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ESIPUHE

Julkisen hallinnon — kuten yritystenkin — laskentatoimi voidaan jakaa kahteen osa-
alueeseen: rahoituksen laskentatoimeen ja johdon laskentatoimeen. Edellista julkisessa hallin-
nossa edustavat nykyisin talousarviokirjanpito ja yritysten kirjanpidosta ja tilinpaatoksesta
mallia ottava liikekirjanpito tilipaatdslaskelmineen. Jalkimmaiseen eli johdon laskentatoimeen
taas kuuluvat johdon paatoksentekoa avustavat suunnittelu-, tarkkailu- ja informointilaskel-
mat seké niiden perustana olevat kustannuslaskenta- ym. jarjestelmat.

Kaésilla oleva tutkimusraportti kohdistuu johdon laskentatoimeen erilaisissa kunnallisissa toi-
mintayksikoissa. Tyon ldhtokohtana tutkijoita on askarruttanut se ristiriitainen tilanne, joka
vallitsee olemassa olevien johdon laskentajarjestelmien ja niihin kohdistettujen toiveiden vé-
lilld julkisen hallinnon kéytanndssé. Herda kysymys, onko julkisen hallinnon organisaatioiden
ohjauksessa todella tarvetta ja kéyttoa esimerkiksi kaiken kattaville kustannuslaskentajarjes-
telmille vai perustuvatko niihin kohdistuvat kehittdmisvaateet ja toiveet vain liiallisille odo-
tuksille ja t&ssakin yrityssektorin tarjoamalle esimerkille. N&itd kysymyksia tdssé tydssa py-

ritddn avaamaan.

Tutkimuksen on rahoittanut Kunnallisalan Kehittamissaatio. Vastuun tutkimushankkeen ohja-
uksesta ja lapiviennistd on kantanut professori Salme Nasi. Tutkijoina ovat toimineet kauppa-
tieteiden maisterit Arja Hokkanen ja Jaana Latvanen. Arja Hokkanen valitsi tutkimuksen ca-
se-yksikot ja toteutti ensimmaéisen vaiheen haastattelut sekd laati vuosien 1998-2000 aikana
pohjatekstin, josta késilla oleva loppuraportti on jalostettu. Jaana Latvanen on vuosien 2000-

2001 aikana saattanut erdat case-yksikkoja koskevat tiedot ajan tasalle, osallistunut toiseen
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vaiheen haastattelukierroksen toteuttamiseen ja vastannut raportin teknisesté julkaisukuntoon
saattamisesta. Salme Nasi on vastannut toisen vaiheen haastattelujen toteuttamisesta ja ajalli-
sesti pitkahkoksi venyneen hankkeen loppuunviemisesta. Viime kddessé hdanen kynanjalkensa

tuloksena on syntynyt ké&silla oleva teksti.

Me tutkijat haluamme Kkiittda sekd tutkimuksen rahoittajaa ettd kaikkia haastateltuja ja tiedon
hankinnassa auttaneita henkildita Jyvaskylan kaupungin organisaatiossa. Kiitos myods Jyvés-
kylan yliopiston taloustieteiden tiedekunnalle ja sen tutkimuskeskukselle tilojen ja muiden
puitteiden jarjestamisestd ja raportin hyvaksymisestd julkaistavaksi tiedekunnan julkaisusar-

jassa.

Jyvaskyléssa 31. heindkuuta 2001

Salme Nasi Arja Hokkanen Jaana Latvanen
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1 JOHDANTO

1.1 TUTKIMUKSEN TAUSTAA

Kuntataloudessa laskentatoimi on perinteisesti ké&sittdnyt talousarvion laatimisen ja sen to-
teutumisen valvonnan hallinnollisen kirjanpidon avulla. Talousarvion laatiminen ja sen to-
teutumisen valvonta ovat keskeisia asioita kuntataloudessa edelleenkin, mutta tand paivéana
laskentatoimeen kohdistuu paljon enemman odotuksia. Laskentatoimen odotetaan tuottavan
informaatiota erityisesti johdon péa&toksenteon tueksi. Vuonna 1997 kuntasektorilla toteutet-
tiin Kirjanpitouudistus, jolla kunnan kirjanpidossa ja tilinpaatoksessa siirryttiin soveltuvin osin
noudattamaan kirjanpitolakia. Siksi nyt usein puhutaankin kuntien uudesta liikekirjanpidosta.
Kirjanpito ja tilinpaatésraportointi kuuluvat rahoituksen laskentatoimen osa-alueelle, kun taas
tdman julkaisun aihealueena on johdon péaatoksentekoa tukeva laskentatoimi, johdon lasken-

tatoimi.

Julkisen hallinnon ké&ytdnndssé ovat termit ulkoinen laskentatoimi ja sisdinen laskentatoimi
saaneet vakiintuneen aseman. Rahoituksen laskentatoimi ja johdon laskentatoimi -ké&siteparin
kayttoonottoa myos julkisen hallinnon laskentatoimessa voidaan kuitenkin puolustaa ensinna-
kin silla, ettd termit ovat suoria kd&dnnoksia vastaavista englanninkielisista termeistd 'Financial

a

Accounting' ja 'Management' tai ‘Managerial Accounting™. Toisekseen ndma termit ovat va-

! Meilla Suomessa 'rahoituksen laskentatoimi' ja 'johdon laskentatoimi' késiteparin kayttdonottoa ehdotti Petri
Vehmanen Liiketaloudellisessa Aikakauskirjassa (LTA 1/1992) julkaistussa artikkelissaan. Vuodesta 1971
alkaen meilld oli yleistynyt erityisesti kurssivaatimuksissa ja kirjallisuudessa Veijo Riistaman sanotussa
aikakauslehdessd (LTA 11/1971) esittdma kasitepari 'yleinen laskentatoimi' ja 'operatiivinen laskentatoimi’, jotka
niin ikaan olivat kaanndksia vastaavista englanninkielisistd termeistd 'Equity Accounting' ja 'Operational
Accounting'.
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kiintuneet kayttoon niin laskentatoimen kirjallisuudessa kuin myos laskentatoimen kurssivaa-
timuksissa ja nédkyvéat myos yritysten laskentatoimen kaytanndssa ‘treasurer' ja ‘controller' -
tehtdvina. Yrityskontekstissa rahoituksen laskentatoimi sisaltdd kaiken tuloksen jakamista ja
tuloksesta tiedottamista koskevan laskennan, ja johdon laskentatoimi puolestaan kattaa kaiken

johtoa avustavan laskentatoimen organisaation eri tasoilla.

Rahoituksen laskentatoimi eli kirjanpito ja tilinpaatosraportointi palvelee ensisijaisesti kysei-
sen laskentatoimen entiteetin ulkoisia sidosryhmid. Yrityssektorilla tdima tarkoittaa omistajia,
luotonantajia, verottajaa, hankkijoita, asiakkaita jne. Kuntasektorilla Kirjanpitouudistus néyt-
taa tehdyn erityisesti kunnan omaa hallintokoneistoa ja poliittisia paatoksentekijoita ajatellen.
Véahemmaén nayttad uudistuksen yhteydessé edes kdydyn keskustelua kunnan ja sen eri organi-
saatioyksikoiden sidosryhmisté ja heidan informaatiotarpeistaan. Esimerkiksi kuntalaiset ve-
ronmaksajina, kunnan asukkaina ja asiakkaina ovat tilinpaatdsinformaation kayttajina lahes
tyystin unohtuneetu. Rahoituksen laskentatoimen ja johdon laskentatoimen kahtiajako perus-
tuu laskentatoimen hyvaksikayttéjiin, mutta taltd kahtiajaolta tavallaan "putoaa pohja pois”,

jos kaikki laskentatoimi ik&&n kuin monopolisoidaan johdon paatoksenteon apuvalineeksi.

Yrityksen laskentatoimen doktriinissa rahoituksen laskentatoimella ja johdon laskentatoimella
on omat tehtdvénsa, ja ndmé laskentatoimen osa-alueet eroavat monessa suhteessa toisistaarﬂ.
Tama ei silti valttamatta merkitse sitg, ettd sama kahtiajako olisi suoraan sovellettavissa myos
julkisen hallinnon laskentatoimeen. Tosin télle samalle laskentatoimen kahtiajaolle on myos
julkisen hallinnon oppikirjaviisaus usein rakennettLp. Johdon laskentatoimen alueella julkisen
hallinnon oppikirjoissa kasitelladn mm. strategista suunnittelua, investointipaatoksia, budje-
tointia, kustannuslaskentaa ja lyhyen aikavélin hinnoittelu- ym. péatdksentekan. Mutta mita
todella kuuluu tai pitdisi kuulua johdon laskentatoimeen julkisen hallinnon organisaatioissa?

Tata kysymysté voidaan lahestyé sekd normatiivisen doktriinin kautta ettd empiirisesti.

2 Ks. Nsi - Keurulainen 1999, esim. s. 105.

® Ks. esim. Anthony - Reece 1989, s. 519-523.

* Jones - Pendlebury 1996, s. 17-108 ja 111-184. Ks. kuitenkin myds Freeman - Shoulders 1999; oppikirja, jossa
julkisen ja ei-voittoa tavoittelevan laskentatoimen teorian ja kdytdnnon tarkastelu ei perustu rahoituksen lasken-
tatoimen ja johdon laskentatoimen kahtiajaolle.

® Ks. esim. Henley ym. 1993, s. 43-64.



Johdon laskentatoimen peruselementteihin kuuluvan kustannuslaskennan kehittdmistarpeista
on meilld julkisessa hallinnossa keskusteltu aina 1960-luvulta alkaen eli jo useamman vuosi-
kymmenen ajan. Keskustelu on ollut vélilla vilkkaampaa ja valilla vahén laimeampaa, mutta
jaadakseen kustannuslaskennan kehittdmistarpeita koskeva vaade on myds julkiselle sektorille
tullut. Talousarvion ja hallinnollisen Kkirjanpidon puitteissa julkisen talouden panos-
tuotosprosesseja on perinteisesti tarkastelu lahes yksinomaan panospuolelta, yleensa menola-
jikohtaisten budjettien ja toteutumaraporttien avulla. Talousarviot ovat rakentuneet menon ja
tulon kaésitteille — johdon laskentatoimessa taas operoidaan relevantein kustannus- ja tuotto-

kasittein.

Julkisen hallinnon laskentatoimen doktriinia kartuttaneena ka&nteend meilld Suomessa on
pidettdva Eero Pitk&sen opinn&iytett')itél2 1960-luvun lopulla. Han tarkasteli liiketaloustieteelli-
sissé tutkimuksissaan tavoitebudjetoinnin ja taloudellisuuden valvonnan perusteita sek& tuo-
toksen madrittelya ja mittaamista julkisessa hallinnossa. Pitkanen kohdisti julkisen hallinnon
panos-tuotosprosesseissa fokuksen myds tuotospuolelle. Pitkdsen tutkimuksilla oli epdile-
maétta voimakas vaikutus juuri 1960-luvulla alkaneisiin julkisen hallinnon laskentatoimen ja

nimenomaan kustannus- ja suoritelaskennan kaytantdjen kehittamispyrkimyksiin.

Laskentatoimi -termi lanseerattiin meilla Suomessa julkiseen hallintoon 1970-luvun taitteessa
ilmestyneiden oppikirjojen myo6td. Reijo Marjanen ja Paavo Halavaara Kirjoittivat vuonna
1970 kirjan 'Laskentatoimi julkisessa hallinnossa’ E,'ja kymmenen vuotta myéhemmin ilmestyi
Aatos Hallipellon ja Martti Katajan kuntasektorille raataloity kirja 'Kunnan laskentatoimi'.
Noissa kirjoissa méaériteltiin julkisen hallinnon laskentatoimi — 1950-luvun "virkkuslaista"EI
yrityksen laskentatoimen méérittelya seuraten — johdon péaatoksenteon apuvélineeksi. Halli-
pellon ja Katajan kirjassa kunnan laskentatoimi maariteltiin seOuraavasti: "Kunnan laskenta-
toimi kasittad kaiken sen suunnitelmallisen toiminnan, jonka tehtavéna on kerata ja rekisteroi-

dé& kunnan ja sen toimintayksikkdjen toimintaa ja taloutta kuvastavia arvo- ja méaralukuja ja

® Tarkein Pitkasen teoksista on hanen 1969 julkaistu vaitdskirjansa 'Tuotostavoitteiden operationaalisuus julki-
sessa hallinnossa'. Paria vuotta aiemmin (1967) ilmestyi hanen lisensiaattitutkielmansa 'Tavoitebudjetoinnin ja
taloudellisuuden valvonnan perusteista valtion virastoissa ja laitoksissa’. 1970-luvun alussa Pitkdnen Kirjoitti
oppikirjan kustannus-hy&tyanalyysista alaotsikolla 'yhteiskunnalliset ja liiketaloudelliset ndkdkohdat paatéksen-
teossa'.

' V&han myshemmin myds Pitkanen kirjoitti oppikirjoja, joissa han liitti laskentatoimen julkisen hallinnon suun-
nitteluun ja johtamiseen. Ks. esim. Pitkdnen 1975 ja 1980.



tuottaa niiden perusteella raportteja, laskelmia ym. toiminnan suunnittelun, ohjauksen ja tark-

N

kailun tueksi.'

Kirjoittajien mukaan kunnan "laskentatoimen tuottamien tietojen ensisijaisia hyvaksikayttajia
ovat kunnan luottamushenkil6t sekd virkamiehet ja muut toiminnan johtamisesta vastuussa
olevat. Myds kunnan jasenet tarvitsevat ja ovat oikeutettuja saamaan laskentatoimen tuotta-
maa kunnan taloutta koskevaa informaatiota. Ndiden sidosryhmien liséksi kuntaa koskevia
tietoja tarvitsevat esim. valtion viranomaiset, rahalaitokset, hankkijat, kunnalliset yhteis-
tyGelimet jne.” Kirjoittajat tdsmensivét vield, ettd "laskentatoimi on ensisijaisesti kunnan joh-
tamisen ja paatoksenteon véline, mutta sen tuottamia tietoja voivat kayttdd hyvaksi myds mo-
net kunnan ulkopuoliset sidosryhmat. Sidosryhmén mahdollisuus saada kuntaa koskevia tie-
toja voi olla jarjestetty joko lakisaateisesti tai perustua kunnan oma-aloitteiseen tiedottami-

Lol

seen."

Marjanen - Halavaara (1970) ja Hallipelto - Kataja (1980) edustivat julkisen hallinnon las-
kentatoimen oppikirjadoktriinia siind k&anteentekevéssa vaiheessa, jolloin yrityksen lasken-
tatoimen tietovarastoa ryhdyttiin meilld siirtdmaan myo6s julkisen hallinnon ymparistoon.
Erityisesti sisdinen tai operatiivinen laskentatoimi — ja tdnaén siis johdon laskentatoimeksi
kutsuttu alue — oli tuolloin julkisessa hallinnossa vield aivan "lapsenkengissa". Oppikirjojen
sisaltd painottui keskipitk&n tdhtdyksen suunnitteluun ja talousarviomenettelyyn seka kirjan-
pitoon ja maksuliikkeeseen. Ajatus laskentatoimesta johdon paatdksenteon apuvélineena jul-
kisessa hallinnossa oli tuolloin vield uusi ja outo, vaikka yritysmaailmaan tuo ajatus oli istu-
tettu ja juurrutettu jo viimeistaankin 1950-luvulla Henrik Virkkusen ‘Laskentatoimi johdon
apuna’ (1954) kirjan myoté. Julkisessa hallinnossa laskentatointa edusti edelleen vankasti hal-

linnollinen Kirjanpito, jonka asema perustui talousarvion toteutumisen valvontaan.

Marjanen ja Halavaara tarkastelivat vuonna 1970 valtion laskentatoimen tulevaisuuden naky-

mi& mm. seuraavin sanaké&éntein: "Laskentatoimi on edelld maaritelty erdaksi johtamistyon

8 "Virkkuslaisuudella" viitataan tietysti Henrik Virkkusen aikanaan hyvin ansiokkaaseen ja vuosikymmenia
meill& laskenta-ajatteluun vaikuttaneeseen, vuonna 1954 julkaistuun teokseen 'Laskentatoimi johdon apuna'.

% Hallipelto - Kataja 1980, s. 34-35.

1% Hallipelto - Kataja 1980, s. 35. Kuntalain (365/1995, 63§) mukaan valtuuston, kunnanhallituksen ja lautakun-
nan poytakirja siihen liitettyine oikaisuvaatimusohjeineen tai valistusosoituksineen pidetdan tarkastamisen jél-



keskeiseksi apuvalineeksi. Sen hyvyys, tarkoituksenmukaisuus — voidaanpa sanoa sen ole-
massaolon oikeutus — tulee esiin siind, kuinka hyvin se pystyy avustamaan paatoksentekijaa,
johtajaa, péaatoksentekotilanteissa ja yleensd johtamistydssd.” Véhan jaljempana Kirjoittajat
jatkoivat: "Se, ettd julkisen hallinnon paatoksenteossa on kiinnitettdvda enemman kuin ehka
yritystaloudessa huomiota myds muihin kuin taloudellisiin nakokohtiin, on osaltaan ollut sel-
vasti heikentaméssa johtamistoimintojen "arvostusta” julkisen hallinnon piirissé. Taloudelliset
nakokohdat antavat yleensa kiinteita tukipisteitd paatdksenteolle. Silloin, kun taloudelliset
nékodkohdat siirtyvét taustalle paatoksenteossa eikd muitakaan konkreettisia kiinnekohtia ole,
paatoksentekijan tarve tukeutua tietoon heikkenee ja intuitio, vaisto seka henkilo- tai ryhma-

L]

kohtaiset pyyteet ovat etualalla.”

Marjanen ja Halavaara kirjoittivat (s. 201), etta kirjan laatimishetkelld oli selvasti havaittavis-
sa, ettd myos meilld julkisen hallinnon siséllg oli lisd&dntyméssa voimakas kiinnostus johta-
mistaidollisen tason nostamiseen. Nyt kolme vuosikymmentd mydéhemmin voidaan todeta,
ettd julkisen hallinnon johtamiseen on viime vuosina kiinnitetty todella paljon huomiota. Pu-
hutaan uudesta julkisesta hallinnosta (New Public Management - NPI\/JIB) tai uudesta julki-
sesta taloushallinnosta (New Public Financial Management - NPFMEs vastakohtanaan perin-
teinen julkinen hallinto (Progressive Public Administration - PPA). Meilld Suomessa uudis-
tukset ovat konkretisoituneet mm. tulosohjaus- ja tulosjohtamisjérjestelmien, tulosyksikoitté-
misen, yksityistamisen, tilaaja-tuottaja -mallien sekd budjetoinnin ja laskentatoimen uudis-
tusten muodossa. Julkiseen hallintoon on tuotu markkinaohjausta ja kilpailua ja niiden myo6té
pyritty lisddmaéan hallinnon kustannustietoisuutta ja eri toimintavaihtoehtojen taloudellista

vertailua.

Pontta 1990-luvun kehittdmishankkeille ovat antaneet paitsi edelld mainitut NPM- tai NPFM -
lilkkeet, myos laskenta-ajattelun ja kaytantdjen uudet kehityssuunnat yrityssektorilla. Toi-
mintolaskenta (Activity-Based-Costing, ABC) ja toimintojohtaminen (Activity-Based-
Management, ABM) sek& muut toimintaprosessien uudet lahestymistavat ovat lyoneet itsensa

lapi yrityssektorilla ja ovat siirtymassd myos julkiseen hallintoon uusina ja toiminnan tehos-

keen yleisesti ndhtévénd siten kuin siit4 on ennakolta ilmoitettu. Muun viranomaisen péytakirja pidetdin vastaa-
vasti yleisesti ndhtavand, jos asianomainen viranomainen katsoo sen tarpeelliseksi.

! Marjanen - Halavaara 1970 s. 199-207.

12 Ks. esim. Hood 1995.

¥ Ks. esim. Olson - Guthrie - Humphrey 1998.
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tamiseen taht&davind valineind. Suoritusmittauksessa sellaiset tarkastelukehykset kuten tasa-
painotettu tuloskortti (Balanced Scorecard, BSd*—"B ym. vastaavat tarjoavat uutta ndkdkulmaa
myos useille julkisen taloushallinnon alueille, budjetointiin, tulosjohtamiseen ja tulosohjauk-

seen, arviointiin, laatujohtamiseen jne.

Mutta mitd nimenomaan johdon laskentatoimeen ja kustannuslaskentaan tulee, joudutaan
edelleenkin toteamaan, ettd julkisen hallinnon laskentajérjestelméat ovat kehittyneet hitaasti.
Laskentatoimelle ja eritoten kustannuslaskennalle asetetaan myods hyvin suuria odotuksia.
Usein kuulee todettavan, ettd toiminnan ja talouden ongelmat johtuvat kunnon kustannuslas-
kennan puutteesta, mikd kaantden on ymmarrettavissa siten, ettd kustannuslaskennan avulla
voitaisiin poistaa koko joukko julkisen hallinnon ongelmia. Etsitdanko puutteellisesta kustan-
nuslaskennasta vain syntipukkia vai pitdisikd kustannuslaskentaa todella kehittdd julkisen
hallinnon organisaatioissa esimerkiksi juuri yrityssektorin tarjoamien mallien mukaisesti?
Tahan kysymykseen ei ole olemassa valmista vastausta, vaan sitd on etsittavé, ja sitd tdma

tutkimus pyrkii tekemaan.
1.2 TUTKIMUKSEN TARKOITUS JA TOTEUTTAMINEN

Taman tutkimuksen tarkoituksena on selvittdd ja arvioida johdon laskentatoimen hyvéksi-
kayttod, hyvaksikayttomahdollisuuksia ja kehittdmistarpeita erilaisissa kunnallisissa toimin-
tayksikoissd. Tutkimuksen kohteeksi on valittu nelja erilaista kunnallista toimintayksikkoé.
Edustettuina ovat sosiaali- ja terveyspalveluista vanhusten palvelukodit ja kotihoito, opetus-
toimen alueelta yksi peruskoulu ja tekniseltd puolelta pelastuslaitos. Valitut yksikét tai toi-
minnot tuottavat kuntien lakisaateisia peruspalveluja. Tutkimuksessa tarkastellaan yksikoita
nimenomaan toiminnan ja talouden ohjauksen seké& laskentatoimen hyvéksikayton ja kehitta-
mistarpeiden nakokulmasta.

Case-toimintayksikkdjen tarkastelun kautta pyritdan lisaédmaan ymmarrysté julkisen hallinnon
toimintayksikkojen toiminnan luonteesta ja taloushallinnon ongelmista. Samoin pyritdan vah-
vistamaan ymmarrysta siitd, ettd julkisetkaan organisaatiot eivat ole keskenddn samanlaisia,

vaan toiminnan ja talouden ohjauksen ja ohjattavuuden suhteen hyvinkin erilaisia. Yhteista

4 Kaplan - Norton 1996.
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valituille toimintayksikoille on se, ettd kaikkien niiden tehtdvéna on tuottaa lakis&ateisia pe-
ruspalveluja kuntalaisille usein maksutta tai selvasti alle omakustannushinnan maéritettya

maksua vastaan.

Tutkimuksen seuraavassa luvussa (luku 2) luodaan aluksi katsaus laskentatoimen jasentelyyn,
keskeisiin kasitteisiin ja tehtaviin julkisessa hallinnossa. Sen jalkeen (luvussa 3) tarkastellaan
kunnan toimintayksikkoja yleiselld tasolla toiminnan ja talouden ohjauksen ja budjetoinnin
ymparistoind. Tiettyihin kunnallisiin case-toimintayksikkoihin keskittyva empiirinen osa (lu-
ku 4) etsii vastauksia seuraaviin kysymyksiin:

- Minkalaisia valitut toimintayksikét ovat toiminnan ja talouden ohjauksen
ymparistoind?

- Mitkd ovat kunkin yksikOn tehtdvat, tavoitteet, organisaatio sekd toiminnan ja
talouden keskeiset tunnusluvut?

- Miten talousarvion laatiminen ja muu operatiivinen suunnittelu ja valvonta toteutuu
kussakin yksikdssa?

- Ovatko yksikoiden tavoitteet yksiselitteiset, tuotos médriteltavissé ja mitattavissa ja
minkélaista toiminta on muutoin luonteeltaan talousohjauksen né&kdkulmasta
tarkasteltuna?

- Minkalaisia johdon laskentatoimen laskelmia kohdeyksikdissé laaditaan ja miten niitd
kaytetdan hyvaksi?

- Mitd johdon laskentatoimen tarpeita eri yksikéiden johdolla on, ja minkélaisia

kehittdmistarpeita johto nékee olevan laskentatoimen alueella?

Tutkittavat case-yksikot ovat Jyvéaskyldn kaupungin yksikkoéja. Tutkimusaineistona on kay-
tetty sek& kaupungin talousarvio-, tilinp&atos- ym. dokumentteja ettd haastattelujen tuloksena
syntynyttd aineistoa. Jyvéskyldn kaupungin sosiaali- ja terveystoimen, opetustoimen ja pe-
lastustoimen keskeisia toimijoita on haastateltu kahdessa vaiheessa. Ensimmadisen vaiheen
haastattelut tehtiin vuosien 1998 ja 1999 taitteessa ja ne toteutettiin puolistrukturoidun teema-
haastattelun luonteisina (ks. Liitteet 1 ja 2). Ensimmaisen haastatteluvaiheen tuottaman ai-
neiston sekd kirjallisen ja internet-sivuilla julkaistun aineiston perusteella kirjoitettu teksti
koskien kunkin yksikon tehtdvid, tavoitteita ja talousohjauksen luonnetta annettiin kunkin
yksikdn johdon luettavaksi ja kommentoitavaksi. Haastattelun toinen vaihe toteutettiin struk-

turoituna haastatteluna, ja siind keskityttiin nimenomaan laskentatoimen hyvéksikayttoon ja
12



kehittdmistarpeisiin kyseisen yksikon ohjaamisessa. Tdssd vaiheessa haastateltiin kussakin
yksikdssa vain yhté tai kahta laskentatoimen hyvéksikéayton keskeistd avainhenkiloa (ks. liite
3).

Viimeisessa luvussa (luku 5) esitetddn tutkimuksen yhteenveto ja johtopéaatokset, joissa pyri-
tddn yhdistdmaan julkisen hallinnon olemusta ja laskentatointa tarkastelevan késitteellisen
osan ja case-yksikoiden luonnetta ja toiminnan ja talouden ohjausta tarkastelevan empiirisen
osan tulokset ja ndin muodostamaan kuvaa johdon laskentatoimen hyvaksikaytosta ja kehit-
tdmistarpeista erilaisissa toimintayksikoissd. Tutkimus voinee antaa pohjaa sellaiselle kes-
kustelulle ja paatoksenteolle, jossa ratkaistaan, minkalaisiin johdon laskentajarjestelmien ke-
hittdmishankkeisiin kunnassa tai sen eri yksikoissa on syytd tdnaan 2000 luvun taitteessa

ryhtya.
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2 LASKENTATOIMEN SYSTEMATIIKKA, KESKEISET KASITTEET JA TEHTA-
VAT KUNTATALOUDESSA

2.1 LASKENTATOIMEN OSA-ALUEET JA SYSTEMATIIKKA

Kuntien tehtédvana on julkisten palvelujen tuottaminen. Kunnalliselta toiminnalta edellytetaan
oikeusturvan ja erilaisten yhteiskunnallisten pddmé&érien toteutumisen liséksi taloudellisuutta
ja tehokkuutta, asiakasléheisyytta ja joutuisuutta ynnd muita hyvéan palvelun ominaisuuksia.
Palveluperiaate hallinnossa edellyttdd viranomaisilta neuvontaa, tiedottamista, kuntalaisen
mahdollisuutta vaikuttaa itseddn koskeviin paatoksiin, asioiden kasittelyd mahdollisimman
nopeasti ja yleensékin joustavaa halIintokéaiytémt('jéai.l"—g’| Kunta organisaationa on dualistinen; se
jakaantuu hallinnon suhteen yhtdélta viranhaltijoihin ja toisaalta poliittisiin paatoksentekijoi-
hin.

Julkisen sektorin ja yksityisen sektorin organisaatiot ovat monessa suhteessa erilaisia, mista
syysta niitd on perinteisesti tarkastettu eri tieteenalojen piirissa mm. yliopisto-opetuksessa ja
tutkimuksessa. Talouden ongelmat yrityksissa ja julkisessa hallinnossa ovat kuitenkin pitkalti
samankaltaisia. Pitk&nen korosti 1970-luvun kirjoituksissaan liiketaloustieteen kykya palvella
myo0s julkisyhteisojen, kuten valtion, kuntien ja seurakuntien seka yksittaisten virastojen ja
laitosten talouteen liittyvien ilmididen kuvaamisessa ja selittdmisessa seka taloudellisten on-
gelmien ratkaisemisessa. Han kuitenkin muistutti, ettd julkisyhteisot eroavat paddmaariltaan ja
toimintaperiaatteiltaan ansaintataloudellisista yrityksistd, jotka ovat liiketaloustieteen tai yri-
tyksen taloustieteen varsinaisia tutkimuskohteita. Pitkdnen Kirjoitti: "Yrityksen padméaarana
pidetdédn yleisesti mahdollisimman hyvén taloudellisen tuloksen saavuttamista. Julkisyhteisot
puolestaan tahtddvat muun muassa erilaisten yhteiskuntapoliittisten padmadrien saavuttami-
seen. Tallaisista koko yhteiskuntaa tai kuntien kyseessd ollessa koko yhteisod koskevista
paamaarista on ainakin periaatteessa johdettavissa myods yksittaisten virastojen ja laitosten
tavoitteet, jotka kaytdnnossd voivat ilmetd esimerkiksi tuotettavien palvelusten maérana ja

laatuna. On kuitenkin huomattava, ettd taloudellisuuden periaate edustaa yrityksille ja jul-

> Harjula - Prattala 1996, s.21.
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kisyhteisoille yhteist4 tavoitetta tai toiminnan ohjetta. Sen mukaan tietty tuotos on saatava
aikaan kayttamalla mahdollisimman véhan panoksia tai tietyll4 panosten mééaralla on saatava

kel

aikaiseksi mahdollisimman suuri tuotos."

Y114 siteeratuista Pitkdsen ajatuksista on aikaa kaksikymment& vuotta. Téan&én ei enaa tarvitse
perustella sitd, ettd liiketaloustieteen opeille ja ajatuksille voisi olla kayttdd myds julkisen
hallinnon kontekstissa. Siksi "kovassa kurssissa" liike-eldman opit ja ajatustavat ovat myos
julkisen hallinnon parissa. T&std on viime vuosina pitdnyt huolen uusi julkinen hallinto
(NPM) -liike, joka on vaikuttanut myds suomalaisten ajatuksiin ja arkipdivaan julkisen hallin-

non toimijoina ja asiakkaina.

Liiketaloustieteen sovellettavuus julkisen hallinnon organisaatioissa koskee ennen kaikkea
johtamisen ja laskentatoimen alueita. Laskentatoimi voidaan kuntahallinnossa — kuten edell&
johdannossa jo todettiin — jakaa rahoituksen laskentatoimeen ja johdon laskentatoimeen.
Rahoituksen laskentatoimeen julkisessa hallinnossa voidaan lukea liikekirjanpito, talousar-
viokirjanpito sek& maksuvalmius- ja vakavaraisuuslaskelmat. Rahoitusfunktio erityisesti
isoimmissa kaupungeissa tosin muodostaa aivan oman tehtdvaalueensa rahoitussuunnitelmi-
neen, laina- ja sijoituspaatoksineen, mahdollisine sisaisine pankkeineen jne. Johdon laskenta-
toimeen puolestaan luetaan kustannuslaskenta ja muu johdon pé&atoksentekoa avustavan in-
formaation keruu ja rekisterdinti seké erilaisten laskelmien laatiminen ja hyvaksikayttd. Joh-
don laskentatoimi késittaa erilaiset suunnittelua, valvontaa ja tiedottamista avustavat laskel-
mat. Suunnittelua varten laaditaan vaihtoehto- ja tavoitelaskelmia, valvontaa varten tarkkai-
lulaskelmia ja tiedottamista varten erilaisia informointilaskelmia. Vaihtoehtolaskelmat liitty-
vat luonnollisesti vaihtoehtojen valintaan ja tavoite- ja tarkkailulaskelmat puolestaan toimin-
nan ja talouden ohjaamiseen. Informointilaskelmilla pyritd&n johdon laskentatoimen puolella

vaikuttamaan ympéristoon.

Tassa tutkimuksessa tarkastelu fokusoituu johdon laskentatoimeen. Rahoituksen laskentatoi-
meen eli liike- ja talousarviokirjanpitoon johdon laskentatoimella on vankka kytkenta erityi-
sesti sikali, ettd kirjanpidon rekisteréinnit tuottavat joko sinélldan tai edelleen jalostettuina

merkittdvan osan johdon laskentatoimen laskelmien laatimiseksi tarvittavasta informaatiosta.

16 pitkanen 1980, s.11.
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Itse asiassa johdon laskentatoimen erds ydinkysymys onkin siind, riittdvatko Kirjanpidon ke-
rédmaét tiedot johdon paatoksenteon tueksi ja tuloksellisuuden edistamiseksi vai tarvitaanko
kunnallisissa organisaatioissa johdon laskentatoimen perustaksi erillisid kustannuslaskenta-

jarjestelmia.

Laskentatoimen systematiikkaa ja keskeisintd terminologiaa erityisesti julkisessa hallinnossa

esittdd myos kuvio 1.

Laskentatoimi julkisessa hallinnossa

Rahoituksen laskentatoimi Johdon laskentatoimi
| |
Liikekirjanpito Talousarvio- Maksuvalmius- ja Kustannuslaskenta ja muu johdon péaatéksen-
kirjanpito vakavaraisuus- tekoa avustava informaation keruu ja
laskelmat rekisterdinti seka laskelmien laatiminen

Paatehtava: Talousarvion | Julkisyhteison
Antaa oikea ja toteutumisen maksuvalmiudesta Julkisyhteison, sen toimialan, sektorin tai
riittdva kuva jul- | seuranta ja yksikon johdon péattksenteon tukeminen
kisyhteison ja sen vakavaraisuudesta ja tuloksellisuuden* edistaminen
yksikoiden talou- huolehtiminen
dellisesta tulok-
sesta ja asemasta

Laskentatoimen osa-alueet yhdessa tuottavat informaatiota
paatoksenteon tueksi
taloutta ja tuloksellisuutta* koskevan tilivelvollisuuden toteuttamiseksi.

*)Termin tuloksellisuus voisi korvata termilla tehokkuus. Katso jaljempéné kuvio 2 ja siihen liittyva teksti.

KUVIO 1. Julkisen hallinnon laskentatoimen systematiikkall-_LI
2.2. LASKENTATOIMI JA TEHOKKUUSKASITTEISTO

Siind missa yrityksen pddmaarana on mahdollisimman hyvén taloudellisen tuloksen saavut-
taminen, siin& julkisen hallinnon kohdalla korostetaan toiminnan tuloksellisuutta. Johdon las-
kentatoimen tehtévaksi kuntahallinnossa voidaankin ylla olevan kuvan esittdmalla tavalla

maarittdd kunnan tai sen toimialan, sektorin, tulos- tms. yksikon johdon paatdksenteon tuke-

7 Kuvion perustana on valtion kirjanpitolautakunnassa valtion liikekirjanpitouudistuksen yhteydessa v. 1998
kayty keskustelu julkisen hallinnon laskentatoimen systematiikasta keskeisine osa-alueineen ja tehtavineen.
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minen ja tuloksellisuuden edistdminen. Kirjallisuudessa ja erilaisissa suosituksissa esiintyy
useita tapoja tuloksellisuuden jasentamiseksi ja operationalisoimiseksi. Meklin on tuonut esiin
seuraavat viisi jasennysta: 1) sisainen tehokkuus ja ulkoinen tehokkuus; 2) suoritetehokkuus
ja tulostehokkuus; 3) tekninen tehokkuus ja allokatiivinen tehokkuus; 4) tuottavuus ja/tai ta-
loudellisuus, vaikuttavuus, kustannusvaikuttavuus ja palvelukyky; 5) taloudellisuus, tuotta-

L]

vuus ja vaikuttavuus.

Viimeinen jasennys, jossa tuloksellisuuden peruselementteing erotellaan taloudellisuus, tuot-
tavuus ja vaikuttavuus, on meilld Suomessa ehka useimmin kéytetty. Englanninkielisessa kir-
jallisuudessa tdma jasennys tunnetaan niin sanottuna '3E' —mallina (Economy, Efficiency,
Effectiveness). Tuloksellisuus on "kattokésite™, joka yhdistad taloudellisuuden, tuottavuuden
ja vaikuttavuuden.El'Economy‘ merkitsee taloudellisuutta ja tavoitteena se tarkoittaa sité, etta
tietty tuotos pyritd&dn saamaan aikaan mahdollisimman alhaisin kustannuksin tai tietyin kus-
tannuksin pyritdédn saamaan aikaan mahdollisimman suuri tuotos. Kaytanndssa pyrkimyksena
on yksikkdkustannusten minimointi. 'Efficiency’ on meilla yleensa kaannetty tuottavuudeksi
eli tuotosten ja panosten véliseksi suhteeksi. 'Effectiveness' eli vaikuttavuus puolestaan pyrkii
kuvaamaan sitd, kuinka hyvin tuotos vastaa toiminnalle asetettuja tavoitteita. Englanninkieli-
sessa Kirjallisuudessa tehd&an usein eroa sanojen ‘output’ (tuotos) ja ‘outcome’ (vaikutukset)
valilla. Tuotoksen ja aikaan saatujen vaikutusten vélisen suhteen tarkastelu on usein vaikea
siitd syyst4, ettd seka tuotoksen ettd vaikutusten ja tavoitteiden kvantifiointi on julkisen hal-

linnon organisaatioissa usein rajallista ellei kokonaan mahdotonta.

Tuloksellisuus termi on suosiostaan huolimatta epdmaaréinen. Arkikielen kéytossd periaat-
teessa mika tahansa positiivinen suoritus voi olla tuloksellista. Edellad esitetyisséa tulokselli-
suuden jasentelyissé korostui tehokkuus. Itse asiassa tuottavuus ja vaikuttavuus voidaan yh-
distda termilld tehokkuus ja luopua vallan termisté tuloksellisuus. Kun vaikuttavuudella tar-
koitetaan tavoitteiden ja tuotosten vélistd suhdetta (Tavoitteet / Tuotokset) ja tuottavuudella
tuotosten ja panosten valista suhdetta (Tuotokset / Panokset), saadaan tehokkuus tuottavuuden
ja vaikuttavuuden tulona ja p&adytdan tavoitteiden ja niiden saavuttamiseksi uhrattujen pa-
nosten suhteeseen (Tavoitteet / Panokset). Vaikuttavuuden ja tuottavuuden tulona tehokkuus

18 Meklin 1997, 5.80. Ks. my6s esim. Motténen 1990 ja 1993, joissa on tarkasteltu tuloksellisuutta kuntien tekni-
sessé palvelutuotannossa ja jasennetty tuloksellisuus-kéasite palvelutason ja tehokkuuden pohjalta osatekijoihin.
9 Ks. Meklin 1997, 5.83.
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tarkoittaa yksikon kykya yhdistdd tuotannontekijét tavoitteita edistavalla tavalla eli kykya

tehda "oikeita asioita oikealla tavalla".

Tavoitteet  Tuotokset Tavoitteet b
------------- X =mm=m-mm-m--m = —--m----————-gli tehokkuus
Tuotokset  Panokset Panokset

Tavoitteiden ja tuotoksen maarittdmisen ja mittaamisen ongelmia julkisen hallinnon organi-

saatioissa ei tehokkuuskasitteen kayttoonotto poista, mutta mahdollistaa luopumisen tuosta

L]

kasitemadrittelyd, ja esitetddn edelld tarkasteltu késitteisté kuvion 2 havainnollistamalla ta-

epadmaéaraisestd ‘tuloksellisuus™ -termistd. Tassé tutkimuksessa sovelletaan edelld esitettya

valla;

Tehokkuus (Tuloksellisuus )

Tuottavuus Vaikuttavuus
= tekninen tehokkuus = allokatiivinen tehokkuus

Taloudellisuus

Panokset ::> Tuotokset ::> Tavoitteet

Kustannukset

KUVIO 2. Tehokkuuskasitteisto™

Kunnallisten organisaatioiden on oltava tehokkaita eli niiden on pyrittdva tekemaén oikeita
asioita oikealla tavalla. Toimintaa voidaan panospuolelta mitata menoina ja kustannuksina,
mutta tuotoksen madritteleminen on usein vaikeaa, puhumattakaan sen kvantifioinnista ja ar-
vostamisesta rahassa. Suoritemyynnin kautta tuloa ja voittoa tavoittelevan yritysorganisaation
tuotoksen mittarina k&ytetddn myyntituloja ja -tuottoja. Useimmissa julkisen hallinnon ja
muissa non-profit -organisaatioissa tuotos ei ole vastaavalla tavalla mitattavissa. Mittaamis-

vaikeuksista huolimatta on kuitenkin selvaa, etta jokaisella organisaatiolla ja sen eri yksikoilla

0 Ks. Vehmanen - Koskinen 1997, s.26.

2! Tuloksellisuus-termilla ei liene my&skadn vakiintunutta vastinetta esim. englanninkielessa. Lahinna kysymyk-
seen tulisi juuri 'efficiency’ eli tehokkuus.

22 Ks. my6s Latvanen 2000, s.29.
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on tuotoksensa eli jokainen yksikkd tuottaa jotakirlﬂ. Yksittdisten toimintayksikdiden talou-
dellisuuden, tuottavuuden ja vaikuttavuuden tai tehokkuuden mittaustulokset eivét sellaise-
naan juurikaan anna kayttokelpoista tietoa, vaan vasta vertailu muiden vastaavien yksikoiden
tuloksiin voi tuottaa hyddyllista tietoa paatoksenteon tueksi. Eri yksikdiden saamien mittaus-
tulosten valiset erot tosin voidaan yleensa selittdd ja ymmartad yksikoiden erilaisilla olosuh-

detekijoilla.
2.3 LASKENTATOIMEN NORMATIIVINEN JA TODELLINEN TEHTAVAKENTTA

Normatiivisessa doktriinissa laskentatoimen tehtdvédt on usein jaettu kahtia seuraavasti: 1)
paatoksenteon tukeminen ja 2) tilivelvollisuuden toteuttaminen.DUseat empiiriset tutkimukset
ovat osoittaneet, ettd laskentatoimella on kdytannéssd monia muitakin tehtdvié ja rooleja kuin
mitéd sille normatiivisessa opissa méaéritelldadn. Mellemvik ym. (1988) puhuvat erikseen las-
kentatoimen tarkoitetuista tehtavista (intended functions) ja kirjallisuudessa empiiriseen tut-
kimukseen perustuen nimetyista laskentatoimen tehtévista. Edellisid ovat siis paatdksenteon
tukeminen ja sitd kautta epdvarmuuden vahentdminen seka tilivelvollisuuden toteuttaminen.
Jalkimmaiseen aineistoon perustuen laskentatoimen tehtdvét liittyvat vallan kayttoon, kon-
fliktien ratkaisemiseen, myyttien yllapitoon, tehtévien delegointiin ja suorituksen arviointiin
seka toiminnan Iegitimointiin.EI Laskentatoimi ei siis ole vain laskentatekniikkaa ja objektiivi-
nen tukifunktio, vaan sill4 on vahvat sidokset organisaation valtarakenteisiin, konflikteihin ja
myyttien yllapitoon, paatosten ja toimien legitimointiin sekd tehtdvien delegointiin ja suori-
tuksen arviointiin eli prosesseihin, joissa toimijoilla ja heidan subjektiivisilla nakemyksillaan

on suuri merkitys.

Parinkymmenen vuoden takaa on laskentatoimen kirjallisuudesta poimittavissa esiin nake-
mys, jonka mukaan laskentatoimella on organisaatioissa johdon tydvélineen, sidosryhma-
luottamuksen yllapitdjan ja yhteisen kielen ja ideologian yllapitajan roolit. Kun ndihin roolei-

hin vield lisattiin paitsi tarkoitettu kéyttonsd — paivapuolensa — myos vastakkainen kaytton-

2 Anthony - Young 1988, s.14.
24 Ks. esim. ljiri 1975, s. 29-33, Henley ym. 1993, s. 12 ja Mellemvik ym. 1988.
% Mellemvik ym. 1988 ja Monsen 1993, s. 5-12.
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sd — yopuolensa —, paadyttiin lopulta hyvin moniulotteisen laskentatoimen ilmion tarkaste-

kel

luun.

Laskentatoimi johdon tyovélineend -roolin paivéapuolta edustaa tuotannon tehokkuuden, ta-
loudellisuuden ja kannattavuuden suunnittelun ja valvonnan avustaminen. Vastaavasti roolin
yopuolta edustaa laskentatoimen kéytto tehtyjen paatosten jalkikateen tapahtuvaan perustele-
miseen ja puolustamiseen sekd kayttdé vastuun siirtdmiseen paatdsten epaonnistuessa. Las-
kentatoimi sidosrynméluottamuksen yllapitdjan roolissa tarkoittaa tuloksenjaosta ja organi-
saation menestyksestd tiedottamista sidosryhmille sek& resurssien saannin varmistamista ja
liikesuhteiden yllapitdmista. Toisaalta laskentatoimen kehittdmisen motiivina voi olla yksikon
modernisuuden, etevyyden ja menestyksen osoittaminenl.g Oiva esimerkki laskentatoimen
roolista yhteisen kielen ja ideologian yllapitdjana on meilla Suomessa myos julkisessa hallin-

nossa niin suosittu tulosohjaus- ja tulosjohtamiskulttuuri terminologioineen.

Laskentatointa ei Suomen julkisessa hallinnossa ole voitu kdyttdd modernisuuden osoittami-
seen, ellei nyt sitten liikekirjanpitoa ole perusteltu juuri tdmén suuntaisin argumentein. Kus-
tannuslaskenta ja johdon laskentatoimi on yleensakin useimmissa julkisen hallinnon organi-
saatioissa vield "lapsenkengissa”. Kustannuslaskennan ja ajan tasalla olevan laskentainfor-
maation puute sitten esitetdénkin usein minkéa tahansa ongelman ja epédkohdan syyksi. Puuttu-

vasta laskentatoimesta on tehty ongelmien syy ja perustelu.

Laskentatointa voidaan tarkastella myds nimenomaan vallankéytén vélineena ja valtaresurssi-
na erilaisissa paatoksentekotilanteissa. Tarkastelun lahtékohta on se, ettd valtaa ts. mahdolli-
suutta vaikuttaa muiden kasityksiin ja tekemisiin organisaatioissa ja niiden ulkopuolellakin on
niin laskentatoimen tiedon tuottajilla kuin kayttajillakin. Vallan ja valtaprosessien mahdolli-
suus on pienimmill&én silloin, kun péétoksentekotilanteessa sekd tavoitteita ettd toimenpitei-
den syy-seuraus -suhteita koskeva epdvarmuus on pienimmillaan. Tallin paatos voidaan teh-
dé laskemalla ja laskentatointa voidaan kéyttaa paatostilanteessa ikdén kuin vastauslaitteena.
Epdvarmuutta kasittdvissa paatostilanteissa valtaprosessit kuuluvat tilanteeseen mm. tiedon

siiviloinnin ja muokkauksen, paatoksentekijoiden omien pyrkimysten edistdmisen, omien

% Ks. Burchell ym. 1980 ja Cooper ym. 1981, Kettunen 1982 ja 1983, .75 seka Nasi 1990, 5.90-104.
% Ks. lahemmin Kettunen 1982, s.1-8 ja Kettunen 1983, 5.62-75.
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ideoiden myymisen jne. muodossa. Laskentatoimi néissa paatostilanteissa voi saada oppimis-

k]

laitteen, vaikuttamislaitteen tai perustelulaitteen roolin.

Yhté lailla kuin yritysymparistossd myos julkisessa hallinnossa laskentatointa voidaan tar-
kastella sek& normatiivisten, tarkoitettujen tehtaviensa ettd organisaatiotodellisuudessa toteu-
tuvien tehtavien ndkokulmasta. Paatoksenteon avustaminen on vain osa totuutta. Osin johdon
laskentatoimen tehtévakenttd muodostuu yhteisen kielen ja ideologian yllapitamisestd, tietoi-
sesta tai tiedostamattomasta vallan k&ytostd, pyrkimyksestd vaikuttaa paatoksentekijoihin,
hakea oikeutusta toimille, ratkaista konflikteja jne. Erityisen merkittdviksi ndma jalkimmaiset
laskentatoimen roolit ja tehtdvat voivat muodostua juuri julkisessa hallinnossa, sen dualisti-

sessa virkamiesten ja poliittisten paatoksentekijoiden muodostamassa pelikentéssa.

Johdon laskentatoimi on suhteellisen uusi ja vasta vahan kehittynyt alue julkisessa hallinnos-
sa. Kuviossa 1 rahoituksen laskentatoimeksi nimetty alue ja siind edelleen talousarviokirjan-
pito on tdhan saakka ollut keskipisteend ja on edelleenkin térked laskentatoimen alue julkises-
sa hallinnossa. Kovin syvadlle menevaan johdon laskentatoimen tehtdvien tai roolien ana-
lysointiin ei tassé tydssa ole mahdollista paasta tai edes pyrkid. On pitadydyttavé lahinna las-
kentatoimen normatiivisissa tehtdvissa ja kysyttdvd, mitd johdon laskentatoimen tarpeita
kuntasektorin toimintayksikkdjen johdolla on ja mitd mahdollisuuksia he nakevét olevan las-
kentatoimen informaation avulla tukea péaatoksentekoa ja toteuttaa tilivelvollisuutta. Tdssé
vaiheessa on tyydyttdva tarkastelemaan, minkélaisia laskelmia tutkimuksen kohdeyksikdissa
laaditaan ja miten niita kéytetddn hyvéksi johdon péaatoksenteossa. Kohdeyksikdiden johto-
henkildiden haastatteluissa saattaa tosin tulla esille seikkoja, jotka viittaavat laskentatoimen
kayttoon kuntaorganisaatioissa esimerkiksi vallan kayton valineend tai laskentatoimen "yo6-
puolen™ tehtdviin esim. paatoksenteon rationaalisuuden jalkikateen tapahtuvana perustelemi-

sena.

