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Abstract

Demands for reforming public management have created pressures on local government budgeting
and accounting systems. The aim of this article is to compare the actual state of budgeting and
accounting to the normative model of performance-budgeting and efficient accounting. Local
governments have adopted a frame budgeting model with quite widespread net budgeting, but we
cannot speak of genuine performance-budgeting because of deficiencies in performance-measuring
and performance-auditing and because of lack of suitable reward systems and organizational
structures. The average local government is also quite far away from the ideal accounting model.
Budget and accounting reforms will press local governments to develop further their budgeting,
accounting and performance-auditing systems. In spite of this, it can be argued that the ideal model
will not be reached in most local governments.

1. Talousjohtamistutkimuksen tarkoitus ja toteutus

Esitys perustuu ns. KuntaSuomi 2004 - tutkimusohjelman tutkimukseen, joka on tehty Tampereen yliopistossa.
KuntaSuomi 2004 - tutkimusohjelman tarkoituksena on antaa monipuolinen kuva suomalaisen kuntakentan
tilasta ja kehityksestd. Tutkimusprojektissa on Suomen Kuntaliiton lisdksi mukana viisi yliopistoa ja 47
tutkimuskuntaa, jotka muodostavat edustavan otoksen Suomen kunnista. Tampereen yliopiston
kunnallistieteiden laitoksella on keskitytty kuntien taloudellisen johtamisen ja toisaalta teknisen sektorin
palvelujen tutkimiseen. Tdma esitys késittelee kuntien taloudellista johtamista ja taloutta alkuvuonna 1996

tehdyn talousjohtajakyselyn ("kamreerikysely”) ja sitd tdydentdneiden haastatteluiden perusteella.

Kysymyksessa on suomalaisen kunnan talousjohtamisen peruskartoitus. Tutkimuksen kuvataan sitd, miten
talouden ohjauksen ja johtamisen eri osa-alueet on jarjestetty kunnissa. Tassa esityksessé keskitytdén siihen,

miten talousjohtamisen ihannemalli ja kuntien k&yt&nt6 eroavat toisistaan ?

Tutkimus toteutettiin siten, ett4d KuntaSuomi2004 -projektin kuntiin mukaan lukien Porvoon kaupunkiin
ldhetettiin tammikuussa 1996 kunnan talousjohtajalle (kamreerille, talouspaallikélle tms., pienissa kunnissa
kunnanjohtajalle) kyselylomake. Kyselyé tdydennettiin puhelinhaastatteluilla, joissa tehtiin
tarkennuskysymyksia sekd muuten keskusteltiin kunnan talousjohtamisesta. Kyselylomakkeiden (48 kpl)
palautus oli 100 prosenttinen, ja myds kaikkien tutkimuskuntien talousjohtajat kahta lukuunottamatta

haastatateltiin puhelimitse kevaén ja kesan 1996 kuluessa.



Talousjohtamisella tarkoitetaan tassé tutkimuksessa kunnan talousjohdon vastuulla olevaa talouden
suunnittelun, paatdksenteon, ohjauksen ja valvonnan kokonaisuutta. Kunnan talousjohtoon kuuluvat
toimielimista valtuusto ja kunnanhallitus ja viranhaltijaorganisaatiosta kunnanjohtaja ja kunnanjohtajan
alaisuudessa toimivat keskushallinnon talousjohtajat. Tutkimusaineistoon kuuluvat myés tutkimuskuntien

talousarviot seké konserniohjeet niistd kunnista, joissa sellaiset oli tehtyna kesalla 1996.

2. Talousjohtamisen ideaalimalli

Talousjohtamisen vertailuasetelma muodostuu siitd, ettd talousjohtamisen tutkimuksella havainnoitua tilaa
verrataan siihen normatiiviseen tavoitemalliin, joka on muodostettavissa kuntien keskusjérjeston suosituksista,
lainsdatajan valmisteluasiakirjoista ja oppikirjojen sisall6istd. Kuntalain ja Kuntaliiton talousarvio- ja
taloussuunnittelumallit ovat rationaaliseen l&hestymistapaan perustuvia normatiivisia malleja toiminnan ja

talouden kytkemisesté.

Seuraava asetelma kertoo tutkijan oman tulkinnan tastd materiaalista nousevasta talousjohtamisen ihanne- tai

tavoitemallista. Tavoitemallin edustaa rationaalista ja tehokasta johtamismallia.

1. Valtuuston asettamat
toiminnalliset tavoitteet

2. Maararahojen sitovuus

3. Budjetin seurannan luonne

4. Maéararahaa kayttavien
yksikdiden ohjaus

5. Kirjanpito
6. Konserniohjaus

7. Sisdinen laskentatoimi
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9. Kunnan
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Talousjohtamisen tavoitemalli
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Suorituskyky, tulosten
saavutus
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Konserniohjeistus, -tilinpaatos

Kustannukset kohdennetaan
kustannuspaikoille ja
suoritteille, toimintolaskentaa
kehitetdan

Kustannusten, tuottojen ja
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verrataan myods muiden
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10. Johtamisen Johdolle raataloity
tietojarjestelma tietojarjestelma

Asetelma 1. Talousjohtamisen tavoitemalli

3. Taloussuunnittelun ja laskentatoimen kehityksesta

Taloussuunnittelun ja itse asiassa koko laskentatoimen keskeisin véline on tdhén asti ollut kunnissa yhta vuotta
koskeva talousarvio. Talousarviota koskeva paatoksenteko on yksi kunnan tarkeimmista
paatoksentekoprosesseista. Talousarvio on madaritelty valtuuston hyvéksymaksi kunnan muita viranomaisia
sitovaksi suunnitelmaksi kunnan talouden hoitamisesta tai sitovaksi ohjeeksi vuotuisista rahaerista ja
tulostavoitteista (Hallipelto, Helin, Oulasvirta ja Ruuska 1992, 74 ja 172). Tdssa raportissa talousarvion kanssa
synonyymina kadytetaan kasitettd budjetti. Talousarvioprosessilla (budjettiprosessilla) tarkoitetaan talousarvion
valmistelu- ja hyvaksymismenettelyd, joka muodostaa kunnassa tietyn toiminnallisen kokonaisuuden (Kalima
1988, 31)

Talousarvion perinteisind tehtdvind ovat taloudellinen, oikeudellinen, poliittinen ja kirjanpidollinen tehtévé.
Talousarvio on taloussuunnitelma (laskentatoimen termeill& suunnittelulaskelma) taloudenhoidosta ja
voimavarojen kohdentamisesta, jota ilman kunnan talouden ja toiminnan suunnitelmallinen hoito olisi
mahdotonta. Oikeudellinen luonne liittyy juuri talousarvion sitovuuteen ja siihen, ettd se muodostaa valvonnalle
perustan. Poliittinen tehtéva liittyy siihen, etta talousarviosta paattdessaén valtuusto méaarittelee kunnan talous-
ja toimintapolitiikan. Valmisteluprosessin aikana politiikan muotoutumiseen osallistuu kunnanhallitus, muut
toimielimet ja viranhaltijaorganisaatio sek& myds kuntaorganisaation ulkopuolelta erilaiset intressitahot
vaihtelevalla tavalla. Kirjanpidollinen teht&va on liittynyt siihen, ett& hallinnollisessa kirjanpidossa talousarvio
ja kirjanpito ovat olleet kiinteasti sidoksissa toisiinsa. Talousarvioasetelma on muodostanut tilipuitteiden
rungon, jota kirjanpidossa on tarkennettu, ja toisaalta kirjanpidon avulla on sitten seurattu talousarvion
toteutumista.

Yhtd vuotta koskevan talousarvion liséksi kunnissa tarvitaan keskipitkan aikavélin taloussuunnittelua mm.
investoinneista ja niiden vaatimasta rahoituksesta. Téahan asti tdima on toteutunut ns. kokonaisvaltaisen
kuntasuunnittelun yhteydessa. Vanhan kunnallislain mukaan (KunL 13 §) kunnalla oli oltava kunnanvaltuuston
ohjeellisena hyvaksyma kunnan olojen kehittdmistd, hallinnon ja talouden hoitamista sek& toimintojen
sijoittamista koskeva kuntasuunnitelma. Kuntasuunnitelman piti siséltaa siis paljon muutakin kuin vain kunnan
oman organisaation taloutta koskevaa ainesta. Kuntasuunnittelulle ladattiin suuret odotukset 1970-luvun
suunnitteluoptimismin aikana. Rationaalista kaiken kattavaa kuntasuunnittelumallia epéilivat jo 1970-luvulla
kuntasuunnittelua kunnissa tutkineet tiedemiehet (ks. Stahlberg 1975 ja Djupsund 1981). My6hemmin kritiikki
lisd&ntyi muuallakin (kritiikisté ks. esim. kunnalliskomitean mietintd 1993:33, 272-273, ja Sotarauta 1996, 60-
63), ja aika kypsyi kuntasuunnittelumallista luopumiseen.



