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ESIPUHE

Niin kuin laadulliseen tutkimukseen kuuluu, on tutkija itse tirkein tutkimusva-
line. Siten my6s mind olen tehnyt tutkimustani koko persoonallani; niilld kyvyill,
tiedoilla ja taidoilla, joita minulla on ollut ja joita olen tutkimusprosessin aikana
saanut. Vaitoskirja on ollut elimdnvaihe, jota olen vihannut, inhonnut, josta olen
arsyyntynyt, hermostunut, mutta johon olen niin syvisti rakastunut, etten haluaisi
luovuttaa sitd kdsistdni. Rakkautta on myds irti padstaiminen, ja kuten erids vii-
sas mies kerran sanoi, luovuuteen kuuluu luopuminen, jotta tilalle voi tulla jotain
uutta. Nyt on sen aika.

Luova tyd, kuten vditdskirja, ei synny tyhjiossd. Se syntyy vuorovaikutuksessa
eri ihmisten kanssa, joista tiarkeimpid ovat olleet ohjaajani professori emeritus
Pentti Meklin ja professori Jarmo Vakkuri. He ansaitsevat suurkiitokset kannusta-
vasta ohjauksestaan sekd uskostaan minuun.

Aloitin professori emeritus Pentti Meklinin vetimén pro gradu -seminaarin
syksylld 2003. Kerroin Pentille, ettd haluaisin sellaisen aiheen, joka on kunnallis-
talouden ydinti, etten tuntisi valmistumiseni jilkeen osaamiseni olevan heikoissa
kantimissa. Pentti ehdotti kuntien alijddmdn kattamisvelvollisuuteen liittyvaa
aihetta ja my6hemmin my6s kunnallistalouden assistentin paikkaa. Pentille olen
kiitollinen ndistd sekd my0s tieteen ja tutkimuksen maailmaan tutustuttamisesta.
Kiitos Pentti.

Padsin mukaan professori Jarmo Vakkurin vetdimdin Suomen Akatemian
rahoittamaan Public Sector Efficiency as an Ambiguous Problem -tutkimushank-
keeseen vuonna 2006. Hanke mahdollisti padtoimisen tutkimisen ja osaltaan
vaikutti olennaisesti tutkimusasetelmani muotoutumiseen. Tdstd mahdollisuu-
desta olen kiitollinen Jarmolle. Erdédn viitoskirjapalaverin padtteeksi Jarmo totesi:
”Adnin 2-1 olemme piittineet, ettd tistd tulee viitdskirja.” Jarmo, kiitos tuestasi ja
lupauksestasi toimia viitdstilaisuuteni kustoksena.

Professori Antti Paasio ja KTT Hennamari Mikkola suostuivat vaitoskirjani
esitarkastajiksi. Heitd kiitdn tastd sekd ansiokkaista kommenteistaan tutkimukseni
esitarkastusvaiheessa ja loppuun saattamisessa. Professori Antti Paasio ansaitsee
vield lampimain kiitoksen lupautumisestaan vastavaittdjaksi.

Koko tutkimusprosessini ajan olen tyoskennellyt Tampereen yliopistossa,
Taloustieteiden laitoksella, nyttemmin Johtamiskorkeakoulussa. Olen ollut oikeu-
tettu, silld olen saanut tyoskennelld tutkimusta tekevien ja siitd innostuneiden
ihmisten parissa. Haluan erityisesti kiittad professori Tuija Rajalaa hdnen empati-
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astaan ja tuestaan myds vaitoskirjan viimeistelyvaiheessa. Olen ollut my6s onne-
kas, silld olen saanut tyoskennelld nuorten ja lupaavien tutkijoiden kanssa. Heista
haluan mainita erityisesti KTM Hannele Mékelédn, joka kannusti ja tuki minua
sekd jatkuvasti vakuutteli, ettd tutkimusaiheeni on mielenkiintoinen ja tarkea.
Kiitos Hansu ja kiitos myds ystavyydestési. Lisdksi haluan mainita nimeltd HM
Anniina Auteron, jota haluan kiittad matkakumppanuudesta monitulkintaisuu-
den maailmassa ja ystdavyydestd. Se on ollut minulle tarkea.

Kunnallisalan kehittamissadtion myontama kaksivuotinen apuraha on mah-
dollistanut syventymisen tutkimukseeni. Olen tdstd mahdollisuudesta kiitollinen.
Oman paikkani [6ytdmistd on helpottanut myos Kunnallistieteen yhdistys, jonka
sihteerind olen toiminut.

Tarkeimmat kiitokset kuuluvat kuitenkin elamani tukiverkostolle, aviomie-
helleni ja pojalleni. Hugo potki minua konkreettisesti eteenpdin, kun me yhdessa
valmistelimme vaitdskirjaani esitarkastuskuntoon. Sinun ansiostasi motivaationi
oli kohdallaan, kiitos Hugo. Aviomieheni Risto piti huolen siit4, etten milloinkaan
unohtanut, etti elamassa on muutakin kuin tiede. TAman vuoksi omistan vaitos-
kirjani sinulle Risto. Lisaksi haluan kiittdd vanhempiani sekd sisaruksiani per-
heineen. He ovat kannustaneet ja tukeneet minua koko eldméni ajan. Erityisesti
haluan viela kiittaa isosiskoani DI Jenni-Maarit Ketolaa ymmarryksestdsi vaitos-
kirjan teon mahdollisuuksista ja mahdottomuuksista.

Samalla kun laitan pisteen viitoskirjalle, vasta aloitan loppueldmani huumaan-
nuttavassa tieteen ja tutkimuksen maailmassa.

Tampereella kesélld 2011

Lotta-Maria Sinervo
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TIIVISTELMA

Suomalaiset kunnat siirtyivit soveltamaan liikekirjanpitoa vuonna 1997, mika
vaikuttaa siihen, ettd kunnan talouden tasapaino ymmadrretddn yli- tai alijddmana
tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen ja menojen vililld. Témé kunnan talouden
tasapainon mittaaminen on tutkimuksen aksiomaattinen lahtokohta.

Téssd tutkimuksessa kunnan talouden tasapaino ndhddan monitulkintaisena
ilmiéni. Jos kunnan talouden tasapaino tulkitaan vain yhdelld tavalla, on olemassa
vaara, ettd kunnan taloutta ja toimintaa koskevat padtokset ovat vddrid ja johtavat
ei-toivottuihin lopputuloksiin. Kuntia velvoittaa my®s alijagdman kattamisvelvolli-
suus konkreettisine vaikutuksineen, minka vuoksi olisi tirkedd ymmartda kunnan
talouden tasapainon monitulkintaisuus.

Tutkimuksen tavoitteena on kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuu-
den jisentiminen. Mittareihin ja toimijoihin liittyy aina rajoitteita, ja tulkintaym-
péristot ovat erilaisia. Naistd tekijoistd muodostuu tutkittavan ilmién monitul-
kintaisuus. Valittu mittari on epdtdydellinen, toimijat toimivat rajoittuneesti, ja
tulkintaympairist6jen ominaispiirteet vaikuttavat kunnan talouden tasapainon tul-
kintaan. Ndistd tekijoistd muodostuu myds tutkimusasetelma. Tutkija on valinnut
tutkimusasetelmaan kaksi tulkintaympdristod, joiden nakokulmista ilmi6téd analy-
soidaan. Nama ovat liikekirjanpidon ja toimeksiantotalouden tulkintaymparistot.
Liikekirjanpidon tulkintaymparistd6 muodostuu liikekirjanpitoon ja yleisemmin
laskenta-ajatteluun liittyvistd perusperiaatteista ja normeista. Toimeksiantotalou-
den tulkintaympdriston ominaispiirteet muodostuvat kunnan perustarkoituksesta,
jonka keskeinen osa on kuntalaisten hyvinvoinnin turvaaminen jarjestdimalld eri-
laisia palveluja demokraattisen padatoksenteon alaisena. Tdssd tehtdvissd kuntien
on pyrittdvd toimimaan tehokkaasti ja toteuttamaan yhteiskunnallista oikeuden-
mukaisuutta pitkélld aikavalilla.

Tutkimukseen siséltyy kaksi teoreettista lahestymistapaa, joiden avulla tut-
kimus on mahdollista kontekstoida. Monitulkintaisuuden teoria muodostaa
ensimmadisen teoreettisen ldhestymistavan, jonka avulla analysoidaan toimijoi-
den rajoitteita preferenssien, relevanssin, itsekkyyden sekd merkitysten monitul-
kintaisuuksina. Mittausteoreettinen ldhestymistapa antaa ne vilineet, joita tutkija
kayttdd mittarin rajoitteiden analysoinnissa. Tasapainomittarin eli tuloslaskelman
rajoitteita ovat muun muassa liikekirjanpidon laskentaperiaatteista syntyvit rajoit-
teet, jotka koskevat esimerkiksi laskentaympariston (entiteetti) madrittelyd, kun-
nan raha- ja reaaliprosessin yhteensopimattomuutta ja itse tuloslaskelman eriin
(tulon ja menon Kisitteet, poistot) liittyvid rajoitteita. Mittarin kayttoonotto itses-
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sadn aiheuttaa myos rajoitteita. Ndma rajoitteet ovat kayttaytymisvaikutuksia, joita
saattaa syntyd mittaamisen kohdeorganisaatiossa. Kunnan talouden tasapainon
mittaaminen tuloslaskelmalla saattaa johtaa lyhytndkoiseen alijadmén valttami-
seen tai tuloslaskelman paranteluun. Tutkimuksessa mittarin rajoitteita analysoi-
daan hyodyntéden erityisesti validiteetin, reliabiliteetin ja relevanssin kasitteita.

Tutkimus on kisitteellis-teoreettinen, laadullinen tutkimus, joka sisaltda niin
kasitetutkimuksen kuin tapaustutkimuksen ominaisuuksia. Kasitetutkimukselli-
nen luonne nékyy erityisesti tulkintaymparistdjen maarittelyssa erilaisten kasit-
teiden avulla. Tapaustutkimuksellinen luonne korostuu empiirisessé aineistossa,
joka sisdltad kaksi tapauskuntaa (Pirkkala ja Kemijarvi), yhden kuntapalvelua
(lasten pdivahoito) koskevan analyysin sekd teemahaastatteluilla kerdtyn aineis-
ton. Kullakin ndistd aineistoista pyritdan havainnollistamaan tutkittavan ilmion
monitulkintaisuutta. Erityisesti haastatteluaineiston tarkoituksena on havainnol-
listaa erilaisia tulkintoja kunnan talouden tasapainosta. Haastateltavat on valittu
silla etukateisoletuksella, etta he tulkitsisivat tasapainoa eri tavoin. Tdémén vuoksi
haastateltavat ovat sekd kunnan etté valtion toimijoita. Tutkimuksen metodologia
pohjautuu hermeneutiikkaan, jolloin tutkimuksen kokonaisuus syntyy herme-
neuttisen kehén periaatteen mukaisesti, empirian ja teorian vuoropuheluna. Paat-
tely on téssa tutkimuksessa abduktiivista, ja se hermeneutiikkaan sopien etenee
molemminsuuntaisesti yksityisen ja yleisen valilla.

Haastatteluaineistoa luokittelemalla voidaan muodostaa nelja kunnan talou-
den tasapainon tulkintatyyppid. Nama tulkintatyypit ovat tuloslaskelmaléhtoinen,
resurssildhtdinen, tarveldhtdinen ja vastikeldhtoinen. Kuhunkin tulkintatyyppiin
kuuluu omanlaisensa tulkinta kunnan talouden tasapainosta. Tuloslaskelmaldh-
toisessd tulkintatyypissd kunnan talouden tasapaino ymmadrretdan mittarin eli
tuloslaskelman kautta. Kunnan talouden tasapainoa kuvaa tuloslaskelman alin
rivi: tilikauden ylijaama, alijadma tai nollatulos. Tuloslaskelmaldht6inen tulkin-
tatyyppi kuuluu liikekirjanpidon tulkintaymparistoon. Télloin tuloslaskelma on
validi, luotettava ja relevantti tasapainomittari.

Kunnan talouden tasapainossa on kysymys kunnan resurssien riittavyydesta
suhteessa kunnan velvoitteisiin, ei pelkdstadn tuloslaskelman osoittamasta alijaa-
mastd. Tama on tasapainon tulkinta resurssildhtoisessa tulkintatyypissd. Tulkin-
taan sisdltyy myos kaksi ehtoa: tasapaino on saavutettava tehokkaalla resurssien
kaytolld ja ottamalla huomioon kuntalaisten vilinen oikeudenmukaisuus. Resurs-
silahtoinen tulkintatyyppi, samoin kuin tarveldhtoinen tulkintatyyppi, sijoittuu
toimeksiantotalouden tulkintaympdristoon. Tarveldhtoisessd tulkintatyypissa
korostuu oikeudenmukaisuuden merkitys. Kunnan talouden tasapaino ndkyykin
kuntalaisten riittdvdna tarpeiden tyydyttdmisend. Myds vastikeldhtoinen tulkin-
tatyyppi tulkitsee kunnan talouden tasapainoa toimeksiantotalouden tulkintaym-
péristossd. Olennaista vastikeldhtoisessd tulkintatyypissd on kuntalaisen asema
toiminnan rahoittajana ja palvelujen kéyttdjand. Vastikeldhtoinen tulkintatyyppi
kunnan talouden tasapainosta koskee kuntalaisen kokemien hyotyjen ja maksa-
mien verojen tasapainoa.
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Kunnan talouden tasapainoa voidaan tulkita monella tavalla, mutta kaikki
tulkinnat eivit ole yhta relevantteja. Kunnan talouden tasapainossa on olennaista
resurssien riittavyys pitkalld aikavililld. Tadmén vuoksi tuloslaskelmaa tulkittaessa
tulisi ottaa huomioon kunnan véestonkehitys ja palvelu- ja tulorahoitustarve, pal-
velun kayttdjien tyytyvéisyys sekd kunnan lainakannan ja kassavarojen tila.

AVAINSANAT: Kunnan talouden tasapaino, monitulkintaisuus, mittaaminen, tul-
kinta, mittari, toimija, tulkintaympaéristo, rajoite
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ABSTRACT

Finnish municipalities started to use accrual based bookkeeping in 1997. This has
brought the municipalities to understand and define the balance of a municipal
economy as surplus or deficit calculated in income statement between periodized
incomes and expenditures. This measurement of the balance of a municipal econ-
omy is an axiomatic starting point of this research.

Here the balance of a municipal economy is understood as an ambiguous phe-
nomenon, especially since municipalities are obliged to equalize deficit. If the bal-
ance is understood and interpreted only as deficit or surplus, there is a true risk of
making false and erroneous decisions about municipal economy and operation.

The object of the study is to analyze the ambiguity of the balance of a munici-
pal economy. Indicator and actors have always limitations, and constraints and
environments of interpretation have different characteristics. These are the factors
which make the balance of a municipal economy ambiguous. The indicator used is
partial and imperfect. Actors are bounded rational and operate under constraints.
The characteristics of the environments influence interpretations of the balance of
a municipal economy. These are also the factors which form the research setting of
the study. In this study I have chosen two environments to analyze the balance of
a municipal economy from different perspectives. First one is the environment of
accrual accounting. The characteristics of this environment come from the basic
principles of accrual accounting. The environment of commissioned economy is
the second one. A municipality as a commissioned economy exists to ensure the
wellbeing of its inhabitants by organizing services for them under the democratic
policymaking. This all should be done efficiently and taking into account equality
of the inhabitants in the long run. These formulate the characteristics of the second
environment.

There are two theoretical approaches to context this study. The theoretical con-
cept of ambiguity based on the theory of bounded rationality is the first one. This
approach is used to analyze constraints of the actors using the concepts of ambigu-
ities of preference, relevance, intelligence and meaning. Theory of measurement is
the second theoretical approach of this research. From the theory of measurement,
it is possible to define the tools to be used when analyzing constraints of the indi-
cator. For example, the basic accrual accounting principles cause constraints of the
indicator of balance, being the income statement. These constraints relate to the
definition of the accounting entity, and the incompatibility of the monetary and
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the real process in a municipality, but also to the items in the income statement
(the concepts of income and expenditure, depreciation) in a municipal setting.
The use of the indicator also creates constraints in the behavior of the organization
being measured. The measurement of the balance of a municipal economy might
lead to myopic avoidance of deficit or to creative accounting. Constraints of the
indicator are analyzed using the concepts of validity, reliability and relevance.

This qualitative study is conceptual-theoretical research with features of con-
ceptual research and case study. The features of conceptual research show in the
theoretical frame of the study, especially in defining the environments of inter-
pretation. The empirical data of the study emphasizes the case study feature. The
empirical data consists of analysis of two case municipalities (Pirkkala and Kemi-
jarvi) and one case service (day care), and data collected through theme inter-
views. The general purpose of each data source is to illustrate the ambiguity of the
balance of a municipal economy. The methodology of the study is based on the
hermeneutics. Accordingly, the study evolves as a dialectics of theory and empiri-
cal analysis. Suited in hermeneutics, the argumentation is abductive, moving in
two-ways between specific facts and general conclusions.

The interview data is used to show different interpretations of the balance of
a municipal economy. These interpretations can be categorized into four types:
income statement, resource, need and value related types of interpretation. They all
include a different interpretation of the balance of a municipal economy. Income
statement related type interprets the balance through the indicator. The balance of
a municipal economy is the deficit or surplus calculated in the income statement.
This type interprets the balance of the environment of accrual accounting. There-
fore the income statement is a valid, reliable and relevant indicator of the balance.

The balance of a municipal economy means that the resources of the munici-
pality are adequate. This is the interpretation of the balance of the resource related
type. Resource related type claims that the balance of a municipal economy should
meet two requirements: it should be achieved with efficient use of resources and it
should fulfill the equality between inhabitants. Resource related types as well as the
need related type can be situated in the environment of commissioned economy.
The equality of inhabitants is emphasized in the interpretation of the balance of a
municipal economy of the need related type. Balance means that the needs of the
inhabitants should be satisfied adequately. Also the value related type can be situ-
ated in the environment of commissioned economy. Here essential is to notice the
position of the inhabitant as the financier and user of the services in a municipal-
ity. Hence the interpretation of the balance is the value inhabitants receive for their
money.

The balance of a municipal economy is interpreted in different ways, but not all
of these interpretations are equally relevant. Ultimately, the balance of a municipal
economy has to do with the adequacy of resources. Therefore, when one interprets
the accrual based income statement, one must take into account the demographic
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development of the municipality, the demand for services and finance, the satisfac-
tion level of service users customers, and the debt and cash status of the municipal-

ity.

KEY WORDS: balance of a municipal economy, ambiguity, measurement, inter-
pretation, indicator, actor, environment of interpretation, constraint

10
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TUTKIMUSASETELMA






1 TUTKIMUKSEN KOHDE JA TUTKIMUKSELLISET VALINNAT

1.1 Lyhyt johdatus tutkimuksen aihepiiriin
1.1.1 Tutkimusvirike: yksitulkintainen kunnan talouden tasapaino?

Julkisen talouden tila on ajankohtainen keskustelun aihe Suomessa ja Euroopassa
(ks. EC 2006, VM 2010, Suomen Kuntaliitto 2011). Keskusteluissa kdytetadn kes-
tavyysvajeen kasitettd.! Julkisen talouden kestavyys (sustainability) viittaa kykyyn
rahoittaa julkista toimintaa. My0s suomalaisten kuntien kyvysta suoriutua tehta-
vistddn keskustellaan.? Tdlloin aiheena on kuntien talouden tasapaino, erityisesti
kuntien alijaédmien osalta. On esitetty tulkintoja, ettd kuntien talous on epatasapai-
nossa, koska niille on kertynyt alijagdmaa useana vuonna® (Helin 2009, 43).
Kunnat alkoivat soveltaa liikekirjanpitoa (Kuntal 365/1995 67. §) vuoden 1997
alussa. Tuolloin uudistuksen tavoitteena oli, ettd liikekirjanpidon kayttoonoton
myotd saadaan aikaisempaa tarkempi kuva kunnan talouden tilasta, erityisesti
sen tasapainosta (esim. Kallio 2000). Liikekirjanpitoon perustuvassa tuloslaskel-
massa esitetddn kunnan tehtivien hoitamisesta syntyneet menot ja kunnan saamat
tulot. Nédiden vilisen suhteen tulkitaan kuvastavan talouden tasapainoa. Yrityk-
sessa liikekirjanpidon tavoitteet toteutuvat, silla tilinpaatokseen sisaltyva tuloslas-
kelma kuvaa yrityksen talouden tilaa esittdimalla tilikaudella syntynyttd voittoa
tai tappiota. Tuloslaskelma antaa tietoa myds yrityksen toiminnan tehokkuudesta
(yksinkertaistaen voidaan sanoa, ettd mitd enemmén voittoa syntyy, sitd tehok-
kaammin yritys on toiminut). Tilikauden hyvista tuloksesta voidaan paitelld, ettd
my0s asiakkaat ovat tyytyviisid. (Ks. esim. Kallunki & Kytonen 2004.) Ndiden
samojen oletusten on aikanaan katsottu soveltuvan myos kuntiin; tuloslaskelma
kertoo kuntien talouden tasapainosta ja siten myds toiminnan tehokkuudesta ja

1 Kestivyysvaje- eli sustainability gap -kisite on laht6isin Euroopan komission selvityk-
sistd, joissa julkisen talouden kestédvyyden tilaa tarkastellaan Euroopan unionin tasolla. Ks.
lisaa EC 2006.

2 Kansallisen keskustelun osalta, ks. esim. Hynynen 2004; 2005a; 2005¢; Turkkila 2005;
Hynynen 2008; 2009b; Tuusa 2009; Hynynen 2010a; 2010b; 2011a; 2011b. Ks. myos
Hynynen 2005d.

3 Kun tuloslaskelmassa esitetysta vuosikatteesta vihennetdin poistot ja arvonalentumiset
sekd satunnaiset erét, saadaan tilikauden tulos. Tilikauden ylijadma/alijiama on tilikauden
tulos, vahennettyna muutamilla laskennallisilla erilld. Ks. lisdd luku 4.3.
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kuntalaisten vilisen oikeudenmukaisuuden toteutumisesta (vrt. Myllyntaus 1995,
233-238).

Myo6s tieteellisissa tutkimuksissa on esitetty nakemyksid, ettd yrityksen tarpei-
siin kehitetyt laskentajarjestelmét soveltuvat kuntiin tai laajemmin julkishallin-
toon. Esimerkiksi Ellwood ja Newberry (2007, 552) toteavat, ettd markkinasektorin
laskentajarjestelma (ns. accrual accounting) on tekninen tyokalu ldpinakyvyyden
ja tilivelvollisuuden toteutumisen parantamiseen. Lisdksi heiddn tutkimuksensa
mukaan jéirjestelmd on edesauttanut julkishallinnon supistamisen, yksityistami-
sen ja markkinaperustaisten mallien kayttoonoton (Ellwood & Newberry 2007,
566). Markkinasektorin laskentajérjestelmien kayttoonottoa on myds perusteltu
juuri sen kyvylld mitata toiminnan kestavyyttd (sustainability) ja sukupolvien
vilistd oikeudenmukaisuutta (Robinson 1998a, 21). Robinson tarkastelee myds
julkishallinnon tehokkuuden mittaamista hydodyntden markkinasektorin lasken-
tajarjestelmid. Julkishallinnon laskentajérjestelmien muutos liittyy laajemmin
uuden julkisjohtamisen ilmioon (new public management), joka tarkoittaa erityi-
sesti markkinasektorin toimintatapojen laaja-alaisempaa hyodyntdmista (Groot &
Budding 2008, 8).

Huolimatta siitd ettd markkinasektorin laskentajarjestelmid sovelletaan kun-
tatalouteen, kunnat eroavat yrityksistd. Kunta on toimeksiantotalouden yksikko,
joka toimii jarjestadkseen yhteisesti sovittuja palveluja (kuten koulutus tai tervey-
denhuolto) kaikille yhteiskunnan jésenille ja joka rahoittaa toimintansa kaikilta
yhteiskunnan jéseniltd kerdttavilld veroilla. Kuntatalouteen kuuluu kuntalaisten
oikeus saada tuloksellisia palveluita ja siten vastiketta maksamilleen veroille (esim.
Meklin et al. 2009). Kunnan ja yleisemmin julkishallinnon on myds kohdeltava
kansalaisia yhdenvertaisesti (Suomen perustuslaki, SP 731/1999 6. §). Kuntalaisten
vilistd oikeudenmukaisuutta tai palvelujen jdrjestamisen tuloksellisuutta ei kui-
tenkaan voida paitelld tuloslaskelman osoittamasta tilikauden tuloksesta, kuten
yrityssektorilla. Nama tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden vaatimukset ovat
olennainen osa kunnan talouden tasapainoa. Tdma ilmié on maailmanlaajuinen,
ja toimeksiantotalouden ongelmat ovat samanlaisia, vaikka tasapainon mittausta-
vat vaihtelisivatkin. Tdmén vuoksi markkinasektorin laskentajarjestelmien sovel-
taminen julkishallinnossa on saanut tieteellisessd tutkimuksessa my0s runsaasti
kritiikkid (Monsen & Nési 1997, 13). Markkinasektorin laskentajarjestelmat néh-
déan sopiviksi sithen julkishallinnon toimintaan, joka on liiketoimintaperusteista
(businesslike) (Christiaens & Rommel 2008). My0s laskentajarjestelmien muutos-
ten tavoitteisiin ja niiden toteutumiseen on kiinnitetty huomiota. Guthrie (1998,
14-15) toteaa, ettd tavoitteiden ja toteutuman valilld on rdikeaa ristiriitaa. Guthrien
mukaan jérjestelman (accrual accounting) odotetaan tuottavan tietoa toiminnan
tuotosten tehokkuudesta ja vaikuttavuudesta, vaikka kaytannossd laskentajdrjes-
telmdn painopiste on panosten mittaamisessa. Ter Bogtin (2008, 222) tutkimuksen
perusteella laskentajérjestelman kayttdjien on vaikea havaita kunnan toiminnassa
laskentajdrjestelmédn muutoksen vaikutuksia. Myos Barton (1999) huomauttaa,
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ettd markkinasektorin laskentajérjestelmien soveltamisessa on huomioitava julkis-
hallinnon ominaispiirteet, jotka eroavat yrityksista.

Kunnan talouden tasapainoa mitataan tuloslaskelmalla. Tilikausilla syntynei-
den alijadmien tulkitaan yleisesti kuvaavan kunnan talouden epétasapainoa. Ylei-
nen kisitys tasapainosta on muodostunut nykyisin kdytettavastd mittarista, jol-
loin koko ilmié kiteytyy pelkdstadn mittarin tulokseksi (ks. esim. Vakkuri 1998,
91). Tulkinnan mukaan alijddmaisten eli epdtasapainoisten kuntien tulorahoitus
on riittimaton menojen kattamiseen. Suomalaisia kuntia velvoittaakin alijadman
kattamisvaatimus (esim. SM 2005b, ks. my6s Hynynen 2004; 2005a; 2005b; 2005c;
2005d), johon viitataan talouden tasapainottamisvelvollisuutena. Alijdamilla on
perusteltu my6s kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tarvetta (SM 2005a).*

Kunnan talouden tasapaino néyttaytyy yksitulkintaisena tuloslaskelman vii-
meisend rivind, mutta kunnan perusluonteesta johtuen tasapainoilmiéon kuuluu
muuta, kuten edelld mainitut vaatimukset oikeudenmukaisuudesta ja tehokkuu-
desta. Miksi sitten kunnan talouden tasapainon ymmaértiminen tuloslaskelmalla
mitattuna on ongelmallista? Eihédn se olisi, jos mittari, eli tuloslaskelma, kuvaisi
kunnan talouden tasapainoa sellaisena kuin se todellisessa maailmassa ilmenee.
Toki tuloslaskelmasta l6ytyvit tehtdvien hoitamisesta syntyvat menot ja kuntalais-
ten maksamat tulot, joilla voidaan ymmartad kuvattavan kunnan velvollisuuksia
ja kdytossd olevia resursseja. Kunnan talouden tasapaino ei ole kuitenkaan niin
yksinkertainen. Pelkdstddan kunnan perusolemus ndhdddn edelld hyvin yksin-
kertaistaen. Kunta kuitenkin pyrkii hoitamaan sille annetut tehtavit saamallaan
rahoituksella, mutta tehtdvien hoitamiseen on olemassa useita eri tapoja. Kunta
voi tuottaa palvelut itse, ja se voi ostaa niitd yksityiseltd tai julkiselta sektorilta.
Samalla kunnan on huomioitava my6s muutokset palvelujen kayttdjissa (vdeston
ikadntyminen, muuttoliike). My6s kunnan saama rahoitus tulee useammasta lah-
teestd: tuloveroina, valtionosuuksina, myynti- ja maksutuloina.

Jos kunnan talouden tasapaino olisi pelkdstddn tuottojen ja kulujen valistd
tasapainoa, olisi sen mittaaminen yksinkertaista, helppoa, ja kenties mittarin tulos
olisi yhdelld tavalla aina ja kaikkialla samalla tavalla tulkittavissa (yksitulkintai-
suus). Tasapainomittarin tulosta - ylijadmaa, alijadmaa tai nollatulosta — voidaan
kuitenkin tulkita edellisestd poikkeavilla tavoilla. Tall6in tulkinta riippuu tulkin-
nan tekijastd, esimerkiksi hdnen preferensseistaan, arvomaailmastaan ja nakokul-
mastaan. Kukin tulkitsija voi esittdd myos oman késityksensd siitd, mitd kunnan
talouden tasapainoilmi6 on. Juuri tasapainomittarin rajallisuus, tulkitsijoiden pre-
ferenssit ja muut rajoitteet sekd useat tavat ymmartaa ja tulkita ilmiota tekevit
kunnan talouden tasapainosta monitulkintaisen ilmion.

Mitd merkitystd tasapainon monitulkintaisuuden ymmaértidmiselld sitten on?
Yksitulkintainen nakemys voi johtaa epdonnistuneisiin paatoksiin niin kunnan

4 Alijaaman tulkinnasta ja sen merkityksesta on aikakauslehdissa nostettu esille myos kri-
ittisia adnensavyjd, ks. esim. Meklin & Oulasvirta 2001; Hynynen 2005b; Koponen 2006;
Hynynen 2010; 2011a ja 2011b.
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taloudenhoidossa kuin palvelujen jarjestimisessd. Kunnan talouden tasapainon
ymmartdminen on erityisen tarkeda rajallisten resurssien kdyton kannalta. Moni-
tulkintaisuuden ymmartaminen tarkoittaa myos sitd, ettd tunnistetaan tasapaino
ilmiona ja toisaalta sen mittarin perusperiaatteet, jolla ilmiota konkretisoidaan.
Mittarin epdtdydellisyyden huomioiminen on olennainen ldhtékohta kunnan
taloutta ja toimintaa koskevassa paatoksenteossa.

Kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuuden ymmaértédmiselld on myds
konkreettisia vaikutuksia. Kuntia velvoittava talouden tasapainottamisvaatimus
edellyttad tuloslaskelmien tasapainottamista keradmalld lisdd tuloja tai supista-
malla menoja (KuntaL 365/1995 65. §). Tuloslaskelmien perusteella alijaamaiset
kunnat voivat olla kunta- ja palvelurakenneuudistuslain (169/2007) yhdeksannen
pykélan madritelmén mukaisesti erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa, jol-
loin kunnan tulee selvittda valtion kanssa, miten se selviaa velvollisuuksistaan.

1.1.2 Miksi kunnan talouden tulisi olla tasapainossa?

Kunta madritelladn teoreettisessa mielessa toimeksiantotaloudeksi (ks. esim. Kilpio
1956, 5-6; Hosiaisluoma 1969, 15-20 ja Hallipelto 1995, 12-15). Téama tarkoittaa
sita, ettd kunta on olemassa hoitaakseen saamaansa toimeksiantoa. Toimeksianto
tulee kuntalaisilta, jotka myo6s rahoittavat kunnan toiminnan (verot ja maksut).’
Kaytannossd kuntalaisten toimeksianto tapahtuu demokraattisilla vaaleilla, danes-
tamalld ehdokasta niin eduskuntaan kuin kunnanvaltuustoon paéttaméan kuntien
resursoinnista, velvollisuuksista ja vapaaehtoisista tehtavistd.®

Téamén verorahoitteisen toimeksiantotalouden yksikon tavoitteena on huo-
lehtia saamastaan tehtdvastd saamallaan rahoituksella’ (vrt. ansaintataloudellinen
yritys, jonka tavoite on padsadntoisesti tuottaa voittoa). Kunnan ei ole tarkoitus
kerdtd enemmén kuin menojen kattamiseen tarvittava médrd tuloja. Ylijjadma
kuvaa teoreettisessa mielessd sitd, ettd kuntalaisilta on kerdtty liikaa veroja. Vas-
taavasti lilan vdhdinen verojen kerdaminen ei ole mielekdsta toimeksiannon hoi-
tamisen kannalta.

5 Kuntaa voidaan analysoida my0s pdamies-agenttiteorian avulla (esim. Eisenhardt
1989). Télloin kunta ndhdddn agenttina, joka hoitaa paamiehiltd eli kuntalaisilta saadun
toimeksiannon néiltd saamallaan rahoituksella. Pdamies-agenttiteoriaa julkiselle sektorille
ovat soveltaneet muiden muassa Mayston 1993; Oulasvirta 1994; Bowlin 1997; Selten et al.
1999; Meklin 2002a; Valkama 2004; Karki 2008 ja Rajala et al. 2008. Kisittelen padmies-
agenttiteoriaa tarkemmin luvussa 5.1.

6 Tyypillisesti kuntien tehtdvat jaetaan juuri lakisditeisiin ja vapaaehtoisiin, kuntien
itse itselleen ottamiin tehtdviin. Perinteisen kahtiajaon sijaan kunnan tehtavit voidaan
kuitenkin jakaa my6s neljadn luokkaan: kunnan lakisditeiset tehtavit, joita ovat erityisen
jarjestamisvelvollisuuden piiriin kuuluvat tehtdvét (subjektiiviset oikeudet) ja yleisen
jarjestamisvelvollisuuden piiriin kuuluvat tehtéviat sekd kunnan itselleen ottamat tehtavat
ja valtionavusteiset vapaaehtoiset tehtéavit. Ks. lisda Sallinen 2007, 93-98.

7 Kuntaa voidaan nimittda myds tasapainotaloudeksi.
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Palvelujen jérjestamisen tulisi onnistua kunnan kiytdssd olevin resurssein.
Kuitenkin on aina olemassa enemman toiveita ja tarpeita erilaisista palveluista,
kuin mitd kunnalla on mahdollisuuksia ja resursseja niita jarjestad.® Niukkuus on
talouden perusongelma’, joka toteutuu myos kuntataloudessa. Tdstd niukkuu-
desta johtuu se, ettd kunnan on ensinnékin valittava, miten se resurssinsa hankkii,
mihin se ne kohdistaa ja kéayttda mahdollisimman tuloksellisesti. (Meklin et al.
2009, 246-247, ks. myo6s Yla-Liedenpohja 1995, 11-12.)

Kunnan talouden tulisi olla tasapainossa my®0s siksi, ettd se on oikeudenmu-
kaista. Kuntataloudessa toteutetaan myos periaatetta, jonka mukaan on oikeu-
denmukaista, ettd palvelujen rahoittamiseen osallistuu tietyltd osin myds niiden
kayttdja (Karhu 2001, 151)."° Tall6in kunnan tulojen ja menojen tasapaino tietylla
aikavalilld takaa myo6s jonkinlaista oikeudenmukaisuutta kuntalaisten vililla.

Kunnan talouden tasapainoa voidaan pitdd kunnan toiminnan perusperiaat-
teena. Jonkinlainen tasapainotilanne pitéisi olla olemassa kuntataloudessa, jotta
kunnan rahat riittavit velvollisuuksien hoitamiseen niin jokapdivéisessd toimin-
nassa kuin pidemmalldkin aikavalilla'.

1.2 Tutkimuksen tavoite ja tutkimusasetelma

1.2.1 Tutkimuksen Idhtékohtana monitulkintaisen talouden tasapainon
mittaaminen kunnassa

Tasapaino on suhdekisite. Se kuvaa jonkin kahden tekijan a ja b valistd suhdetta
niiden maardn ollessa yhtd paljon, eli tasan. Tasapainon voi ndhdd sisiltdvan
mitattavuusoletuksen: jotta voidaan sanoa, ettd tasapaino on olemassa, on tiedet-
tavd, paljonko on tekijdd a ja paljonko tekijad b. Tamén vuoksi kunnan talouden
tasapainoa pyritadn selvittimadn juuri mittauksilla, eikd esimerkiksi havainnoi-
malla sitd ei-numeraalisesti. Kunnan talouden tasapainon mittaaminen suoritepe-
rusteisella liikekirjanpidolla (tuloslaskelmalla) on yksi tapa konkretisoida ja kasit-

8 Ks. niukkuudesta julkistalouden perusongelmana Stiglitz 1988, 10.

9 Lionel Robbins kirjoittikin kuuluisan sitaattinsa, ettd taloustiede on oppi siitd,
kuinka parhaiten kayttda rajallisia voimavaroja rajattomien tarpeiden tavoittelemiseksi:
“Economics is a science which studies human behavior as a relationship between ends and
scarce means which have alternative uses” Ks. lisad Robbins 1945, 24-45.

10 Huom. tdmé kéayttdjda maksaa -periaate ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd kunnan
palvelut rahoitettaisiin pelkdstdan asiakas- ja palvelumaksuilla. Palvelujen ja investointien
rahoittaminen verorahoituksella toteuttaa my0s tatd periaatetta, vaikka verojen osalta ei
voida sanoa, minké vuoden tai misté palveluista ne ovat korvausta.

11 Viittaan tdssd jokapaivaiselld toiminnalla niin sanotun kayttétalouden hoitamiseen.
Pitkd ajkavali tarkoittaa kunnan palvelukapasiteetin ylldpitoa ja kehittdmistd investoin-
nein.
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teellistda tata abstraktia ilmiotd. Tétd konkretisointia voidaan pitdd myos timan
tutkimuksen aksiomaattisena ldhtokohtana.

Tutkimus pohjautuu siihen kasitykseen, ettd maailma ja sen ilmi6t ovat moni-
tulkintaisia'>. My6s kunnan talouden tasapaino on monitulkintainen ilmio, jota ei
voida yksiselitteisesti madritelld (ks. esim. March & Olsen 1976). Tdssé yhteydessa
monitulkintaisuus tarkoittaa yhtdalta sitd, ettd tulkinnat kunnan talouden tasapai-
nosta ovat rajallisia, ne sisaltavit rajoitteita. Toisaalta tulkintoja tehddédn myds eri-
laisissa ymparistoissd. Jos ei olisi olemassa rajoitteita eikd useampia ympéristoja, ei
olisi olemassa monitulkintaisuutta.

1.2.2 Tutkimuksen tavoite ja tutkimusasetelma

Taman tutkimuksen tavoitteena on jisentdd kunnan talouden tasapainoa monitul-
kintaisena ilmiond. Tama tapahtuu analysoimalla kunnan talouden tasapainon tul-
kintojen rajoitteita kahdessa tulkintaympdristossd (vrt. Gigerenzer & Selten 2002).
Néitd rajoitteita késittelen suhteessa kunnan talouden tasapainon mittaamiseen:
mitd mittari huomioi, mitd jad sen ulkopuolelle (ks. esim. Jjiri 1967; 1975). Rajoit-
teen kdsite on tdssd kuitenkin laajemmassa merkityksessd. Mittaustulosta ja kun-
nan talouden tasapainoa tulkitsevat toimijat. Kuten kaikilla ihmisilld, myos néilla
toimijoilla on oma arvomaailmansa, maailmankatsomuksensa ja ymmarrysky-
kynsda. Kunnan talouden tasapainon tulkinnassa nima ovat toimijoihin liittyvid
rajoitteita (vrt. March 1988).

Kunnan talouden tasapainoa siis mitataan ja tulkitaan. Tulkinta tapahtuu aina
ympadristossa'®. Luokittelen ndma ympadristot kahteen tulkintaympéristoon: lii-
kekirjanpitoon ja toimeksiantotalouteen. Kumpaankin tulkintaympéristoon voi
siséltya useita erilaisia tulkintoja. Kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuus
syntyy tulkintojen rajoitteista ja ympdristoista (vrt. Simon 1957)."* Kuviossa 1
kuvataan tutkimusasetelma.

Tutkimusasetelmaan kuuluva liikekirjanpidon tulkintaympéristo syntyy suori-
teperusteiseen liikekirjanpitoon ja laajemmin laskenta-ajatteluun kuuluvista peri-
aatteista ja ominaispiirteistd (Hendriksen 1970; Deegan 2001; ks. my6s Douglas
1995). Niitd ohjataan lainsdadénnolla (kirjanpitolaki 1336/1997 ja kirjanpitoasetus
1337/1997). My6s kuntalakiin (365/1995) sisiltyy kannanottoja siitd, miten kun-

12 Monitulkintaisuuden kasite perustuu teoriaan rajoittuneesta rationaalisuudesta, ks.
esim. Simon 1955 ja 1956. Kasittelen monitulkintaisuutta ja rajoittunutta rationaalisuutta
seikkaperdisemmin luvussa kaksi.

13 Gigerenzer tarkastelee ymparist6a rajoittuneen rationaalisuuden teoriaperimassa kayt-
tden kisitettd ecological rationality. Ks. lisdd Gigerenzer 2002, 38 ja 46-48, ks. myds Gold-
stein & Gigerenzer 2002 ja Gigerenzer & Goldsten 2011. Ekologinen rationaalisuus koros-
taa, ettd paatokset ja tulkinnat syntyvat aina ymparistéissd, niin menneissé, nykyisissa kuin
tulevissakin, ks. Gigerenzer 2000, 28-57.

14 Gigerenzer ja Selten kuvaavat rajoittuneen rationaalisuuden teoriaperimén pohjautuvan
juuri kasityksiin rajoitteista ja ymparistostd. Ks. lisad Gigerenzer & Selten 2002, 5.
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Kuvio 1.
Kunnan talouden tasapaino monitulkintaisena ilmiona - tutkimusasetelma

nan talouden tasapainoa (tuloslaskelmalla mitattuna) pitdisi tulkita. Liikekirjanpi-
don tulkintaymparistossa kunnan talouden tasapainon tulkinta ldhtee mittarista,
jolla titd kohdeilmi6td mitataan. Liikekirjanpidon tavoitteena on tuloksenlaskenta
(tuloslaskelma), mutta my6s taloudellisen aseman (tase ja rahoituslaskelma) sel-
vittaminen. Taloudellisen aseman selvittiminen ei ole tdssd tutkimuksessa olen-
nainen osa liikekirjanpidon tulkintaympdristoa, silld tasetta tai rahoituslaskelmaa
ei kdytetd kunnan talouden tasapainon mittaamiseen."

Toimeksiantotalouden tulkintaympériston lahtokohtana on kunnan perus-
luonne toimeksiantotaloudellisena yksikkona (ks. esim. Kilpio 1956). Yksikon
tavoitteena ei ole kerétd voittoa. Riittdd, ettd saatu rahoitus kattaa toimeksiannon

15 Tasetta ja rahoituslaskelmaa voidaan pitdd relevantteina mittareina kunnan talouden
tasapainon selvittamisessd. Taman tutkimuksen aksiomaattinen lahtokohta on kuitenkin
tuloslaskelman kéyttaminen tasapainon ensisijaisena mittarina, koska se on lainsdétajien
valitsema, nykyisin kdytdssa oleva mittari. En kuitenkaan rajaa tasetta tai rahoituslaskelmaa
tutkimuksen tarkastelun ulkopuolelle, vaan kasittelen niiden merkitystd tuloslaskelma-
mittarin rajoitteiden ndkokulmasta, luvussa 4.4.
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hoitamisesta syntyneet kustannukset. Kunnalla on useita vaihtoehtoja siihen,
miten se palvelunsa jérjestdd. Kdytannossa on kysymys siitd, tuotetaanko palvelut
itse vai hankitaanko ne ulkopuoliselta toimijalta.'¢

Keskeinen nidkokulma toimeksiantotalouteen on aikaperspektiivi: missa ajassa
kunnan talouden tulisi olla tasapainossa. Toimeksiantotalouteen liittyvit kiinte-
asti tehokkuus ja oikeudenmukaisuus'’. My6s toimeksiantotalouden mukaisessa
tulkinnassa huomioidaan tasapainon mittari, mutta se ei valttdmétta ole tulkinnan
lahtokohta.'®

Toimeksiantotalouden tulkintaympéristossd otetaan huomioon yksittdisen
kunnan kontekstuaalinen tilanne. Kuntia erilaistaa muuttoliike, joka suomalai-
sessa kuntakentéssa liikuttaa asukkaita syrjaseuduilta kasvukeskuksiin (ks. Laurila
1998; Kallio 2006). Muuttoliikkeelld seka kuntien vaestonkehitykselld on olennai-
nen vaikutus kunnan talouden tasapainoon. My6s kunnassa oleva palvelurakenne
on kontekstuaalinen tekijé, joka vaikuttaa toimeksiantotalouden tulkintaympaéris-
tossa.

Erilaiset tulkintaympdristot kunnan talouden tasapainosta ovat tutkimusase-
telmassa (kuvio 1) vierekkdisina laatikoina. Tulkintojen suhde toisiinsa on teoreet-
tisessa mielessd ikddn kuin vaihtoehtoinen: jos ei tulkita liikekirjanpidon ympéris-
tossd, tulkitaan toimeksiantotalouden ymparistossd; jos tulkitaan liikekirjanpidon
ympadristossé, ei tulkita toimeksiantotalouden ympéristossa. Toisen tulkintaym-
périston ominaispiirteet voivat tietyssd maérin tulla esille, vaikka kyse olisikin
esimerkiksi toimeksiantotalouden tulkintaympérist6on kuuluvasta tulkinnasta.
Kyse onkin siitd, kumpaa tulkintaymparistéd lahinné tarkasteltava tulkinta on.
Erilaisten tulkintojen syntymistéd tulkintaymparistdissé jasennetadn tulkintatyyp-
pien avulla. Tdma tarkoittaa sitd, ettd tutkimukseen sisdltyy erilaisilta toimijoilta
kerittya haastatteluaineistoa, jota analysoimalla ja luokittelemalla voidaan esittdaa
erilaisia tulkintatyyppeja kunnan talouden tasapainosta.'’

16 Tarkastelen talouden tasapainoilmictd kahdessa tulkintaympéristossd emokunnan
osalta, jolloin koko kuntakonsernin tarkastelu jad tutkimuksen ulkopuolelle. Tdma
rajaus johtuu siité, ettd tasapainoproblematiikka ei ilmene samalla tavalla emokunnassa
ja tytdryhteisoissd. Emokunnalla on vastuu kunnan palvelukapasiteetin rahoittamisesta,
jolloin muutokset esimerkiksi tulorahoituksessa vaikuttavat olennaisesti emokunnan
talouden tasapainoon. Tytdryhteisossd tdma ei ndy néin suoraviivaisesti. Vastaavalla tavalla
esimerkiksi verotulojen osalta ei voida osoittaa, mistd palvelusta ne ovat korvausta, kun taas
esimerkiksi vesimaksu on suora korvaus saadusta palvelusta. Viime kddessd emokunnalla
on kuitenkin vastuu koko konsernista. Kuntakonsernista, ks. lisdd luku 5.1.4.

17 Julkisensektorinolemassaoloaperustellaanjuuritehokkuudenjaoikeudenmukaisuuden
vaatimuksilla. Tahdn teemaan palaan luvussa 5.

18 Toimeksiantotalouden tulkintaymparistssa tasapainon tulkinta voi lahted esimerkiksi
taseen tai rahoituslaskelman antamien tietojen pohjalta. Ks. lisd luku 4.4.

19 Tutkimuksen teoreettista viitekehystd, empiiristd aineistoa ja niiden suhdetta kisittelen
tarkemmin luvussa 1.5.
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Tutkimusasetelmaa voidaan selventda esimerkin avulla, vaikka oikeuden-
mukaisuuden ymmartamisend. Kullakin meistd on kasitys siitd, mitd oikeuden-
mukaisuus tarkoittaa. Oikeudenmukaisuutena voitaisiin pitdd vaikkapa sitd, ettd
esimerkiksi sisarusparvessa kullakin lapsella on samanlaiset elamisen ldahtokoh-
dat. Oikeudenmukaisuutta voidaan mitata selvittdmalld, saako kukin lapsi saman
verran ruokaa, vaatteita tai saman ikdisend polkupyodréin ja niin edespdin. Niin
ikadn mittari on epétéydellinen, eli siihen liittyy rajoitteita (kuvaako esimerkiksi
sama vaatemadra juuri oikeudenmukaisuutta; otetaanko huomioon, ovatko vaat-
teet uusia vai kaytettyjd). Tatd oikeudenmukaisuutta voidaan tulkita eri tavoin
riippuen tulkinnan tekijésta eli toimijasta. Toimijoilla on erilaisia preferensseja ja
ndkemyksia siitd, mika on relevanttia oikeudenmukaisuudessa (onko sitd esimer-
kiksi ruoka vai polkupydrén vaihteiden maara). Ndma toimijoiden arvomaailmaan
ja nakemyksiin liittyvit tekijat ovat myos rajoitteita. Tulkinta oikeudenmukaisuu-
desta riippuu toimijoista, mutta tulkinta tehdadn myds erilaisissa ymparistoissa.
Esimerkiksi yksilapsisen perheen nakokulmasta oikeudenmukaisuutta on se, etté
lapsi saa pyordn, mutta monilapsisessa perheessa silld on suuri merkitys, minka
ikdisend pyordn saa. Oikeudenmukaisuuden monitulkintaisuus syntyy siis seka
tulkinnan rajoitteista (mittari ja toimijat) ettd ymparistoistd (tulkintaymparistot).

Koska tutkimuksen tavoitteena on jdsentdd kunnan talouden tasapainoa
monitulkintaisena ilmiond, tutkimuksen tuloksena syntyy kasitys tastd monitul-
kintaisuudesta: mitkd ovat mittariin ja toimijoihin liittyvat rajoitteet, mitd ovat
tulkintaymparistot. Haastatteluaineiston perusteella jasennetdan myds erilaisia
tulkintatyyppeja kunnan talouden tasapainosta. Tutkimustulosten perusteella voi-
daan esittdd pohdintoja siitd, miten kunnan talouden tasapainoa pitiisi tulkita.

Miksi tutkin tulkintojen rajoitteita?

Yleisesti ajateltuna kunnan talouden tasapainon mittaamiseen on erilaisia vaihto-
ehtoja, joista toiset ovat relevantimpia kuin toiset.”” Koska kyse on juuri talouden
tasapainosta, on perusteltua, ettd sitd mitataan kirjanpidollisella mittarilla. Onhan
kirjanpidon tehtdva rekister6ida talousyksikon liiketapahtumia. Tahdn on vaikut-
tanut erityisesti kuntien kirjanpitouudistus, joka toi liikekirjanpidon ja siten myds
tuloslaskelmat kuntiin. Tuloslaskelmasta tuli yleisesti hyvaksytty kunnan talou-
den tasapainon mittari. On olemassa myos erilaisia kirjanpidollisia tapoja mitata
kunnan talouden tasapainoa. Esimerkiksi hallinnollisessa kirjanpitojarjestelméssa
kunnan talouden tasapainoa mitattiin kassavirtaperusteisesti, joka tarkoittaa
kunnan kassaan kertyneitd rahavirtoja suhteessa sieltd lahteneisiin rahavirtoihin.
Talouden tasapainoa voidaan mitata my0s sitoumus- tai kustannusperusteisesti*’.

20 Vastaavalla tavalla esimerkiksi kunnan talouden tasapainoa tulkittaessa voidaan
sanoa, ettd kunnan kannalta kunnanjohtajan tulkinta talouden tasapainosta on tarkeampi
verrattuna vaikka yksittdisen kuntalaisen esittdmain tulkintaan.

21 Erilaisiakunnan talouden tasapainon mittaustapojakirjanpidossa ovatkassaperusteinen
(cash basis), kassavirtaperusteinen (cashflow basis), kustannusperusteinen (cost basis),
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Suomessa laskentajérjestelmaksi on valittu suoriteperusteinen (accrual basis) mit-
taustapa®. T4lloin meno kirjataan tuotannontekijin vastaanottamisen ja tulo suo-
ritteen luovuttamisen perusteella (ks. lisdd Leppiniemi & Leppiniemi 2010a).”

Tutkimuksen tavoitteena on jasentdd kaytossa olevaan mittariin ja toimijoi-
hin liittyvié olennaisia rajoitteita. Olen valinnut timén tavoitteen sen vuoksi, ettd
kaytannossa jotain mittaria on kuitenkin kaytettava. Sen sijaan ettd tutkimuksessa
rakennettaisiin toinen vastaavalla tavalla monitulkintainen mittari, tassa tarkoi-
tuksena on pédstd analyysisséd eteenpdin: vastata kysymykseen 'mité sitten’ Mittarit
ovat aina monitulkintaisia ja rajoittuneita. Ne eivit koskaan onnistu kuvaamaan
kohdettaan sellaisena kuin se todellisuudessa ilmenee. Se ettd tunnistetaan mitta-
rin epétaydellisyys, edesauttaa mittarin pohjalta tehtdvien paatosten onnistumista.
Talloin ollaan onnistumisen suhteen paremmassa tilanteessa kuin tapauksessa,
jossa monitulkintaisuutta yritetddn ratkaista kehittamalla uusi, "parempi” ja yhtd
lailla monitulkintainen mittari. Valitsemani tutkimusasetelma edellyttdd olemassa
olevan tilan hyvaksymistd. Vaikka tarkastelen rajoitteiden nakokulmasta muun
muassa kunnan soveltamaa liikekirjanpitoa kriittisesti, on tutkimuksen tavoite
kuitenkin mittarin tulkinnan tasolla* antaen vilineitd mittarin tulosten tulkin-
taan.

Kunnan talouden tasapainon mittaaminen tuloslaskelmalla on hyvi esimerkki
siitd, miten mittaaminen vaikuttaa mitattavasta ilmiostd syntyviin kasityksiin,
tdssd osaltaan kuntien kirjanpitouudistuksen seurauksena. Kunnan talouden tasa-
paino ilmioné on ollut olemassa ennen kirjanpitouudistusta, ja on syytd huomata,
ettei tasapaino-ongelma ole seurausta uudistuksesta. Aikaisemmin kéytossa olleen
hallinnollisen kirjanpidon aikaan yleinen tulkinta kunnan talouden tasapainosta
oli erilainen. Kunnan talouden tasapainon ongelma oli ratkaistu laatimalla talous-
arvio tasapainoon ja hallinnollisen kirjanpidon avulla seurattiin talousarvion
toteutumista. Liikekirjanpidon ja sithen pohjautuvien mittarien kehittamisté ja
kayttoa julkishallinnossa on tutkittu suhteellisen paljon kansallisesti (mm. Meklin
1999; 2000; Kérki & Vakkuri 2008; Kérki 2008) ja kansainvilisesti (mm. Montesi-
nos & Vela 1996; Bac 1996; Caccia & Steccolini 2005; ter Bogt 2008). Silld, miten
kunnan talouden tasapainoa mitataan, on olennaista merkitystd. Tdma on yksi syy,
miksi tdssd tutkimuksessa tarkastelen juuri kdytetyn mittarin olennaisia rajoitteita.

sitoumusperusteinen (commitment basis) ja suoriteperusteinen (accrual basis). Ks. esim.
Douglas 1995, 32-33. Kasittelen ajhetta seikkaperdisemmin luvussa 4.1.

22 Kun tassd tutkimuksessa kisittelen liikekirjanpitoa, tarkoitan nimenomaan suorite-
perusteista kirjanpitoa.

23 Suoriteperusteinen tapa mitata kunnan talouden tasapainoa on nykyisin kaytossa oleva
tapa. Koska tutkimukseni aksiomaattisena ldhtokohtana on olemassa ja kiytossd oleva
mittari, tarkoittaa se myds suoriteperusteista laskentatapaa.

24 Tutkimusasetelman osalta rajoitteita voi tarkastella kolmella tasolla: 1) rekisterointi-
jarjestelman taso, 2) tilinpaatoslaskelmien taso ja 3) laskelmien tulkinnan taso. Kah-
della ensimmidiselld tasolla tavoitteena voi olla myds uuden jarjestelman tai sen tilin-
péatoslaskelmien kehittdminen.
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1.3 Tutkimuskohteena kunnan talouden tasapaino

1.3.1 Tutkimuskohteen jédsentdminen

Tutkimuksen ldhtokohtana on ajatus monitulkintaisen kunnan talouden tasapai-
non mittaamisesta. Mittaaminen konkretisoi abstraktin ilmion operationalisoita-
vaksi kadsitteeksi. Tatd késitettd ja sen taustalla olevaa ilmi6td* voidaan tarkastella
kdsiteanalyyttisesti, tutkimuskohteen jasentamiseksi. Kuviossa 2 kuvataan titd
kisitteen ja ilmion vilistd suhdetta.® Késitteend kunnan talouden tasapaino viit-
taa jaksotettujen tulojen (tuotot) ja menojen (kulut) véliseen tasapainoon, joka on
mitattu tuloslaskelmalla.

KUNNAN
TALOUDEN TASAPAINO
ILMIONA

KUNNAN TALOUDEN
TASAPAINO KASITTEENA

Kuvio 2.
Kunnan talouden tasapaino ilmiona ja késitteena

John Wilsonin alun perin 1960-luvun alussa julkaisema teos Thinking with con-
cepts on muodostunut erddnlaiseksi kasikirjaksi kdsiteanalyysin tekemiselle (Wil-
son 1970). Hyodynnin tasapainon kisiteanalyysissa Wilsonin kehittelemaé mallia,
ottaen huomioon Puusan (2008) tekemit taydennykset. Tassd Wilsonin alkuperii-
sen mallin pohjalta rakennetussa kokonaisuudessa on kahdeksan vaihetta, joista
ensimmaisend on (1) kasitteen valinta ja alkuperan tunnistaminen. Seuraavat vai-
heet ovat (2) analyysin tavoitteiden asettaminen, (3) kisitteen erilaiset tulkintata-

25 Sanastokeskus TSK:n mukaan kisitteet ovat ihmisen mielessddn muodostamia ajatus-
malleja, jotka vastaavat tiettyja ympéroivin todellisuuden kohteita, niin sanottuja tarkoit-
teita. Tarkoitteet voivat olla konkreettisia tai abstrakteja, ja niilld on erilaisia sisdisié ja toi-
siin tarkoitteisiin liittyvid ominaisuuksia. Ks. lisdd Sanastokeskus TSK 2006, 6.

26 Ks. myo6s Sinervo 2009b, joka jasentdd kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuutta
mittaamisen ja ilmion suhteen.
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vat — esimerkkeja kasitteen kaytostd, (4) kdsitteen ominaispiirteiden tunnistami-
nen ja kriittisten ominaispiirteiden nimeaminen, (5) malliesimerkin laatiminen,
(6) lahikasitteiden tarkastelu, (7) ennakkoehtojen ja seurausten kuvaaminen seka
(8) empiiristen tarkoitteiden nimedminen.?”” (Puusa 2008, 39-41.) Kéasiteanalyysin
edetessa kasittelen vaiheiden sisélt6ja yksityiskohtaisemmin.

Kisiteanalyysin osalta on tdrkedd huomioida, ettd teen analyysia kahdesta
ndkokulmasta: ilmion osalta tutkimuskohteen jasentdmiseksi seka kasitteen osalta
mittarin osoittaman tasapainon selventdmiseksi (vrt. kuvio 2). Tutkimuksen paa-
kasitteend voidaan pitad kunnan talouden tasapainoa.?®

1.3.2 Kunnan talouden tasapainon kdsiteanalyysi

Kisiteanalyysin voi aloittaa nimedmalld sen tavoitteita®. Téssa kasiteanalyysin
tavoitteena on lisatd ymmarrysta kunnan talouden tasapainon kasitteen nyt val-
lalla olevasta merkityksestd ja laajemmin tasapainoilmidstd. Késiteanalyysilla
voidaan myo6s luoda uusi merkitys vanhalle kasitteelle tai soveltaa toisen tieteen-
alan kisitettd omaan kontekstiin (Puusa 2008, 37). Tassd analyysin tavoitteena ei
sindnsé ole antaa kunnan talouden tasapainolle uusi merkitys, vaan nostaa esille
erilaisia tapoja ymmartdd tasapaino. Nama tavat voivat olla siind mielesséd uusia,
ettd niitd ei yleensa liitetd kunnan talouden tasapainoon. En kuitenkaan pyri yleis-
pétevddn madritelmdan kunnan talouden tasapainosta késiteanalyyttisessa tarkas-
telussa, kuten en tassi tutkimuksessa muutenkaan.

Kunnan talouden tasapainon kasitteen madritelma perustuu lainsadadantoon.
Kunnilla on lakiin kirjattu velvollisuus talouden tasapainottamisesta (KuntaL
365/1995, 65. §). Kuntalain pykaldssd 65. madritddn, ettd kunnan talousarvio ja
-suunnitelma on laadittava siten, ettd edellytykset kunnan tehtavien hoitamiseen
turvataan. Lisdksi kunnan taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijaa-
madinen enintddn neljan vuoden pituisena suunnittelukautena, jos talousarvion
laatimisvuoden taseeseen ei arvioida kertyvén ylijadmaa. Jos taseen alijadmaa ei
saada katetuksi suunnittelukautena, taloussuunnitelman yhteydessa on paitettava
yksiloidyistéd toimenpiteisté (toimenpideohjelma), joilla kattamaton alijaama kate-
taan valtuuston erikseen paittdiména kattamiskautena (alijddmdn kattamisvelvol-
lisuus).

27 Erityisesti hoitotieteessd on paljon sovellettu myos Walkerin ja Avantin kisite-
analyysimenetelmad. Walkerin ja Avantin menetelméssd késiteanalyysin vaiheet eivit
juurikaan poikkea Wilsonin menetelmén vaiheista. Ks. lisdd Walker & Avant 1988 ja 1992.
28 Kunnan talouden tasapainoon voitaisiin ndhda sisaltyvan kolme eri kisitettd: kunta,
talous ja tasapaino. Tassd kunta ja sen talous on kuitenkin se konteksti, jossa tasapaino
ilmenee. Tutkimuksen tassa kohdassa rajaan tarkastelun ulkopuolelle kunnan ja talouden
kasitteellistimisen. Jasennédn kuntaa ja sen taloutta teoreettisessa mielessa luvussa 5.

29 Tarkastelen kisiteanalyysid ja sen merkitysta tdssd tutkimuksessa seikkaperdisemmin
luvussa 1.5.
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Kuntalain (365/1995) 65. §:n tulkinta on johtanut siihen, ettd kunnan talouden
tasapainon on madritelty tarkoittavan kunnan tuloslaskelmaan jaksotettujen tulo-
jen ja menojen suhdetta ja niiden erotuksena syntyvaa ylijadmaa (tuotot > kulut),
nollatulosta (tuotot = kulut) tai alijadmaa (tuotot < kulut). Jotta kunnan talous olisi
tasapainossa, timén erotuksen tulisi olla vahintadn nolla. Tasta lahtokohdasta on
my0s suomalainen tutkimus lahtenyt liikkeelle. Suomalaisessa tutkimuksessa seka
julkisessa keskustelussa on kunnan talouden tasapainon méaritelma otettu ikdan
kuin annettuna, eika itse ilmioté ole juurikaan jasennetty.”

Edelld esitetyn madritelmén taustalta 16ytyy kuntien siirtyminen liikekirjanpi-
don soveltamiseen vuoden 1997 alusta. Talld yrityssektorille suunnitellulla liike-
kirjanpidolla mitataan yrityksen tuottamaa jakokelpoista ja verotettavaa voittoa.
Liikekirjanpidon ja sen taustalla olevan laskenta-ajattelun soveltaminen julkiselle
sektorille (Vakkuri & Meklin 1997 ja 1998; Vakkuri 2008) on kirvoittanut tutki-
muksia ja kannanottoja, niin puolesta (esim. Myllyntaus 1995) kuin vastaan (esim.
Nisi & Keurulainen 1999). On tutkittu myos kirjanpitouudistuksen vaikutuksia
kunnan talouteen ja sen hyddyntdmismahdollisuuksia kunnan taloudessa (von
Martens 1999; Meklin 1999; Kallio et al. 2000; Meklin 2001 ja Kallio 2005). Néissé
tutkimuksissa ei kuitenkaan oteta kantaa kunnan talouden tasapainon ilmi6on tai
sen madrittelemiseen. Kunnan alijaidman kattamisvelvollisuutta (Meklin & Oulas-
virta 2001; Oulasvirta & Meklin 2002a; SM 2005b) seka alijadaman merkitystd ovat
my0s tarkastelleet kuntatutkijat (Meklin et al. 2005 ja Karki et al. 2006). Naissa-
kin padpaino on mittausjéirjestelmdn antaman informaation ja kunnan todellisen
tilanteen vilisessd ristiriidassa. Muutamissa tutkimuksissa nostetaan kylla esille
kunnan talouden tasapainoilmi6ti ja sen tulkintaa (Kéarki 2007; Karki & Vakkuri
2008; Karki 2008; Meklin & Vakkuri 2011). Tosin varsinaista maéritelméa tasapai-
nolle ei esitetd. Todetaan vain, ettd kunnan talouden tasapaino eroaa tuloslaskel-
man viimeisesta rivistd eli ylijjadmasté, nollasta tai alijddmastd. Kunnan talouden
tasapaino voidaan ymmartad myos kuntalaisten tekemien uhrausten ja palvelujen
kayttamisestd syntyvien hyotyjen suhteena (Sinervo 2009b, 153). Néikemys tasa-
painosta pohjautuu kunnan toimeksiantotaloudelliseen luonteeseen, jossa koros-
tuu kuntalaisten rooli palvelujen rahoittajina sekd niiden kayttéjina.

Kansainviliselld tasolla kunnan talouden tasapainoa on tarkasteltu samoista
lahtokohdista kuin suomalaisessakin tutkimuksessa; ldhtien liikekirjanpidon tar-
joamasta mittarista ja sen luomasta kasityksesta (esim. Ryan et al. 2000; Falkman &
Tagesson 2008; ks. myds Robinson 1998a ja 1998b). Mittarin taustalla oleva Kkir-
janpitomuutos nakyy myds kansainvilisessd tutkimuksessa (ks. esim. Garseth-
Nesbakk 2011; Hyndman & Connolly 2011). Tasapainoon liittyvaa tutkimusta on
tehty alijddmien nakokulmasta tarkastellen myds sitd, miten julkisen sektorin vel-
kaisuus ja alijaamat liittyvat toisiinsa (ks. esim. Milesi-Ferretti 2004; von Hagen &
Wolff 2006; vrt. my0os Petterson-Lidbom 2001). Tutkimuksissa on analysoitu myos
alijgamien poliittisia syitd (ks. Eslava & Nupia 2010; vrt. myos Bohn 1998) seké on

30 Vrt. aikakauslehtikirjoittelun osalta Hynynen 2005a; 2005¢; Tuusa 2010.
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tarkasteltu laajemmin alijadamaisen finanssipolitiikan syitd ja seurauksia (ks. Rou-
bini & Sachs 1989; Velasco 2000; ks. myds Buchanan & Wagner 1977; Hallenberg
et al. 2009). Tutkimuskohteena ovat olleet myos budjettialijaamat (ks. esim. Alt
& Lowry 1994; Alesina & Perotti 1995; Bohn & Inman 1996; Tabellini & Alesina
1990; Lambertini 2003).

Ennen kuntia velvoittavaa alijddman kattamisvelvollisuutta hallinnollisessa
kirjanpidossa madriteltiin kunnan talouden tasapaino seuraavasti: Se on kun-
nan tehtdvien hoitamiseen saatujen tulojen (verotulot, valtionosuudet, maksu- ja
myyntitulot) sekd tehtdvien hoitamisesta syntyneiden menojen vilinen suhde (ks.
esim. Tornqvist 1951; Kilpio 1956; Hosiaisluoma 1969; Hallipelto & Kataja 1980).
Vaakakupeissa olivat siis kaikki kunnan kassaan tulleet ja sieltd ldhteneet rahavir-
rat tiettynd ajanjaksona. Talloin tasapainoa ei madritelty kdytdssd olevan mittarin
avulla, vaan konkretisoiden se rahavirroiksi. Ndiden rahavirtojen mittaamiseen
puolestaan kehitettiin kunnan laskentatointa (vrt. hallinnollinen kirjanpito, ks.
esim. Hallipelto 1995).

Kunnan talouden tasapainon ominaispiirteita

Tasapainon kasitteeseen liittyy vertailuasetelma, se on tasapainoa joidenkin vdlill.
Tasapaino kuvaa kahden eri tahon vilisen suhteen tilaa. Tasapainossa ei oteta kan-
taa siithen, mitd nima tahot itsessdédn sisaltavit; ne vain ovat tasapainossa. Tassd
tutkimuksessa kunnan talouden tasapaino ndhdddn monitulkintaisena ilmiona,
eikd kasitteelle esitetd yhtd (oikeaa) médritelmédd. Kunnan talouden tasapainossa
voi kuitenkin ndahda olevan kyse kunnan rahojen riittavyydestd. Télle riittavyy-
delle voidaan asettaa ehtoja, jotka voidaan médritelld kunnan talouden tasapai-
non ominaispiirteiksi. Naméd ominaispiirteet tulevat kunnan perusluonteesta.
Ominaispiirteilld tarkoitetaankin niitd ilmion ulottuvuuksia, jotka kuvaavat vain
kyseistd ilmiotd. Kunnan talouden tasapainon osalta on huomioitava se, ettid nyt
tarkastelun kohteena on tasapainoilmid, ei mittarin luoma késite.

Kunnan toiminnassa taloudellinen tavoite on tehokkuus, joka liittyy tasapai-
noon, sithen, miten tasapaino on saavutettu (tehokkaasti®') ja miten palveluja kun-
talaisille tuotetaan (antamalla vastiketta verorahoille, value for money). Tehokkuus
onkin osa kunnan talouden tasapainoa, silld tasapainossa on kyse kuntalaisista.
On kuntalaisten oikeus, ettd heiddn verorahansa kaytetadn tehokkaasti. (ks. esim.
Meklin et al. 2009.)

Kuntalaisen oikeus on myos oikeudenmukainen asema kunnan palvelui-
hin nidhden. Perussyy kunnan talouden tasapainoon on oikeudenmukaisuus. On
oikeudenmukaista, ettd kuntalaisten tekemat uhraukset (maksamat verot ja mak-
sut) ovat tasapainossa heiddn saamiensa hyotyjen kanssa (kuntalaisten saamat pal-
velut). (Ks. my6s Kérki 2006; 2008 ja Sinervo 2009b.)

31 Tehokkuuden kisitetta tarkastellaan usein tuloksellisuuden osana. Tuloksellisuudella
tarkoitetaan toiminnan taloudellisuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Ks. liséd Meklin
1999; 2000 ja 2001.
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Oikeudenmukaisuus ja tehokkuus ovat tasapainoilmion ulottuvuuksia, ja
niitd voidaan pitdd kunnan talouden tasapainon ominaispiirteina. Tehokkuuteen
ja erityisesti oikeudenmukaisuuteen liittyy kasitys siitd, ettd kunta on olemassa
ikuisesti. Ndin ollen kunnan talouden tasapainon tulisi toteutua myos pitkdlld
aikavdlilld. Téta ajallista ulottuvuutta voidaan myds pitad yhtend tasapainoilmion
ominaispiirteena.

Olennaista on myds se, miten tasapaino saavutetaan eli miten kunta kayttaa
kuntalaisten verorahat (taloudenhoito), mutta my6s miten vaikuttavia palvelut
ovat. Tdma vaikuttavuuden kisite* liittyy muiden muassa niihin kysymyksiin,
miten onnistuneita palvelut ovat suhteessa kuntalaisten tarpeisiin tai miten pal-
velujen kaytto vaikuttaa (esim. onnistunut polvileikkaus parantaa kuntalaisen ela-
maénlaatua). Huomionarvoista on todeta, ettd nima kunnan talouden tasapainon
ominaispiirteet tulevat esille erilaisissa tulkintaymparistoissa®.

Tuloslaskelmalla mitatun kunnan talouden tasapainon ominaispiirteind voi-
daan pitad tuloslaskelman esiin tuomia ulottuvuuksia. Kuten todettua tuloslas-
kelmassa korostuvat tarkasteltavalle tilikaudelle jaksotetut tulot ja menot. Ndma
tulot muodostuvat kunnan toimintatuotoista, verotuloista, valtionosuuksista seki
rahoitustuotoista. Menopuoli muodostuu toimintakuluista (mm. henkilostokulut)
seké rahoituskuluista. Tasapainoon vaikuttavat myds poistot ja arvonalentumiset
sekd satunnaiset erdt. Naitd tuloslaskelmassa esitettyjé erid voidaan pitdd ominais-
piirteind mitatulle kunnan talouden tasapainon kasitteelle.

Kunnan talouden tasapainon - sekd ilmion ettd kdsitteen — ominaispiirteet
tuovat esille mielenkiintoisella tavalla juuri niita tekijoita, jotka erottavat ne toi-
sistaan. Toki tasapainomittarin perusteella voidaan yrittda tehda paatelmiéd tehok-
kuudesta ja oikeudenmukaisuudesta, kuten yrityspuolella tuloslaskelmasta voi-
daan paatelld.’* Tehokkuutta tai oikeudenmukaisuutta ei kuitenkaan voida pitaa
tasapainokdsitteen ominaispiirteina.

Kunnan talouden tasapainon lahikasitteet

Kunnan talouden tasapainon® ldhikdsitteind voidaan pitdd niita kasitteitd, jotka
olennaisesti ja laheisesti liittyvit kunnan talouden tasapainoon’®. Kunnan talou-

32 Vaikuttavuus on ilmiénd moniulotteinen, ja sen kisitteellistiminen on vaikeaa. Pai-
sdantoisesti vaikuttavuus madritelladn kolmella tavalla. Vaikuttavuutta voi olla muutoksen
aikaansaaminen tai estiminen (vrt. terveydenhoito vs. sairaanhoito), tavoitteiden tai
odotusten toteutumisen aste tai kyky aikaansaada vaikutuksia. Ks. lisad Meklin et al. 2009,
249.

33 Ks. lisad toimeksiantotalouden tulkintaymparist6éd koskeva luku 5.

34 Ks. lisdd mittarin rajoitteita koskeva luku 6.

35 Talouden tasapainoa voidaan tarkastella myos kansantalouden tasolla, ks. lisda Yl4-
Anttila et al. 1990; Vartia 2002; Liikanen 2005.

36 Taloustieteissi on olemassa myds niin kutsuttu tasapainoteoria, johon kunnan
talouden tasapainon kisite saatetaan helposti sotkea. Tdmé yleinen tasapainoteoria
(equilibrium theory, ks. esim. Arrow & Depreu 1954; Simpson 1975; Petri 2004) viittaa
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den tasapainoilmi6 yhdistetdaan helposti tilikauden tulokseen, voittoon, tappioon,
ylijdamaain, alijadmaan® tai nollatulokseen. Toisaalta myds erityisesti valtion talo-
uteen liittyvd budjettitasapaino ymmaérretddn kunnan talouden tasapainon kasit-
teeseen liittyvaksi.

Kunnan talouden tasapainon problematiikkaan liittyy my6s kestavyyden kasite
(ks. EC 2006). Talla kestavyydella tarkoitetaan valtion, kuntien ja sosiaalirahasto-
jen kykya rahoittaa julkinen toiminta (ml. sosiaalietuudet ja hyvinvointipalvelut)
kaikissa oloissa hairiottomasti (ks. liséd Suomen Kuntaliitto 2011). Kestavyys ei
kuitenkaan tarkoita samaa kuin tasapaino. Kestédvyyden osalta tarkastelutasona on
usein koko kansantalouden tai mahdollisesti Euroopan Unionin taso (ks. esim.
Barrios et al. 2010; Larch 2010; Arghyrou & Kontonikas 2011).

Tilikauden tulos, voitto, tappio, ylijddma, alijadmai ja nollatulos ovat talou-
dellisia ja ldheisesti mittaamiseen liittyvid kasitteitd. Mittaamisessa ne liittyvit
juuri tilinpaatoksen laskelmiin, jotka usein samaistetaan itse tasapainon ilmioon.
Kunnan talouden tasapaino kisitteend on myo6s taloudellinen késite, mutta tasa-
paino on kuitenkin muuta kuin mittaustulos. Tasapainoilmioon sisaltyy erilaisia
ulottuvuuksia, kuten oikeudenmukaisuus ja tehokkuus. Esimerkiksi ylijaama tai
nollatulos viittaa vain tuloslaskelman viimeiseen riviin, joka kertoo pelkéstdan
tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen ja menojen vilisestd tasapainosuhteesta.
Edelld mainituissa késitteissa tasapaino néayttéaytyy kirjanpidolla mitattujen ja tilin-
paatoslaskelmissa eri tavalla esitettyjen erien valilla.

Tuloslaskelman lisaksi myods muissa tilinpaatoslaskelmissa voidaan néhda
mitattavan kunnan talouden tasapainoa. Esimerkiksi rahoituslaskelma kuvaa
rahavirtojen tasapainoa, ja tase varojen ja vastuiden tasapainoa. Naidenkin osalta
kyse on mittaamalla konkretisoidun kisitteen ja olemassa olevan ilmion vilisesta
suhteesta. Tédssd on syytd olla tarkkana, silld helposti esimerkiksi julkisessa keskus-
telussa ndista kahdesta, ksite ja ilmio, puhutaan samassa yhteydessa.*

Budjetin tasapainon kasite koskee kirjaimellisesti erdstd budjetin laadinnan
periaatetta. Budjetti on laadittava siten, ettd se on tasapainossa. Budjetti on tasapai-
nossa, kun tuloarvio vastaa menoarviota. Tassd on tosin huomioitava, etta tuloiksi

hinnan muodostumiseen kysynnén ja tarjonnan kohtaamisessa vapailla markkinoilla ja
siitd muodostuvaan markkinoiden tasapainotilanteeseen. Tdmé yleinen tasapainoteoria ei
liity kunnan talouden tasapainon késitteeseen, mutta se voidaan liittdd kunnan talouden
tasapainoilmioon, jossa yhden tulkinnan mukaan voi olla kyse palvelujen kysynnén ja
tarjonnan tasapainosta. Toki talloinkdédn ei kyse ole tasapainoteorian mukaisesta hinnan-
muodostumisesta markkinoilla.

37 Alijaamastd puhutaan myos kansallisella tasolla, erityisesti vienti- ja kauppataseiden
osalta. Naista lisda, ks. esim. Roubini 2006 ja Salvatore 2006.

38 Vrt. esim. kuntalain (365/1995) 65. §, jossa puhutaan alijadman kattamisesta ja kunnan
talouden tasapainottamisesta samassa merkityksessa.
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lasketaan myds lainanotto, joten tasapaino on arvioidun talouteen virtaavan rahan
ja taloudesta pois virtaavan rahan tasapaino.”

Muita kunnan talouden tasapainoon liittyvid kisitteitd ovat luonnollisesti
kunta, talous, mittaaminen ja monitulkintaisuus. Kunta on toimeksiantotaloutta,
ja tasapaino on sen taloudellinen tavoite. Kunta ei kuitenkaan ole tasapainon lahi-
kasite, vaan se konteksti, jossa tasapaino ilmenee. Kunnan kasitettd voidaan tar-
kastella nimedmaélld, mité se ei ole (ts. kunta on kunta, koska se ei ole yritys). Arki-
ajattelussa kunnan maédritelma perustuu lainsdadantoon kirjattuun maéritelmaén:

”Suomi jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on turvattu perus-
tuslaissa.” (KuntaL 365/1995, 1. §)

Kunnan késitteen teoretisointi menee lakiméaritelmaa pidemmalle: miksi kunta
on olemassa, milld periaatteilla se toimii tai mikd on toiminnan tavoite. Néihin
kysymyksiin ja kunnan teoreettiseen tarkasteluun paneudun tarkemmin luvussa 5.

Tasapaino pitad selvittdd jollakin tavalla. Ndin ollen mittaamisen kisite liittyy
olennaisesti kunnan talouden tasapainoon. Tasapaino on se kohde, josta mittaa-
malla pyritddn muodostamaan kasitys. Mittaaminen voi tapahtua vasta, kun mit-
tauksen kohde on operationalisoitu.*” Mittaamista teoreettisessa mielessa tarkaste-
len yksityiskohtaisemmin luvussa 3.

Monitulkintaisuus tarkoittaa asiaa, jota ei voida mddritelld yhdelld tavalla.
Monitulkintaisuuden kisitteen perusta on rajoittuneen rationaalisuuden teoriassa.
Tadssd tutkimuksessa on tarkoitus hyodyntaa Herbert Simonin (1955; 1978; 1982a;
1982b) kehittelemada teoriaa monitulkintaisesta maailmasta ja ihmisten rajallisesta
kapasiteetista ymmartda asioita tutkimuskohteen jasentamisessa (ks. luku 2).

Ennakkoehtojen ja seurausten kuvaaminen

Ennakkoehdoilla tarkoitetaan niitd olosuhteita ja tekijoitd, joiden pitda esiintyd,
jotta ilmio voi esiintyd. Niitd ennakkoehtoja ovat myos taustaoletukset. Seuraukset
taas esiintyvat ilmion esiintymisen vaikutuksesta. Jos kunnan talouden tasapaino
tulkitaan tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen ja menojen tasapainoksi, ennakko-
ehdot koskevat ndiden erien syntymisté ja kirjaamista. Koska kyse on tuloslaskel-
masta, kunnan on sovellettava liikekirjanpitoa. Tuloja ja menoja syntyy, kun kunta
kerdd veroja ja jarjestdd palveluja. Nama ovat myds ennakkoehtoja tdssa tasapai-
notulkinnassa. Seurauksena voidaan ndhdé tasapainon ymmartaminen tuloslas-
kelman alimmaksi riviksi. Tama seuraus toteutuu myds edelld tarkastelluissa

39 Budjetin epétasapainosta puhuttaessa kédytetdan myos kisitettd budjettialijadma. Talla
alijaamalla tarkoitetaan, ettd jonakin vuonna menot ovat ylittdneet tulot. Julkinen velka
taas koostuu useampien vuosien budjettialijadmista. Ks. lisdéa Tuomala 2009, 291-296. Ks.
my6s Combes & Saadi-Sedik 2006.

40 Nain siis teoriassa, kiytannossahdn mittaamista tapahtuu ilman késitteellistamista ja
operationalisointia. Kunnan talouden tasapainoa mitataan, vaikka ei ole selvdd ymmar-
rysta siitd, mité itse tasapaino oikein on.
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tulkinnoissa. Tédssa on hyvd muistuttaa, ettd seurauksilla ei kuitenkaan tarkoiteta
seurauksia siitd, mita tapahtuu, kun kunnan talouden tasapainoa mitataan.*

IImiond kunnan talouden tasapaino voidaan ymmaértdad kunnan rahojen ja
resurssien riittivyydeksi. Ennakkoehtojen nakokulmasta tdma tarkoittaa sitd, ettd
kunnalla on ensinndkin oltava kiytossdan resursseja. Kaytdnndssd tima tarkoittaa
sitd, ettd kunnalla on tuotannontekijoitd (henkilostod, toimitiloja ja muita palve-
lujen jarjestamiseen tarvittavia vélineitd). Olemassa taytyy olla my6s kuntalaisia,
jotka maksavat veroja ja ndin ollen antavat kunnalle resursseja. Koska kyse on
resurssien riittdvyydestd, tdytyy kunnassa olla jotain, mihin resursseja tarvitaan;
alun alkaen kuntalaisia, jotka tarvitsevat palveluja.

Kunnan talouden tasapainoilmion ja -kasitteen osalta voidaan pohtia myds
seurauksia. Késitteen, eli mitatun tasapainon, osalta seuraukset liittyvat lahinna
mittaamisen seurauksiin (vrt. luku 6) ja niihin paatoksiin ja toimenpiteisiin, joita
toimijat tekevat mittarin tuloksen perusteella. Seurauksilla voidaan kuitenkin vii-
tata my0s ilmion seurauksiin. Tasapainoa voidaan pitdd kunnan taloudellisena
tavoitteena, minka vuoksi kunnan on toiminnassaan otettava tima tavoite huo-
mioon, tai oikeastaan koko toiminta olisi jdrjestettava tasapainon saavuttamiseksi
tehokkaasti ja oikeudenmukaisesti. Ilmion seurausten arviointi on haastavaa, silla
tasapaino kuuluu olennaisena osana kunnan talouteen. Télloin on vaikea sanoa,
milloin on kyse seurauksista ja milloin kunnan toiminnasta itsessan.

Empiiristen tarkoitteiden nimedaminen

Empiirisilld tarkoitteilla viitataan konkreettisiin ilmi6ihin, jotka kyetddn asetta-
maan erilaisiin luokkiin eli kategorioihin ja jotka osoittavat tutkittavan kasitteen
esiintymisen. Kun kunnan talouden tasapainossa on kyse abstraktista kisitteesta,
tulee empiiristen tarkoitteiden nimedmisessd otettua kantaa ilmion ontologiaan ja
epistemologisiin kysymyksiin*’. Ontologia viittaa sithen, miten tutkija ymmartaa
ilmion olevan olemassa. Epistemologisissa kysymyksissd annetaan vastaus siihen,
miten tutkittavasta ilmidstd saadaan tietoa. Kyse on siis siitd, miten analyysin koh-
teena olevaa kisitettd voidaan mitata tai milld tavoin tutkija ymmartad kasitteen
ilmenevin sosiaalisessa todellisuudessa. (Puusa 2008, 41.)

Kunnan talouden tasapainoa voidaan pitdd todellisena ilmiond, mutta sen
konkreettinen osoittaminen on vaikeaa. Kunnan talouden tasapainon ontologia
riippuu myos siitd, miten késite voidaan ymmartad. Jos tasapaino ymmarretdan
tasapainoksi tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen ja menojen vililld, voidaan
konkreettisesti osoittaa kunnan kirjanpitoon kirjattuja erid. Jos kunnan talouden
tasapainossa on kyse rahojen riittavyydestd, voidaan se konkretisoida esimerkiksi
kunnan kassan tilanteeksi. Kyse voi olla myds siitd, mihin rahojen tulisi riittaa.

41 Mittaamisen seurauksia voivat olla esimerkiksi kunnan talouden tasapainottamis-
toimenpiteind palvelujen supistaminen tai veroprosenttien nosto.

42 Naita ontologisia ja epistemologisia kysymyksid pohditaan myos tutkimuksen tieteen-
filosofisissa valinnoissa, ks. luku 1.4.
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Niiden tekijoiden konkreettinen osoittaminen tai yleispatevd maéritteleminen
on jo vaikeampaa. Kunnan talouden tasapaino on osaltaan myos diskursiivisesti
olemassa; tasapainoilmio on todellinen, koska siitd puhutaan ja sitd mitataan ja
tutkitaan.

Empiiristen tarkoitteiden nimedmiseen liittyy myos se, miten ilmién mer-
kitysalaa mitataan tai miten ilmion esiintyminen osoitetaan. Kuten edelld on
todettu, kunnan talouden tasapainoilmié on ymmadrretty operationalisoitavissa
olevaksi ksitteeksi. Tasapainoa on mitattu tuloslaskelmaan jaksotetuilla tuloilla ja
menoilla. Mielenkiintoista tdssd on se, ettd mittaustulos ja ilmi6 kunnan talouden
tasapainosta ovat sekoittuneet. Ymmarrys on muuttunut siten, ettd mittaustulos
on yhté kuin kunnan talouden tasapaino. On kuitenkin oleellista ymmartad, ettd
ilmio ja sitd kuvaava mittari tai mittarin tulos eivit ole sama asia.

Yhtddltd kunnan talouden tasapainoa voidaan pitdd operationalisoitavana
kasitteend, mutta toisaalta ei. Kunnan talouden tasapainoa voidaan toki selvittda
mittaamalla, silla sithen kuuluu mitattavia ominaisuuksia®. Kaytdnnossd ei ole
mahdollista, ettd pystyttdisiin rakentamaan sellainen mittari, joka ottaisi kaikki
kunnan talouden tasapainon ulottuvuudet huomioon, koska kaikki mittarit ovat
epatdydellisia. Kunnan talouden tasapaino on ilmiénd monitulkintainen ja se
sisdltdd myos matemaattisessa mielessd ei-mitattavia ominaisuuksia. Ndméa omi-
naisuudet liittyvit esimerkiksi yksittdisen kuntalaisen subjektiiviseen kokemuk-
seen siitd, mika on oikeudenmukaista.

%%

Tassd kasiteanalyysin tavoitteena on jasentdd tutkimuskohdetta kahdesta nako-
kulmasta: kdsitteend ja ilmiona. Késiteanalyysin perusteella voidaan sanoa, ettd
kunnan talouden tasapaino operationalisoitavana késitteend on mittarista syntyva
ndkemys. Ilmiond kunnan talouden tasapaino on kuitenkin monitulkintainen,
miké johtuu mittariin liittyvistd rajoitteista sekd kunnan talouden tasapainoa mit-
taaviin ja tulkitseviin toimijoihin liittyvista rajoitteista. Monitulkintaisuus johtuu
my0s tulkintaympéristoistd, joissa mittauksia ja tulkintoja tehddan.

43 Nami ominaisuudet liittyvit taloudellisiin perspektiiveihin, jolloin on perusteltua
kayttaa liikekirjanpitoon pohjautuvaa mittausjirjestelmdd kunnan talouden tasapainon
mittaamiseen.
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1.4 Tutkimuksen tieteenfilosofiset ja menetelmalliset
valinnat

Tieteen tekemisessd on viime kddessd kysymys valinnoista: mitd tutkin, miksi tut-
kin, miten tutkin. Niitd valintoja pohditaan tieteenfilosofiassa. Niiniluoto (1980,
21) mairittelee tieteenfilosofian lyhyesti filosofisen metodin soveltamiseksi tie-
teeseen — tutkimustoimintaan ja sen tuloksiin. Tieteenfilosofiasta puhuttaessa
voidaan kéyttdd myos kasitettd paradigma, jolla tarkoitetaan sitd perususkomus-
ten joukkoa, joka edustaa tutkijan maailmankuvaa (Metsémuuronen 2006, 208).
Tieteenfilosofia on kehittynyt vuorovaikutuksessa tieteen harjoittamisen kanssa.
Tama vuorovaikutus toimii myds toisin pdin; tieteenfilosofiset nakemykset ovat
vaikuttaneet sithen, miten tiedettd harjoitetaan. "Monet tieteenfilosofiset ideat on
kehitetty nimenomaan legitimoimaan ja perustelemaan uutta tieteellistd kdytan-
t6d” (Niiniluoto 1980, 37).

Tieteenfilosofian (tai tieteen filosofian) perustehtavid ovat Ketosen (1976, 10)
mukaan kuvailla ja eritelld ne yleiset menetelmit, jotka ohjaavat ihmisen pyrki-
mystd hankkia tietoa ja joita kdyttden ihminen muodostaa kisityksensd elamésta
ja maailmasta. Voidaan myos ajatella, etté tieteenfilosofian keskeinen ongelma on
tieteen ja tieteellisyyden tunnusmerkkien etsiminen (Niiniluoto 1980, 15).

Tutkija joutuu siis tekemdén koko ajan valintoja, jotka vaikuttavat siihen, mil-
lainen tutkimuksesta tulee. Tutkija tekee nditd valintoja joko tietoisesti tai tiedos-
tamatta. Valinnat koskevat niin aihetta ja sen rajaamista, menetelmii, teoreettista
ymmartamistd kuin tieteenfilosofiaakin. Tieteenfilosofiset valinnat koskevat muun
muassa sitd, miten tutkija ymmartaa tutkittavan kohteen olemassaolon (millainen
on todellisuuden olemus, ontologinen kysymys) sekd sitd, miten tutkija ajattelee
saavansa tietoa (mitd voidaan tietdd, epistemologinen kysymys) (Hirsjarvi et al.
2007, 120). Naiden lisdksi valinta koskee my®ds sitd, kuinka voidaan saada tietoa
siitd, minkd uskotaan olevan tiedettdvissd (metodologinen kysymys). Naitd kysy-
myksid voidaan pitdd tieteenfilosofian perusongelmina*. Yleisesti tutkimuksen
tieteenfilosofisia valintoja voidaan esittdd seuraavan sivun taulukon avulla.

44 Niiniluoto tarkastelee tieteenfilosofisia ja metodologisia perusongelmia jakamalla ne
kymmeneen ryhméan. Ryhmittelyt koskevat tieteen ja tutkimuksen yleistd luonnetta ja
pdamadrid, teorianmuodostusta, tieteellistd paattelyd ja erityistieteiden perusteita. Ks. lisaé
Niiniluoto 1980, 31-35.
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Taulukko 1.
Tieteenfilosofinen viitekehys (Hirsjarvi et al. 2007, 126, tutkijan tdydentdamana)

Filosofian alueet ja niiden suhde tutkimukseen Kysymyksia

1. Ontologia Mika on tutkittavan ilmién luonne? Mikd on
esittad kysymyksid todellisuuden luonteesta todellista? Mitd voidaan pitad todisteina?

2. Epistemologia Mika suhde vallitsee tutkijan ja tutkittavan
késittelee tietdmisen alkuperda ja luonnetta kohteen valilla? Mika asema arvoilla on
seka tiedon muodostamista ilmididen ymmartamisessa?

3. Metodologia
késittelee erilaisia tiedonhankkimismene- Millaisella tiedonhankkimismenetelmalla
telmia voidaan tietoa saada? (Tamén jélkeen valitaan

metodologiaan sopiva metodi)

4. Logiikka Ovatko kausaaliset kytkenndt mahdollisia
késittelee toteen ndyttamisen ja todistami- tiedon osien valilla?
sen periaatteita

5. Teleologia Mitd varten tutkimus tehdaan? Miten tutki-
esittad kysymyksid tarkoituksesta mus lisda tietoamme tutkittavalla alueella?

Koska tutkimuksen tekemiseen ja siihen, millaista tutkimusta tehdaén, liittyvit
olennaisesti tieteenfilosofiset valinnat, on niitd syytd kasitelld yksityiskohtaisem-
min. Tama tutkimus perustuu kdsitykseen, jonka mukaan ilmi6 voi olla olemassa,
vaikka sitd ei voidakaan konkreettisesti havaita (maistaa, haistaa, koskettaa).
IImién olemassaolo ilmenee siitd puhuttaessa tai kirjoitettaessa; ilmio represen-
toituu diskursiivisesti. Kunnan talouden tasapaino on tillainen ilmi6. Sitd ei voi
konkreettisesti osoittaa, mutta sen olemassaolon todistaa siitd kdytéva keskustelu®.

1.4.1 Konstruktivistinen tieteenfilosofinen nédkékulma

Tieteenfilosofian piirissd on useita filosofioita, esimerkiksi positivismi, konstruk-
tivismi tai kriittinen teoria, joka siséltad itse asiassa useita filosofioita*. Tdma tut-
kimus sijoittuu konstruktivistiseen tieteenfilosofiaan. Konstruktivismissa todel-
lisuus ndhddédn suhteellisena; todellisuus ei koostu tietystd madréstd tietynlaisia
asioita, esineitd ja olioita niin, ettd ihmisen tehtavina olisi pelkdstdan ottaa selvda

45 Vrt. tieteellinen antirealismi erityisesti mittaamisessa, ks. luku 3.1.
46 Kriittisestd teoriasta sekd muista tieteenfilosofioista, ks. tarkemmin Metsamuuronen
2006, 208-211.
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ndistd asioista, esineistd ja olioista.”” Se mistd todellisuus koostuu, riippuu siit,
miten ihmiset eri ldhtokohdistaan nékevit sen ja miten he kasitteellistavit sen.
(Puolimatka 2002, 41.) Todellisuus on siis eri henkiloiden suhteellista todellisuutta
(ontologia). Todellisuudessa saattaa kuitenkin olla osa, joka on yhteistd monien
yksiloiden kesken. Yhté ainoaa ja oikeaa kuvaa maailmasta ei ole olemassa. On
vain todellisuutta, jota voidaan luokitella useilla eri tavoilla. Tietoa téstd todel-
lisuudesta saadaan siten, ettd tutkija ja tutkittava ovat toisiinsa interaktiivisesti
yhteydessd. Ne mita tutkija tulkitsee tutkittavasta, ovat [0ydoksid (epistemologia).
Konstruktivistisessa tieteenfilosofiassa metodologia perustuu tulkintaan eli her-
meneutiikkaan. Téll6in tarkoituksena on etsié ja luoda tulkintoja todellisuudesta.
(Metsamuuronen 2006, 210.)

Konstruktivismi liitetddn myo6s oppimisen teorioihin; siihen, miten yksilo
oppii. Konstruktivistisen ldhestymistavan mukaan yksilon oppimisen painopiste
on siind, mitd yksilo itse aktiivisesti rakentaa (konstruoi) ja tuottaa, eikd siind,
mitd hdn opetuksen kautta vastaanottaa*. Konstruktivismiin liittyy myos erilaisia
muunnelmia®, joista yksi on konstruktivistinen tietoteoria. (Puolimatka 2002, 13.)
Konstruktivistista tietoteoriaa voidaan tarkastella kahdesta ndkokulmasta: yksilon
muodostamista tietorakenteista (sosiaalinen konstruktionismi) ja yhteisollisistd
tiedollisista jarjestelmista (sosiaalinen konstruktivismi) (Puolimatka 2002, 38).

Sosiaalisen konstruktionismin mukaan havainnot eivit anna kosketusta tajun-
nan ulkopuoliseen todellisuuteen (Puolimatka 2002, 68). Tall6in ne eivat my0s-
kaan ole rakennusvilineitd merkityksellisen ja luotettavan kuvauksen tekemi-
seen maailmasta. Havainnot ovat seurausta kulttuurisista puhetavoista ja tavoista
kayttad kieltd. Tama tarkoittaa kdytannossa sitd, ettd ndemme ja koemme asiat
tietylld tavalla, koska kulttuurissamme asioista puhutaan tietylld tavalla. Télloin
tietyt kuvaukset maailmasta pysyvit voimassa, koska yhteis6 puhuu niista jatku-
vasti tietylld tavalla. Ei siis suinkaan siksi, ettd ne olisivat objektiivisesti pétevia.
Ihminen ei luo tiedollisia kdsityksid muista riippumattomana yksilond, vaan hian
on havainnoissaan ja nikemyksissddn sidoksissa yhteisonsa tapaan kayttaa kielta
ja katsoa maailmaa, koska juuri ihminen hahmottaa kaiken kielen avulla. (Puoli-
matka 2002, 68-69.)

Tieteellinen tieto on yksi yhteisollinen tiedollinen jarjestelma. Sosiaalisen kon-
struktivismin mukaan tieteellinen tieto on tieteellisen yhteison luoma ajatusraken-
nelma, jonka kautta pyritddn luomaan jarjestysta kokemukselliseen maailmaan.
Tieteelliset teoriat eivat pyri kuvaamaan kokemuksen ulkopuolista todellisuutta,

47 Myo6s Popper on omaksunut konstruktivistisen késityksen todellisuudesta. Popperin
mm. luvut, propositiot ja ihmismielen tuotteet sisdltdvd kolmas maailma on ihmismielen
luomus, jota ei olisi olemassa ilman fysikaalisten objektien muodostamaa maailmaa yksi ja
tajunnan ja ajatusten muodostamaa maailmaa kaksi. Ks. lisdd Popper 1972.

48 Oppiminen vastaanoton kautta liitetddn realistiseen lahestymistapaan, jossa opetuksen
pyrkimyksend on saattaa yksilo kosketuksiin todellisuuden kanssa kokemuksellisesti,
kaytannollisesti ja kasitteellisesti. Ks. lisdd Puolimatka 2002.

49 Lisdd konstruktivismin muunnelmista, ks. Puolimatka 2002, 38-45.
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vaan ainoastaan luomaan vaihtoehtoisia tapoja jasentad kokemusmaailmaa. Tama
radikaali ndkemys™ puoltaa myos kasitystd, jonka mukaan ei ole mitddn tapaa
arvioida tieteellisen tiedon objektiivista patevyyttd. Voidaan arvioida sitd, miten
mielekkéddn kuvauksen se tarjoaa kokemusmaailmasta. (Puolimatka 2002, 38-40.)

