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Tiivistelma — Abstract

Laskentatoimen tutkimus on enimmakseen laadullista, yksityiseen sektoriin keskitty-
nytta sekd hajautettua. Jos julkisen laskentatoimen tutkimusta tehd&dankin, sen tulok-
set jadvat usein marginaalisiksi ja keskendan ristiriitaisiksi. Tama tutkielma kuvailee
julkisen sektorin tilinpidon muutosprosessia, uutta julkisjohtamista — erityisesti oppia
nimeltd NPM — sekd sen kayttoonottoa Suomessa. Tutkielmassa pyritdan arvioimaan
yksityisen seka julkisen tilinpdatoksen tunnuslukuja tuottavuuden muutoksen mit-
tauksessa julkisella sektorilla.

Tutkimusta varten on koottu tilastoiduista tilinpaatoksista eria, joiden avulla on
laskettu kannattavuutta ja tehokkuutta mittaavia tilinpaatostunnuslukuja. Naitd on
analysoitu aikasarjoina, keskittyen sisdisen muutoksen ja mahdollisten trendien etsin-
taan. Tutkimuksessa kdytetdan vain visuaalista havainnointia, eikd pyrita tekemaan
kausaliteettioletuksia itse reformiin.

Tutkimuksessa selvitetdan, miten julkisen sektorin luonne ja kaytanteiden moni-
puolisuus hankaloittavat yksityisen sektorin perinteisten tunnuslukujen kaytannélli-
syyttd tasapainotaloudessa. Tutkimus vahvistaa, etteivat yleiset tunnusluvut sovellu
sellaisinaan julkisen tilinpaatoksen maaralliseen pitkan aikavalin tutkimukseen. Tut-
kielmassa esitellaan tekijoita, jotka hankaloittavat liiketalouden tunnuslukujen kayttoa
julkisella sektorilla. Sovellettuina tunnusluvut kuitenkin antavat kuvaa muutoksesta ja
trendeista.

Aihe on vaatinut ja tulee yha vaatimaan laadullista tutkimusta, myds taman tut-
kimuksen pohjalta. Maarallinen tutkimus on kuitenkin mahdollista, kehityskelpoista ja
eritoten tarpeellista. Analysoinnin ja arvioinnin kehittaminen on kuitenkin jatkuva pro-
sessi, jotta uusi kirjanpitotapa saadaan sopimaan uuteen ymparistéonsa.
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KASITELUETTELO

Absoluuttinen kannattavuus. Tilikauden tuottojen seka sille jaksotettujen menojen
erotus.

Aikasarja. Joukko perattdisilta ajankohdilta olevia havaintoja. Ks. luku 4.3.

Arvonlisdys. Tuotantoon osallistuvan yksikon synnyttama arvo, joka lasketaan vahen-
tamalla yksikon tuotoksesta tuotannossa kdytetyt vialituotteet (tavarat ja palvelut) tai
laskemalla yhteen palkansaajakorvaukset, kiintean pdaoman kuluminen ja mahdolliset
verot.

Jalostusarvo. Mittaa tuotantotoiminnassa eri tuotannontekijéiden tuottamaa yhteen-
laskettua arvonlisdysta. Jalostusarvo lasketaan tuotantotoiminnasta saatujen tuottojen
ja toiminnasta aiheutuneiden kustannusten erotuksena.

Julkiset kulutusmenot. Julkisen budjettitalouden menolaji, jonka valittdmana vastik-
keena julkisyhteis0 saa tuotannontekijoitd kuten tyOpanosta, tavaroita ja palveluksia
esimerkiksi kustantamiinsa koulutus-, terveys-, sosiaali- ja hallintopalveluihin.

Kannattavuus. Kyky tuottaa vahintaan yhta paljon tuloja kuin niiden hankkimiseksi on
uhrattu menoja.

Kehysbudjetointi |. lohkobudjetointi I. raamibudjetointi. Ylimmat julkisen sektorin
paattdjat jakavat kaytettavissa olevan rahamaaran etukateen eri kohteisiin raha- tai
henkilokehyksind. Ndiden kehyksien sisdlla valtionhallinnon yksikét voivat suunnitella
toimintaansa. Kehysbudjetissa tiettyyn toimintaan osoitetaan rahasumma, toiminta-
maadrdraha, tavoiteltavia tuloksia tarkemmin yksildimatta.

Kokonaistuottavuus. Se osa arvonlisdayksen kasvusta, jota ei voida selittda tuotantopa-
nosten (tyd, pddoma) kasvulla. Yleensad kokonaistuottavuuden ajatellaan tarkoittavan
[3hinna teknista kehitysta.

Kuntayhtyma. Kahden tai useamman kunnan perustama julkisyhteisd, joka hoitaa py-
syvasti kuntien sille antamia tehtavia jollakin tehtavaalueella.

Kayttotulot (kunnan). Tilikauden toimintatuotot, verotulot ja kadyttotalouden valtion-
osuudet.

Liikelaitos. Kunnan toimialalla toimiva laitos, jonka kunta tai kuntayhtyma on perusta-
nut omaan organisaatioonsa liiketoimintaa tai liiketaloudellisten periaatteiden mukaan
hoidettavaa tehtavaa varten. Kirjanpidollisesti eriytetty yksikko, jolle on annettu muita
toimintayksikoita itsendisempi asema talousarviossa.



Suoriteperusteinen kirjanpito. Kirjanpito, jossa tuotot ja kulut kasitelldan suoritepe-
rusteisesti. Ks. luku 2.2.

Talousarvio I. budjetti. Varainhoitoa koskeva suunnitelma, jossa esitetaan toiminnallis-
ten tavoitteiden edellyttamat maararahat ja tuloarviot sekd osoitetaan rahoitustar-
peen kattaminen.

Tilinpaatosanalyysi. Organisaation kannattavuuden, rahoituksen ja taloudellisten toi-
mintaedellytysten mittaamista seka arviointia. Ks. luku 4.1.

Tilinpaatostunnusluvut. Tilinpaatdksesta laskettuja mittareita, jotka tiivistavat infor-
maatiota yhteen lukuun. Ks. luku 4.1.

Trendi. Kuvaa aikasarjan pitkdaikaista muutossuuntaa eli muuttujan pitkdn aikavalin
kehitystd. Trendisarja on puhdistettu kausivaihtelusta ja satunnaisesta vaihtelusta,
jolloin vain pysyvat muutokset nakyvat trendissa.

Toimintakate. Tuloslaskelman valitulos, joka mittaa toimintakulujen ja -tuottojen ero-
tuksen. Ks. luku 4.2.

Tulosohjaus. Finanssihallinnon ohjausjarjestelman osa, jolla ohjataan toimintaa ja ta-
loutta tulostavoitteilla. Julkisella sektorilla ne paatoksenteko-, koordinointi- ja sopimis-
prosessit, joilla valtioneuvosto, ministeriot sekd virastojen ja laitosten johto pyrkivat
varmistamaan, ettd hallinnot toimivat mahdollisimman tuloksellisesti.

Tyon tuottavuus. Lasketaan jakamalla bruttokansantuote/arvonlisdys tai tuotos sen
aikaansaamiseksi kaytetyn tyon maaralla.

Vuosikate. Osoittaa sen tulorahoituksen, joka juoksevien menojen maksamisen jalkeen
jaa jaljelle kaytettavaksi investointeihin, sijoituksiin ja lainojen lyhennyksiin.

Lihteet: Tieteen kansallinen termipankki, Tilastokeskus [4], Valtioneuvoston
termipankki.






1 JOHDANTO

1.1 Esipuhe

Kuten yksityissektorilla, myos julkisessa taloudessa erilaiset sidosryhmat tarvitsevat
tilinpaatostietojen tutkimuksia ja tuloksia suunnitteluun, hallinnointiin ja ennustami-
seen. Julkisella sektorilla tallaisia sidosryhmia ovat ainakin paatdksentekijat, hallintovi-
ranomaiset ja valvontaelimet, danestdjat, veronmaksajat ja palveluiden vastaanottajat
seka tyontekijat, tavarantoimittajat, valtio, kilpailijat, lainsdadantoelimet, rahoittajat ja
sijoittajat (Pentti 2002). Jokaisella sidosryhmalla on omat Iahtokohtansa ja tarpeensa
mittauksiin.

Julkinen talous on ollut perustavanlaatuisten muutosten kourissa jo useamman
vuosikymmenen, kun siihen on yritetty sopeuttaa markkinatalouden mekanismeja.
Samoihin dogmeihin pohjaavia oppijarjestelmia on kdytetty pohjana julkisreformeille,
joiden tarkoituksena on parantaa taloudellisuutta seka tuoda tasapainoa. Julkisen ta-
louden tutkimuksessa on kasvava rooli laskentatoimella, joka on kriittinen osa uudis-
tuksen suunnittelua ja analysointia, koska se auttaa valttamaan vaarin kohdistettuja tai
suorastaan vaaria toimenpidetta jo ennalta.

Julkiselle sektorille on kirjanpitokaytantdjen ohessa siirtynyt muun muassa tilin-
paatostietoihin ja -tunnuslukuihin perustuvia talouden analysointimenetelmid. Vaikka
menetelmien ja mittareiden tulkinta sekd merkitys on erilainen sektoreilla, kunta- ja
yritystalouden tilinpaatosmittarit ovat hyvin samankaltaisia ja joiltain osin jopa identti-
sid. (Laamanen & Saari 2009, 19)

Kuntien toiminnallinen ja taloudellinen merkitys yhteiskunnassamme on suu-
rempi kuin monissa muissa maissa, joissa niilld ei ole saman laajuista autonomiaa. Kun-
tien taloutta sekd palveluita on tutkittu ja ne ovat jatkuvan keskustelun aiheina julkisis-
sa medioissa. Laamanen & Saari (2009, 4) tahdentavat, ettd keskustelun moninaisuus
kertoo aiheeseen liittyvien ndkokulmien maarasta, ja ettd kuntien taloudesta tarvittai-
siin kokonaisvaltainen, kokonaisuutta palveleva kuva.

Viimeisimmasta talouskriisista Suomen yksityinen sektori on toipunut hitaasti,
mutta julkinen sektori viela hitaammin. Valtion paattajat ovat yhd enemman huolis-
saan julkisen talouden ketteryyden puutteesta ja kyvysta toipua suhdanteiden valilla.
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Elin- ja tulotasojen nousun lisddma vapaa-aika asettaa entista suurempia haasteita jo
muutenkin hitaamman tuottavuuskasvun julkisille palveluille (Soininvaara 2009, 91).
Reformien tulokset ovat niukkoja, nakymadttémia tai erittdin vaikeasti havaittavissa.
Muutoksen perusteista, toteutuksista ja tuloksista tarvitaan pitkan ajan tutkimuksia,
mielelladn kotimaisesta aineistosta.

1.2 Aiheen tutkimukset

Kun edellisen vuosituhannen lopulla laskentatoimessa keskityttiin tilinpaatosten (ja
markkina-analyysien) maaralliseen tutkimukseen, on tutkimus talla vuosituhannella
kaantynyt suurilta osin laadulliseksi. Kvalitatiiviset case- ja field-tutkielmat hallitsevat
empiriaa (Jarvenpaa & Pellinen 2005) ja useimmat kvantitatiiviset tutkimukset naytta-
vat muodostuvan |dhinna kirjallisuuskatsauksiksi tai perustuvat muiden kokoamaan
aineistoon.

Julkisen sektorin muutosta kasittelevia kotimaisia tutkimuksia on julkaistu vdahan
ja ulkomaisten vastineiden empiiriset tutkimukset ovat tulostensa osalta osin ristiriitai-
sia ja epdjohdonmukaisia (Laine 2018). Erinomaisen paljon 16ytyy kirjallisuus- ja teoria-
katsauksia, valitettavan vahan empiiristd, jalkautunutta tutkimusta. Suomessa etenkin
akateemiset lopputy6t ovat tilinpadtdsanalyysin osalta keskittyneet vahvasti konkurs-
sien ennustamiseen seka yksityissektorin yrityksiin. Ndille toki 16ytyy oma kysyntdnsa,
mutta harmillisen vahaiseksi on julkinen sektori laskentatoimen tutkimuksen osalta
jaanyt. Yhteiskunnan varat kun ovat myds yksityismarkkinoiden perusta eika ilman te-
hokasta julkishallintoa synny tehokasta markkinataloutta.

Kuntien laskentatoimea on kuitenkin akateemisissa lopputdissa jonkin verran
tutkittu. Muun muassa Ulla Kotosen vaitdskirja esitteli rahavirta-analyysien soveltu-
vuutta kuntatalouden mittareiksi ja analysointimenetelmiksi. Nasi ja Keurulainen taas
tutkivat kuntakirjanpidon ja tilinpaatdsraportoinnin uudistusta. Karhu pyrki hahmot-
tamaan kunnan talouden tasapainoon liittyvdaa monitulkintaisuutta. Jyvaskylan yliopis-
tossa pro gradujen aiheiksi on valikoitunut muun muassa julkisreformin standardien ja
standardoinnin vaikutusta, uudistuksen vaikutusta taseeseen, kuntien taseiden vertai-
lua seka (uuden) tilinpaatosinformaation hallintaa ja kayttéa. (Karhu 2012) (Kotonen
2000) (Nasi & Keurulainen 1999) (Pentti 2002)

Laamanen ja Saari (2009) tarkastelivat kuntien taloudellisen tilan arviointia ja
mittaamista. Heidan tutkielmansa erotteli nelja erilaista nakdkulmaa kuntatalouden
tutkimukseen;

1) laskentatoimen tutkimukset, jotka tarkastelevat kuntatalouden tilaa ja kestavyytta,

2) kuntatalouden tilaa ja palvelutehtdvasta suoriutumista kasittelevat tutkimukset,

3) kunnan taloushallinnon tai -johdon suorituskyvyn arvioinnin tutkimukset ja

4) kunnan toiminnan taloudellista tehokkuutta koskevat tutkimukset. (Laamanen &
Saari 2009, 10)

Tama tutkimus muistuttaa ensiksi mainittua siina, ettd analyysi tehddan puhtaasti ti-

linpaatoksen eristad ilman reaaliprosessin vaatimuksia. Tutkimus muistuttaa myos vii-

meksi mainittua ilman organisaatiotason vaatimuksia.



Lopultakin, julkisreformeihin liittyen tilinpaatdsaineistoja on tutkittu erittdin va-
han. Kirjallisuudessa julkisen sektorin tutkimukset ovat keskittyneet yksittaisiin yksi-
koihin, toimialoihin tai hallintoalueisiin, suurimman osan tutkimuksesta ollessa kvalita-
tiivista ja keskittynyttd. Mielestdani maarallista tutkimusta yha tarvitaan, jottei irrallisis-
ta, toisistaan riippumattomista tapauksista ja tuloksista vedeta liian helposti vaaristy-
neita tai virheellisia kokonaiskuvia.

1.3 Tutkielman tehtdvat ja rajaukset

Tama tutkielma kuvailee julkisen sektorin tilinpidon muutosprosessia, uuden julkisjoh-
tamisen tutkimusta sekd sen kayttoonottoa Suomessa. Tutkielmassa pyritdan arvioi-
maan yksityisen seka julkisen tilinpaatoksen tunnuslukuja kayttden yleisid tuottavuu-
den mittareita muutoksen analysointiin julkisella sektorilla. Tutkimuksessa ei pyrita
todistamaan, ettd reformi aiheuttaisi tiettyd muutosta, vaan tarkoituksena on havain-
noida, olisiko reformiin johtaneita perimmaisia kehitystoiveita tapahtunut.

Yksityisella sektorilla ovat yleistyneet tuottavuus- ja talouskasvua lisaava tekniik-
ka, organisaatiomuutokset seka talousohjaus. Julkisen sektorin tuottavuus on kuitenkin
monimutkaisempaa, ongelmallista mitata ja sen tuottavuustekijat ovat epdselvempia.
(Soininvaara 2009, 8) Suomen julkisista yhteisdista kunnilla on suurin rooli, tasapainoi-
sin talous seka vertailukelpoisin tilinpaatds. Taman vuoksi juuri kuntien talousrapor-
tointia kasitellaan tassakin tutkimuksessa.

Karhu (2012, 2, 7) muistuttaa, ettd talouden mittaaminen on aina monitulkintais-
ta ja laskentatoimen informaatiota, kuten tilinpaatostietoja, kdaytetaan usein valikoiden.
Kunnallistalouden moniselitteisyys korostuu, kun aluehallinnot pyrkivat noudattamaan
voitonjakokelpoisen tuloksen laskemiseen tarkoitetun liikekirjanpidollisia periaatteita,
vaikka kunnan taloudellinen tavoite ei ole ylijaaman, vaan tasapainon ylldapitaminen.

Karhu (2012, 38) esittdd, ettd kuntataloudessa tehokkuus ymmarretdan ‘arvoa
rahalle’ -ajattelun kautta ja taloudellisuus seka tuottavuus tarkoittavat miltei samaa
asiaa. Tasapainotalous ei varsinaisesti vaadi tehokkuutta, silla tulot saattavat kompen-
soida ylisuuret menot eikd tehokkuus takaa tasapainoa. Laamasen & Saaren (2009)
mukaan kuntien taloutta seka niiden palvelutoimintaa kasitellaan usein irrallaan ja tut-
kimuksissa korostetaan raha- ja reaalitalouden vélisten yhteyksien huomioon ottamista
kuntien talousarvioissa. (Laamanen & Saari 2009, 4)

Tutkielmassa pyritadn tarkastelemaan julkisesta tilinpaatésinformaatiosta lasket-
tujen liikekirjanpitoon yleisesti liitettyjen tunnuslukujen kdyttoa kunnallistalouden ana-
lyysissa. Vaikka laskentajarjestelma ja tilinpaatds ovat ainakin paallisin puolin liikekir-
janpitoa vastaavia, nadiden luvuista johdettuja yleisesti yksityisella sektorilla kdytettavia
tunnuslukuja ei kuitenkaan suositella julkisen talouden raportoinnissa. Tutkimuksen
tehtdvana on selvittda, miksi yksityisen sektorin tunnuslukuja ei katsota kaytannollisiksi
julkisessa talousanalyysissa.

