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Julkisen budjetoinnin muutoksen 
mahdollisuudet – näkökulmana 
nollapohjabudjetointi kunnassa
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TIIVISTELMÄ

Budjetoinnilla on merkittävä rooli julkishallin-
non johtamisessa ja tulevan toiminnan suunnit-
telussa. Julkinen hallinto kehittyy jatkuvasti jul-
kisten uudistusten ja yhteiskunnallisten odotus-
ten myötä, täten myös budjetointiin kohdistuu 
muutostarpeita. Tässä artikkelissa tarkastelem-
me muutoksen mahdollisuutta julkisessa budje-
toinnissa nollapohjabudjetoinnin näkökulmasta 
kunnissa. Tutkimuskysymyksemme ovat, miten 
kuntien budjetointi muuttuu ja, miten muutok-
sen tarpeita, mekanismeja ja ilmiasuja voidaan 
jäsentää nollapohjabudjetoinnin näkökulmasta. 
Hyödynnämme empiiristä 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 vähitellen. Muutokset ilmenevät kuitenkin 
usein teknisinä muutoksina, eivätkä ne välttä-
mättä ulotu resurssien kohdentamisen periaat-
teisiin. Näin ollen budjetoinnin perusteet pysy-
vät 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 tärkeä mer-
kitys, sillä budjetti on keskeinen hallinnan, joh-
tamisen ja vallankäytön väline määrittämään, 
 ”kuka saa, mitä saa ja miten paljon” (Wildavsky 
& Hammond 1965). Budjetointi vaikuttaa jul-
kisorganisaation käytäntöihin ja tulevaisuuden 
toiminnan suunnitteluun voimavarojen koh-
dentamisen ja allokaation kautta, asettamalla 
tavoitteita toiminnalle ja siitä vastaaville viran-
haltijoille sekä osoittamalla tilivelvollisuutta 
poliittisille päätöksentekijöille, asukkaille ja 
muille sidosryhmille (Sicilia & Steccolini 2017; 
Argento ym. 2020).  

Tässä artikkelissa tutkimme julkisen budje
toinnin muutosta erityisesti kunnassa. Artikke- 
lin lähtökohtana on havainto kuntien toimin
nan ja toimintaympäristön muutoksesta, jotka 
vaikuttavat myös kuntien budjetointiin. Kunnat 
ja kuntien toimintaympäristö ovat jatkuvassa 
muutoksessa, niin julkishallinnon reformien 
kuin monimutkaisten, kuntia koskettavien, yh-
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teiskunnallisten ilmiöiden, kuten kestävyys
paineiden, vuoksi. Tutkimuksessamme pyrim
me ymmärtämään kuntien budjetoinnin muu-
tosta. Tutkimuskysymyksemme ovat, miten 
kuntien budjetointi muuttuu ja, miten muutok-
sen tarpeita, mekanismeja ja ilmiasuja voidaan 
jäsentää nollapohjabudjetoinnin näkökulmasta. 
Tutkimuksessamme tarkastelemme budjetoin-
nin muutosta tarpeina, tapoina, joilla budjetoin-
tia yritetään muuttaa ja muutoksen ilmiasuina, 
eli, miten muutokset budjetoinnissa tulevat 
esiin ja mihin ne kohdistuvat. Emme tutki nol-
lapohjabudjetointia sinällään, vaan hyödyn
nämme sitä tutkimuksemme näkökulmana, 
jonka avulla on mahdollista tunnistaa budje-
toinnin muutoksen kolmea mainittua ilmenty-
mää. Nollapohjabudjetointi mahdollistaa tämän 
tarkastelun, sillä se on yksi julkisen budjetoin-
nin perusteita merkittävästi kyseenalaistavana 
instrumentti, muutoksen ajuri, jolla budjetoin-
nin muutostarpeisiin yritetään vastata ja, jolla 
muutosta budjetoinnissa voidaan aikaansaada 
(Burrows & Syme 2000).

Artikkelissa hyödynnämme suomalaisten 
kuntien viranhaltijoilta kerättyä empiiristä haas-
tatteluaineistoa, joka mahdollistaa muutostar-
peiden, mekanismien ja muutoksen ilmiasujen 
jäsentämisen ja tulkinnan. Muutoksen mekanis
meina tarkastelemme tapoja, joilla muutosta 
yritetään saada aikaan (vrt. Kuorikoski 2009; 
Tilly 2001; Capano ym. 2019). Julkisessa budje
toinnissa viranhaltijoiden asiantuntemusta ja 
osaamista pidetään tärkeänä, tällöin myös 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 tehdään. Olisi kuitenkin 
naiivia ajatella, että julkinen budjetointi pysyisi 
täysin muuttumattomana. Julkisen budjetoinnin 
muutoskehityksestä voidaan tunnistaa esimer
kiksi tulosperusteinen budjetointi, jonka tavoit
teena on kytkeä julkisen toiminnan tavoitellut 
tulokset osaksi päätöksentekoa resurssien koh
dentamisesta ja allokaatiosta (Saliterer ym. 
2018). Kasvavaa kiinnostusta on osakseen saa-
nut myös osallistuva budjetointi, jonka ideana 
on kuntien asukkaiden osallistuminen taloudel-

listen resurssien käytöstä päättämiseen (Ebdon 
& Franklin 2006; Sinervo ym. 2023). Tässä ar-
tikkelissa tarkastelemme kunnan budjetoinnin 
muutoksen mahdollisuutta erityisesti nollapoh-
jabudjetoinnin näkökulmasta.

Kehystämme tutkimuksemme budjetoinnin 
rationalismin ja inkrementalismin traditioita 
koskevan teoreettisen keskustelun avulla, joka 
jäsentää julkisen budjetoinnin tarvetta, roolia 
ja ominaispiirteitä. Inkrementalismin juuret 
ovat Aaron Wildavskyn (1964) ajattelussa, jossa 
keskiössä on budjetin inkrementaalinen kasvu; 
pienin askelin menoja kasvattavaa budjetointi-
tapaa, jossa ”perusbudjettia” tai vanhoja käytän-
töjä ei kyseenalaisteta. Inkrementalismi liittyy 
myös laajemmin talousarvioprosessiin, siihen 
kuuluviin päätöksentekotapoihin ja sosiaalisiin 
sääntöihin. Budjetoinnista muodostuu tällöin 
toimintaa, jota ohjaavat organisaatiossa yleisesti 
hyväksytyt toiminta- ja ajattelutavat esimerkiksi 
reiluista määrärahaosuuksista tai niiden muu-
toksista. Rationalismin näkökulmasta budje-
toinnin ei tulisi perustua aiempien vuosien koke-
muksille, vaan perustana tulisi olla kriittinen ja 

”rationaalinen” tarkastelu halutusta toiminnasta 
ja toiminnan vaikutuksista. Inkrementalismin 
kritiikkinä syntyi myös nollapohjabudjetointi, 
joka noudattaa rationalistista traditiota ajatuk-
sella, että ideaalityyppisessä budjetoinnissa tu-
lisi lähteä ”puhtaalta pöydältä” ilman aiemman 
budjettihistorian painolastia. Tämä 1960-luvul-
la tarkasteltu budjetointiprosessi on uudelleen 
herättämässä kiinnostusta suomalaisissa kau-
pungeissa, ei tekniikkana sinällään, vaan tapana 
kriittisesti arvioida nykyisten budjettimallien 
vahvuuksia ja heikkouksia (vrt. Coyte ym. 2022). 

Seuraavaksi paneudumme artikkelimme 
teoreettisiin lähtökohtiin ja budjetoinnin käsit-
teeseen. Luku kolme tarkastelee aiempaa tutki-
musta budjetoinnin muutoksesta. Menetelmät 
ja aineistot kuvataan luvussa neljä, jonka jälkeen 
esitellään analyysin tulokset. Tutkimuksemme 
alustavana tuloksena voidaan todeta, että 
budjetointiin liitetään paljon muutostarpeita. 
Varsinainen muutos vaikuttaisi kuitenkin tule-
van ilmi erityisesti teknisinä, pienemmän mit-
takaavan muutoksia. Isot periaatteelliset kysy-
mykset muuttuvat hitaammin, josko ollenkaan.  
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TEOREETTISET LÄHTÖKOHDAT JA 
BUDJETOINNIN KÄSITE 

Julkisella budjetilla on keskeinen rooli yhteis-
kunnan toiminnassa. Sen avulla on mahdollista 
priorisoida keskenään kilpailevia arvoja ja ideo
logis-poliittisia lähtökohtia avoimen ja demo-
kraattisen yhteiskunnan toimintaperiaatteisiin 
mukaan (Argento ym. 2020). Budjettia pide-
tään taloudellisten voimavarojen hankinnan ja 
kohdentamisen laskelmana. Yleisesti budjetissa 
on kyse taloudellisten resurssien kääntämises-
tä ihmisten toiminnaksi (Wildavsky 1964, 1). 
Budjetti on myös poliittinen dokumentti, joka 
sisältää aikaisempien neuvottelujen ja sopimus
ten tulokset sekä niiden mukaiset toimintaeh
dotukset (Luomala & Puumala 2010, 15). Bud- 
jetointi voidaan nähdä niinä toimintoina, joilla 
jaetaan, hallitaan ja lasketaan julkisia varoja 
(mm. Douglas & Overmans 2020). Schickin 
(1972) jaottelu budjetoinnin tehtävistä on laajasti 
hyväksytty, sisältäen resurssien allokaation, joh- 
tamisen ja tilivelvollisuuden arvioinnin prosessit. 

