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Esipuhe

unta, talousarvio ja hallinnollinen kirjanpito — yritys, liikekirjanpito ja ti-

linpditoslaskelmat. Niistd elementeistd on perinteisesti syntynyt kaksi ta-
loushallinnon ja laskentatoimen oppien, normistojen ja kidytintdjen maailmaa.
Erilaiset ympdristot — verorahoitteinen kuntaympiristo ja markkinarahoitteinen
yritysympiristd — tarvitsivat erilaiset kirjanpitomallit. Kirjanpidon piddtehtivi-
kin oli erilainen: kunnassa talousarvion toteutumisen valvonta, yrityksessi tu-
loslaskenta.

Vaan eipi ole kirjanpidon maailma endi nidin selkeisti kaksijakoinen. Lii-
kekirjanpito on vetinyt kilpailussa pitemmin korren. My6s kuntien kirjanpidossa
on siirrytty litkelaskentaan. Kunnat laativat tuloslaskelman ja taseen, ja niiden
taloutta arvioidaan erityisesti juuri tilinpéddtoslaskelmien perusteella.

Pitkidin seki litkekirjanpidon ettd hallinnollisen kirjanpidon opetuksen ja
oppien parissa tyoskennellyttd askarruttaa kysymys, oliko kuntasektorin siirty-
minen liikekirjanpitoon perusteltu ja onnistunut ratkaisu. Jos vastaus olisi itses-
tidn selvi ky//d, niin miksel tuota siirtymistd sitten toteutettu vuosikymmenien
saatossa jo aiemminkin? Toisaalta tietysti ajat ja ajan mukana organisaatiot muut-
tuvat, mutta ovatko kunnat nyt erilaisia kuin ennen, enemmin yrityksen kaltai-
sia? Vai onko litkekirjanpito ehki tarkoitettukin muuttamaan kuntia enemmin
busineksen kaltaisiksi? Ehkdpd niinkin, mutta kaikesta huolimatta kunnat ovat
voittopuolisesti verorahoitteisia talouksia, joissa tuloslaskennalla ei voi olla sa-
maa merkitystd kuin markkinarahoitteisessa yritystaloudessa.

Tissd Kunnallisalan kehittimissdition rahoittamassa tutkimuksessa selvi-
tetddn kuntasektorin litkekirjanpitouudistusta silld perusteellisuudella, jolla kir-
janpitolain piiriin siirtymistd olisi mielestimme pitinyt kuntasektorilla vihin-
tiinkin valmistella.

Tutkimuksen teoreettisempi alkuosa kyseenalaistaa kuntien litkekirjanpi-
touudistuksen yhtdilti itse litkekirjanpidon periaatteista ja olettamuksista ja toi-
saalta kuntatalouden kontekstista lihtien. Tutkimuksen empiirinen osuus perus-
tuu neljin kunnan (Jyviskyld, Jyviskylin maalaiskunta, Kuopio ja Muurame)
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keskeisten toimijoiden haastatteluihin. Haastatelluilta kysyttiin heidin kasityk-
siddn ja nikemyksidin kirjanpitouudistuksen toteutuksesta sekd uuden informaa-
tion hyviksikdytosti ja merkityksesti.

Tutkimuksen tulokset pyrkivit vetimiin yhteen seki teoreettisen etti em-
piirisen osuuden annin. Keskeiseni yhteenvetona on todettu, ettei timd uudis-
tus mikiin suuri innovaatio ole, vaikka radikaali uudistus laskentatoimen maail-
massa onkin. Valmiiseen vaihtoehtoon ja kopiointiin perustuva ratkaisu el sit-
tenkdin ole aina helpoin ja paras ratkaisu. Kuntien kirjanpidosta tuli lihinni
"missd mennddn” -kirjanpitoa, koskei sille tismillisempédikddn tehtivdd médri-
tetty eivitkd yritysmaailmasta lainatut tuloslaskenta ja alimman rivin tarkastelu
oikein kuntatalouteen istu.

Tutkimuskokonaisuuden suunnittelu samoin kuin timi loppuraportointi
erityisesti teoreettisemman alkuosan (piikappaleet 1-3) ja tutkimustulosten ko-
koamisen suhteen (piikappaleet 6 ja 7) ovat viime kidessd Salme Nisin kisi-
alaa. Tutkimuksen empiirisen osuuden kirjoittajat ovat suunnitelleet ja osin to-
teuttaneetkin yhdessd. Kaksivaiheisissa teemahaastatteluissa syntyneen aineis-
ton kisittely ja analysointi (pdikappaleet 4 ja 5) ovat olleet ensisijaisesti projek-
titutkija, KTM Juha Keurulaisen vastuualuetta.

Esitimme parhaimmat kiitoksemme tutkimuksessa mukana olleille kun-
nille ja kuntatoimijoille meille tutkijoille antamastanne ajasta ja meitd kovasti
ilahduttaneesta yhteistyosti. Professori Pentti Meklinille kiitos tyon eri vaiheis-
sa saaduista kommenteista. Kiitokset myos tutkimuksen rahoittajalle ja julkaisi-
jalle sekd Jyviskylan yliopiston taloustieteiden tiedekunnalle, joiden tuella ja hel-
massa timd tyo on toteutettu.

Jyviskyldssid marraskuussa 1999

Salme Nisi



1 Johdanto

1.1 Kirjanpitouudistus osana kuntalain uudistamista

Vuoden 1995 kuntalaki (395/95) muutti kunnan taloutta ja erityisesti myos kun-
nan kirjanpitoa koskevia sididoksid. Kuntalain 8 luku "Kunnan talous” kisittdi
vain kuusi pykildd (65-70 §), joista edelleen vain yhdessi (67 §) sdidetdin kun-
nan kirjanpidosta. Mainittu kuntalain pykild kuuluu seuraavasti:

”Kunnan kirjanpitovelvollisuudesta, kirjanpidosta ja tilinpditoksestd on sen lisiksi miti
tissd laissa sdddetiin, soveltuvin osin voimassa, miti kirjanpitolaissa (655/73) sidde-
tidn. Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto antaa ohjeita ja lausuntoja kirjanpitolain ja
timin lain 68—70 §:n soveltamisesta.”

Pykilin ensimmiinen virke merkitsi kuntien kirjanpidon (rahoituksen las-

kentatoimen') sditelyn historiassa radikaalia kdinnetti: kunnalliseen kirjanpi-
toon sovellettaisiin alun perin yrityssektoria varten luodun kirjanpitolainsiddin-
nén siinndksid. Ruotsalaiset laskentatoimen tutkijat (Brorstrom, Haglund ja

1

Yrityksen laskentatoimen kokonaisuus jisennetiin meilld yleisesti kahtia kdyttimilld ter-
meji rahoituksen laskentatoimi ja johdon laskentatoimi, joskin muitakin termeji, kuten
ulkoinen ja sisdinen laskentatoimi, edelleen kdytetdin. Rahoituksen laskentatoimi sisil-
tid kaiken tuloksen jakamista ja tuloksesta tiedottamista koskevan laskennan, ja johdon
laskentatoimi puolestaan kattaa kaiken johtoa tukevan laskentatoimen organisaation kai-
killa hierarkiatasoilla (ks. Vehmanen, 1992). Ks. myos Meklin—Nisi (1994), jossa on vas-
taavaa laskentatoimen kahtiajakoa ehdotettu sovellettavaksi julkisessa hallinnossa.
Rahoituksen laskentatoimen ja johdon laskentatoimen kahtiajako lienee sovellettavissa
myds julkisen hallinnon laskentatoimeen — erityisesti jos tavoitteena on harmonisoida
julkisen laskentatoimen terminologia yrityksen laskentatoimen terminologian kanssa. Ra-
hoituksen laskentatoimi julkisessa hallinnossa sisiltiisi lakisditeisen (talousarvio- ja
liike)kirjanpidon ja tilinpditdsraportoinnin, ja johdon laskentatoimi puolestaan kattaisi
kaiken johdon piitoksentekoa ja tuloksellisuuden arviointia avustavan laskentatoimen
julkisen hallinnon eri organisaatiotasoilla. Johdon laskentatoimen kokonaisuus miirdy-
tyy ensisijaisesti johdon omista tarpeista kisin.



Solli?) ovat kirjassaan arvioineet suomalaisen kehityksen ainutlaatuiseksi ja ra-
dikaaliksi. Kdytinnossi lakipykdld merkitsi sitd, ettd perinteinen kameraalinen
tai hallinnollinen kirjanpito korvattaisiin liikekirjanpidolla®. Liikekirjanpidon
soveltaminen julkisessa hallinnossa on asia, jota aina silloin till6in oli vildytetty
mm. laskentatoimen kirjallisuudessa’, mutta joka yleensid samaan hengenvetoon
oli tyrmitty ikddn kuin kuolleena syntyneend ajatuksena: eihin yrityssektorin
tuloslaskentaa ja voitonjakoa toteuttava kirjanpito sopinut julkisen hallinnon ei-
voittoa-tavoittelevaan ympiristoon. Uuden kuntalain myo6ti tdstd ajatuksesta
kuitenkin tuli varsin nopeasti totta.

Kirjanpitouudistus voidaan nihdi luonnollisena osana 1990-luvulla tapah-
tunutta julkisen hallinnon muutosta, johon kansainvilisessd keskustelussa ylei-
sesti viitataan sanoilla New Public (Financial) Management (NPM tai NPFM)
vastakohtanaan perinteinen julkinen hallinto, Progressive Public Administration
(PPA).> Olson, Guthrie ja Humphrey — jotka sininsi ovat loytineet paljon kri-
titkin aihetta koko julkisen hallinnon uudistusintoilusta ja otsikoineetkin kir-
jansa sanoilla "Global Warning!” — ovat koonneet julkisen hallinnon NPFM-
uudistukset seuraaviksi viideksi ryhmiksi®:

1) muutokset tilinpditdsraportoinnissa, trendind siirtyminen suoriteperus-

teiseen tilinpéddtosraportointiin (accrual-based financial statements)

2) kaupallisten, markkinasuuntautuneiden johtamisjirjestelmien seki sisiis-
ten ja ulkoisten hinnoittelumekanismien kehittiminen (commercially-
minded, market oriented management systems)

3) suoritusmittauksen, rahamiiriisten ja ei-rahamiiriisten suoritusmitta-

Brorstrom ym. (1998, s. 135) kirjoittavat: "Utvecklingen i Finland dr unik genom att
man later den privata sektorns bokféringslag gilla dven f6r den kommunala sektorn.
Forindringen dr radikal och man har helt flyttat initiativet i utvecklingen av redovis-
ningen frin kommunsektorn till staten. Vi har som bekant haft en liknande utveckling
dven 1 Sverige. Dock inte lika radikal.”

Liikekirjanpidolla (lyhemmin myos liikelaskennalla) viitataan tissd tutkimuksessa asia-
yhteyden mukaan yleensi suoriteperusteiseen kirjanpitoon ja tilinpdidtésraportointiin
(accrual accounting) tai erityisesti sen suomalaiseen, meno-tuloteoreettiseen versioon,
koska Suomen kuntasektorin kirjanpitouudistusta perusteltiin juuri litkekirjanpidon vah-
valla meno-tuloteoriapohjalla.

4 Ks. esim. Toiviainen (1935).

Ykst julkisen hallinnon uudistusten edelldkivijimaita on Uusi-Seelanti. Lallyn ja Smithin
artikkelissa (1997) puhutaan antiikin aikaisista johtamisen ja laskentatoimen menetel-
mistd (antiquated management and accounting methods) vastakohtanaan uuden ajan
menetelmit (new age methods). Uusia, litke-elimisti omaksuttuja Uuden-Seelannin
julkisessa hallinnossa sovellettavia menetelmid ovat edelld mainitun artikkelin mukaan
mm. vallan ja vastuun hajauttaminen (managerial empowerment), suoriteperusteinen kir-
janpito (accrual accounting), omaisuuden uudelleenarvostukset (asset revaluations), si-
toutuneen pdioman koron sisillyttiminen laskelmiin (capital charging) ja tuotosbudje-
tointi (output budgeting). Ks. Lally—Smith (1997), s. 45.

¢ Olson—Guthrie-Humphrey (1998), s. 18. Ks. myos Carr—Pihlanto (1997a ja 1997b), jotka
niin ikddn ovat tarkastelleet kriittisesti julkisen hallinnon markkinalihtoisid uudistuk-
sia, sekid Hood (1995) ja Helden—Mol (1999), joista viimeksi mainitussa on tarkasteltu
NPM-kehitysti Alankomaiden julkisessa hallinnossa.
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reiden ja -indikaattoreiden kehittiminen (development of a performance
measurement approach)

4) budjettivallan ja -vastuun hajauttaminen seki pyrkimys rahoituksen las-
kentatoimen ja johdon laskentatoimen sekd muun taloudellisen infor-
maation integroimiseen (delegation of budgets and integration of both
financial and management accounting systems and other economic-based
information sets)

5) muutokset ulkoisessa ja sisiisessi tarkastuksessa erityiseni pyrkimykse-
ni kehittdd palvelujen ja toiminnan tehokkuuden ja vaikuttavuuden ar-
viointia (changes to internal and external public sector audits including
”value-for-money” reviews).

Paljolti juuri edelld esitetyn kaltaisia uudistuksia on toteutettu myds meilld
Suomessa viime vuosina. Kuntien (samoin kuin valtion) liikekirjanpitouudistus
palvelisi juuri ensimmiisen kohdan tarkoitusperid: pyrkimystd suoriteperusteiseen
tilinpiitdsraportointiin (accrual-based financial statements). Tdmin perusteella
on lupa todeta, ettd esimerkiksi kuntien litkekirjanpitouudistus edustaa kansain-
vilisen trendin mukaista kehitysti eikd edellytd sen kummempaa arviointia.

Mutta miti tarkoitetaan termilld "accrual accounting”? Tissi tyossi termin
suomalaisena vastineena kiytetddn termejd “suoriteperusteinen kirjanpito” ja
“litkekirjanpito”. Kumpikaan niistd vastineista ei ole oikein tismillinen, mutta
niitd on kiytettivd paremman puutteessa. Suoriteperusteinen kirjanpito viittaa
sithen accrual accounting -mallin piirteeseen, etti siini litketapahtumat rekiste-
roidddn tuotannontekijiin vastaanottamiseen ja suoritteiden luovutukseen pe-
rustuen eikd maksutapahtumiin perustuen. Liikelaskenta taas tuo esille accrual
accounting -mallin toisen keskeisen piirteen eli tuloksen laskemisen menojen ja
tulojen vastakkainasetteluun ("matching”) perustuen.

Kaiken kaikkiaan accrual accounting -termi viittaa laskentatoimen malliin,
jonka sovellukset muodostavat moninaisten ratkaisujen kirjon. Kirjanpidon yksi-
tyiskohdat niin rekisteréintitehtivin kuin tilinpdétoslaskelmienkin osalta voidaan
accrual accounting -mallin alla ratkaista vield hyvin monella tavalla’, mistd Suo-
men kunta- ja valtiosektorin monessa suhteessa keskeniin erilaiset ja yrityssek-
torin kirjanpitoratkaisuista poikkeavat sovellukset ovat esimerkkeini. Liikelas-
kennan — kuten perinteisen hallinnollisen kirjanpidonkin — versiot ovat luke-
mattomat ja itse asiassa sijoitettavissa eri kohtiin laskentatoimen mallien janalla,
jonka ddripéissi ovat tiydelliset suoriteperusteiset ja puhtaat kassaperusteiset las-
kentatoimen mallit. Kansainvilisessd terminologiassa viitataan erilaisiin lasken-
tatoimen malleihin mm. sanoilla "full accrual accounting”, "modified accrual ac-
counting”, "modified cash accounting” ja "pure cash flow accounting”. Timin
kaltaiset luokitukset antavat meille oikeutuksen ja syyn arvioida my6s Suomen

kuntasektorin uutta (liike)kirjanpitomallia ja sen soveltuvuutta ympiristoonsi.’

7 Ks. esim. Lally-=Smith (1997), jossa verrataan Uuden-Seelannin ja Yhdysvaltojen julki-

sen hallinnon erilaisia accrual accounting -malleja.

Ks. erilaisista kirjanpitomalleista IFAC (1998) ja erilaisista kassavirtamalleista esim.

Monsen—QOlson (1996).

¢ Julkisen hallinnon laskentatoimen tutkijat muodostavat Comparative International Go-
vernment Accounting Research- eli ns. -CIGAR-verkoston. Sen konferensseissa (esim.
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Kuntalain kirjanpitoa koskeva muutos tuli voimaan vuoden 1997 alusta, ja
se merkitsi mittavaa kirjanpidon muutosprojektia Suomen kuntahallinnossa, kun-
nissa ja kuntayhtymissi. Projektiin epiilemittd kiytettiin toinenkin ty6piivi ja
markka niin kuntakiytinnon kentilld kuin my6s Suomen Kuntaliitossa ja vuonna
1995 perustetussa kirjanpitolautakunnan kuntajaostossa. Viimeksi mainittujen
tehtdvini oli ohjeistaa kunnan uusi kirjanpito. Edelleen muutos tyollisti luke-
mattomat litkekirjanpitoa taitavat kouluttajat ja konsultit sekd ohjelmistotalot,
joiden kaikkien panosta tarvittiin litkekirjanpidon melko kiredlld aikataululla ta-
pahtuneen implementoinnin tueksi.

Kirjanpitouudistuksen vaatimasta tyomiiristi ja (vilittomistd ja vilillisis-
ti) kokonaiskustannuksista tuskin kenellikiin on selvii kisitysti, tarkasta tie-
dosta puhumattakaan. Mielenkiintoista ja tarpeellistakin olisi selvittdd, mitd hal-
linnon uudistukset veronmaksajille maksavat — erityisesti nyt kun kaikilla uudis-
tuksilla ndyttid olevan hyvin rajallinen elinkaarensa. Uudistus seuraa uudistusta,
niin my6s kunnan kirjanpidossa. Kuntalain sddtimisen ja kunnan kirjanpito-oh-
jeiden antamisen jilkeen kirjanpitolainsidddintd on taas kerran uusittu (kirjan-
pitolaki 1336/1997 ja kirjanpitoasetus 1339/1997). Niiden soveltamiseksi kun-
tajaosto on vastikdin joutunut antamaan uudet yleisohjeet kunnan ja kunta-
yhtymin tuloslaskelman, taseen ja rahoituslaskelman laatimisesta sekid suunni-
telman mukaisista poistoista. Uusia ohjeita noudatetaan kuntasektorin kirjanpi-
dossa 1.1.2000 alkaen. Kirjanpitolain kelkkaan hyppddmailld kuntasektori sitou-
tui seuraamaan yrityseldimin kirjanpitouudistuksia, joiden tahti taas midriytyy
kansainvilisen integraatio- ja harmonisointikehityksen vauhdin perusteella.

Kuntalain taloutta ja laskentatointa koskevien siddésten perusratkaisuille
katsottiin mallia ilmeisesti Ruotsista, jossa myds sovelletaan kolmivuotista ta-
loussuunnittelua ja jossa kunnallisen laskentatoimen uudistamisty® alkoi jo vuon-
na 1983 ja on jatkunut lihes yhtimittaisesti niihin pdiviin asti. Ruotsissa kolme
vuosikymmentid vallalla ollut KRK:n (Kapitalredovisningskomittén) budjetoin-
ti- ja laskentamalli korvattiin vuonna 1986 uudella (K{/Lf-86)-mallilla, jossa
tuloslaskelma (resultatrikning), rahoitusanalyysi (finansieringsanalys) ja tase (ba-
lansrikning) muodostavat kunnallisen tilinpditoksen ja kunnan talouden kuvauk-
sen kulmakivet. Kirjanpitouudistuksen tarkoituksesta Brorstrom ym. kirjoitta-
vat mm. seuraavasti'’:

Tilburgissa, Alankomaissa, kesikuussa 1999) perinteinen talousarviokirjanpito vs. suo-
riteperusteinen laskentatoimi (accrual accounting) julkisen hallinnon laskentatoimen
malleina on muodostunut yhdeksi ydinteemaksi. Eri maista tulevat tutkijat puhuvat kil-
paa accrual accountingista, mutta jokaisella on mielessidin oma erityisversionsa (yleensi
tietysti tutkijan omassa maassa sovellettu ratkaisu) kyseisesti mallista. Nidin my6s Suo-
men kuntasektorin meno-tuloteoriaan, kirjanpitolainsididintéon ja kuntajaoston ohjei-
siin perustuva malli on oma erityinen ratkaisunsa, eikd se saa hyviksyttivin tai innova-
tiivisen ratkaisun leimaa automaattisesti kansainvilisen accrual accounting -boomin sii-
velld.

Brorstrom ym. (1998), s. 52. Ks. myos Brorstrom ym. (1997). Niisti teoksista saa tuo-
reen ja kattavan kuvan Ruotsin kunnallisen laskentatoimen normien ja kiytintojen ke-
hityksesti. Ks. myos kunnalliskomitean mietinté (1993:33, s. 144 ja 270), jossa on vii-
tattu talouden ohjaussiddnnésten uudistamiseen Ruotsissa ja Norjassa. Ks. myos Oulas-

virta (1997), s. 347-348.
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"Huvudsyftet med utvecklingsarbetet var att utveckla en mer littforstaelig modell for
redovisning och budgetering. Redovisningens grundmodell och tre hérnstenar an-
sags tillfredstilla detta behov. Dirmed anammades en modell som i sin grundstruk-
tur var densamma som niringslivets redovisningsmodell. Detta betraktades i sig som
en styrka eftersom kommunsektorens ekonomi dirmed blev mer tillginglig f6r poli-
tiker och tjinstemin med allmidnna ekonomiska kunskaper.”

Sitaatin mukaan kirjanpito- ja budjetointimallin tdytyy olla helposti ym-
mirrettivi: se on edellytys informaation hyviksikiytslle'. Tillainen ymmirret-
tiavd malli ruotsalaisten nikemyksen mukaan oli yrityseldmin kirjanpitomalli tu-
loslaskelmineen, taseineen ja rahoituslaskelmineen. Tdmi malli avaisi poliitikoille
ja virkamiehille kunnan talouden salat taloudellisen yleistietimyksen perusteella.

Ruotsin kunnalliseen kirjanpitoon litkekirjanpitomalli tuotiin hyvin kirjan-
pitotavan (god redovisningssed) noudattamisen ja soveltamisen kautta. Tdmi ei
tarkoittanut sitd, ettd kuntien tulisi kritiikittomasti noudattaa niitd kirjanpito-
normeja, jotka oli luotu ja miiritetty litke-elimin tarpeisiin'®. Ruotsissakin lii-
ke-elimin kirjanpitosdinnéksid on 1990-luvun puolivilissi uudistettu vastaa-
maan EU:n direktiiveji ja kansainvilisid harmonisointivaateita. Kunnan talou-
dessa taas on omat erityispiirteensi ja ongelmansa. 1990-luvun puolivilissi eri-
tyisen problemaattisena néhtiin kunnan talouden tasapaino -kisite ja sen mdi-
rittiminen laskentatoimen ja tuloslaskelman perusteella.”® Ruotsissa piddyttiin
sithen, ettd kuntasektori tarvitsee oman kattavan laskentatoimen lainsiidintonsi.
Kunnallinen kirjanpitolaki, Kommunal redovisningslag (1997:614), sididettiin ja
se tuli voimaan vuoden 1998 alusta. Nihtiviksi jii, tarvitaanko meilldkin kohta
oma erityinen kunnallisen laskentatoimen lainsiddidntonsi eli paddytdinké vaih-
toehtoon, joka kuntalain valmisteluvaiheessa nikyy varsin kevyin perustein hy-
lityn.

Liikekirjanpidolle asetettiin meilldi Suomessa suuria odotuksia. Oletettiin,
ettd siirtyminen liikelaskentaan korjaisi véitetyt hallinnollisen kirjanpidon puut-
teet ja yleensd kunnallisen laskentatoimen ongelmat'*. Kunnalliskomitean mie-
tintéon kirjattiin lukuisia kunnan laskentatoimen ja kirjanpidon kehittimistar-
peita ja ongelmakohtia®. Ne ovat jisennettivissi esimerkiksi seuraavaksi luet-
teloksi:

1) selkedn kahtiajaon puute sisiiseen ja ulkoiseen laskentatoimeen kun-
nan laskentatoimessa

1 Ks. esim. Watts (1996), s. 160—164: Qualitative characteristics of financial information.
12 Ks. Brorstom ym. (1998), s. 54.

13 Erityisesti elikevastuiden miirittiminen ja kirjanpidollinen kisittely muodostivat on-
gelman: kirjatako kuluksi maksetut elikkeet vaiko elikevastuut? Maksuihin perustuen
elikkeet vaativat noin 1,5 % kunnan tuotoista, kun taas elikevastuut vaativat noin 4 %
tuotoista. Ratkaisuna oli sekamalli, jossa elikekustannuksiksi kirjattiin elikevastuiden ja
maksettujen elikkeiden vililtd oleva summa. (Brorstrom ym. 1998, s. 54-55.)
Komiteanmietintéon (Km 1993:33, s. 272) kirjattiin: "Nykyisten sddnndsten ja suosi-
tusten mukainen kunnan talousarvio ja tilinpditds eivit ole antaneet riittivin selkedd
informaatiota kunnan talouden analysointiin.” Selvitysmies Relanderin raportissa todet-
tiin: "Kuntien eri toimintojen jirjestiminen ja johtaminen ei ole mahdollista ilman kun-
nollista laskentatointa.” (Sisdasiainministeridé 1993, s. 64.)

15 Km 1993:33, s. 278-280.
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2) tilikauden tuloslaskenta ja tuloksen vaikutus kunnan omaan piiomaan
sekd oman pddoman esittiminen taseessa

3) kunnan velkaisuuden ja omavaraisuuden arviointi luotettavin, koko-
naisvaltaisen taseen tunnusluvuin

4) kiyttoomaisuuden yli-investoinnit ja kiyttdomaisuuteen sitoutuneen
pddoman tehoton kiytto

5) kunnan omaisuusarvojen, poistotarpeiden ja -mahdollisuuksien ar-
viointi

6) omistajan ohjausvilineiden tarve kuntakonsernin johtamisessa

7) tarve kehittid laskentatointa taloudellisuuden, tuloksellisuuden ja kil-
pailukyvyn arviointiin

8) hallinnollisen kirjanpidon riittimittomyys budjettiseurannan, tilastoin-
nin ja kustannuslaskennan tehtiviin

9) tuotekohtaisten yksikkokustannusten ja toimintokohtaisten tuloslas-
kelmien tarve ja kehittimishankkeet kunnissa

10) kuntien villinen talouden vertailu

11) kirjanpidon lakitasoisen siitelyn puute.

Nopeastikin arvioiden voidaan todeta, etti kirjanpitouudistus ei parhaim-
millaankaan voi yksinddn ratkaista kaikkia nditd ongelmia. Osa puutteista ja ke-
hittimistarpeista on johdon laskentatoimen (kustannuslaskennan tai sisdisen las-
kentatoimen) alueella, ja niiti kirjanpito ja tilinpditdsraportointi (rahoituksen
laskentatoimi tai ulkoinen laskentatoimi) ei juurikaan voi ratkaista. Kirjanpidon
rekisterdinnein voidaan tietysti luoda tietopohjaa eri hywiksikiyttitarkoituksia pal-
velevien laskelmien laatimiseen, mutta koko kuntatalouden tasolla tapahtuva
muodoltaan ja sisilloltddn normitettu tilinpddtosraportointi el voi ratkaista kaikkia
laskentatoimen ongelmia. Kun arvioidaan kunnan toiminnan taloudellisuutta,
tuloksellisuutta ja kilpailukykyid, tarjoaa kirjanpito tilinpditoslaskelmineen td-
hin vain yksipuolisen ja yksinddn puutteellisen vilineen.

Pitkd puute- ja kehittimistarveluettelo kielii siitd, ettd itse uudistamisen
kenttd eli se, mitd uudistetaan ja miksi, on jadnyt tismentymittd. Selkedd sen
sijaan on ollut se, miten uudistetaan eli hallinnollinen kirjanpito on korvattava
liikekirjanpidolla. Puutelista on pitkd ja paljolti ankkuroitu juuri litkelaskennan
malliin (mm. tuloslaskenta, poistot ja oman pddoman esittiminen). Puutelistan
takana olevat muutosagentit ovat tienneet, mitd haluavat: se on litkekirjanpito
ja tilinpditoslaskelmat, kulmakivinidin tuloslaskelma, rahoituslaskelma ja tase.

Se, ettd puutelista on yhtdiltd ankkuroitu litkelaskentamalliin ja toisaalta
sisiltid johdon laskentatoimen kehittimistarpeita (tuotekohtaisten yksikkokus-
tannusten laskentaa ja mittareita taloudellisuuden, tuloksellisuuden ja kilpailu-
kyvyn arviointiin), vaikeuttaa uudistuksen onnistuneisuuden arviointia. Puute-
luettelo ei tarjoa pohjaa sen arvioimiseen, onko kirjanpitouudistus saavuttanut
tavoitteensa ja tiyttinyt tehtivinsi. Arviointia on tehtivd muista lihtékohdista
kisin.

Odotukset tuskin rajoittuivat vain laskentatoimen puutteiden korjaamiseen,
vaan uudistuksella uskottiin saatavan kuntatalous kuriin ja erityisesti 1990-lu-
vun alun laman aiheuttamat kuntatalouden kriisit hallintaan. Uusien taloussuun-
nittelu- ja kirjanpitojirjestelmien ajateltiin tuovan ratkaisun kuntatalouden on-
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gelmiin. Kunnalliskomitean asettaman selvitysmies Relanderin selvityksessi (Si-
sdasiainministerio, 1993) todettiin kuntatalouden kestimiton tilanne ja edelly-
tettiin laskentatoimen uudistusta koskevien ehdotusten pikaista toteuttamista.
Kunnalliskomitea korosti, ettd ensisijainen vastuu talousongelmien ratkaisemi-
sesta ja toiminnan jatkuvuudesta on kunnalla itsellddn, ja kirjasi jatkoksi seuraa-
van laskentatoimen uudistusta koskevan kannanoton:

"Tuloslaskenta- ja rahoitusnikokulmien huomioon ottaminen taloussuunnitelmassa,
talousarviossa ja tilinpddtoksessi seki kirjanpitolain edellyttimit laskelmat ja niiden
pohjalta laskettavat tunnusluvut antavat riittivin monipuolisen tietopohjan talouden
hallintaan ja oikeiden johtopiitosten tekemiseen.”'®

Liikekirjanpitouudistus ei siis ollut tarkoitettu pelkiksi kirjanpidon tekni-
seksi uudistukseksi, vaan kysymys oli isommista asioista. Haluttiin siirtdd kun-
nille enemmin valtaa ja vastuuta talousasioissa, uudistaa taloussuunnittelua ja
budjetointia sekd antaa markkinamekanismeille ja uusille johtamismalleille enem-
min sijaa. Perinteisen kameraalisen ajattelun oli viistyttivd uuden ajattelun ja
uusien asioiden tieltd.!”

Kaksi litkekirjanpidolla hoidettua tilikautta on Suomen kuntatalouksissa titi
kirjoitettaessa takana ja kolmas pitkilli menossa. Lienee sopiva aika katsoa, miti
uudistuksella saavutettiin ja miten uudistus on kunnissa koettu. "Vihin iloa lii-
kekirjanpidosta valtion virastoille” otsikoi Vieraskyni taannoin Helsingin Sa-
nomissa'®, mutta miten on asianlaita Suomen kunnissa? Siitd, miki vaikutus uu-
della kirjanpidolla on ollut kuntien talousongelmien ratkaisuun, ei tissi (ja tus-
kin muussakaan) tutkimuksessa voi sanoa mitiin. Vastaan tulee kontrafaktuaa-
lisuuden ongelma: me emme voi tietdd, miten asiat olisivat ilman uudistusta.

Timin tutkimuksen lihtokohtana on tutkijoita askarruttanut kysymys, edus-
taako litkekirjanpitoon siirtyminen innovaatiota julkisessa hallinnossa. Innovaa-
tioksi ei voida kutsua miti tahansa muutosta, vaan innovaatioon liitetdin kon-
notaatio “muutos parempaan’'’. Uuden kirjanpitojirjestelmin tulisi — ollakseen
innovaatio — tarjota enemmin ja/tai parempaa informaatiota kyseisen talousyk-
sikon taloudesta. Chan, Jones ja Liider (1996, s. 14) kirjoittavat, ettd julkisen
sektorin laskentatoimessa siirtyminen suoriteperusteiseen laskentaan (accrual
basis of accounting) on katsottavissa laadulliseksi muutokseksi eli innovaatioksi.
He perustelevat nikemyksensi seuraavasti:

"Related to the conversion to the accrual basis is the greater emphasis placed on the
balance sheet. This is an improvement because traditional accounting tends to focus
on the flow of current financial resources. These changes would probably also require
the bookkeeping system be converted from a single-entry system to a double-entry
system. Elementary as this may seem, without the double-entry bookkeeping system,
it is impossible to systematically generate financial data for a set of fully articulated
financial statements, that is, both the balance sheet and statement of operations.”

16 Km 1993:33, s. 264.
17 Ks. Myllyntaus (1993), s. 243-259.
8 ‘Wallin ja Taipale kirjoittavat Helsingin Sanomien Vieraskyni-palstalla (HS 8.2 1999)

valtion kirjanpitouudistuksesta ja sen perusteluista.

¥ Vertaa Chan ym. (1996), s. 13.
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Tiamin kaltaiset kannanotot panevat pohtimaan, onko meidin kuntasek-
torimme kirjanpitouudistus todella luonnehdittavissa innovaatioksi vai onko ky-
seessd vain muutos monien muiden muutosten joukossa. Onko litkekirjanpidon
informaatio kiyttokelpoisempaa, relevantimpaa ja luotettavampaa kuin hallin-
nollisen kirjanpidon informaatio ja onko yrityssektorilta kopioitu ja tarpeen
mukaan ridtiloity kirjanpitomalli paras ratkaisu? Ja nimi kysymykset tietysti
esitetdin litkekirjanpidolle uudessa kuntaympiristéssi. Liikekirjanpitomalli (ac-
crual accounting) on syntynyt palvelemaan markkinarahoitteisen yritystoimin-
nan kirjanpitotarpeita, kun taas hallinnollinen kirjanpito (tai yleisemmin talous-
arviokirjanpito) on luotu palvelemaan verorahoitteisen ja budjettiohjatun julki-
sen hallinnon kirjanpitotarpeita. Onko julkisen sektorin toiminta nyt muuttu-
nut siind miirin yritystoiminnan kaltaiseksi, ettd liikelaskentamalli tarjoaa jul-
kiselle hallinnollekin parhaan kirjanpitoratkaisun, vai pyritiinko kenties julkis-
ta hallintoa muuttamaan laskentatoimen avulla yrityssektorin kaltaiseksi? Olisi-
ko hallinnollista kirjanpitoa ja tilinpddtosraportointia kehittimailld kenties pddsty
helpommalla yhtd hyviin lopputulokseen? Askarruttavia kysymyksii olisi pal-
jon. Tdmin tutkimuksen kysymyksenasettelu ja tavoitteet esitetiin seuraavassa.

1.2 Tutkimuksen tavoitteet

Tissd tutkimuksessa tarkastellaan kuntien kirjanpidon ja tilinpddtosraportoin-
nin uudistusta seki teoreettisena ettd empiirisend kysymyksend. Tarkoitus on etsid
vastauksia seuraaviin kysymyksiin:

1) Onko julkisen sektorin siirtyminen liikekirjanpitoon (accrual account-
ing) perusteltu ratkaisu laskentatoimen ja kirjanpidon doktriinista kisin arvioi-
tuna? Miksi tai minkilaisin perusteluin Suomen kuntasektori pdityi noudatta-
maan kirjanpidossaan kirjanpitolakia, joka on ensisijaisesti luotu sddtelemidin lii-
ke-elimin kirjanpitoa ja tilinpddtosraportointia?

2) Miten kuntasektorin toimijat, laskentatoimen informaation tuottajat ja
pidasialliset kiyttijit, virkamies- ja poliittinen johto nikevit kirjanpitouudis-
tuksen? Mitd kiyttotarkoituksia ja tulkintoja toimijat antavat litkekirjanpidon
tuottamalle informaatiolle? Mitkid ovat litkelaskentaan siirtymisen seuraukset
kuntataloudessa?

3) Mitki ovat kunnan kirjanpidon uudistusprosessin ja sen lopputulokse-
na olevan ratkaisun puutteet ja mihin suuntaan rahoituksen laskentatointa kun-
tataloudessa tulisi edelleen kehittdi?

Kunnallisen kirjanpidon ja tilinpditosraportoinnin kohdeyksikkoni (enti-
teettind) on kunta (tai kuntayhtymi), joka muodostuu lukuisista kunnallisia teh-
tivid hoitavista organisaatioyksikéisti (toimielimisti). Tilinpdidtdsraportoinnin
entiteettind”® on kuntakokonaisuus, jonka rajat midrdytyvit talousarviotalouden
perusteella. Kunta yhdessi tytiryritystensd ja muiden kuntakokonaisuuteen lii-
tettivien yksikkéjensi kanssa muodostaa kuntakonsernin. Uuden kuntalain 8:68 §
4 momentin sddtdmi konsernitase rajataan kuitenkin timin tutkimuksen ulko-

2 Entiteettikysymysti tarkastellaan lihemmin jidljempini kappaleessa 2.2.
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puolelle. Tdmin tutkimuksen tarkastelutasona ovat siis kuntakokonaisuuden kir-
janpito ja tilinpdidtoslaskelmat ilman konsernitasetta.

Laskentatoimi mddriteltiin edelld kdyttien rahoituksen laskentatoimen ja
johdon laskentatoimen kahtiajakoa. Tdmin tutkimuksen kohteena on kunnan
rahoituksen laskentatoimi, jonka ytimen muodostavat kirjanpito ja tilinpddtos-
laskelmat (financial accounting and reporting). Julkisessa hallinnossa laskenta-
toimen koko ketjuun kuuluvat myos budjetointi (budgeting) samoin kuin tilin-
tarkastus (auditing). Tissi tutkimuksessa laskentatointa katsotaan suppeammassa
merkityksessi eli kirjanpidon rekisterdintien ja tilinpddtoslaskelmien osalta, jos-
kin julkisessa hallinnossa ainakin perinteisesti budjetoinnilla seki tilinpidolla ja
raportoinnilla on ollut tiukka kytkentd. Sitd seikkaa ei tissdkddn tyossd voida
kokonaan unohtaa.

Kuntalaki uudisti my6s kunnan hallinnon ja talouden tarkastusta koskevia
normeja (kuntalaki 9:71-75 §). Kuntalain 9:73 §, 1 mom. kohdassa 2 sanotaan,
ettd “tilintarkastajien on tarkastettava, onko kunnan tilinpditos ja konsernitase
laadittu tilinpditoksen laatimista koskevien sddnnosten ja midrdysten mukaisesti
sekd antavatko ne oikeat ja riittivit tiedot tilikauden toiminnasta, taloudesta,
taloudellisesta kehityksesti ja taloudellisista vastuista”. Siind, miten hyvin liike-
kirjanpito ja tilinpditoslaskelmat osaltaan tarjoavat relevanttia ja luotettavaa —
oikeata ja riittivdd — informaatiota sanotun tarkastuksen suorittamiseksi, olisi
tutkimustehtivii sindnsi. Téssd tutkimuksessa tilintarkastus on rajattu tyon ul-
kopuolelle. Kunnan tilintarkastajia tosin on tutkimusta varten haastateltujen hen-
kilsiden joukossa.

Kunnan tilinpditoslaskelmien tarkastelu ei etene tdssid tyossd tilinpddtos-
analyysin ja tunnuslukujen tasolle, vaan pysyttelemme pikemminkin laskenta-
ajattelun tasolla. Meitd askarruttaa se, miten liikelaskenta-ajattelu ja sen muka-
naan tuomat asiat kuten tuloslaskenta ja uusi taseajattelu soveltuvat kuntakon-
tekstiin. Asiaa lihestytdin yhtdilti laskentatoimen doktriinista ja toisaalta kun-
tatoimijoiden nikemyksistd kisin.

1.3 Tutkimuksen toteutus ja rakenne

Johdantokappaleen jilkeen piikappaleet 2 ja 3 muodostavat tutkimuksen teo-
reettisen osuuden ja pddkappaleet 4 ja 5 empiirisen osuuden. Pidkappaleessa 2
tarkastellaan yhtdiltd hallinnollista tai kameraalista ja toisaalta litkekirjanpitoa
keskeisine kisitteineen, periaatteineen ja tehtivineen sekid kuntasektorin pdi-
tostd ja pditoskriteereitd litkekirjanpitoon siirtymiseksi. Pddkappaleessa 3 tar-
kastellaan kuntaa rahoituksen laskentatoimen (kirjanpidon ja tilinpditdsrapor-
toinnin) ympiristéni seki litkekirjanpidon soveltuvuutta tuossa ympiristdssi las-
kentatoimen malliksi. Tarkastelu nojaa yrityksen ja kunnan talousprosessiku-
vauksiin, joiden avulla on helppo tuoda esille yrityksen ja kunnan eroja lasken-
tatoimen ja erityisesti litkekirjanpidon ja tilinpdidtosraportoinnin ympiristoini.
Talousprosessissa piirtyvit reaali- ja rahaprosessien ilmiot ja kisitteet, joille kir-
janpidon rekisterdinnit ja tilinpditdsraportointi rakentuvat. Toisaalta talouspro-
sessimallin pohjalta ovat kartoitettavissa my6s yrityksen tai kunnan rahoituksen
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laskentatoimen informaation keskeiset kiyttijit tai sidosryhmit.

Tutkimuksen empiirinen osuus alkaa pdikappaleessa 4 kansainvilisessi jul-
kisen laskentatoimen tutkimuksessa viime vuosina paljon kiytetyn kontingens-
simallin (the Contingency Model of Governmental Accounting Innovations)
esittelylld. Malli muodostaa viitekehyksen laskentatoimen innovaatioiden ja nii-
den seurausten (consequences) tutkimukselle. Tissi tydssid kontingenssimalli on
perustana ensimmiisen vaiheen haastatteluille tutkimuksen kohdekunnissa. Pdi-
kappaleessa 5 tarkastellaan kunnan uuden kirjanpidon ja tilinpditoslaskelmien
informaatiosisiltod ja raportoidaan kuntatoimijoiden ajatuksia, nikemyksid ja
kdsityksid uudistuksen sisillostd ja merkityksestd kuntataloudessa. Kunnan ta-
lousprosessikuvaus ja kunkin kunnan omat, kirjanpidon tuottamat tilinpddtos-
laskelmat vuosilta 1997 ja 1998 ovat olleet pohjana tutkimuksen toisen vaiheen
haastatteluissa.

