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THVISTELMA

Budjetoinnilla on merkittava rooli julkishallin-
non johtamisessa ja tulevan toiminnan suunnit-
telussa. Julkinen hallinto kehittyy jatkuvasti jul-
kisten uudistusten ja yhteiskunnallisten odotus-
ten myo6td, titen myds budjetointiin kohdistuu
muutostarpeita. Tdsséd artikkelissa tarkastelem-
me muutoksen mahdollisuutta julkisessa budje-
toinnissa nollapohjabudjetoinnin nikékulmasta
kunnissa. Tutkimuskysymyksemme ovat, miten
kuntien budjetointi muuttuu ja, miten muutok-
sen tarpeita, mekanismeja ja ilmiasuja voidaan
jasentdd nollapohjabudjetoinnin ndkokulmasta.
Hy6dynndmme empiiristd haastatteluaineistoa
suomalaisista kunnista. Tuloksemme vahvista-
vat aiemmat havainnot muutoksen asteittaisesta
luonteesta. Budjetointi ei kuitenkaan ole staat-
tista, ja nollapohjabudjetoinnin kaltaiset meka-
nismit valaisevat muutoksia. Budjetointi muut-
tuu véhitellen. Muutokset ilmenevit kuitenkin
usein teknisind muutoksina, eivitkd ne vialtta-
mittd ulotu resurssien kohdentamisen periaat-
teisiin. Néin ollen budjetoinnin perusteet pysy-
vit suurelta osin muuttumattomina.

Avainsanat: julkinen budjetointi, budjetointi-
muutos, kunta, nollapohjabudjetointi

ABSTRACT

Possibilities for change in public budgeting
— zero-based budceting in local government

Budgeting is central to public management
and future operational planning. Public
administration is constantly evolving due
to public reforms and societal expectations.
Budgeting also faces various needs for change.
In this article, we explore the possibility of
change in public budgeting from the perspective
of zero-based budgeting in municipalities. We
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identify needs, mechanisms, and manifestations
of change—how and where budgeting changes
emerge. We ask: how can changes in municipal
budgeting be understood from the viewpoint
of zero-based budgeting? Using interview
data from Finnish municipalities, we confirm
previous results on the incremental nature of
change. However, budgeting is not static, and
tools such as zero-based budgeting shed light
on the needed changes. Budgeting changes
gradually, with changes often manifesting
through technical aspects. Changes do not
necessarily extend to the principles of resource
allocation, as the fundamentals of budgeting
remain largely unaltered.

Keywords: public budgeting, budget change,
local government, zero-based budgeting

JOHDANTO JA TUTKIMUSASETELMA

Julkishallinnossa budjetoinnilla on tirked mer-
kitys, silld budjetti on keskeinen hallinnan, joh-
tamisen ja vallankdyton véline mddrittimaan,
kuka saa, mité saa ja miten paljon” (Wildavsky
& Hammond 1965). Budjetointi vaikuttaa jul-
kisorganisaation kéytantoihin ja tulevaisuuden
toiminnan suunnitteluun voimavarojen koh-
dentamisen ja allokaation kautta, asettamalla
tavoitteita toiminnalle ja siitd vastaaville viran-
haltijoille sekd osoittamalla tilivelvollisuutta
poliittisille péaatoksentekijoille, asukkaille ja
muille sidosryhmille (Sicilia & Steccolini 2017;
Argento ym. 2020).

Tassd artikkelissa tutkimme julkisen budje-
toinnin muutosta erityisesti kunnassa. Artikke-
lin lahtokohtana on havainto kuntien toimin-
nan ja toimintaympériston muutoksesta, jotka
vaikuttavat myos kuntien budjetointiin. Kunnat
ja kuntien toimintaympdristd ovat jatkuvassa
muutoksessa, niin julkishallinnon reformien
kuin monimutkaisten, kuntia koskettavien, yh-
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teiskunnallisten ilmididen, kuten kestdvyys-
paineiden, vuoksi. Tutkimuksessamme pyrim-
me ymmirtdmain kuntien budjetoinnin muu-
tosta. Tutkimuskysymyksemme ovat, miten
kuntien budjetointi muuttuu ja, miten muutok-
sen tarpeita, mekanismeja ja ilmiasuja voidaan
jasentdd nollapohjabudjetoinnin ndikokulmasta.
Tutkimuksessamme tarkastelemme budjetoin-
nin muutosta tarpeina, tapoina, joilla budjetoin-
tia yritetddn muuttaa ja muutoksen ilmiasuina,
eli, miten muutokset budjetoinnissa tulevat
esiin ja mihin ne kohdistuvat. Emme tutki nol-
lapohjabudjetointia sinélladn, vaan hyodyn-
namme sitd tutkimuksemme nédkokulmana,
jonka avulla on mahdollista tunnistaa budje-
toinnin muutoksen kolmea mainittua ilmenty-
méd. Nollapohjabudjetointi mahdollistaa timén
tarkastelun, silld se on yksi julkisen budjetoin-
nin perusteita merkittavisti kyseenalaistavana
instrumentti, muutoksen ajuri, jolla budjetoin-
nin muutostarpeisiin yritetddn vastata ja, jolla
muutosta budjetoinnissa voidaan aikaansaada
(Burrows & Syme 2000).

Artikkelissa hyédynnémme suomalaisten
kuntien viranhaltijoilta kerattyd empiiristd haas-
tatteluaineistoa, joka mahdollistaa muutostar-
peiden, mekanismien ja muutoksen ilmiasujen
jdsentdmisen ja tulkinnan. Muutoksen mekanis-
meina tarkastelemme tapoja, joilla muutosta
yritetddn saada aikaan (vrt. Kuorikoski 2009;
Tilly 2001; Capano ym. 2019). Julkisessa budje-
toinnissa viranhaltijoiden asiantuntemusta ja
osaamista pidetddn tirkednd, tilléin myos vi-
ranhaltijoilla on budjetoinnin muutoksen kan-
nalta keskeinen rooli.

Perinteisesti budjetointi linkittyy aiempien
vuosien kokemukseen, jonka perusteella jul-
kishallinnon tulevien vuosien talouden ja toi-
minnan suunnittelua tehddan. Olisi kuitenkin
naiivia ajatella, ettd julkinen budjetointi pysyisi
tdysin muuttumattomana. Julkisen budjetoinnin
muutoskehityksestd voidaan tunnistaa esimer-
kiksi tulosperusteinen budjetointi, jonka tavoit-
teena on kytked julkisen toiminnan tavoitellut
tulokset osaksi paatoksentekoa resurssien koh-
dentamisesta ja allokaatiosta (Saliterer ym.
2018). Kasvavaa kiinnostusta on osakseen saa-
nut myos osallistuva budjetointi, jonka ideana
on kuntien asukkaiden osallistuminen taloudel-

listen resurssien kiytostd paittimiseen (Ebdon
& Franklin 2006; Sinervo ym. 2023). Téssd ar-
tikkelissa tarkastelemme kunnan budjetoinnin
muutoksen mahdollisuutta erityisesti nollapoh-
jabudjetoinnin nakokulmasta.

Kehystimme tutkimuksemme budjetoinnin
rationalismin ja inkrementalismin traditioita
koskevan teoreettisen keskustelun avulla, joka
jasentdd julkisen budjetoinnin tarvetta, roolia
ja ominaispiirteitd. Inkrementalismin juuret
ovat Aaron Wildavskyn (1964) ajattelussa, jossa
keskiossd on budjetin inkrementaalinen kasvu;
pienin askelin menoja kasvattavaa budjetointi-
tapaa, jossa “perusbudjettia” tai vanhoja kdytan-
tojd ei kyseenalaisteta. Inkrementalismi liittyy
my6s laajemmin talousarvioprosessiin, siihen
kuuluviin pdatoksentekotapoihin ja sosiaalisiin
saantoihin. Budjetoinnista muodostuu tilléin
toimintaa, jota ohjaavat organisaatiossa yleisesti
hyvaksytyt toiminta- ja ajattelutavat esimerkiksi
reiluista médrdrahaosuuksista tai niiden muu-
toksista. Rationalismin ndkokulmasta budje-
toinnin ei tulisi perustua aiempien vuosien koke-
muksille, vaan perustana tulisi olla kriittinen ja
“rationaalinen” tarkastelu halutusta toiminnasta
ja toiminnan vaikutuksista. Inkrementalismin
kritiikkind syntyi myos nollapohjabudjetointi,
joka noudattaa rationalistista traditiota ajatuk-
sella, ettd ideaalityyppisessd budjetoinnissa tu-
lisi lahted “puhtaalta poydélta” ilman aiemman
budjettihistorian painolastia. Tdma 1960-luvul-
la tarkasteltu budjetointiprosessi on uudelleen
herdttaimassd kiinnostusta suomalaisissa kau-
pungeissa, ei tekniikkana sindllddn, vaan tapana
kriittisesti arvioida nykyisten budjettimallien
vahvuuksia ja heikkouksia (vrt. Coyte ym. 2022).