Sosiaalisessa konstruktivismissa puhutaan ehdoista, joiden toteutuessa tie-
teellinen tieto kehittyy.”! Tieteellisen tiedon ymmarretddn olevan periisin sosiaa-
lisesta maailmasta, sen sijaan ettd se tulisi luonnollisesta maailmasta. Sosiaalisessa
konstruktivismissa tutkijat eivét luo tieteellisid teorioitaan kosketuksissa objektii-
viseen todellisuuteen, koska se on sosiaalisen konstruktivismin mukaan mahdo-
tonta. Tieteelliset teoriat syntyvit neuvottelujen tuloksena, ja niihin vaikuttavat
tiedeyhteison sisdiset valtasuhteet, kilpailevien koulukuntien vélinen voimatasa-
paino ja etundakokohdat. Tima ndkemys tutkimuksen syntymisestd monien osa-
puolten vaikutuksesta on yleisesti hyvaksytty. (Puolimatka 2002, 73-74.)

Tassa tutkimuksessa tieteenfilosofinen nakokulma on konstruktivistinen®,
joka ymmarretddn siten, ettd todellisuus muodostuu yksiloiden suhteellisena
todellisuutena siind yhteisossd ja sen kielellisten tapojen mukaan. Tietoa tasta
todellisuudesta saadaan tutkijan ja tutkimuskohteen molemminpuolisessa vuoro-
vaikutuksessa, havaintojen ja niiden tulkintojen kautta.

1.4.2 Tutkimuksen metodologiana hermeneutiikka

Olen valinnut tutkimuksen metodologiaksi hermeneutiikan®. Hermeneutiikka-
sana on perdisin kreikan kielestd. Sana on merkitykseltdan kaksijakoinen. Ensinna-
kin sana viittaa kdytdnnon taitoon (tekhné = taito), jossa kysymys on julistamisen,
tulkkauksen, selittdmisen ja tulkinnan taidosta. Tdhan liittyy myos ymmartamisen
taito. Toiseksi sanalla saatetaan viitata sanansaattajaan nimeltd Hermes, jolle juma-
lat Homeroksen mukaan ilmoittivat viestit, jotka Hermeksen tuli vieda ihmisille
kirjaimellisessa muodossa. Herméneus-sanalla viitataan tulkkiin, joka kaadntaa
vieraalla tai vaikeaselkoisella tavalla ilmaistun asian kaikkien ymmaértédmaélle kie-

50 Maltillisemman kisityksen mukaan tasapainoillaan tiedon muodostukseen vaikutta-
vien yhteiskunnallisten etundkoékohtien ja valtaintressien sekd tutkimuskohteena olevan
todellisuuden osa-alueen tarjoaman informaation valilla.

51 Sosiaalisessa konstruktivismissa on olemassa heikko ja vahva tulkinta tieteellisen
tiedon kehittymisestd. Heikon tulkinnan mukaan tieteellinen tutkimus on yhteiséllinen
prosessi, johon vaikuttavat monet yhteisolliset ja yhteiskunnalliset tekijat. Tama tulkinta
on laajasti hyvaksytty. (Puolimatka 2002, 73.)

52 Konstruktivistiseen tieteenfilosoflaan saatetaan yhdistdd my6s konstruktiivinen
tutkimusote. Tama on kuitenkin oma tutkimusotteensa, jossa tutkimuksen tavoitteena on
rakentaa (konstruoida) uusi malli tutkimusongelman ratkaisemiseksi. Ks. lisdd Kasanen et
al. 1993 ja Lukka 2000.

53 Hermeneutiikka voidaan ndahdd myds omana tieteenfilosofisena suuntauksena, joka
perustuu tutkimuskohteen ymmartamiseen ja tulkintaan. Hermeneutiikan menetelména
kéytetddn hermeneuttista kehdd, joka kuvaa pyrkimystd péddstd ldhemmads ja ldhemmis
totuutta. Ks. lisdd esim. Niiniluoto 1980.
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lelle. Voidaankin sanoa, ettd hermeneutiikan tehtdvéd on siirtdd merkitys yhdesta
maailmasta toiseen; jumalten maailmasta ihmisten maailmaan, kokemuksen maa-
ilmasta tekstin maailmaan. Koska kddntdmisen tehtavd on merkityksen “ilmoitta-
minen’, tarkoittaa verbi herméneuien niin kdantdmista kuin kaytdnnollistd ohjetta.
(Gadamer 2004, 40-41.)

Hermeneutiikan kehittymiseen on vaikuttanut merkittavasti filosofi Hans-
Georg Gadamer (1900-2002)**. Gadamerin hermeneutiikkaa luonnehtii pyrki-
mys selvittdd tulkinnan ymmartamisen ja merkityksenannon yleisid perusteita.
Ymmartaminen ja tulkinta kuuluvat olennaisesti hermeneutiikkaan.

Hermeneutiikalla voidaan viitata my0s tutkijan rooliin: tutkija toimii ikddn
kuin tutkittavan ilmion tulkkina, kddntdjana ja tulkitsijana valitsemassaan teoreet-
tisessa viitekehyksessa. Tutkija tuo ilmion merkityksen kokemusten kautta teks-
tien maailmaan.

Hermeneutiikkaan liittyy sanan etymologian mukaisesti ymmarrys kaksija-
koisuudesta. Yhtaalta hermeneutiikka on menetelmallinen taito ja toisaalta filoso-
fia>*. Hermeneutiikka pohjautuu osittain Raamatun tekstien tulkintaoppiin (EE.D.
Schleiermacher 1768-1834, ks. Niiniluoto 1980, 56), jossa tutkimuskohdetta pyri-
tadn eldytyvasti ymmartdmadn. Téstd eldytyvastd ymmartamisestd tuli keskeinen
menetelmd “hengentieteissd”. Tdma my0s erotti ne menetelmallisesti luonnon-
tieteistd. Hermeneutiikka on kuitenkin enemmaén kuin pelkka tieteiden metodi.
Hermeneutiikka tarkoittaa ennen kaikkea ihmiselle luonnollista ymmartamisen
kyky4, elaytyvaa myotdmielisyytta. (Gadamer 2004, 129.)

Hermeneuttinen keha

Hermeneuttinen menetelméd on niin sanottu hermeneuttisen kehdn periaate®.
Tamaén periaatteen mukaan kokonaisuus tulee ymmartaa yksittdisestd ja yksittdi-
nen kokonaisuudesta ldahtien. Asetelma on kehdmadinen: osat, jotka madrittyvat
kokonaisuudesta, madrittévat itse kokonaisuutta.”” Kriteeri oikealle ymmartami-
selle on yksittdisseikkojen yhteensopivuus kokonaisuuden kanssa. Jos ne eivit sovi
yhteen, ei ymmartdminen ole onnistunut. (Gadamer 2004, 29.)

54 Gadamerin hermeneutiikasta kiytetdan myos nimitystd uushermeneutiikka, ks. Niini-
luoto 1980.

55 Gadamer on jakanut hermeneutiikan klassiseen ja filosofiseen hermeneutiikkaan.
Klassinen hermeneutiikka viittaa hermeneutiikan historiaan ennen 1900-lukua (mene-
telmallinen oppi). Filosofinen hermeneutiikka, jonka parissa Gadamer myds itse
vaikutti, pyrkii kokoamaan yhteen hermeneutiikan perinnén tulkinnan, ymmartdmisen
ja merkityksenannon perusteiden ja niiden soveltamisen pohjalta eri tieteisiin. Ks. lisdd
Gadamer 2004, 40-79.

56 Hermeneuttinen kehd voidaan nihdd myos kuvauksena tutkijan ymmértamisen
etenemisestd, eikd valttiméttd menetelmillisend tapana tehda tutkimusta, ks. tarkemmin
Gadamer 1979, 261.

57 Gadamer kayttad esimerkkind vieraiden kielten oppimista; ensin taytyy jasentdd vieras-
kielinen lause, ennen kuin yrittdd ymmirtad sen osien merkityksen. Ks. lisda Gadamer
2004, 29.
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Jo Schleiermacher luonnosteli hermeneuttisen kehdn periaatteita. Hanen
mukaansa kehddn kuuluu objektiivinen tulkinta ja subjektiivinen tulkinta. Gada-
merin (2004, 29) mukaan Schleiermacherin objektiivinen tulkinta tarkoittaa esi-
merkiksi tekstid tulkittaessa sanan yhteytta lauseeseen, lauseen yhteytté tekstiin,
tekstin yhteytté kirjaan, sen yhteytta kirjailijan tuotantoon ja edelleen kirjallisuu-
teen tai sen lajityyppiin. Subjektiivisessa tulkinnassa teksti kuuluu luovan hetken
ilmaisuna kirjailijan sieluneldméaan. Gadamer (2004, 30-31) itse ei allekirjoita
kumpaakaan tulkintaa. Hdnen mielestddn ei ole olemassa subjektiivista tulkin-
taa, jossa astutaan kirjoittajan sielunmaisemaan, vaan tulkintaa tehddin lahinna
kirjoittajan nakokulmasta tavoitteena myontad sanat oikeiksi ja asianmukaisiksi.
Objektiivisen tulkinnan sijaan tulkinta on yhteisymmarryksen luomista tarkastel-
lusta asiasta. Tavoitteena on télloin korjata vajavaista yhteisymmarrysta.

Hermeneuttisen kehdn periaatteeseen liittyy olennaisesti se, ettd tulkitsijalla
itsellddn on esiymmarrys asiasta. Gadamerin edeltdjd ja oppi-isd Heidegger on
todennut seuraavasti:

“Hermeneuttisen tulkitsemisen ensimmadinen, alituinen ja viimeinen teh-
tdvd on varmistaa aiheen tieteellinen tarkastelu tyostdmélld ennakkoon
omaksuttua, ennakkondkymdia ja ennakkokisitystd asioista itsestddan”
(Gadamer 2004, 31, viittaus Heidegger 1927).

Hermeneuttisen kehédn tavoitteena on siis rakentaa yhteisymmarrys tarkastelta-
vasta asiasta. Télloin erotetaan todet ennakkoluulot véarista. Tulkintaprosessin
aikana tulkitsijalla on useita ennakkoluuloja ja esiymmarryksié, jotka joko vah-
vistuvat tai osoittautuvat véadriksi. Ndin syntyy lopulta yhteensopiva kokonaisuus,
johon ei sisdlly kokonaisuuteen kuulumattomia tai ristiriitaisia yksittdisia ymmar-
ryksid, vaan kaikki yksittdiset maarittavat kokonaisuutta.

Hermeneuttinen kehd liittyy tdssd tutkimuksessa teorian ja empirian suh-
teeseen. Téssd tutkijalla on esiymmarrys tutkimuskohteestaan (ks. Karki 2008).
Esiymmarryksensd avulla tutkija tarkastelee kohteen yksityiskohtia ja etenee siitd
kokonaisuuden tarkasteluun. Tilld tavoin tutkija saavuttaa syvemmaén ymmarryk-
sen tutkimuskohteestaan. Tassd tutkimuksessa tutkija rakentaa esiymmarryksensa
avulla teoreettista viitekehystd, jota hdn tarkastelee tilastollisen aineiston avulla.
Aineistosta tekemiensd havaintojen avulla tutkija kehittdd viitekehystd edelleen.
Vastaavasti yksittdisen kuntapalvelua koskevan tapauksen aineistoon syventymi-
nen auttaa kehittimédn teoreettista asetelmaa edelleen. Tdimd on myos haastat-
teluaineiston tarkoitus, jolloin sen avulla voidaan analysoida tutkimusasetelman
tulkintaympéristojen alle kuuluvia tulkintoja.

Tutkimuksen erilaiset empiiriset aineistot edesauttavat hermeneuttisen meto-
dologian soveltamisessa. Yksityiskohtia voidaan tarkastella useimmista nakokul-
mista, erilaisilla aineistoilla. Télloin kenties tulee vastaan myds erilaisia, uusia
yksityiskohtia. Tutkimuksen teoreettisesta kehyksestd ja empiriasta tulee keha-
madinen asetelma, joka etenee esiymmarryksestd yksityiskohtiin ja ykstyiskohdista
kokonaisuuteen. Tavoitteena on muodostaa yhteensopiva kokonaisuus, jotta her-
meneuttinen tulkinta ja ymmarrys ovat onnistuneet.
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1.4.3 Abduktio tutkimuksen pddittelylajina

Tieteenfilosofisen paradigman liséksi on syyté tarkastella myds sitd, miten paittely
tapahtuu tdssa tutkimuksessa. Tutkimuksen paéttelyn lajina voidaan pitdd abduk-
tiota. Tamd padttelylajien niin sanottu kolmas ja vahemmaén kaytetty vaihtoehto
voidaan ndhda induktiivisen ja deduktiivisen pédttelyn tdydentdjana®. Perintei-
sessd mielessd deduktiivinen paittely etenee teoreettisesta viitekehyksestd (ylei-
nen) ja vahvistaa sitd empiirisen aineiston (yksityiskohdat) avulla. Induktiivisessa
padttelyssd puolestaan ldhtokohtana voi olla yksittdinen empiirinen havainto, joka
pyritadn yleistimain teoreettiselle tasolle; timi on teorian rakentamista havainto-
jen pohjalta. Abduktiivinen paattely tapahtuu kaksisuuntaisesti. Tutkijalla on tut-
kimuskohteestaan johtoajatus (ns. johtolanka), jota hin lihtee seuraamaan.

Abduktiivisen paattelyn ensisijaisena kehittdjané voidaan pitdd Charles S. Peir-
ced”. Peircen abduktio on ndhty keskeisend osana keksimisen logiikkaa (Niini-
luoto 1983, 154). Peirce (2001) paneutuu helppona pidettyyn logiikkaan (loogi-
seen paittelyyn) pieteetilld mutta innovoiden uutta. Hinen mukaansa:

“Padttelyn tarkoituksena on 16ytdd jotain muuta, mitd emme vield tiedd,
harkitsemalla sitd, minka jo tunnemme” (Peirce 2001, 130).

Induktiivisesta ja deduktiivisesta paittelystd eroavassa abduktiossa tulos on koh-
tuullinen olettamus, ei vélttaméaton tai todennikoinen péaatelma (ks. Peirce 2005,
39). Abduktiosta sanotaankin, ettd se on parhaaseen selitykseen pyrkiva paittely,
joka etenee vaikutuksista syihin (Niiniluoto 1983, 154-156). Tdssd tutkimuksessa
paittely etenee tutkijan johtoajatuksesta ja ennakkokisityksestd (mm. Karki 2008)
tutkijan matkan varrelta 16ytdmien johtolankojen avulla kaksisuuntaisesti vuoro-
tellen yleisen ja yksityiskohtaisen vililld. Johtolangat 16ytyvit seké teoreettisesta
tarkastelusta ettd empiirisen aineiston havainnoista.

1.4.4 Laadullinen tutkimus

Tama kisilld oleva tutkimus sisdltdid useamman perinteisen tutkimustyypin
aineksia. Sitd voidaan pitda laadullisena tutkimuksena®, mutta kdytossa on myds
tilastollista aineistoa. Tutkimuksessa ei kuitenkaan kaytetd tilastollisia menetel-
mid aineiston kdsittelyssd, kuten kvantitatiivisessa tutkimuksessa perinteisesti
tehddan. Tutkimukseen sisdltyy myos tapaustutkimukselle tyypillistd tarkaste-

58 Abduktiivista péattelylajia ovat hallintotieteellisessd tutkimuksessa kayttidneet esimer-
kiksi Tammi 2006 ja Maétta 2010.

59 Charles Sanders Peirce (1839-1914) oli yhdysvaltalainen loogikko, matemaatikko ja
luonnontieteilijd, joka kehitti matematiikkaa ja logiikkaa ja kuului pragmatismin ja semio-
tiikan perustajiin. Ks. lisdd Peirce 2001, 193.

60 Laadullista tutkimusta voidaan virheellisesti pitdd pelkéstdan aineiston muodon
kuvaamisena. Huomattava on myos, ettd on mahdollista erottaa laadullisen aineiston
kasittely ja aineiston laadullinen kisittely. Ks. lisdd Eskola & Suoranta 1998, 13.
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lua®’. Yhtaalta tutkimusta voidaan pitdd késiteanalyyttisend, mutta ei puhtaasti
kasite(analyyttisend)tutkimuksena. Tutkimukseen sisdltyy kasiteanalyyttistd tar-
kastelua tutkimuskohteesta (padkésite sekd muut tutkimuksen kasitteet). Luon-
teeltaan tutkimus on laadullinen.

Laadullisessa tutkimuksessa tutkija itse on tarkein tutkimusviline (Gronfors
1982, 14). Tutkijan rooli tutkimukseensa nidhden ei siten luonnollisestikaan ole
objektiivinen. Subjektiivisuus antaa laadullisessa tutkimuksessa mahdollisuuden
lahestyéd tutkimuskohdetta tavalla, joka lisdd tutkimuksen tieteellistd selitysvoi-
maa:

”Kun tutkija antaa oman viitekehyksensa tarkasteltavaksi, tutkimusta hyo-
dyntavilla on mahdollisuus saada selville ainakin jotain niistd puitteista,
joissa tietoa on keritty” (Gronfors 1982, 14).

Tutkija tekeekin tutkimusta koko persoonallaan, niilld tiedoilla ja taidoilla, joita
hédn omaa, ja jotka lisddntyvit ja kehittyvat matkan varrella. " Ty6 tekijadnsd neu-
voo”

Objektiivisuuden vaatimus tutkimuksessa tavoittelee totuutta, joka on riippu-
maton sekd kdytetyistd menetelmistd ettd tutkijasta itsessdadn (Gronfors 1982, 14).
Tama vaatimus on hyvin kiistanalainen liityen pohdintaan siitd, onko mahdol-
lista, ettd koskaan voitaisiin saavuttaa tdydellinen objektiivisuus, silld eiké kaikki
ihmisen tekema ole subjektiivista. Esimerkiksi Porter (1995, 11) toteaa, ettd jos
oletettaisiin tieteen l16ytavan objektiivisen totuuden®, niin se kuitenkin valttimatta
tapahtuisi ihmisten valisissa sosiaalisissa prosesseissa, jotka eivit voi olla objektii-
visia.

Tutkimuksen kasiteanalyyttinen luonne

Kisitteet ovat tutkijan tarkeimpia tyokaluja (Puusa 2008, 36), koska niilld tutkija
operoi luodakseen jdsennystd tutkimuskohteestaan. Kisitteiden analysointi tai
kasiteanalyysi voidaan nahdd my6s omana tutkimusotteenaan tai -menetelma-
néddn. Téssd tutkimuksessa késiteanalyysi on yksi hyodynnettava tutkimusmene-
telma, silld tutkimus ei taytd puhtaan kisiteanalyyttisen tutkimuksen tai kasitetut-
kimuksen tunnusmerkkeja.®*

61 Tapaustutkimuksen kisitettd on kaytetty myos viittaamaan erilaisiin tutkimusmeto-
deihin. My6s tapaustutkimuksella itsessdédn on voitu tarkoittaa menetelmid. Laineen
ja kumppanien mielestd tdmd on kuitenkin virheellinen kisitys. Tapaustutkimus ei ole
metodi, vaan tutkimustapa tai tutkimusstrategia, jonka sisdlld voidaan kayttda erilaisia
aineistoja ja menetelmia. Ks. lisdd Laine et al. 2007, 9.

62 Objektiivisuuteen otetaan kantaa myos mittaamisessa, ks. esim. Lowe 1987. Aihetta
mittausteorian osalta kasitellddn tdssd tarkemmin luvussa 3.

63 Kisiteanalyysi on ei-empiirinen tutkimusote, jonka avulla voi ottaa osaa oman tieteen-
alansa kasitteistoon ja kehittamiseen. Kéasiteanalyyttistd tutkimusta on tehty erityisesti
hoitotieteessd. Ks. lisdd esim. Walker & Avant 1988; Chinn & Kramer 1991 tai Rodgers &
Knafl 1993.
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Késitetutkimus voidaan madritelld kasitteiden sisallon kuvaukseksi tai merki-
tyksenannoksi. Kasitetutkimuksessa voidaan painottaa eri tavalla kahta daripaata,
luonnontieteellisen otteen kasiteanalyysin seka tulkitsevan otteen késitteen mer-
kityksenannon valilld. Ndin ollen kasitetutkimus voidaan jakaa kdsiteanalyysiin ja
tulkitsevaan kasitetutkimukseen. (Tamminen 1993, 145, 147.)

Kisiteanalyysid maariteltdessd on lahdettava siitd, mitd itse késitteelld tarkoi-
tetaan. Késitteet voidaan maaritelld kuvitellun ja objektiivisen maailman termeina
tai muina symboleina lingvistiselld tasolla esitettdviksi ajatustason vastineiksi.
Ne ovat mielikuvakoostumuksia ja merkityssiséltoja. Késiteanalyysissd kasitteita
muodostetaan analyyttisen ja synteettisen pohdinnan kautta kdyttden hyvéksi
muita, jo tunnettuja kasitteita seka oivallusta. (Nasi 1980, 10, ks. myos Neilimo &
Nisi 1987; Niiniluoto 1997.)

Tamminen (1993, 147) ymmartad kasiteanalyysin siten, ettd analyysissd pyri-
tadn keksimadn kasitteitd, jotka olisivat merkitysintensiivisid, ja joiden sisdiset
periaatteet ja siltaperiaatteet olisivat tuttuja. Myds Nasin (1980, 10) mukaan kasi-
teanalyysissd peruselementteind ovat sekd omatekoiset ettd muiden kehittelemat
kasitteet. Késiteanalyyttisessé tutkimuksessa vanhoja kisitteitd erotellaan ja yhdis-
tellddn loogisesti, mutta siihen liittyy my0ds oivalluksen mukanaan tuomaa luo-
vuutta. Késiteanalyysin tuloksena voi syntyé uusi kdsite, muunnos entisista kasit-
teistd tai uusi kasitteiden jarjestelma. (Nasi 1980, 10.)

Kisiteanalyysi voidaan ndhdé prosessina, tarkoituksellisena ajatteluna, jolla
pyritddn ratkaisemaan jonkinlaista tavoitteellista kisiteongelmaa (Nési 1980, 10).
Kisiteanalyysid voidaan luonnostella my6s kolmivaiheiseksi prosessiksi, jossa
ensimmaiseksi otetaan esille jokin kasite ja problematisoidaan se. Toiseksi kasi-
teanalyysissé esiintyy eksplikointi, jolloin kasitteet tehdadn selkeiksi eli eritelldan
ja muotoillaan ne. Kolmannessa vaiheessa tutkija esittdd perustelunsa ja spekuloi
niilla mahdollisesti vastaesimerkkeja vasten. Tétd vaihetta sanotaan argumentoin-
niksi. (Nasi 1980, 14.)

Téaman tutkimuksen kidsiteanalyyttinen luonne tulee esille tutkimuksen kasit-
teiden (kunnan talouden tasapaino, monitulkintaisuus, tehokkuus, oikeuden-
mukaisuus) maéirittelyssd, erittelyssa ja analysoinnissa. Nama kisitteet ja niiden
analyysi muodostavat padosan tutkimuksen teoreettisesta tarkastelusta. Tutkimus-
kohdetta, kunnan talouden tasapainoa, jasennan kasiteanalyyttisesti 1dhinna Wil-
sonin (1970) kehittelemédn mallin mukaan (tdydennyksené Puusa 2008) edellisessé
luvussa 1.4. Tamén vuoksi tutkimusta voi kuvailla kasiteanalyyttiseksi.

Tutkimuksen tapaustutkimuksellinen luonne

Tapaustutkimuksessa tutkimuksen kohde on yleensi tapahtumankulku tai ilmio.
Tapaus ei ole vastaava kuin maarallisen tutkimuksen tilastollinen yksikkd. Tapaus-
tutkimuksissa tarkastellaan yksittdistd tai pientd joukkoa tapauksia. Tapaustut-
kimus on perusteellinen ja tarkka kuvaus kohteestaan. Lahtokohtana on kerata
mahdollisimman monipuolinen aineisto. Useimpia tapaustutkimuksia voidaan
luonnehtia seuraavilla seikoilla: Tutkimukseen kuuluu holistinen eli kokonaisval-
tainen analyysi kohteena olevasta tapauksesta. Kiinnostus kohdistuu sosiaalisen
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prosessiin tai prosesseihin. Tapaustutkimuksessa hyodynnetdén useanlaisia aineis-
toja ja menetelmid sekd aikaisempia tutkimuksia. Tutkimuksessa saattaa myos
hdmartyé tapauksen ja kontekstin raja. (Ks. lisda Laine et al. 2007, 9-10.)

Tapaustutkimuksen tutkimusotteita voidaan myds luokitella, esimerkiksi Yin
(1994, 38-51) luokittelee nditd tutkimusotteita tapausten lukumaéran ja tutkimus-
otteen perusteella neljaan: 1) single-case/holistic design, 2) single-case/embedded
design, 3) multiple-case/holistic design, 4) multiple-case/embedded design. Tapaus-
ten lukumairdt siis vaihtelevat yhdestd useampaan ja tutkimusotteet kokonais-
valtaisesta moniulotteiseen. Luonnollisesti valittujen tapausten lukumaéralla on
merkitystd hankittavan aineiston laatuun ja analysointitapaan.®* Alla olevaan tau-
lukkoon 2 on koottu tapaustutkimuksen ominaispiirteité ja selkeyttdmiseksi ver-
rattu niitd puhtaan tilastollisen tutkimuksen piirteisiin.

Taulukko 2.
Tapaustutkimus ja tilastollinen tutkimus (Laine et al. 2007, 12)

Tapaustutkimus Tilastollinen tutkimus

Kohteena on pieni joukko tapauksia, usein vain yksi. Kohteena on suuri joukko tapauksia.

Kerédtadn laaja aineisto tapauksen eri ulottuvuuksista. | Aineisto kerdtadn suppeasta ominaisuuk-
sien joukosta.

Tutkimus kohdistuu "luonnollisesti” ilmeneviin Aineisto valitaan siten, ettd se on edustava
tapauksiin. Pdatavoite ei ole kontrolloida muuttujia otos laajasta populaatiosta.
niiden vaikutusten arvioimiseksi.

Keskeinen aineisto on laadullista, mutta myds maa- Aineisto on maarallisessa muodossa.
rallista aineistoa voidaan kayttaa.

Paamadrdand on ymmartaa tapausta. Tapauksen Paamadrana on empiirinen yleistaminen.
yleinen merkitys voi ilmetd kahdella tavalla:

1) teoriaa kyseenalaistava, tdydentéva tai uutta
teoriaa luova tapaus (analyyttinen yleistys) ja
2) naturalistinen yleistys

Tassd tutkimuksen tapaustutkimuksellinen luonne nakyy usealla tavalla. Tutki-
muksen kohde on yksittdinen ilmio eli tapaus. Tutkimuksessa pyritddn ymmar-
tdmaédn ilmiotd useammasta ndkokulmasta ja keradmaén siten laaja aineisto tapa-
uksen ulottuvuuksista. Tutkimuksen padmaédrana on myos lisdta kunnan talouden
tasapainoilmion ymmartamistd sekd nykyisté teoriaa kyseenalaistaen ettd tayden-
tden.

64 Ks. lisad Yin 1994
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Tapaustutkimuksellisuutta nakyy my®ds siind, ettd tutkimukseen sisaltyy kaksi
kuntaa, joita voidaan myos pitda tapauksina. Lisdksi tarkastelun kohteena on myos
yksittdinen kunnan vastuulla oleva palvelu, lasten péivdhoito. Voidaan sanoa, ettd
tutkimuksen késiteanalyyttistd luonnetta tdydennetddn tapaustutkimukselle tyy-
pillisellé tarkastelulla.

1.5 Tutkimuksen teoreettinen viitekehys ja empiirinen
aineisto

1.5.1 Tutkimuksen teoreettinen viitekehys

Tutkimuksen ldhtokohtana on késitys siitéd, ettd kunnan talouden tasapaino on
monitulkintainen ilmio, jota mitataan tuloslaskelmalla. Tamén vuoksi tutkimuk-
seen kuuluu kaksi teoreettista ldhestymistapaa: monitulkintaisuus ja mittaaminen.
Néma ldhestymistavat liittyvat sithen, mistd suunnasta tutkijana jasennin tutki-
muskohdetta. Ne muodostavat ne “silmalasit’, joiden lapi tutkimusaihetta tarkas-
telen.

Monitulkintainen ldhestymistapa tarkoittaa ymmarrysta siitd, ettd ilmiot ovat
monella tavalla tulkittavissa olevia ja niistd muodostetut kasitykset rajallisia (esim.
Simon 1955; 1957). Téssd kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuus syntyy
tulkintojen rajoitteista ja ymparistdistd. Rajoittuneen rationaalisuuden teoriaan
pohjautuva monitulkintaisuuden teoria muodostaa keskeisen osan tutkimuksen
teoreettisesta viitekehyksesta.

Mittausteoreettinen lahestymistapa edellyttdd, ettd monitulkintaisia ilmioitd
pyritddn konkretisoimaan mittaamalla. Mittaamisella tarkoitetaan empiirista
havainnointia, jossa kdytetddn numeraalisia korvikkeita (esim. Jjiri 1967; 1975).
Mittaamiseen liittyy monitulkintaisuutta. Tall6in kyse on osaltaan mittaamisen
perusongelmasta; kuinka 10ytad mittari, joka kuvaa ilmiota sellaisena kuin se
todellisuudessa ilmenee. Mittaamiseen kuuluu olennaisesti pyrkimys loytdd ja
muodostaa valideja, reliaabeleja ja relevantteja mittareita ilmididen havainnoin-
tiin. Kédytdnnossé ei ole mahdollista 16ytaa tdysin valideja, reliaabeleja ja relevant-
teja mittareita, silld ilmiot ovat monitulkintaisia. Kaikki mittarit ovatkin rajalli-
sia. Télloin monitulkintaisuutta pyritddn ratkaisemaan mittareita kehittamall,
jolloin kyse on etsinndn ongelmasta. Mittaamisessa monitulkintaisuutta jasen-
netddn myos toisen alaongelman, soveltamisen, avulla.®® Soveltamista tapahtuu,
kun ryhdytddn mittaamaan ja toisaalta kun mittaustuloksen perusteella pyritdan
tekemadn mahdollisimman jarkevid paatoksia ja toimenpiteita (ks. Vakkuri 2003;
2006; 2009). Tutkimuksen teoreettiset lahestymistavat nivoutuvatkin yhteen juuri
etsinndn ja soveltamisen ongelmien kautta. Ndin monitulkintaisuuden kasite ja
mittausteoria liittyvit toisiinsa.

65 Etsinnin ja soveltamisen ongelmista, ks. my6s Kérki 2008.
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Tutkimusasetelmassa esitetyt tulkintaympdristot perustuvat teoreettiseen tar-
kasteluun ja sen pohjalta loogiseen péittelyyn. Niin tutkimuksen teoreettinen
viitekehys muodostuu myds muusta teoreettisesta aineksesta kuin monitulkin-
taisuuden ja mittauksen teoreettisista lahestymistavoista. Liikekirjanpidon tul-
kintaympériston teoreettinen jdsentdminen siséltad liikekirjanpidon, laajemmin
laskenta-ajattelun sekd kunnan talouden tasapainon mittaamisen analysointia.
Toimeksiantotalouden tulkintaympériston teoreettinen aines koostuu toimeksian-
totalous-kisitteen jasentamisestd, joka tapahtuu vertailemalla kuntaa (toimeksian-
totalous) yritykseen (ansaintatalous). Tamdn vuoksi otan kisittelyssa esille niin
julkisen vallan olemassaolon edellytyksid kuin markkinoiden epdonnistumista.
Kasitetta voi analysoida negaation kautta, sen mitd se ei ole: esimerkiksi tytt6 on
tyttd, koska hén ei ole poika, tai kunta on kunta, koska se ei ole yritys. Julkisen
vallan olemassaoloa voidaan perustella tehokkuudella ja oikeudenmukaisuudella.
Julkinen valta ottaa tehtdvia hoitaakseen, koska se voi tehda sen tehokkaammin
tai koska se on oikeudenmukaisuutta. Toimeksiantotalouden tulkintaympéristoon
kuuluu siten my6s tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden kisitteiden teoretisoin-
tia.

1.5.2 Tutkimuksen empiirinen aineisto

Tutkimukseen siséltyy kolmenlaista empiiristd aineistoa: tilinpaatos- ja tilasto-
aineisto, haastatteluaineisto sekéd asiakirja-aineisto. Pddosa tutkimuksen empii-
risestd aineistosta on kerdtty kahdesta tapauskunnasta (tilinpaatos-, tilasto- ja
haastatteluaineistot). Tapauskunnat ovat Pirkkala ja Kemijérvi. Ndamé kunnat on
valittu, koska ne poikkeavat toisistaan niin vdestorakenteeltaan kuin viestonkehi-
tykseltdadn. Asukasmaaraltadn tapauskunnat ovat olleet suunnilleen samankokoi-
set, mutta voimakkaan muuttoliikkeen vaikutuksesta vikilukujen muutokset ovat
olleet nopeita. Kunnat sijaitsevat eri puolilla Suomea. Erilaisten tapauskuntien tar-
koituksena on havainnollistaa myos sitd, miten tasapainon tulkinta on riippuvai-
nen tulkinnan konteksteista.

Tutkimukseen sisdltyy my0s empiiristd aineistoa yhdestd kuntien vastuulla
olevasta hyvinvointipalvelusta, lasten paivahoidosta. Lasten paivdhoidon osalta on
keritty asiakirja-aineistoa, joka siséltaa laki-, asetus-, hallituksen esitys- ja laintul-
kinta-aineistoa.®

Tilinpaatds- ja tilastoaineisto

Tutkimuksessa kaytettava tilinpaatos- ja tilastoaineisto muodostuu tapauskun-
tien tilinpaitos- ja talousarvioasiakirjoista, jotka on keratty vuosilta 1997-2010.5
Aineisto kohdistuu ndille vuosille, silld kuntien kirjanpitouudistuksen vuoksi
pidempi aikajanne ei olisi ollut vertailukelpoinen. Tilinpdatosaineisto koskee emo-

66 Tarkemmat asiakirja-aineistoa koskevat tiedot 10ytyvat ldhteista.
67 Tarkemmat tilinpaatos- ja tilastoaineistoa koskevat tiedot 1oytyvit lahteistd.
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kuntia tutkimusrajausten mukaisesti.®® Vuoden 2010 aineisto on tuorein kaytossa
oleva tilinpditdsaineisto. Tétd aineistoa tdydentdvit Tilastokeskuksen véestora-
kennetilastot ja kuntien talous- ja toimintatilastot tapauskunnista samalta ajalta.
Seuraavassa alaluvuissa esittelen tapauskunnat lyhyesti.

Pirkkala

Pirkkala sijaitsee entisessd Lansi-Suomen ladnisséd, Pirkanmaalla Tampereen kau-
punkiseudulla. Kunta rajoittuu Tampereen ja Nokian kaupunkeihin seka Vesilah-
den ja Lempailan kuntiin. Pirkkalan kunta kuuluu kiintednd osana Tampereen
kaupungin ja sen ympéristokuntien muodostamaan talousalueeseen. Etiisyys
Tampereelle on noin kymmenen kilometrid. Kunnan kokonaispinta-ala on 104
neliokilometrid, josta vesiston osuus on reilu viidennes. Vesistolla on olennai-
nen osuus Pirkkalan luonnonmaisemassa. Pirkkalan maapinta-alasta lentokentté
suoja-alueineen vie suuren osan.

Pirkkalaan kohdistuu voimakas muuttoliike, joka tuo vuosittain noin 3-4 pro-
senttia lisda asukkaita. Muuttajat ovat nuoria, perheellisid ja tyossdkayvid. Tama
ndkyy kunnan videstorakenteessa. Kokonaismédrda suhteellisesti enemmain on
kasvanut lasten ja nuorten osuus pirkkalalaisista. Vuonna 2010 oli yli 65-vuotiai-
den osuus kunnan asukasluvusta hieman yli kymmenen prosenttia. 15-64-vuoti-
aita oli reilut 66 prosenttia, ja lapsia ja nuoria vajaat 25 prosenttia. (Ks. kuvio 3.)
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Kuvio 3.
Pirkkalan vaestonkehitys ja vaestdrakenne vuosina 1997-2010, vuoden 2010 luvut ovat
arvioita (Pirkkalan kunnan tilinpaatokset)

68 Lisdksi kuntien velvollisuus laatia laajempi konsernitilinpéétos tuli voimaan 2007 (laki
kuntalain muuttamisesta 519/2007). Vertailukelpoista aineistoa ei olisi ollut aikaisemmilta
vuosilta kdytettavissa.

50



TUTKIMUKSEN KOHDE JA TUTKIMUKSELLISET VALINNAT

Pirkkalan kunnan elinkeinorakenne on palveluvaltainen, silld palvelujen osuus on
yli 60 prosenttia. Teollisten tyopaikkojen (jalostuksen) osuus on noin 30 prosent-
tia kunnan ty6llisestd tyovoimasta. Etela-Suomen kunnalla on tyypillisesti maa- ja
metsdtalouden tyopaikkojen méard vahainen. Niité ei kdytannossé juurikaan ole.
(Pirkkalan kunnan tilinpdatokset.)

Tyollisyystilanne on Pirkkalassa parempi kuin keskimdédrin Pirkanmaalla
yleensd. Pirkkalassa tyottomyysaste on ollut tarkastelujakson ajan koko maan
tasoa pienempi, kun taas Pirkanmaalla tyottomyysaste on noussut koko maan
tasoa korkeammalle vuonna 2007, ja siitd ldhtien tyollisyystilanne on ollut huo-
nompi kuin keskiméérin koko maassa. Tarkastelujakson ty6ttomyysprosentit esi-
tetddn taulukossa 3.

Taulukko 3.
Tyottomyysprosentit Pirkkalassa, Pirkanmaalla ja koko maassa (Tilastokeskus ja
Pirkkalan kunnan tilinpaatokset)

Ty6ttomyys-

prosentti 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Pirkkala 154 146 133 10 104 95 90 96 87 75 63 59 90 89
Pirkanmaa 129 115 102 104 93 96 101 88 89 79 86 85 103 19
Koko maa 164 147 139 126 7 13 11 111 106 95 82 76 98 103

Pirkkalan kunnan organisaatio muodostuu hallinto-osastosta, sivistysosastosta,
perusturvaosastosta seké teknisestd osastosta. Koska tdmén tutkimuksen aineis-
tossa painotetaan haastattelujen osalta sosiaali- ja terveys- seki sivistyspalveluita,
on seuraavassa eritelty tarkemmin kunnan palvelurakennetta niiden palvelujen
osalta.

Perusturvaosaston ja sivistysosaston kiyttotalouden kustannukset ovat noin
vajaat 75 prosenttia Pirkkalan kaikista kdyttotalouden kustannuksista. Perustur-
vaosasto huolehtii sosiaalityostd ja toimeentuloturvasta, terveydenhuollosta ja
vanhusten palveluista. Pirkkalassa on terveyskeskus ja terveyskeskussairaala. Eri-
koissairaanhoidon palvelut ostetaan Pirkanmaan sairaanhoitopiiriltd, Tampereen
kaupungilta tai yksityissektorilta. (Pirkkalan kunnan tilinpdatokset.)

Sivistysosaston alaisuudessa toimii opetustoimen lisaksi kulttuuritoimi, kir-
jasto sekd nuorisotyon ja liitkuntatyon yksikot. Lasten paivahoito siirtyi 1.8.2009
hallinnollisesti sivistysosaston alaisuuteen. Pirkkalan kouluverkko muodostuu
neljastéd alakoulusta, kahdesta kyldkoulusta sekd ylakoulusta (yldaste). Pirkkalassa
sijaitsee myos yhteislukio. Vapaasta sivistystyostd sekd taiteen perusopetuksesta
kunnassa vastaa Pirkkala-opisto. Pirkkala-opistossa on myos nuorten tydpaja.
Kunnassa ei jarjestetd ammatillista koulutusta.
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Pirkkalan kunta kasvaa voimakkaasti, mikd ndkyy muun muassa lasten paiva-
hoidon tarpeessa. Kunnassa on kymmenen paivikotia ja kolme paivakotiryhmaa.
Liséksi Pirkkala maksaa kuntalisdlla korotettua yksityisen hoidon tukea seka niin
sanottua Pirkkala-lisdé lasten kotihoidon tuen lisdksi.

Kuviossa 4 esitetadn Pirkkalan kunnan kayttétalouden kustannukset ja tuotot
vuoden 2008 osalta. Kyseisen vuoden tiedot antavat kuvan siitd tilanteesta, joka
Pirkkalassa vallitsee. Vuosittaiset muutokset ovat pienid. Kéyttokustannukset ja
-tuotot esitetdan tuhannen euron tarkkuudella.
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Kuvio 4.
Pirkkalan kdyttétalous vuonna 2008, 1000 € (Tilastokeskus)

Kemijdrvi

Kemijdrvi on Suomen pohjoisin kaupunki, ja se sijaitsee Itd-Lapin seutukunnassa
entisessd Lapin lddnissd. Kemijarven naapurikunnat ovat Rovaniemi, Posio, Salla
ja Pelkosenniemi. Kaupungin pinta-ala on 3942,19 neliokilometrid. Vesistdjen
osuus tdstd pinta-alasta on 365,25 neliokilometrid. Vesist6t ovat tunnusomaisia
kaupungin luonnonmaisemalle. Kaupunkikeskustaa rajaavat Kemijarvi, Poylio-
jarvi sekd Kemijoki.

Kemijirven viestonkehitys on voimakkaan poismuuton my6td supistuva.
Samalla yli 65-vuotiaiden suhteellinen osuus asukasmairdstd kasvaa. Lasten ja
nuorten osuus pienenee suhteellisesti eniten, koska muuttoliike koskee perheel-
lisid tyossakdyvid. Vuonna 2010 lapsia ja nuoria oli hieman yli 12 prosenttia kau-
pungin asukasmidrdstd. 15-64-vuotiaiden prosentuaalinen osuus oli tuolloin noin
60, ja yli 65-vuotiaiden vajaat 30 prosenttia. (Kuvio 5)

Kaupungin elinkeinorakenne painottuu palveluihin (n. 60 %). Jalostuksen
osuus on pienentynyt tarkastelujaksolla, ja sen osuus on télld hetkelld noin 30 pro-
senttia. Maa- ja metsdtalouden tyopaikat ovat vihentyneet Kemijérvelld, kuten
koko maassa, mutta niiden osuus kaupungin elinkeinorakenteesta on noin kuusi
prosenttia. (Kemijdrven kaupungin tilinpaatokset.)
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Kuvio 5. Kemijarven vaestdnkehitys ja vdestorakenne vuosina 1997-2010, vuoden 2010
luvut ovat arvioita (Kemijarven kaupungin tilinpaatokset)

Kemijirven elinkeinoeldméa ovat kohdanneet vaikeat haasteet. Teollisuuden tyo-
paikkojen siirtyminen halvemman tuotannon maihin tai niiden lakkauttaminen
kokonaan on aiheuttanut lukumdirdisesti huomattavia vahennyksid kaupungin
tyollisten médrdssd. Poismuuttoon vaikuttaa tima tyottomyyskehitys, joka on
2000-luvun noususuhdanteesta huolimatta pysynyt korkeana koko maan tasoon
verrattuna. Kemijarvelld tilanne on heikompi my6s suhteessa koko entisen Lapin
ladnin alueen keskimdédridiseen tyéllisyyteen. Seuraavan sivun taulukossa 4 esi-
tetddn tyottdmyysprosentit Kemijdrvelld, entisen Lapin lddnin alueella ja koko
maassa tarkastelujakson ajalta. (Kemijdrven kaupungin tilinpaatokset.)

Taulukko 4.
Tyottomyysprosentit Kemijarvelld, entisessa Lapin ldanissa ja koko maassa
(Tilastokeskus ja Kemijarven kaupungin tilinpaatokset)

Ty6ttomyys-

prosentti 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Kemijarvi 211208 197 190 206 188 204 207 194 188 159 151 1701 175
Lapin [aani 243 25 225 20 196 183 171 167 167 156 133 126 144 137
Koko maa 164 147 139 126 1,7 M3 11 11 106 95 82 76 98 103

Kemijarven kaupungin hallinto-organisaatiossa on viisi osastoa: hallinto-osasto,
elinkeino-osasto, tekninen osasto, sosiaali- ja terveysosasto sekd sivistysosasto.
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Sosiaali- ja terveysosasto sekd sivistysosasto muodostavat hieman yli 75 prosenttia
kayttotalouden kustannuksista. Sosiaali- ja terveysosaston vastuulla on huolehtia
terveydenhuollosta, sosiaalityostd, paivahoidosta sekd vanhus- ja vammaispalve-
luista. Kemijarvelld on erikoisladkarivetoinen sairaala, Lapponia, joka on syntynyt
kaupungin aluesairaalan ja terveyskeskuksen fuusiosta. Sairaala Lapponia tarjoaa
perusterveydenhuollon palveluja ldhinna Kemijérven kaupungin asukkaille ja eri-
koissairaanhoidon palveluja kaikille niité tarvitseville. Kaupungilla on neljd paiva-
kotia, joista yhdessé on kaksi erillista yksikkoa.

Kaupungin sivistysosastoon kuuluvat perusopetus, lukio, ammatillinen koulu-
tus, ruokapalvelu, kansalaisopisto, musiikkiopisto, kulttuuri-, kirjasto-, nuoriso- ja
liikuntatoimi. Kaupungissa sijaitsee seitsemén peruskoulua, joista alakouluja on
neljd. Lisdksi on yksi ylakoulu, yhtendinen peruskoulu ja erityiskoulu. Kaupungissa
on myos ammatillinen aikuiskoulutuskeskus. Kaupunki jarjestdda myos oppisopi-
muskoulutusta. Kemijérvella on laajat vapaa-ajan palvelut. Kaupungista 16ytyvit
kulttuurikeskus, kaupungin suurimmaksi osaksi omistama Wirta- Areena-jadhalli,
kylpyld-uimahalli Poukama seka liikuntakeskus.

Kuvio 6 kuvaa Kemijdrven kaupungin kayttétalouden kustannuksia ja tuot-
toja vuonna 2008. Kuten Pirkkalassa kyseisen vuoden luvuista saadaan yleiskuva
Kemijérven tilanteesta. Myos Kemijarvelld kayttotalouden vuosittaiset muutokset
ovat pienid. Kéayttokustannukset ja -tuotot esitetdan tuhannen euron tarkkuudella.
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Kuvio 6.
Kemijarven kayttotalous 2008, 1000 € (Tilastokeskus)

Asiakirja-aineisto

Kunnan talouden tasapainoa voidaan tarkastella myos suhteessa kunnan jarjes-
tdmiin palveluihin. Kunnan palvelujirjestelmd muodostuu monista palvelukoko-
naisuuksista ja vield useammista yksittdisistd palveluista. Kunnan talouden tasa-
painon ilmentdmiseksi olen valinnut yhden kunnan palvelun. Jotta tdtd palvelua
voidaan tarkastella kansallisella tasolla, on oltava kyse lakisditeisestd palvelusta,
joka on kaikkien kuntien velvollisuutena. Pddosa kunnan menoista muodostuu
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sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista. Téten olen valinnut tarkasteltavan pal-
velun kyseiseltéd sektorilta.

Yksi julkisessa keskustelussa esilld ollut kunnallinen palvelu on lasten paiva-
hoito. Se herattdaa kiihkeita keskusteluja muun muassa ditiydesta (tyossd kayva
aiti vs. kotiditi). Siihen liittyy ldheisesti myds tasa-arvo sukupuolten vililld (las-
ten péivahoito mahdollistaa naisten kokopiivdisen opiskelun ja tyossakaynnin).
Kunnat huolehtivat hyvinvointipalveluista, joihin my6s lasten péivihoito lukeu-
tuu. Lasten péivihoito on itse asiassa yksi keskeinen hyvinvointivaltion toiminta-
muoto (Vilimaki 1999, 3). Niihin hyvinvointipalveluihin kuntia velvoittaa kun-
talain (365/1995) ensimmainen pykald, jonka mukaan kunnan on huolehdittava
asukkaidensa hyvinvoinnista. Kunnan asukkailla on my6s Suomen perustuslain
takaama oikeus saada julkisen vallan tukea perheen ja muiden lapsen huolenpi-
dosta vastaavien mahdollisuuksiin turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu
(PerustusL 731/1999 19.§).

Lasten paivdhoito on osa kunnan sosiaalipalveluita. Muita sosiaalipalveluita
ovat esimerkiksi yleinen sosiaalityd, vanhusten ja vammaisten palvelut, omaishoi-
don tuki, asumis- ja laitospalvelut sekd péaihdetyo. Lasten pdivahoidon osalta on
tarkoitus tarkastella palvelun syntymistd, kehittymistd ja muuttumista erityisesti
vuodesta 1973 ldhtien, jolloin kunnallisen lasten paivahoitopalvelun voidaan kat-
soa alkaneen, kun péivahoitolaki tuli voimaan. Tdta edeltdvad historiaa kasitel-
ladn vain lyhyesti. Lasten pdivdhoidon analyysin tavoitteena on kuvata kunnan
talouden tasapainoa erityisesti oikeudenmukaisuuden niakokulmasta. Pitké aika-
perspektiivi nostaa esille my6s toimeksiantotalouden tulkintaympériston ajallisen
ominaispiirteen.

Lasten péivahoitoa koskeva asiakirja-aineisto koostuu laki-, asetus- ja muusta
kirjallisuusaineistosta. Muu kirjallisuus koskee ldhinna vuotta 1973 varhaisempaa
aineistoa, mutta sen jlkeen lasten paivahoidosta keritty aineisto on laki- ja ase-
tusaineistoa®.

Haastatteluaineisto

Haastatteluaineiston tarkoituksena on kuvata eri toimijoiden tulkintoja kunnan
talouden tasapainoilmiostd ja sen konkretisoinnista tuloslaskelman avulla. Taman
vuoksi haastateltaviksi valittiin toimijoita eri tehtévistd. Koska kunnan tehtavista
noin kaksi kolmasosaa muodostuu sivistys-, sosiaali- ja terveyspalveluista, haas-
tateltavien valinta juuri niiltd palvelualoilta oli luonnollista. Haastateltavat ovat
asiantuntijoita ja/tai johtavia viranhaltijoita sivistys-, sosiaali- ja terveyspalvelujen
osalta sekd myos kunnan yleisen taloushallinnon osalta. Kunnan talouden tasa-
painoa eivat tulkitse pelkdstddn kunnan oman organisaation toimijat, vaan myos
kunnan sidosryhmien” toimijat. Térkein kunnan sidosryhmistd on valtio.” Nama

69 Liite 1. sisdltad taulukot lasten paivahoitoa koskevasta laki- ja asetusaineistosta.
70 Sidosryhmadteoriasta yleisemmin, ks. Freeman 1984, kunnan osalta ks. Karki 2008.
71 Ks. valtion merkityksestd kunnan talouden tasapainossa Paasio 1992b.

55



KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO MONITULKINTAISENA ILMIONA — OSA 1

valtiotoimijat edustivat vastaavalla tavalla sivistys-, sosiaali- ja terveyspalveluja
sekd yleisemmin kuntataloutta.

Haastateltavien valinnassa tarkein kriteeri oli, etta haastateltavat ovat niita toi-
mijoita, jotka joutuvat huomioimaan tydssddan kunnan talouden tasapainon vaati-
mukset. Haastateltavat ovat vastuussa kunnan palvelujen konkreettisesta jarjesta-
misestd, minka vuoksi heidén tulkintojaan kunnan talouden tasapainosta voidaan
pitdd relevantteina. Téstd syystd haastateltavat olivat nimenomaan johtavia viran-
haltijoita, eivitka luottamushenkiloitd.”” Haastatteluaineisto on keratty 10.6.2009-
2.11.2009 vilisena aikana. Haastatteluja kertyi yhteensd yhdeksén kappaletta.

Haastateltavilla ei ollut etukéteen tiedossa haastattelun kysymyksié, vaan aino-
astaan lyhyesti esitelty viitoskirjatutkimuksen teema (ks. liite 3.). Haastattelut
olivat muodoltaan puolistrukturoituja haastatteluja eli teemahaastatteluja’. Tee-
mahaastattelu on puolistrukturoitu menetelma, koska haastattelun aihepiirit, tee-
mat, ovat tiedossa. Menetelmasta puuttuu kuitenkin strukturoidulle haastattelulle
luonteenomainen kysymysten tarkka muoto ja jarjestys. (Metsamuuronen 2006,
239.) Hirsjarvi ja Hurme (1982, 35-36) esittelevat Mertonin, Fisken ja Kendal-
lin (1990) kuvaamaa teemahaastattelua. Teemahaastattelu sopii tilanteisiin, joissa
haastateltavat ovat kokeneet jonkin tietyn tilanteen (ilmion), johon teema liittyy.
Lisdksi tutkija on alustavasti selvitellyt tutkittavan ilmion tarkeitd osia, rakenteita,
prosesseja ja kokonaisuutta. Tamén analyysin avulla tutkija on paétynyt tiettyihin
oletuksiin tilanteen (ilmi6én) maéradvien piirteiden seurauksista sekd kehittanyt
haastattelurungon. Haastattelu suunnataan tutkittavien henkil6iden subjektiivi-
siin kokemuksiin tilanteista (ilmi6istd), jotka tutkija on ennalta analysoinut.

Teemahaastattelun hy6tyind voidaan pitdd edelld mainittuja ominaispiirteitd
eli tutkijan etukdteistd paneutumista asiaan, saadun tiedon syvyytta ja myos sitd,
ettd haastateltavien lukumairé voidaan pitad kohtuullisen pienend. Toisaalta taas
tyomadra aineiston analyysivaiheessa on suuri, ja aineiston kerdystapa on kohtuul-
lisen kallis. (Ks. Hirsjarvi & Hurme 1982, 38.)

Haastattelut eivit vaatineet haastateltavilta valmistautumista etukiteen, vaan
tavoitteena oli pysahtyd pohtimaan tutkijan etukiteen valitsemia teemoja sitd
mukaa kuin ne haastatteluissa nousivat esille. Haastattelujen kesto on vaihdel-
lut tunnista 2,5 tuntiin. Aineistoa kertyi yhteensa 15 tuntia yhdeksin minuut-

72 Luottamushenkil6itd haastattelemalla olisi tutkimuksen aineisto voinut olla erilainen.
Tutkijan tavoitteena on kuitenkin kytked kunnan talouden tasapainon tulkinta juuri sithen
arkiseen kunnan palvelujen jarjestdmiseen, jolloin viranhaltijoiden valinta haastateltaviksi
oli perusteltua.

73 Olemassa on myos muita puolistrukturoituja haastatteluja, jotka eivit ole teema-
haastatteluja. Erot koskevat l1dhinnd periaatteellisia kannanottoja ja kdytannon ratkaisuja.
Lisad ks. Hirsjarvi & Hurme 1982, 36-37. Yksinkertaistamisen vuoksi tdssa kuitenkin
kaytetddn puolistrukturoidusta haastattelusta nimitystd teemahaastattelu. Tahdn on
paitynyt myos Metsamuuronen 2006, 239.
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tia 20 sekuntia. Tutkija on litteroinut haastatteluaineiston kirjalliseen muotoon,
yhteensa sité kertyi 213 sivua.”

Haastatteluaineistoa analysoidaan luokittelemalla havaintoja, ja tarkoituk-
sena on muodostaa erilaisia tulkintatyyppeja kunnan talouden tasapainosta.
Nédma luokittelut esitetddn tulkintatyypeittdin, kuitenkin siten, ettd haastatelta-
vien anonymiteetti turvataan. Haastatteluaineistosta esitetddn suoria sitaatteja ja
kuvauksia, jotka kuvaavat tulkintatyyppejé. Niiden tarkoitus ei ole kuvata kaikkia
haastateltavia tasapuolisesti, vaan ne on valittu silld kriteerilld, ettd ne kuvaavat
osuvasti kyseista yksittdistd tulkintatyyppia.

1.5.3 Teorian ja empirian suhde

Tieteellisessa tutkimuksessa empiiriselld aineistolla voi olla hyvin erilaisia rooleja
ja merkityksid. Yksi tapa on tehda ja esittad tutkimus deduktiivisesti; ensin koo-
taan teoreettinen viitekehys, jota testataan ja tdydennetddn empiirisilla havain-
noilla. Tédssd tutkimuksessa empiirisen aineiston rooli poikkeaa perinteisestd,
koska tdssd myos paittely tapahtuu abduktiivisesti.”” Teoria ja empiria vuorotte-
levat tdydentden toinen toisiaan, padttelyn kulkiessa esiymmarryksestd jasenty-
neeseen kasitykseen.”® Tidtd tarkoitusta varten empiiristd aineistoa ja siita tehtyja
havaintoja kisitelladn timéan tutkimusraportin eri vaiheissa. Empiirisen aineiston
yleistavoitteena on kuitenkin havainnollistaa kunnan talouden tasapainon moni-
tulkintaisuutta.

Tutkija on rakentanut tutkimusasetelman aikaisemman olemassa olevan esi-
ymmarryksenséd pohjalta (ks. Karki 2008). Tutkimuksen teoreettista viitekehysta
kayttamalla tutkija on muodostanut tutkimusasetelman. Empiirisen aineiston
avulla tutkija pyrkii havainnollistamaan tutkimusasetelmaa. Niin tutkija sitoo
empiirisen aineiston teoreettiseen viitekehykseen ja siitd muodostettuun tutki-
musasetelmaan.

Tutkimuksessa on kdytdssé erilaisia empiirisia aineistoja, joiden suhde tutki-
muksen teoriaan on myos erilainen. Naité eri aineistoja kéytetddn havainnollis-
tettaessa tutkimusasetelman tulkinnan rajoitteita ja ympéristoja. Liikekirjanpidon
tulkintaymparisto muodostuu teoreettisen viitekehyksen pohjalta loogisen paitte-
lyn avulla. Empiirisend aineistona kdytetdadn tapauskunnista kerattya tilinpaatos-
ja tilastoaineistoa, jonka tarkoituksena on havainnollistaa liikekirjanpidon tulkin-
taymparist6d ja tulkinnan rajoitteita.

74 Liite 2. sisdltda tarkemmat haastatteluja koskevat tiedot ja liite 4. haastattelurungon.
75 Induktiivinen ja deduktiivinen péaittely voidaan ndahdd myds tutkimustyyppeina.
Talléin induktiivinen viittaa aineistoldhtdiseen tutkimukseen, kun taas deduktiivinen
viittaa teorialdhtdiseen tutkimukseen. Kuitenkin tdmé jaottelu on karkea, vastaavalla
tavalla kuin péattelyn lajityyppien kohdalla.

76 Vrt. hermeneuttinen keha.
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Toimeksiantotalouden tulkintaympéristdo rakennetaan péadosin teoreetti-
sen tarkastelun avulla. Toimeksiantotaloutta sekd siihen kuuluvia tehokkuutta
ja oikeudenmukaisuutta tarkastellaan kasiteanalyyttisesti ja loogisen paittelyn
avulla. Toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa kaytettdvd empiirinen aineisto
on lasten paivihoitoa koskevaa asiakirja-aineistoa. Tdéman aineiston tarkoituksena
on havainnollistaa toimeksiantotalouden yleistd luonnetta pitkalld aikavililla,
mutta erityisesti sithen kuuluvaa oikeudenmukaisuutta tulkittaessa kunnan talou-
den tasapainoa yksittdisen kuntapalvelun nakokulmasta.

Tutkimuksessa kerdttyd haastatteluaineistoa kidytetddn tutkimusasetelman
tulkintaymparistoon kuuluvien tulkintatyyppien rakentamisessa. Nama tulkin-
tatyypit perustuvat haastatteluaineistoon, jota luokittelemalla haastateltujen toi-
mijoiden tulkintoja analysoidaan. Omaa teoreettista ainesta ei tulkintatyyppien
tarkasteluun varsinaisesti sisélly, mutta tulkinnat rakentuvat haastateltavien kasi-
tyksille kunnan talouden tasapainosta niin liikekirjanpidon kuin toimeksiantota-
louden niakokulmasta.

1.6 Tutkimuksen asemointi ja eteneminen
1.6.1 Tutkimus kunnallistaloudellisen tutkimuksen kentdissé

Kunnallistalous-oppiaine on osa hallintotieteita”. Kunnallistalous kuuluu kuiten-
kin myds kunnallistieteiden piiriin. Kunnallistieteisiin kuuluu lisaksi kunnallispo-
litiikka ja kunnallisoikeus. Tama tutkimus kuuluu kunnallistieteen piiriin, erityi-
sesti kunnallistalouden alaan.

Kunnallistalous oppiaineena on luonteeltaan poikkitieteellinen. Se on hallin-
totiedettd, mutta se on myds taloustiedettd’, jolla on kiintedt yhtyméakohtansa lii-
ketaloustieteen laskentatoimeen sekd kansantaloustieteeseen. Nama yhtymakoh-
dat tulevat esille kunnallistalous-oppiaineen kahtena perusnakokulmana. Kunta
voidaan néhda palvelujen jdrjestdjand ja paikallistaloudellisena toimijana.” Kun-
nallistalouteen kuuluu kunnan organisaation opetus ja tutkimus, jolloin kunta
ndhdédan poliittis-hallinnollisena toimijana. Tdmia erottaa hallintotieteellisen
kunnallistalouden tutkimuksen liiketaloustieteen laskentatoimen ja kansantalo-
ustieteen tutkimuksista.® Tassd kunta ndhddin ensisijaisesti palvelujen jérjesta-

77 Hallintotieteestd puhuttaessa saatetaan kiyttdd myos nimitystd yhteiskuntatiede. Hal-
lintotiede on yksi yhteiskuntatieteen haara. Muita ovat esimerkiksi valtio-oppi ja sosiolo-
gia.

78 Anttiroiko kirjoittaa, ettd kunnallistalous on taloustieteen haara, jossa kunnalliseldimén
ilmioita tarkastellaan taloustieteellisestd ndkokulmasta. Ks. lisdd Anttiroiko 1994, 14.

79 Katso lisdd Meklin et al. 2009, jossa on kasitelty enemmién kunnan kahta roolia
taloudellisessa mielessa.

80 Vakkuri esittelee kunnallistalouden tutkimuksen asemointia suhteessa kansantalous-
tieteeseen ja liiketaloustieteen laskentatoimeen. Kansantaloustieteen talousperiaatteita
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jan ominaisuudessa. Tutkimuksen aihepiiri koskee ennemmin kuntakonsernin
talousjohtamisen (laskentatoimen ja rahoituksen) kysymyksia kuin alue-, paikal-
lis- ja kaupunkitalouden kysymyksia. (Ks. Meklin 2005.)

Kunnallistalouden tutkimus pyrkii eri muodoissaan kuvaamaan, selittdimain
ja ennustamaan talouden perusongelmiin pohjautuvia ilmioitd. Kunnallistalou-
dellisessa tutkimuksessa kiytetadn kansantaloustieteen ja liiketaloustieteen kehit-
tamia késitteitd ja tutkimusotteita. (Meklin 2005, 287-289.)

Kunnallistalouden tutkimus voidaan jaotella perustutkimukseen ja sovelta-
vaan tutkimukseen. Perustutkimuksessa pyritddn tunnistamaan ja kehittdméaan
pysyviisluonteisia teorioita ja ajattelumalleja, joiden avulla voidaan hahmottaa
talouden ilmio6ita eri tilanteissa ja eri aikavéleilld. Perustutkimuksen tuloksena
syntyy vilineitd, joilla voidaan tehdd muuta tutkimusta. Soveltavassa tutkimuk-
sessa selvitetddn, miten konkreettisessa tilanteessa jokin asia tai ilmi6 on. (Meklin
2005, 289.)

Kunnallistaloudellista tutkimusta voidaan luokitella eri tavoin. Karhu (1993)
hahmottelee kunnallistaloudellisen tutkimuksen typologiaa. Karhun luokittelun
yhtend dimensiona on tutkimuksen jako mikro-, semimakro- ja makrotason tut-
kimukseen, ja toisena jako teoreettis-empiiriseen perustutkimukseen ja politiik-
kapainotteiseen soveltavaan tutkimukseen. Karhun (1993, 157) hahmottelemaa
kunnallistalouden tutkimuksen typologiaa kuvaa taulukko 5.

Meklin (2005, 290) jasentdd kunnallistaloudellista tutkimusta neljadn ryh-
madn: kunta paikallistaloudellisena toimijana, kuntakonsernin talous ja talous-
johtaminen, fiskaalinen federalismi ja kunta-valtiosuhde seké eri sektorien vai-
kuttavuustutkimus. Vastaavanlaisen luokittelun ovat esittineet myos Helin ja
Valkama (1993). Helin ja Valkama (1993, 79) ryhmittelevit kunnallistaloudellista
tutkimusta kuntien taloushallintoa, kuntien toimintojen organisointia ja toimin-
taedellytyksia sekd kunta-valtiosuhdetta koskeviin tutkimuksiin. Helin ja Valkama
(1993, 79) pyrkivit esittimadn ryhmittelyn siten, etté sithen voidaan sijoittaa kaikki
kunnallistalouden tutkimukset. Toki jaotteluun sisiltyy ongelmia, mista johtuen
muutamat tutkimukset on mahdollista sijoittaa useampaan luokkaan.® My6s Vak-
kuri (2009c¢, 170) jasentdd kunnallistaloudellista tutkimusta. Vakkuri esittad kolme
tutkimusperinnettd, jotka yhdistyvit erityisesti kuntien talousinformaation tut-
kimuksessa. Nama kolme perinnettd ovat kansantaloustieteestd johdetut talous-
periaatteet (kunnan toiminta niukkojen voimavarojen tehokkaana hallintana),
liiketaloustieteestd laskentatoimesta tuleva informaationakokulma (kunta lasken-
tainformaation tuottajana, hyodyntdjéna ja kohteena) seka poliittis-hallinnollinen
konteksti (kunta talousperiaatteiden ja laskentainformaation soveltamiskonteks-
tina). Tama Vakkurin jdsennys kuvaa hyvin tdmén tutkimuksen asemoitumista
hallintotieteelliseksi kunnallistalouden tutkimukseksi.

sekd liiketaloustieteen laskentatoimen laskentajirjestelmid koskevat tutkimusperinteet
yhdistyvit kunnallistalouden tutkimuksessa. Ks. lisaa Vakkuri 2009c¢, 170.
81 Ks. lisdd jaottelusta ja niiden alakohdista Helin & Valkama 1993, 79-80.
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Taulukko 5.
Kunnallistalouden tutkimuksen typologia (Karhu 1993)
1. TEOREETTIS-EMPIIRINEN 2. POLITIIKKAPAINOTTEINEN
PERUSTUTKIMUS SOVELTAVA TUTKIMUS
A. MIKROTASON A1: Kuntien operatiivisen talous- A2: Kuntien operatiivisen taloushal-
TUTKIMUS hallinnon ja kunnallisten organi- linnon ja kunnallisten organisaa-
saatioiden taloudellista toimintaa | tioiden taloudellisuuden ja tehokkuu-
koskeva perustutkimus den liséamiseen pyrkiva soveltava
tutkimus
B. SEMIMAKROTASON | B1:Kunnallista finanssi- ja elin- B2: Kunnallisen finanssi- ja elinkeino-
TUTKIMUS keinopolitiikkaa ja kuntien elin- politiikan suunnittelua ja harjoitta-
keinorakenteen madraytymista mista tukeva ja tehostava soveltava
koskeva perustutkimus tutkimus
C. MAKROTASON C1: Kuntien taloutta koskeva tai C2: Kokonaistaloudellista perustut-
TUTKIMUS kuntien toiminnan huomioon kimusta hyddyntdva kdytannon
ottava kokonaistaloudellinen perust talouspolitiikan suunnittelua ja
tutkimus paatoksentekoa palveleva soveltava
tutkimus

Helinin ja Valkaman (1993) luokittelussa tdma tutkimus sijoittuu kuntien talous-
hallintoon, jonka alakohtina ovat taloudellinen liikkumavara ja kunnallistalouden
analyysit. Karhun (1993) esittimaissé typologiassa tutkimus on mikrotasolla, ja se
sisdltdd sekd teoreettis-empiirisen perustutkimuksen ettd politiikkapainotteisen
soveltavan tutkimuksen piirteitd. Tutkimus on luonteeltaan kuitenkin enemmén
perustutkimusta, jonka tavoitteena on jdsentdd kunnan talouden tasapainoilmiota.

Tutkimus voidaan luokitella Meklinin (2005) jaottelussa kuntakonsernin
taloutta ja talousjohtamista koskevaan ryhmién. Keskeinen lahestymistapa kun-
nallistaloudellisessa tutkimuksessa on se, ettd kunta ndhddén itsendisend talousyk-
sikkona ja erilaisista osasista koostuvana konsernina. Kuntakonsernin tutkimuk-
seen kuuluu se alue, jossa kuntaa tarkastellaan ensisijaisesti verovaroilla toimivana
palvelujen jarjestdjand ja tuottajana. Kunnallistalous-oppiaineen kahtalainen
luonne ndkyy tdssd tutkimuksessa erityisesti sekd liiketaloustieteesti ettd kansan-
taloustieteestd tulevissa kasitteissd. Liiketaloustieteen vaikutus on erityisesti liike-
kirjanpidon ja laskenta-ajattelun tarkastelussa, kun taas kansantaloustiede nakyy
kunnan talouden tasapainoon kuuluvassa tehokkuuden késitteessd. Kokonaisuu-
dessaan tutkimus on hallintotieteellistd, silld siind tutkitaan talousinformaatiota
kuntainstituutiossa.
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1.6.2 Tutkimuksen asemointi aikaisempaan tutkimukseen

Tassd tutkimuksessa hyodynnetdadn monitulkintaisuuden teoriaperimid, joten tut-
kimus on hyva asemoida suhteessa niihin aiempiin tutkimuksiin, joissa on kéytetty
vastaavaa teoriaperimdd. Rajoittunutta rationaalisuutta ovat tutkineet erityisesti
Herbert Simonin ja James Marchin koulukunnan tutkijat (esim. March & Simon
1958; Cyert et al. 1958; March & Olsen 1976; 1979; Cohen et al. 1988; March 1994,
ks. my6s Gigerenzer & Selten 2002). Rajoittuneen rationaalisuuden viitekehysta
kdytetddn analysoitaessa erilaisten toimijoiden kayttaytymistd tietyissé tilanteissa,
kun tutkitaan, miksei saavuteta tehokkuuden maksimia, tuloksellisuutta tai muulla
tavoin onnistuneita ratkaisuja (esim. Syvanen 2003; de Bruin & Flint-Hartle 2003;
Autero 2009; Ahonen 2010).

Tutkimuksen asemoinnissa aikaisempaan tutkimukseen on syytd ottaa huo-
mioon myos mittaamiseen liittyvdt tutkimukset. Kunnallistaloutta ja sen analy-
sointia koskevassa aikaisemmassa suomalaisessa tutkimuksessa on ensisijaisesti
paneuduttu uuden mittarin kehittimiseen. Vihemmalle huomiolle ovat jadneet
mittaamisen ja mittaustuloksen soveltamiseen liittyvit ongelmat. Mittarin kehit-
tamisen nikokulmasta voidaan nihdi kaksi erillista tutkimuskohdetta, nimittiin
tilinpddtosaineistoon perustuva analyysi sekd sen ulkopuolella oleva analyysi
(Meklin 1999, 12). Tassa kahtiajaossa ndkyy suomalaisissa kunnissa tapahtunut
kehitys. Yhtaalta kunnissa hyddynnetddn yksityiselta sektorilta omaksuttuja joh-
tamisoppeja, jolloin tilinpaatosaineistoon perustuvalle analyysille on kiinnostusta.
Toisaalta on kiinnostuttu tilivelvollisuudesta, jolloin painopiste on toiminnan vai-
kutusten analysoinnissa ja monipuolisen informaation yhteiskdytossd. (Tammi
2006, 57.)

Kansainviliset laskentastandardit ovat vaikuttaneet tilinpditdsaineistoon
perustuviin mittareihin. Naitd laskentastandardeja on kehitelty 1970-luvulla
perustetuissa jarjestoissd, kuten AICPA (American Institute of Certified Public
Accountants), IFAC (International Federation of Accountants) sekd 1966 perustettu
AARF (Australian Accounting Research Foundation). Kansainvalisessa tutkimuk-
sessa julkisen talouden laskentajdrjestelmien kehittiminen on saanut jalansijaa
myos teoreettisesta nakokulmasta (esim. Zimmerman 1977; Watts & Zimmer-
man 1978; 1979). Suomalaisessa kontekstissa uuden mittarin kehittimista on
pohdittu 1980-luvulta alkaen. Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunta,
Kulaus (1988), kokosi suosituksia kunnan toimintojen ja yksikkojen mittaristoiksi
1980-luvulla. Pyrkimyksena oli luoda johdon tietotarpeita palveleva, tietosiséllol-
tadn valikoitu ja yleiskatsauksellinen mittausjarjestelméa (Kulaus 1988, 7). Kulaus
(1988, 8) padtyi kolmijakoiseen mittariin, jonka yhden ryhmén muodostavat kun-
nallisen hallinto-, palvelu- ja tuotantotoiminnan vilittomid tuotoksia kuvaavat
suoritteet ja yksikkokustannusten laskentaan soveltuvat mittarit. Toiseen ryhmaén
kuuluvat toiminnan laajuutta, toimintakapasiteettid ja toiminnan kohdevéeston
kokoa ilmentdvit mittarit. Kolmantena ryhména ovat osittain edellisten mittarien
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avulla ja osittain itsendisesti muodostettavat asiaintilaa, saavutettua palvelutasoa ja
toimintakapasiteetin kédyttoastetta ilmentavat mittarit. (Kulaus 1988, 8.)

Kansainvalisessd tutkimuksessa tuloksellisuuden maéarittely kuntasektorilla
on saanut huomiota tutkimuksissa jo 1980-luvulta lahtien (Hopwood & Tomp-
kins 1984; Hopwood 1984; Pollitt 1986). Suuntaus jatkui edelleen 1990-luvulla
tuloksellisuuden madrittelyssd, operationalisoinnissa ja mittaamisessa (ks. esim.
Humphrey et al. 1993; Buschor & Shedler 1994; Lebas 1995; Holloway et al. 1995;
Lapsley & Falconer 1996). Edelleen myos laskentajarjestelmien kehittiminen ja
soveltaminen sai huomiota. Esimerkiksi Pallotin (1992) tutkimuksessa teoreti-
soidaan julkiselle sektorille sopivan laskentajirjestelmén elementteja. My0s las-
kentastandardien kehittely jatkui 1990-luvulla, tuolloin perustettiin myos FASAB
(Federal Accounting Standards Advisory Board). Suomessa tilinpdatosaineistoon
perustuvien mittarien osalta Helin kehitteli 1990-luvun alussa taloudellisen liikku-
mavaran késitteen, jonka mittareita olivat Tulos 2 ja vakavaraisuus (Meklin 1999,
12). Kunnan taloudellinen liikkumavara oli sithen mennessa ollut kisite, jonka
sisdltod ei ollut tasmaéllisesti madritelty. Sittemmin taloudellinen liikkumavara on
néhty usean eri muuttujan yhteisvaikutuksen tuloksena; muuttujat ovat kiyttota-
louden ylijadma, rahoitusasema, palvelutaso, dyrin hinta ja dyrimaéra kpl/asukas.
(Helin 1986, 7 ja 1990, 8.) Myohemmaissé tutkimuksessa Helin (1993, 21) jakaa
kunnan talouden tunnusluvut kolmeen ryhméan: 1) menojen ja tulojen rakenne,
2) rahoitusosan laskelma ja sen osatekijat ja 3) rahoitusasema taseen erilla kuvat-
tuna (ks. myos Meklin 1999, 12).

Neilimo ja Kotonen (1997) ovat kehitelleet kunnalle kassavirta-analyysia.
Liséksi Kotonen (2000) on tutkinut kassavirta-analyysin hyddynnettavyyttd kun-
nan talouden ohjauksessa. Kotonen (2000, tiivistelma) nikee kassavirta-analyysin
soveltuvan erityisesti rahan riittdvyyden arviointiin kunnassa. Kassavirtaperus-
teista laskenta-analyysid on tehty myos kansainvilisessd tutkimuksessa (esim.
Monsen & Olson 1996). Kassavirtaperusteista kirjanpitojérjestelmda koskevassa
tutkimuksessa nakokulma on ollut erityisesti kirjanpitojarjestelmien muutos kohti
suoriteperusteista laskentajarjestelmdd (ks. esim. Broadbent & Guthrie 1992;
Guthrie 1998; Lapsley 1999; Ellwood 2001; Liider & Jones 2003; Caccia & Stecco-
lini 2005; Connolly & Hyndman 2006; Monsen 2008; Anessi-Pessina et al. 2008;
Christensen & Parker 2010)%.

Suomessa sisdasiainministerion toimesta kehitettiin 1990-luvulla talouslukua,
jonka tarkoitus on yhdelld luvulla antaa perusta kunnan talouden arvioimiselle
(Laesterd & Virkkunen 1998). Talousluvussa analyysin kohteena on tulorahoi-
tuksen riittavyys (Meklin 1999, 12). Talousluku sai osakseen kritiikkia siitd, ettei
kunnan taloudellista tilaa voida tiivistdd yhteen lukuun ilman, ettd nidkokulma
kaventuu (Helin 1994, 52). Hoikka, Kallio, Laesterd ja Meklin (1999) kehitte-
livait myOs sisdasiainministerion toimeksiannosta arviointimallia, jonka avulla

82 Edelld mainituissa tutkimuksissa on kaytetty my0ds vertailuasetelmaa erilaisten
kirjanpitojarjestelmien valilla: accrual accounting vs. cameral accounting.
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voidaan arvioida ja ennakoida kuntatalouden rahoituksen tilaa ja muutosta seka
kuntakohtaisesti ettd koko maan tasolla. Arviointimallin keskeiset kisitteet ovat
rahoitusvara ja jdrjestelyvara. Myos von Martens (1999) tarkasteli sisdasiainmi-
nisterion toimeksiannosta tasapainoisen kunnan talouden tunnusmerkkeja. Tilin-
péadtosaineistoon perustuvia mittareita on 2000-luvun vaihteessa tutkinut Meklin
(1999; 2000 ja 2001). Meklin on keskittynyt tutkimaan kunnan taloudellista
tulosta, sen mittareita seka tulkintaa. Meklinin (2000) tutkimuskohteena on ollut
erityisesti liikekirjanpidon mittareiden soveltaminen kuntatalouteen. Laesterd
(2009) on jatkanut talousluvun, rahoitusvaran ja jérjestelyvaran kasitteisiin poh-
jautuen kunnan taloutta kuvaavan mittarin jasentdmista. Laesterd (2009) kayttaa
kasitettd finanssiriski, jonka perusteella voidaan arvioida muun muassa kunnan
riskinsietokyky4.

Tilinpaatosaineistoon perustumattomista mittareista on myos kuntasektorilla
noussut tarkeddn rooliin Kaplanin ja Nortonin (1996) kehittima tasapainotettu
mittaristo, eli balanced scorecard, jota on myos kritisoitu (ks. esim. Brignall 2002;
Norreklit 2000 ja Neely et al. 2004). Tasapainotetun mittariston lisaksi kuntasek-
torilla ovat merkittdvin aseman saaneet myds DEA-menetelmit, laatustandardit
seka erilaiset tulosmittarit (Tammi 2006, 54-56). Toisaalta kuten Tammi (2006,
52) toteaa, on pidettdva mielessd, ettd mittaristojen kehittdminen on sidoksissa
aikaan.

Tuloksellisuusajattelun rantauduttua Suomeen kunnallistaloudellisen tutki-
muksen kohteena on ollut muun muassa tulosmittauksen soveltuvuus julkiselle
sektorille (Vakkuri & Meklin 1997; 1998). Kansainvalisesti niin tulosmittaus
(Meyer 2002; Hernandez 2002; Modell 2004; Johnsen & Vakkuri 2006; Johnsen et
al. 2006, van Helden et al. 2008) kuin muiden markkinasektorilla kehitettyjen mit-
tausjarjestelmien soveltaminen julkishallintoon on ollut usein tutkimuksen koh-
teena (Lapsley & Pallot 2000; Pina et al. 2009; Garseth-Nesbakk 2011; Hyndman &
Connolly 2011). Tétda markkinasektorille kehitettyjen laskentajarjestelmien kayt-
tod julkishallinnossa (ns. accountingization) on tutkittu paljon uuden julkisjoh-
tamisen® (new public management) teeman alla (esim. Hood 1995; Lahdesmaki
2003; Pollitt & Bouckaert 2004; Bovaird 2005; ter Bogt 2008; Groot & Budding
2008).%

Mittaamisen soveltamiseen liittyvissd tutkimuksessa nakokulmina ovat olleet
mittaamisen kayttaytymisvaikutukset mitattavassa organisaatiossa (esim. Smith
1995). Tasta nakokulmasta tieteellisessd tutkimuksessa on paneuduttu erityisesti
mittaamisen aiheuttamiin vaikutuksiin julkishallinnon johtamisessa (Olson et
al. 2001; Noordegraaf & Abma 2003; Llewellyn & Northcott 2005; Laitinen 2005;

83 Kasitettd uusi julkisjohtaminen, new public management, on kaytetty yleisnimityksena
julkishallinnon johtamisjarjestelmien muutokselle 1990-luvulta alkaen. Késite on ollut
kaytossé suhteellisen pitkdn ajan, joten “uusi” aiheuttaa jopa huvittavan konnotaation.

84 Uuden julkisjohtamisen, NPM:n, osalta ks. myos Erdsaaren esittdmdd pohdintaa
NPM:n merkityksestd julkisen sektorin vadryyksiin. Ks. lisad Erasaari 2008.
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Bevan & Hood 2006; Vinnari & Nési 2008; ks. myos van Dooren & van de Walle
2008; Yetano 2009). Myds mittauksen tuottaman informaation kayttéa, védrin-
kayttod ja kdyttamatta jattamistd on analysoitu (Vakkuri & Meklin 2006). Suoma-
laisista tutkijoista Vakkuri on tutkinut myos monitulkintaisuuden ongelmaa eri-
tyisesti julkishallinnon tehokkuuden kysymyksissd (ks. Vakkuri & Meklin 2006;
Vakkuri 2006; 2008; 2009a).

1.6.3 Tutkimuksen eteneminen

Taman tutkimuksen tavoitteena on jasentdd kunnan talouden tasapainon monitul-
kintaisuutta kahdenlaisissa tulkintaymparistoissa tutkimusasetelman mukaisesti.
Koska tutkimuskohteena on monitulkintainen ilmio, on teoreettinen tarkastelu
syyta aloittaa monitulkintaisuuskdsitteen jasentdmisestd. Kasittelen monitulkin-
taisuutta tutkimuksen teoreettisena lahestymistapana luvussa 2.

Abstrakteista ilmidistd puhuttaessa konkretisoidaan ne helposti ymmarretta-
villd kasitteilld. Taman vuoksi paneudun tutkimuksessa mittaamiseen siten, ettd
analysoin laskenta-ajattelun mittausteoreettista perustaa. Tama sisaltyy lukuun 3,
joka koskee tutkimuksen toista teoreettista lahestymistapaa. Luvut 2 ja 3 muodos-
tavat tutkimuksen toisen osan, ja niiden tarkoituksena on kontekstoida tutkimus
juuri monitulkintaisuuden ja mittaamisen teorioihin.

Tutkimuksen kolmas osa siséltad tutkimusasetelmaan siséltyvien tulkintaym-
péristojen kuvaamisen seka kéytettavan tasapainomittarin rajoitteiden analysoin-
nin ndissd ymparistoissd. Luvussa 4 jasenndn liikekirjanpidon tulkintaymparistoa
tarkastelemalla tasapainomittarin taustalta 16ytyvéaa kuntien kirjanpitouudistusta.
Paneudun seikkaperdisemmin laskenta-ajattelun periaatteisiin, jotka madarittavat
laskentatoimen teoriaa. Kisittelen myds varsinaista mittaria, tuloslaskelmaa, kun-
nan talouden tasapainon kuvaajana. Luvussa 4 kaytan tapauskuntien tilinpaétos-
ja tilastoaineistoa havainnollistaakseni liikekirjanpidon tulkintaymparistoa.

Toimeksiantotalouden tulkintaympdristoa tarkastelen vastaavalla tavalla kuin
liikekirjanpidon tulkintaympdristod, ensin teoreettisesti, sitten empiiristd aineis-
toa hyddyntden. Toimeksiantotalouden tulkintaympariston teoreettinen viiteke-
hys siséltyy lukuun 5. Téssd luvussa kisittelen lasten paivihoitopalvelua, minka
tarkoituksena on nimenomaan havainnollistaa toimeksiantotalouden tulkintaym-
pariston ominaispiirteita.

Tutkimuksen kolmannen osan viimeinen luku on luku 6, jossa kasitelldan lii-
kekirjanpidon ja toimeksiantotalouden tulkintaymparistoissa tasapainomittarin
rajoitteita. Ndma rajoitteet syntyvat yhtdalta tulkintaympéristoistd ja toisaalta mit-
tarin kaytosta. Mittarin kéytostd aiheutuvat rajoitteet koskevat kayttaytymisvaiku-
tuksia, joita mittauksen kohdeorganisaatiossa saattaa tapahtua.

Tutkimuksen neljds osa muodostuu luvusta 7. Tédssa luvussa kdyn ldpi toimi-
joiden rajoitteita haastatteluaineistoa hyviaksikayttden. Esitdn aineiston pohjalta
neljd tulkintatyyppid kunnan talouden tasapainoon. Tassd luvussa pohdin myos
tulkintatyyppien liittymistd kunnan talouden tasapainon tulkintaympérist6ihin
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sekd mittarin rajoitteiden merkitysta ndiden tulkintatyyppien nakékulmasta. Toi-
mijoiden tarkastelu kunnan talouden tasapainon tulkintojen jdsentdmiseksi on
empiiristd tarkastelua, joten tdhdn lukuun ei sisilly omaa teoreettista viitekehysta.

Tutkimuksen ensimmaiinen osa oli johdattelua tutkimuksen teemaan ja tutki-
musasetelmaan. Osa kaksi (luvut 2 ja 3) sisdltdaa tutkimuksen teoreettiset lahesty-
mistavat. Osiin kolme ja nelja kuuluvat luvut 4, 5, 6 ja 7 muodostavat tutkimuksen
varsinaiset paaluvut. Tutkimuksen pdilukujen loppuun olen kirjoittanut lyhyet
tiivistelmat kasitellyista nakokulmista. Laajamittainen tiivistelma koko tutkimuk-
sen osalta on tutkimuksen alussa. Tutkimuksen viimeiseen osaan, osa viisi, olen
koonnut tutkimuksen tulokset, padtelmit ja pohdintaosuuden. Tdhan viimeiseen
lukuun sisiltyy my0s arviointia tutkimuksen onnistumisesta ja jatkotutkimustee-
moista. Tutkimuksen etenemistd voidaan kuvata tutkimusasetelmakuvion mukai-
sesti. Alla olevassa kuviossa 7 esitdn tutkimuksen luvut tutkimusasetelman osiin
liittyen.
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Tutkimuksen eteneminen tutkimusasetelman mukaisesti
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2  MONITULKINTAISUUS TUTKIMUKSEN TEOREETTISENA
LAHESTYMISTAPANA

2.1 Monitulkintaisuuden kasite

Monitulkintaisuudella tarkoitetaan asiaa, jota ei voida madritelld eika tulkita uni-
versaalisesti ja eksaktisti. Arkikielessa monitulkintaisuudesta puhutaan epéselvyy-
tend, sekavuutena ja monina merkityksind. Tédtd monitulkintaisuus tarkoittaakin,
mutta tieteellisend kdsitteend monitulkintaisuus on jasentyneempi. Monitulkintai-
suus viittaa moniin tulkintoihin, joista toiset ovat positioltaan kohteeseen nahden
relevantimpia kuin toiset. Tdma tarkoittaa sitd, ettd vaikka tulkintoja on lukemat-
tomia, ne eivit ole samanarvoisia.®’

Monitulkintaisuus voidaan maéritelld tilanteena, jota ihminen ei voi riittd-
vassa maarin luokitella, koska hanella ei ole riittavisti informaatiota. Davie (2000,
315) on madritellyt monitulkintaista tilannetta seuraavasti:

“An ambiguous situation may be defined as one in which an individual is
unable to properly categorise due to insufficient information. Ambiguity
can, therefore, instantiate variety such that a sense of undecidability prevails
and that there is room for alternative reactions and classifications; or, when
circumstance seems unclassifiable; or, when the same circumstance simul-
taneously falls into several classes.”

Monitulkintaisuuden késitettd voidaan mairitelld myo6s negaation kautta — sen,
mitd se ei ole. Monitulkintaisuuden vastakohta yksitulkintaisuus on asia, joka
ymmarretddn yhdelld tavalla aina ja kaikissa tilanteissa. Asioiden monitulkintai-
suus on helppo unohtaa. Tietiminen on rajallista, mutta on helppo uskoa, ettéd
tietdd kaiken - ainakin kaiken olennaisen. Monitulkintaisuus on eldvdn elimin
piirre. Elamankokemukset ovat monitulkintaisia, ja niistd muodostetut kasitykset
ovat riippuvaisia muodostajastaan, ajasta ja paikasta. Rajallisuus ja monitulkintai-
suus ovat lahtokohtia tieteellisessa ajattelussa. (Ks. Vakkuri 2009a.)

85 Tissa tutkimuksessa tulkintoja voidaan asettaa relevanttiusjarjestykseen, vrt. kuitenkin
Feyerabend, jonka mukaan erilaisia tulkintoja tai kisityksié ei voi arvottaa, vaan kaikki ovat
samanarvoisia: ”...there is only one principle that can be defended under all circumstances
and in all stages of human development. It is: anything goes” Ks. lisad Feyerabend 1975, 28.
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Monitulkintaisuuden kisite liittyy tulkintaan, joka on tdssd ymmarrettava
laaja-alaisesti. Tulkintaa on esimerkiksi kunkin yksilon muodostama kasitys koke-
mastaan tilanteesta. Kukin meisté tekee koko ajan tulkintoja ymparoivasta maail-
masta. Nditd kasityksid, ymmarryksid, mielipiteitd sekd nakokulmia voidaan pitaa
tulkintoina. Thmisen ymmaértima todellisuus rakentuu juuri néista tulkinnoista.
Tutkimuksen tieteenfilosofisen nikokulman, konstruktivismin, mukaisesti ei
ole olemassa yhtd ainoaa ja oikeaa tulkintaa maailmasta. Sen sijaan on useita ja
monella eri tavalla luokiteltavissa olevia tulkintoja. Tulkintaa on my®0s se, mit silld
kapea-alaisesti ymmarretdén, eli esimerkiksi yksittdisen testin tai mittarin tulok-
sen tulkinta; mitd vaikkapa verikoe kertoo potilaan terveydentilasta tai tenttitulos
opiskelijan osaamisesta. Nama kaksi maaritelmaa, kapea-alainen ja laaja-alainen,
ndkyvit my0s tdssd tutkimuksessa. Kapea-alainen kisitys tulee erityisesti esiin,
kun tarkastellaan monitulkintaisuutta mittaamisessa, laaja-alainen taas tarkastel-
taessa monitulkintaisuuden kasitetta.

Monitulkintaisuuden kasite liittyy my0s mittausteoriaan. Perinteisesti mitta-
usteoriassa tormatiin monitulkintaisuuteen, kun valittu mittari kertookin vain
yhden puolen mittauskohteestaan. Se ei onnistu kuvaamaan mittauskohdettaan
sellaisena kuin se todellisuudessa ilmenee. Laajemmin ajatellen ihmisten muo-
dostamat kasitykset ovat “yhden puolen tulkintoja” kohteestaan. Kasitteet ja sanat
voivat olla monitulkintaisia samoin kuin mittausjarjestelmat. Mittaamisessa moni-
tulkintaisuutta voidaankin jasentdd kahdesta nidkokulmasta: etsinndn ja sovelta-
misen®. Karkeasti voidaan todeta, etta ensin etsitddn mittauskohde, sitten raken-
netaan mittari ja ryhdytddan mittaamaan. Mittauksen jalkeen mittaustulosta ja sen
antamaa informaatiota kiytetadn paitoksenteossa, eli mittaustulosta sovelletaan.”
(Ks. esim. Sinervo 2009a.)

Monitulkintaisuuden kisitetta kdytetdan useilla tieteenaloilla, esimerkiksi
filosofiassa, kielen tutkimuksessa, kognitiivisessa psykologiassa sekd organisaa-
tioiden ja paatoksenteon tutkimuksessa®. Kasitettd ovat kdyttaneet muun muassa
Karl Popper, William Empson, Louis Albert Necker, Herbert Simon ja James G.
March.* Analysoin monitulkintaisuuden kisitettd seuraavassa erityisesti James G.
Marchin tutkimuksen avulla, laskentainformaation ja sen kayton valilla. Julkiseen
tietoisuuteen monitulkintaisuuden kasitteen nosti yhtend ensimmaisistd William

86 Mittaamisen monitulkintaisuutta on tarkastellut kunnan talouden tasapainossa naiden
kahden kasitteen avulla myos Kérki 2008, 35-37. Ks. myos kunnan talouden tasapainon
mittaamisessa etsinnén ja soveltamisen ongelmat Karki 2008, 79-96.

87 Naihin teemoihin syvennyn luvussa 3.3.

88 Organisaation ja padtoksenteon tutkimuksessa monitulkintaisuuden kisitettd
kaytetdan myos kompleksisuusajattelussa, joka pyrkii rikkomaan perinteisen suunnittelun,
pédtoksenteon ja ongelmanratkaisun menetelmia. Ks. lisad Vartiainen 2009, 172-185. Ks.
myos Klijn 2008.

89 Monitulkintaisuuden kisitteen yleisestd merkityksestd, ks. lisad Vakkuri 2009a, 17-24.
Ks. my6s Connolly 1987, 3-9.
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Empson. Hénen ajatuksensa monitulkintaisuuden analyyttisestd jasentamisesté
luokittelun avulla sopivat hyvin tdssd tutkimuksessa tarkastelemaani ilmion ja
siitd kaytettdavien kasitteiden véliseen monitulkintaisuuden yleisempaén jasenta-
miseen. Empsonin jasentdmét monitulkintaisuustyypit ovat luonteeltaan kuiten-
kin hyvin yleisia.

2.2 Empsonin kasitys monitulkintaisuudesta

Kirjallisuuskriitikko William Empson esittdd ensimmaisen kerran 1930-luvulla
julkaistussa teoksessaan Seven Types of Ambiguity seitsemdn monitulkintaisuu-
den tyyppid. Téssa klassikoksi muodostuneessa teoksessaan Empsonin tarkastelu
liittyy léhinna kirjallisuuden ja tekstien monitulkintaisuuksien jdsentdmiseen.
Vaikka Empsonin tieteenala eroaakin tdmén tutkimuksen tieteenalasta, on Emp-
sonin jasennys monitulkintaisuudesta olennainen tutkimuskohteen kannalta. Vas-
taavalla tavalla kuin Empson jasentda idean ja sitd kuvaavan késitteen monitulkin-
taisuuksia, voidaan tarkastella my6s kunnan talouden tasapainon ilmion ja sen
kasitteen suhdetta (ks. kuvio 2).

Empson (2004) jasentdd monitulkintaisuuksia padosin tekstin, sen kirjoittajan
ja lukijan vililla. Ensimmaisessd monitulkintaisuustyypissa kirjoittaja esittdd vas-
takkainasettelussa sellaisia kasitteitd, joista ei selvid, ovatko ne vastakkain asetet-
tavissa. Kysymys ndiden kisitteiden eroavaisuuksista voi olla, ettd niiden vilinen
vastakkaisuus on ldhinné painotusero (Empson 2004, 22). Vastaavalla tavalla toi-
sen tyypin monitulkintaisuudet syntyvét tilanteissa, joissa kaksi eri késitettd omaa
saman merkityksen. Tama ndkyy my0s esimerkiksi ajatuksen ja tunteen vilisessé
monitulkintaisuudessa; ajatus voi olla moniulotteinen ja monimutkainen, mutta
tunne on ikadn kuin suora reaktio ajatukseen. Ajatuksesta voi ndahda "loogisen”
yhteyden tunteeseen, mutta tunteesta ei voi yksiselitteisesti paatelld ajatusta (Emp-
son 2004, 48). Empson kéyttda esimerkkeind poimintoja ja tulkintoja kirjallisuu-
den klassikkoteoksista, kuten Shakespearen, T.S. Elliotin, Fitzgeraldin, Proustin
teoksista, joissa monitulkintaisuuksien pohdinta tapahtuu kirjailijan padn sisdssa
syntyvén idean, kirjoitetun kisitteen ja sen tulkinnan valilla.

Edelleen kolmannen ja neljannen tyypin monitulkintaisuudet muodostuvat
kirjailijan ajatuksen ja hénen valitsemansa kasitteen vilisestd suhteesta. Kolman-
nen tyypin monitulkintaisuus muodostuu, kun samaan kontekstiin sopivat eri-
laiset ideat esitetdan yhdellad kasitteelld. T4lloin ideoita yhdistda vain niiden kon-
teksti, jolloin monitulkintaisuus syntyy siitd, ettd ne esitetdan samalla késitteelld.
Kysymys nousee, miten tavoittaa erilaiset ideat kisitteen takaa. (Empson 2004,
102.) Neljannessa monitulkintaisuuden tyypissa yhden kisitteen kaksi tai useam-
paa merkitystd ovat keskenddn ristiriistaisia. Ndma ristiriitaiset kasitteet aikaan-
saavat yhdessd sen, ettd tulkinta on entistd monitulkintaisempaa. Kyse ei ole enda
vain erilaisista ideoista, vaan tdysin vastakkaisista, ristiriitaisista merkityksista.
(Empson 2004, 133.)
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Viides monitulkintaisuustyyppi syntyy, kun kirjoittaja keksii ideansa sitd
mukaa kuin hén tekstid kirjoittaa. Hén siirtyy ideasta toiseen, sen sijaan ettd han
keksisi ne etukiteen kaikki yhdelld kerralla. Monitulkintaisuus syntyy tekstin
lukijan yrittdessd pysya mukana. Kirjoittaja esittdd vertauksia, jotka eivit viittaa
mihinkaén, ne vain ovat kahden asian puolivalissa. Kirjoittaja luo koukkuja, joilla
ei voi siirtyd asiasta toiseen. Talloin yhdelld kasitteelld voi olla kaksi samanaikaista
merkitystd. Myos kuudes tyyppi kuuluu lukijan tulkintaan liittyviin monitulkin-
taisuuksiin. Kirjoittaja kayttda kasitettd, joka ei itsessddn tarkoita mitddn, vaan
jokaisen lukijan on keksittavé sille omat merkityksensd. Nama merkitykset ovat
Empsonin mukaan todenndkoisesti ristiriidassa toistensa kanssa. (Empson 2004,
155 ja 176.)

Seitsemads ja viimeinen monitulkintaisuuden tyyppi liittyy myos kirjoittajan
idean ja hinen valitsemansa kisitteen suhteeseen. Tdmin tyypin monitulkintai-
suudet muodostuvat, kun yhden kisitteen kaksi merkitysta ovat keskendén péain-
vastaiset juuri kdytettdvissa kontekstissa. Empsonin mukaan tdmén on tarkoitus
ndyttaa kirjoittajan paansisdinen sekaannus. (Empson 2004, 192.)

Empsonin (2004) jasentamat monitulkintaisuudet ldhtevit prosessista, jossa
kirjoittaja valitsee ajatuksiensa pohjalta sanan (tyypit 1-4 ja 7). Télloin kyse ei ole
niinkddn lukijan tulkinnasta kyseisestd sanasta. Empson on analyysissddn tuonut
esille erilaisia tilanteita, joissa monitulkintaisuus ilmenee idean ja kisitteen suh-
teessa. Monitulkintaisuus syntyy kisitteen epamaéraisyydestd (kahdella kasitteella
sama merkitys, yhdelld kisitteelld useampi merkitys jne.) tai idean epamaaraisyy-
desta (erilaisia tai jopa ristiriitaisia ideoita kuvataan yhdelld kasitteelld). Lukijan
tekemaén tulkintaan liittyvid monitulkintaisuuden tyyppeja on kaksi (tyypit 5-6).
Néma tulkintapuolen monitulkintaisuudet liittyvat lukijoiden rooliin tai kykyyn
antaa merkityksia kirjoittajan kisitteille.

