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Tiivistelma

tavalla. Tassd tutkimuksessa kunnan talouden tasapainoa tarkastellaan monitulkintaisena ilmiona,
jota mitataan tuloslaskelmaan (t&ssa tasapainomittari) jaksotetuilla tuloilla ja menoilla. Tutkimus
lahtee véitteestd, ettd tuloslaskelma mittaa puutteellisesti kunnan talouden tasapainoa ja, ettd
tasapainomittarin tuloksella on eri merkitys tulkitsijasta riippuen. Tutkimuksen tavoitteena on
jasentdd kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuuden ulottuvuuksia mittausteoreettisessa
mielessd. Tutkimus on teoreettinen, jolloin siihen el sisdlly empiriaa. Tutkimusotteeni on
kasiteanalyyttinen.

Tutkimuksen teoreettinen viitekehys on pdaosin mittausteoriassa. Tama tarkoittaa, etta tarkastelen
kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuutta nykyisin kéytdssa olevan mittarin ndkokulmasta;
mitd mittari mittaa, ja ennen kaikkea, mita se e mittaa Analysoin monitulkintaisuutta
mittaamisteoreettisesti kahdessa osassa; etsinndn ongelmina ja soveltamisen ongelmina. Etsinnén
ongelmat liittyvdt mittauskohteen, mitattavan ilmion, etsimiseen sek& mittariin. Soveltamisen
ongelmat liittyvét mittaamisen ja mittaustuloksen kayttoon. Mittaustuloksia tulkitaan ja niihin
reagoidaan kahden toimijan, kunnan ja valtion, sidosryhméteoreettisi sta nakokulmista.

Kunnan talouden tasapainoa mitataan tasapainomittarilla, joka on osa liikekirjanpitoon pohjautuvaa
tilinpdatosta. Liikekirjanpidon periaatteisiin kuuluu, ettd soveltamisympéristé ndhddan entiteettina
(kunta talousentiteetting). Entiteetti on rajattu rahoituksellinen kokonaisuus (talousyksikk®), jonka
tuloista ja menoista pidetéan kirjaa ja, joka laatii tilinpddtoksen. Tasapainomittarista on muun
muassa lainmuutoksien (esim. alija@man kattamisvelvollisuus) myota tullut itsestddn selva kunnan
talouden tasapainon indikaattori. Tasapainomittari ikéén kuin rakentaa kasityksen mitattavasta
ilmi6staja sen kontekstista.

Kunta on muutakin kuin entiteetti. Teoreettisessa mielessa kunta on pdamies-agenttisuhteen
sisdltavd, ikuisesti olemassa oleva toimeksiantotalous, jonka tavoitteena on palvelujen jarjestdminen
kuntalaisille néiden maksamilla veroilla (kunta toimeksiantotal outena). Tassa mielessi tasapaino on
toimeksiantotaloudessa kuntalaisten saamien hyotyjen (palvelut) ja tekemien uhrausten (verot)
valinen suhde. Tasapainossa on kyse myos oikeudenmukaisuudesta, sillé eri vaestéryhmien tulisi
olla oikeudenmukai sessa asemassa hyo6tyjen ja uhrausten suhteen. Tassa tutkimuksessa tarkastellaan
sukupolvien oikeudenmukaisuutta sekd muuttoliikkeen aiheuttamaa tilannetta kantavéeston ja
muuttagjien valilla Kuntalaisilla on myds oikeus siihen, etta heidan tekemansa uhraukset kaytetéén
tuloksellisesti, eli tasapaino tulis saavuttaa tehokkaasti. Toimeksiantotalouden tasapainoon kuuluu
lisdksi agjallinen ulottuvuus. Nama ulottuvuudet tekevdt kunnan talouden tasgpainosta
monitulkintai sen.

Kunnan talouden tasgpainomittari ei ole taysin validi, reliaabeli, eika relevantti. Tasapainomittariin
liittyy periaatteellisia ongelmia, johtuen siitd, ettd kunta kayttdd markkinasektorille suunniteltua
mittaria ja se kayttéd sita alkuperdisesta kayttotarkoituksesta (jakokelpoisen voiton laskeminen)
poiketen. Tasgpainomittariin  sisdltyy  manipulointiriskid, erityisesti  poistojen osalta
Tasapainomittarin merkitys on kasvanut alijddman kattamisvelvollisuuden my6ta, mutta kunnan
talouden tasgpainon mittaamisessa mittaria e voida pitéa taysin relevanttina. Tasapainomittari
kertoo jotain kunnan talouden tasapainosta, mutta paljon olennaista jaa ulkopuolelle.

Mittaamisella on aina vaikutuksensa. Mittaaminen voi kannustaa mitattavaa yksikkda parantamaan
toimintaansa, mutta on olemassa myo6s riskgd ei-toivotuista vaikutuksista. Kunnan talouden
tasgpainon mittaaminen saattaa johtaa lyhytndkoiseen alijgdman vélttamiseen samalla tavalla



jokaisessa kunnassa, jossa tasgpainomittari nayttéd alijd&mada huolimatta ditd, mika
toimeksiantotaloudellinen tasapaino on. Tasgpainon mittaaminen saattaa myds johtaa
tasapainomittarin tuloksen parantelemiseen luovalla tavalla (esim. poistojen muuttaminen). Itse
tasapainomittariin sisdltyy méarittelyongelmia (tulon ja menon kasitteet, poistot ja tuloslaskelman
kattavuus).

Kunta ja valtio sen sidosryhména tulkitsevat tasapainomittarin tuloksen eri tavoin ja siten ne myos
reagoivat siihen eri tavoin. Tasapainomittarin osoittama nollatulos merkitsee kunnalle tasapainoista
tuloslaskelmaa, kun taas valtiolle tasapainoista kuntataloutta. Vastaavasti valtio on tyytyvéinen
ylijdamaan (kunnalla menee liiankin hyvin), joka kunnan ndktkulmasta on vain yksi tunnusluku
talouden tasapainosta, eikd kerro mitéan toimeksiantotaloudellisesta tasapainosta. Samoin alijaama
on valtion mielesta halyttdva indikaattori kunnan vaikeasta taloudellisesta tilanteesta
Mielenkiintoista on kuitenkin se, miten ristiriitaista tasgpainomittarin tulkinta ja sithen reagointi on
kunnalle. Kunnan on otettava huomioon toimeksiantotaloudellinen tasapaino, mutta toisaalta sen on
toimittava tasapainomittarin tuloksen perusteella, silla valtio edellyttéa kunnalta tasapainoista
tuloslaskelmaa (alijgdman kattamisvelvollisuus). Valtio el taas née ridtiriitaa tasgpainomittarin
tuloksen ja toimeksiantotaloudellisen tasapainon véalilla. Edelleen mielenkiintoista on se, ettd valtio
on osdtaan luonut epétasapainon ja ristiriidan kuntaan. Samaan aikaan, kun valtio edellyttda
tuloslaskel man tasapainoa, se antaa kunnalle uusia tehtévia ja leikkaa kunnalle kuuluvaa rahoitusta.

Kunnan talouden tasgpaino on monitulkintainen ilmi®, jota tuloslaskelma mittaa puutteellisesti.
Kunnan talouden tasgpainon mittaamistuloksella on eri merkitys riippuen sitd, kuka tulosta
tulkitsee ja siihen reagoi. Jotta tasapainomittarin perusteella voitaisiin tehda oikeita padtelmia
kunnan talouden tasapainosta, on mittarin rinnalle otettava taydentéavaa informaatiota muista
tilinpdétoslaskelmista, mutta myds oikeudenmukaisuudesta seka tasapainon saavuttamisen
tehokkuudesta pitkélta aikavaliltd. Téarkeda on myds tiedostaa, mitd ongelmia ja riskeja tasapainon
mittaamiseen liittyy.

Avainsanat:  monitulkintaisuus, kunnan talouden tasgpaino, mittaaminen, entiteetti,
toimeksiantotalous, sidosryhma.



Summary

The balance of a municipal economy can be understood in multiple ways. It can also be measured in
multiple ways. In this research the balance of municipal economy is studied as an ambiguous
phenomenon which is measured between the incomes and expenses periodised in the income
statement (here the balance indicator). The starting points of this research are the claims that the
balance indicator measures the balance of a municipal economy inadequately and the result of that
measurement can be interpreted in multiple ways, depending on the interpreter. The research
objective is to analyse the ambiguity dimensions of the balance of a municipal economy by the
theory of measuring. Thisresearch is theoretical meaning that no empirical analysisisincluded. The
research method is conceptual analysis.

The theoretical frame of this research is mainly based on the theory of measuring. It means that |
analyse the ambiguity of the balance of a municipal economy by the balance indicator used; what is
measured, what is left beyond. The ambiguity in measuring is structured in two categories. the
problems of search and the problems of application. The problems of search are the problems of
finding what is measured and connected to the balance indicator. The problems of application mean
the problems of applying the measurement and the measuring result. These results are being
interpreted and reacted by two actors, municipality and state (stakeholder).

The balance of a municipal economy is measured with the balance indicator which is a part of
financial statements based on accrual based bookkeeping. The principles of accrual based
bookkeeping include that the accounting environment is seen as an entity (municipality as an
entity). An entity is a defined financial unit which keeps books and closes them (financial
statements). The balance indicator has become an evident barometer of the balance of a municipal
economy due to inter aliathe changes in a law (exempli gratia obligation to cover deficit shown by
the balance indicator). In that way, the balance indicator creates the conception of the balance of a
municipal economy and the measuring context.

Nonetheless municipality is more than an entity. In theoretical, sense municipality is an on going
commissioned economy with a principal agent relationship and with an object to organise service to
inhabitants with their tax money (municipality as a commissioned economy). In this sense, the
balance of a municipal economy is the relationship between the benefits (services) received and the
disadvantages (taxes) bared by the inhabitants. Equity is a part of the balance, understand as
mentioned. This means that different groups of inhabitants should hold an equal position with
relation to the benefits and drawbacks. The perspectives of equity, in this research, are the
generational equity and the equity between original population and movers. Inhabitants have a right
to expect value for their money, meaning the balance of a municipal economy should be attained
efficiently. The balance of a municipal economy also goes through time (time dimension). These
different dimensions create the ambiguity of the balance of a municipal economy.

The balance indicator is not completely valid, reliable, nor relevant. There are some principled
problems with the balance indicator due to the fact that municipalities use accrual based
bookkeeping designed for the market sector and in different purpose of use (to measure balance, not
distributable retained profit). The balance indicator aso contains the risk of manipulation,
especialy in depreciation. The significance of the balance indicator has increased aong with the
municipality’s obligation to the cover deficit although the indicator is not completely relevant in
measuring the balance of a municipal economy. The balance indicator measures something but
many essential issues are excluded.



There will always be effects when measuring is applied. Measuring may motivate to improve action
but there are also risks of unwanted effects. Measuring the balance of a municipal economy may
encourage municipality to the myopic avoidance of the deficit similarly in every municipality in
stead of observing the balance of benefits and drawbacks of inhabitants. The measuring may also
lead to upgrading the result with creative accounting. The balance indicator contains definition
problems exempli gratiain basic concepts.

Municipality and its main stakeholder state interpret and react differently to the result of the balance
indicator. The zero result stands for balanced income statement in a municipality, while a state feels
it is a barometer for the balance of the whole economy. Respectively surplus is a sign for great
balance situation from a states point of view and it also claims that deficit signs for an alarming
situation in municipal economy. In municipality, the result of the balance indicator is only one
parameter and it will not reveal the whole truth. The most interesting thing is the contradiction of
interpreting and reacting to the result in municipality. Municipality must consider the balance of
commissioned economy (inhabitants) but it must react to the result of the inadequate balance
indicator because of the obligation to cover a deficit. The state thinks that the balance indicator is
adequate and truthful, so there is no confliction between the balance in a commissioned economy
and the result of the balance indicator. What is even more interesting is that the state has partly
created this situation. While stipulating more obligations to municipality, it cuts downs the state
subsidies.

The balance of a municipal economy is an ambiguous phenomenon of what the balance indicator
measures inadequately. The result of that measurement can be interpreted in different ways. In order
to make right and proper decisions, one should use additional information of financial statements
and of the equity and effectiveness during long time period. It is as well important to recognise the
problems and risks related to the measuring of the balance of a municipal economy.

Key words. ambiguity, balance of a municipal economy, measuring, entity, commissioned
economy, stakeholder.



Sisallys
BN EAZES = [ = RSP 2
SUMMIGIY ettt e ettt e e ekt e e e e e see e e e e s asee e e e e aase e e e e 2 amsbe e e e e amnee e e e e amseeeeeaannsneeeaansnneaeannnnneanns 4
L0 1 N RO 8
IR o' T =T 0 | o TP 8
1.1 Johdattelua tutkimukseen ja sen alneRiiriin ........oooeiiiie e 8
1.1.1 Monitulkintaisuus kunnan talouden tasapainossa ja sen mMittaamiSeSSa.........ocveeerverereeeenne 9
1.1.2 Tutkimuksen taustalla alijd8man kattamisvelVOIlISUUS .............ccoooeeiiiiie i, 10
1.2 TULKIMUKSEN VITEKENYS ...t 12
1.2.1 Tutkimuksen tavoite ja tutkimuSasetelMaL..........cceeeiiiiiie e 12
1.2.2 TUtKimukSen KOKONAISKENYS.........ciiiiiieiiiiesiie ettt snae e snee e e nnnee e 15
1.2.2.0 KBSIEEANAIYYSI.....ueeeiiiiieiiiee ettt sttt ettt et e st e e smb e e snbe e e snbe e e snbe e e snneeesnneeas 17
1.2.2.2 Tutkimuksen tieteenfilosofinen NBKOKUIMAL.............coociiiiiiiiii e 18
1.2.3 TasaPaiNON FGJAAMINEIN .......ccuuieeieeeateeeateeeateeesreeessseeeasseesassseeaaseeeassseeesssessassesssnsesesnsenans 19
1.2.4 Tutkimuksen teoreettiset |8htOKONaL..............oooiieiiiiii e 20
1.3 Tutkimuksen asemointi ja eleNeMINEN .........ooi it ae e e snee e 21
1.3.1 Tutkimuksen asemointi aikaisempaan tUtKiImMUKSEEN ...........cocviiiiieeiiiie e 21
1.3.2 Tutkimus kunnallistaloudellisen tutkimuksen Kentassa. ..o 23
1.3.3 TULKIMUKSEN BLENEIMINEN .......eiiiiiee ittt ettt et e et e e st e e e ssee e e snne e e snneeesnnenens 25
L 1 SR SPRRTR 28
2 Kunnan talouden tasapainon MittaaminNeN ..........coooiiiiiiii i 28
2.1 Mittaamisen MABNTTTEIYA........oee e e e e e e e e nanaeeas 28
2.1.1 MittaamiSen TUOKITERIUAL. .......cooueeiiiiie e 30
2.1.2 Laskentatoimi MITLAAIMISENA ......cceivereiieieeiteeeeieeeesiiee st e st e e sbee e s be e e s eeeessreeeesneeeesnseeennes 31
2. 1.3 TUIOSIMITALS. .....ee et eieieeetie ettt ettt e et e s st e e s st e e e st e e embe e e anbeeeensteeeseeeennneeennneeenes 33
2.2 Mittaamisen MONITUIKINTAISUUS .......cueiiiiiieiiiee st e e e enneas 35
2.2. 1 ELSINNEN ONGEIMA .....eiiiiiiiiie ettt e e e e e et e e e e sas e e e e e e satr e e e e e nnsaeeeeannnneeas 36
2.2.2 SOVEItAMISEN ONQEIMAL ... ..eiiiiiiiiie e e e e st e e e e s e e e e e nnneeeas 36
Gl = = ol = Ta o aTo 1= 1o = USSP 38
3.1 KUNta taloUSENTITEEITINA. ..o e e e nneas 41
3.1.1 TasapalNOMILLArin tAUSIAA . .........vveee et a e e e e e e e e e st e e e e e nnreeeas 41
3.1.1.1 Kotimainen kuntien KirjanpitOUUTISIUS...........cccoiiuiieeiiiiiee e e e esieee e e snaee e 41
3.1.1.2 Kansainvalinen KENItYS........ccoouiiiiiicee e 43
3.1.2 Mittauskontekstin MAANTLEIYA. .........ccuvvii i 45
T I = 1] (= (] I = S L L= PSR 45
3.1.2.2 KUNta talOUSENMEITEEHINGL .......eeieeie et 48
3.1.2.3 Muita laskenta-gjattelun keskeiSi& OletuKSia............cccociiiieeiiiiiee e 50
3.1.3 Tilinpd&tos kuntaentiteetin mittaugjarjestelMana............ccee e 50
3.1.3.1 KUNNGN tAlOUSPIOSESSE ... .vveeieiiiiiieeeeitee e e ettt e e e ettt e e e e st e e e e s snnae e e e e snnneeaeasnsnaeeeannnnnaeeans 51
3.1.3.2 KUNNaN tHNPEELOS. .....eeeiiieiee ettt e s e e e st e e e e s e e e e snaee e e e nnnreaeean 54
3.1.3.3 Tuloslaskelma kuntaentiteetin tasapai NOMIttarina............ceeoviiieee e 56
3.1.3.4 Rahoituslaskelma kuntaentiteetin MIttaring...........ocveeieieiiiee i 57
3.1.3.5 Tase kuntaentiteetin MITLANTNG ..........oeiiiieeiie e 58
3.1.4 Kuntaentiteetin taSapaiNO0. ..........uvieeiiiiiie et ete e e e e e e et e e e et a e e st e e e e e e nnsa e e e e e nnnaeeas 59
3.1.4.1 Mitattu kuntaentiteetin taSapaiN0...........ccoiiiiiee i 60

3.1.4.2 Mitatun kuntaentiteetin tasapainon aikaperspektiivi .........oceevcveeeeeiiiiee s 60



3.1.4.3 Kuntaentiteetin tasapainon, mitatun kuntaentiteetin tasapainon seka

toimeksiantotalouden tasapainon SUNAE...........cocueii i 61
3.2 Kunta toimekS antOtalOULENA. ........coouiieiiiie i e e 62
3.2.1 PEAMIES-AENILITEOMNASIA ... . eeiiuieeeiieie ettt ettt e s e e sna e e e snsee e e 63
3.2.2 Toimeksiantotalous paamies-agenttiteorian ValOSSa........ccoocveveiieeeiiieee e 64
3.3 Toimeksiantotalouden tasapainon MAArTTTEIYEA. .......cceoiiiiiiiiiee e 66
3.3.1 Toimeksiantotalouden tasapainon MONItUIKINtAISUUS............c.ceeiiereiiiiieiiiee e 68
3.3.1.1 Oikeudenmukai SUUAEN KESITE...........oeiiiiiiiie e 68
3.3.1.2 Oikeudenmukaisuus toimeksiantotalouden tasapaiNOSSA. ........cccvveerieeeeriieeerieeereeeeen 71
3.3. 1.3 TEhOKKUUAEN KBSITE.......coiiiieiiiie et e e 74
3.3.1.4 Tehokkuus toimeksiantotalouden tasapaiNOSSA. .........ccuvereriiiererieeerieeesieeeseeeeeeee e 76
3.3.1.5 Toimeksiantotalouden tasapainon gjallinen UlottUVUUS............ccoeeiiiieiniieeniee e 78
e I TNV ([ o= TR 78
3.4 Etsnnan ongelma kunnan talouden tasapainon MittaamiSeSSa .........ceevveeereeeerieeesieenennnen. 79
4 SOVEITAMISEN ONGEIMA ... .eiiiiiie ittt e e e e s bt e e s be e e e be e e e nseeeessseeesseeeeanbeeeanseeennns 90
4.1 Mittaamisen SoveltamiSen ONQGEIMA .........cuviii i 90
4.2 Mittaustuloksen soveltamisen ONGEIMA ........oouiiiiiiiiiiiie e 97
v RS o (01 Y 007 = o = S = PSSR 98
4.2.1.1 Kunta sidosryhméteoreettisessa tarkastelussa.............oeeevviieeeiiiiieec e 101
4.2.1.2 Kunta toimeksiantotaloutena vs. kunta talousyksikkéna vs. kunta sidosryhméteoriassa
............................................................................................................................................ 103
4.2.2 THHNPEELOKSEN TUIKINTA .......eeeiiiiiiee e e e e e e e e 104
4.2.2.1 Kunnan tilinpaatoKSeN tUIKINEAL.........cooiiiiee e 106
4.2.2.2 Tasapainomittarin tUIKINTA .............eviiiiiiiie e e 107
4.2.3 Mitatun kuntaentiteetin tasapainon tulkinta ja siihen reagointi ............ccccoceveeeeiiiiee e, 108
T 3 R N0 1 =N (01 0 = PSPPI 108
G B V& | ([0 I (o 11T = = USSP 112
e TC B I TNV ES = [ USRS 114
(@ 1N TSP 116
5 Tutkimuksen tulokset ja PABLEIMAEL ...........c.vviii i e 116
5.1 TULKIMUKSEN TUIOKSEL.......eiieeiieeeie ettt e e ne e 116
5.2 TULKIMUKSEN PAALEIMAEL ........eviiii e e e e e e nar e e e e ennes 118
5.3 JAtKOTULKIMUKSEN TAIVE ...ttt sttt et e nae e s nne e enes 120



OSA1l

1 Johdanto

1.1 Johdattelua tutkimukseen ja sen aihepiiriin

Kasilla olevan tutkimuksen otsikko, kunnan talouden tasapaino monitulkintaisena ongelmana,
sisaltdd tutkimuksen kaksi paédteemaa; kunnan talouden tasapainon ja sen monitulkintaisuuden.
Tasapaino liittyy talouteen niin yksityisen ihmisen kuin julkisen sektorin kohdalla. Talouden
tasgpainolla viitataan siihen, ettel eletd ainakaan yli varojen, eli kaytettavissa olevat varat riittavat
tarvittaviin menoihin. Yli varojen eldminen johtaa pidemman p&alla vakeuksiin, esimerkiksi
velkaantumiseen. Tall6in vaarantuu se, ettei voida yll8pité4 haluttua elintasoa. N&in voidaan gjatella
my6s kunnan kohdalla. Kunnat ovat julkisen sektorin yksiko6itd, jotka hoitavat niille annettuja
tehtéavia saamallaan rahoituksella. Téarkeinta on tehtévien hoitaminen siten, ettéd kunnan saama
rahoitus riittda tehtavien hoitamiseen. Tasapaino on juuri tété, tasapainoa tehtévien hoitamisen ja
niiden rahoittamisen vélilla Taloudellisessa mielessd voidaan vaskakupeissa gjatella olevan

tehtavien hoitamisesta syntyneet menot ja kunnan tehtavien hoitamiseen saamat tulot.

Kunnan perusolemus ndhddén edella yksinkertaistaen. Kaytdnnon elévassd elaméssa kunnan
perusrakenne on monimutkaisempi. Edelleen kunta kuitenkin pyrkii hoitamaan sille annetut tehtavat
saamallaan rahoituksella, mutta tehtévien hoitamiseen on olemassa useita eri tapoja. Kunta voi
muun muassa tuottaa itse palvelut, se voi ostaa niitd yksityiselta tai julkiselta sektorilta. Kunnan on
huomioitava myods muutokset palvelujen kayttgjissd (vaeston ikdantyminen, muuttoliike). Myo6s
kunnan saama rahoitus tulee useammasta lahteestd; verotuloina, valtionosuuksing, myynti- ja
maksutuloina. Lisdksi kunta voi valita useammasta palvelujen rahoitusstrategiasta itselleen
sopivimman,; velala, etukdteen keratylla tulorahoituksella tai seka etta. Kunnille vuosien varrella
kertynyt, esimerkiks lahjoitettu, omaisuus mutkistaa kuntataloutta edelleen. Taméa kaikki tarkoittaa
sitg, ettd kunnan talous on moniulotteinen ilmi, joten myos sen tasapainoon on liitettéva useampia

ulottuvuuksia kuin vain vaakakupin tulot ja menot.

Kunnan talouden tasgpainoinen hoitaminen edellyttdd, ettd kunnan tulorahoitus on riittava
tilikaudelle jaksotettujen kulujen kattamiseen, vieraan pddoman hoitamiseen ja tarvittaviin
investointeihin. Tasapainossa oleva kuntien talous on kuntien tehtdvien hoidon perusedellytys ja

varmistaa sen, etta kunnallisveroaste pysyy vakaana, eivétka kunnat velkaannu hallitsemattomasti.



1.1.1 Monitulkintaisuus kunnan talouden tasapainossa ja sen mittaamisessa

Kunnat soveltavat liikekirjanpitoa soveltuvin osin. Liikekirjanpitoon perustuvaan tuloslaskelmaan
kirjataan kunnan tehtévien hoitamisesta syntyneet menot ja kunnan saamat tulot. Tuloslaskelmasta
on tullut kunnan talouden tasapainon mittari. Kunnan talouden tasapainoks kasitetdankin tasapaino
tuloslaskelmaan kirjattujen menojen ja tulojen valilla Taméa nykykasitys tasapainosta lahtee
tasapainomittarista, el siitd, mita kyseisella mittarilla yritetéén mitata. Mittari ikdan kuin luo kunnan
talouden tasapainoilmion. Téallainen kasitys on kuitenkin siind mielessa virheellinen, sillé se nostaa
esille vain mittarin huomioimat ulottuvuudet tasgpainosta. Tasapainomittarin (tuloslaskelma)
antama tulos (ylijd@ma, tasapaino tai alijd&&ma) on kuitenkin vain yks tunnusluku muiden

tunnuslukujen joukossa.

Mit& kunnan talouden tasapainoon sitten liittyy, jos kyse el ole vain tuloista ja menoista. Kunnan
talouden tasapainossa on pohjimmiltaan kyse kuntalaisen saamista hyoddyistéd ja tekemistd
uhrauksista. Viime k&dessa kuntalaiset antavat kunnille rahoituksen tehtévien hoitoon ja he ovat
myGs ne, joita varten tehtévia hoidetaan. Kuntalaisen kannalta voidaan tasapainoon [6ytéa monta
nékokulmaa. Voidaan olla kiinnostuneita kuntalaisen elaménkaaren aikana ssamien hyotyjen ja
uhrauksien tasgpainosta. Voidaan myos tarkastella eri vaestoryhmien, esimerkiksi lapsien ja

vanhuksien, valista tasapainoa hyotyjen ja uhrauksien suhteen.

Kukin kunta on omanlaisensa yksikko, kahta samanlaista ei ole. Tarkeimpéana kuntia erilaistavana
tekijana voidaan pitdd muuttoliikettd, joka siirtdd asukkaita kunnasta toiseen. Muuttoliike saattaa
aiheuttaa sen, etta "hyotyjét” ja ”"uhragjat” muuttavat kuntaan/kunnasta, jolloin nédma ryhmét eivéat
kohtaa. Tasapaino toteutuu, kun kaikki hyotyvéat kuntalaiset myo6s osallistuvat uhrauksiin.

Ajallisessa tarkastelussa kuntalaisa syntyy ja kuolee, sukupolvet vahtuvat. Kunnan
perusolemukseen kuuluu tasapaino myos pitkittéistarkastelussa ajan suhteen. Tama tarkoittaa sita,
etta eri sukupolvet ovat oikeutettuja samoihin hy6tyihin ja niita vastaaviin uhrauksiin kuin edelliset
jatulevat sukupolvet. Tasapainoon liittyy siis myds pitké gjallinen ulottuvuus.

Nalla kahdella nékokulmalla viitataan tasapainoon kiinteasti liittyvaan oikeudenmukaisuuteen.
Oikeudenmukaisuus onkin tarkein tasgpainon ulottuvuus. Kunnan talouden tasapainoon liittyy
my0s tarkea ehto, joka koskee sitd, miten tasapaino saavutetaan. Tasapaino voidaan saavuttaa niin
tehokkaasti tai tehottomasti. Itse tasapaino el siis kerro juuri mitéén kunnan tehokkuudesta, vaan
syyta on selvittéd, kuinka se on saavutettu.
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Kaikki edelld mainitut nakokulmat tekevét kunnan talouden tasapainosta monitulkintaisen ilmion.
Juuri se, etta tasapainoon liittyy erilaisia ulottuvuuksia, kuvaa kunnan talouden tasapainon
monitulkintaisuutta. Tasapaino el ole pelk&stédn yksinkertaisesti rgjattavissa oleva tulojen ja
menojen valinen suhde, vaan tasapainossa on pohjimmiltaan kyse kuntalaisen saamien hyétyjen ja
maksamien uhrausten suhteesta. Tasapainoilmidon liittyy siis olennaisesti kuntalainen.

Kunnan talouden tasgpainon kannalta olennainen kysymys on, miksi kunnan talouden tasapainoa
mitataan tuloslaskelmalla Kaytdssi voisi yhta hyvin olla joku toinen sosiaalisiin sopimuksiin
perustuva mittausjarjestelma Tama on asia, joka on térkedd pitdd mielessd. Kunnan talouden
tasapainon mittausjarjestelméai el pida ottaa annettuna siind mielessg, etta se olisi ainut vaihtoehto
tasgpainon mittaamiseen. Juuri tdha&n nimittan liittyy myds kunnan talouden tasapainon
monitulkintaisuus. Mittaamisessa monitulkintaisuudella tarkoitetaan sitd, ettd mitattaessa samaa
kohdetta eri tavoin paadytaan erilaisiin tuloksiin. Yksitulkintaisuus siis tarkoittaisi, etta huolimatta

mittausjarjestelmastd, tulokseksi saataisiin aina sama.

Myds mittaustuloksen tulkintaan liittyy monitulkintaisuutta; mittaustulos on tulkittavissa monella
tavalla. Tutkimuksessa monitulkintaisuutta ilmeneekin kolmella tavalla: kunnan talouden
tasgpainossa (kasitteen monitulkintaisuus), sen mittaamisessa (mittaamisen monitulkintaisuus) seka

mittaustuloksen tulkinnassa (tulkinnan monitulkintaisuus).

1.1.2 Tutkimuksen taustalla alijdaman kattamisvelvollisuus

Vuoden 1997 austa kuntalain (365/1995) muutoksen mukaan kunnat alkoivat noudattaa
kirjanpitolakia (1336/1997) soveltuvin osin (KuntaL 678). Muutos on yhtenevainen kansainvalisen
kehityksen kanssa; siirtyminen liikekirjanpidon noudattamiseen julkisella sektorilla (Nasi &
Keurulainen 1999, 10).

Kuntien taloudellinen kehitys uuden kirjanpitojérjestelman my6ta naytti huolestuttavasti
alijddmaiseltd. Taman tulkittiin tarkoittavan, ettd kuntatalous on epétasapainossa. Vuonna 2001
astui voimaan kuntia koskeva alijd@man kattamisvelvollisuus (353/2000). Sen lisdksi, etta kuntien
on laadittava talousarvio ja -suunnitelma siten, ettd edellytykset kunnan tehtévien hoitamiseen
turvataan, taytyy talousarviossa ja -suunnitelmassa tai niiden hyvaksymisen yhteydessa pdattééa

toimenpiteistd, joilla edellisen vuoden taseen osoittama alijédma ja talousarvion laatimisvuonna
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kertyvéks arvioitu alijddma suunnittelukaudella katetaan (alijééman kattamisvelvollisuus). (HE
157/1999, Kuntal. 658.)

Lain muutoksen my6ta alijgdmaan ruvettiin kiinnittdmadan entista enemman huomiota (ks. esim.
Meklin & Oulasvirta 2001, 73-74; Hynynen 2004, 16-22 ja Koponen 2006, 35-37). Kuitenkin
kuntien tuloslaskelmat edelleen néyttivéat aijgdmasta kehitystg indikaattori siita, etteivat kunnat
selvia tehtavistdan. Sisdasiainministerion alaisuuteen perustettiin alijddmatyoryhma selvittamaan
kattamisvelvollisuuden tarkoituksenmukaisuutta ja mielekkyytta (SM 2005b). My6s kunta- ja
palvelurakenneuudistusta on perusteltu  sillg,  etteivat kunnat néyta jatkossa selviavan
velvollisuuksistaan (SM 2005a, HE 155/2006).

Niin sanotun alijgdmatyoryhman mietinnon pohjalta vuoden 2006 elokuussa tarkennettiin alija&man
kattamisvelvollisuutta (Laki kuntalain muuttamisesta 578/2006). Nyt velvollisuus edellyttéa selvia
toimenpideohjelmia alijéaman kattamiseen (HE 8/2006); “taloussuunnitelman on oltava
tasgpainossa tai ylijgdmainen enint&an neljan vuoden pituisena suunnittelukautena, jos talousarvion
laatimisvuoden taseeseen el arvioida kertyvan ylijddmaa. Jos taseen alijd8maé el saada katetuksi
suunnittelukautena, taloussuunnitelman yhteydessa on pédtettava yksiloidyistd toimenpiteista
(toimenpideohjelma), joilla kattamaton alijgdma katetaan valtuuston erikseen péagtamana
kattamiskautena (alija@man kattamisvelvollisuus).” Alijd&man kattamista ei pysty enda siirtamaan

taloussuunnitelmilla tulevaan, silla suunnittelukauden pituus on rajattu neljéan vuoteen.

Helmikuun lopussa 2007 tuli voimaan laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007). Lain
yhdeksdnnessa pykalassa méarétaéan: ”Jos rahoituksen riittavyytta tal vakavaraisuutta kuvaavat
kunnan talouden tunnusluvut ovat olennaisesti ja toistuvasti koko maan vastaavia tunnuslukuja
heikommat ja ne ovat kahtena vuonna perdkkain alittaneet valtioneuvoston asetuksella sééadetyt
rgja-arvot, kunnan ja valtion tulee yhdessa selvittéa kunnan mahdollisuudet turvata asukkailleen
lainséadannon edellyttaméat palvelut seka ryhtya toimiin palveluiden edellytysten turvaamiseksi.”
Lain mukaan vuoden 2009 alussa voidaan eduskunnalle antaa hallituksen esitys kuntajakolain
muuttamisesta siten, etta valtioneuvosto voi paattda kuntagjaon muuttamisesta. (HE 155/2006.)

Valtioneuvoston asetus 15.2.2007 kunnan talouden tunnuslukujen erdista raja-arvoista koskee
kunta- ja palvelurakenneuudistuslain 98:ssa tarkoitettuja erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevia kuntia. Asetuksessa maarétaén, etté jos kunnan tilinpaétoksen mukainen taseeseen

kertynyt alijdama asukasta kohti oli viimeisessd selvityksen kaynnistamista edeltdneessa
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hyvéksytyssa tilinpdatoksessa vahintdan 1 000 euroa ja sité edelténeessa tilinpddtoksessa vahintdan
500 euroa, niin kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta annetuin lain 98:ssd tarkoitetut rgja-arvot
alittuvat.

Edella kerrotuista lainmuutoksista voidaan paéatelld, etta tuloslaskelman osoittamalla alijgamalla on
merkitystd. Alijdaman perusteella péétetdan toimenpiteistd, joilla tuloslaskelma tasapainotetaan,
mutta jotka samalla vaikuttavat koko kunnan talouteen. N&in ollen on térkeds, ettd alijddman

antama kuva kunnan talouden tasapainosta on oikea ja riittéava.

1.2 Tutkimuksen viitekehys

1.2.1 Tutkimuksen tavoite ja tutkimusasetelma

Tutkimuksen |dhtokohtana on véite, jonka mukaan kunnan talouden tasapaino on moniulotteinen
ilmig, jota tuloslaskelma mittaa puutteellisesti.

Tutkimuksen tavoitteena on jasentdd kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuuden

ul ottuvuuksi a mittausteor eetti sessa miel essa.

Tutkimus on luonteeltaan teoreettinen tarkastelu, jolloin tutkimukseen ei sisdlly empiirist osaa
Tutkimusasetelmaa esittdd kuvio yksi. Kunta voidaan ndhda talousyksikkoné (1. kunta entiteetting),
jolla on reaalitalous (palvelutuotanto) ja rahatalous (tulot ja menot), jota mitataan liikekirjanpidolla
Kunta on perusldhtokohdaltaan kuitenkin toimeksiantotalous, eli kunta ryhtyy hoitamaan
readlitalouden tehtdvid kansalaisten (edustgiiensa, eduskunnan, kunnan luottamushenkilGiden)
toimeksiannosta, el rahatalouden puolella syntyvan voiton tavoittelun tarkoituksessa (2. kunta
toimeksiantotaloutena). Tutkimuksen keskiossd on tasapainoilmi6, joka nayttaytyy eri tavalla
toimeksiantotaloudessa ja kuntaentiteetissd (3. toimeksiantotaloudellisen tasgpainon ja
kuntaentiteetin talouden tasapainon suhde). Tutkimuksen hypoteesi on, ettd toimeksiantotalouden
nékokulmasta tasapaino merkitsee erilaisia asioita erilaisissa kuntakonteksteissa (kasvava,
supistuva), e akavédeilla ja eri sidosryhmien nakokulmasta katsottuna. Nan ollen
kirjanpitolainsdaédannon mukaisesti mitattua tasapainoa kuvaavatulos (yli- tai alijddma) pitda tulkita

eri tavoin erilaisissa kuntakonteksteissa.
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TOIMEKSIANTOTALOUDEN :

TASAPAINO
Kuntalaiset

Etsinnan Soveltamisen
ongelma ﬁ ongelma
MITATTU
|::> KUNTAENTITEETIN <j
TASAPAINO
Tuloslaskelma

Kuvio 1. Tutkimusasetelma.

Mitd tasapaino sitten merkitsee toimeksiantotalouden nakokulmasta? Toimeksiantotalouden
tasapaino tarkoittaa verojen/maksujen seka niilla tuotettujen hyotyjen tasapainoa eri kuntalaisten
ndkokulmasta — kunnan palvelutuotanto on kuntalaisia varten. Kuntalaisen nékdkulmasta tasapainoa
on hyvin monenlaista;

1. Uhrauksien ja hyotyjen tasgpaino yksittdisen kuntalaisten nékdkulmasta (poikittain
yksittdisind vuosina tai koko elamankaarella). Ovatko kuntalaisen tekemét uhraukset ja
saamat hyodyt tasapainossa?

2. Kunnan véestoryhmien valinen tasapaino tiettyna ajankohtana tai ajanjaksona (esimerkiksi
lapset vs. aikuiset vs. vanhukset).

3. Tasapaino eri ikaryhmien véilla Tekevatkod toiset ikaryhmét uhraukset ja toiset saavat
hy6dyt? (PITKITTAISTASAPAINO)

4. Tasapano muuttgjien  valilla  (muuttoliike, kantavaestd  vs. muuttajat).
(POIKITTAISTASAPAINO)

Mikd edelld mainituista tasgpainoista sitten pitdisi  olla kunnossa? Suomalaisen
yhteiskuntapolitiikan tavoitteena on itse asiassa luoda epétasapainoa ensmmaisessa ja toisessa
kohdassa; varakkaat maksavat vahavaraisempien menoja ja kunakin ajankohtana tydikaiset

maksavat lasten ja ikééntyneiden menoja.

Tassa tutkimuksessa tasapainoa tarkastellaan kohtien kolme ja nelja nékokulmista. Ensin mainittu
viittaa esimerkiksi siihen, sy6vatko vanhemmat ikdpolvet uusien evédt vai kattavatko he néille

vamiin poydan. Jalkimmaisessd on kyse muun muassa Siitd, rahoittaako kantavéestd tulo- tai
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l[ahtomuuttajien palvelut ja kenelle j&4 vastuu kustannuksista, kun vaki muuttaa kunnasta pois.
Konkreettisesti tarkastellaan siis sitd, milla tavalla kunta tekee investointeja (reaalitalous) ja milla

tavalla se niita rahoittaa.

Toimeksiantotalouden nakodkulmasta tasapainon tarkasteluun liittyy tarked ehto, sitd, miten
tasgpainoa tavoitellaan; tehokkaasti tal tehottomasti. Kuntalaisilla on oikeus odottaa toiminnalta
tuloksellisuutta, mahdollisimman hyvda vastiketta veroille €li palvelujen tuottamista

mahdollisimman taloudellisesti (economy) ja vaikuttavasti (effectiveness).

Kunnan tuloslaskelma (t&ssa tasapainomittari) el ota huomioon naté seikkoja; kuntien valista
muuttoliiketta tai ikaluokkien vélista tulonjakoa. Kuntaentiteetin mitattu tasapaino reagoi
puutteellisesti ndihin kysymyksiin. Sen sijaan muut mittarit, kuten kuntien velkaantuneisuus,
kertovat jotakin kuntaentiteetin tasapainon suhteesta toimeksiantotalouden tasapainoon. (Ks. Karki
& al. 2006.)

Talouden tasapaino on jo kasitteend monitulkintainen, tasapainon voi ymmartaa ja tulkita monella
soveltamiseen. Tutkimuksen keskidssa olevaa kuntaentiteettia ja toimeksiantotaloutta tarkastellaan
monitulkintaisuuden osalta kahdelta suunnalta. Etsinndn ongelma (problem of search) kéasittelee
kunnan talouden tasgpainon mittarin luomista ja mittaamisen ongelmaa. Laskentatoimi kehittda

mittareita, jotka pyrkivéat olemaan valideja, relevanttea ja reliaabel eita (esim. investointien poistot).

Soveltamisen ongelman (problem of application) nékokulmassa on kyse mittauksen kaytosta ja
mittaustulosten tulkinnasta seka kaytostd. Tassa tutkimuksessa kuntaentiteetin mitattu tasapaino
ovat kahden keskeisen toimijan kayttaytymisen kohteena: valtion ja kunnan. Nama sidosryhmét

tulkitsevat ja reagoivat mittaustulokseen.

Toimijana kunnan rooli on mielenkiintoinen. Kuntalaiset ovat toimeksiantgjia, joita varten kunta on
olemassa. Kuntaentiteetin tasgpaino el huomioi kuntalaisia, mutta kunnan tulisi ottaa huomioon
toimeksiantotaloudellinen tasgpaino. Miten kunnan tulisi reagoida toimeksiannolliseen tasapainoon?
Tekeekd kunta paétdkset entiteetin tasapainon perusteella? Kumpaa kunta kannattaa, miten se nékee
tasgpainon?
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Myds valtion rooli on kiinnostava. Valtion pédtoksentekija edustavat myos kuntalaisia.
(kansalainen = kuntalainen, vrt. Ryynanen 2004). Toimeksiantotalouden tasapainon osalta valtio
pyrkii koko gan lisédmédan kuntalaisille tarjottavia palveluja ja kuntalaisten etuja (mm.
subjektiiviset oikeudet). Sukupolvitarkastelussa se tarkoittaa sitd, ettéd kussakin ikauokassa
uudempi sukupolvi saa aikaisempaa enemman oikeuksia (hyo6tyjd). Uhraus- eli rahoituspuoli on
myos kiinnostava. Valtio on jétanyt rahoituksen kunnan ja kuntalaisten harteille,
valtionosuugérjestelmén leikkauksilla ja muutoksilla. Miten valtio ottaa hyoty-uhraustarkastelun
huomioon sukupolvien valisessa oikeudenmukai suusajattelussa ja muuttol iikkeessa?

Valtio asettaa edellytyksia entiteetin tasapainolle, jolle on lainséédanntssa esitetty vaatimuksia (vrt.
KuntaL 365/1995 ja L kunta- ja pavelurakenneuudistuksesta 169/2007). Se my0ds jakaa

harkinnanvaraisia rahoitusavustuksia.