Tutkimusta varten on koottu Suomen kuntien tilastoiduista tuloslaskelmista ja
taseista eria, joiden avulla on pyritty laskemaan tuottavuutta ja tehokkuutta mittaavia
tunnuslukuja. Nama on esitelty ja analysoitu aikasarjalla, joka kasittda ajan ennen tut-
kimuksessa esiteltya reformia seka pitkalle sen jalkeen. Julkinen tilinpaastdaineisto on
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keratty kesalla 2018 Tilastokeskuksen kirjaston julkaisuista sekd sahkaoisista tietokan-
noista. Keratty data on kvantitatiivista ja numeerista, mutta empiriaosassa ei ole kay-
tetty tilastollisia menetelmia, silla arviointi ei keskity taloudelliseen tilanteeseen, vaan
sisdiseen muutokseen.

Tutkimuksessa sovelletaan tunnuslukuanalyysia (joka on yksi tilinpaatésanalyy-
sien luokista), mutta taloudellista analyysia tutkimuskohteiden tilasta ei siis tehda,
vaan saatuja tuloksia kdytetdaan sisdiseen analyysiin ja vertailemiseen. Tutkimuksessa
hyddynnetdan seka ajallista poikkileikkausanalyysia etta perdkkaisten vuosien aikasar-
ja-analyysia (Niskanen & Niskanen 2003, 20), eli tunnuslukujen muutosta tarkastellaan
niin tiettyna aikakautena kuin aikasarjojen valilla.

1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielman luvussa 2 esitelldan julkishallinnon uudistusten kansainvalisia vaatimuksia
ja prosesseja sekd ndiden tutkimusta, jonka jdlkeen luvussa 3 tutustutaan Suomen
uudistuksiin. Tutkimusmenetelmiksi valikoituneet tilipdatésanalyysi ja -tunnusluvut,
aikasarjat sekd tutkimusaineisto kuvaillaan luvussa 4, kun luku 5 esittelee valittujen
tunnuslukujen graafiset tulokset seka analyysin. Luku 6 yhdistdaa teorian ja tulokset
kritiikkeineen seka ehdottaa jatkotutkimusaiheita.
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2 UUDISTUNUT JULKISJOHTAMINEN JA TILINPITO

Julkisen sektorin talousuudistuksia ovat ajaneet ulkoiset paineet kuten vastuullisuus
palvelutuotannosta, makrotaloudelliset perusteet julkisten menojen hillintdan seka
tehokkuuden, tuottavuuden ja taloudellisuuden parantaminen. (HE 192/1994, 1§, 2.68)
(Pina, Torres & Yetano 2009, 766) (Pollitt & Bouckaert 2011, 77) Nama perusteet ovat
moninkertaistuneet talouskriisien aikana, silla eritoten menokuurien sekd tehostami-
sen tarve laskee ja nousee taloussyklien mukana (Pollitt & Bouckaert 2011, 77).

2.1 Maailmanlaajuinen julkishallinnon uudistus

Uusi julkisjohtamisoppi NPM (New Public Management) oli ensimmainen, joka sai vah-
vaa jalansijaa ympari maailman. Termi NPM keksittiin kuvaamaan yleistd, joskin ei uni-
versaalia, muutosta julkisessa hallinnossa (Hood 1995, 94) ja sen ”isdana” pidetty Chris-
topher Hood maéritteli ensimmaisen teorian ja komponentit 1990-luvulla. Monet tut-
kijat jalostivat jo 90-luvulla tdatda muutosoppia, tuoden esiin skeptisyytta julkismarkki-
noiden tehokkuudesta ja korostaen strategisia liittoumia sekda kumppanuustoimintaa.
Hoodin kuvaus on kuitenkin pysynyt nahtavasti siksi, etta se yksinkertaisena on paatta-
jien helposti samaistuttavissa. (Lapsley 2009, 4)

Nadinkin laajan muutoksen syista ei ole yhta hyvaksyttya selitysta. Selityksia on
etsitty muun muassa (kustannuksia saastavistd) teknologian muutoksista, akillisista
sysayksista taloudessa, vanhojen oppien hajoamisesta ja vanhanmallisen vastuullisuu-
den vastustajista. (Hood 1995, 94, 95) Niin syitd kuin toteutuksia onkin monia, ja NPM
on niiden mukaisesti uudistunut seka muotoutunut.

Hoodin (1995, 95, 98) mukaan perusopit otettiin kansainvalisesti vastaan hyvin
monimuotoisesti ja muunnellusti. Yleiset oletukset muutoksen syistad eivat pateneet
edes kaikkiin OECD-maihin, ja yhteytta makroekonomisesta suoriutumisella seka
NPM:n painottamisella ei nayttaisi olevan ainakaan oletettuun suuntaan. (Hood 1995,
106-107) Kuitenkin jotkin teemoista, kuten siirtymat politiikan luomisesta hallinnointiin,
prosesseista tuotoksiin ja hierarkioista kilpailukykyyn, esiintyvat miltei kaikissa selvityk-
sissa. (Hood 1995, 95)
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Nyt jo vuosikymmenia sovellettu projekti ei tutkijoiden mukaan ole heikentynyt,
vaan kehittynyt (Lapsley 2009, 4). Esimerkiksi De Vriesin ja Nemecin (2013, 6) mukaan
NPM:aan kehittyi kaksi eri tavalla fokusoitua kasitysta. Aatteesta tuli otsikko kahdelle
samansukuiselle, mutta hyvin erilaiselle reformille, joista toinen pyrki supistamaan
julkista sektoria ja toinen parantamaan julkisten palveluiden laatua. (De Vries & Nemec
2013, 6) Parhaimmillaan NPM-reformi kykenee molempiin.

Nykyisessa NPM:ssd on vanhoja tuttuja ndkdkulmia mutta myds uusia painotuk-
sia. Merkus ja Veenswijk (2017, 1270) selittavat NPM:n kolmella tekijalla: johtajat,
markkinat ja mittaaminen. Kun valvojat korvataan ohjaajilla, fokus on ulostuloissa pro-
sessien sijaan. Markkina- ja rationaalisperusteisessa julkisessa sektorissa liiketoiminnan
kehittaminen on keskiossa. Virkamiehet keskittyvat ulostuloihin mitaten jatkuvasti te-
hokkuutta ja vaikutuksia. (Merkus & Veenswijk 2017, 1270)

NPM tuntuu kasvattaneen itsensa tarpeesta kdytantéon, miltei hiljalleen olosuh-
teiden muuttuessa. Merkuksen ja Veenswijkin (2017, 1269) mukaan NPM on esimerkki
itsensa toteuttavasta ja vahvistavasta teoriasta; se on muovannut julkishallinnon na-
koisekseen. NPM on kehittymisen lisdksi tuottanut joukon lapsia, jotka jatkavat osin
samaa tietd, osin muodostavat omia polkujaan. Tama tutkielma keskittyy alkuperaisen
NPM:n oppeihin.

Vaikka uudet julkisjohtamisopit ovat lopulta yhtendistédneet eri maiden hallintoja
ja pienentdneet eroavaisuuksia, erot eivat suinkaan ole hdvinneet. Kun edetéan refor-
mipuheiden ja suunnitelmien tasolta kdytantoon ja tuloksiin, maissa esiintyy jopa yha
merkittdvampia eroavaisuuksia. Joissakin maissa reformit vieddan lapi hataisesti hallin-
tokauden aikana, toisaalla ne eivat valmistu, kun kiinnostus lopahtaa. Joissakin maissa
tie on pitkd ja kivinen, mutta lopulta onnistuu (kuten Suomessa). (Pollitt & Bouckaert
2011, 214, 218)

Nykyisen poliittis-hallinnollisen jarjestelman ominaispiirteilld on huomattava vai-
kutus uudistusten valinnassa, toteuttamiskelpoisuudessa, laajuudessa ja vaikuttavuu-
dessa. Jotkut hallinnot siis vaikuttaisivat olevan avoimempia suorituskykypohjaisuudel-
le ja markkinakeskeisyydelle. (Pollitt & Bouckaert 2011, 73)

Julkisen sektorin kirjanpitomuutokset OECD-maissa olivat keskeisia NPM:n op-
pien lisddantymisessa (Hood 1995, 93). Laskentatoimen osalta merkittavintda on ollut
painopisteen siirtyminen hallinnoinnista ohjaukseen, kirjanpidon hoitamisesta kustan-
nusten hallintaan ja sitd myoten suoriteperusteisuuteen. Tama muutos on tuonut julki-
selle sektorille kasitteen ‘arvoa rahalle’, jota tukevat uudet tekniikat suorituskyvyn mit-
taamiseen, budjetointiin ja kustannuslaskentaan. (Pina, Torres & Yetano 2009, 766)

Suorituskyvyn (performance) parantaminen julkisella sektorilla tarkoittaa sellais-
ta talousarviota ja -hallintoa, jotka kannustavat parempaan tehokkuuteen, hyotysuh-
teeseen, laatuun tai niiden yhdistelmaan. Toisin kuin aiemmin, jolloin talousarviopro-
sessissa vuosittaiset madrarahat mukautettiin ja vastuullisuus kasvoi vahitellen, budje-
tointi on nyt tiukemmin sidoksissa muihin prosesseihin, kuten suunnitteluun, operatii-
viseen hallinnointiin ja suorituskyvyn mittaamiseen. (Pollitt & Bouckaert 2011, 77, 78)

Julkisuudistuksen sdastotavoitteet eivat aina ole sopineet yhteen tehokkuusvaa-
timusten kanssa. Jotkin hallitukset ovatkin kdyttdneet juustohoylaa, jossa keskushallin-
to on johtanut saastoja ylhaalta alaspain. Toinen, ei kovinkaan yleinen, tapa on ollut
valita strategiset prioriteetit, jonka jalkeen leikkurit osoitetaan muihin prosesseihin.
Kolmas tapa lienee kuitenkin yhteensopivin suorituskyvyn parantamisen kanssa: kehys-
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tai lohkobudjetointi, jossa keskushallinto laatii enimmaismaarat (kehykset), joiden si-
salla lopulliset vastuut jaetaan tietyista palveluista, ohjelmista tai projekteista vastaa-
ville poliitikoille ja johtajille. (Pollitt & Bouckaert 2011, 78, 79)

Julkinen talousarvio on voimakas poliittinen prosessi, jossa itse kdyttdaytyminen
on vaikeaa muuttaa, vaikka prosessit muuttuisivatkin. Vaikka reformi toteutettaisiin
onnistuneesti, eri organisaatioilla voi menna vuosia sopeutumiseen ja menettelytapo-
jen toteuttamiseen. Julkisen talousuudistuksen prosessi on myds jatkuvaa, ja monissa
maissa onkin pyritty seurannan tihentamiseen ja tarkentamiseen. (Pollitt & Bouckaert
2011, 82)

Julkisen talousraportoinnin muutos on siis sisdltdnyt suuremman painotuksen
suorituskykyyn, joka tietysti vaatii sen mittaamista. Suoriteperusteinen kirjanpito oli
looginen seuraus (Buhr 2012, 290).

2.2 Suoriteperusteinen kirjanpito

Hallinnollinen eli kameraalinen, kassaperusteinen kirjanpito luotiin aikanaan palvele-
maan verorahoitteisen, budjettiohjatun julkisen hallinnon tarpeita tuottamalla sille
tietoa talousarvion toteutumisesta. Suoriteperusteinen liikekirjanpito taas on perintei-
sesti laskenut erityisesti tulosta palvellen markkinarahoitteista yritystoimintaa niin en-
nusteiden kuin nykyisyyden laskennan tarpeissa.

Yksityisilla yrityksilla suoriteperusteinen kirjanpito on yleinen kdytantd, mutta
hallitukset ovat tuoreempia kadannynnaisia: julkisella sektorilla siirtyminen on tapahtu-
nut vahitellen 1990-luvun alusta lahtien. (Buhr 2012, 287-289) (Lande & Rocher 2011,
219) Euroopan Unionissa lailliset seka yleisimmat standardivaatimukset saavutettiin
vuoteen 2009 mennessa ja suurin osa OECD-maista on jo omaksunut suoriteperustei-
suuden. Toteutus ja yksityiskohtien kdytannot ovatkin sitten kirjavampi kokonaisuus,
eroja loytyy kaikilta julkishallinnon tasoilta ja kaikista hallintotyypeista. (Pina, Torres &
Yetano 2009, 768, 798)

Eri maissa suoriteperusteinen kirjanpito on suunniteltu, aikataulutettu ja toteu-
tettu eri tavoin. Muutosten perusteita on tutkittu; muun muassa Buhr (2012) etsi kan-
sainvalisia yhtendisyyksia ja eroavuuksia tutkiakseen tapoja, joilla muutokset suorite-
taan sekd motivaatioita naihin. Pina, Torres ja Yetano (2009) tutkivat EU-maiden suori-
teperusteisen kirjanpidon eroja toteutuksessa ja yhteisten sddannostelyn noudattami-
sessa.

Monet hallitukset ovat edenneet suoriteperusteiseen kirjanpitoon valimallien
kautta, jotka useimmat tutkimukset ovat tunnustaneet. Yleensa uudistaminen

1. alkaa perinteisestd kassaperusteisesta jarjestelmasta,

2. etenee sitten kaksinkertaiseen kirjanpitoon,

3. josta edetddan muunneltuun kassaperusteeseen, jossa esitellddn joitain uusia

varoja ja vastuita,

4. ja/tai muunneltuun suoriteperusteeseen, jossa esitellddn saamiset ja velat

varojen ja velkojen ohella

5. ja lopulta kehitytdan tdysivaltaiseen suoriteperusteiseen kirjanpitoon, joka

keskittyy suorituskykyinformaatioon.
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(Buhr 2012, 288) (Johan & Jan 2008, 66) (Lande & Rocher 2011, 219) (Pollitt & Boucka-
ert 2011, 84)

Modernisaation asteen voi madritella otettujen askelten mukaan. Pollitt &
Bouckaert (2011) pitavat pohjana perinteista kassaperusteista budjetointia, jonka paal-
le voi 1) lisata suorituskykyinformaatiota tai 2) tehda rakennemuutoksia, kuten linki-
tyksia strategiaan tai kokonaisuuksien suorituskykymittauksia. Voi myds tehda 3) aika-
taulu- tai prosessimuokkauksia, esimerkiksi kannustimiin tai 4) perustavanlaatuisen
budjettimuutoksen vaihtamalla kirjanpito kassaperusteisesta puhtaasti suoriteperus-
teiseen.

Julkisen taloudenpidon muutos on hidasta, ja edellda mainitun modernisaatioas-
teikon viimeinen vaihe onkin yha verrattain harvinaista julkisella sektorilla. Suomi oli
kuitenkin jo vuonna 2007 OECD-maiden johtava toimija neljannessa vaiheessa. (Pollitt
& Bouckaert 2011, 80) On tosin mainittava, etta kyseessa oli aikomusten ja suunnitel-
mien mittaaminen, ei toteutuksen, saati onnistumisen.

Pyrkien rationaalisempaan liiketoimintandkdkulmaan, hallitukset ovat siis hylan-
neet perinteisen kassaperusteisen laskennan korvatakseen sen yksityisen sektorin vas-
taavalla suoriteperusteisella jarjestelmalla. Jarjestelméat kuitenkin eroavat perustavan-
laatuisesti jo paamaariltdan, silla poliitikoille vastuullisuuden ja reagointikyvyn turvaa-
minen on yleensa suorituskykya tarkeampaa (Johan & Jan 2008, 59, 61, 65).

Jo parikymmentéa vuotta on kayty keskustelua siitd, mitd etuja suoriteperustee-
seen siirtymisestd on (Jagalla, Becker & Weber 2011, 135). Vaikka uuden jarjestelman
monimutkaisuudesta on mainintoja, useimmat ldhteet, jotka vertailevat kassa- ja suori-
teperusteista kirjanpitoa, esittelevat suoriteperusteet hyodyllisempana. (Buhr 2012,
288) (Jagalla, Becker & Weber 2011, 135, 139) Tosin Jagalla, Becker ja Weber (2011,
154) ovat my0s loytaneet todisteita siitd, ettd osa eduista on fiktiota, ilman todellisuu-
den tai kaytannon tukea.

Yksityisen sektorin kirjanpitojarjestelman siirtaminen julkiselle sektorille on tuot-
tanut runsaasti kysymyksia ja useat tutkijat ovat selvittaneet kirjanpidollisia eroja sek-
torien valilla. Perustavanlaatuisia eroavaisuuksia riittda; niitd on niin valtuuksissa ja
tarkoituksissa, tuloissa ja rahoituksessa kuin sidosryhmissa ja vastuullisuudessa. (Buhr
2012, 289)

Markkinarahoitteisella sektorilla reaalitalous heijastuu yleensa vahintaan pi-
demmalla aikavalilla rahatalouteen. Kun tulot syntyvat suoritteiden luovutuksesta ja
menot tuotannontekijéiden hankinnasta, rahaprosessi toimii peilikuvana toimintapro-
sessille. Tata vastoin kunnissa suuri osa tuloista ja menoista syntyy tuotettaviin suorit-
teisiin liittymattomista lahteistd (kuten veroista, valtionosuuksista ja tulonsiirroista
kuntalaisille), jolloin rahaprosessin mittauksilla ei voida kuvata reaaliprosessia. (Karhu
2012, 41, 42) (Laamanen & Saari 2009, 12)

Menon ja tulon kasitteet ovatkin talousarviosidonnaisuudesta johtuen oleellisesti
laajemmat julkisella sektorilla (HE 192/1994, 3.108). Yksi merkittavimmista eroista on
yksipuoliset transaktiot, joissa julkinen toimija joko ottaa vastaan tai luovuttaa suorit-
teita ilman vastinetta. (Buhr 2012, 289) (Johan & Jan 2008, 69) Eritoten verojen kasitte-
ly muuttuu, kun ne pitdisi huomioida heti verotuksen kdynnistavan toiminnan ilmaan-
tuessa, eika vasta maksumenettelyn kaynnistyessa. Verojen maksaja ei mydskdan
useimmiten saa vastinettaan valittomasti tai vastaavan arvoisena. (Lande & Rocher,
2011, 221)
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Julkisten investointien hyodyilld on myds tapana virrata "asiakkaille’, eika tuottaa
tuloa investoijalle (Lande & Rocher 2011, 220). Niin ikdan julkisen vallan varallisuus
kattaa yksityista enemman, eika sita kdyteta tulonhankkimistarkoitukseen tai yleensa-
kdan mihinkdan, jonka kustannuksia ja tuottoja olisi helppo mitata (esimerkiksi sosiaa-
linen arvo ja tietotaito). (Buhr 2012, 289) (Johan & Jan 2008, 69) (Lande & Rocher 2011,
220) Paattadjien on myos vaikea olla yhtd mieltd olennaisista suoritekustannuksista,
etenkin jos niille ei 16ydy vastaavia tuloja (Johan & Jan 2008, 66).