Laskentatoimen doktriinista tai oppikirjaviisaudesta sisdlténsi ammenta-
vat kappaleet 2 ja 3 pyrkivit vastaamaan ensimmiiseen tutkimuskysymykseen
eli sithen, onko liikelaskentaan siirtyminen perusteltu ratkaisu julkisessa hallin-
nossa ja olivatko Suomen kuntasektorin motiivit litkelaskentaan siirtymiselle
perusteltuja. Niissd kappaleissa pyritddn samalla luomaan pohjaa tutkimuksen
empiirisille osuudelle. Pidkappaleet 4 ja 5 etsivit vastauksia toiseen tutkimus-
kysymykseen eli uuden tilinpditésinformaation sisiltéon, hyviksikiyttoon ja tul-
kintaan sekd kuntatoimijoiden kisityksiin kirjanpitouudistuksen kokonaisvaiku-
tuksista tai seurauksista kuntasektorilla. Pdakappale 6 kokoaa tyon yhteen teke-
milld synteesid tutkimustuloksista. Samalla pyritddn vastaamaan kolmanteen tut-
kimuskysymykseen eli kartoittamaan niitd puutteita ja kehittimismahdollisuuksia,
joita tdssd kirjanpidon uudistusprosessissa ja sen lopputuloksessa on.

Empiirinen osuus rakentuu tutkimuksessa mukana olleiden neljan kunnan
= Jyvdskylin, Kuopion, Jyviskylin maalaiskunnan ja Muuramen — kirjanpidon ja
tilinpdidtosinformaation tuottajina ja kiyttdjind olevien avainhenkiléiden haas-
tatteluihin. Tutkimuksen kohdekunnissa on haastateltu kaupungin-/kunnanjoh-
tajaa, kunnanvaltuuston ja -hallituksen puheenjohtajaa tai varapuheenjohtajaa,
kunnan talousjohtoa kuten rahoitusjohtajaa, laskenta- tai kirjanpitopiillikkod
ja/tai kamreeria aina kunkin kunnan virkanimikkeiden mukaan. Lisiksi on haas-
tateltu kunkin kunnan tilintarkastajaa. Haastateltuja henkil6itd on 18. Niin ra-
jatussa ryhmissd on siten mukana seki laskentatoimen informaation tuottajia
ettd kiyttdjid, ja jotkut haastatellut toimivat molemmissa rooleissa. Valtuustojen
ja hallitusten puheenjohtajat poliittisina pditoksentekijéind ovat informaation
kayttdjid, kuten myos tilintarkastajat. Kunnan virkamies- ja talousjohto on yh-
tadltd kdyttdjin ja toisaalta tuottajan roolissa. Kamreerit ja laskentatoimesta vas-
taavat henkil6t edustavat tuottajaryhmid. Kuntalaisena — veronmaksajana, d4-
nestdjind, palvelusten saajana — jokainen haastateltu edustaa my6s informaation
kayttdjad. Henkiloitd on kuitenkin haastateltu nimenomaan kuntatoimijan, ei
kuntalaisen roolissa.?!

21 Haastatteluja olisi voinut laajentaa muihinkin sidosryhmiin. Esimerkiksi ns. rivivaltuu-
tetut on jitetty (lihinni vain tutkimusekonomisista syistd) haastattelujen ulkopuolelle.
Timi ei kuitenkaan merkitse sité, ettei heidin nikemystiin ja tilinpiditosinformaation
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Haastattelujen avulla kartoitettiin kuntatoimijoiden ajatuksia kirjanpito-
uudistuksen onnistuneisuudesta. Onko uusi kirjanpito- ja tilinpddtosmalli kun-
tatoimijoiden nikemyksen mukaan informatiivisempi ja parempi kuin vanha hal-
linnollinen malli? Miten kunnan keskeiset toimijat ovat kokeneet uudistuksen
ja minkilaisia seurauksia he nikevit silld olleen ja olevan? Haastattelujen poh-
jana ovat olleet kunkin kunnan talousarviot (ja -suunnitelmat) ja tilinpditokset
vuosilta 1996, 1997 ja 1998 seki talousarvio vuodelle 1999. Tilinpditdsvuosista
ensimmiinen edustaa vield hallinnollisen kirjanpidon aikaa, kaksi viimeistd ovat
uuden liikekirjanpidon aikakautta. Tilinpddtdsdokumenttien tarkastelu on luon-
nollisesti fokusoitunut litkekirjanpidon tuottamiin tilinpditoslaskelmiin, tuloslas-
kelmaan ja taseeseen.

Kuntatoimijoiden haastattelut tehtiin kahdessa vaiheessa. Ensimmadisen vai-
heen haastattelut tehtiin yksilétasolla, kontingenssimalliin pohjautuvan struk-
turoidun teemahaastattelun?> muodossa.?® Toisessa vaiheessa kunkin kunnan haas-
tatellut henkilot olivat yhdessi ja haastattelu tapahtui ryhmihaastatteluna tai
pikemminkin -keskusteluna tutkijoiden esiin nostamista aiheista.” Toisen vai-
heen aihepiirit ja kysymykset koskivat nimenomaan laskentatoimen informaa-
tiota ja sen hyviksikiyttod, merkityksid ja tulkintoja kunnassa. Yksitellen haas-
tateltujen henkildiden nimet ja tehtivd kuntahallinnossa on esitetty liitteessd 1a
ja ryhmikeskusteluihin osallistuneet liitteessd 2a. Haastattelut on raportoitu ni-
mettomind. Ensimmaiisen vaiheen haastattelut raportoidaan haastattelunauhoilta
poimituin suorin sitaatein®. Toisen vaiheen ryhmikeskusteluista on rakennettu
yhteniisid tai yhteisid ajatuksia, jotka on raportoitu kuntakohtaisesti.

Tutkimuksen lopputulos rakentuu yhtiilti laskentatoimen doktriinin ja toi-
saalta haastatteluissa esille tulleiden kuntatoimijoiden nikemysten varaan. Niisti
lihtokohdista tutkijat muodostavat ja raportoivat oman tulkintansa tutkimus-
ongelmasta, kuntasektorin kirjanpitouudistuksen onnistuneisuudesta. Kysymys
on kvalitatiivisesta tutkimuksesta, jonka luonteeseen aina kuuluu subjektiivisuutta
ja mahdollisuus tulosten objektiivisuuden ja luotettavuuden kyseenalaistamiseen.
Haastateltujen kuntatoimijoiden joukko on melko pieni (18) ja samoin kuntien
miiri (4). Haastattelujen perusteella ei voi tehdi yleistivid johtopditoksid siiti,
miten kuntasektori kaiken kaikkiaan on kokenut kirjanpitouudistuksen. Kvali-

tuottamista juuri heidin tarpeisiinsa pidettiisi tirkeini. Tilinpditosinformaation tulisi
olla juuri rivivaltuutetulle ymmirrettivii, relevanttia ja luotettavaa. Rivivaltuutetut yh-
tddltd edustavat kuntalaisia ja toisaalta ovat tilivelvollisia kuntalaisille kunnan toimin-
nasta ja taloudesta.
22 Ks. teemahaastattelusta Hirsjirvi-Hurme (1982).
23 Ensimmiisen vaiheen haastattelut teki Juha Keurulainen. Kaikki haastattelut nauhoi-
tettiin.
Toisen vaiheen ryhmikeskusteluja johti Salme Nisi, ja Juha Keurulainen piti keskuste-
luista poytikirjaa ja nauhoitti keskustelut. Juha Keurulainen on litteroinut kummatkin
haastattelut ja vastannut haastattelujen analysoinnista.
Henkiléiden nimii ei kerrota, mutta henkilén tehtivi tai asema mainitaan sitaatin lo-
pussa. Haastateltujen henkiléiden tehtivi ja/tai asema on ryhmitelty neljdin luokkaan
(virkamiesjohto, luottamushenkildjohto, laskentahenkil ja tilintarkastaja) yhtenini syyni
vastauksista poimittujen sitaattien anonymiteetin sdilyttiminen.
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tatiivisen tutkimuksen luotettavuutta ovat omiaan lisddmiin haastattelujen on-
nistunut dokumentointi ja raportointi sekd niiden pohjalta tehdyt johtopditok-
set suhteutettuna teoreettisen osuuden pohdiskelun.?®

% Ks. kvalitatiivisen tutkimuksen luonteesta ja arviointiperusteista lihemmin esim. Mike-

14 (1990), s. 47-59 ja Alasuutari (1993), s. 64-83.
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2 Hallinnollinen kirjanpito
vs. litkekirjanpito

2.1 Hallinnollisen kirjanpidon perinne julkisessa hallinnossa

Suomen kuntahallinnon hallinnollinen tai kameraalinen kirjanpito (cameral ac-
counting®’) edustaa yhti julkiselle budjettitaloudelle tavanomaisen talousarvio-
kirjanpidon (budgetary accounting®®) mallia. Talousarviokirjanpito on luotu juuri
julkisen talouden tarpeisiin, ja sen ideana on rekister6idé ja raportoida litketa-
pahtumat talousarvion kanssa yhdenmukaisella tavalla ja toteutuneet luvut ta-
lousarviolukujen rinnalla.?’ Tdmi laskentamalli korostaa talousarvion keskeisti
roolia suunnittelu—toimeenpano-valvonta—tilinteko-ketjussa. Talousarviokirjan-
pidon rationaalisuus edellyttii, ettd budjettilukuja ja toteutuneita lukuja verra-
taan koko ajan, jotta korjaaviin toimenpiteisiin voidaan ryhtyd niin ettei budjet-
tipoikkeamia piddse syntymdin.

Kameraalisen (mutta yhtd hyvin yleensikin talousarvio-) kirjanpidon kes-
keisind piirteind Monsen ja Nisi ovat korostaneet seuraavia kolmea seikkaa:
1) kirjanpidon tiukka kytkenti vuotuiseen talousarvioon, 2) rahakeskeisyys ja 3) ko-
konaisvaltaisen taseen puuttuminen.’® Perinteisesti julkisen talouden tirkein ohjaus-
viline on ollut budjetti, varainhoitovuoden tulo- ja menoarvio tai talousarvio, ja
julkisen talouden laskentatoimen (kameraalisen tai hallinnollisen kirjanpidon) tir-

27 Kameraalisen laskentatoimen perusteoksia ovat mm. Walb (1926), Wysocki (1965) ja
Filios (1983).

Ks. perusteksti talousarviokirjanpidon (budgetary accounting) tekniikasta esim. Jones—
Pendlebury (1996), s. 141-43. Muut sanotussa lihteessd mainitut laskentatoimen tek-
niikat ovat ”cash accounting”, "accruals accounting”, "commitment accounting” ja "fund
accounting”.

Jones ja Pendlebury miiritteleviit talousarviokirjanpidon (s. 141) seuraavasti: "Budget-
ary accounting refers to the practice of many public sector organizations, and particu-
larly governments, of keeping and presenting their operating accounts in the same for-
mat and alongside their budgets.”

30 Monsen—Nisi (1996), s. 259-274.
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kein tehtivd on ollut budjetin toteutumisen valvonta.’® Tualousarvio ja sen toteu-
tumista valvova hallinnollinen kirjanpito yhdessi muodostavat ns. kameraalisen jir-
Jestelmdn. Hallinnollisen tai talousarviokirjanpidon keskeinen tilinpditdsraport-
ti on talousarvion toteutumisvertailu.

Julkisen taloudenhoidon keskeiset kisitteet ovat siten olleet budjetin kisit-
teet, (hallinnolliset) tulot ja menot, joille on historian saatossa julkisen hallinnon
talousyksikoissi muodostunut oma, lihinni sopimuksenvarainen alansa ja sisil-
tonsi. Menojen ja tulojen miirittelyn lihtokohtana ovat olleet kassavarat ja "va-
rainlitkunnot”. Menneini aikoina juuri kassavaroja on pidetty varallisuuden kes-
keisend mittapuuna ja kassavarojen vihentymistd menona ja lisdystd puolestaan
tulona niiden varainliikuntojen lopullisista tulosvaikutuksista riippumatta.*

Hallinnollisen kirjanpidon ongelmana on pidetty mm. sitd seikkaa, ettd siind
lainanottokin on katsottu tuloksi. Tdmi on johtunut vain talousarvion tulo- ja
menokisitteiden laaja-alaisuudesta. Tuloksi on budjetoitu kaikki kunnan kassaan
tulevat rahasuoritukset ja menoksi vastaavasti kaikki sieltd maksettavat suori-
tukset, joskaan tulojen ja menojen budjetoinnissa ja kirjaamisessa ei ole viltti-
mittd noudatettu yksinomaan kassaperustetta. Budjetin tulopuolella keskeinen
elementti ovat verot, niidden miiri ja jakautuminen. Usein menot ja tulot on jou-
duttu tasapainottamaan lainanotolla, ja ndin myo6s kirjanpidossa lainanotto on
katsottu tuloksi samoin kuin lainan takaisinmaksu tietysti menoksi. Vaikka kun-
tasektorin hallinnollinen kirjanpito ei meilli ole ollut kassaperusteista (vaan pi-
kemminkin modifioitua suoriteperusteista), voidaan kuitenkin sanoa, etti kun-
tatalouden hoito kameralismin aikana on ollut hyvin kassa- tai rahakeskeisti.

Hallinnollisen kirjanpidon kolmas tyypillinen — ja usein puutteena mainit-
tu — piirre on kokonaisvaltaisen taseen puuttuminen. Tdmi seikka johtuu siitd,
ettd talousarviossa ja hallinnollisessa kirjanpidossa my6s pitkivaikutteiset me-
not (esim. kiyttdomaisuusinvestoinnit) yleensi luetaan kokonaisuudessaan ky-
seisen varainhoitovuoden menoiksi eikd hankintamenon jaksotuksia tehdi tilin-
pidtoksessd. Samoin sellaiset pddomatapahtumat kuin lainanotto ja sen takai-
sinmaksu samoin kuin lainananto ja takaisinperinti ovat talousarvion nikokul-
masta katsoen “tulosvaikutteisia’, eli nimikin litketapahtumat luetaan varain-
hoitovuoden menoiksi ja tuloiksi (eikd rahoitustapahtumiksi siten kuin litkekir-
janpidossa). Tillaisen menojen ja tulojen laaja-alaisuuden johdosta ei hallinnol-
lisessa kirjanpidossa tavallisesti muodostu kokonaisvaltaista (eli esimerkiksi kiyt-
tdomaisuuden ja pitkdaikaiset saatava- ja velkaerit sisiltivid) tasetta.’ Vuotui-
sen talousarvion toteutumista seuraavan hallinnollisen kirjanpidon tilit ikddn kuin

31 Ks. esim. Toiviainen (1926, 1929 ja 1935), Purhonen (1961), Hosiaisluoma (1969), Ve-

sanen (1970), Marjanen—Halavaara (1970) ja Meklin (1974).

Ks. julkisen talouden tulon ja menon kisitteisti esim. Toiviainen (1929), s. 87 ja Ho-

siaisluoma (1969), s. 183-185.

3 Eriiden tutkijoiden (ks. esim. Chan ym. 1996, s. 1-14) kriteerien mukaan hallinnolli-
nen kirjanpito on itse asiassa yhdenkertaista (single-entry) kirjanpitoa. Kahdenkertaista
hallinnollinen kirjanpito on toki siind mielessi, ettd siind jokainen tilitapahtuma kirja-
taan kahdelle tilille, toisen tilin debetiin ja toisen kreditiin. Yhdenkertaiseksi hallinnol-
lista talousarviokirjanpitoa voidaan luonnehtia siitd syysti, ettd siind ei tuloja ja menoja
jaksoteta eikd tapahtumilla ole seki tuloslaskelma- ettd tasevaikutusta.
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elivit vain talousarviovuoden kerrallaan (have a year-to-year life**), eiki jatku-
vuutta ole my6skiddn kokonaisvaltaisen varat, velat ja oman pddoman kisittivin
taseen muodossa. Kokonaisvaltaisen taseen puuttuminen ei tosin ole ollut on-
gelma Suomen kuntasektorin hallinnollisessa kirjanpidossa. Kirjanpitoon liite-
tyn kiyttbomaisuus- ja poistokirjanpidon avulla kunnissa on tuotettu my6s ko-
konaisvaltainen, omaisuuden kiypid arvoja tavoitteleva tase.

Yhteenvetona hallinnollisesta tai talousarviokirjanpidosta voidaan sanoa, etti
se on syntynyt julkisen budjettitalouden tarpeisiin ja silli on oma selked tehtd-
vinsi, talousarvion toteutumisen valvonta. Tdmin tehtdvin — ja samalla meno-
jen, tulojen ja maksujen erillddnpitotehtivin® — hallinnollinen kirjanpito on tiyt-
tinyt ilmeisen moitteettomasti. Jos ja kun julkisen sektorin kirjanpidolle anne-
taan uusia tehtdvid, ei niitd sitten vilttimittd endd voidakaan ainakaan yhti hy-
vin toteuttaa hallinnollisen kirjanpidon avulla.

Julkisen sektorin rahoituksen laskentatoimen tehtiviksi voidaan madrittid
sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden (intergenerational equity) turvaami-
nen. Lihtokohtana pidetdin sité, ettd jokainen sukupolvi kustantaa omat palve-
lunsa eikd siirrd niitd tulevien sukupolvien maksettavaksi eikd sen paremmin sy6
sitd perintdd, jonka edelliset sukupolvet ovat sille jittineet. Robinson (1998%)
kirjoittaa intergenerational equity -kisitteestdi mm. seuraavasti:

"Intergenarational equity is widely regarded as a key criterion for the structural fiscal
stance of government. The traditional version of the intergenerational equity concept
is based upon the ’golden rule’ that taxpayers in each time period should finance all
current expenditure and should make a contribution to the financing of inherited
productive assets commensurate with the benefits they receive from those assets.”

Sukupolvien vilinen oikeudenmukaisuus on abstrakti kisite, joka on ope-
rationalisoitava. Sithen tavanomaisena ratkaisuna tarjotaan tilikausien vilisen
oikeudenmukaisuuden (interperiod equity) kiisitettd. Miten sitten operationali-
soida ja mitata tuota tilikausien vilistd oikeudenmukaisuutta? Sithen tarvitaan
varmasti jokin talouden tasapainomittari. Talouden tasapainon asemasta tai rin-
nan sen kanssa meilld on kdytetty myos ilmaisua vakaa talous tai vakaan talou-
den tavoite. Kuntaliiton julkaisussa®” vakaan talouden otsikon alla puhutaan kun-
nan tehtivien hoitamisen edellytysten turvaamisesta ja kirjoitetaan: "T'dmi tar-
koittaa, ettd tulojen on suunnitelmakaudella katettava menot ja ettd kunnan mak-
suvalmiuden tulee aina olla riittivi. Talouden vakauteen vaikuttavat olennaises-
ti myds kunnan tekemit sitoumukset. Niiden tulee olla oikeassa suhteessa kiy-
tettdvissd oleviin voimavaroihin.” Tissd sitaatissa kiytetty ilmaus "tulojen on
suunnitelmakaudella katettava menot” on liian yleinen ollakseen operationaali-
nen — etenkin kun tissi kiytetyt meno- ja tulo- kisitteet ovat jidneet médritte-
lemittd. Liikelaskennan termein tulisi puhua jaksotetuista tuloista ja menoista
eli tuotoista ja kuluista.

3 Vrt. Hay—Mikesell (1974), s. 387.

Kirjanpidon tehtivistd enemmin pidkappaleessa 3.

3 Robinson (1998), s. 31-32 viittauksella Musgrave—-Musgrave (1973, s. 607). Ks. my®s
Liider (1999), s. 7, termien "das Prinzip der Ingergenerativen Gerechtigkeit” ja das Prin-
zip der interperiodishen Gerechtigkeit” midrittely.

37 Suomen Kuntaliitto, Kuntien uudistuva suunnittelu (1995), s. 20—21.
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Tilikausien vilinen oikeudenmukaisuus edellyttid sitd, ettd kunkin tilikau-
den aikana keritddn riittivisti veroja ja maksuja samana aikana tuotettujen pal-
velujen aiheuttamien kustannusten kattamiseen. Tarjoaako tihin ongelmaan rat-
kaisun liikekirjanpito — tai mikd tahansa liikekirjanpitomalli (accrual account-
ing model)? Ja tarvitaanko tihin liikekirjanpitoa vai voitaisiinko talouden tasa-
painosta tai vakaudesta yhtd hyvin pitdd huolta talousarvion ja sen toteutumista
valvovan kirjanpidon meno- ja tulo-kisitteitd ja tasapainovaatimusta tarkista-
malla®® Niihin kysymyksiin ei lopullista vastausta saada tissi tutkimuksessa,
mutta seuraavassa katsotaan, minkilainen kirjanpidon malli on liikekirjanpito,
jota meidin kirjanpitolainsiddintdmme sddtelemi kirjanpito edustaa.

2.2 Litkekirjanpidon keskeiset olettamukset ja periaatteet

Edelld on kiytetty termeji litkekirjanpito ja litkelaskenta, kun on puhuttu Suo-
men kuntasektorin kirjanpitouudistuksesta ja kirjanpitolainsiddinnon sovelta-
misesta kunnan kirjanpidossa ja tilinpddtoksessd. Yleiselld tasolla kysymys on
accrual based accounting -mallista: suoriteperusteisesta, meno tulon kohdalle
-jaksotukseen perustuvasta kirjanpito- ja tilinpddtosmallista, jonka piddtehtivi-
nid on toiminnan kannattavuuden mittaaminen ja jota niihin saakka on yleensi
sovellettu vain juuri yrityssektorin laskentatoimessa.

Liikekirjanpito (accrual based accounting) miiritelldin usein sen keskeis-
ten olettamusten, kisitteiden, periaatteiden ja menettelytapojen avulla. Tauluk-
ko 1 kisittdd liitkekirjanpidon keskeiset olettamukset ja periaatteet®:

Ensimmiinen kohta mairittdd kirjanpidon ja tilinpdidtdsraportoinnin koh-
teena olevat yksikot ja toinen kohta tekee olettamuksen yksikon toiminnan jat-
kuvuudesta. Laskentatoimen yksikkojen (entiteettien) midrittiminen julkisessa
hallinnossa ei ole yksiselitteinen asia. Ensinnikin valtion tai kunnan budjettita-
lous kokonaisuutena voi muodostaa kirjanpidon ja tilinpddtosraportoinnin enti-
teetin. Budjettitalouden sisilld puolestaan voidaan erottaa organisaatiorakenteen
ja/tai tehtivien ja toimintojen pohjalta yksikkojd, joista voitaisiin muodostaa omia
laskentatoimen entiteettejddn. Mahdollista olisi my6s muodostaa julkisen hal-
linnon verorahoitteisista perustehtivistd ja markkinarahoitteisesta litketoimin-
nasta omat entiteettinsi eli pitdd ns. “non-trading” ja "trading activities” eril-
lddn omina kirjanpidon ja tilinpdidtdsraportoinnin yksikkoindin.

Mahdollisuudet entiteettien muodostamiseen julkisessa hallinnossa ovat
monet*!. Tavoitteena tulisi olla tarkoituksenmukaisten raportointikokonaisuuk-

38 Robinson (1998, s. 31-35) antaa vastauksen siihen, milld laskentatoimen arvostus- ja

poistomenetelmilld “intergenerational equity” -ongelma voitaisiin ratkaista.

Nimi olettamukset, periaatteet ja kisitteet 16ytyvit rahoituksen laskentatoimen perus-
teoksista. Ks. esim. Skousen—Langenderfer—Albrecht (1991), s. 7-11 ja 94-98.

Ks. timin jaon merkityksestd julkisen hallinnon tilinpditésraportintiin Henley ym.
(1992), s. 7-30.

Shand (1995, s. 144) kysyy: "Should a ministrial portfolio and a sectoral area of govern-
ment, say health, education be a reporting entity, in addition to the relevant individual
departments and statutory authorities.”

39
40

41

24



Taulukko 1. Liikekirjanpidon keskeiset olettamukset ja periaatteet

— Laskentatoimen yksikkond (accounting entity) on itsendinen talousyksik-
ké. Yksikko voi olla pieni tai suuri; se voi olla voittoa tavoitteleva tai voit-
toa tavoittelematon yksikko; se on organisaatioyksikko, jonka litketapahtu-
mista pidetdin kirjaa ja jonka tilinpditos raportoidaan.

— Laskentatoimen yksik6n toiminta oletetaan jatkuvaksi (going concern or
continuity assumption).

— Liiketapahtumat ovat eri osapuolten vapaachtoiseen kaupankiyntiin pe-
rustuvia (zhe transactions are assumed to be arms-length).

— Liiketapahtumien mittaamisessa ja rekisteroimisessi kiytetddn hankin-
tahintoja (fransactions are measured and recorded at their historical costs; at the
exchange prices at the transaction date).

— Liiketapahtumien tdytyy olla rahassa mitattavia (#ransactions must be
measurable in monetary amounts).

— Tasetasapaino yllipidetdin kahdenkertaisen kirjanpidon avulla (#he equal-
ity of both sides of the accounting equation is maintained through use of the
double-entry system,).

— Tilinpéitosraportointi tapahtuu sidnnéllisesti, vihintdin vuosittain (an-
nual reporting).

— Realisointiperiaate ja meno tulon kohdalle -periaate (accrual accounting
and the matching principle): tulot kirjataan silloin, kun ne suoriteperustei-
sesti syntyvit ja menot silloin, kun tuotannontekijit vastaanotetaan riippu-
matta kassaan- ja kassastamaksujen ajankohdasta. Tilinpditoksessd menot
asetetaan vastakkain niiden tulojen kanssa, joiden syntymiseksi menot on
uhrattu.

sien muodostaminen julkisen hallinnon sisilli.* Suomen kuntasektorin kirjan-
pidossa on tehty se ratkaisu, ettd peruskunta on raportoiva entiteetti, samoin
kuntakonserni ainakin konsernitaseen muodossa. Talousarviossa ja kiyttstalous-
osan toteutumisvertailussa esitetdin toimielin- ja tehtidvikohtaista tietoa toimin-
tamenoista ja -tuloista sekd kiyttbomaisuuden muutoksista poistot mukaan lu-
kien, mutta itseniisii entiteettejd (tai taseyksikkojd) toimielimisti ei ole tehty.
Mielenkiintoisena vertailutietona todettakoon, ettd valtionhallinnossa on pdi-
dytty toisenlaiseen ratkaisuun: budjettitalous kokonaisuutena muodostaa lasken-
tatoimen entiteetin, mutta myos jokainen noin sadasta tilivirastosta muodostaa
oman taseyksikkonsi ja entiteettinsd.®

#2 Ks. esim. FASAB:n julkaisu "Entity and Display”, Statement of Federal Financial
Accounting Concepts, Number 2. June 6, 1995.

# Kunnalliskomitean mietinnéssid (1993:33, s. 278) puhutaan ns. suljetun tilinpiitsksen
laadinnasta. Suljetuksi ei valtion tilivirastojen tilinpditoksid voi varsinaisesti sanoa, silld
tiliviraston tilikauden kulujddmi eliminoidaan tiliviraston taseesta tekemilld vastaavan
suuruinen pddoman siirtokirjaus valtion taseeseen.
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Entiteettikysymysti ei ole kunnan kirjanpito-ohjeissa nimenomaisesti poh-
dittu, miki viittaisi sithen, ettd asia on katsottu ongelmattomaksi. Mutta onko
asia sittenkdin niin selvd? Kunta muodostaa sittenkin hyvin monitasoisen tai
-kerroksisen kirjanpidon ja tilinpditosraportoinnin entiteetin. Talousarviossa kun-
nalliset toimintayksikot ovat entiteettejd, joilla on omat midrirahansa ja kirjan-
pidollisesti seurattava talousarvion toteuttamisvastuunsa. Tdmin vuoksi kunnan
kirjanpito kdsittid paljon myds kunnan sisdistd laskutusta, ja niin myos raportit
voidaan esittii joko sisdisen laskutuksen erien (sisiiset vuokrat, korot jne.) kanssa
tai ilman niitd. Kunnan virallisen tilinpditoksen tuloslaskelmasta sisiiset tuot-
to- ja kuluerdt eliminoidaan*, mutta talousarvion toteutumavertailun tuloslas-
kelmaosassa sisdiset tuotot ja kulut ovat mukana.

Kunnan liikelaitoksista on voitu muodostaa itseniisii taseyksikoitd (= en-
titeettejd), jotka laativat oman “suljetun™ tilinpéitoksensi. Kunnan tilinpditos
voidaan kuitenkin edelleen laatia paitsi ilman liikelaitoksia myos niiden kanssa.
Virallisessa tuloslaskelmassa liikelaitokset ja muut nettobudjetoidut yksikot ovat
bruttoperusteisesti mukana eli niiden tuotot ja kulut merkitddn rivi riviltd kun-
nan tuloslaskelman vastaaviin tuotto- ja kulueriin. Tidssd esiintyy episelvyyttd
tai ainakin péillekkiisyyttd entiteettikysymyksen ratkaisussa.

Viittauksia kuntakokonaisuuden hajanaisuuteen laskentatoimen entiteetti-
ni 16ytyy my6s kunnalliskomitean mietinnostd. Esimerkiksi konsernitaseen tar-
peellisuutta mietinndssd perustellaan silld, ettd kunnan toimintoja on yhtiditet-
ty ja tehtivid hoidetaan kuntayhtymissi ja ettd kunnan péditoksentekijoilld on
ollut vaikeuksia selvittii, missi kaikessa toiminnassa kunta on mukana.*

Entitettiongelman onnistunut ratkaisu on kirjanpidon ja tilinpditosrapor-
toinnin onnistumisen edellytys. Onko kunta tarkoituksenmukainen kokonaisuus
kirjanpidon ja tilinpddtdsraportoinnin entiteettind? Vastaus riippuu varmasti siité,
mitd halutaan raportoida, kenelle ja miksi. Jos tavoitellaan kunnan talouden ta-
sapainoa sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden tai tilikausien vilisen oikeu-
denmukaisuuden nikokulmasta, raportointi juuri kuntakokonaisuuden tasolla
lienee tarkoituksenmukaista.*” Entiteettikysymys seki talousarvion etti tilinpéi-
tosraportoinnin nikokulmasta olisi joka tapauksessa ansainnut kirjanpitouudis-
tuksessa eksplisiittisen tarkastelunsa.

Going concern eli jatkuvuuden olettamus litkekirjanpidossa johtaa siihen,
ettd yrityksen kiyttbomaisuuden tasearvoa ei ole sidottu markkinahintoihin vaan
tulonodotuksiin ja yrityksen tulonhankintaprosessiin toiminnan jatkuessa. Jat-
kuvuuden olettamus antaa perusteet kiyttbomaisuuden hankintamenoperustei-
selle arvostamiselle.” Toiminnan jatkuvuuden olettamus kuuluu ilman muuta

# Ks. Suomen Kuntaliitto, Kunnan ja kuntayhtymin kirjanpito-ohjeet, Osa I, 1996, s. 54.

4 Ks. Kunnalliskomitean mietinté (1993:33), s. 278.

4 Ks. Kunnalliskomitean mietint6 (1993:33), s. 279.

Tosin tissiikin litketoiminnan ja ei-liiketoiminnan pitiminen erilliin voisi olla perus-
teltua. Ks. Robinson (1998), s. 31-32.

Barronin laskentatoimen sanakirja miirittelee toiminnan jatkuvuus- (continuity tai going-
concern) -olettamuksen seuraavasti: ”Accounting assumption that expects a business to
continue in life indefinitely. It is the basis for using historical cost to value accounts
rather than liquidation value since the company will remain in existence.”
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julkisen hallinnon luonteeseen. Julkisyhteisét huolehtivat paljolti juuri sellaisis-
ta tehtdvistd, joiden jatkuvuuden tulee olla kaikkina aikoina turvattu ja jota jat-
kuvuutta yksityinen yrityssektori ei voisi taata. Toisaalta voidaan todeta se edel-
likin jo esille tuotu seikka, ettd julkisen hallinnon tileilld ei perinteisesti ole ol-
lut jatkuvuutta. Tilinpito on toteuttanut talousarvion toteutumisen valvontateh-
tivid, ja niin talousarvio samoin kuin tilitkin on tehty pikemminkin vuodeksi
kerrallaan kuin jatkuvuuden olettamuksen pohjalta®. Niin liikekirjanpito tuo
alkavien ja pédittivien taseiden kautta kunnan rahoituksen laskentatoimeen jat-
kuvuuden, joka vuotuisen talousarvion toteutumista seuraavasta hallinnollisesta
kirjanpidosta on periaatteessa puuttunut. Se, mikd omaisuus sitten tulisi sisél-
lyttdd taseeseen ja miten erilainen omaisuus tulisi taseessa arvostaa ja mitd me-
netelmii kiyttien poistaa, on jo vaikeampi kysymys.*

Yritys toimii tuotannontekiji-, suorite- ja pddomamarkkinoiden ympar6ima-
ni. Yrityksen liitketapahtumista voidaan sanoa, etti ne perustuvat yrityksen ja
hankkijoiden, asiakkaiden ja rahoittajien vilisiin vapaachtoisiin transaktioihin.
Liiketapahtumien vapaachtoisuuden (arm’s lenght®?) olettamus ei tiyty julkises-
sa hallinnossa. Se el tietenkdin tdyty verojen eikd veronluonteisten maksujen
kohdalla, muttei aina my6skiin suoritteista perittyjen myyntitulojen tai maksu-
jen kohdalla. Kunnan suoritteet ovat paljolti sellaisia, ettd kunta on niiden tar-
joajana ja hinnoittelijana monopoliasemassa, ja suorite on vilttimittdmyyshyo-
dyke (kuten vesi ja jiteveden puhdistus), eli kuntalainen ei voi sen ostamisesta
kieltdytyi tai pidittiytyi. Silld, ettd kunnan tulot (tuloslaskelmassa tuotot) eivit
ole aidosti markkinoilta ansaittua ja asiakkailta vapaaehtoisesti saatua tuloa, on
ymmirrettivisti merkitysti, kun arvioidaan litkelaskennan soveltuvuutta kunta-
sektorin laskentamalliksi.

Yritystaloudessa niin tuotannontekijéiden hankinnassa kuin suoritteiden
myynnissikin kidytetdin rahaa vaihdon vilineeni eli litketapahtumat yrityksen
ja sen hankkijoiden samoin kuin yrityksen ja sen asiakkaiden vililli mitataan
rahassa. Sama ei pidd juurikaan paikkaansa kunnan ja sen "asiakkaiden”, kunta-
laisten, vilisissd liiketoimissa. Erityisesti kollektiivihyodykkeiden (esim. katu-
jen, siltojen, puistojen jne.) kiiytto ei ole rahana mitattavissa. Sama koskee useim-
pia yksilosuoritteita, jotka kuntalainen saa vastaanottaa ilman viliténtd maksua
(esim. peruskoulu) tai nimellistd maksua vastaan (terveyskeskuksessa kiynti tai
hoitopiivi). Kunnan tarjoamat palvelut, tuotos, eivit siis ole rahassa mitattavis-
sa, mikd merkitsee sitd, ettd tuottojen puoli kirjanpidossa puuttuu ja on korvat-
tava tuloilla, kuten Kilpié aikoinaan kirjoitti. Taloudellisen tuloksen ja kannat-
tavuuden mittaamisen vero- ym. tulojen ja kulujen erotuksena voi syysti kyseen-
alaistaa.

¥ Hay ja Mikesell (1974, s. 387) kirjoittavat, etti julkisen sektorin tilit "have a year-to-
year life, rather than an indefinite life”.

*0 "Intergenerational equity” -lihtokohdasta kiyttdomaisuuden arvostusta ja poistoja on
tarkastellut mm. Robinson (1998).

°1 Barron’s Accounting Handbook miirittelee “the arm’s length transaction” -asian seu-
raavasti: "One entered into by unrelated parties, each acting in their own best interest.
It is assumed that in this type of transaction the prices used are the fair market values of
the property or services being transferred in the transaction.” Mt. s. 264.
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Kahdenkertainen kirjanpito (double-entry bookkeeping) tarkoittaa liitketa-
pahtuman kirjaamista kahdelle tilille, toisen tilin debetiin, toisen kreditiin. Kah-
denkertaisessa liikekirjanpidossa litketapahtumilla on sekd tulos- etti tasevai-
kutuksensa riippumatta siitd, katsotaanko litketapahtumia ensisijaisesti tuloslas-
kennan eli dynaamisen taseteorian vaiko taseen varojen ja padomien muutoksen
eli staattisen taseteorian nikékulmasta.>

Debet—kredit-kirjausten muodossa valtion ja kuntien hallinnollinen kirjan-
pito on Suomessa ajat pitkit ollut kahdenkertaista. Liikekirjanpitoon siirtymi-
sen my6ti valtionhallinto todella sai paitsi tuloslaskelman nyt ensi kertaa (aloit-
tavan taseen kovan laatimisurakan tuloksena) myés kokonaisvaltaisen taseen, joi-
hin molempiin litketapahtumien kirjaaminen jatkossa ulottaa vaikutuksensa.

Suomen kuntasektorin kirjanpidossa laadittiin jo hallinnollisen kirjanpidon
aikana kokonaisvaltainen, kiyttdomaisuuden kiypii arvoja (indeksoinnein tai
muulla tavalla) tavoitellut tase. Kirjanpitouudistuksen myéti siirryttiin hankin-
tamenoperusteiseen arvostukseen ja suunnitelman mukaisiin poistoihin. Suoma-
lainen kirjanpidon meno-tuloteoria ja sille perustuva (tai ainakin ennen viimek-
si tehtyji uudistuksia perustunut) kirjanpitolainsididintd edustavat dynaamista
taseajattelua. Siind tuloslaskenta tuottojen ja kulujen erotuksena ja tuloslaskel-
ma ovat ensisijaisia asioita ja taseelle jdd vain erddnlaisen siirtotilin tehtdvi kah-
den tilikauden vililld. Sikdli kuin kuntasektori asetti kirjanpitouudistukselle ta-
voitteita paremman taseinformaation suhteen, oli dynaamisen, tilikauden tulos-
laskentaa ja -laskelmaa korostavan kirjanpito- ja tilinpditésmallin plagiointi yri-
tyssektorilta kyseenalaistettavissa oleva ratkaisu. Mihin kuntasektori tarvitsee
tasetta, kuka sitd kdyttdd ja mihin tarkoitukseen? Sitten kun niihin kysymyksiin
on vastaukset valmiina, voidaan ryhtyi keskustelemaan siitd, miten tulisi tehdi
taseen laajuus-, arvostus- ja poistometodologiset ratkaisut.

Yritystaloudessa taseyhtilolld ja omalla pddomalla on erityinen merkityk-
sensd®. Yritys voidaan nihdi yrittdji-omistajateorian (proprietary theory) poh-
jalta siten, ettd yrittiji omistaa varat (taseen vastaavaa-puolen) ja vastaa yrityk-
sen veloista. Varojen ja velkojen erotus, oma pidoma (assets — liabilities = capi-
tal) kertoo yrityksen nettoarvon omistajalle. Entiteettiteorian (entity theory)
pohjalta yritys nihdédn itsendisend, omistajista ja johdosta erillisend yksikkond,
jolla on omat varat ja vastuut ja taseyhtilé muotoa varat = vastuut (assets = liabili-
ties tai assets = liabilities + stockholders’” equity). Oma pdioma muodostaa kai-
kissa yritysmuodoissa vakavaraisuuden perustan ja antaa yritykselle riskinsieto-
kykyi, on puskuri riskid vastaan ja alentaa rahoitusriskii**.

52 Ks. esim. Belkaoui (1992, s. 188-191), jossa kirjanpidon ja tuloslaskennan lihestymista-
vat on luokiteltu kolmeen kategoriaan: the asset/liability or balance-sheet view, the
revenue/expense or income statement or matching view and the nonarticulated view.
Oman pidoman merkityksesti Mautz (1994, s. 45) kirjoittaa seuraavasti: "The term
’equity’ implies ultimate ownership in a business organization. Included within that own-
ership are a number of rights and privileges including the right to claim net income, to
have the organization managed for the financial benefit of its owners, to dispose of that
ownership interest, to have a voice in choosing management, and so on.”

% Ks. esim. Leppiniemi-Leppiniemi (1997), s. 146-153.
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Tasetasapainoa voidaan julkistaloudessakin yllidpitdd kahdenkertaisen kir-
janpidon avulla — kunhan ensin on laadittu kahdenkertaisen kirjanpidon aloit-
tava tase ja tasapainotettu se taseyhtdl66n perustuen oman pddoman” residuaa-
lisuureella (varat = velat + oma piddoma tai varat — velat = oma pdioma). Taseyh-
tdlon muodostamisen suhteen varojen midrittiminen ja arvostaminen on hyvin
ratkaisevaa. Niin syntyy taseen vastaavaa-puoli eli avainelementti myds vastat-
tavaa-puolen oman pddoman tai nettovarojen mddrittimiselle varojen ja velko-
jen erotuksena. Kuntien edellytettiin litkekirjanpitoon siirtyessdin mdirittele-
vin tietyn kaavan mukaan osan kunnan omasta pidomasta peruspddomaksi, jota
ei saa vihentdi®, pitien lihtdarvona tilinpiditoksen 1996 kiyttopiddoman arvoa.
Tiami suhteellisen muuttumaton oman pidioman osa “osoittaisi kunnan asuk-
kaiden pitkdaikaista tai pysyvdd pddomasijoitusta kuntaan. Peruspidoman teh-
tivind yhdessd muiden oman pddoman erien kanssa olisi taata kunnan kyky suo-
riutua sille annetuista sitoumuksista.”®

Oman piddoman olisi olettanut médrdytyneen kunnan aloittavassa taseessa
taseyhtilon pohjalta residuaalina (varat — velat = oma piioma) eikd vuoden 1996
tilinpddtoksen kdyttopddomasta lihtien tiettyd kaavaa noudattaen muodostuva-
na suureena. Edelld siteerattiin tekstid, jossa sanottiin peruspddoman osoittavan
"kunnan asukkaiden pitkiaikaista tai pysyvdd pidomasijoitusta kuntaan”. Tdmi
panee miettimdin ensiksikin sitd, katsotaanko kunnan omaa pddomaa ja tilin-
pditoslaskelmia yrittdji-omistajateorian (proprietor theory), entiteettiteorian (en-
tity theory) vai jonkin muun pohjalta. Titd kysymysti tuskin on kuntasektorilla
pohdittu, mutta senkin pohtiminen voisi tuoda tiettyd linjakkuutta ratkaisuihin.
Toisekseen mielenkiintoinen on tuo kunnan asukkaiden pitkiaikaista tai pysy-
vid pddomasijoitusta koskeva kannanotto. Voidaanko kuntalaisia todella pitid
kunnan sijoittaja-omistajina? Hosiaisluoma totesi kirjassaan (1969) jokseenkin
siten, ettd kunnan omaisuus on kunnan, ei kuntalaisten. Samoin todetaan edelld
siteeratussa sisdasianministerion julkaisussa, “etter kunnalla ole omistajaa, jonka
vastuu kunnan velasta tai otkeus kunnan varallisuuteen médraytyisi médrityn oman
pddoman erin perusteella. Kunnan jisenyys et tuo kuntalaiselle omistajalle kuuluvia
otkeuksia, mutta ei myioskdin omistajuuteen liittyvid riskid pidomasijoituksen me-
nettimaisestd. Velkojain suojan katsotaan tulevan turvatuks: kunnan verotusoikeu-
della.”™

Yrityksen omalla pidomalla on omistajansa. Kunnan omalla pidomalla ei
ole ainakaan omistajan oikeuksin varustettua omistajaa. Kunta on pikemminkin
itsendinen, kuntalaisista erillinen entiteettinsi, jonka ovat varat ja vastuut ja jonka
taseessa niikyy pikemminkin nettovarallisuus (net assets) kuin oma piioma. Kir-
jallisuudesta voi poimia seuraavan ajatuksen: “the conventional concept of equity
has no place in financial reporting for nonprofit organizations™®. Meilld kuntata-

Kuntalain 67 §:n perustelut.