1.2.2 Tutkimuksen kokonaiskehys

Yleensd tutkimuksen voi ndhdd muodostuvan neljastéd elementistd, jotka ovat aihe, aineisto,
tutkimusote ja tieteenfilosofiaa. Aihe sisdltéd ilmidkentdsta rgatun ja  yksiléidyn
tehtavan/kysymyksen/ongelman tutkittavalta sektorilta. Aineisto taas muodostaa sen pohjan, jolta
tutkimus voi ponnistaa. Aineisto saattaa sisdltdd niin olemassa olevaa kuin varta vasten erikseen
hankittavaa, uutta tietoa. Tutkimusote kuvastaa tutkijan késityksid ja sitoumuksia tieteensa
tekemisestd ja sisaltéa varsinaiset séanntt ja menetelmét tétd toimitusta varten. (Nasi 1981, 12.)
Tutkimusote gis on se kokonaisuus, joka muodostuu siitd, miten tutkimuksessa asetetaan
tutkimustehtava, millaisella aineistolla ja menetelmalla tutkimus toteutetaan ja minka luonteisia
tutkimustulokset ovat. (Meklin 2005, 294.) Neljds elementti on tieteenfilosofia, joka koostuu
yleistieteellisistéa kannanotoista ja sé8nnoisté koskien tieteen tekemisen perustavampia kysymyksia
(Nasi 1981, 12.) Nama tutkimuksen nelja elementtid muodostavat tutkimuksen kokonaiskehyksen,

jotakuvaaalaolevakuvio (Nas 1981, 13).
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TIETEENFILOSOFIA
-positivistinen
-hermeneuttinen, ymmartava

AIHE tai TEEMA TUTKIMUSOTE

-yksil6ity jargattu -késiteanayyttinen
tehtavalkysymys/ongel ma -padtdksentekometodol oginen
joltekin sektorilta -nomoteettinen

-toiminta-anayyttinen

AINEISTO
-olemassa olevartieto
-uusi tieto

Kuvio 2. Tutkimuksen kokonaiskehys (Nasi 1981).

Kéasilla olevan tutkimuksen aihe on kunnan talouden tasapaino. Tutkimuksessa jasennetddn kunnan
talouden tasgpainoa teoreettisesti, jolloin my6s tunnistetaan ja maaritellédn tasapainon
monitulkintaisia ulottuvuuksia. Téa tutkimusmenetelméd voidaan kutsua kasiteanalyysiksi, silla
tutkimuksessa on kyse merkityksen annosta tasapainokéasitteelle, joka tapahtuu jasentaméalld
tasgpainokasitteen monitulkintaisuuden ulottuvuuksia. Kasiteanalyyttiseen menetelmédan kuuluu
tarkasteltavan kasitteen pilkkominen osiin ja osien kokoaminen yhteen. Seuraavassa luvussa

paneudun tarkemmin kasiteanayysiin.

Tutkimuksen tieteenfilosofista ndkokulmaa voidaan kutsua hermeneuttiseksi siind mielesss, etta
tutkimuksessa pyritdan tulkitsemaan tasapainok&sitteen sisdtod Hermeneuttisen nakdkulman
tarkoituksena on pyrkia ymmartamaan tutkimuskohdettaan. Hermeneuttinen tutkimus tavoittelee
muodon antamista tutkimuskohteelleen (Meklin 2005, 294). Tassa tutkimuksessa pyritdan
jasentdma&an kunnan talouden tasapainoa, jolloin tarkoituksena on nimenomaan tutkimuskohteen
muodon etsiminen. Luvussa 1.2.2.2 kasittelen yksityiskohtaisemmin tutkimuksen tieteenfilosofista

nakokulmaa.

Koska tutkimus on teoreettinen, en kerdd, enkd kaytd empiirista aineistoa. Taldin tutkimus on
luonteeltaan teoreettinen ja aineistona toimii tutkimuksen aiheeseen kuuluva kirjallisuus. Taman
kirjallisuuden avulla pyritéan toteuttamaan tutkimuksen tavoite. Nama nelj& elementtia muodostavat

tutkimuksen kokonaiskehyksen, joka nayttaa seuraavanlaiselta:
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TIETEENFILOSOFIA
-hermeneuttinen

AIHE TUTKIMUSOTE
-kunnan talouden tasapaino -késiteanayyttinen
monitul kintai sena ongelmana

AINEISTO
-kirjallisuus

Kuvio 3. Tutkimuksen kokonaiskehys.

1.2.2.1 Kasteanalyys

Kéasitetutkimus voidaan madritella kasitteiden sisallon kuvaukseks tal merkityksen annoksi
(Tamminen 1993, 147). Kasitetutkimuksessa voidaan painottaa eri tavalla kahta &aripdéts;
luonnontieteellisen otteen késiteanalyysin seké tulkitsevan otteen kasitteen merkityksenannon
vailla (Tamminen 1993, 145.) Nan ollen ké&sitetutkimus voidaan jakaa ké&siteanalyysiin ja
tulkitsevaan kasitetutkimukseen.

Kasiteanalyysia médriteltdessa on lahdettava siita, mitd itse kasitteella tarkoitetaan. Kéasitteet
voidaan médritella kuvitellun ja objektiivisen maailman termeind ta muina sSymboleina
lingvistisell& tasolla esitettavia gjatustason vastineiksi; mielikuvakoostumuksia ja merkityssisaltoja
Kéasiteanalyys on kasitteiden muodostamista analyyttisen ja synteettisen pohdinnan kautta k&yttaen
hyvakseen muita, jo tunnettuja kasitteita sekd oivallusta. (Nasi 1980, 10.)

Tamminen (1993, 147) ymmértda kasiteanalyysin siten, ettd analyysissd pyritédn keksimaan
késitteitd, jotka olisivat merkitysintensiivisia ja joiden sisdiset periaatteet ja siltaperiaatteet olisivat
tuttuja. Myos Nasin (1980, 10) mukaan kasiteanalyysissa perusel ementteind ovat sek& omatekoiset
ettd muiden kehittelemét kasitteet. Kasiteanalyyttisessa tutkimuksessa vanhoja kéasitteita erotellaan
ja yhdistelldan loogisesti, mutta siihen liittyy myos oivalluksen mukanaan tuomaa luovuutta.
Késiteanalyysin tuloksena voi syntya uusi késite, muunnos entisista kasitteista tai uusi kasitteiden
jarjestelma. (Nasi 1980, 10.)

Kéasiteanalyys voidaan nahda prosessing, tarkoituksellisena gjatteluna, jolla pyritéén ratkaisemaan
jonkinlaista tavoitteellista kasiteongelmaa (Nasi 1980, 10). Nas (1980, 13-14) hahmottelee

késiteanalyyttiselle prosessille eri vaiheita. Alla olevassa kuviossa kuvataan kysel st prosessia.



18

TIETOPOHJAN MUODOSTAMINEN
(Tutkimuksen kohteenaolevia
kasitteité koskevien erilaisten

nakemysten kokoaminen ja

esimuokkaus)
ULKOINEN ANALYY SI SISAINEN ANALYYSI
(Tarkastdlun alle otettujen (Tarkastelun alle otettujen
késitteiden paikantaminen kasitteiden purkaminen osiin
yl&késittei siinsd ndhden seka niita koskevien erilaisten
samoin kuin erottelu muista esitettyjen ndkemysten erittely ja
|&hi sukuis sta késitteistd) pohdinta)

PAATELMIEN MUODOSTAMINEN
(Entisten kasitteiden hyvéksyminen tai
muuttaminen tai uusien kasitteiden
muodostaminen; tuloksena
madrittelevid, olettavia, pdditelevidjalta
suositud uontoisia gjatel mia)

Kuvio 4. Késiteanalyysi prosessina (Nasi 1980).

Kéasiteanalyysia voidaan luonnostella myos kolmivaiheiseksi prosessiksi, jossa ensimmaiseksi
otetaan esille jokin kasite ja problematisoidaan se. Toiseksi kasiteanalyysissa esiintyy eksplikointi,
jolloin késitteet tehdédn selkeiksi, eritell&&n ja muotoillaan ne. Kolmannessa vaiheessa tutkija
esittéa perustelunsa ja spekuloi niilla mahdollisesti vastaesimerkkejé vasten. Tété vaihetta sanotaan

argumentoinniksi. (Nasi 1980, 14.)

1.2.2.2 Tutkimuksen tieteenfilosofinen nakokulma

Tutkimuksen tieteenfilosofinen ndkokulma on hermeneuttinen, jolloin pyritddn antamaan
tutkimuskohteelle muoto. Hermeneuttiseen tieteenfilosofiseen nakokulmaan kuuluu niin kutsuttu
hermeneuttisen kehédn periaate (ks. Gadamer 1979). Téassa tutkijalla on esiymmarrys
tutkimuskohteestaan. Esiymmarryksensa avulla tutkija tarkastelee kohteen yksityiskohtia, edeten
kokonaisuuden tarkasteluun. Talla tavoin tutkija saavuttaa syvemman ymmarryksen
tutkimuskohteestaan. Hermeneuttinen keha el ole niinkd&n menetelmallinen tapa tehda tutkimusta,
vaan kuvaus tutkijan ymmartamisen etenemisesta (Gadamer 1979, 261). (Ks lisééa
hermeneutiikasta, Gadamer 1979, 2004.)

Taméan tutkimuksen osalta tutkijalla on ollut esiymmaérrys tutkimuskohteesta, 1&hinna aikaisempien
tutkimusten johdosta (ks. Meklin & al. 2005, Karki & al. 2006). Taa esymmarrystd on pyritty

syventdmaan yksityiskohtien tarkastelulla, pyrkimyksend kokonaiskasityksen muodostaminen
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kunnan talouden tasapainosta sekd syvemman ymmaéarryksen saavuttaminen. Toisadlta
hermeneuttinen keha el taysin toteudu, sillé tassa tutkimuksessa ei ole tavoitteena kunnan talouden
tasapainon aukoton méérittely. Tutkimuksessa paéttely tapahtuu induktiivisesti, silla lahtokohtana
on yksittaisistd havainnoista yleiseen kokonaisuuteen eteneva padttely. Padttelya voidaan pitéa
myos késiteanalyyttisen tutkimuksen menetelméana (Neilimo & Nasi 1987, 32 ja Tamminen 1993,
149).

1.2.3 Tasapainon rajaaminen

Tasapaino liittyy taloudessa monenlaisiin tilanteisiin. Markkinamekanismi hakee koko agan
tasapainoa (tasapainoteoria on oleellinen osa talousteoriaa, ks. essm. Simpson 1975 tai Petri 2004).
Markkinasektorilla yksittéiset yritykset taas tavoittelevat voittoa, eivét talouden tasapainoa.

Talouden tasapaino on térked asia valtiontalouden ja kansantalouden tasolla. Tall6in alijdamalla on
viitattu budjetin alijgdmaan tai eri taseiden (vientitase, kauppatase) aijaamaén (esim. Combes &
Saadi-Sedik 2006; Mitchell & Mosler 2006; Roubini 2006 ja Salvatore 2006). Tutkimuksissa on
selvitetty valtion budjetin yli- tai alijgdman kaytt6a kansantalouden kasvun séételyssa. Suomessa on
tutkittu kansantalouden tasapainoproblematiikkaa (ks. esim. Yl&Anttila & al. 1990; Vartia 2002 ja
Liikanen 2005).

Sukupolvien vélista oikeudenmukaisuutta, tasapainoa sukupolvien valillg, on tutkittu esimerkiksi
EU:n taholta (esm. EU 1999) johtuen suurten ik&luokkien eldkkeelle jé@misesta (EU 2000, ks.
my®ds Coombs & Dollery 2001). Toteutuuko oikeudenmukainen tasapaino eri sukupolvien valilla?
Kuluttavatko akaisemmat sukupolvet tulevien eldmanmahdollisuudet (esim. ilmaston
[ampidminen)? Sukupolvien vélisen oikeudenmukaisuuden toteutumisen seurantaan on kehitetty
myos erilaisia laskentamalleja (ks. Auerbach & al. 1994; Fehr & Kotlikoff 1995; VATT 1998;
Auerbach & Oreopoulos 1999 ja Vanne 2002).

Kunnallistalouden oppikirjoissa kunnan talouden tasapainoa ovat tarkastelleet Toiviainen (1926),
Kilpid (1956), Hosiaisuoma (1969) seka Hallipelto & Kataja (1980). Kansalisella tasolla on
jonkun verran tutkittu liikekirjanpidon soveltuvuutta kuntasektorille ja siité syntyvia ongelmia (ks.
esim. Myllyntaus 1993, Nasi & Keurulainen 1999, Kallio 2000 ja 2005).
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Tassa tutkimuksessa tasapainolla tarkoitetaan kuntatalouden ilmi6td, joka juontaa juurensa kunnan
perusluonteesta, verorahoitteisesta voittoa tavoittelemattomasta julkisen sektorin yksikosta
Tasgpainoa pidetddn kunnan taloudellisena tavoitteena. Tutkimuksen tasapainokasitteen

ulkopuolelle rajataan muut, edellakin mainitut, talouden tasapainot.

1.2.4 Tutkimuksen teor eettiset |ahtokohdat

Kunta on sdis toimeksiantotaous, jonka tehtdvéna on jarjestdd kuntalaisilleen palveluja
kuntalaistensa maksamilla verovaroilla. Toimeksiantotalous voidaan ndhdd péamies-
agenttiteoreettisena suhteena (Eisenhardt 1989, Mayston 1993; Oulasvirta 1994; Selden & al. 1999;
Laffont & Martimort 2002; Meklin 2002 ja Vakama 2004). Toimeksiantotalous on voittoa
tavoittelematonta kuntataloutta, joka toimii sen periaatteen mukaan, ettd kunnan menoista
vahennetdan tulot ja loput kerdtd&n kunnallisveroina. Talouden tasapaino on toimeksiantotalouden
toiminnan perusperiaate pitkéla aikavalilla Tasapainoa perustellaan oikeudenmukaisuudella,
jolloin esimerkiksi sukupolvien vdlille ei synny kohtuuttomia velkataakkoja tai varallisuuden
pienenemistad. Toimeksiantotalouden tasapainoon liittyy pohjimmiltaan kysymys my6s kuntalaisten

maksamien maksujen ja saamien palvelujen tasagpainosta.

Kunta kayttda soveltuvin osin liikekirjanpitoa. Kirjanpidon ympéristé muodostaa oman erillisen
kokonaisuuden, entiteetin eli talousyksikon (vrt. SAC ja Fasab). Talousyksikkoa tarkastellaan
entiteettiteoriassa (ks. esm. Bierman & Drebin 1970; Harvey & Kerr 1978; Walgenbach & al.
1982; Deegan 2001). Talousyksikkd jakautuu reaali- ja rahaprosessiin. Rahaprosessia mitataan
tama toimii, silla rahaprosessi on reaaliprosessin peilikuva. Kuntaentiteetin tilanne on haastavampi
(ks. Pallot 1992 ja Robinson 19983, tagta lisda luvussa 3.1.2).

Tutkimuksessa on pohjimmiltaan kyse tasapainon mittaamisen problematiikasta (mm. Ellis 1966,
ljiri 1967, Berka 1983, Mayston 1993 ja Vakkuri 1998). Tilinp&dtosanalyysid voidaan tarkastella
mittaamisena (ks. esim. 1jiri 1975, Vehmanen 1979 ja Whittington 1996). Taldin tasapainomittari
on tuloslaskelma. Tasgpainon mittaaminen on osa tuloksellisuuden selvittamistd, koska kunnan
talouden optimaalisena tilanteena pidetdan tasgpainoa. Mittari on suunniteltu markkinasektorin
tuloksenlaskemista varten, joten sen soveltuvuus kuntasektorille aiheuttaa haasteita (mm.
validiteetti- ja reliabiliteettiongelmat). Itse mittaustoiminta sek& mittaustulokset aiheuttavat
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vaikutuksia, joka esimerkiksi kunnan kohdalla saattaa johtaa alijgaman vélttamiseen poistoperustaa
muuttamalla (vrt. ns. luova laskenta, ks. liséa Smith 1995).

Sidosryhméteoria on yksi tapa méadritella mik& tahansa organisaatioyksikkd (ks. yrityksen
méarittelystd esm. Rehman 1964, Rehman & Stymne 1965, Freeman 1984, Carroll 1988 ja 1993).
Talloin kyse on yksikon toiminnallisesta maarittelystd, jossa yksikkoa tarkastellaan organisatoris-
sosiologisesti, erilaisten sidosryhmiensa yhteisena toiminnan ja padtoksen tuloksena (vrt. Freeman
1984). Sidosryhméteoreettisessa tarkastelussa organisaatioyksikkd ndhddan staattisena, mutta
sidosryhmaét, niiden painoarvot ja toimintatavat muuttuvat gan kuluessa.

Sidosryhméteoreettista tarkastelua voidaan soveltaa myos kuntaan (essim. Ahlstedt & al. 1974).
Tassa kunnan térkein sidosryhma on valtio, silla kuntalaiset néhdéan kunnan toiminnan kohteena.
Muita sidosryhmid ovat muun muassa poliittiset puolueet ja muut jarjestot, elinkeinoelama, raha- ja
luottolaitokset, kuntayhtymé& ja naapurikunnat (Halipelto & Katga 1980, 19-20).
Sidosryhméteorian mukaan kaikilla sidosryhmill& on omat intressinsa organisaatioyksikon suhteen
(ks. Carroll 1988 ja 1993). Intressgja voidaan tarkastella panosten, odotusten ja vastikevaatimusten
suhteen. Valtio panostaa kuntaan valtionosuuksien ja muilla avustuksilla seké palveluin, sédnndksin
jainformaatiolla. Vastikkeeksi valtio odottaa palveluja, suunnitelmia ja informaatiota, esimerkiksi

talouden tasapainosta.

Tutkimuksessa sidosryhméteorian avulla tarkastellaan niitd mekanismeja, jotka synnyttavét
tasapainoa tai epadtasapainoa kuntataloudessa. Tasapaino on muuttuva ilmio ja my6s sidosryhmien

toimintatavat, mekanismit muuttuvat gjassa.

1.3 Tutkimuksen asemointi ja eteneminen

1.3.1 Tutkimuksen asemointi aikaisempaan tutkimukseen

Aikaisemman tutkimuksen osalta on syyta tarkastella kunnan talouden mittaamisen liittyvaa
tutkimusta. Kunnan taloudellista mittaristoa on tutkittu (1&hinnd) uuden mittarin kehittamisen tai
tilinpaétdksen soveltamisen nakokulmista. Mittarin kehittémisen ndkokulmasta voidaan nahda kaksi
erillista tutkimuskohdetta, nimittéin tilinpddtosaineistoon perustuva analyysi seka sen ulkopuolella
olevaanalyys (Meklin 1999, 12).
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Kunnallisen laskentatoimen uudistamistoimikunta (Kulaus 1988) kokos suosituksia kunnan
toimintojen ja yksikkojen mittaristoiksi 1980-luvulla. Pyrkimyksena oli luoda johdon tietotarpeita
palveleva, tietosisalloltdan valikoitu ja yleiskatsauksellinen mittaugérjestelméa (Kulaus 1988, 7).
Kulaus (1988, 8) padtyi kolmijakoiseen mittariin, jonka yhden ryhman muodostavat kunnallisen
hallinto-, palvelu- ja tuotantotoiminnan vdittdmia tuotoksia kuvaavat suoritteet ja
yksikkokustannusten laskentaan soveltuvat mittarit. Toiseen ryhmaan kuuluvat toiminnan lagjuutta,
toimintakapasiteettid ja toiminnan kohdevaeston kokoa ilmentévét mittarit. Kolmantena ryhmana
ovat osittain edellisten mittarien avulla, osittain itsendisesti muodostettavat asiaintilaa, saavutettua
palvelutasoa, toimintakapasiteetin kayttOastetta ja niin edelleen ilmentéva mittarit. (Kulaus 1988,
8.)

Tilinpaétdsaineistoon perustuvien mittarien osalta Helin kehitteli 1990-luvun alussa taloudellisen
liikkumavaran kasitteen, jonka mittareita olivat Tulos 2 ja vakavaraisuus (Meklin 1999, 12).
Kunnan taloudellinen liikkumavara oli sithen mennessi ollut kasite, jonka sisdtod e ole
tasmallisesti médritelty. Sittemmin taloudellinen liikkumavara on usean eri  muuttujan
yhteisvaikutuksen tulos; muuttujat ovat kayttétalouden ylijédma, rahoitusasema, palvelutaso, ayrin
hinta ja dyrimaéra kpl/asukas. (Helin 1986, 7 ja 1990, 8.) Myohemmin tutkimuksessa Helin (1993,
21) jakaa kunnan talouden tunnusluvut kolmeen ryhmé&an: 1) menojen ja tulojen rakenne, 2)
rahoitusosan laskelma ja sen osatekijat ja 3) rahoitusaseman taseen erilla kuvattuna (ks. myos
Meklin 1999, 12).

Neilimo & Kotonen (1997) ovat kehitelleet kunnalle kassavirta-analyysia. Liséksi Kotonen (2000)
on tutkinut kassavirta-analyysin hyddynnettavyytta kunnan talouden ohjauksessa. Kotonen (2000,
tilvistelmd) ndkee Kkassavirta-analyysin soveltuvan erityisesti rahan riittdvyyden arviointiin

kunnassa.

Sisdasiainministerion toimesta kehitettiin 1990-luvulla talouslukua, jonka tarkoitus on yhdella
luvulla antaa perusta kunnan talouden arvioimiselle (Laestera & Virkkunen 1998). Talousluvussa
analyysin kohteena on tulorahoituksen riittavyys (Meklin 1999, 12). Talousluku sai osakseen
kritiikkia siitg, ettel kunnan taloudellista tilaa voida tiivistdd yhteen lukuun ilman, ettd nékokulma
kaventuu (Helin 1994, 52).

Hoikka & al. (1999) kehittdivat myds Sisdasiainministerion toimeksiannosta arviointimallia, jonka

avulla voidaan arvioida ja ennakoida kuntatalouden rahoituksen tilaa ja muutosta seka
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kuntakohtaisesti ettéd koko maan tasolla. Arviointimallin keskeiset kasitteet ovat rahoitusvara ja
jarjestelyvara. Myds von Martens (1999) tarkasteli Sisdasianministerion toimeksiannosta

tasgpainoisen kunnan talouden tunnusmerkkeja (ks. tarkemmin luvussa 3.3).

Tilinpaétdsaineistoon perustuvia mittareita on 2000-luvun vaihteessa tutkinut Meklin (1999, 2000 ja
2001). Meklin on keskittynyt tutkimaan kunnan taloudellista tulosta, sen mittareita seka tulkintaa.
Erityisesti liikekirjanpidon mittareiden soveltaminen kuntatalouteen on ollut Meklinin (2000)
tutkimuskohteena.

Tilinpaétdsaineistoon perustumattomista mittareista my6s kuntasektorilla tarkedan rooliin on
noussut Kaplanin & Nortonin (1996) kehittama tasapai notettu mittaristo, eli ”balanced scorecard”,
jota on myos kritisoitu (ks. esim. Brignall 2002, Nearreklit 2000 ja Neely & al. 2004). Toisaalta on
pidettava mielessg, kuten Tammi (2006, 52) toteaa, etta mittaristojen kehittdminen on sidoksissa
aikaan. Tasapainotetun mittariston lisaksi kuntasektorilla ovat merkittdvan aseman saaneet myos
DEA-menetelmét, laatustandardit seka tulosmittarit (Tammi 2006, 54-56).

Tuloksdllisuusgjattelun rantautuessa kuntasektorille, kunnallistaloudellisen tutkimuksen kohteena
on ollut muun muassa tulosmittauksen soveltuvuus julkiselle sektorille (Vakkuri & Meklin 1997 ja
1998). My0s tuloksellisuuden méarittely kuntasektorilla on saanut huomiota tutkimuksissa jo 1980-

luvulta lahtien.

Téassa tutkimuksessa mittaamista tarkastel laan laskentatoimen perustana, joka sisdltda myos kunnan
talouden tasapainon mittaamisen. Tutkimuksessa el kuitenkaan rakenneta uutta mittaristoa, vaan
tavoitteena on jasentéa mittaamisen kohdetta, tasapainoilmiotd, kuntakontekstissa seka tarkastella

sitd, miten olemassa oleva tasapainomittari sitd mittaa.

1.3.2 Tutkimus kunnallistaloudd lisen tutkimuksen kentassa

Kunnalligalouden tutkimus pyrkii eri muodoissaan kuvaamaan, selittamdin ja ennustamaan
talouden perusongelmiin pohjautuvia ilmidita (Meklin 2005, 287). Kunnallistalouden tutkimus on
0sa muuta taloustieteellista tutkimusta. Kunnallistaloudellisessa tutkimuksessa on yhtyméakohtia
kansantaloustieteeseen seka liiketaloustieteen laskentatoimentutkimukseen. Kunnallistaloudellisessa
tutkimuksessa kéytetddn kansantaloustieteen ja liiketaloustieteen kehittdmia kéasitteita ja
tutkimusotteita. (Meklin 2005, 288-289.)
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Kunnalligalouden tutkimus voidaan jaotella perustutkimukseen ja soveltavaan tutkimukseen.
Perustutkimuksessa pyritédn tunnistamaan ja kehittdm&an pysyvaisluonteisia teorioita ja
gjattelumallegja, joiden avulla voidaan hahmottaa talouden ilmi6ité eri tilanteissa ja eri ailkavédeilla
Perustutkimuksen tuloksena syntyy véalineitg, joilla voidaan tehda muuta tutkimusta. Soveltavassa
tutkimuksessa selvitetéan, miten konkreettisessa tilanteessa joku asia tai ilmi6 on. (Meklin 2005,
289.)

Kunnalligtaloudellista tutkimusta voidaan luokitella eri tavoin. Karhu (1993) hahmottelee
kunnallistaloudellisen tutkimuksen typologiaa. Karhun luokittelun yhtenda dimensiona on
tutkimuksen jako mikro-, semimakro- ja makrotason tutkimukseen ja toisena jako teoreettis-
empiiriseen perustutkimukseen ja politiikkapainotteiseen soveltavaan tutkimukseen. Karhun (1993,
157) hahmottelemaa kunnallistalouden tutkimuksen typologiaa kuvaa taulukko yksi.

Taulukko 1. Kunnallistalouden tutkimuksen typologia.

1. TEOREETTIS-EMPIIRINEN 2. POLITIIKKAPAINOTTEINEN
PERUSTUTKIMUS SOVELTAVA TUTKIMUS
A. MIKROTASON AZl: Kuntien operatiivisen A2: Kuntien operatiivisen taloushallinnon
TUTKIMUS taloushallinnon ja kunnallisten jakunnallisten organisaatioiden
organi saatioiden taloudellistatoimintaa | taloudellisuuden jatehokkuuden
koskeva perustutkimus li sé8mi seen pyrkiva soveltava tutkimus
B. SEMIMAKROTASON B1: Kunnallistafinanssi- ja B2: Kunnallisen finanssi- ja
TUTKIMUS elinkeinopolitiikkaa ja kuntien elinkeinopolitiikan suunnittelua ja
elinkeinorakenteen maéraytymista harjoittamista tukeva ja tehostava
koskeva perustutkimus soveltava tutkimus
C. MAKROTASON C1: Kuntien taloutta koskeva tai C2: Kokonaistaloudellista
TUTKIMUS kuntien toiminnan huomioonottava perustutkimusta hyddyntava kaytannon
kokonai stal oudellinen perustutkimus talouspolitiikan suunnittelua ja
paatoksentekoa palveleva soveltava
tutkimus

Meklin (2005, 290) jasentdd kunnallistaloudellista tutkimusta neljédn ryhméan; kunta
paikallistaloudellisena toimijana, kuntakonsernin talous ja talousjohtaminen, fiskaalinen federalismi

jakunta-valtiosuhde seké eri sektorien vaikuttavuustutkimus.

Vastaavanlaisen luokittelun ovat esittaneet myos Helin & Valkama (1993). Helin & Vakama
(21993, 79) ryhmittelevdt kunnallistaloudellisen tutkimukset kuntien taloushallintoa, kuntien
toimintojen organisointia ja toimintaedellytyksid seka kunta-valtiosuhdetta koskeviin tutkimuksiin.
Helin & Vakama (1993, 79) pyrkivét esittamaan ryhmittelyn siten, etta sithen voidaan sijoittaa
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kaikki kunnallistalouden tutkimukset. Toki jaotteluun siséltyy ongelmia, misté johtuen muutamat
tutkimukset on mahdollista sijoittaa useampaan luokkaan. (Ks. lisé& jaottelusta ja niiden alakohdista
Helin & Vakama 1993, 79-80.)

Helinin & Valkaman (1993) luokittelussa tédméa tutkimus sijoittuu kuntien taloushallintoon, jonka
alakohtina ovat taloudellinen liikkumavara ja kunnalistalouden analyysit. Karhun (1993)
esittamassa typologiassa tutkimus on mikrotasolla ja se sisdltéd sek& teoreettis-empiirisen
perustutkimuksen ettd politiikkapainotteisen soveltavan tutkimuksen piirteitd. Tutkimus on
luonteeltaan kuitenkin enemman perustutkimusta, jonka tavoitteena on jasentéa kunnan talouden
tasapai noilmicta.

Tutkimus voidaan luokitella Meklinin (2005) jaottelussa kuntakonsernin taloutta ja talousjohtamista
koskevaan ryhmaan. Keskeinen lahestymistapa kunnallistaloudellisessa tutkimuksessa on se, etta
kunta nahdddn itsendisend talousyksikkond ja erilaisista osasista koostuvana konsernina.
Kuntakonsernin tutkimukseen kuuluu se alue, jossa kuntaa tarkastellaan ensisijaisesti verovaroilla

toimivana palvelujen tuottgjana ja jarjestgjana

1.3.3 Tutkimuksen eteneminen

Tutkimuksessa on pohjimmiltaan kyse kunnan talouden tasgpainon mittaamisesta ja Siihen
liittyvista monitulkintaisuuden ongelmista (etsinndn ongelma ja soveltamisen ongelma). Myos
tutkimuksen luvut voidaan jasentd8 mittaamisen suhteen. Tasapainon mittaaminen voidaan esittda
prosessing, jossa itse mittausjarjestelma (téssa liikekirjanpidon muodostama kokonaisuus, erityisesti
tuloslaskelma) on keskitssd. Alla olevassa kuviossa on esitetty mittausprosessi |jirin (1967, 135)
mukaan (ks. myds Vakkuri 1998, 23).

Mittaaja

v

Mittausjérjestelma

A 4
A 4

Mittaustulos

Mittauskohde

(Input) (Process) (Output)

Kuvio 5. Mittausprosessi (ljiri 1967).
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Tutkimuksen kulkua voidaan tarkastella mittausprosessina, joka muodostaa mittauskohteen
médrittelyn (luku kolme), mittaugarjestelman méérittelyn (luvut kaksi ja kolme) seka
mittaustuloksen soveltamisen (luku neljd). Tutkimuksen rakennetta on kuitenkin syyté tarkastella
tutkimusasetelman valossa, jotta voidaan riittéavassa méaérin huomioida tutkimukseen olennaisesti
kuuluva monitulkintaisuus. Alla olevaan tutkimusasetelmaan (kuvio kuusi) on koottu kutakin

kohtaa vastaavat luvut.

Tasapaino
toimeksianto-
|::> taloudessa <:|
LUKU 3.2, LUKU 3.3

Etsinndn ongelma Soveltamisen
LUKU 2 ﬁ ongelma
LUKU 3 LUKU 2
LUKU 4

Mitattu tasapaino
kuntaentiteetissi <:|
LUKU 3.1

Kuvio 6. Tutkimusasetelma ja tutkimuksen luvut.

Tasapainoilmié muodostaa tutkimuksen ytimen, jota tarkastellaan eri ndkokulmista. Tutkimuksessa
l[ahdetédn kunnan talouden tasapainon mittaamisesta. Ensimmaisessa varsinaisessa luvussa, luku
kaksi, avataan mittausteoreettinen tarkastelu kunnan talouden tasapainoon, analysoimalla itse
mittaamista. Luvussa kaksi méaaritell&&n mittaamista ja jasennetédn mittaamisen monitulkintaisuutta

ongelmia tarkastellaan laajemmin luvuissa kolme ja nelja

Etsinndn ongelmaan liittyy mitattavan kohteen identifiointi ja maérittaminen, eli tass kyse on
kunnan talouden tasapainon ”etsimisestd’. Luvussa kolme syvennyn etsinndn ongelmaan ensin
selvittden, miten kunnan talouden tasgpainoa mitataan. Kunnan talouden tasapainon mittari on
tuloslaskelma. Tuloslaskelma pohjautuu liikekirjanpitoon, jolloin sita kdyttava organisaatio néhdaan
lilkekirjanpidon  soveltamisymparistond  Talléin  kunta méaéritelléan  talousentiteetiksi.
Tasapainomittari ikéan kuin rakentaa ymmarryksen mittauskontekstista, eli kunnasta seké
mittauskohteesta, €li kunnan talouden tasapainosta. Tassa tutkimuksessa hypoteesi on, etta kunnan
talouden tasapaino on monitulkintainen ilmio, jota tuloslaskelma mittaa puutteellisesti. Luvussa
kolme on myos tarkoituksena hahmotella kunnan talouden tasapainoa; mitd jaa tasapainomittarin

ulkopuolelle. Tallgin analysoin kuntaa tasapainon kontekstina lahtien kunnan perusluonteesta.
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Luku neljd sisdltéd soveltamisen ongelman tarkastelun. Tarkastelen soveltamisen ongelmaa
kahdessa osassa; mittaamisen soveltamisen ongelmat seka mittaamisen tuloksen soveltamisen
ongelmat. Mittaamisen soveltamisella tarkoitetaan mittasamisen k&yttdonottoa kunnassa, jolloin
ongelmat koskevat niita riskejd, joita kayttoonotto saa aikaan. Mittaamisen tuloksen soveltamisessa
kuntaa voidaan tarkastella avoimena organisaationa sidosryhméajattelun avulla. Ta8ldin kunnan
toimintaan vaikuttaa térkeimpané sidosryhmana valtio. Nama kaksi tahoa, kunta ja valtio, ovat ne

tahot, joiden ndkdkulmasta mittaustulosta tulkitaan ja siihen reagoidaan luvussa nelja.

Tassa mittagjan rooli j&a tavallaan ndkyméttomiin, silla erikseen e tarkastella kunnan talouden
tasapainon mittagjaa. Mittagja on kuitenkin kunta, joka on tutkimusasetelmassa toimijan roolissa

Mittagjana kunta on tassa myos se, joka tulkitsee ja reagoi mittaustulokseen.

Tutkimuksen painopiste on kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuuden teoreettisessa
tarkastelussa. Nama kolme edell& mainittua lukua, kaksi, kolme, ja nelja muodostavatkin taman
tutkimuksen teoreettisen osan. Tutkimuksen viimeisessd luvussa, luku viisi, kokoan yhteen

tutkimuksen teemoja. Luku viisi siséltéa myos tutkimuksen tulokset ja p&dtelmat.
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OSA 2

Tutkimuksen tavoitteena on jasentéd kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuutta
mittauteoreettisessa mielessa. Tassd toisessa osassa onkin tarkoitus selvittdd, mita mittaamisen

kasitteella tarkoitetaan ja, miten monitulkintaisuus ndkyy mittaamisessa (luku 2.2).

Kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuus liséantyy, kun tasapainoa ruvetaan mittaamaan ja
mittaustuloksia soveltamaan. Mittaamisen monitulkintaisuutta jasennetéén kahden ongelman avulla;
etsinnan ongelma (luku kolme) ja soveltamisen ongelma (luku neljd). Etsinnén ongelmaan kuuluvat
mittarin suunnitteluun liittyvéat vaikeudet. T&ssa tasapainomittari on liikekirjanpitoon perustuva
tuloslaskelma. Tal6in etsinndn ongelman kohdalla on syyta anaysoida, minkdainen on
mittaamisen konteksti, eli kunta entiteettind ja mita mittari pitéa sisall&an.

Soveltamisen ongelmia tarkastellaan kahdessa osassa; mittaamisen soveltamisen ongelmat ja
mittaustuloksen soveltamisen ongelmat. Kun ryhdytdan mittaamaan kunnan talouden tasapainoa,
syntyy vaikutuksia, jotka saattavat olla tavoiteltuja tai tavoittelemattomia. Kun kunnan talouden

tasgpaino on mitattu, sité tulkintaan ja siihen reagoidaan, esimerkiksi tekemalla paatoksia.

2 Kunnan talouden tasapainon mittaaminen

2.1 Mittaamisen maarittelya

Mittaamisen késite on yksi tutkimuksessa esiintyvista peruskasitteista, jolloin on tarkedd méaaritellg,
mita mittaamisella tarkoitetaan. Mittaaminen on néenndisesti selkea kasite, jolle kukin tutkija on
antanut oman méaritelmansa. Berka (1983) toteaa kéasitteesta: “the concept of measurement, asit is
understood in the most diverse connections, often with different intentions, is undoubtedly a
complex concept possessing an equivocal meaning” (1983, 14). Vehmanen (1979) méarittelee
mittaamisen seuraavasti: ”Mittaaminen on mittalukujen tehokasta liittamista relevantteina
pidettyihin kvantiteetteihin empiiristen operaatioiden avulla’ (Vehmanen 1979, 34). Vehmanen
(1979, 35) tarkentaa mittaamisen maaritelmaansa edelleen: " Mittalukujen liittdminen on tehokasta
silloin ja vain silloin, kun objektien vélisia empiirisia relaatioita vastaavat isomorfisesti
matemaattiset relaatiot mittalukujen vailla” Mittaluvulla eli kvantiteetilla Vehmanen tarkoittaa
sellaista tarkasteltavan ominaisuuden kéasitteellistd ilmaisutapaa, joka tekee ominaisuuden eri asteita

kuvaavien mittalukujen liittdmisen siihen mahdolliseksi. Relevanttina tekijana voidaan pitda
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sellaista tekijag, joka jollakin tavalla liittyy itse asiaan. Empiirisilla operaatioilla Vehmanen
tarkoittaa niita kaytdnnon toimenpiteitdq, joita mittalukujen tehokas liittAminen edellyttéa
(Vehmanen 1979, 35, ks. myds Vehmanen 1982, 75.)

Myo6s Ellis (1966, 1) on méadritellyt mittaamista, silld hénen mukaansa mittaaminen on linkKi
matematiikan ja tieteen vdilla ja nain ollen tieteenfilosofiassa on tarkeda maarittdd mittaamisen
luonne. Ellis (1966, 24) méérittelee teoksessaan Basic Concepts of Measurement mittaamiseen
liittyvia kasitteita, kuten suure (quantity) ja asteikko (scale). “A quantity is usually conceived to be
akind of property. ...that admits degrees and which therefore to be contrasted with those properties
that have an all-or-none character.” ljiri (1967, 21-22) méarittelee mittaamisen itse toiminnan
kautta: “We first choose a special set of symbols called numbers for this particular 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
properties that other objects have. This assignment of numbers to objects is called measurement.”
Michell (2005, 677) nostaa esille ajatuksen, ettd mittauksen erityinen piirre, joka erottaa sen muista

havainnointimenetelmistd, on numeeristen arvojen kaytto.

Mittaaminen voidaan siis néhda myos prosessina (ks. esim. 1jiri 1967). Mittausprosessista voidaan
erottaa kolme vaihetta (Vehmanen 2006a, 8): 1) kasitteiden médrittely, 2) kasitteiden maarallinen
ilmaiseminen ja 3) empiirinen mittaaminen. Késitteiden méaéritteleminen tapahtuu kvalitatiivisesti,
esimerkiksi méaritelma, mita varoilla tarkoitetaan. M&arallinen ilmaiseminen (quantify) tarkoittaa
gtg, etta tapa, jolla numerot liitetéan kadtteisiin, on spesifioitunut empiirisen havainnoinnin ja
toiminnallisen yhteensopivuuden suhteen. Empiirinen mittaaminen tarkoittaa numeroiden liittdmista
mittaviin ké&sitteisiin empiirisen havainnoinnin ja sopivien mittausvélineiden avulla. (Ks. liséa
Vehmanen 20063, 6-12.)

Vakkuri (1998) huomauttaa, ettd mittaamisen késitteestd on useita erilaisia versioita. ”Erilaiset
méaritelmét viittaavat mittausteoreettisessa kirjallisuudessa siihen, millaista todellisuutta koskevaa
ontologista ndkemysta méarittelija edustaa.” (Vakkuri 1998, 80.) Vakkuri (1998) on paatynyt
kayttdmadn Vehmasen “lagjaa ja vdhemman tiukkaan metodologiseen otteeseen sitoutunutta
méaritelmad’. Tassa tutkimuksessa mittaaminen ymmarretéan ljirin (1967, 135) tapaan prosessing,
johon kuuluu mittauskohteen médrittely, mittaugérjestelman madrittely seka mittaustuloksen

soveltaminen (ks. luku 1.3.3).
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2.1.1 Mittaamisen luokittelua

Mittaamisen teoriaa on luokiteltu useammalla tavalla. Luokittelun tarkoituksena on esittda ilmidita
tal objekteja systemaattisina kokonaisuuksina (Vehmanen 1979, 80).

Ellis (1966, 74) kirjoittaac "All measurement ultimately depends on certain basic forms of
measurement. 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-interval, electrical resistance and potential difference, length may be
measured directly.” Ellis (1966) erottddee mittaamisesta kaksi erilaista mittaamista

fundamentaalinen mittaaminen (pituus) ja assosiatiivinen (yhdistavd) mittaaminen (lampétila).*

Ellis (1966) erottaa my6s vdlillisen ja valittoman mittaamisen. Téat& on tarkastellut myos Vakkuri
(1998, 85). Vakkuri jakaa vdlillisen mittaamisen johdettuun ja assosiatiiviseen mittaamiseen.
Elementaalinen ja fundamentaalinen mittaaminen kuuluu vélittdmén mittaamiseen. Myo6s
Vehmanen (1979, 82) on kayttanyt samaa jaottelua, Vehmanen (1979, 80; viittauksella Campbell
1920 ja Stevens 1946) esittelee myos kaksi merkittavad perusluokitusta mittaamisesta: Campbellin
seka Stevensin luokittelut. Cambellin perusluokituksen pohjana ovat mittausproseduurit, eli
kaytannon menettelytavat. TAlGin mittaaminen ja mitta-asteikot ryhmitell&&n sen mukaan, millaisia
menettelytapoja asteikkojen muodostamisessa sovelletaan. Naiden perusteella Cambell jakaa
mittaustavat kahteen pééryhmaén; fundamentaaliseen (fundamental) sek& johdettuun (derived).
(Vehmanen 1979, 81.)

Stevens luokittelee mitta-astelkot niiden matemaattisten ominaisuuksien perusteella. Oleellisinta
tassa oli Vehmasen (1979, 110) mukaan se, ettd mittaustulosten perusteella tehtavissa olevat
johtopé&édtokset riippuvat merkittavalla tavalla kaytetystd mitta-asteikosta. (Ks. liséd Stevensin
luokittelusta Vehmanen 1979, 110, viittauksella Stevens 1946.)

Vehmanen (1982, 2) luokittelee mittaamisen neljééan teoriaan, jotka ovat: “1) Physical theory of
measurement, 2) standard theory of measurement, 3) experimental theory of measurement and 4)
guantitative theory of measurement.” Ensimmaiseen mittausteoriaan Vehmanen (1982, 3) liittéa
vertailun (comparison) ja additiivisuuden (additivity); ” concrete operaions on object must obey the

mathematic laws of additivity in order to quaify as measurement.”