Taloussuunnittelu muuttuu kuntalain talouspykalien astuessa voimaan 1.1.1997. Vuoden 1976 kunnallislain
pakolliseksi tekemésta vahintdin viittd vuotta koskevasta ohjeellisesta kuntasuunnitelmasta luovutaan ja
kunnissa siirrytadn kuntalain tarkoittamaan sitovaan kolmivuotiseen taloussuunnitelmaan. Rationaalista
suunnittelumallia riisutaan kaytdnnén vaatimuksiin paremmin sopivaksi. Taloussuunnitelman aikajannetta
lyhennetadn mutta kunnilla sailyvét kaikki mahdollisuudet tehdd omien tarpeidensa mukaisesti erilaisia kolmea

vuotta pitempiakin suunnitelmia, esimerkiksi investointisuunnitelmia ja laaja-alaisia strategisia suunnitelmia.

Kuntasuunnittelun vaistyvén luonteen vuoksi tutkimuksen pddhuomio on talousarviossa ja
talousarvioprosessissa sek& muussa laskentatoimessa kuin kuntasuunnittelussa ja siihen siséltyneessé
viisivuotisessa taloussuunnittelussa. Laskentatoimella tarkoitetaan kaikkea suunnitelmanmukaista toimintaa,
jossa kerétadn ja rekisterdiddén talousyksikon toimintoja kuvastavia arvo- ja maéralukuja ja jossa esitetédén
naiden lukujen perusteella laskelmia ja raportteja, jotka ovat tarpeen talousyksikén ohjaamiseksi taloudellisesti
oikealla tavalla asetetun kokonaistehtdvan puitteissa (Hallipelto, Helin, Oulasvirta, Ruuska 1992, 90). Kunnan
laskentatoimeen kuuluu lukuisia osa-alueita. Suunnittelulaskelmiin kuuluvan talousarvion liséksi keskeinen osa-
alue on ollut kirjanpito, joka muodostaa kaikelle muulle laskentatatoimelle tarkeén tietoldhteen. Tilinpaatos taas
on kirjanpidon vuosittainen lopetus, jonka yhteydessa hallinnollisessa kirjanpidossa on laadittu tase ja
talousarvion toteutumavertailu. Tilinpaatdskertomus on informointilaskelma, joka on suunnattu
paatoksentekijoille, kuntalaisille ja muille sidosryhmille. Jotkut kunnat ovat tehneet erillisid
tilinp&atoskertomuksia, mutta useimmat ovat sisallyttdneet sen kunnalliskertomukseen. Laskentatoimeen luetaan
myads suorite- ja kustannuslaskenta, jonka tarkoituksena on rekisterdida toiminnan aiheuttamat kustannukset
ynna yksikkokustannukset seka laatia tdman perusteella raportteja ja laskelmia eri johtoportaille kunnassa (mt.
ed., 169 ja 172). Sisdinen kustannuslaskenta on ollut kunnissa hyvin vaihtelevalla tavalla jérjestettya. Sita ei
séadella laintasoisesti samalla tavalla kuin budjetointia ja kirjanpitoa, vaan sen jérjestdminen on I&hinna
riippuvaista kuntien omista resursseista ja tarpeista. Viime vuosina palvelutuotannon tehostamis- ja
hinnoittelutiedon tuottamisvaatimukset ovat kuitenkin saaneet kunnat kehittdméaén tatékin laskentatoimen

aluetta.

Kunnan talousarvion rakenteesta ei ole sdédetty tarkkaan laisssa, vaan kunnan talousarvion rakenne on
vanhastaan perustunut kuntien keskusjarjestojen laatimaan ja suosittamaan talousarvioasetelmaan. Kuntien
talousarvioasetelma on 1990-luvulla kdynyt lapi kaksi uudistusta. Vuonna 1990 Kulaus eli kunnallisen
laskentatoimen uudistamistoimikunta antoi uuden talousarviosuosituksen, jota kunnat noudattivat kattavasti jo
vuoden 1992 talousarvioissaan. Talousarvio jaettiin kéyttdtalousosaan, rahoitusosaan ja investointiosaan.
Suositus perustui vield paaosin hallinnollisen Kirjanpidon perinteeseen, mutta siind oli uutuutena talousarvion
rahoitusosan rahoituslaskelma, joka paransi talousarviosta saatavaa informaatiota (ks. suositus n:o 29). Uusi

suositus jatti paljolti kunnan omaan harkintaan sen, miten talousarvio jaettiin tehtavé- ja toimintokohtaisesti.

Vuonna 1991 asetettu kunnalliskomitea ehdotti mietinngssdan (1993:33) perusteellista uudistusta kunnan
taloussuunnitteluun ja kirjanpitoon. Komitean ehdottama talousarvioasetelma koostuu kéyttdtalous- ja
tuloslaskelmaosasta seké investointi- ja rahoitusosasta, joilla jokaisella on oma tarked informointitehtava.
Keskeista oli vanhan rahoitusosan jakaminen tuloslaskentatehtdvad tayttavaan tuloslaskelmaosaan ja rahoitusta

selvittdvaan rahoitusosaan.



Vaikka vuoden 1990 talousarvioasetelman rahoitusosan laskelma taytti jo osaksi kirjanpidon
tuloksenlaskentatehtévén, rahoituslaskelma noudatti kuitenkin edelleen hallinnollisen kirjanpidon periaatteita.
Investointimenot ja lainananto kasiteltiin tilikauden menoina seké lainanotto, omaisuuden myynti ja
antolainojen lyhennykset tilikauden tuloina (km 1993:33, 279). Edellisilta tilikausilta kertynyt yli- tai alijadma
tuloutettiin tai katettiin talousarviossa, joten tilinpaatdksessa tilikauden tulos ei nayttanyt samoin kuin
liikekirjanpidossa tuloksen vaikutusta taseen omaan padomaan. Talousarviokirjanpidon avulla tilinpaatoksessa
tehdyn talousarvion toteutumavertailun ongelmana oli sekin, ettd k&yttbomaisuuden kulumisesta aiheutuvia
poistoja ei huomioitu tulosvaikutteisesti. Kunnalliskomitean mukaan kuntien ja koko julkisen sektorin keskeinen

ongelma on ollut kdyttdomaisuuteen sitoutuneen paédoman tehoton kayttd (km 1993:33, 280).

Yksi tarked perustelu talousarvion, kirjanpidon ja tilinpadtoksen uudistamiselle oli myds tarve aiempaa
paremmin ohjata ja valvoa kunnan omistamien yhtididen taloutta ja toimintaa. Yhden vélineen tahan tarjoaa
konsernitase, jossa kunnan omistamien yhteisdjen taseet yhdistetd&n kunnan taseeseen siten, etta sisdiset
saamiset ja velat sekd sisdinen omistus eliminoidaan. Uuden kuntalain my6ta konsernitase tuli kunnille
pakolliseksi. Kuntalain mukaan (68 8) kunnan, jolla on Kirjanpitolaissa tarkoitetulla tavalla méaraamisvalta
toisessa kirjanpitovelvollisessa, tulee laatia ja sisallyttaa tilinpaatokseensa konsernitase liitteineen.
Konsernitaseen laadinnassa noudatetaan soveltuvin osin kirjanpitolakia. Konsernitaseen liitetietoihin

siséllytetaén tiedot mm. kuntakonserniin kuuluvien yhteisdjen vastuusitoumuksista.

Laskentatoimen uudistuksen taustalla oli siis kunnalliskomitean pyrkimys parantaa kunnallishallinnon
talousinformaatiota, jotta "taloudelliset tekijat alkaisivat painaa kunnan paatoksenteossa entistd enemmén”.
Talousarvio ja tilinpaatos eivat ole antaneet oikeaa kuvaa kunnan taloudesta. Komitean mukaan uudistus
johtaisi siihen, ettd péaatoksentekijat joutuvat selvittdmaéan, mita kunnan palvelujen tuotaminen maksaa, miten
palvelut rahoitetaan ja miten erilaiset rahoitusvaihtoehdot vaikuttavat kunnan taloudelliseen asemaan
pitemmalld aikavalilla (km 1993:33, 272).

Hallituksen esityksessa (HE 192/1994 vp.) kunnalliskomitean ehdottamat talouspykalat sailyivat lahes
sellaisinaan ja tulivat hyvaksytyiksi eduskunnassa. Uusi kuntalaki tuli voimaan 1.7.1995. Kuntalain
talouspykalat tulevat voimaan kuitenkin vasta 1.1.1997. Sitd ennen kauppa- ja teollisuusministerion
kirjanpitolautakunnan kuntajaosto antoi kunnille ja kuntayhtymille keskeiset ohjeet kirjanpidosta ja
tilinpaatdksestd. Suomen Kuntaliitto taas antoi suosituksen kunnan uudesta talousarviosta ja

taloussuunnitelmasta (Suomen Kuntaliitto 1996a ja 1996c).