Empsonin jiasentdmét monitulkintaisuustyypit saattavat vaikuttaa yksinker-
taisilta ja keinotekoisilta luokitteluilta. Empsonin teoksen my6ta monitulkintai-
suus kuitenkin nousi merkittivaksi, tieteellisessa mielessa kriittiseksi kasitteeksi.
Empsonin esitystd vastaavasti on my0ds tdssd kunnan talouden tasapainoilmioté
tarkasteltaessa kéytetty tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen ja menojen tasapai-
noa. Ilmi6 itsessdadn on kuitenkin ymmarrettavissda monella tavalla, toisin sanoen
on useita ideoita tasapainosta. Se saattaa sisaltda ristiriitaisiakin merkityksid, jotka
sopivat yhteen vain kunnan talous -kontekstin myota®.

90 Konteksti, tassa tulkintaymparistd, vaikuttaa monitulkintaisuuteen, ks. kuvio 1.
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2.3 Monitulkintaisuus rajoittuneen rationaalisuuden
teoriaperiman mukaan

Monitulkintaisuuden teoria pohjautuu teoriaan rajoittuneesta rationaalisuudesta’.
Herbert A. Simon julkaisi 1950-luvulla kaksi artikkelia, joista voidaan katsoa
rajoittuneen rationaalisuuden teorian® kehittelyn alkaneen (Simon, 1956; 1957).”
Tarkastellessaan valintateorioita® Simon (1956) totesi, ettd ihmiset eivit ole toi-
minnassaan rationaalisia (vrt. ns. economic man), vaan he toimivat epatdydellisen
informaation ja epataydellisten kykyjensd vallitessa®. Esimerkiksi normatiivisissa
valintateorioissa voidaan olettaa, ettd paitoksentekijan arvomaailma on muun
muassa absoluuttinen, relevantti, muuttumaton, johdonmukainen ja yksityiskoh-
tainen, vaikka ndma kaikki tekijat tuntuvatkin ihmisten yleisten kokemusten ja
havaintojen vastaisilta (March 1988, 277). Toisessa artikkelissaan Simon (1957)
keskittyi ympdristostd syntyvddn epavarmuuteen. Simonin ja hdnen seuraajiensa
(kuten James G. March, Richard M. Cyert ja Johan P. Olsen) tarkoituksena on juuri
pyrkid todellisen (todellisemman) valinta- ja pddtoksentekotilanteen mallintami-
seen.

91 Selten toteaa, ettd rajoittuneen rationaalisuuden kasite on itsessddn vaikeasti maari-
teltdvissa. Voidaan kuitenkin jossain maérin kuvata sitd, mitd rajoittunut rationaalisuus ei
ole. Se ei esimerkiksi ole irrationaalisuutta. Ks. lisdd Selten 2002, 15-16. Klaesin ja Sentin
(2005, 41) mukaan myos kisitteen sisdltd on muuttunut ajan saatossa; myos Simonin
tutkimuksissa, esimerkiksi Simonin Administrative Behavior -teoksen eri painoksissa.
Klaes ja Sent (2005, 49) huomauttavat, ettd myds sillé tieteenalalla, jolla késitettd kiytetdan,
on merkitysta kidsitteen sisdltoon ja méaritelmadn. Ks. Klaes & Sent 2005, 41 ja vrt. Simon
1947 ja 1997.

92 Alun perin Simon ei tarkoittanut muodostaa rajoittuneen rationaalisuuden teoriaa:
”You have to realize about the bounded rationality terminology that I began to use this
as a label that for the things that economists needed to pay attention to — and were not. It
was never intented as a theory in any sense” Ks. Klaes & Sent 2005, 37 viittauksella Simon
1999, 23.

93 Rajoittuneen rationaalisuuden kisitettd on kiytetty ennen Simonin 1950-luvulla
julkaisemia artikkeleita. Yhtend ensimmaisisté oli Hilda D. Oakley vuonna 1922 julkaistussa
artikkelissaan (ks. Oakley 1922), mutta my0s sitd ennen on esimerkiksi taloustieteessé
(Adams 1886; Edgeworth 1890) ja politiikan tutkimuksessa (Emery 1895 ja myohemmin
Almond 1945; Lindblom 1959 ja Anderson 1955) kiytetty kasitettd. Ks. lisdd ja tarkemmin
rajoittuneen rationaalisuuden kisitteen historiasta Klaes & Sent 2005.

94 Rajoittuneen rationaalisuuden teorian syntyd voidaan pitdd myos kritiikkind
1950-luvulla vallinnutta rationaalista ihmiskasitysta kohtaan. Yleisemmin téssi rajoitta-
mattoman rationaalisuuden teoriassa oletetaan seuraavaa: Valinnat ovat tdydellisen
rationaalisia, paatoksentekijat maksimoivat oman hyotynsd, ja heilld on kéytettdvissain
taydelliset tiedot erilaisista paatosvaihtoehdoista erilaisissa tulevaisuuden tilanteissa. Ks.
lisad Vakkuri 2009a, 20.

95 Epatdydellisid kykyja ovat muun muassa rajallinen kyky keskittdd huomiota, ks. lisad
Kahneman 1973.
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Monitulkintaisuus tulee ndkyviksi valinta- tai paatoksentekotilanteissa. Naissé
tilanteissa on tarkoitus tehdé valinta siitd, miten toimitaan erilaisten rajoitteiden
vallitessa®. Simonin oppilas James G. March on kehittinyt edelleen rajoittuneen
rationaalisuuden teoriaa.” Marchin (1988, 280) mukaan valinta- tai paatoksen-
tekotilanteissa vallitsee kaksi epavarmuutta: epavarmuus paitdsten tulevista seu-
rauksista ja epdvarmuus tulevista preferensseistd. Ensimmadistd epavarmuutta on
tarkasteltu rajoittuneen rationaalisuuden teoriassa ja toista kayttaytymistieteelli-
sessi valintateoriassa. Monitulkintaisuutta sisaltavat sellaiset asiat, kuten miki on
ongelma, miké on tavoite, mitkd saavuttamisen keinot, miké haluttu ratkaisu tai
mika todellinen lopputila. On erilaisia kasityksid, tulkintoja ja sisaltoja. Kuitenkin
pédtos on tehtdva; on hyvaksyttav, ettei kaytettdvissd ole tdydellistda ymmarrysta,
taydellisid kognitiivisia taitoja, taydellistd informaatiota, eikd paitosta tehda tay-
dellisessd ymparistossa taydellisen konsensuksen vallitessa.

Miten monitulkintaisuus sitten liittyy rajoittuneeseen rationaalisuuteen?
Yksinkertaistaen voidaan todeta, ettd rationaalisuus on rajoittunutta, koska ihmi-
set eivdt ole taydellisessd ymparistossd, heilld ei ole kdytettavissddn taydellistd
informaatiota, taydellisid kognitiivisia taitoja eikd tdydellistd méaarda aikaa. Nama
tekijat vaikuttavat siihen, ettd ihminen tekee paatoksensé rajoittuneen rationaali-
sesti. Monitulkintaisuus tulee mukaan, koska ihmisten muodostamat kasitykset ja
ymmarrys ovat monella tavalla tulkittavissa. Lisaksi kdytettdvissd oleva informaatio
on rajallista, epédselvai ja monitulkintaista, ja kdsitys nykyhetkestd sekd menneisyy-
destd on monitulkintaista. Kaikki ihmisen tekemd ja luoma on monitulkintaista,
ei taydellistd eikd virheetontd. Yhtdalta voidaan ajatella, ettd monitulkintaisuus on
syy, jonka vuoksi rationaalisuus on rajoittunutta. Toisaalta monitulkintaisuuden
teoria voidaan ndahdd myos rajoittuneen rationaalisuuden laajennuksena. Kun
rajoittuneen rationaalisuuden teoria korostaa, ettd paatoksenteko tapahtuu erilais-
ten rajoitteiden vallitessa, monitulkintaisuuden avulla pyritddn ymmartdmaén tata
toimintaa ndiden rajoitteiden vallitessa ja niistd huolimatta.

March (1988, 271-274) jasentdd monitulkintaisuuden teoriaa esitellessadn
erilaisia rationaalisuuden ilmenemismuotoja (limited rationality, contextual ratio-
nality, game rationality ja process rationality). Rationaalisuus on rajoittunutta,
kontekstuaalista, peli- sekd prosessirationaalisuutta. Rationaalisuus on myos
adaptiivista ja jalkikateistd, ja se koskee institutionaalisia valintoja. March (1978;
1988) luokittelee monitulkintaisuutta kolmeen osaan. Paitoksentekotilanteissa
paatoksentekija ei voi olla varma, mitka tilanteeseen liittyvit asiat ovat todellisia,
mitkd paatokseen vaikuttavat tekijit ovat ja mitkd ovat niiden keskindiset suhteet

96 Esimerkiksi Gigerenzer ja Selten kuvaavat rajoitettua rationaalisuutta optimoinniksi
rajoitteiden vallitessa, optimization under constraints. Ks. lisdd Gigerenzer & Selten 2002, 5.
97 Toki my6s monet muut tutkijat ovat kdyttdneet ja kehittdneet rajoittuneen
rationaalisuuden teoriaa, ks. esim. Harsanyi 1969; Williamson 1981; Kahneman et al.
1982; Moe 1984; Sargent 1993; Rubinstein 1998 tai Gigerenzer & Selten 2001. Ks. my6s
Lindblom 1959.
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sekd minkélainen informaatio edistaa paatoksentekoa. March nimeda ndmé kolme
luokkaa ongelmaksi todellisuudesta, kausaalisuudesta ja intentionaalisuudesta.
Talla luokittelulla March pyrkii jasentdméan olemassa olevaa monitulkintaisuutta.

2.3.1 Monitulkintaisuus ja organisaation pddtdksenteko

Suurin osa yhteiskuntaan vaikuttavista paatoksistd tehdddn erilaisissa organisaa-
tioissa. Myos organisaatioihin liittyy rajoitteita ja sitd my6td monitulkintaisuutta.
March ja Olsen (1979, 12) tarkastelevat monitulkintaisuutta yksiloiden tekemissé
tulkinnoissa péaatoksenteon yhteydessd. He esittavit nelja tyyppid tulkintojen
monitulkintaisuuksista. Marchin ja Olsenin mukaan menneet tapahtumat voidaan
ymmartéa ja tulkita monella tavalla (ambiguity of history). Kasitys siitd, mita pitdisi
tehda, voidaan myds muodostaa ja ymmartaa usealla tavalla. Tamad liittyy tilantei-
den ja asiantilojen tulkintaan, siihen, missa nyt ollaan ja mité pitdisi tehda. March
ja Olsen kayttavat tdstd termid ambiguity of intentions. Myo0s yksiléiden muo-
dostamat tulkinnat siitd, mitd voidaan tehda, ovat monitulkintaisia (ambiguity of
technology). Tilanteiden ja asiantilojen tulkintaan vaikuttavat vain ne yksilot, jotka
ovat paitoksentekotilanteessa mukana. Tama osallistumisen monitulkintaisuus
(ambiguity of participation) on Marchin ja Olsenin neljds tulkinnan monitulkin-
taisuuksien tyyppi. (March & Olsen 1979, 12.)

Rajoitetun rationaalisuuden teoriaperimdn mukaisesti myds Weick (1995;
2001) on tarkastellut monitulkintaisuuden késitetta. Weick liittaa monitulkin-
taisuuteen kisitteen sensemaking®, joka tarkoittaa merkityksen muodostumista
erilaisissa sosiaalisissa kanssakdymisissd. Kyse on Weickin (2001, 95) mukaan
siitd, “miten tieddn, mitd ajattelen ennen kuin nden, mitd sanon” Kun asiat ovat
monitulkintaisia, todellisuutta voidaan tulkita monilla tavoilla. Weick painottaa
erityisesti sitd, ettd sosiaalinen todellisuus ei ole annettu, vaan sosiaalisissa tilan-
teissa muodostettu, konstruoitu. Taémé konstruktio on dynaaminen, jatkuva ja
ajassa muuttuva. Noordegraaf ja Abma (2003, 861) toteavat, ettd talloin esimer-
kiksi paitoksentekijoilla ei ole selkedd kasitysta siitd, mitd pitdisi tehdéd. Heilld ei
ole kdytossd objektiivista informaatiota eri vaihtoehdoista, eivitkd he myoskdan
tiedd, miten ndma vaihtoehdot vaikuttavat lopputulokseen. Télloin padtoksente-
kijat yrittavat toimia jarkevasti, noudattaen olemassa olevia rutiineja ja sdantoja.
(Ks. lisaa Noordegraaf & Abma 2003 ja Weick 1995; 2001.)

98 Weick (1995, 2) maidrittelee késitteen sensemaking prosessiksi, jossa retrospektiivisesti
huomataan jotakin poikkeavaa ja yllattavaa. Talle ei valttamattd 16ydy luonnollista
selitystd, vaan uskottavia selityksid pyritddn esittdméddn ja argumentoimaan. Weick
kayttdad esimerkkind pahoinpidellyn lapsen syndroomaa (battered-child syndrome),
jossa vanhemmat eivit pysty selittdmain ruhjeiden syntymistd. Kyse on jélkikateisestd
merkityksenannosta sosiaalisessa kanssakdymisessd. Weick (1995, 3) toteaa, ettd
sensemaking-prosessiin kuuluu seitsemdn vaihetta: identity, retrospect, enactment, social
contact, ongoing events, cues and plausibility. Ks. lisad Weick 1995; 2001.
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Teoriassa voidaan ajatella, ettd pditokset tapahtuvat tdydellisen paatoksen-
teon mallin mukaisesti (kuvio 8). Marchin ja Olsenin (1979, 13) mukaan yleisesti
hyviksytyn péaatoksentekoteorian mukaisesti paatokset tapahtuvat seuraavan jat-
kuvan kehdn kuvaamalla tavalla: Ensinndkin yksiloiden ajatukset, tieto ja miel-
tymykset vaikuttavat heidan kayttaytymiseensd. Yksiloiden kéyttaytyminen taas
vaikuttaa organisaation péaatoksiin. Organisaation pdatokset vaikuttavat ympéris-
toonsd, joka taas vaikuttaa yksiloiden ajatuksiin, tietoon ja mieltymyksiin.

Yksiltiden
toiminta ja Yksiloiden
osallisturninen kognitiotja
padtos- preferenssit
tilanteeseen

Organisaation
toiminta:
padtdksetja
lopputulokset

Ympdriston
toiminta:
reaktiot

Kuvio 8.
Taydellisen paatoksenteon malli (March & Olsen 1979, 13)

Tadydellista paatoksenteon mallia ei kuitenkaan kdytdnndssa ole koskaan olemassa.
Kaikissa nuolen osoittamissa suhteissa on epavarmuutta, epaselvyyttd; monitul-
kintaisuutta. Esimerkiksi yksilot voivat kayttaytyd preferenssejadn ja omia usko-
muksiaan vastaan. Organisaation toiminta ei vélttimatta ole reagointia ympdris-
toon samalla tavalla kuin esimerkiksi kuluttajat reagoivat tuotteiden laatuun tai
hintaan. (Ks. lisaa March & Olsen 1979, 14-24.)

March ja Olsen (1979, 22) edellyttivit paatoksenteon teorian modifiointia.
Teorian pitiisi olla kontekstuaalinen, jolloin se ottaisi huomioon kontekstisidon-
naiset asiat, ulkoiset tekijit ja tapahtumien ajoittumisen. Sen pitdisi olla myds
rakenteellinen siind mielessd, ettd se huomioisi pysyvien rakenteiden muodostu-
misen. Toiseksi tarvitaan my0s teoriaa huomionkeskittamisestd sekd oppimisesta
organisaatiossa.

Paitokset eivit siis tapahdu loogisessa jarjestyksessd, eivitkd ne valttimattd
ole ratkaisuja esilld olevaan ongelmaan. Eldvéssd elamidssd voi olla tiedossa ensin
ratkaisu, ja sitten etsitddn ongelma, johon se sopii (ns. act first, think then) (March
1988). Paitoksenteko ei myoskain ole prosessi, jonka lopputuloksena syntyy paa-
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tos (March & Olsen 1979). Seka paitoksenteko ettd paitds voivat olla toisistaan
riippumattomia.

March ja Olsen (1979) ovat ehdottaneet paatoksenteon teorian modifioinnin
ratkaisuksi niin sanotun garbage can -mallin, joka kuvaa sitd, miten paatokset
organisaatioissa todellisuudessa tapahtuvat. March ja Olsen (1979, 26) toteavat,
ettd paatoksentekijat heittdvat monenlaisia ongelmia ja ratkaisuja jatemyllyyn,
josta poimitaan sattumanvarainen ongelma ja sattumanvarainen ratkaisu. Jate-
myllyyn valuu erilaisia virtoja, jotka muodostuvat juuri ongelmista ja ratkaisuista
mutta myos padtoksentekijoistd ja valintamahdollisuuksista. Nditd virtoja kana-
voivat organisaatiorakenne ja sosiaalinen kulttuuri. (Ks. lisaid mm. March & Olsen
1979 seka Cohen, March & Olsen 1988.)

Organisaatiot muodostuvat yksiloistd, joilla on erilaisia ja toisistaan poikkea-
via intressejd. Cyert ja March (1963) kuvaavat organisaatioita konfliktisten intres-
sien edustajien koalitioiksi, joissa vallitsee harvoin yhteinen konsensus:

“The fundamental idea of conflict of interest is that an organization is a
coalition of individuals and groups pursuing different objectives” (March
1988, 387, viittaus Cyert & March 1963).

Tarkastellessaan organisaatioiden péaatoksenteon monitulkintaisuutta March ja
Olsen (1976, 8) liittavit sithen epdselvit tavoitteet, epatdydellisesti ymmarretyt tek-
nologiat, vaikeasti tulkittavan menneisyyden ja organisaation lapindkymattomyy-
den. March ja Olsen (1979, 12) ovat jatkaneet monitulkintaisuuden jasentdmistd
edelleen neljadn yksityiskohtaisempaan luokkaan. Voidaan puhua tarkoituksen,
ymmarryksen, historian sekd organisaation ja osallistumisen monitulkintaisuuk-
sista.

Tarkoituksen monitulkintaisuudella March ja Olsen viittaavat niihin epé-
selvyyksiin, joita syntyy, kun toiminnan syy- ja seuraussuhteet ovat hamarid ja
lapindkymittomid. Organisaatiossa tdma tarkoittaa epéselvyyttd esimerkiksi
tavoitteissa. Organisaation toimintaympdristd on monitulkintainen, ja sen toimin-
tatavat epéselvid. Tastd syntyy ymmarryksen monitulkintaisuus. Tarkoituksen ja
ymmarryksen monitulkintaisuuksia voidaan selventda pohtimalla ristiriitoja koko
organisaation ja sen yksittdisten toimijoiden valilld: mitd "meiddn” organisaationa
pitéisi tehdéd, mitd “minun” pitdisi tehdd, ja miten naima kohtaavat vai kohtaavatko
ollenkaan. Organisaation menneisyyden ymmartaminen on tirkedd, mutta histo-
ria voidaan esittdd monella tavalla, sopivassa valossa ja kertojalle suotuisasti. His-
toriaa voidaan my®s kirjoittaa uudelleen ja uudelleen. Siten my6s menneisyys on
monitulkintaista. Organisaatiot ovat itsessddn lapindkymaéttomid, ja paitoksente-
koon osallistumisen aste vaihtelee ajassa ja tilanteissa.

Kunnan talouden tasapainoa tulkitaan niin kunnan omassa kuin muissakin
kunnan sidosryhmien organisaatioissa. Tulkintojen tekijit ovat organisaatioissa,
joissa heiddn tulkintojensa pohjalta tehdddn paatoksia. Tamédn vuoksi olen edelld
jasentanyt monitulkintaisuutta organisaation paatoksenteossa. Organisaatioiden
ja padtoksenteon tutkimus on kuitenkin oma tieteenalansa, joten sitd ei analy-
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soida tdssa seikkaperdisemmin. Tarkoituksena on tuoda esille monitulkintaisuutta
organisaatioihin ja paatoksentekoon liittyen, silld kuten sanottua valintatilanteissa
monitulkintaisuus tulee nakyviéksi.

2.3.2 Monitulkintaisuus, pddtdksenteko ja toimijoiden rajoitteet

March (1988) on jasentanyt monitulkintaisuutta edelleen, erityisesti laskentatoi-
men tuottaman informaation ja paitoksenteon vilisessé (epd)yhteydessd. Lasken-
tatoimi on paitoksenteon apuviline, jonka antaman informaation perusteella eri-
laiset toimijat tekevit paatoksida organisaation menneisyydestd, nykyisyydesta ja
tulevaisuudesta. Paiatoksenteko tapahtuu rajoittuneen rationaalisuuden vallitessa.
March (1988, 388-397) tarkastelee ndita informaation ja paitoksenteon vilisid
monitulkintaisuuksia luokittelemalla ne neljdan kategoriaan: preferenssit, rele-
vanssi, itsekkyys ja merkitys®”. Nama nelja kategoriaa ovat Marchin (1988) mukaan
olennaisia pohdittaessa juuri laskentatoimen tuottamaa informaatiota ja paatok-
sentekoa. Alla tarkastelen yksityiskohtaisemmin Marchin (1988) neljad kategoriaa
ja liitdn ne erityisesti liikekirjanpidon tuottamaan informaatioon (yleisesti seka
kunnan talouden tasapainon osalta) ja paatoksentekoon. Marchin esittima jasen-
nys nelikohtaisena matriisina auttaa tdssé erityisesti juuri toimijoiden rajoitteiden
analysoinnissa. Monitulkintaisuus syntyy yhtdaltd néista rajoitteista, mutta sithen
vaikuttavat my6s mittarin rajoitteet ja tulkinnan konteksti.

Kuntaorganisaation paiatoksentekoa esiteltdessd mainitaan, ettd se tapahtuu
virallisesti kunnanvaltuuston, kunnanhallituksen ja lautakuntien kokouksissa.
Paatoksid tehdddn epavirallisesti kunnissa kaiken aikaa; sen organisaatiossa, niin
poliittisella areenalla kuin virastoissa, toiminnan implementoinnissa ja kansalais-
toiminnassa. Liikekirjanpidon informaatiota kayttavat siis myos kunnan sidosryh-
mat, kuten tarkeimpana valtio. Tdssé tarkastelen paatoksenteon osalta sitd puolta,
joka liittyy liikekirjanpidon informaation kéyttamiseen. Paatoksid tekevat toki
muutkin kuin kunnanvaltuutetut, joten tassd paatoksentekijat tarkoittavat kaikkia
paatoksentekijoitd, niin virallisia kuin epévirallisia, niin kunnassa kuin sen sidos-
ryhmissa. Ainoa rajoite on liikekirjanpidon informaatio. Tavoitteena seuraavassa
on esittdd pohdintoja monitulkintaisuudesta liikekirjanpidon informaation ja paa-
toksenteon suhteessa, ei analysoida sitd, minkalaisia padtoksié liikekirjanpidon tai
yleisemmin laskentainformaation perusteella tehdaan'®.

99 March kiyttad kisitteitd preferences, relevance, intelligence in complex economy ja
meaning. Tutkija on suomentanut ndmi késitteet preferensseiksi, relevanssiksi, itsek-
kyydeksi ja merkitykseksi. Ks. lisad March 1988.

100 Sitd, minkalaisia paatoksid liikekirjanpidon informaation pohjalta tehddén, on jossain
madrin tutkittu. On esimerkiksi todettu, ettd laskentatoimen informaation pohjalta tehdain
nimenomaan talouteen liittyvid paatoksid. Ks. Thompson & Tuden 1959; Manninen 1994;
1998; Tammi 2006.
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Preferenssien monitulkintaisuus

Preferenssien monitulkintaisuudet nékyvit siini, ettei tiedetd tulevien paatoksen-
tekijoiden preferensseja eikd nykyisten paitdsten seurauksia. Preferenssit muuttu-
vat ajan kuluessa, eikd tulevaisuuden tdydellinen ennustaminen ole mahdollista,
vaikka talousarvio- ja toimintasuunnitelmilla sekd pidemman aikavilin suunni-
telmilla pyritddn ohjailemaan organisaatiota tiettyyn suuntaan ja eliminoimaan
niitd epavarmuuksia, joita tulevaisuuteen liittyy. [hmisten arvomaailma on tie-
tylld tavalla pysyvad, mutta yksittdiset arvot, mielipiteet ja uskomukset vaihtuvat
nopeastikin. Voidaan esimerkiksi preferoida jotain asiaa enemmaén tai vahemman
kuin aikaisemmin. Téstd johtuu preferenssien monitulkintaisuus.

Organisaatio on kokoelma erilaisten ihmisten erilaisia mutta muuttuvia pre-
ferenssejd. Paatokset eivit tapahdu konsensuksen vallitessa, vaan, kuten suoma-
laiseen kunnalliseen demokratiaan kuuluu, eniten kannatusta saanut vaihtoehto
voittaa. Kukin péaatoksentekija pyrkii saamaan omalle mieltymykselleen kanna-
tusta. Yritysorganisaatiossa omistajien ja yrityksen johtajien erilaiset preferenssit
lisdavat monitulkintaisuutta, joita rationaalisen valinnan teoria ei ota huomioon.
Kuntaorganisaatio on luottamushenkil6- ja viranhaltijaorganisaatio. Tdma duaali-
organisaatio saattaa edesauttaa paitoksentekijoiden erilaisten ja ristiriitaisten pre-
ferenssien syntymista.

My®6s erilaisten laskentajdrjestelmien valintaan liittyvissa monitulkintaisissa
preferensseissa on kyse eradnlaisesta vallankaytosta:

“Accounting and accounting standards are areas of power politics” (March
1988, 387).

Voidaan ajatella, ettd pditds kuntien siirtymisestd liikekirjanpidon kayttoon
toteutti tiettyja intressejd, ja se oli jonkun tahon preferenssi.

Preferenssien monitulkintaisuutta mietittdessa voidaan pohtia my®ds sitd, min-
kalaista informaatiota arvostetaan. Tassé tarkastelun kohteena on juuri liikekirjan-
pidon tuottama informaatio, mutta kdytdnnossa voi olla niin, ettd juuri sita infor-
maatiota ei preferoida. Esimerkiksi palvelujen kayttajilta keratty asiakaspalaute voi
saada suurimman huomion. Saattaa myos olla niin, ettd vain osa liikekirjanpidon
tuottamasta informaatiosta saa suuremman huomion. Téssa voitaisiin kayttaa esi-
merkkind vaikka tuloslaskelman korostunutta roolia. Tuloslaskelman alimmalla
rivilla on merkitysta, tdlld hetkelld preferoidaan sitd. Kenen preferenssi tima sit-
ten on? Jos asiaa ajatellaan kunnan kannalta, niin tuloslaskelman viimeinen rivi ei
kerro palvelutehtavissd onnistumisesta tai toimintojen tehokkuudesta. Toisaalta
kunnilla on laissa médritelty alijaddman kattamisvelvollisuus, jolloin viimeiseen
riviin on kiinnitettdva huomiota, ainakin jos se on negatiivinen. Voitaisiin pohtia
sitd, miksi tuloslaskelman viimeiseen riviin pitéisi kiinnittda huomiota, onko sen
tarkoituksena vaikkapa toimia perusteluna kuntien pakkoliitoksille tai erilaisille
uudistamishankkeille.

Kunnassa ihmiset tekevat paatoksia, joilla on kauaskantoisia vaikutuksia. Mie-
lenkiintoista on pohtia, syntyvitko paatokset oman kisityksen pohjalta, riippu-
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matta siitd, minkélaista liikekirjanpidon tuottama informaatio on. Ndma kaikki
tekijat liittyvét preferenssien monitulkintaisuuteen. Kunnan talouden tasapainon
ja liikekirjanpidon siitd tuottaman informaation osalta on preferenssien monitul-
kintaisuutta se, miten paljon toimijan preferensseista riippuu informaation kaytto
paatoksenteossa. Yksittdinen toimija saattaa muodostaa kisityksensd vaikkapa
oman kokemuksensa pohjalta, huolimatta tilikauden yli- tai alijadmasta.

Relevanssin monitulkintaisuus

Relevanssin monitulkintaisuus liittyy péadtoksenteon koherenssiin. Ongelmien,
ratkaisujen ja toimenpiteiden yhteydet ovat viljid tai olemattomia'”. Relevanssi,
eli asiaankuuluvuus, on monitulkintaista. Se, mika on tai mika ei ole relevanttia
informaatiota, on epéselvdd. Mika toiselle on relevanttia, ei valttamétta ole toiselle.
Se mikd ennen oli relevanttia, ei olekaan nyt enda tai se, mikd on nyt relevanttia, ei
ole sitd tulevaisuudessa.

Liikekirjanpidon pohjalta voidaan tarkastella ongelmien ja ratkaisujen 16yhéaa
yhteytta. Esimerkiksi voidaan ajatella vaikkapa kuntien kirjanpitouudistusta. On
olemassa ratkaisu, markkinasektorilta tuttu liikekirjanpito. Julkista sektoria on
syytetty tehottomuudesta, se voisi olla sopiva ongelma. Liikekirjanpidon sovelta-
misella voitaisiin ratkaista kuntien tehottomuusongelma, vaikka alun alkaen rat-
kaisu ja ongelma eivit olisikaan yhteydessad toisiinsa.

Relevanssin monitulkintaisuuteen kuuluu my6s pohdinta siit4, liittyyko liike-
kirjanpidon antamaa tietoa kunnan toiminnasta ja taloudesta tehtaviin paatok-
siin. Saadaanko liikekirjanpidon perusteella tietoa ongelmasta vai ratkaisusta.
Monitulkintaista on myo0s se, etteivit syy-seuraussuhteet ole loogisia. Esimerkiksi
kalliit palvelut eivat valttdimatta ole hyvid, tai lisédmalld vaikkapa koulupalvelujen
rahoitusta ei saadakaan entista tyytyvdisempid koululaisia'®. Relevanssin monitul-
kintaisuutta on se, ettd ongelma saattaa ilmeté toisessa osassa organisaatiota kuin
missd ratkaisusta padtetdan. Tama taas lisdd entisestdadn ongelmien ja ratkaisujen
16yhéa yhteytté (vrt. garbage can).

Organisaatiossa informaatiota saatetaan keritd eri tarkoituksiin kuin sitd kay-
tetddn. Liikekirjanpidon pitdisi tuottaa sellaista informaatiota, miké antaisi tietoa
kunnan toimintaa ja taloutta koskevaan paatoksentekoon. Voisiko tilanne kaytén-
nossé olla niin, ettd informaatiota tuotetaan, koska kuntien pitda lain mukaan niin
tehda. Se, mihin informaatiota sitten kéytetddn tai minkélaisia pdatoksid infor-
maation perusteella tehddan, on toinen tutkimuskohde.

101 Loyhésidonnaisuuden ongelmaa (loosely coupling, loosely coupled) on tutkinut myds
Weick, ks. esim. 2001, 383-387.

102 Esim. Nasi ja kumppanit ovat tutkineet sitd, miten koulupalvelujen rahoituksen
lisidminen ei valttamattd tarkoita parempia oppimistuloksia. Resurssien lisdys saattaa
valua hallinnollisista muutoksista syntyviin katetavoitteisiin. Ks. lisdd Nési et al. 2008. K.
myos Rajala et al. 2008.
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Itsekkyyden monitulkintaisuus

Virallisen tavoitteen mukaan kunnan kirjanpitojérjestelma tuottaa informaatiota
kunnan toiminnasta ja taloudesta, mitd kaytetdan paitoksenteon tukena. Kuiten-
kin jo tarkasteltaessa ilmion ja mittarin valistd monitulkintaisuutta'® tiedetdén,
ettd mittari on rajallinen ja epétédydellinen, eikad se valttdmattd onnistu kuvaamaan
kunnan taloutta ja toimintaa olennaisilta osilta. Rajallisuutensa lisdksi olemassa
oleva informaatio ei myoskédn ole yhtaldisesti kaikkien saatavilla. Téstd informaa-
tion epdtasaisesta saatavuudesta (information asymmetry) aiheutuu ongelmia (ks.
esim. Eisenhardt 1989; Mayston 1993; Laffont 2003 ), joihin viitataan kasitteilld
moral hazard ja adverse selection.'” Ensimmadinen kasite viittaa tilanteeseen, jossa
joillakin paitoksentekijoilla on kéytossddn enemmain informaatiota paatosvaih-
toehdoista, ja he kayttavat sitd itsekkdasti oman etunsa ajamiseen tietden, ettd
siitd koituu haittaa muille osapuolille. Muut osapuolet eivit valttdmattd suostuisi
paatosvaihtoehtoon, jos heilld olisi kdytossddan sama informaatio. Tdémé moraali-
nen riski tarkoittaa kdyttdytymisen muuttumista, sopivan tilanteen hyvaksikayt-
tod oman edun tavoitteluun. Epdsuotuisa tai haitallinen valikoituminen (adverse
selection) taas esitetdadn perinteisesti vakuutusmarkkinaesimerkin avulla. Michael
Rothschild ja Joseph Stiglitz (1976) esittelivat vakuutusesimerkin epatdydellisen
informaation tapauksessa. Vakuutuksen ottajat tietdvét riskialttiutensa, mutta
vakuutusyhtio ei tiedd. Vakuutuksia ottavat erityisen innokkaasti ne, joiden onnet-
tomuusriski on suuri. Vakuutusyhtiot tietdvat timan ja vdahentavat vakuutusten
tarjontaa. Lopputuloksena voivat kyseiset vakuutusmarkkinat kadota kokonaan.
Toinen esimerkki on nobelisti George Akerlofin (1970) kéytettyjen autojen mark-
kinoista. Haitalliseen valikoitumiseen usein liitetty termi market for lemons tulee
hénen vuonna 1970 julkaisemansa artikkelin nimestd. Markkinoilla myydéan kah-
den tyyppisié autoja: huonoja (lemons) ja hyvia (cherries). Ostajat eivit pysty erot-
tamaan huonoja ja hyvid autoja. Markkinoilla auton hinnaksi muodostuu hyvien
ja huonojen autojen osuuksien mukaan painotettu keskiarvo autojen arvoista, jol-
loin kdytettyjen autojen myyjien kannattaa tuoda enemman huonoja autoja mark-
kinoille, koska he saavat niistd suuremman voiton. Ostajat ymmartavit tdmén,
ja he ovat valmiita maksamaan autoista entistd vahemman. Tastd syntyy kierre,
jonka myo6té hyvien autojen myynti tulee vihemmaén ja vahemmain kannattavaksi,
ja niiden osuus vahenee markkinoilla. Molemmissa esimerkeissa on kyse epasym-
metrisestd informaatiosta.

Informaatiota kerdtddn ja siitd kéytetddn sellaista osaa, jonka pohjalta olete-
taan tehtdvdn itselle sopivia paatoksia. March (1988, 392) kayttad esimerkkind
tuloslaskelmaa. Monet tahot pyrkivat vaikuttamaan siithen, mita tuloslaskelmassa
halutaan sanoa. Tuloslaskelma muodostuukin oman edun tavoittelijoiden sekavai-
kutuksesta. Vastaavasti tulkitsijat taas tulkitsevat sitd omasta ndkokulmastaan ja
intressistddn kasin.

103 Ks. ilmion ja mittarin suhteesta luku 3.3.
104 Vastaavia ongelmia tarkastellaan myos luvussa 5.1.
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Itsekkyyden monitulkintaisuuteen kuuluu myés ymmartamisen ongelma.
Ongelmat ymmarretddn epétdydellisesti tai vddrin, mika lisdd monitulkintaisuutta
informaation kaytossa tietyn ongelman ratkaisuun. Jos kisilld olevaa ongelmaa tai
informaatiota ei ymmaérr4, voi kysy4, voiko informaation ja pdatoksenteon valilld
edes olla yhteyttd. Ongelma ei ole ainoastaan siind, vaan kyse on myds infor-
maation tuottamisen itsekkyydestd, esimerkiksi esitteleekd viranhaltija vaikkapa
kunnan tilinpadtoksen omasta intressistadn, kun taas kirjanpitdja on koonnut sen
omastaan ja tilintarkastaja tarkastanut omasta intressistadn.

Organisaatiot muodostuvat yksiloistd, joilla kullakin on oma etunsa. Vain
kyvykkaat parjaavat, mutta jos kaikki ovat kyvykkaita, kukaan ei pérjad toista
paremmin. Kilpailua on my®ds siitd, kenen informaatiota kiytetdan ja kuka saa
sen kayttoonsd. Kuitenkin kyse on organisaatiosta, jossa itsessdankin tapahtuu
oppimista seka syntyy toiminta- ja paatoksentekokulttuureita. Vaikka perinteisesti
ajatellen kyse on yksildisté ja kilpailutilanteesta, niin paatokset voivat kuitenkin
syntyd ison organisaation yhteistyon tuloksena tai koalition toimesta.

Merkitysten monitulkintaisuus

Monitulkintaisuuteen kuuluu se, ettd tulkinta ja sen merkitys riippuvat tulkitsi-
jasta. Tamad tarkoittaa litkekirjanpidon osalta sitd, ettd kukin informaation kayttaja
tekee oman tulkintansa siitd ja erilaisia tulkintoja on yhtd monta kuin tulkitsi-
joita. Tall6in tilanne voi olla sellainen, ettd kukin péaatoksentekija puhuu eri asi-
asta, omasta nakemyksestddn késin. Toisaalta tilanne voi olla my0s sellainen, ettéd
paatoksentekija kayttaa liikekirjanpidon informaatiota vain siind maarin, ettd se
vahvistaa hdnen jo olemassa olevaa kasitystdan kunnan taloudesta ja toiminnasta.
Marchin (1988) mukaan suurin osa informaatiosta organisaatiossa keritdankin
esittdimain tapahtunutta sopivassa valossa, ei paatoksentekoa avustamaan. Pda-
toksentekijdt kayttavit informaatiota vahvistamaan omaa késitystan, ja padtokset
tapahtuvat siten kuin tapahtuvat.

Marchin esittimai ajatus voidaan siirtdd kuntatalouteen tarkastelemalla liike-
kirjanpidon soveltamisen motiiveja. Talloin voidaan kysyd, sovelletaanko liikekir-
janpitoa kuntataloudessa, koska sen avulla kunnan toiminta voidaan esittda sopi-
vassa valossa, esimerkiksi sopivan alijddmaiisend. Tadllaista keskustelua kiyddan
suomalaisessakin mediassa aika ajoin. Erityisesti sitd kaytiin siind vaiheessa, kun
kuntien kirjanpitouudistus oli kdynnissd. Tuolloin pohdittiin, menisiké kunnilla
yhtd huonosti, jos kdytossa olisi hallinnollinen kirjanpito (esim. Helin 1994; 2005;
Koponen 2006).

Merkitysten monitulkintaisuuteen kuuluu myo6s ajatukset siitd, mika merki-
tys informaatiolla sitten on sekd kenelle informaatiolla on mitédkin merkitysta.
Voidaan tarkastella, onko paitoksentekijoille suurempi merkitys liikekirjanpi-
don informaatiolla vai jollakin muulla informaatiolla, vaikkapa silld, minkélaista
kokemusta on palvelujen kayttdjilta saatu. Perinteisesti voitaisiin olettaa, ettd esi-
merkiksi peruspalvelujen jarjestimisestd vastaaville viranhaltijoille on palvelun
kayttdjilta saatavalla palautteella suurempi merkitys kuin liikekirjanpidon infor-
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maatiolla. Talousjohtajille voi liikekirjanpidon informaatio olla merkittavinta.
Merkityksen monitulkintaisuus liittyy télta osin laheisesti preferenssien moni-
tulkintaisuuteen. Merkityksen monitulkintaisuuteen kuuluu kuitenkin myos se,
mitd informaatio merkitsee. Jos tdssakin kohtaa kdytetdan esimerkkind kunnan
tuloslaskelmaa, niin voi olla, ettd alijidama saattaa merkitd ministerion edustajalle
huolestuttavaa signaalia kuntatalouden epatasapainosta, kun taas kunnan sosiaali-
ja terveysjohtajalle sillé ei ole suurempaa merkitysta.

%%

Edelld olen analysoinut Marchin (1988) esittdmédn monitulkintaisuusmatriisin
mukaan liikekirjanpidon informaation ja paitoksenteon yhteyttd. Marchin (1988)
esittdmat kategorisoinnit ovat juuri informaation kerddmisen, kiayton, ymmar-
tdmisen, merkityksen ja relevanssin monitulkintaisuuksien jasentamista. March
(1988) tuo esille myo0s sen, ettd informaation ja paatoksenteon vililld oleva yhteys
saattaa olla myds saavuttamaton. Marchin ajatukset tuovat mielenkiintoisen nako-
kulman siihen, miki laskentatoimen rooli oikeastaan on. Yleinen maaritelma
laskentatoimen roolista on paitoksentekoa avustavan informaation tuottaminen.
Tutkimuksissa on tarkasteltu laskentatointa myds organisaation kielend, sosiaali-
sena kaytantona ja vaikuttavana kuvaamisjarjestelméana (Miller 1994, 21).

Kun verrataan edelld esitettyjd kategorioita tassd luvussa aikaisemmin esitet-
tyyn luokitteluun (March & Olsen 1979), voidaan huomata, ettd tarkoituksen,
ymmarryksen, menneisyyden ja osallistumisen monitulkintaisuudet toimijoiden
rajoitteina liittyvét kaikkeen péatoksentekoon, mitd organisaatioissa tapahtuu.
Laskentatoimen antaman informaation ja paitoksenteon yhteyteen liittyvit eri-
tyisesti laskelmien ymmartdmisen ja oman edun tavoittelun monitulkintaisuudet.
Toisaalta esimerkiksi osallistumisen merkitys pdatoksenteossa voi olla tirked. Se
ettd osallistumisen aktiivisuus vaihtelee paatoksentekijoilld, kun he sattuvat ole-
maan paikalla, on yksi monitulkintaisuuteen liittyva rajoite.

2.3.3 Monitulkintaisuus ja pddtdksenteon ympdiristo

Edelld on tarkasteltu toimijoiden rajoitteita, jotka nakyvat paatoksenteko- ja valin-
tatilanteissa. Padatoksenteko tapahtuu ndiden rajoitteiden alaisuudessa, mutta aina
jossain ymparistossd.'” Esimerkiksi Gigerenzer (2000) sekd Gigerenzer ja Selten
(2002) ovat tarkastelleet ympariston merkitysta rajoittuneen rationaalisuuden teo-

105 Vrt. myds toimijoihin liittyvéaa itsekkyyden monitulkintaisuutta. March liittdd tahan
itsekkyyteen my6s kompleksisen ympériston, ks. lisad March 1988.
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riaperiméssd'®. He korostavat ympdriston merkitysta ja tarkastelevat erityisesti
ekologista rationaalisuutta (ecological rationality) '*:

”Ecological rationality refers to the study of how cognitive strategies exploit
the representation and structure of information in the environment to make
reasonable judgments and decisions” (Gigerenzer 2000, 57).

Osaltaan myds Simon tarkasteli ympariston merkitystd rajoittuneessa rationaali-
suudessa (ks. Simon 1957). Simon (1990, 7) kuvaili rajoittunutta rationaalisuutta
saksien metaforalla'®. Saksien toinen terd muodostui kognitiivisista kyvyistd ja
toinen ymparistosta:

“Human rational behavior (and the rational behavior of all physical symbol
systems) is shaped by a scissors whose two blades are the structure of task
environments and the computational capabilities of the actor” (Simon 1990,
7).

Toiminta on tehokasta ja myos tavoiteltua, kun terit kohtaavat. Gigerenzer (2000,
125) sijoittaa Simonin metaforassa ekologisen rationaalisuuden saksien terien
viliin jaavaksi alueeksi.

Ekologisessa rationaalisuudessa on kyse ympiriston ja valitun toimintastra-
tegian yhteensopivuudesta. Ekologinen rationaalisuus nostaa juuri ympéristén
avainasemaan monitulkintaisuuden aiheuttajana rajoittuneen rationaalisuuden
teoriaperimdssd. Kyse on myds siitd, miten ihmismieli ja ympar6ivd maailma
kohtaavat paitoksentekotilanteissa (Todd & Gigerenzer 2007, 167). Ekologiseen
rationaalisuuteen liittyen Gigerenzer ja kumppanit ovat tutkineet heuristisia
menetelmid ja niiden sovittamista yhteen juuri toiminnan ympéristossd. Nama
heuristiikat'® eli ongelmanratkaisumenetelmat sopisivat juuri tiettyihin eko-
logisiin ympéristoihin, silld ne eivdt ole yleispatevia kaikkiin tilanteisiin sopivia
tyokaluja. (Gigerenzer et al. 1999.) Heuristiikat luovat rutiininomaista kayttayty-
mistd paitoksentekotilanteissa. Toddin ja Gigerenzerin (2007, 167) mukaan juuri
heuristiikkojen ja niiden sosiaalisen, institutionaalisen tai fyysisen ympariston
vuorovaikutus selittdd ihmisten kayttaytymista.''

106 Gigerenzerin mukaan ympériston huomioiminen on yksi tarkeimpié ideoita, joiden
avulla voidaan ymmértéa, miksi ja milloin rajoittunut rationaalisuus toimii, ks. Gigerenzer
2002, 46.

107 Ks. ekologisen rationaalisuuden malleista, esim. Goldstein & Gigerenzer 2002 ja
Gigerenzer & Goldstein 2011.

108 Simon keskittyikin tutkimuksessaan saksien molempien terien kuvaavien teemojen
jasentamiseen, vrt. esim. Simon 1955 ja 1957.

109 Gigerenzer ja kumppanit kuvaavat nditd heuristiikkoja yksinkertaisina, nopeina ja
niukkoina. Ks. lisdd Gigerenzer et al. 1999; ks. my6s Todd 2002.

110 Ks. myos suomalaisista tutkijoista Eloranta 1974.
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3  MITTAAMINEN TUTKIMUKSEN TEOREETTISENA
LAHESTYMISTAPANA

3.1 Mittaamisen kasite

Kunnan talouden tasapainoa yritetddn selvittdaa tuloslaskelmalla. Kunnan sovelta-
man laskentatoimen juuret ovat mittausteoriassa, onhan laskentatoimen tehtavana
juuri rahaprosessia (tulot, menot) mittaamalla selvittda yrityksen reaalitaloutta
(toiminta). Voidaankin sanoa, ettd kunnan talouden tasapainoa mitataan tuloslas-
kelmalla.

Itse mittaaminen on ndenndisesti selked kasite, jolle kukin tutkija antaa oman
madritelmansa. Berka (1983) toteaakin:

“The concept of measurement, as it is understood in the most diverse con-
nections, often with different intentions, is undoubtedly a complex concept
possessing an equivocal meaning” (Berka 1983, 14).

Mittaamisen késite on filosofinen. Siind otetaan kantaa todellisuuden ja mitatta-
vien ilmididen luonteeseen, siithen, miten ilmi6 on olemassa ja onko se mitatta-
vissa oleva. Vehmanen (1979) maarittelee mittaamisen seuraavasti:

“Mittaaminen on mittalukujen tehokasta liittdmisté relevantteina pidettyi-
hin kvantiteetteihin empiiristen operaatioiden avulla’ (Vehmanen 1979,
34),

Vehmanen (1979) tarkentaa mittaamisen maaritelmaansa edelleen:

“Mittalukujen liittéminen on tehokasta silloin ja vain silloin, kun objektien
valisid empiirisid relaatioita vastaavat isomorfisesti matemaattiset relaatiot
mittalukujen vililld” (Vehmanen 1979, 35).

Mittaluvulla eli kvantiteetilla Vehmanen tarkoittaa sellaista tarkasteltavan ominai-
suuden kisitteellistd ilmaisutapaa, joka tekee ominaisuuden eri asteita kuvaavien
mittalukujen liittdmisen siihen mahdolliseksi. Relevanttina voidaan pitdi sellaista
tekijad, joka jollakin tavalla liittyy itse asiaan. Empiirisilla operaatioilla Vehmanen
tarkoittaa niitd kdytdnnon toimenpiteitd, joita mittalukujen tehokas liittdminen
edellyttdd. (Vehmanen 1979, 35, ks. my6s Vehmanen 1982, 75.)

Vakkuri (1998) huomauttaa, ettd mittaamisen Kkésitteestd on useita erilaisia
versioita:
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“Erilaiset maaritelmét viittaavat mittausteoreettisessa kirjallisuudessa sii-
hen, millaista todellisuutta koskevaa ontologista ndkemystd madrittelija
edustaa” (Vakkuri 1998, 80).

Vakkuri (1998, 80) on paitynyt kiyttdméaan Vehmasen “laajaa ja vahemman tiuk-
kaan metodologiseen otteeseen sitoutunutta” maéritelmaa.

Myb6s Ellis (1966, 1) on médritellyt mittaamista, silld hdnen mukaansa mit-
taaminen on linkki matematiikan ja tieteen vililld, ja ndin ollen tieteenfilosofi-
assa on tarkeda maarittaa mittaamisen luonnetta. Ellis (1966) maarittelee teokses-
saan Basic Concepts of Measurement mittaamiseen liittyvia késitteitd, kuten suure
(quantity) ja asteikko (scale):

“A quantity is usually conceived to be a kind of property. ...that admits
degrees and which therefore to be contrasted with those properties that
have an all-or-none character” (Ellis 1966, 24).

Jjiri (1967) mairittelee mittaamisen itse toiminnan kautta:

“We first choose a special set of symbols called numbers for this particu-
lar purpose and establish a relation among the numbers. We then choose
a number and assign it to the symbol for the object as if the object had a
property represented by the number which is independent of the proper-
ties that other objects have. This assignment of numbers to objects is called
measurement.” (Ijiri 1967, 21-22.)

Michell (2005, 677) nostaa esille ajatuksen, ettd mittauksen erityinen piirre, joka
erottaa sen muista havainnointimenetelmistd, on numeeristen arvojen kaytto.

Mittaaminen voidaan néhda Jjirin tapaan prosessina (ks. esim. Jjiri 1967). Mit-
tausprosessista voidaan erottaa kolme vaihetta (Vehmanen 2006a, 8): 1) kisitteiden
maddrittely, 2) kdsitteiden méaréllinen ilmaiseminen ja 3) empiirinen mittaaminen.
Kisitteiden madritteleminen tapahtuu kvalitatiivisesti, esimerkkind maaritelmai,
mitéd varoilla tarkoitetaan. Maérallinen ilmaiseminen (quantify) tarkoittaa sita,
ettd tapa, jolla numerot liitetdan kasitteisiin, on spesifioitunut empiirisen havain-
noinnin ja toiminnallisen yhteensopivuuden suhteen. Empiirinen mittaaminen
tarkoittaa numeroiden liittdmistd mitattaviin kdsitteisiin empiirisen havainnoin-
nin ja sopivien mittausvélineiden avulla. (Ks. lisdd Vehmanen 2006a, 6-12.) Mit-
taaminen ei kuitenkaan ole suoraviivaista toimintaa. Mittaamisen eri vaiheet eivit
valttamatta tapahdu kronologisessa jérjestyksessa tai ollenkaan. Voi olla, ettd mit-
taamisen kohdetta ei ksitteellistetd ollenkaan, ja silti sitd voidaan mitata.

Téssd tutkimuksessa mittaaminen ymmadrretddn numeraalisena tapana
havainnoida maailmaa, tavoitteena operationalisoida abstrakti ilmid. Valittu mit-
tari on vain yksi tapa operationalisoida ja yksi yritys ratkaista monitulkintaisuus-
ongelmaa.
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3.1.1 Mittausteorian luokittelua

Mittausteoriaa voidaan luokitella usealla eri tavalla. Luokittelun tarkoituksena on
nostaa mittaamisen teoriasta esille systemaattisia kokonaisuuksia seki esittdd eri-
laisia mittaamisen muotoja. (Vehmanen 1979, 80.)

Ellis (1966) kirjoittaa:

”All measurement ultimately depends on certain basic forms of measure-
ment. If, for example, we can measure length, then we can measure volume;
and if we can measure volume, we can measure temperature. But length
measurement need not depend on anything else. Like mass, time-inter-
val, electrical resistance and potential difference, length may be measured
directly” (Ellis 1966, 74)

Ellis (1966) erottelee mittaamisesta kaksi erilaista mittaamista: fundamentaalinen
mittaaminen (pituus) ja assosiatiivinen, yhdistavé, mittaaminen (lampétila).'"*

Ellis (1966) erottaa myos vilillisen ja valittoman mittaamisen. Tdtéd tarkaste-
lee my6s Vakkuri (1998, 85). Vakkuri jakaa vilillisen mittaamisen johdettuun ja
assosiatiiviseen mittaamiseen. Elementaalinen ja fundamentaalinen mittaaminen
kuuluvat vilittémadn mittaamiseen. Myos Vehmanen (1979, 82) kéyttda samaa
jaottelua. Vehmanen (1979, 80, viittaus Campbell 1920 ja Stevens 1946) esittelee
myos kaksi merkittdvaa perusluokitusta mittaamisesta: Campbellin sekd Steven-
sin luokittelut. Campbellin perusluokituksen pohjana ovat mittausproseduurit eli
kaytainnon menettelytavat. Téll6in mittaaminen ja mitta-asteikot ryhmitelldan sen
mukaan, millaisia menettelytapoja asteikkojen muodostamisessa sovelletaan. Nai-
den perusteella Campbell jakaa mittaustavat kahteen paaryhmaan: fundamentaa-
liseen (fundamental) sekd johdettuun (derived). (Vehmanen 1979, 81.)

Stevens luokittelee mitta-asteikot niiden matemaattisten ominaisuuksien
perusteella. Oleellisinta tdssd on Vehmasen (1979, 110) mukaan se, ettd mittaustu-
losten perusteella tehtdvissd olevat johtopéatokset riippuvat merkittavalla tavalla
kaytetystd mitta-asteikosta. (Ks. lisdd Stevensin luokittelusta Vehmanen 1979, 110,
viittaus Stevens 1946.)

Vehmanen (1982) luokittelee mittaamisen neljdan teoriaan, jotka ovat:

”1) Physical theory of measurement, 2) standard theory of measurement, 3)
experimental theory of measurement and 4) quantitative theory of measu-
rement” (Vehmanen 1982, 2).

Ensimmadiseen mittausteoriaan Vehmanen (1982) liittdd vertailun (comparison) ja
additiivisuuden (additivity):

111 Ellisin mittausluokittelut ovat saaneet osakseen myos kritiikkia, ks. lisad Forge 1987b,
291-310. My®os Ellis itse on tarkentanut tieteenfilosofista ndkokulmaansa, ks. Ellis 1987,
319-326.
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“Concrete operations on object must obey the mathematic laws of additivity
in order to qualify as measurement.” (Vehmanen 1982, 3.)

Standarditeoriaa voitaisiin my6s kutsua formaaliksi tai matemaattiseksi mittaus-
teoriaksi, koska timin teorian juurien nidhddan olevan matematiikassa, jolloin
skaalojen (scale) merkitys mittaamisessa on suuri. Télloin tutkimuksen péaatavoit-
teen pitaisi olla erilaisten, mahdollisten skaalojen ymmartamisessa:

“Research can be done either in terms of representation, uniqueness and
meaningfulness (if the approach is formal) or in terms of validity and reli-
ability (if the approach is empirical)” (Vehmanen 1982, 4).

Kolmas mittausteoria on kokeellinen, silla suunnitellut kokeet ovat merkittivassa
asemassa. Tétd teoriaa voidaan pitdd ensimmaisen kaltaisena, tosin erottava tekija
on vaatimus tarkistaa mittauskohteen olemassaolo. (Vehmanen 1982, 6.) Neljas
mittausteoria nihdain kvantitatiivisena, silla se sisaltia kvantifioinnin tai nume-
raalisen kvantifioinnin operaatioita. Tama kvantifiointi on kisitteellistd mittaa-
mista, kun taas tosiasiallinen mittaaminen on empiirista. (Vehmanen 1982, 7.)

Vakkuri ja Meklin (1998, 81) kuvaavat tulosmittausta vilillisend mittaamisena.
Sosiaalisen toiminnan pukeminen mittarimuotoon on aina vilillistd mittaamista
(Vakkuri & Meklin 1997,4, viittaus Berka 1983 ja Ellis 1966). Mittaaminen, eri-
tyisesti tulosmittaaminen, voidaankin nidhda sosiaalisena toimintana, jota leimaa
inhimillinen pyrkimys eksaktiin, objektiiviseen ja luottamusta rakentavaan tie-
toon julkisten organisaatioiden toiminnan perusteista (Vakkuri & Meklin 1997, 2,
viittaus Hopwood & Miller 1994; Mayston 1993 ja Porter 1995).

Mittausteoriaa voidaan tarkastella myos erilaisista teoreettisista nakokulmista
kasin. Yleisesti nakokulmat jaotellaan realistiseen ja antirealistiseen koulukuntaan.
Realistisen koulukunnan mukaan mittauksen kohteet sisiltavit kvantitatiivista
ominaisuutta, jota mittausprosessilla pyritddn tarkastelemaan. Realistista kou-
lukuntaa edustaa esimerkiksi fysiikan kvanttiteoria, jossa mittaaminen ndhdédan
absoluuttisten fyysisten ominaisuuksien raportointina (Krips 1987, 41)"'%. Antire-
alistisen koulukunnan nakemyksen mukaan mittaaminen on merkityksid antavaa
toimintaa. Realistisen ja antirealistisen koulukunnan nidkemyserot nousevat esille
tarkasteltaessa mittaamisen perusongelmia. (Vakkuri 1998, 82-84.)'"

112 Mittaamisen kasitettd kdytetadn useilla tieteenaloilla (Forge 1987a). Mielenkiintoisesti
esimerkiksi fysiikassa mittaamisen kautta otetaan kantaa myos todellisuuden luonteeseen
ja ndin luodaan yhteys filosofiaan. Kyse on siitd, mitd todellisuuskasitystd kéytetdan;
esimerkiksi, sisdltdako maailmankuva absoluuttisia aineksia, jotka ovat havainnoijasta
riippumattomasti olemassa tieteellisen realismin mukaisesti. Ks. lisad Krips 1987.

113 Téssd mittaaminen nahddan erityisesti antirealistisena. Teemaan palataan etsinnidn
kasitettd koskevassa luvussa 3.3.1.
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3.1.2 Tulosmittaaminen

Mittaamisen yhtend lajityyppind voidaan pitdd tulosmittausta. Tdlloin tarkoituk-
sena on selvittdd toiminnan tuloksellisuutta, eli kaytettdvissa olevien resurssien
kayttod suhteessa asetettuihin tavoitteisiin. Smith (1996a, 3-4) on pohtinut sitd,
miksi tulosta pitdisi mitata julkishallinnossa''*. Yritysten osalta harvoin kyseen-
alaistetaan tuloksen tai tuloksellisuuden mittaamista. Taustalla on ajatuskulku,
jonka mukaan yrityksen tuottamien hyodykkeiden hyddyt ja kustannukset koh-
distuvat suoraan kuluttajalle. Néin ollen kuluttajan halu ostaa kyseisen yrityksen
hyodykkeitd kuvaa my6s yrityksen toiminnan tuloksellisuutta. Tama ajatuskulku
toimii markkinoilla ja koskee yksityishyodykkeita, joihin ei liity ulkoisvaikutuksia.
Julkishallinnossa ei ole olemassa sellaisia markkinoita, joilla niin sanotut kulutta-
jat voisivat ilmaista preferenssinsd. Tdméan vuoksi tuloksellisuuden mittaaminen
on saanut julkishallinnossa jalansijaa'".

Tulosmittaus voidaan maidritelld usealla eri tavalla (ks. myds Lebas 1995;
Bourne 2004; Laitinen 2005; Armstrong 2006 ja Bennett et al. 2006). Neely ja
kumppanit (1995) médrittavat tulosmittauksen seuraavasti:

“Performance measurement can be defined as the process of quantifying the
efficiency and effectiveness of action, a performance measure can be defined
as a metric used to quantify the efficiency and/or effectiveness of action and
performance measurement system can be defined as the set of metrics used
to quantify both the efficiency and effectiveness of action” (Neely et al. 1995,
80-81).

Neely ja kumppanit (1995) nakevit siis tulosmittauksen prosessina, jossa ilmais-
taan madrallisesti merkityksellistd toimintaa. Télloin madrdllinen ilmaiseminen
on mittaamista, ja merkityksellinen toiminta viittaa tulokseen (performance). (Ks.
myo6s Neely 1998.) Tulosmittaaminen voidaan my6s nédhda tulosjohtamisen omi-
naispiirteena:

“Performance management is a planned process of which the primary ele-
ments are agreement, measurement, feedback, positive reinforcement and
dialogue” (Armstrong 2006, 3).

Armstrong (2006, 5) huomauttaa myds: “If you can’t measure it, you can’t manage

Y

it.

114 Smith korostaa osaltaan tutkijoiden roolia. Myos heidédn pitéisi pohtia kysymyksis,
miksi mitata tuloksellisuutta, kuka saatua informaatiota hyodyntda, minkélaisia paatoksia
informaation pohjalta tehdddn ja minkailaisia vaikutuksia mittaustoimenpiteilld on
palvelujen jarjestdmiseen tai niiden kayttéjille. Ks. lisdd Smith 1996b, 200.

115 Tulosmittaamisella halutaan tietoa myos resurssien allokoinnista, toiminnan onnistu-
neisuuden arvioinnista, tavoiteltujen hy6tyjen toteutumisesta tai toteutumatta jadmisesté
jne. Ks. lisdd Smith 1996a, 4-5.
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Tulosmittaus voidaan ymmaértda sosiaalisena toimintana, joka on omat tran-
saktiokustannuksensa aiheuttava organisaatio- ja kontrollitekniikka (Vakkuri &
Meklin 1997, 2, viittaus Mayston 1993). Tulosmittausjarjestelmén tarkoituksena
on kehittéda ja julkaista dataa, jonka perusteella voidaan tehda péaatelmid organi-
saation tuloksellisuuden eri nakokulmista (Ryan et al. 2000, 20). Tulosmittauksen
datalla on erilaisia kayttédjid. Ryan ja kumppanit (2000) toteavat tulosmittauksen
raporttien kayttajista:

“Users of financial reports has common needs; making judgements about
the performance of the council in its management of financial resources, the
resources necessary to support local government programs or activities and
whether current activities of the council are likely to impose obligations on
future generations of ratepayers or taxpayers” (Ryan et al. 2000, 9, viittaus
Greenall et al. 1988).

Tulosmittaamiseen voidaan liittdd kolme oletusta. Noordegraaf ja Abma (2003,
859) kayttavit ndistd kasitteitd tiedettdvyys, tunnistettavuus ja vertailtavuus (kno-
wability, indentifiability ja comparability). Ensinndkin oletetaan, ettd on saatavissa
selkedd ja kiistatonta informaatiota toiminnan tavoitteista, vaihtoehdoista, paatok-
sisté ja tuloksista. Toiseksi oletetaan, ettd tuloksellisuutta voidaan mitata, esimer-
kiksi kdyttimalld numeerisia arvoja. Kolmas oletus koskee vertailtavuutta.''¢

Tulosmittauksella voidaan kasittdd my0s ei-rahamaidriistd, ei-taloudellista
mittaamista, kuten sosiaalista tai tuloksellisuuden mittaamista ymparistén suh-
teen (ks. esim. Jjiri 1975, 34). Padasiassa tulosmittauksesta puhuttaessa viitataan
kuitenkin rahamairiiseen, taloudelliseen tulosmittaukseen. Tulosmittauskeskus-
teluun on kuitenkin nostettu esille ndkokulmia, joiden mukaan pelkastddn raha-
madrdinen tieto ei riitd tuloksellisuuden kuvaamiseen (Brignall & Modell 2000,
282; Meklin et al. 2005, 183-185 ja Karki et al. 2006, 388-390).

Meyer (2002, 6) analysoi (tdydellisid) tulosmittareita'”. Meyerin (2002, 6)
mukaan tulosmittaus on ideaalia, kun seuraavat vaatimukset tayttyvat: Kaytetta-
vid mittareita tulee olla niukasti, vain muutamia rahamaéariisia ja ei-rahamaarai-
sid mittareita. Ei-rahamairdisten mittareiden perusteella tulisi olla mahdollista
ennustaa tuleva taloudellinen kehitys, kun taas rahamaéaréiset mittarit kertovat
menneestd. Ndiden mittarien tulisi tunkeutua lapi koko organisaation, jolloin niitd
voidaan kayttad alhaalta ylos. Tdll6in yksittdiset ihmiset ndkevit omien tulostensa
yhteyden koko organisaation tulokseen. Niitd voidaan kayttad myos ylhaalta alas
sekd horisontaaliseen vertailuun eri yksikkojen kesken. Mittausjérjestelmén tulisi
olla stabiili. Mittareiden tulosten perusteella tulisi olla mahdollista palkita henki-

116 Niiden oletusten toteutuminen on kyseenalaista. Esimerkiksi, onko koskaan
mahdollista saada selked ja kiistatonta informaatiota. My6s tulevaisuuden epavarmuus
vaikuttaa oletusten toteutumiseen, vrt. March 1988, 280.

117 Meyerin ideaalia tulosmittausmallia voidaan verrata Marchin ja Olsenin (1979)
taydelliseen paatoksenteon malliin.
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lokuntaa hyvisté tuloksesta. Kuten Meyerkin (2002, 7) toteaa, ideaalimallin vaati-
mukset ovat erittdin tiukat, jolloin on epatodenndkoistd, ettd ideaalimallia pystyy
toteuttamaan.

Tulosmittaamiseen liittyy kasitys tuloksesta tai tuloksellisuudesta. Tuloksel-
lisuus liittyy toimintaprosessiin sijoitettuihin panoksiin ja siitd saatuihin tuotok-
siin''®. Smithin (1996a, 1) mukaan tulos' viittaa yhteiskunnassa syntyviin vai-
kutuksiin, jolloin tulosmittaamisen tavoite on arvioida naita vaikutuksia. Kunnan
taloudellisena tavoitteena voidaan pitad tasapainoa, jolloin tasapainon selvittami-
nen olisi tulosmittausta. Tasapainon ja toiminnan tuloksen tai tuloksellisuuden
suhde ei ole kuitenkaan tdysin mutkaton. Kunnan talouden tasapaino ei nimittdin
valttimatta kerro mitdan toiminnan tuloksellisuudesta. Riittaa, etta kunnan rahat
riittavat. Kunnallishallinnossa tulosmittaamisen ongelmat liittyvétkin juuri tulok-
sellisuuden médrittelyyn. Tulosmittaamisen tavoitteena on mitata julkishallinnon
tuloksellisuutta ja ymmartad se ndin ollen mitattavissa olevana. (Ks. esim. Noor-
degraaf & Abma 2003, 853.)

My®6s tilinpddtos voidaan nahda tulosmittauksena. Whittington (1996) toteaa,
ettd erityisesti tuloksen laskemista voidaan pitdd tulosmittauksena:

”A profit measure is perhaps the most obvious potential measure of overall
performance, summarizing the transactions of an accounting period and
netting them out to produce a single measure of performance: a profit or
loss” (Whittington 1996, 10).

Tosin on syytd varoa harjoittamasta “alimman rivin diktatuuria” (ks. myos Nasi
& Keurulainen 1999, 84). Whittington (1996, 11) kuitenkin huomauttaa, ettd
alimman rivin merkitys on heikentynyt, ja tuloslaskelma nahddan paremminkin
useamman kaytannollisen “alimman rivin” tuottajana.'?

3.2 Laskentatoimi mittaamisena

Laskentatoimi maaritelladn perinteisesti “johdon péaitoksentekoa avustavaksi tyo-
kaluksi”, esimerkiksi (Hendriksen 1975, 103, viittaus Moonitz 1961):

”The function of accounting is (1) to measure the resources held by the spe-
cific entities, (2) to reflect the claims against and the interests in those enti-

118 Meklin tarkastelee tuloksellisuuden maérittelemisté késiteanalyyttisesti historiallisessa
viitekehyksessd, 1980-luvulta nykyhetkeen. Meklin toteaa, ettd tuloksellisuuden késite on
kulkeutunut julkisyhteisoihin yrityksen tuloksen mittaamisesta. Ks. lisdd Meklin 2009.
119 Smith viittaa tulokseen kasitteelld outcome. Tulos syntyy tuotosten ja laadun tulona,
mutta se riippuu my6s henkilokohtaisista arvoasetelmista. Ks. lisad Smith 1996a, 2.

120 Ks. lisad tulosmittaamisesta esim. Eccles 1991; Lynch & Cross 1991; Eccles & Pyburn
1992; Kennerley & Neely 2000; Laitinen 2005 ja Bennett et al. 2006; ks. my6s Johnsen &
Vakkuri 2006 ja Johnsen et al. 2006.
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ties, (3) to measure the changes in those resources, claims and interests, (4)
to assign the changes to specifiable periods of time, and (5) to express the
foregoing in terms of money as a common denominator.”

Tjiri (1975, 29) vertailee kahta laskentatoimen maéritelmaé ja toteaa nykyisen
(1970-luvun) maéritelmén painottavan sité, ettei laskentatoimi ole itsessdan paa-
maird. Madritelma on seuraava:

“Accounting is service activity. Its function is to provide quantitative infor-
mation, primarily financial in nature, about economic entities that is inten-
ded to be useful in making economic decisions - in making reasoned cho-
ices among alternative courses of actions (AIGPA Accounting principles
board 1970)”

Laskentatoimi voidaan kuitenkin ndhdd myds kielend, sosiaalisena tai institutio-
naalisena kdytdntond. Millerin (1994, 1) mukaan laskentatoimi on ndhtéava kei-
nona, jolla voidaan vaikuttaa muun muassa ympérdivaan maailmaan, sosiaaliseen
todellisuuteen ja tapaamme ymmartdd niitd valintoja, jotka liittyvit niin yrityksen
kuin yksittdisen ihmisen sitoumuksiin tai toimintatapoihin. Kun laskentatoimi
ymmarretddn kyseiselld tavalla, voidaan ymmartda laskennan, sosiaalisen ja orga-
nisatorisen johtamisen kompleksista vuorovaikutusta. Miller (1994, 21) toteaakin,
ettd laskentatoimi on vaikutusvaltainen uusi tapa "kirjoittaa maailmaa’, ei pelkas-
tadan keino kerata informaatiota rationaalisia, taloudellisia paitoksid varten.'*!

Laskentatoimesta sosiaalisena ja institutionaalisena kéytdntond voidaan tun-
nistaa vihintadn kolme ominaispiirrettd. Ensinnékin laskentatoimi voidaan ndhda
teknologiana. Toiseksi laskentatoimeen liittyy luontaisesti monimutkainen kieli.
Talloin viitataan laskentatoimen rooliin perustelijana. Kolmanneksi laskentatoimi
on ndin ymmadrrettynd tapa, jolla vallitseva taloudellinen nakemys muodostetaan
yhé uudelleen vaihtuvien laskelmien perusteella. Myos laskentatoimen avulla voi-
daan merkittavésti vaikuttaa ihmisten kayttaytymiseen, sithen, mitd pidetdan tar-
kednd, mitd nostetaan esille ja mihin kiinnitetdan huomiota.'* (Ks. Miller 1994,
2-5.)

Laskentatoimen perustana on mittausteoria, mutta laskentatoimelle on maa-
ritelty my0s omaa teoreettista ainesta (accounting theory). Tétd laskentatoimen
teoriaa voidaan maidritelld niiden periaatteiden loogiseksi maarittelyksi, jotka tar-
joavat yleisen viitekehyksen laskentakdytant6jen arvioimiseksi ja ohjaavat uusien
kaytantéjen muodostumista (Hendriksen 1975, 1). Voidaan siis ajatella, ettd las-
kentatoimen teorian tarkoituksena on antaa ne periaatteet, joiden avulla voidaan
arvioida ja kehittdd laskentakaytdntojd edelleen. Namai loogiset periaatteet koske-

121 Vrt. Millerin sanoin: “Accounting needs to be understood in this institutional sense
as a powerful new way of writing the world, not as a means of recording data for rational
economic decisions” (Miller 1994, 21).

122 Vrt. mittaamisen vaikutuksiin, ks. luku 3.3.2.
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vat muun muassa entiteetin maarittelyd, laskentainformaation kéyttdjien tarpei-
den arviointia sekd raportointitarvetta (Hendriksen 1975, 94)'%.

3.2.1 Mittaaminen laskentatoimessa

Tamén tutkimuksen kannalta olennaisinta on nahda laskentatoimen juuret mit-
tausteoriassa. Mittaaminen laskentatoimessa on perinteisesti ymmarretty numee-
risten arvojen liittdmiseksi mitattaviin kohteisiin. Laskentatoimen teoriassa on
kuitenkin tunnistettu tarve mittaamiseen liittyville luokittelun ja identifioinnin
prosesseille. Mittausteoria on tunnistettu olennaiseksi osaksi laskentatoimen teo-
riaa (ks. Hendriksen 1975, 112, viittaus Moonitz 1961 ja Chambers 1963). Tétéd on
tarkasteltu tieteellisessd kontekstissa jo 1960-luvulta lahtien (ks. Vehmanen 1982,
1, viittaus useampiin tutkimuksiin).

Bunge (1967) tarkastelee laskentatointa mittaamisen nakokulmasta ja maarit-
telee mittaamisen kvantitatiivisena havainnointina:

”Whenever numbers are assigned to certain traits on the basis of observa-
tion, measurements are being taken” (Bunge 1967, 194).

My®os Jjiri (1975, 29) tarkastelee laskentatointa mittaamisen ndkokulmasta. Las-
kentatoimeen kuuluu myos sellaisen tiedon mittaamista, joka ei ole maarallista.
Padasiassa laskentateoriassa mittaaminen nahdaén kuitenkin kvantitatiivisena.

Laskentatointa on harjoitettu jo vuosisatojen ajan tilivelvollisuuden nimissad
(Ijiri 1975, 32). Tjiri ndkeekin tilivelvollisuuden laskentatoimen mittaamisen taus-
talla. Tilivelvollisuus siséltaa tavoitteita, jotka toiminnassa tulisi saavuttaa. Ndiden
tavoitteiden saavuttamiseen tai saavuttamisen selvittdmiseen tarvitaan mittaa-
mista (Jjiri 1975, 32-33):

”...In the majority of cases where accountability is at issue, goals are sta-
ted in terms of the direction in which changes are supposed to be made.
Accountability then depends upon the measurement of performance...”
(Ijiri 1975, 34).

Tuloksellisuuden mittaamista Jjiri (1975) médrittelee seuraavasti:

“Performance measurement is an evaluation of the performance of an orga-
nizational or corporate unit” (Ijiri 1975, 34).

123 Kaisittelen laskenta-ajattelun periaatteita seikkaperdisemmin luvussa 4.2.
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3.2.2 Rajoituksia mittausteorian soveltamiselle laskentatoimessa

Kun mittaaminen nahddén laskenta-ajattelun taustalla, liittyy sithen my®s rajoi-
tuksia. Laskentatointa ei voida ajatella puhtaana mittausteoriana. Laskennassa mit-
taaminen kohdistuu luonnollisesti siihen, ettd tuotetaan relevanttia informaatiota
erilaisiin kayttotarkoituksiin. On kuitenkin otettava huomioon kerdttavan datan
saatavuus seka se, ettd laskentakohteen ominaispiirteet saattavat rajoittaa mittaa-
misen tarkkuutta ja reliabiliteettia. Rajoitteita aiheuttaa myds sopivien ja riitta-
vien mittausvélineiden puuttuminen. Laskennassa mittaamisella pyritdan myos
tuottamaan informaatiota, jonka avulla voidaan luoda visioita tulevaisuudesta.
Tulevaisuuden ennustamiseen liittyy aina epdvarmuuksia, jolloin on myos vaikea
madrittdd reliaabeleita mittareita tihan tarkoitukseen. Hendriksenin (1975, 113)
mukaan kyvyttomyys rakentaa luotettavia mittareita tietyille mitattaville ja rele-
vanteille attribuuteille johtuu puutteellisista mittaustekniikoista. Tahan vaikuttaa
myos kyvyttomyys 16ytad mittausmenetelmid, jotka riittdvassa madrin mittaisivat
nditd attribuutteja. Hendriksenin nakemystd voidaan verrata monitulkintaisuuden
ratkaisemiseen mittaamisen vilineitd kehittdmalld (vrt. etsinndn ongelma). Toki
mittausvilineiden kehittiminen osaltaan vaikuttaa mittaamisen onnistumiseen,
mutta kokonaan se ei monitulkintaisuutta eikd siten mittaamisen rajoittuneisuutta
poista.

Mittaamisen soveltamisen rajoituksina voidaan Hendriksenin (1975, 113-
120) mukaan pitda epavarmuutta (uncertainty), objektiivisuuden ja todistettavuu-
den ongelmaa (objectivity and verifiability), puolueellisuutta (bias), kéytettavin
rahayksikon rajallisuutta (limitations of monetary unit) sekd laskenta-ajattelun
konservatismia (conservatism). Laskentaan liittyvd epavarmuus johtuu nimen-
omaan tulevaisuuden ennustamisen vaikeudesta. Jos tiedettdisiin varmuudella,
mité tulevaisuus tuo tullessaan, ei laskentaan liittyisi niin paljon epdvarmuuksia.
Objektiivisuus, todistettavuus sekd puolueellisuus liittyvit niihin inhimillisiin paa-
toksiin, joita tehdddn sopivien attribuuttien ja niiden mittarien valinnassa. Kaytet-
tavaan rahayksikkoon liittyy my0s rajoitteita, jotka johtuvat siité, ettei rahayksikko
ole stabiili (esim. hintojen muuttuminen inflaation my6td). Mittaamiseen liittyva
epavarmuus on tuonut laskenta-ajatteluun konservatiivisuuden, jolloin esimer-
kiksi kédytetdan alinta mahdollista arvoa varojen arvottamisessa (varovaisuuden
periaate).'?

Vehmanen (1979) on tarkastellut mittausteorian soveltuvuutta taseanalyysin
(tilinpddtosanalyysin) teoriaksi. Taseanalyysissd voidaan hyodyntédd niin virallista
taseinformaatiota kuin kaikkea muuta mahdollista saatavilla olevaa informaatiota.
Tuloslaskelman, taseen ja lakisdateisten liitetietojen ohella ldhtotietoina voivat olla
esimerkiksi vuosikertomukset ja julkaistut suunnitelmat seka erilaiset lausunnot
(Vehmanen 1979, 2-3). Vehmanen (1979, 29) toteaa, etta laskentatoimessa tulisi
soveltaa mahdollisimman yleisesti hyvaksyttyd kisitystd mittaamisesta, ja sikali

124 Ks. lisad mittaamisen rajoituksista, Hendriksen 1975, 113-120.
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kuin laskentatoimi ei kaikkia sen vaatimuksia tayt, sitd itseddn on kehitettava tai
sitten on luovuttava laskentatoimen tulkitsemisesta mittausjarjestelméaksi. Veh-
manen (1982, 106) toteaa, ettd laskentatoimi voidaan nahda mittaamisena siihen
asti, ettd laskentatoimessa voidaan tunnistaa suureita, mutta siitd eteenpéin kyse
ei endd ole puhtaasti mittaamisesta. Myohemmassé tutkimuksessaan Vehmanen
(2007) huomauttaa laskentatoimen perustana olevan mittaamisen maérittelemat-
tomastd luonteesta:

”What is most questionable about the terminology of current measurement
in accounting is its quasi-scientific nature. On the one hand the accounting
literature uses scientific concepts ... while on the other it creates home-
made’ contents for them and invents new concepts” (Vehmanen 2007, 2).

Vehmasen kritiikki koskee erityisesti kansainvilisten standardien luomaa teoreet-
tista viitekehystd, jossa mittaaminen nahdéan laskenta-ajattelun perustana. IASB:n
teoreettisessa viitekehyksessd mittaaminen on:

”A process of determining the monetary amounts at which the elements of
the financial statements are to be recognized and carried out in the balance
sheet and income statement” (Vehmanen 2006a, 4-5, viittaus IASB frame-
work, kohta 99).

Tassé tutkimuksessa mittaaminen nahdaén tapana konkretisoida monitulkintaisia
ilmioité ja siten mittalukujen liittdmisend relevantteina pidettyihin kvantiteettei-
hin empiiristen operaatioiden avulla (vrt. Vehmanen 1979). Tall6in tutkijan kasi-
tyksen mukaan voidaan katsoa, ettd laskentatoimen teorian perusta muodostuu
mittausteoriasta.

3.3 Mittaaminen, monitulkintaisuus ja rajoitteet

Perinteisesti mittausteoriassa monitulkintaisuutta pyritdan ratkaisemaan tarkaste-
lemalla mittausjdrjestelman relevanssia, validiteettia ja reliabiliteettia. Tavoitteena
on siis monitulkintaisuuden vahentiminen kehittamalld entistd parempia mittaus-
jarjestelmid (Vakkuri & Meklin 2002, 555, ks. my6s Vakkuri & Meklin 2003).

Mittaamisessa monitulkintaisuus tarkoittaa erityisesti mittarin ja mittauskoh-
teen vilistd monitulkintaisuutta. Tdhidn perustuu validiteetin ongelma. Validi-
teetilla tarkoitetaan sitd, ettd mittari mittaa sitd ominaisuutta, jota silld halutaan
mitata. Mittauksessa voidaan erottaa teoreettisessa merkityksessa ilmio ja sitd
kuvaava korvike. Ijiri (1967) kéyttaa termeja principal ja surrogate:

”We call things or phenomena that are used to represent other things or
phenomena surrogates and things or phenomena that are represented by
surrogates principals” (Ijiri 1967, 4).
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IImi6 viittaa siis mittaajan teoreettisiin késityksiin mitattavasta ilmiostd, kun taas
korvikkeella tarkoitetaan nditd varten rakennettuja mittareita, joilla teoreettiset
kasitykset tuodaan kaytintoon ja saadaan eldviksi (Vakkuri & Meklin 1997, 5).
IImion ja korvikkeen lisdksi kolmantena elementtind on se konteksti, jossa ilmioté
tarkastellaan.

Reliabiliteetti liittyy mittaamisessa kdytettdvan aineiston luotettavuuteen eli
sithen, mitataanko luotettavasti sitd, mita halutaan mitata. Relevanttiudella tar-
koitetaan sité, ettd mittari on merkityksellinen ja asiaankuuluva. Téll6in mittarin
tuottama informaatio on relevanttia, kun silld on merkitystd paatoksentekotilan-
teessa.

Mittaamisessa monitulkintaisuus tarkoittaa yksinkertaistaen sitd, ettd mitat-
taessa vaikkapa kunnan talouden tasapainoa, paddytaédn joka kerta eri tulokseen,
riippuen siitd, mitd tasapainomittaria kdytetdan. Validiteetin, reliabiliteetin ja rele-
vanssin kisitteilld viitataan niin sanottuun etsinndn ongelmaan. Téll6in monitul-
kintaisuutta pyritdan vdhentamaan mittausinstrumentteja kehittamalla. (Vakkuri
& Meklin 2002, 555.)

Monitulkintaisuutta liittyy myos mittaustuloksen tulkintaan; mittarin tulos
voidaan tulkita monella tavalla, vaikkapa riippuen siitd, missa ymparistossé tul-
kitaan. Monitulkintaisuuden ongelma niakyy myds mittaustuloksen perusteella
tehtédvissd paatoksissd; miten tehda jarkevid, parhaita mahdollisia paatoksid, kun
mittaustulos on tulkittavissa usealla eri tavalla. T4td monitulkintaisuutta jdsen-
netddn soveltamisen ongelmana. Englannin kielessd ndihin ongelmiin viitataan
kasitteilld problem of search ja problem of application, my0s design-use-tarkastelu
viittaa samoihin ongelmiin.

Mittaamisen monitulkintaisuutta voidaan jdsentda juuri etsinnén ja sovelta-
misen kasitteiden avulla. Tall6in mittaaminen voidaan ndahda prosessina (kuvio
9). Prosessi alkaa etsinnéstd; etsitddn mittauskohdetta ja kasitteellistetddn se etsi-
malld sopiva mittari. Sen jilkeen voidaan suorittaa itse mittaus. Kun mittaustulos
on saatavilla, ruvetaan soveltamaan eli toimimaan mittarin antamaa informaatiota
hyodyntden.

ETSINTA
SEARCH

DESIGN

PALAUTE MITTAAMINEN

SOVELTAMINEN ‘/
APPLICATION

USE

Kuvio 9.
Etsinnan ja soveltamisen keskindinen suhde
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Elédvan eldmén monitulkintaisessa maailmassa tallainen prosessi ei toimi néin line-
aarisesti tai loogisesti. Etsintd ja soveltaminen liittyvit toisiinsa mittaamisen suh-
teen ikddn kuin jatkuvana prosessina, jotka vaikuttavat toinen toisiinsa. Etsintdd ja
soveltamista tapahtuu samanaikaisesti ja paéllekkéin. Ndiden kasitteiden suhteessa
tarkeintd on kuitenkin ymmartaa, ettd etsintd ja soveltaminen vaikuttavat toisiinsa
(palaute, kuviossa 9). Soveltamisen kokemusten pohjalta rajataan mittauskohdetta
ja kehitetdan mittaria edelleen, milld on vaikutusta tulosten soveltamiseen.

Metodologisesti etsinnédn ja soveltamisen kisitteet perustuvat erilaisiin teo-
riaperimiin. Etsinndn kisite pohjautuu luonnontieteelliseen perinteeseen, jossa
totuudenmukaisuudella (ilmi6 vastaa korviketta), kuten validiteetin, reliabilitee-
tin ja relevanssin kasitteilld on suuri merkitys. Soveltamisen kisitteen taustalla on
enemman yhteiskuntatieteellistd perinnetta liittyen soveltamisen logiikan, kayt-
taytymisen, institutionaalisen ja organisatorisen oppimisen teoretisointiin. (Karki
& Vakkuri 2008, 11-12.)

Kisittelen seuraavassa mittaamisen monitulkintaisuutta mittarin rajoitteina
etsinnén ja soveltamisen kasitteiden avulla.

3.3.1 Etsinndin kdsite

Etsinnalld voidaan viitata kahteen asiaan. Yleisemmin etsinté tarkoittaa mittaus-
kohteen 16ytdmistd, sen hahmottamista, mitd on tarkoitus mittaamalla selvittaa.
Kunnan talouden tasapainon osalta tdmi tarkoittaa kunnan talouden tasapai-
noilmion identifiointia ja médrittelemistd. Suppeamman mairitelmdan mukaan
etsintddn viitataan kisitteella design, ja se tarkoittaa sellaisen mittarin etsimistd,
suunnittelua ja rakentamista, joka on validi, reliaabeli ja relevantti mittauskohteen
kannalta. Tarkoitus on ratkaista monitulkintaisuusongelma tutkimalla juuri mit-
tausjdrjestelmaén relevanssia, validiteettia ja reliabiliteettia. Etsinnan ongelmia voi-
taisiin tarkastella myds esimerkiksi kohteen ja sen sidosryhmien kannalta, kuten
vaikkapa kunnan ja valtion kannalta. Télloin tarkastellaan niitd vaatimuksia ja
edellytyksid, joita valtio ja kunta asettavat kunnan talouden tasapainolle. (Ks. lisad
Karki 2008; Sinervo 2009b.)

Etsintdan liittyy siis mittarin valinta. Meyer (2002, 1) muistuttaa, ettd mitta-
reissa on kyse arvovalinnasta. Se minkélainen mittari otetaan kayttoon, viestii
siitd, mita pidetééin niin sanotusti mittaamisen arvoisena. Kunnan talouden tasa-
painon mittaamisessa on monia vaihtoehtoja, ja valittu tapa, tuloslaskelma, viestii
siitd, ettd tuloksen selvittdiminen on mittaamisen arvoista myos kuntataloudessa.

Etsinndn ongelman ratkaisemiseksi on luotu erilaisia kriteereja, joita arvioi-
malla voidaan pédtelld mittarin ominaisuuksia. Esimerkiksi Vehmanen (1979)
esittdd kahdeksan eri perustetta. Jos mittarit tayttavat kaikki kahdeksan kriteeris,
voidaan niitd pitda todenmukaisina ja hyodyllisind. Vehmasen esittamat kriteerit
perustuvat kolmeen eri teoreettiseen ldhestymistapaan: filosofiseen, faktuaaliseen
ja funktionaaliseen (Vehmanen 1979, 40-139). Laitinen (1989) tiivistdd Vehmasen
esittamat kriteerit seuraavasti:
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“Filosofiset kriteerit liittyvat mittauksen kohteen ominaisuuksiin, faktuaali-
set kriteerit mittausjédrjestelmdn ominaisuuksiin ja funktionaaliset kriteerit
mittaustulosten kayttokelpoisuuteen” (Laitinen 1989, 162-165).

Filosofinen lahestymistapa sisdltdd mittaamisen kohteen eksistenssi- ja identifi-
ointikriteerit. Identifiointikriteerin mukaan ennen mittauksen aloittamista mit-
taajalla pitdd olla jonkinlainen kasitys mittaamisen kohteesta. Se on maariteltava
ja kvantifioitava. Eksistenssikriteeri edellyttas, ettd mittauksen kohde on kaytan-
nossd olemassa oleva, havaittava ilmio tai tapahtuma. (Laitinen 1989, 163.)

Faktuaalinen ldahestymistapa sisdltdd neljd kriteerid, jotka ovat validiteetti-
kriteeri, representaatiokriteeri, yksikasitteisyyskriteeri ja merkityskriteeri. Vali-
diteettikriteerin tehtavind on edelld todetun mukaisesti varmistaa, ettd tietylld
mittarilla saatavat mittaustulokset kuvaavat juuri sitd ominaisuutta, jota on tar-
koituskin kuvata. Representaatiokriteerissd on kysymys siitd, voidaanko mittaa-
misen kohteeseen liittdd mittalukuja tyydyttavalld tavalla. Representaatiokriteerin
tayttymisen edellytyksend on, ettd mittausjirjestelmédn antamien mittaustulosten
ja mitattavan ilmion ominaisuuksien vililld vallitsee samanlainen suhde. Yksika-
sitteisyyskriteeri koskee mittaamisen kohteeseen liitettavien mittalukujen vaih-
tamismahdollisuutta ilman informaation menettdmistd. Merkityskriteerissd on
kysymys siitd, milld tavoin muokatut mittaustulokset kertovat oletetusta todelli-
suudesta jotakin. Taman kriteerin avulla pyritddn selvittdmédn, onko mittaustu-
losten laskeminen tapahtunut siten, ettad niitd vastaavat yksikdsitteiset empiiriset
ilmiot. (Laitinen 1989, 163-164.)

Funktionaaliseen ldhestymistapaan kuuluvat relevanssi- ja reliabiliteettikritee-
rit. Relevanssikriteerin mukaan relevantteja ovat niiden ja vain niiden ominaisuuk-
sien mittaustulokset, jotka liittyvit paatoksentekijan paatosmalliin. Reliabiliteetti-
kriteeri esittdd vaatimuksia mittauksen tarkkuudelle. Mittaustulos on reliaabel,
jos sen perusteella tehtdvit paatelmat eivit vaihtele mittarin arvon erilaisilla maa-
rittamistavoilla'®. (Laitinen 1989, 164.) Téssd mittarin rajoitteita etsinnéssa tar-
kastellaan validiteetin, reliabiliteetin ja relevanssin avulla, silld nditd voidaan pitda
olennaisimpina kasitteini tuloslaskelman rajoitteiden analysoinnissa juuri kunnan
talouden tasapainon mittaamisessa'?.

Mittaamisen perusongelma

Etsinndn ongelma liittyy olennaisesti mittaamisen perusongelmaan eli juuri sii-
hen, mikd on mittarin (korvike) suhde mitattavaan ilmioon. Mittaamisen perus-
ongelmasta kirjoittanut Vakkuri (1998) toteaa:

125 Ks. tarkemmin kahdeksasta kriteeristd Vehmanen 1979, 40-139.
126 Kasittelen luvussa 6.1 seikkaperdisemmin validiteetin, reliabiliteetin ja relevanssin
kasitetta.
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“Mittaaminen on inhimillinen erityiskieli, joka edustaa reaalimaailman
ilmi6td numeroiden ja numeroiden vélisten relaatioiden avulla” (Vakkuri
1998, 88).

Talla Vakkuri viittaa juuri siihen, ettd mittaamisen tavoitteena on pyrkid kuvaa-
maan monitulkintaista maailmaa.

Kuvio 10 kuvaa mittausprosessia, joka muodostuu ilmidistd (ilmiokenttd) ja
niiden korvikkeista (Ijiri 1967, 22; Vakkuri 1998, 88). Objekti on se ominaisuus,
jota ilmiostd halutaan mitata. Numerot kuvaavat objektien saamia mitta-arvoja.
Objektien ja numeroiden vilisen yhteyden perustelemisesta muodostuu mittaa-
misen perusongelma (Vakkuri 1998, 89; ks. my6s Vehmanen 1979, 98-102).

Objektit Numerot

Objekteille annetaan
numeeriset arvotsiten, ettd
numeroiden vilisista
suhteistavoidaan paatelld
objektien viliset suhteet

ILMIOKENTTA KORVIKKEET

Objektien Numeroiden

valinen suhde vilinen suhde

Kuvio 10.
Mittausprosessi (ljiri 1967; Vakkuri 1998)

Olennaisia ovat myos ilmion ja korvikkeen viliset suhteet, joihin liittyy tutkimus-
perinteeseen kytkeytyvid ontologisia ja epistemologisia sitoumuksia.

”Naiitd ovat muun muassa olettamukset siitd, miten ilmion ja korvikkeen
suhteet voidaan tai ne tulisi madritellda. Téhan liittyen mittarit voidaan
ymmartdd ilmididen kuvaamismekanismeina kahdella tavalla, joita kutsu-
taan mittausteoreettisessa kirjallisuudessa realistiseksi ja antirealistiseksi
koulukunnaksi” (Vakkuri & Meklin 1997, 6).

Tieteellisen realismin mukainen ajattelutapa ilmion ja korvikkeen ongelmassa
lahtee oletuksesta, ettd korvikkeilla voidaan systemaattisesti rekister6ida ilmion
olennaiset piirteet. Keskeinen ongelma on mittareiden rakentaminen ilmioité vas-

929



KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO MONITULKINTAISENA ILMIONA — OSA 2

taaviksi. Toisaalta on myds huomioitava, ettei mittareilla voida kuvata ilmi6td, jota
ei tunneta. Ensin itse ilmio pitdd ymmartaa ja kasitteellistad. (Vakkuri & Meklin
1997, 6, viittaus Ijiri 1975.)

Vakkuri (1998, 82) toteaa, ettd realistisen koulukunnan ndkemyksen mukaan
tutkittavien mittauskohteiden osalta on olemassa objektiivisia faktoja. Nailla fak-
toilla tarkoitetaan, ettd ilmidille on olemassa tiettyja stabiileja olotiloja, jotka ovat
riippumattomia lingvistisista ja tieteellisistd perususkomuksista sekd ndihin kyt-
keytyvistd erilaisista teoriaperinteistd (Vakkuri 1998, 82-83). Ndin ollen kohteet
sisdltdvat mitattavaa ominaisuutta, jota mittausprosessilla pyritadn tarkastele-
maan. Mittausprosessilla todennetaan tdma mitattava ominaisuus. Vakkuri (1998,
82) kayttaa esimerkkind viitettd: "Pekka on 180 cm pitkd.” Viite kuvastaa Pekan
pituutta, joka on mitattava, kvantitatiivinen ominaisuus.

Antirealistisen eli konstruktivistisen koulukunnan mukaan mittarit, eli kor-
vikkeet synnyttévat ilmioita:

“Anti-realism’s simple form is an austere operationalism of the sort expres-
sed by the refrain that intelligence just is whatever intelligence tests measure”
(Swoyer 1987, 236).

Tassd tutkimuksessa se tarkoittaisi, etta tasapaino on sitd, mitd tasapainomittari
mittaa. Télloin tasapainomittari synnyttdisi kunnan talouden tasapainoilmion.
Vakkuria (1998, 83) mukaillen pitdd paikkansa se, ettd tasapainoilmio saa sisél-
tonsd vasta mittausprosessin kautta, eikd tasapainoilmiota voi realismin esitta-
massd mielessd 16ytdad. Tutkimuksen liahestymistapaa mittaamiseen voidaankin
pitda antirealistisen koulukunnan mukaisena.

3.3.2 Soveltamisen kdisite

Soveltamisen késitteestd voidaan myos esittdd laajempi ja suppeampi méaritelma.
Suppeamman médritelmédn mukaan soveltamisella tarkoitetaan yksittdisen mit-
tarin antaman tuloksen soveltamista. Tama tarkoittaa tulokseen pohjautuvien
péadtelmien ja toimenpiteiden tekemistd. Laajempi maéritelma viittaa mittaami-
sen (toimintana) ja sen kdyttoonoton vaikutuksiin mitattavan organisaation toi-
mintaan. Ndiden kahden mairitelmin viliset rajanvedot ovat hdilyvid. Voi olla
vaikeaa maddritelld, milloin on kyse mittaustuloksen soveltamisesta, milloin itse
mittaamisen kdyttoonoton vaikutuksista. Ylipaatadn soveltamisen ongelmat liit-
tyvat kuitenkin mittausjérjestelmien ja organisaation johtamisprosessien viliseen
suhteeseen. TAlla tarkoitetaan sitd, kuinka muuntaa mittaamisella saatu informaa-
tio jarkeviksi padtoksiksi ja johtamisen ratkaisuiksi. Soveltamisen ongelma siséltaa
useita monitulkintaisuuden ulottuvuuksia.

Soveltamisen ongelma on tirked, mutta vahdiselle huomiolle jadnyt tutki-
musnakokulma (Vakkuri 2006, 32). Kun etsinndn ongelma tarkastelee kysymysta,
mistd tiedetddn, mikd on tehokasta, niin soveltamisen ongelmassa painottuu aja-
tus, miten toimia muodostetun kisityksen mukaisesti. Télloin ollaan kiinnos-
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tuneita siitd, miten organisaatiot ymmartavit ja tulkitsevat mittaamisen kayton
paatoksenteossa ja millaisia vaikutuksia tai muutoksia mittaaminen saa aikaan
organisaatiossa. (Vakkuri 2006, 32.) Taustalla onkin kasitys, jonka mukaan mit-
taaminen vaikuttaa sosiaaliseen kayttdytymiseen.

Mittaaminen ja soveltamisen ongelma

Mittaaminen ja sen merKkitys on julkishallinnossa kasvanut uuden julkisjohtami-
sen, tulosorientoituneen johtamisen yleistyessd. Voidaan jopa sanoa, etté julkis-
johtamisen maailmasta on tullut ennen kaikkia mittaamisen maailma. (Noorde-
graaf & Abma 2003, 853.) Mittaamisen yleistyessda huomiota on kiinnitetty entistd
enemman myos mittaamisen vaikutuksiin, erityisesti sithen, miten ne nakyvit
johtamiskéytannoissd ja ylipdatadn ihmisten kayttdytymisessa. Mittaamisella on
monia vaikutuksia. Nama vaikutukset syntyvat mittaamisen kohdeorganisaatiossa
sielld, missd mittaaminen otetaan kaytt6on. Mittaamisella on aina vaikutuksensa;
se voi kannustaa organisaatiota parantamaan toimintaansa halutulla tavalla, tai
silld voi olla my0s ei-toivottuja vaikutuksia.

Theodore M. Porter (1995) on tarkastellut erityisesti kvantitatiivisen mittaa-
misen vaikutuksia ja sitd, miten numeroista rakennetaan totuuksia. Tdsta voidaan
puhua niin sanottuna numeromagiana. Tyypillisesti siihen liittyy ajatus siitd, ettd
ihmiset luontaisesti luottavat enemmén numerotietoon kuin laadulliseen tie-
toon. Kvantitatiivinen data ndhdédan objektiivisena, kun taas kvalitatiivinen data
saatetaan leimata toissijaiseksi, tdydentdvéksi ja subjektiiviseksi'”. Usein kvanti-
tatiivinen tieto esitetddn myds persoonasta riippumattomana. Laadullisen datan
kerdamisessd tutkijan rooli on nakyvampi. Talloin jatetddn huomioimatta se, ettd
my0s kvantitatiivisen datan kerddaminen, mittaaminen on sosiaalista toimintaa.
Toisaalta kyse on myos tarkoin rakennetusta ja valitusta tavasta esittdd numerot
absoluuttisina totuuksina.