%8 Laskentatointa vallankayton vélineena on meilla tarkastellut 1980-luvulla kirjoituksissaan erityisesti Pihlanto.
Ks. Pihlanto 1981 ja 1982. Paatostyyppien typologiat ja laskentatoimen laiteanalogiat, ks. Thompson - Tuden
1959, Hopwood 1974 sekd Burchell ym. 1980.
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2.4 UUSI JULKINEN HALLINTO JA JOHDON LASKENTATOIMEN TARPEET

Uusi julkinen hallinto (New Public Management - NPM) -ideologia l&hti useissa OECD-
maissa, kuten meilld Suomessakin, leviaméan 1980-luvulla. New Public Management —kon-
septin puitteissa on kritisoitu ennen kaikkea julkisen sektorin rakenteita. Perinteisen julkisen
hallinnon rakenteellisiksi ongelmiksi on nahty sdéntéohjaus, funktionaalinen tehtavapohjainen
tyénjako, voimakas organisaatiohierarkia, prosessien sisdisen yhteistyén ja kilpailuinstru-
menttien kdyton puute sekd strategisen johtamisen puute!g Ongelmien ratkaisuksi on esitetty
uuden julkisen hallinnon s&atelymallin piirteité: tulosohjausta, tulosbudjetointia ja kilpailua;
tuotepohjaista ja prosesseihin tukeutuvaa tydnjakoa eli organisaatioiden uudistamista tuote-
pohjaisiksi; hierarkioiden korvaamista sopimuksellisuudella, mikd merkitsee autonomisten
tulosyksikkojen valisia sopimussuhteita; toimintojen ulkoistamista ja markkinoistamista; seka
tuottajien vallan rajoittamista asiakkaiden valinnan vapautta lisddmaélla, asiakassuuntautunei-

kd

suutta.

Uusi julkinen hallinto korostaa laskentatoimen roolia paatoksenteon tukena. Laskentatoimen
roolin kasvuun julkisessa hallinnossa — laskennallistamiseen — on englanninkielisessé kir-
jallisuudessa viitattu termilla 'accountingizationla—*l. Laskentatoimi on toiminut merkittavassa
roolissa my6s Suomen julkista hallintoa uudistettaessa. Kuntataloudessa siirtyminen Kirjan-
pitolainsdaddannon saateleman mallin mukaiseen kirjanpitoon ja tilinp&atosraportointiin oli
erds julkisen hallinnon uudistumisen tai uudistamisen kulmakivista. Suurten uudistusten to-
teuttaminen on vaatinut paljon energiaa. Vaikuttaa siltd, ettd uudistusten toteuttamisen jalkeen
on ainakin vahéksi aikaa loppunut puhti, eika johdon (tai siséisen) laskentatoimen kehittami-
nen ole seurannut rahoituksen (tai ulkoisen) laskentatoimen kehittdmista siind tahdissa kuin
olisi voinut ennakoida. Karila Kirjoitti vuonna 1998 julkaistussa vaitoskirjassaan, etta kirjan-
pitolain mukaiseen ulkoisen laskennan jarjestelmaan siirtymisen odotettiin antavan mm. atk-
sovellusten uusimisen kautta tuntuvan sykdyksen myos sisdisen laskennan kehittdmiseen ja
kuntien toiminnan vertailukelpoisuuden parantumiseen. Karila toteaa kuitenkin: "K&ytanndssa
ainakin vuoden 1997 osalta kavi toisin: lahinn& atk-jarjestelmien keskenerdisyydestd johtuen

my06s monen kunnan ulkoisen laskennan jarjestelma romuttui véliaikaisesti. Sen rakentaminen

9 Karila 1998, s. 56-57 ja Naschold 1995, s. 2.
%0 Karila 1998, s. 57 teksti ja kuvio 2.6. Perinteisen ja uuden julkisen hallinnon keskeiset toimintaperiaatteet.
31 Ks. Hood 1995, s. 93 ja Power - Laughlin 1992, s. 133.
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uudistusta edeltavélle tasolle tulee viem&an runsaasti aikaa. Resurssien ollessa rajallisia sisdi-
sen laskennan kehittdminen jaa useimmissa pienissa ja keskisuurissakin kunnissa odottamaan

El

rauhallisempia aikoja.'

Hoodin mukaan perinteisessé julkisessa hallinnossa (Progressive Public Administration, PPA-
paradigm) laskentatoimen tehtévéana oli tukea julkisen ja yksityisen toiminnan pitamista sel-
kedsti toisistaan erilld&n samoin kuin poliittisten prosessien ja virkamiestoiminnan pitdmista
riittdvan kaukana toisistaan. Uudessa julkisessa hallinnossa laskentatoimelle on annettu taysin
painvastainen tehtdva. Julkisen sektorin toimintaperiaatteita pyritdén lahentdmaan yksityisen
sektorin toimintaperiaatteisiin, samalla kun painopistettd siirretddn prosessien seuraamisesta
tulosten ja aikaansaannosten seurantaan!g Uusi paradigma luottaa markkinoihin ja yksityisen
sektorin menetelmiin, kun taas julkisen hallinnon virkamiehet ja asiantuntijat nauttivat va-
hemmaén luottamusta. Hoodin mukaan hallinnon virkamiehet on ndhty omaa budjettiaan mak-
simoivina byrokraatteina, joiden toimintaa pitdd seurata kustannuslaskelmin ja arvioida las-
kentatoimen tekniikoin. Uusi julkinen hallinto perustuu taloudenpidon rationalismiin ja siité
kumpuavaan kielen kayttoon, ja sitd tukevat uuden sukupolven talous- ja laskentaihmiset,
joilla on yhteiskunnassa korkea arvostusl.:‘l| Laskentatoimelle ja sen kielelle annetaan uuden
julkisen hallinnon ideologiassa ilmeisen merkittdva asema, mutta laskennan kohteet ja ter-

minologia ovat toisia kuin perinteisessa julkishallinnossa.

Hood on tarkastellut julkisen hallinnon muutosta seitsemén eri teeman tai kehityspiirteen
kautta. Ensimmadinen ndista kehityspiirteista on julkisten toimintayksikdiden jakaminen itse-
naisiksi kustannus- tai tulosvastuullisiksi yksikoiksi (disaggregation). Taméa tarkoittaa suu-
rempien organisaatiokokonaisuuksien pilkkomista pienemmiksi ja helpommin johdettaviksi
yksikoiksi. Yksikét muodostetaan usein tuotepohjalta ja niille delegoidaan resurssien kéyttoad
koskevat paatokset. Kehitykselle tyypillistda on siirtyminen ‘one-line' tai ‘'lump-sum' -
budjetointiin, jota meilld edustaa toimintamenomomentin kaytto ja toimintamenobudjetointiin
siirtyminen aiemman 'line-item' -budjetoinnin (menolajibudjetoinnin) asemasta. Laskentatoi-

men n&kokulmasta tdma kehityssuunta on omiaan lisédmé&an johdon laskentatoimen ja erityi-

% Karila 1998, s. 101.

%3 Ks. Hood 1995, 5.94. Ks. my6s Karila 1998, 5.56-57.

% Hood 1995, 5.94 kirjoittaa nain: "The ideas of NPM were couched in the language of economic rationalism,
and promoted by new generation of 'econocrats' and 'accountocrats' in high public office."

23



sesti kustannus- ja tulosvastuuyksikkokohtaisen laskennan (responsibility accounting) tarvetta

julkisessa hallinnossa.

Toinen NPM -kehityspiirre on kilpailun lisaédminen niin julkisen sektorin yksikdiden kesken
kuin julkisen ja yksityisen sektorin vélilldkin. Perinteisesti julkisen hallinnon organisaatiot
ovat olleet omalla alallaan usein monopoliasemassa ja omanneet tietyn statuksen toimijoina ja
palvelujen tuottajina. Kilpailun mukaantulo edellyttdd toimijoilta kustannustietoisuutta ja
kustannusten hallintaa, mik& johtaa automaattisesti kustannuslaskentajarjestelmien kehitta-

mistarpeisiin myos julkisessa hallinnossa.

Kolmas piirre on liikkeenjohdon kaytantdjen omaksuminen julkisessa hallinnossa mm. sikali
kuin kysymys on henkildston rekrytoinnista ja palkkaamisesta. Hood mainitsee perinteisen
julkishallinnon palkkausjarjestelmisséa vallinneen kaksoisepétasapainon (‘double imbalance’)
tarkoittaen sitd, ettd palkkahierarkian alemmilla tasoilla oleva henkil6std saa suhteellisen kor-
keata palkkaa ja vastaavasti ylemmilla tasoilla toimiva henkilosto suhteellisen alhaista palk-
kaa vastaaviin yrityssektorilla maksettuihin palkkoihin ndhden. Tasta jarjestelmastd tullaan
siirtymaan henkilokohtaisen palkan maaritykseen ja muidenkin kuin rahallisten palkkioiden

kayttdonottoon.

Neljas NPM -piirre korostaa kurinalaisuutta ja saastavaisyyttd resurssien kaytossa. Tama
katsotaan voitavan saavuttaa vaihtoehtojen etsimisen ja vertailun kautta. On l0ydettava entista
edullisempia tapoja tuottaa julkiset palvelut, vaikkakin ehké institutionaalisen jatkuvuuden ja
vakiintuneista kaytanndista luopumisen kustannuksella. Tama piirre on omiaan lisédmaén

yrityssektorin laskentatoimen kéytantdjen omaksumista ja "viimeisen rivin™ tulostarkastelua.

Viides kehityspiirre on nékyvyyden lisddminen ja entistd vapaampien kasien antaminen joh-
tajille ja johtamistoiminnalle. Perinteiselle julkiselle hallinnolle on ollut ominaista ylimmén
johdon anonymiteetti ja byrokratia. Uuteen johtamistapaan Hood viittaa termilla ‘hands-on
management' ja perinteiseen johtamiseen termill& 'hands-off management'. Ero on siind, an-
netaanko johdolle "vapaat k&det" johtaa ja tehdd paatoksia tilanteiden edellyttdmalla tavalla
vai onko johdon paatoksenteko rajattua ja vahvasti sidottua. Perinteinen johtaminen nojaa

menettelytapaohjeisiin ja rajoituksiin. Uudessa hallintokulttuurissa taas annetaan painoa ra-
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hamé&ardiselle ja muulle jalkik&teen tuotetulle kvantitatiiviselle informaatiolle myds johdon

oman tilivelvollisuuden toteuttamisessa.

Kuudentena kehityspiirteend Hood mainitsee eksplisiittisten ja mitattavien (tai ainakin tarkis-
tettavien) suoritusstandardien kayttoonoton julkisen sektorin organisaatioissa. Standardit kos-
kevat tarjottavien palvelujen lajia, palvelutasoa ja siséltéa. Perinteisesti julkisessa hallinnossa
on luotettu ammattistandardeihin ja oman alansa asiantuntijoihin, vaikkakaan poliitikot ja
poliittinen johto eivat valttaméatté ole aina nauttineet kovin suurta luottamusta. Uuden julkisen
hallinnon my6t4d myds ammattikunta- ja asiantuntijaorganisaatioihin luodaan suoritusmittaus-
ja arviointijarjestelmia ja lisataddn néinkin laskentatoimen informaation painoarvoa ja merki-

tysta organisaatioiden ohjauksessa.

Seitsemantend ja viimeisend kehityspiirteend Hood nimeda pyrkimyksen julkisten organisaa-
tioiden ohjaukseen "homeostaattisella” tyylilla ja ennalta asetettujen tuotostavoitteiden poh-
jalta, kun taas perinteinen ohjaus on perustunut ylimman johdon antamiin, tilanteen kulloin-
kin edellyttdmiin méarayksiin. Hood on koonnut NPM -ideologian keskeisen doktriinin ja sen
toiminnalliset seuraamukset ja vaikutukset laskentatoimen kehittdmisen nédkokulmasta taulu-

koksi, josta oheinen taulukko (taulukko 1) on suhteellisen vapaasti toteutettu suomennos.

Edelld mainitut kehityspiirteet yhdessé ja erikseen tulevat ainakin aikaa myoten vaikuttamaan
sithen, mihin suuntaan laskentatointa tullaan julkisen hallinnon organisaatioissa kehittdmaan.
Hyvin ilmeista on, ettd NPM -ideologia tai -paradigma tulee merkitseméaén lisdantyvaa kiin-
nostusta kustannuslaskentaa ja yleensékin johdon laskentatointa kohtaan julkisessa hallinnos-
sa. Vallitseva kehitys tukee seka kokonaiskustannusten laskennan (full cost accounting), vas-
tuulaskennan (responsibility costing) ettd eri toimintavaihtoehtojen edullisuuden vertailuun
liittyvan laskennan (differential accounting)lehittémista.

% Kustannuslaskennan kolmijako tayskatteelliseen kokonaiskustannusten laskentaan (full cost accounting), vas-
tuulaskentaan (responsibility accounting) ja vaihtoehtojen edullisuusvertailuun erilliskustannuksiin perustuen
(differential accounting) 16ytyy mm. teoksesta Anthony - Reece 1975, s. 295-296.
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No. Perinteinen,
korvattava ajattelutapa

Uusi doktriini, tietovarasto

Tyypilliset perustelut

Uuden doktriinin
toiminnallinen merkitys

Vaikutukset laskentatoimen
nakokulmasta

Julkiselle sektorille ominaista

1. Usko yhtendisen ja kattavan
julkisen sektorin kykyyn hoitaa
tehtavat

2. Tarkemmin méaarittelemattomat
tyollistamissopimukset, tilaaja-
tuottaja roolien yhdistdminen
transaktiokustannusten
vahentamiseksi

3. Julkisen sektorin palkkaus- ja
rekrytointiohjeiden korostaminen;
keskitetty henkildstéhallinto,
elinikaiset tyosuhteet

4, Vakaa perusbudietti ja
vallitsevat normit,
minimistandardit, ammatti-
yhdistysten veto-oikeus

Saannot vs. toimintavapaus

5. Tarkeatd on toimintaperiaatteiden
ja sdéntdjen tuntemus, ei aktii-
vinen johtaminen

6. Laadulliset, vain implisiittisin
olemassaolevat standardit ja
normit

7. Prosessien ja toimintatapojen
valvonta

Julkisen sektorin jakaminen
kustannus- ja tulosyksikoiksi

Kilpailuttamisen lisddminen,
sisdiset markkinat ja yhteistyo-
sopimukset

Yrityssektorin kaytantdjen
soveltaminen johtamisessa

Resurssien kurinalainen ja
ja séastavainen kayttd

Ylimman johdon nakyvyys ja
johtaminen tilanteiden edellyt-
tdmélla tavalla

Tarkat ja mitattavat suoritus-
ja tuloksellisuusstandardit ja
-mittarit

Saavutettujen tulosten koros-
taminen

Yksikot helpommin johdettavia;
tilaajan ja tuottajan erillaanpito
edistdd sadstamista

Kilpailu alentaa kustannuksia ja
johtaa parempaan suoritukseen,

sopimukset kehittavat suoritus-

standardeja

Tarve soveltaa yrityssektorilla
kaytettyja (ja hyvéksi havaittuja)
johtamistapoja julkisella
sektorilla

Tarve alentaa valittdmia
kustannuksia, lisaté tydkuria,
tuottaa enemman vahemmalla
kustannuksella

Tilivelvollisuus edellyttaa vas-
tuualueiden maéarittdmista, ei
vallan jakamista

Tilivelvollisuus edellyttdd selkedd

tavoitteiden asettamista ja tehok-
kuus pddmaérien saavuttamista

Tarve kiinnitta4 huomiota
tuloksiin ja tuotokseen

Vapaat markkinat ja
sopimuksenteko; budjetoinnin
uudistaminen

Julkisen sektorin palveluja
tuottava tyévoima jakautuu

- itse julkisen sektorin ja

- julkisia palveluja tilauksesta
tai sopimuksesta tuottavaan
tyévoimaan

Siirtyminen julkisen hallinnon
palkkausjarjestelmasta henki-
I6kohtaiseen urakehitykseen ja
ei-rahallisiin palkkioihin

Julkisen sektorin tyévoima
véhenee, vahemman vakinaisia
virkoja ja omia palvelujen
tuottajia

Johdolle lisaa vapautta ja
valtaa johtaa

Ammattilaisten itseohjautu-
vuudesta luopuminen

Resurssit ja palkka maarayty-
vat suorituksen perusteella

Kustannus- ja
tulosvastuuyksikditten
lisdéntyminen

Kustannusten tunnistamisen

ja kustannusrakenteiden
ymmartdminen korostuvat;
kustannustieto luottamuksellista
ja yhteistydhankkeisiin
osallistuminen hinnoiteltua

Yrityssektorin soveltamien
laskentatoimen kaytantdjen
omaksuminen

Kasvava huomio tuloslaskelman
viimeiselle riville

Menettelytapaohjeiden ja
rajoitusten sijasta laskentatoi-
men tietoa johdon tilivelvolli-
suuden toteuttamiseksi

Suoritusindikaattorit ja
auditointi

Menolajikohtaisen informaation
sijasta tuotetaan tulos- ja kustan-
nusvastuuyksikkokohtaista
informaatiota

TAULUKKO 1. New Public Management —uudistuksen keskeiset komponentit (vrt. Hood 1995, Table 1, s. 96)
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Uusi julkinen hallinto -liike tai paradigma on otettu yhtdaltd vastaan positiivisin ajatuksin,
mutta Kkritiikkidkin se on saanut osakseen. Olson, Guthrie ja Humphrey ovat otsikoineet vuon-
na 1998 toimittamansa kirjan varsin kantaa ottavalla tavalla seuraavasti: GLOBAL WAR-
NING! Debating International Developments in New Public Financial Management.EI Kritii-
kin aiheet kokoava lista ajatuksia ja suosituksia 16ytyy teoksen Ioppusivuiltg, mutta Kirjan
johdantoluvussa toimittajat ovat otsikoineet erédén alakappaleen seuraavasti 'From New Public
Management (NPM) to New Public Financial Management (NPFM)'. Jalkimmainen Kir-
jainyhdistelm& korostaa laskentatoimen roolia julkisen hallinnon uudistuksissa. Kirjoittajat
toteavat, ettd julkisessa hallinnossa laskentatoimen uudistusten luettelo on l&hes loputon, ja

kel

esittvat laskentatoimen merkitysté korostavat uudistukset viiden kohdan kategorisointina®.

Ensimmainen kategoria kasittd4 laskentatoimen raportoinnin uudistumisen suoriteperusteisen
(accrual-based) laskennan pohjalle ja luottamisen ammattilaisten laatimiin laskentatoimen
standardeihin. Toinen kategoria késittdd kaupallisten, markkinatalouteen suuntautuneiden
liikkeenjohtojarjestelmien omaksumisen ja rakenteiden luomisen julkisten palveluiden hin-
noittelun ja tarjousten kasittelemiseen. Kassanhallinta, tukipalvelujen ulkoistaminen, hinnoit-
telu ja sisdisten siirtohintojen ja veloitusten kaytté kuuluvat tdh&n kategoriaan. Kolmantena
kategoriana Kirjoittajat tuovat esille suorituksen mittaamisen rahamé&ardisin ja ei-
rahamaaréisin indikaattorein ja arvioinnein. Neljds kategoria kasittdd tiukasta talousar-
viosidonnaisuudesta luopumisen ja péaatosvallan delegoinnin yhdistettynd rahoituksen las-
kentatoimen ja johdon laskentatoimen integrointipyrkimyksiin. Tamé sisaltdd myos pyrki-
myksen liittda talousarvion laatiminen ja rahamaérdinen ja ei-rahamaardinen suoritusten ra-
portointi toisiinsa. Viides kategoria kasittaa tilintarkastuksen kentélla tapahtuneet uudistukset
koskien palvelujen tarjontaa ja niiden tuottavuuden ja vaikuttavuuden 'value for money' tar-

kastelua.

Edella sanotun perusteella on ilmeisen selvad, etta paineita laskentatoimen ja erityisesti joh-
don laskentatoimen kehittdmiseen julkiselle hallinnolle ja sen toimintayksikdille on viime
aikana ladattu runsaasti. Paineet ovat syntyneet uuden julkisen hallinnon tai taloushallinnon
paradigman, aatteen tai liikkkeen myota. Talla liikkeell4 taas on omat taustansa. 1990-luvun

% Olson ym. 1998.
¥ Ks. Olson ym. 1998, s. 461-463.
% Olson ym. 1998, s. 18-19.
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alun taloudellinen lama asetti omat vaateensa. Erdat maat ovat olleet edelldkavijoité ja naytta-
neet uuden julkisen hallinnon esimerkkié. Uudistusideat ja niihin perustuvat menestystarinml;|

ovat matkustaneet maasta ja maanosasta toiseen.

% vVrt. 'Travel of ideas' (Czarniawska - Sevon 1996) ja 'Imitating by Editing Success' (Sahlin-Andersson 1996).
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3 KUNNALLINEN TOIMINTA JA ORGANISAATIOT OHJAUSYMPARISTONA

3.1 SUUNNITTELUN JA VALVONNAN TASOT JA LUONNE KUNTA-
ORGANISAATIOSSA

Mink& tahansa organisaation johdon kaksi tarkeintd tehtdvaa ovat suunnittelu ja valvonta.
Suunnittelun tuloksena péé&tetadn, mité tehdaan ja miten. Valvonnan avulla pyritdén varmis-
tamaan, ettd suunnitelmat toteutuvat ja halutut tulokset saavutetaan.mOrganisaatioiden suun-
nittelu- ja valvontajarjestelmia voidaan analysoida kolmitasoisena hierarkiana, johon kuulu-
vat: 1) strateginen suunnittelu: prosessi, jossa paatetddn organisaation paamaarista ja niihin
tehtdvistd muutoksista, kdytettavissé olevista voimavaroista sek& voimavarojen hankinnan ja
kayton periaatteista; 2) toiminnan ja talouden ohjaus: prosessi, jonka avulla johto varmistaa
voimavarojen saamisen seké niiden tehokkaan kayton organisaation tavoitteiden saavuttami-

[

seksi; 3) operatiivinen valvonta: toimintojen tehokkaan suorittamisen varmistaminen.

Naista tasoista erityisesti keskimmadinen, toiminnan ja talouden ohjaus edustaa aluetta, joka
nojaa laskentatoimen tuottaman informaation kéyttéén. Toiminnan ja talouden suunnittelua
tuetaan erilaisin vaihtoehto- ja tavoitelaskelmin ja tavoitteiden toteutumista valvotaan tark-
kailulaskelmin. Laskentatoimen kirjallisuudessa on viime vuosina lisadntyvassd maarin esi-
tetty vaateita johdon laskentatoimen kehittdmisestd enemman myds yrityksen strategiaa ja
strategista suunnittelua tukevaksi. Laskentatoimen tulisi mm. kilpailutilanteen kartoittamisek-
si pyrkia katsomaan eteenpain, tulevaisuuteen ja kiinnittdd huomiota yritysympéristoon eika
keratd vain yrityksen omia prosesseja ja menneisyyttd kuvaavia lukuja. Myds operatiivinen
valvonta voi perustua perustoimintojen lapivientid, resurssien kulutusta ja kustannuksia kos-
kevan informaation tuottamiseen ja hyvaksikayttoon. Kaiken kaikkiaan operatiivisella tasolla
tdnddn korostetaan tuottavuutta ja palvelun laatua seka ndiden jatkuvaa parantamista (con-
tinuous improvement), mistd syysta suoritusmittausjarjestelmien rakentaminen on erés tamén

ajan laskentatoimen kehittdmisalueista.

0 Anthony & Herzlinger 1980, s.2.
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Jones ja Pendlebury kuvaavat erityisesti julkisen hallinnon organisaatioiden suunnittelua ja
valvontaa viisivaiheisena prosessina, jonka osat ovat: 1) perustehtévien ja pddmadrien méaa-
rittdminen, 2) toiminnallinen suunnittelu, 3) budjetointi, 4) valvonta ja mittaaminen sekd 5)
raportointi, analysointi ja palaute (ks. kuvio 3). Kirjoittajien mukaan organisaatioiden suun-
nittelu koostuu kahdesta erityyppisestd, mutta toisiinsa tiukasti kytkeytyvasta suunnittelutoi-
minnosta. Naistd ensimmainen keskittyy organisaation perustehtdvien ja padmaarien maarit-
tdmiseen ja toinen ndiden edellyttdmien tavoitteiden madrittdmiseen, toimintavaihtoehtojen
etsimiseen sekd toteutuksen suunnitteluun. Jalkimmaiseen kirjoittajat viittaavat termilla toi-
minnallinen suunnittelu (operational planning).l“zlToiminnallinen suunnittelu kuuluu olennai-
sena mink& tahansa organisaation (tai sen osan, osaston tai muun vastaavan yksikon) johdon
suunnittelu- ja valvontatehtdviin, kun taas perustehtdvien ja padmadrien madrittdminen on
ensikadessa ylempien — julkisessa hallinnossa poliittisten — péétoksentekijoiden tehtava ja

siten yleensé toimintayksikoiden johdon tehtavédkentan ulkopuolella ja ulottumattomissa.

1. Perustehtavien ja
padmaarien maarittdminen

AN
2. Toimiﬁwallinen
suunnittelu

toiminnallisten suunnitelmien
tarkistaminen

perustehtavien ja pddmaérien
tarkistaminen

analysointi ja palaute
A

[5. Raportointi, budjetin tarkistaminen { 3. Budjetointi ]

toiminta
(4. Valvonta ja
Lmittaaminen

TOIMINNAN JA TALOUDEN OHJAUS

k]

KUVIO 3: Johdon suunnittelu- ja valvontaprosessi.

* Ks. Anthony 1965, 5.16-18.
*2 Jones - Pendlebury 1996, s.19.
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Kuvion 3 mallissa vaiheet 2-5 muodostavat saannéllisesti toistuvan johdon suunnittelu- ja
valvontaprosessin, jonka perustana ovat organisaatiolle madritetyt perustehtavét ja padmaarét.
Toiminnallinen suunnittelu voi ulottua useitakin vuosia eteenpéin, mutta sen ydin on tulevan
vuoden toiminta, joka sitten konkretisoidaan myos rahamaaraiseksi lyhyen aikavalin budjetik-

Si.

Valvonta kuvion 3 mallissa perustuu budjetin ja toteutuneen toiminnan vertailuun. Se edel-
Iyttdd toteutuneen toiminnan kustannusten ja — jos mahdollista — myds tuotoksen mittaa-
mista sekd raportointia, poikkeamien analysointia ja korjaaviin toimenpiteisiin ryhtymista.
Erot budjetin ja toteutuneen valilld edustavat poikkeamista siit4, mitd oli suunniteltu. Poik-
keamat voivat osin johtua sellaisista seikoista, jotka ovat yksikon johdon vaikutusvallan ulko-
puolella. Esimerkiksi kustannustason nousu tai toiminnan ennakoimaton laajentamistarve

edellyttavat budjetin ja mahdollisesti myds toiminnallisen suunnitelman tarkistamista.

Organisaation johdon suunnittelua ja valvontaa kuvaava malli on luonteeltaan kyberneettinen
tarkoittaen tdssé sitg, ettd mallin elementtien vélilla on rakenteellisia ja toiminnallisia suhteita.
Malli lahtee siité, ettd suunnittelu ja budjetointi sekd itse toiminta ja sitd koskeva raportointi
ovat suhteessa toisiinsa siten, ettd suunnitelmat ja budjetit vaikuttavat toimintaan ja toteutu-
neesta toiminnasta saatu palaute puolestaan johtaa suunnitelmien ja budjettien kuten my®os itse

toiminnan tarkistamiseen.

Kuntakontekstissa toiminnan ja talouden ohjaus ja suunnittelu- ja valvontaprosessit eivat nou-
data kuviossa 3 kuvattua kaavamaista mallia. Ensinndkin kunnan perustehtavét ovat lakisaa-
teisid, ja toimintaa ja taloutta koskeva péatoksenteko tapahtuu seka poliittisen etta virkamies-
johdon toimesta. Kunnan eri toimintasektorien ja -yksikkojen tehtdvien ja pdamaérien maa-
rittdminen tapahtuu lainsd&ddannon pohjalta ja kulloisenkin toimiala- tai sektorijohdon, kes-
kushallinnon virkamiesjohdon tai viime kadesséd kunnanhallituksen ja -valtuuston toimesta.
Myos lautakunnat osallistuvat oman sektorinsa pidemman aikavélin pddmaéarien tarkistami-
seen, joskin lautakuntien padasiallinen funktio on valvoa tehtévien toimeenpanoa ja alaistensa
toimintayksikoiden toimintaa. Virkamiesjohtoa edustavan sektorijohdon vastuulla on oman

sektorinsa toiminnan ja talouden suunnittelu yhdessa eri tulosyksikoiden johdon kanssa, mutta

*3 Jones - Pendlebury 1996, s.19.
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my®0s poliittinen organisaatio voi ulottua aina tulosyksikkdtasolle asti (esimerkiksi opetustoi-

messa koulujen johtokunnat).

Jako poliittiseen johtoon ja virkamiesjohtoon tuo vain yhden pelkistetyn ndkokulman kuntien
toiminnan ja talouden ohjausprosessiin. Karila on tutkimuksessaan (1998) erottanut kunnissa
nelja yleistd ohjausjarjestelmaa: kunnallispoliittisen ohjauksen, keskushallinnon virka-
miesohjauksen, toimintasektorin professionaalisen ohjauksen sek& markkinatyyppisen ohjauk-
sen. Poliittinen ohjaus on kunnanvaltuuston ja -hallituksen suorittamaa ohjausta, jossa tarkas-
tellaan paatettdvia asioita kokonaisuutena. Keskushallinnon viranhaltijajohdon tehtdvéné on
vaalia kunnan kokonaisetua, ja erityisesti kunnan talousjohdon perusorientaatio on sen ase-
masta johtuen taloudellinen. Toimintasektorilla tarkoitetaan kunnan siséll& jollakin toimialalla
toimivaa, palveluja tuottavaa kokonaisuutta, jolla on oma, kunnan keskushallinnosta erillinen
hallintonsa. Sektoriohjaus on eri professioiden oman alansa asiantuntemukseen perustuvaa.
Markkinatyyppisesséd ohjauksessa paattajien ajatellaan tekevan rationaalisia valintoja perusta-
naan yksittaiset valintatilanteet. Viime mainitut kaksi ohjaustyyppié eli markkinatyyppinen
ohjaus ja sektoriohjaus koskevat lahinn& mikrotason eli virastojen ja toimintojen ohjausta, kun
taas keskushallinnon virkamiesohjaus ja poliittinen ohjaus koskevat makro- eli koko kunnan
tasoa. Karilan mukaan keskushallinnon virkamiesohjaus ja markkinatyyppinen ohjaus pai-
nottavat taloudellisten tekijoiden merkitystd kunnan ohjauksessa ja toiminnassa, kun taas toi-
mintasektorin professionaalinen ohjaus ja kunnallispoliittinen ohjaus ovat toimintapainottei-
sia.lZI Kunnan kokonaisohjausjérjestelmé on néiden ohjausjarjestelmien yhdistelmd. Kunnat
ovat myos keskendéan erilaisia, ja niissa tavataan erilaisia ohjausjérjestelmien kombinaatioita.

Ls]

Karilan mukaan jokaisessa kunnassa on oma, talle kunnalle tyypillinen painotuksensa.

Kuvion 3 johdon suunnittelu- ja valvontaprosessimallissa budjetti konkretisoi operatiiviset
toimintasuunnitelmat markkamaaraisiksi tavoitteiksi ja toimii ndin vélineend, jolla toiminta ja
talous koordinoidaan sekd suunnittelu ja valvonta kytket&an toisiinsa. Kunnan suunnittelu- ja
valvontaprosessissa budjetilla eli talousarviolla on perinteisesti ollut — ja yhati silla on —
keskeinen asema. Talousarviomenettelyssa paatetdadn koko kunnan tasolla veroasteista eli tu-
lojen perimisestd ja tehdddn tarkeimmat menojen ja resurssien allokointia koskevat péatokset.

Talousarvio eri tarkoituksiin osoitettuine maararahoineen maarittad tulevan vuoden toiminnan

4 Ks. Karila 1998, kuva 2.5, 5.39
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tason ja laajuuden. lhannetilanne julkisen hallinnon yksikdssé olisi se, ettd budjetti voitaisiin
todella laatia perustehtdvista ja pddmadristd johdetun operatiivisen suunnitelman pohjalta.
Yleensd kunnan talousarvio menokehyksineen kuitenkin muodostaa rajoitteen, johon opera-

tiiviset suunnitelmat on sovitettava.

Perinteisesti julkisessa taloudessa budjettimédérarahat ovat olleet maardévassa asemassa: ne
ovat yhtaéltd mahdollistaneet mutta samalla rajoittaneet vuotuista rahan kayttod. Nykyaan
kuntien talousarvioissa ja -suunnitelmissa pitéé esittdd myos toiminnallisia tavoitteit:p, joihin
valtuuston tulisi sitoutua ja osoittaa talousarviossa tavoitteiden saavuttamiseksi tarvittavat
madrérahat. Toteutuessaan kunnan suunnitteluprosessi etenisi kuvion 3 esittamélla tavalla eli
suunnitelmista ja tavoitteista budjettiin. Tasséd kohden kéyténtd ei aina vastaa teoriaa eika
kuntalain normeja. Toiminnallisten tavoitteiden asettaminen kunnissa on hyvin monen ta-
soista ja kirjavaa, eika tavoitteilla vélttdmatta ole yhteytt4 kunnan strategiaan tai talousarvion

L]

maararahavarauksiin.

Erdissé ulkomaisissa empiirisissé tutkimuksissa on havaittu, ettd kuntataloudessa budjetit tai
vastaavat taloussuunnitelmat ik&&n kuin muodostavat oman "maailmansa” ja todellinen toi-
minta ja toteutuneet menot omansa.l“;I Kunkin vuoden budjetti laaditaan edellisten vuosien
budjettien pohjalta, kun taas toteutuneet luvut voivat melkoisestikin poiketa budjetoiduista, ja
nédin yht&éltd budjettiluvut ja toisaalta toteutuneet luvut muodostavat kumpikin oman lu-
kusarjansa. Tdma on mahdollista toistuvien lisabudjettien ja budjetin ylitysten johdosta. Ndin
siitdkin huolimatta, ettd budjetin julkisella sektorilla pitdisi olla toimintaa ja taloutta sitovasti
ohjaava véline. Kuvion 3 kyberneettinen malli, jossa budjettivalvontaan perustuvalla rapor-
toinnilla ja analysoinnilla on kytkentdnsa ja korjaava vaikutuksensa mallin muihin element-

teihin, ei siis kuntataloudessa valttamatta toteudu.

Kaiken kaikkiaan voi olettaa, etteivat johdon suunnittelu- ja seurantaprosessit julkisessa hal-

linnossa seuraa kyberneettista ihannemallia. Operatiivisen suunnittelun taustalla olevien pe-

** Karila 1998, s.21.

*® Kuntalain 65 §:n mukaan talousarviossa ja -suunnitelmassa hyvéksytaan kunnan toiminnalliset ja taloudelliset
tavoitteet. Suomen Kuntaliton suosituksen mukaan asetettavat tavoitteet voivat olla méaré-, laatu-, taloudellisia
ja ympéristotavoitteita (Kunnan ja kuntayhtyman talousarvio ja —suunnitelma 1998, s.41-42).

" Ks. Helin - Méttonen 1999.

*8 Ks. esim. Hagheim ym. 1989, jotka ovat otsikoineen artikkelinsa ‘'The Two Worlds of Management Control".
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rustehtévien ja pddmaérien samoin kuin toiminnalle asetettujen tavoitteiden sek& niiden sito-
vuuden madrittely on kirjavaa. Budjettimaararahat elavat omaa elaméaansa — ne méaraytyvat
kunnan talous- ja poliittisen johdon asettamissa kehyksissa. Sektorijohdon ja toimintayksik-
kojen johdon toiminnallisten tavoitteiden on yleensd mukauduttava keskushallinnon virka-
miesjohdon taloudellisia tekijoita painottavan ja poliittisen johdon budjettiohjauksen kehyk-

siin.

Kun kaésilla olevassa tutkimuksessa tarkastellaan johdon laskentatoimen hyvaksikéyttod ja
kehittdmistarpeita kuntataloudessa, liikutaan yksittdisten sektorien, tehtévien ja niité toteutta-
vien toimintayksikkojen parissa. Tyypillinen sektori kunnassa koostuu tiettya palvelua tai
lopputuotetta tuottavista erikoiskoulutetuista ammattilaisista ja heidan toimintaansa tukevasta
avustavasta henkil6kunnasta. Sektorihallinto koostuu kolmesta osapuolesta. Sektorin johdossa
on lautakunta, jossa vaikuttavat poliitikot. Kaksi muuta osapuolta ovat virastojen hallinnolli-
nen johto ja sektoriammattilaiset. Sektoreilla tarkastellaan asioita mikrotasolla, yksittdisten

Le]

toimintojen nakdkulmasta, toimintapainotteisesti.

Karilan mukaan "sektoreilla on omien tulojen puuttumisesta johtuen perinteisesti painotettu
toimintaa. Toiminnan rahoitus ikaan kuin "tulee jostakin™ eli verorahoina budjetista.” Edel-
leen Karilaa siteeraten "...sektorit ovat [ ] menoesityksié tekevé ja rahoja kayttdva osapuoli,
keskushallinnon virkamiesten toimiessa esitysten karsijoina ja kunnan taloudellisen liikkuma-
varan puolustajina. Erotuomareina tassé pelissé toimivat poliitikot." Markkinatyyppisen ohja-
uksen lisdantyessa julkisessa hallinnossa rahan ja taloudellisuuden merkitys korostuu. Karila
toteaakin, ettd "markkinamaisten toimintamuotojen ja rakenteiden yleistyessa sektoritoimi-
joidenkin arvopohja saattaa muuttua ja taloudellisuus korostua. Sektoritoimijoiden perus-

Kl

orientaatio séilyy kuitenkin toimintapainotteisena.”

Mielenkiintoinen kysymys on, nojautuvatko sektoritoimijat talousarvioehdotuksia tehdessaan
ja edelleen maarérahoja allokoidessaan laskentatoimen informaatioon. Onko kenties markki-
namainen ohjaus vahvistanut niin asemiaan myos sektoriohjauksen siséllg, etta taloudelliset
tekijat ja laskentatoimen informaatio painavat hyvin paljon paatoksenteossa. Onko taloudelli-

nen painotus sektoritasollakin jo vahvempi kuin toiminnallinen painotus?

9 Karila 1998, s.49.
34



3.2 KUNNALLISEN TOIMINNAN JA ORGANISAATIOIDEN OHJAUKSEN VIITEKE-
HYS

Yleensé oletetaan, ettd toiminnan ja talouden ohjaus on erilaista erilaisissa organisaatioympa-
ristoissa: yrityksissd, julkisen tai kolmannen sektorin organisaatioissa ja edelleen tuotannolli-
sissa, myynti- tai palveluorganisaatioissa. Hofstede (1981) kuitenkin kirjoittaa, ettd kaikissa
organisaatioissa on monenlaista toimintaa ja etté erilaiset toiminnot vaativat erilaista ohjausta.
Jotkin toiminnot kohdistuvat véalittdmasti suoritteiden tuottamiseen, kun taas toiset toiminnot
ovat suoritetuotantoa tukevia palvelutoimintoja ja vaativat erilaista ohjausta.EI Ohjattavuuden
nakokulmasta toimintaa tulee Hofsteden (1981) mukaan tarkastella neljan eri ulottuvuuden tai
Kriteerin suhteen:

1) Ovatko toiminnan tavoitteet selkeat ja yksiselitteiset vai epaselvat?

2) Onko toiminnan tuotos mitattavissa vai ei?

3) Ovatko johon toimenpiteiden seuraukset tunnetut vai eivat?

4) Onko toiminta luonteeltaan toistuvaa vai ainutkertaista’?EI

Kysymyksistd ensimmaéinen eli se, ovatko toiminnan tavoitteet selkeét ja yksiselitteiset, on
ohjauksen ja erityisesti myos laskentatoimen informaation hyvaksikayton kannalta kaikkein
olennaisin. Toiminnan tavoitteet ovat selkedt ja yksiselitteiset sielld, missd organisaation ja-
senten keskuudessa vallitsee taysi yksimielisyys tavoitteista esimerkiksi traditioon, yhteis-
ymmarrykseen tai kyseenalaistamatta hyvaksyttyyn ylimman johdon paatokseen perustuen.

Toiminnan tavoitteet voivat kuitenkin monesta syysta olla epéselvat. Tavoitteista paattavien
tahojen intressit voivat olla keskenéén ristiriitaiset. Hofstede tuo téasté esimerkkina esille van-
kilatoiminnan. Vankilan johtajan perimmadisend tavoitteena voi olla yhteiskunnan mahdolli-
simman tehokas suojelu rikollisilta, kun taas vankilapsykiatrin tavoitteena voi olla vankien
nopea sopeuttaminen takaisin yhteiskuntaan. Poliittisten paatoksentekijéiden tavoitteena voi

taas olla vankeinhoidon toteuttaminen minimikustannuksin.

%0 Karila 1998, 5.39 ja 49.

*! Hofstede 1981, 5.193-194.

52 Englanninkielella Hofsteden 1981 (s. 194) asettamat kysymykset ovat: 1) Are the objectives of the activity
unambiguous or ambiguous?; 2) Are its outputs measurable or nonmeasurable?; 3) Are effects of management
interventions in it known or unknown?; 4) Is the activity repetitive or nonrepetitive?
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Erds tavoite-epéselvyyden tai ristiriitojen syy voi olla se, ettd toiminnan tavoite-keino -
suhteita ei tunneta. Hofsteden kéyttda esimerkkind tyottémyyden alentamista, joka voi olla
yhteisesti sovittu tavoite, mutta toimijoilla on erilaisia kasityksié siitd, johtavatko ehdotetut
toimenpiteet tyottdmyyden alenemiseen, ennallaan pysymiseen vai suorastaan tyottomyyden

kasvuun.

Erds tavoitteiden epaselvyytté aiheuttava asia on ymparistén ja olosuhteiden nopea muuttumi-
nen. Asetetut tavoitteet vanhenevat eikd uusia tavoitteita ehdita riittdvan nopeassa aikataulus-
sa maarittdd. Esimerkiksi uudet ladkkeet voivat nopeastikin muuttaa sairaalan roolia tietyn
sairauden hoidossa, mutta sairaalaorganisaation sisaiset ja ulkoiset tekijat yllapitavat vanhoja

tavoitteita ja toimintatapoja.

Toiminnan ja talouden ohjauksen kannalta olennainen asia on myos se, onko toiminnan tuotos
maaritettévissa ja mitattavissa ja voidaanko toteutunutta tuotosta verrata tavoitteeksi asetet-
tuun. Mitattavuus tassa tarkoittaa todella kvantifiointia eli tuotoksen mééran mittaamista. Niin
julkisissa kuin yksityisissékin organisaatioissa on kuitenkin monia toimintoja, joiden tuotos ei
ole mitattavissa vaan sité voidaan tarkastella ainoastaan esimerkiksi laadullisesti kuvaamalla.
Kuinka esimerkiksi armeijan tuotosta mitataan rauhan aikana tai pelastuslaitoksen tuotosta
niilta paivilta tai tunneilta, joina hélytyksia ei tule? Entd miten madritell4&n ja mitataan hen-
kilosto- tai viestintdyksikon tuotos, entd kunnan opetusviraston tai muun keskushallinnon yk-
sikon tuotos? Naissa kuten useissa muissa tapauksissa vain panokset eli toimintaan suunnatut
voimavarat voidaan mitata, mutta tuotosta ei tai se voidaan mitata vain joltakin osin tai joilla-

kin surrogaateilla.

Tehokas toiminnan ja talouden ohjaus edellyttdd, ettd toiminnan ja toimenpiteiden syy-
seuraus -suhteet tunnetaan. Jos nayttéa siltd, ettd asetettuja tavoitteita ei saavuteta, tulee joh-
don osata arvioida eri toimenpiteiden vaikutuksia ja suunnata sen mukaan kaytettavissa olevat
voimavarat uudelleen. Toimenpiteiden syy-seuraus -suhteet tulisi tuntea sekd organisaation
sisdlld ettd suhteessa ymparistoon, toisin sanoen toiminnan teknologia sen laajimmassa mer-
kityksessa tulisi tuntea ja ymmart4&. Néain ei kuitenkaan aina ole asian laita. Koulutusala on
hyva esimerkki huonosti tunnetusta toiminnan teknologiasta: eri opetusmenetelmien, vélinei-
den, ryhmékoon, erilaisten oppimisympéristjen jne. vaikutus siihen, mitd ja miten hyvin
opiskelijat oppivat, on paljolti vain alan ammattilaisten kasitysten ja olettamusten varassa. Eri
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toimenpiteiden syy-seuraus -suhteista ei siis aina ole tehokkaan ohjauksen nédkékulmasta riit-

tavasti tietoa.

Toistuvaluonteinen toiminta mahdollistaa oppimisen yrityksen ja erehdyksen kautta, mika
puolestaan tekee toiminnan ohjauksen helpommaksi. Tdma ei pade ainoastaan rutiininomai-
sesti toistuvaan toimintaan, vaan myos sellaiseen toimintaan, jossa esiintyy toistuvia ele-
menttejad kuten esimerkiksi la&karin, sosiaalityontekijan tai hammasléakérin tyossa. Toistu-
vasta prosessista ja siind oppimisesta Hofstede mainitsee esimerkkiné budjetoinnin. Budje-
tointijarjestelmét toimivat lahes aina huonosti ensimmaisend vuonna, mutta muutaman bud-

jettikierroksen jélkeen ne yleensa alkavat toimia paremmin.

Edell& on lyhyesti kasitelty ne nelja kriteerid, jotka Hofsteden mukaan maéarittavat kulloinkin
kyseeseen tulevan ohjaustavan. Hofsteden mukaan on mahdollista erottaa kuusi eri ohjaus-
tyyppid: rutiiniohjaus, asiantuntijaohjaus, yrityksen ja erehdyksen kautta tapahtuva ohjaus,

l

intuitiivinen ohjaus, harkintaan perustuvaa ohjaus ja poliittinen ohjaus™,

Rutiiniohjaus (Routine control). Yksinkertaisinta toiminnan ja talouden ohjaus on silloin, kun
kaikkiin edella esitettyihin neljaa kriteerida koskevaan kysymykseen voidaan vastata myonta-
vasti: toiminnan tavoitteet ovat yksiselitteiset ja selkeét, toiminnan tuotos on madariteltavissa
ja mitattavissa, johdon interventioiden syy-seuraus -suhteet tunnetaan ja toiminta on luon-
teeltaan toistuvaa. Rutiiniohjaus soveltuu useiden tuotanto- ja palveluyksik6iden toiminnan

ohjaukseen ja siitd huolehtii paasaantoisesti yksikon operatiivinen johto itse.

Asiantuntijaohjaus (Expert control): Jos toiminnan tavoitteet ovat selkeét, tuotos maaritelta-
Vissé ja mitattavissa ja toimenpiteiden syy-seuraus -suhteet tunnetut, mutta toiminta on luon-
teeltaan ainutkertaista, on luotettava asiantuntijaan. Esimerkkind téllaisesta toiminnasta voisi
olla uuden tietojérjestelmén rakentaminen. Yksikon johdolle asia voi olla luonteeltaan ainut-
kertainen, mutta ammatikseen tietojérjestelmié rakentavalle asiantuntijalle toiminta on ennen
koettua ja tuttua. Asiantuntijaohjauksen onnistuminen edellyttdd kuitenkin yksikén vastuulli-
sen johdon tukea.

53 Ks. eri ohjaustyypeista lahemmin Hofstede 1981, s. 196-198.
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Ohjaus yrityksen ja erehdyksen kautta (Trial-and-error control). Jos toimenpiteiden syy-
seuraus -suhteita ei tunneta, mutta toiminta on luonteeltaan toistuvaa, voi organisaatio oppia
onnistumisistaan ja tekemistadn virheistd. Tama edellyttaa kuitenkin, etta toiminnan tavoitteet
ovat selkedt ja tuotos madriteltdvissa ja mitattavissa. Kerddmalla tietoa eri toimenpiteiden
ennen ja jalkeen tilanteista ja niit4 analysoimalla voidaan kokemusperéisesti paasta onnistu-

neiden ja epdonnistuneiden toimenpiteiden syy-seuraus -suhteiden jaljille.

Intuitiivinen ohjaus (Intuitive control). Jos toiminta ei olekaan luonteeltaan toistuva, ei oppi-
mista yrityksen ja erehdyksen avulla voi tapahtua. Tallgin toiminnan ja talouden ohjaus on
pikemminkin taidetta kuin tiedettd, ja se perustuu henkildiden kykyyn intuitiivisesti 10ytaa
sopivat toimenpiteet asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Tallaista kykya tarvitaan esi-
merkiksi silloin, kun paatetd&dn voimavarojen kohdentamisesta uuteen toimintaan eli toteute-
taanko tietty hanke vai ei. Usein ehdotukset tulevat organisaation alemmilta tasoilta, ja ylempi

johto joko hyvéksyy tai hylkéé ne.

Harkintaan perustuva ohjaus (Judgemental control). T&man ohjausmallin kohdalla keskeinen
kysymys on se, onko toiminnan tuotos mitattavissa vai ei. Jos tuotos ei ole mitattavissa va-
hintddnkin joitakin yleisesti hyvéksyttyja 'surrogaatteja’ tai ‘proxeja’ kéyttden, jaa toiminnan
ohjaus subjektiivisen harkinnan varaan. Organisaation valta- ja vaikutussuhteet ratkaisevat,
perustuvatko toimenpiteet yhden henkilon arvioon ja harkintaan vai neuvotellaanko ratkaisu-
vaihtoehdoista ennen toimenpiteisiin ryhtymisté. Julkisten palvelujen parissa usein kaytettyja
tuotoksen surrogaatteja tai proxeja ovat asiakkaiden lukumééra ja keskimaarin asiakasta koh-
den kaytetty aika, silloin kun toiminnan tavoitteena on esimerkiksi jonkin vaesténosan tai
kohderyhmén auttaminen ja hyvinvoinnin lisédminen. Néiden surrogaattien kéyttd voi joissa-
Kin tapauksissa olla perusteltua, mutta yleispatevaa ratkaisua ne eivat tarjoa tuotoksen mit-

taamisen ongelmaan.

Poliittinen ohjaus (Political control). Toiminnan ja talouden ohjauksen kannalta ongelmalli-
sin on tapaus, jossa toiminnan tavoitteet eivat ole yksiselitteiset ja selkeédt esimerkiksi juuri
siitd syystd, etté eri henkil6iden tai henkiloryhmien tavoitteet tai arvot ristiriitaiset, ei ole riit-
tavasti tietoa vaadittavista toimenpiteistd ja niiden syy-seuraus -suhteista tai toimintaympé-

risté muuttuu hyvin nopeasti. Silloin, kun tavoitteet ovat epéselkeat tai ristiriitaiset, toiminnan
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ja talouden ohjaus on aina poliittista, riippuvaista valtarakenteista, neuvotteluprosesseista,

niukkojen voimavarojen jakamisesta jne.