Seuraavaksi paneudumme artikkelimme
teoreettisiin ldhtokohtiin ja budjetoinnin kasit-
teeseen. Luku kolme tarkastelee aiempaa tutki-
musta budjetoinnin muutoksesta. Menetelmat
ja aineistot kuvataan luvussa neljd, jonka jalkeen
esitellddn analyysin tulokset. Tutkimuksemme
alustavana tuloksena voidaan todeta, ettd
budjetointiin liitetadn paljon muutostarpeita.
Varsinainen muutos vaikuttaisi kuitenkin tule-
van ilmi erityisesti teknisind, pienemmaén mit-
takaavan muutoksia. Isot periaatteelliset kysy-
mykset muuttuvat hitaammin, josko ollenkaan.
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TEOREETTISET LAHTOKOHDAT JA
BUDJETOINNIN KASITE

Julkisella budjetilla on keskeinen rooli yhteis-
kunnan toiminnassa. Sen avulla on mahdollista
priorisoida keskenédén kilpailevia arvoja ja ideo-
logis-poliittisia 1dhtokohtia avoimen ja demo-
kraattisen yhteiskunnan toimintaperiaatteisiin
mukaan (Argento ym. 2020). Budjettia pide-
tddn taloudellisten voimavarojen hankinnan ja
kohdentamisen laskelmana. Yleisesti budjetissa
on kyse taloudellisten resurssien kddntdmises-
td ihmisten toiminnaksi (Wildavsky 1964, 1).
Budjetti on my6s poliittinen dokumentti, joka
sisdltdd aikaisempien neuvottelujen ja sopimus-
ten tulokset sekd niiden mukaiset toimintaeh-
dotukset (Luomala & Puumala 2010, 15). Bud-
jetointi voidaan nahdé niind toimintoina, joilla
jaetaan, hallitaan ja lasketaan julkisia varoja
(mm. Douglas & Overmans 2020). Schickin
(1972) jaottelu budjetoinnin tehtévistd on laajasti
hyviksytty, sisiltden resurssien allokaation, joh-
tamisen ja tilivelvollisuuden arvioinnin prosessit.

Budjetin tulopuoli perustuu pddsidantoisesti
kansalaisten maksamiin veroihin, jotka kerdtdan
riippumatta kansalaisten halukkuudesta maksaa
veroja. Budjetin menoista paittavit edustuksel-
lisen demokratian jérjestelmalld valitut paatok-
sentekijaagentit, joille kansalaiset ovat luovutta-
neet pditosvallan. Téllaisessa toimeksiantota-
louden viitekehyksessi on erityisen oleellista se,
miten ldpinadkyvéna ja luotettavana kansalaiset
pitévit budjettiprosessia ja budjettiin kytkeyty-
vid institutionaalisia rakenteita (Wildavsky
1978; Sinervo ym. 2012). Tamén luottamuksen
yllapitdmisessa julkisella budjetilla on monen-
laisia rooleja. On poliittinen rooli, jonka voi ym-
martad mahdollisuutena organisoida allokaatiot
avoimella ja demokraattisella prosessilla. Ta-
loudellinen rooli liittyy julkisen hallinnon roo-
liin kansantalouden taloudellisen kapasiteetin
ja talouspolitiikan turvaajana. Fiskaalinen rooli
liittyy valtion ja kuntien tarpeeseen 16ytdd tu-
lorahoitus toiminnastaan aiheutuville menoille.
Tdhén rooliin liittyy my6s re-distributiivisuus,
eli resurssien uudelleen jakaminen osana yh-
teiskunnan toimintaa esimerkiksi tuloerojen
tasaamisessa. Budjetilla on myos johtamisen
rooli, jossa budjetti on julkisen hallinnon jér-
jestelmin ja organisaatioiden taloudelliseen oh-
jauksen ja suunnittelun viline. Budjetti on my6s

keskeinen tilivelvollisuuden viline; se selkeyttda
vastuusuhteita organisaatioiden toiminnassa.
Kaikkiaan nama roolit vaikuttavat sithen, miten
julkisen hallinnon toimijoiden viliset suhteet
rakentuvat, miten budjettiprosessit ajallisesti ja
institutionaalisesti jasentyvét sekd, miten bud-
jettiprosessin vahvuudet ja heikkoudet tulkitaan
(Sicilia & Steccolini 2017).

Julkisen talousjohtamisen perinteistd sykli-
ajattelua myoétdillen budjetti jasentyy suunni-
telmana, tapana simuloida tulevaisuutta vero-
eurojen allokaationa ja siihen liittyvien poliittis-
hallinnollisten prosessien, toimijoiden ja intres-
sien yhdistelminé (Jones & Pendlebury 2010).
Samalla kun budjetti on menneisyyden kumu-
latiivinen kuva, se on tulevaisuutta koskeva
ennuste, tavoitteiden ja niitd tukevien allokaa-
tioiden kokoelma ja tulevan toiminnan suun-
nitelma (Karila ym. 2017). Tahéan liittyy myos
budjetoinnin lahestymistapojen jannite; budjet-
ti ja budjetointi rationalismin ja inkrementalis-
min kilpajuoksuna (Swain & Hartley 2001).

Puhdastyyppisessd rationalismissa budje-
toinnin pédtoksentekijd oletetaan taloudelliseksi
rationalistiksi (Econ”; Thaler 2015), joka onnis-
tuu tasapainottamaan kansalaisten moninaiset
preferenssit ja budjetoinnin erilaiset aikajanteet
sekd omaa tdydellisen informaation. Budjetti
on mahdollista tehdi joka budjettivuosi “puh-
taalta poydaltd’, koska erityisid informaation
hankkimisen ja tuottamisen transaktiokustan-
nuksia ei synny. Tédydellisen informaation olet-
tamus ohittaa myos budjettiprosessiin liittyvit
neuvottelun, kompromissien ja epavarmuuden
elementit (Schick 1988). Inkrementalismin
ajattelutapa pohjautuu adaptiivisen rationaali-
suuden olettamukseen budjetoinnista historial-
lisena jatkumona, jossa aiempi historia ei ole
valttdmattd tehoton, vaan se kantaa mukanaan
hallinnollisiin prosesseihin siséltyvad viisautta
ja rationaalisuutta. Kun rationalismissa budje-
tointi “puhtaalta poydaltd” on seki rationaalista
ettd mahdollista, inkrementalismi hylkdd kum-
matkin nikékulmat, silld aiempi budjettihisto-
ria on rationaalinen (vaikkakin rajoittuneesti),
ja ettd budjetoinnin tulevaisuuden téydellinen
hahmottaminen on suunnittelijan illuusio.
Inkrementalismi olettaa, ettd aito budjettipda-
toksenteko on tosiasiallisesti mahdollista silloin,
kun toteutetaan vain marginaalisia muutoksia
alempaan historiaan, milld luodaan budjettipaa-
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toksid tukevia kompromisseja ja varmistetaan
instituution pitkédn aikavilin selviytymisen edel-
lytykset (Wildavsky 1986).

Edelld kuvatut rationalismin ja inkrementalis-
min ajattelutavat ovat ideaalityyppisid konstruk-
tioita. Kuntien kdytdnnén budjetoinnissa ratio-
nalismin ja inkrementalismin ldhestymistavat
ovat usein samanaikaisesti lasnd, mutta ilmene-
vit eriasteisina ja erilaisina ajanhetkind (Anessi-
Pessina & Sicilia 2015). Esimerkkina voidaan aja-
tella budjetointia makrotaloudellisen laskukau-
den olosuhteissa, joka useimmiten nayttiytyy
menonleikkauksina. Inkrementalistiseen budje-
tointiin voi tilléin vahvistua rationalismin vi-
vahteita, esimerkiksi vaatimuksia arvioida bud-
jetoinnin pohjaa uudella tavalla ja uusilla vali-
neilld. Naitd vaatimuksia synnyttavit esimerkik-
si poliittisten puolueiden asettamat paineet jul-
kisen talouden tasapainottamiselle (vrt. Schick
1986). Toisaalta, kuten Schick jo 1980-luvulla
oivallisesti analysoi, voidaan kysy4, miten inkre-
mentalismi ja rationalismi toimivat yhdessd aika-
kautena, jossa julkiset budjetit eivit kasva, vaan
jopa pienenevit. Toisin sanoen, miten inkre-
mentalismi toimii "dekrementalismin” aikakau-
della, jossa ei tehdé budjetin lisdyksid, vaan va-
hennyksid? Teoreettisesti tima heijastaa rationa-
lismin ja inkrementalismin ajattelutapojen kes-
kindissuhteita. Ne erottuvat toisistaan enem-
mankin budjettia koskevan yleisen suunnittelu-,
tulevaisuus- ja tietondkemysten perusteella, ei
sen perusteella, onko kyse budjetin kasvamises-
ta vai pienenemisestd. (Schick 1983.) Niin aja-
teltuna myos dekrementalismi on inkrementa-
lismia.

Vaikka budjetointi itsessddn on instrumentti
lisatd julkisen hallinnon paitéksen avoimuutta
ja lapindkyvyyttd, se on hyvin altis erilaisille epé-
varmuuksille ja monitulkintaisuuksille (March
1987). Niitd on tutkittu budjettiharhoina, jotka
liittyvat sekd budjettipdatoksentekijoiden rajal-
liseen kognitiiviseen suunnittelukapasiteettiin
ettd budjetoinnin poliittis-instrumentaaliseen
luonteeseen (Karila ym. 2020). Rajallinen suun-
nittelukapasiteetti nayttdytyy inhimillisind ra-
joitteina hahmottaa tulevaisuuden maailmoja,
minkd vuoksi budjetit ovat ldhtokohtaisesti epa-
taydellisia. Budjetoinnin poliittis-instrumentaa-
linen luonne on pédtoksentekijéiden tietoista
vaikuttamista budjetin lopulliseen kayttotarkoi-
tukseen, miki voi ilmetd ylibudjetointina (kun

on mahdollista budjetin avulla osoittaa uusia
menonleikkausten kohteita) tai alibudjetointina
(kun on mahdollista perustella isojen hankkei-
den toteuttamista).