Sitaatti poimittu sisdasiainministerién asettaman kuntien ja kuntayhtymien oman pii-
oman ja talouden tasapainottamisen sidtely kuntalaissa -toimikunnan mietinnosti 2/1998,
s. 24.

Ks. Sisdasiainministerid, toimikunnan mietintd 2/1998, s. 23.

8 Mautz (1994), s. 45.
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louden (kuten my®és valtiontalouden) kirjanpidossa timikin asia lienee vield poh-
timisen arvoinen.

Eris liikekirjanpidon olettamuksista on sddnnéllinen, vihintddn vuotuinen
raportointi. Yritystaloudessa vain totaalitulos voidaan laskea yksiselitteisesti to-
taalitulojen ja totaalimenojen erotuksena. Vuosituloksen laskeminen tuottaa tu-
lojen ja menojen jaksotusongelmia, mutta se on laskettava; voitonjako omistajil-
le on sidottu vuositulokseen, ja my6s tuloverotuksen lihtokohtana on vuositu-
los. Erityisesti omistajia ja potentiaalisia omistajia varten porssinoteeratut yh-
ti6t tuottavat lisiiksi osavuosikatsauksia, joissa talousluvut ovat keskeiselld sijalla.

Vuotuisperiaate on yksi julkisen budjettitalouden periaatteista, ja siksi sdin-
nollinen, vihintddn vuotuinen raportointi on ollut osa julkisen talouden kiytin-
t6d siind kuin yritystaloudenkin. Tiérkein raportti on ollut talousarvion toteutu-
misvertailuraportti, joka on jddnyt hallinnon sisdiseen kiyttoon eikd ole juuri-
kaan tarkoitettu ulkoisille sidosryhmille. Kuntalain 8 luvun 68 §:n mukaan kun-
nan tilikausi on kalenterivuosi ja tilikaudelta on laadittava tilinpddtos. Kunta-
jaosto on antanut yksityiskohtaiset suositukset kunnan (ja kuntayhtymin) tilin-
piitosmalliksi (ks. liite 3). Se niyttidd monikerroksiselta ja melko raskaalta ko-
konaisuudelta. Eri tavoin esitetyilld talousluvuilla on siind keskeinen asema. Kun-
nan tehtivien ja toimintojen luonne huomioon ottaen voidaan kysyd, onko uusi
tilinpddtosmalli liian talouspainotteinen, tulisiko toimintakertomuksessa rapor-
toida enemminkin reaalisia, toiminnallisia tuloksia. Tilldin voi myds ajatella,
ettd vuosi on turhan lyhyt raportointijakso ainakin sellaisten tehtivien ja toi-
mintojen osalta, joiden tulokset eivit kypsy kuin hedelmisato vuosittain.

Taulukon 1 viimeinen kohta kiisittid kaksi liikekirjanpidon periaatetta: rea-
lisointiperiaatteen ja meno tulon kohdalle -periaatteen. Ne yhdessd madrittavit
liikelaskennan keskeiset ominaisuudet ja riittivit usein liikelaskennan (accrual
accounting) miiritelmiksi esimerkiksi seuraavasti:

”Accrual accounting recognises revenues and expenditures as they are earned or in-
curred (not as cash is received or paid like in cash flow accounting), and as far as
prossible, expenditures are matched (as expenses) against the corresponding revenues.
The most important concept involved in accrual accounting is thus the matching con-
cept, which implies allocation of the financial effects of transactions and other events
into appropriate accounting periods so that relevent revenues and expenses are
matched.”’

Realisointiperiaate ja meno tulon kohdalle -periaate ovat tunnetusti myos
Saarion meno-tulokirjanpidon keskeiset periaatteet. Ndiden periaatteiden avul-
la yritystaloudessa korostetaan tulojen ja menojen kohdistamista oikealle tili-
kaudelle (appropriate accounting period) ja tilikauden tuloksen mittaamista.

Yrityksen menot syntyvit tuotannontekijéiden hankkimisesta ja tulot suo-
ritteiden luovuttamisesta. Menojen ja tulojen rekisteréinti kirjanpitoon voidaan
tehdd niiden realisoituessa eli suoriteperusteella. Tilinpditoksessi tilikaudelle
kuuluvien tulojen eli tuottojen miirittiminen ei yleensi tuota ongelmia. Tuo-
toista vihennetdin sitten kuluina ne menot, jotka on tarvittu noiden tuottojen

%9 Ks. esim. Littleton (1953), s. 66, Hendriksen (1982), Belkaoui (1992) ja Parker (1984).
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atkaan saamiseen. Tilinpditoksessi ja tilikauden tuloksen laskemisessa noudate-
taan siis meno tulon kohdalle -periaatetta.

Julkinen talous on laskentatoimen ympiristénd erilainen ja monimutkai-
sempi kuin yritys. Julkisen talouden menot eivit kaikelta osin synny tuotannon-
tekijoiden hankkimisesta (esim. valtion budjettitalouden menoista siirtomeno-
jen osuus on yli 50 prosenttia). Julkisyhteisén ja sen yksikoiden tuloista yleensi
vain vihidinen osa saadaan suoritteiden luovuttamisesta myyntituloina. Liiketa-
pahtumien kirjaaminen reaaliprosessissa tapahtuvaan menojen ja tulojen kypsy-
miseen perustuen eli suoriteperusteella tulee siis kysymykseen ainoastaan rajoi-
tetusti.

Ongelmallista julkisessa taloudessa on my6s meno tulon kohdalle -periaat-
teen (matching) noudattaminen. Budjettirahoitteisessa “non-trading-toiminnassa”
viliton yhteys suoritteiden luovutuksen ja tulojen vililtd puuttuu, samoin puut-
tuu yhteys menojen uhraamisen ja tulojen syntymisen vililtd. Tilinpditoksen te-
keminen ja tuloksen laskeminen puhdasoppisesti meno tulon kohdalle -periaa-
tetta noudattaen et siis ole julkisen talouden ei-litketoimintaympiristdssid mah-
dollista.

Edelld sanotun perusteella voidaan tehdi se alustava johtopdités, ettd lii-
kelaskenta keskeisine periaatteineen ei tdysin luontevasti istu julkiseen "non-
trading-talouteen”, jonka tuotos ei ole normaalin kaupankiynnin kohteena eiki
rahana mitattavissa ja joka piddasiallisesti rahoitetaan verovaroin. Kuntakokonai-
suus eli kiytinnossd kunnan talousarviotalous on erds mahdollinen kirjanpidon
ja tilinpditoslaskelmien entiteetti. Kunnan toiminta on jatkuvaa ja raportoinnin
on oltava sddnnollistd, esimerkiksi vuosittaista. Kunnan kirjanpidossa voidaan
noudattaa kahdenkertaisuutta (double-entry) ja pitid sen avulla ylli tasetasapai-
noa, sen jilkeen kun aloittava tase kerran on laadittu. Kunnan transaktioilta kui-
tenkin puuttuu vapaaehtoiseen kaupankiyntiin (arm’s lenght) perustuvien liike-
tapahtumien luonne; monia transaktioita (esim. verojen perimisti tai rahatukien
ja -avustusten antamista) voi tuskien edes kutsua litketapahtumiksi. Tillaisessa
transaktioympiristossd hankintahintojen kidyton (historical costs at the exchange
prices at the transaction date) ja rahassa mitattavuuden olettamukset eiviit toimi
samassa merkityksessd kuin yritystaloudessa. Ja kuten sanottu, tuotospuolella
nimi olettamukset eivit ole voimassa lainkaan sikili kuin kunnan toiminnan
tuotos ei ole rahassa mitattavissa ja/tai luovutetaan kuntalaisille ilman rahaa vaih-
don vilineeni. Jo edelld sanotun perusteella my6skiin realisointiperiaatteen ja
meno tulon kohdalle -periaatteen soveltaminen ei kuntatalouden ympiristssi
vol tapahtua samoin kuin yritysymparistoss.

2.3 Kirjanpitolain ja litkekirjanpidon piiriin siirtyminen
Suomen kuntataloudessa

Edelld oleva liikekirjanpidon olettamuksia ja periaatteita koskeva argumentoin-

ti panee kysymiin, miksi ja minkdlaisin perusteluin Suomen julkinen sektori ja

erityisesti kuntasektori 1990-luvun lopulla siirtyi soveltamaan kirjanpidossaan
litkekirjanpitoa. Mahdollisia syiti ja selityksid on monia — litan monia. Ulko-

31



maiset tutkimukset eivit rohkaise tyhjentivin vastauksen etsimiseen, silli mah-
dolliset syyt ja selitykset ovat liian monitahoiset. Brorstom® on listannut eri tut-
kijoiden esittimii selityksii sille, miksi perinteinen talousarviokirjanpito on kor-
vattu (yleensi) jonkinlaisella liikekirjanpitomallilla. Ndmi selitykset vaihtelevat
kayttijaystivillisemmain tai paremmin pédtoksentekoa tukevan kirjanpitomallin
tarpeesta kuntatalouden alamikeen tai rappioon. Edelleen selitykseksi kiy se,
ettd uudistuskomitean jdsenet tunsivat eri malleista parhaiten juuri litkekirjan-
pidon tai ettd liikekirjanpidolla on erddnlainen "best practice” -status. Eris var-
teen otettava selitys ovat “muutosagentit” tai “laskentatoimen eliitti”, toisin sa-
noen yksil6t ja ryhmit, jotka syysti tai toisesta ovat voimakkaasti ajaneet siirty-
misti liikekirjanpitoon.

Seuraavassa rajataan kysymykseen "miksi?” vastaaminen kunnalliskomitean
mietinnén (ja paljolti samoja tekstejd kiisittivien lainvalmisteluasiakirjojen) va-
raan. Saattaa kuulostaa tylsiltd ja yksipuoliselta, mutta ndin ei asia vilttimitti
ole. Tuo asiakirja on melko mielenkiintoinen historian jilkeensd jittimi doku-
mentti. Sen teksti paljastaa sittenkin parhaiten sen "virallisen” syyn, miksi ja minki-
laisin perusteluin litkekirjanpitoon siirtyminen meilld kuntasektorilla tapahtui.®'

2.3.1 PERIAATTEELLINEN LASKENTA-AJATTELUN MUUTOS

Ajatus liikekirjanpidon soveltumisesta myds kuntasektorin kirjanpitoon ja tilin-
pidtokseen edustaa meilld 1990-luvun nikemysti ja merkittivid kddnnettd las-
kenta-ajattelussa®?. Antti Kilpié kirjoitti vuonna 1956 julkaistussa kirjassaan kun-
nan kirjanpidosta ja tilinpddtoksesti seuraavasti:

”Kunnankin kirjanpidossa tehdiin vuosittain tilinpditos ja lasketaan tulos, mutta itse
tulos ja sen ainekset ovat toisenlaiset kuin litketaloudessa. Kunnan tilinpéddtoksessi ei
voida laskea taloudellista tulosta liiketalouden tapaan, sill sielld puuttuu kokonaan
tuloslaskennan toinen puoli, tuottojen puoli. Kunnan toiminnan tuottoja ei nimittiin
useimmissa tapauksissa voida rahalla mitata. Tuottojen sijasta kiytetiin kunnan kir-
janpidossa tulosta laskettaessa menojen vastineena tuloja, jolloin lopulliseksi tulok-
seksi saadaan tulojen ja menojen erotus, sidsto tai vajaus. Sitdkdin ei lasketa itse tu-
loksen ja sen suuruuden osoittamiseksi, silld kuntahan ei tavoittele sidstod tai vajaus-
ta, vaan laskenta tapahtuu etukiteen suunnitellun tulojen ja menojen tasapainon to-
teuttamisen osoittamiseksi.”®

Teksti korostaa talousarvion roolia kunnan talouden suunnittelussa ja kir-
janpidon ja tilinpiitoksen tehtivii talousarvion toteutumisen ja talouden (tulo-
jen ja menojen) tasapainon valvonnassa. Kilpio niki selkein eron tuottojen ja
tulojen vililld. Verotuloja ja valtionosuuksia ei katsottu tuloslaskennan mielessi
tuotoiksi silld tavoin kuin uudessa litkekirjanpidossa, jossa verotulot ja valtion-
osuudet kirjataan tuloslaskelmaan tuotoiksi ja tulosanalyysia tehdidin eri kattei-

0 Brorstrom (1998), s. 319-321.

61 Ks. myds Nisi (1996/1999), jossa on tarkasteltu liikelaskentaan siirtymisen kriteereiti
sekid kunta- ettd valtion sektorilla.

62 Kunnallisen laskenta-ajattelun kehittymisti Suomessa on tarkastelu lihemmin lihteissi
Niisi (1996 ja 1999a.)

63 Kilpio (1956), s. 442.
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siin, tulokseen ja yli- tai alijidmiin perustuen. Tuloslaskennan ja talouden tasa-
painon osoittamisen vililli Kilpié niki periaatteellisen eron.

Vield paljon myohemminkin kuin Kilpié 1950-luvulla, tuloslaskentatehti-
vid liiketaloudellisessa mielessi ei katsottu kuntasektorin kirjanpidon ja tilin-
piitoksen tehtiviksi. Hallipelto ja Kataja kirjoittivat vuonna 1980 julkaistussa
oppikirjassaan mm. seuraavasti:

"Tuloksenlaskentatehtivd kunnan kirjanpidossa ei merkitse samaa kuin tuloksen las-
keminen yrityksen kirjanpidossa, jossa timi on tirked mm. verottajaa ja voitonjakoa
varten.”

Kunnan tilinpddtoksessi ja tilinpddtosraportoinnissa ratkaiseva asema kir-
joittajien mukaan oli talousarviolla, koska “#i/inpddtiksen tarkoituksena on selvit-
tdd, missi mddrin on pysytty valtuuston antamissa talousarvion rajoissa tai ohjeissa,
eli kuinka hyvin talousarvion tulo- ja menoluvut ovat toteutuneet’.

Vield myohemmin eli vuonna 1992 julkaistussa teoksessa Hallipelto ym.®
toteavat, ettd ongelmakohtana on “kunnallisen laskentatoimen teoreettisen perus-
tan heikkous, jota on pyritty paikkaamaan silld, etti litkelaskentaan soveltuvien teo-
rioiden on kuvitelfu pitevin myis yhteisten asioiden hoitamista kuvaavaan lasken-
taan’.

Kirjoittajat toteavat edelleen:

"Kritiikki on jddnyt vihiiseksi, koska viime aikoina muutoinkin tietynlainen yritys-

ja yksityistalouden arvostaminen on ollut vallalla, eikd niinkddn ole pantu arvoa kai-

kille yhteisen ja tarpeellisen infrastruktuurin olemassaololle ja yllipidolle. Sellaisista

asioista viestittimisessd kunnallisella laskentatoimella tulisi kuitenkin olla oma osuu-
tensa.”

Viimeksi siteerattu lihde ennakoi pian tulevaa ja toi ilmeisen osuvasti esil-
le erditd 1990-luvun ilmiditd: yksityis- tai yritystalouden arvostamisen julkisen
talouden ylipuolelle ja yrityssektorin ja sen jirjestelmien paremmuuden per se®
sekd turhan kritiikittdmin suhtautumisen uudistuksiin. Kuviteltu paremmuus
riittdd uudistuksen perusteluksi. Asiaa ei tarvitse sen tarkemmin tutkia.

Kirjanpitolain piiriin siirtymistd on pidetty yhtend merkittavimmisté asioista
kuntalain uudistamisessa. Kunnalliskomitea lihti siitd, etti kunnat tarvitsevat
saman kaksijakoisen laskentatoimen kuin liikeyrityksetkin (sisdinen laskentatoimi
ja ulkoinen laskentatoimi) ja ettd hallinnollinen kirjanpito oli aikansa elinyt.
Mietinndssi todettiin niin:

”Kunnallinen laskentatoimi ei ole yhti selkeisti jakaantunut ulkoiseen ja sisdiseen las-
kentatoimeen kuin liiketaloudessa. Talousarviokirjanpidolla on tuotettu taloussuun-
nittelun laskelmat, toimintokohtainen kustannuslaskenta seki taloustilasto ja osin val-

tionosuuksien tilityslaskelmat.” (Km 1993:33,s. 278.)

Hallinnollisen kirjanpidon puutteita tuotiin kunnalliskomitean mietinnds-
si esille useassa kohdin, mm. seuraavia ajatuksin:

"Kunnan toiminnan ja talouden ohjauksen lisddntyneitd tietovaatimuksia ei kunnissa
enid kyetd tiyttimidn hallinnollisen kirjanpidon tilipuitteistolla. Kunnat joutuvat jir-

64 Hallipelto ym. (1992), s. 111. Ks. my6s Ruuska (1991),s. 176-177 ja (1993), s. 33.

65 Tihin viittaavat myos monet ulkomaiset lihteet. Ks. esim. Jones—Pendlebury (1996).
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jestimdin laskentatoimensa uudelleen siten, etti budjettiseuranta, tilastointi ja kus-
tannuslaskenta eriytetdin osaksi tai kokonaan kahdenkertaisesta kirjanpidosta.” (Km

1993:33, 5. 279.)

"Nykyinen hallinnollinen kirjanpito —— on jirjestelmini historiallisen kehityksen tulos:
talousarviokirjanpitoon on vaiheittain yhdistetty tasekirjanpito, rahastojen kirjanpi-
to, kidyttdomaisuuskirjanpito, poistojen ja laskennallisten korkojen tilit, liikelaitosten
erilliskirjanpito ja rahoitusosan laskelma. Osittaisratkaisujen kautta rakentuneena jir-
jestelmini sen kisitteistd on osin jddnyt epidselviksi ja sen kirjauskiytinto epijoh-

donmukaiseksi.” (Km 1993:33, 5. 281.)

Sitaatit on poimittu kuvaamaan uudistuksen perushenked. Hallinnollinen
kirjanpito on vanhanaikainen, silld ei kyetd tiyttiméin toiminnan ja talouden
ohjauksen lisddntyneiti tietotarpeita. Olisi tietysti ollut paikallaan konkretisoi-
da niditi nikemyksid kertomalla, mikid on tuo lisitiedon tarve, ketki tietoa tar-
vitsevat ja mihin tarkoitukseen. Vihintddnkin alustavan kisitteellisen viitekehyk-
sen muodostaminen uudistuksen perustaksi olisi ollut toivottavaa.

2.3.2 KAKSI KEHITTAMISVAIHTOEHTOA

Eri vaihtoehtoja kuntien rahoituksen laskentatoimen kehittimiseksi ei juuri ndy
kartoitetun. Kunnalliskomitean mietinnén mukaan kunnallisen kirjanpidon sddn-
telyn kehittimiseksi hahmoteltiin kaksi vaihtoehtoa, joista toinen, erityisen kir-
janpitomallin ja -lainsddddnnon rakentaminen kuntia varten nikyy hylityn melko
nopeasti ja kevyesti. Tdmikin vaihtoehto olisi mietinnén mukaan tihdinnyt ti-
likauden tuloksen ja kunnan rahoitusaseman muutoksen ymmairrettiviin ja sel-
keddn esittimiseen. Komitea pdityi kuitenkin ratkaisussaan kirjanpitolain nou-
dattamisen vaihtoehtoon®. Kunnalliskomitean mietintéon (1993:33, s. 282, ks.
myos Lakikokoelma 1995, 5.102) asia on kirjattu niin:

"Kuntien ulkoisen kirjanpidon saattaminen nykyaikaiselle tasolle ja teoreettisesti pi-
tiville perustalle voitaisiin toteuttaa kahden perusvaihtoehdon pohjalta. Ensimmii-
nen olisi erityisesti kuntia varten rakennettu kirjanpitomalli, jonka sddnnokset otet-
taisiin joko kuntalakiin tai erilliseen kuntien kirjanpitolakiin. Toinen vaihtoehto olisi
soveltaa kirjanpitolakia my6s kuntiin ja kuntayhtymiin.”

Kunnan kirjanpidon tehtivistd on tissd kohden esitetty yksiselitteinen mutta
perustelematon kannanotto. Kunnalliskomitean mietintéon kirjattiin néin:

”Vaihtoehdossa, jonka mukaan kunnille siddettiisiin oma kirjanpitolaki, keskeisti olisi
tilikauden tuloksen laskennan ja kunnan rahoitusaseman muutosten ymmirrettivi ja
selked esittiminen. Tdmin suuntaisiin osittaisratkaisuihin on jo piddytty 1990-lu-
vulla annetuissa keskusjirjestéjen suosituksissa. Niissd kunnan kirjanpitoa ja tilinpdi-
toslaskelmia on tietoisesti kehitetty liikekirjanpidon suuntaan. Tilléin on kuitenkin
herinnyt kysymys, onko rinnakkainen ja sisilloltdin pitkilti voimassa olevan kirjan-
pitolainsdidinnén mukainen kuntien kirjanpidon erillissditely vilttimiton.”

6 Vield joitakin vuosia aiemmin julkisen talouden luokituslautakunta (1987:37, s. 45) oli
esittinyt kisityksensd hallinnollisen kirjanpidon puolesta ja liikekirjapidon sopimatto-
muudesta sellaisenaan julkiseen hallintoon.
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Valinta kirjanpitolainsiddinnén eduksi sinetditiin siis episuoralla — onko
rinnakkainen ja sisilloltiaan pitkilti voimassa olevaa kirjanpitolainsiddintii vas-
taava kuntien kirjanpidon erillissidtely vilttimdatin? — kysymykselld ja sithen vain
implisiittisend annetulla ei-vastauksella.®” Historian jilkeensd jattimisti doku-
menteista pditellen pditos kirjanpitolain piiriin ja litkelaskentaan siirtymisesti
tehtiin kuntasektorilla ilmeisen vaivattomasti, nopeasti ja harvojen kunnallisen
laskentatoimen eliittid®® edustavien henkildiden laatimiin selvityksiin® ja kisitys-
kantoihin perustuen. Vuonna 1993 julkaistussa selvitysmies Relanderin raportissa
kirjanpitouudistukseen otettiin puoltava kanta. Kunnalliskomitean mietint66n
(1993:33) sisiltyi liitteind selvitykset kirjanpitolain soveltamisesta kuntiin seki
talousarvio- ja kirjanpitojirjestelmin koelaskentaprojektin raportti, joka sisdlsi
myos projektissa mukana olleiden kunnallisten toimijoiden arviointilausunnot.

Muutamia kriittisid arvioita kirjanpitouudistuksesta esitettiin aikakausleh-
dissd, mutta niitd ei ilmeisestikddn juuri noteerattu. Esimerkiksi Heuru kirjoitti
Kunnallistieteellisen aikakauskirjan numerossa 2/94 nidin:

"Kunnalliskomitean nikokulma kunnallistalouteen on ollut liiketaloudellinen ja asenne
liiketaloutta ihaileva — — jo yksin — — kunnallishallinnon funktionaalinen dualismi aset-
taa — — liikekirjanpidon menetelmin soveltuvuuden kyseenalaiseksi. Kunnassa nou-
datettavan kirjanpidon pédasiallisena tavoitteena ei voi olla yksinomaan taloudellisen
tuloksen osoittaminen niin tirkedd kuin se onkin. Kirjanpidon tulee palvella myos
kunnallishallinnon demokraattista vaatimusta. Siksi hallinnollinen kirjanpito on yhi
edelleen tarpeen.”

Piditos kirjanpitolain piiriin siirtymisestd ndyttdd siis lyddyn dkkid lukkoon,
ja kunnalliskomitean mietinnossi esitetystd kunnan kirjanpidon uutta perustaa
koskevasta nikemyksestd muodostui maassa “virallisesti hyviksytty kanta”. Tami
tapahtui siitd huolimatta, ettd kunnalliskomitean mietinndstd annetut lausun-
not eivit suinkaan antaneet kirjanpitolain soveltamiselle tiyttd tukea™. Varsi-
naisten muutosagenttien piiri oli varmasti laajempi kuin jokin kunnallisen las-
kentatoimen eliitti. Uudistuksen takana saattoivat olla esimerkiksi suurten kau-
punkien "konsernijohto” seki tilintarkastajat, joille kuntasektorin liikekirjanpito
avaisi mahdollisuudet mittavaan litketoimintaan. T4mi on lihinni vain arvaus-
ta asiasta, joka vield odottaa tutkijaansa.”!

Yleisinid perusteluina litkelaskentaan siirtymiselle kunnalliskomitean mie-
tinndssi (1993:33) tuotiin esille hallinnollisen kirjanpidon kyvyttomyys vastata

67 Ks. myés Hallituksen esitys 1994 vp — HE 192, s. 53.

68 Laskentatoimen eliitistd on puhunut Jonsson (1985). Meilli Suomessa Tuittu on tutki-
nut budjettieliitin kiyttiytymistd ja talousohjauksen todellisuutta valtanaamion takana.
Ks. Tuittu 1994, 1995 ja 1997.

9 Ks. Hallipelto (1992) ja kuntalain valmistelusta esim. Priittild (1995).

7% Lausuntojen antaminen tosin oli ihmeen vihiisti. Kirjanpitolain soveltamisesta kuntien

kirjanpitoon lausui kantansa vain seitsemin kuntaa. Jirvion ym. mukaan niistd kaksi suh-

tautui mydnteisesti ja viisi epdilevisti. Ks. Jirvié ym. (1994), s. 2. Tiivistelmiit eri sidos-

ryhmien antamista lausunnoista mt. s. 46-54.

Kunnan kirjanpitouudistusprosessi muutosagentteineen ja -motiiveineen tarjoaisi var-

masti jopa viitdskirjan aiheen jollekulle. Vrt. Pirisen viitoskirja (1996), joka kisitteli

vuoden 1992 kirjanpitolainsidddinnon uudistusta.
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timin pdivin informaatiotarpeisiin ja lisddntyvi suuntaus organisoida kunnalli-
sia toimintoja yhtididen kautta sekd kuntayhtymien miirin kasvu, joiden mu-
kana konsernitaseen laatiminen tulee tarpeelliseksi. Tuloslaskelman ja taseen tar-
vetta perusteltiin tilikauden tuloksen ja oman piddoman muutosten laskemisen
sekd omavaraisuuden ja velkaantuneisuuden arvioinnin avulla. Kunnalliskomi-
tean mietinndssd viitattiin myos kuntien keskinidisen vertailun ja edelleen kun-
tien ja muiden talousyksikoiden vilisen vertailun mahdollistumiseen litkekirjan-
pidon tuottamien tilinpditoslaskelmien avulla.

2.3.3 MENO-TULOTEORIA JA KIRJANPITOLAINSAADANTO TARJOSIVAT
"VALMIIN” VAIHTOEHDON

Komiteanmietinndssi tuotiin ongelmakohtana esille se, ettd kirjanpidon kiytinto
kunnissa oli ollut kirjavaa. Syyksi tihin katsottiin se, ettd kirjanpito oli perustu-
nut vain keskusjirjestdjen suosituksiin eiki sitovaan sddnndstoon. Mietintoon
kirjattiin mm. seuraava kannanotto:

”— — varsinaisessa kirjanpidossa ja tilinpddtoksessi on tarvetta aikaansaada suositustasoa
sitovampi sidnnosto, joka sisiltiisi yleiset periaatteet ja ohjeet kirjanpitovelvollisuu-
desta, kirjaamisperusteista, tilinpditoslaskelmista sekd kiytettivisti kirjanpitokirjois-
ta ja niiden sdilyttimisestd. Sddnnoston tulisi perustua sellaiseen kirjanpidon teoriaan,
joka muodostaisi johdonmukaisen, todellisuutta vastaavan ja perusrakenteeltaan yk-
sinkertaisen selitysmallin. Mallin tulisi antaa kokonaisnikemys kunnan kirjanpidon
ja tilinpddtoksen perusteista. Sen avulla tulisi voida ratkaista uudet tilanteet johdon-
mukaisella tavalla turvautumatta poikkeussiinnéksiin. Lisiksi kunnan kirjanpidon
selitysmallin tulisi olla, mikili mahdollista, vertailukelpoinen muiden talousyksikoi-

den kirjanpidon ja tilinpditoksen laadintaperusteiden kanssa.” (Km 1993:33, s. 281.)

Sitaatti on selvisti kirjoitettu jo kirjanpidon meno-tuloteorian ja kirjanpi-
tolain hengessi sekd sitid kautta yrityssektorin soveltamaan kirjanpitomalliin siir-
tymisti tukevassa tarkoituksessa. Kirjanpitolain ja meno-tuloteorian soveltamista
puollettiin mietinndssd myos seuraavin nikékohdin:

— Kirjanpitolaki antaisi kunnan kirjanpidolle ja tilinpddtokselle valmiin,
yleisesti hyviksytyn ja tunnetun sdinndston, joka takaisi tilinpddtoksen
vertailtavuuden muihin kuntiin ja talousyksikéihin.

— Kirjanpitolain mukainen kirjanpito lienee myds useimmille kunnan péit-
tdjille ja kuntalaisille tunnetumpi kuin hallinnollinen kirjanpito.

— Meno-tuloteorialle perustuva kirjanpito on yleisluonteista ja soveltuu eri-
laisten talousyksikkéjen kirjanpitoon.

— Kirjanpitolaki parantaisi tilinpddtésinformaatiota. Kunta saisi tuloslas-
kelman ja taseen.

— Kunnan kirjanpidon ja tilinpddtoksen yhtend keskeisend tehtdvind on
ollut tilivelvollisuuden tiyttimisen valvonta. Kirjanpitolain soveltami-
nen ei rajoittaisi timin tehtivin tdyttimistd. (Ks. tarkemmin Km
1993:33, s. 282-283 ja 1994 vp — HE 192.)

Liikekirjanpitoon siirtyminen nihtiin mahdolliseksi my®6s itse kirjanpidon

meno-tuloteorian luojan, professori Martti Saarion tekstiin vedoten’. Saario kir-

2 Ks. Hallipelto (1993), s. 13 ja Meklin (1998), s. 195.
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joitti oppikirjassaan’ mm. seuraavasti: "Kirjanpidon teorian selitysarvo ei myds-
kdin saisi rajoittua vain joihinkin kirjanpidon ilmi6ihin, vaan sen tulisi olla sama
riippumatta litkkeen laajuudesta, liikealasta, yritysmuodosta, kirjaustekniikasta
ja ns. arvostusperiaatteista. Sen pitiisi edelleen olla riippumaton toiminnan tar-
koituksesta. Sen vuoksi se el saisi rajoittua vain ansioyrityksiin, vaan sen tulisi
soveltua my6s julkisoikeudellisiin samoin kuin aatteellisiin yhteisoihin.” Totta
on, ettd tuota Saarion tekstid voi kdyttdd tukemaan meno-tuloteorian sovelta-
mista my0s julkisella sektorilla. Saario viittasi kirjassaan useissa kohdissa julki-
seen hallintoon, mutta siitd, miten pitkille hin oli ajatellut julkisen hallinnon
ympiristéd meno-tulokirjanpidon nidkokulmasta, on meidin vaikea sanoa juuri
mitdin. Meno-tuloteorian monet peruselementit joudutaan joka tapauksessa
miettiméin julkisen hallinnon ympiristdssd uudelleen. Esimerkkini olkoon vaik-
ka meno tulon kohdalle -periaate, joka julkisessa hallinnossa on jouduttu lisiksi
sorvaamaan muotoon meno tuotannontekijin kiytén kohdalle -periaate”™.

Liikekirjanpidon myoti tuloslaskelma ja tase ovat kunnan tirkeimmit ti-
linpédtoslaskelmat. Kunnan koko tilinpéditoksen sisdllostd on kirjanpitolautakun-
nan kuntajaosto antanut ohjeet’””, mutta tuloslaskelma ja tase ovat kahdenker-
taisen suoriteperusteisen laskennan tirkeimmit raportit, ja niiden pohjalta kir-
janpitouudistusta on ensi kidessd lihdettivi arvioimaan.

Kirjanpitolakia sovelletaan kuntasektorilla "soveltuvin osin”. Vilttimiton
lisiys kuntalain tekstissd, mutta kuinka pitkille tuo varaus todella kantaa — eri-
tyisesti olosuhteissa, joissa kirjanpitolainsiddintod harmonisoidaan yritysten kan-
sainvilistymisen ja Suomen integraatiokehityksen my6tid kohden eurooppalaisia
ja kansainvilisid standardeja’ ja samalla luovutaan”” kuntasektorin vahvana va-
linnan argumenttina toimineesta meno-tuloteoriasta. Voi siis kysyi, kiyko meilld
kuten Ruotsissa, eli sittenkin vielid tarvitaan kuntasektorille oma kaiken kattava
kirjanpitolainsdddintonsi. Ruotsin lainvalmisteluasiakirjoissa on esitetty luette-
lo niistd erityispiirteistd, joiden vuoksi kunnat tarvitsevat oman kirjanpitolain-
siddinnon ja jotka on otettu huomioon Ruotsin kirjanpitomallin (redovisnings-
metod) valinnassa. Luettelo on seuraava:

— Kuntien toiminnan yleishy6dyllinen luonne ja kollektiivinen rahoitus ve-

roin ja valtionavuin.

— Pitkivaikutteisten tuotannontekijoiden yleishyodyllinen ja ei-realisoita-

vissa oleva luonne.

— Kuntien toiminnan perustuminen kuntalakiin tai muuhun lainsdddédn-

73 Saario (1958, 3. painos 1968), s. 11.

7 Ks. Suomen Kuntaliitto, Kunnan ja kuntayhtymin kirjanpito-ohjeet, Osa I, 1996, s. 11.
> Ks. liite 3, jossa on esitetty kunnan tilinpiditoksen rakenne ja sisilto.

6 Pohjana EU:n 4. ja 7. yhtidoikeudelliset direktiivit seki IASC:n (International Account-
ing Standard Committee) standardit. Péyhonen (1994, s. 91) on kritisoinut uudistusta
oikeustieteelliseltd kannalta sikili, ettd uudistuksen jilkeen kunnan kirjanpidon valvon-
tafunktio siirtyisi valtiolle ja itse asiassa Euroopan unionille.

Kirjanpitolainsiddinnén johtavien kommentaattorien mukaan meno-tuloteoriasta kir-
janpidon perustana on luovuttu (ks. Leppiniemi 1998, s. 56), eiki se niytd kuuluvan
kirjanpitolain tulkinnan tai hyvin kirjanpitotavan lihteisiin (ks. Jirvinen ym. 1998,
s. 47-48).
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toon seki yleistd etua tavoitteleva luonne. Ilman lain suomaa mahdolli-
suutta kunta el saa harjoittaa voittoa tavoittelevaa elinkeinotoimintaa.

— Kuntien tuotot eivit tule markkinoilta ja ovat siksi ainakin lyhyelld ai-
kavililld riippumattomat kustannuksissa tapahtuvista muutoksista.

— Kunnan olemassaolo perustuu perustuslakiin, eikd kunta lakkaa noin vain
olemasta eikid joudu konkurssiin.

— Kunnan ohjaus perustuu edustuksellisen demokratian periaatteille, miki
tarkoittaa mm. poliittisen vastuun kantamista, avoimuutta ja julkisuus-
periaatetta.

— Tavoitteiden asettaminen, tehtivien priorisointi ja resurssien allokointi
tapahtuu budjetin avulla, ja budjetista pddttiminen on keskeinen asia
kunnan poliittisessa ohjauksessa.

Enimmikseen tuttuja asioita, jotka Ruotsissa on taas nostettu esille kunta-
talouden keskeisini elementteini ja erilaisuutena yritystalouden kontekstiin nih-
den myos kirjanpitolainsiddinnon uudistamisen ja laskentatoimen nikokulmasta.
Tiltd pohjalta voisi piitelld, etti on ehki sittenkin liian radikaalia hakea kun-
nan ja yrityselimin samankaltaisuuksia, kun monet tosiasiat kuitenkin puhuvat
muuta.

Rohkeana yhteenvetona voi aprikoida, ettid litkelaskentaan siirtymisen taus-
talla meilld Suomessa on ollut vaikuttamassa se yleinen kisitys, etti litke-elima
on tehokkaampaa kuin julkinen toiminta ja yrityssektorilla on paremmat ja mo-
dernimmat laskenta- ym. jirjestelmit kuin julkisessa hallinnossa. Liike-elimin
paremmuus ikddn kuin antoi valtuutuksen esimerkiksi kirjanpito- ja tilinpddtos-
mallin kopioimiseen ilman, ettd asiaa olisi tarvinnut sen perusteellisemmin sel-
vittdd. Viittauksia tillaiseen litke-elimin per se -paremmuuteen selitykseni liik-
keenjohdon mallien diffuusioitumiselle julkiseen hallintoon tulee vastaan myos
ulkomaisessa kirjallisuudessa. Tidhin seikkaan viitatessaan Henley ym. kirjoitta-
vat, ettd julkisen sektorin tilinpito on paljon mutkikkaampi juttu kuin yksityi-
sen sektorin tilinpito, eivitki laskentatoimen mallit muutoinkaan ole parempia
tai huonompia, vaan ne ovat erilaisia.”® Vihin pitempi sitaatti mainitusta lih-
teesti sanoo seuraavasti:

’— — producing public sector accounts is more complex than producing them for pri-
vate sector organizations. This makes accounts different rather then ’better’ or 'worse’.
Those who believe that private sector accounts are superior need to bear two factors
in mind. First, there are no immutable accounting or other financial reporting rules
which apply irrespective of the nature and purposes of the organization whose activi-
ties and results are being displayed or the objectives of presentation. Second, that
private sector accounts are for more open to manipulation and that cash accounts,
despite their crudeness, have a degree of transparency that accrual accounts cannot
give, and that many private sector financial reports do not seek to offer.”

Liikekirjanpitouudistukseen oli ladattu paljon odotuksia kuntataloudessa.
Ajatukset eivit olleet yksinomaan uudistusta tukevia. Uudistuksen innovatiivi-
suutta epiilevid ja kriittisidkin nikemyksid esitettiin, mutta enimmikseen vasta
jilkiarviona”. Kunnan laskentatoimen eliittipiirien ulkopuolella tuskin ehdittiin

8 Ks. esim. Henley ym. (1992), s. 23.
7 Ks. esim. Heuru (1994), s. 110 sekd Nisi (1997) ja Sallinen (1997), s. 191.
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havahtua ennen kuin piitokset uudistuksen padsuuntaviivoista oli jo tehty. Miti
kunnan perinteisen kirjanpidon puutteisiin tulee, on tissd vield muistutettava,
ettd hallinnollinen kirjanpito on osa kameraalista jirjestelmii ja silld on eri péid-
tehtdvi kuin liikekirjanpidolla. Molemmat laskentamallit on kehitetty omiin pe-
rinteisiin ympdristoihinsi, kameraalinen kirjanpito julkisen hallinnon budjetti-
talouteen ja litkekirjanpito yritystalouteen, eikd niitd laskentamalleja siten tule
verrata ja arvioida samoista lihtokohdista kidsin. Hallinnollisen kirjanpidon pdi-
tehtdvinid on talousarvion toteutumisen valvonta, ja titd tehtdvii se on toteut-
tanut ilmeisen hyvin.* Liikekirjanpito taas palvelee yritysympiristd ja sen tu-
loksenlaskenta- ja voitonjakotehtivii.

Kuvio 1. Talousarviokirjanpito ja litkekirjanpito — kaksi eri kirjanpitomallia

Perinteinen Liikekirjan-
talousarvio- pito
kirjanpito
Keskeiset Tulot - rahan lahteet tulot, menot, rahoitus-
kasitteet Menot - rahan kaytto tapahtumat;

tuotot, kulut,
varat, velat, oma padoma

Paatehtava Talousarvion Tuloksen ja jakokelpoisen
toteutumisen voiton laskeminen
valvonta Taloudellisen aseman

osoittaminen

Tilinpaatos- Talousarvion Tuloslaskelma

laskelmat toteutumisvertailu Tase

Kuviossa 1 on tuotu esille perinteisen talousarviokirjanpidon ja liikekirjan-
pidon aivan keskeiset erottavat piirteet. Siitd kdy ilmi, miten erilaisista kirjanpi-
don malleista on kysymys. Erilaisuuden vuoksi ei ole aihetta huonompi—parem-
pi-, vanhanaikaisempi—uudenaikaisempi- tms. vertailuihin. Yksinkertaisesti vain
erilaiset ympiristot tarvitsevat (tai ovat ainakin tarvinneet) erilaiset kirjanpito-

80 Ks. mm. Nisi (1997).
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mallit. Talousarviokirjanpidon ja liikekirjanpidon raportoinnin aivan keskeinen
ero voitaisiin pelkistdd seuraavan asetelman muotoon, jossa nuoli osoittaa laske-
misen suuntaa:

Talousarviokirjanpito Liikekirjanpito
’TA mk |Toteutunut,mk |Ero +/-mk (%) Tuotot mk
/. Kulut mk
= Tulos +/- mk

Talousarviokirjanpidon horisontaalisen laskemisen tehtivini on verrata to-
teutuneita kuluja budjetoituihin lukuihin ja niin valvoa talousarvion toteutu-
mista. Laskemisen suunta ja tarkoitus talousarviokirjanpidossa ja litkekirjanpi-
dossa on siis erilainen. Liikekirjanpidon vertikaalisen laskemisen voi olettaa aina
vidjadmitti johtavan jonkinasteiseen alimman rivin tarkasteluun (voidaanpa tissi
erddn kirjan nimei lainaten puhua jopa alimman rivin tyranniasta”?).

Laskentatoimen ympiristt muuttuvat ja voivat samankaltaistua. Samoin
eri kirjanpitomalleista voidaan kehittdd erilaisia versioita, accrual accounting
-mallistakin varmasti kuntasektorille sopiva versio. Onnistumisen edellytys on,
ettd kehittdmistyon pohjana on selkei kisitys tuon kirjanpito- ja tilinpddtosmallin
funktioista uudessa kontekstissaan. Vahvan suomalaisen kirjanpidon meno-tu-
loteorian ja valmiin kirjanpitolainsiddinnén olemassaolo et riitd takaamaan kir-
janpitouudistuksen onnistuneisuutta.

81 Ks. Estes (1995).
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3 Kunta litkekirjanpidon ja tilinpdétos-
raportoinnin ympiristoni

Téiméin kappaleen pditarkoituksena on tarkastella kuntaa litkekirjanpidon ja
tilinpditosraportoinnin ympiristoni. Litkkeelle lihdetddn kuitenkin yritys-
ympiriston kuvaamisesta, koska litkekirjanpito on yritysympiristossid omassa pe-
rinteisessd kontekstissaan. Yritys- ja kuntaympiriston yhtildisyyksien ja erojen
tarkastelun kautta saadaan toivottavasti esille asian ydin: litkekirjanpidon ja ti-
linpditoslaskelmien tehtdvit yritysympiristossd ja mahdolliset tehtivit kunta-
ympiristossid. Rahoituksen laskentatoimen doktriini tarjoaa valmiita vastauksia
yrityksen kirjanpidon ja tilinpdidtoksen tehtivistd, mutta kuntasektorin lasken-
tatoimessa doktriini on vihidisempii, ja siksi tdssdkin tyOssi esitettivit ajatukset
ovat alustavia ja tarjolla pohdittaviksi ja edelleen jalostettaviksi.