Seka kunnalliskomitean mietinndssé ettd hallituksen esityksessa kirjanpitolain soveltamista hallinnollisen
kirjanpidon sijasta perusteltiin myds silld, etta kirjanpitolaki muodostaa valmiin ja yleisesti tunnetun saéannéston,
joka takaa kunnan tilinp&atoksen vertailtavuuden muihin talousyksikkdihin. Kirjanpidon ja tilinp&atoksen liian
kirjavan kdytannon yhtendistdmiseksi haluttiin siirtyd suosituksia sitovampaan séanndstamiseen.
Noudatettaessa kirjanpitolakia soveltuvin osin kunnan kirjanpidon selitysmalliksi tulisi yleisesti toimivana
pidetty meno-tulo -teoria (ks. HE 192/1994, 112, ja km 1993:33, 281-282). Kunnalliskomitea ja hallitus ei



pitanyt tarpeellisena erillisen kirjanpitolain sadtdmistd kunnille, vaan parempana tukeutua yleiseen

kirjanpitolakiin.

Ruotsissa vastaavanlainen uudistus tehtiin 1980-luvun lopulla ja 1990-luvun alussa. Silloin Ruotsissa otettiin
kayttoon kolmivuotiset taloussuunnitelmat ja yhta vuotta koskevat budjetit, joiden ei tarvitse olla tasapainossa
seka talousarvio- ja tilinpaatdskaavat, jotka ovat lahes samat kuin Suomessa nyt kdyttoon otettavat (Lane ja
Back 1991, 31-41). Ruotsin 1992 voimaan tulleessa kunnallislaissa konsernitilinpaatds tuli kunnille pakolliseksi.
Suomen uudistus ei siis tdssa mielessé ole ainutlaatuinen. Ruotsin uudistuksen tavoitteet olivat samat kuin
Suomessa. Hyvin ilmeistd on ettd Ruotsin mallilla on ollut vaikutusta Suomen uudistukseen. Ruotsin

Kuntaliiton ja Maakuntaliiton mukaan uudistuksen tavoitteena oli niin pitkélle kuin mahdollista sovittaa kuntien
kirjanpito yleiseen kirjanpitolakiin. Poikkeuksia t&sté tuli tehda vain silloin kun siihen oli erityisid voimakkaita
perusteita (ks. Johansson 1990 ja Svenska Kommunférbundet & Landsingsforbundet 1994).

4. Kuntien budjetoinnin piirteet

Kuntien budjetit ovat tulleet yha yleispiirteisemmiksi 1990-luvulla. Kehitys on liittynyt tavoite- ja
tulosohjausmalliin, jossa valtuuston kuuluu keskittya tavoite- ja tulosohjaukseen ja suuriin budjettilinjoihin.
Kulauksen vuonna 1990 antama uusi talousarviosuositus perustui tulosbudjetointimallille, jossa
valtuustopaatdksenteko on l&hinnd tulostavoitteiden ja tuloperusteiden asetantaa. Mutta kuinka yleispiirteista
valtuustojen patoksenteko tarkkaan ottaen on, jos titd mitataan valtuustojen paattamien kayttétalouden

méardrahojen lukumaaralla ja suuruudella ?

Tutkimuskunnissa valtuustot paattavat kayttotaloudessa maararahoista, jotka keskimaéarin vaihtelevat alle 1
milj. markasta yli 120 milj. markkaan. Valtuustoon néhden sitovien kéyttétalouden maérarahojen
keskiméardinen suuruus on 16 milj. mk. Keskimé&arin valtuustot paattavat noin 29 kéyttétalouden méararahasta,
jotka kohdistuvat toimielimille ja niiden alla oleville organisaatiotasoille. Kaikkein raamimaisempaa
budjetointia harjoittavassa Haukiputaalla ja Karstulassa valtuusto paattaa kuudesta kéyttétalouden
madrarahasta, Hdmeenlinnassa valtuusto paattad kymmenesta kayttdtalouden méarérahasta. Ts. Haukiputaalla,
Karstulassa ja Hameenlinnassa budjettivaltaa on merkittavasti siirretty toimielimille ja tulosyksik®éille, ja
toisaalta valtuustossa paatetaan hyvin suurista kokonaisuuksista puuttumatta varsinaisesti siihen, miten rahat

kéytetaén itse toimintoihin.

Taulukko 1. Valtuuston paattamat sitovat kayttétalouden maararahat

Méaararahat alle3000as. 3001-5500 5501-10000 10001-20000 20001-45000 yli45000as. Kaikki
Keskiarvo,lkm 25 25 27 34 28 40 29
Mediaani 24 23 29 38 34 40 29
Vaihteluvali 9-42 10-51 6-41 6-60 10-50 12-68 6- 68

Keskiarvo, mmk 1,7 3,9 6,9 15,5 33,4 64,3 15,7



Mediaani 1,4 3,1 4,9 5,7 15,7 54,2 5,2

Vaihteluvali 0,6-4,8 1,7-7,6 34-21,4 3,6-45,5 11,4-92,6 23,0-125,9 0,6 -125,9

Talousjohdon kannalta kehysbudjetointi merkitsee sitd, ettd tasapainottamisvaiheessa karsintakin tapahtuu

kehysmaisesti. Se helpottaa talousjohdon ty6ta. Erddn kamreerin sanoin:

” Ennen kehysbudjetointia talousjohdon piti vetda yli esimerkiksi ammatilliselta oppilaitoksen
ammattikirjallisuuden hankintamaararahaesityksestd 2 000 markkaa pois, mika aiheutti protestin ja selitykset

siitd, mitd kirjallisuutta rahalla tarvitaan. Tdma kdytanto oli ihan pohkoa”™.

Haastatteluissa ilmeni, ettd muutamassa kunnassa oltiin valmiit palaamaan jonkin verran takaisin
yleispiirteisesta tarkempaan valtuustopaatoksentekoon budjetista. Mikali budjettipaatoksenteko tehdaén
valtuustossa hyvin raamimaiseksi ja mikali valtuutetut eivat selkedsti osallistu prosessin alkuvaiheessa raamien
ja tavoitteiden asettamiseen eivatkd budjettiseurantaan, vaarana on valtuuston vallan siirtyminen muille
budjettiprosessin tahoille, valmistelu- ja toimeenpanokoneistolle sek& lautakunnille suuremmassa mitassa kuin
on tarkoitus.

Nettobudjetoinnin laajuus
Nettoperiaatteella tarkoitetaan sitd, ettd valtuusto voi p&attdd menojen ja tulojen erotuksen méaarérahana tai

tuloarviona. Nettoperiaate sopii erityisesti liikelaitoksille ja toimintaan, jossa myyntitulojen osuus on
merkittava, seké sisdisia palveluja myyville yksikgille. My0s tilaaja-tuottaja -mallin tuottajayksikdiden
sitovuustasona on perusteltua kayttaa toimintakatetta eli nettoa (Suomen Kuntaliitto 1996a, 13).

Nettobudjetoinnin on yleensé katsottu sopivan liikelaitoksille ja muille yksikgille, joilla on myytavia suoritteita
ja jotka voivat itse vaikuttaa tuloihinsa. Nettoyksikon tulisi omata riittdvasti itsendista paatdksentekovaltaa, jos
ne joutuvat vastuuseen netosta. Nettoyksikdn pitdisi voida vaikuttaa sekd menoihinsa ettéd tuloihinsa, koska
niista nettokin muodostuu. Lahtdkohtaisesti nettobudjetointi ei sovi kovin hyvin sellaiselle kustannusyksikolle,
joiden menoilla ja tuloilla ei ole suoranaista riippuvuutta ja joiden suoritteiden kustannuksia on vaikea
maéaritell&. Nettobudjetointiin olisi voitava yhdistad myods mahdollisuus siirtdd positiivinen nettotulos tai sen osa
seuraaville vuosille. Parhaiten tallainen nettobudjetointi sopisi ns. taseyksikolle (km 1993:33, 274-275). Kuntien
liikelaitokset voivat juuri olla tallaisia taseyksikditd, jonka hallitsemalle omaisuudelle kuntaomistaja voi panna

tuottovaatimuksen.

Taté taustaa vasten yllattdvan monessa kunnassa vastattiin, ettd nettobudjetointi koski kaikkia toimielimia ja
toimintoja.. Vuonna 1996 tutkimuskunnista noin puolessa oli kdytdssé nettobudjetointi joko kaikissa tai
joissakin tehtévissé (nettolainakasittely ei tassa laskettu mukaan). Osassa nettobudjetointia soveltavissa
kunnissa budjetin tadytadntéonpano-ohjeet perustuivat kauttaaltaan nettositovuuteen kun taas osassa kunnista
nettobudjetointi oli "tdsmikohdennettua” niihin toimintoihin, joihin sen katsottiin erityisesti sopivan, padasiassa
sellaisiin toimintoihin, joilla oli merkittavasti maksutuloja ja joihin yksikkd voi itse vaikuttaa. Esimerkiksi

paivakoti, vaikka silla on huomattavia omia tuloja, ei voi vaikuttaa tulosidonnaisiin lakisaateisiin



paivéakotimaksuihin. Osassa kuntia nettobudjetointivaihtoehto oli ollut keskustelussa esill&, mutta siihen

siirtymisté ei oltu pidetty tarpeellisena.