JULKISHALLINNON BUDJETOINNIN
MUUTOS AIEMMASSA TUTKIMUKSESSA

Julkisen hallinnon ajattelumallien ja toiminta-
tapojen muuttuessa myos budjettia ja budjetoin-
tia on pyritty muuttamaan. Tatéd heijastaa julki-
sen budjetoinnin reformeihin sisdltyvé narratiivi
“vanhasta julkishallintoajattelusta” ja taméan
muuttamisesta kohti “rationaalisempaa” ja “te-
hokkaampaa” johtamisajattelua (Hood 1995;
Hood & Dixon 2015). Perinteisessd julkishal-
lintoajattelussa budjetin tehtdvéna oli varmistaa
julkisten varojen asianmukainen kéytto tulo- ja
menoarvioiden tarkennuksien ja tasapainotus-
ten avulla. Vaikka ajan my6td Schickin (1972)
madrittelemit budjetoinnin kolme ydintehtévia
ovat pysyneet samoina, toimintatavat ja mene-
telmét sekd niiden suhteellinen merkitys ovat
muuttuneet. Timé on luonnollisesti yhteydessa
julkishallinnon johtamisajattelun kehitykseen
ja julkisen hallinnon perustavanlaatuisempiin
kysymyksiin vallasta, valinnasta ja valvonnasta
(Sicilia & Steccolini 2017).

Budjettiprosessi, erityisesti pohjoisamerikka-
laisessa julkishallinnossa, oli poliitikkojen ja etu-
ryhmien vilinen kamppailu, jossa kukin pyrki
varmistamaan mahdollisimman suuren maa-
rirahan. (Douglas & Overmans 2020.) Jul-
kishallintoajattelun nakokulmasta budjetoinnis-
sa korostui valvonta ja budjetit olivat tyypilli-
sesti menolajikohtaisia (Rubin 2010). Uusi
julkinen johtaminen (new public management)
toi julkishallintoon liike-elimdn toimintamal-
leja. Budjetoinnin reformeissa timé tarkoitti
tuloksellisuuden ja tulosohjauksen korostamista,
jotta rahalle saataisiin mahdollisimman paljon
vastinetta (Pollitt & Bouckaert 2011). Taustalla
vaikuttivat my6s tunnistetut julkisen sektorin te-
hokkuuden, vaikuttavuuden ja vastuullisuuden
ongelmat, joihin esimerkiksi tulosperusteinen
budjetointi pyrki vastaamaan. Tulosperusteinen
budjetointi tavoittelee parempaa resurssien
kohdentamista tuottamalla ja hyddyntamalla
tuloksellisuustietoa budjetointiprosessissa (Lu
ym. 2015). Tuloksellisuustiedon integrointi voi
tapahtua eri muodoissa, raportoinnista budje-
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tointiasiakirjoissa tiedon hyodyntimiseen re-
surssiallokaatiopdatoksissd (Mauro ym. 2019).
Tulosperusteisen budjetoinnin tavoitteena on
vaikuttaa budjettipaétoksiin, silld sen on ajateltu
tukevan toimintatapaa, jossa huomiota kiinni-
tetddn resurssien kayttoon ja niilld aikaansaa-
tuihin tuloksiin. Perinteisesti julkisessa budje-
toinnissa huomio on ollut kustannushallinnan
tavoitteissa ja enemménkin panoksissa kuin
tuotoksissa tai tuloksissa. (Mauro ym. 2019).
Tuloksellisuustiedon ja budjettimédrirahojen
vilinen yhteys kuitenkin kyseenalaistetaan usein.
Empiirinen naytto tuloksellisuustiedon kaytosta
budjetoinnissa on edelleen monitulkintaista
(Douglas & Overmans 2020). Téassd nahddankin
tulosperusteisen budjetoinnin perimmaéinen
kiistanalaisuus: tulosjohtamisen ja budjetoinnin
yhdistdmisen vaikeus, siitdkin huolimatta, ettd
julkisen budjetoinnin yhtena ydintehtdvind on
pidetty johtamista (Grossi ym. 2018).
Budjetoinnin muutoksen ndkokulmasta jul-
kisjohtamisen ajattelumallien muutoksesta voi-
daan tunnistaa my6s vuorovaikutteisen hallin-
nan muotojen lisddntyminen. T4td muutosta ha-
vainnollistaa esimerkiksi osallistuva budjetointi,
jossa on kyse kansalaisten suorasta osallistumis-
ta paikalliseen paatoksentekoon taloudellisista
resursseista (Ebdon & Franklin 2006; Sinervo
ym. 2023). Osallistuvaa budjetointia voidaan
pitdd demokraattisena innovaatiota, mutta sa-
manaikaisesti se on my6s mahdollisuus kehittda
budjetoinnin kaytdntojd osallistaviksi ja vuoro-
vaikutteisiksi (Sinervo ym. 2024). Osallistuva
budjetointi antaakin asukkaille todellisen péa-
tosvallan budjettipddtoksenteossa, vaikkakin ra-
jatulla tavalla, usein tietystd madrarahaosuudes-
ta. Osallistuvaa budjetointia voidaan tarkastella
budjetoinnin muutoksen nikokulmasta, silld se
kiinnostavalla tavalla heijastelee julkisen johta-
misen ajatusmallien muutosta kohti uutta julkis-
ta hallintatapaa (new public governance) ja edel-
leen vuorovaikutteista hallintaa (collaborative
governance). Ndissd ajatusmalleissa asukkaiden
rooli nahdéin tasavertaisena yhteistydkumppa-
nina, aiempiin palvelun kéyttdjan tai hallintoala-
maisen rooleihin verrattuna (vrt. Osborne 2010).
Osallistuvaan budjetointiin kuuluukin moni-
suuntaista vuoropuhelua budjetointiprosessin
aikana. Osallistuvassa budjetoinnissa tavoitel-
laan vahvempaa tiedon tuomista paatoksenteon
tueksi; budjetointiin liittyvan tiedon jakamista;

kannatuksen hakemista budjettiehdotuksille;
paatoksentekoon vaikuttamista sekéd luottamuk-
sen ja yhteisollisyyden tukemista (Ebdon &
Franklin 2006) - eli budjetoinnin muutosta.

MENETELMAT, AINEISTOT JA
TUTKIMUKSEN KONTEKSTI

Tutkimuksemme pyrkii ymmartiméan kuntien
budjetoinnin muutoksen mahdollisuutta tar-
kastelemalla kolmitahoisesti budjetointiin koh-
distuvia muutostarpeita, mekanismeja, joilla
muutosta yritetddn saada aikaan sekd sitd, miten
muutos ilmenee. Artikkelissa muutostarpeella
viittaamme budjetoinnin kehittdmisen ja muut-
tamisen tarpeisiin, joilla tavoitellaan sitd, ettd
budjetointi olisi esimerkiksi entistd toimivampi
johtamisen viline. Muutosmekanismi on keino,
muutoksen ohjaamiseen tarkoitettu viline tai
prosessi, jolla pyritddn vastaamaan muutostar-
peisiin ja mahdollistamaan muutoksen toteutu-
minen. Erityisesti mekanismin prosessuaalinen
elementti korostuu, kun tarkastelemme budje-
toinnin muutokseen kohdistettuja merkittavia
odotuksia, muutokselle asetettuja monitulkin-
taisia tavoitteita ja ndiden perusteella kdynnis-
tettyjd kehittamisprosesseja (Capano ym. 2019,
2-5). Muutoksen ilmiasu tarkoittaa tapaa, jolla
muutos ilmenee institutionaalisissa kaytédnteis-
sd: miten muutos konkretisoituu ja millaisia
vaikutuksia silld on budjetointiin. Analyysimme
lahestymistavan innoittajana on toiminut julkis-
ten toimintapolitiikkojen muutosmekanismeja
sivuava tutkimus (Howlett 2019; Capano ym.,
2019). Tunnistamme yhteyden my®s institutio-
naalisen muutoksen kirjallisuuteen (vrt. Powell
& DiMaggio 1991; Scott ym. 2000), mutta se ei
kuitenkaan ole tutkimuksemme keskiossa.
Tutkimuksemme on luonteeltaan laadullinen
monitapaustutkimus, jossa hyédynnetddn em-
piiristd haastatteluaineistoa. Empiirinen aineis-
to muodostuu suomalaisten kaupunkien viran-
haltijoilta keritysta haastatteluaineistosta, jota
analysoimme sisdllonanalyysin ja erityisesti te-
maattisen analyysin keinoin (Tuomi & Sarajarvi
2018; Krippendorff 2018). Temaattinen sisdllon-
analyysi on erityisen toimiva haastatteluaineis-
tomme analyysimenetelmd, silld sen sekd teo-
reettisen muutoksen kolmitahoisen kehystyksen
avulla pystymme systemaattisesti tunnistamaan
budjetoinnin muutoksen tarpeita, mekanismeja
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ja ilmiasuja haastateltavien puheesta (ks. lisdd
Krippendorft 2018).

Laadullisen temaattisen sisdllonanalyysin
avulla tarkastelemme budjetoinnin muutosta
kolmitahoisesti: muutostarpeet, muutosmeka-
nismit ja muutoksen ilmiasut. Analyysin ldhto-
kohtana on aineiston systemaattinen koodaus,
jossa haastatteluaineistosta tunnistetaan tois-
tuvia teemoja ja merkityksid, jotka liittyvit
budjetoinnin kehittdmiseen ja uudistamiseen.
Koodauksessa hyodynnetddn tutkimuksen vii-
tekehystd (ks. Capano ym. 2019; Howlett 2019).