3.1 Yrityksen talousprosessi ja kirjanpito rahaprosessin
kuvauksena

Yritys midritellddn talousyksikoksi, joka hankkii tuotannontekij6itd, yhdistdd ne
tuotantoprosessissa ja myy aikaansaadut suoritteet suoritemarkkinoilla tulon ja
voiton saamiseksi. Yritys siis uhraa menoja tulojen saamiseksi. Menoja (ja kas-
samenoja) uhrataan ensin ja tuloja (ja kassatuloja) kertyy myshemmin. Erityi-
sestl vasta alkava ja investointeja tekevi yritys tarvitsee pidomarahoitusta me-
nojen ja tulojen vilisen aikaeron kattamiseen. Yrityksen menoilla ja tuloilla (ra-
han kiyt6lld ja rahan tulolla) on ainakin jonkinlainen keskindinen kausaalisuh-
de. Mitd enemmin menoja yritys uhraa, siti enemmin tuloja se voi odottaa.®
Yritysympiristo muodostaa litkekirjanpidolle oman perinteisen ympériston-
sil, jota on kuvattu talousprosessin (piddoman kiertokulkukaavion® tai yrityksen
82 Kausaalisuus on tosin pikemminkin olettamus kuin fakta. Kettunen (1997) tarkastelee
kausaalisuutta mielikuvana laskentatoimessa ja kyseenalaistaa kausaalisuuden menojen

ja tulojen vililld keskiajalta periisin olevana kirjanpidon olettamuksena.

83 Esim. Honko (1969), s. 31-33 tai Artto (1968), s. 23.
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synteettisen miirittelyn®!) avulla kuviossa 2. Yritys toimii kolmien markkinoi-
den ympir6imini, ja sen litketapahtumat syntyvit niilld markkinoilla toimivien
osapuolten tai panos-vastikesuhteessa olevien sidosryhmien kanssa. Talouspro-
sessin yldosa kuvaa yrityksen reaaliprosessia tai panos-tuotosprosessia ja alaosa
yrityksen rahaprosessia.

Yrityksen kirjanpito on miiriteltivissd yrityksen rahaprosessin kuvauksek-
si. Kirjanpidon tehtivit yritysympiristossd ovat erillddnpito- eli rekisterdinti-
tehtivi, tuloksenlaskentatehtivi ja hyviksikdyttotehtavi. Niistd kaksi ensimmiis-
td ovat kirjanpidon teoreettiset tehtivit ja viimeksi mainittu tehtdvd on sovel-
lettu.®

Kuwio 2. Yrityksen talousprosess

REAALIPROSESSI
menot tulot
\ 4
------------------ e S —
tuotannon- suoritteet
TUOTA.NNON- tekijat VALMISTUS- SUORITE-
TEKIJA- PROSESSI MARKKINAT
MARK!(]NAT
. kassa- kassa kassa-
T menot < < tulot.
rahoitustapahtumat
RAHOITUSMARKKINAT
RAHAPROSESSI

Saario kirjoitti, ettd "kirjanpidon piddtehtivi ja -tarkoitus on pitdd ao. ta-
lousyksikon rahat, menot ja tulot erillddn toisten talouksien rahoista, menoista
ja tuloista. Vain kirjanpidon avulla on mahdollista erottaa ja pitdd erossa esim.
yrityksen, yhdistyksen, kunnan, valtion jne. rahat, menot ja tulot toisten talouk-
sien rahoista, menoista ja tuloista.”®

Saarion meno-tulokirjanpidon piikisitteet ovat menot ja tulot seki raha ja
pidoma, ja kirjanpitoon kirjattavat litketapahtumat ovat menoja, tuloja ja rahoi-
tustapahtumia. Menon Saario mdiritteli yksiselitteisesti toisilta talouksilta os-
tettavien hyédykkeiden, esineiden ja palveluksien ostohinnaksi. Tulon Saario

8 Ks. Lehtovuori (1972), s. 19-22: yrityksen kolme miiritelméi.
8 Ks. esim. Lehtovuori (1972), s. 23-24.
8 Saario (1968), s. 18.
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mairitteli laajasti sanomalla, ettd ”jos rahaa saadaan silld tavoin lopullisesti omakst,
ettei sitd tarvitse myohemmin luovuttaa antajalle takaisin, on raha saatu tulona”.
Ja hin jatkoi: "Valtio, kunnat ja seurakunnat saavat pddosan tarvitsemistaan ra-
hoista verotuloina, yhdistykset taas jisenmaksutuloina. Sen sijaan yksityishen-
kilot — samoin kuin yrityksetkin voivat saada tuloa vain ansaitsemalla: ne luo-
vuttavat muille talouksille ndiden haluamia palveluksia ja aineellisia hyodykkei-
ti, ts. myyvilt suoritteitaan.”’

Yritystaloudessa ja yrityksen kirjanpidossa litketapahtumat voidaan yleensi
vaikeuksitta luokitella menoiksi, tuloiksi ja rahoitustapahtumiksi. Tulo syntyy, kun
suorite luovutetaan asiakkaalle, ja on suoritteen myyntihinta. Vastaavasti meno
syntyy silloin, kun tuotannontekiji vastaanotetaan, ja on tuotannontekijin han-
kintahinta. Menot kirjataan menotileille ja tulot tulotileille®®. Muut liiketapah-
tumat ovat rahoitustapahtumia ja ne kirjataan rahoitustileille, joita ovat raha- ja
saatavatilit sekd pddomatilit.

Yrityksen kirjanpidon toinen teoreettinen ja usein piitehtiviksi sanottu
tehtidvi on fuloksenlaskentatehtivi. Yrityksen sidosryhmit (esim. omistajat ja ve-
rottaja) ovat kiinnostuneita yrityksen tilikauden tuloksesta ja jakokelpoisesta voi-
tosta. Tilikauden tuloksen laskeminen edellyttdi kirjanpitoon kirjattujen tulo-
jen ja menojen jaksottamista kyseisen tilikauden tuotoiksi ja kuluiksi. Jaksotus-
ongelma ratkaistaan meno tulon kohdalle -periaatteen (matching) mukaisesti,
ja tilikauden tulos lasketaan sitten jaksotettujen tulojen ja menojen eli tuottojen
ja kulujen erotuksena.”

Yrityksen tuloksesta Lehtovuori (1972) kirjoitti seuraavasti: ”Yrityksen tu-
los tuotoksen ja panoksen erotuksena ilmenee joko reaaliprosessin tai rahapro-
sessin puolella, ja ndin voidaan puhua joko bonitaarisesta tuloksesta tai monetaa-
risesta tuloksesta. Yrityksen 'reaaliset’ tavoitteet ovat reaaliprosessin puolella: yri-
tys saa ympdristonsi hyviksymisen kyetessddn myymdin suoritteitaan ja kohda-
tessaan ndin menekkid lihempind ympiristossi tapahtuvaa vilillistid tai viliton-
td kulutusta. Bonitaarinen tulos saadaan méirittelemilld tuotokselle ja panok-
selle jotkut arvot ja laskelmalla niditten erotus eli absoluuttinen kannattavuus
miiritellyn arvojirjestelmin perusteella. Tidllaisen arvojirjestelmin erikoistapaus
on todellisuudessa vallitseva hintajirjestelmi, joka ilmenee reaaliprosessin tapah-
tumien yhteydessd maksetuista todellisista rahamddristd eri hinnoista. Reaali-
prosessin kannattavuus hetjastuu rahaprosessiin tulorahoituksena, joka kaventaa os-
tomenojen maksamisen edellyttimid pidomarahoituksen tarvetta ja siten myos
pidomarahoituksesta suoritettavaa korvausta eli voitonjakoa.”

Edelld oleva pitki sitaatti Lehtovuoren tekstisté tuo esille sen tirkedn sei-
kan, ettd yrityksen reaaliprosessi heijastuu rahaprosessissa. Sanotaan, ettd yri-
tyksen rahaprosessi on reaaliprosessin peilikuva. Kuten myéhemmin joudutaan

87 Saario (1968), s. 20.

Meno- ja tulotilien ryhmién avataan lisiksi tilejd myos oikaisu- ja siirtokirjauksia varten.
Meno-tuloteorian mukaan tilinpditoksessi tapahtuu kaksi kahtiajakoa: tulojen jakami-
nen kuluiksi ja voitoksi sekd menojen jakaminen kuluiksi ja aktiivoiksi. Ks. esim. Luk-
ka—Pihlanto (1993, s. 264 tai 1994, s. 68—69).

% Lehtovuori (1972), s. 27-28.
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toteamaan, timi seikka ei pidd (juurikaan) paikkaansa julkisessa, esimerkiksi
kuntataloudessa. Juuri timi on keskeinen nikokohta arvioitaessa monetaarisen,
rahaprosessin kuvaukseen perustuvan tuloslaskennan mielekkyyttd julkisessa ta-
loudessa.

Yritystaloudessa reaaliprosessin kannattavuus heijastuu rahaprosessin tulo-
rahoituksena. Tulorahoituksen bruttosummasta on ensin erotettava reaaliprosessin
menojen korvaamiseen tarvittava osuus (kulurahoitus). Jiljelle jidvisti erotetaan
vieraalle pddomalle kuuluva, kiinteiksi sovittu voitto-osuus, ja niin saadaan tu-
lorahoituksen residuaalinen osa, josta verottaja ottaa lainmukaisen osuutensa, ja
vasta loppu on varsinaista voittorahoitusta, jonka kiytostd voitonjakoon tai jdt-
timisestd yritykseen on tehtivi pditos.

Yrityksen talousprosessissa monetaarinen tulos siis ilmoittaa voitonjakoon
kiytettdvissd olevan tulorahoituksen mdirin, ja sen laskeminen on vilttimiton-
td silloin kun voiton kiytt6d koskeva piddtds riippuu voiton suuruudesta. Lehto-
vuori kirjoitti tuloslaskennasta ja voitonjaosta edelleen seuraavasti: "Rahalaskenta
osoittaa voittoa heti kun tuotannontekijiin alkuperdinen hankintahinta on saa-
tu tulorahoituksella katetuksi. Rahan arvon alentuessa ja tuotannontekijoiden
hintojen noustessa toiminnan jatkaminen vaatii lisdd rahoitusta, mutta sen hank-
kiminen ei voi tapahtua "automaattisesti’ — — vaan tietoisen pddtoksen tuloksena
niiden piitoksentekijoiden toimesta, jotka sithen ovat oikeutettuja. Taloudelli-
sen piadomansiilyttimisen periaate on vain erids suositus, ettd suunnitellun reaa-
liprosessin jatkumisen turvaamiseksi olisi tehtivd sen periaatteen mukainen it-
serahoituspditos — jonka puitteissa voidaan erottaa yrityksen toimintatason sii-
lyttivi ja yrityksen kasvua edistivi itserahoitus. Mikili reaaliprosessia ei suun-
nitella jatkettavaksi, titd itserahoituspditostd ei tietenkdin tarvitse tehdd, vaan
koko nominaalinen voitto voidaan jakaa. Ne, jotka sijoittavat yritykseen pidd-
omaa residuaaliehdoin (eli yrityksen perustajat ja omistajat) ovat oikeutettuja
saamaan kiyttoonsi alkuperiisen pidoman ylittivin residuaalin sen jilkeen kun
kaikki muut maksut on suoritettu. Mutta rahoituksen tasapainon siilyttiminen
edellyttdd tulorahoitusta piditettiviksi yrityksessd suunnitellun reaaliprosessin
lipiviemisen edellyttimilld tavalla.”

Edelld olevat ajatukset yrityksen tuloksenlaskennasta, voiton jakamisesta ja
tarpeesta pidittdd voittovaroja yrityksessi toimintatason siilyttimiseksi ja kas-
vun edistimiseksi on poimittu tihin siitd syystd, ettd niilld on kiyttéd, kun poh-
ditaan tuloslaskennan tehtdvid kunnassa ja tuloslaskelman poistojen ja tulos- tai
yli-/alijidmiinformaation merkitysti.

Erillddnpito- ja tuloslaskentatehtivin lisidksi kirjanpito muodostaa laajan
perustietorekisterin, josta on mahdollista saada tietoja hyvin erilaisia kiyttoti-
lanteita ja -tarkoituksia varten. Kirjanpidon hyvdksikdiyttitehtivi yrityksen si-
silld madrdytyy yrityksen (johdon) omista tarpeista kisin.

1 Lehtovuori (1972), s. 30-31.
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3.2 Kunnan talousprosessi ja kirjanpito kunnan rahaprosessin
kuvauksena

Kunta laskentatoimen kontekstina on monella tavalla erilainen kuin yritys. Ku-
viossa 3 on kuvattu kunnan talousprosessia®. Lihinni piirtoteknisistd syisti
reaali- tai panos-tuotosprosessi on kuvan alaosassa ja rahaprosessi yliosassa eli
juuri piinvastoin kuin yrityksen talousprosessikuviossa edelld. Tuo eroavuus voisi
kylld olla my®s tarkoituksellista. Yritystoiminnassa voidaan ajatella, ettd reaali-
prosessi on primaarinen: yritys tekee sitd, mitd se osaa ja mistid asiakkaat ovat
valmiita maksamaan — miki on kannattavaa ja tuo yritykseen tulorahoitusta. Myos
kunta- ja yleensikin julkisessa taloudessa tehtdvit ja reaaliset tavoitteet ovat tie-
tysti toiminnan lihtokohtana, mutta raha ja sen allokointi eri tarkoituksiin on
ratkaisevaa. Yhteisid — ja mielellddn yhteisiksi katsottavia — julkisia tehtdvid on
paljon, mutta raha ratkaisee: mihin riittdd rahaa, miten paljon on mahdollista
keritd rahaa veroina ja maksuina ja miten se allokoidaan eri tarkoituksiin.

Kuwvio 3. Kunnan talousprosessi

KUNTALAISET
AANESTAJINA

Poliittiset piitoksentekij:it RAHOITUS-

valtuusto, hallitus, lautakunnat TARKKINAT

Lainan otto ja anto

lainojen hoitomaksut/ | Valtio ja muut
rahoitustuen
TOIMINNAN JA taiat
TALOUDEN antaja
SUUNNITTELU
TALOUSARVIO
RAHAPROSESSI dltionosuudet | KUNTALAISET
VERON-
TUOTANNON- MAKSAJINA
TEKIJA- kassamenot VEROT
MARKKINA'!:..»-”‘tuotannon- KASSA ‘myynu— 73 maksutulot | | &
O | tekijoista avustukset | PALVELUSTEN
: SAAJINA
sanokset® | TOIMINTAPROSESSIT [palvela——1_

PANOS-TUOTOSPROSESSI

92 Vrt. Monsen—Nisi (1998), s. 281-283.
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Kuntaakin ympdroivit markkinat, erityisesti tuotannontekijimarkkinat ja
myo6s rahoitusmarkkinat. Suoritemarkkinoiden tilalle kuvioon on kirjattu kun-
talaiset veronmaksajina ja kunnan palvelujen saajina. Kunnan tuotoksella ei ole
markkinoita ja jos on, usein vain kvasimarkkinat. Markkinat eivit ainakaan yk-
sin mddrdd kunnan toimintaa ja taloutta. Kuntalaisia edustavat poliittiset pdd-
toksentekijit on piirrettivd kuvioon mukaan, silli kunnan tehtivid, rahoitusta ja
resurssien allokointia koskeva pditoksenteko tapahtuu edustuksellisen demokra-
tian ja poliittisen pidtoksenteon pelisidntéjen mukaan eikd markkinavoimien
ehdoilla.

Kunnan talousprosessissa talousarvio ja sen toteutumista seuraava talous-
arviokirjanpito saavat keskeisen paikan. Kuntatalouden ja nimenomaan rahan
kiyton ja keruun keskeinen ohjausviline on talousarvio. Talousarvioprosessissa
midrdytyy mm. se, miten paljon veroja keritddn ja mistd. Verot sekd valtion-
osuudet ja -avustukset muodostavat suurimmat kunnan kassaan tulevat rahavir-
rat kunnan rahaprosessissa, mutta rahaa kassaan tulee myos suoritteiden myyn-
nistd, myyntituloina ja maksuina. Kunnan kassasta lihtevistd rahavirrasta suuri
osa menee tuotannontekijéiden hankintaan, ennen kaikkea henkil6ston palkkoi-
hin, mutta rahaa maksetaan my®ds erilaisina tukina ja avustuksina.

Kuntatalouden transaktioiden luokitus menoiksi, tuloiksi ja rahoitustapah-
tumiksi ei ole ollenkaan yhti selkedtd kuin yritystaloudessa. Kunnan verotulot
ovat tuloa sen kriteerin pohjalta, ettd kunta saa veromarkat lopullisesti omak-
seen ilman velvollisuutta palauttaa antajalle, mutta muutoin verot kootaan yleis-
katteisesti kunnan toiminnan rahoittamiseen eikd niilld ole kytkentdd kunnan
toiminnan tuotokseen, kuten yrityksen tuloilla (myyntituloilla) on. Liiketapah-
tumien luokituksen suhteen ongelmallisia ovat myos niin saadut kuin maksetut
tuet ja avustukset. Esimerkiksi kunnan kotitalouksille maksamat toimeentulo-
tuet ja -avustukset ja yhteisoille myontimit tuet ja avustukset merkitsevit raha-
litkennettd kunnan rahaprosessissa ilman vastaavia tapahtumia reaaliprosessin
puolella.

Myés valtionosuudet ja -avustukset kunta saa lopullisesti omakseen, ja ne
on kuntataloudessa tulkittu tuloiksi. Siitd huolimatta voi kysyid, ovatko valtion-
osuudet ja -avustukset, samoin kuin EU- ja muut mahdolliset tuet todella tuloa
vaiko sittenkin rahoitustapahtumia. Kiyttotalouden valtionosuudet ja -avustuk-
set perustuvat midritelminsi mukaan” valtion ja kuntien viliseen kustannus-
tenjakoon eiki niilld ole kidyttokorvauksen tai maksun luonnetta. Eiké kysymys
siis ole pikemminkin rahoitustapahtumasta kuin tulosta?

Erityisesti investointeihin (kiyttdomaisuuteen ja muuhun pitkivaikuttei-
seen menoon) saadut valtionosuudet ja -avustukset kunnat vihentivit kirjanpi-
dossaan investoinnin hankintamenosta, eli investoinnin valtionosuudet ja -avus-
tukset on tulkittu puhtaasti rahoitustapahtumiksi (ilman palautusvelvollisuutta).
Kunnan kirjanpidossa valtionosuudet ja -avustukset ovat siten joko tuloja tai ra-
hoitustapahtumia aina sen mukaan, mihin tarkoitukseen rahaa saadaan. Saman-
lainen litketapahtuma muuttaa siis luonnettaan pelkistiin silld perusteella, tulee-
ko rahaa kiyttétalouden rahoittamiseen vaiko investointeihin tai muihin pitki-

% Ks. Suomen Kuntaliitto 1996b, s. 64.
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vaikutteisiin menoihin. Tdmi on epidjohdonmukaista. Luokitteluongelmat eivit
tietenkidin ole ylitsepddsemittomid, vaan lihinnid sopimuksenvaraisia midritte-
lykysymyksid. Kuitenkin ndmi esimerkit riittinevit kumoamaan sen ajatuksen,
ettd meno-tuloteoreettinen kirjanpito olisi vaivatta sovellettavissa kuntatalouteen.

Jilleen Lehtovuoren® sanoja siteeraten “meno-tulo-teoria rekisteréi nimensi
mukaisesti reaaliprosessin aitheuttamia menoja ja tuloja sekd antaa periaatteet
niitten periodikohtaiselle vastakkainasettelulle periodin tuloksen midridmisek-
si”. Kuntataloudessa menot ja tulot ovat paljon muutakin kun reaaliprosessin ai-
heuttamia. Edellytykset suoriteperusteiselle kirjanpidolle sekd meno tulon koh-
dalle -vastakkainasettelulle ovat puutteelliset. Tulojen ja menojen (tuottojen ja
kulujen) tuloslaskelman muodossa useine vilituloksineen — ja vield miirityssi
etuoikeusjirjestyksessid” — tapahtuvalle raportoinnille on vaikea 16ytii teoreet-
tisia perusteita.

Yritystaloudessa sanotaan, ettd rahaprosessi on reaaliprosessin peilikuva.
Niin ei voi sanoa kuntataloudessa. Kirjanpito on kuntataloudessakin rahaprosessin
kuvaus, mutta rahaprosessi ei ole reaaliprosessin peilikuva eivitki kunnan menesty-
minen, reaalisten tavoitteiden saavuttaminen eiki "reaaliprosessin kannattavuus” hei-
Jjastu rahaprosessissa. Tistd syystd monetaarinen tuloslaskenta kuntataloudessa ei (ai-
nakaan yritystaloudellisessa mielessi) ole tarkoituksenmukaista. Kunnan “tuloslas-
kennan” komponentit "tulot” (tai “tuotot”) samoin kuin "menot” (tai "kulut”)
ovat joko lakisiiteisid tai ne (esim. kuntalaisilta erilaisista palveluista perittivit
maksut) ovat kunnan omassa piitosvallassa ja budjetoitavissa, misti syystid ti-
linpditoslaskelmat edelleenkin heijastavat viime kiddessi sitd, miten hyvin — oi-
keaan osuvasti — oli onnistuttu ennakoimaan ja budjetoimaan vero- ym. tulojen
samoin kuin lakisditeisten ja muiden menojen miird. Kyllihin kunnan "talou-
den tasapaino” ja "tulos” riippuvat edelleenkin siitd, miten tasapainoiseksi ta-
lousarvio on laadittu ja miten budjetoinnissa on onnistuttu. Monetaarisen tu-
loslaskennan aidot tuotto- ja kulukomponentit kuntataloudesta siis puuttuvat.

Edelli on tarkastelu kunnan monetaarista tuloslaskentaa kirjanpidon — kun-
nan rahaprosessin kuvauksen — pohjalta ja todettu, ettei monetaarinen tulos kun-
tataloudessa mittaa kunnan menestymisti, reaalisten tavoitteiden saavuttamista
eikd reaaliprosessin kannattavuutta. Tdmin perusteella on tehtivi se johtopii-
tos, ettd kunnan monetaarisella tuloslaskennalla, tilinpddtoslaskelmilla ja niistd
saatavalla informaatiolla on jokin muu kuin perinteinen sanoma: kunnan toi-
minnan menestyminen tai menestymittomyys. Sanoma voisi olla jotakin sellaista
kuin ettd "onnistuimme kerddmiin rahaa palvelumaksuina, veroina ja valtion-
osuuksina enemmin kuin kdytimme rahaa tuotannontekijéiden hankintaan, avus-
tuksiin jne.”, “onnistuimme budjetoinnissa 'nappiin’ ja pddsimme +/— nollatu-
lokseen”, "rahaprosessin tuloennusteet toteutuivat yli odotusten, onnistuimme

%4 Lehtovuori (1972), s. 25.

% Ks. Saarion kustannusten etuoikeusjirjestysteoriasta tai maksujirjestysteoriasta tuloslas-
kennassa Lukka—Pihlanto (1993), s. 266—274. Kuntaliiton antamassa Kunnan ja kunta-
yhtymiin tilinpiitdsmalli -julkaisussa s. 14 todetaan niin: "Tuloslaskelmassa selvitetiin
tilikaudelle jaksotettujen tulojen riittivyytti tilikaudelle jaksotettuihin menoihin, jotka
laskelmassa on esitetty midrityssi etuoikeusjirjestyksessi. Tulorahoituksen riittivyyttd
arvioidaan toiminta-, kiytto- ja vuosikatteen sekd tilikauden tuloksen avulla.”
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tekemiin positiivisen tuloksen”, "vero- tai muut tuloennusteet eivit toteutuneet,
teimme alijddmaiisen tuloksen”.

Kirjanpidolla kunnan rahaprosessin kuvauksena on ilman muuta rekiste-
rointi- eli erillddnpitotehtivi kuten yritystaloudessakin. Tdmi tehtivi on voitu
ja voitaisiin ilmeisesti edelleenkin hoitaa yhtd hyvin hallinnollisen kirjanpidon
kuin liikekirjanpidonkin avulla. Tdmin lisiksi kirjanpidolla on talousarvion to-
teutumisen valvontatehtivi, mutta onko silld my6s tuloksenlaskentatehtivi»” Y1la
olevan tekstin pohjalta voisi argumentoida, ettd tuloslaskenta kuntataloudessa
sittenkin samaistuu talousarvion toteutumisen valvontatehtivin kanssa. Tulos-
laskelma heijastelee talousarviossa tehtyjen tulo- ja menoennusteiden toteutu-
mista, ja tilinpddtoksen perusteella arvioidaan tarvetta seuraavan tilikauden ta-
lousarvion muuttamiseen.

3.3 Tilinpdidtosraportointi yritys- ja kuntataloudessa

Edellisessi alakappaleessa kirjanpidon tehtivien tarkastelu fokusoitui erilldin-
pitotehtivin ja tuloksenlaskentatehtivin (kuntataloudessa talousarvion toteu-
tumisen valvontatehtivin?) eli ns. teoreettisten tehtivien tarkasteluun. Tissi ala-
kappaleessa tarkastellaan tilinpddtosti ldhtien liikkeelle vastakkaisesta suunnas-
ta eli hyviksikiyttijistd ja heidin tarpeistaan. Tilloinkin tietysti puhutaan kir-
janpidon ja tilinpiitoksen (rahoituksen laskentatoimen) tehtivistd, mutta nyt ti-
linpddtosraportoinnista ja raporttien hyviksikdyton suunnasta litkkeelle lihtien.

Yrityksen kirjanpidon pditehtivin, tuloslaskentatehtivin, perusteella on
pédteltivissi, ettd yrityksen tilinpddtosinformaatio palvelee ennen kaikkea voi-
tonjakoon osallisia sidosryhmiid: omistajia ja verottajaa. Nami ovat edelleenkin
tirkedt yrityksen tilinpddtosinformaation kiyttdjit, mutta tinddn yrityksen ti-
linpditosinformaatio runsaine liite- ja toimintakertomustietoineen on muodos-
tunut laajaksi taloudellisen tiedon lihteeksi, jonka kiyttotarkoitukset ovat mo-
net ja etukiteen rajoittamattomat. Tilinpddtosinformaatio on siten tarkoitettu
yrityksen kaikkien sidosryhmien, niin sisdisten kuin ulkoistenkin, pdatoksenteon
apuvilineeksi ja edunvalvonnan perustaksi.”” Tilinpddtos voi siis palvella monia
ja my6s ennalta midrdidamattomid hyviksikdyttotarkoituksia. Yrityksen tilinpdd-
toksestd voidaan kirjoittaa esimerkiksi seuraavasti:

"Tilinpditds on yrityksen keskeisin viesti ulkomaailmalle, mutta myds viesti yrityk-
selle itselleen. Tilinp#itos sisiltdd kurinalaisen yhteenvedon yrityksen tilikauden tu-
loksesta ja sen saavuttamasta taloudellisesta asemasta. Se pakottaa katsomaan ikidin
kuin peilistd: on kysymys yrityksen kuvan tarkistamisesta sekd omasta ettd ulkopuo-
listen nakokulmasta.””®

Sopiiko timi teksti myds kunnan tilinpdidtoksen tarkastelun pohjaksi? Kir-
jallisuudesta 16ytyy teoreettista ja empiirisesti tutkittua tietoa siitd, ketkd ovat

% Kunnallisen laskentatoimen tehtivii teoreettislihtdisesti on tarkasteltu mm. teoksessa
Jacobsen ym. (1995), s. 49-66.

7 Tilinpditoksesti ja sen tulkinnasta ks. esim. Leppiniemi—Leppiniemi (1997).

%8 Leppiniemi-Leppiniemi (1997).
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julkisen sektorin tilinpdidtosraporttien kdyttijit ja potentiaaliset kiyttdjat seki
mitkd ovat kunkin kiyttdjin informaatiotarpeet. Jones ja Pendlebury raportoi-
vat oppikirjassaan kaksi tilinpddtosinformaation kiyttijid ja kiyttod koskevaa l4-
hestymistapaa, joita he kutsuvat differentiaali- ja integraalilihestymistavaksi (dif-
ferential and integral approach).”

Ensiksi mainitun lihestymistavan osalta Jones ja Pendlebury viittaavat tut-
kimukseen'®, jossa on pidddytty seuraavaan kymmenen kiyttijiryhmin luette-
loon: 1) veronmaksajat, 2) tukien ja avustusten antajat, 3) sijoittajat ja luotonan-
tajat, 4) maksuja suorittavat palvelusten saajat, 5) henkilosts, 6) hankkijat, 7) la-
kisditeiset padtoksentekijit, 8) johto, 9) dinestdjit, 10) valvontaelimet.'** Ti-
min luettelon lihtokohtana ovat julkisen sektorin tarvitsemat voimavarat. Nel-
jiltd ensiksi mainitulta ryhmiltid — veronmaksajat etunenissi — tulee rahoitus;
seuraavat kaksi eli henkilosté ja hankkijat tarjoavat tyén ja muut tuotannonte-
kijit; seuraavat kaksi ryhmid, poliittinen ja virkamiesjohto eri tasoilla, tekevit
resursseja koskevat allokointipddtokset; viimeksi mainitut kaksi ryhmid, ddnes-
tdjit ja erilaiset toimintaa valvovat elimet, asettavat toiminnalle tavoitteet ja ra-
jat seki valvovat lakien ja muiden miérdysten toteuttamista.

Integraalilihestymistapa ryhmittelee laskentatoimen kiyttdjat informaatio-
tarpeiden perusteella lukumdiriltdin harvemmiksi ryhmiksi. Tiétd ldhestymis-
tapaa edustavassa Anthonyn tutkimuksessa kiyttdjit on luokiteltu viiteen ryh-
miin: 1) hallintoelimet (governing bodies), 2) sijoittajat ja luotonantajat (inves-
tors and creditors), 3) voimavarojen tarjoajat (resource providers), 4) valvonta-
elimet (oversight bodies), 5) kansalaiset veronmaksajina, déinestijini ja tyonte-
kijoind (constituents). Niiden ryhmien informaatiotarpeet Anthony luokitteli
seuraavia asioita koskeviksi: 1) organisaation taloudelliset toimintaedellytykset
(financial viability), joihin kuuluvat omavaraisuuden ja maksuvalmiuden arviointi,
kassaanmaksujen ja kassastamaksujen suhteen tarkastelu seki resurssien riitti-
vyyden arviointi 2) budjetin tai muun toiminnan ohjenuoran toteuttaminen (fiscal
compliance), 3) johdon rahan kiytté (management performance'®) ja 4) palve-
lujen kustannukset (cost of services provided).'®®

? Ks. Jones—Pendlebury (1996), s. 111-127. Myé6s Coy ym. (1997, s. 105) viittaavat nii-
hin kahteen tilinpditésinformaation kiyttdjid koskevaan lihestymistapaan. Ks. myos
Aitken (1990).

190 Tutkimus on amerikkalainen NCGA:n (the National Council on Government Account-
ing) julkaisu kirjoittajina Drebin, Chan ja Ferguson (1981). NCGA oli Yhdysvalloissa
kunnallisen ja valtion tason rahoituksen laskentatoimen tirkein standardisoija ennen
GASB:n (the Governmental Accounting Standards Board) perustamista 1984.

101 Ks. myds Henley ym. (1989, s. 11-15), jossa julkisen sektorin tilinpditosraporttien kiyt-
tdjind on nimetty kaksitoista ryhmad. Y1l tekstissi mainittujen ryhmien lisiksi luette-
lossa ovat myos kilpailijat ja erilaiset painostusryhmit.

102 Anthonyn tutkimus on vuodelta 1978 ja rajaa johdon suorituksen arvioinnin siihen, onko
johto kiyttinyt rahaa viisaasti, tuhlailematta.

103 Vertailun vuoksi todettakoon, etti Henley ym. (1989, s. 8-9) esittivit julkisen sektorin
tilinpditdsraporttien tavoitteet ja tehtivit kuuden kohdan luettelolla seuraavasti: a) tili-
velvollisuus resurssien kiytostd (compliance and stewardship), b) tuotosta ja yksikko-
kustannuksia koskeva tilivelvollisuus (accountability and restrospective reporting, ¢) suun-
nittelun ja varojen kiyton oikeutuksen viline (planning and authorization information),
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Drebinin ym. raportissa miiriteltiin julkisen sektorin yksikéiden kirjanpi-
don ja tilinpddtosraportoinnin tehtiviksi “farjota kiyttékelpoista rahamiidrdisti
informaatiota taloudellisen, poliittisen ja yhteiskunnallisen pidtiksenteon ja tilivel-
vollisuuden osoittamiseksi seki edelleen yksikin ja sen johdon suorituksen arvioimi-
seksi™®. Tissi sitaatissa tuodaan esille kolme asiaa, joita tilinpdidtésinformaa-
tion tulee palvella: pditoksenteon tukeminen, tilivelvollisuuden toteuttaminen
ja suorituksen arviointi. Kahden viimeksi mainitun tarkoituksen erittelyd Jones
ja Pendlebury pitivit turhana, jos tilivelvollisuus (accountability) miiritelldin
riittivin laajaksi'®. Jos kaksi viimeksi mainittua yhdistetiin laajemmaksi tili-
velvollisuuden kisitteeksi, saadaan tilinpddtosinformaation tehtivit typistettyé
kahteen pdikohtaan'®:

— tuottaa informaatiota piitiksenteon tueksi (useful information for deci-

sion making) ja

— toteuttaa julkisen hallinnon laajaa tilivelvollisuutta (demonstrating ac-

countability and stewardship'®”).

Niihin kahteen kohtaan kirjallisuudessa nykyisin yleensd ryhmitetddn ti-
linpditosinformaation tarkoitusperit, joten myos tdssd tutkimuksessa nojataan
tihin kaksijakoiseen tehtivikenttidn Suomen kuntasektorin kirjanpito- ja ti-
linpddtosuudistusta arvioitaessa. Julkisen sektorin tilinpddtdsraportointia koskeva
tutkimus osoittaa, ettd alemmin péditoksenteon tukeminen katsottiin joko tilin-
piitdsraportoinnin yksinomaiseksi tai ainakin piitehtiviiksi. Nyttemmin (1980-
luvun puolivilisti lihtien) kuitenkin tilivelvollisuuden toteuttaminen on nostettu
julkisen sektorin tilinpdidtosraportoinnin ensisijaiseksi tehtiviksi.'®

d) elinkelpoisuuden osoittaminen (viability), e) suhdetoiminnan viline (public relations),
t) fakta- ja numerotiedon lihde (source of facts and figures).

104 Englanninkielisend miirittely on seuraava: to provide (1) financial information useful
for making economic, political and social decisions, and demonstrating accountability
and stewardship, and (2) information useful for evaluating managerial and organiza-
tional performance.

105 Ks. Jones—Pendlebury (1996), s. 118.

106 OECD:n Public Management -raportissa (1993) s. 3 sanotaan: "Financial accounting
and reporting systems are seen to have an important role to play in providing necessary
information to support decision-making, and to reflect accountability in value for mo-
ney terms.” Ks. laskentatoimen tehtivistd myds esim. Mellemvik ym. (1988).

107”Stewardship” ja “accountability” ovat kisitteiti, joilla viitataan englanninkielisessi kir-
jallisuudessa julkisen hallinnon tilivelvollisuuteen. Niistd ensin mainittu on suppeampi
ja rajoittuu lihinnd vain sen osoittamiseen, ettd tilivelvollisen haltuun osoitetut varat
ovat tallella, ettei niitd ole hukattu. Jones ja Pendlebury mairittelevit kisitteen “stew-
ardship” (s. 116) seuraavasti: ”Stewardship refers to the holding of someone else’s assets
by a steward. In its narrowly defined sense the responsibility of stewardship is to dem-
onstrate that those assets have not been misappropriated.” Kirjoittajat miirittelevit
kisitettd "accountability” seuraavin sanoin: ”Accountability — in its widest sence, refers
to the responsibility for your actions to someone else. It is therefore much more than
just accounting. — — accounting, is concerned with financial accountability plus some
aspects of economic accountability, — — accountability goes beyond the narrowly defined
stewardship of assets to include responsibility for the performace of those assets.” (Jones—
Pendlebury 1996, s. 116-17.)

108 Coy, Dixon, Buchanan ja Tower (1997) ovat perehtyneet julkisen sektorin tilinpditosra-
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Tilivelvollisuus on tirked kisite laskentatoimen yhteydessi. Ijirid siteera-
ten “tilivelvollisuus on laskentatoimen olemassaolon oikeutus ja selkiranka™.
Gray ym. miirittelevit tilivelvollisuuden "velvollisuudeksi tehdi tilid ja rapor-
toida toiminnoista, joista on vastuussa’'°. Eriissi lihteissd laskentatoimen in-
formaation avulla toteutettu tilivelvollisuus liitetdin demokratian kisitteeseen
ja erityisesti osallistuvan demokratian (participatory democracy') perusedelly-
tykseksi. Tilivelvollisuutta katsotaan usein agenttiteorian tai siti muistuttavan
mallin''? pohjalta, jolloin pidimies-agenttisuhde tarjoaa lihestymistavan lasken-
tatoimen tilivelvollisuustehtivin tutkimiseen. Laskentatoimen termein pddmies
on se, jolle ollaan tilivelvollisia (accountee) ja agentti on tilivelvollinen (ac-
countor). Laskentatoimen tiedon keruusta, rekisterdinneisti ja raporttien laati-
misesta huolehtiva laskentatoimen ammattilainen (accountant) on tissid padmies-
agenttisuhteessa tiedon vilittijd.'”?

Tilivelvollisuussuhde on kuntataloudessa kerroksinen: virkamiesjohto on
tilivelvollinen poliittisille padtoksentekijoille, luottamuselimille, jotka puolestaan
ovat tilivelvollisia ddnestijilleen, kuntalaisille. Laskentaihmiset, kamreerit, kir-
janpitopiillikot ja kirjanpitdjit ovat laskentatoimen informaation tuottajia ja ja-
kajia. Kuntasektorin laskentatoimessa tilivelvollisuutta olisi hyodyllistd tarkas-

Kuwio 4. Laskentatoimen avulla hoidetun tilivelvollisuuden kolme osapuolta

Péaamies:
laskentatoimen/
tilinpaatosinformaation
vastaanottaja
("accountee")

Laskentatoimen
ammatti-ihminen
("accountant")

Agentti:
tilivelvollinen
("accountor")

portointia koskevaan kirjallisuuteen ja tehneet sen pohjalta mm. seuraavan johtopditok-
sen: ”— — decision making was the sole or main objective of all six publications issued up
to 1985. Thereafter, there was a change in emphasis, and accountability was espoused as
the primary objective of reporting in the eight publications since 1985.” Ks. ma. s. 105.

109 Jjiri (1975), s. 29-33.

110 Gray ym. (1996), s. 38. K. tilivelvollisuuden kisitteestd myés Tamminen ym. (1999).

1 Gray ym. (1996), s. 32-54.

12 Ks. Gray ym. (1996), s. 38—42.

13 Ks. Ljiri (1975), s. ix., Sandin (1991) tai Monsen (1993), s. 14-16.
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tella agenttiteoreettisen lihestymistavan pohjalta syvemminkin: ketki ovat tili-
velvollisia, misti ja keille ja mihin tuo tilivelvollisuus perustuu? Tissd tutkimuk-
sessa asia jitetdin (myds lukijoiden mieleen) hautumaan.

Kunnan kirjanpitouudistusta koskeva dokumenttiaineisto antaa aiheen to-
deta, ettd uudistus ei tuottanut uutta tietoa eikd syventinyt suomalaista doktrii-
nia sen suhteen, mitki ovat kuntasektorilla rahoituksen laskentatoimen tehtiviit
ja ketkd ovat sen tuottaman informaation kiyttdjit ja potentiaaliset kiyttidjit.
Uudistus ei tuottanut niin sanottua kisitteellistd viitekehystid (conceptual fra-
mework™*). Kirjanpitouudistus rakentuu pitkilti sen ajatuksen varaan, ettd ra-
hoituksen laskentatoimen informaatio tuottaa informaatiota pidtéksenteon tueksi
Ja informaation hyviksikiytto jida julkisen hallinnon ja ennen kaikkea kunnan oman
hallintokoneiston (ml. tilintarkastus ja tarkastuslautakunta) sisi/le. Tarkeimmiit
hyviksikiyttdjiryhmit ovat kunnan talous- ja muu johto ja luottamuselimet seki
valtion viranomaiset valtionapupditoksentekoa, tilastointia ym. varten. Hallin-
non ulkopuoliset sidosryhmit — rahoituslaitokset, media, kuntalaiset, jopa hen-
kilosts, hankkijat, muut kunnat jne. — luetellaan eri teksteissd, mutta jadvit hy-
vin sekundaarisiksi tilinpddtosinformaation kiyttdjind samoin kuin jid tilivel-
vollisuuden toteuttaminen laskentatoimen informaation selkirankana.

Turhan usein oletetaan, ettd esimerkiksi kuntalaiset ovat passiivisia, ettd heitd
ei kiinnosta yhteisten asioiden hoito. Asia on varmasti niin, mutta voi olla niin-
kin, ettd kuntalaiset ja muut ulkopuoliset sidosryhmit eivit my6skidin saa riittd-
visti relevanttia, luotettavaa ja ymmirrettivid tietoa kunnan toiminnasta ja ta-
loudesta. Tilinpditosraportoinnin kehittiminen juuri kuntalaisten nikékulmas-
ta kisin ja tiedon demokratisoiminen saattaisivat lisitd aktiivisuutta. Kuntata-
louden kerroksinen tilivelvollisuus kuntalaisille suoraan ja luottamushenkiléiden
kautta tarjoaisi nimenomaisena lihtokohtana — eikd vain opittuna retoriikkana
— nykymalliin nihden erilaisen perustan kunnan rahoituksen laskentatoimen in-
formaatiosisillon kehittimiselle.

Kun tissi tyossd arvioidaan kunnan kirjanpitouudistuksen onnistuneisuut-
ta, otetaan tilivelvollisuusaspekti huomioon, vaikka se kdytinnon uudistustydssi
lienee lihes unohdettu. Tdmi huomiotta jittiminen on puute jo sininsi, ja ky-
syd voi, miten lopputulos voisi ikddn kuin sattumalta toteuttaa tilivelvollisuutta
kovin hyvin, jos sitid ei ole uudistamistyon eri vaiheissa edes pidetty mielessi.

Englanninkielisessd julkisen laskentatoimen kirjallisuudessa nikee usein
termin “right to know”, oikeus tietdd. Kunnan kerroksisessa tilivelvollisuuskehi-
kossa luottamushenkil6illd on suorastaan "velvollisuus tietdd” ja kuntalaisilla taas
puolestaan “oikeus tietdd”. Miten poliittiset padtoksentekijit voivat tehdd pdi-
toksid ja kantaa tilivelvollisuusvastuun, ellei heilld ole tietoa asioista? Tdmi mer-
kitsee sitd, ettd esimerkiksi tilinpddtostiedon on oltava niin helppotajuista, etti
luottamushenkiloksi kelpoinen henkil6 voi sen ymmairtdd. Ulkomaisessa kirjal-
lisuudessa eris tilinpddtosinformaatiolle asetettu laatukriteeri on ymmarrettavyys

114 Erityisesti anglosaksisessa maailmassa ns. conceptual framework muodostaa perustan
laskentatoimen uudistamistyolle. Tillaisia kisitteellisid viitekehyksid 16ytyy mm. US
GAAP:sta ja IASC:n standardeista.
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(understandability'?®). Yrityssektorin tilinpditoksid lukevilta henkilsltd on lupa
olettaa kohtuullinen miiri laskentatoimen opintojen kautta saatua ymmarrysti,
mutta julkisessa hallinnossa tulisi terveen talonpoikaisjirjen kutakuinkin riittda
tilinpddtosinformaation ymmairtimiseen''®. Muussa tapauksessa luottamushen-
kilgksi voivat hakeutua vain merkonomit, ekonomit ja muut laskennan ammat-
tilaiset.