Nettobudjetointi ei ollut suoraviivaisesti riippuvainen kunnan koosta, vaan nettobudjetointi oli yleisinta isoissa

kunnissa (yli 20 000 asukkaan kunnissa) ja toisaalta kaikkein pienimmissé kunnissa (alle 3 000 as. kunnissa).

Jotta nettobudjetointi soveltuisi tulosvastuukonseptiin, se edellyttaa sita ettd nettoyksikolla on vastuun liséksi
my®0s valtaa. Tahan liittyy kdytanndssa ongelmia. Nettoyksikdille ja tulosyksikdille annetaan vastuuta mutta ei

aina budjettivaltaa samassa maarin. Tata kuivasti hyvin erdén talousjohtajan kommentti haastattelussa:

”Tulosvastuullisen nettoyksikon tulisi voida itse padttdad henkiloston palkaamisesta ja my6s henkildston
irtisanomisesta, jos se on tarpeen, sekd maksujen hinnoista. T4ta eivat nettoyksikot eivat kuitenkaan voi tehds,
koska niille ei olla valmiita antamaan riittavasti itsendisyyttd. Valtuusto paattaé henkilstosta ja esimerkiksi
vesimaksuista. Jos nettoyksikko esimerkiksi paattaé kéayttaé neton ylitysta yliméaardaisiin palkkioihin
henkildstolleen, tdma voi olla vastoin kunnan henkildstépolitiikkaa. Henkil6ston taholta voidaan kysyéd, miten

vain nettoyksikdiden tyontekijoiden saamat palkkiot sopivat kunnan henkil6ston tasa-arvoiseen kohteluun”.

Talouden ja toiminnallisten tavoitteiden yhdistdminen

Kuntien budjettiprosessia 1990-luvulla kehitettdessé keskeinen tulosbudjetointityyppinen tavoite on ollut
aikaansaada aiempaa tiiviimpi kytkenté toiminnallisten tavoitteiden ja méaérarahojen vélille. Tamé oli keskeinen
tavoite Kulauksen vuonna 1990 antamassa uudessa kuntien talousarvioasetelmassa ja myéhemmin
kuntalakiuudistuksessa vuonna 1995 sek& Suomen Kuntaliiton vuonna 1996 antamassa talousarvio- ja -

suunnitelmasuosituksessa.

Kuntalain 65 § sdédetaan, ettd talousarvioon on otettava toiminnallisten tavoitteiden edellyttdmat méaararahat ja
tuloarviot ja ettd kunnan toiminnassa ja taloudessa on noudatettava talousarviota. Talousarviossa hyvaksytyt
toiminnalliset tavoitteet ovat toimielimissa samalla tavalla sitovia kuin méaérarahan kayttétarkoituksen on

katsottu perinteisesti olevan (Harjula ja Prattala 1995, 367).

Vuoden 1990 talousarviosuositus (Kulauksen suositus nro 29) perustui tulosjohtamisoppiin. Vuoden 1990
talousarviosuosituksella haluttiin saada huomio kiinnittym&an panosten ja maararahojen sijasta rahalla
aikaansaataviin tuloksiin. Talousarvion tuli mahdollistaa tulosjohtamiseen tukeutuva tuloasalue- ja
tulosyksikkokohtainen budjetointi. Tulosjohtamiseen kuuluu olennaisesti tulosyksikéiden ja tulosvastuullisten
henkil6iden palkitseminen tai palkitsematta jattdminen saavutettujen tulosten mukaan. Tulosohjaus edellyttaa

my0s tulostavoitteita, jotka ovat mitattavissa mahdollisimman yksiselitteisesti.

Tulostavoitteiden operationalisointia on yritetty edistdd ns. suoritelaskennalla. Pyrkimys toimintojen ja talouden
yhteen kytkemiseen ei siis ole mikaan uusi asia, vaan jo 70-luvulta asti koko ajan enemman tai vahemman esille
ollut tavoite. Suoritelaskenta on kuitenkin hyvin hitaasti juurtunut kuntiin. T&t& hidasta kehitysta on yritetty
kuntien keskusjérjestdjen taholta vauhdittaa monella tapaa. Kulauksessa on ollut oma suoritelaskentajaosto, joka
on antanut jo 1970-luvulla ensimmaisen suoritelaskentasuosituksen, jossa on maéritelty eri toiminnoille

suoritemittareita.



47 tutkimuskunnasta saatujen vastausten mukaan kuntien taloussuunnittelu on kdytdnnossé “etupainoitteista” -
ts., lautakunnat perustelevat yleisesti maéréarahaesityksiaan toiminnallisilla tavoitteilla ja niihin liittyvill&
muutoksilla. Sen sijaan toiminnallisten tavoitteiden pukeminen mitattaviksi suoritteiksi, niihin liittyvaksi
madrarahatarpeiksi ja méériteltyjen suoritteiden seuranta on edelleen suuressa osassa kuntia ”lapsen kengissa”.
Vaikka suoritetavoitteita asetetaankin, niiden kertymisté ei sitten niinkdan seurata. Joissakin kunnissa suoritteita
ei mitata ja seurata lainkaan. Muutamassa kunnassa ei asetettu etukateen suoritetavoitteita, vaikkakin
jalkik&teinen suoriteseuranta oli kdytgssa.

Kunnissa palvelujen vaikuttavuutta mitattiin yleensa vain muutamassa toimintayksikgissa.
Asiakastyytyvéisyyden seuranta systemaattisella tavalla oli harvinaista. Jonkin verran sit4 harrastettiin sosiaali-
ja terveydenhuollossa ja teknisell& sektorilla.

Yleinen ongelma on kunnissa ollut tavoitteiden maarittely liian yleisella tasolla, ”sanahelini”. Vaikka kunnan
talousjohto ja keskusjohto olisikin aktiivinen talouden ja toiminnan mittaamisen ja seurannan jarjestamisessa,
ongelma ei ratkea ellei hallintokuntien johtoa ja laajemminkin henkildst6a saada mukaan mittaamiseen.
Toiminnallisten tavoitteiden asetannan ja suorite- ja kustannuslaskennan kehittymattémyyden syyna oli usein
paitsi asenteet myds hallinnon resurssien ja ajan puute tehdd tyota asian hyvaksi. Lisaksi epéiltiin, ettd
toiminnasta vastuussa olevat virkamiehet eivat aina haluakaan vertailutarkoituksessa tehtyd mittausta. Erdén
kunnan kunnanjohtaja oli toisaalta sitd mieltd, etté tiukka tulosohjaus ei sovi pieneen kuntaan, jossa
hallintokunnille halutaan antaa valjyyttd ja toimintavapautta. Ongelmana mainittiin myos atk-ohjelmien huono
valmius suoritteiden rekisterdintiin ja seurantaan. Mittaamisen ideaalimallissa siirtyvat esimerkiksi

paivahoidosta suorite-, kustannus ja laatututiedot suoraan ja joustavasti kirjanpitoon seurantaan.

Kuntien talousjohtamisprosessissa on ongelmia prosessin kaikissa vaiheissa. Usein puutteita on jo tavoitteiden
asetannassa. Tavoitteiden asettelu ilman seurantaa on symbolista budjetointia. Hyvin yleisluonteisten

tavoitteiden seuranta paatyy usein sekin epdmaaréiseksi ja subjektiiviseksi.

Tulosjohtaminen

Tulosjohtamisen ideana on lisaté taloudellisten kannustimien merkitysté organisaation toiminnassa.
Tulosjohdetussa kunnassa pitdisi itsendisia tulosyksikoita ohjata nailla taloudellisilla kannustimilla eiké

hierarkisella normituksella ja kaskytyksella.

Kunnan tuloksen sisaltd voidaan ymmartad monella tavalla. Jos kysymyksessa on kunnan liikelaitos, tulos
voidaan pukea kannattavuusmittareihin. Useimmat kunnalliset toimintayksikdt ovat kuitenkin luonteeltaan
kustannusyksikoita, jotka eivat voi kattaa menojaan suoritteita myymalla. Tall6in tulosvastuu voidaan ymmartaa
vastuuna seka siséisille ettd ulkoisille asiakkaille palvelujen hyvasta laadusta (palvelusitoumukset). Tdma vastuu
taytyisi toteuttaa tiettyjen valtuuston antamien taloudellisten kehysten puitteissa. Tassa tulemme taas talouden ja

toiminnan yhteenkytkemisen ongelmiin.

Kunnissa tulosjohtaminen on ollut vallitseva johtamismalli 1980-luvun lopulla ja 1990-luvun alussa. Suuressa
osassa tutkimuskuntia oli annettu tulosjohtamiskoulutusta laajasti ylimmalle ja keskijohdolle, mutta ei niink&an

suorittavalle portaalle. Tété voi pitdd selvéné puutteena tulosjohtamisen kannalta. Tulosjohtamisfilosofian



soveltaminenhan edellyttdd selkedsti sitd, ettd budjettiprosessi toiminnalliset tavoitteet, taloudelliset resurssit ja

kannusteet on kytketty toisiinsa ja ett4 organisaation kaikilla tasoilla sitoudutaan johtamisjarjestelmé&an.