Organisaation toiminta

Ovatko ei
tavoitteet Voidaanko risti- Poliittinen
yksiselitteisia? riita ratkaista? ohjaus
Onko tuotos
mitattavissa?
kylla Onko hy- ei Harkintaan
véksyttévia surrogaat- perustuva
teja mééritelta- ohjaus
Vissa?
Tunnetaan-
ko toimenpiteiden | kylla
syy-seuraus -suh-
teet?
ei Onko toiminta ei Intuitiivinen
toistuvaluon- ohjaus
teista?
kylla
Yrityksen ja
kylla erehdyksen
kautta tapah-
tuva ohjaus
Onko toiminta ei
toistuvaluonteis- Asiantuntija-
ta? ohjaus
kylla
Rutiiniohjaus

KUVIO 4: Toiminnan ja talouden ohjauksen typologia.EI

> Kaannetty lahteestd Hofstede 1981, s. 196.
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Usein ylimmilla hierarkiatasoilla ohjaus on poliittista, kun taas alemmilla organisaatiotasoilla
toiminnan ja talouden ohjaus voi olla luonteeltaan jotakin aiemmin mainituista viidesta
muusta ohjaustyypistd. Ylempi johto saattaa asettaa toiminnalle tavoitteet, jotka alemman
tason johdolle tulevat annettuina, yksiselitteising ja selkeing tavoitteina. Toinen mahdollisuus
on korvata tavoitteet erilaisilla saannoilla ja toimintatapaohjeilla, joita on kenties orjallisesti-
kin noudatettava. Kolmas mahdollisuus on pyrkid yhteisten ja yksiselitteisten tavoitteiden
Ioytdmiseen neuvottelemalla. Sovitaan, ettd neuvottelun tuloksena madaritettava tavoite on se,
mihin pyritdan. Yksiselitteisten tavoitteiden méarittdmiseksi voidaan kayttdd myods asiantun-
tija-apua. Tah&n turvaudutaan varsinkin silloin, kun toimenpiteiden syy-seuraus -suhteista
ollaan epdvarmoja. My®s kriisit voivat toimia ristiriitojen ratkaisijana. Kriiseilla kun nimittéain
on taipumus véhentdd mahdollisten ratkaisujen lukumaaraa ja nain yksinkertaistaa yhteisten

tavoitteiden maarittamista.

Kuvio 4 havainnollistaa toiminnan ja talouden ohjaustyyppien valikoitumista. On huomattava,
ettd valintakriteereilld on tietty hierarkia. Jos esimerkiksi toiseen kysymykseen, ovatko tuo-
tokset mitattavia, vastataan kieltavésti, joudutaan ilman muuta tyytymé&&n ohjauksessa har-
kintaan — riippumatta siita, mita jaljell& oleviin kahteen kysymykseen vastataan.

3.3 JULKISTEN ORGANISAATIOIDEN OHJAUS JA BUDJETOINTI

Julkisten organisaatioiden ohjausta on meilld Suomessa noin vuosikymmenen ajan kehitetty
ylemmalta organisaatio- ja johtotasolta tulevan tulosohjauksen ja yksikdiden sisaisen tulos-
johtamisen ideologian pohjalta. Tulosohjauksen nimissé kaydaan vuotuiset tulosneuvottelut,
asetetaan tulostavoitteet ja mitataan niiden toteutumista. Tulosvastuulliset henkilét ja henkil6-
ryhmaét sitoutuvat tietyn tuotoksen aikaansaamiseen tulosneuvotteluissa madritetyin resurs-
sein. Tulosohjauksen ja -johtamisen ideaali edellyttd4 toiminnan tuloksen tai tuotoksen méa-
riteltdvyyttd ja mitattavuutta, samoin kuin resurssitarpeiden mitoitusta tuotostavoitteiden

pohjalta.

Yrityssektorilla keskeisimmat tulostavoitteet koskevat myyntid ja sen synnyttdméa tulovirtaa
asiakkailta yrityksen kassaan. Julkisessa hallinnossa tdmé perusasia on aivan toisin. Julkisen
hallinnon yksikoissa tuotos ei konkretisoidu valittdmasti kassavirtana, vaan toiminnan rahoi-

tus saadaan "tulossopimukseen perustuen” talousarvion kautta. Tulosohjaus- ja -
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johtamisjérjestelmien jéljittelemiseksi julkisen hallinnon organisaatioissa on pyritty méaaritte-
lemaén ja mittaamaan ldhes minka tahansa toiminnan tuotos — ellei se ole mahdollista aidosti

valittémin suoriteyksikdin niin ainakin valillisesti joidenkin surrogaattien tai proxien avulla.

Tulosalueiksi, tulosyksikoiksi tms. muodostettu organisaatio, tulosyksikkdorganisaatio, vastaa
tuloksen tekemisesté tarkoitukseen myonnetyin maararahoin. Liikkeelle on lahdettdva toimin-
nallisista tavoitteita, niiden edellyttdmasta tuotoksesta ja sen pohjalta maaraytyvista resurssi-
ja madrérahatarpeista. Tulosohjauksen ja -johtamisen myo6td tehokkuusajattelu erityisesti
tuottavuus- ja taloudellisuuskomponentteineen on julkisessa hallinnossa saanut vahvan jalan-

sijan.

Hofstede (1981) erottaa toiminnan ja talouden ohjauksen nakokulmasta kolme erityyppista
budjettia: investointibudjetin (investment budget), panosyksikon toimintabudjetin (operations
budget for input center) ja panos-tuotosyksikon toimintabudjetin (operations budget for input-
output certer)E.| Panosyksikko on kustannusvastuullinen yksikké ja vastaa ensi kadessa vain
toiminnan kustannuksista. Panos-tuotosyksikké on tulosvastuullinen yksikko ja vastaa sek&
tuotoistaan ettd kustannuksistaan.

Panosyksikon status ja kustannusten budjetointi soveltuu sellaisiin organisaatioihin ja sellai-
seen toimintaan, jossa toiminnan tuotosta ei voida mitata (vahint&én joitakin yhteisesti hyvak-
syttyjé surrogaatteja kéayttden) ja jonka ohjaus perustuu harkintaan (judgmental control). Pa-
nosyksikdiden budjetointi on johdon nakdkulmasta kaikkein vaativinta, koska siind yhdistyvét
kaksi vaikeinta johtamisen ongelmaa, nimittdin resurssien kohdentaminen ja henkiléstén mo-
tivoinnin ongelmat. VVoimavarojen kohdentaminen on ongelma, koska — ainakin teoriassa —
resurssit voitaisiin kohdentaa kokonaan toisin ja aivan eri toimintoihin ilman, ett4 toiminnan
tuloksessa ainakaan valittdmasti havaittaisiin mitddn muutosta. Henkildston motivointi pa-
nosyksikdsséd on myds ongelma, silla sitd ei voi perustaa suorituksen mittaamiseen ja palkit-
semiseen, koska suoritusta voidaan ainoastaan arvioida subjektiivisesti ja laadullisin mittarein

muttei tuotokseen perustuen.

% Panosyksikkd ja panos-tuotosyksikké termeja vastaten liiketaloustieteen kirjallisuudessa kaytetaan tulosyksik-
kdorganisaation ohjauksen yhteydessa termeja kustannus(vastuu)yksikkéd (cost center, expense center) ja tu-
los(vastuu)yksikko (profit center).
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Panos-tuotosyksikon tai tulosyksikon status ja tuottojen ja kustannusten budjetointi taas so-
veltuu sellaisiin tapauksiin, joissa toiminnan tuotos todella voidaan mitata ja joissa toiminta
on luonteeltaan toistuvaa. Soveltuvia ohjaustapoja ovat seka rutiiniohjaus (routine control)
etta yrityksen ja erehdyksen kautta tapahtuva ohjaus (trial-and-error control). Johtamisen on-
gelmana on motivointi eli se, miten saadaan henkilostd pyrkimaan mahdollisimman korkeaan
tuottavuuteen, mahdollisimman hyvéan tuotosten ja panosten véliseen suhteeseen. Klassiset
budjetointi- ja valvontamenetelmét rahamaaréaisine tavoitteineen ja tavoite- ja toteutuneiden

lukujen eroanalyyseineen on kehitetty juuri panos-tuotosyksikkdymparistoon.

Kolmas Hofsteden mainitsema budjettityyppi on investointibudjetti. Investointibudjetti on
useimmiten luonteeltaan ainutkertainen ja siksi mainituista toiminnan ja talouden ohjaustyy-
peista rutiiniohjaus ja yrityksen ja erehdyksen avulla tapahtuva ohjaus eivat tule investointi-
budjetin yhteydessa kysymykseen. Kaikkia muita ohjaustyyppeja eli asiantuntija-, intuitiivis-
ta, harkintaan perustuvaa ja poliittista ohjausta voi esiintyad investointibudjetoinnissa riippuen
siitd, ovatko toiminnan tavoitteet selkeét, tuotos mitattavissa ja toimenpiteiden syy-seuraus -
suhteet tunnetut. Investointibudjetoinnissa keskeisend ongelmana on resurssien allokointi.
Niukat resurssin pitdisi k&yttdd mahdollisimman tehokkaasti, mutta mitk& toimintavaihtoehdot
tulisi valita ja mitka hylata. Laskentatoimen tekniikat kasittelevat investointiongelmaa yleensa
puhtaasti taloudellisena ongelmana, johon optimaalinen ratkaisu on l6ydettavissa sopivien

taloudellisten laskelmien ja analyysien avulla.

Julkisen hallinnon organisaatioita on perinteisesti késitelty kustannusvastuullisina panosyk-
sikkdind, joskin jo 1960-luvun lopulta asti meilld Suomessakin on keskusteltu julkisen hallin-
non organisaatioiden tuotoksen maéarittelystd, mittaamisesta ja tuotostavoitteiden operationaa-
lisuudesta. Edellisessé kappaleessa tarkastellun ohjaustypologian termein voidaan todeta, etta
tavoitteena on ollut paasté poliittisesta ja harkintaan perustuvasta ohjauksesta kohden muita
ohjausmalleja, viime kadessa rutiiniohjaukseen. Hofstede on tekstissdén viitannut useisiin
1970-luvulla tehtyihin tutkimuksiin, joissa julkisen hallinnon kustannusvastuullisten panosyk-
sikdiden suunnittelu-ohjelmointi-budjetointijérjestelmien (PPBS) on todettu epdonnistuneen

siitd syystd, ettd niiden avulla on vain pyritty hautaamaan julkisen hallinnon perusominai-
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suuksiin kuuluvat poliittinen ja harkintaan perustuva paatoksenteko tekniikkojen ja paperityon

N

alle.

Myos tulosohjaus- ja tulosjohtamisideologiassa lienee pitkalti kysymys siité, ettd halutaan
korvata poliittinen ja harkintaan perustuva ohjaus johtamistekniikalla. Menetelmén suosio
perustunee siihen uskomukseen, ettd "yrittdméalla kovemmin™ toiminnan tavoitteet selkiytyvét
ja tuotokselle voidaan l16ytaa parempia mittareita tai ainakin surrogaatteja. Ndin paastaan po-
liittinen ja harkintaan perustuva ohjaus korvaamaan muilla ohjaustyypeilld, viime k&dessa

rutiiniohjauksella, jossa myos laskentatoimi laskelmineen voi saada vankan sijan.

Kunnan peruspalveluja tuottavat toimintayksikot ovat perinteisesti olleet panosyksikkoja, joi-
den taloudellinen vastuu on rajoittunut budjetin menokehyksissé ja madrérahojen puitteissa
pysymiseen. Taméan paivan kuntataloudessa mahdollisimman monesta toiminnasta ja yksi-
kosta on pyritty tekeméén panos-tuotosyksikkd ensinnakin sitd kautta, ettd yksikolle on ase-
tettu toiminnalliset tavoitteet ja tuotostavoitteet — ellei valittémina suoritetavoitteina niin
ainakin vélillisind, usein toiminnan laajuutta kuvaavina surrogaatteina tai muina proxeina.
Toisekseen useille yksikoille on talousarvioon budjetoitu sekd toimintamenot ettd toimintatu-
lot ja vain niiden erotus, toimintakate on yksikk6a valtuustoon nahden sitova. Tdmakin liséé

mielikuvaa yksikon tulosyksikkdluonteesta.

Panos-tuotosyksikk6a vaativampi sekd@ budjetoinnin ettd talousvastuun nékékulmasta on in-
vestointiyksikkbg! Meilld Suomessa myos julkiseen hallinnon kéytéantéon on melko voimak-
kaastikin ajettu sellaista ajatusta, ettd julkisten toimintayksikkdjen tulee vastata myds toimin-
taansa sitoutuneesta padomasta ja sen kustannuksista. Taméa seikka tulee ilmi laskennallisen
korkokustannuksen sisallyttamisend erilaisiin julkisen hallinnon laskelmiin. Enemman kes-
kustelua toivoisi kaytavan siitd, miten sijoitetun pddoman tuotto julkisessa hallinnossa tulisi
ymmartaa ja kasitelld. Rahamaaréisen korkokustannuksen muodossa asetettu vaatimus edus-

taa varsin suppeaa kasitysta julkiseen toimintaan sijoitetun pddoman tuotosta. Eiko esimerkik-

% Hofstede kirjoittaa (s. 205): "It has mostly been considered a failure, because it has burried the fundamental
political and judgemental choices in not-for-profit activities in ‘techniques' and paperwork, making its own cost-
benefit balance negative."

* Liiketaloustieteen tulosyksikkokirjallisuudessa investointi(vastuu)yksikké (investment center) on yksikko,
joka on tulojen ja menojen tai tuottojen ja kustannusten ja niiden erotuksen — 'voiton' — lisaksi vastuussa myds
investoinneistaan seké yksikkd0n sitoutuneesta pddomasta ja sen aiheuttamista kustannuksista.
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si koulurakennukseen sidotulle pddomalle saada tuottoa oppimisen ja sen yksilGille ja yhteis-

kunnalle tuottaman tulevaisuudessa koituvan hyddyn muodossa?

3.4 TARKASTELUKEHYSTEN KOKOAMINEN

Edelld on tarkasteltu julkisen hallinnon laskentatoimen systematiikkaa ja tehtavia seka toi-
mintaa ja toimintaympéristéjen muutosta budjetoinnin ja yleensékin toiminnan ja talouden
ohjauksen nakodkulmasta. Johdon suunnittelu- ja valvontaprosessin oletetaan oppikirjaviisau-
den mukaan koostuvan strategisesta pitkan aikavalin perustehtavien ja padmaarien méaaritta-
misestd ja operatiivisesta toiminnan ja talouden ohjauksesta budjetointijarjestelmineen. Julki-
sessa hallinnossa talousarvion ohjausvaikutus on perinteisesti ollut hyvin vahva, ja johdon
tarkein tehtdva on ollut pitéd& toiminta vuotuisen talousarvion rajoissa. Suunnittelu- ja valvon-
taprosessi elementteineen ja takaisinkytkentdineen tuskin toteutuu julkisen hallinnon yksi-
koissakéan aivan oppikirjamallin mukaisesti, todellisuudessa jotkut elementit saavat muita

korostuneemman ja toiset taas vahaisemman aseman.

Rahoituksen laskentatoimella, erityisesti talousarviokirjanpidolla ja nyt myos liikekirjanpi-
dolla on julkisessa hallinnossa perinteisen vankka asema. Johdon laskentatoimen ja erityisesti
kustannuslaskennan hyvaksikayton ja kehittdmistarpeiden nékokulmasta keskeistd on itse

toimintayksikon toiminnan luonne seka toimintaympariston piirteet.

Jos toiminnan tavoitteet ovat yksiselitteiset ja selkeét, tuotos mitattavissa, panos-tuotos -
suhteet tunnetut ja toiminta toistuvaa, voi yksikdn ohjaus perustua rutiiniohjaukseen ja las-
kentatoimen informaation tuottamiseen ja hyvéksikayttéon niin paatoksenteossa koskien tuo-
toksen maaréé ja resurssitarpeita kuin myos arvioitaessa toiminnan tehokkuuden ja yksikko-
kustannusten sekd muiden tunnuslukujen kehitysta. Erilaista méara- ja yksikkokustannustietoa
voidaan kayttad hyvéksi aidon tulosyksikon tai panos-tuotosyksikon (input-output center)
budjetoinnissa tuotostavoitteiden ja vastaavien méaérarahatarpeiden maarittdmiseksi. Aidon
tulosyksikdn ohjaus voi yksinkertaisimmillaan olla rutiiniohjausta, mutta osaltaan myos asi-
antuntija- ja yrityksen ja erehdyksen kautta tapahtuvaa ohjausta. Julkisen toiminnan tavoitteet
ovat usein maarittajéasta riippuvaiset ja moniselitteiset, mahdollisesti jopa ristiriitaiset, jolloin

toiminnan ohjausmalliksi valikoituu vaajadmatta poliittinen ohjaus.
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Hofsteden ohjausmallin elementit — tavoitteiden yksiselitteisyys, tuotoksen mitattavuus, pa-
nos-tuotos -suhteiden tuntemus sekd toiminnan toistuvuus tai toistumattomuus — ovat niin
olennaisia johdon laskentatoimen kehittdmisen ndkdkulmasta, ettd lahdemme niitd myos tut-
kimuksen kohteiksi valituissa toimintayksikoissa tarkastelemaan. Uskomme paasevdmme niin
puhtaasti poliittisen ohjauksen jaljille kuin myos rutiiniohjauksen ja ndiden kahden mallin
valiin jadvien ohjausvaihtoehdon jéljille. Tarkastelemme toimintayksikkdjen budjetointia ja
toimintavaihtoehtojen valintaa erityisesti siitd nakokulmasta, voidaanko niissé kayttdd johdon
laskentatoimen tuottamaa l&hinn& kustannus- ja panos-tuotos -suhteita koskevaa informaatiota
hyvaksi.

Tuotoksen madriteltavyys ja mitattavuus ovat keskeisid asioita niin budjetoinnin kuin myos
tehokkuusmittareiden kayton nakokulmasta toiminnan ohjauksessa ja suorituksen mittaami-
sessa. Tulosyksikoittdminen, tuotoksen ja suorituksen mittaus sek& yleinen "laskennallistami-
nen" ovat asioita, jotka NPFM -ideologian mukaan ovat tulleet voimakkaasti julkiseen hal-
lintoon. Useimmille julkisen hallinnon toimintayksikoéille aidon tulosyksikdn tai panos-tuotos-
yksikon statuksen antaminen on mahdotonta. Tuotokselle voidaan 10yt&a joitakin mittareita,
mutta yleensd ne joko Kattavat tuotoksen vain osittain tai ovat vain tuotoksen surrogaatteja
eivatka kerro juuri mitdén toiminnan todellisesta tuotoksesta, aikaansaannoksista, vaikutuk-
sista ja seuraamuksista (outcome). Téllaiset toimintayksikot joutuvat tyytymaédn kustannus-
vastuullisen panosyksikon statukseen, eiké tehokkuusmittareilla, vaikka sellaisia laadittaisiin-
kin, juuri ole kaytt6d ohjauksessa, esimerkiksi budjetoinnissa. Esimerkiksi kokonaiskustan-
nusinformaatio samoin kuin tuotossurrogaattia kohden laskettu yksikkdkustannusinformaatio
(esimerkiksi koulussa oppilasvuoden hinta, sairaalassa hoitopdivan hinta tai pelastustoimessa
halytyksen keskimaardinen yksikkdkustannus) jaa arvoltaan melko véhaiseksi. Vertailu mui-
den vastaavien yksikodiden vastaavan kustannusinformaation kanssa voi tosin olla mielen-
kiintoista, ja etenkin suuret erot heréttavat mielenkiintoa, mutta yleensé erot ovat selitettavissa

joillakin yleisesti tiedossa olevilla olosuhdetekij6illa.

Tarkoituksellinen kilpailun tuominen julkisen hallintoon sekd suoritteiden hinnoittelutarve
paitsi kilpailun myos lisddntyvan maksullisen palvelutoiminnan johdosta tekevat kustannus-
laskennan ja -laskelmat entistéd tarpeellisimmiksi. Kilpailu ja muut NPM -ideologian muka-
naan tuomat asiat laskentatoimen informaatioon kohdistuvine tarpeineen pidetd&dn mielessa,

kun jaljempéna lahdetdén tutkimuksen case-yksikoihin kysymaéan johdon laskentatoimen tar-
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peita ja hyvéksikayttod. Kysymys itse asiassa on siitd, onko markkinaohjaus saanut vankan
sijan julkisessa hallinnossa perinteisen kunnallispoliittisen ohjauksen, keskushallinnon virka-

miesohjauksen ja professionaalisen sektoriohjauksen rinnalla ja kustannuksella.

Laskentatoimen tarkoitetut tehtdvat ovat tilivelvollisuuden toteuttaminen ja péaatoksenteon
tukeminen. Kaytannon todellisuudessa laskentatoimelle lankeaa muitakin tehtavid — yhteisen
kielen ja ideologian yllapitaminen, sidosryhmaluottamuksen yllapitdminen, kéaytté vallan va-
lineend, asioiden legitimointi jne. Naitd ja muita mahdollisia laskentatoimen rooleja ei tdssa
tyossd ole nimenomaisesti nostettu esille kohdeorganisaatioissa, mutta loppupéatelmissa nii-

hin voidaan palata, kun pohditaan laskentatoimen roolia julkisen hallinnon organisaatioissa.

Usein esitetyistd kustannuslaskennan kehittdmistarpeista ja -vaateista huolimatta on syyta
epéilld kaiken kattavien ja tuotekohtaisten kustannusten jaljittdmiseen pyrkivien kustannus-
laskentajérjestelmien (full cost accounting) hyddyllisyytta ja hyvaksikayttomahdollisuuksia
kaikissa julkisen hallinnon perustoiminnoissa ja kaikissa erilaisissa organisaatioissa. Kattavi-
en kustannuslaskentajarjestelmien yll&dpidon kustannukset saattavat hyvinkin ylittdd niista
saatavat hyodyt.

Vastuulaskentaa (responsibility accounting) tarvitaan niin kustannusvastuullisissa panosyksi-
koissa kuin tulosyksikoissékin. Jokaisen toimijan ja toimintayksikén on oltava kustannustie-
toinen ja aina jonkun on vastattava jokaisen yksikon kustannuksista. On siis tarkeétd kohdis-
taa kustannukset aiheuttamisperiaatteella — ainakin niin pitkalle kuin se kohtuullisella jaljit-
tamistyolla on mahdollista — vastuualueille. Erikseen arvioitava kysymys on, voidaanko
kustannustietoisuuden ja vastuulaskennan tehtévat hoitaa riittdvan tarkasti rahoituksen las-
kentatoimen (eli liike- ja talousarviokirjanpidon) menojen ja tulojen rekisterdinnin ja vastuu-
alueille kohdistamisen pohjalta. Vaihtoehtona on Kirjanpidon informaation taydentdminen
kattavammaksi kustannusinformaatioksi tai aivan erillisen kustannuslaskentajarjestelman ra-

kentaminen esimerkiksi toimintolaskentaan (Activity Based Costing) perustuen.

Julkisen hallinnon ohjaus on kahdella tavalla dualistista. Ohjaus tapahtuu yht&élta virkamies-
ten, toisaalta poliittisten paatoksentekijoiden toimesta. Toinen kahtiajako syntyy talousohja-
uksen ja itse toiminnan ohjauksen pohjalle. Molempien kahtiajakojen pohjalta voidaan syn-

nyttad vastakkainasettelua ja vaittad niiden toimivan liiaksi erill4&n. Usein kuulee sanottavan,
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etta valta on siirtynyt litkaa virkamiehille ja ettd talousndkokohtia painotetaan paatoksenteos-
sa itse toiminnan ja kuntalaisten kustannuksella. Johdon laskentatoimi voinee tullessaan ja
kehittyesséan vahvistaa juuri virkamiesjohdon paatoksentekoa ja vallankayttomahdollisuuksia
— ovathan virkamiehet seka laskentatoimen informaation tuottajia ettd harjaantuneita kéytta-
jid. Toisaalta laskentatoimi vékisinkin korostaa juuri taloudellisten tekijoiden merkitysta paa-

toksenteossa.
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4 ESIMERKKEJA KUNNALLISESTA TOIMINNASTA JOHDON LASKENTATOI-
MEN YMPARISTONA

4.1 ESIMERKKIYKSIKOIDEN VALINTA

Taman tutkimuksen empiirisiksi kohteiksi on valittu nelja Jyvaskyléan kaupungin toimintayk-
sikkod. Valitut yksikot ovat sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen vanhusten palvelukodit -
tulosyksikko ja aluepalveluyksikon alainen kotihoidon palvelulinja, opetustoimi ja erityisesti
Huhtaharjun peruskoulu seka teknisen palvelukeskuksen alainen kaupungin pelastuslaitos.
Yksikét ja toimintakokonaisuudet on valittu edustamaan kuntien tarjoamien julkisten palve-
lujen tuotannon erilaisuutta. Kaikki toimintayksikot toteuttavat kunnan lakisaateisia perus-
tehtdvia ja tuottavat kuntalaisille palveluja. Tutkittavia yksikoita olisi tietenkin voinut olla
useampiakin, mutta jo mainittujen neljan case-yksikon avulla kyetdan osoittamaan julkisten
yksikoiden erilaisuus toiminnan ja talouden ohjauksen nakdkulmasta samoin kuin johdon las-

kentatoimen hyvaksikayton ja kehittdamistarpeiden erilaiset l&htokohdat.

Tutkittavat yksikot ovat kaikki Jyvéaskyldn kaupungin toimintayksikkoja. Silla seikalla, etta
kaikki yksikot ovat yhdestd ja samasta kaupungista, ei tutkimuksen tavoitteiden ja tulosten
kannalta ole merkitystd. Jyvaskyla edustaa tyypillistd suomalaista keskikokoista kaupunkia
tehtdvineen, tavoitteineen, organisaatioineen ja toiminnan ja talouden ohjausongelmineen.
Jyvéskylén asukasluku on vajaat 80 000. Yliopistokaupungille tunnusomaisella tavalla opis-
kelijoiden mé&ard on Jyvaskylassa suuri; yhteensd Jyvaskylan seudulla opiskelee noin 30.000

nuorta.

Jyvéskylan kaupungin kdyttémenot vuonna 1999 olivat noin 1,8 miljardia markkaa, josta yli
puolet (55 %) lohkaisi sosiaali- ja terveyspalvelusektori. Koulutuspalveluiden osuus kaytto-
menoista oli noin 15 % ja teknisten palveluiden osuus noin 14 %. (Ks. liite 4.) Tutkimuksen

yksikot edustavat néitd kolmea suurinta sektoria. Jyvaskyldn kaupunginvaltuustossa on 59

48



jasenté ja kaupunginhallituksessa 12 jasentélg. Kaupungin toiminnoista vastaa 11 lautakuntaa,
jotka ovat holhouslautakunta, kaavoituslautakunta, opetuslautakunta, kulttuurilautakunta,
kunnan keskusvaalilautakunta, liikuntalautakunta, rakennuslautakunta, sosiaali- ja terveys-
lautakunta, tarkastuslautakunta, tekninen lautakunta ja ymparist('jlautakunta.g Jyvaskyld, sa-
moin kuin monet muut kunnat, on yhdistanyt sosiaali- ja terveyslautakuntansg samoin kuin
mya0s sosiaali- ja terveysvirastonsaEI sosiaali- ja terveyspalvelukeskukseksi. N&in on syntynyt
sektori, jonka osuus esimerkiksi juuri Jyvaskylan kaupungin kayttdmenoista on yli puolet.
Monet pienemmat sektorit, kuten sivistystoimi, taas on jaettu useamman lautakunnan alai-
suuteen (esimerkiksi Jyvéskyldssa opetuslautakunta, kulttuurilautakunta ja liikuntalautakun-
ta).

4.2 SOSIAALI-JA TERVEYSTOIMI

Suomen perustuslain mukaan jokaisella, joka ei kykene hankkimaan ihmisarvoisen elamén
edellyttdmaa turvaa, on oikeus valttamattoméaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Julkisen val-
lan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetdan, jokaiselle riittdvat sosiaali- ja

[

terveyspalvelut ja edistettdva terveyttd™> Sosiaalihuoltolain mukaan kunnan on huolehdittava
seuraavien sosiaalipalveluiden jarjestamisesta: sosiaalityd, kasvatus- ja perheneuvonta, koti-
palvelut, asumispalvelut, laitoshuolto sek& perhehoito. Kunnan on myds huolehdittava lasten
ja nuorten huollon, lasten paivahoidon, kehitysvammaisten erityishuollon ja invalidihuollon
palveluiden, ottolapsineuvontaan ja isyyden selvittdmiseen ja vahvistamiseen sek& elatusavun
turvaamiseen kuuluvien toimenpiteiden seka paihdyttévien aineiden vaarinkayttajien huoltoon
kuuluvien palveluiden ja muiden sosiaalipalveluiden jérjestamisestd sen mukaan kuin niista

Ll

on erikseen saddetty.

Taman tutkimuksen kohteeksi sosiaali- ja terveystoimen sektorilta on valittu vanhustenhuol-

lon kaksi yksikkod, vanhusten palvelukodit ja kotihoito. VVanhustenhuollossa Jyvaskylan kau-

%8 Syksylla 2000 valitussa valtuustossa on 20 sosiaalidemokraattia, 12 edustaa kokoomusta, 10 keskustaa, 7 vih-
redd liittoa, 5 vasemmistoliittoa, 4 kristillisid ja 1 kommunisteja. Kaupunginhallituksessa vahvin edustus on
sosiaalidemokraateilla (4) ja kokoomuksella (3).

% Jyvaskylan kaupunki. Tilinpaatos 1999.

% Kaikkiaan 164 kuntaa 452:sta (36 %) oli yhdistanyt sosiaali- ja terveyslautakuntansa vuoden 1999 loppuun
mennessa. Lahde: www.kuntaliitto.fi.

%1 \Vuoden 1995 loppuun mennessé jo 91 kuntaa eli 20 %. Lahde: Rintala, Elovainio ja Heikkila 1997, s.6.

82 Suomen perustuslaki (731/1999) 19 §.
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pungilla, kuten useimmilla kunnilla, on suuret haasteet edessadn. Koko maassa yli 65-
vuotiaiden osuus véestostd on talla hetkelld 14,8 % mutta tilastokeskuksen ennusteen mukaan
vuonna 2030 jo 26 0/(@. Vanhusten palvelukodit edustavat Iaitospalveluita{aja kotihoitdgI avo-
palveluita. Ndma palvelumuodot korvaavat tai tdydentdvat toisiaan, ja ndiden tehtdvéalueiden
tavoitteenasettelu kytketddn usein toisiinsa erityisesti siksi, ettd tehokas avohoito véhentaa

kysyntaa laitoshoidon puolella.

Vuonna 1992 laaditussa muistiossa Sosiaali- ja terveysministerion asettama palvelurakenne-
tyoryhma piti vanhuspalvelujen palvelurakenteen suurimpina ongelmina sairaala- ja laitospai-
notteisuutta, ihmisten hoitoa epatarkoituksenmukaisilla paikoilla, asumiseen liittyvia ongel-
mia palvelutarpeita aiheuttavina tekijoind seka investointien laitospainotteisuutta. Erityisesti
vaeston ik&&ntymisen ja apua tarvitsevien vanhusten maéran kasvun tyoryhma katsoi edellyt-
tavan avopalvelujen ja ehkdisevén tyon kehittdmistd. Ty6ryhmd antoi seuraavan suosituksen
vanhusten laitospaikkojen mitoituksesta:
"Erikoissairaanhoidon, perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen laitospaikkoja véhen-
netéén asteittain siten, ettd vuoteen 2000 mennessa on paasty tydryhmaén esittdmiin seu-
raaviin tavoitteisiin... 75 vuotta tayttaneistd vanhuksista 90 % selviytyy kotona joko it-
sendisesti tai ldhiomaisten ja lahiympdriston tukemana ja/tai sosiaali- ja terveydenhuol-

&

lon jarjestamien koti- ja avohuollon palvelujen turvin.”

Taman suosituksen perusteella vanhustenhuollossa painopistettd on viimeisten kymmenen
vuoden aikana oletettavasti pyritty siirtdaméén laitoshuollosta avohoitoon ja kehitetty erityi-

sesti kotihoidon ja palveluasumisen palveluja. Ndin on tapahtunut myos Jyvéskylan kaupun-

83 Sosiaalihuoltolaki (710/1982) 17 §.

54 www.stat. fi

% Laitoshuollolla tarkoitetaan hoidon, yllapidon ja kuntouttavan toiminnan jarjestimista jatkuvaa hoitoa
antavassa sosiaalihuollon toimintayksikdsséa ja perhehoidolla jatkuvan hoidon ja ylldpidon jarjestamista
yksityiskodissa. Laitoshuoltoa ja perhehoitoa annetaan henkildlle, joka tarvitsee apua, hoitoa tai muuta
huolenpitoa, jota ei voida tai ei ole tarkoituksenmukaista jarjestdd hé&nen omassa kodissaan muita
sosiaalipalveluja hyvaksi kéyttden. Sosiaalihuoltolaki 22 §-26 8.

% Sosiaalihuoltolain edellyttamilla kotipalveluilla tarkoitetaan asumiseen, henkildkohtaiseen hoivaan ja
huolenpitoon, lasten hoitoon ja kasvatukseen sekd muuhun tavanomaiseen ja totunnaiseen eldmaan kuuluvien
tehtdvien ja toimintojen suorittamista tai niissd avustamista. Kotipalveluja annetaan alentuneen toimintakyvyn,
perhetilanteen, rasittuneisuuden, sairauden, synnytyksen, vamman tai muun vastaavanlaisen syyn perusteella.
Sosiaalihuoltolaki 20-218.

%7 palvelurakennetydryhman muistio 1992, s.9-10.
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gissa, jossa vanhusten laitoshoidon tavoitteet on asetettu prosentuaalisena enimmaismaarana

Ll

ja vanhusten palvelukotien laitospaikkoja on muutettu palveluasumispaikoiksi®®,
4.2.1 Jyvaskylan kaupungin sosiaali- ja terveyspalvelukeskus

4.2.1.1 Tavoitteet, organisaatio ja maararahat

Sosiaali- ja terveystoimen palveluiden tuottamisesta Jyvaskyldn kaupungin organisaatiossa
vastaa sosiaali- ja terveyspalvelukeskus (SOTEPA). Sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen
toiminta-ajatuksena on yllapitadd ja edistdd psyykkistd, fyysista ja sosiaalista hyvinvointia,
tukea asukkaiden omatoimista selviytymista sek& kehittdd elinoloja yhteistyttahojen kanssa.
Sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen toimintaa ohjaa sosiaali- ja terveyslautakunnan vuonna
1997 hyvaksyma strategia, jonka mukaan toimintaa ohjaavat seuraavat arvot ja arvostukset:
ihmisarvo ja tasa-arvo; turvallisuus ja muutosvalmius; yksilollisyys ja oikeudenmukaisuus;
yhteisvastuullisuus ja yrittdjyys. Yksikon toimintaperiaatteita ovat asiakaslahtoisyys, suun-
tautuminen avopalveluihin, ehkéiseva tyd, kuntalaisten osallistuminen ja toimiva demokratia,
henkildstén osaaminen, osallistuminen ja hyvinvointi, palvelujen laadukkuus ja jatkuva laa-

Eal

dun kehittdminen ja arviointi seké& toiminnan tehokkuus.

Sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen strategisia tavoitteita ovat akilliseen avuntarpeeseen
vastaaminen, lasten ja nuorten terve kehitys, asukkaiden toimintakyvyn yllapitdminen ja
edistaminen, syrjaytymisen ehkéiseminen, terveellinen elinympéristd seka tasapainoinen yh-
dyskuntakehitys. Sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen toiminnan ohjaus kuuluu sosiaali- ja
terveyslautakunnalle, jonka esittelevana virkamiehend toimii sosiaali- ja terveysjohtaja. Sosi-
aali- ja terveysjohtaja on toimialajohtaja, jonka vastuulla on koko sektorin toiminta ja talous.
Vastaanottopalvelut, psykososiaalinen tyd, kotihoito ja terveysneuvonta on organisoitu vaes-
tovastuualueittain tulosyksikoiksi (lantinen alue, keskustan alue ja itdinen alue). Omina tu-
losyksikkdindéan toimivat paivéhoito, vanhusten palvelukodit ja sairaala. Mielenterveystyo ja
aikuispsykiatria, hammashuolto, lasten ja nuorten huolto, perheneuvola, péaihdehuolto, tyol-

listamisyksikko, tyoterveyshuolto ja keskitetyt vammaispalvelut on organisoitu sopimusyksi-

%8 Ks. esim. Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 1998, s. 86.
% http://www.jkl.fi/sotepa/hyvinvointi
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k(‘jksil‘T‘:I Jyvéskylan kaupungin sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen organisaatiota eri yksik-

kdineen esittaa kuvio 5.

SOSIAALI- JA TERVEYSLAUTAKUNTA

SOSIAALI- JA TERVEYSJOHTAJA Johdon tukipalvelut
esuunnittelu stiedotus
Hallinto-
ja talous
SOPIMUSYKSIKOT
TULOSYKSIKOT
, Mielenterveystyo
| | ja aikuispsykiatria
Lantinen| [ Keskustan Itainen Lasten Van- Terveys- Hammashuolto
alue alue alue paiva- husten keskus-
hoito palvelu- sairaala Lasten ja.nuorten huolto
kodit keskitetyt palvelut
« avoterveydenhuolto Perheneuvola
* psykososiaaliset palvelut
* kotihoito Péihdehuolto

Tyéllistamispalvelut

Tydterveyshuolto

Keskitetyt
vammaispalvelut

KUVIO 5: Sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen organisaatio (v. 2000).

Sosiaali- ja terveyslautakunta ostaa palveluita sopimusyksikgiltd. Toimintojen organisoinnilla
sopimusyksikdiksi on tavoiteltu kilpailuttamismahdollisuutta yksityisen sektorin tarjoamien
palvelujen kanssa. Talla hetkelld ei kilpailua sopimusyksikdiden toiminta-alueilla vield ole,
mutta ehkd tulevaisuudessa. Sopimusyksikdiden toimintamenot ovat yhteensd vajaat sata
miljoonaa markkaa (vuoden 2000 talousarviossa 97 Mmk). Kolme suurinta yksikkda toimin-
tamenoilla mitaten ovat vammaispalvelut, hammashuolto ja lasten ja nuorten huolto. Toimin-

tatuloja sopimusyksikdille yhteensd on vuodelle 2000 budjetoitu vajaat 25 Mmk. Sosiaali- ja

® Aiemmin ruokapalvelut kuuluivat myds sopimusyksikaihin; v. 2000 alusta ruokapalvelut on erillinen kaupun-
gin konsernihallinnon alainen, keskusvirastoon kuuluva yksikko, joka tuottaa ateriapalvelut paivakodeille, kou-
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terveystoimen tulosyksikoiden ja sopimusyksikdiden valisid toiminnallisia suhteita kuvaa
seuraava aluejohtajan haastattelulausunto.
"Sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen organisaatiossa itsendisid tulosyksikoitd ovat l&ntinen,
keskustan ja itdinen alue, péivahoito, vanhusten palvelukodit sekd sairaala. Lautakunta ostaa
palvelut sopimusyksikdiltd. Tulosyksikot kayttdvat sopimusyksididen palveluita, eniten nuori-
sopsykiatrian, perheneuvolan ja paihdehuollon palveluita. Me olemme ostajia, lautakunta tekee
sopimukset. Niin pitkélle ei ole menty, etté tulosyksikot ostaisivat palvelut suoraan sopimusyk-

sikoilta" (Aluejohtajan haastattelu tammikuussa 1999).

Taulukkoon 2 on kerétty koko sosiaali- ja terveystoimen budjetoidut ja toteutuneet toiminta-
menot, toimintatulot ja toimintakate vuosina 1997-1999 ja talousarvio vuodelle 2000. Tar-
kastelujakson jokaisena vuonna toteutuneet toimintamenot ovat olleet (2-8 %) suuremmat
kuin talousarvioon alun perin budjetoidut toimintamenot. Myos tarkastelujakson toimintatulot
on arvioitu varovaisesti, ja niinpé toimintatulot ovat toteutuneet aina jonkin verran budjetoi-
tuja suurempina. Talousarvion budjetoidut toimintamenot muodostavat oman lukusarjansa ja
toteutuneet toimintamenot omansa. Vuosien 1998 ja 2000 talousarviossa sosiaali- ja terveys-
palvelukeskuksen toimintamenot on budjetoitu pienemmiksi kuin edellisen vuoden toteutu-
neet menot. Budjetointi on ollut menokehityksen suhteen liian optimistista, ja niinpa talousar-
viovuoden aikana on jouduttu myontdmaén lissmaararahoja, ja myos negatiivinen toiminta-
kate on noussut suuremmaksi kuin alun perin budjetoitu.ll—J'l Vuoden 2001 talousarviossa sosi-

aali- ja terveystoimen toimintamenot rikkovat jo yhden miljardin rajan.

talous/7000mkK TA 1997 |TOT 1997 |TA 1998 |TOT 1998 |TA 1999 |TOT 1999 [ TA 2000
Toimintamenot 882529| 959612| 900560| 918239| 953353| 984362| 961857
Toimintatulot 155942 |  177400| 138023| 128558| 178408| 178911| 149170
Netto / Toimintakate | (726 587)| (782 213)| (762537)| (789 681)| (774 945)| (805 450) | (812 687)

Negatiivinen toimintakate eli toimintamenot > toimintatulot merkitty sulkuihin.

TAULUKKO 2: Sosiaali- ja terveyspalveIukeskukser]ﬁudjetoidut ja toteutuneet toimintame-
not, toimintatulot ja toimintakate vuosina 1997 —1999.

luille sek& muille kaupungin laitoksille.

" Sosiaali- ja terveystoimen budijetointia voi jossain méérin verrata siihen, mistd Hagheim ym. kirjoittavat artik-
kelissaan The Two Worlds of Management Control. Artikkelin mukaan on olemassa kaksi eri laskentatoimen
maailmaa (budjetin ja budjettilukujen ja todellisen toiminnan ja toteutuneiden lukujen maailma), jotka eivat
vélttamattd kohtaa.

72 Jyvaskylan kaupunki. Talousarviot vuosille 1997-2000, tasekirja 1997 ja tilinpaatos 1998 ja 1999.
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4.2.1.2 Toiminnan ja talouden ohjaus

Sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen perustehtédvat maaraytyvat lainsaadannon pohjalta, ja sen
toiminta-ajatus, strategia sekd toimintaa ohjaavat arvot ja arvostukset maaraytyvét valtakun-
nallisten ja kunnan omien, poliittisten péaatoksentekijoiden tekemien linjausten perusteella.
Ylimmalla tasolla, kutsutaan sité sitten strategisen suunnittelun, peruspd@maéarien maarittami-
sen tms. tasoksi, sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen tavoitteet ovat kattavia ja ilmeisen risti-
rildattomia, kun puhutaan psyykkisen, fyysisen ja sosiaalisen hyvinvoinnin yllapitdmisesta ja
edistdmisestd, mutta ilman konkretisointia ja operationaalistamista ylimman tason tavoitteet

jaavat yleviksi ja abstrakteiksi juhlapuheiksi.

Perustehtévien ja pddmaarien seka toiminta-ajatuksen, arvojen ja arvostusten tasolta on tultava
operatiivisen toiminnan ja talouden ohjauksen tasolle. Tall& tasolla vuotuinen talousarvio toi-
mii sosiaali- ja terveystoimessa keskeisend ohjausvalineend. Jyvaskylan kaupungin sosiaali- ja
terveyspalvelukeskuksen talousarviossa on eritelty keskitetyn hallinnon, keskitettyjen palve-
lujen, aluetyon, péivahoidon, vanhusten palvelukotien, sairaalan, erikoissairaanhoidon, tyol-
listdmisen ja sopimusyksikkétoiminnan toimintatulot ja toimintamenot sekd valtuuston nah-
den sitova toimintakate. Edelleen talousarvion kayttotalousosassa esitetddn mainituille yksi-
koille ja niiden sisalla viel& erikseen erdille palvelulinjoille valtuustoon néhden sitovia toi-
minnallisia tavoitteita ja/tai toimintaa ohjeellisesti sitovia yksityiskohtaisia perusteluitag.
Talla tasolla tavoitteet ovat konkreettisia ja operationalisoivat sosiaali- ja terveyspalvelukes-
kuksen toiminta-ajatusta, mutta eivat enda ole kaiken kattavia eivatkd myoskaéan valttamétta
ristiriidattomia. Sektoriammattilaiset ja -johto asettavat toiminnalleen tietyt tavoitteet, kunnan
talousjohdolla on oma taloudellisia ndkokohtia painottava nakemyksensa samoin kuin poliitti-
silla paattéjilla sekad asiakkailla, kunnan asukkailla ja veronmaksajilla on omat odotuksensa.
Sosiaali- ja terveystoimen tavoitteiden yksiselitteisyys riippuu siis siitd, minka tason tavoit-

teista puhutaan.

¥ Kayttotalousosassa esitettavat toiminnalliset tavoitteet ovat siis valtuustoon nahden sitovia. Niin ikaan kaytto-
talousosassa esitettévét perustelut ovat ohjeellisesti sitovia siten, ettd hallintokuntien tulee noudattaa perusteluis-
sa kuvattua toiminnallista linjaa. Talousarviossa esitettdvat suoritetavoitteita, tehokkuutta ja taloudellisuutta
ilmaisevat tunnusluvut, samoin kuin toiminnan laajuustiedot ja voimavaroja osoittavat tunnusluvut eivét ole
valtuuston néhden sitovia, vaan tunnuslukuja ja suoritetavoitteita tulee pitdé ohjeellisina. Jyvéskylan kaupunki.
Talousarvio vuodelle 2000, s. 32.
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Talousarvion laadinta tapahtuu ylh&alta alas ja alhaalta ylos -menetelmalld. Kaupunginhallitus
antaa hallintokunnille talousarviovuotta edeltdvand kevaané talousarviokehyksen, johon hal-
lintokuntien, kuten sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen tulee tai ainakin tulisi sopeuttaa toi-
mintansa ja méaararahaesityksensa. Hallintokuntien ja niiden toimintaa ohjaavien lautakuntien,
kuten sosiaali- ja terveyslautakunnan tekemien talousarvioehdotusten pohjalta kaupunginhal-
litus valmistelee talousarvioesityksen, jonka kaupunginjohtaja esittelee valtuustolle. Valtuus-
ton hyvaksyman talousarvion perusteella hallintokunnat laativat talousarvion yksityiskohtai-
semman kayttésuunnitelman, jonka lautakunta hyvaksyy ja joka esitetadn tiedoksi kaupungin-
hallitukselle.

SOTEPA:n hallinto- ja talousjohtajan haastattelussa tuli esille kaupunginhallituksen keskei-

nen rooli rahank&yttoa koskevassa paatoksenteossa sekd yleensakin taloudellisen ja toimin-

nallisen paatoksenteon eriytyneisyys:
"Vaikka esimerkiksi vanhusten palvelukotien sisélla tehdaan linjauksia ja maarityksia siité,
milla tavalla toimitaan, naihin kuitenkin vaikuttaa oleellisesti se, mitkd ovat ne resurssit, joilla
toimitaan. Kaupunginhallituksen asettama kehys on se, johon talousarvio pyritaan tekeméaan eli
ennen kaupunginvaltuuston kasittelyd kaupunginhallituksen tekemé& paatts on hyvin ratkaiseva
eli kaupunginhallituksen rooli on keskeinen. Kaupunginvaltuustolla on kdytanntssa varsin va-
h&n mahdollisuuksia vaikuttaa toiminnalliseen puoleen, ehk& toiminnan ja rahan yhteydet ovat-
kin hdamartyneet. Lautakunnalla on oma merkityksensa resurssien suuntaamisessa esimerkiksi
eri palvelukeskusten sisalla. Toiminnallinen p&atoksenteko yksikoissd kuuluu johtajalle ja johto-
ryhmélle, sektorijohdon paatdksenteko on talouspuolen johtamista ja paatoksid™ (SOTEPA:n

hallinto- ja talousjohtajan haastattelu tammikuussa 2001).

Vuoden 1999 talousarvion laadinta Jyvéaskyladn sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksessa oli
poikkeuksellinen, mutta samalla sosiaali- ja terveyspalvelujen ohjauksen luonnetta ja lasken-
tatoimen mahdollisuuksia valaiseva. Talousarvion valmistelu alettiin silla, ettd SOTEPA:n
yksikot kasittelivdt muutoshankkeensa ja kévivat kriittisesti 1&pi toimintaedellytystensa kaksi
peruspilaria: henkildstomenot ja tarvittavat tilat. Sosiaali- ja terveyslautakunta kasitteli bud-
jettiasiaa ja hyvaksyi syyskuussa 1998 talousarvioehdotuksen, joka ylitti reippaasti (yli 11
MmK) kaupunginhallituksen antaman menokehyksen. Kaupunginvaltuuston kasittelyssa mar-
ras-joulukuussa 1998 hyvéksyttiin sosiaali- ja terveyslautakunnan ehdotus, joka oli markka-
méaaraisesti selvasti suurempi kuin kaupunginhallituksen esitys. Kysymys oli eraanlaisesta

valtataistelusta, jossa kamppailivat kaupunginhallituksen talousarvioraami ja hallintokunnan
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oma esitys tulevan vuoden toiminnoiksi ja maararahoiksi. SOTEPA:n hallintojohtaja kuvasi

haastattelussa vuoden 1999 talousarvion laadinnan poikkeuksellisuutta seuraavasti:
"Vuoden 1999 suunnittelu tehtiin eri tavalla kuin aiempina vuosina. Suunnittelu aloitettiin han-
kesuunnittelulla, jossa jokainen tulosyksikko selvitti omat muutoshankkeensa. Markkojen lisék-
si muutoshankkeissa arvioitiin se, miten muuttuvat tilatarpeet ja henkiléstdmenot. Hankesuun-
nitelmia késiteltiin johtoryhmaéssa, lautakunnassa ja uudelleen johtoryhméssd, jotta saataisiin oi-
kea pohja talousarvion tekemiseen. Lautakunta vaikutti tyytyvéiseltd kasittelytapaan ja sai hy-
van kuvan toiminnasta, joka oli muunnettu my6s markoiksi. Lautakunnan tehtavéksi jai nyt
punnita asioiden oikeaa painotusta. Suunnittelussa on toiminta ja markat synkronoitava, jolloin
néhdaén heti, mitd merkitsee, jos toiminta on sopeutettava kaupunginhallituksen raameihin. Ai-
emmin vain todettiin, misté leikataan eikd mietitty asioita toiminnallisten tavoitteiden nakokul-
masta. Toiminnallisista tavoitteista oli kaiken aikaa vahintadnkin kaksi versiota: raamin mukai-
set vahaisemmat seka tulosyksikdiden ja lautakunnan linjanveto toiminnan tavoitteista ja niiden
mukaisista markoista. Lautakunnan esitys ei noudattanut kaupunginhallituksen raamia, mutta
sosiaali- ja terveyslautakunnan esitys toteutui” (SOTEPA:n hallintojohtajan haastattelu marras-
kuussa 1998).ELI

Sosiaali- ja terveyslautakunta vertasi SOTEPA:n esityksid kaupunginhallituksen antamaan
kehykseen. Lautakunta oli vaikean paatoksentekotilanteen edessd, koska budjettiesitykset
ylittivat kaupunginhallituksen kehyksen. Menoja olisi karsittava kaupunginhallituksen ohjei-
den mukaisesti, mutta samalla se merkitsisi toimintojen karsimista ja tavoitteista tinkimista.
Vastakkain olivat yht&élla tulosyksikdiden omat ja lautakunnan toiminnalle asettamat tavoit-
teet seka toisaalla kaupunginhallituksen menokehyksen mahdollistamat minimitavoitteet. So-
siaali- ja terveyspalvelukeskuksen yksikot esittivat konkreettisin laskelmin, mit4 sopeuttami-
nen kaupunginhallituksen kehykseen merkitsisi toiminnan karsimisena. Sosiaali- ja terveys-
toimessa kyettiin siis integroimaan talous ja toiminta varsin konkreettisiksi syy-seuraus -

suhteiksi.