Budjetin tulopuoli perustuu pääsääntöisesti 
kansalaisten maksamiin veroihin, jotka kerätään 
riippumatta kansalaisten halukkuudesta maksaa 
veroja. Budjetin menoista päättävät edustuksel-
lisen demokratian järjestelmällä valitut päätök-
sentekijäagentit, joille kansalaiset ovat luovutta
neet päätösvallan. Tällaisessa toimeksiantota-
louden viitekehyksessä on erityisen oleellista se, 
miten läpinäkyvänä ja luotettavana kansalaiset 
pitävät budjettiprosessia ja budjettiin kytkeyty
viä institutionaalisia rakenteita (Wildavsky 
1978; Sinervo ym. 2012). Tämän luottamuksen 
ylläpitämisessä julkisella budjetilla on monen-
laisia rooleja. On poliittinen rooli, jonka voi ym- 
märtää 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 löytää tu-
lorahoitus toiminnastaan aiheutuville menoille. 
Tähän rooliin liittyy myös re-distributiivisuus, 
eli resurssien uudelleen jakaminen osana yh-
teiskunnan toimintaa esimerkiksi tuloerojen 
tasaamisessa. Budjetilla on myös johtamisen 
rooli, jossa budjetti on julkisen hallinnon jär-
jestelmän ja organisaatioiden taloudelliseen oh-
jauksen ja suunnittelun väline. Budjetti on myös 

keskeinen tilivelvollisuuden väline; se selkeyttää 
vastuusuhteita organisaatioiden toiminnassa. 
Kaikkiaan nämä roolit vaikuttavat siihen, miten 
julkisen hallinnon toimijoiden väliset suhteet 
rakentuvat, miten budjettiprosessit ajallisesti ja 
institutionaalisesti jäsentyvät sekä, miten bud-
jettiprosessin vahvuudet ja heikkoudet tulkitaan 
(Sicilia & Steccolini 2017).

Julkisen talousjohtamisen perinteistä sykli-
ajattelua myötäillen budjetti jäsentyy suunni-
telmana, tapana simuloida tulevaisuutta vero
eurojen allokaationa ja siihen liittyvien poliittis- 
hallinnollisten prosessien, toimijoiden ja intres-
sien yhdistelminä (Jones & Pendlebury 2010). 
Samalla kun budjetti on menneisyyden kumu-
latiivinen kuva, se on tulevaisuutta koskeva 
ennuste, tavoitteiden ja niitä tukevien allokaa
tioiden kokoelma ja tulevan toiminnan suun-
nitelma (Karila ym. 2017). Tähän liittyy myös 
budjetoinnin lähestymistapojen jännite; budjet-
ti ja budjetointi rationalismin ja inkrementalis-
min kilpajuoksuna (Swain & Hartley 2001).

Puhdastyyppisessä rationalismissa budje-
toinnin päätöksentekijä oletetaan taloudelliseksi 
rationalistiksi (”Econ”; Thaler 2015), joka onnis-
tuu tasapainottamaan kansalaisten moninaiset 
preferenssit ja budjetoinnin erilaiset aikajänteet 
sekä omaa täydellisen informaation. Budjetti 
on mahdollista tehdä joka budjettivuosi ”puh-
taalta pöydältä”, koska erityisiä informaation 
hankkimisen ja tuottamisen transaktiokustan-
nuksia ei synny. Täydellisen informaation olet-
tamus ohittaa myös budjettiprosessiin liittyvät 
neuvottelun, kompromissien ja epävarmuuden 
elementit (Schick 1988). Inkrementalismin 
ajattelutapa pohjautuu adaptiivisen rationaali-
suuden olettamukseen budjetoinnista historial-
lisena jatkumona, jossa aiempi historia ei ole 
välttämättä tehoton, vaan se kantaa mukanaan 
hallinnollisiin prosesseihin sisältyvää viisautta 
ja rationaalisuutta. Kun rationalismissa budje-
tointi ”puhtaalta pöydältä” on sekä rationaalista 
että mahdollista, inkrementalismi hylkää kum-
matkin näkökulmat, sillä aiempi budjettihisto-
ria on rationaalinen (vaikkakin rajoittuneesti), 
ja että budjetoinnin tulevaisuuden täydellinen 
hahmottaminen on suunnittelijan illuusio. 
Inkrementalismi olettaa, että aito budjettipää-
töksenteko on tosiasiallisesti mahdollista silloin, 
kun toteutetaan vain marginaalisia muutoksia 
aiempaan historiaan, millä luodaan budjettipää-
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töksiä tukevia kompromisseja ja varmistetaan 
instituution pitkän aikavälin selviytymisen edel-
lytykset (Wildavsky 1986).

Edellä kuvatut rationalismin ja inkrementalis-
min ajattelutavat ovat ideaalityyppisiä konstruk-
tioita. Kuntien käytännön budjetoinnissa ratio-
nalismin ja inkrementalismin lähestymistavat 
ovat usein samanaikaisesti läsnä, mutta ilmene-
vät eriasteisina ja erilaisina ajanhetkinä (Anessi-
Pessina & Sicilia 2015). Esimerkkinä voidaan aja-
tella budjetointia makrotaloudellisen laskukau-
den olosuhteissa, joka useimmiten näyttäytyy 
menonleikkauksina. Inkrementalistiseen budje- 
tointiin voi tällöin vahvistua rationalismin vi-
vahteita, esimerkiksi vaatimuksia arvioida bud- 
jetoinnin pohjaa uudella tavalla ja uusilla väli-
neillä. Näitä vaatimuksia synnyttävät esimerkik-
si poliittisten puolueiden asettamat paineet jul-
kisen talouden tasapainottamiselle (vrt. Schick 
1986). Toisaalta, kuten Schick jo 1980-luvulla 
oivallisesti analysoi, voidaan kysyä, miten inkre
mentalismi ja rationalismi toimivat yhdessä aika- 
kautena, jossa julkiset budjetit eivät kasva, vaan 
jopa pienenevät. Toisin sanoen, miten inkre-
mentalismi toimii ”dekrementalismin” aikakau
della, jossa ei tehdä budjetin lisäyksiä, vaan vä- 
hennyksiä? Teoreettisesti tämä heijastaa rationa
lismin ja inkrementalismin ajattelutapojen kes-
kinäissuhteita. Ne erottuvat toisistaan enem-
mänkin budjettia koskevan yleisen suunnittelu-, 
tulevaisuus- ja tietonäkemysten perusteella, ei 
sen perusteella, onko kyse budjetin kasvamises
ta vai pienenemisestä. (Schick 1983.) Näin aja-
teltuna myös dekrementalismi on inkrementa-
lismia.

Vaikka budjetointi itsessään on instrumentti 
lisätä julkisen hallinnon päätöksen avoimuutta 
ja läpinäkyvyyttä, se on hyvin altis erilaisille epä-
varmuuksille ja monitulkintaisuuksille (March 
1987). Näitä on tutkittu budjettiharhoina, jotka 
liittyvät sekä budjettipäätöksentekijöiden rajal-
liseen kognitiiviseen suunnittelukapasiteettiin 
että budjetoinnin poliittis-instrumentaaliseen 
luonteeseen (Karila ym. 2020). Rajallinen suun-
nittelukapasiteetti näyttäytyy inhimillisinä ra-
joitteina hahmottaa tulevaisuuden maailmoja, 
minkä vuoksi budjetit ovat lähtökohtaisesti epä-
täydellisiä. Budjetoinnin poliittis-instrumentaa-
linen luonne on päätöksentekijöiden tietoista 
vaikuttamista budjetin lopulliseen käyttötarkoi-
tukseen, mikä voi ilmetä 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 myös budjettia ja budjetoin-
tia on pyritty muuttamaan. Tätä heijastaa julki-
sen budjetoinnin reformeihin sisältyvä narratiivi 
 ”vanhasta julkishallintoajattelusta” ja tämän 
muuttamisesta kohti ”rationaalisempaa” ja ”te-
hokkaampaa” johtamisajattelua (Hood 1995; 
Hood & Dixon 2015). Perinteisessä julkishal-
lintoajattelussa budjetin tehtävänä oli varmistaa 
julkisten varojen asianmukainen käyttö tulo- ja 
menoarvioiden tarkennuksien ja tasapainotus-
ten avulla. Vaikka ajan myötä Schickin (1972) 
määrittelemät budjetoinnin kolme ydintehtävää 
ovat pysyneet samoina, toimintatavat ja mene-
telmät sekä niiden suhteellinen merkitys ovat 
muuttuneet. Tämä on luonnollisesti yhteydessä 
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 välinen kamppailu, jossa kukin pyrki 
varmistamaan mahdollisimman suuren mää-
rärahan. (Douglas & Overmans 2020.) Jul
kishallintoajattelun näkökulmasta budjetoinnis
sa korostui valvonta ja budjetit olivat tyypilli
sesti menolajikohtaisia (Rubin 2010). Uusi 
julkinen johtaminen (new public management) 
toi julkishallintoon liike-elämän toimintamal-
leja. Budjetoinnin reformeissa tämä tarkoitti 
tuloksellisuuden ja tulosohjauksen korostamista, 
jotta rahalle saataisiin mahdollisimman paljon 
vastinetta (Pollitt & Bouckaert 2011). Taustalla 
vaikuttivat myös tunnistetut julkisen sektorin te-
hokkuuden, vaikuttavuuden ja vastuullisuuden 
ongelmat, joihin esimerkiksi tulosperusteinen 
budjetointi pyrki vastaamaan. Tulosperusteinen 
budjetointi tavoittelee parempaa resurssien 
kohdentamista tuottamalla ja hyödyntämällä 
tuloksellisuustietoa budjetointiprosessissa (Lu 
ym. 2015). Tuloksellisuustiedon integrointi voi 
tapahtua eri muodoissa, raportoinnista budje-
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tointiasiakirjoissa tiedon hyödyntämiseen re-
surssiallokaatiopäätöksissä (Mauro ym. 2019). 
Tulosperusteisen budjetoinnin tavoitteena on 
vaikuttaa budjettipäätöksiin, sillä sen on ajateltu 
tukevan toimintatapaa, jossa huomiota kiinni-
tetään resurssien käyttöön ja niillä aikaansaa-
tuihin tuloksiin. Perinteisesti julkisessa budje-
toinnissa huomio on ollut kustannushallinnan 
tavoitteissa ja enemmänkin panoksissa kuin 
tuotoksissa tai tuloksissa. (Mauro ym. 2019). 
Tuloksellisuustiedon ja budjettimäärärahojen 
välinen yhteys kuitenkin kyseenalaistetaan usein. 
Empiirinen näyttö tuloksellisuustiedon käytöstä 
budjetoinnissa on edelleen monitulkintaista 
(Douglas & Overmans 2020). Tässä nähdäänkin 
tulosperusteisen budjetoinnin perimmäinen 
kiistanalaisuus: tulosjohtamisen ja budjetoinnin 
yhdistämisen vaikeus, siitäkin huolimatta, että 
julkisen budjetoinnin yhtenä ydintehtävänä on 
pidetty johtamista (Grossi ym. 2018).

