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Tiivistelméa

Asiasanat: Omistajaohjaus, strateginen johtaminen, kunnallinen liikketoiminta,

kontingenssiteoria, systeeminen ohjausmalli

Tutkimuksen tehtavand on Kkasitella kaupunkien omistajaochjauksen tavoitteita ja
toimeenpanon kaytantja. Paatutkimuskysymyksessa selvitetddn, millaisia ovat
kaupunkien liiketoiminnan omistajaohjauksen tavoitteet ja mitd omistajaohjauksen
kaytantoja kaupungeissa toteutetaan. Samalla myds selvitetaan, milla keinoin tavoitteissa

onnistutaan.

Kuntien omistajaohjauksessa syntyy jannite julkisen omistajan ja yksityisen tytaryhteison
toiminnan logiikkojen valille. Kuntakonserni on verkostomainen organisaatio, joten
omistajaohjauksen yhteydesséa kunnat joutuvat ratkaisemaan my6s verkoston ohjaukseen
littyvia kysymyksia. Tutkimuksen aiheessa yhdistyvat poliittis-hallinnolliset prosessit
omistajan tavoitteenasetannan ja toimeenpanon ohjauksen kannalta, sek& toisaalta
strategialahtdinen, liikkeenjohdon oppeja hy6édyntava omistajaochjaus. Kunnat toimivat
sekataloudessa kun poliittis-hallinnolliseen -prosessiin liitetddn markkinamekanistisia

keinoja.

Tutkimuksen teoreettiset lahtokohdat ovat strategian kasitteistd, varsinaisesti
kommunikatiivinen kyvykkyysstrategia, systeemiteoriaan pohjautuva kontingenssiteoria,
joka kuvaa menestyvan organisaation suhdetta ymparistoon sek& systeeminen
ohjausmalli, joka mallintaa hallinnon ja politikan toimeenpanon suhdetta. Empiirinen
aineisto koostuu haastattelumateriaalista ja asiakirjoista. Lisdksi ennen haastatteluja on
tehty postikysely, jossa kartoitettiin kaupungin liiketoiminnasta ja siten omistajaohjauksesta
vastaavien viranhaltijoiden, poliitikkojen ja yhtididen ja liikelaitosten operatiivisen johdon
nakemyksid omistajaohjauksen tavoitteista ja niiden toimeenpanosta. Aineistoa on
analysoitu sekad kvantitatiivisia etta kvalitatiivisia menetelmid kayttden, lahinna ilmiota
kuvaavasti. Tyon teoreettiset lahestymistavat ovat ohjanneet teemahaastattelujen ja
kysymyslomakkeen kysymyksia.



Liikketoiminnan avulla uskotaan lisattdvan toiminnallista tehokkuutta. Ajatuksena on, etta
yksikdiden autonomiaa lisaéamalla vastuutetaan ja osallistetaan tyontekijoita.
Omistajaohjauksella tavoitellaan parempaa palvelua ja omistajan tuottoa. Se on seka
suora etta valillinen omistajaohjauksen tavoitteisto. Markkinaehtoinen toiminta on myaos

tapa vastata kunta-organisaation kontingenssitekijoihin.

Onnistunut vuorovaikutus edistad ongelmanratkaisua ja organisaatioiden tavoitteeseen
paasya. Sitd vastoin toimimattomat yhteydenpitojarjestelmat ovat onnistuneen
omistajaohjauksen ja strategioiden toteutumisen este. My6s omistajan edustajien
liketoimintaosaamisen heikkous ja yhtion tai liikelaitoksen substanssin osaamisen
vaikeudet vaikeuttavat omistajaohjauksen tavoitteissa onnistumista. Onnistunut
omistajaohjaus edellyttdd sekad organisaatiorakenteen ettd organisaatiokulttuurin

muuttamista.



Sammanfatning

Amnesord:  Agarstyrning,  strategiskt  ledarskap, kommunal affarsverksamhet,
kontingensteori, systemisk styrmodell

Uppgiften for undersokningen ar att behandla malen for stadernas agarstyrning och vilken
praxis som tillampas for att na malen. | den huvudsakliga forskningsfragan utreds vilka
malen for &garstyrningen &r inom stadernas affarsverksamhet och vilken praxis for
agarstyrning som tillampas i staderna. Samtidigt utreds ocksa med vilka medel malen

uppnas.

| kommunernas agarstyrning uppkommer en spanning mellan logiken som den offentliga
agaren tillampar i sin verksamhet jamfért med logiken i ett privat dotterbolag. En
kommunal koncern &r en natverksliknande organisation. Detta innebéar att kommunerna i
samband med &garstyrningen ocksa maste losa fragor som ansluter sig till styrningen av
natverket. | forskningsamnet forenas politisk-administrativa processer sett ur &agarens
malsattnings- och atgardsstyrningsperspektiv, samt & andra sidan en strategiinriktad
agarstyrning som utnyttjar foéretagsledningens lardomar. Kommunerna fungerar i en
blandekonomi dar medel som foljer marknadsmekanismerna kombineras med den politisk-

administrativa processen.

De teoretiska utgangspunkterna for undersokningen ar den strategiska
begreppsapparaten, sarskilt strategin for kommunikativ kompetens, kontingensteorin som
grundar sig pa systemteorin och beskriver en framgangsrik organisations relation till
omgivningen samt den systemiska styrningsmodellen, vilken skapar en modell for
forhallandet mellan administrativ och politisk verkstallighet. Det empiriska materialet bestar
av intervjumaterial och dokument. Ytterligare gjordes en brevenkat fore intervjuerna. | den
kartlades asikterna om malen for agarstyrningen och férverkligandet av dem. De tillfragade
var staddernas tjansteman med ansvar for stadens affarsverksamhet och déarmed
agarstyrningen, politiker och operativa ledare for bolag och affarsverk. Materialet har
analyserats med utnyttjande av bade kvantitativa och kvalitativa metoder, snarast for att
ge en beskrivning av fenomenet. Det teoretiska narmelseséattet for arbetet har styrts av

fragorna i temaintervjuerna och frageformularet.



Man tror att den funktionella effektiviteten 6kas med hjalp av affarsverksamhet. Tanken ar
att man genom att 6ka enheternas autonomi ger de anstdllda ansvar och delaktighet.
Genom agarstyrning stravar man till battre service och stdrre avkastning for &garen. Det ar
bade ett direkt och indirekt mal for agarstyrningen. Verksamheten pa marknadens villkor ar

ocksa ett satt att svara mot den kommunala organisationens kontingensfaktorer.

En lyckad interaktion framjar problemlésning och hjalper att na de mal som
organisationerna har stallt. Daremot ar kontaktsystem som inte fungerar ett hinder for att
forverkliga en lyckad &agarstyrning likaval som strategierna. Ocksa en svag kannedom om
affarsverksamhet hos &garens representanter eller problem i kunskapen om bolagets eller
affarsverkets substans gor det svarare att forverkliga malen for agarstyrningen. En lyckad
agarstyrning forutsatter att bade organisationsstrukturen och organisationskulturen

forandras.



Abstract

Key words: corporate governance, strategic management, municipal enterprise,

contingency theory, systemic steering model

The aim of this study is to review the objectives of corporate governance and their
implementation practices used by local authorities. The main research question
investigates the objectives set for corporate governance of municipal enterprises, how they
are implemented into practice by local authorities, and further how successfully the
objectives are attained.

Municipal corporate governance creates tension between the public owner’s and its private
subsidiary’s operational logics. A municipal enterprise group is a networked organisation,
which means that in conjunction with corporate governance, municipalities must also solve
guestions that are related to the steering of that network. The research topic combines on
one hand political and administrational processes from the perspective of the owner’'s
objective setting and the steering of their implementation, and on the other strategically
driven corporate governance that utilises business management models. When the
political and administrational processes meet market mechanism, municipalities operate in

a mixed economy.

The theoretical foundation of the research derives from a strategic toolset, in particular
communicative capability strategy; contingency theory stemming from systemic theory,
which illustrates the relationship of a successful organisation with its surrounding
environment; and systemic steering model that models the relationship between the
implementation of administration and politics. Empirical material consists of interviews and
documents. Prior to the interviews, a mail survey was carried out to map the views of
parties responsible for municipal enterprise and its corporate governance (civil servants,
politicians, companies and the operative management of municipal enterprises) on the
objectives of corporate governance in municipalities and their implementation. The
material was analysed qualitatively and quantitatively, mainly with a descriptive approach.
Questions used in thematic interviews and the discussion guide were formulated in line

with the study’s theoretical background.



Entrepreneurial approach is believed to enhance operative efficiency. The underlying
thought is that increasing autonomy for individual units leads to commitment and
engagement of the employees. Corporate governance aims both directly and indirectly at
better service and returns for the owner. Market mechanism driven operations are also a

way for municipal organisation to respond to contingency factors.

Functional interaction promotes problem-solving and objective achievement in
organisations, whereas dysfunctional communication systems are an obstacle for
successful corporate governance and the implementation of strategies. The achievement
of objectives can be further hindered by shortcomings in business competence on the part
of owner’s representatives and problems in substance competence on the part of the
business or entire enterprise. To be fruitful, corporate governance requires changes to the
structures and the culture of the organisation.
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1. Johdanto

1.1. Kaupunkien omistajaohjaus

Kasilla olevan tutkimuksen aiheena on kaupunkien liiketoiminnan omistajaohjaus
teknisen- ja ympaéaristotoimen alalla. Tutkimuksen piiriin  kuuluvat teknisen- ja
ymparistotoimen liikelaitokset ja maardenemmistoomisteiset yhtiot sekd naita
organisaatioita emokunnan puolelta ohjaavat viranhaltijat ja poliittiset p&aattajat
suomalaisissa kaupungeissa. Aihe on ajankohtainen, silla palvelujen jarjestamis- ja

tuottamistavat ovat kunnissa edelleen muutoksessa.

Muutoin, kuin emokunnan sisélla tuotetut palvelut, vaativat toisenlaista ohjausta ja
yhteistydsuhteiden hoitoa kuin emokunnan sisdinen toiminta. Osakeyhtio on emokunnasta
irrallinen tytaryhteiso ja liikelaitos emokunnan sisainen, mutta kirjanpidollisesti erillinen
yhteis6. Molempia ohjataan emokunnan puolelta omistajuuteen perustuen, usein
omistajastrategioin. Valitut toimialat ovat téllaiselle tutkimukselle luonteenomaisia, silla
esimerkiksi teknisissa palveluissa kustannukset ja mahdolliset informaatio-ongelmat on
helpompi ottaa haltuun ja antaa markkinoiden ohjattavaksi, kuin esimerkiksi
terveydenhuollon palvelujen jarjestdmisessa. (Lehto 1997, 11.) Toimialan valinta on
luonteva myds sen vuoksi, ettd Suomessa sdahkomarkkina-, maakaasu- ja vesihuoltolaki
edellyttavat kirjanpidollista eriyttamistd kunnan kirjanpidosta. TAma taas mahdollistaa
kunnallisen liiketoiminnan ndilla aloilla ja se palvelee erityisesti suurten ja keskisuurten

kaupunkien liikelaitostamispyrkimyksia. (Kunnallisen liiketoiminnan eriyttdminen 2001, 5.)

Vogelsong toteaa, ettd julkinen yritys on hybridi eli sekamuoto, koska sita voi tarkastella
kahdella osa-alueella, toisaalta markkinoilla ja toisaalta julkisen toiminnan kautta.
Julkiseen yritykseen liittyy byrokratiaa, erityisintresseja ja intressiryhmia. (Vogelsong 2001,
6.) Markkinoilla toimivat yksityiset yritykset hakevat toiminnastaan voittoa, mutta
kunnallisessa liiketoiminnassa tavoitteet voivat olla moninaisempia, kuten Vogelsong
hybridi-vertauksessaan  kuvaa. Mitd kunnat liiketoiminnan omistajachjauksella

tavoittelevat, on kiinnostava kysymys. Samoin se, miten omistajaohjauksen tavoitteet
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valittyvat johtamiseen ja tavoitteiden toimeenpanoon seka konsernin ohjaamiseen.

Tutkimus kasittelee naita kysymyksia.

Tutkimuksen teoreettiset lahtokohdat ovat:
1. strategian kasitteisto, varsinaisesti kommunikatiivinen kyvykkyysstrategia.
2. systeemiteoriaan pohjautuva kontingenssiteoria, joka kuvaa menestyvan
organisaation suhdetta ymparistoon.
3. systeeminen ohjausmalli, joka mallintaa hallinnon ja politikan toimeenpanon

suhdetta

Kontingenssiteorian viesti on, ett jos organisaation siséinen tila ja prosessit on sovitettu
ulkoisiin vaatimuksiin, toimii organisaatio tehokkaasti. Se on organisaation menestymisen
edellytys. (Lawrence & Lorsch 1967, 156-157.) Vallalla olevan strategiakasitteen valossa
ajatellaan, etta organisaatio pystyy palvelemaan perustehtavaansa parhaiten kun sen
strategiatyd on kommunikoivaa ja se tukee organisaation oppimista. Taméa varmistaa
organisaation uudistumisen ja sailymisen. Ajatusmalli on otettu vastaan myds julkisessa

johtamisessa. (Barzelay 2001, 7

Strategisen johtamisen kasitteistba ja kontingenssiteorian n&kemyksia menestyvasta
organisaatiosta taydennetaan paatoksenteon ja johtamisen ohjausmallilla. Lundquistin
systeeminen ohjausmalli tuo tutkimukseen nakemysta poliittis-hallinnollisen prosessin
toimeenpanosta. Sen avulla mallinnetaan ohjaus subjektin ja ohjaus objektin valista
suhdetta kuntakonsernissa. (Lundquist 1972, 33.) Omistajan tavoitteiden ja
omistajastrategian toimeenpanossa ohjaus on keskeinen tekija. Sen avulla omistajan

tahtotila valittyy kaupunkien hallintoon ja niiden tytaryhteisaihin.

1.2. Nakokulmia omistajaohjaukseen

Kuntien omistajaohjauksessa syntyy jannite julkisen omistajan ja yksityisen tytaryhteison
toiminnan logiikkojen valille. Kuntakonserni on verkostomainen organisaatio, joten
omistajaohjauksen yhteydesséa kunnat joutuvat ratkaisemaan my6s verkoston ohjaukseen
littyvia kysymyksia. Tutkimuksen aiheessa yhdistyvat poliittis-hallinnolliset prosessit
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omistajan tavoitteenasetannan ja toimeenpanon ohjauksen kannalta, sek& toisaalta
strategialahtdinen, liikkeenjohdon oppeja hyédyntava omistajaochjaus. Kunnat toimivat
sekataloudessa, jolloin poliittis-hallinnolliseen -prosessiin liitetddan markkinamekanistisia
keinoja. (Pollitt & Bouckaert 2002, 219, 223.)

Valtionyhtididen omistajaohjausta on tutkittu, mutta erityisesti kunnan rooli omistajana on
jaanyt vahemmalle huomiolle. Julkisista yrityksista on mm. sellaisia mainintoja, etta niiden
onnistumista ei voi mitata talouden mittarein (Shepherd 1978, 227). Paikallishallinnon
tutkimuksissa on jossain maarin kasitelty markkinavetoisia toimintatapoja ja
kuntajohtamiseen tulleita managerialistisia piirteitd. Mm. Ascher (Ascher 1987, 209-210.)
Rees kuvaa julkisen yrityksen tehokkuus-problematiikkaa kahdella tasolla: 1. johtamisen ja
teknologian tehokkuus ja 2. allokaatioiden tehokkuus. Reesin mukaan kansallinen intressi
valittyy aina julkisen yrityksen péaatoksentekoon (Rees 1976, 3, 10.) Pollitt kuvaa julkisen
hallinnon ja julkisten palveluiden muutosta niin, ettd julkista sektoria on leikattu ja
padomavaltaisia, vahemman kasvotusten tapahtuvia palveluita, on siirretty yksityiselle
sektorille. N&in on toimittu esimerkiksi teleyhtididen kanssa. (Pollitt 1993, 48.)

Suomessa kuntien liiketoiminnasta ja sen omistajaohjauksesta on tahan mennessa tullut
vahan tutkimustietoa, etenkin kun aihetta kasitellaan strategisen johtamisen nakdkulmasta.
Viimeisimpi& aiheeseen viitanneita t6itd ovat mm. Puttosen vaitdskirja vuodelta 2002 ja
Valkaman vaitoskirja vuodelta 2004. Myo6s Johansson (2002) on tutkinut Helsingin
kaupungin konsernistrategioita tutkimuksessaan “"Helsingin tyttaret”. Puttonen keskittyi
tutkimuksessaan vallankayttoon yhtidissd. Johanssonin tutkimusraportti on kuvaus siita,
miten konsernijohtamista tytaryhtidissa kannattaisi kehittdd. Valkama ka&sittelee kuntien
markkinamekanistista toimintaa kvasimarkkinoilla agenttiteorian valossa. Valkama
mallintaa aiheesta tehtya tutkimusta niin, etta se voidaan jaotella neljddn osaan:

1. Yhtidittamiskokemusten kartoittaminen

2. Oikeustieteellinen tutkimus

3. Hallinto-opillinen kasitteellinen tutkimus ja

4. Taloustiedettd soveltavat tutkimukset. (Valkama 2004, 27.)

Meklin ja Martikainen ovat julkaisseet vuonna 2003 tutkimuksen kuntakonsernin
johtamisjarjestelmastd. He kirjoittavat konsernin tytaryhteisdjen ohjaamisesta ja

omistajuuden jarjestamisesta.
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Tutkimuksissa on paadytty siihen, etta osakeyhtiomuodon niveltyminen osaksi
demokraattista paatoksentekoa on konstikasta. (Anttiroiko, Haveri, Karhu, Ryynanen &
Siitonen toim. 2003, 190.)

Levasvirta on kuvannut kuntien hallintoa muuttuvassa toimintaymparistossa
kontingenssiteorian valossa. Kontingenssiteorian kautta kaupunkien omistajastrategioita
voi punnita esimerkiksi niin, ettda ympariston tilan ollessa X, on kunnan menestyksen
kannalta mielekkd&dmpaé toimia tavalla Y. (Levasvirta 1999 ) Tassa tutkimuksessa ajatusta
voidaan tulkita esimerkiksi niin, ettd kaupungeissa on katsottu tarpeelliseksi niiden
menestyksen kannalta yhti6ittdd osa teknisen- ja ymparistétoimen palveluista.

Joissakin kirjoituksissa (mm. Johansson 2002) todetaan, ettad yhtidittaminen on kunnalle
mielekas toimintatapa ainoastaan silloin, kun tarkoituksena on luopua ko. toiminnasta.
Toisin sanoen yhtidittAmisen kautta tehd&dan yksikén myynti mahdolliseksi. Ruotsissa
kuntien yritysmuotoista toimintaa on perusteltu taloudellisen vastuun selkeydelld,
neutraalin kilpailutilanteen luomisella ja tuottavuuden sekad tehokkuuden lisdantymisella.
Kuntien yritysmuotoista toimintaa voidaankin pitaa valivaiheena yksityiselle omistukselle,
jolloin rajat julkishallinnon ja yritystoiminnan valilla ovat hamartymassa. (Johansson 2002,
9)

Corporate Governance -omistajaohjaus yritysmaailman ilmiond on ollut viimevuosina
kiinnostuksen kohteena. Yhtend syyna tahadn on porssiyhtididen omistajuuksien
muuttuminen yha enemman institutionaalisen omistajuuden suuntaan. Omistajuus on
toisin sanoen muuttunut yksittaisten ihmisten omistajuudesta institutionaalisiin omistuksiin,
jolloin erilaiset yhteisot ja yritykset ovat lisdnneet pdrssiyhtididen omistusosuuttaan.
(Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 15.) Corporate Governance keskustelu on
levittaytynyt myds  kuntakonsernin  ohjaamiseen, mutta tutkimustuloksia sen
onnistumisesta tai hyvista kaytanndistd on tuotettu hyvin vahan. Samoin strateginen
johtaminen on noussut kiinnostuksen kohteeksi kunnissa ja siitd on tuotettu tutkimustietoa.
(Mm. Rannisto 2005.)

Tassa tydssa keskitytaan Pollittin mainitsemiin paaomavaltaisiin palveluihin, joita teknisen-
ja ymparistotoimen palvelut kaupungeissa usein ovat. Terveys- ja sosiaalipalvelut, kuten

my0s sivistys- ja elinkeinotoimi, on rajattu tAman tutkimuksen ulkopuolelle.
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1.3. Tutkimuksen rajaukset ja kasitteet

Taméa tutkimus késittelee kaupunkikonsernin omistajaohjausta ja sen toimeenpanoa.
Lahtokohtaisesti tutkimus on strategisen suunnittelun ja strategisen johtamisen tutkimusta,
mutta aihe liittyy myos julkisen palvelutuotannon uudelleen toteuttamiseen ja sitd kautta
myos kuntien talouteen. Kunnallisen liiketoiminnan  omistajaohjauksessa on
tunnistettavissa kaksi tasoa: 1. Rakenteet, jotka muuttuvat yhtidittdmisen ja
likelaitostumisen myo6ta seka 2. Omistajaohjauksen toimintatavat.

Ty6hon liittyvat keskeisimmat kasitteet on listattu alla olevassa.

1. Omistajuuteen ja ohjaukseen liittyvat kasitteet:
Omistajaohjaus
Konserniohjaus
Poliittis-hallinnollinen ohjaus
2. Strategiseen suunnitteluun ja johtamiseen liittyvat kasitteet:
Strategia
Omistajaohjausstrategia
3. Liiketoimintaan liittyvat kasitteet:
Kunnallinen liiketoiminta
Kunnallinen yhtio

Kunnallinen liikelaitos

Omistajaochjaus on |&hinn&d omistajien taholta tulevaa ohjausta, jossa maaritelladn
sidosryhmien odotukset yrityksen tavoitteista ja joissakin tapauksissa myos keinot niiden
saavuttamiseksi. (Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 22.) Suomen Kuntaliitto
maarittdd kuntien omistajaohjauksen niin, ettd omistajapolitikka pitad sisallaan
omistajapoliittiset linjaukset, kuten sen, mita kunta omistaa sekd missa tehtavissa kunta on
mukana omistajana ja sijoittajana. Lisdksi maaritellaan mitk& ovat omistuksille asetettavat
toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet seka vastuu- ja raportointisuhteet. Kuntaliitto
tdsmentdad omistajapolitikan kasitettd niin, ettd siihen liittyy my6s konserniohjaus.
Omistajaochjaus maarittda, miten kunnan paatdsvaltaa kaytetaan tytaryhteisoissa ja miten
ohjeiden antaminen tapahtuu kunnan toimielimille ja viranhaltijoille seka tytaryhteisaille

(www. kunnat.net) Kuntaliiton maaritys ja ohjeistus on padivitetty elokuussa 2005, vuoden
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1998 omistajaohjausohjeistuksen pohjalta. Kunnissa omistajapolitiikalla on sama merkitys
kuin yksityisten yritysten omistajaohjauksella. Yritysten strategista suunnittelua on
aikaisemmin kuvattu yrityspolitiikaksi, mutta nykydan politikka-sanan kayttd ei ole

tavallista yrityksissa.

Omistajaohjauksen tavoitteita maaritellaan kunnissa tyypillisesti omistajastrategioin tai
liiketoimintastrategialla. Tavoitteet voidaan myds maaritella konserniohjeissa. Useissa

kunnissa omistaja- ja konsernilinjaukset ovat jo olemassa (www.kunnat.net). TA&man tyon

empiirista  aineistoa  kerattdessd tarkedd oli tarkentaa  vastaajille, mita
omistajaohjausstrategioilla tarkoitetaan, silla yhtendista nimityskaytantoa
omistajaohjauksen tavoitteista ja siihen liittyvistd dokumenteista ei ole viela Kuntaliiton
ohjeista huolimatta muotoutunut. Taméa ty0 on strategisen johtamisen tutkimusta, silla
kunnat laativat konsernistrategioita, joiden pohjalta omistajaohjausstrategiat tulisi laatia.
Strateginen ajattelu on osa kuntien johtamisjarjestelmaé. Tyypillista on, ettd kuntien
konsernistrategia pilkotaan osastrategioiksi (Meklin & Martikainen 2003, 58-59). Konserni
on yhteisd, jossa osakeyhtiolla on tytaryhtid, jonka suhteen osakeyhtidlla on maaraysvalta.
(Osakeyhntiolaki 3 8§ ) Kuntakonsernista johtamisjarjestelmanéd ei ole olemassa juridista
maaritystd. Konsernin maaritys on syntynyt yritysten tarpeista ja sen perusmaaritelma on
kirjanpitolaissa. (Meklin & Martikainen 2003, 24). Kuntakonserni kasitetaan usein
kirjanpidolliseksi juridiseksi yksikdksi, ei johtamisjarjestelmaksi. (mt. 29.)

Strategia voidaan maarittaa niin, etta se on toimijoiden sopimus tavoitteista ja keinoista
niiden saavuttamiseksi. Mitd enemman toimijoita on, sita tdirkeAmp&a on laatia strategiasta
kirjallinen dokumentti (Bryson 1995.) Toinen maaritelmad on, ettd strategian avulla
maaritelladn, milla tavoin organisaatio luo arvoa ymparistolleen ts. toteuttaa
perustehtavaansa. (Kaplan & Norton 2002, 2). Strategiseen suunnitteluun liittyy ohjaus.
Tavoitteiden toimeenpanoa ohjataan eri johtamiskaytannoéin. Lennart Lundquist mallintaa
politikan ja hallinnon ohjaussuhdetta ohjausmallin, styrningmodel, kautta. Ohjaus voi olla
joko suoraa tai valillistd. Lundquist korostaa, ettd vaikka politikka ohjaa hallinnon
toimeenpanoa, myds hallinto ohjaa politikkaa. Ohjausmalli on systeemiteoriaan
pohjautuva. Ohjausta politikkaan ja hallintoon toteuttavat myods kansalaiset ja eri

intressiryhmét, jolloin vuorovaikutus on monensuuntaista. ( Lundquist 1977, 18.)
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Kuntien liikelaitosten ja yhtididen yhteydessa kaytetdan termia liiketoiminta silla
perusteella, ettd ne tekevat vastikkeellista toimintaa. Liiketoimi on vastikkeellista
vaihdantaa. (Pekkarinen & Sutela 2000, 339.) Kuntaliiton kuntajaoston liikelaitosohjeen
mukaan liiketoimintaa tapahtuu kun:

ulkopuolinen myynti on merkittavaa

toiminnassa pyritdan kannattavuuteen

investoinnit pyritddn rahoittamaan tulorahoituksella

liikelaitoksen ja asiakkaan vélinen suhde perustuu sopimukseen

asiakkaalla on harkintavaltaa tuotteiden hankinnassa. (Kunnallisen liiketoiminnan

eriyttaminen 2001, 14.)

Liikelaitokset ovat kuntalain alaisia, taloudeltaan eriytettyja yksikdita, jotka eivat ole
oikeudellisesti itsendisia subjekteja. Perusajatuksena on antaa niille itsendista
toimintakykya osana laajempaa organisaatiota. (Kuntalaki 788) Liikelaitosten ohjauksesta
kaytetddn termia omistajaohjaus, silla liikelaitos on kuntakonsernin tytarorganisaatio. Se ei
kuulu suoraan emokunnan hierarkiaan, vaan sitd ohjataan ja johdetaan omistajuudella.
Auktoriteetti korvautuu ainakin osin omistamisella johtamisella. (Meklin & Martikainen
2003, 15-16.) Kunnallisen liikelaitoksen asemaa ei ole maaritelty tarkkaan laissa, joten
sen ohjaamisesta ja johtamisesta voidaan tehda erilaisia tulkintoja. Kunnallinen osakeyhtio
toimii osakeyhti6lain perusteella ja sen ohjaamiseen ja4 vdhemman tulkinnan varaa.
Kunnallisen liikelaitoksen voi puolestaan maaritella organisaatioksi, jolla on itsenainen
asema kunnan talousarviossa seka erilliskirjanpito ja oma tilinpaatos. Liikelaitoksella on
kannattavuusperusteista liiketoimintaa ja investoinnit rahoitetaan ainakin pitkéalla aikavalilla
tulorahoituksella. (Liikelaitosmallin kehittaminen 1996, 3-5.) Kunnassa kirjanpidollisesti
eriytetysta lilketoiminnasta kaytetaan kuntajaoston yleisohjeessa nimitystd kunnan
likelaitos, jolla on muita kunnan toimintayksikéita itsendisempi asema kunnan
talousarviossa. Erityisesti tama koskee investointien rahoitusta. Lisaksi kunnan
liikelaitokselle asetetaan johtokunta ja nimetaan toimitusjohtaja. (Kunnallisen

liiketoiminnan eriyttaminen 2001, 13.)
Kunnallinen yhti6 on kunnan omistama yhti6, joka on kunnasta erillinen, itsenainen

oikeussubijekti, jolla on omat oikeudet ja velvollisuudet. Taloudellisessa mielessad se on

omistajastaan erillinen toimija. (Anttiroiko, Haveri, Karhu, Ryynanen & Siitonen toim. 2003,
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189.) Kunnallinen yhtid6 on osakeyhtidlain mukaan toimiva oikeussubjekti, joka voi olla
yksityinen tai julkinen yhtio. Julkisella yhti6lla tdssd yhteydessa tarkoitetaan osakeyhtiota,
jonka osakkeilla kdydaan julkista kauppaa. ( Osakeyhtitlaki 18 ) Tasta eteenpain kun
tekstissa mainitaan julkinen yritys tai yhtio, silla tarkoitetaan julkisomisteista yhtitta.

Tasséa tutkimuksessa ei kuvata strategiaprosessin toimijoiden valisia vuorovaikutuksia.
My6s kuntatalous on rajattu tutkimuksen ulkopuolelle, koska tutkimuksessa keskitytdan
johtamisen ja ohjauksen tavoitteisiin ja keinoihin. Tydssa on keskeista se, miten
omistajaohjausta toteutetaan strategisen johtamisen kautta. Kun organisaatioita tutkitaan
niiden toimintaymparistosta kasin, on tarkeda kiinnittd& huomiota niiden johtamiseen. Se,
miten johto havainnoi organisaation toimintaymparistda ja vastaa siihen, heijastelee myos

ajalle tyypillistd ihmis- ja maailmankuvaa. ( Pfeffer & Salancik 2003, 88—89.)

1.4. Tutkimustehtava

Tutkimustehtavana on kasitella omistajaohjauksen tavoitteita ja toimeenpanon kaytantoja.
Paatutkimuskysymys kuuluu: Millaisia ovat kaupunkien lilketoiminnan
omistajaohjauksen tavoitteet ja mita omistajaohjauksen kaytantoja kaupungeissa

toteutetaan?

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys valmistelee tyon empiriaa. Viitekehyksesta
ensimmaisend mainittuna osaamispohjainen strategian kasitteistd, joka on viime aikoina
korostanut strategisen suunnittelun prosessimaista luonnetta. Strategista suunnittelua on
tarpeetonta erottaa sen toimeenpanosta. Tassd ty0ssd ovat esilla osaamispohjaiset

strategiat ja organisaation emergenttinen luonne.

Kontingenssiteoria on tuonut hallintotieteelliseen tutkimuksen ajattelutavan, joka painottaa
johtamista tilanteen mukaan, korostaa organisaatioiden ongelmanratkaisutaitoja ja on

vaikuttanut organisaatiosuunnittelun ja strategiatyon kehittymiseen. (Vartola 2004, 141.)

Poliittis-hallinnollisessa prosessissa suunnittelu ja toimeenpano erottuvat ainakin siltd osin,
etta poliittiset paatokset ohjaavat hallinnon toimeenpanoa. Nain voi asiaa lahestya ainakin

teoreettisesti mallinnettuna. Simonilaisittain ajateltuna organisaatioiden hallinto on
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jatkuvaa paatoksentekoa, jossa punnitaan paatoksentekotarve, analysoidaan vaihtoehdot
ja tehddan valinnat. (Vartola 2004, 138.) Sekad poliittiset paattgjat etta viranhaltijat
punnitsevat jatkuvasti sopivimpia ratkaisuja paatostensa tueksi. Tassa tydssa yhdistyvat
strategian kasitteistd seka politiikan ja hallinnon ohjaussuhde. Kunnat ovat sekamuotoisia
organisaatioita, joiden toimintaa voi tarkastella strategian kasitteen kautta
ennustamattomassa ja kompleksisessa maailmassa toimivina avoimina orgaaneina. Tai
niitd voi tarkastella systeemisen ohjausmallin kautta poliittis-hallinnollisen prosessin

ohjaamina orgaaneina.

Oppivan strategian kasite l|ahtee siitd, ettd muuttuvassa, ennustamattomassa ja
kompleksisessa maailmassa strategiaprosessi on oppimisprosessi ja strategian rakenne ja
toimeenpano ovat toistaan erottamattomia osia. (Mintzberg 1998, 220-231.) Kunnallisten
liikelaitosten autonomiaa on lisatty, jolloin paatdoksenteko ei tapahdu samoin kuin viraston
sisalla toimittaessa. Kunnallisten liikelaitosten paatdksenteosta ei ole olemassa juridista
ohjetta tai sddntda, mutta sen autonomisella asemalla suhteessa emokonserniin haetaan
strategian nopeampaa reagointivalmiutta ympariston muutoksiin. Mintzbergin mukaan se

edellyttaisi organisaation oppimista (Mintzberg 1998, 220-231).

Toinen tutkimusta viitoittava tekijd on kontingenssiteoria, joka taas korostaa organisaation
reagointikyvykkyytta ympariston muutosvoimiin  ndhden. Kontingenssiteoria jatkaa
systeemiteorian nakokulmaa organisaation adaptoitumisesta ympariston vaateisiin.
(Morgan 1998, 43-44.) Systeemiteorian nakokulmasta tarkasteltuna organisaatiot
nayttavat kehittavan toimintaansa Iéyhasidonnaisuutta, silla I6yhasidonnaiset organisaatiot
pystyvat kasittelemaan tehokkaimmin nopeita muutoksia seka ympariston epavakautta ja
monimutkaisuutta. Organisatorinen Iéyhasidonnaisuus kumpuaa osittain ympariston
turbulenssista. Kontkanen on kaantanyt alun perin Orton & Weickin "Loosely coupled” -
termin suomen kieleen sanaksi l6yhasidonnainen. Loyhasidonnaisella
organisaatiorakenteella tarkoitetaan konsernimaista organisaatiota, joka koostuu pienista,
itsendisista yksikoista, joilla on yhtendinen keskusjohto. (Kontkanen 1996, 51.)
Kuntakonsernien osalta erityisesti liikelaitoksissa ja yhtidissa korostuu Idyhasidonnaisuus,
silla ne eivat kuulu suoraan emokonsernin hallintoon. Vaikka konsernijohtamisella pyritaan
l6yhasidonnaisuuteen, on kuntakonsernin johtamisessa kuitenkin kyse poliittis-
hallinnollisen prosessin ohjaamisesta. Tatd kuvaa tdydennetddn ohjausmallilla, joka

tarkentaa omistajastrategian toimeenpanon keinoja julkisen omistajan lahtokohdista.
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Tutkimuskysymykset purkautuvat auki omistajaohjauksen tavoitteista ja niiden
toimeenpanon kaytannoista. Paatutkimuskysymyksen voi jaotella alla oleviksi
alakysymyksiksi.

1. Millaisia tavoitteita kaupungit nimeévat liiketoiminnalleen?

Kysymyksen yksi taustalla on ajatus siitd, mitd kaupunki omistajana yhtidilta ja
liikelaitoksilta haluaa. Mikd on niiden tavoite suhteessa kaupunkikonsernin
kokonaisuuteen? Keskeiseksi nousee pohdinta, mita kaupunkien teknisen alan
liiketoiminnalla tavoitellaan. Tutkimuksen tavoitteena ei ole yksildida tytaryhteiso kerrallaan
niiden omistajastrategisia tavoitteita vaan kuvata omistajan tavoitteita ja niiden
painopisteitd yleisella tasolla. Ovatko tavoitteet toiminnallisia, taloudellisia vai kenties
poliittisia.

2. Miten omistajaohjauksen tavoitteet syntyvat ja valittyvatkd ne tytaryhteisdjen

paatoksentekoelimiin ja niiden operatiiviselle johdolle?

Toinen kysymys pohtii sitd, minkalaisessa prosessissa tavoitteet syntyvat. Kysymysta voi
l&hestya ohjausmallin avulla ja tutkia politiikan ja hallinnon suhdetta. Nakdkulmaa voi myos
miettid kontingenssiteorian ja oppivan strategian nakokulmasta, jolloin keskioon nousee
se, miten kaupunki ympéaristbdadn havainnoi. Varmistaako se omistajaohjauksellaan
organisaation vastaavuuden ymparistoonsd nahden? Tutkimuksen empiriassa kuvataan
politikan ja hallinnon suhdetta tavoitteiden synnyssd ja tavoitteiden asettamiseen
vaikuttavia tekijoitd seka sita, syntyvatko tavoitteet toimintaymparistoa analysoimalla vai

jonkin muun prosessin kautta.

Omistaja ilmaisee vaatimuksensa ja odotuksensa yleensa tytaryhteisojen johdolle, jolloin
tapahtuu ohjausta. Kysymyksen alla kuvataan tavoitteiden asettamisen ohjausprosessia ja
vastaajien kokemusta siita, esittaako omistaja tavoitteensa kyllin selkeésti tytaryhteisaille.
Oppivan strategian kasite korostaa yhteisen ymmarryksen merkitysta tavoitteissa

onnistumisen kannalta.

3. Onko tavoitteissa organisaatiokohtaisia eroavaisuuksia?

Kontingenssiteorian lahtokohtana on, ettd organisaatio varmistaa rakenteellisen

yhtenaisyytensa ymparistoonsa néhden. Myds toimintatavat vaihtelevat tilannetekijoista
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riippuen. Kysymyksessa kolme keskitytddn siihen, havainnoiko omistaja tytaryhteisdjen
eroavaisuuksia ja erilaisia ymparistotekijoita tavoitteiden maarittamisen yhteydessa.

4. Millaisin ohjauksen keinoin kunnat pyrkivat toteuttamaan liiketoiminnalleen asetetut
tavoitteet ja onko siind organisaatiokohtaisia eroavaisuuksia?
Kysymys nelja kumpuaa ohjausteorian teemoista eli erilaisista ohjauksen keinoista. Myos
oppivan strategian kasitteistd ja kontingenssiteoria valittyvat kysymyksissa: menestyvan
organisaation keinot vaihtelevat tilannetekijéiden mukaisesti.

5. Mink& toimien arvioidaan parhaiten edistavan ja estavan liikketoiminnan tavoitteiden
saavuttamista?

Taméan kysymyksen avulla haluttiin selvittdd, miten vastaajat kokevat omistajan onnistuvan

omistajastrategisten tavoitteiden toimeenpanossa ja mitkd tekijat vaikuttavat

omistajaohjauksessa onnistumiseen.

Tutkimuskysymyksissd nakyy oppivan strategian ihanne siitd, ettd organisaatio oppii
saamastaan palautteesta ja muuttaa toimintatapojaan ja rakenteitaan organisaation
perustehtavan maaradmaan suuntaan. Kysymykset normittavat osaltaan sitd, miten
oppivan strategian kasitteen nakokulmasta organisaation tulisi arvioida omaa

strategiatyotaan ja yllapitaa tavoitteiden mielekkyyden arviointia paivittaisesséa tyonteossa.

1.5. Tutkimuksen toteuttaminen

Vaitoskirjan pohjatydona on tehty lisensiaattityd, jonka avulla saatoin perehtyéa tutkimuksen
aihepiiriin ja sen pohjalta tarkentaa vaitoskirjan kysymyksenasettelua. (Maanonen 2005)
Lisensiaattityd toimi orientaationa aiheeseen. Sen jalkeen olen tarkentanut vaitoskirjan
teoreettista viitekehysta ja rajannut tutkimuskysymyksia. Lisensiaattityosta saatu tieto ja
kuntien liiketoimintaan perehtyminen seka tutkimukseen valitut teoriat ovat jasentaneet
tata tutkimusta varten toteutetun kyselyn ja haastattelurungon rakentumista. Kesalla 2005
toteutetun kyselyn avulla kartoitettiin ja kuvattiin kaupunkien omistajaohjauksen tavoitteita

ja toimeenpanon menetelmia suomalaisissa kaupungeissa.
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Kaupunkien omistajaohjaus on tutkimuskohteena uusi, joten maksimaalinen tiedon saanti
on pyritty varmistamaan hankkimalla aineistoa eri lahteistd. Tassa tutkimuksessa
kaupunkien omistajaohjausta tarkastellaan eri nakokulmista. Lahdekirjallisuuden lisaksi
kaytetddn kvantitatiivista analyysia ja teemahaastatteluihin pohjautuvaa laadullista
analyysia. Myos asiakirja-aineistoa ja lehtiartikkeleita on hyddynnetty taustoittavana
tietolahteena. Kaytettdessa useampia tutkimusmenetelmid, voidaan saatuja tuloksia pitaa
varmempana kuin yhden analyysin kautta saatuja. Tutkimusmetodologioiden yhdistaminen
litetddn usein triangulaation kasitteistoon. Aineistotriangulaatio voi toteutua ajan, paikan
tai osallistujien triangulaationa. Teoriatriangulaatiossa kohdennetaan useampia
nakokulmia samaan kohteeseen ja Metodologisessa triangulaatiossa kaytetaan useampia
tutkimusmenetelmid. Monipuolinen aineisto mahdollistaa tulosten varmistamisen ja
nakemysten syventamisen. (Janhonen & Nikkonen 2003, 12-13.) Tassé tutkimuksessa on
toteutettu teoria- ja metodologista triangulaatiota. Myos aineistoa on hankittu useasta eri

lahteesta eri aikoina.

Kyselylomakkeesta saatua kvantitatiivista aineistoa on taydennetty laadullisella
haastattelumateriaalilla. Myo6s itse kyselylomakkeessa on laadullisesti analysoitavaa
materiaalia. Kun aihepiiri on seka tutkimusaiheena ettd kaupunkien toimintatavoissa varsin
uusi, on ollut erityisen tarkedd varmistaa yhteinen ymmarrys vastaajien ja tutkijan valilla.
Haastattelut mahdollistavat varmentavat kysymykset ja aineiston syvemman ymmarryksen
kuin pelkka kvantitativinen kyselyaineisto. Lisdksi tutkimusta varten on koottu
omistajaohjausta ja kohdekaupunkien liiketoiminnan tavoitteita koskevaa asiakirja-
aineistoa. Asiakirjoja sellaisenaan on haasteellista analysoida, silla niiden tuottamiseen ja
nimedmiseen ei ole kaupungeissa yhtenaistd kaytantdd. Tassa tydssa asiakirjat ovat
taustoittavaa tietoa. Niita on kaytetty siten, ettd on verrattu poikkeaako asiakirjateksti
merkittavasti laadullisesta aineistosta, mutta retorisesta vertailusta ei ole kyse.

Strategia ylipaatdan on abstrakti aihe, joten toisessa kaupungissa strategia voi olla eri
tavoin nimetty kuin toisessa. Omistajaohjauksen tavoitteet on saatettu my6ds nimeta eri
asiakirjan, kuin strategian, alle. Tutkimusaineisto koostuu:

kyselystd, jota analysoidaan seka laadullisesti etta kvantitatiivisesti

haastatteluista

asiakirjoista

kirjallisuudesta
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Aineisto muodostaa kokonaisuuden, jonka avulla kaupunkien omistajaohjauksen tilaa
voidaan jasentdd. TyOn teoreettiset viitekehykset sekd muut ilmi6on liittyvat lahteet
esiintyvat tassa tydssa lapi koko raportin. Lisdksi tyossa annetaan tilaa kaupunkien
viranhaltijoiden, poliitikkojen ja yhtididen ja liikelaitosten operatiivisen johdon ndkemyksille
ja kokemuksille.

1.6. Tutkimusraportin eteneminen

Tutkimus etenee sen aihepiirin ja sitd ympéaroivien teemojen kuvauksesta tutkimuksen
teoreettisiin viitekehyksiin ja lopulta tybn empiiriseen osuuteen. Tyon ensimmaisessa
luvussa kasiteltin  tutkimuksen laht6kohtia ja tutkimuskysymyksia seka aiheen
keskeisimpié rajauksia.

Toisessa luvussa Kkasitelladn tekijoita, jotka vaikuttavat kuntien liiketoiminnan
toteuttamiseen ja markkinamekanististen toimien kayttdonottoon. Nama tekijat ovat New
Public Management ja managerialismin kasitteistd. Samassa kappaleessa kasitellaéan
myoOs kaupunkikonsernin johtamisjarjestelmaa ja omistajan hyvaa hallintatapaa Corporate

Governancea.

Luvussa kolme esitellaan tyon teoreettiset viitekehykset, joita ovat kontingenssiteoria ja
sen sukulainen, systeeminen ohjausmalli. Lisdksi esitetddn kolmas teoreettinen
nakokohta, joka on strategian kasitteistd. Sitd kasitelladn mintzbergilaisittain erityisesti
osaamis- ja kyvykkyyslahtdisesti. Nama teoreettiset lahtokohdat muodostavat olettaman
kuntakonsernin omistajaohjauksen hyvista toimintatavoista organisaation menestymisen
kannalta. Kappaleessa nelja kuvataan tutkimuksen toteuttamistapa ja tutkimuksen
empiirinen  aineisto. Luvussa viisi kaydadan 1api tutkimuskysymykset niiden
esittAmisjarjestyksessa. Koska tutkimuksen edetessa saattoi havaita, ettd vastaukset
tutkimuskysymyksiin ~ vaihtelevat n&kdkulmasta riippuen, on tutkimusraportissa
taustamuuttujista tai muista tekijoista johdettuja alakappaleita ja lukuja. Paaluvussa kuusi
kaydaan Ilapi tutkimuksen johtopaatokset, tulosten luotettavuus ja kasitellaan
tutkimuksesta syntyneita jatkotutkimustarpeita.
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2. Kaupunkien omistajaohjauksen toimintaymparisto

2.1. Hallinto ja markkinamekanismit

Lisaantyva ympariston epavarmuus johtaa organisaatioiden uudelleen organisoitumiseen.
Vertikaalisista suhteista ja hierarkiasta siirrytddn joustaviin verkostoihin. Tama johtaa
riippuvuuksiin ulkoisten toimijoiden kanssa, kuten alihankintasopimuksiin ja lisensseihin.
Tietty pieni avainhenkiloryhmé asettaa strategiset tavoitteet ja yllapitavat verkoston
toimintaa. Verkostot ovat hierarkian vastakohta. Vaikka joissain tapauksissa ulkoistetut
palvelut hierarkian ulkopuolella voivat olla kustannustehokkaita, on verkostoissa myds
riskeja ulkopuolisten toimijoiden osalta. (Starkey, Barnatt & Tempest 2004, 259.)

Kaupunkien omistajaohjaus on toimintaa sekataloudessa, jossa yhdistyvat julkinen intressi
ja markkinat. Kaupunkien palvelutuotannossa ovat lisddntyneet markkinaehtoiset
toimintatavat, joita taustoittaa uuden julkisen johtamisen keinojoukko.
Omistajaohjauksessa yhdistyvat kaksi erilaista toiminnanlogiikkaa, poliittis-hallinnolliset
prosessit ja markkinamekanismit. 1990-luvulta lahtien hallinnon uudistuksissa on
korostettu tuottavuutta, laatua ja markkinamekanismien hyddyntamista julkisessa
palvelutuotannossa.( Public Management Reforms: Five Country Studies 1997, 50-51).

Kuntien liikketoiminta on kohdannut Suomessa haasteita toiminnanlogiikkojen erilaisuuden
vuoksi kun kuntien yritystoimintaan on liitetty julkiseen toimintatapaan kuuluvia toimintoja.
Aluksi kuntayrityksid perustettiin talouden laman vuoksi, mutta nyt kehitys menee siihen
suuntaan, ettd erityisesti kuntien teknisid palveluja muutetaan markkinamekanistisiksi
toimijoiksi. Kaupunkien liiketoiminta toisaalta eriyttaa julkisia palveluja ja toisaalta
taydentaa niitd. (Salminen & Viinamaki, 2001, 38.) Omistajaohjauksen merkitys julkisten
palvelujen onnistumisen kannalta nousee keskeiseksi tekijaksi julkisen johtamisen
uudistumisen myota. Pollitt kirjoittaa, ettd managerialismi sisaltdd liudan kaytantgja ja
uskomuksia, jonka mukaan paremmalla johtamisella saadaan ratkaistua laaja joukko

taloudellisia ja sosiaalisia ongelmia. (Pollitt 1993, 1.)
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Managerialismin uskomukset taustoittavat myds taman tutkimuksen aihetta. Kaupunkien
palvelukulttuuria on muutettu konsernijohtamisella. Sektorihallintoa on hajotettu
likelaitostamalla ja yhti6ittamalla palveluita. Kuntaliiton tilastojen mukaan erityisesti nain

on toimittu suurissa kaupungeissa.

Managerialismin ajatus, laajemmin kéasitettynd New Public Management (NPM), julkisessa
hallinnossa lahtee 1970-1980 -luvun vaihteesta. Ensimmaisia kaytannon toimijoita saralla
olivat Ison-Britannian paaministeri Margaret Thatcher sek& Yhdysvaltojen paikallishallinto
Sunnyvalessa, Kaliforniassa. Keskeisimméat syyt NPM-kaytantojen kayttoonottoon olivat
talouden heikkous sekad verojen korotuksen vastustus. My6hemmin uudistukseen tulivat
mukaan myds Uusi-Seelanti seka Australia. Naista uudistuksista johtuen suurin osa
OECD-maista lahti mukaan tdaméantyyppiseen hallinnon uudistukseen. Vasta myéhemmin
tutkijat kiinnostuivat ilmiéstd ja nimesivat sen uudeksi julkiseksi johtamiseksi,

lyhennykseltddn NPM. Gruening listaa NPM-paradigmaa kuvaavia ilmi6ita nain:

voucherit

suorituksen mittaus ja hinnoittelu
suorituksen arviointi

yksityistaminen

asiakkuus

desentralisaatio

budjetin leikkaukset

strateginen suunnittelu ja johtaminen
tuottajan ja tilaajan erottaminen toisistaan
kilpailu

muutosjohtaminen

ulkoistaminen

ihmisten johtaminen
henkilostojohtaminen

kayttajamaksut

politiikan ja hallinnon erottaminen toisistaan
talousjohtaminen

informaatioteknologian hydédyntaminen. (Gruening 2001, 4).
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Listatut ilmi6t voi tunnistaa erilaisten organisaatioiden kehittAmisideoista. On vaikea vetaa
rajaa, mitka seikat ilmentéaisivat enemman yksityista organisaatiota kuin julkista, silla
listattu keinovalikoima on kaytdssd kaikenlaisissa organisaatioissa. Uuden julkisen
johtamisen teemat ovat siirtyneet yritysmaailmasta julkiselle puolelle. Keskustelua on
herattanyt se, sopiiko tallainen yhdenmukaistaminen suoraan organisaatiosta toiseen.
Kysytaan myds, mikd on julkisen palvelun tuotos ja voiko palvelua tai sen vaikuttavuutta

mitata yksi yhteen yksityisen organisaation tuloksen kanssa.

Pollitt kuvaa muutosta niin, etta julkista sektoria leikatessa pddomavaltaisia, vdhemman
kasvotusten tapahtuvia palveluita on siirretty yksityiselle sektorille. (Pollitt 1993, 48.)
Suomen julkisen johtamisen muutoksista Pollitt kirjoittaa, ettd managerialismin keinot oli
kirjattu ylos toimintasuunnitelmiin jo ennen 1990-luvun talouden taantuman alkamista, eika
Suomessa ole ollut yhtd vahvaa ideologista uudistustarvetta kuin USA:ssa presidentti
Reaganin aikaan tai Isossa Britanniassa paaministeri Thatcherin aikana. (Pollitt 2002 &
Bougaert 218.) Paaomavaltaisten palvelujen siirtymista yksityiselle sektorille on tapahtunut
Suomessa seka valtion- ettd kunnallisissa palveluissa. Kunnallisten palvelujen esimerkkind
ovat sahkoyhtiot, joiden toimintaan on vaikuttanut sdhkoémarkkinoiden vapautuminen.
(Sahkomarkkinalaki 386/1995) Elinkeinoelamanvaltuuskunta esittdd raportissaan, etta
kaupunkien teollinen palvelutuotanto eriytettaisiin kuntien muusta palvelutoiminnasta
kokonaan irti. (Ekstrom 2005.)

NPM:n yhtend lahtékohtana on ollut keventaa julkisen hallinnon prosesseja siirtamalla
palvelutuotantoa yksityisille markkinoille. Yleinen OECD-maiden hallintoa koskeva viesti
on ollut se, ettd julkinen hallinto on paisunut liilan isoksi, se on liian jdhme&, liian
standardoitu ja liian tunnoton yksilon tarpeita kohtaan. Byrokratia on leimattu
epamuodikkaaksi tassa keskustelussa ja se on ajettu eraanlaiseen toiminnalliseen ja

moraaliseen konkurssiin (Considine & Lewis 2003, 131.)

Nykykehitysta kuvataan Clintonin ja Blairin "kolmannen sukupolven strategiaksi’, jossa
hybdynnetddn markkinoita julkista intressid silmalla pitden. Verkostoituneen mallin
ajatellaan olevan hyvéa vaihtoehto sekéa puhdasoppiselle hierarkialle ettd taysin vapaille
markkinoille. (Considine & Lewis 2003, 132.)
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Pollitt tdydentaa naita nékemyksida muistuttamalla, ettd Suomi on ollut varsin maltillinen
julkishallinnon uudistuksissa. (Pollitt 2002, 219.) Nummela ja Ryynanen myds muistuttavat
teoksessaan "Kansalainen ja uusi hallinto” Suomen hallinnon germaanisesta taustasta. He
palauttavat mieliin keskusteltaessa julkisen hallinnon murroksesta sen, etta vaikka ns.
markkinamekanistinen ajattelu on tullut osaksi suomalaista hallintomallia ja vaikka mallin
historia alkaa Englannista ja Amerikasta, on Suomi toteuttanut omaa hallintoaan omalle
kulttuurilleen sopivalla tavalla. (Nummela & Ryynanen 1996, 7-8.) Haveri toteaa kuitenkin,
ettd eri maiden hallintoreformit muistuttavat toisiaan ainakin strategisesti. (Haveri 2002, 7.)

Julkisen hallinnon palvelutavoitteita voidaan kuvata responsiivisuudella asukkaiden
tarpeille. Tavoitteita ovat joustavat ja yleiset normit, joilla korvataan sitovat ja
yksityiskohtaiset normit. Palvelussa tavoitellaan tiimity6ta ja synergiaetujen etsimista, eika
niink&dan funktionaalista tyonjakoa. Laaja nédkemys ammattitaidosta, vaikutuksien ja
tuloksellisuuden  painottaminen  suoritteiden  sijaan, seka palvelutapahtuman
kokonaistarkastelu kuuluvat tavoitteisiin. Liséksi tavoitellaan luottamusta yksilolliseen ja
joustavaan palveluun seka kayttdjan nakokulman huomioimista tuottajan nakdkulman
sijasta. (Barzelay 2002, 26., Nikkila 1994, 75., Pollitt 1993)

Kaupunkien liiketoimintaa toteutetaan verkostomaisessa organisaatiossa synergioita
hakien, jolloin sektorihallinto korvautuu konsernimaisella johtamisella. Kuntakonsernissa

kohtaavat julkinen ja markkinaintressi, joita omistajaohjauksella hallinnoidaan.

Hallinnon muutokset, joille yksi yhteinen nimittdja on organisaation dynaamisuuden
hakeminen, vaikuttavat myos johtamiseen. Organisaatiokohtainen sdéntely on muuttunut
tyontekijan itsesadéntelyyn. Julkinen johtaja tytskentelee sekamarkkinoilla, jossa tilaaja ja
tuottaja ovat eriytetty toisistaan ja toimintaa ohjaa strategia. Julkinen johtaja minimoi kuluja

ja kayttaa kilpailun keinoja asiakkuuksien hoidossa. (Considine & Lewis 2003, 132.)

Huttunen kuvaa paikallishallinnon palvelukulttuuria niin, ettd kunnallinen sektorihallinto ei
ole riittavan toimiva pyrittdessd palveluhallintoon. Sektorihallinnon kehittaminen
palveluhallinnoksi vaatii yhtyméamuotoista toimintatapaa. Se tarkoittaa yhtymakeskuksilta
vastuun ja vapauden haltuunottamista seka monipuolisia johtamisvalineita ja
monimuotoista horisontaalista yhteisty6td. Johtamisjarjestelméssé se saattaa tarkoittaa

esimerkiksi business controller -jarjestelman kayttoonottoa, jonka avulla varmistetaan
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yksikoiden tulosvastuun luonne. Business controller raportoi yhtyman johdolle.
Toimenpiteen avulla varmistetaan yhtyman ohjausstrategian toteutuminen. (Huttunen
1994, 170-171.) Julkinen johtaja on saanut piirteita yritysmaailmasta, jolloin johtamista
kuvaa toimintojen ohjaaminen ja ongelmanratkaisun tukeminen. Mita enemman
organisaatiossa on erityisosaamista, sitd vaikeampaa johtajan on kaskyttdd. Johtaja ei
valttAmatta ole paras substanssin asiantuntija, vaan tama keskittyy esimiestybhon ja
toiminnan mabhdollistajan rooliin. Kirjoittajien mukaan julkisen organisaation johtamistyo
tulisi erottaa asiantuntijatehtavasta. (Santalainen & Huttunen 1993, 180). Hallinnon muutos
ei ole pelkastaan rakenteissa, vaan se tuo myds julkishallinnon johtamisjarjestelmaan
muutoksia ja strategisen johtamisen tarve lisdantyy. (Santalainen & Huttunen 1993, 45.)
Siihen vaikuttavat mm. konsernimainen organisoituminen, jolloin itsendisten yksikdiden

ohjaaminen samaan suuntaan vaatii pAdmaarien ja perusvalintojen selkiyttamista. (mt.)

Poliittis-hallinnollisessa prosessissa on ohjaussuhde paatdoksentekijdn ja toimeenpanijan
valilla. Strategisessa suunnittelussa ja johtamisessa suositaan suunnittelun ja
toimeenpanon raja-aitojen rikkomista, mutta poliittista ohjausta ei voi taysin ohittaa.
Politiikan ohjausmallissa tunnistetaan paatoksentekija ja toimeenpanija. Sama toimija voi
olla poliittis-hallinnollisessa prosessissa molemmissa rooleissa. (Sannersted 1997, 17.)

Kaupunkien omistajaohjaukselle tdma asetelma tuo haasteita. Virkamiehet saavat
joustavampia paatoksenteon ja johtamisen valineitd liiketoiminnan toteuttamiselle, mutta
samaan aikaa poliittinen prosessi ohjaa toimintaa, ja intressiristiriidat ovat mahdollisia.
Kolmannen ulottuvuuden  kaupunkien omistajachjaukseen tuo tytaryhteisdjen
yksityisoikeidellinen luonne.

Considine ja Lewis ovat vertailleet hallinnon malleja Australiassa, Englannissa,
Hollannissa ja Uudessa Seelannissa. He kuvaavat nelja eri mallia. Mallit toteutuvat
kaikissa tutkimuksen kohdemaissa. Toimintatavan yleisyys ja voimakkuus vaihtelevat,
mutta ilmiét ovat tunnistettavissa hallinnon muutoksina. (Considine & Lewis 2003, 133)
Oheisen taulukon avulla voi tarkastella legalistis-byrokraattisen hallinnon kehitysta
erilaisiin suuntiin, joissa mm. toiminnan perusta muuttuu. Vertailu on esitetty taulukon

muodossa tekstin pohjalta.
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Taulukko 1 Hallinnon tyypit

Hallinnon Toiminnan | Kontrollin Ensisijainen tavoite | Palvelun kohde

tyyppi perusta muoto ja tarkoitus

Legitimoitu Laki S&aannot Luotettavuus Universaalipalvelu

hallinto

Hallinta Johta- Suunnitelmat | Tavoiteorientoitunut | Eri kohderyhmaét
minen

Markkina- Kilpailu Sopimukset | Kustannustehokkuus | Hinta

l[&htodinen

hallinta

Verkostomainen | Kulttuuri Yhteisty0 Joustavuus Asiakkaat

hallinta

(Considine & Lewis 2003, 133)

Tama tutkimuksen kohderyhmdassa yhdistyvat joiltain osin kaikki nelja mallia, mutta

tavoiteltu suunta on verkostomaiseen hallintaan.

Kuntakonsernissa verkostomaisen hallinnan avulla pyritddn ehkaisemaan ns.
skaalahaittoja. Kaytdnnossa verkostomaisuus tarkoittaa yhteistyotd toisen kunnan tai
yksityisen yrityksen kanssa. ( Loikkanen & Susiluoto 2005, 17.)

2.2. Palvelutuotannon markkinaehtoiset muodot

NPM taustoittaa kuntien johtamistapaa ja liiketoimintaa. Uutta julkista johtamista ei voida
sivuuttaa silloin, kun analyysin kohteena ovat julkisten palveluiden vaihtoehtoiset
tuottamis- ja jarjestamismenetelmat. Ne kuuluvat osaksi julkisen hallinnon kansainvalista
trendia. Tahan liittyy myds 1900-luvun lopun talouden taantuma, jonka aikana poliittinen
retoriikka alkoi korostaa valtion toisenlaista roolia hyvinvoinnin tuottajana. llmié voidaan
yhdistdd osaksi NPM-agjattelua. Yhteiskunnan rooli hyvinvoinnin tuottajana on muuttunut
palvelutuotannon toteuttamisen osalta. Myds ndkemykset siitd, mik& on julkinen hyoddyke
ja mik& on julkisen palvelun rooli yhteiskunnassa, ovat muuttuneet. (Lane 1995)
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Kunnilla on ollut yhti6ita ja liikelaitoksia historiansa aikana aikaisemminkin. Toimintakentta
on talla hetkelld tuolla saralla kuitenkin kasvanut. Ja tytaryhteiséjen ohjauksesta nousee
kuntien erilainen johtamisen tarve verrattuna emokunnan johtamiseen. Konsernimaisessa
johtamisessa yhdistyy seka hierarkiaan perustuva paallikkbjohtaminen ettd omistajuuteen

perustuva johtaminen.

Kuntien palvelutuotannon muutos on pitkdn prosessin tuotos ja siihen sekoittuu teoreettisia
ja ideologisia teemoja. On esitetty nadkemyksid, joiden mukaan NPM on julkisten
palveluiden jarjestamisen empiirinen malli tai kaytdnnon esimerkki terveys- ja
sivistyssektorien kvasimarkkinoista. NPM:n katsotaan ulottavan muutoslonkeronsa myds
talouden johtamiseen, henkilostdjohtoon, hankintoihin ja hallinnon arviointiin. (Barzelay
2001, 10-12))

Alun alkaen valtio-oppi ja taloustiede olivat kaksi erillista lahestymistapaa. My6hemmin
teorioiden edustajat ovat kiinnostuneet toistensa teorioista, ja teoriat ovat lahentyneet
keskenaan. (Buchanan & Tullock 1962, 21-22.) Peter Self korostaa, etta julkisen valinnan
teoriat suodattuvat markkinateorioista. Keynesilainen hyvinvointivaltion teoria kasittelee
epaonnistuneiden  markkinoiden  rajoituksia ja  yhteiskunnan  kykya tuottaa
hyvinvointipalveluja ja taloudellista vaurautta. Julkisen valinnan teoria on siten Selfin
mukaan synteesi hyvinvointiteorioista ja perinteisista politiikan teorioista. Se arvioi julkisten
prosessien puutteita verrattuna markkinoihin. liman tallaista vertailua eivat 1980-luvulla
olisi alkaneet vallita NPM-tyyppinen ajattelu ja hallinnon uudistus. (Self 1994, 56.)
Englannissa Margaret Thatcherin hallituksessa otettiin kaytt6on termi poliittinen yrittaja.
1980-luvulla ndma ilmidt levisivat muualle maailmaan, ja tavoitteena oli ehkaista julkisen

talouden kriisiytymista ja vahentaa byrokratiaa. (Barzelay 2001, 2-3.)

Byrokratian avulla kapitalistisessa jarjestelmassa varmistetaan jarjestelméan luotettavuus ja
ennustettavuus tiettyyn rajaan saakka. Byrokratia on tieteen piirissd yleensd merkinnyt
legalistista hallintoa, jossa virkamiehet toimivat lakien ja saadosten perusteella. Yleisen
organisaatioteorian piirissd byrokratialla on tarkoitettu hallintoa yleensa, olipa kyseessa
sitten yksityinen tai julkinen organisaatio. (Vartola 2004, 18-19.) Organisaation
byrokraattisuuden aste saattaa vaihdella ja riippua kontingenssitekijoista. (mt. 28.)
Esimerkiksi talous voi olla kontingenssitekija, jolloin huonossa taloudellisessa tilanteessa

organisaation paatantavaltaa keskitetd&an ylospain ja nain ollen byrokratiaan lisataan.
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Byrokratialla on ongelmia yhteiskunnan hyvinvointi- ja palvelutehtavissa. Se on ruokkinut
julkisten organisaatioiden itseohjautuvuuden ja uudistumisen haluttomuutta. (Vartola 2004,
29)

Tassa tutkimuksessa on esilla Vartolan esittamien byrokratioiden purkamisen kolme
suuntaa:

hajauttaminen

itseohjautuvien ja taloudellisesti itsendisten julkisten organisaatioiden rakentaminen

virkamiesten aseman uudistaminen. (mt. 29.)

Kuntakonserneja on hajautettu ja paatbksentekoa on siirretty liikelaitoksille ja yhtidille
muuttamalla virasto-organisaatio liiketoimintalahtdiseksi. N&iden odotetaan toimivan
itseohjautuvammin kuin virasto-organisaatiossa toimittaisiin. Tama vaikuttaa my0s
virkamiesten rooliin. Virkamiehet ovat omistajaohjauksen toteuttajia ja toisaalta jotkut
virkamiehet paatyvat uuteen asemaan liikelaitoksen tai yhtion toimitusjohtajaksi. Nain
irtaannutaan kunnan legalistisesta byrokratiasta, mutta emokonserni silti sailyttda osan

keskushallinnon byrokratiastaan.

Virkamiehet lisdavat oman asiantuntemuksensa avulla vallankayttoa
allokaatiokeskustelussa, ja hallinto on ottanut kayttbénsad perinteisid politiikan
allokointitehtavia. (Barzelay 2001, 159.) Poliittis-hallinnollinen jarjestelmad on muuttunut
niin, etta poliittisten ryhmien rooli yhteiskunnan vaatimusten portinvartijana ja sita kautta
allokaation toteuttajana on muuttunut. Myds virkamiehet tekevat valintoja ja pystyvat

asiantuntemuksellaan vaikuttamaan asioihin jo valmisteluvaiheessa.

Teoksessa "Kunnallispolitikka” todetaan julkisen profession korostumisesta Suomesssa
nain:

"On my0s muistettava vallan siirtyma poliittisilta puolueilta palveluita tuottaville
korkeasti koulutetuille julkisten alojen ammattilaisille, joilla on mitd mainioimmat
mahdollisuudet turvata etunsa julkisen rahoituksen ja julkisten etuoikeuksien
suojauksessa. Tasta siirtymasta on jo seurannut, ettd julkisten alojen ammattilaiset,
eivat poliittiset puolueet, tahdistavat julkisia palveluita koskevaa keskustelua.”
(Harisalo, Rajala, Stahlberg 1992)

Yhtidissd ja liikelaitoksissa toimijat ovat  organisatorisesti kauempana poliittisista

puolueista ja vallan siirtymd on siten mahdollista. Kuitenkaan julkisessa yrityksessa,
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ainakaan liikelaitoksessa ei voida ohittaa poliittisia intresseja, jotka valittyvat seka
demokraattisen paatoksenteon etta hallinnon kautta.

Pekonen on kirjoittanut poliittis-hallinnollisen jarjestelman murroksesta. Han toteaa, etta
valtiokoneiston herruudesta voidaan menna kohti demokraattisempaa hallinta-ajattelua, tai
sitten politikka kuihtuu entisestaan. Yksipuolinen julkisen sektorin markkinoistaminen
saattaa johtaa demokratiavajeeseen ja paatoksenteon keskittdmiseen. (Pekonen 1995, 1—
2.) Kunnallishallinnossa on menossa kehitysvaihe, jossa saantelyd puretaan ja
kuntarakenteita muutetaan. (Ronkko 2000.) Organisatorisesti rakennemuutos voi tapahtua
virastosta liikelaitostamiseen tai yhtidittdAmiseen tai kuntien palvelutoimintoja yhdistamalla.
Esimerkki yhti6ittamisesta voisi olla Finlandia-talon yhti6ittdminen, jonka avulla Helsingin
kaupunki haluaa tehostaa entisen viraston kilpailukykya. (Helsingin Sanomat 6.2. 2006.)

Kunnallisen palvelutuotannon kehityksessd on Meklinin ja Martikaisen mukaan kaiken
muun kehittamisen ohella ollut kaksi suuntaa. Ensimméinen suuntaus on kunnan
toimijoiden keskinaisen vallan ja vastuun uudelleenjakaminen, joka tarkoittaa strategisen
ja operatiivisen johtamisen erottamista seka tilaajien ja tuottajien erottamista. Toinen
suuntaus on palvelujen jarjestdmisen ja organisoinnin uudet toimintatavat, kuten
nettoyksikot, liikelaitokset ja osakeyhtitt seka kilpailuttaminen, yhteistyd, palvelusetelit ja
ostopalvelut. Naiden muutosten tarkoituksena on ollut edistdd toiminnan tehokkuutta.
(Meklin & Martikainen 2003, 5.) Nama ovat uuden julkisen johtamisen ilmiditd. Edella
kuvatut ilmiot ovat nostaneet tarpeen kehittda kuntaa konsernina ja varmistaa siten

kuntakonsernin kokonaisetu.

Kuntien markkinamekanististiset toimintatavat ja tehostamispyrkimykset lahtevat NPM-
keinojoukosta, johon esimerkiksi palveluyksikdiden yksityistaminen kuuluu (Gruening
2001, 17). Yksityistaminen tarkoittaa yhtion osakekannan myymista yksityisille sijoittajille.
(Lehto 1997, 33.) Kunnallinen yhtid, silloin kun kunnalla on siind
maardenemmistoosakkuus, ei siten ole yksityistetty. Yksityistdminen tarkoittaa sita kun
osakekanta siirtyy ulkopuolisille. Esimerkiksi jos energiayhti¢ siirtyisi kokonaan yksityiseen
omistukseen, se olisi yksityistetty. Retorisesti yksityistaminen sekoittuu helposti

yhtidittamiseen.
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Vaikka kunnat ovat perustaneet ja omistaneet yhti6ita aikaisemmin, on yhtidittamiskehitys
talla hetkella sen luonteista, ettd sen voidaan katsoa muodostuneen yhdeksi uudeksi
kuntien toimintamalliksi. Liikelaitostamiskehitys on toinen kasvanut ilmi6. Kuntapalvelujen
markkinaehtoistuminen ja kilpailuttaminen on lisdéntynyt kaikenkaikkiaan (Valkama 2004,
24.) Tatd kehitystd ovat edistaneet kuntalain muutokset kuntien liiketoiminnan osalta
vuonna 1995. Kaytannossa tama tarkoittaa hierarkiasta poikkeavaa johtamista ja
ohjaamista, johtamista omistajuuden kautta. Talldin managerialistinen johtamistapa korvaa
perinteisen. Omistajaohjaus on konsernijohtamisen yksi osa-alue, jonka avulla pyritaan

kuntakonsernin toiminnan kokonaisvaltaiseen onnistumiseen.

Suomen kuntien taloudessa on kaksi ongelmaa. Ensimmainen on se, ettd kuntien menot
kasvavat jatkuvasti. Keskeisimmin tamé& johtuu sosiaali- ja terveystoimen kulujen
kasvamisesta. lkaantyvan vaeston hoitotarve, kehittyneet hoitomenetelmat ja palvelun
laadun vaatimukset lisdavat kuntien menoja. Toinen ongelma kuntataloudessa on se, etta
kuntien taloudet eriytyvat. Osa kunnista on suuremmissa taloudellisissa vaikeuksissa kuin
toiset. (Meklin 2001, 3.)

Kuntatalouden vaikeudet ovat monesti yhtena selityksena sille, miksi kunnat jarjestavéat
palveluja vaihtoehtoisilla tavoilla. Sitd mukaa, kun valtion velvoittamat tehtavat ovat
kunnissa lisdéantyneet, on valtion rahoituksen suhteellinen osuus kunnissa vahentynyt.
Valtionapu- ja valtionosuusjarjestelmdan liittyy sdannoksia, jotka ohjaavat kunnan
varainkaytt6d. Kunnallisoikeuden lahtokohtana on, ettd kunnilla ei periaatteessa olisi
oikeutta harjoittaa liiketoimintaa markkinoilla. Se loukkaisi kilpailuneutraliteettia. Kunta
saisi osallistua yritystoimintaan vain yleishyodyllisten tarpeiden vuoksi ja voittoa
tavoittelemattomista lahtokohdista. Nyt kun kunnat ovat laajentaneet yritysmuotoista
toimintaa, ne liikkkuvat kunnan toimivaltuuksien rajamailla. Samalla liiketulot esimerkiksi
energiayhtidistda ovat muodostuneet kunnan tulopohjan olennaiseksi osaksi. (Heuru,
Mennola & Ryyndnen 2001, 26.) Mainittujen kirjoittajien nakemys tulopohjan
vahvistamisesta ei ole yksiselitteinen. Eivat kaikki kunnat tulouta energiayhtididen tuottoja
muiden palvelujen jarjestamisen tueksi. Tuottoja voidaan esimerkiksi rahastoida tai kayttaa

lilketoiminnan investointeihin.