! Ellisin mittaamis uokittelut ovat saaneet osakseen myés kritiikkid, ks. lissé Forge 1987.
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Standarditeoriaa voitaisiin myods kutsua formaaliks tai matemaattiseksi mittausteoriaksi, koska
taman teorian juuret ndhdd&n olevan matematiikassa, jolloin skaalojen (scale) merkitys
mittaamisessa on suuri ja padatutkimustavoitteen pitdisi olla erilaisten mahdollisten skaalojen
ymmartamisessa (Vehmanen 1982, 4): "Research can be done either in terms of representation,
unigueness and meaningfulness (if the approach is formal) or in terms of validity and reliability (if

the approach is empirical).”

Kolmas mittausteoria on " kokeellinen”, silla suunnitellut kokeet ovat merkittavassi asemassa. Téta
teorisa voidaan pitda ensimmaéisen kaltaisena, tosin erottava tekijd on vaatimus tarkistaa
mittauskohteen olemassaolo. (Vehmanen 1982, 6.) Neljas mittausteoria ndhdaan kvantitatiivisena,
slla se sisdtéd "kvantifikoinnin” tai "numeraalisen kvantifikoinnin® operaatioita Tama
kvantifikointi on kasitteellistd mittaamista, kun tosiasiallinen mittaaminen on empiirista
(Vehmanen 1982, 7.)

Vakkuri & Meklin (1998, 81) kuvaavat tulosmittausta valillisena mittaamisena. Sosiaalisen
toiminnan pukeminen mittarimuotoon on aina valillitd mittaamista (Vakkuri & Meklin 1997 4,
viittauksella Berka 1983 ja Ellis 1966). Mittaaminen, erityisesti tulosmittaaminen, voidaankin
ndhdd sosiaalisena toimintana, jota leimaa inhimillinen pyrkimys eksaktiin, objektiiviseen ja
luottamusta rakentavaan tietoon julkisten organisaatioiden toiminnan perusteista (Vakkuri &
Meklin 1997, 2, viittauksella Hopwood & Miller 1994; Mayston 1993 ja Porter 1995).

2.1.2 Laskentatoimi mittaamisena

Tamén tutkimuksen kannalta olennaisinta on ndhda laskentatoimen perusta mittausteoriassa. Tata
on tarkasteltu tieteellisessd kontekstissa 1960-luvulta ldhtien (Vehmanen 1982, 1, viittauksella

useampiin tutkimuksiin)?.

Bunge (1967, 194) méaarittelee mittaamisen kvantitatiivisena havainnointina; ”whenever numbers
are assigned to certain traits on the basis of observation, measurements are being taken.” Myas ljiri
(1975, 29) tarkastelee laskentatointa mittaamisen nékokulmasta. ljiri (1975, 29) vertailee kahta

laskentatoimen méadritelméa ja toteaa nykyisen (1970-luvun) mééritelman painottavan sitg, ettei

2 \Vehmanen (1982, 106) tosin toteaa, etté laskentatoimi voidaan nahda mittaamisena siihen asti, etté |askentatoimessa
voidaan tunnistaa suureita, mutta siité eteenpéin kyse el endé ole puhtaasti mittaamisesta. Ks. lisda Vehmanen 1982.
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laskentatoimi ole itsessddn pddmaard. Maaritelma kuuluu: ”Accounting is service activity. Its
function is to provide quantitative information, primarily financial in nature, about economic
entities that is intended to be useful in making economic decisions — in making reasoned choices
among alternative courses of actions (AIGPA Accounting principles board 1970).”

Laskentatointa on harjoitettu jo vuosisatojen gan tilivelvollisuuden nimissa (ljiri 1975, 32). ljiri
ndkeekin tilivelvollisuuden laskentatoimen mittaamisen perustana. Tilivelvollisuus sisdltéa
tavoitteita, jotka toiminnassa tulisivat saavuttaa. Néaiden tavoitteiden saavuttamiseen tai
saavuttamisen selvittamiseen tarvitaan mittaamista (1jiri 1975, 32-33). "...In the majority of cases
where accountability is at issue, goas are stated in terms of the direction in which changes are
supposed to be made. Accountability then depends upon the measurement of performance...” (ljiri
1975, 34). Tuloksellisuuden mittaamista ljiri (1975, 34) méérittelee seuraavasti: ”Performance

measurement is an evaluation of the performance of an organizational or corporate unit.”

Vehmanen (1979) on tarkastellut taseanalyysia (tilinpaétbsanalyysid) mittausteoreettisesta
ndkokulmasta. Taseanalyysissa voidaan hyodyntda niin virallista taseinformaatiota seké kaikkea
muuta mahdollista saatavilla olevaa informaatiota. Tuloslaskelman, taseen ja lakisdéteisten
liitetietojen ohella l&htotietoina voivat olla esimerkiksi vuosikertomukset ja julkaistut suunnitelmat
seka erilaiset lausunnot (Vehmanen 1979, 2-3). Vehmanen (1979) toteaa, etta laskentatoimessa
tuliss soveltaa mahdollissmman yleisesti hyvéksyttya kasitystd mittaamisesta, ja sikdli kuin
laskentatoimi el kaikkia sen vaatimuksia taytd, sita itsedan on kehitettava tai sitten on luovuttava
laskentatoimen tulkitsemisesta mittaugjarjestelmaksi (1979, 29).

Vehmanen (2006b, 2) huomauttaa laskentatoimen perustana olevan  mittaamisen
méaérittelemattomasta luonteestas "What is most guestionable 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 ‘homemade’ contents for them and invents
new concepts.” Vehmasen Kkritiikki koskee erityisesti kansainvdlisten standardien luomaa
teoreettista viitekehystd, jossa mittaaminen ndhdaan laskenta-gjattelun perustana. 1ASB:n
teoreettisessa viitekehyksessa (Vehmanen 2006a, 4-5, viittauksella IASB framework, kohta 99)
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.”
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2.1.3 Tulosmittaus

Laitinen 2005, Armstrong 2006 ja Bennett & a. 2006). Neely & al. (1995, 80-81) méarittavét
tulosmittauksen seuraavasti: “Performance measurement can be defined as the process of
guantifying 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 & al. (1995) ndkevét siis tulosmittauksen prosessing, jossa ilmaistaan maarallisesti
merkityksellista toimintaa. Talléin maardllinen ilmaiseminen on mittaamista ja merkityksellinen
toiminta viittaa tulokseen (performance). (Ks. myds Neely 1998.) Tulosmittaaminen voidaan myds
nahda tulogohtamisen ominaispiirteend; “performance management is a planned process of which
the primary elements are agreement, measurement, feedback, positive reinforcement and dialogue”
(Armstrong 2006, 3). Armstrong (2006, 5) myds huomauttaa: “If you can't measure it you can’'t

manage it.”

Tulosmittaus on mittaamista, joka voidaan ymmartéd myds sosiaalisena toimintana, jolla on omat
transaktiokustannuksensa aiheuttava organisaatio- ja kontrollitekniikka (Vakkuri & Meklin 1997, 2,
viittauksella Mayston 1993). Tulosmittaugarjestelmén tarkoituksena on kehittéé ja julkaista dataa,
jonka perusteella voidaan tehda paételmi& organisaation tuloksellisuuden eri ndkokulmista (Ryan &
al. 2000, 20). Tulosmittaamisen datalla on erilaisia kayttgjid. Ryan & al. (2000, 9, viittauksella
Greenall & al. 1988) toteaa tulosmittauksen raporttien kayttgjista “Users of financia 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.”

Tulosmittauksella voidaan késittdd myds ei-rahamdaraistd, ei-taloudellista, mittaamista, kuten
sosiadlista tai tuloksellisuutta ympériston suhteen (ks. esim. ljiri 1975, 34). Padasiassa
tulosmittauksesta puhuttaessa kuitenkin viitataan rahamaéraiseen, taloudelliseen tulosmittaamiseen.
Tulosmittaamiskeskusteluun on  kuitenkin  nostettu esille ndkokulmia, ettei pelkastdan
rahamaérainen tieto riita tuloksellisuuden kuvaamiseen (Brignall & Stigell 2000, 282 ; Meklin & al.
2005, 183-185 ja Karki & al. 2006, 388-390).
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Myos tilinpddtds voidaan néhda tulosmittauksena. Whittington (1996, 10) toteaa, etta erityisesti
tuloksen laskemista voidaan pitda tulosmittaamisena: ” 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’. Tosin on syyté varoa
harjoittamasta ”alimman rivin diktatuuria” (ks. myos Nési & Keurulainen 1999, 84). Whittington
(1996, 11) kuitenkin huomauttaa, ettd alimman rivin merkitys on heikentynyt ja tuloslaskelma

nahdaan paremminkin useamman kaytannéllisen ” alimman rivin” tuottgjana.®

Kunnan talouden tasapainon mittaaminen tulosmittaamisena

Tulosmittaamisen soveltaminen julkiselle sektorille, vaatii julkisen sektorin ominaispiirteiden
huomioonottamista, esimerkiksi tulosmittaamisen kasitteiden tarkennusta. Tuloksen (performance)
késite el ole samalla tavalla ymméarrettavissa julkisella kuin markkinasektorilla (ks. esim. Bovaird
2005 ja Lahdesméki 2003), jossa kasite ymmarretaan taloudellisessa mielessa tulevan kassavirran
suuruudeksi (Meyer 2002, 19). Julkisella sektorilla toiminnan tulos jo itsesséén tarkoittaa jotain
muuta kuin pelkastdan tulevaa kassavirtaa. (Ks. lisda tulosmittaamisesta julkisella sektorilla esim.
Pollitt 1986, Hernandez 2002 ja Moriarty & Kennedy 2002)

Kunnan taloudellinen tavoite on saavuttaa tasapaino sen toimeksiantotaloudellisen luonteen vuoksi.
Talldin tasgpainon mittaaminen voidaan ndahda kunnan tulosmittaamisena. Tasapainomittaria
voidaan siis pitda tulosmittarina. Itse mittarihan on tilinpdétédaskelmiin kuuluva tuloslaskelma.
Tasapainon mittaamisessa yhdistyy kaksi mittausteoreettista |dhestymistapaa; tilinp&ddtosanalyysi

mittaamisena ja tulosmittaaminen.

Kunnan talouden tasgpainoa mitataan tuloslaskelmalla, jonka liikekirjanpidollinen tehtdva on
nimenomaan tuloksen laskeminen. Voidaanko siis tasapainomittarin tulosta pitda kunnan tuloksena?
Kunta el ole mittauskohteena yhta selked kuin yritys (vrt. kunnan ja yrityksen talousprosessgja, luku
3.1.3.1). Kunta e mydskaan ole tuloksen tekija, joten mittaustulosta ei voida yksiselitteisesti pitéa

kunnan taloudellisena tuloksena.

% Ks. lis# tulosmittaamisesta esim. Eccles 1991, Lynch & Cross 1991, Eccles & Pyburn 1992, Kennerley & Neely
2000, Laitinen 2005 ja Bennet & al. 2006, ks. myos Johnsen & Vakkuri 2006 ja Johnsen & al. 2006.
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2.2 Mittaamisen monitulkintaisuus

Kunnan talouden tasapainokasite on itsessdan monitulkintainen. T&alla monitulkintaisuudella
tarkoitetaan Sitd, ettd tasapainoon liittyy monia ulottuvuuksia ja se voidaan ymmértda monella
tavalla. Monitulkintaisuus lisdantyy, kun kunnan talouden tasapainoa ryhdytéan mittaamaan (vrt.
esm. lukemattomat tavat mitata tasapainoad). Mittaamisessa monitulkintaisuutta jasennetéan
etsinnan ja soveltamisen ongelmien avulla. Englanninkielessa néihin ongelmiin viitataan késitteilla
"problem of search” ja "problem of application”, myds "design-use” -tarkastelu viittaa samoihin
ongelmiin (ndihin palataan luvuissa 2.2.1 ja 2.2.2 seka seikkaperaisemmin luvuissa kolme ja nelj&).

Monitulkintaisuudella tai -kasitteellisyydell& tarkoitetaan asiaa, jota e voida méaritella eksaktisti, se
voi tayttdéd useamman luokittelun  tunnusmerkit.  Monitulkintaisuus liitetédn  usein
padtoksentekotilanteisiin; ”ambiguity is something that decision-making and decision-makers have
to cope with. The ambiguity aspect of decision-making refers to a situation with a lack of clarity
and consistency in reality, causality and intentionality in organizational decision-making.” (Vakkuri
& Meklin 2006, 237).

Monitulkintaisuutta on mééritellyt Davie (2000, 315): “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 simultaneously fails into several classes.” Davie
(2000, 315) jatkaa: “Ambiguity is an inherent and unavoidable aspect of choice-decisions in the
interpretative activity of the everyday.” March & Olsen (1976, 8) liittavat monitulkintaisuuteen
epaselvdt  tavoitteet, epédtdydellisesti  ymmaérretyt  teknologiat, vakeasti tulkittavat
higtoriat/kertomukset ja osallistujat, jotka vaeltelevat sinne ténne.

mik&an asia totta (todellisuus) tai, josko ulkopuolinen maailma voidaan hajottaa vastavuoroisesti
perusteelliseen ja rgattuun valtioon (kausaliteetti) tai, josko tieto e ratkaisekaan
ymmaérrettavyysongelmaa (tarkoituksellinen) (Vakkuri & Meklin 2006, 237, ks. myds March 1978
ja 1987). Vakkuri (2006, 33, viittauksella March 1978 ja 1987) tiivistdd nditd Marchin esittdmia
gjatuksia seuraavasti: "James G. March on jakanut monitulkintaisuuden kasitteellisesti kolmeen
osaan:. epavarmuuteen 'todellisuuden’ ongelmasta (mitk& pédtoksentekotilanteeseen liittyvat asiat

ovat todellisia), epavarmuuteen ’kausaalisuuden’ ongelmasta (mitk& ovat pddtokseen vaikuttavat
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tekija ja niiden keskindiset suhteet), epavarmuuteen ’intentionaalisuuden’ ongelmasta (millainen
informaatio edistéd paétoksen tekemistd). (Ks. lisda monitulkintaisuudesta March 1978 ja 1987.)

Mittaamisessa monitulkintaisuus tarkoittaa yksinkertaistaen Sitg, etta mitattaessa vaikkapa
tasapainoa, paadytddn joka kerta eri tulokseen, riippuen siitd, mita tasapainomittaria kaytetaan.
Monitulkintaisuutta liittyy my6s mittaustuloksen tulkintaan; mittarin tulos voidaan tulkita monella
tavalla, vaikkapa riippuen siitd, kuka tulkinnan tekee. Monitulkintaisuuden ongelma nékyy myos
mittaustuloksen perusteella tehtévissa paétoksissd;, miten tehda jarkevia, parhaita mahdollisia
padtoksid, kun mittaustulos on tulkittavissa usealla eri tavalla.

2.2.1 Etsinnan ongelma

Etsinnédn ongelmilla tarkoitetaan monitulkintaisuusongelman ratkaisua tutkien mittaugjarjestelman
relevanssia, validiteettia (se, miten hyvin mittari mittaa sitd asiaa, mita sen pitdisi mitata) ja
reliabiliteettia (tiedon luotettavuus). Etsinndn ongelmalla siis viitataan yritykseen suunnitella ja
rakentaa mittareita, joka kokoaa olennaisen informaation mitattavasta ilmibsta Tavoite on
monitulkintaisuuden vahentdminen mittausinstrumentteja kehittamalla. (Vakkuri & Meklin 2002,
555.)

Etsinndn ongelmaan liittyy myos mittarin valinta. Meyer (2002, 1) muistuttaa, etta mittareissa on
kyse arvovainnasta. Se, mink&lainen mittari otetaan kayttoon, viestii sitd, mita pidetéén niin
sanotusti  "mittaamisen arvoisena’. Kunnan talouden tasapainon mittaamisessa on monia
vaihtoehtoa ja valittu tapa, tuloslaskelma, on yks niigta. Tassa tutkimuksessa el pyrita kehittamaan
uutta mittaria, vaan etsinnan ongelmia tarkastellaan nykyisin kéytossa olevan mittarin suhteen.

Etsinndn ongelmaan paneudun tarkemmin luvussa kolme.

2.2.2 Soveltamisen ongelma

Soveltamisen ongelmat liittyvéat tuloksellisuugjérjestelmien ja organisaation johtamisprosessien
valiseen suhteeseen. Télla tarkoitetaan sSitd, kuinka muuntaa mittaamisella saatu informaatio
jarkeviksi pédtoksks ja johtamisen ratkaisuiksi. Soveltamisen ongelma sisdltdd useita
monitulkintaisuuden ulottuvuuksia, muun muassa mittausinformaation kayton, ei-kayton ja
vaarinkayton perusteluja. (Vakkuri & Meklin 2002, 555.)
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Téssd soveltamisen ongelmia tarkastellaan luokittelemalla ne kahteen luokkaan; mittaamisen
soveltamisen ongelmat ja mittaustuloksen soveltamisen ongelmat. Téhan paneudun tarkemmin

luvussa nelja
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3 Etsinnan ongelma

Etsinndn ongelmaan voitaisiin viitata myds sanoilla suunnittelun ongelma. Kyse on nimittéin
sellaisen mittarin l0ytamisestd, suunnittelemisesta ja rakentamisesta, joka on validi, reliaabeli ja
relevantti. Validiteetilla tarkoitetaan sitd, ettd mittari mittaa sitd ominaisuutta, jota silla halutaan
mitata. Reliabiliteetti liittyy mittaamisessa kaytettavan aineiston luotettavuuteen eli siihen,
mitataanko luotettavasti sitd, mitéa halutaan mitata. Relevanttiudella tarkoitetaan sitg, etta mittari on
merkityksellinen ja asiaankuuluva. Talloin mittarin tuottamalla relevantilla informaatiolla on
merkitystd pa&dtoksentekotilanteessa, kun taas ei-relevantilla informaatiolla ei ole merkitysta.
(Kotonen 2000, 89, viittauksella Kujansuu & al. 1974.)

Validiteetin ongelma jakautuu sisdiseen ja ulkoiseen validiteettiongelmaan. Sisdinen validiteetti
tarkoittaa vastaavuutta mallin jonkin kasitteen ja sita varten rakennetun mittarin valilla Ulkoinen
validiteetti taas tarkoittaa Sitd vastaavuutta, joka vallitsee mainitun mittarin saamien arvojen ja
empiirisen havainnon valilla (Vehmanen 1979, 99, ks. myos Vakkuri 1998, 88.)

Validiteetin ongelma siis perustuu kahteen tekijaan; ilmioon ja korvikkeeseen (Vakkuri 1998, 88—
92 Kkirjoittaa mittaamisen perusongelmasta). Mittauksessa voidaan erottaa teoreettisessa
merkityksessa "ilmid” ja sita kuvaava "korvike’. ljiri (1967, 4) kayttédd termeja "principa” ja
"surrogate”’: "We call things or phenomena that are used to represent other things or phenomena
surrogates and things or phenomenathat are represented by surrogates principals.” 1Imio viittaa siis
mittagjan teoreettisiin kasityksiin mitattavasta ilmiéstd, kun taas korvikkeella tarkoitetaan naita
varten rakennettuja mittareita, joilla teoreettiset kasitykset tuodaan kéytantton, saadaan ” elavaks”
(Vakkuri & Meklin 1997, 5). 1Imion ja korvikkeen lisdksi kolmantena elementtina on se konteksti,

jossa ilmiotéa tarkastellaan. Téassa tutkimuksessa konteksti on kunta.

Objektit |« Numerot
A Objekteille annetaan A
I Imiokentta NUMeeriset avot siten, etta Korvikkeet
numeroiden valiset suhteista
i voidaan péitella objektien !
—Y véliset sthteet -

Objektien Numeroiden

valinen < » valinen

suhde suhde

Kuvio 7. Mittausprosessi (ljiri 1967; Vakkuri 1998).



39

Kuvio seitsemén kuvaa mittausprosessia, joka muodostuu ilmidistd (ilmidkenttd) ja niiden
korvikkeista (ljiri 1967, 22; Vakkuri 1998, 88). Objekti on se ominaisuus, jota ilmidsta halutaan
mitata. Numerot kuvaavat objektien saamia mitta-arvoja. Objektien ja numeroiden valisen yhteyden
perustelemisesta muodostuu mittaamisen perusongelma (Vakkuri 1998, 89, ks. myds Vehmanen
1979, 98-102).

Olennaisia ovat myos ilmion ja korvikkeen véliset suhteet, joihin liittyy tutkimusperinteeseen
siitd, miten ilmion ja korvikkeen suhteet voidaan tai ne tulisi méaritell& Tahan liittyen mittarit
voidaan ymmértda ilmididen kuvaamismekanismeina kahdella tavalla, joita kutsutaan
mittausteoreettisessa kirjallisuudessa realistiseksi ja antirealistiseksi koulukunnaks” (Vakkuri &
Meklin 1997, 6).

Tieteenfilosofisen suuntauksen, tieteellisen realismin, mukainen gjattelutapa ilmion ja korvikkeen
ongelmassa lahtee oletuksesta, ettd korvikkeilla voidaan systemaattisesti rekisterdiden ilmion
olennaiset piirteet. Keskeinen ongelma on mittareiden rakentaminen ilmidita vastaaviks. Toisaalta
on myods huomioitava, ettei mittareilla voida kuvata ilmi6td, jota el tunneta. Ensin itse ilmio pitda
ymmaért&a ja kasitteellistéa. (Vakkuri & Meklin 1997, 6, viittauksella ljiri 1975.)

Vakkurin (1998, 82) mukaan realistisen koulukunnan nékemyksen mukaan tutkittavien
ilmi6ille on olemassa tiettyja stabiileja olotiloja, jotka ovat riippumattomia linkvistisistd ja
tieteellisstd perususkomuksista seka ndihin kytkeytyvista erilaisista teoriaperinteista (Vakkuri
1998, 82-83). Nain ollen kohteet sisdltavét mitattavaa ominaisuutta, jota mittausprosessilla pyritadan
tarkastelemaan. Mittausprosessilla todennetaan tama mitattava ominaisuus. Vakkuri (1998, 82)
kayttdd esimerkkind véitettd: ”Pekka on 180 cm pitkd’. Véite kuvastaa Pekan pituutta, joka on

mitattava, kvantitatiivinen, ominaisuus.

Tieteellisen realismin  mukaisessa gjattelutavassa pyritéan |0ytdmaan ilmibn  mitattavat
ominaisuudet, jotka itse mittaamalla todennetaan. Taman gattelutavan mukaan mittaamisen

perusteleminen ei ole ongelmallista, ongelma koskee ” oikeita’ mittareita. (Vakkuri 1998, 82.)
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Antirealistisen eli konstruktiivisen koulukunnan mukaan mittarit, korvikkeet ” synnyttavat” ilmioité;
"anti-realism’s simple form is an austere operationalism of the sort expressed by the refrain that
intelligence just is whatever intelligence tests measure.” (Swoyer 1987, 236) Téassa tutkimuksessa se
tarkoittais, etté tasapaino on sitd, mita tasapainomittari mittaa. Taloin tasapainomittari synnyttaisi
kunnan talouden tasgpainoilmion. Vakkuria (1998, 83) mukaillen pitéa paikkansa se, etta
tasapainoilmi®d saa sisdltonsa vasta mittausprosessin kautta, elka tasapainoilmittéa voi realismin

esittamassa mielessa 16yt

Etsinndn ongelman ratkaisemiseksi Vehmanen (1979) esittéa kahdeksan eri perustetta, joiden avulla
voidaan arvioida mittarien ominaisuuksia. Jos mittarit tayttavét kaikki kahdeksan kriteerig, voidaan
niitd pitéd todenmukaisina ja hyodyllisind. Vehmasen esittamét kriteerit perustuvat kolmeen eri
lahestymistapaan; filosofiseen, faktuaaliseen ja funktionaaliseen (1979, 40-139). Laitinen (1989,
162-165) tiivistda Vehmasen esittamét kriteerit; "filosofiset kriteerit liittyvat mittauksen kohteen
ominaisuuksiin, faktuaaliset kriteerit mittaugarjestelman ominaisuuksiin ja funktionaaliset kriteerit
mittaustulosten kayttokelpoisuuteen.” Filosofinen léhestymistapa sisdltdd mittaamisen kohteen
eksisenssi- ja identifiointikriteerit. Identifiointikriteerin mukaan ennen mittauksen aloittamista
mittagjalla pitéé olla jonkinlainen kasitys mittaamisen kohteesta, se on méériteltéva ja kvantifioida.
Eksistenssikriteeri edellyttéd, ettd mittauksen kohde on ké&ytdnndssd olemassa oleva, havaittava
ilmi6 tal tapahtuma. (Laitinen 1989, 163.)

Faktuaalinen ldhestymistapa sisdtéd neljd  kriteerid, jotka ovat validiteettikriteeri,
representaatiokriteeri, yksikésitteisyyskriteeri ja merkityskriteeri. Validiteettikriteerin tehtéava on
varmistaa, kuten edelléa on todettu, etta tietylla mittarilla saatavat mittaustulokset kuvaavat juuri sité
ominaisuutta, jota on tarkoituskin kuvata. Representaatiokriteerissa on kysymys siitd, voidaanko
mittaamisen kohteeseen liittda mittalukuja tyydyttavalla tavalla. Representaatiokriteerin tayttymisen
edellytyksend on, ettd mittaugarjestelman antamien mittaustulosten ja mitattavan ilmion
ominaisuuksien vélilla vallitsee samanlainen suhde. Yksikasitteisyyskriteeri koskee mittaamisen
kohteeseen liitettédvien mittalukujen vaihtamismahdollisuutta ilman informaation menettamista.
Merkityskriteerissd on kysymys siitd, milla tavoin muokatut mittaustuloksen kertovat oletetusta
todellisuudesta jotakin. Taman kriteerin avulla pyritddn selvittdmaan, onko mittaustulosten
laskeminen tapahtunut siten, ettd niita vastaavat yksikasitteiset empiiriset ilmiét. (Laitinen 1989,
163-164.)
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Funktionaaliseen |&hestymistapaan kuuluvat relevanssi- jareliabiliteettikriteerit. Relevanssikriteerin
mukaan relevantteja ovat niiden ja vain niiden ominaisuuksien mittaustulokset, jotka liittyvét
padtoksentekijan paatosmalliin. Reliabiliteettikriteeri esittéa vaatimuksia mittauksen tarkkuudelle.
Mittaustulos on reliaabeli, jos sen perusteella tehtavat pédtelmé eivdt vaihtele mittarin arvon
erilaisilla méaarittamistavoilla. (Laitinen 1989, 164.) (Ks. lisdd kahdeksasta kriteeristd V ehmanen
1979, 40-139.) Tassd etsinnan ongelmaa tarkastellaan validiteetin, reliabiliteetin ja relevanssin

mittaamisessa.

3.1 Kuntatalousentiteettina

3.1.1 Tasapainomittarin taustaa

Etsinndn ongelmina tarkastellaan mittariin liittyvid ongelmia. Ennen kuin voidaan analysoida
tasapainomittariin liittyvia ongelmia, on syyta selventdd, mika tasapainomittari on, minkalaiseen
laskentajérjestelmédn se kuuluu ja minkdlaisen mittausympériston kunta muodostaa. Taldin kuntaa
tarkastellaan laskentateoreettisesti, jolloin kunta ndhdaan talousentiteettiné.

Kunnan talouden tasapainoa pyritédn mittaamaan liikekirjanpitoon perustuvalla tuloslaskelmalla.

Taméan tasapainomittarin taustalla on kuntien kirjanpitouudistus, johon paneudun seuraavassa.

3.1.1.1 Kotimainen kuntien kirjanpitouudistus

Kunnat siirtyivat noudattamaan liikekirjanpidon periaatteita soveltuvin osin vuoden 1997 alusta
(KuntaL 365/1995, § 67). Tamatarkoitti sitg, etta kunnan talouden tasapainoa ruvettiin mittaamaan
tuloslaskelmalla. Koska kirjanpitouudistus tarkoitti mittarin valintaa, on tarpeen tarkastella kuntien

kirjanpitouudistuksen syita ja perusteluita.

Kallio (2000) jaNéas & Keurulainen (1999) ovat tutkineet kuntien kirjanpitouudistusta ja sen syita
Myds Myllyntaus (1995) perustelee, miks kunta tarvitsee tuloslaskelman. Kallio (2000, 41) esittda
niité perusteluita, joita esitettiin liikekirjanpidon siirtymisestd; " liikekirjanpito antaa oikeamman
kuvan taloudesta, se osoittaa taloudellisen tuloksen ja rahoitustarpeen ja parantaa vertailtavuutta
suhteessa muihin yksikdihin (toisin sanoen muihin kuntiin ja yrityksiin).” Lisaksi liikekirjanpidon
kayttoonotto yhtendistéa ja selkeyttdd kirjanpidon kaytantoja eri kunnissa. Myllyntauksen (1995,

233) mukaan varsinaisia tulorahoituksen riittavyytta kuvaavia laskelmia e yleisesti tehty, eika
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kunnan tulorahoituksen riittavyytta ole koettu ailkaisemmin erityisen relevantiks kysymykseks.
Nama samat perustelut tulevat esiin myos Myllyntauksen (2002, 121-125) tarkastelussa kunnan
kirjanpidon tehtavistd, kun sovelletaan kirjanpitolakia. Myllyntauksen (2002, 121-122) mukaan
kirjanpidon tehtévét voidaan jakaa yleiseen erillaanpitotehtavaan ja informaatiotentaviin, joilla on
kunta-alalla omat erityiset painotuksensa. Informaatiotehtéviin sisdltyy kunnan tilikauden tuloksen
selvittdminen, oikea kuva rahoitusasemasta, talousarvion toteutumisseuranta, ylijd&maerien
girtdminen ja alijd8man kattaminen (kaks viimeista viittaavat tilikauden tuloksen kasittelyyn)
(Myllyntaus 2002, 122-125).

Nas & Keurulainen (1999, 31-40) tarkastelevat kriittisesti kuntien kirjanpitouudistusta.
Kirjanpitouudistukselle ei heidan mukaansa ndhty muuta vaihtoehtoa, silla hallinnollista kirjanpitoa
pidettiin aikansa eldneena Liikekirjanpidon kuviteltu paremmuus riitti uudistuksen perusteluksi.
Uudistuksen jalkeensa jattamista dokumenteista Nasi & Keurulainen (1999) pééttelevét, etta padtos
kirjanpitolain piiriin ja liikelaskentaan siirtymisesta tehtiin kuntasektorilla ilmeisen vaivattomasti,
nopeasti ja harvojen kunnallisen laskentatoimen eliittia edustavien henkil6iden laatimien
selvityksiin ja kasityskantoihin perustuen. (Nasi & Keurulainen 1999, 33-35).

Nasin & Keurulaisen (1999, 36) mukaan hallinnollinen kirjanpito koettiin kyvyttoméks vastaamaan
taman pavan informaatiotarpeisiin. Myos liséntyva suuntaus organisoida kunnallisia toimintoja
yhti6iden kautta seka kuntayhtymien maaran kasvu, joiden mukana konsernitaseen laatiminen tulee
tarpeelliseksi, olivat syitd uudistukseen. Tuloslaskelman ja taseen tarvetta perusteltiin tilikauden
tuloksen ja oman pddoman muutosten laskemisen sekd omavaraisuuden ja velkaantuneisuuden
arvioinnin avulla. Lisédksi myds kuntien ja muiden talousyksikdiden valisen vertailun

mahdollistuminen oli yks peruste. (N&si & Keurulainen 1999, 36.)

Taustalla voidaan ndhda myos 1990-luvun alun lama, jolloin Nasin & Keurulaisen (1999, 14)
mukaan uudistuksella uskottiin saatavan kuntatalous kuriin ja laman aiheuttamat kriisit hallintaan.
Nan ollen haluttiin girtdd enemmén vataa ja vastuuta kunnille sek& antaa djaa

markkinamekanismeille ja uusille johntamismalleille (ks. lis8& Nési & Keurulainen 1999, 15).

Hallinnollisen tali talousarvionkirjanpidon ja uuden liikekirjanpidon péétehtavét eroavat toisistaan.
Kunnassa valvotaan talousarvion toteutumista, kun yrityksessa lasketaan jakokelpoista tulosta.
Julkisen sektorin rahoituksen laskentatoimen tehtdvaksi voidaan maarittdd sukupolvien valisen

oikeudenmukaisuuden turvaaminen (Nas & Keurulainen 1999, 23). Alla olevassa kuviossa
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kasitteiden, paatehtavien seka tilinpadtoslaskel mien osalta.

Perinteinen Liike-
talousarvio- Kirjanpito
kirjanpito
) Tulot, menot,
Keskeiset h;l;:?;t__r?:;:nlakgtifé rahoitustapahtumat;
kasitteet y tuotot, kulut, varat,
velat, oma pddoma
= h Talousarvion Tuloksen ja
aatehtavat i i i
toteutumisen valvonta Jakokelpmse_n voiton
laskeminen
Taloudellisen aseman
osoittaminen
Tilinp&atos- _
laskelmat Talousarvion Tuloslaskelma
toteutumisvertailu Tase

Kuvio 8. Talousarviokirjanpito jaliikekirjanpito (N&si & Keurulainen 1999).

Kuntatoimijoiden mielesta uudistus on mennyt huonompaan suuntaan, kun arvioidaan itse
toimintaa; " kirjanpito ei todellakaan ota huomioon kunnan tosiasiallista palvelutehtdvas. Taseesta e
oydy oikeastaan muuta kuin velkaantumiseen liittyv84 informaatiota, tuloslaskelmasta saa
vuosikatteen kautta vahadn enemman irti, mutta palvelujen lagjuudesta ja laadusta ne evét

edelleenkaén kerro sen enempaa kuin aiempi laskentatoimi” (Nési & Keurulainen 1999, 110).

3.1.1.2 Kansainvalinen kehitys

Suomessa 1990-luvulla tapahtunut kehitys, jossa julkinen sektori sirtyy liikekirjanpitoon, on
yhteneva kansainvélisen kehityksen kanssa (ks. esim. Tammi 2006, 59-60). Kansainvalisesti
tarkasteltuna siirtymista suoriteperusteiseen tilinpéatosraportointiin on perusteltu muun muassa

tilivelvollisuuden nimissa.

Liikekirjanpidon soveltuvuudesta julkisen sektorin litketoiminnallisille yksikdille on olemassa lagja
hyvéksynta (Wall 1993, 8). Kokonaan toinen asia on liikekirjanpidon soveltuvuus julkisen sektorin
"ydinalueille”.
Tuloksellisuuden arviointiin tarvitaan monitahoisempia mittareita kuin vain taloudellisia. (Wall
1993, 9.)

Ensinndkin julkisella sektorilla tuotos e vélttaméta ole mitattavissa
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Robison (19983, 21) toteaa: "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.”

Suoriteperusteisen liikelaskennan hyotyja julkisella sektorilla on listattu seuraavasti (Wall 1993):
- Antaa pohjan tilivelvollisuuden todentamiselle
- Antaa mahdollisuuden markkinamekanismien suuremmalle hy6dyntamiselle
- Antaa mahdollisuuden resurssien tehokkaammalle ja vaikuttavammalle k&ytolle
- Parantaatilivelvollisuutta
- Antaa pidemman tdhtdimen fokuksen hallinnollisten ja johdon pa&dtosten vaikutusten
Seuraamiseen.
(Ks. lisda Wall 1993, 11-12.)

Robinson (2000, 8) ndkee muutoksen positiivisena kehityksend, jolla on seké finanssipoliittisia etta
johtamisen hyotyja. Robinson (1998a, 21) huomauttaa, etta julkisen sektorin suoriteperusteiseen
liikekirjanpitoon siirtyminen voi tarjota valineen taloudellisen kestévyyden (fiscal sustainability) ja
sukupolvien vdlisen oikeudenmukaisuuden (intergenerational justice) mittaamiseen. Nama ovat
Robinsonin mukaan juuri finanssipoliittisia hyotyjd, jotka ovat jééneet liian véhalle huomiolle
(Robinson 2000, 3-5). Johtamisen hyodyt liittyvédt siihen, ettd liikelaskenta antaa tarkeda
yksikkokustannustietoa, jota voidaan kayttéa tehokkuuden parantamiseen, tuloksellisuuden
mittaamiseen tai benchmarkkaukseen (Robinson 2000, 5). Lisdks johtamista hyodyttéa myos
talousyksikkoajattelu, jossa julkisen talouden yksikét muodostavat yrityssektorin  tavoin
talousyksikon, jonka voitto tal tappio voidaan laskea Myds tama auttaa tuloksellisuuden
mittaamista. (Robinson 2000, 6.)

Myds van Helden (2000, 83) tarkastelee syita julkisen sektorin muutokseen, liikelaskentaan
siirtymiseen. van Helden toteaa, etta vaikea taouddlinen tilanne (financial stress) saattaa olla

yllyke markkinasektorin laskentajarjestelman kayttéonottoon.

Julkisen sektorin siirtyminen liikelaskennan soveltamiseen voidaan ndhda myos julkisella sektorilla
syntyneena laskentainnovaationa. Luder (1992) on kehittanyt ndiden innovaatioiden tarkasteluun
kontingenssimallin. Malli koostuu neljastda moduulista; “1) the stimuli module, 2) the structural

variables module of information producers, 3) the structural variables module of users of
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information and the implementation barriers module” (Luder 1992, 109). (Ks. Lisd4 Luderin
kontingenssimallista L ider 1992, ks. myds Luder 1994.)

3.1.2 Mittauskontekstin maarittelya

Liikekirjanpito mééritellédn usein sen keskeisten olettamusten, késitteiden, periaatteiden ja
menettelytapojen avulla (Nas & Keurulainen 1999, 24). Nama keskeiset teoreettiset oletukset
méérittelevdt muun muassa talousyksikon, eli entiteetin, jossa liikekirjanpitoa sovelletaan.
Seuraavassa tarkastellaan liikekirjanpidon keskeisia teoreettisia oletuksia, joista ensin kasitell&&n
entiteettid, koska se on tutkimuksen kannalta olennaisin. Muita teoreettisia oletuksia tarkastellaan

sen jalkeen lyhyesti.

3.1.2.1 Entiteetin kadsite

Entiteetin kasitetta on tarkasteltu usein laskentatoimen teoreettisen viitekehyksen ja siihen liittyvien
perusperiaatteiden yhteydessid. Termi entiteetti voidaan kaantda laskenta- tai talousyksikoksi.
Entiteetti-termiin kuitenkin liittyy Kiinteasti ymmarrys, etta kyseessi on yksi rajattu kokonaisuus,
jota yksikkd-suomennus e valttaméatta valita eteenpéin. Nain ollen t&ssa tutkimuksessa kaytetéén
termia entiteetti. Entiteettiin voidaan viitata englanninkielisilla termeilla “reporting entity”,

”economic entity” ja” accounting entity”.

Jarvinen & al. (2000, 56) toteavat, etta kirjanpitoa pitdva talousyksikkd muodostaa erillisen
kokonaisuuden (entity), jonka liiketapahtumia tarkastellaan erillédn sen rahoittgien ja muiden

sidosryhmien toiminnasta. Tasté ilmenee entiteetin keskeinen ominaisuus; erillisyys.

Laskenta-gjattelun, erityisesti rahoituksen laskentatoimen, perusperiaatteita méadriteltdesss,
méaaritell88n kasitteena myos entiteetti (ks. Bierman & Drebin 1970, 10; Harvey & Kerr 1978, 16 tai
Walgenbach 1982, 11; Deegan 2001, 139-141). L askentatoimen oppikirjoissa entiteetti maaritellaan

seuraavanlaisesti:

“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 assumption is necessary to set a boundary to the accounts. However, it can

sometimes be somewhat arbitrary, particularly for small businesses where the affairs of the owner
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and the business are often inextricably interwoven. Furthermore, it results in certain information
which may be useful in evaluating 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 financia 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 & al. 1982, 11.)

Bierman & Drebin (1970, 10) tarkastelevat entiteettia yrityksen nékokulmasta, he viittaavat
talousyksikkoon késitteella “business entity”; “the accountant assumes that the corporation (or
proprietorship or partnership) 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.”

Kansainvdlisissd laskentastandardeissa (Fasab, SAC ja IAS) otetaan myos kantaa entiteetin
méaritelmaan ja niihin syihin, miksi entiteetti tulisi mééritella. Kansainvalisissa standardeissa
entiteettimaéritelmé ovat jokseenkin yhtenevia Seuraavassa editelldadn Fasab:n ja SAC:n

maaritel méat.

Amerikkalaisen Federal Accounting Standards Advisory Boardin, eli Fasab:n (1995, kohdat 9-10)
mukaan perussyy entiteetin maarittelemiselle on se, etté voidaan taata, etta tiedon kayttdjat saavat
kaytettdvakseen kaiken sen informaation, joka on relevanttia laskentatoimen yksikolle kaytettavien

selkedn kasityksen siitd, mita yksikko kattaa. Se auttaa jAsentdmaén, mika on laskentatoimen

raporteille relevanttia ja mika epérelevanttia informaatiota. (Ks. lisda Fasab 1995 kohdat 9-10.)

Jotta talousyksikkda voidaan pitéd "reporting entitynd’, sen pitda tayttéa seuraavat ehdot (Fasab
1995, kohta 29): ”

1) On olemassa johto, joka on vastuussa resurssien kontrolloimisesta ja levittdmisestd,

tuotosten ja tulosten tuottamisesta, budjetin tai sen osan toimeenpanosta ja on tilivelvollinen

entityn tuloksellisuudesta (performance).
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2) Entityn lagjuus on sellainen, ettd laskentatoimen raportit antavat merkittévan kuvauksen
toiminnasta ja taloudelli sesta/rahoituksellisesta tilanteesta.

3) Laskentatoimen raporteille |6ytyy todenndkdisia kaytt§ia jotka ovat kiinnostuneita ja
voisivat kayttda raporttien tietoa resurssien alokointi- ja muussa pédtoksenteossa seka
entityn resurssien kayton arvioinnissa.”

Australian Statement of Accounting Concepts (SAC 1) mérittelee entiteetin seuraavasti (kohta 6):

" "Economic entity’ tarkoittaa entiteettien ryhmag, jotka muodostavat kontrolloivan entiteetin ja
yks tai useampi kontrolloitu entiteetti toimii yhteistyossd saavuttaakseen tavoitteet, jotka ovat
yhtenevét kontrolloivan entiteetin tavoitteiden kanssa. "Entity’ tarkoittaa mita tahansa oikeudellista,
hallinnollista tai luottamuksenvaraista jarjestelyd, organisatorista rakennetta ta muuta tahoa (sis.
yksittaisen henkildn), joka vastaa niukkojen resurssien jarjestémisestéd/allokoinnista tavoitteiden

saavuttamiseksi.”

SAC 1 (kohta 10) tarkastelee raportoivan entiteetin kasitetta kahdelta kannalta: 1) oikeudellinen
aspekti ja 2) tilivelvollisuuden aspekti. Oikeudellisella ndkokulmalla viitataan |dhinna laissa
méaréttyyn Kirjanpitoyksikdiden raportointivelvollisuuteen. Tilivelvollisuusnékokulma on ollut
enemman julkisella sektorilla tarkastelun kohteena, vaaleilla valittujen luottamushenkildiden ja

nimitettyjen virkamiesten tilivelvollisuuden nimissa

Reporting entity -kasite on tiiviisti sidoksissa laskentatoimen raporteista riippuvaisten kayttgien
tarpeisiin (SAC 1, kohta 11). Tasta syystd kasite on syyta tunnistaa, méaritella ja raata
(identifioida).