Buhrin (2012, 288) mukaan suurin ero suoriteperusteiseen kirjanpitoon siirrytta-
essa on tiettyjen pitkdaikaisten erien aktivointi ja poistot. Kassaperusteessa kaikki
omaisuuserat kirjataan kuluiksi hankintavuonna ja paatokset keskittyvat lahinna erien
hankintaan. Suoriteperusteinen paatoksenteko keskittyy hankintojen lisdksi olemassa
olevien padomien (palvelujen) hoitamiseen seka niiden yllapitamisen kustannuksiin ja
etuihin. Kassaperusteisesta kirjanpidosta puuttuneet jaksottamistiedot tekevat julkisis-
ta hankinnoista ja laajentamispadtoksista entista vaikeampia. (Buhr 2012, 288)

Puhtaasti kassaperusteisessa tilinpidossa kay usein niin, ettd tehokkuuden tai ta-
loudellisuuden sijaan pyritdan vain tilikauden nollatulokseen. Kahdenkertainen kirjan-
pito tuo julkiset tilit Ahemmas yksityissektorin mallia, silla jokainen tapahtuma on seka
veloitus ettad hyvitys ja organisaation kokonaisvelkojen tdytyy vastata sen kokonaisva-
roja. Talloin valtion organisaatiot kirjaavat sitoumuksensa niiden syntyess3, sallien ko-
ko kayttéomaisuuden arvostamisen seka poistot ja laatien vuosittaiset taseet. (Pollitt &
Bouckaert 2011, 84, 85)

Suoriteperusteisen kirjanpidon odotetaan avoimen luonteensa vuoksi edistdavan
nakyvasti vastuullisuutta, joka on yksi julkisten taloudenpitdjien ja poliitikkojen tar-
keimpid tavoitteita. Tallainen tilinpito muun muassa parantaa johdon tyokaluja ja ta-
loudellista lapinakyvyytta seka mahdollistaa tosiasiallisen tuotosten kustannuslasken-
nan kautta todellisen suorituskyvyn arvioinnin. (Johan & Jan 2008, 59) (Pina, Torres &
Yetano 2009, 767)

2.3 Julkishallintoreformin tutkimuslinjauksia ja tuloksia

Julkishallinnon muutos on huomattavan hidasta ja monimuotoista. Reformi on repiva
prosessi, johon usein sisdltyy huonosti maariteltyd, monimutkaista padtoksentekoa ja
josta ei saada helppoja ratkaisuja tai toteutusta (Steane et al. 2015, 264, 269). Tutki-
musta reformeista 10ytyy kylla runsaasti, mutta tulokset ovat kaikkea muuta kuin ho-
mogeenisia. Akateemisesta kirjallisuudesta saa nopeasti sen vaikutelman, etta vaikka
suurin osa tutkijoista epdilee esimerkiksi NPM:n toimivuutta, niin Iahtokohdat kuin
perustelut epdilyille ovat erityisen vaihtelevia.

Kansainvaliselld tasolla useimmat tutkimukset korostavat, ettd NPM on johtanut
yksityistdmiseen ja organisaatioiden eriyttamiseen politiikasta (Merkus & Veenswijk
2017, 1270). Tuloksista kuultaa myos, ettd vaikka paallimmaisissa aatteissa olisi onnis-
tuttu, se ei kuitenkaan tarkoita tavoitteiden saavuttamista. Usein on jopa epdonnistut-
tu:

e Uusi-Seelanti on ollut yksi NPM:n edelldakavijoistda, mutta on nyt siirtymassa siita
pois, silla hyvia tuloksia on kiistetty.
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e Myo0s Australiassa sddstot on huomattu ohimeneviksi ja perustelemattomiksi.

e Kanadassa NPM on aiheuttanut kansalaisten luottamuspulaa valtion instituutioi-
hin (vaikka yksi reformin paatavoitteista oli lisata luottamusta).

e OECD-maissa kyseenalaistetaan muutos perinteisistd demokraattisista arvoista
markkina-arvoihin. (Steane et al. 2015, 263-264)

Hood ja Peters (2004) ovat kritisoineet paattdjia muun muassa universaalimallei-
hin sortumisesta. Julkiselle sektorille tyypillisesti myds todisteiden suhteen on oltu
hyvin valikoivia, kuhunkin tarpeeseen poimien. (Hood & Peters 2004, 278) Akateemis-
ten tutkijoidenkin aineistoja kannattaa tarkastella kriittisesti. Pollitt ja Dan (2011)
huomasivat, etta EU-reformien tuloksia esittelevdaa dokumentointia on tarjolla erittdin
vahan, enimmakseen tieteellisilta asiantuntija-aloilta. Eniten |6ytyy toissijaisia, yleis-
luontoisia, omaa dataa kerdaamatonta tutkimusta. Kirjallisuus voi siis olla harhaanjoh-
tavaa, kun vain pieni osa siitda koskettaa perimmaista kysymysta: miten NPM on vaikut-
tanut tuotoksiin ja tuloksiin? (Pollitt & Dan 2011, 2, 22)

Saastaminen ja tehokkuus ovat olleet merkittdvia tavoitteita ja julkishallinnon re-
formien perusteita monessa maassa. Pollitt & Bouckaert (2011) esittdvat ohjelmatason
esimerkkeind 1) laajan UK Next Steps -reformin, jossa ministeridista siirrettiin toi-
meenpanovirastoihin tehtavid, joiden oli tarkoitus parantaa tehokkuutta ja taloudelli-
suutta, mutta kustannukset kasvoivat sekd 2) UK National Health Service reformin,
jossa tulos kylla parani huomattavasti: yhdesta prosentista 60 prosenttiin, mutta bud-
jetit ja henkilokunnan maara nousivat huomattavasti. (Pollitt & Bouckaert 2011 140,
142-143) Oliko sittenkin kyse suurempien resurssien tuottamista tuloksista kuin tehok-
kuuden parantamisesta?

Organisaatiotasolla on havaittavissa selkedmpia onnistumisia. Iso-Britannian Tyo-
ja elakeministerion vertailumenettely puolitti tukivaarinkdytoksien maaran ja USA:n
Wraparound Milwaukee yhdisti virastojen budjetteja, onnistuen vdhentamaan lasten-
huollon resurssien kayttod seka kuluja (Pollitt & Bouckaert 2011 140, 144, 214). Laa-
manen & Saari (2009, 18) ovatkin huomanneet, ettd suurin osa kuntien tehokkuuden
tutkimuksista on tehty yksikkétasolla. Vaikka ne ovat ndin informatiivisempia, nekin
yleensa kasittelevat vain tuotannollista, eivat tuloksellista tehokkuutta ja eivatka ndin
ole hyddyllisia suorituskykymittauksina.

Kuten luvussa 2.1 mainittiin, NPM voi parhaimmillaan priorisoida sadstamisen ja
parantaa julkispalveluiden laatua. Vaikka tama vaite herdttaa laajalti skeptisyyttd, jot-
kut finanssikriisin nostattamista sdastokuureista ovat onnistuneet tassa, etenkin uusien
teknologioiden ja organisaatioprosessien (esim. keskittdminen) avulla (Pollitt &
Bouckaert 2011, 191). Merkittavat, aidot tehokkuuden parantumiset yhdistetaankin
usein innovaatioihin hallinnossa.

Myos Diren et al. (2017, 478) muistuttaa, ettd jos NPM johtaa taloudellisten ar-
vojen ylikorostamiseen jattden vahemman tilaa luovuudelle ja innovaatioille, se on
lopulta taloudellinen riski. My6s De Vries & Nemec (2013, 13) muistuttavat, etta jotkin
(sosiaalisiin arvoihin perustuvat) toimialat eivat vain ole tarpeeksi kilpailullisia NPM:lle.
Dan (2014) esittda, ettd onnistumisen voivat varmistaa sovelias hallintokapasiteetti,
reformin yllapitdminen ja oikein sovitettu konteksti. Onnistuminen riippuu myos tyova-
lineistd, paikallisolosuhteista ja siirtymavaiheen ominaispiirteista. (Dan 2014, 3, 11)

Yleisesti ndyttaisi silta, ettd NPM on saanut huonon maineen akateemisten toimi-
joiden keskuudessa ja reformistitkin ovat alkaneet kyseenalaistaa NPM:n etuja. Arvi-
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oinneissa on kuitenkin usein kiinnitetty huomiota vain siihen mita ei ole saavutettu,
sivuuttaen sen mitd on. (Dan 2014, 2) Monilla on myds ollut paljon ideoita ja sanotta-
vaa, mutta vain harva on vaivautunut kentalle kerdadmaan varsinaista todistusaineistoa.
Talle on kuitenkin syynsa.

2.4 Tulkinnan vaikeus

Uudet aatteet eroavat jo lahtokohtaisesti ja hallintokulttuureittain eri maissa, mutta
yhteistd on, ettd kyse on enemmankin hallintojarjestelmien tasapainottamisesta kuin
perusteellisista muutoksista. Julkisreformien tutkimuksista on selvinnyt, ettd olosuh-
teiden ja rajoitteiden muuttuessa samoin kdy ongelmanselvitykselle, tavoitteille, rat-
kaisuille ja seurauksille. Reformit my6s synnyttdvat reaktioita, jotka johtavat uusiin
reformeihin. (Christensen & Laegreid 2010 363, 373) Julkisreformin monimuotoisuu-
desta ja muuttuvuudesta johtuva epdvakaus hankaloittaakin sen tutkimista (Lapsley
20009, 4).

Makroekonomisista tilastoista on myds vaarallista vetda johtopaatdksia, silla yh-
teydet ovat usein epdselvid ja reformin ulkopuolelta vaikuttavia syitda on aivan liian
paljon. Mita laajempi tutkimus, sita vaikeampi tutkijan on jaljittda tarkasti tulokset
synnyttdaneet prosessit ja mekanismit. Uudistuksista on erittdin vaikea tehda laajoja
yhteenvetoja myos siksi, ettd sidosryhmat arvioivat uudistuksia hyvin erilaisista nako-
kulmista. Tuleeko luottaa kayttdjien, johtajien, asiantuntijoiden vai tutkijoiden ndke-
myksiin tuloksista? (Pollitt & Bouckaert 2011, 16-18, 126, 139-141) (Christensen &
Laegreid 2010, 365)

Julkisten hallintotapojen mittaamiseen ja vertailemiseen ei ole selkeita mittareita.
Pinnallisen ja syvan muutoksen erottaminen toisistaan julkisessa organisaatiossa on —
ja tulee aina olemaan — vaikeaa. (Hood 1995, 106) Ymmartaminen on avainsana myos
julkisreformien tutkimisessa. Olisi esimerkiksi erittdin tarkeda tietdd, mista sadstot tai
tehokkuus johtuvat, ettei tuloksia tulkita vaarin. ‘Sekd prosessin ettd tuotoksen (output)
arvo léytyy tuloksista (outcomes)’. (Pollitt & Bouckaert 2011, 18, 134) Julkisuudistuksen
tulosten analysoiminen on kuitenkin erittdin haastavaa. Yleisid ongelmia tulosten tun-
nistamisessa ovat esimerkiksi seuraavat.

1. Tulosta on vaikea sovittaa epamaaraisiin poliittisiin aikomuksiin.

2. Tehoja/tehokkuutta on lisatty mutta toiminta ei tehostu/tuottavuus ei kasva.

3. Suorituskykytavoite on saavutettu, mutta jonkin toisen toiminnon kustannuksella.

4. Tuotokset muuttuvat, mutta muutosta ei voida varmuudella yhdistaa uudistuk-
seen/ohjelmaan. Onko tuotos syy vai seuraus?

5. Organisointi tai mittarit muuttuvat ohjelman aikana, joka tekee mahdottomaksi
verrata ennen- ja jalkeen-informaatiota toisiinsa. (Pollitt & Bouckaert 2011, 135)

Taman lisdksi tulosten mittaaminen on monimuotoista ja tavoitteiden muok-
kaantuminen prosessin aikana johtaa yleensa myds tulosten mittaamisen uudistumi-
seen. Pollitt & Bouckaert (2011, 130) luokittelevat talousuudistuksen mitattavat tulok-
set seuraavasti:
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Operationaaliset tulokset: Parannetut paatoksenteko(prosessit):
helpoin, konkreettisin tuloksen muoto. transaktiokustannusten pienentaminen.
Oletuksena prosessimuutokset johtavat

operatiivisiin parannuksiin.

Muutos kapasiteetissa.
Joustavuuden lisadminen tai ilmeinen
parannus prosesseissa: pystytaan teke-

maan enemman samassa ajassa, tai teh-
daan asiat paremmin.

Haluttu/ideaalinen tilanne.
Ideologinen tai opillinen tulos, miten
pitkdlle on paasty?

Taulukko 1. Talousreformin tulokset.

Pollitt & Bouckaert (2011) muistuttavat, ettd tulokset yleensa liitetdan suoritus-
kyvyn kasitteeseen ja siitd onkin tullut yksi uuden julkisjohtamisen puolestapuhujien
keskeisia puheenaiheita. Suorituskyky on jo kasvanut julkisreformiaatteiden ohi, pysy-
en niin myotamielisten kuin vastustajien keskeisend teemana. (Pollitt & Bouckaert
2011, 126)

My0s suorituskyvyn mittaamisessa on erittdin tirkeaa tietds, mista tehokkuus
johtuu, ettei tuloksia tulkita vaarin. Vertailut kuitenkin usein keskittyvat tiettyihin te-
hokkuuden mittareihin unohtaen muut, jotka myds voivat olla merkityksellisia. Vaikka
tehokkuuden parantamista pystytdadn karkeasti mittaamaan maa/ohjelmatasolla, Pol-
littin ja Bouckaertin (2011, 142) mukaan kannattaa ennemmin kiinnittdd huomiota
organisaatiotasolla esiintyviin variaatioihin, josta 16ytyy suurimpia eroja. (Pollitt &
Bouckaert 2011, 141-143)

Vaikka kansainvaliset tutkimukset ovat osoittaneet, etta mallit ja toteutukset ei-
vat ole olleet tdydellisia ja erkaantuvat yha enenevdssa maarin toisistaan, ei voi kieltaa,
etteikd NPM olisi muokannut julkissektoria. (Johan & Jan, 2008, 59, 60) Monet tutkijat
ovatkin yha optimistisia.

Merkus ja Veenswijk (2017, 1270) ehdottavat, ettd NPM-teorian vaikutusvalta
sdilyy. De Vriesin ja Nemecin (2013, 7) mukaan NPM-tydkalut, joita on yha kaytossa
ympadri maailmaa, voivat oikein toteutettuina tukea tehokkuuden parantamista, tasa-
painottaen valtiontaloutta. Ja vaikka itse toimenpiteet eivat aina ole onnistuneet odo-
tetusti ja mainostetusti, on todisteita siitd, ettd NPM:n keskeiset ideat (kuten tulosoh-
jaus ja laadun parantaminen) ovat johtaneet parannuksiin julkisten organisaatioiden
kulttuurissa, sdanndksissa ja palveluiden toimittamisessa. (Dan 2014, 1 - 2) (Jagalla,
Becker & Weber 2011, 135)
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3 JULKISHALLINNON UUDISTUKSET SUOMESSA

1980-luku oli alkujaan Suomelle talouskasvun ja alhaisen tyéttomyyden aikaa. (Pollitt &
Bouckaert 2011, 263) Myos Suomessa herattiin kuitenkin julkisreformin tarpeeseen
1980-luvun lopulla. Laman iskiessa julkisen talouden tiukentuminen suuntasi huomiota
toiminnan sisdiseen tehokkuuteen eli tuottavuuteen ja taloudellisuuteen. Markkina-
mekanismeja otettiin kdyttdon parantamaan julkisten toimintojen tuloksellisuutta.
Palvelutuotannon tehokkuutta haettiin budjettivaltaa hajauttamalla, tulosyksikditymi-
sella ja kilpailuttamisella. Laskentatoimen merkitys tuloksellisuuden arvioinnissa kasvoi
voimakkaasti. (HE 192/1994, 18§, 2.2§, 3.108)

3.1 Miten Suomi reformoi

Kuten luvussa 2.4 todettiin, johtopaatdsten vetaminen julkisen hallintoreformin tulok-
sista on hankalaa, joten epdonnistumiset sekd heikkoudet voivat jdgada huomaamatta
ja onnistumiset seka parannukset tunnustamatta. Silloinkin kun parannuksia on tun-
nustettu, parhaita tuloksia saaneet hallinnot ovat muodostuneet hyvin erilaisista insti-
tuutioista, prosesseista ja kdytanndista. ”"Parhaita kdytant6ja” on myds kaytetty yhta-
[disesti onnistujilla ja epdonnistujilla. (Pollitt & Bouckaert 2011 130, 135)

De Vries ja Nemec (2013) ovat kuitenkin onnistuneet 16ytamaan “"mallivaltioilta”
yhteisia piirteitd kuten oikeusvaltio, luotettavuus, avoimuus ja lapindkyvyys seka vas-
tuullisuus ja osallistuminen. Danin (2014, 11) mukaan reformin onnistuminen riippuu
muun muassa julkisen sektorin ominaispiirteista, kuten korruptio, hallinnollinen kapa-
siteetti, demokraattiset instituutiot ja kansalaisvastuu. Taman perusteella kotimaam-
me olettaisi olevan yksi NPM:n mallivaltioista.

Suomessa on innovatiivinen ja menestyksekas talous, mutta se on haavoittuva,
sillda olemme riippuvaisia vientikumppaneistamme. Siksi, vaikka talouskriisin alkaessa
olisimme hyvassa taloudellisessa asemassa, taloutemme karsii ja julkinen velka nousee.
Neuvostoliiton kaatuminen 1991 aloitti meilla syvan laman, jota hallitus pyrki hillitse-
maan voimakkaalla budjettireformilla. Kehysbudjetointi, joka oli pilotoitu jo vuonna
1987, otettiin ripeasti kayttoon hillitsemaan julkisia menoja. Vuoteen 1997 mennessa
talouskasvu oli palautunut. (Pollitt & Bouckaert 2011, 263, 264, 266)
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Kirjanpitouudistuksen toteuttaminen aloitettiin Suomessa vuonna 1997. Sita to-
sin oli suunniteltu jo vuosia. Suomen hallitus perusteli kirjanpitouudistusta vuonna
1994 muun muassa seuraavasti:

e vertailtavuudella, seka keskinaisellad etta ulkoisella (parhaat kaytannot),
e joustavuudella, joka mahdollistaa tuloksellisuuden arvioinnin seka
e tilinpaatosinformaation parantumisella: kunta saisi tuloslaskelman (aiemmin vain
talousarvion toteutumisvertailu ja tase), joka nayttaisi riittddako tulorahoitus kayt-
téomaisuuspoistojen kattamiseen. (HE 192/1994, 3.108)
Pilottina toimivat liikelaitokset, jotka jo vuoden 1993 alusta olivat saaneet hoitaa kir-
janpitonsa erillisena liikekirjanpidon periaatteiden mukaisesti, saaden itsendisyytta
padoman kasittelyyn, kuten lainanottoon ja investointeihin (HE 192/1994, 3.108).