Budjetoinnin muutoksen näkökulmasta jul-
kisjohtamisen ajattelumallien muutoksesta voi-
daan tunnistaa myös vuorovaikutteisen hallin-
nan muotojen lisääntyminen. Tätä muutosta ha-
vainnollistaa esimerkiksi osallistuva budjetointi, 
jossa on kyse kansalaisten suorasta osallistumis-
ta paikalliseen päätöksentekoon taloudellisista 
resursseista (Ebdon & Franklin 2006; Sinervo 
ym. 2023). Osallistuvaa budjetointia voidaan 
pitää demokraattisena innovaatiota, mutta sa-
manaikaisesti se on myös mahdollisuus kehittää 
budjetoinnin käytäntöjä osallistaviksi ja vuoro-
vaikutteisiksi (Sinervo ym. 2024). Osallistuva 
budjetointi antaakin asukkaille todellisen pää-
tösvallan budjettipäätöksenteossa, vaikkakin ra-
jatulla tavalla, usein tietystä määrärahaosuudes-
ta. Osallistuvaa budjetointia voidaan tarkastella 
budjetoinnin muutoksen näkökulmasta, sillä se 
kiinnostavalla tavalla heijastelee julkisen johta-
misen ajatusmallien muutosta kohti uutta julkis-
ta hallintatapaa (new public governance) ja edel-
leen vuorovaikutteista hallintaa (collaborative 
governance). Näissä ajatusmalleissa asukkaiden 
rooli nähdään tasavertaisena yhteistyökumppa-
nina, aiempiin palvelun käyttäjän tai hallintoala-
maisen rooleihin verrattuna (vrt. Osborne 2010). 
Osallistuvaan budjetointiin kuuluukin moni-
suuntaista vuoropuhelua budjetointiprosessin 
aikana. Osallistuvassa budjetoinnissa tavoitel-
laan vahvempaa tiedon tuomista päätöksenteon 
tueksi; budjetointiin liittyvän tiedon jakamista; 

kannatuksen hakemista budjettiehdotuksille; 
päätöksentekoon vaikuttamista sekä luottamuk
sen ja yhteisöllisyyden tukemista (Ebdon & 
Franklin 2006) – eli budjetoinnin muutosta.

MENETELMÄT, AINEISTOT JA 
TUTKIMUKSEN KONTEKSTI

Tutkimuksemme pyrkii ymmärtämään kuntien 
budjetoinnin muutoksen mahdollisuutta tar-
kastelemalla kolmitahoisesti budjetointiin koh-
distuvia muutostarpeita, mekanismeja, joilla 
muutosta yritetään saada aikaan sekä sitä, miten 
muutos ilmenee. Artikkelissa muutostarpeella 
viittaamme budjetoinnin kehittämisen ja muut-
tamisen tarpeisiin, joilla tavoitellaan sitä, että 
budjetointi olisi esimerkiksi entistä toimivampi 
johtamisen väline. Muutosmekanismi on keino, 
muutoksen ohjaamiseen tarkoitettu väline tai 
prosessi, jolla pyritään vastaamaan muutostar-
peisiin ja mahdollistamaan muutoksen toteutu-
minen. Erityisesti mekanismin prosessuaalinen 
elementti korostuu, kun tarkastelemme budje-
toinnin muutokseen kohdistettuja merkittäviä 
odotuksia, muutokselle asetettuja monitulkin-
taisia tavoitteita ja näiden perusteella käynnis-
tettyjä kehittämisprosesseja (Capano ym. 2019, 
2–5). Muutoksen ilmiasu tarkoittaa tapaa, jolla 
muutos ilmenee institutionaalisissa käytänteis-
sä: miten muutos konkretisoituu ja millaisia 
vaikutuksia sillä on budjetointiin. Analyysimme 
lähestymistavan innoittajana on toiminut julkis-
ten toimintapolitiikkojen muutosmekanismeja 
sivuava tutkimus (Howlett 2019; Capano ym., 
2019). Tunnistamme yhteyden myös institutio-
naalisen muutoksen kirjallisuuteen (vrt. Powell 
& DiMaggio 1991; Scott ym. 2000), mutta se ei 
kuitenkaan ole tutkimuksemme keskiössä.

Tutkimuksemme on luonteeltaan laadullinen 
monitapaustutkimus, jossa hyödynnetään em-
piiristä haastatteluaineistoa. Empiirinen aineis-
to muodostuu suomalaisten kaupunkien viran-
haltijoilta kerätystä haastatteluaineistosta, jota 
analysoimme sisällönanalyysin ja erityisesti te-
maattisen analyysin keinoin (Tuomi & Sarajärvi 
2018; Krippendorff 2018). Temaattinen sisällön-
analyysi on erityisen toimiva haastatteluaineis-
tomme analyysimenetelmä, sillä sen sekä teo-
reettisen muutoksen kolmitahoisen kehystyksen 
avulla pystymme systemaattisesti tunnistamaan 
budjetoinnin muutoksen tarpeita, mekanismeja 
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ja ilmiasuja haastateltavien puheesta (ks. lisää 
Krippendorff 2018). 

Laadullisen temaattisen sisällönanalyysin 
avulla tarkastelemme budjetoinnin muutosta 
kolmitahoisesti: muutostarpeet, muutosmeka
nismit ja muutoksen ilmiasut. Analyysin lähtö
kohtana on aineiston systemaattinen koodaus, 
jossa haastatteluaineistosta tunnistetaan tois-
tuvia teemoja ja merkityksiä, jotka liittyvät 
budjetoinnin kehittämiseen ja uudistamiseen. 
Koodauksessa hyödynnetään tutkimuksen vii-
tekehystä (ks. Capano ym. 2019; Howlett 2019).

Ensivaiheessa haastatteluaineisto luettiin lä
pi useaan otteeseen, ja siitä nostettiin esiin il-
mauksia, jotka kuvaavat budjetoinnin muutos-
tarpeita, kuten toimintaympäristön muutoksia, 
palvelutarpeiden kasvua ja budjetoinnin roolia 
johtamisessa. Seuraavaksi tarkasteltiin, millaisia 
mekanismeja haastateltavat kuvaavat muutok-
sen mahdollistajina – esimerkiksi strategisen 
taloussuunnittelun kehittämistä, budjetointiko-
keiluja ja uusia toimintatapoja. Lopuksi analy-
soitiin, miten muutos ilmenee konkreettisesti 
budjetoinnin käytännöissä, kuten aikahorison-
tin ja painopisteiden muutoksina sekä uusina 
budjetointitekniikkoina. Hyödynsimme nolla-
pohjabudjetointia analyyttisena näkökulmana, 
jonka kautta tarkastelimme, miten budjetoinnin 
uudistamista pyritään toteuttamaan ja millaisia 
vaikutuksia sillä on budjetoinnin rakenteisiin 
ja käytäntöihin. Tämän jälkeen teemat ryhmi
teltiin kolmeen pääkategoriaan, joiden alle muo- 
dostettiin alateemoja. Tämä mahdollisti aineis
ton abstrahoinnin ja keskeisten sisältöjen jäsen
tämisen. Tulokset esitetään tiivistetysti taulu-
kossa yksi, joka kokoaa yhteen budjetoinnin 
muutoksen keskeiset ulottuvuudet, ja niihin 
liittyvät havainnot haastatteluaineistosta. 