1990-luvun loppupuolelta lahtien kunnissa on ollut kaynnissa eriytyva kehitys. Osalla
kunnista kehitys on ollut hyvin mydnteista, toiset kunnat taas ovat tilanteessa, jossa
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lakisaateistenkin palvelujen jarjestaminen on ollut vaikeaa. Eriytymiskehitys ei ole viela
pakottanut arvioimaan uudelleen nykyisia politikka- ja johtamiskaytant6ja, mutta niita on
odotettavissa. (Anttiroiko, Haveri, Karhu & co, toim. 2003, 285-286.) Syksylla 2005
aloitettu keskustelu kuntauudistuksesta on aloittanut kuntarakenteiden
uusimiskeskustelun, johon retorisesti liittyy my0s keskustelu palvelutuotannon
liikelaitostamis - ja yhtidittAmiskehityksesta. ( www.intermin.fi/kuntajapalvelurakenne)

Joustavan tuotantotavan piirteisiin kuuluu organisaation kyky joustaa tuotannossaan
maarallisesti ja laadullisesti, jolloin se vaatii tuotannon organisointia. Teknologian avulla
tuotanto voidaan hajauttaa pois saman katon alta. Kunnissa tama on tarkoittanut sita, etta
kaikkea ei ole pakko ohjata viranomaistoiminnan menetelmin vaan mukaan on otettu
sopimusohjausmallin menetelmia. Myds yhtidittdmista pidetddn yhtend tapana parantaa
tuloksellisuutta, koska palvelun tuottamiseen ei tarvitse silloin valttamatta kayttdad kunnan
omia  p&aomia. Liséksi etuna  ndhdaan ulkopuolisen asiantuntemuksen
hy6dyntdmismahdollisuus. Yhtidittaminen tulee Huttusen mukaan kysymykseen vain silloin
kun kunnan palvelu on sen luonteinen, etta siité voi peria asiakkaalta maksua. ( Huttunen
1994, 162-163.)

Tulosjohtamisella on oletettu olevan myonteinen kehitys kuntien toimintaan ja talouteen,
mutta sen negatiivisena seurauksena on huomattu olevan kokonaiskustannusten
karkaaminen yksikkodjen osaoptimoinnin seurauksena. Kun yksikdt vastaavat omasta
toiminnastaan, on vaarana kokonaisuuden hajoaminen. Avuksi tdhan on otettu
konsernijohtaminen tai yhtymajohtaminen, kuten sitd monessa kunnassa kutsutaan.
(Hautaméaki 1995, 59.) Konsernijohtamisen avulla halutaan varmistaa johtamisen
kokonaisuus ja loytaa yksikkdjen synergiaedut. Konsernin yhteisten palvelujen kaytolla
pyritdan saavuttamaan talouden hyotyja. Konsernijohtaminen on kaytdssa varsin monissa
kaupungeissa, mutta kaytanndssa kuntakonserni ei ole varsinainen konserni.
Konserniajattelu on tuotu kuntiin yritysmaailmasta, eiké sita voi soveltaa taysin yksi yhteen
yrityksestd kuntaan. Yrityksen luonne voittoa tuottavana yksikkona eroaa alueellisesta
itsehallinnosta ja kuntien palvelutehtavasta. Kuntakonsernin johtamisen teoreettinen tausta
on puutteellinen, joten myos tassa tydssa sita taustoitetaan liikkeenjohdon teorioilla. Naita
teorioita ovat nakemykset strategisesta johtamisesta ja organisaation ja sen ympariston
suhdetta kuvaava systeeminen kontingenssiteoria. Ohjausmalli on perinteisempi politiikan

ja hallinnon vuorovaikutusprosesseja kuvaava malli.
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Kuntien toimintoja voi nimittda hajautetuiksi portfolioiksi eli konserniksi. Portfolio on
osakekaupasta lainattu termi, joka tarkoittaa useiden yritysten omistajaa. Se koostuu
rahoituksellisesti tai poliittisesti yhtenadisesta ryhmasta yksikoitd, joiden valilla ei ole muita
varsinaisia  yhteyksia. = Esimerkiksi  kunnan  kaavoitus-ja rakennustoimen ja

vanhustenhoidon véliset yhteydet ovat heikkoja tai olemattomia. (Karl6f 2004, 11.)

Karlofin mukaan konsernin todelliset synergiat ovat harvinaisia, mutta niita esiintyy
seuraavissa muodoissa:

Osaamisen leviaminen

Resurssien hyddyntaminen

Neuvotteluaseman vahvistuminen

Koordinoitu strategia

Vertikaalinen integraatio

Yhteisyritykset tai uudet liiketoimintayksikot

Synergian kasitteestd on vaikea saada otetta. Kannattaa esittdd tdsmentavia ja kriittisia
kysymyksia kunnes edut ja haitat on analysoitu perusteellisesti. (Karl6f 2004, 14.)
Kuntakonsernin on laaja-alainen organisaatio, joten on vaikea |oytaa valittomia synergioita
esimerkiksi sahkoyhtion ja terveystoimen valilla, ellei sellaiseksi lasketa sitd, etta
sahkoyhtio tulouttaa voittoaan kaupungille ja siten mahdollistaa terveystoimen tietyt
palvelut. Lisaksi sdhkdn omavaraisuus kaupungissa voidaan nahda lisaarvona, mutta
toisenlaisiakin nakemyksid on. Esimerkiksi Espoon kaupunki luopui s&hkdyhtion
omistuksesta tammikuussa 2006 ja rahastoi siitd tulleen kauppahinnan. Rahaston tuottoja
kaytetddn tulevaisuudessa peruspalveluluihin ja maan ostamiseen. (Oksanen 2006,10.)
Tassa tyossa keskitytddn vain ns. paaomavaltaisiin  kuntakonsernin osiin, mutta

omistajaohjauksella kaiken kaikkiaan pitaisi pystya varmistamaan koko konsernin etu.

Kaupungit ovat eriytyneet organisoitumistavoissaan liiketoimintaan liittyvan taloudenpidon
suhteen, joten on vaikea tilastollisesti todentaa liiketoiminnan vaikutuksia kaupungin
toimintaan. Suomen Kuntaliiton kannanotossa kunnan omistajapolitikan perusteista
todetaan, ettd kuntien talouden kiristyessa on valttamatontd tehostaa ja kehittda
omistajapolitikkaa ja pddoman kayttva. Kuntien talouden parantamiseksi on pa&domien

tehokas kayttd yhta merkittavad kuin talouden menojen hallinta. Padoman tehokkaan
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kayton edellytys on Kuntaliiton mukaan se, ettd tiedetaan, mihin padaoma on sitoutunut.
Taman vuoksi kuntien tulisi selvittdd omaisuutensa ja tarkentaa, miksi omaisuus on
hankittu ja palveleeko se tarkoitusta. Kunnan omistajapolitiikka ja sen jatkuva arviointi on
osa kunnan strategista johtamista. Kuntaliitto onkin ottanut asiaan kantaa.

"Selkea omistajapolitikka ja nakemys kunnan toimintatavoista omistamisen
nakokulmasta on kilpailuetu ja edellytys kunnan menestymiselle.” (Kunta omistajana
1998, 4.)

Kuntien taloutta pyritddn kohentamaan erilaisin yhtidittamisjarjestelyin ja kayttajamaksuin.
Talousvertailut eivat kuitenkaan pysty osoittamaan liikketoiminnan tuomaa taloudellista
menestymistd Suomen kuudessatoista kunnassa, joista Helin on tehnyt saanndllisesti
vertailuja. (Helin 2004.) Kuntatalouden muutoksiin liittyy paljon erilaisia ilmidita, jotka
helposti nivotaan yhteen NPM-ajatteluun. On vaikea todentaa, milloin taustalla on talouden
rationaliteetti ja milloin ns. johtamisen megatrendeihin liittyva ilmi6é. Myos eri ideologiat
tuovat kunnan poliittis-hallinnolliseen jarjestelmééan erilaisia toimintatapoja. On haastavaa
todentaa muutosten ja kehittamispanosten vaikuttavuus, kuten helpottavatko
yhtidittdmisjarjestelyt ja muu liiketoiminta kuntien taloutta tai onko liiketoiminnan

harjoittamiselle olemassa jokin muu syy.

2.2.1. Liikelaitos- ja yhtiomuotoisen toiminnan kehittyminen teknisen- ja
ymparistdétoimen alalla Suomessa vuoteen 2006

Uuden julkisen johtamisen (NPM) retoriikkaan kuuluu ns. sekatalouden tuominen julkiseen
palvelutuotantoon. Sekataloudella tarkoitetaan markkinaehtoisten toimintatapojen tuomista
julkishallintoon, public-private-kasitteen sekoittumista.  Julkinen hallinto on aiemmin
perustunut lain  ja normien maarittelemiin  toimintatapoihin, joita toteutetaan
byrokraattisessa organisaatiossa (Kelly 2005, 77.) Nyt monissa tehtavissa on taman lisaksi
vastikkeellisia tai muutoin liiketoimintaa mallintavia toimintamuotoja, jolloin eletdan ns.
julkisilla naennaismarkkinoilla. (Valkama 2004, 24.) Tassa kappaleessa tarkastellaan
teknisen- ja ympaéristétoimen liikelaitosten ja yhtididen méaaran tosiasiallista kehittymista.
Alaa kuvaavat tutkimukset p&asaantdisesti paatyvat siihen, ettd kuntapalvelujen
markkinaehtoistuminen, myo6s yhtidittdminen on lisdéantynyt. (Valkama 2004, 24., Puttonen

2002, 23.) Vuonna 1994 Suomen Kuntaliitossa on linjattu, ettd kunnan liikelaitos on
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ajateltu vaihtoehdoksi virasto-organisaatiolle ja osakeyhtidlle. Se on
organisaatiovaihtoehto, joka mahdollistaa liiketoiminnassa noudatettavien periaatteiden
huomioimisen ilman, etta toimintaa tarvitsee siirtaa organisaation ulkopuolelle. ( Ahigren
1994, 1.)

Taman tutkimuksen aineisto kerattiin teknisen-ja ymparistétoimen alan liikelaitoksista ja
yhtidistd kuntien edustajien vastausten lisdksi. Alla on kuvattuna tytaryhteisdja, jotka

kuuluvat tutkimuksen piiriin.

Liikelaitokset:
vesilaitos
sahkolaitos
satama
katutuotanto
jatehuolto
kiinteistbpalvelut

tilakeskus

Osakeyhtiot:
bussiliikenne
kiinteistoyhtiot, kuten Urheiluhallit Oy ja Sibeliustalo Oy
asunto-osakeyhtio
sahkoyhtio
vesiyhtio

teollisuuskyla

Sama toiminto voi olla toisessa kaupungissa yhti6 ja toisessa liikelaitos. Joissakin
kaupungeissa esimerkiksi katutuotanto ja tilakeskus voivat olla virastomuotoisia, mutta
vesi-ja sahkd ovat yleensa aina joko liikelaitosmuotoisia tai yhtidita. Kaupunkien asunto-
osakeyhtiot myods hallinnoidaan osakeyhtiomuotoisena, asunto-osakeyhti6itd koskevan

lain hengen mukaisesti.
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Kuntaliiton tuottama tilasto kuvaa kuntien liikelaitosten maéaréaa viiden vuoden aikajaksolla.
Se listaa vuonna 2000 olemassa olleet tai sind vuonna tai sen jalkeen perustetut
likelaitokset. Taman tutkimuksen piiriin kuuluvista liikelaitoksista voi sanoa, ettd vuonna
2000 oli seitseméan toimitiloihin- ja vuokrauspalveluun erikoistunutta liikelaitosta. Vuoteen
2004 mennessa niita perustettin  kolme lisdd, joista kaksi oli tutkimuksen
kohdekaupungeissa: Oulu ja Helsinki. Vesihuollon liikelaitoksia oli vuonna 2000 28
kappaletta ja vuoteen 2004 mennessé niita oli perustettu 53 kappaletta. Naistd kaiken
kaikkiaan viisi kuuluu tutkimusaineistoon. Energiahuollon liikelaitoksia oli vuonna 2000 13
kappaletta, joista Helsinki, Kokkola, Kuopio, Lappeenranta, Oulu, Rovaniemi ja Tampere
kuuluvat aineistoon. Vuonna 2003 perustettiin yksi lisaa. Jatehuollon liikelaitoksia oli
vuonna 2000 viisi ja vuonna 2001 perustettin yksi liikelaitos lisdd. Joukkoliikenteen
liikelaitoksia oli vuonna 2000 Helsingissd, Tampereella ja Turussa. Satama taas on
toiminut liikelaitoksena vuonna 2004 yhdessatoista kaupungissa. (J, Paloposki
henkilokohtainen tiedonanto 8.8. 2005.) Oheisesta taulukosta kaksi voi havaita, etta
tutkimuksen aihepiiriin kuuluvien liikelaitosten maara on viiden vuoden seurantajaksolla

kasvanut kolmanneksella.

Taulukko 2 Kuntien liikelaitosten maara Suomessa vuosina 2000-2004 toimialoittain
(J, Paloposki henkilékohtainen tiedonanto 8.8. 2005.)

TOIMIALA 2000-2001 | 2001-2002 | 2002-2003 | 2003-2004
Toimitilat ja vuokrauspalvelu 7 10
Vesihuolto 28 49 53
Energia 13 14

Jatehuolto 5 6

Satama 10 11

Joukkoliikenne 3

Yhteensa 66 86 87 94

Edellinen tilasto ei anna suoraa vastausta siihen, onko liikelaitosten maara lisaantynyt
kaikissa kaupungeissa esimerkiksi kymmenen viimeisen vuoden aikana, mutta se kuvaa
trendia, jonka mukaan suuremmissa kaupungeissa on teknisen- ja ymparistdtoimen
liikelaitoksia tyypillisesti pienempia kaupunkeja ja kuntia enemman ja, etté niiden maara on
lisdantynyt viiden vuoden seurantajaksolla. Toinen tilasto osoittaa, etta vuonna 1998 40
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kunnalla on ollut yhteensa 73 liikelaitosta, niistd ammattioppilaitokset, 4 kpl ja siséiset
palvelut, 1 kpl eivat kuulu tdman tutkimuksen kohdetoimialaan. Vuoden 2003 laaditun
liikelaitostilaston pohjalta Suomessa 62:lla kunnalla oli yhteensd 120 liikelaitosta. 11
liikelaitosta 120:sta ei kuulu tdman tutkimuksen toimialaan. Merkkeja siita on, etta teknisen
-jJa ympaéristétoimen alalla, kiinteistétoimi mukaan luettuna, liikelaitoksia on muita toimialoja
enemman ja niiden maara nayttaa lisddntyneen vuodesta 1998 vuoteen 2003 mennessa.
(Heikki Pukki henkil6kohtainen tiedonanto 8.8. 2005.)

Yhtididen osalta vastaavaa tilastoa ei ole olemassa, mutta ainakin kuuden suurimman
kaupungin osalta yhti6ittAmisretoriikka on varsin yleista. Yhtidittamisella tarkoitetaan tassa
yhteydessa sita, etta kunnallisen organisaation, joko viraston tai liikelaitoksen organisaatio
muutetaan niin, ettd se alkaa toimia yksityisoikeudellisen yhtion tavoin. Kunnallinen
maardenemmistdosakkeinen yhtid voi syntya myos niin, etta kunta hankkii jostain yhtiosta
maaréosake-enemmiston. Valkama kayttdd termid “yhtidityminen”, jolla h&n tarkoittaa
osakeyhtiota, joka perustetaan suoraan kunnan tytaryhtioksi ilman, ettd sitd edeltéaisi
virasto tai liikkelaitos. (Valkama 2004, 127.) Tassa kaydaan lapi esimerkinomaisesti kuuden
suurimman kaupungin yhtidittamistilannetta viime vuosien aikana. Koska tarkkoja tilastoja
ei ole olemassa, kuvataan yhtidittamiskeskustelua naiden kaupunkien asiakirjojen

valossa. Esimerkiksi Oulun omistajaohjausstrategiassa linjataan toimintamallia.

"Usein liikelaitos-toimintamallia seuraava mahdollinen askel on muodostaa
kaupungin liikelaitoksesta 100 % kaupungin omistama tytaryhti6. Tytaryhtio-
muotoisella toiminnalla lisatdan paatoksenteon nopeutta ja joustavuutta, saavutetaan
toiminnan lapindkyvyys Kilpailuilla markkinoilla sekd mahdollistetaan strategisen
kumppanin (osakkaan) mukaantulo yhtién toimintaan.”

(Oulun Omistajuusraportti 2003, 25.)

Turussa sataman yhtidittamista on tutkittu 1980-luvulta I&htien. Samaan aikaan Suomen
Satamaliitto selvitti mahdollisuuksia satamien yhti6ittamisesta Suomessa kaikenkaikkiaan.
( Viitanen, Valovirta ja Vainio 2000, 3.) Tampereella tutkimuksen toimialaan kuuluvat yhtiot
ovat jo vanhempia, mutta niiden omistajaohjaukseen on viime aikoina kiinnitetty entista
enemman huomiota. (Hyva hallinto- ja johtamistapa Tampere-konsernissa 2004, 1.)
Lisdksi on perustettu ns. elinkeinoyhtidita, mutta ne eivat kuulu taman tutkimuksen
kohderyhmaan. Monet elinkeinoyhtiét ovat ns. yhtiditymiskehityksen tulosta, jolloin ne

perustetaan jonkin liike-elaman tarpeen tai elinkeinoelamén haasteen ymparille.
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Espoossa on kunnallisia yhti6itd vAhemman suhteessa muihin suuriin kaupunkeihin, mutta
yhteistyd yritysten kanssa on muutoin aktiivista. Esimerkiksi Kuninkaantien lukio on
yksityisomisteinen kiinteist. Kyseinen projektiyhtié vastaa rakennusten suunnittelusta ja
rakentamisesta, yllapito- ja kunnossapitotdiden suorittamisesta sekd kaikkien kaytt6on
liittyvien palveluiden tuottamisesta. Espoo vastaa ainoastaan opetustoimesta opettajineen.
Lukio on rakennettu ja sitd vyllapidetddan ns. Public-Private mallin mukaisesti.
(http://www.ncc.fi/Infoa/2001/fi FI/70379105036142443)).

Vantaalta yhtiditymisesimerkiksi voi ottaa Marja-Vantaan alueen kehittamiseen perustetun
Marja Vantaa Oy:n, joka on 100% Vantaan kaupungin omistama yhtio. (www.vantaa.fi)

Helsingissa HKL-Bussiliikenne ja Suomen Turistiauto Oy yhdistyivat 1.1.2005 Helsingin
Bussilikenne Oy:ksi, jonka omistaa Helsingin kaupunki. ( www.hel.fiy Nama ovat
esimerkkejd, joissa kaupungit ovat hakeneet toimintatapoihinsa joustavuutta
emokonsernin ulkopuolisen tytéaryhteison kautta. Absoluuttista lukua kaupunkien yhtididen
maarasta ja kehittymisesta ei voi osoittaa, silla samaan aikaan kun yhtioita perustetaan,
osasta  niistd  saatetaan luopua.  Jonkinlainen nyrkkisaantd  tutkimuksen
kohdekaupungeissa vaikuttaa vallitsevan siitd, ettd mikali yhtio ei tue kaupungin julkista

palveluroolia milld&n tavalla, siitéa luovutaan.

2.2.2. Kaupunkien omistajaohjauksen johtamis- ja ohjausjarjestelmat

Kunnan palvelutuotannon muutokset nostavat tarpeen kehittda kuntaa konsernina, eli
erilaisten yksikkdjen kokonaisuutena. Konsernijohtamisen pyrkimyksené on tavoitella koko
kuntakonsernin etua. Sen tehtavand on ohjata kuntakonsernin kokonaisedun vastaisia
toimintoja koko kunnan edun mukaisiksi. Konsernijohtamisen tavoitteena on
yksinkertaistetusti saada kunnan yksik6t marssimaan tehokkaasti samaan suuntaan ja
oikeassa tahdissa. Toisella tavalla ilmaistuna konsernin tarkoituksena on saada konserniin
kuuluvat yksikot toimimaan siten, ettd konsernin tulos olisi suurempi kuin yksikoiden
tulosten summa. (Meklin & Martikainen 2003, 19.) Jotta konsernimaisesta johtamisesta ja
ohjauksesta saadaan tavoiteltavia synergioita, on konsernin strategiatydn oltava kunnossa

ja strategisen viitekehyksen esim. tytaryhteisdihin pain selkea. (Johanson 2002, 45.)
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Kuntakonsernin kasite voidaan ymmartaa kahdella tavalla. Toisaalta konserni on juridinen,
kirjanpidollinen yksikko ja toisaalta taas johtamisjarjestelma. Kuntalakiin tuli vuonna 1997
vaatimus kunnan konsernitaseen laatimisesta. Tahan liittyen kunnat ovat alkaneet kehittaa
johtamisjarjestelmaansa ja laatia konsernistrategioita, jossa kukin palvelutuotantoyksikko
nahdaan konsernin osana. Kunnat toimivat julkisoikeuden ja yksityisoikeuden rajapinnoilla,
jolloin johtamisessa, tavoitteenasetannassa ja toimeenpanon ohjaamisessa on eroja kuin
jos tarkastellaan yksinomaan julkisoikeudellista toimintaa. Kahden rajapinnan valilla voi
olla jopa ristiriitaisia tavoitteita.

Kunnallisten liikelaitosten osalta johtamis- ja ohjausjarjestelmd on yksinkertaisempi.
Kunnallinen liikelaitos sopii toimintamalliksi erityisesti silloin kun kunta harjoittaa
liketoimintaa, joka joko kokonaan tai osittain rahoitetaan maksutuloilla. TA&ma edellyttaa
ainakin osittain toimivia markkinoita. Myds kunnan siséisia palveluja voidaan liikelaitostaa,
jolloin tavoitellaan yksikdiden hinnoittelun lapinakyvyytta. Liikelaitosmallissa pyritaan
yhdistamaan yhtididen toiminnallinen tehokkuus ja kunnan toiminnan vahvuudet. (Kunnan
teknisen toimen liikelaitosten ja tytaryhteisbjen ohjaus 2004, 25.) Liikelaitoksen tulee
sitoutua omistajan tavoitteisiin, vaikka ne eivat tukisi liikelaitoksen omaa toimintaa tai
kehittymista. Lisaksi valtuuston ja kunnanhallituksen asettamat tavoitteet ovat liikelaitosta
sitovia, toisin kuin juridisesti erillisessa yhtiossa. (mt. 26.) Haasteellisemmaksi ohjaus-ja
johtamisjarjestelmé kay silloin kun tarkastellaan kunnallista yhtiotd kuntakonsernin osana.
Eri lahteissa nakemykset eroavat siitéa, miten kuntalakia ja osakeyhtidlakia voidaan tulkita

kuntakonsernin ohjausjarjestelmassa.

Koko julkista sektoria voidaan pitdd konsernina jos konserni maaritellaédn
organisaatioyksikdiden saaddsten varaan rakentuvaksi yhteenliittyméaksi, mutta se on liian
valja lahtokohta kuntakonsernin maarittamiseksi. (Santalainen & Huttunen 1993, 88.)
Santalainen ja Huttunen kuvaavat poliittisen ja yritysjohtamisen synergiaa konsernissa
niin, ettd kunnissa verovaroin luodut resurssit kuuluvat poliittisen johtamisen piiriin ja
likelaitos ja osakeyhtio yritysjohtamisen piiriin, jolloin resurssit syntyvat markkinoilla. (mt.
97.) Kuten aiemmin todettiin, liikelaitos on osa kunnallista organisaatiota, eivatka sen
resurssit valttdmattd synny kokonaan markkinoilla. Viimek&dessa sita ohjaa paikallista

demokratiaa edustava valtuusto.
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Santalainen ja Huttunen kirjoittavat, ettd julkishallinto on tarkeda rakentaa asiakas- ja
markkinapainotteisesti konsernin eturintamatulosyksikaéita tukien. Muutostyé onnistuu sita
paremmin, mitd vahvempaa strategisesta johtamista kunnallishallinnon konsernit
harjoittavat. (Santalainen & Huttunen 1993, 98.) Kirjoittajien ohjeet ovat vuodelta 1993,
mutta kaytannossa tyo jatkuu esimerkiksi tdman tutkimuksen kohdekonserneissa.

Juridisesti konsernin maarittely on syntynyt yksityisen sektorin tarpeista, perusmaaritelma
on kirjanpitolaissa. Lain mukaan konsernin muodostavat emoyhteiso ja sen tytaryhteisot.
Kuntakonsernilla juridisena kasitteena tarkoitetaan kunnan ja yhden tai useamman
juridisesti  itsendisen yhteisbn muodostamaa kokonaisuutta, jossa kunnalla on
maaradamisvalta. Taman lisdksi kuntakonserniin kuuluvat myds kuntayhtymat, vaikka
kunnalla ei olisikaan niissa maaraysvaltaa. Kunnan maaraamisvalta voi perustua joko
suoraan valtaan tai toisen konserniyhteison kautta toteutuvaan maaraamisvaltaan.

Kunnalla on maardamisvalta toisessa yhteisdssa eli tytaryhteisdssa, kun silla on:

enemman kuin puolet yhteison kaikkien osakkeiden, jasenosuuksien tai
yhtidosuuksien tuottamasta aanimaarasta tai

yhtigjarjestyksen, yhtiosopimuksen, yhdistyksen, sdation tai niihin verrattavien
saantdjen nojalla oikeus nimittaa tai erottaa enemmistd yhteison hallituksen tai
vastaavan toimielimen jasenista taikka enemmisto sellaisen toimielimen jasenista,
joka nimittaa hallituksen tai

sopimuksen perusteella edella selostettua vastaavaa maaraamisvaltaa (Meklin &
Martikainen 2003, 24).

Omistusyhteysyrityksella tarkoitetaan sellaista kirjanpitovelvollisen konserniin
kuulumatonta yritysta, jossa kirjanpitovelvollisella on sellainen omistusosuus, joka luo
pysyvan yhteyden kirjanpitovelvollisen ja yrityksen vélille ja joka on tarkoitettu edistamaéan
konserniin kuuluvan yhteison toimintaa. Mikali kirjanpitovelvollinen ei muuta nayta, yritysta
pidetaan omistusyhteysyrityksend, jos Kkirjanpitovelvollisella on vahintaan viidesosa
yrityksen osakepadomasta. Osakkuusyrityksella tarkoitetaan sellaista
omistusyhteysyritysta, jossa kirjanpitovelvollisella on huomattava vaikutusvalta
liketoiminnan ja rahoituksen johtamisessa, mutta joka ei kuulu kirjanpitovelvollisen
konserniin. Jollei kirjanpitovelvollinen muuta nayta, osakkuusyrityksenéa pidetddn sellaista

omistusyhteysyritysta, jossa kirjanpitovelvollisella on vahintdan viidesosa ja enintaan
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puolet osakkaiden tai osuuksien tuottamasta danimaarasta. Yhteisyhteisolla tarkoitetaan
sellaista osakkuusyhteisda, jonka kunta tai sen tytaryhteis0 omistaa tasaosuuksin
konserniin kuulumattoman yhteison kanssa siten, etta myds &anivalta jakaantuu tasan
omistajien kesken. Yhdistys tai sdatio on kunnan tytaryhteisd, mikali sen saantdjen
mukaan kunnalla on oikeus nimittdd enemmistod sen hallituksen tai vastaavan toimielimen
jasenista, joka nimittdd hallituksen. Kuntayhtymat kuuluvat aina kuntakonserniin
rippumatta siitd, onko kunnalla maaraysvaltaa kuntayhtymassa. (Meklin & Martikainen
2003, 24-26.)

Johtamisjarjestelmén nakokulmasta konserni voidaan markkinasektorilla maaritella
tuotanto-organisaatioksi, joka toimii usealla eri toimialalla. Konsernin tulosyksikot voivat
olla joko itsendisia yhti6itd tai sisadisia tulosyksikoitd. Tama maaritelma sopii myo6s
kuntakonserniin, silla sitd tyypillisesti leimaa monialaisuus. (Meklin & Martikainen 2003,
26.)

Kuntakonserniin johtamisjarjestelmaa luotaessa tulee huomioida ja toteuttaa seuraavat

asiat:

konserniorganisaatiosta paattaminen
budjetointi-, mittaus- ja seurantajarjestelmien luominen
toimintapolitiikoiden hyvaksyminen

keskitettyjen palveluiden jarjestaminen

Konsernin johtamiseen liittyvia tehtavia ovat:

edustajien valitseminen ja ohjeistaminen
strategioiden luominen

vuotuinen talousarvioprosessi
tavoitteiden asettaminen

resurssien jakaminen

tavoitteiden toteutumisen arviointi (Kallio, Martikainen, Meklin & Oulasvirta 2005)
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Tytaryhteisdissd  kuntaa  edustavien henkildiden virallinen valinta tapahtuu
yhtiokokouksissa. Edustajien nimeaminen tapahtuu joko kaupunginhallituksessa tai
liiketoimintaa erikseen tukemaan perustetussa konsernijaostossa tai liiketoimintajaostossa.
Eri kaupungeilla on erilaisia kaytantoja. Tytaryhteisdjen edustajien valintaprosessista
maaritelladn kuntien johtosdanntssd. (Kunnan teknisen toimen liikelaitosten ja
tytaryhteisdjen omistajaohjaus 2004, 25.) Omistajan nakemyksia voidaan esittaa valitulle
jo valintatilanteessa, tai sitten omistajaohjaus voi olla yksittaisiin tilanteisiin liittyvaa,
tytaryhtididen operatiivista omistajaohjausta toteuttavaa toimintaa. Tassé tapauksessa
kunnanhallitus voi antaa evastyksia edustajalle.

Aiemmin mainitut yksityis- ja julkisoikeuden rajapinnat tormaavat tassa vaiheessa, silla
hyvan omistajaohjaustavan mukaan omistaja ei voi ajaa yhtion hallintoelimessa muuta
kuin yhtion etua. Kuntakonsernilla taas voi olla sellaisia intresseja, joissa paras
mahdollinen yhtion etu yksittdisen yhtion kohdalla ei voi toteutua. Periaatteessa omistaja
voi esittaa yhtidille muita kuin omistajan arvoa lisaavia tavoitteita ainoastaan yhtion
perustamisasiakirjoissa, yhtion yhtidjarjestyksessa, omistajien ja yhtion valisissa
yhteistoimintasopimuksissa tai useamman omistajan valisissé osakassopimuksissa.

(Kunnan teknisen toimen liikelaitosten ja tytaryhteisdjen omistajaohjaus 2004, 27.)

Konsernin tehokkaan toiminnan turvaaminen seka konsernin synergioiden Iéytaminen
edellyttaa selkeasti maariteltya ja hyvin toimivaa konsernijohtoa. Konsernijohdon tehtavia

ovat mm.

konsernin johtamisjarjestelméan luominen ja yllapitdminen, muun muassa
johtamisorganisaatiosta ja sen toiminnasta paattaminen,

konsernin yhteisista tukipalveluista paattaminen ja niiden jarjestaminen seka
konsernin toiminnan johtaminen. Tahan sisaltyy muun muassa konsernistrategian
laatiminen, konsernin tavoitteiden asettaminen, voimavarojen kohdentaminen seka

toiminnan seuranta ja valvonta.

Kuntakonsernin kokoonpanosta ei ole olemassa samanlaista teoreettista taustaa tai
pohdintaa kuin yksityisella sektorilla on konsernista. Kuntakonsernin johtoon voidaan
katsoa kuuluvan ne toimijat, joiden tehtavand ja vastuualueena on edistdd koko

kuntakonsernin etua (www.kunnat.net 10.8. 2004). Yleisella tasolla voidaan ilmaista, etta
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yhtyman tai konsernin muodostavat erilliset varsin itsenaiset organisaatioyksikot, joilla on
sama omistaja. Keskeisella sijalla yhtyman toimintatavassa on omistajapolitiikka.
Omistajapolitikka voi saada erilaisia muotoja, joten yhtymat voivat olla toimintatavoiltaan
ja yhtenaisyydeltd&n hyvinkin erilaisia. (Huttunen 1994, 43.)

Kuntakonsernissa ylinta paatosvaltaa kayttda kunnanvaltuusto, joka kuitenkin halutessaan
voi delegoida valtaa alemmille toimielimille tai viranhaltijoille. Toimielimien rinnalla toimii
viranhaltijaorganisaatio, jonka tehtavana on asioiden valmistelu, paatosten toimeenpano ja
muut hallintoon liittyvat asiat. Kunnan dualismi korostuu tassa, silla valtuusto vastaa
strategiasta, mutta viranhaltijoilla on merkittava rooli strategian toiminnallistamisessa ja
sen varmistamisessa, etta strategian mukaiset linjaukset pitavat. Woodrow Wilsonin
hallinto-politikka-dikotomia on kuvaus siitéa, miten hallinto toteuttaa politikan tahtoa. Kun
kunnat ottavat kayttoonsa liike-elaman johtamis- ja toimintatapoja, ovat politikan ja
hallinnon roolit sekoittuneet. Tosin Woodrow Wilsonin ajatusta ei pidetd empiirisesti
erityisen paikkaansa pitdvana kuvauksena hallinnon ja politikan suhteesta. (Hyyryldinen
1999, 80.) Jonkinlaisena perusjaotteluna hallinnon ja politikan suhteesta sitd kuitenkin
voitaneen pitda. Strategian maarittdjdn roolissa valtuusto delegoi valtaa myds
viranhaltijoille, ja strategiaty6ta tehddan viranhaltijoiden piirissa. Poliittinen ohjaus kay

vuoropuhelua hallinnon kanssa.

Sisdinen tarkastus on yksi johtamisen ja arvioinnin apuvaline. Konserniohjeissa, jotka
hyvaksytetaan myos tytaryhtididen yhtibkokouksissa ja hallituksissa, voidaan maarata
siitd, ettd sisdisen tarkastuksen yksikolla on oikeus tarkastaa myos kuntakonserniin
kuuluvien yhtididen toimintaa. (Meklin & Martikainen 2003, 33-34.)

Osakeyhtidilla ei ole velvoitetta hyvaksya kunnan konserniohjetta, silla kunnallinen
osakeyhtio erillisené oikeussubjektina toimii osakeyhtidlain puitteissa. Nain ollen Meklinin
ja Martikaisen kuvaus ei ole yksiselitteinen. Kuten samat Kirjoittajat ovat todenneet,
kunnallisesta konsernista ei ole olemassa juridista tai teoreettista viitekehysta. Tasta
syysta tassakin tybssa voidaan ainoastaan empiirisesti todentaa, miten yhtiot
konserniohjeeseen reagoivat. Kuntakonsernin nakokulmasta hyvaan omistajaohjaukseen
kuuluu konsernin ohjaus-ja seurantajarjestelman luominen, mutta yhtidilla ei ole juridista
velvoitetta noudattaa sita. TA&ma tutkimuksen aineisto viittaa siihen, etta kaikki yhtitt eivat

hyvaksy konserniohjetta ainakaan siind tapauksessa jos he kokevat sen olevan yhtion
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edun vastaisen. Myo6s silloin jos kunnan liséksi yhtidlla on jokin toinen omistaja, ei voida
hyvaksyéa yhden omistajan edun mukaista konserniohjetta.

Kunnanjohtaja, joka vastaa kunnan operatiivisesta johtamisesta, on myds konsernijohtaja.
Hanen roolinsa on vastata paivittaisestd toiminnasta ja puuttua siihen toimivaltansa
puitteissa. Mikali ilmenee ongelmia, on kunnanjohtaja velvollinen ilmoittamaan niista
kunnanhallitukselle. Kunnanjohtajan valtuudet yltavat emokuntaan ja kuntakonsernin
kokonaisuuteen. Yksittaisten tytaryhtididen johtamisesta vastaavat naiden omat johtajat.
Konsernin johtoryhma on kunnanjohtajan apuna toimiva epavirallinen toimielin.
Johtoryhman jasenia voivat olla kunnanjohtajan lisdksi kunnanhallituksen puheenjohtaja,
hallintojohtaja, toimialojen johtajat sekd kuntakonserniin kuuluvien tytaryhtididen
toimitusjohtajat. Johtoryhman tehtéviin voivat kuulua esimerkiksi kehittamisprojektien
seuranta seka henkilostoon liittyvat kehittAmisasiat. Myds tavoitteenasetanta ja arviointi
sopivat johtoryhman tehtavakenttadan. (Meklin & Martikainen 2003, 34.)

Kuntakonsernin toimintaa, hallintoa ja johtamista saadellddn valtuuston hyvaksymilla
johtosdannoilla. Pakollisia johtosdantdjd ovat hallinto- ja virkasaantd. Kuntakonsernin
johtamisen kannalta tarkea on johtosaantdéon verrattava konserniohje, jonka valtuusto
hyvaksyy. Siina todetaan, miten konserniohjaukseen ja johtamiseen liittyvat asiat on
jarjestetty. Kuka ohjaa, seuraa ja valvoo konserniin kuuluvien yhteisojen toimintaa. Lisaksi
konserniohjeessa maaritella&n konsernitason yhteistyd rahoituksessa, sijoitustoiminnassa
ja riskienhallinnassa, siihenkin, mité yhteisia tukipalveluja konserni kayttaa, voidaan ottaa
kantaa. Konserniohje on sikali erikoinen, ettd se koskee myts emokunnan ulkopuolisia
juridisia yksikkoja, mutta ei voi sitoa naita juridisesti itsendisid yksikkoja. Toisin kuin
johtosaanto, joka sitoo kunnan viranhaltijoita, ei konserniohje voi sitoa yhtibn toimivaa
johtoa tai sen hallitusta. Yhtion hallituksen kuntaa edustavien jasenien tulisi kuitenkin
noudattaa konserniohjeen maarayksia, ja he ovat poliittisesti vastuussa konserniohjeen
noudattamisesta. Mikali tytaryhteisd ei naitda ohjeita noudata, voi kunta omistajavaltaa
hyvaksikayttaen erottaa yhteison hallituksen ja vaihtaa toimitusjohtajan. (Meklin &
Martikainen 2003, 38.)

Edelleen Meklinin ja Martikaisen tulkinta on kiistanalainen, silla osakeyhtitlain mukainen
ohjaussuhde etenee yhtibkokouksen kautta. Yhtion toimitusjohtajan on toisekseen

ensisijaisesti nautittava yhtion hallituksen luottamusta. Kaupungin luottamushenkildiden
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roolit voivat myds sekoittua ja joutua ristiriitaan silloin  kun sama henkil6 on
luottamustoimessa kaupungin edun takaajana ja samanaikaisesti yhtion hallituksessa.
(Kaupungin omistajaohjaus liiketoiminnassa 2005, 4.) Luottamushenkilot asettuva
vaaleissa ehdolle julkisen allokaatiotehtdvan vuoksi, mutta he saattavat paatya
yksityisoikeudellisen yhtion hallitukseen, jolloin tehtavéan tavoitteet ja vastuut ovat erilaiset.

Kun yhtidita tarkastellaan osakeyhtitlain  valossa ja perehdytddn hyvaan
omistajaohjaukseen, on omistajan rooli varsin selked. Hyvan omistajaohjauksen mukaan
omistajan edustaja ei voi edistda muuta asiaa yhtion hallituksessa kuin yhtion etua ja sita
kautta varmistaa omistajan tuotto-odotukset. N&in ollen erilaisten poliittisten intressien
edistaminen yhtididen hallituksissa ei ole mahdollista. (Hirvonen, Niskakangas & Steiner
2003, 157.) Kuntakonserni on moni-ilmeinen organisaatio, jossa hallinto-politiikka-
dualismin ohella korostuu kolmas rajapinta: yksityisen sektorin periaattein toimivat
organisaatiot.

Edustajien nimeaminen tytaryhteisdjen hallintoon on kunnanhallituksen tehtava. Edustaja
voi olla hallituksen tai valtuuston jasen, mika on tavallisin kaytantd, mutta edustaja voi olla
myos joku muu luottamushenkil6 tai viranhaltija. Edustajilta on yhd enemman alettu vaatia
liketaloudellista osaamista sekéa yhtion substanssin hallintaa. Edustajan ohjeistaminen on
kunnissa merkittava tehtava, jotta omistajan aani tulisi selke&sti kuuluviin yhtion
hallinnossa ja toiminnassa. Konserniohjeessa tulee maaritella tytaryhteisén hallintoon
liittyvat asiat, joista edustajille annetaan erillinen ohje. (Meklin & Martikainen 2003, 48—49.)
Edustajaa ei voi juridisesti sitoa noudattamaan ohjeistusta, mutta hanen tulisi yhteison
hallinnossa toimiessaan aina ottaa huomioon koko kuntakonsernin etu (Komiteamietintd
1993, 359-360).

Meklinin ja Martikaisen tutkimuksessa vuodelta 2003 todetaan, etta yhtididen hallituspaikat
eivat ole kovin suosittuja. Teknologia-ala kiinnostaa, mutta esimerkiksi kiinteistoyhtiot eivat
ole niink&&n kiinnostavia ja siksi osaavia edustajia on vaikea saada yhtididen hallituksiin.
Ongelmana on myo6s se, ettd hallitusten edustajilta ei vality riittvasti tietoa valtuustoon
pain, joten valtuustolla ei ole kaikkea mahdollista tietoa paatoksenteon tueksi.
Tutkimuksen mukaan edustajat eivat myodskaan tunnista rooliaan konsernin emoyhtion

edustajina, joiden tulisi ottaa koko konsernin edut huomioon. (Meklin & Martikainen 2003,
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50.) Tassa korostuu ristiriita osakeyhtion hyvan omistajaohjauksen ja kuntakonsernin
ohjauksen valilla.

Viime aikoina omistajaohjauskeskustelu on korostanut erityisesti porssiyhtididen
hallituksen roolia. Hallitustyoskentely edellyttdd hyvaa liiketoiminnan ja yrityksen
substanssin tuntemusta seka sita, ettda hallituksen jasenten on uhrattava aikaansa ja
osaamistaan yhtion eduksi. (Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 268.) Voidaan sanoa,
ettd hallitukset ovat alkaneet enenevissd maarin liikkua silla alueella, jossa toimiva johto

ennen operoi yksin.

Kuntakonsernin edustamiseen tytaryhtidissa liittyy jaaviyssaadoksia, jotka haittaavat
tehokasta omistajaohjausta ja yhtididen asioiden kasittelyd. Monissa kunnissa
kunnanjohtaja on valittu tytaryhtididen hallitusten jaseneksi. Tall6in saadaan varmistettua
konsernin kokonaisndkemys, mutta asiaan liittyy jaaviyskysymys. Istuessaan tytéaryhtion
hallituksessa, on kunnanjohtaja jaavi kasittelemaan yhti6itd koskevia asioita kunnan
hallituksessa ja joutuu sdanndsten mukaan poistumaan kokouksesta niiden kasittelyn
ajaksi. Nain ollen kunnanjohtaja ei mydskaan voi toimia yhtiéta koskevien asioiden
esittelijana. Sama jaaviyssaannos koskee luottamushenkil6ita. Ongelmaksi muodostuu se,
ettd parhaiten yhtion asioita tuntevat henkil6t eivat voi osallistua yhtiéta koskevan asian
kasittelyyn kunnanhallituksessa. Jaaviysongelmaan voisi olla ratkaisuna esimerkiksi se,
ettd asiasta vastaava viranhaltija saisi puhe- ja lasn&olo-oikeuden yhtion hallituksessa.
Tiedonkulkua konsernin sisalla voidaan tehostaa my6s vaatimalla tiettya saanndllista
raportointia tytaryhtidiltd konsernijohdolle. Tytaryhtiot eivat Meklinin ja Martikaisen
tutkimuksen mukaan innostuneet ohjeistamisen ajatuksesta, vaan totesivat, etta parasta
olisi jattdd ohjeistus yhtion hallitukselle. Yhtididen johto kokee ettd parasta olisi saada
selkea strategia yhtion perustamisvaiheessa, ja sen jalkeen yhti®é voisi jatkaa oman
hallituksensa tuella. (Meklin & Martikainen 2003, 50-51.)

Kaupunkikonsernin ohjaus-ja johtamisjarjestelmad on sekamuoto ja yhdenmukaista tapaa
organisoitua julkisen ja yksityisen rajapinnoilla ei ole maaritelty. Yhtd ainoaa
organisoitumistapaa on mahdotonta 10ytd&, mutta yhtenaista viitekehystakéaan julkis- ja

yksityisoikeudellisen organisaation sekoituksesta ei ole hallintotieteessa esitetty.
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Kuntakonsernin ohjaus- ja johtamisjarjestelmésséa yhtyvat kuntalakiin pohjautuva poliittis-
hallinollinen  ohjaussuhde seka osakeyhtidlain maarittama kunnallisen yhtion
luottamuselinten ja operatiivisen johdon suhde. Kun taté tarkastellaan toimivaltasuhteina,
voidaan ensin todeta, ettd osakeyhtidéssa ylin paatdsvalta kuuluu yhtiokokoukselle. Siin&
osakkeenomistajat kayttavat paatosvaltaansa yhtion asioissa. Yhtiokokous valitsee ja
erottaa yhtion hallituksen. Yhtiokokous voi my6s linjata yhtion toiminnan linjauksia, joita
hallituksen on toiminnassaan toteutettava. Kuitenkin ainoastaan yhtion hallitus ja
toimitusjohtaja voivat tehda yhtiota sitovia paatoksia. Kunnan paatdstentekoelimissa ei
voida tehda kunnallista yhtiotd koskevia paatoksia. (Kunnan teknisen toimen liikelaitosten

ja tytaryhteis6jen omistajaohjaus 2004, 26-27.)

Kunnan ylinta paatdsvaltaa kayttdd kaupunginvaltuusto, joka voi delegoida paatosvaltaa
omistajaohjauksen suhteen kaupunginhallitukselle, omistajaohjausta ja liiketoimintaa
varten perustetulle lautakunnalle ja kaupungin viranhaltijoille. Kaupunkikonsernin
toimivaltasuhteista ei ole juridista maaritelmaa, mutta empiirisia viitteitd on siita, etta
valtuustot delegoivat omistajaochjauksen toimivaltaa usein ylimmalle virkamiesjohdolle.
MyOs eri lautakunnat, kuten konsernijaos tai liiketoimintalautakunta ovat kunnallisia
toimielimia, joissa  omistajaohjauksesta  tulisi  huolehtia.  Turun  kaupungin
tarkastuslautakunta huomautti, ettd Turun kaupungin toimivaltasuhteet omistajaohjauksen
suhteen ovat epéselvat, osittain paallekkaiset ja sitd kautta ristiriitaiset. (Kaupungin
omistajaohjaus liiketoiminnassa 2005, 30-31.) Toimivaltasuhteet omistajaohjauksessa ovat
vaikeita ratkaista, eika niita voida rakentaa pelkastddn muodollisten valtasuhteiden varaan,

etenkin kun omistajaohjauksen juridinen ja teoreettinen tausta on kaksijakoinen.

Suomen Kuntaliiton raportissa todetaan, etta:

"Selkeat, yksiselitteiset maarittelyt ja hyvin perustellut tavoitteet sekd aito
sitoutuminen niihin kaikilla paatoksentekotasoilla luovat todelliset edellytykset hyvien
tulosten saavuttamiselle. Osaavat ihmiset saavuttavat tavoitteet, kun yhteistyo
toimeenpanevien ja ohjaavien yksikdiden valilla toimii.” (Kunnan teknisen toimen
liikelaitosten ja tytaryhteisdjen omistajaohjaus 2004, 29).

Kunnan omistajaohjaus perustuu yleensa paaomasijoitukseen, kuten liikelaitokseen tai
osakeyhtiobn. Tavoitteena on paddoman tehokas kayttd ja toimintatapojen tehokkuus

kunnan palvelutehtavan kannalta. Keskeistd omistajaohjauksessa on siten maaritella
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toiminnan tavoitteet ja taloudelliset tavoitteet. (Kunnan teknisen toimen liikelaitosten ja
tytaryhteisbjen omistajaohjaus 2004, 7.) Koska omistajaohjauksen toimivaltasuhteita ei
voida laskea pelkastaan virallisen poliittis-hallinnollisen paatoksentekojarjestelman varaan,
on kunnalla yhtend keskeisend ohjauksen keinona valita osaavat toimijat. Tata
ohjaussuhdetta ja osaamislahtoista strategian kasitettd tarkastellaan my6s taméan

tutkimuksen teoreettisissa valinnoissa.

2.2.3. Omistajaohjaus Corporate Governance kaytantona

Omistajaohjaus on Corporate Governancea suppeampi kasite. Suomalaisessa
kasitteistdssa voidaan kayttda ilmaisua omistajaohjaus ja samalla mieltaa, ettd myos
yrityksen sidosryhmaodotukset kuuluvat omistajaohjauksen piiriin, kuten Corporate

Governance-saannostossa edellytetaan.

Kunnallisessa omistajaohjauksessa on haasteen tuo se, voidaanko yhteiskunnan
peruspalveluiksi miellettyja valttamattomyyspalveluja kasitella kuten mitéa tahansa yritysta.
Esimerkkind tasta ovat vesiyhtiot. Toisaalta tekninen toimi, vesiliiketoiminta mukaan lukien,

nahdaan niin, ettéd sen toimiminen markkinoilla on mahdollista. (Lehto 1997, 9-11.)

Kuntayhtididen omistajaohjaus perustuu osakeyhtion ohjauksen kaytanndille. Lisaksi ns.
hyvaa hallintatapaa sovelletaan myos liikelaitosten ohjauksessa. Yritysten omistajaochjaus
on noussut erityisen kiinnostuksen kohteeksi viime aikoina. Yhtena syynéa siihen pidetaan
niin sanottujen portfolio-omistajien maaran kasvua, jolloin yrityksen kehittdminen
mahdollisimman  paljon voittoa tuottavaksi on entista tarkedmpi tavoite.
Omistajaohjauksen  tiukentuminen on valittynyt myds muihin  yhtiéihin, ja
omistajaohjauksesta haetaan yhta enemman tukea organisaation operatiiviselle
johtamiselle. Yrityksissa on siirrytty johtokeskeisestd arvomaailmasta omistajakeskeiseen
arvomaailmaan (Veranen 1996, 17). Samoin monet palkitsemisjarjestelméat perustuvat
siihen, miten hyvin johto pystyy toteuttamaan omistajaintressin odotukset (mt, 19). Taman
kappaleen avulla ilmennetd&n omistajaohjauksen merkitysta konsernin tavoitteissa

onnistumisessa ja kuvataan hyvaa omistajaohjauksen tapaa.
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Hirvonen, Niskakangas & Steiner l&htevat teoksessaan "Corporate Governance” siita, etta
omistajan tavoitteena on saada yritykseen sijoittamansa p&aoma mahdollisimman
tehokkaaseen kayttoon ja saada yritysjohto toimimaan omistajien etujen mukaisesti.
Hallituksen tehtdvand on saavuttaa tasapaino toimivan johdon ja hallituksen jasenten
vaikutusvallan valilla. Perusedellytys hallitustydskentelylle on se, ettd tehtavan
hoitamiseen on olemassa riittava péatevyys organisaation substanssin kannalta. Liséksi
hallituksen jasenen tulee ymmartaa tehtavan juridinen merkitys ja vastuut. Omistajien
eduista huolehtimisen ohessa on tarkedd ottaa huomioon myds muiden sidosryhmien
edut. Kirjoittajat lahtevat siitd ajatuksesta, ettd pitk&aikaisten sijoittajien ja muiden
sidosryhmien edut ovat monilta osin samansuuntaiset. Suursijoittajat seuraavat entista
tarkemmin yritysten Corporate Governance -kaytant6ja. Corporate Governancella
katsotaan olevan varsin suuri merkitys yrityksen onnistumisen ja menestymisen kannalta.
(Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 15-18.)

Modernissa Corporate Governance -ajattelussa lahtokohtana on se, miten yritysjohto
saadaan toimimaan omistajien etujen mukaisesti. Perinteisesséd neoklassisessa yrityksen
teoriassa ei ole erotettu toisistaan johtoa ja omistajia. Tassa viitekehyksessa yritysta
tarkastellaan yhtend homogeenisena kokonaisuutena, joka maksimoi voittoa. Kuitenkin jo
1930-luvulla taloustieteilijat alkoivat kiinnittdd huomiota siihen, ettd toimivalla johdolla ja
yrityksen omistajilla saattoi olla erilaisia tavoitteita sen suhteen, miten yrityksen resursseja
kaytetadn. Tastd huolimatta kapitalistisessa maailmassa toteutui niin  sanottu
managerivallankumous ja johto otti kaiken keskeisen vallan omistajilta. Yrityksen
omistajien ja yritysjohdon intressien eroavaisuutta koskevaa problematiikkaa on kasitelty
taloustieteessad niin sanotun agenttiteorian pohjalta. (Jensen & Mecklingin 1976)
Agenttiteorian keskeinen kasite on informaatiokuilu. Informaatiokuilun ajatus lahtee siita,
ettd johdolla on yrityksen tilasta parempi tieto kuin omistajalla. Siksi rakennetaan
jarjestelmia, joissa turvataan omistajien oikeuksia ja estetdaan siten johtoa
vaarinkayttamasta tietamystaan. (Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 29-32.) Hart
muistuttaa agenttiteorian pohjalta siita seikasta, etta julkisen organisaation agentti on aina
erityisasemassa verrattuna yksityiseen yritykseen koska resurssit ovat verovaroin

tuotettuja ja siten véhemman rajallisia. (Hart 2003, 12-13.)

Dinellda on samanlainen nékemys yritysten omistajuudesta kuin edella lainatuilla.

Perinteisesti toimintamalli on lahtenyt siita, etta yrityksen omistaja toimii sen johtajana eli
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omistaja-yrittdjand. Tana paivadna on muutettava nakemyksia ja uskomuksia siitd, miten
laaja-alainen konserni toimii ja miten se kayttaytyy. Se mahdollisuus, etta toinen yritys tai
muu organisaatio voi olla toisen yhtibn omistajana, muuttaa toiminnan luonnetta.
Omistajaohjausta ei tulisi silloin kasitella perinteisen yrittadjdomisteisen ohjauksen
nakokulmasta, vaan tutkia omistajaohjausta uusin menetelmin ja huomioida kaikkien
sidosryhmien roolit siind. (Dine 2000, 37-38.) Liséksi julkisessa yrityksessa on
yhteiskunnallisia intresseja, joita eri sidosryhmat ajavat. Omistajaintressin ulottuvuuksia
suhteessa sidosryhmiin voidaan mallintaa, kuten kuvassa kaksi on tehty. Kun verrataan
kunnallista  yhtiota  porssiyhtioon, kohdistuu  kunnalliseen  yhtiogbn enemman
sidosryhmaodotuksia. Porssiyhtidissa tavoite on omistajan arvon tuottaminen.

Omistajan arvon tuottaminen «— Sidosryhmén odotukset korostuneet

Parssiyhtiot, Valtionyhtiot, Yksityiset yritykset, Perheyritykset, Kunnalliset yhtitt, Saatiot

Kuva 1 Omistajaintressin ulottuvuudet

Kaupunkiyhtidissa sidosryhmien roolit korostuvat my6s organisaation sisalla. Valtuustolla
kaupungin ylimpadna péaatoksentekijana on oma roolinsa. Virkamiehet puolestaan
perehtyvat usein omistajaohjaukseen oman tyonsa kautta tiiviisti ja osaaminen legitimoi
omistajan roolin. My6s yhteydenpito omistajan ja kuntayhtididen valilla tapahtuu

tyypillisimmin viranhaltijoiden ja yhtiGiden operatiivisen kesken.

Lainema kayttaa omistajaohjauksesta ilmaisua "yrityksen johtamisen sidosryhmévalvonta.”
Lainema myds jaottelee omistajaohjausta vadlilliseen ja valittomaan ohjaukseen.
Valittomintd ohjausta edustaa tilanne, jossa omistaja johtaa yritysta. Omistaja voi myos
ostaa ja myyda yrityksen osakkeita ja siten ohjata sen toimintaa. Valillisesti omistaja
vaikuttaa organisaatioon yrityksen hallituksen toimittaman valvonnan ja ohjauksen kautta.
Myo6s palkitsemisjarjestelméan ja padomarakenteen muutoksen avulla vaikuttaminen on
valillista. (Lainema 1998, 16-17.)

Omistajan ja yritysjohdon mahdollinen tavoitteiden ristiriitaisuus, saadaan tasapainoon
pyrkimalla sopeuttamaan yritysjohdon tavoitteita samansuuntaisiksi omistajien tavoitteiden
kanssa. Omistajaldhtbisella  johtamisella tarkoitetaan johtamiskulttuuria, jossa

osakkeenomistajan varallisuuden kasvattaminen on asetettu yrityksen toiminnan
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ensimmaiseksi tavoitteeksi. Tama tavoite ohjaa strategisia valintoja ja operatiivista
toimintaa. Omistajaléahtdisen johtamistavan aikaansaamiseksi omistajalta taytyy tulla selva
impulssi tavoitteista sek& tyOkalut tavoitteiden jalkauttamiseksi |&pi organisaation
operatiivisen  toiminnan.  Omistajalahtoisesta  johtamisesta voi  siten  syntya
omistajalahtéinen yrityskulttuuri, jolloin yrityksen kaikki osat tydskentelevat saman
paamaaran eteen. Asiakasnakokulman ja omistajanakdkulman yhteensovittaminen on
erityisen luontevaa kasvuhakuisissa yhtiGissd, kun pddoman sijoittajien keskeinen tavoite
on pitkdn aikavalin kassavirran kasvu. Asiakastyytyvaisyys on monesti kirjattu myos
yhdeksi yrityksen arvoksi (Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 44—46).

Hyvaan omistajaohjaukseen kuuluu péatevan hallituksen valinta. Lain asettamat
vaatimukset hallitukselle ovat varsin vahaiset, mutta kaytdnndssad laadukkaalla
hallitustyoskentelylla katsotaan olevan suuri merkitys yrityksen menestyksen kannalta.
Hallituksen jasenilla tulee olla osaamista kyseiseltd toimialalta, strategisen suunnittelun
tuntemusta, keskeisten menestystekijoiden ymmartamysta seka analyyttisen arvioinnin
osaamista. Strategian osalta hallitustydskentelyssd ei saa korostua pelkastdan yhden
omistajatahon intressi (Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 194). Muun muassa
Mintzberg korostaa sita, ettd strategian maarittamista ja toimeenpanoa ei pida erottaa
toisistaan, vaan naiden on pystyttava olemaan yhta. Talléin strategiaa voidaan tarpeen
mukaan muuttaa joustavasti organisaation kohdatessa sisdaisia tai ulkoisia muutospaineita.
(Mintzberg 1998, 302-306.) Tamad haastaa kunnallisen liiketoiminnan toimijat
yhteistydhon. Omistajastrategian kommunikatiivisuus nahdaan jopa menestystekijaksi.

Kunnan strateginen ajattelu ja operatiivinen suunnittelu voidaan tallaisessa

viitekehyksesséa nahda jatkuvana palautemekanismina. (Sotarauta 1996, 271.)

Kaupunkien omistajaohjauksen tekee haastavaksi se, ettd yhtion hallituksen toimivalta
yhtion toiminnan ohjaajana perustuu osakeyhtidlakiin, joka taas edellyttaa
voitontuottamistarkoitusta ja velvollisuutta edistéa yhtion etua. (Halla, Hatinen, Gronfors-
Kallio & co. (toim.) 2003, 14.) Kaupunkikonsernilla voi olla muita tavoitteita kuin

voitontuottaminen.
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3. Tutkimuksen teoreettiset lahtokohdat

3.1. Kontingenssiteoria

Tutkimuksen teoreettinen perusta on valittu siltA pohjalta, miten organisaatioteoriat
jasentavéat tehokkaan ja menestyvan organisaation toimintaa. Nakemysta on taydennetty
systeemisella ohjausmallilla. Mm. Lawrence ja Lorsch ovat 1960-luvulla tutkimuksissaan
halunneet osoittaa tehokkaan organisaation toimintamallin lahtokohtia. He l|ahtevat
ajatuksesta, ettd organisaatioiden ulkoisissa ymparistbissd on mahdollista tunnistaa
erottavia tekijoitd. Voidaan tehda vertailuja hyvin suoriutuvien organisaatioiden ja
keskitasoisesti suoriutuvien organisaatioiden valilla silla perusteella, miten na&dma
organisaatiot suhtautuvat ymparistoihinsa. Lawrence ja Lorsch ovat tutkimuksissaan
havainneet, ettd menestyvat organisaatiot pystyvat vastaamaan ympariston haasteisiin ja
vaateisiin muita tehokkaammin. Nama tutkimukset perustuvat kontingenssiteoriaan.
Teorian perusajatus on, ettd organisaation muuttujat ovat monitahoisessa
molemminpuolisessa vuorovaikutussuhteessa toisiinsa ja ympariston toimijoihin.
Tutkimuksissa on havaittu tarked yhteys ulkoisten muuttujien, kuten ympaériston ja
toiminnan varmuuden, vaihtelevuuden ja strategisen tilan seka organisaation sisaisen tilan
ja ongelmanratkaisun valilla. Jos organisaation sisdinen tila ja prosessit on sovitettu
ulkoisiin vaatimuksiin, toimii organisaatio tehokkaasti. (Lawrence & Lorsch 1967, 156—
157.)

Organisaation menestymiseksi tulkitaan se, miten hyvin se suoriutuu perustehtavastaan ja
miten tehokkaasti se palvelee toimintaymparistbaan omassa tarkoituksessaan. Kunnan tai
kaupungin toimintatapaa voi jasentaa perinteisella Etzionin lahestymistavalla. Organisaatio
on sosiaalinen yksikkd, jota rakennetaan ja uudistetaan erityyppisiin  paamaariin
pyrkimisen vuoksi. (Etzioni 1977, 9.) Kaupungeilla on omat lakisaateiset ja vapaaehtoiset

tehtavansa.
Strateginen suunnittelu, tdssa  tapauksessa omistajastrategiat, on yksi

johtamisjarjestelméan keino toteuttaa tarkoituksenmukaista tehtavéa organisaatioissa.

Kontingenssiteorian ja osaamislahtbisen strategian viesti on, ettd organisoituminen on
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tehtava- ja tilannesidonnaista. Ohjaus organisaation siséisen integraation vahvistajana ja
tavoitteiden saavuttamisessa nousee merkitykselliseksi organisaation reagoidessa tilanne-

ja tehtavasidonnaisesti.

Vallalla on seka politiikan retoriikan ettéd organisaatioteorioiden nakemys, ettéd kuntien tulisi
muuttaa toimintatapojaan legalistis-byrokraattisesta ns. seka ettd -malliin. Pyrkimys on
ollut vallalla 1980-luvulta lahtien. Taustalla ovat olleet seka poliittiset ettd taloudelliset
selitysmallit. (Tullock 1987, 221.) Seka etta -mallissa yhdistyy kunnallinen byrokraattinen
hierarkia  matalahierarkkisten, itsendisten yksikdiden kanssa. Eraanlaisena
toiminnallisuuden kriteerind on ymparisttn reagoivuuden nopeus, organisaation

oppiminen, kommunikatiivisuus ja verkostomaiset toimintatavat.

Kuvaan kaksi on mallinnettu organisoitumisen seka ettd -malli. Mallin 1ahtokohta on, etta
pelkk&a hajauttaminen ei ole aina organisaation perustehtavdan nahden jarkevaa. Seka
ettd -mallissa eriytyneet yksikot varmistavat organisaation reagoivuuden ymparistoon.
Samalla kuitenkin osa toiminnoista tapahtuu hierarkisessa organisaatiossa, johon
eriytyneet yksikot voivat integroitua. Kuva mallintaa kontingenssiteoriasta tulevaa ajatusta
organisaation mukautumisesta ympariston odotuksiin. Kunnallisessa liiketoiminnassa
hierarkisesta organisaatiosta luovutaan viraston muuttuessa liikelaitokseksi tai yhtioksi.
Nain kuntakonserni organisoituu yhdistaen hierarkkisen ja orgaanisen organisoitumisen

tavat.
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Hierarkia Hierarkinen
organisaatio

\ Seki etta

organisoituminen

ltsenaiset
yksikot

v

Orgaanisuus

Kuva 2 Seka etté -organisoituminen

Kontingenssiteoria on systeemiteorian johdannainen. Se on luonteeltaan systeemiteoriaa
dynaamisempi. Dynaamisuus suhteessa systeemiteoriaan poikkeaa siing, etta
kontingenssiteorian ndkemysten mukaan organisaatio ei pelkdstddn reagoi ympaéariston
muutoksiin  vaan on itse muutosagenttina vuorovaikutuksessa ympariston kanssa.
Kontingenssiteorian kautta voidaan peilata kuntakonsernin omistajaochjauksen paamaaria.
Organisaatiot tekevét strategisia valintoja ymparistotulkintojensa pohjalta. Kunta voi
organisoitumisen kautta reagoida ympariston muuttujiin. Liiketoiminta voi olla kunnassa
yksi muutostekija ja samanaikaisesti se voi olla keino reagoida kunnan ympariston
muutoksiin. Nain ollen tutkimuksen empiriaa voidaan tarkastella kontingenssiteorian
valossa kahtaalta. Kontingenssiteoria kuvaa organisaation ulkoisten muutostekijoiden
merkitystd muun muassa organisaation tapaan organisoitua, organisaation
menestymiseen ja organisaation koon kehittymiseen. Tutkimuksen empiriassa

mallinnetaan omistajaohjausstrategioiden tavoitteita ja niiden toimeenpanoa.
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Kontingenssiteoriaa voidaan pitaa systeemiteoriaa operationaalisempana
lahestymistapana. Kast ja Rosenzweig kuvaavat ndiden teorioiden yhteisté ajatusta ndin:

(Organisaatiotutkimuksen) nakdkulma on laajentunut ja kasitteet monipuolistuneet,
toisin sanoen kehitys on edennyt yksinkertaisesta kompleksiseen.
kehitys suljetusta avoimeen, mekaanisesta orgaaniseen organisaatioon ja

riippumattomasta riippuvaan. (Kast & Rosenzweig 1985, 117-119.)

3.2. Kontingenssiteorian organisaatiokasitys

Lawrence ja Lorsch lahtevéat siita ajatuksesta, etta organisaatioiden sisalla voi olla
erilaisuuksia, mutta on myds mahdollista tunnistaa erottavia tekijoita organisaatioiden
ulkoisessa ymparistossa. (Lawrence & Lorsch 1967, 156-157.) Organisaatiosta voidaan
tunnistaa psykologiset, sosiologiset, tekniset ja talouden muuttujat. (Kast & Rosenzweig
1973, 305.) Naiden muuttujien toiminnasta ei voida kuitenkaan rakentaa kontigenssiteorian
avulla menestyvdn organisaation kaavaa tai edes |oytdd maarattyja lainalaisuuksia.
Organisaatiot ja niiden ymparistét ovat dynaamisia, ja muuttujien vaikutuksista
organisaatioon voidaan tehda vain alustavia mallinnuksia. (Kast & Rosenzweig 1973, 319.)

Organisaation kontingenssiteoria on abstrakteimmalla tasollaan tutkimusta muuttujan
vaikutuksesta toiseen muuttujaan niin, etta siihen vaikuttaa myos kolmas tekija. Nain ollen
X:n vaikutus Y:hyn on erilainen kun W on matalalla kuin jos W on korkealla. Esimerkiksi
kun W on matalalla, X:ll& on positiivinen vaikutus Y:hyn. Kun taas W on korkealla, X:ll& on
negatiivinen vaikutus Y:hyn. Taten emme voi todeta, mika vaikutus X:ll& on Y:hyn
tietdmattd, onko W matalalla vai korkealla. Taméa on siis kolmannen muuttujan W:n
merkitys kontingenssiteoreettisessa tulkinnassa ympariston muutosvoimien suhteesta
organisaation toimintaan. X:n ja Y:n suhde on osa suurempaa kausaalista systeemia,
johon kolmas muuttuja vaikuttaa. Kontingenssitekija on valittaja eli organisaation kuntoon
vaikuttava muuttuja. Organisaation kontingenssiteorian nakokulmasta organisaation
luonteen ja tehokkuuden valilla on suhde. N&in ollen muuttuja vaikuttaa organisaation
tehokkuuteen. (Donaldson 2001, 5-6.)
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Lawrencen ja Lorschin tutkimuksessa havaittiin, ettd tehokkaissa, vaikuttavuutta
saavuttaneissa organisaatioissa tehtavien erilaistuminen eteni johdonmukaisesti
ympariston erilaistumisen kanssa. Tutkimuksessa my0s huomattiin, etta erilaistuminen ja
yhdentyminen ovat vastakkaisessa suhteessa toisiinsa. (Lawrence & Lorsch 1967, 157.)
Kaytannossa se tarkoittaa sitd, ettd mitd enemman organisaatiot erilaistuvat strategiansa
ja tehtdviensa suhteen, sitd vaikeampi on saavuttaa yhdentymista ja organisaation osien
valista integraatiota. Tehokkaat organisaatiot ovat johdonmukaisesti yhdistaneet
toimintatapansa ympariston moninaisiin tarpeisiin. Mita erilaistuneempi ymparisté on ja
mita erilaistuneempi organisaatio on, sitd monimutkaisempaa on rakentaa organisaation
sisélle integroivia mekanismeja. My0s ongelmanratkaisuprosessit on tehokkaissa
organisaatioissa rakennettu niin, etta ne ovat yhteydessa ympariston muutostekijoihin.

Tehokkaan organisaation konfliktin- ja ongelmanratkaisussa hyoédynnetadn ymparistosta
saatavaa tietoa. Mita vahemman ennustettavissa oleva ja epédvarma ymparistd on, sita
matalampi organisaation hierarkiarakenne voi olla. Ymparistostd saatavan informaation
hyddyntdman ongelmanratkaisun lisdksi Lawrencen ja Lorschin tutkimuksessa |dydettiin
myOs muita organisaation tehokkuutta parantavia tekijoitd. Naitd ovat konflikteihin
vastaaminen ja erityisosaajien oikeanlainen sijoittaminen organisaatioon. (Lawrence &
Lorsch 1967, 157-158.)

Kontingenssiteorian keskeisin viesti on se, ettd organisaation suunnittelun ja kehittamisen
on lahdettava siltéa pohjalta, miten organisaatio aikoo reagoida ymparistotekijoihin ja niiden
erityispiirteisiin.  N&ain ollen ei voida keskittyd yhteen ainoaan hyvaan tapaan
organisoitumisessa, vaan on haettava kuhunkin ympéaristd- ja tilannetekijgan sopiva

l&hestymistapa.

Donaldsonin mukaan syy siihen, miksi kontingenssiteoria keskittyy organisaation
menestykseen, on se, ettd organisaatioteoriat ovat yleensa keskittyneet selittamaan
organisaation onnistumista tai epdaonnistumista. Donaldson mieltdd organisaation
menestykselle laajemman merkityskentén, johon kuuluvat organisaation suorituskyky seka
tehokkuus, tuottavuus, henkiloston tyytyvaisyys, innovatiivisuus ja asiakastyytyvaisyys.
Organisaation menestymista voidaan kuvata sen kyvykkyytena saavuttaa itse itselleen

asettamia tavoitteita, toimia tehokkaana systeemind tai varmistaa avainhenkildiden ja
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sidosryhmien tyytyvaisyys. (Donaldson 2001, 6.) Tassa tutkimuksessa organisaation
menestystekijoita voidaan tunnistaa kahdella tasolla. Toisaalta kunnan tehtdvand on
palvella sen asukkaita ja toteuttaa kyseisen alueen asukkaiden tahtotilaa politiikan
allokaation avulla. Toisaalta liiketoiminnan kannalta sen menestystekijat 10ytyvat muilta

osa-alueilta, kuten taloudellinen tulos ja tehokkuus.

On pystytty osoittamaan julkisia yhtioitd, jotka ovat tehokkaampia kuin yksityisessa
omistuksessa olevat yhtiot. Taman uskotaan johtuvan siitg, ettd yhteiskunnan hyvinvoinnin
maksimointi motivoi palkitsemaan tehokkuuden parantumisesta. (Lehto 1997, 30.)
Keskeisinta on, ettda organisaatio itse tunnistaa ymparistonsa ja laatii strategiansa silta
pohjalta. Kaikista tapauksista ei voi ennalta sanoa, etta esimerkiksi markkinaymparisto

olisi automaattisesti suotuisampi tehokkuutta mitattaessa.