Yksin jo veronmaksajan (toiminnan rahoittajan) roolin pitiisi antaa kunta-
laiselle oikeus tietdd. ”Accounteen” roolissaan kuntalaisten pitiisi saada ymmir-
rettivid, relevanttia ja luotettavaa informaatiota.

Tissi tutkimuksessa ei ole tarkoitus edetd Suomen kuntasektorin tilinpia-
tésinformaation kiyttijien ja heidin tarpeittensa tyhjentiviin luettelointiin. Aja-
tuksena on ollut ainoastaan kartoittaa kunnan tilinpditésraportoinnin pailinjat.
Niistd ensimmiinen on se, ettd kunnan kirjanpidon ja tilinpddtésinformaation
kiyttijit ovat sekd kuntahallinnon sisdisid ettd ulkopuolisia sidosryhmiid, joskin
jo luokittelu sisdisiin ja ulkoisiin sidosryhmiin sininsi on sopimuksenvarainen.
Toisekseen tilinpiddtosinformaation tulee olla ymmirrettivii ja kiyttokelpoista
sekd pdidtoksenteossa etti tilivelvollisuuden toteuttamisessa. Niistd kumpaakaan
sidosryhmikokonaisuutta tai tarkoitusperid ei tietystikddn pidd unohtaa, mutta
rahoituksen laskentatoimen — kirjanpidon ja tilinpditosraportoinnin — tehtdvi-
ni on jo midritelminsi perusteella tuottaa informaatiota ennen kaikkea ulkois-
ten sidosryhmien, kuntahallinnossa erityisesti kuntalaisten ja heididn edustaji-
naan luottamushenkiléiden tarpeisiin. Kuntalaisiin nihden laskentatoimi toteut-
taa kuntahallinnon tilivelvollisuutta; luottamushenkiloiden suhde laskentatoimen
informaatioon perustuu seki tilivelvollisuuteen ettd pddtoksentekoon.

Kunnan tilinpddtosmalli (ks. liite 3) on todella monipuolinen ja kerroksi-
nen kokonaisuus. Se kisittdd paljon muutakin kuin vain kirjanpidon tuottamat
tilinpditoslaskelmat, tuloslaskelman ja taseen liitetietoineen sekd rahoituslaskel-
man. Kunnan toimintakertomus sisiltid pakollisena osana mm. talousarvion to-
teutumisen tarkastelun toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden osalta. Ti-
linpditos on kokonaisuus, joka tarjoaa monipuolista informaatiota edelld mairi-
teltyihin (tai muihin) tarkoituksiin. Téssd tutkimuksessa ei kuitenkaan voida lih-
ted koko tilinpddtoksen informaatiosisdllon ymmirrettivyyden ja kiyttokelpoi-
suuden arviointiin, vaan on rajoituttava juuri sithen informaatioon, joka saadaan
uuden liikekirjanpitojirjestelmin ansiosta. Eli kysymys tissd tutkimuksessa kuu-
luu: mikd on se lisdys, mitd litkekirjanpito tuloslaskelmineen ja taseineen tilin-
péddtosraportoinnissa tarjoaa?

115 Ks. esim. Belkaoui (1981), s. 92-93, Watts (1996), s. 162 ja Barron’s Accounting Hand-
book, jossa "understandability” médritellidn seuraavasti: "term indicating that financial
information is stated in terms that enable users to perceive its significance”.

116 Tissd tulee tietysti vastaan ns. sosiaalisen konstruktionismin ajatus, joka tissi yhteydes-
sd tarkoittaa sitd, ettd jokainen tilinpddtoksen lukija nikee ja tulkitsee informaation aina
omalla tavallaan, omista lihtokohdistaan kisin.
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4 Liikekirjanpitouudistuksen innova-
titvisuus kuntataloudessa
— Kuntatoimijoiden haastattelu-
tulosten raportointi

4.1 Liiderin kontingenssimalli julkisen sektorin laskentatoimen
uudistusten tarkastelumallina

Kansainvilisessi julkisen laskentatoimen tutkimuksessa on 1990-luvulla kiytet-
ty usein hyviksi julkisen sektorin laskentatoimen innovaatioiden kontingenssi-
mallia (the Contingency Model of Governmental Accounting Innovations)'".

Kuviossa 5 esitetty mallin ensimmiinen versio on pelkistetty. Siind lasken-
tatoimen uudistusprosessin muuttujat kuuluvat seuraaviin neljidn ryhmiin:
1) virike (stimuli), 2) julkishallinnon sosiaalinen ympiiristé (social environment
of the government), 3) poliittis-hallinnollisen jirjestelmin luonne (characteris-
tics of the political administrative system) ja 4) toimeenpanon esteet (imple-
mentation barriers). Lihtokohtaolettamuksena on, etti kolmessa ensin maini-
tussa ryhmissi on identifioitavissa joukko kontekstuaalisia ja asennemuuttujia,
jotka vaikuttavat informaation tuottajien ja kidyttdjien kiyttiytymiseen ja selit-
tivit julkisen sektorin laskentatoimen muutoksia, innovaatioita. Otollinen yh-
distelmi kontekstuaalisia muuttujia ja suosiollisia asenteita voi tehdid innovaa-
tioprosessin todeksi. Eteen voi kuitenkin tulla myos esteitd, joiden johdosta muu-
toksen toimeenpano epidonnistuu. Toisaalta halutun kaltainen uudistus ei takaa,
ettd muutos my6s seuraamuksiltaan on onnistunut.'*®

17 Mallin on esittinyt professori Klaus Liider vuonna 1992. Sen jilkeen malliin on usein
viitattu, ja siti on CIGAR:n (Comparative International Governmental Accounting
Research) tutkijoiden parissa kiytetty ja edelleen kehitetty siind miirin, etti voidaan jo
puhua CIGAR-tutkimuksen paradigmasta (ks. Chan ym. 1996, s. 3). Kontingenssimal-
/in avulla Lider on pyrkinyt havainnollistamaan jo tapahtuneen laskentatoimen uudis-
tusprosessin vaiheet ja tekijit. Kontingenssiteoreettista lihestymistapaa tutkimuksessaan
ovat kiyttineet mm. Karila (1998) ja Partanen (1997).

18 Monsen ja Nisi (1998) katsovat, etti laskentatoimen uudistusten tarkastelu kontingens-
simallin pohjalta on sininsd onnistunut, mutta kontingenssimalli ei yksinddn riitd ku-
vaamaan julkisen sektorin laskentatoimen innovaatioprosessia, koska se ei kerro juuri
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Kuvio 5. Julkisen laskentatoimen uudistusten kontingenssimalli (lihde: Liider 1992 ja Chan
ym. 1996)
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Kontingenssimallia ovat useat tutkijat kiyttineet 1990-luvulla ja esittineet
mallista empiirisen tyonsi pohjalta tiydennettyjd, toisen ja kolmannen sukupol-
ven versioita.'”” Kun alkuperiisessi mallissa puhutaan vain laskentatoimen in-
formaation tuottajista ja kiyttédjistd, on myohemmissd malleissa erotettu poliit-
tiset ja hallinnolliset toimijat (political and administrative actors) laskentatoi-
men informaation kiyttdjini. Poliittiset toimijat ovat sekd informaation tuotta-
jia (kansalaisiin, suureen yleisoon nihden) ettd kiyttijid (hallintokoneistoon nih-
den). Hallinnolliset toimijat on katsottu yksinomaan informaation tuottajiksi
(sekd poliitikoille etti kansalaisille). Malliin on lisitty siiti alemmin puuttuneet
kansalaiset (citizens, general public) laskentatoimen informaation kiyttijini.

Edelleen mallia on kehitetty siten, ettd kidyttiytymismuuttujat on erotettu
selvemmin kontekstuaalisista muuttujista ja ndin korostettu kiyttdytymismuut-
tujien vaikutusta laskentatoimen uudistusprosessiin. Merkittivin askel mallin jat-
kokehittelyssd on ollut se, kun itse laskentatoimen uudistuksen jatkoksi on li-
sitty uudistuksen seuraukset (consequenses) seki palaute (feedback).'® Ei siis

mitdin itse julkisesta taloudesta laskentatoimen ympiristoni. Monsen ja Nisi tiydentd-
vit kontingenssimallia julkisen hallinnon laskentatoimen ympirist6d kuvaavalla talous-
prosessikuvalla.

119 Ks. esim. Liider (1994), Godfrey—Devlin—Merrouch (1996) ja Jaruga—Nowak (1996) seki
Pallot (1996).

120 Ks. Jaruga—Nowak (1996).
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tyydytd tarkastelemaan vain itse laskentatoimen muutosta, innovaatiota, vaan
myoés niitd tosiasiallisia seurauksia, joita muutos on saanut aikaan. Seuraukset
saattavat muuttaa informaation tuottajien ja kdyttdjien asenteita ja kdyttiyty-
mistd, ja ndin mallista tulee dynaaminen, itseohjautuva jirjestelma.

Mallissa kidytetddn laskentatoimen muutoksesta termid innovaatio. Inno-
vaation Lider miirittelee "laskentajirjestelmin kisiteelliseksi — ei niinkdin me-
nettelytapoja koskevaksi — muutokseksi kokonaisvaltaisen, luotettavan ja tarkoi-
tuksenmukaisen taloudellisen informaation tuottamiseksi tilivelvollisuuden to-
teuttamisen ja terveen pidtoksenteon tueksi”.'*!

Kirjallisuudessa innovaatioilla tarkoitetaan usein teknisid innovaatioita.
Rogersia mukaillen innovaatio kehittyy seuraavanlaisen prosessin tuloksena: on-
gelma/tarve — perus- ja sovellettu tutkimus — kehittiminen — kaupallistaminen
— tiedottaminen ja omaksuminen — seuraukset.'? Kaikki innovaatiot eivit kehi-
ty juuri tdssi jirjestyksessi, vaan prosessiin sisiltyy ehki lisdvaiheita tai siitd puut-
tuu jokin vaihe. Innovaatioprosessin onnistuminen edellyttdd eri vaiheissa ha-
vaittujen puutteiden, arvioiden ja kritiikin rekister6imisti ja kiytt6d parantami-
sen apuvilineind.'®

Rogersin mukaan innovaatioilla on tiettyjd tunnusmerkkeji: Innovaation
el ensinnikiin tarvitse olla uutuus, ennen tuntematon asia, vaan se voi olla myds
jo kiytossd oleva idea tai kiytinto, joka uudessa ympdristissiin saa parhaimmassa
tapauksessa myonteisen vastaanoton, mutta josta myis tulee olla mahdollisuus kiel-
tiytyd. Toinen innovaatioon liitetty piirre on se, ettd pddtds innovaation sovelta-
misesta ja yleensd my6s itse idea syntyy siind yhteisdssd, joka ryhtyy innovaation
kéyttigiksi. Rogers puhuu my6s vallankiyttijin innovaatiopddtiksestd, jossa pai-
tosvalta innovaation hyviksymisestd tai hylkddmisestd on pienelld valtaa kiyttd-
villd ryhmilld. '

Innovaatiolla on my®&s tietyt perusominaisuudet, joiden perusteella se joko
hyviksytddn tai hylitddn. Subteellinen etu kertoo sen, kuinka paljon parempana
uutta jirjestelmid pidetdin verrattuna siihen jirjestelmiin, jonka se syrjayttda'®.
Suhteellisen edun luonne — taloudellinen, sosiaalinen tai muu vastaava — vaikut-
taa ratkaisevasti sithen, miten innovaatio omaksutaan osaksi jirjestelmii. Inno-
vaation yhteensopivuus' tarkoittaa uuden jirjestelmin sopivuutta organisaation
arvoihin ja uskomuksiin, entiseen jirjestelmdin ja tarpeisiin. Monimutkaisuus
innovaation yhteydessd merkitsee kiddnteistd suhdetta omaksumiseen ja kokei/-
tavuus mahdollisuutta uuden testaamiseen. Havaittavuus taas edellyttid, ettd in-
novaation kdyttéonotosta aiheutuvat seuraukset on mahdollista havaita.

121”An accounting innovation is conceptually not merely procedurally changes of the ac-

counting system to ensure the supply of comprehensive, reliable and meaningful finan-
cial information needed for appropriate financial accountability and sound financial
management.” (Liider 1994, s. 1.)

122 Rogers (1995), s. 133.

123 Harisalo (1995), s. 42.

124 Rogers (1995), s. 11-29.

125 Rogers (1995), s. 212 ja Haveri (1995).

126 Rogers (1995), s. 224—242.
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Innovaation seuraukset voivat olla odotettuja tai odottamattomia, vilitt-
mid tai vilillisid sekd toivottuja tai epitoivottuja. Muutosagenttien pitdisi Ro-
gersin mukaan kiinnittidd huomiota ja kantaa vastuuta innovaation seurauksista.
Hin kirjoittaa seuraavasti:

"Change agents also give little attention to consequences. They often assume that
adoption of a given innovation will produce only beneficial results for adopters. This
assumption is the pro-innovation bias. Change agents should recognize their respon-
sibility for the consequenses that they introduce. They should be able to predict the
advantages and disadvantages of an innovation before introducing it to their clients,
but this is seldom done.”*?

Julkisen sektorin laskentatoimen muutoksia on siis tutkittu mm. Liiderin
kontingenssimallia kiyttien ja kehittien, ja ndin on saatu vertailupohjaa eri maissa
tapahtuneiden muutosten virikkeistd, kontekstuaalisista muuttujista, asenne- ja
kiyttiytymismuuttujista sekd muutoksen esteistd. Sanotusta huolimatta on vield
paljon asioita, jotka kaipaavat tutkimusta esimerkiksi juuri kontingenssimallin
pohjalta. Julkisen sektorin laskentatoimen sisidltod seki toimijoiden asenteita ja
kdyttiytymistd on tutkittu liitan vihin, mutta aukkopaikkoja on vielikin keskei-
semmissd kysymyksissi, kuten esimerkiksi siind, miten julkisen sektorin lasken-
tatoimen innovaatiot syntyvit, ketkd toimivat muutosagentteina, mitd tarkoite-
taan laskentatoimen innovaatiolla ja voidaanko innovaatioksi luonnehtia kaik-
kea, mikd on uutta ja erilaista.'?®

Kirjanpitolain piiriin ja litkekirjanpitoon siirtymistd pidettiin kuntasekto-
rilla ilmeisen innovatiivisena ratkaisuna. Uudistusta puoltaneissa kirjoituksissa
nihtiin itsestddn selvind, ettd kirjanpidon uudistamisen tuloksena talouden rea-
liteetit tulevat esiin, tilinpddtésinformaatio paranee ja takaa vertailtavuuden, uu-
den informaation ja uusien tunnuslukujen avulla voidaan tehdi oikeita johto-
pddtoksid ja niin edelleen. Onko niin todella kdynyt, onko kirjanpitouudistuk-
sella ollut tillaisia seurauksia — siitd meilld ei ole tietoa. Tilld tutkimuksella py-
ritddn kartoittamaan, mitkd ovat kuntatoimijoiden nikemykset kirjanpitouudis-
tuksen seurauksista. Ovatko seuraukset olleet odotettuja ja toivottuja, onko il-
mennyt jotakin odottamatonta ja ei-toivottua? Onko uudistuksella yleensidkdin
ollut havaittavia seurauksia vai nidyttdiko siltd, ettd uudistus on toteutettu, mut-
ta mitiin muuta muutosta se ei ole atheuttanut?

Edelli olevan innovaatiokisitteen ja sen ominaisuuksia koskevan lyhyen tar-
kastelun perusteella on todettavissa, ettd kuntasektorin kirjanpitouudistukselta
lihtokohtaisesti puuttuu joitakin innovaation tunnusmerkkejd. Liikekirjanpito
(accrual accounting model) sininsi on tietysti vanha, mutta innovatiivista voisi
olla sen soveltaminen uudessa ympiristossid. Innovaatioprosessin erdit vaiheet
ohitettiin tai toteutettiin verraten kevyesti (erimerkkeini laskentatoimen ongel-
mien ja kehittimistarpeiden selvitys, erilaisia laskentajirjestelmid koskeva pe-
rus- ja soveltava tutkimus).

Innovaation piirteisiin kuuluu kokeiltavuus. Kirjanpitouudistuksen pilotointi
ennen kuntalain sddtimistd tapahtui ns. koelaskentaprojektissa, jossa oli muka-

127 Rogers (1995), s. 405.
128 Ks. Chan ym. (1996), s. 10-11.
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na kolme erikokoista kuntaa. Koelaskenta e1 ollut todellista kokeilua, vaan koe-
laskelmien (tuloslaskelmat, uusimuotoiset rahoituslaskelmat, taseet ja talousar-
vion toteutumisvertailut) laatimista kunkin kunnan tuolloin vuoden parin ta-
kaisten (vuoden 1991) talousarvioiden ja tilinpditosten perusteella. Projektiin
osallistuneiden kuntien (kuntia edustaneiden taloushallinnon ammattilaisten)
arviot uudistuksesta olivat pddasiassa, mutta eivit pelkistddn positiivisia. Esi-
merkiksi taseen laatimista, erityisesti kiyttéomaisuuden arvostusta ja poistolas-
kentaa kohtaan esitettiin epiréivid kannanottoja.'? Kuntasektorin koko ja yksin
jo kuntien ja kuntayhtymien lukumiird huomioon ottaen koelaskentaprojekti
oli hyvin vaatimaton kokeilu, ja siini mukana olleet henkil6t edustivat uudis-
tuksen etuoikeutettua eliittid. Siitd huolimatta niyttdd siltd, ettd timinkddn pie-
nen eliittiryhmin nikokantoja el otettu vakavana palautteena huomioon uuden
talousarvio- ja kirjanpitomallin kehittimiseksi.

Uudistusta koskeva pidtoksenteko ja prosessi vietiin kaiken kaikkiaan niin
nopeasti lipi, ettei siind ollut aikaa eiki tilaa tutkimukselle, perusteellisille sel-
vityksille eiki kokeiluille.’® Tillaiseen kisitykseen tutkijana vidjidmitti tulee,
kun tarkastelee prosessin jilkeensi jiattimiid dokumentteja. Innovaation piirtei-
siin kuuluu my6s mahdollisuus kieltdytyd uudistuksesta, mutta sitihin ei yksit-
tdiselld kunnalla kirjanpitouudistuksen suhteen ollut. Erds uudistuksen 1idhto-
kohta oli saattaa kunnan kirjanpito suositustasoa sitovammin siddellyksi, eli ky-
symys oli kaiken kaikkiaan lakisditeisestd uudistuspakosta, josta kaikkein pie-
nimmitkdin kunnat eivit voineet kieltdytyd, vaikka niille uudistuksesta on il-
meisesti ollut kaikkein vihiten hyotyi. Téstd nikokulmasta katsoen kuntasekto-
rin kirjanpitouudistusta voidaan luonnehtia vallankdiyttiyin innovaatiopdditikseksi.

Uuden kirjanpito- ja tilinpddtésmallin suhteellisesta edusta perinteiseen kir-
janpitomalliin nihden, yhteensopivuudesta, monimutkaisuudesta ja uudistuksen
seurausten havaittavuudesta on vaikea sanoa mitddn ilman empiiristd tutkimus-
ta. Kuntasektorin toimijoiden haastatteluista saataneen niihin kohtiin joitakin
vastauksia.

Edelld olleeseen Rogersin kirjasta poimittuun sitaattiin viitaten voi kysyi,
pohtiiko tissd maassa kukaan ja koskaan hallinnon uudistusten seurauksia. Tun-
teeko kukaan vastuuta siitd, ettd uudistukset onnistuvat? Muutosagenttien, kei-
td he kulloinkin ovatkin, tulisi sitaatin mukaan pystyd ennustamaan uudistuk-
sen mukanaan tuomat edut ja haitat ennen kuin uudistus markkinoidaan ken-
tille. Kuntasektorin kirjanpitouudistuksen haittaselvityksessi implementointi-
kustannukset olisivat muodostaneet merkittivin erin, mutta muitakin haittoja
voidaan olettaa ilmenevin — mahdollisesti jopa kuntasektorille soveltumattoman
talouden ohjauksen ja uusien liian kovien litketaloudellisten ajattelutapojen muo-
dossa. Ja mitkd ovat ne kirjanpitouudistuksen edut, jotka pannaan kustannusten
ja haittojen vastapainoksi puntariin? Eipd taida olla kenelldkddn tdstd mitddn
tietoa.

129 Ks. Kunnalliskomitean mietinnén 1993:33 liite 4: Talousarvio- ja kirjanpitojirjestelmin
koelaskentaprojekti.

130 Kuntaliiton TAKI-tydryhmiin valittu joukko kuntia sai valmistautua tulevaan uudis-
tukseen, mutta kaikilla kunnilla ei ollut tihin mahdollisuutta, koska ohjeet ja sidinnok-
set eivit olleet valmiina.
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Julkisen sektorin laskentatoimen innovaatioiden kontingessimallin perus-
version pohjalta tissi tutkimuksessa on haastateltu neljin kohdekunnan toimi-
joita, virkamies- ja luottamushenkiloitd. Haastattelut on fokusoitu mallin muu-
tamaan moduuliin ja tarkasteltu asioita hyvin staattisesti, vaikka mallin pohjalta
laskentatoimen uudistuksia voitaisiin tarkastella my6s dynaamisena prosessina.
Tissi tyossi mielenkiinto on kohdistunut erityisesti mallin alku- ja loppupii-
hin eli keskitytddn kuntatoimijoiden nikemyksiin kirjanpitouudistuksen virik-
keistd (stimuli) ja toimeenpanon esteisti (implementation barriers) sekd itse
uudistuksen innovatiivisuudesta ja seurauksista (outcome and consequenses).

Perusmallin kaksi muuta pddmoduulia kisittivit laskentatoimen informaa-
tion tuottajat ja kiyttdjat. Mallin perusteella lihdetddn yleensd etsimdin muu-
tosta selittdvid tekijoitd julkisen hallinnon ympiristostd sekd asenteista ja kiyt-
tamisestd. Laadullinen tutkimus ei tdllaiselle selitystasolle ylld. Siksi tdssi tutki-
muksessa tyydytddn mallin keskiosan suhteen vain kunnan laskentatoimen in-
formaation tuottajien ja kiyttijien sekd laskentatoimen tehtivien perustarkaste-
luun. Eri tutkijathan ovat kehittineet mallia, kuten edelld mainittiin, juuri tuot-
taja—kéyttdji-kategorisoinnin suhteen. Nimenomaan luottamushenkiliden duaa-
linen rooli sekd informaation tuottajana ettd kiyttdjind tekee heiddn asemansa
ainutlaatuiseksi. Laskentatoimen (ja erityisesti kirjanpidon ja tilinpditds)infor-
maation tuottajia, kiyttdjid ja tehtdvid koskevalla keskustelulla kuntatoimijoi-
den kanssa luodaan pohjaa kirjanpidon innovatiivisuuden ja seurausten tarkas-
teluun. Erityisen mielenkiintoista tissd on se, minkd aseman kuntalaiset ja luot-
tamushenkilot saavat laskentatoimen informaation kiyttéjind ja nikyyko tilivel-
vollisuuden toteuttaminen kunnallisen laskentatoimen tehtivikentissi.

Ensimmiiselld haastattelukierroksella haastateltiin yksitellen 18 kuntatoi-
mijaa, mukana kaupungin-/kunnanjohtajia ja talousjohtoa, kirjanpitopiillik6i-
td, kamreereita, valtuuston ja hallituksen puheenjohtajia seki tilintarkastajia. Kier-
ros kdynnistyi marraskuun alussa 1998 ja oli tehty helmikuun puolivilissd 1999.
Haastattelujen jirjestys oli sattumanvarainen; niiti tehtiin sitd mukaa kuin hen-
kiloilld oli aikaa. Haastateltujen nimet ja esitetyt kysymykset 16ytyvit liitteistd
laja 1b.

Seuraavissa alakappaleissa esitetddn ja analysoidaan haastateltavien vas-
tauksia ensimmiisen haastattelukierroksen kysymyksiin, jotka oli laadittu edelld
kuvatun kontingenssimallin pohjalta. Haastattelujen analysoinnissa edetdin ky-
symyksittiin. Jokaisen kysymyksen kohdalla esitetdin suoria sitaatteja haasta-
teltujen antamista vastauksista. Vastauksia on ryhmitelty niissi havaittujen sa-
mankaltaisuuksien perusteella. Vastausten analysoinnissa ei ole kiytetty virka-
aseman mukaista ryhmittelyi, koska vastaajien méiri eri ryhmissi on pieni (nelji
kunnanjohtajaa, nelji valtuuston puheenjohtajaa jne.).

Suorien sitaattien loppuun on pantu sulkuihin joko sana /uottamusjohto (jol-
loin kyseessi on ollut kunnan-/kaupunginvaltuuston tai -hallituksen puheenjoh-
taja), virkamiesjohto (kaupunginjohtaja, rahoitusjohtaja), laskentahenkils (talous-
suunnittelupiillikks, laskentapiillikks, kamreeri)'! tai ti/intarkastaja. Tidlld ha-

131 Joidenkin virkanimikkeiden osalta on ollut vaikeuksia valita, pannako ne virkamiesjoh-
don vai laskentahenkilon kategoriaan. Tutkimuksellisessa mielessi silli ei ole tissi ko-
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lutaan tuoda esille, onko kyseinen haastateltu tehtivinsid puolesta ensisijaisesti
laskentatoimen informaation tuottaja vai kiyttiji. Tehty karkea jaottelu vastaa
my&s laskentatoimen tilivelvollisuussuhteen eri osapuolia (accountee, accountor,
accountant).

4.2 Kuntatoimijoiden nikemykset kirjanpitouudistuksen
virikkeistd ja tarpeellisuudesta

Ensimmiinen kuntatoimijoille esitetty teemahaastattelukysymys oli: Misti mie-
lestinne tai tietidksenne tuli aloite tai syntyi virike* kunnallisen kirjanpitojirjes-
telmin uudistamiseksi? Tahin kysymykseen kuntatoimijat antoivat mm. seuraa-
vanlaisia vastauksia:

"Eiko se ollut timi vertailtavuus muiden talousyksikéiden, niin kuin yritysten kans-
sa, ja se etti saataisiin yhtenidinen sidinndstd koskemaan kaikkea kirjanpitoa.” (las-

kentahenkil®)

”...mutta en tiedd, mistd sitten lopullinen impulssi on tullut. Kylld silld varmaan tar-
vettakin oli. Ainahan sitd on sanottu, ettd tuo hallinnollinen kirjanpito on sellainen,
jota ei vilttdmittd ymmirretd.” (laskentahenkilo)

”Sehin ei ollut tosiasiassa lakiin perustuvaa vaan sellaista suosituspohjaista, ja sitten
niiden kiytintdjen perusteleminenkin oli vaikeata, kun se ei ollut sellaista lakiin pe-
rustuvaa.” (tilintarkastaja)

”Kylld se varmaan vuosien mittaan havaittiin timd hallinnollisen kirjanpidon riittd-
mittdmyys kuvaamaan talouden tilaa ja kehitystd ja ennen kaikkea se vertailtavuus
sitten muihin organisaatioihin, esim. kuntien systeemi ei ollut verrannollinen yritys-
ten kirjanpitoon.” (tilintarkastaja)

"Mini ainakin oletin, ettd se lihti liikkeelle siitd, ettd timi tilinpitojirjestelmi pitiisi
saada lihemmiksi yritystoiminnan tilinpitoa, ettd se tulisi sithen verrattavaksi, saman-
tapaiseksi. Sellainen se oli se ajatuskanta, ettd miksi se muuttui.” (luottamusjohto)

"Mini luulisin, ettd se ldhti siitd, ettd haluttiin my6skin vertailla sité, ettd miten me-
nestytddn ja vertailla kuntia, ettd on olemassa tiettyjd mittareita, yhteisid tuloksia.”
(luottamusjohto)

"Mini luulen, ettd hallinnollinen kirjanpito koettiin hyvin vanhahtavaksi ja etti se oli
vield enemmin sitd toiminnan ohjausta hyvin staattisella tavalla ja ajateltiin, ettd miten
tistd voitaisiin saada motivoivampi ja sellainen tuloshakuisempi ja... Mukana tuli tun-
nuslukuja, jotka kertovat my®és yrityksille jotakin.” (virkamiesjohto, laskentahenkil®)

vin suurta merkitystd, vaikka virkamiesjohto ja laskentahenkil6 sekd tilivelvollisuuden
osapuolien ettd informaation tuottajan tai kéyttijin roolin suhteen kuuluvat eri ryhmiin.

132 Liider tunnisti kaksi mahdollista virikettd kunnan laskentajirjestelmin uudistamispro-
sessin kdynnistymiselle: taloudellinen skandaali, joka johtaa tilivelvollisuutta korostavaan
(accountabilism-driven) uudistukseen, ja taloudellinen kriisi, joka puolestaan johtaa joh-
tamista, valvontaa ja tehokkuutta korostavaan (managerialism-driven) uudistukseen.
Pallot’n (1996) mukaan Uuden-Seelannin julkisen laskentatoimen uudistus oli seuraus-
ta julkisen talouden valtavasta velkaantumisesta eli kriisistd, joka johti siirtymiseen suo-
riteperusteiseen laskentaan (accrual accounting). Johtamisen funktiota tukevat tehok-
kuus- ja tuloksellisuusvaatimukset edistivit asiaa. Tilinpiitdsraportoinnin uudistus seu-
rasi uudistuksen sivutuotteena (Pallot 1996, s. 331-334).
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”...ettd pystyisi kunnan taloutta hallitsemaan samoilla kisitteilld kuin yritysti. Ja toi-
saalta se oli aika omalaatuinen se vanha kirjanpito, kun esimerkiksi velanotto oli
tuloa ja tasapainotus tehtiin silld velanotolla. Toisaalta kuntien taseet eivit kertoneet
yhtddn mitidn mistddn asiasta. Ne olivat niin erimitallisia ja eri tavalla laadittuja ja
kukaan ei puhunut kuntien taseesta mitdin, koska kaikki tiesivit, ettd ne oli pdin peeti.
Ei sitd [uudistusta] voinut suoraan kohdistaa kehenkiin tai mihinkiin yksin, enem-
min sielld oli taustalla tillaiset laskennan kehittimistarpeet ja se sitten muotoutui
tilld tavalla.” (laskentahenkild)

"Komitean aloittaessa ei juuri ollut vastustusta, ja se eteni muutamien henkiléiden
toimesta, jotka tunsivat tarvetta uudistaa laskentaa, ja komitea jitti laskentatoimen
uudistuksen virkamiesporukalle, joka vei sen ldpi. Ilmeisesti oli tarvetta yhdenmu-
kaistaa laskentatointa senkin kannalta, ettd yrityselimi paremmin ymmirtiisi, mitd
tapahtuu. Ehki tdssid ei ollut mitddn syvillisempdi, ehkd se tuli ajan virtauksena, jat-
kona budjetoinnin uudistukselle ja tulosohjaukselle.” (tilintarkastaja)

Niissd vastauksissa kisitellddn pikemminkin uudistuksen tarvetta ja syiti
kuin viriketti ja aloitteen tekoa. Kuntien kirjanpidon lihentyminen yritysten kir-
janpitokdytintojen kanssa seki vertailtavuuden ja yhtendisen sidnnoston aikaan-
saaminen ovat seikkoja, jotka nousivat keskeisini esille vastauksissa. Téssd suh-
teessa vastaukset noudattavat pitkilti kunnalliskomitean kirjanpitouudistukselle
asettamia odotuksia. Kuten seuraavista sitaateista kdy ilmi, haastatelluilla on se
kidsitys, ettd uudistusta toivottiin ja silld oli paitsi kuntien ja etujirjestjen myds
yrityselimin tuki.

”Oli olemassa tietynlaisia paineita, sisdisidkin paineita, jotka edesauttoivat, mutta kylld
kai alun pitden lihtékohtana oli se, ettd yksityinen sektori alkoi puhua niistd kahdes-
ta jarjestelmisti ja sitd kautta se siten ldhti timé rulla py6érimdin. Ja kuten mainitsin,
KULAUKSEN suositukset alkoivat pikkuhiljaa kallistumaan sinne kirjanpitolain suun-

taan.” (tilintarkastaja)

"Kisittddkseni timi vanha kirjanpito ei tuottanut riittivin vertailukelpoista tietoa.
Siini oli osaltaan kunnan sisiiset tarpeet saada tarkempaa kustannustietovertailua eri
hallintokuntien kesken ja ennen kaikkea kuntakentin kesken ja sitten osaltaan tarve
on sithen, ettd jossain miirin saataisiin kuntakenttdd vertailukelpoiseksi yksityisen
sektorin kanssa. Etti ne uudistamistarpeet olivat ilmeisen selvit ja monelta taholta
toivotut. Kiisittidkseni myos yrityksisti toivottiin titd.” (virkamiesjohto)

"En muista. Tiéstd on puhuttu laajalla sektorilla. Yksityiset ja keskusjirjestot ovat pu-
huneet siitd, ettd pitiisi saattaa kunnat ja elinkeinoelimi samanlaiseen kirjanpitojir-
jestelmiin, ja timi varmasti on tavoitteena ollut.” (luottamusjohto)

Joissakin vastauksissa sentdin kisiteltiin myos sitd, ketki tdssd uudistuk-
sessa olivat muutosagentteja, mistd virike uudistamiseen ldhti. Yksiselitteistd to-
tuusarvoa niilld vastauksilla ei ole (paitsi vastaajan vastauksena), mutta kom-
mentit ja mielipiteet ovat kuitenkin mielenkiintoisia, ja jotain totuuden jyvii
niissd todennikoisesti on.

"Mini luulen, ettd se lihti nimenomaan Kuntaliiton taholta, ettd se voisi paremmin
vertailla kuntia ja kuntayhtymii ja nikisi kuntien todellisen taloudellisen tilanteen.”

(laskentahenkils)

"Kisittidkseni timi tuli Kuntaliiton taholta. Ilmeisesti niilld oli huoli enemminkin
ndilld tilastonikkareilla, ettd ei ollut tillaisia yhteneviisid tilastoja. Ehki se sieltd juontaa
alkunsa.” (virkamiesjohto)
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"Voisin kuvitella, ettd silloiset kunnalliset keskusjirjestot saattoivat olla aktiivisia, ja
jos oikein muistan, niin tarkoitus oli selkeyttdd kunnallista laskentajirjestelmii ja saat-
taa se lihemmiksi liikekirjanpitoa, yritysten kiytintod.” (luottamusjohto)

”Varmaan Kuntaliitto siind viime vaiheessa oli keskeisessd asemassa. Kylld tima tuli
elinkeinoeldmiin puolelta aika useasti esille. Titd meidin laskentajirjestelmid miki
oli kiytossd, niin siti arvosteltiin.” (tilintarkastaja)

"Minulle jii sellainen kuva, ettd Kuntaliitosta. Ja kylldhdn kuntatasollakin oli esitetty
arvostelua titd hallinnollista kirjanpitoa kohtaan lihinni lainojen kisittelyn osalta,
joka oli ainakin yrityssektorille vaikea tajuta.” (laskentahenkild)

"Kylli sille tarvetta kai on ollut kautta aikain, ja kylld kai se aloite lihti tuolta Kunta-
liiton suunnasta ja sanotaanko, vihin ylemmilti portaalta, mutta kieltimittd myos
kunnassa on kautta aikain ollut timin laskentatoimen jirjestelmiprobleema sikili,
ettd padttijit, jotka tarvitsisivat niitd [laskentatoimen tietoja] omissa toiminnoissaan,
niin se on ollut hyvin rajallista, niitten saanti.” (luottamusjohto)

"Kuntaliitto teki ndmi esitykset, ja omassa kunnassani todettiin joskus, ettd pitiisi
selkeyttdd tillaista tarkastustoimintaa. Ja totta kai siind oli aloitteentekijéitikin. Edus-
kunnassa kiytiin sellaista myonteisti keskustelua.” (luottamusjohto)

"Uskoisin, ettd Kuntaliitto oli keskeinen tekijd ja sen takana olevat keskeiset kunnal-

liset vaikuttajat Suomessa ja my6skin valtiovalta. Ja viime aikoina voimakkaasti mo-

net taloudelliset jirjestot arvostelivat kuntien tilannetta ja tekivit omia analyysejdin

kuntien kehityksesti ja arvostelivat sen hallitsemattomuutta. Komiteassahan ne syn-
5 7 .

tysanat on lausuttu.” (tilintarkastaja)

Vastausten perusteella voidaan sanoa, ettdi Kuntaliitto on selkein yksittdi-
nen taho, jonka katsotaan toimineen kirjanpitouudistuksessa muutosagenttina.
Vanhan kirjanpitojirjestelmin puutteisiin viitattiin useissa lausunnoissa; eriissi
sen heikkoudet olivat uudistuksen syyni:

"Ennen se oli ithan kauhistuttava tilanne, kun ennen titi muutosta velanotto oli tu-
loa.” = ”Se oli aika omalaatuinen se vanha kirjanpito, kun esimerkiksi velanotto oli
tuloa ja tasapainotus tehtiin silld velanotolla. Toisaalta kuntien taseet ei kertonut yh-
tddin mitdin mistiin asiasta.” (laskentahenkil6t)

”...Ja heikkoushan tdssi meidin vanhassa systeemissi oli se, ettd sehin ei ollut tosi-
asiassa lakiin perustuvaa vaan sellaista suosituspohjaista, ja sitten ndiden kiytintojen
perusteleminenkin oli vaikeaa, kun se ei ollut sellaista lakiin perustuvaa. Ja sitten Kun-
taliitto ja KULAUS alkoikin ottaa oppia tistd kirjanpitolain mukaisesta kirjanpidos-
ta, eli nyt sitten ruvettiin sotkemaan nditd silld lailla, ettd ruvettiin noukkimaan eri-
laisia asioita tdiltd kirjanpitolaista, ja syntyi sellainen aika paha sekasotku. Se meni jo
vihin kaaokseksi.” (tilintarkastaja)

Kirjanpitouudistuksen perustelut rakentuvat selkeisti hallinnollisen kirjan-
pidon ja litkekirjanpidon vastakkainasettelulle siitd lihtokohdasta, ettd liikekir-
janpito on parempi kuin hallinnollinen kirjanpito per se eli ilman, ettd puhu-
taan edes kirjanpidon tehtivistd eli siitd, mitd tehtivid kirjanpidolla kuntatalou-
dessa on, missd sen tulee olla hyvi. Entisessi jirjestelmissi oli paljon puutteita,
joita sitten litkekirjanpidossa ei olisi. Suhteellisen edun tarkastelua ei ikddn kuin
edes tarvita: niin paljon parempi kirjanpitomalli on liikekirjanpito. Joissakin lau-
sunnoissa tuotiin kuitenkin esille, ettei litkekirjanpitokaan ole mikdin ongelmien
ratkaisuautomaatti, vaan sekin tarvitsee taitavan ja ajattelevan kiyttdjan:
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"Tissd on hyvi viline oikein ja hyvin kiytettyni, ammattitaidolla ja padttiviisyydelld
ja rohkeudella. Titd kautta tulee se hyoty, mutta timi ei vapauta ajattelusta.” (tilin-
tarkastaja)

Vastausten perusteella voi tehdid sellaisen tiivistivin yhteenvedon kuntien
kirjanpitouudistuksen "virikkeistd” tai pikemminkin lihtokohdista, ettd uudis-
tus johtui hallinnollisessa kirjanpidossa koetuista puutteista ja tarpeesta tehdi
vertailuja paitsi kuntien kesken my®6s yrityselimin kanssa. Ja kun puhutaan muu-
tosagentista, osoitetaan Kuntaliittoon pdin. Kuntien keskusjirjestoilld on kautta
aikain ollut kuntiin nihden auktoriteettiasema talousarvioasetelma- ja kirjanpi-
tosuositusten antajana. Siksi tdtd kirjanpitouudistusta voidaan haastattelujenkin
pohjalta luonnehtia vallankiyttdjain innovaatioprosessiksi, vaikkakin haastatte-
lujen pohjalta syntyy se vaikutelma, ettd uudistus oli kunnissakin odotettu ja otet-
tiin vastaan melko myénteisesti'®’.

4.3 Kunnan laskentainformaation tuottajat ja kiyttajit

Kysymykset 2—4 koskivat laskentatoimen informaation tuottajia ja kiyttijid kun-
tasektorilla. Kysymysten muotoilu oli seuraava: Informaatiolla, niin mydés lasken-
tatoimen informaatiolla, on sekd tuottajansa etti kayttijinsa. Ketkd ovat teidin kun-
nassanne tirkeimmdt laskentatoimen informaation tuottajat? Entd ketki ovat tar-
keimmdt laskentatoimen informaation kayttiyir? Liderin kontingenssimalliin teh-
tythin tarkennuksiin perustuen kysyttiin edelleen, onko jako laskentatoimen in-
formaation tuottajiin ja kayttijiin mielestinne selvi ja ongelmaton. Ovatko eri ryh-
mdt mahdollisesti pidillekkdisii el ovatko samat henkilit tai henkiloryhmit sekd tuot-
tajina ettd kiyttiyjini?

Kontingenssimallin alkuperiisessi versiossa laskentatoimen informaation tuot-
tajat ja kdyttdjat kuvattiin selkedsti kahdeksi eri ryhmiksi. Kontingenssimallin uu-
demmissa versioissa suuri yleisi (general public) esitetdin erikseen informaation
kiyttdjini, virkamiehet (administrative actors) tuottajina ja luottamushenkilét (po-
litical actors) seki tuottajina etti kiyttijini: tuottajina suhteessa asukkaisiin ja kiyt-
tdjind suhteessa virkamiehiin. Tilivelvollisuusnikokulmaa ei kysymyksenasetteluun
sisillytetty, vaan annettiin vastaajien itse pohtia sitd, ketkd ovat informaation tuot-
tajia, ketkd kayttdjid ja jatkoksi vield my0s sitd, miki tehtivi laskentatoimella kun-
tataloudessa on. Implisiittisesti kysymys oli kaiken aikaa juuri kirjanpidosta ja
tilinpddtoksesti (joskin se saattoi ajoittain unohtua, ja vastaukset kiisittelivit las-
kentatoimen kenttii kokonaisuudessaan mukaan lukien talousarvio).

Vastausten purkaminen aloitetaan laskentatoimen informaation fuottajista.