Valtionvarainministerion (VM, 3) mukaan Suomen talouspolitiikan keskeisin teh-
tava on talouskasvun edellytysten turvaaminen ja 2000-luvulla pohjaa kasvulle haettiin
tuottavuuden kehittamisesta seka julkisen sektorin tehostamisesta. Soininvaaran (2009,
12) mukaan pitkdn aikavalin tuottavuuden nousun tarkeimpia lahteita ovat teknologi-
nen kehitys sekd paremmat hallinnointitavat, tyotahdin kiristamisen jaddessd merki-
tyksettomaksi. On kuitenkin odotettavissa ettd valtaosan kansan tyoajasta tulevat
kayttamaan heikon tuottavuuden tyot, joita on erityisesti julkisissa palveluissa. Tuotta-
vuuden kasvu johtaakin yleensa yksityiselld sektorilla tydvoiman vahentymiseen ja jul-
kisella sen kasvuun. (Soininvaara 2009, 12, 13)

Tuottavuusohjelmiemme ongelmat ovat olleet niiden yksinkertaisissa tavoitteissa;
vahentaa henkilokunnan maarada — joka Soininvaaran (2009, 18) mukaan ei edes kuvaa
tuottavuutta — seka supistaa toimintoja jopa tappiollisesti ulkoistamalla. Yksityisen
sektorin tuottavuuskehityksen opit eivat luonne-erojen vuoksi sovi suoraan julkisella
kokeiltaviksi. Aluehallintojen tuottavuuskehityksen ongelmina ovat myds hallintotapo-
jen seka henkiloston jaykkyys, eritoten muutoksen ja vaihtuvuuden puute, jolloin par-
haatkin kdytdannot jadvat matkimatta. Julkinen tuottavuuskehitys osoittautuikin lopulta
kapea-alaiseksi, muutamien toimialojen kehitykseksi. Vaikka se yha vihjasi resurssien
puutteellisesta hyddyntamisestd, se myds muistutti ettd Suomella on suuri kasvupo-
tentiaali. (VM 2004, 3, 9, 14, 30, 82)

Seka Suomen hallitus etta virkamiehet ovat hyvin tietoisia legitiimiyden, vastuul-
lisuuden ja uskottavuuden menettamisen mahdollisuuksista. He uskovat hallintouudis-
tuksen, joka parantaa palveluiden laatua, osallistaa kansalaisia ja parantaa tehokkuutta,
nostavan poliittista vastuullisuutta ja luottamusta. (HE 192/1994, 2.6§) (Pollitt &
Bouckaert 2011, 264) Pollittin ja Bouckaertin (2011) mukaan ei olekaan nayttda siita,
ettd Suomen kansa olisi suuremmin painostanut reformeihin tai niiden peruuttamiseen.
Myoskadn puolueita tai mediaa uudistukset eivat ole liiemmin aktivoineet. (Pollitt &
Bouckaert 2011, 264)

Manner-Euroopan valtiot (kuten Suomi), jotka ovat olleet niin rakenteellisesti
kuin kulttuurisesti haastavia NPM:n aatteille, ovat vastanneet paineisiin kehittamalla
omat uudistusmallinsa valitsemalla ja muokkaamalla NPM:n tydkaluja. Alankomaiden
ja Ruotsin tapaan Suomessa on pyoristetty NPM:n kulmia. Tama on vdahentanyt kritiik-
kid byrokraatteja kohtaan, lieventdnyt innostusta markkinamekanismeihin seka yksi-
tyistdmiseen ja johtanut maltillisempaan, varovaiseen toteutukseen. (Pollitt &
Bouckaert 2011, 73)
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3.2 Julkishallinnon uudistus kdaytannossa

1990-luvun alussa keskeisid teemoja [Suomen julkishallinnossa] olivat siis byrokratian
vdahentdminen, siirtyminen panosbudjetoinnista tuloskeskeisyyteen, samanaikainen
kehysbudjetoinnin kadyttéonotto seka sitoutuminen palvelujen laadun parantamiseen
ja hajauttamiseen. (Pollitt & Bouckaert 2011, 265) Laman jalkeen talouden tasapainot-
taminen mittaavine menoleikkauksineen kesti Iahes yhdeksan vuotta. Menot supistui-
vat 1995-1999 nimellisesti 5 % ja reaalisesti 10 %. (VM 2010b, 67) 1990-luvun tuotta-
vuuskasvu perustui ‘luovaan tuhoon’, joka muun muassa siirsi tuotantoresursseja julki-
selta sektorilta yksityiselle. Euroopan unioni avasi markkinat, toi kilpailua ja pakotti
tuotantotoimintojen tehostamiseen. (VM 2004, 37)

Julkinen hallinto on aina suorittanut saasto- ja tehostustoimenpiteitd heikon ta-
loustilanteen aikana. Suhdanteiden lisaksi etenkin kuntien kdyttétalouden kiredn tilan-
teen taustalla on tekijoita kuten velvoitteiden lisddantyminen, muuttoliike ja ikaanty-
miskustannusten nousu. Suomen kohtaamat ongelmat eivat siis ole suhdanneluontoi-
sia (valiaikaisia), vaan rakenteellisia (pysyvia). Julkisen talouden vahvistamiseksi meno-
jen kasvua on hidastettava ja palvelu- seka tulonsiirtojarjestelmia uudistettava. Julki-
sen sektorin tuottavuuskasvu parantaa koko kansantalouden kasvuedellytyksia ja hy-
vinvointivaltion rahoituspohjaa. (VM 2004, 9, 14)

Yksi menojen kasvua tehokkaasti hillitseva vaihtoehto on tuottavuuden kohot-
taminen. Kun Suomessa tyon tuottavuus kasvoi 1990-luvun lopulla montaa muuta
maata nopeammin, 2000-luvun alussa etumatka kapeni. (VM 2004, 39) Vaikka julkisen
sektorin tuottavuuskehitys Suomessa ei ole yhtd suhdanneherkkda kuin yksityisen,
todellinen haaste on yllapitda tuottavuuskehitysta myos vakaan talouskehityksen aika-
na. Kun tuottavuuskasvu ennen perustui investointeihin, VM totesi vuonna 2004, ettei
paluuta investointien maardan perustuvaan kasvuun enaa ole ja jatkossa huomio on
kiinnitettava laatuun sekd muistutti, etta julkisen sektorin kestdvyyden vahvistaminen
vahvistaa my0s investointihalukkuutta. (VM 2004, 16, 43, 44)

Tuottavuuskehitys eri maissa, 1995=100
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Kuvio 1. Tuottavuuskehitys 1995-2004. (VM 2004, 40)
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Tuottavuuden parantamista voidaan kannustaa kilpailun edistamiselld, silla usein
vain se ohjaa panostamaan innovointiin (VM 2006, 49), jonka todettiin jo luvussa 2.3
olevan tutkitusti aito tehokkuuden parantaja. VM:n mukaan etenkin palveluiden hinta-
tasossa on tehostamisen varaa ja 2000-luvulla suurimmat odotukset tuottavuuden
kasvusta kohdistuivatkin palvelusektorille seka erityisesti julkisten palvelujen tuotan-
toon. Julkisen palvelutuotannon tehostaminen ja sen tuottavuuskehityksen turvaami-
nen olivat valttamattomia palveluiden turvaamiseksi ja niiden laadun kehittamiseksi.
(VM 2004, 16, 29, 46)

Arvonlisaykseen perustuva kokonaistuottavuus Suomessa
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Kuvio 2. Kokonaistuottavuus 1974-2017. (Lahde: Tilastokeskus [5], Tuottavuustutkimukset)

Kun keskushallinto oli aiemmin vaikuttanut voimakkaasti yksittaisiinkin paikallis-
palveluihin, otettiin kdyttoon kehysbudjetointi vuonna 1994. (Pollitt & Bouckaert 2011,
78) Uusi talousarviointi edellytti tarkeitd muutoksia, kuten tulosindikaattorien ja yhte-
naisten juoksevien talousarvioiden kayttéonottamisen ministeridissa ja virastoissa.
Kaupallisia toimintoja sisdltavia virastoja muutettiin ensin liikelaitoksiksi, sittemmin
myds valtionyhtidiksi. (Pollitt & Bouckaert 2011, 266)

Hallituksen tiedonkeruuta pyrittiin virtaviivaistamaan ja tiedonsiirron esteita eri
osien valilla poistamaan. Jo pilotti kuitenkin ndytti, ettd suorituskykyperusteisen oh-
jauksen kdyttéonotto oli hidasta, joka johtui osaksi ministerididen kiinnostuksen ja
toisaalta johtajien kannustimien puutteesta. Vuonna 2003 vain 9% virastoista oli hy-
vaksynyt tuottavuustavoitteet, joten 2004 talousarvio korosti erityisesti tavoitteiden
asettamista ja tuottavuuslaskentaa. Tasta huolimatta, yhakin vuonna 2010 niin OECD:n
katsaus kuin Valtiontalouden tarkastusvirasto raportoivat merkittavia eroja budjetoin-
nin ja strategian valilla. (Pollitt & Bouckaert 2011, 266, 267)

Suomi on siis ollut avoin useille nykyaikaisille hallintotekniikoille ja soveltanut nii-
ta julkisella sektorilla sekd ainakin pyrkinyt kayttéonoton sujuvuuteen. Toteutus on
ollut asteittaista ja harkittua eikd malleja ole seurattu orjallisesti, vain huolella testatut



23

ideat on valittu ja koulutus on ollut laaja-alaista. Reformit ovat ‘onnistuneet’ siind mie-
lessa, etta tarvittava saadantd on hyvadksytty ja menettelyt otettu kdyttdéon. Joissakin
tapauksissa muutos on ollut kiistatonta ja nopeaa, mutta toisissa itse toteutus on hi-
dasta ja tulkinnanvaraista. Esimerkiksi suoriteperusteista kirjanpitoa on tutkittu tark-
kaan (tarkkailtu muita) ja otettu kayttoon vain osittain. (Pollitt & Bouckaert 2011, 264,
267, 268)

3.3 Kunnat tuottavuuden parantajina

Julkisen sektorin luonteesta johtuen tuottavuuden merkitysta ei aina tdysin ymmarrets,
vaikka etenkin palveluiden tuottavuus maarittda nykyaan olennaisesti elintasoa ja hy-
vinvointia. Vdestorakenteen muutos ja talouskehityksen epédvakaisuus tuottavat eri-
tyista painetta toimintatapojen ja kustannusten ohjaukseen, tehden palvelurakenteen
ja palveluiden tuottavuuden kehityksesta ensiarvoisen tarkeaa. (Soininvaara 2009, 7, 8)

Suurin julkisten menojen erd, kulutusmenot, muodostuu palkkamenoista eli tyo-
voimakustannuksista ja vadlituotekdytosta eli muiden tuotantopanosten hankinnasta.
Kulutusmenot ovat kasvaneet julkisen sektorin vastuiden lisddantyessa. Kehitys maaray-
tyy tuotettavien palveluiden maaran sekd niiden tuotantokustannusten (kuten palk-
kamenojen) perusteella. Valtionvarainministerio tahdentaa, ettd kuntien palvelutuo-
tannon tehostaminen on avainasemassa julkisten menojen kasvun rajoittamisen kan-
nalta (VM 2004, 14, 62).

Aluehallinnot ovat keskeisessda asemassa julkisten palveluiden tuottamisessa ja
tehostamisessa, mutta kuntien tuottavuuskehitystd ovat vaikeuttamassa rakenteen
hajanaisuus seka tyovoimavaltaisuus. Suhdanteet eivat kuitenkaan ole onnistuneet
romahduttamaan kuntasektorin rahoitusasemaa, silla niin verotuloja kuin valtion-
osuuksia on pystytty muokkaamaan tarpeiden mukaan. (Laamanen & Saari 2009, 8)
(VM 2010b, 22, 27)

Valtiontalouden heikentymiseen taas ovat vaikuttaneet muun muassa ns. auto-
maattiset vakauttajat, jotka vaikuttavat voimakkaasti valtiontalouden tuloihin ja me-
noihin. Toisin kuin kunnissa, suhdannevaihtelut heijastuvat erityisesti valtiontalouden
rahoitusasemaan valtion verotulojen suhdanneherkkyyden vuoksi. (VM 2010b, 27) (VM
2014, 65) Kunnilla on siis suurempi rooli, tasapainoisempi talous ja vertailukelpoisempi
tilinpdatos. Nain ollen ne tuottavat yksin selkedampai tilinpidon aineistoa kuvaamaan
julkisen taloudenpidon muutosta, jossa suhdannevaihtelu on valmiiksi minimoitu.

Suomessa koko julkinen sosiaali- ja terveystoimi seka opetustoimi yliopistoja lu-
kuun ottamatta ovat olleet kuntien toteuttamisvastuulla, samoin useimmat kulttuuriin,
infrastruktuuriin ja elinkeinojen tukemiseen palvelut. Kuntiemme velvoitteet ovat siis
poikkeuksellisen vaativat. Kuntien toiminnallinen seka taloudellinen autonomia ja tu-
losohjaus yleistyivat, kun taloudellista paatoksentekoa siirrettiin niille toimintayksikoil-
le, jotka vastasivat palvelujen tuottamisesta. (HE 192/1994, 3.108) (Laamanen & Saari
2009, 8)

Suuressa madrin omarahoitteiset kunnat ovat meilla siis poikkeuksellisen hetero-
geenisia (VM 2010a, 121), joka ei tee niista erityisen vertailukelpoisia taloudellisesti.
Yhtendisen, suoriteperusteisen kirjanpidon kayttoonotto kunnissa on kuitenkin mah-
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dollistanut kokonaisvelkojen ja -varojen vertaamisen, kuntien keskindisen sekd ulos-
pdin vertailun ja ennen kaikkea tehokkuuden seka taloudellisuuden mittaamisen.

Suomessa kriisien vdlinen hyva taloudellinen tilanne nakyi (myds) julkisen tyo-
voiman kasvuna, jolloin VM muistutti, ettda menojen kasvu tulisi sopeuttaa tulojen kas-
vua vastaavaksi. (VM 2010a, 19) Kuntien palvelutuotannossa havaittiin merkittavaa
tehostamisvaraa, kun huomattiin, ettda samantasoiset palvelut voitaisiin usein tuottaa
merkittavasti pienemmin kustannuksin. Uskottiin, ettda prosessien ja hallinnon tehos-
taminen voisi vahentaa kustannuksia ilman, etta taytyisi luopua palveluiden tasokoro-
tuksista. (VM 2004, 30)

Paikallishallinnot tydllistavat % julkisen sektorin tyévoimasta ja kunnissa henki-
[6stdbmenot ovatkin suurin menoera. (Karhu 2012, 64) (Pollitt & Bouckaert 2011, 265)
Talousarviosta rahoitetun henkiléston maara putosi 40% vuosina 1989-1995, osin liike-
laitosten ja valtionyhtididen ansiosta. Tamankin jdlkeen tavoitteena oli korvata vain
joka toinen elakoityvista virkamiehista. (Pollitt & Bouckaert 2011, 268) Kunta-alan hen-
kiloston maara kuitenkin kdantyi jyrkkdan nousuun ja jatkoi lisdantymistdan. Valtionva-
rainministerio arvioi, etta 'kuntapalvelujen tuottavuuden nostaminen kiteytyy kunnissa
erityisesti henkil6stén mddrdn kasvun hillintéédn’ (VM 2010a, 122, 123).

Suomessa on kuitenkin yha rajalliset mahdollisuudet siirtda resursseja uusiin pai-
nopisteisiin, jonka vuoksi vuoteen 2010 mennessa kehitettiin tuottavuusohjelmia, jotka
pyrkivat parantamaan julkis- ja aluehallintojen tehokkuutta sekd tuottavuutta muun
muassa vahentdamalld henkilotyévuosia. Vaikka sekd OECD ettd VTV:n tuloksellisuus-
tarkastukset ovat huomanneet tuottavuustulokset ristiriitaisiksi, ei ole kieltdminen etta
ensimmaista kertaa laman jalkeen henkiloston maaran kasvutrendi nayttaisi taittuneen.
(POysti 2010) (OECD 2010, 13)

Kunta-alan henkiloston maara 1984-2014
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Kuvio 3. Kunta-alan henkildstd 1984-2014. (Kuntatyénantajat)

2000-luvun alussa tydn tuottavuus Suomessa oli EU-maiden keskitasoa, sen kes-
keinen |ahde oli teknologinen kehitys ja pddomavaltaistumisen merkitys tuottavuuden
kasvattajana oli vahentynyt (VM 2006, 35-39). Tilastokeskus on tehnyt Tuottavuustut-
kimusta vuodesta 1975 lahtien. Tuotokseen perustuva tyon tuottavuus julkisella ja
yleiselld sektorilla vuosina 1984-2014 on kuvattu kuviossa 4. Tilastokeskuksen julkaisu
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antaa yleiskuvan siitd, onko tyon tuottavuus julkisella sektorilla parantunut. Kuvio
puoltaa tutkimuksia, joiden mukaan tyon tuottavuuden trendi on (yha) hiljalleen laske-
va.

Tuotokseen perustuva tyon tuottavuus julkisella sektorilla vuosina 1984-2014
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Kuvio 4. Tyon tuottavuus julkisella sektorilla.

Tehokkuus ymmarretadan usein resurssien kaytén kautta. Myos henkiloston te-
hokkuudessa/tuottavuudessa pelkkid menoja tai maaria tarkeampaa on jarjestaa pro-
sessit niin, ettd henkildstoresurssit ovat oikeissa paikoissa oikeisiin aikoihin. Tama on jo
yleisesti yrityssektorilla ymmarretty ja kehitetty strategia, joten aluehallinnoissa, joissa
henkildstdn vaihtuvuus on jaykempaa, sen olettaisi olevan erityisen kannattavaa.