Kontingenssiteorian perusmallissa organisaatio pyrkii saavuttamaan muutostilanteissa
yhteensopivuuden ymparistonsa kanssa ja muuttaa organisaatiorakennettaan palautteen
mukaisesti valttaakseen suorituskyvyn heikkenemisen. Jokainen organisaatio pyrkii
muuttamaan ja sopeuttamaan organisaatiorakennettaan samalle tasolle ympéaristonsa
kanssa. Tama tarkoittaa sitd, ettd muutos ymparistoén muutostekijéissd johtaa muutokseen

organisaatiorakenteessa. (Donaldson 2001, 7-8.)

Lawrence ja Lorsch lahtevat siitd, ettd moderneja kompleksisia organisaatioita taytyy
pystya tutkimaan monimuuttujaisina systeemeind. Monissa tutkimuksissa on kuitenkin
tutkittu organisaatioita ainoastaan kahden tai kolmen muuttujan valossa. Ennemminkin
pitaisi pystya tulemaan organisaatiosta ulos ja osata tunnistaa viitekehys, jonka sisalla
organisaatio toimii. Ulkoiset muutostekijat voivat tarjota organisaatiolle seka mahdollistavia
ettd pakottavia tai rajoittavia toimintatapoja ja malleja. Ulkoiset muuttujat vaikuttavat
vaajagamatta organisaation sisaisiin toimintamalleihin ja prosesseihin. Menestyvat
organisaatiot eivat kuitenkaan vain reagoi muuttamalla omaa organisaatiotaan, vaan ne
my0s itse muuttavat ymparistddan. (Hannus, Lindroos & Seppanen 1999, 11.) Systeemien
vuorovaikutus ja toisilta oppiminen johtaa siihen, ettd organisaatio omalla toiminnallaan

muuttaa ymparistéaan.

Tiivistaen kontingenssiteorian tavoitteen voi kuvata nain: Luonnollisen valinnan ja

strategisen  valinnan  yht&aikainen huomioiminen  johtaa  yhteensopivuuden
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systeemitulkintaan. Siind tarkastellaan useita ympariston tilannetekijoitd ja monia
organisaation rakenteen ja toimintamallin tekijoita. Organisaatioille olisi valittava sellainen
rakenne ja toimintamalli, jotka parhaiten vastaavat organisaation edessa olevien
tilannetekijoiden joukkoa ja jotka ovat sisaisesti kiinteat ja yhtenaiset. (Anttiroiko, Kallio &
Ronkkod 1993, 43-46.) Organisaatiotutkimus lahtee siita, ettéd organisaatiolla on aina jokin
tavoite. Nain ollen kontingenssiteoria on tukemassa vastauksen l0ytymista sille, milla
keinojoukolla missékin ympéaristdssé organisaatio parhaiten oman tavoitteensa saavuttaa.
Keskeistd on myds se, miten organisaatio maarittaa perustehtdvansa ja miten se sen

pohjalta tulkitsee ymparistoaan.

3.2.1. Organisaation erilaiset ymparistot ja tehokkuus

Donaldson peilaa kontingenssiteoriaa kahden erilaisen organisaatiokasityksen kautta.
Donaldson eriyttda ajatuksen moderneista ja komplekseista organisaatioista seka
ennakoitavista ja byrokratiaan taipuvista organisaatioista. Osallistumista suosiva
organisaatio on tehokas paljon epavarmuustekijoita sisaltavissa ja huonosti ennakoitavissa
tehtavissd. Kompleksisessa ymparistdssd innovaatioiden ja nopean paatoksenteon
merkitys korostuu. Mekaaninen organisaatiorakenne sopeutuu ymparistéonsa kun
ympariston muutokset ovat véahaisia eikd esimerkiksi teknologiassa tapahdu erityisia
muutoksia. Orgaaninen organisaatio sita vastoin sopeutuu ja sovittaa toimintansa yhteen
ymparistoonsa nahden suurissakin ympariston ja teknologian muutoksissa. Lisdantyva
ympariston epavarmuus lisda erilaistumista organisaation sisalla. Organisaation osat
sopeutuvat erilaisiin tarpeisiin ja pystyvat toimimaan ympariston epavarmuudesta
huolimatta. Samaan aikaan organisaation toiset osat voivat sailyttdéa mekanistisen
rakenteensa. Teknologian kehityksen myOtd organisaatiot muuttuvat orgaaneista
mekanistisiksi ja sitd kautta taas orgaanisiksi rakenteiksi. Tehtavavarmuuden
korkeimmalla tasolla prosessit voidaan automatisoida. Asiantuntijatehtavat sitd vastoin
siséltdvat epavarmuustekijoita, mik& ohjaa yhteiseen ongelmanratkaisuun ja
innovatiiviseen toimintaan. (Donaldson 2001, 58-59.) Nain ollen organisaation on

pystyttava yhdistamaan luvussa kolme esitetty seka etta malli.
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Morgan kasittelee organisaatioita orgaanisen organisaation metaforan kautta. Orgaanisen
organisaation metafora auttaa ndkemaan organisaatiot ihnmisten, liike-elaman ja tekniikan
klustereina. Naméa ovat vuorovaikutuksessa keskenaan ja samalla my6s oppivat toisiltaan
saamastaan palautteesta. Orgaanisen organisaation metafora tarjoaa nakemyksen
strategiaan ja suunnitteluun ja huomioi, ettd mekaaninen lahestymistapa on vain yksi
nakokulma. Orgaanisen organisaation nadkemys auttaa ymmartamaan, etta erilaiset
ymparistot luovat edellytyksia erilaisille organisaatioille ja naiden eri tavoille organisoitua ja
toimia. Esimerkiksi hyvin byrokratisoituneet organisaatiot nayttavat toimivan tehokkaasti
stabiilissa ymparistossa, kun taas nopeatempoisessa ymparistéssa toimivat organisaatiot
ovat organisoituneet toisella tapaa. Esimerkkina turbulentista, nopeatempoisesta
organisaatiosta voisivat olla korkean teknologian yritykset. Organismi-metafora on saanut
organisaatioteoreetikot yksildimaan ja tutkimaan erilaisia organisationaalisia tarpeita ja
kuvaamaan niitd muun muassa seuraavilla tavoilla: organisaatio avoimena systeeming,
organisaation  adaptaatioprosessi  ymparistoonsd  nahden, organisationaalinen
elamankulku seka organisaation kuntoon ja kehittymiseen vaikuttavat tekijat. (Morgan
1998, 35-36.)

Tietoty0 ja kansainvalistyminen ovat vaikuttaneet toimintaymparistoihin niin, etta tuskin
mink&&n organisaation voidaan sanoa elavan stabiilissa ymparistéssa. Esimerkiksi armeija
kuvataan usein organisaatiotutkimuksessa stabiilin ympariston organisaatioksi, joka ei
toimi ilman hierarkiaa. Pitkélle erikoistunut osaaminen ja kansainvaliset haasteet
pakottavat sotavden kuitenkin toimimaan varsin joustavasti ja reagoivasti suhteessa
ymparistoonsa néhden. Puolustusvoimissa on muutettu johtamista ja toimintatapoja.
Hierarkkinen kaskyttaminen on korvautunut itseohjautuvammalla, konstruktiiviseen
oppimiskasitykseen perustuvalla tilannelahtdisella syvajohtamisella niissa paikoissa, joissa

se on mahdollista. (Nissinen 2004)

Avointen systeemien teoria korostaa tehtavien tai lilkketoiminnan ymparist6a, jonka kanssa
organisaatio on valittoméassa vuorovaikutuksessa. Naitd sidosryhmia ovat muun muassa
asiakkaat, kilpailijat, tavarantoimittajat tai vastaavat alihankkijat, tydmarkkinajarjestot seka
julkiset sidosryhmat, kuten esimerkiksi valtio. Tastd syysta organisaation on pystyttava
aistimaan ja tarkkailemaan muutoksia organisaation tehtavaan liittyvassa viitekehyksessa.
Organisaation tulisi myos pystya tunnistamaan ja johtamaan keskeisia sidosryhmien

riippuvuussuhteita sek& kehittamaan tarkoituksenmukaisia operatiivisia ja strategisia
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vasteita ymparistolleen. Kaiken kaikkiaan avointen systeemien teoria pyrkii tukemaan
irtipddsya byrokraattisesta organisaatiosta ja auttamaan organisaatiota toimimaan
ympariston muutosten ja vaatimusten mukaisesti. Kontingenssiteoria jatkaa
systeemiteorian nakokulmaa organisaation adaptoitumisesta ympariston vaateisiin.
(Morgan 1998, 43-44.)

Moderni kontingenssiteoria lahtee ajatuksesta, ettd organisaation on saavutettava
tasapaino ja yhteensopivuus strategian, rakenteen, teknologian, yksildiden sitoutumisen ja
ulkoisen ympariston valilla. Sen lisaksi Lawrence ja Lorsch ovat kirjanneet modernin

kontingenssiteorian kaksi peruslahtokohtaa nain:

1. Erilaisia organisaatioita tarvitaan toimimaan erilaisilla markkinoilla ja erilaisissa
teknisissé olosuhteissa.

2. Organisaatiot, jotka toimivat epavarmoissa ja turbulenteissa ympaéristbissa
tarvitsevat enemman sisaista erilaistumista jopa osastojen valilla kuin ne
organisaatiot, jotka toimivat vahemman kompleksisissa ympaéristoissa ja ovat siten
stabiilimpia. (Lawrence & Lorsch 1967, 190.)

Johtamisen kannalta mekaaninen ja orgaaninen organisaatio eriytyvat niin, etta
mekanistisessa systeemissa ongelmanratkaisu ja tavoitteenasettelu muodostavat
kokonaisuuden, joka on jaettu erikoistuneisiin lohkoihin. Johdon vastuulla on koko tehtéava-
ja ongelmanratkaisukokonaisuuden hahmottaminen. Tekniset metodit, tehtavat ja
vallankayttd on kuvattu yksityiskohtaisesti. Vuorovaikutus johtoon péin on vertikaalista ja
tehtavat on tarkoin esimiehen taholta maaritelty. Lahtdajatus on, etta kaikki organisaation
toimintaan liittyva tieto ja paatoksenteko ovat johdon k&sissé. Orgaaninen systeemi taas
on sopeutunut epavarmoihin ja epastabiileihin olosuhteisiin, jolloin ongelmanratkaisua ja
tehtdvanjakoa ei voida jakaa erikoistuneeseen hierarkkiseen malliin. Yksikot vastaavat
organisaation kokonaisuudesta oman osaamisalueensa kautta. Tehtdvat ja
ongelmanratkaisumallit muuttuvat jatkuvasti sitd mukaa, kun vuorovaikutus organisaation
muiden osien kanssa etenee ja kehittyy. Vuorovaikutusta tapahtuu organisaation sisalla
seka sivu- ettd pystysuunnassa. Vuorovaikutus on luonteeltaan enemman sivusuuntaista

ja konsultoivaa.
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Tehokkaat organisaatiot varioivat johtamistapaansa teknisten eroavaisuuksien perusteella.
Toisin sanoen taloudellinen menestys linkittyy johtamistapaan, joka varioi tuotannon ja

tekniikoiden perusteella eli riippuu siita, missa ja milla toimialalla organisaatio toimii.

"Ei ole olemassa yhta parasta tapaa organisoitua, vaan organisaation taytyy
menestyédkseen vaihdella toimintatapaansa erilaisten tavoitteiden ja ympariston
muutosvoimien mukaan.” (Lawrence & Lorsch 1967, 188-190.)

Kasitys perustuu ajatukseen, ettd strategia keskustelee jatkuvasti ympariston kanssa ja
organisaatio on jatkuvassa valmiustilassa strategian vaatimiin muutoksiin. (mm. Mintzberg
1998.)

Lawrence ja Lorsch summaavat organisaation toimintaa kontingenssiteoriaan peilaten.
Lahtokohtana on organisaation ja sen ympariston vuorovaikutus, jonka perusteella
organisaation on valittava strategiansa ja paatettava, milla liiketoiminnan alueella liikutaan.
Kun paatés on tehty, on edelleen tunnistettava ympéaristdé ja analysoitava sen
muutosvoimat seka ymmarrettava henkiloston, johdon ja spesialistien rooli organisaation
ja ympariston vuorovaikutuksessa. Organisaation sisdisen jarjestaytymisen onnistumista
voi testata suhteessa ympariston vaatimuksiin. Ympariston muuttujat altistavat toisin
sanoen organisaation jasenet vaatimuksilleen. On myds muistettava, etta mita
kompleksisempaan tilanteeseen organisaatiossa mennaan, sita vaikeampaa on integroida
eriytyneet yksikot yhteiseen paatoksentekoon. (Lawrence & Lorsch 1967, 196.) Lawrence
ja Lorsch ovat omien empiiristen tutkimustensa perusteella maarittaneet
kontingenssiteoriaan perustuvan organisaatiokasitteen. Kirjoittajan oma kaannos
Lawrencen ja Lorschin tiivistelmasta on seuraavanlainen. Organisaatio on yksildiden
erilaisten panosten koordinointia vuorovaikutuksessa ympariston kanssa. Maaritysta on

mallinnettu kuvassa kolme.
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\4

Yksilon —» Organisaatio
kontribuutio «—— (Tyonjako ja <«
koordinointi)

Ympéaristo

Kuva 3 Yksilon ja ymparistén suhde
(Lawrence & Lorsch 1969, 3-4.)

Yritys, kirkko tai pankki voivat muuttaa kommunikaatiotaan tai hierarkkista rakennettaan
strategian vaatimaan suuntaan. Tassa saattaa tapahtua virheitd, mutta organisaation
palautteenanto- ja vastaanotto-ominaisuuksien ansiosta organisaatio voi muuttaa
toimintatapojaan ja organisoitumistapaansa tai koko strategiaansa. Organisaation osien
eriytymiseen vaikuttavat esimerkiksi markkinat, tieteen tuomat nakemykset ja teknologia.
Jos ymparistd naiden osa-alueiden suhteen vaikuttaa stabiililta, voidaan organisaatiossa
toimia varsin vahalla eriytymisella. Jos taas kyseiset muuttujat sisaltavat paljon
epavarmuustekijoita, on organisaation yksikoiden erottauduttava toisistaan. Siten ne voivat
reagoida omalla tarvittavalla panoksellaan kuhunkin ympariston epévarmuustekijaan tai
muuttujaan. Erilaistumisen vastinpari, integraatio, on kiinnostava tekijd organisaatiossa,
silla hyvinkin erilaistuneet yksikot tarvitsevat toisinaan myds yhtendisia integroivia
mekanismeja organisaation toiminnassa. Tehokas organisaatio pystyy tarvittavasta
yksikdiden erilaistumisesta huolimatta rakentamaan my6s integroivia mekanismeja ilman,
ettd hierarkia rakentuu liian voimakkaaksi. (Lawrence & Lorsch 1969, 12-13.). Voimakas
hierarkia estdd organisaatiossa nopean ja dynaamisen paatoksenteon ja innovatiivisen

ongelmanratkaisun.

Galbraith summaa kontingenssiteorian perusolettamukset vapaasti suomennettuna nain:

ei ole yhta ainoaa oikeaa tapaa organisoitua

mikaan yksittdinen organisoitumistapa ei ole toista tehokkaampi (Galbraith 1973, 2.)
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3.2.2. Kontingenssiteoria omistajaohjauksessa

Kontingenssiteoria kehittyi organisaation tehokkuuden ja suorituksen sek& organisaation
muutoksen teoriaksi. Se on teoriana vuorovaikutuksessa sekd organisaatioteorioiden etta
talouden teorioiden kanssa. (Donaldson 2001, 269-271.) Kontingenssiteorian viitekehys
kulkee yhdessa strategian kasitteen kanssa. Strategiakirjallisuudessa korostetaan
organisaation jatkuvaa muutostarvetta ja organisaation oppimisen merkitystd. Kasitys
organisaatiosta niin teoreettisella kuin tavoitteellisen toiminnan tasolla nayttaa olevan se,
ettd organisaatiot ovat jatkuvassa muutostilanteessa ja ettd oppiminen ja innovaatiot
tapahtuvat toimintatapojen ja rakenteiden muutoksen kautta. Kuntien tytaryhteisojen
ohjauksessa iImi6 nakyy rakenteiden uusintamisessa virastoista markkinaehtoisiksi
toimijoiksi ja toimintana verkostomaisessa organisaatiossa. Kontingenssiteorian mukaan
tama edellyttaa vuorovaikutusta ymparistén kanssa ja oppimista ja reagointia ymparistosta
tulevasta palautteesta. Se muuttaa ajatusta kunnallisesta allokaatiosta. Omistajaohjaus on
kontingenssiteorian valossa mahdollisuus reagoida kunnan toimintaymparistén muutoksiin.
Samalla liiketoiminta voidaan kontingenssiteorian valossa nahda keinona organisoitua
ympariston muutosvoimia vastaavasti. Kontingenssitekijana voidaan ajatella olevan talous

tai liiketoimintaa suosiva poliittinen ymparisto.

Kuntien strateginen johtaminen edellyttdd verkostojen valista ja sisaista vuorovaikutusta.
Liiketoimintaymparistd edellyttaa sitd, etta legalistis-byrokraattinen ohjaus korvautuu
reagoivuudella ympariston muutoksiin, ainakin silloin kun omistajaochjauksen tavoitteena
on markkinaehtoinen toiminta. Kuntakonsernin uudelleen organisoitumisen avulla pyritaan
madaltamaan organisaatiota kunnallisesta sektoreittaisesta hierarkiasta ja siten
nopeuttamaan paatoksenteko-ja ongelmanratkaisukeinoja. Omistajaohjauksen tehtavana
on varmistaa konsernin onnistuminen perustehtavassaan. Kontingenssiteorian valossa se
tarkoittaa sita, ettd omistajaohjauksella varmistetaan konsernin osien integraatio

perustehtavaan néhden, jolloin kokonaistavoite saavutetaan.

Organisaation  suunnittelutehtavadt on  aikaisemmin  haluttu  pitda irrallaan
linjaorganisaatiosta. (Mintzberg 1994, 31.) Nyt kuitenkin nakemys on se, etta pystyakseen
vastaamaan ymparistbn muutoksiin, on organisaation strategiatydon oltava rullaava

prosessi, jossa kaikki organisaation osat voivat olla strategikkoja. Suunnittelussa korostuu
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eri toimijoiden valinen vuorovaikutus. (Sotarauta 1996, 159.) Kuten Lawrencen ja Lorschin
tutkimukset osoittavat, menestyva organisaatio pystyy integroimaan ongelmanratkaisunsa
ja toisaalta eriyttamaan tehtavansa niin, ettd se parhaalla mahdollisella tavalla kohtaa
erityisympariston tarpeet. Tassa kohtaa yhtyvat osaamislahtéinen ja kommunikatiivinen

strategia ja kontingenssiteorian nakemykset menestyvan organisaation toiminnasta.

Tilanneteoria korosti, ettda organisaatiot, niiden elinkelpoisuus ja menestys riippuvat
tilannetekijoista, jotka taas heijastelevat yrityksen ymparistossa tapahtuvia muutoksia. Nyt
puhutaan markkinoista tai kilpailukyvysta tai kilpailuymparistostda, mutta sanoma on silla
tavalla sama, ettd organisaatio sailyy hengisséa vain sikali kun se sovittautuu ympariston
muutoksiin. Vahvimmat yritykset voivat edelld kavijoina joissakin rajoissa vaikuttaa
ymparistoon niin, ettd muut joutuvat reagoimaan ndihin toimiin. (Nurmi 1996, 7.) Kuntien
omistajaohjauksessa liiketoiminnan edellakavijyyden ja markkinajohtajuuden tavoittelu
saattavat sekoittua muihin  kuntakonsernin intresseihin  yksittdisen tytaryhtion
menestymisen kustannuksella. Kontingenssiteorian valossa omistajachjausta voi siten
tarkastella joko konsernin omistajaohjauksen kannalta tai yksittaisten omistusten

mahdollisimman hyvan menestyksen kannalta.

Lehtimdki luettelee organisaation kontingenssitekijoiksi ympariston, liikevaihdon,
organisaation koon, omistajat, tuotteet, tavoitteet, toimialan tuotantoprosessit ja
teknologiat. Nailla kontingenssitekijoilla organisaatiota kuvataan ja paikannetaan.
(Lehtimaki 1996, 25.) Strategiatydssa organisaatio ottaa kantaa kontingenssitekijoihin.
Toimenpiteen avulla varmistetaan organisaation asemointi suhteessa ymparistoon. Taman
tutkimuksen kohdekaupunkien omistajaohjauksessa se voi tarkoittaa esimerkiksi seuraavia
asioita.

kehitetddn kaupungin elinkeinoelamada siltd pohjalta, millainen alueen sosio-

ekonominen rakenne on.

omistajaohjauksen toimenpitein tuetaan joko suoraan tai vélillisesti alueen yrityksia.

laaditaan satamalle strategia, joka vastaa alueen maantieteellisin ja

elinkeinoelaman rakenteisiin.

Kontingenssiteoreettista lahestymistapaa on kaytetty kuntatutkimuksessa jonkin verran.
Erityisesti Abo Akademissa on tehty vapaakuntakokeiluun liittyvéda tutkimusta

kontingenssiteorian lahtokohdista. Malkia ja Vartola ottavat kantaa naiden Abo Akademin
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tutkimusten kautta kontingenssiteorian soveltuvuuteen kuntatutkimuksessa. Naisséa
tutkimuksissa on ollut laht6kohtana selittd& vapaakunnissa toteutettuja uudistuksia kuntien
kontingenssitekijdiden funktiona. Kirjoittajien mukaan tutkimuksissa on jaanyt vajavaiseksi
erityisesti Mintzbergin teoreettisten perusideoiden soveltaminen. Kirjoittajat korostavat,
ettd kun tutkimuksissa monesti korostetaan ympdariston ~monimutkaisuutta ja
dynaamisuutta, voisi niiden sijaan kayttda jotain muita tilannetekijoitd. Esimerkkind voisi
olla kunnan asukasluku. Toinen esimerkki tilannetekijastd on valtaymparisto, joka saattaa
johtaa siihen, ettd kunnan luottamushenkilot haluavat sailyttdd suurimman osan
paatosvallasta itselladn epdaluottamuksena viranhaltijoille. Talloin tilannetekija johtaa
konebyrokratiaan, tiukasti saadellyn rakenteen kayttoon. Nailla esimerkeilla kirjoittajat
haluavat tuoda esille kontingenssiteorian monimutkaisuuden kuntatutkimuksen osalta. On
haastavaa pohtia, mika on kunnan kannalta se erityisymparist0, jonka monimutkaisuutta
tai dynaamisuutta pitaisi tarkastella. Mika olisi se erityisymparistd, jonka
monimutkaisuuden tai dynaamisuuden uskotaan vaikuttavan kunnan organisatoriseen
rakenteeseen? Pitéisi siis 10ytad hypoteesia varten asteikko sille, milloin ymparist6 on
monimutkainen. (Malkia & Vartola 1993, 32-36.)

Tassa tydssad kaupunkien erityisymparistbd ei ole ennalta nimetty. Tutkimuksen
lahtokohtana on ennemminkin se, ettd tietyt erityisymparistot vaikuttavat organisaation
strategiaan. Oletus on, ettd kaupungit olisivat omistajaohjauksen tavoitteistossa
nimenneet ymparistotekijoita, joihin niiden tulisi vastata toiminnallaan ja rakenteillaan. Voi
olla myds mahdollista, ettd kaikki organisaatiot eivat tee tulkintoja ympéaristostaan
organisaation rakenteen ja strategian nédkdkulmasta, vaan tulkitsevat ympariston olevan

mieluummin vakaa.

Haveri on kayttdnyt kontingenssiteoreettista viitekehysta artikkelissaan “kuntarajojen
sopeuttamisen perusmekanismit”. Han hy6dyntaa kontingenssiteorian
organisaatioekologista perspektiivia ja tutkii erityisesti organisaatioiden rakenteita. Haveri
tiivistaa kontingenssiteorian perusviestiksi sen, etta sopeuttaminen on elinehto
organisaation sailymiselle, jotta se voisi jatkaa toimintaansa. Edelleen Haveri jatkaa, etta
kunnallishallinnon uudistus saantelyn vahentamisineen kiihdyttdnee kuntarajojen
sopeutumista. (Haveri 2002, 17.) Kuntatutkimuksessa voidaan puhua organisaation
menestyksesta asetettuihin tavoitteisiin ndhden ja kunnan pyrkimyksesta olla vastaava

ymparistonsa kanssa. Vastaavuus ympariston kanssa muodostuu esimerkiksi asukkaiden
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ja sidosryhmien tarpeisiin vastaamisella tai talouden sopeuttamisella. My6s talous voi olla
sellainen erityisymparistd, mihin omistajaohjauksella vastataan.

Kontingenssiteorian haasteeksi on syyta nimeté se, ettd organisaation ymparistd on usein
moniulotteinen ja siitd tehdaan subjektiivisia tulkintoja (Mé&ki-Lohiluoma 1994, 24).
Kaikessa inhimillisessa toiminnassa havainnot ymparistostd ovat subjektiivisia, ja siten
myods ympariston haasteisiin vastaavat strategiat ovat aina inhimillisia tulkintoja
tulevaisuuden tilasta. Se on muistettava myds tassa tyossa.

Organisaatiotutkimuksen  kohdalla ndhd&&dn hyvid syitd toimijandkemyksiseen
tutkimustapaan: organisaatiot ovat ihmisten aikaansaannoksia ja niissd heijastuvat
ihmisen kasitykset ja intentiot. Ne eivat toimi luonnonlakien valttamattomyydella vaan
ihmisten paatdésten ja niitd seuraavan toiminnan seurauksena. Organisaatiot ovat
tavoitteellisen ja tulevaisuuteen suuntautuvan toiminnan agentteja. Niiss& toiminnan
lopputulos riippuu ainakin yhta paljon toimijan tulkinnoista kuin objektisista, ulkoisista
seikoista. Organisaatiot ovat myos poliittinen prosessi, jossa toiminnan subjektien valtaerot
ovat merkityksellisempia kuin toimijain keskiarvoiset tunnusluvut. Organisaatioita taytyy
siis ymmartda niiden subjektiivisesta intentiosta kasin, ei pelkdn ulkoisen selittdmisen
kautta. (Nurmi 1996, 9.) Kuntatutkimuksessa haasteena on se, etta kuntien strateginen
johtaminen on rajoitetumpaa kuin esimerkiksi yksityisissa yrityksissa. Yritysten strategiatyo
voi olla reagoivaa, mutta kuntien toiminnan legalistisuus rajoittaa omistajastrategiaa ja sen
valintoja.  Kontingenssiteorian  valossa tarkasteltuna liiketoiminta  mahdollistaa
kaupungeissa reagoivuuden, joillon omistajachjaus erotuksena hierarkkisesta johtamisesta
mahdollistaa ympariston odotuksiin vastaavuuden. Muuttuva toimintaympéaristd lisaa
orgaanisten verkosto-organisaatioiden tarvetta kaupungin konsernirakenteessa ja

omistajaohjaus on mekanismi, joka korvaa hierarkkisen johtamisen.

3.3. Systeemiteorian lahtokohdat ja systeeminen ohjausmalli

Systeeminen ohjausmalli on tadman tutkimuksen yksi viitekehys. Se pohjautuu
kontingenssiteorian  tavoin  systeemiteoriaan. Systeemi on yleisesti ma&aritelty

organisaation kahden tai useamman itsendisen osan yhdistelméksi. Systeemiajattelu
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korostaa sattumanvaraisten vuorovaikutussuhteiden merkitystd organisaation toiminnalle
ja tdméan ajattelun yhdistdmista organisaatioiden johtamiseen ja suunnittelutyohon.
Organisaatioiden  systeemiselle  lahestymistavalle |0ytyy tausta laajemmassa
teoreettisessa kehityksessa. Yleinen systeemiteoria tarjoaa perustan ymmartdd tiedon
yhdistelemisen tarvetta vaihtelevissa, pitkélle erikoistuneissa organisaatioissa, kun taas
ailemmat organisaatioteoriat ovat keskittyneet organisaation toimintaan tarkkarajaisemmin.
(Kast & Rosenzweig 1973, 10.) Moniulotteista vuorovaikutusta ja sen merkitysta ei ole
huomioitu aiemmissa organisaatioteorioissa organisaation toiminnan ja tavoitteeseen

paasyn kannalta.

Systeemiteoria on saanut alkunsa 1920-luvun biologian tutkimuksesta, josta se on levinnyt
yhteiskuntatieteelliselle tutkimusalueelle. Tyypillista systeemiteorialle on lainata metaforia
biologiasta. Systeemiteoriassa on 1960-luvulla kaytetty sellaisia biologian vertauskuvia
kuin kokonaisuus, kasvu, erilaistuminen, hierarkkinen jarjestys, dominanssi, kontrolli ja
kilpailu (Anttiroiko, Kallio & R6Onkkdé 1993, 10). Nama luonnehtivat seka luonnon etta
yhteiskuntien ja organisaatioiden toimintamalleja. Toisaalta my6s luonnontieteet ovat

ottaneet kantaa sosiologisiin systeemeihin systeemiteorian alkuvuosina.

Yhteiskuntatieteissa yksil6 muodostaa systeemin perustan ja edustaa samalla sosiaalisen
tason yksinkertaisinta elementtia. Sosiaalinen vuorovaikutus varmistaa vasta yksilon roolin
kollektiivin osana. Sosiaalista jarjestysta voidaan tarkastella hierarkkisena jatkumona, joka
alkaa joukosta sosiaalisia yksikkoja, yksil6ita, ja jatkuu monimutkaisempaan jarjestelméaan,
kuten kansakunta tai valtio. Kunta sosiaalisena organisaationa on jatkumon puolessa
valissa. (Anttiroiko, Kallio & R6nkko 1993, 31-33.)

Organisaatiohumanismin klassiset tutkimukset jo 1900-luvun alkupuolelta osoittavat, etta
organisaation onnistumiseen vaikuttaa pitkéalti vuorovaikutus sek& organisaation sisalla
ettd suhteessa ymparistoonsa pain. Naita olivat mm. Mary Parker Folletin seka G. Elton
Mayon tutkimukset. (Salminen 1995, 116-118.) Keskeisinta systeemiteorian alkutaipaleilla
lienee ollut se, ettd ymmarrettiin organisaation avoimen systeemin luonne, jolloin yllattavat
tilanteet ja tapahtumat saavat organisaatiotutkimuksessa uuden merkityksen. Ne

muuttavat organisaation tapaa toimia ja sen tavoitteita.
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Systeemiteoriasta on loydettavissd useampia lahestymistapoja suhteessa siihen, miten
organisaatiota on tutkittu. Esimerkkejd ovat muun muassa organisaation yha
turbulentimmaksi muuttuva ymparistd, organisaation tavoitteiden ja arvojen merkitys
organisaation sisaiseen toimintaan, teknologian vaikutus organisaation toimintaan,
organisaation rakenteen vaikutukset, psykososiaaliset systeemit ja johtamisen systeemit.
(Kast & Rosenzweig 1973, 22-25.)

Koska tama tutkimus Kkéasittelee tavoitteiden toimeenpanoa, on viitekehykseen tuotu
mukaan systeeminen ohjausmalli. Ohjausmallissa tunnistetaan paatoksentekija ja
toimeenpanija, mutta naiden ohjaavat roolit voivat myos sekoittua. (Sannersted 1997, 17.)
Paatoksentekijdn suhdetta toimeenpanijaan voi kuvata termein ohjaus ja kontrolli.
Paatoksentekija pyrkii ohjaamaan toimeenpanijaa, jotta tdma ymmartdd toiminnassaan
poliittisen tahtotilan merkityksen. Ohjaus on suoraa kun néilla toimijoilla on suora
puheyhteys ja pdaatoksentekija pystyy vaikuttamaan toimeenpanijan tapaan toimia.
Ep&suoraa ohjausta taas on se kun paatoksentekijd ohjaa toimeenpanon tapaa
organisoitua, mutta ei anna suoraa ohjeistusta. Epasuora ohjaus voi valittya resursoinnin
ja henkilostovalintojen kautta. (Lundquist 1987, 33-35.) Ep&suoraa ohjausta voi olla myds
se kun paatoksentekija antaa ennalta maarattyja tulkintoja siitd, mita tietty poliittinen
paatos tarkoittaa. Poliittisen kontrollin avulla paatoksentekija kontrolloi, miten paatdkset
pannaan toimeen ja miten niitd sovelletaan kaytantoon. Mikali ohjaaja havaitsee, etta
ohjausta ei seurata, sité tehostetaan. Tallgin kyseessa on varmistusohjaus tai jalkiohjaus.
(Sannersted 1997, 18.)

Ohjauksessa tahdataan siihen, ettd toimeenpanijat ovat tietoisia politikan tahtotilasta.
(Lundquist 1977, 25-26.) Omistajaohjaus on omistajapoliittisen tahtotilan maarittelya,
mutta myds sen toimeenpanoa. Se on keino varmistaa kuntakonsernin menestyminen.
Kunnilla on erilaisia ohjaustapoja varmistaa tavoitteiden toteutuminen. Omistajastrategiat
on tapa esittaa omistajan tavoitteet. Tutkimus pitda sisallaan normatiivisesti ajatuksen, etta

kuntia johdetaan strategial&htoisesti.
Strategisessa suunnittelussa organisaation on otettava kantaa siihen, miten se

jarjestelmallaan toteuttaa perustehtdvdédnsa ja varmistaa siina onnistumisen. (Bryson

1995, 165.) Poliittisen paatoksenteon muuttuessa strategisemmaksi, on organisaation
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palautejarjestelman merkitys edelleen keskeinen ja politikan ja hallinnon ohjaussuhteessa

vuorovaikutuksen merkitys on tarkea.

Kuntatutkimuksen kannalta on syytd kayda lapi, miten systeemiteoria nakee poliittisen
jarjestelman. Kaikkien sosiaalisten jarjestelmien peruselementti on yksittdinen ihminen.
Systeemiteoreettisen lahestymistavan huomio kiinnittyy kuitenkin yksildiden véliseen
vuorovaikutukseen. Poliittinen jarjestelma on siis poliittisten vuorovaikutussuhteiden
joukko. Toinen keskeinen huomio on, ettd poliittinen jarjestelm& on erilaisten roolien
jarjestelma. Poliittinen vuorovaikutus eroaa muusta vuorovaikutuksesta siina, etta se liittyy
vahvasti arvojen autoritatiiviseen allokointiin yhteiskunnassa. Se, mika on poliittisen
jarjestelman ymparisto, riippuu siitd, mitéd tutkitaan. Systeemin jatkuvuus edellyttdd sen
kaynnissapitamista. Taman johdosta systeemiteoreettisessa analyysissa kiinnitetaan
huomiota tuotoksiin ja palautteeseen. Poliittinen jarjestelmd on paamaaria asettava,
itsedan muuttava ja luovasti sopeutuva. Sen perusluonne on siten prosessuaalinen ja
dynaaminen. (Anttiroiko, Kallio & Ronkko 1993, 20-22.)

Katz ja Kahn ovat nimenneet yhdeksan systeemia maarittavaa ominaisuutta:
1. energian hankinta ymparistosta
energian sisdinen muuntoprosessi
tuotoksen luovuttaminen ymparistoon
edelld mainittujen syklien toistuminen
pyrkimys jatkuvuuteen varastoimalla energiaa
informaation hankinta, korjaavan palautteen ja korjauksen prosessi
dynaaminen tasapainotila energian hankinnassa ja tuotosten luovutuksessa

erikoistuminen

© 0 N o o bk~ w0 DN

samanarvoisten vaihtoehtojen olemassaolo (Katz & Kahn 1996, 92-100.)

Kaupunkien omistajaohjausstrategiat syntyvat ymparistosta tehtyjen havaintojen pohjalta.
Politiikan tehtavana on perinteisesti ollut toimia allokaattorina ja varmistaa ennustettavuus
poliittis-hallinnollisessa jarjestelméssa. Nyt kuitenkin kehitys nayttdd muuttuneen siihen
suuntaan, ettd poliittinen ennustettavuus heikkenee ja tilalle nousee asiakohtaisia
kiinnostuksen kohteita, jolloin puoluepolitikan merkitys sen perinteisessa merkityksessa

vahenee. (mm. Majoinen 2001.)
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Joissakin organisaatiotutkimuksissa vaitetddn, etta organisaation onnistuminen perustuu
lahinna ihmisten wulkoapdin sattumanvaraiselta nayttavdan vuorovaikutukseen ja
yhteistoiminnan muotoihin, joita on vaikea mallintaa nékyvaksi. (Schein 2003) Asioiden ja
ongelmien monimutkaistuessa, ympariston kompleksisoituessa, organisaatiot tyypillisesti
muuttuvat I6yhasidonnaisemmiksi ja Scheinin kuvaama organisaation emergenttisyys

lisdantyy.

3.3.1. Systeeminen ohjausmalli kunnallisessa omistajaohjauksessa

Omistajaohjauksen linjaukset syntyvat kaupungeissa poliittisen paatoksenteon avulla. N&in
voi olettaa ainakin kunnan paatoksentekojarjestelman pohjalta. Systeemisen ajattelun
kautta luotu ohjausteoria syventaa tassa tydssa omistajaohjauksen tavoitteenasetannan ja
toimeenpanon tapaa. Poliittista paatoksentekoa voidaan tutkia demokratiateorian
nakokulmasta, mutta kun tarkastelun kohteena on politiikan toimeenpano ja tavoitteellinen
ohjaus, on aihetta syyta tarkastella niin, ettd viitekehys huomio poliittisten p&atdsten
seuraukset. Paatoksenteon seuraukset niiden toimeenpanon yhteydessa eivat aina ole
onnistuneita. Poliittisen paatoksenteon ongelmatiikkaa  voidaan  tarkastella
systeemiteoreettisen ohjausmallin valossa. Ohjausteoria, ruotsiksi styrningmodell, on
ruotsalaisen Lungvistin malli julkisorganisaatioiden ohjauksesta. (Lundquist 1987, 9-11.)

Tassa tydssa tarkastellaan omistajaohjauksen toimeenpanoa kyseista mallia hyddyntaen.

Poliittis-hallinnollisessa systeemissd on useita toimijoita ja kokonaisuutta voidaan
tarkastella systeemiteoreettisesti. Vaitoskirjan aihepiiriin liittyy myds liikkkeenjohdollisia
teorioita, kuten strategian kasitteistd. Strategisen suunnittelun ja toiminnallistamisen
kasitetta taydennetaan tassa tydssad systeemisella ohjausmallilla. Malli avaa poliittis-

hallinnollisen prosessin ohjausta omistajastrategian toimeenpanon kannalta.

Julkishallinnon paafunktiot ovat autoritddrisen paatoksenteon varassa, mutta systeemista
on loydettavissa myds muita funktioita. Lundquist tarkastelee yhteiskuntaa sosiaalisena
kokonaisuutena. Hanen mukaansa helposti ajatellaan, ettd taloutta kasitelladn omana
systeemindan, kulttuuria omanaan jne. Kuitenkin néiden  systeemien eri funktiot

sekoittuvat keskenddn, eikd rajanveto ole itsestaan selvaa. Lisaksi poliittinen ja
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yhteiskunnallinen prosessi tai systeemi sekoittuu sitd ympéardivan yhteiskunnan
prosesseihin. (Lundquist 1977, 13-15.) Hallintojarjestelma ja poliittinen prosessi ovat aina
ympardivan yhteiskunnan ja kulttuurin tuotoksia. (Temmes 1991, 13.) Kuntien avoimuus
suhteessa ymparistoonsa on lisdantynyt. Niiden oletetaan olevaan kilpailukykyisia ja
innovatiivisia seké toimintatavoiltaan tilanteen vaatimalla tavalla eriytyneita. Siksi tdssakin

tutkimuksessa palataan teoreettisiin ndkemyksiin avoimen systeemin toimintatavoista.

Poliittinen systeemi on vuorovaikutuksessa ymparistoonsa néhden ja uusiutuu
yhteiskunnan kehityksen myota. Kuitenkaan poliittis-hallinnollisen prosessin legitimiteettia
ei voi ohittaa. Poliittisella systeemillda on monopoli hallinnon legitimiteetin vuoksi.
Tunnusomaista sille esimerkiksi on, ettd se voi lainmukaisesti kayttdd tarvittaessa
pakkovaltaa. (Lundquist 1977, 13-15.)

Poliittisen systeemin ideaaliprosessi kulkee niin, ettd poliittisesta paatoksestd seuraa
ohjaus- ja kontrollimenettely politikan toimeenpanoon nahden ts. hallintoon.
Toimeenpanon kontrolli- ja palautejarjestelmét antavat paatoksentekijoille informaatiota
uusia paatoksia varten. ldeaaliprosessi toteutuu harvoin sellaisenaan ja normaalisti
poliittiseen systeemiin sekoittuu intressiristiriitoja. Erilaisia intresseja mukaan tuovat mm.
puolueet, liike-elaméa, asukkaat jne. jotka muodostavat erilaisia intressiryhmid. Tama
vakuuttaa politikan ohjaukseen suhteessa hallintoon. (Lundquist 1977, 16-18.) Kuvassa

nelja on esitetty Lundquistia mukaillen poliittisen ohjauksen normaaliprosessi.
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Paatoksentek . : . '
aaloksenteko Ohjaus ja kontrolli Toimeenpano

Vaatimukset ja tuki

. e
C & 4D >

Intessiryhmat

Ymparisto

Kontrolli ja palaute

Kuva 4 Paatoksenteon ja toimeenpanon ohjaussuhde
(Lundquist 1977, 16-18.)

Lundquist ndkee, etta poliittiseen systeemiin liittyy p&aatdoksenteon ja hallinnon valinen
ohjaus ja painostus niin, etta paatoksentekijat ovat ohjaajia ja painostajia. Poliittisen
prosessin keskeinen ongelma on se, miten paatoksenteon ja toimeenpanon yhtenaisyys
saadaan toteutettua. Eli kuinka poliittisen paatdksenteon tarkoitus saadaan sovellettua
hallinnossa. Ongelmaan johtaa kaksi syyta:

Toimeenpanija ei ymmarra paatéksenteon tarkoitusta

Toimeenpanija tarkoituksellisesti jattdd huomioimatta paatoksenteon alkuperaisen

ajatuksen

Taméa ongelma pyritddn ratkaisemaan ohjauksella. Ohjauksessa tahdataan siihen, etta
toimeenpanijat ovat tietoisia politikan tahtotilasta. (Lundquist 1977, 25-26.) Erilaisia
ohjausmuotoja ovat:
Suora ohjaus: Toimeenpanolle esitetaan tavoitteet ja/tai valineet tehtavaan
Epasuoraohjaus: Toimeenpanoon pyritddn vaikuttamaan jollain valillisella asialla
Yleinen ohjaus: Toimeenpanoon annetaan ohjeistus

Spesifi ohjaus: Ohjaus on tapauskohtaista
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Esimerkki suorasta ohjauksesta voisi olla: "Maksakaa tehtavasta palkkiota 1000 euroa ja
katsokaa, ettd tavoite x saavutetaan.” Epasuora ohjaus taas tapahtuu informaation ja
kouluttamisen kautta. Yleinen ohjaus voi tapahtua esimerkiksi ohjelmien ja projektien
kautta, joilla on selke& tavoite. Ohjaustavat voivat sekoittua toisiinsa tilanteesta riippuen.
Kaytannon esimerkkeja ohjaustavoista voivat olla myds:

hallinnon rekrytointeihin vaikuttaminen tiettyja rooleja ja profiileja maarittamalla

palkkaus-ja palkitsemisjarjestelmaan vaikuttaminen

resurssiohjaus

ylipdatdan organisaatioon sen prosesseihin ja henkildstdasioihin vaikuttaminen.
(Lundquist 1977, 29-31.) Ohjausmuodot voivat olla samoja hallinnon tasosta ja

organisaation luonteesta riippumatta. (mt. 62.)

Anders Sannerstedt jatkaa Lundquistin ohjausmallia hyddyntaen. Hanen mukaansa
toimeenpanon ohjausta voidaan tarkastella kolmesta eri nakokulmasta:

1. Perinteinen ohjaus ja kontrolli

2. Lahibyrokratian ohjaus

3. Top-down-ohjaus.

Perinteisen ohjauksen han esittelee niin, etta poliittinen paatoksentekija ohjaa hallintoa ja
hallinnon toimeenpanija myods odottaa tatda ohjausta. Hallinto on taman nékemyksen
mukaan politikan instrumentti. (Sannerstedt 1997, 18-19.) Tassa perinteisessa

ohjausmallissa korostuu perinteinen politiikka-hallinto dikotomia.

Lahibyrokratian ohjausmallilla Sannerstedt tarkoittaa kansalaisista lahtevaa ohjausta. Se
tarkoittaa paikallistason hallinnonohjausta, jolloin lahialueen asukkaat itse vaikuttavat
esimerkiksi palveluihin. Viranhaltijan professio kohtaa asiakaskuluttajan. Top-down-
ohjausmallissa voidaan tunnistaa toimeenpanon kaksi tasoa. Ylhaalta tuleva poliittinen
ohjaus on autoratiivista hierakisessa ketjussa etenevdd ohjausta, jolloin ylempi
paatoksentekija alistaa toimeenpanon alemmalle tasolle. Esimerkiksi niin, etta
keskushallinnon paatokset etenevat alemmalle tasolle portaittain. TAssa mallissa on hyvin
selkea ymmarrys siitd, miten esimerkiksi laki toimeenpannaan paikallistasolla. Alhaalta
pain tuleva ohjaus tarkoittaa paikallistason toimijoiden omaa tulkintaa esimerkiksi lain
toimeenpanosta. (Sannerstedt 1997, 20-22.) Kunnallisen liikelaitoksen ja yhtion
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henkiloston kohdatessa asiakkaan, on kyse yrityksen ja kuluttajan kohtaamisesta. Tassa
kohtaamisessa hallinnonohjaus korvautuu liikketoiminnan lainalaisuuksia tottelevalla
vuorovaikutuksella. Yrityksessa ollaan kiinnostuneita asiakastytyvaisyydesta ja asiakkaan
maksukyvysta, jotta kassavirta sailyy voitollisena.

Paatoksenteko ja sen toiminnallistaminen ovat toisiinsa sekoittuvia prosesseja.
Viranhaltija, joka toimijana on vastuussa paatoksenteon toimeenpanosta, ottaa osaa myos
paatdoksentekoprosessiin. Organisaation palautteenantojarjestelma vaikuttaa niin, etta
poliittis-hallinnollisen prosessin tuotokset (outputs), vaikuttavat myds seuraaviin politiikan
panoksiin (inputs), jolla allokaatiota toteutetaan. Viranhaltijan rooli tdssd prosessissa Vvoi

olla paatoksen innovaattori tai aloitteentekija. (Sannersted 1997, 24-25.)

Lundqvist ottaa ohjauskeskusteluun mukaan yksityistamisen, jota monesti kaytetaddn
kuvaamaan vaihtoehtoista julkista palvelutuotantoa. Lundqvist lahtee siitd, etta
tarkasteltaessa yksityista palvelutuotantoa osana julkishallintoa, on syytd muistaa, etta
poliittista paatoksentekoa ei voi yksityistaa. Silla on legitimiteettiin perustuva monopoli.
Markkinat ja poliittis-hallinnollinen prosessi ovat kaksi eri maailmaa. (Lundqvist 1997, 246-
248.) Julkisen sektorin ei tarvitse itse tuottaa kaikkia palveluja tai tuotteita tai edes itse
omistaa kaikkea palvelutuotantoon liittyvaa kiinteaa omaisuutta. Tama johtaa siihen, etta
julkinen yhteis6 toimii yhteistybssa ei-julkisen organisaation kanssa ja osallistuu
palvelutuotantoon tietyin saantelyn tai muiden toimenpiteiden kautta. Julkinen-yksityinen-
yhteistyd on muuttanut poliittis-hallinnollisen prosessin  ohjausta. Pohjoismainen
hyvinvointivaltio eldéd tietynlaisessa sekataloudessa. Lundgvist mallintaa julkishallinnon
ohjausta yrityksiin ndhden niin, etta sitd voidaan toteuttaa sdantelyn keinoin ja rahoituksen
avulla. (Lundqvist 1997, 250-251.)

Silloin kun julkisyhteisd, tdssa tapauksessa kunta, pyrkii vaikuttamaan omistamansa
osakeyhtion tai liikelaitoksen toimiin, on kyseessa omistamisella ohjaaminen. Ohjauksen
keinot voivat olla rahoituksessa tai palvelun saantelyssa. Ohjauksen paalinjat luodaan
omistajastrategiassa. Yhtion omistajana kunnan velvollisuus on toimia osakeyhtitlakia
kunnioittaen. Kunnan ohjaus voi olla sikéli kaksinapaista, etta hyvinvointivaltion palvelun
jarjestajan roolissa ohjauksen keinot ja omistajapoliittiset tavoitteet voivat olla erilaisia kuin

yksityisen yrityksen omistajana.
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3.4. Strateginen johtaminen

Omistajaohjausta jasentda strategiaty® ja strategian toiminnallistaminen, joten sitd on
luontevaa tarkastella strategian kasitteen kautta. Sikali tyd on kaytannonlaheinen, jopa
soveltava. Kontingenssiteoria on muokannut muiden organisaatioteorioiden ohessa
strategian kasitteen kehittymista ja erityisesti Lawrencen ja Lorschin tutkimukset
menestyvdn  organisaation ja ympariston suhteesta tukevat osaamis -ja
kommunikaatiopohjaisen strategian kasitetta. Kontingenssiteorian nakokulmasta kuntien
liiketoimintaa ja sen omistajaohjausta voi tarkastella toisaalta muutosymparistona sinallaan

ja toisaalta keinona vastata ympariston muutoksiin.

Konsernijohtamisessa strateginen johtaminen ja suunnittelu on tyokalu, jonka avulla
konsernijohto varmistaa Kkilpailukyvyn. Strategisen johtamisen alkuvaiheissa konsernin
strateginen suunnittelu néhtiin sen omana tydkaluna, ei niink&dan konsernin yksikoiden
tyokaluna. Tuloksena oli, ettd yksikdiden johtajat eivat toimineet annettujen strategioiden
mukaisesti. Siitd on siirrytty yhteiseen suunnitteluprosessiin, jossa seké konsernijohto etta
liketoimintayksikoiden johto tyoskentelevat yhdessa. Silti konsernijohtaminen on usein
vahvasti taloudelliseen valvontaan orientoitunutta. (Lainema 1996, 19.) Ajatus on
yhtenevdinen  Lundquistin  ohjausmalliin.  Paatbksenteko ja toteutus yhtyvat
molemminpuolisen vuorovaikutuksen kautta. Ohjaussubjektin  tavoitteet pyritaan

varmistamaan viestinndssa ohjausobjektin kanssa.

JulkisyhteisOissa, kuten kunnissa strategisen johtamisen merkitys on lisdantynyt uusien
haasteiden my6ta, joita ovat muun muassa: vaestossa tapahtuvat muutokset,
arvomaailmoissa tapahtuvat muutokset, erilaisten intressiryhmien aktivoituminen, julkisten
palvelujen yksityistaminen ja maailmantalouden muutokset. Maailmanlaajuiset muutokset
vaikuttavat myods paikalliselle tasolle ja kansantalouden muutokset vaikuttavat vaajaamatta
kuntien toimintaan. Kuntien on pystyttavd vastaamaan néihin haasteisiin ja n&in ollen

organisaatioiden tulisi pystya fokusoimaan tehtavidan selkeammin.
Tehtavakentta on eriytynyt niin, etté jokaisella toimijalla on oma roolinsa ja vastuunsa

kokonaisuudessa. Tallin kuntien ja valtion strateginen ajattelu nousee tarkedan asemaan.

Se tarkoittaa Brysonin mukaan sitd, etta organisaation on maariteltava, mita se tekee ja
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miksi. (Bryson 1995, 3-5.) Perustehtdvan maarittaminen suhteessa ymparistobn nousee
keskeiseksi organisaation suunnittelun ja johtamisen muodoksi. Tama on strategista

johtamista.

Kaplan ja Norton Kkirjoittavat, ettd uudet strategiat tuottavat tuloksia poikkeuksellisen
nopeasti. Se johtuu Kirjoittajien mielesta siita, etta strategian vuoksi organisaation on
keskityttdvd omaan osaamiseen ja aineelliseen ja aineettomaan pa&omaan. Uudet
strategiat tuovat esille vanhoissa organisaatioissa piilossa olleen osaamisen ja paaoman.
Lisaksi strategialdahtbinen organisaatio pystyy muita organisaatioita paremmin
koordinoimaan toimintojaan eri toimintojen kesken ja samalla rikkomaan tiukkoja
toimintokohtaisia raja-aitoja. (Kaplan & Norton 2002, 11-13.) Strategia on siten johtamisen
valine esittdd organisaation tavoitteet priorisoidusti ja niin, ettd organisaation kyvykkyydet
ja muut voimavarat saadaan yhtenaisiksi resursseiksi. Strategiset tavoitteet on viestittva
organisaatiolle ja varmistettava, etta tavoitteista syntyy yhteinen ymmarrys. Se on vaikea
tehtava, ja esimerkiksi tdman tutkimuksen kohdekaupunkien edustajat eivat aina olleet
varmoja, onko omistajastrategia heidan kaupungissaan olemassa vai ei. Keinoina
strategian toimeenpanossa voi olla resursointi, rekrytointi tai talouden ohjaus. (Lundquist
1977, Lundqvist 1997).

Otetaan strategian viestimisen esimerkiksi Australian julkishallinnon muutos, jossa
hallintoa ja poliittista paatoksentekoa muutettiin 1980-luvulla. My6s organisaatiorakenteet
oli muutettu uusia tavoitteita vastaaviksi, mutta ihmiset eivat pystyneet toimimaan
muutoksen vaatimalla tavalla. Muutoksen vaikuttavuuden arviointi oli vaikeaa ja kului aikaa
ennen kuin muutoksen tehokkuutta voitiin arvioida. Poliitikot ja virkamiehet eivat pystyneet
mukautumaan muutokseen henkisesti rakennemuutoksen vaatimalla vauhdilla. (Warhurst
1988, 340.) Strategiaa ei oltu sisaistetty, joten sen mukaan ei pystytty toimimaan.
Strategialla sellaisenaan ei ole merkitysta, ellei sitd pystytad viemaan kaytdnnon toimintaan
ja arvioimaan sen vaikutusta organisaation tavoitteisiin ndhden. Perinteisesti julkisen
hallinnon johtamisessa on ajateltu suunnittelun olevan haasteellista vaikeasti
ennustettavan tulevaisuuden vuoksi, erityisesti silloin kun kyseessa on ihmisten valisesta

palvelusta, kuten sosiaali- ja terveyspalvelut ovat. (Perry & Kraemer 1983, 259.)

Brysonin mukaan onnistunut strategia kuvaa organisaatiolle sen, millainen se on kun

strategia on pystytty implementoimaan onnistuneesti. Se kuvaa, mikd on organisaation
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perustehtdvd ja perusfilosofia, milloin se onnistuu tehtavdssaan ja millaista on
organisaation paatoksenteko ja eettiset periaatteet ja miten organisaatio legitimoi
asemansa. Kuvauksen tulisi olla lyhyt ja inspiroiva. (Bryson 1995, 165.) Joycen mukaan
julkisella sektorilla strategiatyd on otettu vastaan tydkaluna, jonka avulla halutaan
varmistaa menestyminen seka lyhyella etta pidemmalla aikavalilla. Strateginen johtaminen
eldd viela julkisyhteisbissd kehityskauttaan, ja monesti strategiasta on vaikea ilmaista,

mika se kussakin organisaatiossa tarkalleen ottaen on. (Joyce 1999, 1-2.)

Strategisella johtamisella voidaan ajatella olevan kunnissa kahdenlainen rooli. Kuten
Bryson kuvaa, strategista ajattelua tarvitaan, jotta kunnat selviytyvat vaativista ympariston
odotuksista. Strateginen ajattelu on kunnissa osa politikan allokaatiota. Suuntaus nayttaa
olevan, etta poliitikon rooli olisi enemman strategin rooli. (mm. Majoinen 2001.) Kun
kuntakonsernissa on virasto-organisaation ulkopuolisia yksikoita, kuten liikelaitokset ja
yhtiot, on strateginen johtaminen ainoa vaihtoehto ohjata naiden yksikdiden toimintaa
omistajan haluamaan suuntaan. Ohjauksen avulla on mahdollista varmistaa seka

poliittisen ettd markkinaintressin toteutuminen.

3.4.1. Strategian kasitteen koulukunnat

Jotta voidaan ymmartadda, miksi organisaatiot nojautuvat talla hetkella tietynlaiseen
strategian kasitteeseen ja strategiatybhon, on syytd taustoittaa strategian kasitteen
historiaa. Strategia ei voi olla teoreettisesti irrallaan organisaatioiden
toimintaymparistosta, vaan sen on aina jotenkin vastattava vallalla olevaa ihmis- ja
oppimiskasitystd.  Strategian  kaytdnnonlaheisyyden  vuoksi  strategian  teorian

olemassaoloa epaillaan. (vrt. Kirjavainen & Laakso-Manninen 2001 )

Mintzberg Kkirjoittaa, ettd ajan ilmiot ja erilaiset tarpeet ovat tuoneet esille erilaisten
strategian koulukuntien ajattelua. Mintzberg toteaa, etta ajalle tyypillisen kompleksisuuden
ymmartaminen on tarkedd, ja ettd olemme péaatyneet tdmanhetkiseen strategian
kasitteeseen erilaisten kaytannossa kokeiltujen strategian koulukuntien kautta. On entista
tarkedmpaa nahda kokonaisuus eika tukeutua yhteen tiettyyn suunnittelun malliin, kuten

aiemmin on tehty. (Mintzberg 1998, 3.) Ansoffin ndkemyksen mukaan tdman paivan liike-
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elaman kompleksisuus ja nopeatempoisuus vaikuttavat strategian kasitteeseen. (Ansoff
1998, 7). Strategia on riippuvainen ajasta ja tilanteesta ja eri ajanjaksoja ilmentavia

strategian koulukuntia voi tunnistaa kymmenen (Mintzberg 1998).

Taman tyon kannalta ei ole mielekdsta eika tarpeellista kayda lapi kaikkia strategian
koulukuntia, vaan tunnistaa strategiakasitteiston kehittyminen yleisesti 1950-luvulta 2000-
luvulle saakka ja poimia kehityskulusta keskeisimmat kasitteet ja nakokulmat, joihin
strategioissa on nojattu. Kontingenssiteoriaperheen nakemykset linkittyvat yhteen
strategiakéasitteiden kanssa: menestyva organisaatio luo strategiansa organisaation
muutostarpeiden mukaisesti ja sailyy siten elinvoimaisena. Strategiaprosessi on
vuorovaikutteinen  oppimisprosessi, joka onnistuu, kun tavoitteet pystytdan
toimeenpanemaan kaytdnnon tyossd. Strategian kasitteen kehittyminen on Ilahtenyt
ympariston muutospaineiden myo6ta. Organisaatiot ovat kokeneet tarvetta erottautua
muista samalla alalla toimivista organisaatioista. Organisaatioteorioiden kehitys on
edennyt niin, ettd suljettujen organisaatioiden kasitteestd on menty kohti avoimia
organisaatioita ja hallinnonteorioihin on sekoittunut liikkkeenjohdon oppeja.

3.4.2. Maaramuotoisen strategiakasitteen koulukuntien lahestymistavat

Tassa luvussa kaydaan lapi maaramuotoisia strategian koulukuntia, silla tamantyyppiset
strategiatyon mallit ovat olleet ja ovat edelleen varsin tyypillisia julkisyhteisojen, etenkin

kuntien tyotapoja.

Kolme keskeisinta koulukuntaa, joihin tdssa keskitytaan ovat:
Design school
Planning School

Positioning School

Design School, strategisen muotoilun koulukunta, eli huippuvuosiaan 1970-1980-luvulla,
jolloin strategiaty® kasitettiin formaaliksi prosessiksi. Teorian mukaan tehokas strategia
syntyy kontrolloidusta ajattelusta ja strategiasta vastaa organisaation johto. Kun strategia

on yhden henkilon ajatuksissa, se sailyy yksinkertaisena. Ajatuksena my0s on, etta
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strategia luodaan aina ainutkertaiseen tilanteeseen sopivaksi ja luovilla ratkaisuilla
varmistetaan erottautuminen kilpailijoista. Design Schoolin mukaan strategian on myds
oltava niin selvépiirteinen, ettd se voidaan valittémasti toiminnallistaa. (Mintzberg 1998,
29-32))

Mintzberg kritisoi Design Schoolia siitda, ettd se ei mahdollista useamman osallistujan
mukaan ottamista strategiseen suunnitteluun, Se ei my6dskaan huomioi inkrementaalia
maailmaa, jolloin kaikkea ei voida ennustaa. Mintzberg myos kritisoi sita, ettd organisaatio
ei voi absoluuttisesti tietdd heikkouksiaan ja vahvuuksiaan, kuten Design School SWOT-
analyysin avulla pyrkii tekemaan. (Mintzberg 1998, 33.) Pollitt ja Bouckaert muistuttavat
julkisen hallinnon lilan inkrementaalista suunnittelutavasta, jolloin prosessi muuttaa
tuotoksiaan jatkuvasti, eikd aseteta selkeita pitk&n tahtdimen strategisia tavoitteita. (Pollitt
& Bouckaert 2002, 184.) Strateginen suunnittelu tulee haastetuksi, silla toisaalta tarvitaan
selkeitd tulevaisuuden nakymid ja toisaalta olisi pystyttava reagoimaan nopeasti

ympariston tarpeisiin.

Kraemer ja Perry kyseenalaistavat sen, kuinka systeemi pystyy strategisen suunnittelun
avulla vastaamaan sille asetettuihin haasteisiin. Heidan nakemyksensd on, etta
kvalitatiiviset suunnittelumenetelmét, kuten erilaiset ryhméatydmuodot; brainstorming ja
skenaarioty0skentely ovat tehokkaampia suunnittelun tapoja kuin kvantitatiiviset,
laskennalliset tekniikat. (Kraemer & Perry 1983, 259.) Silti heidankin kirjoituksistaan
valittyy maaramuotoisille strategiankasitteille tyypillinen usko suunnittelun

mahdollisuuksiin.

Suunnittelun koulukunta eli Planning School on ollut vahvoilla strategiatyéssa samaan
aikaan Design Schoolin kanssa eli 1970-luvulla. Malli on Ansoffin luoma ja se perustuu
ohjelmointiin, budjetointiin, aikataulutukseen ja skenaariotyoskentelyyn. Strategia
jakaantuu osastrategioihin ja ohjelmiin. Strategiasta vastaavat suunnittelijat ja
suunnittelutyd on inkrementaalia, periodeittain tehtavaa tyotd. Viime kaden vastuu on
kuitenkin organisaation johdolla. (Mintzberg 1998, 353-354.)

Planning School luo formaalin ja ennalta maaratyn mallin strategialle, ja se antaa valmiin
ehdotuksen tekniikasta, jolla strategia toteutetaan. Strategian toiminnallistaminenkin on

siis ennalta maaritetyn mallin mukainen ja helposti seurattavissa erilaisten ohjelmien ja
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budjettien avulla. Mallia on kritisoitu, koska se ei pysty vastaamaan nopeisiin ympariston
muutoksiin ja organisaation aseman muutoksiin. (Mintzberg 1998, 78.) Planning School ei

huomioi riittavasti ulkoista ymparistda, vaan olettaa ympariston olevan stabiili.

Kunnissa strategiatyd on monesti maaramuotoinen prosessi ja valmis strategia esitetaan
valtuuston hyvaksynnan jalkeen henkilostélle toteutettavaksi. Lisdksi se voidaan esittaa eri
hallintokunnille pohjaksi heidan omalle strategiatydlleen. Tallaisessa tydskentelyssa
vaarana on, etté strategiasta tulee yhtd monta tulkintaa kuin tilanteessa on siitéa kuulijoita.
Ikavalkon vaitoskirjan mukaan yrityksissa keskijohto kayttaa strategian toiminnallistamisen
tyOkaluna eniten epamuodollisia keskusteluja, jolloin he uudelleen konstruoivat strategian
sisaltod. (Ikavalko 2005, 78.) Planning Schoolissa ajatus on, ettd strategia siirtyisi
sellaisenaan kaytantoon, mutta inhimillisesti ottaen se on l|dhes mahdotonta.
Julkishallinnon johtamisen ongelmana on johtamisen trendien kopiointi, jolloin
perustehtavasta johdettu ajattelu toimintatapojen mielekkyydesta jaa vajaaksi. Strategiaa
ei voi panna toimeen ilman menetelméllisesti moninaista ohjausta ja tehtéavien
koordinointia. Taméa on kunnallisen strategisen johtamisen haaste, eikd Planning School-
historia helpota sita.

Ansoffilainen strategian késite on muuttunut Planning Schoolista. Ansoffin mukaan
liketoimintastrategian tunnusmerkki on, ettei sen laatimisesta seuraa valitonta toimintaa,
vaan strategiassa annetaan yleissuunnat, joiden avulla yrityksen mahdollisuudet
kilpailijoihin ndhden kasvavat ja kehittyvat. Strategia siis osoittaa painopistealueet, joilla
toimitaan. Ansoffin mukaan strategia on tarpeeton, jos organisaation historiallinen kehitys
vie sitd haluttuun menestyksekkddseen suuntaan. Strategia perustuu yleiseen ja
epavarmaan tietoon eri paatosvaihtoehdoista. Alkuperdinen strategia voidaan my0s
asettaa kyseenalaiseksi, joten strategia vaatii jatkuvaa palautetta. Ansoffilainen kasitys
l&htee siita, ettd tavoitteet varsinaisesti osoittavat toivotun lopputuloksen ja strategia on
keinojoukko saavuttaa nuo tavoitteet. Valilla tavoitteesta voi tulla strategia ja painvastoin,
ajankohdasta riippuen. (Ansoff 1998, 105-106.)

Ansoffin lahtokohta on, ettd strategia tulee laatia silloin, kun organisaation toimintaa
kohtaa muutos eli kun sen toimintaymparistdé muuttuu. TA&ma voi Ansoffin mukaan johtua
joko markkinoiden kyllastymisestd, ympariston nopeasta teknistymisesta tai muista

kilpailijoista. Talldin  vakiintuneet toimintatavat eivat rita kasittelemdan uusia
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mahdollisuuksia tai uusia uhkia. Illman yhdenmukaista strategiaa uhkiin tai
mahdollisuuksiin suhtaudutaan eri tavoin, jopa ristiriitaisesti, organisaation eri osissa.
Kiinnostus strategiatyota kohtaan alkoi Ansoffin mukaan juuri tallaisista olosuhteista 1950-
luvulla, kun sodan aikana patoutunut kysyntd alkoi saavuttaa kyllastymispistettdan ja
tekninen kehitys syrjaytti vanhoja toimintatapoja. Lisaksi kansainvalistyminen muutti
markkinoita ja liikeyritysten kilpailuasemaa. Ansoffin mukaan tata tilannetta kaydaan
julkisyhteisoissa silloin kun yhteiskunta ja kansalaiset asettavat uudenlaisia odotuksia
naille organisaatioille. (Ansoff 1998, 110-111.) Se tarve on edelleen havaittavissa.
Esimerkkeind mainittakoon kansalaisten suhtautuminen julkisiin palveluihin kuluttajan
nakokulmasta, jatkuva responsiivisuuden vaade ja tiukentunut Kkuntatalous seka

kansainvalistymisen tuomat ilmi6t kuten EU, globaalit hallinnon trendit jne.

Asemointistrategia, Postioning School on ehka pisimpéan vallalla ollut strategiatydn valine.
Sen tunnetuin edustaja on Porter. Parhaiten asemointi onnistuu teollisessa ympéaristossa
ja sen taustat l0ytyvat taloustieteestd ja sotavaen kasitteistosta. Asemointi tai positiointi,
kuten monesti kasitettd suomen kielessa kutsutaan, perustuu laskentaan ja faktoihin.
Positiointi ei juuri jata sijaa luovuudelle eikd koko organisaation sitoutumiselle eika
yhdessa tekemiselle. Positiointistrategian avulla luodaan geneerisia, yleisia malleja ja
kilpailija-analyyseja. Prosessi on hyvin analyyttinen ja systemaattinen. (Mintzberg 1998,
355-356.)

Mintzberg kritisoi Porterin  mallia siitd, ettd Position School fokusoituu vahvasti
kvantitatiiviseen taloustieteeseen ottamatta kantaa sosiaalisiin ja poliittisiin n&kdkohtiin tai
edes kvalitatiiviseen taloustieteeseen. Samoin kritiikkia saa strategiaprosessin tyttapa.
Sen sijaan, ettd opittaisin  omasta organisaatiosta ja ymparistosta, porterilainen
organisaatio vetaytyy sisaanpain suorittamaan laskutoimituksia. Henkiloston on vaikea
sitoutua Kliinisesti esitettyyn dataan. Porterilainen strategiaprosessi ei ole erityisen
innovatiivinen ja osallistava prosessi. Mintzbergin nakemyksen mukaan geneerinen
positiointi ei tuota samaa tulosta kuin uniikki strategiaprosessi. Vanhaa, jo koettua, aletaan
helposti kopioida sen sijaan, etta johto keskittyisi tulevaisuuteen. Mieluummin "pysytaan
tassa kuin pyritddn kohti uutta”. (Mintzberg 1998, 112-117.) Mintzberg on sikali oikeassa,
ettd vanhan aseman sailyttdminen ja sen analysointi kuluttaa energiaa, mutta ei luo

organisaatiolle varsinaisesti uusia innovaatiota.
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Monissa kunnissa strategiatyd on pitkdan ollut asemointistrategiatyyppista, jossa ei juuri
ole sijaa innovatiivisuudelle ja sellaiselle osallistavalle prosessille, jossa virkamiesten ja
poliitikkojen vuorovaikutus olisi aitoa. Myo6s tulosjohtamista on kritisoitu osaoptimoinnista
(mm. Hautamaki 1995) ja epainnovatiivisesta tyootteesta. Kunnan strateginen
likkumavara on vuoden 1995 kuntalain johdosta kasvanut, joten mahdollisuudet

erilaistumiseen kuntien valilla ovat olemassa.

Perinteisesti on katsottu, etta strategisia valintoja voi olla kolme erilaista:
kustannusjohtajuus
tuotteiden differointi

keskittyminen

Porterin mukaan yritys voi valita kolmesta strategiasta vain yhden, silla naiden tehokas
toteuttaminen vaatii taydellista sitoutumista ja strategiaa tukevia organisatorisia
toimenpiteitd, jotka eivat tehoa, mikali tavoitteellisia toimintatapoja on useampia.
Kustannusjohtajuus tarkoittaa Porterin mukaan sita, etta yritys kaikissa toimissaan pyrkii
saavuttamaan kustannusjohtajuuden soveltamalla entistd kokemusta, seuraamalla
kustannusten kehitysta ja minimoimalla tiettyja kuluja, kuten tuotekehitys, mainonta ja
markkinointi. Kun yrityksella on alhainen kustannustaso, se voi saavuttaa keskimaaraista
parempaa voittoa huolimatta alan voimakkaista kilpailutekijoista. Differointi tarkoittaa sita,
ettd luodaan jotain, joka on koko toimialalla erilaista ja ainutlaatuista. Erilaisuus voi olla
joko tuotekehittelyssad, teknologiassa tai asiakaspalvelussa. Differointi on varsin
elinkykyinen strategia keskimaaradista parempien tuottojen saavuttamiseksi. Porterin
mukaan differointi vaatii kustannusten sopeuttamista, silla kaikki asiakkaat eivat ole

valmiita maksamaan vaadittavaa korkeampaa hintaa. (Porter, 1984, 57-61.)

Keskittymista Porter avaa niin, ettd keskittymisen perusstrategian mukaan toimenpiteet
kohdistetaan tiettyyn asiakasryhmdan tai tuotelinjan segmenttin tai jollekin
maantieteelliselle alueelle. Perusajatuksena on, etta tietylle kapealle alalle keskittyminen
mahdollistaa tietyn strategisen kohteen paremman palvelun. Talldin organisaatio
saavuttaa joko selkeAmman differoituneen aseman tai paremman kustannustehokkuuden.
(Porter 1984, 62.)
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Porterin malli, kolmeen perusstrategiaan jako, on varsin jaykka taman paivan
strategisessa johtamisessa. Porterin mukaan organisaatio voi noudattaa vain yhta valittua
perusstrategiaa, silla eri strategiat vaativat erilaisia raportointijarjestelmia ja tapoja
organisoitua. Talla hetkella organisaatioiden strategiset valinnat voivat ottaa kantaa
jokaiseen kolmeen strategian lahestymistapaan.

Porter on muuttanut kasitystaan strategian kasitteesta ja strategian maarittamisesta. Han
kirjoittaa vuonna 1996 "Harvard Business Review’ -lehden artikkelissaan "What Is
Strategy”, ettd positiointi on liilan staattinen strateginen lahestymistapa tdman paivan
dynaamisille markkinoille ja muuttuville teknologioille. Sen sijaan yritysten on jatkuvasti
vertailtava parhaita kaytantoja ja erottauduttava muista, jolloin osaamispohjainen core
competence- eli ydinkyvykkyys-ajattelu nousee keskeiseen asemaan. (Porter 1996) Edella
kuvatut kasitteet — Planning, Design ja Positioning — ovat kaikki maaramuotoisia
strategian kasitteitd. Ne ovat varsin samanluonteisia ja kaikki ovat saaneet vaikutteita
toisiltaan. Niitd voidaan pitdd strategian kasitteen peruslahtbkohtina ja ne muistuttavat
organisaatiokasitteen kehittymisestd. Kukin strategiakésite kuvaa ajalleen parasta
toimintatapaa.