Porterin (1995) mukaan numerototuuden rakentamiseen liittyy kasitteiden
neutralisointi. Tama tarkoittaa sitd, ettd kasite esitetddn sen historiasta irrallisena,
ikddn kuin neutraalina suhteessa sithen, mitd varten késite kehitettiin. Porter
(1995, 18) kayttdaa esimerkkind lampdatilaa, joka aikanaan oli ladketieteen kasite,
jolla kuvattiin ihmiskehon luonnetta. Vasta jélkikdteen fyysikot ottivat kisitteen
kayttoonsd ja kavensivat sen tarkoituksen mittaamaan lampdéliiketta.

Myos mittayksikoita standardisoimalla luodaan Porterin esittelemdn kasityk-
sen mukaan numeroiden totuutta. Porter (1995, 22) kdyttda tdstd esimerkkind
Yhdysvaltojen suorakulmaista maastonmittaamista. Mittaajat olisivat voineet
kuvata maastoa kvantitatiivisesti monella tavalla, mutta nelioruudukko oli helpoin
ja yksinkertaisin tapa, ja ajan myo6té siitd muodostui standardi maastonmittaami-
selle. Mittaaminen ikdédn kuin irtautui edelleen mittauskohteestaan ja muodostui

127 Peirce toteaa, etti yleisesti voidaan havaita, ettd tiede muuttuu tasmalliseksi vasta, kun
madrillinen tarkastelutapa padsee vallalle. Eksakteiksi eli tdsmallisiksi tieteiksi kutsutaan
juuri matemaattisia tieteitd. Ks. lisad Peirce 2001, 175.
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omaksi standardikseen. Téll6in mittauskohteen merkitys mittarin valintaan pyrit-
tiin eliminoimaan.

Mittaamisen soveltamista julkisen hallinnon johtamiskéytannoissa ovat tutki-
neet muiden muassa Noordegraaf ja Abma (2003), Llewellyn ja Northcott (2005)
sekéd Bevan ja Hood (2006). Julkisissa johtamiskédytannoissa mittaamisella voidaan
néhdé olevan kahdenlainen rooli. Etukiteen ajateltuna se yhdistaa tavoitteet, kei-
not niiden saavuttamiseksi ja lopputulokset ja mahdollistaa nédin lapinakyvyytta
julkishallintoon. Jalkikdteen tarkasteltuna mittaaminen mahdollistaa lopputulos-
ten ja -tuotosten arvioinnin ja vahvistaa samalla toiminnan tehokkuutta. (Noor-
degraaf & Abma 2003, 853.)

Mittaaminen vaikuttaa myos yhteison sosiaalisen ymmarryksen muodos-
tumiseen (esim. Llewellyn & Northcott 2005). Voi olla, ettd mittaaminen tekee
yksikdistd samanlaisia ja saattaa aiheuttaa sen, ettd tavoitellaan hyvaa keskitasoa
erinomaisen sijaan. Llewellynin ja Northcottin (2005, 556) mukaan esimerkiksi
keskitasoisen ja keskimadrdisen sairaalan johtaminen on helpompaa ja halvempaa
kuin erinomaisen erikoistuneen sairaalan.

Esimerkiksi Bevan ja Hood (2006) analysoivat sitd, miten mittaaminen vai-
kuttaa julkisen terveydenhuollon johtajien kayttaytymiseen. Bevanin ja Hoodin
(2006, 533) mukaan yksityiskohtaiset tavoitteet ja se, ettd tiedetddn, miten yksi-
kon tuloksellisuutta aiotaan mitata, suorastaan kutsuvat palvelutuotantoyksikko-
jen johtajat ei-toivottavaan pelaamiseen. Pelaamisella (gaming) tarkoitetaan tassa
yhteydessa seuraavaa: “hitting the target but missing the point”. Pelaaminen liittyy
paatoksentekijoiden motiiveihin ja mahdollisuuksiin. Selventdvina esimerkkina
Bevan ja Hood (2006, 523) kayttavat Britanniassa Tony Blairin vaalikampanjassa
ollutta lupausta potilaiden péadsystd hoitoon 48 tunnin kuluessa. Lupaus toteutet-
tiin silla, ettei potilaille varattu hoitoaikoja etukiteen. Tavoite saavutettiin, mutta
idea tavoitteen takana jdi toteuttamatta. (Ks. lisdd Bevan & Hood 2006.)

Mittaamisen soveltamisen ongelmia on tarkastellut esimerkiksi Smith
(1995)'2. Smith (1995, 200-212) jaottelee mittaamisen soveltamisen riskit seit-
semadn eri luokkaan. Mittaamisen soveltaminen vaikuttaa kohdeorganisaation
kayttaytymiseen seka raportoituun kayttaytymiseen, toisin sanoen voidaan muut-
taa toimintaa tai toimintaa kuvaavaa raporttia. Smithin esittdmat luokitellut riskit
ovat tunnelindkemys, osaoptimointi, lyhytnikaoisyys, konvergenssi, tylsistyminen,
pelaaminen ja luova laskentatoimi. Jasenndn mittarin rajoitteita Smithin (1995)
luokittelun mukaan luvussa 6.

Mittaustuloksen soveltamisen ongelmia ovat ne ongelmat, jotka syntyvit, kun
mittaustuloksen perusteella pyritddn tekemédan mahdollisimman jarkevia paatok-
sia!®. Yksinkertaistaen voidaan todeta, etta soveltaminen alkaa, kun mittaustulos

128 Ks. my6s Vakkuri & Meklin 1997, 7-11 ja 1998, 83-87; de Bruijn 2002 ja Townley
2005; ks. tarkemmin kayttaytymisestd Powers 1973 ja 1998.

129 Mittaamisen soveltamisen ja mittaustuloksen soveltamisen ongelmien erottaminen
voi olla vaikeaa, silld usein on hankala tunnistaa, onko kyse mittaustuloksen perusteella
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on saatavilla™, jolloin voidaan tehdéd paitoksid tuloksen perusteella. Padtoksid
tekevit epérationaaliset ihmiset erilaisten rajoitteiden vallitessa. Tdten niin sanot-
tujen tdydellisten valintojen tekeminen on mahdotonta, koska niihin vaikuttavat
nimenomaan muun muassa huomion kiinnittimisen, muistin, inhimillisen kog-
nitiivisen kapasiteetin ja kommunikaation rajoitteet (Vakkuri 2006, 33). Mittaus-
tuloksen soveltamisen ongelmaan liittyy siis olennaisesti kayttdytymistieteellinen
aspekti. Ndité rajoitteita tarkastellaan téssa toimijoiden rajoitteina (ks. luku 2.3).

tehdystd paitoksestd vai mittaamisen kayttoonoton vaikutuksesta. Esim. Sinervo pohtii
kunnan talouden tasapainon mittaamisen seurauksia niiden toimenpiteiden osalta, joita
kunnassa taytyy tehda alijadmén kattamiseksi. Ndmé seuraukset vaikuttavat kuntalaisten
palveluihin ja oikeudenmukaisuuteen, vaikka toimenpiteet on tehtdvd mittaustuloksen
perusteella. Ks. lisdd Sinervo 2009b, 168-169.

130 Téssd on syytd muistaa, ettd eldvdssd eldméssd mittaustuloksen pohjalta tehtavit
paatokset eivat vélttamattd tapahdu loogisessa jérjestyksessd, eli vasta kun kasilld on
mittaustulos. Mittaustuloksella voidaan retrospektiivisesti perustella jo tehtyja paatoksia
tai valittuja toimenpiteita.
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KUNNAN TALOUDEN TASAPAINON TULKINTAYMPARISTOT JA
MITTARIN RAJOITTEET






4 KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO LIKEKIRJANPIDON
TULKINTAYMPARISTOSSA

4.1 Mittarin taustalla kuntien kirjanpitouudistus

Kuntien kirjanpitouudistus vaikutti kunnan talouden tasapainon ymmartamiseen.
Liikekirjanpidon kdyttiminen kunnan talouden tasapainon mittaamiseen on tie-
tylld tavoin perusteltua. Kuitenkin tasapainoa voitaisiin mitata myos liikekirjan-
pidolla eri tavoin. Néitd tapoja ovat suoriteperusteinen, kassaperusteinen, kus-
tannusperusteinen, sitoumusperusteinen ja kassavirtaperusteinen tapa. Suomessa
on valittu yksi tapa (suoriteperusteinen), mutta esimerkiksi Euroopan unionissa
talouden tasapainoa mitataan vertaamalla tilikauden alun sitoumuksia tilikauden
lopun tilanteeseen. Toisaalta taas esimerkiksi Norjassa julkishallinnossa on kay-
tossd kassavirtaperusteinen laskentajdrjestelmd, jolla myds talouden tasapainoa
selvitetaan (ks. Monsen & Olson 1996).

4.1.1 Lainsddddnndn muutokset

Kuntien kirjanpitouudistus tuli voimaan vuoden 1997 alusta. Télloin otettiin
ensimmadinen askel tasapainomittarin valinnassa. Uudistus tarkoitti sité, ettd kun-
nat ryhtyivdt soveltamaan liikekirjanpitoa soveltuvin osin'*'. Samalla koko las-
kenta-ajattelun periaatteet tulivat kuntiin. Kirjanpitouudistus tuli aikaan, jolloin
julkisilla foorumeilla keskusteltiin kuntien tehottomuudesta'*>. Valtion rooli kir-
janpitouudistuksessa oli olennainen, ja voidaan sanoa, ettéd valtio valitsi kunnissa
kaytettdvan tasapainomittarin.

Uudistuksen myota kuntien tuloslaskelmat nayttivat alijadmad. Taméan joh-
dosta sdddettiin vuoden 2001 alusta voimaan astunut kuntia koskeva alijaaman
kattamisvelvollisuus (Laki kuntalain muuttamisesta 353/2000). Sen lisaksi, ettad
kuntien on laadittava talousarvio ja -suunnitelma siten, ettd edellytykset kun-
nan tehtdvien hoitamiseen turvataan, tiytyy talousarviossa ja -suunnitelmassa tai
niiden hyviksymisen yhteydessd paittda toimenpiteistd, joilla edellisen vuoden
taseen osoittama alijadma ja talousarvion laatimisvuonna arvioitu kertyva ali-

131 Soveltuvin osin -késitetta ei ole kirjanpitouudistuksen yhteydessd tdismennetty.

132 Tehokkuuden nimissd on julkiselle sektorille tullut yksityiseltd sektorilta laskenta-
innovaatioita, esimerkiksi kansainviliset laskentastandardit (IPSAS), jotka perustuvat
markkinasektorin laskentaperiaatteisiin. Tésta lisad ks. esim. Chan 2003.
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jaama suunnittelukaudella katetaan (alijadmaén kattamisvelvollisuus). (Hallituksen
esitys, HE 157/1999, KuntaL 65. §.)

Kattamisvelvollisuudesta huolimatta kuntien tuloslaskelmat néyttivit edelleen
alijgamaa. Sisdasiainministerion alaisuuteen perustettiin alijadmatyoryhma sel-
vittdmédn kattamisvelvollisuuden tarkoituksenmukaisuutta ja mielekkyyttd (SM
2005b). My6s kunta- ja palvelurakenneuudistusta on perusteltu sillé, etteivat kun-
nat alijddman johdosta ndytd jatkossa selvidvan velvollisuuksistaan (SM 2005a, HE
155/2006). Niin sanotun alijadmétyéryhman mietinnon pohjalta tarkennettiin ali-
jaaman kattamisvelvollisuutta vuoden 2006 elokuussa (Laki kuntalain muuttami-
sesta 578/2006). Nyt velvollisuus edellyttad selvid toimenpideohjelmia alijadmén
kattamiseen suunnittelukaudella, jonka pituus on rajattu neljaan vuoteen.

Helmikuun lopussa 2007 tuli voimaan laki kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
sesta (169/2007), jonka yhdeksdnnessd pykdldssd madritddn erityisen vaikeassa
taloudellisessa asemassa olevista kunnista. Erityisen vaikea taloudellinen asema
syntyy, kun rahoituksen riittavyytta tai vakavaraisuutta kuvaavat kunnan talouden
tunnusluvut ovat olennaisesti ja toistuvasti koko maan vastaavia tunnuslukuja hei-
kommat, ja ne ovat kahtena vuonna perékkdin alittaneet valtioneuvoston asetuk-
sella saddetyt raja-arvot. Talloin kunnan ja valtion tulee yhdessé selvittdd kunnan
mahdollisuudet turvata asukkailleen lainsddddnnon edellyttamat palvelut seka
ryhtyé toimiin palveluiden edellytysten turvaamiseksi. Lain mukaan vuoden 2009
alussa voidaan eduskunnalle antaa hallituksen esitys kuntajakolain muuttamisesta
siten, ettd valtioneuvosto voi paattaa kuntajaon muuttamisesta. (HE 155/2006.)
Uusi kuntajakolaki (1698/2009) tuli kuitenkin voimaan vasta vuoden 2010 alusta.
Kuntajakolain 15. §:ssd madratdan, ettd kuntajaon muuttamista koskevan asian
laajuuden tai vaikeuden johdosta tai muusta perustellusta syystd ministerié voi
madréta toimitettavaksi erityisen kuntajakoselvityksen.

Valtioneuvoston asetus (172/2007) 15.2.2007 kunnan talouden tunnusluku-
jen erdistd raja-arvoista koskee kunta- ja palvelurakenneuudistuslain 9. §:ssd tar-
koitettuja erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa olevia kuntia. Asetuksessa
madratadn, ettd jos kunnan tilinpaatoksen mukainen taseeseen kertynyt alijaama
asukasta kohti oli viimeisessa selvityksen kdynnistimista edeltineessa hyvaksy-
tyssa tilinpaatoksessa vahintdan 1 000 euroa ja sitd edeltdneessa tilinpaatoksessa
vahintddn 500 euroa, niin kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetuin lain 9.
§:ssd tarkoitetut raja-arvot alittuvat.'”

133 Raja-arvot alittuvat myo0s, jos seuraavat edellytykset tdyttyvdat kunnan taloudessa:
1) kunnan vuosikate on ilman kuntien valtionosuuslain (1147/1996) 13. §:n mukaan
myonnettya harkinnanvaraista rahoitusavustusta negatiivinen, 2) kunnan tuloveroprosentti
on vahintddn 0,5 prosenttiyksikkod korkeampi kuin kaikkien kuntien painotettu
keskimaardinen tuloveroprosentti, 3) asukasta kohti laskettu kunnan lainamaéra ylittaa
kaikkien kuntien keskiméaréisen lainamaaran vahintaan 50 prosentilla, 4) kunnan taseessa
on kertynytta alijadamad, 5) kunnan omavaraisuusaste on alle 50 prosenttia sekd 6) kunnan
suhteellinen velkaantuneisuus on vihintain 50 prosenttia, ks. lisdd Valtioneuvoston asetus
172/2007.
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4.1.2 Kuntien kirjanpitouudistus

Kuntien kirjanpitouudistus vuonna 1997 tarkoitti mittarin valintaa. Ndin ollen
on tarpeen tarkastella seikkaperdisemmin kuntien kirjanpitouudistuksen syitd ja
perusteluita. Kallio (2000) seké Nasi ja Keurulainen (1999) ovat tutkineet kuntien
kirjanpitouudistusta ja sen syitd. Myos Myllyntaus (1995) perustelee, miksi kunta
tarvitsee tuloslaskelman. Kallio (2000) esittdd perusteluita, joita esitettiin liikekir-
janpitoon siirtymisesta:

”Liikekirjanpito antaa oikeamman kuvan taloudesta, se osoittaa taloudelli-
sen tuloksen ja rahoitustarpeen ja parantaa vertailtavuutta suhteessa muihin
yksikéihin (toisin sanoen muihin kuntiin ja yrityksiin)” (Kallio 2000, 41).

Lisdksi liikekirjanpidon kdyttoonotto yhteniistdd ja selkeyttdd kirjanpidon kay-
tantojd eri kunnissa ja sen kayttoonoton myotd saadaan tietoa tulorahoituksen
riittdvyydestd. Myllyntauksen (1995, 233) mukaan varsinaisia tulorahoituksen
riittavyyttd kuvaavia laskelmia ei yleisesti tehty, eikd kunnan tulorahoituksen riit-
tavyyttd ole koettu aikaisemmin erityisen relevantiksi kysymykseksi.

Nisi ja Keurulainen (1999, 31-40) tarkastelevat kriittisesti kuntien kirjanpito-
uudistusta. Kirjanpitouudistukselle ei heidin mukaansa nahty muuta vaihtoehtoa,
silld hallinnollista kirjanpitoa pidettiin aikansa elineend. Liikekirjanpidon kuvi-
teltu paremmuus riitti uudistuksen perusteluksi. Nésin ja Keurulaisen (1999, 36)
mukaan hallinnollinen kirjanpito koettiin kyvyttoméksi vastaamaan tdman pai-
van informaatiotarpeisiin. Uudistuksen jalkeensa jattamista dokumenteista Nasi
ja Keurulainen (1999, 33-35) paittelevit, ettd paatos kirjanpitolain piiriin ja liike-
laskentaan siirtymisesté tehtiin kuntasektorilla ilmeisen vaivattomasti ja nopeasti
ja perustuen harvojen kunnallisen laskentatoimen eliittid edustavien henkil6éiden
laatimiin selvityksiin ja kdsityskantoihin.

Uudistuksen syitd olivat myos lisddntyva suuntaus organisoida kunnallisia
toimintoja yhtididen kautta sekd kuntayhtymien midrdn kasvu, joiden mukana
konsernitaseen laatiminen tulee tarpeelliseksi. Tuloslaskelman ja taseen tarvetta
perusteltiin tilikauden tuloksen ja oman pddoman muutosten laskemisen sekd
omavaraisuuden ja velkaantuneisuuden arvioinnin avulla. (Ndsi & Keurulainen
1999, 36.)

Taustalla vaikutti my6s 1990-luvun alun lama, silla Nésin ja Keurulaisen (1999,
14) mukaan uudistuksella uskottiin saatavan kuntatalous kuriin ja laman aiheut-
tamat kriisit hallintaan. Néin ollen haluttiin siirtdd enemmain valtaa ja vastuuta
kunnille sekid antaa sijaa markkinamekanismeille ja uusille johtamismalleille (ks.
lisdd Nasi & Keurulainen 1999, 15).

Hallinnollisen tai talousarviokirjanpidon* ja uuden liikekirjanpidon paa-
tehtdvat eroavat toisistaan. Hallinnollisella kirjanpidolla valvotaan talousarvion
toteutumista, kun liikekirjanpidolla lasketaan jakokelpoista tulosta. Taulukossa 6

134 Ks. hallinnollisen kirjanpidon osalta Pitkdnen 1980, 55-85.
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Taulukko 6.
Talousarviokirjanpito ja liikekirjanpito (Nasi & Keurulainen 1999)

Perinteinen Liikekirjanpito
talousarviokirjanpito
Keskeiset Tulot - rahan ldhteet Tulot, menot, rahoitustapahtumat,
kasitteet Menot - rahan kéyttd tuotot, kulut, varat, velat, oma pddoma
Paatehtavat Talousarvion toteutumisen Tuloksen ja jakokelpoisen voiton laskeminen
valvonta Taloudellisen aseman osoittaminen
Tilinpaatos- Talousarvion toteutumis- Tuloslaskelma
laskelmat vertailu Tase

on vertailtu liikekirjanpidon ja perinteisen talousarviokirjanpidon eroja keskeis-
ten kisitteiden, paatehtévien seka tilinpaitoslaskelmien osalta.

Kuntatoimijoiden mielestd uudistus on mennyt huonompaan suuntaan, kun
arvioidaan itse toimintaa:

“Kirjanpito ei todellakaan ota huomioon kunnan tosiasiallista palveluteh-
tavdd. Taseesta ei 16ydy oikeastaan muuta kuin velkaantumiseen liittyvaa
informaatiota. Tuloslaskelmasta saa vuosikatteen kautta vihdn enemmin
irti, mutta palvelujen laajuudesta ja laadusta ne eivit edelleenkdén kerro sen
enempéd kuin aiempi laskentatoimi” (Nési & Keurulainen 1999, 110).

4.1.3 Kansainvdlinen kehitys

Suomessa 1990-luvulla tapahtunut kehitys, jossa julkinen sektori siirtyy liikekirjan-
pidon soveltamiseen, on yhteneva kansainvilisen kehityksen kanssa."** Kansainva-
lisesti tarkasteltuna Suomen liséksi esimerkiksi Australiassa, Uudessa-Seelannissa,
Iso-Britanniassa, Ruotsissa, Alankomaissa ja Portugalissa on siirrytty suoritepe-
rusteiseen liikekirjanpitoon ja tilinpadtdsraportointiin (Carlin 2005, 312). Kirjan-
pitojdrjestelmien muutosta on tutkittu paljon kahden menneen vuosikymmenen
aikana (ks. esim. Guthrie 1998; Lapsley 1999; Ellwood 2001; Caccia & Steccolini
2005; Monsen 2008; Anessi-Pessina et al. 2008)"*%, myds uuden julkisjohtamisen
teeman alla (esim. ter Bogt 2008; Groot & Budding 2008).

135 Laajemmin laskentatoimen osalta kehitys kunnissa on ollut Suomessa vastaavanlaista
kuin muissakin maissa. Ks. lisdd Tammi 2006, 59-60.

136 Edelld mainituissa tutkimuksissa on kéytetty my6s vertailuasetelmaa erilaisten kirjan-
pitojarjestelmien vililla: suoriteperusteinen (accrual accounting) vs. kameraalinen Kkirjan-
pitojarjestelma (cameral accounting).
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Kuten Suomessa, myds kansainvilisesti muutos liikekirjanpitoon on tapah-
tunut suhteellisen vaivattomasti. Kisitys liikekirjanpidon perustelemattomasta
paremmuudesta oli voimakas (esim. Mellor 1996). Robinson (1998a) toteaakin:

“Accrual accounting was developed for the purpose of external financial
reporting by profit-seeking enterprises, and it was as a reflection of the
superiority of accrual accounting to cash accounting for this purpose that
government business enterprises were shifted some time ago to an accrual
basis” (Robinson 1998a, 21).

Myos van Helden (2000, 83) tarkastelee syitd julkisen sektorin liikekirjanpitoon
siirtymiseen. Van Helden toteaa, ettd vaikea taloudellinen tilanne (financial stress)
saattaa olla yllyke markkinasektorin laskentajarjestelman kayttoonottoon.

Liikekirjanpidon soveltuvuudesta julkisen sektorin liiketoiminnallisille yksi-
koille on olemassa laaja hyviksyntd (Wall 1993, 8; Christiaens & Rommel 2008).
Kokonaan toinen asia on liikekirjanpidon soveltuvuus julkisen sektorin ydinalu-
eille. Ensinnakin julkisella sektorilla tuotos ei vélttamatta ole mitattavissa. Tulok-
sellisuuden arviointiin tarvitaan monitahoisempia mittareita kuin vain taloudelli-
sia. (Wall 1993, 9.)

Kirjanpitouudistusta pidetddn myos positiivisena muutoksena, esimerkiksi
Robinson (2000, 8) nikee, ettd muutoksella on finanssipoliittisia ja johtamisen hyo-
tyjd. Robinson (1998a, 21) huomauttaa, ettd julkisen sektorin suoriteperusteiseen
liikekirjanpitoon siirtyminen voi tarjota vilineen taloudellisen kestavyyden (fis-
cal sustainability) ja sukupolvien vélisen oikeudenmukaisuuden (intergenerational
justice) mittaamiseen. Nama ovat Robinsonin mukaan juuri finanssipoliittisia hyo-
tyjd, jotka ovat jadneet liian vahalle huomiolle (Robinson 2000, 3-5). Johtamisen
hyodyt liittyvat siihen, ettd liikekirjanpito antaa tirkedd yksikkokustannustietoa,
jota voidaan kayttaa tehokkuuden parantamiseen, tuloksellisuuden mittaamiseen
tai "benchmarkkaukseen” (Robinson 2000, 5). Lisaksi johtamista hyodyttad myos
talousyksikkoajattelu, jossa julkisen talouden yksik6t muodostavat yrityssektorin
tavoin talousyksikon, jonka voitto tai tappio voidaan laskea. Myds tdméd auttaa
tuloksellisuuden mittaamista. (Robinson 2000, 6.)

Wallin (1993, 11-12) mukaan suoriteperusteisen liikekirjanpidon hyotyja
julkishallinnossa ovat esimerkiksi kasitys, ettd liikekirjanpito antaa pohjan tili-
velvollisuuden todentamiselle sekd mahdollisuuden markkinamekanismien suu-
remmalle hyddyntdmiselle ja resurssien tehokkaammalle ja vaikuttavammalle
kaytolle. Lisaksi Wall (1993, 11-12) toteaa, ettd liikekirjanpidon soveltaminen
parantaa tilivelvollisuutta ja antaa pidemman téhtdimen fokuksen hallinnollisten
ja johdon péitosten vaikutusten seuraamiseen. Carlinin (2005, 309) mukaan lii-
kekirjanpidon (accrual accounting) julkishallintoon soveltuvuuden tutkimuksessa
on kuitenkin jadnyt vahemmaélle huomiolle sen merkitys muiden julkishallinnon
reformien yhteydessd, kuten juuri markkinamekanismien hyddyntamisessé esi-
merkiksi tilaaja-tuottajamallin kdyttdonotossa.
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Julkisen sektorin siirtyminen liikekirjanpidon soveltamiseen voidaan nahda
my0s laadullisena muutoksena eli laskentainnovaationa'”. Liider (1992) on kehit-
tanyt ndiden innovaatioiden tarkasteluun kontingenssimallin. Malli koostuu nel-
jasta moduulista:

“1) The stimuli module, 2) the structural variables module of information
producers, 3) the structural variables module of users of information and 4)
the implementation barriers module” (Lider 1992, 109)."%*

Tdama kdsitys on saanut osakseen myds kritiikkid. Monsen ja Nasi (1997) toteavat,
ettei liikekirjanpitojdrjestelman soveltamista julkishallintoon voida pitda lasken-
tainnovaationa, koska se ei ole muutos parempaan.

Kansainvilista kirjanpitouudistusta ovat kritisoineet muutkin tutkijat. Kir-
janpitouudistusta perusteltiin lapinakyvyyden lisddamiselld, mutta esimerkiksi T.
Smithin (1996) mukaan liikekirjanpidon soveltaminen on juuri monimutkaista-
nut raportointia ja vahentdnyt lapindkyvyyttd. My6s Carlin (2005) arvioi suori-
teperusteisen laskentajdrjestelmdn sopivuutta julkishallintoon. Carlinin (2005,
328) mukaan laskentajirjestelmdn muutoksia on arvioitava laajemmin osana
péaatoksentekoa ja muita julkishallinnon reformeja kuin vain teknisten laskenta-
kdytantdjen muutoksena. Carlin péittelee kdyttiménsd empiirisen tapausaineis-
ton perusteella, ettd suoriteperusteisen laskentajdrjestelmian implementointi on
saattanut lisdtd suoriteperusteisia maksuja (Carlin 2005, 329). Carlin toteaa my®0s,
ettd suoriteperusteista laskentajérjestelmaéd voidaan soveltaa my0s sen takia, ettd
se selvésti nayttdd julkisyhteisdjen kustannukset korkeammiksi kuin vastaavien
markkinasektorin yksikoiden. Tdlld voidaan perustella yksityistamista:

“One conclusion might be that the agenda serves is a form of privatization
by stealth, because accrual accounting assumptions systematically bias pub-
lic sector output costs upwards when compared against private sector alter-
natives” (Carlin 2005, 329).'%

137 Ks. kuitenkin my6s Montesinos & Vela 2002.

138 Liiderin kontingenssimallia on sovellettu paljon kansainvilisessé vertailevassa julkisen
sektorin laskentatoimen tutkimuksessa, ks. esim. Chan et al. 1996. Kontingenssimallia on
myos kritisoitu, esimerkiksi Liider itse myontda mallin selitysvoimassa olevan ns. mustia
aukkoja, ks. Lider 2002. Ks. lisda Liiderin kontingenssimallista Lider 1992, ks. myds Liider
1994.

139 Vastaaviin padtelmiin on paitynyt myos Newberry 2002.
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4.2 Laskenta-ajattelun periaatteet

Liikekirjanpitoon perustuvaa laskentajirjestelméa sovellettaessa nahdaan mittaa-
misen konteksti laskentaympiristénd, joka muodostaa kiintedn, oman kokonai-
suutensa. Muun muassa tdhdn otetaan kantaa laskentatoimen teoreettisissa peri-
aatteissa'*’ ja kisitteissd (Ndsi & Keurulainen 1999, 24). Padsyy laskentaympariston
eli entiteetin médrittelyyn on se, ettd samalla maaritellddn kiinnostuksen kohde, ja
siten rajataan mahdollisia laskentakohteita ja niiden attribuutteja, joita lopullisiin
laskelmiin voidaan valita. Lisaksi myos entiteetin laatu (nature) voi itsessddn vield
edelleen rajata raporttien sisallon valikoimaa seki vaikuttaa sithen, miten esitetddn
entiteetin kannalta olennaisin informaatio. Téll6in myos epdolennainen infor-
maatio voidaan rajata ulkopuolelle. (Hendriksen 1975, 99.)

Entiteetilld tarkoitetaan sitd, ettd kirjanpitovelvollinen talousyksikké muodos-
taa sellaisen itsendisen kokonaisuuden, jolla on omat tulonsa, menonsa, varansa ja
velkansa niin, ettd sen kirjanpito voidaan pitdd erillddn muista kirjanpitovelvolli-
sista, ja sille voidaan niin laatia oma tilinpdétos (Leppiniemi 1994, 90). Entiteet-
tid voidaan médritelld useammasta nakokulmasta, esimerkiksi méarittelemalld se
taloudellisena yksikkona (economic unit), joka kontrolloi resursseja, vastaa sitou-
muksista ja taloudellisesta toiminnasta. Toisaalta méddritelma voi lahted my®s siitd,
mikd on nimenomaisten yksiloiden, yhteisdjen ja instituutioiden taloudellisen
kiinnostuksen kohde. Tdssd ndkokulmassa painotetaan laskentaraporttien kéytta-
jien nakokulmaa. (Hendriksen 1975, 99.)

Entiteettiperiaatteen lisdksi muita laskenta-ajattelun keskeisid periaatteita ovat
1) oletus liiketoiminnan jatkuvuudesta (going concern principle), 2) oletus, ett lii-
ketapahtumat perustuvat eri osapuolten vapaaehtoiseen kaupankdyntiin, 3) oletus,
ettd lilketapahtumien mittaamisessa ja rekister6innissd kdytetdan hankintahintoja,
4) oletus liiketapahtumien rahassa mitattavuudesta, 5) oletus, ettd tasetasapaino
ylldpidetadn kahdenkertaisen kirjanpidon avulla (double-entry bookkeeping), 6)
oletus tilinpaatosraportoinnin sadnnéllisyydestd ja 7) oletus realisointi- ja tulo
menon kohdalle -periaatteiden noudattamisesta (matching principle).'*' (Deegan
2001, 139-158; ks. lisdd my0s Jarvinen et al. 2000, 56-62.)

140 Entiteetin maidritteleminen on tirked osa laskentatoimen teoriaa, ks. Hendriksen
1975, 94.

141 Realisointiperiaate ja meno tulon kohdalle -periaate siséltyvit meno-tulo-teoriaan,
joka on suomalaisen laskenta-ajattelun perusta. Tdmin teorian kehittdjaa Martti Saariota
pidetddn suomalaisen kirjanpidon oppi-isdnd. Meno-tulo-teorian keskeisend ajatuksena
on tuloksenlaskenta eli jakokelpoisen voiton esittiminen. Ks. lisdd Saario 1965.
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4.2.1 Entiteetin kdsite

Entiteetin kisitettd'** on tarkasteltu usein laskentatoimen teoreettisen viitekehyk-
sen ja siihen liittyvien perusperiaatteiden yhteydessa. Jarvinen ja kumppanit (2000,
56) toteavat, ettd kirjanpitoa pitdva entiteetti muodostaa erillisen kokonaisuuden
(entity), jonka liiketapahtumia tarkastellaan erillddn sen rahoittajien ja muiden
sidosryhmien toiminnasta. Téstd ilmenee entiteetin keskeinen ominaisuus: erilli-
syys. Entiteettiin voidaan viitata seuraavilla englanninkielisilld kasitteilld: business
entity, reporting entity, economic entity tai accounting entity. Kukin ndistd kasit-
teistd painottaa hieman eri ndkokulmaa entiteetin médrittelemisessa.
Laskenta-ajattelun, erityisesti rahoituksen laskentatoimen, perusperiaatteita
madriteltdessd madritelladn kisitteend myos entiteetti (ks. Bierman & Drebin 1970,
10; Harvey & Keer 1978, 16; Walgenbach et al. 1982, 11; Deegan 2001, 139-141).
Laskentatoimen oppikirjoissa entiteettid maaritelldan seuraavasti:

“It is assumed that the business can be separated from its owners and the
environment within it operates. When accounts are drawn up for the entity,
only those transactions which directly affect it are recorded. This assump-
tion is necessary to set a boundary to the accounts. However, it can some-
times be somewhat arbitrary, particularly for small businesses where the
affairs of the owner and the business are often inextricably interwoven.
Furthermore, it results in certain information which may be useful in evalu-
ating the position of the entity being excluded from the accounts” (Harvey
& Keer 1978, 16).

“An accounting entity consists of the people, assets, and activities devoted to
a specific purpose. ... When financial statements are prepared, the specific
entity being accounted for is identified in the formal heading of each finan-
cial statement. The entity concept requires that each entity be accounted for
separately and distinctly from the other economic activities and personal
affairs of the owners” (Walgenbach et al. 1982, 11).

Bierman ja Drebin (1970) tarkastelevat entiteettid yrityksen ndkokulmasta; he viit-
taavat talousyksikkoon kasitteelld business entity:

“The accountant assumes that the corporation (or proprietorship or part-
nership) is a separated and distinct accounting entity... The assumption that
each corporation is an entity separate from its owners is consistent with the
legal interpretation of the nature of the relationship between corporate and
its owners” (Bierman & Drebin 1970, 10).

142 Termi entiteetti voidaan kddntaa laskenta- tai talousyksikoksi. Entiteetti-sanaan kui-
tenkin liittyy kiintedsti ymmarrys, ettd kyseessd on yksi rajattu kokonaisuus, jota yksikko-
suomennos ei valttamattd heijasta. Tassa tutkimuksessa kdytetddn sanaa entiteetti.
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Myos kansainvalisisséd laskentastandardeissa (FASAB, SAC ja IAS) otetaan kantaa
entiteetin médritelmaan ja niihin syihin, miksi entiteetti tulisi maéritelld. Kansain-
vilisissd standardeissa entiteettiméaritelmat ovat jokseenkin yhtenevid. Seuraa-
vassa esitellddn SAC:n ja FASAB:n méaritelmat.

Laskentastandardissa “Australian Statement of Accounting Concepts” (SAC
1, kohta 6) entity tarkoittaa mitd tahansa oikeudellista, hallinnollista tai luotta-
muksenvaraista jarjestelyd, organisatorista rakennetta tai muuta tahoa (sis. yksit-
taisen henkilon), joka vastaa niukkojen resurssien jarjestamisestd/allokoinnista
tavoitteiden saavuttamiseksi. Economic entity tarkoittaa entiteettien ryhmas, joka
muodostaa kontrolloivan entiteetin. Yksi tai useampi kontrolloitu entiteetti toimii
yhteistyossd kontrolloivan entiteetin kanssa saavuttaakseen tavoitteet, jotka ovat
yhtenevit kontrolloivan entiteetin tavoitteiden kanssa.

Reporting entity -kisite on tiiviisti sidoksissa laskentatoimen raporteista riip-
puvaisten kayttdjien tarpeisiin (SAC 1, kohta 11). Tasté syysté késite on syyté tun-
nistaa, madritelld ja rajata (identifioida). Huomattava on, etté reporting entity ei ole
riippuvainen siitd, milld sektorilla se toimii (yksityinen sektori, julkinen sektori)
eika siitd, mistd syysté se on olemassa (liiketoiminta, non-profit-toiminta) tai siit,
miten se muodostuu (lain takaama tai jokin muu syy) (SAC 1, kohta 12). Se on
organisaatioyksikko, jonka liiketapahtumista pidetdan kirjaa ja jonka tilinpaétos
raportoidaan (ks. myds Nisi & Keurulainen 1999, 25).

SAC 1:ssa (kohta 40) kutsutaan nimelld reporting entity kaikkia niitd yksi-
koitd, joiden osalta on kohtuullista olettaa, ettd on olemassa laskentatoimen rapor-
teista riippuvaisia kayttdjia, jotka tarvitsevat informaatiota voidakseen tehda ja
evaluoida niukkojen resurssien allokointipdatoksid. Jotta entiteetti on reporting
entity, silld pitda olla resurssien kontrolloimisesta ja allokoinnista, budjetoinnista
ja sen toimeenpanosta sekéd tuotoksista ja tuloksista vastuussa oleva johto, joka
on myos tilivelvollinen entiteetin tuloksellisuudesta (performance). Entiteetin on
oltava laajuudeltaan sellainen, ettd laskentatoimen raportit voivat antaa merkitta-
van kuvauksen toiminnasta ja taloudellisesta/rahoituksellisesta tilanteesta. Lisaksi
niille laskentatoimen raporteille taytyy 1oytyd todennédkaisia kayttdjia, jotka ovat
kiinnostuneita ja voisivat kdyttda raporttien tietoa resurssien allokointia koske-
vassa ja muussa paatoksenteossa seké entiteetin resurssien kayton arvioinnissa.
(FASAB, kohta 29.)

SAC 1:ssa (kohta 10) tarkastellaan kasitettd reporting entity kahdelta kannalta:
1) oikeudellinen aspekti ja 2) tilivelvollisuuden aspekti. Oikeudellisella ndkokul-
malla viitataan lahinné yksityissektorin laissa maaréttyyn raportointivelvollisuu-
teen. Tilivelvollisuusndakokulma on ollut tarkastelun kohteena enemman julkisella
sektorilla, vaaleilla valittujen luottamushenkil6iden ja nimitettyjen virkamiesten
tilivelvollisuuden nimissa.

FASAB:n (kohdat 9-10) mukaan perussyy entiteetin maérittelemiselle on se,
ettd voidaan taata, ettd tiedon kayttdjat saavat kaytettdavikseen kaiken sen infor-
maation, mika on relevanttia kdytettdvien kustannusten ja ajan puitteissa. Selkeasti
madritellyt entiteetit tarjoavat kéyttdjille selkedn kasityksen siitd, mitd entiteetti
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kattaa. Se auttaa jasentimaédn, mikd on laskentatoimen raporteille relevanttia ja
miké epdrelevanttia informaatiota. Entiteetin maéritteleminen helpottaa vertai-
lujen tekemistd vastaavien yksikkojen valilla, koska se viahentdd ei-tarkoituksen-
mukaisten tai sattumanvaraisten yksikoiden mukaanoton tai poisjadnnin mah-
dollisuutta. Se helpottaa vertailujen tekemistd myos samanlaisten tuotteiden tai
palvelujen vaihtoehtoisten jérjestdmistapojen valilld. Rajattu entiteetti mahdollis-
taa myos kustannusten, verojen, velkojen ja vastuiden jakamista. Maarittelemalla
ja rajaamalla entiteetti voidaan helpottaa tuloksellisuuden, vastuullisuuden ja
kontrollin arvioimista, varsinkin kun palvelun tuottaja ja rahoittaja ovat eri tahoja.

Entiteettiin liittyy myos toinen keskeinen Kkasite: jatkuvuus (continuity).
Useimpien talousyksikkdjen toiminta on jérjestetty niin, ettd niiden katsotaan toi-
mivan madrittelemattoman ajan. Téstd syystd my0s entiteettiin voidaan liittda ole-
tus (liike)toiminnan jatkuvuudesta (going-concern-oletus). (Ks. lisad Hendriksen
1975, 100-101.)

Entiteettiteoreettisen nakemyksen (entity view, kuvio 11) vastakkaisena
nidkemyksend voidaan pitad yrityksen mdédrittelemistd omistajan ndkokulmasta
(proprietary view, kuvio 12). (Revsine et al. 2005, 822.) Entiteettindkemys keskittyy
yrityksen varoihin. Rahan ldhteet - velat ja sijoitettu pddoma - on liitetty yhteen.
Yrityksen varojen ajatellaan edistavéan yrityksen taloudellista tulosta, joten yritys
ndhdédan padoman/rahojen kayttdjand. Se mistd nuo rahat/padomat ovat lahtdisin,
on toissijaista. Entiteettindkokulmasta yritys voidaan kuvata kuvion 11 mukaisesti.

VARAT =l VASTUUT + OMISTAJAN SIJOITTAMA PAAOMA
RAHAN RAHAN LAHTEET
KAYTTO

Kuvio 11.
Yritys entiteettinakokulmasta

VARAT — VASTUUT = OMISTAJAN SIJOITTAMA PAAOMA

PAAOMAN OMISTAJAN PAAOMA
NETTOKAYTTO

Kuvio 12.
Yritys omistajanakokulmasta
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Omistajandkemyksessd erotetaan omistajan sijoittama padoma. Yritys ja omistaja
ndhdéddn erottamattomina — yritys on omistajan padomasijoitus tai nettovaralli-
suutta. Omistajandkemyksessd yritys kuvataan kuvion 12 mukaisella tavalla.

4.3 Liikekirjanpito ja kunnan talous

Kunnat soveltavat liikekirjanpitoa, joka on suunniteltu yrityksen tarpeita varten.
Taman vuoksi kisittelen seuraavassa ensin liikekirjanpitoa yrityksen toiminnan
ja talouden mittaamisessa. Sen jalkeen paneudun liikekirjanpitoon ja kunnan toi-
mintaan ja talouteen. Talld tavoin vertaamalla rakennan kasitysta siitd, mista liike-
kirjanpidon tulkintaympéristé muodostuu.

4.3.1 Liikekirjanpito ja yrityksen toiminnan ja talouden mittaaminen

Liikekirjanpidon tarkoituksena on kuvata yrityksen rahaprosessia. Liikekirjanpi-
don keskeinen tehtéva on tuloksenlaskenta, joka toteutetaan laatimalla tilikausit-
tain tilinpadtos. Muita kirjanpidon tehtavia ovat erilladnpitotehtava'® ja hyvaksi-
kayttotehtdva. Erilladnpitotehtdvad kirjanpito toteuttaa pitdessddn talousyksikon
tulot, menot, omaisuuden ja velat erilldidn muiden entiteettien vastaavista erista
(Leppénen 2001, 7). Hyvaksikayttotehtava tarkoittaa sité, ettd kirjanpitoa voidaan
kayttad laajana perustietorekisterind myos muita tarpeita kuin lakisdateista liike-
tapahtumien muistiin merkitsemistd ja tilinpaatoksen laadintaa varten (Leppanen
2001, 8; ks. my6s Thantola & Leppédnen 2001, 11).

Kirjanpitolain (1336/1997) mukaan tilinpaitoksen tulee antaa oikeat ja riit-
tavit tiedot (oikea ja riittavda kuva'**) kirjanpitovelvollisen toiminnan tuloksesta
ja taloudellisesta asemasta. Tietojen oikeellisuus ja riittavyys koskevat tilikau-
den tuloksen muodostumista ja tilinpaatdspdivian rahoitusasemaa (KirjanpitoL
1336/1997 3. §; ks. myos Leppiniemi & Leppiniemi 2010a). Jos tuloslaskelma ja
tase eivit joltakin osin anna oikeaa ja riittavaa tietoa tuloksesta ja taloudellisesta
asemasta, on oikea ja riittdvé tieto esitettdvd tuloslaskelman ja taseen liitteend
(Leppiniemi & Leppiniemi 2010b).

Rahamairdisia tapahtumia mittaamalla saadaan olennaista tietoa myos yrityk-
sen toiminnasta. Tama johtuu yrityksen raha- ja reaaliprosessin yhteensopivuu-
desta. Sanotaankin, ettd voittoa tavoittelevissa yksikoissa rahaprosessi on reaali-
prosessin peilikuva (ks. Thantola & Leppénen 2001, 8).'*

143 Saarion mukaan erilldanpitotehtava (erillddnpitovelvollisuus) on kirjanpidon péaateh-
tava. Ks. lisdd Saario 1965, 18.

144 True and fair view -kisitteen suomentamisesta kéytiin aikanaan kiivasta keskustelua,
ks. esim. Riistama 1996 ja Ekholm & Troberg 1995.

145 Tarkastelen yksityiskohtaisemmin raha- ja reaaliprosesseja niin ansaintataloudessa
kuin toimeksiantotaloudessa luvussa 5.1.
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Yrityksen tilinpaatos

Tilinpaétos on yleinen, maardmuotoinen ja laajasti julkinen asiakirja. Tilinpaatok-
silla on monia lainsdddantoon perustuvia tehtdvid. Suomessa ndma liittyvit ennen
muuta osingonjakomahdollisuuteen ja verotukseen. Osakeyhtion jaettavissa oleva
osinko, samoin kuin monet muutkin omistajan kannalta halutut rahankéyttomah-
dollisuudet, ovat sidoksissa tilinpaatokseen, erityisesti vahvistettuun taseeseen.
Osingonjako, osakaslainat, osakkeenomistajan puolesta annetut vakuudet, omien
osakkeiden hankkimismahdollisuus sekéd koron maksaminen pddomalainalle ovat
sidoksissa esimerkiksi vahvistetun taseen osoittamaan jaettavissa olevaan omaan
pddomaan. (Leppiniemi & Leppiniemi 2010b, vrt. myds Sjostedt & Leskinen 2001.)

Liikekirjanpidon keskeinen tehtdvd on muuttunut tuloksenlaskennan mer-
kityksen jaddessa vahemmalle. Tama johtuu siitd, ettd porssilistattujen yritysten
tulee laatia tilinpddtos kansainvilisten tilinpaatosstandardien mukaisesti (Inter-
national Financial Reporting Standards, IFRS). IFRS-standardien my6té yritysten
tulee arvioida taseessa esitetty omaisuus. Tama on merkinnyt taselaskelmien mer-
kityksen korostumista, tuloksenlaskennan sijaan. (Ks. lisda IFRS 2011 sekd Anttila
et al. 2009; Kirk 2009.)

Tilinpaitokset perustuvat kirjanpitoon eli menoihin, tuloihin ja kassaan- ja
kassastamaksuihin, joten tilinpadtoksestd tehtdvit johtopaitokset ovat ensisijai-
sesti taloudellisia. Tilinpdatoksen perusteella yleisesti paateltavissd olevia omi-
naisuuksia kutsutaan taloudellisiksi toimintaedellytyksiksi. Taloudelliset toimin-
taedellytykset jaetaan yleensd kahdeksi osa-alueeksi: kannattavuus ja rahoitus.
Rahoitusta kuvataan tavallisesti sekd lyhyen ettd pitkdn aikavilin rahoituskysy-
myksind. Lyhyen aikavilin rahoituskysymykset koskevat yrityksen maksuvalmi-
utta eli likviditeettid; pitkan aikavélin kysymykset vakavaraisuutta eli soliditeettia.
(Leppiniemi & Leppiniemi 2010b.)

TALOUDELLISETTOIMINTAEDELLYTYKSET

—

KANNATTAVUUS RAHOITUS

N

MAKSUVALMIUS VAKAVARAISUUS

Kuvio 13.
Tilinpaatoksen perusteella paateltavat taloudelliset toimintaedellytykset
(Leppiniemi & Leppiniemi 2010b)
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Tilinpaatoksen ja siitd laskettavien tunnuslukujen perusteella tehtdvin analyy-
sin kohteita voidaan luokitella myos kuvion 14 avulla (Laitinen 1989, 190). Tassa
kuviossa kaikki osatekijét ovat yhta térkeitd, silla Laitisen (1989, 189-190) mukaan
liian yksipuolinen tarkastelu voi olla vaarallista.

MAKSUVALMIUS VAKAVARAISUUS

\/

KANNATTAVUUS

Kuvio 14.
Tilinpaatoksen perusteella tehtdvien paatelmien luokittelu (Laitinen 1989)

Tilinpaatostd lukemalla on mahdollista tehda péatelmid myos entiteetin kannat-
tavuuden ja rahoituksen taustoista eli seikoista, jotka ovat aiheuttaneet tilanteen,
johon on pdadytty. Samalla saatetaan saada hyodyllistd tietoa entiteetin tulevan
kannattavuuden, vakavaraisuuden ja maksuvalmiuden parantamiseksi ja ennakoi-
miseksi. (Leppiniemi & Leppiniemi 2010b.) Entiteettid koskevia kannattavuus- ja
rahoitusjohtopditoksid voidaan tehdd suoraan tilinpdatoksestd tarkastelemalla
yksittéisid tilinpaatoserid, eri erien valisid suhteita ja niiden muutoksia. Usein joh-
topaitoksid varmistetaan laskemalla tilinpaatoksestd tunnuslukuja ja vertaamalla
tunnuslukujen kehitystd muihin entiteetteihin seké tavoite- ja vertailuarvoihin.
(Leppiniemi & Leppiniemi 2010b.)

Yrityksen osalta tilinpadtosta kaytetaan hyviksi monissa erityistilanteissa. Esi-
merkiksi luotonantajan suorittama yritystutkimus pohjautuu tilinpdatokseen. Yri-
tystutkimuksen tarkoituksena on selvittda yrityksen velankantokykya. Tilinpaétos
on keskeinen informaatiolahde paiteltdessé yrityksen arvoa seka otettaessa kantaa
suunnitellun saneerauksen onnistumismahdollisuuteen tai yrityksen toimintaan
liittyviin riskeihin, kuten konkurssin uhkaan. (Leppiniemi & Leppiniemi 2010b.)

Tilinpaitoslaskelmien osalta voidaan tulkita eri asioita entiteetin taloudesta.
Taseesta voidaan pédtelld entiteetin taloudellisesta asemasta tilinpaatospaivan
osalta. Rahoituslaskelman avulla tilinpaatoksen lukija voi arvioida entiteetin talou-
dellista tilannetta, erityisesti rahoitusasemaa ja rahoitusrakennetta, kuten vaka-
varaisuuden ja maksuvalmiuden muutoksia. (Leppiniemi & Leppiniemi 2010b.)
Tuloslaskelman perusteella tehdddn entiteetin tulorahoitukseen ja kannattavuu-
teen liittyvid padtelmia.

Tilinpaitosta tulkittaessa on syytd muistaa, ettei kannata luottaa pelkéstadn
yhteen tunnuslukuun. Talous on kokonaisuus, ja sitd tulee mitata niin kattavasti,
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ettd kannattavuus, rahavirran riittavyys, rahoitusrakenne ja kasvu tulevat mukaan.
Kovin pitkélle menevid paatelmié ei kannata myoskadn tehdéd pelkdstdan yhden
tilikauden lukujen perusteella. (Salmi & Rekola-Nieminen 2004, 90.)

Mittaamalla yrityksen voittoa voidaan saada tietoa myos siitd, miten tehok-
kaasti yritys on toimintansa jérjestanyt.'*¢ Mitd enemman voittoa syntyy, sitd suu-
rempi on tulojen ja menojen erotus. Téstd voidaan péatelld, etta yrityksen menora-
kenne on tehokas. Yrityksen tavoitteena on nimenomaan maksimaalinen voitto'",
miké kannustaa tehokkuuteen. Jos yritys ei toimi tehokkaasti, se ei tuota niin paljon
voittoa, jolloin edessd voi lopulta olla toiminnan lopettaminen. Yrityksen menes-
tyksestd voidaan periaatteessa paatelld, ettd yrityksen tuotteet ovat laadukkaita ja
asiakkaiden kohtelu oikeudenmukaista. Tama kaikki liittyy markkinamekanismin
toimintaan. Voisikin ajatella, ettd pidemman paélle huonolaatuinen tuote, asiak-
kaiden epdoikeudenmukainen kohtelu tai tehottomasti jirjestetty tuotanto saattaa
johtaa yrityksen katoamiseen markkinoilta. Yrityksen tehokkuutta ja oikeuden-
mukaisuutta voidaankin kuvata juuri tuloslaskelmalla.'*

4.3.2 Liikekirjanpito ja kunnan toiminnan ja talouden mittaaminen

Kunnan ja kuntayhtymén kirjanpitovelvollisuudesta sdddetdan kuntalain
(365/1995) taloutta koskevissa saannoksissd. Kuntalain 67. §:n mukaan kunnan
kirjanpitovelvollisuudesta, kirjanpidosta ja tilinpadtoksestd saddetdan myos kir-
janpitolaissa, soveltuvin osin.

Hallituksen esityksen (157/1999) mukaan kunnan kirjanpidon yleisend teht-
vdnd on tuottaa tieto siitd, ovatko kunnan tulot ja menot pitkalld aikavalilla tasa-
painossa ja ovatko toisaalta tilikaudelle kohdistetut kulut ja tuotot tasapainossa.
Tasapainon keskeiset vilineet ovat tilinpaiatoksen tuloslaskelma, tase ja rahoitus-
laskelma (HE 157/1999). Myllyntaus (2002, 121-125) jakaa kunnan kirjanpidon
tehtévit erilladnpito- ja informaatiotehtaviin, joilla on kunta-alalla omat erityiset
painotuksensa. Informaatiotehtdviin sisaltyy kunnan tilikauden tuloksen selvitta-
minen, oikea kuva rahoitusasemasta, talousarvion toteutumisseuranta, ylijadma-
erien siirtdminen ja alijddméan kattaminen. Kaksi viimeistd viittaavat tilikauden
tuloksen kasittelyyn. (Myllyntaus 2002, 122-125.)

146 Tata tehokkuutta voidaan mitata kannattavuudella, joka liittyy yrityksen kykyyn
organisoida toimintansa siten, ettd se voi myyntituloillaan kattaa toimintansa menot
(Neilimo & Uusi-Rauva 2005, 19). Ks. myds Meklin 2002b, 32-33.

147 Voiton maksimointi yrityksessd on myos mielenkiintoinen pohdinnan aihe. Vaikka
aikomus on maksimaalinen voitto, titd tavoitetta ei voida koskaan saavuttaa. Toimijat
pyrkivét voiton maksimointiin, he haluavat olla rationaalisia, mutta eivit sithen kykene.
Téama johtuu olemassa olevista rajoitteista, joita tassa tutkimuksessa tarkastelen esimerkiksi
toimijoiden osalta. Maksimoinnin sijaan voitaisiin kenties puhua voiton optimoinnista.
148 Tehokkuuden ja tuloslaskelman yhteydestd, ks. esimerkiksi van Loggerenberg &
Cucchiaro 1981.
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Kunnan tilinpaatos

Kunnan on laadittava tilikaudelta tilinpaatos, joka sisdltda tuloslaskelman, taseen
ja niiden liitetiedot seka talousarvion toteutumisvertailun ja toimintakertomuk-
sen. Lisdksi kunnan, jolla on kirjanpitolaissa tarkoitetulla tavalla méaardamisvalta
toisessa kirjanpitovelvollisessa, tulee laatia ja siséllyttaa tilinpaatokseensa konser-
nitilinpdatds liitteineen. Kunnan tilinpdatoksen tarkemmasta sisillostd sdddetdan
kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeissa. (KuntaL 365/1995 68. §.)

Tuloslaskelman tehtivana on kuvata, miten tilikauden tulos on muodostunut.
Tase taas kuvaa tilinpadtospdivan taloudellista asemaa. Liitetiedot tdydentavit
tuloslaskelman ja taseen antamaa kuvaa. Toimintakertomuksessa annetaan tiedot
kirjanpitovelvollisen toiminnan kehittymista koskevista tirkeistd seikoista. (Lep-
piniemi & Leppiniemi 2010a.)

Yrityksen tapaan voidaan my0s kunnan tilinpaatoksesta tulkita kunnan talou-
dellisia toimintaedellytyksid. Kunnilla tama tilinpadtos- tai talousanalyysi ei ole
muodostunut pysyviksi kdytdnnoksi (vrt. esim. Yritystutkimusneuvottelukunta
2009). Kunnan tilinpaétoksestéd voidaan kuitenkin tehda padtelmia kunnan mak-
suvalmiudesta ja vakavaraisuudesta. Kannattavuuden kasitteelld ei sen sijaan ole
vastaavaa merkitystd kunnan taloudessa (Meklin 2002b, 33, vrt. my6s Myllyntaus
1995).

Kunnan rahoituslaskelma

Kunnan toiminnan rahoitusta kuvataan rahoituslaskelmassa. Rahoituslaskelman
tarkoituksena on antaa tilinpadtoksen kayttdjille informaatiota sen arvioimiseksi,
miten entiteetti on aikaansaanut rahavirtaa ja miten se on kayttanyt kerryttimansa
rahavirran (Leppiniemi & Leppiniemi 2010b). Rahoituslaskelma on keskeinen osa
kunnan talousarviota ja tilinpaatosta (Suomen Kuntaliitto 2006a, 4). Rahoituslas-
kelma, kuten myos tuloslaskelma, on kunnan kokonaistaloutta kuvaava laskelma.
Rahoituslaskelmasta ja tuloslaskelmasta laskettavien tunnuslukujen tehtavénd on
selventdd kunnan rahoituksen riittavyytta (Suomen Kuntaliitto 2001, 21). Liséksi
rahoituslaskelma antaa tietoa kunnan investoinneista, sijoituksista, pddomarahoi-
tuksesta sekd rahoitusaseman muutoksista.

Rahoituslaskelmalla osoitetaan, kuinka paljon kunnan toiminnan ja sen inves-
tointien rahavirta on ylijagdmadinen tai alijadmainen. Rahoituksen rahavirralla osoi-
tetaan, miten alijagdméinen toiminnan rahavirta on katettu rahoituksellisesti tai
miten ylijadma on kdytetty rahoitusaseman ja investointien muuttamiseen. (Suo-
men Kuntaliitto 2006a, 4.)

Kunnan rahoituslaskelma esitetddn niin sanottuna kassavirtalaskelmana. Kun-
nan rahoituslaskelmassa on erikseen nahtévissd toiminnan ja investointien raha-
virrat, jotka kasittdvat tulorahoituksen ja investointierdt. Rahoitustoiminnan net-
tokassavirta esitetddn myos erikseen. Téssd kassavirtalaskelmassa esitetddn ensin
antolainojen ja lainakannan muutokset ja niiden jalkeen maksuvalmiuteen vaikut-
tavat omien padomien muutokset, jotka koskevat ldhinnd kuntayhtymid. Rahoi-
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tuslaskelmassa esitetddn eriteltyind kokonaistalouden kannalta olennaiset erit.
(Suomen Kuntaliitto 2006a, 5.)

Rahoituslaskelmassa osoitetaan, miten investoinnit, sijoitukset ja lainanlyhen-
nykset rahoitetaan tulorahoituksen liséksi. Rahoituslaskelmassa esitetddn erikseen
tulorahoituksen ja investointien nettomaira ja rahoitustoiminnan eli anto- ja otto-
lainauksen, oman padoman ja maksuvalmiuden muutosten nettomaéra. Ndiden
kahden nettomédran erotus tai summa osoittaa kunnan kassavarojen muutoksen
tilikaudella. (Suomen Kuntaliitto 2001, 19.)

Kunnan tase
Kunnan varoja ja niiden ldhteitd seurataan tasetileilld. Itse tase on kuvaus tilin-
paatospdivan taloudellisesta asemasta (Suomen Kuntaliitto 2006b, 5). Taseessa
on tarkeintd poikkileikkaustilanne, ei niinkdén lisdysten tai vihennysten seuraa-
minen. Taseen tulee kuvata tilinpdatospéivan taloudellista asemaa (kirjanpitolaki
1336/1997 3. §). Taseen roolia vahvistaa kirjanpitolain 3. §:n vaatimus siité, ettd
tilinpaatoksen ja sen liitetietojen tulee antaa oikeat ja riittavit tiedot seké entiteetin
tuloksesta ettéd sen taloudellisesta asemasta (Leppiniemi & Leppiniemi 2010a).
Taseessa erit esitetddn ldhtokohtaisesti likvidisyysjarjestyksessd. Yrityksen
osalta tdima tarkoittaa, ettd taseen vastaavaa-puolella esitetddn ensin epélikvideim-
mat erdt, yrityksen pysyviisluonteinen tuotantovalmius (pysyvét vastaavat), sitten
likvidimmat erét, vaihtuvat vastaavat, kuten vaihto-omaisuus, saamiset ja rahoi-
tusarvopaperit. Kaikkein likvidein erd eli rahat ja pankkisaamiset esitetadn vaih-
tuvien vastaavien viimeisend erand. Samaan tapaan esitetddn taseen vastattavaa-
puoli. Ensin esitetddn oma padoma, joka yleensd on pitkaaikaisesti ja jatkuvasti
yrityksen kaytossd. Viimeisend vastattavaa-puolen ryhména on lyhimman aikaa
yrityksen kédytossd olevat varat eli lyhytaikainen vieras padoma. (Leppiniemi &
Leppiniemi 2010b.) Kunnan tasekaava on vastaava kuin yrityksen.

4.3.3 Tuloslaskelma kunnan talouden tasapainon mittarina

Tuloslaskelman avulla esitellddn jakokelpoisen voiton médrd. Kunnan tuloslas-
kelman tehtdvdna on osoittaa, riittddko tuottoina kertynyt tulorahoitus palvelu-
jen tuottamisesta aiheutuvien kulujen kattamiseen (Suomen Kuntaliitto 2006¢, 5).
Tuloslaskelma ei ole kassavirtalaskelma, joten se ei suoraan kerro kunnan kassa-
virran tilaa (Meklin & Oulasvirta 2001, 73). Tuloslaskelmassa kuvataan tilikau-
delle kohdistetut menot ja tulot (kulut ja tuotot) sekd niiden erotus (tilikauden
tulos) (Leppanen 2001, 15).

Vuosikatteen yldpuolella ovat erit, jotka kuvaavat kunnan sddnnollisesté juok-
sevasta toiminnasta aiheutuneita menoja ja tuloja. Tuloslaskelma vuosikatteeseen
asti kertoo sen, miten kunnan sadnnéllisen toiminnan tuotot ja kulut ovat tasapai-
nossa. Vuosikatteen alapuolella olevat erdt kuvaavat poistoja ja arvonalentumisia
sekd satunnaisia erid. Kuviossa 15 on kuvattu kunnan tuloslaskelmakaava.
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Toimintatuotot
Myyntituotot
Maksutuotot
Tuet ja avustukset
Muut toimintatuotot
Valmistus omaan kayttoon
Toimintakulut
Henkilostokulut
Palkat ja palkkiot
Henkilosivukulut
Elakekulut
Muut henkildsivukulut
Palvelujen ostot
Aineet, tarvikkeet ja tavarat
Avustukset
Muut toimintakulut
Toimintakate
Verotulot
Valtionosuudet
Rahoitustuotot ja -kulut
Korkotuotot
Muut rahoitustuotot
Korkokulut
Muut rahoituskulut
Vuosikate
Poistot ja arvonalentumiset
Suunnitelman mukaiset poistot
Arvonalentumiset
Satunnaiset erat
Satunnaiset tuotot
Satunnaiset kulut
Tilikauden tulos
Poistoeron lisdys (-) tai vahennys (+)
Varausten lisdys (-) tai vdahennys (+)
Rahastojen lisdys (-) tai vahennys (+)
Tilikauden ylijaama (alijaama)

Kuvio 15.
Kunnan tasapainomittari

Tuloslaskelman viimeiselld rivilla kuvataan tilikauden tuloista ja menoista lasket-
tua tilikauden ylijadmaa, nollatulosta tai alijadmai. Koska kunnan tavoitteena ei
ole voiton (ylijaédman) tavoittelu, tuloslaskelma osoittaa nykykasityksen mukaan
tasapainoa, kun vuosikate vastaa poistoja (Suomen Kuntaliitto 2001, 18; 2009, 22).
Talloin kuntaentiteetin tulorahoitusta pidetddn riittdvana. Myllyntaus (1995, 235)
pitda tulorahoituksen riittdvyyden selvidmisté tuloslaskelmasta yksiselitteisena.
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Kuntien kirjanpitouudistus osui aikaan, jolloin liikekirjanpidosta haettiin vas-
tausta kuntien toiminnan tehostamisongelmiin. Tuloslaskelman kayttoonoton
uskottiin mittaavan kunnan tehokkuutta ja tuovan esille mahdollisen tehostami-
sen tarpeen. Tama ajatuskulku tuli suoraan yritysmaailmasta, jossa tuloslaskelman
voidaan ajatella kuvaavan myds yrityksen tehokkuutta; mitd enemman yritys tekee
voittoa viivan alle, sitd tehokkaammin se on toimintansa jarjestanyt.

Julkisen sektorin rahoituksen laskentatoimen tehtaviksi voidaan maarittaa
sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden turvaaminen (Nasi & Keurulainen
1999, 23). Voidaan katsoa, ettd kunnan talouden tasapainomittariin on sisdén-
rakennettu kasitys siitd, ettd tuloslaskelma mittaa myds oikeudenmukaisuutta'®.
Usein juuri sukupolvien vilistd oikeudenmukaisuutta operationalisoidaan tilikau-
sien valisen oikeudenmukaisuuden kasitteelld (ks. Nasi & Keurulainen 1999, 23).
Tamén oikeudenmukaisuuden selvittimiseen tuloslaskelmaa pidetddn sopivana
tyokaluna.

4.3.4 Keinot kunnan talouden tasapainottamiseksi

Hallituksen esitys (157/1999) kuntalain 65. §:n muuttamisesta sisaltdd toimenpi-
deohjeita siitd, miten kunnan talous tulisi tasapainottaa. Kunnanvaltuusto paattaa
alijgaman kattamistoimenpiteistd. Suunnitteluvuosien yli- ja alijadmaerien yhteen-
lasketun maarén tulee olla vahintdan nolla sen jalkeen, kun alijadma on katettu.
Riittdvdna ei voida pitda sitd, ettd suunnittelukauden jonakin vuonna osoitetaan
ylijaamaa, joka kattaa ennen suunnittelukautta kertyneen alijaédmén, mutta talous-
suunnitelma on kokonaisuudessaan alijadmdinen. (Harjula & Prattdla 2004, 487.)

Hallituksen esityksen (157/1999) mukaan syntynyt ja kertynyt alijadma kate-
taan ensisijaisesti tulevien vuosien ylijadmalla. Suomen Kuntaliiton kuntatalous-
tiedotteessa selvennetddn alijidmaerien kattamisen jérjestysta:

“Edellisten tilikausien alijidma katetaan ensisijaisesti tilikauden ylijaamalla
ja taloussuunnitteluvuosien ylijaamilld seka toissijaisesti rahastopadomalla
ja peruspadomalla. Tilikauden alijadma katetaan ensisijaisesti edellisten tili-
kausien ylijaamalld ja taloussuunnitteluvuosien ylijadmilla seka toissijaisesti
rahastopddomalla ja peruspadomalla. Suunnitteluvuoden alijaéama katetaan
edellisten tilikausien ylijadmalla tai taloussuunnitteluvuosien ylijadmilla”
(Suomen Kuntaliitto 2000).

149 Kansainvilisessd tutkimuksessa on kehitelty my6s oikeudenmukaisuuden laskenta-
tointa, erityisesti sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden osalta. Ks. Auerbach et
al. 1994; Auerbach & Oreopoulos 1999; Fehr & Kotlikoft 1995. Sukupolvien vilisen
oikeudenmukaisuuden laskentatoimesta (generational accounting), ks. myos VATT 1998;
EC 1999; EPC 2000; Coombs & Dollery 2001; Vanne 2002; Mitchell & Mosler 2006.
Samassa yhteydessd voidaan puhua myo6s ns. kestavyyslaskelmista, ks. Gruber 2010, mutta
myo6s Haaparanta 2011.
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Alijaaman kattamistapoja voidaan tarkastella my0s toisesta nakokulmasta. Jos ali-
jaamadn kattamisvelvollisuus toteutetaan menojen viahennyksilla ja tulojen lisdyk-
silld, voidaan puhua asiallisen tasapainotalouden toteuttamisesta. Jos taas alijaa-
maad katetaan tasearvoja muuttamalla, kysymyksessda on muodollisen tasapainon
saavuttaminen. Hyvdn taloudenpidon mukaista on tietysti asialliseen tasapaino-
talouteen pyrkiminen. Kuntien tasearvot saattavat kuitenkin olla keinotekoisia ja
sattumanvaraisia, ja niitd voidaan kunnanvaltuuston paatoksin muuttaa alijadman
kattamisen tarkoituksessa. Raja tulee jossain vaiheessa vastaan likviditeettiongel-
missa. (Heuru 2001, 415-416.)

Kuntalain 65. §:n muutosta koskevan hallituksen esityksen (157/1999) mukaan
kunta voi kattaa tilikaudella syntyneita tai taseeseen kumuloituneita alijadmia
lisdamalla tuloja, pienentimalld menoja, muuttamalla poistosuunnitelmaa, reali-
soimalla kdyttoomaisuutta, hakemalla harkinnanvaraista valtionosuutta tai kdytta-
malld rahastojen padomaa tai peruspadomaa alijadmén kattamiseen.

4.4 Liikekirjanpidon tulkintaymparisto ja tapauskunnat

Téassé luvussa tarkastellaan tutkimuksen tapauskuntien talouden tasapainoa liike-
kirjanpidon tulkintaymparistossd. Tapauskuntien tilastollinen aineisto on koottu
Pirkkalan ja Kemijarven tilinpaatosasiakirjoista, joita on taydennetty Tilasto-
keskuksen tilastoilla. Tarkasteluajanjakso alkaa vuodesta 1997, jolloin kuntien
kirjanpitouudistus tuli voimaan. Tétd edeltdvat tilinpaatosaineistot eivt ole ver-
tailukelpoisia. Tarkasteluajanjakso jatkuu vuoden 2010 tilinpdatoksiin. Tilinpéaa-
tosaineistoista lasketut tunnusluvut ovat kumulatiivisia, jolloin ne kuvaavat pitkan
aikavilin tilannetta.

4.4.1 Pirkkala

Pirkkalan tuloslaskelmien kumulatiivisia tilikauden yli- ja alijadmié tarkastelta-
essa voidaan huomata kolme erilaista vaihetta. Vuosina 1997-2000 ovat tuloslas-
kelmat Pirkkalassa ndyttdneet nollatulosta. Vuosi 2001 on poikkeuksellinen, silla
silloin Pirkkalassa kertyi tilikaudella alijadmaéa. Sen sijaan vuodesta 2002 lahtien
tuloslaskelmat ovat olleet padsaantoisesti ylijadmaisid. Poikkeuksen néihin vaihei-
siin muodostaa vuosi 2006, jolloin tilikaudella kertyi alijadmaa. Kumulatiivisesti
tarkasteltuna alijadmaén osuus oli pieni kertyneeseen ylijadmaan verrattuna. Alla
olevassa kuviossa 16 on kuvattu Pirkkalan kumulatiivinen yli-/alijadmaé asukasta
kohden laskettuna.

Liikekirjanpidon tulkintaymparistossd Pirkkala on malliesimerkki tasapai-
noisesta kuntataloudesta. Tasapainotilannetta voidaan pitaa vield erittdin hyvana.
Kuitenkin tuloslaskelman antaman informaation ulkopuolelle jad tieto kunnan
voimakkaasta velkaantumisesta, sillé liikekirjanpidon tulkintaympéristossa ei huo-
mioida kunnan kontekstuaalista tilannetta. Pirkkalan kohdalla nopeasti kasvava
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Kuvio 16.

Pirkkalan kumulatiivinen tilikauden yli-/alijadma, €/asukas

vdesto selittdd nopeaa velkaantumista, mutta tdma ei néy tuloslaskelman kuvaa-
massa ylijddmassd. Velkaantuminen ei ole merkki tasapainoisesta kuntataloudesta,
silld se kuvastaa kunnan rahojen riittamattomyytta.
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Kuvio 17.
Pirkkalan kumulatiivisia taloudellisia tunnuslukuja, €/asukas
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Liikekirjanpidon tulkintaymparistoon liittyy oletus siitd, etta kunnan nettoinves-
tointien on vastattava kunnan poistoja, jotta voidaan tehdéd paitelmia tulorahoi-
tuksen riittdvyydesta ja sitd myotd kunnan talouden tasapainosta. Pirkkalan kunta
on investoinut jokaisena tarkastelujakson vuotena voimakkaasti. Taustalla tdhan
on kasvava asukasmaiird, jolloin kunta tarvitsee enemmén palvelukapasiteettia.
Pirkkalaan muuttaa pddosin nuoria, perheellisid ja tyossdkayvid asukkaita, jolloin
palvelun tarve nakyy ensimmaiseksi lasten paivihoidossa ja opetuksessa. Pirkka-
laan on rakennettu tarkastelujakson aikana uusi paivakoti melkein joka vuosi. Voi-
makas investointitarve on johtanut kunnan velkaantumiseen. Myds kunnan kassa-
varoissa on tapahtunut pientd vihentymistd, vaikka Pirkkala on kuitenkin pddosin
rahoittanut investointinsa lainarahalla. (Kuvio 18)

Kuviossa 17 on esitetty Pirkkalan taloudellisia tunnuslukuja asukaskohtai-
sesti, kun taas kuviossa 18 samat tiedot esitetian euromairaisini summina. Naita
kahta kuviota verrattaessa voidaan huomata, ettd Pirkkalan nopeasti kasvava vies-
tomadra pienentdd asukaskohtaisia euromaarid, jolloin muutokset eivdt ndy niin
voimakkaasti.
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Kuvio 18.
Pirkkalan kumulatiivisia taloudellisia tunnuslukuja, €

Tuloslaskelman antaman informaation perusteella ei saada tietoa kunnan tehok-
kuudesta tai oikeudenmukaisuudesta. Siitd ei voi pditelld kuntalaisten tyyty-
vaisyyttd, palvelutuotannon onnistumista tai palvelukapasiteetin riittavyytta.
Pirkkalassa saattaa nopeasta vdestonkasvusta johtuen olla esimerkiksi ongelmia
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palvelujen jérjestamisestd kaikille uusille asukkaille. Tété ei kuitenkaan voi paa-
telld tuloslaskelman ylijadmasta.

4.4.2 Kemijdrvi

Kemijérvelld tuloslaskelmien tilikaudet ovat vuosina 1997, 1998, 1999, 2001 ja
2003-2006 muodostuneet alijadmaisiksi. Ylijadmaisia tilikausia ovat vuosina 2000,
2002, ja 2007-2010. Kumulatiivisessa tarkastelussa ndma vuodet eivit kuitenkaan
nosta tilikautta ylijadmaiseksi muulloin kuin vuosina 2000 ja 2010. Alla olevassa
kuviossa 19 on kuvattu kumulatiivinen ali-/ylijadama Kemijirven kaupungissa asu-
kaskohtaisesti laskettuna.
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1750
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1250

1000

750 = Kum.tilikauden yli-/
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250

-250

-500

-750

Kuvio 19.
Kemijarven kumulatiivinen tilikauden yli-/alijadma, €/asukas

Liikekirjanpidon tulkintaympdriston mukaiseen tulkintaan liittyy oletus siitd, ettd
kunnan nettoinvestointien on vastattava kunnan poistoja, jotta voidaan tehda paa-
telmid tulorahoituksen riittdvyydestad ja sitd myotd kunnan talouden tasapainosta.
Kemijirven kaupungin osalta kumulatiiviset poistot ovat olleet koko tarkastelu-
jakson ajan pienemmait kuin kumulatiiviset nettoinvestoinnit. Syynd tihin on
kaupungin valitsema strategia satsata elinkeinopolitiikkaan ja ndin ollen pyrkid
luomaan uusia tyopaikkoja kaupunkiin. Tyéllisyyden kasvaessa kaupungin vero-
tulot kasvaisivat. (Kuvio 20)
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Kuvio 20.
Kemijarven kumulatiivisia taloudellisia tunnuslukuja, €/asukas

Kaupunki on rahoittanut niitd investointejaan velkarahalla. Kaupungin lainakanta
onkin kasvanut koko tarkastelujakson ajan. Poikkeuksellinen tilanne oli vuonna
2005, jolloin kaupunki pystyi vihentdmain lainakantaansa. Syynd tahdn olivat
ennakoimattomat yhteisoverotulot. Kemijirven kassavarojen tilanne on ollut koko
tarkastelujakson ajan hyva. (Kuvio 21)
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Kuvio 21.

Kemijarven kumulatiivisia taloudellisia tunnuslukuja, €
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Kuviossa 20 on esitetty Kemijérven taloudellisia tunnuslukuja asukaskohtaisesti,
kun taas kuviossa 21 samat tiedot esitetddn euromadréisind summina. Toisin kuin
Pirkkalassa, Kemijarvelld viahentyva vdestd kasvattaa asukaskohtaisesti jaettuja
euromdadrid. T4lloin vuosittaiset muutokset nakyvat voimakkaasti.

Kemijdrven talouden tasapainotilanne ndyttda syntyneen alijddman vuoksi
huolestuttavalta. Alijjadmastd huolimatta kaupunki on kuitenkin pystynyt tarjoa-
maan kuntalaisille monenlaisia palveluja'®. Voidaan myos olettaa, ettd kaupun-
kilaiset ovat tyytyvdisida monipuoliseen palvelutarjontaan, eikd kaupungilla ndin
ollen ole vaikeuksia palvelujen jarjestimisessd. Liikekirjanpidon tulkintaympa-
ristossa alijddmastd voitaisiin péatelld, ettd kunnan palvelutuotanto on tehotonta,
eikd kaupunkilaisia kohdella oikeudenmukaisesti.'!

%%

Liikekirjanpidon tulkintaympéristossa tulkinnan ldahtokohtana on tuloslaskel-
man osoittama ylijadma tai alijadma. Talloin tulkinta on, ettd Pirkkalan talous on
tasapainossa ja Kemijdrven talous nayttaytyy epatasapainoisena. Mielenkiintoista
nditd kahta tapauskuntaa verrattaessa on kuitenkin se, ettd Pirkkala on voimak-
kaasti velkaantunut, ja Kemijarvelld kaupungin kassavarojen tilanne asukasta koh-
den laskettuna nayttiisi olevan kohtuullinen.

4.5 Keskeiset havainnot liikekirjanpidon
tulkintaymparistosta

4.5.1 Tulkintaympdristén ominaispiirteet

Liikekirjanpidon tulkintaympéristé muodostuu yrityksen tarpeisiin kehitetysté
laskenta-ajattelusta ja sen normeeratuista periaatteista, joita sovelletaan kuntata-
louteen. Niin ollen kuntaa tarkastellaan entiteettina. Entiteetti muodostuu raha- ja
reaaliprosessista. Yrityksen osalta ndma prosessit ovat toistensa peilikuvia. Kun-
nalla néin ei ole, johtuen tulojen ja menojen vastikkeettomuudesta. Liikekirjanpi-
don tulkintaympéristossa tdlld ei kuitenkaan ole merkitysta, silld kunta ndhdédan
entiteettind. Télloin ei huomioida kunnan asiallista tai taloudellista perustarkoi-
tusta, joka eroaa yrityksen vastaavista.

Kunnan talouden tasapainossa liikekirjanpidon tulkintaympariston ominais-
piirteend voidaan pitdd kuntaentiteetin liséksi lyhytta aikaperspektiivid. Kunnan
talouden tasapainoa mitataan vuosittain laadittavalla tuloslaskelmalla, joten aika-

150 Vrt. Kemijérven ja Pirkkalan palvelutarjontaa, jotka esitellddn luvussa 1.5.

151 Tapauskuntienkisittelyn pohjaltavoidaan pdatelld, ettd tuloslaskelma siséltad rajoitteita
tasapainon mittauksessa. Niti rajoitteita késitelldan tarkemmin niin liikekirjanpidon kuin
toimeksiantotalouden tulkintaympéristoisséa luvussa 6.
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perspektiivi on yhden tilikauden mittainen. Osaltaan tasapainoa voidaan arvioida
my0s kuluneiden tilikausien aikana taseeseen kumuloituneen alijadmaén tai ylijaa-
maén osalta, mutta tima on kuitenkin toissijaista.

Tapauskuntien analyysin perusteella ndhdéén, etti jo liikekirjanpidon tulkin-
taymparistossd tuloslaskelmalla mitatun kunnan talouden tasapainon ja muiden
tilinpaitoslaskelmien antaman informaation vililld saattaa olla ristiriitaa. Tama
on mielenkiintoinen huomio, sillé liikekirjanpidon tulkintaymparistossd pidetdan
tuloslaskelmaa keskeiseni ja olennaisempana kunnan talouden tasapainon mitta-
rina.

4.5.2 Tulkinta kunnan talouden tasapainosta

Kun kunnan talouden tasapainoa tulkitaan liikekirjanpidon tulkintaymparistossa,
kunnan talouden tasapaino ymmarretdin tasapainona tuloslaskelmaan jaksotet-
tujen tulojen (tuotot) ja menojen (kulut) valilla. Kunnan talouden tasapainon tul-
kinta on puhtaasti kirjanpitoon perustuva kasitys siitd, ettd kirjanpito antaa oikean
ja riittdvdan kuvan kunnan talouden tasapainosta. Samalla tuloslaskelman perus-
teella voidaan tehda pditelmid kunnan toiminnan tehokkuudesta ja kuntalaisten
vilisestd oikeudenmukaisuudesta.

Tyo- ja elinkeinoministerion alaisuudessa toimivan kirjanpitolautakunnan'>
kuntajaoston yleisohjeissa (Suomen Kuntaliitto 2006a; 2006b; 2006¢; 2009) anne-
taan tulkintaohjeita kunnan talouden tasapainosta. Ndiden ohjeiden (Suomen
Kuntaliitto 2009b, 22) mukaan tuloslaskelman vuosikatteesta voidaan paatelld
kunnan tulorahoituksen riittavyyttd. Tulorahoitusta voidaan pitdd riittdvdna ja
kunnan taloutta tasapainoisena, kun vuosikate riittdd poistoihin. Nédin kunnan
talouden tasapainoa tulkitaan myos liikekirjanpidon tulkintaympéristossa.

152 Kirjanpitolautakunnasta siddetdan kirjanpitolain (1336/1997) 8. luvun 2. ja 3. §:ssé ja
asetuksessa kirjanpitolautakunnasta (784/1973).
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5 KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO TOIMEKSIANTOTALOUDEN
TULKINTAYMPARISTOSSA

Toimeksiantotalouden tulkintaympdristo viittaa kunnan perusldhtokohtaan eli sii-
hen, ettd kunta on olemassa hoitaakseen kuntalaisilta saamansa toimeksiannon.
Ensin on syytd tarkastella seikkaperdisemmin toimeksiantotalouden kasitetta.
Taman jilkeen paneudutaan toimeksiantotalouden tulkintaympariston ominais-
piirteisiin.

5.1 Kunta toimeksiantotaloutena

Toimeksiantotalouden kisitettd voidaan maidritelld vertaamalla sitd ansaintatalou-
den kisitteeseen. Téssd on kuitenkin syyta ottaa askel pidemmille ja pohtia sité,
miksi edes on olemassa nditd erilaisia yksikoitd. Taustalta 16ytyvit taloustieteen
perusperiaatteet markkinoiden ja julkisen vallan olemassaolosta. Etenen seuraa-
vassa analyysissd yleisistd periaatteista yksityiskohtaiselle organisaatiotasolle.

Taloustieteessd julkisen vallan olemassaoloa perustellaan markkinoiden epé-
onnistumisella. Julkisen vallan tarkoituksena on ikddn kuin paikata markkinata-
louden puutteita. Julkisen vallan perusteet puuttua asiaan ovat usein tehokkuuden
ja oikeudenmukaisuuden vaatimukset; julkinen valta pystyy hoitamaan jonkun
tehtdvan tehokkaammin, tai on oikeudenmukaista, ettd kaikki saavat jonkin tietyn
palvelun.

5.1.1 Julkinen valta versus markkinat

Miksi markkinat tai yritykset ovat sitten olemassa? Mitkd ovat niitd puutteita tai
epdonnistumisia, joita julkisen vallan toimesta paikataan? Ilman yrityksid kukin
meistd toimisi itsendisesti ja myisi tyopalveluksiaan tai muita tuotannontekijoi-
tadn. TAma vaatisi hyvin tarkasti midritellyt sopimukset siitd, kuka tekee mitd,
milloin ja mistd hinnasta. Lisaksi ndma sopimusneuvottelut tulisi tehdd uudestaan
ja uudestaan. Niistd syntyisi transaktiokustannuksia (eli informaation, tinkimisen
ja paatoksenteon sekd sopimisen ja tdytantdonpanon kustannuksia), joiden valtta-
miseksi on kdtevimpdd organisoida osa tyotehtdvistd ja voimavaroista yrityksiksi.
(Yld-Liedenpohja 1995, 19.)

Markkinat ovat olemassa tasapainottaakseen kysynndn ja tarjonnan. Koska
transaktiokustannukset ovat sielld pienet, voidaan sanoa, ettd sen vuoksi yritykset
ovat olemassa (ks. Coase 1937). Kysynnén ja tarjonnan kohtaamisessa muodostuu
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hinta, jonka kuluttajat ovat valmiita maksamaan. Julkinen valta taas luo markkina-
taloudelle puitteet. Julkinen valta antaa ldhinna lainsddddnnon avulla pelisadnnat,
jotka pyrkivit takaamaan muun muassa yritysten vilisen terveen kilpailun. Jul-
kisen vallan perustehtdvina voidaan pitda my0s lakien ja jarjestyksen valvontaa.
Markkinat eivédt kuitenkaan voi hoitaa kaikkia asioita tehokkaasti julkisen
vallan luomissa puitteissa. On olemassa hyodykkeitd, joita tarvitaan, mutta joita
markkinat eivdt ota hoitaakseen tai hoida tehokkaasti. Nama hyodykkeet ovat
julkishyodykkeitéd (ks. esim. Tuomala 2009, 48). Markkinat eivdt pysty ottamaan
huomioon mydskain sité, ettd joillakin hyodykkeilla voi olla ulkoisvaikutuksia.
Niitd julkisen vallan tarpeellisuuden perusteluja tarkastelen kahdessa osassa,
tehokkuus- ja oikeudenmukaisuusperusteluina. My6s epatdydellinen informaatio
edellyttad julkisen vallan interventiota. Oikeudenmukaisuuden nimissé julkinen
valta huolehtii tehtévista, joita halutaan turvata kaikille yhteiskunnan jésenille.

Tehokkuusperustelut

Julkishyodykkeet

Julkinen valta voi hoitaa niin sanotut julkishyodykkeet tehokkaasti. Julkishyodyk-
keiden tunnusmerkkejd'** ovat muun muassa poissuljettavuus, jolloin niiden kéy-
tostd ei voida sulkea ketddn ulkopuolelle. Julkishyodykkeiden kaytettdvyyttd ei
haittaa kayttdjien lukumaara. Julkishyodykkeisiin'** liittyy myos vapaamatkusta-
jan ongelma. Yksittdiset kansalaiset ilmaisevat véddrin tarpeensa julkishyodykkei-
siin, koska he haluavat nauttia palveluista ja odottavat, ettd muut maksavat. Nama
vapaamatkustajat hyotyvat palveluista, mutta eivét suostu osallistumaan niiden
kustannuksiin. (Tuomala 2009, 73-79.)

Yritykset huolehtivat padosin yksityishyodykkeiden tuottamisesta'*>. Yksityis-
hyodykkeiden kayttd voidaan rajata yksittéisille henkildille, eikd niiden rajakus-
tannus ole nolla. Yksityishyodykkeisiin ei liity vapaamatkustajan ongelmaa, silla
kukin maksaa oman hyodykkeensd. Hyodykkeita voidaan jaotella julkis- ja yksi-
tyishyodykkeiden lisdksi myos meriittihyodykkeisiin (ks. Musgrave & Musgrave
1973). Meriittihyodykkeelld tarkoitetaan hyodykettd, joka olisi yksilolle hyvéksi,
mutta jota yksilo ei valttdmattd kuluta optimaalista madrad yhteiskunnan nako-

153 Majakka-esimerkki on tyypillinen tapa esittdd julkishyodykkeen ominaisuuksia.
Majakan rakentamis- ja ylldpitokustannuksiin ei vaikuta se, kuinka monta laivaa sen ohi
kulkee, siis rajakustannus tarjota julkishyodykettd yhdelle lisdyksil6lle on nolla. Majakan
tuottamien suunnistamista helpottavien palvelujen kéyttdjistd on erittdin vaikea rajata
ketaan pois. Ks. lisad esimerkiksi Yld-Liedenpohja 1995; Tuomala 2009.

154 Tata tarkastellaan usein rajakustannusten nakokulmasta. Rajakustannus viittaa
kokonaiskustannuksen muutokseen, jonka yhden lisdyksikon tuotanto aiheuttaa. Julki-
sessa palvelussa rajakustannus on pieni, silld esimerkiksi yksi uusi oppilas luokassa ei
merKkittavasti lisad opetuksen kokonaiskustannuksia. Tama ajattelumalli toimii vain sithen
asti kun kunnan palvelukapasiteetissa on tilaa, eli kunnes luokkakoko on niin suuri, ettd on
perustettava toinen luokka. Ks. lisdd esim. Tuomala 1997.

155 Huom. toki my0s yksilot voivat tuottaa yksityishyodykkeita.
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kulmasta. Talloin yhteiskunta voi lisdtd tallaisen hyodykkeen kulutusta saadok-
silld tai tarjoamalla sitd ilmaiseksi. Perinteinen esimerkki meriittihyodykkeestd on
koulutus.

Ulkoisvaikutukset

Toinen julkisen vallan olemassaolon peruste tehokkuuden nimissid ovat ulkois-
vaikutukset. Ne syntyvit, kun yhden taloudenpitdjin toiminta vaikuttaa suoraan
toisen taloudenpitdjan kulutus- ja tuotantomahdollisuuksiin. Kyseinen talouden-
pitdjé ei ota huomioon toimintansa vaikutuksia muihin, eli taloudessa on puuttu-
via markkinoita. Talloin on katsottu tarpeelliseksi, ettd julkinen valta tulee viliin.
(Tuomala 2009, 83-93.)

Sekd yritysten ettd julkishallinnon tuottamilla hyodykkeilld on ulkoisvaiku-
tuksia. Ulkoisvaikutukset voivat olla positiivisia tai negatiivisia. Tyypillisesti nega-
tiivisia ulkoisvaikutuksia ovat ruuhkautuminen tai saastuttaminen.'* Positiiviset
ulkoisvaikutukset koskevat esimerkiksi koulutusta'’. Joskus ulkoisvaikutusten
madritteleminen on hankalaa. On vaikea ratkaista, milloin kyse on todella ulkois-
vaikutuksesta, milloin mielipahasta.

Epdtdydellinen informaatio

Julkisen vallan interventiota tai vastaavasti markkinoiden epdonnistumista on
perusteltu myos epatdydelliselld informaatiolla. Markkinoilla saattaa syntya
tilanne, jossa toisella osapuolella on kiytettdvissddn enemman tietoa kuin toi-
sella. Epétaydellisestd informaatiosta syntyy kahdenlaisia ongelmia: haitallinen
valikoituminen (adverse selection) ja moraalinen riski (moral hazard). Tyypillinen
esimerkki epétdydellisestd informaatiosta on vakuutuksen ottaminen.”® Télloin
julkinen valta voi pakottaa kansalaiset ottamaan vakuutuksen (esim. sosiaaliva-
kuutus) ja voi estdd ndin valikoitumisongelman ja parantaa tehokkuutta.

Julkisen vallan interventio markkinoille ei kuitenkaan valttamatta takaa teho-
kasta lopputulosta (government failure). Hyvaa tarkoittavat toimenpiteet eivit
toteudukaan halutulla tavalla tai tuota haluttuja lopputuloksia. Voi myos olla, ettd
julkinen valta ei ajakaan kansalaisten etua, vaan poliittiset paattajat tai byrokraatit
ovat itsekkaitd.'”” Myos poliittiseen prosessiin liittyy epataydellisyyksia.

On olemassa my0s taloustieteilijoitd, jotka luottavat markkinamekanismin
kykyyn hoitaa kansantalous ja uskovat, ettei julkista sektoria tarvita. Julkisen

156 Esimerkiksi uimahallin kayttdjamadrdn kasvaessa liian suureksi muuttuu ulkois-
vajkutus negatiiviseksi. Uudet moottoritiet saattavat kannustaa yksityisautoiluun, jolloin
ilmansaasteet lisdantyvat.

157 Vrt. meriittihyodyke edella.

158 Rothschild & Stiglitz (1976) esittelivat vakuutusesimerkin epatdydellisen informaation
tapauksessa. Ks. luku "Itsekkyyden monitulkintaisuus”

159 Esimerkiksi Niskasen byrokratiateorian mukaan byrokraatit pyrkivit kasvattamaan
toimialaansa ja kayttavit resurssit omien tavoitteidensa mukaisesti. Ks. lisdd Niskanen
1971.
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sektorin sopivasta koosta voidaan olla my6s montaa mieltd.'® Markkinatkaan
eivat tosin kykene ratkaisemaan kaikkia yhteiskunnan ongelmatilanteita. Télloin
puhutaan markkinoiden epdonnistumisista (market failure) (ks. Tuomala 2007,
181). Markkinat epdonnistuvat esimerkiksi silloin, kun ne ovat epatdydelliset.'s'
Talla tarkoitetaan tilannetta, jossa taloudenpitdjilld on markkinavoimaa vaikuttaa
markkinoilla syntyvaan hintaan. (Tuomala 2009, 49-51 ja 53-56.)

Oikeudenmukaisuusperustelut

Julkinen valta huolehtii myds tehtdvistd, jotka voisivat olla yksityisen sektorin vas-
tuulla, kuten terveys- ja koulutuspalvelut. Nama tehtévit julkinen sektori on otta-
nut vastuulleen, koska se ndhdédan oikeudenmubkaisena.

Julkinen sektori ottaa oikeudenmukaisuussyistd huolehtiakseen myds muita
tehtdvid. Ndmd oikeudenmukaisuussyyt liitetddn usein tulonjakokysymyksiin
(redistribuutio). Julkinen valta puuttuu markkinoiden toimintaan, ottaa osan yksi-
tyisen sektorin resursseista ja jakaa ne uudelleen, jotta tulonjaosta saataisiin oikeu-
denmukaisempi. Myds niin sanotussa julkisen vallan allokaatiotehtévissa on kyse
oikeudenmukaisuudesta. Julkinen valta arvottaa ja kohdistaa erilaisiin tehtéviin
resursseja, jotta niiden hyodyista voisivat nauttia kaikki kansalaiset.'*

Edelli ei ole tehty eroa julkisen vallan ja kunnan vililld, kun on tarkasteltu jul-
kisen vallan ja markkinoiden tyonjakokysymyksid. Kunnan itsehallintoa voidaan
kuitenkin pitdd eradnlaisena tyonjaollisena kysymyksena. Valtion ja kunnan valilla
on sopimus siitd, mitka tehtavit ovat valtion vastuulla, mitkd kunnan. Kunnan vas-
tuulla olevat tehtavit ovat usein sellaisia, jotka edellyttavat paikallisten tarpeiden
ja olosuhteiden tuntemista (mm. Oulasvirta & Brannkdrr 2001; Sallinen 2005).
Valtion tehtdvit voidaan taas jdrjestdd kansallisella tasolla kaikille samanlaisina.
(Vrt. Ryynédnen 2004; 2005 ja Ryyndnen & Uoti 2009.)

160 Niin sanottu yovartijavaltiondkemys viittaa julkisen vallan pelkistettyyn rooliin.
Talloin julkisen vallan tehtdvdnd on turvata markkinoiden toiminta ja huolehtia vain
sellaisten hyodykkeiden tuottamisesta, joita markkinat eivit tuota (tehokkaasti). Toisaalta
voidaan olla sitd mieltd, ettd julkisen vallan on oikeudenmukaisuuden nimissé tasattava
markkinoilla syntyvai tulonjakoa.

161 Ovatko markkinat sitten koskaan taydelliset? Teoreettisessa mielessa epatéaydellisilla
markkinoilla ei esiinny monopoli- tai ogilopoliasetelmia, ks. Tuomala 2007, 181.

162 Julkisen sektorin tehtdvind pidetddn talouden vakaasta kehityksestd huolehtimista
(stabilisaatio- eli vakauttamistehtdvd), investointi-, tuotanto- ja kulutuspéditdsten ohjaa-
mista (allokaatio- eli voimavarojen ohjaamistehtdvd) ja hyvinvoinnin jakautumisesta
huolehtimista (distribuutiotehtdva). Ks. lisad Laakso & Loikkanen 2004, 388. Ks. myds
Musgrave 1959.
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5.1.2 Toimeksiantotalous versus ansaintatalous

Teoreettisesti tarkasteltuna kunta on toimeksiantotaloutta (ks. esim. Hosiaisluoma
1969, 15-20). Kunta on saanut kuntalaisilta tehtavit, joita he haluavat kunnan jar-
jestdvdn. Tamad tapahtuu verorahoitteisesti, eli kuntalaiset myos maksavat kunnalle
néiden tehtdvien hoidosta. Kunnan paittéjat ovat kuntalaisten vaaleilla valitsemat
edustajat. Kéytannossd kunnan tehtdvien maaritteleminen tapahtuu valtion toi-
mesta lakeja sadtamalld, mutta voidaan ajatella, ettd kuntalaiset ovat myds danesta-
malld valinneet ne edustajat, jotka tekevat padtoksia eduskunnassa. Yritykset taas
ovat ansaintatalouksia. Niiden tarkoituksena on ottaa hoitoonsa sellaisia tehtivii,
joiden tuottamisesta voidaan saada voittoa. Yritysten paatoksentekijat ovat ylin
johto.

Kunnan toimeksiantotaloudellista luonnetta voidaan tarkastella teoreettisessa
mielessd padmies-agenttisuhteen avulla'®® (ks. Laffont & Martimort 2002; Laffont
2003). My®os yrityksessd on paamies-agenttisuhteita. Pidmies-agenttiteoriassa tar-
kastellaan kahden eri toimijan vilistd suhdetta, jossa toinen taho antaa toiselle
taholle hoidettavaksi tehtdvan ja rahat sitd varten. Pidmies-agenttiteoriassa ana-
lysoinnin kohde on padmiehen (tehtavanantaja ja rahoittaja) ja agentin (tehtavan-
hoitaja) vilinen sopimus. Tuossa sopimuksessa pitdisi pystyd madrittelemddn ne
tavoitteet ja keinot, joita agentin tulisi toteuttaa. Néin tarkkaa sopimusta ei kdy-
tannossd kuitenkaan voida koskaan tehdd. Padmies-agenttiteoriassa tarkastellaan-
kin niitd intressiristiriitoja, joita pddmiehen ja agentin vililld on. (Ks. lisdd esim.
Valkama 2004.)'*

Paamies-agenttiteoriaa on sovellettu useissa yhteyksissd julkiselle sektorille.'s®
Teoria auttaakin tunnistamaan padmies-agenttisuhteita, joita kunnissa voi olla
useita (esim. kunta-kuntalaiset, kunta-valtio) (ks. esim. Mayston 1993, 76). Paa-
miehet saattavat myds vaihtua kesken kaiken; padmiehid syntyy lisad, heitd kuo-
lee, he muuttavat toiseen kuntaan tai heitd muuttaa lisda. Agentti kuitenkin pysyy.
Tdama on paddamies-agenttiteoriassa ongelmallista. (Vrt. Ross 1973.)