Ensivaiheessa haastatteluaineisto luettiin la-
pi useaan otteeseen, ja siitd nostettiin esiin il-
mauksia, jotka kuvaavat budjetoinnin muutos-
tarpeita, kuten toimintaympdriston muutoksia,
palvelutarpeiden kasvua ja budjetoinnin roolia
johtamisessa. Seuraavaksi tarkasteltiin, millaisia
mekanismeja haastateltavat kuvaavat muutok-
sen mahdollistajina - esimerkiksi strategisen
taloussuunnittelun kehittamista, budjetointiko-
keiluja ja uusia toimintatapoja. Lopuksi analy-
soitiin, miten muutos ilmenee konkreettisesti
budjetoinnin kdytannoissd, kuten aikahorison-
tin ja painopisteiden muutoksina sekd uusina
budjetointitekniikkoina. Hyédynsimme nolla-
pohjabudjetointia analyyttisena ndkékulmana,
jonka kautta tarkastelimme, miten budjetoinnin
uudistamista pyritddn toteuttamaan ja millaisia
vaikutuksia silld on budjetoinnin rakenteisiin
ja kaytdntoihin. Tdmén jilkeen teemat ryhmi-
teltiin kolmeen pdédkategoriaan, joiden alle muo-
dostettiin alateemoja. Tama mahdollisti aineis-
ton abstrahoinnin ja keskeisten siséltojen jasen-
tamisen. Tulokset esitetddn tiivistetysti taulu-
kossa yksi, joka kokoaa yhteen budjetoinnin
muutoksen keskeiset ulottuvuudet, ja niihin
liittyvat havainnot haastatteluaineistosta.

Nollapohjabudjetointi tutkimuksen
nakokulmana

Siind, missa perinteinen budjetointitapa usein
perustuu ajatukseen budjetin rakentamisesta
edellisten vuosien budjettien pohjalta pienid
muutoksia tehden (Wildavsky 1964; Stonich
ym. 1977), nollapohjabudjetoinnissa toiminto-
jen tarpeellisuus ja niiden edellyttimit tulot ja
menot harkitaan vuosittain (Burrows & Syme
2000). Nollapohjabudjetointi voi néyttaytya vas-
takohtana, kritiikkind inkrementaaliselle budje-

toinnille (Moore 1980) ja erddnlaisena mahdolli-
sena ratkaisuna inkrementaalisen budjetoinnin
ongelmiin (Burrows & Syme 2000). Paatok-
senteko toimintojen vdhentdmisestd ja poista-
misesta voi my0s helpottua, kun tavoite ei ole
kokonaismenojen laskemisessa tai uusien toi-
mintojen priorisoinnissa. (Pyhrr 1977.) Pyhrrin
(1973) mukaan nollapohjabudjetoinnin mu-
kainen menoerien arviointi ja perustelu teh-
déin, jotta varoja kiytetddn organisaation ta-
voitteiden ja prioriteettien mukaisiin asioihin.
Nollapohjabudjetointi ei kuitenkaan tarkoita
kaiken poistamista ja uudelleen aloittamista,
vaan uudelleenarviointia (Strick 1980).
Nollapohjabudjetointi edellyttdd ymmarrysta
ja laskentaa toimintojen kokonaiskustannuksis-
ta vuosittain, silld jokaista kuluerda tarkastellaan
ja arvioidaan siitd nakokulmasta, onko kuluerd
tarpeellinen, muutettavissa tai poistettavissa ko-
konaan (Ogden 1978). Nollapohjabudjetoinnin
taustalla on idea budjetoinnin peruskysymyk-
sestd: milld perusteella méardrahat allokoidaan
tietylle kohteelle jonkun toisen kohteen sijasta
(Key 1940). Erityinen mielenkiinto nollapohja-
budjetoinnissa onkin perusteiden maarittelyssa.
Nollapohjabudjetoinnin kokeilut ulottuvat
1960-luvun alkupuolella (Wildavsky &
Hammond 1965). Laajemmin se nousi kiytan-
noén ja tutkimuksellisen mielenkiinnonkohteek-
si 1970-luvulla Yhdysvalloissa (Pyhrr 1973).
Myo6s Suomessa nollapohjabudjetointia on si-
vuttu budjetointiin liittyvdssd tutkimuksessa
(mm. Pitkdnen 1978; Vuorela 1990; Saarilahti
& Uusikyld 1992; Thantola ym. 2005; Rajala &
Tammi 2014). Nollapohjabudjetointia on kriti-
soitu erityisesti sen kdytdnnoén toteutettavuu-
den ongelmista. Budjetin rakentaminen nolla-
pohjalta edellyttda resursseja, kuten osaamista
ja aikaa (Strick 1980). Kéytdnnosséd nollapohja-
budjetointia ei puhtaassa muodossaan ole juu-
rikaan toteutettu. Julkishallinnossa lakisadteiset
tehtdvit ja niiden menot sekd aiemmat paatok-
set rajaavat taloudellista pddtosvaltaa ja vaikeut-
tavat nollapohjabudjetoinnin kdytinnoén toteu-
tusta. Talloin paatosvalta koskee toiminnan
laadun tasoa ja toteutustapaa (esim. Rajala &
Tammi 2014). Nollapohjabudjetointi voi kuiten-
kin ilmeté tarpeellisena esimerkiksi, kun uusi
hallitus astuu virkaan ja haluaa poiketa edelli-
sen hallituksen budjetista (Jones & Pendlebury
2010). Toimintaa ja projekteja priorisoimalla
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voidaan 16ytdd myos rahoitus uusille toimin-
noille ja projekteille (Pyhrr 1973). Esimerkiksi
Suomessa kuntaliitosten yhteydessd budjetteja
on tarkasteltu nollapohjabudjetointiperiaatteel-
la, kun liittyvien kuntien toimintaa ja budjetteja
on katsottu uudelleen ilman aiempien vuosien
tietoja (Rajala & Tammi 2014). Téssd tutkimuk-
sessa nollapohjabudjetointi on nikékulma, jon-
ka avulla tarkastelemme budjetoinnin muutosta.
Vaikka nollapohjabudjetointia ei oppikirjamallin
omaisesti suomalaisissa kunnissa toteutetakaan,
sen periaatteet ja menetelmdt antavat kuitenkin
mahdollisuuden budjetoinnin kehittdmiseen.

Budjetointi suomalaisissa kunnissa

Suomalaisessa julkishallinnossa kunnilla on
vahva asema ja rooli. Kuntahallinto perustuu
asukkaiden itsehallintoon, ja siihen siséltyy
kunnan taloudellinen autonomia verotusoikeu-
den muodossa (Vakkala ym. 2021). Kunnassa
talousarvio on kertonut kunnan toiminnan ja
talouden nykyisen ja tulevan kokonaistilanteen
(Rajala & Tammi 2014, 9). Budjetointi onkin
keskeinen talouden johtamista kasittelevd ko-
konaisuus. Budjettiin liittyy myos poliittinen
ulottuvuus, silld ylin poliittinen paatoksenteko-
elin viime kidessé paattdd budjetista. Kuntalaki
(410/2015) madrittadkin, ettd kunnanvaltuuston
on vuoden loppuun mennessé hyvéksyttava kun-
nalle seuraavaksi kalenterivuodeksi talousarvio.
Talousarvion hyviksymisen yhteydessa hyvak-
sytadn myos taloussuunnitelma. Talousarvio ja
-suunnitelma on laadittava kuntastrategia huo-
mioiden ja niin, ettd edellytykset kunnan tehta-
vien hoitamiseen turvataan. Henkilostén ndko-
kulmasta budjetti voikin néyttaytyd toiminnan
jatkuvuuden varmistajana ja sitovana ohjeis-
tuksena, joka velvoittaa tiettyihin tehtdviin.
Asukkaille budjetti voi olla tietynlainen linjaus
kunnan tarjoamista palveluista, niiden saata-
vuudesta sekd antaa tietoa palvelujen rahoituk-
sen tavoista ja esimerkiksi verotuksen tasosta.
(Rajala & Tammi 2014) Kuntalain (410/2015)
mukaan talousarviossa ja -suunnitelmassa hy-
viaksytddn kunnan ja kuntakonsernin toimin-
nan ja talouden tavoitteet. Talousarviossa esite-
tadn kunnan tehtévien ja toiminnan tavoitteiden
edellyttdmat méararahat ja tuloarviot seka siind
osoitetaan, miten tehtévistd ja toiminnasta syn-
tyva rahoitustarve katetaan.

Kun tarkastellaan budjetointia prosessina,
voidaan tunnistaa valmistelun, padtoksenteon ja
toimeenpanon vaiheet. Valmistelu- ja toimeen-
panovaiheet ovat viranhaltijoiden vastuulla.
Kuntalaki médrittelee myos budjetin valmiste-
lua, rakennetta ja budjetoinnin periaatteita.
Kuntalaissa (410/2015) esimerkiksi todetaan,
ettd midrdraha ja tuloarvio voidaan ottaa
brutto- tai nettomadriisend ja, ettd talousarvios-
sa ja -suunnitelmassa on kiyttotalous- ja tulos-
laskelmaosa sekid investointi- ja rahoitusosa.
Lainsaddanto ei kuitenkaan maérittele sitd, min-
kilainen budjetoinnin prosessi kunnassa on.
Kunnilla onkin paitosvaltaa budjetoinnin to-
teuttamiseen ja kédytanteisiin liittyen.