Sosiaali- ja terveyslautakunnalle esitettiin perustellut vaateet kaupunginhallituksen antamaan

kehykseen tarvittavasta lisdyksesta edellyttéen, ettd toiminta halutaan pitda entiselld tasolla.

™ Myoskadn vuoden 2001 talousarvion laadinnassa sosiaali- ja terveyslautakunta ei ole taipunut kaupunginhal-
lituksen asettamaan budjettikehykseen. Lautakunta pit&d kiinni ehdotuksestaan, jonka kaupunginhallitus on jo
kerran palauttanut lautakunnan kasiteltdvéksi. Lautakunnan esitys sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen tarvitse-
masta maérérahasta on 56 Mmk suurempi kuin kaupunginhallituksen antama kehys. (Keskisuomalainen
26.10.2000.)
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Syy-seuraus -suhteet esitettiin konkreettisina toiminnan supistamisina ja laskentatointa arvo-

L]

ja madralukuineen kéytettiin tassa tilanteessa hyvéksi. Ote kehyksen lisayksen perusteluista®™.

SOTEPAnN esityksen ja kaupunginhallituksen kehyksen erotus (1000 mK),
jos toiminta pidet&an nykyiselldn ja sairaanhoitopiirin laskutus pysyy
vuoden 1998 tasolla 11794

SOPEUTUS KAUPUNGINHALLITUKSEN KEHYKSEEN
Toiminnan supistaminen:

* Terveyskeskussairaala: 20:n sairaansijan sulkeminen 2137
* Aluetyd/avoterveydenhoito: véestdvastuun perusvaestomaaran lisdédminen, keskitetyn
ensiavun liittdminen lantisen alueen vastaanottoon 2000
*Aluetyd/kotihoito: yopartiotoiminnan lakkauttaminen 1000
* Paivahoito: toiminnan supistaminen (n. 100 paivahoitopaikkaa) 1300
* Erikoissairaanhoito: sairaanhoitopiirin maksuosuuden supistaminen erikoissairaanhoidon
maksutulojen korotusten myo6ta 2000
* Sopimusyksikot/lasten ja nuorten huolto: huumeosaamiskeskusta ei perusteta 325
* Sopimusyksikdt/hammashuolto: toiminnan supistaminen 1000
* Muut sopimusyksikét: toiminnan supistaminen 200
* Keskitetyn tydllistdmisrahan supistaminen vuoden 1998 talousarvion tasolle 1600
Leikkaukset yhteensa 11 562

LEIKKAUSTEN VAIKUTUS HENKILOTYOVUOSIIN
Sairaala: 10, vastaanotto: 4, kotihoito: 6, paivahoito: 19, hammashuolto: 4; yht. 43.

Raportissa tuodaan esille eri tulosyksikodiden ja palvelulinjojen toiminnan supistamisten
kautta syntyvét saastot, joilla paastaisiin kaupunginhallituksen menokehykseen. Henkil6tyo-
vuosia tulisi sdastojen aikaansaamiseksi véhentdd 43. SOTEPA:n vuoden 1999 budjetointi-
prosessissa kaytettiin laskentatointa ja sen tuottamaa numerotietoa hyvaksi sektorijohdon ja -
ammattilaisten toiminnalleen asettamien tavoitteiden edellyttdmien madrérahatarpeiden pe-
rustelemisessa. Tulosyksikot ja palvelulinjat kéayttivat hyvakseen toimintansa niitd ominais-
piirteitd, jotka mahdollistavat rutiiniohjauksen ja laskentatoimen kayton ik&an kuin "vastaus-
laitteena”. Perusteluissa toiminnan syy-seuraus -suhteet katsottiin siten tunnetuiksi, ettd voi-
tiin kertoa, miten maararahojen leikkaus vaikuttaa toimintaan sen nykyiseen tasoon verraten.
Seuraukset esitettiin  sekd toiminnan supistumisina ettd tuotoksen valillisten ‘proxy'-
mittareiden avulla, esimerkiksi paivahoitopaikkojen véhenemisend. Laskelmin voitiin vaikut-

taa siihen, ettd sosiaali- ja terveyslautakunta ja sitten my6s kaupunginvaltuusto saatiin hyvak-

" Sosiaali- ja terveyspalvelukeskus. Raamin lisayksen perusteet (26.8.1998). Kokonaisuudessaan perustelura-
portissa on selvitetty menojen lisdys sekd kustannusten nousuun ettd toiminnallisiin muutoksiin perustuen, tulo-
jen lisdys ja menojen vahennys raamia tasopainottavina tekijoind ja ndiden perusteella paadytty 11,8 Mmk:n
erotukseen kaupunginhallituksen raamin ja SOTEPA:n laskelmien valilla lahtdkohtana toiminnan pitdminen
entisellaan.
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symaan sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen laatima, kaupunginhallituksen asettaman kehyk-

sen ylittavéa toiminta- ja talousarviosuunnitelma.

Sosiaali- ja terveyspalvelukeskus kaytti talousarvioesityksensa laatimisessa ja eri tehtdviensa
resurssitarpeita méaarittdessadn hyvékseen kokonaismeno- ja volyymitietoja sekd niiden pe-
rusteella laskettuja keskimaaréisia yksikkokustannuksia. Kustannus- tai menotieto ei ilmei-
sestikaan ollut tarkkaa, mutta riittdvédd madréarahatarpeiden arvioimiseksi ja perustelemiseksi.
Henkilokunta on SOTEPA:n térkein voimavara ja palkkamenot suurin menoeré. Sosiaali- ja
terveystoimessa suoritetuotanto perustuu enimmaékseen asiakkaiden yksiltikohtaiseer‘g palve-
luun, ja téllaisessa tuotannossa henkilékunnan maaré ja kapasiteetti maarittavat perusléhto-

kohdan maaréllisten suoritetavoitteiden asettamiselle ja toteuttamismahdollisuuksille.

Edell& esitetty antaa jo viitteitd siitd, ettd sosiaali- ja terveystoimessa ja sen eri tulosyksikoissa
ja palvelulinjoilla voidaan kéayttaa laskentatoimen tietoa hyvéksi esimerkiksi resurssitarpeiden
mitoittamisen perustana. Sektorin tehtdvakenttd on moninainen, ja sen eri alueilla voi tulla
kysymykseen palvelujen tilaaminen vaihtoehtoisesti joko julkisen sektorin tai yksityisen sek-
torin tuottajilta. Kustannustiedolle voi siis olla kayttéd myos palvelujen hinnoittelussa ja eri

vaihtoehtojen kustannustehokkuuden vertailussa.

4.2.2 Vanhusten palvelukodit

4.2.2.1 Tavoitteet, toiminta ja talous
Vanhustenhuolto on yksi sosiaali- ja terveystoimen tehtévaalueista. Vuoden 2000 talousarvi-
oon on Jyvaskylan kaupungin sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen kohdalle Kirjattu seuraavat

vanhustenhuoltoa koskevat ja siis valtuustoon ndhden sitovat toiminnalliset palvelutavoit-

teelE!

® SOTEPA:n tuotteet ovat enimmékseen yksildtuotteita. Ks. tuoteajattelusta ja tuotteiden luokituksesta tuloksel-
lisuuden tarkastelussa Métténen 1993, s 29-34.
" Esimerkiksi Euske 1984, s. 22-23 maarittelee paamaaran laveaksi ja kohtalaisen ajattomaksi selostukseksi
siitd, mit4 organisaatio haluaa saavuttaa, kun taas tavoite on pd&madrad yksityiskohtaisempi selostus annettuna
aikana saavutettavasta lopputuloksesta. Tavoitteet ovat operationaalisen tason suunnitteluun kuuluvia ja niihin
liittyvéat myds keinot.
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1. Kotihoidon palveluilla ja palveluasumisella turvataan, ettd yli 75-vuotiaista on lai-
toshoidossa enintdan 8 %. Kotihoidon palvelut turvataan vahintéaan 25 %:lle yli 75-
vuotiaista; mittari: laitos- ja avohoidon peittéivyys-%.EI
2. Erikoissairaanhoidosta jonottaa terveyskeskussairaalaan enintdan keskimaarin viisi

potilasta. Mittausmenetelmé&: jonon seuranta (kk-raportointi).EI

Vuoden 2000 aikana vanhustenhoidon puutteet ovat olleet valtakunnan tiedotusvélineissa
usein esilld. Ehké& juuri siitd syystd Jyvéskylan kaupungin vuoden 2001 talousarvioon on en-
simmaisen kohdan palvelutavoitteeseen lisdtty lausuma: "Jyvaskylédn kaupunki tahtoo toteut-
taa vanhusten hyvén hoidon periaatteita ja kehittdd palvelujarjestelmaansé oikean hoidonpor-
rastuksen toteuttamiseksi ja riittdvien resurssien turvaamiseksi.” Toisen kohdan tavoitteessa

[ad

on enimmaisjonoa nostettu viidestd potilaasta kahteentoista™ johtuen kaiketi siité, ettd ase-

tettua tavoitetta ei ole edellisind vuosina saavutettu.

Vanhusten palvelukodit edustaa laitoshoitoa, jolle on asetettu vanhusten lukumééraan suh-
teutettu prosentuaalinen kattotavoite. Vanhusten palvelukotien tehtédvéand on tarjota asukkail-
leen toimintakykyéa yllapitaviéd ja kuntouttavia palveluja sekd ympérivuorokautista huolenpi-
toa ja turvallisuutta. Liséksi tuetaan ikaantyneiden kotona asuvien vanhusten omatoimisuutta,
kotona selviytymista ja omaisten jaksamista. Vuoden 2000 talousarvioon on kirjattu vanhus-
ten palvelukotien kohdalle seuraavat kuusi erityistavoitetta:

1. Kehitetad&n ik&antyneiden palveluverkostoa eri yhteistyotahojen kanssa siten, etta oi-

kea hoidonporrastus toteutuu.

2. Turvataan vanhusten kriisihoito.

3. Asukkaita aktivoidaan kuntouttavalla liikunnalla ja viriketoiminnalla, jotka ovat osa

perushoitoa. Laaditaan yksikko- ja yksilokohtainen liikuntasuunnitelma seka kaytetaan

tukena musiikkiterapiaa.

4. Vapaaehtoistoimintaa ja omaisyhteisty6ta kehitetddn ja niihin osallistuvia tuetaan.

Avainasemassa ovat tdssa omahoitajat.

"8 Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 78. Sama palvelutavoite esitettiin my6s vuoden 1999
talousarviossa, s. 69.

7 Jyvéskylan kaupungin vuoden 1999 tilinpaatoksen (s. 30) mukaan vanhusten asumispalveluja koskevat toi-
minnalliset tavoitteet toteutuivat sekd laitos- ettd avopalvelujen maérien suhteen. Erikoissairaanhoidosta terveys-
keskussairaalaan jonottavien maérassa ei tavoitteeseen paasty.

8 jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2001, s. 87.
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5. Henkil6ston jaksamista ja toimintakyvyn yllépitoa kehitetddén mm. TYKY -toiminnan
avulla.
6. TyOyhteisdjen toimivuutta ja sisaistd yhteistyotd edistetddn. Keinoina tassa ovat mm.

vertaisarviointi ja tyt')nkierto.E

Vanhusten palvelukodit on siis oma tulosyksikkonsa sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen
sisdlld. Yksikon toiminnasta ja taloudesta vastaa vanhusten palvelukotien johtaja, joka on suo-
raan sosiaali- ja terveysjohtajan alainen. Vanhusten palvelukodit tuottaa pitk&aikaista hoitoa
sellaisille vanhuksille, jotka eivét selviydy palveluasumisyksikdissa tai omissa asunnoissaan

L]

kotihoidon turvin®. Tulosyksikko tarjoaa ryhmékotiasumista ja lisdksi dementiahoitoa paitsi
vanhainkotien osastoilla myds kotona asuville dementoituneille henkil6ille dementiapéivapai-

kassa. Lyhytaikaisen hoidon osuus on noin 12% kaikista laitoshoitopaivista.

Jyvéskylén kaupungilla on omia vanhainkoti- ja palveluasumispaikkoja, mutta kaupunki ostaa
palvelukotipalveluja myos erilaisilta yksityisten saatididen ja jarjestdjen omistamilta palvelu-
kodeilta. Talla hetkelld Jyvaskylan kaupungilla on 218 omaa vanhainkotipaikkaa, 16 omaa
palveluasumispaikkaa ja 92 yksityisten palvelukotien asumispaikkaa. Laitosasuminen ja pal-

veluasuminen oli vuonna 1999 Jyvéaskylasséa valtakunnallisten suositusten mukaisessa maksi-

Mimaarassa.
talous/1000mk TA 1997 |TOT 1997 | TA 1998 |TOT 1998 | TA 1999 |TOT 1999 | TA 2000
Toimintamenot 48 904 47 257 42 937 43919 44 749 45 366 46 286
Toimintatulot 10 686 9 966 9085 9914 9 996 10 663 10 372
Netto/Toimintakate (38218)| (37291) (33852)| (34005)| (34753)| (34703)| (35914)

Negatiivinen toimintakate eli toimintamenot > toimintatulot on merkitty sulkuihin.

TAULUKKO 3. Vanhusten palvelukotien toteutuneet toimintamenot, -tulot ja nettomenotEI

81 Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 89. Tavoitteet 1-4 16ytyvat myds vuoden 1999 talousarvi-
osta. Vuoden 2000 tavoitelistaan lisatyt 5-6 liittyvét vanhusten palvelukotien henkildstén jaksamiseen.

82 Avohoidon ja laitoshoidon késitteet ovat jossain maarin ristiriitaisia ja esimerkiksi dosentti, ylilaakéri Matti
Nikkila pitda palvelutaloja avohoitomuotona (Aamulehti, 26.11.2000.) Artikkelissa 'Parannukset kiinni asen-
teista’ Nikkila lisaksi toteaa, ettd huonokuntoisten vanhusten kotihoito on osoittautunut pohjattomaksi suoksi,
koska se on tehotonta ja kallista hoivan tarpeessa oleville vanhuksille. Nikkildn mukaan hoitoa jonottavat van-
hukset aiheuttavat suuria kustannuksia; samalla rahaméaarélla pystyisi yllapitdmaén hoivaosastoja, hoivakoteja tai
korkeatasoisia palvelutaloja.

8 Jyvaskylan kaupunki. Talousarviot vuosille 1997-2000, tasekirja 1997 ja tilinpaatds 1998 ja 1999.
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Taulukkoon 3 on koottu vanhusten palvelukotien toimintamenot ja -tulot talousarvioiden
1997-2000 ja tilinpaatésten 1997-1999 perusteella. Sosiaali- ja terveystoimen kokonaisme-

noista vanhusten palvelukotien osuus on noin 5%.

Toimintamenojen vdheneminen vuoden 1997 tasosta johtuu siitd, ettd osa vanhusten palvelu-
kotien alle kuuluneista paikoista on siirretty aluetoiminnan ja siihen kuuluvan kotihoidon pii-
riin, eli suunta on ollut laitoshoidosta avohoitoon. Suurin menoerd vanhusten palvelukotien
tulosyksikdssé ovat henkilostomenot. Niiden osuus toimintamenoista on noin 60 %. Toiseksi
suurin yksittainen menoera on tilojen vuokrat (5,4 Mmk), joka merkitsee noin 12 % toimin-

tamenoista. Erilaisten palvelujen ostoihin kaytetddn noin 25 % toimintamenoista.

4.2.2.2 Toiminnan ja talouden ohjaus
Vanhusten palvelukotien toiminnan ja talouden ohjauksesta vastaa tulosyksikon, vanhusten
palvelukotien johtaja. Tuotosta seurataan hoito- ja asumispéivind. Mainitut mittarit edustavat
tuotoksen surrogaattia tai proxya. Ne mittaavat toiminnan volyymia, mutta eivét kerro mitaan
toiminnan tuotoksesta sen suhteen, miten vanhusten toimintakyvyn yllapitamisen ja kuntout-
tamisen sek& ymparivuorokautisen huolenpidon ja turvallisuuden tavoitteissa on onnistuttu.
Vanhusten palvelukotien johtoryhmad, johon kuuluu palvelukotien johtaja, osastonhoitajat,
sosiaalityontekijoitd ja henkiléston edustaja (yhteensd 11-12 henkil6d), sopii yhteisista toi-
mintalinjoista sekd resurssien jaon ja toiminnan kehittdmisen suuntaviivoista. Asiakkaiden
sijoituksesta eri palveluiden piiriin vastaa SAS- eli seuraa-arvioi-sijoita -ryhmd. Toiminnan
organisoinnista kertoo vanhusten palvelukotien johtaja haastattelussa liséksi seuraavaa:
"P&&vastuu eri toimintojen kulujen seurannasta on palvelukotien johtajalla. Asukaskuormituksen
seuraaminen kuuluu osastonhoitajien ja yksikon tehtéviin. Liséksi on olemassa SAS -ryhma, jo-
ka kéytdnngdssa sijoittaa asukkaat seké vanhusten palvelukotiin ettd kaikkiin avopuolen palvelu-
asuntoihin. Lisaksi seurataan sitd, millaista vaked meidan hoidossa on eli tehd&in hoitoisuus-
mittauksia.  Erilaisista Suomessa  kaytetyistd standardeista kaytdmme ns. Vasa-
mittausta.... Talouden ja toiminnan suunnittelussa on ollut pyrkimys siihen, ettd suunnittelussa
tulisivat toiminnot nakyviin. Toimintojen suunnittelu ilman talouden suunnittelua on mahdo-
tonta eli molempia tarvitaan. Raporteissa nékyy seka talouden kehitys ettd suoritekehitys"

(Vanhusten palvelukotien johtajan haastattelu joulukuussa 1998).
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Vanhusten palvelukotien toimintaa ja taloutta seurataan ja niista raportoidaan kuukausittain
sosiaali- ja terveyslautakunnalle ja kolme kertaa vuodessa kaupunginhallitukselle ja -
valtuustolle. Kuukausiraportissa esitetddn taulukkomuodossa talousarvioluvut, toteutuneet
luvut ja toteutumaennuste koko vuoden tuloista, menoista, henkiléstomenoista sekd nettome-
noista. Toteutumien vertailua budjettiin havainnollistetaan myds graafisilla kuvioilla. Raportti
sisdltdd ennusteen tunnuslukujen toteutumasta ja kirjallisen tilannekatsauksen. Taulukossa 4
on esimerkki vanhusten palvelukotien kuukausiraportoinnista sekd talouden osalta ettd van-

husten palvelukotien toiminnan laajuutta kuvaavat keskeiset tunnusluvut.

talous/1000mk TALOUSARVIO TOTEUTUMA EROTUS TOT.ENN. EROTUS
Vuosi kausi | kausi  %f/vuosi %/kausi | kausi VUosi VUosi
Tulot 9285 5979 6 394 68,9 106,9 | 415 9929 644
Menot -43 337 -29175 -29881 69,0 102,4 | -706 -44 386 -1 049
siitd henkilémenot -26 272 -17 799 -18269 69,5 102,6 | -470 -26 966 -694
Netto -34 052 -23196 -23487 69,0 101,3 |-291 -34 456 -404
tunnusluvut TALOUSARVIO TOTEUTUMA EROTUS TOT.ENN. EROTUS
VUOSi kausi | kausi %/vuosi %/kausi | kausi VUOSiI VUOoSI
Hoitopéivien Ikm 77 620 51675 | 51504 66,4 99,7 -171 77 363 -257
Palveluasumispdivat 11 315 7533 | 4676 41,3 62,1 | -2 857 7024 -4 291
Ostetut vanhainkotipv 5110 3402 | 1804 35,3 53,0 | -1598 2710 -2 400
Yksit.palv.kotiasumispv | 24 000 15978 | 19578 81,6 1225 3600 29 407 5 407

TAULUKKO 4: Esimerkki vanhusten palvelukotien kuukausiraportoinnista kaudelta 1.1.-
31.8.1998.

Esimerkki kuukausiraportointiin siséltyvasté tilannekatsauksesta ajalta 1.1.-31.8.1998:

"TILANNEKATSAUS

Asiakkaiden toimintakyky on hieman alentunut viime syyskuuhun verrattaessa. Laitospaikkojen
véheneminen on nakynyt lyhytaikaishoitoyksikdssd, jonka 24 paikasta 8 — 9 on ollut jatkuvasti
pitkdaikaispaikkaa odottavien kéaytdssa. Mathilda-koti muuttui 1.5. alkaen laitospalveluja tuottavasta
yksikosta palveluasumisyksikoksi. Muutos onnistui aivan kohtuullisesti, eikd tuottanut asiakkaille
ylimdaraisia hankaluuksia. Tyontekijdiden sairaslomia on ollut védhemman kuin vuoden | kolmanneksella,
mutta kuitenkin hieman enemmén kuin v. 1997 vastaavana aikana. Sateisesta keséstd huolimatta eri
yksikodissa asukkaille on pystytty jarjestdméén ulkoilua ja tapahtumia. Keljon vanhainkodin asukkaiden
ilona on ollut entisen Purokadun neuvolan tiloihin tilapéisesti sijoitetut paivakodin lapset, joiden piha-
alue ulottuu vanhainkotiin. Lisaksi lapset kdyvét ruokailemassa vanhainkodin ruokaﬁlissaja tuovat oman
vérinsa A-talon pohjakerroksen asukkaiden ja ulkopuolisten ruokailijoiden arkeen."
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Kunnalla on lakisaateinen vastuu valvoa myos yksityisen sektorin tuottamien asumispalvelui-
den laatua. Palvelukotien johtaja ja kaupungin sosiaalityontekijét tarkastavat toimintaa teke-

malla kaynteja ja keskustelemalla tuottajien kanssa.

Taulukossa 5 on esitetty vanhusten palvelukotien tunnusluvut vuoden 1998 tilinpaattksesta

vuoden 2000 talousarvioon.

Tunnusluvut Tilinp4&tds 1998 | Talousarvio/Muutokset 1999 | Talousarvio 2000
Suoritetavoitteet

Vanhainkotihoitopdivat 76 812 77 620 77620
Palveluasumispéivét 6 575 5 840 5840
Yksityisten palvelukotien asumispéivat 30239 32 660 32 660
Tehokkuus, taloudellisuus

Vanhainkotihoito, mk/hoitopdiva 475 481 490
Palveluasuminen, mk/asumispaiva 235 237 227
Laajuustiedot

Omat vanhainkotipaikat 218 218 218
Omat palveluasumispaikat 16 16 16
Yksityisten palvelukotien asumispaikat 92 92 92
Voimavarat

Henkildstd henkilétydvuosina 152 152 152
Naéista sijaisia ja varahenkil6ita 20 20 20
Toimitilat m5 12 501 12 501 12 501

TAULUKKO 5: Vanhusten palvelukotien tunnusluvut vuosina 1998-2000.EI

Tehokkuus, taloudellisuus -kategorian tunnuslukuina yll& olevassa taulukossa esitetaan hoito-

N

paivan ja asumispdivan hinta® Laskelmissa vanhainkotihoitopéivan hinta on vahan yli kak-

sinkertainen palveluasumisen hintaan ndhden. Hinnat ovat keskiméaaraisia, koska eri hoitolai-

8 Taulukot ja tilannekatsaus SOTEPA/ vanhusten palvelukodit kuukausiraportista 1.1. — 31.8.1998.

8 Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 89.

8 Hoitopaivan hinta on saatu jakolaskulla, jossa jaettava markkamééra ei ole vanhainkotihoidon kokonaiskus-
tannus eikd myodsk&an puhtaasti talousarviokirjanpitoon perustuvat menot. Laskelmien I&htdkohtana ovat van-
hainkotihoitoon kohdistetut talousarviomenot, joihin on lisatty laskennallisesti joitakin erid, esimerkiksi van-
hainkodeissa tehtavan 1a&karitydn kustannus ja SOTEPA:n yleishallinnon lisd. Jakajana on kaytetty hoitopéivien
lukuméaraa.
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toksissa ja palvelukodeissa hinnat vaihteleva{g yksikon koosta ja muista tekijoista johtuen.
Hoito- ja asumispéivan keskimaaraisen hinnan laskemisen kéytanto ei ole taysin vakiintunut.
On laskettu bruttohintoja ja nettohintoja ja mahdollisesti jopa verrattu niitd kesken&én. Netto-
hinta saadaan bruttohinnan ja asiakkaan maksaman hoitomaksun erotuksena. Asiakkaiden
hoitomaksut madaraytyvat asiakkaan tulojen ja muun maksukyvyn perusteella, mistd syysta
nettohinnat eivét ole keskendén vertailukelpoisia. Eri yksikéiden bruttohinnatkaan eivat ole
valttamatta keskenadn vertailukelpoisia johtuen erilaisista menojen laajuus- ja muiden las-

kentatoimen ongelman ratkaisuista.

Toteutuneisiin hoitopdivén ja asumispaivan hintoihin vaikuttavat myds kapasiteetin kayttoaste
eli se, ovatko kaikki hoitopaikat olleet kéytdssa vai eivat. Y1la olevien raporttien perusteella
voidaan laskea, ettd yksityisissa palvelukodeissa on vuonna 1998 keskimaarin toteutunut 328
asumispaivaa asumispaikkaa kohden eli hoitopaikat eivét ole olleet aivan tdyskaytdssa. Sen
sijaan kaupungin omissa palveluasumispaikoissa on tuotettu 411 asumispéivaa asumispaikkaa
kohden eli paikat ovat olleet ylikuormitetut. Vanhainkotihoitopdivid on vuonna 1998 toteutu-

nut 352 hoitopéivaa hoitopaikkaa kohden.EI

Vanhainkotipdivan ja palveluasumispéivan keskiméaaraiset hinnat (markkaa/hoitopdiva, mark-
kaa/asumispdivad) ovat luonteeltaan taloudellisuuden tunnuslukuja. Absoluuttista tavoitetasoa
ei naille hinnoille kuitenkaan voi asettaa, joskin niitd voidaan vertailla muiden vastaavien
hoitolaitosten keskiméardisiin hoito- ja asumispéivan hintoihin. Esitettyjen tunnuslukujen
lisaksi olisi mahdollista mitata vanhainkotien ja palveluasumiskotien tuottavuutta esimerkiksi
hoitopdivat/tyontekijat -tuotos/panos suhteena. Tyon tuottavuudellekaan ei liene tarkoituk-
senmukaista madrittdd absoluuttista tavoitetasoa, mutta sitd voitaisiin kéyttdd hyvaksi kunkin
yksikdn oman tuottavuuskehityksen seuraamiseen samoin kuin vertailuun muiden vastaavien
yksikoiden tuottavuuslukujen kanssa. Tosin jalleen on huomattava, ettd asukkaiden toiminta-

kyky vaikuttaa henkilostotarpeeseen, mutta myos hoidolle asetettu palvelutaso. Tyon tuotta-

87 Ks. Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 1999, s. 77.

8 Varsinainen kapasiteetin kayttoastemittari saadaan jakamalla toteutuneet vuotuiset hoitopaivat hoitopaikkojen
perusteella maaraytyvalld vuotuisella hoitopéivékapasiteetilla. Jyvéskylan kaupungin vanhainkotihoidossa
vuosina 1998 ja 1999 tunnusluku saa seuraavat arvot:

v. 1998: 76812/365x218 = 76812/79570 = 0,965 eli kapasiteetti on ollut 96,5 %:sesti kaytdssa.

v. 1999: 77620/365x218 = 77620/79570 = 0,975 eli kapasiteetti on ollut 97,5 %:sesti kaytdssa.
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vuus -tunnuslukua voisi kuitenkin kayttad4 ainakin varauksellisesti yhtend pohjatietona henki-

I6resurssien allokointipaatoksissa.

Vanhusten palvelukodit -toiminnan perimmaisten tavoitteiden moniselitteisyydesta samoin
kuin tuotosmittarien proxy-luonteisuudesta johtuen toiminnan vaikuttavuuden mittaamiseen
tavoitteiden/tuotoksen suhteena on mahdotonta kehittdd tunnuslukuja, mista syysta myos te-
hokkuus tuottavuuden ja vaikuttavuuden tulona jaa mittaritta. Tehokkuushan tarkoittaa sité,
ettd tehdadn oikeita asioita ja tehdaan ne oikein. Sille, ettd tehd&an oikeita asioita on vanhus-
ten palvelukodit toiminnassa monta madaritettd. Erds sellainen maarite on turvallisuus, joka
tarkoittaa mm. hoitoon padasyé silloin kun vanhus sita tarvitsee.Q Monissa kunnissa hoitoon
paasya jonotetaan, ja "jonon seuranta™ on myoés usein kaytetty “tavoitteiden toteutumismitta-
ri". Voidaan ajatella niinkin, ett4 jonon seuranta on vaaranlainen tavoitteiden toteutumisen
seurantamittari ja resurssien allokointimittari. Tavoitteenahan tulisi olla se, etté jonoja ei olisi,

bl

ja suoritustakin pitaisi mitata aivan jollakin muulla kuin jonotusmittarilla.

4.2.2.3 Vanhusten palvelukotien toiminnan luonne ja ohjattavuus

Vanhusten palvelukotien toiminnalle asetetut hoitopdivié ja asumispaivid koskevat maarata-
voitteet ovat yksiselitteiset, joskin hoito- ja asumispéivien lisédmisen asemasta pyrkimyksena
on siirtdd toiminnan painopistetta pois laitoshoitoa edustavasta palvelukotitoiminnassa avo-
hoidon suuntaan. Vanhusten palvelukotien toiminta-ajatukseen perustuen tulosyksikon ta-
voitteena on tukea asukkaiden ja ik&&ntyneiden kotona asuvien omatoimisuutta ja olla tarvit-
taessa omaishoitajien tukena. Palvelukodit tarjoavat toimintakykya yllapitavia ja kuntouttavia
palveluja sek&d ymparivuorokautista huolenpitoa ja turvallisuutta. Talla tasolla tarkastellen

tavoitteet kayvat moniselitteisimmiksi.

8 Aamulehti 31.12.2000 kirjoitti Pirkkalan mallista vanhusten palvelukotitoiminnasta. Kirjoituksen mukaan
turvallisuus tarkoittaa esimerkiksi sité, ettd vanhus péésee hoitoon aina silloin kun hén sité tarvitsee ts. ettd "ha-
nen ei tarvitse todistella hoidon tarvettaan ja rukoilla hoitoon paasya. Talldin vanhus myds uskaltaa yritta4 koto-
na parjaamistékin, kun han tietdd padsevansa helposti hoitoon takaisin. On huojentavaa tietaa, ettd apua on aina
saatavilla eikd vaivoja vahéatella."

% Allen (2000, s. 44) esittaa julkisen sektorin vaaranlaisesta tuottavuuden mittaamisesta ja resurssien allokoin-
nista esimerkkind ensinndkin poliisitoimen, jossa lisd4 rahaa allokoidaan sinne, missd on paljon rikollisuutta.
Sinne, missa rikollisuuden ennaltaehkéisemiseen on panostettu ja onnistuttu rikosten maéran véhentdmisessa,
rahaa ei kohdisteta ja siell4 karsitddn rahan puutteesta. Toinen esimerkki on vankilatoimesta, jossa suoritusta
mitataan yleisesti vankivuoden hinnalla. Jos vankilan johto kaytta rahaa koulutukseen, tydpajatoimintaan, taide-
ja uskontoharrastuksiin — eli sellaisiin toimintoihin, joiden tiedetd&n edesauttavan vangin paluuta yhteiskuntaan
lainkuuliaisena jasenend — suoritusmittarit ovat kansallisessa vertailutaulussa pohjalla. Huonon suorituksen
seurauksena kyseisen vankilan johdon ylenemismahdollisuudet ovat menetetyt.
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Vanhusten palvelukotien tuotosta mitataan hoito- ja palveluasumispdivind. Tavoitteena ei
kuitenkaan ole hoitopéivien ja asumispéivien maksimointi eika valttaméatta mydskaan hoito-
tai asumispdivan hinnan minimointi, joskin talouden nakdkulmasta katsottuna tavoitteena on
hoidon jarjestdaminen mahdollisimman kustannustehokkaasti. Jos tietyin kustannuksin pyri-
tdan tarjoamaan mahdollisimman monta hoito- ja asumispdivaa, tapahtuu se aina ennen pitkaa
myos laadun kustannuksella. Vanhusten palvelukotien tavoitteiden ja tuotoksen maarittami-
seen ja mittaamiseen liittyy vadjadmatta méaaran ja laadun 'trade-off' eli vaihtokauppaa palve-
lujen maaralla ja laadulla. Siksi jarjestelm&én tulee sisaltya sdénndllinen hoidon ja palvelun

laadun arviointi.

Vanhainkodin asukkaiden toimintakykya pyritddn pitdmaan yll& esimerkiksi jarjestamalla
heille liikkuntaa ja muita virikkeita pdivittain. Tavoitteiden toteutumista télt4 osin voidaan seu-
rata asiakkaiden hoidettavuusasteen kehittymisend. Toisaalta on luonnollista, etté i&n ja saira-
uksien lisdédntymisen myd6td ihmisen kunto heikkenee. Johdon interventioiden, esimerkiksi
lisdresurssien kohdistamisen seurauksia toiminnalle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen
suhteen ei ehka tarkalleen tunneta, mutta esimerkiksi henkilokunnan lisddmisen tai véhenta-
misen seuraukset voidaan paljolti ilmaista ihan konkreettisina toiminnallisina seuraamuksina.
Vanhusten laitoshoidossa toimintojen voi olettaa olevan melko toistuvia: ainakin tietyt asu-

kaskohtaiset hoitorutiinit toistuvat l&hes muuttumattomina péivasté toiseen.

Hofsteden mallissa esitettyihin toiminnan luonnetta koskeviin kysymyksiin voi vanhusten
palvelukotien osalta vastata tietyin varauksin myontdvasti. Talouden ohjaus voisi siis olla
melko rutiininomaista hoitopdivien maariin ja yksikkohintoihin perustuvaa laskentaa. Budje-
toinnin n&kokulmasta vanhusten palvelukoteja voitaisiin kasitella panos-tuotosyksikkdiné.
Hoito- ja palveluasumispaikkojen maératavoitteiden perustella voidaan laskea vuotuiset kus-
tannukset ja maararahatarpeet. Pelkilla hoito- ja palveluasumisen keskimééaraishinnoilla las-
kelmia tosin ei tulisi tehdd, vaan budjetointia varten tulisi méarittaa seké yhden ettd useampi-
en lisdasiakkaiden aiheuttamien toimintojen ja niiden edellyttdmien resurssien ja méararaho-
jen lisatarve. Lisdasiakkaiden ottaminen tosin on kdytanndssa mahdotonta ilman lisdkapasi-

teetin rakentamista, jos kaikki huoneet ja vuodepaikat ovat kaytdssa.

66



4.2.2.4 Laskentatoimen hyvaksikayttomahdollisuudet vanhusten palvelukotien toiminnan
ja talouden ohjauksessa

Vanhusten palvelukodit -toiminnassa hoito- tai asumispdiva on resurssimitoituksen nakokul-
masta tarked volyymimittari. Vanhustenhoidossa syy-seuraus -suhteet ovat erityisesti henki-
I6kunnan maaréan lisaysten ja vahennysten suhteen paljolti tunnetut, ja toiminta on monilta
keskeisilta osiltaan ja nimenomaan vanhusten pdivittdisten hoitotoimintojen osalta toistuvaa.
Tallaisessa toimintaymparistossa laskentatoimella ja erityisesti kustannusinformaatiolla on
hyvaksikayttdd johdon péaatoksenteossa ja erityisesti myos julkisen hallinnon keskeisen ohja-
usvélineen, talousarvion valmistelussa. Yksin jo hoitopéivan ja asumispéivan hinnat ja pal-
velukotikohtaiset erot voivat antaa syyn tai impulssin tarkempiin tuottavuus- ja taloudelli-
suusanalyyseihin. Kustannusvertailuissa — niin kunnallisten yksikoiden kuin kunnallisten ja
yksityisten kotien valillda — on aina otettava huomioon myds kunkin kodin asukkaiden toi-
mintakyky ja hoidettavuuden aste.

Vanhainkotihoitopaivén hinta ja palveluasumispéivan hinta ovat esimerkkeja tunnusluvuista,
joille ei tehokkuuden ja taloudellisuuden ja niit4 koskevan tavoitteenasettelun mittareina ole
juurikaan kayttod. Tehokkuus méariteltiin edelld vaikuttavuuden ja tuottavuuden tuloksi eli
toiminta on tehokasta silloin, kun tehd&an oikeita asioita ja ne tehdaan oikein. Hoito- tai asu-
mispdivan hinta ei kerro mitdan siitd, onko vanhustenhoidossa tehty oikeita asioita, eiké
myoskaan siitd, onko asiat tehty oikein. Hoito- tai asumispéivan hinnan nousu kertoo lukijalle
l&hinnd vain kustannustason noususta ja hoito- tai asumispaivén hinnan lasku taas tulkitaan
yleensa signaaliksi siitd, ettd kaupunki sadstdd vanhustenhoidon kustannuksella. Kustannus-

séastot on liitettdva luotettavaan laadunvalvontaan, jolla taataan palvelutason séilyminen.

Vanhusten palvelukodit -tulosyksikdn vanhainkotihoitopéivan ja palveluasumispéivan keski-
méaaéraisid hintoja voitaneen kuitenkin kayttaa sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen sektorijoh-
don samoin kuin poliittisten paatoksentekijoiden keskuudessa hyvéksi, kun ratkaistavana on
kysymys, suunnataanko vanhustenhuoltoa vanhainkotihoitoon vai palveluasumiseen. Muutoin
ndma 'tehokkuus, taloudellisuus' -tunnusluvut jaavéat l&hinnd vain tiedoksi, jota tarjotaan pa-

remman tiedon puutteessa kunnan eri sidosryhmille.

Vaikka vanhainkotihoitopéivien vuotuinen maaré on ldhes 80 000 hoitopaivéd, ei hoitopaivén

keskimadréista yksikkohintaa voida suoraan kayttdd hyvéksi perusteltaessa esimerkiksi re-
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surssien lisatarpeita tai osoitettaessa resurssien leikkaamisen seurauksia hoitopéivien maarén
laskuna. Vanhainkodissa asukkaat hoidetaan yhdessé ja samassa paikassz@, eikéd esimerkiksi
yhden asiakkaan lisédminen osastolle vélttamatta aiheuta vanhainkotihoitopaikan laskennal-
lista keskihintaa vastaavaa toimintamenojen lisaystarvetta (490 mk/hoitopéiva x 365 péivaa =
178 850 mk/vuosi). Vanhainkotihoidon téarkein resurssi on henkilokunta, ja sen lisatarpeeseen

vaikuttaa olennaisesti asukkaiden hoitoisuusaste.

Keskiméaaraiset yksikkokustannukset (full costing) tarjoavat perustaa vanhainkoti- ja palvelu-
asumispaivien kustannusvertailuun ja vaihtoehtoisten hoitomuotojen ja -paikkojen valintaan.
Hoitopaikkojen lisddmista ja supistamista koskeva paatoksenteko suuntautuu tulevaisuuteen ja
perustuu eri vaihtoehtojen erilliskustannuslaskelmille — lisdédmisen aiheuttamien erilliskus-
tannusten ja vastaavasti supistamisen seurauksena syntyvien séastojen (differential accoun-

ting) madrittdmiseen — ei toteutuneille kokonais- ja yksikkokustannustiedoille.

Eri vanhainkodit ja palveluasumispaikat voidaan muodostaa sellaisiksi tuotos- ja kustannus-
vastuullisiksi yksikoiksi, joiden asumispaivid ja k&yttOastetta sekd kustannuksia seurataan
erikseen. Jotta tallainen tieto olisi kdyttokelpoista edes eri yksikdiden valisessé vertailussa, on
kustannukset voitava jéljittda eri vastuuyksikolle eli kohdistaa mahdollisimman pitkéalle aihe-
uttamisperiaatetta noudattaen. Vastuulaskenta (responsibility accounting) vanhusten palvelu-
kodit —tulosyksikossa tarkoittaa yhtdaltda vanhainkotien ja osastojen vastuuta maardrahojen
kaytOsta ja niiden rajoissa pysymistd, mutta toisaalta ndamé yksikot vastaavat myos siitg, etté
kayttoaste pysyy korkeana ja sisalla olevat vanhukset tulevat hyvin hoidetuiksi. VVanhusten
palvelukodit ovat siis panos-tuotos -tulosyksikkdja budjettirajoitusten ja tulosvaatimusten

ristipaineessa.

4.2.2.5 Johdon nakemys laskentatoimen hyvaksikaytosta ja kehittdmistarpeista vanhusten
palvelukodit -tulosyksikdssa

Vanhusten palvelukodit tulosyksikén johtajaa pyydettiin lukemaan edelld ollut teksti ja tar-
peen mukaan korjaamaan ja kommentoimaan sitd. Hanelle esitettiin myds joukko nimen-
omaan johdon laskentatoimen hyvaksikayttod ja kehittdmistarpeita koskevia kysymyksia (ks.

liite 3). Vanhusten palvelukotien johtaja painotti vastauksissaan seuraavia asioita:

%% Eli vanhainkotihoidossa on seka yksil6- etta kollektiivituotteen piirteita (vrt. Mottdnen 1993, s. 31-32).
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Tarkedmpad kuin numerot ja laskentatoimen tieto on tietd4 asiakkaiden toimintakyky ja sen
suhde resurssi- ja méarérahatarpeisiin. Toimintakyky ei ole pysyvé asia, ja siitd syystd toi-
mintakykymittauksissa saatu tieto kuvaa tilannetta vain sill& tietylla hetkelld. Kaikista ponnis-
teluista ja kuntoutuksesta huolimatta vanhusten toimintakyky joka tapauksessa idan myo6té
heikkenee, eiké toimintakykya yllapitdvan toiminnan ja kuntoutuksen vaikutusten arviointiin
ole mittaria olemassa.

Poliittiset paattajat tekevat resurssipdatokset — ja se on térkein pdétds. Sosiaali- ja terveys-
lautakunta ndkee toiminnan I1&hempé&d, on l&hempéand sektoritoimijoita ja tekee oman ehdotuk-
sensa budjetiksi. Mitd kauempana paatoksenteko on, sitd véhemman sektorin toimijoiden mie-
lipiteitd otetaan huomioon. Ylimpien paattdjien on katsottava kaupungin toimintaa kokonai-
suutena, ja kun tarpeita ja vaateita on paljon, tulee niiden priorisointi vaikeaksi. Ylimpien
paatoksentekijoiden paatdksenteko on talousjohtamista, ja se on iso asia.

Vanhusten palvelukotien talousvastuu on keskitetty johtajalle. Muodollisesti budjetti on jaettu
yksikaittain, mutta lopullista vastuuta yksitiden johdolla ei kuitenkaan ole. P4&dosa menoista
on palkkamenoja, minka lisaksi mm. tilapalvelun perimét huoneistomenot seké ruokapalvelu-
yksikon perimét ruokamenot ovat annettuja eikd muille menoille juuri jaa lilkkumavaraa.
Johtoryhméssé keskustellaan erilaisista resurssitarpeista ja niiden jaosta, mutta johtoryhmén
tarkeimpid tehtévié ovat yhteisten toimintalinjojen yll&pitdminen, toiminnallinen kehittdminen
ja tiedonkulku.

Hoitopdivan hinta on enemmén sivuseikka, joskin laskennallista hoitopdivén hintaa kéytetdin
esimerkiksi laskutettaessa sotainvalidien tai ulkokuntalaisten hoidosta. My6s kuntaliiton SO-
TEVERTTI -vertailussa hoitopdivan hintoja vertaillaan.

Kéyttoprosentti kertoo kuormituksesta. Tavoitteena on, ettd kaikki hoitopaikat ovat kaytdssa,
mutta hoitopaikkojen ja asukkaiden lukumaara vaihtelee. Esimerkiksi pariskunnat voivat asua
samassa huoneistossa, mika lisdd hoitopaikkojen mééarad, kun taas toisilleen vieraita ei samaan
asuntoon sijoiteta. Toisaalta kriisitapauksissa (esimerkiksi jos hoitava omainen sairastuu tai
vanhuspuolisoiden valille tulee perhekriisi) véliton hoito turvataan, vaikka paikat olisivat
tdynnd. Keskustelu lisdasukkaista ja niiden aiheuttamista lisdkustannuksista on tall& hetkell&
kuitenkin taysin teoreettista, silla paikat ovat tdynn4 ja lisdasukkaita ei mahdu.

Yksityiseltd tai kolmannelta sektorilta ostetaan palveluasumista, silla kaupungilla ei ole eik&
rakennetakaan riittdvasti palveluasumispaikkoja. Se, mitd palveluasumisesta maksetaan, pe-
rustuu tietoon palvelujen tarjoajan kustannusrakenteesta ja asukasrakenteesta. Maksut eivat
madrdydy yksilokohtaisesti vaan keskimaaraishinnoin. Vanhusten palvelukotien johtaja ja tar-

vittaessa SOTEPA:n talousjohto kdy hintaneuvottelut ostopalveluista.
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Vanhusten palvelukotien johtaja ei uskoisi kovinkaan paljon hy6tyvéansa esimerkiksi toimin-
tolaskennan pohjalle rakentuvasta kustannuslaskennasta. Se, mitd han haluaisi sisallyttaa eri-
laisiin laskelmiin, on asiakkaiden toimintakyky ja hoitoisuus. Asiakkaiden toimintakyky méaéa-
ritetddn kuitenkin aina tietylla hetkelld ja se voi muuttua koko ajan. Kunkin asiakkaan toi-
mintakyvyn (tai itse asiassa toimintakyvyn vajaukserllg) perusteella maaraytyy se, paljonko
han tarvitsee hoitoa eli kdytdnndssa henkilokuntaa avukseen suorittamaan péivittdisia toimin-
toja. Erilaiset toiminnot (esim. peseytyminen tai syottdminen) vaativat tietyn laskennallisen
ajan. Asiakkaiden lukumé&éaran ja avuntarpeen perusteella voidaan laskea tarvittavan henkilo-
kunnan maard. Vanhusten palvelukodissa asiakkaiden toimintakykymaaritykset itse asiassa
avaavat tien tarvittavien toimintojen mééran ja erityisesti henkildstéresurssitarpeiden maéri-
tykselle eli toimintolaskennan kohdistamisulottuvuuden toteuttamiselle alhaalta yldspéin -

asiakkaista toimintoihin ja edelleen resurssitarpeisiin.

Yhteenvetona voi todeta, ettd vanhusten palvelukodit ovat budjetoinnin nakdkulmasta panos-
tuotosyksikko, jonka ohjauksessa talousarvio on keskeinen talouden ohjausvaline. Vanhusten
palvelukotien tarvitsemien panosten maara voidaan melko tarkkaan maarittad hoitopaikkojen,
asetettujen palvelutasotavoitteiden ja asukkaiden toimintakyvyn perusteella. Palvelutason
kannalta keskeinen ja kriittinen resurssi on paitsi henkilékunnan maéara myos se, mihin hen-
kilokunta kayttaa tydaikansa. Toimintolaskennan prosessiulottuvuudesta eli toimintojohtami-
sesta voisikin olla vanhainkotihoidossa enemman hyo6tyd kuin eri laskentakohteiden (esim.
hoitopéivan tai asiakkaan) kustannuslaskentaa toteuttavasta laskennasta.

4.2.3 Kotihoito

4.2.3.1 Tavoitteet ja organisaatio

Jyvéskylan kaupungissa kotihoito on osa sosiaali- ja terveystoimen aluetydtd. Aluetyo on ja-
ettu maantieteellisesti kolmeen alueeseen: lantiseen, keskustan ja itdiseen alueeseen. Alueiden
sisalla toimivat peruspalveluita tuottavat palvelulinjat: avoterveydenhuollon, psykososiaalisen
tyon palvelut seka kotihoidon palvelut. Jokaisella alueella oma aluejohtajansa, ja kullekin

% Jyvaskylan vanhainkotiasukkaiden toimintakyvyn vajaus maaritetddn maaraajoin ns. VASA -pisteiden avulla.
Pisteytyksessd toimintakyvyn vajaus maérdytyy masennuksen, muistamattomuuden, hairitsemisen, huonon pi-
datyskyvyn ja yokastelun, pukeutumisessa, WC:ssd kdynnissd, peseytymisessd, liikkumisessa ja ruokailussa
tarvittavan avun perusteella. Nadiden toimintakykytekijoiden perusteella vanhainkotiasukkaat ovat joko itsendi-
sesti suoriutuvia, osittain autettavia, suurimmaksi osaksi autettavia tai taysin autettavia.
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alueelle laaditaan sitova budjetti, josta talousvastuun kantaa aluejohtaja. Avoterveydenhuollon
vastuuhenkilond toimii ylilaakari tai apulaisyliladkari, psykososiaalisten palvelujen vastuu-
henkild on johtava sosiaalityontekija ja kotihoidon palveluiden vastuuhenkild on kotipalvelun

ohjaaja tai osastonhoitaja. Palvelulinjojen vastuuhenkil6t toimivat aluejohtajan alaisina.

Palvelulinjojen keskindinen yhteisty6 toteutuu alueellisissa vastuutiimeissi&E ja asiakaskohtai-
sissa yhteistyoneuvotteluissa. Tiimeihin kuuluu 6-10 j&sentd; laakari, sosiaalityontekija, koti-
hoidon tyontekija (kodinhoitaja tai kotisairaanhoitaja), neuvolan terveydenhoitaja, péivéahoi-
don tyontekija ja joku erityistyontekijd (nuorisotyontekija, psykologi tai puheterapeutti).
Vastuutiimien tehtdvana on peruspalveluiden jarjestaminen alueen asukkaille seka palvelui-
den paallekkéisyyksien vahentdminen. Toimintatapoja ovat moniammatillinen yhteistyd, yh-
teisty® alueen asukkaiden ja muiden toimijoiden kanssa, alueanalyysi seka alueen kehittdmis-

suunnitelma. Aluetydn toimintaa ja organisaatiota on havainnollistettu kuviossa 6.