163 Nain on tehnyt esimerkiksi Karki 2008, 62-65.

164 Padmies-agenttiteoriaan liittyy kaksi ongelmaa, jotka koskevat padmies-agentti-
suhteita: “The first is the agency problem that arises when (a) the desires or goals of the
principal and agent conflict and (b) it is difficult or expensive for the principal to verify
what the agent is actually doing. The problem here is that the principal cannot verify
that the agent has behaved appropriately. The second is the problem of risk sharing that
arises when the principal and agent have different attitudes toward risk. The problem here
is that the principal and agent may prefer different actions because of the different risk
preferences” (Eisenhardt 1989, 58). Ensimmadiseen ongelmaan viitataan Kkisitteilld moral
hazard ja adverse selection, toista ongelmaa kuvataan kisitteelld risk sharing. Ks. lisad
pddmies-agenttisuhteiden ongelmista Eisenhardt 1989. Ks. my6s Kivistd 2007. Vrt. my0s
luvut Itsekkyyden monitulkintaisuus” ja “epatdydellinen informaatio”

165 Mm. Mayston 1993; Oulasvirta 1994; Bowlin 1997; Selden et al. 1999; Meklin 2002a;
Valkama 2004 ja Kivist6 2007.
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Yrityksen osalta pdamies-agenttisuhde on omistajan ja yrityksen johdon valilla.
Onmistaja sijoittaa rahat yritykseen ja edellyttda sijoittamalleen padomalle tuottoa.
Onmistajia eli pddmiehid voi tulla lisad, tai niiden mééra voi viahentyd, mutta ne
eivat varsinaisesti muutu, ainakaan intresseiltaan, siind mielessa kuin kunnassa'®.
Pdamiehet voivat myds valita agenttinsa vapaammin. Padmiehen intressit ovat
kapea-alaiset verrattuna kunnan pdamiesten intresseihin. Kunnassa padmiehet
edellyttavit, ettd heidan sijoituksensa kaytetddn tuloksellisesti ja ettd he saavat
tarvitsemiaan palveluja. Pddosin yrityksen paamiehet edellyttavit osinkoa, mita
tarkoitusta varten yritys juuri on olemassa (vrt. yrityksen taloudellinen perustar-
koitus). Heilld voi olla myds muita intressejé yritysta kohtaan, joita he toteuttavat
lahinna valitsemalla sijoituskohteensa.'®’

5.1.3 Kunta versus yritys

Kunnallistalouden oppikirjoissa aloitetaan kunnan olemassaolon tarkastelu niin
sanotusti alusta. Eldimilld on luontainen tarve eldd laumoissa, ndin myo6s ihmisilla.
Téasta laumoittumisesta ovat kunnat saaneet alkunsa. On todettu olevan helpom-
paa, ettd valitaan laumasta muutama hoitamaan yhteisié asioita, kuin ettd jokainen
hoitaisi ne yksinaan'®. (Kilpioé 1956, 15-19.) Kunta on syntynyt kollektiivisesta
paatoksesta valita tietty taho yhteisten asioiden hoitajaksi.

Kunnan talouden esittelyssa ldhdetddn usein liikkeelle vertailuasetelmasta
suhteessa yritystalouteen. Kunta toimii verovaroin, ja se tuottaa padasiassa ilmais-
palveluja. Lahtokohtaisesti voidaan kuitenkin tarkastella syitd toiminnan taustalla.
Yritys aloittaa toimintansa jonkun tarkoituksen vuoksi; tdmé asiallinen perus-
tarkoitus voi olla esimerkiksi tuotteiden tai palvelujen tuottaminen. Vastaavalla
tavalla kunta tuottaa palveluja tai tuotteita. Erilaisuus nékyy niissd ehdoissa, joi-
den pitda tayttyd, jotta nama talousyksikot ryhtyvit toimeen. Yritys aloittaa toi-
mintansa tuottaakseen tuottoa omistajilleen, eli toiminnan on tuotettava voittoa.
Kunnalla tdmé taloudellinen perustarkoitus tarkoittaa, ettd tulot riittdvat menojen
kattamiseen. (Ks. Meklin 2002a.)

166 Paidmiehet voivat lopettaa sijoitussuhteensa, jolloin my6s heidédn intressinsé yritysté
kohtaan héviaa.

167 Koska teorian painopiste on kuitenkin padmies-agenttisuhteen ongelmakohdissa,
siitd ei varsinaisesti ole apua toimeksianto- ja ansaintatalouden syvemmdssa analyysissa.
Paamies-agenttiteoria lahtee oletuksesta, ettd paamiehelld ja agentilla on tietyt intressinsa.
Toimeksiantotalouden méadrittelyssd on kai syyté ldhted siitd, miksi kunta on edes olemassa,
miksi se olisi agentti ja mikd on kuntalaisten osuus téssd toimeksiannossa.

168 Vrt. yrityksen muodostumiseen markkinoilla.
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Talousprosessien erot

Yrityksen talousprosessia voidaan kutsua padoman kiertokulkukaavioksi (ks. esim.
Artto 1968, 23 tai Honko 1969, 31-33) tai yrityksen synteettiseksi maéritelmaksi
(Lehtovuori 1972, 19-22). Yritys toimii kolmilla markkinoilla: tuotannontekija-,
rahoitus- ja suoritemarkkinoilla. Yrityksen talousprosessi jakautuu reaali- ja raha-
prosesseihin.

RAHAPROSESSI
RAHOITUSMARKKINAT
A
Rahoitus- tapahtumat
Kassamenot KASSA Kassatulot
TUOTANNON- i—— 1 & : SUORITE-
TEKWA- ‘ B I N ehpiplpiipiint R T ' MARKKINAT
MARKKINAT ~ |_____ VALMISTUSPROSESSI !
Tuotannon- Suoritteat
tekijat
REAALIPROSESSI
Kuvio 22.

Yrityksen talousprosessi (Leppiniemi 2010)

Reaaliprosessissa liiketapahtuma syntyy yrityksen vastaanottaessa tuotannonteki-
joitd, kuten rakennuksia, koneita, raaka-aineita, tydpanoksia ja vuokrauspalveluja
tai yrityksen luovuttaessa suoritteita, tavaroita ja palveluja (Leppiniemi 2010). Yri-
tykselld rahaprosessi on menojen ja tulojen osalta reaaliprosessin peilikuva. Siind
tuotannontekijimarkkinoilta tullutta reaalivirtaa vastaa yrityksen kassasta mak-
settu rahavirta ja vastaavasti suoritemarkkinoille suuntautuvaa reaalivirtaa yrityk-
sen kassaan tullut rahavirta. (Leppiniemi 2010.)

Kunnan ja yrityksen talousprosessin vililld on olemassa eroja ja yhtymakoh-
tia. Hallipelto ja Kataja (1980) tarkastelevat niitd yhtymikohtia ja eroja kolmessa
ryhmdssa:

1) Toiminnan tavoitteisiin liittyvit, 2) itse toimintaan liittyvit sekd 3) toi-
mintaympdristoon liittyvat” (Hallipelto & Kataja 1980, 29).
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KUNTALAISET
AANESTAJINA

Poliittiset paitoksentekijat

valtuusto, hallitus, lautakunnat

T?ﬂgﬁggﬁj A Valtio jamuut
SUUNNITTELU Tuet rahgitustuen antajat
TALOUSARVIO B T
" RAHAPROSESS
TUOTANNONTEKIJA-
MARKKINAT VEROT VE:%TJ-:\:AL:QTNA
Kagsamenot .
tuckannontekijsistd KASSA :::2:;5 ot &
i Arustiisel o]~ pALVELUJEN SAAJINA
] B Bttt Tttt dtttte - 1
el B TOIMINTAPROSESSIT ] i
Panokset Palvelut P | """ !
PANOS-TU%)TOSPROSESSI
3
RAHOITUSMARKKINAT
Kuvio 23.

Kunnan talousprosessi (Meklin & Nasi 1994)

Toiminnan tavoitteisiin liittyvat erot johtuvat reaali- ja rahaprosessien vastaa-
vuudesta (Hallipelto & Kataja 1980, 30). Yrityksen tavoite on voiton tuottaminen,
jolloin yrityksen on oltava liiketaloudellisesti kannattava. Kunnan tavoitteena on
palvelujen jérjestiminen kuntalaisille, joten liiketaloudellisen kannattavuuden
kasite ei sellaisenaan palvele kuntatalouden intressejd. Kannattavuuteen liittyy
aina edellytys, ettd tuloja on enemmaén kuin menoja, jolloin syntyy voittoa. Télla
ei ole merkitystd kuntataloudessa. Hallipellon ja Katajan (1980, 30) mukaan kun-
nassa voidaan sen sijaan tarkastella sosiaalisen kannattavuuden kasitettd'®®, jossa

169 Sosiaalisella kannattavuudella tarkoitetaan erddnlaista kunnan jasenten kokonais-
hyvinvoinnin edistamispyrkimystd. Hallipelto ja Kataja toteavat, ettd timéintapaisen
tuloksellisuuden selvittamiseen ei voida kédyttad markkinahintoja, sen sijaan on selvitettava
suoritteiden ajheuttamat erilaiset hyotyvaikutukset. Téhén sisaltyy melkoisesti ongelmia,
koska vastakkain asetetaan usein vaikeasti mitattavia hyotyvaikutuksia ja niiden aikaan-
saamisesta aiheutuneita kustannuksia. Ks. lisdd Hallipelto & Kataja 1980, 30.
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tarkastellaan suoritteiden aiheuttamia erilaisia hyotyvaikutuksia. Yhteistd kunnan
ja yrityksen toiminnan tavoitteille on pyrkimys tehokkuuteen ja taloudellisuuteen,
jolloin kustannusten ja suoritteiden vélinen suhde pyritadn saamaan mahdollisim-
man edulliseksi. (Hallipelto & Kataja 1980, 30.)

Talousyksikoiden toimintaan liittyvid eroja ei juuri ole tuotannontekijéiden
hankintojen eiké tuotannon jérjestelyjen osalta. Pddasialliset erot ovatkin toimin-
nan rahoituksen puolella (Hallipelto & Kataja 1980, 30). Kunnalla padosa tuloista
ei suoranaisesti liity reaaliprosessiin. Tilinpdatoksen kannalta télld tulojen, meno-
jen ja reaaliprosessin yhteydelld on suuri merkitys. Yritykselld tulojen ja meno-
jen yhteys reaaliprosessiin, suoritteeseen ja resursseihin on olemassa. Kunnassa
menot johtuvat padasiassa resurssien hankkimisesta ja suoritteen valmistamisesta,
mutta tulot kerdtadn veroina, jolloin niita ei voi kytked suoritekohtaisesti.

Toimintaan liittyvid eroja ovat my0s jatkuvuuteen ja paatoksentekoon liittyvét
erot (Hallipelto & Kataja 1980, 30). Kunta on tarkoitettu toimimaan jatkuvasti,
joten se ei voi yrityksen tavoin lopettaa toimintaansa, eikd sitd voida myyda tai
asettaa konkurssiin. Julkisoikeudellisena yksikkond kunta toteuttaa demokraat-
tista paatoksentekoa, jolloin kuntalaiset valitsevat vapailla vaaleilla edustajansa
kunnanvaltuustoon. Voidaan katsoa, ettd kunnanvaltuusto paittidvana elimend on
tuotantoprosessin ulkopuolella.

Toimintaympdristoon liittyvistd eroista voidaan todeta, ettéd yritys toimii kol-
milla markkinoilla, kun taas kunnalla varsinaisia suoritemarkkinoita ei ole ole-
massa, tai ne voidaan ainakin ndhdé puutteellisina ndennaismarkkinoina (ks. lisad
Valkama 2004). My6s rahoitusmarkkinoiden rooli on pienempi. Markkinat eivit
ainakaan yksin médrad kunnan toimintaa ja taloutta (Nasi & Keurulainen 1999,
46). Kunta on myos sidottu sijaintiinsa. Se ei voi yrityksen tavoin siirtda koko toi-
mintaansa paikasta toiseen. Lisdksi kunnan talousarvio on keskeiselld sijalla toi-
minnan ja talouden johtamisessa. (Ks. myos Hallipelto & Kataja 1980, 30-31.)

Kuntalaiset versus yrityksen asiakkaat

Jos toimeksiantotaloutta méaritellddn padmies-agenttiteorian avulla, voidaan kun-
talaiset madritelld padmiehiksi'”’, jotka antavat tehtdvdnannon ja rahat. Kunta-

170 Maystonin (1993, 76) mukaan padmies voidaan julkisella sektorilla méaritella kolmella
tavalla: 1) adnestdjat, 2) julkisten palvelujen kayttéjat tai 3) vapailla demokraattisilla vaaleilla
valitut kansanedustajat. Ensimmadisessd vaihtoehdossa Mayston (1993, 77-79) analysoi
kansanedustajien tilivelvollisuutta danestéjilleen tarkastellen dédnestéjien danestyspaatoksen
syntymistd: danestddko puoluetta, puolueohjelmaa vai yksittdistd poliitikkoa. Toisena
pdamiesvaihtoehtona ovat julkisten palvelujen kayttdjat, kuluttajat. Kun tarkastellaan
tilivelvollisuutta palvelujen kayttdjien ndkokulmasta, saavutetaan se taydellisen kilpailun
vallitessa, jolloin palvelujen kayttdjat, kuluttajat voivat ddnestdd jaloillaan. Maystonin
mukaan ndin on myos perusteltu julkisen sektorin avaamista kilpailulle, kilpailuttamista,
liikelaitostamista ja yksityistamistd. (Mayston 1993, 81.) Selkeyttddkseen padmies-
agenttiteorian soveltamista kunnallishallintoon Valkama (2004, 47) vertailee yksityisen
sektorin ja kuntasektorin pdamies-agenttisuhteita. Yksityiselld sektorilla padmiehet ovat
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laisilla on kuitenkin useampia rooleja: Kuntalaiset ovat toimeksiantajia. He ovat
paatoksentekijoitd, toiminnan rahoittajia ja palvelujen kayttdjid. Kuntalaiset ovat
kunnan itsehallinnon perusta, mutta samalla myos kunnan pakkojasenia. (Haveri
& Anttiroiko 2009, 197.) Kuntalaisten asemaa voidaan verrata myos osakkeen-
omistajiin, jotka yhtiokokouksessa valitsevat haluamansa johdon ja siten vaikut-
tavat yhtion strategioihin ja toimintaan. Kuntalaiset eivit kuitenkaan ole kuntien
omistajia siind mielessd, ettd kuntalainen itse voisi paattad omistajuuden purkami-
sesta ja sijoittamansa padoman realisoinnista.

Asiakkailla on olennainen merkitys yritykselle. Ilman asiakkaita ei ole yri-
tystd. Padsdaantoisesti asiakkaat voivat itse paattad, ovatko he asiakkaita vai eivat'”".
Asiakkailla on yritykseen ndhden yksi rooli, hyodykkeiden kéyttaja. Asiakkaat voi-
vat lopettaa yrityksen tuotteiden ostamisen, jos he eivit ole tyytyviisia yritykseen.
Kuntalaiset voivat esittdd tyytymattomyytensd danestamallda kunnanvaltuustoon
sellaisen ehdokkaan, joka voisi pdattda kunnan asioista tavalla, joka vastaa kunta-
laisen ndkemysta.

Kuntalaisten asema on kunnassa olennainen. Heilld on intresseja kunnan suh-
teen, ja he haluavat kunnallisia palveluja, joihin he ovat oikeutetut. He haluavat
saada vastiketta verorahoilleen. He eivit halua, ettd kunta tuhlailee verovarojaan
tai laiskottelee toimeksiantoaan suorittaessaan. Kuntalaisten intressind on muuta-
kin kuin toimeksiannon téyttaminen.

Tehokkuus ja oikeudenmukaisuus kunnassa ja yrityksessa

Julkisen vallan intervention taustalla voidaan ndahda tehokkuuden ja oikeuden-
mukaisuuden vaatimuksia. Niitd samoja vaatimuksia voidaan tarkastella myos
vertailtaessa kuntaa ja yritystd. Mitd tehokkuus tarkoittaa yrityksessd, miten se
ilmenee? Entd mitd tehokkuus tarkoittaa kunnassa?

Tehokkuus nékyy yrityksessa yksinkertaisen ajatuskulun mukaisesti: mité
enemmadn yritys tuottaa voittoa, sitd tehokkaampi se on. Yritys pyrkii tuottamaan
hyodykkeensi (palvelut ja tuotteet) siten, ettd syntyvit kustannukset ovat pienem-
mat kuin yrityksen liikevaihto. Kustannusten pitdiminen mahdollisimman pienina,
eli tuotannon jérjestiminen mahdollisimman edullisella kustannus per suorite
-suhteella on tehokasta. Liikekirjanpidon avulla yritys pystyy selvittiméén tehok-
kuutensa.

Tehokkuuden vaatimus ndkyy kunnassa eri tavalla. Kunnassa tehokkuus tar-
koittaa ensinndkin sité, ettd kuntalaiset saavat vastiketta verorahoilleen. On kun-
talaisten oikeus, ettd heiddn maksamansa verot kaytetddn tehokkaasti. Kunnan

osakkeenomistajia ja agentit johtajia. Monitasoinen kuntaorganisaatio taas itse asiassa
koostuu kokonaisesta ketjusta padmies-agenttisuhteita (Valkama 2004, 47 viittaus
Dunleavy 1991). Tall6in ei tarvitse tehdé valintaa eri pdamiesvaihtoehtojen suhteen.

171 Huom. kuitenkin meriittihyodyke, joka on yhteiskunnassa saatettu saataa pakolliseksi.
Talloin asiakkaat ovat pakosta asiakkaita.
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soveltama liikekirjanpito ei suoraan paljasta, miten tehokkaasti kunta on toimin-
tansa jarjestanyt.

Kuntalaisten oikeus on myds se, ettd he ovat samanarvoisessa asemassa kun-
taan ndhden, huolimatta siitd, mihin sukupolveen tai kuntaan he kuuluvat. Tama
samanarvoinen eli oikeudenmukainen asema tarkoittaa teoriassa sita, ettid kunta-
laisten kokemat hyodyt (kunnan palvelut) vastaavat heidén tekemidan uhrauksia
(maksamat verot, maksut ja taksat). (Ks. myos Kérki et al. 2006; Karki 2006.)

Yrityksen osalta oikeudenmukaisuutta on vaikea kohdistaa. Yhtéaaltd oikeuden-
mukaisuutta voi olla yrityksen hyodykkeiden tasalaatuisuus tai se, ettd hyodykkeet
ovat kaikkien kuluttajien saatavilla. Toisaalta kaikilla ihmisilld ei ole samanlaisia
mahdollisuuksia ostaa hyodykkeita. Yritykset tarjoavat myos asiakkaalle raataloi-
tyja palveluja ja tuotteita. Oikeudenmukaista voi olla myds se, ettd hyodykkeen
kuluttaja myo6s maksaa sen. Oikeudenmukaisuus ei kuitenkaan varsinaisesti nay
yrityksen perustehtdvissa. Yritys tuottaa palveluja ja tuotteita, jotka asiakkaat itse
etsivdt ja valitsevat. Teoreettisessa mielessd voitaisiin sanoa, ettd yrityksen ei tar-
vitse ottaa huomioon oikeudenmukaisuutta, koska se ei ole padasiallisena tavoit-
teena.

5.1.4 Kunnan toimeksiantotaloudellisesta mddirittelystd

Kuntaa tarkastellaan usein virasto-organisaationa tai rahoituksen nakokulmasta'’>.
Vastaavasti kunnasta voidaan puhua myo6s kuntakonsernina. Ndaméd molemmat
ndkokulmat liittyvat kunnan toimeksiantotaloudelliseen maéarittelyyn, silla kun
kuntaa tarkastellaan toimeksiantotalouden yksikkond, kuuluu sithen niin kunnan
organisaatio kuin toiminnan jérjestdminen.'”

Kunta organisaationa

Kunnan johtamisessa voidaan erottaa poliittinen ja ammatillinen johtaminen.
Poliittisesta johtamisesta huolehtivat kunnan toimielinten ja muiden yksikéiden
johtoelimissa olevat luottamushenkil6t. He paattavit poliittisista ja ideologisista
valinnoista. Kunnan virasto-organisaatio huolehtii toimeenpanosta, palvelujen
konkreettisesta jarjestimisestd ja asioiden valmistelusta, eli ammatillisesta johta-
misesta. (Haveri & Anttiroiko 2009, 197.)

Ylintd padtosvaltaa kayttdva kunnanvaltuusto péddttad kunnan toiminnan ja
talouden keskeisista tavoitteista, hallinnon jarjestimisen perusteista, luottamus-

172 Kunnan tai kaupungin médrittelemisestd ja synnystd mielenkiintoista pohdintaa
esittdd myos Max Weber klassikoksi muodostuneessa teoksessaan Kaupunki, ks. lisaéd
Weber 1992.

173 Tassd tutkimuksessa kunnan organisatorisella rakenteella ja silld, miten kunta
on palvelutoimintansa jarjestdnyt, ei varsinaisesti ole merkitystd. Haastatteluaineiston
tulkitsemisen kannalta on kuitenkin hyva ottaa huomioon, mitké ovat ne perusosat, jotka
muodostavat kunnan organisaation, sekd mitd kuntakonserni tarkoittaa.
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henkiléiden ja johtavien viranhaltijoiden valitsemisesta sekd hyvaksyy talousar-
vion ja tilinpaatoksen. (Kuntalaki 365/1995, 13. §.)

Kunnanvaltuusto tekee paatoksensd kunnanhallituksen esityksestd. Kunnan-
hallitus johtaa kunnan paivittdista toimintaa, vastaa kunnan hallinnosta ja talou-
denhoidosta sekd valtuuston paitosten valmistelusta, taytintoonpanosta ja lailli-
suuden valvonnasta. Kunnanhallitus valvoo kunnan etua ja, jollei johtosddnndssa
toisin madritd, edustaa kuntaa ja kdyttdd sen puhevaltaa. (Kuntalaki 365/1995,
23.§.)

Kunnanhallituksen alaisina toimieliminé toimivat lautakunnat omalla tehté-
vdalueellaan. Lautakunnat valmistelevat omaa toimintaansa koskevan talousar-
vioesityksen. Lautakunnat pyrkivit toiminnallaan huolehtimaan lainsaddannossa
asetetuista velvoitteista talousarviossa osoitetuilla méararahoilla. Talousarviossa
madritellddan my6s ne tavoitteet, joihin lautakunnat toiminnassaan pyrkivit.
(Haveri & Ronkko 2005, 70.)

Kuntalain (365/1995, 71. §) mukaan kuntaorganisaatiossa on oltava myos tar-
kastuslautakunta. Kunnanvaltuusto asettaa tarkastuslautakunnan toimikauttaan
vastaavalle ajalle. Tarkastuslautakunta huolehtii hallinnon ja talouden tarkastuk-
sen jarjestamisestd. Tarkastuslautakunnan on valmisteltava valtuuston paitettavat
hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat asiat, ja sen on arvioitava, ovatko val-
tuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet toteutuneet kunnassa.
(Kuntalaki 365/1995, 71. §.)

Kunta konsernina

Kunta on monialainen ja -tahoinen palvelutuotanto-organisaatio. Kunnalla saat-
taa olla useita netto- tai bruttoyksikoitd, osakeyhtiditd, tytdryhteisoja tai liikelai-
toksia. Kunnasta voidaankin puhua konsernina. Konsernilla tarkoitetaan useista
erilaisista toimintayksikoistd koostuvaa kokonaisuutta, jolla on yhteinen johto.
(Meklin et al. 2009, 258.)

Kirjanpitolain kdyttoonotto vuoden 1997 alussa toi konsernin kasitteen kun-
tatalouteen. Konsernia voidaan tarkastella kuntataloudessa esimerkiksi kahdesta
ndkokulmasta: oikeudellisesta ja toiminnallisesta. Oikeudellinen eli juridinen
kuntakonserni maaritelldan kuntalaissa. Kuntalain erdita sdannoksid uudistettiin
vuonna 2007 (ks. laki kuntalain muuttamisesta 519/2007). Tuolloin tarkennettiin
kuntakonsernin rakennetta, konsernijohtoa ja tilinpaatostd. Kunta tytdryhteisoi-
neen muodostaa kuntakonsernin. Tytdryhteiso on yhteiso, jossa kunnalla on kir-
janpitolaissa tarkoitettu maaraysvalta. (Kuntalaki 365/1995, 16a. §.)

Kunnan konsernijohdon muodostavat kunnanhallitus, kunnanjohtaja tai
pormestari ja muut johtosddnnossd madratyt viranomaiset. Konsernijohto vas-
taa kuntakonsernin ohjauksesta ja konsernivalvonnan jarjestamisestd. (Kuntalaki
365/1995, 25a. §.)

Kunnan, joka tytdryhteisdineen muodostaa kuntakonsernin, tulee laatia ja
sisdllyttaa tilinpaatokseensd konsernitilinpddtos. Konsernitilinpaétos tulee laatia
samalta pdiviltd kuin kunnan tilinpdétos. Konsernitilinp4étos laaditaan konser-
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niyhteisojen taseiden ja tuloslaskelmien sekd niiden liitetietojen yhdistelmana.
Konsernitilinpdatokseen siséllytetdan lisaksi konsernin rahoituslaskelma, jossa
annetaan selvitys kuntakonsernin varojen hankinnasta ja niiden kaytosta tilikau-
den aikana. (Kuntalaki 365/1995, 68a. §.)

Puhuttaessa konsernista toiminnallisessa mielessé tarkoitetaan silld tuotanto-
organisaatiota, joka toimii usealla eri toimialalla. Konsernin yksikot ovat tulosyk-
sikoitd, jotka voivat olla erillisid, juridisia (ulkoisia) yksikoita tai sisdisia yksikoita.
(Meklin et al. 2009, 259.) Kuntakonsernin sisédiset toimintayksikot voivat olla esi-
merkiksi brutto- tai nettoyksikaita tai liikelaitoksia, jotka hoitavat kunnan jarjesta-
mid hyvinvointipalveluja. Ulkoiset yksikot voivat huolehtia esimerkiksi maksulli-
sista tehtdvistd tai elinkeinotoiminnan kehittamisestd osakeyhtion, kuntayhtyman
tai muun maarédysvallassa olevan yksikon muodossa.'”*

Kunta toimeksiantotaloutena

Kun tarkastellaan kuntaa toimeksiantotaloutena'”®, voidaan kunta nahda kokonai-
suutena, joka tarkoittaa kunnan organisaatiota, sen asukkaita, fyysistd sijaintia ja
rajoja, elinkeinorakennetta, tyollisyytta, demografista aluetta, kulttuuria ja histo-
riaa. Ajan kuluessa toimeksiantotalous muuttuu; sinne muuttaa uusia asukkaita,
syntyy uusia asukkaita, asukkaita myds kuolee ja muuttaa pois. Se mitd toimek-
siantotalous on, muuttuu ajassa. Tarkastelun aikajanne onkin pitkd, jolloin myos
muuttoliikkeen vaikutukset tulevat ndkyviin. Kunnan toimeksiannollinen maari-
telmd ei siten ole staattinen."”® Kunta ja kunnallinen itsehallinto'”” on aikanaan
madritelty tilanteessa, jolloin kunnan asukkaat pysyivit aloillaan, muuttoliike oli
vahdistd, eivatkd asukkaat kdyneet toissd naapurikunnassa.'”® Nykyisin muutto-
liike on nopeaa, ja sen vaikutukset kuntiin ja kuntatalouteen ovat huomattavia (ks.
Kallio et al. 2001 ja Kallio 2006). Pendel6innistd on tullut pysyvé ilmi6. Kunta-
kasitteen sijaan voitaisiin kdyttda esimerkiksi tyossdkayntialueen kasitettd.'”® (Vrt.
my0s Haveri et al. 2011.)

Se, ettd madrittelen kunnan nimenomaan toimeksiannon hoitajaksi, ei tarkoita
sitd, ettd kunnan tulisi tuottaa palvelut oman organisaationsa voimin. Kunta vas-

174 Ks. lisdad kuntakonsernista Meklin et al. 2009, 258-260.

175 Karki on vertaillut kunnan erilaisia maarittelytapoja: toimeksiantotalous, entiteetti ja
sidosryhmateoreettinen mairittelytapa. Ks. lisda Karki 2008, 103-104.

176 Kunta-kisitteen uudelleenmidrittelyn tarvetta tarkastellaan my6s kunnan perus-
tehtdvaa madritellessd, ks. lisid Majoinen 2011.

177 Ks. kunnan ja kunnallisen itsehallinnon méaritelmastd esim. Soikkanen 1966.

178 Suomen ensimmiinen kunnallisasetus annettiin 1865. Téstd voidaan katsoa
kunnallisen itsehallinnon alkaneen. Ks. lisaa esim. Jantti 2011.

179 Vakkurin mukaan ty6ssakdyntialue voi muodostua useasta kunnasta. Kunta nahddan
talloin paikallistalouden yksikkona. Ks. lisdd Vakkuri 2010a, 26-27.
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taa palvelujen jérjestamisestd, ja palvelujen tuottamiseen on useita vaihtoehtoisia
tapoja.'®

Toimeksiantotalouden ominaispiirteind voidaan pitda niita perusteluja, joiden
mukaan julkisyhteisot ovat olemassa, eli tehokkuutta'® ja oikeudenmukaisuutta.
Toimeksiantotalouteen kuuluu myds tarkastelun pitka aikavali.

5.2 Tehokkuus toimeksiantotaloudessa

Toimeksiantotalouden tulkintaympériston yksi keskeinen ominaispiirre on tehok-
kuus. Seuraavassa paneudun tehokkuuden kisitteeseen yleisesti sekd erityisesti
taloustieteen ja yhteiskunnan kannalta. Tarkoituksena on luoda pohjaa tehok-
kuusndkokulmien maérittelemiselle toimeksiantotalouden tulkintaympariston
ominaispiirteena.

Tehokkuus-kasitteen médritelmat voivat erota toisistaan riippuen siitd, minka
tieteenalan kasitejarjestelmastd on kyse. Esimerkiksi liiketaloustieteessa tehok-
kuudesta voidaan puhua kannattavuuden kasitteelld (Neilimo & Uusi-Rauva 2005,
19). Koska tdma tutkimus kuuluu kunnallistalouden tieteenalaan, sisiltyy tehok-
kuuden kisitteeseen niin liiketaloustieteen kuin kansantaloustieteen elementteja.

5.2.1 Tehokkuuden kdisite

Yleisesti tehokkuudella viitataan tuotannon jérjestimiseen mahdollisimman
hyvilld panos/tuotossuhteella. Tehokkuus médritelladn panosten ja tuotosten suh-
teena: miten tuottaa mahdollisimman paljon tuotoksia annetuilla panoksilla tai
vastaavasti miten tuottaa mahdollisimman véhilld panoksilla tuotoksia. Tehok-
kuus on myo6s suhteellinen késite. Organisaation tai yksikon panos/tuotossuh-
teesta ei voida paatella tehokkuutta ilman vertailutietoa. Tehokkuudessa olennaisia
ovat siten kysymykset suhteessa mihin. Tehokkuuden selvittdmiseksi on tiedettava,
mihin toimintaa verrataan: olemassa olevaan standardiin, toiseen vastaavanlaiseen
yksikkoon, asetettuihin tavoitteisiin, parhaisiin kdytantoihin tai niin edelleen. (Ks.
esim. Vakkuri 2003.)

Jotta tehokkuutta voidaan arvioida suhteessa johonkin, on tiedettéva olemassa
oleva nykytila. Tamén vuoksi tehokkuutta pyritdan mittaamaan. Tehokkuuden
mittaamiseen on kehitetty erilaisia tapoja, kuten esimerkiksi data envelopment
analysis (ks. Pina & Torres 1992; Vakkuri 2003), balanced scorecard (ks. Kaspers-
kaya 2008) tai erilaiset matemaattiset ja ekonometriset mallit (ks. Worthington

180 Vaihtoehtoisista palvelujen jérjestaimistavoista, ks. esim. Paasio 1992b; Paasio
& Heinonen 1994; Valkama 2004; Mottonen & Niemela 2005; Kallio et al. 2006. Ks.
teoreettisesta taustasta Meklin et al. 2009 seka Williamson 1985.

181 Tehokkuuden nimissi on otettu kantaa optimaaliseen kuntakokoon seké suomalaisten
kuntien riittivddn lukumairddn. Vakkuri esittdd ns. suuruuden ekonomiaa koskevan
keskustelun teoreettista taustaa, ks. tarkemmin Vakkuri 2010b, 35-45.
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2000). Tehokkuutta voidaan pyrkia todentamaan my®ds tilinpaétoslaskelmilla (vrt.
Robinson 1998a).

Tehokkuuteen liittyy kysymys kéytossa olevien keinojen ja haluttujen tavoit-
teiden suhteesta. Tavoitteita on lukemattomia, mutta kiytossda olevat keinot ja
resurssit ovat rajallisia. Tehokkuudessa kysymys on siis valinnoista. On valittava,
mitka tavoitteet halutaan saavuttaa.

Tehokkuus taloustieteessa

Taloustieteessd tehokkuutta tarkastellaan hyvinvoinnin taloustieteessd'®* yleensd
pareto-tehokkuutena, eli tilana, jossa kenenkddn hyvinvointia ei voida parantaa
huonontamatta jonkun toisen hyvinvointia. Jos ndin on, ollaan télléin niin sano-
tussa pareto-optimaalisessa tilassa. (Ks. esim. Ng 2004, 26-46.) Tehokkuutta voi-
daan tarkastella myos kahden alakisitteen avulla, nimittdin allokatiivisen ja tekni-
sen tehokkuuden suhteen. Allokatiivisella tehokkuudella tarkoitetaan resurssien
jakamista mahdollisimman tehokkaasti siten, ettei yhdenkddn yksilon/yksikon
hyvinvointia voida nostaa ilman negatiivista vaikutusta jonkin toisen hyvin-
vointiin. Tekninen tehokkuus taas liittyy toiminnan tuotantopuoleen. Teknisestd
tehokkuudesta voidaan kayttad myos nimitystd managerial efficiency. (Ks. Smith
1996Db, 196 tai esim. Rosen 2002.)

Allokatiivista tehokkuutta voidaan vield tarkastella eri osatekijoiden avulla.
Allokatiivinen tehokkuus sisaltda taloudellisen tehokkuuden ja kuluttajan tehok-
kuuden. Siihen liittyy myos kisitys yhteiskunnallisen rajahyédyn ja rajakustan-
nuksen tasapainosta (MSB marginal social benefit = MSC marginal social cost).
Taloudellinen tehokkuus tarkoittaa sitd, etta tuotetaan annettu maira alimmilla
mahdollisilla kustannuksilla ja kdytetadn panoksia sellaisessa suhteessa, ettd niistd
koituvat kustannukset minimoituvat. Kuluttajan tehokkuudesta puhutaan, kun
kuluttajat maksimoivat hyotynséd budjettirajoituksella. (Rosen 2002, 93-94.)

Tehokkuus yhteiskunnassa

Yhteiskunnassa tehokkuus voidaan mairitelld hyvéna vastikkeena verorahoille, eli
value for money (VEM, ks. lisdd Butt & Palmer 1985), jota on jasennetty kolmen
E:n avulla (economy, efficiency ja effectiviness):

”Value for money is ... an expression of the economy, the efficiency and the
effectiveness with which all institutions, large and small, operate in public
sector” (Butt & Palmer 1985, 9).

182 Hyvinvoinnin taloustiede on taloustieteen haara, jossa tutkitaan tehokkuutta ja
tulonjaon oikeudenmukaisuutta. Hyvinvoinnin taloustieteessd pyritddn tarkastelemaan
mahdollisimman korkeaa yhteiskunnallisen eli sosiaalisen hyvinvoinnin tasoa. Ng
madrittelee hyvinvoinnin taloustiedettd seuraavasti: “welfare economics is a branch of
study that endeavours to formulate propositions that enable us to state that social welfare
in one economic situation is greater or lesser than in another”, ks. lisdd Ng 2004, 2.
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Lapsley (1996) tulkitsee kolmen E:n tarkoittavan seuraavaa:

“Economy is concerned with minimising the cost of resources acquired or
used, having regard to appropriate quality (in short, spending less). Effi-
ciency is concerned with the relationship between the output of goods, ser-
vices or other results and the resources used to produce them. How far is
maximum output achieved for a given input, or minimum input used for
given output (in short, spending well)? Effectiveness is concerned with the
relationship between the intended results and the actual results of projects,
programmes or other activities. How successfully do outputs of goods, ser-
vices or other results achieve policy objects, operational goals and other
intended effects (in short, spending wisely)?” (Lapsley 1996, 112, viittaus
National Audit Office 1988).

Neelyn ja kumppaneiden (1995) maéritelma on lyhyempi:

“Effectiveness refers to the extent to which customer requirements are met,
while efficiency is a measure of how economically the firm’s resources are
utilized when providing a given level of customer satisfaction” (Neely et al.
1995, 80).

Meklinin (1999, 16) mukaan kolmesta E:std kaksi ensimmadistd (economy, effi-
ciency) viittaavat toiminnan tekniseen tehokkuuteen ja kolmas (effectiveness) allo-
katiiviseen puoleen.

Kolmen E:n sijasta voidaan myos tarkastella neljad E:ta: efficiency, equity,
economy ja effectiveness. Bailey (2004, 20) esittdd neljille E:lle maaritelmia erilai-
sista filosofisista ndkokulmista kdsin. Namd nakokulmat ovat libertariaaninen,
uuslibertariaaninen ja kollektivistinen. Seuraavassa taulukossa 7 on Baileyn (2004,
20) esittdma tiivistelma.

Le Grandin ja kumppanien (1976, 9) mukaan yhteiskunnallisessa tehokkuu-
dessa on kyse siitd, miten erilaisten hyodykkeiden hyodyt ja kustannukset vaihte-
levat eri tuotosten maaran (level of output) osalta. Kun hyodykkeen nettohyodyt
ovat suurimmat ja resurssit on allokoitu timin mukaisesti, voidaan sanoa, ettd
yhteiskunta on kéyttanyt resurssit tehokkaasti ja ettd se on tuotosten osalta teho-
kas. Le Grand ja kumppanit jasentdvitkin yhteiskunnallista tehokkuutta ndistd
kahdesta ndkokulmasta.

Suomalaisessa tehokkuuskirjallisuudessa puhutaan tuloksellisuudesta, kun
tarkoitetaan hyvad vastiketta verorahoille (ks. esim. Vakkuri 2006). Tulokselli-
suus eli kokonaisrationaalisuus maéritellddan myos kolmiosaisesti: taloudellisuus,
tuottavuus ja vaikuttavuus (Vakkuri 2006, 31). Taloudellisuudella Meklin (1999,
16) tarkoittaa sitd, ettd madratylld kustannuksella saadaan tuotetuksi mahdolli-
simman paljon suoritteita tai tietyt suoritteet mahdollisimman pienin kustannuk-
sin, eli taloudellisuus lasketaan jakamalla kustannukset suoritteilla (inputs/costs =
economy, Bailey 1995, 380). Tuottavuus voidaan mairitelld suoritteiden ja tuotan-
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Taulukko 7.

Neljan E:n madritelmat eri filosofisista nakokulmista (Bailey 2004)

Libertariaaninen

Uuslibertariaaninen

Kollektivistinen

Tehokkuus Hyvin kapea kasitys: Modifioitu markkina- Hyvin laaja kasitys:
markkinatehokkuus tehokkuus: julkisen sosiaalinen tehokkuus
intressin hyvaksyma
Oikeuden- Arvioidaan vapaan Arvioidaan tydhon Arvioidaan sosiaalisena
mukaisuus markkinatalouden perustuvana hyvin- hyvinvointina: vertikaa-

Taloudellisuus

hyvinvoinnin
tuotoksina: palkkio
aikaansaannoksesta
ja lahjakkuudesta

Turvataan rajoittamalla
valtion vliintuloa vain
negatiivisten oikeuksien
suojaamiseen

vointina: oikeudet ja
vastuut

Turvataan pyrkimalla
opportunismin
oikeudenmukaisuuteen
maaratyilld markkinoilla

linen oikeudenmukaisuus
ja sosiaaliset tarpeet

Ei ole relevantti kasite, kun
tavoitellaan kollektiivisia
tarpeita tuotosten
oikeudenmukaisuudella

Vaikuttavuus

Saavutetaan parhaiten
puuttumatta asioihin
(laissez-faire), eli vapaut-
tamalla markkinat
maksimoimaan
tuottavuutta ja voittoa
seka taloudellisen kasvun
hyotyjen kulkeutumista
koyhille ryhmille

Rajoitetaan markkinoiden
maksimointikayttayty-
mistd, jossa on tarkeda
valttad markkinoiden
epaonnistumista,
tunnistetaan

valtion valiintulon
epaonnistumisen
mahdollisuus

Saavutetaan parhaiten
rajoittamalla markkinoiden
maksimointikayttaytymis-
td, suositaan valtion
véliintuloa varmistamaan
sosiaalisesti hyvaksyttavat
tuotokset

nontekijoiden suhteeksi (outputs/inputs = efficiency, Bailey 1995, 380).'® Vaikut-
tavuus voidaan mairittad jakamalla taloudellisuuden komponentit kustannuksilla
(Bailey 1995, 380). Toisaalta Meklin (1999, 17) toteaa, ettd vaikuttavuuden kasite
ei ole yhtd madritelty, vaan suomalaisessa keskustelussa kdsite on epamaiardinen.
Vaikuttavuudella saatetaan viitata poliittisten tavoitteiden saavuttamis- tai toteu-
tumisasteeseen, kykyyn aikaansaada vaikutuksia tai resurssien kéytolld aikaansaa-
tuun muutokseen tai muutoksen estdmiseen.'®*

183 Ks. tuottavuudesta myds Vaarama 2008.

184 Kuntataloudessa vaikuttavuuden ndkokulmia on useita. Vaikuttavuuden osalta
voidaan tarkastella esimerkiksi yhteiskunnallista vaikuttavuutta tai asiakasvaikuttavuutta,
palvelujen kdyton valillisid tai valittomid vaikutuksia sekd lyhyt- tai pitkdaikaisia vaikutuksia.
Voidaan myds tarkastella, syntyyko vaikutuksia yhden palvelun kéyton seurauksena vai
monen tekijan yhteisvaikutuksena, syntyvitko vaikutukset samalla palvelusektorilla kuin
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Viime vuosikymmenina tuloksellisuuden maéritelma tai sen painotukset ovat
vaihdelleet (ks. Meklin 2009). Eri aikoina on painotettu eri tekijoitd, kuten henki-
16ston tai laadun merkitysta tuloksellisuudessa. Kuitenkin tuloksellisuuden kasit-
teen taustalta 10ytyy panos-tuotosmalli, jota on tuottavuuden osalta pohdittu jo
1940-luvulta lahtien'®.

Tehokkuudella viitataan tuotannon jérjestimiseen mahdollisimman hyvalla
kustannus/suoritesuhteella. Tama liittyy myds kannattavuuteen. Liiketaloustie-
teen puolella tehokkuuden ja kannattavuuden késitteet kietoutuvat toisiinsa. Kan-
nattavuudella viitataan yrityksen kykyyn jarjestdd toimintansa siten, ettd voittoa
syntyy. Tdmén voi ndhda sisdltdvan oletuksen resurssien kdyton tehokkuudesta.'®
Niin kunnalla kuin yritykselld on tavoitteena jdrjestad tuotanto siten, ettd se on
taloudellista ja tehokasta. Hallipellon ja Katajan (1980, 30) mukaan taloudellisuu-
della tarkoitetaan taloudellisten uhrausten (kustannusten) ja aikaansaannosten
(suoritusten) vilista suhdetta, joka pyritddn samaan mahdollisimman edulliseksi.

Tehokkuutta toimeksiantotalouden tulkintaympériston ominaispiirteend voi-
daan analysoida kahdesta nakokulmasta. Ensinndkin tehokkuus liittyy kunnan
talouden tasapainon saavuttamiseen. Se on saavuttamisen ehto, se, millaisella
taloudenhoidolla tasapaino tulisi saavuttaa. Tédssd tehokkuudella viitataan pareto-
tehokkuuden optimaaliseen tilaan. Kunnan talouden tasapainon osalta se tarkoit-
taa, ettd tasapaino on saavutettu mahdollisimman optimaalisesti, jolloin kenen-
kadan hyvinvointia ei voi parantaa muiden kérsimattd. Toinen nidkokulma liittyy
kunnan toiminnan jéirjestimiseen hyvélld kustannus/suorite-suhteella, jolloin
otetaan huomioon tuloksellisuuden nakékulmat. Tassa tehokkuudella viitataan
kuntalaisten saamaan vastikkeeseen maksamilleen veroille ja maksuille: value for
money.

5.2.2 Tehokkuus kunnan talouden tasapainon saavuttamisen ehtona

Kunnan taloudellinen tavoite on tasapaino. Tasapainon saavuttaminen ei kuiten-
kaan itsessddn takaa sitd, ettd kunnan toiminta olisi jarjestetty tehokkaasti. Tasa-
paino voi syntyd, vaikka menot olisivat ylisuuret, kunhan tulot ovat vastaavalla

mihin resurssit on kohdennettu, vaihtelevatko vaikutukset kéyttdjien mukaan tai ajan
kuluessa seké ovatko vaikutukset odotettuja, odottamattomia, myonteisié vai kielteisia tai
mika on asiakkaan osuus palvelun vaikuttavuudessa. Ks. lisaa Meklin et al. 2009, 248-250.
185 Ks. lisad Tomlinson 1994.

186 Meklin ja kumppanit kirjoittavat, etta liiketaloudelliseen kannattavuuteen siséltyvét
tuottavuus, taloudellisuus ja vaikuttavuus, silld pyrkimys taloudellisempaan tai tuotta-
vampaan toimintaan parantaa kannattavuutta joko siten, ettd samat suoritteet tuotetaan
pienemmilld kustannuksilla tai samoilla kustannuksilla tuotetaan enemméin myytévid
suoritteita. Lisdksi suoritteiden hinnoissa pitdisi heijastua kansalaisten kokemat hyodyt,
joihin vaikuttavat laatutekijat. Maksamalla suoritteen hinnan kansalaiset osoittavat
subjektiivisesti, miten korkealle he arvostavat tietyt suoritteet suhteessa tarpeisiinsa ja
muihin suoritteisiin. Ks. lisid Meklin et al. 2009, 250.
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tavalla suuret. Ylisuuret menot voivat olla merkki tehottomasti jarjestetyistd pal-
veluista. Kuten kunnallistalouden vanhoissa oppikirjoissa (ks. esim. Kilpio 1956
ja Hosiaisluoma 1969) todetaan, kunnan taloudenhoidon tulee olla tehokasta
myo0s siind mielessd, ettei siihen sisdlly tuhlaamista. Kyse kun ei viime kéddessa ole
kunnan, vaan kuntalaisten rahoista. Tilanne voi olla my6s niin, ettd kunnassa on
pienet tulot ja pienet menot, talous tasapainossa, mutta palvelujen laatu on heik-
koa. Myoskdan télloin ei voida sanoa, ettd kunta toimisi tehokkaasti kuntalaisen
ndkokulmasta. Tasapainon osalta ei voida siis sanoa suoraan, milloin toimeksian-
totalous toimii tehokkaasti. Tehokkuutta voidaan kuitenkin pitdd toimeksiantota-
louden tasapainon saavuttamisen ehtona.

5.2.3 Tehokas kunnan toiminta ja talous

Tehokkuus kuuluu kunnan perusolemukseen. Toimeksiantotalouden tasapainon
tehokkuudessa on kyse kuntalaisen ndkokulmasta. Kuntalaisen kannalta kunta
toimii tehokkaasti, kun kunnan palvelujarjestelmédn ei siséilly tehottomuutta.
Kunnan toiminnan tavoitteena on palvelujen jirjestiminen kuntalaisille tehok-
kaasti ja vaikuttavasti. Kuntalaisen kannalta tehokkuus tarkoittaa myos sité, ettd
palvelujen kysyntd kohtaa tarjonnan'¥. Palvelujen ylitarjonta tai alitarjonta ei ole
tehokasta. Tehokkuus myos edellyttéd, ettd kunnan palvelujen tarjonta on kohden-
nettu oikein. Kaytdnndssd kunnan tarjoamilla palveluilla ei voida koskaan téydel-
lisesti tyydyttad palvelujen kysyntdd. Kyse on resurssien rajallisuudesta suhteessa
olemassa oleviin ja alati lisddntyviin tarpeisiin. Tdémén vuoksi ndmé resurssit olisi
kaytettdva mahdollisimman tuloksellisesti, taloudellisesti ja vaikuttavasti. Tehokas
kunnan toiminta ja talous tarkoittaa ensisijaisesti sitd, ettd kuntalaiset saavat vasti-
ketta maksamilleen veroille ja maksuille.

5.4 Oikeudenmukaisuus toimeksiantotaloudessa

Toimeksiantotalouden tulkintaympériston toinen keskeinen ominaispiirre on
oikeudenmukaisuus. Seuraavassa paneudun oikeudenmukaisuuden kisitteeseen
yleisesti sekd erityisesti taloustieteen ja yhteiskunnan kannalta. Téssakin on tar-
koituksena luoda pohjaa oikeudenmukaisuusnakokulmien méarittelemiselle toi-
meksiantotalouden tulkintaympériston ominaispiirteend. Tdémén ominaispiirteen
havainnollistamiseksi kdytdn empiiristad asiakirja-aineistoa lasten paivahoito-
tapauksesta.

187 Mielenkiintoista tdssd huomiossa on se, ettd tdssd neoklassisesta taloustieteestd tule-
vassa madritelméssa tehokkuus mairitellddn tasapainon kautta, joka syntyy markkinoilla
kysynnén ja tarjonnan vililld. Ks. lisdd Arrow & Depreu 1954.
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5.4.1 Oikeudenmukaisuuden kdsite

Oikeudenmukaisuutta voidaan pitda tasapuolisuutena, yhdenvertaisuutena, tasa-
arvona, tasavertaisuutena, samanarvoisuutena tai reiluutena. Englannin kielessad
oikeudenmukaisuuteen viitataan sanoilla equity, equality, justice, fairness, rightness
ja objectivity. Pohjimmiltaan oikeudenmukaisuudessa on kyse hy6tyjen ja haitto-
jen tasapuolisesta jakautumisesta eri tahojen kesken. Oikeudenmukaisuuteen liit-
tyy kysymys, kenen oikeudenmukaisuudesta puhutaan.

Oikeudenmukaisuus oikeudenmukaisuusteorioissa

Oikeudenmukaisuutta teoretisoidaan niin sanotuissa oikeudenmukaisuusteori-
oissa'®, joissa kussakin on omanlaisensa maéritelma siitd, mitd oikeudenmukai-
suudella tarkoitetaan (ks. esim. Nozick 1974; Rawls 1988; Tuomala 1997; Mill
2000; Sihvola 2003 ja Miakinen 2004). Seuraavassa kisittelen lyhyesti Rawlsin ja
Nozickin teorioita seki egalitaristista oikeudenmukaisuusteoriaa.'®

Rawlsin oikeudenmukaisuusteoria

Oikeudenmukaisuusteorian kehittanyt yhteiskuntafilosofi John Rawls (suom.
1988) maarittelee oikeudenmukaisuuden reiluutena (fairness, fair-play). Rawlsin
mukaan oikeudenmukaisia ovat sellaiset sadnnoét ja yhteiskunnalliset instituutiot,
jotka rationaalinen yksilo valitsisi, tietimattd omia taustojaan, yhteiskunta-ase-
maansa tai muitakaan ominaisuuksiaan, olosuhteita, joissa hdn tulisi eldméén tai
sukupolveaan, johon tulisi kuulumaan. Yksilot tekisivat paatoksensé niin sanotun
tietamattomyyden verhon (veil of ignorance) takana. Ndma yksilot kuitenkin tun-
tevat kaikki inhimilliseen toimintaan liittyvét psykologiset lainalaisuudet ja pysty-
vdt ennustamaan erilaisten yhteiskunnallisten jarjestelyjen seuraukset yksiloiden
kannalta (rationaaliset valitsijat). (Hayry & Hayry 1996, 203.)

Rawlsin oikeudenmukaisuusteorian toisen kulmakiven muodostavat kaksi
periaatetta, jotka hanen mielestddn tulisivat valituiksi tietimattomyyden verhon
takana. Ensimmadisen periaatteen mukaan jokaisen yksilon on saatava olla niin
vapaa kuin on mahdollista rajoittamatta muiden yksiloéiden vastaavaa vapautta.
Toinen periaate sisdltdd kolme sdantod, joista ensimmadisen mukaan kaikki hyo-
dykkeet on jaettava yhteiskunnassa tasan (tasajako), ellei voida osoittaa erityistéd
syyta toimia toisin. Toinen sddnté kuuluu, ettd kaikilla on oltava vapaus paasta
mihin tahansa asemaan yhteiskunnassa. Kolmas sddnt6 maédrad, ettd tasajaosta
voidaan luopua vain siind tapauksessa, ettd toimenpide edistad huonoimmassa

188 Oikeudenmukaisuusteorioiden yhteys kdytdnnon eldméan jad usein etéiseksi. Tavalli-
sin kritiikki oikeudenmukaisuusteorioita kohtaan onkin viite, ettd ne ovat utopioita, joilla
ei ole mitddn kadytdnnon arvoa. Kuitenkin oikeudenmukaisuusteorioita voidaan tietyin
edellytyksin soveltaa kiaytantoon, ks. tasta lisad Lagerspetz & Raikka 2007.

189 Tissi kisitteleméni oikeudenmukaisuusteoriat on valittu silld perusteella, ettd ne ovat
toimeksiantotalouteen kuuluvan oikeudenmukaisuuden kannalta olennaisimmat.

151



KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO MONITULKINTAISENA ILMIONA — OSA 3

asemassa olevien etua (niin sanottu differenssiperiaate). (Hayry & Hayry 1996,
203.) (Ks. lisaa Rawls 1988.)

Nozickin oikeutusteoria

Robert Nozick (1974) maarittda oikeudenmukaisuuden omistuksen historialli-
seksi oikeutukseksi. Nozick ei nde oikeudenmukaisuutta minkéanlaisena lopputi-
lana tai sen tavoitteluna (kuten esimerkiksi tasajako, suurin yleinen hyoty, perus-
tavien tarpeiden tyydyttaminen tai huonoimmassa asemassa olevien pysyminen
hengissd). Nozickin mukaan naméa mallit loukkaavat perustavia ihmisoikeuksia,
koska ne mahdollistavat puuttumisen yksildiden vapauteen ja omaisuuteen mui-
den yksiloiden edun nimissda. (Hayry & Hayry 1996, 205.) Nozick madrittelee
oikeudenmukaisuuden niiden prosessien suhteen, jotka hallitsevat taloudellisia
suhteita. (Tuomala 1997, 49.)

Nozickin kisityksen mukaan oikeudenmukaisuus on luonteeltaan historial-
lista ja liittyy omaisuuden hankintaan, hallintaan ja siirtimiseen muille. Nozick
esittdd kolme oikeudenmukaisuusperiaatetta, joista ensimmadinen maérad, ettd
yksilot ovat oikeutettuja omaisuuteen, jonka he ovat hankkineet oikealla tavalla.
Toinen periaate kertoo, ettd yksilot ovat oikeutettuja omaisuuteen, jonka he ovat
saaneet haltuunsa vapaalla kaupankdynnilla tai lahjoituksina. Kolmannen periaat-
teen mukaan kukaan ei ole oikeutettu mihinkadn omaisuuteen, jota ei ole hankittu
kahdessa ensimmadisessd periaatteessa mainituilla tavoilla. (Hayry & Hayry 1996,
205-206.) (Ks. lisad Nozick 1974.)

Egalitaristinen oikeudenmukaisuus

Egalitaristinen oikeudenmukaisuus edellyttdd yksiloiden yhdenmukaista kohte-
lua. Egalitarismi eli tasa-arvo-oppi nikee kaikki ihmisyksilot yhdenvertaisina, ja
he ovat timin perusteella oikeutettuja tarpeiden yhtéldiseen tyydytykseen. Egali-
tarismin mukaan ihmisyksiloiden erilainen kohtelu on oikeutettu vain erilaisten
tarpeiden perusteella, ei sukupuolen, rodun tai muun ominaisuuden vuoksi. Ega-
litaristinen oikeudenmukaisuuskasitys on ldhelld tasapuolisuutta, silla yhtalaista
tarpeiden tyydytysta pidetddan oikeudenmukaisena. (Hayry & Hayry 1996, 207.)
Egalitarismi liitetddn tulojen ja varallisuuden tasajakoon (Tuomala 1997, 56). Ega-
litarismisssa kysytaan, mitkd tarpeet, ei kenen tarpeet. Tavoitetilana on mahdolli-
simman monen suurin mahdollinen onnellisuus. (Hayry & Hayry 1996, 207.) (Ks.
lisdd esim. Tuomala 1997.)

Oikeudenmukaisuus taloustieteessa

Taloustieteessd oikeudenmukaisuutta tarkastellaan niukkojen hyodykkeiden jako-
kysymyksissa. Oikeudenmukaisuusnidkokulmaa analysoidaan erityisesti hyvin-
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voinnin taloustieteessd'”®. Hyvinvoinnin taloustieteessd'”' oikeudenmukaisuus
liittyy yhteiskunnan kokonaishyvinvoinnin méairitelmaan. Perinteisesti julkista-
loustieteessd voidaan tarkastella oikeudenmukaisuutta tehokkuuden ehdoilla ja
toisinpdin. Oikeudenmukaisuus ja tehokkuus voidaan asettaa myos vastakkain
(Bailey 1995, 7). Tahdn viitataan termilla the (big) tradeoff, joka tarkoittaa sitd, ettd
oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden valilld vallitsee kaupankéyntilanne, jossa
oikeudenmukaisuuden parantaminen samanaikaisesti saattaa vahentda taloudel-
lista tehokkuutta ja painvastoin. Tehokkuus ymmarretdan viljasti pyrkimykseksi
saavuttaa maksimaalinen tuotanto, joka kansantalouden olemassa olevilla resurs-
seilla voidaan saada aikaiseksi (taloudellisen kasvun pyrkimys, economic efficiency).
Oikeudenmukaisuustavoite taas voidaan viljasti ymmartaa pyrkimykseksi tulojen
ja varallisuuden tasaiseen jakautumiseen (distributive equity). Téssa tehokkuus-
oikeudenmukaisuusasetelmassa on kyse taloudellisen kasvun ja tulojen uudelleen-
jaon vilisesta yhteydestd. Tehokkuus-oikeudenmukaisuusasetelmassa on kuiten-
kin verrattava tulonjaontasauksesta aiheutuvia tehokkuustappioita saavutettaviin
oikeudenmukaisuusvoittoihin. (Ilmakunnas 1999, 10.)*> Hyvinvoinnin taloustie-
teessd tehokkuutta ja oikeudenmukaisuutta ei aseteta vastakkain. Tarkastelun koh-
teena on télloin esimerkiksi optimaalinen pareto-tehokkuus, joka takaa oikeuden-
mukaisen aseman yhteiskunnan jasenten vélilld. Hyvinvoinnin taloustieteeseen
kuuluu myds ajatus heikoimmassa asemassa olevan yhteiskunnan jasenen aseman
parantamisesta (ks. lisdd Harsanyi 1976).

Oikeudenmukaisuuteen ja sen ymmartdmiseen liittyy kiintedsti ihmisten hen-
kilokohtainen arvomaailma. Se mika toiselle on oikeudenmukaista, ei ole vilt-
tamattd toiselle. Esimerkiksi henkilokohtaisia arvoasetelmia liittyy siihen, miten
tulojen uudelleenjako tulisi tapahtua. Tdma tekee tehokkuus-oikeudenmukaisuus-
asetelmasta haasteellisen. (Le Grand et al. 1976, 16.)

Oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella myos kahdesta nakokulmasta:
horisontaalinen (horizontal equity) ja vertikaalinen (vertical equity) oikeudenmu-
kaisuus. Nama ndkokulmat nousevat esille erityisesti silloin, kun tarkastellaan esi-
merkiksi verotuksen oikeudenmukaisuutta. Télloin voidaan laajemmassa mitta-
kaavassa puhua sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta (social justice) (Bailey 1995,
273'3), Horisontaalisella oikeudenmukaisuudella tarkoitetaan sitd, ettd samassa

190 Hyvinvoinnin taloustiede voidaan madritelld utilitaristista poliittista filosofiaa ja talo-
ustiedettd yhdistévaksi ja ainakin virallisesti taloudellisen oikeudenmukaisuuden ongel-
man selvittdmiseen tahtadvaksi tutkimusohjelmaksi, ks. Makinen 2004, 1. Vrt. kuitenkin
Ng 2004, 2.

191 Hyvinvoinnin taloustieteessa otetaan kantaa myos Rawlsin oikeudenmukaisuusteori-
aan, ks. lisad Harsanyi 1976, 37-63.

192 Tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden asettaminen vastakkain on hyvin perinteinen
tarkastelutapa. Tassd tutkimuksessa en nie tehokkuutta ja oikeudenmukaisuutta toisiaan
poissulkevina, ks. esim. Ng 2000.

193 Bailey (2004, 20) madrittelee oikeudenmukaisuuden myds osana neljad E:téd, tastd
tarkemmin luvussa 5.2.
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asemassa olevia ihmisii tulisi kohdella samalla tavalla, esimerkiksi verottamalla
sama osuus samansuuruisista tuloista. Vertikaalisen oikeudenmukaisuuden
mukaan verotaakan pitdisi jakautua oikeudenmukaisesti niiden ihmisten kesken,
joilla on erilainen maksukyky. On yleisesti hyviksyttyd, ettd ihmisten, joilla on
korkeampi tulotaso, pitdisi maksaa enemman veroa kuin niiden, joilla on mata-
lampi tulotaso. (Ks. tarkemmin Musgrave & Musgrave 1973, 461-463; Bailey 1995,
273 ja Rosen 2002, 306.)"**

Oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella myds alueellisesti, alueiden valisend
tasa-arvon toteutumisena rikkaampien ja koyhempien alueiden valilld. Tarkastelu
lahtee ldhinna rakenteellisista eroista ja tuloeroista, joihin viestonkehitykselld on
merkittavd vaikutus. Tétd oikeudenmukaisuutta on Suomessa pyritty hoitamaan
kuntien valtionosuuksilla. (Laurila 1998, 42-43.) Myos aluepoliittisilla keinoilla
voidaan tasata alueiden vélisid eroja. (ks. lisdd Bockerman & Kangasharju 2007.)

Oikeudenmukaisuusteema nousee esille myds fiskaalisen federalismin peri-
aatteissa. Fiskaalisen federalismin teoriassa yritetdan 16ytda mahdollisimman hyva
tyonjako eri hallinnontasojen vilille julkisen vallan tehtévien hoitamisessa (Karhu
2001, 151). Seuraavassa esittelen lyhyesti kyseisen teorian periaatteita. Alueellisen
erilaisuuden hyviksymisen periaatteen mukaan julkisen sektorin péaatoksenteko
tulee hajauttaa, jos védeston preferenssit, tuotanto- ja muut olosuhteet poikkeavat
toisistaan. Hyotyjd- ja maksajajoukon vastaavuuden periaate tarkoittaa, ettd tietylla
alueella hyotyjia ovat my0s ne, jotka maksavat hyotyjen kustannukset. Keskitetyn
tulonjaon periaatteen mukaan tulojen uudelleenjaosta tulisi paattaa korkealla hie-
rarkiatasolla. Alueellisen neutraalisuuden periaate edellyttda, ettd julkisen vallan
toimenpiteiden ei tulisi vddristaa kilpailua ja taloudellisen toiminnan edellytyksia
eri alueilla. Keskitetyn stabilisaation periaatteen mukaan talouden vakauttamiseen
tahtadava suhdannepolitiikka tulisi hoitaa keskitetysti korkealla hierarkiatasolla.
Alueellisten ulkoisvaikutusten korjaamisen periaate edellyttda alueellisten ulkois-
vaikutusten poistamista joko verotuksella tai subventiolla. Minimipalvelutason
turvaaminen takaa eri kunnissa asuville yhtaldiset palvelut riippumatta kuntien
varallisuudesta. Alueellisten tulotasoerojen tasaus taas edellyttdda kuntien vélisten
tulotasoerojen tasaamista joko keskindiselld tasauksella (horisontaalinen tasaus)
tai korkeammalta hierarkiatasolta tulevalla tasauksella (vertikaalinen tasaus).
Edelld mainittujen periaatteiden toteutuminen edellyttds, ettd korkeammat hie-
rarkiatasot osallistuvat julkisten menojen rahoitukseen. (Karhu 2001, 150-155.)

Oikeudenmukaisuus yhteiskunnassa

Aristoteleen mukaan oikeudenmukaisuus voidaan jakaa kahteen osaan: jako-
oikeudenmukaisuuteen ja korrektiiviseen oikeudenmukaisuuteen. Jako-oikeu-
denmukaisuus viittaa sithen, miten kunnia ja varallisuus jaetaan yhteiskunnassa.

194 Verotuksen osalta yksi iso taloustieteen debatti on pohdinta siitd, onko se todella
oikeudenmukaista, ettd enemman tienaavat maksavat enemman veroja. Pitdisiko heidin
silloin my6s saada enemman vastiketta veroilleen? Ks. lisdd esim. Alaja 2009.
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Korrektiivinen oikeudenmukaisuus liittyi yhteiskunnan jasenten keskindiseen
vuorovaikutukseen. (Yeung et al. 2007, 9.) Padpiirteissadn oikeudenmukaisuutta
yhteiskunnassa voidaan kuitenkin tarkastella mahdollisuuksien tai lopputulosten
kannalta'”. Mahdollisuuksien oikeudenmukaisuus edellyttad kaikille yhteiskun-
nan jasenille yhtdldisia mahdollisuuksia menestyd markkinatalouden raameissa.
Vastuu menestymisestd jaa jasenille itselleen heiddn tekemiensé valintojen suh-
teen. Lopputulemien oikeudenmukaisuus edellyttas, ettd yhteiskunnan jasenten
tekemien valintojen jélkeinen tilanne on oikeudenmukainen. (Bockerman & Kan-
gasharju 2007, 198.)

On olemassa my0s toisenlaisia kasityksid yhteiskunnan oikeudenmukaisuu-
desta’. Le Grand (1982) on tutkinut oikeudenmukaisuutta sosiaalipalveluissa
(terveydenhuolto, opetus, asuminen ja liikenne). Hin méérittelee oikeudenmu-
kaisuuden (equality) viidelld eri tavalla. Ensimmadinen, equality of public expendi-
ture, tarkoittaa sosiaalisten palvelujen julkisten menojen oikeudenmukaista jakoa
kansalaisten kesken. Toinen méaaritelma on equality of final income, joka tarkoit-
taa, ettd sosiaalipalvelut tulisi allokoida koyhien eduksi siten, ettd heidan kéytet-
tavissddn olevat tulot ovat tasavertaiset suhteessa rikkaiden kaytettdvissd oleviin
tuloihin. Kolmas maaritelmad, equality of use, tarkoittaa palvelujen tarjonnan ja
kayton tasaisuutta, siis samanlainen hoito samaan tarpeeseen. Neljannen maéri-
telman (equality of cost) mukaan sosiaalipalvelut tulisi allokoida siten, ettd palvelu-
jen kaytosta aiheutuvat kustannukset jakaantuvat tasavertaisesti kéayttajien kesken.
Viidennen médritelman mukaan oikeudenmukaisuus on equality of outcome, joka
tarkoittaa sosiaalipalvelujen vaikuttavuuden tasaisuutta. (Le Grand 1982, 14-16.)

Le Grandin nikemys oikeudenmukaisuudesta sosiaalipalveluissa on lahelld
oikeudenmukaisuuden luonnetta toimeksiantotaloudessa. Oikeudenmukaisuus
kuuluu kunnan toiminnan ldahtokohtiin. Kunnan toimeksiantotaloudelliseen
luonteeseen kuuluvaa oikeudenmukaisuutta tarkastellaan tdssd tutkimuksessa
kahdesta nakokulmasta: sukupolvien vilinen oikeudenmukaisuus ja muuttajien
ja kantavdeston vilinen oikeudenmukaisuus. Nama ndkokulmat ovat olennai-
simmat, silld toimeksiantotalouden tulkintaymparistossé oikeudenmukaisuus on
nimenomaan kuntalaisten etu pitkélld aikavalilld ja erilaisissa kuntakonteksteissa,
joissa muuttoliikkeen vaikutus tulee esiin.'”

195 Bockermanin ja Kangasharjun mukaan perinteisesti anglosaksisissa maissa oikeuden-
mukaisuus kasitetddn yhtildisind mahdollisuuksina menestyd markkinoiden asettamissa
puitteissa. Tdmén vuoksi ei tarvita julkisen vallan puuttumista markkinoiden toimintaan.
Eurooppalaisissa maissa ja erityisesti Pohjoismaissa késitys oikeudenmukaisuudesta on ollut
ainakin 1990-luvun lamaan asti lopputulemien mahdollisimman tasainen jakautuminen,
jolloin julkisen vallan viliintuloa tarvitaan. Ks. lisdd Bockerman & Kangasharju 2007,
198-199.

196 Oikeudenmukaisuudesta suomalaisessa yhteiskunnassa, ks. lisda Saari & Yeung 2007.
197 Myos Karki & Vakkuri ovat kisitelleet samoja oikeudenmukaisuusnakokulmia
toimeksiantotaloudessa ja ovat kéyttaneet kasitteitd generational equity ja spatial equity.
Ks. lisad Karki & Vakkuri 2008.
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5.4.2 Sukupolvien vilinen oikeudenmukaisuus

Sukupolvien viliselld oikeudenmukaisuudella tarkoitetaan sité, ettd mikaan suku-
polvi ei saa kuluttaa tulevien sukupolvien varallisuutta'”®. Kunta toimeksianto-
taloutena toimii sen perusperiaatteen mukaan, etté tuloilla voidaan kattaa menot.
Talloin voidaan ajatella myds sukupolvien oikeudenmukaisuuden toteutuvan,
koska kukin sukupolvi kattaa omilla tuloillaan omat menonsa. Tdssd tulot ja menot
ymmarretddn laajasti: ne siséltavat esimerkiksi varat, velat, jaksotetut tulot (tuotot)
ja menot (kulut). Sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden turvaamisen lah-
tokohtana pidetdankin, ettd jokainen sukupolvi kustantaa omat palvelunsa, eikd
siirrd niitd tulevien sukupolvien maksettavaksi, eikd myoskddn kuluta sitd perin-
tod, jonka edelliset sukupolvet ovat sille jattaneet (Nési & Keurulainen 1999, 23).

Kilpién (1956, 15-19) 1950-luvulla esittimai ajatus siitd, ettei julkinen yhdys-
kunta koskaan kuole eikd lakkaa olemasta, on sukupolvien vilisen oikeudenmu-
kaisuuden nidkokulmasta mielenkiintoinen. Sen vuoksi kunnan taloudenhoidossa
tulee pitda erityisesti huolta siité, ettd toimeksiantotalouden perusperiaate, tulojen
ja menojen tasapaino, toteutuu (ks. lisdd esimerkiksi Toiviainen 1926, 13 ja Hosi-
aisluoma 1969, 46):

“Julkisen yhdyskunnan taloustoiminnassa otetaan huomioon toimenpitei-
den vaikutus tulevina aikoina ja tulevien sukupolvien taloudenpitoon” (Kil-
pid 1956, 17).

Myos Rawls (1988, 166-171) tarkastelee sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuu-
den ongelmaa. Rawls pukee sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden ongel-
man kysymysmuotoon seuraavasti: kuinka pitkille nykysukupolvi on velvollinen
ottamaan huomioon jélkeldistensé vaateet, ja onko se oikeudenmubkaista, jos antaa
enemman tuleville sukupolville kuin saa edellisiltd. Rawls liittda sukupolvien vali-
sen oikeudenmukaisuuden toimeentulon vdhimmadistasoon sekd investointien
oikeaan tasoon, jolloin oikeudenmukaisuus ndhdidan sadstimisen periaatteena.
Rawls (1988) kirjoittaa:

“Oikeudenmukaisuus ei vaadi, ettd aiemmat sukupolvet sddstavit vain, jotta
my6hemmilld sukupolvilla olisi enemmin varallisuutta. Sddstamistd vaadi-

198 Sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden kisite on abstrakti, jota voidaan Vinnarin
ja Nasin mukaan operationalisoida tilikausien viliselld oikeudenmukaisuudella: “As an
abstract concept, it is operationalized through interperiod equity, which in turn requires
that enough taxes and charges are collected in each fiscal period to cover costs incurred
in the provision of services during that period.” Tama operationalisointi ei kuitenkaan ole
tdysin ongelmatonta, silld ei voida olettaa, ettd palvelutuotannon kustannukset vastaisivat
kuntalaisten kokemia hyotyja. Vinnari ja Nasi jatkavatkin: "Controlling interperiod equity
calls for appropriate budgeting and accounting systems, and also equity measures, although
the latter are in practices ambiguous and controversial” Ks. lisdd Vinnari & Nési 2008, 99.
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taan, jotta oikeudenmukaiset instituutiot voidaan tdydellisesti toteuttaa ja
voidaan varmistaa vapaudelle reilu arvonsa” (Rawls 1988, 169).

Robinson (1998a) toteaa, ettd sukupolvien vilinen oikeudenmukaisuus perustuu
niin sanottuun kultaiseen saant6on (the golden rule):

”Taxpayers in each time period should finance all current expenditure and
should make a contribution to the financing inherited productivity assets
commensurate with benefits they receive from those assets” (Robinson
1998a, 31-32, viittaus Musgrave & Musgrave 1973).

Sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden tarkastelemisessa on syytd huomi-
oida my6s sukupolven maidritteleminen. Arkikielessd sukupolvella tarkoitetaan
vanhempien ja lasten muodostamaa ketjua. Saman perheen sukupolvet syntyvit
25-35 vuoden vilein (Uusitalo 2007, 310). Yhteiskunnassa eldaa kuitenkin samaan
aikaan ihmisid eri sukupolvista, mikd vaikeuttaa sukupolven maérittelyd. Robin-
son (1998a, 33) ehdottaa sukupolveksi samana vuonna syntyneitd. Oikeudenmu-
kaisuuden tarkastelua helpottaisi myds se, ettd yhteen ikdryhmaén voitaisiin sisal-
lyttda useampien sukupolvien edustajia.

Sukupolvien vilistd oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella myos elinkaari-
ndkokulmasta. Ikdryhmien vililld tapahtuvat tulonsiirrot ovat periaatteessa siir-
toja elinkaaren yhdestd vaiheesta toiseen. Tulonsiirtoja ei tarvitse nahdé eri iké-
ryhmien ristiriitana, silld yleensa ihmiset kuuluvat eliménsé aikana niin aktiivisiin
veronmaksajiin kuin passiivisiin lapsiin ja vanhuksiin. (Uusitalo 2007, 311.)

Kuntataloudessa sukupolvien vilistd oikeudenmukaisuutta voidaan tarkas-
tella ainakin kahdesta ndkokulmasta. Ensiksi oikeudenmukaisuutta voidaan tut-
kia kunnan varallisuuden kannalta.'”® Voidaan selvittii, miten kunnan varallisuus
on kertynyt ja miten se on vuosien saatossa kasvanut tai vihentynyt. Ndin ollen
voidaan analysoida, toteutuuko oikeudenmukaisuus sukupolvien vai ldhinna ika-
luokkien vililla. Mielenkiintoinen osa-alue varallisuusnikokulmassa on se, mikia
katsotaan toteutuneeksi oikeudenmukaisuudeksi. Riittaako, ettid kullakin ikiluo-
kalla on samat ldhtokohdat, vai pitddko edeltavien sukupolvien jattad perintod, jol-
loin tulevilla ikédluokilla on kenties paremmat ldhtokohdat. Yleisesti hyvaksyttyna
minimind voidaan oikeudenmukaisuuden kannalta pitda sitd, ettd ldhtotilanne
ei ainakaan ole huonompi kuin edeltdvilld ikéluokilla. Oikeudenmukaisuuden
toteutumista voidaan tarkastella myds palvelundkokulmasta: millainen on ollut
kunnan palvelutarjonta ldpi ajan. Voidaan pohtia, edellyttddko oikeudenmukai-
suus palvelutarjonnan pysymistd samanlaisena kaikille ikdluokille tai lisadntyyko
myos oikeudenmukaisuus palvelutarjonnan lisadntyessa. (Kérki 2006, 199.) Kun-
nan talouden tasapainossa sukupolvien vilista oikeudenmukaisuutta tarkastellaan
juuri tastd jalkimmdisestd nakokulmasta. Taéma ndkokulma on olennaisempi toi-

199 Vrt. Nozickin kisitys omaisuuden hankinnasta.
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meksiantotaloudessa, jossa painotetaan juuri palvelujen jérjestdmistd sen sijaan,
ettd pyrittdisiin varallisuuden kerdamiseen.

5.4.3 Kantavdeston ja muuttajien vdlinen oikeudenmukaisuus

Muuttoliike on merkittava tekijia kuntien erilaistumisessa, sen suhteen kunnat
ndhdédn joko voittajina tai havidjina.” Kansallisesti muuttoliike liikuttaa ihmisia
kasvukeskuksiin ja pohjoisesta etelddn (ks. esim. Kallio et al. 2001). Muuttoliike
luo mielenkiintoisen tarkastelumahdollisuuden oikeudenmukaisuuden suhteen.
Oikeudenmukaisuuteen ja kuntatalouteen kuuluu periaate®”!, ettd palvelujen kayt-
tdja myos osallistuu palvelujen rahoittamiseen. Oikeastaan téstéd on juuri kysymys,
kun analysoidaan oikeudenmukaisuutta kantavdeston ja muuttajien vililla.
Rawlsin mukaan oikeudenmukaisuus edellyttda tasajakoa kaikkien kansalais-
ten kesken. Oikeudenmukaisuus toteutuu, kun hyodyt ja haitat jakautuvat tasai-
sesti. Télloin toteutuu myos egalitaristinen oikeudenmukaisuus, kun kuntalaisia
kohdellaan tasavertaisesti.?’> QOikeudenmukaista on, etti sekd kantaviestd ettd
muuttajat osallistuvat palvelujen ja investointien rahoittamiseen. Muuttoliike saat-
taa aiheuttaa tilanteen, jossa kdyttédja- ja maksajajoukko ei ole sama. Esimerkiksi
muuttovoittokuntaan saattaa muuttaa uusia asukkaita, jotka hyotyvat kunnan
palveluista, jotka kunnassa jo asuva kantavdest6 on rahoittanut. Vastaavasti pois-
muuttajat saattavat jattda kustannukset kuntaan jaavéin vaeston huoleksi.
Muuttoliikkeen pysdyttdmisen voisi ajatella olevan ratkaisu tdimdn kanta-
vdeston ja muuttajien vélisen oikeudenmukaisuuden toteuttamiseen. Kéytannossa
tama ei kuitenkaan ole mahdollista, vaikka muuttovoittoa voitaisiinkin yrittaa hil-
litd kaavoituspoliittisilla ratkaisuilla tai muuttotappiota elinkeinopoliittisilla toi-
menpiteilld. Oikeudenmukaisuutta voidaan yrittda toteuttaa valitsemalla sellainen
palvelujen rahoittamisstrategia, joka jakaisi hyddyt ja haitat tasaisesti. Kuntata-
loudessa palvelut on mahdollista rahoittaa etukéteen kerdamalld tulorahoitusta,
jalkikdteen lainarahoituksella tai kayttdmalla ndiden kahden strategian yhdistel-
mai. Oikeudenmukaisuuden toteutumiseen vaikuttaa téssd luonnollisesti kunnan
kontekstuaalinen tilanne muuttoliikkeen suhteen. TAma tarkoittaa sita, ettd muut-
tovoittokunnassa palvelujen rahoittamisen tulisi tapahtua jalkikdteen. Télloin ei
rakennettaisi valmista palvelujarjestelmédd, vaan myos uudet asukkaat osallistui-
sivat verotuloillaan palvelujen rahoittamiseen, toisin sanoen velkojen takaisin-

200 Tama luokittelu voittajiin ja havidjiin on ldhinnd teoreettinen, silld esimerkiksi
voimakas muuttovoitto ei ole kunnalle pelkistdan positiivinen tilanne. Ks. Kallio et al.
2001.

201 Vrt. fiskaalisen federalismin periaatteet, ks. Karhu 2001.

202 Egalitaristisen ndkemyksen kannalta on mielenkiintoista, ettd oikeudenmukaisuutta
on se, ettd palveluja jirjestettdessd mietitddn sitd, mille palveluille on tarvetta, eika sitd,
keilld on palvelutarpeita. Télloin kantavaeston ja muuttajien vilille ei tehdé eroa. Palveluja
tarjotaan esimerkiksi kasvavan talouden kunnassa lasten péivihoidon osalta, huolimatta
siitd, onko tarve uusilla asukkailla vai jo kunnassa asuvilla.
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maksamiseen. Muuttotappiokunnassa tdima ei toimi. Jos muuttotappiokunnassa
rahoitetaan palvelut jilkikéteen, ei velalle jad maksajia. Muuttotappiokunnassa
pitéisikin rahoittaa palvelut silld hetkelld, kun palvelut kiytetddn, ei jalkikdteen
eikd etukéteen. Ndin kohdistettaisiin haittojen jakautuminen palvelujen kayttajille.

Muuttoliike erilaistaa kuntia, mutta se vaikuttaa suoraan myds kunnan talou-
teen. Muuttajat tuovat ja vievat tuloja ja menoja. Muuttoliikkeen taloudellisia vai-
kutuksia ovat tutkineet muun muassa Kallio ja kumppanit (2001) ja Kallio (2006).
Muuttajat tuovat verotuloja, mutta myos tarvitsevat palveluja. Siind vaiheessa, kun
kunnan palvelukapasiteetti tayttyy, muuttovoitto saattaa aiheuttaa velkaantumista.
Vastaavasti muuttotappiokuntaan jai tarpeetonta palvelukapasiteettia, mika aihe-
uttaa kustannuksia. Naitd vaikutuksia kunnan tuloihin ja menoihin voidaan analy-
soida kahden tekijan suhteen: palvelujen kysynndn muutos seki palvelujen tarjon-
nan ja jarjestamisedellytysten muutos. (Ks. lisad Kallio 2006, 238.)

Voidaan my®os ajatella, ettd muuttoliike saattaa vaikuttaa kaikkien kuntalaisten
palvelutasoon. Esimerkiksi vahenevdn vieston myotd kunta saattaa joutua karsi-
maan palveluja, mikd nakyy kuntaan jaavien palvelutarjonnassa. Tilanne voi tulla
eteen myos kasvavan talouden kunnassa.*®

5.5 Toimeksiantotalouden tulkintaymparisto ja tapaus
lasten paivahoito

Kunnan talouden tasapainoa toimeksiantotalouden tulkintaymparistdssd voidaan
analysoida suhteessa kunnan vastuulla oleviin palveluihin. Tdhdn olen valinnut
analysoinnin kohteeksi lasten péivdhoidon. Lasten pdivdhoidolla tarkoitetaan
lasten piivdhoitolain (36/1973) mukaan lapsen hoidon jdrjestdmistd paivikoti-
hoitona, perhepdivihoitona, leikkitoimintana tai muuna péivahoitotoimintana.
Péivakotihoitoa voidaan jérjestdd tatd tarkoitusta varten varatussa tilassa, jota
kutsutaan pdivikodiksi. Perhepdivihoitoa voidaan jérjestdd yksityiskodissa tai
muussa kodinomaisessa hoitopaikassa, jota kutsutaan perhepéivakodiksi. Leikki-
toimintaa ja muuta paivahoitotoimintaa voidaan jérjestda tata tarkoitusta varten
varatussa paikassa. Pdivahoidossa olevalle lapselle voidaan jarjestad myos tarpeel-
liset kuljetukset.

Lasten paivéhoito -tapauksen avulla on mahdollista jasentdd kunnan talouden
tasapainoilmion monitulkintaisuutta siten kuin sen tdssa tutkimuksessa ymmaér-
ran (ks. kuvio 1). Yksittdisen, kunnan vastuulla olevan palvelun avulla pyrin
havainnollistamaan kunnan talouden tasapainon toimeksiantotalouden tulkin-
taymparistod ja sen ominaispiirteitd: pitkda ajallista ulottuvuutta, tehokkuutta ja

203 Kantavdeston ja muuttajien vilistd oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella
Suomen sisdisend ilmiond, mutta myds maiden vilisend ilmiona. Eri maiden vilisessd
muuttoliikkeessd voi arvioida oikeudenmukaisuuskysymysten nousevan jyrkemmin esille
keskusteluissa siitd, kuka on oikeutettu mihin ja kuka on rahoitusvastuussa.
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oikeudenmukaisuutta kahdesta ndkokulmasta. Téll6in voin analysoida sitd, miten
kunnan talouden tasapaino ilmenee juuri kunnallisen palvelun jérjestdmisessa
pitkélla aikavililla tarkasteltuna. Tamén vuoksi tarkastelen kunnallisen lasten
péivahoidon kehittymistd padosin vuodesta 1973 ldhtien, jolloin laki lasten pai-
vahoidosta (36/1973) tuli voimaan. Sitd aiemman kehityksen osalta lasten paiva-
hoidon lainsddadannollisen kehyksen on muodostanut padosin viisi lakia: koyhéin-
hoitolaki (145/1922), laki lastentarhain valtionavusta (296/1927), lastensuojelulaki
(52/1936), laki lasten paivahoidosta (36/1973) seka laki lasten kotihoidon tuesta
(24/1985)*". Titd aikaisempaa kehitystd kdyn lapi Iyhyesti.

5.5.1 Lasten pdivdhoidon lyhyt historia ennen vuotta 1973

Kunnallisen lasten péivdhoitopalvelun juuret* voi nahda 1800-luvun puolivilin
tienoilla, jolloin uudet kansainviliset hoitomuotoideat tulivat Suomeen®* (Vili-
maki 1999, 209). Hoitomuotojen taustalla vaikutti kolme erilaista lastenhoito-
kasitystd. Perinteinen lastenhoitokdsitys tarkoitti Suomessa maatalousyhteiséjen
lastenhoitokasitystd, jonka mukaan naiset huolehtivat tyon ohella pienten lasten
hoidosta. Yleisen kansanopetuksen®” viitekehyksessd syntyi kasvatuksellis-ope-
tuksellinen lastenhoitokésitys?*®. Tama Saksasta ldhtoisin oleva lastenhoitokasitys
toi Suomeen lastentarhat. Sosiaalis-hoidollinen lastenhoitokisitys perustui aja-
tukseen, etti se oli hoitoa sita todella tarvitseville, sosiaalisessa heikossa asemassa
oleville, palkkatyolaisten lapsille. Seimitoiminta konkretisoi sosiaalis-hoidollista
lastenhoitokasitystd. (Valimaki 1999, 204-209.)

Lasten paivahoito oli 1800-luvulla padosin yksityistd toimintaa, ja se tapahtui
yksityisin jéarjestelyin (lapsenlikat, lastenhoitajat, palvelijat, sukulaiset). Kunnan ja
valtion ndkokulmasta toiminta oli ennalta ehkéisevad koyhédinhoitoa (kunnallinen
koyhidinhoito), jonka ratkaisut olivat keskeisid sosiaalipoliittisia ratkaisuja. Uudet
lastenhoidon muodot (lastentarha ja seimi) olivat osana huono-osaisten perhei-
den tukijdrjestelmaa. (Valimaki 1999, 210.)

Ensimmadiset hoitojérjestelysaannokset sdadettiin 1900-luvun alussa. Erityi-
sesti oppivelvollisuuspakko vaikutti lasten paivihoidon muotoutumiseen. Vali-
méen (1999, 211) mukaan 1920-luku oli lastensuojeluaatteen kukoistuskautta.
Lastensuojelu irrotettiin koyhdinhoidon yhteydestd. Valtio maksoi ensimmaisié

204 Lasten paivihoidon institutionalisoitumiseen liittyy olennaisesti my6s kotihoidon
tuen kehittyminen, ks. esim. Sipila 1996.

205 Vilimaki tarkastelee lasten paivahoitojarjestelman muotoutumista Suomessa 1800- ja
1900-luvuilla kéyttden puu-metaforaa. Taméan hoitopuun juuret 16ytyvit juuri erilaisista
lastenhoitokasityksista. Ks. lisad Valimaki 1999.

206 Suomalaisessa tutkimuksessa lasten pdivahoidon institutionalisoitumista ovat
tutkineet myos Jallinoja 1976 ja Rauhala 1996.

207 Ks. myo6s Salo 1936.

208 Kasvatuksellis-opetukselliseen lastenhoitokdsitykseen liittyi my6s frobelildinen
pedagogiikka, ks. lisdd Salminen & Salminen 1986.
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valtionapuja kansanlastentarhatoimintaan. 1920-luvun puolivilissa lastentarhat
siirtyivat kouluviranomaisilta sosiaaliviranomaisten hallintaan. Laki kansanlas-
tentarhojen valtionavusta tuli voimaan vuonna 1927. Téssi laissa sdadettiin pel-
kastadn toimintaan tulevaa rahoitusta. Kunnat ryhtyivit perustamaan lastentar-
hoja vuonna 1919. Lastentarhojen tarve kasvoi erityisesti kaupunkipaikkakunnilla.
My®os lasten leikkikenttdtoiminta kdynnistyi. Pddosin lasten paivihoito tapahtui
edelleen yksityisin jdrjestelyin, mutta vahitellen kunnat ja valtio tulivat mukaan.
(Vélimaki 1999, 211-212.)

Sotavuodet hidastivat hyvinvointivaltion ja sen my6td myds lasten pdivahoito-
palvelun kehittymistd. Selvd muutos tapahtui pdivihoidon siirtyessé lastensuoje-
lun piiriin. Lastensuojelulaki (52/1936) astui voimaan vuonna 1937. Lastentarhat
tulivat huoltolautakuntien alaisuuteen, aikaisemman koéyhédinhoidon ja suojelu-
kasvatuksen sijaan. Kohderyhmina olivat edelleen taloudellisesti ja sosiaalisesti
heikommassa osassa olevat perheet. Paivihoito oli kasvatuksellista tukea vanhem-
mille, joiden ei katsottu selvidvdn lasten kasvatustehtdvastd. Yksityiset jarjestelyt
olivat edelleen vallitsevia hoitojérjestelyja, mutta valtion ja kuntien rooli oli enti-
seen verrattuna vahvempi. (Valimaki 1999, 212-213.)

Sotien vilinen aika oli yhteiskuntapoliittisesti matalan profiilin aikaa, vaikka
sosiaalivaltion kehittyminen kédynnistyi (ditiys- ja lastenhuolto, kunnalliset ter-
veyssisaret ja kdtilot). Kunnat ja yksityiset tahot pitivit ylld lasten péivahoitotoi-
mintaa, mutta se jouduttiin sodan vuoksi lopettamaan viliaikaisesti, ja siksi jou-
duttiin sijoittamaan lapsia maalle tai Ruotsiin (valtiolla oli lastensiirtokomitea).
Uusia lyhytaikaisia hoitomuotoja syntyi, kuten puistotatitoiminta ja paivikerhot.
(Vélimaki 1999, 213.)

Sotien jéilkeen naisten ansiotydssd kéynti lisddntyi, ja my0s naimisissa olevat
naiset tulivat tyomarkkinoille. Tama tarkoitti lisddntyvad painetta luoda ylei-
nen paivahoitojirjestelmd. Vuonna 1948 tuli voimaan lapsilisdlaki (541/1948).
1960-luvulla kdynnistyi keskustelu suoraan perheille maksettavasta rahakorva-
uksesta lasten hoidossa. Samoin keskustelu esiopetuksesta kaynnistyi tuolloin.
Vuonna 1964 astui voimaan aitiyspéiviraha osana sairasvakuutuslakia (364/1963).
(Vélimaki 1999, 213-214.)

Keskustelu lasten paivahoitolaista oli vilkasta 1960-luvun lopussa ja vuosi-
kymmenen vaihteessa. Pdiviahoitokeskustelun konkreettisena alkuna voidaan pitda
Mannerheimin lastensuojeluliiton vuonna 1963 jarjestimaa lasten suojeluviikkoa,
jonka teema oli paivahoitokysymys. Myos julkiseen tietoisuuteen tulleet tydssa-
kayvien vanhempien niin sanotut avainkaulalapset hoidotta jadneend, suurena ja
turvattomana joukkona jouduttivat lasten pdivéhoitolain sdatamistd. Ensimmai-
nen viranomaisohje lasten paivahoidosta tuli kuntiin vuonna 1971. (Valiméki &
Rauhala 2000, 394.)

Lasten paivahoito kehittyi 1800-luvun puolivalistd 1970-luvulle kéyhdinhuol-
losta ja suojelukasvatuksesta lasten kotikasvatusta tukevaksi avohuollon muodoksi.
Valtion rooli paivahoidon jérjestelyissa vahvistui koko tarkastelujakson ajan. Las-
ten péivdhoito muuttui myds vahitellen kohti kaikille kuntalaisille tarkoitettua
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palvelua. Ndin myds kisitys oikeudenmukaisuudesta muuttui. Tarkastelujakson
alussa lasten piivahoito kohdentui huono-osaisten vanhempien auttamiseen,
mutta 1970-luvulle tultaessa keskusteltiin entistd enemman lasten oikeuksista.

5.5.2 Lasten pdivdhoito 1973-2011

Vuonna 1973 astui voimaan laki lasten pdiviahoidosta (36/1973). Lain myota las-
ten pédivihoito muuttui toimintafilosofialtaan yleiseksi, kaikille tarkoitetuksi ja
tarpeen pohjalta méaraytyvaksi sosiaalipalveluksi, joka on kuitenkin maksullinen
(Valimaéki 1999, 215). Nyt kyse oli kaikkien oikeudesta, ei vain huono-osaisten.*”
Tavoitteesta huolimatta pédivahoitopaikat pystyttiin takaamaan vain vahévaraisille
ja yksinhuoltajille lain soveltamisen alkuvaiheessa. Pdivihoitopaikan tarpeen maa-
rittelivit perheet itse. Osaltaan hoidon tarpeen ikdrajaa nostivat sairausvakuutus-
lain (364/1963) takaamat iitiys-, isyys- ja vanhempainrahat. Myos perhepdivahoi-
dosta tuli tasavertainen hoitomuoto, silla paivihoitolain (36/1973) ensimmaiinen
pykéld méaritti lasten pdivahoidoksi paivakotihoidon, perhepéivihoidon seka las-
ten leikin ja toiminnan ohjauksen.

Valimaki (1999, 215) kuvaa lain soveltamisen alkuvaihetta valtion haltuun-
otoksi aikana, jolloin syntyvyys pieneni ja didit tulivat tydmarkkinoille ja sieltd
tuetusti kotiin lasta hoitamaan. Aikanaan lain tavoitteena oli luoda lasten paiva-
hoidosta lakiin perustuva, tasavertaisia ja vaihtoehtoisia hoitomuotoja tarjoava
sosiaalipalvelujérjestelmd, jota kaikki lapsiperheet voisivat kéyttaa hyvikseen tar-
vitsemallaan tavalla (Hanninen & Valli 1986, 193).

My®os asetus lasten pdivahoidosta (239/1973) tuli voimaan vuonna 1973. Ase-
tuksessa (239/1973) sdddettiin tarkemmin kuntien velvollisuuksista lasten paiva-
hoitopalvelun jarjestaimisessd. Pdivdhoitopalvelujen jdrjestimisessd oli otettava
huomioon lasten hoidon ja kasvatuksen tarve seké paikalliset olosuhteet. Asetuk-
seen (239/1973) kirjattiin myds vaatimukset paivihoidon ryhmakooista seké hoi-
tohenkilokunnan kelpoisuusvaatimuksista.

Lasten pdivahoitolaissa (36/1973) maériteltiin hoitohenkilokunnan pétevyys-
vaatimuksia. Naihin tehtiin tarkennuksia lainmuutoksella (398/1979) seka ase-
tuksilla sosiaalihuollon ammatillisen henkiloston kelpoisuusehdoista (804/1992),
lasten pdivahoidosta (239/1973) ja sen muutoksella (806/1992). Lasten pdivéhoi-
tolakiin tehtiin useampia muutoksia 1980-luvulla (450/1980, 956/1980, 875/1981,
698/1982, 304/1983, 28/1985, 1119/1985), jotka edelleen laajensivat kuntien vel-
vollisuuksia lasten pédivihoidon suhteen. Lasten pédivahoidosta haluttiin rakentaa
palvelu, jonka lapsi saa didinkielendén olevalla suomen, ruotsin tai saamen kie-
lelld, mutta joka tukisi myos koteja lasten kasvatustehtavassa. Lapsille oli tarjottava
tarpeellinen ravinto. Lasten pédivahoidon oli tarjottava lapselle jatkuvat, turvalliset

209 Asetuksessa lasten pdivdhoidosta (239/1973, 2. §) todetaan, ettd etusija pdiva-
hoitopaikkoja annettaessa on kuitenkin sosiaalisista ja kasvatuksellisista syista paivahoitoa
tarvitsevilla.
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ja lampimat ihmissuhteet. Siina tuli myos ottaa huomioon lapsen ika, yksilolliset
tarpeet ja yleinen kulttuuriperinne seka edistad samalla lapsen fyysistd, sosiaalista
ja tunne-eldmin kehitystd. Palvelun piti tukea lapsen esteettistd, dlyllisté, eettistd
ja uskonnollista vakaumusta vanhempien tai huoltajien vakaumusta kunnioittaen
sekd lapsen kasvua yhteisvastuuseen, rauhaan ja elinympériston vaalimiseen. Eri-
tyistd hoivaa ja kasvatusta tarvitsevalla lapsella sai olla my®0s erityisavustaja.

Lasten péivéhoitolaissa (36/1973) madiriteltiin myds valtionavustuksia péiva-
hoitotoiminnan kéyttokustannuksiin®® kuntien kantokykyluokkien*' mukaan.
Muutos aikaisempaan kéaytantoon oli suuri, ja myds valtion rooli lasten paivahoi-
don (apu)rahoittajana®? selkeytyi. Vuoden 1980 lakimuutos (956/1980) aiheutti
sen, ettd myos lasten leikin ja toiminnanohjauksen kustannuksiin voitiin myontaa
valtionavustusta. Valtionosuuksien osalta vuoden 1982 muutos (698/1982) otti
huomioon sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta anne-
tun lain (677/1982).

Suurempi muutos valtionosuusjérjestelmassé tuli voimaan vuonna 1993 (Laki
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta 733/1992). Tuol-
loin siirryttiin kustannusperusteisesta valtionosuusjérjestelmastd laskennalli-
seen jéarjestelmddn. Kustannusperusteisten ja tehtdvasidonnaisten valtionapujen
koettiin kannustavan kuntia palvelujen laajentamiseen. Uuden jarjestelmén tar-
koituksena oli yksinkertaistaa ja yhtendistda aiempaa tehtévasidonnaista ja kus-
tannusperusteista valtionosuusjarjestelmaa, lisdtd kuntien itsehallintoa ja kus-
tannustietoisuutta. Esitykselld haluttiin myos keventdd valtion ja kuntien vilista
ohjaus- ja valvontasuhdetta. My6s vapaakuntakokeilun®? kokemuksia hyddynnet-
tiin uudistustydssd. (Oulasvirta 1996, 155.)

Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelua ja valtionosuutta koskevassa hal-
lituksen esityksessda (216/1991) tdhdennetddn kuntien itsehallinnon ja taloudel-
lisuuden tavoitteiden rinnalla sitd, ettd valtionosuusjirjestelmdn uudistamisen
tavoitteena on:

“Turvata ja sdilyttad kuntien velvollisuutena kaikissa kunnissa sosiaali- ja
terveydenhuollon, koulutuksen sekd kulttuurin peruspalvelujen jarjestami-
nen joko kunnan omana tai ostopalvelutoimintana” (HE 216/1991).

210 Kayttokustannusten madrittelysta, ks. laki lasten paivdhoidosta (36/1973) 15. § ja liite
1.

211 Kunnat oli jaettu kymmeneen kantokykyluokkaan. Kantokykyluokitus suoritettiin sen
mukaan, kuinka suuren osan kiytto- ja pddomamenoistaan eri kunnat voivat kattaa omilla
verotuloillaan keskiméariisen verodyrinhinnan puitteissa. Valtionaputarpeen maérittelyn
lahtokohtana oli taata valtionavuilla kaikille kunnille yhtaldiset mahdollisuudet tarjota
yleista keskitasoa olevat kunnalliset palvelut. Ks. lisad Oulasvirta 1996, 89-100; ks. myds
laki kuntien kantokykyluokituksesta (665/1967).

212 Valtionavuilla ja valtionosuuksilla on eri konnotaatio suhteessa valtion rooliin
palvelujen rahoittamisessa: onko kyse avustamisesta vai oman osuuden rahoittamisesta?
213 Ks. vapaakuntakokeilusta SM 1990 ja Niiranen 1992.
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Valtionosuusjérjestelman muutos merkitsi kuntien toimintavapauden suurta kas-
vamista. My0s lasten paivahoitopalveluissa valtionosuusjérjestelman muutoksella
oli suuri merkitys. Lasten pdivihoitopalveluista tuli entistd enemmaén kuntien ja
kuntalaisten nakoisia. (Oulasvirta 1996, 161; Valimaki 1999, 218.)