3.4 Kunnan tilinpaatos

Tassa tutkielmassa ei ole tarkoituksena eritellad kaikkia yksityisten ja julkisten tilinpaa-
tossaaddsten eroavaisuuksia. Konteksti kuitenkin edellyttda kuntien tilinpaatoksen
kasittelya ja osittaista vertaamista yritystalouden vastaaviin raportteihin seka ohjeis-
tuksiin, joten seuraavassa esitelldan oleellisin osin kuntasektorin tilinpdaatosohjeistusta.

Kunnallisen talousraportoinnin ohjeistukset ja saddokset ovat olleet jatkuvassa
kehityksessa etenkin kirjanpitoreformin jalkeen. Uudet ohjeistukset ovat nostaneet
esiin aluehallinnon erityisvaatimuksia, korjaten informaation oikeellisuutta ja kaytto-
kelpoisuutta paatdksenteossa. Muun muassa toimintakertomukseen on lisatty suosi-
teltuja tunnuslukuja ja ohjeistusta alijaaman kasittelyn osalta on tarkennettu. Myds
rahoituslaskelman merkitysta on lisatty. (Karhu 2012, 22)

Kunnan tilinpaatoksen laatimisessa noudatetaan kuntalakia seka kirjanpitolakia
ja -asetusta, ensiksi mainitun ollessa erityisasemassa; silta osin kuin saanndkset poik-
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keavat toisistaan, noudatetaan kuntalakia. Ty6- ja elinkeinoministeridn kirjanpitolauta-
kunnan kuntajaosto yllapitda (ja kuntaliiton kautta julkaisee) yleisohjeet kuntien tilin-
paatoksille. Yleisohje ‘parantaa kuntien toimintakertomusten ja tilinpédtdsten vertailukel-
poisuutta yhdenmukaistamalla toimintakertomusten ja tilinpddtdsten rakennetta ja sisdl-
téd sekd tunnuslukujen ja muiden tietojen esittdmistapaa’. (Tyo- ja elinkeinoministerio
2017,5, 6)

Kunnan tasekirja on paallisin puolin samannakoéinen kuin liikekirjanpidossa; se si-
saltaa taseen, tuloslaskelman, rahoituslaskelman ja niiden liitteend olevat tiedot seka
talousarvion toteutumisvertailun ja toimintakertomuksen. (Karhu 2012, 21) (Tyo- ja
elinkeinoministerio 2017, 5) Lisdyksena kunnan tilinpaatokseen tulee sisallyttaa koko-
naistulojen ja -menojen laskelma, joka sisaltda ulkoiset tulot, menot ja rahoitustapah-
tumat ja joissa liikelaitokset on yhdistelty rivi riviltd. (Tyo- ja elinkeinoministerié 2017,
30)

Kuten liiketoimintataloudessa, tilinpdatos tulisi laatia siten, ettd se antaa oikean
ja riittdvan kuvan kunnan toiminnasta ja taloudellisesta asemasta. (Tyo- ja elinkeino-
ministerio 2017, 6) Laadinnassa on noudatettava yleisia tilinpadtosperiaatteita, kuten
olennaisuus, jatkuvuus, johdonmukaisuus, sisadltépainotteisuus seka varovaisuus. Tilinpaa-
toksen sisadllolliset ja kasittelyvaatimukset ovatkin pdaosin samat kuin yksityisella sektorilla.
Eroja toki I6ytyy, mutta ne koskevat yksittdisia eria ja vaatimuksia.

Yleisohjeet esimerkiksi muistuttavat ettei verotuloja, valtion-osuuksia, tukia,
avustuksia, korvauksia tai korkoja vastaa maaratty tuotannontekija tai suorite kunnan
toimintaprosessissa. Nain ollen kuntajaosto maarittelee erikseen téllaisten erien koh-
distamisesta tilikaudelle soveltuvan tilitysajankohdan, saamisoikeuden tai maksuvel-
voitteen syntymisen mukaisesti. Ohjeissa mainitaan myds, etta laadinnasta vastuussa
olevan on tiedettava, milloin noudattaa sadddksia ja milloin on mahdollista tehda har-
kinnanvaraisia ratkaisuja. (Tyo- ja elinkeinoministerio 2017, 7, 9)

My®ds alijagamalla on erityinen asema kunnallisen (tasapainotalouden) tilinpdatokses-
sd. Kuntalaki maaraa, ettd kun taseessa on kattamatonta alijaamaa, toimintakertomuk-
sessa on selvitettdva tilikauden talouden tasapainotuksen toteutumisesta seka talous-
suunnitelman riittavyydesta talouden tasapainottamiseksi tulevaisuudessa. Ndin pyri-
taan lisadmaan suunnitelmallisuutta ja selkeyttamaan lakisdateista tasapainosaantelya.
(Karhu 2012, 21) (Ty6- ja elinkeinoministerio 2017, 15, 44)

Yleisohjeissa kunnan tilinpdatésraportteihin suositellaan lisadmaan tunnuslukuja,
jotka ovat laskettavissa toimintakertomuksessa esitettdvista laskelmista. Muun muassa
taseesta sekd tuloslaskelman erista ja valituloksista laskettujen tunnuslukujen kaavat
kehotetaan esittamaan tilinpaatoksessa. Tulkinnan tulee myos sisaltaa riittavasti taus-
tatietoja, esimerkiksi kertaluontoisten erien tai rakennejarjestelyjen vaikutuksista tun-
nuslukuihin. (Tyo- ja elinkeinoministerio 2017, 21-22) Tilinpaatostunnusluvuista kerro-
taan tarkemmin luvussa 4.1.

Liikelaitokset laativat omat erillistilinpdatoksensa, jotka sisaltdvat samat perusra-
portit kuin kunnan tilinpdatos, mutta ohjeet, pohjat, kaavat, liitetiedot ja eritoten tun-
nusluvut muistuttavat enemman yritystalouden sadadoksia. Liikelaitosten tase, tuloslas-
kelma ja rahoituslaskelma yhdistelldan kunnan vastaaviin tilinpaatoslaskelmiin rivi rivil-
ta. Tahan liittyvista sisdisten erien eliminoinneista on julkaistu erillinen ohje. (Ty6- ja
elinkeinoministerio 2017, 14, 61)
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4 METODOLOGISET VALINNAT

Kirjallisuudesta on kdynyt ilmi, ettd (viela enimmakseen NPM:n alla suoritetuista) re-
formeista suurin osa on perustunut joko resurssien sdastamiseen tai tehokkuuden
ja/tai tuottavuuden parantamiseen. Tama johtunee siitd, ettd usein uudistukset kdyn-
nistetdan laskusuhdanteiden aikana. Myds Suomessa kiireisimmat seka mittavimmat
muutokset on tehty laskusuhdanteissa, joten ne kannattaa sisallyttaa reformitutkimuk-
sen aikaskaalaan. Taman tutkimuksen ollessa graafista tarkkailua, kriisit eivat kuiten-
kaan sovi paatepisteiksi.

Resurssien sadstamistd on tutkittu niin kansainvalisesti kuin maakohtaisesti, oh-
jelma- kuin organisaatiotasolla, laadullisesti kuin maarallisestikin. Tehokkuuden tai
tuottavuuden parantumisesta on jonkin verran tutkimuskirjallisuutta, mutta se on
enimmadkseen pintapuolista tai rajoittunutta. Tutkimusta on my6s Suomessa tehty
suunnitelmista ja aikomuksista tai absoluuttisista euromaarista, ei aidosta muutokses-
ta. Tama tutkimus pyrkii, jos ei nyt kertomaan selkeastd ja todistetusta muutoksesta,
ainakin osoittamaan ettei sen tutkiminen ole mahdotonta tai merkityksetonta.

Jagalla, Becker ja Weber (2011) huomauttavat, ettd kattavampi katsaus reformin
eduista tarjoaisi arvokkaan panoksen kaynnissa olevaan keskusteluun. Empiriaperus-
teinen hyotyjen jasentaminen [tulospohjaisesta budjetoinnista; Accrual Output-Based
Budgeting (AOBB)] ei ole ollut yhdenkdan tutkimuksen kohteena. Vaikka aihetta on
tutkittu jo vuosikymmenia ja siirtyma normatiivispainotteisuudesta empiiriseen on jo
tapahtunut, useimmissa tutkimuksissa on vain esitelty irrallisia listoja hyodyista, jotka
perustuvat ylioptimistisiin hallitustiedotteisiin, jotka on julkaistu ennen varsinaista im-
plementaatiota tai projektia. (Jagalla, Becker & Weber 2011, 134, 152)

Jagalla, Becker ja Weber (2011) korostavat, etteivat tutkimukset ole onnistuneet
vastaamaan kysymykseen kokonaishyodysta, silla suoriteperusteisen laskennan arvi-
oinnissa ei ole otettu huomioon kuluja, jotka ovat mitattujen tuotosten ja tuottojen
kdantopuolena. Kulujen ottaminen huomioon olisi enemman kuin tarpeellista, silla
toteutus voi osoittaa arvonsa vain positiivisella kustannus-hyotysuhteella. (Jagalla,
Becker & Weber 2011, 158) Tarkastettu, standardien mukainen tilinpaatoés voisi tarjota
oivan pohjan juuri naille vaatimuksille, sisaltden niin tulot ja menot kuin myo6s niiden
erot vahintaan kansallisesti ja standardien yleistyessa myds kansainvalisesti vertailu-
kelpoisina.
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Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) padjohtaja Tuomas Poystin (2010) mu-
kaan uudistusten tulisi tahdata kasvuun, kilpailukykyyn, tehokkuuteen ja vaikuttavuu-
teen. Aluehallintorakenteen kehittamisessa on kiinnitettdva huomiota siihen, realisoi-
tuvatko ratkaisut oikeasti palvelujarjestelmdn tuottavuuden parantumisena. (VM
20104, 23) (Poysti 2010). Vaikutusten arvioinnissa tarkeda on, etta se yleensakin teh-
daan ja etta se tehdaan riittaviin taloudellisiin tietoihin perustuen. (VM 2015b, 31) Jot-
ta tiedot olisivat vertailukelpoisia, viralliset tilinpaatokset seka tilastot antavat parhaat
lahtokohdat. Valtion tilastollinen keskusvirasto, Tilastokeskus, on Suomen tarkein tilas-
tojen tuottaja. Taman lisdksi tilastoja tuottavat muun muassa valtionhallinnon laitokset
seka kunnat. (Heikkila 2014, 16) (Nummenmaa, Holopainen & Pulkkinen 2014, 21)

Tassa luvussa esitelldaan tutkielmassa kaytettavat tutkimusmenetelmat seka tar-
kasteltavat tilinpaatostunnusluvut ja tilastollinen tutkimusaineisto.

4.1 Tilinpaatosanalyysi ja -tunnusluvut

Tilinpaatosinformaatiota hyddynnetdadn usein suoriteperusteisen tilinpaatdsanalyysin
avulla. (Vilkkumaa 2010, 43) Tilinpaatosanalyysi on organisaation kannattavuuden,
rahoituksen ja taloudellisten toimintaedellytysten mittaamista seka kriittista arviointia
tilinpaatoésinformaatioon pohjautuen. Tilinpadtdsanalyysissa kdytetdaan vertailukohtee-
na analysoijan asettamia tai valitsemia tavoitteita tai toisia yrityksia samalta alalta.
(Niskanen & Niskanen 2003, 21) Tilinpaatdsanalyysin perusajatus tiivistetdan usein
arviointiin, tulkintaan ja ennustamiseen.

Tilinpaatostunnusluvut ovat keskeinen osa tilinpaatésanalyysia. Nama ovat tilin-
padtoksesta laskettuja mittareita, jotka on kehitetty mittaamaan yrityksen tai organi-
saation taloudellista suorituskykya ja jotka tiivistavat informaatiota yhteen lukuun.
(Niskanen & Niskanen 2003, 142) Kaisanlahden ym. (2017, 155) seka Niskasten (2003,
20) mukaan tunnusluvut ovat hyodyllisia yksikdiden valisessa vertailussa, historian ku-
vaamisessa seka kehityslinjojen [6ytamisessa ja esittdmisessd. Tunnuslukuja kdytetaan
siis mittaamaan ja vertaamaan eri yksikoista ja/tai eri ajankohtina tehtyja havaintoja.
(Niskanen & Niskanen 2003, 111) (Salmi, 2012, 258)

Yleensa tilinpdatostunnusluvut esitetdan suhdelukumuotoisina eli suhteutetaan
yksi tilinpaatoksen erd toiseen. Tdma johtuu niin siitd, etta voitaisiin vertailla erikokoi-
sia yrityksid kuin siitd, ettd suhteellisuus mahdollistaa seka pitkittaisen ettd poikittaisen
vertailun. (Niskanen & Niskanen 2003, 111) (Salmi, 2012, 258) Monimuotoista kunta-
kenttaa pitkalta aikajaksolta tutkiessa suhdemuoto on siis erityisen tarpeen.

Suoriteperusteisen kirjanpidon myota kuntien talouden analysointiin on omak-
suttu perinteisesti yritysten taloudelliseen tilan ja kehityksen mittaamisen kdytettyja
menetelmia. Tassa tutkimuksessa kaytetadn pohjana markkinatalouden yleisia tunnus-
lukuja ja tarkastellaan millaisia haasteita yritysten analysointiin tarkoitettujen tunnus-
lukujen soveltaminen aiheuttaa kunnan suoriteperusteisessa jarjestelmassa.

Niskaset (2003, 142) muistuttavat, ettd tunnusluvuissa merkittdvin haaste ei ole
tietojen saanti tai tulosten laskenta vaan se, miten valitaan parhaiten soveltuvat tun-
nusluvut. Tunnuslukuja on kehitetty lukemattomia maaria, samoihin ja eri tarkoituksiin.
Runsaus on niin rikkaus kuin ongelma. Kaikista tunnusluvuista 10ytyy useita versioita
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erilaisin tuloksin, joten vaikka jokaiselle 16ytyy jotakin, ovat sopivimmat usein vaikeita
|6ytaa ja toisinaan joutuu tyytymaan yleiseen mittariin tai keksimaan pyoraa uudelleen.

Tilinpaatostunnuslukuja valittaessa on mietittdava, mihin tarkoitukseen tuloksia
tarvitaan. Tutkimusongelma, kayttotarkoitus ja nakdkulma ratkaisevat eri tunnusluku-
jen merkityksellisyyden. Tunnuslukuanalyysin perustarkoitus on vetda johtopaatdksia
taloudellisesta tilasta ja/tai muutoksista. Tassa tutkimuksessa analysointi kuitenkin
keskittyy tunnuslukujen vertaamiseen ja arviointiin, ei itse tilinpaatékseen tai taloudel-
liseen analysointiin.

Vaikka analyysi perustuu viralliseen, tilintarkastettuun aineistoon, eikd sen oi-
keellisuutta tarvitse kyseenalaistaa, kirjanpito- ja tilinpaatosratkaisut ovat erilaisia eri
yrityksissa/yksikoissa, joten analyysi sisdltda aina tulkinnanvaraisuuksia. (Salmi, 2012,
141, 142) Tama ongelma kuitenkin pienenee, kun mitataan suuria, tilastollisia kokonai-
suuksia yksittdisten yksikdiden sijaan. Toisaalta kuntasektorilla on havaittu erityisen
suurta heterogeenisuutta.

Johtopaatoksia ei myoskaan voi tehda yhden tilikauden tunnuslukujen perusteel-
la, etenkin jos halutaan ndhda kehityssuuntia tai poikkeamia. Pidemmalla valilld myos
tuloksen parantamistoimenpiteet sekd suhdanteiden vaikutus lieventyvat. (Salmi 2012,
122) Taman vuoksi myos talla kertaa on pidetty huoli siitd, etteivat suhdanteet tai pieni
aikaskaala paase vaaristamaan tuloksia liikaa.

Aiemmin tilinpaatdsanalyysin ensimmainen vaihe on ollut tilinpdatoksen perus-
lukujen muokkaus. Nykydaan merkittdvampaa muokkaustarvetta ei enaa ole, silla lain-
saadanté on eliminoinut omia ratkaisuja kirjauksista, joten kyseessd olisi enintdan
erien uudelleenjarjestelya. (Niskanen & Niskanen 2003, 19) Tamankin tutkielman laa-
juudessa erdt kannattaa kayttaa alkuperdisissa standardimuodoissaan, jolloin ne ovat
mahdollisimman vertailukelpoisia. Julkisella sektorilla ei mydskaan ole vield vakiintu-
neessa kaytdssa markkinaperusteisia tai korjattuja tunnuslukuja.

4.2 Tarkasteltavat tilinpaatostunnusluvut

Yleisohjeessa kunnan tilinpdatoksen ja toimintakertomuksen laatimisesta sekd Valtio-
neuvoston asetuksessa kunnan talouden tunnuslukujen eraista raja-arvoista (205/2011)
on esitetty erilaisia kuntatalouden tilinpaatoksen arviointimenetelmia, mittareita ja
tunnuslukuja, joilla voidaan mitata tulosta seka taloudellista suorituskykya eri ndko-
kulmista. Néma muistuttavat yritysten analysointimenetelmia, mutta sektorien luonne-
erot edellyttdvat taloudelliselta analysoinnilta erilaista tulkintaa. Laamanen & Saari
(2009, 12) kokevat, etta alan tutkimukset tarkastelevat eri menetelmin ja eriytettyina
esimerkiksi kuntatalouden tilaa ja palvelutehtdvastd suoriutumista.