Lantinen alue Itéinen alue Keskustan alue

- aluejohtaja - aluejohtaja - aluejohtaja
palvelulinjat - aluetiimit - aluetiimit - aluetiimit
Terveyskeskuspalvelut: -laakarityéo
koordinointi lantisen alueen -hoitotyo
aluejohtajan vastuulla
Psykososiaaliset palvelut: -sosiaalityeod
koordinointi itdisen alueen -psykologityeo
aluejohtajan vastuulla -nuorisotyéd

-puheterapia

Kotihoito: -kotipalvelu
koordinointi keskustan alu- - kotisairaanhoito
een aluejohtajan vastuulla

KUVIO 6: Alueyksikdiden toiminta ja organisaatio

Alueyksikoiden siséisten palvelulinjojen tehtdvana on kehittdd vastuutiimien vélista yhteis-
ty6td, tydvoimaresurssien organisoimista ja tyon sisaltéa. Alueorganisaatio on matriisiorgani-

saatio, jossa valta erityisesti taloudellisen vallan ja vastuun muodossa kulkee aluejohtajan

% Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 83. Vuoden 2000 talousarvion mukaan aluetiimien luku-
madra on 21, vuoden 2001 talousarvion mukaan 18.
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kautta, mutta itse toiminnalliset ratkaisut ja kehittdmistyd ovat eri palvelulinjojen ammatti-

laisten kasissa.

Kotihoito siséltdd kotipalvelun ja kotisairaanhoidon sekd ns. valimuotoiset asumispalvelut.
Koko kotihoidon toiminta-ajatuksena on edistéa alueen asukkaiden ja ympariston hyvinvoin-
tia tuottamalla ammattitaitoisia ja kokonaisvaltaisia hoito- ja huolenpitopalveluja yhteistydssa
omaisten ja muiden tahojen kanssa asiakkaiden omatoimisuutta tukien. Kotipalvelu auttaa
asiakkaitaan kodin ulkopuolisten asioiden hoidossa ja henkilokohtaisissa péivittdisissa toi-
minnoissa, joista asiakas ei yksin selviydy. Liséksi kotipalvelu tiedottaa, opastaa ja pyrkii

edistdmaan omatoimisuutta ja sosiaalista kanssakéymisté.

Toiminnalliset tavoitteet on ilmaistu erilaisten kotihoidon palveluiden peittavyyslukuina, josta
voidaan johtaa palvelujen madrétavoitteet. Tavoitteet ovat operationaalisia ja niiden toteutu-
mista on mahdollista mitata. Kotihoidosta noin 90% kohdistuu vanhuksille ja 10 % perhety6-
hon. Kotihoidon toiminnallisiksi tavoitteiksi on vuosien 2000 ja 2001 talousarvioihin Kirjattu
seuraavat asiat:

1. Kotihoidon palveluilla ja palveluasumisella turvataan, ettd yli 75-vuotiaista on laitos-

hoidossa enintédén 8 % (vuonna 2000 343 henkil6a / vuonna 2001 357).

2. Palveluasuminen taataan 2,9 %:lle yli 75-vuotiaista (vuonna 2000 124 henkil6a /

vuonna 2001 128).

3. Kotihoidon palvelut turvataan vahintddn 25 %:lle (1.072) / vuonna 2001 22%:lle

(982) yli 75-vuotiaista.

4. Pdivakeskus- ja tukipalvelujen piirissé on 20 % (1.999) yli 65-vuotiaista / vuonna

2001 27 % (2700) yli 65-vuotiaista.

5. Tehostetussa kotihoidossa on 45 % (540) asiakkaista / vuonna 2001 50% (491).

6. Kotihoidon tehostetun perhetydn osuus on 9,5 % / vuonna 2001 9 %.

7. Kotihoidossa on vuonna 1999 aloitettu "Taytta elamaa™” tyokyvyn ja tydelamén ke-

hittdmisprojekti (jatkuu edelleen vuonna 2000 ja 2001). Projektin avulla tuetaan tyonte-

L]

kijoiden tyossa jaksamista ja ammatillista osaamista.

Kotihoidon kokonaisuutta havainnollistaa seuraava prosessikaavio (kuvio 7).

% Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 85 ja 2001.
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AVOSAIRAANHOITO 1. TILAUS - puhelu, kaynti, sahkoposti

APUVALINEET |

- toimintakyvyn arviointi,

ASUNNONMUUTOS 2. SUUNNITTELU kotikaynti, osastopalaveri
VAMMAISPALVELUT | - HOPASU
hoito- ja palvelusuunnitelma
TOIMEENTULO 3. PALVELUTARPEEN
KARTOITUS - kartoitus, kirjaaminen
PAIVAKESKUS | - omat voimavarat, tavoitteet
PAIVASAIRAALA
4. HOIDON JA HOIVAN - kotihoitokortti
INTERVALLIHOITO TOTEUTUS
OMAISHOITO | - tuloselvitys kuukausi-
maksupéaatds
5. PALVELUMAKSUPAATOS
tukipalvelu-
| maksupaatos
6. SEURANTA - HOPASUN tarkistus

| -kotona hoito ei endd mahdollista
7.TOIMINTAKYVYN asiakkaalle etsitdan vaihtoehtoisia
UUDELLEENARVIOINTI hoitomuotoja esim. palvelukoti,
vanhainkoti tai terveyskeskussairaala

KUVIO 7: Kotihoidon prosessi.

Yleisimmin yhteydenotto kotipalvelua tarvittaessa tapahtuu puhelimitse (vaihe 1 kuviossa 7).
Taman jélkeen asiakkaalle tehddadn hénen toimintakykyns& huomioon ottava hoito- ja palvelu-
suunnitelma (HOPASU) yhteistytssa asiakkaan, omaisten ja eri yhteisty6tahojen kanssa. Asi-
akkaan omien voimavarojen mukaan arvioidaan palvelun tarve ja tavoitteet ja suunnitelma
tarkistetaan aika ajoin. Muutokset asiakkaan kunnossa havaitsee kotihoitohenkildstd kéyn-
tiensa yhteydessd, mutta myods muut yhteistyotahot, kuten l&d&karit ja omaiset voivat tehda

aloitteen hoitosuunnitelman muuttamisesta.

Kotihoidosta perittdvat maksut méaéraytyvat asiakasmaksulain mukaan. Maksuun vaikuttavat

palvelujen mééard, laatu ja asiakkaan tulot. Sdannéllinen kotisairaanhoito perustuu laakéarin

hoitoonottopd&atokseen. Muuta kotisairaanhoitoa ovat kotisairaanhoidon tekemat tilapéiset

kotikaynnit. Kotisairaanhoito tarjoaa hoitajien seka ladkarin palvelujen liséksi laakintavoi-

mistelijan ja muiden terveyskeskuksen asiantuntijoiden palveluja. Kotihoidossa on yha huo-
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nokuntoisempia asiakkaita, mika on johtanut muutaman vuoden aikana siihen, ett4 sairaan-
hoidollisen osaamisen tarve on lisaantynyt ja kotihoitoty® on organisoitu saannélliseksi kak-
sivuorotyoksi, jota tehdadn myds viikonloppuisin. Yo6hoito hoidetaan ns. yopartiotoiminnan
avulla. Jos kotona asuminen jostain syystd kdy mahdottomaksi, etsitddn asiakkaalle sopiva

valimuotoinen tai laitosmainen asumismuoto tilalle.

Kotihoidon palveluksessa oli vuonna 1997 Jyvaskyldssé 255 henkil6d, joista kotipalvelussa
198, kotisairaanhoidossa 25 ja palvelukeskuksissa 32. Vuoden 2001 talousarvion mukaan
kotihoidon henkil6sto tulisi nousemaan 290:een. Alueellisten vastuutiimien liséksi kotihoi-
dolla on vield omat tyéryhménsa jokaiselle 2000 asukkaan alueelle/korttelille. Ryhmaéan kuu-
luu aina 6-10 kotihoidon tyontekijad, jotka kokoontuvat 1-2 kertaa viikossa. Kotihoidon tyo-
ryhmien tehtdvand on palvelujen jarjestdminen asiakkaille, hoito- ja palvelusuunnitelmien

tekeminen ja yllapitdminen, tarvittaessa omahoitajan jarjestaminen seka tyon kehittdminen.

4.2.3.2 Toiminnan ja talouden ohjaus

Aluety6 on valtuuston hyvéksymaéssa talousarviossa yhtené tulosyksikkénd ja sen toiminta-
menot ja -tulot sekd@ toimintakate ovat jakamatta eri alueiden tai peruspalveluiden kesken.
Vuoden 1999 talousarviossa oli esitetty aluetydlle myds palvelulinjakohtainen maararahake-
hys, mutta vuoden 2000 talousarviosta lahtien ei eri palvelulinjojen menoja ja tuloja enédé
valtuustotasolla ole péaatetty, joskin talousarviossa edelleenkin on karkeana pylvasdiagrammi-
na esitetty aluetyon eri palvelulinjojen nettomenotE.I

talous/1000mk TA 1997 |TOT 1997 | TA1998 |TOT 1998 | TA 1999 |TOT 1999 [ TA 2000

Toimintamenot 209134 | 238760| 232515| 245020| 242815| 260101| 257705
Toimintatulot 21892| 28355| 24373 30475| 31202 36827| 33684
Netto/Toimintakate (187 242) | (210 405) | (208142) | (214 545) | (211613)| (223 274)| (224 021)

Negatiivinen toimintakate eli toimintamenot > toimintatulot on merkitty sulkuihin.

TAULUKKO 6: Aluetyon budjetoidut ja toteutuneet toirTE.Br]\tamenotja -tulot seka toimintakate
vuosina 1997-1999 seké budjetoidut luvut vuodelle 2000.

% Ppalvelulinjakohtaiset nettomenot on esitetty karkeana pylvasdiagrammina erikseen avoterveydenhuollolle,
neuvolatyolle, kotihoidolle, palveluasumiselle, psykososiaaliselle tydlle sekd toimeentulotuelle. Ks. Jyvéskylan
kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 86 ja 2001, s. 94.

% Jyvaskylan kaupunki. Talousarviot vuosilla 1997-2000, tasekirja 1997 ja tilinpaatos 1998 ja 1999.
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Taulukkoon 6 on kerétty aluetydn vuosien 1997-1999 budjetoidut ja toteutuneet toimintame-

not ja —tulot seka toimintakate ja vastaavat luvut vuoden 2000 talousarviosta.

Valtuuston hyvaksyman talousarvion pohjalta laaditaan palvelulinjakohtainen ja aluekohtai-
nen kayttosuunnitelma, jonka sosiaali- ja terveyslautakunta hyvéksyy. Aluepaallikkd painot-
taa resurssienjaossa erilaisten resurssinjakomittareiden kehittamista:
"Olemme jakaneet rahan alueittain muutaman, oikeastaan useamman vuoden ajan. Kotihoidossa
rahanjako on varmaan ollut kaikkein pisimmaéll& ja onnistunut kaikkein parhaimmin. Kotihoi-
dossa on pitkélle kehitettyjad resurssien jakomittareita, joiden mukaan maaréraha jaetaan"

(Aluejohtajan haastattelu tammikuussa 1999).

Sosiaali- ja terveyslautakunta seuraa kuukausittain eri palvelulinjojen kayttosuunnitelmien
toteutumista. N&issa seurantaraporteissa kaikkien aluepalveluyksikdiden toimintamenot ja -
tulot on yhteissummina palvelulinjojen mukaan. Aluetydn toimintamenoja seurataan siis ensi-
sijaisesti palvelulinjoittain kokonaissummina, jotka késittdvat kaikkien kolmen alueen toi-
mintamenot. Alueorganisaation ja aluejohtajan talousvastuun nédkokulmasta palvelulinjoittai-
nen raportointi on sikali pulmallinen, ettd kukin aluejohtaja on vastuussa vain oman alueensa

menoista.

Budjetin toteutumisen seurannasta aluejohtaja kertoo haastattelussa seuraavaa:
"Budjetin toteutumista seurataan tekemélld kuukausittain yhteenvedot toteutumasta ja ennusteet
toteutumasta tammikuusta lahtien, jotta tiedettdisiin, mikd on toteutuma vuoden lopussa. En-
nusteet ovat piténeet aika tarkkaan paikkansa. Tammi-helmikuussa tehdyt ennusteet eivat vieléd
ole paikkansa pitdvid, mutta vuoden puolivélissd tehdyt ennusteet ovat aika tarkkoja. Talousar-
vioseurantaa on parin kolmen vuoden aikana kehitelty ja aika tarkkaan esimerkiksi kotihoidon
vuoden toteutuma on tiedettykin. Vuoden 1998 kotihoidon ennusteen ja toteutuman ero oli noin
200.000 markkaa, kun koko kotihoidon nettobudjetti oli vajaa 50 miljoonaa markkaa" (Alue-

johtajan haastattelu tammikuussa 1999).

Liitteesséd 5 on esimerkki sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen kayttosuunnitelman seuranta-
raportista madarérahoittain ja palvelulinjoittain ajalta 1.1.1998-31.10.1998. Raportissa aluetyon
menot, tulot ja netto seka toteutumaeroennuste nakyvat seké palvelulinjoittain ettd kokonais-

summina.
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Jyvéskylén kotihoito on tuotteistettu valtakunnallisen sosiaali- ja terveystoimen vertailutieto-
kanta -tiedoston ohjeiden mukaisesti. Kotihoitoon sisaltyvia osa-alueita ovat perushygieniaan,
henkilokohtaiseen hoitoon ja huolenpitoon, ravitsemukseen ja liikkumiseen sek& terveyden
edistdmiseen liittyvat tehtavat, neuvonta ja ohjaus; sosiaalisen vuorovaikutuksen yllapito ja
edistaminen; ladkehuoltoon ja hoitotarvikkeisiin liittyvat tehtavét; sairaanhoidolliset hoito-
toimenpiteet, toimintakyvyn arviointi ja seuranta; hoito- ja palvelusuunnitelman valmistelu ja

seuranta sekd; muut tehtdvat kuten esimerkiksi asiointiapu.

Kotihoidon varsinaisia tuotteita on nelja: satunnainen kotihoito, tuettu kotihoito, valvottu ko-
tihoito ja tehostettu kotihoito. Satunnaisessa kotihoidossa asiakasta seurataan tilapéisesti tai
ajoittain joillakin kotisairaanhoidon alueilla. Satunnaista kotihoitoa tekee ainoastaan kotisai-
raanhoidon henkildstd. Tuettu kotihoito perustuu hoito- ja palvelusuunnitelmaan ja siind tue-
taan kayttajaa joillakin kotihoidon osa-alueilla. Asiakkaan luona kéydéaan 1-2 kertaa viikossa.
Valvottu kotihoito perustuu niin ikdén hoito- ja palvelusuunnitelmaan, mutta siind tuetaan
kaytt4jaé toistuvasti useilla kotihoidon osa-alueilla ja k&ynnitkin toistuvat useammin, 3-5
kertaa viikossa. Tehostetussa kotihoidossa tuetaan kayttajaa jatkuvasti tai ymparivuorokauti-
sesti lahes kaikilla kotihoidon osa-alueilla ja hdnen luonaan kéydaan useammin kuin 6 kertaa
viikossa. Kotihoidon palvelulinjaan kuuluu myds suurin osa palveluasumisesta, samoin kuin
erindiset tukipalvelut: turvapuhelinpalvelut, ateriapalvelut, pyykkipalvelu, palvelukuljetus
paivéakeskuksiin seka kylvetyspalvelu.

Jyvéskylan kaupungissa kotihoidon palvelulinjan vuotuiset toimintamenot ovat olleet 55-70
miljoonan markan luokkaa (vuoden 1997 toteutuneet menot 54,9 Mmk ja vuodelle 1999 bud-
jetoitu 66,6 Mmk) ja nettomenot noin 40-50 Mmk. Menot ovat olleet viime vuosina kasvussa
siitd syystd, ettd erditd yksikoitd on siirtynyt vanhusten palvelukotien budjetista kotihoidon
budjettiin. Lisdksi yopartiotoiminta kéynnistyi vuoden 1998 alusta, jolloin siihen palkattiin
kuusi uutta tyontekijéad. Kotihoito véhentaa laitoshoidon tarvetta, mutta myos kuntien jarjes-
tdmd vanhusten kodinhoitoapu on vahentynyt. Vuonna 1988 Suomessa oli kodinhoitoapua

saaneita talouksia, joissa asui vanhuksia, 125.914, mutta kuusi vuotta mydhemmin enéa
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91.616 taloutta. Samalla, kun asiakaskunta on supistunut, kodinhoitoavun kaynnit kuitenkin

b

ovat lisdéntyneet 38 %.

Kotihoidon tunnusluvut Tilinp&atds 1998 | Talousarvio/Muutokset 1999 Talousarvio 2000
Suoritetavoitteet
Kotipalvelukaynnit 228 349 230 000 233000
Kotisairaanhoitokaynnit 30937 35000 36 700
Tukipalvelun asiakkaat 1881 2 100 1900
Omaishoidon tuensaajat 346 220 280
Péivékeskusasiakkaat 656 650 670
Palveluasumispéivét 52 578 59 000 45 475
Tehokkuus, taloudellisuus
mk/kotipalvelukéynti 115 120
mk/kotisairaanhoitokaynti 156 160
mk/tukipalvelun asiakas 1497
mk/omaishoidon tuen saaja 24 500 24 000 18 464
mk/pdivékeskusasiakas 4571
mk/palveluasumispéiva 199
Laajuustiedot
Palveluasumispaikat 199 186 124E
omia 91
yksityisia 33
Voimavarat
Henkildston lukumé&ara 261 261 264
Y dpartiotoiminta 6 6 0
Toimitilat m5 6 502 6 661 6 151

TAULUKKO 7: Kotihoidon tunnusluvut 1998 — 2000.EI

Toiminnan tuotosta vanhustenhuollossa mitataan hoitopéiving, asiakaskaynteind, asiakkaiden
lukumé&aring tai muina vastaavina surrogaatteina. Ma&rat ovat ratkaisevia, joskaan niiden

maksimointia ei ole asetettu perimmaéiseksi tavoitteeksi. Taulukkoon 7 on keratty kotihoidon

% \Vaarama - Lehto 1996, s. 39-58. Vuonna 1988 kaynteja oli yli 5 miljoonaa ja vuonna 1992 7,5 miljoonaa.

% Ppalveluasumispaikkojen ja -paivien lukumaara on vuoden 2000 talousarviossa pienentynyt edellisiin vuosiin
verrattuna, koska palveluasumisen madarittely on muuttunut. Uuden méérittelytavan mukaan palveluasunnoiksi
lasketaan ainoastaan ympérivuorokautista hoitoa antavat paikat.

% Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 85.
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tunnuslukuja vuosilta 1998-2000. Tehokkuus ja taloudellisuus -tunnusluvut kuuluvat kaikki
taloudellisuus kategoriaan. Mk/kotipalvelukdaynti, mk/kotisairaanhoitokdynti ym. vastaavat
tunnusluvut ilmaisevat kotihoidon eri kéyntien ja erilaisten asiakkaiden keskimaaréisia yksik-

kokustannuksia tai -menoja.

Talousarviossa esitettavét kotihoidon suoritetavoitteita, tehokkuutta ja taloudellisuutta koske-
vat tunnusluvut ovat vield konkreettisempia kuin toiminnalliset tavoitteet, jotka nekin koti-
hoidon kohdalla ovat hyvin operationaalisia ja niiden toteutumista voidaan mitata. Kotihoidon
kaynteind ja asiakkaiden lukumaarind ilmaistut suoritetavoitteet samoin kuin tehokkuuden ja
taloudellisuuden tunnusluvut esitetddn vain talousarviossa mutta ei tilinpdatoksessa. Vuoden
1999 tilinpaatoksessa on tarkasteltu vain koko sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen tavoittei-
den toteutumista, ja esimerkiksi aluetydn osalta esill& ovat vain toimintamenot ja toimintatulot

kool

seka niiden erotus, valtuustoon néhden sitova toimintakate.

4.2.3.3 Kaotihoitotoiminnan luonne ja laskentatoimen hyvaksikayttdmahdollisuudet

Vanhustenhuollossa tavoitteena on laitoshoidon vahentdminen tai ainakin lisddmisen rajoitta-
minen ja avohoidon lisdédminen tai tietyn minimim&&ran turvaaminen. Toiminta-ajatuksen
mukaan kotihoidon tavoitteena on edistdd alueen asukkaiden ja ympdriston hyvinvointia
tuottamalla ammattitaitoisia ja kokonaisvaltaisia hoito- ja huolenpitopalveluja yhteistydssa
omaisten ja muiden tahojen kanssa omatoimisuutta tukien. Kotihoidon toiminnalliset tavoit-
teet ovat vuoden 2000 talousarviossa yksiselitteiset ja niiden toteutumista voidaan mitata avo-
ja laitoshoidon peittavyysprosentteina. Osa tavoitteista on kirjattu koko sosiaali- ja terveys-
palvelukeskuksen toiminnallisiin tavoitteisiin. Erd&nlainen tavoiteristiriita tulee esiin siin,
ettd yhtaalta tavoitteena on vanhusten omatoimisuuden tukeminen, mutta kuitenkin 50 % asi-
akkaista pyritadn pitdméén tehostetussa kotihoidossa. Tehostetussa kotihoidossahan tuetaan
asiakasta jatkuvasti tai ympéarivuorokautisesti lahes kaikilla kotihoidon osa-alueilla ja hénen

luonaan kéydaan useammin kuin kuusi kertaa viikossa.

Kotihoidon tuotteet ja tuotos maéritellaan valtakunnallisen sosiaali- ja terveystoimen vertailu-

tiedoston (SoteVerttiI"“_"& ohjeiden mukaisesti. Kotihoidon tuotosta mitataan seka asiakaskayn-

100 jyvaskylan kaupunki. Tilinpaatds 1999, s. 30-31.
101 5oteVertti tiedostoa yllapitaa Kuntaliiton alainen Efektia Palvelu Oy.
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teind tuotteittair@etté asiakkaan luona tehtyind tyotunteina. Aluejohtaja pitéé tarkedna koti-

hoidon k&yntimé&ériin perustuvaa suoritelaskentaa, mutta korostaa muutamia huomioon otet-

tavia nakokohtia seuraavasti:
"Kotihoidossa on tehty jo vuosia tarkkaa seurantaa kéyntimaaristd ja suoritteista. Sitd arvioi-
daan, miten nykyinen henkilosto selviad, jos asiakasméaara lisaantyy tai asiakkaiden kunto heik-
kenee. Riittdako aika, paljonko aikaa jaa yhtd kéyntia ja suoritetta kohden? Kotihoidon keski-
maérdinen kayntiaika on 50 minuuttia, mutta todellisuudessa ké&yntien pituus vaihtelee hyvin
paljon. Volyymin kasvusta samoin kuin védeston hoitoisuuden muutoksesta on tehty selvitys
valtuustolle. Uusimman RAVA -mittauksen mukaan Jyvéskylan kotihoito hoitaa mittauksessa
mukana oleviin kymmeneen suurimpaan kaupunkiin verraten toimintakyvyltdan kaikkein heik-

kokuntoisimpia vanhuksia" (Aluejohtajan haastattelu tammikuussa 2001).

Johdon toimenpiteiden syy-seuraus -suhteet esimerkiksi resurssilisdysten ja -véhennysten
suhteen ovat kotihoidossa varsin hyvin tiedossa. Johto osallistuu kunkin asiakkaan hoito- ja
palvelusuunnitelman tekoon. Palvelusuunnitelmalla on olennainen vaikutus siihen, millaisia
suoritteita asiakkaan hoito edellyttdd ja mika on syntyva kokonaiskustannus ja kustannusra-
kenne. Kotihoidossa seurataan tarkasti asiakkaan luona vietettavéaé aikaa. Jos aika per yksit-
tainen asiakas k&y tarpeeseen ndhden liian pieneksi, on mahdollista, ettd kyseinen asiakas
siirretdén laitoshoitoon.
"Kotihoidon suorituskyvyn mittareista saadut suoritetiedot tuovat esiin sen, jos kotihoidon
kayntimaara kasvaa ja samalla henkildstolla tehddan entistd enemman toitd. Kun samaan aikaan
kulut, joita seurataan, vahenevét, tarkoittaa se kaytdnnossa sitd, ettd entistd vahemman kéaytetdan
aikaa asiakasta kohti. Kylla suorituskyvyn mittareista saa tietoa" (Kotihoidon koordinaattorin

haastattelu tammikuussa 1999).

Toiminta on kotihoidossa luonteeltaan toistuvaa, koska saman asiakkaan luona kdydaan tois-
tuvasti etukateen tehdyn hoito- ja palvelusuunnitelman mukaisesti. Samantyyppisié asiakkaita

on useita satoja. Esimerkiksi vuonna 1997 oli kotihoidon asiakkaita tuotteittain seuraavasti:

* tuettu kotihoito, kdynti 1-2 kertaa viikossa 458 asiakasta
* valvottu kotihoito, kaynti 3-5 kertaa viikossa 208 asiakasta
* tehostettu kotihoito, kaynti 6- kertaa viikossa 649 asiakasta

102 satunnainen, tuettu, valvottu ja tehostettu kotihoito.
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Hofsteden (1981) ohjausmallin kaikkiin neljaan kriittiseen kysymykseen voi kotihoidon osalta
vastata ainakin varauksella myontavésti: kotihoidon tavoitteet on asetettu siten, ettd niita voi-
daan pitad yksiselitteising, tuotteet on valtakunnallisesti madritetty ja niiden maaréé voidaan
mitata, johdon interventioiden vaikutuksia voidaan pitdd tunnettuina ja toiminta on luonteel-
taan melko toistuvaa ja rutiininomaista. Nama nékokohdat huomioiden kotihoidon toiminnan
ja talouden ohjaus voi olla melko rutiinista, ja sen perustaksi laskentatoimi tuostosta ja kus-

tannuksia koskevine méara- ja arvolukuineen voi tarjota vankan tuen.

Edelleen Hofsteden ajatuksia seuraten kotihoitoon soveltuu panos-tuotosbudjetointi. Kotihoi-
don tuotosmittareita — asiakaskayntien mééaraa, asiakkaan luona vietettdvaa aikaa, kotihoidon
kéynti- ja tuntikustannusta — kaytetadn resurssienjakoa koskevassa paatoksenteossa, toimin-

nan sopeuttamisessa muuttuviin tilanteisiin sekd toiminnan tuottavuuden mittaamisessa.

Aluetyon kayttdsuunnitelmaa laadittaessa kotihoito vai perustella resurssitarpeitaan yksikko-
kustannuslaskentaa kayttaen. Kotihoidon — kuten koko sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen
— suunnittelussa voidaan laskentatoimen informaatiota kayttaa tukena varmistettaessa riitté-
vien resurssien saanti. Eri palvelulinjojen koordinaattoreilla saattaa aluepééllikdiden sijasta
olla vahvin neuvotteluasema resurssienjakotilanteissa, silla koordinaattorit hallitsevat oman
toiminta-alueensa resurssienjakomittarit. Maaritelman mukaan toiminnan ja talouden ohjaus
on prosessi, jonka avulla johto varmistaa voimavarojen saannin seka vaikuttavan ja tehokkaan
kayton. Tassé prosessissa voi laskentatoimella ja erityisesti kustannuslaskennalla olla merkit-
tava rooli sek& kotihoidon resurssien jaossa etta toiminnan tehokkuuden seurannassa. Sosiaa-
li- ja terveyspalvelukeskuksen kotihoidon palvelulinjassa on laskentatointa kdytetty resurssien

jakoa koskevissa neuvottelutilanteissa vahvasti vaikuttamisen vélineena.

4.2.3.4 Johdon ndkemys laskentatoimen hyvéksikaytosta ja kehittdmistarpeista koti-
hoidossa

Jyvaskyléan kaupungin aluetyon keskustan alueen aluejohtajaa, joka samalla on kotihoidon
palvelulinjan koordinaattori, pyydettiin lukemaan ja kommentoimaan edelld kotihoidosta Kir-
joitettu teksti. Samalla aluejohtajalle tehtiin muutamia tdsmentévia kysymyksia, joiden aihee-
na oli laskentatoimen hyvaksikayttd kotihoidon ohjauksessa (ks. liite 3). Aluejohtaja korosti

vastauksissaan seuraavia asioita:
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- Laskentatoimen hyvaksikayttod kotihoidon ohjauksessa rajoittaa se seikka. ettd asiakkaiden
kuntoon ei voida vaikuttaa eika asiakkaiden méardénkaan. Asiakkaita tulee lisad, kun vanhat
ikdluokat kasvavat. Se mit& voidaan tehda, on luopua joidenkin asiakkaiden hoidosta. Nyt on
luovuttu satunnaisesta hoidosta ja annetaan vain tuettua, valvottua ja tehostettua hoitoa.

- Kotihoidon budjetti on ylitetty vuosittain, ja se on ollut tiedossa jo kayttésuunnitelman
tekovaiheessa. Esimerkiksi vuoden 2001 talousarviosta tiedetddn jo nyt, ettd kotihoidolta
puuttuu 2,5 Mmk. Koska valtuusto on péattanyt, ettd palvelutaso séilytetddn vuoden 2000
tasolla, on lisdrahantarpeesta tehtdva tarkat laskelmat huhtikuun loppuun mennessa. Rahaa on
saatava lisad lisatalousarviossa.

- Poliittiset péatoksentekijat tekevat tarkeimméat péaatokset eli resurssipadtokset, joiden
valmistelu kuitenkin tapahtuu SOTEPA:ssa ja vanhustenhuollon yhteistyéelimend toimivassa
"vanhat" -ryhméssd. Mainitussa ryhméssd on edustajat kotihoidosta, sairaanhoidosta,
vanhainkodeista, vanhustenpalvelukodeista ja avoterveydenhuollosta. Valtakunnallisesti on
tehty strateginen linjaus siitd, ettd kotihoitoa ja palveluasumista eli avohoitoa suositaan, mutta
tdma linjaus ei kuitenkaan valttdmétta ndy resurssipaatosten yhteydessa.

- Hintavertailuja tehdddn muiden kuntien kotihoidon yksikkdhintoihin. Talousarviossa esitetyt
luvut ovat nettohintoja samoin kuin hintavertailuissa kéytetddn nettohintoja ilman, ettd sita
olisi tarkemmin mietittykdan. Erilaisen numerotiedon merkitys kotihoidon johtamisessa on
merkittdva. Se, mitd kotihoidosta puuttuu, on henkildstdtyovuosien tarkempi analyysi. Nyt
saadaan henkilostotietoa aluetasolla, mutta palvelulinjoittainen tieto puuttuu. Ei tiedetd,

paljonko henkildsto kayttad aikaa koulutukseen, paljonko sairaspoissaoloihin jne.

Yhteenvetona voi sanoa, ettd kotipalvelun (mm. kotihoitok&yntien ja kotisairaanhoitokéyn-
tien) suoritevolyymit ovat suuret, ja ndma suoritteet on voitu jollakin tavalla standardoida
(esim. keston puolesta keskim&arin 50 minuutiksi). Toisaalta kotipalvelu on tuotteistettu, ja
osittain siihen perustuen on asetettu toiminnalle sitovat toiminnalliset tavoitteet. Asiakkaiden
madradn ei voida vaikuttaa, vaan asiakkaita tulee lisd& véeston vanhetessa. Asiakaskohtaisista
hoito- ja palvelusuunnitelmista voidaan johtaa hoito- ja palvelutarpeet ja niista edelleen re-
surssitarpeet. Tata rutiiniohjauksen mahdollistavaa ominaisuutta on kotihoidon ohjauksessa
kaytetty menestyksella hyvaksi. Kotihoito on yksilopalvelua ja se vie aina oman aikansa.
Henkildstd on kriittinen voimavara ja jos sitd ei ole riittavasti, on kotihoitokéynteja ja palve-
luja vahennettdvd. Budjetoinnin ndkokulmasta kotihoito palvelulinjana on panos-
tuotosyksikkd, jolle voidaan tuotostavoitteisiin perustuen méaéarittdd voimavaratarpeet ja myos

seurata, ovatko kaynti- ja palveluméératavoitteet toteutuneet ja mika on ollut tuottavuuskehi-
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tys esimerkiksi edelliseen vuoteen verraten. Kotihoito ei kuitenkaan ole pelkk&d madrétavoit-
teiden asettamista ja madrien toteuttamista, vaan palvelun laatu on hyvin térkeé asia. "Laatuun
vaikuttaa koko henkilostd. Palvelun laatuasioita joudutaan kdyméaan koko ajan lapi, eika laa-

fea]

tukriteereitd voida madritellg ylhaalta kasin."

Sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen hallinto- ja talousjohtajaa pyydettiin lukemaan ja kom-

mentoimaan sekd vanhusten palvelukeskuksia ettd kotihoitoa koskeva teksti. Haastattelussa

hallinto- ja talousjohtaja kuvasi talousjohtamisen rooleja néin:
"Rahankéyton kannalta tarkein paatoksentekija on kaupunginhallitus. Kaupunginhallitus asettaa
talousarviokehyksen. Toiminnan osalta esimerkiksi vanhusten palvelukotien sisélla tehdaén
linjaukset toimintatavoista. Toimintatapoihin vaikuttaa oleellisesti se, milla resursseilla toimi-
taan. Yksikot pyrkivét ja niiden oletetaan laativan talousarvionsa kaupunginhallituksen anta-
maan talousarviokehykseen. Sosiaali- ja terveyslautakunnan tehtdva on ajatella asioita sosiaali-
ja terveyspalvelujen kannalta. Sosiaali- ja terveysjohtaja on sektorijohdon keskeisin viranhaltija,
hé&nen roolinsa on pyrkié takaamaan se, ettd kaikki keskeiset palvelut saavat tarvitsemansa re-
surssit, ndkokulma on vahvasti taloudellinen. Sosiaali- ja terveysjohtajalla on sekd talous- etta
toimintavastuu. Hallinto- ja talousjohtajalla on vahaisempi, konsultoiva rooli ja asioiden val-

misteluvastuu."

Sosiaali- ja terveyspalvelut ovat paljolti yksilopalveluja, joiden tuottamisessa henkilékunta on
tarkein voimavara ja kustannustekija. Naissé palveluissa voidaan tuotosta mitata kayntikertoi-
na, asiakkaiden lukuméaérind ym. vastaavilla surrogaateilla sek& laskea palvelujen kokonais- ja
yksikkokustannuksia. Tuotostavoitteiden lisdyksen tai supistamisen aiheuttamat lisaresurssi-
ja rahatarpeet samoin kuin sé&stot ovat ilmeisen luotettavasti laskettavissa, ja ndin on téalla
sektorilla tehtykin. Sektorin tehtdvakentdn moninaisuus samoin kuin toiminnallisten ja talou-
dellisten realiteettien ristiriita ja erilainen painotus alan ammattilaisten ja paattajien keskuu-
dessa johtavat poliittisen ohjauksen kayttoon, vaikka toiminnan luonne mahdollistaisi mui-

denkin ohjausmuotojen — jopa rutiiniohjauksen — kayton.

193 Aluejohtaja Kaarijoen haastattelu tammikuussa 2001.
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4.3 OPETUSTOIMI

OpetustoimessamJ peruskoulu edustaa perustuslain mukaista, kunnan lakisaateistd tehtavaa.
Suomen perustuslaissa (731/1999) sanotaan, ettd jokaisella on oikeus maksuttomaan perus-
opetukseen. Oppivelvollisuudesta sdddetdan IaiIIa.E Perusopetuslain (628/1998) mukaan
kunnan velvollisuutena on tarjota sen alueella asuville oppivelvollisuusikaisille maksutonta
perusopetusta. Kunnan velvollisuus on yleinen ja poikkeukseton ja koskee kaikkia kunnassa
vakinaisesti asuvia oppivelvolIisuusikéaiisiél.EI Kunta voi jarjestdd lain tarkoittamat palvelut
itse tai yhdessa muiden kuntien kanssa taikka hankkia ne sellaiselta rekisterdidylta yhteisolta
tai saatiolta, jolle valtioneuvosto on myoéntanyt luvan perusopetuslaissa tarkoitetun opetuksen

[ez]

jarjestamiseen.

Jyvaskylédn kaupungin opetustointa johtaa opetusvirasto johtajanaan opetustoimen johtaja.
Opetusvirastossa tydskentelee vakituisesti parikymmentd henkil6a. Kehittamispaallikké vas-
taa pedagogiikan laadusta ja kehittdmisestd, talous- ja hallintojohtaja talousasioista ja henki-
I6stosuunnittelijalle kuuluvat henkilsto ja oppilasasiat. Koulujen toiminnasta ja koko koulu-
ryhmaé koskevista asioista ja linjakysymyksista vastaa opetuslautakunta, johon kuuluu kak-
sitoista jasentd. Opetustoimen johtaja on lautakunnan esittelevé virkamies. Yksittéisten kou-
lujen toiminnasta ja taloudesta vastaa koulun rehtori. Koulujen johtokunnat vastaavat omaa

kouluaan koskevista asioista siiné laajuudessa kuin johtokunnilla on paatantavalta.

Jyvéskylan kaupungin opetustoimen toimintamenot ja -tulot seké toimintakate vuosina 1997-
2000 on esitetty taulukossa 8. Luvuissa ovat mukana opetusviraston, koulujen, kauppaoppi-
laitoksen ja tydvaenopiston seka vuosien 1997 ja 1998 osalta liséksi kotikuntakorvauksien ja
vuoden 1997 osalta teknillisen oppilaitoksen toimintamenot ja toimintatulot. Eri vuosien luvut
eivét siis ole keskenddn taysin vertailukelpoisia toiminnan ja talouden rakenteissa tapahtu-

neista muutoksista johtuen.

104 \yuoden 2001 talousarviossa puhutaan opetustoimesta, aiemmin on kaytetty termia koulutoimi. Téssé tydssa
ei ole termiasia oleellinen ja kdytetddn molempia termejd. Lahdemateriaalissa kdytetddn samoin kuin sitten tassa
tyossakin kaytetddn enimmékseen koulutoimi-termia.

195 Somen perustuslaki 731/1999, 168.

106 Arajarvi - Aalto-Setala 1999, s.20.

197 perusopetuslaki 628/1998, 4 § ja 7 §.
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Talous/ 1000 mk  |[TA 1997 [TOT 1997 |[TA 1998 |TOT 1998 [TA 1999 |TOT 1999[TA 2000

Toimintamenot 238169] 250570] 239343 230552 256478 265852 245828
Toimintatulot 12806 27122] 9597| 14501] 26574 33953] 7836
Netto/Toimintakate | (225 363)| (223 448)| (229 746)| (216 051)] (229 904)| (231 899)] (237 992)

Negatiivinen toimintakate eli toimintamenot > toimintatulot merkitty sulkuihin.

TAULUKKO 8: Opetustoimen budjetoidut ja toteuttr:]eet toimintamenot, -tulot ja toiminta-
kate vuosina 1997-1999 ja talousarvio vuodelle 2000.

Vuoden 1999 opetustoimen toteutuneista 265,9 miljoonan markan toimintamenoista oli kou-
lujen osuus ylivoimaisesti suurin eli 241,2 Mmk (90,7%), tyévaenopiston menot olivat 9,8
Mmk, kauppaoppilaitoksen 7,9 Mmk ja opetusviraston 7 Mmk. Vuoden 2000 talousarviossa
on 245,8 Mmk:n kokonaistoimintamenoista koulujen osuudeksi budjetoitu 231,3 Mmk (94,1
%).

Viime vuosina on paljon kéyty keskustelua kuntien raha- ja resurssipulasta ja erityisesti myos
opetustoimen s&astétoimista. Muuttotappiokunnissa, joita Jyvaskylan kaupunki ei kyllakaan
edusta, on usein jouduttu turvautumaan kylédkoulujen lakkauttamiseen vaadittujen saastdjen
aikaan saamiseksi. Sen suuruusluokan kysymyksissa kuin yksittaisten koulujen lakkauttami-
nen olisi laskentatoimen vaihtoehtolaskelmille kayttéa. Laskelmat tulisi laatia laajuus-, mitta-
us-, arvostus- ja kohdistamisongelmien ratkaisujen suhteen huolella ja eri tekijat ja kaikkien
osapuolten nakdkulmat huomioon ottaen. P&&toksentekoon laskentatoimi ei voi tuottaa lopul-
lista vastausta, vaan ratkaisu jaa paatoksentekijoiden itsensa harkittavaksi ja harteille. Liian
usein koulujen lakkautuslaskelmat on kuitenkin tehty hyvin lyhyen aikavalin séést6laskelmina

k]

ja vain kunnan eli rahoittajan oma nakokulma huomioon ottaen.

Jyvéskylan kaupungin vuoden 2000 talousarvioon opetustoimen toiminnallisiksi tavoitteiksi
on kirjattu pyrkimys sailyttdd opetustoimen peruspalvelut nykyisell& tasolla ja toiminnan jat-
kaminen elinvoimaisen Jyvéskyla-kuvan rakentamiseksi ja koulutuskaupungin laadun var-
mistamiseksi. Talousarviossa luetellaan myos seuraavat opetustointa ja erityisesti myds pe-

ruskoulua koskeva toiminnalliset tavoitteet:

108 | ukujen lahteet: Jyvaskylan kaupunki. Talousarviot vuosille 1997, 1998, 1999 ja 2000 seké tasekirja 1997 ja
tilinpaatokset 1998 ja 1999.
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- Opetussuunnitelman mukaisen perusopetuksen tavoitteena on koulutuksellinen tasa-
arvo. Sen saavuttamista selvitetdan sisdiselld ja ulkoisella arvioinnilla siten, ettd toimi-
taan yhteistydssé kotien ja muiden tahojen kanssa. Pyritddn luomaan jyvéskyléldinen
koti-, koulu- ja vapaa-aikakasvatuksen ehdotus: kasvatushanke lasten ja nuorten seka
kotien tueksi.

- Vuoden 1999 alusta voimaantulleen uuden lainsaadannon velvoitteet hoidetaan opin-
noissa tilapéisesti jalkeen jaaneiden tai muutoin erityistd tukea tarvitsevien oppilaiden
kohdalla. Tukiopetus, erityisopetus ja turvallinen opiskeluympadristd ovat oppioikeuden
peruspilareita.

- Opetustoimen vastuulle siirretty koululaisten iltapdivatoiminta (=jalkkéri-toiminta)
hoidetaan toiminnan edellyttdman tuen mukaisesti. Yhteistyon kautta haetaan voimava-
roja laadukkaaseen palveluun.

- Vuosien 2001 — 2002 talousarvioissa huomioidaan erillinen maaréarahakorotus. Oppi-
laiden kasvamisen ja oppimisen olosuhteiden parantamiseksi mm. tukiopetusta ja oppi-

L]

lasmateriaalia lisédmélla tulee ko. vuosina opetustoimeen budjetoida tasokorotus.

Koulujen kohdalle vuoden 2000 talousarvioon on kirjattu tarve korjata koulujen peruspalve-
lujen jalkeenjaaneisyys ja lisata koulujen resurssointia. Tekstissd on viitattu viidentoista suu-
rimman kaupungin opetustoimen kustannuksiin ja todettu, ettd vertailussa Jyvaskyla on viime
vuosien ajan ollut kolmen palveluja edullisimmin tuottavan kaupungin joukossa. Nyt liikku-
mavara on kaytetty loppuun, tiukkuus on nakynyt puutteina ja sdastdmisen raja on tullut vas-
taan. Oppimateriaalimaérarahat pyritddn kolmen vuoden aikana kaksinkertaistamaan ja pe-
rustelutekstiin on lisdksi sisallytetty lause, joka edellyttdd lisamaardrahaesityksen tuomista
valtuustolle valittémasti, mikéli talousarviossa hyvéksytyt méardrahat eivat riitd turvaamaan

nykyista palvelutasoa ja opetuslainsddddnndn muutosten edellyttdmia lisatarpeita.

Opetustoimen toiminnalliset tavoitteet ja kehittamishankkeetuovat esiin toiminnan laadul-
lisia kehittamispyrkimyksid. Tavoitteet ja kehittdmishankkeet ovat kunnan opetustoimen joh-

don ja poliittisten péaatoksentekijoiden kunnan asukkaille ja muille sidosryhmille suuntaamia

109 Nasi - Hokkanen 1999 ja Lehtonen - Sistonen 2000.

19 jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000.

1 \yoden 2000 talousarviossa on esitetty kehittdmishankkeina mm. matemaattis-luonnontieteellisen opetuksen
ja oppimisen kehittdminen, kieltenopetuksen monipuolistamisen, erityisopetuksen kehittdminen jne.
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ilmauksia siitd, mité asioita opetustoimessa kulloinkin painotetaan ja mihin toiminnalla pyri-
tdén. Tavoitteet ovat toimeenpanoviranomaisia valtuuston néhden sitovia siltd osin kuin val-
tuusto on tavoitteet hyvaksynyt. Seuraava taulukko (taulukko 9) puolestaan havainnollistaa

Jyvaskylén opetustoimessa seurattavia tunnuslukuja.

Koulujen tunnusluvut Tilinp&atds 1998 |Talousarvio/Muutokset 1999 | Talousarvio 2000
Tehokkuus, taloudellisuus:

Toimintakate mk/ opiskelija 19 949 22 394 22 497
Laajuustiedot:

Oppilasmééré peruskoulut 7273 7198 7191
Oppilasméaaré lukiot, paivékoulut 1581 1525 1662
Oppilasméaaré lukiot, aikuislinja 414 467 560
Oppilasmé&aré lukiot, aineopiskelijat 326 242 270
Oppilasméara yhteensé 9594 9524 9683
Voimavarat:

Opettajien lukumé&aré (paatoimiset) 643 635 635
Muu henkiléstd 146 150 60
m2 / oppilas 10,8 11,0 12,2
m2 / peruskoulun oppilas 11,9 12,3 12,2
m2 / lukion oppilas 7,3 7,3 6,9

TAULUKKO 9: Opetustoimen tunnusluvutj’-’-_ZI

Kaikki taulukon luvut eivét ole varsinaisia tunnuslukuja, vaan kuvaavat numerosarjoin mm.
oppilasmadrien ja voimavarojen kehitystd kolmivuotiskauden aikana. Toimintamenojen ja -
tulojen nettona laskettava "toimintakate mk/opiskelija" kertoo kunnan vastuulle jadvan meno-
osuuden ja sen kehityksen oppilasta kohden. Mutta miten tatékin tunnuslukua pitdisi tulkita?
Onko tavoitteena saada tunnusluku mahdollisimman alas ja koulut itse kattamaan toimintatu-
loillaan toimintamenonsa, jolloin kunnan ja veronmaksajien vastuulle jéisi mahdollisimman
vahan kustannuksia? Vai onko tavoitteena lisdtd kunnan panostusta perusopetukseen, jolloin
tunnusluvun kasvu olisi — Jyvéskylan tapauksessa — osoituksena tavoitteeksi asetetun "elin-

voimaisen Jyvaskyla-kuvan rakentamisesta ja koulutuskaupungin laadun varmistamisesta™?

12 jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000.
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Tietyn perustiedon keruun pohjalta on verrattain helppoa laskea erilaisia koko kaupungin
opetustoimen ja yksittdisten koulujen tunnuslukuja ja vertailla niiden kehityksestd vuosita-
solla. Tallaisia tunnuslukuja ovat mm. koulun oppilas- ja opettajaméara, toimintakate/oppilas,
tilaneliometrit/oppilas jne. (ks. edelld taulukon 9 tunnusluvut). Koulun perimmaisten tavoit-
teiden méarittelemisen ja saavutusten mittaamisen kanssa néilla tunnusluvuilla ei juurikaan lie

tekemista.

4.3.1 Huhtaharjun koulu

4.3.1.1 Koulun tavoitteet ja talous

Tarkemman tarkastelun kohteeksi on tdssd tydssé otettu Jyvaskyléan peruskouluista Huhta-
harjun koulu. Huhtaharjun koulu on rakennettu vuonna 1983. Koulussa on 420 oppilaspaik-
kaa, mutta oppilaita noin 350. Koulussa opetetaan peruskoulun vuosiluokkia 7-1@ Koulussa
on rehtori, vararehtori, 28 opettajaa sek& muuta henkilokuntaa kuten koulunkayntiavustaja,
terveydenhoitaja, kuraattori, koululddkari ja keittibhenkilokuntaa. Huhtaharjun koulua voi
pitéd alueen asukkaiden monitoimikeskuksena, silld 267 hengen auditoriossa toimii alueteatte-

ri, ja 800 nelidmetrin liikuntasalin suurin kayttaja on alueen urheiluseura.

Huhtaharjun koulu soveltuu tutkimuksen kohdeyksikoksi erityisesti siitd syystd, ettd se on
ollut aktiivisesti mukana 'OTTO Oppilaitoksen Tuloksellisuus ja TulosOhjaus' -hankkeessa,
joka kokeili kdytannossa tulosohjauksen toimivuutta julkisen hallinnon eri tasoilla alkaen op-
pilaitoksesta ja paatyen opetushallinnon yhtyméjohtoon. OTTO -hankkeeseen osallistuessaan
Huhtaharjun koulu maééritteli tarkoin toimintansa tavoitteet ja laati hankkeen edellyttamét

kel

tulosmatriisit.

Opetuslautakunnan ja opetusviraston tehtdvané on ohjata koulujen toimintaa lukuvuosittaisilla
strategisilla suunnitelmilla. Kullekin lukuvuodelle madritetddn vain muutama sellainen tavoi-

te, jota painotetaan. Jos rinnan vied&én liilan monia tavoitteita, hdmartyvat ne arjen koulutyos-

113 Ajemmin puhuttiin ylaasteesta, mutta nykyisin vuosiluokat 1-9 muodostavat peruskoulun. 10. vuosiluokka on
vapaaehtoinen.
14 Ks. lahemmin Jyvéskylan kaupungin kouluviraston julkaisu: ‘OTTO itsearvioinnin valineend Jyvaskyl4ssa'.
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salzJ Jyvaskylén kaupungin koululaitoksen strateginen suunnitelma sisélsi (esimerkiksi vuon-
na 1997-98) yleissivistdvan koulutuksen suhteen useita avainalueita (opetussuunnitelma ja

oppiminen, yhteistyd, henkilostopolitiikka, toimintaorganisaatio ja palvelukyky) ja niilla vie-

lakin useampia tulostavoitteita.