Nollapohjabudjetointi tutkimuksen 
näkökulmana

Siinä, missä perinteinen budjetointitapa usein 
perustuu ajatukseen budjetin rakentamisesta 
edellisten vuosien budjettien pohjalta pieniä 
muutoksia tehden (Wildavsky 1964; Stonich 
ym. 1977), nollapohjabudjetoinnissa toiminto-
jen tarpeellisuus ja niiden edellyttämät tulot ja 
menot harkitaan vuosittain (Burrows & Syme 
2000). Nollapohjabudjetointi voi näyttäytyä vas- 
takohtana, kritiikkinä inkrementaaliselle budje

toinnille (Moore 1980) ja eräänlaisena mahdolli- 
sena ratkaisuna inkrementaalisen budjetoinnin 
ongelmiin (Burrows & Syme 2000). Päätök
senteko toimintojen vähentämisestä ja poista
misesta voi myös 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-
dään, jotta varoja käytetään organisaation ta-
voitteiden ja prioriteettien mukaisiin asioihin. 
Nollapohjabudjetointi ei kuitenkaan tarkoita 
kaiken poistamista ja uudelleen aloittamista, 
vaan uudelleenarviointia (Strick 1980). 

Nollapohjabudjetointi edellyttää ymmärrystä 
ja laskentaa toimintojen kokonaiskustannuksis-
ta vuosittain, sillä jokaista kuluerää tarkastellaan 
ja arvioidaan siitä näkökulmasta, onko kuluerä 
tarpeellinen, muutettavissa tai poistettavissa ko-
konaan (Ogden 1978). Nollapohjabudjetoinnin 
taustalla on idea budjetoinnin peruskysymyk-
sestä: millä perusteella määrärahat allokoidaan 
tietylle kohteelle jonkun toisen kohteen sijasta 
(Key 1940). Erityinen mielenkiinto nollapohja
budjetoinnissa onkin perusteiden määrittelyssä.

Nollapohjabudjetoinnin kokeilut ulottuvat 
1960-luvun alkupuolella (Wildavsky & 
Hammond 1965). Laajemmin se nousi käytän
nön ja tutkimuksellisen mielenkiinnonkohteek-
si 1970-luvulla Yhdysvalloissa (Pyhrr 1973). 
Myös Suomessa nollapohjabudjetointia on si-
vuttu budjetointiin liittyvässä tutkimuksessa 
(mm. Pitkänen 1978; Vuorela 1990; Saarilahti 
& Uusikylä 1992; Ihantola ym. 2005; Rajala & 
Tammi 2014). Nollapohjabudjetointia on kriti-
soitu erityisesti sen käytännön toteutettavuu
den ongelmista. Budjetin rakentaminen nolla- 
pohjalta edellyttää resursseja, kuten osaamista 
ja aikaa (Strick 1980). Käytännössä nollapohja- 
budjetointia ei puhtaassa muodossaan ole juu
rikaan toteutettu. Julkishallinnossa lakisääteiset 
tehtävät ja niiden menot sekä aiemmat päätök-
set rajaavat taloudellista päätösvaltaa ja vaikeut-
tavat nollapohjabudjetoinnin käytännön toteu
tusta. Tällöin päätösvalta koskee toiminnan 
laadun tasoa ja toteutustapaa (esim. Rajala & 
Tammi 2014). Nollapohjabudjetointi voi kuiten-
kin ilmetä 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 löytää myös rahoitus uusille toimin-
noille ja projekteille (Pyhrr 1973). Esimerkiksi 
Suomessa kuntaliitosten yhteydessä budjetteja 
on tarkasteltu nollapohjabudjetointiperiaatteel-
la, kun liittyvien kuntien toimintaa ja budjetteja 
on katsottu uudelleen ilman aiempien vuosien 
tietoja (Rajala & Tammi 2014). Tässä tutkimuk-
sessa nollapohjabudjetointi on näkökulma, jon-
ka avulla tarkastelemme budjetoinnin muutosta. 
Vaikka nollapohjabudjetointia ei oppikirjamallin 
omaisesti suomalaisissa kunnissa toteutetakaan, 
sen periaatteet ja menetelmät antavat kuitenkin 
mahdollisuuden budjetoinnin kehittämiseen.

Budjetointi suomalaisissa kunnissa

Suomalaisessa julkishallinnossa kunnilla on 
vahva asema ja rooli. Kuntahallinto perustuu 
asukkaiden itsehallintoon, ja siihen sisältyy 
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 käsittelevä ko-
konaisuus. Budjettiin liittyy myös poliittinen 
ulottuvuus, sillä ylin poliittinen päätöksenteko
elin viime kädessä päättää budjetista. Kuntalaki 
(410/2015) määrittääkin, että kunnanvaltuuston 
on vuoden loppuun mennessä hyväksyttävä kun-
nalle seuraavaksi kalenterivuodeksi talousarvio. 
Talousarvion hyväksymisen yhteydessä hyväk-
sytään myös taloussuunnitelma. Talousarvio ja 

-suunnitelma on laadittava kuntastrategia huo-
mioiden ja niin, että edellytykset kunnan tehtä-
vien hoitamiseen turvataan. Henkilöstön näkö-
kulmasta budjetti voikin näyttäytyä toiminnan 
jatkuvuuden varmistajana ja sitovana ohjeis-
tuksena, joka velvoittaa tiettyihin tehtäviin. 
Asukkaille budjetti voi olla tietynlainen linjaus 
kunnan tarjoamista palveluista, niiden saata-
vuudesta sekä antaa tietoa palvelujen rahoituk-
sen tavoista ja esimerkiksi verotuksen tasosta. 
(Rajala & Tammi 2014) Kuntalain (410/2015) 
mukaan talousarviossa ja -suunnitelmassa hy-
väksytään kunnan ja kuntakonsernin toimin-
nan ja talouden tavoitteet. Talousarviossa esite-
tään kunnan tehtävien ja toiminnan tavoitteiden 
edellyttämät määrärahat ja tuloarviot sekä siinä 
osoitetaan, miten tehtävistä ja toiminnasta syn-
tyvä rahoitustarve katetaan.

Kun tarkastellaan budjetointia prosessina, 
voidaan tunnistaa valmistelun, päätöksenteon ja 
toimeenpanon vaiheet. Valmistelu- ja toimeen- 
panovaiheet ovat viranhaltijoiden vastuulla. 
Kuntalaki määrittelee myös budjetin valmiste- 
lua, rakennetta ja budjetoinnin periaatteita. 
Kuntalaissa (410/2015) esimerkiksi todetaan, 
että määräraha ja tuloarvio voidaan ottaa 
brutto- tai nettomääräisenä ja, että talousarvios
sa ja -suunnitelmassa on käyttötalous- ja tulos
laskelmaosa sekä investointi- ja rahoitusosa. 
Lainsäädäntö ei kuitenkaan määrittele sitä, min- 
kälainen budjetoinnin prosessi kunnassa on. 
Kunnilla onkin päätösvaltaa budjetoinnin to-
teuttamiseen ja käytänteisiin liittyen. 

Tutkimuksen empiirinen aineisto 

Tutkimuksen aineisto koostuu suomalaisista 
suurista kaupungeista kahdessa vaiheessa kerä-
tystä empiirisestä haastatteluaineistosta. Suuret 
kaupungit tarjoavat oivallisen kontekstin bud-
jetoinnin muutoksen tutkimiseen, sillä niiden 
budjetointiprosessit ovat monitahoisia ja moni
ulotteisia. Tällöin on oletettavaa, että muutos-
tarpeita syntyy runsaasti. Huomionarvoista on, 
ettei tutkimuksemme tarkoituksena ole esittää 
vertailuja kaupunkien välillä. Käytettyjä sitaat-
teja ei identifioida anonymiteetin turvaamiseksi. 
Ensimmäiseksi haastateltiin kuutoskaupunkien 
eli kuuden suurimman kaupungin (Helsinki, 
Espoo, Vantaa, Tampere, Turku ja Oulu) kau-
punkien talousjohtoa (n=6, haastateltavat 1-6). 
Haastateltavat työskentelivät nimikkeillä talous- 
johtaja tai -päällikkö. Aineisto kerättiin puoli
strukturoituina teemahaastatteluina helmi-huh- 
tikuussa 2021. Yksittäisen haastattelun kesto 
vaihteli tunnista puoleentoista tuntiin. Litte
roituna aineistoa kertyi yhteensä 126 sivua 
(57 162 sanaa). Haastatteluteemat liittyivät bud-
jetoinnin toimintaympäristöön, yleisiin periaat-
teisiin budjetoinnin menetelmissä ja budjetoin-
timalleissa, budjetoinnin kehittämistarpeisiin 
ja nollapohjabudjetoinnin soveltamismahdolli-
suuksiin. Näissä kaupungeissa ei ole toteutettu 
nollapohjabudjetointia (pl. Tampere), vaan bud-
jetoinnin muutosta ja sen tarpeita tarkasteltiin 
nollapohjabudjetoinnin periaatteellisen idean ja 
soveltamismahdollisuuksien näkökulmista. 