3.4.3. Kompleksisen ympaériston haasteet strategialle

Toimialan ympariston monimutkaisuus riippuu kyseisen toimialan mm. asiakkaitten,
toimittajien, alaa saatelevien tahojen ja Kkilpailijoiden ennustettavuudesta tai
ristiritaisuudesta. Mitd useampia vaikuttajia on ja mitd huonommin niiden toimintaa
voidaan ennakoida, sitd monimutkaisemmaksi kdy organisaation toimintaymparistd, mikéa

taas lisda monialayrityksessa hallinnan ja johtamisen vaikeutta. ( Lainema 1996, 131.)

Lainema tiivistdd Lawrence & Dyerin ajatukset ympariston kontingensseista niin, etta
organisaation johto oppii parhaiten kun ympariston kompleksisuus on keskivaikeaa. Silla
mikali konsernin ymparistdé on liian kompleksinen, johto luopuu helposti monimutkaisista
yksikdista tai yksinkertaistaa johtamismallia liiaksi. Nain voi kayda esimerkiksi kun
turbulentimmat lilketoiminnat altistetaan pois konsernijohdon vastuulta, vaikka ratkaisu ei

muutoin olisi mielekds konsernin toiminnan kannalta (mt. 132.)
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Toimialojen erilaisuus konsernin sisélla ja siihen liittyvat erilaiset tilannetekijat vaikuttavat
erillisten yksikdiden strategioihin. Konsernijohto joutuu lujille monialaisen strategian
laatimisessa, silla se joutuu huomioimaan yksikkojen erilaiset strategiset vaatimukset. Nain
ollen myds strategian toimeenpano erilaistuu. Strategian erilaisuus on konsernin tason
tilannetekija.  Strategiaan voidaan kuitenkin hakea samanlaistavia tekijoita, kuten
esimerkiksi kustannusjohtajuus. (Lainema 1996, 130.) Kuntakonsernissa, vaikka kyseessa
olisi pelkastaan teknisen ja ymparistétoimen ala, ei ole mahdollista hakea strategiaan niin
paljon samanlaistavia tekij6ita, ettda se voisi olla sama kaikille yksikéille. Emokunnassa

toimiva virasto toimii eri toiminnan logiikalla kuin esimerkiksi energiayhtio.

Tilannetekijoiden moninaisuus vaikuttaa organisaation oppimisprosessiin, joka jasentaa
konsernin rakennetta, johtamisjarjestelmaa ja konsernijohdon roolia. (Lainema 1996, 135.)
Mintzbergin mukaan oppimisprosessi on elinehto sille, ettd organisaatio pystyy
reagoimaan moninaisiin tilannetekijoihin ja menestyméaéan siten tehtavassaan. Strategian
teorioissa osaamisella ja oppimisella kuvataan oikeastaan ympariston reagoivuutta
moninaisiin tilannetekijoihin. Oppivan strategian kasite lahtee siitd, ettd muuttuvassa,
ennustamattomassa ja kompleksisessa maailmassa strategiaprosessi on oppimisprosessi
ja strategian rakenne ja toimeenpano ovat toistaan erottamattomia osia. Lahtokohtana on,
ettd johto ja henkilostd oppivat prosessin mukana. Koko henkilostdd pidetadn
potentiaalisena strategina. Kaikilla on potentiaalia oppia ja prosessi simuloi ajattelua. Silti
prosessi voi olla hyvin harkittu ja muotoiltu. Johto ohjaa prosessia ja toimintaa seka
kontrolloi oppimista ja pysyvyyden ja muutoksen dynamiikkaa. Strategia on opas
tulevaisuuteen ja se antaa suuntaa organisaation kayttaytymiselle. Mintzberg pitaa mallia
hyvana, mutta varoittaa strategian keskittymattomyydesta. Malli tuntuu sopivan hyvin
asiantuntijaorganisaatioihin, joissa toimitaan kompleksissa ymparistdossd, ja jossa
osaaminen on hajallaan. Esimerkki téllaisesta organisaatiosta on sairaala. Samoin
organisaatiot, joissa on meneilladn suuria muutoksia, voivat hyodyntaa tallaista
oppimisprosessia. Mintzbergin mukaan Learning School - strategian k&site tuo kaivattua
realismia tutkimuksiin strategian kasitteen kehittymisesta. Malli ei nimed, mita
organisaatioiden pitaisi tehdd kohdatessaan kompleksisia ja dynaamisia olosuhteita.
Ennemminkin se kuvaa, miten organisaatiot oikeasti tallaisissa tilanteissa toimivat.
(Mintzberg 1998, 220-231.)
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Strategian kéasitteistd on kaynyt |&pi useita erilaisia koulukuntavaiheita. Mintzbergin
nimeama Configuration School yhdistaa erilaisia strategiakasitteistbja eraanlaiseksi
tyOkalupakiksi, jolla organisaatio voi kohdata ympériston muutospaineita ja menestya
muuttuvassa toimintaymparistéssa. Mintzberg toteaa, etta kaikki strategian koulukunnat
ovat oman aikansa ja tilanteensa lapsia, mutta Configuration School on paremminkin
kaikkien koulukuntien viestien yhdistaja. Mallissa korostuvat kaksi asiaa: toisaalta
organisaatio ja sitd ymparoiva konteksti luovat tilanteelle muodon, ja toisaalta malli kuvaa
strategiaprosessia muutosprosessina. Yksi lahtokohta on, ettd yleisimmin organisaatiota
voidaan kuvailla selkein termein ja pysyvin kuvauksin. Talloin asioille 16ytyy konteksti ja
valittuun strategiaan voidaan sitoutua. Valilla nadma stabiilit hetket joutuvat muutoksen
kohteeksi, jonka seurauksena paadytaan johonkin uuteen muotoon. Na&in syntyy
organisaation elaméansykli. Strategisen johtamisen tehtavana on yllapitdd pysyvyytta tai
ainakin helpottaa strategiseen muutokseen sopeutumista. Silti ajoittain on pystyttava
tunnistamaan strategisen muutoksen tarve ja hoitamaan muutosprosessi lapi niin, ettei se
tuhoa organisaatiota. Nain ollen Mintzbergin mukaan strategiaprosessi voi olla joko
konseptuaalista tai muodollista suunnittelua, systemaattista analysointia tai johtamisen
visiointia. Se voi olla yhdessa oppimista tai kilpailevaa politisointia ja se voidaan fokusoida
joko yksiloiden kognitioon, kollektiiviseen sosialisaatioon, tai se voi keskittya ympariston
muutospaineisiin. Strategiaprosessille on aina |0ydettava ajalle sopiva oma konteksti ja se
on sovitettava tilanteeseen. (Mintzberg 1998, 302—306.)

Mallia on kritisoitu muun muassa sen teoreettisuudesta. My6s sen laajuus on saanut
kritiikkia osakseen. Mintzberg vastaa kritiikkiin siten, ettd malli tuo sekavaan strategian
kasitteistoon, kirjallisuuteen ja tutkimukseen jarjestystd. Mintzberg haluaa sailyttaa
strategian kasitteen yksinkertaisena ja luottaa ennemmin vallalla olevaan aikaan ja
tilanteeseen kuin yksittaisen koulukunnan uskomuksiin ja malleihin. (Mintzberg 1998, 344—
347.)

Reagoivuus ja oppivan organisaation rakentaminen on kuntaorganisaatiolle haaste. Niiden
rakenteet ja paatoksentekoprosessit on valjastettu palvelemaan unversaalia tasa-arvon ja
hyvinvoinnin jakamisen ihannetta. Byrokraattisen hierarkian on katsottu tukevan sita
ihannetta parhaiten. Kuntien toiminnanlogiikka on perustaltaan erilainen, mutta sen
toimintaympariston odotukset nayttavat joiltain osin muuttuneen ja se on haastanut myos

kuntien strategiatyon.
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3.4.4. Strateginen osaaminen ja arvontuottaminen

Strateginen suunnittelu ja sen toimeenpanon ohjaus on organisaation oppimisprosessi.
Kompleksinen ymparistd vaatii strategialta moniulotteista ja nopeatempoista otetta.
Perinteiset strategiat eivat kesta (liketoiminta)ympariston nopeita ja yllattavia muutoksia,
jolloin strategian on painotettava toimeenpanon kykya. Strategisen suunnan I6ytadminen ja
siitd viestiminen on tarkeda. Sen lisaksi on valttamatonta luoda valmiuksia jatkuvaan
uudistumiseen ja oppimiseen. Strategia ei synny vain formaalien strategiaprosessien
tuloksena, vaan jatkuvan kokeilun ja nopeiden toimenpiteiden kautta. (Hannus, Lindroos &
Seppanen 1999, 10.) Omistajastrategioiden kommunikatiivisuus, oppiminen ja
uudistuminen vaikeasti ennustettavassa ymparistossa korostuvat tyon viitekehyksessa.

Strategiat voidaan jakaa kahteen pé&éluokkaan: suunniteltuihin, suorituspohjaisiin
strategioihin  ja ideologia- ja oppimispohjaisiin  strategioihin.  Suunnitellut ja
suorituspohjaiset strategiat syntyvat maaradmuotoisen prosessin myo6ta. Strateginen
ajattelu lahtee liikkeelle ennalta maaritellysta tahtotilasta, jonka perusteella maaritellaan
tuotteet ja markkinat seka kilpailustrategia. Nama maarittavat strategiset kyvykkyydet,
joiden avulla tavoitteet saavutetaan. Uudempi, resurssilahtdinen kyvykkyysstrategia
korostaa olemassa olevien kyvykkyyksien hyodyntamista ja vahvistamista. ldeologia- ja
oppimispohjaisissa strategioissa perustana on yrityksen missio, olemassaolon tarkoitus ja
yhteiset arvot seka yhteinen ndkemys tahtotilasta. Strategiset valinnat syntyvat kaytannon
kokeilujen, kyseenalaistamisen ja oppimisen tuloksena. Siten Kkilpailustrategia ja
kyvykkyydet muotoutuvat tekemisen kautta ilma ennalta maariteltyd suunnitelmaa. Tama
ajatus vastaa Mintzbergin emergentin eli itsestdan syntyvan strategian kasitetta.
Kirjoittajlen mukaan molemmat mallit on syyta pitda mielessd, mutta yllatyksellisessa
maailmassa ideologia- ja oppimispohjaisten strategioiden merkitys korostuu ja
maaramuotoista strategiaprosessia tarkeampad on luoda strategisille innovaatioille
hedelméllinen maaperd. Osaamisen ajan toimintaymparistéssd ja muuttuvassa
kilpailutilanteessa ei riita, ettd pelkastddn parantaa olemassa olevaa, vaan on

kyseenalaistettava vanhat toimintatavat. (Hannus, Lindroos & Seppéanen 1999, 11.)

Osaamisen ajan strategian kasite kuulostaa pitkalti perinteiseltéa erottautumisstrategialta
eik&a tuo mitdan vallankumouksellista tai uutta strategiakeskusteluun. Kenties eroavaisuus
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syntyy siitd, ettd osaamisen ajan strategiassa pyritddn luomaan johtamiseen ja
organisaation toimintaan malleja ja jarjestelmia, jotka pakottavat kyseenalaistamaan ja
innovoimaan uusia tuotteita ja palveluja. Perinteisemmissd malleissa itse

suunnitteluprosessi on ollut keskeisemmalla sijalla.

Osaamisen ajan strateginen ajattelu perustuu siihen, etta organisaation menestystekijat
ovat hyvin tilannekohtaisia ja perustuvat ensisijaisesti varsin hankalasti kuvattavissa
oleviin tekijoihin, kuten osaamiseen ja arvoihin. Strategian hahmottajalle ei riité positioinnin
ja kilpailustrategian ymmartdminen, vaan niiden rinnalla olennaisia ovat organisatorinen
oppiminen ja kyvykkyyksien kehittdminen. (Hannus, Lindroos & Seppanen 1999, 19-21.)
Organisaation innovatiivisuuden kehittaminen lahtee sen strategiasta.. Innovatiivisuuden
kehittdmisen peruslogiikkana on palautesilmukka ja johtamisen ketju. Innovaatiokykyyn
liittyvat tavoitteet asetetaan taloudellisten tavoitteiden yhteydessa. Organisaation visiosta
johdetuista strategioista on yleensa l|oydettdvissa ne kriittiset menestystekijat, joissa
organisaation on onnistuttava paastakseen vision ja strategisten pddmaarien mukaiseen
tilaan. Kriittisten menestystekijoiden tunnistamisen jalkeen organisaatio valitsee
innovaatiokyvyn osaamisalueista sen, joka parhaiten tukee menestymista Kkriittisissa
menestystekijoissd. Valinnan jalkeen organisaatio mittaa |&htbtason ja asettaa

parantamiselle maaralliset tavoitteet. (Yliherva 2004, 146.)

Ehk& merkittavin muutos, jonka osaamisen ajan strateginen ajattelu on strategiaan tuonut,
on ajattelun laajentaminen perinteisesta positioinnista arvon tuottamiseen. Perinteiseen
strategiseen ajatteluun kuulu sodankaynnista tuttu positiointi. Arvon tuottamisen
kasitteessa keskitytddn siihen, mita lisdarvoa organisaatio voi asiakkailleen tuottaa
enemman kuin Kkilpailijansa. Toisin sanoen, miten organisaatio voi erottautua omalla
osaamisellaan kilpailijoista. Sen sijaan, ettd yritetaan sailyttda tietty asema markkinoilla,
hybdynnetddn osaamista ja luodaan uusia innovaatioita asiakkaiden tai asukkaiden
kayttoon. Talloin strategian kasitteen merkitys muuttuu perinteisesta suunnittelusta

kokeilevaan ja kyseenalaistavaan tapaan toimia.

Vaikka taman paivan strategian kasite korostaa juuri tuota kokeilevaa ja kyseenalaistavaa
toimintatapaa, ei se ole erityisen uusi lahestymistapa organisaation menestymiselle.
Esimerkiksi itavaltalainen Schumpeter kuvaa innovaatioiden syntya vuonna 1911

ensipainoksen saaneessa kirjassaan ’'Theorie der wirtschaflchen Entwicklung”.
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Schumpeter kuvaa innovaatioiden kehittymistd organisaation ulkoisista tarpeista,
tuotekehittelyn ndkdkulmasta. (Schumpeter 1934, 343-345.) Hanen lahestymistapansa on
tuonut innovaatiokeskusteluun teoreettisen taustan (Freeman 1989, 1). Innovaatiot ovat
sosiaalisia oppimisprosesseja ja tiedon kasaantumista sosiaalisiassa ryhmissa. (mt. 32).
Yksiloiden merkitys toiminnan kehittdmisessd on kasvanut sitd mukaa kun
teollisuustuotannon osuus bruttokansantuotteesta on laskenut kehittyneissd maissa yha
pienemmaksi. Tasta johtuen organisaation osaamisalueiden analysointi on yleistynyt
strategiatyon analysointiparametrina. (Karl6f 2004, 60.)

Osaamislahtdinen strategia lahtee organisaation kyvykkyyksista ja sen ihanteena on antaa
tilaa innovatiivisille toimintatavoille. Tietoa luovat ja oppivat verkostot ovat tulleet strategian
kasitteeseen muualta kuin liiketaloustieteesta. Kirjavainen listaa ilmion taustoittajaksi
tiedon erilaiset olomuodot tieteenfilosofiassa, tiedonluomisprosessin kayttaytymistieteessa
ja metaoppimisen kasitteen kasvatustieteesta. (Kirjavainen & Laakso-Manninen 2001,
152.) Tiedon johtamisen paamaaréna ja strategisten tavoitteiden taustalla on kysymys
siité, miten tieto tuottaa liiketaloudellista arvoa. (mt. 161.)

JulkisyhteisOissa strategiseen osaamiseen liittyy voimavaralahtdinen ajattelumalli.
Strateginen ~ osaamisen  johtaminen  varmistaa  yksilollisen ja  yhteiséllisen
kokonaisosaamisen, joka vahvistaa tydyhteison toimivuutta. Se on my6s yksilon kasvua ja
kehitystd tukevaa, vuorovaikutuksellista ja osaamisen jakamista lisaavaa toimintaa.
Organisaation ydinosaamisen sailyttdminen on tarke&a erityisesti julkisyhteisbissa, joissa
elakoityminen on haasteena ja se linkittyy henkildston saatavuuden varmistamiseen
tulevaisuudessa. Myds viihtyvyys on strategisen osaamisen johtamisen tavoitteita niin
ikdan. (mm. Kirjavainen & Laakso-Manninen 2001) Valtiovarainministerion

tydryhmaraportti kuvaa hallinnon osaamisvaateita nain:

"Kansainvalistyminen, tietoyhteiskuntakehitys, yleinen teknologian kehitys ja
hallinnon tehtavien, rakenteiden ja toimintaperiaatteiden muutokset edellyttavat
organisaatioiden toiminnan ja kaikkien voimavarojen, myds 0saamisen
kokonaisvaltaista ja pitkdjanteista kehittamista. Lahtékohtana on, ettd julkishallinnon
tehtdvat ovat vaativia ja henkildston koulutus- ja osaamistaso on korkea.
Tulevaisuudessa hallinnon eri tehtavat vaativat entistd pitemmalle menevaa ja
kehittyvaa osaamista ja henkildston kysynta kohdistuu erityisesti koulutettuun
henkildstoon. Hallinnon uudistusten ja organisaatioratkaisujen yhteydessd on
varmistettava organisaatioiden inhimillisen ja sosiaalisen padaoman sailyminen ja
kehittyminen.” (Osaamisen johtaminen - kehittdmishankkeen loppuraportti 2001, 6.)

93



Ranskassa hallinnon modernisaatiosta sanotaan, etta hallinnon kulttuuri on muuttunut
myoOnteiseen suuntaan ja innovatiivisuuden merkitys on huomattu. Strategisen
suunnittelun avulla on voitu katkaista perinteisia rutiineja ja managerialistista autonomiaa
kaivataan jopa enemman. (Rouban 1997, 151.) Itsendisyys ja autonomia merkitsevat

my0Os vastuunottamista omasta kehittymisesta ja organisatorisesta oppimisesta.

Osaamislahtdinen strategiatyd on kuntakonsernissa kahdentasoista: Toisaalta tulee
varmistaa konsernin kokonaisosaaminen, jotta toiminta on tavoitteellista ja perustehtavaa
tukevaa ja toisaalta sen avulla varmistetaan kuntakonsernin voimavarat ja henkil6ston
viilhtyminen. Innovatiivisuus on haastavampi kasite kunnissa. Toiminta on tietyiltéa osiltaan
lailla sdadeltyd, mutta osin kaivataan myos kilpailukykyista ja innovatiivista toimintaa, jolla

varmistetaan laadukkaat palvelut.

Kunta ei voi halutessaan erottautua muista kunnista ja alkaa jarjestdd vain tiettyja
palveluja. Sen on toimittava omalla alueellaan ja omalla toimialallaan, mutta silti pystyttava
uudistamaan toimintatapojaan. "Kasvava Kkilpailu, asiakkaiden kaytettavissa olevien
tietojen kasvu ja yhad suuremmat avoimuuden vaatimukset lisdavat yrityksen riippuvuutta
ympardivasta maailmasta, olipa kyseessa sitten yksityinen, valtion tai kunnan omistama tai
osuuskuntamuotoinen yritys.” ( Karlof, Lundgren & Froment 2003, 85.) Turbulentti

ymparistd haastaa myds julkisyhteisdjen organisatorisen oppimisen (mt. 84-85.)
Kuvassa viisi kuvataan kuntien tytaryhteisdjen strategisen omistajaohjaamisen ketjua

arvon tuottamisen nakokulmasta. Sen palautejarjestelma mahdollistaa jatkuvan oppimisen

ja arvon tuottamisen ymparistoén odotuksia vastaten.

94



Omistajan tahto =
Tuotto- ja muut
odotukset

&

Palaute Strategia: nakemys
ympariston
odotuksista ja
keinot vastata
niihin

=Y

Toiminta

Kuva 5 Omistajaochjauksen strateginen ketju

3.4.5. Kaupunkikonsernin strategisen suunnittelun rajoitukset

Kaupunkikonsernien strategiatytéssd on tiettyjd lainsdadanndllisia rajoituksia, jolloin
strateginen liikkumavara on esimerkiksi yrityksia pienempi. Kuntien perustehtavéan
nakokulmasta strateginen liikkkumavapaus on kuitenkin kasvanut. Kunnat my6s kilpailevat
keskendan ja pyrkiva siten varmistamaan elinvoimaisuutensa. (Santalainen & Huttunen
1993, 35.) Julkisyhteis6jen strategiatyon ja strategisen johtamisen ongelmana on
kahtiajakoisuus. Kilpailukyvyn sailyttdminen ja menestyminen vaatii valitonta reagointia ja
samalla pitaisi pystyad sailyttaméan toiminnan punainen lanka. Pitdisi pystya tekemaan
sekd nopeasti reagoivaa strategiaa, mutta myods pidemman tdhtaimen menestymisen
suunnitelmia. (Joyce 1999, 4.) Tasta voi olla esimerkkind kaavoittaminen ja
kunnallistekniikan rakentaminen. On kaavoitettava asuin- ja teollisuusalueita uusien
asukkaiden haalimiseksi, mutta samanaikaisesti on kallista ja kunnallisen vesilaitoksen

nakokulmasta jopa tappiollista rakentaa uutta viemardintia.
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Tutkimuksen kohdekaupungeissa kaupungin elinvoimaisuutta ja kilpailukykya tuetaan
alueellisilla ja maantieteellisilla vahvuuksilla tai ymparoivan elinkeinoelaméan keinoin.
Omistajaohjausstrategia eroaa kaupunkistrategiasta siind, ettd omistajaohjaus on
kaupunkistrategialle  alisteinen.  Omistajaohjaus on  kaupunkistrategian  valine.
Strategioiden alisteisuutta kaupungeissa voi kuvata esimerkiksi nain:
Kaupunkistrategia (konsernistrategia)
Omistajaohjausstrategia
o Toimialastrategia
= Yksikkostrategia (Huttunen 1994, 44-45.)

JulkisyhteisOjen on tyypillisesti ollut vaikea maarittaa strategiansa selkeasti. Strategiat ovat
pitkia, eika niissé kuvata tavoitteita selke&sti. Poliittisen p&aatdoksenteon luonteen vuoksi
valintoja siitd, mita tehd&éan ja mita jatetaan tekeméatta ei uskalleta tai voida tehda. Vaikka

resurssit ovat niukat, poliittiset puolueet eivat halua esiinty& toimintojen karsijan roolissa.

Strategiatyossa pitdisi ottaa kantaa myos siihen, mité organisaatio paattaa olla tekematta.
Monet kaupungit esimerkiksi pitdvat itsestddn selvyytend perustehtdvadnsa ja
samanaikaisesti ottavat uusia tehtavia projektimuotoisesti hoitaakseen. Resurssit eivat voi
rittda kaikkeen tekemiseen. (Kaplan & Norton 2002, 143.) Edellisten Kkirjoittajien
nakokulma on USA:sta, mutta sama ilmid on havaittavissa myods suomalaisissa
kaupungeissa. Strategiat ovat jasentyméttomia. Strategioissa otetaan kantaa lahes
kaikkeen mahdolliseen, mita kunnan tehtdvakenttdan saattaisi kuulua. (Stenvall &
Suikkanen 2003, 104).

Strateginen johtaminen on lahtdisin liikkkeenjohdon opeista ja managerialismin piirteiden
siirtdmista julkishallintoon on kritisoitu. Dwivedi kuvaa strategisen johtamisen haasteita
Kanadan julkishallinnossa. Palvelujen vaikuttavuuden arviointi laskennallisesti on hyvin
vaikeaa. Dwivedi korostaakin, ettd julkinen hallinto ei voi omia yrityskorporaatioiden
toimintatapoja, mutta joitakin strategisia tavoitteita on pystyttdva asettamaan johtamisen
tueksi. Strategian avulla keskijohto pystyy toteamaan tavoitteissa onnistumisen tai
epaonnistumisen. (Dwivedi 1989, 96-98.) Strategian yksi rajoite kunnissa on juuri tuo
Dwivedin esittdma mittareiden asettamisen vaikeus. On vaikea maarittda yksiselitteisesti,

milloin kunta on onnistunut tehtavassaadn. Tama on haaste erityisesti sosiaali- ja
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terveydenhuollossa. Teknisen- ja ymparistétoimen osalta strategiset tavoitteet ja niiden

onnistumisen mittaaminen on helpompi todentaa.

Hautamaéki listaa kaupunkistrategian keskeisimmat haasteet ja ratkaisut niihin nain:

1. tulevaisuuden avoimuus, ratkaisuna oman tulevaisuuden luominen ja vision&arinen
ajattelu

2. ilmi6iden monimutkaisuus, ratkaisuna tietokaupunki — tiedon l|&paisema ja
yhdistdma verkosto

3. ihmisten tarpeiden moninaisuus, ratkaisuna asiakaskeskeisyys ja
asiakasohjautuvuus

4. hierarkian kahlitsevuus, ratkaisuna oikeiden ohjausmenetelmien kaytto

5. osaamisen rajallisuus, ratkaisuna ydinosaamiseen keskittyminen ja yhteisty6

6. riippuvuus verotuloista, ratkaisuna tulopohjan voimistaminen.

(Hautamaki 1995, 83-84.)

Kaikessa kaupungin toiminnassa esimerkiksi asiakasohjautuvuus ei ole mahdollista. My0ds
ydinosaamiseen keskittymista rajoittaa se, ettd kunnilla on tiettyja lakisdateisia tehtavia.
Tulopohjan voimistamisen yksi keino on toimivan omistajaohjauksen toteuttaminen, jolloin
elinvoimaiset yritykset tuovat osansa kaupungin budjettiin ja toimivat asiakkaita ja
omistajaa tyydyttavalla tavalla. Voidaan myds ajatella niin, ettd kuntien lakisdateiset
tehtavat ovat niiden perustehtavad, ydinosaamista ja liiketoiminta sita tukevaa toimintaa.

Seger kirjoittaa suunnittelun linkittdmisestd sosiaaliseen joustavuuteen, jolloin yksilon
henkilokohtainen kasvu on osa suunnittelua. Seger nakee, ettd suunnittelussa tarvitaan
seka jarjestelmien joustavuuden ettd sosiaalisen joustavuuden yhdistamista. (Seger 1996,
229.) Seger jatkaa, ettd paikallisyhteisdjen suunnitteluprosesseissa paikallispoliitikot
kohtaavat jatkuvasti demokratiaan liittyvia vaatimuksia. Puolueet haluavat olla mukana
paikallishallinnon  suunnitteluprosessissa, jolloin kahdensuuntainen kommunikaatio
asukkaiden kanssa on suunnittelun avainsana. Na&in ollen suunnitteluprosessi laaja-
alaistuu ja leviaa useamman toimijan kesken. (Seger 1996, 257.) Kommunikatiivisuus ja
oppiminen korostuvat useammissa strategian ja suunnittelun teorioissa ja kasitteissa.

Kuitenkin Seger osoittaa, ettd suunnitteluprosesseissa voi olla hyvinkin toisistaan
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poikkeavaa dialogia ja ongelmanratkaisutapoja. Se antaa suunnittelun teorioille
hedelmallisen nakokulman (Seger 1996, 258).

Kaupunkikonsernin strategian haasteet on esitettdvissa kahdella tasolla: Toisaalta
kaupunkien lakisdateiset tehtavat asettavat strategisille valinnoille rajoitteita ja toisaalta
palvelujen mitattavuuden vaikeus haastaa strategian onnistumisen seuraamisen. Brysonin
mukaan julkisyhteison strategia voi olla kommunikaatiovaline ulkomaailmaan siitd, mita on
paatetty tehda ja miten se tehdaan. (Bryson 1995, 143.) Liikeyrityksen ollessa kyseessa
kyseinen julkisuuden vaade rajoittaa strategiaa. Liikesalaisuuksia ei voi kommunikoida
ulkomaailmalle.  Julkisen yrityksen hybridi luonne kuvastuu my0s sen strategisessa

johtamisessa.

3.4.6. Strategian merkitys omistajaohjauksessa —konsernin hyva hallinta

Minzberg korostaa sitd, ettd strategian maadrittamistd ja toimeenpanoa ei pida erottaa
toisistaan. Tall6in strategiaa voidaan tarpeen mukaan muuttaa joustavasti organisaation
ympariston muutostekijoiden mukaisesti. Minzbergin Configuration School on yksi tdman
tyyppisen strategisen johtamisen teoria. Teoriassa korostuvat osaaminen ja organisaation
tilannesidonnainen toiminta. (Mintzberg 1998, 302—-306.)

Sotarauta paikantaa strategian kasitettd niin, etta strateginen johtaminen on valintojen
tekemista, mitka tehtavat ja asiat ovat tarkeita. Erityisen merkityksellista se on silloin kun
vaihtoehtojen maara lisdantyy ja ympariston tarpeet monimutkaistuvat ja muuttuvat
vaikeammin ennustettaviksi. Kompleksisuuden lisddntyessd, suunnittelutyd on
kommunikatiivista, jolloin suunnittelun tulos ja prosessi eivat ole toisiaan poissulkevia.
(Sotarauta 1996, 19;35.)

Kaupunkien palvelukulttuurin muutos, jossa yhtend vélineend kaytetddn yhtyma- tai
konsernijohtamista, muuttaa kaupunkien johtamisjarjestelmaad. Johtamisjarjestelman
yhtena tekijana on strateginen johtaminen. Huttunen tiivistaa julkisen konsernin johtamisen

perusperiaatteet niin, ettd konsernin keskuksen pyrkimyksend on varmistaa
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yhteensopivuus ja yhteistoiminta seka pystysuunnassa omistajan ja eri yksikéiden kesken
ettd vaakasuunnassa yksikoiden kesken. Tavoitteena on yhtendinen laatu- ja
palvelutoiminta sekd synergioiden loytaminen niin, ettd yksikdiden toimintaedellytyksia
voitaisiin  parantaa. Yhtyman keskus on strateginen keskus, joka muodostaa
kokonaisuuden toimintalinjat ja edistdd niiden toteutumista. Joissakin konserneissa
yksikdiden strateginen liikkumavara on pieni, koska konsernin linjausten vaikutukset siihen
ovat vahvoja. (Huttunen 1994, 43-44.) Tutkimuksen kohdekaupungeissa strateginen
likkumavara voi olla pienempi esimerkiksi vesiyhtiossa, jolla on tiettyjd ymparisto- ja
yhteiskuntapolitiikkaan liittyvia velvoitteita ja lakiin pohjautuvia saantdja. Sen sijaan
kiinteistoyhtiolla voi olla hyvinkin valja strateginen liikkumavara. Sen omistajastrategiset
linjaukset kaupungin puolelta voivat ottaa kantaa ainoastaan omistajan tuottoon, mutta
yhtio voi itse valita, milla asiakaskunnalla tai toimenpiteilla se tuoton hankkii. Lain
puitteissa kuitenkin.

Kunnallisiin  yhtidihin  voi liittyd erityissdantelya. Tastd esimerkkind Oy Helsingin
Asuntohankinta Ab, joka tuottaa liikaa voittoa, mutta ei ole oikeutettu osingonjakoon.
Taméan estdad vapautus yhtidverosta. Jos taas yhtio laskisi asukkaiden vuokria, se toimisi
muita markkinoilla toimivia vastaan. Poliittisesti vuokrien lasku olisi haastava paatos.
(Nurmi 2006, 3.) Vaikka yhtion oma intressi strategisesti suosisi toista paatosta
konserninohjauksessa, ei kunnallisessa yhtidssa voi ohittaa linjausten poliittista merkitysta.

Mihin strategiatydssa sitten otetaan kantaa? Karldfin maaritelma strategian kasitteesta
kuuluu “"Nykyhetkessd tehtavat paatokset ja toimenpiteet tulevan menestyksen
varmistamiseksi ja mahdollisuuksien hyotdyntadmiseksi.” Strategiaty0ssd on tarkeaa
tyoskennelld seka strategian sisallon ettd strategiaprosessin parissa. Strategiatydssa tulee
kiinnittdd huomiota seka kysymykseen mita etta kysymykseen miten. (Karlof 2004, 19.)
Strategiaty6td voi, ja on tarpeen, hyoddyntd&d kaikessa organisoidussa toiminnassa.
Strategiatyon edellytykset ja olosuhteet vaihtelevat hallintomuodon, omistussuhteiden,

lainasaadannon ja muiden saannosten mukaan. (Karlof 2004, 30.)

Julkishallinnon strategisen johtamisen muutoksen esimerkiksi Karlof ottaa Ruotsin. Maan
yrityksissd kansainvalinen toiminta on tunnistettu menestyksellisen yrittdmisen
edellytykseksi. Maan omat kohdemarkkinat ovat liian pienet rationaalista tuotantoa varten.

Julkisella sektorilla sen sijaan ei ole totuttu ajattelemaan niin, vaikka kansainvalistyminen
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mahdollistaisi mittakaava -ja osaamisetujen hyddyntamista. Se mahdollistaisi tydnjaon ja
erikoistumisen. Verovaroin rahoitettavalla sektorilla on tyypillisesti hallintokuntakohtaiset
rajat, eikd kansainvalistd toimintaa juuri harjoiteta. Karl6f ennustaa kansallisten
monopolien murtumista, mikd on jo tapahtunutkin esimerkiksi telekommunikaatioalalla ja
lentoliikenteessa. (Karl6f 2004, 30-31.) Kaupunkikonsernin toimintatapa kuitenkin, toisin
kuin Karlof vaittdd, mahdollistaa yksikdiden erilaistumisen. Omistajaohjausstrategia voi olla
integroiva tekija, jota vaaditaan erilaistuneen osaamisen valjastamiseksi konsernin edun
mukaisiin tavoitteisiin. Nain konserni muodostaa tavoitteen mukaisen kokonaisuuden.
Yksikoiden keskindinen integrointi kokonaisuutta palvelevaksi tapahtuu yhteisten
strategiateemojen avulla. (Kaplan & Norton 2002, 52.)

Integroinnissa onnistuminen nousee yha kriittisemmaksi tekijaksi jos PPP, Public-Private
Partnership kunnissa lisdantyy. Iso-Britanniassa PPP-toimintatapa on pidemmalld kuin
Suomessa. Se tarkoittaa systemaattista mallia, jossa kunta hankkii yksityiselta toimittajalta
tietyn palvelun. (Stoker 2004, 24-25.) Tuolloin kunta voi luopua esimerkiksi yhtidistaan ja
sopimuspohjaisesti hankkia esimerkiksi kiinteistdja. Oliver Hart esittdd tapauksen, jossa
vankilan rakentaa ja sitd yllapitaa yksityinen yritys PPP-sopimuksen puitteissa. Hart
toteaa, ettd PPP on toimiva malli ainoastaan jos julkinen tilaaja pystyy kuvaamaan
aukottomasti, mitd se sopimussuhteesta haluaa. (Hart 2003, 6.) Suomessa, Espoossa jo
tassa tydssd mainittu Kuninkaantien lukio on rakennettu PPP-mallin mukaisesti.
Strategialdhtdisen johtamisen merkitys lisdantyy, mitd enemman toiminta pohjautuu
sopimussuhteisiin ja erilaisiin verkostoihin. Yhteinen tavoite on varmistettava strategisilla

tavoitteilla, jotta toimijat saadaan tyoskentelemaan yhteista paamaaraa kohden.

Jossakin tapauksessa strategiaksi riittdd se, etta toimijat ovat keskendan sopineet
tavoitteista ja tehtavistd. Mitda enemman toimijoita on, sitéd tarpeellisempaa on laatia
strategiasta kirjallinen esitys (Bryson 1995). Suomen Kuntaliitto tiedotti 28.6.2005, etta se
suosittelee kuntia maarittelemdan omistajapoliittiset linjaukset, jotka ohjaavat seka
kunnan omaa omistamista ettd padaomasijoituksia tytar- ja osakkuusyhteisdihin.
Omistajapolitikka maarittelee, millaista omaisuutta kunta hankkii ja missa tehtavissa ja
hankkeissa kunta on mukana omistajana ja sijoittajana. Samalla maaritelladn omistukselle
asetettavat tuottotavoitteet seka se, kuka omaisuuden kaytosta vastaa ja miten seuranta ja
raportointi jarjestetaan. Useissa kunnissa omistaja- ja konsernilinjaukset ovat jo olemassa.

Omistajapoliittisten linjausten lahtokohtana ovat kunnan kehittamistavoitteet ja ndkemys
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tulevien vuosien palvelutarpeista seka noin kymmenen vuotta eteenpain ulottuva
palvelustrategia. Hyva padoman kayttd tuo kunnalle saastgjd ja johtaa useasti

kayttokustannusten laskuun ja palvelujen paranemiseen. (www.kunnat.net)

Kuntaliitto on tdydentanyt vuonna 1998 tehtyja omistajapolitikan suosituksia vuonna 2005
niin, etta valtuusto paattada kunnan omistajapoliittisista linjauksista. Linjaukset on tarkoitettu
ohjeeksi kunnan luottamushenkildille ja henkilostolle ja tytadr- ja osakkuusyhteisoille
tulevien yksittaisten paatosten pohjaksi. Kunnassa omistajaohjaus kuuluu ylimman johdon,
useimmiten kunnanjohtajan tehtaviin. Omistajapoliittisia linjauksia voidaan taydentaa
toimialakohtaisissa ohjelmissa ja strategioissa, kuten kunnan maapoliittisessa ohjelmassa,
liketoimintastrategiassa tai asuntostrategiassa. Yksityiskohtaisempia omistajapoliittisia
ratkaisuja sisaltyy muun muassa kunnan toiminta- ja taloussuunnitelmaan ja yksittaisiin

investointipaatoksiin. (www.kunnat.net)

Omistamisella ohjaaminen ja johtaminen on strategista. Operatiivinen johtaminen tapahtuu
yksikon sisélla. Strategiat ovat tarkea osa kuntakonsernin ohjausta ja johtamista (Huttunen
1994, 44., Meklin & Martikainen 2003, 54.) Julkisten liikeyritysten omistajaohjausta on
tyypillisesti kuvattu niin, ettd lahtokohtana on yleinen strategia, joka saattaa perustua
esimerkiksi kansantaloudellisiin tavoitteisiin. Tadman pohjalta laaditaan yrityskohtaiset
strategiat ja yritysten taloudelliset tavoitteet. Tata kutsutaan sopimuspohjaiseksi
menettelyksi. USAsta taas on l&htdisin ns. signaalijarjestelma, jonka avulla rakennetaan
julkisten yritysten suoritusindikaattoreita. (Kiviniemi, Oittinen, Varhe, Niskanen & Salminen
1994, 59-60.)

Kuntaliiton mukaan omistajapolitikan linjauksia tarvitaan seuraavista syista:
Padoman tehokas kayttd on yhta merkittavaa kuin kayttdtalouden hallinta
Turvaamaan paatoksenteon systemaattisuuden ja paaoman  kayton
tehokkuuden
Ohje henkilostolle ja tytaryhteisoille yksittaisten paatosten pohjaksi

Méaarittelee seuranta ja raportointijarjestelman (www.kunnat.net)

Omistajapolitikan [&htbkohtana tulisi olla:

Kehittamistavoitteet
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Palvelustrategia
Nykyiset toimintatavat ja omistukset
Arvio toimintaympariston muutoksista

Yksityinen palvelutarjonta

Omaisuuden kayton tavoitteena Kuntaliiton mukaan kunnilla pitéisi olla palvelutuotannon
turvaaminen, kunnan kehityksen tukeminen ja sijoitustoiminnan tuloksellisuus.

(www.kunnat.net) Kuntaliiton linjaukset eivat ota kantaa johtamistavan muutokseen, joka

tulee kysymykseen silloin kun konsernin toimijat ovat itsenaisia yksikoéitd. Omistajaohjaus
on myos johtamista, joka taas ilmenee vaikuttamisena ilman hierarkian suomaa

valtuutusta. Verkostomainen hallinta on osa kuntakonsernin strategista johtamista.

Teknisen- ja ymparistbtoimen liikelaitosten ja yhtididen omistajaohjauksen strategisten
tavoitteiden maaritys lahtee konsernistrategiasta, palvelustrategista tai muusta
vastaavasta konsernin kokonaisstrategiasta. Yhteisia palveluyksikdita ja hajautettuja
liiketoimintayksikoita johdetaan ikaan kuin yhden ylemman organisaation puitteissa.

Liiketoimintayksikdiden yhteyskohdat ovat osa organisaation strategista arkkitehtuuria. Se
kuvaa, kuinka organisaatio luo synergioita kytkemall&a toiminnot toisiinsa. (Kaplan & Norton
2002, 177.) Kuntien strategisen johtamisen muutos Kkiteytyy osaksi siirtymaa
hallinnoinnista hallintaan, jolloin uusien rakenteiden lisaksi tarvitaan uusia asenteita ja
prosesseja. Siihen vaikuttaa tapa, miten oman kunnan kehitys ndhdéaan ja mitk& voimat
siihen vaikuttavat. (Sotarauta 1996, 35.) Pyrkimys hyvaan hallintaan ja kokonaisuuden

menestymiseen on omistajaohjauksen keskeinen tehtava.

Kun toimitaan I6yhasidonnaisessa verkostomaisessa konserniorganisaatiossa, on
ongelmanratkaisu erilaista verrattuna hierarkkiaan. Valta ja taito ongelmien ratkaisuun ei
ole enda vyhdellda taholla, vaan yksikdiden véalissd& ja niiden valisissa
vuorovaikutussuhteissa. (mt. 64.) Valta hajautuu myos kuntakonsernissa, mutta samalla

yksikdiden valilla on keskindista riippuvuutta.

Vallan hajautumisen takana ovat Sotaraudan mukaan: kompleksisuus, moninaisuus,
dynaamisuus ja niistda kumpuava epdaselvyys. Téahan Sotarauta esittdd yhdeksi

toimintamalliksi strategista kuntamallia, jossa hyvéksytaan se, ettd paikallisen hallinnan
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prosessit ovat laajakirjoisia. Kuntaorganisaation tehtdvanad strategisena yksikkbna on
ratkoa kehittamisen ja palvelutuotannon paradokseja. (Sotarauta 1996, 64, 73.)

Hyvan omistajaohjauksen toteuttaminen yhtidissa tarkoittaa omistajaintressin valvomista
hallituksessa strategisella tasolla, ei operatiiviseen johtamiseen puuttumista. (Hirvonen,
Niskakangas & Steiner 2003, 208-209.) Kuntien liikelaitosten ohjauksesta ei ole taméan
kaltaisia ohjeita, mutta kaupungin konsernistrategia ohjaa yksikdiden tavoitteita ja
strategiaa. Liikelaitosten ja yhtididen toimintaan valittyy omistajan tahto palvelujen ja
toiminnan ideasta seka talouden reunaehdoista. Nama omistajaohjauksen tavoitteet
esitetddn omistajastrategiassa.
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4. Tutkimuksen empiirinen toteuttaminen ja tutkimusaineisto

4.1. Kohdekaupungit ja niiden toimintaymparisto

Kasilla olevan tutkimuksen empiirinen aineisto koostuu haastattelumateriaalista ja
asiakirjoista. Lisaksi ennen haastatteluja on tehty postikysely, jossa kartoitettiin kaupungin
liketoiminnasta ja siten omistajaohjauksesta vastaavien viranhaltijoiden, poliitikkojen ja
yhtididen ja liikelaitosten operatiivisen johdon ndkemyksia omistajaohjauksen tavoitteista
ja niiden toimeenpanosta. Tydsséd on kaytannon intressi ja tavoitteena on mahdollisuus
soveltaa vaitoskirjasta saatavaa tietoa kuntien omistajaohjauksen kehittdmisty6hon. Tyon
teoreettiset lAhestymistavat ovat ohjanneet teemahaastattelujen ja kysymyslomakkeen

kysymyksia.

Tutkimuksen kohdekaupungit ovat: Helsinki, Tampere, Vantaa, Espoo Turku, Oulu, Lahti,
Jyvaskyla, Hameenlinna, Kuopio, Pori, Lappeenranta, Vaasa, Kotka, Joensuu, Kokkola,
Kajaani, Rovaniemi, Seinajoki, Kouvola, Kerava, Imatra, Nokia, Savonlinna, Riihiméaki,
Mikkeli, Porvoo, Hyvinkaa, Rauma, Kemi, Raahe ja Tornio. Ne on valittu tutkimukseen
sikali sattumanvaraisesti, ettd kaupungit valittin niiden internet-sivustojen perusteella.
Tutkimusta varten kaytiin lapi 31 suurimman kaupungin internet-sivustot ja siithen on valittu
kaupungit, joissa on teknisen- ja ymparistotoimen liikelaitoksia tai yhtidita. Tutkimuksen
kohteeksi valittin kaupungit siksi, ettd ne useimmin toteuttavat konsernimaista
johtamistapaa ja niilla useammin on enemman liikelaitoksia ja yhtidita kuin pienilla kunnilla.

Tutkimukseen osallistuneet organisaatiot ja vastaajat on esitelty tAman tyon liitteena.

Tarkasteltaessa suurten kaupunkien talouksia voidaan sanoa, etta tutkimuksen
kohdekaupunkien valilla on eriytymista. Talouden tarkastelussa lahdetdan liikkeelle
tulorahoituksen riittdvyydesta. Kunnan talous on tasapainossa silloin, kun vuosikate vastaa
pidemmalla aikavalilla korvausinvestointeja eli kun se on vahintdan suunnitelmapoistojen
suuruinen. Tall& mittaristolla voidaan sanoa, etta suurten kaupunkien talous on kiristynyt
selkeasti edellisvuosista. Suurista kaupungeista ainoastaan Porissa tulorahoitus on

tasapainossa vuoden 2004 talousarviossa. Suurimmista kaupungeista lahes kaikki ovat
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korottaneet veroprosenttejaan vuosien 2000-2004 valilla. Kuitenkin verotulot ovat
vahentyneet ndissa kaupungeissa vuoden 2002 ja 2003 vélilla. (Helin 2004, 2—4.)

Suurten kaupunkien tulopohja on kasvanut hyvin hitaasti. Talousarvioiden valmistelun
yhteydessa on toimintoja pyritty tehostamaan. Kuitenkin Helsinki on ainoa kaupunki, joka
joutui tai pystyi karsimaan menojaan. Toimintakate siis kasvoi kaikissa muissa
kaupungeissa paitsi Helsingissa. (Helin 2004, 8.) Hallinnossa on kaytdssa erilaisia joko
NPM-keinojoukkoon tai muihin hallinnon kehittdmisen ilmi6ihin liittyvia menetelmia, mutta
niiden vaikuttavuutta on vaikea todentaa ainakaan taloudellisten tunnuslukujen perusteella
tai mittareita on vaikea loytaa. ( Pollitt & Bouckaert 2002, 218-223.)

Helinin mukaan valtion tarkoituksena on pitaa kuntatalous sopivan kiredna. Laman jalkeen
yhteiséveron kasvu lisasi kuntien taloudellista likkumavaraa. Valtio pyrki leikkaamaan tata
kuntien lisatuloa ja 1998 alettin pienentdd kuntien osuutta yhteisOveron tuotosta.
Yhteisbvero-osuus on nykyisin kuitenkin ennakoitavissa eikd siten aiheuta niin suurta
riski& kuntien talouteen. YhteisOveroa suurempi riski kunnille ovat valtion ennakoimattomat
toimenpiteet. Kuntatalouden kireys halutaan varmistaa, jotta kunnat hoitaisivat palvelunsa
tehokkaasti. Halutaan valttda "loysaa”, joka purettiin kunnista 1990-luvun laman aikana.
Nykyinen hallitus on luvannut korvata kuntien verotuloja lisddmalla valtionosuuksia.
Huolestuttavaa kunnallistalouden kannalta on se, etta valtio on lisdnnyt jatkuvasti kuntien
tehtavia. Vaikka veroprosenttia on monissa kunnissa nostettu, ei se riita talouden
korjaamiseen. Tasta seuraa, etta kunnat joutuvat rahoittamaan investointinsa paaasiassa
velalla. Jotta velka ei nayttdisi tilastoissa niin pahalta, saattavat kaupungit ryhtya
omaperaisiin rahoitusratkaisuihin ja paaomajarjestelyihin. Erityisratkaisut
padomajarjestelyissa heikentavat kaupunkien keskinaisen vertailun mahdollisuutta. (Helin
2004. 25-27.)

Loikkanen ja Susiluoto ovat tutkineet kuntien kustannustehokkuutta, jota on tarkasteltu
tiettyjen taustatekijoiden kautta. Tassad vertailussa kasilla olevan tutkimuksen
kohdekaupungit eivat lukeudu kymmenen tehokkaimman kunnan karkeen, mutta ei
myoskaan vahiten tehokkaimpien joukkoon. Potentiaalisia taustatekijoitd, jotka saattaisivat
vaikuttaa kuntien tehokkuuteen ovat: keskimaardinen tulotaso, kuntalaisten ja
kuntatyontekijoiden koulutustaso, tyontekijoiden ik&, kunnan koko, véaestonmuutos,

kaupunkimaisesti asuvan vaeston osuus, tietyt maantieteelliset tekijat, palveluvalikoiman
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yksipuolisuus, sosioekonominen tilanne, valtionapujen maara, poliittiset valtasuhteet ja
aanestysvilkkaus. Lisaksi yhdeksi tekijaksi tutkijat nimesivat palvelutarjonnan jarjestamisen
muodon. He toteavat, ettd yhdessa kunnassa itse tuotettu palvelu voi olla tehokkain ja
toisessa yksityiseltd ostettu. Kilpailun olemassaolo saattaa vaikuttaa tehokkuuteen
myonteisesti. ( Loikkanen & Susiluoto 2005, 40-43.)

Tutkimuksen kohdekaupungeista Loikkanen ja Susiluoto ottavat esille sen, ettéd Helsinki
jad tehokkuudessa kuntien keskitason alapuolelle ja Tampere ja Oulu taas ovat
tehokkuudeltaan keskimaaraista parempia. Helsingissad tehokkuuden ymparistotekija voi
olla suuren organisaation byrokratia. Vaikka Tampere ja Oulu ovat my6s suuria
kaupunkeja, ei organisaation suuruus vaikuta sen tehokkuuteen heikentavasti. ( Loikkanen
& Susiluoto 2005, 86-87.) Yksi selitys tahan voisi olla Scheinin nédkemys siita, etta
organisaation onnistuminen on riippuvaisempaa sen ns. emergenttisista jarjestelmista kuin
virallisista rakenteista ja ymparistosta. (Schein 2004) Emergenttisyydelld tarkoitetaan
epavirallisia organisaation rakenteita ja ihmisten vuorovaikutussuhteita. Taman
tutkimuksen kohdekaupungit ovat Suomen oloissa kooltaan suurimpia. Tosin niiden
keskinaiset kokoerot ovat suuria. Pienin taman tutkimuksen kohdekaupunki on Tornio,
jossa asukkaita on 22 198.

Kuntien omistajaohjaukseen vaikuttavia tekijoitd voivat olla kunnan omaisuusrakenne,
alueen elinkeinorakenne, tyollisyys, Loikkasen ja Susiluodon mainitsema viranhaltijoiden ja
tyontekijoiden ikd&rakenne ja osaaminen. Lisdksi maantieteellisia erityisymparistoja ovat
rajan laheisyys seka ldassa ettd Lannessa ja erityinen pohjoinen asema —EU:n pohjoinen
ulottuvuus. Satama on keskeinen tekijd kaupungin omistajaohjauksessa. Satamat ovat
tyypillisesti liikelaitoksia ja niilla on seka suoria taloudellisia etta valillisia elinkeinopoliittisia
vaikutuksia sekd kyseiselle alueelle ettda koko maahan. Omistajaohjaukseen liittyvat
tilannetekijat  voivat  vaihdella kaupungeittain, mika  valittyy kaupunkien
omistajaohjausstrategioissa. Esimerkiksi Oulun strategian mukaan osa liikelaitoksista ja
yhtidista on kaupungin palvelutoiminnalle strategisia siind mielessa, etta ne toteuttavat
alueellista palvelutehtavaa. (www.ouka.fi)

Tulkinta ilmidén strategisuudesta on subjektiivinen. Jotkut tytaryhteisdista eivat kuulu
kaupungin strategiseen toimintaan, jolloin siita voi luopua. Naitd esimerkiksi voivat olla

Pollittin mainitsemat padomavaltaiset toiminnot, kuten teletoiminta. (Pollitt 1993, 48.)
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Teletoiminta ei kuulu kaupungin perustehtdvaan ja ei siten ole strategista ts. ei ole osa
yhteiskunnallista tehtdvaa. Yksi keskeinen omistajaohjaukseen liittyva erityisymparistd on
julkisen hallinnon allokaatiotehtava. Tavallisesti markkinoilla kuluttajat paattavat itse
kayttamistadn palveluista ja yritysten vélinen Kkilpailu takaa kohtuulliset hinnat.
Markkinoiden katsotaan epaonnistuvan kahdesta syysta: kilpailun puutteen vuoksi seka
julkishyodykkeiden tuottamisen osalta. Julkishytdykkeet ovat markkinoiden kannalta
ongelmallisia niihin liittyvien erityisongelmien vuoksi, mutta julkinen allokaatiotehtava
korjaa markkinoiden ep&onnistumisen. (Laakso & Loikkanen 2004, 380-381.)
Erityisongelmilla tarkoitetaan talouden tuloksellisuuteen ja sen mitattavuuteen liittyvia
ongelmia. Julkisiin palveluihin liittyy usein ei pelkdstaan talouteen liittyvia arvoja, vaan
my0s inhimillisia ja poliittisia arvostuksia. Kaupungit toteuttavat lilkketoimintaa markkinoiden
ja poliittisen allokaation valimaastossa, sekataloudessa. (Considine & Lewis 2003)

Tutkimuksen kohdekaupunkien strategioista tai visiosta on poimittu tiivistetysti strateginen
tahtotila kayttden hyvaksi kaupunkien internet-sivustoja. Nain on tehty, koska organisaatio
arvioi toimintaymparistdddn ja mukauttaa strategiansa ja organisaatiomuotonsa
sellaiseksi, ettd se vastaa toimintaympdariston muutostekijoita. N&in organisaation
oletetaan toimivan ainakin tyon teoreettisia viitekehyksid mukaillen. Talous ja kaupungin
sosioekonominen asema ovat esimerkkeja kontingenssitekijoistd. Strategiaa luodaan
havainnoimalla ymparist6a, jonka pohjalta organisaatio pyrkii vastaamaan ympariston

odotuksiin. Strategiset viestit on esitetty tiivistettyna tutkimuksen liitteessa numero kaksi.

Lahes kaikki kaupungit esittavat strategiassaan tavoitteekseensa saada lisaa asukkaita ja
lisda yrityksia ja taata nain elinvoimaisuutensa. Myos kiristyvan kuntatalouden haasteisiin
on otettu yleensd kantaa ja asetettu sille oman kaupungin osalta tiettyja talouden tai
tuottavuuden tavoitteita. Na&itd asioita ei ole erikseen mainittu, elleivat ne ole

ensimmaisena tai erityisen korostetusti esilla kaupungin strategiassa tai visiossa.

Omistajaohjauksesta ei voi esittdd yhta ainoaa mallia. Kaupungin erityisymparisto ja mm.
seuraavat seikat voivat vaikuttaa omistajaohjauksen tavoitteisiin:
Halutaanko liiketoiminnalla  kohentaa  kaupungin  taloutta tulouttamalla

tytaryhteisojen tulosta kaupunkiomistajalle
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Halutaanko liikelaitos-ja yhtiomuotoisen toiminnan avulla karsia kaupungin virasto-
organisaation toimipisteiden ja palvelujen maaraa ja lisata toimintojen autonomiaa
poliittis-hallinnollisesta prosessista

Halutaanko toiminnan riskia siirtaa markkinoille

Onko kunnan liiketoiminnalle ideologinen peruste

Halutaanko kuntayhti6iden avulla kehittda paikallista elinkeinoelamaa ja tyollisyytta
Onko kunnan sosioekonominen asema sellainen, ettd kunnan on tuettava
yrittajyytta tyopaikkojen turvaamiseksi

Onko kunnan maantieteellinen sijainti sellainen, ettd kunnan on ryhdyttava
erityistoimiin talousalueen elvyttamiseksi

Halutaanko liikelaitostamis- ja yhti6ittAmiskehityksen avulla luopua kunnan

strategiasta poikkeavista toiminnoista

Taman tutkimuksen empiriassa tarkastellaan mm. omistajaohjauksen tavoitteita ja niiden
syntya. Mahdollisia havaittuja erityisymparistdja ja niista syntyneita tavoitteita voivat olla

edella luetellut seikat.

Tutkimuksen kohdekaupungit on ryhmitelty viiteen kuuden kaupungin luokkaan. Kun
kaupunkeja tarkastellaan naissa ryhmissa, voidaan todeta, ettd kuuden suurimman
kaupungin velkamaara asukasta kohden on Vantaata ja Helsinkia lukuunottamatta
matalahko. Tyottdmyysaste taas vaihtelee Espoon 6.6% ja Tampereen 14,1% valilla.
(www.kunnat.net 30.5. 2006)

Pienemmissad kaupungeissa seka velan maard etta tyottomyysaste keskiarvoisesti
lisdantyvat. Kuopiolla on velkaa suhteellisen vahan, samoin Joensuulla, Hameenlinnalla ja
Porilla. Tosin Joensuun ja Porin tyottdmyysasteet ovat varsin korkeat. Raumalla
velkaosuutta on vain 7e/asukas. Kuntataloudet nayttavat eriytyvan. Pienistd Kaupungeista

Nokialla velkaosuus on esimerkiksi n. 500e ja Kemilla yli 5000e. (www.kunnat.net 30.5.

2006) Strategian retoriikka on kaikissa kaupungeissa samantyyppistd, eika
kaupunkistrategioista 10ydy juuri eroavaisuuksia. Kun empiriassa edetaan ja tarkastellaan
omistajastrategisia tavoitteita, kaupunkistrategioiden oletetaan kuitenkin  olevan
tunnistettujen erityisymparistéjen taustana silloin kun omistajaohjauksen tavoitteita

maaritellaan.
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Tyon teoreettinen viitekehys korostaa sitd, ettd organisaation tulisi mukauttaa
organisaatiorakenteensa ja ongelmanratkaisujarjestelmdnsa strategisia tavoitteita
tukeviksi. Naista lahtokohdista kohdekaupunkien strategiset tavoitteet oli syyta kayda lapi
ja esittad niiden keskeiset viestit myos tassa yhteydessa. Se auttaa havainnollistamaan
omistajastrategian polveutumista kaupunkistrategiasta seka tunnistamaan
erityisymparistét,  joihin  omistajaohjauksessa  saatetaan  kiinnittdd  huomiota.
Kaupunkistrategiat ovat kaiken kaikkiaan laaja-alaisia ja niista on vaikea erottaa selkeita
painopistealueita. Esimerkiksi hyvan elamén- tavoite on abstrakti. Talous on yhtenainen
tekijd, jonka perusteella voidaan asettaa tavoitteita erilaisiin  alastrategioihin.
Omistajaohjauksessa talous on yksi keskeisin tekija. Erityisesti managerialistiset

kirjoitukset korostavat liiketalouden hyddyntamista julkisessa toiminnassa.

4.2. Aineiston hankinta

Laadullisen tutkimuksen uskottavuutta voidaan varmistaa triangulaation avulla. Useaa eri
menetelméaa (menetelmatriangulaatio) kayttamalla voidaan katsoa tukevatko l0yddkset
toisiaan. (Janhonen & Nikkonen 2003, 197.) Tutkimuksen aineistoa on keratty useasta eri
lahteesta ja se on yhdistelma kvantitatiivista ja kvalitatiivista analyysia: teemahaastattelut,
postikysely, jossa on sekd laadullista ettd kvantitatiivista dataa ja asiakirjat. Mikali
tutkimuksen aineistoon liittyy erilaisten toiminnan prosessien kautta hajautunutta tietoa ja
toiminnan prosessit itsessaan ovat kompleksisia, kannattaa valttaa pelkastaan
haastattelututkimukseen liittyvaa aineistoa. Haasteena siind on, etté vastaajat heijastelevat
haastattelussa omia tuntemuksiaan, eivatkA anna suoraa vastausta itse ilmidsta.
(Koskinen, Alasuutari & Peltonen 2005, 107.)

Vaikka omistajaohjauksen tavoitteita ja omistajastrategian toimeenpanon prosesseja on
jarkevaa kuvata toimijoiden itsensd nakemyksista, on aineistoa keratty myds
kvantitatiivisesti. Nain on valtetty kuvaamasta yksinomaan vastaajien rekonstruointia
tutkittavasta ilmiosta. Lisdksi vastaajia on otettu mukaan eri tehtavéarooleista, jolloin on
saatu eri asemassa olevien henkildiden ndkemyksia kaupunkien omistajaohjauksen

tavoitteista ja keinoista.
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Kvantitativinen analyysi on Kkartoittavaa ja kuvaavaa tulkintaa kaupunkien
omistajaohjauksen tavoitteista ja omistajaohjausstrategian toimeenpanon menetelmista.
Kevaalla 2006 tehdyissa teemahaastatteluissa tarkennettiin onnistuneen
omistajaohjauksen edellytyksid ja tavoitteiden organisaatiokohtaisia eroavaisuuksia

kohdekaupungeissa.

Postikysely lahetettiin alun alkaen 300 henkillle. Yhteystiedot poimittin kaupunkien
internet-sivustoilta. Mukaan valikoitiin viranhaltijoita, jotka vastaavat omistajaohjauksesta
tai ovat muuten siind mukana. Tyypillinen esimerkki viranhaltijasta, joka vastaa
omistajaohjauksesta on joko kaupunginjohtaja tai apulaiskaupunginjohtaja. Toisaalta taas
esimerkiksi kaupunkien controllerit ovat tietoisia omistajaohjauksen linjauksista, ainakin
taloudenpidon osalta. Toisen ryhman muodostavat valtuustojen puheenjohtajisto, jotka
edustavat ylintd poliittista paatoksentekoelintda kaupungeissa. Monet valtuustojen
puheenjohtajat myos toimivat yhtididen ja liikelaitosten paatéksentekoelimissa. Kolmannen
ryhman muodostavat liikelaitosten ja yhtibiden operatiivinen johto. Neljas, tassa
tutkimuksessa pienin ryhma, ovat liikelaitosten ja yhtididen luottamushenkilot, jotka

toimivat kaupungin edustajina, mutta eivét ole valtuutettuja.

Aineistosta tehtiin kvantitatiivinen analyysi heina-syyskuun 2005 aikana ja sita taydentava
kvalitatiivinen analyysi kevaalla 2006. Kaupungit on valittu tutkimukseen siltéa pohjalta, etta
ne ovat suuria tai keskikokoisia suomalaisia kaupunkeja ja niilla on teknisen- ja
ymparistotoimen alalla palveluja tuottavia liikelaitoksia ja maaraenemmistéomisteisia
yhtioitd. Tutkimukseen ei valittu suoraan 31 suurinta kaupunkia tai kuntaa, koska ennalta
ei voinut olla varma, etta niissa automaattisesti olisi sen luonteista liiketoimintaa kuin
tutkimuksen piiriin  kuuluu. Internet on ollut ensimmainen tietolahde sen edullisten

kayttokustannusten vuoksi. Mybhemmin vastaajiin otettiin yhteytta puhelimitse.

4.2.1. Kysely ja kvantitatiivisen aineiston kasittely

Kysely lahetettiin seuraaville henkil6ille virka-aseman tai tehtavan mukaan:
Kaupungin omistajaohjauksesta vastaava viranhaltija
Kaupungin luottamusjohtoon, joko kaupunginvaltuuston tai kaupunginhallituksen

puheenjohtajistoon kuuluva
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Yhtion toimitusjohtaja tai muu ylimpaan operatiiviseen johtoon kuuluva
Liikelaitoksen toimitusjohtaja tai muu ylimpaan operatiiviseen johtoon kuuluva
Yhtion hallituksen jasen tai puheenjohtaja

Liikelaitoksen lautakunnan tai johtokunnan jasen tai puheenjohtaja

Kyselyn lomakkeet postitettiin toukokuussa 2005 viikolla 19. 3.6.2005 lomakkeita oli
palautunut 77 kpl, jolloin tehtiin 1. karhukierros puhelimitse. Talla puhelukierroksella kavi
ilmi, ettd postituksen joukossa oli henkil6itd, jotka eivat vastaa omistajaohjauksesta tai
henkild tehtdvassa oli vaihtunut. Kéavi myds ilmi, ettd lomakkeita oli lahetetty yhdelle
henkil6lle kahdessa roolissa. Nain saattoi kdyda jos esimerkiksi yhtion hallituksen
puheenjohtajan nimea ei ollut tiedossa ja han oli samalla valtuuston puheenjohtajistoon
kuuluva. Sama henkilé voi myds olla usean kunnallisen yhtion toimitusjohtaja yhta aikaa.
Soittokierros kohdekaupunkeihin osoitti, ettd otoksen koko on oikeammin 275 henkil6a.
Tahan ryhmaan jaivat lomalla ja sairauslomalla olevat henkil6t, jotka katsotaan mukaan
normaaliin katoon. Katoon kuuluvat my6s ne henkil6t, jotka eivat ennattdneet tai eivat
halunneet vastata kyselyyn. Kesakuussa 2005 lahetettiin uudet lomakkeet niille, jotka sita
tarvitsivat. Koska heindkuu on tyypillisesti lomakuukausi Suomessa, pidennettiin
lomakkeiden palautusajankohtaa elokuun alkuun asti, jolloin lomakkeita oli palautunut 150
kappaletta. Nain ollen kyselyn vastausprosentti on 55 %.

Puhelinkeskustelussa noin 200 otokseen kuuluvan henkilon kanssa, kavi ilmi joitakin
katoon vaikuttavia tekijoitd. Tassa ne listattuna ilman tarkeysjarjestysta:

Kiire tai haluttomuus vastata kyselyihin ylipaataan
Tutkittavan asian vaikeus: aihe oli vieras tai koko kaupungissa ei oltu viela
perehdytty omistajaohjaukseen riittavasti

Loma tai sairausloma

Erityisesti valtuustojen puheenjohtajistossa oli henkildita, jotka sanoivat, etteivat pysty
vastaamaan kyselyyn, koska eivat tunne asiaa. Myds muutamia sellaisia kokemuksia oli,
ettd henkildo ei halunnut vastata kyselyyn, koska hé&n koki organisaatiossaan
omistajaohjauksen erityisen tulehtuneena tai vaikeana asiana. Joissakin yhtidissa oli

haluttomuutta vastata kyselyyn, koska yhtion toimitusjohtajat eivat kokeneet kuuluvansa
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kaupunkikonserniin, vaikka kaupunki olisi maardenemmistdinen omistaja. Muutamat
yhtididen toimitusjohtajat haluaisivat mieluummin kieltda kaupungin
enemmistoosakkuuden olemassaolon. Naisséd tapauksissa tutkimukseen suhtauduttiin

epaluuloisesti.

Se, ettd kyselyyn saattoivat vastata vain ne henkilot, jotka kokivat omistajaohjauksen
erityisen tarkeéksi asiaksi joko positiivisessa tai negatiivisessa mielessa, saattaa vaikuttaa
tutkimuksen validiteettiin. Tosin sitd pyrittiin parantamaan tekemallda ilmi6ta syventavia
haastatteluja. Haastateltujen ennakko-asenteet aihetta kohtaan eivat olleet ennalta tutkijan
tiedossa. Kyseisen ilmioén operationalisointi on haastavaa, mutta tutkijan ja vastaajan
yhteistd ymmarrysta pyrittiin  lisddmaan kysymyslomakkeessa olevilla tarkentavilla
kysymyksilla, jolloin tutkimuksen validiutta pystyttin parantamaan. Myds tutkimuksen
reliabiliteetti niin ik&A&n parani, kun aineistoa hankittin useammasta lahteesta. (Alkula,
Pontinen & Ylostalo 2002, 89-97.) Nain esimerkiksi lomakkeiden koodaamisen mahdolliset
nappailyvirheet eivat vaikuta analyysiin ratkaisevasti, koska asiaa kysyttiin myds laadullisia

menetelmia kayttamalla.

Lahtokohtaisesti tutkimuksen perusjoukosta olisi pystyttdvd poimimaan edustava otos,
jossa vastaajien erilaiset kannat tulevat esille. Otanta on valittava niin, ettad sattuma
vaikuttaa siihen, mitka yksikot joutuvat otokseen. Havainnot voidaan valita myds edella
mainitun vastaisesti, ei satunnaisesti. Siind tapauksessa on tarkedd pyrkid saamaan
perusjoukon ominaisuudet oikeassa suhteessa tarkasteltaviksi. Talléin on kyse naytteesta.
Naytteelld saadaan oikea kuva perusjoukosta, mutta ei voida tehda tilastollista paattelya.
(Alkula, Pontinen & Ylostalo 2002, 106—109). Tassa tutkimuksessa on kyse ennemminkin
naytteen analysoinnista kuin absoluuttisesta tilastollisesta paattelysta. Tutkimuksessa
kasitellddn suuria ja keskikokoisia suomalaisia konsernimaisesti johdettuja kaupunkeja.
Otoksen rakenne vastaa perusjoukon rakennetta naiden kaupunkien osalta, mutta tuloksia

ei voi yleistaa tilastollisesti kaikkiin suomalaisiin kaupunkeihin.

Kuvailevassa tutkimuksessa pyritaan usein jonkin tuntemattoman asian tai tilanteen
mahdollisimman tarkkaan ja oikeaan esittamiseen. Tuntemattomuus voi tarkoittaa, etta
asiaa ei ole lainkaan tutkittu tai halutaan selvittdd, onko tapahtunut muutoksia. Kun
mukaan otetaan poliittisen kulttuurin muutoksen tutkiminen, josta tassékin ty0ssa osittain

on kyse, voidaan puhua samanaikaisesti myds kausaalityppisesta tutkimuksesta. (Alkula,
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Pontinen & Ylostalo 2002, 188.) Kuvailevassa tutkimuksessa analyysikeinona ovat
prosenttijakaumien, mediaanin ja keskiarvon laskeminen. Myd6s ristiintaulukointi sopii
siihen hyvin. Yleistystd otoksesta perusjoukkoon tutkitaan esimerkiksi laskemalla
prosenttilukujen tai keskiarvon luottamusvalit. (Alkula, Pontinen & Ylostalo 2002, 189.)

Yleensd kvantitatiivisessa tutkimuksessa suositellaan hypoteesin asettamista silloin kuin
se vaan on mielekasta. Tyypillisesti selittavissa ja vertailevissa tutkimuksissa kaytetaan
hypoteeseja, mutta kuvailevissa ja kartoittavissa tutkimuksissa ei aseteta hypoteesia.
(Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 1997, 150.) Taman tyon teoriat ennemminkin asettavat
hypoteesimaisen olettaman siitd, miten organisaatio paasisi tavoitteisiinsa strategioiden ja

niiden toiminnallistamisen avulla.

4.2.2. Haastattelut ja laadullisen aineiston analyysi

Tutkimuksen laadullinen aineisto on hankittu kahta kautta. Postikyselyssa esitettiin avoimia
kysymyksid, joiden vastauksia analysoidaan tutkimuksessa seka kvalitatiivisesti etta
kvantitatiivisesti. Postikyselyn laadullinen aineisto kasittelee l&hinna kuntien likketoiminnan
tavoitteita ja tavoitteiden toimeenpanon menetelmia. Naitd vastauksia hyoddynnetdan
taydentden kvantitatiivista aineistoa. Postikyselyn laadulliset vastaukset on myo6s

luokiteltu, jotta niistd on saatu tAsmallisempid kuvauksia tata tutkimusta varten.

Teemahaastatteluihin osallistuvat henkilot valittiin suurista kaupungeista, jotta ilmiosta
saataisiin hyddynnettavaksi maksimaalinen tieto. Haastatteluihin osallistuvien kaupunkien
edustajat ovat Helsingista, Espoosta, Vantaalta, Tampereelta, Turusta ja Oulusta.
Pilottihaastattelut tehtiin Riihimaella ja Hyvinkaalla. Haastatteluihin osallistui yhdeksan
virkamiesta, kaksi yhtion toimitusjohtajaa ja viisi liikelaitoksen johtajaa. Haastateltavat on
esiteltynd tdman tutkimuksen liitteessa numero viisi. Haastateltavat valittiin eri rooleista,
koska tieto hajautuu eri ihmisille erilaisten toiminnan prosessien kautta. Eri roolien
nakokulmasta prosessit saattavat nayttaytyd erilaisilta. Monimutkainen ja vaikea
asiakokonaisuus voi olla myos vallankayton véline ja haastatteluja saattavat siten varittaa
poliittiset lausumat. (Koskinen, Alasuutari & Peltonen 2005, 107.) Teemahaastattelujen

laadullinen analyysi on tésséd tydssa lahinnd teoriasidonnaista siséllonanalyysia.
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Teoriasidonnaisessa analyysissa teoria toimii apuna analyysin etenemisessa, jolloin
analyysissa on tunnistettavissa aikaisemman tiedon vaikutus. Kun puhutaan
teoriasidonnaisen analyysin paattelyn logiikasta, on usein kyse abduktiivisesta paattelysta.
(Tuomi ja Sarajarvi 2002, 98-99.)