Huomattavaa on, etta "reporting entity” el ole riippuvainen gita, milla sektorilla se toimii
(yksityinen sektori, julkinen sektori), eika siitd, mistd syysta se on olemassa (liiketoiminta, non-
profit -toiminta) tai siitd, miten se muodostuu (lain takaamatai joku muu) (SAC 1, kohta 12). Se on
organisaatioyksikkd, jonka liiketapahtumista pidetéan kirjaa ja jonka tilinp&dtos raportoidaan (ks.
my6s Nas & Keurulainen 1999, 25).

SAC1 médrittelee "reporting entityn” seuraavasti (kohta 40): ” Raportoivia yksikdita ovat kaikki ne
yksikét, joiden osalta on kohtuullista olettaa olemassa olevan laskentatoimen raporteista
riippuvaisia kayttgjia sen informaation saamiseksi, etta niukkojen resurssien allokointipddtoksia

voidaan tehda ja evaluoida.”
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Entiteettiteoreettisen ndkemyksen (entity view) vastakkaisena nékemyksena voidaan pitéa yrityksen

médrittelemistd omistajan ndkokulmasta (proprietary view). (Revsine & a. 2004, 822)

Vaat = Vastuut + Omistajan sijoittama pagoma

\_Y_/ \— /)
v

Rahan kaytto Rahan lahteet

Kuvio 9. Entiteettindkemys (Revsine & al. 2004).

Tama entiteettindkemys keskittyy yrityksen varoihin. Rahan lahteet, velat ja sijoitettu pddoma, on
liitetty yhteen. Yrityksen varojen gjatellaan edistdvan yrityksen taloudellista tulosta, joten yritys
ndhddan pddoman/rahojen kayttgand. Se, misd nuo rahat/pddoma on l&htdisin, on toissijaista

Omistajandkemyksessa yritys maaritelldan kuviossa 10 kuvatulla tavalla.

Varat — Vastuut =  Omistgjan sijoittama pagoma

N J g /)
Y h'd

Padoman nettokayttt Omistajan paégoma

Kuvio 10. Omistgjanédkemys (Revsine & al. 2004).

Omistajandkemyksessa erotetaan omistgjan sijoittama padoma; yritys ja omistgia nahdéaan

erottamattomina — yritys on omistgjan pdgomasijoitustai nettovarallisuutta

3.1.2.2 Kuntatalousentiteettina

Entiteetin maritteleminen e ole tdysin selvda markkinasektorilla. Vaikeuksia saattaa syntya
erityisesti silloin, kun kokonaisuuden juridiset ja ma&rdysvaltaan perustuvat rajat eivét ole
yhtenevaiset, esimerkiksi konserni (Jarvinen & al. 2000, 56). Nasi & Keurulainen (1999, 24)
huomauttavat, etta laskentatoimen yksikoiden (entiteettien) maérittdminen julkisessa hallinnossa ei

ole mydskaan yksiselitteinen asia.
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Néas & Keurulainen (1999, 26) my0s toteavat, ettd entiteettiongelman onnistunut ratkaisu on
kirjanpidon ja tilinp&&tosraportoinnin onnistumisen edellytys. "Onko kunta tarkoituksenmukainen
kokonaisuus kirjanpidon ja tilinpaétdsraportoinnin entiteettind? Vastaus riippuu varmasti siit, mita
halutaan raportoida, kenelle ja miksi. Jos tavoitellaan kunnan talouden tasapainoa sukupolvien
valisen oikeudenmukaisuuden tai tilikausien vélisen oikeudenmukaisuuden nakokulmasta,
raportointi juuri kuntakokonaisuuden tasolla lienee tarkoituksenmukaista.” Suomen kuntasektorin
kirjanpidossa on tehty se ratkaisu, ettéa peruskunta on raportoiva entiteetti, samoin kuntakonserni

ainakin konsernitaseen muodossa (N&si & Keurulainen 1999, 25).

Kun kuntaa tarkastellaan talousyksikkong, voidaan téta pitéa kunnan eréénlaisena méaritelmana
(mittausymparistd). Tall6in on tarpeen tarkentaa, mita kunnalla tassa yhteydessa tarkoitetaan ja mitéa
sihen kuuluu. Kunta talousyksikkénd muodostaa rahoituksellisen kokonaisuuden, jonka
litketapahtumista pidetdan kirjaa ja jonka tilinpdéatos raportoidaan. Talldin kunta on laskentatoimen

yksikko. Téhan méaéritelmaan eivét silloin sisdlly kunnan asukkaat tai sen fyysinen sijainti jarajat.

Kuntataloudessa kunta téyttda “reporting entity” -kasitteen tunnusmerkit: on olemassa
kunnanvaltuusto, joka on vastuussa resurssien allokoinnista, tulosten saavuttamisesta, budjetista ja
sen toimeenpanosta seka on tilivelvollinen kuntalaisille kunnan verovarojen tuloksel lisesta kaytosta.
Lisdks laskentatoimen raporteille |6ytyy todenndkdisia kayttgid (kuntalaiset ja muut kunnan
sdosryhmét), joiden tulis saada raporteista riittavan kuvauksen toiminnasta ja kunnan
taloudel lisesta tilanteesta.

Hallipelto & Kataja (1980, 21) kirjoittavat, etta yleensd talousyksikélla tarkoitetaan tavoitteellista
organisaatiota, joka harjoittaa tuotantotoimintaa ja muodostaa rahoituksellisen kokonaisuuden.
Kunnan Halipelto & Katga (1980, 23) médrittavét entiteettind seuraavasti: "Kunta on
tavoitteellinen julkisoikeudellinen organisaatio, joka harjoittaa tuotantotoimintaa (lagjasti

ymmaérrettynd) ja muodostaa rahoituksellisen kokonaisuuden.”

kirjanpitouudistuksen yhteydessa, heidan mielestddn koko entiteettikysymykseen ei ole kiinnitetty

ollenkaan huomiota, vaan sitéa on pidetty ongelmattomana, vaikka kunta muodostaa monitasoisen ja
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3.1.2.3 Muita laskenta-ajattelun keskeisd oletuksa

Muita laskenta-gjattelun keskeisia oletuksia ovat 1) oletus liiketoiminnan jatkuvuudesta, 2) oletus,
etta lilketapahtumat perustuvat eri osapuolten vapaaehtoiseen kaupankéyntiin, 3) oletus, etta
lilketapahtumien mittaamisessa ja rekisterdinnissd kéytetdan hankintahintoja, 4) oletus
liiketapahtumien rahassa mitattavuudesta, 5) oletus, etta tasetasapaino yllapidetdan kahdenkertaisen
kirjanpidon avulla, 6) oletus tilinpd&atdsraportoinnin séénndllisyydestéa ja 7) oletus realisointi- jatulo
menon kohdalle -periaatteiden noudattamisesta. (Deegan 2001, 139-158, ks. lisda myds Jarvinen &
al. 2000, 56-62.)

Liikelaskennan soveltamisessa julkiselle sektorille, huomiota on saanut meno tulon kohdalle -
periaate (matching principle). Tuloksen laskemiseks asetetaan vastakkain tilikauden tuotot ja kulut.
Julkiselle sektorille el sovi kyseinen periaate, johtuen menojen ja tulojen vastikkeettomuudesta.
Periaatetta on vield tasmennetty siten, etté tilikauden tuottoja vasten kirjataan myds sellaiset menot,
jotka eivét endga alheuta tuloja. Kuntasektorilla tdma periaate e toimi, silléd menot eivét aiheuta juuri
ollenkaan tuloja. Verorahoitteisella sektorilla puhutaankin meno tulon, suoritteen tai hyodyn
kohdalle -periaatteesta (Nasi & Keurulainen 1999, 37)*. Myds oletus rahassa mitattavuudesta on

julkisen sektorin kannalta mielenkiintoinen.

3.1.3 Tilinp&atos kuntaentiteetin mittausjarjestel mana

Kunnan on laadittava tilikaudelta tilinpd&tos, joka sisdltda tuloslaskelman, taseen ja niiden
liitetiedot seka talousarvion toteutumisvertailun ja toimintakertomuksen. Lisaksi kunnan, jolla on
kirjanpitolaissa tarkoitetulla tavalla méarédmisvalta toisessa kirjanpitovelvollisessa, tulee laatia ja
sisdlyttaa tilinpaétokseensa konsernitase liitteineen. Kunnan tilinpaétoksen tarkemmasta sisallosta
sé&detaan kirjanpitolautakunnan kuntajaoston yleisohjeissa. (Kuntalaki 1995/365 68 8.)

Tuloslaskelman tehtdvana on kuvata, miten tilikauden tulos on muodostunut. Tase taas kuvaa
tilinpaétospédivan taloudellista asemaa. Liitetiedot taydentavét tuloslaskelman ja taseen antamaa
Toimintakertomuksessa annetaan tiedot kirjanpitovelvollisen toiminnan kehittymistd koskevista

tarkeista seikoista. (Leppiniemi & Leppiniemi 2006.)

* Kuntasektorilla puhutaan myds meno tuotannontekijan kayton kohdalle -periaatteesta, ks Nasi & Keurulainen 1999,
37.
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Kunta k&yttéd soveltuvin osin kirjanpitoa, joka on suunniteltu markkinasektorille. Koska
liikekirjanpito on markkinasektorilla omassa ympéristdssédn, tutustutaan ensin yrityksen

talousprosessiin. Nain voidaan tarkastella liikekirjanpidon soveltamista kuntasektorille.

3.1.3.1 Kunnan talouspr osessi

Yrityksen talousprosessia voidaan kutsua myds pdaoman kiertokulkukaavioks (ks. esim. Artto
1968, 23 tai Honko 1969, 31-33) tai yrityksen synteettiseksi maéritelmaksi (Lehtovuori 1972, 19—
22). Yritys toimii kolmilla markkinoilla; tuotannontekij&, rahoitus- ja suoritemarkkinoilla
Yrityksen talousprosessi jakautuu reaali- ja rahaprosesseihin, jotka ovat toistensa peilikuvia

Padomankiertokulkukaavio el korosta ihmisia kuin tuotannontekijoiné.

RAHAPROSESSI

RAHOITUSMARKKINAT

Rahoitus- tapahtumat
4Kassamenot KASSA Kassatulot
TUOTANNON- SUORITE-
TEKIA- : B IR Evvasuienpiviviiril R 1 MARKKINAT
MARKKINAT e VALMISTUSPROSESSI | _:
Tuotannon- Suoritteet
tekijat
REAALIPROSESSI

Kuvio 11. Yrityksen talousprosessi (ks. esim. Leppiniemi 2007).

Reaaliprosessissa liiketapahtuma syntyy yrityksen vastaanottaessa tuotannontekij6itd, kuten
rakennuksia, koneita, raaka-aineita, tyopanoksia ja vuokrauspalveluja, tai luovuttaessa suoritteita,

tavaroita ja palveluja (Leppiniemi 2007).

Yrityksella rahgprosessi on menojen ja tulojen osalta reaaliprosessin  peilikuva.  Siina
tuotannontekijdmarkkinoilta tullutta reaalivirtaa vastaa yrityksen kassasta maksettu rahavirta ja
vastaavasti suoritemarkkinoille suuntautuvaa reaalivirtaa yrityksen kassaan tullut rahavirta.
(Leppiniemi 2007.)



52

KUNTALAISET
AANESTAJINA

Poliittiset paatoksentekijat

valtuusto, hallitus, lautakunnat

TOIMINNAN JA -
TALOUDEN Vgltlo ja muut
SUUNNITTELU el rahoitustuen antajat
TALOUSARVIO -
Valtionosuudet
TUOTANNONTEKIJA-
MARKKINAT VEROT KUNTALAISET
VERONMAKSAJINA
Kagsamenot .
tugtannontekijoista KASSA mﬁgﬂt dﬁ)t &
i Avustukset ] paALVELUJEN SAAJINA
! 1
[ it ety Attt - 1
. J| TOMINTAPROSESSIT | N |
Panokset Palvelut ® |~

PAN OS-TU[OTOSP ROSESSI

RAHOITUSMARKKINAT

Kuvio 12. Kunnan talousprosessi (ks. Nasi & Keurulainen 1999 jamyos Meklin & Nasi 1994).

Kunnan ja yrityksen talousprosessin valilla on olemassa eroja ja yhtymékohtia. Hallipelto & Kataja
(1980, 29) tarkastelevat néita yhtymakohtia ja eroja kolmessa ryhméssa ” 1) Toiminnan tavoitteisiin

liittyvét, 2) itse toimintaan liittyvét seké 3) toimintaympéristoon liittyvét.”

Toiminnan tavoitteisiin liittyvét erot johtuvat reaali- ja rahaprosessien vastaavuudesta (Hallipelto &
Katgja 1980, 30). Yrityksen tavoite on voiton tuottaminen, jolloin yrityksen on oltava
liiketaloudellisesti kannattava. Kunnan tavoitteena on palvelujen jarjestdminen kuntalaisille, joten
liiketaloudellista kannattavuuden késitettd el kuntaan voida liittda. Hallipellon & Katajan (1980, 30)
mukaan sen sijaan voidaan tarkastella sosiaalisen kannattavuuden késitettd, jossa tarkastellaan
suoritteiden aiheuttamia erilaisia hyotyvaikutuksia. Yhteistd kunnan ja yrityksen toiminnan
tavoitteille on pyrkimys tehokkuuteen ja taloudellisuuteen, jolloin kustannusten ja suoritteiden
valinen suhde pyritéan ssamaan mahdollisimman edulliseksi. (Hallipelto & Kataja 1980, 30.)

Talousyksikoiden toimintaan liittyvia eroja ei juuri ole tuotannontekijoiden hankintojen, eika

tuotannon jérjestelyjen osalta. Pédasialliset erot ovatkin toiminnan rahoituksen puolella (Hallipelto
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& Katgja 1980, 30). Kunnalla pddosa tuloista ei liity reaaliprosessiin suoranaisesti. Tilinpddtoksen
kannalta on suuri merkitys talla tulojen, menojen jareaaliprosessin yhteydell&. Y rityksell& tulojen ja
menojen yhteys reaaliprosessiin, suoritteeseen ja resursseihin on olemassa. Kunnassa menot
johtuvat pééasiassa resurssien hankkimisesta ja suoritteen valmistamisesta, mutta tulot kerétaén

veroing, jolloin niitd ei voi kytkeé suoritekohtaisesti (kuvio 13).

Yksityinen sektori Kuntasektori

Tuotannon-tekijst ) Suoritteet Tuotannontekijat ; Suoritteet

{m3sra x hinta) (maari ¥ hinta) (maard x hinta) (maara x hinta)
l i Menot
Menot Tulot tuctannontekijoista
{(kulut) (tuotot) (kulut)

1—' Tulot
; I 3
\_> i Menot (tuotot)
- tulonsiirroista
(Kulut)
Tulos Y _|_ q—l
{voitto/tappio) _

Tulos
(vlijadgmalalijgzama)

Kuvio 13. Reaaliprosessin ja tulojen ja menojen yhteydesta (Meklin 2000).

Entiteettitarkastelussa huomio kiinnitetéén rahaprosessiin, jota mittaamalla saadaan tietoa
reaaliprosessista. Koska kunnan reaaliprosessin ja rahaprosessin valilta puuttuu yhteys suurimmalta
osalta, e valttamétta saadakaan olennaista tietoa reaaliprosessista. Rahaprosessiin eivét heijastu
myoskaan kunnan menestyminen, reaalisten tavoitteiden saavuttaminen tai reaaliprosessin
kannattavuus (Nasi & Keurulainen 1999, 47). Nain ollen entiteettitarkastelussa j84 kunnan osalta

reaaliprosess kokonaan huomioimatta.

Toimintaan liittyvi& eroja ovat myds jatkuvuuteen ja paétoksentekoon liittyvét erot (Hallipelto &
Katgja 1980, 30). Kunta on tarkoitettu toimimaan jatkuvasti, joten se e voi yrityksen tavoin lopettaa
toimintaansa, eika sitd voida myyda tai asettaa konkurssiin. Julkisoikeudellisena yksikkéna kunta
toteuttaa demokraattista padtoksentekoa, jolloin kuntalaiset valitsevat vapailla vaaleilla edustgjansa
kunnanvaltuustoon. Kunnanvaltuusto paétavand elimena voidaan nahda olevan tuotantoprosessin

ulkopuolella.
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Toimintaympéristoon liittyvista eroista voidaan todeta, etta yritys toimii kolmilla markkinoilla, kun
taas kunnalla varsinaisia suoritemarkkinoita e ole olemassa tai ne voidaan ainakin ndhda
puutteellisina kvasimarkkinoina (ks. lisda Valkama 2004). Myos rahoitusmarkkinoiden rooli on
pienempi. Markkinat eivét ainakaan yksin mééréa kunnan toimintaa ja taloutta (Nési & Keurulainen
1999, 46). Kunta on my6s sidottu sijaintiinsa, se el voi sirtéa toimintaansa paikasta toiseen
yrityksen tavoin. Lisdks kunnan talousarvio on keskeisella sijalla toiminnan ja talouden
johtamisessa. (Ks. myos Hallipelto & Kataja 1980, 30-31.)

3.1.3.2 Kunnan tilinp&atts

Tilinp&&toksen on annettava oikea ja riittava kuva kirjanpitovelvollisen tuloksesta ja taloudel lisesta
asemasta. Jottatallainen kuvatodella syntyisi, kirjausten on oltava oikeita ja riittéavia niin tilikauden
aikaisessa juoksevassa kirjanpidossa kuin tilinpgétosta laadittaessakin. (Leppiniemi & Leppiniemi
2007.)

lainséadantéon  perustuvia  tehtavia Suomessa nama  liittyvdt  ennen muuta
osingonjakomahdollisuuteen ja verotukseen. Osakeyhtitn jaettavissa oleva osinko, samoin kuin
monet muutkin  omistajan kannalta halutut rahankayttomahdollisuudet, ovat sidoksissa
tilinpa&étokseen, erityisesti vahvistettuun taseeseen. Osingonjako, osakasainat, osakkeenomistajan
puolesta annetut vakuudet, omien osakkeiden hankkimismahdollisuus seka koron maksaminen
padomalainalle ovat sidoksissa esimerkiks vahvistetun taseen osoittamaan jaettavissa olevaan
omaan padomaan. (Leppiniemi & Leppiniemi 2006) Tilinpaétokset kehitettiinkin aikoinaan
helpottamaan yritysten rahatilanteen seurantaa (S 6stedt & Leskinen 2001, 9).

Kirjanpidon keskeinen tehtéva on tuloksenlaskentatehtéva, joka toteutetaan laatimalla tilikausittain
tilinpdétds. Muita kirjanpidon tehtéavid ovat erill88npitotehtava ja hyvéksikayttbtehtava
Erill&é&npitotentavada kirjanpito toteuttaa pitédessdan talousyksikon tulot, menot, omaisuuden ja velat
erilldn muiden talousyksikkdjen vastaavista erista (Leppanen 2001, 7). Hyvaksikayttotehtava
tarkoittaa Sitg, etta kirjanpitoa voidaan kayttéa lagjana perustietorekisterind myds muita tarpeita
kuin lakisdateista liiketgpahtumien muistiin merkitsemistad ja tilinpaétoksen laadintaa varten
(Leppénen 2001, 8).°

luvussa4.1.1.1.
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Kirjanpitolain (1336/1997) mukaan tilinpd&toksen tulee antaa oikeat ja riittavét tiedot (oikea ja
riittava kuva®) kirjanpitovelvollisen toiminnan tuloksesta ja taloudellisesta asemasta. Tietojen
oikedllisuus ja riittavyys koskee tilikauden tuloksen muodostumista ja tilinpaétospéivan
rahoitusasemaa (kirjanpitolaki 1997/1336 38). Jos tuloslaskelma ja tase eivét joltakin osin anna
oikeaa ja riittavaa tietoa tuloksesta ja taloudellisesta asemasta, on oikea ja riittéva tieto esitettava

tuloslaskelman ja taseen liitteend (Leppiniemi & Leppiniemi 2006).

Kunnan ja kuntayhtyman kirjanpitovelvollisuudesta séédetéén kuntalain (1999/365) taloutta
koskevissa sédnnoksissa. Kuntalain 67 8:n mukaan kunnan kirjanpitovelvollisuudesta, kirjanpidosta
ja tilinpdéatoksesta sdadetd8n myos, soveltuvin osin, Kirjanpitolaissa. TAm& muutos tuli voimaan

vuoden 1997 alussa.

Hallituksen esityksen (157/1999) kuntalain 65 8:n muuttamiseksi mukaan kunnan kirjanpidon
yleisena teht&vana on tuottaatieto siitd, ovatko kunnan tulot ja menot pitkélla aikavélillé ja toisaalta
tilikaudelle kohdistetut kulut ja tuotot tasapainossa. Tasapainon keskeiset vélineet ovat
tilinp&dtoksen tuloslaskel ma, tase ja rahoituslaskelma (HE 157/1999).

Kunnat eivéat tavoittele, eivdtka jaa voittoa samalla tavalla kuin markkinarahoitteisen sektorin
yritykset (Kilpio 1956, 441). Nan ollen tilinp&d&toksen keskeisella tehtévallg, jaettavan voiton
laskemisella, el ole samaa merkitysta kunnalle (ks. Nasi & Keurulainen 1999, 7). Tuloslaskelma
nayttda yrityksen taloudellisen tuloksen, tilikauden voiton. Kunnalla tuloslaskelma nayttéa
ylijddmaa, nollaa tai alijggméda. Se, mita se tarkoittaa kunnan talouden kannalta on hyvin
toisenlainen kuin yrityksen voitto tai tappio. Kilpid (1956, 442) toteaakin, etta kunnan kirjanpidon
tehtdva ja tarkoitus kunnan taloudessa eli kunnan oma Kirjapitotarve, on tehda mahdolliseksi
taloudenhoidon valvonta ja helpottaa dta ja dind tarkoituksessa antaa  selvitys
hallintotoimenpiteiden taloudellisia seurauksia osoitettavista tuloista ja menoista seka taloudellista
voimavarastoa osoittavista varoista ja veloista; “kirjanpidon tarkoitus kunnan taloudessa on
padasiassa valvonnan aikaansaaminen ja helpottaminen ja sen vuoks kunnan kirjanpidon taytyy
jossakin méérin olla erilainen kuin liiketalouksien” (Kilpio 1956, 443).

" Trueand fair view” -késitteen suomentamisesta kaytiin aikanaan kiivasta keskustelua, ks. esim. Riistama 1996 ja
Ekholm & Troberg 1995.
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3.1.3.3 Tuloslaskelma kuntaentiteetin tasapainomittarina

Liikekirjanpidon ensisijainen tehtava on tuloksen laskeminen. Tuloslaskelman avulla esitellaan
jakokelpoisen voiton méard Kunnan tuloslaskelman tehtédvana on osoittaa, riittddko tuottoina
kertynyt tulorahoitus palvelujen tuottamisesta aiheutuvien kulujen kattamiseen (Suomen kuntaliitto
2006c¢, 5). Tuloslaskelma e ole kassavirtalaskelma, joten se el suoraan kerro kunnan kassavirran
tilaa (Meklin & Oulasvirta 2001, 73). Tuloslaskelmassa kuvataan tilikaudelle kohdistetut menot ja
tulot (kulut jatuotot) seka niiden erotus (tilikauden tulos) (Leppanen 2001, 15).

Vuosikatteen yl&puolella ovat kunnan séanndllisesta juoksevasta toiminnasta aiheutuneita menoja ja
tuloja kuvaavat erdt. Tuloslaskelma vuosikatteeseen asti kertoo sen, miten kunnan saanndllisen
toiminnan tuotot ja kulut ovat tasapainossa. Vuosikatteen alapuolella olevat erét kuvaavat poistoja

jaarvonalentumisia seké satunnaisia eria. Allakuviossa 14 on kuvattu kunnan tuloslaskelmakaava.

Toimintatuotot
Myyntituotot
M aksutuotot
Tuet jaavustukset
Muut toi mintatuotot
V almistus omaan kéayttéon
Toimintakulut
Henkil stokul ut
Palkat ja pakkiot
Henkil 6sivukul ut
Elakekul ut
Muut henkil sivukulut
Palvelujen ostot
Ainest, tarvikkeet ja tavarat
Avustukset
Muut toi mintakulut
Toimintakate
Verotulot
Valtionosuudet
Rahoaitustuotot ja -kul ut
Korkotuotot
Muut rahoitustuotot
Korkokulut
Muut rahoituskul ut
Vuosikate
Poistot ja arvonal entumiset
Suunnitelman mukaiset poistot
Arvonalentumiset
Satunnai set erét
Satunnai set tuotot
Satunnai set kulut
Tilikauden tulos
Poistoeron lisdys (-) tai véhennys (+)
Varausten lisdys (-) tai vdhennys (+)
Rahastojen lisdys (-) tai véhennys (+)
Tilikauden ylijaama (alijaama)

Kuvio 14. Kunnan tasapainomittari.
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Tuloslaskelman viimeisella rivilla kuvataan tilikauden tuloista ja menoista laskettua tilikauden yli-
ta alijadmaa Koska kunnan, entiteettindkaén, tavoitteena ei ole voiton (ylijddman) tavoittelu,
tuloslaskelma osoittaa tasapainoa, kun vuosikate vastaa poistoja (Suomen kuntaliitto 2001, 18).
Talldin kuntaentiteetin tulorahoitusta pidetéan riittavana. Myods Myllyntaus (1995, 235) pitéa
tulorahoituksen riittavyyden selviamista tuloslaskel masta yksiselitteisené.

Myllyntaus (1995, 234) toteaa, etta alijgdmainen tilikauden tulos osoittaa, ettei tulonmuodostus ole
riittdva tuotantovalineiston kunnossa pitdmiseen. Ylijd8méinen tulos taas antaa aiheen Kkysyé,
ovatko veroperusteet ja maksut tuotantokustannuksiin ndhden ylimitoitetut. Kuitenkin Myllyntaus
(1995, 234) myontaa, ettd kayttbomaisuuden poistot ovat tuloslaskelman joustokohta; " tilikauden
tulosta voidaan jarjestella tekemalla suurempia tai pienempié poistoja kuin k&yttdomaisuusesineen

tarkastellaan seikkaperaisemmin luvussa nelja

3.1.3.4 Rahoituslaskelma kuntaentiteetin mittarina

Rahoitusl askelman tarkoituksena on antaa tilinpaétoksen kayttgjille informaatiota sen arvioimiseksi,
miten yritys on aikaansaanut rahavirtaa ja miten se on kayttéanyt kerryttdmansa rahavirran.

(Leppiniemi & Leppiniemi 2006)

Kunnan toiminnan rahoitusta kuvataan rahoituslaskelmassa. Rahoituslaskelma on keskeinen osa
kunnan talousarviota ja tilinpdatosta (Suomen kuntaliitto 2006a, 4). Rahoituslaskelma, kuten myos
tulodaskelma on kunnan kokonaistaloutta kuvaava laskelma. Rahoitusaskelmasta ja
tuloslaskelmasta laskettavien tunnuslukujen tehtdvana on selventééa kunnan rahoituksen riittavyytta
(Suomen Kuntaliitto 2001, 21). Lisdks rahoituslaskelma antaa tietoa kunnan investoinneista,

gjoituksista, pddomarahoituksesta seké rahoitusaseman muutoksista.

Rahoituslaskelmalla osoitetaan, kuinka paljon kunnan toiminnan ja sen investointien rahavirta on
ylijd8mainen tal alijd&mainen. Rahoituksen rahavirralla osoitetaan, miten alij@&mainen toiminnan
rahavirta on rahoituksellisesti katettu tai miten ylijédma on kaytetty rahoitusaseman ja investointien

muuttamiseen. (Suomen kuntaliitto 20063, 4).

Kunnan rahoituslaskelma  esitetéan niin  sanottuna  kassavirtalaskelmana. Kunnan

rahoituslaskelmassa on erikseen ndhtavissa toiminnan ja investointien rahavirrat, jotka kasittavét
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tulorahoituksen jainvestointierdt. Rahoitustoiminnan nettokassavirta esitetéan myos erikseen. Tassa
kassavirtalaskelmassa esitetdan ensin antolainojen ja lainakannan muutokset ja niiden jalkeen
maksuvamiuteen vaikuttavat omien pddomien muutokset (koskevat l&hinnd kuntayhtymid).
Rahoituslaskelmassa esitetéan eriteltyind kokonaistalouden kannalta olennaiset erdt. (Suomen
kuntaliitto 2006a, 5.)

Rahoituslaskelmassa  osoitetaan, miten investoinnit, Sjoitukset ja lainanlyhennykset,
tulorahoituksen liséksi, rahoitetaan. Rahoituslaskelmassa esitetdan erikseen tulorahoituksen ja
investointien nettoméard ja rahoitustoiminnan eli anto- ja ottolainauksen, oman padoman ja
maksuvalmiuden muutosten nettomddra. Néiden kahden nettomd&rén erotus tai summa osoittaa

kunnan kassavarojen muutoksen tilikaudella. (Suomen Kuntaliitto 2001, 19.)

3.1.3.5 Tase kuntaentiteetin mittarina

Kunnan varoja ja niiden lahteitd seurataan tasetileilld Itse tase on kuvaus tilinpddtospaivan
taloudellisesta asemasta (Suomen kuntaliitto 2006b, 5). Taseessa on térkeintd poikkileikkaustilanne,
el niinkd&n lisdysten tai vahennysten seuraaminen. Taseen tulee kuvata tilinpaétdspéivan
taloudellista asemaa (Kirjanpitolaki 1997/1336 3 8). Taseen roolia vahvistaa Kirjanpitolain 3 8:n
vaatimus siitd, etta tilinpaétoksen tulee antaa oikeat ja riittavét tiedot seka yrityksen tuloksesta etta
sen taloudellisesta asemasta (Leppiniemi & Leppiniemi 2007). Oikeiden ja riittvien tietojen
antamista varten ovat tarpeelliset lisétiedot ilmoitettava liitetiedoissa (Suomen kuntaliitto 2006b, 5).

Taseessa erdt esitetdan |ahtokohtaisesti likvidisyysjarjestyksessa. Yrityksen osalta taméa tarkoittaa,
etta taseen vastaavaa-puolella esitetégén ensin epdikvideimmaét erdt, yrityksen pysyvaisluonteinen
tuotantovalmius (pysyvét vastaavat), dtten likvidimméat erédt, vaihtuvat vastaavat, kuten vaihto-
omaisuus, saamiset, rahoitusarvopaperit ja rahat. Kaikkein likvidein eré eli rahat ja pankkisaamiset
esitetéan valhtuvien vastaavien viimeisend eréna. Samaan tapaan esitetdan taseen vastattavaa-puoli.
Ensin editetddn oma pddoma, joka yleensd on pitk8aikaisesti ja jatkuvasti yrityksen kaytossa.
Viimeisena vastattavaa-puolen ryhmana on lyhimman aikaa yrityksen kayttssa olevat varat eli
lyhytaikainen vieras pagoma. (Leppiniemi & Leppiniemi 2006.) Kunnan tasekaava on vastaava kuin

yrityksen.
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3.1.4 Kuntaentiteetin tasapaino

Kunnan talouden tasapainolla voidaan tarkoittaa rahatalouden (menot ja tulot) tai reaalitalouden
(toiminta) tasapainoa. Rahataloudessa voidaan tasapainolla viitata kaikkien tulojen ja menojen
tasgpainoon tai jaksotettujen tulojen ja menojen tasapainoon, joka selvida tuloslaskelmasta
Tasapainolla voidaan tarkoittaa myds rahoitusvaral lisuuden tasapainoatai silla voidaan viitata myos
kassavirtojen tasapainoon.

Tassd tutkimuksessa kuntaentiteetin tasapainolla tarkoitetaan kunnan kirjanpidon pohjalta
laadittavan tilinpgdtoksen laskelmien osoittamaa tasapainoa. Kuntaentiteetin tasapainolla
tarkoitetaan siis rahaprosessin tasapainoja, sillakirjanpidolla kuvataan juuri rahaprosessia. Mitatulla
kuntaentiteetin taas tarkoitetaan tasapainomittarin osoittamaa tasapainoa, eli tuloslaskelman

Osoittamaa tasapai noa.

Rahaprosessin puolella talouden tasapainoa voidaan tarkastella joko varanto- tai virtandkokulmasta.
Varantondkokulmasta tasapainolla tarkoitetaan rahavarantojen, eli varojen ja velkojen tasapainoa
(valistéa suhdetta). (Ks. myds Meklin & al. 2005, 175.)

Virtandkokulmasta tasgpainolla tarkoitetaan joko tulojen (tuottojen) ja menojen (kulujen)
tasgpainoa tal kassavirtojen tasgpainoa. Koska tulojen ja menojen tasgpaino on téssa tutkimuksessa
mitattua kuntaentiteetin tasapainoa, jota tarkastellaan seuraavassa luvussa, voidaan se tdssa jattda
vahemmélle huomiolle. Kassavirtojen tasapainolla tarkoitetaan tasapainoa kassaan maksujen ja
kassasta maksujen valilla.

Kunnan vuosittainen tilinpaatds
Virtandkokulma Varantonakokulma
Tuloslaskelma

. s Rahoituslaskelma Tase
(tasapainomittari)
Tulojen (tuottojen) Kassavwf[men Varojen
tasapaino

ja
menojen (kulujen) < >

tasapaino

ja
< > velkojen
tasapaino

Kuvio 15. Kuntaentiteetin tasapaino.

Kuntaentiteetin tasgpaino muodostuu siis kolmen tilinp&dttdaskelman osoittamista tasapainoista

Voidaan sanoa, ettd se ssdltda kolme tasapainoa, jotka voivat myos erota toisistaan. Saattaa olla,
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ettd esmerkiks tuloslaskelma (mitattu kuntaentiteetin tasapaino) nayttda epétasapainoa, kun
varojen ja velkojen suhteen kuntaentiteetin tasapaino on kunnossa.

3.1.4.1 Mitattu kuntaentiteetin tasapaino

Mitatulla kuntaentiteetin tasapainolla tarkoitetaan tasapainoa, jota tasapainomittari (tuloslaskelma)
osvittaa. Mitatussa kuntaentiteetin tasapainossa tuloslaskelman erét kuvaavat niité tekijoita, joista
tasgpaino muodostuu (tuloslaskelman erét, ks. kuvio 14).

Tasapainomittarin tulokseksi voidaan saada ylijéamaa, nolla tai aijdamad. Kuntaentiteetin
tavoitteena el ole tuottaa voittoa, eikda myodsk&dn tappiota. Tassd mielessd kuntaentiteetin
tasgpainomittarin tulisi ndyttda nollaa. Alijadma on viite mitatun kuntaentiteetin tasapainon
puuttumisesta, samoin kuin ylijaamakin.

3.1.4.2 Mitatun kuntaentiteetin tasapainon aikaper spektiivi

Kunnan tuloksenlaskenta tapahtuu tilikausittain (kalenterivuosi). Talldin tuloslaskelman perusteella
tehtavét paatelmat koskevat edelistatilikautta. Aikaperspektiivi on siis yhden vuoden mittainen.

Tilinp&&tbslaskelmat suuntautuvat menneisyyden selvittdmiseen, miten rahoja on kéytetty, miten
niité on hankittu. Téssa mielessd myds mitattua kuntaentiteetin tasapainoa osoittava tuloslaskelma
on sevitys menneestd vuodesta Toimeksiantotaloudellisesta nékdkulmasta tasapainon
médritteleminen kohdistuu menneisyyden liséksi myods tulevaan. Kuntia velvoittava alijdaman
kattamismaarays toki edellyttéd huomion kiinnittamista tuleviin vuosiin, jolloin alijdama tulisi
kattaa.

Tilinpddtosta laadittaessa kunnan on noudatettava yleisia tilinpaétosperiaatteita (ks. luku 4.1.2),
joista yks on oletus toiminnan jatkuvuudesta (erityisesti kayttbomaisuuden ja muiden
pitkdaikaisten sijoitusten arvostuksessa — poistot). Tuloslaskelmaa laadittaessa, siis kuntaentiteetin
tasgpainoa mitattaessa, toki pitdd paikkansa oletus toiminnan jatkuvuudesta, mutta tama ei

varsinaisesti laajenna tasapainomittarin aikaperspektiivia
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3.1.4.3 Kuntaentiteetin  tasapainon, mitatun  kuntaentiteetin  tasapainon  seka

toimeksiantotalouden tasapainon suhde

Tutkimuksen kohde on tasapainoilmi6 kuntataloudessa. Tutkimuksessa kunnan talouden tasapainoa
tarkastellaan kahdesta  nékdkulmasta; toimeksiantotalouden  seka  kuntaentiteetin.
Tasapainokasitteiden selventamiseksi on syyta vertailla tutkimuksen eri tasapainokasitteita.

Tasapainoilmion monitulkintaisuus ilmenee toimeksiantotaloudessa. Nain ollen tasapainokasitteita
verrattaessa toimeksiantotalouden tasapainokasite on lagjin. Toimeksiantotalouden tasapainoon
voidaan ndhda sisdltyvan niin kuntaentiteetin tasapainon kuin myds mitatun kuntaentiteetin
tasapainon tekijoitd. Mitattu kuntaentiteetin tasapaino on sisdlloltéén suppein. Alla oleva kuvio 16

kuvaa eri tasapainokasitteiden suhteita toisiinsa.

Kunta- Mitattu

o . e Toimeksi-
entiteetin kuntaentiteetin

antotalouden
tasapaino

tasapaino tasapaino
(tilinpaatos)\ (tuloslaskelma)

Kuvio 16. Eri tasapainojen suhde toisiinsa.

Mielenkiintoista on, etta eri tasgpainojen valilla voi olla rigtiriitaa. Ristiriita on mahdollinen, sill&a
mitatussa kuntaentiteetin tasapainossa tasapaino ndhdaan hyvin kapea-alaisesti, jolloin verrattaessa
sta toimeksiantotalouden tasapainoon, voidaan tulokseks saada toisistaan eroavat tasapainot.

Téassékin on kyse tasapainon monitulkintaisuudesta.
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3.2 Kuntatoimeksiantotaloutena

Kunnan perusolemusta ja olemassaolon syyta analysoitaessa, todetaan usein, ettd kunta on
toimeksiantotaloutta (ks. esim. Kilpid 1956, 5-6 ja Hosiaisluoma 1969, 15-20). Tama tarkoittaa
gtg, ettd kunta on olemassa hoitaakseen saamaansa toimeksiantoa. Toimeksiantajat ovat
veronmaksajat, joille kunta jérjestéda palveluja vero(nmaksajien)varoilla. Toimeksianto (se, mika on
annettu toimeksi, tehtéavd, mandaatti) koskee siis palvelujen jérjestamisesta. Se, mitka palvelut
tulevat kyseeseen, méaraytyvét kahdella tavalla: laissa sd8detyt seka kunnan itse itselleen ottamat
tehtavat (kunnan tehtévien kahdenlainen luonne, ks. lisaé Sallinen 2005, 45-557).

Kuntien tehtévia voidaan tarkastella kolmesta ndkokulmasta. Ensiksi kunnilla on palvelutehtava,
joka tarkoittaa julkisten palvelujen tuottamista ja jarjetdmista Toiseksi kunnilla on
viranomaistentdva. Kunnat ovat julkisia viranomaisia, jotka voivat kayttda julkista valtaa. Kunta
esmerkiksi maaréa tuloveroprosentin.  Viranomaistehtava tarkoittaa myos oikeusturvaa.
Kolmanneks kunnilla on poliittinen tehtava, joka liittyy léheisesti palvelutehtéavaan. Poliittinen
tehtdva tarkoittaa niiden eturistiriitojen sovittelemista, jotka syntyvét, kun pddtetddn palvelun
jarjestamisesta (palvelun sijainti, kohderyhmég, rahoitusmuoto). (Oulasvirta & Brannkarr 2001, 9.)
Vakama (2004, 81) tiivistdd kunnan tehtdvét seuraavasti: "Kunnan on tarkoituksena toimia

poliittisena foorumina, suorittaa viranomaistehtavia ja jarjestda kuntapalveluja.”

Toimeksiantotalouden yksikkd, tassa kunta, on se taho, joka suorittaa sille annetun tehtdvan. Kun
tarkastellaan kuntaa toimeksiantotaloutena, voidaan kunta ndhda kokonaisuutena, joka tarkoittaa
kunnan asukkaita, sen fyysistd sijaintia ja rajoja, elinkeinorakennetta, tyollisyyttd, demografista
aluetta, kulttuuria, historiaa ja niin edelleen. Ajan kuluessa toimeksiantotalous muuttuu, sinne
muuttaa uusia asukkaita, syntyy uusia asukkaita, asukkaita myos kuolee ja muuttaa pois. Se, mita
toimeksiantotalous on, muuttuu agjassa. Tarkastelun aikganne onkin pitka, jolloin myds

muuttoliikkeen vaikutukset tulevat ndkyviin.

Toimeksiantotalousyksikké on voittoa tavoittelematon organisaatio (non-profit organisation).
Voittoa tavoittelemattomalla organisaatiolla tarkoitetaan yksikkéd, joka tavoitteena on tehtévien

hoitaminen ilman kaupallista voiton tavoittelua (ks. lisééd Tuomala 1997 ja Rosen 2001). Nonprofit-

" Sdllinen esittdd myds uuden tehtévanjaon, kahtigjaon sijasta kunnan tehtavét jaetaan neljaan luokkaan: kunnan
lakisédtel set tehtavét, joita ovat erityisen jarjestdmisvelvollisuuden piiriin kuuluvat tehtévét (subjektiiviset oikeudet) ja
yleisen jarjestédmisvelvallisuuden piiriin kuuluvat tehtévét seka kunnan itselleen ottamat tehtavét ja valtionavustei set
vapaaehtoiset tehtévat. Ks. liséd Sallinen 2007, 93-98.
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sektoriksi voidaan ymmartéd myos niin sanottu kolmas sektori, joka viittaa vapaaehtoistyota
tekeviin jarjestéihin (ks. essm. Weisbrod 1988).

Kunnan maééritteleminen talousentiteetiksi, niin kuin tasapainon mittaamisessa tehddan, antaa
kunnasta suppean kuvan. Kuten edell& mainitusta voidaan todeta, liittyy kuntaan paljon muuta kuin
vain reaali- jarahaprosessit.?

Toimeksi antamista voidaan analysoida teoreettisessa mieless paamies-agenttisuhteena. Talldin
my06s kuntalaiset-kuntasuhdetta voidaan analysoida paémies-agenttisuhteena. Seuraavassa esittelen
lyhyesti pdamies-agenttiteoriaa seka sen soveltamista kuntasektorille.

3.2.1 Paamies-agenttiteoriasta

Paémies-agenttiteorialla tarkoitetaan kahden eri tahon valista sopimusta, jossa toinen taho antaa
toiselle taholle hoidettavaksi sovittavan tehtavan. Tehtéavanantajaa nimitetddn pddmieheksi ja
tehtdvansagjaa agentiksi. Eisenhardtin (1989) mukaan p&amies-agenttiteoria on térked, mutta
kiistanalainen teoria; "grand theory or great sham?’ (Eisenhardt 1989, 57). Eisenhardt (1989, 58)
méarittelee padmies-agenttiteorian seuraavasti: ” One party (the principal) delegates work to another
(the agent), who performs that work.” Ross (1973, 134) on méaritellyt padmies-agenttiteorian
hieman eri sanoin: “An agency relationship has arisen between two (or more) parties when one,
designated as the agent, acts for, on behalf of, or as representative for the other, designated the

principal, in a particular domain of decision problems.”