Tassa tutkimuksessa ei kuitenkaan pyrita analysoimaan talouden tilaa tai liittyvaa
perustarkoituksen tayttymista, eikd yriteta kuvata rahaprosessin mittauksilla reaalipro-
sessia. Laamasen & Saaren (2009, 12) mukaan raha- ja reaaliprosessin erilainen luonne
ei myoskaan vaikuta sellaisten tunnuslukujen arviointiin, jotka perustuvat pelkkiin ti-
linpaatostietoihin, vaan ndma ovat informatiivisia esimerkiksi talouden kestavyyden ja
kriisinhallinnan mittauksissa. Yleisen muutoksen ja kehityksen arviointiin tallaiset pe-
rustunnusluvut voisivat siis hyvinkin sopia.
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Kunnan tuloslaskelman tehtdva on osoittaa tuottoina kertyneen tulorahoituksen
riittavyys palvelutuotannosta aiheutuneiden kulujen kattamiseen. Kunnan tuloslaskel-
massa tilikaudelle jaksotettujen tulojen ja menojen suhde osoitetaan valitulosten eli
toimintakatteen, vuosikatteen ja tilikauden tuloksen avulla. Arvioinnissa kdytetdaan
naista erista ja valituloksista laskettuja tunnuslukuja. Myds taseesta ja rahoituslaskel-
masta suositellaan koostamaan talouden tilaa kuvaavia tunnuslukuja. (Karhu 2012, 12)
(Tyo- ja elinkeinoministerio 2017, 22)

Muun muassa seuraavia tunnuslukuja suositellaan toimintakertomukseen: Toi-
mintatuotot/Toimintakulut %, Vuosikate/Poistot %, Vuosikate euroa/asukas, Omava-
raisuusaste %, Suhteellinen velkaantuneisuus % sekd Kertynyt yli-/alijagama € ja
€/asukas. (Tyo- ja elinkeinoministeric 2017, 22) Kuitenkin liikelaitoksille suositellaan
erilaisia tunnuslukuja, jotka vastaavat yritysten tilinpaatoksissa kaytettdvia. Naiden
erottelusta saa jo vihjeen siitd, etteivat kaikki markkinataloudesta tutut tunnusluvut
valttamatta sovellu tasapainotalouden laskentaan.

Vaikka kunnille on suositeltu runsaasti tunnuslukuja, niiden vertailukelpoisuudel-
le on esitetty paljon rajoituksia. Ohjeissa muistutetaan, ettd kuntakohtaisia eroja tulo-
rahoituksen tunnuslukuihin tuovat esimerkiksi toimintojen yhtidittaminen, kuntien
yhteistoiminta, palveluiden laajuus sekd verotusaste. Poistojen sekd arvonalentumis-
ten jaksotusratkaisut taas voivat tehda joistakin tunnusluvuista patemattomia, ja oh-
jeissa on erikseen mainittu erityisesti sisdiseen vertailuun sopivia tunnuslukuja. (Tyo- ja
elinkeinoministerio 2017, 23, 24, 29)

Taman tutkimuksen tunnusluvut on pyritty valitsemaan siten, ettd ne vastaavat
julkisen sektorin tarpeisiin (tuottavuudesta ja tehokkuudesta), pitden mielessa sektorin
ominaispiirteet. Laamasen & Saaren (2009, 11) mukaan kuntien tunnuslukuja tulisi
vertailla joko pitkittdisvertailuna, poikittaisvertailuna tai tavoite- ja standardivertailuna.
Tassa tutkimuksessa kaytetdan ensiksi mainittua, joten kokonaisen sektorin kasittdvan,
pitkdn aikasarjan aineiston tunnuslukujen valinnassa erityisen tarkeaa oli myos lasken-
nan yksinkertaisuus, yleinen tunnettavuus ja pitkaikaisyys.

Pollitt & Bouckaertin (2011) luvussa 2.4 esitetyistd taloudellisista tulostyypeista
kaksi ylimmaista ovat mitattavia, kun alemmat sisaltavat abstrakteja, kulttuurisia tai
arvomuutoksia. Tallaisia ei kirjanpidon tunnusluvuista kannata lahted etsimdan. Paa-
toksentekoprosessien parantavat vaikutukset nakyvat myds operatiivisissa tuloksissa,
joten keskityn diskreetteihin, operationaalisiin tuloksiin, kuten tuotosten kasvattami-
nen ilman resurssien lisdysta tai julkisten menojen vahentaminen. (Pollitt & Bouckaert
2011, 130)

Satunnaiset tuotot tai kulut voivat vaikuttaa olennaisesti tilikauden tulokseen, jo-
ten tulorahoituksen riittavyyden arviointia ei voida maaritelld sen perusteella. Seka
Suomen kuntaliiton etta Valtioneuvoston ohjeistuksissa viitataan tunnuslukuna vuosi-
katteeseen, joka kuvaa tulorahoituksen riittavyytta: rahoitus on ylijagamainen kun vuo-
sikate ylittaa poistot, ja alijadmainen kun vuosikate alittaa poistot. Vaikka Valtioneu-
vosto kayttdaa raja-arvona vuosikatteen negatiivisuutta, Kuntajaoston ohje kuitenkin
tahdentaa, ettei tillekdan voida asettaa vertailukelpoista tavoitearvoa, silld kunnissa
poistot eivat useinkaan vastaa investointitasoa. (Karhu 2012, 6) (Tyo- ja elinkeinominis-
terio 2017, 23, 24) (Valtioneuvosto 2011)

Eras toinenkin kunnan tuloslaskelman viélituloksista kdy miltei itsestdan tunnus-
luvusta. Se kertoo tilikaudelle jaksotettujen tulojen riittdvyyden verrattuna jaksotettui-
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hin menoihin. Toimintakate mittaa toimintakulujen ja -tuottojen erotuksen, eli paljon-
ko kunnan kdyttotalouden kuluista jaa katettavaksi verotuloilla ja valtionosuuksilla
(Tyo- ja elinkeinoministerio 2017, 22, 23). Koska viimeksi mainitut muokkaantuvat tar-
peen mukaisesti, toimintakate on vuosikatetta parempi lahtékohta aluehallinnon ta-
lousmuutoksen analysoinnille. Toimintakate esitellaan ja arvioidaan luvussa 5.1.

Taloudellinen toimintakyky, jota tilinpaatdsanalyysin tunnusluvut pyrkivat ku-
vaamaan, jaetaan yleensd kannattavuuteen seka rahoitukseen (maksuvalmius ja vaka-
varaisuus). (Kaisanlahti ym. 2017, 155) (Niskanen & Niskanen 2003, 142) Suorituskyvyn
ja tuottavuuden kannalta sopivia tunnuslukuja 16ytyy kannattavuudesta. Yritysmaail-
massa kannattavuus tarkoittaa sitd, etta liikevaihto on suurempi kuin sitd vastaavan
ajanjakson kulut, eli rahaa tulee sisddan enemman kuin sitd menee ulos. Julkisissa lai-
toksissa kannattavuus tarkoittaa parempaa suorituskykya tai tuotosta nollatuloksella.
Kummallakin sektorilla kannattavuus kiinnostaa kaikkia sidosryhmia. (Niskanen & Nis-
kanen, 2003, 112) (Vilkkumaa 2010, 44)

Kannattavuutta voidaan mitata absoluuttisesti (esimerkiksi liiketulos) tai suhteel-
lisesti (esimerkiksi kayttokate/liikevaihto) (Yritystutkimus ry 2011, 60). Kaisanlahti
(2017, 168) seka Salmi (2012, 258) tahdentavat, ettd kun vertaillaan erikokoisia yrityk-
sid tai kannattavuuskehitysta, kaytetaan kannattavuuden suhteellisia mittareita. Suh-
teellisen kannattavuuden avulla voidaan myds eliminoida rahamaaraiset erot ja muu-
tokset, mika on erityisen tarkeaa taman tutkimuksen aikajaksolla, johon sisaltyy vaih-
dos valuutasta toiseen.

Kaytetyimmat kannattavuuden tunnusluvuista ovat voittoprosentteja seka paa-
oman tuottoprosentteja. (Kaisanlahti 2017, 168) (Yritystutkimus 2011, 60-65) Vaikka
ensin mainitut ovat tarkempia, soveltuvat ne huonosti voittoa tavoittelemattomaan
sektoriin, joten padoman tuottoprosentti on parempi vaihtoehto tahan tarkasteluun.
Myos Niskaset (2003, 112) seka Kaisanlahti (2017, 169) muistuttavat, etta ainakin teo-
reettisesti padomaerat ovat parhaita suhteuttavia eria.

Kokonaispadoman tuottoprosentti vertaa tulosta ennen rahoituskuluja ja veroja
koko padomaan. Tama tunnusluku mittaa siis kykya tuottaa tulosta kaikelle toimintaan
sitoutuneelle padaomalle. (Yritystutkimus ry 2011, 64) Tyo- ja elinkeinoministerio suo-
sittelee kdyttamaan liikelaitosten tunnuslukuina esimerkiksi sijoitetun padaoman tuot-
toprosenttia tai kunnan sijoittaman padaoman tuottoprosenttia. (Tyo- ja elinkeinominis-
terio 2017, 71)

Liikelaitokset kuitenkin kuvaavat vain liiketaloudellista osaa kunnan taloudesta,
eika niita kasitella tassa tutkimuksessa. Tasapainotalouden yksikoilld padomalle ei ole-
teta tulosta liikelaitosten tapaan, mutta koko aluehallinnolle kokonaispadaoman tuot-
toprosentti on kuitenkin laskettavissa ja verrattavissa, joten tata kdytetaan tarkaste-
luun. Kokonaispadaoman tuottoprosentti esitelldan ja arvioidaan luvussa 5.2.

Jotkin kannattavuuden mittareista, kuten padgoman tuottoprosentti, ovat myds
tehokkuuden tunnuslukuja. Samoin tehokkuutta mitataan esimerkiksi johdon tai henki-
[6ston tehokkuutena. (Kaisanlahti ym. 2017, 178) (Yritystutkimus ry 2011, 75) Kuten
luvussa 3.3 todettiin, henkildstokulut kunnissa ovat niin vaativimpia kuin halutuimpia
sdasto- seka tehokkuuskohteita julkisella sektorilla. Tyo- ja elinkeinoministerié suosit-
teleekin esittdamaan toimintakertomuksessa henkilostomaaran muutoksen seka olen-
naiset muutokset henkilostoa koskevissa tunnusluvuissa. Naitd voi myos sisallyttda
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erilliseen henkildstotilinpdaatokseen. (Tyo- ja elinkeinoministerio 2017, 17) Henkiloston
tehokkuuden mittaamista arvioidaan luvussa 5.3.

Yleisesti kdytetyt kiertonopeustunnusluvut (esim. pddoman tai vaihto-
omaisuuden) kertovat myds toiminnan taloudellisuudesta ja tehokkuudesta, mutta
niiden vertailu kannattaa yleensa vain toimialan tai yksikon sisalla. (Vilkkumaa 2010, 52)
Tama vuoksi niita ei kayteta tdssa tutkielmassa. Tunnusluvuiksi ovat siis valikoituneet
toimintakate seka suhteelliset kokonaispadoman tuottoprosentti ja henkilostdon tehok-
kuus. Erityisesti jalkimmaiset soveltuvat erikokoisiin talousyksikéihin ja yksinkertaista-
vat laskentaa.

Tulot ja menot vaihtelevat investointien ja suhdannevaihtelujen mukana, joten
tehokkuus ja kannattavuus maaritellaan yleensa pitkalle aikavalille. (Niskanen & Niska-
nen, 2003, 112) Kannattavuuden mittaamisessa tulee myds ottaa huomioon kehitys-
trendit. Taloudellinen tilanne voi vaihdella suurestikin vuosittain, joten vasta useam-
man tilikauden perusteella voidaan tehda johtop&datoksia kannattavuuden muutokses-
ta. Pitkdn aikavalin taloudellisia muutoksia on katevinta arvioida aikasarjoina.

4.3 Tilastollisten aikasarjojen tarkastelu, aikaskaala ja tutkimusaineisto

Ajan mukana muuttuva suure eli aikasarja on kokoelma havaintoja, jotka on otettu
ajallisesti perdkkain. Aikasarjassa kdytetdan graafisena esitysmuotona enimmadkseen
viivadiagrammeja, silla ne antavat yleiskuvan kehityksen suunnasta ja muutosnopeu-
desta eri aikoina. Havainnot voivat olla muun muassa numeroita tai merkkeja, aikavalit
voivat olla saanndllisia tai epasaanndllisia ja myods aika voi olla jatkuvaa tai diskreettia.
(Nummenmaa, Holopainen & Pulkkinen 2014, 51, 270-271) (Palma 2016, 1) Aikasarjoja
kdytetdan usein talouseldman tai yhteiskunnan syy-yhteyksien I6ytamiseen tai ennus-
tamiseen, mutta taman tutkimuksen puitteissa kumpikaan naista ei ole tarpeellista.

Aikasarjaa voidaan kuvata myos indeksind, pohjautuen tiettyyn vuoteen. Tall6in
mittayksikdksi tulee prosentti, joka helpottaa suhteellisen muutoksen arviointia. Ra-
hamaaraiset aikasarjat voi myos deflatoida (ottaa huomioon inflaatio). (Nummenmaa,
Holopainen & Pulkkinen 2014, 272) Tassa tutkielmassa on kaytetty sekd indeksointia
ettd deflatointia silloin, kun ne ovat vertailtavuuden vuoksi tarpeellisia.

Vaikka kaikkein kayttokelpoisinta aikasarjan analysoinnin kannalta olisi tutkia
mahdollisimman pitkda yhtajaksoista aikasarjaa, tahan tutkimukseen valikoitui aikava-
liltd 1982-2014 useampia erilaisia aikasarjoja. Suurimpana syyna paloittelulle ovat |ah-
deaineiston keruun yhteydessa esiintyneet eroavaisuudet, jotka johtivat ongelmavuo-
sien poistamiseen sarjasta. Paloittelu myos osoittautui pakolliseksi, jotta tiedot saatai-
siin vertailukelpoiseen kayttoon molemmin puolin reformia.

Tilastokeskukselta l0ytyi sahkodinen tilinpaatostilasto kuntiin sekd kuntayhtymiin
vasta vuodesta 2000 ldhtien. N&in ollen, tutkijan kdydessa lapi hyllymetreittdin fyysisia
tilinpaatosjulkaisuja, paatyi aikasarjojen aloitus hieman toivottua myohemmaksi. Aika-
sarjaa maadrittivat myos tilinpaatdstermiston seka tilastoinnin muokkautuminen, joka
teki etenkin vanhemmista tilinpaatoksista vaikeaselkoisia ja erittdin haastavia vertailu-
kelpoisuuden (ja perustelun) kannalta.
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Taman tutkimuksen kontekstissa 1980-luvun kasvu paateltiin riittdvaksi pohjus-
tukseksi sitd seuraavalle lama-ajalle, jolla aloittaminen olisi heikentanyt analyysia. Vuo-
sien 1983 ja 1984 vdlilla tehtiin tilinpdatdsten tilastointiin mittaustuloksissa selvasti
nakyvia muutoksia, joten aikasarjan aloitus osuu vuoteen 1984. Kyseisen vuoden jul-
kaisu sisalsi joitakin lukuja myds aiemmille vuosille, joten ndita saattaa esiintya laskel-
missa. Kirjanpitouudistus on vertailukelpoisuuden vuoksi tarkea hetki aikasarjassa, silla
aluehallinnot toteuttivat sen eri vuosina valilla 1997-1999. Nain ollen ensimmainen
aikasarja loppuu toisinaan vuoteen 1996, toisen alkaessa vuodesta 1999, jolloin kaikki
kunnat olivat taas mukana.

Julkisen talouden tila heikentyi huomattavasti ja nopeasti talouskriisin alettua;
kun vuonna 2008 julkisyhteisdjen tulot ylittivat menot yli neljalla prosentilla, 2010 me-
not olivat kddantyneet saman verran suuremmiksi. (VM 2010b, 16) Kuten lama, my0s-
kaan finanssikriisi ei ole sovelias paa aikasarjalle, joten aikasarjaa on jatkettu vuoteen
2014 asti, jonka jalkeen Tilastokeskus jalleen uudisti kuntatilaston tiedonkeruujarjes-
telman ja -sisallon. Mittaus mahdollisimman pitkdlle on kannattavaa senkin vuoksi,
ettd vaikka valitsemani reformit on tehty jo vuosikymmenia sitten, niiden vaikutukset
jatkuvat kausia ja kiinnostuksia pidemmalle.

Kuntamme ovat heterogeenisia, eika erityyppisten yksikdiden keskinainen talou-
dellinen vertailu ole kannattavaa etenkdan ymparistoissa, joissa olosuhteet asettavat
kunnille taysin erilaisia haasteita. Kuntahallinnon julkisessa tilastoaineistossa ei ole
myoskaan ole eroteltu tilinpaatostietoja toimialoittain, joten tiedot kerattiin kansalli-
sena kokonaisuutena. Aineistosta on myos jatetty pois liikelaitokset ja kuntayhtymat
niilta vuosilta, kun ne on erikseen tilastoitu, eli jalkimmaisella aikasarjalla. Tama johtuu
siitd, etta kyseenomaisten laitosten ja kuntien tilinpaatokset sisaltavat keskinaisia osto-
ja ja myynteja, ja niiden yhdistaminen vaatisi eliminointeja tai paasya kuntien konser-
nitilinpaatoksiin.

e Vuosilta (1982 —) 1984 — 1996 (— 1999) aineistoa on keratty Tilastokeskuksen

Kuntien Talous — kausijulkaisusta ja
e vuodesta 1996 alkaen kausijulkaisusta Kuntien ja talous ja toiminta seka jul-
kaisun Kuntien ja kuntayhtymien talous ja toiminta sahkoisista taulukoista.
Aineistona kerattiin kuntien yhteissummat sellaisista tuloslaskelman ja taseen erista,
joista ylla mainittuja tunnuslukuja voi koostaa.
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5 TUNNUSLUKUJEN ANALYYSI

Yrityssektorin kdytanteiden ja suoritusperusteisuuden haltuunotossa julkisella sektoril-
la on jouduttu muokkaamaan varsin monenlaista kdaytantda ja mittaustapaa. Kun tilin-
padtoksen perusosiot ovat vain muutamin poikkeuksin liikekirjanpitoa vastaava, miksei
niiden luvuista johdettuja, yleisesti yksityiselld sektorilla kdytettavia tunnuslukuja suo-
sitella aluehallinnon raportoinnissa? Tama tutkimus pyrkii avaamaan tata kysymysta
kartoittamalla haasteita tunnuslukujen kaytossa.

Tassa luvussa pyritddn laskemaan seka esittelemdan suomen kuntasektorin ko-
konaistoimintakate seka arvioimaan sen muutosta pitkalla aikavalilla. Tama jalkeen
lasketaan, esitelldan ja arvioidaan kokonaispadaoman tuottoprosentti. Viimeisessa alilu-
vussa arvioidaan henkildstdon tehokkuuden mittaamista.

5.1 Toimintakate

Kuten luvussa 4.2 mainittiin, kunnassa toimintakate mittaa paljonko kayttétalouden
kuluista jaa katettavaksi verotuloilla ja valtionosuuksilla. Kyseessa on siis negatiivinen,
valuuttamaardinen luku, mutta siitd voi myos tehda vertailukelpoisemman suhdeluvun.
Tahan tarvitaan toimintakulut seka tuotot tilikaudelta, jotka l0ytyvat tilastoituina vasta
vuodesta 2002 lahtien, joten suhteellinen laskenta onnistuu vain jalkimmaiselta aika-
sarjalta. Tarkastellaan tdman vuoksi my6s valuuttamaaradista toimintakatteen vaihtelua.