Realistisen mina-
kasityksen ja maailman-
kuvan rakentamiseen
pystyva oppilas

Itsendiseen opiskeluun,
tiedonhankintaan ja
valintoihin pystyva op-
pilas

Itsestd, yhteisosta ja
ymparistosta vastuun
tunteva oppilas

Oppilaan kasvua myon-
teisesti tukeva koti ja
lahiymparisto

Oppilaan vahvuuksien
I6ytdminen ja niiden vah-
vistaminen

Oppilaan omien ideoiden
hyvaksikaytto

Vastuu- ja vastuuttomuus-
kasitteiden selvittaminen

Avoin tiedonkulku

Mydnteinen palaute, kan-
nustava arviointi ja itsear-
vioinnin kehittdminen

Oppilaan omine kiinnos-
tusten kohteiden hyvaksi-
kayttd

Vastuuta oppilaille kay-
tanndn tehtaviin osallis-
tumisesta

Yhteiset tavoitteet

Suvaitsevaisuuteen kas-
vattaminen: itsensa hyvak-
syminen, erilaisuuden
arvostaminen ja yhteis-
tyotaitojen hallinta

Valinnan mahdollisuuksi-
en lisédminen

Oman vastuuntunnon ja
kayttdytymisen arviointia
ja kehittamista

Vanhemmat mukaan
koulun toimintaan ja kay-
tdnndn koulutydhon

Opetuksen ajankohtaisuus
ja lahiymparistdon liitta-
minen

Ohjaaminen monipuolis-
ten tietopankkien kaytta-
miseen

Luonnon ja ympériston
merkityksen pohtimista

Yhteishengen synnyttami-
nen kotivaen ja kouluvaen
kesken

Itseilmaisun kehittdminen

Opinhalun séilyttdminen

Maailmanlaajuiseen vas-
tuuseen kasvattamista

Yhteisty6 eri kouluastei-
den ja muotojen kesken

Me-hengen luomista kou-
luyhteisgssa

Yhteisty6 alueella toimi-
vien yhteistjen kanssa

KUVIO 8: Huhtaharjun koulun tavoitteet ja toimintatavat

Yksittaiset koulut haluavat profiloitua ja maarittdd oman toiminta-ajatuksensa ja siihen poh-
jautuvat tavoitteensa. Huhtaharjun koulun keskeisend tavoitteena koulun toiminta-ajatuksen
mukaan on "kehittd& oppilaiden oppimiskykya ja oma-aloitteisuutta sek& lisata tyonteon ar-

vostusta ja myonteistd asennetta koulutusta kohtaan".lm_“I

Toiminta-ajatuksesta johdettuina
avainalueina ja tavoitteina on kasvattaa realistisen minakasityksen ja maailmankuvan raken-

tamiseen, itsendiseen opiskeluun, tiedonhankintaan ja valintoihin pystyvia seka itsestd, yhtei-

15 OTTO itsearvioinnin valineena Jyvaskylassa, s. 10.
18 OTTO itsearvioinnin valineena Jyvaskylassa.
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sOstd ja ymparistostd vastuun tuntevia oppilaita. Edelleen tavoitteena on saavuttaa oppilaan
kasvua myonteisesti tukeva koti ja lahiymparistdé sek& opetussuunnitelman toteutuminen.li“_""I
Edella esitettyjen tavoitteiden mukaiset toimintamuodot on kirjattu koulun internet-sivuille

kuvion 8 tapaan.

Vuonna 1998 Huhtaharjun koulun toimintamenot kokonaisuudessaan olivat noin 9,7 miljoo-
naa markkaa. Kokonaismenoista vajaat 6,2 Mmk eli 64 % kohdentui itse opetukseen. Kiin-
teistomenojen osuus oli runsaat 3,1 Mmk (eli 32 %), josta sisdisten vuokrien osuus oli 2,5
Mmk, vahtimestarien palkat noin 200.000 mk ja siivouspalvelukustannukset noin 350.000
mk. lltakéyton ja kehittdmishankkeiden osalta toiminnan tulot kattoivat menot lahes taysin.

Eri toimintojen kesken menot jakaantuivat vuonna 1998 siis seuraavasti:

hallinto 172.953 mk 1,8
opetus 6.171.525 mk 63,6
majoitus ja kuljetus 39.621 mk 0.4
muu oppilashuolto 51.879 mk 0,5
kiinteistojen yllapito 3.144.209 mk 32,4
koulutilojen vapaa-ajan kayttd 72.760 mk 0,7
kehittdmishankkeet 56.645 mk 0,6
YHTEENSA 9.709.592 mk 100 %

TAULUKKO 10. Huhtaharjun koulun menot toiminnoittain vuonna 1998

Huhtaharjun koulun toimintamenoista opetus ja kiinteistdjen yllapito vievét yhdessé 96 %.

Muiden toimintojen, kuten hallinnon osuus oli siten varsin marginaalinen.

4.3.1.2 Toiminnan ja talouden ohjaus

Opetuslautakunnan ja opetusviraston strategiset avainalueet samoin kuin yksittéisten koulujen
toiminta-ajatukset ja niista johdetut avainalueet ja tavoiteilmaisut nayttavat kovin abstrakteilta
tullakseen konkretisoiduiksi opetustoimen ja eri koulujen vuotuisissa talousarvioissa toimin-

tamenomadrérahatarpeina. Strategiset avainalueet ja tavoiteilmaisut elévat ikdan kuin omaa

1 OTTO itsearvioinnin valineena Jyvaskylassa, s. 27.
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"abstraktia” eldméddnsa ja vuotuinen talousarvio menettelyineen ja menokehyksineen seka

ennalta sidotun menorakenteen tuomine realiteetteineen muodostaa oman maailmaansa.

Talousarvio laaditaan ja sen toteutumista seurataan valtuustotasolla ainoastaan koko opetus-

toimen ja koulujen osalta kaikki koulut yhteensé -tasolla, mutta ei yksittéisten koulujen osalta.

Koulutoimen hallintopééllikko kertoi haastattelussa talousarvion laadinnasta mm. seuraavaa:
"Taloussuunnittelu eli seuraavan vuoden budjetin teko aloitetaan helmikuussa, jolloin ensim-
maiset palaverit pidetddn. Koulutoimi, kuten kaikki muutkin hallintokunnat, pohtivat jo kevédéan
aikana pitkélle, mit& seuraavan vuoden budjettiin pitéisi esitelld. Luottamushenkil6t eli lauta-
kunnat Kkasittelevat budjettia syksylla. Loppusyksystd tulevat kaupunginvaltuuston antamat
budjettitiedot, joista selvidd, paljonko rahaa on kéytettavissa. Alkuvuonna tehddén kayttésuun-
nitelmat siit4, miten paatetyt budjettirahat kaytetdan" (Koulutoimen hallintopééallikon haastattelu

tammikuussa 1999).

Opetustoimen toiminnan ja talouden suunnittelussa ongelmana on koulun toimintavuoden ja
kunnan talousarviovuoden erilainen kohdentuminen. Seuraavan lukuvuoden opetussuunnitel-
ma tehdaén aina kesalla. Opetussuunnitelmassa paatetdédn kunkin oppiaineen opetustuntien
lukuméara seké syys- ettd kevéatlukukaudelle. Jos talousarvioon tulee leikkauksia tammikuus-
sa, on kevétkauden opetus toteutettava suunnitellulla tavalla ja saastot kohdennettava koko-
naisuudessaan seuraavan syyslukukauden opetukseen. Tamé taas heijastuu ongelmina seuraa-
van kevaan opetussuunnitelmissa. N&in ongelman toi esille haastattelussa Huhtaharjun koulun
rehtori:
"Koulujen ongelmana on aina ollut se, ett4 talous kulkee kalenterivuosittain, kun taas koulun lu-
kuvuosi alkaa elokuun alussa ja paattyy heinakuun loppuun. Eri tahtia kulkeva talous ja toiminta
on hankala ongelma. Esimerkiksi, jos kaupungin tai valtion tekemat saastopaatokset annetaan
vuoden alussa, on koulun l&hes mahdoton toteuttaa niitd. Ei koulu voi kesken lukuvuoden
muuttaa systeemidén, joka on luotu kesan aikana. Kun 1990-luvun lama toi useita paatoksia
maararahojen leikkauksista, oli koulujen toteutettava rahasaasto tai kustannusleikkaus kokonaan

vasta syyslukukaudella™ (Rehtorin haastattelu helmikuussa 1999).

Koulun maaréarahatarpeiden mitoitus perustuu koulun oppilasmaaraan. Syyslukukaudenkaan
oppilasmaaréat eivat ole vield selvillg, kun tulevan lukuvuoden budjettisuunnittelua tehdaan.
Syyslukukauden virallisen laskentapéivan (20.9.) jalkeen kuluvan vuoden budjettia voidaan
tarvittaessa tarkistaa.
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"Toiminnan seurantaa ja esimerkiksi oppilasmaéarien tarkentamista varten on olemassa kaksi vi-
rallista laskentapdivad: syyskuun ja tammikuun 20. paiva. Liséksi koulujen kanssa on tehty so-
pimus, jonka mukaan budjettiin ei tule muutoksia, jos vaihteluvali oppilasmdiran nousun tai
laskun suhteen pysyy tietyissé rajoissa” (Koulutoimen hallintop&allikon haastattelu tammikuus-
sa 1999).

Opetustoimen budjetissa merkittdvimpéana eréana ovat palkat, silla kyse on varsin tyévoima-

valtaisesta alasta. Lis&ksi koulun toimintaa saatelevat ja sille asettavat ehtoja lukuisat saadok-

set. Tdma seikka tuli koulutoimen hallintopdallikon haastattelussa esille seuraavasti:
"Seuraavan vuoden budjettiin vaikuttaa jo sekin seikka, ettd on paljon asioita, joista on olemassa
sdénnoksid. Esimerkiksi meiddn tytyy antaa opetusta tietty minimimaéara tietyn ikaisille oppi-
laille. Onneksi minimimé&araan ei ole jouduttu vield turvautumaan. Liséksi vuoden 1999 alussa
tuli voimaan tiukentuneita sdédnnoksia tyontekijoiden kelpoisuusehdoista. Korkeammat kelpoi-
suusvaatimukset merkitsevat korkeampia palkkoja. Kun koulutoimi on hyvin tydvoimavaltainen
ala, menee ylivoimaisesti suurin osa méaararahoista palkkoihin. Lisaksi koulutoimi maksaa aika
paljon vuokraa kéyttdmistdan tiloista. Koulutoimi ei omista koulurakennuksia, vaan kaupunki
on tilapalvelun kautta koulukiinteistdjen omistaja. Koulut maksavat vuokraa tilapalvelulle, osta-
vat tarvitsemaansa siivouspalvelua ja kiinteistonhoitopalvelua” (Koulutoimen hallintopdallikén

haastattelu tammikuussa 1999).

Opetustoimi ja yksittaiset koulut ovat budjetoinnin ndkékulmasta panos- tai kustannusvastuu-
yksikkoja. Kullekin yksikolle budjetoidaan ldhinna opiskelijamééraan perustuen maarérahat,
joiden kaytosta ja riittavyydesta yksikkod on vastuussa. Yksittdisen budjettikauden osalta toi-
minnan ja talouden ohjauksessa keskeista on mééararahojen riittdvyydesta huolehtiminen. Mit-
kaan kustannuslaskentajarjestelmat eivat pysty antamaan vastauksia koulujen péatéksenteon
ydinongelmiin kuten esimerkiksi siihen, minka kokoisissa ja millaisissa ryhmissa oppilaita
tulisi opettaa. Koulujen kustannusrakenne on kuitenkin selked. Palkat ja tilat muodostavat
suurimmat menoerat. Oppilasméaran perusteella on budjetoitavissa opetusmateriaalin han-
Kintaan tarvittava madrdraha, kunhan on ensin sovittu rahasumma, mika oppilasta kohden
tarvitaan oppikirjojen ja muun materiaalin hankkimiseksi. Liikkumavaraa yksittaisen koulun
taloudenpidossa on ilmeisen véhan, ja liekd suureen lilkkumavaraan tarvettakaan. Ongelmia
kuitenkin syntyy ja arkipéivan koulutoiminta karsii, jos se pienikin, mutta tarpeellinen liik-

kumavara puuttuu.
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Talouden ohjauksen kannalta yksittdinen koulu pystyy paattdméan vain opetussuunnitelmas-
taan, silla lahes kaikki tukipalvelut on organisoitu itsendisiksi tulosyksikdiksi, jotka perivat
palveluistaan maksun. Huhtaharjun koulun rehtori toi haastattelussa esille tukipalveluista seu-
raavaa:
"Koulut toimivat tiloissa, joista maksetaan vuokraa. Tilapalvelun vuokrankorotukset ovat tulleet
yllattaen, esimerkiksi vuoden 1999 talousarvioon 700.000 mk:n korotus. Kouluilla ei ole muita
mahdollisuuksia kuin véhentad siivouskustannuksiaan, vaikka siivouskuluja on karsittu jo ai-
emminkin. Opetuksesta ei end4 voi leikata. Ulkopuoliset rahastavat kouluja: on aluehoitoyksik-
ko, ulkoalueiden hoidosta laskutetaan ja siivouspalvelukin laskuttaa. Koulut ovat laskuttajien
armoilla ja aika riisuttuja malleja, joissa ei ole muuta kuin opetus jaljelld" (Rehtorin haastattelu
helmikuussa 1999).

Olennaista koulujen toiminnan kannalta on siis se, ettd koulun tukipalvelut (ml. tilapalvelut)
on jarjestetty itsendisiksi tulosyksikoiksi, vaikka todellista kilpailua ei tilaratkaisuissa ole.
Kilpailun puuttuessa tukipalveluorganisaation on helppo sanella tarjoamalleen palvelulle hin-
ta. Kaupungin tukipalvelujen organisointi tulosyksikoiksi johtaa kehitystd helposti siihen
suuntaan, ettd vuokra- ym. veloituksista tulee laskutusautomaatti, jolla kaupungin kouluille

myontdmat madrérahat keratdén tukipalvelun kautta takaisin kaupungin kassaan.

4.3.1.3 Opetustoiminnan luonne ja ohjattavuus

Huhtaharjun koulun toiminta-ajatus perustuu "oppilaiden oppimiskyvyn ja oma-aloitteisuuden

kehittdmiseen seka tyénteon arvostuksen ja koulutusta kohtaan myonteisen asenteen lisd&dmi-

seen". Erdan toisen 7-9 vuosiluokkia k&sittdvan koulun kasvatustyon tavoitteena on "kasvattaa
i

yhteiskuntakelpoisia, rauhantahtoisia kansalaisia, joilla on vahva kansallinen identiteetti*™.

Miten téllaisten perimmaisten tavoitteiden saavuttamista mitataan?

Opetustoimessa usein kaytetty tavoitteensaavutus- tai vaikuttavuusmittari on paastétodistuk-
sen saaneiden lukumé&ara suhteessa oppilaiden lukumééraan. Enta jos joku oppilas jaa paas-
totodistusta paitsi, onko koulu silloin epdonnistunut tehtdvassdan? On esitetty myds sellaisia
ajatuksia, ettd koulun tulisi seurata oppilaidensa sijoittumista koulun jalkeen eli esimerkiksi
sit4, kuinka moni oppilas aloittaa jatko-opinnot ja sitd, missa tiettynd vuonna paastotodistuk-

18 Kilpisen koulun opetussuunnitelma: www.kilpi.cygnnet.jkl.fi.
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sen saaneet oppilaat ovat esimerkiksi 10 vuoden kuluttua. Téallainen tieto voisi olla mielen-
kiintoista, mutta miten tuota tietoa voitaisiin hyodyntdd koulun tavoitteenasettelussa ja toi-

minnan kehittdamisessa?

Tavoitteiden asettaminen koulun toiminnalle samoin kuin tavoitteiden saavuttamisen mittaa-
minen ei ole yksiselitteisid. Laki maaraé tietyn perusopetuksen antamisvelvollisuuden, mutta
koulun tavoitteena ei voida pitaa yksinkertaisesti vain sitd, etta jokainen saa oppivelvollisuu-
tensa suoritettua ja paastotodistuksen. Huhtaharjun koulun rehtorin haastattelussa péastoto-
distusten mé&ara ja jatko-opintoihin sijoittuneiden mé&ard tulevat esiin tuotoksen mittareina
seuraavasti:
"Tuotosmittareita ovat paastétodistusten méara ja jatko-opintoihin sijoittuminen. Nykyisin luki-
oon menee vahan yli 40 % pééstotodistuksen saaneista oppilaista. Jatko-opintokelpoisuutta on
pyritty kasvattamaan luomalla myonteisid asenteita opiskelua kohtaan. Niistd, jotka eivét jatka
opintojaan peruskoulun jalkeen lainkaan, pidetddn kirjaa. Joinakin vuosina Tilastokeskukselta
on ostettu maksullisia tilastoja siitd, mihin jonakin tiettynd vuonna syntyneet oppilaat ovat si-

joittuneet. Sellainen tieto kiinnostaa." (Rehtorin haastattelu helmikuussa 1999).

Miten sitten todella voidaan madritell& ja mitata koulun tuotos ja arvioida koulun onnistumista
tehtdvassédan? Tuotosta ja tavoitteiden toteutumista ei ainakaan yksinomaan ja kattavasti voida
mitata sellaisilla kvantiteeteilla kuten oppilastyopéivat, peruskoulun pééstétodistuksen saa-
neiden lukumaarg, jatko-opintoihin siirtyneiden lukumaaré jne. Huhtaharjunkin koulun kes-
keiset tavoitteet ovat, kuten edelld kuviossa 8 kavi ilmi, aivan muuta kuin maarallisia tavoit-
teita ja viittaavat aivan muun tyyppisen arvioinnin tarpeeseen kuin esimerkkeind mainitut

kvantiteetit.

Resurssien lisddmisen tai leikkaamisen ja muiden vastaavien interventioiden vaikutusta kou-
lun toimintaan ei tarkkaan tunneta, joskin resurssien puutteen seuraukset pitemmalla tahtayk-
selld ndkyvat ja tuntuvat — jossakin kohtaa vain "lilkkkumavara on kaytetty loppuun ja raja
tulee vastaan". Esimerkiksi voimavarojen véhentdmisen samoin kuin lisddmisen vaikutuksia
on vaikea ennakoida etukdteen muutoin kuin opetustarjonnan ja valintamahdollisuuksien vé-
henemisend tai lisddntymisend. Kysymys olisi esimerkiksi sen suuntaisista arvioinneista, kuin
ettd ovatko parantuneet arvosanat tulosta tavallista pienemmaéstd opetusryhmakoosta vaiko

tavallista paremmasta oppilasaineksesta.
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Koulun toimintaa voi dkkiseltd&n luonnehtia hyvin toistuvaksi ja rutiininomaiseksi — samoja
tai samanlaisia oppitunteja pidetaan viikko-, kuukausi- ja vuositasolla suurin piirtein saman
suuruisille ryhmille ja samoja mé&éarid. Mutta onko toiminta sittenk&an niin rutiininomaisesti
toistuvaa? Jokainen oppituntikin on ainutkertainen, eika kaikkia oppimisprosessiin vaikuttavia
tekijoité tunneta. Liséksi eri oppilaiden kohdalla oppimisprosessi on erilainen. Opetuksessa on
aina kyse opettajan ja oppilasryhméan vuorovaikutusprosessista, johon vaikuttavat useat tilan-
nesidonnaiset tekijat. Opetustoiminta tuskin lopultakaan on rutiininomaisesti toistuvaa toi-

mintaa.

Koska koulun tavoitteiden ja tuotoksen maarittelyssd on ongelmia, on myo6s vaikuttavuuden
mittaaminen ongelmallista. Koulun tuottavuuden mittaamiseen sen sijaan on kehitetty mitta-
reita. Esimerkkeina tuottavuuden mittareista alla on esitetty Heikki Havénin tilastokeskukses-
sa kehittdmaét kaksi mittaria:
1. Opetuksen ryhmétuottavuus, ORT saadaan, kun kaikkien oppilaiden opetustuntien
lukumé&ara viikossa (oppilastunnit) jaetaan kaikkien luokkien opetustuntien lukumaa-
réll& viikossa (luokkatunnit).
2. Opetuksen tuottavuus, OT saadaan, kun oppilastuntien ja vuoden kouluviikkojen tulo

jaetaan opetustoimen kayttémenoilla.

Opetuksen ryhmatuottavuuden laskenta selvidd seuraavasta esimerkistd, joka on laskettu

Huhtaharjun koulun luvuilla lukuvuonna 1996-1997:

(347 x 30) + (23 x 20) Lukujen selitykset:
ORT= 558 = 195

347 =7.-9. luokan oppilaat
30 =7.-9. luokan viikkotunnit
23 =10. luokan oppilaat
20 = 10. luokan viikkotunnit
558 = luokkatunnit
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Opetusryhmien keskikoko lukuvuonna 1996-1997 oli 19,5 oppilasta. Opetuksen ryhmatuotta-
vuuden kuvaajana luku kertoo, ettd yhdelld opetustunnilla annetaan opetusta keskimaarin 19,5

oppilaalle.

My0Os seuraavassa opetuksen tuottavuuden laskentaa koskevassa esimerkissa on kéytetty
Huhtaharjun koulun lukuvuoden 1996-1997 lukuja:

100 x 10870 x 38 Lukujen selitykset:
OoT = 7 455 403 =55

100 = vakiokerroin

10 870 = oppilastuntien maaré/kouluviikko
38 = kouluviikkojen maéra vuodessa

7 455 403 = opetustoimen kayttomenot

Opetuksen tuottavuuden laskennassa on mukana vakiokerroin 100. Laskutoimituksen tulos
kertoo, ettd sadalla markalla saatiin 5,5 oppilastuntia lukuvuonna 1996-1997. Laskennassa
opetustoimen kayttdmenoissa ei kuitenkaan ole mukana kiinteistémenoja. Kiinteistbmenojen
laskeminen mukaan olisi pudottanut opetuksen tuottavuuden kyseisend vuonna 4,1 oppilas-
tuntiin/100 mk. Opetuksen ryhmétuottavuuden ja opetuksen tuottavuuden lukuja voidaan
kayttdd oman koulun kehityksen tarkasteluun seka vertailuun muiden koulujen vastaavien

lukujen kanssa.

Ainut keino nostaa opetuksen ryhmaétuottavuutta (ORT) on kasvattaa opetusryhmien kokoa.
Se, miten ryhmakoon kasvattaminen vaikuttaa muiden tavoitteiden saavuttamiseen, on Kkui-
tenkin epéselvad. Opetusryhman koon vaikutusta oppimiseen ei tunneta, vaikka tiedetdankin,
ettd opetus on erilaista pienryhméssa kuin suurelle joukolle pidettavélla luentotyyppiselld
opetustunnilla. Ainut keino nostaa opetuksen tuottavuudesta (OT) kertovaa lukua on vahentéa
kustannuksia. Kustannusten vahentdminen voi johtaa esimerkiksi pienempipalkkaisten, juuri
valmistuneiden tai jopa epapéatevien opettajien palkkaamiseen. Téllaiset keinot ovat arvelutta-

via, eik& niidenkdan vaikutusta oppilaiden oppimiseen tarkalleen tunneta.
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Tarkasteltaessa Hofsteden mallia ja siind esitettyjd toiminnan luonnetta kuvaavia Kriittisia
kysymyksia paadytaan koulun toiminnan osalta toteamaan ensinnékin se, ettd koulun tavoiteet
eivat ole yksiselitteisesti maéritettavissa. Koulun tuotosta voidaan kylld mitata esimerkiksi
paéstotodistusten lukumaarand tai opetus- ja oppilastuntien lukumdaring, mutta tuotoksen
suhteuttaminen tavoitteisiin — esimerkiksi oppimiskyvyn tai oma-aloitteisuuden kehittdmi-
seen — jaa avoimeksi. Koulun tuottavuutta voidaan mitata esimerkiksi opetusryhmatuotta-
vuuden tai opetuksen tuottavuuden tunnusluvuilla, mutta pitéisikd nain mitattua tuottavuutta
pyrkid korottamaan ja mihin asti sitd voidaan korottaa? Kysymys on kaiketi melko tilanne-
kohtaisesta asiasta, jolle ei ihannestandardia voida asettaa. Edelleen johdon toimenpiteiden
syy-seuraus -suhteita ei tunneta eikd toiminta ole luonteeltaan rutiininomaisesti toistuvaa
opetustoimessa. Koulujen toiminnan ja talouden ohjaus on Hofsteden mallin mukaan véajaa-
matta poliittista ohjausta, eika siind laskentatoimen laskelmilla voi olla kovinkaan merkittavaa
roolia. Operatiivinen toiminta suunnitellaan paljolti aiempien opetussuunnitelmien pohjalta,
ellei suuria muutoksia esimerkiksi oppilasmadarissa tapahdu. Talousarviot taas tehdadén kunnan
poliittisen ja virkamiesjohdon antamien kehysten ja edellisten vuosien markkamaarien perus-
teella sek& kulloistenkin sadstopaatosten tai erillisten maararahalisédyspéaéatosten pohjalta. Tila-
ym. tukipalvelut lohkaisevat madrérahasta merkittdvan summan ikdan kuin "paalta pois", mi-
k& kaventaa koulun taloudellista liikkumavaraa ja taloussuunnittelun mahdollisuutta. Talous-
arviopaatosten ja pedagogisten tavoitteiden ja toiminnallisen suunnittelun maailmat kulkevat
lilaksi omia latujaan. Erillisyyttd korostaa vield sekin seikka, ettda budjetointiperiodi on epa-

yhtendinen toiminnan luonnollisen suunnitteluperiodin eli koulun lukuvuoden kanssa.

4.3.1.4 Johdon laskentatoimen hyvaksikayttdmahdollisuudet opetustoimessa

Opetustoimen ja etenkin yksittdisen koulun péaatoksenteossa johdon laskentatoimen laskel-
mille on melko v&han kysynt&a. Johdon laskentatoimen laskelmat tarvitsevat tuekseen kus-
tannuslaskentaa, jossa ajan suuntauksena on niin pitkalle kuin mahdollista pyrkid jaljittamaan
kustannukset aiheuttamisperiaatteella laskennan kohteille. Tallaisia laskennan kohteita ei
opetustoimessa juurikaan ole, eiké& toimintolaskennan soveltamiselle kustannusten jaljityksi-
neen koulumaailmassa liene tarvetta. Riittdnee, ettd kokonais- tai tietyn voimavaran kustan-
nukset jaetaan esimerkiksi oppilasmaaralla keskiméaaraisen yksikkdkustannustiedon tuottami-
seksi. Usein téllaista keskimaaréiskustannustietoa tuotetaan vertailujen tekemiseksi ldhinna
benchmarking -mielessa muiden vastaavien yksikoiden kustannuksiin. Vertailutietoa voidaan

myo0s kéyttaad lisamadrérahatarpeiden perustelemiseen talousarvioprosessissa.
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Keskiméaraiskustannustiedon kayttokelpoisuuden (vertailukelpoisuuden) edellytyksend on,
ettd osaméaaran laskemisessa tarvittu jaettava (kokonaiskustannukset) ja jakaja (esim. oppi-
lasmadrd) on laskettu eri yksikoissé ja eri ajankohtina samalla tavalla. Tarvittavan kustannus-
informaation tuottaminen (full cost accounting) voinee opetustoimessa perustua edelleen ja-
kolaskentaan. Vastuulaskennan (responsibility accounting) tarve ja toteuttamisen muoto on
koulun sisdisen johtamisen kysymys. Onko koulu jaettu kustannusvastuullisiin yksikkoihin ja
kustannusvastuuta jaettu koulun sisalla vai vastaako kustannuksista ja talousarvion toteutumi-
sesta rehtori yksin? Vaihtoehtojen vertailua ja valintaa tukevia erillislaskelmia (differential
accounting) voitaisiin opetustoimessa varmasti laatia nykyistd enemman, on sitten kysymys
sellaisista suurista asioista kuin (kyld)koulun toiminnan jatkaminen vs. lakkauttaminen tai

pienemmista ratkaisuista kuten osto- vai leasingkoneiden hankinnasta jne.

Kokoavana johtopaédtoksena on todettavissa, ettd koulun toiminta on luonteeltaan sellaista,
ettei sen ohjaamisessa madrallinen laskentatoimen informaatio voi olla keskeisella sijalla.
Toiminnan perimmaiset tavoitteet ovat hyvin laadullisia ja hyvin moniselitteisid, ja esimer-
kiksi oppilasma&radn perustuvat madratavoitteet ovat vain tavoitteenasettelun pohjatietona.
Toiminnan tuotos ei ole kattavasti madariteltavissa eikd mitattavissa, interventioiden (kuten
resurssiliséysten tai -leikkausten) vaikutukset perimmaisten tavoitteiden toteutumisen suhteen
eivét ole tunnetut eik& toiminta toistuvuudestaan huolimatta ole rutiininomaisena toistettavaa.
Tallaisessa ymparistossa laskentatoimen laskelmilla on yleensd melko vahén annettavaa.
Opetustoiminnan ohjaus on poliittista ohjausta. Kysymys on siit4, miten paljon kunta haluaa
ja silla on mahdollisuus panostaa opetustoimeen. Yleensa katsotaan, etta sitd parempi, mité
enemman panostetaan. Verraten korkea panostus esimerkiksi oppilasta kohden nédhdéan sig-
naalina myonteisestd suhtautumisesta ja kehityksesta ja péinvastoin. Kunnat eivat varmaan-
kaan kilpaile siitd, kuka pienimmall& yksikkokustannuksella hoitaa opetustoimen velvoitteen-
sa. Alhaiset yksikkokustannukset, kustannustehokkuus ja -johtajuus vaatisi rinnalleen luotet-

tavan arvioinnin toiminnan perimmaisten, laadullisten tavoitteiden toteutumisesta.

4.3.1.5 Opetustoimen johdon nakemys laskentatoimen hyvéksikaytosta ja kehittamis-

tarpeista

Jyvéskylan kaupungin opetustoimen johtajaa ja talous- ja hallintopaallikkéé pyydettiin kom-

mentoimaan opetustoimesta ja Huhtaharjun koulusta kirjoitettu teksti ja samalla vield vastaa-
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maan muutamiin kysymyksiin, joilla kartoitettiin opetustoimen johdon kasityksia laskenta-

toimen hyvéksikéytosté ja kehittdmistarpeista opetustoimessa (ks. liite 3). Opetustoimen joh-

taja toi haastattelussa esille seuraavia seikkoja:

Opetustoimen kehittdmisessa korostetaan nyt sitd, ettd toiminnallisten tavoitteiden tulee olla
osa opetustoimen tavoitteenasettelua ja ettd vuorovaikutus tavoitteiden ja toiminnan vélille
tulee saada todelliseksi. Tavoitteet méaaritetddn opetuslautakunnassa. Tarkastuslautakunnan
tehtdvana on arvioida néiden tavoitteiden toteutumista ja samalla opetustoimi saa arviointitie-
toa oman toimintansa pohjaksi. Toisaalta opetustoimen oma toiminnan arviointi on tarkastus-
lautakunnan kaytettavissa.

Toiminnan tavoitteet eivat tule mistaan valmiiksi annettuina. Tavoitteiden tulisi olla yhteisesti
sovittuja ja my06s valtuustoa sitovia. Jos tavoitteita ei pystytd annetuilla resursseilla saavutta-
maan, pitéisi valtuuston osoittaa lisdd resursseja toimintaan tai sitten tinki& tavoitteista.
Resurssitarve lahtee tavoitteista: jos valtuusto paattaa pienentda opetusryhmien kokoa, on tasta
aiheutuva resurssitarve ja "hinta" laskettavissa. Samoin, jos péatetdan antaa kullekin luokka-
asteelle opetustunteja minimin sijasta maksimiméaéra, on téllekin hinta laskettavissa.
Budjettirahojen jako koulujen kesken tehddan pédasiassa oppilasindeksin, oppilasmééran pe-

rusteella. Koulujen saama kokonaisrahoitus on 1,23 tuntia/oppilas.

Talous- ja hallintopédéllikén nakemyksia laskentatoimen hyvaksikaytosta ja kehittamistar-

peista kuvaavat seuraavat lausumat:

Talla hetkelld nayttaa silta, ettd monimutkaisemmilla laskentamenetelmilld ei opetustoimessa
ole kayttoa. Resurssien kohdentaminen kuitenkin vaatisi perustakseen nykyista enemman las-
kentatoimen tietoa. Tulisi olla vélineita yksikdiden valiseen vertailuun. Resurssien jaossa tulisi
pyrkid yhteismitallisuuteen ja paésté pois yksittdisiin mielipiteisiin perustuvasta resurssien ja-
osta.

Oppilasindeksi on pohja koulujen véliselle resurssien jaolle. Se, miten yksittainen koulu to-
teuttaa opetusta resurssien puitteissa, vaihtelee jonkin verran. Jos koulu suunnittelee jotakin
uutta toimintaa tai toiminta muutoin muuttuu jotenkin, siihen on mahdollista saada lisarahoi-
tusta.

Opetustoimeen ei sovi sama kannattavuus- ja tuotelaskenta kuin johonkin teollisuusyritykseen,
eikd laskentatoimen informaatio, esimerkiksi yksikkékustannukset kerro sitd, miten hyvin pe-
rustehtdvé on suoritettu. On hyvé, jos tehtava on suoritettu alhaisin kustannuksin laadukkaasti.
Kehitettdvad opetustoimessa on, mutta laskentatoimi ei siihen ainakaan yksin&an anna vasta-
uksia. Optimin I6ytdminen on ongelma. Mik& on optimi laadullisten tavoitteiden ja taloudelli-

suuden suhteen?
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Yhteenvetona voi todeta, ettd opetustoimi ja yksittdiset koulut eivat ole erityisen soveltuvia
kustannuslaskennan ja yleensdkaan johdon laskentatoimen ymparistdiksi. Resurssien allo-
kointi opetustoimeen on ensisijaisesti poliittinen paatds siitd, miten paljon opetustoimeen pa-
nostetaan. Paatoksenteossa vertailut muiden kuntien panostuksiin antavat lahinnd jonkinlaista
kiinnityspohjaa. Muutoin ei voi antaa absoluuttisena markkamé&érand vastausta siihen, miten
paljon kunnan tulisi k&yttd4 rahaa opetustoimeen esimerkiksi perusoppilasta kohden. Koulu-
jen valisessé resurssienjaossa tulee noudattaa jonkin asteista tasapuolisuutta. Téhén ratkaisun
tuottaa indeksisysteemi, jolla osoitetaan kullekin koululle maararaha tiettyd opetustuntimaéraa
varten oppilasta kohden laskettuna. Tdman pdivan opetustoimeen kuuluu toiminta-ajatusten,
strategian ja toiminnallisten tavoitteiden méaérittely. Erilaisin hankkein myos pyritadn asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamiseen. Resurssien allokointi ja ohjaus ehk& tulevaisuudessa pe-
rustuu entistakin enemman juuri erilaisille hankkeille, profiloitumisille ja muulle erilaistami-

selle.
4.4 PELASTUSTOIMI

Viimeinen tutkimuksen kohteena oleva yksikkd on Jyvéaskylan kaupungin pelastuslaitos. Pe-
lastustoimi edustaa julkisten palveluiden kentdssa sektoria, jossa maéarallisten tavoitteiden

asettaminen toiminnalle seka tuotosten mittaaminen on ilmeisen hankalaa.

Syyskuun alussa vuonna 1999 voimaan tullutta pelastustoimilakiz&E sovelletaan tulipalojen ja
muiden onnettomuuksien ehkaisyyn; pelastustoimintaan, jolla tarkoitetaan ihmisten, omai-
suuden ja ympériston suojaamiseksi ja pelastamiseksi, vahinkojen rajoittamiseksi ja seuraus-
ten lieventamiseksi onnettomuuksien sattuessa tai uhatessa Kiireellisesti suoritettavia toimen-
piteitd; seka vaestonsuojeluun, jolla tarkoitetaan ihmisten ja omaisuuden suojaamista, yhteis-
kunnan toimintojen kannalta tarkeiden virastojen, laitosten ja tuotantolaitosten toiminnan tur-

vaamista (1 8).

Pelastustoimilain 4 8:n mukaan kunta vastaa pelastustoimesta alueellaan, ja sen tulee siind

tarkoituksessa huolehtia pelastustoimintaan kuuluvista tehtévistd; yllapitda véestonsuojelun

119 pelastustoimilaki 561/1999.
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valmiutta ja huolehtia tarvittaessa siihen kuuluvista tehtdvistd; yhteen sovittaa eri viran-
omaisten ja pelastustoimeen osallistuvien muiden tahojen tehtévia pelastustoimessa; huolehtia
palotarkastuksista ja muusta pelastusviranomaisille kuuluvasta onnettomuuksien ehkéisysta;
huolehtia osaltaan pelastustoimen henkiloston kouluttamisesta; sekd huolehtia pelastustointa
koskevasta valistuksesta ja neuvonnasta. Lain 58:n mukaan kunnalla tulee olla palokunta ja
paatoiminen palopaallikké. Palokuntana voi olla kunnan oma palokunta taikka vapaaehtoinen

palokunta, laitospalokunta tai tehdaspalokunta, joka on tehnyt kunnan kanssa sopimuksen.

Pelastustoimilaki, joka korvasi palo- ja pelastustoimesta annetun lain (559/1975) seka vées-
tonsuojelulain (438/1958), tuo useita muutoksia ja tdsmennyksia aiempaan jarjestelméaén ver-
rattuna. Uuden lain mukaan pelastustoimen palvelutason tulee vastata kunnan alueella esiin-
tyviéd onnettomuusuhkia. Kunnan tulee selvittaa ja arvioida alueellaan olevat uhat ja maéritella
niiden perusteella tarvittava pelastustoimen palvelutaso, joka muodostuu palokunnan henki-
lostosta ja kalustosta sek& palokunnan toimintavalmiusajasta. Palvelutasoon kuuluu myds
suunnittelu, onnettomuuksien ehkaisy, vaestonsuojelu sekd pelastustoiminnassa tarvittavat
tukitoiminnot. (Pelastustoimilaki 561/1999, 15 §).

4.4.1 Jyvaskylan pelastuslaitos

4.4.1.1 Tavoitteet, toiminta ja talous

Jyvaskylédn kaupungin pelastuslaitos on osa kaupungin Teknistd palvelukeskusta (Tekpa),
jonka toimintaa ohjaa tekninen lautakunta ja johtaa tekninen johtaja. Pelastuslaitoksen ja nuo-
houksen liséksi Tekniseen palvelukeskukseen kuuluvat yhdyskuntatekniikka (Tekpan hallinto,
katu- ja puisto-osasto seké tonttiosasto), tuotantopalvelut (Altek aluetekniikka ja Jyvaskylan
Konsultit) sekd kaupungin liikelaitoksista vesilaitos. Vuonna 1999 koko teknisen palvelukes-
kuksen toteutuneet toimintamenot olivat 259,6 Mmk ja toimintatulot 237,9 Mmk eli verotu-

loin katettavaksi jai vain 21,7 Mmk. Teknisen palvelukeskuksen organisaatiota kuvaa kuvio 9.

Pelastuslaitosta johtaa palopaallikko. Pelastuslaitoksen palveluksessa on viime vuosina ollut
noin 85 henkil6a ja nuohouksessa, joka muodostaa oman tulosyksikkonsa, on lisdksi noin 12
henkil6a. Pelastuslaitoksen toiminta jakaantuu neljaén eri osa-alueeseen, jotka ovat operatii-
vinen toiminta eli sammutus- ja pelastustehtdvat, sairaankuljetustoiminta, palonehkaisy-

toiminta ja vaestonsuojelu. Palopadllikon alaisuudessa on neljd palomestaria. Kukin palo-
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mestari vastaa yhdestd tyovuorosta. Kullakin palomestarilla on oma selked toiminnallinen

vastuualueensa, mutta taloudellinen vastuu kulkee keskitetysti palopaallikon kautta.

TEKNINEN PALVELUKESKUS

TEKNINEN LAUTAKUNTA
| TEKNINEN JOHTAJA
HALLINTO- ) ALTEK N ( VESILAITOS )
PALVELUT Aluetekniikka
\§ g g
N . — [ ~
KATU- JA JYVASKYLA PELASTUS-
PUISTO- KONSULTIT LAITOS
OSASTO | | IR )
4 7\
TONTTI-
OSASTO
g

KUVIO 9. Jyvéskylan kaupungin teknisen palvelukeskuksen organisaatio

Jyvaskylén kaupungin pelastuslaitoksen toiminta-ajatuksen mukaan toiminnan tavoitteena on
antaa nopeasti turvallisuuspalveluja kaupunkilaisille, toteuttaa ensihoitotasoista sairaanhoito-
kuljetusta, vaikuttaa paloturvalliseen rakentamiseen ja turvata osaltaan poikkeusolojen aikai-
nen toiminta kaupungissa@. Vuosittain talousarviossa maaritetddn pelastuslaitoksen toimin-
nalliset tavoitteet sekd esitetddn toiminnasta ja sen laajuudesta kertovat tunnusluvut. Esimer-
kiksi vuoden 2000 talousarvioon pelastuslaitoksen toiminnallisiksi tavoitteiksi on Kirjattu osa-
alueittain seuraavaa:

1. Operatiivinen toiminta: Sammutus- ja pelastuspalveluiden antaminen koko kaupungin

alueella siten, ettd operatiivinen toiminta aloitetaan onnettomuuspaikalla (tehtévid noin

900 kpl) keskimaarin kuuden minuutin kuluttua hélytyksesta.

2. Sairaankuljetustoiminta: Kaupungille kuuluvien kaikkien sairaankuljetustehtavien

(noin 9700 kpl) suorittaminen siten, ettd ambulanssi on kohteessa keskiméarin 5,5 mi-

nuutin kuluttua hélytyksesta.

3. Palonehkaisytoiminta: Suoritetaan kaikissa erityiskohteissa (noin 220 kpl) lakisééatei-

nen vuotuinen palotarkastus seka asuinkiinteistdissa (noin 8 000 kpl) 10-vuotiskierron
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mukainen tarkastus. Osallistutaan uudis- ja korjausrakentamisen lupakaésittelyyn ja lop-
putarkastuksiin (500 kpl / 150 kpl) yhdessé rakennusvalvontaviranomaisten kanssa.

4. Véestonsuojelu: Suoritetaan vaestonsuojien (noin 960 kpl) maardaikais- ja kayttoon-
ottotarkastukset (noin 150/ 30 kpl) sek& ko. kohteiden kayttdonottoneuvonta. VVéaeston-
hélytysjarjestelman toimivuutta parannetaan hankkimalla kolme uutta kiintedd haly-
tinyksikkdd. Kaupungin véestonsuojeluorganisaation (775 henkiléd) peruskoulutusta

jatketaan.

Toiminnalliset tavoitteet ovat valtuustoon ndhden sitovia ja kuvaavat, mihin toiminnalla py-

ritdén. Pelastuslaitoksen toiminnallisia tavoitteita kuvailee palopééllikkd haastattelussa seu-

raavasti:
"Talousarviossa on mééritelty pelastuslaitoksen toiminnalliset tavoitteet, jotka ovat luonteeltaan
valtuustoon né@hden sitovia. Toiminnallisten tavoitteiden tehtdvénd on kertoa, mitd pelastuslai-
toksen toiminta ylipaatadan on ja mihin toiminnalla pyritdan. Toiminnallisten tavoitteiden on ol-
tava asiakkaiden eli kaupunkilaisten kannalta keskeisid. Tavoitteet eivét saa olla epdméaaréisia,
vaan konkreettisia kuten esimerkiksi se, miten nopeasti ja kuinka monta henkil6d halytyksen
sattuessa palontorjuntaan lahtee silloinkin, kun muutama ambulanssi on jo ldhtenyt. Tdma on
tarkedd, silla sama henkilokunta hoitaa seka palontorjunnan ett4 sairaankuljetuksen™ (Palopééal-

likdn haastattelu marraskuussa 1998).

talous/ 1000 mk TA 1997 [TOT 1997 |TA 1998 |TOT 1998 [TA 1999 (TOT 1999(TA 2000

Toimintamenot 21818 21553 21758 21655 21881 22261 22842
Toimintatulot 4631 4841 4821 4975 4871 5381 5032
Netto/Toimintakate | (17 187)| (16 712)| (16 937)] (16 680)| (17 010)| (16 880)| (17 810)

Negatiivinen toimintakate eli toimintamenot > toimintatulot merkitty sulkuihin.

TAUIEHKKO 11: Pelastuslaitoksen budjetoidut ja toteutuneet toimintamenot ja -tulot 1997-
2000.

Taulukoissa 11 on esitetty pelastuslaitoksen budjetoidut ja toteutuneet toimintamenot ja —tulot
sekd toimintakate vuosilta 1997-2000. Pelastuslaitoksen budjetoidut toimintamenot ovat tar-

kastelujaksolla olleet noin 22 miljoonaa markkaa, eika toteutuneiden toimintamenojen summa

120 jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 152.
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ole siitd suuresti poikennut. Sama tasaisuus nakyy myos pelastuslaitoksen toimintatuloissa
(noin 5 Mmk/vuosi). Vuosittain pelastuslaitoksen menoista noin 17 Mmk on jaényt katetta-
vaksi verotuloista. Pelastuslaitosta sitova taso on toimintakatteen (eli toimintamenojen ja -

tulojen erotuksen) taso, joten myds toimintatulojen osuus talousohjauksessa on olennainen.

4.4.1.2 Pelastuslaitoksen talouden ohjaus ja tunnusluvut
Jyvéskylan pelastuslaitos toimi vuoden 1997 loppuun saakka suoraan kaupunginhallituksen
alaisena. Vuoden 1998 alusta toiminta siirrettiin teknisen palvelukeskuksen yhteyteen ja tek-
nisen lautakunnan alaisuuteen. Uudelleenorganisoinnin jalkeen pelastuslaitoksen maaréarahat
eivat enda tule suoraan pelastuslaitokselle, vaan sisaltyvat tekniselle palvelukeskukselle
myonnettaviin maararahoihin. Pelastuslaitoksen vuotuinen taloussuunnittelu aloitetaan kau-
punginhallituksen kevaalla antaman talousarviokehyksen pohjalta. Syksylla talousarvion laa-
dintaa jatketaan. Ensimmaéinen tehtdvé talousarvion laadinnassa on laskea henkilékunnan
palkkakustannukset, jotka ovat noin 80 % pelastuslaitoksen toimintamenoista. Kun pelastus-
laitoksen méarérahasta on erotettu henkiléstdmenojen osuus, voidaan sen jalkeen katsoa, mité
muuhun toimintaan j&a.

"Budjetin muotoutumisessa tarkein asia on se, ettd rahat riittavat henkildston palkkoihin. 1k&vaa,

mutta vasta palkkamenojen erottamisen jalkeen paastdan miettimaan, mihin muuhun rahaa jaa"

(Palomestarin haastattelu marraskuussa 1998).

"Suunnittelun ensimmdinen vaihe on térked, silld palkkamenot ovat suurin menoerd. Toiseksi
suurin menoerd ovat vuokrat, niihin ei voida vaikuttaa, seuraavaksi tulevat korot ja poistot.
Muita mahdollisuuksia jakaa rahaa on hyvin vadhan" (Taloussihteerin haastattelu marraskuussa
1998).

Talousarviosuunnitelma menee teknisen lautakunnan kasittelyyn syyskuussa, ja sen jalkeen
kaupunginhallituksen ja -valtuuston hyvéksyttavaksi joulukuussa. Palop&éllikon mukaan kau-
punginhallituksen tai -valtuuston on helpompi hyvaksya talousarvion kayttotalousosaa varten
tehdyt talousarvioehdotukset kuin investointiosan kalustohankinnat.
"Talousarvioehdotuksen kayttotalousosaehdotukset menevat syyskuussa lautakunnan kasitelta-
vaksi. Kayttotalousosan lisdksi talousarviossa esitettdvé investointiosa on pelastuslaitoksen toi-

minnan kannalta tarked, silla pelastuslaitos pyrkii vuosittain investoimaan uuteen kalustoon.

121 jyvaskylan kaupunki. Talousarviot vuosille 1997,1998 ja 2000, tasekirja 1997 ja tilinpaatos 1999.
103



Palopdéllikon tehtdvand on paimentaa investointien hyvaksymistd lautakunnan, kaupunginhal-

lituksen ja -valtuuston késittelyissa" (Palopaallikdn haastattelu marraskuussa 1998).

Pelastuslaitoksen talousohjauksen ytimen muodostavat talousarviomaarérahat, niiden kohdis-
taminen eri vastuualueille ja kayton seuranta. Aivan olennaista madrérahojen riittdvyyden
nékokulmasta on kayttdsuunnitelman teko talousarviovuoden alussa ja suunnitelmassa pysy-
minen. Talousarvion ja sen pohjalta laaditun kayttdsuunnitelman toteutumista seurataan kuu-
kausitasolla. Palopaallikké kertoo haastattelussa talousarvion toteutumisen seurannasta seu-
raavaa:
"Toimintojen seuranta on keskitetty taloussihteerille (nyk. toimistopaéllikdlle) ja palopaallikol-
le, jotka myds ovat tehneet méérarahoista kuukausittain jaksotetun kéyttésuunnitelman. Vuosi-
tasolla rahan kaytt6 on aika tasaisesti jakautunut, poikkeuksia aiheuttavat esimerkiksi maksetta-
vat lomarahat ja operatiivisella puolella tehtavat yli- ja pyhatyot. Menojen kertymda seurataan
kuukausittain. Kuukausittain tehdaén raportti, kaikki teknisen palvelukeskuksen yksikot tekevét.
Raportissa kerrotaan, mikd on vuoden alussa laaditun suunnitelman mukainen meno- ja tulo-
kertymd, onko tavoitteessa pysytty eli mika on raportointihetken menokertyma ja selitetéan jol-
lain tavalla menojen ylitykset tai alitukset. Kaupunginhallitukselle raportoidaan kolme kertaa

vuodessa" (Palopéallikon haastattelu marraskuussa 1998).

Vastuualuekohtaisen kayttdsuunnitelman laatiminen ei merkitse talousvastuun hajauttamista
vastuualueille, vaan vastuun talousarvion maarérahojen rajoissa pysymisesta kantaa palopéaal-
likko, ja se on itse asiassa yksi hanen tarkeimmisté tehtdvistdén. Talousarvion jakamista vas-
tuualueille on palopaéllikon mukaan joskus kokeiltu, mutta tdmé jarjestely ei oikein toiminut.
Haastattelulausuntojen perusteella kayttosuunnitelma toimii kuitenkin epévirallisena maéarara-
hojen kayttoon liittyvana vallan ja vastuun vélineené.
"Vastuualuejakoa on uusittu, vuorojen kokoonpanoa muutettu ja palomestareille on annettu
omat vastuualueensa. Nyt vastuualueet on méaéritelty aiempaa selkedmmin, on sairaankuljetuk-
sen vastuualue, kaluston hankinnan vastuualue, henkildstohallinnon ja koulutuksen vastuualue
sekd operatiivisen suunnittelun ja vesipelastustoiminnan vastuualue” (Palomestarin haastattelu

marraskuussa 1998).

"Tarkoitus on jakaa méaararahat vastuualueille siind vaiheessa, kun talousarvio ilmestyy, jotta
tiedettaisiin, mik& on kéyttssa oleva rahamaara. Vastuualueiden uusinnan ja vastuiden kasvat-

tamisen on maard ndkyad myos maardrahoissa. Esimerkiksi, jos vastuualueena on paineilma-
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huolto, niin olisi tirkedd, ettd vastuuhenkild tietdd, kuinka suuri kdytettavissa oleva maararaha

ainakin on" (Taloussihteerin haastattelu marraskuussa 1998).