Paamies-agenttiteoriaa méariteltdessa olennaista on kahden tai useamman eri tahon vélille syntynyt
sopimus, toimeksianto, jolloin toinen osapuoli toimii toisen osapuolen puolesta. Analysoinnin
kohde on juuri sopimus, joka méérittelee paéamiehen ja agentin suhteen: ” The focus of the theory is
on determining the most efficient contract governing the principal-agent relationship given”
(Eisenhardt 1989, 58).

Vakama (2004, 40) toteaa, etta sopimus on agenttisuhteen perusta, silla sopimuksessa paamies ja
agentti sopivat tavoitteista, joita pddmies odottaa agentin saavan aikaan. Tarkemmista keinoista

sopimukseen Kkirjattujen tavoitteiden saavuttamiseksi e voida méiritelld, koska se olisi liian

8 Tassd  tutkimuksessa kunta madritelldsn  teoreettisessa micdlessa  kolmella  tavalla,  talousentiteetiks,

esitetdan tiivistelma luvussa 4.2.1.2.
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vailkeaa. Téata voidaankin pitdd p&amies-agenttisuhteeseen liittyvien ongelmien keskeisend
lahtokohtana. (Vakama 2004, 40.)

Pa&mies-agenttiteoriaan liittyy kaksi ongelmaa, jotka liittyvét paamies-agenttisuhteisiin (Eisenhardt
1989, 58): "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) Ensimmaéiseen
ongelmaan viitataan kéasitteilla "moral hazard” ja "adverse selection”, toista ongelmaa kuvataan
késitteella "risk sharing”. Eisenhardtin kuvaamat ongelmat ovat juuri niitg, jotka vaikuttivat 1960-
ja 1970-luvuilla pdamies-agenttiteorian kehittymiseen. Toki pdamies-agenttiteorian juuret juontavat
aiempaan, kannustimia (theory of incentives) on tutkittu taloustieteessa jo 1700-luvun lopulla
(Laffont & Martimort 2002, 8, viittauksella Smith 1776).

Pa&amies-agenttiteoriaa voidaan soveltaa useisiin kaksi- tai useampitahoisiin toimeksiantosuhteisiin,
joita on kaikkialla (Eisenhardt 1989, 58). " The agency structure is applicable in a variety of settings,
ranging from macrolevel issues, such as regulatory policy to microlevel dyad phenomena such as
blame, impression management, lying, and other expressions of self-interest.” Myds Ross (1973,
134) toteaa, ettd paamies-agenttisuhteet ovat universaaleja; "essentially all contractural
arrangements, as between employer and employee or the state and the governed, for example,
contain important elements of agency.” (Paamies-agenttiteoriasta lisdd, ks. Laffont & Martimort
2002 ja Laffont 2003)

3.2.2 Toimeksiantotal ous paamies-agenttiteorian valossa

Koska pdamies-agenttisuhteet ovat universaalgja, myos kuntaa voidaan tarkastella kyseisen teorian
valossa. Kyseessdhan on padmiehen antama toimeksianto, josta kunta agenttina huolehtii. Pédmies-
agenttiteoriaa julkiselle sektorille tilivelvollisuuden nimissi on soveltanut muiden muassa Mayston
(1993), Oulasvirta (1994), Bowlin (1997), Seldenin & al. (1999), Meklin (2002), Vakama (2004) ja
Kivisto (2006).
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Pa&mies-agenttimallissa pd&&mies on varojen omistgja, joiden paivittéisesta hallinnasta agentti vastaa
(Mayston 1993, 68). Sovellettaessa padmies-agenttimallia julkiselle sektorille, on ensin
médriteltdva, mikd, kuka ta ketkd ovat pddmiehid. Agentin méaritteleminen on helpompaa:
julkisella sektorilla agentti on kunta. Maystonin (1993, 76) mukaan paamies voidaan méaritella
kolmella tavalla: 1) danestgét, 2) julkisten palvelujen kéyttgat tai 3) vapailla demokraattisilla
vaadleilla valitut kansanedustajat. Mayston tarkastelee koko julkista sektoria paégmies-agenttimallin
avulla, eka erityisesti kiinnitd huomiota kuntasektoriin. Talloin p&&miehind nahdéan
tilivelvollisuutta &8nestgjilleen, tarkastellen &anestgjien &8nestyspadtoksen syntymista d8nestadko
puoluetta, puolueohjelmaa, yksittéista poliitikkoa, ja niin edelleen. Koska koko julkinen sektori
kuitenkin toimii samojen periaatteiden mukaisesti, voidaan Maystonin gjatuksia tarkastella myos

kuntanakokulmasta.

tilivelvollisuutta palvelujen kayttdjien ndkokulmasta, saavutetaan se taydellisen kilpailun vallitessa,
jolloin palvelujen kayttgjét, kuluttajat voivat &8nestda jaloillaan. Maystonin mukaan néin on myos
perustetu julkisen sektorin  avaamista kilpailulle, Kilpailuttamista, liikelaitostamisesta ja

yksityistamista. (Mayston 1993, 81.)

Selkeyttédkseen padamies-agenttiteorian soveltamista kunnallishallintoon Vakama (2004, 47)
vertailee yksityisen sektorin ja kuntasektorin pa@mies-agenttisuhteita. Yksityisella sektorilla
padmiehet ovat osakkeenomistgjia ja agentit johtajia. Monitasoinen kuntaorganisaatio taas itse
asiassa koostuu kokonaisesta ketjusta pdamies-agenttisuhteita (Vakama 2004, 47 viittauksella

Dunleavy 1991). Tall6in ei tarvitse tehdd valintaa eri pédmiesvaihtoehtojen suhteen.

PAAMIEHET AGENTIT
Yksityinen Osakkeenomistajat Johtajat
sektori
Kunta- , i
unta- Adnestajat »  Valtuusto »  Kunnalliset
sektori organisaatiot
. ja
Kunnanhallitus hallintovirkailijat

Kuvio 17. Tulkinta péamies-agenttiasetelman eroista yksityisella ja julkisella sektorilla (Valkama
2004, viittauksella OECD 1998 ja Estrin 1998).
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3.3 Toimeksiantotalouden tasapainon maarittelya

Kunta on olemassa kuntalaisten vuoksi. Kunnan itsehallinto perustuu kuntalaisten itsehallintoon
(Suomen perustuslaki 731/1999 1218). Toimeksiantotalouden tasapainokin liittyy kuntalaisiin, silla
kuntalaiset ovat se syy, miksi toimeksiantotaloudessa tulisi olla tasgpaino. Kuntalaiset ovat
toiminnan kohde, joita varten palvelut tehdéan. Kuntalaiset ovat myds viime k&dessa toiminnan
maksajia, kuntalaisten verovarat tulisivat riittéa palveluihin. Jo vuoden 1934 kunnallislain 110 8:ssa
maaréatdan, ettd niitd kunnan menoja varten, mihin varsinaiset tulot ja kéytettévissa olevat pddomat
eivét riitg, on lain mdarédmalla tavalla maksuunpantava veroja kuntalaisten maksettavaksi (Kilpio
1956, 100). Kunta siis toimii verovaroin, joten silla ei ole tarvetta ylijddmaan. Ei ole mitéan tarvetta
kerda enemman veroja kuin palvelujen jérjestaminen vaatii. Samassa mielessi el ole mydskaan
syytatoimiaalijédmaisesti.

Toimeksiantotalouden perusperiaate on, ettel se toimi omilla varoillaan. Kunnan tapauksessa
kyseeseen tulevat verovarat. Toimeksiantotalousyksikkd el kerda itselleen ominaisuutta kuin sen
verran, jonka toimeksiannon hoitaminen vaatii. Taten toimeksiantotaloudessa taloudenhoitoon
kuuluu tulojen ja menojen tasapaino. Se on toimeksiantotalouden perusperiaate johtuen toiminnan
luonteesta (Myllyntaus 2002, 10). Toimeksiantotalouden tasapainoon liittyy aina kuntalaisten

maksamien verojen ja maksujen sekd saamien palvelujen suhde.

Toimeksiantotalouden tasapaino tarkoittaa verojen/maksujen sek& niilla tuotettujen hydtyjen
tasgpainoa eri  kuntalaisten ndkOkulmasta. Tassd tasgpainoa tarkastellaan pitkittdis ja
poikittaisnakokulmasta, tasgpaino ikdryhmien seka muuttgjien valilla Tasapainossa on siis kyse
my06s oikeudenmukaisuudesta. Esimerkiks pitkittaistasapainossa kyse on sukupolvien véalisesta
oikeudenmukaisuudesta, joka yleisesti méaritellédn siten, ettei mikdan sukupolvi sais jattéa
tuleville sukupolville kohtuuttomia maksutaakkoja tai sytda edellisten sukupolvien kerryttamada

varallisuutta ("the golden rule”, Robinson 1998a, 31, ks. myds Robinson 1998b).

Oikeudenmukaisuutta voidaan siis tarkastella siitd nakokulmasta, kenen oikeudenmukai suudesta on
kyse. Nakokulmat voidaan esimerkiks koota kolmeks ryhméks, jotka ovat: 1) kunnan
kantavdeston ja muuttgien vdalinen oikeudenmukaisuus ja 2) valtuustojen vélinen
oikeudenmukaisuus ja 3) sukupolvien valinen oikeudenmukaisuus (ks. Meklin & al. 2005 ja Ké&rki

& a. 2006). Tassd tutkimuksessa tarkastellaan oikeudenmukaisuutta sukupolvien véalilla



67

(pitkittainen ndkokulma) ja muuttoliikkeessd, eli kantavéeston ja muuttgjien valilla (poikittainen
ndkokulma), silla namé ovat kunnan talouden tasapainon kannalta olennaisimmat nakdkulmat.

Kuntalaisten nakokulmasta toimeksiantotalouden tasapainoon liittyy my6s kuntalaisten oikeus
odottaa kunnan toiminnalta mahdollisimman hyvaa vastiketta verovaroille (value for money).
Taldin toimeksiantotalouteen liittyy oleellisesti térkea ehto tasapainon saavuttamisesta
tehokkaasti. Kuntalaisilla on oikeus odottaa toiminnalta tuloksellisuutta eli palvelujen tuottamista

mahdollisimman taloudellisesti (economy) ja vaikuttavasti (effectiveness).

Kunnan saamalla toimeksiannolla ei ole alkargjaa, sillé ei ole varsinaista alkua, eiké loppua. Myo6s
kuntaa voidaan pitéa kuolemattomana. Taman vuoksi myos toimeksiantotalouden tasapainoon
kuuluu gjalinen ulottuvuus, joka viittaa edella mainittuun ” jatkuvuuteen” tai ”ikuisuuteen”. Tahén

paneudutaan tarkemmin luvussa 3.3.1.5.

Toimeksiantotalouden tasapainoa voidaan miettia myos suhdannepolitiikan kannalta, jossa
kansantalouden suhdanteita tasataan ylijgédmaisin tai alijgédmaisin budjetein. Téssd mielessa kunnat
ovat liian pienia yksikoita harjoittamaan suhdannepolitiikkaa. Taloin el ylijgamaan tai alijadmaan
ole suhdannepoliittista syytd. Suhdannepolitiikka onkin kansallisen tason tyokalu. (Oulasvirta &
Meklin 2002, 8.)

Kuntatalouden tasgpainotilannetta on pohdittu aikaisemminkin. Meklin & al. (2005, 184) ovat
mé&aritelleet tasapainoisen talouden tunnusmerkkejd; " 1) kunta kykenee kayttotuloillaan kattamaan
sellaisen kayttdmenojen méaran, jolla voidaan tarjota riittavat palvelut kuntalaisille, 2) kunta
kykenee liséksi huolehtimaan palvelustruktuuristaan korvaus- ja uusinvestoinnein ja 3) kunnalla on
riittdva palvelujen tuotantokyvyn mahdollistava kayttbomaisuus, joka on rahoitettu suurimmaksi
osaks omalla pagomalla” Myo6s von Martens (1999, 6) on kirjannut tasgpainoisen kuntatalouden
kriteergja. Hanen mukaansa tasgpainossa oleva kunta pystyy vastaamaan taloudellisista
ottamia lainoja sekd vastuusitoumuksia. Tasapainoisen kunnan kapasiteetti sdilyy pitkala
aikavdlilla (vuosikatteen riittévyys). Tama tarkoittaa, ettéd kunnan talousarvio ja -suunnitelmat ovat
tasgpainossa. Kunnan maksuvalmius on tasapainossa riittéva, jolloin kunnalla on joka hetki

kaytettavissa riittavasti kassavaroja. Talloin kassakriisia el synny. (von Martens 1999, 6.)
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3.3.1 Toimeksiantotal ouden tasapainon monitulkintaisuus

Toimeksiantotalouden tasapainon monitulkintaisuus ilmenee erilaisina ulottuvuuksing, jotka
tasapainoon liittyvét. Toimeks antotalouden tasapainoon kuuluu olennaisesti oikeudenmukaisuus ja
tasgpainon saavuttaminen tehokkaasti. Lisdks tasapainoilmit sisdltéa gjallisen ulottuvuuden.
Monitulkintaisuuden ulottuvuuksina ndhddankin oikeudenmukaisuus, tehokkuus ja aika
Seuraavassa tarkastellaan ensin oikeudenmukaisuutta ja tehokkuutta, esitelldan yleisesti kasitteet ja
ulottuvuuksien kytkeytyminen toimeksiantotalouden tasapainoon. Taman jalkeen tarkastellaan
galista ulottuvuutta

3.3.1.1 Oikeudenmukaisuuden kasite

Toimeksiantotalouden tasagpainoon kuuluvaa oikeudenmukaisuutta tarkastellaan pitkittain
(sukupolvet) ja poikittain (muuttajat ja kantavaestd). Ensin on kuitenkin syyta tarkentaa, mita
oikeudenmukaisuuden  kaditteelld  tarkoitetaan.  Oikeudenmukaisuutta  voidaan  pitda
tasapuolisuutena, yhdenvertaisuutena, tasa-arvona, tasavertaisuutena, samanarvoisuutena, reiluutena
tal kaikkina ndina. Englanninkielessa oikeudenmukaisuuteen viitataan sanoilla ” equity”, ” equality”,
"justice”, "fairness’, "rightness’ ja ”objectivity”. Oikeudenmukaisuutta tutkitaan niin sanotuissa
oikeudenmukaisuusteorioissa, joista kussakin on omanlainen méaaritelma siitd, mita
oikeudenmukaisuudella tarkoitetaan (ks. essm. Nozick 1974, Rawls 1988, Tuomala 1997, Mill

2000, Sihvola 2003 ja M&kinen 2004).°

® Rawisin oikeudenmukaisuusteoria

Oikeudenmukaisuusteorian (suom. 1988) kehittanyt yhteiskuntafilosofi John Rawls méarittelee oikeudenmukai suuden
relluutena (fairness, fair-play). Rawlsin mukaan oikeudenmukaisia ovat sellaiset sd&nndt ja yhteiskunnalliset
instituutiot, jotka rationaalinen yksilé valitsis, tiet@méttdén omia taustojaan, yhteiskunta-asemaansa tai muitakaan
ominai suuksiaan, ol osuhteita, joissa hén tulis edmaén tai sukupolveaan, johon tulisi kuulumaan.

Yksil6t tekisivat padtksensa niin sanotun tietdmattémyyden verhon (veil of ignorance) takana. Nama yksil 6t kuitenkin
tuntevat kakki inhimilliseen toimintaan liittyvét psykologiset lainalaisuudet ja pystyvat ennustamaan erilaisten
yhteiskunnallisten jérjestelyjen seuraukset yksildiden kannalta (rationaaliset valitsijat). (Hayry & Hayry 1996, 203.)
Rawlsin oikeudenmukaisuusteorian toisen kulmakiven muodostavat kaks periaatetta, jotka hanen midestdén tulisivat
valituiks tigtdmattomyyden verhon takana. Ensmméisen periaatteen mukaan jokaisen yksilén on saatava olla niin
vapaa kuin se on mahdallista rgjoittamatta muiden yksildiden vastaavaa vapautta. Toinen periaate sséltda kolme
s8antoa, joista ensmmaéi sen mukaan kaikki hyddykkeet on jaettava yhtel skunnassa tasan (tasgjako), ellel voida osoittaa
erityistd syyta toimia toisin. Toinen sdantd kuuluu, etté kaikilla on oltava vapaus pdastd mihin tahansa asemaan
yhtelskunnassa. Kolmas sdantd maéarda, ettd tasgjaosta voidaan luopua vain siiné tapauksessa, etté toimenpide ediséa
huonoimmassa asemassa ol evien etua (niin sanottu differenssiperiaate). (Hayry & Hayry 1996, 203.)

Nozickin oikeutusteoria

Robert Nozick (1974) méarittéd oikeudenmukaisuuden omistuksen historialliseksi oikeutukseksi. Nozick e née
oi keudenmukai suutta minkaanlaisena lopputilana tai sen tavoitteluna (kuten essmerkiks tasgjako, suurin yleinen hyéty,
perustavien tarpeiden tyydyttdminen ja huonoimmassa asemassa olevien pysyminen hengissd). Nozickin mukaan ndma
mallit loukkaavat perustaviaihmisoikeuksia, koska ne mahdollistavat puuttumisen yksildiden vapauteen ja omai suuteen
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Oikeudenmukaisuudessa on pohjimmiltaan kysymys hyétyjen ja haittojen tasapuolisesta
jakamisesta. Oikeudenmukaisuusteema on lagja ilmio, jonka kasittely kokonaisuudessaan ei ole
tassa mahdollista, eiké edes tarpeellista Oikeudenmukaisuus kuuluu tassa toimeksiantotalouden
tasapainoon, joten on perusteltua tarkastella sitd talouden nakokulmasta. Myds itse tutkimus on
taloustieteen alaan kuuluva, joten valintaa voidaan pitda luonnollisena.

Taloustieteessd oikeudenmukaisuutta tarkastellaan niukkojen hyddykkeiden jakokysymyksisss;
mika on niukkojen hyddykkeiden oikeudenmukainen jako. Oikeudenmukaisuusnakdkulmaa
tarkastellaan hyvinvoinnin taloustieteesss, joka on utilitaristista poliittista filosofiaa ja taloustiedetta
yhdistdvd ja anakin virallisesti taloudellisen oikeudenmukaisuuden ongelman selvittamiseen
tahtéava tutkimusohjelma. (M&kinen 2004, 1.)

Perinteisesti julkistaloustieteessa oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella tehokkuuden ehdoilla ja
toisinpain. Oikeudenmukaisuus ja tehokkuus voidaan asettaa my0ds vastakkain (Bailey 1995, 7).
Tahan viitataan termilla "the (big) tradeoff”, joka tarkoittaa sitd, etta oikeudenmukaisuuden ja
tehokkuuden valilla vallitsee kaupankdyntilanne, jossa oikeudenmukaisuuden parantaminen
samanaikaisesti saattaa vahentda taloudellista tehokkuutta ja pdinvastoin. Tehokkuus ymmaérretéan
valjasti pyrkimykseksi saavuttaa maksimaalinen tuotanto, joka kansantalouden olemassa olevilla
resursseilla ssadaan akaiseksi (taloudellisen kasvun pyrkimys, economic efficiency).
Oikeudenmukaisuustavoite taas voidaan valjasti ymmartda pyrkimykseksi tulojen ja varallisuuden

tasaiseen jakautumiseen (distributive equity). Tassa tehokkuus-oikeudenmukaisuusasetelmassa

muiden yksildiden edun nimissa. (Hayry & Hayry 1996, 205.) Nozick méaritteleekin oikeudenmukaisuuden niiden
prosessien suhteen, jotka hallitsevat taloudellisia suhteita. (Tuomala 1997, 49.)

Nozickin kasityksen mukaan oikeudenmukaisuus on luontedtaan historialista ja liittyy omaisuuden hankintaan,
hallintaan ja siirtdmiseen muille. Nozick esittda kolme oikeudenmukai suusperiaatetta, joista ensmmainen maaras, etta
yksil6t ovat oikeutettuja omaisuuteen, jonka he ovat hankkineet oikealla tavalla. Toinen periaate kertoo, etté yksilét
ovat oikeutettuja omaisuuteen, jonka he ovat saaneet haltuunsa vapaalla kaupank&ynnilla tai lahjoituksina. Kolmannen
periaatteen mukaan kukaan e ole oikeutettu mihink&n omaisuuteen, jota @ ole hankittu kahdessa ensimmaisessa
periaatteessa mainituilla tavoilla. (Hayry & Hayry 1996, 205-206.)

Egalitaristinen oikeudenmukai suus

Egalitaristinen oikeudenmukaisuus edel lyttéa yksi|6iden yhdenmukaista kohtelua. Egditarismi eli tasa-arvo-oppi nékee
Egaitarismin mukaan ihmisyksildiden erilainen kohtdlu on oikeutettu vain erilaisten tarpeiden perustedia, e
sukupuolen, rodun tai muun ominaisuuden vuoksi. Egalitaristinen oikeudenmukai suuskasitys on 1ahell & tasapuali suutta,
silla yhtalai sta tarpei den tyydytysta pidetédn oikeudenmukaisena. (Hayry & Hayry 1996, 207.) Egalitarismi liitetéankin
tulgjen ja varallisuuden tasgakoon (Tuomala 1997, 56). Egalitarismisssa kysytdan, mitka tarpeet, e kenen tarpeet.
Tavoitetilana on mahdollisimman monen suurin mahdollinen onnellisuus. (Hayry & Hayry 1996, 207.)
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onkin kyse taloudellisen kasvun ja tulojen uudelleen jaon vélisesta yhteydestd. Tehokkuus-
oikeudenmukaisuusasetelmassa on  kuitenkin  verrattava tulonjaontasauksesta aiheutuvia

tehokkuustappioita saavutettaviin oikeudenmukaisuusvoittoihin. (11makunnas 1999,10.)

Oikeudenmukaisuuteen liittyy aina henkilokohtaisia arvoasetelmia siitd, miten tulojen uudelleen
jako tulisi tapahtua. Téama tekee tehokkuus-oikeudenmukaisuusasetelmasta haasteellisen. (Le Grand
& al. 1976, 16.)

Tehokkuus-oikeudenmukaisuusasetelmassa  oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella myds
kahdesta nakokulmasta: horisontaalinen (horizontal equity) ja vertikaalinen (vertical equity)
oikeudenmukaisuus. Nama ndkokulmat nousevat esille erityisesti silloin, kun tarkastellaan
esimerkiksi verotuksen oikeudenmukaisuutta, taldin lagjemmassa mittakaavassa voidaan puhua
sosiaglisesta oikeudenmukaisuudesta (social justice) (Bailey 1995, 273'). Horisontaalisella
oikeudenmukaisuudella tarkoitetaan sitd, ettd samassa asemassa olevia ihmisid tulis kohdella
samalla tavalla, esimerkiksi verottamalla sama osuus samansuuruisista tuloista. Vertikaalisen
oikeudenmukaisuuden mukaan verotaakan pitais jakautua oikeudenmukaisesti ihmisten kesken,
joillaon erilainen maksukyky. On yleisesti hyvaksyttyd, etté ihmisten, joilla on korkeampi tulotaso,
pitaisi maksaa enemman veroa kuin niiden, joilla on matalampi tulotaso. (Ks. tarkemmin Musgrave
& Musgrave 1973, 461463, Bailey 1995, 273 ja Rosen 2002, 306.)

Oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella myos aueellisesti, alueiden vdélisend tasa-arvon
toteutumisena rikkaampien ja kéyhempien alueiden valilla Téata oikeudenmukaisuutta on Suomessa
hoidettu I1&hinn& kuntien valtionavuilla. (Laurila 1998, 42-43.)

Oikeudenmukaisuusteema nousee esille myo6s fiskaalisen federalismin periaatteissa. Fiskaalisen
federalismin teoriassa yritetéén 10ytda mahdollismman hyva tyonjako eri hallinnontasojen vdlille
julkisen vallan tehtévien hoitamisessa (Karhu 2001, 151). Seuraavassa on lyhyesti esitelty kyseisen
teorian periaatteet. Alueellisen erilaisuuden hyvaksymisen periaate, jonka mukaan julkisen sektorin
padtoksenteko tulee hgauttaa, jos vaeston preferenssit, tuotanto- ja muut olosuhteet poikkeavat
toisistaan. Hyotyja- ja maksajajoukon vastaavuuden periaate, joka tarkoittaa, etta tietylla alueella
hyo6tyjat ovat myos ne, jotka maksavat hyotyjen kustannukset. Keskitetyn tulonjaon periaate, jonka

mukaan tulojen uudelleenjaosta tulisi pdattaa korkealla hierarkiatasolla. Alueellisen neutraalisuuden

19 Bailey (2004, 20) maarittel ee oikeudenmukai suuden myds osana 4E:t4, joita tarkastellaan luvussa 3.3.1.3.
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periaate, joka edellyttédd, etta julkisen vallan toimenpiteiden e tulisi vadristdd kilpailua ja
taloudellisen toiminnan edellytyksia eri alueilla. Keskitetyn stabilisaation periaatteen mukaan
talouden vakauttamiseen tdhtddva suhdannepolitiikka tulis hoitaa keskitetysti korkealla
hierarkiatasolla. Alueellisten ulkoisvaikutusten korjaamisen periaate edellyttéa alueellisten
ulkoisvaikutusten poistamista joko verotuksella tai subventiolla. Minimipalvelutason turvaaminen
takaa eri kunnissa asuville yhtéléiset palvelut riippumatta kuntien varallisuudesta. Alueellisten
tulotasoerojen tasaus taas edellyttéa kuntien valisten tulotasoerojen tasaamista joko keskindisella
tasauksella (horisontaalinen tasaus) tai korkeammalta hierarkiatasolta tulevalla tasauksella
(vertikaalinen tasaus). Edella mainittujen periaatteiden toteutuminen edellyttdd, etta korkeammat
hierarkiatasot osallistuvat julkisten menojen rahoitukseen. (Karhu 2001, 150-155.)

3.3.1.2 Oikeudenmukaisuus toimeksantotalouden tasapainossa

Toimeksiantotaloudessa tasapainoon liittyvéa oikeudenmukaisuutta vaestoryhmien valilla
tarkastellaan tassi tutkimuksessa kahdesta nékdkulmasta; sukupolvien valinen oikeudenmukaisuus
ja muuttgjien ja kantavéeston valinen oikeudenmukaisuus. Naméa nakokulmat ovat olennaisimmeat,
slla toimeksiantotalouden tasapaino ymmarretdan hyotyjen ja uhrauksien suhteena nimenomaan
kuntalaisen ndkokulmasta. Naistd oikeudenmukaisuusnakokulmista liittyy myos gallinen

ulottuvuus sukupolvien véaliseen tarkasteluun.

Pitkittaistarkastelu; sukupolvien valinen oikeudenmukai suus

Sukupolvien vélisella oikeudenmukaisuudella tarkoitetaan sitd, ettd miké&an sukupolvi @ saa
kuluttaa tulevien sukupolvien varallisuutta. Kunta toimeksiantotaloutena toimii sen perusperiaatteen
mukaan, ettd tuloilla voidaan kattaa menot. Tdall6in voidaan gatella myds sukupolvien
oikeudenmukaisuuden toteutuvan, koska kunnan tulot ja menot ovat tasgpainossa. Tassa tulot ja
menot ymmaérretéan lagjasti, siséltéen esimerkiksi varat, velat, jaksotetut tulot (tuotot) ja menot
(kulut). Sukupolvien valisen oikeudenmukaisuuden turvaamisen lahtokohtana pidetdankin, ettd
jokainen sukupolvi kustantaa omat palvelunsa, elka siirra niita tulevien sukupolvien maksettavaksi,
elkd myoskaan kuluta sitd perintdd, jonka edelliset sukupolvet ovat glle jétaneet (Nasi &
Keurulainen 1999, 23).

Kilpion (1956, 15-19) 1950-luvulla esittama gjatus, ettel julkinen yhdyskunta koskaan kuole, eika
lakkaa olemasta, on sukupolvien vdlisen oikeudenmukaisuuden ndkodkulmasta mielenkiintoinen.

Taman vuoks kunnan taloudenhoidossa tulee pitéa erityisesti huolta siitd, etta toimeksiantotalouden
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perusperiaate, tulojen ja menojen tasagpaino toteutuu (ks. liséa esimerkiksi Toiviainen 1926,13 ja
Hosiaisluoma 1969, 46). "Julkisen yhdyskunnan taloustoiminnassa otetaan huomioon

toimenpiteiden vaikutus tulevina aikoina ja tulevien sukupolvien taloudenpitoon” (Kilpi6 1956, 17).

Rawls (1988, 166-171) tarkastelee myds sukupolvien valisen oikeudenmukaisuuden ongelmaa.
Rawls pukee sukupolvien vélisen oikeudenmukaisuuden ongelman kysymysmuotoon seuraavasti:
kuinka pitkélle nykysukupolvi on velvollinen ottamaan huomioon jalkeléistensi vaateet sekd, jos
antaa enemman tuleville sukupolville kuin saa edellisiltd, onko se oikeudenmukaista. Rawls liittda
sukupolvien vdlisen oikeudenmukaisuuden toimeentulon vahimmaéistasoon seka investointien
oikeaan tasoon, télldin oikeudenmukaisuus ndhddan sddstamisen periaatteena. Rawls (1988, 169)
kirjoittaar " Oikeudenmukaisuus e vaadi, ettd alemmat sukupolvet saastdvat vain, jotta
myohemmilla sukupolvilla oliss enemméan varallisuutta. Sd&stamistd vaaditaan, jotta

oikeudenmukai set instituutiot voidaan taydellisesti toteuttaa ja varmistaa vapaudelle reilu arvonsa.”

Robinson (1998a, 31-32, viittauksella Musgrave & Musgrave 1973) toteaa, ettd sukupolvien
valinen oikeudenmukaisuus perustuu niin sanottuun kultaiseen s&&ntoon (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.”

Sukupolvien vélisen oikeudenmukaisuuden tarkastelemisessa on syyta huomioida my6s sukupolven
méaritteleminen. Samaan aikaa el&a ihmisia eri sukupolvista, miten siis sukupolvi méaéritelldan?
Robinson (1998a, 33) ehdottaa sukupolveksi samana vuonna syntyneitd. Taman méaaritelman
mukaan sukupolvien vélinen oikeudenmukaisuus edellyttdd huomattavan pitkda aikaannetté
Lyhyemmalla aikajanteelld voitaisiin tarkastella ikaryhmien vélista oikeudenmukaisuutta, ta8lléin
voidaan yhteen ikaryhmaan sisdllyttda useampia sukupolvia. Sukupolven mééritteleminen eksaktisti
el ole taman tutkimuksen kannalta erityisen tarpeellista, joten sukupolvi-kasitetta kaytetdan lagjasti

viittaamaan eri aikoina syntyneisiin ihmisiin.

Kuntataloudessa sukupolvien valistd oikeudenmukaisuutta voidaan tarkastella kahdesta
ndkokulmasta. Ensiksi oikeudenmukaisuutta voidaan tutkia kunnan varal lisuuden kannalta. V oidaan
selvittdd, miten kunnan varallisuus on kertynyt ja, miten se on vuosien saatossa kasvanut tai
vahentynyt ja ndin ollen analysoida, toteutuuko oikeudenmukaisuus sukupolvien tai l&hinnd

ikdluokkien véalilla Mielenkiintoinen osa-alue varallisuusnakokulmassa on se, mika katsotaan
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toteutuneeks oikeudenmukaisuudeksi; riittadko, etta kullakin ik&luokalla on samat 1ahtokohdat, vai
pitédkod eddtdvien sukupolvien jéttéa perintdd, jolloin tulevilla ikdluokilla on kenties paremmat
lahtokohdat. Yleisesti hyvaksyttynd minimind voidaan oikeudenmukaisuuden kannalta pitda sitg,
etta lahtttilanne el ainakaan ole huonompi kuin edeltéavillaikaluokilla. (Kéarki 2006, 199.)

Oikeudenmukaisuuden toteutumista voidaan tarkastella myds palvelundkokulmasta; millainen on
ollut kunnan palvelutarjonta 18pi aan. Voidaan pohtia, edellyttddkoé oikeudenmukaisuus
palvelutarjonnan pysymista samanlaisena kaikille ik&luokille tai palvelutarjonnan lisdantyessa,
lisdantyyko myos oikeudenmukaisuus. (Kérki 2006, 199.)

Poikittaistarkastelu; kantavaeston ja muuttajien valinen oikeudenmukai suus

Muuttoliike on merkittava tekija kuntien erilaistumisessa, sen suhteen kunnat ovat joko voittagjia tai
havigjia Kansallisesti muuttoliike liikuttaa ihmisia kasvukeskuksiin ja pohjoisesta etel&an (ks. esim.
Kalio & a. 2001). Muuttoliike luo mielenkiintoisen  tarkastelumahdollisuuden
oikeudenmukaisuuden suhteen. Taloin on kyse  poikittaisesta  nakokulmasta.
Oikeudenmukaisuuteen ja kuntatalouteen kuuluu periaate, etta palvelujen kayttga myos osallistuu
palvelujen rahoittamiseen (kayttda maksaa). Oikeastaan tasta on juuri kysymys, kun analysoidaan
oikeudenmukaisuutta kantavéeston ja muuttgien vdilla Oikeudenmukaista on, ettd sekad
kantavdestd ettd muuttgat osallistuvat palvelujen ja investointien rahoittamiseen. (Ks. myos
fiskaadlisen federalismin periaatteet, luku 2.2.1.1.) Oikeudenmukaisuus toteutuu, kun hyodyt ja
haitat jakautuvat tasaisesti. Muuttoliike saattaa aiheuttaa tilanteen, jossa hyotyj& ja uhrautujajoukko
el ole sama. Esimerkiks muuttovoittokuntaan saattaa muuttaa uusia asukkaita, jotka pédsevat
hy6tymaéan kunnan palveluista, jotka kunnassa jo asuva kantavéestd on rahoittanut. Vastaavasti

poismuuttgjat saattavat jattda uhraukset kuntaan ja8van vaeston huoleksi.

Muuttoliikkeen pysayttamisen voisi gjatella olevan ratkaisu poikittaisen oikeudenmukaisuuden
toteuttamiseen. Kaytanndssahan tama el kuitenkaan ole mahdollista. Oikeudenmukaisuutta voidaan
yrittda toteuttaa valitsemalla sellainen palvelujen rahoittamisstrategia, joka jakaa hyodyt ja
uhraukset tasaisesti. Tama tarkoittaa sitg, ettd muuttovoittokunnassa palvelujen rahoittamisen tulisi
tapahtua jalkikateen. Talloin myds uudet asukkaat osallistuisivat verotuloillaan palvelujen
rahoittamiseen, toisin sanoen velkojen takaisinmaksamiseen. Tama e valitettavasti toimi
muuttotappiokunnassa. Jos muuttotappiokunnassa rahoitetaan palvelut jalkikdteen, el velalle jaa
maksajia. Muuttotappiokunnassa pitdisikin rahoittaa palvelut silla hetkelld, kun palvelut kaytetdan,
el jalkikateen, eika etukéteen.
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Muuttoliike erilaistaa kuntia, mutta se vaikuttaa suoraan myos kunnan talouteen. Muuttgjat tuovat ja
vievét tuloja ja menoja. Muuttoliikkeen taloudellisia vaikutuksia ovat tutkineet muun muassa Kallio
& al. (2001) ja Kallio (2006). Muuttgjat tuovat verotuloja, mutta myos tarvitsevat palveluja. Siina
vaiheessa, kun kunnan palvelukapasiteetti tayttyy, muuttovoitto saattaa aiheuttaa velkaantumista.
Vastaavasti muuttotappiokuntaan jaa tarpeetonta palvelukapasiteettia, joka aiheuttaa kustannuksia.
Naitd vakutuksia kunnan tuloihin ja menoihin voidaan analysoida kahden tekijan suhteen:
palvelujen kysynndn muutos seka palvelujen tarjonnan ja jarjestamisedel lytysten muutos. (Ks. lisda
Kallio 2006, 238.)

3.3.1.3 Tehokkuuden kasite

Tehokkuus tuntuu olevan (itsestddn)selva kasite, mutta on kuitenkin térked8 maéaritelld, mita tassi
tutkimuksessa tehokkuudella tarkoitetaan. Vakkuri (1998, 53) lédhtee vaitdskirjassaan
madrittelemaén tehokkuutta taloustieteellisesta pareto-tehokkuudesta, tilasta, jossa kenenk&an
hyvinvointia el voida parantaa, huonontamatta jonkun toisen hyvinvointia. Jos ndin on, ollaan
tadléin niin sanotussa pareto-optimaalisessa tilassa. Vakkuri (1998) tarkastelee tehokkuutta
talousteorian ja organisaatioteorian nakokulmista. Tehokkuudella viitataan myds tuotannon

jérjestamiseen mahdollisimman hyvalla kustannus/suorite-suhteella

Tehokkuus voidaan ndhda myos osana hyvaa vastiketta verorahoille, eli VFM:ia (value for money,
ks. lisdd Butt & Pamer 1985), jota on jasennetty kolmen E:n avulla (economy, efficiency ja
effectiviness). Lapdley (1996, 112) tulkitsee kolme E:n tarkoittavan seuraavaa (viittauksella
National Audit Office 1988): "Economy is concerned with minimising the cost of resources
acquired or used , having regard to appropriate quality (in short, spending less). Efficiency is
concerned with the relationship between the output of goods, services 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, services or other results achieve policy objects,
operational goals and other intended effects (in short, spending wisely)?’ Neelyn & al. (1995, 80)
méaritelma 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.” Meklinin (1999, 16) mukaan kolmesta E:sta kaksi
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ensmmaistéd (economy, efficiency) viittaavat toiminnan tekniseen tehokkuuteen ja kolmas
(effectiveness) allokatiiviseen puoleen.

Kolmen E:n sijasta voidaan myos tarkastella 4 E:t& efficiency, equity, economy ja effectiveness.
Bailey (2004, 20) esittda neljdle E:lle méaritelmié erilaisista filosofisista ndkokulmista [ahtien.
Nama nakokulmat ovat libertariaaninen, neo-liberaalinen ja kollektivistinen. Alla oleva taulukko
kaksi on Baileyn (2004, 20) esittama tiivistelma.

Taulukko 2. Neljan E:n méaritelmét eri filosofisista ndkokulmista (Bailey 2004).

Libertariaaninen

Uuslibertariaaninen

Kollektivistinen

Tehokkuus Hyvin kapea kastys:  Modifioitu Hyvin lagja kasitys:

markkinatehokkuus markkinatehokkuus: julkisen  Sosiadinen tehokkuus
intressin hyvaksyma

Oikeudenmukaisuus Arvioidaan vapaan  Arvioidaan tydhon  Arvioidaan sosiaalisena
markkinatal ouden perustuvasta hyvinvointinas  hyvinvointina:  vertikaalinen
hyvinvoinnin tuotoksina.  oikeudet ja vastuut oikeudenmukaisuus ja
palkkio aikaansaannoksesta sosi aaliset tarpeet
jalahjakkuudesta

Taloudellisuus Turvataan rgjoittamalla  Turvataan pyrkimdlla E ole relevantti kasite, kun
valtion vdiintuloa vain  opportunismin tavoitellaan kollektiivisa
negatiivisten oikeuksen  oikeudenmukaisuutta tarpeita tuotosten
Suoj aamiseen maéaaratyilla markkinoilla oikeudenmukaisuudella

Vaikuttavuus Saavutetaan parhaiten Rajoitetaan  markkinoiden  Saavutetaan parhaiten
puuttumatta asioihin (laissez-  maks mointikayttéytymista, rgjoittamalla markkinoiden
faire), vapauttamalla jossa on tarkedd valttdd  maksimointikayttaytymista,
markkinat  maksmoimaan  markkinoiden suositaan valtion véliintuloa

tuottavuutta ja voittoa seka

epdonnistumista, tunnistetaan

varmistamaan  sosiaalisesti

taloudellisen kasvun  valtion vdiintulon  hyvaksyttévét tuotokset
hy6tyjen kulkeutumista  epdonnistumisen
koéyhilleryhmille mahdollisuus

Suomalaisessa tehokkuuskirjallisuudessa puhutaan tuloksellisuudesta, kun tarkoitetaan hyvaa
vastiketta verorahoille (ks. esim. Vakkuri 2006). Tuloksellisuus eli kokonaisrationaalisuus
madritellédn myds kolmiosaisesti; taloudellisuus, tuottavuus ja vaikuttavuus (Vakkuri 2006, 31).
Taloudellisuudella Meklin (1999, 16) tarkoittaa sitd, ettda médrétylla kustannuksella saadaan
tuotetuks mahdollissmman paljon suoritteita ta tietyt suoritteet mahdollisimman pienin
kustannuksin eli taloudellisuus lasketaan jakamalla kustannukset suoritteilla (inputs/costs =
economy, Bailey 1995, 380). Tuottavuus voidaan maéritella suoritteiden ja tuotannontekijoiden
suhteeksi (outputs/inputs = efficiency, Bailey 1995, 380). Vaikuttavuus voidaan méérittéa jakamalla
taloudellisuuden komponentit kustannuksilla (Bailey 1995, 380). Toisaalta Meklin (1999, 17)

toteag, ettd vaikuttavuuden kasite ei ole yhta méaritelty, vaan suomalaisessa keskustelussa kasite on
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epamaarainen. Vaikuttavuudella saatetaan viitata poliittisten tavoitteiden saavuttamisasteeseen tai
aikaansaatuihin vaikutuksiin kansal aisten tarpeiden tyydytyk sessa.

Tehokkuutta voidaan tarkastella kahden alakasitteen avulla, nimittéin allokatiivisen ja teknisen
tehokkuuden suhteen. Allokatiivisella tehokkuudella tarkoitetaan resurssien jakamista
mahdollismman tehokkaasti, siten, ettei yhdenk&én yksilon/yksikon hyvinvointia voida nostaa
ilman negatiivista vaikutusta jonkin toisen hyvinvointiin. Tekninen tehokkuus taas liittyy toiminnan
tuotantopuoleen. (Ks. esim. Rosen 1995)

Allokatiivista tehokkuutta voidaan viela tarkastella eri osatekijoiden avulla. Allokatiivinen
tehokkuus sisdltéa taloudellisen tehokkuuden, kuluttgjan tehokkuuden seka yhtalon
yhteiskunnallinen rajahyoty = yhteiskunnallinen rgjakustannus (MSB marginal social benefit =
MSC marginal social cost). Taloudellinen tehokkuus tarkoittaa sitd, ettd tuotetaan annettu madra
aimmilla mahdollisilla kustannuksilla ja k&ytetddn panoksia sellaisessa suhteessa etta niista
koituvat kustannukset minimoituvat. Kuluttgjan tehokkuudesta puhutaan, kun kuluttajat
maksimoivat hyotynsd budjettirgjoituksella, talloin kysyntdkéayra ilmoittaa kysytyn méaaran
annetulla hinnalla, kun kuluttgja on optimissaan. (Rosen 1995, 93-94.)

Tehokkuus liittyy tass erityisesti kunnan talouden tasapainon saavuttamiseen, se on saavuttamisen
ehto, se, millaisdla taloudenhoidolla tasapaino tulisi saavuttaa. Tassd tehokkuudella viitataan
pareto-tehokkuuden optimaaliseen tilaan, jolloin kenenkd&n hyvinvointia el voida parantaa
huonontamatta jonkun toisen hyvinvointia seka tuotannon jérjestamiseen hyvdla

kustannus/suoritus-suhteella, ottaen huomioon tuloksellisuuden nakdkulmat.