"Tietysti se on kunnassa timi rahatoimisto.” (laskentahenkils)

"Kylldhin se keskushallinnon, taloushallinnon yksikét, mutta sittenhin on myoskin
suuremmissa hallintokunnissa taloushallinto.” (laskentahenkil®)

"Minun mielestini se on taloustoimisto, joka sitd kuitenkin tuottaa, mutta hallinto-
kunnat valmistelevat.” (luottamusjohto)

"Meilld ainakin kehittelee nuo hallintokunnat taloustoimiston lisiiksi.” (virkamiesjohto)

133 Vrt. Helin (1997), s. 40—44.
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Raha-/taloustoimiston henkil6std tuottaa kunnan talousinformaation, mutta
hallintokunnat valmistelevat asioita, etenkin talousarviovaiheessa. Laskentatoi-
men informaatio syntyy ja sitd valmistellaan siis mitd suurimmassa méirin talou-
desta vastaavien viranhaltijoiden ja toiminnasta vastaavien sektoreiden (hallin-
tokuntien) vilisend yhteistyéni. Sininsd mielenkiintoinen piirre on se, ettd kun
aletaan puhua itse laskentatoimesta kuntasektorilla, niin ensimmiisend keskus-
teluun tulee talousarvio. Talousarviolla siis kaikesta péitellen on edelleen hyvin
miiriivi asema kuntatalouden laskentatoimessa. Muutamia lausumia esimer-
kiksi seuraavassa:

“Kylld laskentainformaation tuottajia ovat ennen kaikkea virkamiehet ja taloustoimis-
ton ithmiset, mutta siini alkuvaiheessa talousarviossa informaatiota antavat voimak-
kaasti myos luottamusmiehet, mutta sitten kun talousarvio on hyviksytty niin sitten
ne kylld tipahtavat kelkasta aika reippaasti, ettd he saavat sitten vaan raportteja halli-
tukseen ja valtuustoon.” (tilintarkastaja)

"Totta kai siini mielessi luottamushenkil6illi on mahdollisuus vaikuttaa, kun miiri-
telldin sitd, ettd minkilaisia numeroita esim. talousarvioon laitetaan. Mihin kuntata-
solla nyt on mahdollisuus vaikuttaa? Valitettavan suuri osa siitd lukumuodostuksesta
on enemmin ja vihemmin pakollista, jolle ei voi mitdin.

Luottamushenkil6t ovat kdyttdjid, eivit ne minun mielestdni tuota. Mitis ne tuottai-
sivat? Vaikutusta niilld on, nehin voivat haluta sitd ja titd, mutta kidytinnossi muut
ne tuottavat. Kyllihdn ne haluavat tietoa, ja jatkuva narina on niisti raporteista, ettd
nimi eivit tdytd vaatimuksia. Mutta lihinni on kysymys tistd toiminnan seuraami-
sesta.” (laskentahenkil®)

"No johtoryhmi tietysti, ja hallintokunnat, mutta tuottajiksi voidaan katsoa myos esi-
merkiksi kuntalaiset, koska he vaikuttavat esimerkiksi vikilukuun ja meidin verotu-
loihin, niin kuin my®és yritykset, koska ne vaikuttavat yhteisveroihin.” (laskentahen-

kils)

"No hallintokunnathan ne tietysti on, ettd ne toiminnot, mitd me tehddin. Jos tdlld
sitd tarkoitetaan. Se toiminta puetaan tilinpddtosvaiheessa markoiksi, ja sitten tietysti
erillinen kirjanpito sen tekee fyysisesti. Mutta sen taustalla on joka tapauksessa eldvi
elimi, mutta ettd ketkd on sen kirjanpitoulottuvuuden piirissd, niin ne ovat terveys-
keskus, vanhainkoti jne., joilla kulkee mukana kalkulaattori, joka laskee.” (virkamies-

johto)

Edelld kontingenssimallin tarkastelun yhteydessi todettiin, ettd julkisella
sektorilla laskentatoimen informaation tuottajat ja kdyttijit eivit muodosta kahta
selkeisti erillistd ryhmid, vaan useilla ryhmilld on seki tuottajan ettd kiyttijin
rooli. Tdami seikka johtuu ilmeisesti juuri talousarvion laadintaprosessista, jo-
hon osallistuu virkamies- ja luottamushenkilost6d laajasti organisaation eri osissa
ja tasoilla. Eli yksi ja toinen osallistuu talousarvion tavoitelukujen tuottamiseen
ja on myShemmin talousarvion ja tilinpditosraporttien kiyttiji. Tuottaja—kiyt-
tiji-dikotomia ei siis oikein toimi kuntasektorin laskentatoimen tarkastelussa.
Tilivelvollisuuden nikékulmasta kunnan laskentatoimen osapuolet voitaisiin ehki
selkeimmin jakaa nithin, jotka ovat tilivelvollisia, ja niihin, joille tilid tehddén,
sekd laskentahenkil6ihin, jotka hoitavat rekisterdinti- ja raportointitehtavit.

Pidkappaleessa 3 tarkasteltiin kunnan rahoituksen laskentatoimen infor-
maation kiyttijid. Kirjanpidon ja tilinpditoksen potentiaalisia kiyttdjiryhmid oli
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lukuisia. Luettelot kisittivit yleensid tusinan verran kdyttdjiryhmid luottamus-
henkil6istd mediaan ja kunnan asukkaisiin, muihin kuntiin ja valtiovaltaan saakka.
Kunnan rahoituksen laskentatoimen informaation kiyttijid koskevaan kysymyk-
seen saatiin tissi tutkimuksessa seuraavankaltaisia vastauksia:

"Informaatiota on aika monenlaista. Sitten kootaan lautakunnille, hallitukselle ja val-
tuustolle omia raportteja. Sielld se on hyvin pitkille sitd midrirahojen seurantaa eli
midrirahojen riittivyyden seurantaa. Ja julkisuus ja sisdasiainministeri6 ja Kuntaliit-
to ja yritykset, ne on ehki ne keskeiset. Pikkunen ero on siind kertomisessa ulospdin
ja sitten poliittisille pdittéjille ja vield henkilokunnalle. Siis kaupungin virkamieskun-
nalle kerrotaan my6s henkil6ston kannalta. Péittdjille analysoidaan palvelujen kan-
nalta sekd budjettia ettd tilinpddtosti. Ja sitten julkisuudelle, ettd mikd on se suunta ja
miti on odotettavissa, siti odottavat kuntalaiset ja ennen kaikkea se yrityselimi ja
tiedotusvilineet.” (virkamiesjohto)

"Tavallaan se taloudellinen piitoksenteko, joka hyddyntii niiti tietoja, se tarkoittaa
valmistelijoita, keskeisid virkamiehid, siis virastopiillikoitd, kaupungin johtoa, kau-
punginjohtajaa, joka tekee budjettiesityksen ja hallitus ja valtuusto. Kyllihin he niitd
kayttijid ovat. No, en tiedd, esimerkiksi minun roolini, se on seki tuottajan seki kiyt-
tijin rooli.” (laskentahenkil)

"Laskenta- ja suunnitteluhenkilosts, talouspiillikét, tulosalueen piillikét, tilintarkas-
tajat, luottamushenkilst, kaupungin johto, muut sidosryhmiit.” (laskentahenkils)

"Tietenkin keskushallinto kiyttid niitd ja hallintokunnat kiyttivit, luottamushenki-
16t, ja vield sitten on ihan yleistd kiinnostusta. Sitten tietenkin pankit kiyttivit kun
lainoja mydnnetiin. Sitten ovat tietenkin tilastoijat.” (laskentahenkil®)

"Talo kiyttdi infoa pitkin vuotta sisiisesti, ja sitten kun menniin ulospiin niin luot-
tamushenkil6t saavat tillaisia viliraportteja — ja varmasti lehdistokin. Ja sitten kun
tehdidin tilinpditds niin sitten se piiri laajenee huomattavasti: valtuusto hyviksyy ti-
linpédtoksen, tilintarkastajat ovat siind mukana. Mutta sitten titd ulkopuolelta, sit-
tenhin tulee lehdist6 mukaan voimalla, sitten tulevat kaikki tilastonikkarit ja Keski-
Suomen liitto, joka kannattaa muistaa yhteni tirkedni tilinpditoksen hyviksikiyttd-
jind. Sittenhin on timi Tilastokeskus, joka teetittid hyvinkin yksityiskohtaiset ta-
loustilastot, ja ne perustuvat nimenomaan tilinpdétoksiin.” (tilintarkastaja)

Kysymys rahoituksen laskentatoimen ja erityisesti tilinpditésinformaation
kiyttijistd tuottaa siis pitkid kiyttijdlistoja, ja eri vastaajien kisitykset kiyttdjis-
td ovat jokseenkin yhdenmukaiset. Yhdenmukaista on myos se, ettd kunnan si-
siiset kiyttdjairyhmit ovat vastauksissa etusijalla. Mluutamia titd nikokohtaa tis-
mentivid esimerkkejd seuraavassa:

"No tietysti se on toimiva johto kaikista tirkein, hallintokuntien johtajat seuraavat,
missd mennéin. Ja meilld tytiryhtididen toimivan johdon kanssa aina katsotaan, missi
menniin.” (virkamiesjohto)

"Kylld se tietysti kaupunginhallitus on se ykkoskayttijd, ja muut kiyttavit sitten vali-
koiden. Sitten kaupunkilaisille pyritiin suodattamaan ymmirrettivii tietoa. Tilin-
padtokset pyritddn laatimaan tillaisiksi kansanpainoksiksi, ja sitd kautta heitd pereh-
dytetdin tihin asiaan. Kai siitd joitakin mielikuvia vilittyy, mutta syvillisempi tieto —
ei kai se kaupunginhallituksen keskeisestd porukasta pitemmille ulotu, ei se siitd pal-
jon kauemmas ulotu se hyviksikiytto.” (tilintarkastaja)

”"Varmasti tirkeimpid ovat hallintokunnat. Totta kai tirkein kiyttdjd on keskushallin-
to eli hallitus ja valtuusto.” (luottamusjohto)

65



”Arkipiivin ty6ssd on tirkeii, ettd informaatiota saadaan nopeasti ja kaikilla haluk-
kailla on mahdollisuus seurata tilannetta omalta mikrolta. Ensisijainen kiyttijiryh-
mi on piittdjat: hallitus, valtuusto, miksei lautakunnatkin, jotka toimintakertomusta
varten arvioivat. Muita kiyttijid ovat sitten ulkopuoliset: Tilastokeskus, Kuntaliitto,
jossain miirin mys rahoittajat, tilintarkastajat.” (tilintarkastaja)

Toimiva johto ja kunnan taloudellisen piitéksenteon tukeminen nousevat
keskeiselle sijalle kunnan tilinpddtosinformaation kiytt6d koskevissa vastauksis-
sa. Toimivalla johdolla tarkoitetaan johtoryhmii, jonka kokoonpano vaihtelee
kuntakohtaisesti. Mukana on virkamies- ja luottamushenkil6johtoa. Ydinryhmin
vol muodostaa myds vain hallituksen sisdpiiri tai se voi olla huomattavasti laa-
jempi. Kunnan asukkaita joko ei mainittu edes potentiaalisina laskentatoimen
informaation kiyttédjind tai heididn halunsa ja kykynsi informaation kiyttéon ole-
tettiin vihiiseksi.

”Kuntalainen on kylld aika kaukana. Hin on sen informaation varassa, miti media
tistd tilinpddtoksestd kertoo. Media poimii sieltd jonkin yksittdisen asian. Kuntalai-
nenhan on aika lailla sivullinen tissd, se kiyttdd palveluja paljon, mutta se vaikutta-
mismahdollisuus on aika pieni, sitd edustaa valtuusto.” (tilintarkastaja)

”Se on yllittivin vihiistd [kuntalaisten osuus] tai sanotaan, etti kuntalaisilla olisi sithen
tarvetta. Ei kuntalaisella kuitenkaan ole mahdollisuutta kdydi niiti asiapapereita kat-
somassa, se on kunnan asia aktivoitua.” (luottamusjohto)

"No nehin pitiisi olla luottamusmiehet ja me muut virkamiehet, ja tietenkin nimi
tilastonikkarit, mutta etti se kertoisi kuntalaisille jotakin, mind uskon, ettd niitd ei
kiinnosta — muuta kun muutamaa. Ja ne eivit ole perilld niistd systeemeistd.” (virka-
miesjohto)

”...eli valtio, toiset kunnatkin ovat kiinnostuneita ja sitten yksityiset kuntalaiset, ei
niitd sovi... Ettd tuosta informaation kiyttimisestd mind odottaisin, ettd kuntalaiset
kayttiisivit enemmin, mutta eivit ne sitd kiytd, ei niilld ole niin kuin semmoista mie-
lenkiintoa.” (tilintarkastaja)

Vaaleilla valittu valtuusto on tilinpditésinformaation kiyttdjind my6s kun-
talaisten edustaja. Epiilyji rivivaltuutetun taidosta lukea tilinpddtoksid tai yleen-
sikiddn laskentatoimen informaatiota esitti erityisesti laskentahenkil6sto.

"Tavallaan ne, jotka osaavat pyytdi ja tietdvit miti haluavat, niin ne kylli varmasti
saavat sen, mutta kylld yleensd kai ongelma on se, etti esimerkiksi luottamushenki-
161114 se niitten taloushallinnon tietimys on monesti silld tasolla, ettd eivit ne viltti-
mittd osaa sitten lukeakaan niitd raportteja, vaikka ne pyytivit jotain tietoa. Se pitdi-
si niin valmiiksi pureksia ja pistid kommenttia ja analysoida sitd.” (laskentahenkil®)

"En osaa oikein sanoa sitd, mutta mini epiilen, etti osaavatko kaikki edes kiyttdi
sitd, vaikka niilld olisi sithen mahdollisuus.” (laskentahenkils)

Hyvin tirked rooli on medialla, joka tuo informaation kuntalaisten ulottu-
ville. Media tekee tehtiviinsi valikoiden: se katsoo, milli seikoilla on uutisar-
voa, milld ei. Media toimii erddnlaisena informaation suotimena kunnan ja kun-
talaisen vililli. Myos Tilastokeskus ja Kuntaliitto nimettiin merkittiviksi tilin-
piitosinformaation kiyttijiksi. Tilastokeskus "teetittdd” kunnissa paljon "ylimai-
riistd” tyotd, mutta julkaisee tilastonsa kuntataloudesta auttamattomasti myo-
hissi (ks. mm. Helsingin Sanomat, Kotimaa-osasto, 9.6.1998).
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Yrityksid eivit haastatellut juurikaan maininneet kunnan laskentatoimen
informaation kiyttdjind. Haastatteluissa samoin kuin kunnalliskomitean mietin-
nossi tuotiin kuitenkin yritykset esille perinteisen hallinnollisen kirjanpidon ar-
vostelijoina, niin my®s tarve kuntien ja yritysten viliseen vertailuun kuntien kir-
janpitouudistuksen keskeisend perusteluna. Kirjanpitoon perustuvien vertailu-
jen ja koko yrityssektorin rooli kunnan kirjanpidon ja tilinpddtoksen kiyttdjini
jad niin kirjallisissa dokumenteissa kuin haastatteluissakin himiriksi — ldhinni
retoriikaksi. Kunnallisten liikelaitosten osalta vertailutarvetta saattaa olla, ja kon-
sernitilinpditoksen (toistaiseksi konsernitaseen) laatimista mahdollisimman yh-
denmukainen kirjanpitomalli tietysti helpottaa.

Ovatko tuottajat ja kiyttdjat kaksi selkedsti erillistd ryhmdd? Vastauksena
kysymykseen tuottajien ja kiyttijien erottamisesta saatiin monta mielenkiintoista
vastausta. Jotkut haastatelluista olivat sitd mielti, ettd mitdin ristiriitaa tuotta-
jien ja kdyttijien rooleissa ei ole olemassa, jotkut taas nikivit jonkinlaisen risti-
riiddan olemassaolon. Seuraavassa muutamia esimerkkejd haastattelulausunnoista:

"Tidmi on tavallaan aika vaikeaa, melkein samat yksikot ovat tuottajia niin kuin kiyt-
tdjid.” (luottamusjohto)

"En nie siind hirvedsti ristiriitaa. Tdmi pdidtdsorganisaatio on niin rakennettu, etti
ty6td tehdddn monessa portaassa. Mielestdni se on ollut hyvikin, silld esimerkiksi val-
tuustossa on myds lautakunnissa istuvia jasenid, jotka tietivit sen tason asioista tar-
kemmin. Siind mielessd se on ollut hyvi jirjestelmd. On tietenkin siti omaa reviirin
vartioimista, mutta tiedon tuottamisessa ja silld tavalla ei se ole kovin suuri ongelma,
koska nimi laskentatiedot ovat sellaisia, ettd niitd ei voi hirvedsti vddrin kiyttdi, ne
ovat kuitenkin fakta-asioita. En tiedd, onko esimerkiksi sdidst6jen aikaan saaminen
tillaisten roolien vuoksi vaikeampaa, mutta se on vaan myonteistd, ettd ihmisilld on
syvempii tietoa.” (laskentahenkil®)

”Kylld se minusta on ongelmaton, kun tuota ajattelee, milld tavalla sitd systeemid ke-
hitellddn. Ainakin minun ajatukseni on se, etti se tehdiin kiyttijin, kuntalaisen puo-
lesta, maksajaa siind ajatellaan koko ajan. Minusta siini ei ole mitiin ongelmaa teh-
di niiti ratkaisuja.” (luottamusjohto)

Tuottajan ja kiyttijin vilinen suhde nihdéin osaltaan myés esteellisyysky-
symykseni:

"Tietysti hallitus, joka tuottaa sen informaation, on myos se piidkiyttdjd, mutta val-
tuuston rooli on, ettd ei valtuustoa voi pitid taloushallinnon informaation tuottajana,
kylld se on kiyttdjd. No, se on taas esteellisyyskysymys. Jos ajatellaan esimerkiksi ti-
linpditoksen kisittelyd valtuustossa: sama porukka istuu sitd asiaa kisittelemissi val-
tuustossa kuin tuottaa sen tiedon eli vastaa sen tilinpddtoksen laatimisesta. Tilintar-
kastuksen kannalta timin organisaation pitiisi olla sellainen, ettd hallituksen jisenet
eivit voisi olla valtuustossa. Eivitki yleensd nekdin, jotka ovat tuottamassa sitd in-
formaatiota, saa olla siind portaassa, joka siti asiaa kisittelee.” (tilintarkastaja)

"Than hyvi kysymys. Tdmi on enemmin semmoinen ikuisuuskysymys, kuka on es-
teellinen ja kuka ei. Tdmi on iso kysymys ja lihtee ihan sielti perusrakenteista.” (luot-
tamusjohto)

Laskentatoimen informaation tuottajat ja kiyttijit eivit siis ole kaksi sel-
visti erillistd ryhmié, vaan piillekkdisyyttd esiintyy. Kunnallisen pddtoksenteon
kannalta tissd tormitddn helposti esteellisyyskysymyksiin. Kuitenkin osallistu-
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minen kunnan toimintaan monessa portaassa ja esimerkiksi valtuutettujen lau-
takuntatyoskentely arvioitiin myonteiseksi asiaksi, silld toimintojen tuntemus
kasvaa, kun samat henkil6t ovat mukana valmistelussa ja padtoksenteossa.

Yrityssektorilla omistajat ja verottaja ovat (johdon ohella) tilinpéitésinfor-
maation tirkeimmit kdyttdjit. Entd kuntasektorilla, voiko tuottajia ja kiyttdjid
asettaa tirkeysjdrjestykseen? Vastauksia, joissa selvisti mainittiin tirkeysjirjes-
tys sekd tuottajien ettd kiyttédjien osalta, oli vain muutama:

"Ehdottomasti nimi kiyttdjit tddlld kunnassa on ne tirkeimmit, nehin sitd kunnan
toimintaa ohjaavat.” (virkamiesjohto)

"Kiyttdjdnd mind katsoisin, ettd virkamieskunta on jérjestyksessi ensimmdinen, kos-
ka sen pitdd niin kuin hallita timd homma ja nimenomaan seurata ja tehdé johtopii-
toksid koko ajan. Niin ja sen jilkeen tulevat ne luottamushenkilét, vaikka ne ovatkin
niitd lopullisia pdittijid. Jos katsotaan tuolta tuottajapuolelta, niin kylld siindkin mini
panisin virkamiehet ensimmaiseksi, kylld se lihtee sielti virkamiehen tietoudesta ja
kisityskannoista.” (tilintarkastaja)

"Kylli se lihtee sieltd ihan alhaalta. Suunnitteluosasto ja rahatoimisto erottuvat tir-
keind. Suunnittelu on tirked, tirked on koko ketju, ettd ne tiedot on luotettavasti ra-
kennettu. Sanoisin, ettd kaikkein tirkein on talousyksikko, ettd se luo hyvin lasken-
tajirjestelmin. Tdmin tehtivini on trimmata se viline kuntoon. Kiyttijipuolella, sa-
noisin, ettd se strategioita luova ryhmi eli pditoksid valmistelevat viranhaltijat. Joh-
toryhmi on ehkd enemmin tillainen tiedonvilitystoorumi. Eli kunkin sektorin piil-
likot, sielld tiedetddn joka hetki se realismi, missd ollaan menossa. Sanoisin, etti se
on tirkein porras, etti se mitoittaa oman palvelunsa oikein ja etti ne tekevit niin
huolellista ty6td ja vievit sen luottamushenkiléille. Pitddhin tietysti antaa joku pai-
noarvo niille ulkopuolisille kiyttdjille, kuntalaisille ja muille, mutta he eiviit tee rat-
kaisuja. Se ratkaisujen hermokeskus on sielld sektoreiden johdossa.” (tilintarkastaja)

Virkamiesten keskeinen asema laskentainformaation tuottamisessa niyttdi
olevan itsestiin selvi. TAmi koskee niin keskushallintoa kuin eri hallintokun-
tia. Hallinnon hajauttamisen seurauksena kunnissa on hajautettu vastuuta talou-
desta ja toiminnasta yhd laajemmalle joukolle, jonka on pystyttivid arvioimaan
oman sektorinsa tai yksikkonsd toimintaa. Loogisesti tistd seuraa se, ettd las-
kentainformaation kiytto on valttimitontd myos sielld, missd sitd tuotetaan. Jois-
sakin harvoissa vastauksissa korostettiin my®ds tilinpddtosinformaation merkitysti
tilivelvollisuuden tai vastuun nikékulmasta.

"Than vilpittomisti pyritddn sithen, ettd kuntalaiset saisivat sellaista taloutta koskevaa
informaatiota, joka olisi ymmirrettivid ja merkittivii ja vaikuttaisi ihmisiin niin, ettd
ne tietdisivit, mihin rahat menevit. Ja kylld tdtd informaatiota tuotetaan aika paljon
piitoksenteon tueksi. Vilttimitonti on se, mitd laki vaatii ja olennaista on se, etti
taloudessa voitaisiin toimia optimaalisesti, mutta aika paljon tuotetaan my®os sité tie-
toa, joka palvelee juuri titi tilivastuuta kansalaisille. Tietoa on paljon. Kiytts on sit-
ten vihin vaikeampaa.” (tilintarkastaja)

4.4 Néi,éemy,ésez‘ kunnan rahoituksen laskentatoimen tehtivisti

Kunnan kirjanpidon ja tilinpditésinformaation tuottajia ja kiyttdjid koskevan
kysymyksen lisiksi haastatelluille esitettiin my6s kysymys kunnan rahoituksen
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laskentatoimen (kirjanpidon ja tilinpiitoksen) tehtivisti. Erityisen kiinnosta-
vaa oli kuulla, miten haastatellut nikevit kirjanpidon tehtivin muuttuneen uu-
den kirjanpidon aikana. Haastatellulle esitettiin seuraava kysymys: Mitki ovat
ulkoisen laskentatoimen (kirjanpito, tilinpddtds) tebtivit kunnassa? Haastattelun
aikana kysymysti yleensd vield tdsmennettiin kysymilld, ovatko tehtivit muut-
tuneet uuden kirjanpidon johdosta.

Talousarvion toteutumisen seuranta on perinteisesti ollut kunnan kirjanpi-
don tirkein tehtivi (menojen, tulojen ja rahojen erillidnpitotehtivin lisiksi).
Onko timi edelleen kirjanpidon tirkein tehtivi, vai palvelevatko kirjanpito ja
tilinpditds nyt jotain muuta tehtiviid tai tehtivii? Talousarvion toteutumisen
seuranta, mutta erityisesti paatoksenteon tukeminen korostuu vastauksissa, jois-
ta seuraavassa esimerkkeji:

"Tuottaa tietoa piittijille, valmistelijoille, ja antaa informaatiota kuntalaisille ja ulos-
piin eli siis kertoa kunnan talouden tilanne. Julkisestikin. Mutta ennen kaikkea antaa
informaatiota piitoksenteon pohjalle.” (luottamusjohto)

"Yrittdd kertoa kunnan taloudellinen tilanne ja olla ty6viline pddtoksenteon pohjak-

si.” (laskentahenkils)

"Tietysti se yksi tehtivi on se talousarvion toteutumisen seuranta edelleen, mutta se
yksi tehtdvi on se, etti pitiisi saada niitd mittauskelpoisia lukuja, joilla voitaisiin sit-
ten verrata. Piitoksenteon avustaminen on noussut arvokkaammaksi tdssi taloudel-
lisessa tilanteessa kuin ennen, koska talousarvion tekeminen ja seuraaminen on tar-
kempaa kuin aiemmin.” (luottamusjohto)

"Noo, kai sen tarkoitus on olla sen taloudellisen pditdksenteon apuviline. Niin var-
maan. Sen lisiksi kai se osoittaa sen kunnan taloudellisen tilanteen, varat ja velat.”
(virkamiesjohto)

”Antaa tietysti kuvan tistd kunnan taloudellisesta tilanteesta ja talousarvion toteutu-
misesta ja missd mennidn. Ja tietysti antaa sitten kuvan vihin, ettd miltd se tulevai-
suuskin ndyttdd, ettd mitd on odotettavissa. Oikeaa ja ajan tasalla olevaa tietoa siiti,
miten talousarvio on toteutunut.” (laskentahenkils)

"Mini vield uskon siihen, ettd yleensi se antaa kuvan siitd, missi menndin. Eli lasken-
tatoimen, kirjanpidon tehtivi on olla siltana ja tavallaan tuottaa sen sillan kautta ma-
teriaalia johtamisen apuvilineeksi. Ei se ole itsetarkoitus, vaan se kertoo, missi ollaan
ja mihin ollaan menossa. Ensisijaisesti se on johtamisen apuviline.” (virkamiesjohto)

”...mutta se ettd keti kaikkia varten se on, niin mini viittiisin, etti edelleen se on
tihin sisdiseen toimintaan kaikkein tirkein, luottamusmiesten informaatioon ja mei-
din omaan seurantaan.” (virkamiesjohto)

”Se asemoi kunnan taloudellista tilaa, ei ehkd niinkddn vuosittainen tilinpditos, mut-
ta tilinpddtoksien sarja. Se antaa meidin kuntalaisille, medialle, toisille kunnille tie-
toa siitd, ettd missd menndin. Se on tavallaan keskeinen tekijd niiden koordinaattien
pystyttimisessi siind, ettd tiedetdin, mikd on oma tila.” (virkamiesjohto)

Yrityksen kirjanpidon ja tilinpddtoksen tehtdviksi nimettdisiin varmasti tu-
loksen laskeminen. Kunnassa ei kirjanpidolla ole tillaista yhti selkeitd tehtdvia.
Edelld olevien lausuntojen perusteella kunnan kirjanpitoa ja tilinpddtostd voist
luonnehtia tehtdviltiin missd mennédin -raportoinniksi.

Tiedotusvilineet asettavat kuntia usein joidenkin taloudellisten mittarien
perusteella paremmuus- tai muuhun jirjestykseen ja tekevit kuntavertailuja.
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Haastatteluvastausten perusteella ainakaan tutkimuskunnissa kirjanpidon ja ti-
linpditoksen tehtdvi ei ole mahdollistaa oman kunnan vertailua muihin, vaan
pikemminkin oman kunnan taloudellisen tilanteen ja kehityksen seuranta. Ky-
symys laskentatoimen tehtdvistd kunnassa koski erityisesti kirjanpitoa ja tilin-
piitostd. Muutamat haastatellut (erityisesti laskentatoimen ammattilaiset) no-
jasivat laskentatoimen doktriinista poimittujen tehtivien (ml. tuloksen laskemi-
nen) nimeimiseen, mutta yleensi vastauksissa tulevat esille samat asiat: paitok-
senteon tukeminen ja talousarvion toteutumisen seuraaminen sekd missi men-
niin -taloustilanteesta kertominen.

"No kylld se on vaan se lakisddteinen rekisterdintitehtivi, ettd se on niin kuin se pe-
rustietomassa, joka pitid olla pohjana kaikelle muulle laskennalle. Kylld se palvelee
kaikkea muutakin laskentaa.” (laskentahenkils)

"Kylld ne ihan yleiset tilinpitoon liittyvit: erillddnpito, tuloksen laskeminen ja rahoi-
tuksen seuraaminen. Ne on ne keskeiset. On tullut muutama asia, joka on muuttanut
sitd. Ensinnikin vanhassa se laskenta pysihtyi vuosikatteeseen ja seurattiin, miten rahat
ovat riittdneet ja kuinka paljon kunnalla on lainaa. Nythin vuosikatteesta jatketaan
kahteen suuntaan: tulokseen, joka on uusi kisite, ja rahoituslaskelmaan, jossa mu-
kaan tulevat investoinnit. Se on tuonut nimi kaksi ulottuvuutta — toisaalta tuloksel-
lisuuden ja toisaalta rahoituksen. Ja se on huomattavasti selkeyttinyt kirjanpidon ja
tilinpddtoksen tehtdvid. Ennen se oli vain menojen ja tulojen muistiin kirjaamista ja
budjetin toteutumista, ja siitd tehtiin tase, luetteloitiin omaisuus ja arvostettiin se,
miten kukin halusi.” (tilintarkastaja)

”No, tihin voidaan sanoa, etti ne ovat ithan samat kuin missi muualla tahansa, noin
ihan yleisesti ottaen. Ulkoinen laskenta kertoo siitd taloustilanteesta, missd menndin,
mitd mikin toiminta maksaa, ja niin meilld kuin muuallakin timin laskennan tehti-
vini on olla pohjana tille sisiiselle kustannuslaskennalle. Talousarvion seuranta, en
mind tiedd onko se tirkein tehtdvd, mutta kylld se on edelleen hyvin tirked tehtivi,
koska firmoissakin tehddin budjetti ja budjettia seurataan tiukasti, ihan samahan se
on. Kylli se hyvin keskeisesti tihtii talousarvion toteutumisen seurantaan.” (tilintar-
kastaja)

Talousarvion tirkeys — jopa sen liiallinen sitovuus ja hallitsevuus — kiy ilmi
esimerkiksi seuraavista lausunnoista:

”On sithen tietenkin tullut lisdd, mutta kyllihin se talousarvion seuranta aika tirkei-
td on. Niin kauan kuin on téllainen sitova talousarvio niin kylld se aika tirkeitd on se
seuranta, vaikka ei pitiisi olla, tavallaan timi liian sidonnainen talousarvio ly6 kor-
valle titd kirjanpitosysteemii.” (laskentahenkil®)

”Se on tiedon tuottaminen, ja hyvin pitkille jo ihan kuntalaista johtuen se on se vuo-
sibudjetti ja sen toteutumisen seuranta, eli se on hyvin sidoksissa sithen tilivuoteen,
eli se laskentatoimi kertoo siitid ja liikekirjanpidon muodossa esitettyni niin se on sen
tehtivid, kunnan taloudellisesta tilasta kertominen. Sitten sielli on niiti verbaalisia
arvioita, esim. onko se tasapainossa, heikko, kriisissi.” (virkamiesjohto)

"Ne ovat valtuustossa asetettuja tavoitteita ja ne pitdi, ne sitoo ja sitd pitdd seurata.
Valitettavaa vaan on, ettd se on liian korostunutta se talousarvion seuranta, se jittid
kaiken muun allensa.” (laskentahenkil®)

Useissa vastauksissa ajateltiin laskentatointa laajemminkin kuin vain kir-
janpitoa ja tilinpéddtoslaskelmia. Laskentatoimen tehtdvikenttd laajeni johdon
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laskentatoimen alueelle ja talousarviossa asetettujen toiminnallisten tai reaalis-
ten tavoitteiden saavuttamisen valvontaan:

"Minun mielestini laskentatoimen merkitys on se, ettd pystytdin selkeisti talousar-
viostakin katsomaan, miti mikikin toiminto maksaa, eli sielld on selkeisti luettavissa
tietyt mittarit, ja mahdollisesti tarkistaa tilanne ja muuttaa toimintatapoja, tehdd uu-
sia suunnitelmia, reagoida. En mini siihen oikein muuta keksi.” (luottamusjohto)

"Niin kuin dsken totesin, se on seki virkamiehille seurannan kannalta etti luotta-
mushenkiléille tirkedd. Vilitilinpddtokset, seki toiminnalliset ettd taloudelliset. Namai
ovat niitd tirkeitd tekijoitd, ettd pystytddn jo hyvissd ajoin reagoimaan, etti ollaanko
siind talousarviossa pditetylld kurssilla ja jos ei olla, niin pystytidn korjauksia teke-
miin. Mini nden sen tillaisena talousarvion seurantajirjestelmini ennen kaikkea sen
roolin.” (luottamusjohto)

"Ne ovat tiettyjd vilikappaleita, kirjanpito ja tilinpddtos vuoden lopussa kertoo sen,
miten on onnistuttu rahallisessa mielessi. Eihidn se kirjanpito ja tilinpditos viltti-
miitti muuta kerro. Toiminnallista puoltahan se ei ota, se kertoo vain sen menneisyy-
den, mutta jossain vaiheessa punnitaan se tulevaisuus erikseen.” (luottamusjohto)

”Onhan se vilttimitontd, demokratian kannalta, niin kauan kuin tillaiset jirjestel-
mit ovat olemassa, niin totta kai niiden pitdi olla ajan tasalla. Ja tihidn kuntatalou-
teen tulee vield ulkopuolista rahoitusta, ja se vaatii entistd enemmin tarkkaavaisuut-
ta, ja euroon siirtyminen.” (luottamusjohto)

"Kylld se on se sama tehtivi vielikin, se talousarvion seuranta. Se on jo kuntalaissa
midritelty keskeiseksi. Ja se on tietysti valtuuston ohjausviline, josta on suora yhteys
kuntalaisiin. Se on hyvin tirked asia. Tietysti ihan puhtaasti timi laillisuustehtivi,
luotettava tieto taloudellisesta tilasta, sen ohella, ettd talousarviokirjanpito jakaa ne
rahat tietyn prioriteetin mukaan ja valvotaan, ettd niilld rahoilla saadaan tietty vasti-
ne reaalimaailmassa. Ja sitten, ettd saadaan oikeat ja riittivit tiedot kunnan taloudes-
ta. Ja vield kolmantena timi johtamisen avustaminen ja tulevan suunnitteleminen.”
(tilintarkastaja)

Talousarvion toteutumisen seuranta, kunnan taloudellisesta tilanteesta ker-
tominen ja péddttdjien avustaminen. Siind ovat tiivistettynd haastateltujen vas-
taukset kunnan laskentatoimen ja erityisesti kirjanpidon ja tilinpditoslaskelmien
tirkeimmisti tehtivisti. Talousarvion seuranta on edelleen tirkei (ellei tirkein)
tehtivi, mutta muut tehtivit ovat tulleet lisiksi. Laskentatoimen doktriinista
tuttua tilivelvollisuuden toteuttamista tuskin kukaan mainitsi rahoituksen las-
kentatoimen tehtdvini. Laskentatoimen selkiranka on siis jadnyt uudistuksessa
unhoon tai korkeintaan pelkiksi retoriikaksi.

4.5 Kirjanpitouudistukseen liittyneet ongelmat

Kirjanpitouudistuksen valmistelussa ja toimeenpanossa korostuivat tekniset asiat.
Itse laskentatoimen hyviksikdytto ja raporttien ymmirtiminen jdivit ohuelle
perustalle. Tukea tille nikemykselle saadaan kirjanpitouudistuksen esteitd kos-
kevaan kysymykseen — Mitki ovat olleet tai yhi ovat esteiti (implementation
barriers) kyseisessi uudistuksessa? — annetuista vastauksista. Toimeenpanon estei-
td tai vaikeuksia uudistuksen tielld on julkisuudessa kisitelty pddasiassa teknis-
ten ongelmien osalta: Atk-jirjestelmit eivit toimineet odotusten mukaisesti,
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jirjestelmien toimitukset olivat epivarmoja, myohissi ja niin edelleen. Samoja
asioita tuodaan esille haastateltujen vastauksissa:

"Niin on kerrottu, etti atk ei ollut kiytdssi tarpeeksi nopeasti. Ja sitten se muuttami-
nen, siirtiminen, ettd tulisi vertailukelpoisia lukuja, niin se on ollut vaikeaa. Ja nyt
nididen muutosvuosien aikana on vaikeaa verrata edellisiin vuosiin. Kaiken kaikkiaan
siitd padstiin kohtuudella jyville. Suurempien kokonaisuuksien kisittely ehki on tuot-
tanut joitakin ongelmia, ehki asennepuolella se oli sitd, ettd tuntui vihin, ettd me el
ollakaan pdittimissid mistdin.” (luottamusjohto)

"Mini katson, ettd ei timin jirjestelmdn muutoksessa hirveitd ongelmia ollut, kylld
ne olivat enemmin atk:n kanssa.” (laskentahenkilo)

"Esimerkiksi atk-ohjelmat eivit pelanneet ja saatiin taistella ylitdissi, kuten kai kai-
kissa muissakin kunnissa oli sama juttu. Ne eivit saaneet niitd ohjelmiaan pelaamaan.
Sitten timi ensimmiinen tilinpddtés kun tuli, niin nimi Kuntaliiton lopulliset oh-
jeet tulivat niin myodhissd. Kuntaliitto ei ollut ajan tasalla, ja meididn piti tehdd se
itse. Ja Kuntaliitto oli kouluttamassa meitd, niin liiton kouluttajatkin puhuivat vield
niistd vanhoista mittareista ja pyysivit meiltikin niiti vanhoja mittareita ja...”

(laskentahenkil)

Kuntaliittoon kohdistettiin kritiikkid etenkin koulutuksen suhteen. Timai
tuntuu merkilliseltd, kun ottaa huomioon, ettd juuri Kuntaliitto oli ilmeinen
muutosagentti ja muutospyrkimysten konkretisoija. Atk-ohjelmien ja ohjeiden
viivistyminen ja koulutus eivit suinkaan olleet ainoita pulmia. Seuraavat kom-
mentit kuvaavat niitd asenteellisia ongelmia, joita esiintyi etenkin luottamus-

henkiléiden keskuudessa:

"Joskus luottamuspuolella on naristu siitd, ettd uusi systeemi olisi liian suuripiirtei-
nen, etti talousarviossa ja tilinpditoksessi, ja varsinkin talousarviossa, ei nikyisi riit-
tivilld tarkkuudella, mihin rahat menevit. Ja luottamushenkil6illd on joskus ollut vai-
keuksia hahmottaa, misti itse asiassa on piitetty.” (luottamusjohto)

"No tietysti kunnan sisilld oli timmoistd muutosvastarintaa, koska henkilokuntaa jou-
duttiin kouluttamaan ja se joutui opettelemaan nimi uudet asiat. Ja sitten joo, jonkin-
laista vastarintaa tuli luottamushenkil®iltd, kun heiti piti kouluttaa tihin, ettd mikd on
poistot, ja talousarvion rakenne ja kaikki, niin moneen kertaan tosiaan, ettd he ymmar-
siviit. Nyt mini luulen, ettd nimi ongelmat ovat poistuneet.” (laskentahenkil®)

"Enpi tiedd, henkilokunnan koulutustaso, pédittijien sitoutumattomuus ehki, jirjes-
telmit yleensi, vanhakantaisuus. Yleensi taloushallinnon jilkeenjiineisyys kuntasek-
torilla. Se oli se suurin este.” (virkamiesjohto)

”On edelleenkin niin, ettd osa luottamusmiehisti ei ymmirrd "holokkisen poldystd’.
Se on valitettavasti niin, ettd mahtuu yhden kdden sormiin, jotka ymmirtivit ja ha-
luavat kehittdi asioita virkamiesten kanssa. Toivoisi, ettd niiti menestyneitd ihmisid
tulisi mukaan, mutta ei heitd kiinnosta, kun he nikevit, millaisia thmisii tdilli on
ehdokkaina.” (virkamiesjohto)

”Sitten myos liikekirjanpidon osaaminen, tavallaan se muutos tistd hallinnollisesta
kirjanpidosta. Luottamusmiehet olivat hirvein huonoja osallistumaan koulutukseen.”

(laskentahenkil®)

”Asenteet ja sitten se, ettd aina 16ytyy vielikin niitd, jotka sanovat, ettd kunta on sem-
moinen, jota ei voi timmoisen litkelaskennan piiriin laittaa, ettd se on niin spesiaali
alue. Kylld se aloittava tase oli hirvedn hankala tehdi, kun tase ei ollut yleensd kau-
hean helppo kenellekiin, sen ymmirtiminen.” (virkamiesjohto)
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"Koulutuksessa puhuttiin eksperteille. Minun kisittiéikseni se [Kuntaliiton koulutus]
meni yli hilseen.” (luottamusjohto)

"Muistan ainakin, ettd tietoa oli vaikea saada ulos niistd jarjestelmistd. Kylld se on
vaikeata [omaksuminen], ja se on ollut vaikeata myos virkamiehille, jotka sitd ovat
tehneet. Ja asiat ovat kasautuneet, ihan kamreerin konttoorissa.” (luottamusjohto)

”Se on hirvein vaikeata, mutta eihidn valtuustossa... Totta kai ne ovat kuntalaisten
edusmiehii ja agentteja, jotka ovat omia pienid asioitaan ajamassa, mutta hirvedn harva
hahmottaa kokonaisuutta. Eli valtuusto on paljon alemmalla tiedon tasolla kuin hal-
litus.” (luottamusjohto)

Kunnalliskomitean®* perustelu, etti liikekirjanpito olisi yleisesti tunnetum-
paa kuin hallinnollinen kirjanpito, ei saa vankkaa vahvistusta kuntakentisti. Ai-
nakin luottamushenkiléiden vaikeudet ymmirtdd litkekirjanpidon mekanismia
tulivat esille niin heiddin omista kuin my6s muiden lausunnoista. Esteet eivit
olleet ylitsepddsemittomii, koska uudistus toteutettiin ja vield suhteellisen no-
pealla aikataululla. Miten jatkossa sitten kiy, onko kunnan "kolmen komponen-
tin tilinpiitdsinformaatio” (tuloslaskelma ja tase rahoituslaskelmalla ja liite-
tiedoilla tiydennettyni) lilan monimutkainen kokonaisuus esimerkiksi luotta-
mushenkiléiden nikoékulmasta? Jos systeemi on niin monimutkainen, ettei siti
omaksuta, se hyldtddn tai vihitellen unohdetaan. Nyt vaikuttaa siltd, ettd kun-
nan tilinpddtoslaskelmista tuloslaskelma ja sen vilituloksista vain vuosikate on
erityisen tirked. Kolmen komponentin malli lienee monille liian monimutkai-
nen kokonaisuus hallittavaksi.