Lasten pdivahoidon kehittdmisessa 1990-luvun alku merkitsi katkeamaa vallit-
sevan taloustilanteen vuoksi. Kunnat karsivat hoitopaikkoja, lakkauttivat paiviko-
teja, supistivat henkilostod ja vihensivit perhepdivihoitopaikkoja. Valtionosuus-
jarjestelman muutos mahdollisti timén, mutta paivahoidon tarvetta vahensi myos
korkea tyottomyys. Toisaalta palattiin aikaisempaan kehittamistendenssiin, joka
nékyi pienten lasten hoitojarjestelyn hoitotakuuna (ks. lakimuutos 28/1985). Vuo-
den 1990 alusta péivdhoitoon madriteltiin subjektiivinen oikeus, jonka mukaan
vanhemmat voivat valita lapselle kunnallisen paivahoitopaikan tai kotihoidon
tuen (ks. laki lasten kotihoidon tuesta 24/1985; 797/1992; 1128/1996), jota monin
paikoin kunta vield tuki erikseen. Subjektiivinen oikeus koski ensin alle 3-vuoti-
aita, mutta se laajentui sitten koskemaan alle 4-vuotiaita ja edelleen vuoden 1996
alusta kaikkia alle kouluikdisia lapsia (ks. lakimuutos 1496/1994). Suomi ratifioi
my06s YK:n lasten oikeuksien sopimuksen vuonna 1991. (Vilimaki 1999, 218 ja
Viliméki & Rauhala 2000, 399.)

Lasten pdiviahoidon kasvatustavoitteisiin tuli myos lisdys 1990-luvulla. Tétd
muutosta koskevassa asetuksessa (1336/1994) sidadetdin, ettd kasvatustavoitteisiin
kuuluu my6s suomen- tai ruotsinkielisten, saamelaisten, romanien ja eri maa-
hanmuuttajaryhmien lasten oman kielen ja kulttuurin tukeminen yhteistyossa
kyseisen kulttuurin edustajien kanssa. Uuden perusopetuslain (628/1998) myota
lasten paivahoitopaikassa tuli jarjestdd myos maksutonta esiopetusta (ks. lakimuu-
tos 1290/1999). Kuntien oli huolehdittava, ettd lapsilla oli mahdollisuus osallistua
tahdn esiopetukseen.

Lasten pdivahoidosta on tullut 2000-luvulla sosiaalipalvelun ja kasvatuksen
sijaan kuntien kilpailukykypalvelua. Talloin pdivdhoito sidotaan entistd enem-
man tyoelamad palvelevaksi. Pdiviahoitoa on edelleen kehitetty vapaan valinnan ja
markkinoiden ohjaamaan suuntaan**. Kuitenkin on huomioitava, ettd lasten pai-
vahoidosta tulee muodostua lapsille ja heiddn vanhemmilleen tai huoltajilleen tar-
koituksenmukainen kokonaisuus riippumatta lasten paivahoidon jérjestéjéasta (ks.
lakimuutos 156/2003). Tietd markkinaehtoisten toimintamallien kaytélle avattiin
edelleen lasten paivahoitolain muutoksella (323/2011) vuonna 2011, jolloin laa-
jennettiin kuntien mahdollisuutta jarjestad paivahoitopalvelua myos toisessa kun-

214 Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annettua lakia
(733/1992), sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksulakia (734/1992) sekd sosiaali-
huoltolakia (710/1982) muutettiin vuoden 2004 alussa, ettd ne mahdollistavat palvelu-
setelin kayton sosiaali- ja terveydenhuollossa. Lasten péivihoidossa jérjestettiin palvelu-
setelikokeilu 1995-1997, ks. Heikkild et al. 1997. Ks. myds Réty et al. 2004; Siren &
Tuominen-Thuesen 2009.
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nassa asuvalle lapselle. Lasten pdivihoidossa on tarjottava myos erityislastentar-
hanopettajan palveluita (ks. lakimuutos 1255/2006).

Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (1704/2009) astui voimaan
vuoden 2010 alussa. Témén valtionosuusjérjestelmdan muutoksen myotd sek-
torikohtaiset valtionosuudet keskitetddn valtiovarainministerion alle. Edelleen
valtionosuuden perusteella esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuollon osalta kéy-
tetdadn laskennallisia kustannuksia, huomioiden saaristo-, syrjdisyys-, taajamara-
kenne-, kieli-, sekd asukasmddran muutokseen perustuvat korotukset. Uudistusta
koskevan hallituksen esityksen (174/2009) mukaan valtionosuusjdrjestelman
uudistuksen tavoitteena on vahvistaa kunnallisten peruspalveluiden rahoituk-
sen kokonaisuutta kokoamalla kunnan peruspalvelujen valtionosuudet yhdeksi
kokonaisuudeksi valtiovarainministerion hallinnonalalle. Esityksen tarkoituksena
on myos lisdta valtionosuuksia koskevan valtion talousarviovalmistelun poikki-
hallinnollisuutta ja tukea peruspalveluohjelmaa ja sen tavoitteita. Tavoitteena on
my0s turvata peruspalveluiden jarjestaimisen rahoitus erityisen harvaan asutuissa
kunnissa, saaristokunnissa ja saamelaisten kotiseutualueen kunnissa sekd vahen-
tad kuntien riippuvuutta harkinnanvaraisesta rahoitusavustuksesta. Uudistuksen
tarkoituksena ei ole muuttaa valtionosuuksien maardytymisperusteita.

Lasten paivahoitopalvelu on ollut lain (36/1973) voimaantulosta ldhtien mak-
sullinen sosiaalipalvelu. Asiakasmaksutulot ovat kuitenkin suhteessa pdivahoidon
tuotantokustannuksiin sen verran pienet, ettd kaytannossa kunnat rahoittavat pal-
velut verotuloilla ja valtionosuuksilla. Asiakasmaksujen osuus vaihtelee eri palve-
luissa; sosiaalipalveluissa se oli vuonna 2006 keskimaérin noin 11,4 prosenttia (HE
37/2008).

Sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksulaissa (734/1992) pykdldssa 7a.
todetaan, ettd lasten pdivdhoidosta méaaratdan kuukausimaksu®”®. Tama kuukau-
simaksu peritdadn vuodessa yhdeltdtoista tai kahdeltatoista kuukaudelta, jos lapsi
on ollut paivahoidossa 12 kuukautta vuodessa. Kokopaiviahoidon kuukausimaksu
riippuu perheen koosta sekd perheen tuloista. Lakiin on kirjattu vahimmadistu-
lorajat, joiden yli menevista tuloista maaraytyy kuukausimaksu maksuprosentin
mukaan.

Lasten péivihoidon maksuja on korotettu tasaisin viliajoin: korotukset ovat
tulleet voimaan 1997, 2002 ja 2008 (ks. asiakasmaksulakia koskevat muutokset
1134/1996, 1231/2001 ja 378/2008)*¢. Tuoreinta lainmuutosta koskevassa halli-
tuksen esityksessd (37/2008) perustellaan korotusta yleisen kustannus- ja tulota-
son nousulla ja sillé, ettei asiakasmaksuja ole tarkistettu vuoden 2002 jilkeen?".

215 Lasten pdivihoidon asiakasmaksua sdddelldadn asetuksella (912/1992), johon on tehty
muutos vuonna 1995 (200/1995) koskien valtakunnallista palvelurahakokeilua.

216 Liitteeseen 2. on koottu tarkemmat tiedot asiakasmaksujen korotuksista.

217 Vuonna 2002 korotettiin ylin paiviahoidosta perittdvd maksu 200 euroon ja alin
perittavd maksu 18 euroon. Vuoden 2008 korotus nosti ylimmén kuukausimaksun 233
euroon ja alimman perittdvin maksun 21 euroon, ks. liite 1.
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Sosiaali- ja terveydenhuollon maksusddnnosten keskeisid periaatteita on mak-
sujen enimmaismédran rajaaminen kaikissa tapauksissa palvelun tuottamisesta
aiheutuviin kustannuksiin. Kunta voi perid palvelun kayttdjaltd enintddn palvelun
tuotantokustannusten suuruisen, kunnan paattaman maksun, vaikka lailla tai ase-
tuksella ei olisi sdddetty asiakasmaksun enimmaismaaraa (HE 37/2008). Hallituk-
sen esityksen (37/2008) mukaan lasten pdivihoidon maksu perustuu lapsen hoi-
toaikaan sekd perheen kokoon ja tuloihin. Tavoitteena on, ettd maksujarjestelma
tasaa erilaisissa taloudellisissa tilanteissa olevien perheiden mahdollisuutta saada
lapselleen paivahoitoa. Pienituloisemmalle perheelle palvelu on edullisempaa kuin
suurituloisemmalle perheelle. Palvelu on maksutonta kaikkein pienituloisimmille,
ja suurimmilla tuloilla perhe maksaa enimmaismaardistd paivihoitomaksua. (HE
37/2008.)

Asiakasmaksujen euroméara tarkistetaan joka toinen vuosi yleisen ansiotasoin-
deksin muutoksen mukaisesti. Laskennan perusteena kéytetadn tarkistusvuotta
edeltivan vuoden keskimidriista indeksilukua. Indeksin mukainen euromédird
pyoristetddn lahimpaan euroon. Indeksilla tarkistetut euromaérat tulevat voimaan
tarkistusvuotta seuraavan vuoden elokuun alusta. Pdivihoidon maksua alentavana
tekijand on otettava huomioon myds perusopetuslain (628/1998) mukainen mak-
suton esiopetus. Lasten péivihoitomaksujen perusteena oleva perhekdsite uudis-
tettiin siten, ettd perheen koko lasketaan vanhempien ja muiden huoltajien ja hei-
dén kanssaan yhteistaloudessa asuvien alaikéisten lasten lukumaarasta.

5.5.3 Lasten pdivdhoito toimeksiantotalouden tulkintaympdristossé

Lasten pdivéhoitolakiin (36/1973) on tehty useita muutoksia, jotka osaltaan ovat
laajentaneet kuntien velvollisuuksia lasten paivahoitopalvelun jérjestamisessa.
Vastaavasti velvollisuuksiin ovat vaikuttaneet my0s lasten paivahoitolakiin liitty-
vien lakien ja asetusten (esim. asiakasmaksulaki, valtionosuusjarjestelméaa koske-
vat lait tai henkiloston kelpoisuusvaatimusasetukset) muutokset. Taulukkoon 8.
on koottu tiivistden lasten paivihoitopalvelun kehittymisen vaiheita vuosien
1973-2011 (ml. 1963 sairasvakuutuslaki) aikana edellisen luvun 5.5.2 tarkastelun
pohjalta.

Toimeksiantotaloudellisessa tulkintaympdristossa lasten péivahoitopalveluun
liittyy olennaisesti kasitys oikeudenmukaisuudesta. Palvelun kehityksessd voi
nidhdd myos oikeudenmukaisuuskasityksen muuttumisen*®. Lasten péivdhoito-
lain (36/1973) saitdmisen aikoihin kisitys oikeudenmukaisuudesta oli nimen-
omaan taata kaikille kuntalaisille yhtdldiset oikeudet kunnan tarjoamiin palve-
luihin. Taustalla on luonnollisesti kunnallisten palvelujen historia, jossa palvelut
kohdennettiin erityisesti huono-osaisille. 1970-luvulla késitys oikeudenmukaisuu-
desta kuitenkin laajeni. Tahén liittyi myos valtion rooli kuntien palvelutarjonnan
yhdenmukaistamisessa. Kisitys oikeudenmukaisuudesta muuttui 1980-luvulle

218 Kuntien palveluista ja oikeudenmukaisuudesta, ks. myds Kérki 2006.
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Taulukko 8.
Lasten pdivahoitopalvelu 1973-2011

Milloin Mita

1963 Sairasvakuutuslaki: ditiys-, isyys- ja vanhempainrahat

1973 Laki lasten péivahoidosta: perhepaivahoidosta tasavertainen hoitomuoto,
valtionavustukset

1980 Valtionavustusta myds lasten leikin ja toiminnan ohjaukseen

1981 Lapselle annettava péivahoitoa didinkielendén olevalla suomen, ruotsin tai saamen
kielelld

1983 Paivahoidossa huomioitava lapsen ikd ja yksilélliset tarpeet

1985 Lasten kotihoidon tukea koskeva laki

1989 YK:n lasten oikeuksien sopimus, Suomi ratifioi sen 1991

1989 Vapaakuntakokeilu

1990 Subjektiivinen oikeus paivéhoitoon alle 3-vuotiaille

1992 Asiakasmaksulaki

1992 Lasten kotihoidon tukea koskeva lainmuutos

1992 Valtionosuusjarjestelmdn muutos, laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta
ja valtionosuudesta

1992 Asetus sosiaalihuollon ammatillisesta henkildstdsta

1994 Paivahoidossa huomioitava lasten oma kieli ja kulttuuri

1996 Lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tukea koskevan lain muutos

1996 Subjektiivinen oikeus paivéhoitoon alle 6-vuotiaille

1997 Asiakasmaksulain muutos: lasten paivahoidon asiakasmaksujen korottaminen

2000 Uuden perusopetuslain myéta maksuton esiopetus alle 6-vuotiaille

2002 Muutoksia sairasvakuutuslakiin: osittainen vanhempainraha, isyysrahakausi

2002 Asiakasmaksulain muutos: lasten paivahoidon asiakasmaksujen korottaminen

2003 Péatevyysvaatimuksia pdivékotien henkilékunnalle

2003 Lisad vaihtoehtoja lasten pdivahoidon jarjestdmiseen

2004 Sairasvakuutuslain muutos

2005 Sosiaali- ja terveydenhuollon ammatillisen henkiléstén kelpoisuusvaatimuslaki:
erityislastentarhanopettaja

2008 Asiakasmaksulain muutos: lasten paivahoidon asiakasmaksujen korottaminen

2009 Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta

2011 Kunta voi jarjestda paivahoitoa myos toisessa kunnassa asuvalle lapselle

tultaessa. Nyt painotettiin palvelun kéyttdjien yhdenmukaisuutta. Lasten pdiva-
hoitoa koskevista lakimuutoksista (ks. liite 1) voidaan myos péatelld, ettd palvelu-
jen lukumdadri ja volyymi kasvoivat nopeasti.

Kisitys oikeudenmukaisuudesta muuttui myo6s 1990-luvulla; nyt oikeuden-
mukaisuudessa tuli ottaa huomioon kuntalaisten paikalliset tarpeet. Suurimpana
muutoksena lasten péivdhoitopalveluissa voidaan pitdd sdddettyja subjektiivisia
oikeuksia.*" Subjektiiviset oikeudet antavat kuntalaiselle oikeuden saada kyseistd

219 Subjektiivisista oikeuksista on keskusteltu vilkkaasti, ks. esim. Heikkinen 1998. Ks.
myo6s Valimaki 1999, 153-154.
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palvelua, huolimatta vaikkapa kunnan taloudellisesta tilanteesta (vrt. Uoti 2006).
Taméd on mielenkiintoinen kehityspolku, kun ottaa huomioon, minkélaisessa
taloustilanteessa suomalaiset kunnat olivat 1990-luvulla. Kuntien resurssien ja
velvollisuuksien muutosten voi ndhdi erkanevan toisistaan. Téhén vaikutti suu-
resti my0s valtionosuusjérjestelman muutos, joka siirsi konkreettisesti palvelujen
jarjestamisvastuun kunnille. Toisaalta esimerkiksi asiakasmaksujen korotuksilla
on pyritty takaamaan kuntien kaytdssd olevia resursseja’®’. Asiakasmaksuissa on
pyritty huomioimaan myds kuntalaisten oikeudenmukaisuus, jolloin pienituloi-
semmilta peritdan pienempid maksuja kuin suurempituloisilta.

Oikeudenmukaisuus kuuluu olennaisena osana toimeksiantotalouteen®'.
Lasten péivahoito on tarkasti lainsdddédnnossa saddelty palvelu.?” Talla pyritdan
takaamaan lasten oikeudenmukainen kohtelu asuinpaikasta riippumatta. Tdhan
liittyy my6s oikeudenmukaisuus kantavdeston ja muuttajien valilld. Jotta kaikilla
on yhtildiset oikeudet ja mahdollisuudet lasten paivahoitopalveluun, pitdd myos
kuntien véestonkehitys ottaa huomioon palvelua jérjestettdessa. Téassd oletuksena
on, ettd oikeudenmukaisuus on sitd, ettd laissa nimetyt vaatimukset toteutuvat:
siis yhtdldinen asema lain edessd. Toteuttamalla lakiin kirjatut vaatimukset myos
kantavdesto ja muuttajat olisivat oikeudenmukaisessa asemassa toisiinsa nahden.
Kantavéeston ja muuttajien vilisen oikeudenmukaisuuden arviointi tulisi kuiten-
kin tehdé kuntakohtaisesti.

Toimeksiantotalouteen kuuluu myds muita oikeudenmukaisuusnakokulmia.
Lasten paivahoitopalvelut ovat esimerkKki siitd, miten konkreettisesti sukupolvien
vilinen oikeudenmukaisuus liittyy kunnan talouden tasapainoon. Paivahoitopal-
velun perusteella voisi todeta, ettd edeltdvat sukupolvet ovat nykyisiin verrattuna
epaoikeudenmukaisessa asemassa, silla nykysukupolvilla on esimerkiksi valittava-
naan enemman vaihtoehtoja lasten paivahoidon suhteen. Kyse on kuitenkin myos
siitd, miten sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden madrittelee; tarkoittaako
se yhtaldista tilannetta vai sité, ettd tulevilla sukupolvilla on aina parempi tilanne.

Lasten paivdhoito maksullisena sosiaalipalveluna tuo esille kisityksen kunnan
talouden tasapainosta ja siihen liittyvdn kuntalaisten saaman vastikkeen maksa-
milleen asiakasmaksuille, kuten my6s veroille. Kun tarkastellaan lasten paivahoi-
topalvelua suhteessa kuntalaisten saamiin vastikkeisiin ja maksamiin veroihin ja
maksuihin, on analyysin kohteena nimenomaan tehokkuus toimeksiantotalouden
tulkintaympariston ominaispiirteend. Vuonna 1985 kuntien keskiméaérdinen tulo-
veroprosentti oli 15,98 prosenttia, 23 vuotta myohemmin samainen prosentti on
18,55 (Tilastokeskus). Kuntalaiset maksavat prosentuaalisesti suuremman osan
tuloistaan veroja. Samanaikaisesti on ansiotulotaso kasvanut. Myos asiakasmak-

220 Usein asiakasmaksujen korotukset ovat yhteydessé valtionosuusjérjestelméan, jolloin
valtionosuuksia on leikattu korotusten verran, myos takautuvasti.

221 Julkisen sektorin olemassaoloa kisitelldan luvussa 5.1 oikeudenmukaisuus- ja tehok-
kuusperustelujen kautta.

222 Kas. liite 1.

168



KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO TOIMEKSIANTOTALOUDEN TULKINTAYMPARISTOSSA

suja on vuosien varrella korotettu. Kuntalaisten saamat péividhoitopalvelut (ks.
taulukko 8) ovat laajentuneet ja lisddntyneet. Voidaan siis todeta, ettd ainakin
suunta kuntalaisten saaman vastikkeen osalta on oikea. Toisaalta vastikkeeseen
liittyy subjektiivinen arvoasetelma: se mika yhdelle kuntalaiselle on riittava vas-
tike, ei vélttamatta ole toiselle. Tahén liittyy myds oikeudenmukaisuusnidkokulma
niin verojen kuin asiakasmaksujen suuruuden maérittelyssa (pienituloiset maksa-
vat vaihemman). Nama tekijat vaikuttavat siihen, ettd yleistettavan paitelman teke-
minen kuntalaisten saaman vastikkeen ja maksamien verojen ja asiakasmaksujen
suhteen on mahdotonta.

Asiakasmaksujen osalta mielenkiintoinen huomio on se, ettd asiakasmaksujen
voidaan néhda toteuttavan kantavédeston ja uusien kuntalaisten vilista oikeuden-
mukaisuutta. Asiakasmaksuja peritddn niiltd, jotka palvelua kayttavit, joten ndin
pyritddn ehkdisemédn tilannetta, ettd palvelujen kayttdja- ja maksajaryhmét poik-
keaisivat toisistaan. Toki tdssd on huomioitava, ettd asiakasmaksuilla ei pystyta
kustantamaan lasten paivahoitopalvelua kokonaan, eikd ndin ole kuntataloudessa
tarkoituskaan. Suomalaiseen hyvinvointiyhteiskuntaan kuuluu periaate verora-
hoitteisista palveluista, jotka halutaan turvata kaikille yhteiskunnan jasenille.

Lasten paivahoitotapauksen perusteella voidaan pohtia, ovatko kunnan velvol-
lisuudet ja resurssit tasapainossa. Vuosisadan vaihteessa kuntien velvollisuuksia
suhteessa lasten péivahoitopalveluihin on lisétty esimerkiksi maksuttoman esiope-
tuksen osalta. Paivahoitotapauksen perusteella on nahtévissd, ettd yhtdalta on kun-
nan velvollisuuksia laajennettu, mutta toisaalta resursseja ei ole turvattu samassa
madrin. Valtionosuusjdrjestelman muutokset ja sitd my6téd valtionosuusleikkauk-
set suhteessa laajennettuihin subjektiivisiin oikeuksiin ovat hyvé esimerkki tasta.

Lasten pdivdahoidon osalta kunnan talouden tasapaino nayttaytyy erityisesti
kuntalaisten pitkédn aikavilin oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden toteuttami-
sena. Lasten pdiviahoidossa on merkitysta silld, ettd kunnan resurssit riittavat las-
ten péivahoitopalvelujen jarjestimiseen. Voidaan sanoa, ettd lasten pdivahoidon
tarkastelussa nidkyy kunnan talouden tasapaino kuntalaisten saaman vastikkeen ja
heiddn maksamiensa verojen ja maksujen suhteena mutta osaltaan myos kunnan
kaytossa ja vastuulla olevien resurssien ja velvollisuuksien suhteena.

5.6 Keskeiset havainnot toimeksiantotalouden
tulkintaymparistosta

5.6.1 Tulkintaympdristén ominaispiirteet

Kun kunnan talouden tasapainoa tulkitaan toimeksiantotalouden tulkintaym-
péristossd, ovat tulkintaympdriston ominaispiirteet ensisijaisia tulkinnan néko-
kulmia. Toimeksiantotalouden ominaispiirteind voidaan pitad tehokkuutta,
oikeudenmukaisuutta ja pitkda aikavilid. Tehokkuus tarkoittaa sitd, ettd kunnan
talouden tasapaino on saavutettava tehokkaasti. Myds kunnan toiminta ja talous
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on jarjestettdva tehokkaasti. Oikeudenmukaisuus edellyttéa, ettd kunnan talouden
on oltava tasapainossa pitkalla aikavalilld, jotta sukupolvet ovat oikeudenmukai-
sessa asemassa toisiinsa ndhden. Oikeudenmukaista on myos se, ettd palvelujen
kayttajat myos osallistuvat niiden rahoittamiseen. Oikeudenmukaisuuden néko-
kulmasta kunnan talouden tasapainoa tulkitaan ensisijaisesti kuntalaisten valisen
oikeudenmukaisuuden suhteen. Taman tulisi toteutua siina, etta kuntalaisilla olisi
yhtdldiset mahdollisuudet saada palveluja asuinkunnasta riippumatta.

Kunta toimeksiantotaloutena on olemassa periaatteessa ikuisesti. Vaikka kun-
nat yhdistyvat tai niiden rakenteet muuttuvat, kunnan toimeksiantotaloudellinen
luonne ei katoa. Toimeksiantotalouden tulkintaympéristoon liittyykin pitka aikau-
lottuvuus, pelkéstdan oikeudenmukaisuussyystd. Kunnalliseen toimintaan kuuluu
vaaleilla valittu kunnanvaltuusto neljiksi vuodeksi kerrallaan. Voisikin ajatella,
ettd kunnan talouden tasapainoa tulisi katsoa neljan vuoden jaksoilla. Néin voi
jossain tapauksessa tapahtuakin, mutta aikaperspektiivi on toki pidempi kuin val-
tuustokausi. Ajallinen perspektiivi on pitka - viahintddn useamman vuoden, mutta
mahdollisesti my6s useamman kymmenen vuoden mittainen. Tavoitteena on kui-
tenkin tulkita ja saavuttaa kunnan talouden tasapaino pitkalld aikavililla.

Kunnan talouden tasapainoa toimeksiantotalouden tulkintaymparistossd on
edelld tarkasteltu yhden kunnallisen palvelun (lasten pdivihoito) kehittymisen
suhteen pitkalld aikavililld. Lasten pdivahoito on muuttunut kaikille yhteiskun-
nan jasenille tarjottavaksi maksulliseksi sosiaalipalveluksi, joka edellyttda kunnilta
resursseja palvelun jdrjestimiseen. Lasten pdivahoito -tapaus kuvaa sitd, miten
yhtdélta sukupolvien vilinen oikeudenmukaisuus ja toisaalta kunnan kéytossa
olevat resurssit suhteessa velvollisuuksiin liittyvat kunnan talouden tasapainon
tulkintaan toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa.

Siind missa liikekirjanpidon tulkintaympéristossa tarkastellaan kuntaa enti-
teetting, liittyy toimeksiantotalouden tulkintaympéristo6n kunnan ymmartami-
nen laaja-alaisena ja monimuotoisena tasapainoilmion kontekstina. Témé nousee
erityisesti esille, koska yksittdisen kunnan tilanne vaikuttaa tasapainon tulkintaan.
Erityisesti vdestonkehitys on vaikuttava tekija. Tasapainoa tulkitaan kasvavan
talouden tai supistuvan talouden kunnissa eri lailla.

Toimeksiantotalouden tulkintaympiristoon liittyy olennaisesti myds kunta-
lainen. Niin oikeudenmukaisuudessa kuin tehokkuudessakin on kyse juuri kun-
talaisesta. On kuntalaisen oikeus saada vastiketta maksamilleen veroille ja mak-
suille, jotka myos kéytetddn tuloksellisesti palvelujen jarjestimiseen. Kuntalaisella
on myds oikeus olla oikeudenmukaisessa asemassa muihin kuntalaisiin ndhden.
Kunnan talouden tasapainoa onkin syyta tulkita juuri kuntalaisen ndkokulmasta.

5.6.2 Tulkinta kunnan talouden tasapainosta
Kun kunnan talouden tasapainoa tulkitaan toimeksiantotalouden tulkintaym-

péristossd, otetaan tulkinnassa huomioon tulkintaympariston ominaispiirteet:
tehokkuus, oikeudenmukaisuus, pitkd aikaperspektiivi ja kuntalaisen asema seka
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my0s kuntakohtainen konteksti, jossa tasapainoilmio ilmenee. Vastaavalla tavalla
tasapainon tulkintaan liittyy my0s se, minkalainen palvelurakenne kyseisessa kun-
nassa on. Esimerkiksi tapauskunnista Kemijarvelld on erilainen palvelurakenne
kuin Pirkkalassa. Talloin Kemijdrven resurssien tulisi riittad eri palveluihin kuin
Pirkkalassa.

Tehokkuus ja oikeudenmukaisuus kuuluvat olennaisesti kunnan talouden tasa-
painon tulkintaan. Mielenkiintoista tdsséd on erityisesti se, ettd kunta voi saavuttaa
talouden tasapainon tehokkaasti ja oikeudenmukaisesti, mutta kunnan talous voi
olla tasapainossa myos huolimatta tehokkuudesta ja/tai oikeudenmukaisuudesta.
Tehokkuutta ja oikeudenmukaisuutta voidaankin pitda ikdan kuin ehtoina kun-
nan talouden tasapainolle. Kunnan talouden tasapaino tulisi saavuttaa tehokkaasti
ottaen huomioon, ettd talloin myos kunnan talous ja toiminta pitdisi olla teho-
kasta ja tuottaa vastiketta kuntalaisten maksamille veroille ja maksuille. Resurssien
tehokas kéytto vaikuttaa myds siihen, ettd sen ansiosta voidaan kuntalaisille tarjota
mahdollisesti enemmadn ja erilaisia palveluja kuin voitaisiin tarjota tehottomalla
toiminnalla. Tasapainon saavuttamisessa tulisi huomioida paitsi kuntalaisten véli-
nen oikeudenmukaisuus pitkalla aikaperspektiivilld (sukupolvien vilinen oikeu-
denmukaisuus) myds se, ettd kuntalaiset palvelujen kayttdjind ja kustantajina ovat
oikeudenmukaisessa asemassa toisiinsa nahden.
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6 MITTARIN RAJOITTEITA LIIKEKIRJANPIDON JA
TOIMEKSIANTOTALOUDEN TULKINTAYMPARISTOISSA

Taman tutkimuksen tavoitteena on jdsentdd kunnan talouden tasapainoa erityi-
sesti rajoitteiden ndkokulmasta. Rajoitteita tarkastellaan mittarin ja toimijoiden
osalta. Ensiksi kdsittelen mittariin liittyvid rajoitteita, jotka tarkoittavat nimen-
omaan mittarin taustalla oleviin liikekirjanpidon perusperiaatteisiin ja oletuksiin
sekd laskentasddntoihin liittyvid rajoitteita niin liikekirjanpidon kuin toimeksian-
totalouden tulkintaympdristdissa.

Tutkimuksen mittausteoreettista lahestymistapaa koskevassa luvussa 3 kasi-
tellddn mittarin rajoitteita teoreettisessa mielessd kolmen kisitteen avulla: vali-
diteetti, reliabiliteetti ja relevanssi. Edelld mainitut mittariin liittyvdt rajoitteet
vaikuttavat juuri mittarin validiteettiin, reliabiliteettiin ja relevanssiin. Mittarin
rajoitteina analysoin myos mittarin kdyton aiheuttamia rajoitteita. Namai rajoit-
teet liittyvat mittarin kiyttdonottoon ja sen aiheuttamiin kayttdytymisvaikutuksiin
mitattavassa organisaatiossa.

6.1 Mittariin liittyvia rajoitteita
6.1.1 Laskenta-ajattelun periaatteisiin liittyvid rajoitteita

Laskenta-ajattelun keskeisid periaatteita ovat entiteettiperiaatteen ohella oletus
liiketoiminnan jatkuvuudesta (going concern principle); oletus, ettd liiketapahtu-
mat perustuvat eri osapuolten vapaaehtoiseen kaupankdyntiin; oletus, ettd liike-
tapahtumien mittaamisessa ja rekisterdinnissa kdytetdan hankintahintoja; oletus
liiketapahtumien rahassa mitattavuudesta; oletus, ettd tasetasapaino ylldpidetddn
kahdenkertaisen kirjanpidon avulla (double-entry bookkeeping); oletus tilinpaa-
tosraportoinnin sdannollisyydestd sekd oletus realisointi- ja meno tulon kohdalle
-periaatteiden noudattamisesta (matching principle). Naistd periaatteista on saa-
nut huomiota julkisella sektorilla liikekirjanpidon soveltamisessa meno tulon koh-
dalle -periaate (matching principle). Tuloksen laskemiseksi asetetaan vastakkain
tilikauden tuotot ja kulut. Julkiselle sektorille kyseinen periaate ei sovi, koska siella
menot ja tulot ovat vastikkeettomia. Periaatetta on vield tdsmennetty siten, ettd
tilikauden tuottoja vasten kirjataan sellaiset menot, jotka eivdt endd aiheuta tuloja.
Kuntasektorilla timé periaate ei toimi, silli menot eivit aiheuta juuri ollenkaan
tuloja. Verorahoitteisella sektorilla puhutaankin meno tulon, suoritteen tai hyo-
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dyn kohdalle -periaatteesta (puhutaan myds meno tuotannontekijan kayton koh-
dalle -periaatteesta). (Ks. Nasi & Keurulainen 1999, 37)*%.

My®6s oletus litketapahtumien rahassa mitattavuudesta on ongelmallinen kun-
tataloudessa. Ongelmat liittyvit liiketapahtumien tunnistamiseen ja maarittelyyn.
My®os tuotteiden osalla on vastaavia ongelmia. Erityisen ongelmallista julkishallin-
nossa on suoritteiden ja hy6tyjen mittaaminen rahassa, koska suoritteiden tunnis-
taminen on jo sindnsé haasteellista.

Oletus toiminnan jatkuvuudesta (going concern principle) (ks. esim. Nasi &
Keurulainen 1999, 25) on kunnan osalta entistd olennaisempi. Kuntaa voidaan
pitdd kuolemattomana, katoamattomana ja sen toimintaa loppumattomana (Kil-
pio 1956, 15-19)***. Nisi ja Keurulainen (1999) toteavat, ettd toiminnan jatkuvuu-
den olettamus kuuluu nimenomaan julkisen hallinnon luonteeseen:

Julkisyhteisot huolehtivat paljolti juuri sellaisista tehtavistd, joiden jatku-
vuuden tulee olla kaikkina aikoina turvattu, ja jota jatkuvuutta yksityinen
yrityssektori ei voisi taata” (Nési & Keurulainen 1999, 27.)

Kuntien soveltama kirjanpitojirjestelmd on suoriteperusteinen, joka voidaan
ndhdad laskenta-ajattelun periaatteisiin liittyvdnd rajoitteena. Suoriteperusteisuus
tarkoittaa sitd, ettd tulo syntyy silloin, kun suorite luovutetaan, ja meno silloin, kun
tuotannontekijd vastaanotetaan. Talloin suoriteperusteisuudesta johtuu se, ettei
tulolla tai menolla ole suoraa yhteyttd kunnan kassaan kertyviin maksuihin.??

Kunnat soveltavat markkinasektorille suunniteltua laskentajarjestelmaa, jol-
loin kunta ndhdddn kuntaentiteettind. Entiteetti muodostuu rahaprosessista ja
reaaliprosessista. Yrityksen kohdalla ndma prosessit ovat toistensa peilikuvia, jol-
loin mittaamalla rahaprosessia saadaan olennaista tietoa reaaliprosessista. Kun-
nalla reaaliprosessin (palvelutuotanto) ja rahaprosessin (tulot ja menot) vililld ei
ole yhteyttd, ja siksi mittausjirjestelméan liittyy periaatteellinen ongelma. Kun
kunnan rahaprosessia mitataan, ei valttdméttd saada olennaista tietoa kunnan
reaaliprosessista, josta nimenomaan olisi tarkoitus saada tietoa. Kunnan reaali-
prosessin ja rahaprosessin vililta puuttuva yhteys johtuu kunnan toiminnan rahoi-
tuksesta. Kunta on verorahoitteista sektoria, siksi tuloja ei voida kytked suorite-
kohtaisesti. Alla oleva kuvio 24 kuvaa reaaliprosessin ja tulojen ja menojen vilistd
suhdetta seka yrityssektorilla ettd kuntasektorilla.

223 Tamakadn tarkennus ei kuitenkaan ratkaise periaatteen sopimattomuutta julkis-
hallintoon. Esimerkiksi hyddyn méiritteleminen ja mittaaminen on erityisen vaikeaa. Ks.
lisad Nasi & Keurulainen 1999, 37.

224 Kuntaliitokset eivit vaikuta tdhdn teoreettiseen nakemykseen kunnan kuolematto-
muudesta, koska palvelujen jarjestamistehtdva ei katoa, vaikka kunta- tai palvelurakenteet
muuttuisivatkin.

225 Tahan liittyvat olennaisesti tulon ja menon késitteet, joita tarkastelen seikka-
perdisemmin luvussa 6.1.3.
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YKSITYINEN SEKTORI JULKINEN SEKTORI
Tuotannontekijat Suoritteet Tuotannontekijat Suoritteet
(maara x hinta) (maara x hinta) (maara x hinta) {maara x hinta)
Menot
tuotannontekijoista
(kulut)
4
M Tulot
anot Tulot Menot (tuotot)
(kulut) (tuotot) tulonsiirroista
| {kulut) |
Tulos (voitto/ Tulos (ylijaama/
tappio) alijagama)

Kuvio 24.
Reaaliprosessin ja tulojen ja menojen yhteys (Meklin 2000)

Kunnat ovat noudattaneet liikekirjanpidon periaatteita vuodesta 1997 (KuntaL
365/1995, § 67.). Aikanaan kirjanpitouudistusta perusteltiin silld, ettd se antaa
oikeamman kuvan taloudesta, osoittaen taloudellisen tuloksen ja rahoitustarpeen.
Téysin yhtd mieltd ei kuitenkaan voida olla siité, onko tuloslaskelman antama tieto
relevanttia kunnan kannalta.?*

Kunta entiteettina

Laskentaperiaatteista erityisen rajoittuneelta kunnan suhteen vaikuttaa entiteetin
kdsite. Entiteetin kasite tai sen maéritteleminen ei ole tdysin selvad markkinasek-
torillakaan. Vaikeuksia saattaa syntyd erityisesti silloin, kun kokonaisuuden juri-
diset ja madraysvaltaan perustuvat rajat eivit ole yhteneviiset, esimerkiksi konser-
nissa (Jarvinen et al. 2000, 56). Nasi ja Keurulainen (1999, 24) huomauttavat, ettd
laskentatoimen yksikoiden (entiteettien) madrittdminen julkisessa hallinnossa ei
ole myoskain yksiselitteinen asia. Nasi ja Keurulainen (1999) toteavat my®0s, ettd
entiteettiongelman onnistunut ratkaisu on kirjanpidon ja tilinpaatosraportoinnin
onnistumisen edellytys:

”Onko kunta tarkoituksenmukainen kokonaisuus kirjanpidon ja tilinpaa-
tosraportoinnin entiteettind? Vastaus riippuu varmasti siitd, mitd halutaan
raportoida, kenelle ja miksi. Jos tavoitellaan kunnan talouden tasapainoa

226 Vrt. esim. tietoon kunnan onnistumisesta palvelujen jarjestamisessa.
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sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden tai tilikausien vélisen oikeu-
denmukaisuuden ndkokulmasta, raportointi juuri kuntakokonaisuuden
tasolla lienee tarkoituksenmukaista.” (Nasi & Keurulainen 1999, 26.)

Suomen kuntasektorin kirjanpidossa on tehty se ratkaisu, ettd peruskunta on
raportoiva entiteetti, samoin kuntakonserni ainakin konsernitaseen’” muodossa
(Nési & Keurulainen 1999, 25). Samassa tutkimuksessaan Nasi ja Keurulainen
(1999, 26) kuitenkin kritisoivat entiteetin madrittelyn vahéisyytta kunnan kirjan-
pitouudistuksen yhteydessd. Heiddn mielestdan koko entiteettikysymykseen ei ole
kiinnitetty ollenkaan huomiota, vaan sitd on pidetty ongelmattomana. Niin siitd
huolimatta, ettd kunta muodostaa monitasoisen ja -kerroksisen kirjanpidon ja
tilinpaatosraportoinnin ympériston.

Hallipelto ja Kataja (1980, 21) kirjoittavat, ettd yleensd entiteetilld tarkoite-
taan tavoitteellista organisaatiota, joka harjoittaa tuotantotoimintaa ja muodostaa
rahoituksellisen kokonaisuuden:

”Kunta on tavoitteellinen julkisoikeudellinen organisaatio, joka harjoittaa
tuotantotoimintaa (laajasti ymmarrettynd) ja muodostaa rahoituksellisen
kokonaisuuden.” (Hallipelto ja Kataja 1980, 23.)

Kunta entiteettind on méaritelma kunnasta mittausymparistond. Téll6in on tar-
peen tarkentaa, mitd kunnalla tassd yhteydessa tarkoitetaan ja mitd sithen kuuluu.
Kunta entiteettind muodostaa rahoituksellisen kokonaisuuden, jonka liiketapah-
tumista pidetddn kirjaa ja jonka tilinpadtos raportoidaan. Kunta tayttaa reporting
entity -Kkdsitteen tunnusmerkit: on olemassa kunnanvaltuusto, joka on vastuussa
resurssien allokoinnista, tulosten saavuttamisesta, budjetista ja sen toimeenpa-
nosta ja joka on tilivelvollinen kuntalaisille kunnan verovarojen tuloksellisesta
kaytostd. Lisaksi laskentatoimen raporteille 16ytyy todenndkoisia kayttdjia (kun-
talaiset ja muut sidosryhmat). Tosin kiistatta ei voida sanoa, ettd nama kayttajat
saisivat raporteista merkityksellisen kuvauksen kunnan toiminnasta ja taloudel-
lisesta tilanteesta. Entiteettind kunta on laskentatoimen yksikko. Tahan maaritel-
main eivit silloin sisdlly kunnan asukkaat tai sen fyysinen sijainti ja rajat. Kunta-
entiteetti on puhtaasti kirjanpidon ja tilinpadtosraportoinnin ymparisto. Elavassa
elaiméssd kunta on kuitenkin paljon muutakin. Esimerkiksi taloudellisessa mie-
lessd kunnalla on kaksi padtehtdvdd: se on palvelujen jarjestaimisestd huolehtiva
organisaatio sekd paikallistalouden toimija, joka pyrkii luomaan toimivat puitteet
alueensa toimijoille.

Laskentaperiaatteisiin liittyy rajoitteita, jotka syntyvit ennen kaikkea kunnan
toimeksiantotaloudellisesta luonteesta. Liikekirjanpidon tulkintaympéristossa
nama rajoitteet eivdt ole olennaisia, silld kunta ymmarretdan kapea-alaisesti enti-
teettind.

227 Vuodesta 2007 ldhtien kunnat laativat konsernitilinpdatoksen, joka sisdltdd kon-
sernituloslaskelman, konsernitaseen ja konsernin rahoituslaskelman. Ks. lisid Suomen
Kuntaliitto 2009a.
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6.1.2 Kunnan tilinpdcdtokseen liittyvid rajoitteita

Kunnat eivit tavoittele eivatki jaa voittoa samalla tavalla kuin markkinasektorin
yritykset (Kilpi6 1956, 441). Niin ollen tilinpaatoksen keskeiselld tehtavalld, jaetta-
van voiton laskemisella, ei ole samaa merkitystd kunnalle (ks. Nasi & Keurulainen
1999, 7). Tuloslaskelma néyttad yrityksen taloudellisen tuloksen, tilikauden voi-
ton. Kunnalla tuloslaskelma ndyttdd ylijadmaa, nollaa tai alijagamaa. Kilpio (1956)
toteaakin, ettd kirjanpidon tehtéva ja tarkoitus kunnan taloudessa, eli kunnan oma
kirjanpitotarve, on tehdd mahdolliseksi ja helpottaa taloudenhoidon valvontaa ja
antaa selvitys hallintotoimenpiteiden taloudellisia seurauksia osoittavista tuloista
ja menoista seka taloudellista voimavarastoa osoittavista varoista ja veloista:

”Kirjanpidon tarkoitus kunnan taloudessa on pédiasiassa valvonnan aikaan-
saaminen ja helpottaminen, ja sen vuoksi kunnan kirjanpidon téytyy jossa-
kin méérin olla erilainen kuin liiketalouksien” (Kilpio 1956, 442-443.)

Kuntaentiteetti laatii vastaavan tilinpaatoksen kuin yritysentiteettikin, mutta kun-
nan tilinpaatostd on tulkittava eri tavoin. Kuntaentiteetin ja yritysentiteetin valilla
on jo lahtokohtaisia eroja, liittyen ensinnikin toiminnan harjoittamisen ehtoihin
(voittoa tavoitteleva, voittoa tavoittelematon). Meklin (1999) toteaa:

“Toiminnan harjoittamisen ehtona ei ole tuoton saavuttaminen sijoite-
tulle padomalle. Jos tulot (tuotot) ylittdvat menot (kulut), ei ylijagdmaa jaeta
osinkoina, eikd kunta maksa ylijddmistd veroja, vaan ylijadma jad kunnan
toimintaan. Toiminnan tarkoitus on harjoittaa toimintaa voittoa tavoittele-
matta poliittisten padttdjien ratkaisujen mukaan” (Meklin 1999, 14).

Lisdksi Meklin (1999, 14) jatkaa, ettei kunnan toiminta- ja rahaprosessilla ole kai-
kilta osin yhteyttd. Kunnan tuloista suurin osa on veroja ja valtionosuuksia. My6s
menopuolelta puuttuu yhteys siltd osin, kuin kunta jakaa tulonsiirtoja kansalai-
sille. Talloin rahaprosessin mittaaminen jdd aina puutteelliseksi, ja tdima pitdisi
ottaa huomioon kunnan tilinpaétoksen tulkinnassa (ks. myos Meklin 1999, 14).
Tdma on olennainen tilinpdatokseen liittyva rajoite.

Kunnan tilinpdatokseen liittyvit rajoitteet ilmenevit toimeksiantotalouden
tulkintaymparistossa, silld silloin otetaan huomioon kunnan ominaispiirteet vero-
rahoitteisena yksikkond sekd kuntakohtainen konteksti (mm. véestonkehitys).
Mielenkiintoista tilinpaatokseen liittyvien rajoitteiden osalta on huomata, ettd eri
tilinpaatoslaskelmien perusteella voidaan saada erilainen kuva kunnan rahojen
riittdvyydestd eli talouden tasapainotilanteesta kunnassa.*?

228 Vrt. luvussa 4.4 kisitellyt Pirkkalan ja Kemijarven tapaukset. Esimerkiksi Pirkkalassa
kunnan talous ei nédyttaydy niin tasapainoisena, kun huomioidaan nopea velkaantuminen
ja rahoitusomaisuuden vihentyminen.
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6.1.3 Tuloslaskelmaan liittyvid rajoitteita

Tuloslaskelmaan kunnan talouden tasapainon mittarina liittyy rajoitteita, jotka
koskevat erityisesti niitd erid, joita tuloslaskelmassa esitetdadn. Seuraavassa analy-
soin erityisesti menon ja tulon kasitteitd, poistoihin liittyvad problematiikkaa ja
tuloslaskelman kattavuutta.

Tuloslaskelman erien kasitteet

Menot ja tulot ovat liikekirjanpidon peruskasitteitd. Kirjanpitolain (1336/1997)
toisen luvun ensimmadisessd pykéldssd madratadn, ettd kirjanpitovelvollisen on
merkittavd kirjanpitoonsa liiketapahtumina menot, tulot, rahoitustapahtumat
sekd niiden oikaisu- ja siirtoerédt. Rahanldhteitd ovat tulot ja pddoman sijoitukset,
kun taas rahaa kdytetdan menoihin, padoman palautuksiin ja tuloksenjakoon. Kir-
janpitoon kirjattavina liiketapahtumina tulo on suoritteen ja meno tuotannonteki-
jan rahana ilmaistu vastike. Rahoitustapahtumia ovat padoman sijoitukset, niiden
palautukset seka tuloksenjako. (Jarvinen et al. 2000, 83-84.)

Laskentatoimen peruskdsitteiden maairittelyssd, teoreettisen viitekehyksen
luomisessa ovat vahvasti mukana kansainvaliset standardit, lahinnd IAS, FASAB ja
SAC. Standardit siséltavit tilinpaatoksen laatimista ja esittdmistd koskevia ohjeita,
mutta ne luovat myds laskenta-ajattelun teoreettista viitekehysta.

Kansainvilisisséd standardeissa (Deegan 2001, 150-157, viittaus SAC 4) tunnis-
tetaan viisi laskennan peruselementtid, jotka ovat varat (assets), velat (liabilities),
padoma (equity), menot (expenses) ja tulot (revenues). Viiden sijaan voidaan esit-
tdd myos kymmenen peruselementtid, jotka ovat edelld mainittujen lisdksi inves-
toinnit (investments), jaettavat voitot (distributions), kokonaistulo (comprehensive
income), voitot (gains) ja tappiot (losses). Toisaalta Pallot (1992, 41) huomauttaa,
ettd viiden tai kymmenen peruselementin joukosta varat ovat laskentatoimessa
kiistattomasti peruskasitteisté tarkein, ja muut kisitteet, esimerkiksi tulo, voidaan
johtaa varojen kisitteestd. Seuraavassa tarkastellaan viidestd peruselementistd
varoja sekd myds julkisen sektorin osalta varojen kisitteen episelvyyttd Pallotin
(1992) mukaan.

Varojen kasite voidaan madritelld kolmen ominaispiirteen avulla (Deegan
2001, 151-152). Ensiksi, varoilla taytyy olla odotettavissa tulevaisuudessa talou-
dellisia hyotyjéa (expected future economic benefits). Toiseksi, talousyksikon taytyy
kontrolloida varojen tulevaisuudessa odotettavia taloudellisia hyotyja (entity must
control the future economic benefits). Kolmas ominaispiirre tai edellytys on, ettd
transaktioita taytyy tapahtua entiteetin kontrollissa tulevaisuudessa odotettavien
taloudellisten hy6tyjen suhteen (the transactions or other event giving rise to the
reporting entity’s control over the future economic benefits must have occured).

Varoiksi ei voi madritelld sellaisia erid, jotka eivdt sisdlld tulevaisuudessa
odotettavia taloudellisia hyotyjd. Varat kirjataan taseeseen vain silloin, kun on
todenndkoistd, ettd tulevaisuudessa odotettavia hyotyja syntyy, ja varat sisaltavat
kustannuksia tai muita arvoja, jotka voidaan mitata luotettavasti (Deegan 2001,
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152). Vastaavalla tavalla mairitelladn myds velat, tuotot, tulot ja menot. Kuhunkin
kasitteeseen liittyy tulevaisuudessa odotettavia hyotyja. (Ks. lisdd Deegan 2001,
150-156.)

Kansainvilisissd standardeissa esitetyt kasitemaarittelyt eivat ole tdysin kiis-
tattomia. Tdman vuoksi on hyodyllista nostaa esille myos kriittisid danensévyja.
Vehmanen (2006a, 3) toteaa, ettd suurin ongelma kansainvilisten standardien
varojen kisitemaarittelyssa on se, ettd ne ovat riippuvaisia tulevista taloudellisista
hyodyista. Varoilla ei ole nykyhetkessd arvoa. Vehmanen (2006a, 3) esittdd esi-
merkin sadan euron kassavarojen arvosta. Arvoa médriteltdessa taytyy arvioida,
kuinka paljon taloudellista hyotya kyseessd olevat sata euroa tulevaisuudessa mah-
dollisesti tuottavat. Vehmanen (2007, 16) huomauttaa, ettd nykyinen maéaritelma
varoille on riittdméton mittausteoreettisesta nakokulmasta. Toisin sanoen varoja ei
voida mitata eksaktisti. (Ks. lisdd Vehmanen 2006a; 2006b ja 2007.)

Pallot (1992, 41) toteaa, ettei varojen kisitteeseen ole ollut julkisella sektorilla
tarvetta kiinnittad huomiota, silld aiemmin kirjanpito on ollut kassaperusteista.
Pallotin (1992) mukaan varojen méaritelmaan liittyy kaksi teemaa:

“Firstly assets are economic resourses. Secondly, there are property rights
and obligations attached to them” (Pallot 1992, 42).

Varat ovat siis taloudellinen resurssi, keino péistd tavoitteeseen. Varat ovat myos
immateriaalista omaisuutta, johon sisiltyy 1) omistusoikeudet, 2) kdyttdoikeudet
ja 3) luovutusoikeudet. (Pallot 1992, 42.) (Ks. tarkemmin varojen kasitteesta Pallot
1992.)

Soveltaessaan varojen kisitettd julkiselle sektorille Pallot kayttda kasitettd
community assets. Niilld yhteisilld/yhteiskunnan varoilla Pallot viittaa yhteiseen/
yhteiskunnan omaisuuteen (community property, governmental agency as an indi-
vidual), jonka kaytosta ei ketddn voida sulkea pois. (Ks. lisdd Pallot 1992, 47-48.)
Pallot (1992) on kirjoittanut my0s yksityisen omaisuuden (private property) tun-
nuspiirteistd, jonka vastakohtana voidaan yhteiskunnan omaisuutta pitaa:

”A system of private property has the following characteristics 1) universal-
ity in the sense that all resourses are either owned or capable of being owned
by someone, 2) exclusivity in the sense that other persons may be excluded
from enjoyment of the object of the property right and 3) transferability of
the property rights” (Pallot 1992, 44.)

Kunnan osalta on syytd pohtia myds tulon ja menon kisitteitd. Kunnan tulo- ja
menokdsitteiden epdselvyyteen on kiinnitetty huomiota hallinnollisessa kirjanpi-
dossa jo 1950-luvulla (Térnqvist 1951, 90-115). Kilpi6 (1956, 44) toteaa, ettd kun-
nan menot ja tulot kaipaavat kisitteellistd selvittelyd. Myos Hosiaisluoma (1969,
181) huomauttaa, ettd kunnan tulo- ja menokisitteissa on epéselvyyksid, ja niille
on annettu laveampi sisalto kuin yrittdjatalouksissa” Erottaakseen kunnan tulo-
ja menokasitteet yrityssektorin vastaavista Hosiaisluoma (1969, 182) puhuu hal-
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linnollisista menoista ja tuloista, joilla tarkoitetaan kaikkia kunnan talousarvioon
otettavia “varainliikuntoja”

Kilpio (1956, 37) kirjoittaa tulo- ja menokésitteen maaritelmastd, ettd “tulot
ovat talouteen péin ja menot taloudesta poispéin virtaavaa ostovoimaa ja muita
tarpeen tyydytysvilineitd” Vastaavalla tavalla, ostovoiman avulla, Kilpi6é maaritte-
lee myo6s varojen ja velkojen kasitteitd. Varoista Kilpio (1956) kirjoittaa seuraavasti:

”Koko se ostovoima ja kaikki ne vilineet, jotka tulona virtaavat talouden
piiriin, eivat laheskddn heti kohta liity poispdin kdyvédan virtaukseen ja
muutu menoksi, vaan saattavat joskus pitkdnkin ajan olla yhdyskunnan hal-
lussa jatkuvassa kéytossa tai jonkinlaisessa lepotilassa kayttoa odottamassa”
(Kilpié 1956, 40).

Velat taas ovat tietylld ehdolla saatua, sopimuksen mukaan takaisin maksettavaa
ostovoimaa.

Kilpi6é médrittelee kunnan meno- ja tulokasitteita myds sen mukaan, mité ote-
taan mukaan talousarvioon:

“Talousarvioon on menona otettava edellisen vuoden kattamattomia
menoja vastaava rahasumma (vajaus) ja kaikki ne rahat ja rahalla mitatut
tavarat, mitkd on tarkoitus uhrata sen varainhoitovuoden tarpeiden tyy-
dyttamiseen; ja tulona kdyttamattd jadneitd edellisen vuoden tuloja vas-
taava rahasumma (sdédsto) ja kaikki ne rahat ja rahalla mitatut tavarat, mitd
varainhoitovuoden aikana on hankittava menoksi merkittyjen tehtévien
hoitamiseen.” (Kilpi6 1956, 43.)

Menokdsitteen osalta epidselvyydet ovat vdhdisempid, silld menot kisitteellisesti
merkitsevit jokseenkin samaa kuin kulut yksityisessd taloudessa (Kilpio 1956, 45).
Tulo- ja menokisitteiden ongelmallisuus johtuu kunnan verorahoitteisuudesta.
Verojen osalta ei voida sanoa, mistd tai edes minka vuoden palveluista ne ovat
korvausta. T4ll6in tulojen ja menojen jaksottaminen tilikaudelle ja tuloksen laske-
minen ei vélttdmattd anna olennaista tietoa kunnan talouden tasapainosta. Menoi-
hin ja tuloihin liittyy vastikkeettomuus.

Poistoproblematiikka

Tasapainon mittaaminen tuloslaskelmalla vaatii erityistd tarkastelua tuloslas-
kelman poistojen suhteen, silld ne ovat tuloslaskelman eridstd kiistanalaisimpia.
Tuloslaskelmassa poistot kuvaavat kdyttoomaisuuden hankintahinnasta tehtyja
suunnitelman mukaisia poistoja. Laskentakirjallisuudessa on kisitelty ja kiistelty
paljon poistoista (Pallot 1992, 41, viittaus Gustafson 1972; Higgins 1983; Perrin
1979; 1981 ja 1984). My6s Robinson (1998a) on tarkastellut kayttdomaisuuden
arvostusta ja poistoja. Kansallisellakin tasolla tdhdn on kiinnitetty jonkin verran
huomiota (ks. esim. Nasi & Keurulainen 1999; SM 2005b ja Meklin et al. 2005).
Markkinasektorilla poistojen merkitys on erilainen kuin julkishallinnossa.
Poistot kuvaavat yritykseen jadvan tulorahoituksen osuutta, jota voidaan kayttaa
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yrityksen toiminnan kehittimiseen ja investointeihin (ks. esim. Leppiniemi 2010).
Julkishallinnossa poistolla ei ole vastaavaa merkitystd. Poistoilla pyritdan lahinna
osoittamaan kayttoomaisuuden kulumista ja ndin esittdméan kayttbomaisuuden
tila totuudenmukaisempana.

Poistoihin siséltyy joustovaraa, joka koskee valintoja poistoajassa, poistojérjes-
telmidssd (tasapoistot, menojaannospoistot tai muu poistojarjestelma) sekd jadn-
nosarvon huomioon ottamisessa (viimeinen erityisesti yrityksissd) (Leppiniemi &
Leppiniemi 2010b). Esimerkiksi poistoajan tulisi kuvata kayttdomaisuuden talou-
dellista pitoaikaa. Taloudellisen pitoajan maérittely on kuitenkin subjektiivista, ja
se saattaa vaihdella kunnittain. Poistoihin sisdltyvid rajoitteita kasittelen seuraa-
vassa erityisesti poistoperustan ja poistojen suuruuden osalta seikkaperdisemmin,
silla ndma ovat niita tekijoitd, jotka aiheuttavat poistoproblematiikkaa.

Poistoperusta

Poistosuunnitelman perustana on se, miten pitkdvaikutteisen tuotannontekijan
arvioidaan vaikuttavan eri tilikausien tulonmuodostukseen (Leppiniemi & Lep-
piniemi 2010b). Kunnalla poistojen perustana on tilinpaatoksessda kunnan oma-
rahoitusosuus kayttbomaisuuden hankintahinnasta. Omarahoitusosuus tarkoittaa
kunnan maksettavaksi jadavaa osuutta hankintahinnasta, josta ulkopuolinen rahoi-
tus on viahennetty. Ulkopuolisella rahoituksella tarkoitetaan esimerkiksi investoin-
teihin saatuja valtionosuuksia. Mitd enemmaén kunta on saanut ulkopuolista rahoi-
tusta investointeihin, sitd pienempi on poistoperusta.

Vuonna 1997 liikekirjanpitoa kayttoonotettaessa kunnan piti arvostaa kaytto-
omaisuus. Tdma kéyttdomaisuuden alkuarvostus vaikuttaa poistoperustaan; jos
kayttbomaisuus on aliarvostettu, on poistoperusta pienempi.

Robinson (1998a, 32) huomauttaa, ettd sukupolvien vilisen oikeudenmukai-
suuden todentamiseksi (rahoitustaakan jakaminen oikeudenmukaisesti) poisto-
jen tulisi pohjautua todellisiin kustannuksiin (actual costs). Robinson (1998a, 32)
toteaa myos, ettd kiyttoomaisuuden poistamisen lisaksi rahoituskustannuksetkin
tulisi jakaa vastaavasti kuin jaetaan kustannukset ja hyodyt sukupolvien valille (ks.
my0s Robinson 1998b, 448).

Poistojen suuruus
Poistojen tulisi vastata kunnan vuotuista nettoinvestointitarvetta, jotta tuloslaskel-
masta voitaisiin suositusten mukaan paételld kunnan tulorahoituksen riittavyytta
ja tasapainoa. Jos kunta on juuri tehnyt suuria investointeja, ovat poistot suuret.
Pienet poistot viittaavat aikaisemmin tehtyihin investointeihin. Tdma aiheuttaa
ristiriitaa, silld kunnalla, joka on juuri tehnyt investoinnit, ei luonnollisestikaan ole
suurta tarvetta investointeihin. Néin ollen poistot eivit vastaa kunnan vuotuista
investointitarvetta. Vastaavasti kunnalla, jonka investoinneista on kulunut aikaa,
pienet poistot eivit ole verrannolliset kunnan suurempaan investointitarpeeseen.
Kun poistoja verrataan kunnan nettoinvestointeihin, huomataan, etta vuosina
1997-2004 poistot ovat olleet vain 63 prosenttia poistonalaisista investoinneista
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(SM 2005b, 11). Meklin ja kumppanit (2005) ovat listanneet alimitoitettujen pois-
tojen syita:

« ”Poistot lasketaan kdyttoomaisuuden hankinta-ajankohdan, esimerkiksi
1970-luvun, omahankintamenosta, josta 2000-luvulla toteutettavan
korvausinvestoinnin omahankintameno saattaa poiketa merkittavasti.

o Poistot lasketaan omahankintamenosta, joka on saatu vahentamalla
rahoitusosuudet investoinnin hankintamenosta. Tilanteen tekee ongel-
malliseksi se, ettd 1990-luvulle saakka kunnat saivat valtionosuuksia
investointeihinsa, mutta viime vuosina valtionosuudet ovat vdhenty-
neet. Téstdkin syystd korvausinvestoinnin omahankintameno on usein
merkittavésti aikaisempia korkeampi.

o Usein todellinen korvausinvestointina pidettava investointi on erilainen
kuin alkuperdinen ja usein myos kalliimpi.

o Kaikesta omaisuudesta, joka kaipaa korvausinvestointeja, ei tehda lain-
kaan poistoja, koska se on saatu esimerkiksi lahjoituksina.

o Liikekirjanpitoa kayttoonotettaessa kunta on saattanut aloittavassa
taseessa aliarvostaa omaisuuden, ja tima pienentdd poistoja.

 Liikekirjanpidon kayttoonottohetkelld vanha kayttdomaisuus merkitsee
pienié poistoja ja uudet investoinnit suuria poistoja. Vanha kayttéomai-
suus saattaa tarvita suuria korvausinvestointeja ja uusi vahaisia.

o Poistosuunnitelman mukaisten poistoaikojen ja todellisen pitoajan
valilla on aikaeroa.” (Meklin et al. 2005, 179.)

Poistoproblematiikkaan liittyen on syksysta 2010 alkaen kéyty ajankohtaista kes-
kustelua poistojen suuruudesta, oikeastaan lahinné poistojen oikean tason maa-
rittelemiseksi.’”” Kunnissa poistot ovat olleet alimitoitettuja, jolloin tuloslaskelmat
ovat ndyttdneet kunnan talouden tasapainotilan positiivisempana. Tdssd keskus-
telussa viitataan myos poistojen antamaan joustovaraan, jolloin tilaa jda poistojen
manipuloinnille tilikauden ylijaédmén saavuttamiseksi.?*

Tuloslaskelman kattavuus

Kunnan tuloslaskelma kattaa niin sanotun emokunnan toiminnot. Kunta on kui-
tenkin konserni, joka voi hoitaa tehtdvidin valitsemillaan tavoilla: oma organisaa-
tio (brutto- ja nettoyksikot, liikelaitokset, tytdryhteisot), kuntayhtymat tai osto-
palvelut. Palvelujen jérjestdmistapa nakyy eri tavoin tuloslaskelmassa. Esimerkiksi
kunnan osakeyhtié ei sisilly ollenkaan emokunnan tuloslaskelmaan, kun taas
esimerkiksi kunnan organisaation nettoyksikon toiminnot sisaltyvit. (Meklin et
al. 2005, 176-177.) Tama tuloslaskelman kattavuus rajoittaa tulkintojen tekemisté
koko kunnan taloudesta seki kuntien vilista vertailua.

229 Ks. aikakauslehtikirjoittelun osalta tarkemmin Hynynen 2010a; 2010b; 2011b ja
2011c.
230 Ks. manipuloinnin ja luovan laskentatoimen riskista tarkemmin luku 6.3.7.
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6%

Tuloslaskelmaan liittyvét rajoitteet ovat juuri niitd tekijoitd, jotka aiheuttavat
kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuuden. Mielenkiintoista tdssd on
kuitenkin myds se, ettd ndiden rajoitteiden merkitys liikekirjanpidon ja toimek-
siantotalouden tulkintaymparistoissd on erilainen. Esimerkiksi poistojen rajoittu-
neisuus nousee esille toimeksiantotalouden tulkintaymparistossd, jolloin otetaan
huomioon muiden muassa pidempi aikavili. Osaltaan poistojen alimittaisuus on
liikekirjanpidon tulkintaympiriston rajoite. Tosin télloin on kyse enemmin liike-
kirjanpidon sddntdjen tarkennuksista kuin jarjestelmén rajoitteista.

6.1.4 Tuloslaskelman tulkintaan liittyvid rajoitteita

Tuloslaskelmaan sisaltyy toimintakate, joka ndyttdd toimintatuottojen ja toimin-
takulujen suhteen. Kunta on osa verorahoitteista sektoria, joten toimintakatteen
kuuluu olla negatiivinen. Toimintakatteen voidaan sanoa osoittavan verorahoi-
tuksen osuuden (Suomen Kuntaliitto 2001,17). Palvelujen jdrjestimisen periaate
ei edes ole se, ettd toimintatuotoilla olisi tarkoitus kattaa toimintakulut. Palvelut
jarjestetadn padosin ilmaisperiaatteella.

Kun toimintakatteeseen lisdtdan verotulot ja valtionosuudet, saadaan vuosi-
kate. Vuosikate kertoo kunnan tilikaudelle jaksotettujen tulojen riittavyydest jak-
sotettuihin menoihin. Itse vuosikate ei kerro tulorahoituksen riittdvyydesta, silld
tuloslaskelmaan eivit sisélly kaikki ne erit, joihin kunta tarvitsee tulorahoitusta.
Vuosikate osoittaa kuitenkin sen maérdn, joka tulorahoituksesta jad kaytettavaksi
investointeihin, sijoituksiin ja lainan lyhennyksiin.

Tasapainomittarin tulkinnan osalta Meklin (1998, 62) on keskittynyt arvi-
oimaan, mitd vuosikate kertoo kunnassa ja mité tekijoita pitda ottaa huomioon,
kun arvioidaan vuosikatteen (tulorahoituksen) riittavyytta. Meklin (1998) esittaa
kolme kysymysta: 1) millaisella taloudenpidolla vuosikate on syntynyt (mennei-
syys), 2) mihin kunta tarvitsee vuosikatetta (tulevaisuus) ja 3) mikéd merkitys vuo-
sikatteen suuruudella on lopulta kuntalaisille. Naihin kysymyksiin vastaamalla
voidaan arvioida kunnan vuosikatteen riittavyytta.

Alijaama kertoo tuloslaskelman epdtasapainosta; plusmerkkisid erid on
vahemman kuin miinusmerkkisia. Kilpio (1956) toteaa kuitenkin:

”Kunnan tilinpaétoksessa ei voida laskea taloudellista tulosta liiketalouden
tapaan, silld sieltd puuttuu kokonaan tuloslaskennan toinen puoli, tuotto-
jen puoli. Kunnan toiminnan tuottoja ei nimittdin useimmissa tapauksissa
voida rahalla mitata. Tuottojen sijasta kdytetddn kunnan kirjanpidossa
tulosta laskettaessa menojen vastineena tuloja, jolloin lopulliseksi tulok-
seksi saadaan tulojen ja menojen erotus, sddsto tai vajaus. Sitakaén ei lasketa
tuloksena ja sen suuruuden osoittamiseksi, silla kuntahan ei tavoittele saés-
tod tai vajausta, vaan laskenta tapahtuu etukdteen suunnitellun tulojen ja
menojen tasapainon toteuttamisen osoittamiseksi” (Kilpio 1956, 442).
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Myos Robinson (1998a, 33, viittaus Auerbach et al. 1994) kirjoittaa, ettei alijagdma
kerro muuta kuin niistd sddannoistd, joita laskelmassa kaytetdan. Tama on syyta
muistaa tuloslaskelman tulkinnassa.

Liikekirjanpidon tulkintaympdristossa alijadma tarkoittaa, ettd kunnan talous
on epdtasapainossa. Tama saattaa johtaa myos paatelmiin, ettd kunnassa toimitaan
tehottomasti, eivitkd oikeudenmukaisuuskysymykset ole kunnossa. Toimeksian-
totalouden tulkintaymparistossé ei téillaisia padtelmid voida tehda. Alijaamaa voi
syntyé useista eri syistd, kuten valtionosuuksien leikkausten johdosta. Syntyneesté
alijgamastd ei voi padtelld tehokkuutta, eikd se kerro mitdan oikeudenmukaisuu-
desta.

Tuloslaskelma ja tehokkuus

Tuloslaskelman soveltamiseen tasapainon mittaamisessa voidaan nahda siséltyvin
oletus siité, ettd tasapaino tarkoittaa tehokkuutta. Tama johtuu juuri tuloslaskel-
man roolista kannattavuuslaskelmana. Kannattavuudella voidaankin mitata juuri
yrityksen tehokkuutta, mutta toimeksiantotaloudessa tdma ajatuskulku ei toimi.
Toisaalta tuloslaskelman tasapaino sisaltdd myos oletuksen, ettd tasapaino on saa-
vutettu tehokkaasti. Tallaisia padtelmid ei tasapainomittarin perusteella kuiten-
kaan voi tehda toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa.

Tuloslaskelma ja oikeudenmukaisuus

Tuloslaskelman voi tietyssa mielessé tulkita mittaavan myds oikeudenmukaisuutta,
silld markkinasektorin yksikoiden osalta tuloslaskelman perusteella voidaan tehda
padtelmid myos oikeudenmukaisuuskysymyksistd. Nédin on erityisesti silloin, jos
tilikausien vilisen tasapainon tulkitaan kuvaavan oikeudenmukaisuutta. Toki téssa
on huomioitava, ettd oikeudenmukaisuus ei ole olennainen asia markkinasekto-
rin yksikdissd, ja se myos néyttaytyy eri tavoin kuin verorahoitteisissa yksikdissa.
Toimeksiantotalouden yksikoissd oikeudenmukaisuus tarkoittaa kuntalaisten
yhtdldista asemaa palvelujen kdyttdjind ja niiden kustantajina niin lyhyelld kuin
pitkélld aikavalilld. Tdstd kuntalaisten oikeudenmukaisuudesta ei tuloslaskelman
perusteella voi tehdé tulkintoja.

Kunnan talouden tasapainottamisen keinoihin liittyvia rajoitteita

Kunnan talouden tasapainoa tulkittaessa tirkedd on pohtia myos niitd keinoja,
joilla tuloslaskelmaa pyritddn tasapainottamaan, nimenomaan alijddmin katta-
miseksi. Nédihin keinoihin liittyy my®s rajoitteita, joita voidaan tarkastella oikeu-
dellisesta nakékulmasta ja suhteessa siihen, minkalaisia taloudellisia vaikutuksia
tasapainottamistoimenpiteilld on. Taloudelliset vaikutukset kuvaavat niitd teki-
joitd, jotka ilmenevit "todellisuudessa” Puhutaan mittarin osoittaman alijadmén
kattamisesta, mutta silld on vaikutusta my6s kunnan tosiasialliseen tilanteeseen:
palvelujen jarjestimiseen tai kuntalaisten asemaan®'. Téssd tuleekin esille se,

231 Vrt. kuvio 2, todellinen ilmid ja sitd kuvaava mittari.
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miten kunnan talouden tasapaino tuloslaskelman kuvaamana ja monitulkintai-
sena ilmionéd kohtaavat, kun pyritdan kattamaan mittarin osoittamaa epétasapai-
noa. Taulukossa 9 esitetddn keinot ja niiden oikeudelliset rajoitteet ja taloudelliset
vaikutukset.

Taulukko 9.
Vaihtoehdot alijagdmaén kattamiseen

Vaihtoehdot Oikeudelliset rajoitteet Taloudelliset vaikutukset
Tulojen lisédminen Ei oikeudellisia rajoitteita. Mik& on nykytaso?
- veroprosenttien korottaminen Onko varaa korottaa?

- maksujen korottaminen

Menojen pienentdminen Ei oikeudellisia rajoitteita, Mik& on nykytaso?
- kayttomenojen karsiminen kunhan lakisaateiset tehtévét Mik& on vdestonkehityk-
hoidetaan riittdvdssa maarin. sestd johtuva palvelutarve?

Onko toiminta tehokasta?
Onko toiminta oikeuden-
mukaista?

Poistosuunnitelman muuttaminen | Voidaan muuttaa, jos poisto- Mik& on investointitarve?
suunnitelma ei vastaa todellista | Mika on rahoitusvarallisuus?
kéyttdomaisuuden kulumista.

Kayttdomaisuuden realisointi Ei oikeudellisia rajoitteita. Onko realisoitavissa olevaa
tarpeetonta kdyttdomai-
suutta?

Harkinnanvaraisen valtion- Ei oikeudellisia rajoitteita.

osuuden hakeminen

Rahaston padaoman kadyttaminen Rahastojen pddoma on yleensa
sidottu tiettyyn tarkoitukseen.
Pddoman alentamisen tulee olla

pysyvaa.

Peruspadoman kayttaminen Poikkeuksellista, tulee kysy-
mykseen kdyttdomaisuuden
luovuttamisen ja korvaus-
investointitason pysyvan
pienentymisen tapauksissa.

Oikeudelliset rajoitteet alijagdmén kattamisen keinoissa liittyvdt pddasiassa pda-
oman kayttaimiseen. Rahastojen padoma on usein sidottu tiettyyn tarkoitukseen,
joten sen kdyttdminen alijadmaén kattamiseen on suhteellisen harvinaista. Samoin
on myds peruspadoman kohdalla.
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Kiinnostava nakokulma tissd on se, ettd vaikka puhutaan kunnan talouden
tasapainottamisen keinoista, tarkoitetaan nimenomaan tuloslaskelman osoitta-
man alijidman kattamista. Kunnilla on laissa médritelty alijaidmén kattamisvel-
voite, joka luonnollisesti my6s vaikuttaa kunnan talouden tasapainoon (siten kuin
se ymmarretdan toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa) eli resurssien riitta-
vyyteen. Toinen kiinnostava nidkokulma on myos se, pyritdanko alijaama katta-
maan todellisilla toimenpiteilld vai parantelemalla alijidmaa mittaavan laskelman
erid.

Aljjaaman kattamiskeinojen rajoitteita arvioitaessa on tirkeda pohtia myos
sitd, ovatko keinot sellaisia, ettd ne sopivat kunnan kontekstuaaliseen tilanteeseen.
Esimerkiksi taulukossa 9. esitetyt taloudelliset vaikutukset ovat sellaisia, joihin
kunnan vdestonkehitys tai palvelurakenne vaikuttaa.

6.2 Mittarin validiteetti, reliabiliteetti ja relevanssi

Mittariin liittyvit rajoitteet ovat niita tekijoitd, jotka vaikuttavat kunnan talouden
tasapainon monitulkintaisuuteen. Seuraavassa analysoin nditd mittarin rajoitteita
validiteetin, reliabiliteetin ja relevanssin kasitteilld.

6.2.1 Validiteetti

Validiteetilla tarkoitetaan sitd, mittaako tasapainomittari juuri sitd, mité silld halu-
taan mitata. Kunnan talouden tasapainon mittaamisen osalta ei ole tdysin selvda
edes se, mitd halutaan mitata. Kunnan talouden tasapaino on ollut tdhdn men-
nessa vield madrittelemattd kasitteend sekd monitulkintaisena ilmion4, johon vai-
kuttavat niin mittarin kuin toimijoiden rajoitteet seké tulkintaympéristot. Se, mita
kunnan talouden tasapainolla ymmarretddn, ei ole yksiselitteistd. Mittausteoreet-
tisesta nakokulmasta ei voida mitata sellaista, mita ei ole identifioitu, médritelty tai
kasitteellistetty. Téssd suhteessa tasapainomittariin sisaltyy lahtokohtaisia ongel-
mia; miten voidaan verrata korviketta ilmioon, jos ei ymmarretd ilmiota.

Liikekirjanpidon tulkintaympdristossd kasitys kunnan talouden tasapainosta
syntyy mittarista, minkd vuoksi validiteetin osalta ei ole ongelmia; kierretdan
samaa kehdi, jossa mittari konkretisoi ilmion ja ilmid ymmérretddn mittarin
avulla. Voitaisiin sanoa, ettd mittari onnistuu mittaamaan mittauskohdetta sellai-
sena kuin se ilmenee. Toinen kysymys kokonaan on se, mittaako mittari sitd, mité
silla halutaan mitata.

Toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa kunnan talouden tasapainossa on
kyse loppujen lopuksi kunnan resurssien riittavyydestéd pitkalla aikavalilla. Tasa-
painoon liittyy my6s tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden vaatimukset. Mitta-
rin osalta ei voida sanoa, etté tuloslaskelma kuvaisi kunnan resurssien riittavyytta,
tehokkuutta tai oikeudenmukaisuutta. Tdméan vuoksi toimeksiantotalouden tul-
kintaympéristossa tasapainomittarin validiteetti on huomattavasti heikompi kuin
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liikekirjanpidon tulkintaympéristossa. Tahdn vaikuttavana tekijdna ovat juuri toi-
sistaan poikkeavat késitykset kunnan talouden tasapainosta.

Tasapainomittariin liittyy my0s periaatteellinen ongelma: liikekirjanpidon
tavoitteena on laskea tulos, mutta kunnan tavoitteena on palvelujen jérjestiminen
kuntalaisille. Mittari on siis kehitetty erilaiseen ympéristoon kuin se, missé sita
kunnan talouden tasapainon mittaamiseen sovelletaan. Mittarin tavoite, tilikau-
den tuloksen laskeminen, poikkeaa siitd, mihin sitd sovelletaan, eli se eroaa talou-
den tasapainon selvittamisestd. Liikekirjanpito ei vélttamattd mittaa kunnan osalta
reaaliprosessia, silld reaali- ja rahaprosessin vilinen yhteys puuttuu. Rahaprosessia
mittaamalla ei siis ehdottomasti saada oikeaa ja riittdvaa tietoa reaaliprosessista.
Meklin (1999, 16) toteaakin, ettd reaali- ja rahaprosessin puuttuvan yhteyden
vuoksi kunnan tuloslaskelma ei suoraan kerro, kuinka tehokkaasti kunta kayttaa
kuntalaisten verovaroja. Mittarin tulos voi olla téstd syystd virheellinen. Tasapai-
nomittariin liittyy validiteetin ndkokulmasta useita rajoitteita, joita on tarkasteltu
edelld (ks. luku 6.1).

Tasapainomittari ei mittaa tasapainoilmiotd kokonaan. Tasapainomittari ker-
too vain jotain jokapdivéisen toiminnan tulojen ja menojen tasapainosta lasken-
takauden osalta, mutta se ei huomioi muita tulkintoja kunnan talouden tasapai-
nosta. Tasapainomittaria ei tdten voida pitad kaikilta osin validina. Validiteetin
osalta voidaan pohtia my®ds sitd, onko tasapainomittari joissain suhteissa validimpi
kuin toisissa. Esimerkiksi liikekirjanpidon tulkintaymparistossa voidaan tuloslas-
kelmaa pitad validina tasapainomittarina. Toisaalta taas toimeksiantotalouden tul-
kintaympéristossa tuloslaskelma ei ole validi.

6.2.2 Reliabiliteetti

Mittaustulos on reliaabeli eli luotettava, jos sen perusteella tehtdvit paatelmat
eivat vaihtele mittarin arvon erilaisilla maarittamistavoilla (Laitinen 1989, 164).
Kunnan talouden tasapainon osalta tdma tarkoittaa sitd, ettd erilaisilla mittausta-
voilla tulisi saada samanlainen tulos tasapainosta. Jos kunnan talouden tasapainoa
mitattaisiin vaikkapa sitoumusperusteisesti, on hyvin todennakoéistd, ettd tulos
olisi erilainen kuin suoriteperusteiseen liikekirjanpitoon pohjautuvalla tuloslas-
kelmalla. Vastaavasti my0s kassa- tai kassavirtaperusteinen mittaaminen antaisi
erilaisen tuloksen kunnan talouden tasapainosta. Tédssd mielessé tasapainomittaria
ei voida pitéda téysin reliaabelina.

Yhtaalta reliabiliteettiin liittyy se, kuinka voimakkaasti organisaation johto voi
tilinpaatoksen joustokohtien kautta vaikuttaa tunnuslukujen perusteella tehtéviin
péatelmiin (Laitinen 1989, 167). Téll6in voidaan pohtia kunnan johdon mahdol-
lisuuksia vaikuttaa tasapainomittarin perusteella tehtdviin paatelmiin. Naitd mit-
tarin rajoitteita sen reliabiliteetin suhteen voidaan tarkastella my6s mittaamisen
soveltamisen ongelmina (ks. luku 3.3). Kunnan johdolla on todellinen mahdol-
lisuus vaikuttaa tasapainomittarin tulokseen seké sen myota tuloksen perusteella
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tehtéviin paatelmiin. Erityisesti tuloslaskelman poistot sisaltdvat mahdollisuuden
joustoihin?*.

Toisaalta reliabiliteetti liittyy myos mittaamisessa kaytettavin aineiston luotet-
tavuuteen eli sithen, mitataanko luotettavasti siti, mita halutaan mitata. Kunta laa-
tii tilinpadtoksen lain edellyttdmaélld tavalla, siten mittaamista voidaan pitaé luo-
tettavana. Myo0s tilintarkastus on luotettavuustekija. Aineistoon liittyy kuitenkin
my0s epéselvid kohtia, joita tarkastellaan validiteetin yhteydessa (kuntaentiteetti
vs. yritysentiteetti). Kaiken kaikkiaan tasapainomittarin aineistoa voidaan pitda
luotettavana, mutta manipulointiriski on olemassa. My0s validiteettiongelmista
johtuen mittaria ei voida pitda tdysin reliaabelina.

6.2.3 Relevanssi

Tasapainomittarin relevanssia pohdittaessa on syyta kysyd, tehtdisiinko erilaisia
paatoksid, jos tasapainoa mitattaisiin jollain muulla mittarilla. Jos paatoksia on
tarkoitus tehdd kunnan talouden tasapainosta, ei tasapainomittaria voida pitda
taysin relevanttina. Jos kunnan talouden tasapainoa mitattaisiin vaikka taseella,
olisi hyvin todennakoista, ettd mittaustuloksen pohjalta tehtdisiin erilaisia paatok-
sid.”?

Tasapainomittari ei mittaa tasapainoilmiota kattavasti, joten aiheellista on
kysya, onko se, mitéd tasapainomittari mittaa, relevanttia. Tasapainomittarin tulok-
sen merkitys on kasvanut siitd lahtien, kun kunnan talouden tasapainoa ryhdyttiin
tuloslaskelmalla mittaamaan (syynd esim. alijadmén kattamisvelvollisuus). Siind
mielessd tasapainomittaria voidaan pitdd relevanttina. Toisaalta mielenkiintoista
on pohtia, olisiko mittari relevantti, jos kunnilla ei olisi alijadman kattamisvelvolli-
suutta. Toki on muistettava, ettd kunnan talouden tasapaino on monitulkintainen
ilmio, jossa tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen ja menojen tasapaino on vain
yksi osa. Tavallaan tasapainomittaria voidaan pitad osittain relevanttina (se kertoo
jotain tasapainosta), mutta mielessd on pidettava validiteettiin ja reliabiliteettiin
liittyvéat huomattavat ongelmat.

Tasapainomittarin relevanssi on riippuvainen siitd ymparistosta, jossa kunnan
talouden tasapainoa tulkitaan. Liikekirjanpidon tulkintaympéristossa tuloslas-
kelmaa voidaan pitdd relevanttina. Tassd tulkintaympéristossa relevanssiin eivat
padsadntoisesti vaikuta edelld kasitellyt mittarin rajoitteet, silld niitd ei nahda olen-
naisina. Toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa tuloslaskelma ei ole samassa
mielessé relevantti. Toki relevanssiin vaikuttaa kuntia velvoittava tasapainottamis-
vaatimus, mutta tuloslaskelma ei anna olennaista tietoa kunnan talouden tasapai-
nosta, koska se toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa ymmarretdan kunnan
rahojen riittavyytena.

232 Ks. poistoproblematiikasta lisda luku 6.1.3.
233 Vrt. aikakauslehtikeskustelu kuntien tuloslaskelmien relevanssista, ks. Hynynen
2010a.
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6.3 Mittarin kayton aiheuttamia rajoitteita

Mittarin kdyton aiheuttamina rajoitteina voidaan pitdd mittaamisen soveltamiseen
liittyvid ongelmia. Nditd ongelmia on jdsentdnyt Smith (1995, 200-211) jakamalla
ne seitsemddn luokkaan:

o Tunnelindkemys: keskitytddn vain mitattaviin tekijoihin, jolloin unohde-
taan toiminnan muut tarkedt tekijat

o Osaoptimointi: keskitytadn vain esimerkiksi johdon omien kapea-alais-
ten tavoitteiden saavuttamiseen koko toiminnan strategian kustannuk-
sella

 Lyhytndkoisyys: keskitytadn vain lyhyen aikavilin asioihin, jolloin pitkidn
aikavilin tapahtumat jadvit huomioimatta, mika saattaa nakya mittarei-
den tuloksissa vasta monen vuoden padsté

o Konvergenssi: keskitytadn siihen, ettei “jaada kiinni’, sen sijaan, etté toi-
minnasta kehitettdisiin erinomainen esimerkki.

o Tylsistyminen: haluttomuus kokeilla uusia ja innovatiivisia menetelmia

o Pelaaminen: toiminnan muuttaminen strategisen edun saavuttamiseksi

o Vidristely: luova laskentatoimi ja petos

Seuraavassa tarkastelen Smithin (1995, 200) luokittelun avulla mittarin kdyton
aiheuttamia rajoitteita teoreettisessa mielessd ja erityisesti kunnan talouden tasa-
painon mittaamisessa liikekirjanpidon ja toimeksiantotalouden tulkintaymparis-
toissa.

6.3.1 Tunnelindkemys

Smithin (1995, 200) mukaan julkisella sektorilla mitataan useammin panoksia
ja prosesseja kuin tuotoksia. Mittarit pyritddn rakentamaan yleisiksi, ja niitd on
myos vihin (Vakkuri & Meklin 1998, 84). On mahdotonta saavuttaa yhdella ker-
taa vahalukuinen, hallittavissa oleva mittarijoukko sekd mahdollisimman kattava
kuva mittauskohteesta. Tdmd johtaa siihen, ettd keskitytddan helposti mitattaviin
osa-alueisiin.?* Usein tdmd tarkoittaa my6s mdadrdominaisuuksia, laadullisen
informaation kerdamisen kustannuksella (Smith 1996b, 195). Tunnelindkemyk-
selld tarkoitetaankin, nimensd mukaisesti, keskittymistd tiettyihin osa-alueisiin
kokonaisuuden kustannuksella.

Kunnan talouden tasapainon mittaamisessa tunnelindkemys tarkoittaa sita,
ettd mitataan sitd, mitd on helppo mitata, eli vain kunnan tuottojen ja kulujen
erotusta, eikd kunnan talouden tasapainoa kokonaisuudessaan. Onhan huomatta-
vasti helpompi mitata tuloslaskelmalla tasapainoa kuin rakentaa toimeksiantota-

234 Kuten esimerkiksi tulosmittaamisessa keskitytddn tuotosten (output) mittaamiseen
sen sijaan, ettd mitattaisiin vaikeammin operationalisoitavissa olevaa tuloksellisuutta
(outcome). Ks. lisaa Smith 1996b, 195.
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loutta mittaava mittari, joka kuvaisi tasapainoa laajemmin. Todennékdisté on, ettd
kokonaisuutta kuvattaessa mittareita olisi useita, jolloin ei saataisi yhtd helposti
ymmarrettdvad mittaustulosta, kategorialla +/- tai hyvd/huono.

Koska tasapainomittarin tulkinta on helppoa (ylijaédma hyvé, alijaéama huono),
voi olla, ettd tuloslaskelman rinnalle ei oteta muita kunnan talouden tasapainoa
kuvaavia mittareita. Muissa tapauksissa padatelmien tekeminen olisi vaikeampaa,
koska mittaustuloksia olisi useita. Tasapainomittarin perusteella ei voida kertoa
kunnan talouden tasapainosta muuta kuin tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen
ja menojen osalta.

Kunnan talouden tasapainon mittaaminen saattaa johtaa siihen, ettd tuloslas-
kelman rooli korostuu ja huomiota kiinnitetdan erityisesti (pelkéstadn) tuloslas-
kelman erien sisdltoon. Talloin kattava taloudenhoito ja muiden osa-alueiden
huomioiminen jaavit vihemmalle, tunnelindkemyksen ulkopuolelle.

Tunnelindkemyksen rajoite siséltyy niin kunnan kuin sen sidosryhmien toi-
mijoihin. Esimerkiksi my6s valtio saattaa kunnan tavoin keskittya tuloslaskelman
osoittamaan tasapainoon ja unohtaa muut mittarit. Télloin valtio saattaa kayttaa
virheellista tietoa paatoksenteon pohjana.

6.3.2 Osaoptimointi

Smithin (1995, 202) mukaan osaoptimoinnin ongelma syntyy, kun henkil6koh-
taiset tavoitteet eivdt ole yhdenmukaisia koko organisaation tavoitteiden kanssa.
Liséksi on vaarana, ettd johtajien vastuuta tarkastellaan vaan muutamien tuloksel-
lisuusmittarien suhteen, miké saattaa johtaa osien optimointiin muiden térkeiden
osa-alueiden kustannuksella. Julkisella sektorilla tavoitteet ovat moniulotteisem-
pia, siksi tuloksellisuuden mittaaminen on hankalampaa kuin yksityiselld sek-
torilla (Smith 1995, 202). Usein toiminta saattaa my0s saavuttaa yleishyodyllisia
tavoitteita, eikd vain niit4, jotka toiminnalle on asetettu.

Ongelmana on, ettd julkisen sektorin toiminnassa tulosmittareilla on tapana
rakentaa insentiivejd vain joihinkin oleellisista evaluaatiokriteereista (Vakkuri &
Meklin 1997, 8). Télloin ei edistetd kokonaisuuden toimivuutta, vaan keskittymi-
nen yksittdisiin kriteereihin saattaa jopa estda sitd. Osaoptimoinnin ongelma ilme-
nee myos, kun tarkastellaan maaraa ja laatua. Vakkuri ja Meklin (1997, 8) kayt-
tavit esimerkkind yliopistoja, joissa tuloksellisuusmittarina kéytetdan tutkintojen
lukuméaraa. Tama voi johtaa tutkintojen médrdn maksimointiin, jolloin laadun
maksimointi unohtuu.

Osaoptimoinnin ongelma nakyy tasapainon mittaamisessa siten, ettd kun-
nassa saatetaan keskittyd vain tasapainomittarin tuloksen parantamiseen, vilitta-
mattd toimeksiantotaloudellisesta tilanteesta. Néin voi syntyé tilanne, jossa kun-
nan tuloslaskelma nayttaa hyvilta, mutta toimeksiantotaloudellisessa tarkastelussa
kunnan tilanne ei ole hyvd, kunta voi olla esimerkiksi velkaantunut huolestutta-
vasti. Myos valtio saattaa kannustaa kuntia osaoptimointiin, silld tasapainomitta-
rin tuloksella on suuri merkitys.
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Osaoptimointia voidaan ndhdd myos tasapainomittarissa, jolloin toiminnassa
keskitytadn vain joidenkin tuloslaskelman erien parantamiseen, ei koko tuloslas-
kelman. Télloin voidaan esimerkiksi kasvattaa vain tuloja, veroprosenttia nos-
tamalla, eikd katsota ollenkaan menopuolta. Vastaavasti voidaan karsia menoja,
miettimittd, onko siihen syytd, kun ei syystd tai toisesta haluta nostaa veropro-
senttia.

6.3.3 Lyhytndkoisyys

Tulosmittaaminen tapahtuu ex post eli jalkikdteen. On selvai, ettei mikddn mittari
kata koko kuntatalouden alaa tai jatkuvaa aikaperspektiivid. Tulosmittaus onkin
sekd historiallista ettd usein lyhyeen aikaviliin kytkeytyvaa (Vakkuri & Meklin
1997, 7). Tahan viittaa lyhytnékdisyyden rajoite.

Lyhytnéakoisyyden riski on olemassa, jos johdon aikaperspektiivi ei ole yhte-
nevdinen sen vastuulla olevan toiminnan/projektin aikaperspektiivin kanssa
(Smith 1995, 204). Lyhytnédkoisyydelld tarkoitetaankin keskittymistd toiminnassa
lyhyeen aikaviliin. Julkisen sektorin osalta lyhytnakoisyyteen liittyy lisdksi se
ongelma, ettd julkisen toiminnan hyodylliset vaikutukset tulevat esiin vasta monen
vuoden paistd, minké vuoksi hyotyja on vaikea mitata heti.

Lahtokohtaisesti tuloslaskelma kuvaa yhden vuoden talouslukuja, ja siksi tasa-
painon mittaaminen kohdistuu lyhyeen aikaviliin. Lyhytnéakoisyyttd voidaan pitda
yleisend ongelmana tasapainon mittaamisessa juuri tuloksen laskennan lyhytjan-
teisyyden vuoksi. Kunta on perusolemukseltaan kuolematon, eikd sen toiminnan
oleteta koskaan loppuvan. Myos kunnan talouden tasapainon aikaperspektiivi on
pitkd, minkéd vuoksi lyhytndkdisyys saattaa aiheuttaa ongelmia. Tasapainon mit-
taaminen tuloslaskelmalla edistad lyhytnakoistd ajattelua edelleen. Lyhytnakoisyy-
den riski liittyy my6s valtioon, silld valtio kiinnittdd erityisesti huomiota lyhyen
aikavalin yli- tai alijadmaan.

6.3.4 Konvergenssi

Konvergenssi-ilmio eli ldhentyminen syntyy, kun rinnakkaisen organisaation
tulosmittauksen tulosta kéytetdan ideaalina mittapuuna (benchmark), johon omaa
toimintaa verrataan (Smith 1995, 206). Tailloin omassa toiminnassa saatetaan
matkia vertailukohdetta, jolloin organisaatioiden toiminnat lahentyvét toisiaan.
Organisaatioiden konteksti ja ymparistd ovat kuitenkin erilaisia. Yritysten valilla
konvergenssi saattaa johtaa siihen, ettd supistetaan my0s vastaavaa omaa kannat-
tavaakin toimintaa, kun benchmark-yritys on lopettanut kannattamatonta toimin-
taansa. Julkisen sektorin toimijat eivét voi lopettaa lakisdateistd toimintaa, vaikka
se olisi kannattamatonta.

Mittauskohteet ovat heterogeenisia organisaatioita (Smith 1995, 204). Luotet-
tavaa tietoa voidaan tuottaa vain, jos otetaan huomioon organisaatiokontekstu-
aaliset ja ymparistolliset tekijat (Vakkuri & Meklin 1998, 85). Vakkuri ja Meklin
(1998) esittavit kaksi tapaa, joilla tima ongelma voidaan ratkaista:
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“Ensimmaiinen vaihtoehto on oletukset. Voidaan yksinkertaisesti olettaa,
ettd mittauksellisissa taustamuuttujissa ei ole eroja. ... Toiseksi, intensitee-
tiltadn tata vahvempi vaihtoehto on pyrkia vaikuttamaan siihen, ettd yksikot
ovat mitattavia.” (Vakkuri & Meklin 1998, 85.)

Ensimmadisen vaihtoehdon edellytys on, ettei oletuksia aseteta kyseenalaisiksi. Toi-
sessa vaihtoehdossa organisaatioista tehddan mitattavia, mika ei valttamatta edistd
organisaation toimivuutta (ks. Vakkuri & Meklin 1997, 9, viittaus Power 1997).

Kunnat mittauskohteina ovat my6s heterogeenisid. Erityisesti muuttoliike eri-
laistaa kuntia. Muuttoliikkeen vaikutusta ei kuitenkaan huomioida tasapainomit-
tarissa, vaan kuntia tarkastellaan samalta viivalta. Téysin vastaavia vertailupareja
ei luonnollisestikaan ole olemassa, joten tasapainomittaustulosten vertailu johtaa
toiminnan ldhentymiseen, vaikka viestonkehitys, viestorakenne, sijainti, demo-
grafiset tekijdt, infrastruktuurin ja toimintojen organisointi ynnd muut tekijit ovat
erilaisia. Jos tasapainon mittaaminen johtaa siihen, ettd toimitaan kuten naapuri
tai muu vertailukohde, saatetaan tehda itselle vahinkoa. Muuttoliikkeelli on suuri
merkitys kuntien vilisessa vertailussa. Olisikin tarkedd, ettd tasapainomittarien
tulosten vertailussa otettaisiin huomioon muuttoliikkeen vaikutus. Valtio-toi-
mijan osalta voitaisiin konvergenssin suhteen pohtia, onko olemassa riskid, ettd
valtion nakokulmasta kuntia tulkitaan homogeenisikai, eikd kuntien vdestonkehi-
tystd oteta huomioon.

6.3.5 Tylsistyminen

Jotta tulosmittausjdrjestelma toimisi optimaalisesti ja mittaustulokset olisivat
luotettavia, olisi mitattavien organisaatioiden oltava samankaltaisia. Vakkurin ja
Meklinin (1998, 85-86) mukaan télloin organisaatioiden toiminnan aikaperspek-
tiivi ja toiminnalliset alueet ovat suhteellisen samankaltaisia, ja toiminnalliset paa-
madrét ja tavoitteet eivdt eroa toisistaan. Tylsistymiselld viitataankin juuri tdhan
ilmioon, mitattavien organisaatioiden samanlaistumiseen.

Organisaation tylsistymisessa innovaatioille ei jaa tilaa, jos tulosmittarit eivit
tunnista niitd (Smith 1995, 208). Tylsistymista voi tapahtua kahdella tavalla:

Ensiksi, organisaatiot voivat rajoittaa innovatiivisuuden aluettaan vain nii-
hin alueisiin, joita tulosmittausjirjestelmalld seurataan. Toinen elementti
on, ettd organisaatioille ei muodostu innovatiivisuuden insentiivejd lain-
kaan. Miksi luoda uutta ja innovatiivista, jos tulosmittausjarjestelma ei tun-
nista tiata?” (Vakkuri & Meklin 1998, 86.)

Kunnan talouden tasapainon mittaamisessa tylsistyminen tarkoittaisi esimerkiksi
sitd, ettd kaikki kunnat paatyisivat lyhytnakoiseen alijadman valttdmiseen, kaikissa
kunnissa ajettaisiin palvelut alas tai nostettaisiin veroprosentit ylos.

Tasapainon mittaaminen voi johtaa siihen, ettd kunnissa ryhdytddn vain
tuloslaskelman erien syynddmiseen, jolloin toimeksiantotaloudellinen tilanne jaa
toisarvoiseksi. Toiminnan painopisteeksi tulee mahdollisimman hyva tasapain-
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omittarin tulos, jolloin kunnan toiminta tylsistyy. Tassd mielessd tylsistymiseen
liittyy my6s tunnelindkemyksen riski (vrt. myos Vakkuri & Meklin 1998, 86). Saat-
taa my0s olla, ettd valtio edesauttaa tylsistymisen syntymistd. Esimerkkind tasta
ovat kunnan talouden tasapainottamisvelvollisuudet, joiden my6té tasapainomit-
tariin on kiinnitettava entistd enemméan huomiota.

6.3.6 Pelaaminen

Pelaamista saattaa esiintyd, kun organisaation tavoitteet pohjautuvat edellisten
vuosien mittaustuloksiin. T4lloin ei voida raportoida minddn vuonna erityisen
hyvaa tuloksellisuutta, silld se vaikuttaisi tulevien vuosien tavoitteisiin. Esimerk-
kind voivat olla 16yhat budjetit (budgetary slack), jotka jattavit tilaa pelaamiselle.
Pelaamisessa ei myoskddn oteta huomioon muuttuvan ympériston vaikutusta.
(Smith 1995, 206-207.) Koska tavoitteet perustuvat edellisten vuosien tuloksiin,
on selvda, ettd on olemassa pelaamisen ja manipuloinnin riski:

”The opportunity for gaming in the public sector is therefore exaggerated
by the poor understanding of most production functions, illustrating the
importance of choosing performance indicators with great caution, and of
ensuring that incentives are compatible with the organization’s objectives”**
(Smith 1995, 207).

Kannustimet tuloksellisuusmittareissa ovat kahdesta syystd tarkeitd (Smith 1995,
207). Ensiksi tuloksellisuusmittarit kohdistuvat toimintaprosessin tai panosten
mittaamiseen, ja toiseksi ympdériston vaikutusta ei ymmarretd. Johtajat kernaasti
muuttavat mittaustuloksia, koska se on mahdollista ja silld on vaikutusta. Koska
ympariston vaikutusta ei ymmarretd, on helppo viittad, ettd huono tuloksellisuus
on johdon kontrollin ulottumattomissa.