Toisessa vaiheessa kerättiin haastatteluaineis-
toa Tampereen kaupungista. Kaupunki aloitti 



	 HALLINNON TUTKIMUS 4/2025

nollapohjabudjetoinnin kokeilun, jonka tavoit-
teena oli kehittää budjetointia. Kokeiluun osallis
tui kolme kaupungin toimintayksikköä, joissa 
pilotoitiin nollapohjabudjetoinnin käytäntöjä. 
Toimintayksiköissä laadittiin nollapohjabudje-
toinnin periaatteiden mukaisesti vaihtoehtoisia 
eri kustannustason paketteja, joissa vaihtelivat 
palvelujen sisältö, laatu tai esimerkiksi resurssit, 
kuten henkilöstö- ja tilaresurssit. Vaihtoehtojen 
tuli mukailla kaupungin strategian tavoitteita. 
Tampereella nollapohjabudjetointia pilotoitiin 
kolmessa yksikössä, mutta kokeilun jälkeen si-
tä ei otettu laajemmin käyttöön kaupungissa. 
Myöskään pilottiyksiköt eivät jatkaneet nolla-
pohjabudjetointia. Tampereen kaupungin haas-
tattelut syventävät ymmärrystä budjetoinnin 
muutoksen mahdollisuuksista juuri nollapohja-
budjetoinnin näkökulmasta.

Toisessa vaiheessa toteutettiin Tampereen nol-
lapohjabudjetoinnin kokeiluun liittyvät yksilö-
haastattelut (n=8, haastateltavat 7-14) ja ryhmä
haastattelun (viisi osallistujaa, haastateltavat 15-
19). Kokeilun ollessa käynnissä, keväällä 2021, 
haastateltiin mukana olevien toimintayksikkö-
jen asiantuntijoita. Haastateltavat työskentelivät 
budjetoinnin parissa. Haastattelut olivat puoli
strukturoituja teemahaastatteluja nollapohja-
budjetoinnista, sen erityispiirteistä ja käyttöön-
otosta. Tarkemmat haastatteluteemat liittyivät 
nollapohjabudjetoinnin sovellettavuuteen kau-
pungin budjetoinnissa, nollapohjabudjetoinnin 
käyttöönottoa edistäviin ja estäviin tekijöihin 
sekä nollapohjabudjetoinnin käyttöönoton on-
nistumisen tekijöihin. Nollapohjabudjetoinnin 
kokeilun päätyttyä, joulukuussa 2023, toteutet-
tiin ryhmähaastattelu, jossa kokeilussa mukana 
olleita asiantuntijoita pyydettiin arvioimaan 
nollapohjabudjetointikokeilun vaikutuksia ja 
kokeilun tuomaa muutosta budjetointiin. Litte
roituna aineistoa kertyi yhteensä 221 sivua (41 
072 sanaa).

TUTKIMUKSEN TULOKSET 

Budjetointiin kohdistuvat muutostarpeet syn-
tyvät kuntien toimintaympäristön muutoksista 
sekä kuntiin kohdistuvista uudistuksista ja re-
formeista. Näillä on vaikutusta kaupunkien toi-
minnan suunnitteluun sekä kuntatalouteen, jo-
ka edelleen vaikuttaa kaupunkien budjetointiin. 
Kaupunkien toiminnan ja talouden parempi 

yhdistäminen, riittävä talousosaaminen ja tieto-
pohja tulivat myös esille budjetointiin liittyvinä 
muutostarpeina. Tavoitellut muutosmekanismit 
ovat kehittämisintentioita ja kokeiluja, jotka liit-
tyvät myös kaupungin toiminnan yleiseen ke-
hittämiseen. Budjetoinnin muutoksen erityisiä 
mekanismeja aineistosta ei tunnisteta, vaan kyse 
on tavoista, joilla muutoinkin tavoitellaan inter
ventiota olemassa olevaan toimintaan muutok-
sen aikaansaamiseksi. Lisäksi muutoksen meka-
nismit voivat myös kiinteästi linkittyä muutok-
sen ilmiasuihin. Vastataksemme tutkimuskysy
mykseemme budjetoinnin muutoksen mahdol-
lisuudesta ja paikallistaaksemme muutoksen 
kohdentumisen, erotamme analyysissämme 
mekanismit ja ilmiasut, vaikka ne osittain ovat 
päällekkäisiä. Esimerkiksi nollapohjabudjetoin-
ti kokeiluna muuttaa budjetointia, ja se voidaan 
nähdä niin muutoksen mekanismina kuin myös 
ilmiasuna, uudenlaisena budjetoinnin käytäntö
nä. Myös yksittäisen mekanismin muutosvaiku
tusta on vaikea tunnistaa, sillä muutoksen taus-
talla voi olla useita pitkän ajan kehittämispyr-
kimyksiä. Budjetoinnin uudet käytännöt, ku- 
ten aikahorisontin muutokset, päätösvallan 
hajauttaminen ja rullaavuus, kuvastavat muu-
toksen ilmiasuja. Kuitenkin tunnistamme, että 
budjetoinnin osalta perustavanlaatuista muu-
tosta ei ole tapahtunut. Budjetoinnin periaatteet 
eivät ole juuri muuttuneet, sillä muutos on ollut 
vaiheittaista tai hidasta. Kaupunkien budjetoin-
tikäytännöt ovat hioutuneet vuosien aikana, tä-
män pitkän ajan kehityksen taustalla harvoin on 
yksittäiset muutosmekanismit. Taulukko yksi 
kokoaa keskeiset tulokset, joita käsittelemme 
seuraavaksi tarkemmin.

Budjetoinnin muutostarpeet 
syntyvät toimintaympäristöstä, 
johtamisprosessien kehittämisestä 
ja politiikan ja talouden 
yhteensovittamisesta

Muutostarpeet nivoutuvat toimintaympäristöstä 
syntyviin ja budjetoinnin rooliin liittyviin tar-
peisiin sekä tarpeisiin sovittaa yhteen politiikkaa 
ja taloutta paikallisessa päätöksenteossa (ks. tau-
lukko 1). Nämä tarpeet ovat osin kerroksellisia 
ja toisiinsa liittyviä.  

Muuttuva toimintaympäristö tuo epävar
muutta budjetointiin. Yleinen muutoskehitys, 
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Taulukko 1. Budjetoinnin muutoksen tarpeet, mekanismit ja ilmiasut

Muutostarpeet Toimintaympäristön 
muutokset

•	 Yleisen epävarmuuden kasvu 
•	 Muuttuva taloustilanne
•	 Reformit ja uudistukset (esim. sote-uudistus)
•	 Muuttuvat palvelutarpeet

Budjetoinnin rooli 
toiminnan sisäisessä 
johtamisessa ja 
ohjaamisessa

•	 Resurssien kohdentaminen vaikuttavammin ja 
kustannustehokkaammin

•	 Kustannuslaskennan kehittäminen (tuotteistaminen)
•	 Budjetointi osana strategista ohjausta (aikataulutus, 

ennustettavuuden lisääminen)
•	 Systemaattinen tiedon tuottaminen tavoitteista, 

kustannuksista ja tuloksista
•	 Toimintayksiköiden sitouttaminen budjettiin

Politiikan ja talouden 
yhteensovittaminen 
paikallisessa 
päätöksenteossa

•	 Talouden ja toiminnan yhteyden vahvistaminen
•	 Tulopohjaan liittyvät päätökset
•	 Määrärahojen kriittinen uudelleenarviointi
•	 Palvelutarpeiden priorisointi
•	 Tietoperusteisen päätöksenteon kehittäminen
•	 Ymmärryksen lisääminen verorahoitteisen toiminnan 

luonteesta, tulo- ja menotaloudesta ja tuloksellisuudesta
•	 Läpinäkyvyyden lisääminen ja positiivinen mainevaikutus 

kaupungille

Muutos- 
mekanismit

•	 Kehittämisintentiot (strateginen taloussuunnittelu, johtamisjärjestelmien ja 
hallinnon uudistukset)

•	 Budjetointikokeilut (osallistuva budjetointi, nollapohjabudjetointi)
•	 Budjetoinnin uudet toimintatavat (rullaava budjetointi, menoleikkausten osallistava 

määrittely)

Muutoksen  
ilmiasut

•	 Budjetoinnin aikahorisontin muutos (skenaariotyö budjetointiprosessissa)
•	 Budjetoinnin painopisteiden muutos (menneisyydestä tulevaisuuteen)
•	 Uudet budjetointitekniikat (toimialojen osallistaminen, rullaavuus)

kuten digitalisaatio, robotisaatio ja tekoälyn 
käyttö, luo tarvetta sopeuttaa toimintaa entistä 
useammin ja nopeammin suhteessa budjettiin. 
Lisäksi erilaiset reformit ja uudistukset, kuten 
sosiaali- ja terveydenhuollon sekä pelastustoi-
men palvelujen ja rakenteiden (sote-)uudistus, 
tuovat epävarmuutta kuntien budjetointiin. 