Tehdyt teemahaastattelut on analysoitu taustoittavaa teoriaa hyddyntden ja vastaajien
ilmaisut on taulukoitu teorian mukaisiin osa-alueisiin. Vastaukset on toisin sanoen
ryhmitelty teorioiden mukaisiin luokkiin. Tésséa yhdistyvat Pattoniin viitaten vastausten
ryhmittely haastateltavien ilmausten mukaisesti ja toisaalta analyysia tehd&én tutkimusta
viitoittavien teorioiden nakokulmasta. Laadullisen aineiston analyysissa voivat yhdistya
nama molemmat l&hestymistavat. (Patton 1990, 376-377.)

Laadullisen tutkimuksen suhde teoriaan on To6ton mukaan skitsofreeninen. Toisaalta
vaitetdan, ettd fenomenologista analyysia ei voi tehda valmiiseen luokittelurunkoon
pohjautuen ja toisaalta sanotaan, ettd ilman teoriaa tutkimus jA& rakenteettomaksi,
epasystemaattiseksi kertomiseksi. (T6tt6 2000, 102.) Tassa tutkimuksessa teorian avulla
pyritaan kuvaamaan ilmioon liittyvia johtamisteoreettiset ja toisaalta hallintoteoreettiset
nakemykset. Niiden avulla tasmennettiin tutkimuskysymyksia, jotka tarkentuivat viela
aineiston analyysivaiheessa. Tata pidetdan tyypillisend ilmiéna erityisesti laadullisessa
analyysissa. (Patton 1990, 378.)

Teemahaastattelut syvensivat postikyselyn aineistoa ja niissa saattoi tarkentaa
postikyselysta nousseita asioita. Teemahaastattelujen runko syntyi tutkimuksen teorioiden
pohjalta ja sitd laadittaessa keskeinen tavoite oli, etta aineistoa pystyi analysoimaan
teorioiden pohjalta haastattelujen jalkeen. (Koskinen, Alasuutari & Peltonen 2005, 109.)
Haastatteluaineisto alkoi kyllaantya kahdeksannen haastattelun kohdalla.

Aineistossa on kahdenlaisia laadullisesta aineistosta poimittuja sitaatteja. Toiset ovat
postikyselystd puhtaaksikirjoitettuja avoimia vastauksia, jotka on nimetty vastaajan
kaupunkiryhman mukaan. Toiset sitaatit ovat teemahaastattelujen sitaatteja, jotka on

nimetty vastaajan aseman mukaan.
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4.3. Empiirisen aineiston ryhmittely

Kohdekaupunkeja on 31 kappaletta, ja koska niita ei ole mielekasta analysoida
kvantitatiivisesti yksittain, ne on ryhmitelty koon perusteella viiteen ryhméaan. Ryhmat on
esitelty taulukossa kolme. Aineistosta ei kannata tehda viittda luokkaa tiheampaa
luokittelua, koska analyysi jaa siina tapauksessa hajanaiseksi ja yksittaisten havaintojen
varaan. (Heikkila 2004.)

Taulukko 3 Kaupungit ryhmiteltynd

Ryhma 1 Ryhma 2 Ryhma 3 Ryhma 4 Ryhma 5
Helsinki Lahti Kotka Rauma Kerava

Espoo Kuopio Joensuu Kokkola Imatra

Vantaa Jyvaskyla Hameenlinna Kajaani Nokia

Tampere Pori Mikkeli Rovaniemi Savonlinna
Turku Lappeenranta Porvoo Seingjoki Riihiméaki

Oulu Vaasa Hyvinkaa Kouvola Raahe ja Tornio

Taulukossa nelja on esitetty vastaajien lukumaara kaupunkiryhmittéin. Vastausaktiivisuus
nayttdd kasvavan kaupungin koon mukaan, vaikka lomakkeita lahetettiin kaikkiin
kaupunkeihin sama maara. Pienimmat kaupungit tekevat poikkeuksen ryhméassa viisi.

Taulukko 4 Vastaajien lukumaara kaupunkiryhmittain

Kaupunki Henkildiden lukumaara %
Ryhma 1 40 27
Ryhma 2 33 22
Ryhma 3 25 17
Ryhma 4 19 13
Ryhma 5 33 22
Yhteensa 150 100

Taulukossa viisi esitetddn vastaajien lukumaara rooleittain, vastaajan aseman mukaan.

Suurimman luokan muodostavat kaupunkien omistajaohjauksesta vastaavat viranhaltijat,
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myo6s valtuustojen puheenjohtajiston edustus on runsas. Mikali liikelaitosten ja yhtididen
operatiivinen johto lasketaan yhteen, tulee naista suurin vastaajaryhma, joten itsendisten
yksikbiden edustajien ndkemys on voimakkaasti esillda. Pienin ryhmé& on yhtiéiden
hallitusten jasenet ja liikelaitosten johtokuntien, tai vastaavien luottamusorganisaatioiden
jasenet. Naitd henkiloita oli vaikea jaljittdd, koska henkildiden nimet ja yhteystiedot ovat
harvoin keskitetysti kaupungeissa esilla.

Taulukko 5 Vastaajat tehtavdn mukaan

Asema Vastauksia kpl | %
liikelaitoksen johto 27 18
yhtion johto 26 17
viranhaltija 45 30
luottamushenkild(valtuuston tai hallituksen jasen) 39 26
yhtion hallituksen jasen S 3
liikelaitoksen johtokunnan tai lautakunnan jasen 8 5
N 150 100

Kysyttdessa vastaajien kokemusta kaupungin liiketoiminnan parissa, saattoi huomata, etta
75 % vastaajista on tydskennellyt asian parissa nelja vuotta tai enemman. Suurin osa
vastaajista omasi pitkdn kokemuksen kaupungin liiketoiminnassa toimimisesta. Voi olla,

ettd kadossa mukana olevissa on vihemman kokemusta omaavia.

Taulukko 6 Vastaajien kokemus kaupungin liiketoiminnan parissa

Kokemus Vastauksia kpl %
alle 1 vuosi 11 7
1-2 vuotta 7 5
3-4 vuotta 18 12
4 vuotta tai yli 112 75
Yhteensa 148 99
Puuttuvat 2 1
N 150 100

Ensimmainen havainto kaupunkien liiketoiminnan omistajaochjauksesta on, ettd siihen on
perehtynyt vain pieni ryhma toimijoita. He tuntevat omistajaohjauksen tavoitteet ja
toimintatavat. Muut viranhaltijat ja erityisesti poliitikot on jatetty tai he ovat jattaytyneet

asian ulkopuolelle. Toinen ilmidon liittyvd seikka on, ettd vuoden kuluessa
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kyselytutkimuksen toteuttamisesta monet liikelaitosten ja yhtididen johtajat ovat vaihtuneet.
He ovat joko joutuneet lahtemaan vastoin omaa tahtoaan tai sitten he ovat siirtyneet
muihin tehtaviin ja samalla kritisoineet kaupungin johtamisjarjestelmaé. Tata keskustelua

on kayty sanomalehtien palstoilla.
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5. Omistajaohjausta koskevat havainnot ja huomiot

5.1. Omistajaohjauksen tavoitteet

Tutkimusta ohjaa ajatus siitd, ettd omistajan tavoitteet esitetdan strategioissa.
Omistajaochjauksen tavoitteet voivat olla konsernin rakenteeseen liittyvia, taloudellisia

tavoitteita tai toiminnallisia tavoitteita.

Postikyselysséd selvitettin, onko vastaajan edustamalla kaupungilla liiketoiminnan
tavoitteita maarittdva strategia, joka tyypillisesti on nimetty liiketoimintastrategiaksi tai
omistajaohjausstrategiaksi. 146 henkiloa 150 vastaajasta vastasi tdhan kysymykseen.
Heista 106 henkiloba ilmoitti, ettd heidan edustamallaan kaupungilla on
liketoimintastrategia. 40 henkilda vastasi, ettei sitd ole. Taulukossa seitseman on
vastaukset kuvattu kaupunkiryhmittdin. Taulukosta kay ilmi, ettd kaiken kaikkiaan 73 %
vastaajista on sitéd mielta, ettd heidan kaupunkikonsernissaan on liiketoimintastrategia tai
omistajaohjausstrategia.

Vastaukset menivat toimijoiden kesken ristiin niin, ettd saman kaupungin edustajista osa
ilmoitti, etta liiketoiminnan tavoitteita maarittdva strategia on olemassa ja osa taas koki,
ettei sita ole laadittu. Joko kaikki vastaajat tassé ryhmasséa eivét olleet tietoisia strategian
olemassaolosta tai kokivat niin, ettei virallista strategiaa ole. Strategian kasitteistd on
haastava, silla strategialla voidaan tarkoittaa yhteistd sopimusta tavoitteista ja tehtavien
prioriteeteista tai virallisesti kirjattua asiakirjaa. Kysymyksen vaikeutta lisda myos se, etta
monet poliitikot ts. valtuustojen puheenjohtajat ilmoittivat, etteivat he tieda oman
kaupunkinsa osalta asiasta kovin paljoa. Vastausten perusteella voidaan ajatella
liiketoiminnan omistajaomistajaohjauksen keskittyvan tiettyjen viranhaltijoiden

osaamisalueelle ja poliitikot jaavat asian ulkopuolelle.

"Mukaan otetaan vain ne paatoksentekijat, jotka ovat perehtyneet aiheeseen ja,
joiden kanssa tiedetd&n péaasevan yhteisymmarrykseen helpommin.” (Vastaaja K,
emokonsernin edustaja)

lImién moninaisuutta kuvaa myds se, ettd vaikka omistajastrategia ja konserniohjeistus oli

laadittu, voi yksittaisilla toimijoilla olla hyvin erilaisia ndkemyksia kunnan sisalla.
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"Omistajan tavoitteiden ja ohjauksen kaytantdjen hajoaminen erilaisiksi ndkemyksiksi
valittyy kuntakonsernin eripuraisuutena yhtididen ja liikelaitosten operatiiviselle
johdolle pain. ” (Vastaaja Z, liikelaitoksen tai yhtion johto)

Omistajaohjauksen tavoitteista voidaan olla kaupungin sisélla eri mieltd ja saman
aikaisesti omistajaohjauksen valillisenéd tavoitteena voi olla epavirallisten organisaatioiden

rakentaminen.
Vastausten perusteella vaikuttaa silta, ettd aineiston suuremmat kaupungit ovat talla

hetkella keskittyneet liiketoiminnan omistajaochjausstrategiatybhén muita kaupunkeja

tiivimmin. Taulukosta seitseman kay ilmi vastausten jakautuminen prosenteittain.

Taulukko 7 Liiketoiminnan tavoitteita maarittava strategia olemassaolo

Kaupunki kylla ei
Ryhma 1 95 % 5 %
Ryhma 2 61 % 35 %
Ryhma 3 87 % 13 %
Ryhma 4 53 % 47 %
Ryhma 5 58 % 42 %
Yhteensé 73 % 27 %
N 146

Kyselyssa selvitettiin, onko vastaajan edustamalla kaupungilla omistajachjauksen tapaa
maarittdvad strategiaa tai ohjeistoa. Tama voi tyypillisesti olla konserniohje, kuten

Kuntaliitto kuntien omistajaohjaus-tiedotteessa suosittaa. (www.kunnat.net) Asia on

esitetty taulukossa kahdeksan. Kaiken kaikkiaan 75 % vastaajista ilmoitti, etta
omistajaohjauksen tapaa maarittdva ohjeisto on heidan kaupungillaan olemassa. MyoOs
tassa kysymyksessa suuremmilla kaupungeilla tyypillisimmin on ko. ohjeisto olemassa.
Yleisimmin sita kutsutaan konserniohjeeksi tai omistajaohjausstrategiaksi. Lahtokohtaisesti
kaikissa tutkimukseen kuuluvissa kaupungeissa on otettu jollain tapaa kantaa
liiketoiminnan omistajaochjauksen tavoitteisiin ja omistajaohjauksen tapaan toteuttaa sita.
Osa vastaajista ilmoitti puhelimitse, etté virallista strategiaa ei ole tai, etta strategiaprosessi
on kesken. He vastasivat kyselyyn silta pohjalta, mik& tilanne silla hetkellda oli ja

hyodynsivat esim. suullisesti sovittuja omistajaohjauksen linjauksia vastauksissaan.
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Taulukko 8 Omistajaohjauksen tapaa maarittavan strategian tai ohjeiston olemassaolo

Kaupunki kylla ei

Ryhma 1 95 % 5%
Ryhma 2 71 % 29 %
Ryhma 3 88 % 12 %
Ryhma 4 58 % 42 %
Ryhma 5 56 % 44 %
Yhteensa 75 % 25 %
N 144 108 36

Omistajaohjauksen tavoitteena on omistajan tavoitteiden ohjaaminen ja viestittdminen

tytaryhteisoihin:

"Corporate Governance (suom. Hyva hallintotapa) on omistajan tyokalu omistustensa
ohjaamiseen. Taman ohjeen tarkoituksena on varmistaa, etta kaupungin omaisuutta
hoidetaan tuottavasti ja luotettavasti. Ohjeella pyritaan yhtendistamaan kaytantoja ja
luomaan toiminnan l&pinakyvyyttd konserniyksikdissa sekd varmistamaan, etta
yhtidissa noudatetaan hyvaa hallinto- ja johtamistapaa sekad suojelemaan kaupungin
etua omistajana.” (Ryhmaan 1 kuuluvan kaupungin edustaja)

Kaupunkikonsernin toimintatapa kuvataan yleensd erikseen ja talouden tulostavoitteet
maaritella&n erikseen. Toimintatapoihin ja tulostavoitteisiin liittyvat asiakirjat voivat olla
nimeltddn esimerkiksi: omistajapoliittiset tavoitteet, Corporate Governance -ohjeet,

liiketoimintastrategia, omistajaohjausstrategia ja konsernistrategia tai konserniohje.

Kun konsernissa on mukana itsenaisia yksikdita, tarvitaan sen johtamisjarjestelmaan
toimintoja yhtendistavia ohjeita. Perinteisesti hallinnon lapindkyvyys ja yhtenaisyys on
pyritty varmistamaan poliittis-hallinnollisen prosessin ohjauksen avulla, jota varten
hytdynnetadn esimerkiksi Weberin byrokratian ideaalimallia, jossa viranhaltijan rooli on
tarkoin maaritelty. Managerialismin myo6ta tilanne on muuttunut. (Reichard 1997, 60-61.)
Tassa on Vincet Wrightin mukaan managerialismin paradoksi. Viranhaltijan autonomialla
haetaan tehokkuutta, mutta samalla itsenaisyys vaikuttaa hallinnon lapinakyvyyteen
heikentavasti. ( Wright 1997, 11.) Omistajaohjauksen tavoitteena on vastaajien mukanaan
lisdtd konsernin lapindkyvyytta ja varmistaa kaupungin etu omistajana. Autonomisten
yksikdiden ohjausta pyritddn hoitamaan strategioin. Strategian toimeenpanoa vahvistetaan
ohjauksella, jossa on elementteja seka poliittisesta ohjauksesta etta liikkeenjohdon oppeja

hyddyntavasta tavoitteenasetannasta ja johtamisesta. Poliittisessa ohjauksessa
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ohjaussubjekti on paatdksentekija, joka ohjaa hallintoa. Kunnallinen liikelaitos ja yhti6 ovat
emokunnasta irrallisia toimijoita, mutta joihin poliittista ohjausta voi silti k&ytanndssa
ulottaa. Yhtididen osalta osakeyhtidlaki maarittad yhtion ohjausjarjestelman, mutta sen
puitteissa luottamushenkildvalintoihin voi liittaa poliittisia intresseja. Nain voi kayda myos
muiden yritysten hallituspaikkoja jaettaessa. Omistajaohjauksen tavoitteet voidaan siten
esittda joko suoraan tai valillisesti.

Yhtididen ja liikelaitosten ohjausta voidaan jasentaa niin, etté liikelaitosten omistajaohjaus
on tiivimmin kiinni poliittisessa ohjauksessa. Yhtibiden kautta haetaan enemman
autonomiaa poliittis-hallinnollisesta prosessista. Liikelaitosten operatiivinen johto kaipaa
aineiston perusteella lisdd autonomiaa poliittisesta ohjauksesta ja he olisivat olleet valmiita
muuttamaan oman liikelaitoksen organisaatiomuodon yhtioksi. Omistajaohjauksen
tavoitteet saattavat olla yhtendiset strategioissa, mutta kaytdnnén ohjauksessa tavoitteet
muuttuvat toimijoiden intressien vaikuttaessa niihin. Kunnallinen sekatalous on hybridi,

jonka ohjaukseen liittyy paradokseja:

"Strategiat on, mutta ohjaus on kaytannossa sita, ettd minulta pyydetaan valtuutetun
pojalle kesatoita.” (Vastaaja B, liikelaitoksen tai yhtiobn johto) "Meilla ohjaus on
jakaantunut kahteen kuppikuntaan. Toiset haluavat autonomiaa ja toiset tiukempaa
valtuuston ohjausta. ” (Vastaaja Z, liikelaitoksen tai yhtion johto)

Palvelun tilaajan ja tuottajan erottaminen toisistaan on lisdnnyt kaupunkien strategista
ajattelua ja julkisen palvelutehtavan laadun ja riittavyyden maarittamista. Suurten
kaupunkien vastaajien nakemyksen mukaan poliittinen ohjaus tulisi ulottaa ainoastaan
yhteiskunnallista intressia sisaltaviin tehtdviin, joita heidan mukaansa teknisen- ja

ymparistotoimen alalla ei juuri ole.

"Suoraan sanoen kun ollaan liketoiminnassa niin tdma kaupunginvaltuusto,
kaupunginhallitus ohjaus ei toimi. Se ei ole se paras mahdollinen, koska siella ne
elementit, mitkd on kaytettavissd, ne ei sovi erillistd liikekirjanpitoa suorittavaan
likelaitokseen. Varsinkin kun kaupungissa on perustettu uusia liikelaitoksia, jotka
ovat tuottajaliikelaitoksia. Kylla min& sanon, ettd kun ne kaivaa ja p&allystda ja
puhdistaa ja kolaa. En nde, mikd se on se yhteiskunnallinen vaikuttavuus, miké
pitaisi valtuutetun ohjauksessa tehda.” (Vastaaja Z, liikelaitoksen tai yhtion johto)

Espoon kaupunki tekee tassa asiassa siind mielessd poikkeuksen, ettd se on aina
historiansa aikana ostanut esimerkiksi kadunrakennustyot ulkopuoliselta toimijalta. Espoo

nuorena kaupunkina ei ole ollut mukana Suomen vanhempien kaupunkien kaltaisessa
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sektorien rakentamisessa. Jalkeenpdin tarkasteltuna Espoo vaikuttaa toteuttaneen
ydinkyvykkyys ajattelua strategiassaan, vaikka se ei tietoisesti ehka nain ole toiminut. Sen
vuoksi Espoon kehitys poikkeaa muista suurista kaupungeista. Markkinoiden
hy6dyntdminen tuottajan roolissa on aina ollut sen toiminnassa itsestaanselvyys jo ennen

tilaaja-tuottaja ajattelua.

Omistajaohjaukseen yhtididen osalta vaikuttaa vastaajien mukaan myds omistajien maara
ja yhtion toimiala. Myds silloin jos kaupunki myontaa yhtidlle toiminta-avustusta, ajatellaan
sen legitimoivan kaupungin puuttumisen yhtion toimintaan. Eraan yhtion toimitusjohtaja

toteaa kaupungin roolista omistajana nain:

"(...) Kun tama oli monopoli toimintaa, siihen sopi, ettd kaupunki omistaa. (...) Yhtio
teki nollatulosta. Siihen aikaan omistajaohjaus oli tiukkaa, jopa myyntihinnat
paatettin kaupunginvaltuustossa tai ei kaukana siitd. Yhtion hallitus oli hyvin
poliittinen. (...) Tass& oli paljon oikeisto-vasemmisto politikkaa ja muuta. Sitten
poliittinen ohjaus loppui ja tasta tuli oikea liikeyritys. Kun on yksi omistaja, se tietysti
paattaa, mitd tehdaan voitoilla. Sen jalkeen alettin osinkoa maksamaan, alettiin
tehda voittoa. Silloin yhtiosta tuli oikea yhtid, jonka tehtdavanad on tehda voittoa
omistajalleen. (...) Kun tuli toinen omistaja, yrityksestd tuli viela enemman
osakeyhtid. Silloin operatiivinen johto ei endd saanut kuunnella yhtd omistajaa.
Silloin yhtion hallitus sai sellaisen roolin kuin oikean yhtion hallitus. Yhtion toimintaa
ohjaa hallitus, ei omistaja.” (Vastaaja H, yhtion tai liikelaitoksen johto)

Erityisesti yhtididen omistajaohjaus on seka juridisesti ettd johtamisjarjestelmaltaan
konstikasta, silla, kuten Vastaaja H tiivistdda, yhtion tehtdvana on tuottaa omistajalleen
voittoa. Tama on osakeyhtidlain henki. Vaikka kunta omistaisi osakeyhtion kokonaan, on
sen aina noudatettava osakeyhtitlakia. Kuitenkin kunnallinen yhtid, esimerkiksi
kiinteistoyhti6 voi omata myds muita tavoitteita, kuten alueen elinkeinoeldamén
kehittaminen, yrittdjyyden tukeminen jne. Osakeyhtidlain mukaan yhtibn ei tarvitse
hyvaksyd kaupungin konserniohjeita tai muita omistajaohjausta maarittavia asiakirjoja,
mikali yhti6 katsoo sen olevan yhtibn edun vastaista. Yhtijarjestykseen tai
osakassopimukseen voidaan maadritella tavoitteita, joiden avulla voidaan tukea
kaupunkikonsernin kokonaisedun toteutumista. Yhtididen osalta omistajan tavoitteet tulisi

esittaa yhtidin perustamisvaiheessa.
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Esimerkiksi Turun kaupungin omistajaohjaus liiketoiminnassa -raportin mukaan yhtididen
perustamisasiakirjoilla voidaan luoda perusta toimivalle omistajaohjaukselle. ( Kaupungin

omistajaohjaus liiketoiminnassa 2005, 19.)

Omistajaochjaus on vyksi uudehko kunnallisen johtamisen valine ja se muuttaa
kuntaorganisaation hierarkkista ohjausjarjestelmaa. Siihen liittyy valintojen tekemista siita,
mitd palveluja ja tuotteita konserni tuottaa ja mita ns. perinteisia ohjauksen keinoja
kaytetdadn, millaista strategista suunnittelua toteutetaan ja miten strategia pannaan
toimeen. Strategiseen suunnitteluun voi linkittdd myos kontingenssiteorian ndkemyksen
tehokkaan organisaation kyvysta reagoida strategiallaan ja organisoitumistavallaan
ympariston muutostekijoihin. Organisationaalisena muutoksena se on suuri, silla julkinen

palvelutehtava on pitkaan tullut sdadeltyné ja allokaatioprosessin mukana annettuna.

Taulukossa yhdeksan kuvataan synteesina se, mitd aineiston haastattelujen pohjalta
tiivistyy omistajaohjauksen lahtokohtiin ja ideoihin kun sitd tarkastellaan systeemisen
ohjausmallin kautta, strategian kasitteesta kasin ja kontingenssiteoriaan peilaten.
Omistajaohjauksen lahtbkohdat kaydaan tassa lapi ja niihin palataan tutkimuskysymysten
mukaan nimetyissa kappaleissa yksityiskohtaisemmin mydhemmin. Taulukossa ne on
esitetty synteesind, kuten kuuden suurimman kaupungin vastaajien edustajat
omistajaohjauksen lahtokohtia kuvasivat. Esitetty synteesi ei tarkoita, ettd omistajaohjaus
toteutuisi kuuden suurimman kaupungin osalta tuollaisenaan, vaan kyseessd on
retoriikkaa, jota suurissa kaupungeissa omistajaohjauksen osalta kaydaan ja johon
pyritaan. Tampere, Oulu ja Turku onnistuvat omistajaohjauksen osalta oman arvionsa
mukaan. Haastatteluista keratty aineisto seka postikyselyn aineisto tukevat toisiaan ja voi
sanoa, ettd suuret kaupungit ovat keskittyneet omistajaohjaukseen pienia enemman.
Keskeisin havainto on, etta suuret kaupungit ovat tietoisesti pyrkineet muuttamaan poliittis-
hallinnollista prosessia niin, etta ohjaussuhteeseen emokonsernin ja tytaryhteisojen valille
saadaan mahdollisimman paljon epavirallista yhteydenpitoa. Poliittisen ohjauksen voidaan
sanoa vahentyneen muualla paitsi Espoossa. Eri toimijoilla on tastd hieman eroavia
nakemyksia. Yhtididen ja liikelaitosten johto on yleensa kriittisinta poliittisen ohjauksen

maarasta ja laadusta.

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys luo ns. sekahallinnon mallin, jossa kontingenssiteoria

ja nykyaikainen strategian kasitteistd rakentavat ndkemyksen vuorovaikutteisen ja oppivan
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organisaation toimintatavoista. Systeeminen ohjausmalli taas kuvaa poliittis-hallinnollisen
jarjestelmdn ohjaussuhdetta. Edella mainituissa ké&sitteistdissa on teemoja, jotka
kyseenalaistavat ohjausmallin toimintatapaa organisaatioissa, joissa tietotyon ja
sosiaalisten prosessien merkitys korostuu. Kuitenkin kun Kkyse on kunnallisista
prosesseista, on niissd lakisdateisia tai muutoin saadeltyjd prosesseja, jolloin
kuntakonsernin strateginen liikkumavara paatoksentekojarjestelmén ja toimintatapojen

osalta on yksityista yritysta pienempi.
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Taulukko 9 Kuuden suurimman kaupungin omistajaohjauksen ideat tutkimuksen teorioihin

heijastellen

Ohjauksen perusta ja
keinot

Strateginen,
osaamislahtdinen
johtaminen

omistajaohjauksessa

Kontingenssiteoriaan

peilattu omistajuus

Konserniohje
Raportointiohje
Omistajastrategia
Talouden
resurssiohjaus
Henkilostopoliittiset
ohjauskeinot
Tilaaja-tuottajamallin
idean hyédyntaminen
Epavirallinen
viranhaltijaohjaus
Poliittiset
luottamushenkilopai-
kat tytaryhteisojen
luottamuselimissa

Koulutus

Liiketoiminta
osaamisen
rekrytoiminen
emokonserniin
Strategiaa luova ja
edelleen kehittava
vuorovaikutus
konsernijohdon ja
tytaryhteisojen valilla
Yhteisesti sovitut
tavoitteet ja niiden
jatkuva arviointi
Kuntastrategiaan
perustuva
liketoiminnan
kehittdminen
elinkaaren mukaisesti
julkisesta palvelusta
markkinatoimijaksi
Tytaryhteisojen
jakaminen sisa- tai
ulkokonserniin niiden
palvelutehtavan tai
liketoiminnan

luonteen perusteella

Organisaation
muuttaminen
toimintaymparistba
paremmin
palvelevaksi
Talouden
riskitekijoiden
jakaminen
markkinoiden kanssa
Autonomian
lisdaminen ja
organisaation
johtamisjarjestelman
joustavoittaminen
toimintaymparistba
paremmin

palvelevaksi
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Yksi omistajaohjauksen lahtbkohta nayttda aineistossa olevan se, ettd kunnallisiin
osakeyhtidihin suhtaudutaan monella eri tavalla. Osassa kaupunkeja tulkitaan
osakeyhtidlakia tiukkaan ja osakeyhtiGita ei velvoiteta noudattamaan kunnan
konserniohjetta. Tasséa tulkinnassa yhtiokokousedustajat ja hallituksen jasenet ovat ainoat
poliittiset vaylat omistajaohjaukseen, mikali ne poliittisin perustein sinne valitaan. Toinen
tulkinta on, ettd osakeyhtioén voi ulottaa poliittista ohjausta valtuuston ja
kunnanhallituksen kautta silloin kun kunta on yhtion 100% omistaja. Samalla se edellyttda
myods konserniohjeen noudattamista. Kolmas tulkinta on, ettd kunnallinen
maaraenemmistbosakkeinen osakeyhtié on velvollinen noudattamaan konserniohjetta ja

se kuuluu kaikin tavoin poliittis-hallinnollisen ohjauksen piiriin.

Liikelaitokset ovat kunnan poliittisen ohjauksen piirissa, mutta kaupungeissa on erilaisia
tulkintoja ja toteutuksia siitd, missa maarin niille annetaan taloudellista ja toiminnallista
autonomiaa. YKksi daripaa on virasto, joka muutetaan liikelaitokseksi, mutta sen toimintoja
ja johtamista ei muuteta. Toinen aaripad on liikelaitos, joka organisoidaan niin, etta se

voidaan muuttaa markkinoilla toimivaksi yhtioksi.

5.1.1. Omistajan tavoite: Tilaajan ja tuottajan erottaminen toisistaan

Teemahaastatteluissa kuuden suurimman kaupungin edustajien vastausten retoriikkaan
kuului tilaaja-tuottajamalli.  Vastaajien mukaan tilaaja-tuottajamalli on ohjausmalli tai
keinovalikoima, joka joko ideana tai kayttbonotettuna ohjausmallina vaikuttaa myos
omistajaohjauksen toteutustapaan. Yksi viranhaltija otti esille asian, jonka koki tilaaja-
tuottajamallin ja omistajaohjauksen yhdistamisessa haasteelliseksi: Voiko sama orgaani
toimia sekd omistajana etta tilaajana? Lisaksi erityisesti liikelaitosten johto koki tdman
asian ongelmalliseksi. Teoksessa Kaupungit tilaajina ja tuottajina todetaan, etta kunnalla
on palvelujen tilaajan, rahoittajan, tuottajan ja omistajan roolit ja tilaaja-tuottaja-asetelmat
edellyttavat roolien selkiyttdmistd. Samalla kirjoittajat toteavat, ettd kunnat toiminnallisina
konserneina eriyttavat rooleja kuntaorganisaation eri osiin. Konsernijohdolle kuuluu
rahoituksesta ja omistamisesta huolehtiminen ja tilaajan tehtava sijoittuu konsernijohdon

alapuolelle lautakuntiin. (Kallio, Martikainen, Meklin, Rajala & Tammi 2006, 315.)
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Ongelmallista tassa on erityisesti se, etta lautakunta voi olla samaan aikaan tilaajan ja
omistajan roolissa. Nain kay kun liikelaitosta ohjaava lautakunta on tilaaja. Se toimii
toisaalta luottamushenkildorganisaationa ja omistajan edustajana suhteessa liikelaitoksen
operatiiviseen johtoon ja on samanaikaisesti liikelaitoksen asiakas ja resurssoija.
Liikelaitosten ideana on lisatd autonomiaa ja markkinaehtoisuutta, mutta sailyttdd samalla
poliittinen ohjaus. N&in toteutuu ja vastaajien mukaan liikelaitosten operatiivinen johto on
tasta tilanteesta kiusaantunut. Kaupungit tilaajina ja tuottajina-teoksen mukaan tilaaja-
tuottajamallin soveltaminen muuttaa paljon perinteistéa hierarkkista tuotantotapaa. Se
muuttaa organisaatiorakenteet, toimijoiden valisid suhteita, ohjausprosesseja ja koko
toiminnan logiikkaa. (mt. 315.) Taman tutkimuksen aineisto osoittaa, ettd muutos on
tutkimuksen kohdekaupungeissa kesken ja omistajan rooliin sekoittuu my6s muita rooleja,
jolloin tilaaja-lautakunnat eivat aina tunne omia tehtavidan. Eraan liikelaitoksen

toimitusjohtaja kuvaa tilannetta nain:

” Tuotantoon kuuluu, ettd tehd&&n, mitd asiakas on tilannut ja lautakunnassa
seurataan tavoitteissa onnistumista. He ovat pettyneita kun eivat paase paattdmaan,
mitd tehdaan.” (Vastaaja F, liikelaitoksen tai yhtion operatiivinen johto)

Kuuden suurimman kaupungin osalta lauta- tai johtokunnissa vastaajien mukaan ilmenee
jonkin verran mainittua roolin hakemista, mutta on my0ds tapauksia, jossa
johtamisjarjestelma ja roolitus on selked ja tilaajan rooliin on opittu. Samalla on sisaistetty,
mitd omistajan rooli merkitsee luottamushenkilon roolin osalta. Tampereella lautakunnat
ovat tilaaja-organisaatioita ja johtokunnat tuottajaorganisaation edustajia, mutta kaikissa
kaupungeissa tilanne ei ole samanlainen. Esimerkiksi Espoossa Espoon Vesi-liikelaitosta

ohjaa lautakunta. Ennen tata tointa hoiti pienempi johtokunta-muotoinen orgaani.

Kilpailuelementin hyddyntaminen kunnallisissa palveluissa on osa tilaaja-tuottajamallia tai
ainakin osa sen Kkasitteistdd. Tilaaja-tuottajamallilla on kunnallishallinnossa erilaisia
toteutuksia ja sen teoreettinen idea on moniselitteinen sen osalta, mita kuuluu
nimenomaan pohjoismaiseen tilaaja-tuottajamalliin ja sen organisoitumiseen. (Valkama
2004, 201.) Malli on (mm. Gruening 2001) mukaan osa NPM-keinojoukkoa. Sen
oppirakennelma koostuu Valkaman mukaan kunnan kahden perusfunktion; tilaamisen ja
tuottamisen maarittdmiseen. Mallin ajatuksena on organisaatioiden vastuiden
selkiyttdminen ja osaamisen erikoistuminen. (Valkama 2004, 202.) Tahan ihanteeseen

kuuluu myoés palvelujen liikelaitostaminen ja yhti6ittdminen, jota kuntien teknisessa -ja
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ymparistotoimessa toteutetaan. Tutkimuksen aineistosta nousee esille kuntien strategisen
johtamisen ilmid, jossa kuntien legitimiteetin kautta pohditaan tehtavid ja rooleja, joista
kuntien on itse vastattava. Tilaajan ja tuottajan erottaminen toisistaan kuuluu erityisesti
haastatteluaineiston vastaajien retoriikkaan. Erityisesti suurissa kaupungeissa kaydaan
keskusteluja siitd, mikd on kunnan strateginen tehtava ja mitka taas ovat tehtavia, joita
kuka tahansa palvelutuottaja voi kuntalaisille tuottaa. Liiketoiminta hajauttaa hierarkkisen

jarjestelman rooleja ja vastuita, jotka tilaaja-tuottajamallilla pyritd&n ottamaan haltuun.

Palveluntuottajia voivat olla joko kunnan oma, siséinen palveluyksikké tai kunnallinen
likelaitos tai sitten kunnan kokonaan omistama yhtid, osakkuusyhtité tai kunnasta
kokonaan erillinen markkinoilta tai kansalaisjarjestosta tuleva toimija. Myds kuntayhtymét
voivat toimia tuottajan roolissa. Suurten kaupunkien valilla on eroja siind, mink&a verran
tuottajia hyddynnetddn ulkopuolisista yrityksista. Espoossa esimerkiksi on teknisen toimen
osalta hyddynnetty yrityksia tuottajina kaupungin perustamisesta saakka. Sitd mukaa kun
kaupungit liikelaitostavat ja yhti6ittdvat palveluja, joudutaan johtamisjarjestelméassa
ottamaan myo6s kantaa siihen, miten omistajan ja tilaajan sek& tuottajan roolit jaetaan ja
jasennetddn. Samalla joudutaan miettimaan, milla keinoin varmistetaan palvelun laatu ja

mitéa kaikkea tilattavaan palveluun kuuluu.

Kunnalliset yhtiot ja liikelaitokset ovat tuottajia, mutta tilaajan rooli ja tuottajan ohjaaminen
omistajuuden kautta saattaa joissakin tapauksissa sekoittua. Esimerkiksi vesihuollossa
kunnalla on kaksoisrooli. Se toimii vesihuollosta vastaavana viranomaisena ja
samanaikaisesti se voi toimia vesilaitoksen tai vesiyhtion tuottavana omistajana.
(Blomgren 2004, 40.) Omistajaohjauksessa asetetaan tavoitteita palvelun tuottajalle, mutta
samaan aikaa omistaja voi ohjata tuottajan resursseja. Tasta syntyy naennaismarkkinat.
Kuntapalvelujen tuottaja-agentit kilpailevat sopimussuhteeseen paasysta tilaajan kanssa.
Sen jalkeen ne vastaavat itsenaisesti kuntapalvelujen tuotannosta. (Valkama 2004, 203.)
Nain ei ole ainakaan kunnallisten liikelaitosten osalta, jossa ohjaussuhde voi ulottua myds

organisaation operatiiviseen toimintaan eli palvelun toteuttamistapaan.
Tilaaja-tuottajamallin taustaideana voidaan pitaa tehokkuuden lisaamista, johon liitetdan

ajatus markkinoiden tehokkuudesta verrattuna kunnan sisdisesti tuotettuihin palveluihin.

Palveluiden kilpailukykya tarkastellaan kaupungeissa niin, ettd usein tavoitteena on
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yhtiomuotoiseen toimintaan siirtyminen silloin kun organisaatio on kilpailukyvyltaan

markkinoille kypsa. Haastatellut kayttivat elinkaari-termid tadssé yhteydessa.

5.1.2. Omistajan tavoite: Omistajuutta elinkaaren mukaisesti

Aineiston perusteella suurissa kaupungeissa omistajaohjaus arvioi liikelaitosten ja
yhtididen liiketoimintaedellytyksia niiden elinkaaren mukaisesti. Tytaryhteis6jen osalta
tehdaan strategista suunnittelua, jossa organisaatio tai sen tuottama palvelu pyritddn

viemaan markkinoille:

"Se oli normaali polku, ettd ensin oli nettoyksikko ja sitten kolme nettoyksikkoa
pantiin yhteen ja tuli liikelaitos.” (Vastaaja F, yhtion tai liikelaitoksen johto)

Elinkaariajattelussa ei kuitenkaan pelkastdan ole ihanteena markkinaehtoinen toiminta
vaan kunnan toimintaympariston analyysi, jonka pohjalta mallinnetaan kunnan
perustehtavdd. Tama& on yksi tapa suunnitella  organisaation toimintaa
kyvykkyysstrategialahtoisesti. Tata ajatusta tukevat myds aiemmat tutkimukset. Tilaaja-
tuottajamallia pidetadn kunnissa toimivana, koska uudistettu ohjausjarjestelman katsotaan
reagoivan hierarkkista jarjestelmaa paremmin ympariston muutostekijoihin. (Kallio, Meklin,
Rajala & co 2006, 317.) Kunnissa tehddan valintoja siitd, mitka toiminnot on syyta pitada
emokunnan sisalla ja mitka taas ovat kunnan perustehtavdn kannalta vahemman
strategisia. Tasta valittyy kontingenssiteorian ja kyvykkyysstrategian kasitteistd, jonka
pohjalta organisaation perustehtdvaa uudistetaan suhteessa toimintaympéaristoon.
Pienissa kaupungeissa taas markkinat voivat olla pienet, jolloin kunnan on itse pidettava
huoli esimerkiksi katutuotannosta, koska katutuotantoon erikoistunutta yritysta ei
paikkakunnalla ole.

Ympaéristbanalyysia tehdaan myos silloin kun liikelaitoksen elinkaarta tarkastellaan
markkinoiden kannalta ja asetetaan sille tavoitteita, milloin se voisi toimia yhtimuotoisena
kilpailuilla markkinoilla. Pulmalliseksi liikelaitoksen saattamisen yhtiomuotoon tekee se,
etta liikelaitokset ovat poliittisesti ohjattuja. Talléin poliittinen prosessi ei salli niille sellaisia
rakenteellisia muutoksia kuin liikelaitosten edustajat toivoisivat toteutettavan. Omistajan

ohjaus tapahtuu investointeihin, henkilostopolitikkaan ja muuhun resursointiin kohdistuen,
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jolloin liikelaitos ei pysty reagoimaan ympadariston muutostekijoihin toiminnallisesti eika
taloudellisesti, kuten sen operatiivinen johto toivoisi. Ohjausjarjestelmdd on osittain
uudistettu kuudessa suurimmassa kaupungissa tilaaja-tuottajamallin piirteitd hyoddyntaen,
mutta vastaajien mukaan poliittis-hallinnollinen prosessi ei jousta niin, etta liikelaitokset
voisivat valmistautua yhtiomuotoiseen toimintaan markkinoilla taysipainoisesti. Elinkaari-

ajattelua ei saateta kaupungeissa loppuun saakka.

Kunnallisesta  liiketoiminnasta  on  tunnistettavissa  analogia  valtionyhtididen
omistajaohjaukseen. Valtionyhtiét ovat kehittyneet julkisesta infrastruktuurin tuottajasta
porssiyhtidiksi. Niiden julkisen intressin merkitys on vahentynyt ja omistajaohjauksen
tehtavdna on omistajan arvon tuottaminen. (Valtionyhtiotyéryhma 1995: loppuraportti, 14-
16.) Yhtididen elinkaari Suomen p&aomien turvaajana ja tydllisyyden edistdjdna on

kulkenut tiensa paahan ja valtiolla omistajan roolissa on ainoastaan taloudellinen intressi.

Taman tutkimuksen aineiston osalta voi sanoa, etta omistajaohjauksen rakenteellisia ja
toiminnallisia  tavoitteita ovat strategialahtdinen elinkaari-ajattelu  ja tilaaja-
tuottajaorganisoituminen. Nama taas pitavat sisallaan erilaisia toimintatapoja ja suunnitelu-
ja ohjausjarjestelmia, joita tarkastellaan yksityiskohtaisemmin tutkimuskysymysten pohjalta

myOhemmissa luvuissa.

5.1.3. Omistajaohjauksen toiminnalliset tavoitteet

Omistajastrategiseen suunnitteluun kuuluu valintojen tekeminen yhtién tai liikelaitoksen
perustehtavasta sen perustamisvaiheessa. Sen jalkeen organisaation on uusiuduttava
suhteessa toimintaymparistoon, jotta sen perustehtavd sailyy mielekk&&nd ympariston
odotuksiin ndhden. Tama tarkoittaa kuntakonsernin omistajastrategista pohdintaa siita,
mitka ovat tavoitteet ja perustehtavat mitd kunnan on syytd omistaa, millainen
organisoitumismuoto kullekin tehtavalle on jarkeva valita ja mita tavoitteita kullekin
yksikdlle on asetettava, jotta kuntakonserni p&&see kokonaistavoitteeseensa.
Omistajaohjauksen strategiatydssa valitaan myds mittarit ja seurantajarjestelmat, joilla

tytaryhteisdjen onnistumista arvioidaan.
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Tutkimuksen aineistosta kay ilmi, ettd omistajastrategiset valinnat jaavat vajaiksi.
Tavoitteet maaritellddn usein tasta hetkestd lukien, mutta strateginen valintojen teko
organisaatiomuotojen mielekkyydesta ja perustelut, miksi kaupunki toteuttaa palveluja
liikelaitos-tai yhtiomuotoisena on usein tekeméatta. Tahan asiaan on puuttunut myés Turun
kaupungin tarkastuslautakunta. Tarkastuslautakunta kirjoittaa edellisen lisaksi, etta
liketoimintastrategiassa ei ole tarkasteltu liiketoimintaa tekevien yksikdiden
liketoiminnallisia edellytyksia. Myoskaan liiketoimintastrategiassa ei ole perusteltu
tavoitteeksi asetettuja toimenpiteitd, miten ne tukevat ko. yksikdn perustehtavaa.
(Kaupungin omistajaohjaus liiketoiminnassa 2005, 27.)

Kaupunkien liiketoimintaan liittyy hallinnon uudistamisen ihannetta, jossa liiketoiminnan
kautta arvioidaan saavutettavan taloudellista ja toiminnallista tehokkuutta. Lis&ksi
likelaitos- ja yhtiomuotoinen toiminta liittyy kunnallisten palvelujen jarjestamisen
strategiseen ajatteluun siita, mikd on kunnan perustehtava. Tutkimusta varten tehdyissa
haastatteluissa tuli esille, ettd kuuden suurimman kaupungin keskuudessa kaydaan
jatkuvaa pohdintaa siita, mik& on kunnan tehtava ja mika on silla tavoin yhteiskunnallista
intressia edistava asia, etta kunnan on toteutettava se itse tai se on jarjestettava vahintaan
kunnan poliittisessa ohjauksessa. Tama pohdinta ja valintojen teko nakyy harvoin
omistajaohjausstrategioissa. Se on useimmiten tytaryhteisbjen ja virkamiesjohdon
keskinaistd keskustelua ja itse strategiaty® formaalina prosessina on tastd irrallaan.
Liikelaitosten perustamiseen ja liikelaitosten yhtidittamiseen liittyy myos ns. elinkaari-
ajattelu eli se, milloin liikelaitos on kypsad markkinoille, jolloin se voitaisiin yhtigittaa ja
mahdollisesti myyda toiselle omistajalle. Tama korostui sellaisten kaupunkien edustajien
vastauksissa, joissa virkamiehelld oli korostunut rooli kaupungin liikketoiminnan

kehittdmisessa.

Kunnallinen yhtié toimii Valkaman mukaan ndennaismarkkinoilla. Naennaismarkkinoilla
kuntayhtidlla on enemman institutionaalisia kilpailuhaittoja kuin yksityisella yhtiolla, mika
voi vahentada kuntien halukkuutta edistaa kilpailuneutraliteetin toteuttamista yhtidittamisen
avulla. Yksi kilpailuhaitta on poliittinen ohjaus, Valkama kirjoittaa. (Valkama 2004). Kuten
esitettavasta empiirisesta aineistosta kay ilmi, kaupunkien liiketoimintaan liittyy valillisia ja
toiminnallisia tavoitteita, joissa korostuu usko liiketoiminnan taloudelliseen ja

toiminnalliseen tehokkuuteen verrattuna julkisin varoin tuotettuun palveluun.
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Kun tarkastellaan kyselyssa mukana olleiden kaupunkien liiketoiminnan tavoitteita,
voidaan ne luokitella viiteen luokkaan. Luokittelu oli yksiselitteista, silla vastaajasta
rippumatta, vastaukset olivat hyvin samanlaisia. Taulukossa 10 on luokiteltuna
kyselylomakkeen avoimen kysymyksen vastaukset viiteen luokkaan. Vastaajia pyydettiin
luettelemaan teknisen -ja ymparistotoimen liikelaitosten ja yhtididen liiketoiminnan
tavoitteita. Nakokulma on omistajalahtoinen. Yksittaisten yksikdiden tavoitteet ovat
yksityiskohtaisempia, mutta sitd ei tassa kysytty. Voidaan sanoa, ettd ndma luokitellut
vastaukset ovat kaikki varsin tarkeita tavoitteita ja ne toistuivat vastauksissa usein. Kaksi
yhtd tarkeda tavoitetta olivat: laadukkaat palvelut ja kustannustehokas toiminta.
Kolmannelle sijalle jai omistajan tuoton varmistaminen. MyOs edullisten palvelujen
tuottaminen kaupunkilaisille sai mainintoja, samoin kuin elinkeinoelaman kehittaminen.
Yksittaisen kaupunkilaisen nakokulmasta virastosta tuotettu palvelu tuntuu edullisemmalta,
mikali palvelusta ei tarvitse maksaa kayttajamaksua, eikd veroprosentti nouse. Nayttaa
siltd, ettd kaupungeissa ajatellaan liiketoiminnan kautta tuotettavan palvelun olevan
edullisempi kuin virastomuotoisesti tuotettu palvelu. Mikali ndin on, on se kaupungin tapa
reagoida kontigenssitekijddn. Kustannukset halutaan pitda kurissa ja tarjota palvelu

kaupunkilaisille edullisesti.

Taulukko 10 Teknisen- ja ymparistétoimen omistajastrategiset tavoitteet

Tavoitteet lImaisujen lukumaara %
Laadukkaat palvelut 58 26
Kustannustehokas toiminta 58 26
Omistajan tuoton varmistaminen 49 22
Elinkeinoelaméan kehittaminen 38 17
Kaupunkilaisille edulliset palvelut 23 10
N 150 226 100

Omistajastrategiset tavoitteet kuvattiin  kaupungin koosta riippumatta tyypillisesti

tehokkuuden ja talouden ndkdkulmasta.

"Palvelujen tuottaminen kaupunkilaisille tehokkaasti ja taloudellisesti. Kohtuullinen
tuotto kaupungille (esim. energia ja vesi)” (Vastaaja kaupunkiryhmasta 2)

"Tarjota kaupungissa toimintansa aloittaville ja jo kaupungin yritystiloissa toimiville
yrityksille toimitilapalveluja kilpailukykyiseen hintaan. Kuitenkin niin, ettd toiminta on
kaupungin Kiinteistotoiminnan kannalta kannattavaa. Toiminnassa pyritaan
tehokkuuteen ja taloudellisuuteen. "(Vastaaja kaupunkiryhmasta 5)
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Jalkimmainen vastaaja edusti kaupungin tilapalveluja ja tarkensi n&kokulmaansa siita
lahtokohdasta. Suurissa kaupungeissa liiketoiminnan yhten&d tavoitteena on riskien
jakaminen yksityisen sektorin kanssa ja pienemmissd kaupungeissa taas luodaan

edellytyksia elinkeinoelamaélle.

Kun tarkastellaan kaupunkien liiketoiminnan tavoitteiden tarkeysjarjestysta (taulukko 11),
voidaan havaita, ettd palvelujen parantaminen ja omistajan tuoton varmistaminen
nousevat tassakin asiassa keskeiseen rooliin. Vastaajat asettivat tarkeysjarjestykseen
seitseman liiketoiminnan omistajaohjausta kuvaavaa véaittamaa. Lista vaihtoehdoista
annettiin heille valmiina. Vastaajan mielesta tarkein liiketoiminnan tavoite sai arvon 1 ja
vahiten tarkeimmaksi koettu sai arvon 7. Kun tarkeysjarjestysta tarkastellaan keskiarvojen
kautta eli niin, ettd eniten tarke&d saa matalampia keskiarvoja kuin vdhemman tarkea,
voidaan todeta, ettd matalimman keskiarvon sai vaittdma Palvelujen parantaminen, ka.
2,69. Toiseksi matalimman keskiarvon sai vaittama Omistajan tuoton varmistaminen, ka.
3,20. Vastaajat siis totesivat palvelujen parantamisen ja omistajan tuoton varmistamisen
olevan liiketoiminnan tarkeimmat tavoitteet. Vaikka tutkimus on lahtbkohtaisesti ilmiota
kuvailevaa, on tahan kysymykseen poikkeuksellisesti laskettu sen tilastollinen
merkitsevyys. Kun kahden tarkeimman liiketoiminnan tavoitteen keskiarvot lasketaan T-
testilla, voidaan todeta, etta tulos on tilastollisesti merkitseva ja sattuman riski tulokseen on
alle 5 %. Kaupungin elinkeinoelaman kehittaminen tulee taméan analyysin valossa

kolmanneksi tarkeimmaksi liiketoiminnan tavoitteeksi.

Omistajan  tuotto-odotuksiin  liittyy kyky hallita omaisuuden riskejd. Taysin
markkinaehtoinen toimintatapa omistajaohjauksessa on kaupunkien osalta harvinaista.
Tuotto-odotuksia ollaan kuitenkin lisatty viime vuosina ja kaikissa kaupungeissa ei enda
tehdd eroa sen suhteen, onko yhti6 kunnallisessa vai yksityisessd omistuksessa.
Pienemmissd kaupungeissa omaisuudelta ei valttamattd odoteta tuottoa samalla tavoin
kuin joidenkin suurempien kaupunkikonsernien osalta odotetaan. Silloin liiketoiminnalla

monesti on kyseessa joko suora tai valillinen elinkeinoelaman kehittamisen tavoite.
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Kuuden suurimman kaupungin vastaajien joukosta seuraava sitaatti kuvaa vastausten

joukosta ammattimaisina tuotto-odotusten hallintaa.

"(..)Yhtiot tulouttaa kaupungille ja halutaan lahted siita, ettd ne on osa meidan
rahallisista sijoituksista ja osa riskisijoituksia niin halutaan saada vastinetta siihen,
mit& ollaan sijoitettu. Se on syy vahvaan taloudelliseen ohjaamiseen. ” (Vastaaja A,
emokonsernin edustaja).

Toisaalta toisen suuren kaupungin vastaaja ilmoitti, ettei kaupungilla ole suurimman

omistuksensa eli asunto-osakeyhtitn osalta tuloutusodotuksia.

"Ei meilla ole koskaan ollutkaan, (tuloutusodotuksia) vaikka se on ehk& vahéan
vanhanaikaista.” (Vastaaja C, emokonsernin edustaja)

Pienemmassa kaupungissa omistajan tavoitteisiin liittyy enemman poliittisia odotuksia,
eivatkd tuloutusodotukset ole niin korkeita, kuin suuremmissa kaupungeissa samalla

toimialalla.

"Ei me lammon ja veden osalta odoteta. Sitten on aluekehittamiseen liittyvia
tavoitteita, elinkeinopolitikkaan ja imagoon. "(Vastaaja D, emokonsernin edustaja)

Toteutetussa kyselyssa oli kaksi vaittdmaa, joilla kuntien palvelutuotannosta puhuttaessa
voisi olla sama merkitys. Kysyttiin sekd asukas- ettd asiakastyytyvaisyyden lisaamisesta
liiketoiminnan keinoin. Useimpien vastaajien retorinen valinta oli asiakas asukkaan sijaan.

Asiakas on asettunut kuntien kieleen.
Kuntien tehtdvand on alueensa itsehallinnollisena yksikkond vastuu asiakkaidensa

peruspalveluista ja ymparistosta seka vastuu paikallisen identiteetin ilmentdjana.
(Santalainen & Huttunen 1993, 95.)
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Taulukko 11 Teknisen- ja ymparistotoimen liiketoiminnan tavoitteiden tarkeysjarjestys
N 122

Tavoitteet lImaisuja | Keskiarvo | Sijaluku
kpl
Palvelujen parantaminen 138 2,69 1
Omistajan tuoton varmistaminen 137 3,20 2
Kaupungin elinkeinoelamén kehittaminen 134 3,51 3
Asiakastyytyvaisyyden lisddminen 124 3,88 4
Kaupungin budjetin kohentaminen 127 3,91 5
Asukastyytyvaisyyden lisaaminen 124 4,15 6
Yhteiskunnallinen merkittavyys 125 4,66 7

Vastaajien kirjoituksista erottui niin ikaan palvelujen parantaminen ja kustannustehokkuus.
Vastaajien mukaan liikelaitos- ja yhtiomuotoisella toiminnalla on tavoitteena parantaa
kuntakonsernin palveluja kustannustehokkaasti ja niin, ettd omistaja saa siitd tuottoa.

Seuraava lainaus tiivistaa julkisen yrityksen hybridin luonteen.

"Kysymys ei oikeastaan ole liiketoiminnan tavoitteista vaan tavoitteista toteuttaa
kaupungin palvelutuotantostrategiaa ja tavoista toteuttaa sitd. Keskeistd on myQs
osaamisen ja resurssien hyodyntdminen alueen hyvaksi. (elinkeinopolitikka) Tapa
toteuttaa markkinaehtoista toimintaa.” (Vastaaja kaupunkiryhmasta 3)

Kiinnostavaa tassa yhteydessa on pohtia sitd, onko kaupunkistrategia sellainen, etta sen
odotuksiin voi vastata vain liiketoiminnan keinoin. Markkinaehtoinen toiminta on tapa

vastata organisaation kontingenssitekijoihin.

Kuten Considine & Lewis Kkirjoittavat, byrokratia on leimattu useissa OECD-maissa
epamuodikkaaksi. (Considine & Lewis 2003, 131.) Yhtididen ja liikelaitosten avulla pyritaan
parempaan hallintoon. Ajatuksessa esiintyy sikali paradoksi, ettéa poliittis-hallinnollista
prosessia, politikkaa ja hallintoa, ei voida yksityistda. (vrt. Lundqvist 1997, 249. )
Liiketoimintaa voidaan ainoastaan kayttaa valineena hallinnon kehittdmiseen. Systeemista
ohjausmallia seuraten, ohjaussubjekti hyodyntaa liikkeenjohdon oppeja kaupungin
palvelustrategian toimeenpanossa. Liséksi ohjaussubjekti on osin ohjausprosessin
ulkopuolella silloin kun kyseessa on kunnallisen yhtion johto ja henkil6std. Kaupunkien

liiketoiminta on moniulotteista ja tavoitteiden taustalla on monia tekijoita.
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Kuten edellinen lainaus viittaa, yhtiot ja liikelaitokset ovat vélineita toteuttaa konsernin
palvelustrategiaa. Taustalla on managerialismin uskomus siita, ettd tehokkuus ja
toiminnallisuus paranevat markkinaehtoisen toiminnan avulla. Pollittin ja Bouckaertin
mukaan monissa Euroopan maissa managerialismin uudistuksiin liittyy my6s paljon
yltidoptimistisia odotuksia ja on myds vaikea tulkita eri maiden hallinnon uudistusten
yhtalaisyyksia, eroavaisuuksia ja lopullisia syita, miksi hallinnon tiettyjd rakenteita on
muutettu. (Pollitt & Bouckaert 2002, 24.) Jos sitten tarkastellaan kuntakonsernin
liikelaitoksia ja yhti6itd I6yh&sidonnaisen organisaation ndkdkulmasta, vaikuttaa silta, etta
yksikoiden autonomia ja eritahtinen reagointivalmius emokonserniin nahden on toiminnalle
eduksi. Aineisto viittaa siihen, etta yhtiot ja liikelaitokset pystyisivat vastaajien nakemyksen
mukaan paremmin palvelemaan ymparistdn eri toimijoita.

"Tuottaa kaupungin asukkaille hinnaltaan ja laadultaan kilpailukykyisid palveluja,
palvella kaupungin yrityselam&a ja yritysasiakkaita kilpailukykyisella tavalla.
Liikketoiminnan tavoitteita maarittdva strategia on aivan yhta valttdmaton kuin
esimerkiksi sos. ja terveystoimen strategia.” (Vastaaja kaupunkiryhmasta 4)

Kuntien uudistuksessa laht6kohtana on ollut, etta joustavan ja laadukkaan palvelun
asiantuntemus 10ytyy asiakkaiden, hallinnon ja yhteiskunnan kohtauspisteista.
Kansalaisten palveluja ei voida ohjata ylhaalta, vaan hallinnon rooli on strateginen ja
operatiivinen toimeenpano jaa niille, jotka ovat lahinna palvelutehtdvaa. (Nummela &
Ryynanen 1993, 18.) Autonomia ja organisatorinen eriytyminen korostuvat. My0s

kilpailuelementin toivotaan lisddvan kunnan tehokuutta.

Eraan suuren kaupungin edustaja kuvasi tytaryhteisojen tavoitteiden asettamisen

prosessia ymparistotekijoiden, kuten rahoituksen ja markkinoiden seuraamisen kautta.

"Seurataan markkinoita, miten rahoitusala kehittyy, miten korot kehittyy. Normaali
taustainformaatio, mitd yritystoiminnassa tarvitaan. Sita kautta kumuloituu
taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet.” (Vastaaja A, emokonsernin edustaja)

Yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei taman vastaajan mukaan omistajaohjauksen
tavoitteistoissa arvioida, eikd han n&e kaupungin liikelaitoksiin ja yhtiéihin liittyvan
yhteiskunnallista intressia. Kuitenkin kyseisessad kaupungissa on liikelaitoksia, jotka
poliittisten paéattajien mielestd omaavat julkisen tehtavan, jolla on yhteiskunnallista

merkitysta. Tassa nakyy julkisen yrityksen paradoksi. Jopa sen parissa toimivilla henkilGilla
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on erilaisia ndkemyksia sen tavoitteista. Tavoitteenasentanta eriytyy toimijan roolin

mukaisesti.

Kuuden suurimman kaupungin osalta valtuustotydskentelyn rooli omistajaohjauksessa
vaihtelee. Yleistaen voi sanoa, ettd kuuden suurimman kaupungin liiketoiminnassa
toimivat henkilét kokevat omistajaohjauksen valtuustokasittelyn vaikeaksi asioiden

monimutkaisuuden vuoksi.

"Valtuustokasittely veisi niin kauan, ettd muutamaan kuukauteen ei tapahtuisi mitaan.
Kun kasitellaan tunnuslukuja, se ei ole oikea foorumi tallaisille paatoksille. (...) Ei me
haluta vetaa rajaa, ettd on kunnallisia yhti6itd vaan on yhtidita ja kaikki toimii samalla
tavalla.” (Vastaaja A, emokonsernin edustaja)
Vastaaja A kuvastaa vastauksessaan strategiankasitetta, joka vaatii jatkuvaa palautetta ja
perinteisempi, maaramuotoisempi strategiaprosessi ei sovi hitautensa vuoksi
omistajaohjausstrategian  kasittelyyn. Kunnallinen paatoksentekojarjestelma joutuu
mukautumaan strategiaty0hon ilman, ettd sen perustaa muutetaan. Nain saattaa syntya

epévirallisia organisaatioita virallisen poliittis-hallinnollisen prosessin ulkopuolelle.

Pienemmissd kaupungeissa poliittisila  paattajilla on suorempi ohjaussuhde
tytaryhteisoihin pain ja yhti6illa ja liikelaitoksilla on enemman yhteiskunnallisia tai

elinkeinopoliittisia tehtavia.

Haastateltujen henkildiden vastauksista kavi ilmi, ettd liikelaitosten ja yhtididen
strategioiden tulee polveutua kaupunkistrategiasta. Sita pidettiin kuitenkin ongelmallisena,
silla kaupunkistrategia on luonteeltaan erilainen kuin yksittéisten yhtididen ja liikelaitosten
liketoimintastrategia. Tiivistden voi aineiston perusteella sanoa, ettd yksi
omistajastrategian tavoite on, ettd kaupungin konsernistrategia ja liiketoimintastrategiat
olisivat linjassa keskenaan. Sen kaytannon toteuttaminen ei ole helppoa ja liikelaitosten ja
yhtididen operatiivinen johto koki sen olevan valilla ristiriidassa oman liiketoiminnan
kehittymisen kannalta. Sen sijaan rahoitus ja kuntien palvelutoiminnan tukeminen ovat

asioita, joista kuntakonsernissa on loydettavissa yksikodiden valisia synergiaetuja.

Kaupunkien liiketoiminnan omistajastrategiset tavoitteet lahtevat kaupunkistrategiasta.
Kaikkien konserniyhteisdjen ohjaaminen tuon strategian pohjalta on vaikeaa, koska

kaupunkien tehtdvakentta on laaja. Omistajaohjauksen tavoitteet polveutuvat
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kaupunkistrategiasta, mutta  selkeitd  suuntaviivoja  kaupunkistrategiat  eivat
omistajaohjaukselle anna. Strategioiden yhteisyys loytyy valillisesti. Esimerkiksi
kaupunkistrategian talouden osiosta, omistajaohjaukselle voidaan loytda tietyt
tuottotavoitteet. Muilta osin strategioiden yhteys on retorista. Omistajastrategiset tavoitteet
ovat yleensa taloudellisia, mutta etenkin liikelaitosten osalta my6s toiminnallisia. Koko
tutkimusaineisto viittaa siihen, etta strategioihin haluttaisiin yksikertaisuutta, jolloin
omistajastrategia voisi saada annettuja valintoja kaupunkistrategiasta ja konsernin
tytaryhteisot taas voisivat |0ytdd selkedt omistajastrategiset valinnat omistaja-tai
liketoimintastrategiasta. Omistajastrategiatybhbn on eniten paneutuneet aineiston
kaupungeista Oulu ja Tampere, joissa omistajuus on perusteltu ja sille on asetettu
yksityiskohtaisia tavoitteita. Omistuksesta pyritaan luopumaan, mikali se ei tue kaupungin
strategista tehtavda. Helsingissa ja Espoossa omistajastrateginen tyd on kesken ja
Turussa omistuksista on luovuttu tilannekohtaisesti, mutta sita ei ole kirjattu strategiaan.
Turku ei ole ainoa esimerkki kaupungista, jossa omistajaohjausstrategia eriytyy. Siita on
olemassa 1. Virallinen strategia-asiakirja ja 2. Tapa toimia. Mitd dynaamisempi toimiala on
sitA nopeammin on reagoitava, ja siksi strategia-asiakirjat eivat aina paivity toiminnan
tahtiin. Ne edustavat maaramuotoista strategiaa kun taas liiketoiminnan omistajaohjaus
tapahtuu kokeilemisen ja palautejarjestelmén pohjalta ilman suunnittelun ja toiminnan

erottamista toisistaan.

Omistajastrategisiin tavoitteisiin liittyy valintojen tekemista siitd, mitd ja miksi halutaan
omistaa. Strategian kasitteiston nakokulmasta pohdintaan tulee liittda valintoja, palveleeko
omistettu yhteis6 toimintaymparistda ja julkisyhteison kyseessa ollessa on méaariteltava,
halutaanko siltd talouden tuotto-odotuksia vai edellytetddnkd sen toteuttavan jotain muuta
yhteiskunnallista tehtdvaa. Vastaaja-kaupungeissa tavoitteisto hajoaa hieman: Toisaalta
halutaan luopua kaupungille liian dynaamisista, vaikkakin tuottoisista toimialoista ja
toisaalta ne halutaan pitdd tuottojen vuoksi. Kaytantd saattaa vaihdella

organisaatiokohtaisesti saman kaupungin sisalla.

Omistajaohjaukseen  valittyvat  kaupunkistrategian  kautta  erilaiset  ympariston
muutostekijat, jotka muokkaavat kaupunkikonsernin ohjaus-ja hallintomallia. Kuten uuteen
julkisjohtamiseen ylipdatadan, myos omistajaohjaukseen patee sama pohdinta eli se, onko
uudistuksen taustalla taloudellinen vai ideologinen tarve. Aineiston perusteella voi sanoa,

ettd kaupungit reagoivat palvelujen elinkaaren mukaiseen kehittamiseen ympariston
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muutosvoimia mukaillen, johon liittyy taloudellisia ja muita tekijoitad. lIdeologisesti ainakin
suurten kaupunkien osalta eri puolueiden omistajapolitikka on samansuuntaista.
Omistajaohjauksen tavoitteisiin vaikuttaa esimerkiksi vaeston ikdantyminen, jolloin siihen
varaudutaan hyodyntamalla markkinoita jakamalla talouden riskid vanhuksille tarkoitettujen
kiinteistbjen osalta. Kaupunkien oman henkildston ikd&ntyminen ja eldkdiytyminen nakyy
esimerkiksi siten, ettéd palveluyksikoita lopetetaan henkiloéston luonnollisen poistuman
kautta. Kuntakonsernin kompleksista toimintaymparistdd taas pyritddn hallitsemaan
palkkaamalla omistajaohjauksen tueksi liiketoiminnan osaamista yritysmaailmasta.
Omistajastrategiseen toimintaan liittyy siten monia tekijoitd, mutta liiketoimintaa
toteutetaan kaupungeissa harvoin vain liiketoiminnan vuoksi. Siihen liittyy yleensa jokin
konsernia kokonaisuudessaan palveleva tehtava. Mikali havaitaan, ettd toiminnolla on
pelkastdan liiketoiminnan tuoton merkitys, siitd yleensd luovutaan. Omistajaohjauksen

tavoitteet ovat moniulotteisia ja liiketoimintaa sekoittuu erilaisia intresseja.

5.1.4. Tavoitteet jatoimintaymparistona asiakkaat

Omistajaohjausta tarkastellaan tassd tydssa strategian kasitteen nakokulmasta, jossa
yhtend teemana on arvon tuottaminen. Sitd voi kuvata arvoketjun avulla, jossa
keskeiseksi tekijaksi nousee lisdarvon tuottaminen asiakkaalle. Liiketoiminnassa
asiakaslisaarvon tuottamisen vadlilisena vaikutuksena on my0s omistajan arvon
tuottaminen. Se on osakeyhtitissad keskeisin tavoite. (Hirvonen, Niskakangas & Steiner
2003, 44.) Vvaitoskirjaa varten tehdyssa kyselyssa yhdeksi teemaksi nostettiin asiakkaat ja
asukkaat. Koska palvelujen parantaminen on aineiston perusteella liiketoiminnan
keskeinen tavoite, kdydaan tdssa kohtaa lapi kyselyn "asiakkaat ja asukkaat” — osion
tulokset. Asiakkaat ja asukkaat ovat yksi kontingenssitekija, joille organisaatio arvoa ts.
palveluja tai tuotteita tuottaa. Organisaation oppiminen ja kehittyminen tapahtuu pitkalti
taltd sidosryhméjoukolta saatavana palautteen pohjalta. N&in organisaatio reagoi
ymparistotekijoiden muutokseen. Mintzberg Kkirjoittaa, ettd organisaation ymparistd on
kontingenssifaktori ja se voi tarkoittaa kaikkea organisaation ulkopuolella olevaa, kuten

esimerkiksi asiakkaiden ja kilpailijoiden luonnetta. (Mintzberg 1979, 287.)
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Yritystoiminnassa asiakkaat tekevat valinnan kilpailevien tuotteiden ja palveluiden valilla
arvon, eli hyoddyn, ja hinnan valisen suhteen perusteella. Hyédyn sijaan voi puhua
laadusta, joka kattaa kaikki tarvittavaa uhrausta eli hintaa arvioitaessa huomioon otettavat
fyysiset ja henkiset ominaisuudet. Esimerkkina palvelu, elamykset, kohtelu jne.
Yritystoiminnassa on tarkead ymmartaa, miten asiakas arvioi tuotteita ja palveluja. Muussa
kuin yritysmaisessa toiminnassa naitd samoja arvoja on Karl6fin mukaan myos tarkea
arvioida. (Karlof 2004, 17.)

Kuten aikaisemmin todettiin, laadukkaat palvelut ja palvelujen parantaminen ovat
tarkeimpia arvoja myos kyselyyn vastanneiden kuntakonsernien edustajien keskuudessa.
Seuraavaksi tarkastellaan, miten tarkeaksi eri rooleissa toimivat henkilot kokevat
asiakkaisiin ja asukkaisiin kohdistuvat toimet ja miten heiltd tulleeseen palautteeseen
kaupunkien liiketoiminnassa l&htokohtaisesti reagoidaan. Kelly Kkirjoittaa, ettd uuden
julkisen johtamisen paradigma on asukas- ja asiakaslahtéinen, markkinaohjautuva
toimintatapa, joka perustuu asiakkaan tai asukkaan ja viranhaltijan valiseen suhteeseen,
jossa poliitikoilla on pienentynyt rooli. Kellyn mukaan vaikuttaa silta kuin julkisen hallinnon
vaikuttavuus perustuisi ainoastaan asiakastyytyvaisyyteen, jota viranhaltijat omassa
toiminnassaan mittaavat. Demokratinen pdaatbksenteko on tassd prosessissa
toisarvoisessa roolissa. Kelly kuvaa tata tyytymattoméan asiakkaan dilemmaksi, silla
julkinen asiakkuus tai julkinen palvelutehtdvd on eriluonteista kuin markkinaehtoinen
toiminta. Markkinalahtoinen ja yrittdgjamainen julkinen hallinto on ehk& aiheuttanut
keskustelua siitd, mitd hallinto tekee, mutta harvoissa keskusteluissa puututaan siihen,
miten hallinto toimii. ( Kelly 2005, 76.) Arvon tuottamisen ehto on tuotu myds julkiseen
palvelutehtavaan ja niin myods tassa aineistossa asiakastyytyvaisyys nousee kunnallisen

lilketoiminnan keskeiseksi tavoitteeksi.

Vaikuttaa siltd kuin viranhaltijan tavoitteena olisi yrittdjan tavoin tuottaa arvoa asukkaan
maksamille verorahoille. (Kelly 2005, 77.) Suurin osa vastaajista kokee, etté liikketoiminnan
tavoitteissa huomioidaan asukkaiden tarpeet ja odotukset. Kymmenen emokonsernin
edustajaa eli kaupunkien viranhaltijaa tai kunnallispoliitikkoa ja kahdeksan liikelaitosten ja
yhtididen operatiiviseen johtoon kuuluvaa ovat kriittisempia asian suhteen. He eivat usko
asian toteutuvan liiketoiminnan tavoitteenasetannassa. Ei eri eikd samaa mielta olevia on
tassé kysymyksessa varsin paljon. Kenties omaa tyota on tassa asiassa vaikea arvioida tai

sitten vastaajat eivat ole aivan varmoja, toteutuvatko asukkaiden tarpeet ja odotukset
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kunnallisen liiketoiminnan tavoitteenasetannassa. Esimerkiksi hinnoittelu voi olla asia,

josta asukkaat ja palvelusta vastaava henkil6 voivat olla eri mielta.