3.3.1.4 Tehokkuus toimeksiantotalouden tasapainossa

Tehokkuuden osalta el suoraan voida sanoa, milloin toimeksiantotalous toimii tehokkaasti. Kuten
edella on todettu, tehokkuus on toimeksi antotalouden tasapainon saavuttamisen ehto. Tehokkuus on
tarkoittaa siis sitd, ettd toimeksiantotalouden tasapainon kaikki ulottuvuudet ja nékokulmat
saavutetaan tehokkaasti. Kuten kunnallistalouden vanhoissa oppikirjoissa (ks. esim. Kilpio 1956 ja
Hosiaisluoma 1969) todetaan, kunnan taloudenhoidon tulee olla tehokasta my6s siind mielesss, ettel

siithen sisdlly tuhlaamista. Kyse, kun ei viime kédessa ole kunnan, vaan kuntalaisten rahoista.
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Tehokkuudella viitataan tuotannon jéarjestdmiseen mahdollisimman hyvalla kustannus/suorite-
suhteella myds kuntakontekstissa, silld sekd kunnalla etta yrityksella on tavoitteena jarjestda
tuotanto siten, etta se on taloudellista ja tehokasta. Hallipellon & Katgan (1980, 30) mukaan
taloudellisuudella tarkoitetaan taloudellisten uhrausten (kustannusten) ja aikaansaannosten
(suoritusten) valista suhdetta, joka pyritéan samaan mahdollisimman edulliseks.

Hallipelto & Kataja (1980, 30) esittelevat my6s sosiaalisen kannattavuuden kasitteen, silla kunnan
toimintaa e voida arvioida liiketaloudellisen kannattavuuden kannaltas Sosiaalisella
kannattavuudella  tarkoitetaan  er88nlaista  kunnan  j&senten kokonaishyvinvoinnin
edistamispyrkimystd. Hallipelto & Kataja toteavat, ettd tamantapaisen tuloksellisuuden
selvittamiseen el voida kayttaa markkinahintoja, sen sijaan on selvitettéva suoritteiden aiheuttamat
erilaiset hyotyvaikutukset. Téhan sisdltyy melkoisesti ongelmia, koska vastakkain asetetaan usein
vaikeasti mitattavia hyotyvaikutuksia ja niiden aikaansaamisesta aiheutuneita kustannuksia.
(Hallipelto & Kataja 1980, 30.)

Kunnan talouden tasapainossa voidaan agjatella olevan kyse riittavasté tulorahoituksesta. Riittava
sind mielessd, ettd dlla voidaan rahoittaa juoksevat menot sekd tarvittavat korjaus- ja
uusinvestoinnit. Miten tehokkuus ditten liittyy talouden tasapainoon? Kun yritykset tuottavat
voittoa, voidaan niiden gjatella olevan tehokkaita. Tuotanto on jarjestetty silla tavalla, etta sita
kertyy vdhemman menoja kuin liikevaihto, ndin syntyy haluttuja voittoja. Kunnan osalla tehokkuus
el ole ndhtavissa aivan ndin yksinkertaisesti. Kunta on toimeksiantotalous, jonka perusperiaate on
tulojen ja menojen tasapaino. Tasapaino voi kuitenkin syntyd, vaikka menot olisivat ylisuuret,
kunhan tulot ovat vastaavalla tavala suuret. Ylisuuret menot voivat olla merkki tehottomasti
jarjestetyista palveluista. Tilanne voi vastaavasti olla myos niin, ettd kunnassa on pienet tulot ja
pienet menot, talous tasapainossa, mutta palvelujen laatu on heikkoa. Myoskaan talldin e voida

sanog, etta kuntatoimis tehokkaasti kuntalaisen ndkokulmasta.

Toimeksiantotalouden tasapainon tehokkuudessa on juuri kyse kuntalaisen ndkokulmasta.
Kuntalaisen kannalta kunta toimii tehokkaasti, kun kunnan palvelujarjestelméén e sisdly
tehottomuutta. Kunnan toiminnan tavoitteena on palvelujen jarjestdminen kuntalaisille tehokkaasti
ja vakuttavasti. Vaikuttavuudella viitataan palveluista syntyvien positiivisten vaikutusten
kestavyyteen (sustainability). Kuntalaisen kannalta tehokkuus tarkoittaa myds, ettd palvelujen
kysynta kohtaa tarjonnan. Palvelujen ylitarjonta tai alitarjonta el ole tehokasta. Tehokkuus myos

edellyttad, ettd kunnan palvelujen tarjonta on kohdennettu oikein.
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Mitd tasgpaino siis kertoo kunnan taloudesn tehokkuudesta? Tasapainoisen kuntatalouden
méaritteleminen el ole aivan yksiselkoista. Vaikka kunnan perusperiaate on tulojen ja menojen
tasapaino, el tasapaino valttamatta tarkoita tehokkuutta. Lisaks tehokkuutta selvittéessa on otettava

huomioon kunnan ominaispiirteet.

3.3.1.5 Toimeksiantotalouden tasapainon ajallinen ulottuvuus

Toimeksiantotalouden tasapainon gjallisella ulottuvuudella viitataan siihen tosiasiaan, ettel julkinen
yhdyskunta kdytanntssa koskaan kuole (Kilpid 1956, 17). Koska toimeksiantotalouden yksikoill& el
ole alkua, eik& loppua, on tasapainolla ulottuvuus, joka kulkee 18pi ajan. N&in ollen ulottuvuus
suuntautuu sek& menneeseen etta tulevaan. Tama gjallinen ulottuvuus tulee esille esimerkiksi

sukupolvien valisen oikeudenmukaisuudessa, joka koskee seké edeltavia etta tulevia sukupolvia.

Ajdlista ulottuvuuden méérittely vuosissa on vaikeaa, eiké edes tarpeen. Sen sijaan voidaan sanoa,
mit& aikaperspektiivi e ole. Se el ole yhden vuoden, tilikauden mittainen, eik& se myodskdan ole
valtuustokauden mittainen. Ajallinen ulottuvuus on toimeksiantotalouden tasapainoon kuuluva

ulottuvuus, joka osaltaan vaikuttaa tasapainon monitulkintaisuuteen.

3.3.2 Tiivistelméa

Toimeksiantotalous on tasapainossa, kun kunnan palvelut on jarjestetty tehokkaasti, ne ovat
riittdvan laadukkaita ja niiden tarjonta vastaa kysyntéd. Kun sukupolvet ja kunnan asukkaat ovat
suhteessa toisiinsa samanarvoisessa asemassa, hiiden vélilla el ole palvelujen tarjonnassa, elka vero-
ta velkarasitteessa epétasapainoa. Myos palvelujen rahoittamisvastuu jakautuu niin sukupolvien

niiden rahoittamiseen.

Toimeksiantotalouden tasapainossa ndkokulma on aina pitkdlla aikavalilla Lyhyella aikavalillg,
kunta voi velkaantua tai kuluttaa kassavarojaan, mutta pitkalla aikavalilla talouden tasapaino
tarkoittaa Sitd, ettd kunta pystyy yllépitdmaan tarvittavaa palvelujarjestelméa seka rahoittamaan
tarvitut riittavét investoinnit. Tarvittava, riittava palvelujarjestelma edellyttdd, ettd kuntalaisen
palvelujen tarve tulee tyydytetyks (kysyntd vastaa tarjontaa) seka palvelujen laatu on kunnossa.

Pitka aikavdli tarkoittaa niin vuotta pidempaa kuin valtuustokauttakin pidempé&& ajanjaksoa. Kuten
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edella olevasta voidaan todeta, kunnan talouden tasapaino toimeksiantotalouden nékdkulmasta on
moniulotteinen ilmio.

Tassa tutkimuksessa toimeksiantotaloudellisessa tasapainossa e ole otettu yksityiskohtaisemmin
huomioon laatundkokulmaa. Laatu, laadukkuus on aihe, joka lagjuudeltaan riittdd itsessdéan jo
kokonaisen tutkimuksen aiheeksi. Té&ssa laatu ndhddan 18hinna oikeudenmukaisuuden
komponenttina, jolloin esimerkiksi sukupolvien valinen oikeudenmukaisuus edellyttag, etta palvelut
ovat laadultaan tasa-arvoisia niin menneilla kuin tulevillakin sukupolvilla.

3.4 Etsinnan ongelma kunnan talouden tasapainon mittaamisessa

Kunnan talouden tasapainoa mitataan tuloslaskelmalla. Mittari siind mielessi otetaan annettuna,
silla kunnat ovat velvoitettuja kayttdmaan liikekirjanpitoa ja siihen pohjautuvaa tuloslaskelmaa
kéytetédn tasapainon indikaattorina. On kuitenkin hyva pitéd mielesss, ettd kaytossa oleva
tasapainomittari el ole ainut vaihtoehto. Tutkimuksessa ei ole tarkoitus 16ytéa tai rakentaa uutta
validia, relevanttia ja reliaabelia mittaria Taloéin on mahdollista pohtia niitd ongelmia, joita

mittariin liittyy.

Tassa tutkimuksessa mitattava ilmié on kunnan talouden tasapaino. Kunnan talouden tasapainoa
pyritédn mittaamaan tuloslaskelman avulla. T&aldin korvike on tuloslaskelma. Alla olevassa
kuviossa on esitetty tutkimuksen mittaamisen ilmio, korvike ja konteksti ljiria (1967, ks. myo6s
Vakkuri & Meklin 1998, 82) mukaillen.

[Imid I | Korvike
Talouden tasapaino Tulodaskelma
Konteksti
Kunta

Kuvio 18. IImid, korvike ja konteksti tutkimuksessa (ljiri 1967).

Kunnan talouden tasapainon mittaamisessa etsinnan ongelmia tarkastellaan erityisesti validiteetin,
reliabiliteetin ja relevanssin suhteen. Lisdksi voidaan todeta, ettda tasgpainoilmid on empiirisesti

havaittavissa, "olemassa’, joskaan sita el ole tarkemmin tdsmennetty kuntatalouskontekstissa. Nain
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ollen kunnan talouden tasapainon mittaaminen j&a puutteelliseksi jo lahtokohtaisesti johtuen siit4,
ettei ilmioté ole yksityiskohtaisesti kasitteellistetty, identifioitu. Myoskaén ei ole identifioitu sita
ominaisuutta, jota erityisesti tasgpainomittarilla halutaan mitata, esimerkiksi tulojen ja menojen
tasgpaino tai varojen ja velkojen tasapaino.

Etsinndn ongelmaa tarkastellessa on syytd miettia myds tasgpainomittariin kasitteisiin ja niiden
madrittelemiseen  liittyvia ongelmia. Tuloslaskelman erdt (ks. kuvio 14) sisdtévét
maédrittelyongelmia, joita on syyta tarkastella 1&hemmin. Erityisesti poistoihin liittyy ongelmia,
jotka vaikuttavat tasapainomittariin. Ongelmallista on myds se, mita tuloslaskelman kattaa.
Seuraavassa kasitelldan ensin validiteettia, reliabiliteettia sek& relevanssia, jonka jalkeen
tarkastellaan tilinp&dtoseria yleisesti ja kuntasektorin osalta, sitten poistoproblematiikkaa seka
tuloslaskel man kattavuutta.

Validiteetti

Validiteetilla siis tarkoitetaan sitd, mittaako tasapainomittari sit, mita silla halutaan mitata. Kunnan
talouden tasapainon mittaamisen osata el ole taysin selvéa edes se, mitd halutaan mitata. Kunnan
talouden tasapainon kasite on ollut td&hdn mennessd viedld mé&irittelemétta ja kasitteend
monitulkintainen. Se, mitd kunnan talouden tasapainolla ymmaérretéan, el ole yksisdlitteista
Mittausteoreettisesta ndkokulmasta e voida mitata sellaista, mité e ole identifioitu, maaritelty ja
késitteellistetty. Tassi suhteessa tasapainomittariin sisdltyy lahtokohtaisia ongelmia; miten voidaan

verrata korvikettailmioon, kun el ymmarretailmiota

Tasapainomittariin liittyy myos periaatteellinen ongelma: liikekirjanpidon tavoitteena on laskea
tulos, mutta kunnan tavoitteena on palvelujen jérjestaminen kuntalaisille. Mittari on siis kehitetty
erilaiseen ymparistoon kuin se, missa sitd kunnan talouden tasapainon mittaamiseen sovelletaan.
Mittarin tavoite, tilikauden tuloksen laskeminen, on poikkeava siitd, mihin sité sovelletaan; talouden

tasgpainon selvittaminen.

Liikekirjanpito el vattamattd mittaa kunnan osalta reaaliprosessia, silla reaali- ja rahaprosessin
valinen yhteys puuttuu. Rahaprosessia mittaamalla ei siis ehdottomasti saada oikeaa ja riittavaa
tietoa reaaliprosessista. Meklin (1999, 16) toteaakin, ettd toiminta- ja rahaprosessin puuttuvan
yhteyden vuoksi kunnan tuloslaskelma el suoraan kerro, kuinka tehokkaasti kunta kayttéa
kuntalaisten veromarkkoja. Tall6in mittarin tulos voi olla tasta syysta virheellinen, koska mittari ei

siis mittaa sitd, mitd sen olisi tarkoitus mitata. Koska kunnan talouden tasapainoilmié on



81

moniulotteinen ja reaaliprosessiin kiinteasti liittyva, tosin myos siitd ” lagjentuva’, tasapainomittaria
el voida pitéd taysin validina Kunnan talouden tasapainoon liittyvat esimerkiksi

oikeudenmukaisuus ja tehokkuus, jotka eivét ndy tasapainomittarissa.

Tasapainomittari el mittaa tasapainoilmiota ”kokonaan”. Tasapainomittari kertoo vain jotain
ulottuvuuksia. Tasapainomittaria e téten voida pitéa kaikilta osin validina. Validiteetin osalta
voidaan pohtia my0s sitd, onko tasapainomittari jossain suhteissa validimpi kuin toisissa.

Reliabiliteetti

Mittaustulos on reliaabeli eli luotettava, jos sen perusteella tehtévét paételmét eivét vaihtele mittarin
arvon erilaisilla méaarittamistavoilla. Laitinen (1989, 167) tarkastelee yrityksen talouden mittareita
ja hanen mukaansa reliabiliteetti perustuu siihen, kuinka voimakkaasti yritysjohto voi tilinp&dtoksen
joustokohtien kautta vaikuttaa tunnuslukujen perusteella tehtaviin paételmiin. Vastaavasti voidaan
pohtia kunnan johdon mahdollisuuksia vaikuttaa tasapainomittarin (tilinpaétoksen tuloslaskelma)
perusteella tehtéviin paételmiin. Erityisesti tuloslaskelman poistot sisditdvat mahdollisuuden
joustoihin (poistoproblematiikasta lisd& my6hemmin). Kunnan johdolla on todellinen mahdollisuus
vaikuttaa tasapainomittarin tulokseen sekd sen myota tuloksen perusteella tehtéviin pdatelmiin.

Téssa mielessd tasgpainomittari el ole taysin reliaabeli.

Reliabiliteetti liittyy myods mittaamisessa kaytettavan aineiston luotettavuuteen eli  siihen,
mitataanko luotettavasti sitd, mita halutaan mitata. Kunta laatii tilinpd&toksen lain edellyttamalla
tavalla, siten mittaamista voidaan pitda luotettavana. Myos tilintarkastus on luotettavuustekija
Aineistoon liittyy kuitenkin myds epaselvia kohtia, joita tarkastellaan validiteetin yhteydessa
(kunnan talousyksikko vs. yrityksen talousyksikkd). Kaiken kaikkiaan tasapainomittarin aineistoa
voidaan pitdd luotettavana, mutta manipulointiriskid on olemassa, eikd validiteettiongelmista

johtuen mittaria voida pitda taysin reliaabelina.

Relevanss

Tasapainomittarin relevanssia pohdittaessa, on syyta kysya, mitd, jos tasapainoa mitattaisiin jollain
muulla mittarilla, tehtéisiinkd sen perusteella erilaisia pddtoksia Jos paétoksia on tarkoitus tehda
kunnan talouden tasgpainosta, el tasgpainomittaria voida pitéa taysin relevanttina. Jos kunnan
talouden tasapainoa mitattaisiin vaikka taseella, olisi hyvin todenndkoistd, etta tuloksen pohjalta

tehtdisiin erilaisia pddtoksia
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Tasapainomittari ei mittaa tasapainoilmitté kattavasti, joten aiheellista on kysy& onko se, mita
tasapainomittari mittaa relevanttia. Tasapainomittarin tuloksen merkitys on kasvanut siita lahtien,
kun kunnan talouden tasapainoa ryhdyttiin tuloslaskelmalla mittaamaan (esim. alij&man
kattamisvelvollisuus). Siind mielessa tasgpainomittaria voidaan pitdd relevanttina  Toisaalta
mielenkiintoista on pohtia, oliskko mittari relevantti, jos kunnilla e ole alijd&man
kattamisvelvollisuutta. Toki on muistettava, ettd kunnan talouden tasapaino on monitulkintainen
ilmi6, jossa tuloslaskelmaan jaksotettujen tulojen ja menojen tasapaino on vain yksi osa. Tavallaan
tasgpainomittaria voidaan pitéa osittain relevanttina (se kertoo jotain tasapainosta), mutta mielessa
on pidettava validiteettiin jareliabiliteettiin liittyvat huomattavat ongelmat.

Tilinpaatoserien kasitteet

Menot jatulot ovat laskentatoimen peruskasitteitd. Nain ollen on tarkeda, etta puhuttaessa menoista
ja tuloista, tiedetddn, mita ne tarkoittavat. Kirjanpitolain (1336/1997) 2. luvun 18:ss8 maarétaan,
etta kirjanpitovelvollisen on merkittavd kirjanpitoonsa liiketapahtumina menot, tulot,
rahoitustapahtumat sek& niiden oikaisu- ja siirtoerd. Rahanldhteitd ovat tulot ja pddoman
gjoitukset, kun taas rahaa kéytetd8n menoihin, pd&&oman palautuksiin ja tuloksenjakoon.
Kirjanpitoon kirjattavina liiketapahtumina tulo on suoritteen ja meno tuotannontekijdn rahana
ilmaistu vastike. Rahoitustapahtumia ovat pddoman dSjoitukset, niiden palautukset seka
tuloksenjako. (Jarvinen & al. 2000, 83-84.)

Laskentatoimen peruskasitteiden méarittelyssa, ja siten teoreettisen viitekehyksen luomisessa ovat
vahvasti mukana kansainvéliset standardit, l&hinnd IAS, Fasab ja SAC. Standardit sisaltavét
tilinpaétoksen laatimista ja esittédmistd koskevia ohjeita, mutta ne luovat myds laskenta-gjattelun
teoreettista viitekehystd. Taméan nykyisen kehityksen takia on tarpeen t&ssakin tutkimuksessa
estella kansainvdlisten standardien |uomaa teoreettista viitekehystd.  Standardit ovat

késitemaérittelyjen osalta yhtenevia.

Kansainvdlisissa standardeissa (esim. Deegan 2001, 150-157, viittauksella SAC 4) tunnistetaan
viis laskennan peruselementtid, jotka ovat varat (assets), velat (liabilities), pddoma (equity), menot
(expenses) jatulot (revenues). Viiden sijaan voidaan esittéd myos kymmenen perusel ementtid, jotka
ovat edelld mainittujen lisdksi investoinnit (investments), jaettavat voitot (distributions),
kokonaistulo (comprehensive income), voitot (gains) ja tappiot (losses). Toisaalta viiden tai

kymmenen peruselementin ohesta, Pallot (1992, 41) huomauttaa, ettd varat ovat laskentatoimessa
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kiistattomasti peruskasitteista tarkein ja muut kasitteet, esimerkiksi tulo, voidaan johtaa varojen
késitteestd. Seuraavassa tarkastellaan viitta peruselementtid seka erityisesti julkisen sektorin osalta

varojen kasitteen epéselvyytta Pallotin (1992) mukaan.

Varojen kasite voidaan mééritella kolmen ominaispiirteen avulla (Deegan 2001, 151-152). Ensiks,
varoilla taytyy olla odotettavissa tulevaisuudessa taloudellisia hy6tyja (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, etta 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).

Varoiks el voi mé&aritella sellaisia erig, jotka elvat sisdlla tulevaisuudessa odotettavia taloudellisia
hyotyja. Varat kirjataan taseeseen vain silloin, kun on todenndkdistd, ettd tulevaisuudessa
odotettavia hyotyja syntyy ja varat sisdltévéat kustannuksia tai muita arvoja, jotka voidaan mitata
luotettavasti (Deegan 2001, 152).

Kansainvdlisissa standardeissa veloilla tarkoitetaan Deeganin mukaan (2001, 153, viittauksella SAC
4): " Future sacrifices of economic benefits that entity is presently obligated to make to other entities
as a result of past transactions or other past events’. Myos velkojen késitteeseen liittyy kolme
ominaispiirretta. Ensiksi taytyy olla olemassa tulevaisuudessa odotettu taloudellisten hyo6tyjen
luovutus/’kayttboikeus muille entiteeteille (there must be an expected future disposition of economic
benefits to other entities). Toiseks kyse pitdd olla nykyisesta velvoitteesta (it must be a present
obligation). Kolmanneks velvoitteen on taytynyt syntya menneestd transaktiosta tai muusta
tapahtumasta (a past transaction or other event must have created the obligation). Velat kirjataan
taseeseen vain silloin, kun on todennékdistd, etta taloudellisten hyétyjen uhraus on vaadittu ja kun

velan méaréa voidaan kirjata luotettavasti.

Deeganin (2001, 154) mukaan on olemassa kaks lahestymistapaa tuoton (tulot miinus menot)
méérittelemiseen; "asset/liability” -l&hestymistapa ja "revenue/expense” -ldhestymistapa. Ensiksi
mainittu viittaa varoissa ja veloissa tapahtuneisiin  muutoksin, jolloin tulojen ja menojen
mééritteleminen on niistd riippuvainen. Viimeks mainittu liittyy tulo menon kohdalle -
periaatteeseen, joka tarkoittaa todellisia transaktioita, eika juurikaan varojen tai velkojen arvojen

muutoksia.



SAC 4:ssa kaytetdan varojen ja velkojen arvomuutoksin liittyvéa maéritelmaa menojen ja tulojen
maaritelmass, jolloin se on riippuvainen varojen ja velkojen médritelmistd. SAC 4:n 117.
pykéléssa méaéritellédn meno seuraavasti: ” Consumptions or losses of future economic benefits in
the form of reductions in assets or increases in liabilities of the entity, other than those relating to
distributions to owner, that result in a decrease in equity during reporting period.”

Meno Kirjataan, kun on todenndkoist, etta kéyttod ta tulevaisuudessa odotettavien taloudellisten
hy6tyjen arvonvahennys johtaa varojen pienentymiseen tai velkojen kasvuun on ilmennyt ja kun
tama kaytto tai arvonvahennys voidaan mitata luotettavasti. (Deegan 2001, 154.)

Tuloillatarkoitetaan (Deegan 2001, 155): ”Inflows or other enhancements or savings in outflows of
future economic benefits in form of increases in assets or reductions in liabilities of the entity, other
than those relating to contributions of owner, that result in an increase in equity during the reporting

period.” Tulojen ja menojen méarittely ovat toistensa vastakohtia.

Tulo kirjataan, kun on todenndkoistd, etta rahavirran kasvu tai muu lisdys tai s88std rahavirroista
tulevaisuudessa odotettavien hyotyjen osalta on ilmennyt ja kun se voidaan mitata luotettavasti.
(Deegan 2001, 155.)

Myds pddoman mééritteleminen on riippuvainen varojen ja velkojen méarittelemisestd. Pédomalla
tarkoitetaan (Deegan 2001, 156): "Residual interest in the assets of the entity after deduction of its

liabilities.” Padomallatarkoitetaan yksinkertaistaen siis varojen ja velkojen erotusta.

Varojen kasitetta sovellettaessa julkiselle sektorille Pallot (1992, 41) toteaa, ettei siihen ole ollut
julkisella sektorilla tarvetta kiinnittéd huomiota, silla aiemmin kirjanpito on ollut kassaperusteista.
Pallotin (1992, 42) mukaan varojen maaritelmaan liittyy kaksi teemaa: " Firstly assets are economic
resourses. Secondly, there are property rights and obligations attached to them.” Varat ovat gis
taloudellinen resurss, keino paasté tavoitteeseen. Varat ovat myds immateriaalista omaisuutta,
johon siséltyy 1) omistusoikeudet, 2) kayttboikeudet ja 3) luovutusoikeudet. (Pallot 1992, 42.) (Ks.
tarkemmin varojen kasitteesta Pallot 1992.)

Soveltaessaan varojen kasitetta julkiselle sektorille, Pallot kdyttda kasitetta commynity assets. Nailla

"yhteisill&yhteiskunnan varoilla’ Pallot viittaa yhteisiin/yhteiskunnan omaisuuteen (community
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property, governmental agency as an individual), jonka kaytosta e ketdan voida sulkea pois. (Ks.
lisda Pallot 1992, 47-48.) Pallot (1992, 44) on kirjoittanut myos yksityisen omaisuuden (private
property) tunnuspiirteistd, jonka vastakohtana voidaan yhteiskunnan omaisuutta pité&: " A system of
private property has the following characteristics 1) universality in the sense that al resourses are
either owned or capable of being owned by someone, 2) exclusivity in the sense that other persons
may be excluded form enjoyment of the object of the property right and 3) transferability of the
property rights.”

Kansainvdlisissa standardeissa esitetyt kasiteméarittelyt eivét ole taysin kiistattomia. Tamén vuoks
on hyodyllista nostaa esille myos kriittisia d88nensavyja. Vehmanen (2006a, 3) toteaa, ettd suurin
ongelma kansainvélisten standardien varojen kasiteméérittelyssa on se, ett ne ovat riippuvaisia
tulevaista taloudellisista hyodyista. Varoillaei ole nykyhetkessd arvoa. Vehmanen (20063, 3) esittéa
esimerkin sadan euron kassavarojen arvosta. Arvoa méériteltéessa taytyy arvioida, kuinka paljon
taloudellista hy6tya kyseessa olevat sata euroa tulevaisuudessa mahdollisesti tuottavat, jotta voidaan
saada sadalle eurolle arvo. Vehmanen (2006c, 16) huomauttaa, etta nykyinen maaritelméa varoille on
riittdmaton mittausteoreettisesta nékokulmasta. Toisin sanoen varoja el voida mitata eksaktisti. (Ks.
lisdd V ehmanen 2006a ja 2006c¢.)

Tasapainomittarin erien ongel mallisuus

Meklin & al. (2005, 176) pohtivat tuloslaskelman (t&ssa tasapainomittarin) kriittisa kohtia
suhteessa kunnan talouden tosiasialliseen tasgpainoon. On syytd tarkastella tuoton ja kulun
kéasitteitd, jotka eivét julkisella sektorilla ole aivan yksiselitteisid. Meklin & al. (2005, 177) toteavat,
etteivét kunnan tuloslaskelman tuottojen sisdltd sekd tuottojen ja kulujen vastakkainasettelun
periaatteet ole téysin selkeita

Meklin & al. (2005, 177) kirjoittavat: ”Kirjanpitolain mukaan tulot ja menot jaksotetaan
laskentakaudelle tuotoiksi ja kuluiksi ja asetetaan vastakkain tuloksen laskemiseksi. Tulojen ja
menojen syntymishetki johdetaan reaalitaloudesta: tulot syntyvét silloin, kun suoritteet luovutetaan
ja menot silloin, kun tuotannontekijét vastaanotetaan (realisointiperiaate), eivétka vasta sitten, kun
kassamaksut tapahtuvat.” Verorahoitteisella sektorilla ja kunnissa Meklinin & al. (2005, 177)
mukaan tama gatuskulku e toimi ndin johdonmukaisesti. Lahtokohtaisesti kunta on voittoa
tavoittelematon, jonka tarkoituksena on palvelujen jérjestaminen verotuloilla, joilla ei ole kiinteda
yhteytta reaalitalouteen. Tietyn vuoden veroista ei voida sanoa, ovatko ne korvausta sen vuoden
palvelujen tuottamisesta. (Meklin & al. 2005, 177.)
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Kunnan tulo- ja menokasitteiden epaselvyyteen on Kkiinnitetty huomiota hallinnollisessa
kirjanpidossa jo 1950-luvulla (Torngvist 1951, 90-115). Kilpid (1956, 44) toteaa, etta kunnan
menot ja tulot kaipaavat kasitteellistéa selvittelya. Myds Hosiaisluoma (1969, 181) huomauttaa, etta
kunnan tulo- ja menokasitteissd on epéselvyyksia ja niille on annettu laveampi sisalté kuin
yrittgdtalouksissa. Erottaakseen kunnan tulo- ja menok&sitteet yrityssektorin vastaavista,
Hosiaisluoma (1969, 182) puhuu hallinnollisista menoista ja tuloista, joilla tarkoitetaan kaikkia

kunnan talousarvioon otettavia ” varainliikuntoja’.

Kilpid (1956, 37) kirjoittaa tulo- ja menokasitteen méaritelméastd, etta tulot ovat talouteen péin ja
menot taloudesta poispdin virtaavaa ostovoimaa ja muita tarpeen tyydytysvalineita. Vastaavalla
tavalla, ostovoiman avulla, Kilpié méaérittelee myds varojen ja velkojen kasitteitad. Varoista Kilpio
(1956, 40) kirjoittaa seuraavasti: "Koko se ostovoima ja kaikki ne vélineet, jotka tulona virtaavat
talouden piiriin, eivéat laheskaén heti kohta liity poispdin kdyvaan virtaukseen ja muutu menoksi,
vaan saattavat joskus pitkénkin gan olla yhdyskunnan hallussa jatkuvassa kéytossa tai
jonkinlaisessa lepotilassa kayttoa odottamassa.” Velat taas ovat tietylla ehdolla saatua, sopimuksen

mukaan takaisin maksettavaa ostovoimaa.

Kilpio (1956) méarittelee kunnan meno- ja tulokasitteita myods sen mukaan, mité otetaan mukaan
talousarvioon. Kilpi6 (1956, 43) kirjoittaa: " Talousarvioon on menona otettava edellisen vuoden
kattamattomia menoja vastaava rahasumma (vajaus) ja kaikki ne rahat ja rahalla mitatut tavarat,
mitkad on tarkoitus uhrata sen varainhoitovuoden tarpeiden tyydyttamiseen; ja tulona kayttamatta
jééneitd edellisen vuoden tuloja vastaava rahasumma (sdast6) ja kaikki ne rahat ja rahalla mitatut

tavarat, mita varainhoitovuoden aikana on hankittava menoksi merkittyjen tehtévien hoitamiseen”.

jokseenkin samaa kuin yksityisella sektorilla kulut (Kilpid 1956, 45). Menoihin ja tuloihin liittyy
vastikkeettomuus.

Poistoproblematiikka

Kunnan talouden tasagpainon mittaaminen tuloslaskelmalla (mitattu kuntaentiteetin tasapaino) vaatii
erityiga tarkastelua tuloslaskelman erien suhteen. Nastd erista kiistanalaisimpia ovat poistot.
Tuloslakelmassa poistot kuvaavat kayttbomaisuuden hankintahinnasta tehtyja suunnitelman

mukaisia poistoja. Laskentakirjallisuudessa on kéasitelty ja kiistelty paljon poistoista (Pallot 1992,
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41, viittauksella Gustafson 1972, Higgins 1983, Perrin 1979, 1981 ja 1984). Myds Robinson
(19984) on tarkastellut kayttbomaisuuden arvostusta ja poistoja. Myds kansallisella tasolla tahan on
kiinnitetty jonkun verran huomiota (ks. esim. Nasi & Keurulainen 1999, SM 2005b ja Meklin & al.
2005).

Poistoihin sisdltyy joustovaraa, tdma koskee valintoja poistogjassa, poistojarjestelman valinnassa
(tasapoistot, menojddnnospoistot tai muu poistojarjestelmd) seka jaanndsarvon huomioon
ottamisessa (viimeinen erityisesti yrityksissd). (Leppiniemi & Leppiniemi 2006.)

Poistoperusta
Poistosuunnitelman perustana on se, miten pitkévaikutteisen tuotannontekijan arvioidaan

vaikuttavan eri tilikausien tulonmuodostukseen (Leppiniemi & Leppiniemi 2006). Kunnalla
poistojen perustana on tilinpddtoksessd kunnan  omarahoitusosuus  kdyttbomaisuuden
hankintahinnasta. Omarahoitusosuus  tarkoittaa kunnan maksettavaks  jé&avdd  osuutta
hankintahinnasta, josta ulkopuolinen rahoitus on vahennetty. Ulkopuolisella rahoituksella
tarkoitetaan esimerkiks investointeihin saatuja valtionosuuksia. Mitd enemman kunta on saanut
ulkopuolista rahoitusta investointeihin, sitd pienempi on poistoperusta.

Liikekirjanpitoa kayttoonotettaessa kunnan piti arvostaa kayttbomaisuus. Tama kayttéomaisuuden
alkuarvostus vaikuttaa poistoperustaan, jos ka&yttdomaisuus on aliarvostettu, on poistoperusta

pienempi.

Robinson (1998a, 32) huomauttaa, ettd sukupolvien valisen oikeudenmukaisuuden (rahoitustaakan
jakaminen oikeudenmukaisesti) todentamiseksi, poistojen tulisi pohjautua todellisiin kustannuksiin
(actual costs). Robinson (1998a, 32) toteaa myds, ettd kayttbomaisuuden poistamisen lisaksi
rahoituskustannuksetkin tulisi jakaa vastaavasti, sekd kustannusten ettd hyotyjen jakaantuminen
sukupolvien vélille (ks. my6ds Robinson 1998b, 448).

Poistoaika
Poistogjan tulisi kuvata kdyttomaisuuden taloudel lista pitoaikaa. Taloudellisen pitogjan mérittely
on kuitenkin subjektiivista ja se saattaa vaihdella kunnittain.
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Poistojen suuruus

Poistojen tulisi vastata kunnan vuotuista nettoinvestointitarvetta, jotta tuloslaskelmasta voitaisiin
padtella kunnan tulorahoituksen riittavyytta ja tasapainoa. Tuloslaskelman tasapainossa voidaan
ndhda olevan kyse juuri tulorahoituksesta ja sen riittavyydesta kunnan jokapéivaisiin juokseviin
menoihin sek& pidemman aikavalin investointeihin.

Jos kunta on juuri tehnyt suuria investointeja, ovat poistot suuret. Pienet poistot viittaavat
aikaisemmin tehtyihin investointeihin. Tama aiheuttaa ristiriitaa, kunnalla, joka on juuri tehnyt
investoinnit, ei luonnollisestikaan ole suurta tarvetta investointeihin. N&in ollen poistot eivét vastaa
kunnan vuotuista investointitarvetta. Vastaavasti kunnalla, jonka investoinneista on kulunut aikaa,

pienet poistot elvét ole verrannolliset kunnan suurempaan investointitarpeeseen.

Kun poistoja verrataan kunnan nettoinvestointeihin, huomataan, ettd 1997-2004 poistot ovat olleet
vain 63 prosenttia poistonalaisista investoinneista (SM 2005b, 11). Meklin & al. (2005, 179) ovat
listanneet alimitoitettujen poistojen syita: ”

1) Poistot lasketaan kayttbomaisuuden hankinta-gjankohdan, esimerkiksi 1970-luvun
omahankintamenosta,  josta  2000-luvulla  toteutettavan korvausinvestoinnin
omahankintameno saattaa poiketa merkittévasti.

2) Poistot lasketaan omahankintamenosta, joka on saatu vahentdmalla rahoitusosuudet
investoinnin hankintamenosta. Tilanteen tekee ongelmalliseksi se, ettd 1990-luvulle
saakka kunnat salvat valtionosuuksia investointeihinsa, mutta viime vuosina
valtionosuudet ovat vahentyneet. Tastdkin syysta korvausinvestoinnin omahankintameno
on usein merkittévasti aikaisempia korkeampi.

3)  Useaintodellinen korvausinvestointina pidettéva investointi on erilainen kuin alkuperdinen
jausein myos kalliimpi.

4)  Kakesta omaisuudesta, joka kaipaa korvausinvestointeja, el tehda lainkaan poistoja,
koska ne ovat saatu esimerkiksi lahjoituksina.

5)  Liikekirjanpitoa kayttoonotettaessa kunta on saattanut aloittavassa taseessa aliarvostaa
omaisuuden ja tama pienent&é poistoja.

6)  Liikekirjanpidon kayttoonottohetkelld vanha kayttbomaisuus merkitsee pienia poistoja ja
uudet investoinnit suuria poistoja. Vanha kéyttdomaisuus saattaa tarvita suuria
korvausinvestointejaja uusi vahéisia

7)  Poistosuunnitelman mukaisten poistoaikojen ja todellisen pitogjan valilla on aikaeroa.”
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Tuloslaskelman kattavuus

Kunnan tuloslaskelma kattaa niin sanotun emokunnan toiminnot. Kunta on kuitenkin konserni, joka
voi hoitaa tehtéavidgdn valitsemillaan tavoilla; oma organisaatio (brutto- ja nettoyksikot,
liikelaitokset, tytdryhteisot), kuntayhtymét tai ostopavelut. Pavelujen jarjestamistapa nékyy eri
tavoin tulosaskelmassa. Esimerkiksi kunnan osakeyhti6 e sisdlly ollenkaan emokunnan
tuloslaskelmaan, kun taas esimerkiks kunnan organisaation nettoyksikon toiminnot siséltyvét.
(Meklin & al. 2005, 176-177.)

Etsinndn ongelman nakokulmasta tasapainomittariin liittyy vakavia puutteita. Tasapainomittari el
ole validi, reliaabeli, eika sita voida pitéa taysin relevanttinakaan. Epéselvad on lisdksi se, misté ja
miten tasapainomittarin osat muodostuvat, mita mittari kattaa ja mita se ei kata. Mittariin liittyy

my6s huomattava joustovara poistojen muodossa
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4 Soveltamisen ongelma

Soveltamisen ongelmalla viitataan siithen, kuinka tehda oikeita, jarkevid, tehokkaitaja niin edelleen
onnistuneita paatoksia mittaustuloksen pohjalta. Soveltamisen ongelma on térked, mutta vahaiselle
huomiolle jaényt tutkimusnakokulma (Vakkuri 2006, 32). Kun etsinndn ongelma tarkastelee
kysymystd, mista tiedetéan, mika on tehokasta, soveltamisen ongelmassa painottuu ajatus, miten
toimia muodostetun kasityksen mukaisesti. Soveltamisen ongelmaa tarkasteltaessa tutkija on
kiinnostunut  siitd, miten organisaatiot ymmaértavat ja tulkitsevat mittaamisen kayton
padtoksenteossa ja millaisia vaikutuksia tai muutoksia mittaaminen saa aikaan organisaatiossa.
(Vakkuri 2006, 32.)

Soveltamisen ongelmina tarkastellaan niitd ongelmia, joita itse mittaaminen saa aikaan. Nama
vaikutukset syntyvat mittaamisen kohdeorganisaatiossa sielld, missd mittaaminen otetaan kayttoon.
Mittaamisella on aina vaikutuksensa; se voi kannustaa organisaatiota parantamaan toimintaansa

halutullatavallatai sillavoi olla myos ei-toivottuja vaikutuksia.

Soveltamisen ongelmina voidaan ndhda myds tasapainomittarin tuloksen soveltamisen ongelmia.
Nata tarkastellaan kahden toimijan, kunnan ja valtion, osalta. Molemmat toimijat tulkitsevat
mittaustulosta omasta nékokulmastaan sekd myds reagoivat mittaustulokseen ja tekevét sen

perusteella pdéatoksia

4.1 Mittaamisen soveltamisen ongelma

Mittaamisen soveltamisen ongelmia on tarkastellut Smith (1995, ks. myds Vakkuri & Meklin 1997,
7-11 ja 1998, 83-87, de Bruijn 2002 ja Townley 2005, ks. tarkemmin kayttéytymisesta Powers
1973 ja 1998). Smith (1995, 200-212) jaottelee mittaamisen soveltamisen riskit seitseméan eri
luokkaan. Mittaamisen soveltaminen vaikuttaa kohdeorganisaation kayttéaytymiseen seka
raportoituun kayttéaytymiseen, toisin sanoen, voidaan muuttaa toimintaa tai toimintaa kuvaavaa
raporttia. Tassa tutkimuksessa tarkastellaan soveltamisen ongelmia Smithin (1995, 200) esittaman
luokittelun mukaan: ”

a) Tunnel vision: Concentration on areas included in performance indicator scheme, to the

exclusion of other important areas.
b) Suboptimization: The pursuit by managers of their own narrow objectives, at the expense of

strategic coordination.
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¢) Myopia: Concentration on short-term issues, to the exclusion of long-term criteria, which
may only show up in performance indicator in many years of time.

d) Convergence: An emphasis on not being exposed as an outliner on any performance
indicator, rather than a desire to be outstanding.

e) Ossification: A disinclination to experiment with new and innovative methods.

f) Gaming: Altering behaviour so asto obtain strategic advantage.

0) Misrepresentation: Including ‘ creative’ accounting and fraud.”

Seuraavassa tarkastellaan Smithin (1995, 2000) luokittelun avulla tasapainomittaamisen riskeja
riskeja myos mittaustuloksen tulkitsijoiden ja reagoijien, eli tutkimuksen kahden toimijan, valtion ja
kunnan, suhteen. Tosin mielessd on pidettéva, etta nyt on kyse itse mittaamisen vaikutuksiin
liittyvista riskeistd, e niistd pédtoksista ta toimenpiteistd, joita valtio ta kunta tekee
mittaustuloksen pohjalta, esimerkiksi alijdéaman kattamistoimenpiteet.

Tunnelinakemys

Smithin (1995, 200) mukaan julkisella sektorilla mitataan useammin panoksia ja prosessgja kuin
tuotoksia. Mittarit pyritdan rakentamaan yleisiks ja niitd on myds vahan (Vakkuri & Meklin 1998,
84). On mahdotonta saavuttaa yhdell& kertaa vahélukuinen hallittavissa oleva mittarijoukko seka
mahdollismman kattava kuva mittauskohteesta. Tama johtaa siihen, ettd keskitytéan helposti

mitattaviin osa-alueisiin.

Kunnan talouden tasapainon mittaamisessa tunnelindkemys tarkoittaa sitg, etta mitataan sita, mité
on helppo mitata, eli vain kunnan tulojen ja menojen erotusta, eika kunnan talouden tasapainoa
kokonaisuudessaan. Onhan huomattavasti helpompi mitata tuloslaskelmalla tasapainoa kuin
rakentaa toimeksiantotaloutta mittaava mittari, joka kuvaisi tasapainoa lagjemmin. Todenndkoista
on, ettd kokonaisuutta kuvattaessa mittareita olisi useita, jolloin el saatais yhta helposti

ymmaérrettavad mittaustulosta, kategorialla +/— tai hyvahuono.

Koska tasapainomittarin tulkinta on helppoa, ylijgdmé&alijgdma, voi olla, etta tuloslaskelman
rinnalle el oteta muita kunnan talouden tasgpainoa kuvaavia mittareita. Taloin paételmien
tekeminen olisi vaikeampaa, kun mittaustuloksia olisi useita. Tasapainomittarin perusteella el voida

kertoa kunnan talouden tasapainosta muuta kuin kéytossa olevan mittarin, eli tuloslaskelman, osalta.
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Toiminnan kannalta kunnan talouden tasspainon mittaaminen saattaa johtaa dSiihen, etta
tuloslaskelman rooli korosuu ja huomiota kiinnitetéan tuloslaskelman erien sisaltéon. Taldin
kattava taloudenhoito, kaikkien osa-alueiden huomioiminen, j&a véahemmalle, tunnelindkemyksen
ulkopuolelle.