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

Nollapohjabudjetoinnin näkökulmasta tarkas
teltuna budjetointiin liittyy samantyyppisiä 
toimintaympäristöstä ja talouden epävarmuu- 
desta aiheutuvia muutostarpeita. Nollapohja
budjetoinnin kokeiluun osallistuvat toiminta-
yksiköt toimivat museoalalla, ilmasto- ja ym-

päristöpolitiikan sekä työllisyyden ja kasvun 
palvelujen parissa. Jokaisessa yksikössä on ollut 
erilaisia muutostekijöitä, jolloin korostuu muut-
tuvan ympäristön tuntemuksen tärkeys. 

Budjetoinnin rooliin toiminnan sisäisessä 
johtamisessa ja ohjaamisessa liittyvänä muutos-
tarpeena tunnistamme aikataulutuksen kehittä
misen, jotta resurssit saataisiin kohdennettua 
entistä tarkemmin ja vaikuttavammin tarpeiden 
mukaan. Tällöin olennaista on myös useamman 
vuoden taloussuunnittelun kytkeminen talous-
arviovuoden budjetointiin sekä ennustettavuu-
den lisääminen pidemmän aikavälin katsannol-
la. Epävarmoina aikoina toisaalta pitkän aikavä-
lin suunnittelu ja strateginen talousohjaus ko-
rostuu. Tällöin kaivataan pitkän ajan näkemystä, 
joka talousarviokauden mittaisessa budjetointi-
prosessissa saattaa jäädä vähemmälle. Toisaalta 
nollapohjabudjetoinnin näkökulmasta pitkän 
aikavälin talouden suunnittelun rinnalla koros-
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tuu entistä enemmän lyhyen aikavälin suunnit-
telu, kun talousarviokauden aikaiset muutostar-
peet yleistyvät.

 ”Mutta siis tämmöinen tasebudjetointi, jolloin 
ikään kuin me voidaan tehdä investointeja ja 
sitten tavallaan, että sitä ei tarvitse tasata sen 
yhden vuoden aikana. Taas, jos tekee jonkun 
isomman jutun, että olisi, niin kuin yrityksillä, 
varaa tasata sitä vähän pidemmällä aikavälil-
lä. Se tuntuisi aika passelilta.” - haastateltava 7

Tulo- ja menotalouden ymmärrys, kustannuslas
kennan kehittäminen, organisaation kustannus-
tietoisuus, talouden kehityksen ymmärrys sekä 
määrärahojen kriittinen arviointi nousevat ai-
neistosta esille budjetoinnin rooliin liittyvinä 
muutostarpeina. Myös nollapohjabudjetoinnin 
näkökulmasta budjetoinnin muutostarpeita 
olivat menojen kasvun hillitseminen, palvelu-
tarpeisiin vastaaminen kustannukset huomioi-
den, kustannustietoisuuden ja läpinäkyvyyden 
lisääntyminen sekä yksiköiden sitouttaminen 
budjettiin. Lisäksi nollapohjabudjetoinnin käyt-
töönoton mahdollisuutena tunnistettiin asiakas-
lähtöinen palveluiden määrittely ja systemaatti-
nen tiedon tuottaminen tavoitteista, kustannuk-
sista ja tuloksista.

 ”Osataan [kustannuslaskentaa kehittämällä] 
tehdä realistisempia ja parempia budjetteja ja 
tunnetaan paremmin omien palveluiden kus-
tannusrakenne ja löydetään asiat, mihin voi-
daan vaikuttaa siten, että palvelut pystytään 
toteuttamaan kustannusvaikuttavammin.”  
 - haastateltava 2

Muutostarpeena ja myös kehittämispyrkimyk-
senä voidaan tunnistaa tuloksellisuusinformaa-
tion hyödyntäminen, jonka perusteella voidaan 
kehittää resurssien allokointia, ja tilannekuvaa 
seuraamalla voidaan vahvistaa toiminnan ja 
talouden yhteyttä resurssiallokointipäätöksissä. 
Ymmärryksen lisääminen, ennustamisen mah-
dollisuudet ja reagointikyvyn vahvistaminen 
ovat ajankohtaisia kehityskohteita.

 ”Saadaan se talous kiinteäksi osaksi ajattelua ja 
myöskin otetaan ohjauksen kulmaksi, mikä se 
palvelutaso, laatu, mihin meillä resurssit riittää.”  

- haastateltava 3

Budjetoinnin tietopohjaan liittyy myös muutos
tarpeita, joita haastateltavat tuovat esille. Bud
jetoinnissa tunnistetaan tarve kyetä konkreti-
soida budjetin vaikuttavuutta kuntalaisille, mitä 
budjetilla saadaan aikaan, millaisia palveluita 
voidaan tietyllä talousarviolla toteuttaa ja mil-
laisia vähennystarpeita tietyt lisäykset vaativat. 
Tietoa on paljon ja se haastaa olennaisen tie-
don tunnistamista budjetoinnin tueksi. Tällöin 
korostuu tarve kehittää talouden suunnittelun 
tietopohjaa, talouden informaation ymmärrystä 
ja tietoperusteista päätöksentekoa. 

Muutostarpeita luovat myös talouden ja poli- 
tiikan sekä politiikan ja hallinnon yhteensovitta- 
minen. Budjetointiprosessissa tehdään vaikeita 
päätöksiä, esimerkiksi, kun palvelutarjontaa ke- 
hitetään niukoilla taloudellisilla resursseilla. 
Poliittisten tahtotilojen sovittaminen taloudel
lisiin resursseihin on luonut tarpeita muuttaa 
budjetointia erityisesti tilanteissa, joissa poliit- 
tinen keskustelu kärjistyy ja kompromissien 
tekeminen vaikeutuu. Esimerkiksi ajatus nolla-
pohjabudjetoinnin kokeilusta Tampereella tuli 
kaupungin luottamushenkilöiltä. Nollapohja
budjetoinnin avulla koetaan voitavan lisätä pää- 
töksentekijöiden ymmärrystä toiminnasta eri
laisten budjetointivaihtoehtojen kautta. Toi
saalta toiminnan avaamisen nähtiin johtavan 
monipuolisemman toiminnan tarkastelun si-
jaan säästöihin riippumatta niiden kustannus-
vaikutuksesta.

Kaupungeissa pyritään vastaamaan kasva-
vaan palvelutarpeeseen ja tämä tulisi tehdä ai-
empaa kustannusvaikuttavammin, kun esimer
kiksi verotulot eivät kasva samaan tahtiin kuin 
väestömäärä. Kasvava palvelutarve on sekä po
liittinen muutoksen ajuri että toimintaympäris-
töstä aiheutuvaa muutosta. Myös nollapohja-
budjetoinnin näkökulmasta resurssien kustan-
nusvaikuttavampi käyttö on entistä tärkeämpää  
 – ja poliittiset painopistealueet huomioiden 
toiminnan ja talouden yhteyttä tulee kehittää. 
Resurssien allokoinnissa korostuu kriittinen 
ajattelu ja yleinen ymmärrys kuntataloudesta, 
kunnan taloustilanteesta ja kustannuksista. Kun 
valitaan, mihin budjetoidaan, nähdään tarpeelli-
sena myös taloudellinen ymmärrys siitä, minkä 
tasoisia palveluja tuotetaan, millä kustannuk-
silla ja miten budjettia kyetään mukauttamaan 
ennakoimattomissa tilanteissa. 
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”Kova säästöpainekin meillä oli kaupungissa 
päällä, niin mä pidän tätä [nollapohjabudje
tointia] parempana vaihtoehtona kuin sitä, 
että vedetään juustohöylällä. Eli katsotaan 
mieluummin se kokonaisuus uudestaan, har-
kitaan se kriittisesti, mietitään mistä voidaan 
luopua, mitkä on uusia avauksia ja tehdään 
sitten siitä muutama esitys politiikalle päätet-
täväksi.”  - Haastateltava 10

Haastatteluaineistossa korostui tekninen lä
hestymistapa nollapohjabudjetointikokeiluun, 
jossa tavoiteltiin nollapohjabudjetoinnin me-
netelmien käyttöönottoa, kuten erilaisten bud
jettivaihtoehtojen rakentamista. Nollapohjabud- 
jetointikokeilun taustalla oli halu rakentaa bud- 
jetti alhaalta ylöspäin sekä budjetin kokoaminen 
ottamatta huomioon aiempien vuosien lukuja ja 
määrärahojen kyseenalaistamista. Lähestymis- 
tapa nähtiin teknisesti haastavana, mutta sille 
koettiin olevan kuitenkin tarvetta. Nollapohja
budjetoinnin avulla haettiin ratkaisuja niin 
muuttuvan toimintaympäristön tarpeisiin, kuin 
politiikan ja talouden yhteensovittamiseen.

Kehittämisintentiot ja kokeilut 
budjetoinnin muutosmekanismeina

Budjetoinnin muutostarpeisiin pyritään vastaa-
maan erilaisin kehittämispyrkimyksin, kuten 
strategisen taloussuunnittelun kehittämisellä 
tai osana hallinnon uudistuksia sekä kokeiluin 
(ks. taulukko 1). Erilaisilla kehittämistavoilla on 
pyritty linkittämään toimintaa ja taloutta pa-
remmin toisiinsa budjetoinnissa. Haastateltavat 
puhuvat esimerkiksi strategisesta talousohjauk-
sesta, jonka tavoitteena on lisätä pitkän aikavä-
lin suunnittelua osana budjetointia ja samalla 
vahvistaa kyvykkyyttä tunnistaa paremmin ly-
hyemmän aikavälin tarpeiden. 