4.6 Uudistuksen seurausvaikutukset ja innovatiivisuuden
kokonaisarviointi

Viimeiselld haastattelukysymykselld pyrittiin saamaan esille haastateltujen ko-
konaiskisitys uudistuksen onnistuneisuudesta. Haastatelluilta kysyttiin: Mizkd
ovat olleet tamin kirjanpitouudistuksen seurausvaikutukset? Osaatteko sanoa, miti
myénteistd uudistus on tuonut mukanaan, mitd mahdollisesti kielteisti? Timin ky-
symyksen avulla pyrittiin saamaan esille kuntatoimijoiden kisitys siitd, oliko uu-
distus todella innovaatio ja minkilaisin seurauksin.

Vastauksissa tuotiin esille monenlaisia asioita. Kaupungin-/kunnanhallituk-
sen puheenjohtajat ilmaisivat tyytyviisyytensi siithen, ettd talousinformaatio ra-
kentuu nyt suuremmista kokonaisuuksista:

”Se on hyvi, etti tillaisten pitkien, tympeiden numerosarjojen ndyttiminen, joilla ei
ole sindnsi mitddn merkitystd, se on hdipynyt. Ja hyvii on se, ettd tulokset ja tilin-
pidtokset kuin myds talousarvio ovat lukukelpoisempia. Se on paremmin tutustutta-
vissa. Tunnuslukupuoli on ihan hyvi. Julkisuudessa kun esitelliin kuntien tilinpii-
toksid, niin eihidn niistd mitdin irti saa.” (luottamusjohto)

"Minusta se on selkeyttinyt luottamushenkilén kannalta talousarvion ja talouden seu-
rantaa. Siis puhutaan suuremmista kokonaisuuksista, sielld on tulos, rahoitus, inves-
toinnit jne. eli se antaa selkedn kuvan kokonaisuuksista.” (luottamusjohto)

134 Katso Kunnalliskomitean mietintdé 1993:33, s. 282.
135 Liuder (1999) kiyttid tistd mallista nimitystd "die Drei Komponenten Modell”.
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Vastapainona kunnanhallituksen edustajien tyytyviisyyteen haastattelunau-
hoilta 16ytyy valtuuston jdsenten mielipiteitd, joista kuvastuu myos tyytymitto-
myyttd ja tietimittomyyttd siitd, miten uusi jirjestelmd toimii:

”Sitd tdssd on vihin toivottu, ettd jos olisi aina vihin niin kuin momenttiluku, kun
tehdiddn pditds, milti momentilta se otetaan, miti se vaikuttaa. Eiki katsota niin kuin
nyt, ettd tehddin pddtos puolesta miljoonasta ja virkamiehet katselee, mistd momen-
tista otetaan. Ennen oli pddomamenot ja -tulot ja kdyttomenot ja -tulot. Nyt nimi
ovatkin sotkeutuneet tavallaan niin kuin sisikkiiin, ei mielleti niin selvisti kuin en-
nen kun sanottiin, ettd investointiin on tuo raha ja kiyttotalouteen tuo. Nyt rajataan
selkeidsti, ohjataan siind mielessid ihan oikein, ettd mikd on varattu investointiin, niin
siti ei silloin... Vaikka se tietyssd mielessi on kokonaisrahaa. Tdmin selkeyttiminen
on vield kesken! Sielld on pieni sillisalaatti olemassa. Sen niki tissi talousarvion val-
mistelussa, ettid kisite-erot ovat vield kaukana. Kylli se lisii [kiinnostusta], ja se lisdd
just sen takia, koska ei vield tarpeeksi tunneta tdtd. Ja varmasti vield menee aikaa en-
nen kuin luottamushenkilot pidsevit sisdistimiin timin.” (luottamusjohto)

"No se ainakin, ettd uusi systeemi kertoo tiedon kunnan taloudesta laajemmalle po-
rukalle. Ei tieto, vaan siis ne asiat on nyt laajemmalla porukalla kisissi. Se taloustoi-
misto on nihty kiviriippana eli toimisto yrittdd hillitd paittidjid, ettd meilld el mene-
kddn niin hyvin kuin halutaan kertoa. Jos piistiisiin sellaiseen toimintaan, ettd pys-
tyttdisiin tunnusluvut ja raportit antamaan selkedssd, ymmirrettivissi muodossa ja
mahdollisimman usein. Siind on asennekasvatusta meille péittéjillekin, eli me otet-
taisiin vastuuta siitd taloudesta. Me ei olla sitd tehty kovin paljon aikaisemmin, eiki
nykyidiankdin riittdvisti vaan ollaan ajateltu, ettd sitd varten meilld on palkatut virka-
miehet, mutta meidin tulee pditoksillimme ottaa meille kuuluva vastuu. Nyt minun
mielestini on pddttijinid vaikeampaa olla kuin aikaisemmin. Uusille pdittijille on hel-
pompaa, kun on vain timi yksi jirjestelmi, mutta meille vanhoille, mini ainakin eldn
vielidkin sitd vanhaa, ettd niin sitd sithen tottuu.” (luottamusjohto)

Eriddn vastauksen mukaan kunnanhallituksen ja -valtuuston rooli on muut-
tunut — paljolti juuri litkekirjanpidon seurauksena. Lausunnon sivy on se, etti
muutos on huonompaan suuntaan.

"Laskentatoimen muutoksen mukana kunnanhallituksen ja -valtuuston rooli on muut-
tunut bisneksentekijiksi, se padtoksenteko on elinkeino-, maanomistus- ja omaisuu-
den realisointipolitiikkaa jne. Ja joskus kun tarkastelee niitd pddtoksid, niin vihin hir-
vittdd, koska ne on tullut ithan muusta maailmasta ne termit. Mutta niiden kanssa nyt
eletddn. Sielld yhtivitetdin, etsitddn kumppaneita ja mietitidn omaa osuutta niissi.
Nimi ovat muita kuin kunnallishallinnon kysymyksid. Ja tihin vaikuttaa timi uusi
laskentatoimi, koska vanhan hallinnollisen kirjanpidon aikana nimi asiat olivat yk-
sinkertaisia kunnan talouden kannalta: oli kiyttomenoja ja pidomamenoja, piste. Nyt
on kuluja, vuosikuluja ja -menoja ja aktivoitavia menoja, jotka eivit ole kuluja silld
hetkelld, jos ne ovat aktivoitavia. Tulee tillaisia kokonaan uusia ulottuvuuksia, mitki
pitdd hallita, niin kuin, ettd onko johonkin yhtié6n pantava raha sijoitus vai kulu. Ja
jos ajatellaan sitd infoa, niin tietysti se, joka haluaa tehdi hyvin tuloksen, se aktivoi ja
siirtid kulut tulevaisuuteen. Ja voi olla, ettd se entisti enemmiin vaikeuttaa tilannetta
ja nimi roolit menevit sekaisin.” (tilintarkastaja)

Vastauksen antaja hallitsee liikekirjanpito-opin, mutta tuo samalla esille sen
ongelman, joka kuntataloudessa tulee vastaan yksin jo litketapahtumien luokit-
telussa menoiksi, tuloiksi ja rahoitustapahtumiksi. Vastaajan mukaan piditoksen-
teko on busineksentekoa, ei perinteisti kunnallispoliittista pditoksentekoa: asia,
joka toiselle saattaa olla kauhistus ja toiselle mahdollisuuksia tiynni.
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Eris selvisti positiiviseksi koettu kirjanpitouudistuksen mukanaan tuoma
piirre on se, etti kiinnostus talouden hallintaa ja kehittimistd kohtaan on li-
sdantynyt:

"Totta kai tulosvastuullisuus on yksi, joka tulee timin liikekirjanpidon yhdeksi osaksi
sen johdosta, ettd on tehty pditoksid, ettd ollaan tietylld tavalla tulosvastuullisia eri
hallintokunnissa. Minun mielestini se on hyvi, koska silloin siind pitdi tapahtua tiettyi
yrittimistd siind yksikdssi, missi toimitaan, ettd pirjittiisiin.” (luottamusjohto)

”Erittiin myonteistd on se, ettd tillaisten talousasioitten merkitys on korostunut, joka
olisi ollut edessi joka tapauksessa.” (virkamiesjohto)

Kunnan talousjohto, laskentajirjestelmistd vastaavat henkil6t ja tilintarkas-
tajat 1oytivit halutessaan suuren joukon mydnteisid asioita kirjanpitouudistuk-
sesta:

"Hyvid on se vertailtavuus ulkopuolelle. Sitten henkilston ammattitaito, eli hallin-
nollisen kirjanpidon osaajilla ei ole markkinoita tai kiinnostusta mihinkdin muualle
oikein. Sitten myoskin timi litkekirjanpito ja nykyaikainen laskentatoimi ja rahoi-
tustoimi niin sehin kiinnostaa jo nuoria opiskelijoitakin. Sitten tilld liikelaskennalla
on piittijien kanssa... Kun sielld on yritystaustaisia, niin puhutaan aina samaa kieltd
ja tulee semmoinen moderni ote sithen asiaan. Ne on niitd hyvid puolia, ja sitten juu-
ri nimi tunnusluvut yhtendistyvit. Sitten vield nimi jirjestelmit, myds ohjelmistot,
me voimme kiyttdd yritysmaailmaan kehitettyjd ohjelmistoja. Sielld on juuri semmoiset
hyvi kirjanpitotapa ja kirjanpitolaki ja -asetus, etti sielld tehddin oikein ne asiat, teh-
ddin just niin kuin pitdd, jaksotukset ja timmoiset. Kun ulkoinen laskentatoimi on
kirjanpitolain mukainen, niin nimi oheishommatkin pitdd tehdd jaimptisti. Varastot,
reskontrat, niithin saa paljon enemmin jujua, kun ne néytetdin riveittdin ja raportoi-
daan vihin eri tavalla kuin hallinnollisessa kirjanpidossa.” (virkamiesjohto)

"Kylld se oli aika yllittdvi tieto, ettd paljonko koko konsernilla on lainaa. Se oli sel-
lainen, joka pysiytti luottamushenkilstkin. Tuli kidyttdomaisuus ja sen arvostaminen
mukaan. Tuli poistot, joita ei ollut ennen, vaan ajateltiin, etti silli ei ole mitiin mer-
kitystd, ettd ne on vaan laskennallisia erid. Ei se minusta ithan mititén ole, vaan aika
1so uudistus. Yks merkittivimmisti muutoksista.” (laskentahenkil®)

"Mind luulen, ettd timi on johtanut ndiden taloushallinnon prosessien kehittimi-
seen laajemminkin. Sitten tavallaan tillainen muutos se aina piristii ja luo uusia toi-
mintatapoja. En mind nyt nikisi sellaisia ongelmia, paitsi on hieman pelokkuutta li-
sityostd ja oppimisesta, mutta se vaihe menee aika nopeasti.” (laskentahenkild)

"No, saatiin aikaan tuloslaskelma ja rahoituslaskelma, jotka ovat selvemmin tajutta-
vissa. Nyt selvisti nihddin, paljonko rahat vihenevit ja paljonko on sitten velalla ka-
tettavaa, niin jos ajatellaan sitd rahoituslaskelmaa. Eli minun mielestini timi kylld
parantaa tuon talouden ymmirtimistd.” (laskentahenkil®)

"Kylld se varmaan on selkeyttinyt niitd talouden perusasioita, milld pddtoksid teh-
ddin. Se, ettd tuleeko alijidmid ja sen taseen laskeminen, silld voi kuvitella, ettd silld
on jotain merkitystd, kun ennen siti ei oikein laskettu ollenkaan. Kunta kuitenkin
omistaa aika paljon kaikennikoisti, niin se on tullut niin kuin selvemmin esille. T4l-
lainen talouden hallinta, niin kylld sen niilld uusilla kisitteilld aika nopeasti ja hel-
posti pystyy hahmottamaan. No se on ollut yksi hyvi puoli, etti sellainen tulkinnan-
varaisuus on paljon pienempidi kuin aikaisemmin. Ennen ne investoinnit ja kiytto-
menot oli ithan samanlaisia. Rahaa paloi kummassakin, mutta nykyidin, jos vuosikat-
teeseen haluaa vaikuttaa, niin se on ymmirrettivi, ettd sielld on ylipuolella ne vai-
kuttavat erit ja investoinnit eiviit suoraan vaikuta sithen ollenkaan. Tai lainanotto.
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Ennen kun silld tasapainotettiin, niin nykydin se vaan kasvattaa korkomenoja ja hei-
kentdd vuosikatetta ja tasapainoa. Siind mielessd se on niin kuin paljon oikeampi ld-
hestymistapa.” (tilintarkastaja)

"No, uudistuksen tuloshan on varmasti ollut positiivisessa mielessd se, etti nyt kun
on otettu mukaan nimi suunnitelman mukaiset poistot ja menty selviin tuloslaskel-
maan, jossa on sekd ulkoisia ja sisdisid mukana — mehin tehddin kahdenlaisia tulos-
laskelmia — ollaan péidsty nikemiin entistd paremmin se, missi menndin, mikd on se
kunnan itseasiallinen taloudellinen tilanne. Ennen oli aika himirii se, etti... Vuosi-
kate, eli miki on se rahamiird, mikd jii niin kuin jiljelle investointeihin ja lainojen
maksuihin, se oli aika episelvii, se piti erikseen laskea. Nyt se tulee esille tissi viral-
lisessa tilinpddtosinformaatiossa. Ettd minid timién tuloslaskelman nimein, se oli aika
pirun hyvi uudistus, se nikyy sieltd tuloslaskelmasta. Se on informatiivisempi timi
laskelma kaikkinensa. Samoin rahoituslaskelma, joka sitd vihinkin ymmirtdi ja osaa
lukea, niin sehidn on mitd mainioin totuuden kertoja. Mutta ettd tuloslaskelma ja ra-
hoituslaskelma, ne ovat hyvii.” (tilintarkastaja)

Eniten ongelmia aiheuttivat ja epiilevid mielipiteitd herdttivit litkekirjan-
pidon mukaisen alkavan taseen muodostaminen, kdyttéomaisuuden poistot ja
tase-erien hallintaan mahdollisesti liittyvit ongelmat tulevaisuudessa:

"En tiedi, ehkd tietylld tavalla kun nyt on timi tilanne, ettd rahat ei riitd mihinkéin,
ettd mikd se on sitten timi poistosysteemi. Se on aika kiusallinen pitkilld tihtdimel-
li, koska kuitenkin mini olen edelleenkin siti mielti, etti kunta ei kuitenkaan ole
varsinainen yritys. Ndmi poistot eivit kuitenkaan minun mielestini tuoneet sitd toi-
vottua tulosta, mutta vaikea on nyt sanoa, koska timi on vield aika lyhyt aika.” (vir-
kamiesjohto)

”Sitten negatiivisia puolia, en mind muuta nie kuin sen, etti ei nyt vaan tulisi A- ja
B-luokan kuntia tilli perusteella. Sen taseen ja poistosuunnitelman rakentaminen,
jos ne ei ole sitd ihan oikein osanneet tehdd, ei tehtdisi heti kauhean dramaattisia
johtopiitoksid. Huono piirre voi olla, ettd jotkut ovat olleet kauhean kovilla ja pelin-
neet muutosta ja sitten ovatko kaikki jaksaneet sitten tehdi kaikki tismiytykset niin,
ettd ne on... On tullut niin paljon uutta asiaa, ettd kaikki my6titunto niille ihmisille,
se on ollut kova homma siirtyid hallinnollisesta kirjanpidosta liikekirjanpitoon. Sem-
moinen yritysmiinen ote on mahdollista. Tédssd pitdd olla kuitenkin malttia, koska
niilld asioilla on kuitenkin vihidisempi merkitys kuin yrityksissi, ettei kuormita hen-
kilostod viirilld asioilla.” (virkamiesjohto)

"Mutta vield tdstd tuloksesta sen verran, ettd jotakin on tekemisti, esimerkiksi pois-
toja ja niiden pohdintaa pitdi jatkaa. Ei ole ollenkaan niin selvii, ettd ne korvausin-
vestoinnit on suunnitelman mukaisten poistojen suuruisia, eli siis investointitarve ei
ehki olekaan niin suuri kuin luullaan.” (tilintarkastaja)

”Kielteisend on ollut se, ettd jos me tilli menolla jatketaan ja valtio edelleenkin jattid
merkittivin osan kuntakentisti heitteille, niin timé kirjanpitojirjestelmi tulee tuot-
tamaan kauhean tilaston kuntien taloudellisesta asemasta. Tdmi poistoproblematiik-
ka. Se, ettd kun se on otettu suoraan yrityksiltd, ja kidytinnossi me ei pystytd vaikut-
tamaan omiin tulothin. Ne on lakisddteisid hyvinkin yksityiskohtaisesti, ja sitten kun
timi ankkuroidaan sumu-poistojirjestelmilld johonkin tiettyyn tasoon ja se puskee
sen automaattisesti ldpi riippumatta siitd, miten meidin tulonmuodostusmekanismi
toimii. Niin kriisikuntien miird nykyiselld kirjanpitojirjestelmilld tulee ymmartiik-
seni aivan vddjadmittd lisidntymidn. Minun kisittidkseni se on pakko muuttaa. Se
antaa lilan murheellisen kuvan kunnista. Tieddn kuntia ja kuntayhtymii, jotka ihan
tietoisesti puskee vastoin nditd kirjanpitolain ohjeita. Saa nihdi, mitd kuntajaosto sa-
noo. Minusta on tavallaan hyvi, ettd ne hakee pikkasen niiti rajoja.” (virkamiesjohto)
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"Jos timd vanha jirjestelmi olisi, niin samanlaiset kunnat eivit olisi kriisikuntia. Se
vol korostaa litkaakin omaisuusmassojen osalta hyvin kunnallistalouden merkitysta.
Tissid poistojirjestelmissi, siind pitiisi saada joku ylimenokausi, pystyttiisiin nimi
omaisuusarvot tavallaan laskemaan lihemmiksi oikein, koska jos me tehddin yksi ar-
vostusvirhe, me ei sitd virhettd saada endd korjattua. Se reagoittaa nopeammin péi-
toksentekijoitd. Vaikka tdlld on pyritty yrityselimin kanssa samaan, ne eivit kohtele
nimi kirjanpitojirjestelmit, toiminnot eivit ole samanlaiset yksityiselld ja kunnissa.
Kun meidin ei tarvitse lihted poistamaan poistojen kautta, jotain verotusjirjestelmai.
Timméistd tismentimistd.” (luottamusjohto)

"Viistimittd herdd kysymys, etti oliko ne alkuarvostukset esimerkiksi kidyttéomai-
suudessa oikein. Niitd on tullut nyt vastaan niditd asioita, esimerkiksi homekoulujen
yhteydessi. Niissd on aika iso hankintamenon kulujddnnés, joka joudutaan kirjaamaan
suoraan tulokseen. Tissd voi olla heikko kohta. Sille ei ehki voida tehdd mitdin.”
(tilintarkastaja)

Suunnitelman mukaisia poistoja paitsi parjattiin myds tietenkin puolustet-
tiin. Poistolaskennan mielekkyys on ollut keskeiseni keskusteluteemana mm. leh-

tien palstoilla' ja ilmeisesti tulee sielld pysymiin vield pitkddn. Poistot eli kiyt-

téomaisuuden hankintamenon jaksottaminen edustavat todella sitd uutta litke-
kirjanpidon ja tuloslaskennan mukanaan tuomaa problematiikkaa.

Tilinpditosinformaation parantaminen oli muutaman vastaajan mielessi.
Vaikka kuntalain taloussdinnosten muuttamisella pyrittiin sithen, ettd kuntien
keskindinen vertailukelpoisuus paranisi, timi ei ole vilttimittd toteutunut. On-
gelmia on my6s talousarvion ja tilinpditoslukujen vertaamisessa.

"Enemmiin ovat kunnat vertailtavissa konsernitasolla, koska toiminnot on vihin eri
tavalla jirjestetty. Vieldkin vihin haittaa timai liikelaitosjirjestelmi, ettd tulee sitten
monennikoistd laskelmaa. Ettd kun talousarvion pohjana on yleensi sellainen tulos-
laskelma, jossa liikelaitokset ovat vain yhdelld rivilld ja sitten kuitenkin tilinpditok-
sissd ne yhdistetddn rivi riviltd, niin on niin monennikdisii laskelmia, ettd pitiisi ym-
mirtdd, mikd on vain talousarvioseurantaa ja mikd on se todellinen. Ja riippuu siitd,
miten kunnat niiti esittii, niin tulos voi olla ihan erinikoéinen.” (laskentahenkils)

"Kuntien vertailtavuus on parantunut, mutta ei se ole vielikiin hyvi. Taseessa on paljon
erilaisuuksia vield. Jotkut arvostuserit — joissakin kunnissa niitd on, toisissa niitd ei
ole ollenkaan — se heittdd niitd taseita jo vaikka kuinka paljon, satoja miljoonia. Lii-
kelaitosten kisittely on selkeytynyt, kylld vielikin on ongelma se, ettd toiset kunnat
haluavat tietoisesti talousarviossa jattii liikelaitokset pois. Ja ettd tilinpddtoksissd lii-
kelaitokset esitetdin, niin nyt ne esittid talousarviosta eri perusteilla laskettuja lukuja
kuin miti tilinpddtos kertoo, ja se on tiedonvilityksen ja yleison kannalta aikamoinen
ongelma. Ei ole jirked, ettd taloutta suunnitellaan eri ympiristossd kuin se sitten to-
teutuu ja sitd seurataan.” (laskentahenkilo)

"En tiedi kielteistd, mutta tillainen spekulanttien koulukunnan syntyminen on mah-
dollista, koska niitd pelimerkkeji on aika paljon just kiyttdomaisuuden osalta. Tase-
hallintaa pitiisi syventid, silld vaikka tulokset saattavat ndyttdd hyviltd, ne eivit ehki
olekaan sitten niin hyvid. Yksi vaara on se, etti jos alkaa menni huonosti, niin laske-
taan aktivointikynnystd, mutta jos alkaa mennd hyvin, niin saattaa kiydd pidinvastoin.
Isotkin remontit saatetaan kirjata kuluiksi. Laki ei tdtd pysty tdysin sdintelemdin.
Kaiken kaikkiaan tissd on harkinnan varaa ja siind on ongelma.” (tilintarkastaja)

136 Ks. esim. Kuntalehti 1/99 ja 2/99.
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”Ja se kannattaisi minun mielestini ottaa huomioon, etti se ei ole kunnan kannalta
niin karmea asia, jos tappiota tulee. Kuntalakihan sanoo, etti hallituksen pitdd ryhtyi
toimiin talouden tasapainottamiseksi suunnittelukaudella, ja se suunnittelukausi voi
olla vaikka 10 vuotta, vaikka ei kai se missidn ole niin pitki. Tasapainotusta pitii
yrittid, mutta jos se ei onnistu, niin se ei onnistu, konkurssiahan tissi ei kannata pe-
litd.” (tilintarkastaja)

"Toisaalta se, milli perusteella muodostettiin niiti vapaan oman piddoman erii. Se
ongelma on se, ettd heikkenevin talouden aikana alijidmii kertyy ja se pelivara sielld
vapaassa omassa pddomassa on nopeasti syoty. Ehki tdimi tuudittaa jotkut siithen ajat-
teluun, ettd meilld on kylld varaa sielld taseessa. Sitten timi talouden tasapainotta-
misvaatimus on liian vilji.” (tilintarkastaja)

"Tekniselld sektorilla, joka huolehtii investoinneista ja kunnan omaisuudesta, ei ti-
min asian valmistelu ole oikein onnistunut. Kaikenlaisia 'sammakoita’ tulee vastaan.
Kun alkavaa tasetta muodostettaessa ongelmia tuli nimenomaan kunnallisteknisten
saatavien erilaisten sopimusten kohdalla, varsinkin niiden, jotka olivat syntyneet en-
nen titd uudistusta. Esimerkiksi joku rakentaja suorittaa kunnallisteknisenid kor-
vauksena uuden alueen kadut ja viemirit. Eli kunta antaa kaavoitusmonopolia kiyt-
toon ja siitd maksetaan korvaus, ei rahana vaan tavarana, joka luovutetaan tulevaisuu-
dessa. Ja timi saatava olisi tietenkin pitinyt kirjata avaavaan taseeseen, mutta niin ei
tehty. Siispd ndmi vastikkeet rakennuttajilta pitdd kirjata tulosvaikutteisesti toteutues-
saan. Niisti ei ole selkeitd ohjeita, vaan on noudatettava kirjanpitolakia. Niissi tilan-
teissa ei taida olla yhteniistd kiytint6d eri kunnissa. Ennenhin tillainen korvaus oli
investointituloa, mutta nyt se on tuotto. Niiden asioitten sopiminen uusiin puittei-
siin on aika vaikeata.” (tilintarkastaja)

Y1ld olevan haastattelusitaatin loppuosa kertoo siitd, minkilaisia ongelmia
liikekirjanpidon kahden keskeisen periaatteen, realisointiperiaatteen ja meno tu-
lon kohdalle -periaatteen soveltaminen aiheuttaa kuntataloudessa. Liiketapah-
tumat voivat olla luonteeltaan erddnlaista pitkin aikavilin vaihtokauppaa, sopi-
muksia, sitoumuksia yms., joiden kohdalta eivit aina my6skiddn hankintahinta-
perusteisen, rahamiiriisen mittaamisen olettamukset tiyty.

Taloudelliset lihtokohdat eiviit kaikissa kunnissa ole yhtd hyvit. Ehki oi-
keutetusti joissakin kunnissa on nirkistytty kuntien taloudesta julkaistuista ti-
lastoista ja vertailuista. Seuraava sitaatti kieliikin siitd, ettei tilinpddtoslaskelmien
loppusummia pidetd kunnan todellisen "hyvyyden” mittareina, vaan pikemmin-
kin olosuhteiden tulkkina:

”Kuntien tilinpddtosvertailussa ainakin kaikkein typerin tapa on verrata jotain loppu-
summia, koska ne muodostuvat niin tiydellisesti eri tavalla. Jos kuntia kunnolla ver-
rataan, pitiisi verrata palvelujen tuottamisen hintoja: paljonko jokin piivihoito mak-
saa ja niin edelleen. Eli jos nditd loppusummia vaan katsotaan, joihin vaikuttavat ihan
muut seikat kuin kunnan omat toimet, niin suorastaan raivostuttaa, kun kehutaan
talouskuntana jotain X:n kuntaa, joka milldd valtionosuuksilla ja yhteiséveron tuo-
toilla. Ei se ole sen kunnan taloudenhoidon kisissi se asioiden hoitaminen, vaan se
johtuu ihan jostakin muusta.” (luottamusjohto)

Kirjanpitouudistuksen seuraukset ovat kuntatoimijoiden mukaan seki "plus-
saa” ettd “miinusta’. Sama asia saattaa toisen haastatellun lausunnossa esiintyi
positiivisena ja toisen henkilon lausunnossa negatiivisena seikkana.

Miten timi haastattelukierros nyt sitten pitiisi koota ja kytked kontingens-
simalliin? Kahdeksantoista henkilén haastattelun perusteella ei voi saada tyh-
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Kuvio 6. Kuntatoimijoiden néikemys kirjanpitouudistuksesta (ns. Liiderin kontingenssimal-
liin sovitettuna)

VIRIKE
- vertailutarve kuntien
kesken/yritysten kanssa
- HKP:n puutteet
- Kuntaliitto muutos-
agenttina

Kirjanpidon ja tilinpidtosinformaation

1
kayttijit & tuottajat
- kunnan virkamiesjohto, sektorijohto - rahatoimisto, kirjanpitopaillikko
- luottamushenkilét ja -elimet - hallintokunnat
- valtion viranomaiset, tilastoijat - luottamushenkilét
- media, kuntalaiset, muut - muut
- tilintarkastajat

|

péiitoksenteon tukena

MUUTOKSEN
VAIKEUDET >
- tekniset ongelmat
- ohjeiden
mydhiisyys
- asenteet, Uusi kirjanpito ja tilinpéitos
poisoppiminen - tuloslaskelma
- tase
- rahoituslaskelma

UUDISTUKSEN SEURAUKSET
- kokonaisuuksien hallinta (+)
- poistojen Kiisittely (+)
- tunnusluvut (+)

- liiat suuret kokonaisuudet (-)

- kuntaan sopimaton poistolaskenta (-)

- tilinpéitosraportoinnin sekavuus (-)

- kuntien viilisen vertailun epiirealistisuus (-)

jentivid vastausta yhteenkdin kunnan kirjanpitouudistusta koskevaan kysymyk-
seen, mutta vastaukset riittivit heijastamaan yleisid kisityksid asioista ja niiden
kulusta. Kontingenssimallin moduuleista keskitymme vain muutamaan: mallin
alkuun ja loppuun. Jokaisella uudistuksella on virikkeensi; jostakin jokainen uu-
distus saa alkunsa, joku sen keksi, jostakin otettiin mallia. Jokaisella uudistuk-
sella on my6s lopputuloksensa ja seurauksensa: kirjanpitouudistuksen konkreet-
tisena tuloksena on tietysti uusi kirjanpito- ja tilinpddtosmalli ja sithen siirtymi-
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selld jotkin seuraukset. Eihin sellainen uudistus ole uudistuskaan, jolla ei ole
mitddn seurauksia, vaikutuksia todellisuudessa. Liikekirjanpitomalliin siirtymi-
sen seurauksena voisi olla vaikkapa lisddntynyt businessajattelu, lisdédntynyt mo-
netaarisen tuloksenlaskennan ajattelu, kiinnostus vain tuloslaskelman alimpia ri-
vejd kohtaan tms. Mikddn uudistus tuskin tapahtuu tdysin vaivatta. Jos niin oli-
s1, tuskin sitd silloin edes huomattaisiin. My6s kirjanpitouudistuksen toimeen-
panossa oli vaikeuksia.

Kuntatoimijoiden haastatteluilla saadaan esille heidin kidsityksensi kirjan-
pitouudistuksen virikkeesti ja tarpeellisuudesta, muutoksen esteistd, lopputulok-
sesta ja seurauksista eli saadaan sisidltod moduuleihin virike, muutoksen esteet,
tulos ja seuraukset. Muutosta selittivid tekijoitd, rakenne-, asenne- ja kiyttiyty-
mismuuttujia ei tissd tyossd ole kartoitettu. Kuntatoimijoilta on sen sijaan ky-
sytty heidin nikemyksiddn kunnan kirjanpidon ja tilinpddtésinformaation tuot-
tajista ja kiyttdjistd sekd rahoituksen laskentatoimen tehtivistd. Haastattelutu-
loksen ydin on koottu kuvioon 6.

Uudistuksen virikkeeni (stimuli) oli haastateltujen mukaan vertailujen tar-
ve seki hallinnollisen kirjanpidon riittimittomyys tai puutteet. Muutosagentti-
na toimi Kuntaliitto, mutta muutoksen tarpeellisuus oli tiedostettu eri tahoilla.

Miti tulee itse uuteen kirjanpito- ja tilinpddtosmalliin (innovaatioon?), sen
vastaanotto ja kisitykset uudistuksen tarpeesta ovat etupdissid myonteisid. Kun-
tatoimijoiden vastaukset, jotka koskivat uudistuksen seurausvaikutuksia, niin
myonteisid kuin kielteisidkin, liittyvit kirjanpidon ja tilinpditésinformaation
yksityiskohtiin. Vaikka asennoituminen uudistukseen on jokseenkin positiivista,
yksityiskohdista riittid paljon puhetta ja polemiikkia. Tutkijana tulee pakosta-
kin sithen johtopiitokseen, ettd lopputulos ei ole keskeisillekdin kiyttijille tiy-
sin kirkastunut, vaan kokonaisnikemys uudistuksen onnistuneisuudesta on vield
haussa. Laskentatoimen informaation tuottajista laskentahenkilt osaavat mal-
lin teknisesti ja kertaavat haastattelutulkinnoissaan lihinni sitd, mitd ohjeet ja
manuaalit asioista sanovat.

Kunnan laskentatoimen (siten my®s rahoituksen laskentatoimen) informaa-
tion tuottajat ja kiyttdjit sekd laskentatoimen funktiot ymmirretddn kuntatoi-
mijoiden keskuudessa yksipuolisesti: kiytto paitoksenteon apuna ja lihinni kun-
tahallinnon sisillé, sisdisten sidosryhmien keskuudessa.
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5 Kunnan kirjanpidon ja tilinpdétos-
laskelmien informaatiosisilto ja
hyviksikdyttomahdollisuudet
— Kuntatoimijoiden nikemysten
raportointi

5.1 Litkekirjanpito ja tilinpiitioslaskelmat kunnan
tilinpddtismallin osana

Kirjanpidon teoreettisista tehtdvistd menojen, tulojen ja rahojen erillidnpitoteh-
tivd voidaan kuntataloudessa hoitaa yhtd hyvin hallinnollisen kuin litkekirjan-
pidon avulla. Kirjanpitomallien eroavuudet tulevat erityisesti esille vasta tilin-
piitoksen ja tilinpéddtdsraportoinnin vaiheessa. Hallinnollisen kirjanpidon tuot-
tama pédraportti on falousarvion toteutumisen vertailuraportti. Suoriteperustei-
seen menojen ja tulojen kirjaamiseen ja meno tulon kohdalle -jaksotuksiin pe-
rustuvan litkekirjanpidon tuottamat tilinpditoslaskelmat ovat suloslaskelma ja tase.
Niiden laskelmien tuottaminen yritystaloudessa toteuttaa kirjanpidon toista teo-
reettista tehtdvid, tuloksenlaskentatehtdvid. Lisdksi kirjanpidon rekisterdimii
tietoja ja tuottamia laskelmia voivat kiyttdd padtoksenteossa hyvikseen sekd yri-
tyksen sisiiset ettd ulkoiset sidosryhmit. Hyviksikdyttotehtivi on kirjanpidon
kolmas ja sovellettu tehtivi.

Kunnan uuden kirjanpidon tuottama tuloslaskelma ja tase muodostavat vain
osan kunnan tilinpiitdskokonaisuudessa (ks. kunnan tilinpditésmalli, liite 3'%7),
mutta kuitenkin juuri nédiden laskelmien perusteella on arvioitava litkelasken-
taan siirtymisen onnistuneisuutta kuntataloudessa. Kiintoisa kysymys on niiden
laskelmien kunnan tilinpditoskokonaisuuteen tuoma lisdarvo. Tuloslaskelman ja
taseen merkitystd korosti my6s kunnalliskomitea mietinnéssidn: ”Kirjanpitolaki
parantaisi tilinpadtisinformaatiota. Kunta saisi tuloslaskelman ja taseen’.

Kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on antanut ohjeet erikseen sekd tulos-
laskelman laatimisesta etti taseen laatimisesta'*®. Ohjeissa kiydiin laskelmat lipi

137 Yksityiskohtaisesti kunnan ja kuntayhtymin tilinpiitdsmalli on esitetty Suomen Kun-
taliiton julkaisussa (1998).

138 Ks. Kunnan ja kuntayhtymin kirjanpito-ohjeet, Osa I, Suomen Kuntaliitto (1996). Niissi
on julkaistu kuntajaoston vuonna 1996 antamat ja 1997 alusta voimaan tulleet yleisoh-
jeet. 1.1.2000 tulevat voimaan uudet yleisohjeet, jotka kuntajaosto on antanut 1999.
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erd eriltd ja tuloslaskelman osalta kerrotaan lisiksi, miti eri katteet ilmoittavat,
kuvaavat tai merkitsevit.’® Tuloslaskelman ja taseen lisiiksi kunnissa niin kuin
usein yrityssektorillakin laaditaan rahoituslaskelma, joka ei kuitenkaan ole kah-
denkertaisen kirjanpidon tuotos vaan laadittava erillislaskelmana. Kirjanpitolau-
takunnan kuntajaoston antamien ohjeiden mukaan rahoituslaskelma esitetdin
kunnan tilinpddtoksen liitetiedoissa pakollisena informaationa. Rahoituslaskel-
man tehtidvinid on tiydentid tuloslaskelman, taseen ja niiden liitetietojen anta-
maa kuvaa tulorahoituksen riittivyydesti, investoinneista, sijoituksista, pidoma-
rahoituksesta ja rahoitusaseman muutoksesta.'*

5.2. Kuntatoimijoiden kisitykset tuloslaskelman ja taseen kunnan
tilinpddtiokseen tuottamasta “lisiarvosta”

Toisen haastattelukierroksen pohjana olivat kunnan talousprosessin kuvaus seki
kuntatoimijoiden ensimmiisten haastattelujen ja kuntien tilinpddtésinformaa-
tion herittimit lisikysymykset. Tiéssi vaiheessa keskustelut tapahtuivat ryhmissi.
Kustakin neljistd kunnasta olivat koolla aiemmin henkilokohtaisesti haastatel-
lut henkilst (erdin poikkeuksin'*!) — avainhenkiloiti seki kirjanpidon informaa-
tion tuottaja- ettd kiyttijipuolelta.

Ryhmikokoontumiset olivat luonteeltaan enemmin keskustelua'*? kuin tiu-
kasti ohjattua haastattelua. Aihealueet sivusivat osaltaan ensimmaiisten haastat-
telujen tavoin laajempia kokonaisuuksia, mutta mukana oli my6s kunkin kun-
nan omasta tilinpditosaineistosta'” poimittuja esimerkkeji, joilla tuotiin konk-
retiaa keskusteluun.

Seuraavassa ryhmiéhaastattelujen tulos raportoidaan siten, etti esitetyn ky-
symyksen jilkeen tiivistetidn kunkin kunnan edustajien nikemykset yhdeksi ko-
konaisuudeksi, joka ei ole suora sitaatti kenenkdin lausunnosta, vaan keskuste-
lusta koottu tiivistelmd. Kaikkiin kysymyksiin ei jokaisessa kunnassa syntynyt
sellaista vastausta, ettd siitd voitaisiin tiivistdd yhtendinen ajatus.

5.2.1 VIEVATKO TILINPAATOSLASKELMAT TALOUSARVION PAIKAN
KUNNAN TALOUDEN OHJAUKSESSA?

Ex post -tilinpditosraportoinnilla on yrityssektorilla ollut merkittivi rooli, kun
taas julkisella sektorilla ex ante laaditun talousarvion merkitys talouden ohjaus-

139 Koska kuntajaoston yleisohjeet tuloslaskelman ja taseen laatimisesta ovat lukijoillemme
varmasti tuttuja ja joka tapauksessa jokaisen halukkaan hankittavissa ja luettavissa, ole-
tamme ne tunnetuiksi ja toistamme niitd sivumdirin sddstimiseksi tekstissdé mahdolli-
simman vihin.

140 Yleisohje kunnan ja kuntayhtymin rahoituslaskelman laatimisesta (1999), s. 4.

141 Kuntien luottamuselimissd oli tapahtunut vaihdoksia syksyn 1998 jilkeen. Samoin jot-
kut kuntien viranhaltijoista olivat vaihtuneet.

142 Keskusteluun nostettiin eri aihealueita, ei niinkiin tiukasti muotoiltuja kysymyksii.

143 Jokaisen neljin kunnan tuloslaskelma, tase ja rahoituslaskelma vuosilta 1997 ja 1998 seki
vuosikatteen, lainojen ja nettoinvestointien kehitys ovat liitteissd 4-7.
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vilineeni on (ollut) keskeinen. Kirjanpitolain piiriin ja liikekirjanpitoon siirty-
minen on mahdollisesti siirtdnyt my6s kunnissa painopistetti talousarviosta jil-
kikiteisen tilinpddtosinformaation tarkastelun ja analysoinnin suuntaan. Varsin
tavanomaista nidkyy my6s olevan, ettd kuntien talousarvio- ja tilinpditosluvut
eroavat melkoisesti toisistaan. Tarkoittaako timi sitd, etti talousarvio on me-
nettimissd merkitystddn sitovana talouden ohjeena ja ettd talousarvio ja toteu-
tuneet numerot eli tilinpddtés muodostavat ikddn kuin laskentatoimen "kaksi eri
maailmaa”*. Talousarvion vs. tilinpddtéksen (budget vs. accounts) rooli kunnan ta-
louden ohjauksessa, talousarvion ja tilinpddtoksen vilinen suhde ja naiden laskenta-
toimen osa-alueiden keskindinen tdrkeysjirjestys sekd siind kirjanpitouudistuksen
myoti mahdollisesti tapahtuneet muutokset oli ryhmihaastattelun ensimmiinen tee-
ma. Se myos synnytti lisndolijoiden keskuudessa heti runsaasti keskustelua ja
kannanottoja.