Valitettavasti myods valuuttamaardinen toimintakate on julkisella sektorilla ollut
harvinaisuus ennen markkinatalouden malleihin mukautumista. Tata ennen kaytettiin
ja tilastoitiin Iahinna kayttotalouden summia (jotka eivat sisdltdneet rahoituseria, eli
yksityiselta sektorilta tuttua kdyttokatetta ei kuitenkaan laskettu). Kayttétalouden tulo-
jen ja menojen erotus kunnissa vuosina 1982-1992, inflaation vaikutus poistettuna, on
esitetty kuviossa 5.
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Kuntien kayttétalouden tulot - menot 1982 - 1992
milj. markkaa
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Kuvio 5. Suomen kuntien kayttotalouden tulot - menot.

Kuviosta huomaa, deflatoinnista huolimatta, selvasti laman aiheuttaman pudo-
tuksen katteessa. Toisin kuin markkinataloudessa, jossa menoja yleensd pitaa lisata
ennen sitd vastaavaa tulojen kasvua, lamaa edeltdvind vuosina kuntataloudessa oli
resursoimaton, yhtakkinen nousu tuloissa. Kuten yleisesti julkisissa palveluissa, kdytto-
tulojen — eli palveluiden jarjestamisestd saatujen vastineiden — nousu aiheutti viiveelld
resurssien lisddmistd palveluihin (eli menoja). Kun tulojen kasvu laman myo6ta yhtakki-
sesti taittuikin, menojen pienentdaminen tapahtui taas viiveell ja siind onnistuttiin vas-
ta vuonna 1992. Juuri tallainen ketteryyden puute oli yhtena perusteena muutokselle.

Nykymuotoinen toimintakate ilman rahoituseria on tilastoitu vuodesta 1997 al-
kaen (liikelaitokset vuodesta 1993 alkaen). Vuonna 1998 luvussa eivdt olleet kaikki
kunnat mukana, joten tarkastelu suoritetaan yhtend sarjana alkaen vuodesta 1999.
Vuosien 1999 ja 2000 luvut on muutettu euromaaraiseksi ajankohdan 1.1.2002 vaihto-
arvolla 5,94573, vuoden 2011 lukujen ollessa jo valmiiksi tilastoituina euromaaraisina.

Euromaardinen toimintakate vuosina 1999-2014 on esitetty kuviossa 6. Hyvinkin
jyrkalta nayttavan laskutrendin voi selittaa esimerkiksi inflaatio, joten inflaatiokorjattu,
vuoteen 1999 indeksoitu toimintakatteen muutos on laskettu kuvioon 7.
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Kuntien toimintakate 1999-2014
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Kuvio 6. Suomen kuntien toimintakate.

Kuntien toimintakatteen muutos 1999-2014
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Kuvio 7. Suomen kuntien toimintakatteen muutos.

Kuviosta 7 ndkyy, ettd jopa deflatoituna ja indeksoituna toimintakatteen laskun
kehittyminen on huomattavan jatkuvaa aina vuoteen 2013 asti. Tama kertoo niin 2000-
luvun nousukaudesta kuin julkisen muutoksen hitaudesta. Talouden kasvukautena
kansalaisten vaatimukset ja odotukset (palveluille) nousevat nopeammin kuin kunnat
yhdakaan pystyvat taloudessaan reagoimaan. Muistetaan tosin, ettd toimintakatteessa
eivat nay vakauttajat, kuten verotulot ja valtionosuudet, vaan se kertoo niiden tarpees-
ta. Kuitenkin, markkinataloudessa ndin pitkdaikainen ja jaykka vuosikatteen lasku kar-
kottaisi rahoittajat.
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5.2 Kokonaispadoman tuottoprosentti (ROTA)

Kuten todettu luvussa 4.2, pddoman tuottoprosentti mittaa kykya tuottaa tulosta toi-
mintaan sidotulle pddomalle. Kansantaloudellisesta nakokulmasta on soveliasta kayt-
taa koko padomaa laskennassa, jolloin tunnusluvusta tulee ROTA (Return on Total As-
sets). Se lasketaan seuraavasti:

e Koko pddoman tuotto-% = Kansantaloudellinen kannattavuus = 100 x (Net-

totulos + Rahoituskulut + (Viilittomdt) verot) / Taseen loppusumma
(Alma Talent) (Kaisanlahti 2017, 169, 170) (Niskanen & Niskanen, 2003, 114)

Taman tunnusluvun laskenta virallisella kaavalla ei kuitenkaan onnistu: nettotu-
los kunnilta oli saatavilla vain vuoteen 1992 asti. Tilastoitu oli kuitenkin ’Kaikki tulot’
ja ‘Kaikki menot’ koko aikajanalta. Tulojen ja menojen erotus vuoteen 1991 asti on
hyvin Idhella tilastoitua Nettotulosta (todennakoisesti pienten rahoituserien erotuksel-
la), joten sita kaytetadn tdssa tutkielmassa tunnusluvun tuottamiseen. Kuntien vero-
menot ovat niin vahaisia, ettei niitd tarvita laskennassa. Nain ollen tunnusluvun lasken-
ta on yksinkertaisesti:

Koko péiéioman tuotto-% = 100 x (Kaikki tulot — kaikki menot) / Taseen loppusumma.

Kuviossa 8 on esitetty kuntatalouden koko pddoman tuottoprosentti vuosina
1984-1996 ja kuviossa 9 vuosina 1999-2014. Huomioitavaa on, ettd vuosina 1999 seka
2000 nettoylijaama oli erikoisen suuri kumpaankin aikasarjaan nahden (ehkapa jarjes-
telman muutos vield vaikutti laskentaan) ja vuodelta 2009 arvoa ei pystynyt laskemaan
puuttuvien tietojen vuoksi. Valuuttamuutoksia ei tunnusluvun suhteellisuuden vuoksi
tarvinnut tehda.

Kummallakin aikasarjalla kokonaispddoman tuottoprosentti on -1,074 ja 2,796
valissa eli markkinatalouden kriteerien mukaan heikolla tai valttavalla tasolla (Kaisan-
lahti 2017, 177). Tama ei ole epatavallista tai edes epatoivottavaa voittoa tuottamat-
tomassa organisaatiossa, jossa padomat lahinna turvaavat toimintaa, eivatka ole tuot-
tojen lahteena.
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Koko pddoman tuotto-% 1984 - 1996
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Kuvio 8. Suomen kuntien koko pddoman tuottoprosentti 1984 - 1996.

Koko padaoman tuotto-% 1999 - 2014
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Kuvio 9. Suomen kuntien koko pddoman tuottoprosentti 1999 - 2014.

Koska kuntien taseen loppusumma on suhteellisen tasaisesti nouseva, vakaa luku,
ndkyvat muutokset ROTAssa johtuvat tulojen ja menojen (sekd niiden valisistd) muu-
toksista. Kuten edellisen luvun kuvioista huomaa, kaytto- ja toimintakatteiden trendit
ovat kuitenkin olleet suhteellisen tasaisia tarkasteluvalilla. Taman huomioiden ROTAN
laskut ja nousut ovat jyrkkid. Verotulot ja valtionosuudet, vaikkakin ovat periaatteessa
talouden mukaan muokkaantuvia, ovat my6s Suomessa vakaita ja tasaisesti nousevia,
joten nekdan eivat selita toimintakatteen ja padoman tuottoprosentin kehitysten mer-
kittavia eroja.
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5.3 Henkiloston tehokkuus

Hyva, erityisesti kunnan talouteen ja toimintojen tehokkuuteen vaikuttava, mittari olisi
henkiloston tehokkuus. Yleisesti, henkiloston tehokkuus mitataan suhteuttamalla yri-
tyksen tuotosta (tai tulosta) kuvaava luku henkiloston tai henkildstokulujen maaraan
(tuotos/hlo tai tuotos/palkkaeuro). Jos yritysten henkilostorakenteet tai palkkatasot
eroavat merkittavasti, parhaiten toimivat henkilostokuluihin suhteutetut luvut. (Kai-
sanlahti ym. 2017, 180)

Tuottavuuden mittaaminen ja jopa maaritteleminen julkisella sektorilla on kui-
tenkin huomattavasti vaikeampaa kuin liiketaloudessa. Niin tehdyn tyon kuin tuotan-
non maaran mittaaminen voi olla hyvinkin mutkikas ja hankala prosessi, silla tydpanos
ei ole suorassa suhteessa toivottuun tuotokseen ja tuotteiden arvoa ei ole saatavissa
markkinoilta. Soininvaaran (2009, 16, 17) mukaan usein tyydytaan pelkkiin maarallisiin
mittareihin ja toisinaan edes se ei ole mahdollista, jolloin tyévoiman vahentyminen
helposti — ja virheellisesti — maarittyy tuottavuustekijaksi.

Monimuotoisessa tasapainotaloudessa, jossa satunnaiset tapahtumat ja tekijat
vaikuttavat tulokseen, ei siis voi olettaa syy-yhteyttd tuotoksen ja henkilépanosten
vdlille, eikd taman tutkimuksen puitteissa |0ytynyt suositeltuja henkiléstétehokkuuden
tunnuslukuja julkiselle sektorille. Oletettavasti henkiloston tehokkuutta kunnissa voisi
mitata esimerkiksi palvelujen tasoon, asiakastyytyvaisyyteen tai muihin asianmukaisiin
reaaliprosessin lukuihin suhteuttaen. Tilinpdatdksen perusraporteista ei kuitenkaan
kaikkea tarvittavaa henkilostotilinpaatoksen tekemiseen tai arviointiin 16ydy. Henkil6s-
tokulujen, henkiléstomaaran ja tyon tuottavuuden avulla tehokkuutta voi kuitenkin
arvioida.

Kuviossa 10 on esitetty inflaatiokorjattuna kuntien kokonaishenkildstokulut
kummankin aikasarjan vuosilta. Vuosien 1984-2000 luvut on muutettu euromaaraiseksi
ajankohdan 1.1.2002 vaihtoarvolla 5,94573. Kuviosta on selkeasti huomattavissa 90-
luvun luovan tuhon resurssisiirto, mutta tallainen nayttaisi olleen myos aikasarjan lop-
puvaiheessa. Kuvio myos nayttaisi kertovan kulujen syklisyydestd, eli siita etteivat teh-
dyt sadstot ole pitkdikaisid, vaan kulut |dhtevat pian uudelleen nousuun. Tama tosin
kertoo enemmankin henkiléstosuunnittelun kuin henkiléston toiminnan tehottomuu-
desta.
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Kuntien henkildstékulut 1984 - 2014
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Kuvio 10. Suomen kuntien henkilostokulut.

Luvun 3.3 kuvioista 3 ja 4 huomattiin, etta kuntien henkilostomaarien pitkan ajan
trendin ollessa nouseva, julkisen sektorin tyon tuottavuuden trendi on laskenut. Henki-
|6ston tehokkuuden ei siis olettaisi olevan kovinkaan korkea, eika se sita tutkimusten
valossa ole julkisella sektorilla ollutkaan. Tehokkuuden tulevaa muutosta voisi ennus-
taa viimein saavutettu henkiloston maaran lasku (joka ndakyy myos kulujen aiempaa
jyrkempana laskuna), mutta ainakaan toistaiseksi se ei ndy tyon tuottavuudessa. Vasta
tulevaisuus osoittaa, saadaanko myo6s tuottavuus nousuun tai onnistutaanko kulujen
syklisyytta tasoittamaan.
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6 JOHTOPAATOKSET

6.1 Yhteenveto

Ulkoiset paineet ovat ajaneet julkisyhteisot uudistamaan taloutensa, jolloin uusi julkis-
johtamisoppi NPM, seka sittemmin sen jdlkeldiset, ovat saaneet vahvaa jalansijaa ym-
pari maailman. Parhaimmillaan ulostuloihin seka liiketoimintaan keskittyvd NPM pys-
tyy seka supistamaan julkista sektoria ettda parantamaan sen palveluiden laatua.

Suorituskyky, tehokkuus ja mittaaminen ovat olleet NPM-reformien keskitssa.
Jotta budjetoinnin fokus saataisiin toteutumien seurannasta nykyisyyden seka ennus-
teiden parantamiseen, siirryttiin kassaperusteisesta suoriteperusteiseen kirjanpitoon.
Nailla laskentajarjestelmilla on perustavanlaatuisia eroja muun muassa kustannuksissa
ja tuloissa, jaksotuksissa, sidosryhmissa seka vastuullisuudessa. Muutos on siis perus-
teellista ja vaativaa. Kuitenkin, julkisen talousarvion muutos on hidasta, monimuotois-
ta, epdvakaata ja jatkuvaa.

Uudet opit on otettu vastaan ja reformit toteutettu hyvinkin eri tavoin erilaisissa
hallinnoissa, joka nakyy etenkin tulosten kirjavuudessa. Tutkimuksia reformien suunni-
telmista, toteutuksista seka tuloksista on tehty ympari maailmaa. Tutkimuksista on
kaynyt ilmi, etta reformit ovat johtaneet yksityistamiseen, eriyttdmiseen, ohimeneviin
saastoihin, kulujen kasvamiseen ja luottamuspulaan. Toisaalta tulokset osoittavat
myos vaarinkdytosten vahentymista, resurssien sadstoa, innovaatioita sekd talouden
tasapainottumista.

NPM:n on vuosikymmeniensa aikana sailyttanyt vanhoja painotuksia ja kerannyt
uusia nakokulmia. Projekti on kehittynyt olosuhteiden ja rajoitteiden, ongelmanselvi-
tyksen seka tavoitteiden muuttuessa. Julkishallintoreformit ovat polymorfisia seka dy-
naamisia, ja niiden tutkiminen on hankalaa ja tulokset eriavia. Vaikka perusperiaatteis-
sa olisi onnistuttu, tavoitteiden saavuttamista on vaikea tulkita. On vaarallista vetaa
johtopdatoksia, kun tulosten yhteydet ovat epéselvia, ulkopuolelta vaikuttavia syitd on
runsaasti ja sidosryhmien nakokulmat, aikaskaalat seka tarpeet ovat erilaisia.

Vaikka monet tutkijat epailevat uusien talousoppien sopivuutta julkiselle sektoril-
le, niin 1ahtokohdat kuin perustelut epadilyille vaihtelevat. Todisteita on valikoitu, tulok-
sia yleistetty ja oma empiirinen tutkimus on yleensa puutteellista. (Laine 2018) Tama
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johtuu niin siitd, etta makroekonomisista tilastoista ei pysty vetamaan hairiéttémia
johtopdatoksia, kuin siitd, ettd tulosten maarittdminen ja mittaaminen usein muok-
kaantuvat prosessin aikana. Erityisesti tuottavuutta on mitattu vain tuotannollisella
yksikkotasolla, tuloksellisen tehokkuuden ja suorituskyvyn jaddessa tulevien tutkimus-
ten rasitteeksi.

Suomessa, jossa yhteiskunnan ja julkisen talouden rakenteet ovat otollisia
NPM:lle, reformit ovat olleet harkittuja, tarkkaan suunniteltuja, sovellettuja ja asteit-
taisia. Taman vuoksi toteutus on yleensa onnistunut vahintdan paperilla, toisinaan (ja
ajan kanssa) myos kdytdnndssa. Laman myota huomio siirtyi erityisesti laskentatoi-
meen, paatettiin ottaa kayttdoon tuottavuutta ja taloudellisuutta parantavia markkina-
mekanismeja ja suoritettiin julkisen talouden budjetti- ja kirjanpitoreformi. Kehysbud-
jetointi ja suoriteperusteinen kirjanpito siirsivat tulosohjausta kuntiin, lisdten niiden
taloudellista itsendisyytta.

Julkisen taloutemme ongelmat ovat rakenteellisia, joten muutoksia on jatkettu
2000-luvulla, kun nousukausi ldhetti myos julkisen talouden menot uuteen nousuun ja
tuottavuuskehitys pieneni. Suurimmat odotukset tuottavuuden kasvusta kohdistettiin
kuntien palvelutuotantoon, erityisesti henkilostokulujen hillintdan. Suoriteperusteinen
kirjanpito oli jo parantanut kuntiemme tehokkuuden ja taloudellisuuden mittaamista
seka taloudellista vertailua ja pian huomattiinkin, ettd monin paikoin palveluissa voi
vahentaa kustannuksia ilman laadun heikkenemista.

Tassa tutkielmassa tarkasteltiin Suomen julkisen tilinpdatostiedon muutosta ja ti-
lastollisia trendejad uudistusten ymparilla. Vaikka tilinpaatosanalyysissa usein kdytetdan
tilastollista todentamista, aikasarjojen graafinen tarkkailu valikoitui tutkimusmenetel-
maksi, silla kiinnostuksen kohteena ei ollut taloudellinen tilanne, vaan sisdginen muutos.
Analyysimenetelman valintaan ja itse analyysiin vaikuttivat myos julkisten reformien
laajuus, epavakaus ja monipuolisuus. Muutosta ja trendeja kuvaavien menetelmien
kannattaa visuaalisen aikasarja-analyysin puitteissa olla tunnettuja, yksinkertaisia ja
pitkaikaisia.

Tutkielman tarpeisiin on keratty tutkimusaineistoa julkisen sektorin avoimista ti-
lastotietokannoista. Tarkkailuun on valittu kuntatalouden tilinpaatostietoja aikavalilta
1982-2014, aina kunkin tiedon saatavuuden, kdytettdavyyden ja vertailtavuuden mukai-
sesti. Jotkin luvuista I6ytyivat koko aikasarjan pituudelta, mutta valitettavasti yleisem-
paa oli, etta tilastointia ja/tai talouden raportointia oli muutettu niin, etta vertailukel-
poista lukua ei pystynyt koko havaintoaikavalilta tuottamaan. Luvut ja tunnusluvut on
pyritty valikoimaan niin, etta ne kertovat valitun aikavalin trendeista kannattavuudessa,
tehokkuudessa ja suorituskyvyssa.

Liikelaitosten tilinpaatosten ja tunnuslukujen erottelu yleisissa ohjeistuksissa vih-
jasi kuitenkin siitd, etteivat liiketalouden tunnusluvut sovellu voittoa tavoittelematto-
man talouden laskentaan. Kuntien tilinpaatoksiin on suositeltu yhd enenevissa (ja
muokkaantuvissa) maarin omiakin tunnuslukuja, mutta niiden vertailukelpoisuudesta
varoitetaan jo samoissa ohjeistuksissa. Julkisen tilinpaatéksen monitulkintaisuuden
vuoksi nadiden tunnuslukujen analysointi jatettiin muiden tutkimusten aiheiksi.