KuntaSuomi2004 -projektiin kuuluvan ty6yhteisétutkimuksen mukaan merkittavimmat tydsuoritusongelmat
ovat riittdméattomat taloudelliset voimavarat, tulosten laadun vaikea arvioitavuus ja riittdmatén tiedonkulku ja
riittdmatdén henkildston motivointi (Nakari 1996, 43). Varsinkin lama-aikana tydntekijoiden taloudelliseen
palkitseminen on ollut huonot mahdollisuudet. Taman kyselyn mukaan tulosaluejohdolla tai

tulosyksikkdjohdolla ei tutkimuskunnissa ollut yleenséd mahdollisuutta paéttaé tulospalkkioerista.

Taulukko 2. Tulosyksikdiden henkildstopoliittinen valta tutkimuskunnissa

Eilainkaan ~ Muutamiss  Useissa Kaikissa
atoiminta-  toiminta- toiminta-
Vastanneet
yksikoissa yksikoissa yksikoissa
Tulosyksikkdjohto: yhteensa
% N
Voi paattaa henkilston rekrytoinnista 55,3 19,1 17,0 8,5 100,0 47
Voi paattaa henkiloston irtisanomisesta 73,9 13,0 4,3 8,7 100,0 46
Voi paattaa tulospalkkioerista 95,7 2,1 - 2,1 100,0 47

Tulosyksikkod voi olla vaikea motivoida, jos hyvasta tuloksesta ei seuraa mitaan. Tulosyksikkéjohto ei
mydskaan yleensé voi itse paattada henkildston palkaamisesta tai irtisanomisesta. Kunnan palvelutuotannossa
talousjohto pit&d kuitenkin edelleen tulosyksikoittamisté tarke&nd - vain viidesosa oli sitd mieltd, ettd
tulosyksikdittdminen ei ole tarkeata (kysymys 23). Vastaukset kuitenkin vahvistavat sen, etta
tulosyksikdittdminen ja tulosohjaus on toistaiseksi kunnissa toteutunut puutteellisesti. Kunnissa onkin osittain
palattu budjetoinnissa sellaisiin késitteisiin kuin tehtédvéalueet ja vastuuyksikot tai palveluyksikot tulosalkuisten
sanojen rinnalla.

5. Laskentatoimen ja kirjanpidon kehittdminen

Kuntien laskentatoimen kehittdminen on tullut vélttdmattdmaksi kuntien johtamisen vaatimusten kasvettua.
Johdon laskentatoimen liséksi yleisenkin laskentatoimen vaatimukset ovat kasvaneet valtion ja muiden
sidosryhmien tietotarpeiden vuoksi. Ndiden erilaisten vaatimusten yhteydessa on usein todettu kuntien
laskentatoimessa olevan puutteellisuuksia. Kritiikin pohjalta nousee kuva kunnan ihanteellisesta johdon
laskentatoimen mallista. 1990-luvun alussa kuntien talouden selvitysmies Timo Relander totesi, etta
“kuntasektorin laskentajirjestelméi ei vastaa nykyajan vaatimuksia. Laskentatoimi on hallinnollisesti
suuntautunut eikd sen puitteissa saa riittavasti tietoja eri toimintojen kokonaiskustannuksista, puhumattakaan

kustannus- ja toisaalta toimintalajeittaisista yksikkdkustannuksista. Kuntien eri toimintojen taloudellinen



jérjestdminen ja johtaminen ei ole mahdollista ilman kunnollista laskentatointa”. (Relander 1993, 64). Relander
totesi vield, ettd laskentatoimen kunnollinen jarjestdmisen liséksi tarvitaan tdydennykseksi johdon
tietojarjestelma, jossa laskentajarjestelman ja muiden jarjestelmien kautta saatu tieto kyetdan jalostamaan
johdon tarpeisiin (mt. ed., 66).

Tutkimuksen tdman jakson tarkoituksena on katsoa, onko kuntien laskentatoimen tila vuonna 1996 yhté synkka
kuin kriittiset arviot antavat olettaa. Perustana ovat taas tutkimuskuntien talousjohtajien arviot kuntiensa
laskentatoimesta. Talousjohtajilta kysyttiin myds, onko kunnassa erityistd johdon tietojérjestelméa.
Laskentatoimen kysymyksié tdydennettiin puhelinhaastattelulla, jossa tarkennettiin mm. kunnan taloushallinnon

tietojérjestelmén tilanne ja talousjohtajan kasitys kirjanpitouudistuksesta.

Kirjanpitouudistus

Kirjanpitouudistus sai jossain méaarin ristiriitaisen vastaanoton talousjohtajien parissa - enemmisto piti kuitenkin
kunnan johtamisen kannalta uuteen Kirjanpitotapaan siirtymisté tarpeellisena. Osa vastaajista ei ollut viela
kyselyajankohtana niin tutustunut koko asiaan, ettd olisi osannut ottaa selv&a kantaa puolesta tai vastaan.
Huomionarvoista on se, ettd 25 prosenttia vastaajista piti uudistusta melko tarpeettomana ja 4 prosenttia (kaksi
vastaajaa 48 vastaajasta) erittdin tarpeettomana. Toisaalta lahes 40 prosenttia piti uudistusta melko tarpeellisena
ja lahes 17 prosenttia erittdin tarpeellisena. Muutosvastarinta oli suurinta pienissé kunnissa, kun taas suurissa
kunnissa nayttaa olleen eniten painetta uudistuksen suuntaan. Suurinta uudistuksen kannatus oli yli 45 000
asukkaan kunnissa ja pieninté alle 3 000 asukkaan ja 10 000 - 20 000 asukkaan kunnissa. Muutamat
talousjohtajat valittivat haastatteluissa uudistuksen olevan erittéin ty6l&an ja ettd siirtymévaiheessa resurssit

kohdistetaan teknisten ongelmien ratkaisemiseen ja uuden taloushallinnon tietojérjestelmén sisdénajoon.

Tata kyselyn tulosta voi verrata kirjanpitolain vuonna 1992 tapahtuneen uudistuksen vastaanottoon
yrityskentalla. Kirjanpitolain uudistuksessa etukateen tehdyn suunnitelman mukaiset poistot, varastojen arvon
aiempaa kattavampi arviointi seké konsernitilinpaatds tulivat yrityksille pakollisiksi. Uudistuksen aikana
keskusteltiin mahdollisuudesta s&ataa sadnnokset erikseen pienille ja suurille yrityksille. Lopulta paadyttiin
kuitenkin kaikkia koskeviin yhtendisiin sadnnoksiin vertailtavuuden vuoksi. Pienet yrityksen eivét pitaneet
uudistusta tarpeellisena. Uudistusta ajoivat suurten yritysten edustajat, jotka painottivat tarvetta noudattaa

kansainvalisié standardeja kansainvalistyneessa yritysympéristossa (Pirinen 1996).
Haastatteluissa uudistukseen liitettiin seuraavia etuja ja kriittisid arvioita.
Edut:

e sisdinen ja ulkoinen laskenta erotetaan toisistaan

o uusi tilinpdatdsasetelma ndyttad entistd paremmin kunnan toiminnallisen tuloksen

o uusi tilinpaéatdsasetelma mahdollistaa kuntien aiempaa paremman vertailun

o kunnallishallinnossa opitaan nyt talouselaman yleisesti kayttdmaét talouden ja kirjanpidon termit

o lainanotto kasitellaan vastedes oikein ei-tulosvaikutteisena eréné, lainoilla ja kdyttdomaisuuden myynnilla
tasapainottaminen tulee mahdottomaksi

o taseinformaatio paranee mm. vakavaraisuus -tunnusluvun oikeamman siséllon ja konsernitaseen laatimisen
vuoksi

e kunta joutuu aiempaa paremmin informoimaan sen, mitd sen omaisuudelle tapahtuu



poisto- ja korkolaskenta paljastaa kunnille, mitd omaisuus maksaa ja lisad siten kustannustietoisuutta
hallintokunnissa

uudistuksen valilliset heijastusvaikutukset edistavat kunnan sisdisen kustannuslaskennan kuntoon laittamista
ja siten kunnan johtamistakin

uudistuksen myota kunnassa otetaan kayttoon tulosyksikkdkohtaiset tuloslaskelmat

Kritiikkia:

uudistus aiheuttaa kohtuuttomasti tyétd, myds kustannuksia kunnalle

pelkka tekninen uudistus - parantaako se jotenkin palveluja, joista kuntalaiset ovat kiinnostuneita ?
koulutus uudistukseen on ollut my6héssa

Kilan (kirjanpitolautakunta) ohjeet eivét ole riittavét, ne ovat osin ylimalkaiset

konsernitase vaikea laatia - konsernin riskit saataisiin tietoisuuteen nykyisenkin tilinpaatoksen liitetiedoilla,
joissa selostetaan kuntien osuudet yhtitihin ja yhtididen velat ja takaukset

rahoitustasapainonédkdkulma heikkenee - sumu-poistot olisi méariteltdva kunnassa rahoitusnakokulmasta
hallinnollista kirjanpitoa kehittdmalla olisi saatu riittdvasti uutta tietoa - Kirjanpitolaki on laadittu
yritystarpeisiin, ei kuntien tarpeisiin - kunta ei ole yritys, se ei maksa veroa eika silla ole
tuloksenjérjestelytarpeita

kunnan tunnusluvut eivét ole vertailukelpoisia yrityksiin uudistuksen jélkeenk&én

kuntien vertailtavuuden paranemisargumentti heikko - sumu-poistoerot tekevét sen, etta uusi
tuloslaskelmakaan ei ole vertailukelpoinen

talousarvion ja kirjanpidon valinen yhteys heikkenee uudessa laskentatoimessa

kunnanvaltuustot arvioivat peruspddomansa hailyvélla tavalla - vertailtavuusongelma séilyy

vuonna 1992 kayttoon otettu talousarvioasetelma on toiminut hyvin - siitd on turha luopua

siséinen jalkilaskenta voitaisiin laittaa kuntoon ilman uudistustakin

Tassé yhteydessd on huomattava, ettd kysely ja haastattelut tehtiin padosin tammi-, helmi- ja maaliskuussa 1996.