Talousarviossa esitettavét tunnusluvut muodostuvat suoritetavoitteista sekd tehokkuutta ja
taloudellisuutta ja voimavaroja osoittavista tunnusluvuista. Suoritetavoitteet, siltd osin kuin
kysymys on palo- ja pelastushédlytysten ja sairaankuljetustehtdvien lukumé&érasta, eivat itse
asiassa ole tavoitteita, vaan pikemminkin ennusteita siitd, mitd vuoden aikana tuleman pitaa.
Suoritetavoitteissa on arvioitu palohalytysten lukuméaran vuonna 2000 nousevan 50:114 ja
sairaankuljetustehtavien lukumaaran 200:11a edelliseen vuoteen verraten. Palo-, vaestdnsuoja-
ym. tarkastusten kohdalla suoritetavoitteiden asettaminen esimerkiksi kasvavina lukumaarina
sen sijaan on mahdollista. My6s palo- ja pelastushalytysten ja sairaankuljetustehtdvien kasva-
vina lukumaarina ilmaistujen tavoitteiden mita ilmeisin tarkoitus on ollut kuvata toiminnan
laajuudessa ennakoitua kehitysta ja nain perustella voimavarojen kohdalla esitettya henkilds-
tOméaaran lisaystd. Paradoksaalista kylld, mutta halytysten lukumé&arad koskeva tavoite tulisi
asettaa pikemminkin aiempaa alemmaksi, mill& puolestaan voitaisiin perustella lisaresurssien

tarvetta esimerkiksi valistus- ja muussa ennaltaehkaisevassa toiminnassa.

Vuoden 2000 talousarvioon Kirjatut pelastuslaitoksen tunnusluvut on kirjattu taulukkoon 12.

Palopaallikko ei haastattelulausunnossaan anna pelastuslaitoksen suoritusmittareille erityisen

tarkedd tehtdvad. Mittarit ovat itse asiassa vain tilastoa onnettomuuksista ja muista asioista,

jotka pelastuslaitos vuoden mittaan joutuu kohtaamaan.
"Ei pelastuslaitos saa paljon tietoa suorituskykymittareista, tieto on pienta ja ennemminkin itse-
adn toistavaa. Eik& toimintaan voi mill&an tavalla kesken vuotta puuttua. Ehka jonkin tarkeéksi
koetun koulutuksen kanssa voisi toimia niin, etta otettaisiin rahaa muusta toiminnasta ja laitet-
taisiin se koulutukseen. Pienet muutokset ovat mahdollisia, mutta ei palo- ja pelastustehtavien
hoitamiseen, sairaankuljetukseen, palonehkaisytoimintaan tai vaesténsuojeluun, ei niihin vuo-
den aikana tehdd muutoksia. Jos tulee isoja tulipaloja ja paljon ylityokustannuksia, silloin on
sééstettdvd muussa toiminnassa tai perusteltava menojen ylitys kaupunginvaltuustolle” (Palo-

paéallikon haastattelu marraskuussa 1998).
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Tunnusluvut

Tilinpa4tos 1998

Talousarvio/Muutokset 1999

Talousarvio 2000

Suoritetavoitteet:

Palo- ja pelastushalytykset (kpl) 867 850 900
Sairaankuljetustehtavat (kpl) 9414 9500 9.700
Palotarkastukset, luvat, lausunnot (kpl) 1045 3000 3100
Tarkastuskohteiden lukumééra 7930 8.000 8.060
(palotarkastukset)

Vaestonsuojelutarkastukset (kpl) 175 180 180
Tarkastuskohteiden lukumééra 930 950 960
(vaestdnsuojat)

Tehokkuus, taloudellisuus:

Palo- ja pelastushalytykset:

mk/halytys 18 981 19 701 19 460
Toimintavalmius 6/10 6/10 6/10
(minuuttia/henkildméaara)

Sairaankuljetus:

mk/ kuljetus 368 354 367
Toimintavalmius 5/4 5/4 5/4
(minuuttia/ henkilomaara)

Palotarkastukset, luvat, lausunnot:

mk/ toimenpide 373 125 128
Voimavarat:

Henkildston lukumé&aré (vakinaiset) 85,5 85,5 88,5
Henkil6ty6vuodet 85,5 85,5 88,5
Toimitilat mk/ m2 2220 2241 2 340
Toimitilat, m2 9751 9751 9751

TAULUKKO 12: Pelastuslaitoksen tunnusluvut vuodelle 2000.

Pelastuslaitokselle asetetaan tavoitteita ja sen suoritusta mitataan toimintavalmiusaikana, jolla

tarkoitetaan aikaa onnettomuushélytyksen tekemisestd palokunnan ja/tai ambulanssin saapu-

miseen onnettomuuspaikalle. Vuoden 2000 talousarvion toiminnallisissa tavoitteissa on méa-

ritelty, ettd palo- ja pelastushalytyksissa operatiivinen toiminta tulee aloittaa onnettomuuspai-

kalla keskimaarin 6 minuutin kuluttua hélytyksen antamisesta. Sairaankuljetuksessa tavoit-

teeksi asetettu toimintavalmiusaika on 5 minuuttia. Jokaisena vuorokauden aikana palo- ja
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pelastustehtéviin on valmiina 10 ja sairaankuljetustehtaviin 4 henkil6d, ja samat henkil6t voi-
vat hoitaa molempia tehtévid. Keski-Suomen hatakeskus laatii jokaisesta alueen palo- ja pe-
lastustoimen hélytyksesta hatailmoituksen, johon kirjataan sekunnin tarkkuudella milloin héa-
Iytys on tehty ja milloin palokunta tai sairasauto on halytyskohteessa. Pelastuslaitoksen hen-
kilokunta ilmoittaa hatdkeskukseen radiolla kohteeseen saapumisaikansa. Toimintavalmiusai-
kaa mitataan ja se on tarkeé suoritusmittari. Siihen, miksi toimintavalmiusaika kulloisessakin
yksittéisessa tapauksessa muodostuu, vaikuttaa ennen muuta se, missa kulloinenkin onnetto-
muuspaikka sijaitsee.
"Tuotoksia mitataan mittaamalla toimintavalmiusaikaa eli aikaa siitd hetkestd, jona palokunta on
saanut hélytyksen siihen, kun palokunta on toimintavalmiina onnettomuuspaikalla. Keski-
Suomen hatakeskus tekee tilastoa halytyksistd, kaikki onnettomuudet raportoidaan ja tehdaan
onnettomuusseloste, josta selvidd, mikd onnettomuuden toimintavalmius on ollut. Jyvéskylasséa
toimintavalmius on ollut keskiméaarin 5,5 minuuttia, silla taalla eivat ajomatkat ole pitkia" (Pa-

lopaallikon haastattelu marraskuussa 1998).

Vaativampi pelastuslaitoksen suoritusmittaus voisi perustua uhattuna olleen ja pelastetun
omaisuuden arvon madritykseen. Valtakunnallisesti ns. ONTIKA -tilastointijarjestelman
avulla tutkitaan kunkin onnettomuuden osalta sitd, mika oli uhattuna olevan omaisuuden arvo,
kuinka paljon saatiin pelastetuksi ja kuinka paljon tuhoutui. Esimerkiksi jokaisesta tulipalosta
sammutustyonjohtaja tayttad lomakkeen, johon kirjataan vahinkojen suuruus sekd uhatun ja
pelastetun omaisuuden arvo. Vakuutusyhtiot tekevat onnettomuustietojarjestelman kaltaisia
arvioita kartoittaessaan uhkatekijoitd ja tilastoidessaan onnettomuuksia. Tilastointiin liittyy
kuitenkin kaksi (johdon laskentatoimenkin tietovarastoon kuuluvaa) perusongelmaa: laa-
juusongelma ja arvostusongelma.l*z'I Laajuusongelma tulee esiin silloin, kun arvioidaan, miten
laajasti omaisuus on ollut uhattuna: onko esimerkiksi roskakorin syttyessa uhattuna ollut tyo-
poydan ympadrist6, koko tydhuone, koko toimisto vai kenties koko rakennus? Arvostusongel-
masta on kysymys silloin, kun ratkaistaan se, mitad hintoja kohteen arvon méaérittelyyn kayte-
taan.

"T&man hetken suorituskyvyn mittarit eivat valttaméatta kerro sitd, onko toiminnassa onnistuttu

hyvin, mittarit voisivat olla parempia. Onnettomuustilastointia on yritetty kehittdd ottamalla

kayttoon valtakunnallinen ONTIKA —tilastointijarjestelmd, jossa vahingot lasketaan markka-

122 Riistama - Jyrkki6 1991, s. 44.
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maaréisind eli esitetddn arvio vahinkojen suuruudesta ja uhattuna olleen kohteen arvosta. Néin

saadaan tilastotietoa” (Palomestarin haastattelu marraskuussa 1998).

Pelastustoimessa tuotetaan myds 'markkaa/hélytys' -tietoa halytysten keskimaaréiskustannuk-
sista jakamalla kokonaiskustannukset vuoden aikana tapahtuneiden halytysten lukumaaralla.
Esimerkiksi palo- ja pelastushalytysten markkaa/halytys (19.460 mk vuonna 2000) ei kerro
mitadn toiminnan taloudellisuudesta tai muusta onnistumisesta, vaan ainoastaan sen, mika on
kaikkien hélytysten keskimaarédinen kustannus (tai meno). Jos pelastuslaitoksen tavoitteena on
palo- ym. tarkastusten sek& valistuksen kautta vahentdd onnettomuuksien ja halytysten luku-
maaréd, johtaa se onnistuessaan 'markkaa/hélytys' -yksikkokustannuksen kasvuun. Yksikko-
kustannusten minimoinnin asemasta tavoitteena olisikin yksikkokustannusten maksimointi
edellyttden, ettd pelastuslaitoksen nykyinen valmiusaste on yllapidettava ja nykyiset menot ja
kustannukset joka tapauksessa uhrattava. On todella vaikea I0ytéé jarkevaa tulkintaa pelas-
tuslaitoksen tehokkuus ja taloudellisuus -tunnuslukuihin siséltyville palo- ja pelastushalytyk-
sen keskimaaraisille yksikkokustannuksille. Kertooko 'markkaa/hélytys' -tunnusluvun kasvu
kustannusten noususta vai halytysten lukumééran laskusta? Enté lasku, kertooko se jaettavina

olleiden kustannusten laskusta vai jakajan eli halytysten méaran kasvusta?

Eradnlaisen yhteenvetona pelastuslaitoksen toiminnan tavoitteista ja taloudesta voidaan sitee-
rata seuraavaa palopaallikon toteamaa:
"Pelastuslaitoksen toiminnallisten tavoitteiden tulee olla oikean suuntaisia ja toimintaan myoén-
netyn maardrahan riittdvd. Toiminnan ja talouden on oltava kunnossa, vaikka oikeaa toiminta-

linjaa vélill4 véhan etsitdankin” (Palopéallikon haastattelu marraskuussa 1998).

Jyvaskylén pelastuslaitos huolehtii Jyvaskyldn kaupungin alueen sairaankuljetuksesta. Lain
mukaan sairaankuljetuksen jarjestamisvelvollisuus on terveyskeskuksella, joka voi jarjestaa
sairaankuljetuksen omana toimintanaan tai ostaa palvelun joko ulkopuoliselta tai kaupungin
organisaatiolta. Nykyisessé toimintamallissa pelastuslaitos hoitaa seka terveyskeskuksen ettéd
sammutus- ja pelastustehtévissa tarvittavan sairaankuljetuksen, ja ndissé tehtdvissa voidaan
kayttdd sammutus- ja pelastustehtavien kanssa yhteista henkilokuntaa. Nain pyritdan saavut-
tamaan seka toiminnan laajuuden etté resurssien yhteiskdayton synnyttamia etuja (skaalaetuja

ja yhdistelmaetuja) ja aikaansaamaan kustannusséastoja siihen toimintamalliin verraten, jossa
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terveyskeskus hoitaisi itse tai ostaisi palvelut esimerkiksi yksityisilta sairaankuljetuspalvelu-

jen tuottajilta.
"Kansanterveyslain mukaan kunnan terveyskeskuksen kuuluu jérjestda sairaankuljetus. Terve-
yskeskus voi jérjestdd sen itse eli hankkia kaluston ja henkildston, télldin sairasautot ovat terve-
yskeskuksessa ja lahtevit sieltd liikkeelle. Toinen vaihtoehto terveyskeskuksille on ostaa sai-
raankuljetuspalvelu esimerkiksi kunnan palolaitokselta, yksityiseltd yritykselta tai joltain jar-

jestoltd, kuten SPR:It4" (Palomestarin haastattelu marraskuussa 1998).

Pelastuslaitos palkkaa nykyisesséa toimintamallissa sairaankuljetukseen tarvittavan henkilos-
ton ja tekee kaikki sairaankuljetuksen vaatimat investoinnit eli hankkii kaluston. Terveyskes-
kus ostaa sairaankuljetukset pelastuslaitokselta, joka ndin saa osan toimintatuloistaan sisdise-
né laskutuksena tai siirtohintana terveyskeskukselta. Terveyskeskus maksaa pelastuslaitok-
selle kertakorvauksena vuosisumman (noin 1,5 MmK) sairaankuljetuksesta. Ongelmia on
tuottanut tuon sopimusrahan suuruuden méérittdminen. Tama on neuvottelutilanne, jossa osa-
puolet — palvelun tilaaja (terveyskeskus) ja tuottaja (pelastuslaitos) — nékevat asian helposti
eri tavalla. Sopimusrahan madritys on mainittujen yksikkojen talouden nakokulmasta tarkea

asia, mutta koko kunnan tasolla kysymys on vain "rahan siirtdmisesta taskusta toiseen".

Haastattelussa palomestari toi esiin kertakorvausta koskevien neuvottelujen ja sopimuksen

tekemisen problematiikkaa seuraavasti:
"Terveyskeskus asetti kyseenalaiseksi sopimuksen, vaati neuvotteluja ja sopimusrahan leikkaa-
mista. Terveyskeskuksen mukaan sopimusraha, joka muodostuu valmiudesta eli siitd, ettd autot
ja miehet ovat aina kéytettdvissd, on liian korkea. Aiemmin sopimusrahaan laskettiin hyvinkin
tarkkaan miesten palkkakulut, autojen hankinta ja polttoainekulut, mutta nyt raha ei perustu las-
kelmiin. Terveyskeskus toi esille, ettd yksityinen sairaankuljetusyrittdja voi hoitaa tehtdvan hal-
vemmalla. Vastakkain neuvottelupdydéssa olivat seka terveyskeskuksen ettd pelastuslaitoksen
johto. Terveyskeskus vaati sopimussummaa leikattavaksi 500.000 markalla...Sopimus on Kkui-
tenkin tehty vuositasolle ja se pysyy, ellei tarvetta neuvotella ole. Terveyskeskuksella on viime
aikoina ollut suurempi tarve kdydé neuvotteluja, koska terveyskeskuksen toimintaan on iskenyt
menoja leikkaava juustohdyld. Neuvotteluissa pelastuslaitos on pariin otteeseen menettényt

joutuessaan alentamaan sopimushintaa” (Palomestarin haastattelu marraskuussa 1998).

Kunnan tulosyksikot tormadvéat helposti ongelmiin siséisia siirtohintoja koskevissa neuvotte-
luissa. Koko kunnan edun sijasta yksikdiden on mééararahojen niukkuudesta johtuen ajettava
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omaa etuaan ja pyrittdva — keinolla milla hyvansa — tulemaan toimeen tai ndyttaméan hyvaa
tulosta vaikkapa toisten tulosyksikkdjen kustannuksella. Esimerkiksi sairaankuljetuksen kus-
tannuksia on katsottava koko kunnan nakdékulmasta, eikéd vain lyhyen aikavalin kustannusten

minimointipyrkimyksena terveyskeskuksen ja sen maararahojen riittdvyyden ndkokulmasta.

Vasta jos paadytaan uuteen toimintamalliin, terveyskeskuksen sairaankuljetuksen ostamiseen
esimerkiksi yksityisilta sairaankuljetusyrityksiltd, on ratkaisulla merkitystd koko kaupungin
talouteen. Téssa kohden onkin tarkkaan mietittdva, mitd kustannuksia ja hintoja verrataan ja
kenen kustannuksia ja kenen nédkokulmasta verrataan ostopalvelujen hintaan. Jos pelastuslai-
toksen on edelleenkin pidettavé yll& sairaankuljetuskalustoa ja henkil6stoéd palo- ja pelastus-
tehtdvien hoitoa varten, tulee terveyskeskuksen sairaankuljetuksen ostopalvelujen hintaa ver-
rata niihin pelastuslaitoksen kustannussaastoihin, jotka aiheutuvat ostopalveluihin siirtymisen
johdosta. Laskelmat tulee perustaa toimintavaihtoehtojen erilliskustannuksiin (differential
cost) eika kokonaiskustannuksiin. Tallaisessa vaihtoehtojen vertailutilanteessa relevantti kus-
tannuskaésite olisi siis erilliskustannusten kasite, ja laskenta olisi tulevaisuuden toimintavaih-
toehtoihin ja niiden kustannusvaikutuksiin perustuvaa vaihtoehtolaskentaa (differential ac-

counting).

Virheellinen lahtokohta joka tapauksessa on tarkastella kustannuksia yksinomaan terveyskes-
kuksen nékokulmasta ja verrata pelastuslaitokselle maksettavaa sopimusrahaa ostopalvelujen
hintaan. Vaihtoehtojen vertailuun pitaa siséllyttdd myos toiminnalliset ja pitemmaén aikavalin
nakokohdat seka koko kaupungin nakokulma, josta tarkastellen kustannussaastoja sairaan-
kuljetuksessa voi syntyd myos sen johdosta, ettd pelastuslaitoksessa voidaan samalla henkilo-
kunnalla yll&pitad valmiutta ja hoitaa seka pelastustoimen etté sairaankuljetuksen tehtévia.
"Mehéan kaytetddn tatd henkildstod joustavasti. Samat henkil6t ovat valilla sairaankuljetuksessa
ja vélilla sammutus- ja pelastuskalustolla. Jos sairaankuljetuspuolella on paljon autoja menossa
ja paljon laht6ja, niin taalta otetaan sitten tdydennysmiehistda palomiehistd. Samat henkilot
my0s Kiertavat tehtavissa siten, ettd ovat kuukauden sairasautolla ja sitten kuukauden palopuo-

lella" (Palomestarin haastattelu marraskuussa 1998).

Kaiken kaikkiaan siséinen siirtohinnoittelu muodostaa usein vaikean paatoksenteko- ja las-
kentatilanteen — olipa kysymys yritys- tai julkisen sektorin tulosyksikkdjen valisesta kau-

pankaynnistd ja sen hinnoittelusta. Sairaankuljetuksen tapauksessa yhtend mahdollisena rat-
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kaisuna olisi terveyskeskuksen edellyttdmén sairaankuljetuksen ja valmiustilan yll&pidon
kustannusten jaljittdminen. Palomestarin haastattelulausunnosta ilmi kayvésta syysta eli hen-
Kiloston joustavasta kéytosta eri tehtdviin ja niiden edellyttdmiin "puskureihin® samoin kuin
toiminnan valmiustilan ylldpidon luonteesta johtuen ei ole mahdollista — ainakaan helposti ja
kohtuutyolla — jaljittaa terveyskeskuksen kustannusosuutta pelastuslaitoksen kustannuksista.
Koko kaupungintalouden ndkokulmasta tarkastellen tarkkaan kustannusten kohdistamiseen ei
ole valttamatonta tarvettakaan, sill4 sopimusrahahan ei lisdé eika védhenné kustannuksia, vaan

ainoastaan siirtadd rahaa kaupungin sisalla tulosyksikolté toiselle.

Kuten edell& jo mainittiin, muodostaa nuohous oman tulosyksikkonsa, jolle on mééritelty oma
toiminta-ajatuksensa ja kaupungin talousarviossa toiminnalliset tavoitteensa, tunnuslukunsa ja
tulossuunnitelmansa. Talousarvioon Kirjatun toiminta-ajatuksen mukaan nuohous- ja puhdis-
tustoiminnalla turvataan savuhormien ja ilmanvaihtolaitteiden moitteeton toiminta siten, etta
asiakkaat ovat tyytyvaisid. Vuodelle 2000 asetetun toiminnallisen tavoitteen mukaan Kiin-
teistojen tulisijat (noin 7500 kappaletta), savuhormit ja ilmastointihormit puhdistetaan siséasi-
ainministerion maaraysten mukaisesti. Asuinkiinteistéjen tulisijat ja savuhormit nuohotaan
kerran vuodessa ja ilmastointihormit erityiskohteissa kiinteistokohtaisten sopimusten mukai-

L]

sesti ja kerrostaloissa 5 — 10 vuoden valein.

Nuohouksen toiminta-ajatus, perustehtdvat ja toiminnalliset tavoitteet ovat yksiselitteiset:
kiinteistojen tulisijojen, savuhormien ja ilmastointihormien puhdistaminen siséasiainministe-
ribn maaraysten mukaisesti. Nuohous- ja puhdistustoiminnasta kaupungille aiheutuvat talous-
arviomenot katetaan nuohousmaksuillam.| Nuohoukseen on vuosittain budjetoitu toiminta-
menoja noin 2 Mmk ja toimintatuloja lahes saman verran. Myo6s toteutuneet menot ja tulot
ovat olleet samaa suuruusluokkaa. Vuonna 1998 nuohoustoiminta oli ylijadmaistd, kun taas
vuosina 1997 ja 1999 osa toimintamenoista on jaanyt verotuloilla katettavaksi. Vuoden 2000
talousarviossa nuohouksen toimintatulot ja -menot on arvioitu yhta suuriksi eli nettotulos +/-

nolla markaksi.

Johdon laskentatoimen tarpeet nuohoustoiminnassa kohdistuvat ennen kaikkea hinnoittelua

tukevaan laskentatoimen informaatioon. Nuohous tarvitsee hinnoittelun tueksi sellaisen in-

123 jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 2000, s. 154.
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formaation, jonka avulla voidaan huolehtia nuohoustoiminnan kustannusvastaavuudesta.
Toimintamenot on katettava nuohousmaksuilla, minka liséksi nuohoukselle saatetaan talous-
arviossa asettaa sitova toimintakatetavoite. Ongelmia pelastuslaitoksen sisalla saattaa tuottaa
joidenkin koko laitokselle yhteisten menojen kohdistaminen yhtaalta nuohoukselle ja toisaalta

muulle pelastuslaitoksen toiminnalle.

Pitkalla aikavalilla mikaan yksikko ei voi lahted toiminnassaan siité, ettd kustannukset siirre-
td4&n automaattisesti hinnoittelun kautta asiakkaiden maksettaviksi. Kilpailu tai yksin jo sen
uhka pakottaa yksikon tarkastelemaan toimintaansa ja pitdmaan huolta sen tehokkuudesta.
Johdon laskentatointa tarvitaan nuohouksen toimintaprosessien kehittdmisen tueksi eli var-

mistamaan, ettd yksikdssé tehdaén juuri ja vain oikeita asioita ja ettd ne tehdaéan oikein.

4.4.1.3 Pelastuslaitoksen toiminnan luonne ja ohjattavuus laskentatoimen avulla

Pelastuslaitoksen perustehtdvana ja perimmaisend tavoitteena on tulipalojen ja muiden on-
nettomuuksien maarén ja niiden aiheuttamien vahinkojen minimointi. Mainittua perustehtavaa
ja tavoitetta toteutetaan pelastuslaitoksen toimesta periaatteessa kaksijakoisen toimintamallin
— sammutus- ja pelastuspalveluiden sekd palonehkéisy-, tarkastus- ja valistustoiminnan —

kautta.

Pelastuslaitoksen "suoritetavoitteet” asetetaan ja sen tuotosta mitataan palo- ja pelastushély-
tysten tai sairaankuljetustehtavien lukumaarind. Lukumaéarien kasvutrendi — puhumattakaan
niiden maksimoinnista — on ristiriidassa toiminnan perimmaisten tavoitteiden eli onnetto-
muuksien lukumé&aran ja vahinkojen minimoinnin kanssa. Pelastuslaitoksen toiminnan ta-
voitteiden kaksijakoisuus ilmenee myods palomestarin ja taloussihteerin haastatteluissa esitté-
misté ajatuksista:

"Naitd mittareita pitéisi kehittdé juuri siten, ettd ne myos kansalaisille kertoisivat, mitd meidéan

homma tuottaa, mihin on pantu rahaa ja mité rahalle on saatu vastineena. Toisaalta meidan on

yritettdva tehdd mahdollisimman hyvaa valistusta ja ennalta ehkdisevaa tyota, ettei syttyisi tuli-

paloja eiké sattuisi onnettomuuksia” (Palomestarin haastattelu marraskuussa 1998).

"Sairaankuljetus tuotteena — sen kylla ymmartéé ja senkin, ettd tavoitteena on saada mahdolli-

simman paljon sairaankuljetuksia ja saada kaikki sairaankuljetuskeikat hoidetuksi. Mutta opera-

124 Jyvaskylan kaupunki. Talousarvio vuodelle 1999, s. 141.
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tiivisella puolella saatetaan toivoa, etta tulisi tulipaloja, eika sitd voi pitaa oikeana ajattelutapa-
na. Talousarvioehdotuksessa on toiminnallisena tavoitteena esimerkiksi se, ettd paastaan pai-
kalle nopeasti ja toisaalta se, ettd olisi olemassa tietty hélytysvalmius. Suoritetavoitteet kuten
palo- ja pelastushalytysten lukumadra ja niiden kdyttdminen tunnuslukuina on vaikeasti kasitet-

tavissd ja ristiriitainen asia". (Taloussihteerin haastattelu marraskuussa 1998).

Pelastustoimen tehokkuutta mitataan sekd toimintavalmiusaikana ettd myds pelastetun omai-
suuden arvona. Molemmat mittarit edellyttavat onnettomuuksia, joiden maardn minimoiminen
tulisi olla pelastuslaitoksen toiminnan perimmainen tavoite. Mittarit kuvaavat toiminnan on-
nistumista ainoastaan tapahtuneiden onnettomuuksien osalta, mutta eivat koko pelastustoimen
toiminnan tehokkuutta. Halytysten lukumaaré kuvaa operatiivisen toiminnan laajuutta, vaikka
onnettomuuksien ja hélytysten méarad pyritadn vahentdmaan ennalta ehkéisevin ja valistus-
toimin. Perimmaisten tavoitteiden toteutumisen kannalta paras tulos olisi se, ettd onnetto-
muuksia ei sattuisi lainkaan, jolloin tuotoksen mittaamisessa kéytetyt surrogaatit saisivat ar-
von 'nolla’ ja 'markkaa/halytys' -tyyppiset taloudellisuusmittarit saisivat arvon aaretén (koko-

naiskustannukset/0).

Tavoitteena on minimoida onnettomuuksien aiheuttamat vahingot, mutta on mahdotonta sa-
noa, miten voimavarat tulisi allokoida yht&élta pelastusvalmiuteen ja toisaalta ennalta ehkai-
sevaan toimintaan. Myos jalkikdteen on mahdotonta sanoa, mik& vaikutus toteutetuilla turval-
lisuus- ja valistuskampanjoilla on ollut onnettomuuksien lukumaéran kehitykseen. Resurssien
suuntaaminen tulipalojen ehkaisy- ja valistustoimintaan todennékdisesti vahent&a tulipalojen

maarad, mutta syys-seuraus -suhde ei ole tarkemmin tunnettu.

Onnettomuuksien vdhenemisté voi selittaa kayttaméalla moraalisen uhkapelirl;](moral hazard)
kéasitettd, jonka mukaan oman huolenpidon kannustimen puute on omiaan aiheuttamaan on-
nettomuuksia.QEsimerkiksi palomiesten lakon aikana 27.11.1997-24.02.1998 onnettomuudet

125 Varian 1993, s. 608.

126 Klassinen esimerkki moral hazard tilanteesta: Polkupydran omistajan oma toiminta vaikuttaa siihen, kuinka
suurella todennakoisyydelld polkupyodré varastetaan. Jos omistaja jattdd pyoransé aina lukitsematta tai k&yttaa
vain heikkolaatuista lukkoa, on todenndkdisempaé, ettd pyora joutuu varkauden kohteeksi, kuin jos pyo6ra luki-
taan kunnolla. Vakuutusyhtiét pyrkivéat kannustamaan pyoéranomistajien omaa huolenpitoa. Jos vakuutuksia ei
olisi, omistajat huolehtisivat pydristddn niin hyvin kuin mahdollista. Jos taas vakuutus korvaisi aina varastetun
pyoran taysin, olisi omistajan oman huolenpidon méaara alimmillaan. Adrimmaisessa tapauksessa, jos vakuutus-
yhtid korvaisi varastetun pydran taydellisesti, ei olisi olemassa kannustinta pita4 huolta pyorasta.
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vahenivat olennaisestiE! Palomiesten lakon aikana tiedotettiin voimakkaasti, ettd palo- ja pe-
lastustoimet ovat minimissaan. Ihmiset tiedostivat, etta apu oli tavallista vaikeammin saata-
villa, mika ilmeisesti oli selked kannustin pitdd maksimaalinen huoli itsestdaan ja omaisuudes-
taan. Tastd voi tehda sen johtopéatoksen, ettd valistustoiminnan avulla todella on mahdollista
vahentdd onnettomuuksia. Viitearvon resurssimaarélle, joka onnettomuuksien ennaltaeh-
kaisyyn kannattaa panostaa, saa kertomalla védhentyneiden onnettomuuksien lukumaarén on-

nettomuuksien hinnallalz.|

Hofsteden mallin ensimméinen toiminnan ohjauksen ndkokulmasta kriittinen kysymys on se,
ovatko toiminnan tavoitteet yksiselitteiset vaiko moniselitteiset tai jopa suorastaan keskenaan
ristiriitaiset. Hofsteden mukaan sellaisen toiminnan, jonka tavoitteet eivat ole yksiselitteiset,
ohjaus on aina luonteeltaan poliittista (political control). Poliittinen ohjaus on tyypillisinta
organisaation ylemmilla johtotasoilla, kun taas muut ohjaustyypit tulevat enemmaénkin kysy-

mykseen organisaation alemmilla johtotasoilla.

Pelastuslaitoksen tavoitteiden kaksijakoisuus ja osittainen ristiriitaisuuskin merkitsee sitd, etta
pelastuslaitoksen ohjaus on luonteeltaan poliittista ja siind keskeisen ongelman muodostaa
resurssien allokointi ensinnakin tahén yksikkdon ja toisekseen yksikon sisalld eri tehtaville ja
vastuualueille. Miten paljon resursseja tulisi kohdistaa pelastuslaitokseen ja miten allokoida
laitoksen siséll& resurssit esimerkiksi pelastusvalmiuden ja ennalta ehk&isevan toiminnan kes-

ken?

Talousarvioon Kirjatuilla suoritetavoitteilla ja muilla tunnusluvuilla ei juurikaan ole merki-
tysta pelastuslaitoksen toiminnan ja talouden suunnittelussa ja seurannassa. Tunnusluvut ti-
lastoivat erilaisia onnettomuuksia ja tuottavat yksittdisia toiminnan laajuusmittareita. Haly-
tysten volyymin kehitykselld tosin voidaan kertoa sek& poliittisille paattajille ja kaupungin
virkamiesjohdolle ettd kaupungin asukkaille ainakin jotakin pelastuslaitoksen toiminnan laa-

fao]

juudesta ja tarkeydesté. Tilastojen laatimisella voidaan yllapitaa sidosryhmaluottamusta™*.

127 \Juosien 1997 ja 1998 alin tulipalojen kuukausittainen lukumaara Keski-Suomen hatakeskuksen alueella
saavutettiin helmikuussa 1998 (3 kpl). Keskimaérin kyseisend aikana tulipaloja sattuu 11,5 kpl.

128 pelastuslaitoksen nakokulmasta onnettomuuden hinta on pelastuslaitokselle aiheutunut kustannus; yhteiskun-
nan kannalta hintana voi pitd& onnettomuuksien aiheuttamien tuhojen keskimadrdista kustannusta.

129 Kettunen 1982 ja 1983.
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Pelastuslaitoksen toiminnan tavoitteet eivét ole yksiselitteiset eikd tuotos ole jarkevélla tavalla
madriteltavissé eikd mitattavissa. Tallaisen yksikdn ohjaamisessa ei johdon laskentatoimen
arvo- ja maaraluvuilla ole juuri sijaa. Olennaista on riskianalyysiin perustuen tavoiteltavan
toimintavalmiuden maéarittdminen, joka perusteella voidaan mitoittaa niin henkilékunnan kuin
kalustonkin maard. Budjetoinnin n&kokulmasta pelastuslaitos on luonteeltaan lahinng pa-
nosyksikkd (input center), jolle osoitetaan talousarviossa maarédrahat kayttdmenoihin ja in-
vestointeihin poliittiseen tai subjektiiviseen harkintaan perustuen. Resurssien allokoinnissa
tasapainoilevat sektorijohdon omat toiminnalliset n&kodkohdat ja kaupungin talousjohdon
budjettiraamit sekd poliittisten paatoksentekijoiden kyky katsoa asioita ja nahda kulloisetkin
tarpeet. Luottamus poliittisen ja harkintaan perustuvan ohjauksen toimivuuteen kay ilmi palo-

paallikon haastattelussa seuraavasti:
"Kylla mina toisaalta luotankin tédhén jarjestelmaan. Meilla taytyy olla avainasemassa sellaisia
henkil6itd (mm. rahoitus- ja talousarviopédallikko), jotka seuraavat nditd toimintoja ja joiden
kanssa péasee keskustelemaan talousarvion laadintavaiheessa. Kaupunginjohtaja tekee oman
esityksensd kaupunginhallitukselle ja -valtuustolle. Néilla tasoilla pitdd osata katsoa ndma tar-
peet. Kylla mina tahén jarjestelméan sindnsa luotan" (Palopaallikén haastattelu marraskuussa
1998).

Myas taloussihteerin lausunnossa tulee esiin harkintaan perustuva talousohjaus seuraavasti:
"Minusta tuntuu, ettd silla tulee rahaa, ettd osataan sanoa, miten tarpeellinen tdma yksikké on™

(Taloussihteerin haastattelu marraskuussa 1998).

Pelastuslaitos on erillinen vastuualueensa teknisen palvelukeskuksen sisélla. Pelastuslaitos on
budjetoitu tulosyksikoksi, jonka vetdjana palopaallikkd on vastuussa seka vuotuisista toimin-
tamenoista ettd toimintatuloista ja niiden erotuksesta, negatiivisesta toimintakatteesta. Toi-
mintakate on pelastuslaitosta valtuustoon néhden sitova, mutta arkitodellisuudessa palopaalli-
kolla ei kuitenkaan ole tdysia mahdollisuuksia vaikuttaa toimintakatteen komponentteihin,
toimintamenojen ja -tulojen méaraan. Toimintamenojen maaréén ja kohdistumiseen vaikuttaa
olennaisesti onnettomuuksien maara ja luonne. Jo yksikin suuri onnettomuus voi vaatia ylit0i-
den tekemisté ja niin jarean kaluston kayttoa — esim. helikoptereita sammutustehtavissa —

ettd talousarvion varatut maérarahat on kerralla "syoty".
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Talousarvio on pelastuslaitoksen keskeisin ohjausvaline, ja kdytdnnossa kunkin vuoden talo-
usarvio rakentuu edellisen vuoden talousarvion pohjalle. Tama kay ilmi yksin jo talousarvioi-
den perusteluista. Esimerkiksi Jyvéaskyldn kaupungin vuoden 1999 talousarvioehdotuksessa
todetaan pelastuslaitoksen kohdalla mm. seuraavaa:
"Pelastuslaitoksen toiminnallisia menoja on vahennetty ja tuloja on hallitusti lisétty.
Henkilokustannusten noususta johtuen palkkakustannuksia joudutaan karsimaan noin
600 000 markkaa. Tamé tarkoittaa 3-4 vakanssin lopettamista. Operatiivinen (pelastus-,
sammutus- ja sairaankuljetustehtivat) taso tulee laskemaan. Varsinkin loma-aikoina
laitoksen valmius ei vastaa Jyvéskylan riskitekijoiden edellyttdmad toiminnallista tasoa.
Kaupungin riskianalyysin tekemisté jatketaan tavoitteena palo- ja pelastustoimen, sai-

o]

raankuljetuksen seka vaestonsuojelun palvelutason maarittely."

Vuoden 2000 talousarviossa viitataan taas edellisen vuoden talousarvioon. Pelastuslaitoksen
maararahaperusteluissa todetaan seuraavaa:
"Uuden pelastustoimilain my6té kaupungin tulee maaritelld pelastustoimensa palveluta-
so. Toiminnallinen taso tullaan séilyttdmaan vuoden 1997 tason mukaisena. Tama tar-
koittaa sitd, ettd suoritusportaan virat tullaan tayttdméaén kuten ennenkin. Hyvalla toi-
mintavalmiudella taataan laadultaan hyvét ja nopeat palvelut. Kayttétalouden mééraraha

Ll

nousee 800 000 markalla vuoteen 1999 verrattuna.”

Edellisissé sitaateissa puhutaan kaupungin riskianalyysista ja pelastustoimen palvelutason
maadrittdmisestd. N&ma viittaavat pyrkimykseen siirtya poliittisesta ja subjektiiviseen harkin-
taan perustuvasta toiminnan ja talouden ohjaamisesta kohti muita ohjausmalleja. Riskianalyy-
siin perustuen pyritddn maarittdmaan palvelutasotavoitteet eli pyrkimys on yksiselitteiseen

tavoitteiden madrittelyyn.

Johdon laskentatoimella ei palo- ja pelastustoimessa ole merkittdvaa roolia muutoin kuin ehka
erilaisten toimintavaihtoehtojen valinnan tukena. Vaihtoehtolaskelmien perustana ovat tule-
vaisuuden kustannus- ja muu kvantitatiivinen tieto eik& siis toteutunut historiallinen kustan-
nustieto. Vaihtoehtolaskelmat on laadittava kulloistakin p&atoksentekotilannetta varten erik-

seen, joten mink&an valmiin kustannuslaskentajarjestelman tuottama tieto ei riitd ratkaise-

130 jyvaskylan kaupungin talousarvio vuodelle 1999, s. 139.
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maan eri vaihtoehtojen vertailu- ja valintaongelmia. Talousarviokirjanpito, onnettomuustilas-
tot ja toimintavalmiuden tunnusluvut riittdvat mitd todennakdisimmin tuottamaan pelastus-
laitoksen tarvitseman perustiedon talousarvion laatimista ja muita tavoitelaskelmia varten.
Talousseurannan kannalta on riittdvaa, ettd yksikossa seurataan sité, ettd toimintamenot ja -

tulot seka toimintakate pysyvét valtuuston hyvaksymassé raamissa.

Pelastuslaitoksessa ei edelld olleen tarkastelun perusteella ndyta olevan tarvetta kustannusten
jaljittamiseen (esimerkiksi toimintolaskennan avulla) joillekin laskennan kohteille. Terveys-
keskuksen vastuulla olevan sairaankuljetuksen siséisen siirtohinnan (sopimusrahan) maarit-
tdminen on ongelma, mutta sen hoitaminen kustannusten jaljittdmiseen perustuen olisi vaativa
ellei mahdoton tehtéva. Pelastustoimi on suurelta osin valmiudessa oloa. Kustannusten jalji-
tyksista huolimatta ongelmaksi j&a aina se, kuka maksaa valmiudessa olosta (laskentatoimen
termein kayttdmattomasta kapasiteetista) aiheutuvat kustannukset — varsinkin kun toiminnan
perimmadinen tavoite ja ihannetilanne on se, ettd kapasiteetista mahdollisimman paljon jaisi

kayttdmatta eli etta halytyksié ei juuri tulisi.

Myos taloudellisuuskasitteiston ja 'markkaa/halytys’ kokonaiskustannus (full cost) -lukujen
suhteen voinee sanoa, ettd esimerkiksi palo- ja pelastushalytysten ja sairaankuljetuksen kes-
kimaaraiset yksikkokustannukset tai -menot lasketaan 1&hinné vain parempien tunnuslukujen

puuttuessa. Varsinaista kayttoa johdon paatoksenteossa noilla luvuilla tuskin on.

4.4.1.4 Johdon nakemys laskentatoimen hyvaksikaytosta ja kehittdmistarpeista

Jyvéskylan kaupungin palopéallikkdd pyydettiin lukemaan tutkijoiden kirjoittama teksti ja
kommentoimaan, onko tutkijoiden tekema tulkinta hanen johtamastaan yksikosté ja laskenta-
toimen hyvaksikaytosta ja kehittdmistarpeista oikeaan osuva. Tammikuussa 2001 tehdyn
haastattelun aluksi palopéallikké totesi, ettd teksti on varsin osuva ja toi esiin nimenomaan
laskentatoimen hyvaksikayttoa ja kehittamista koskeviin tarkentaviin kysymyksiin (ks. liite 3)

seuraavia ndkemyksia:
- Toiminnan kehittdminen tulee jatkossa perustumaan riskikartoitukseen, jonka perusteella

paéatetddn pelastuslaitoksen palvelutasosta.

131 Jyvaskylan kaupungin talousarvio vuodelle 2000, s. 152.
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- Talousarvio ja sen toteutumisen seuranta ovat kaikkein tarkeimmaét laskentatoimen osa-alueet
pelastustoimessa.

- Muu kuin talousarvioon perustuva laskentatoimi on satunnaista ja liittyy esimerkiksi erilaisen
kalustohankinnan yhteydessé tehtdviin vaihtoehtolaskelmiin, palvelujen ostop&atoksiin tai
laitoksen  harjoittaman  suhteellisen  pienimuotoisen  maksullisen  palvelutoiminnan
tarjouslaskentaan.

- Sairaankuljetuksesta terveyskeskukselta perittdvdn sopimusrahan suuruuden méaarittdmista
varten todelliset kustannukset voitaisiin jéljittdd nykyista tarkemmin. Tahan ei kuitenkaan ole
valttdmatontd tarvetta, koska palopaallikkd nékee Jyvéskyldn kaupungin talouden sellaisena
laskentatoimen entiteetting, ettd sen sisalla rahan siirtiminen budjetista tai "taskusta" toiseen
ei véhennd eika lisd4 kaupungin menoja tai kustannuksia. Vasta kun mennéan ostopalveluihin,
on ratkaisulla todellisia seuraamuksia kaupungin taloudessa. Toiminnalliselta kannalta
palopaallikén mukaan on epailtavissd, etté jollakin yksityisella yrityksella olisi varaa pitaa ylla
samanlaista valmiutta sairaankuljetukseen kuin pelastuslaitoksella on toiminnan laajuudesta ja
resurssien yhteiskaytosta johtuen.

- Palo- ja pelastushdlytysten ja sairaankuljetusten kappalemaarat kuvaavat palopéallikon
mukaan todellakin vain toiminnan laajuutta, mutta eivdt edusta tavoiteltavia maaria ja
toiminnan tavoitteita. Yksikkokustannuksia kuvaavilla mk/palo- ja pelastushélytys ja
mk/sairaankuljetus -tyyppisilla tunnusluvuilla ei ole kayttoa paatdksenteossa, joskin ne voivat
antaa laskutettavan toiminnan (esimerkiksi juuri sairaankuljetuksen) osalta osviittaa siit4, onko
toiminta kannattavaa eli vastaako yksittdinen laskutus keskimaaréisia kustannuksia.

- Palopéallikkd katso yksikdssadn olevan akuutteja johdon laskentatoimen kehittdmiskohteita,
joskin toteaa, ettd h&n mielenkiinnolla suhtautuu Tekpan eri yksikoissd kehitettaviin
kustannuslaskentajérjestelmiin.

- Toimintamenojen ja -tulojen erotuksen eli toimintakatteen sitovuutta koskeva uudistus on
palopaallikon nédkemyksen mukaan onnistunut. Samaan positiivisten uudistusten joukkoon
kuuluu kirjanpidon meno- ja tulokirjausten ja talousarvioseurannan hajautus yksikolle
itselleen, mika tarkoittaa mahdollisuutta seurata maardrahojen kayttéd ja toimintakatteen

kehitysta reaaliajassa.

Kirjanpitouudistuksesta ja tulojen hankkimisesta maksullisen palvelutoiminnan kautta palo-
paallikon ajatukset ovat seuraavat:
"En voisi ajatellakaan, ettd tarkkailtaisiin vain menoja eika tuloilla olisi mitddn merkitysta.
Nettorahan seuraaminen motivoi henkil6kuntaa tekeméén esimerkiksi tulity6kursseja. Tehdaan

sekd valistus- ettd neuvontaty6ta ja samalla saadaan joitakin markkoja lisaa taloon. Pelastuslai-

118



toksella on kuitenkin perustehtavansd, joka on pidettava mielessé koko ajan. Pelastuslaitos voi
lahted véhéisessa mittakaavassa tekeméddn maksullista palvelua, kiinnittdma&n mainoksia ja
kuljettamaan vettd Jyvaskylan alueelle, mutta se ei saa vaikuttaa perustehtavien hoitamiseen.
Pelastustoiminta on joukkuetyotd, ja koko joukkueen on oltava halytyksen tullessa valmiina
l&ht6on."

Taman tutkimuksen tulkinnan mukaan pelastuslaitos kuuluisi siis kaiken kaikkiaan sellaisten
toimintayksikkojen joukkoon, joissa ei ole mitdan tarvetta kiiruhtaa toiminto- ja muiden py-
syvien kustannuslaskentajarjestelmien rakentamiseen. Talousarvion vastuualue- ja/tai tehta-
vakohtaisella kayttosuunnitelmalla ja sen toteutumisen seurannalla voidaan hoitaa pelastus-
laitoksen talousohjaus siind méarin kuin se on tarpeellista. Itse toiminnan ohjauksessa ja pe-
lastusvalmiustilan yll&pidossa keskeinen l&htokohta on paikkakunnan riskikartoitus ja siihen
perustuen asetettu palvelutasotavoite ja arvioidut vuotuiset resurssitarpeet. Pelastuslaitos on
siis luonteeltaan panosyksikko, jonka investointi- ja muiden vaihtoehtojen kokonaisedulli-
suusvertailussa tarvitaan vaihtoehtolaskelmia. Suhteellisen pienimuotoisen maksullisen pal-

velun hinnoittelu voidaan toteuttaa kertaluonteisin kustannuslaskelmin.
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5 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

5.1 YHTEENVETO

Kuntasektorin aivan kuten yritysten laskentatoimi on hyvaksikayttoon perustuen jaettavissa
periaatteessa kahteen osa-alueeseen: rahoituksen laskentatoimeen ja johdon laskentatoimeen.
Edellinen kattaa seka talousarvion toteutumista valvovan talousarviokirjanpidon etté liikekir-
janpidon ja tilinpaatosraportoinnin. Tahan osa-alueeseen liittyy kiintedsti myos kunnan ra-
hoituksesta, vakavaraisuudesta ja maksuvalmiudesta huolehtiminen. Johdon laskentatoimi
taas koostuu johdon paatoksentekoa tukevasta laskentatoimesta vaihtoehto- ja tavoitelaskel-

mineen, tarkkailulaskelmineen ja informointilaskelmineen.

Julkisen talouden laskentatoimi on perinteisesti rajoittunut talousarviokirjanpitoon ja varain-
hoitovuoden menoméérarahojen kéayton ja tuloerien kertymisen valvontaan. Johdon laskenta-
toimi on tosin ollut erityisesti kustannus- ja suoritelaskennan kehittdmisen suhteen esilla jo
aina 1960-luvulta l&htien, mutta eteneminen erityisesti johdon laskentajarjestelmien kaytén-
non tasolla on ollut hidasta. Tanakin paivéna joudutaan valittelemaan kustannuslaskennan ja
johdon laskentatoimen puutetta julkisessa hallinnossa, ja juuri tastd seikasta on usein tehty

monen epékohdan syy ja yhteinen syntipukki.

Maailmalla levinnyt uusi julkinen hallinto (NPM tai NPFM) -ideologia on nostanut monista
nakokulmista kasin laskentatoimen ja erityisesti myos johdon laskentatoimen kehittdmistar-
peet pinnalle. Julkisen sektorin toimintaperiaatteiden lahentdminen yksityisen sektorin toi-
mintaperiaatteiden kanssa, tulosohjaus- ja tulosjohtamismallien kayttoonotto, markkinaohjaus
ja kilpailuttaminen seka tulosyksikoittdminen ja vallan ja vastuun delegointi alemmille orga-
nisaatiotasoille ovat sellaisia asioita, jotka yleensa edellyttavat myos laskentatoimen arvo- ja
mééralukuja ja laskelmia tuekseen. Uuden julkisen hallinnon yksi yhteinen ideologia ja ta-
voite on kustannustietoisuuden lisddminen ja kustannustehokkuuden parantaminen. Kaiken
kaikkiaan uuden julkisen hallinnon toimintaympéristossa kustannuslaskennalle ja yleensékin

johdon laskentatoimelle olettaisi olevan kysyntaa.
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Laskentatoimen doktriinin mukaiset tarkoitetut tehtavat ovat tilivelvollisuuden toteuttaminen
ja paatoksenteon tukeminen. Organisaatiotodellisuudessa laskentatoimella on kuitenkin ha-
vaittu olevan monia muitakin tehtavid. Laskentatoimen informaatiota voidaan kayttaa paitsi
paatoksenteon tukena, myos sidosryhméluottamuksen ja yhteisen kielen ja ideologian yll&pi-
tajand, vallan kayton valineend, konfliktien ratkaisijana, myyttien yll&pitdjand, toiminnan le-
gitimointiin, tehtavien delegointiin, suorituksen arviointiin jne. Téallaisia asioita tutkijat ovat
voineet liittd4 laskentatoimen informaation tuottamiseen ja kayttoon. Télle syvyysasteelle ei
tdman tyon tulkinnoissa ole pyrittykadn p&&semadn, vaan laskentatointa on tarkasteltu sen
tarkoitetuissa tehtavissa eli johdon laskentatoimen osalta erityisesti paatoksenteon tukena ja
epavarmuuden vahentdjand. Tutkimuksessa mukana olleiden toimintayksikkdjen taloushallin-
non dokumentteihin ja johdon haastatteluihin perustuen on yksikertaisesti pyritty selvittdmaan
sitd4, mik& laskentatoimen informaatio on johdolle tarke&td, minkalaisia laskelmia yksikdiden
johto saa ja kayttadd ja minkalaisen paatoksenteon tukena. Tutkimuksen case-yksikot ovat Jy-
vaskylan kaupungin yksikkoja: sosiaali- ja terveyspalveluista vanhusten palvelukodit ja koti-

hoito, opetustoimi ja yksi nimetty peruskoulu sekd pelastuslaitos.