Tarkasteltaviksi tunnusluvuiksi valittiin lopulta markkinataloudessa yleisesti tun-
nettuja lukuja, jotka sopivat pitkille aikasarjoille ja ovat yksinkertaisia niin tarpeiltaan
kuin tuloksiltaan. Tunnuslukuja jouduttiin jo ldhtdkuopissa muokkaamaan julkiselle
sektorille sopivammiksi, kun esimerkiksi tuloslaskelman valituloksista tdhan tarkoituk-
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seen sopivimmaksi osoittautui yksityiselld sektorilla vdhemman suosittu vaihtoehto.
Tunnusluvuiksi valikoituivat seuraavat:

1.  Tulojen ja menojen suhdetta kuvaava toimintakate,

2. kannattavuutta kuvaava kokonaispadaoman tuottoprosentti seka

3. tyon tuottavuutta kuvaamaan pyrkiva henkil6ston tehokkuus.

Kaikki edellda mainitut kertovat myds tehokkuudesta ja taloudellisuudesta.

Toimintakatetta kuvattiin ensimmaisen aikasarjan osalta kayttotalouden meno-
jen ja tulojen erotuksena, ja jalkimmaisen aikasarjan osalta sekda euromaardisena toi-
mintakatteena etta deflatoituna katteen muutoksena. 'Kayttokatteella’ saatiin nakyviin
pientd epdvakautta, mutta etenkin jalkimmadisen aikasarjan osalta toimintakatteen
trendi on ollut selvasti nouseva aivan viimeisia vuosi lukuun ottamatta. Vaikka markki-
natalouteen perustuvat muutokset tehtiin paperilla jo vuosia ennen toimintakatteen
tilastointia, tarkeimman katteen kehityksen muutosta ei ole saatu aikaan tarkastelu-
jaksolla. Toivo siitd tosin nakyy jakson lopussa, ja VM (2015a, 17) onkin jo todennut,
ettd toimintakate on saatu hyvin maltilliseen kasvuun.

Kokonaispdaoman tuottoprosentin virallista muotoa yksinkertaistettiin, jolloin se
saatiin mitattua samanlaisena ja miltei yhtdjaksoisena koko aikavalilta. Ja koko valilta
se osoitti liiketaloudellisesti heikkoa tulosta, mika ei yllata julkisen talouden organisaa-
tioissa. Tulosten suuren epdvakauden syyta ei tdman tutkimuksen puitteissa maaritelty.
Selkeaa trendia koko aikavalilla oli ailahtelun vuoksi vaikea |6ytaa.

Seka toimintakate (yksityiselld sektorilla yleensa vuosikate) ettd ROTA pystyttiin
lopulta mittaamaan, vaikkakin niita joutui muokkaamaan ja yksinkertaistamaan. Meto-
dologisista valinnoista ja helpotuksista huolimatta tulokset taytyy ottaa tietylld varauk-
sella, kuten monitulkintaisen kuntatalouden tutkimuksessa on tapana. Esimerkiksi toi-
minnan katteen analysointi kdytanndllisilla tarkoitusperilld vaatisi reaalitalouden eri-
tyispiirteiden huomioimista. Kokoelmaluvut taas eivat valttdmatta sovellu ROTAnN las-
kemiseen, silld julkisella pddomalla ei tavoitella tuottoa, vaan toiminnan jatkuvuutta tai
turvaamista.

Henkiloston tehokkuus osoittautui lopulta hankalimmaksi mitata julkisesta ai-
neistosta, eika sita pystynyt lopulta laskemaan pelkkien tilinpaatostietojen avulla. On-
gelma Iahti jo kaavan I6ytamisestd; liiketaloudessa tahan tunnuslukuun kaytetaan tuo-
tosta ja henkiléstopanosta, joista kunnallissektorilla ei saa kausaliteettia. Julkisten pal-
veluiden henkil6ston tehokkuuden syy-yhteys rahaprosessiin 16ytyy reaaliprosesseista,
joita tilinpaatoksessa ei erotella.

Henkildstdon tuottavuuden tehostaminen nimenomaan kuntien palveluissa on
kuitenkin niin suuressa roolissa tuottavuuden parantamisessa, etta arviointi suoritet-
tiin tilinpaatoksen henkilostdkulujen seka aiemmin tutkielmassa esitettyjen henkil6s-
ton maadran ja tyon tuottavuuden kehitysten perusteella. Tulokset osoittivat, etta vaik-
ka henkildstéon maara ja sitda myoten kulut on saatu pienentymaan, tyon tuottavuuden
laskua ei yhakaan ole saatu taittumaan.

Kaikkien kolmen tunnusluvun suunnittelu, toteutus ja tulosten tulkinta kertoivat
vahvasti siitd, miten tdrkeda oikeiden laskentatapojen valinta on myos julkisessa ta-
lousanalyysissa. Selvastikdan edes yleisimmat ja olennaisimmat yritystalouden tunnus-
luvut eivat sovellu tasapainotalouden mittareiksi sellaisinaan tai lainkaan. Yksityisen
sektorin tuottavuuskehityksen opit ja tutkimusmetodologiat eivdt sektorien luonne-
erojen vuoksi sovi suoraan julkisella kdytettaviksi.
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Jotta tulkinnalle saataisiin positiivinen paatantd, muistetaan viela, etta julkishal-
linnon uudistuksissa kuntatalouden tarkeimpia tavoitteita olivat muun muassa tilinpaa-
tosinformaation seka vertailtavuuden parantuminen. Taman tutkimuksen empiirisen
keruun edistyessd, havaintoaineiston kdydessa yhtendisemmaksi ja vastatessa yha
enemman standardoituja termejd, saa vahvasti sen tunteen ettd tdassa ovat uudistukset
onnistuneet. Sen voi ainakin varmasti sanoa, etta uudistuksen ansiosta luvut ovat ny-
kyaan vertailukelpoisempia, vaikka kuntiin jddaneet omat kaytannot ja organisoinnit yha
sekoittavat pakkaa.

6.2 Kritiikki ja jatkotutkimus

Kuten Laamanen ja Saari (2009, 16) muistuttavat, ‘kuntatalouden kestdvyyden kannal-
ta taloudellinen tehokkuus saattaa... olla hyvin térkedd. On kuitenkin huomattava, ettd
tehokas toiminta ei riitd takaamaan sitd, ettd kunnan talous on kunnossa tai ettd kun-
nan toiminta voidaan arvioida hyviéksi’. Tehokkuuden mittaaminen kuntatalouden ana-
lysoimiseksi vaatii yleensa reaaliprosessin, tilannesidonnaisuuden ja yksikkétason ver-
tailtavuuden huomioimista. Se, etta taloudellisen tilan tai toiminnan analysoinnin si-
jaan talla kertaa etsittiin muutosta ja trendia, ei vahenna sita tosiasiaa, ettd suurem-
milla resursseilla olisi pystytty konkreettisempaan ja hyddyllisempaan analyysiin, vaik-
kakin vain yksikkotasolla.

Eritoten tutkijaa harmittaa kuntayhtymien ja liikelaitosten pois jattaminen. Juuri
ne todenndkdisesti olisivat osoittaneet toivottua kehitystd, silla niihin osoitetaan yha
kriittisempia palveluita ja ne ovat ketterampida muutoksissa. Taman tutkimuksen puit-
teissa ei kuitenkaan niiden vaatimaa lisatyota olisi ehtinyt tekemaan (sekd fyysinen
etsintd ettd eliminoinnit). Lohdutuksena muistettakoon, etta Tyo- ja elinkeinoministe-
rid suosittelee ndissa laitoksissa eri tunnuslukujen kaytt6a, joten joka tapauksessa ne
olisi tutkittu erillisina.

Muistetaan myds, etta tilinpaatdsanalyysi, my6s hyvin erilaisista yksikoista koot-
tuna, sisaltaa tulkinnanvaraisuutta, ja graafinen tarkkailu seka trendien visuaalinen
havainnointi sitd ainakin sisaltavat. Tilinpaatosanalyysissa kaytettdavat tunnusluvut
saattavat myos paljastavat oireita, mutta tunnusluvun muutoksen aiheuttaneisiin pe-
rimmaisiin syihin ei analyysilla tavallisesti saada vastausta, silld ne yleensa liittyvat re-
aaliprosessiin, kun tilinpaatds on rahaprosessin kuvaus. Edelleen, on hyvda muistaa etta
tunnusluvut kertovat menneestd, joten niiden perusteella toimenpiteisiin ryhtyminen
saattaa olla jo myohaista.

Miten tarina on talld valin jatkunut? Pollittin ja Bouckaertin (2011, 27) mukaan
finanssikriisilla ei ole selkeda yhteyttd NPM:n tulevaisuuteen (vaikka niukkuus toki
usein ajaa uudistamaan), mutta Vries ja Nemec (2013, 8) mieltdvat, ettd finanssikriisi
on jo ottanut pohjaa NPM:n idealta supistaa julkinen hallinto, kun kriisiin ei |6ydy rat-
kaisuja ulkomarkkinoilta. Valtionvarainministerio myontaa, ettd tuotantopotentiaali on
alentunut ja talouden tasapaino heikentynyt, joten kestdvyyden turvaaminen on haas-
te. (VM 2010a, 9) Kuten edellisen, myds nykyisen laskusuhdanteen vaikutukset jul-
kishallintoon ovat enimmakseen olleet jo pitkadn asialistalla olleiden uudistusten no-
peuttamista.
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Finanssikriisin jdlkeen julkisyhteisdjen rahoitusasema on ollut alijadmainen, jat-
kuen ainakin vuoteen 2016. Taantumavuosien jdlkeinen hidas talouskasvu ei riita kaan-
tamaan julkista taloutta ylijaamaiseksi. Julkista taloutta rasittaa ikdrakenteen muutos,
velkaantuminen jatkuu ja julkiset investoinnit alenevat edelleen. Tuloihin tai menoihin
suoraan kohdistuvat toimet eivat riita, tarvitaan yha rakenteellisia muutoksia, joilla
vahvistetaan talouskasvua seka tyollisyysastetta ja lisatdaan julkisen talouden tehok-
kuutta. (VM 2014, 5, 15) Yhakin, saadosvalmistelussa pidetdan lahtokohtana kuntien
toiminnan tuottavuutta ja tehokkuutta (VM 2015b, 31).

Tarve tutkimukselle ja tulosten hyddyntamiselle ei siis ole havinnyt. Informaatio
siitd, mika kaiken reformipuheen, -implementoinnin ja toiminnan jalkeen on se lopulli-
nen tulos, on kuitenkin niukkaa ja epdselvdaa. Tama johtuu osin siitd, etta hallintore-
formin aikaskaala on yleensa median tai poliitikkojen kiinnostusta pidempi (eli kukaan
ei vaadi tutkimuksia) ja toisaalta myos siita, etta tallainen informaatio on vaikeaa ja
kallista niin kerata kuin tulkitakin. (Pollitt & Bouckaert 2011, 158, 217) Kuten huomat-
tiin myos tata tutkielmaa tyostaessa.

Tutkimuksesta kuulsivat lapi useat samat ongelmat kuin edellisista tutkimuksista.
Kuten Pollitt ja Bouckaert (2011) listasivat tulosten tunnistamisen vaikeuksista, vaikka
henkilostdmenoja on onnistuttu pienentamaan, tyon tuottavuus on yha laskusuhdan-
teessa. Ja jos tulokset osoittavatkin tavoiteltua muutosta, ei parannusta pystyta yhdis-
tamaan kyseenomaiseen reformiin. Havaintoaineistoa keratessdan tutkija sai huomata,
ettd tilinpaatoksen mittarit sekd mittaustavat ovat jatkuvassa muutoksessa, mika han-
kaloittaa pitkan aikavalin vertailtavuutta.

Buhrin (2012, 300) mukaan suurimpina kysymyksind ovat pysyneet kansainvalis-
ten kirjanpitostandardien ja suorituskykyraportoinnin kehittaminen. Julkisten palvelui-
den tehokkuuden ja tuottavuuden seka vastuualueiden toteumien nayttaminen vaatii
sellaista hallinnointia ja raportointia, jossa on todellista haastetta suoriteperusteiselle
tilinpdatosdokumentoinnille (Buhr 2012, 302). Myos Lande & Rocher (2011, 219) huo-
mioivat vaillinaisten standardien ongelmat, muistuttaen ettei standardeja ole julkistet-
tu esimerkiksi aineettomille varoille, joita julkisella sektorilla riittaa.

Julkisen puolen uudet kirjanpitokdytannoét ovat siis vaatineet tarkkaa harkintaa.
Monet tutkijat ovat epdilleet suoriteperusteisen jarjestelman luotettavuutta ja kaytan-
nollisyytta julkisen sektorin resursseille. Jo tuloksen kasite on sektoreilla hyvin erilainen,
koska julkisen talouden ylijdaama ei valttamatta ole hyva eika alijaama se paha asia.
(Buhr 2012, 289) Liiketalouden tunnuslukujen kdytto tasapainotaloudessa ei ole help-
poa, jarkevaa tai aina edes mahdollista. Analysoinnin ja arvioinnin kehittdminen on
jatkuva prosessi, jotta uusi kirjanpitotapa saadaan sopimaan uuteen ymparistdonsa.

Useat tutkijat ehdottavat tutkimusta kunta- tai organisaatiotasolla, josta he arve-
levat saatavan parempia ja selkedmpia tuloksia. Tamankin tutkimuksen tulokset olisi-
vat olleet kaytanndllisempia, jos olisi pystytty tutkimaan yksikdiden tai toimialojen vali-
sid eroja muutoksessa. Erilaiset arvostus- ja jaksotusratkaisut kuitenkin johtavat erisuu-
ruisiin tuloksiin ja omiin padaomiin, joka vaikuttaa tunnuslukuihin ja vaikeuttaa yksikko-
jen valistd vertailua. Laamasen & Saaren (2009) tutkimus esitti, ettd jos tilinpaa-
tosinformaation lisdksi otetaan huomioon esimerkiksi tuotannon tasoa ja laatua koske-
vaa informaatiota, saadaan talousanalyysia parempi kuva taloudellisesta tilasta seka
toiminnasta.
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Organisaatiotason tutkimukseen ryhtyessa kannattaa myds muistaa, etta kun ko-
ko paikallishallinnon aineiston tutkiminen on kuvailevaa tilastoanalyysia, otantaan pe-
rustuva tilastollinen paattely vaatii jakaumien ja merkitsevyystasojen madrittamista,
tilastollisten testien suorittamista ja luottamusvaleja (KvantiMOTV). Tilinpaatosanalyy-
sin avulla taas voidaan verrata toisiinsa vain sellaisia yksikk6ja, jotka ovat tietylla taval-
la samanlaisia. Muun muassa yksikon koko, toimiala tai sijainti vaikuttaa usein lukujen
vertailukelpoisuuteen.

Vaikka tilinpaatéstunnusluvut ovat jo pitkdaan olleet suoriteperusteisen tilinpidon
vdlineitd, ne ovat kehittyneet pddasiassa voittoa tavoittelevien yksikdiden tarpeisiin.
Julkisesta tilinpaatoksesta kyseiset (tunnus)luvut voivat olla laskettavissa ja saada mie-
lekkdita arvoja, mutta ne eivat riita kuvaamaan kaikkea sita, mita julkisen sektorin tu-
loksesta kannattaisi tutkia. Jatkotutkimusaiheeksi voisikin suositella tilinpaatodsten si-
jaan kuntien kayttotaloustilastoja, jotka tarjoavat kdaytannonldheisempdd, organisaa-
tiotasoista, alakohtaista dataa, jota voisi hyodyntda varsin monipuoliseen talousana-
lyysiin. Erityisesti kuntayhtymat voisivat antaa ajankohtaisen tutkimusaiheen, silld niis-
ta loytyy toimialakohtaista laskentatietoa esimerkiksi soten alueelta. VM:n mukaan
(20154, 10) julkisen talouden ohjaus ja menopaineiden hallinta ovat pitkalti kiinni sote-
uudistuksen onnistumisesta.

Jagalla, Becker ja Weber (2011, 137) ehdottavat tuleviksi tutkimusaiheiksi joitain
suoriteperusteisen jarjestelman mahdollisia etuja, kuten:

e parempi lapindkyvyys: kattavampi, laadukkaampi ja johdonmukaisempi lasken-
tainformaatio nostavat esiin hallinnon puutteita,

e myos pitkdaikaisten tulosten ndakyvyys paranee, kun saadaan konsolidoituja ku-
vauksia varoista, veloista, kustannuksista ja resurssienkdytdsta, seka

e kustannusten vertaaminen ulkoisten palveluntarjoajien kanssa paranee yhteisen
laskentajarjestelman kautta, etenkin jos standardit yhtenaistyvat.

Myds taman tutkimuksen kirjallisuutta kahlatessa nousi esiin ihmetys siitd, miksei
mallia oteta yksityissektorin vastaavista elimista? Jos osataan ottaa oppia muiden val-
tioiden ohjelmatasolta, miksei alempaa tai lahempaa? Monien artikkeleiden epakohdat
osuivat tismalleen samoihin asioihin, joihin tormataan jatkuvasti yksityisen sektorin
liiketoiminnassa. Yrityssektorilla on my6s jo huomattu, etta jotkin reaaliprosessin lu-
vuista ovat kayttokelpoisempia esimerkiksi henkiléston tehokkuuden arvioinnissa. Lo-
pulta sektorit voivat hyddyntaa toisiaan laskennan kehityksessa.

Entd minkalaisia vastauksia julkisten reformien tutkimukselta odotetaan (tulevai-
suudessa)?

1. Niiden mallien (kuten NPM) tai tekniikoiden tunnistaminen, jotka selkeasti toimivat
useimmissa ymparistoissa.

2. Enemman rajoitettuja ja ehdollisia yleistyksid, joissa ’jokin yleensa toimii ndin tal-
laisissa olosuhteissa’.

3. Eiisoja yleistyksia tai saant6ja (edes ehdollistettuja), vaan runsaasti oivalluksia ja
nyrkkisdaantoja, jotka ovat siirrettavissa paikasta toiseen.

4. Eitoimivia yleistyksia: jokainen tilanne on ainutlaatuinen.

(Pollitt & Bouckaert 2011, 219)
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