Taman jalkeen talousjohtokin on monissa kunnissa saanut lisa4 koulutusta ja informaatiota uudistuksen

sisallostd ja merkityksestd. Mielipiteiden muuttumista seurataan téssa tutkimusprojektissa myéhemmin, kun

kunnissa alkaa kertyd kokemuksia uudistuksesta.

Laskentainformaation riittavyys
Laskentatoimella tarkoitetaan kaikkea suunnitelmanmukaista toimintaa, jossa kerétdén ja rekisterdidéan

talousyksikdn - yrityksen, julkisyhteison, yksityistalouden jne. - toimintoja kuvastavia arvo- ja maaralukuja ja

jossa esitetddn ndiden lukujen perusteella laskelmia ja raportteja, jotka ovat tarpeen talousyksikén ohjaamiseksi

taloudellisesti oikealla tavalla asetetun kokonaistehtavén puitteissa (Hallipelto, Helin, Oulasvirta ja Ruuska

1992, 90). Laskentatoimen kerddma tieto on tarkoitettu paitsi kunnan johdolle myds sidosryhmille.



Tutkimuksessa kysyttiin omalla kysymyspatteristolla vastaajien késitysté laskentainformaation tuotannosta ja
riittdvyydestd kunnassa. Kysymyspatteristossa oli yhteensa 21 erilaista laskentainformaation muotoa, joista osa
oli siind madrin erikoistuneita tiedon lajeja etta ne eivat olleet kovinkaan relevantteja tai edes tuttuja kaikissa
tutkimuskunnissa. Tasté syystd analysoitiin erikseen niitd laskentainformaation lajeja, jotka ovat yleisimmin
kaytossa suomalaisissa kunnissa. Postikyselyssa annettuja vastauksia tarkistettiin kevaan ja kesén aikana
puhelinhaastatteluilla ja lahettamalla Idhes puoleen tutkimuskunnista tarkistettavaksi ja tdydennettavaksi

yleisimpien informaatiolajien riittavyyskysymyksiin annetut vastaukset.

Laskentainformaatiokysymyksella haluttiin saada talousjohtajien arviot siitd, missa médrin kunnassa yleensa
kerétaan laskentainformaatiota paatdksenteon tarpeisiin. Muutamassa isossa kunnassa laskentainformaation
riittdvyyskysymykseen vastaamista vaikeutti se, ettd talousjohtaja ei tiennyt sit4, kuinka eri palvelusektoreilla
kerataan laskentainformaatiota paatdksentekoa varten. Toisaalta tatékin voidaan pitda yhdenlaisena
mielenkiintoisena tuloksena, koska se kertoo sellaisesta laskentatoimen jarjestdmisestd, jossa laskentatoimeen
liittyva kehittdmistehtdva on hajautunut kuntaorganisaatiossa niin voimakkaasti ettd kunnan yhteinen talousjohto
ei tarkalleen tieda laskentainformaation Kkeruusta tai sen riittdvyydesta kunnan eri sektoreilla. Tilanne kunnissa
on yleensa sellainen, ettd kunnalla ei ole kuin muutama talouteen keskittyva viranhaltija, joista yhdelle kuuluu
kunnan koko laskentatoimen kehittdminen. Talousjohtajan tulisi tietdé laskentatoimen tila ja kehittdmistarpeet

koko kuntaorganisaatiossa.

Tiedon tuotannon laajuus

Ns. henkildstdvoimavarojen laskentatoimi on kunnissa hyvin alkutekijoissaan. Mielenkiintoista on havaita, etta
kunnissa tuotetaan harvimmin henkildston tuottavuudesta tietoa, vaikka jo fraasiksi on muodostunut toteamus
henkildstostd kuntien strategisena voimavarana. Tuottavuuden mittaamisella voidaan paikallistaa tuottavuuden
ongelmakohtia, joita voidaan sitten poistaa esimerkiksi henkildstokoulutuksella, johtamisen ja
henkildstérakenteen tehostamisella ja tydmenetelmid muuttamalla. Tuottavuuden mittaamiseen liittyy myos
vaikea kysymys palkitsemisesta. Kuntasektorilla ei esimerkiksi ole pyritty siihen, ettd palkkojen kehitys

sidottaisiin suoraan tuottavuuteen.

Henkiloston tilasta ja jaksamisesta keratdan useimmissa kunnissa tietoa, joka saadaan tydterveydenhuollon,
palkanlaskennan ja muun henkildstéhallinnon rekistereisté (sairaspoissaolot, tydtapaturmat, henkiléston
vaihtuvuus jne.). Muutamien pienten kuntien kunnanjohtajat kertoivat haastatteluissa olevansa hyvin selvilla
henkilOstdnsa tilasta ilman henkildston tilan seurantaan kytkettyé tietojarjestelméaa ja siihen perustuvaa
raportointiakin.

Mielenkiintoinen on sekin havainto, ettd ymparistdvaikutuksista tuotetaan jo nyt systemaattisesti tietoa noin
puolessa tutkimuskunnista. Kunnissa on vahitellen herd@massa mielenkiinto systemaattiseen tiedontuotantoon ja
raportointiin ympdriston tilasta ja kunnan toimien ympéristovaikutuksista. Tulevaisuudessa
ympéristolaskentatoimi ja ympéristotarkastus tulevat olemaan monissa kunnissa laskentatoimen kehittdmisen

painopistealueita.

Haastatteluissa talousjohtajilla oli yleensa selva késitys siitd, miten kunnan henkil6ston tila oli kehittynyt 1990-
luvun alun laman ja henkilostosaastdjen maailmassa. Tydskentelyilmapiirin ja ty6tahdin kiristyminen on

nakynyt mm. sairauspoissaoloissa. Henkildstovoimavarojen laskentatoimi on keskittynyt



henkildstokustannuksiin, henkildstén tuottavuuteen, koulutusinvestointeihin jne. Tutkimuskunnista Espoo on

talla saralla yksi tienndyttdja. Kaupunki on tehnyt henkildstotilinpadtoksen jo muutaman vuoden ajan.

Kuvio 1. Laskentainformaation tuotanto kunnissa

Kaikkein pienimmissé kunnissa laskentainformaation systemaattista keruuta on véhiten ja suurimmissa eniten,
kun taas kokoluokissa 6 000 asukkaasta 45 000 asukkaaseen merkittavia eroja tiedon tuotannon esiintymisessa

ei ollut.

Ongelmat laskentainformaation keruussa ja kaytdssa johtuvat monista tekijoistd. Tarkeimmét ovat mittaamisen
yleinen kehittymattomyys kunnissa, mika johtuu paitsi vaikeista mittauskohteista myds resurssien puutteesta ja
asenteista. Muutama talousjohtaja kertoi haastatteluissa olevansa kiinnostunut suoritemittauksen ja
laskentatoimen informaation kehittdmisestd, mutta aika- ja resurssipulan estdvéan kaytanndssa kehittdmistyon.
Kunnan talousjohdon kannalta tietoa voidaan saada etenkin pienissé kunnissa riittdvasti muutakin tietd kuin
laskentatoimen kautta. Yhden alle 2000 asukkaan tutkimuskunnan kunnanjohtaja kertoi tietdvansa melko hyvin
kunnan palvelutoiminnan ongelmakohdat néppituntumalta”. Toisen alle 2 000 asukkaaan kunnanjohtaja kertoi
vierailevansa jokaisessa kunnan tydyhteisdssé saadakseen tietoa itselleen. Tama tieto voi hyvinkin pienessa
kunnassa muodostaa riittdvén tietoperustan johdon péatoksenteolle. Toinen asia on kuitenkin se etta
epasystemaattisesti keratty ja rekister6iméaton tieto, jota ei raportoida, ei voi muodostaa luottamushenkildille ja
sidosryhmille hyvaa informaation lahdettd. Ulkoisen laskentatoimen ja raportoinnin tietotarpeet jaavat
puutteellisesti tyydytetyiksi, vaikka sisdinen johdon tietotarve tulisikin tyydytettyd. Laskentatoimenkin
nédkokulmasta on huomattava, ettd 1970-luvulta ldhtien on johdon ndkdkulman liséksi alettu korostaa tarvetta
tuottaa laskentainformaatiota organisaation sidosryhmille (N&si 1990, 103). VVoidaan my6s korostaa rahaa

kayttavien toimintayksikoiden tilivelvollisuutta poliittisille paattajille (Meklin ja Nasi 1994).