Hinnoittelun ja palvelun lisdksi sidosryhmilla voi olla myds muita odotuksia, jotka
organisaation olisi syyta tunnistaa. Hyvan omistajaohjaustavan mukaan naiden odotusten
tunnistaminen on osa yhtion arvoketjua ja se lahtee hyvastd omistajuudesta. (Hirvonen,
Niskakangas & Steiner 2003, 72—75.) Kun kyseessa on julkinen palveluliiketoiminta, asia
ei ole niin yksiselitteinen. On esimerkiksi viitteitd siitd, ettd asukkaat olisivat valmiita
maksamaan enemman veroja, varmistaakseen hyvat ja riittavat palvelut. ( Kelly 2005, 77.)
Taméan tutkimuksen aineisto koostuu palveluista, joista suurimmasta osasta asiakkaat
maksavat joko markkinahinnan, esimerkiksi sahk¢ tai kayttomaksun, jolla katetaan osa
kuluista, esimerkiksi jatehuolto.

Toinen haaste julkisen yhtion tai liikelaitoksen asiakaspalvelussa on sen monopoliluonne.
Edes maksullisissa palveluissa asiakas ei pysty valitsemaan palvelua. Esimerkiksi vesi on
ostettava siita paikallisesta organisaatiosta, joka silla alueella palvelua tuottaa. Toinen
asiakastyytymattomyytta aiheuttava tekija voi olla se, etta julkisista palveluista on
maksettava, vaikka niita ei juuri silla hetkella kayttaisi. (Kelly 2005, 79.) Julkisen yrityksen
asiakaspalveluun vaikuttavat myds muut tekijt kuin arvon tuottaminen asiakkaalle.
Yksityinen palvelun tarjoaja voi arvioida palvelunsa laatua ja houkuttelevuutta hinnoittelun
toimivuuden kautta. Julkinen palvelu on arvioitava sitd vastoin aina myds edustuksellisen
poliittisen prosessin kautta. (mt. 79) Tama on huomioitava kun tulkitaan tutkimuksen

aineiston vastauksia, vaikka vastauksissa asiakaslahtoisyys korostuukin.

Vastaajien kriittisyys ja epavarmuus kasvoivat kun esitettiin vaittdma: "Liiketoiminnan
tavoitteita muutetaan asiakkailta saatavan palautteen perusteella. ” Kaupunkikonsernin
hybridiluonne korostuu tassa. Viranomaisrooli ja palvelujen poliittinen allokaatio vaikuttavat
siihen, ettd kaupunki ei voi muuttaa tavoitteitaan ja tehtaviadn saadun asiakaspalautteen
perusteella, nain koki 29 henkilod 146:sta. Puolet vastaajista ilmoitti ettd asiakkaiden

palautteella on vaikutusta liiketoiminnan tavoitteisiin.

Lahtokohtaisesti tavoitteissa halutaan huomioida asukkaiden ja asiakkaiden tarpeet, mutta
palautteeseen reagoidaan harkitummin. Julkisen yrityksen reagoivuus ympariston

muutostekijoihin on rajoittunutta silloin kun tehtavékentdssd on myds yhteiskunnallisia
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tavoitteita. Kaupunkistrategian rajoitteisuuden yksi esimerkki on se, ettei strategiaa voida
muuttaa asiakaspalautteen perusteella, koska modernissa valtiossa julkiselle sektorille
asetetaan palveluodotuksia, jotka on toteutettava tietyn julkisen toimintatavan kautta.
(Dwivedi & Jabbra 1989, 1.)

Strategian rajoitteisuus on kahden suuntainen tai aiemmin kuvatun Vogelsongin esimerkin
mukaisesti hybridimainen, silla yhteiskunnan eriytyminen ja kompleksisuus asettaa
kaupunkikonsernille moninaisia tavoitteita, joihin taytyy pystyd reagoimaan (mt, 1.)
Yleensa ne allokoidaan poliittis-hallinnollisen prosessin kautta eri tavoin. Tahan vaikuttaa
myo6s perustuslaki, joka velvoittaa julkista valtaa, myds kuntia siihen, etta julkista valtaa
kayttavilla on passiivisen, yksildiden oikeuksia loukkaamattoman menettelyn lisaksi
velvollisuus aktiivisiin toimiin perusoikeuksien toteuttamiseksi. (Heuru 2002, 151-152.)
Kunnallinen yhti6, emokonsernista erillisend toimijana ei tdhan pysty. Kun yhtion
omistajalla on viranomaisrooli, voivat tahan rooliin liittyvdt odotukset valittya
omistajaohjaukseen erilaisten sidosryhmaodotusten kautta. Omistajan arvon tuottamisen

odotukset voivat olla vahaisemmat kunnallisessa yhtiossa kuin esimerkiksi porssiyhtitssa.

Valittomia strategisia muutoksia likelaitosten ja julkisten yritysten
omistajaohjausstrategioissa ei suosita, vaan paatdksenteko ja asiakaspalvelun tavoitteet
ovat pidempiaikaisia ja valillisia.

"Yhtibita ja saatioita kaytetddn taydentamaan palvelutuotantoa ja tehostamaan
konsernin tarvitsemia tukitoimia (energia ja vesi) sekd kaupungin ja ulkopuolisten
organisaatioiden yhteistydssd hoitamissa tehtavissd (satama mahdollistaa
ulkomaankaupan ja tavaravirrat) Kunta tukee liiketoiminnan rakenteillaan asumista,
elamista ja elinkeinoelamaé.”(Vastaaja kaupunkiryhméasta 1)
Tassa tiivistyy myds managerialismin ajatus siitd, ettei hallintoa pideta poliittis-
hallinnollisen vallan osana, vaan eraanlaisena tukitoimena, jonka tehtdvané on asetettujen

tavoitteiden tehokas saavuttaminen. (Heuru 2002, 33.)

Sen sijaan, ettd kunta omistajana ottaisi aina valittbmasti kantaa strategian muutoksiin
asiakkaiden toiveiden perusteella, se kayttda valineendan liikelaitoksia ja yhtioita toteuttaa

omaa tehtavaansa. Talouden tehokkuus ja kunnan perustehtava pyritaan yhdistamaan.

"Kannattava toiminta, yhteiskunnallinen vaikuttavuus, tuotto kaupungille.” (Vastaaja
kaupunkiryhmasta 2)
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Vastaajista 62 % on sitd mielta, ettd palvelujen liiketoiminnallistaminen on parantanut
palvelujen laatua. Vajaa kolmannes vastaajista ei osaa sanoa onko niin ja 11 % on asiasta
eri mieltd. Emokonsernin edustajista 14 % oli vaitteen kanssa eri mielta eli he eivat usko
palvelujen laadun parantuneen liikelaitosten ja yhtididen toiminnan myota. Poliitikot
suhtautuivat asiaan kriittisimmin. Kuvassa kuusi esitetdadn vastausten Iukumaara

vastaajaryhmittain.
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Kuva 6 Liiketoiminnallistaminen on parantanut palvelujen laatua
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Asiakaslahtoisyys ja markkinaehtoisuus ovat managerialismin idean mukaisia uuden
julkisen johtamisen keinoja. Asukkaat ja asiakkaat ovat kaupunkien yksi muutosvoimia
aiheuttava tekija. Kaupunkikonserni ei ole suljettu systeemi, mutta asiakkuuteen seka
julkisessa yrityksessa etta virastossa liittyy myds muita tekijoita kuin arvon tuottaminen.
Julkinen palvelun tuottaja ei voi pelkastddn mallintaa asiakkaan kayttaytymista, vaan myos

ohjata sita. Julkisen yrityksen tydskentely on pitkan aikavélin strategista toimintaa ja siihen
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littyy my0Os palvelujen sisaista markkinointia poliitikoille poliittisen tuen saamiseksi. ( Kelly
2005, 81.)

Tutkimuksen aineiston vastauksista valittyi Kellyn kuvaama ilmi6: Toisaalta
omistajaohjauksen tavoitteissa pyritddn asiakaslahtdisyyteen ja kuunnellaan asiakasta,
mutta toisaalta jo ennalta tai asiakkaan puolesta viranomaisroolissa maaritellaan
asiakkaan  tarpeet.  Asiakasreagoivuuteen liittyy julkinen  viranomaistehtava.
Paikallisviranomaisella on lain nojalla oikeus ja vastuu hoitaa asioita paikallisen vaeston

etujen mukaisesti. ( Heuru 2002, 26).

Yhtididen operatiivisella johdolla ei voi lain mukaan olla viranomaistehtavia, mutta
aineistosta kay ilmi, ettd organisaatiolla voi olla yhteiskunnallisia tavoitteita, joita yhtio tai
liikelaitos omistajan tahdon mukaisesti toteuttaa.

5.2. Omistajaohjauksen tavoitteiden syntyminen ja valittyminen
tytaryhteisojen paatoksentekojarjestelmiin ja operatiiviselle johdolle

Ennakko-olettama on, ettd omistaja tarkkailee ymparistbaan ja analysoi sen muutoksia
omistajastrategian kannalta, laatien omistajastrategiat havaintojensa ja saadun palautteen
pohjalta. Tassa yhdistyvat kontingenssiteorian ja kommunikatiivisen strategian idea.

Yhtiot ovat erillisia oikeushenkildita ja siten omistajastrategisten tavoitteiden asettaminen
ja erilaisilla konserniohjeilla ohjaaminen on niiden osalta moniselitteistd. Kuntakonserni voi
kuitenkin muiden omistajien tavoin varmistaa konsernin hyvan hallinnan, eikd se ole
ristiriidassa osakeyhtitlain kanssa. Vaikka yhtion tavoitteena on tuottaa omistajalleen
voittoa, on todettava, ettd omistajan etuna on pidemmalla aikavalilla huolehtia myds
muiden sidosryhmien eduista, kuten tyomarkkinoiden toimivuus, rahoittajat, yhteiskunta
jne. Suositus on, ettd omistajat tarkastelisivat sijoitustaan hieman pidemmalla aikavalilla,
jolloin myds sidosryhmien intressit tulisivat huomioiduksi. Omistaja valitsee yhtidlle
hallituksen, joka valitsee toimivan johdon. Tastd muodostuu omistajachjauksen ketju.
Ketjun varmistamiseksi omistajat valitsevat tilintarkastajat valvomaan, ettd ketju toimii

oikealla tavalla. ( Hirvonen, Niskakangas & Steiner 2003, 23.)
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Liikelaitos on osa kunnan hallintoa ja taloutta, mista syysta siihen voidaan soveltaa samoja
saadoksia kuin kunnan muihin yksikdihin. Tasta syysta liikelaitosten omistajaohjaukseen

ei liity samanlaista juridista yksityiskohtaa kuin osakeyhtitlain pohjalta toimivaan yhtioon.

Omistajaohjauksen tavoitteet eivat valttdmattd tarvitse syntydkseen formaalia
strategiaprosessia, ja toisaalta tavoitteet saattavat formaalista strategiasta huolimatta
syntyd muualla. Kun ristiintaulukoidaan vastaajien kokemus siitq, ovatko kaupungin
liiketoiminnan tavoitteet selkedsti maaritelty ja onko vastaajan kaupungilla liikketoiminnan
tavoitteita maarittdva strategia, voidaan todeta né&in: Liiketoimintastrategian omaavat
edustajat olivat voimakkaammin sita mielta, ettd liiketoiminnan tavoitteet ovat selkeat. Ne
vastaajat, joiden organisaatioilla oli liiketoimintastrategia, olivat yhtatoista vastaajaa lukuun
ottamatta sita mielta, ettd liikketoiminnan tavoitteet on selkeasti maaritelty. Sitd vastoin 15
henkil6a niistda organisaatioista, joilla ei ollut liiketoimintastrategiaa kokivat silti, etta
tavoitteet on selkeasti maaritelty. Vaikuttaa silta, ettd omistajaohjauksen tavoitteita on
maaritelty jotenkin muutoin kuin liiketoimintastrategian avulla tai sitten niistda on muulla

keinoin paasty yksimielisyyteen naissa kaupungeissa.

My6s omistajaohjauksen tapaa maarittavalla strategialla on vaikutusta tavoitteiden
selkeyteen. 81 % niista, joilla oli omistajaohjauksen tapaa maarittdva strategia, koki
liiketoiminnan tavoitteiden olevan selkeita. Toisaalta 56 % niista, joiden kaupungilla ei ollut

omistajaohjausstrategiaa, kokivat silti tavoitteiden olevan selkeita

Bryson kirjoittaa, ettd strategia yksinkertaisimmillaan voi olla avainhenkildiden
kirjoittamaton sopimus siitd, mikd on organisaation missio ja miten se toimii missakin
olosuhteissa. Mutta silloin kun toimijoita on useampia, tarvitaan Kkirjoitettu suunnitelma
siitd, mitd ja miten pitdisi toimia. Parhaimmillaan strategia on kommunikaatiovéline ja
dokumentti ulospdin poliittisesta p&atoksenteosta. (Bryson 1995, 143.) Jos
omistajapolitikan tavoitteista on sovittu suullisesti tai siitd ei ole olemassa virallista
dokumenttia, haastaa se hallinnon. Itsenaiset konserniyksikot toimivat eri lainalaisuuksilla
kuin emokunnan virasto ja my6s paatoksenteko muuttuu.  Organisaation
loyhasidonnaisuus muuttaa sen ongelmanratkaisua ja paatoksentekoa. Kompleksinen
yhteisO ei toimi eik& sitd voida pitaa yhdessa normatiivisen rakenteen avulla. (Habermas
1979, 132.) Siksi toimintaa ohjaavan strategian merkitys korostuu sitd enemman mita

kompleksisemmaksi yhteis6 muotoutuu.
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Asiantuntijuus vaikuttaa eriytyvdn kuntakonsernin omistajaohjauksessa tai ainakin
paatdksenteko ja ongelmanratkaisutapa ovat muuttuneet niin, ettd konsernin sisalla on
tapahtunut erilaistumista. Kaupunkien viranhaltijat nimesivéat organisaatiostaan tyypillisesti
yksi tai kaksi henkil6a, jotka tuntevat omistajaohjaus-teemaa tarkemmin. Erilaistuminen ei
ole tapahtunut koko sen orgaanin osalta, joka omistajaohjauksesta vastaa, vaan kyse on
muutamien yksildiden irtaantumisesta normatiivisesta rakenteesta. Irtaantuminen on
tapahtunut delegoinnin kautta tai henkilot ovat ottaneet aktiivisen roolin oman
kiinnostuksensa pohjalta.

Organisaatiot, jotka toimivat epavarmoissa ja turbulenteissa ymparistoissa tarvitsevat
enemman sisaista erilaistumista jopa osastojen valilla kuin ne organisaatiot, jotka toimivat
vahemman kompleksisissa ymparistdissé ja ovat siten stabiilimpia. (Lawrence & Lorsch
1967, 190.) Kaupungeissa erilaistuminen on osittaista tai epavirallista. Perustaltaan
virastot eivat ole muuttuneet, mutta niiden sisélla on toimijoita, jotka ovat omaksuneet

yksityisen sektorin toimintatapoja.

Strategioiden tai muutoin yhdessa sovittujen tavoitteiden yhteys tavoitteenasetannan
selkeyteen on olemassa ja kohdekaupunkien edustajat pitivat strategioiden olemassaoloa
valttamattomana. Kolme  kyselyn  vastaajaa  kyseenalaisti  liiketoiminta-  ja
omistajaohjausstrategioiden olemassaolon tarpeellisuuden [&hinn& sen vuoksi, etta
kuntakonserni on heidan mielestaan niin eriytynyt, ettei yhteinen strategia ole mahdollinen.
Tulos viittaa siihen, ettd strategiat eivat ole aina aukikirjoitettuja virallisia dokumentteja
vaan tietyissa ryhmissa sovittuja tavoitteita. Se voi olla ongelmallista kunnan
paatoksenteon ja demokratian kannalta. Valtuutettujen vieraantuminen liiketoiminnan
omistajaohjauksesta on haaste. Majoisen mukaan kuntalaki henkii sita, etta valtuusto on
ylin paatoksentekija, riippumatta siitd, miten kunta on organisoitunut. (Majoinen 2001.)

Omistajan tavoitteet syntyvat varsinkin suurten kaupunkien osalta virkamiestyona, tiiviissa

yhteistydssa tytaryhteistjen operatiivisen johdon kanssa:

"Meidan konsernistrategia on kulmakivi, jolla yhtiditéa ohjataan, valvotaan ja mitataan.
Kaikkia samoilla tavoilla ja menetelmilla. Ollaan pyritty siihen, ettd omistajaohjaus
tapahtuu tiettyjen prosessien kautta ja ohje tukee naita prosesseja. Silloin saadaan
lapindkyvyytta lisaa ja vertailtavuutta. (...) Corporate Governance on pysyva. Totta
kai sitd paivitetadn, mutta joka vuosi jokaisella yhtiolla on omat tavoitteet. On asetettu
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taloudelliset ja toiminnalliset tavoitteet ennen heiddn budjettikierroksiansa. Sama
koskee myoskin liikelaitoksia. Ne (tavoitteet) on mun aivoituksia. Totta kai seurataan
tytaryhteisoja, miten sen liikketoiminnan ja talouden pitaisi kehittyd.” (Vastaaja A,
emokonsernin edustaja)

Omistajaohjaus on kaikissa kaupungeissa kehittymassa. Tavoitteiden selkeydella on
suurtenkin kaupunkien valilla eroja. Liséksi eri roolissa olevat tulkitsevat niitd eri tavoin.
Pienemmét kaupungit ovat luomassa omistajaohjauksen kaytanteitd ja omistajaohjaus
strategiaa.

Kuntien poliittis-hallinnollisessa prosessissa, poliittisten paatésten ohjaamisessa hallinnon
toimeenpanoon, on valtuustolla, hallituksella ja viranhaltijoilla omat roolinsa. Kuten Lennart
Lundquist sitd mallintaa, on kyseessa ohjaussuhde, jossa politikan tahto pyritdan
informaation ja resurssien allokaation avulla toimeenpanemaan. Myds viranhaltijoilta tulee
ohjausta esimerkiksi aloitteiden muodossa luottamushenkilGille pain. Samalla erilaiset
intressiryhméat ja kansalaiset pyrkivat ohjaamaan péaatéksentekoa ja hallinnon

toimeenpanoa omien intressiensa mukaisesti. (Lundquist 1977.)

Tutkimuksen aineiston valossa nayttda siltd, ettd omistajaohjaus on delegoitu
viranhaltijoille, myos sen tavoitteiden asettaminen. T&h&n viittasi ensin tutkimuksen
aineiston keraysvaiheessa se, etta luottamushenkilot kokivat kyselyyn vastaamisen
vaikeaksi. Edelleen toteutetut teemahaastattelut tukivat tatd nakemystd ja kolmanneksi
erityisesti liikelaitosten ja yhtididen johto esitti postikyselyn yhteydessa nakemyksia, joiden
mukaan luottamushenkilGilla ei  ole  kylliksi osaamista  omistajaohjauksen
menestyksekkadseen toteuttamiseen. Lisaksi vastaajat esittivat, ettd emokonsernin
organisaatiota ja paatoksentekojarjestelmdd tulisi muuttaa paremmin kunnallista

lilketoimintaa tukevaksi.

Poliittinen ohjaus kohdistuu [&hinn& omistajastrategisiin yleisiin linjauksiin. Valtuuston
hyvaksymia asiakirjoja kuuden suurimman kaupungin osalta ovat: konserniohje,
omistajapoliittiset linjaukset, omistusten strateginen analyysi ja konsernistrategia.
Asiakirjojen nimeamiskaytantd vaihtelee, mutta naisséa asiakirjoissa tyypillisesti kasitellaén
omistusten maardd ja Vyleisia tavoitelinjauksia omistusten osalta. Toimiala- ja
organisaatiokohtaiset linjaukset toteutetaan virkamiesjohdon ja tytaryhtididen operatiivisen
johdon kesken. Systemaattinen analysointi tytaryhteis6jen tarkoituksenmukaisesta

toiminnasta jaa poliittisen prosessin osalta ohueksi.
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Omistajaohjauksen tulisi perustua siihen, mitd omistetaan ja mik& liikketoiminnan muoto on
kuhunkin tehtavddn tarkoituksenmukaista. Taman ajattelun tulisi l&hted kunnan
perustehtavan maarittelysta ja toimintaympariston analyysista. (Kunnan teknisen toimen
liikelaitosten ja tytaryhteisdjen ohjaus 2004, 7., Kaupungin omistajaohjaus liiketoiminnassa
2005, 50.)

Kunnallisen péaatoksenteon omistajastrateginen ajattelu jaad yhtididen ja liikelaitosten
johdon nakokulmasta vajaaksi, silla he eivat aina koe pystyvansa toimimaan silla tavoin
kuin yleiset strategiset linjaukset edellyttavat. Poliittinen prosessi asettaa taloudellisia
tavoitteita, mutta ei anna riittdvid toiminnallisia vapauksia, jotta tavoitteisiin paasy olisi
mahdollista. Erityisen ongelmalliseksi tdm& osoittautuu liikelaitosten osalta, joiden
odotetaan usein organisaation elinkaaren tietyssad vaiheessa toimivan markkinoilla.
Poliittinen prosessi ohjaa niitd kuitenkin niin, ettd toiminnallisesti ja taloudellisesti

markkinaehtoinen toiminta on mahdotonta tai vaikeaa.

"Joskus omistaja ajattelee, ettda kun perustetaan liikelaitos, niin se voi saman tien
toimia kuin yritys. Sama omistaja pistaa tanne kovan taloudellisen tulosvaatimuksen
ja samalla se vaatii, etta toiminnan on tehostuttava ja palvelujen hinnan on
laskettava ja sitten se vaatii samalla, ettéd henkilostdpolitikan on oltava sama (kuin
kaupungilla). Se yleensa johtaa liikelaitoksissa siihen, ettd joku naistd kolmion
kulmista lahtee liukuun. S& et voi kaikkea yhta aikaa tehda. Jos et puutu henkil6ston
maardan niin et sdd voi aidosti laskea palvelun hintaa.---Meilla on jonkinlaista
linjausta tehty, vaikka ei meillakd&n saa irtisanoa. Kuitenkin asiakas haluaa, etta
hinta olisi sama kuin yksityisilla halvimmillaan kilpailussa. Se lyd kovia paineita.
"(Vastaaja F, yhtion tai liikelaitoksen johto)

Poliittisen prosessin ohjaus ulottuu henkilostopolitikkaan. Vastaajat kokivat, ettd sen olisi
parempi olla tytaryhteisbn oma operatiivinen asia. Tytaryhteisdjen operatiivisesta johdosta
kaikki vastaajat olivat sitd mieltd, ettd nimenomaan liikelaitoksissa on liikaa ohjauskeinoja,
jotka heikentavat operatiivisen johdon autonomiaa ja siten parhaaseen mahdollisen
taloudenoja toiminnallisuuden tavoitteeseen paasya. Vastaajien mukaan emokonsernin
tulisi huomioida paremmin organisaatioiden elinkaari ja lisata liikelaitosten autonomiaa tai
sitten yhtidittad toimintoja, jotta ne voisivat aidosti toimia markkinoilla. Vastaajien mukaan
emokonsernin viranhaltijat useimmiten ymmartavat taman, mutta poliittisen tahtotilan
muuttaminen autonomiaa lisaavaksi on hidasta. Samaan aikaan poliittiset paatoksentekijat

palvelun tilaajan roolissa vertailevat oman kunnan liikelaitoksen palveluja markkinoiden
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vastaaviin palveluihin ja edellyttavat samaa hintaa liikelaitokselta. Poliittisessa prosessissa

sekoittuvat omistajan ja tilaajan roolit, jolloin omistajaochjaus elda usealla eri rajapinnalla.

Kun ilmiota peilaa tyon teoreettisiin viitekehyksiin, siitd voi tunnistaa luottamushenkildiden
ohjausvaikutukset  resursoinnin  keinoin, toisaalta  talousarvion ja  toisaalta
henkilostopolitikan osalta. Liséksi poliitikot pyrkivat jossain maarin ns. "ohiohjaamaan”
erityisesti liikelaitosten henkilostda, jolloin he antavat henkilostolle ohjeita operatiivisen
johdon ohi. Kun taas tarkastelee kontingenssiteorian ja kyvykkyysstrategian nédkdkulmasta
emokonsernia omistajastrategian maarittajdna ja toimeenpanijana, voi todeta, etta
strategiatyd® jaa kesken. Liikelaitos ja yhtid -organisoitumismuodolla tavoitellaan
tehokkuutta, mutta organisaatiorakenteita ei muuteta samanaikaisesti tukemaan tavoitetta.
Omistajan tahdonmuodostus jaa siltd osin vaajaksi. Ohjausta tehdaan, mutta tavoitteet

eivat ole aina kyllin selkeat eik& organisoituminen tue tavoitteisiin paasya.

Valtuusto hyvaksyy yleensd omistajan tahtotilan peruslinjaukset, mutta yksityiskohtainen
tavoitteenasetanta ja  keskeisimmat omistajaohjauksen  prosessit toteutetaan
viranhaltijoiden toimesta. Liséksi yhtididen hallituksen jasenet ja liikelaitosten johtokunnat
tai lautakunnat miehitetaan poliittisin perustein joko kokonaan tai osittain. Kaupungeissa
voi olla myds erillisia liiketoiminnan ohjausta varten perustettuja konsernijaostoja tai
liketoimintajaostoja, mutta niiden rooli nayttaa jaavan taman aineiston valossa
epaselvaksi. Poliittis-hallinnollisessa prosessissa kaupunginhallituksen rooli on hyvin
samanlainen kuin mita naille omistajaohjauksen lautakunnille on suunniteltu. Tasta syntyy

paallekkaisia toimintoja ja rooliepéselvyyksia.

Kunnallisen yhtion rooli poliittis-hallinnollisessa prosessissa on toisaalta konstikas ja
toisaalta yksiselitteinen. Yksiselitteinen siksi, etta yhtion tulee toimia ensisijaisesti
osakeyhtitlain mukaisesti. Konstikkaan ohjauksesta tekee se, ettd emokunnat usein
kokevat voivansa ulottaa poliittisen ohjauksen myds yhti6ihin. Siitéd voi syntya haastavia

tilanteita.

"Kaupunki l&hetti valtuuston hyvaksyman konsernistrategian ja ohjeen, hyvéksykaa
tama yhtion ylimmissa paatoksentekoelimissa yhtitta sitovaksi. Me ei olla sita tehty,
koska se vaatii lainopillista konsultointia. Me ei voida sitd missddn nimessa yhtion
hallituksessa hyvaksya, koska emme voi tehda lainvastaisia paatoksia. Ma en
haluaisi tdhan konsernistrategiaan puuttua, mutta kaupungilla on ollut tavoitteena
ottaa hajanaisessa hallinnassa kuin pellossa olevat tyttarensa konsernin
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ohjaukseen. Se on hyva tavoite, mutta sopii vain sellaisten yhtididen ohjaukseen,
jotka ovat 100% kaupungin ja kaupungin toiminnasta riippuvaisia. "(Vastaaja H,
yhtion tai liikelaitoksen johto)

Konserniohjeen hyotdyntdminen osana konsernin synergioiden l6ytamista ja yhtenaisten
toimintatapojen suunnannayttajdnd on haastava. Mitaan yksiselitteista ndkemysta ei ole
olemassa siitd, mitd asioita konserniohjeessa yhti6 voi noudattaa. Ensisijaisesti se ei saa
sitoutua pelkastaan yhden omistajan etuihin, eika konserniohjeessa saisi olla asioita, jotka
heikentavat yhtion liiketoiminnan edellytyksid. Esimerkiksi Oulun kaupungin yleislinjaukset
tytaryhtioille lahtevat siitd, ettd tytaryhtididen toiminta on osakeyhtiblain mukaan
jarjestettya. Konsernin ohjausrooli tytaryhtion toiminnassa on vahva ja ohjaus tapahtuu
konserniohjeella ja yhtion hallituksen kautta. Kaupungin linjauksessa ilmaistaan, etta

omistajan tulee pohtia:

toiminnan sailyttamista ennallaan

toiminnan uudelleen suuntaamista

omistuspohjan laajentamista

tytaryhteison muuttamista osakkuusyhtioksi

omistajuudesta luopumista joko myymalla tai sulattamalla toiminta peruskuntaan.
(Oulun kaupungin omistusten strateginen analyysi ja omistajapoliittiset linjaukset.
2003, 29.)

Oulun kaupunki on omistajastrategisessa tydssa kuuden suurimman kaupungin osalta
edistynyt kun vertaillaan aineistosta esiin noussutta tietoa, asiakirja-aineistoa ja konsernin
organisoitumista omistajastrategiaa tukevaksi. Omistajastrateginen analyysi on tehty ja

organisoitumisessa on huomioitu strategian tarpeet ainakin osittain.

Poliittis-hallinnollista prosessia on vahvistettu omistajaohjauksen osalta controller-
toiminnalla tai muulla vastaavalla osaamisella. Hallitusten ja lautakuntien taydentamista
alan substanssiosaamisella tai liiketoimintaosaamisella on jossain toteutettu. Joissain
kaupungeissa taas poliittisen ohjauksen halutaan korostuvan entisestddn. Kuuden
suurimman  kaupungin osalta ohjauksen kaytannoét ovat varsin yhtenevaiset.
Omistajaohjaukseen perehtyneen viranhaltijan rooli on merkittava. Poliittinen retoriikka sen

sijaan vaihtelee sen suhteen, miten keskusteluissa korostetaan poliittisen prosessin
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merkitysté ja ohjausvaikutusta omistajastrategian toimeenpanoon. Osa vastaajista kokee,
ettd alaa l&hinna olevan lautakunnan toiminta on riittava poliittinen panos. Osassa
keskusteluja taas korostetaan valtuuston hyvaksynnan merkitysta. Kaytannon toiminnassa
eroja ei juuri ole. Turussa ja Espoossa valtuuston rooli omistajaohjauksen tavoitteiden
asettamisessa on suurempi kuin muissa suurissa kaupungeissa. Pienemmissa
kaupungeissa poliitikot ovat vahvemmin mukana. Niissa kaupungin ylin virkamiesjohto
muodostaa johtavien poliitikkojen kanssa ryhmén, joka ottaa kantaa omistajaohjaukseen.

Omistajan vaatimukset ovat strategiatyon kokonaistavoitteita, joskin tulee myds huomioida
pidemméan aikavalin kehitys ja samalla pystyd tarkastelemaan organisaation
innovaatiokykya ja osaamisen kehittamisen valmiuksia. Omistajien vaatimukset voidaan
ilmaista my@s siten, mita yritysjohto vaatii organisaation tietylta toimintokokonaisuudelta tai
prosessilta. Yksi tapa varmistaa omistajan vaatimusten esille tuominen on jarjestaa

yhteinen tilaisuus yrityksen hallituksen ja johtoryhman kanssa. (Karlof 2004, 45.)

Omistajan tavoitteiden valittdminen liikelaitoksiin ja yhtidihin tapahtuu ohjausprosessin
avulla, jossa teoreettisesti on tunnistettavissa ohjaussubjekti ja ohjausobjekiti.
Strategiatybn kommunikatiivisuuden lisdéntyessa omistajaohjaus voi olla prosessi, jossa
subjektin ja objektin roolin rajat hamartyvat. Omistajalahtdiseen toimintaan kuuluu se, etta
omistaja esittdd omistajan arvoon liittyvat odotukset yhtididen ja liikelaitosten
operatiiviselle  johdolle. Omistaja pyrkii erilaisten ohjaustoimenpiteiden avulla
varmistamaan sen, ettda operatiivinen johto tydskentelee omistajan haluaman tavoitteen
suuntaan. Tutkimuksen teoria viestii, ettd organisaation onnistumisen kannalta on tarkeaa
se, mitd tapahtuu toimintojen rajapinnoilla. Systeeminen ohjausmalli konkretisoi
nakemysta viela silla, etta politikan ja hallinnon rajapinnoilla ohjauksen avulla
varmistetaan tahtotilan siirtyminen. N&in voidaan pienentdd riskia siita, ettd uudella

rajapinnalla poliittisesta paatoksesta tehtaisiin uusi tulkinta.

Liikelaitosten ja yhtididen operatiivisen johdon sekd nadiden organisaatioiden kaupunkia
edustavien luottamushenkildiden mukaan omistaja esittad odotuksia, mutta ne eivat aina
tue vastaajien mukaan kylliksi ko. yrityksen substanssia tai liketoimintaa. 59 % vastaajista
koki, ettéd kaupunki on maaritellyt riittavan selkeasti vastaajan edustaman liiketoiminnan
tavoitteet ja 70 % vastasi, etta kaupunki on asettanut kyseessa olevalle organisaatiolle
talouden tulostavoitteita. Noin puolet vastaajista ilmoitti, ettd kaupunki on asettanut

organisaatiolle toimintatapoihin liittyvid ja yhteiskunnallisia tavoitteita. Yli puolet vastaajista
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oli sita mielta, ettd kaupunkikonsernin etu ja kyseisen liikelaitoksen tai yhtion etu voivat
joutua ristiriitaan. Melkein puolet koki, ettd kaupunkikonsernin edun toteutuminen on

tarkeampaa kuin vastaajan edustaman organisaation menestys.

Yhtididen ja liikelaitosten edustajien vastauksien mukaan heidan liikketoimintansa
tavoitteiden asettamiseen eivat niinkd&an vaikuta markkinoiden suhdanteet, vaan valtion
kunnille asettamat haasteet. Tassa vastaukset tosin hajosivat niin, ettd 38 % vastaajista ol
eri mieltd valtion kunnille asettamien haasteiden vaikutuksesta liikelaitoksen tai yhtion
tavoitteenasetantaan. Vaikka kysymykset oli suunnattu ainoastaan yhtididen ja
liikelaitoksen johdolle ja naiden organisaatioiden luottamushenkil6ille, vastasivat myos
jotkut muut naihin kysymyksiin ja vastaukset koodattiin havaintomatriisiin. Sen vuoksi
kysymyksia kasitellaan ristiintaulukoiden vastaukset ja vastaajien asema, jotta mukaan

saadaan ainoastaan tarkoitettu kohderyhma. Yhtididen ja liikelaitosten operatiivisen johdon

vastausten prosenttiosuudet valittyvat taulukoista 12 ja 13.

Taulukko 12 Omistajan tavoitteiden selkeys teknisen- ja ymparistotoimen liikelaitoksissa
ja yhtidissa

N 146

Samaa Ei eri eikda | Eri mielta
Vaittama mielta % samaa %

mieltd %

Kaupunki on maaritellyt riittavan selkeasti 58 14 29
liiketoiminnan tavoitteet
Yhidihin ja liikelaitoksiin on asetettu talouden 81 12 8
tulostavoitteet omistajan toimesta
Yhtidihin ja liikelaitoksiin on asetettu 50 17 33
toimintatapoihin liittyvia tavoitteita omistajan
toimesta
Omistaja on asettanut liikelaitoksille ja yhtidille 52 23 25
yhteiskunnallisia tavoitteita
Kaupungin liiketoiminnan tulostavoitteet 29 31 40
vaihtelevat likkaa yritys- ja toimialakohtaisesti
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Taulukko 13 Omistajan tavoitteiden lahtokohdat teknisen- ja ymparistotoimen
liikelaitoksissa ja yhtidissa

N 146

Samaa Ei eri eikda | Eri mielta
Vaittama mielta % samaa %

mielta %

Tavoitteet maaritellaan markkinoiden 29 15 56
suhdanteiden mukaisesti
Tavoitteet maaritelladn vastaamaan 33 31 35
toimintaympariston muutoksia
Liiketoiminnan tavoitteenasetantaan vaikuttaa 37 22 41
valtion kunnille asettamat haasteet
Kaupunkikonsernin etu ja edustamani 83 6 12
organisaation etu voivat joutua ristiriitaan
Kaupunkikonsernin kokonaisedun toteutuminen on 48 25 7
tarkeampaa kuin edustamani organisaation
menestys

Valtaosassa aineiston tytarorganisaatioista koetaan, ettéd talouden tulostavoitteet ovat
selkeét. Aineistossa on 30 % vastaajajoukko, joka arvioi, ettei talouden tulostavoitteita ole
maaritelty rittavan selkeasti. 50 % vastaagjista vaittaa kaupungin maarittaneen
toimintatapoihin liittyvd tavoitteita. Yli puolella organisaatioista on yhteiskunnallisia
tavoitteita. 83 % vastaajista kokee oman organisaation edun ja kaupunkikonsernin edun
voivan joutua ristiriitaan. Kokonaisedun toteutuminen on tarkeampaa kuin yksittaisten
organisaatioiden menestys. Tytadrorganisaatioiden tavoitteita ei maaritella niinkaan
markkinoiden suhdanteiden mukaisesti. Vajaa kolmannes kokee nain olevan. Toiset
kunnat hy6dyntavat markkinamekanismia omistajaohjauksessa kokonaisvaltaisemmin kuin
toiset. Reilu kolmannes kokee, ettda tavoitteen asetantaan vaikuttavat valtion kunnille
asettamat haasteet. Myds naissa vastauksissa oli varsin suuri "ei eri eikd samaa mielta” -

vastaajien joukko.

Omistajaohjauksen  sekamuotoisuutta kuvaa se, ettdA monissa kaupungeissa
omistajaohjaus on epavirallisin jarjestelyin siirretty pois poliittisen ohjauksen alta.
Kaupungin virkamiesjohto ja tytaryhteis6jen operatiivinen johto ovat kesken&aan luoneet
omistajaohjausmallin, jonka he parhaiten kokevat tukevan hyvaa hallintatapaa.
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"Vain harvoin asiat vieddadn valtuustoon, me virkamiesjohdon kanssa piddmme
yhteyttd. Se poliittinen tulee sieltd virkamiesten kautta.” (Vastaaja B, yhtion tai
liikelaitoksen johto)
Ohjausprosessi on delegoitu poliittisesta ohjauksesta virkamiesjohdolle. Esimerkiksi
sahkon osalta 1990-luvulla on ollut yhtidittamis-trendi, jolloin poliittis-hallinnollisesta

prosessista on haluttu ottaa etaisyytta.

"Demokraattisesta paatoksenteosta otettiin etaisyyttd, koska osakeyhtié on kuitenkin
erillinen. Ne p&atokset ei 0o julkisia, siella on yhtibkokous ja hallitus, jotka paattad”
(Vastaaja B, liikelaitoksen tai yhtion johto)

Kaikkia yhti6itd valvotaan ja sdadellddn jossain maarin julkisen vallan toimesta ja myos
muiden sidosryhmien asema ja tavoitteet vaikuttavat hyvin usein yrityksen toimintatapoihin
ja tavoitteisiin. llman, ettd julkinen hallinto on omistajan roolissa, se valvoo yrityksissa
julkisen intressin toteutumista erilaisin saantelyn ja ohjauksen menetelmin. (Dine 2000,
28.) Yrityksen sidosryhmilla omistajan roolissa n&hdaan olevan kaksi erilaista
edunvalvontatehtavaa. Ensimmainen on henkilokohtaiset oikeudet paatoksenteossa, kuten
danestadminen. Toinen on edellisen johdannainen eli se, etta omistaja kokee yritysta
johdettavan ja hoidettavan oikein. YhteisOn eettisia ja moraalisia periaatteita tuodaan myos
omistajaohjaukseen. Kuitenkin yrityksen perustehtava on sille asetettu likketoiminnallinen
tehtavd, eikd pelkastdan yhteison arvojen edistdminen. Yritystd ei saisi nahda
sosiaalipolitikan valineend. Omistajaohjauksen avulla pidetddn ylla yhtion tavoitteita.
Julkisen vallan tehtavana on valvoa, etté yritys toimii sdéantdjen puitteissa. Kuitenkin Janet
Dine muistuttaa, etta yritys legitimoi olemassa olonsa vain toimimalla yhteison sosiaalisten
normien mukaisesti. (mt. 28.) Nain ollen yrityksen moraali ja yhteiskunnan hyvéksi tekeméa
toiminta ei ole pelkastaan ulkoisen valvonnan varassa vaan jokaisella yrityksella on myo6s
oltava omat yhteisdn toimintaa tukevat tavata ja sadnnot. Julkisessa yhtiossa, kuten tassa
tapauksessa kunnallisessa yhtiossd noita yhteiskuntaa tukevia tavoitteita tulee myo6s

omistajan puolelta, eivatka yhtion tavoitteet koske pelkastaan liiketaloudellista voittoa.

Omistajan tavoitteet tytaryhteisgjd kohtaan voivat olla tuotto-odotuksia, palvelun
hinnoitteluun liittyvid odotuksia, laatuun liittyvia asioita ja henkildstopolitikkaa koskevia
maarayksia tai ohjeita. Emo-konsernilta voi tulla odotuksia myds organisaation toiminnasta
seutuyhteistyossad tai kaupunkikuvan imagoon liittyvid odotuksia. Tytaryhteisojen

operatiivinen johto toivoisi autonomisempaa asemaa esimerkiksi henkilostopolitikan
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osalta. Sen koetaan olevan mieluummin operatiiviselle johdolle kuluva asia. Ohjauksen
keinot ja omistajan odotusten viestiminen tapahtuu kuitenkin yksityiskohtaisen
ohjeistuksen kautta. Tytaryhteisbjen vastaajien mukaan tama ei Kkuulu hyvaan
hallintatapaan.

Kuten taméan tutkimuksen aineisto osoittaa, yhtididen ja liikelaitosten johto kokee olevansa
osa yhteiskunnallisia tavoitteita toteuttavaa kaupunkikonsernia. Poikkeuksena on joukko
osakeyhtididen toimitusjohtajia, jotka eivat koe voivansa kuulua kuntakonserniin.
Perusteena on se, ettei kunta julkisyhteiséna voi olla yritysmainen konserni, eikd voi siten
asettaa yksityisoikeudelliselle organisaatiolle tavoitteita tai muita konsernitoimintaan sitovia

sitoumuksia.

Suurin osa vastaajista on mieltdanyt kunnan yhteiskunnallisen tehtavdn osaksi omaa
liketoimintaansa. Kaikilta osin sen ei koeta olevan hyva asia. Kuntien poliittis-
hallinnolliseen prosessiin liittyva ohjaus ja valvonta ei kaikkien vastaajien mukaan toimi
kunnallisessa liiketoiminnassa. Kuntasektorin valvontajarjestelman koetaan estavan

innovatiivisuuden ja toisaalta tehokkuuden:

"Mietitaan, missa ne tyopaikat on. Hyvin vh&n mietitddn omistuksen arvon ja tuoton
kannalta rationaalisuutta.” (Vastaaja B, yhtion tai liikelaitoksen johto)

Modernissa yhteiskunnassa ajatellaan, etta erot julkisen ja yksityisen organisaation valilla
ovat hamartymassa. Kuitenkaan kumpikaan ei voi omia toimintatapoja toisiltaan
muuttamatta rakenteitaan ja toiminnan perustaa. Rajojen hamartyminen on helpompi
osoittaa teoreettisesti analysoiden kuin todentaa kaytdanndsséa organisaatioiden ja niissa
toimivien ihmisten ottaneen kayttoonsa toisen organisoitumistavan keinovalikoimaa. Kunta
omistajana esittaa omistajastrategiset tavoitteet legalistis-byrokraattisesta
viitekehyksestaan  kasin. Vaikka kuntien voi todeta ottaneen  kayttdonsa
markkinamekanistisia keinoja, on toiminnan perusta edelleen hierarkkiseen jarjestelmaan
perustuva ja toimintaa ohjaa legalistisuus. Toimintatavat ja ohjausjarjestelméat ovat
lahtoisin  tasta viitekehyksesta. Kun naista lahtokohdista asetetaan tavoitteita
yksityisoikeudelliseen osakeyhtiobn, on tavoitteenasetannassa ja organisaation
onnistumisen seuraamisessa haasteita. Liikelaitokset asettuvat johonkin naiden kahden
maailman valimaastoon, mutta eivat omistajaohjauksen osalta ole nekdan taysin

ongelmattomia.
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Julkista organisaatiota, tassa tapauksessa kuntaa, ohjaa julkisoikeus ja siihen liittyvat
kontrollinmuodot. Liiketaloudellista organisaatiota taas ohjaa yksityisoikeus ja toiminnan
tasolla kilpailu ja asiakkaan valinnat. Yksityisoikeudellinen organisaatio kohdentaa
toimintansa asiakaan palveluun ja pyrkii siten varmistamaan omistajan voiton
maksimoimisen. Julkisoikeudellisen organisaation toiminnan kohde on julkinen intressi,
joka toteuttaa Suomen oloissa vahvan valtion ja kansalaisen vuorovaikutteista suhdetta.
Molemmilla on velvollisuuksia suhteessa toiseen. Talta perustalta l|&htien myos
onnistumisen kriteerit ja toiminnan rakenteet eriytyvat. Vaikka julkisyhteiso ottaisikin
kayttoonsa markkinamekanistisia elementteja, ei sen ohjaavia periaatteita ja toiminnan
kohdetta muuteta kovin helposti. Nain ollen muuntautuminen on osittaista ja se nékyy

my0Os tdman aineiston valossa emokonsernin ja sen tytaryhteiséjen tormayksissa.

Omistajastrategiset tavoitteet siirtyvat tytaryhteisojen tietoon, mutta emokonserni
julkisyhteisona ei ole valmis joustamaan sellaisissa rakenteellisissa muutoksissa, joita taas
tytaryhteisojen edustajat kokevat tarvitsevansa kayttoonsa. Tasta syysta kuntien poliittis-
hallinnollinen prosessi korvataan usein epavirallisella omistajaohjaussuhteella, joka
mahdollistaa emokonsernin  alkuperédisid rakenteita joustavammat ohjaustavat.
Tutkimuksen aineiston valossa voi sanoa, ettd poliitisen ohjauksen, hallinnon ja
tytaryhteisojen valille on rakentunut erityisesti suurissa kaupungeissa ns. harmaa alue,
jonka toimintatavoissa yhdistellaan julkis-ja yksityisoikeudellisen organisaation tapoja
toimia. Erityisesti tama ohjaussuhde syntyy virnahaltijoiden ja tytaryhteisdjen operatiivisen
johdon valille. Usein kuntien poliittinen prosessi on delegoinut omistajaohjauksen
virkamiesjohdolle tai sitten omistajaohjaus epévirallisesti legitimoituu virkamiesjohdon

kiinnostuksen ja osaamisen kautta talle hoidettavaksi.

5.3. Omistajaohjauksen tavoitteiden organisaatiokohtaiset eroavaisuudet

90 % taméan tutkimuksen kyselyyn vastanneista yhtyi ajatukseen, ettd kuntakonsernissa
tulostavoitteet vaihtelevat yritys- ja toimialakohtaisesti. Teoksessa "Kuntien toiminta,
johtaminen ja hallintasuhteet”, todetaan, ettd tulevaisuudessa kuntien on menestyakseen
pystyttava eriytymaan aikaisempaa voimakkaammin. (Anttiroiko, Haveri, Karhu, Ryynanen

& Siitonen toim. 2003, 285.) Eriytymista tapahtuu seka kuntien sisalla etta kuntien valilla.
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Mitd enemman organisaatiot siséisesti eriytyvat strategiansa ja tehtaviensa valilla sita
vailkeampi on saavuttaa organisatorista integraatiota. (Lawrence & Lorsch 1967)
Kuntakonsernin haasteena voi olla lian moninainen tehtavékentta, jolloin organisaation
yhtendisyys on vaarassa ja synergioita on vaikea |0ytdd. Tilannetta on yritetty ratkaista

jaottelemalla kuntakonserni sisaisiin ja ulkoisiin markkinoihin:

"Vapailla markkinoilla normaali liiketaloudellinen tulos. Sisamarkkinoilla tuottavuuden
ja taloudellisuuden lisadantyminen. Kaupunkikonsernina myds keskinainen tydnjako.”
(Vastaaja kaupunkiryhmasta 1)
Jaottelu on osa strategista suunnittelua ja johtamista. Markkinoilla toimiminen on kunnan
perustehtdvadd strategisesti tukevaa. Siséisillda markkinoilla niin ikdan tuetaan
perustehtavdn kaytdnnoén toteutumista. Esimerkki ulkomarkkinoista on sahkd,
sisamarkkinat taas voivat olla esimerkiksi kunnan kiinteistotoimi, joka yllapitada ja vuokraa

kunnan omassa kaytdssa olevia kiinteistoja.

Tavoitteiden ja organisaatiokohtaisen vaihtelun suhdetta voidaan tarkastella esimerkiksi
kunnan koon ja sosioekonomisen viitekehyksen, tytaryhteisbjen toimialan ja alan
dynaamisuuden perusteella. Myds se, tuleeko ndkemys emokunnan vai tytaryhteison
puolelta, vaikuttaa aineiston perusteella tavoitteiden tulkitsemiseen. Tassa kappaleessa
omistajastrategisia tavoitteita tarkastellaan edell& mainituista nakokohdista.

Kunnan koko ja sosioekonominen asema

Palvelujen parantaminen on kaikenkokoisissa kaupungeissa useimmiten mainittu
tarkeimmaksi lilketoiminnan tavoitteeksi. Nain on my0s omistajan tuoton varmistamisen
kohdalla, mutta se saa myds mainintoja vahemman tarkeana tavoitteena. Taulukossa 14
tarkastellaan liiketoiminnan tavoitteita kaupunkiryhmittain. Muuttujia yhdisteltiin niin, etta
annetuista vastauksista kaksi tarkeinta nimettiin luokkaan tarkein, kolmanneksi ja
neljanneksi tarkeimmat vaittdmat siirrettiin luokkaan toiseksi tarkein ja kolme viimeisinta
luokkaan kolmanneksi tarkein. Kaupunkien valilla ei aineiston tulosten valossa nayta
olevan eroa kahden tarkeimman liiketoiminnan tavoitteen kesken. Kaikkien kaupunkien
vastaajat listasivat useimmiten tarkeimméksi tavoitteeksi palvelujen parantamisen ja

toiseksi tarkeimmaksi omistajan tuoton varmistamisen. Voidaan huomata, etta
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palvelujen parantamista pidetddn kaupungin koosta riippumatta harvemmin "vadhemman

tarkeana”, kuin omistajan tuoton varmistamista.

"Laadukkaiden ja edullisten palvelujen jarjestaminen kaupunkilaisille ja kaupungille.

Riittava tuotto kaupungin padaomasijoituksille.” (Vastaaja kaupunkiryhmasta 5)

Taulukko 14 Liiketoiminnan kaksi keskeisinta tavoitetta kaupunkiryhmittain

N 138

Palvelujen Ryhmal | Ryhm&2 | Ryhm&3 | Ryhméa4 | Ryhma&5 | Mainintoja
parantaminen kpl

1. térkein 26 15 14 9 14 78

2. tarkein 6 9 6 5 7 33

3. tarkein 5 5 3 4 9 26
Yhteensa 37 29 23 18 30 137
vastauksia

Omistajan

tuoton

varmistaminen

1. térkein 16 16 12 12 16 78

2. tarkein 10 8 0 4 6 28

3. tarkein 13 9 10 1 5 38
Yhteensa 39 33 22 17 27 138
vastauksia

Pienemmissd kaupungeissa vastaajat antoivat useammin my6s muita tavoitteita

kaupungin liiketoiminnalle. N&ma tavoitteet valittyvdt myods omistajaohjaukseen.
Kahdentoista suurimman kaupungin vastauksissa oli vahemman mainintoja ty6paikkojen
lisddmisesta likketoiminnan turvin tai paikallisen infrastruktuurin kehittamisesta. Nayttaa
silta, ettd pienemmat kaupungit, jossa on suuria kaupunkeja suurempi ty6ttdmyysaste ja
asukaskohtainen lainamaara, ilmoittavat liiketoiminnan tavoitteeksi enemman ns. julkisen
intressin tavoitteita kuin suuret kaupungit. Kuuden suurimman kaupungin edustajat
kuvasivat omistajaohjauksen tavoitteita ja niiden toiminnallistamista ns. elinkaari-mallin
mukaisesti, jossa omistaja arvioi likketoiminnan kyvykkyyttd toimia markkinoilla. Mikali
tytaryhteiso pystyy toimimaan kilpailukykyisesti markkinoilla, siitd usein luovutaan, ja sen
ei katsota kuuluvan kunnan konsernin omistustarpeeseen. Pienemmissa, erityisesti
syrjaisissd kaupungeissa teknisen toimen alan markkinat voivat olla pienemmat, jolloin
tallaista elinkaaren mukaista luopumista ei ole mahdollista toteuttaa, vaan kunnan on itse

huolehdittava infrastruktuurin rakentamisesta ja yllapidosta myos pidemmalla tahtaimella.
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Kaupunkien konsernistrategioissa, ts. kunnan perusstrategiassa, on hyvin usein mainittu
paikallisen kilpailukyvyn lisddminen, jolla tarkoitetaan mm. yritysveronmaksajien saamista
paikkakunnalle. Kuntien omaa liiketoimintaa pidetddn sek&a suurten ettd pienten
kaupunkien osalta elinkeinopolitikkaa ja kilpailukykya kehittdvan tekijana. Suurissa
kaupungeissa halutaan useammin vahvistaa alan markkinoita omien liikelaitosten ja
yhtididen avulla. Pienemmissa kaupungeissa niiden avulla halutaan tukea paikallista
yrittdjyytta esimerkiksi tarjoamalla edullisia kiinteistdja. Pienempien kaupunkien osalta ei
aina odoteta taloudellista tuloutusta kaupungille, vaan liikekiinteist6iltd odotetaan valillista
taloudellista hyotya tuomalla sinne uusia yrityksia. Suurissa kaupungeissa korostuu

tassakin kaupunkiomistajan alkuun paneva voima.

"Kaupunki on osannut irrottautua omistuksista kun julkista omistajaa ei enéa kaivata.”
(Vastaaja C, emokonsernin edustaja)

Aineistossa on viitteitd siitd, ettd kaupungin sosioekonominen asema vaikuttaa
omistajaohjaukseen. Kaupunki julkisena toimijana tukee markkinoita jos ne eivat toimi
itsendisesti eikd paikallisia tyopaikkoja synny toivotulla tavalla. Varsinaista tyollistavaa
vaikutusta omistajaohjauksen avulla harvoin tavoitellaan. Yleensd kyse on paikallisen
kilpailukyvyn vahvistamisesta ja kunnan palvelujen varmistamisesta riittavien verotulojen
avulla. Liikelaitosten ja yhtididen voiton tulouttaminen omistajalle voidaan myods kayttaa
kaupungin muiden palvelujen tuottamiseen. Liikelaitosten johdosta esitettin ndkemyksia,
ettd mahdollista voittoa pitaisi pystya kayttamaan oman liiketoiminnan kehittdmiseen, eika

tulouttaa kaupungin kassaan.

Yksi kontingenssitekija, joka vaikuttaa kaupungin liiketoiminnan tavoitteisiin on sen
maantieteellinen sijainti. Erityisymparistond mainittakoon esimerkiksi erittédin pohjoinen
sijainti tai itdinen sijainti Vengjan rajan tuntumassa. Myos satamat, joko sisavesi- tai

merisatamat tuovat erityistekijoitd kaupunkien teknisen -ja ymparistétoimen tavoitteisiin.

Kaikkien kaupunkien vastauksissa esiintyivat liiketoiminnan ensisijaisena tavoitteena
palvelujen parantaminen ja omistajan tuoton varmistaminen. Suurten kaupunkien
retoriikkaan kuitenkin useimmiten kuului liikkeenjohdolliset kasitteet ja haastatteluissa
joidenkin vastaajien osalta ei haluttu tehdd eroa yksityisen tai julkisen yhtion valilla.

Suurissa kaupungeissa useimmiten myo6s koettiin, etta liikelaitokset ovat vélivaihe ennen
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toiminnan yhtioittdmista. Mikali taas yhtiolla ei ollut kaupungin palvelutehtavad tukevaa
tavoitetta, siitd haluttin luopua. Kuuden suurimman kaupungin osalta Vantaa on
taloudellisesti haastavimmassa tilanteessa. Siell& vuonna 2006 paivitetty konsernistrategia
antaa viitteita siita, etta tytaryhteisot haluttaisiin emokonsernin aikaisempaa tiivimpaan
ohjaukseen.

"Konsernia kehitetaan kokonaistaloudellisemmaksi konsernirakennetta
selkeyttdamalla. Omistaminen ei ole kaupungin perustehtavd, vaan se on véline
palvelujen jarjestdmiseksi ja tuottamiseksi.” (Vantaan kaupunki konsernistrategia
2006, 3-4.)
Muut suuret kaupungit, Helsinki, Tampere, Turku ja Oulu, ovat jossain maarin lisdnneet
tytaryhteisdjen autonomiaa poliittis-hallinnollisen prosessin osalta, mutta vahvistaneet
ohjaussuhdetta epavirallisen vuorovaikutuksen ja liiketoimintaosaamisen rekrytointien
avulla. Espoo poikkeaa jossain maarin tasta kehityksesta. Poliittinen ohjaus on siella

l&hella omistajaohjausta.

Kaiken  kaikkiaan  kun tarkastellaan  sosioekonomisia  taustatekijoita  seka
konsernistrategian paaviesteja ja lisdksi huomioidaan kaupunkien maantieteelliset erot,
kontigenssiteorian mukaista eriytymistd omistajaohjauksen osalta on vahan havaittavissa.
Erot ovat pienid ja voi sanoa, etta ainoastaan suuret kaupungit eriytyvat edella mainittujen
seikkojen osalta pienemmista. Kuusi suurinta on tdssad merkittavimmassa roolissa. Niiden
kesken taas eriytymistd on vahan. Ne lahinna jaljittelevat toisiaan ja omistajaohjauksen
kehittaminen on hallintotrendin omainen toimintamalli. Oulussa omistajachjausta on tehty

eniten kaupungin strategian pohjalta linjaten. Se nakyy myds toimijoiden tyytyvaisyytena.

Omistajaohjauksella ei niinkaan reagoida kunnan sosioekonomisesta asemasta tuleviin
haasteisiin vaan asukkaat nahdaan yhtend kontingenssitekijana, johon reagoidaan.
Liiketoiminnan avulla ajatellaan tuotettavan parempia julkisia palveluita teknisen ja
ymparistotoimen alalla. Muita toimintaympariston tekijoitd ei niinkd&n analysoida.

Strategian kokonaiskuva jaa vajaaksi.

Konsernin edustajan tehtavan vaikutus tavoitteiden painopisteisiin

Vastaajien asema vaikuttaa liiketoiminnan tavoitteiden painotuksiin. Palvelujen

parantaminen oli kaupungin viranhaltijoiden ja valtuuston puheenjohtajiston vastauksissa
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selkeasti useimmin nimetty tarkeimmaksi. Naista vastaajista 68 % koki, etta palvelujen

parantaminen on tarkein liikketoiminnan tavoite.

Sitd vastoin 64 % liikelaitosten ja yhtididen operatiivisesta johdosta on sitd mielta, etta
omistajan tuoton varmistaminen on liiketoiminnan keskeisin tavoite. N&in ollen tavoitteet
eriytyvét roolin mukaisesti. Mika on emokonsernin edustajalle palvelujen parantamista, on
samaan aikaan yhtion tai liikelaitoksen edustajalle omistajan tuoton varmistamista.

Konsernin eri osat toteuttavat omistajastrategian tahtoa eri nakokulmasta.

Omistajan nakokulmasta yhtididen ja liikelaitosten organisatoriset tavoitteet eriytyvat sen
suhteen, tavoitellaanko organisaation toiminnalla tuottoa kaupunkiorganisaatiolle vai onko
liikelaitos- tai yhtiomuoto vain tapa toteuttaa jotain kunnallista palvelutehtavaa. Avoimeen
kysymykseen "Mitka ovat kaupunkinne liiketoiminnan keskeiset tavoitteet?”, vastasi
yhteensa 113 henkil6a. Naista 31 henkil6a oli kuuden suurimman kaupungin edustajia, 28
henkil6a kaupunkirynmdan kaksi kuuluvia, 16 henkil6a kaupunkirynméén kolme kuuluvia,
13 henkil6a ryhmasta neljd ja 25 henkil6d ryhmasta viisi. Kaupungin koko ei vaikuta
tavoitteiden liikelaitos- ja yhti6kohtaisiin eroavaisuuksiin.

Tavoitteenasetanta on konsernin sisélla eriytynyttd ja kaupungit keskittyvat
omistajaohjausstrategioiden avulla teknisen- ja ymparistotoimen liikelaitosten ja yhtididen
tuotto-odotuksiin tai pyrkivat emokonsernista irrallaan olevien yksikdiden avulla

tehostamaan toimintaansa.

"Yhtiomuodolla saavuttaa nopeasti ja tehokkaasti tarpeiden mukaiset tavoitteet.”
(Vastaaja kaupunkiryhmasta 2)

Valkama suosittelee kuntayhtididen kilpailuneutraliteettia kéasittelevassa vaitoskirjassaan,
ettd kunnallisiin osakeyhtitihin sovellettaisiin samaa pddoman tuottovaatimusta, kuin mita
yksityiset sijoittajat osoittavat yksityisiin yrityksiin. Nain tulisi toimia ainakin silloin kun yhti6
toimii kilpailuilla markkinoilla. ( Valkama 2004, 189) Kyselyn vastauksissa kuitenkin
korostui seka yhtididen ettd liikelaitosten osalta kunnallisen liiketoiminnan hybridiluonne,
eikd kuvauksia pelkistd tuotto-odotuksista juuri esitetty. Tama tukee olettamaa
kontingenssiteorian pohjalta siten, etta liikelaitokset ja yhtiét ovat organisatorisia valineita

kuntakonsernissa yksikodiden autonomian lisaamiseksi. Kuuden suurimman kaupungin

161



edustajien haastatteluissa korostuivat liikkeenjohdon oppien mukaiset tuotto-odotukset ja
liiketoiminnan kehittdminen. Tama tuli esiin seka tytaryhteisdjen operatiivisen johdon etta

emokonsernin edustajien vastauksista.

Kaiken kokoisissa kaupungeissa teknisen- ja ymparistotoimen organisaatioihin haetaan
autonomisuutta poliittisesta prosessista ja lilkelaitokset ja yhtiot ovat valineitd, joiden avulla
autonomiaa lisataan. Samalla vastaajat kokivat, etta niiden avulla pyritddn saavuttamaan
kuntakonsernin toiminnan vastaavuus ympariston odotusten kanssa. Muutostekijéihin
reagoiminen kay helpommin liiketoiminnan avulla kuin virastomuotoisessa toiminnassa.
Liikelaitosten edustajat suhtautuvat kriittisimmin kunnan liiketoiminnan omistajastrategisiin
tavoitteisiin ja niiden toiminnallistamisen tapaan. Osakeyhtidissa operatiivinen johto kokee
omaavansa autonomisemman aseman kuin liikelaitokset tai virastot omaavat. Yhtididen
edustajien  vastauksissa korostuvat omistajan tuoton varmistaminen liiketoiminnan
tavoitteena. Autonomia perustuu osakeyhtidlain tuomaan valtuutukseen. Vastaajat kokivat,
ettd osakeyhtiblaki menee kuntalain edelle ja yhtididen operatiivisen johdon toimintaa voi
ohjata ainoastaan yhtion hallitus. Tavoitteenasetanta syntyy yhtidissa hallitustydskentelyn
ja yhtion sisaisen operatiivisen toiminnan kautta. Sen sijaan yhtididen edustajat kokivat
hyvaksi jos voivat olla epavirallisessa vuorovaikutuksessa emokonsernin edustajan
kanssa. Vastauksissa kuitenkin korostui, ettd ainoastaan yhtion hallitus voi olla tyota
virallisesti ohjaava tekija. Emokonsernin edustaja tuottaa vastaajien mukaan lisdarvoa

omistajuuteen jos talld on alan substanssin ja liiketoiminnan osaamista.

Erityisesti liikelaitosten ja osakeyhtiGiden vastaajien nakemyksissa korostui ajatus kunnan
toiminnan tehostamisesta liiketoiminnan keinoin. Markkinaelementin mukaan tuominen
kunnalliseen toimintaan koettiin seka rakenteellisesti ettd taloudellisesti tehokkaampana ja

vaikuttavampana toimintatapana.

"Nékisin, etta jos kilpailuelemenitti olisi tullut aiemmin kunnan toimintoihin, olisi paljon
vahemman ongelmia. Porukkaa on aivan liikaa. Erilaista tukitydllistamista tulee.
Olemassaolon oikeutus yhteiskunnassa tulee siitd, ettd pidetddn huoli
tuottavuudesta. Kun kilpailuelementti tulee, joudutaan rakennemuutoksiin.”(Vastaaja
B, liikelaitoksen tai yhtion toimitusjohtaja)

Emokonsernin edustajien vastauksissa tehokkuuden ihanne esiintyi varovaisemmin, mutta
omistajastrategisena tavoitteena se kuitenkin esiintyy. Sitd voi tarkastella vastausten

perusteella eri nakdkulmista. Toisaalta emokonsernin edustajat uskoivat, ettd autonomian

162



lisd&dminen poliittis-hallinnollisesta prosessista parantaa yksikdiden reagointimahdollisuutta
ympariston muutoksiin ja odotuksiin. Toisaalta liikelaitos- ja yhtiomuotoisella toiminnalla
vastaajat esittivat olevan talouden tehokkuutta lisaavia tekijoitda ja kolmanneksi
kuntakonsernin toimintoja arvioitiin strategian kautta, jossa tehdaan valintoja siita, mika

kuuluu kuntakonsernin tehtaviin ja mika ei.

Omistajaohjauksen tavoitteenasetannasta ja strategian toimeenpanosta vastaajien
nakemykset hajautuivat tehtavaroolin perusteella. Emokuntien edustajien mukaan
omistajaohjauksen tavoitteita on tdsmennetty ja omistajaohjauksen koettiin kehittyneen.
Yleisella tasolla myds yhtididen ja liikelaitosten vastaajien mukaan omistajaohjauksen
koettiin  kehittyneen ja vuorovaikutuksen koettin olevan parempaa omistajan ja
tytaryhteisojen valilla. Kriittisyys omistajaohjauksen tavoitteita kohtaan korostui kuitenkin
likelaitosten ja yhtididen operatiivisen johdon vastauksissa. Erityisesti sahkon ja veden
liketoiminta-alueilla koettiin, ettd omistaja pitaa niitd ns. itsestdan selvina tulonlahteing,
eikd omistajaohjaukseen panosteta kylliksi. Naiden organisaatioiden vastaajien mukaan
omistaja puuttuu asioihin vasta kun alalla ilmenee ongelmia. Vastaajat sen sijaan odottivat
omistajalta proaktiivisempaa otetta, jolloin liiketoimintaa kehitettaisiin ennakoivasti
markkinoihin ja muihin tekijoihin reagoiden.

Aineiston vastaukset hajosivat jossain maarin sen suhteen, mitd mielta liiketoiminnan
tavoitteenasetannasta ollaan. Erityisesti suurten kaupunkien omistajastrategiat ja
liketoimintastrategiat ovat retorisesti samantyyppisid. Kuitenkin kuuden suurimman
kaupungin edustajien vastaajien mukaan tavoitteiden viestimisessa ja kokonaisuudessaan
strategisessa suunnittelussa on eroja. Myds tdssa korostuu liikelaitosten operatiivisen
johdon kriittisyys kaupunkiomistajaa kohtaan. Aaripdissa ovat kokemukset siitd, etta
emokonsernin edustajat kokevat liikelaitoksen ja tamén johdon uhkana ja vuorovaikutus
perustuu ainoastaan vuosittaiseen tuloutusodotukseen kaupungin kassaan. Toisessa
aaripaadssa taas on jatkuva vuorovaikutus emokonsernin edustajien ja liikelaitoksen johdon
valilla, jolloin tavoitteet syntyvat yhteisen tyon kautta ja niihin on vastaajien mukaan helppo
sitoutua. Aineistossa korostuu se, etta liikketoiminnan tavoitteenasetanta on onnistunutta ja
kaikkia osapuolia tyydyttavaa kun organisaatiokulttuuri on mahdollisimman yhtenainen ja
emokonsernin edustajien ja tytaryhteisdjen operatiivisen johdon valilla on jatkuvaa
vuorovaikutusta ja avoimet suhteet. Tassd heijastuu kontingenssiteorian ja strategian

k&sitteiston idea menestyvan organisaation yhteisestd ongelmanratkaisusta ja jatkuvasta
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oppimisesta. Hierarkkiseen ohjaukseen ja johtamiseen ei kiinnitetd huomiota, vaan

onnistumisen koetaan tulevan yksildiden valisten suhteiden kautta.

Tytaryhteisojen toimialan vaikutukset omistajan tavoitteisiin

Sahkon tuominen markkinoille on taméan tutkimuksen kohteista erityisluontoinen, silla
sahkomarkkinat ovat koko Euroopassa muuttumassa ja sdhkdmarkkinalaki vuodelta 1997
on muuttanut toimialan luonnetta. Alan muutokset ovat valittyneet my6s

omistajaohjaukseen.

Eraan kaupunkiryhméaan nelja kuuluvan sahkoyhtion omistajastrategiset tavoitteet voi
kuvata 50 vuoden aikaperspektiivilla nain:
Vuodet 1950-1985

hyvanlaatuinen sahko6

maltillinen henkilostopolitiikka

ei osinkoja
Vuodet 1985-1995

paikallisen teollisuuden toiminnan edistdminen

ei osinkoja
Vuodet 1996-2000

kohtuullinen tuotto

maltillinen henkilostopolitiikka
Vuodet 2000-2004

hyva tuotto

hyva toimitusvarmuus (henkil6kohtainen tiedonanto Timo Pylvanen 21.3. 2006)
Vuosituhannen vaihteessa lisdantyneet tuotto-odotukset selittyvat osin kuntien tiukalla
taloudella. Toinen syy voi olla omistajaohjauksen tiukentuminen, joka osittain selittyy
hallinnon trendind ja osittain talouden realiteeteilla. 1990-luvun puolen valin jalkeen
sahkoyhtidissa- ja laitoksissa oli myynti-innostusta, mutta 2000-luvulle tultaessa

saanndllinen tuotto ja sahkon toimitusvarmuus nousivat kriittisiksi tekijoiksi.

Organisaatiot, joihin kohdistuu tuotto-odotuksia ovat tutkimuksen kohdekaupungeissa

satamat ja energiayhti6t. Naiden osalta vastauksissa on useimmiten maininta, etta
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kaupungilla on tiettyja tuloutusodotuksia organisaatioiden suhteen. Satama mainittiin
tuotto-odotuksen suhteen merkittavand yksikkona, mutta myo6s elinkeinopoliittisesti
merkityksellisend. My6s vesilaitosten suhteen on tuloutusodotuksia, mutta veteen liittyy
vastaajien mukaan voimakkaammin myds ymparistonsuojeluun liittyvid vaateita. S&hkon ja
veden tuotannossa usein myds mainitaan kohtuullinen hintataso. Vaikka elinkeinoyhtitt
eivat ole mukana tassa tutkimuksessa, on teknisen- ja ymparistoétoimen liikelaitoksilla ja
yhtioilla valillisid elinkeinopoliittisia tavoitteita. Naitd mainintoja on aineistossa yhteensa
yhdeksan ja ne pitavat sisélladn joko maininnan paikallisen yrittdjyyden tukemisesta tai
konsernin omien yhtididen ja liikelaitosten kautta tyollistdmisen ja sitéa kautta verotulojen
varmistamisen. Tydllistamistavoite sai mainintoja niin kuuden suurimman kaupungin
vastaajien joukosta kuin pienempienkin kaupunkien vastaajien joukosta, mutta se oli silti

vastausten vahemmistossa.

Vaikka jokin toimiala olisi tuottoisa kaupungille, voi kaupunki omistajana kokea sen liian
dynaamiseksi, jolloin toimialasta luovutaan. Monopoliliiketoiminnat, kuten vesi ja sahkd
pitavat siséllaan tuotto-odotuksia selkeimmin. Muiden toimialojen tavoitteet syntyvat
tapauskohtaisesti.  Yhteistd niille on, ettd tavoitteita yksil6idddn  harvoin
organisaatiokohtaisesti niiden olemassa olon perustasta kasin. Samalla ei myodskaan
arvioida erityisen syvallisesti niiden liiketoimintaedellytyksid.Toimialakohtainen tavoitteen
asetanta on kehittyméssa kaupungeissa ja monet kaupungit tarkastelevat parhaillaan
tytaryhteisgjaan niiden strategisen ja taloudellisen merkityksen valossa. Sen vuoksi
tytaryhteisojen liikketoimintaedellytysten arviointi ja tavoitteiden maarittdminen on viela

kesken monessa kaupungissa.

5.4. Omistajan ohjauskeinot liiketoiminnan tavoitteiden
saavuttamisessa ja niiden organisaatiokohtaiset eroavaisuudet

Vaikka teoreettinen viitekehys lahtee siitd, etta strategista tavoitteenasetantaa on
tarpeetonta irrottaa sen toimeenpanosta, on kuitenkin osoitettavissa tiettyja johtamiseen ja
ohjaamiseen liittyvid toimintatapoja, joiden avulla varmistetaan se, ettd kaikki toimijat
toimivat maariteltyjen tavoitteiden mukaisesti ja niin, etta toiminta edistdd tavoitteiden

saavuttamista. Tallgin kyseesséa on strategian toimeenpano, eli tdssd tapauksessa se,
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millaisia keinoja kaupungit kayttavat toimeenpannakseen liiketoimintojen
omistajaohjauksen tavoitteita. Tassa luvussa tarkastellaan myds, onko omistajaohjauksen
toiminnallistamisessa organisaatiokohtaisia eroavaisuuksia ja millaisia ne ovat. Voidaan
puhua organisaation strategialahtdisesta toimintatavasta, jolloin kaikki toimintaprosessien
osat toimivat yhteisen tavoitteen suuntaisesti. (mm. Kaplan & Norton 2002.) Vahintaan
puolet vastaajista, asemasta riippumatta, kokivat, ettd omistajaohjauksen toimeenpanon
keinot tukevat omistajastrategian toteutumista. Kymmenen liikelaitoksen operatiiviseen

johtoon kuuluvaa oli asiasta "ei eri eikd samaa mielta”.