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

Erilaiset hallinnolliset uudistukset, kuten johta
misjärjestelmäuudistukset, ovat myös tapoja 
kehittää budjetointia. Kehittämispyrkimyksistä 
voidaan tunnistaa toiminnan ohjauksen kehittä-
minen, joilla budjetointia muutetaan. 

Muutoksen mekanismeina voidaan pitää eri- 
laisia budjetoinnin kokeiluja, eli tapoja tehdä 

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

Aineistosta on kuitenkin tunnistettavissa, et-
tä nollapohjabudjetointi hahmottuu osin ”teo-
reettisena” budjetointimallina, johon kuuluu 
erilaisten, ennalta määrätyn kokoisten, budjet-
tien luominen. Kaupungin yksiköissä, joissa on 
vain vähän lakisääteisiä tehtäviä, voi hyödyntää 
nollapohjabudjetointia vapaammin. Yksikön 
tunnistettu oma tulonhankinta nähdään myös 
nollapohjabudjetointia edesauttavana tekijänä. 
Nollapohjabudjetointi pakottaa syventymään 
yksiköiden tuottamiin palveluihin, josta syntyy 
osaamista ja palvelutoiminnan parempaa tun-
temista. Lisäksi haastatteluaineistossa voidaan 
tunnistaa, ettei muutos välttämättä ole toivo-
tunlaista. Nollapohjabudjetoinnin myötä bud-
jetointiin liittyvä työmäärä kasvoi ja valmistelu
aika pidentyi. Lisäksi valmisteluvaiheessa nolla-
pohjabudjetointi ei helpottane päätöksentekoa, 
mikäli budjetoinnin tuloksena vaadittaisiin 
muutoksia palvelujen tai henkilöstön määrään. 

”Tää on niin iso kaupunki ja siinä on niin pal-
jon muita lieveilmiöitä. Plus että se on sitten 
taas aivan järkyttävän valtava työmäärä, jos 
me lähdettäisiin ihan kaikkia palvelujen os-
toja miettii uudella [nollapohjabudjetoinnin] 
tapaa. Ei, se on siis sula mahdottomuus ja sii-
nä ei ole kyllä edes missään nimessä mitään 
järkeä.” - haastateltava 12

Nollapohjabudjetointikokeilua pidettiin mah-
dollisuutena uuden budjetointitavan luomiseen 
ja kokeiluja voidaan pitää muutoksen mekanis-
mina. Kaupunkien mahdollisuudet toteuttaa 
kokeiluja vaihtelevat. Pysyviin, lakisääteisiin tai 
ylivuotisiin kustannuksiin liittyviä budjetoinnin 
haasteita ei kuitenkaan ratkaista nollapohjabud-
jetoinnilla. Nämä edellä mainitut tekijät vaikut-
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tivat siihen, että nollapohjabudjetoinnin kokeilu 
toteutui Tampereella kertaluontoisesti.

Aikahorisontin muutos ja päätösvallan 
hajauttaminen budjetoinnin muutoksen 
ilmiasuina

Haastatteluaineistosta voidaan tunnistaa, miten 
muutos tulee budjetoinnissa ilmi. Muutoksen 
ilmiasut konkretisoituvat skenaariotyönä, 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 skenaariotyö 
suuntaa kaupunkien katsetta pidemmälle. Tämä 
aikahorisontin muutos kuvastaa budjetoinnin 
muutosta, jolla taloussuunnittelun lyhytjäntei-
syyden ongelmaa on yritetty ratkaista.

 ”Budjetin lisäksi me pyöritetään myös koko 
ajan 10 vuoden tämmöistä skenaarioennus-
tetta mikä tehdään ihan konsernitasolla ja 
kaupunkitasolla ja pyritään pitkän aikavälin 
kehitystä tarkastelemaan.” - haastateltava 2

Muutos budjetoinnissa näkyy siinä, miten men-
neen ajan tarkastelusta on siirretty painopistettä 
enemmän tulevaan, ja sen myötä kehitystarpee
na on ollut saada tarkempaa raportointia ja ana-
lytiikkaa talouden seurannan ja ennustamisen 
tueksi – sekä organisaatioon osaamista ja ym-
märrystä talouden kokonaisuuden hahmottami
seksi. Joissain kaupungeissa apua talouden 
suunnitteluun on saatu myös ajatusmallimuu-
toksesta, joka liittyy palvelujen tuotteistamiseen. 
Sen avulla on päästy tarkemmin porautumaan 
palvelun kustannusrakenteeseen ja ohjaamaan 
tuotantoa sen kautta.

 ”Että saataisiin paremmin näkymiin se tuot-
tavuuden kehitys palveluissa, koska se tulee 
tänne kuntapuolelle mun mielestä lähivuosina 
asiaksi, mitä meidän pitää pystyä paremmin 
seuraamaan ... Uskon, että moni muukin kau-
punki tulee siihen samaan kehitykseen, koska 
on nähtävissä, että se rahoituksen riittävyys 
tulee olemaan ongelma vielä kaikille.” - haas-
tateltava 6  

Lisäksi budjetoinnin prosessista voidaan tunnis
taa muutoksen ilmiasuja. Haastateltavat kuvaa
vat, miten kaupungin budjetointiprosessi on 
vuosien varrella muuttunut tiukkoihin raamei- 
hin perustuvasta toimialoille ja yksiköille pää-
tösvaltaa jakavampaan menetelmään. Budje
tointiprosessien aikana toimialat ovat aktiivises-
ti vuorovaikutuksessa, ja budjetointia tehdään 
niin ylhäältä alas kuin alhaalta ylös -menetelmin. 
Toimialoilla ja yksiköillä on parhain näkemys ja 
tietopohja toiminnan resurssitarpeista, niiden 
roolia ja päätösvaltaa budjetoinnissa on halut-
tu lisätä. Tämä näkyy budjetoinnin muutoksen 
ilmiasuna. 

 ”Toimialat itse saa valmistella ne omat leik
kauslistansa ja mitä on sitten tietysti joutuneet 
tekemäänkin siellä, missä on se parempi tieto 
toimintojen tarpeista.” - haastateltava 5

Budjetoinnin perustan muodostaa edelleen pe-
rinteinen kehysbudjetointi ja määräraha-ajatte-
lu, vaikka sitä sovelletaankin monella eri tapaa. 
Budjetoinnin perusidean uudistamisen sijaan 
kaupungeissa tehdään kehittämistyötä esimer-
kiksi budjetoinnin aikatauluihin, käytettävään 
informaatioon, vuorovaikutukseen ja yksittäi-
siin budjetointitapoihin liittyen. Budjetoinnin 
käytäntöjä myös kritisoidaan, vaikka muutosta 
niissä ei olisikaan tapahtunut. Haastateltavat 
tuovat esille esimerkiksi määräraha-ajattelun 
ongelman:

 ”Koen, että se [määräraha] jäykistää sitä mal-
lia ja aiheuttaa tavallaan myös haasteita todel-
liseen tarpeeseen vastaamisessa. Valitettavan 
usein tuntuu, että määrärahoja käytetään sen 
takia, että määrärahoja on, ja todellinen tarve 
sieltä taustalta unohtuu.” - haastateltava 3

Yksi selkeä budjetoinnin muutoksen ilmiasu 
on rullaavuus. Haastateltavat kuvaavat, miten 
budjetointiprosessi on muuttunut viime vuosi
na rullaavammaksi erityisesti taloussuunnitte
lun näkökulmasta. Budjetoinnin käytäntöjä on 
muutettu, jotta toimintaa voitaisiin tarkastella 
tilikauden aikana sekä huomioida toiminnan 
määrärahatarvemuutoksia budjetoinnissa. Rul
laavuutta tukevat myös tietojärjestelmäuudis-
tukset. Budjetointi on muuttunut operatiivisella 
tasolla tarvelähtöisempään malliin, ja rullaa- 
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vuus nähdään myös trendiohjauksena, joka 
kääntää määrärahaohjausta oikeaan suuntaan 
talousarvion laadinnan eri vaiheissa. 

”Tehtäisiin sitä rullaavaa ennustetta koko ajan 
niin, että meillä olisi siellä palvelutuotteiden 
ja –tarpeen kautta arvioitavissa kehyksenkin 
valmisteluun sitä tasoa jo valmiiksi. Näkisin, 
että enemmän ja enemmän pitää jo kehyskä-
sittelyssä ja talousarviossa olla se toiminta ja 
talous koko ajan yhdessä niin, että pystytään 
tosiaan osoittamaan, että minkälainen palve-
lumäärä tällaisella talousarviolla pystytään 
toteuttamaan.” – haastateltava 2  

Nollapohjabudjetointiin suhtaudutaan ”teoreet- 
tisena mallina”, joka ei suoraan sovellu kaupun- 
gissa käyttöönotettavaksi. Nollapohjanbudje
toinnista omaksuttiin vaihtoehtoiset budjetit, 
joissa hahmoteltiin palvelujen sisällön, laadun 
ja resurssien tarkastelua nollapohjabudjetoinnin 
periaattein strategiset linjat huomioiden, huo-
mioimatta kuitenkaan aikaisempien vuosien 
suunnitelmia tai toteumaa. Vaihtoehtoiset bud-
jetit hahmottuivat resurssien tarkastelun kautta: 
minkälaisen palvelutason tietyin resurssein voi 
saada aikaan. Näkökulmat palvelun laadusta ja 
sisällöstä jäivät osin taka-alalle. Lisäksi nolla-
pohjabudjetointikokeilussa kokeiltiin tuotteista-
mista, joka jäi aineiston perusteella irralliseksi. 
Nollapohjabudjetointi ei jäänyt sellaisenaan 
käyttöön Tampereen kaupungissa, mutta sen 
mukainen uudelleen arviointi ja toimintojen 
hahmottaminen koettiin hyödylliseksi. Tällä 
muutoksella voidaan vastata yksiköiden tarpee-
seen oman toiminnan ja palvelujen kehittämi-
sestä.