Tiedon riittavyys

Eri kokoisissa ja -tyyppisissé kunnissa laskentainformaation tarve on erilainen, eik& mitéén yhta standardimallia
sisdisen laskentatoimen jarjestamiseksi voida suositella kuntiin. Jos kunnalla ei ole varastoja, liikelaitoksia eika
palveluja myyda kunnan ulkopuolelle, ndihin seikkoihin liittyvé informaation tarve on luonnollisesti vahainen.
Seuraavassa on summamuuttujan avulla tutkittu sitd, miten tutkimuskunnissa yleisimmin kaytdssa olevissa

informaation lajeissa talousjohtajat ovat arvioineet tiedon riittdvyyden paatoksenteon kannalta.

Parhaiten oli vastaajien mielesta saatavilla laina- ja sijoitussalkun kustannus- ja tuottotietoa seké budjettitietoa.
Yllattavaa ei tietysti ole se, ettd budjetoinnissa tarvittava tietotarve arvioitiin yleensa melko hyvin tyydytetyksi.
Budjetti on kunnalle pakollinen ja samalla laskentatoimen vanhinta ydinaluetta kunnissa. Ongelmat budjetoinnin
tietotarpeissa liittyvét lahinnd valtion ja muiden ulkoisten olosuhteiden vaikutuksien ennakointiin sek toisaalta

madrarahojen ja toiminnallisten tavoitteiden yhteenkytkemiseen ja seurantaan. Budjettisuunnitteluun liittyva



epévarmuus ja ennusteiden huono toteutuvuus on korostunut 1990-luvun suhdannek&énteissa (ks. Hartikainen -
Oulasvirta 1996).

Se, etté lainasalkun kustannuksiin Kiinnitetaan yleisesti huomiota nykyisin liittyy siihen kuntien lainapolitiikan
muutokseen, mika tapahtui 1980-luvulla rahoitusmarkkinoiden vapauduttua ja erilaisten laina- ja
korkovaihtoehtojen lisddnnyttyd. Kunnat luopuivat ns. talletusvastavuoroisuusperiaatteesta ja alkoivat

kilpailuttaa rahoituslaitoksia lainakustannusten minimoimiseksi.

Niilla kunnilla, joilla on jotakin sijoittaa, on yleensd melko hyvin tietoa rahavarojen sijoitustuotoista. Muutamat
tutkimuskunnat ilmoittivat, etté taté tietoa ei tuoteta mutta ettd ei sité juuri nyt tarvitakaan, koska kunnalla ei ole
mitdén mitd sijoittaa. Kassaylijadmaa sijoittavat kunnat valttavét yleens riskejd ja sijoittavat turvallisiin

korkoinstrumentteihin.

Sen sijaan riittdmattomana pidettiin yleensa informaatiota, joka liittyi henkildston tuottavuuteen ja henkildston
tilaan, erilaisiin kannattavuusmittareihin, palvelujen vaikuttavuuteen, ympéristdvaikutuksiin ja

palvelutuotantomenetelmien vertailemiseen. Kehittdmisen sarkaa on kunnissa vield paljon.

Kuvio 2. Tiedon riittéavyys 11 yleisimmén laskentainformaation muodon osalta

Siséinen suorite- ja kustannuslaskenta ja etenkin vaikuttavuuden mittaus on arvioiden mukaan kaikkein
riittdmattominta. Perinteinen budjettilaskenta taas tuottaa arvioiden mukaan riittdvasti informaatiota
paatoksentekoa varten. laskentainformaation riittdvyysongelmat eivat systemaattisesti noudattaneet kuntien
kokoa. Pienten kuntien taloushallinnon resurssien vahéaisyyttd kompensoi talouden vahaisempi monimutkaisuus

kuin suurissa kunnissa.

6. Johtopaattkset

Yhteenvetona suomalaisten kuntien talousjohtamisesta voimme todeta seuraavaa.

Kunnissa on siirrytty kehysbudjetointiin mutta ei todelliseen tulosbudjetointiin, vaikka nettobudjetointi onkin
lisddntynyt. Talouden ja toiminnan yhteenkytkentd, suoritusten mittaus sekd seuranta on edelleen kunnissa
puutteellista. Kehysbudjetointi ja budjettivallan hajautus véhentad helposti valtuuston budjettivaltaa, mikali

kunnassa ei ole toimivaa talouden ja toiminnan seurantajérjestelmaa.

Tulosbudjetointimallin I&htokohdat ovat olleet kunnissa huonot, koska kunnissa ei yleensé ole sellaisia
tuloksellisuuden palkitsemisjarjestelmia tai sellaista itsendisista yksikdista koostuvaa
tulosyksikkdorganisaatiota, joka kuuluisi malliin. Tulosjohtaminen ja tulosohjaus vaatisi rakenteiden

uudistamisen ja vallan todellisen hajautuksen tulosvastuuyksik®ille.

Talouden ja toiminnan yhteenkytkentd ei pelaa kunnissa tavoitteiden asettelun selkeyden, mittaamisen ja
seurannan osalta. Toisaalta on realistisesti l[&hdettéva siitd, ettd emme koskaan kéytdnndssé padse niin pitkalle
kuin rationaalista talousjohtamista edellyttavé tavoitemalli edellyttdd. Laskentatoimen uudistus siséltaa sellaisia

tavoitteita, joihin kuntien tulisi koko ajan pyrkid mutta joita tuskin koskaan saavutetaan niin ettd talouden ja



toiminnan kytkennén, mittaamisen ja seurannan ongelmat olisi ratkaistu. Laskentatoimen uudistusta

kaytetadnkin vélineend nopeuttamaan julkisen hallinnon uudistusta (N&si 1996).

Valtuuston ohjauksessa olevat toimielimet ovat saaneet lisaa liikkumavapautta kehys- ja nettobudjetoinnin

vallitessa . Valtuustojen nakdkulmasta mahdollisuudet rationaalisen ihannemallin mukaiseen ohjaukseen ovat

rajalliset. Siitd huolimatta valtuusto ei ole vallaton. Valtuusto tekee kehysbudjetoinnissakin merkittavat

paatokset kunnan talouden tuloperusteista eli veroprosenteista, lainapolitiikasta ja maksupolitiikasta seka

menopolitiikan linjanvedoista.

Asetelma 2. Vanha talousjohtamisen kaytanto ja uusi talousjohtamisen ihannemalli

1. Valtuuston asettamat
toiminnalliset tavoitteet

2. Maararahojen sitovuus

3. Budjetin seurannan luonne

4. Maéararahaa kayttavien
yksikdiden ohjaus

5. Kirjanpito
6. Konserniohjaus

7. Sisdinen laskentatoimi

8. Kassanhallinta

9. Kunnan
vertailukehittaminen

10. Johtamisen
tietojarjestelma

Vanha talousjohtamisen
kaytanto

Sanalliset, yleisella tasolla

Brutto, yksityiskohtainen

Maérarahojen ja panosten
kaytto

Hallinnollinen ja hierarkinen
normiohjaus

Hallinnollinen, kameraalinen
Epasystemaattista

Kustannuksia ei kohdisteta
kattavasti
aiheuttamisperiaatteella
kustannuspaikoilla ja
suoritteille

Riskien valttdminen, vahaiset
tuotot

Kuntia verrataan keskendan
omin tunnusluvuin

Taloushallinnon
standardiohjelma

Talousjohtamisen tavoitemalli

Mitattavat maaralliset,
laadulliset ja tuottavuuteen
liittyvat tavoitteet

Brutto tai netto, kehysmainen

Suorituskyky, tulosten
saavutus

Taloudelliset kannustimet,
yksikoilla suuri itsendisyys

Sovellettu liikekirjanpito
Konserniohjeistus, -tilinpaatos

Kaikki kustannukset
kohdennetaan
kustannuspaikoille ja
suoritteille, toimintolaskentaa
kehitetdan

Kustannusten, tuottojen ja
riskien optimointi

Kuntaa talousyksikkona
verrataan myds muiden
sektoreiden yksikkoihin
yleisilla tunnusluvuilla

Johdolle raataloity
tietojarjestelma



Tavoitemallin monet elementit tulevat jatkossa saavuttamaan yha enemman jalansijaa kunnissa,
koska talousarvio- ja kirjanpitouudistukset sita kunnilta edellyttavat. Rationaalisen taloussuunnittelun
ja johtamisen malli ei kuitenkaan tadysin voi koskaan toteutua poliittis-hallinnollisissa organisaatioissa,
joissa poliittinen paatoksentekoprosessi ja vanhana perintona vuodesta toiseen siirtyva budjetti

muodostavat ytimen.