Tunnelindkemyksen riskia sisdltyy sekd kunnan etta valtion osalle. Kunnan, mittagjan, kohdalla
riski on suurempi, silla mittagja on mukana mittausprosessissa, kun taas valtio on sen ulkopuolella.
Valtio saattaa kunnan tavoin keskittyd myds tuloslaskelman osoittamaan tasapainoon, unohtaen
muut mittarit. Taloin valtio saattaa kéyttda virheellista tietoa paétdksenteon pohjana.

Osaoptimointi

Smithin (1995, 202) mukaan osaoptimoinnin ongelma syntyy, kun henkilokohtaiset tavoitteet eivét
ole yhdenmukaisia koko organisaation tavoitteiden kanssa. Lisdksi on vaarana, ettd johtajien
vastuuta tarkastellaan vaan muutamien tuloksellisuusmittarien suhteen, joka saattaa johtaa osien
optimointiin muiden térkeiden osa-alueiden kustannuksella. Julkisella sektorilla tavoitteet ovat
moniulotteisempia, jolloin tuloksellisuuden mittaaminen on hankalampaa kuin yksityisella
sektorilla (Smith 1995, 202). Usein myds toiminta saattaa saavuttaa yleishyddyllisid tavoitteita, elka

vain niitd, jotkatoiminnalle on asetettu.

Ongelmana on, etté julkisen sektorin toiminnassa tulosmittareilla on tapana rakentaa insentiiveja
vain joihinkin oleellisista evaluaatiokriteereistd (Vakkuri & Meklin 1997, 8). Taloin e edisteta

kokonaisuuden toimivuutta, vaan keskittyminen yksittaisiin kriteereihin saattaa jopa estéa sita.

Osaoptimoinnin ongelma ilmenee myds, kun tarkastellaan méddraa ja laatua. Vakkuri & Meklin
(1997, 8) kayttavat esimerkkind yliopistoja, jossa tuloksellisuusmittarina kéytetdan tutkintojen

lukuméaraéd. Tama voi johtaa mééran maksimointiin, jolloin laadun maks mointi unohtuu.

Osaoptimoinnin ongelma nakyy tasapainon mittaamisessa siten, ettd kunnassa saatetaan keskittya
vain tasgpainomittarin  tuloksen parantamiseen, valittamattd toimeksiantotaloudellisesta
tasgpainotilanteesta. Né@in voi syntya tilanne, jolloin kunnan tuloslaskelma ndyttda hyvalta, mutta
toimeksiantotaloudellisessa tarkastelussa kunnan tilanne ei ole hyva, kunta voi olla esimerkiksi
velkaantunut huolestuttavasti. Myos valtio saattaa kannustaa kuntia osaoptimointiin, silla

tasapainomittarin tuloksella on suuri merkitys.
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Osaoptimointia voidaan nahda myo6s tasapainomittarissa, jolloin toiminnassa keskitytdan vain
joihinkin tuloslaskelman erien parantamiseen, el koko tuloslaskelman. Talo6in voidaan esimerkiksi
kasvattaa vain tuloja, veroprosenttia nostamalla, eik& katsotaan ollenkaan menopuolta. Vastaavasti
voidaan karsia menoja, miettiméttd, onko siihen syytd, kun e syysta tai toisesta haluta nostaa
veroprosenttia.

Lyhytnakoisyys

Tulosmittaaminen tapahtuu ex post, eli jalkikdteen. On selvad, ettel mikdan mittari kata koko
kuntatalouden alaa tai jatkuvaa aikaperspektiivid. Tulosmittaus onkin seka historiallista etté usein
lyhyeen aikavdiin kytkeytyvaa (Vakkuri & Meklin 1997, 7).

Lyhytndkoisyyden riski on olemassa, jos johdon aikaperspektiivi ei ole yhtenevéinen heidan
vastuullaan olevan toiminnan/projektin  ailkaperspektiivin - suhteen. (Smith 1995, 204.)
Lyhytndkoisyydella tarkoitetaankin keskittymista toiminnassa lyhyeen aikavaliin. Julkisen sektorin
osdlta lyhytnakoisyyteen liittyy lisdksi se ongelma, etta julkisen toiminnan hyodylliset vaikutukset

tulevat esiin vasta monen vuoden p&astd, minka vuoks hyotyjaon vaikea mitata heti.

Lahtokohtaisesti tuloslaskelma kuvaa yhden vuoden talouslukuja, jolloin tasapainon mittaaminen
kohdistuu lyhyeen aikavdliin. Lyhytndkoisyyttd voidaan pitéa yleisena ongelmana tasapainon
mittaamisessa juuri tuloksen laskennan lyhytjénteisyyden vuoksi. Kunta on perusolemukseltaan
"kuolematon”, eik& sen toiminnan oleteta koskaan loppuvan. My6s kunnan talouden tasapainon
aikaperspektiivi on pitkd, jolloin lyhytndkoisyys saattaa aiheuttaa ongelmia. Tasapainon
mittaaminen tuloslaskelmalla edistéd lyhytndkoista ajattelua edelleen. Talloin tasapainoa ajatellaan
vaan lyhyen aikavalin osalta, vaikka kunnan osalta juuri pitk&n aikavalin toimeksiantotaloudellinen
tasgpaino on tavoite. Lyhytndkoisyyden riski liittyy sekéa kuntaan ettd valtioon, silla valtio kiinnittéa
erityisesti huomiota lyhyen aikavélin tasapainoon.

Konvergenss

Konvergenssi-ilmio,  €li [dhentyminen,  syntyy, kun  rinnakkaisen  organisaation
tuloksellisuusmittaustulosta kaytetéén ideaalina mittapuuna (benchmark), johon omaa toimintaa
verrataan (Smith 1995, 206). Talldin omassa toiminnassa saatetaan matkia vertailukohdetta, jolloin
organisaatioiden toiminta |8hentyy toisiaan. Organisaatioiden konteksti ja ymparistd ovat kuitenkin

erilaisia. Yritysten valilla konvergenss saattaa johtaa siihen, ettd supistetaan toimintaa, kun
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benchmark-yritys on lopettanut kannattamatonta toimintaansa. Julkisen sektorin toimijat eivét taas
voi lopettaa lakiséateista toimintaa, vaikka se olisi kannattamatonta.

Mittauskohteet ovat heterogeenisia organisaatioita (Smith 1995, 204). Luotettavaa tietoa voidaan
tuottaa vain, jos otetaan huomioon organisaatiokontekstuaaliset ja ymparistolliset tekijat (Vakkuri
& Meklin 1998, 85). Vakkuri & Meklin (1998, 85) edittavét kaksi tapaa, jolla tamd ongelma
voidaan ratkaista: "Ensmmainen vaihtoehto on oletukset. Voidaan yksinkertaisesti olettaa, etta
mittauksellisissa taustamuuttujissa el ole eroja ... Toiseks, intensiteetiltédn tét&a vahvempi
vaihtoehto on pyrkié vaikuttamaan siihen, ettd yksikot ovat mitattavia.” Ensimmaisen vaihtoehdon
edellytys on, ettei oletuksia aseteta kyseenalaisiksi. Toisessa vaihtoehdossa organi saatioista tehdaén
mitattavia, joka e véttamatta edista organisaation toimivuutta (ks. Vakkuri & Meklin 1997, 9,

viittauksella Power 1994).

Kunnat mittauskohteina ovat myos heterogeenisia Erityisesti muuttoliike erilaistaa kuntia
Muuttoliikkeen vaikutusta el kuitenkaan huomioida tasapainomittarissa, vaan kuntia tarkastellaan
samalta viivata. Taysin vastaavia vertaillupareja e luonnollisestikaan ole olemassa, joten
tasgpainomittaustulosten vertailu johtaa toiminnan lahentymiseen, vaikka véaestonkehitys,
véestonrakenne, sijainti, demografiset tekijét, infrastruktuurin, toimintojen organisointi, ynnd muut
tekijat ovat erilaisia. Jos tasgpainon mittaaminen johtaa siihen, etta toimitaan kuten naapuri tai
vertailukohde, saatetaan tehda itselle vahinkoa, kun huomion ulkopuolelle jdavét kunnan yksilolliset
ominaisuudet. Muuttoliikkeella on suuri merkitys kuntien valisessa vertailussa. Olisikin térkeda,
etta tasgpainomittarien tulosten vertailussa otettaisiin huomioon muuttoliikkeen vaikutus. Valtio-
toimijan osalta voitaisiin konvergenssin suhteen pohtia, ettd onko olemassa riskig, ettéd valtion

nakokulmasta kunnat ovat homogeenisig; ottaako valtio muuttoliikkeen huomioon.

Tylsistyminen

Jotta tulosmittausjarjestelma toimisi optimaalisesti ja mittaustulokset olisivat luotettavia, olisi
mitattavien organisaatioiden oltava samankaltaisia. Vakkurin & Meklinin (1998, 85-86) mukaan
tdloin organisaatioiden toiminnan aikaperspektiivi on suhteellisen samankaltainen, toiminnalliset
alueet suhteellisen samankaltaisia ja toiminnalliset pdamédrédt ja tavoitteet eivé eroa toisistaan.

Tylsistymisella viitataankin juuri téhan ilmiddn, mitattavien organisaatioiden samanlaistumiseen.

Organisaation tylsistymisessd innovaatioille el j8a tilaa, jos tulosmittarit eivét tunnista niitd (Smith
1995, 208). Tylsistymista voi tapahtua kahdella tavalla (Vakkuri & Meklin 1998, 86): "Ensiksi,
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organisaatiot voivat rgoittaa innovatiivisuuden aluettaan vain niithin  alueisiin, joita
tulosmittaugjérjestelmalld seurataan. Toinen elementti on, ettd organisaatioille el muodostu
innovatiivisuuden insentiivgjd lainkaan. Miks luoda uutta ja innovatiivista, jos

tulosmittausjérjestelmé ei tunnista tat&?’

Kunnan talouden tasapainon mittaamisessa tylsistyminen tarkoittaisi esimerkiksi sitd, etta kaikki
kunnat péétyisivét lyhytngkoiseen alijddman valttéamiseen, kaikissa kunnissa gjettaisiin palvelut aas

tal nostettaisiin veroprosentit ylos.

Tasapainon mittaaminen voi johtaa sihen, ettd kunnissa ryhdytéan vain tuloslaskelman erien
syyndamiseen, jolloin toimeksiantotaoudellinen tilanne j&& toisarvoiseksi. Toiminnan
painopisteeksi tulee mahdollisimman hyva tasapainomittarin tulos, jolloin kunnan toiminta
tylsistyy. Téssa mielessa tylsistymiseen liittyy myds tunnelindkemyksen riskia (ks. myos Vakkuri &
Meklin 1998, 86). Saattaa myOs olla, etta valtio edesauttaa tylsistymisen syntymistd, esimerkiksi
kunnan talouden tasapainottamisvelvollisuudet, joiden myo6ta tasapainomittariin on kiinnitettava

entistd enemman huomiota

Pelaaminen

Pelaamista saattaa ilmentyd, kun organisaation tavoitteet pohjautuvat edellisten vuosien
mittaustuloksiin. Tall6in el voida raportoida min&én vuonna erityisen hyvaa tuloksellisuutta, silla se
vaikuttaisi tulevien vuosien tavoitteisiin. Esimerkkina voi olla I6yhéa budjetit (budgetary slack).
Pelaamisessa e mydskaan oteta huomioon muuttuvan ympériston vaikutusta. (Smith 1995, 206—
207.) Koska tavoitteet perustuvat edellisten vuosien tuloksiin, on selvds, ettd on olemassa
pelaamisen ja manipuloinnin riski (Smith 1995, 207); "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.”

Kannustimet tuloksellisuusmittareissa ovat kahdesta syysta térkeitd (Smith 1995, 207): ensiks
tuloksellisuusmittarit kohdistuvat toimintaprosessin tai panosten mittaamiseen ja toiseksi
ympériston vaikutusta e ymmarretd. Johtgjat kernaasti muuttavat mittaustuloksia, koska se on
mahdollista ja silla on vaikutusta. Koska ympériston vaikutusta e ymmarretd, on helppo vaittaa,

etta huono tuloksellisuus on johdon kontrollin ulottumattomissa.
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Vakkuri & Meklin (1997, 10) korostavat myos julkisella sektorilla lisd&ntyneen kilpailun merkitysta
pelaamisen riskin kasvamiseen; "organisaation toiminta suhteutetaan mittarien valityksella
rakennettuun mielikuvaan muista organisaatioista. Tama el ole ongelma tilanteessa, jossa mittarit
reflektoivat luotettavasti todellista toimintaa. Ongelmaksi se nousee tilanteessa, jossa nain el
tapahdu. Tdlaisessa tilanteessa vaarana ovat toiminnalliset kaksoisstandardit, joista ensimméainen
keskittyy pelaamiseen, jonkinlaiseen silman palvontaan, ja toinen toiminnan substanssin
kehittdmiseen.” (Vakkuri & Meklin 1997, 10.)

Kunnan talouden tasapainon mittaamisessa pelaamisen riski el ole kovin ilmeinen, silla
tasgpainomittariin e liity merkittavéd manipulointimahdollisuutta johtuen liikekirjanpidon
soveltamisesta Myos tilintarkastus ehkéisee pelaamisen riskia Oikeastaan vain tuloslaskelman
poistoihin sisdltyy manipuloinnin riskid. Poistoja muuttamalla voidaan muokata tasapainomittarin

tulosta. Taldin on kuitenkin kyse enemman luovasta laskennasta kuin pelaamisesta.

Luova laskentatoimi
Mittaamisen vaikutuksia on edella tarkasteltu tekeméita eroa sen suhteen, parannetaanko
kohdeorganisaatiossa itse toimintaa vai toiminnasta raportointia. Mispresentaation eli luovan

laskentatoimen tapauksessa kyse on nimenomaan raportoinnin parantelusta.

Luovaa laskentatointa voi tapahtua kolmessa muodossa: 1) silottelu/parantelu, 2) puolueellinen
toiminta ja 3) petos (Smith 1995, 210). Tilinpd&atosraporttien paranteluun voidaan esittéa kaksi
syyta. Ensinndkin tavoitteena voi olla laskea tulevaisuuden odotuksia tuloksellisuudesta ja toiseksi
havaitun riskisyyden madaltaminen. Julkisella sektorilla tdma ilmenee, kun mittaustulokset

esitetéén useamman vuoden keskiarvoina héivyttéen néin yhden vuoden tulokset.

Puoluedllinen toiminta liittyy yleisesti ulkoiseen raportointiin (Smith 1995, 211). Organisaation
johdolla on huomattava harkintavalta sen suhteen, miten organisaation toiminnasta tai tuotoksista
raportoidaan. Talloin johto voi pédtya esittdméén ulkoisen raportoinnin parempana kuin itse

toiminta on.

Tietysti petoksen eli tahallisen véérin raportoinnin mahdollisuus on my6s olemassa. Smithin (1995,
211) mukaan erityisesti julkisen sektorin organisaatioiden osata tilanne on herkkd, slla
raportoitujen tuotosten tarkastaminen on haasteellisempaa julkisella sektorilla. Vakkuri & Meklin
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(1997, 11) kirjoittavat, etta julkisella sektorilla, jossa sovelletaan yhteisia laskentastandardeja,
voidaan luovan laskentatoimen rajoja eliminoida.

Tuloslaskelma on osa kunnan ulkoista raportointia, joten on olemassa riski, etta halutaan parannella
raportointia, eikd kunnan toimintaa. Kunta soveltaa liikekirjanpidon periaatteita, jotka osaltaan
eliminoivat luovan laskentatoimen riskia Tulodaskelmassa kuitenkin poistojen osalta on
mahdollista harjoittaa luovuutta. Kunnilla kyseeseen tulevat poistojen perustan muuttaminen tai
poistoaikojen pidentdminen. Téall& on suora vaikutus mittaustulokseen.

4.2 Mittaustuloksen soveltamisen ongelma

Mittaustuloksen soveltamisen ongelmia ovat ne ongelmat, jotka syntyvét, kun mittaustuloksen
perusteella pyritdan tekemdan mahdollismman jéarkevié pdatoksia. Paatoksia tekevat ihmiset, jotka
ovat epérationaalisia. Taldin on syytd pitéd mielessa se, etta pddtdksenteko tapahtuu rajoitetun
rationaalisuuden vallitessa. Rajoitetulla rationaalisuudella viitataan juuri siihen, etteivét ihmiset
kykene kayttaytymaan optimaalisesti, vaan olemassa on epavarmuutta, risked, epdtaydellista
informaatiota, kompleksisuutta ja niin edelleen (Simon 1982b, 163). Té&ten niin sanottujen
taydellisten valintojen tekeminen on mahdotonta, johtuen nimenomaan muun muassa huomion
kiinnittdmisen, muistin, inhimillisen kognitiivisen kapasiteetin ja kommunikaation rajoitteista
(Vakkuri 2006, 33). Mittaustuloksen soveltamisen ongelmaan liittyy dis olennaisesti
kayttaytymistieteellinen aspekti. (Ks. lisdd rajoitetusta rationaalisuudesta Simon 1982a ja 1982b.)

Tutkimuksen hypoteesi on, etté kunnan talouden tasapainolla on eri merkitys riippuen sitd, mista
ndkokulmasta tasapainoa tarkastellaan. Tulkintandkokulmien valinnassa tarkeinta on se, etta
tulkitsijalla on erityinen intressi kuntaan ndhden. Naiden intressien tutkimista ja tulkitsijoiden

teoreettista valintaa varten voidaan kuntaorganisaatiota tarkastella sidosryhméteorian avulla. '

Sidosryhméteorian soveltaminen toimijoiden teoreettiseksi viitekehykseks on perusteltua, juuri

toimijoiden intressien vuoksi. Sidosryhméteoreettisessa tarkastelussa sidosryhmien intressi

1 Sidosryhméteoria on saanut osakseen myos kritiikkia (Key 1999). Keyn (1999, 326) mukaan sidosryhméteoria on
nahty uutena yrityksen teoriana, mutta nykyisellédn siihen e kuulu teoreettista substanssia. Kyse on ennemmin ol lut
teknisestd méérittelemisestd, kuinka sidosryhméanalyys tehddén. Key (1999, 326) ehdottaa sopimusteorian
soveltamista sidosryhméteorian teoreettiseks perustaks ja ndin ollen sidosryhnmégjattelun kehittamista edelleen
teoriaks. Ks. lisda Key 1999.
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madriteltédvaan organisaatioon on olennainen (Freeman 1984, 25). Tutkimuksen toimijat ovat kunta
javaltio. Kuntalaiset ndhddan kunnan toiminnan kohteena, eivat kunnan sidosryhmina.

4.2.1 Sidosryhmateoriasta

Organisaatio voidaan méaaritella monella tavalla. Yksi tapa on méaaritella organisaatio ulkoisten
sidosryhmiensa avulla Té&a& kutsutaan toiminnalliseksi médrittelyksi, jolloin organisaatiota
tarkastellaan organisatoris-sosiologisesti, erilaisten sidosryhmiensd yhteisend toiminnan ja
padtoksenteon tuloksena. Aikaisemmin organisaatio méériteltiin suljettuna yksikkond, jolloin
toimintaympéristo ja maaritelman ulkopuolelle. M&aritelméassa olivat mukana vain viralinen ja
epavirallinen rakenne. (Ahlstedt 1974, 17.) Kuitenkaan johtaminen el ole enda eristynyttd, suljetun
organisaation toimintaa; "we can no more manage in isolation given the turbulence caused by

managerial revolution” (Freeman 1984, 26).

Sidosryhmaajattelu hyvaksyy sen lahtokohdan, etta organisaatio on aina avoin jérjestelma, joka on
vaihdantasuhteessa ymparistonsa kanssa. Sidosryhmétarkastelu oli pohjoismaissa yleista jo 1960-
luvulta alkaen (ks. Rehman 1964 ja Rehman & Stymne 1965). Amerikassa sidosryhmégjattelu tuli
lagjemmin tunnetuks 1980-luvulla Freemanin (1984) teoksen johdosta. Sidosryhméajattelu on siis
tapa etsia toimintayksikon kannalta merkittava toimintaympéristdo (Ahlstedt & al. 1974, 18).
Sidosryhméagjattelun avulla voidaan médritella niitd kunnalle tarkeita tahoja, jotka muodostavat

kunnan toimintaympariston.

Sidosryhmé voidaan mééritella seuraavasti: "A stakeholder is any group or individual who can
affect or is affected by achievement of a corporation’s purpose. Each of these groups plays a vital

role in the success of the business enterprise in today’ s environment” (Freeman 1984, 25)

Vastaavasti Carroll & Buchholtz (2006, 67) toteavat: “stakeholder is an individual or a group that
has one or more of various kinds of stakes in a business. Just a stakeholder may be affected by the
actions, decisions, policies, or practices of the business firm, these stakeholders also may affect the
organization’s actions, decisions, policies, or practices. With stakeholders, therefore, there is atwo-
way interaction or exchange of influence.” Vanhemmat skandinaaviset méaritelmét (esimerkiksi
Rhenman 1964 ja Ahlstedt & Jahnukainen 1971) sidosryhméasta ovat harmoniassa Carrollin

méa&ritelman kanssa (Nasi 1995, 22).
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Sidosryhmét voidaan jakaa esimerkiks priméérisiin ja sekundéérisiin (ks. lisdd Ansoff 1965 ja
Carroll 1989). Jako on kuitenkin organisaatiokohtainen, eika se ole pysyvd, vaan muuttuu gan ja
kulloinkin tarkasteltavan asian mukaan. Sidosryhmia voidaan myds luokitella sidosryhman
ympériston suhteen, esimerkiksi taloudelliset, teknologiset, sosaaliset tai poliittiset ympéristot
(Nasi 1995, 22).

Organisaation sidosryhmét voidaan koota niin sanotuksi sidosryhmakarttaksi (vrt. mindmap). Itse
sidosryhmékartta voidaan esittdd suppeana tal lagjana versiona. Suppea kasittéd vain ne
sidosryhmét, joiden tuki on organisaation olemassaolon jatkuvuudelle véttaméton. Laga
sidosryhmakartta kasittaé kaikki sellaiset ryhmét, joiden toimintaan organisaation toiminta vaikuttaa

tal, jotkatoiminnallaan voivat vaikuttaa organisaation toimintaan. (Ks. lisda Freeman 1984.)

Toimintayksikon ja sidosryhman vdilla on vuorovaikutussuhde. Sidosryhmét —satsaavat
toimintayksikk6on panoksia ja korvaukseks he haluavat vastikkeita. (Ahlstedt & al. 1974, 18.)
Tama vuorovaikutussuhde tarkoittaa juuri sitd, ettd sidosryhmilla on intress toimintayksikk6a

kohtaan. Itse asassa englanninkielinen termi ” stakeholder” sisdltdd tdmén intressin; " stake”.

Carroll & Buchholtzin (2006, 67) mukaan “stake’ voidaan méaritella seuraavasti: “a stake is an
interest or a share in an undertaking. A stake may also be aclaim. ... The idea of stake can range
from simply an interest in an undertaking at one extreme to alegal claim of ownership at the other
extreme. In between these two extremes is a “right” to do something.” Alla oleva taulukko kolme

kuvaa erityyppisia “ stakeja’ Carroll & Buchholtzin (2006, 68) mukaan.
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Taulukko 3. Erilaiset sidosryhmien intressit (stakes) (Carroll & Buchholtzin 2006).

Intressi Oikeus Omistajuus
Maéritelmét Kun péétos koskee 1) Laillinen oikeus 2) Moraalinen Kun yksittéisella
yksittaistd henkiloa on yksittdiselld oikeus on henkil6ll3 tai
tai ryhmaé, talléin henkil6l13 tai yksittaisella ryhmélla on
heilld on intressi ryhmaélla, kun heilld henkil6lla tai omistusoikeus
tatd padtosta on lain mukaan ryhmélla, kun he johonkin
kohtaan. oikeus tulla katsovat, etté heilla omaisuuteen,
kohdelluksi tietylla on moraalinen tai omistajuus on
tavalla tai he ovat eettinen oikeus tulla  olemassa.
lain mukaan kohdelluksi tietylla
oikeutettuja tiettyyn tavalla tai he
oikeuteen. moraalisesti tai
eettisesti ovat
oikeutettuja tiettyyn
oikeuteen.
Esimerkit Tehtaan sulkeminen  Ty®éntekijat ovat Reiluus, kohtuus, Tama yritys on
vaikuttaa koko lain mukaan oikeudenmukaisuus.  minun, perustin ja

yhteis6on.

Tama TV-mainos
halventaa naisia,
olen nainen.

Olen huolissani

oikeutettuja
oikeusturvaan ja
yksityisyyteen.
Asiakkailla ja
luotonantajilla on

omistan sen.
Omistan 1000
tdmdn yrityksen
osaketta.

lain takaamia tiettyja

ympéristosta, mité
oikeuksia.

jaa tuleville
sukupolville.

Freeman (1984, 59) huomauttaa, etta intressin mééritteleminen on haastavaa: “stake is obviousy
multi-dimensional and not measured solely in dollar terms’. Tosin “staken” monien ulottuvuuksien
yksityiskohtainen listaaminen onkin sitten viela haastavampaa (ks. lisé8 Freeman 1984, 60-64).

Organisaation sidosryhmid voidaan tarkastella myods silloin, kun analysoidaan organisaation
tilinpdétosgta.  TAloin
tilinpddtdsinformaatiota sidosryhmét kaipaavat organisaation taloudellisesta tilasta. Kallunki &

sidosryhmien  intressit voidaan  liittéd  siihen, minkdaista
Kytdnen (2004, 21) taulukoivat yrityksen sidosryhmida ja heidan informaatiotarpeitaan seuraavasti:
esimerkiksi verottgja kaipaa tietoa kannattavuudesta, osakesijoittajat kannattavuuden lisdksi
yrityksen vakavaraisuudesta ja kasvusta (ks. tarkemmin Kallunki & Kyténen 2004, 21 taulukko
1.1.). Leppiniemi & Leppiniemi (2006) toteavat, ettd yrityksen osalta tilinpdétoksen ja
toimintakertomuksen avulla vastauksia hakevat ennen kaikkea yrityksen ulkoiset sidosryhmét,

kuten rahoittajat, tavarantoimittajat, asiakkaat, kilpailijat, lehdisto ja suuri yleiso.

Julkisella sektorilla tilinpdéatoksen ja tuloksellisuuden informaation kayttéjia voidaan kategorisoida
kolmeen ryhméaén (Ryan & al. 2000, 8, viittauksella AARF 1992); resurssien tarjogjat (resources
provides, for example taxpayers, ratepayers and lenders), hyodykkeiden ja palvelujen vastaanottajat

(recipients of goods and services, for example taxpayers and ratepayers) jatoimintaa arvioivat tahot
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(parties performing a review or oversight function, for example governments, regulatory agencies).
Sidosryhméajattelun soveltamista informaation kayttémisen lisdksi voidaan tarkastella myos
sidosryhméarviointia (stakeholder evaluation), jolloin arviointiprosessissa kerdtéén sidosryhmia
koskevaa informaatiota (ks. liséd Vartiainen 2003, 4-6).

4.2.1.1 Kunta sidosryhmateor eettisessa tar kastelussa

Sidosryhmaajattelua on sovellettu myos julkisella sektorilla. Ahlstedt & al. (1974) tarkastelevat
sidosryhméajattelua johtamisen valineend, ohjaugérjestelmana. Téastd lahtokohdasta voidaan
kunnallishallinnossa ndhda useamman tason toimijoita, joilla kullakin on omat sidosryhmansa.
Nama tasot ovat normatiivinen, dStrateginen ja operatiivinen taso. Normatiivisen tason
toimintayksikdilla  tarkoitetaan  kansalaisten  yleisilla vaaleilla  valittuja  poliittisia
padtoksentekoelimid, joka valtionhallinnossa on eduskunta ja kunnallishallinnossa

kunnanvaltuusto.*?

Normatiivisen tason toimintayksikkdjen, kunnanvaltuuston seka osaksi kunnanhallituksen, erés
keskeinen sidosryhmé on valtionhallinto. Valtion merkitystd kunnan erityisend sidosryhména
voidaan perustella Ahlstedtin & al. (1974, 38) mukaan sillg, etta kunnallishallinnon voidaan katsoa
muodostuvan ldhinna sellaisten tehtévien hoitamisesta, jotka valtio on antanut kunnille
hoidettaviks. Lisdksi kunnat saavat myds valtiolta rahoitusta néiden tehtévien hoitamiseen, joten

sidosryhméteoreettinen tarkastelu kunnan ja valtion suhteen on perusteltua.

My06s kunta voidaan méarittéa toiminnallisesti sidosryhmiensa avulla (Hallipelto & Kataja 1980,
18-20). Hallipelto & Katgja (1980, 19-20) ovat médritelleet kunnan sidosryhmi& sekd niiden
intresseja (panos ja vastikevaatimus). He ovat tarkastelleet kuntaa sosiaalisena jarjestelmand, jolloin
tarkastelun kohteena ovat ensisijaisesti kunnan toiminnan inhimilliset puolet eli ihmisiin ja
ihmisryhmiin seka heidan kéyttdytymiseensa ja toimintaansa liittyvét suhteet kunnassa. Talldin

kunta ndhdaan toimintaymparistond, e talousyksikkong, eiké toimeksiantotaloutena.

Kunnan sidosryhmalla Hallipelto & Katgja (1980, 19) tarkoittavat niitd henkil6ita, henkiloryhmiéa
tal yhteisoj, jotka lainséadanndllisesti jaltai vapaaehtoisesti omien etujensa ja padmaariensa vuoksi

ovat yhteydessd kuntaan ja siten siitd riippuvaisia ja joista kunta on puolestaan riippuvainen.

12 Strategisen ja operatiivisen tason toimintayksikét ja niiden sidosryhmét, ks. lissé Ahlstedt & al. 1974, 39-42.
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Sidosryhmétarkastelussa kunnan osalta keskiossd on talousyksikon johto (kunnanjohtaja,
kunnansihteeri, talougohtaja, yms.). Seuraavassa taulukossa on esitelty Hallipellon & Katgjan
(1980, 19-20) taulukointi kunnan sidosryhmista. Vastaavalla tavalla myds Ahlstedt & al. (1974, 20
ja38) ovat kuvanneet kunnan sidosryhmié

Taulukko 4. Kunnan sidosryhmét (Hallipelto & Kataja 1980).

Sidosryhma Panos Vagtikevaatimus

Kunnan jasenet Verot, maksut, informaatio Palvelut, einympéristo, informaatio
jasuunnitelmat,
vai kuttami smahdollisuus

Jarjestot Informaatio Palvelut, dinympéristd, informaatio
— poliittiset puol ueet jasuunnitelmat
—muut jarjestét (myos paliittiset) | Kansalaistoiminta, harrastuspalvelut, | Toimintaede lytykset, avustukset,
informaatio informaatio
Kunnan luottamuselimet TyOpanaos, as antuntemus, Toimintaedd lytykset, asema ja
informaatio osallistumi soikeus, korvaukset
Valtio Valtionosuudet ja -avustukset, Palvelut, suunnitelmat, informaatio
palvelut, sdédnnokset, informaatio
Elinkeinod dma Verot, maksut, tydpaikat, informaatio | Palvelut, toimintaedel lytykset,
suunnitelmat jainformaatio
Hankkijat Raaka- jatarvikeaineet, koneet ja Maksut, asi akassuhteen varmuus ja
laitteet ym. sek& palvelut luotettavuus
Raha- jaluottol aitokset Vieras pddoma Korot, sijoituksen turvallisuus
Kuntainliitot, muut kuntien yhtei stt Palvelut, informaatio, yhteistydelimet | Kuntainliitto-osuudet, jasenmaksut,
janaapurikunnat informaatio, yhtei set palvelut

Kunnan sidosryhmid voidaan myos jaotella ensisijaisiin ja toissijaisiin sidosryhmiin (tai kunnan
toimintaympéristd ja toissijainen ympéristo, ks. Hallipelto & Kataja 1980, 18). Kunnan jasenet,
kuntalaiset ovat tarkein sidosryhma kunnan toiminnan, talouden ja suunnittelun kannalta. ”Itse
asiassa koko kunnan olemassaolo, sen palvelutuotanto ja talouden perusta seka toimintojen
suunnittelu saa viime ké&dessd oikeutuksensa kunnan j&seniltd, jotka itsehallintoperiaatteen
mukaisesti kunnan alueella hoitavat omien elintensd avulla kunnan hallintotehtavia’ (Hallipelto &
Katga 1980, 29). Kuntalaiset ovat siten etuoikeutettua sidosryhmdd verrattuna muihin
sidosryhmiin.

Kunnan tarkeimmét sidosryhmét ovat kuntalaiset eri rooleissaan ja valtio. Tassa tutkimuksessa
kuntalaiset ndhdaén toiminnan objektina, joten kuntalaisten tarkastelu sidosryhméteoreettisesti el
ole tarpeen. Kuntalaisen nékdkulma on erityisesti mukana mitattavan tasapainon méarittelyssa
Kunnan talouden tasapainon tulkinnassa ja reagoinnissa el kuntaaisilla ole juurikaan toiminnallista
asemaa. Teoreettisessa mielessa kuntalaiset ovat kiinnostuneita kunnan talousinformaatiosta, mutta

kéaytanndssa mittaustulokseen ei valttamatté reagoida.
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4.2.1.2 Kuntatoimeksiantotaloutena vs. kunta talousyksikkona vs. kunta sidosryhméteoriassa

Tutkimuksen teoreettisessa viitekehyksessd on esitelty kolme erilaista teoreettista maéritelmaa
kunnasta; kunta toimeksiantotaloutena (luku 2.1), kunta talousyksikkona (luku 4.1.2) ja kunta
organisaationa (sidosryhméteoreettisessa tarkastelussa, edelld, luku 5.2.1.1). Kussakin naista
méaritelmistd tarkastellaan kuntaa eri ndkokulmista. Teoreettisen viitekehyksen jasentamiseksi on
tarpeen koota yhteen tiivigelma kustakin maéritelmésta. Alla olevassa taulukossa viisi on
tarkasteltu kunkin méaaritelmén ominaispiirteitd, ongelmia ja suhdetta tasapainoon.

Taulukko 5. Kunnan teoreettiset maaritel mét.

Toimeksiantotalousyksikk® Kuntaentiteetti Kuntaorganisaatio

Synteettinen mééritelma,
tal ousprosessi

Sidosryhmaéteoreettinen,
kunta m&éritel|88n
toiminnallisesti
sidosryhmiensé yhteisena
toiminnan ja paétdsten
tuloksena.

M &éritelmé Sopimusteoresttinen; pédmiehen ja
agentin roolit, keskindinen

sopimus

Teoriaperusta P&ami es-agenttiteoria Entiteettiteoria Sidosryhmaéteoria

Kuntalaiset Toimeksiantajia, pd&dmiehia Eivét kuulu entiteettiin Voidaan néhda toiminnan
objektinag, kunnan
olemassaolon perustana tai
térkeimpéna sidosryhmana,
jolla.on moniaroolga.

Ongdmia Kuntasektorilla p&&mies- Kunnillaon nettoyksikéitd, | Maarittelyongelmia, mm.

agenttisuhteet ovat moninaisia liikelaitoksia ja kunta on mitka ovat (priméaarit)
Ongemana mm. miten padmies my&s konserni. Ongelmana | sidosryhmét? Mitka ovat
méaaritell 8an. mm. mitd sséllytetddn sidosryhmien intressit?
kuntaentitesttiin. Miten paljon sidosryhmét
todella vaikuttavat kuntaan?

Suhde Tasapaino on kunnan toiminnan Tasapaino on rahaprosessin | Sidosryhmien intressit

tasapainoon perusperiaate, joka ilmionéd on tasapaino. tasapainoa kohtaan;

kuitenkin moniul otteinen. tulkitseminen jareagointi.

Jokaisessa médritelmassa lahestytdan eri nakokulmasta kuntaa. Kuntaentiteetti on laskentatoimen,
ymparistd, se, missa kirjanpitoa sovelletaan. Sidosryhméteoreettisessa tarkastelussa kuntaa
tarkastellaan niin sanotusti ulkoapéin, niisté eri sidosryhmistd, joilla on intressinsd kuntaan néhden.
Toimeksiantotaloudessa tarkastellaan kuntaa sisdltgpain, mikd on se pohja, johon kunnan

olemassaolo perustuu, misté kunnan toiminnassa on kyse.

Yksi mielenkiintoinen nakokulma eri mééritelmiin on kuntalainen ja se, mika on hanen asemansa.
Toimeksiantotaloudessa kuntalainen on toimeksiantaja, pd&amies. Kuntalainen on siis toiminnan
lahtokohta ja kohde, kun taas entiteettitarkastelussa kuntalaisella e ole minkaanlaista roolia.
Sidosryhmaétarkastelussa kuntalainen voidaan ndhda kunnan tarkeimpéana sidosryhmang, jolla on
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useampia roolgja. Kuntalainen on samalla kunnan toiminnan rahoittaja, palvelujen kayttga ja
danegtgja. Toisaalta kuntalainen voidaan néhda myds kunnan toiminnan kohteena, el sidosryhmana.

Kunnan talouden tasapainolla on erilainen merkitys eri teoreettisissa méaritelmissi
Toimeks antotaloudessa tasapaino on taloudellinen tavoite, joka tarkoittaa myos oikeudenmukaista
ja tehokasta toimintaa. Entiteetissd kunnan talouden tasapaino mitataan rahaprosessista, jolloin
kunnan talouden tasapainolla viitataan rahaprosessin tasapainoon (kuntaentiteetin tasapaino ja
mitattu kuntaentiteetin tasapaino). Sidosryhmétarkastelussa kunnan talouden tasapainoa tulkitaan ja

oma intressi kunnan talouden tasapainon suhteen.

4.2.2 Tilinpaatoksen tulkinta

Tilinpaétokset perustuvat kirjanpitoon eli menoihin, tuloihin seka kassaan- ja kassastamaksuihin,
joten tilinp&dtoksesta tehtavéat johtopadtOkset ovat ensisijaisesti taloudellisia. Tilinp&dtoksen
perusteella  yleisesti  pédteltédvissda  olevia ominaisuuksia  kutsutaan  taloudellisiksi

toimintaedel lytyksiksi. (Leppiniemi & Leppiniemi 2006.)

Taloudelliset toimintaedel lytykset jaetaan yleensa kahdeks osa-alueeksi; kannattavuus ja rahoitus.
Rahoitusta kuvataan tavallisesti seké& lyhyen etta pitkan aikavélin rahoituskysymyksind. Lyhyen
aikavalin rahoituskysymykset koskevat yrityksen maksuvalmiutta eli likviditeettid, pitk&n aikavalin
kysymykset vakavaraisuutta eli soliditeettia. (Leppiniemi & Leppiniemi 2006.)

TALOUDELLISET TOIMINTAEDELLYTYKSET

/\

KANNATTAVUUS RAHOITUS

/\

MAKSUVALMIUS VAKAVARAISUUS

Kuvio 19. Tilinpdéatoksen perusteella paételtavat taloudelliset toimintaedellytykset (Leppiniemi &
L eppiniemi 2006).
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Tilinp&&toksen ja siitd laskettavien tunnuslukujen perusteella tehtdvan analyysin kohteita voidaan
luokitella my6s kuvion 20 avulla (Laitinen 1988, 190). Tassa Laitisen kuviossa kaikki osatekijét

ovat yhtatarkeitd, jolloin liian yksipuolinen tarkastelu on vaarallista (Laitinen 1988, 189-190).

MAKSU- VAKA-
VALMIUS VARAISUUS

KANNATTAVUUS

Kuvio 20. Tilinpd&atoksen perusteella tehtévien pédtelmien luokittelu (Laitinen 1988).

Tilinpddtosta lukemalla on mahdollista tehdd péadtelmia myods entiteetin kannattavuuden ja
rahoituksen taustoista eli seikoista, jotka ovat aiheuttaneet tilanteen, johon on paédytty. Samalla
saatetaan saada hyodyllistd tietoa entiteetin tulevan kannattavuuden, vakavaraisuuden ja
maksuva miuden parantamiseksi ja ennakoimiseksi. (Leppiniemi & Leppiniemi 2006.)

Entiteettid koskevia kannattavuus- ja rahoitugohtopddtksia voidaan tehda suoraan tilinpdatoksesta
tarkastelemalla yksittéisia tilinpaétoseria, eri erien valisia suhteita, muutoksia ja niin edelleen. Usein
johtopaétoksia varmistetaan laskemalla tilinpddtoksesta tunnuslukuja ja vertaamalla tunnuslukujen

kehitystd muihin entiteettethin sek&tavoite- ja vertailuarvoihin. (Leppiniemi & Leppiniemi 2006.)

Yrityksen osdta tilinpdatosta kéytetédn hyvakss monissa erityistilanteissa.  Esimerkiksi
luotonantajan suorittama yritystutkimus pohjautuu tilinpdatokseen. Y ritystutkimuksen tarkoituksena
on selvittda yrityksen velankantokykya. Tilinpd&tds on keskeinen informaatiolahde péételtéessa
yrityksen arvoa, otettaessa kantaa suunnitellun saneerauksen onnistumismahdollisuuteen tai
yrityksen toimintaan liittyviin riskeihin, kuten konkurssin uhkaan. (Leppiniemi & Leppiniemi
2006.)

Tilinpddtoslaskelmien osalta voidaan tulkita eri asioita entiteetin taloudesta. Taseesta voidaan
tilinpaétdksen lukija voi arvioida entiteetin taloudellista tilannetta, erityisesti rahoitusasemaa ja
rahoitusrakennetta, kuten vakavaraisuuden ja maksuvalmiuden muutoksia. (Leppiniemi &
Leppiniemi 2006.) Tuloslaskelman perusteella tehdd&n entiteetin tulorahoitukseen liittyvia
paatelmia.
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Tilinpaétosta tulkittaessa on syyta muistaa, ettel kannata luottaa pelkastéén yhteen tunnuslukuun.
Talous on kokonaisuus ja sita tulee mitata niin kattavasti, etta kaikki pddkomponentit (kannattavuus,
rahavirran riittavyys, rahoitusrakenne ja kasvu) tulevat mukaan. Kovin pitkalle menevia paételmia
el kannata myoskdan tehda pelk&stédn yhden kauden lukujen perusteella. (Salmi & Rekola-
Nieminen 2004, 90)

4.2.2.1 Kunnan tilinpaatoksen tulkinta

Kuntaentiteetti laatii vastaavan tilinpdatoksen kuin yritysentiteettikin, mutta kunnan tilinpd&tosta on
tulkittava eri tavoin. Kuntaentiteetin ja yritysentiteetin vélilla on jo lahtokohtaisia eroja, liittyen
ensinndkin toiminnan harjoittamisen ehtoihin (voittoa tavoitteleva, voittoa tavoittelematon). Meklin
(1999, 14) toteaax "Toiminnan harjoittamisen ehtona e ole tuoton saavuttaminen sijoitetulle
padomalle. Jos tulot (tuotot) ylittavat menot (kulut), e ylijadmaa jaeta osinkoina, eika kunta maksa
ylijddmasta veroja, vaan ylijddma jé& kunnan toimintaan. Toiminnan tarkoitus on harjoittaa

toimintaa voittoa tavoittelematta poliittisten pdéttgjien ratkaisujen mukaan.”