Yhtididen ja liikelaitosten omistajaohjauksessa ei vaikuta olevan suuria tavoitteellisia eika
toiminnallisia  eroja. Suurissa kaupungeissa, joissa oli tyypillisesti keskitytty
omistajaohjaukseen pienia enemman, oli tavoitteisto asetettu samansuuntaisesti
rippumatta siitd, kumpi organisoitumismuoto oli kyseessa. Tama korostui erityisesti
emokonsernin haastateltavien vastauksissa. Suurten kaupunkien edustajien vastauksista
kay ilmi, ettd tutkimuksen kohdetoimialan eli teknisen-ja ymparistétoimen palveluja
pidetddn sellaisena teollisena tuotantona, johon vain harvoin liittyy yhteiskunnallinen
intressi. Sen vuoksi vastaajat kokivat, ettd kyseiset palvelut voidaan tuottaa
markkinaehtoisesti ja niiden tavoitteisiin ja ohjauksen toimintatapoihin voi siten kuulua
markkinaehtoiselle toiminnalle ominaisia piirteitd. Organisaation elinkaaren jatkuva
arviointi ja seuranta oli kuuden suurimman kaupungin osalta yksi ohjauksen muoto.
Keskeisimmin tam& korostui Oulun ja Tampereen edustajien vastauksissa. Vahiten ilmi6

nakyi Vantaan asiakirjoissa ja haastatteluissa.

"Lahdetdan liikkeelle elinkaaresta, etta missa vaiheessa mitékin liikkeita tehdaan.
Milloin se on kypsa lahtem&an markkinoille. Ulkoiset markkinat pakottaa, etta se
(palvelu) on yhtiditettava ja oltava vapailla markkinoilla. Sen liséksi on rahoituksellisia
tekijoitd. Liikelaitoshan on verovapaa yksikkd. Me saadaan sieltd ilman
varainsiirtoveroja tuloutettua. Sahkolaitos on iso tulouttaja ja me saadaan se
puhtaana kateen, osuutemme tuloutuksesta.” (Vastaaja A, emokonsernin edustaja)

Verotus on yksi syy, miksi tuottavia liikelaitoksia pidetd&n edelleen liikelaitoksena eika
yhtiditetd, vaikka niiden operatiivinen johto usein toivoisi yhtidittamistd. Emokonsernienkin
edustajien vastauksista valittyi ihanne osakeyhtidstd, jossa johtamisjarjestelmaa pidettiin

parempana. Autonomian lisdaminen oli yksi syy, jonka takia palveluja haluttiin yhtidittaa.
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Arvoketjun mukainen strateginen johtaminen, jonka pohjalta méaaritellaan, mita lisdarvoa
yritys asiakkailleen tuottaa, on yksi strategisen johtamisen valine. Arvoketjua arvioidaan
harvoin, vaikka se retorisesti suurten kaupunkien kielessd esiintyy. Kuten seuraavasta
sitaatista kay ilmi, arvoketjun mukaisia valintoja tehd&an joko tietoisesti tai jalkikateen

havainnoituna, sattumalta.

"Meilla on aina ollut ulkopuolisen urakoinnin osuus suuri. 90% ollaan teetetty
ulkopuolisella. (...) jalkeenpéin katsottuna ollaan mietitty perustehtavaa. Peruskoulu
ja kunnallistekniikka ovat perustehtavia (...) omaa siltaa ei olla koskaan rakennettu.”
(Vastaaja C, emokonsernin edustaja)

Kyseinen vastaus kuvaa myds sitd, miten kunnat voivat mallintaa omaa perustehtavaansa.
Siihen liittyy strateginen ajattelu, jossa strategisesti vahemman merkitykselliset tehtavat ts.
asukkaille arvoa vahemman tuottavat, annetaan ulkopuolisen tehtavaksi. Mikali
kaupungissa on ollut iso tekninen sektori, on sita pyritty keventdmaan liikelaitostamisen ja

yhtidittAmisen kautta.

"Miksi me tehdaan asfalttia?!” (Vastaaja A, emokonsernin edustaja)

Erityisesti suurissa kaupungeissa virkamiesjohdon n&kemys on, ettd teknisen- ja
ymparistotoimen palveluja tulisi uudelleen arvioida palvelun yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden perusteella. Tilaaja-tuottajamallin koetaan selkeyttdneen tata arviointia ja
pyrkimyksena on liikelaitostaa teknisen toimen palveluja ja mallintaa yrityksen elinkaarta,
milloin siité voidaan luopua. Onko asfaltin tekeminen esimerkiksi sellainen palvelu, joka on

toteutettava kuntakonsernin sisalla, on arvoketjun pohjalta tehtava valinta.

Liikelaitos- ja yhtiomuotoiseen toimintaan liittyy kuntakonsernissa kulttuurinen muutos
legaalista hallinnosta sopimuksin ja yhteistyémenetelmien avulla toimimiseen. Kulttuurinen
nakokohta nousi esille omistajaohjauksen onnistumista edistavana tekijana. Sitd on
ennakoitu tutkimuksen viitekehyksessa, jossa korostuvat kontigenssiteorian viesti
vuorovaikutteisesta organisaatiosta sek& strategian kommunikatiivisuutta korostava
strategiankasitteistd. Ohjausmallissa taas on elementteja siita, miten poliittinen prosessi
ohjaa hallintoa. Ohjausmalli tulee toisaalta haastetuksi tdssé tydssa, mutta toisaalta on
tunnistettavissa  ohjausmallin  mukaisia elementteja, joita kunnat omistajana
ohjausprosessiin kayttavat. Kunnalliset yhtiot ja liikelaitokset ovat seka organisatorisesti

ettd kulttuurisesti kahden perustaltaan erilaisen toimintalogiikan sekamuotoja.
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Liikelaitoksia arvioidaan toimintojen elinkaaren ja riskien kannalta ja paatetdan
mahdollisista yhtidittamispyrkimyksista. Siind mielessad omistajan tavoitteen asettamisen ja
ohjauksen keinot eivat eroa liikelaitosten ja yhtididen valilla, vaan molempia arvioidaan
konsernin kokonaisuuden kannalta. Liikelaitoksen omistajaohjaukseen liittyy enemman

organisaatiokulttuurisia ristiriitoja kuin osakeyhtion ohjaamiseen.

5.4.1. Omistajaohjauksen yleiset ohjauskeinot

Vastaajista 63 % koki, ettd omistajaohjauksen toimeenpanon keinot tukevat
omistajastrategian toteutumista ja ettd, yhtio- ja liikelaitoskohtaiset strategiat pohjautuvat
omistajan asettamiin tavoitteisiin. Sen sijaan vastaukset hajoavat kyselylomakkeen
vaittamassa "Kaupungin liiketoiminnan kaikki toimijat ovat tietoisia valituista toimeenpanon
menetelmista” 34 % vastaajista on eri mielta, 34 % samaa mieltd ja 32 % vastaajista ei
osaa sanoa, ovatko liiketoiminnan toimijat tietoisia valituista toimeenpanon menetelmista.
Samansuuntaisesti vastaukset hajoavat kysyttdessa sita, miten hyvin yhtididen hallitusten
ja liikelaitosten luottamuselinten jasenet tuntevat omistajan, eli kaupungin, tavoitteet.
Kuitenkin yli puolet vastaa, etta liiketoiminnasta vastuussa olevat henkil6t ohjeistetaan

tavoitteiden toimeenpanon menetelmista.

Vaikka kaupunkikonsernissa tapahtuu ohjeistusta omistajaohjauksen tavoitteista ja sen
toimeenpanon keinoista ja tavoista, on siind silti epaselvyyksida. Tama on hyvin yleinen
iimi0 strategiaprosessissa ja mm. lIkavalko (2005, 138.) toteaa vaitoskirjassaan, etta
strategian toiminnallistaminen ja uudistuminen on ennemminkin kiinni toimijoiden
aktiivisuudesta kuin muodollisesta strategiaprosessista. Yksi tapa toimeenpanna
strategiaa ovat tuloskortit (Balanced Scorecard), joiden avulla pyritadn varmistamaan
talouden ohella tasapainoisesti myds muiden tavoitteiden toteutuminen. (Kaplan & Norton
1996) Aineiston kaupungeissa osalla oli kaytossaan tuloskortti. Mittaristo ei voi korvata
strategiassa tarkedd viestintdd. Ne tytaryhteisdjen edustajat, jotka olivat tyytyvaisia
omistajaohjauksen tapaan, korostivat epdvirallisten kohtaamisten merkitysta. Erityisesti
yhteydenpito asiaa tuntevaan konsernijohtoon oli tarked ohjauksen keino. Sitd tukivat

talouden mittareiden ja seurantaraporttien kayttaminen sek& saanndlliset kokoukset ja
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osaamisen ja tiedon vaihtaminen muiden tytaryhteisojen johtajien kanssa. Taméa korostui

erityisesti suurten kaupunkien edustajien vastauksissa.

Omistajastrategian toiminnallistamista koskevat kysymykset pohjautuvat tutkimuksen
teoriasta. Lahtokohtana on osaamisen ajan strategiakasitteisto ja kommunikatiivisuus seké
organisaation reagoivuus sen ymparistotekijoihin.  Tutkimuslomakkeen kysymyksissa
korostuvat tavoitteiden aktiivinen seuraaminen ja palautteeseen reagoiminen strategian
toimeenpanoa muuttamalla, mikali tilanne sita vaatii. Lisdksi kysymyksid esitettiin
emokonsernin  ja  liikkelaitosten seka yhtibiden  valisestd  yhteisty6std ja
palautteenantojarjestelmasta. Vastaukset jakaantuivat niin, ettd naissa teemoissa ol
kysymykseen vastanneiden ryhma, joista 40-50% koki, ettd asiat toteutuvat omassa
kaupungissa hyvin eli niin, ettd ne tukevat omistajastrategian toiminnallistamista.
Kysymyksiin vastanneista noin viidennes koki, ettd asia el toteudu heidéan
kaupunkikonsernissaan. Lisaksi vastaajajoukko, tyypillisesti n. 30 % ei osannut sanoa,
miten asia heidan kaupungissaan toteutuu. 66 % vastaajista koki, ettd liiketoiminnan
tavoitteiden toteutumista seurataan kaupungin paatoksenteossa aktiivisesti.

Ristiintaulukoimalla vastaajan asema ja kysymys voidaan havaita, ettd vastaajan asema ei
vaikuta tdmén teeman vastauksiin. Jokaisessa vastaajaryhméssa oli tasaisesti henkildita,
jotka eivat osanneet sanoa, miten tilanne tarkalleen ottaen omassa kaupungissa on.
Lisaksi oli ryhma, jossa koettiin, ettd omistajastrategian toiminnallistaminen ei toimi
vaittamissa esitettyjen olettamien mukaisesti. Kaupunkien viranhaltijoista ainoastaan
kolme henkiléa ilmoitti, ettd lilkketoiminnan tavoitteiden toteutumista ei seurata aktiivisesti
kaupungin paatoksenteossa. Teemat on esiteltynd tarkemmin taulukossa 15. Kuten
taulukosta kay ilmi, korostuu tassakin erityisesti luottamushenkildiden omistajatavoitteiden
tuntemus. Noin kolmannes vastaajista epailee liikelaitosten ja  yhtididen

luottamushenkildiden tavoitteiden tuntemusta.
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Taulukko 15 Omistajastrategian toimeenpanon ohjaus

N 146 Kylla | Ei Ei eri eika

samaa mielta

Omistajaohjauksen toimeenpanon keinot tukevat | 59% | 10% 25%

omistajastrategian toteutumista.

Liiketoiminnasta vastuussa olevat henkil6t ohjeistetaan | 55% | 20% 19%

liiketoiminnan tavoitteiden toimeenpanoa varten

Kaupungin liiketoiminnan kaikki toimijat ovat tietoisia | 32% | 32% 30%

valituista toimeenpanon menetelmista

Liikelaitosten johtokuntien/lautakuntien jasenet tuntevat| 33% | 27% 32%

omistajan liiketoiminnan tavoitteet

Liiketoiminnan tavoitteiden toimeenpanon tapaa | 55% | 17% 23%

muutetaan, mikali tilanne sitd vaatii

Kun tarkastellaan kyselyn vaittamaa: "Omistajan edustajien ja liikelaitosten johdon valilla
on riittavasti toimintaa tukevaa yhteydenpitoa”, voidaan havaita, etta 59 % liikelaitoksen
johdosta ja 63 % kaupungin viranhaltijoista on tatd mieltd. Sama vaittama esitettyna yhtion
johdon ja omistajan edustajan yhteydenpidosta osoittaa, ettda 73 % yhtion johdosta ja 52 %
kaupungin viranhaltijoista kokee yhteydenpidon olevan riittdvaa toiminnan menestyksen
kannalta.

Kun kysytddn kaupungin ja tytarorganisaation véalisestd vyhteistyosta pelkastaan
liketoiminnan kannalta, lisaantyy erityisesti liikkelaitosten johdon kriittisyys. Heista 32 % on
sitd mielta, ettd omistajan ja liikkelaitoksen yhteistyd on liikelaitoksen liiketoimintaa tukevaa.
Kymmenen vastaajaa, eli 40 % tasta ryhmasta, on “ei eri eikd samaa mieltd ” vaittaman
kanssa. Asia kay ilmi taulukosta 16. Seka liikelaitosten ettd yhtididen johdon edustajat
mainitsivat vastauksissaan, ettd usein he esittavat kehittdmisideoita ja tavoitteita omistajan
edustajille, vaikka toivoisivat asian olevan toisin pain. Kuitenkaan viranhaltijoiden ja
luottamushenkiléiden osaaminen el aina riitd yksittdisen liiketoiminta-alueen
kehittAmiseen. Erityisesti yhtididen hallitusten jasenille ja liikelaitosten johtokuntien tai

lautakuntien jasenille toivottiin parempaa substanssiosaamista.
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Taulukko 16 Kaupungin ja tytaryhteiséjen yhteistyon toimivuus liiketoiminnan kannalta

N 140

Yhteisty6 on liiketoiminnan eri ei eri eika samaa

kannalta toimivaa mielta | samaa mielta mielta | Yhteenséa

Asema | Liikelaitoksen johto 28% 40% 32% 100%
Ytion johto 12% 23% 65% 100%
Viranhaltija 20% 27% 54% 100%
Luottamushenkil® 13% 35% 51% 100%
Yhtion hallituksen jasen 25% 25% 50% 100%

Liikelaitoksen lauta-tai

0 0 0 0
johtokunta 14% 29% 57% 100%

Kaikista vastaajista n. 70 % koki, ettd kaupungin ja tytarorganisaatioiden valinen yhteistyo
on toimivampaa kuin viisi vuotta sitten. Tata tukevat laadullisen aineiston haastattelut,
joiden mukaan omistajaohjausta ja yhteistyota ollaan parhaillaan kehittdmassa ja aihe on
nostettu konserniohjauksen strategiseksi tekijaksi.

Kun omistajaohjausta tarkastellaan Lundquistin ohjausmallin kautta, voidaan todeta, etta
poliitikot pyrkivat herkemmin suoraan ohjaukseen ja viranhaltijat epasuoraan. Poliitikot
ottavat kayttoonsa keinojoukon, jossa pyritdan vaikuttamaan suoralla viestinnalla.
Viranhaltijat pyrkivat koulutuksen ja yhteisten seminaarien kautta pddsemaan yhteisiin
tavoitteisiin. Kunnallisen liiketoiminnan omistajaohjauksen kautta Lundquistin malliin tulee
yksi ulottuvuus lisaa, viranhaltijan ja tytaryhteisojen suhde. Ohjausmalli muuttuu sikali, etta

viranhaltijat toteuttavat omistajaohjausta poliitikkoja enemman.

5.4.2. Omistajan ohjauskeinot liikelaitoksissa

Liikelaitoksen ideana on ollut lisatd kunnan palveluyksikbn autonomiaa ja vastuuta, mutta
tarkoituksena on ollut pitdéa se edelleen lahella demokraattista péatdksentekoa.
Tutkimuksen postikyselyn vastaajia pyydettiin kirjaamaan 3-5 liiketoiminnan tavoitteiden
toimeenpanon keinoa ja kaytantda, joita kaupunki omistajana kayttdd liikelaitoksissa.
Vastaukset luokiteltiin viiteen luokkaan. Luokat syntyivat niistd maininnoista, joita oli

eniten. Alla lista luokittelusta liikelaitosten osalta.
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Omistajastrategian toimeenpanon keinot liikelaitoksissa:

1. Talousarvion- ja taloussuunnitelman avulla ohjaaminen
2. Strategian tavoitteiden viestiminen liikelaitokseen

3. Luottamushenkildiden paatdkset

4. Investoinnit tai saastot

5. Strategian toteutumisen seuranta raportein tai muu seuranta

Talousarvion- ja taloussuunnitelman avulla ohjaaminen sai eniten mainintoja, 40%
vastauksista. Muut luokat saivat selvasti vAhemman mainintoja. Vahiten luokituksen
pohjalta liikelaitosten omistajaohjaukseen vaikutetaan vastaajien mukaan
omistajastrategian  seurantaraporteilla tai muulla omistajastrategiaa kasittelevalla
yhteydenpidolla. Muita omistajastrategian toiminnallistamisen keinoja mainittiin mm.
henkilostopolitikkaa ja operativisen johdon valinta, mutta n&itd mainintoja koko
aineistossa oli vain muutamia. Sen sijaan kuuden suurimman kaupungin edustajien
haastatteluissa  henkilostopolitikka nousi  keskeisimmaksi  ohjauksen  keinoksi
talousohjauksen lisaksi. Tassa lienee tulkinnallinen seikka kyseessa. Kyselyn vastaajat
eivat mieltaneet henkilostopolitikkaa osaksi omistajaohjausta, koska tulkitsivat sen olevan
itsestdan selva osa poliittista ohjausta silloin, kun kyseessa on liikelaitos. Liikelaitosten
operatiivinen johto valitaan kaupungin poliittis-hallinnollisen prosessin kautta ja
kaupunkien tyosuhdesaadokset maarittelevat myos liikelaitosten henkilostopolitiikkaa.
Liikelaitosten johto kokee kaupungin puuttumisen henkiléstopolitikkaan kiusallisena.
Kaupunkien edustajien mukaan taas kyse on normaalista kaupunkikonsernin

organisoitumisen ja johtamisen tavasta.

Oheinen vastaajan lainaus kuvaa, millaisia omistajastrategian toiminnallistamisen keinot

voivat olla liikelaitoksissa.

"Tuloskorttiohjaus: budijetti ja talousseuranta. Liikelaitosten toimitusjohtajakokoukset
ja seminaarit. Ulkopuoliset asiantuntijaselvitykset. Aaritilanteissa liikelaitoksen johdon
vaihtaminen ja henkilostopolitikan tiukka ohjaus.” (Vastaaja kaupunkiryhméasta 1,
liikelaitoksen toimitusjohtaja).
Useiden vastaajien oli vaikea tunnistaa erikseen keinoja, joiden avulla strategiaa
toimeenpannaan tai varmistetaan tavoitteisiin paasy. Koulutustilaisuudet, seminaarit seka

kokoukset ovat omistajaohjauksen toiminnallistamisen keinoja, joita toteutetaan erityisesti
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suurissa kaupungeissa. Niissd omistajan ja tytaryhteison vuorovaikutukselle on pyritty

luomaan saannoélliset foorumit.

Liikelaitosten johto piti ohjausta haastavana siind mielessa, ettd johtokunta omistajan
edustajana ei yleensd tunne liikelaitosten toimialaa. Tall6in ohjaussuhde kaantyy
painvastoin ja liikelaitosten johto opettaa alaa poliittisesti valituille johtokunnan jasenille.
Erdan vastaajan mukaan johtokunta toimii ideoiden testaajana, mutta ei tuo omistajan
tahtotilaa  esille. Liikelaitoksissa  koettin  haasteelliseksi my6ds  kaupungin
budjetointijarjestelma, liiketoiminnan menestymista ja kehittamista paremmin tukevaksi
koettiin liukuva vuosibudijetointi. Liséksi julkisuusperiaate hankaloittaa liiketoiminnan
kehittAmista. Tastad syysta asiakirjat laaditaan kahtena versiona, yksi julkisena ja toinen
likesalaisuudet sisallaan pitavind. Liikelaitosten ohjausprosessissa nayttaisi taman
aineiston valossa olevan eniten haasteita. Poliittis-hallinnollinen jarjestelma ei tue naiden
toimintamahdollisuuksia ja demokratian avoimuus hankaloittaa liiketoiminnan kehittamista.
Myds ohjauksen keinot, silloin kuin niiden avulla puututaan mm. henkilostdpolitikkaan ovat
toiminnan rajapinnalla. Voidaan miettid, onko kyse omistajaohjauksesta vai puuttumisesta

organisaation sisaisiin asioihin.

Omistajan nakokulmasta tarkasteltuna liikelaitoksen ohjaus on onnistunutta, koska
likelaitosmuotoisen toiminnan avulla yksikéiden autonomiaa on lisétty ja niihin on pystytty
littamaan markkinamekanistisia piirteitd. Tama on monen omistajan edustajan ilmoittama
tavoite liikelaitosten toiminnasta. Parhaimmillaan liikelaitos tulouttaa kaupungin kassaan
verovapaata tuloa ja omistaja on tuolloin onnistunut tehtavassaan. Liikelaitoksen
nakokulmasta ohjaus ei ole niin onnistunutta. Eniten liikelaitosten edustajien mielesta
omistajaohjausta hankaloittaa poliittis-hallinnollisen prosessin lasné&olo liikelaitoksen
operatiivisessa toiminnassa. Vastaajien mukaan omistajaohjauksen toimenpiteet, kuten
henkilostopolitikkaan, hinnoitteluun, palvelutasoon ja sen laatuun ja muihin vastaaviin
toimintoihin puuttuminen hankaloittavat liikelaitosten toiminnan kehittdmista ja kassavirran

lisdamista.

Liikelaitosten osalta omistajaohjauksessa on kyse suuremmasta organisaation kulttuurin
muutoksesta kuin osakeyhtididen osalta. Vaite perustuu siihen, etta osakeyhtididen
toimintaa sdadetaan lailla, jolloin kuntaorganisaation omistajan on sopeuduttava lain

tulkintaan ja sen hengen toteuttamiseen. Nain myds tutkimusaineiston valossa voi todeta
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kayneen. Kunnallisista lilkelaitoksista ei sen sijaan ole olemassa lakia ja liikelaitoksen
toiminnasta on siten useita tulkintoja. Liikelaitosten perusidea, lisata julkiseen palveluun

yksityisen organisaatioiden piirteitd, voidaan toteuttaa monella tavalla.

Kunnallisten liikelaitosten osalta omistaja pyrkii kulttuuriseen ja viitekehykselliseen
muutokseen, mutta ei anna sen tapahtua kokonaan. Nain ollen odotukset, tavat toimia ja

mahdollisesti my6s tulokset joutuvat ristiriitaan.

Viitekehyksen muutos tarkoittaa byrokratian vahentamista, ja siten hallinnon hajottamista
pieniksi itseohjautuviksi systeemeiksi. Haasteena siina on kuitenkin toiminnan suunnittelun
ja ohjauksen yhteensovittaminen. (Vartola 2004, 116-117.) Kuntien byrokratiaa halutaan
keventaa kayttamalla valineena liikelaitoksia. Kuitenkin itseohjautuvan yksikon ohjaus on
osoittautunut haasteelliseksi ja kulttuurinen ja viitekehyksellinen muutos on jaanyt
puolitiehen.

Markkinoilla toimiminen edellyttdd suunnitelmapohjaista johtamista, priorisointia ja
kilpailuun sekéd sopimuksiin liittyvda toimintaa. Toiminnan ensisijainen tavoite on toteuttaa
joustavaa hallintoa asiakkaiden palvelun turvaamiseksi. Palvelut vaihtelevat valittujen
kohderyhmien perusteella. Palvelu ei aina valttaméatta ole universaalia. Erityisesti silloin
kun yhdistetaan legitimoidun hallinnon piirteitd markkinamekanismeihin ja toimitaan ns.
verkostomaisessa hallinta-mallissa, on tarked&d luoda yhteistoimintaa tukeva kulttuuri ja
yhteisty6lle suopea ilmapiiri. (Considine & Lewis 2003, 133.) Tama vaatii luottamusta
toimijoiden valilla. Nayttda siltd, etta liikelaitoksien omistajaohjauksessa kulttuurista
muutosta ei ole pystytty viema&an riittavasti eteenpdin ja toiminnan osapuolet, omistaja
ohjaussubjektina  ja  ohjattava  ohjausobjektina nakevat  omistajaohjauksen

toteuttamiskeinot ja niiss& onnistumisen eri tavoin.

Kunnat ovat tehtaviensa ja olosuhteidensa suhteen eriytyvia ja kaiken kaikkiaan kuntien
tehtavakenttd on moninainen. Kunnan oma poliittinen prosessi maarittada yleisen toimialan
tehtavat ja laki maarittdd kunnan erityisen toimialan tehtavat. Valituilla tehtavilla tulee olla
yhteys kunnan alueisiin ja asukkaisiin. Toimialaa rajaavia tehtavia ovat esimerkiksi liiaksi
yksityisille markkinoille menevat tehtavat. Kuitenkin koetaan, ettd kunnan toimialaan voivat
kuulua hyvin moninaiset tehtavat, ellei toisin maarata. (Nummela & Ryynanen 1993, 63-

64.) Kun tarkastellaan tdman tyon toimialaa, teknista ja ymparistotointa, voidaan miettia
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kuuluuko se kunnan toimialaan. Onko alassa erityispiirteitd, jotka tukevat alueen tai sen
asukkaiden hyvinvointia. Kysymys on osittain kunnan oma strateginen valinta, mutta myos
laajemmin yhteiskuntapoliittinen. Esimerkiksi ymparistokysymyksiin liittyy julkinen intressi,
jota kaikin osin ei voida markkinoilla hoitaa. Niiltéa osin kun julkinen intressi on vahainen,
aineiston pohjalta voidaan sanoa, etta liikelaitosten operatiivinen johto olisi mieluummin irti
kunnan poliittis-hallinnollisesta ohjauksesta tai ainakin haluaisi muuttaa sitd niin, etta

lilkelaitos saavuttaisi aidon autonomian.

Organisaatiokulttuurinen muutos, joka viraston muuttuessa liikelaitokseksi tapahtuu,
tarvitsisi taman aineiston valossa enemman tukea. Siihen liittyy tiedotuksen, epavirallisen
yhteydenpidon ja avoimuuden sekd luottamuksen odotuksia, joita ei voida saavuttaa
pelkastaan toteuttamalla kunnan johtamisjarjestelmaa ja poliittis-hallinnollista
ohjausprosessia. Odotukset, joita aineiston vastaajat esittivat, liittyivdt enemman
henkilokohtaisiin taitoihin ja organisaatiohumanismista kumpuaviin odotuksiin. Naitéa ovat
mm. osalliseksi tekeminen, yksiloiden suurempi valtuuttaminen sek& toimivat
henkilokemiat ja sen myotd saannoéllisempi yhteydenpito liikelaitoksen ja omistajan
edustajan valilla. Omistajan edustaja oli tyypillisesti kaupungin ylempaan virkamiesjohtoon
kuuluva, jonka osaamista yleensa arvostettiin. Osaamista on hankittu mm. rekrytoinnein.
Systeemistd ohjausmallia tarkastellen rekrytoinnit ovat yksi ohjauksen valine, jolla

ohjaussubjekti pyrkii varmistamaan tavoitteisiin paasyn.

Omistajan ohjauskeinot liikelaitoksissa ovat erilaiset kuin mitd ohjattava odottaa.
Omistajaa toisaalta sitoo kuntalaki ja kunnan johtamisjarjestelma ja siten on vaikea lahtea
rakentamaan taysin uutta organisaatiokulttuuria emokonsernin ja liikelaitoksen valille.
Talousarvio ja siihen liittyva investointien ohjaus on tarkea osa kunnallista
suunnittelujarjestelmééa (Lauslahti 2003, 68.) , joten omistajan nakokulmasta talouden
suunnittelu ja seuranta ovat tarkeimpiéa ohjauksen keinoja. Ohjattavat taas kokevat, etta
ohjausjarjestelma ei mahdollista toteutettavan niita talouden odotuksia, joita omistaja sille

esittaa.
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5.4.3. Omistajan ohjauskeinot yhtidissa

Yhtiot ovat luonteeltaan erilaisia verrattuna kunnallisiin liikelaitoksiin, silla ne ovat
kuntakonsernista taysin erillisid oikeudellisia yksikéita. Julkisissa yhtidissa tulisi kuitenkin
miettid poliittisen ohjauksen ja markkinaohjautuvuuden suhdetta eri toimialoilla. Samalla
kun kyse on yhtiosta, pitaisi pystyd vahvistamaan myds konsernietua. (Kiviniemi, Oittinen,
Varhe, Niskanen & Salminen 1994, 80-81.)

Yhtididen osalta omistajaohjaus voi olla pelkdstaan strategista, jolloin strategian
toimeenpanon keinot ovat hallitustydoskentelyn ja yhtiokokouksen kautta tapahtuvaa
toimintaa. (vrt. Lainema 1998, 16-17.) Tama muuttaa hallinnon toimintaa radikaalisti, silla
kontrollimekanismi on kotoisin yksityiseltd sektorilta ja sen hallitseminen kunnassa voi olla
puutteellista. (Konig 1997, 214-215.) Valkama esittaa, ettd kuntayhtididen ohjausta
voidaan jasentdd kahdella tavalla. Yksi ndkdkohta on, ettd mitd enemmdan kunta on
sijoittanut padomaa yhtioon, sitd tarkeampaa on tayttaa yhtididen hallitus asiantuntijoilla.
Asiantuntijuuden avulla varmistetaan, ettd omistajan intressit tuotto-odotuksineen
toteutuvat ja he pystyvét varmistamaan yhtion menestyksen. Yhtion toiminta-ajatuksen ja
strategian tunteminen tai strategian laatiminen kuuluu osaksi tatd roolia. Valkaman
mukaan kuntayhtididen ohjausta tarkasteltaessa pelkastaan demokratian ja vallankayton
nakokulmasta ja suositaan sita, ettéa hallituspaikat taytetaan poliittisin perustein. (Valkama
2004, 185-186. )

Kasilla olevan vaitoskirjan aineistoa edustavat vastaajat nostivat esille kokemansa
epakohdan hallituspaikkojen tayttamisestd. He kokivat, ettd poliittisin perustein valittu
hallituksen jasen ei pysty toimimaan niin, etta toiminta tayttaisi hallituksen jasenen
tehtavan vaatimukset. Myds hallituksen jasenten vastuiden sisdistdmisessa on ollut
vaikeuksia. Omistajastrategian toiminnallistamisen keinoista yhtidissa vastaaja tiivistaa
sen yhtiébn autonomiaa suosivaksi.

"Sopii omistajapolitiikan, pitaa siita kiinni. Sopii toiminnan rajapinnan itsensa kanssa,
pitdd siita kiinni, eikd tule sotkemaan toimintaa.” (Vastaaja kaupunkiryhmasta 2,
yhtion toimitusjohtaja.)

Hallitusten jasenten liiketoiminnan osaaminen ja sitd kautta hyvan omistajaohjauksen

osaaminen on vastaajien mukaan sattumaa. Mikali henkild6 on ammattinsa puolesta
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perehtynyt liiketoimintaan, on héanella talloin riittAvasti kyvykkyytta hoitaa hallituksen
jasenen tehtavia. Osaaminen ei kuitenkaan ole ensisijainen kriteeri hallituksen jasenen
valintaan, vaan valinnat tehdaan poliittisin perustein. Joissain kunnallisissa yhtidissa on
pyritty kartuttamaan hallitusten jasenten toimialan ja substanssin osaamista, mutta se on
harvinaista. Nain ollen omistajaohjauksen keinot yhtididen hallitusten kautta toteutetaan

poliittisin intressein.

Postikyselyssa tiedusteltiin vastaajilta liiketoiminnan tavoitteiden toimeenpanon keinoja
omistajan toimesta. Yhtididen osalta omistajaohjauksen toimeenpanon keinot luokiteltiin

kyselyn vastausten perusteella seuraavasti:

Talousseuranta

Edustajan ohjeistus yhtibkokoukseen
Yhteydenpito: kaupungin viranhaltija-yhtio
Hallituksen jasenen toiminta

Seurantaraportit

Luokittelu tehtiin silla perusteella, mitd vastaajat olivat useimmiten vastauksiinsa
kirjoittaneet. Useimmiten mainittiin talousseuranta. Muut luokat saivat tasaisesti lahes
saman verran mainintoja. Edustajan ohjeistus yhtiokokoukseen sai tastéa listasta vahiten
mainintoja. 21 vastaajaa kirjoitti sen olevan yhtididen osalta omistajastrategian
toiminnallistamisen keino. Muita hajanaisia mainintoja oli mm: operatiivisen johdon

valitseminen, henkilostopolitiikka ja palkitseminen seka yhtididen perustamissopimukset.

Yhtididen toimitusjohtajat eriytyivat vastauksissaan kaupunkikonsernista, vaikka
kaupungeissa yhtidita yritettin saada lahemméas emokonsernia mm. konserniohjeen
avulla. Yhtidissa kaupunkiomistajalta odotettiin kulttuurin muutosta, jonka avulla omistaja
toisi lisqarvoa yhtidlle. Nyt kunnallisten paatoksenteko- ja ohjausprosessien koettiin
hankaloittavan yhtibn toimintaa tai ainakaan omistajaohjaus ei tuottanut vastaajien

mukaan mitaan lisaarvoa.

Omistajan ndkodkulmasta tarkasteltuna yhtion johdon rekrytointi ja yhtididen

perustamissopimukset ovat keskeisia tekijoitd omistajaohjauksen onnistumisen kannalta.
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Tasséakin sujuva vuorovaikutus ja yhteinen ymmarrys tavoitteista auttaa liiketoiminnan

tavoitteissa onnistumisessa.

5.4.4. Omistajaohjauksen toimeenpano ja emokunnan koko

Kaupungit on ryhmitelty niiden koon mukaan viiteen eri ryhmaan. T&assd luvussa

tarkastellaan

omistajaohjauksen

toimeenpanon

mahdollisia eroavaisuuksia, jotka

saattaisivat johtua kaupungin koosta. Kaupunkiryhmét on esitelty uudestaan taulukossa

17.

Taulukko 17 Kaupungit ryhmittain

Ryhma1l [Ryhma?2 Ryhma 3 Ryhma 4 Ryhma5
Helsinki Lahti Kotka Rauma Kerava

Espoo Kuopio Joensuu Kokkola Imatra

Vantaa Jyvaskyla Hameenlinna Kajaani Nokia

Tampere Pori Mikkeli Rovaniemi Savonlinna
Turku Lappeenranta Porvoo Seingjoki Riihimaki

Oulu Vaasa Hyvink&a Kouvola Raahe ja Tornio

Kun tutkitaan kaupungin koon vaikutusta omistajaohjauksen tai omistajastrategian
toimeenpanon onnistumiseen, voidaan havaita, etta kolmen suurimman kaupunkiryhman
vastaajista yli 60 % koki, etta liiketoiminnan toimeenpanon keinot tukevat strategian
toteutumista. Kahdessa seuraavassa ryhméassa vastaava luku oli noin 50 %. Kahden
pienimman kaupunkiryhman vastaajissa oli muita enemman niité, jotka olivat eri mielta
vaittaman kanssa. Eri mieltd olevia oli ryhmassa nelja 12 % ja ryhmassa viisi 16 %.
Pienemmissa kaupungeissa omistajaohjausstrategiat olivat tyypillisesti keskeneréisia tai
niihin ei oltu muuten paneuduttu niin paljoa, joten vastausten jakaantuminen ilmentéanee

Sita.

Vaittaman ’Liiketoiminnasta vastuussa olevat henkil6t ohjeistetaan liiketoiminnan
tavoitteiden toimeenpanoa varten” vastaukset jakaantuivat kaupunkikohtaisesti niin, etta
67,5 % kuuden suurimman kaupungin edustajien vastaajista oli samaa mielta vaittaman

kanssa. Myds muissa ryhmissa, ryhmaa nelja lukuun ottamatta, yhta mieltd vaittdman
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kanssa oli yli 50 % vastaajista. Ryhman viisi vastaajista lahes kolmannes kokee, ettei
vastuussa olevia henkilGita ohjeisteta liiketoiminnan tavoitteiden toimeenpanoa varten.
(taulukko 18) Vastaukset hajoavat kaupunkiryhmienkin sisalla, joten mitddn suoraa
johtopadatosta ei voi vetdd kaupungin koon ja omistajastrategian toiminnallistamisen
kaytantojen valilla. Aineiston pienempien kaupunkien edustajat ilmoittivat suullisesti, etta
he eivat ole viela paneutuneet omistajaohjaukseen sen vaatimalla tarkkuudella tai

syvallisyydella.

Taulukko 18 Omistajan tavoitteiden ohjeistus kaupunkiryhmittain

Liiketoiminnasta vastuussa olevat henkil6t ei eri eika
ohjeistetaan lilketoiminnan tavoitteiden | samaa eri samaa
toimeenpanoa varten N 146 mielta | mielta mielta
Ryhmal 68% 10% 22%
Ryhmaz2 64% 23% 13%
Ryhma3 56% 26% 17%
Ryhma4 41% 23% 35%
Ryhmab 52% 29% 19%
Yhteensa % 59% 21% 20%

Kun tarkastellaan kaupungin koon merkitystd omistajastrategian toiminnallistamiseen ja
otetaan kohteeksi se, linjautuvatko tytaryhteisdjen strategiat omistajan tavoitteista.
Huomataan, ettd kaupungin koolla vaikuttaa olevan jonkin verran merkitysta asiaan.
Kahden pienimman kaupunkiryhman vastaajista noin neljannes vastasi, etteivat strategiat
pohjaudu omistajan tavoitteista. Suuremmissa kaupungeissa nain oli korkeintaan 10 %:ssa
vastauksia. Kaiken kaikkiaan kuitenkin vahintdan puolet vastaajista yhtyi vaittdmaan
"Yhti6- ja likelaitoskohtaiset strategiat pohjautuvat omistajan asettamiin tavoitteisiin.”

Kuuden suurimman kaupungin joukossa vastaajista 80 % oli yhta mielta vaittaman kanssa.

Seuraavaksi kaydaan lapi strategian toiminnallistamiseen liittyvia keinoja ja tarkastellaan
kaupunkikohtaisia eroavaisuuksia siihen liittyvien vaittdmien osalta. “Liiketoiminnan
tavoitteiden toteutumista seurataan kaupungin paatoksenteossa aktiivisesti.” -vaittaman
vastaukset jakaantuvat tasaisesti erikokoisten kaupunkien kesken. Ryhméan viisi
vastaajista neljannes oli eri mielta vaittaman kanssa ja kuuden suurimman kaupungin
vastaajista taas 78 % samaa mieltd. Se viittaa jo aiemmin esitettyyn ndkemykseen, etta
pienemmissa kaupungeissa omistajan strategiaty6 ja toimeenpanon ohjaus ja seuranta ei

ole niin aktiivista kuin suuremmissa kaupungeissa.
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Taulukossa 19 tarkastellaan, miten omistaja seuraa tavoitteiden toteutumista erikokoisissa
kaupungeissa. Kaikissa kaupunkiryhmissa yli puolet vastaajista koki, ettd tavoitteiden
toteutumista seurataan. Laadullinen aineisto tdydensi kuvaa silta osin, etta talouden
seuranta on aktiivista ja omistaja puuttuu herkasti asiaan, mikali talous ei kehity omistajan
edellyttamalla tavalla. Tytaryhteisdjen edustajat odottivat omistajalta monipuolisempaa
seurantaa ja toiminnan tukemista. Talouden tuloksia seurataan kaikissa kaupunkiryhmissa
aktiivisesti, mutta tutkimuksen pienemmissa kaupungeissa ei vastaajien mukaan seurata
aivan yhtd paljoa. Pienemmissa kaupungeissa ei ole organisoitu erillista

omistajaohjauksen yksikkoa tai toimijaryhméé kuin suuremmissa.

Taulukko 19 Omistajan tavoitteiden toteutumisen seuranta kaupunkiryhmittain

Liiketoiminnan

tavoitteiden toteutumista

seurataan kaupungin

pae_qo.ksen_teossa ei eri eika
aktiivisesti N 146 samaa mielta eri mielta samaa mielta
Ryhma 1 77% 8% 15%
Ryhmaz2 68% 13% 19%
Ryhma3 65% 9% 26%
Ryhma4 61% 11% 28%
Ryhmab 55% 26% 19%
Yhteensa % 66% 13% 20%

Kyselyn tuloksista kay ilmi, ettd vastaajat nimeavat liiketoiminnan tarkeimmaksi
tavoitteeksi palvelujen parantamisen. Asiakaspalvelun tavoitteissa onnistumista ei
kuitenkaan seurata erityisen aktiivisesti kaupungin paatoksenteossa, kuten taulukko 20
osoittaa. Kuuden suurimman kaupungin osalta ja ryhmassa kolme 35 % vastaajista kokee,
ettd asiakaspalvelun tavoitteissa onnistumista seurataan kaupungin paatoksenteossa.
Muissa kaupungeissa seurantaa on vastaajien mukaan vahemman. Asiakaspalvelussa
julkisen yrityksen hybridiluonne korostuu. Kunta ei kaikkien yritysten osalta voi odottaa
pelkdstaan omistajan arvon nousua vaan viranomaisrooli nousee esiin. Suomalaisen
legalistis-byrokraattisen  hallinnon on  vaikea  sopeutua  asiakasohjautuvaan
palvelutuotannon malliin. Yrityksen arvoketjua, jossa tyytyvdainen asiakas takaa
kassavirran ei voi kaikilta osin vieda yksi yhteen julkiseen organisaatioon.
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Asiakkaat ovat kuntien liikelaitosten ja yhtididen yksi ymparistd, johon reagointi on
erityislaatuista omistajan viranomaistehtavan ja poliittisen allokaation vuoksi. Omistaja voi
olla samalla alaa séatelevad viranomainen, jolloin se esimerkiksi sahkdlaitoksen osalta

saattaa maarittaa markkinoita edullisemmat hinnat alueen asukkaille.

Taulukko 20 Asiakaspalvelun seuranta kaupunkiryhmittain

Asiakaspalvelun

tavoitteissa

onnistumista seurataan

kaupungin

paéﬁ‘?"j.kse”.teossa ei eri eika
aktiivisesti N 146 samaa mielta eri mielta samaa mielta
Ryhma 1 35% 35% 30%
Ryhmaz2 27% 57% 17%
Ryhma3 35% 52% 13%
Ryhma4 22% 44% 33%
Ryhmab 26% 48% 26%
Yhteensa % 30% 46% 24%

Liiketoiminnan tavoitteiden toimeenpanon tapaa muutetaan vastaajien mukaan kaikissa
kaupunkiryhmissd yhdenmukaisesti. Ryhmassd nelja ja viisi, eli pienemmisséa
kaupungeissa, oli kuitenkin muita enemman vastaajia, jotka kokivat, ettei niin heidan
kaupungissaan tehda. Mitad tulee omistajan edustajien ja liikelaitosten johdon véliseen
yhteydenpitoon, vastaajien mielesta yhteydenpitoa on riittdvasti, eika kaupunkiryhmien
valilla ollut suuria eroja. Ryhman kaksi vastaajista 20 % oli sitd mielta, etta yhteydenpitoa
ei ole riittavasti. Muissa vastaajaryhmissa taas “ei eri eikd samaa mielta” -vastaukset
nousivat vastaavasti suuremmaksi osuudeltaan. Omistajan ja yhtididen johdon valisesta
yhteydenpidosta oltiin hieman kriittisempia, mutta siindkin vahintaan puolet vastaajista
koki, ettéd yhteydenpitoa on riittavasti.

Lawrence ja Lorsch ovat empiirisissd tutkimuksissaan pystyneet osoittamaan, etta
organisaation yhtendisyys ei valttamattd ole kiinni organisaation hierarkkisesta
rakenteesta, vaan toimijoiden yhteisyydestd. Tehokkaassa organisaatiossa pystytaan
kayttdmaan epavirallisia yhteydenpitojarjestelmid, joiden avulla avainhenkilét ja
asiantuntijat ratkovat yhdessé ongelmia. (Lawrence & Lorsch 1969, 11-12.) Tutkimuksen
aineisto osoittaa, ettd kuntakonsernin viranhaltijat ja yhtididen ja liikelaitosten johto
arvostavat epévirallista yhteydenpitoa, jonka avulla liiketoimintaa voidaan kehittaa ja sen
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tilaa arvioida. Epavirallisuudella tarkoitetaan tassa yhteydessa sita, etta toimitaan poliittis-
hallinnollisen prosessin ulkopuolella eri tapaamisissa, jossa henkilosuhteet nousevat
keskeiseen rooliin. Samalla kuitenkin poliitikot, tdssd aineistossa valtuustojen
puheenjohtajisto, jaa yhteisen ongelmanratkaisun ja paatéksenteon ulkopuolelle.

Managerialismin ajatus julkisen hallinnon oppimisesta yksityisen sektorin toimintatavoista,
haastaa demokratian. (mm. Jann 1997, 92-93.) Mintzberg toteaa, ettd korkeimmin
formalisoitu ammattikunta |0ytyy viranhaltijoista. Byrokratia formaalina prosessina
varmistaa lailliset ja yhdenmukaiset toimintatavat julkisessa organisaatiossa ja sen
keskeisena oppi-isdnd on ollut Max Weber. Mintzberg jatkaa, ettd orgaanisen
organisaation malli on lahes taysin vastakohta weberildiselle mallille ja ettd ne voidaan
laittaa tyOn standardisoinnin jatkumolla toistensa aaripaihin. (Mintzberg 1979, 84-87.)
Kaupunkikonsernit ovat omistajaohjauksessaan ottaneet kayttoonsa jatkumosta
useanlaisia keinoja. Liiketoiminnan osaaminen on eriytynyt tietyille toimijoille, joille
lopputulos on keskeisempéaa kuin paatdksenteon ja toiminnan prosessi. Burns ja Stalker
kirjoittavat Lawrence & Lorschia mukaillen, ettd byrokraattinen, strukturoitu toimintatapa
sopii silloin kun organisaation ympéaristd ei vaadi innovatiivisuutta eikd sopeutumista.
(Burns & Stalker 1966) Joustavat toimintatavat kuntakonserninohjauksessa, haastavat

byrokratian, mutta myds demokratian.

Kyvykkyyslahtoinen, kommunikatiivinen strategia, perustuu strategian elamiselle.
Strategisen suunnittelun kompastuskivena on monesti ollut, ettd olemassa oleva strategia
estaa uuden syntymisen, vaikka tarvetta uudistumiselle olisi. (Mintzberg 2000, 176-177.)
Uusi strategian kasite lahtee siitd, ettd organisaation on toimittava joustavasti. (mt. 2000,
185.) Yksi joustava ymparistoon reagoimisen toimintatapa on se, kaykd kuntakonserni
dialogia sen tytarorganisaation kanssa. Taulukossa 21 kuvataan, miten mielipiteet
jakaantuvat sen suhteen, reagoiko kaupunki tytdrorganisaatioista tulevaan
omistajaohjausta  koskevaan  palautteeseen. Mydskaan tassa  kysymyksessa
kaupunkiryhmittaiset erot eivat juuri poikkea kaikkien vastausten linjasta. Strategian
kahdensuuntainen reagoivuus on keskeinen asia kommunikatiivisessa strategiassa.
Ryhmissa nelja ja kaksi koettiin voimakkaimmin, ettei kaupunki reagoi tytarorganisaatioista

tulevaan palautteeseen.
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Taulukko 21 Omistajan reagoiminen tytarorganisaation palautteeseen

Kaupunki reagoi tytarorganisaatiosta ST
Y . ei eri eika
tulevaan omistajaohjausta koskevaan samaa eri samaa
palautteeseen N 146 mielta | mielta mielta
Ryhma 1 51% 18% 31%
Ryhma 2 45% 28% 28%
Ryhma 3 61% 9% 30%
Ryhma 4 39% 33% 28%
Ryhma 5 52% 16% 32%
Yhteensa % 50% 20% 30%

Kun kysytaan kaupungin ja tytarorganisaatioiden valisesta yhteistyosta, |0ytyvat
kriittisimmat nadkemykset ryhman viisi vastauksista. Seka pienten ettd suurten kaupunkien
edustajat nakivat, ettda kaupungin ja tytarorganisaatioiden valinen yhteistyd on nykyaan
toimivampaa kuin viisi vuotta sitten. Kuuden suuren kaupungin ulkopuolella vastaajista 6-

10 % oli toista mielta.

Kaikkien kaupunkirynmien vastaajat, ryhmaa viisi lukuun ottamatta, kokivat, etta
tytarorganisaatioiden ja kaupungin valinen yhteisty® on liiketoiminnan kannalta toimivaa.
Luvut ovat esilla taulukossa 22. Lahes kaikissa kaupunkiryhmissa oli kuitenkin noin
kolmannes vastaajista, "ei eri eikd samaa mieltd”. Kriittisyyttd oli eniten liikelaitosten ja
yhtididen operatiivisen johdon keskuudessa. Ryhmassa kaksi 21 % vastaajista oli eri
mielta yhteistyon toimivuudesta ja ryhman viisi vastaajista 32%.

Palautteenantojarjestelméaan naytetaan olevan tyytyvaisempia kuin yhteistyéhon.

Taulukko 22 Kaupungin ja tytarorganisaatioiden valinen yhteistyd on liiketoiminnan
kannalta toimivaa

samaa
N 146 mieltd | eri mielta | ei eri eikd samaa mielta
Ryhmal 49% 15% 36%
Ryhmaz2 48% 21% 31%
Ryhma3 74% 4% 22%
Ryhma4 56% 11% 33%
Ryhma5b 39% 32% 29%
Yhteensa % 51% 18% 31%
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Ei voi sanoa, ettd omistajastrategioiden toiminnallistamisessa olisi varsinaisesti
kaupunkien koolla selitettavia tekijoitd. Strategian toimeenpanon keinot ja pyrkimys
kommunikatiivisuuteen ovat yhtenevaisia eri kaupunkiryhmissa. Viitteitd aineistossa on
kuitenkin siihen, etta suuret kaupungit ovat strategiaty6ssa ja strategian viestinndssa muita
pidemmalla. Suuret kaupungit, erityisesti kuusi suurinta, ovat paneutuneet
omistajaohjaukseen mm. hankkimalla lisaa liiketoiminnan osaamista rekrytoinnein ja
organisoitumalla omistajaohjausta tukevalla tavalla. Kyselytutkimusta taydentavien
haastattelujen avulla selittyy se, miksi epdvarmojen osuus vastauksissa on varsin suuri.
Omistajaohjaus on eriytynyt kaupunkien sisélla ja kaupungeissa on toimijajoukko, joka
vastaa omistajaohjauksen tavoitteista ja strategian toiminnallistamisesta. Nain on varsinkin
suurten kaupunkien osalta. Niissd kaupungeissa, joissa seka yhtididen ja liikelaitosten
operatiivinen johto ja kunnan viranhaltijat ovat tyytyvaisia omistajaohjauksen
toteutustapaan, on liiketoiminnan toimijoilla oma foorumi, jossa ohjausta ja sen

toimeenpanoa hoidetaan.

Poister ja Streib ovat tutkineet Yhdysvalloissa yli 25 000 asukkaan kaupunkien strategista
johtamista ja toteavat siita niin, etta strategista johtamista on tehty kaupungeissa nyt n.20
vuotta, mutta radikaaleja muutoksia ei ole ollut ndkyvissa. Silti he ovat tutkimuksissaan
saaneet viitteita siita, etta johto on innostunut strategisesta johtamisesta ja he ovat
tyytyvaisia tavoitteiden pohjalta saavutettuihin tuloksiin. Strateginen johtaminen on
kuitenkin naiden mukaan vain menestyneimpien ja edistyksekkdimpien kaupunkien asia.
(Poister & Streib 2005, 45.) Myods tdméan tutkimuksen aineiston perusteella voi sanoa, etta
omistajapolitiikan strategisen johtamisen retoriikka on yleisempaa suurissa kaupungeissa.
Tyypillistd on, etta strategiat laaditaan, mutta niiden toimeenpano ja onnistumisen

seuranta on vahaisempaa tai sita ei ainakaan toteuteta systemaattisesti.

Lawrence ja Lorsch osoittavat tutkimuksessaan, ettd joidenkin teollisuuden alojen on
vaikea saavuttaa organisatorista integraatiota toimintatavoissaan koska teollisuuden
toimintaymparistot ovat kompleksisempia. (Lawrence & Lorsch 1969, 108.) Myds
postikyselyyn vastanneet kuntien ja naiden liikelaitosten ja yhtididen edustajat kokivat, etta
teknisen ja ymparistotoimen organisaatiot ovat toisistaan niin erilaisia, ettéa strateginen
johtaminen, tavoitteet ja sen toimeenpano, on vaikeaa yhten&istdd. Konserneista on
esitetty ndkemyksia (mm. Lainema 1996), etta substanssiltaan eriytyneet konsernit alkavat

helposti toteuttaa talousohjausta strategian toiminnallistamisen keinona kun muuhun ei
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eriytymisen vuoksi ole mahdollisuutta. N&ain toteutui myds tassa tutkimuksessa aineiston
valossa. Lundquist esittdd yhdeksi poliittisen ohjauksen keinoksi talousohjauksen ja
resurssien saantelyn. Lundquistin malli pohjautuu systeemiteoriaan, jossa systeemien
vuorovaikutuksen oletetaan olevan ennalta arvattavaa, ainakin poliittis-hallinnollisen
prosessin osalta. Kaupunkien omistajaohjaukseen liittyy kuitenkin  my6s paljon
epéavirallisten organisaatioiden kautta toteutettavaa ohjausta, joka rakentuu hierarkkisen

poliittis-hallinnollisen prosessin ulkopuolelle.

Turun kaupungin tarkastuslautakunta huomauttaa omistajaohjausta koskevassa
raportissaan siita, ettd apulaiskaupunginjohtajilla on sek& konsernin tytaryhteistjen
seurantaan, ohjaukseen etta operatiiviseen johtamiseen liittyva rooli. Kaupunginhallitus on
hyvéksynyt konserniohjeen, jossa kaupunginjohtajalla ja apulaiskaupunginjohtajilla on
tytaryhteisgja seuraava rooli. Kaupunginvaltuusto taas on hyvaksynyt konserniohjauksen
periaatteet, jossa apulaiskaupunginjohtajat vastaisivat myads toimialansa
konserniyhteisdjen operatiivisesta johtamisesta ja valvonnasta. Valvontavastuusta ei
kuitenkaan ole s&adetty kaupungin johtosaannossa. (Kaupungin omistajaohjaus
liiketoiminnassa 2005, 3.) Suurissa kaupungeissa ylemmalla virkamiesjohdolla on
keskeinen rooli omistajachjauksen toimeenpanossa. Osassa kaupunkeja yhteistyd on
sujuvaa ja viranhaltijoilla on seurantaa voimakkaampaa, jopa konsultoivaan rooliin
viittaavia tehtavia. Osakeyhti6lakia tulkiten ei viranhaltijalla voi olla konsernijohtajan

tehtavaa. Konserninohjaukseen liittyy tulkinnallisia seikkoja.

5.5. Liiketoiminnan tavoitteiden toimeenpanon onnistumiseen
vaikuttavat tekijat

Kontingenssiteorian ja osaamislahtoisen strategian kasitteistd perustuvat siihen, etta
organisaation osat voivat eriytya toimiakseen tehokkaasti omassa tehtavassaan. Samoin
strategian toimeenpanoa voidaan toteuttaa tilanne- ja tehtavakohtaisesti. (mm. Mintzberg
1998.) Tama ajatus pitaa sisallaan sen, ettd kuntakonsernin pitéisi pystya toteuttamaan

konsernin kokonaisetu ja toisaalta sen pitaisi pystyd vastaamaan yksittaisten
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liketoimintojen menestyksesta. Kuten aiemmin on todettu tdméa on erityisen haastavaa

kuntakonsernissa, jossa yhdistyy kaksi juridista jarjestelmaa: kuntalaki ja osakeyhtiolaki.

Organisaation tavoitteeseen paasyyn vaikuttaa se, miten hyvin tai huonosti se pystyy
mukauttamaan rakenteensa ja toimintansa prosessit tavoitteita vastaaviksi. Toteutetussa
postikyselyssa vastaajat arvioivat omistajaohjaukseen liittyvia prosesseja. Myds
toteutetuissa teemahaastatteluissa vastaajat arvioivat, miten tavoitteiden toimeenpanoa
varten rakennetut prosessit toimivat ja minkalaisia toimintoja he niistd tunnistavat.
Onnistumisenmyonteisesti liiketoiminnan tavoitteisiin paasyyn. Omistaja esittaa tavoitteet
omistajaohjauksen ja omistajastrategian muodossa ja pyrkii ohjauksella saavuttamaan ne.
Strategian toimeenpano voi heikentyd, jos omistaja ja tytaryhteis6 maarittavat tavoitteet
erilaisiksi tai niista syntyy erilaisia tulkintoja eri toimijoiden keskuudessa.

5.5.1. Strategian toimeenpanoa estavat tekijat

Omistajastrategian toimeenpanon onnistumista voi arvioida sita kautta, miten hyvin
tytaryhteisot, joihin omistajastrategiset toimet kohdistetaan, menestyvét tehtdvassaan ja
omistajan asettamissa tavoitteissa. Lopulta tulee arvioida sita, miten kaupunkikonserni
kokonaisuudessaan kokee menestyvansa, eli miten se kykenee ohjaamaan autonomisia
yksikoitd omistajaohjauksen keinoin, jotta konsernin kokonaisetu toteutuu. Aineiston
mukaan kaupunkien paatoksentekojarjestelmd ei tue kovin hyvin tytaryhteisojen
menestystd, vaikka rakenteita on jonkin verran muutettu omistajastrategian tavoitteita
paremmin palveleviksi. 71% vastaajista kokee, ettd kaupungin organisaatio tukee nykyaan
liiketoiminnan tavoitteita paremmin kuin viisi vuotta sitten. Vaikka omistajaohjausta ja sita
tukevia toiminnan prosesseja on kehitetty erityisesti suurissa kaupungeissa, on aineiston
perusteella osoitettavissa tekijoita, jotka estavat vastaajien mukaan omistajastrategian

toimeenpanoa.

Yksi strategian toimeenpanoa estava tekijd on vastaajien mukaan yksikoiden
osaoptimointi, jolloin tytaryhteistt kilpailevat keskendan. Yksikoiden valinen kilpailu estaa
konsernin kokonaisedun toteutumisen ja toisaalta yhtiGiden ja liikelaitosten oman

liketoiminnan kehittymisen. Yksikoiden valille voi tulla kilpailua resursseista esimerkiksi
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silloin kun p&atetaan investoinneista tai muusta resursoinnista. Myos kaupungin poliittinen
jarjestelmé saattaa aiheuttaa kilpailuasetelman yksikdiden valille. Nain kay etenkin jos
poliittinen péaatoksenteko muuttaa tavoitteita ennen kuin aikaisemmat tavoitteet on
saavutettu. Nain ollen yksikot joutuvat valilla myds tahtomattaan kilpailuasetelmaan kun
kyseesséa on poliittiset paatoksenteon ohjaamat resurssit.

"(...) Ongelma on, ettda nama meidan yksikot kilpailee toistensa kanssa, pitaisi
kuitenkin kilpailla markkinoilla. (...) Tulee annettuja asioita poliitikoilta Esimerkiksi,
ettd huonosti kannattavan yksikon palvelua pitd& parantaa. Poliittinen paatdoksenteko
painaa konserniajatteluun. On sitd saatu loivennettua matkan varrella, ettd ollaan
paasty jonkinlaisiin lopputuloksiin. Totta kai konsernietu on se mita ajatellaan, mutta
on ajateltava, etté jokainen naista yksikdistakin selviytyy.” (Vastaaja A, emokonsernin
edustaja)

Talouden tehokkuuden kannalta ongelmia aiheutuu edella kuvatun lainauksen mukaisessa
tapauksessa, jolloin esimerkiksi liikelaitos ei pysty toteuttamaan sille aikaisemmin
asetettuja taloudellisia tavoitteita, vaan sen taytyy poliittisen ohjauksen mukaisesti
parantaa palvelua talouden niukoista resursseita huolimatta. Poliittinen paatoksenteko voi
muuttaa omistajastrategiaan vaikuttavia tavoitteita, jolloin alkuperainen tavoitteisto ei tayty.
Toiminta ei silloin etene kokonaisstrategian mukaisesti vaan poliittisella paatoksenteolla
pyritdan ratkaisemaan lyhyemman aikavélin ongelmia. Kuuden suurimman kaupungin
edustajista puolet ilmoitti, ettd poliittiseen paatdksentekoon liittyy ns. populistisia valintoja,

jotka heikentavat omistajastrategian kokonaistavoitteiden toteutumista.

Poliittiseen ohjaukseen liittyva, toinen strategian toimeenpanoa estava tekija, on
yksittaisten poliitikkojen osallistuminen yhtididen ja liikelaitosten operatiivisiin asioihin,
kuten esimerkiksi henkildstdvalintoihin tai tuotteiden hinnoitteluun. Vastaajat kuvasivat tata
ns. ohiohjaamiseksi ja erityisesti liikelaitosten ja yhtididen johto koki tdman kiusallisena.
Vastauksista heijastui, etta mikali yhtion hallitus ja liikelaitoksen johtokunta ovat kyllin
vahvoja ja o0saavia, ohiohjausta tapahtui vahemman. Tata pidettin myo6s
organisaatiokulttuurisena tekijdna ja vastaajien mukaan silloin kun poliitikot ovat

hyvéksyneet omistajaohjauksen tavoitteet ja tavat toimia, tapahtui ohiohjausta vAhemman.
Aiemmin tassa tyossa esitetty Lennart Lundquistin ohjausmalli l&htee siita, etta poliittinen

prosessi ohjaa hallintoa mm. resurssiohjauksella ja henkildstdpolitiikalla. Kun kyseessa on

hallinnosta ulkopuolinen, markkinaelementin omaava toimija, kuten liikelaitos on,
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vierastavat vastaajat resurssi-ja henkiléstéohjauksen menetelmia poliittisen prosessin

osalta.

Strategian toimeenpanoa heikentdd jossain maarin sek& viranhaltijoiden etta
tytaryhteisdjen johdon mielestéa poliittis-hallinnollisen prosessin jaykkyys. Kuntakonsernin
rakenteiden ja toimintamallien ei koeta tukevan liiketoiminnan omistajaohjausta kylliksi.
Liikelaitosten johdon osalta kaivattin lisdd autonomiaa, jolloin he voisivat paattaa
toimintansa resursoinnista ja organisaatiorakenteesta, mm. henkildstopolitikasta
itsendisemmin. Vastaajat kokivat, ettd nain he padasisivat tavoitteisiinsa paremmin.
Poliittisen prosessin maarittelemat prioriteetit saattoivat vastaajien mukaan vaihdella
kesken toimintakauden, mika vastaajien mukaan esti omistajastrategian toimeenpanoa.
Erityisesti haastatteluaineistosta nousee esiin seikka, jonka mukaan osaavat viranhaltijat
tukevat omistajastrategian toimeenpanoa, mutta poliittiset paattajat voivat sita
toiminnallaan heikentdd. Nain kay jos poliitikot vaihtavat resurssien priorisointia tai pyrkivat
edistamaan jotain yksittaista palvelua tai asiaa, joka vastaajien mielesta on ennemminkin
suosion Kkalastelua &anestgjilta kuin pitkdjanteista omistajaohjausta. Kun kuntaa
tarkastellaan systeemiteoreettisesti instituutiona, jonka perusta on poliittis-hallinnollisessa
jarjestelmassa, ja yhdistetddn siihen uuden julkisen johtamisen piirteitd, (esimerkiksi
likelaitokset ja yhtibmuotoinen toiminta) voidaan huomata pulmallisia kulttuurien
tormayskohtia. Yksi julkisen ja yksityisen kulttuurin kohtauspiste on asioiden julkisuus.
Yritysten liikesalaisuudet ovat uhattuna kunnallisessa paatoksenteossa.

Vastaajia pyydettiin  arvioimaan liiketoiminnan omistajaohjauksen prosesseja ja
toimintatapoja, kuten paatéksentekoa, osaamista ja reagoivuutta. 41 % kyselyyn
vastanneista oli sitd mieltd, ettd kaupungin paatoksentekojarjestelma ei tue tytaryhteisdjen
menestysta. Reilu kolmannes vastagjista  taas koki, etta kaupungin
paatoksentekojarjestelma tukee tytaryhteisdjen menestystd. 49 % Vastaajista naki, etta
kaupungin organisaatiota on muutettu liiketoiminnan tavoitteita paremmin palvelevaksi.
Kuitenkin 64 % kysymykseen vastanneista oli sita mielta, ettd kaupungin organisaatiota
tulisi muuttaa liikketoiminnan tavoitteita paremmin palvelevaksi. Kun vastaajat nimesivat
tavoitteeksi laadukkaat palvelut, kustannustehokkaan toiminnan ja kaupunkilaisille
edulliset palvelut, voidaan péaéatellda, etta vastaajien mielestd toisenlaisella
organisoitumisella paastaisiin entistd paremmin naihin tavoitteisiin. Omistajaohjaus on

keino asettaa ja saavuttaa kaupungin liiketoiminnan tavoitteita. Toinen kysymys on,
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paljonko kaupunkikonsernin organisaatiorakennetta voidaan muuttaa, ilman ettd se
haittaisi jotain muuta palvelutoimintaa? Julkisyhteison tuloksellisuuteen ja tehokkuuteen
tahtdava strategia saattaa palvella julkisia markkinoita, mutta aiheuttaa tyytymattomyytta
jollakin toisella sektorilla. (Kelly 2005, 77).

Tuloksellisuuden ja kilpailukyvyn vahvistamisen vaade johtaa vaistamattd siihen, etta
julkisten konsernien on sovellettava entista joustavampia organisaation rakenneratkaisuja.
Verkostot ja horisontaaliorganisaatiot ovat esimerkkeja rakenneratkaisuista, joilla pyritdan
murtamaan moniportaisia hierarkioita. (Santalainen & Huttunen 1993, 98.) Hierarkioiden
purkaminen joustavampien paatoksentekojarjestelmien ja palveluratkaisujen toivossa on
kuntien liikelaitosten ja vyhtididen yksi tavoite. (Considine & Lewis 2003, 131.)
Organisaation muutos ei kuitenkaan yksinaan takaa haluttuja tavoitteita, vaan tarvitaan
johtamista, jonka avulla tavoitteet saavutetaan. Julkisen johtajan on tunnustettava
johtamisjarjestelmanséa monet tasot, joille se on vastuussa vaikuttavuuden ja tuottavuuden
suhteen. Tasoja ovat kansalaiset, luottamushenkilét, omat alaiset ja julkista viranhaltijaa
koskevat normit ja maaraykset. (Kelly 2005, 82.) Vaikka liikelaitokset ovat
kaupunkikonsernista erillisia yhteisoja ja vaikka kaupunkiyhtiot ovat oikeudellisesti erillisia
subjekteja kaupunkikonsernista, on niiden strategisessa suunnittelussa ja sen
toimeenpanossa silti julkisyhteisdlle ominaisia, strategiaa rajoittavia teemoja. Yhtena
esimerkkiné tasta voidaan pitdd kunnallista paatoksentekoa, joka ei vastaajien mukaan tue
tytarorganisaatioiden menestysta. Tulisiko hallinto-markkina -hybridia johtaa eri
jarjestelmalla? Voisiko vastauksena tahan olla kaupunkikonsernin teollisen tuotannon
eriyttdminen emokonsernista, mita esimerkiksi Elinkeinoasianvaltuuskunnan, EVA:n,
raportti endottaa. (Ekstrom 2005) Silloin kuitenkin kunnallinen demokratia muuttuisi tavalla,

jota tassa vaiheessa on vaikea ennakoida.

Liikelaitosten ja yhtididen p&aatoksentekoelinten liiketoiminnan osaaminen nousi
keskeiseksi kysymykseksi sikéli, ettd 67 % vastaajista naki, ettei liikelaitosten
luottamushenkil6illa ole riittdvaa liiketoiminnan osaamista. Yhtididen hallitusten edustajien
suhteen lukema oli 61 %. Karlof toteaa hallituksen aseman yrityksen kehittdmisessa
olevan mutkikas ja muuttuva (Karlof 2004, 123). Hallitusten jasenilta on alettu viime
aikoina vaatia enemman ty0-ja o0saamispanosta, mikd on havaittavissa myo0s
julkisomisteisissa yhtidissa. Tasta syystad hallitusten jadsenten tulee perehtyd yrityksen

toimintaan aikaisempaa syvallisemmin. Yrityksen tarkoituksena on tuottaa asiakkaille
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arvoa. Muussa kuin liikeyrityksessa arvoa tuotetaan jollain muilla kriteereilla kuin silla, etta
arvon tuottamisen kustannukset jaavat pienemmaksi kuin itse tuotettu palvelu tai tuote.
Strategiaprosessissa hallitus ja operatiivinen johto tyéskentelevat mm. asiakkaan edun
vuoksi. Hallituksen tehtavana on erityisesti varmistaa, ettad strategiaty0sséa jasennetaan
yrityksen suuntaviivat, eika niitd sysata operatiivisten ongelmien alle. (mt. 123) Aineiston
perusteella voi sanoa, etta yhtididen hallitusten jasenten ja liikelaitosten johtokuntien

osaamistason heikkous estdd onnistunutta omistajaohjausta.

Kaupungin reagoivuus ympariston muutosvoimiin koettiin jossain mielessa vaikeaksi, silla
61 % vastaajista ajatteli, ettei kaupungin ole helppo reagoida liiketoimintaan vaikuttaviin
muutospaineisiin.  Se, miten kaupunki analysoi markkinoiden, suhdanteiden ja
yhteiskunnan muutosten vaikutusta liiketoiminnan tavoitteisiin, jakoi vastaajien
nakemyksid. Noin yksi kolmannes oli sita mielta, etta kaupunki ei analysoi yhteiskunnan ja
markkinoiden muutoksia eikd muuta liiketoiminnan tavoitteita suhdanteiden mukaan.
Vastaavasti toiset kolmannekset kokivat asian olevan toisin pain tai he eivat osanneet
sanoa tarkkaa nakemystd asiasta. Kaupunkia ei pideta erityisen innovatiivisena
omistajana, mutta vastaajat kokivat niiden olevan nyt innovatiivisempia kuin viisi vuotta
sitten. Innovatiivisuus on nostettu seka yrityselamassa etté julkisyhteisoissa erdanlaiseksi
trendiksi. Siten olisi outoa jos vastaajat ilmoittaisivat oman kaupunkinsa olevan vdhemman
innovatiivinen kuin viisi vuotta sitten. Innovatiivisuutta voidaan arvioida alalla syntyneiden
uudenlaisten toimintatapojen kautta tai seuraamalla alan uusien toimintatapojen
syntymistiheytta, mutta kyseessa on myo6s hallinnon retoriikan trendi. Myds kaupungin
reagoivuus ymparistbn muutospaineisiin on vastaajien mukaan nopeampaa kuin viisi

vuotta sitten.

Kun vastauksia tarkastellaan vastaajaryhmittdin, voidaan havaita, etta yhtididen ja
liikelaitosten operatiivisesta johdosta 59 % kokee, ettei kaupungin
paatoksentekojarjestelmé tue tytaryhteisdjen menestystd. Emokonsernin edustajista el
kaupungin viranhaltijoista ja valtuustojen puheenjohtajistosta taas 45 % kokee asian

painvastoin.
Kun taas tarkastellaan vastaajaryhmittdin vaittamaa ” Kaupungin organisaatiota tulisi

muuttaa liiketoiminnan tavoitteita paremmin palvelevaksi’, voidaan todeta, etta 77 %

yhtididen ja liikelaitosten operatiivisen johdon edustajista oli samaa mieltd vaittdman
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kanssa, kuten myods 57 % emokonsernin edustajista. Taulukoista 23 ja 24 kay ilmi
vastaajien prosenttiosuudet vaittamista omistajaohjauksen toimintatapoihin liittyvien

kysymysten osalta.