Siirtyminen hallinnollisesta kirjanpidosta ns. liikekirjanpitoon kunnallishallinnossa on radikaali ja suuritdinen
uudistus. Uudistushanke sai alkunsa kuntalakikomitean tydstd, joka johti vuonna 1995 sdadettyyn kuntalakiin.
Kuntakentall& talousjohtajien enemmistd piti uudistusta tarpeellisena, mutta on huomattava etté lahes kolmasosa
talousjohtajista piti uudistusta tarpeettomana. Kuntakentalti uudistukseen ei ole tullut laajalta rintamalta painetta
- tdmén tutkimuksen perusteella ndyttaa silta, ettd painetta on tullut 1ahinna suurten kuntien

talousasiantuntijoilta. Muutosvastarinta oli suurempaa pienissé kuin suurissa kunnissa.
Laskentatoimen osalta voidaan tutkimuksen perusteella todeta seuraavaa.

¢ Nykyinen laskentatiedon tuotanto keskittyy budjetointiin ja rahoitus- ja sijoitustoimintaan.

¢ Suorite- ja kustannuslaskenta sekd vaikuttavuusmittaus on useimmissa kunnissa talousjohtajien mukaan
riittdmatonté tai korkeintaan tyydyttavaa.

o Henkildston tuottavuutta ei yleensd mitata kunnissa.

e Sen sijaan henkildston tilaa kuvaavaa tietoa tuotetaan useimmissa kunnissa. Useissa kunnissa henkildstén
tilaa kuvaavan tiedon mééraa ei kuitenkaan pidetty riittavana.

¢ Yli puolessa kunnissa tuotetaan laskentatietoa ympaéristévaikutuksista. Ympdristotiedon
riittdvyyskysymykseen vastanneista 41 prosenttia ei pitdnyt tiedon maaraa riittdvana ja 22 prosenttia piti

tiedon maaraa riittdvana.

Kuntien kirjanpitouudistuksella pyritaan siihen, ettd kutnien tilinpaatésinformaation muoto ldhenee yleista
yrityslaskennan muotoa. Tassé yhteydessa on muistettava, etta Kirjanpito on l&hinné rahaprosessin kuvausta.
Kunnan tuloksellisuuden tekijat liittyvat rahaprosessiin, mutta myds reaaliprosessiin (palvelujen tuotantoon ja
toimintoihin) sek& ndiden kahden prosessin kytkentdihin. Rahaprosessin kuvauksen ja kirjanpidon kehittdminen
ei vield merkitse kuin yhden vaikkakin tarkeén laskentatoimen osa-alueen kehittdmista. Jatkossa yhd enemmén
ajankohtaiseksi ja tarpeelliseksi tulee esimerkiksi Espoon tavoin kehittd4 henkildstévoimavarojen
laskentatoimea. Perinteisen kustannuslaskennan rinnalla toimintolaskenta voi saada jalansijaa, tutkimuskunnista
mm. litissé ja Vehkalahdessa on tehty toimintolaskentakokeiluja. Liikekirjanpidon ndkdkulma on riittdméaton
nykyisellddn tulevaisuuden ja ympéristdn suhteen; nykyista systemaattisempi tiedonkeruu ja raportointi
ympdristovaikutusten ja ympériston tilasta tulee valttdmattomaksi. Muutamissa kunnissa otetaan jo ensiaskelia

ympdristdlaskentatoimen ja -raportoinnin saralla.



Jos ajatellaan nyt ajankohtaista talousarvion ja kirjanpidon uudistusta, voidaan lahtokohtana pit4a sit4, ettd
uudistus muuttaa kunnista annettavaa talousinformaatiota aiempaa kattavammaksi ja parantaa siten kuntien
valisté vertailtavuutta. Toisaalta laskelmien lukumaara kasvaa ja aiheuttaa lisaty6ta. Talousarvioon ja ulkoiseen
tilinpaatokseen liittyvat erilliset laskelmat voivat aiheuttaa sekaannusta ja vaarintulkintoja. Esimerkiksi
talousarvion totetumavertailu pitaa tilinpaatdsta varten laskea myds ilman sisdisia eri, jotta vertailtavuus
toteutuu. Liikelaitokset kasitelladn eri tavalla talousarviossa ja tilinpaatoksessa, mika aiheuttaa eroja mm.

vuosikateluvun laskemisessa.

Uusien tilinpaatdskaavojen tulkinnassa syntyy myds ongelmia, jos kuntia aletaan vertaamaan yrityksiin
tuntematta kuntien ja yritysten toiminta-ajatuksen ja toimintatapojen eroja. Talouden tunnuslukujen tulkinnan
erot on muistettava. Se, ettd kunnan tuloslaskelma néyttad ylijadmaa ei ole sama asia kuin yrityksen positiivinen
tulos. Kunnan ylijadma voi johtua palvelutarjontaan nahden liian korkeasta verotuksesta ja/tai palvelujen
heikentdmisestd saaduista menosaastoistd. Kunnan suunnitelman mukaiset poistot voivat tilivuonna olla pienet
siitd syystd, ettd investoinnin hankintamenoon on saatu valtiolta korkea valtionosuus, joka on vahennetty
ohjeiden mukaan poistoperustasta. Toinen kunta on tehnyt yhté suuren investoinnin ilman valtion
rahoitusosuutta ja ndyttad suuren poiston. Vertailussa tarvitaan siis taseen liitetietoja. Tulkinnan osalta

luotettavat vertailut vaativat jatkossakin tutkimuksellista otetta.

Rahaprosessin rinnalla kunnissa kehitetdén reaaliprosessien kuvausta. Tétéd voidaan pitda yhtena edellytyksené
myds sille, ettd tilinpadtoskaavojen perusteella ei pa&dyté vaariin tulkintoihin kunnan tuloksellisuudesta.
Kuntalain sd&dnnokset pyrkivat juuri kuntien talouden ja toiminnan entista parempaan kKytkent&dan. Taman

tavoitteen toteutuminen on myos kuntalaisten ja sidosryhmien kannalta térked asia.

Yrityssektorilla padhuomio on tilinpaatdksessa ja toimintakertomuksessa, jotka kertovat sen, mihin johto ja
yritys on todella pystynyt. Kunnissa taas padhuomio on paljolti ollut budjetissa ja suunnitelmissa eika siina,
miten kunta on lunastanut lupauksensa kuntalaisilleen. Ovatko kadut ja muut liikennevaylat sellaisessa
kunnossa, mita kuntalaiset ovat odottaneet ? Ovatko kuntalaiset saaneet rahoilleen vastinetta koulupalvelujen
laajuudessa ja saatavuudessa ? Valtio voi omasta nédkdkulmastaan taas kysyé, onko valtio kansalaisten
edusmiehend saanut vastinetta valtionapurahoilleen riittdvina sosiaali-, terveys- ja koulupalveluina
kansalaisilleen. Yritykset voivat kysya, ovatko ne saaneet kunnassa sellaisen infrastruktuurin,

liilkennenyhteydet, maa-alueita ja peruspalveluja, jotta ne voisivat toimia tehokkaasti ja tyopaikkoja luovasti jne.

Perustellulta tuntuisi ettd valtuustojen tulisi kunnissa keskustella vahintdin yhta paljon kunnan tilinpaatoksesta ja
muiden seurantaraporttien informaatiosta kuin budjetista. Voimavarojen niukkeminen kunnissa korostaa tarvetta
siirtdd huomiota siihen, mita kullakin paattyneelld tilikaudella on saatu aikaan ja siihen, missé kunnan tulisi
parantaa suoritustaan. Kuntien tulisi voimakkaasti tdimén keskustelun mahdollistamiseksi kehittaa tilinpaatds- ja
toimintakertomustyyppistd informaatiotaan seka erilaisia valitilinpaatoksia ja seurantaraportteja. Uuden
kuntalain tilinpd&tos- ja toimintakertomuspykalat, jossa edellytetddn ettd kunta esittd kaiken olennaisen tiedon
kunnan toiminnan ja talouden tuloksesta, tukevat tété ajattelua. Kuntalain mukaan toimintakertomuksessa on
esitettdva selvitys valtuuston asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisesta.
Toimintakertomuksessa on annettava tietoja sellaisistakin kunnan talouteen ja konsernitaseeseen liittyvista

olennaisista asioista, joista ei ole tehtdava selkoa tuloslaskelmassa tai tasessa.



Arvioinnin ja keskustelun synnyttdmisessé on keskeinen rooli myds tarkastuslautakunnalla, joka on vuonna
1997 pakollinen luottamushenkildelin kaikissa kunnissa. Kuntalain 71 §:n mukaan tarkastuslautakunnan on
valmisteltava valtuuston paatettavat hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat asiat seké arvioitava, ovatko
valtuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet toteutuneet). Kunnan ylimman paattavan elimen eli
valtuuston talouden johtamisvallan kannalta seurantajarjestelman kehittdminen on vélttdmaton asia pitkélle

menneen budjettivallan hajautuksen olosuhteissa.
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