Tutkimuksen empiirinen aineisto

Tutkimuksen aineisto koostuu suomalaisista
suurista kaupungeista kahdessa vaiheessa kera-
tystd empiirisestd haastatteluaineistosta. Suuret
kaupungit tarjoavat oivallisen kontekstin bud-
jetoinnin muutoksen tutkimiseen, silld niiden
budjetointiprosessit ovat monitahoisia ja moni-
ulotteisia. Tall6in on oletettavaa, ettd muutos-
tarpeita syntyy runsaasti. Huomionarvoista on,
ettei tutkimuksemme tarkoituksena ole esittdd
vertailuja kaupunkien vililld. Kéytettyjd sitaat-
teja ei identifioida anonymiteetin turvaamiseksi.
Ensimmdiseksi haastateltiin kuutoskaupunkien
eli kuuden suurimman kaupungin (Helsinki,
Espoo, Vantaa, Tampere, Turku ja Oulu) kau-
punkien talousjohtoa (n=6, haastateltavat 1-6).
Haastateltavat tyoskentelivat nimikkeilld talous-
johtaja tai -péallikko. Aineisto kerittiin puoli-
strukturoituina teemahaastatteluina helmi-huh-
tikuussa 2021. Yksittdisen haastattelun kesto
vaihteli tunnista puoleentoista tuntiin. Litte-
roituna aineistoa kertyi yhteensd 126 sivua
(57162 sanaa). Haastatteluteemat liittyivit bud-
jetoinnin toimintaympéristo6n, yleisiin periaat-
teisiin budjetoinnin menetelmissi ja budjetoin-
timalleissa, budjetoinnin kehittamistarpeisiin
ja nollapohjabudjetoinnin soveltamismahdolli-
suuksiin. Ndissd kaupungeissa ei ole toteutettu
nollapohjabudjetointia (pl. Tampere), vaan bud-
jetoinnin muutosta ja sen tarpeita tarkasteltiin
nollapohjabudjetoinnin periaatteellisen idean ja
soveltamismahdollisuuksien ndkokulmista.
Toisessa vaiheessa kerittiin haastatteluaineis-
toa Tampereen kaupungista. Kaupunki aloitti
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nollapohjabudjetoinnin kokeilun, jonka tavoit-
teena oli kehittdd budjetointia. Kokeiluun osallis-
tui kolme kaupungin toimintayksikkd, joissa
pilotoitiin nollapohjabudjetoinnin kaytintoja.
Toimintayksikoissd laadittiin nollapohjabudje-
toinnin periaatteiden mukaisesti vaihtoehtoisia
eri kustannustason paketteja, joissa vaihtelivat
palvelujen sisélto, laatu tai esimerkiksi resurssit,
kuten henkil9st6- ja tilaresurssit. Vaihtoehtojen
tuli mukailla kaupungin strategian tavoitteita.
Tampereella nollapohjabudjetointia pilotoitiin
kolmessa yksikossd, mutta kokeilun jalkeen si-
td ei otettu laajemmin kayttoon kaupungissa.
Myoskadn pilottiyksikot eivdt jatkaneet nolla-
pohjabudjetointia. Tampereen kaupungin haas-
tattelut syventdvit ymmdrrysta budjetoinnin
muutoksen mahdollisuuksista juuri nollapohja-
budjetoinnin nakékulmasta.

Toisessa vaiheessa toteutettiin Tampereen nol-
lapohjabudjetoinnin kokeiluun liittyvat yksilo-
haastattelut (n=8, haastateltavat 7-14) ja ryhma-
haastattelun (viisi osallistujaa, haastateltavat 15-
19). Kokeilun ollessa kdynnissd, kevaalla 2021,
haastateltiin mukana olevien toimintayksikko-
jen asiantuntijoita. Haastateltavat tyoskentelivat
budjetoinnin parissa. Haastattelut olivat puoli-
strukturoituja teemahaastatteluja nollapohja-
budjetoinnista, sen erityispiirteistd ja kdyttoon-
otosta. Tarkemmat haastatteluteemat liittyivat
nollapohjabudjetoinnin sovellettavuuteen kau-
pungin budjetoinnissa, nollapohjabudjetoinnin
kayttoonottoa edistaviin ja estdviin tekijoihin
sekéd nollapohjabudjetoinnin kiytt6énoton on-
nistumisen tekijoihin. Nollapohjabudjetoinnin
kokeilun péatyttyd, joulukuussa 2023, toteutet-
tiin ryhméhaastattelu, jossa kokeilussa mukana
olleita asiantuntijoita pyydettiin arvioimaan
nollapohjabudjetointikokeilun vaikutuksia ja
kokeilun tuomaa muutosta budjetointiin. Litte-
roituna aineistoa kertyi yhteensd 221 sivua (41
072 sanaa).

TUTKIMUKSEN TULOKSET

Budjetointiin kohdistuvat muutostarpeet syn-
tyvat kuntien toimintaympéristén muutoksista
sekd kuntiin kohdistuvista uudistuksista ja re-
formeista. Ndilld on vaikutusta kaupunkien toi-
minnan suunnitteluun sekd kuntatalouteen, jo-
ka edelleen vaikuttaa kaupunkien budjetointiin.
Kaupunkien toiminnan ja talouden parempi

yhdistdminen, riittdva talousosaaminen ja tieto-
pohja tulivat my®6s esille budjetointiin liittyvina
muutostarpeina. Tavoitellut muutosmekanismit
ovat kehittdmisintentioita ja kokeiluja, jotka liit-
tyvat myos kaupungin toiminnan yleiseen ke-
hittdmiseen. Budjetoinnin muutoksen erityisid
mekanismeja aineistosta ei tunnisteta, vaan kyse
on tavoista, joilla muutoinkin tavoitellaan inter-
ventiota olemassa olevaan toimintaan muutok-
sen aikaansaamiseksi. Lisdksi muutoksen meka-
nismit voivat myos kiintedsti linkittyd muutok-
sen ilmiasuihin. Vastataksemme tutkimuskysy-
mykseemme budjetoinnin muutoksen mahdol-
lisuudesta ja paikallistaaksemme muutoksen
kohdentumisen, erotamme analyysissimme
mekanismit ja ilmiasut, vaikka ne osittain ovat
péallekkaisid. Esimerkiksi nollapohjabudjetoin-
ti kokeiluna muuttaa budjetointia, ja se voidaan
ndhdé niin muutoksen mekanismina kuin myds
ilmiasuna, uudenlaisena budjetoinnin kéytianto-
nd. Myos yksittdisen mekanismin muutosvaiku-
tusta on vaikea tunnistaa, silld muutoksen taus-
talla voi olla useita pitkdn ajan kehittamispyr-
kimyksid. Budjetoinnin uudet kédytannot, ku-
ten aikahorisontin muutokset, péaitosvallan
hajauttaminen ja rullaavuus, kuvastavat muu-
toksen ilmiasuja. Kuitenkin tunnistamme, ettd
budjetoinnin osalta perustavanlaatuista muu-
tosta ei ole tapahtunut. Budjetoinnin periaatteet
eivit ole juuri muuttuneet, silld muutos on ollut
vaiheittaista tai hidasta. Kaupunkien budjetoin-
tikdytdnnot ovat hioutuneet vuosien aikana, té-
man pitkdn ajan kehityksen taustalla harvoin on
yksittdiset muutosmekanismit. Taulukko yksi
kokoaa keskeiset tulokset, joita kasittelemme
seuraavaksi tarkemmin.

Budjetoinnin muutostarpeet
syntyvat toimintaymparist6sta,
johtamisprosessien kehittamisesta
ja politiikan ja talouden
yhteensovittamisesta

Muutostarpeet nivoutuvat toimintaymparistosta
syntyviin ja budjetoinnin rooliin liittyviin tar-
peisiin sekd tarpeisiin sovittaa yhteen politiikkaa
ja taloutta paikallisessa paatoksenteossa (ks. tau-
lukko 1). Ndm4 tarpeet ovat osin kerroksellisia
ja toisiinsa liittyvid.

Muuttuva toimintaymparistd tuo epdvar-
muutta budjetointiin. Yleinen muutoskehitys,
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Taulukko 1. Budjetoinnin muutoksen tarpeet, mekanismit ja ilmiasut

Muutostarpeet | Toimintaympériston e Yleisen epdvarmuuden kasvu
muutokset e Muuttuva taloustilanne
e Reformit ja uudistukset (esim. sote-uudistus)
e Muuttuvat palvelutarpeet
Budjetoinnin rooli e Resurssien kohdentaminen vaikuttavammin ja
toiminnan sisdisessa kustannustehokkaammin
johtamisessa ja e Kustannuslaskennan kehittdminen (tuotteistaminen)
ohjaamisessa e Budjetointi 0sana strategista ohjausta (aikataulutus,
ennustettavuuden lisddminen)
e Systemaattinen tiedon tuottaminen tavoitteista,
kustannuksista ja tuloksista
e Toimintayksikoiden sitouttaminen budjettiin
Politiikan ja talouden ¢ Talouden ja toiminnan yhteyden vahvistaminen
yhteensovittaminen e Tulopohjaan liittyvat paatokset
paikallisessa e Maararahojen kriittinen uudelleenarviointi
paéatoksenteossa o Palvelutarpeiden priorisointi
o Tietoperusteisen paatdksenteon kehittdminen
e Ymmarryksen lisddminen verorahoitteisen toiminnan
luonteesta, tulo- ja menotaloudesta ja tuloksellisuudesta
o Lapindkyvyyden lisddminen ja positiivinen mainevaikutus
kaupungille
Muutos- e Kehittdmisintentiot (strateginen taloussuunnittelu, johtamisjarjestelmien ja
mekanismit hallinnon uudistukset)
e Budjetointikokeilut (osallistuva budjetointi, nollapohjabudjetointi)
e Budjetoinnin uudet toimintatavat (rullaava budjetointi, menoleikkausten osallistava
maarittely)
Muutoksen Budjetoinnin aikahorisontin muutos (skenaarioty® budjetointiprosessissa)
iimiasut e Budjetoinnin painopisteiden muutos (menneisyydesta tulevaisuuteen)
¢ Uudet budjetointitekniikat (toimialojen osallistaminen, rullaavuus)

kuten digitalisaatio, robotisaatio ja tekodlyn
kaytto, luo tarvetta sopeuttaa toimintaa entistd
useammin ja nopeammin suhteessa budjettiin.
Liséksi erilaiset reformit ja uudistukset, kuten
sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoi-
men palvelujen ja rakenteiden (sote-)uudistus,
tuovat epavarmuutta kuntien budjetointiin.