Anthonyn (1965) mukaan organisaatioiden suunnittelu- ja valvontajérjestelmié voidaan analy-
soida kolmitasoisena hierarkiana: strateginen suunnittelu, toiminnan ja talouden ohjaus seka
operatiivinen valvonta. Strategisen suunnittelun prosessissa paatetddn organisaation padmaa-
ristd ja niiden muutoksista sekd kaytettavien voimavarojen hankinnan ja kdyton periaatteista.
Toiminnan ja talouden ohjaus on mééaritelmansd mukaan prosessi, jonka avulla johto varmis-
taa voimavarojen saamisen seké niiden tehokkaan kayton organisaation paaméarien saavutta-
miseksi. Operatiivinen valvonta on toiminnan vaikuttavan ja tuottavan suorittamisen varmis-

tamista.

Kuntataloudessa strategisen suunnittelun raamit maaraytyvéat paljolti lainsdddannon pohjalta.
Kunnat ovat velvollisia jarjestaméaan tietyt palvelut alueensa asukkaille. Tarkeimmét voima-
varojen hankintaa ja resurssien allokointia koskevat paattkset tehdaén virkamiesjohdon val-
mistelemina poliittisten p&atoksentekijoiden toimesta. Kunnanhallituksen talousarviokehykset
sekd valtuuston madréarahapéétokset tuotiin tutkimuksen kohdeyksikoissé poikkeuksetta esille
kaikkein tarkeimpina toiminnan ja talouden ohjauspéatoksind. Saatujen voimavarojen edel-
leen allokoinnissa ja kaytdssé sektorijohdon ja lautakunnan seké toimintayksikoiden johdon ja

mahdollisten alakohtaisten yhteistydryhmien rooli nousee keskeiseksi. Operatiivinen valvonta
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eli toiminnan tehokkuuden varmistaminen j&& itse alan ammattilaisten ja vélittéman johdon
tehtdvaksi. Kaikissa haastatteluissa korostui se, ettd ylimmat poliittiset ja virkamiespaattajéat,
sektorijohto paljolti mukaan luettuna, tarkastelevat asioita ensisijaisesti taloudellisesta néko-
kulmasta, kun taas toiminnalliset ratkaisut jaavat toimintayksikdiden omaksi asiaksi — anne-
tuilla resursseilla ja talouden realiteetit huomioon ottaen. Asioita pelkistden voisi todeta, etta
kuntataloudessa ei strategisen suunnittelun, toiminnan ja talouden ohjauksen ja operatiivisen
valvonnan kolmitasoinen hierarkia ole niinkaan havaittavissa, vaan paljon vahvemmin tulee
esille kahtiajako talousnédkdkulmaan ja toiminnalliseen ndkdkulmaan. Edellinen ndkdkulma
painottuu poliittisten paattdjien ja ylimman virkamies- ja sektorijohdon paatoksenteossa, kun
taas toiminnallinen nakdkulma j&a kunkin toimintayksikén ja alan ammattiosaajien vastuulle.
Sektorijohto ja toimintayksikon johto edustavat molempia ndkdkulmia, mutta naidenkin teh-
tavakenttd painottuu haastatteluissa esille tulleiden ndkemysten mukaan vahvasti talousjohta-

misen puolelle.

Rahan ja resurssien niukkuus on realiteetti, ja talousndakokulma on aina vaajaamatta paatok-
senteossa mukana. Mutta voidaanko laskentatointa, esimerkiksi kustannuslaskentaa, kehittaa
sellaiseksi, ettd se antaa entistd valmiimpia vastauksia vaikkapa juuri julkisten toimintayksik-

kdjen toiminnan talouden ohjaukseen?

Johdon laskentatoimen hyvéksikéyttoa ja kehittdmistarpeita tarkasteltaessa tassé tyossa nos-
tettiin esiin — Hofsteden (1981) mallia seuraten — eri toimintayksikdiden toiminnalliset
ominaisuudet. Hofsteden mukaan erilaiset ohjaustyypit soveltuvat erilaiseen toimintaan tai
pikemminkin erilaiset toiminnat edellyttavat erilaista ohjausta. Usein lahdetddn yksityisen
sektorin ja julkisen sektorin kahtiajaosta ja oletetaan, etta yritysten ja julkisen hallinnon yksi-
koiden vélilla on eroavuuksia, mutta ettd ndiden sektorin siséalld yksikot ovat keskendén sa-
manlaisia. Nain ei suinkaan ole asianlaita. Kunnalliset toimintayksikot ovat keskenddnkin
hyvin erilaisia. Niiden toiminta on erilaista vaikkapa juuri tavoitteiden selkeyden ja yksiselit-
teisyyden suhteen, tuotoksen mitattavuuden suhteen, johdon interventiovaikutusten eli toi-
minnan syy-seuraus -suhteiden tunnettuuden sekd toiminnan rutiininomaisen toistuvuuden

suhteen.

Kriittisimméksi kriteeriksi toiminnan ohjauksen ja myds johdon laskentatoimen hyvaksikayt-

tdmahdollisuuksien suhteen on nostettu yksikon tavoitteiden yksiselitteisyys. Jos toiminnan
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tavoitteita ei voida yksiselitteisesti madaritelld, on poliittinen ohjaus ainut soveltuva ohjaus-
tyyppi. Yksikko on budjetoinnin ndkékulmasta panos- tai kustannusvastuuyksikko, jolle koh-
dennetaan voimavaroja l&hinnd aiempien budjettien perusteella ja kulloistenkin yhteiskunnal-
listen painotusten ja valtarakenteissa tapahtuvien muutosten tuloksena. Toinen térked kriteeri

ohjauksen ndkokulmasta on suoritteiden méériteltavyys ja mitattavuus.

Tavoitteiden selkeys ja yksiselitteisyys riippuu tietysti osittain siitd, milla tasolla tavoitteita
tarkastellaan. Joka tapauksessa on todettavissa, ettd yhdenk&én tarkastellun toimintayksikon
toiminnan tavoitteet eivat ole aivan yksiselitteiset. Pelastuslaitos voisi toimia t&ssa "kouluesi-
merkkind". Pelastustoiminnan konkreettisena tavoitteena on "aloittaa operatiivinen toiminta
onnettomuuspaikalla henkilovahvuudella kymmenen keskimaarin kuuden minuutin kuluttua
hélytyksestd". Tdmankin sindnsa selkeén tavoitteen yksiselitteisyytté kiusaa se, ettd pelastus-
laitos saattaa yhtd perustellusti tai vaihtoehtoisesti asettaa tavoitteekseen onnettomuuksien
ennaltaehkéisyn ja suunnata enenevasti resurssejansa palotarkastus- ja turvallisuusvalistus-
toimintaan. Johdon laskentatointa tarvitaan téllaisessa paatoksenteossa vaihtoehtojen kustan-
nus-hyoOtyanalyyttiseen tai kustannusvaikuttavuusanalyyttiseen vertailuun, mutta pelkasta
kustannuslaskennasta suoritekohtaisine yksikkokustannuksineen ei tassé paatoksenteossa juuri

ole hyotya.

Pelastuslaitoksen suoritetavoitteita — palo- ja pelastushalytysten lukuméara, sairaankuljetus-
tehtdvien lukumaara jne. — voi kritisoida kahdesta syystd. Ensinndkin palo- ja pelastushaly-
tykset, sairaankuljetustehtavat yms. ovat tuotoksen surrogaatteja ja toisekseen halytysten ja
tehtdvien kappaleméérat eivat voi olla aidosti tavoitteita, vaan pikemminkin ennusteita. Siita
tiedosta, ettd palo- ja pelastushélytys on vuonna 1999 ollut 17 437 markkaa/halytys, ei voi
tehdd mitéén johtopaatoksia pelastuslaitoksen tehokkuudesta tai taloudellisuudesta, eiké tie-
dolle liene juuri kayttoa pelastuslaitoksen toiminnan ja talouden ohjauksessa. Halytys- ja kul-
jetusmadrien ilmoittaminen esimerkiksi talousarviossa voidaan tulkita lahinna tiedottamiseksi
ja pyrkimykseksi vaikuttaa poliittisiin paatoksentekijoihin, kuntalaisiin veronmaksajina ym.
sidosryhmiin kertomalla, ett& pelastuslaitos on tarked yksikko eikd se ole "tyhjan panttina™ —
vaikkakin nollaonnettomuustilasto olisi kai juuri se kaikkein paras ja toivottavin vaihtoehto.

Peruskoulun tehtdvénad on toteuttaa lakisaateista perusopetustehtavéd. Tavoitteeksi voidaan

asettaa yksikertaisesti péaastotodistuksen saaminen, mutta tdma tavoitteenasettelu merkitsee
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korkeintaan jonkinlaista minimid. Nykypéivan koulut asettavat tavoitteensa selvésti ylem-
maélle tasolle, esimerkiksi Huhtaharjun koulun tavoitteena on "kehittdd oppilaiden oppimisky-
kyéd ja oma-aloitteisuutta sekd lisata tyonteon arvostusta ja myonteistd asennetta koulutusta
kohtaan". Nailla tavoitteenasettelun erddnlaisilla &&ripéilla voidaan demonstroida opetustoi-
men ja koulun tavoitteiden moniselitteisyytta ja sitd kautta maaraytyvaa ohjauksen luonnetta.
Opetustoimen resurssointi riippuu poliittisten paatoksentekijoiden paatoksesta, eika tavoittee-
na voida pitdd mahdollisimman alhaista kustannusta oppilasta kohden. Vertailu muiden kunti-
en satsauksiin oppilasta kohden antaa osviittaa siitd, miten omassa kunnassa opetustointa re-
surssoidaan. Alhaiset menot/kustannukset oppilasvuotta kohden tulkitaan pikemminkin sads-

tamiseksi koululaisten kustannuksella kuin taloudelliseksi tai tehokkaaksi toiminnaksi.

Opetustoimen, kuin myos palo- ja pelastustoimen, toiminnan tavoitteita on siis vaikea maari-
tell& selkeasti ja yksiselitteisesti. Talléin myds toiminnan ja talouden ohjaus on suurien haas-
teiden edessa. Suurimpana ongelmana johdon péaétoksenteossa on resurssien jakamisen on-
gelma. Periaatteessa resursseja voidaan lisatd ja vahentda ilman, ettd toiminnan tuloksissa
havaitaan ainakaan valittomasti mitdan eroa. Esimerkiksi kouluissa voidaan oppilaita opettaa
pienemmissa tai suuremmissa ryhmissa, mutta sitd ei pystytd mittaamaan, mika vaikutus ryh-
mékoolla on oppilaiden oppimiseen. Pelastustoimen resurssoinnin puutteet taas tulevat konk-
reettisina nakyviin vasta todellisessa kriisitilanteessa. Kustannuslaskentajarjestelmien kehit-
tdminen ei ndissé olosuhteissa tuo apua resurssien allokointiin. Joka organisaatioyksikén on
pyrittdva olemaan tehokas eli tehtdva oikeita asioita ja tehd& ne oikein. Turvallisuuden takaa-
minen kuntalaisille ja toisaalta oppimiskykyisten ja oma-aloitteisten, tydntekoa arvostavien ja
myonteisesti koulutukseen asennoituvien oppilaiden "tuottaminen” ovat toimintojen perim-
maiset padmadrat, mutta niiden operationalisoiminen konkreettisesmmiksi tavoitteiksi ja toi-
minnaksi on jo vaikeampaa. Toiminnan vaikutukset ovat koulutuksessa paljolti laadullisia ja
vasta paljon my6hemmin todettavia esimerkiksi oppilaiden menestymisend eldmassaan. Pe-
lastustoimessa taas puolestaan palvelutaso voidaan maarittaa riskikartoituksen perusteella ja
johtaa siita resurssitarpeet kustannusvaikutuksineen. Seké pelastuslaitos ettd opetustoimi ovat
budjetoinnin nékotkulmasta panosyksikkdja. Kummassakaan toiminnassa on hankala todeta
selkeitd panos-tuotos -suhteita.

Sosiaali- ja terveystoimen vanhusten palvelukodit ja kotihoito -toiminnan tavoitteet perustuvat

asiakkaille yksilollisesti tarjottavien palvelujen tuottamiseen. Vanhusten palvelukotien ta-
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voitteena on tarjota asukkailleen toimintakykya yll&pitavia ja kuntouttavia palveluja sekd ym-
parivuorokautista huolenpitoa ja turvallisuutta. Kotihoidon tavoitteena puolestaan on edistéa
asukkaiden ja ymparistdn hyvinvointia tuottamalla ammattitaitoisia ja kokonaisvaltaisia hoito-
ja huolenpitopalveluja yhteistydssa omaisten ja muiden tahojen kanssa omatoimisuutta tukien.
Kotipalvelu auttaa kodin ulkopuolisten asioiden hoidossa ja sellaisissa henkilokohtaisissa péi-
vittaisissd toiminnoissa, joista asiakas ei yksin selviydy. Mainittuja tehtévia hoitavien toimin-
tayksikkdjen tavoitteet on asetettu myos méaarallisin ja mitattavina palveluiden peittavyyslu-
kuina: vanhusten palvelukotien osalta enintddn lukuina (esimerkiksi siten, ettd yli 75-
vuotiaista on laitoshoidossa enintddn 8 %; vuonna 2000 343 henkil6d) ja kotihoidon osalta
vahintdan lukuina (esimerkiksi siten, ettd kotihoidon palvelut turvataan véahintédan 25 %:lle eli
1072 henkilélle yli 75-vuotiaista). Ndin méariteltyjen tavoitteiden toteutuminen on mitattavis-
sa ja raportoitavissa esimerkiksi kuukausittain. Vanhusten palvelukodit ja kotihoito taydenta-
vat tai korvaavat vanhustenhuollon palveluina toisiaan. Oma kysymyksensa on sitten se, onko
naille palveluille yhdessdkaan asetettu sellaiset mééra- ja peittdvyystavoitteet, etta ne vastaa-

vat tarvetta ja kysyntéa.

Sosiaali- ja terveystoimen asiakkaille yksilollisesti tarjottavat palvelut on mahdollista nahda
tuotteina, joiden tuottamiselle voidaan asettaa kysyntaan tai kunnan asettamaan palvelutasoon
perustuvat maaratavoitteet. Sosiaali- ja terveystoimessa on paljon harjoitettu tuotteistamista ja

Lol

kustannuslaskentaa®=*'ehké juuri siitd syysta, ettd yksilollisesti tarjottavien palvelujen kohdalla
ne ovat helpompia asioita kuin kollektiivituotteiden kohdalla. Kotihoidon palvelujen tuotteis-
tus perustuu kayntikertaar@, joita esimerkiksi Jyvaskylan kotihoidossa kertyy vuositasolla

l1ahes kolmesataatuhatta.

Tavoitteiden yksiselitteisyyttd ja tuotoksen mitattavuutta seké edelleen toiminnan toistuvuutta
ja johdon interventioiden ja toiminnan syy-seuraus -suhteiden tuntemusta koskeviin kysy-
myksiin voidaan sosiaali- ja terveystoimen aluetyén kotihoidon palvelulinjalla vastata ainakin
varauksellisen myontavasti. Tamén johdosta kotihoidon ohjaus voi olla perusteiltaan sellaista
rutiiniohjausta, jossa laskentatoimen informaatiolla palvelujen ja resurssien tarvetta koskevine
maarélukuineen sekd palvelujen yksikkokustannuksia koskevine arvolukuineen on kéyttoa

mm. tavoitteiden asettamisen ja budjetoinnin seka valvonnan tukena.

132 Ks. esim. Hankala - Kockberg - Sillantaka 1996.
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Kotihoitotoimintaan voidaan ohjata tietyt panokset ja madritell& ne tuotokset, jotka kyseisilla
panoksilla on saatava aikaan. Alueittain voidaan asiakasmaéran ja kayntikertojen mukaan
maarittéa tyontekijatarve ja asettaa tuottavuuden mittariksi esimerkiksi asiakaskaynnit tyonte-
kija4 kohden. Talla mittarilla voidaan myos vertailla eri alueiden ja toisaalta eri tyontekijoiden
valisia tuottavuuseroja. Toiminnan luonnetta, ohjausta ja tuottavuuden mittausmahdollisuuk-
sia koskevassa péattelyssa on kuitenkin syyta olla varovainen ja varauksellinen. T&méa johtuu
siitd, ettd kotihoidonkin palvelut — vaikka kuinka rutiinisetkin — ovat kuitenkin ihmisten
tuottamia ja palvelujen saajana tai kohteenakin on ihminen. lhmiset eivét ole koneita — eivét
palvelujen tuottajina eivatkd asiakkaina, ja tdma taytyy ottaa huomioon kun asetetaan suori-
tustavoitteita esimerkiksi kotihoidon henkil6kunnalle. Paljon kaytetdan ‘business to business' -
konseptia liiketaloudessa. Julkisten palvelujen kohdalla voisi ottaa kdyttoon 'person to person’
-konseptin ja luoda ymmarrysta siihen tehtavékenttaan, josta erityisesti myos julkisen hallin-
non palveluissa useimmiten on kyse. Kotihoidossa on kayntimaarien ohella syytd seurata
my0s asiakkaan luona vietettdvan ajan maarad, jotteivat kaynnit lyhene tuottavuuden maksi-
moinnin varjolla ja johda siihen, ettd asiakas saa niin vahan apua, ettd han joutuu kohta siir-
tymé&an raskaampaan laitoshoitoon. Toisaalta ajallisesti pitkat ja tihedt k&yntikerrat viittaavat

siihen, ettd kotihoidossa hoidetaan toimintakyvyltéan liian huonokuntoisia potilaita.

Vanhusten palvelukotien hoitopéiving, kapasiteetin kdyttasteina ja muina vastaavina lukuina
asetetut méaaratavoitteet eivat ole yhté yksiselitteisia kuin kotihoidon kayntikerrat. Palveluko-
din asukkaiden erilainen toimintakyky erilaistaa hoitopéivan ja asukkaiden kulloinenkin hoi-
toisuusluokitus tarvitaan esimerkiksi resurssitarpeiden maarittdmista varten. Vanhusten pal-
velukodissa on erityisesti kaksi asiaa — asukkaiden toimintakyky ja palvelutaso — joiden
perusteella maaréytyy palvelukodin tarkeimman resurssin eli henkilokunnan mééra. Vanhus-
ten palvelukodit -yksikkd on siten luonteeltaan korkeintaan puoliksi panos-tuotosyksikko,
jonka resurssitarpeet maaraytyvat hoitopaikkojen ja tavoitteeksi asetettujen hoitopéivien pe-
rusteella, mutta toinen puoli resurssitarpeista maaraytyy asukkaiden toimintakyvyn ja tavoit-
teeksi asetetun palvelutason perusteella. Ympadrivuorokautinen huolenpito ja turvallisuus

[

edellyttd riittdvad henkilokuntaa, ja siind tuntuu edelleen olevan korjaamisen varaa™*

133 Ks. esim. Sosiaalitoimen kustannuslaskenta 1997.
134 Ks. esim. Keskisuomalaisen otsikointi 24.1.2001: ‘Jyvaskylan vanhainkodeissa 26 tyéntekijan vajaus'. Lehti-
kirjoituksen mukaan tavoitteena on 0,6 tyontekijaa asukasta kohden, mutta toteutunut on vain 0,5 tydntekijaa.
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Jo muutaman toimintayksikon esimerkki riittdd osoittamaan, ettd julkisen hallinnon yksikot
ovat keskendén erilaisia ja niissa laskentatoimen tarpeet ja mahdollisuudet ovat niin iké&én
erilaiset. Paatoksentekotasosta ja yksikon toiminnan luonteesta riippuen toiminnan ja talouden
ohjaus vaihtelee puhtaasti poliittisesta rutiiniohjaukseen. Johdon laskentatoimella ja laskel-
milla on eri ohjaustyypeissé erilainen rooli. Tdma tarkoittaa sité, ettd julkisen hallinnon yksi-
koissakin johdon laskentatoimen tarpeet on puntaroitava ja laskentajarjestelmat raataloitava
kulloisenkin yksikon luonne ja tarpeet huomioon ottaen, eika valmista kaikille sopivaa stan-
dardiratkaisua ole olemassakaan.

5.2. JOHTOPAATOKSET JA SUOSITUKSET

"There are only two kinds of accountant in the public sector — those who have concluded that
change is impossible and have adapted to the prevailing environment, and those who believe
that the present situation is moribund and will leave if they can't change things radically in the

next year or so." David Allen, Management Accounting, 2000.

Taman tutkimuksen erééné virikkeena on ollut ajatus siitd, ettd jos kustannuslaskennalle ja
johdon laskentatoimen kehittamiselle todella olisi tarvetta ja jos esimerkiksi erillisista kustan-
nuslaskentajarjestelmista todella olisi niiden kustannukset ylittavaa hyotyéa julkisen hallinnon
organisaatioissa, olisi niitd varmaan suuremmalla panostuksella kehitetty ja saatu myds ny-
kyistda enemmaén tulosta aikaan. Tehdyn tyon perusteella voi mielestimme tehd&d seuraavat
kuntahallinnon johdon laskentatointa ja kustannuslaskentaa koskevat johtopé&&tokset ja suosi-
tukset.

On tuhlausta rakentaa talousarvion ja rahoituksen laskentatoimen rinnalle kattavia kustan-
nuslaskentajarjestelmia vain siksi, kun muutkin niin tekevat tai siksi, ettd niiden olemassaolo
on jonkinlaisen modernisuuden tai puute jalkeenjadneisyyden merkki. Tutkimuksessa haasta-
tellut sektori- ja toimintayksikkdjen johtohenkil6t eivat néhneet olevan erityisen akuutteja
tarpeita johdon laskentatoimen kehittdmiseen johtamansa sektorin/toimintayksikén péatok-

senteon tueksi. Yksittdisia tarpeita toki tuotiin haastatteluissa esille, mutta muutoin keskuste-
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luissa korostui talousarvion laadintaan ja toteutumisen seurantaan perustuvan talousjohtami-

sen merkitys.

Jokaisessa kunnan toimintayksikdssé on kuitenkin eraitd johdon laskentatoimen ja kustan-
nuslaskennan tarpeita. Eri toimintavaihtoehtojen edullisuuden vertailussa tulee taloudelliset
nakokohdat perustaa vaihtoehtolaskelmiin. Tallaisia vaihtoehtoja ovat esimerkiksi oma tuo-
tanto vai ulkoistaminen, ostopalvelut. Tamé tulee useimmiten kysymykseen eréiden tukipal-
velujen (esimerkiksi siivouksen, ruokapalvelujen, tilojen jne.) kohdalla. Kuntasektorilla ndista
palveluista on usein perustettu omia kunnallisia tulosyksikoitéén, joilta muiden toimintayksi-
kdiden oletetaan ostavan palvelut. Toimintayksik6iden todelliset vaihtoehtojen valinnan mah-
dollisuudet ja sitd kautta vaihtoehtolaskelmien kenttd ovat ndin kaventuneet. Vaihtoehtolas-
kelmat ovat tulevaisuuteen suuntautuvia ja tulevia hyotyja ja kustannuksia vertailevaa las-
kentaa, joten menneitd kustannuksia keraavé, rekisteroiva ja raportoiva kustannuslaskenta voi
naiden laskelmien laatimiseen tuoda vain rajallisen avun. Vaihtoehtojen edullisuusvertailussa
tarpeellista laskenta-ajattelua (differential accounting) on kunnallisissa toimintayksikoissa
syyté kehittaa.

Kunnalliset toimintayksikot ovat nykyisin yleensa nettobudjetoituja yksikdita, joilla on seka
toimintamenoja ettd toimintatuloja ja valtuustoon nahden sitova talousarvio maaraytyy netto-
toimintamenojen perusteella. Toimintatulot syntyvat joko peruspalveluista perittavista asia-
kasmaksuista tai joidenkin yksittaisten palvelusuoritteiden myynnistd. Tarkastellut vanhus-
tenhuollon yksikdt perivat maksuja palveluistaan, joilla voidaan kattaa osa, mutta vain osa
toimintamenoista. Pelastuslaitoksessa tulivat esille tulitydkurssit seké jotkin yksittéiset nosto-
ja vedenkuljetuspalvelut sellaisina maksullisen palvelutoiminnan palveluina, joihin pelastus-
laitoksen kalustoa ja miehistod voidaan — hélytysvalmiustilaa vaarantamatta — rajoitetussa
méaérin kayttdd. Nettobudjetointia ja maksullisen palvelutoiminnan mahdollisuutta pidettiin
todella tarkednd joustovarana tarkastelluissa yksikdissa. Johdon laskentatoimen nakékulmalta
maksullinen toiminta merkitsee sitd, ettd on osattava laskea suoritekohtaiset kustannukset ja
hinnoitella suoritteet siten, ettd toiminta kannattaa. Omakustannuslaskenta voi tapahtua ker-
taluonteisin ja maaravalein tarkistettavin laskelmin, valttamaétta ei tarvita jatkuvaa toimintope-

rusteista tai muuta kustannuslaskentaa.

128



Julkisten toimintayksikoiden tuotoksen madriteltdvyys ja mitattavuus ei aina "kovasti yritté-
mallak&an™ parane. Kuntien talousarvioissa suoritetavoitteet ja tuotoksen mittaamista edellyt-
tavat taloudellisuuden, tuottavuuden, tehokkuuden tms. tunnusluvut palvelevat tulosjohtami-
sen ja -ohjauksen ideologian yllapitdmista ja ovat toimintayksikosté riippumatta muodoltaan
yhtenevidisia (hoitopdivien lukumaard, oppilasvuosien lukumaara, palo- ja pelastushélytysten
lukuméara, mk/hoitopéiva, mk/oppilasvuosi, mk/pelastushalytys jne.). Néill& luvuilla on joh-
don mukaan toiminnan ja talouden ohjauksessa hyvin vahan kéyttoa. Siksi tassa tyossa luvut
tulkitaan enemmankin sidosryhmiin vaikuttamisen mielessa laadituiksi informointilaskelmiksi

kuin todella toiminnan johtamisen tarpeista lahtien laadituiksi.

Tuo yhdenmukaisuutta tavoitteleva tunnuslukuraportointi vain osoittaa julkisen hallinnon
nurinkurisuuden laskentatoimen "lakien™ nakokulmasta. Laskentatoimen laskelmat l&htevat
yleensa siita taloudellisuuden madrittelystd, ettd tietty tuotos on saatava aikaan mahdollisim-
man alhaisin kustannuksin tai tietyin kustannuksin on saatava aikaan mahdollisimman suuri
tuotos. Miten tétd ajatusta sovelletaan pelastustoimessa? Tavoitteena ei voi olla tietty maara
suoritteita (onnettomuuksia ja hélytyksid) eik& ainakaan niiden maaran maksimointi. Itse on-
nettomuustapauksessa (esim. tulipalo) taas tarkedmpéé kuin kustannusten minimointi on sen
pelastaminen, mité pelastettavissa on. Kaiken kaikkiaan pelastustoimessa onnettomuuksia ja
niiden seuraamuksia olisi minimoitava ja sitd kautta markkaa/halytys -tunnuslukua olisi itse

asiassa maksimoitava.

Sosiaali- ja terveystoimen palvelujen samoin kuin opetustoimen kohdalla taas sellaiset tun-
nusluvut kuin hoitopdivén hinta tai vuosimenot mk/oppilas saavat aivan erilaisen tulkinnan
kuin vastaavat luvut yleensa liiketoimintaa harjoittavissa yrityksissa. Jos naissd suoritteiden
yksikkokustannuksia ilmaisevissa tunnusluvuissa ollaan kuntien vélisen vertailuryhman hén-
tdpaassa, tulkitaan se siten, ettd kunta saastad vanhusten ja lasten kustannuksella. Yksikko-
kustannuksia pitaisi pikemminkin kasvattaa kuin minimoida. N&in on asianlaita ainakin sidos-

ryhmaluottamustehtavén, joka laskentatoimella my6s on, nakdkulmasta katsoen.

Kiinnostus kustannuslaskennan kehittdmiseen kuntasektorilla rakentuu tdn& paivana paljolti

toimintolaskennan pohjalle. Toimintolaskennan kohdistamisuIottuvuudessal‘-°'_5“I tuotetulla las-

135 Ks. toimintolaskennan ulottuvuudet ja perusdoktriini esim. Vehmanen — Koskinen 1997.
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kentakohteiden kustannusinformaatiolla on kunnallisissa toimintayksikdissé suhteellisen vé-
han kéyttoa. Sen sijaan toimintolaskennan prosessiulottuvuus voisi toimintojohtamisen nako-

fizs] L]

kulmasta karsia turhia toimintoja~~ja lisata kustannustietoisuutta“=

Vastuulaskennalla kunnan toimintayksikoissd on pitkat perinteet. VVastuu on tarkoittanut ja
tarkoittaa tdnaankin ensikédessa madrarahojen kéytén ja niiden rajoissa pysymisen vastuuta.
Vastuu tosin on laajentunut tukipalvelujen tulosyksikgittdmisen ja siséisten laskutusten kautta
laajempaan kustannusvastuuseen, jopa vastuuseen sidottujen padomien kéyton tuottavuudesta.
Mahdollisimman kattavaksi laajennettu kustannusvastuu on julkisessa taloudessa osin keino-
tekoista, eikd sen mahdollisuuksista ja seuraamuksista ole vield tarpeeksi kéyty keskustelua.
Julkisen hallinnon palvelutuotannon rakenteisiin sidotun p&&oman tuotto tulee toiminnan
kautta hyotyind tdmén péaivéan ja tuleville ihmisille. Rahallinen tuotto sidotulle padomalle

edustaa hyvin kapea-alaista tuottoajattelua.

Edella siteerattuun englanninkieliseen lainaukseen viitaten voimme todeta, ettd laskentaihmi-
sen ei ole mitddn syytd "heittdd hanskoja keh&an", vaikkei radikaaleja muutoksia saisikaan
nopeasti aikaan julkisen hallinnon laskentatoimessa. Syy ei vélttdmatta ole itsessd laskenta-
toimen kehittdjana eikd myoskaén laskentatoimen kayttajissd. Vahéisen innostuksen syy on
todennakdisemmin itse toiminnan luonteessa. Julkisen toiminnan tavoitteet eivét yrittaméalla-
kaan yksiselitteisty, ja siksi juuri tarvitaan politiikkaa, edustuksellista demokratiaa ja erilaisia
nédkemyksia yhteisten asioiden hoidosta ja pddmaaristd. Tuotoksen maarittelyssa ja mittaami-
sessa on ongelmia, ja koko toiminta on usein niin kompleksista, ettd syy-seuraus -suhteiden
tuntemus ja rutiininomainen toistuvuus puuttuu. Se on vaan sallittava, ettd tdssd ymparistossa
ei paasta valttaméattd lahellek&én rutiiniohjausta ja laskentatoimen sellaista hyvaksikayttoa,

mité se yritysymparistossa voi parhaimmillaan olla.

136 \Vehkalahden kunnassa vuosina 1993-1994 toteutetun toimintokohtaisen kustannuslaskentaprojektin avulla
opittiin tuntemaan sosiaalitoimen toimintaprosesseja ja erityisesti jasentelemaan ne hallittaviin osiin. Prosessin
aikana alettiin miettid sit4, miten asiat voisi tehdd toisin ja edullisemmin. Vaikka toiminnan kehittdmiseen oli
syntynyt apuneuvo, projektin aikana selvisi kuitenkin se, ettei yhdestdkain toiminnosta ei oltu valmiita luopu-
maan, eikd sosiaalitoimessa nahty turhia, arvoa lisdédmattémid toimintoja. Kaikki toiminnot tulkittiin lakisaatei-
siksi ja kaikki tyo tarpeelliseksi. (Kérri - Kangas 1994, s. 61-62.)

37 \Jehkalahden kustannuslaskentaprojektissa todettiin, ettd prosessin lapikaynti lisasi kustannustietoisuutta.
Toimintojen méérittely ja resurssien k&ytdn aiheuttamien kustannusten kohdentaminen toiminnoille pakotti
miettimaan talousarvion lukuja uudesta ndkdkulmasta. Tehtévé ei kuitenkaan ollut helppo, vaan vaati runsaasti
yliméaraista selvitystyotd ja vei aikaa muilta tehtavilta. (Karri - Kangas 1994, s. 62.) Ks. myds Vilmi 2001.
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Viimeinen johtopd&tds ja suositus voisi olla se, ettd laskentatoimen osaamista kunnissa on
nostettava sille tasolla, ettd on evaita arvioida, mitd laskentatoimelta voidaan omien organi-
saatioiden ja toiminnan kontekstissa odottaa, missé laskentatoimi voi olla avuksi ja miten to-
teutettu laskentatoimi, minkélaisiin laskentatoimen kehityshankkeisiin ja ehdotuksiin kunnan

ja sen yksikdiden kannattaa lahted mukaan.
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LIITTEET
LITE 1: TUTKIMUKSESSA HAASTATELLUT HENKILOT

Ensimmainen haastatteluvaihe:

Eronen, Tahvo, vanhusten palvelukotien johtaja, SOTEPA 10.12.1998.
Finska, Jukka, hallinto- ja talousjohtaja, SOTEPA 18.11.1998.
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Toinen haastatteluvaihe:
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Finska, Jukka, hallinto- ja talousjohtaja, SOTEPA 29.1.2001.
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LIITE 2. ENSIMMAISEN HAASTATTELUVAIHEEN TEEMAT JA NIIHIN LITTYVAT
KYSYMYKSET:

1. Toiminnan ja talouden suunnittelu, budjetointi ja seuranta

Kertoisitteko suunnittelun ja seurannan vaiheista yksikdssdnne vuoden aikana ja siité,
miten itse osallistutte kyseisiin vaiheisiin?

Mitka asiat mielestédnne vaikuttavat seuraavan vuoden budjetin suunnitteluun?

Miten seuraatte budjetin toteutumista vuoden aikana?

Kulkevatko toimintojen suunnittelu ja budjetointi kési kadessa vai toisistaan erilldan?

2. Toiminnan tavoitteet, tuotos ja suoritusmittaus

Mitka ovat yksikkdnne tarkeimmat toiminnot?

Kenen vastuulla eri toimintojen suunnittelu ja seuranta on?

Ovatko kulut yksikdssanne jaoteltu kululajeittain, vastuualueittain vai jollain muulla pe-
rusteella?

Millaisia tuotoksia yksikdssanne tuotetaan?

Mittaatteko tuotoksianne ja jos, miten?

Mitka ovat yksikkdnne tavoitteet? Voiko ne maaritelld yksiselitteisesti?

Kuinka seuraatte asetettujen tavoitteiden saavuttamista?

Millaisia toiminnan ja talouden mittareita seuraatte?

Oletteko tyytyvainen nykyisiin suoritusmittareihinne?

Antavatko nykyiset suoritusmittarit sellaista tietoa, jolla on kaytt6d toiminnan ohjauk-
sessa?

Mika on mielestanne yksikkdnne toiminnan ja talouden ohjauksen kannalta tarkeinté
tietoa?

3. Kustannuslaskenta ja johdon laskelmat

Lasketteko yksikdssénne suorite- tai muita yksikkokohtaisia kustannuksia ja jos lasket-
te, miten?

Onko yksikossanne sellaisia toimintoja, joiden ohjauksessa kustannusten seuraaminen
on keskeista?

Joudutteko usein valitsemaan eri toimintavaihtoehtojen kesken? Kertoisitteko esimerk-
kejé tallaisista paatoksentekotilanteista.

Oletteko tehneet paatoksia joidenkin toimintojen osalta siitd, tehdaanko ne itse vai o0s-
tetaanko ne yksikon ulkopuoliselta tuottajalta?

Muistatteko sellaisia tilanteita, joissa olisitte tarvinnut joitain laskelmia, mutta niité ei
ollut saatavilla? Onko teill& antaa esimerkkeja?
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LIITE 3: Toisen haastatteluvaiheen kysymykset

SOTEPA:n hallinto- ja talousjohtaja:

Vanhusten palvelukotien johtaja:
1. Onko tutkijoiden tekema tulkinta vanhusten palvelukotien -toiminnan luonteesta ja
laskentatoimen hyvéksikaytosta mielestanne paikkansapitéava?
2. Miten luonnehtisitte sektorijohdon ja poliittisten padtoksentekijoiden roolia
vanhusten palvelukotien ohjauksessa. Kuka tai ketka tekevat kaikkein tarkeimmat
paatokset ja mitéd ne ovat?
3. Miten luonnehtisitte toiminnallisten nakdkohtien ja taloudellisten nékokohtien
painoarvoa vanhusten palvelukoteja koskevassa p&atoksenteossa?
4. Mita ovat ne kaikkein tarkeimmét maaré- ja arvoluvut, joita te itse kdytatte vanhusten
palvelukodit -tulosyksikon ohjauksessa ja eri kotien johto kayttdd oman yksikkonsa
ohjauksessa?
5. Mitka ovat ne keskeiset tekijat, joiden perusteella laaditte vanhusten palvelukodit
yksikolle talousarvioesityksen?
6. Miten eri palvelukodit osallistuvat talousarvion laadintaan?
7. Mita tunnuslukuja tai muuta laskentatoimen informaatiota kaytatte, kun kohdistatte
maéarérahoja eri palvelukodeille ja eri palveluasumiskodeille?
8. Minkalaisissa  péatoksentekotilanteissa  kaytatte  hyvaksenne  vanhusten
hoitokotipdivdan  hintaa  (mk/hoitokotipédivd) tai  palveluasumispdivdn hintaa
(mk/palveluasumispéiva)?
9. Miten nuo hinnat lasketaan? Miten madritetddn tunnusluvun osoittaja eli
kokonaiskustannukset, jotka sitten jaetaan hoito- tai palveluasumispdivien
lukuméaralla?
10. Miten laskette yhden lisdasukkaan aiheuttaman maérarahatarpeen esimerkiksi
vanhainkotihoidossa?
11. Palveluasumispdivia ostetaan myo6s yksityiseltd sektorilta. Miksi ostetaan ja
minkalaiseen informaatioon ostopaatokset perustetaan?
12. Oletteko tyytyvéainen tdman hetken laskentatoimen jarjestelmiin?
13. Miten haluaisitte kehittdd laskentatoimen informaatiota? Mitd tietoa teilta
mielestdnne puuttuu?

SOTEPA:n hallinto- ja talousjohtaja:

Keskustan aluejohtaja/vastuualueena kotihoito:
1. Onko tutkijoiden tekema tulkinta SOTEPA:n vanhusten kotihoidon luonteesta ja
laskentatoimen hyvaksikaytosta kotihoidon ohjauksessa mielestdnne paikkansapitava?
2. Miten luonnehtisitte sektorijohdon ja poliittisten paatdksentekijéiden roolia
vanhusten kotihoidon ohjauksessa. Missa tehd&&n tai ketkd tekevat tadrkeimmét
paatokset koskien kotihoidon laajuutta, laatua ja resurssointia (esimerkiksi
henkilokunnan maarad koskien)?
3. Mitka ovat ne keskeiset tekijat, joiden perusteella laaditte vanhusten kotihoidolle
talousarvioesityksen ja k&yttosuunnitelman?
4. Mitd mielestanne tarkoittaa vanhusten kotihoidon tehokkuus eli vaikuttavuus ja
tuottavuus? Voidaanko vanhusten kotihoidossa jotenkin mitata sité, ettd siind tehddan
oikeita asioita ja ettd asiat tehdaan oikein?
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5. Minkaélaisissa paatoksentekotilanteissa kaytatte mk/kotihoitokaynti,
mk/kotisairaanhoitokaynti, markkaa/omaistuensaaja ym. taloudellisuus,
tehokkuustunnuslukuja hyvéksenne?

6. Miten nuo edelld mainitut hinnat lasketaan? Mit& meno- tai kustannuseria on muka-
na jaettavassa kokonaismenot/kustannukset markkaméaarassa?

7. Ovatko vanhusten palvelukotien ja kotihoidon hinnat vertailukelpoisia? Kuka tai
ketk&d tekevét hintavertailuja ja mik& rooli niilla on vanhusten hoitomuodon
valinnassa?

8. Miten luonnehtisitte laskentatoimen mé&ara- ja arvolukujen hyvéaksikayttoa
vanhusten kotihoidon ohjauksessa eli talousarvion laadinnassa ja resurssien tehokkaan
kayton varmistamisessa?

9. Oletteko tyytyvdinen nykyisiin laskentajarjestelmiin? Saatteko niista tarvitsemanne
informaation?

10. Miten haluaisitte kehittdd laskentatoimen informaatiota kotihoidossa? Mité
laskentatoimen tietoa teiltd mielestdnne puuttuu?

Opetustoimen johtaja:

Talous- ja hallintopaallikkd, opetustoimi:
1. Oletteko samaa mielta tutkijoiden tekemésté tulkinnasta koskien yksikkdnne luon-
netta ja laskentatoimen hyvéksikéyttoa opetustoimen/koulun paatoksenteossa?
2. Minkalaisiin laskelmiin perustuen jaatte rahat eri koulujen kesken?
3. Minkalaisin laskelmin ja muunlaisin perusteluin yksittdinen koulu voi vaatia maaré-
rahojen lisdysta?
4. Ovatko opetuksen ryhmatuottavuus (ORT) ja opetuksen tuottavuus (OT) kéytdssa ja
jos ovat, niin miten niita kaytetd&n hyvaksi opetustoimen johtamisessa?
5. Miten koulun madrittdma toiminta-ajatus ja siit4 johdetut avainalueet ja tavoitteet
otetaan huomioon resurssien ja maararahojen allokoinnissa?
6. M&ardytyyko koulun rahoitus ensisijaisesti oppilasmééran vai jonkin muun tekijén
tai tekijoiden perusteella? Mitd nuo muut tekijat ovat?
7. Katsotteko, ettd koulujen toiminta ja talous ovat liiaksi erilldan vai kulkevatko ne
riittavassa maarin “kési kadessa™?
8. Katsotteko, ettd opetustoimen ja samalla yksittdisen koulun talouden liikkumavara
on riittdva vai onko se taysin lukittu palkkojen ja tukipalvelujen (esim. tilat ja ruoka-
palvelut) hinnoittelun kautta?
9. Oletteko tyytyvéinen siihen laskentatoimen informaatioon, jota nyt saatte? Onko in-
formaatio riittdvaa paatoksenteon tueksi?
10. Miten toivotte laskentatointa kehitettdvan opetustoimessa?

Palopaallikko:
1. Oletteko samaa mieltd tutkijoiden tekemadstd tulkinnasta koskien yksikkdnne
luonnetta ja laskentatoimen hyvaksikayttod paatoksenteossa?
2. Laaditaanko koko laitosta koskien muita laskelmia kuin talousarvioehdotus,
talousarvion kéayttésuunnitelma ja talousarvion toteutumisraportit?
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3. Teilla on laitoksen talousvastuu, mutta laaditaanko talousarvion toteutumaraportteja
myds vastuualueittain ja jos laaditaan, mita vastuualueet ovat ja mikd on laskelmien
tarkoitus?

4. Olisiko mahdollista ja olisiko mielestanne tarkeatd jaljittdd terveyskeskuksen
sairaankuljetuksen pelastuslaitokselle aiheuttamat kokonaiskustannukset
sopimusrahan madrittdmisen pohjaksi?

5. Laaditteko erilaisten toimintavaihtojen vertailua ja valintaa tukemaan joitakin
vaihtoehtolaskelmia? Voitteko kertoa sellaisen valintatilanteen, jossa laskelmat
nayttelivat paatoksenteossa keskeista roolia?

6. Mikd merkitys teidan n&hdaksenne on pelastuslaitoksen suoritetavoitteilla ja
tehokkuuden ja taloudellisuuden tunnusluvuilla toiminnan ja talouden ohjauksessa?

7. Ovatko suoritetavoitteet todella tavoitteita ja jos ovat, miten niita kaytetdan hyvaksi
esimerkiksi maararaha- ja resurssitarpeiden mitoituksessa?

8. Onko mk/palo- ja pelastushalytys ja markkaa/sairaankuljetus -tunnusluvuilla jotakin
kayttoa paatoksenteossa vai ovatko nevaikuttamaan pyrkivié informointilaskelmia?

9. Tuleeko mieleenne jokin sellainen panos-, tuotos- tai kustannustieto, jota toiminnan
ohjauksessa tai paatoksenteossa tarvitsisitte, mutta ette sita nyt saa?

10. Kaipaatteko ja odotatteko kattavan kustannuslaskentajarjestelman tuloa Tekpaan ja
pelastustoimen yksikkdonne?

11. Mité tuolta jarjestelmaltd odotatte? Miten se ké&sittddksenne muuttaisi yksikon
ohjausta ja paatoksentekoa?

12. Oletteko tyytyvéinen siihen laskentatoimeen, jota nyt tueksenne saatte?
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LITE 4: JYVASKYLAN KAUPUNGIN KAYTTOMENOJEN JAKAUTUMINEN VUON-

NA 1998

sosiaali- ja terveyspalvelut

947,8 MMK
aluetyd 245,0 mmk
erikoissairaanhoito 238,2 mmk
paivahoito 170,7 mmk
sopimusyksikkétoiminta 119,4 mmk
sairaala 77,6 mmk
vanhusten palvelukodit 43,9 mmk
tyollistaminen 24,1 mmk
keskitetyt palvelut 20,1 mmk
keskitetty hallinto 8,8 mmk
koulutuspalvelut 248,3 MMK
koulut 216,1 mmk
kauppaoppilaitos 13,2 mmk
tydvaenopisto 8,9 mmk
kouluviraston hallinto 5,3 mmk
kotikuntakorvaukset 4,8 mmk
tekniset palvelut 261.5 MMK
katu- ja puisto-osasto 49,5 mmk
maarakennus 44,6 mmk
materiaalikeskus 38,8 mmk
taloyksikko 27,4 mmk
alueiden hoito 29,4 mmk
siivous 19,4 mmk
tonttilaitos 11,0 mmk
mittaus ja suunnittelu 8,1 mmk
teknisen palvelukeskuksen hallinto 6,4 mmk
talonsuunnittelu 3,1 mmk
pelastuslaitos 21,7 mmk
nuohous 2,1 mmk
kaupunginhallitus 51.1 MMK
kaupunginhallitus 33,5 mmk
elinkeinopolitiikka 15,8 mmk
avustukset 1,8 mmk
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kulttuuripalvelut 77.4 MMK

kulttuuritoimen keskus 24,1 mmk
Keski-Suomen maakuntakirjasto 22,2 mmk
musiikkiopisto 9,6 mmk
taidemuseo 7,2 mmk
Keski-Suomen museo 6,0 mmk
Suomen kasitydn museo 3,8 mmk
nuoriso- ja kansalaistoiminta 2,4 mmk
kuvataidekoulu 1,6 mmk
konservointikeskus 0,5 mmk
liikuntapalvelut 45,4 MMK

Jyvaskylén liikuntapalvelukeskus 45,4 mmk
keskushallinto 62.3 MMK

tietohallintotoimisto 13,9 mmk
strateginen suunnitteluyksikkd 9,3 mmk
tilinpaatoskirjaukset 8,9 mmk
asuntotoimen yksikkd 7,0 mmk
Jyvaskylan seudun matkailupalvelu 6,6 mmk
kaupunginkanslia 5,8 mmk
rahatoimisto 5,6 mmk
kaavoitus 5,2 mmk
* muut palvelut 12.2 MMK

ymparistovirasto 6,2 mmk
rakennusvalvonta 3,0 mmk
kaupunginosahallinto 1,5 mmk
kaupunginvaltuusto 1,5 mmk
liikelaitokset 2247 MMK

Jyvaskyléan Tilapalvelu 144,0 mmk
Jyvaskylan Vesilaitos 80,7 mmk
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LIITE 5: SOSIAALI- JA TERVEYSPALVELUKESKUKSEN VUODEN 1998 KAYTTOSUUNNITELMAN TOTEUTUMA MAARARAHOIT-

TAIN JA PALVELULINJOITTAIN 1.1.1998-31.10.1998

Maééraraha 1000mk MENOT TULOT NETTO TOTEUTUMAEROENNUSTE
TA 1998 Toteutuma | TA 1998 Toteutuma | TA 1998 Toteutuma | Menot Tulot Netto Nettoero-%
32 Keskitetty hallinto 8117 7212 79 714 8 038 6 498 407 686 -279 -3,47%
33 Keskitetyt palvelut 20 683 16 508 10 600 6142 10083 10 366 -919 -1 606 687 6,81%
34 Aluetyo 233 526 203 965 24 879 20 947 208 647 183 018 6 437 1786 4651 2,23%
Avosairaanhoito 53 746 49 120 5542 3968 48 204 45 152 5042 -551 5593 11,60%
Terveysneuvonta 13 607 11 310 240 239 13 367 11071 -5 68 -73 -0,55%
Kotihoito 61 243 52 977 14 551 11 491 46 692 41 486 1617 359 1258 2,69%
Psykososiaalinen tyd 45 260 40 149 743 1045 44 517 39 104 2764 603 2161 4,85%
Toimeentulotuki 62 367 50 409 6 500 4204 55 867 46 205 -2 981 1307 -4 288 -7,68%
Ero Ta/Ks -2 697 0 -2 697 0 0 0 0 0 0
37 Paivahoito 166 785 142 483 15518 13970 151 267 128 513 3 646 4 035 -389 -0,26%
39 Vanhusten palvelukodit 43 447 36 742 9285 8 066 34 052 28 676 585 656 -71 -0,21%
40 Sairaala 75 786 65 106 19 422 16 018 56 364 49 088 1635 -88 1723 3,06%
42 Erikoissairaanhoito 231 318 183 255 800 6355 230518 176 900 10280 5669 4611 2,00%
Aikuispsykiatria 39701 33 552 800 574 38 901 32978 3335 -111 3446 8,86
Muu erikoissairaanhoito 191 617 149 703 0 5781 191 617 143 922 6 945 5780 1165 0,61%
44 Tyoéllistaminen 27 322 20 796 13 600 5290 13722 15506 1340 1209 131 0,95%
45 Sopimusyksikkétoiminta 113 361 98 848 54 827 46 571 58 534 52 277 5352 3535 1817 3,10%
Hammashuolto 18 590 16 144 4760 3872 13830 12 272 722 60 712 5,15%
Perheneuvolat 5821 5418 3420 3056 2401 2 362 543 338 205 8,54%
Paihdehuolto 8611 7102 2002 1614 6 609 5488 -185 -54 -131 -1,98%
Ruokapalvelut 27 817 24 571 27 938 23 346 -121 1225 1910 700 1210 -100,0%
Tyobterveys 5767 4927 5101 3901 666 1026 105 151 -46 -6,91%
Tyollistamisyksikkd 11987 11 326 6 027 6 051 5960 5275 1530 1804 -274 -4,60%
Vammaispalvelut 21770 18 381 3331 2 394 18 439 15 987 606 -104 710 3,85%
Lasten ja nuorten huolto 12 998 10979 2248 2 337 10 750 8 642 71 640 -569 -5,29%
Palvelukeskus yhteensa 920 235 774915 149010 124 073 771225 650 842 28 763 15 882 12 881 1,67%
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