 ”Päälliköiden kustannustietoisuus ja tarkalla 
tasolla budjetin sisällön hahmottaminen on 
parantunut. Nollapohjabudjetointi auttaa re-
surssien kohdentamisessa.”  - haastateltava 15

Käytännössä budjetointia ei voida aloittaa puh-
taasti nollasta, sillä budjetointiin vaikuttivat 
lukuisat sitä rajoittavat tekijät, kuten tehtävien 
korkea lakisääteisyyden aste, aiemmat sopimuk-
set ja kaupungin linjaukset ja budjetoinnin työ-
määrän kasvaminen. Tampereella myös kokeilu-
yksiköiden koko vaikutti. Erityisesti suurissa yk-
siköissä budjetoinnin työmäärä kasvoi. Pienissä 

yksiköissä, joissa henkilöstökustannukset ovat 
verrattain suuria, tunnistettiin budjetointia ra-
joittavia sosiaalisia tekijöitä, kuten kustannusten 
henkilöityminen. Lisäarvoa tuottavana muutok-
sena voidaan pitää nollapohjabudjetoinnin val-
misteluprosessia, jonka avulla Tampereen kau-
pungin yksiköt toivat selkeämmin esille, minkä-
laista palvelutasoa on mahdollista pitää kullakin 
määrärahatasolla. Myös muissa suurissa kau-
pungeissa palvelutason ja määrärahojen kriitti-
semmän arvioinnin nähtiin olevan tarpeellista.

PÄÄTELMÄT JA POHDINTA

Tutkimuksemme tulosten perusteella voidaan 
sanoa, että julkinen budjetointi muuttuu. Nolla
pohjabudjetointi rationalistisen budjetoinnin 
muotona eroaa kuntien nykykäytännöistä, joten 
sen avulla pystyimme paikallistamaan aineistos-
ta budjetoinnin muutosta, joka on luonteeltaan 
pienimuotoista ja kerroksellista. Mikään yksit-
täinen asia ei välttämättä aiheuta budjetoinnin 
muutosta, vaan muutos edellyttää useamman 
asian samanaikaisen vaikutuksen. Uudet ele-
mentit tulevat aiempien käytäntöjen oheen 
täydentämään tai joskus jopa korvaamaan van-
hoja. Toisaalta uudet elementit voivat olla tes-
tialustoja, joiden kokeilu varmistaa joskus sen, 
että niiden käyttöönottoa ei jatketa ollenkaan. 
Tuloksemme osoittavat, että muutos näyttää 
myös ilmentyvän enemmän budjetoinnin tek-
nisinä ilmiasuina, esimerkiksi budjettiasiakirjan 
esitystavan muutoksena. Resurssiallokoinnin 
fundamentaalisia periaatteita on huomattavasti 
vaikeampi uudistaa tosiasiallisesti palvelemaan 
esimerkiksi tuloksellisuutta, osallistumista tai 
ilmastonmuutosta. Tämä tulos on yhtenevä 
aiemman tutkimuksen kanssa (Douglas & 
Overmans 2020; Mauro ym. 2019; Grossi ym. 
2018).

Hitaasti, vaiheittain ja kerroksittain muuttu-
va kuntien budjetointi heijastelee rationalismin 
ja inkrementalismin välistä jännitettä, joka nä-
kyy eriasteisena ja erilaisena eri aikoina (Anessi-
Pessina & Sicilia 2015). Klassinen rationalismin 
näkökulma, ”puhtaan pöydän” ajattelumalli, 
budjetoinnissa on suoraviivainen ja retorisesti 
houkutteleva, mutta raskas ja perusteiltaan jo-
pa kustannustehoton. Budjetoinnin muutosta 
hidastavat esimerkiksi kuntien lakisääteiset teh-
tävät, jotka rajaavat budjetoinnin liikkumava-
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raa. Lakisääteisiin tehtäviin ei ole tarpeen liittää 
perustelujen ja tarpeellisuuden arviointia siinä 
määrin kuin mitä esimerkiksi rationalismia 
noudattavassa nollapohjabudjetoinnissa tavoi-
tellaan. Inkrementalismin periaatteiden mukai-
sesti palvelujen budjetoinnissa oletetaan useim-
miten toimintojen vakiintunut taso, joka tulisi 
pystyä perustelemaan myös seuraavana talous-
arviovuonna (Ogden 1978). On ilmeistä, että 
aiempi historia eli ”vakiintunut taso” ei usein-
kaan sisällä olettamuksia siitä, missä määrin tuo 
taso voitaisiin tuottaa tehokkaammin, ja jopa 
vaikuttavammin. Budjetointi tukee olettamusta 
ja jopa eräänlaista illuusiota kunnan tulevaisuu-
den ennakoitavuudesta ja vakaudesta (Karila 
ym. 2020).

Budjetointia kuvataan yhdeksi julkisten orga
nisaatioiden ydintehtäväksi, joka on välttämä
töntä julkisten resurssien kohdentamiseksi 
ja palvelujen järjestämisen varmistamiseksi. 
Samalla budjetoinnin ympärille rakentuu laaja- 
alainen toimijoiden verkosto, poliittisen vallan
käytön areena sekä 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 
myös muutostarpeiden ja muutosmekanismien 
välinen suhde. Kuntakontekstissa tarpeiden ja 
mekanismien suhde ei myötäile ideaalia tavoi-
te-keinologiikkaa, jossa tarpeet edeltäisivät nii-
hin liittyviä muutosprosesseja ja -instrumentteja. 
Budjetoinnin muutostarpeet ja mekanismit ovat 
usein irrallaan toisistaan, kuten tutkimuksem-
me osoittaa. Budjetoinnin muutostarpeet sulau-
tuvat muihin kaupungin strategisen johtamisen 
kannalta tärkeisiin odotuksiin. Vastaavasti bud-
jetoinnin uudistamisen toimenpiteet linkittyvät 
ja sekoittuvat muihin prosesseihin, jotka voivat 
alkaa budjetoinnin uudistamisella, mutta usei-
den kehittämisprojektien jälkeen päätyvät lop-
putuloksiin, joissa budjetoinnilla on enää pie-
nempi rooli.

Tutkimuksemme osoittaa, ettei budjetoinnin 
kehittämistä ole helppo rajata omaksi erilliseksi 
kokonaisuudekseen, joka olisi riittävän irralli
nen muista kaupunkien talousohjauksen ja 

johtamisen projekteista ja jonka lähtökohdat 
ja vaikutukset olisi näin mahdollista arvioida. 
Tässä mielessä kaikki kuntajohtamisen suuret 
muutokset ovat myös budjetoinnin muutoksia, 
tai vähintäänkin liittyvät budjetointiin. Tutki
muksessamme tämä näkyy kahdella tavalla. 
Ensiksi tämä selittää sen, miksi kaupunkien 
budjetoinnin kehittämiseen kohdennetusti kes-
kittyvät projektit ovat itse asiassa suhteellisen 
harvinaisia. Kaupunkien budjetointiprosessit 
ovat monivaiheisia ja moniulotteisia, joiden 
kokonaisvaltainen uudistaminen vaatii huomat-
tavia taloudellisia, inhimillisiä ja aikaresursseja. 
Esimerkiksi nollapohjabudjetoinnin tapaisen 
instrumentin käyttöönotto koko kaupunkiorga-
nisaatiossa olisi työläs ja merkittäviä kustannuk-
sia aiheuttava prosessi (Böhm 2019). Näin ollen, 
toiseksi, budjetoinnin uudistaminen rakentuu 
usein osaksi muita kaupungin tai kaupunkikon-
sernin ohjaamisen ja johtamisen kehittämis-
hankkeita. Ehkäpä tämä kehittämisen tapa myös 
edesauttaa sitä, että budjetoinnin uudistamiseen 
kohdennettu rajallinen huomio varmistaa vain 
inkrementaaliset muutokset budjetoinnin kes-
keisiin periaatteisiin.

Tutkimuksemme sisältää laadulliselle tutki
mukselle tyypilliset rajoitteet, jotka vaikuttavat 
tutkimuksen tulosten yleistettävyyteen. Tutkim- 
me suurten suomalaisten kaupunkien budje
tointia, jatkotutkimus voisikin keskittyä eri 
kokoisten kuntien, mutta myös eri hallinnon-
tasojen ja julkisorganisaatioiden budjetointiin. 
Suomenkielistä tutkimusta aiheesta on verrat-
tain vähän, vaikka julkisessa budjetoinnissa pää-
tetään yhteisten julkisten varojen käytöstä.
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