Vakkuri ja Meklin (1997) korostavat, ettd my6s julkisella sektorilla lisdanty-
neelld kilpailulla on merkitystd pelaamisen riskin kasvamiseen:

“Organisaation toiminta suhteutetaan mittarien vilitykselld rakennettuun
mielikuvaan muista organisaatioista. Tamai ei ole ongelma tilanteessa, jossa
mittarit reflektoivat luotettavasti todellista toimintaa. Ongelmaksi se nousee
tilanteessa, jossa ndin ei tapahdu. Tédllaisessa tilanteessa vaarana ovat toi-
minnalliset kaksoisstandardit, joista ensimmdinen keskittyy pelaamiseen,
jonkinlaiseen silmén palvontaan, ja toinen toiminnan substanssin kehitta-
miseen.” (Vakkuri & Meklin 1997, 10.)

Kunnan talouden tasapainon mittaamisessa pelaamisen riski ei ole kovin ilmeinen,
silld tasapainomittariin ei liity merkittavid manipulointimahdollisuutta, koska
mittaamiseen sovelletaan liikekirjanpitoa. Myos tilintarkastus ehkiisee pelaami-
sen riskid. Oikeastaan vain tuloslaskelman poistoihin siséltyy manipuloinnin riski.

235 Pelaamisen riskin toteutumisesta julkishallinnossa, ks. esim. Bevan & Hood 2006.
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Poistoja muuttamalla voidaan muokata tasapainomittarin tulosta. Tall6in on kui-
tenkin enemman kyse luovasta laskennasta kuin pelaamisesta.

6.3.7 Luova laskentatoimi

Mittaamisen vaikutuksia on edelld tarkasteltu tekemittd eroa sen suhteen, paran-
netaanko kohdeorganisaatiossa itse toimintaa vai toiminnasta raportointia. Mis-
presentaation eli luovan laskentatoimen tapauksessa kyse on nimenomaan rapor-
toinnin parantelusta.

Luovaa laskentatointa voi tapahtua kolmessa muodossa: 1) silottelu/parantelu,
2) puolueellinen toiminta ja 3) petos (Smith 1995, 210)**. Tilinpaitosraporttien
paranteluun voidaan esittdd kaksi syytd. Ensinndkin tavoitteena voi olla laskea
tulevaisuuden odotuksia tuloksellisuudesta, ja toiseksi madaltaa havaittua riski-
syyttd. Puolueellinen toiminta liittyy yleisesti ulkoiseen raportointiin (Smith 1995,
211). Organisaation johdolla on huomattava harkintavalta sen suhteen, miten
organisaation toiminnasta tai tuotoksista raportoidaan. Tdlloin johto voi paatya
esittdmédn ulkoisen raportoinnin parempana kuin itse toiminta on.

Tietysti petoksen eli tahallisen véddrin raportoinnin mahdollisuus on myds ole-
massa. Smithin (1995, 211) mukaan erityisesti julkisen sektorin organisaatioiden
osalta tilanne on herkka, silld raportoitujen tuotosten tarkastaminen on haasteel-
lisempaa julkisella sektorilla. Tdma lisdd luovan laskentatoimen riskid ja mittaa-
miseen liittyvad monitulkintaisuutta juuri esimerkiksi tulosmittaamisessa, koska
tuloksellisuuden maarittdiminen ja ymmartdminen on vaikeaa. Julkisella sektorilla
voidaan tétd riskid pyrkid eliminoimaan soveltamalla yhteisid laskentastandardeja
(Vakkuri & Meklin 1997, 11).

Tuloslaskelma on osa kunnan ulkoista raportointia, joten on olemassa riski,
ettd halutaan parannella raportointia, eikd kunnan toimintaa. Kunta soveltaa liike-
kirjanpidon periaatteita, jotka osaltaan eliminoivat luovan laskentatoimen riskia.
Tuloslaskelmassa on kuitenkin poistojen osalta mahdollista harjoittaa luovuutta.
Kunnilla kyseeseen tulevat poistojen perustan muuttaminen tai poistoaikojen
pidentdminen tilikauden tuloksen parantelemiseksi.*’

%%

Mittarin kédyton aiheuttamat rajoitteet liittyvit kohdeorganisaatiossa tapahtuvaan
toiminnan muuttumiseen, kdyttaytymiseen. Ndiden rajoitteiden osalta on toisi-
naan vaikea sanoa, milloin on kyse mittarin rajoitteista, milloin taas toimijoihin
liittyvistd rajoitteista. Tdssd olen tarkastellut kyseisid rajoitteita mittarin rajoit-

236 Luovan laskentatoimen riskin toteutumisesta julkishallinnossa, ks. esim. Benito et al.
2008 ja Vinnari & Nasi 2008.

237 Vrt. aikakauslehtikirjoittelu kuntien harjoittamasta luovasta laskentatoimesta juuri
poistojen osalta, Hynynen 2010b; 2011c.

193



KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO MONITULKINTAISENA ILMIONA — OSA 3

teina, silld ne selkedsti liittyvét mittaamiseen. Smithin (1995) esitteleman luokitte-
lun avulla pystytddan jasentdmaan naitd mittarin kdyton aiheuttamia rajoitteita seka
my0s erottelemaan ne toisistaan.

6.4 Keskeiset havainnot mittarin rajoitteista liikekirjan-
pidon ja toimeksiantotalouden tulkintaymparistoissa

Tutkimuksen tdssd osassa olen pohtinut ja analysoinut mittarin rajoitteita liike-
kirjanpidon ja toimeksiantotalouden tulkintaymparistdissd. Osan alussa olen
kasitellyt erityisesti rajoitteita, jotka liittyvét tuloslaskelman kykyyn mitata kun-
nan talouden tasapainoa. Niitd mittariin liittyvié rajoitteita ovat laskenta-ajattelun
rajoitteet kuntataloudessa, tuloslaskelman erien kisitteiden rajoitteet (mitd ovat
tulot ja menot), erityisesti poistojen problematiikka (poistoperusta, poistojen suu-
ruus, poistoaika) sekd tuloslaskelman kattavuuden rajallisuus. Mittarin kayton
aiheuttamat rajoitteet koskevat niité riskejd, joita mittaaminen saa aikaan kohde-
organisaatiossa. Seuraavassa esitdn kootusti keskeisid havaintoja mittarin rajoit-
teista niin liikekirjanpidon kuin toimeksiantotalouden tulkintaymparistoissa.

6.4.1 Mittarin rajoitteet liikekirjanpidon tulkintaympdiristdssd

Liikekirjanpidon tulkintaympariston ndkokulmasta kunnan talouden tasapaino
kunnan tulojen ja menojen valilld tarkoittaa nimenomaan tuloslaskelmaan jak-
sotettujen tulojen (tuottojen) ja menojen (kulujen) tasapainoa. Koska késitys tasa-
painosta syntyy nimenomaan mittarin kautta, liikekirjanpidon tulkintaympéris-
toon ei kuulu mittariin liittyvia rajoitteita. Liikekirjanpidon periaatteisiin kuuluu,
ettd tuloslaskelman perusteella voidaan tehdéd pédatelmid kunnan tehokkuudesta
ja oikeudenmukaisuudesta. Ndin on my6s kunnan taloudessa. Mittari nahddan
validina, reliaabelina ja relevanttina kunnan talouden tasapainon kannalta. Koska
ndin on, liikekirjanpidon tulkintaymparistossd ei huomioida myoskdan eri tilin-
péaatoslaskelmien vilisia mahdollisia ristiriitoja. Tuloslaskelma on ensisijainen
tasapainomittari, joten silld ei ole merkitystd, mitd muut tilinpaatoslaskelmat
(esimerkiksi tase tai rahoituslaskelma) kertovat. Kunnan talouden tasapainon
tulkinnassa liikekirjanpidon tulkintaympéristossa ei nimittdin ole kysymys tasta.
Esimerkiksi Pirkkalan tuloslaskelmien osoittamat ylijadmat riittavit kuvaamaan
kunnan talouden hyvai tasapainoa. Kun tulkinnassa otetaan huomioon kunnan
nopea velkaantuminen, muuttaa tdmé tasapainoa koskevaa paitelmad. Télloin
tulkintaa tehdddn toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa. Vastaavasti Kemi-
jarvelld talous on ollut melkein koko tarkastelujakson ajan epétasapainossa, mistd
kertovat tuloslaskelmien osoittamat alijaamat. Pddatelma saattaa jélleen muuttua,
kun huomioidaan muut tilinpaatoslaskelmat.

Tutkimuksen tapauskuntien tilinpddtosaineistoista lasketut tunnusluvut
kuvaavat pitkdan aikavilin tilannetta. Liikekirjanpidon tulkintaympdristossa tul-
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kinta tasapainosta tehdddn padsadntoisesti yhden vuoden tilanteen osalta. Télloin
tulkinnat voivat olla ristiriidassa. Esimerkiksi Kemijérvelld kaupungin talous nayt-
tad tasapainoiselta, kun katsotaan vuoden 2010 tilannetta (tilikauden ylijaamaa
8 813 222 €). Pitkin aikavalin tulkinta on kuitenkin erilainen.

Mittarin kéyton aiheuttamat rajoitteet ovat luonteeltaan sellaisia, ettd ne tule-
vat esille, kun mitataan. Néin ollen niitd rajoitteita esiintyy myos liikekirjanpi-
don tulkintaymparistossd. Nama mittarin kayton aiheuttamat rajoitteet nikyvit
samanlaisina my0s toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa. Kunnan talouden
tasapainon mittaaminen tuloslaskelmalla saattaa johtaa lyhytnakoiseen alijaa-
mén valttaimiseen (lyhytndkdisyys) tai tilanteeseen, jossa toimitaan vastaavalla
tavalla kuin naapurikunta (konvergenssi ja tylsistyminen). Myos osaoptimoinnin
ja tunnelindkemyksen rajoitteet ovat todellisia, silld tuloslaskelma mittaa tiettyd
kohdetta kunnan taloudesta, jolloin muut olennaiset osa-alueet saattavat jadda
huomion ulkopuolelle. Tuloslaskelmassa erityisesti poistot luovat riskin myos luo-
van laskentatoimen harjoittamiseen. Poistoja muuttamalla voidaan merkittavasti
muuttaa mittarin tulosta kunnan talouden tasapainosta.

6.4.2 Mittarin rajoitteet toimeksiantotalouden tulkintaympdristossd

Toimeksiantotalouden tulkintaympériston ominaispiirteitd ovat tehokkuus,
oikeudenmukaisuus, pitké ajallinen ulottuvuus ja kuntalaisen asema. Nama omi-
naispiirteet vaikuttavat osaltaan siihen, ettd tuloslaskelma kunnan talouden tasa-
painon mittarina on rajallinen.

Tasapainomittarin aikaperspektiivind voidaan pitdad yhtd vuotta. Toki kun-
talain vaatima tasapainottamisohjelma tulisi laatia nelivuotiselle suunnittelu-
kaudelle, mutta padpaino on kuitenkin yhden vuoden aikana kertyneessa ali- tai
ylijaamassa. Tatd voidaan pitdd tasapainomittarin rajoitteena, silld toimeksiantota-
loudellisen tulkinnan nakokulmasta mittarin tulisi ottaa huomioon huomattavasti
pidempi aikavili.

Tasapainomittari ei myoskdan huomioi kuntalaista, joka toimeksiantotalou-
dellisessa tulkinnassa on olennainen. Tuloslaskelman perusteella ei voi péatelld
kuntalaisten vilisestd oikeudenmukaisuudesta tai heiddn saamastaan vastikkeesta
mitdan. My0s tdssd on kyse mittarin epatdydellisyydestd juuri toimeksiantotalou-
den tulkintaympéristossa. Ylijadma ei tarkoita esimerkiksi sitd, ettd pirkkalalai-
set saisivat enemmaén vastiketta verorahoilleen kuin alijidmaisen tuloslaskelman
kemijarveldiset (ks. kuviot 16 ja 19).

Kun tulkinta tehddin toimeksiantotaloudellisesta ndkokulmasta, ei nykyiselld
tasapainomittarilla voida tavoittaa kunnan toimeksiantotaloudellista luonnetta.
Kunnan talouden tasapainon tulkintaan liittyy myos se konteksti, missa tasapaino
ilmenee. Kontekstuaaliset tekijdt, kuten véestonkehitys tai palvelurakenne, kuu-
luvat toimeksiantotalouden tulkintaympéristoon. Naité ei kuitenkaan voi paatella
tuloslaskelmasta; tasapainomittari ei esimerkiksi huomioi kunnan véestonkehi-
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tystd ollenkaan.”® Esimerkiksi Pirkkalassa nopea véestonkasvu selittdd kunnan
nopeaa velkaantumista. Kunta on rahoittanut palvelukapasiteetin lisirakentami-
sen velkarahalla. Kemijérvelld vihenevd viestomédrda on myos velkaantumisen
taustalla, silld kaupunki on tehnyt elinkeinopoliittisia investointeja houkutellak-
seen uusia yrittdjia uusien tyopaikkojen toivossa.

Palvelurakenteen merkitys kunnan talouden tasapainoon on olennainen. Tétd
kuvaa juuri lasten péivihoitoa koskeva tapaus. Kunnan vastuut lasten paivahoito-
palvelun jarjestimisessa ovat laajentuneet koko tarkastelujakson ajan, joten kun-
nan on tarjottava laajempi valikoima lasten paivahoitopalveluita ja huomioitava
my0s kuntalaisten subjektiivinen oikeus lasten paivahoitoon. Tatd tuloslaskelma
ei kuitenkaan kuvaa tai ota huomioon.

Tuloslaskelman perusteella ei voida tehdé paitelmia siitd, onko kunta tehokas.
Tehokkuus liittyy palvelujen jérjestamiseen, siihen, miten resurssit on kéytetty ja
allokoitu, mutta myos siihen, saako kuntalainen vastiketta verorahoilleen. Naité
ei kunnan tilinpaétoksestd pysty suoraan padttelemadn. Esimerkiksi Pirkkalassa
saattaa olla tehottomuusongelmia ylijaédmastda huolimatta. Tétd indikoi esimer-
kiksi Hujasen ja kumppaneiden selvitys terveyden- ja vanhustenhuollon tarve- ja
olosuhdevakioiduista menoista?®” (Hujanen et al. 2011). Néilld menoilla pyritdan
kuvaamaan kunnan palvelutoiminnan tehokkuutta vertaamalla yksittdisen kun-
nan lukuja kaikkien kuntien keskimaérdisiin lukuihin. Taman selvityksen mukaan
vuonna 2009 Pirkkala kaytti 8 prosenttia litkaa resursseja terveyden- ja vanhusten-
huoltoon suhteessa palvelutarpeeseen. Kemijarvelld tilanne on Hujasen ja kump-
paneiden selvityksen mukaan se, ettd kaupunki kéytti 2 prosenttia liikaa resursseja
suhteessa palvelutarpeeseen. Alijaamasta ei kuitenkaan voida suoraan tehda paa-
telmdd kunnan palvelutoiminnan tehottomuudesta.

Kunta on olemassa huolehtiakseen niisté tehtavistd, jotka oikeudenmukaisuus-
syistd halutaan turvata kaikille kansalaisille. Téta oikeudenmukaisuutta voidaan
tarkastella my0s tasapainomittarin rajoitteiden nakokulmasta. Kaytossd olevaan
tasapainomittariin voidaan katsoa sisiltyvin oletuksen, ettd mittarin osoittama
tasapaino kertoo my6s oikeudenmukaisuuden toteutumisesta. Ndin ei kuitenkaan
voida pédtelld toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa. Esimerkiksi Kemijér-
velld ovat kaupunkilaiset suhteellisen tyytyvaisid kaupungin tarjoamiin palveluihin
(kaupungin tilinpdatokset 1997-2010). Voidaan ajatella, ettd he kokevat olevansa
oikeudenmukaisessa asemassa. T4dta ei kuitenkaan voi péatelld tuloslaskelman ali-

238 Kiinnostavaa tdssd on pohtia myos sitd, voiko tuloslaskelman osoittaman ali-
jaaman tulkita kuvaavan kunnan viestonkehitystd. Télloin alijddmi kertoisi kunnan
viestonkehityksen olevan pienenevid, kun taas ylijadma kuvaisi kasvavaa vdestomaara.
Nollatulos kertoisi stabiilista vaestonkehityksen tilanteesta. Ndin suoraviivaisia paatelmié ei
tuloslaskelman perusteella kuitenkaan voi tehdé. Alijadmaa tai ylijadmaa voi luonnollisesti
syntyd huolimatta kunnan kontekstuaalisesta tilanteesta.

239 Tarve- ja olosuhdevakiointi tarkoittaa sitd, ettd menot suhteutetaan kunnan palvelu-
tarpeisiin ja olosuhteisiin. Ks. lisdd Hujanen et al. 2011.
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jaamasta. Pirkkalassa taas on vaikeuksia pysya kasvavan palvelutarpeen perissd, ja
pirkkalalaiset kenties saattavat kokea olevansa epdoikeudenmukaisessa asemassa,
mutta titd ylijadma ei kuitenkaan indikoi (kunnan tilinpaatokset 1997-2010).2%

Tilinpaatosaineiston perusteella Pirkkalan talous ei ole tasapainossa toimek-
siantotalouden tulkintaympdristossa. Ottaen huomioon viestonkehityksestd syn-
tyvdn investointitarpeen kunnan tuloslaskelman tulisi ndyttda vieldkin suurem-
paa ylijadmaa. Pirkkalassa tapahtuvaa velkaantumista ei voi pitdd tasapainoisen
talouden merkkina. Toki on perusteltua, ettd kuntalaisten vilisen oikeudenmu-
kaisuuden vuoksi myos uudet kuntalaiset osallistuvat palvelukapasiteetin rahoit-
tamiseen, jolloin investoinnit rahoitetaan jéalkikateen velkarahalla. Kumulatiiviset
poistot ovat huomattavan alimitoitettuja, kun niitd verrataan kunnan kumulatiivi-
siin nettoinvestointeihin (ks. kuviot 17 ja 18).

Kemijéarven talous on kohtuullisesti tasapainossa, kun tasapainoa tulkitaan
toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa. Kaupungin kassassa on rahaa, eika
kaupungilla ole ylipdasemattomia vaikeuksia palvelujen jarjestamisessd. Kaupunki
tarjoaa asukkailleen laajan valikoiman palveluja. My6s Kemijarven osalta kumu-
latiiviset poistot ovat alimitoitettuja suhteessa kaupungin nettoinvestointeihin (ks.
kuviot 20 ja 21). Kemijarvelld investoinnit rahoitetaan padsaantoisesti jalkikateen
velkarahalla. Tdta ei voida pitdd oikeudenmukaisena tilanteena kemijérvelaisille,
silla velkojen maksu kohdistuu kaupunkiin jaaville asukkaille. Oikeudenmukaista
olisi, ettd investoinnit rahoitettaisiin samanaikaisesti, jolloin palvelujen kayttajat
my0s rahoittaisivat niita.

Edelld tassd luvussa 6 on kasitelty mittariin liittyvid rajoitteita, jotka ovat
luonteeltaan teknisid. Ndma rajoitteet tulevat esille juuri toimeksiantotalouden
tulkintaymparistdssd, jossa kunta ndhddian kuntaentiteetistd poikkeavana. Nama
kunnan madrittelyyn ja rajaukseen liittyvit kysymykset vaikuttavat myos kunnan
talouden tasapainon tulkintaan. Esimerkiksi Kemijarvelld vuoden 2010 osalta
konsernituloslaskelman tilikauden ylijadma (1 004 254 €) on suurempi kuin emo-
kunnan tuloslaskelman tilikauden ylijaama (813 222 €). Myds muilla rajoitteilla,
kuten tulon kasitteelld tai tuloslaskelman kattavuudella, on olennaista merkitysta,
kun kunnan talouden tasapainoa tulkitaan toimeksiantotalouden tulkintaympa-
ristossa.

240 Palvelujen oikeudenmukaisuuden selvittdmiseen tarvitaan muuta tietoa, esimerkiksi
asiakastyytyvaisyyskyselyitd. Kansallisella tasolla sosiaali- ja terveyspalvelujen osalta, ks.
Heikkila & Lahti 2007; Heikkild & Roos 2005 ja Uusitalo et al. 2000; vrt. myds STM 2001.
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7 KUNNAN TALOUDEN TASAPAINON TULKINTATYYPIT

Tutkimukseen sisdltyvdn haastatteluaineiston®*' tavoitteena on havainnollistaa eri-
laisia tulkintoja kunnan talouden tasapainosta, joista tutkija muodostaa aineistoa
luokittelemalla tulkintatyyppejd. Haastattelut olivat muodoltaan puolistrukturoi-
tuja teemahaastatteluja. Tutkijan etukdteen valmisteleman haastattelurungon (ks.
liite 2) tarkoituksena oli varmistaa, ettd kussakin haastattelussa tuli kdytyd samat
teemat ldpi, vaikka se saattoikin tapahtua eri jarjestyksessd. Kukin haastattelu alkoi
samalla limmittelyteemalla: kuntien yleinen taloustilanne. Varsinaiset haastatte-
lun teemat olivat (1) kunnan talouden tasapainon miéritteleminen, tulkinta ja kei-
not kunnan talouden tasapainottamiseksi, (2) tehokkuuden, tuloksellisuuden ja
vaikuttavuuden vaatimus kunnan taloudessa ja sen liittyminen kunnan talouden
tasapainoon sekd (3) oikeudenmukaisuus, tasa-arvo ja yhdenvertaisuus kunnan
talouden tasapainossa.

Némi teemat kuvastavat tutkijan etukiteistd késitystd kunnan talouden tasa-
painosta®. Keritessdni haastatteluaineistoa kdsilld oleva tutkimusasetelma ei ollut
vield tdysin jasentynyt. Haastatteluaineiston pohjalta pystyin jasentdimadin tutki-
musasetelmaa edelleen ja pddttimain sen lopullisen muodon. Tamai on tutkimuk-
sen metodologian mukaista: hermeneuttiseen kehdin kuuluu ajatus siitd, ettd tut-
kimus kehittyy matkan varrella; se tdydentyy niin teoreettisen viitekehyksen osalta
empiiristd aineistoa hyviksikdyttden kuin pdinvastoin.

Haastattelujen tarkoituksena oli saada toimijoita pohtimaan ja maarittelemaan
kunnan talouden tasapainoilmi6td siten, kuin se nékyy heiddn jokapdivdisessa
tyossddn. Toimijat madrittelivit itse ne lahtokohdat, joista he kyseistd ilmiotd maa-
rittelivat. Tutkijan rooli oli tdssa vaiheessa antaa toimijoille vapaus tehda (tai olla
tekemittd) juuri sellainen madritelmd, joka kuvastaisi heidin niakemystddn. Tut-
kijan tavoitteena oli haastattelun edetessd varmistaa toimijoita pohtimaan myds
tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden liittyvyyttd/liittyméttomyyttd kunnan
talouden tasapainoon.

Haastattelujen onnistumiseen vaikutti olennaisesti se, ettd haastateltavien ei
tarvinnut valmistautua etukéteen haastatteluihin eikd matkustaa mihinkéaén, vaan
haastattelija tuli paikan piille kyseiseen organisaatioon. Olennaisin onnistumi-

241 Haastatteluaineiston kerdamisestd ja sisallostd, ks. tarkemmin liite 2.
242 Vrt. abduktiivinen paittely: tutkijalla on johtolanka (etukdteinen kasitys), jota hin
lahtee seuraamaan ja joko vahvistamaan tai kumoamaan.
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seen vaikuttanut tekija oli kuitenkin se, ettd haastattelujen teemat olivat kaikille
haastateltaville hyvin tuttuja.

Haastatteluaineistoa analysoimalla ja laadullisesti tulkitsemalla*** olen havain-
nut, ettd aineistoa voidaan luokitella neljaén tulkintatyyppiin kunnan talouden
tasapainosta. Nama tulkintatyypit nousevat aineistosta esille haastateltavien
puheessa koskien kunnan talouden tasapainon ymmaérrysté niistd lahtokohdista,
joita haastateltava itse pitad tdrkednd. Eisenhardt (1989, 59-63) on vastaavalla
tavalla tehnyt luokittelua tulkitsemalla aineistoaan teorian avulla valitsemistaan
ndkokulmista. My0s téssa haastateltavien puheessa esiintyneet lahtokohdat ovat
niitd teemoja, jotka tutkija oli valinnut etukdteen (ks. liite 4). Tulkintatyypit ovat
tuloslaskelmaldhtoinen, resurssilahtdinen, tarveldhtdinen ja vastikelaht6inen tul-
kintatyyppi. Tulkintojen lahtokohtina oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden tee-
mat ndkyvit tulkintatyypeissa eri tavoin. Haastatteluissa alateemoina olivat myos
keinot kunnan talouden tasapainottamiseen sekd nakemys siitd, kuka/ketka ovat
vastuussa kunnan talouden tasapainosta. Namé keinovalikoimat ja vastuukysy-
mykset poikkeavat myos tulkintatyypeittdin.

Tulkintatyypit kuvastavat niiden toimijoiden tulkintoja, joita olen haastatellut.
Kuitenkin on syytd muistaa, ettd yksittdiset toimijat eivat valttamatta taytd puh-
taasti yhden tulkintatyypin ominaispiirteitd, vaan he voivat tayttdd useamman luo-
kittelun tunnusmerkkeja. Tulkintatyyppien luokitteluun vaikuttaa myds se, mitka
ovat niin sanotut taustamuuttujat: onko toimija kunnan vai valtion palveluksessa,
minkélainen kunnan konteksti on, onko se kasvavan talouden vai supistuvan
talouden kunta, minkilainen on kunnan palvelurakenne ja lisaksi misséd toimessa
toimija on. Tulkintatyyppien luokittelu on kuitenkin sellainen, ettd toimijoiden
anonymiteetti turvataan, eika yksittaisia toimijoita pystytd tulkintatyyppien perus-
teella tunnistamaan.

Tulkintatyyppien avulla pyrin havainnollistamaan toimijoihin liittyvid rajoit-
teita (preferenssien, relevanssin, itsekkyyden ja merkitysten monitulkintaisuus).
Kiyn seuraavassa yksityiskohtaisemmin lapi ndita haastatteluaineiston luokitteluja
tulkintatyypeittdin, minka jalkeen paneudun toimijoiden rajoitteiden analysoin-
tiin.

7.1 Tuloslaskelmalahtoinen tulkintatyyppi

7.1.1 Tuloslaskelmaldhtoisen tulkintatyypin ominaispiirteet

Kunnan talouden tasapainon tuloslaskelmaldhtdisen tulkintatyypin mukaan
tuloslaskelman osoittamalla ja taseeseen kumuloituneella alijaamalld tai ylijaa-
malld on merkitystd. Jo nimensa mukaisesti tuloslaskelmaldhtoinen tulkintatyyppi
korostaa nimenomaan tuloslaskelman osoittamaa alijadmaéa. Taman tulkintatyy-

243 Laadullista tulkintaa on tehnyt my6s Eisenhardt. Ks. lisdd Eisenhardt 1989.
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pin toimijoiden mukaan alijaédmén tulkitaan kuvaavan kunnan talouden tasapai-
noa ja myos toiminnan tehokkuutta:

“Minusta ne on tuota tehokkuus ja tasapaino niin mina panisin niinku yhta-
laisyysmerkin siihen siihen niitten vélill ettd jos se on tehokasta niin se on
taloudellista niin se on laadukasta ja sillon kun se on taloudellista ja laa-
dukasta niin sillohan se on my6s tehokasta ja se on niin kun tasapainossa.”

Vaikkakin tuloslaskelmaldhtdisessé tulkintatyypissa alijadamalld on tarked merki-
tys, siind ei kuitenkaan huomioida kunnan kontekstuaalista tilannetta:

”Se on niin kun vaarallinen tie jos ldhetddn ymmartdmaan kuntien alijaa-
mid koska se johtaa ... sitten huonoon kehitykseen se ote niin kun se her-
paantuu ... kylld se kuntien olemassaolon oikeutus on se ettd lainsaadanto
pitdd olla semmonen ettd kunnat pystyvit kohtuullisella verorasituksella ja
kohtuullisella velanotolla huolehtimaan kunnille annetuista tehtévista jos
nyt ldhetdén sitten sille tielle ettd hyviksytdan vaikka ettd semmosella kun-
nalla jolla on muuttoliike sitd saa olla alijddménen sehén on vaan semmo-
nen kierre”

Seuraava kuvaa kyseisen tulkintatyypin toimijoiden luottamusta tuloslaskelman
kykyyn mitata kunnan talouden tasapainoa. Siind ei tarvitse ottaa huomioon kun-
nan kontekstuaalista tilannetta, koska silld ei ole merkitystd ”itse asian kanssa™:

"Kylld siis ihan hyvé mittari se on siis yks mittari ei siind mitdan siis jos on
kattamatonta alijagdmaa niin kyllahdn se kertoo siitd ettd tota jotainki toimia
on jo jadny tekemaittd ettd nyt on kiire alkaa laittaa sitd kuntoon.”

Tuloslaskelmaan liittyy oletus, ettd sen perusteella voidaan tehdé pdatelmia kysei-
sen entiteetin tehokkuudesta. Tama oletus toteutuu juuri tuloslaskelmaldhtoisessé
tulkintatyypissd. Kun kunnan tuloslaskelma nayttdi tasapainoa, voidaan siitd paa-
telld kunnan olevan tehokas.

Haastatteluaineistosta voidaan péitelld, ettd tuloslaskelmaldhtdisen tulkinta-
tyypin toimijoille kuntalaisten viliset oikeudenmukaisuuskysymykset eivit ole
olennaisia. Haastattelujen edetessd oikeudenmukaisuusteemat jadvat véhiiselle
kasittelylle, lahinna tutkijan esiin ottamina. Tuloslaskelmaldhtéisen tulkintatyypin
toimijoiden ndakékulmasta se on riittdvdd, mitd oikeudenmukaisuudesta voidaan
paatelld tuloslaskelman perusteella; Kunnan tuloslaskelman osoittaessa alijadamaa
kunta ei ole tehokas, eikd mydskddn oikeudenmukaisuudesta ole pystytty huoleh-
timaan. Toisaalta oikeudenmukaisuus ei ole asia, jonka tuloslaskelmaldhtéisen tul-
kintatyypin toimijat kokisivat kuuluvan omalle vastuulleen.

Tuloslaskelmaldhtoisen tulkintatyypin toimijoiden mukaan muutos liikekir-
janpidon soveltamiseen ja kunnan talouden tasapainon mittaamiseen tuloslaskel-
malla oli muutos parempaan. Niin jo sen vuoksi, ettd tuloslaskelmaa on helppo
tulkita:
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”Kyllda minusta tima tuloslaskelma se on kuntapuolella kuitenkin se on niin
kuvaava ja sitten taas toisaalta kuvittelisin niin etta paattajillikin on helppo
se mieltdd koska on meilld semmosia péittdjia jotka ovat liiketoiminnan
palveluksessa on yrittdjid ja niin edelleen elikki sielld selvdd nyt tuloslas-
kelma nayttdad mitd sinne viivan alle jaa ettd tuleeko ylijadamaa ja tuleeko
alijaamaa’”

Aikaisemmin kdytossd olleen hallinnollisen kirjanpidon mukaan myos kasitys
kunnan talouden tasapainosta oli erilainen:

”Ennen vanhaan ku oli tima kunnallinen laskentatoimi poikkesi niin paljon
sitten tdstd yritysmaailman niin sehén oli aina sitten niin kun jo asenteelli-
sestikin se on se lainanotto jolla se budjetti sitten tasapainotettiin.”

Nyt kunnan talouden tasapaino nahdédan helposti tulkittavana ja tuloslaskelmalla
validisti konkretisoitavissa olevana.

Tuloslaskelmalédhtdisen tulkintatyypin toimijat ovat padsadntoisesti supistuvan
talouden kunnan palveluksessa. Haastatteluaineiston perusteella voidaan paitella,
ettd supistuvan talouden kunnassa tieto alijadmaistd ja sen kattamisvelvollisuudesta
on levinnyt koko organisaatioon. Tdma on yksi syy, miksi alijadméan merkitys on
korostunut. Kun alijadmaa on syntynyt, sithen pitdé kiinnittdd huomiota. Taméan
voi ndhda syyna tuloslaskelmaldhtéisen tulkintatyypin esiintymiseen. Tuloslaskel-
maldhtoistd tulkintatyyppid voivat edustaa myos kasvavan talouden kuntien tai
valtion toimijat. Tuloslaskelmaldhtdisessd tulkintatyypissd on kyse kuitenkin toi-
mijan luottamuksesta kunnan talouden tasapainon mittariin ja sen kykyyn kertoa
olennainen ja riittava tieto.

7.1.2 Tulkinta kunnan talouden tasapainosta

Tuloslaskelmaldhtoisessa tulkintatyypissa kunnan talouden tasapaino on tuloslas-
kelmaan jaksotettujen tulojen ja menojen vililla. Téssd tulkintatyypissd on mit-
tarin kautta muodostunut kasitys tasapainosta. Mittaria ei ndhda epatédydellisend
tai rajoitteita sisdltdvana. Kunta laatii tilinpdatoksen tilikausittain, joten ndin ollen
kasitys kunnan talouden tasapainosta muodostuu yhden tilikauden, eli tdssd
vuoden, ajalta. Tuloslaskelmaldhtoisessd tulkintatyypissa kunnan talouden tasa-
painoa tulkitaan lyhyelld aikaperspektiivilld (vuosittain), mutta tésséd tulkintatyy-
pissd huomioidaan myds kuntia koskettava alijadman kattamisvelvollisuus, jonka
mukaan syntyneet alijadmat on katettava neljan vuoden mittaisen suunnittelukau-
den aikana.

7.1.3 Kdsitys kunnan talouden tasapainottamisen keinoista
Koska kunnan talouden epdtasapaino tarkoittaa tuloslaskelman tuottojen ja kulu-

jen epdtasapainoa, ensisijaiset talouden tasapainottamiskeinot ovat luonnollisesti
joko hankkia lisdd tuottoja tai vahentdd kulujen méaaraa.
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Tuloslaskelmalédhtoista tulkintatyyppid edustavat toimijat ovat talousorien-
toituneita. Heiddn ndkemyksensd mukaan kunnan talouden tasapainosta ovat
vastuussa ennen kaikkea kunnan talouspaallikot. Toisaalta erityisesti supistuvan
talouden kunnassa vastuun halutaan jakautuvan kaikille kunnan toimijoille, niin
poliittisille paattajille kuin eri hallintokuntien virkamiehille; vastuu on yhteinen.
Toimijat kuitenkin kokevat, etté talouspaallikoiden tehtdvdna on “saada viesti lapi”
ajoissa:

”Ennakointi on tietysti sellanen se on osaamiskysymys ettd miten se kunnan-
johtaja ja talousvastuussa olevat ihmiset pystyy jakamaan sité tietoa sitd vastuuta
vyoryttamadn johtoryhmansé kautta vastuullisille osastopaallikéille tai hallinnon
ja talouden johtajille ja heiddn allaan oleville avaintehtévissé oleville ihmisille”

7.2 Resurssilahtoinen tulkintatyyppi
7.2.1 Resurssildhtoisen tulkintatyypin ominaispiirteet

Resurssildhtoisessa tulkintatyypissd painottuu kunnan talouden tasapaino tulkin-
tana kunnan rahojen riittavyydesta:

“Paljonko kunnalla on tililld ihan oikeeta rahaa ... mutta se ettd mika
on kunnan kassa ettd pystytdanko silld kassalla ilman kassalainoja ilman
velanottoo hoitaan se homma ni loppujen lopuks siitahdn téssa on kysy-
mys ettd ma niinku jotenkin tdd on niinku semmonen asia mita ei oo liikaa
katottu ettd mikd on kunnan kassan rooli talouden tasapainossa.”

Resurssildhtoisessa tulkintatyypissd on kyse rahan riittavyydestd, mutta olennaista
on luonnollisesti myds se, mihin rahojen tai resurssien pitéisi riittdd. Kunnan vel-
vollisuuksien osalta resurssildhtoisen tulkintatyypin edustajat nostivat haastatte-
luissa esille my®6s eri palvelujen vilisen arvoasetelman; ovatko kaikki palvelut yhta
tarkeitd vai ovatko jotkut tairkeampia kuin toiset. Tima aiheutti huolta toimijoiden
keskuudessa erityisesti siksi, ettd myds palvelujen vililld voi olla eriarvoisuutta:

”Onko subjektiivisissa oikeuksissa menty niin kun tiettyjen palvelujen osalta
niin kun parempaa ja parempaa suuntaan ja tulee sitten epétasa-arvoa eri
vdestoryhmien kesken musta on niin kun hyvé esimerkki timmonen ettd

. arvioidaan me tdta palvelurepertuaaria niin kun kohtuudella niin etta
jos meilld samanaikaisesti vanhusvéeston palvelujen osalta ndhdaan réi-
keitd virheitéd tai epaonnistumisia niin silti samanaikaisesti vaaditaan etté
perheissd niinku vaikka toinen vanhempi on kotona niin on oikeus vieda
lapset paivahoitoon ... mutta samanaikaisesti ei naapurin mummoa hoideta
kunnolla kun ei 0o niitd resursseja kun sille mummolle ei ole sdddetty niitd
subjektiivisia oikeuksia.”
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Tama nakyy myds vapaaehtoisten ja lakisdateisten palvelujen valilla:

Liikuntapalvelut, kulttuuripalvelut ja niin edelleen ni tota nehdn on niitd
... mistd ensimmaisina sitten leikataan pois jos aattelee ... ni eri palvelut on
niinku epétasa-arvosessa asemassa tietysti keskendan?”

Resurssildhtoisessé tulkintatyypissd huomioidaan kunnan kiytossa olevat resurs-
sit, mutta olennaista on myos resurssien tarve, ja miten se muuttuu ja vaihtelee
kunnan kontekstuaalisen tilanteen johdosta. Tilannetta pitdisikin katsoa pidem-
malld aikavililld, jolloin voitaisiin huomioida tarpeiden muuttuminen ja varautua
sithen:

“Mind nyt yritdin semmosta en uskalla nyt viittd vuotta menné pidemmille
tdssd niin kun palvelutarpeen kysynnédn kasvussa tai vihentymisessi se on
yks pyritddn semmosta vaikka se on tuolta neukkuajoilta se viisvuotisjuttu
mutta sen pitempédn on vaikia”

Erityisesti kasvavan talouden kunnan toimijoiden mielestéd aikajinteen tulisi olla
vield pidempi, jolloin voitaisiin valttad tdssa hetkessa tehtyjen padtosten ja toimen-
piteiden lyhytjanteisyys:

“Tavallaanhan me varaudutaan ... tdhédn tulevaan et tilld hetkelld esimerks
... kun me suunnitellaa koulun saneerausta tai laajennusta tai uutta pdi-
vdkotia ni ... me katotaan sinne kahenkyt kahenkytviiden vuoden pdihin
ja tota esimerkiks uusien pdivikotien ni pohjat tulee ... ni ett nima vesi,
viemdri lvi yms. varaukset ja putkistot tehdddn valmiiks sellasiks et kahen-
kytdvuoden sisélld me pystytddn muuttaa ne ikdiihmisten palveluasunnoiks.”

Resurssildhtoisen tulkintatyypin toimijoille on kuitenkin kuntakontekstista riip-
pumatta yhteista se, ettd padtoksid ja toimenpiteitd tulee miettid ennakoiden kun-
talaisten muuttuvat tarpeet.

Resurssien riittdvyyteen vaikuttaa kunnan kontekstuaalinen tilanne, juuri
vdestonkehityksen osalta. Vdestonkehitys vaikuttaa suoraan siihen, mikd on kun-
nan resurssien tarve:

”Et kyd mia nakisin et ne kunnat jossa on esmes nollakasvu eli védesto pysyy
ennallaan ni mé nékisin ett sid pitds pystyd kyé hoitaa se talous niin et se
pyorii aikalailla omillaan totta ett sid on nykyisen infran niinku peruskorja-
ustarpeita on mutta tota kyd maé nikisin ett se ainakin jossain analyysissé
pités ottaa huomioon.”

Toimeksiantotalouden tulkintaympariston mukaisesti resurssildhtoiseen tulkinta-
tyyppiin kuuluvat myds tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden vaatimukset kun-
nan talouden tasapainon saavuttamisessa. Tehokkuus ymmarretdin tédssé tulkinta-
tyypissa resurssien kdyton jarkevyytena:
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”Kylla usein mietin just ettd 16ytyisko erilaisia tapoja tuottaa se palvelu”

Haastattelujen aikana useampi toimija huomauttaa, ettd koska kyse on kuitenkin
rajallisista resursseista, on ne kaytettéva jarkevasti.

Toimijat kokevat oikeudenmukaisuuden tehokkuuden tavoin ikdan kuin kun-
nan talouden tasapainon ehdoksi. Resurssit pitdd kéyttda tehokkaasti, ja niiden
kaytossa pitdd ottaa huomioon kuntalaisten vilinen oikeudenmukaisuus. Oikeu-
denmukaisuus tarkoittaa sitd, ettd kuntalaisia kohdellaan yhdenvertaisesti ja heilld
on samanlaiset mahdollisuudet palvelujen kayttdmiseen. Toisaalta oikeudenmu-
kaisuutta on myo0s se, ettd ne kuntalaiset, jotka kayttavit kunnan palveluja, osal-
listuvat myos niiden kustantamiseen. Erityisesti voimakkaan vdestonkasvun joh-
dosta oikeudenmukaisuuskysymys halutaan ottaa huomioon resurssien kaytossa:

”On valittu strategia jossa kaikkea investointeja ei pyritd rahottamaan kun-
nassa syntyvalld ikddnku ylijaamalld vaan on ldhdetty siitd ettd kuntaan
muuttavat maksavat siitd osansa tulevina vuosina ja sen johdosta on tietoi-
sesti rahotettu lainalla niitd uusinvestointeja.”

”Ne tulevat uudet kuntalaiset kantaa myos taloudellisesti sitten vastuuta
niistd investoinneista joita on tehty myos heille jérjestettdvien palvelujen
johdosta”

Resurssildhtoisessé tulkintatyypissa oikeudenmukaisuus on tirkedd, mutta talous
kuitenkin antaa toiminnalle puitteet:

"Kyll se mulle on sellanen automaattikytkentd kylld se tasa-arvokysymyk-
set ne pitdd aina toteutua mut sit taso milld menndédn ni se pitda olla sitten
balanssissa se talouden kanssa.”

“Tosiasiahan on kuitenkin se ettd saahan sitd koulua pitdd vaikka kahdelle
oppilaalle jos niin halutaan tai jos siihen on tarve tai jos esimerkiksi ei pys-
tytd sitd kuljetusta jarjestetddn niin ettd tuota oppilaalla ei tule sitd odotta-
mista sitten liikaa niin kylldhdn sen pystys sitten makso mitd makso niin
hoitamaan muutenkin ettd kylld se kdytannossd on se kaupungin talous joka
niinké ohjaa.”

Kunnan kéytdssd olevien resurssien tilanne vaikuttaa siihen, ettd oikeudenmukai-

suudesta joudutaan joustamaan aikajénteen suhteen:

”Kun se kuitenkin se ajatuskulku kunnassa kulkee ett jos talous on ahtaalla

. niin ettd kylld siind tdytyy priorisointia niinko siind mielessd ettd tind
vuonna nyt laitetaan tdd kuntoon mut ens vuonna on sitten niitten vuoro ja
niin poispéin.”
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Kuitenkin on huomattava, ettd talouden antamista puitteista huolimatta oikeuden-
mukaisuus nihdain niin tirkeani osana kunnan toimintaa, ettei siitd olla valmiita
tinkimaan:

“Onhan se ihan jos sitd [oikeudenmukaisuutta] ei tarvis ajatella niin mehén
pysyttéis aina raameissa me sanottais vaan ettd nyt me ei endd tétd palve-
lua tarjota ettd palataan ens vuonna asiaan mutta sillon ei myoskdan laki
toteudu me rikotaan lakia ja siitd joutuu aina lusimaan ja jos lusija on mina
niin en mind ldhe méd semmoseeen.”

Resurssildhtoisessd tulkintatyypissd oikeudenmukaisuus ndahdddn myos tilana,
jossa ei voida saavuttaa optimaalista tasoa. Oikeudenmukaisuuden osalta on
hyvaksyttiva, ettd sellaista tilannetta ei tulekaan, joka tyydyttiisi kaikkia kuntalai-
sia. On tehtédvé parhaansa kéytettavissa olevilla resursseilla:

”Lahtokohtaisesti kuitenkin ndyttdd olevan niin ettd ... aina sithen mitd on
saavutettu ollaan hieman tyytyméttomid halutaan hieman lisdd ja talouden
nakokulmasta se on pitkalld aikavalilld kestaimaton ajatus.”

Kunnan kontekstuaalinen tilanne vaikuttaa kunnan talouden tasapainoon ja sitd
my6td myds oikeudenmukaisuuteen tasapainon saavuttamisen ehtona. Erds toi-
mija nostaa haastattelussa esille:

”Jos se muuttovoitto on kovin suurta ettd se johtaa pidemmalld aikavililld
sithen ettd ... joudutaan yleistd palvelutasoa laskemaan.”

Tdssdkin on kuitenkin kyse parhaansa tekemisestd juuri siind kontekstuaalisessa
tilanteessa, jossa satutaan silld hetkelld olemaan.

Resurssildhtoisen tulkintatyypin edustajat ovat todenndkdisemmin supistu-
van talouden kunnan toimijoita. Tama johtuu siitd, ettd tulkintatyypissa korostuu
erityisesti se, ettd toiminta tapahtuu talouden ehdoilla. Resurssit halutaan kayt-
tad tehokkaasti ja oikeudenmukaisesti, mutta esimerkiksi oikeudenmukaisuuden
toteutuminen joustaa talouden ehdoilla. Resurssildhtoisen tulkintatyypin toimi-
jat voivat olla myds kasvavan kunnan toimijoita. Tdssd tapauksessa ndmé toimijat
ovat todenndkdisesti talousorientoituneita.

7.2.2 Tulkinta kunnan talouden tasapainosta

Resurssildhtoinen tulkintatyyppi médrittelee kunnan talouden tasapainon resurs-
sien riittavyytend: jos resurssit riittavat suhteessa kunnan velvollisuuksiin, on kun-
nan talous tasapainossa. Haastatteluissa nousi useampien resurssilahtoisen tul-
kintatyypin toimijoiden puheenvuoroissa esille timi nidkemys kunnan talouden
tasapainosta juuri resurssien riittdvyytend. Mielenkiintoista tdssd oli erityisesti se,
ettd niin kasvavan talouden kuin supistuvan talouden kuntien toimijoiden mie-
lestd valtion merkitys kunnan resurssien riittdvyyteen oli huomattava. Toimijoi-
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den yhteinen nakemys oli se, ettd valtion antamat velvollisuudet ja niihin varatut
resurssit eivit olleet laheskdén tasapainossa:

”Eihédn ne valtionosuudet kata niitd ... lakisditeiset tehtéavit pitaa hoitaa ni
eihdn meilld ainakaan valtionosuudet kata niitd puhutaan varmaan kymme-
nestd kahestakymmenestd prosentista kylldhan titd verotuloilla titd hom-
maa pyoritetdan”

Valtio ikdan kuin siirtdd kunnan talouden tasapainon kunnan omaksi ongelmaksi,
kuten erdskin toimija toteaa:

”Kun tuli asiakasmaksulaki niin sielld korotettiin hintoja aika rajustikki ei
niitd ollu kuuteen vuoteen sitten tarkistettu ollenkaan niin valtio samana
péivand kun laki astu voimaan niin siitd eteenpdin valtionosuudet oli jo
etukdteen laskettu ettd paljonko kunnat saa enempi tuloa niin saman ver-
ran valtionosuuksia vahennettiin eli kivi niin ettd kuntien kassaan ei jaany
yhtddn enempi euroja tavallaan se mitd kuntalaisilta perittiin lisdd niin
siirty suoraan valtiolle se oli minusta torkein temppu sitten se olis ollu pal-
jon motivoivampaa jos se raha olis tullu niitten palvelujen tuottamiseen
... kuntalainen maksaa euron sijasta euro viiskymmenta tai kympin sijasta
viistoista euroo ... mutta ettd tima raha tulee palvelujen turvaamiseen”

Tahan kunnan talouden tasapainoon vaikuttavat kunnan kontekstuaaliset tekijat,
mutta my0s ulkopuoliset tekijat. Ulkopuolisista tekijoistd valtionosuusjérjestel-
malld on suuri merkitys, mutta iso merkitys on myds niilld haasteilla, joita kunta
kohtaa esimerkiksi elinkeinoelimin rakennemuutosten myota.

7.2.3 Kdsitys kunnan talouden tasapainottamisen keinoista

Toimijoiden mukaan resurssildhtoisessé tulkintatyypissa keinovalikoima kunnan
talouden tasapainottamiseen lihtee ennen kaikkea siité, ettd tiedostetaan kun-
nan tilanne; mitka ovat kunnan kéytossa olevat resurssit, ja mitd niilld resursseilla
pitdisi saada aikaiseksi. Koska my6s valtakunnantason politiikalla on vaikutusta
kunnan talouden tasapainoon, toimijat toivoivat laajempaa yhteiskunnallista kes-
kustelua siita, mihin kunnan resurssien tulisi todella riittaa:

“Tosiasiassa ... paitsi ettd niitd tehtdvid niin pitdd pohtia ettd onko ne
oikeansisiltoisid tosiasiassa ja onko ne resurssoitu oikein puhun ... my6s
sekd niinku valtio ettd kuntatasolla ett kohdentuuko ne oikeisiin vai teh-
daanko jotain sellasta joka tosiasiassa aiheuttaa myohemmin kustannuksia.”

Tidssa tulkintatyypissd nousi mielenkiintoisesti esille my6s se, minkélaisia resurs-
seja kunta oikeastaan tarvitsee talouden tasapainottamisen nakokulmasta:

”Se muun omaisuuden jirkeva kaytto eli kunnillahan on tosi paljon niinku
maaomaisuutta kiinteitd niinkun rakennuksia ja muita timmésid omistus
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ettd onko niiden omistaminen ja yllapitaminen jarkevaa ettd voidaanko esi-
mes jotain myyda tai sitd kautta saada tuloja kylld ne niinku tan tyylisia
ratkaisuita niitd pitda koko ajan seurata ja kattoo mitd niissd on tehtdvissa”.

Resurssien kayttod ja niiden tarvetta tulee ennakoida, ja sen vuoksi toimijat koki-
vat roolinsa my0s tiedonvalittdjina poliittisille paattéjille:

“Mun pitdd antaa sellasta informaatioo ja dataa siitd ettd tota minkd minka-
laista vdestokasvua tai asiakaskasvua me kestetddn ja mitd maksaa minka-
kinlainen kasvu”

Kun keskusteltiin kunnan talouden tasapainottamisen keinoista, resurssildhtoisen
tulkintatyypin toimijat huomauttivat myos, ettd tuloslaskelma kunnan talouden
tasapainon nykyisend mittarina antaa mahdollisuuden myds silménlumetta ole-
vaan tasapainottamiseen:

Mun mielestd poistot nimenomaan on semmonen helpoin keino jos halu-
taan kikkailla niin muutellaan poistosuunnitelmia silldhdn voidaan hyvin
moneen asiaan vaikuttaa.”

Tama kuitenkin ndhtiin "alyttomana touhuna’, silld mittari ei kuvaa kunnan talou-
den todellista tasapainotilannetta.

Tasapainottamisen keinot olisi resurssildhtdisen toimijan mielestd sidottava
resurssien tarpeeseen jarkevilld tavalla:

“Katotaan ihan oikeesti mitd meijan pitdd tehdd tarpeitahan on kunnissa
vaikka kuinka paljon ties mitéd urheilukenttid rakennella koko ajan ideoita-
han piisaa ja tarpeita mut oikeesti sitoudutaan siihen ettd mitkd on kunta-
laisten eldmén ja eldmisen kannalta valttaimattomia.”

Toimijoiden vastauksissa nidkyy selvésti kunnan kontekstuaalinen tilanne, kun
he arvioivat kunnan keinovalikoimaa talouden tasapainottamiseksi. Kunnassa,
jonka tuloista merkittavdn osan muodostavat valtionosuudet, toimijat korostavat
valtionosuusjdrjestelman merkitystd kunnan talouden tasapainottamisessa. Myos
muut keinot ovat erilaiset kasvavan talouden kunnissa ja supistuvan talouden kun-
nissa. Supistuvan talouden kunnassa:

“Tyollisyys ja elinkeinoelamddn panostaminen ... siitdhdn ne kaikki sitten
lahtee palavelujen karsimisellekin niin sille tulee niin kun raja vastaan etté
toisaalta valtio on normeerannu palijon ettd minka tasoiset pitdd kunnan
palvelut olla on hoitotakuuta on péivikotiryhmille enimmadiskoot on vam-
maispalvelulakia on subjektiivinen oikeus paivahoitoon ja ei niistd niin kun
endd ole silld lailla karsimista jos meinataan ettd ne valtion asettamat vele-
votteet tdytetadn.

ja kasvavan talouden kunnassa:
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“Investointeja pitdd niinku priorisoida ja tehddan vaan niita tarkeitd perus-
palveluhommia ja véltetdan niin sanottua kerskarakentamista ettd jos ny
tehddén joku hanke niin ei sinne tartte marmoripylviita tehda.”

Erds toimija tiivistad seuraavasti:

”[Supistuvan talouden kunnassa] se on puhtaasti sitd kdyttotalouspuolta ja
sielld kannattaa se kaikki aika kayttda siihen kdyttotalousmenopuoleen ettd
niinku palvelut miten ne palvelut on jarjestetty ett onko ne tarpeeks tehok-
kaita ja mitd ostetaan ja hankitaan sinne ett kyéd ndd investointipuolen hom-
mat on aika pitkélle kasvukunnan operointia”

Resurssildhtoisen tulkintatyypin toimijat kokevat, ettd vastuu kunnan talouden
tasapainosta on kaikilla kunnan toimijoilla tai ainakin kaikilla heilld, jotka vas-
taavat resurssien kiytostd niin virka- kuin luottamushenkil6ind. Muutamat toimi-
jat kertoivat, ettd tilanne voi usein olla hankala, koska kunta on kuitenkin luotta-
mushenkildorganisaatio, eivatkd viranhaltijoiden esitykset vélttamattd mene lapi
kunnanvaltuustossa. Vastuu kunnan talouden tasapainosta kuuluu myos valtion
toimijoille, silld heiddn paitoksilldan ja toimenpiteillddn on suoraa vaikutusta
kunnan talouden tasapainotilanteeseen.

7.3 Tarveldhtoinen tulkintatyyppi
7.3.1 Tarveldhtoisen tulkintatyypin ominaispiirteet

Tarveldhtoisessd tulkintatyypissd nakokulma kunnan talouden tasapainoon on
kunnan velvollisuuksista huolehtiminen, erityisesti lakisddteisten palvelujen jar-
jestiminen. Tarveldhtdistd tyyppid voitaisiin kuvata my6s oikeudenmukaisuus-
lahtoiseksi, silla lahtokohtana on oikeudenmukaisuuden vaatimus kunnan pal-
velutoiminnassa ja taloudessa. Yhdenmukaiset palvelut on turvattava kaikille
kuntalaisille kunnasta riippumatta.

”Kylld se niin kun se on ihan keskeinen asia ensinndkin ettd kuntalainen
taustastaan huolimatta saa niin samanlaisen kunnallisen palvelun ja se siind
ei niin kun katsota kuka sitd palvelua on haluamassa se on minusta ihan
ldhtokohta”

”Jokaista kohdellaan samalla tavalla samassa tilanteessa ja pyritdan kaikissa
hallintotoimissa noudattamaan titd yhdenvertaisuusperiaatetta.”

”Yhdenvertaisuus perustuslaista lahtevd yhdenvertaisuus maan eri osissa
saada palveluita”
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Tarveldhtoisessa tulkintatyypissé kasitys oikeudenmukaisuudesta on ennen kaik-
kea lakisaiteisten palvelujen jérjestiminen, ettd kaikille kuntalaisille pyritdan
takaamaan yhtéldiset mahdollisuudet kunnallisiin palveluihin. Tétd on pyritty
vahvistamaan esimerkiksi subjektiivisten oikeuksien sdatamiselld. Tarveldhtoisen
tulkintatyypin toimijoiden mukaan tdma on toivottu suunta. Tarveldhtoisessa tul-
kintatyypissd oikeudenmukaisuus tai yhdenvertaisuus nousee haastatteluissa esille
tarpeiden tyydyttamisen kautta:

”Yhdenvertaisuus tulee tin tarpeen tyydytyksen kautta ettd voi tyydyttaa
ne perustarpeet eri viestoryhmien tai asiakasryhmien valilld ja aika pitkélle
niinko lainsddtdja mitd se haluaa ja vaatii niin on tosiaan koko Suomen
tasolla.”

Mielenkiintoista juuri tassa tulkinnassa on se, ettd kuntalaisten palvelujen tarve
ja sitd kautta oikeudenmukaisuus madritellddn ikddn kuin kunnan ulkopuolelta.
Tdama toive korostui tarveldhtoisen tulkintatyypin toimijoiden haastatteluissa:

“Kuntalaiset ovat aidosti erilaisessa asemassa riippuen siitd missi he asuvat
... tallaisia isoja kuntalaisiin kohdistuvia kysymyksia ... tehddan valtakun-
nantason paatoksin jolloin tdd yhdenvertaisuus ja tasa-arvoisuus toteutuis
Suomessa.”

Tarveldhtoiseen tulkintatyyppiin siséltyy olennaisesti késitys siitd, ettd kunnan on
jarjestettdava palveluja, koska niitd tarvitaan.?* Mielenkiintoinen nakokulma tar-
velahtoisessd tulkintatyypissa on kuitenkin se, ettd tdssd kunnan velvollisuuksia
palvelujen jdrjestimisessd ei aseteta arvojdrjestykseen. Ei voida sanoa, mistd pal-
velusta huolehtiminen olisi tarkeintd. Kaikki ovat yhta tarkeitd, joten kaikista pitad
huolehtia. Toimijoiden mielestd tdman vuoksi olisikin tirkeéd, ettd kunnan vas-
tuulla olevat palvelut olisivat (voimakkaasti) lailla sdddeltyja. Tilanne olisi muutos
parempaan, silla:

”Suomessa ei kuitenkaan ole mikaén dlyton lainsddadantoviidakko”

Tarveldhtoiset toimijat kokivat, ettd normien purkaminen ja kunnan vastuun lisaa-
minen aiheuttaisi ongelmia kuntalaisten oikeudenmukaisuudelle, mutta myos:

”Se ihan oikeesti vaikuttais muuhun kun siihen ettd ongelmia alkais syntya
toisessa padssa ettd ne alkaa silld tavalla erilaistua ettd se aiheuttais sekrekaa-
tioo ja lisdd kustannuksia”

244 Vakkuri luokittelee tehokkuusartefaktien (kuten balance scorecard eli tasapainotettu
mittaristo tai toimintoperusteinen kustannuslaskenta) kayttod kunnan toimijoiden
keskuudessa. Vakkuri esittdd viisi eri perusteista mallia, joista yksi on tarveperusteinen.
Vrt. timd tarveperusteinen malli ja tarveldhtdinen tulkintatyyppi, ks. lisda Vakkuri 2009b,
139-142.
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Toisin kuin resurssildhtoisessa tulkintatyypissé, tarveldhtoisessa tulkintatyypissé
merKkitysta ei ole silld, minkalaiset resurssit tai minka verran resursseja kunnalla
on kaytossdan. Oikeudenmukaisuuden toteutuminen ei saa olla kiinni taloudelli-
sista reunaehdoista:

”Jokku palvelut on vaan tuotettava makso mitd makso jos oppilas asuu sielld
kuuenkymmenenkahen kilometrin péddsséd niin kylla sen on vaan paastava
kouluun ja odotusaika ja matkat saa kestaa kaks ja puoli tuntia paivassa niin
sehin tuuaan vaan vaikka helikopterilla sieltd ... ettd kustannuksista huoli-
matta sen on paéstdva kouluun ja sdadetyssé ajassa.”

”Jos niin kiy ettd kiytossd olevat voimavarat ei riitd niin sitten tarvittaessa
tehddin lisatalousarvioehdotusta ja niin edelleen ... rahaa ei silld kohtaa
mietitd kun jarjestetdadn ihmisille subjektiivisesti kuuluvia oikeuksia.”

Taman tulkintatyypin toimijoiden nakokulmasta tima lakisdateisista velvollisuuk-
sista huolehtiminen on ikddn kuin kunnan rooli. Huolimatta kunnalta puuttuvista
resursseista, resurssien tarve ei katoa:

”Meilld vaan jos ei valtionosuuksia ja verotuloja tule niin kuitenkin se sama
palveluntarve on ja se pitdd pyorid ... meijan on pakko joko lainarahalla tai
milld tahansa sitten ... se vaan on se on se kunnan rooli”

Toimijat eivit tulkitse, ettd oikeudenmukaisuuden ja talouden vililld olisi ristirii-
taa tai jdnnitteitd tai ettd oikeudenmukaisuudesta jouduttaisiin tinkimdin talou-
den ehdoilla. Oikeudenmukaisuus on ensisijainen periaate kunnan toiminnassa, ja
péddpaino on kuitenkin se, ettei resurssien vahyys saa olla este kuntalaisten oikeu-
denmukaisuuden toteutumiselle:

“Lakisaateisistd oikeuksista ne jokainen saa automaattisesti siitd riippu-
matta mika on niiden kustannus.”

Tarveldhtdisessa tulkintatyypisséd ei huomioida kuntakohtaista tilannetta, esimer-
kiksi juuri vdestonkehityksen osalta, silld oikeudenmukaisuudesta huolehtimisessa
ei ole lieventédvid asianhaaroja. Oikeudenmukaisuuden osalta tarkastellaan myos
pitkdn aikavilin tilannetta. Toimijat kokevat, ettd sukupolvien vilinen oikeuden-
mukaisuus tarkoittaa sité, ettd nykyiset ja tulevat sukupolvet ovat aina paremmassa
asemassa edellisiin ndhden:

“Meiddn lainsddadanto kehittyy jatkuvasti ja kuntalaisille syntyy aidosti koko
ajan enemmin oikeuksia kun on ollut aiemmilla sukupolvilla ... en tiedd
onko se sitten epitasa-arvoinen vai miki ainakin se on erilainen kuin se
on ollut aiemmin et et siitd nakékulmasta semmoinen sukupolvien valinen
yhdenvertaisuus ei ei toteudu eikd mid en nie ettd se olis edes kdytannossa
mahdollista ajat muuttuu ja ja ja ajatukset siitd mikd on oikein ja hyvaa
muuttuu ja mitd ihmisten kuuluu saada se muuttuu.”
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“Taytyy olla realistinen yhteiskunta on kehittynyt ja ... tarpeet ovat muut-
tuneet niin moninaisesti ett ne eletdan aina ihan omaa aikakautta kyl se on
melkein niinku ajassa oleva ihan turha niitd on verrata makin voisin verrata
sithen ett miten hyvin jotkut tietyt asiat oli vaikka tietysti niukkuutta ja puu-
tetta vaik kuinka mutta ettd se oli sitd aikaa.”

Tulkintatyypin toimijoiden mielestd oikeudenmukaisuus on sellaista, jonka kuu-
luukin lisdantyéd ajassa.

Tarveldhtoinen tulkintatyyppi ei korosta tehokkuutta suhteessa kunnan talou-
den tasapainoon, mutta my0s tehokkuuteen otetaan kantaa:

”[Tehokkuus] sité se tarkottaa ettd jollakin tavalla palvelujen tuottaminen ja
niiden kysyntd on tasapainoissa.”

Tahan tehokkuuteen kuuluu myos se, ettd kun palvelujen tarve, kysyntd muuttuu,
tulee kunnan huomioida tima muutos palvelujen tarjonnassaan. Erds haastatelta-
vista kuvaa titd kunnan toiminnan joustavuutena:

”Mai muistan vield sen tdimén joustavuuden niin kun meijén téssa elinkei-
notoiminnassa ja paivihoidossa kun meilld oli tima [yritys] tilauskantahan
tietysti vaihteli vihan suhdanteesta riippuen ja vililld ... ilmotettiin ettd nyt
taas alotetaan kolmivuorotyd ja ne oli naistyopaikkoja péivihoito pantiin
rullaamaan heti oli ympérivuorokautista paivihoitoa kysyntdd vastaavasti
koulutusta tehtiin yhteistyossé ett ettd sinne saatiin viked koulutettua jopa
meijan joukkoliikennettd rukattiin niin ettd ettd ylimaérdsid ... vuoroja ja
muuta niin tuota jdrjestettiin sitten semmosille kunnan osa-alueille mistd ei
julkista joukkoliikennettd ollu”

Tehokkuuden osalta tarkeimmaksi teemaksi nousee vaikuttavuus, se, miten vai-
kuttavia palvelut ovat:

“Tarkeintd on se vaikuttavuus ettd mitd silld saadaan sitten aikaan saa-
daanko se ihminen sitten miten dkkid ... joku polven nivelrikko ett se paa-
see tutkimuksiin pddsee leikattavaks ja kuntoutetaan takaisin ty6eldmain
ettd ... mikd on se vaikuttavuus miten dkkid tda ketju toimii.”

Tarveldhtoisen tulkintatyypin toimijat ovat péddsddntdisesti kasvavan talouden
kunnasta. Tall6in saattaa olla, ettd kunnan taloudellinen tilanne ikddn kuin sal-
lii huomion keskittdmisen oikeudenmukaisuuskysymyksiin. Kuntalaisten vilinen
oikeudenmukaisuus voidaan nostaa keskeiseksi palvelujen jarjestimisessd. Supis-
tuvan talouden kunnassa voi olla my6s tarveldhtoisen tulkintatyypin toimijoita,
mutta pddsadntoisesti supistuvan talouden kunnassa on voimakas yhtendinen
kasitys talouden ehdoilla toimimisesta.

Kuten tuloslaskelmaldhtoisessd tulkintatyypissd, myos tdmén tulkintatyypin
edustajat voivat olla valtiotoimijoita. Valtiotoimijoiden osalta kiinnostava huomio
on, ettd he edustavat puhtaammin tarveldhtoista tulkintatyyppid. Tahédn saattaa
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vaikuttaa se, ettd ndma toimijat kokevat, ettd oikeudenmukaisuuskysymykset kuu-
luvat heiddn toimenkuvaansa, toisin kuin kdytannon tai taloudellisten resurssien
pohtiminen. Nidin korostuu juuri substanssin merkitys, huolimatta niistd kaytan-
non keinoista, joilla tdstd substanssista pyritddn huolehtimaan. Tahan tarveldh-
toiseen tyyppiin kuuluvat valtiotoimijat ovat pddsadntoisesti niin sanotuissa sub-
stanssitehtdvissd, joissa painotetaan nimenomaan palvelujen siséltoja.

7.3.2 Tulkinta kunnan talouden tasapainosta

Tarveldhtoisessa tulkintatyypissa tulkinta kunnan talouden tasapainosta keskittyy
erityisesti tarpeiden tyydyttamiseen. Tasapaino tarkoittaakin sitd, ettd pystytdan
vastaamaan kuntalaisten tarpeisiin, jotka on normeerattu:

“Lainsdétdja on tullu tdhdn sitten mika liittyy ... talouden tasapainoon
mun mielestd se on tullut tdhdn hyvin ett ku meilld on lukuisa joukko
kolme ja puolsataa kuntaa erikokoista ja ndkoistd niin se on madaritelly jo
aika monelle palvelulle tietyt palvelujen saantirajat niinku aikarajat meilld
on terveydenhuollossa on hoitotakuulainsdddédnté meilld on vanhusten-
huollossa on tiettyyn aikamédrdan mennessd ilmoittaa jos vanhus ilmottaa
tai hanen omainen ilmoittaa ettd nyt tarvis jotain palvelua kotipalvelua tai
jotain laitospalvelua niin palvelun tarve tulee selvittda tietyn ajan kuluessa
... eli lainsdétdja on yhteismitallistanut ... ja niin poispdin mutta ettd ma
néadn kuitenkin ettd se on ihan ettd on tullu tillaset vois sanoo ettéd lain-
saatdja on aatellut etté sillon on talous tasapainossa ... kun ollaan néitten
kriteerien sisalla”

7.3.3 Kdsitys kunnan talouden tasapainottamisen keinoista

Tarveldhtoisen tulkintatyypin mukaan kunnan talouden tasapaino ndhddian kun-
talaisten tarpeiden tyydyttdmisena erityisesti lakisdateisia palveluja jarjestamalla.
Kun ne hoidetaan, voi kunnan talouden sanoa olevan tasapainossa. Tdma ajatus-
malli ndkyy myos ndiden toimijoiden ndakemyksissd talouden tasapainottamisen
keinoista. Palvelut on jarjestettdvd, minka vuoksi sitten kerdtdan enemmaén tuloja:

”Kuntalaiset on kuitenkin aika valmiita just maksamaan vihdn korkeempaa
veroprosenttia jos on vaikka todennu ettd tulee taantuma niin jos vahan
yhteisvastuulla kerdtdan niin ei ne ihmiset sieltd sen takia pois 1dhde”

Tarveldhtoisessd tulkintatyypissd keinovalikoimaan ei kuulu palvelujirjestelméan
tai kunnan velvollisuuksien arvioiminen. Kuntalaisten tarpeet on normeerattu,
joten kunnan tehtdvdna on huolehtia niista.

Huomionarvoista on havainto toimijoiden kisityksestd, jonka mukaan vastuu
kunnan talouden tasapainosta tdmén tulkintatyypin mukaan on kunnan talou-
desta vastaavilla henkil6illd. Kuitenkin kunnan talouden tasapaino ymmarretdian
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palvelujen jarjestimisend. Ndin ollen olisi voinut olettaa, ettd palvelujen jarjesta-
misestd vastaavat toimijat my0s vastaisivat kunnan talouden tasapainosta. Tassé
kuitenkin tulee esiin kisitys, ettd kunnan talouden tasapaino ja talous ovat erillisia
ilmioita tarveldhtoisen tulkintatyypin ndkokulmasta.

7.4 Vastikelahtoinen tulkintatyyppi
7.4.1 Vastikeldhtdisen tulkintatyypin ominaispiirteet

Kunta on olemassa kuntalaisten vuoksi, siksi kunnan talouden pitiisi olla tasapai-
nossa. Vastikeldhtoisen tulkintatyypin toimijat tulkitsevat kunnan talouden tasa-
painoa kuntalaisen ndkokulmasta. Tama tarkoittaa sitd, ettd tasapainossa on kyse
kuntalaisten saamasta vastikkeesta maksamilleen veroille ja maksuille. Kunnan
jarjestimien palvelujen pitdisi antaa tatéd vastiketta:

”Palvelujen aidossa saamisessa suhteessa asiakkaaseen siind ei oo ongelmia
kunnan velvote on ne jarjestdd ja me ne jarjestetdan.”

Vastikeldhtoiseen tulkintatyyppiin kuuluu tehokkuuden vaatimus, silld toimijoi-
den mielestd tehokkuudessa on viime kddessd kyse kuntalaisen oikeudesta:

”Kaytannossa niinku syntyy ldhtokohtasesti semmonen velvote et kuntalai-
nen asiakkaana maksaa sen lystin ja sen euroilla pitdd saada kunnon palve-
luita”

Tehokkuuteen ilmiénd kunnan taloudessa kuitenkin liittyy myos toisenlainen
nékokulma, kuten erds toimija kommentoi:

”Kuntahan voi olla tehokas silld voi olla pienet menot ja silld voi olla pieni
veroprosentti ja vahédn velkaa ja niin edelleen mutta ettd kuntalaiset ei ole
tyytyvdisid eikd kuntalaiset saa niitd palveluja mitd niin kun kohtuudella
vois olettaa”

Tehokkuudessa on kuitenkin kyse kuntalaisen saamasta vastikkeesta maksamil-
leen veroille ja maksuille. Vastikeldhtdistd tulkintatyyppié voisikin kuvailla tehok-
kuus- tai VFM-ldhtdiseksi tulkintatyypiksi.

Oikeudenmukaisuus néyttdytyy vastaavalla tavalla kuin tehokkuus vastike-
lahtoisessd tulkintatyypissd. Oikeudenmukaisuus ei koske palvelujen saamista tai
yhdenmukaista kohtelua, vaan tédssd oikeudenmukaisuus tarkoittaa samaa kuin
kuntalaisen oikeus saada vastiketta maksamilleen veroille ja maksuille. Timdhan
toteutuu, kun kuntalaisen saama vastike ja maksamat verot ja maksut ovat tasa-
painossa.

Kunnan kontekstuaalisilla tekijoilld ei sindnsa ole merkitystd vastikeldhtoi-
sessd tulkintatyypissd. Ne ndakyvit ainoastaan siind, ettd kuntalaiset ovat erilaisia
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erilaisissa kunnissa. TAma luonnollisesti tulisi ottaa huomioon, kun mietitaan
kuntalaisten saamia vastikkeita.

7.4.2 Tulkinta kunnan talouden tasapainosta

Kunnan talouden tasapainoa tulkitaan vastikeldhtoisessd tulkintatyypissd kunta-
laisen saaman vastikkeen ja hdnen maksamiensa verojen ja maksujen suhteena.
Niiden pitéisi olla tasapainossa. Tdlloin toteutuu myos oikeudenmukaisuus ja
tehokkuus. Kéytdnndssd tormétdan riittdvan vastikkeen madrittelyongelmiin.
Kokemus riittdvastd vastikkeesta on subjektiivista. Tdlloin on mahdotonta 1oytaa
kaikkia tyydyttdva taso. Teoreettisessa mielessa voidaan sanoa, ettd vastikkeen taso
on optimissaan, kun kenenkddn saamaa vastiketta ei voida lisdtd vahentdmatta
yhdenkddn saamaa vastiketta (vrt. pareto-tehokkuus). Tama abstraktisuus nakyi
my0s vastikeldhtoisten toimijoiden puheessa.

7.4.3 Kdsitys kunnan talouden tasapainottamisen keinoista

Koska tasapainossa on kyse kuntalaisen saaman vastikkeen ja hanen maksamiensa
verojen suhteesta, liittyvat kunnan talouden tasapainottamisen keinot myds tahan
tulkintaan. Keinojen tulisi olla sellaisia, ettd niiden perusteella tosiaan vaikutetaan
tahédn kasitykseen tasapainosta. Esimerkiksi jos kunnan veroprosenttia nostetaan,
tulisi sen tapahtua siité syystd, ettd kuntalaiset ovat aikaisemmin saaneet suhteessa
liikaa vastiketta.

Vastikeldhtoisessa tulkintatyypissd kasitys kunnan talouden tasapainosta on
abstrakti. Tdmén huomasi analysoidessa aineistoa, silld vastikelahtoisen tulkinta-
tyypin toimijoiden oli vaikea pohtia konkreettisia keinoja kunnan talouden tasa-
painottamiseksi.

Vastikeldhtoisen tulkintatyypin toimijoita on sekd kasvavan ettd supistuvan
talouden kunnissa. Haastatteluaineiston perusteella voidaan tehdd paitelma, etta
kunnan kontekstuaalisella tilanteella ei ndytd olevan merkitysté sithen, onko toi-
mija vastikeldhtoisen tulkintatyypin edustaja. Mielenkiintoinen seikka on huomio
siitd, ettd vastikelahtoisen tulkintatyypin edustajat ovat padosin kunnan toimijoita.
Tamaén kaytossa olevan haastatteluaineiston pohjalta ei voida sanoa, ettd valtion
toimijoissa ei olisi vastikeldhtoisen tulkintatyypin toimijoita. Ndin luonnollisesti
voi kuitenkin olla, mutta sellaista paatelmaa ei vain voi timén aineiston perusteella
tehda.

7.5 Tulkintatyyppien keskeiset havainnot
Kunta- ja valtiotoimijoita haastattelemalla keratyn haastatteluaineiston perusteella

voidaan toimijat luokitella neljdan edelld kasiteltyyn tulkintatyyppiin. Tésséd vai-
heessa on kuitenkin vield hyvd huomauttaa, ettei yksittdisia toimijoita voida valt-
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tamattd luokitella puhtaasti neljadn tulkintatyyppiin. Mahdollista on myds, ettd
toisenlaisen haastatteluaineiston perusteella olisi olemassa myos muita tulkinta-
tyyppeja. Tdssd luokitellut nelja tulkintatyyppida pohjautuvat tutkijan tekeméan
aineiston laadulliseen analyysiin.

Nelja tulkintatyyppid eroavat toisistaan padsdantdisesti tulkinnassaan kun-
nan talouden tasapainosta, mutta myds erilaisten ominaispiirteidensé johdosta®”.
Tuloslaskelmalédhtoisessa tulkintatyypissad tuloslaskelman alin rivi kuvaa kunnan
talouden tasapainoa, kun taas resurssildhtoisessa tulkintatyypissa kyse on kunnan
rahojen riittdvyydesta. Tarveldhtoinen tulkintatyyppi kunnan talouden tasapai-
nosta tarkoittaa erityisesti kunnan lakisaateisten velvollisuuksien hoitamista. Vas-
tikeldhtoisen tulkintatyypin toimijat maarittelevat kunnan talouden tasapainon
vastikkeeksi kuntalaisten maksamille veroille ja maksuille.

Kuntalaisen rooli suhteessa tulkintatyyppeihin on mielenkiintoinen. Tuloslas-
kelmalédhtoisessa tulkintatyypissd kuntalaisella ei varsinaisesti ole mitdén roolia
kunnan talouden tasapainossa. Resurssildhtoisessa tulkintatyypissd kuntalaisella
on jo selkedsti merkittdvampi rooli: kunnan tehtévana on jérjestda palveluja kunta-
laisille, jotka viime kddessa ne myds rahoittavat. Kuntalaisella on merkitysta myos
tarveldhtdisessd tulkintatyypissd, tosin hénen roolinsa jda ikddn kuin statistiksi.
Vaikka kunnan tehtévina on huolehtia kuntalaisten tarpeista, méaritelldan tarpeet
kunnan ulkopuolelta lakisddteisiné velvollisuuksina. Toisaalta on huomattava, etta
kuntalaiset ovat ddnesténeet ja valinneet eduskuntaan henkil6t, jotka naistéd laki-
saateisistd velvollisuuksista paattavat. Tassa tulkintatyypissé jaa kuitenkin huomi-
oimatta kuntakohtainen tilanne, esimerkiksi vdestonkehityksen tai paikallisten
olosuhteiden vaikutus kuntalaisten tarpeisiin. Vastikelahtoisessé tulkintatyypissé
kuntalaisen merkitys on olennainen; ilman kuntalaista ei olisi kunnan toimintaa,
taloutta eikd my6skdan kunnan talouden tasapainoa.

Tuloslaskelmalédhtoisessa tulkintatyypissa késitys kunnan taloudesta ja sen
merkityksestd on mielenkiintoinen. Kunnan talous nayttaytyy ensisijaisesti lii-
kekirjanpidon ja tilinpaitoslaskelmien, erityisesti tuloslaskelman kautta. Kun-
nan toiminta sen sijaan ei ole mitenkdan merkityksellistd, se on karkeasti sanoen
vain numeroita tuloslaskelmassa. Myos tarveldhtdisessd tulkintatyypissa kasitys
kunnan taloudesta saattaa jadda irralliseksi: on toiminta ja sitten on talous. Toki
ymmarretddn, ettei talous muodosta omaa erillistd kokonaisuuttaan ja toiminta
omaansa, mutta haastatteluissa, ajatuksen tasolla ja puheessa tima kaksijakoisuus
nékyy. Tama kaksijakoinen kisitys nakyy my6s kunnan talouden tasapainoa maa-
riteltdessa. Kunnan talouden tasapainossa on kyse kuntalaisten tarpeiden tyydyt-
tamisestd. Kantaa ei kuitenkaan oteta sithen, mitkéd ovat keinot néiden tarpeiden
tyydyttamiseksi; keinoilla ei ole merkitysta.

Resurssildhtoisessa tulkintatyypissa toiminta ja talous limittyvét toisiinsa juuri
kaytossa olevien resurssien ja resurssien tarpeiden suhteen. Vastikeldhtoisessa tul-

245 Niitd ominaispiirteitd tarkastelen alaluvussa 7.5.1 tulkintatyyppien kiinnittymisena
tulkintaymparist6ihin.
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kintatyypissd kunnan toiminnalla ja taloudella ndhddin olevan yhteytensd. Tama
yhteys syntyy juuri kuntalaisesta, silla hdn kustantaa palvelut, joita hin myos kayt-
tad.

7.5.1 Tulkintatyypit ja tulkintaympdristot

Haastatteluaineiston perusteella voidaan todeta, ettd teoreettisessa mielessé
tuloslaskelmaldhtoinen tulkintatyyppi tulkitsee kunnan talouden tasapainoa liike-
kirjanpidon tulkintaymparistossd. Huomionarvoista tosin on, ettd vaikuttaa silt,
ettd mité etdisempi toimija on kunnan jokapidivaisestd toiminnasta, sitd puhtaam-
min hén toimii liikekirjanpidon tulkintaymparistossa.

Kolme muuta tulkintatyyppié voidaan sijoittaa toimeksiantotalouden tulkin-
taymparistoon, koska niissd kunnan talouden tasapainon tulkinnan lahtékohtana
ei ole tasapainon mittaaminen tuloslaskelmalla. Néiden tulkintatyyppien osalta
voidaan haastatteluaineiston perusteella todeta, ettd oikeudenmukaisuus ja tehok-
kuus ovat toimeksiantotalouden tulkintaympariston olennaisia ominaispiirteita.
Nédmi ominaispiirteet nousevat eri tavoin esille tulkintatyypeissd. Resurssilédh-
toisessé tulkintatyypissd niin tehokkuus kuin oikeudenmukaisuus nahddan kun-
nan talouden tasapainon ehtoina. Tasapainon tulee tayttdd ndmé ehdot, vaikka
toki on mahdollista, ettd kunnan talous on tasapainossa huolimatta tehokkaasta
resurssien kaytosta tai kuntalaisten vilisestd oikeudenmukaisuudesta. Téssa tul-
kintatyypissd tehokkuus maarittyy juuri resurssien kdyton jarkevyytena. Erds mie-
lenkiintoinen huomio resurssilahtoisessé tulkintatyypisséd on se, ettd tehokkuutta
ei sindnsd ndhdd kuntalaisten oikeutena saada vastiketta maksamilleen veroille.
Oikeudenmukaisuus tarkoittaa kuntalaisten yhtaldista mahdollisuutta palveluihin,
mutta myds palvelujen kdyton ja kustannusten jakautumista samalle joukolle.

Tehokkuus ja oikeudenmukaisuus kuuluvat myos vastikeldhtoiseen tulkinta-
tyyppiin. Resurssildhtoisestéd tulkintatyypistd poiketen tehokkuus tarkoittaa tissa
juuri kuntalaisten oikeutta saada vastiketta maksamilleen veroille.* Oikeuden-
mukaisuus liittyy tdhan tehokkuuden ymmartdmiseen, mutta myos tahan tulkin-
tatyyppiin kunnan talouden tasapainosta. Oikeudenmukaista on, ettd kuntalaisen
saamat hyodyt ovat tasapainossa hinen tekemiensé uhrausten kanssa.

Tarveldhtoisessa tulkintatyypissa korostuu oikeudenmukaisuus toimeksianto-
talouden tulkintaympériston ominaispiirteend. Tehokkuus ei ole timén tulkinta-
tyypin toimijoiden ndkokulmasta olennainen tekijd kunnan talouden tasapainossa.
Oikeudenmukaisuus nékyy tarveldhtoisessa tulkintatyypissd kunnan ulkopuolelta
madriteltyjen kuntalaisten tarpeiden yhtildisend tyydyttdmisend asuinkunnasta
riippumatta.

Niin resurssi-, vastike- kuin tarveldhtoisesséd tulkintatyypissa kunnan talou-
den tasapainoa on tulkittava pitkélld aikavililla. Tuloslaskelmaldhtoisessé tulkin-
tatyypissa riittdd, ettd kunnan talouden tasapainoa arvioidaan vuosittain kunnan

246 Vrt. value for money, ks. esim. Butt & Palmer 1985.
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tilinpaétoksen yhteydessa. Tama lyhyt aikavali kuvaa juuri liikekirjanpidon tulkin-
taympdristoa.

7.5.2 Tulkintatyypit ja mittarin rajoitteet

Haastatteluaineiston perusteella voidaan todeta, ettd kunnan talouden tasapai-
non tulkintatyypit huomioivat myos mittarin rajoitteita, poikkeuksena kuitenkin
tuloslaskelmaldhtoinen tulkintatyyppi. Tuloslaskelmaldhtoinen tulkintatyyppi
pitda tuloslaskelmaa validina, reliaabelina ja relevanttina kunnan talouden tasa-
painon mittarina. Télloin kyseisen tulkintatyypin toimijoiden nakékulmasta mit-
tariin ei liity eikd mittarista aiheudu rajoitteita. Alijidaman perusteella voidaan
tehda péadtelmid kunnan talouden tasapainosta, samoin kuin tehokkuudesta ja
oikeudenmukaisuudesta. Tuloslaskelmaldhtoisessé tulkintatyypissd oikeudenmu-
kaisuudella ei ole kuitenkaan vastaavaa merkitysta kuin esimerkiksi tarveldhtoi-
sessd tulkintatyypissa.

Resurssildhtoisessa tulkintatyypissd toimijat kokivat, ettei alijadmén perus-
teella voida paitelld kunnan talouden tasapainon oikeudenmukaisuutta. Oikeu-
denmukaisuuden todentamiseksi tarvitaan muita keinoja:

”Ma4 mittaan sitd silld ettd paljonko mulle tulee valituksia tai paljonko meisté
tulee kanteluita niin kylld ne on yksittéisid tapauksia ... mutta ettd padsaan-
toisesti vaikka ite sanonkin osastosta niin ndma palvelut ovat hyvid”

Erityisesti resurssilahtoisen tulkintatyypin toimijat toivat esille, ettd mittariin liit-
tyy esimerkiksi poistojen osalta rajoitteita. Haastatteluissa tuli ilmi kasitys siita,
etta:

”Ei se [kunnan talous] vélttimittd silld oo tasapainossa ettd poistot ja net-
toinvestoinnit saahaan paremmin kohtaamaan toisensa”.

Tama liittyy juuri siihen, miten kunnan talouden tasapainoa tulkitaan. Esimer-
kiksi tuloslaskelmaldhtoisessd tulkintatyypissd ei téllaisia kommentteja tullut
esille. Edelleen resurssildhtoisen tulkintatyypin toimijoiden vastauksissa poistot
ndhtiin ongelmallisina:

”Téadhdn on aika poistot on laskenne tdd on paljon téllasta laskennallista
niin sanottua mikkihiirirahaa ilmassa heiluvaa rahaa poistot on konkreetti-
nen merkKi siitd eihdn se oo mitddn konkretiaa ja vois sanoo moni muukin
asia.”

Poistot mahdollistivat my6s luovan laskentatoimen harjoittamisen:

“Poistoajat on sitten yleensd niin tuota kuntien poistosuunnitelmissa pantu
niinku liian pitkiksi voi sanoa ihan suoraan.”

”Niin meidn poistot et jos me laitettais ne liiketaloudellisesti ihanteelliselle
tasolle ni meijén alijadmakierre sitten niinku vaan kasvais meilld on kay-
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tossd kaikkien omaisuuslajien mukaan ni taa kulauksen poistosuosituksen
ndmi enimmaispitoajat.”

Resurssi-, tarve- ja vastikeldhtoisessd tulkintatyypissa tuloslaskelmaa ei pidetty
olennaisena kunnan talouden tasapainon mittarina. Syy, miksi erityisesti resurs-
silahtoisessa tulkintatyypissa tuli esille mittariin liittyvid rajoitteita, on se, ettd
kyseisen tulkintatyypin toimijat olivat tietyssd mielessd talousorientoituneempia
kuin tarve- tai vastikeldhtoisen tulkintatyypin toimijat. Néin heilld oli enemman
ndkemystd tasapainomittarin rajoitteista. Kuitenkin naisséd kaikissa kolmessa tul-
kintatyypissd tuloslaskelmaa pidettiin rajoittuneena tasapainomittarina. Samalla
néiden tulkintatyyppien toimijat pohtivat myds alijadmén kattamisvelvollisuutta,
kuten esimerkiksi:

”Kuntalakihan on siind mielessd emma ny voi sanoo et huono mut hirveen
yksoikonen semmonen niinku jotenkin kuvaa kdytdnndssd aika pientéd osaa
mun mielestd tai vaan sitd et onko taseessa ylijadmaad vai alijadamaa et silld
perusteella kuntalaki sen [tasapainon] kattoo.”

My®ds yksittdisen kunnan kontekstuaaliset tekijat nahtiin mittarin rajoitteina:

”Ei se sama asia ole niinku meistd riippumattomista syistd kuntatalouden
tietyt ongelmat ei ne ole palvelun tuottamisesta johtuvia kuntalaiset tarvii
tietyt palvelut ne on tuotettava mutta se kunnan talous se seuraa elinkei-
noelimia ... niin ei minusta niitd voi ihan niin yks yhteen ajatella etti jos
meilld ei ole kuntatalous vaikka tasapainossa tdstd syystd mitd on kiyty niin
se ei ole tehokasta kunnan palvelutuotantoa?”

Tuloslaskelmaldhtoisestd tulkintatyypistd poiketen, muissa tulkintatyypeissd ei
ollut luottamusta tuloslaskelman kykyyn kuvata tehokkuutta tai oikeudenmukai-
suutta. Haastatteluaineistossa tulikin voimakkaasti ilmi useampaan otteeseen, etti:

“Eihédn se tarkoita sitd ettd semmosessa kunnassa joissa on alijadmaa ettd
kuntalaiset saa huonoa palvelua”

seka toisaalta:

”Eika valttdimattd semmonen kunta jossa on ylijadmaa ettd sielld on palvelut
hyvit niilld on kylla resurssit pitdd hyvit palvelut mutta ne ei vélttaimatta
niin tee”.

Haastatteluaineiston perusteella voidaan todeta, ettd mittarin rajoitteet ovat vas-
taavanlaiset kuin tutkijan loogisesti paittelemit rajoitteet luvussa 6. Haastattelu-
aineistolla voidaankin vahvistaa nima teoreettiset rajoitteet. Haastatteluaineiston
perusteella oli kuitenkin mielenkiintoista huomata, ettd toimijat eivdt sindnsa
kyenneet jasentimdan mahdollisia mittarin kéyton aiheuttamia rajoitteita. Oike-
astaan vain lyhytnakoistd alijgdmén valttdmista tulkittiin tapahtuvan, samoin
luovaa laskentatointa. Tutkijan tulkinnan mukaan haastatteluaineistosta voidaan
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kuitenkin ndhdd myds tunnelindkemyksen rajoitetta, jota osaltaan kuvastaa esi-
merkiksi tuloslaskelmaldhtdinen tulkintatyyppi. Myos osaoptimoinnin mahdolli-
suus tuli ilmi.

7.6 Toimijoiden rajoitteet kunnan talouden tasapainon
tulkintatyypeissa

Monitulkintaisuuden kasitettd analysoitaessa kdytdn Marchin (1988) esittimaa
luokittelua, johon kuuluu nelja monitulkintaisuuden jasennysté: preferenssien,
relevanssin, itsekkyyden ja merkityksen monitulkintaisuudet*’. Tarkastelen tul-
kintatyyppeja koskevia rajoitteita timén Marchin (1988) luokittelun avulla, jotta
voidaan analysoida niité rajoitteita, joita toimijoihin liittyy. Toimijoiden rajoitteet
kuvaavat juuri niitd ominaispiirteitd, joiden avulla heiddt voidaan luokitella nel-
jaan tulkintatyyppiin. Rajoitteet kun koskevat juuri toimijoiden arvomaailmaa tai
kykyd ymmartéa asioita, jotka nayttaytyvit erilaisina kussakin tulkintatyypissa.

Téama toimijoiden rajoitteiden analyysi on tutkijan omaa tulkintaa haastatte-
luaineiston perusteella. Haastattelujen aikana toimijat eivit itse arvioineet omia
rajoitteitaan, eikd ndin luonnollisesti tapahdukaan. Kukin meistd toimii niiden
arvojen, niakemysten ja kognitiivisten taitojen vallitessa, joita itse pidimme tar-
keind. Emme pysahdy miettimddn, minkélainen rajoite omasta arvomaailmas-
tamme muodostuu, kun vaikka tulkitsemme oikeudenmukaisuutta tai kunnan
talouden tasapainoa. Tama onkin tutkijan tehtéva.

7.6.1 Toimijoiden preferenssien monitulkintaisuus

Preferenssien monitulkintaisuus tarkoittaa ennen kaikkea siti, ettei tiedossa ole
tulevien paatoksentekijoiden preferensseja eikd nykyisten péaatosten seurauksia.
Toimijoiden muodostamat tulkinnat kunnan talouden tasapainosta sisaltavit pre-
ferenssien monitulkintaisuutta. Tama nakyy esimerkillisesti siind, miten kussakin
tulkintatyypissd on omanlaisensa tulkinta kunnan talouden tasapainosta, eli kukin
toimija tulkitsee tasapainoa omista preferensseistddn kasin. Esimerkiksi tuloslas-
kelmalédhtoinen tulkintatyyppi preferoi mittarin antamaa kuvaa kunnan talouden
tasapainosta, jolloin kyseisen tulkintatyypin preferenssit koskevat juuri talouden-
pidon ja mittaamisen antaman informaation tarkeyttd. Resurssi- tai tarveldhtoi-
sessd tulkintatyypissa preferenssit ovat erilaisia. Resurssilahtoinen tulkintatyyppi
preferoi tulkinnassaan kunnan resurssien riittdvyyttd suhteessa kunnan velvolli-
suuksiin.

Preferenssien monitulkintaisuuteen kuuluu se, ettd toimijoiden preferens-
sit muuttuvat ajan kuluessa. Tdmé on mielenkiintoinen ndkokulma, silld voisi
kuvitella, ettd esimerkiksi valtiotoimija tulkitsisi kunnan talouden tasapainoa eri

247 Ks. lisaa luku 2.
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tavalla, jos han siirtyisikin kunnan palvelukseen. Oletettavaa on, ettd toimijoiden
tyokokemuksen kasvu tai lisakoulutus vaikuttaa myos preferensseihin.

Tulkintatyyppien perusteella voidaan paitelld, ettd toimijat tekevat paatok-
sensd kunnan talouden tasapainosta oman kasityksensa pohjalta, huolimatta kay-
tettdvastd mittarista. Haastatteluaineiston perusteella voidaan myos todeta, ettd
tuloslaskelman merkitys kunnan talouden tasapainon maarittelemisessa ja tulkin-
nassa on suhteellisen vdhéinen.

7.6.2 Relevanssin monitulkintaisuus toimijoiden ndkdkulmasta

Relevanssin monitulkintaisuus liittyy paatoksenteon koherenttiuteen. Ongelmien,
ratkaisujen ja toimenpiteiden yhteydet ovat viljid tai olemattomia. Relevanssin
monitulkintaisuus nakyy selvésti toimijoiden vastauksissa. Esimerkiksi ongelmien
ja ratkaisujen yhteyden puuttuminen korostuu, kun kunnan talouden tasapainoa
mitataan tuloslaskelmalla. Télloin mittarin kuvaama epitasapaino ja sen suhde
todelliseen tilanteeseen saattavat olla ristiriitaiset. Kuitenkin ongelma pitda rat-
kaista, koska laissa on sdddetty kuntia koskeva velvoite. Tosin toimijat toteavat, ettd
alijgamaén kattamisvelvoitteeseen ei sisdlly sanktioita. Kuitenkin alijadmét pitaa
kattaa, vaikka todellinen tilanne ei sitd valttdmattd vaatisi. Tama nékyy erityisesti
resurssildhtoisen tulkintatyypin toimijan vastauksissa:

“Alijadmadn ei tietenkddn vaikuta velkaantuneisuus ... eikéd palvelut ... ett
voin kylla kirkkain silmin vaittad ett meil on [palvelut] tosi hyvéa tasoa”

Relevanssin monitulkintaisuuteen kuuluu olennaisesti se, ettd esimerkiksi infor-
maation relevanttius vaihtelee toimijoittain. Se miké toiselle on relevanttia, ei
valttamatta ole toiselle. Se, mikd ennen oli relevanttia, ei olekaan endd nyt tai se,
mikd on nyt relevanttia, ei ole sitd tulevaisuudessa. Eri tulkintatyypeilld onkin
omat kasityksensa siitd, miké esimerkiksi on relevanttia informaatiota juuri niille.
Resurssildhtoisessd tulkintatyypissd relevantti informaatio koskee juuri kunnan
resurssien riittavyyttd, eika sitd valttamatta saada tuloslaskelman perusteella. Vas-
tikelahtoisessa tulkintatyypissd relevanttia on se, ettd kuntalaiset saavat vastiketta
verorahoilleen. Myos tarveldhtodisessa tulkintatyypissd relevanttia on kuntalaisten
tarpeista huolehtiminen oikeudenmukaisesti. Naissd edelld mainituissa tulkinta-
tyypeissa relevanttia ei niinkdan ole tilikaudella syntynyt tai taseeseen kumuloitu-
nut alijgdma. Tdma informaatio on taas erittdin olennaista juuri tuloslaskelmaldh-
toisessd tulkintatyypissa.

7.6.3 Toimijoiden itsekkyyden monitulkintaisuus
Itsekkyyden monitulkintaisuus tarkoittaa sité, etta toimija kdyttaytyy oman etunsa
edellyttamalla tavalla. Tulkintatyyppien osalta timé nékyy esimerkiksi siitd, ettd

saman organisaation sisdlld voi ilmetd huomattavan erilaisia tulkintoja kunnan
talouden tasapainosta. Tulkintatyypit eivdt luonnollisestikaan kuvaa koko organi-
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saatiota, vaan samassa organisaatiossa voi olla esimerkiksi kaikkia neljan tulkinta-
tyypin toimijoita. Télloin on aika todennékdistd, ettd tulkinnoissa ja késityksissa
esiintyy ristiriitoja. Haastatteluaineiston perusteella tima nakyy erityisesti tilan-
teessa, jossa kunnalla on sddstopaineita:

”Siina vaiheessa kun mina esittelen naitd [talousarvion suunnitelmia]niin
kaikki on liikuttavan yksimielisid siitd ettd joo ndinhédn se on ja ndinhin
se on ja sitten tuota todetaan ettd kayttotalous ei saa kunakin vuonna se ei
saa nousta tdstd enempad ... mutta valitettavasti sitten kun tulee se taytan-
toonpanon paikka ettd se nyt tarkottaa sitd ettd kouluverkkoa tiivistetadn
sitd tai tdtd ... tai vanhusten kotipalvelujen osalta jou’utaan tekeméan ehka
tammosid ratkaisuja ja niin edelleen niin sitten ku se tulee se yksittdisen
toimenpiteen niinku péaatoksen aika niin se on joskus kivuliasta.”

Cyert ja March (1963) kuvaavat organisaatioita konfliktisten intressien edustajien
koalitioiksi, joissa vallitsee harvoin yhteinen konsensus. Tdahén vaikuttaa myds toi-
mijoiden itsekkyyden monitulkintaisuus. Tdmén itsekkyyden osalta on kuitenkin
todettava, ettd organisaatioissa voi syntyd myos kulttuuri, jossa on yhteinen séavel:

”Mitd toimintoja niinku tehddén tai investointeja tai muuta ni meién osalta
auttaa ... kuntataloutta pysyy tasapainossa ku ... me on todettu ettd me par-
jataan talld ja perusturvassa pikkusen niinku taytyy saadakin tukee tohon
ehka ja meil on joku pieni l6ysé tossa kohtaa ettd katotaan se se on tdn koko-
sen kunnan etu”

Itsekkyyden monitulkintaisuuteen kuuluu myos se, ettd toimijat voivat toimia
my0s omaa etuaan vastaan.