"Muutoksia tulee koko ajan ja todella paljon
ja isoja muutoksia, mikd vaikuttaa sitten laa-
jasti talouteen ja koko prosessiin ja ne tulee
yleensd aika nopealla aikataululla.” - haas-
tateltava 1

Nollapohjabudjetoinnin nikokulmasta tarkas-
teltuna budjetointiin liittyy samantyyppisid
toimintaympéristostd ja talouden epédvarmuu-
desta ajheutuvia muutostarpeita. Nollapohja-
budjetoinnin kokeiluun osallistuvat toiminta-
yksikot toimivat museoalalla, ilmasto- ja ym-

péristopolitiikan sekd tyodllisyyden ja kasvun
palvelujen parissa. Jokaisessa yksikdssd on ollut
erilaisia muutostekijéitd, jolloin korostuu muut-
tuvan ympdriston tuntemuksen tirkeys.
Budjetoinnin rooliin toiminnan sisdisessé
johtamisessa ja ohjaamisessa liittyvdnd muutos-
tarpeena tunnistamme aikataulutuksen kehitta-
misen, jotta resurssit saataisiin kohdennettua
entistd tarkemmin ja vaikuttavammin tarpeiden
mukaan. T4ll6in olennaista on myds useamman
vuoden taloussuunnittelun kytkeminen talous-
arviovuoden budjetointiin sekd ennustettavuu-
den lisdaminen pidemmain aikavilin katsannol-
la. Epavarmoina aikoina toisaalta pitkédn aikava-
lin suunnittelu ja strateginen talousohjaus ko-
rostuu. Téll6in kaivataan pitkdn ajan ndkemysti,
joka talousarviokauden mittaisessa budjetointi-
prosessissa saattaa jaddd vihemmalle. Toisaalta
nollapohjabudjetoinnin ndkoékulmasta pitkdn
aikavilin talouden suunnittelun rinnalla koros-
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tuu entistd enemmaén lyhyen aikavilin suunnit-
telu, kun talousarviokauden aikaiset muutostar-
peet yleistyvit.

"Mutta siis tdmmoinen tasebudjetointi, jolloin
ikddn kuin me voidaan tehdd investointeja ja
sitten tavallaan, ettd sitd ei tarvitse tasata sen
yhden vuoden aikana. Taas, jos tekee jonkun
isomman jutun, ettd olisi, niin kuin yrityksilld,
varaa tasata sitd vihdn pidemmailld aikavdlil-
ld. Se tuntuisi aika passelilta.” - haastateltava 7

Tulo- ja menotalouden ymmirrys, kustannuslas-
kennan kehittiminen, organisaation kustannus-
tietoisuus, talouden kehityksen ymmarrys sekd
médrdrahojen kriittinen arviointi nousevat ai-
neistosta esille budjetoinnin rooliin liittyvind
muutostarpeina. Myos nollapohjabudjetoinnin
niakokulmasta budjetoinnin muutostarpeita
olivat menojen kasvun hillitseminen, palvelu-
tarpeisiin vastaaminen kustannukset huomioi-
den, kustannustietoisuuden ja ldpindkyvyyden
lisddntyminen sekéd yksikdiden sitouttaminen
budjettiin. Liséksi nollapohjabudjetoinnin kéyt-
toonoton mahdollisuutena tunnistettiin asiakas-
lahtéinen palveluiden médrittely ja systemaatti-
nen tiedon tuottaminen tavoitteista, kustannuk-
sista ja tuloksista.

“Osataan [kustannuslaskentaa kehittdmdlld]
tehdd realistisempia ja parempia budjetteja ja
tunnetaan paremmin omien palveluiden kus-
tannusrakenne ja l6ydetddn asiat, mihin voi-
daan vaikuttaa siten, ettd palvelut pystytddn
toteuttamaan kustannusvaikuttavammin.”
- haastateltava 2

Muutostarpeena ja my6s kehittamispyrkimyk-
send voidaan tunnistaa tuloksellisuusinformaa-
tion hyodyntdminen, jonka perusteella voidaan
kehittdd resurssien allokointia, ja tilannekuvaa
seuraamalla voidaan vahvistaa toiminnan ja
talouden yhteyttd resurssiallokointipaitoksissa.
Ymmirryksen lisdédminen, ennustamisen mah-
dollisuudet ja reagointikyvyn vahvistaminen
ovat ajankohtaisia kehityskohteita.

“Saadaan se talous kiintedksi osaksi ajatteluaja
mydskin otetaan ohjauksen kulmaksi, mikd se
palvelutaso, laatu, mihin meilld resurssit riittdd.”
- haastateltava 3

Budjetoinnin tietopohjaan liittyy my6s muutos-
tarpeita, joita haastateltavat tuovat esille. Bud-
jetoinnissa tunnistetaan tarve kyetd konkreti-
soida budjetin vaikuttavuutta kuntalaisille, mitd
budjetilla saadaan aikaan, millaisia palveluita
voidaan tietylld talousarviolla toteuttaa ja mil-
laisia vdhennystarpeita tietyt lisdykset vaativat.
Tietoa on paljon ja se haastaa olennaisen tie-
don tunnistamista budjetoinnin tueksi. Tall6in
korostuu tarve kehittdd talouden suunnittelun
tietopohjaa, talouden informaation ymmarrystd
ja tietoperusteista paatoksentekoa.

Muutostarpeita luovat myos talouden ja poli-
tiikan seki politiikan ja hallinnon yhteensovitta-
minen. Budjetointiprosessissa tehdddn vaikeita
padtoksid, esimerkiksi, kun palvelutarjontaa ke-
hitetddn niukoilla taloudellisilla resursseilla.
Poliittisten tahtotilojen sovittaminen taloudel-
lisiin resursseihin on luonut tarpeita muuttaa
budjetointia erityisesti tilanteissa, joissa poliit-
tinen keskustelu karjistyy ja kompromissien
tekeminen vaikeutuu. Esimerkiksi ajatus nolla-
pohjabudjetoinnin kokeilusta Tampereella tuli
kaupungin luottamushenkil6iltd. Nollapohja-
budjetoinnin avulla koetaan voitavan lisita paa-
toksentekijoiden ymmarrystd toiminnasta eri-
laisten budjetointivaihtoehtojen kautta. Toi-
saalta toiminnan avaamisen ndhtiin johtavan
monipuolisemman toiminnan tarkastelun si-
jaan sddstoihin riippumatta niiden kustannus-
vaikutuksesta.

Kaupungeissa pyritdan vastaamaan kasva-
vaan palvelutarpeeseen ja tdma tulisi tehd4 ai-
empaa kustannusvaikuttavammin, kun esimer-
kiksi verotulot eivdt kasva samaan tahtiin kuin
viestomaird. Kasvava palvelutarve on sekéd po-
liittinen muutoksen ajuri ettd toimintaymparis-
tostd aiheutuvaa muutosta. My6s nollapohja-
budjetoinnin nékoékulmasta resurssien kustan-
nusvaikuttavampi kayttd on entistd tarkeampad
- ja poliittiset painopistealueet huomioiden
toiminnan ja talouden yhteyttd tulee kehittaa.
Resurssien allokoinnissa korostuu kriittinen
ajattelu ja yleinen ymmarrys kuntataloudesta,
kunnan taloustilanteesta ja kustannuksista. Kun
valitaan, mihin budjetoidaan, ndhdéén tarpeelli-
sena my0s taloudellinen ymmdrrys siitd, minka
tasoisia palveluja tuotetaan, milld kustannuk-
silla ja miten budjettia kyetddn mukauttamaan
ennakoimattomissa tilanteissa.
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"Kova sddstopainekin meilld oli kaupungissa
pddlld, niin md pidin titd [nollapohjabudje-
tointia] parempana vaihtoehtona kuin sitd,
ettd vedetddn juustohoylilld. Eli katsotaan
mieluummin se kokonaisuus uudestaan, har-
kitaan se kriittisesti, mietitdidn mistd voidaan
luopua, mitkd on uusia avauksia ja tehdddn
sitten siitd muutama esitys politiikalle pdditet-
tiviksi” - Haastateltava 10

Haastatteluaineistossa korostui tekninen la-
hestymistapa nollapohjabudjetointikokeiluun,
jossa tavoiteltiin nollapohjabudjetoinnin me-
netelmien kayttdonottoa, kuten erilaisten bud-
jettivaihtoehtojen rakentamista. Nollapohjabud-
jetointikokeilun taustalla oli halu rakentaa bud-
jetti alhaalta ylospéin seké budjetin kokoaminen
ottamatta huomioon aiempien vuosien lukuja ja
madrdrahojen kyseenalaistamista. Lahestymis-
tapa nahtiin teknisesti haastavana, mutta sille
koettiin olevan kuitenkin tarvetta. Nollapohja-
budjetoinnin avulla haettiin ratkaisuja niin
muuttuvan toimintaympariston tarpeisiin, kuin
politiikan ja talouden yhteensovittamiseen.

Kehittdmisintentiot ja kokeilut
budjetoinnin muutosmekanismeina

Budjetoinnin muutostarpeisiin pyritdan vastaa-
maan erilaisin kehittdmispyrkimyksin, kuten
strategisen taloussuunnittelun kehittimisella
tai osana hallinnon uudistuksia sekd kokeiluin
(ks. taulukko 1). Erilaisilla kehittdmistavoilla on
pyritty linkittdmddn toimintaa ja taloutta pa-
remmin toisiinsa budjetoinnissa. Haastateltavat
puhuvat esimerkiksi strategisesta talousohjauk-
sesta, jonka tavoitteena on lisdtd pitkdn aikava-
lin suunnittelua osana budjetointia ja samalla
vahvistaa kyvykkyyttd tunnistaa paremmin ly-
hyemmén aikavilin tarpeiden.