Lisdks Meklin (1999, 14) jatkaa, ettel kunnan toiminta- ja rahaprosessilla ole kaikilta osin yhteytta.
Kunnan tuloista suurin osa on veroja ja valtionosuuksia. Myds menopuolelta puuttuu yhteys silta
osn, kun kunta jakaa tulonsiirtoja kansalaisille. Taldin rahaprosessin mittaaminen j&a& aina
puutteelliseks ja tama pitéis ottaa huomioon kunnan tilinpaétdksen tulkinnassa (ks. myds Meklin
1999, 14).

Kunnan tilikauden tuloksen muodostumista kuvataan tuloslaskelmassa ja toiminnan rahoitusta
rahoituslaskelmassa. Molempien laskelmien perusteella voidaan tehdd pddtelmia kunnan

sijoitukset ja lainanlyhennyksen tulorahoituksen liséksi rahoitetaan. (Suomen kuntaliitto 2001, 16.)

Kunnan rahoituksen rakennetta kuvataan taseen avulla. Rahoitusasemassa tapahtuneet muutokset,
kuten sijoituksen pddoman lisdykset ja palautukset kéyvét ilmi rahoituslaskelmasta. (Suomen
kuntaliitto 2001, 22.)
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4.2.2.2 Tasapainomittarin tulkinta

Kunnan talouden tasapainoa mitataan tuloslaskelmalla, johon tassa tutkimuksessa viitataan sanalla
tasapainomittari. Tasapainomittaria tarkastellaan luvussa 3.1 (erityisesti luvussa 3.1.3.3). Tasséi taas
tarkastellaan sitd, mita tasapainomittarin erien perusteella voidaan péétella, misté erét kertovat.

Tuloslaskelmaan sisdltyy toimintakate, joka ndyttéd toimintatuottojen ja toimintakulujen suhteen.
Kunta on osa verorahoitteista sektoria, joten toimintakate on negatiivinen. Toimintakate voidaankin
sanoa osoittavan verorahoituksen osuuden (Suomen kuntaliitto 2001,17). Palvelujen jérjestamisen
periaate el edes ole, etta toimintatuotoilla olisi tarkoitus kattaa toimintakulut. Palvelut jérjestetéan

p&dosin ilmaisperiaatteella

Kun toimintakatteeseen lisatdan verotulot ja valtionosuudet, saadaan vuosikate. Vuosikate kertoo
kunnan tilikaudelle jaksotettujen tulojen riittavyydesta jaksotettuihin menoihin. Itse vuosikate el
kerro tulorahoituksen riittavyydestd, silla tuloslaskelmaan eivét sisdlly kaikki ne erdt, joihin kunta
tarvitsee tulorahoitusta. Vuosikate osoittaa kuitenkin sen méaarén, joka tulorahoituksesta j&&

kaytettdvaks investointeihin, sijoituksiin ja lainan lyhennyksiin.

Tasapainomittarin tulkinnan osalta Meklin (1998, 62) on keskittynyt arvioimaan, mitd vuosikate
kertoo kunnassa ja mitd tekijoitd pitéa ottaa huomioon, kun arvioidaan vuosikatteen
(tulorahoituksen) riittavyytta. Meklin (1998) esittda kolme kysymystéa: 1) millaisella taloudenpidolla
vuosikate on syntynyt (menneisyys), 2) mihin kunta tarvitsee vuosikatetta (tulevaisuus) ja 3) mika
merkitys vuosikatteen suuruudella on lopulta kuntalaisille. Naihin kysymyksiin vastaamalla voidaan

arvioida kunnan vuosikatteen riittavyytta.

Alijaédma kertoo tuloslaskelman epétasapainosta; plusmerkkisia erid on vahemméan kuin
miinusmerkkisia. Kilpio (1956) toteaakin: ” Kunnan tilinpéétoksessa ei voida laskea taloudellista
tulosta liiketalouden tapaan, silla sielld puuttuu kokonaan tuloslaskennan toinen puoli, tuottojen
puoli. Kunnan toiminnan tuottoja e nimittdin useimmissa tapauksissa voida rahalla mitata
Tuottojen sijasta kaytetédn kunnan kirjanpidossa tulosta laskettaessa menojen vastineena tuloja,
jolloin lopulliseksi tulokseksi saadaan tulojen ja menojen erotus, sd8st6 tai vajaus. Sitdkéan ei
lasketa tuloksena ja sen suuruuden osoittamiseksi, sill& kuntahan el tavoittele sdast6a tai vajausta,
vaan laskenta tapahtuu etukdteen suunnitellun tulojen ja menojen tasapainon toteuttamisen
osoittamiseksi.” (Kilpid 1956, 442.) Myds Robinson (1998a, 33 viittauksella Auerbach & al. 1994)

kirjoittaa, ettel alijédma kerro muuta kuin niistd sa@nnoistg, joita laskelmassa kaytetaén.
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Tulodaskelman tulkinnassa on kuitenkin syytd pitéd mielessg, ettd tulkinta riippuu myos
tulkitsijasta

4.2.3 Mitatun kuntaentiteetin tasapainon tulkinta ja sihen reagointi

Kunnan talouden tasapaino merkitsee eri asioita eri tahoille. Néin voidaan ainakin olettaa, koska
kullakin taholla on eroavat intressit kuntaan nahden. Tulkitsijatahot voidaan ndhdd myods
laskentatoimen informaation kayttgjina Talloin tulkitsijatahon maéritelma on hieman suppeampi,

koska intressi koskee vain informaatiotarvetta.

Tasapainon tulkinnassa ensimmainen kysymys on se, etta kenen tasapainoa tulkitaan. Mik& on se
ndkokulma, josta tulkinta tapahtuu? Tassd tutkimuksessa tasapainomittarin tulkintaa ja siihen
reagointia tarkastellaan kunta-valtiosuhteen kannalta. Kunta-valtiosuhdetta tulkitsijatahona voidaan
perustella sillg, ettd valtio on kunnan térkein, primééri, sidosryhma, silloin, kun kuntalaiset nahdaén

kunnan toiminnan kohteena, el sidosryhmana.

Kunnan ja vadtion vélinen suhde on mydés usein ollut anaysoinnin  kohde
kunnallistaloustieteellisessd tutkimuksessa, esimerkiks fiskaalinen federalismi (Karhu 2005, 236—
244). Kunta-valtiosuhteeseen liittyy myos historiallisesti mielenkiintoisia ndkokulmia, esimerkiksi
perustuslain takaama kunnallinen itsehallinto (Ryynanen 2005, 24-44). Valtio toimii myos kunnan
toiminnan rahoittgjana. Kahtalaisen kunnan tehtavien luonteen mukaan valtio myds s&étaa
lakisééteisia tehtavia kuntien vastuulle (Sallinen 2005, 45-55).

4.2.3.1 Kuntatoimijana

Kunnan intress: jarjestéa kuntalaisille vastuullaan olevat palvelut ssamallaan rahoituksella.

Kunta toimijana tavoittelee talouden tasgpainoa toimeksiantotalouden ndkokulmasta. Tama
tarkoittaa sitg, etta kunnan tulorahoitus on riittavéa palveluihin, se on saatu oikeudenmukaisilla
veroprosenteilla ja maksuilla, palvelujen tarjonnasta ja sisdllosta tinkimétta TaIGin kunnan
palvelujen rahoittaminen on seké oikeudenmukaista etta tehokasta. Kokonaisuudessaan kunta on
saavuttanut toimeksiantotalouden tasapainon tehokkaasti, jolloin kuntalaisten saamat hyodyt ja

tekemat uhraukset ovat samalla tasolla
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Tulkinta

Kunnan tasapainomittari voi saada kolmenlaisia tuloksia; alijaédma, nollatai ylijddma. Koska kunta
tavoittelee tasgpainoa toimeksiantotaloudellisessa mielessd, voi pelkan tasapainomittarin tuloksen
tulkitseminen ja siihen reagointi ollarigtiriitaista. Voidaankin sanoa, etté tasapainomittarin tuloksen
perusteella voidaan tehdd paatelmid vain tasapainomittarin mittaamasta tasapainosta, €li
tuloslaskelman tasapainosta. Taldin, kun tasapainomittarin tulos on nolla, tarkoittaa se, etta kunnan
tuloslaskelma on tasapainossa. Jos kunta tulkitsiss Suomen kuntaliiton suosituksen mukaan, tama
olis tavoiteltava tulos, jolloin kunnan tulorahoitus olis riittévaa (Suomen kuntaliitto 2001, 18).
Vastaavasti kunnan tuloslaskelma on epétasapainossa, jos tasapainomittarin tuloksena on ylijdama
Koska kunnan taloudellisena tavoitteena el ole ylijd8man tuottaminen, kunta selvittdnee, miksi
ylijdé&maa on muodostunuit.

Kun tasapainomittari nayttda alijgdmaa, tarkoittaa se, ettel kunnan tuloslaskelma ole tasapai nossa
Jos kunta luottaa pelkastdan alijddman antamaan kuvaan kunnan talouden tasapainosta, voi se
padtya virheelliseen tulkintaan. Tasgpainoilmid  edellyttéd  toimeksiantotaloudellisen
tasapainotilanteen selvittamistd, jotta saadaan oikea ja riittava kuva kunnan talouden tasapainosta.
informaation kerd@mistd. Kunnan tuliss muun muassa selvittéd, ovatko eri vaestoryhmat

oikeudenmukai sessa asemassa sekd, miten tehokkaasti tasapaino tai epatasapaino on saavutettu.

Alijédman syiden selvittdminen on olennainen osa alijddman tulkinnassa. Mitk& ovat ne tekijét,
jotka ovat alija@man aiheuttaneet. Alijé&man syité voidaan tarkastella kahdessa osassa; vuosikatteen
yl8puoliset ja vuosikatteen alapuoliset erdt. Vuoskatteen ylgpuolella olevat erdt kertovat kunnan
sddnnollisestd juoksevasta toiminnasta. Ne kertovat, missa madrin sdannollisen toiminnan
toimintakulut ja -tuotot, sd8nndnmukaiseen toimintaan tarkoitetut verorahoitteiset erdt ja
rahoitukseen liittyvét kulut ja tuotot ovat keskendan tasapainossa (Meklin & Oulasvirta 2001, 73).
Jos dijadma on syntynyt vuosikatteen yldpuolisista eristd, se johtuu toisiinsa ndhden joko liian
suurista menoista jaltai lilan pienista tuloista (Meklin & a. 2005, 178). Meklinin & al. (2005)
mukaan liian suuret menot johtuvat muun muassa tehottomasti jarjestetysta toiminnasta, kunnan
palvelutarve on liian suuri verrattuna tulopohjaan tai tarpeettomien palvelujen tuottamisesta. Kun
taas tulojen vahyyden taustalla saattaa olla muun muassa heikko veropohja ja/tai alhaiset
veroprosentit, maksujen alhaisuus tai valtionosuudet kunnista riippumattomina tekijoina (Meklin &
al. 2005, 178).
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Vuosikatteen alapuolella olevien erien vaikutus alijddmaan on mutkikkaampaa kuin yl&puolella
erédt. Poistot vaikuttavat olennaisesti tasgpainomittarin tulokseen. Poistoihin  liittyvaa
problematiikkaa on tarkasteltu etsinnan ongelmina (ks. luku 4.2.). Alijddmaistd mittaustulosta
tulkittaessa ja syyn lOytyessd poistoista, on kunnan selvitettava kayttbomaisuuden tila; ovatko
poistot liian suuret suhteessa kunnan nettoinvestointitarpeeseen.

Arvonalennuksien vaikutukset mittaustulokseen ovat jokseenkin ongelmallisia. Arvonalennukset
kirjataan varovaisuusperiaatteella, tdma tarkoittaa sitg, etté usein arvonalennus kirjataan todellista
suuremmaksi. Varovaisuusperiaate vaikuttaa myos siten, ettd mahdollisia arvonnousuja tai
arvonalentumisen peruutuksia kirjataan hyvin varovaisesti. Tasté voi syntya ongelma. Esimerkiksi
monilla kunnilla on arvopapereita, jotka porssikurssien romahduksen myoOta voivat aiheuttaa
Taldin syntynyt alijd8ma e kerro epdtasapainoisesta kunnan taloudesta, elka alijddman
kattamisvelvollisuus kohdistu oikein. (Meklin & Oulasvirta 2001, 73.)

Satunnaisten erien vaikutus alijgdmaan voidaan nahda poikkeuksellisena tai tilapéisend. Toisaalta
suuret satunnaiset kulut voivat aiheuttaa alijddman, jonka kattamiseen tarvitaan ”jamerampid’
toimia. Satunnaisista kuluista johtuva alijd@ma e kerro kunnan séannollisen juoksevan toiminnan
talouden tasapainosta. Toisaalta satunnaiset tuotot voivat aheuttaa sen, ettel tilikauden

ylij&8makaan kerro talouden tasapai nosta.

Tasapainomittarin ja mitattavan ilmién, toimeksiantotalouden tasapainon, aikaperspektiivit eroavat
toisistaan. Toimeksiantotalouden tasapainoon kuuluu pitkdn gan tarkastelu, kun taas
tasgpainomittari keskittyy menneeseen vuoteen. Kun kunta tulkitsee tasgpainomittarin tulosta, on
sen analysoitava myos pitkan aikavalin toimeksiantotaloudellista tasapainoa. Téssa kuntatoimija
ndhddan yhtend yksikkond, mutta voidaan pohtia, sisdltyyko yksikkdon eri aikavalin toimijoita.

Esimerkiksi, onko kunnanvaltuusto kiinnostunut vain valtuustokauden mittaisesta perspektiivista.

Tasapainomittarin tuloksen tulkintaan ja sen suhteuttamiseen kunnan toimeksiantotaloudelliseen
tasgpainotilanteeseen gSisAtyy ridiriitaa. Kunta e voi pelkdstédn luottaa kapea-aaiseen
tasgpainomittariin, vaan sen on otettava huomioon toimeksiantotaoudellinen nakokulma.

Tulkinnassaan kunnan tuliss myds huomioida tasapainomittariin  sisdltyvé validiteetti-,
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reliabiliteetti- ja relevanssiongelmat. Tasapainomittarin tulos on yksi tunnusluku kunnan talouden
tasapainosta, eiké sen pohjalta voi tehda tulkintaa kunnan toimeks antotaloudellisesta tasapai nosta.

Reagointi

Kuntia velvoittaa talouden tasapainottamisvaatimus (KuntaL 65 8). Talldin tasapainomittarin
osoittama alijaédma edellyttda toimenpiteitd. Kunta on velvollinen kattamaan tuloslaskelmassa
mitatun alij&&man kuntalaissa mainitulla tavalla. Hallituksen esityksen (157/1999) mukaan syntynyt
ja kertynyt alijddma katetaan ensisijaisesti tulevien vuosien ylijéamalla Toissijaisesti alijaé@maa
voidaan myo6s kattaa rahastopdgomalla tai peruspddomalla. Alijddman kattamisessa tulee ottaa
huomioon se, miten tekija ovat aiheuttaneet alijédmaisen tuloksen. Syytekijat vaikuttavat
olennaisesti siihen, mitkd kattamistoimenpiteet tulevat kysymykseen. Alijd8man kattaminen
tulevien vuosien ylijadmalla on perusteltua, kun alijédman syyt ovat vuosikatteen yl&puolella
Kéytannossa tulevien tilikausien ylijdaméda kerdédn tuloja korottamalla tai menoja karsimalla
Kéyttbomaisuuden myynnilla ja pitk8aikaisten gijoitusten realisoinnilla voidaan myods kattaa
alijddmaa. Rahastop&ddoman tai peruspddoman kayttd alijaéman kattamisessa voi olla perusteltua,
kun alijd@man syy on vuosikatteen alapuolella. Taloin voidaan myo6s harkita poistosuunnitelman

muuttamista.

Alijédmén kattaminen tarkoittaa joko menojen supistamista tai tulojen korottamista. Se tarkoittaa
siis menojen leikkauksia; palveluja ja investointeja supistamalla, sisdltéa supistamalla, tarjontaa
vahentamallg, investointgja lykké&dmalla ja niin edelleen. Tulojen korottamiset tarkoittavat
veroprosenttien, maksujen jataksojen nostamisia. Alijédmaa voidaan myos kattaa poistoperustaa tai
-ailkaa muuttamalla. Alijdaman kattamisvelvollisuus edellyttéd talouden tasapainottamisohjelmaa,

johon kunnan tulee ryhtya.

Kun kunta tulkitsee tasapainomittarin osoittamaa alijdamaa, oletettavasti se tarkastelee myos muita
taloutta kuvaavia tunnuslukuja. Kunta pyrkii siis selvittamadan kattavan kuvan kunnan talouden
tasgpainosta. Tdta pohjalta kunta tekee paddtoksia Alijgaman kattamisvelvollisuus kuitenkin
edellyttdd, ettd tasgpainottamistoimenpiteisiin ryhdytd8n, kun tasgpainomittarin tuloksena on
alijdaméa. Kunta on velvoitettu toimimaan tasapainomittarin perusteella. Mielenkiintoista on kysya,
tekisikd kunta talouden tasgpainottamistoimenpiteitéa alijdaman perusteella, jos silla el olisi
alijaédman kattamisvelvollisuutta.  Viela mielenkiintoisempaa on kysyd, olisko ndihin

tasapai nottamistoimenpiteisiin edes tarvetta.
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Osaltaan my0s tasapainomittarin osoittama ylijaama edellyttés, ettd kunta tarkistaa veroprosenttien,
maksujen ja taksojen perusteita. Nain myos nollatuloksen osalta. Toisadlta ylijd8ma saattaa olla
my6s harkittu investointien rahoittamiseen liittyva strategia. Talloin olisi syytd miettid, miten
oikeudenmukaisuus toteutuu investointien rahoittamisen osalta, jos nykyiset kuntalaiset maksavat
tulevaisuuteen tahtéévét investoinnit.

Kunnan rooli toimijana on mielenkiintoinen. Kunta tulkitsee tasapainomittarin tulosta, mutta sen
tulisi ottaa huomioon kunnan talouden toimeksiantotaloudellinen tasgpaino. Téhan voi siséltya
rigtiriitaa, silla tasapainomittarin tulos voi antaa virheellisen kuvan kunnan talouden tasapainosta.
Kunnan tulisi siis padttéessadn toimenpiteista huomioida toimeksiantotaloudellinen tasapaino.
Edelleen ristiriitaa aiheuttaa se, etta kunnan on ryhdyttéava toimeen tasapainomittarin tuloksen
perusteella, huolimatta siitd, mika toimeksiantotaloudellinen tasapainotilanne on. Tama johtuu
kuntia koskevasta alijgaman kattamisvelvollisuudesta. Alijaédméan kattamisvelvollisuus saattaa
aiheuttaa sen, ettd kunnan on tehtédva tuloslaskelman tasgpainottamistoimenpiteind menojen
leikkauksia, joihin ei toimeksiantotaloudellisesta tasapainotilanteesta kasin olisi syyta ja, jotka siten

heikentavét sita.

4.2.3.2 Valtio toimijana

Valtion intressi: kunnat huolehtivat  hyvinvointipalveluista, toteuttavat kansalaisgten
oikeudenmukaisuutta, kéayttavét valtionosuudet tuloksellisesti ja niiden tuloslaskelmat ovat

tasapainossa.

Valtion ndkokulmasta kunnat ovat itsendisia entiteettegjd, jonka talouden tasapainoa tuloslaskelma
mittaa. Valtio ei huomioi kunnan tasapainoilmion moniulotteisuutta, eika edes tasapainomittariin
sisdltyvia validiteetti- ja reliabiliteettiongelmia, vaan luottaa tasapainomittarin antamaan kuvaan

kunnan taloudesta.

Tulkinta

Kunnan tuloslaskelmien tavoitteena on nayttéa nollaa, kun néin tapahtuu, on valtion ndkékulmasta
kunnan talous tasapainossa, eli kunnan tulorahoitus on riittavaa. Y lijédmaa pidetdan indikaattorina
hyvésta taloudellisesta tasapainotilanteesta, voidaan jopa gjatella, etta kunnilla menee liian hyvin.
Kunnan ylijédméainen tulos voi tarkoittaa, etta valtio maksaa liikaa valtionosuuksia. Alijd@ma taas

merkitsee, etta kunta el selvia velvoitteistaan.
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Valtio tulkitsee alijddman olevan merkki kunnan talouden epétasapainosta, jonka perusteella
kunnan voi katsoa olevan erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa. Taseeseen kertyneen
alijd8man johdosta kunnan voidaan katsoa kuuluvan kunta- ja palvelurakenneuudistuslain 9 8:n
piiriin. Muita tunnuslukuja, jotka téyttyessddn edellyttéisivat kunnan siirtymista 9 8:n piiriin
alijddmékriteerin johdolla ovat vuosikate, tuloveroprosentti, lainamaéra, taseen kertynyt alijgama,
omavaraisuusaste sekd suhteellinen velkaantuneisuus. Valtioneuvoston asetuksessa 15.2.2007
kunnan talouden tunnuslukujen erdistd raja-arvoista tarkennetaan, ettd raja-arvot on pyritty
méérittelemaan siten, etta ne erottelevat riittavalla varmuudella erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevat kunnat muista kunnista. (Raa-arvoista tarkemmin ks. Valtioneuvoston asetus
15.2.2007.)

Tasapainomittari kertoo yhden vuoden tilanteesta. Valtion tulkitessa tasapainomittaria huomio
saattaa keskittyd vain yhden vuoden tilanteeseen. Analyysiin saatetaan ottaa mukaan myds

aikaisempien vuosien tietoa, mutta aikaperspektiivia voidaan kuitenkin pitéa lyhyena.

Valtion ndkokulmasta tasgpainomittariin el liity ongelmia, elkd toimeksiantotaloudellisen
tasapainon ja tasapainomittarin osoittaman tasapainon vélilla oleristiriitaa. Toisin kuin kunta, valtio

teoreettisesssa mielessa luottaa tasapainomittarin tuloksen kuvaavan kunnan talouden tasapai noa.

Reagointi
Tasapainomittarin nollatulos e valtion taholta edellyta reagointia. Kunnan talous on tasapainossa,
kunta pystyy huolehtimaan velvoitteistaan ja sen tulorahoitus on riittavda. Valtion reagoinnille ei

ole tarvetta.

Tasapainomittarin ylijddmainen tulos voi saada valtion leikkaamaan valtionosuuksia, kunnillahan
menee hyvin. Valtion taholta voidaan myos pohtia tehtdvanjakoa, kunnille voidaan antaa tai siirtéa

my06s uusia tehtavid, jos niille ndyttdisi olevan tarvetta.

Kuntien tasapainomittarin alija@maiset tulokset ovat saaneet valtion séétaméan kuntia velvoittavan
alijddman kattamisvelvollisuuden. Tama tarkoittaa, etta valtio edellyttéa kuntien tuloslaskelman
olevan tasgpainossa. Alijadméiset tulokset ovat saaneet valtion myds muuttamaan alijgaman
kattamisvelvollisuutta, ns. alijédmatyoryhméan ehdotuksesta (SM 2005b). Valtion reagointina

alijd8maan voidaan ndhda myos alijédmalla perusteltu kunta- ja pal velurakenneuudistushanke (SM
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2005 a). Alijdamasta voi seurata kuntien pakkoliitoksia, vahintdan neuvottelut valtion kanssa siit4,

miten kunta voi selviytya velvollisuuksistaan.

Vatio on saanyt kunnille uusia velvollisuuksia, tarkoituksena muun  muassa
oikeudenmukaisuuden parantaminen, esimerkkina hoitotakuu (lait kansanterveyslain muuttamisesta
855/2004 ja erikoissairaanhoitolain muuttamisesta 856/2004, ks. myds HE 77/2004). Valtio nékee

oikeudenmukai suuden kunnan talouden tasapainosta erillisend teemana.

Mielenkiintoista valtion tulkinnasta ja reagoinnista tekee sen, ettéa voidaan gjatella, etta valtio on
osaltaan luonut epétasapainon kuntien talouteen. Samaan aikaan, kun tulkitaan, ettei alijd8méinen
kunta selvida tehtévistdan, tehdddn valtionosuuksien leikkauksia ja sdadetéén kunnille uusia
velvollisuuksia.  Talloin  kuntien toimeksiantotaloudellinen tasapainotilanne heikkenee, silla
kuntalaisten tekemid uhrauksia tilitetéan kunnille véhemman, mutta hyotyja edellytetddn enemman.
Koska vation nakokulmasta tasapainomittarin antama kuva on riittdvd kunnan talouden
tasgpainosta, voi tama tulkinta olla monitulkintaisen tasapainoilmién kannalta virheellinen.
Kyseisen tulkinnan pohjalta tehdyt toimenpiteet saattavat myos olla virheellisen perustein tehtyja ja

siten vaaria

4.2.3.3 Tiivistelma

Alla olevaan taulukkoon kuusi on koottu kunta- ja valtio -toimijoiden tulkinnat ja reagoinnit

tasapainomittarin tuloksiin; alijgé@ma, nolla jaylijdama

Taulukko 6. Tasapainomittarin tulosten tulkinta ja niihin reagointi.

Tasapaino- Kunta Valtio
mittarin
tulos
Tulkinta Reagointi Tulkinta Reagointi
Alijadma Kunnan tulodaskelma. | Verrataan kuntalaisten Kunnan talous & ole Alijédmén
e ole tasgpainossa maksamiaverojaheidan | tasapainossa, kuntae kattamisvelvollisuus
saamiin palveluihin, selvia velvoittei staan. velvoittaa kunnat
miten siind toteutuvat talouden
oikeudenmukaisuus ja tasapai nottami seen
tehokkuus pitkalla menoja supistamalata
aikavalilla? Mita muut tuloja korottamalla.
mittarit ndyttavéat Mahdoallisesti myos
kunnan talouden neuvottelut kunnan
tasapainosta? Mistéa kanssa, miten kunta
syista alijaamaa syntyi? selvida velvoittel staan.
Katetaan alijgdmé; Mahdolliset
tulojen korottamiset, pakkoliitokset.
menojen supistami set,




115

poistoperusteiden
muuttaminen,
kattaminen omasta
pédomasta.

Kiinnitetd&n huomiota
my&s siihen, ovatko
valtion antamat tehtavéat
jarahoitus tasapainossa.

Nolla

Kunnan tulod askelma
on tasapainossa

Verrataan kuntalaisten
maksamia veroja heidan
saamiin palveluihin,
miten siind toteutuvat
oikeudenmukaisuus ja
tehokkuus pitkalla
aikavélilld? Mitd muut
mittarit ndyttavéat

tal ouden tasapainosta?
Onko tulorahoitus
riittdva

palvel ukapasiteetin
yll&pitoon, tarvittaviin
investointeihin?
Verrataan tulorahoitusta
nettoinvestointeihin.

Kunnan talous on
tasapainossa

Ei toimenpiteita

Ylijaédma

Kunnan tulod askelma
e ole tasapainossa

Verrataan kuntalaisten
maksamia veroja heidan
saamiin palveluihin,
miten siind toteutuvat
oikeudenmukaisuus ja
tehokkuus pitkalla
aikavélilla? Miks
ylij&&maa syntyi? Mika
on kunnan
tulorahoitustarve?
Ovatko veroprosentit,
maksut jataksat
oikeudenmukaisella
tasolla?

Kunnan talous on
erittdin hyvin
tasapainossa

Voidaan antaa liséa
tehtavia

Voidaan vahentda
kunnille annettavaa
rahoitusta.
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OSA 3
5 Tutkimuksen tulokset ja paatelmat

5.1 Tutkimuksen tulokset

Tutkimuksen tavoitteena on jdsentdd kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuutta
Tutkimuksessa tarkastellaan kunnan talouden tasapainoa tasapainomittarin suhteen. Tasapainon
monitulkintaisuutta analysoidaan ensisijaisesti mittarin ulkopuolelle jé&vien ulottuvuuksien suhteen,
jolloin toimeksiantotalouden tasapainoa ei méaritella aukottomasti tai tyhjentavasti. Alla olevaan
kuvioon 21 on koottu tutkimuksessa esiteltyja toimeksiantotalouden tasapainon ulottuvuuksia,
kuten myos kuntaentiteetin tasapaino ja mitattu kuntaentiteetin tasapaino. Etsinndn ongelmat on
lueteltu vasemmassa laidassa olevassa laatikossa, soveltamisen ongelmat oikealla. Mitatun

tasapainon tulkitsevat kunta ja valtio, jotka my6s reagoivat tahoillaan mittaustulokseen.

Toimeksiantotal ouden
tasapaino _

Kuntalaisen saamat hy6dyt vs. Soveltamisen
I: tekemét uhraukset :I ongelmat
Etsiminnan ongelmat Oi keudepm_ukal suus, tehokkuus ja Mittaamisen soveltamisen
Validiteetti gjallinen ulottuvuus ongelmat
Reliabiliteetti Tupneinckennys
: saopti mointi
Relevanss iI Lyhytnakdisyys
Mittarin maarittelemis- — - %?g\;e;ﬂqe,?f;
ongel mat Kuntaentiteetin tasapalno Pelsaminen
Tulon jamenon kasitteet Rahavirtojen sekéa varojen ja velkojen Luova | askentatoimi

Poi stoproblematiikka tasapaino
Tul oslaskelman kattavuus ﬁ Mittaamisen tuloksen
sovel tamisen ongel mat
. . . Kunta:
Mitattu kuntaentiteetin tulkintalreagointi
B tasapaino ] Valtio:
Tulos askelmaan tulkinta/reagointi

jaksotettujen tulojen ja
menojen tasapaino

Kuvio 21. Tutkimusasetelma.

Kunnan toimeksiantotaloudellinen tasapaino muodostuu oikeudenmukaisuuden, tehokkuuden ja
gjan ulottuvuuksista. Oikeudenmukai suusulottuvuuden nékokulmat ovat pitkittéinen ja poikittainen.
Pitkittaisella tarkoitetaan oikeudenmukaisuutta sukupolvien vélilla, kun taas poikittaisella viitataan

muuttoliikkeen aiheuttamaan tilanteeseen kantavdeston ja muuttgjien valilla
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Kunta e kuole koskaan, sillé el ole alkua, eik& loppua. Mydskaan kunnan toimeksianto el paaty
koskaan. Tasta johtuu toimeksiantotalouden tasapainoon kuuluva aikaperspektiivi. Kunnan talouden
tasapaino tulee saavuttaa tehokkaasti. Tehokkuusulottuvuudessa on siis kyse siitd, millaisella
taloudenhoidolla tasapaino saavutetaan. Tehokkuutta voidaan tarkastella optimaalisesta tilasta,
jolloin kenenk&an hyvinvointia e voida parantaa huonontamatta jonkun toisen hyvinvointia
Tehokkuudella viitataan myds tuotannon jarjestamiseen mahdollisimman hyvalla kustannus/suorite-
suhteella

Toimeksiantotaloudellisessa mielessd voidaan listata niité kriteereitd, joiden tulis toteutua, jotta
kuntaolisi toimeksiantotal oudellisessa tasgpainossa
1) Eri sukupolvet sekd kantavaestd ettd muuttajat ovat oikeutettuja samoihin palveluihin
pitkalla aikavalillg,
2) Palvelujen siséltd on oikeudenmukainen sukupolvien sek& kantavéeston ettda muuttajien
kesken,
3) Palvelujen tarjonta vastaa kysyntda ja se on oikein kohdistunutta,
4) Palvelujen rahoitustaakka jakaantuu tasaisesti eri sukupolvien sekd kantavaeston etta
muuttgjien vélille,
5) Palvelut rahoitetaan tehokkaasti, kerédmétta liikaa tai liian vahan tulorahoitusta,
6) Palvelut tuotetaan tehokkaasti, vaikuttavasti jariittavan laadukkaasti,
7) Kunnan veroprosentit, maksut ja taksat ovat riittavélla ja oikeudenmukaisella tasolla

suhteessa pal velujen rahoittamiseen.

Kunnan talouden tasapaino toimeksiantotaloudellisessa mielessi edellyttéd oikeudenmukaisuuden
ja tehokkuuden toteutumista pitkdla aikavalilla On tarpeellista myds kiinnittéa huomiota siihen,
voiko kunta k&ytanntssa saavuttaa toimeksiantotaloudellista tasapainoa; onko toimeksiantotalouden
tasgpaino illuusio. Kun tarkastellaan vaikkapa edella esitettyd listaa tasapainon saavuttamisen
kriteereistd, huomataan, etta kyse on kuntalaisten oikeudenmukaisuudesta ja oikeudesta edellyttda
tehokkuutta pitkalla aikavalilla. Kuntalainen on se syy, miksi toimeksiantotaloudellinen tasapaino
pitdis saavuttaa, eika silloin ole kysymys illuusiosta. Kunnan on mahdollista tayttaa kriteerit ja

toimia toimeksiantotaloudel lisessa miel essa tasapai nossa.

Kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuus lisdéntyy, kun tasapainoa ryhdytdan mittaamaan.

Kunnan talouden tasapainoa mitataan nyky&an tuloslaskelmalla. Téhan tasapainomittariin liittyy



118

validiteetti- jareliabiliteettiongelmia. Tasapainomittaria el voida mydsk&an pitda taysin relevanttina
tasapainoilmién mittarina. Tasapainomittari keskittyy mittaamaan niitd kunnan tuloja ja menoja,
jotka jaksotetaan mitattavalle tilikaudelle. Talloin mittarin ulkopuolelle jéavét toimeksiantotalouden
tasgpainoon kuuluvat ulottuvuudet. MyOs mittarin aikaperspektiivi on lyhyt, vain tilikauden
mittainen. Tasapainomittari sovellettaessa on erityisen térkedd muistaa se, miten kunnan
talousprosessi eroaa yrityksen talousprosessista. Kunta on erilainen tasapainomittarin
soveltamiskonteksti, jonka reaali- ja rahaprosessin valilta puuttuu yhteys. Mittaamalla rahaprosessia
el valttamétta saada tietoa reaaliprosessista, joka on mittaamisen tavoitteena. On olemassariski, etta

mittarin tulos ei kerro mitdan olennaista.

Mittaamisen kayttoonotolla on aina vaikutuksensa. Se sagttaa saada mitattavan organisaation
parantamaan toimintaansa halutulla tavalla, mutta on olemassa riski ei-toivottuihin vaikutuksiin.
tasapainon mittaaminen saattaa johtaa lyhytnakoiseen toimintaan tai toimintaan, jossa keskitytaan
vain mitattavien kohteiden parantamiseen. Se saattaa myds johtaa luovaan laskentaan, esimerkiksi
poistojen kanssa kikkailuun. Olemassa on myos riski, etta kuntien toiminta samankaltaistuu, jolloin
huomiota el kiinniteta kuntien yksilollisiin ominaisuuksiin. Mittaaminen synnyttéd myos riskin

parantaa vain mittausraportteja, eika itse toimintaa, kuten tavoitteena olisi.

Kunta javaltio tulkitsevat eri tavalla tasapainomittarin tuloksen. Ne my6s reagoivat siihen toisistaan
poikkeavasti. Kunta pitda tasapainomittarin tulosta merkkiné tuloslaskelman epétasapainosta, kun
taas valtio ndkee tasapainomittarin kertovan totuuden kunnan taloudesta. Kunta ja valtio ovat tassa
toimijoita teoreettisessa mielessd, jolloin tarkastelulta puuttuu empiirinen vahvistus. Kunnan osalta
tarkastelu sisdltéa ehdotelmia, miten kunnan tulis tasapainomittarin tulosta tulkita ja siihen
reagoida. Kunnan tulisi muistaa aina tarkastella kuntaa kokonaisuutena, eikd luottaa yhteen

mittariin, kunta myds muistaa reaali- ja rahaprosessin yhteyden puuttumisen.

5.2 Tutkimuksen paatelmét

Kun tulodaskelma on tasapainomittari, el saada kattavaa kasitystd kunnan talouden tasapainosta.

Tasapainomittarin antaman kasityksen pohjalta saatetaan tehda vaaria paatoksia ja toimenpiteita.

Koska tasapainomittari ei ole validi, reliaabeli, eika relevantti, on syyta pohtia, mitka voivat olla

seuraukset, jos tasapainomittarin tulos e ole totuudenmukainen. Tasapainomittarin tulosta
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kéytetédn padtoksenteon perustana. Esmerkiks alijddman kattaminen voi johtaa palvelujen
supistamiseen ja samalla sukupolvien valisen oikeudenmukaisuuden heikkenemiseen.

Paljon on Kkirjoitettu ditd, miten pelkastddn taloudellinen informaatio el riitd kuvaamaan
talousyksikon todellista tehokkuutta (ks. esim. Whittington 1996, Meklin & al. 2005, Karki & al.
2006) Kunnan talouden tasapainon tapauksessa nain on kuitenkin toimittu, on tyydytty vain
tuloslaskelman, yhden tunnusluvun, antamaan kuvaan talouden tasapainosta. Téméan teoreettisen
tarkastelun pohjalta voidaan kuitenkin todeta, ettd kuntatalouden tasapaino on paljon muuta kuin

vain tuloslaskelman viimeinen rivi.

Tasapainomittarin lisdksi tarvitaan tietoa muista tilinpddtoslaskelmista seka reaaliprosessista.
Tasapainosta saadaan kattava kuva, kun tarkastellaan sek& oikeudenmukaisuutta ettd prosessien
tehokkuutta. Tasapainomittari el kuvaa kuin tuloslaskelmaan sisdltyvien erien valista tasapainoa.

Kunnan talouden tasapainon mittaamiseen ja erityisesti sen tulkintaan on " harhauduttu” kayttamaan
yrityksen "tyokaluja’. Mielessa on pidettava, ettd kunta ei ole tuloksentekija, vaikka ylijddma onkin
saanut positiivisen kaiun. Taméa on myos kansainvalinen ongelma, esimerkiksi Ryan & al. (2000, 3)
toteavat, ettd yksityisella ja julkisella sektorilla kaytetddn samoja mittareita, indikaattoreita, vaikka
ne on pitkdn gan kuluessa kehitetty nimenomaan yksityiselle sektorille. Myds sovellettava

konteksti tulisi ottaa huomioon.

Laskentatoimen juuret voidaan nahda olevan mittausteoriassa. Talldin liikekirjanpidon
soveltaminen on mittaamista. Jotta mittaaminen olisi mahdollisimman onnistunutta, tulisi paneutua
seuraaviin seikkoihin:

1) Mittauskohteen méaritteleminen ja kasitteellist&minen; mité pyritdan mittaamaan?

2) Mittarin mé&éritteleminen; mita halutaan mitata?

3) Mittari on aina epatdydellinen

4) Mittaamisella on aina vaikutuksensa

5) Mittaustulos ei ole yksiselitteinen.

Tasapainomittarin tuloksen tulkinta riippuu tulkitsjasta. Erilaiset tulkinnat tuloksesta johtavat

erilaisiin toimenpiteisin.
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Tasapainomittarin  tulkinta ja dSihen reagointi  riippuu  dSitd  kuka tulosta tulkitsee.
Monitulkintaisuutta ilmenee myos tuloksen tulkinnassa, mika tarkoittaa, ettei tulos ole

yksiselitteinen.

Olisko ratkaisu se, ettd kehitetdan sellainen mittari, joka huomioi kunnan talouden tasapainon
monitulkintaisuuden? On kuitenkin todennakoistd, ettei sellaista mittaria pystyta rakentamaan, silla
mittarit ovat aina epatdydellisa Kunnat noudattavat litkekirjanpitoa, eika tahan ole luultavimmin

tulossa muutosta. Ongelmaa on siis pyrittava ratkaisemaan muillakeinoin.

Yksi vaihtoehto on se, ettd otetaan tasapainomittarin rinnalle muita mittareita. Liikelaskennassa on
yleisesti tunnugtettu tosiasia, etta tilinpaétoksen tulkinnassa, tilinpddtosanalyysissd, on tarpeellista
kéyttad myos taydentavaéd informaatiota (ks. esim. Kallunki & Kytonen ja Revsine, Collins &
Johnson, Whittington 1996). Tasapainomittarin tuloksen lisdksi tarvitaan tietoa varallisuuden
kehittymisest, lainakannasta, nettoinvestointitarpeesta, pavelutasosta, palvelutarpeesta,
vaestonkehityksesta (ks. Meklin & al. 2005, 183-185). Kunnan talouden tasapainon arvioiminen
pelkastéddn aijgaman avulla antaa liian kapean kuvan tasapainosta. Tasapainon ulottuvuuksien

johdosta téydentavalle informaatiolle on selkeé tarve.

Koska tasapainomittari, kuten mika tahansa muu mittari, on epétaydellinen, on sita kaytettédessa ja
tulkittaessa syyta muistaa, ettd kunnan toimeksiantotaloudellinen tasapaino on monitulkintainen
ilmi6, eiké tasapainomittari huomioi kaikkia sen ulottuvuuksia. Lisaksi on syyta kiinnittda huomiota
siihen, etta tasgpainomittari on vain yksi tunnusluku muiden tunnuslukujen joukossa, eika se
suinkaan ole ainut vaihtoehto tasapainon mittaamiseen. Tasapainomittarin tuloksena el saada
yksiselitteista tulosta, vaan mittaustuloksen tulkinta riippuu tulkitsijasta Mittaustuloksen tulkitsijat

reagoivat oman tulkintansa mukai sesti.

5.3 Jatkotutkimuksen tarve

Tama tutkimus on teoreettinen tarkastelu kunnan talouden tasapainon monitulkintaisuudesta.
Tutkimuksen ulkopuolelle on rajattu empiirinen tarkastelu. Jatkotutkimuksen osalta olisikin
mielenkiintoista saada empiiristd vahvistusta teoretisoidulle tasapainoilmidlle. Jatkotutkimukseen
olis mahdollista ottaa mukaan vaestonkehitykseltéan erilaisia kuntia, jotka muodostaisivat
mielenkiintoisen  aineiston  muun  muassa  tasgpainoilmiddn  kuuluvan  poikittaisen

oikeudenmukaisuuden kannalta. Empirian avulla voitaisin  myds selvittéd, minkalaisiin



121

toimenpiteisiin  tasgpainon mittaaminen tuloslaskelmalla on kunnissa johtanut. Alijd&&man
kattamisvelvollisuus edellyttda toimenpiteitd, jolla tuloslaskelmalla saadaan tasapainoon. Naiden
suunniteltujen ja toteutettujen toimenpiteiden tarkasteleminen tuottaisi varmasti mielenkiintoisia
tuloksia. Osaltaan haastatteluilla voitaisiin keréta aineistoa kunnan viranhaltijoiden tai
luottamushenkildiden ndkemyksista siitd, mita tasapainon mittaaminen on saanut aikaan. Myos
kunta ja valtio -tulkitsijoiden empiirinen havainnointi tuottaisi mielenkiintoista tietoa

Tassa tutkimuksessa paneudutaan toimeksiantotalouden tasapainon monitulkintaisuuteen ja sen
mittaamiseen, nostamalla esiin ulottuvuuksia, jotka kuuluvat toimeksiantotalouden tasapainoon,
mutta joita nykyisin k&ytdssa oleva tasapainomittari e huomioi. Jatkotutkimus on tarpeen,
erityisesti toimeksiantotalouden tasapainon jasentamisessa edelleen. Kunnan talouden tasapaino on
gankohtainen ilmi®, jota kasitelldan yleensa puutteellisesti. Tastdkin ndkokulmasta katsoen, on
jatkotutkimukselle tarvetta. Tassd tutkimuksessa on lahdetty tarkastelemaan tilannetta mittarin
ndkokulmasta; mitd tasapainomittari mittaa, mitd se el mittaa. Jatkotutkimuksessa voisi ldhestya
tutkimuskohdetta toimeksi antotalouden tasapainosta; mita toimeksiantotalouden tasgpaino on, mita
seelole.
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