Itsekkyyden rajoitteen osalta on syytd pohtia my6s Marchin (1988) ajatusta,
jonka mukaan organisaatiossa informaatiota kerdtdin ja siitd kdytetddn sellaista
osaa, jonka pohjalta oletetaan tehtdvin itselle sopivia paitoksid. Haastatteluaineis-
ton perusteella ei suoraan voida téllaista paatelmaa tehda. Toki tdma johtuu siita,
ettd haastattelujen teemaan ei varsinaisesti kuulunut kunnan talouden tasapai-
noa koskeva paitoksenteko. Toisaalta haastatteluissa tuli esille kunnan talouden
tasapainottamisen keinoja, joiden osalta toimijat pohtivat myos paitoksentekoa
ja sitd, minkalaista informaatiota paatoksentekoa varten tarvittaisiin. Koska ihmi-
set ovat perusluonteeltaan tietyssd mielessd itsekkiitd, voidaan ajatella, ettd tdma
nakyy myos paatoksenteossa niin kunnan talouden tasapainosta kuin vaikkapa
tasapainottamisen keinoista. Yksi kiinnostava tekija tassd on se, ettd paatoksente-
koon kunnan talouden tasapainottamisesta osallistuvat toimijat, joilla saattaa olla
erilainen tulkinta tasapainosta. Kukin niista toimijoista voi talloin preferoida kay-
tettdvissd olevasta informaatiosta sellaista osaa, joka tukee heiddn ndkemystddn
kunnan talouden tasapainosta. Télloin esimerkiksi tuloslaskelman antamaa infor-
maatiota ei pidetd relevanttina, ainakaan kaikkien toimijoiden taholta.
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7.6.4 Merkitysten monitulkintaisuus toimijoiden nédkdkulmasta

Toimeksiantotalouden tulkintaymparistossd kunnan talouden tasapainosta on
useita tulkintoja. Yhtddltd se nahddan kuntalaisten palvelutarpeen ja kunnan
heille tarjoamien palvelujen tasapainona. Toisaalta kyse on tasapainosta kunnan
vastuulla olevien velvoitteiden ja niiden rahoittamismahdollisuuksien vililld. Kol-
manneksi voidaan katsoa, mika tilanne on kunnan kassassa: riittaviatko rahat. Nel-
janneksi tasapainon voi tulkita olevan kuntalaisten saamien vastikkeiden ja heiddn
maksamiensa verojen ja maksujen vililld. Ndiden tulkintojen monitulkintaisuutta
ja rajallisuutta voidaan analysoida pohtimalla sitd, tulkitaanko ndissa tulkinnoissa
juuri kunnan talouden tasapainoa vai jotain muuta. Esimerkiksi tulkinta kunnan
talouden tasapainosta kuntalaisten saamien vastikkeiden ja heiddn maksamiensa
verojen ja maksujen tasapainona on hyvin abstrakti. Kunnan talouden tasapaino
kuitenkin yksinkertaisimmallaan tarkoittaa sitd, ettd kunnan resurssit riittavit toi-
minnan pydrittimiseen. Kuntalaisten vastikkeiden ja heiddn maksamiensa vero-
jen tasapaino ei valttamatta tarkoita sitd, ettd kunnan resurssit riittdvat. Vastaava
tilanne on my®ds silloin, kun tulkinta kunnan talouden tasapainosta on kunnan
tarjoamien palvelujen ja kunnassa ilmenevin palvelutarpeen tasapaino. Tuolloin-
kaan ei voida sanoa, ettd kyse olisi kunnan resurssien riittavyydesta. Kun taas tul-
kinta kunnan talouden tasapainosta kunnan resurssien ja velvollisuuksien valill4,
liittyy olennaisesti kunnan resurssien riittavyyteen. Jos kunnan kaytossd olevat
resurssit ja kunnan vastuulla olevat velvollisuudet eivit ole tasapainossa, kunnan
talous ei ole tasapainossa.

Mitd ndmd muut tulkinnat sitten ovat, jos ne eivit koske kunnan talouden
tasapainoa? Nama tulkinnat kuvaavat hyvin toimijoihin liittyvia rajoitteita. Toimi-
joiden preferenssit ja késitykset siitd, mikd on relevanttia, vaikuttavat heidén tul-
kintaansa siitd, mitd heiddn mielestddn pitdisi liittyd kunnan talouden tasapainoon
tai mitkd ovat niité asioita, jotka ovat kunnan talouden tasapainoa ensisijaisempia.
Kunnan talouden tasapainon ymmartidminen ja médritteleminen lahtee myds toi-
mijan omasta kokemuksesta:

”Niin md sanoisin ettd timmosen hyvin hyvan kunnallistalouden tasapai-
non ettd kun palvelut on tasapainossa ja tota ja sitten on veroprosentti, vel-
kaantumisaste ja sitten valtionosuusjérjestelma pitéis hoitaa loput siité ettd
olis suhtkoht tasapainossa.”

"Meilld on timmonen oma nakemys ettd meiddn tasapaino ... se on tdi
velkaantuminen.”

Kun kysyttiin haastateltavilta méidritelmdd kunnan talouden tasapainosta, useat
toimijat vastasivat seuraavasti:

”Kunnan talouden tasapaino ... voi sanoa sillee ettd kylld sen niinku haistaa
kun on ollu kunnissa toissd ... niin kylld sen haistaa niinko kuntalaisista
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sen ettd jos tdd palvelutarve ettd onko se tarvetaso sellanen etté se on niinko
tyydytetty”

Toimijat omasta mielestddn madrittelivét ja tulkitsivat kunnan talouden tasapai-
noa, mutta tassé tutkijan tulkinta on kuitenkin se, ettd kunnan talouden tasapai-
nossa on viime kidessd kyse kunnan resurssien riittdvyydestd. Namé toimijoiden
tekemat tulkinnat eivdt missddn mielessé ole védria tulkintoja. Ne vain kuvastavat
sitd, mitd toimijat kenties preferoivat enemman kunnan toiminnassa, esimerkiksi
oikeudenmukaisuutta tai kuntalaisen asemaa. My6s ndmé toimijoiden tekemit
erilaiset tulkinnat kuuluvat juuri toimijoiden rajoitteisiin merkitysten monitulkin-
taisuuksina.
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8 TUTKIMUKSEN TULOKSET JA PAATELMAT

8.1 Tutkimustulokset

Taman tutkimuksen tavoitteena on jdsentdd kunnan talouden tasapainoa monitul-
kintaisena ilmiond. Tama tapahtuu analysoimalla ilmiosta tehtavien tulkintojen
rajoitteita. Mittaamisen ja monitulkintaisuuden teoriat tutkimuksen teoreetti-
sina ldhestymistapoina kontekstoivat tutkimuksen, mutta ne ovat myds tyokaluja
rajoitteiden teoreettiselle analysoinnille. Kunnan talouden tasapainon monitul-
kintaisuus muodostuu mittariin ja toimijoihin liittyvista rajoitteista seka liikekir-
janpidon ja toimeksiantotalouden tulkintaympdristoistd. Mittausteoriasta johde-
tut rajoitteet ovat mittarin validiteetin, reliabiliteetin ja relevanssin rajoitteet (luvut
3.3 ja 6). Monitulkintaisuuden teorian avulla jasennetyt toimijoihin liittyvét rajoit-
teet ovat preferenssien, relevanssin, itsekkyyden ja merkitysten rajoitteet (luvut 2.3
ja 7.6). Kunnan talouden tasapainon tulkintatyyppejd ovat tuloslaskelmaldhtoi-
nen, resurssilahtdinen, tarveldhtéinen ja vastikeldhtéinen tulkintatyyppi (luku 7).
Kuvio 25 esittdd kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuutta.

TR TR
U A U A
L) L)
K O K O
1 1 ;
Validiteetti, NT N T Preferenssn.,
reliabiliteettija T T Mittari: Toimijat: T 1 relevanssi
relevanssi 0 E loslaskel K I 0 E |tsekkyy.s ja
e tuloslaskelma unta, valtio ) E merkitys
ET ET
N N
KUNNAN
TALOUDEN TASAPAINO
T T
Uy Toimeksianto- Uy Ea—
octackel L m Liikekirjanpidon talouden LM Ishtsinen,
I.";;:..s.as €ima- '|( : tulkintaymparisto: tulkintaympdaristo: 'I‘ : tarvelahtsinen
antomen tasapaino: tuotot = useita erilaisia ja vastike-
tulkintatyyppi N R . ; N R I5htai
T kulut tulkintoja T, Ik'at o
OfS tasapainosta o s idntatyyppl
J T J T
EO EO
NT N T
Kuvio 25.

Kunnan talouden tasapaino monitulkintaisena ilmiéna
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Liikekirjanpidon tulkintaymparistdssd kunnan talouden tasapainoa tulkitaan suh-
teessa laskenta-ajattelun yleisiin periaatteisiin ja liikekirjanpidon normeihin (ks.
luvut 4.1, 4.2 ja 4.3). Tulkinnan ldhtokohtana on kiytdssé oleva mittari eli tuloslas-
kelma. Liikekirjanpidon tulkintaympariston tulkintatyypit ovat padsadntoisesti
tuloslaskelmaldhtdisia. Mittarin kuvaama talouden tasapaino on tuloslaskelmaan
jaksotettujen tulojen (tuottojen) ja menojen (kulujen) vililld. Kaytdnnossd tama
tarkoittaa sitd, ettd tasapainoon sisiltyy vain se osa kunnan tuloista, joka kuuluu
yksittéiselle tilikaudelle. Vastaava tilanne on myos menojen kohdalla. (Ks. luku
7.1)

Tuloslaskelmaldhtoisessd tulkinnassa tuloslaskelma on relevantti, validi ja
luotettava mittari, silld ymmarrys kunnan talouden tasapainosta syntyy mittarin
perusteella (ks. luku 6.4.1). Mittarin muodostama kuva ja ymmaérrys on sama,
jolloin korvikkeen ja ilmion ongelmaa ei synny. Mittariin liittyvit rajoitteet kos-
kevat 1dhinna poistojen antamaa joustomahdollisuutta, mutta kyse on kuitenkin
mittausjdrjestelmin sddntdjen tarkentamisesta oikean poistotason loytdmiseksi.
Tuloslaskelmalédhtoisessa tulkinnassa tulkitaan pelkdstdan mittarin tulosta. Kun
mittarin tulos on alijdédmainen, kunnan talous on epatasapainossa.

Tuloslaskelman tuloksesta voidaan paitelld yrityksen toiminnan tehokkuutta
ja myos tietyssd mielessd oikeudenmukaisuutta. Tamén ajatusmallin oletetaan
toteutuvan liikekirjanpidon tulkintaympéristossa myos kunnassa. Talloin tuloslas-
kelmalédhtoinen tulkinta alijadmaésté nostaa esille my6s kunnan palvelujen jérjesta-
misen mahdollisen tehottomuusongelman. Samalla huomiota kiinnitetdan oikeu-
denmukaisuuskysymyksiin.

Alijjaamaisen tuloslaskelman kunnan talous voidaan tasapainottaa hankki-
malla lisda tuottoja tai supistamalla kuluja. Ylijadmaisen tuloslaskelman kunnassa
mittarin tulos indikoi tehokkaasti jérjestettyjd palveluja, kunnan resurssien riit-
tavyyttd ja kuntalaisten oikeudenmukaisuuden toteutumista. Vaikka tuloslaskel-
maldhtdinen tulkinta kunnan talouden tasapainosta viittaa tehokkuuden ja oikeu-
denmukaisuuden tilaan, ei tassa tulkinnassa oteta naita toimeksiantotalouden
ominaispiirteitd huomioon. Riittdd, ettd mittarin tulos on plusmerkkinen. (Ks.
luku 7.1.1.)

Liikekirjanpidon tulkintaympiéristossd kunta madritellddn entiteetiksi. Tal-
16in kunnan kontekstuaaliset tekijat, kuten véestonkehitys tai elinkeinorakenne,
eivat ole relevantteja. Nama kuntakohtaiset tekijit eivat myoskaan nay tulkinnassa
kunnan talouden tasapainosta. Mittari on luotettava, soveltuva ja toimiva konteks-
tista riippumatta. Tulkinnat kunnan talouden tasapainosta eivit eroa kasvavan tai
supistuvan talouden kunnissa. (Ks. luku 6.1.1.)

Liikekirjanpidon tulkintaympdristossé tulkinta kunnan talouden tasapainosta
on staattinen, ja se kuvaa menneisyyttd, edellisvuoden tilikautta. Mittarin tulok-
sesta kuitenkin tehdddn péaatelmia kunnan talouden tasapainotilan nykyisyydesta.
Talloin tulkinnan aikaperspektiivi on lyhyt. (Ks. luku 7.1.2.)

Toimeksiantotalouden tulkintaymparistdssé tasapainon tulkinnassa huomioi-
daan tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden vaatimukset pitkalla aikavalilla.
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Tahén tulkintaymparistoon siséltyy erilaisia tulkintoja kunnan talouden tasapai-
nosta. Luokittelen ndma tulkinnat resurssildhtoiseen, tarveldhtoiseen ja vastike-
lahtoiseen tulkintatyyppiin. Kunnan talouden tasapainon voi tulkita kuntalaisten
palvelutarpeiden tyydyttamisena tai vastikkeiden antamisena kuntalaisten maksa-
mille verorahoille. Kunnan talouden tasapainon tulkinta voi olla my6s resurssien
riittavyyttd. Ndiden tasapainotulkintojen ldhtokohdat ovat erilaisia. Tulkinnassa
tasapainosta palvelutarpeiden tyydyttimisena ldhtokohta on ensisijaisesti oikeu-
denmukaisuus (tarveldhtoinen tulkintatyyppi, ks. luku 7.3). Tarpeiden tyydytta-
minen, erityisesti lakisddteisten palvelujen osalta, toteuttaa kuntalaisten vélistd
oikeudenmukaisuutta. Kukin kuntalainen on oikeutettu yhdenmukaisiin palvelui-
hin, ja talloin kunnan talouden tasapaino voidaan saavuttaa huolehtimalla naista
palveluista. Vastikeldhtoisessa tulkintatyypissd tulkinnan lahtokohta on tehok-
kuus (ks. luku 7.4). Kunnan talous on tasapainossa silloin, kun kuntalaiset saavat
riittavasti vastiketta maksamilleen veroille. Riittdvin vastiketason l6ytdminen on
kuitenkin kédytannossd mahdotonta. Resurssildhtoisen tulkintatyypin lahtokoh-
tana tulkinnassa on nimensa mukaisesti kunnan kaytettévissd olevat resurssit (ks.
luku 7.2). Tall6in kunnan talous on tasapainossa, kun kunnan resursseilla voidaan
huolehtia kunnan vastuulla olevista palveluista.

Toimeksiantotalouden tulkintaymparistossd tulkinta tasapainosta on dynaa-
minen. Tama tarkoittaa erityisesti sitd, ettd tasapaino ei ole pyséhtynyt tila, vaan
se on muuttuva késitys. Kunnan tulisi saavuttaa talouden tasapaino ajan kuluessa;
talouden tulisi olla tasapainossa menneisyydessd, nykyisyydessa ja tulevaisuudessa
pitkalla aikavililla. Tulkinnat ovat myos kontekstisidonnaisia, mika tarkoittaa, etta
tasapaino tulkitaan eri tavoin kasvavan ja supistuvan talouden kunnissa. Dynaa-
misuus nakyy toimeksiantotalouden tulkintatyyppien tulkintojen erilaisuuksissa,
my0s siind mielessd, ettd eri toimijat voivat tulkita tasapainoa eri tavalla samanai-
kaisesti. Kunnan talous voi siis olla samanaikaisesti sekd tasapainossa etta epatasa-
painossa. Toimijat voivat my6s muuttaa aikaisempia tulkintojaan.

Mittaamisen perusongelma ilmion ja sitda kuvaavan korvikkeen vililld tulee
esille toimeksiantotalouden tulkintaympéristossa. Tadma nakyy esimerkiksi verrat-
taessa vastikeldhtoista tulkintaa mittarin antamaan kuvaan kunnan talouden tasa-
painosta. Naitd mittariin liittyvid rajoitteita ovat ilmion médrittelemiseen liitty-
vien ongelmien lisdksi tasapainon mittaamisen ongelmat sekd tuloslaskelmaan ja
sen kayttoon liittyvat rajoitteet. Kuviossa 26 esitetddn tiivistetysti nima rajoitteet.
Nédma rajoitteet aiheuttavat sen, ettei tuloslaskelmaa voida pitda téysin reliaabe-
lina, validina tai relevanttina tasapainon mittarina toimeksiantotalouden tulkin-
taympdristossa.

Toimeksiantotalouden tulkintaympériston tulkintatyyppeihin siséltyy erilai-
set ndkemykset siitd, miten kunnan talous tulisi tasapainottaa. Resurssilahtoisessé
tulkintatyypissd toimijat toivovat laajaa yhteiskunnallista keskustelua siitd, mihin
kunnan resurssien pitaisi riittda. Tahén liittyy myos keskustelua siitd, minkalaista
omaisuutta tai kuinka paljon kunnat tarvitsevat. Tasapainottamisessa on tiarkeinté
keskittya niihin palveluihin, jotka ovat kuntalaisen elamédn ja hyvinvoinnin kan-
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Tasapainoilmion maarittelyongelmat (ks. luku 6.2.)

Tasapainoilmién mittausongelmat (ks. luku 6.1.4.)
Tehokkuuden mittausongelmat
Oikeudenmukaisuuden mittausongelmat
Pitkan aikavalin mittausongelmat

Tuloslaskelmaan liittyvat rajoitteet (ks. luvut 6.1.1, 6.1.2 ja 6.1.3)
Kuntaentiteetin madarittelyongelmat
Meno tulon kohdalle -periaatteen soveltamisongelmat
Liiketapahtumien maarittelyongelmat

Tuotteiden, suoritteiden ja hyotyjen maarittelyongelmat

Suoriteperusteisen kirjanpidon aiheuttamat ongelmat
Raha- ja reaaliprosessien yhteyteen liittyvat ongelmat
Tulo- ja menokasitteiden maarittelyongelmat
Tulojen ja menojen vastikkeettomuuden aiheuttamat ongelmat
Tuloslaskelman tehtdvan ongelmallisuus (mittaa jakokelpoista voittoa)
Tuloslaskelman kattavuuden ongelmat
Tilinpaatoslaskelmien sisaltédman informaation ristiriitaisuus
Poistoproblematiikka

Tuloslaskelman kadytt66n liittyvat rajoitteet (ks. luku 6.3.)
Tunnelindkemys
Osaoptimointi
Lyhytnakoisyys
Tylsistyminen
Luova laskentatoimi

Kuvio 26.
Mittariin liittyvat rajoitteet

nalta vélttamattomid. Tarveldhtoisen tulkinnan mukaan kunnan talous on tasa-
painossa, kun huolehditaan lakisditeisistd palveluista, joten tasapainottaminen
onnistuu hoitamalla nima tehtdvat huolimatta kustannuksista. Vastikeldhtoisessa
tulkintatyypissd tulojen korotusten pitdisi perustua siihen, ettd kuntalaiset ovat
saaneet lifkaa vastiketta. (Ks. luvut 7.2.3,7.3.3 ja 7.3.4.)

Toimijoiden rajoitteet toteutuvat seka liikekirjanpidon ettd toimeksiantota-
louden tulkintaymparistoissd. Toimijat tulkitsevat kunnan talouden tasapainoa
omasta nakokulmastaan huomioiden erityisesti ne tekijdt, joita he itse pitavit rele-
vantteina. Tall6in tulkinnoissa ja niiden merkityksenannoissa nakyy toimijoiden
itsekkyys. Eri tulkintatyyppien ominaispiirteet kuvaavat myos nditd rajoitteita.
(Ks. luku 7.6.)

Tutkimuksen tuloksia esitetddn tiivistetysti tarkastellen kunnan talouden tasa-
painon tulkintaympdristdjd tulkintatyypeittdin. Taulukko 10 kuvaa niitd tuloksia.
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Taulukko 10.

Kunnan talouden tasapainon tulkintatyypit tulkintaymparistoittdin

Liikekirjanpidon
tulkintaymparisto

Toimeksiantotalouden tulkintaympaéristo

Tulkintatyypit

Tuloslaskelma-
Idhtbinen
tulkintatyyppi

Resurssildhtoinen
tulkintatyyppi

Tarveldhtéinen
tulkintatyyppi

Vastikeldhtbinen
tulkintatyyppi

Tulkinta
kunnan
talouden
tasapainosta

Kunnan talous

on tasapainossa,
kun tuloslaskelma
osoittaa nollaa.
Ylijadma viittaa
erinomaiseen
tasapaino-
tilanteeseen.

Kunnan talous
on tasapainossa,
kun kunnalla on
riittavasti resurs-
seja.

Kunnan talous
on tasapainossa,
kun pystytdan
vastaamaan
kuntalaisten
tarpeisiin
(lakisaateiset
palvelut).

Kunnan talous
on tasapainossa,
kun kuntalaiset
saavat vastiketta
verorahoilleen.

Mittarin Poistoihin liittyva Tuloslaskelmaei | Tuloslaskelman Tuloslaskelman
paaasialliset joustovara kuvaa kunnan perusteella perusteella ei
rajoitteet resurssien ei pystyta pystytd paattele-
riittdvyytta. paattelemadn, mdan kuntalaisten
ovatko palvelujen | valistd oikeuden-
tarjonta ja kysyntd | mukaisuutta
tasapainossa. eika sitd, miten
tehokkaasti kunta
on kayttanyt
resurssinsa.
Toimijoiden
paaasialliset Kaikissa tulkintatyypeissa rajoitteet liittyvét preferensseihin; kdsityksiin siitd, mikd on
rajoitteet relevanttia; itsekkyyteen; merkitysten antamiseen ja tulkintaan.

8.2 Tutkimuksen paatelmat ja pohdintaa

8.2.1 Miten tuloslaskelman tulosta pitdiisi tulkita?

Kunnan talouden tasapainoa ilmiénd voidaan tulkita eri tavoin, kuten myds
tuloslaskelman tulosta voidaan tulkita monin eri tavoin. Toiset ndistéd tulkinnoista
ovat relevantimpia kuin toiset suhteessa tutkittavaan ilmio6n. Kunnan tavoitteena
on jérjestdd palveluja kuntalaisille kdytossd olevin resurssein, mistd voidaan pda-
telld, ettd kunnan talouden tasapainossa on ensisijaisesti kyse kunnan resurssien
riittdvyydestd kunnan velvoitteiden hoitoon pitkdlld aikavdlilld. Tutkimuksessa esi-
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tettyjen muiden tulkintojen osalta voidaan pohtia niiden relevanttiutta suhteessa
resurssien riittavyyteen. Esimerkiksi vastikeldhtoista tulkintaa tasapainosta on
vaikea kytked kaytantoon. Teoreettisessa mielessd voidaan analysoida kuntalaisten
saamaa vastiketta, mutta kdytannossé téllaista tasapainoa ei voi saavuttaa. Tama
ei kuitenkaan tarkoita sit3, etteikd nikokulma kuntalaisten saamasta vastikkeesta
olisi tirked. Tarveldhtoisen tulkinnan voidaan tietyssd mielessa ajatella siséltyvan
tulkintaan resurssien riittavyydestd. Myos tuloslaskelmaldhtoisessa tulkinnassa on
relevanttiuden kanssa ongelmia, silld mittarin tulos ei suoranaisesti kuvaa resurs-
sien riittdvyyttd. Taman vuoksi mittarin tuloksen tulkinnassa on huomioitava
my0s muita tekijoita.

Yksi olennaisista tekijoistd kunnan talouden tasapainon tulkinnassa on kun-
nan vdestonkehitys (ks. luvut 4.4.1 ja 4.4.2). Kunnilla on erilaiset resurssit, joten
my0s tasapaino tarkoittaa eri asioita eri kunnissa. Vdestonkehitys vaikuttaa kun-
talaisten palvelutarpeeseen, eli niihin tekijoihin, mihin kunta resursseja tarvitsee.
Kasvavan talouden kunnassa palvelujen tarve on luonnollisesti erilainen kuin
supistuvan talouden kunnassa. Kunnan talouden tasapaino ei ole staattinen ilmio.
Voimakkaasti kasvavan talouden kunnassa talouden tasapainon saavuttaminen
voi edellyttdd huomattavaa kumulatiivista ylijadmaa. Kunnan tulorahoituksen
tulisi riittaa palvelujen ja investointien rahoittamiseen, mutta myds lainojen takai-
sinmaksuun. Esimerkiksi Pirkkalassa kertynyt ylijadma ei ole vield riittdvaa, vaan
tasapainon saavuttaminen edellyttdisi suuremman ylijaidaman kerddmisté (ks. luku
4.4.1). Supistuvan talouden kunnassa tuloslaskelmat voivat olla alijaamaisia edel-
lyttden, ettd kunnan kassassa on rahaa, eikd kunta ole huolestuttavasti velkaantu-
nut (ks. luku 4.4.2). Kéytannossd tdma tarkoittaa sitd, ettd kumulatiivista ali- tai
ylijaamaa on tulkittava eri tavoin kasvavan ja supistuvan talouden kunnissa.

Resurssien riittdvyyteen vaikuttaa keskeisesti se, mihin resurssien tulisi riittdid.
Téma edellyttad pohdintaa, onko kunnan huolehdittava vain lakisdateisistd tehta-
vistd vai pitadko resurssien riittdd myos kunnan itse itselleen ottamien tehtdvien
hoitoon. T4lloin kyse on myds laajemmin hyvinvointiyhteiskunnan ja sen sisdllon
madrittelemisestd. Tama kysymys on tutkimusasetelman ulkopuolella, enka tut-
kijana halua ottaa siihen kantaa. Kunnan palveluvastuiden mairitteleminen ei ole
mielekdsta myoskadn siind mielessd, ettd palvelutarpeet eivit ole stabiileja. Kunnat
ovat itsehallinnollisia yhteis6ja, jotka huolehtivat niin lakisdateisista kuin itse itsel-
leen ottamista tehtavistd, joten resurssien tulisi riittdd molempiin.

Tasapainoiseen kuntatalouteen kuuluu myos se, ettd kunnan tarjoama palve-
luvalikoima on sekd laajuudeltaan ettd mddrdltddn riittdavi suhteessa kunnassa ole-
vaan palvelutarpeeseen. Kaytannossa tama edellyttad palvelujen tarvekartoituksia
saannollisin valiajoin, silld palvelutarve muuttuu vdestonkehityksen mukaan. Pal-
velutarpeen muutokset vaativat myos vaikeita paatoksia palvelujen supistamisesta.
Téllaisissa tilanteissa syntyy tasapaino-ongelmia, kun yritetdan ylldpitda vieston-
kehityksen vahentdmilld resursseilla liian suurta palvelukapasiteettia.

Kunnan talouden tasapainoon vaikuttaa se, minkalaisen strategian kunta on
valinnut toimintansa rahoittamiseen. Jos kunta rahoittaa investointinsa esimer-
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kiksi lainarahalla maksaen ne jalkikiteen, nidkyy taima hetkellisena lisdyksena kay-
tettdvissd olevissa resursseissa. Lainat on kuitenkin maksettava takaisin. Investoin-
tien rahoittaminen tulorahoituksella edellyttéa sité, ettd kunta keraa tulorahoitusta
etukdteen. Tamaé nakyy tuloslaskelman ylijadmina, jolloin voidaan tilanne tulkita
virheellisesti liian positiiviseksi. Tuloslaskelmalla mitatun tasapainon tulkinnassa
pitdisikin huomioida ne konkreettiset tekijét, jotka ovat aiheuttaneet tilikauden
yli- tai alijadmaa. Tuloslaskelman erilld on erilainen vaikutus yli- tai alijadman syn-
tymiseen. Esimerkiksi satunnaiset erét voivat aiheuttaa alijadmaa, jolloin tilanne
saattaa olla poikkeuksellinen ja tilapdinen. Myds poistoilla on suora yhteys yli- tai
alijgamaén syntymiseen (ks. luku 6.1.3). Tall6in on analysoitava kunnan poistojen
tasoa, kayttbomaisuuden tilaa ja poistoaikoja, jotta voidaan selvittad, mita poistot
oikeastaan kuvaavat. Kunnan talouden tasapainoa resurssien riittavyytena ei indi-
koi riittdvassd médrin poistojen vertaaminen vuosikatteeseen. Yli- tai alijidmien
syyt voivat olla myos sellaisia, joihin kunta ei voi itse vaikuttaa. Téstd esimerkkina
valtionosuusjérjestelmien muutokset, jotka kohdistuvat kuntiin eri tavoin. Olen-
naista tuloslaskelman yli- ja alijadmaa tulkittaessa on kunnan tulorahoitustarpeen
huomioon ottaminen. Vahimmadisvaatimus on verrata kunnan kumulatiivista tulo-
rahoitusta nettoinvestointeihin ja lainakannan tilanteeseen sekd selvittid kunnan
kassavarojen tila.

Kunnan talouden tasapainossa on ensisijaisesti kyse kunnan resurssien riitta-
vyydesta pitkdlld aikavdlilli (ks. luku 1.3.2). Tuloslaskelman alijaama tai ylijaama
on kuvaus menneesti tilikaudesta, ja samoin taseeseen kumuloitunut ali- tai yli-
jaama on tietoa menneilta tilikausilta. Tasapainoiseen kuntatalouteen kuuluu kui-
tenkin tasapainon saavuttaminen ja yllapitaminen pitkalld aikavalilla. Kdytdnnossa
tama tarkoittaa ensinnékin sité, ettd tulkinnassa ei voi keskittya yhden tilikauden
antamaan tietoon kunnan talouden tasapainosta. Ali- ja ylijadmien osalta on tar-
kasteltava kumulatiivisia tunnuslukuja, jolloin voidaan ndhdd pidemmain aikava-
lin kehitysta. Toiseksi kumulatiivisten tilinpaétostietojen huomioimisen liséksi on
tulkinnassa otettava huomioon myos ne muutokset, joita on tapahtunut kunnan
velvollisuuksissa esimerkiksi viimeisen kolmenkymmenen vuoden aikana. Tall6in
voidaan arvioida sukupolvien vilistd oikeudenmukaisuutta. Kunnan talouden
tasapainon edellytys on kuntalaisten vilisen oikeudenmukaisuuden toteutuminen
(ks. luku 5.4). Kunnan tilinpaétos ei anna tyokaluja palvelujen oikeudenmukaisuu-
den selvittimiseen, joten on olennaista selvittad myos palvelun kayttdjien tyytyvai-
syyttd ja kokemusta oikeudenmukaisuudesta.

Tilinpaatoslaskelmat kuvaavat menneisyyttd, mutta kumulatiivisesta ylijaa-
mastd tai alijadmastd tehddan kuitenkin paitelmid ja suunnitelmia tulevaisuuden
varalle, arvioiden niité resursseja ja mahdollisuuksia, joita kunnalla on kéytettavis-
saan. Tulkinnassa olisikin syyta selvittdd ja analysoida kunnan tulorahoitustarvetta
my0s tulevaisuuden nidkokulmasta. Sen lisdksi, ettd tuloslaskelman antama kuva
on kuva menneisyydestd, se on my0s staattinen. Tamé edellyttad pohdintaa, onko
tasapainon tilanne muuttunut, ja jos niin, mistd syistd ja miten tima vaikuttaa
kunnan tulorahoitustarpeeseen.
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Kunnan toiminnan tavoite on onnistuminen palvelujen jéarjestamisessa. Silla ei
varsinaisesti ole merkitystd, mika taho palvelut jarjestdd, koska kunta on kuitenkin
se taho, jolla on lopullinen vastuu onnistumisesta. Tdéma onnistuminen edellyttaa,
ettd kunnan resurssit on kdytetty tehokkaasti (ks. luku 5.2). Kunnassa tuloslaskel-
malla ei voi mitata toiminnan tehokkuutta, silld ylijadma ei kerro kunnan palve-
lujen jérjestdmisen tehokkuudesta, eika alijadma ole tehottomuuden indikaattori.
Kaytannossé alijadman kattamisvelvollisuus kuitenkin edellyttdd, ettd kunnan on
supistettava menojaan. Menojen leikkausten pitéisi kohdentua palvelutarpeiden
mukaisesti, ei pelkédstddn luoden tehostamispaineita kaikkiin kuntapalveluihin.
Alijaamaisen tuloslaskelman kunnissa saattaa olla tehottomuusongelmaa, mutta
palvelut saattavat olla my6s tehokkaasti jarjestettyja. Alijaamén kattamisessa pitéi-
sikin arvioida keinovalikoimaa suhteessa alijadmaén syihin (ks. luvut 7.1.3, 7.2.3,
7.3.3 ja 7.4.3). Vastaava tilanne on my0s ylijadmaén osalta. Kdytdnnossa tdmé voisi
tarkoittaa, ettd henkilostolle maksetaan kannustuslisad, kun kokemukset ja asia-
kaspalaute palvelujen kayttdjilta ovat positiivisia tai aikaisempaa parempaa, sen
sijaan, ettd henkilokuntaa palkitaan tilikauden ylijadamaisestd tuloksesta. Positiivi-
nen asiakaspalaute voi indikoida myos tehokkuutta, silla tehokkuusvaatimukseen
siséltyvat laatukysymykset.

Tehokkuus tavoitteena on kuitenkin suhteellinen, ja siitd ei voida sanoa, mika
on riittava taso. Jossain vaiheessa vastaan tulevat henkiloston tyotyytyvaisyys- ja
jaksamiskysymykset. Resurssien riittdvyyttd on myos se, ettd kunnan henkilosto
pystyy suoriutumaan tehtévistadn ja voi hyvin.

8.2.2 Kunnan talouden tasapainon tulkintatyypit ja toimijat

Tassd tutkimuksessa esitin nelja kunnan talouden tasapainon tulkintatyyppia.
Tulkintatyyppien luokittelussa ei huomioida, ovatko he kasvavan tai supistuvan
talouden kunnan vai valtion toimijoita, minkd vuoksi on syyta tarkastella sit,
minkdlaiset toimijat kyseisid tulkintatyyppeja tyypillisimmin edustavat.
Haastatteluaineiston perusteella voi todeta, ettd resurssildhtoista tulkinta-
tyyppid voidaan pitda yleisimpéand kunnan talouden tasapainon tulkintatyyppina.
Tama johtuu kuntatalouden perusluonteesta, jossa toteutuu niukkuus talouden
perusongelmana. Télloin on ymmarrettdavdd, ettd kunnan talouden tasapaino
kunnan taloudellisena tavoitteena tulkitaan juuri resurssien riittavyytena. Resurs-
silahtoisen tulkintatyypin toimija on todenndkoéisesti myds supistuvan talouden
kunnan toimija. Tamén voi paitelld siitd, ettd kunnan tdmén tulkintatyypin toi-
mijoiden vastauksissa tuli esille vahva kisitys siitd, ettd kaytettdvissd olevat resurs-
sit ovat rajalliset. Kasvavan talouden kuntatoimijoiden keskuudessa kasitys ei ole
ndin vahva, eikd myoskadn ndin laajalle levinnyt. Kuitenkin myds kasvavan talou-
den kunnassa on resurssilahtoisia tulkintatyyppejé. Talloin on todenndkoistd, ettéd
he ovat talousorientoituneita.
Tuloslaskelmaldhtoinen tulkintatyyppi edustaa perinteisesti talousorientoi-
tunutta toimijaa, joka voi olla niin kunnan kuin valtionkin palveluksessa. Mie-
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lenkiintoista on huomata, ettd mité etdisempi toimija on kunnan arkitoiminnasta,
sen vahvemmin han téyttaa tuloslaskelmaldhtoisen tulkintatyypin ominaispiirteet.
Téassé voi olla kyse my0s siitd, ettd etddltd voi olettaa asioita periaatteiden tasolla,
kun taas kunnan arkitoiminnassa mukaan tulee muitakin tekijoita kuin tuloslas-
kelman alijadma. Tuloslaskelmaldhtoisia tulkintatyyppeja voi olla niin kasvavan
talouden kuin supistuvan talouden kunnissa. Kyse on toimijan luottamuksesta
kunnan talouden tasapainon mittariin ja sen kykyyn kertoa olennainen ja riittava
tieto.

Kuten tuloslaskelmaldhtdisen tulkintatyypin kohdalla, myos tarveldhtoisessad
tulkintatyypissd on ndhtavissd, ettd on todennédkaistd, ettd tulkintatyypin toimi-
jat eivit ole kunnan palveluksessa. Ainakin mitd etddampédna toimija on kunnan
arjesta, sitd voimakkaammin hén edustaa tarveldhtoista tulkintatyyppié ja koros-
taa juuri oikeudenmukaisuuden vaatimusta. Tietysti myos kuntatoimijoiden jou-
kossa on tarveldhtoisid tulkintatyyppeja. Télloin voidaan pitad luultavana, etta toi-
mijat ovat kasvavan talouden kunnan palveluksessa.

Mielenkiintoista on, ettd haastatteluaineiston perusteella kaikkein harvinaisin
tulkintatyyppi on vastikeldhtoinen. Tama on yllattavaa, silla voisi kuvitella, ettd
kuntatoimijoiden keskuudessa olisi vahva nidkemys siitd, ettd toita tehddan juuri
kuntalaisia varten. Néin ei kuitenkaan kaytossd olleen haastatteluaineiston poh-
jalta voi tulkita. Tahan saattaa kuitenkin vaikuttaa se, ettd haastateltavat olivat joh-
tavia viranhaltijoita. Ehképa luottamushenkil6itd haastattelemalla olisi voitu saada
enemman vastikeldhtoisen tulkintatyypin toimijoiden vastauksia. Harvinaisuu-
destaan huolimatta vastikeldahtdistd tulkintatyyppid voi olla niin ikdan kasvavan
kuin supistuvan talouden kunnissa.

Tulkintatyyppien osalta on huomioitava myds se, ettd yksittdisessd kunnassa
voi olla eri tulkintatyyppien edustajia. Néin kdytdnnossd varmasti onkin, silld kun-
nan on kuitenkin tultava toimeen ja jarjestettdva palveluja niilla resursseilla, jotka
silla on kéytettavissadn. Mielenkiintoista on se, ettd esimerkiksi my0s tarveldh-
toisen tulkintatyypin edustajien on joustettava talouden realiteettien edessd, jotta
kunta voi ylipadtdan toimia ja olla jonkinlaisessa tasapainotilanteessa. Kuten Cyert
ja March (1963) toteavat, organisaatiot, kuten kunnat, ovat konfliktisten intressien
edustajien koalitioita.

8.3 Tutkimuksen onnistumisen arviointia

8.3.1 Onnistuminen tutkimustehtdvdssd

Tutkimuksen onnistumiseen vaikuttaa monet tekijat. Osa niistd on sellaisia, joita
tutkija ei kykene analysoimaan itse. Osa taas luonteeltaan sellaisia, joita tutkijan

pitéisi arvioida. Naité tekijoitd ovat tutkimukselliset valinnat, teoreettiset lahesty-
mistavat ja kdytetty empiirinen aineisto.
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Tutkimuksen onnistumiseen vaikuttaa myos tutkijan positio tutkimukseensa
nidhden. Tdma nékyy erityisesti laadullisessa tutkimuksessa, jossa tutkija itse
on tirkein tutkimuksen tyokalu. Tutkijana olen pyrkinyt olemaan objektiivinen
suhteessa tutkimuskohteeseen. Kaytdnnossa tdma ei ole kuitenkaan mahdollista.
Tunnistan kriittisen suhtautumistapani, joka nakyy analysoidessani liikekirjanpi-
don soveltamista kuntakontekstissa. Tdmé johtuu taustastani kunnallistalouden
piirissd. Toisaalta olen valinnut tutkimusasetelmani sen mukaan, ettd hyviaksyn
kaytettdvan mittarin ja pohdin sitd, miten sen kanssa voidaan eldd. Télloin tietty
kriittisyys rajoitteiden jasentamiseen on tarpeen. Tavoitteeni ei kuitenkaan ole kri-
tisoida liikekirjanpitoa laskentajarjestelménd, vaan tuoda esille mittarin ja koko
jarjestelman tulkintaan liittyvad problematiikkaa.

Olen valinnut tutkimukseni teoreettisiksi ldhestymistavoiksi monitulkin-
taisuuden ja mittaamisen teoriat. Monitulkintaisuuden teorian ja monitulkin-
taisuuskésitteen soveltaminen kunnan talouden tasapainoon vaikuttaisi tehdyn
tutkimuksen perusteella toimivan. Voidaan sanoa, ettd monitulkintaisuus tuo
tasapainon tarkasteluun mielenkiintoisen uuden ndkokulman. Sen sijaan, etta 1dh-
dettdisiin madrittelemddn eksaktisti, mitd tasapaino tarkoittaa tai milla ehdoilla
se toteutuu, monitulkintaisuuden avulla tasapainoa voidaan tarkastella ilmion
tasolla. Kunnan talouden tasapaino on ilmiona sellainen, ettd sen monitulkintaista
luonnetta voitaisiin jasentad myos muilla tavoilla kuin tésséd valitsemallani tavalla.
Kuitenkin rajoite kasitteend auttaa myos tutkimuskohteen rajaamisessa. Ilman
rajoitteiden tarkastelua, tutkija tormadisi kunnan talouden tasapainon méérittele-
misongelmaan; jos se ei ole tuloslaskelmaan jaksotettuja tuloja ja menoja, mité se
sitten on. Talloin tutkimuksessa pitdisi esittdad eksakti médritelméd kunnan talou-
den tasapainosta.

Tutkimuksen rajauksiin kuuluu myo6s tutkijan tietoinen valinta analysoida
kaytossa olevaa mittaria, sen sijaan, ettd tutkimuksessa olisi tarkoitus kehittad uusi
mittari. Tdma rajaus nakyy myos tutkimuksen teoreettisten ldhestymistapojen
valinnoissa. Jos tarkoituksenani olisi rakentaa uusi tasapainomittari, en olisi valin-
nut teoreettiseksi lahestymistavakseni monitulkintaisuutta.

Mittausteoria tutkimuksen teoreettisena ldhestymistapana on perinteinen
tulokulma taman kaltaisiin tutkimusaiheisiin. Jos mittausteoria muodostaisi koko-
naisuudessaan tutkimukseni teoreettisen ldahestymistavan, tutkimuksestani olisi
tullut hyvin erilainen ja uskoisin, ettd myds sen uutuusarvo olisi kérsinyt.

Tutkimuksellisiin valintoihin sisdltyvdt myds tutkimuksen (pda)kasitteiden
valinta ja médrittely. Tutkimuksen péaakasite on talouden tasapaino, jota analysoin
hyodyntden Wilsonin kisiteanalyysid. Tutkimuskohde on abstrakti ilmid, jolloin
vaikeutena on sen kytkeminen konkretiaan. Késiteanalyysi auttaa tdhdn kiinnitty-
miseen heti tutkimuksen alussa. Kunnan talouden tasapainossa on kyse resurssien
riittdvyydestd, ja tutkimusasetelman ja tavoitteen mukaisesti tasapainoa ei maa-
ritelld tarkemmin. Tami on mielestdni tarkoituksenmukaista tdménkaltaisessa
monitulkintaisuuden viitekehystd hyodyntéavissa tutkimuksessa.
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Kysymys siitd, mika on se konteksti, jossa talouden tasapaino ilmenee, on olen-
nainen. Esimerkiksi kunnan madiritteleminen mittauskontekstina tarkoittaa tiu-
kan rajauksen tekemistd raha- ja reaaliprosessien mukaisesti. On syyta kuitenkin
pohtia tarkemmin sitd, mika on se “kunta’, jonka tulisi olla tasapainossa. PARAS-
uudistuksen puitelaissa (169/2007, 5. § 1. mom.) sdddetddn, ettd kunnan tulee
muodostua tyossdkdyntialueesta tai muusta toiminnallisesta kokonaisuudesta,
jolla on taloudelliset ja henkilostovoimavaroihin perustuvat edellytykset vastata
palveluiden jdrjestamisestd ja rahoituksesta. Talla hetkelld kunta méaritelldan alu-
eellisesti, mikd on myos tutkimukseeni sisdltyva kuntakasitys. Kunnan talouden
tasapainon kannalta kunnan maéritelmédn laajentaminen tydssdkédyntialueeksi
voisi olla perusteltua juuri resursoinnin ja palvelujen jarjestimisedellytysten suh-
teen. Toisaalta tdssa tilanteessa kuntaméaritelmén ollessa nykyinen tutkijan olisi
pitdnyt ottaa kantaa ja esittdd madritelmat siitd, mika on tyossakdyntialue ja sen
talous ja mika taho on vastuussa tyossakayntialueen talouden tasapainosta. Tama
olisi vaikeuttanut tutkimuskohteen jasentamistd, vaikka se olisi oikeudenmu-
kaisuusndkokulmasta saattanut antaa mielenkiintoisia nakokulmia tasapainoon.
Vaikeuksia olisi tullut myds tasapainon ulottuvuuksien empiirisessd havainnollis-
tamisessa, esimerkkind tilinpaatostietojen yhdistelemisen ongelmat tai sellaisten
haastateltavien loytamisvaikeudet, jotka joutuvat tydssddn huomioimaan ty9ssa-
kayntialueen talouden tasapainon vaatimukset.

Kunnat ovat laajoja ja monipuolisia organisaatioita, jotka muodostavat kun-
takonserneja ja laativat konsernitilinpdatoksen. Kunnan talouden tasapainoa on
tutkittu tdssa peruskunnan osalta. Jatkotutkimuksen kannalta olisi mielekds tut-
kimusaihe paneutua tarkemmin siihen, miten eri tavoin tasapainoilmi6 ilmenee
kuntakonsernin eri osissa. Tilanne voi esimerkiksi olla sellainen, ettd volyymiltdan
isompi tytaryhteiso on ylijddmaiinen, ja emokuntaan on kumuloitunut alijadmaa.
Tama vaatii kokonaan erillisen erilaisen tutkimuksensa.

Olen valinnut tutkimukseeni kaksi tulkintaympéristod tiedostaen, ettd tulkin-
taymparist6ja voi kuitenkin olla useampia. Yksi vaihtoehto olisi voinut olla kolme
tulkintaymparistoa: liikekirjanpidon ja toimeksiantotalouden tulkintaymparisto-
jen lisdksi erityisesti tuloslaskelman tulkintaymparisto. Téssa kolmannessa tulkin-
taymparistossd kunnan talouden tasapainon tulkitsemisen ldhtokohtana olisi juuri
tuloslaskelma, kun taas liikekirjanpidon tulkintaymparistossa tulkinnan lahtokoh-
tina voisivat olla myos muut tilinpaatoslaskelmat. Néin viltyttaisiin siltd vaaralta,
ettd tutkimuksen perusteella péateltdisiin liikekirjanpidon siséltavdn pelkédstdan
tuloksenlaskennan ja unohdettaisiin kokonaan taloudellisen aseman selvittami-
nen. Ottaen huomioon tutkimuksen aksiomaattisen ldhtokohdan ja rajoitteiden
tarkastelun en usko, ettd tulkintaymparistojen lisédminen olisi muuttanut tutki-
muksen antia olennaisesti.

Hermeneuttisen kehdn menetelmaan kuuluu, ettd empiriasta tehdyt havainnot
johtavat teorian edelleen kehittdmiseen. Néin on tapahtunut myos tassd. Niin tut-
kimusasetelma kuin teoreettinen viitekehys on tismentynyt ja tarkentunut aineis-
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ton analysoinnin myo6ta. Empiiriseen aineistoon liittyy myos se, ettd sitd on keratty
tutkimuksen eri vaiheina. Niin ollen esimerkiksi viimeisessd vaiheessa keratylla
haastatteluaineistolla on ollut merkittdva rooli tutkimusasetelman jasentdmisessa
lopulliseen muotoonsa. Ilman erilaisia empiirisid aineistoja tutkimusasetelma olisi
uskoakseni muotoutunut erilaiseksi.

Haastatteluaineisto osoittautui toimivaksi keinoksi havainnollistaa eri toimi-
joiden tekemid tulkintoja kunnan talouden tasapainosta. Tutkija tehdessaén tutki-
musta muodostaa etukdteen mielikuvan siitd, minkélaisia ndma tulkintatyypit voi-
sivat olla. Haastatteluaineistoa analysoimalla kuitenkin voidaan vahvistaa ja myos
kumota tutkijan etukiteisid mielikuvia. Keradmalla lisdd aineistoa vield erilaisista
kunnista (esim. isot kaupungit, kehyskunnat) ja erilaisista toimijoista (esim. val-
tion lisaksi muut kunnan sidosryhmdit tai viranhaltijoiden liséksi luottamushenki-
16t) voisi auttaa tulkintatyyppien ominaispiirteiden ja tulkintojen vahvistamista.

Haastatteluaineisto muodostaa yhden osan tutkimuksen empiirisestd aineis-
tosta, tdmédn vuoksi olen pitdnyt kerddmiédni haastatteluaineistoa riittavana.
Kuitenkin tutkimuksen onnistumista arvioitaessa voidaan kysyd, onko haastat-
teluaineisto liian suppea tai olisiko esimerkiksi mahdollista laajemmalla haastat-
teluaineistolla 16ytdd viela muita kunnan talouden tasapainon tulkintatyyppeja.
Olen valinnut haastateltavat silla etukiateisoletuksella, ettd he tulkitsisivat eri tavoin
kunnan talouden tasapainoa, koska he juuri konkreettisesti vastaavat palvelujen
jarjestamisestd. En usko, ettd haastattelemalla luottamushenkil6itd olisin saanut
aineistoa, jota luokittelemalla olisi 10ytynyt aivan uusia tulkintatyyppeja.

Empiirisilld aineistoilla voi olla erilaisia tehtdvia tutkimuksessa. Téssa tutki-
muksessa empiiristen aineistojen tehtdvand on havainnollistaa kunnan talouden
tasapainon erilaisia ulottuvuuksia ja tulkintojen rajoitteita. Esimerkiksi lasten péi-
vahoitoa koskeva aineisto kuvaa tasapainon oikeudenmukaisuuden ulottuvuutta,
ja case-kuntien tilinpadtosanalyysit kuvaavat mittarin rajoitteita ja liikekirjanpi-
don tulkintaympériston ominaispiirteitd. Olen pyrkinyt esittimddn empiiristen
aineistojen tehtdvit myos tutkimusasetelmassa. Tutkimuksen onnistumisen kan-
nalta voin pohtia, jadko empiirinen aineisto kuitenkin liian irralliseksi tutkimuk-
sen teoreettisesta viitekehyksesta johtuen juuri aineistojen havainnollistamisteh-
tavastd. Tutkijana seison tekemieni valintojen takana ja uskon, ettd aineistoilla
onnistuin havainnollistamaan ja konkretisoimaan abstraktia tutkimuskohdetta
riittdvassd madrin. Se ettd yksi aineisto ei kuvaa koko tutkimuskohdetta, vaan sen
ulottuvuuksia, kertoo my6s kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuudesta.

Sen lisdksi, ettd tutkimuksessani on empiiristd aineistoa, tutkimukseni on
luonteeltaan kisitteellis-teoreettinen. Tama kuvastaa tutkijan mieltymysta asioi-
den ja ilmididen teoretisointiin. Sitd voidaan pitda tutkimuksen vahvuutena, mutta
my0s heikkoutena. Joku toinen tutkija olisi varmasti tehnyt samasta aiheesta aivan
erilaisen tutkimuksen. My6s taméa kuuluu eldavdn elaimén monitulkintaisuuteen.
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8.3.3 Aiheita ja teemoja jatkotutkimukselle

Tutkimuksessani en ole ottanut kantaa sithen, miksi kunnan talouden tasapainoa
pitdisi mitata tuloslaskelmalla, tai kenen intresseja tuloslaskelman kayttiminen
palvelee. Namai ovat erillisid tutkimusaiheita, joiden tutkiminen olisi mielenkiin-
toista ja voisi tuoda ansiokasta tietoa. Tutkimuskohteen ulkopuolelle olen rajannut
myo6s kysymyksen, olisiko kunnallisten paatoksentekijoiden kannalta selkeampaa,
jos kaytossa olisi joku toinen mittari, esimerkiksi tase tai rahoituslaskelma. Téhdn
liittyvat myos teemat, jotka koskevat muita kdytossd olevia mittareita, joita ei
nimenomaisesti ole miadritetty kunnan talouden tasapainon mittaamiseen, mutta
joilla voidaan mitata tasapainon olennaisia ulottuvuuksia. Esimerkiksi kunnan
toiminnan tehokkuuden osalta tarkempi analyysi Terveyden- ja hyvinvoinnin
laitoksen tarvevakioitujen menoista olisi hyodyllistd. Myds mittarit ja selvityk-
set kuntalaisten kokemuksesta palvelutarpeista ja niiden tyydyttdmisestd antaisi
tasapainon kannalta relevanttia informaatiota. Kansainviliset laskentastandardit,
kuten julkisen sektorin IPSAS-standardit, tarvitsevat analysointia. Olennainen jat-
kotutkimuksen aihe olisikin olemassa olevien tasapainon ulottuvuuksiin liittyvien
mittarien kartoitus ja kdytettavyys.

Tutkimukseni tavoitteena olisi voinut olla kunnan talouden tasapainon mal-
lintaminen ja mittarin kehittdminen. Koska ndin ei ollut, jda tama yhdeksi vaih-
toehdoksi jatkotutkimuksen teemaksi. Uskoakseni tutkimukseni antaa vilineitd
tasapainomittarin kehittimiseksi. Mittarin tai mittariston tulisi mitata kunnan
resurssien riittdvyyden lisdksi resurssien kiyton tehokkuutta ja kykyéd antaa vas-
tiketta kuntalaisille. Mittarissa pitdisi huomioida kunnan velvollisuuksissa tapah-
tuneet muutokset, samoin kuin muutosten vaikutukset kuntalaisten viliseen
oikeudenmukaisuuteen. Myds oikeudenmukaisuuden ulottuvuuden tulisi nikya
mittarissa. Syytd olisi my6s maddritelld se aikavili, milld tasapainoa mitataan.
Tasapainon luonteen mukaisesti mittarin perusteella pitéisi voida tulkita pitkdn
ja lyhyen aikavilin tasapainoa sekd nykyistd tasapainotilannetta. Tdssd mittarin
kehittamistydssd olisi mielestani tarkeinta kuitenkin muistaa, ettd taydellistd mit-
taria ei voi rakentaa, minka vuoksi syytd olisi panostaa mittarin tulkintaohjeisiin.

Paitoksentekoon liittyy osaltaan kysymys siitd, mikd on paitoksentekijéiden
kyky ymmartaa ja tulkita tilinpadtoksen antamia tietoja kunnan taloudesta ja toi-
minnasta. Tdssd tutkimuksessa paitoksentekijoiden kyky on nahty toimijan rajoit-
teena, mutta varsinaisesti en ole ottanut siihen kantaa, minkailaiset kyvyt paatok-
sentekijoilld todellisuudessa on ymmirtéa ja tulkita kunnan talouden tasapainon
mittaria tai muuta tilinpdatosinformaatiota. Taman jatkotutkimusaiheen lisdksi
erityisen mielenkiintoista olisi my6s vertailla, miten luottamushenkilot tulkitse-
vat tilinpdatosinformaatiota, ja eroavatko nama tulkinnat viranhaltijoiden tulkin-
noista.

Tédssd tutkimuskohteen ulkopuolelle jad kysymys siitd, minkalaisia paatoksia
kunnan talouden tasapainosta tehdddn tuloslaskelman osoittaman yli- tai alijaa-
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maén perusteella. Taté laajaa jatkotutkimusaihetta voisi tutkia kerdadmaélld aineistoa
esimerkiksi tutkimukseni case-kunnista haastatteluin. Néin voitaisiin saada arvo-
kasta tietoa yli- tai alijadmaén todellisesta merkityksesta.

Julkisen talouden tasapaino vaikuttaa meiddn jokaisen eldméan. Keskeisten
talouden toimijoiden tekemadt tasapainottamispyrkimykset ja -ratkaisut vélittyvat
kansalliselle ja kansainviliselle tasolle. Talouden tasapainon tutkiminen ja tulkinta
eri ndkokulmista avaavat tietd niin uusille tutkimushankkeille kuin talouspoliitti-
sen keskustelun monipuolistamiselle.
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LITE 1

Lasten pdivahoitoa koskeva asiakirja-aineisto.

Taulukko 1.

Laki lasten pdivahoidosta (36/1973), siihen tehtyjen ja liittyvien lakien muutosten

paasisaltd

Laki

Pykalat

Padsisalto

19.1.1973 Laki lasten
paivahoidosta (36/1973)

Luku 1. Yleisia saannoksia
18

2§

38

48

5§

6§

78

Luku 2. Hallinto

8§

9§

10§

118

128,138

Lasten paivahoitoa on

1) Lasten hoito sitd varten perustetussa laitoksessa
(paivakoti)

2) Perhepaivéhoito, perhepdivakoti

3) Lasten leikin ja toiminnan ohjaus ulkona tai sisélla.

Lasten paivahoitoa saavat alle oppivelvollisuusikdiset
sekd vanhemmat lapset tarpeen mukaan.

Lasten paivahoito edistda lapsen kehitysta ja oppi-
mahdollisuuksia.

Paivakodissa saa olla enintdan 100 paikkaa.
Erityispdivakoti.
Péivakodissa tulee olla lapsen hoidolle ja kasvatukselle

riittdvd ja soveltuva henkilokunta, toimitilat ja toiminta-
vélineet.

Perhepadivakoti on pdivékoti, jossa hoidetaan useampaa
kuin neljaa lasta.

Perhepadivakodin tulee olla terveydellinen ja olosuh-
teiltaan lapsen hoidolle ja kasvatukselle sopiva.

Lasten leikin ja toiminnan ohjauksesta ja valvonnan
jarjestémisestd antaa tarkemmat ohjeet sosiaalihallitus.

Lasten pdivahoidon yleinen johto, ohjaus ja valvonta
kuuluvat sosiaalihallitukselle.

Valtakunnallinen suunnitelma lasten paivdhoidon
jarjestamisestd sosiaalihallituksen vastuulla.

Laaninhallitus vastaa lasten paivahoidon valvonnasta ja
ohjauksesta.

Kunnan on huolehdittava, ettd kunnassa on saatavilla
kunnan jdrjestdmana tai valvomana lasten paivahoitoa
siind laajuudessa ja sellaisin toimintamuodoin kuin
kunnassa esiintyva tarve edellyttaa (sosiaalilautakunta).

Kunnan on laadittava lasten paivdahoitosuunnitelma
viideksi kalenterivuodeksi (suunnitelman hyvéksyy
kunnanvaltuusto ja vahvistaa sosiaalihallitus).
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14§

Luku 3. Valtionosuudet ja
avustukset
15§-26§

Luku 4. Erindisia saannoksia
278

28§

29§

30§

318

328

338

Kunnalla tulee olla péivahoito-ohjeséantd, joka
maarad lasten pdivahoidon hallinnosta (hyvaksyy
kunnanvaltuusto, vahvistaa ldaninhallitus).

Valtionosuudet maksetaan kantokykyluokituksen
mukaan paivékodin kayttokustannuksiin (luokka 1. 80
%, luokka 10. 35 %).

Kayttokustannusten muodostuminen.
Valtionosuuden saamisen ehdot.

Laaninhallitus hyvaksyy pdivakodin tai sen osan ennen
kéyttdonottoa.

Yksityinen henkild, joka harjoittaa péivéhoitotoimintaa,
on ilmoitusvelvollinen sosiaalilautakunnalle.
Sosiaalilautakunta valvoo toimintaa.

Sosiaalilautakunta voi kieltda lapsen pitdmisen
puutteellisessa hoitopaikassa tai sopimattomassa
hoidossa, jota ei huomautuksista huolimatta ole
korjattu.

Jos laiminlyd 28. §:n ilmoitusvelvollisuuden tai 29.
§:n nojalla annetun kiellon, on tuomittava sakkoon
tai vankeuteen enintdan kuudeksi kuukaudeksi, jollei
muussa laissa ole saddetty ankarampaa rangaistusta.

Valtionosuutta koskevaan paatokseen ei saa muutosta
valittamalla.

Lasten paivahoitoon osallistuva on salassapito-
velvollinen. Laiminlydnnisté on tuomittava sakkoon
tai vankeuteen enintadn kuudeksi kuukaudeksi, jollei
muussa laissa ole saddetty ankarampaa rangaistusta.

Tarkemmat saddokset tamén lain tdytdntddnpanosta
annetaan asetuksella.

18.7.1975 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(588/1975), liittyy laki
lasten pdivahoidosta
annetun lain muuttami-

158 2. mom., 248, 31§

Kayttokustannusten madrittelyssa huomioidaan
kunnan tai kuntainliittojen kustannukset.

sesta (726/1976)

30.3.1979 Laki lasten 23§ 3. mom. Paivakodin hoitohenkilokunnalla seka

paivahoidosta annetun perhepéivahoidon ohjaajalla ja lasten paivahoidon

lain 23. &n 3. momentin erityistyontekijoilld on oltava asetuksella saddetty

ja 27.8:n kumoamisesta kelpoisuus, jotta valtionosuutta voidaan maksaa (enda
(389/1979) ei poikkeuksia).

My®s lait lasten 27§ Laaninhallituksen ei tarvitse hyvaksya paivakotia tai sen

paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(1013/1979) ja (450/1980)
liittyvat muutokseen.

osaa ennen niiden kdyttéonottoa.
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19.12.1980 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(956/1980)

9§

20§

31§

Valtakunnallisen lasten paivdhoidon suunnitelman
viideksi kalenterivuodeksi hyvéksyy valtioneuvosto
sosiaalihallituksen esityksesta.

Valtionavustusta voidaan mydntaa myos lasten leikin-
ja toiminnanohjauksesta aiheutuviin kustannuksiin.

Muutosta voi hakea sosiaalihallituksen ja laénin-
hallituksen paatokseen (tastéd saadetty erikseen).

11.12.1981 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(875/1981)

58, uusi 3. mom.

118§, uusi 2. mom.
(entinen 2. mom. muuttuu
3. momentiksi)

Perhepadivakoti ei ole pdivakoti, jos kunta jérjestaa
perhepéivahoitoa saman perheen lapsille heidan
omassa kodissaan (pitaa olla myds ulkopuolisia lapsia).

Lasten paivahoitoa voidaan antaa lapsen didinkielena
olevalla suomen, ruotsin tai saamen kielella.

17.9.1982 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(698/1982)

Kumotaan 2§ 3. mom.

Kumotaan 88-108§

Kumotaan 13§

Kumotaan 15§-248§, 268§,
muutos 12§

Muutos 3§

Kumotaan muu toiminta lasten paivéhoidon yleisesta
kehittamisesta (vain 1. §:n toiminta).

Ohjaus ja valvonta eivét kuulu enda sosiaalihallitukselle,
sosiaalihallitus ei laadi valtakunnallista suunnitelmaa,
eika laaninhallitus valvo sosiaalihallituksen alaisena
lasten péivahoitoa.

Paivahoitosuunnitelmaa ei vahvista sosiaalihallitus.

Sovelletaan sosiaali- ja terveydenhuollon suunnit-
telusta ja valtionosuudesta annettua lakia
(677/1982).

Erityispaivakoti ei vaadi sosiaali- ja terveysministerion
suostumusta. Sosiaalihallitus ei endd myénna
erityissyista poikkeuslupaa hoitopaikkojen
enimmaislukumaaraan.

25.3.1983 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(304/1983)

Muutos 2§

Uusi 2.a§

Lasten paivahoito pyritdan jérjestdmaan siten, ettd se
tarjoaa lapsen hoidolle ja kasvulle sopivan hoitopaikan
ja jatkuvan hoidon sind vuorokauden aikana, jona sita
tarvitaan.

Pdivahoidon tehtdvana on tukea lasten koteja kasva-
tustehtdvassa ja edistda yhteistydssa kodin kanssa
lapsen persoonallisuuden tasapainoista kehitysta.
Pdivahoidon tarjottava lapselle jatkuvat, turvalliset ja
lampimat ihmissuhteet.

Huomioidaan lapsen ikd, yksilolliset tarpeet seka
yleinen kulttuuriperinne ja edistetaan lapsen fyysista,
sosiaalista ja tunne-eldman kehitystd seka tuetaan
lapsen esteettistd, alyllistd, eettistd ja uskonnollista
kasvatusta (vanhempien tai holhoojan vakaumusta
kunnioittaen).

Lasten pdivahoidon tulee tukea lapsen kasvua
yhteisvastuuseen ja rauhaan sekd elinympariston
vaalimiseen.
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11.1.1985 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(28/1985)

Uusi 11.a§

Kunnan on huolehdittava siit, ettd sen ajan paatyttya,
jona sairausvakuutuslaissa (364/1963) tarkoitettua
ditiys-, isyys- tai vanhempainrahaa voidaan suorittaa,
lapsen vanhemmat tai muut huoltajat voivat saada
lapselle valintansa mukaan kunnan jérjestaman péiva-
hoitopaikan tai lasten kotihoidon tuesta annetun
lain (24/1985) mukaista tukea siihen saakka, kunnes
lapsi téyttad kolme vuotta (subjektiivinen oikeus alle
kolmivuotiaille). Pdivdhoitoa on mahdollisuuksien
mukaan jérjestettdvd vanhempien tai huoltajien
toivomassa muodossa.

Laki astuu voimaan 1.1.1990.

31.12.1985 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(1119/1985)

Muutos 1§ 3. kohta

Uusi 2.b§

5§ 3. mom.

Muutos 6§

Muutos 7§

Uusi 7.a§

Lasten padivahoidolla péivékodin ja perhepéivahoidon
lisaksi tarkoitetaan leikkitoimintaa tata tarkoitusta
varten varatussa paikassa.

Kunnan on jarjestettéva lapselle hoitopaikassa
tarpeellinen ravinto, jollei leikkitoiminnassa sen
luonteesta muuta johdu.

Perhepadivakodissa voidaan hoitaa viidentena
lapsena oppivelvollisuusikaista lasta, joka on
ennen koulunkdynnin aloittamista ollut samassa
perhepaivakodissa.

Perhepadivahoitajalla tulee olla riittdva koulutus tai
kokemus lasten hoito- ja kasvatustehtavan hoitami-
seen.

Leikkitoiminnan jdrjestamisesta antaa ohjeet sosiaa-
lihallitus.

Erityistd hoitoa ja kasvatusta tarvitsevan lapsen
kuntoutuksen yhteensovittamiseksi laaditaan lapselle
kuntoutussuunnitelma yhteistydssa vanhempien ja
tarpeen mukaan kunnan sosiaalihuollon, terveyden-
huollon ja koulutoimen kanssa.

18.5.1990 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(451/1990)

Muutos 18§

Muutos 58§

Muutos 6§

Muutos 11.a§ 1. mom.

Lasten paivdhoitoa on paivakotihoito, perhepaivédhoito,
leikkitoiminta tai muu péivahoitotoiminta.
Pdivahoidossa olevalle lapselle voidaan jarjestaa myos
tarpeelliset kuljetukset.

Pdivakodissa ja perhepaivdkodissa hoidettavien lasten
madrasta ja henkilostosta saadetaan tarkemmin
asetuksella.

Pdivahoidon tulee terveydellisiltd ja muilta olosuh-
teiltaan olla lapselle ja lapsen hoidolle ja kasvatukselle
sopiva.

Muutetaan vastaamaan 1. §:n muutosta.

3.8.1990 Laki lasten péiva-
hoidosta annetun lain
3.8 1.ja 3. momentin
kumoamisesta (681/1990)

Kumotaan 3§ 1. mom., 3.

mom.

Kumotaan méardys, jonka mukaan paivéhoitopaikassa
saa olla enintdan sata hoitopaikkaa.

Kumotaan poikkeuksen mydntaminen hoitopaikkojen
enimmaismadaradn.
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17.1.1991 Laki lasten
paivahoidosta annetun lain
muuttamisesta (95/1991)

Kumotaan 7§

Uusi 33§ 2. mom.

Kumotaan pykald, jonka mukaan leikkitoiminnan
jarjestamisestd antaa ohjeet sosiaalihallitus.

Tarkempia ohjeita lasten paivahoidon jdrjestamisesta
antaa sosiaali- ja terveysministerid (asetuksen sijaan).

5.4.1991 Laki lasten pdiva-
hoidosta annetun lain 11.a
ja 31. &n muuttamisesta
(630/1991)

Muutos 11.a§

Uusi 31§

Lapsi voi olla pdivahoidossa siihen saakka, kunnes hdn
siirtyy peruskoululaissa (476/1983) tarkoitettuna
oppivelvollisena peruskouluun tai sitd vastaavaan
kouluun. Pdivahoitoa on jdrjestettdva osa-aikaisesti,
kun lapsi ennen peruskoululaissa tarkoitettua oppi-
velvollisuusikaa osallistuu esiopetukseen koulussa.
Lapsen vanhemmat tai huoltajat voivat valintansa
mukaan saada siihen saakka, kunnes lapsi tayttaa
neljd vuotta, kunnan jarjestdman paivahoitopaikan tai
lasten kotihoidon tukea (subjektiivinen oikeus alle
nelivuotiaille).

Lasten pdivahoitoon ottamista koskevaan
sosiaalilautakunnan paatokseen ei saa hakea muutosta
valittamalla.

3.8.1992 Laki lasten
paivahoidosta annetun lain
muuttamisesta (738/1992)

Kumotaan 4§

Uusi 128

Kumotaan pykald, jonka mukaan paivakodissa tulee
olla lasten hoidolle ja kasvatukselle sopivat toimitilat,
toimintavalineet sekd soveltuva ja riittava henkilokunta.

Kunnan jdrjestdmadn toimintaan sovelletaan
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja
valtionosuudesta annettua lakia (733/1992).

3.8.1992 Laki sosiaali-
ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista
(734/1992)

21.8.1992 Laki lasten
paivahoidosta annetun lain
11.a §:n muuttamisesta
(798/1992)

Alle nelivuotiaan lapsen vanhemmilla, jotka eivat
valitse kunnan pdivahoitopaikkaa, on oikeus saada
lasten kotihoidon tuesta annetun lain (797/1992)
mukaista tukea.

11.12.1992 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain 11.a §:n valiaikaisesta
muuttamisesta
(1288/1992)

Alle kolmivuotiaan lapsen vanhemmilla, jotka eivat
valitse kunnan pdivahoitopaikkaa, on oikeus saada
lasten kotihoidon tuesta annetun lain (797/1992)
mukaista tukea.

Laki voimassa 1.1.1993-31.7.1995.

29.12.1994 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain 11.a §:n valiaikaisesta
muuttamisesta
(1496/1994)

Jatketaan lain (1288/1992) voimassaoloa 31.12.1995
saakka.

(Subjektiivinen oikeus paivahoitoon alle koulu-
ikaisille)

29.12.1994 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain 31. §:n muuttamisesta
(1497/1994)

Lasten pdivahoitoon ottamista koskevaan sosiaali-
huoltolain 6. §:n 1. mom:ssa tarkoitetun toimielimen
paatokseen ei saa hakea muutosta valittamalla (ent.
sosiaalilautakunnan).
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18.12.1995 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain 11.a §:n vdliaikaisesta
muuttamisesta
(1527/1995)

Jatketaan lain (798/1992) voimassaoloa 1.1.1996-
31.12.1997.

20.12.1996 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain 11.a §&n muuttamista
(1129/1996)

Lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta
annetun lain (1128/1996) mukaista tukea maksetaan
vanhemmille tai huoltajille, jotka eivét ota vastaan
kunnan jarjestdmaa péivahoitopaikkaa.

20.12.1996 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain 11.a §&:n vdliaikaisesta
muuttamisesta annetun
lain voimaantulosaan-
noksen muuttamisesta

Laki (1527/1995) on voimassa 31.7.1997 asti.

(1130/1996)

20.12.1996 Laki sosiaali-ja | Uusi7.a§ Maksu voi kokopdivahoidossa olla lasta kohti enintdan
terveydenhuollon asia- 1000 markkaa. Lasta koskevaa sataa markkaa pienem-
kasmaksuista annetun péaa maksua ei perita.

lain muuttamisesta

(1134/1996)

23.12.1999 Laki lasten Uusi 1.a§ Perusopetuslain (628/1998) mukaista esiopetusta

paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta

Muutos 11.a§

jarjestetdan péivahoitopaikassa.

Huomioidaan perusopetuslaki (628/1998), poistetaan

(1290/1999) viittaukset vanhaan peruskoululakiin.

Uusi 11.b§ Péivdhoitoa jarjestettdessa on huomioitava, ettd
péivahoidossa olevilla lapsilla on mahdollisuus
osallistua esiopetukseen.

23.12.1999 Laki sosiaali- Muutos 7.a§ Pédivéhoidon maksua alentavana tekijdna on otettava

ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista annetun
lain muuttamisesta
(1292/1999)

huomioon myds perusopetuslain (628/1998) mukainen
maksuton esiopetus.

23.12.1999 Laki sosiaali-
ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista annetun
lain muuttamisesta
(1308/1999)

Muutos 7.a§ 1. ja 8. mom.

Maksu voi kokopdivahoidossa olla lasta kohti enintaan
1 100 markkaa. Lasta koskevaa sataa markkaa
pienempaa maksua ei perita.

13.12.2001 Laki sosiaali-
ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista annetun
lain muuttamisesta
(1231/2001)

Muutos 7.a§, 3.-5. ja
8. mom.

Maksu voi kokopdivahoidossa olla lasta kohti enintaan
200 euroa kuukaudessa. Lasta koskevaa 18 euroa
pienempaa maksua ei perita.
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1.11.2002 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain 11.a §:n muuttami-
sesta (881/2002)

Muutos 11.a§ 1. mom.

Muutoksessa huomioidaan lapsen osallistuminen
perusopetukseen vuotta aikaisemmin.

11.12.2002 Laki
lasten pdivahoidosta
annetun lain 11.a
§:n muuttamisesta
(1077/2002)

Muutos 11.a§ 1. mom.

Muutoksessa huomioidaan osittainen vanhempainraha
sekd vanhempainrahakauden jélkeen pidetty isyys-
rahakausi.

21.2.2003 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain véliaikaisesta
muuttamisesta (156/2003)

Uusi 2§ 3. mom.

Jos pédivéhoidosta vastaava toimielin madraytyy sosi-
aalihuoltolain (710/1982) mukaan, sen tulee huolehtia,
etta tarvittava yhteistyo sosiaali- ja terveydenhuollon
kanssa toteutuu. Lasten paivahoidosta tulee muodos-
tua lapsille ja heiddn vanhemmilleen tai huoltajille
tarkoituksenmukainen kokonaisuus riippumatta siitd,
mika toimielin vastaa lasten péivahoidosta.

Uusi 27§ Lasten pdivahoidosta voidaan perid maksuja siten kuin
sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista
annetussa laissa (734/1992) saadetaan.

Laki on voimassa 1.8.2003-31.7.2008.
22.12.2006 Laki lasten Uusi 4.a8 Kunnan kdytettavissa tulee olla lasten péivahoidossa

paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(1255/2006)

esiintyvaa tarvetta vastaavasti sosiaalihuollon
ammatillisen henkiloston kelpoisuusvaatimuk-
sista annetun lain (272/2005) 9. §:n mukaisesti
maardytyvan kelpoisuuden omaavan erityislasten-
tarhanopettajan palveluja.

22.12.2006 Laki lasten
paivahoidosta annetun
lain muuttamisesta
(1330/2006)

Muutos 11§ 3. mom., 288§,
29§

Sosiaalihuoltolain 6. §:n 1. mom:ssa maaratyn toimi-
elimen toimenkuvan tarkentaminen.
Kumotaan laki (156/2003).

22.12.2006 Laki
lasten péivahoidosta
annetun lain 11.a
§:n muuttamisesta

Muutos 11.a§

Huomioidaan sairasvakuutuslaki (1224/2004),
poistetaan viittaus vanhaan sairasvakuutuslakiin
(364/1963).

(1344/2006)

Laki sosiaali- ja Muutos 7.a§ Maksu voi kokopdivéhoidossa olla lasta kohti enintdan
terveydenhuollon 233 euroa kuukaudessa. Lasta koskevaa 21 euroa
asiakasmaksuista annetun pienempaa maksua ei perita.

lain muuttamisesta

(387/2008)

29.12.2009 Laki lasten Uusi 12§ Sovelletaan kunnan sosiaali- ja terveydenhuollon

paivahoidosta annetun
lain 12. §:n muuttamisesta
(1711/2009)

suunnittelusta ja valtionavustuksesta annettua
lakia (733/1992) sekéd kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta annettua lakia (1704/2009).
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8.4.2011 Laki lasten Uusi 11.c§ Kunta voi jrjestad lasten paivahoitoa toisessa kun-
paivahoidosta annetun nassa asuvalle lapselle muissakin tapauksissa kuin
lain muuttamisesta kiireellisissa tai olosuhteiden niin vaatiessa.
(323/2011)

13.5.2011 Laki lasten Muutos 30.§ 2. mom. Sosiaalilautakunnan on ilmoitettava laiminlyonti
paivahoidosta annetun 1. mom. tarkoitetusta rikkomuksesta syytteeseen
lain muuttamisesta pantavaksi.

(486/2011)

Taulukko 2.

Asetus lasten pdivahoidosta (239/1973), siihen tehtyjen ja liittyvien asetusten
muutosten paasisalto.

Asetus Pykalat Padsisalto
16.3.1973 Asetus lasten 1§ Péivdhoitopalvelut on jarjestettdva kunnassa siten,
paivahoidosta (239/1973) ettd lasten hoidon ja kasvatuksen tarve eri ikdryhmissa

tulee otetuksi huomioon ja turvatuksi paikallisten
olojen edellyttamélld tavalla.

2§ Etusija on annettava sosiaalisista ja kasvatuksellisista
syistd paivahoitoa tarvitseville.

38 Sosiaalilautakunta paattaa lapsen péivahoitopaikasta.

48 Hoitoaika saa jatkua enintdan kymmenen tuntia.
Yhtdjaksoinen hoitoaika on véhintadn nelja tuntia.

5§ Toiminta kalenterivuoden aikana ja aukioloaika
vuorokaudessa on jdrjestettava paikallisen tarpeen
mukaan.

6§ Pdivakodissa lapset on jaettava ryhmiin idn,
hoidollisten ja kasvatuksellisten nakokulmien
perusteella:

1) Vli 3-vuotiaita max 20
2) 1-2-vuotiaita max 12
3) Alle 1-vuotiaita max 6

78 Kelpoisuusehtona on paivahoidon tehtdvissa toimivilla:

1) Johtajalta ja perhepdivahoidon ohjaajalta
lastentarhanopettajan, sosiaalikasvattajan tai muu
tehtavadn soveltuva, sosiaalihallituksen hyvaksyma
tutkinto seka kdytanndn kokemusta.

2) Muissa hoito- ja kasvatustehtdvissa lastenhoitajan
tutkinto tai muu tehtavaan soveltuva,
sosiaalihallituksen hyvaksyma tutkinto.
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8§

9§
10§
118

12§

13§

3) Péivahoidon erityistyontekijalla soveltuva,
sosiaalihallituksen hyvaksyma tutkinto.

Valtakunnallisen suunnitelman tulee sisaltda
péivdhoidon jarjestamisen yleiset tavoitteet, selvitys
tehtdvissa toimivasta henkildkunnasta, joka on
tarpeen tavoitteiden saavuttamiseksi, arvio toiminnan
kustannuksista ja niiden jakautumisesta valtion,
kuntien ja lasten huoltajien kesken.

Paivahoitosuunnitelman sisaltévaatimukset.
Paivahoidon ohjesadnnon siséltovaatimukset.

Sosiaalihallitus tarkastaa ilmoituksen saatuaan
valittdmasti paivahoitopaikan.

Kayttokustannusten valtionosuutta on haettava
sosiaalihallitukselta tilivuotta seuraavan
kalenterivuoden aikana.

Tarkempia ohjeita antaa sosiaalihallitus.

17.6.1983 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen muuttamisesta
(550/1983)

Kumotaan 78, 7.a§,
88-108, 12§, 12.a§
Uusi 2§

Muutos 3§

Muutos 6§ 6. mom.

Muutos 11§ 2. mom.

Alan erikoisladkarin tai muun asiantuntijan lausunto on
hankittava erityisen hoidon tai kasvatuksen tarpeessa
olevan lapsen ottamisesta paivakotiin.

Sosiaalihallituksen paatoksestd lapsen ottamisesta
péivahoitoon ei voi valittaa.

Jokaisessa lapsiryhmassa tulee olla vahintdan yksi
sellainen henkilg, jolla on sdadetty kelpoisuus lasten
hoidosta ja kasvatuksesta.

Sosiaalilautakunta pitdd luetteloa péivéhoidon
harjoittajista.

11.1.1985 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen muuttamisesta
(29/1985)

Uusi 2§ 2. ja 3. mom.

Uusi 3§ 2. mom.

Alle 3-vuotiaalle lapselle on jarjestettava paivahoito-
paikka péivéhoitolain 11.a §:ssd tarkoitetun valinta-
oikeuden toteuttamiseksi (subjektiivinen oikeus).
Lasten vanhempien tai huoltajien on tehtdvéd hakemus
péivahoitopaikasta.

Sosiaalilautakunnan péatokseen voi hakea muutosta
valittamalla, kun se koskee alle 3-vuotiaan lapsen
ottamista paivahoitoon.

Asetus tulee voimaan 1.1.1990.

6.6.1986 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen muuttamisesta
(431/1986)

Kumotaan 148 2. mom.,
muutos 6§ 2., 3., 5., 6.
mom., uusi 6. mom.

Yhdessé ryhmassa saa olla hoidettavia lapsia:

1) 3-6-vuotiaita max 20

2) Alle 3-vuotiaita max 12

Alle 3-vuotiaat (ryhma 1), alle 1-vuotiaat (ryhma 2) ja
erityishoitoa ja -kasvatusta tarvitsevat lapset vahen-
tavat ryhman enimmaismaaraa yhdelld jokaista alle 3-
ja 1-vuotiasta tai erityishoitoa ja -kasvatusta tarvitsevaa
lasta kohden.

Poikkeustapauksissa enimmaismaara voi ylittya
kahdella lapsella.
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3.6.1988 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen muuttamisesta
(486/1988)

Kumotaan 6§ 7. mom.,
muutos 4§

Muutos 6§ 3., 4. mom.

Uusi 7§

Péivdhoitoa jarjestetadn osapdivé- ja kokopdivdhoitona.
Kokopaivahoidossa hoitoaika saa jatkua yhtajaksoisesti
10 tuntia vuorokaudessa, osapdivahoidossa 5 tuntia.

Ryhmén enimmaismaaraa ei vahennets, jos erityishoi-
toa tai -kasvatusta tarvitsevalla lapsella on erityis-
avustaja.

Osapéivdhoidossa olevien yli 3-vuotiaiden ryhmén
suuruus saa enintadn olla 25 lasta.

Péivdkodin jokaisessa lapsiryhmdssa tulee olla vahin-
taan 1 henkil, jolla on lastentarhanopettajan tai
sosiaalikasvattajan tutkinto, sekd kaksi muuta henkil6a,
joilla on tdhdn tehtévéaan séadetty ammatillinen
kelpoisuus.

31.5.1990 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen 8. §:n muutta-
misesta (490/1990)

Uusi 8§

Perhepéivakodissa hoitaja voi hoitaa enintdan

neljaa lasta hoitajan omat alle kouluikéiset lapset
mukaan luettuna sekd yhté osapaivahoitoa saavaa
esiopetuksessa olevaa tai koulunkdynnin aloittanutta
lasta.

Perhepéivakodissa kaksi hoitajaa voi hoitaa enintdan
kahdeksaa lasta sekd kahta osapaivdhoitoa saavaa
esiopetuksessa olevaa tai koulunkdynnin aloittanutta
lasta.

Perhepéivakodissa kolme hoitajaa voi hoitaa enintédan
kahtatoista lasta.

Véhintdan yhdelld hoitajalla on oltava edellytetty
ammatillinen kelpoisuus.

Erityishoitoa tai -kasvatusta tarvitseva lapsi vahentaa
enimmaismaaraa, ellei hanelld ole erityisavustajaa.

15.2.1991 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen 13. §&n muutta-
misesta (331/1991)

Muutos 138§

Tarkempia ohjeita antaa sosiaali- ja terveysministerio.

28.6.1991 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen muuttamisesta
(1018/1991)

Uusi 7.a§

Uusi 8.a8

Huomioidaan vapaakuntakokeilusta annettu laki
(718/1988): vapaakunnissa 1 hoito- ja kasvatustehta-
vissd toimiva henkild voi hoitaa enintdan seitsemaa
(13) kolme vuotta tayttanyttd lasta kokopaivahoidossa
(osapédivdhoidossa) tai enintadn neljaa alle 3-vuotiasta
lasta.

Erityishoitoa tai -kasvatusta tarvitseva lapsi vdhentaa
enimmaismaaraa, ellei hanelld ole erityisavustajaa.
Véhintdan joka kolmannella hoitajalla on oltava lasten-
tarhanopettajan tai sosiaalikasvattajan tutkinto ja
muilla sdddetty ammatillinen kelpoisuus.

Huomioidaan vapaakuntakokeilusta annettu

laki (718/1988): Hollolassa, Mikkelissa, Nastolassa,
Padasjoella ja Riihiméella perhepaivékodissa hoitaja
voi hoitaa enintdan viittd lasta hoitajan omat alle
kouluikaiset lapset mukaan luettuna.
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Uusi 8.b§

Perhepéivakodissa kaksi hoitajaa voi hoitaa enintdan
kymmentd lasta.

Perhepéivakodissa kolme hoitajaa voi hoitaa enintdan
kahtatoista lasta.

Véhintdan yhdelld hoitajalla on oltava edellytetty
ammatillinen kelpoisuus.

Erityishoitoa tai -kasvatusta tarvitseva lapsi vahentaa
enimmaismaaraa, ellei hanelld ole erityisavustajaa.

Huomioidaan vapaakuntakokeilusta annettu laki
(718/1988): Imatralla voi lasten enimmaismaaran
ylittad yhdelld lapsella.

Laki on voimassa vapaakuntakokeilun ajan.

21.8.1992 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen muuttamisesta
(806/1992)

Kumotaan 7.a§, Muutos 68§

Péivdkodissa vahintadn yhdelld hoitajalla tulee

olla sosiaalihuollon ammatillisen henkiloston
kelpoisuusehdoista annetun asetuksen (804/1992)
5. §:ssd saddetty ammatillinen kelpoisuus enintdén
seitsemaa kokopdivahoidossa olevaa, kolme vuotta
tayttanyttd lasta kohden tai enintdén neljaa alle
3-vuotiasta lasta kohden tai 13 osapaivahoidossa
olevaa, kolme vuotta tayttanytta kohden.

Erityishoitoa tai -kasvatusta tarvitseva lapsi vahentaa
enimmaismaaraa, ellei hanelld ole erityisavustajaa.
Péivdkodissa joka kolmannella hoitajalla tulee olla em.
kelpoisuus.

Muutos 88§ Yhdelld perhepaivahoitajalla tulee olla sosiaalihuollon
ammatillisen henkiloston kelpoisuusehdoista
annetun asetuksen (804/1992) 5. §:ssd saddetty
ammatillinen kelpoisuus, kun perhepaivahoidossa
hoidetaan useampaa lasta kuin 2. mom:ssa saadetaan.

9.10.1992 Asetus sosiaali- | 4§ Lasten pdivakoti- ja perhepdivahoidosta voidaan

ja terveydenhuollon perid palvelun kéyttdjan maksukyvyn ja perheen koon
asiakasmaksuista mukaan maardytyva kuukausimaksu.

(912/1992)

22.12.1994 Asetus lasten Uusi 1.a8 Kasvatustavoitteisiin kuuluu myds suomen- tai ruotsin-

paivahoidosta annetun
asetuksen muuttamisesta
(1336/1994)

kielisten, saamelaisten, romanien ja eri maahanmuut-
tajaryhmien lasten oman kielen ja kulttuurin tukeminen
yhteistydssa kyseisen kulttuurin edustajien kanssa.

29.12.1994 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen muuttamisesta
(1497/1994)

Muutos 31.§ 2. mom.

Lapsen paivdhoitoon ottamista koskevaan toimielimen
paatokseen saa hakea muutosta valittamalla niin kuin
sosiaalihuoltolain 46.8§:ssd sdddetdan, milloin pa&tds
koskee 11. a§:ssd tarkoitetun lapsen pdivéhoitoon
ottamista.

17.2.1995 Asetus sosiaali-
ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista annetun
asetuksen viliaikaisesta
muuttamisesta (200/1995).

Uusi 4.a§

Sosiaali- ja terveysministerion jarjestamdan valtakun-
nalliseen palvelurahakokeiluun osallistuvat kunnat
voivat poiketa 4. §:ssd sdddetyistd lasten pdivéhoidon
asiakasmaksuista silloin, kun lapsen vanhempien

tai muiden huoltajien osoittaman hoitopaikan
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yllapitdjalle annetaan palveluraha lapsen paivéhoidon
jarjestamiseksi.
Asetus voimassa 1.3.1995-31.7.1997.

16.6.1995 Asetus lasten Muutos 2§ Hakemus péivahoitopaikasta on tehtava 4 kk ennen,

paivahoidosta annetun viimeistdan 2 vkoa ennen hoidon tarvetta.

asetuksen 2. §:n muutta- Erityishoitoa ja -kasvatusta tarvitseva lapsi on etusijalla.

misesta (882/1995) Erityishoitoa ja -kasvatusta tarvitsevasta lapsesta on
hankittava erikoisladkarin tai muun asiantuntijan
lausunto.

26.4.1996 Asetus lasten Asetus (806/1992) tulee voimaan 1.1.1993 (ei lopu

paivahoidosta annetun 31.7.1996).

asetuksen muuttamisesta

annetun asetuksen

voimaantulosaannoksen

muuttamisesta (305/1996)

30.3.2000 Asetus Muutos 8§ Perhepdivakodissa yksi (kaksi) hoitaja voi hoitaa

lasten pdivahoidosta
annetun asetuksen 8. §:n
muuttamisesta (329/2000)

enintdan neljaa (kahdeksaa) lasta mukaan

luettuna hoitajan omat lapset, jotka eivat ole vield
perusopetuksessa. Lisaksi voidaan hoitaa yhta (kahta)
perusopetuslain (628/1998) mukaista esiopetusta
saavaa lasta, perusopetuksen aloittanutta lasta tai
kunnan osapédivahoidossa olevaa lasta, joka aloittaa
perusopetuksen toimintavuotta seuraavana vuonna.

21.12.2006 Asetus

lasten pdivahoidosta
annetun asetuksen 6. §:n
muuttamisesta (1345/2006)

Uusi 6§ 5. mom.

Kunta voi poiketa 1. ja 2. momentissa saddetystd
suhdeluvusta, jos lasten keskimaaraiset hoitopdivat
ovat jatkuvasti huomattavasti véhdisemmat kuin
toimintapaivat. Poikkeaminen voi tapahtua siten, ettei
lapsia ole muutoin kuin lyhytaikaisesti yhtdaikaisesti
hoidossa enempaé kuin kokonaissuhdeluku edellyttaa.

19.6.2008 Asetus lasten
paivahoidosta annetun
asetuksen 2. §:nja 6. §:n
muuttamisesta (442/2008)

Uusi 2§ 3. mom.

Uusi 6§ 6. mom.

Mikali pdivahoidossa olevan lapsen hoitotarve
muuttuu osapaivahoidosta tai muusta osa-aika-
hoidosta kokopdivahoitoon ennakoimattomasta
syysta (tyollistyminen, opinnot, koulutus), kunnan
on jarjestettava laajentuneen tarpeen mukainen
hoitopaikka valittomasti.

Suhdeluvusta voidaan poiketa tilapaisesti ja
lyhytaikaisesti laajennettaessa lapsen hoitoaikaa.
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LIITE 2

Taulukko 1.
Haastattelut

LuTTEET

Asema Yksikko Haastattelun Haastattelun
ajankohta kesto
Pirkkalan kunta Johtava viranhaltija | Sosiaali- ja 10.6.2009 kello 9 1h27min12s
terveysosasto
Pirkkalan kunta Johtava viranhaltija | Sivistysosasto 23.6.2009 kello 9 1h40min3s
Kemijarven kaupunki | Johtava viranhaltija | Sivistysosasto 6.8.2009 kello 10 2h2mints
Kemijarven kaupunki | Johtava viranhaltija | Sosiaali-ja 7.8.2009 kello 8 2h24min48s
terveysosasto
Kemijarven kaupunki | Johtava viranhaltija | Talous-ja 10.8.2009kello 12 | Th54min48s
hallinto-osasto
Pirkkalan kunta Johtava viranhaltija | Talous-ja 20.8.2009 kello 9 1h29min18s
hallinto-osasto
Valtiovarainministerié | Johtava viranhaltija | Kuntaosasto 15.9.2009 kello 8 1h40min43s
Opetusministerio Johtava viranhaltija | VYleissivistavan 1.10.2009 kello 13 | 58 min 165
koulutuksen
yksikko
Sosiaali- ja Johtava viranhaltija | Hyvinvoinninja | 2.11.2009 kello 9 1h31min40
terveysministerid terveyden
edistdmisen
yksikkod
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LIITE 3

Haastattelupyynto

Lahettdja: Lotta-Maria Sinervo
Léhetetty: 22. toukokuuta 2009 13:29
Aihe: Alustava haastattelupyynto

Hei!

Teen viitoskirjaa kunnallistalous-oppiaineeseen Tampereen yliopiston Taloustie-
teiden laitoksella. Vaitoskirjani teemana on kunnan talouden tasapainon moni-
muotoisuus erilaisissa kunnissa. Tutkimuksessa pyrin jdsentimddn sitd, miten
tasapaino ymmarretddn, mitd asioita tasapainoon liitetddn, miten se ndkyy palve-
lujen jérjestdmiskysymyksissd ja minkilaisia seurauksia voi syntyd. Tutkimukseni
ohjaajina toimivat prof. Pentti Meklin ja prof. Jarmo Vakkuri.

Tutkimukseeni kuuluu useanlaisia empiirisid aineistoja (asiakirja-aineisto, tilasto-
aineisto esimerkkikunnista ja haastatteluaineisto). Kemijarven kaupunki on yhtend
esimerkkikuntana mukana tutkimuksessani, sen vuoksi kysynkin alustavasti, ettd
olisitteko halukas haastateltavaksi tutkimukseni teemaan liittyen? Alustava haas-
tatteluajankohta voisi olla elokuun alussa, aikataulustanne riippuen. Haastattelun
kesto olisi noin 2 tuntia, haastattelua varten ei tarvitse valmistautua etukéteen. Itse
tulisin mielellini Kemijarvelle paikan péalle haastattelemaan.

Ystavallisin terveisin,
Lotta-Maria Sinervo

Lotta-Maria Sinervo
Tutkija, jatko-opiskelija
Taloustieteiden laitos
33014 Tampereen yliopisto
puh. (03) 35517602
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LIITE 4

Haastattelurunko

LAMMITTELYKYSYMYKSET
Taloustilanne kunnassa

Yleinen talouden taantuma
Kunnan taloudellinen tilanne
Kasvavan talouden kunta, supistuvan talouden kunta
Niukkuus talouden perusongelmana
« Tarpeita aina enemmén kuin kéytettavid resursseja
o Tehokkuusvaatimus

Mité talouden tasapaino tarkoittaa?
« Onko merkitystd, onko kunta kasvavan vai supistuvan talouden kunta?

Teema 1: KUNNAN TALOUDEN TASAPAINO

1.

2.

3.

Lihtokohtana kunnan kirjanpitouudistus
- Alijadman kattamisvelvollisuus tarkemmin
« Miti tarkoittaa omassa kunnassa?
« Jannite keskushallinnon ja substanssisektorien vililla
— Tuloslaskelman merkitys
— Tuloslaskelman tulkinta

Tasapainon tulkinta kunnan taloudessa
— Tasapainon tulkinta kdytdnndssd (toimeksiantotaloudessa)
« Tosiasiallinen tasapaino vs. kirjanpito
« Tasapaino missa? Mitka tekijat/asiat pitdisivit olla tasapainossa?
« Kasvavan talouden kunta vai supistuvan talouden kunta, onko merkitysta?

— Millé aikavililld tasapainoa katsotaan? (pitka aikavili)
« Valtuustokausi? Pidempi, lyhyempi?
« Tasapainottamisohjelmat, suunnittelukausi?

Tasapainottamisen keinot
- Miten tasapaino saavutetaan?
- Mitka ovat tasapainottamisen keinot?
- Rahoituspuoli
« Veroprosenttien nostaminen
« Valtionosuuksien merkitys
— Palvelutarpeiden syntyminen
« Menojen karsinta
« Palvelujen laadusta tinkiminen (esim. isommat ryhmékoot)
« Lain edellyttamat palvelut — pystytdanké hoitamaan?
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« Subjektiiviset oikeudet
« Vapaaehtoisten palvelujen supistaminen
- Muita keinoja
» Tuloksellisuus, tehokkuus
- Mika merkitys on kunnan tilanteella
« Kasvava védestonkehitys, kasvu & tasapaino
o Supistuva vakimaard & tasapaino
« Vaikuttavatko nama keinovalikoimaan?
- Voidaanko laittaa jéarjestykseen mieluisimmat tasapainottamisen keinot?
- Miti rajoitteita keinoissa on?

Teema 2: TEHOKKUUS, TULOKSELLISUUS JA VAIKUTTAVUUS
1. Tarkemmin vield tehokkuuden teemasta osana tasapainoa
- Miten liittyy talouden tasapainoon?
- Mika rooli tehokkuudella on talouden tasapainossa?
« Onko keino pitda talous tasapainossa?
— Tehokkuus on olennainen osa kunnan taloutta
« Value for money, vastiketta kuntalaisten verorahoille
- Kuntalaisten nakokulma
- Yleinen tuottavuusvaatimus ja mité se kdytanndssa tarkoittaa kunnassa?
» Tuottavuus, tehokkuus
- Suurten kaupunkien tuottavuusohjelmat

2. Mitd tehokkuus tarkoittaa kunnan taloudessa?
— Tehokkuus suhteessa vaikuttavuuteen
« Kunta on tehokas, kun kaikki palvelut on karsittu pois, vai?
« Kunta on tehokas, kun palvelut on tuotettu tehokkaasti, vai?
o Miten vaikuttavuus sopii kuvaan?

— Tehokkuus palvelujen jirjestimisessa
o Tehokkuus palvelutuotannossa (ns. tekninen tehokkuus)
o Henkiloston tuottavuus
« Resurssien jaon ja kdyton tehokkuus (ns. allokatiivinen tehokkuus)

— Tehokkuus palvelujen rahoittamisessa
o Sdastaminen, tuhlaaminen
o Miten kaytannossa nakyy?

- Jannite keskushallinnon ja substanssisektorien valilla
o Onko nékokulmissa eroja?

3. Tehokkuus tasapainon keinona, onko olemassa rajoitteita?
- Milloin tulee raja vastaan? Kuinka pitkélle voidaan “tehostaa”?

4. Tasapainon tulkinta tehokkuuden néikokulmasta
- Miten tehokkuus nékyy tuloslaskelmassa?
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- Miten tehokkuus muuten nakyy kunnan talouden tasapainossa?

- Miten tehokkuutta tulisi mitata tai tulkita? Miten sen tulisi ndkya kunnan
tilinpaatoksessa?

- Milla aikavililla?

Teema 3: OIKEUDENMUKAISUUS, TASA-ARVO JA YHDENVERTAISUUS

1.

Oikeudenmukaisuus yleensd kunnan taloudessa
- Oikeudenmukaisuusvaatimukset
- Kuntalaisten nakokulma
- Kenen oikeudenmukaisuus
« Sukupolvien vilinen oikeudenmukaisuus
 Muuttoliikkeen merkitys?
Valmis maailma muuttajille

- Kumpi tulee ensin, tehokkuus vs. oikeudenmukaisuus?
« Kumman ehdoilla toimitaan?

- Jannite keskushallinnon ja substanssisektorien valilla
« Onko eroja nakokulmissa?

Oikeudenmukaisuus palvelujen jirjestimisessd
- Mita tarkoittaa?
— Kuntalaisten nakokulma; miten kuntalaisten oikeudenmukaisuus toteutuu
- Subjektiiviset oikeudet
o Pystytaanko takaamaan?
- Jannite keskushallinnon ja substanssisektorien valilla

Oikeudenmukaisuus palvelujen rahoittamisessa
- Mita tarkoittaa? Mitd vaihtoehtoja?

o Tulorahoituksen kerddminen etukiteen

« Lainarahoitus, jalkikateen
- Mika olisi oikeudenmukainen tapa rahoittaa palvelut?
- Muuttoliike?

o Kuka rahoittaa?

Velkaantuminen
o Kenelle palvelut?

Tasapainon tulkinta oikeudenmukaisuuden néikokulmasta
- Miten nékyy tuloslaskelmassa?
- Miten oikeudenmukaisuus nidkyy muuten tasapainossa?
— Pitka aikavili

o Milld aikavalilld tasapainottaminen tapahtuu?

« Talouden tasapaino kuntalaisen kannalta
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