"Voisiko se [tilinpddtos] olla jotenkin strategi-
sempi asiakirja?” - haastateltava 4

Erilaiset hallinnolliset uudistukset, kuten johta-
misjdrjestelmduudistukset, ovat myds tapoja
kehittdd budjetointia. Kehittamispyrkimyksistd
voidaan tunnistaa toiminnan ohjauksen kehitta-
minen, joilla budjetointia muutetaan.
Muutoksen mekanismeina voidaan pitdi eri-
laisia budjetoinnin kokeiluja, eli tapoja tehda

budjetointia toisin suhteessa aiempaan. Aineis-
tossa nikyy kokeiluesimerkkina osallistuva bud-
jetointi, jossa kuntalaiset osallistuvat budjetoin-
tiin. Kokeilun tavoitteena voi olla kuntalaisten
osallistumisen vahvistaminen seka lisitd vuo-
rovaikutusta ja avoimuutta budjetin laadinnas-
sa. Budjetoinnin ja sen tekemisen tavat voivat
kokeilujen my6td muuttua, vaikka talouden
niukat resurssit rajoittavat resursseja vaativia
uudistuksia ja kokeiluja. Myds nollapohjabud-
jetointikokeilu on muutoksen mekanismi, jolle
Tampereen kaupungissa asetettiin konkreettisia
tavoitteita muuttaa budjetointia.

Aineistosta on kuitenkin tunnistettavissa, et-
td nollapohjabudjetointi hahmottuu osin “teo-
reettisena” budjetointimallina, johon kuuluu
erilaisten, ennalta méarityn kokoisten, budjet-
tien luominen. Kaupungin yksikoissé, joissa on
vain vihén lakisddteisid tehtévid, voi hyodyntaa
nollapohjabudjetointia vapaammin. Yksikén
tunnistettu oma tulonhankinta ndhdddn myos
nollapohjabudjetointia edesauttavana tekijana.
Nollapohjabudjetointi pakottaa syventymédin
yksikoéiden tuottamiin palveluihin, josta syntyy
osaamista ja palvelutoiminnan parempaa tun-
temista. Lisdksi haastatteluaineistossa voidaan
tunnistaa, ettei muutos vélttamattd ole toivo-
tunlaista. Nollapohjabudjetoinnin myé6tid bud-
jetointiin liittyva tyoméira kasvoi ja valmistelu-
aika pidentyi. Lisaksi valmisteluvaiheessa nolla-
pohjabudjetointi ei helpottane péaitoksentekoa,
mikali budjetoinnin tuloksena vaadittaisiin
muutoksia palvelujen tai henkil6ston méaraan.

“Tdd on niin iso kaupunki ja siind on niin pal-
jon muita lieveilmioitd. Plus ettd se on sitten
taas aivan jarkyttdavin valtava tyomddrd, jos
me lihdettdisiin ihan kaikkia palvelujen os-
toja miettii uudella [nollapohjabudjetoinnin]
tapaa. Ei, se on siis sula mahdottomuus ja sii-
nd ei ole kylld edes missidin nimessd mitddn
jérked.” - haastateltava 12

Nollapohjabudjetointikokeilua pidettiin mah-
dollisuutena uuden budjetointitavan luomiseen
ja kokeiluja voidaan pitdd muutoksen mekanis-
mina. Kaupunkien mahdollisuudet toteuttaa
kokeiluja vaihtelevat. Pysyviin, lakiséddteisiin tai
ylivuotisiin kustannuksiin liittyvia budjetoinnin
haasteita ei kuitenkaan ratkaista nollapohjabud-
jetoinnilla. Ndma edelld mainitut tekijat vaikut-
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tivat siihen, ettd nollapohjabudjetoinnin kokeilu
toteutui Tampereella kertaluontoisesti.

Aikahorisontin muutos ja paatésvallan
hajauttaminen budjetoinnin muutoksen
ilmiasuina

Haastatteluaineistosta voidaan tunnistaa, miten
muutos tulee budjetoinnissa ilmi. Muutoksen
ilmiasut konkretisoituvat skenaarioty6nd, bud-
jetoinnin painopisteiden muutoksena ja uusina
budjetointitekniikoina (ks. taulukko 1). Aineis-
tosta voidaan tunnistaa seikkoja, joissa muu-
tosta joko on tapahtunut, ehdollisesti tapahtu-
nut tai ei varsinaisesti ole tapahtunut.

Budjetointiin mukaan tuotu skenaarioty6
suuntaa kaupunkien katsetta pidemmalle. Tama
aikahorisontin muutos kuvastaa budjetoinnin
muutosta, jolla taloussuunnittelun lyhytjantei-
syyden ongelmaa on yritetty ratkaista.

“Budjetin lisiiksi me pyoritetddn my0s koko
ajan 10 vuoden tdmmdistd skenaarioennus-
tetta mikd tehdddn ihan konsernitasolla ja
kaupunkitasolla ja pyritddn pitkin aikavilin
kehitystd tarkastelemaan.” - haastateltava 2

Muutos budjetoinnissa nékyy siind, miten men-
neen ajan tarkastelusta on siirretty painopistetté
enemman tulevaan, ja sen myo6ta kehitystarpee-
na on ollut saada tarkempaa raportointia ja ana-
Iytiikkaa talouden seurannan ja ennustamisen
tueksi — sekd organisaatioon osaamista ja ym-
marrysti talouden kokonaisuuden hahmottami-
seksi. Joissain kaupungeissa apua talouden
suunnitteluun on saatu myds ajatusmallimuu-
toksesta, joka liittyy palvelujen tuotteistamiseen.
Sen avulla on péisty tarkemmin porautumaan
palvelun kustannusrakenteeseen ja ohjaamaan
tuotantoa sen kautta.

"Ettd saataisiin paremmin ndkymiin se tuot-
tavuuden kehitys palveluissa, koska se tulee
tinne kuntapuolelle mun mielestd lihivuosina
asiaksi, mitd meiddn pitid pystyd paremmin
seuraamaan ... Uskon, ettd moni muukin kau-
punki tulee sithen samaan kehitykseen, koska
on ndhtdvissd, etti se rahoituksen riittdvyys
tulee olemaan ongelma vield kaikille” - haas-
tateltava 6

Lisaksi budjetoinnin prosessista voidaan tunnis-
taa muutoksen ilmiasuja. Haastateltavat kuvaa-
vat, miten kaupungin budjetointiprosessi on
vuosien varrella muuttunut tiukkoihin raamei-
hin perustuvasta toimialoille ja yksikoille paa-
tosvaltaa jakavampaan menetelméddn. Budje-
tointiprosessien aikana toimialat ovat aktiivises-
ti vuorovaikutuksessa, ja budjetointia tehddin
niin ylh4alté alas kuin alhaalta yl6s -menetelmin.
Toimialoilla ja yksikoilld on parhain nikemys ja
tietopohja toiminnan resurssitarpeista, niiden
roolia ja paitdsvaltaa budjetoinnissa on halut-
tu lisatd. Tdm4 nikyy budjetoinnin muutoksen
ilmiasuna.

“Toimialat itse saa valmistella ne omat leik-
kauslistansa ja mitd on sitten tietysti joutuneet
tekemddnkin sielld, missi on se parempi tieto
toimintojen tarpeista.” - haastateltava 5

Budjetoinnin perustan muodostaa edelleen pe-
rinteinen kehysbudjetointi ja méidrdraha-ajatte-
lu, vaikka sitd sovelletaankin monella eri tapaa.
Budjetoinnin perusidean uudistamisen sijaan
kaupungeissa tehddian kehittimistyotd esimer-
kiksi budjetoinnin aikatauluihin, kéytettavain
informaatioon, vuorovaikutukseen ja yksittai-
siin budjetointitapoihin liittyen. Budjetoinnin
kaytant6ja my6s kritisoidaan, vaikka muutosta
niissd ei olisikaan tapahtunut. Haastateltavat
tuovat esille esimerkiksi médrdraha-ajattelun
ongelman:

"Koen, ettd se [mddrdraha] jdykistid sitd mal-
lia ja aiheuttaa tavallaan myos haasteita todel-
liseen tarpeeseen vastaamisessa. Valitettavan
usein tuntuu, ettd mddrdrahoja kdytetddn sen
takia, ettd mddrdrahoja on, ja todellinen tarve
sieltd taustalta unohtuu.” - haastateltava 3

Yksi selked budjetoinnin muutoksen ilmiasu
on rullaavuus. Haastateltavat kuvaavat, miten
budjetointiprosessi on muuttunut viime vuosi-
na rullaavammaksi erityisesti taloussuunnitte-
lun nikokulmasta. Budjetoinnin kiytint6ja on
muutettu, jotta toimintaa voitaisiin tarkastella
tilikauden aijkana sekd huomioida toiminnan
médrirahatarvemuutoksia budjetoinnissa. Rul-
laavuutta tukevat my0s tietojérjestelmauudis-
tukset. Budjetointi on muuttunut operatiivisella
tasolla tarveldhtoéisempéddn malliin, ja rullaa-
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vuus ndhdddn myo6s trendiohjauksena, joka
kdantdd madrarahaohjausta oikeaan suuntaan
talousarvion laadinnan eri vaiheissa.

" Tehtdisiin sitd rullaavaa ennustetta koko ajan

niin, ettd meilld olisi sielld palvelutuotteiden
ja —tarpeen kautta arvioitavissa kehyksenkin
valmisteluun sitd tasoa jo valmiiksi. Nikisin,
ettd enemmdn ja enemmdn pitdd jo kehyskd-
sittelyssd ja talousarviossa olla se toiminta ja
talous koko ajan yhdessd niin, ettd pystytidn
tosiaan osoittamaan, ettd minkdlainen palve-
lumddrd tallaisella talousarviolla pystytdidn
toteuttamaan.” - haastateltava 2

Nollapohjabudjetointiin suhtaudutaan “teoreet-
tisena mallina’, joka ei suoraan sovellu kaupun-
gissa kayttoonotettavaksi. Nollapohjanbudje-
toinnista omaksuttiin vaihtoehtoiset budjetit,
joissa hahmoteltiin palvelujen sisallon, laadun
ja resurssien tarkastelua nollapohjabudjetoinnin
periaattein strategiset linjat huomioiden, huo-
mioimatta kuitenkaan aikaisempien vuosien
suunnitelmia tai toteumaa. Vaihtoehtoiset bud-
jetit hahmottuivat resurssien tarkastelun kautta:
minkélaisen palvelutason tietyin resurssein voi
saada aikaan. Nakokulmat palvelun laadusta ja
sisdllostd jdivdt osin taka-alalle. Lisdksi nolla-
pohjabudjetointikokeilussa kokeiltiin tuotteista-
mista, joka jdi aineiston perusteella irralliseksi.
Nollapohjabudjetointi ei jadnyt sellaisenaan
kéytt6on Tampereen kaupungissa, mutta sen
mukainen uudelleen arviointi ja toimintojen
hahmottaminen koettiin hyddylliseksi. Talla
muutoksella voidaan vastata yksikdiden tarpee-
seen oman toiminnan ja palvelujen kehittdmi-
sesta.