Taulukko 23 Omistajaohjausta tukevat rakenteet ja osaaminen

Vaittama Samaa Eri mielta % | Ei eri eika

N 146 mielta % samaa
mielta %

Kaupungin paatoksentekojarjestelméd tukee 33 41 23

tytaryhteisdjen menestysta

Kaupungin  organisaatiota ~on  muutettu 49 28 24
liiketoiminnan tavoitteita paremmin

palvelevaksi

Kaupungin  organisaatio tukee nyky&an 71 7 22

liketoiminnan tavoitteita paremmin kuin viisi

vuotta sitten

Kaupungin organisaatiota tulisi muuttaa 64 12 24
liiketoiminnan tavoitteita paremmin

palvelevaksi

Liikelaitosten luottamushenkil6edustajilla on 11 67 22

riittavasti liketoiminnan osaamista

Yhtididen hallitusten edustajilla on riittavasti 13 61 27

lilketoiminnan osaamista

Omistajan tavoitteiden toimeenpanossa kriittiset tekijat ovat samoja kuin koko
omistajaohjauksen teemassa. Sujuva yhteydenpito ja osaaminen korostuvat tassakin.
Niissakin tapauksissa, joissa jompi kumpi toimija, joko omistaja tai ohjattava, on
tyytyvainen omistajaohjaukseen, saattavat nakemykset hajota. Nayttdd silta, etta
kaupungin ja tytaryhteisOjen edustajilla harvoin on yhtenevaiset ajatukset
omistajaohjauksen tavoitteista ja erityisesti siitd, milloin omistajastrategian toimeenpano on
onnistunutta. Joissakin tapauksissa mahdollisimman etdinen omistaja on tytaryhteisdjen
mielesta paras omistaja. Suurin osa vastaajista kuitenkin nakee, ettd osaava ja kunnallisia

paatoksentekojarjestelmia ylittava omistajan edustaja on paras omistaja.
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Taulukko 24 Omistajaohjausta tukevat toimintatavat

Vaittama Samaa | Eri Ei eri eika

N 146 mielta | mielta samaa
% % mielta %

Kaupunki analysoi yhteiskunnan muutosten 31 37 32

vaikutusta liiketoiminnan tavoitteisiin

Kaupunki analysoi markkinoiden muutosten 33 36 31

vaikutusta liiketoiminnan tavoitteisiin

Kaupunki analysoi markkinoiden muutosten 52 15 33
vaikutusta liiketoiminnan tavoitteisiin

enemman kuin aikaisemmin

Kaupungin on helppo reagoida liiketoimintaan 9 61 30

vaikuttaviin ympariston muutospaineisiin

Kaupunki on riittdvan innovatiivinen omistaja 21 54 25

Kun kunnallista omistajaohjausta tarkastellaan, on sita lahestyttava seka rakenteiden etta
prosessien kautta. Kuntien rakenteita ei ole suunniteltu palvelemaan liiketoimintaa, mutta
liikelaitosten ja osakeyhtiiden omistajaohjauksessa niiden pitdisi pystyd palvelemaan
markkinamekanistisia organisaatioita. Tama ei ole ongelmatonta, kuten aineisto osoittaa.
Kuntien hallinto- ja palvelupalveluprosessit on valjastettu palvelemaan tasa-arvoista
julkista intressia, mutta samanaikaisesti niiden pitaisi pystya joustamaan liiketalouden
onnistumisen kannalta tarkeisiin innovaatioihin. Muutosta sekd rakenteissa etta

prosesseissa on tapahtunut, mutta joustavuutta ja reagoivuutta kaivataan edelleen.

Mm. Porter (2001) esittdd, ettda kuntien tulisi arvioida asiakashyotyjd strategisesti,
arvoketjun kautta. TAma edellyttaisi prosesseittaista mallintamista, mitd toimia kunnissa
tehdaan ja miten ne asiakasta tai asukasta palvelevat. Tama on merkittava kulttuurinen
muutos hierarkkiselle organisaatiolle, jonka sektorittainen jako on syntynyt vahvasta
julkishallinnosta, jossa ikdan kuin ennalta poliittisen allokaation kautta tiedetd&an, mika on
asukkaalle hyvéksi. Jatkuva arviointi ja ymparistoon reagoiminen on seka
kontigenssiteorian etta strategian kasitteiston viesteja onnistuvan organisaation tavasta
toimia. Tata arviointia tehdaan kunnissa harvoin, jolloin myéskaan rakenteita ja prosesseja

ei muokata. Liian radikaali uudistuminen saattaisi my6s uhata demokratian toteutumista.
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Olisiko sitten edella kuvattuun ongelmaan ratkaisuna kunnallisen liiketoiminnan
eriyttdminen muusta kunnallisesta toiminnasta? Talléin ne prosessit, jotka edellyttavat
nykyisen Kkaltaista poliittista ja hallinnollista rakennetta, sdilyisivat. Vastaavasti
liketoiminnan omistajaohjaus, jossa korostuvat asiakkaan arvoketjun tunnistaminen ja
nopearytmisemmat prosessien sekd tavoitteiden muutokset, voisi organisoitua sen
onnistumisen edellyttdmalla tavalla. Tam& toive nousee erityisesti tytaryhteisdjen
edustajien  vastauksista. Emokonsernin  edustajat eivat ole niin  kriittisia
omistajaohjaukseen liittyvia rakenteita ja prosesesseja kohtaan. Omistajan naktkulmasta
tavoitteiden toiminnallistamisen esteitd edellda mainittujen lisdksi on se, etteivat
tytaryhteisojen edustajat kuuntele omistajan tahtoa, tai unohtavat konsernin kokonaisedun
tavoittelun toteuttamisen. Emokonsernin edustajat eivat kuitenkaan vastauksissaan
nostaneet mitadan erityisen vaikeaksi esteeksi omistajaohjauksen onnistumiselle. Yleensa

emokonsernin edustajan ja tytaryhteisdjen edustajien yhteistyon koettiin sujuvan.

Kuuden suurimman kaupungin osalta kaikissa muissa kaupungeissa, yhtd lukuun
ottamatta, oltiin tyytyvaisid omistajaohjauksesta vastaavien viranhaltijoiden toimintaan
omistajaohjauksen toiminnallistamisen suhteen. Mikali vuorovaikutus viranhaltijoiden ja
tytaryhteisdjen johdon valilla ei toimi, koettiin sen heikentdvan omistajastrategian
toiminnallistamista. Kuten aiemmin téssa tydssd on todettu, ldyhasidonnaisissa
organisaatioissa paatoksenteko ja ongelmanratkaisu kulminoituu toimijoiden valisiin
vuorovaikutussuhteisiin ja valta on toimintojen rajapinnoilla. Keskeisimmat liiketoiminnan
tavoitteisiin paasyn esteet ovat tiivistetysti:

Konsernin tehtavien kokonaiskuvan hahmottumattomuus

Strategisen ajattelun puute

0 priorisoinnin puute

Poliittis-hallinnollisen prosessin paatdksenteon hitaus ja jaykkyys

Luottamushenkildiden osaamattomuus omistajaohjaukseen liittyvissa asioissa

Poliitikkojen itseintressin edistdminen vaikeita paatoksia valttelemalla

Huono yhteydenpito omistajan ja tytaryhteison valilla

Roolien ja tehtavien epaselvyys
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Onnistunut vuorovaikutus edistad ongelmanratkaisua ja organisaatioiden tavoitteeseen
paasya. Sitd vastoin toimimattomat yhteydenpitojarjestelmat ovat onnistuneen

omistajaohjauksen este.

5.5.2. Strategian toimeenpanoa edistavat seikat

Kyselyyn osallistuneet vastasivat oman organisaationsa kokemuksen perusteella
kysymykseen "Mitka seuraavista seikoista mielestanne vaikuttavat eniten kaupunkinne
liketoiminnan tavoitteiden onnistuneeseen toteutumiseen.” Vastaajat asettivat taulukossa
25 luetellut vaittamat tarkeysjarjestykseen. Kun listaa tarkastellaan keskiarvojen valossa,
alimman keskiarvolukeman on saanut kohta "Selke& strategia”, joten se voidaan tulkita
keskeiseksi tekijaksi liiketoiminnan tavoitteiden onnistumisessa. Kun vaittamaa
tarkastellaan frekvensseittdin havaitaan, ettd 67 henkil6a kysymykseen vastanneista 130
henkilosta on laittanut "selkea strategia” -vaittaman 1. sijalle. 107 henkil6a on laittanut sen
kolmen tarkeimman vaittaman joukkoon. Seuraavaksi matalimman keskiarvon (toiseksi
tarkein liiketoiminnan tavoitteiden onnistumisen tekijd) sai omistajan ja yritysten seka
liikelaitosten operatiivisen johdon tiivis yhteydenpito. Sen oli laittanut tarkeimmaksi 35
vastaajaa ja yhteensa 94 vastaajaa oli sijoittanut sen kolmen tarkeimman tekijan joukkoon.
Kolmanneksi tarkein tekija oli keskiarvojen valossa tulosten mittaaminen, jonka tosin vain
neljd vastaajaa oli laittanut tarkeimmaksi tekijaksi, mutta yhteenséd 61 vastaajaa kolmen

tarkeimman tekijan joukkoon.

Nain ollen kuntakonsernin toimijat listaavat liiketoiminnan tavoitteissa onnistumisen

tarkeimmiksi tekijoiksi:

1. Selkeé strategia
2. Omistajan ja yritysten seka liikelaitosten operatiivisen johdon tiivis yhteydenpito

3. Tulosten mittaaminen
Tarkeysjarjestyksestd voi tehda johtopaatoksen, ettd selked strategia, yhteydenpito ja
tulosten mittaaminen ovat tarkeimmat liiketoiminnan tavoitteissa onnistumisen tekijat.

Tassa on poikkeuksellisesti laskettu analyysin tilastollinen merkittavyys. Tulos on
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tilastollisesti erittdin merkitseva (p=0,000). Asukkaiden palaute koettiin vahiten tarkeaksi
tekijaksi. Asiakas- ja asukastyytyvaisyys kuuluvat vastaajien retoriikkaan, mutta sita kautta
tulevaan palautteeseen ei reagoida. Managerialismin ajatus julkisyhteisén joustavuudesta
ja reagoivuudesta nékyy seka kontingenssiteorian ettd kyvykkyyslahtdisen strategian
kasitteistbssa. Toimijoiden ajatellaan tytskentelevan ongelmanratkaisua tukevissa
verkostoissa ja oppivan yhdessa. Liikelaitosten ja yhtididen operatiiviselle johdolle tama on
mahdollista, mutta omistajaa edustavien kaupungin viranhaltijoiden roolissa tdma on uultta,
jopa lainvastaista. Virkaa maarittavat tietyt lait ja sdadokset, vaikka rakenteita ymparilla
onkin pyritty muuttamaan. Yhdysvalloissa tehdyssa paikallishallinnon johtavia virkamiehia
koskevassa tutkimuksessa havaittiin, etta viranhaltijat identifioituvat omaan tyohonsa sen
substanssin kautta ja suosivat organisaation sisaisia tuloksellisuuden mittareita sen sijaan,
ettd seuraisivat ja muuttaisivat toimintatapojaan asiakaslahtoisesti. (Kelly 2005, 77.) Tama

nayttaa toteutuvan myds suomalaisissa kaupungeissa.

Konserniohjeen merkitys hajosi vastausten osalta. Ldhes kolmannes vastaajista arvotti
sen neljan tarkeimman tekijan joukkoon, mutta vaittdma sai paljon myods sijoja 5-11.
Kaupunkien omistajaohjausstrategioissa on yleisesti kirjattu ohje, ettd kaupungin
tytaryhteisot toimivat annetun konserniohjeen mukaisesti. Td&ma ei kuitenkaan nayta
valittyvan kaytannon toimintaan. Haastattelut tukivat kasitysta siita, etta konserniohjeeseen

suhtaudutaan ristiriitaisesti.

Taulukko 25 Liiketoiminnan tavoitteissa onnistumiseen vaikuttavat tekijat

Liiketoiminnan onnistumiseen vaikuttavat tekijat N 130 Keskiarvo | Sijaluku
Selked strategia 2,35 1.
Omistajan ja tytaryhteisojen tiivis yhteydenpito 2,90 2.
Tulosten mittaaminen 4,35 3.
Strategian muuttaminen toimintaympariston muutoksia 4,99 4
vastaavaksi

Selkea konserniohje 5,68 5.
Organisaatiorakenteen muuttaminen tavoitteiden toimeenpanoa 6,16 6.
tukevaksi

Kuntatalouden tilanne 6,35 7.
Matala organisaatiorakenne 6,46 8.
Luottamushenkildiden liiketoimintaosaaminen 6,47 9.
Selkeat yhteiskunnalliset tavoitteet 6,86 10.
Asukkaiden palaute 7,35 11.
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Teknisen ja ymparistétoimen yhtididen ja liikelaitosten toiminnassa on tunnistettavissa
kaksi tasoa. Aineistosta kay ilmi, ettd yhtididen ja liikelaitosten avulla pyritdan seka
parantamaan asiakaspalvelun laatua, ettd tehostamaan toimintaa taloudellisesti. Tama
tukee esimerkiksi Considinen ja Lewisin managerialismin kuvausta verkostomaisista
strategisista kumppanuuksista. Markkinoilla, mutta kuitenkin julkisen intressin ehdoin,
voidaan saavuttaa byrokratiaa paremmin hallinnon tavoitteita. (Considine & Lewis 2003,
131-132.) Taméa on politikan nykyista retoriikkaa ja hallinnon trendi. Tapa jolla OECD-
maissa talla hetkella toimitaan. Strategiatyd on sen keskiossd ja uudistukset ovat
edenneet poliittisten voimasuhteiden muuttumisesta huolimatta. (Schick 2002, 16-17)
Toinen taso on mallin johtaminen. Omistajaohjaus, joka on keino johtaa liiketoimintoja
kuntakonsernin puolelta, voi olla vain strategista, jolloin tavoitteiden saavuttamiseen
voidaan vaikuttaa kaupunkikonsernin rakenteella, paatoksentekojarjestelmalla ja
toimijoiden keskinaisella vuorovaikutuksella. ( mm. Ik&valko 2005, Majoinen 2004.)
Aineiston valossa nayttaa silta, ettd mainittu verkostomainen palveluntuotantotapa ei toimi
taysin kaytannossa. Kaupunkikonsernin organisaatio ja paatoksentekojarjestelma ei
liikelaitosten ja yhtididen johdon mukaan palvele naiden liiketoiminnan tavoitteita. Myos
emokonsernin edustajat kokevat, ettda kaupunkikonsernia pitaisi muuttaa paremmin
liiketoiminnan tavoitteita palvelevaksi. Nailtd osin demokraattisen paatoksenteon luonne ja
malli joutuu uudelleen arvioinnin kohteeksi. (Considine & Lewis 2003, 139.) Niissa
kaupungeissa, missa verkostomainen palveluntuotantotapa koetaan toimivaksi, nimetdan

se onnistuneen omistajaohjauksen edellytykseksi.

Kun kaupunkien poliittis-hallinnollisia prosesseja tarkastellaan taméan aineiston valossa, voi
todeta, ettda ne ovat korvanneet byrokratian osittain markkina-hallinnolla, jossa
omistajaohjauksella on keskeinen rooli. Kontingenssiteoriaan peilaten, teknisen- ja
ymparistotoimen organisaatioita on muutettu matalammaksi vastaamaan kompleksisen
ympariston vaateita. Erilliset yksikot voivat vastata erityisymparistoon suurta, yhtenaista
kokonaisuutta paremmin. Samalla hankitaan skaalaetuja, kun esimerkiksi energiayhtion
tuotoilla voidaan rahoittaa muita palveluja. Tallainen toiminta toteuttaa managerialismin
ideaa, jossa byrokratiaa on heikennetty ja paatéksentekoa on hajautettu. Ongelmallisempi
seikka omistajaohjauksen kannalta on se, etta rakenteiden ja paatoksenteon ei koeta
tukevan konsernista erillisten yksikdiden liiketoimintaa. Se heikentd& omistajastrategian
toiminnallistamista, mutta toisaalta vastaajat kokevat konsernin onnistuneen

asiakaspalvelussa. Kaupunkikonsernin omistajaohjausstrategioissa kokonaisuus
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merkitsee yksittaisten yksikdiden menestymista enemméan. Seuraavassa on aineiston
pohjalta tiivistetty k&ytdnnon toimet, jotka edistavét liikketoiminnan tavoitteisiin paasya.

Koulutukset ja seminaarit

Konsernitiedotteet

Toimitusjohtajakokoukset

Kehityskeskustelut: kaupungin virkamiesjohto-tytaryhteison toimitusjohtaja

Yhteinen strategiaprosessi

0 perustehtdavan jatkuva uudelleen maarittaminen yhteistydssd omistajan ja

tytaryhteison valilla

Paivittainen/tiivis yhteydenpito virkamiesjohto-tytaryhteisjen toimitusjohtajat

Perustehtavaa palveleva onnistumisten mittaaminen

Alan jatkuva seuraaminen ja kehittdminen
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6. Tutkimuksen johtopaatelmat

6.1. Keskeiset tulokset

Tutkimuksella on sikali normatiivinen luonne, ettéd se kuvaa valittujen teorioiden valossa
menestyvan organisaation tapaa toimia. Koska aiheessa yhdistyvat kaksi perustaltaan
erilaista toimintatapaa: julkinen ja yksityinen, on mukana myos julkisen sektorin toimintaa
mallintava systeeminen ohjausmalli. Strategiankasitteist6 ja kontingenssiteorian empiiriset

kuvaukset ovat alkuperaiselta perustaltaan yksityisen sektorin tematiikkaa.

Tutkimuksen péaatutkimuskysymys on Millaisia ovat kaupunkien liiketoiminnan
omistajaohjauksen tavoitteet ja mitd omistajaohjauksen kaytantdja kaupungeissa

toteutetaan?

Liiketoiminnan tavoitteet ovat aineiston kaupungeissa ainakin retorisesti hyvin samanlaisia.
Kaikenkokoisissa kaupungeissa palvelujen parantaminen ja omistajalle osoitettu tuloutus
nousivat keskeisiksi liiketoiminnan tavoitteiksi. Omistajaohjaus on suuria kaupunkeja
lukuun ottamatta jasentymatdontd ja kaupunkien valilla on eroja omistajaohjauksn
organisoitumistavoissa. Omistajaohjauksessa on kehittamistarvetta. Kaupungeissa on halu
sailyttdd vanhat rakenteet ja siten tormayksia syntyy kahden eri toiminnan logiikan valilla.
Kaupungeissa strategiasta ei seuraa rakenteiden muutosta, mita taas kontingenssiteoria

edellyttaa organisaation onnistumisen kannalta.

Turbulentti ymparistd haastaa myds julkisyhteis6t organisatoriseen oppimiseen ja pakottaa
ne strategiseen suunnitteluun (Karl6f, Lundgren & Froment 2003, 84-85.) Strategioita
laaditaan kunnissa paljon ja tdmankin aineiston perusteella omistajastrategia tai sita
vastaava asiakirja 10ytyi 75% vastanneista kaupungeista. Strategiat ovat usein
epatarkkoja, eika niiden palautejarjestelmé& toimi. Palautteesta oppiminen ja sen
hyddyntdminen arvoketjussa jaa toteutumatta. Omistajaohjauksessa onnistuminen
edellyttaisi palautejarjestelmad ymparistosta organisaatioon ja organisaation rakenteen

tahdistamista ympariston muutosvoimia vastaavaksi.
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Yrityksissa strateginen osaaminen asettuu hierarkiaksi siten, ettéa kullakin liiketoiminta-
alueella on omat osaamisalueet ja konsernijohdolla on strategista osaamista, joka
mahdollistaa erilaisten liiketoimintojen johtamisen. (Kirjavainen 1996, 81. ) Tallaista
osaamishierarkkiaa ei ole osoitettavissa kunnallisessa liiketoiminnassa, vaan ohjaus
tapahtuu julkiselle organisaatiolle tyypillisella tavalla samalla ulottuen
yksityisoikeudelliseen toimintaan. Kaupunkien omistajaohjaus noudattelee systeemista
ohjausmallia ja samaan aikaan siihen halutaan yksikdiden autonomiaa. Muutokseen
pyritdéan muuttamatta organisaation perustaa ts. kaupungit sekoittavat kahden erilaisen
toiminnan logiikoita. Se nékyy sek& omistajaohjauksen tavoitteissa ettd organisaatioiden
rakenteissa ja johtamisessa eri toimijoiden valisina erilaisina tulkintoina organisaation

perustehtavasta.

Millaisia tavoitteita kaupungit nimeavat lilketoiminnalleen?

Tutkimuksen empiiristd aineistoa tarkastelemalla voi todeta, ettd liikelaitos- ja
yhtiomuotoinen toiminta on tapa reagoida kuntaympariston muutospaineisiin.
Likketoiminnan avulla kunnissa uskotaan pystyttdvan parempaan asiakaspalveluun ja
taloudellisesti tehokkaampaan tapaa toimia. Liiketoiminnalla nayttaa olevan valineellinen
arvo toiminnan tehostamisessa. Liiketoiminnan avulla uskotaan lisattavan myos
toiminnallista tehokkuutta. Tavoitteena on, ettd autonomiaa lisddmalld vastuutetaan ja
osallistetaan tyontekijoita.  Omistajaohjauksella tavoitellaan  parempaa palvelua ja

omistajan tuottoa. Se on seka suora etta valillinen omistajaohjauksen tavoitteisto.

Liiketoiminnan tavoitteeksi nimetddn markkinamekanismien kautta saavutettava
tehokkuus, jolloin teknisen- ja ymparistétoimen yhtiot ja liikelaitokset toteuttavat tata
tavoitetta olemassaolollaan. Toisaalta taas omistajaohjausta pidetaan valineena varmistaa
tytaryhteisojen liiketoiminnallinen menestys ja sita kautta saavuttaa omistajan tavoitteet.
Nama tavoitteet voivat koskea parantunutta asiakaspalvelua tai talouden tuloutusta, kuten
tutkimuksen aineisto osoitti. Tavoitteet voivat olla myds julkiseen intressiin liittyvid. Silloin
olisi hyodyllista pohtia, miksi palveluyksikkd toimii liikelaitoksen tai yhtion muodossa.

Joissain tapauksissa nayttaa olevan niin, ettd liikelaitos- ja yhtiomuodolla halutaan
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toiminnan tehokkuutta ja organisoitumisen muutosta tydyhteisoon ilman liiketoiminnan

muita nakokohtia.

Kaytanndssa modernissa suomalaisessa yhteiskunnassa yksityisen ja julkisen rajapinnat
ovat monelta osin hamartyneet ja huokoistuneet. Tasta huolimatta kunkin sektorin
toiminnalliset logiikat ovat erilaiset. Naita erilaisia toimintalogiikkoja ei voi palauttaa
toisiinsa. Yritysmaailmassa ratkaisevaa on, onko toiminnan tai palvelujen kohteena oleva
asiakas maksukykyinen vai ei. Toiminnan ensisijaisena mekanismina on siten yrittajyys,
jonka perustana on taloudellinen laskelmointi ja taloudellisen voiton tavoittelu. Yrittdja
toimii hajautetun kilpailun puitteissa, jossa asiakkaiden intressit ja niilden mukaiset valinnat
maaraavat rahan virran ja voittojen jakautumisen yritysten kesken. Markkinoilla toiminta
koordinoituu kysynnén ja tarjonnan lakien mukaisesti. Toiminnan menestyksen suhteen
olennaista on taloudellisen voiton lisédksi toiminnan tehokkuus ja palvelujen laatu.
(Heikkala 2006 20-22.) Kuntien liiketoiminnan tavoitteet joutuvat ristiriitaan joko kuntien
perustehtavdan tai liiketoimintaan nahden. Liiketoiminnan tavoitteita ei ole maaritelty

strategiatydssa kuntien perustehtavan kautta.

Miten omistajaohjauksen tavoitteet syntyvat ja valittyvatké ne tytaryhteisdjen
paatbksentekoelimiin ja niiden operatiiviselle johdolle?

Poliittinen ohjaus kohdistuu [&hinn& omistajastrategisiin yleisiin linjauksiin. Valtuuston
hyvaksymia asiakirjoja kuuden suurimman Kkaupungin osalta ovat konserniohje,
omistajapoliittiset linjaukset, omistusten strateginen analyysi ja konsernistrategia.
Asiakirjojen nimeamiskaytantd vaihtelee, mutta naissa asiakirjoissa kasitellaan tyypillisesti
omistusten maardad ja yleisia tavoitelinjauksia omistusten osalta. Toimiala- ja
organisaatiokohtaiset linjaukset toteutetaan virkamiesjohdon ja tytaryhtiéiden operatiivisen
johdon kesken. Systemaattinen analysointi tytaryhteiséjen tarkoituksenmukaisesta
toiminnasta ja& poliittisen prosessin osalta ohueksi.  Tavoitteet syntyvat pa&osin
virkamiesten toimesta. Omistajan tavoitteet saatetaan synnyttaa maaradmuotoisessa
strategiaprosessissa, jossa ovat mukana sek& poliittinen johto etta viranhaltijat.

Kaytannodssa yksityiskohtaiset tavoitteet syntyvat usein viranhaltijoiden tyona epavirallista
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yhteydenpitoa hyddyntaen. Se, kuinka hyvin omistajan tavoitteet valittyvat tytaryhteisoihin,
vaihteli tutkimuksen kohdeorganisaatioissa.

Kaupungit toimivat Lundquistin  systeemistd ohjausmallia mukaillen hierarkkian
mukaisesti, mutta ovat rinnalle rakentaneet epévirallisia organisaatioita, joissa

omistajaohjauksen tavoitteet syntyvat omistajaohjaus tapahtuu.

Poliittisen prosessin keskeinen haaste on saada yhdistettya poliittisen prosessin tahtotila
hallinnon toteutukseen, silla viranhaltijat eivat aina ymmarrd paatdksen tarkoitusta tai
haluavat tarkoituksella muuttaa sen toteutustapaa. Tatd ongelmaa pyritaan ratkaisemaan
ohjauksella. Ohjauksella tadhdataan siihen, ettd toimeenpanijat ovat tietoisia politiikan
tahtotilasta ja ettd he toteuttavat poliittisen tahdon niilla keinoilla, kuten niilta edellytetaan.
(Lundquist 1977, 25-26.). Tutkimuksessa systeeminen ohjausmalli mallinsi keinoja joita
julkisyhteison eri toimijoilla on varmistaakseen paasyn yhteiseen tavoitteeseen.
Osakeyhtiét ovat poliittisen ohjauksen ulottumattomissa ainakin teoriassa. Toisaalta
ohjausmallia seuraten saattoi todeta, etta poliittinen péaatoksentekijd pyrkii ohjaamaan
likelaitoksia ja yhtiGitd poliittisen ohjauksen keinoin, vaikka yhtidissa ohjauskeinot
katsottin olevan osa yrityksen operatiiviseen toimintaan kuuluvaa keinojoukkoa.
Omistajaohjaus tapahtuu seka epavirallisia keinoja hyoddyntden ettd ohjausprosessia
mukaillen. Poliitikot tyypillisesti kayttavat Lundquistin mallin mukaisia suoria ohjauskeinoja
tytaryhteisoihin pain.

Omistajaohjauksen osalta poliittinen tahto jatetddn joko tarkoituksella tai epahuomissa
joiltain  osin  huomioimatta. Poliittisen tahdonmuodostajien rooli jaa pieniin
asiakokonaisuuksiin  puuttumiseksi. Ohjaus ilmentyy samanlaisina tekoina, kuten
Lundquist mallissaan esittda. Tytaryhteisdjen johto taas odottaisi kaupungilta innovatiivista
ja tulevaisuuteen suuntaavaa, isoja linjauksia piirtavda otetta. Kun on kyse yhti6-ja
likelaitosmuotoisesta toiminnasta, voidaan ndhda, ettd ne ovat irtiotto poliittisesta
ohjausmallista. Vanhat rakenteet ovat kuitenkin jaljella.
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Onko tavoitteissa organisaatiokohtaisia eroavaisuuksia?

Organisaatiot, jotka toimivat epavarmoissa ja turbulenteissa ympaéristdissa tarvitsevat
enemman sisaista erilaistumista jopa osastojen valilla kuin ne organisaatiot, jotka toimivat
vahemman kompleksisissa ymparistdissé ja ovat siten stabiilimpia. (Lawrence & Lorsch
1967, 190.) Liikelaitostumisen ja vyhtidittamisen myo6ta kunnallinen tekninen ja
ymparistotoimi on eriytynyt kuntakonsernista. Organisoitumista on eriytetty aloilla, joilla
uskotaan markkinaehtoisen, asiakkaan odotuksiin nopeasti reagoivan toiminnan olevan
onnistumisen edellytys. Eriyttdminen on toteutettu vain osittain ja sisdinen erilaistuminen
osaamisen, ongelmanratkaisun ja pdaatoksenteon nopeuden suhteen ei ole
omistajaohjauksessa kaikilta osin onnistunut. Kaupunkikonserni on avoin systeemi, jonka
avoimuutta lisaa se, etta julkinen palveluyksikko toimii yhtiomuotoisena. Se ei kuitenkaan
kaikilta osin toimi avoimen systeemin kaltaisesti. Ulkoiset muutostekijat voivat tarjota
organisaatiolle joko mahdollistavia tai pakottavia toimintatapoja. Liiketoiminta mahdollistaa
reagoivamman ja nopeamman paatdksentekomallin kuntakonsernissa, mutta samalla se
pakottaa sen kulttuuria muuttumaan. Kulttuurinmuutos ja vuorovaikutuksen lisaaminen
kaupunkikonsernissa vievat kauemmin kuin organisaatiorakenteen muuttaminen. Tata

tavoitteiden ja toimintatapojen erilaistumista ei ole huomioitu kaikissa kaupungeissa.

Tavoitteita asetetaan toimialakohtaisesti, mutta yksityiskohtainen liiketoimintaedellytysten
tarkastelu on harvinaista. Sahkd, vesi ja satama edustavat tyypillisesti organisaatioita,
joille  asetetaan  tuotto-odotuksia, mutta muutoin  strategista tytaryhteisdjen

liiketoimintaedellytysten arviointia tapahtuu vain harvoin.

Tavoitteenasettannan erot syntyvat useimmiten tytaryhteisbjen markkinaedellytysten
kautta tai sitten tytaryhteisolla on jokin yhteiskunnallinen tehtava. Organisaatiokohtaista
pohdintaa siitd, miksi tietty tytaryhteis6 omistetaan ja miten se palvelee perustehtavaa ja

toimintaymparistdd, on kaupungeissa vahan.
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Millaisin ohjauksen keinoin kunnat pyrkivat toteuttamaan liiketoiminnalleen asetetut
tavoitteet ja onko siind organisaatiokohtaisia eroavaisuuksia?

Suurissa kaupungeissa on hankittu liiketoimintaa tukevaa osaamista ja pyritty
organisoitumaan sitd tukevalla tavalla. Pienissda kaupungeissa taas ei olla reagoitu
paatoksenteon ja hallinnon rakenteellisiin ja prosessien muutostarpeisiin. Nayttaa silta,
etta liikelaitosten ja yhtididen ajatellaan toimivan valittomasti markkinoilla ilman toimintaa

tukevia rakenteellisia ja organisaation vuorovaikutukseen liittyvid muutoksia.

Ohjauskeinot vaihtelevat liikelaitosten ja yhtididen kesken jonkin verran, mutta keskeisia
ohjauskeinoja ovat budjetointiin ja talouden ohjaukseen liittyvat tekijat seka paivittainen
vuorovaikutus. Vuorovaikutuksen ja avoimen kulttuurin merkitys nousi aineistosta
korostuneesti esille. Julkisen toiminnan jarjestelmalahtoisyys korvautuu

omistajaohjauksessa ihmisten vélisilla suhteilla.

Omistajaohjaus ei juurikaan eriydy organisaatiokohtaisesti. Omistajaohjausstrategiat ovat
stabiileja, eikd kaupungeissa lahdeta siita, etta yksittaisten tytaryhteisjen tavoitteissa
reagoitaisiin ympariston muutostekijoihin. Yhtididen ja liikelaitosten johto odotti selkeAmpia
omistajastrategisia linjauksia kaupunkiomistajalta ja toivoi sen jalkeen ty6rauhaa, jotta se
voisi toteuttaa liiketoimintaansa menestyksekkaasti. Samalla myds toivottiin omistajalta

voimakkaampaa liiketoiminnan kehittdmisotetta.

Oppiva, kommunikatiivinen strategia-ajattelu on jaanyt omistajaohjauksen osalta kesken ja
liiketoimintaa yritetddn pakottaa legalistis-byrokraattiseen malliin. Julkishallinnolla on
pyrkimys uudistua rakentamalla uusia organisaatioita vanhojen pé&alle. Niin nayttaa
kayneen myos liiketoiminnan omistajaohjauksessa. Uuden julkisen johtamisen strategia-
ajattelua ja markkinalahtdistd ymparistbon reagoivuutta yritetdan istuttaa vanhan
organisaatiorakenteen paalle. Mikali markkinamekanismid halutaan hyddyntaa teknisen- ja
ymparistotoimen palveluissa, olisi organisaation rakenteita ja kulttuuria muutettava.
Omistajan paatoksenteko- ja ongelmanratkaisujarjestelmankin tulisi olla sellainen, etta se

palvelisi tytaryhteisdjen menestymista ja sita kautta koko konsernin etua.
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Autonomian lisddmiselle poliittisesta prosessista esitetdan vasta-argumentteja sen vuoksi,
ettd sen pelataan heikentavan demokratian toteutumista. Kyse on kuitenkin loppujen
lopuksi poliittisen ohjauksen uudelleen jarjestelyistd. Poliitikot joutuvat paikallisena
tahdonmuodostajana  asettamaan liikelaitoksen ja  yhtibn  tavoitteet  niiden
perustamisvaiheessa. Se on osa strategista ajattelua, jolloin organisaatio myds pakotetaan
miettimaan sen olemassaolon perustaa. Jos omistaja paattaa, etta liikelaitoksella on myds
sosiaalisen tyéllistamisen velvoite, on sen mietittdva sopiiko asetettu talouden tulostavoite
ja tydllistamisvelvoite samaan strategiaan. Tamé aineiston valossa tytaryhteisdjen voi
sanoa etta jos omistajastrategia ei ole selked, puuttuu omistaja ohjauksellaan helpommin
liikelaitoksen tai yhtion operatiiviseen toimintaan.

Mink& toimien arvioidaan parhaiten edistavan ja eniten estavan liiketoiminnan
tavoitteiden saavuttamista?

Ne kaupungit, jotka kokivat onnistuvansa omistajaohjauksessa ja paasivat
liiketoiminnalleen asetettuihin tavoitteisiin, olivat muuttaneet myGs
organisaatiorakennettaan. TAma oli toteutettu osittain epavirallisen organisaation avulla,
jossa poliittis-hallinnollinen ohjaus oli vahaistd ja sitd vastoin virkamiesjohdon ja
tytaryhteisdjen yhteydenpito ja seurantajarjestelmat oli rakennettu tiiviiksi. Asia voidaan
nadhda myds niin, ettd poliitinen ohjaus oli delegoinut omistajachjauksen
virkamiesjohdolle. Usein toistuva, epavirallinen ja vuorovaikutteinen yhteydenpito nayttaa
varmistavan onnistuneen omistajaohjauksen emokunnan ja tytaryhteisdjen valilla. Tata
tuettiin yhteisilla kokouksilla, koulutuksilla ja kehityskeskusteluissa. Tavoitteisiin paasya
vahvistettiin myos liiketoimintaosaamista hankkimalla. Tama tapahtui usein rekrytoinnein.
Luottamushenkildiden liiketoimintaosaamisen puute ja tytaryhteisobn substanssin
osaamisen heikkous vastaavasti ovat esteitd kuntien liiketoiminnan onnistuneeseen

toteuttamiseen.

Luonteenomaista juridiselle hierarkkialle on ollut tiettyd hallinnonalaa koskeva kattava
kontrolli ja s&&antely, jossa olennaisia elementteja ovat oikea hallintomenettely ja
julkisoikeudelliset sdadokset. Julkishallinnon viranomaiset toteuttavat poliittisen
jarjestelman linjauksia, joissa pyritddn toteuttamaan tasa-arvoisesti kansalaisten
kollektiivisia intresseja eli niin sanottuja yhteisia hyvia. (Heikkala 2006, 20-22.) Kunnallinen

paatoksentekojarjestelma ei mahdollista kyllin ripeda ja ymparistotekijoihin kyllin nopeasti
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reagoivaa toimintaa, jolloin myéskdan omistajaohjausta ei voida toteuttaa sen tavoitteisiin
nahden parhaalla mahdollisella tavalla. Siing, ettd kaupungit pyrkivat markkinaehtoiseen
toimintaan ja siind, miten se kaytanndssa toteutetaan on ristiriita. Tavoitteet esitetaan
markkinoiden kilpailukykyé silmalla pitden, mutta johtamis- ja ohjausjarjestelman keinoin ei

anneta mahdollisuutta toimia asetetun tavoitteen suuntaisesti.

Strategian onnistumiseen vaikuttaa viestintd ja vuorovaikutus. My6s kunnat tarvitsevat
kommunikatiivista strategiaa. (Sotarauta 1996) Considinen ja Lewisin mukaan on
tunnistettavissa viranhaltijoita, joiden rooli on muuttunut verkostotyontekijoiksi. (Considine
& Lewis 2003, 138.) Myos tdman tutkimuksen aineistossa on paljon retorista uudistamista,
mutta toimintatavat eivéat ole valttdmatta kaytannoéssa kaikissa kaupungeissa muuttuneet.
Kuuden suurimman kaupungin osalta voi kuitenkin sanoa, etta siella omistajaohjauksesta

vastaaja virkamiesjohto toteuttaa Considinen ja Lewisin kuvaamaa verkostotyon mallia.

Vaittama, ettd kuntakonserni onnistuu omistajaohjauksessa kun sen kulttuuri on avoin ja
yhteydenpitoa toimijoiden valillA on mahdollismman paljon, saa tukea muilta
tutkimustuloksilta. Systeemidlykés toiminta tyOyhteisossa, joka tarkoittaa mm.
vuorovaikutteista ja avointa organisaatiokulttuuria, lisda toiminnan tehokkuutta, asioiden
sujuvuutta ja tyoniloa. (Handolin 2005, 35.) Tah&n havaintoon yhtyvat myds taman

tutkimuksen aineiston vastaajat omistajastrategioissa onnistumisen osalta.

6.2. Tulosten luotettavuus

Aineiston luotettavuutta voidaan arvioida kahdella tavalla. On kysyttava, miten hyvin
keratyt tiedot kuvaavat juuri niitd asioita, joita on ollut tarkoitus tutkia. Talléin on kyse
aineiston sisaisesta luotettavuudesta. Toisaalta on myos kysyttdva, voidaanko keréttyjen
tietojen pohjalta tehda yleisia paatelmid, jolloin kyseenalaistetaan aineiston ulkoinen
luotettavuus. Jos sisdinen luotettavuus on huono, ei ulkoisella luotettavuudella ole juuri
merkitysta. (Alkula, Pontinen & Ylostalo 2002, 44-45.) Taméa tyo kuvaa omistajaohjauksen
tavoitteita ja toimeenpanon keinoja suomalaisissa kaupungeissa. Tutkimuksessa on kyse
naytteenomaisesta otoksesta, jota ei voi tilastollisesti yleistaa kaikkiin suomalaisiin kuntiin.

Naiden 31:n kaupungin osalta tuloksia voidaan pitaa luotettavina kun tavoitteena on
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kuvata omistajaohjauksen tilaa ja siihen liittyvid onnistumisia ja haasteita. [Imioon liittyy
vallankayttoa ja poliittisia intresseja. Sen vuoksi tietoa on kerétty useasta eri |ahteesta.

Postikyselyissd aineiston kato saattaa olla jopa 50 %, joten otoksen on syyta olla
lahtokohtaisesti suuri. Tutkimuksen otannan voi valita satunnaisesti tai sitten tutkimuksen
teoreettista viitekehysta hyvaksi kayttéaen, jolloin otannan valitseminen perustuu tutkijan
harkintaan. (Alkula, Pontinen & Ylostalo 2002, 44). Otoksen koko postikyselyssa oli 275,
josta vastasi 55%. Tyypillisesti vastaajista jattivat vastaamatta ne, jotka eivat tunteneet
asiaa tai jotka kokivat aiheen kiusalliseksi. Taman vuoksi kadossa saattaa olla mukana
omistajaohjauksesta kriittisemman nakemyksen omaavia henkildita. Keskeisimmaét
omistajaohjauksen haasteet tuli kdydyksi lapi kuuden suurimman kaupungin edustajien
haastatteluissa. Pienissd kaupungeissa ongelmana nayttdd olevan omistajaohjauksen

valmistelemattomuus tai sitten omistajastrategisissa valinnoissa ollaan vasta tyon alussa.

Kvantitatiivisessa tutkimuksessa on aina kasitteen operationalisointiin liittyvia ongelmia.
Empiirisella tasolla tehty kasitteen maarittely ei taysin vastaa todellisuutta, vaan se kattaa
jonkin verran my6s kasitteen ulkopuolista aluetta. Mittaustulos on siten virheellinen.
Virheen toistuminen alentaa mittavdlineen validiutta. Tulokseen liittyy my6s
satunnaisvirheitd, jolloin mittauksen reliaabelius on alentunut. Abstraktin ké&sitteen
littaminen empiiriseen maailmaan edellyttdd aina teoreettisia pohdintoja. Survey-
tutkimuksessa on olemassa valtava joukko kysymyksia, jolla abstraktia kasitettéa voidaan
mitata. Tasta joukosta ei voida kuitenkaan minkdan otantateorian pohjaltakaan valita
edustavia indikaattoreita, jolla voisi aivan varmasti varmistaa tutkimuksen validiuden.
Validius on prosessin tuotos, jossa tutkija kayttad hyvaksi aiempaa tutkimustietoa ja
ymmarrystd vakuuttaakseen muut valittujen indikaattoreiden jarkevyydesta. (Alkula,
Pontinen & Ylostalo 2002, 89-90.) Naitd kuvattuja tutkimuksen luotettavuuteen liittyvia
riskeja on pyritty parantamaan jo mainitulla triangulaatiomenetelmalld, jolloin analyysi ei

ole pelkastaan surveyn varassa.

Kun tutkimuksen tuloksia peilataan aiheesta aikaisemmin julkaistuun tietoon, voi sanoa,
ettd tutkimustulokset ovat samansuuntaisia. Uutta tietoa on se, miten kaupungit
omistajaohjauksen tavoitteita jasentavat ja milla ohjauksen keinoilla sitd toimeenpannaan.
Hallinnon ja johtamisen teorioiden kannalta tutkimus tukee aiempien tutkimusten kasitysta
siita, ettd markkinamekanismeja hyddyntaessdan kunnat pyrkivadt muuttamaan ohjaus- ja

johtamisjarjestelmaansa, vaikka muutos ei radikaalia olekaan. Hallinnon teoriat ovat
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perustuneet organisaatioiden ennustettavuuteen ja ajatukseen julkishallinnon suljetusta
ymparistosta. Kuitenkin taman tutkimuksen nojalla voi sanoa, ettd ne kaupungit, jotka
kayttavat aikaa yhteisiin oppimistilanteisiin ja epdviralliseen vuorovaikutukseen, ovat
onnistuneet omistajaohjauksessa paremmin. Tama on kontingenssiteoreettista nakemysta
tukeva tulos. Ne tytaryhteis6jen edustajat, joiden organisaatioihin liittyi eniten poliittista
ohjausta, olivat tyytymattomimpia omistajaohjauksen tilaan ja tapaan toteuttaa sita. Silloin
kun emokonsernin edustajien ts. johtavien viranhaltijoiden ja tytaryhteisdjen
toimitusjohtajien vélilla oli tiivista yhteydenpitoa, olivat molemmat osapuolet tyytyvaisimpia
omistajaohjaukseen ja siihen liittyviin  prosesseihin.  Nain  katsottin  myQs
kaupunkikonsernin  kokonaisedun  toteutuvan parhaiten. Taméa tulos tukee
organisaatioteoreettisia nakemyksia, kuten kontingenssiteorian ajatusta ja strategian
kasitteistda, joissa molemmissa korostuu oppimisen ja organisaation ympariston
onnistuneen tulkinnan merkitys organisaation onnistumisen kannalta. 1980-luvulta |&htien
liiketaloustieteisiin on sekoittunut yhteiskunta- ja humanististen tieteiden kasitteistda, jolloin
vaistamattd organisaatioita tarkastellaan niiden kulttuureista, vuorovaikutuksesta ja
sosiaalisista suhteista k&sin. (Koskinen, Alasuutari & Peltonen 2005, 14.) Tama on
valttamatontda, koska avoimessa systeemissa vuorovaikutuksen merkitys organisaation

onnistumisen kannalta on huomioitava.

6.3. Tutkimuksesta syntyneet jatkotutkimustarpeet

Tama tutkimus oli ilmidta kuvailevaa ja ilmion nykyista tilannetta mallintavaa. lImiota voisi
jatkossa tarkastella tutkimalla, miten kunnallisia prosesseja tulisi muuttaa, jotta
omistajaohjaus olisi mahdollisimman onnistunutta. Omistajaohjaus on kaupungeissa
nuorta, joten kokemuksia voidaan syvallisemmin tarkastella vasta muutaman vuoden

kuluttua jos kaupunkien suunnitellut omistajaohjauksen kehittamistoimet etenevat.

Olisi tarpeellista tutkia kuntien liiketoiminnan omistajaohjausta myQds
paatoksentekojarjestelmédn ja vallankayton n&akokulmasta. Aihetta voisi kasitella
esimerkiksi byrokratiateorian nékodkulmasta, miten liiketoiminta ja sen ohjaus muuttaa
byrokratian kasitetta kunnissa. Liiketoiminta muuttaa kuntien johtamisjarjestelméaa, joten

politikan ja hallinnon ohjaussuhde asettuu uuteen valoon. Mikéli palveluyksikoita
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muutetaan yritysmuotoisiksi jatkossa enemman, on vallankayton ja paikallisen
demokratian suhdetta tarkasteltava uudella tavalla. Demokratian kehittymisen nékokulma
olisi tarpeellista yhdistdd tdhan teemaan. Tutkimusasetelmana voisi olla kunnallisen
itsehallinnon toteuttaminen ja kansalaisten paikallinen vaikuttaminen samalla kun

likelaitoksia ja yhti6ita pyritaan etddnnyttdmaan poliittisesta ohjauksesta.

Organisaatioteoriat viestivat organisaation avoimuuden ja toimivan vuorovaikutuksen
merkitystd organisaation onnistumisen kannalta. Omistajaohjausta tulisi tutkia
kuntakonsernin johtamisjarjestelméan nakodkulmasta, jolloin virkamiesjohdon
kommunikointi- ja vuorovaikutusjarjestelmat, mutta myds vuorovaikutustaidot nousisivat

keskioon.

Aihetta olisi syyta kasitella myds rakenteellisesti, jolloin siin& yhdistyisivat edella esitetyt
teemat. Mikali kunnat haluavat kehittaa asiakaspalveluaan kayttaen valineena liikelaitoksia
ja yhtioita, tulisi asiaa tarkastella organisoitumisen kautta. Minkalainen rakenne tallGin
parhaiten palvelisi toimintaa ja tavoitteissa onnistumista? Talldin kantaa jouduttaisiin
ottamaan paatoksentekojarjestelmddn, demokratian toteuttamiseen ja lopulta myos

vuorovaikutukseen ja johtamistaitoihin.
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Liite 2 Kaupunkien strategiset erityisymparistot

Lahde: (www.kunnat.net 30.5. 2006)

Suuret kaupungit

Helsinki Maailmaluokan liiketoiminta ja innovaatiokeskus, hyvinvointi
Espoo Kuntalaisten hyva elama ja kansainvaliset yritykset
Tampere Tavoitteena lainan pienentaminen

Vantaa Tavoitteena taloudellisuus ja tehokkuus

Turku Vetovoimaisuus ja demokratia

Oulu Pohjoisen Euroopan vetovoimaisuus ja talous

Keskikokoiset kaupungit

Lahti Kasvu osana metropolia

Kuopio Kansainvalinen hyvinvointiosaaminen
Jyvaskyla Tasapainoinen talous

Pori Kasvukeskus ja hyva elaméa

Lappeenranta | Terve kuntatalous ja kaupungin vetovoima

Vaasa Merellinen menestyja, tyopaikat
Kotka Kansainvalinen kasvukeskus
Joensuu Haasteena tulotason mataluus ja ty6ttomyys

Hameenlinna Kestava elinvoimaisuus kaikilla alueilla

Mikkeli

Vetovoimainen ja kansainvalistyva

Keskikokoiset ja pienet kaupungit

Porvoo Historia ja kulttuuri

Hyvinkd& | Turvallisuus ja viihtyisyys

Rauma Merikaupunki, turvallisuus

Kokkola Ihmisen kokoinen merikaupunki, osaaminen
Kajaani

Rovaniemi | Lapin paakaupunki, kansainvalisyys ja osaaminen
Seinajoki Palveluiden laatu ja rakenne

Kouvola Avainasema
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Kerava Turvallinen viherkaupunki

Imatra Palvelujen mitoittaminen vaestokehitysta tukevaksi

Nokia Vetovoimainen ja taloudellisesti vakaa

Savonlinna | Jarviseudun kulttuurikaupunki, hyvét likenneyhteydet

Kemi Hyvinvointi
Raahe Hyvat peruspalvelut
Tornio Tornio-Haaparanta on perameren ja Barentsin keskus
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Liite 3 Kyselyn saatekirje
Hyva vastaanottaja,

Lahetdn ohessa vaitoskirjatutkimukseeni kuuluvan kyselylomakkeen. Tutkimuksen
aiheena ovat kaupunkien omistajaochjausstrategiat. Vaitoskirjatyon paatutkimusongelma
on: Mitka ovat kaupunkien liiketoiminnan omistajaohjausstrategioiden tavoitteet ja
minkalaisia kaytantoja kaupungit toteuttavat omistajastrategioiden
toimeenpanossa?

Tutkimuksen kohteena ovat kaupunkien maaradenemmistéomisteiset yhtiot ja liikelaitokset

teknisen- ja ymparistétoimen toimialalla seka kiinteisto- ja asuntotoimessa.

Tutkimuksen aihe on erittédin ajankohtainen ja aihetta on toistaiseksi tutkittu vahan.
Tutkimus on kaytdnnonldheinen ja sen tuloksia voidaan hyodyntdd kaupunkien
omistajaohjauksen kehittdmistyossa jatkossa. Tutkimuksen vastuullisena tekijdnd on
hallintotieteiden lisensiaatti Mari Maanonen ja tyotad ohjaa julkishallinnon professori Juha

Vartola Tampereen yliopiston johtamistieteiden laitokselta.

Kysely osoitetaan  kaupunkien liiketoiminnasta  vastaaville  virkamiesjohdolle,
luottamusjohdolle sekd tytaryhteis6jen operatiiviselle johdolle. Kaikki tiedot tullaan
kasittelemaan luottamuksellisesti ja kerattya aineistoa kaytetdadn vain tekeilla olevan
vaitoskirjan tilastollisen analyysin tekemiseen. Yksittdisen vastaajan nakemykset eivét tule
missdan tapauksessa esille. Lomakkeiden palautumisen seuraamisen vuoksi toivon teidan

laittavan nimenne tutkimuslomakkeeseen, mutta kyselyn voi tayttaa myos nimettomana.

Tutkimuksen onnistumisen kannalta on olennaisen tarkeaa, ettd juuri Te vastaatte
kyselyyn ja palautatte sen 10.6.2005 mennessd oheisessa vastauskuoressa. Vastaan

mielellaan tutkimusta kasitteleviin kysymyksiin.

Ystavallisin terveisin

Mari Maanonen
Hallintotieteiden lisensiaatti
p. 0400-488004
mari.maanonen@uta.fi
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Liite 4: Kyselylomake

Ohje: Olkaa hyva ja arvioikaa kysymyksid oman kaupunkinne nakokulmasta niin, etta
arvioitte seka liikelaitosten ettd maaraenemmistdomisteisten yhtididen omistajaohjausta.
Tutkimuksen kohteena ovat teknisen- ja ymparistotoimen sekad asunto - ja kiinteistétoimen
toimialaan kuuluvat liikelaitokset ja yhtiot. Arvioikaa tilannetta sellaisena kuin se talla
hetkella on, ellei muuta kysyta. Osa kysymyksista kasittelee kaupungin omistajaohjausta
mainitulla toimialalla kokonaisuudessaan. Osaan kysymyksid vastataan liikelaitos- tai
yhtiGkohtaisesti. Olkaa hyva ja vastatkaa kyselyyn siind roolissa, milla nimikkeella kysely
teille postitse tuli.

Kukin kysymyssarja on ohjeistettu erikseen, joten tayttdminen on helppoa. Kiitos
vaivannaostanne!

VASTAAJAN TAUSTATIEDOT, VASTAATTEHAN HUOLELLA. TAUSTATIEDOT OVAT
TARKEAT TUTKIMUKSEN ANALYYSIVAIHESSA.

1. Kaupunki, jota vastaaja
edustaa

2. Organisaatio, jota vastaaja edustaa
(esim. vesilaitos, kaupunginvaltuusto jne.)

Vastaajan nimi
(vapaaehtoinen)

Ympyroikaa seuraavista sopiva vaihtoehto
3. Vastaajan asema, valitkaa vain yksi

Kaupungin liikelaitoksen johtoon kuuluva
Kaupunkiomisteisen yhtion johtoon kuuluva
Kaupungin viranhaltija

Luottamushenkild

Kaupungin omistaman yhtion hallituksen jasen
Kaupungin liikelaitoksen johtokunnan jasen

oSOk wNE

4. Kokemus kaupungin liiketoiminnan parissa toimimisesta

1. alle 1 vuosi
2. 1-2 vuotta
3. 3-4 vuotta
4. 5 vuotta tai enemman

5. Koulutustausta, valitkaa lahinna oleva

1. Peruskoulu tai lukio
2. Toisen asteen koulutus, mika ala
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3. Korkea-asteen koulutus, mika ala
4. Muu, mika

1. LHKETOIMINNAN TAVOITTEET

Ympyroikaa vastauksista kaupunkinne toimintaa kuvaava vaihtoehto

6. Onko kaupungillanne liikketoiminnan tavoitteita maarittava strategia? | 1.kylla | 2. ei

7. Onko kaupungillanne omistajaohjauksen tapaa maarittava l.kylla | 2. ei
strategia tai ohjeisto?

8. Mitka ovat kaupunkinne liiketoiminnan keskeiset tavoitteet?

9. Mikali kaupungilta puuttuu likketoiminnan tavoitteita maarittava l.kylla | 2. ei
strategia, pitaisiko sellainen ndkemyksenne mukaan laatia?

10. Jos strategia pitaisi mielestanne laatia, perustelkaa kantanne:

11. Jos strategia ei mielestéanne ole tarpeen, perustelkaa kantanne myds siina
tapauksessa:
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Ympyroikaa seuraavista vaittamista se numero, joka vastaa parhaiten
nédkemystanne

1= taysin eri mielta

2= eri mielta

3= ei eri eikd samaa mielta
4= samaa mielta

5= taysin samaa mielta

Vastatkaa sen yksikén/organisaation ndkokulmasta, josta itse vastaatte ja/tai
parhaiten tunnette

12. Kaupungin liiketoiminnan tavoitteet on selkeasti maaritelty 1234
13. Kaupungin liiketoiminnalle on asetettu talouden tulostavoitteet 1234
14. Kaupungin liiketoiminnalle on asetettu toimintatapoihin liittyvia 1234
tavoitteita

15. Kaupungin liiketoiminnalle on asetettu yhteiskunnallisia tavoitteita 1234
16. Kaupunkikonsernin etu ja lilketoiminnan etu voivat joutua ristiriitaan 1234

17. Kaupunkikonsernin kokonaisedun toteutuminen on tarkeampaa kuin 1234
yksittaisten lilketoimien menestys

18. Kaupungin liiketoiminnan tulostavoitteet vaihtelevat yritys- ja 1234
toimialakohtaisesti

19. Kaupungin liiketoiminnan tavoitteet maaritelladn markkinoiden 1234
suhdanteiden mukaisesti

20. Kaupungin liiketoimintaa maarittavat tavoitteet 1234
laaditaan toimintaympariston muutoksia vastaavaksi

21.Kaupungin liiketoiminnan tavoitteenasetantaan vaikuttavat 1234

valtion kunnille asettamat haasteet

22. Laittakaa kaupungin liiketoiminnan tavoitteet tarkeysjarjestykseen numeroimalla ne
niin, ettd 1= tarkein 2= toiseksi tarkein 3= kolmanneksi tarkein jne.

___Omistajan (kaupungin) tuoton varmistaminen
___Kaupungin budjetin kohentaminen
___Palvelujen parantaminen

___Kaupungin elinkeinoelamén kehittdminen
___Asukastyytyvaisyyden lisdaminen
___Asiakastyytyvaisyyden lisddminen

__Yhteiskunnallinen merkittavyys
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Seuraavaan osioon vastaavat ainoastaan yhtididen ja liikelaitosten johto seka
naiden hallitusten ja johtokuntien/lautakuntien jasenet. Muut vastaajat siirtyvat
suoraan sivulle 5, osioon 3 Strategian toiminnallistaminen.

2. LIKETOIMINNAN ORGANISAATIOKOHTAISET TAVOITTEET

Ympyroikaa seuraavista vaittamista se numero, joka vastaa parhaiten
nédkemystanne

1= taysin eri mielta

2= eri mielta

3= ei eri eikd samaa mielta
4= samaa mielta

5= taysin samaa mielta

Vastatkaa sen yksikén/organisaation ndkokulmasta, josta itse vastaatte ja/tai
parhaiten tunnette

23. Kaupunki on maaritellyt riittavan selkeasti edustamani organisaation |12 |34 |5
liiketoiminnan tavoitteet

24. Edustamani organisaation liiketoiminnalle on asetettu talouden 1(2(3]4]|5
tulostavoitteet omistajan eli kaupungin toimesta

25. Edustamani organisaation liiketoiminnalle on asetettu toimintatapoihin |12 |3 4|5
littyvia tavoitteita kaupungin toimesta

26. Kaupunki on asettanut edustamalleni organisaatiolle yhteiskunnallisia |12 3[4 |5
tavoitteita

27. Kaupunkikonsernin etu ja edustamani organisaation etu voivat joutua |12 |34 |5
ristiriitaan

28. Kaupunkikonsernin kokonaisedun toteutuminen on tarkedmpaa kuin 1(2(3]4]|5
edustamani organisaation menestys

29. Kaupungin liikketoiminnan tulostavoitteet vaihtelevat liikaa yritys- ja 1(2/3]4]|5
toimialakohtaisesti
30. Kaupunki maarittaa edustamani organisaation liiketoiminnan 1/23[|4|5

tavoitteet markkinoiden suhdanteiden mukaisesti

31. Kaupunki maarittd&d edustamani organisaation liiketoimintaa koskevat |12 |3 |4 |5
tavoitteet toimintaympariston muutoksia vastaavaksi

32.Edustamani organisaation tavoitteenasetantaan vaikuttavat 1(2/3]4]|5
valtion kunnille asettamat haasteet

33. Laittakaa edustamanne organisaation tavoitteet tarkeysjarjestykseen numeroimalla ne
niin, etta 1= tarkein 2= toiseksi tarkein 3= kolmanneksi tarkein jne.

___Omistajan (kaupungin) tuoton varmistaminen
___Kaupungin budjetin kohentaminen

___Palvelujen parantaminen
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___Kaupungin elinkeinoelamén kehittdminen
___Asukastyytyvaisyyden lisddminen
__Asiakastyytyvaisyyden lisaaminen

__Yhteiskunnallinen merkittavyys

Kaikki vastaavat tasta eteenpain kaikkiin kysymyksiin

3. STRATEGIAN TOIMINNALLISTAMINEN

34. Kirjatkaa 3 - 5 tarkeinta liiketoiminnan tavoitteiden toimeenpanon keinoa ja kaytantoa,
joita kaupunki omistajana kayttaa liikelaitoksissa:

35. Kirjatkaa 3 - 5 tarkeinta likketoiminnan tavoitteiden toimeenpanon keinoa ja kaytantoa,
joita kaupunki omistajana kayttaa yhtioissa:

Ympyroikaad seuraavista vaittamista se numero, joka vastaa parhaiten
nakemystanne

1= taysin eri mielta

2= eri mielta

3= ei eri eikd samaa mielta
4= samaa mielta

5= taysin samaa mielta

Vastatkaa sen yksikdn/organisaation nakékulmasta, josta itse vastaatte ja/tai
parhaiten tunnette

36. Omistajaohjauksen toimeenpanon keinot tukevat omistajastrategian 1234
toteutumista
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37. Liiketoiminnasta vastuussa olevat henkil6t ohjeistetaan liiketoiminnan
tavoitteiden toimeenpanoa varten

38. Yhtio- ja liikelaitoskohtaiset strategiat pohjautuvat omistajan
asettamiin tavoitteisiin

39. Kaupungin liiketoiminnan kaikki toimijat ovat tietoisia valituista
toimeenpanon menetelmisté

40. Yhtididen hallitusten jasenet tuntevat kaupungin eli omistajan
liiketoiminnan tavoitteet

41. Liikelaitosten johtokuntien/lautakuntien jasenet tuntevat kaupungin eli
omistajan liiketoiminnan tavoitteet

42. Kaupungin nimedmat hallitusten jdsenet varmistavat omistajan
edun toteutumisen yhtidissa

43. Liikelaitosten johtokuntien/lautakuntien jasenet varmistavat
toiminnallaan liikelaitoksen taloudellisen menestyksen

44.Liiketoiminnan tavoitteiden toteutumista seurataan kaupungin
paatoksenteossa aktiivisesti

45, Talouden tulosten saavuttamista seurataan kaupunkikonsernissa
erityisilla mittareilla

46. Asiakaspalvelun tavoitteissa onnistumista seurataan saannollisesti
kaupungin paatoksenteossa

47. Omistajaohjauksen avulla tuetaan yhteiskunnallisten tavoitteiden
toteutumista kaupunkikonsernissa

48. Liiketoiminnan tavoitteiden toimeenpanon tapaa muutetaan, mikali
tilanne sité vaatii

49. Omistajan edustajien ja liikelaitosten johdon valilla on riittavasti
toimintaa tukevaa yhteydenpitoa

50. Omistajan edustajien ja yhtididen johdon valilla on riittavasti toimintaa
tukevaa yhteydenpitoa

51. Kaupunki reagoi tytarorganisaatioista tulevaan omistajaohjausta
koskevaan palautteeseen

52. Kaupungin ja tytarorganisaatioiden valinen yhteistyd on liiketoiminnan
kannalta toimivaa

53. Kaupungin ja tytarorganisaatioiden valinen yhteistyé on nykyaan
toimivampaa kuin viisi vuotta sitten

4. TAVOITTEISSA ONNISTUMINEN

Ympyroikda seuraavista vaittdmista se numero, joka vastaa parhaiten ndkemystanne

1= taysin eri mielta

2= eri mielta

3= ei eri eikda samaa mielta
4= samaa mielta

5= taysin samaa mielta

Vastatkaa sen yksikén/organisaation ndkokulmasta, josta itse vastaatte ja/tai

parhaiten tunnette
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54. Kaupunki on saavuttanut liiketoiminnalleen asettamansa talouden 1234
tulostavoitteet yhtidissa

55. Kaupunki on saavuttanut liiketoiminnalleen asettamansa talouden 112|134
tulostavoitteet liikkelaitoksissa
56. Kaupunki on saavuttanut liiketoiminnalleen asettamansa 112|134

yhteiskunnalliset tavoitteet

57. Kaupungin liikketoiminta on kehittynyt omistajan haluamaan suuntaan |12 |3 |4

58. Liiketoiminnan omistajaohjaus on kaupungissamme onnistunutta 1234

59. Kaupungin omistajaohjaus on parempaa nyt kuin viisi vuotta sitten 1234

60. Mitk& seuraavista seikoista mielestdnne vaikuttavat eniten kaupunkinne liiketoiminnan
tavoitteiden onnistuneeseen toteutumiseen? Laittakaa alla oleva lista
tarkeysjarjestykseen numeroimalla se niin, ettéa 1= tarkein 2= toiseksi tarkein 3=
kolmanneksi tarkein jne.

____Selkea strategia

____Omistajan ja yritysten seka liikelaitosten operatiivisen johdon tiivis yhteydenpito

____Tulosten mittaaminen

____Matala organisaatiorakenne

____Luottamushenkil6iden liiketoiminnan osaaminen

____Strategian muuttaminen toimintaympariston muutoksia vastaavaksi

____Asukkaiden palaute

____Selkeat yhteiskunnalliset tavoitteet

____Kuntatalouden tilanne

Organisaatiorakenteen muuttaminen tavoitteiden toimeenpanoa tukevaksi

____Selkeé konserniohje
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5. PROSESSIT

Ympyroikaa seuraavista vaittamista se numero, joka vastaa parhaiten
nédkemystanne

1= taysin eri mielta

2= eri mieltd

3= ei eri eikd samaa mielta

4= samaa mielta

5= taysin samaa mielta

Vastatkaa sen yksikén/organisaation ndkokulmasta, josta itse vastaatte ja/tai
parhaiten tunnette

61. Kaupungin paatoksentekojarjestelma tukee tytaryhteisojen 1(2
menestysta

62. Kaupungin organisaatiota on muutettu liikketoiminnan tavoitteita 112
paremmin palvelevaksi

63. Kaupungin organisaatio tukee nykyaan liiketoiminnan tavoitteita 112
paremmin Kuin viisi vuotta sitten

64. Kaupungin organisaatiota tulisi muuttaa liiketoiminnan tavoitteita 112

paremmin palvelevaksi

65. Liikelaitosten luottamushenkildedustajilla on riittavasti liiketoiminnan 12
osaamista

66. Yhtididen hallitusten edustajilla on riittavasti liiketoiminnan osaamista |1 |2

67. Liikketoiminnan tulostavoitteita muutetaan suhdanteiden mukaan 12

68. Kaupunki analysoi yhteiskunnan muutosten vaikutusta liiketoiminnan |1 | 2
tavoitteisiin

69. Kaupunki analysoi markkinoiden muutosten vaikutusta liiketoiminnan |1 | 2
tavoitteisiin

70. Kaupunki analysoi markkinoiden muutosten vaikutusta liiketoiminnan | 1 | 2
tavoitteisiin enemman kuin aikaisemmin

71. Kaupungin on helppo reagoida liiketoimintaan vaikuttaviin ympéariston |1 |2
muutospaineisiin

72. Kaupunki reagoi liiketoimintaan vaikuttaviin ympariston 12
muutospaineisiin nykyaan nopeammin kuin viisi vuotta sitten

73. Kaupunki on riittdvan innovatiivinen omistaja 1(2
74. Kaupunki on innovatiivisempi omistaja kuin viisi vuotta sitten 12
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6. ASIAKKAAT JA ASUKKAAT
Valitkaa seuraavista vaittamista se numero, joka vastaa parhaiten nakemystanne

1= taysin eri mielta

2= eri mielta

3= ei eri eikd samaa mielta
4= samaa mielta

5= taysin samaa mielta

Vastatkaa sen yksikén/organisaation ndkokulmasta, josta itse vastaatte ja/tai
parhaiten tunnette

75. Liiketoiminnan tavoitteissa huomioidaan asukkaiden tarpeet ja 1234
odotukset

76. Liiketoiminnassa huomioidaan asiakaspalvelun laatu 1234
77. Asiakaspalvelun laatuun kiinnitetddn enemman huomiota kuin viisi 1234
vuotta sitten

78. Palveluyksikoiden liiketoiminnallistaminen on parantanut kaupungin 1234
palvelujen laatua

79. Liiketoiminnan tavoitteissa huomioidaan palvelujen vaikuttavuus 1234
80. Liiketoiminnan tavoitteita muutetaan asukkailta saatavan palautteen 112|134
perusteella

81. Kaupunki on onnistunut asiakaspalvelussa 1/2|3|4

KIITOS VASTAUKSISTANNE!
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Liite 5: Haastatellut henkilot ja haastatteluaika seka paikka

Helsinki:
Kaupungin kamreeri Seppo Olli, Helsingin kaupunki 4.5. 2006 kaupungintalolla
Toimitusjohtaja Veikko Vermila Urheiluhallit Oy 11.4. 2006 Urheiluhallien tiloissa

Tampere:
Controller Janne Salonen Tampereen kaupunki 30.3. 2006 kaupungintalolla
Toimitusjohtaja Timo Pylvdnen Tampereen Sahkdlaitos 21.3. 2006 S&hkdlaitoksen tiloissa

Turku:

Toimitusjohtaja Irina Nordman Turun Vesilaitos 29.3. Vesilaitoksen tiloissa
Tarkastus, Marianne Nihtila Turun kaupunki 29.3. 2006 Kaupungin tiloissa
Apulaiskaupunginjohtaja Jarkko Virtanen 30.3. 2006 puhelinhaastattelu

Espoo:
Toimitusjohtaja Jukka Piekkari Espoon Vesi 18.4. 2006 Espoon Veden tiloissa
Rahoitusjohtaja Reijo Tuori Espoon kaupunki 30.3. 2006 kaupungintalolla

Oulu:
Rahoituspaallikkd Jarkko Raatikainen Oulun kaupunki 13.4. 2006 kaupungin tiloissa
Johtaja Matti Matinheikki Oulun katutuotanto 13.4. 2006 Katutuotannon tiloissa

Vantaa:
Toimitusjohtaja Pertti Laukkanen Vantaan Energia Oy 4.4. 2006 Vantaan Energian tiloissa
Toimitusjohtaja Pertti Heinonen Vantaan Vesi 17.5. 2006 Vantaan Veden tiloissa

Hyvinkaa:
Rahoitusjohtaja Raimo Lahti 21.11. 2005 Hyvinkaan kaupunki, kaupungintalolla

Riihimaki:
Kaupunginjohtaja Seppo Keskiruokonen 21.11. 2005 Riihimaen kaupunki, kaupungintalolla
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Liite 6: Haastattelurunko

Teemahaastattelun runko 10.3. 2006
1. Taustaa

Vastaajan asema

Organisaatio

Nykyisessa tehtdvassa __ vuotta

Kokemus teknisen- ja ymparistoalan liiketoiminnasta/nykyisestéa tehtavasta

2. Ymmarryksen luominen

Mitd ymmarratte Corporate Governancella

Mitd ymmarratte omistajaohjauksella

Mitd ymmarratte omistajastrategialla

Millaista on hyva omistajaohjaus

Millainen on hyva strategia

Mitd ndma asiat tarkoittavat teidan organisaatiossanne
Miten ndma asiat toteutuvat teidan organisaatiossanne

3. Omistajastrategian tavoitteet teknisen- ja ymparistotoimen toimialalla

Yleiset tavoitteet

Tehtava- ja organisaatiokohtaiset tavoitteet

Eritelkdd ymparistotekijoita ja muutoksia, jotka vaikuttavat omistajastrategian
tavoitteisiin

Miten niita tunnistetaan, ketka toimijat mukana tunnistamassa
ymparistotekijoita

Mitka tekijat eniten vaikuttavat omistajan asettamiin tavoitteisiin
(sidosryhmat, markkinat, investoinnit, asiakkaat, tyollisyys jne..)
Joutuuko tavoitteita muuttamaan usein

Onko ala/ alat dynaaminen, pystytteko vastaamaan muutoksiin

Onko omistajaohjaus toimivaa kaupungissanne: hyvaa/huonoa

Tukeeko omistajastrategia yhtididen ja liikelaitosten liiketoimintaa
Arvioitteko aiempia tuloksia asettaessanne uusia tavoitteita

Saatteko palautetta omistajaohjauksesta sidosryhmilta, vaikuttaako saatu
palaute uusiin tavoitteisiin

4. Tavoitteiden toimeenpano

Miten tavoitteiden toimeenpano varmistetaan

Miten varmistetaan konsernin synergiat ja kaupungin kokonaisetu
Millaista ohjausta kaupunki omistajana kayttaa

Mita ohjauskeinoja tunnistat oman organisaatiosi kohdalta

Onko siin& organisaatiokohtaisia eroja

Ketka ovat avainhenkil6ita omistajastrategian onnistumisen kannalta
Mitka asiat mielestdnne vaikuttavat onnistuneeseen omistajaohjaukseen
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Miten onnistumisia mitataan
Miten kaupunki reagoi yhtioista ja liikelaitoksista tulevaa palautteeseen
Pyrkivatko tytarorganisaatiot ohjaamaan kaupunkia omistajana

5. Omistajaohjaukseen liittyva poliittis-hallinnollinen prosessi

Mika on poliittisen paatoksenteon rooli omistajaohjauksessa

Mik& on viranhaltijoiden rooli omistajaohjauksessa

Onko poliittis-hallinnollinen prosessi toimiva omistajaohjauksen kannalta
Onko ongelmanratkaisu ja paatosenteko toimivaa omistajaohjauksen
kannalta

Onko omistajastrategian maarittajan ja toimeenpanijan rooli selked
Miten yhtididen hallitukset valitaan, kriteerit ja tehtavat

6. Vuorovaikutus
Millaista yhteydenpitoa on omistajan ja yhtididen ja liikelaitosten operatiivisen
johdon valilla
Onko sita riittavasti

Onko se toimivaa
Miten sita voisi kehittaa

Mitd muuta haluaisitte sanoa kaupungin omistajastrategioista ja niiden toimeenpanosta
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