“Pddllikoiden kustannustietoisuus ja tarkalla
tasolla budjetin sisdllon hahmottaminen on
parantunut. Nollapohjabudjetointi auttaa re-
surssien kohdentamisessa.” - haastateltava 15

Kaytannossd budjetointia ei voida aloittaa puh-
taasti nollasta, silld budjetointiin vaikuttivat
lukuisat sitd rajoittavat tekijat, kuten tehtdvien
korkea lakisddteisyyden aste, aiemmat sopimuk-
set ja kaupungin linjaukset ja budjetoinnin ty6-
madrin kasvaminen. Tampereella my6s kokeilu-
yksikoiden koko vaikutti. Erityisesti suurissa yk-
sikoissd budjetoinnin tydmaéra kasvoi. Pienissa

yksikoissd, joissa henkilostokustannukset ovat
verrattain suuria, tunnistettiin budjetointia ra-
joittavia sosiaalisia tekijoitd, kuten kustannusten
henkilityminen. Lisdarvoa tuottavana muutok-
sena voidaan pitad nollapohjabudjetoinnin val-
misteluprosessia, jonka avulla Tampereen kau-
pungin yksikoét toivat selkedmmin esille, minka-
laista palvelutasoa on mahdollista pitaé kullakin
madrdrahatasolla. My6s muissa suurissa kau-
pungeissa palvelutason ja méddrarahojen kriitti-
semman arvioinnin néhtiin olevan tarpeellista.

PAATELMAT JA POHDINTA

Tutkimuksemme tulosten perusteella voidaan
sanoa, etté julkinen budjetointi muuttuu. Nolla-
pohjabudjetointi rationalistisen budjetoinnin
muotona eroaa kuntien nykykaytannoistd, joten
sen avulla pystyimme paikallistamaan aineistos-
ta budjetoinnin muutosta, joka on luonteeltaan
pienimuotoista ja kerroksellista. Mikddn yksit-
tdinen asia ei valttdmdttd aiheuta budjetoinnin
muutosta, vaan muutos edellyttid useamman
asian samanaikaisen vaikutuksen. Uudet ele-
mentit tulevat aiempien kaytintdjen oheen
taydentdmadn tai joskus jopa korvaamaan van-
hoja. Toisaalta uudet elementit voivat olla tes-
tialustoja, joiden kokeilu varmistaa joskus sen,
ettd niiden kayttoonottoa ei jatketa ollenkaan.
Tuloksemme osoittavat, ettd muutos nédyttda
my6s ilmentyvidn enemmén budjetoinnin tek-
nisind ilmiasuina, esimerkiksi budjettiasiakirjan
esitystavan muutoksena. Resurssiallokoinnin
fundamentaalisia periaatteita on huomattavasti
vaikeampi uudistaa tosiasiallisesti palvelemaan
esimerkiksi tuloksellisuutta, osallistumista tai
ilmastonmuutosta. Tdmi tulos on yhtenevi
aiemman tutkimuksen kanssa (Douglas &
Overmans 2020; Mauro ym. 2019; Grossi ym.
2018).

Hitaasti, vaiheittain ja kerroksittain muuttu-
va kuntien budjetointi heijastelee rationalismin
ja inkrementalismin vilistd jannitettd, joka né-
kyy eriasteisena ja erilaisena eri aikoina (Anessi-
Pessina & Sicilia 2015). Klassinen rationalismin
nikokulma, “puhtaan pdéydédn” ajattelumalli,
budjetoinnissa on suoraviivainen ja retorisesti
houkutteleva, mutta raskas ja perusteiltaan jo-
pa kustannustehoton. Budjetoinnin muutosta
hidastavat esimerkiksi kuntien lakisddteiset teh-
tavit, jotka rajaavat budjetoinnin liikkumava-
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raa. Lakisaiteisiin tehtéviin ei ole tarpeen liittda
perustelujen ja tarpeellisuuden arviointia siind
maidrin kuin mitd esimerkiksi rationalismia
noudattavassa nollapohjabudjetoinnissa tavoi-
tellaan. Inkrementalismin periaatteiden mukai-
sesti palvelujen budjetoinnissa oletetaan useim-
miten toimintojen vakiintunut taso, joka tulisi
pystyd perustelemaan myos seuraavana talous-
arviovuonna (Ogden 1978). On ilmeista, ettd
alempi historia eli “vakiintunut taso” ei usein-
kaan sisalld olettamuksia siitd, missd méarin tuo
taso voitaisiin tuottaa tehokkaammin, ja jopa
vaikuttavammin. Budjetointi tukee olettamusta
ja jopa eradnlaista illuusiota kunnan tulevaisuu-
den ennakoitavuudesta ja vakaudesta (Karila
ym. 2020).

Budjetointia kuvataan yhdeksi julkisten orga-
nisaatioiden ydintehtévéksi, joka on vélttama-
tontd julkisten resurssien kohdentamiseksi
ja palvelujen jérjestimisen varmistamiseksi.
Samalla budjetoinnin ympiérille rakentuu laaja-
alainen toimijoiden verkosto, poliittisen vallan-
kidyton areena sekd monimutkainen poliittis-
hallinnollinen prosessi, jonka suunnittelukapa-
siteetti on rajallinen ja joka on altis erilaisille bud-
jettiharhoille (Anessi-Pessina ym. 2016). Budje-
toinnin prosessi institutionalisoituu rakenteiksi ja
poliittis-hallinnollisiksi rutiineiksi, joiden muut-
taminen on poliittisesti tai hallinnollisesti jopa
uskaliasta.

Tutkimuksemme perusteella kiinnostavaa on
my6s muutostarpeiden ja muutosmekanismien
vdlinen suhde. Kuntakontekstissa tarpeiden ja
mekanismien suhde ei myétiile ideaalia tavoi-
te-keinologiikkaa, jossa tarpeet edeltdisivit nii-
hin liittyvid muutosprosesseja ja -instrumentteja.
Budjetoinnin muutostarpeet ja mekanismit ovat
usein irrallaan toisistaan, kuten tutkimuksem-
me osoittaa. Budjetoinnin muutostarpeet sulau-
tuvat muihin kaupungin strategisen johtamisen
kannalta tdrkeisiin odotuksiin. Vastaavasti bud-
jetoinnin uudistamisen toimenpiteet linkittyvat
ja sekoittuvat muihin prosesseihin, jotka voivat
alkaa budjetoinnin uudistamisella, mutta usei-
den kehittdmisprojektien jilkeen paatyvit lop-
putuloksiin, joissa budjetoinnilla on endi pie-
nempi rooli.

Tutkimuksemme osoittaa, ettei budjetoinnin
kehittamisté ole helppo rajata omaksi erilliseksi
kokonaisuudekseen, joka olisi riittdvan irralli-
nen muista kaupunkien talousohjauksen ja

johtamisen projekteista ja jonka ldhtokohdat
ja vaikutukset olisi ndin mahdollista arvioida.
Téssd mielessa kaikki kuntajohtamisen suuret
muutokset ovat myos budjetoinnin muutoksia,
tai vdhintadnkin liittyvédt budjetointiin. Tutki-
muksessamme tdméd nikyy kahdella tavalla.
Ensiksi tami selittdd sen, miksi kaupunkien
budjetoinnin kehittdmiseen kohdennetusti kes-
kittyvit projektit ovat itse asiassa suhteellisen
harvinaisia. Kaupunkien budjetointiprosessit
ovat monivaiheisia ja moniulotteisia, joiden
kokonaisvaltainen uudistaminen vaatii huomat-
tavia taloudellisia, inhimillisid ja aikaresursseja.
Esimerkiksi nollapohjabudjetoinnin tapaisen
instrumentin kayttoonotto koko kaupunkiorga-
nisaatiossa olisi tyolds ja merkittavia kustannuk-
sia aiheuttava prosessi (B6hm 2019). Néin ollen,
toiseksi, budjetoinnin uudistaminen rakentuu
usein osaksi muita kaupungin tai kaupunkikon-
sernin ohjaamisen ja johtamisen kehittdmis-
hankkeita. Ehképa timai kehittimisen tapa myods
edesauttaa sité, ettd budjetoinnin uudistamiseen
kohdennettu rajallinen huomio varmistaa vain
inkrementaaliset muutokset budjetoinnin kes-
keisiin periaatteisiin.

Tutkimuksemme siséltad laadulliselle tutki-
mukselle tyypilliset rajoitteet, jotka vaikuttavat
tutkimuksen tulosten yleistettavyyteen. Tutkim-
me suurten suomalaisten kaupunkien budje-
tointia, jatkotutkimus voisikin keskittyd eri
kokoisten kuntien, mutta myds eri hallinnon-
tasojen ja julkisorganisaatioiden budjetointiin.
Suomenkielistd tutkimusta aiheesta on verrat-
tain véhan, vaikka julkisessa budjetoinnissa paa-
tetddn yhteisten julkisten varojen kaytosta.
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