— Talousarvion merkitys kunnan suunnittelussa on jopa korostunut enti-
sestddn. Talousarvion tekemiseen kiytetdin yhd enemmin aikaa. Se on yksi osa
sitd katkeamatonta ketjua, jolla eri vuodet liitetdin toisiinsa. Menossa on ehki
jonkin kaltainen vilivaihe, jossa tilinpdédtosraportointi on hetkittdin korostunut,
mutta tilinpddtoksen tehtdvinid on my6s tulevien talousarvioiden suunnittelu.
Tiukan talouden ja tervehdyttimisohjelmien vuoksi talousarvio on yhi hyvin tir-
kei. Tase ja tuloslaskelma ovat itse asiassa talousarvion jatkeita, vaikka ne ovat
itseniisid laskelmia. Kaupungin johdon kannalta tilinpditoksen osalta oikeas-
taan vain tuloslaskelman vuosikate on kiinnostava, koska se kertoo, onko tule-
vaan talousarvioon tehtivi muutoksia. Talousarvion ja tilinpditoksen erilainen
esittimistapa on hieman hiiritsevii. (Kuopio)

— Liikekirjanpidon mukana laskelmiin on tullut selkeyttd. Yksityiskohtai-
sista ja turhan laajoista laskelmista on péisty eroon ja nykyinen tarkkuus on se,
miti luottamushenkil6t tarvitsevat. Talouden ohjauksen piirissid on mukana niin
1so joukko 1thmisid, ettd on tirkedd puhua asioista samoilla termeilld, ja nyt se on
mahdollista. Kaiken kaikkiaan ollaan menossa hyviin suuntaan. Se, ettd talous-
arviossa ja tilinpdidtoksissd on suuria eroja, johtuu ennen kaikkea siiti, ettd piin-
vastoin kuin yrityksissi kunnissa on vaikea ennustaa tuloja riittivilld tarkkuu-
della. Oma talousarvioprosessimme on kuitenkin harvinaisen onnistunut. Ta-
lousarvioprosessi on nyt koko vuoden mittainen verrattuna entiseen. Korjauksia
ja muutoksia tehddin koko ajan. On hyvi, etti analyysid tehdédin, koska ilman
analyysiid ei voi olla ohjaustakaan. Kunnallishallinnon nikymit ovat sellaisia, ettd
riskit aitheuttavat muutospaineita, mutta kaikissa kunnissa tdhin ei varmasti olla
valmiita. Vaikka talousarvion sitovat midrirahat ovatkin yhid melkoisen pyhii,
on sanottava, ettd tilinpditoksen merkitys on korostunut, etenkin kun tilinpéi-
toksen vaikutukset on jo otettava huomioon kuluvan vuoden talousarviossa. (Jy-
viiskylii)

— Tilinpiddtés on jo sindnsd korostunut, koska hallituksenhan pitdd nimen-
omaan tehdi ehdotus tuloksen kisittelemisesti. Talousarvio on kylli siilyttinyt
asemansa; sen laatiminen on jopa vaikeampaa kuin ennen, koska mm. verotulo-
jen ja valtionapujen miidrit ovat jokseenkin pimennossa. Eduskuntakin tekee

144 Vertaa Hogheim ym. (1989), The Two Worlds of Management Control -artikkeli.
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pidtoksensi vasta, kun kunnat ovat pdittineet talousarvioistaan. Siksi suunni-
tellun ja toteutuneen vililli voi olla suuriakin eroja. Tarkastuslautakunnalla on
tissd yhteydessi erityisen suuri merkitys. Jos se el tarpeeksi kiinnitd huomiota
erothin suunnittelussa ja toteutuksessa, talousarvio voi menettdd merkitystiin.
Poliitikot ovat yhi talousarvion tekijoitd, vaikka lukujen taustalle on joskus vai-
kea piistd. Koko prosessi on muuttunut sithen suuntaan, etti tilinpditoksen tark-
kuuteen ja tunnuslukuihin satsataan yhi enemmin ja tilinpditostd kiytetddn
enemmin juuri talousarvion valmistelussa. (Muurame)

— Ei talousarvion rooli ole romuttumassa, mutta tilinpddtoksen asema ko-
rostuu erityisesti silloin, kun tilinpdités lyo tarkastustoimen kautta “linkid kau-
laan”. Niin on varsinkin silloin, kun kunnalla menee huonosti. Kun tunnusluvut
alkavat olla huonoja, tarkastuslautakunta reagoi ja talousjohdon on otettava se
hyvin vakavasti. Tarkastuslautakunta saattaa olla hyvinkin kriittinen arvioides-
saan kunnan taloutta. Toisaalta taas hyvissi taloudellisessa tilanteessa tilinpdi-
tos voi olla vain aihe kehuskella. My6s nykyisin kiytossi olevat osavuosikatsaukset
perustuvat talousarvioon, eli talousarvio on jopa saanut lisid tehtdvid, tissd
tapauksessa sisdisen valvonnan apuvilineeni. Siksi my6s edellinen tilinp#dtos
saattaa vaikuttaa kuluvan vuoden talousarvioon. Kylli talousarvio pyritdin teke-
miin mahdollisimman realistiseksi. Ylityksid tapahtuu sekd meno- ettd tulopuo-
lella, ja suhtautuminen ylityksiin saattaa olla viljempdd. Varsinkaan menopuo-
lella ylitykset eivit ole aina hallittavissa, mutta ne ovat usein perusteltavissa. Jos
toiminnallisten tavoitteiden arviointi on vaikeaa, niin yhtd vaikeaa on niiden
tavoitteiden asettaminen. Kirjanpitouudistus my6s kasvattaa toiminnan ja talou-
den vilistd kuilua. Pddhuomio pannaan kirjanpidon lukuihin ja tunnuslukuihin.
Talousarvion keskeistd roolia voidaan havainnollistaa vaikkapa laaja-alaisissa
kuntayhtymissd, joissa poliittinen ohjaus on lihes mahdotonta, mutta taloudel-
linen ohjaus nimenomaan talousarvion avulla usein ainoa mahdollisuus. Luot-
tamusmiehen kannalta nykyinen budjettisidonnaisuus ja raamiajattelu on melko
vaikea ymmirtid; suuria kokonaisuuksia on vaikea kisittdd. (Jyvdskylin mik.)

Vastausten perusteella sekd talousarviolla ettd tilinpditoslaskelmilla on kun-
nan talouden ohjauksessa tirkeid asema ja my6s selked keskindinen kytkenti. Ta-
lousarvion ohjausrooli suunnitelmana ja tavoitteena on keskeinen, ja tilinpidon
tehtivind on valvoa suunnitelman toteutumista ja toimia suunnitelmien tarkis-
tamisen vilineend. Kuntatoimijoiden kanssa kiytyjen keskustelujen perusteella
voisi tehdid sen johtopéitoksen, ettd uusi kirjanpito vilitilinpditoksineen ja ti-
linpditoslaskelmineen on tuonut kuntatalouteen jatkuvuutta, joka entisen ka-
meraalisen jirjestelmin aikana paljolti puuttui, kun seki talousarvio ettd sen to-
teutumista seuraavat tilit elivit ikdin kuin vuoden kerrallaan (vrt. edelld kirjalli-
suudesta siteerattu sanonta “have a year-to-year life”).

5.2.2 ONKO KUNTA TULOKSENTEKIJA, VALLITSEEKO "ALIMMAN
RIVIN TYRANNIA”?

Kirjanpitolain sidnnosten perusteella laaditun zuloslaskelman kéyttiinotto voi si-
sdltid sen mahdollisuuden, etti kuntaa aletaan tarkastella ensisijaisesti tuloksenteki-
Jand. Onko tillainen suuntaus nihtivissi ja onko se vahingollista? Voitaisiin myis
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pubua ns. alimman rivin tyranniasta — ilmeneeki sellaista kunnissa? Tahidn liittyy
myo6s kysymys tilinpddtoslaskelmien keskindisestd tirkeysjirjestyksestd eli siitd,
millaisena kuntatoimijat nikevit tuloslaskelman ja taseen merkityksen. Tdhtii-
ké kunnan tilinpditos tuloslaskentaan tuottojen ja kulujen erotuksena (dynaa-
minen kisitys) vaiko varallisuusaseman ja siini tilikauden aikana tapahtuneen
muutoksen esittimiseen (staattinen tasekisitys)? Niiden asioiden ympirilld pyori
ryhmihaastattelujen toinen teema.

— Ehki tulosajattelu on lisddntynyt. Siitd pitdd media huolen. Helsingin
Sanomat esimerkiksi julkaisee suurimpien kaupunkien tulokset. Julkisuus syn-
nyttdd kilpailuhenked, ja tuloksentekoajattelu tulee korostumaan, tahdottiinpa
sitd tai ei. Media hakee aina yhti totuutta kerrallaan. Totuus lienee kuitenkin se,
etti lehtid luetaan enemmin kuin tilinpditoksid, eli esimerkiksi valtuustossa
muodostetaan kanta kunnan talouteen paljolti julkisuuden kautta. Tilinpditos
luo kuitenkin edellytykset kunnan talouden kokonaisvaltaiselle tarkastelulle. Jo
entisessikin jirjestelmissd verrattiin vuosikatetta, mutta nyt vaaditaan lainsdi-
ddnnollisestikin talouden tasapainoa eli sitd, ettd vuosikate riittdd kattamaan pois-
tot. Tasapainon saavuttaminen vaaditussa kolmessa vuodessa saattaa olla vaikeaa.
Kuopiossakin on vaikeuksia saada poistot katetuiksi. Kuitenkin talous on melko
hyvilld pohjalla. Velkaa on vihin. Pitdd olla muitakin kriteereitd talouden arvioi-
miseen kuin vain poistojen kattaminen. Tulosrivii harvemmin katsellaan. Ta-
louden ohjauksen ja erityisesti tulorahoituksen erittelyn kannalta tuloslaskelma
on erityisen tirked. Taseesta selvidd kuitenkin kunnan talouden pelivara. Kirjis-
tetysti voidaan sanoa, ettd tiltd osin valtuutettujen muisti on varsin rajallinen;
valtuutetut eivit muista taseen olemassaoloa ollenkaan. (Kuopio)

— Voi olla, etti tuloksentekiji-ajattelun suuntaan on menty, mutta ei litkaa.
Kuten sanottu, luottamushenkildille on syntynyt realistisempi kuva siitd, missi
menniin. Tuloslaskelman sisillélld on merkitysti. Helsingin Sanomissa tehdiin
hyvii ty6td kaupunkien talouden esittelemiseksi, ja niin mekin teemme ja py-
rimme tuottamaan palvelut sen mukaan, miten talous antaa myéten. On selvii,
ettd hyvilli taloudella saadaan aikaan parempia palveluja. Talousasioiden ym-
mirtimys on lisddntynyt, mutta milloin talous on kestivilld pohjalla, se ei ole
vield kaikille selvii. Tuloslaskelma on se, mihin poliittisessa prosessissa kiinni-
tetddn huomiota. Taseeseen on tuskin puututtu, mutta nyt sithenkin aletaan tart-
tua. My6s luottamusmiehen kannalta tulos on tirkedmpi, mutta taseesta voi nihdi
sen, ettdi me elimme rikkaassa kaupungissa, vaikka sielld on paljon tuottama-
tonta omaisuutta. (Jyvdskyli)

— Kunnissa ei tulosajattelu ole tarpeellista. Tulosta ja toteutuneita lukuja
kiytetddn suunnittelussa. Alimman rivin tulosta ei kunnassa tarvita, tuloslaskel-
man pitéisi pddtyd nollaan. Eivitkd numerot ole mikddn kunnan tulos, kunnan
tulosta ovat palvelut! Kirjanpito on vain lakisddteinen velvollisuus. Liike-elimin
katteet ja muut termit ovat sopimattomia kuntaan. On tosin sanottava, ettd sitd
alinta rivid tuijotetaan aika paljon, mutta ei kunnasta pidi tehdi yritysti. Tulos
voisi olla ehkd toisen niminen, mutta pitkilld aikavililld laskelmasta saa selville
sen, missi mennddn. Kuntalaisten tyytyviisyys on ensisijainen padmiiri, ja tis-
sd tehtivissd laskelmat voivat auttaa, etenkin kunnan sisdisessi ohjauksessa.
(Muurame)
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— Tuloksen tekeminen on ehki litan vahva ilmaus, mutta sen suuntaiset
ajatukset ovat jonkin verran korostuneet. Térkeinti on kai kuitenkin pitdd huol-
ta kunnan taloudesta. Luottamushenkilot tarkastelevat asiaa ehkd enemmin pal-
veluiden kannalta. Meilld on kunnassamme tisti yksi esimerkki: homeisen kou-
lun alaskirjaus sy6 vidjddmitti varoja muusta kiyttotaloudesta. Pitdd kysyd, ta-
pahtuuko timi kaikki tuloksen vuoksi. Vanhasta rahoituslaskelmasta sai parem-
min informaatiota, etenkin luottamushenkilot. (Jyviskylin mik.)

Liikekirjanpitoon siirtyminen on kuntatoimijoiden mukaan lisinnyt tulos-
ajattelua, mutta mistddn alimman rivin tyranniasta ei ole kysymys. Eroja on sii-
ni, miten tuloslaskelmaan ja monetaarisen tuloksen laskemiseen suhtaudutaan.
’Eivit numerot ole mikdin kunnan tulos, kunnan tulosta ovat palvelut” - henki
eldd, vahvempana ehki pienissid kunnissa kuin isommissa kaupungeissa, jotka
myo6s ovat suuremmassa midrin joutuneet kilpailuhengen ja median tulosvertai-
lujen piiriin.

5.2.3 POISTOT - TULOSLASKELMAN UUTTA, MUTTA MITEN TARPEELLISTA
INFORMAATIOTA?

Suunnitelman mukaiset poistot edustavat selvisti uutta laskentatoimen ja tulos-
laskennan informaatiota kunnan tuloslaskelmassa. Poistot ovat tirkei tulosvai-
kutteinen erd, mutta samalla abstrakti'® eli sellainen eri, jolta puuttuu selkei
yhteys konkreettisesti havaittavissa olevaan todellisuuteen. Omaisuuden tasear-
vostus ja poistolaskenta ovat laskentatoimen perinteisintd tutkimusalaa, joten
kirjallisuudesta 16ytyy paljon niitd asioita koskevaa doktriinia. Poistolaskennan
menetelmit on valittava sen mukaan, miti poistoilla kulloinkin tavoitellaan. Tistd
syystd on viirin puhua ”oikeista” poistoista tai poistojen laskemisesta “oikein”
kunnankaan kirjanpidossa. Kirjanpidon poistojen "oikeellisuudessa” on kysymys
vain normien noudattamisesta ja noudattamatta jittimisestd. Normit taas usein
joustavat ja tarjoavat mahdollisuuden vaihtoehtoisiin poistoratkaisuihin.

Kuntatoimijoiden kanssa otettiin keskusteltavaksi aihe, ovatko poistot tar-
peellinen kulueri tuloslaskelmassa? Sumu-poistojen tekeminen kayttiomaisuuden han-
kintamenosta kunnan omarahoitusosuuden perusteella on normien mukainen ratkai-
su, mutta mikd tarkoitus ja merkitys nain lasketuilla poistoilla on tuloslaskelmassa?
Miten kuntatoimijat nikevit poistojen tekemisen tarpeellisuuden ja tulkitsevat pois-
toerdn tuloslaskelmassa?

— Poistoja on aina laskettu, ja ne ovat yhi vilttimattomid. Investointeja ei
vol jittdd kunnan talouden ulkopuolelle. Poistot herittivit paljon intohimoja,
mutta ilman poistoja taloudesta saataisiin viddrdd informaatiota. Poistoja ei kiy-
tetd tuloksen tasaamiseen. Eri asia on se, pitidko vuosikatteen kattaa kaikki pois-
tot. Varsinkin luottamushenkilsille poistojen informaatioarvo on vaikea asia,
mutta yksiselitteisestihdn poistot merkitsevit tuleviin investointeihin varautu-
mista. Tdytyyhin vuosikatteesta jaddi tuleviin investointeihin rahaa. On tietysti
mahdollista unohtaa poistot ja pitid muutoin huoli siitd, ettd vuosikate riittdd

1 Tilinpidtoslaskelmien abstraktisuudesta kirjoittavat esim. Leppiniemi ja Leppiniemi

(1997), s. 27-28.
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investointeihin. Hankintamenoperusteiset poistot eivit todellakaan kerro suo-
raan mitdin rahan tarpeesta. Tissd mielessd hallinnollisen kirjanpidon aikaan
indeksikorotetuista arvoista tehdyt poistot olivat lihempini totuutta. Kdytin-
non pditoksenteon kannalta asiaa voidaan ajatella myds niin, ettd jos valtuute-
tuille annettaisiin valta pddttid poistojen suuruudesta, niin talousarvioon tuskin
tulisi paljonkaan poistoja. Nykyinen keino ainakin takaa sen, ettd edes korvaus-
investointeihin voidaan varautua. Keskustelua poistoista ei endd kiydd valtuus-
tossa, koska kyseessi ei ole sitova mdidriraha ja pddtos poistosuunnitelmasta on
tehty avaavan taseen yhteydessi. (Kuopio)

— Kylld pitemmilld tihtdimelld poistot kattavat investoinnit, silld jos kunta
tekee esimerkiksi 10 vuotta O-tulosta, silloinhan investoinnit on rahoitettu pois-
tojen kautta. Plusmerkkiselld taloudella voitaisiin synnyttdi rahastoja, joiden avul-
la ikddn kuin varauduttaisiin pitkin ajan kuluttua tehtiviin investointeihin. (Jy-
vdiskyli)

— Omaisuushan rapistuisi ilman poistojen tekemistd, ts. ilman vastaavia kor-
vausinvestointeja. Poistojen pakollisuudesta on keskusteltu luottamuselimissi.
Kaiken kaikkiaan poistot ovat aikamoinen riesa ja niiden tarpeellisuudesta voi-
daan olla monta mieltd. Muun muassa kunnanjohtajat kritisoivat poistokiytin-
t6d aika lailla. Kunta voisi yhtd hyvin poliittisella pddtokselld sitoutua investoi-
maan ja velkaantumaan tiettyyn rajaan asti huolimatta siitd, mitd vuosikate tai
muut kirjanpidon luvut kertovat. Nidinhén on tehty aikaisemmin. (Muurame)

— Poistot ovat vaikea asia nimenomaan heikon talouden aikana. Monet kun-
nanjohtajat ovat esittdneet aika kielteisen kannan poistoja kohtaan siksi, etti
poistoja ei pystytd aina kattamaan. Poistoilla on kylld oma merkityksensi, sitd et
pidi kiistdd. Poistoja kdytetddn apuna esimerkiksi hinnoittelu- ja kustannuslas-
kennassa, vaikka kysymys hankintahintaisista poistoista verrattuna jilleenhan-
kintahintaisiin investointeihin onkin toinen juttu. Totuushan on, etti poistot eivit
riitd kattamaan uusinvestointeja. Meilld Jyviskylin maalaiskunnassa investoin-
teihin tulisi vuositasolla varata noin 60 Mmk (poistot ovat noin 40 Mmk). Se
riittiisi sdilyttdimddn kunnan palvelutason kunnan kasvu huomioon ottaen. Pois-
tojen nykyinen kirjanpidollinen kisittely on kuitenkin puutteellinen. Luottamus-
henkil6nid on sanottava, ettd esimerkiksi homeisen kiinteiston kertapoistot saat-
tavat jiarkyttdd kunnan taloutta oleellisesti. (Jywdiskylin mik.)

Poistoille annetaan keskusteluissa monenlaisia selityksid ja nithin suhtau-
dutaan monella tavalla. Tdmi ei ole ihme, silli my6s kuntajaoston yleisohjeissa
poistoja koskevat selitykset saavat eri vivahteita. Vuonna 1996 annetuissa tulos-
laskelman laatimista koskevissa yleisohjeissa vuosikatteesta sanotaan seuraavas-
ti: "Vuosikate ilmoittaa, riittddko kunnan tulorahoitus kattamaan pitkdvaikut-
teisista tuotannontekijiisti aiheutuneet kulut eli kiyttéomaisuuden poistot.” Vuoden
2000 alusta voimaan tulevissa ohjeissa taas sanotaan: “Tuloslaskelmassa vuosi-
katteen on katettava poistot eli pitkivaikutteisten tuotannontekijiiden kiytisti ai-
heutuneet kustannukset.” Kirjanpitolain perustalta tulisi systemaattisesti puhua
“pitkdvaikutteisten tuotannontekijoiden hankintamenon jaksottamisesta pito-
ajalleen”.

Poistot synnyttivit intohimoja, vaikkei niiden suuruusluokka vallan huikea
ole suhteutettuna esimerkiksi kunnan tuloihin (toimintatuotot + verotulot + val-
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tionosuudet). Jyviskylissi poistot %:eina kokonaistuloista ovat 5-6 %:n luok-
kaa, Jyviskylin maalaiskunnassa 7-8 %, Kuopiossa 7—8 % ja Muuramessa 4—
5 %. Eroja kuntien vililli on, mutta jokaisessa kunnassa poistot saavat selvisti

alle 10 %:n kuluosuuden.

Jyviskyld Jyviskylin Kuopio Muurame
mlk.

1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998
Kiyttoom.
poistot
(Mmk) 92 94 39,5 41,6 155 149 57 57
Nettoinv.
(Mmk) 132 112 73,7 46 221 226 7,6 7,6

Kuntatoimijoiden keskuudessa tuloslaskelman abstraktille sumu-poistoerille
pyritiin hakemaan mahdollisimman konkreettista vastinetta reaalimaailmassa.

Tutkimuksessa mukana olevien kuntien tuloslaskelmissa esitetyt poistot
kiyttoomaisuudesta vuosina 1997 ja 1998 ja vertailun vuoksi rahoituslaskelmas-
sa esitetyt nettoinvestointien miirit on kirjattu edelld olevaan asetelmaan. In-
vestoinnit ovat se reaalimaailman ilmig, johon poistot kuntatoimijoiden keskuu-
dessa liitetddn. Kuntatoimijat toisin sanoen hyppdivit tuloslaskelman vuosikat-
teesta rahoituslaskelman puolelle eli analysoivat vuosikatteen riittivyyttd inves-
tointien rahoittamiseen. Tdmi ei tietystikddn ole ihme, koska kunnan kirjanpi-
to-ohjeissakin on perusteltu poistojen tekemisti korvausinvestoinneilla. Jokai-
sessa neljissd kunnassa nettoinvestointien méird on ollut suurempi kuin poisto-
jen madri.

5.2.4 TULOSLASKELMAN MONET KATTEET JA NIIDEN MERKITYS

Kunnan tuloslaskelmissa 1997-1999 on nelji eri vilitulosta ja viidenteni alim-
malla rivilld tilikauden yli- tai alijgdmé. Vuoden 2000 alusta kiyttokate jdd pois,
mutta muutoin tuloslaskelmakaava siilyy kutakuinkin ennallaan. Keskusteluun
nostettiin kysymys eri katteiden merkityksesti ja tirkeysjdrjestyksesti. Mikdi ndisti
katteista on tirkein ja kuntatoimijoiden keskuudessa kiytetyin kate ja miksi?

— Tuloslaskelman sisiisen tirkeysjirjestyksen kannalta kannattaa keskus-
tella eri katteiden merkityksestd. Julkisuuden valossa vuosikate on selvisti tir-
kein. Sen pitidisi riittdd poistojen ja investointien kattamiseen. Muutkin ovat luon-
nollisesti merkityksellisid, mutta kuinka paljon. Alimman rivin merkitys on jdi-
nyt kovin vihidiseksi. Vuosikate on tavallaan varastanut sen aseman. Siitd pitdd
julkisuus huolen. Toimintakatteesta ja kiyttokatteesta ei juuri puhuta, vaikka nii-
hin johtavat eriit ovat tirkeitikin. Toimintakate on kunnan kisissd, tasapaino-
tusta on haettava sen ylidpuolelta. Kiyttokatteesta harvemmin puhutaan. Satun-
naisia erid kiytetddn paljon tuloksen parantamiseen. Ne toimivat pelivarana ja
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ovatkin toisaalta ainoa litkkuva osa. Poistosuunnitelman muutoksia on tehty hyvin
vihin. Toisaalta on esitetty ajatus uudesta ja alemmasta kiyttdomaisuuden ar-
vostamisesta ja ndin pienenevisti poistorasitteesta. Tamd kuitenkin sotii tulora-
hoituksen kerddmisen ajatuksen kanssa. (Kuopio)

— Vuosikatetta katsotaan eniten ja varsinkin sen riittivyyttd poistoihin. Se
on hirvein helppoa. (Jyvdskyli)

— Kylld vuosikate on tirkein. Sithen kidytinndssd suhteutetaan kaikki: in-
vestoinnit, lainat ja niin edelleen. Sen pitdd kertoa ja hilyttdd. (Muurame)

— Minulle [luottamushenkils] opetettiin niin, ettd opettele muutama kes-
keinen tunnusluku ja kiinnitd huomio niihin, mutta ei timi auta, jos ei tunne
kokonaisuutta. Meilld on painotettu vuosikatetta, muut eivit ole keskeisid. (Jy-
vdskylin mik.)

Vuosikate korostui kuntatoimijoiden kannanotoissa. Sen alapuolelle ei juuri
painoa pantu. Tutkijat toivat keskusteluun nikemyksen toimintakatteen teoreet-
tisesta virheellisyydestd. Liikekirjanpitomallin ja erityisesti vield meno-tuloteo-
reettisen kirjanpitomallin hyviksymisen tulisi merkiti meno tulon kohdalle -pe-
riaatteen (matching) soveltamista tilinpiitoksessid. Kunnan toimintakatteen koh-
dalla tuota periaatetta ei ole sovellettu tai on sovellettu virheellisesti: siind ase-
tetaan markkinarahoitteisen, maksullisen toiminnan tuottoja vasten kaikki toi-
mintakulut, siis my6s verorahoitteisen toiminnan kulut. Tdmi asia vaatisi eh-
dottomasti korjaamista.

Vihennyslaskukaavan muotoon laadittu ja useita eri vilikatteita sisiltivi
tuloslaskelma korostaa tuloslaskennan ja viimeisen rivin tarkastelun asemaa, mutta
kuntatoimijoiden kanssa keskustellessa tulee sellaiseen ajatukseen, ettd vuosikat-
teen jilkeen oleviin vilituloksiin ei juuri kiinnitetd huomiota. Vuosikatteen jil-
keen siirrytidn rahoituslaskelman maailmaan. Tidmin perusteella voi tehdi sen
johtopditoksen, ettd kunnan talousohjauksessa rahoitus, rahan libteet ja kiytto ja
niiden tasapaino, on siilyttamaissi keskeisen asemansa.

5.2.5 KUNNAN NEGATIIVINEN TULOS - TAPPIO JA ALIJAAMA - JA
OMAN PAAOMAN HUPENEMINEN

Tutkittujen neljin kunnan tilinpditoksissd vuosilta 1997 ja 1998 vuosikatteet,
tilikauden tulokset ja yli- tai alijidmit (IMmk) ovat seuraavat:

Jyviskyld Jyviskylin Kuopio Muurame
mlk.

1997 1998 1997 1998 1997 1998 1997 1998
Vuosikate 20,6 104,9 -6,4 36,4 74,3 101,3 2,1 3,6
Tilikauden
tulos -57,9 35,6 27,7 10,9 -78,2 -60,5 -3,5 2,1
Tilikauden
yli-/
alijidma -54,2 37,9 0,1 14,6 -36,7 —60,5 -3,5 2,1
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Jokaisen kohdekunnan tulosluvuissa on my6s negatiivisia lukuja. Kunta-
jaoston ohjeita siteeraten “tilikauden tulos on tilikaudelle jaksotettujen tulojen
ja menojen erotus, joka lisdi tai vihentdd kunnan vapaachtoisia varauksia tai omaa
pidomaa’. Kuntalain 70 §:n mukaan kunnanhallituksen on tehtivi toimintaker-
tomuksessa tai sen antamisen yhteydessi esitys tilikauden tuloksen kisittelyid seki
talouden tasapainottamista koskevista toimenpiteisti. Kunta on kuitenkin eri-
tyisasemassa. Se el mene konkurssiin niin kuin yritykset menevit. Siksi on vai-
keata sanoa, mitd alijidmdinen talous ja tasapainottamissiinnékset todellisuudessa
merkitsevit. Miten vakavasti otettavasta asiasta on Rysymys?

— Kiéyttoomaisuuden arvoja ei pidi tarkistaa eikd poistosuunnitelmia muut-
taa. Niilld keinoilla ei kunnan taloutta pystytd parantamaan. Yksioikoinen pois-
tojen ja vuosikatteen vertailu ei saa olla ainoa talouden ohjauksen kriteeri, vaik-
ka silld pyritddnkin hyvidn pdamiirdan. Talous voi olla hyvi, vaikka poistoja ei
katettaisikaan. Lainaméirin pitiminen kohtuullisen alhaalla on ehki kuitenkin
tirkein talouden arviointikriteeri. Tulosta ei tosin voi unohtaa. Jatkuvasti alijdi-
miinen talous merkitsee siti, ettd palvelut ovat liian kalliita. Tistd seuraa pakol-
linen tuloslaskelman vilikatteiden analyysi. Taantuvissa kunnissa viestd vihe-
nee ja palvelurakenne jdd liian suureksi. Kaiken kaikkiaan taloutta on tarkastel-
tava pitkilld tahtiykselld. (Kuopio)

— Alijidmiihin ei voi tehdd kovin pitkiin. Jiljelld olevat rahastot syodiin
pois ja sopeutuminen on vaikeaa. Esimerkiksi kasvukunnissa timi ongelma on
yleinen, ja valtionosuusjirjestelmi ei suosi kasvukuntia. Kunnan sopeutusmah-
dollisuudet ovat varsin rajalliset. Joskus kunnan talous voi jopa perustellusti olla
alijgiamiinen, mutta kukaan ei oikein tiedd, mitd tapahtuisi pitkin alijidmaisen
kauden jilkeen. Kunnissa ollaan ikddn kuin vuosikatteen jilkeisten erien vanke-
ja: vaikka kaikki onkin kunnassa itse asiassa hyvin, on pakko sopeuttaa toimin-
taa eri lakien ja sddnnosten perusteella. (Muurame)

— Nykyinen vaatimus talouden tasapainotuksesta tiettyni aikana on jossain
midrin kohtuuton. On hyvin vaikea yhtikkid tuottaa voittoa ja kattaa alijidmid.
Pitiisi ehkd antaa kirjanpidon kautta kunnille mahdollisuus vihentdi syntyneet
alijidmit peruspddomasta. Kunnan kannalta oleellista on kuitenkin se, kuinka
paljon se velkaantuu. Poistojen takia saattaa tulla tappioita, ja velkamidrid kum-
minkin samanaikaisesti pienenee. Tutkijoiden tulisikin miettid siti, pitiisiko tap-
pion kattamisen aina tapahtua tuloslaskelman kautta, ja esittdd vaihtoehtoja. Jois-
sakin kuntayhtymissi on jo yleistd, ettd tappiota syntyy poistojen verran. (Jy-
vdskylin mik.)

Niissi lausunnoissa tuli jonkin verran esille edelld perittyd alimman tulos-
rivin tyranniaa. Kaksi vuotta on liian lyhyt tarkastelujakso, jotta voitaisiin sanoa
mitddn lopullista siitd, miten tappiot ja oman pddoman syominen pitemmailld
aikavililld vaikuttavat ja nikyvit kuntataloudessa. Mielenkiintoista on kuiten-
kin havaita, ettd kaikkien neljin kohdekunnan vuoden 1998 tilinpditoksessd seki
vuosikate ettd tilikauden tulos ovat paremmat kuin vuonna 1997. Neljin kun-
nan perusteella asioita ei voi yleistdd, mutta suuntana néyttiisi olevan se, etti
tulos on saatava plussalle. Alimman rivin tyranniaa siis on niakopiirissi, on se
sitten reaalisen todellisuuden tasolla positiivinen tai negatiivinen seikka.
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5.2.6 TASEEN ERAT JA NIIDEN HYVAKSIKAYTTO

Kokonaisvaltaisen taseen puuttuminen perinteisestd talousarviokirjanpidosta on
erdiden maiden julkisessa hallinnossa ollut tirkei liikekirjanpitoon (full accrual
accounting -malliin) siirtymisen perustelu. Suomen kuntasektorin hallinnolli-
sessa kirjanpidossa tase oli olemassa, joskin laskentatoimen ongelmat oli siind
ratkaistu eri periaattein kuin nykyisessi litkekirjanpidon taseessa. Taseen hyvik-
sikdytto — kokonaisuutena seki sen yksittdisten erien — on mielenkiintoinen asia
ja kysymyksen arvoinen seikka pohdittavaksi. Aloittavassa taseessa oma piddoma
(ainakin periaatteessa) miiriytyy taseyhtilon pohjalta residuaalina (varat — ve-
lat = oma pifioma), mutta varat ja siten koko yhtilé miiriytyvit kiyttdomai-
suuden laajuus-, arvostus- ja jaksotusongelmien ratkaisujen perusteella erityi-
sesti aloittavassa taseessa ja myohemminkin. Tdmin perusteella oman piddoman
miird ja erityisesti “koskemattomaksi” miiritellyn peruspddoman midrittimi-
nen ovat problemaattisia asioita. Oman pddoman suhteen kyseessd on jilleen
erddnlainen residuaaliabstraktio, jonka oikeellisuudesta on turha keskustella.

Seuraava keskusteluteema ja kysymys kuntatoimijoille on: Mikd on taseen
Ja erityisesti oman pidoman merkitys tilinpddtisinformaatiossa?

— Taseen perusteella voidaan tehdi erddnlainen talouden terveystutkimus,
toisin sanoen se kertoo kunnan taloudellisen aseman. Alkavan taseen arvostuk-
set ovat kunnissa kaiketi erilaisia, mutta pyritty tekemiin ohjeiden mukaan. Ai-
kaisempi indeksisidottu tase oli liian iso. Siitd kertovat jo huomattavasti pie-
nentyneet tasearvot. Tase-erien arvostus on hyvin vaikeaa, koska kaikkia erid et
voi myydi eiki niitd ole tarkoitettukaan myytiviksi. Niithin kuitenkin kdytetdin
rahaa, jolloin niiden esittiminen taseessa on perusteltua. Arvostus on sopimus-
kysymys. Tase on tirkeysjirjestyksessi kuitenkin vasta talousarvion ja tuloslas-
kelman jilkeen. Merkittivimmiit asiat taseessa ovat kassan koko ja velan mairi.
Siind mielessd uust tase ei ole tuonut mitddn uutta. Ehki juuri liiallisesta arvos-
tuksesta on piisty eroon. (Kuopio)

— Vanhasta taseesta ei kukaan oikeastaan vilittinyt mitdin. Tase oikeas-
taan realisoitui uudistuksen my6td. Kaupunkien taseet ovat liian suuria ja sielld
on paljon ns. nukkuvaa omaisuutta eli erid, joilla ei ole kiytt6d, mutta siitd el
voida luopua. Vanha, poistamaton omaisuus ei endd tuota meille mitdin, ja meilld
pitdd olla valmius muuttaa taseen rakennetta kuten yrityksissikin tehddan. Luo-
puminen on kuitenkin paljon pienempid kuin uudet investoinnit, ja pitdisikin
ajatella, ettd luovutaan vanhasta ja saatu tulo pistetdin fiksumpaan kohteeseen.
Keskustelu kunnan omaisuuden hallinnasta ja omistamisesta on osittain uuden
kirjanpitojirjestelmin ansiota. Taseryhmin muodostaminen ja omaisuuden "sal-
kutus” ovat tisti hyvid esimerkkeji. Tase on selvisti korostunut, ja esimerkiksi
suurten taseyksikkojen eriyttiminen on ollut selked parannus. Meilld tehdidin
enemmin ja enemmin taseanalyysid, ja niinpd aiommekin palkata erityisen ta-
sekonsultin sen jatkoksi, ettd meilld on jo puhuttu tasekorjauksista ja siitd, miti
meidin pitdd omistaa. Omistamiseen liittyy paljon virheellisid kisityksid ja tun-
ne-elementteji. Me haluamme omalta osaltamme oikaista néditd. Mm. julkinen
velka on kysymys, jota ei kidsitetd, kuten myos se, ettd lainat kisiteltiin ja ym-
mirrettiin tulona. Vieras pddoma on tirkein informaatio taseessa. Tirkei tieto
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ovat myos taseesta ilmenevit omaisuuserit, joilla kaupungille ei ole kiyttod. (Jy-
vdiskyli)

— Taseesta saa selville mm. pddomarakenteen. Luottamushenkilén kannal-
ta taseella ei ole ollut juurikaan merkitystd. Kaikkien kannalta tulisi saada sel-
ville kunnan velkaisuus ja esimerkiksi omistetut osakkeet. Kunta ei ole myyti-
vind. Omaisuuden avulla tuotetaan palveluita, ei rahaa. Ulkopuoliselle taseella
voi olla merkitysti. Se ei kuitenkaan anna kuvaa kunnasta, vaan pitid nihdi itse
kunta. Tase ei mydskiin kerro kunnan tarjoamista palveluista ja mahdollisuuk-
sista yhtddn mitddn. Kuitenkin esimerkiksi konsernitaseen my6tid kunnan vel-
kaisuus ja sitoumukset ovat nyt vasta tiedossa. Tissid mielessi konsernitaseella
on selked informaatioarvo. (Muurame)

— Omavaraisuusaste on uusi hyvi tunnusluku. Se kertoo kunnan tilanteen.
Kaikenlaiset varaukset ja rahastot tuntuvat turhilta, koska vastaavaa rahaa ei kui-
tenkaan ole sidistossi. Titd asiaa on vaikea selittdi. Toisaalta meilld ei niitd teh-
dikddn. Jos puhutaan konsernitaseesta, niin tydhon nihden se ei vastaa vaivaa.
Kuntayhtymien jakaminen konsernitaseisiin on my6s aika turhaa. Ehki konser-
nituloslaskelmalla saattaisi olla suurempi funktio. Ehki vain kokonaislainojen
miird on tarpeellinen. Isommissa kaupungeissahan konsernivelat koostuvat pdi-
asiassa vuokra-asuntoyhtididen veloista, mutta ei meilld. Konsernitaseella on tilld
hetkelld vain kuriositeettimerkitys. Varsinkin avaava tase on aika lailla metsissi
esimerkiksi kunnan omistamien energiayhtididen osakkeiden aliarvostuksen
vuoksi. Toinen esimerkki taseen alkuarvostuksen epidonnistumisesta on kiintein
omaisuuden tahallinen yliarvostus tulevan tulorahoituksen toivossa, miki tie-
tenkin on védrin. (Jyvdskylin mik.)

— Taloudesta ymmirtiville ihmiselle tase kertoo jotakin, mutta esimerkiksi
perheeniidille ei ehkd mitddn. Jotkut rahoituslaitokset tekevit kunnista talou-
dellisia analyysejd, vaikka kunnan edustajien ei erikseen tarvitse perustella lai-
nahakemuksiaan taseen avulla. Kunnat saavat rahaa lainaksi niin paljon kuin ha-
luavat. (Kuopio)

— Kylld nykyinen tase on aikaisempaa parempi. Edelliset taseet eivit kerto-
neet oikeastaan yhtdin mitdin. Taseella ja omaisuuden tarkkailulla yleensi voi
olla johtamista selkeyttivi vaikutus, mutta ei omaisuutta ja sen myyntid pidi
pitdd kunnan johtoajatuksena. Tase ei kuitenkaan kerro kunnasta yhtidin mitéin,
ja on oikeastaan mukava kuulla, etti se ei kerro asiantuntijallekaan paljon mi-
tadn. (Jyvdskylin mik.)

Taseen loppusumma Mmk
31.12.1996  (kiyttéomaisuus)  1.1.1997  (kiyttdomaisuus)

Jyviskyld 5004 4 343 3021 2520
Jyviskylin mlk. 1151 840 935 708
Kuopio 4 827 3537 3431 2519
Muurame 232 176 198 159
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Edelld olevaan asetelmaan on koottu tutkimuksen neljin kohdekunnan ta-
seiden loppusummat 31.12.1996 ja 1.1.1997. Luvuista nikee, miten yhdelld kel-
lonlyémilld taseiden loppusummat muuttuivat lihinni kiyttoomaisuuden eri-
laisten laajuus-, arvostus- ja jaksotusratkaisujen johdosta. Voitaneen sanoa, ettei
mikddn tase sindnsd ole sen "oikeampi” kuin jokin toinenkaan, vaan tase voi-
daan laatia eri laajuus-, arvostus- ym. periaatteita noudattaen, ja eri tarkoituksia
palvelevat erilaiset taseet. Liikekirjanpitoa ja poistolaskentaa varten pidetdin nyt
hankintamenoperusteista tasetta "oikeana”. Aiemmin pyrittiin indeksointien avul-
la tuolloin "oikeina” pidettyjen kdypien tasearvojen esittimiseen.

Keskustelujen perusteella vanha tase ei kertonut juuri mistddn mitddn eiki
siitd kukaan vilittinyt juuri mitddn. Siitd huolimatta sitd vaan laadittiin vuosi-
kaudet ja -kymmenet! Joidenkin mielestd ei uusikaan tase kerro juuri mitédin, ei
ainakaan kunnan palveluista ja mahdollisuuksista. Toisaalta tasetta kuitenkin pi-
detdin merkittivini taseanalyysin ja omistajapolitiitkan harjoittamisen vilineeni.

5.2.7 OMAN PAAOMAN PROBLEMATIIKKA

Onko oma piddoma taseessa seurausta liikelaskennan kisitteiden kopioinnista
julkisen hallinnon ympiristéon? Julkisen laskentatoimen kirjallisuudessa ja useissa
maissa myos kiytinnossid puhutaan nettovarallisuudesta (net assets), jota pide-
tidn omaa pddomaa sopivampana termind julkiseen hallintoon. Mitd tarkoittaa
oma pddoma kunnan taseessa? Omalla piadomalla on omistaja. Kenen itse asiassa on
kunnan oma pidoma?

— On oltava sellainen oman pddoman eri, jota ei voi alijddmin kautta syodi
pois. Jos ndin tapahtuisi, olisi aina otettava huomioon vastaavat erit taseen vas-
taavaa-puolella. Kdyttbomaisuuden méirin lasku johtaisi siis teoriassa sithen
mahdollisuuteen, etti myos peruspidomaa voitaisiin laskea. Niin voisi olla ti-
lanteessa, jossa palvelut on mitoitettu selvisti litan suuriksi. Oma pddoma sa-
maistetaan kuntalaisten omaksi pddomaksi, joka sininsi tietysti on vieras kisite
kunnassa. Kysymyshin todellakin on nettovarallisuudesta. (Kuopio)

— Arvonkorotukset ovat merkityksettomii, koska ne eivit realisoidu mil-
lddn tavoin. Kunnan omaa pddomaa voidaan pitid aika teoreettisena kisitteeni
mm. siksi, ettd sille ei 16ydy vastaavuutta markkinoilla ja siksi, ettd kuntaa eivit
koske samat konkurssisidnnot kuin yrityksid. Se ei ole endd oikeastaan keskus-
telun aihe, aloittavan taseen laatimisen yhteydessd kyllikin. Emokunnassa silld
et ole oikein asemaa, mutta konserniyhtididen kautta oman pidoman kisite on
tirked. Sisdasiainministerién kaavailut oman pddoman suhteen eivit meiltd saa
juurikaan vastakaikua. Kunnan oma pidoma on kuntalaisten, ja me tavallaan huo-
lehdimme siitd. (Jyvdskyld)

— Omasta pddomasta ei ole juurikaan keskusteltu. Oikeastaan vuosikatteen
riittdvyys on ollut ainoa keskustelun athe. Oman piddoman omistaja on kuntalai-
nen. Oma pddoma on omaisuuden ilmentymi, ja omaisuuden myynti on merkki
huonosta kiyttotaloudesta ja sitd paitsi lyhytnikoistd lukujen kaunistelua. Kun-
nan perusperiaate on tissi kiireessd unohtunut. (Muurame)

—Taseessa on oleellisinta peruspdioma ja velan miiri eiki suinkaan se, kuin-
ka paljon tappioita tai ylijadmii taseessa esitetddn. Sisdasiainministerién esitys

93



oman pidoman koskemattomuudesta on aivan piilaellaan. Aivan kuin oma pdi-
oma olisi kuntalaisilta varastettua eiki sithen saisi koskea. Kunta voi toimia teo-
riassa vaikka markan pddomalla. Ei kunnan omaa pddomaa pidi samaistaa osa-
kepddomaan. (Jyvdskylin mik.)

Oma piddoma on “omaisuuden ilmentymi” ja "teoreettinen kisite, jolle ei
16ydy vastaavuutta markkinoilla”, siind pari vastakkaista kuvausta kunnan omal-
le pddomalle. Oman pddoman selittiminen kuntalaisten pitkiaikaiseksi sijoituk-
seksi kuntaan tuntuu my6s ontuvalta yritystaloudesta haetulta analogialta. Kun-
talaissa ei ole sdinnoksid kunnan omasta pddomasta. Jos kunnalla olisi aito oma
pidoma, ehki siitd olisi jotakin kuntalaissakin sanottu. Kirjanpito on rahapro-
sessin kuvaus. Kunnan rahaprosessissa ei ole tapahtunut oman pidoman sijoi-
tusta, siis oma pddoma ei ole todellisuutta vaan pikemminkin mielikuvituksen
tuotetta. Siksi ei ole ihme, ettd kuntatoimijoiden (ja yhti lailla meidin tutkijoi-
den) ajatukset pannaan tissi liikkkeelle. Kunnan oma piioma on todellinen abst-
raktio. Ainut jirkevi tapa on ymmirtii se taseyhtilon residuaaliksi eli nettova-
rallisuudeksi — ja nimeti se my®6s silld tavoin.

5.2.8 KUNTATALOUDEN TASAPAINO JA TILINPAATOSINFORMAATIO

Kuntalain 70 §:n mukaan kunnanhallituksen on toimintakertomuksessa tai sen
antamisen yhteydessi tehtivi esitys tilikauden tuloksen kisittelyi sekd talouden
tasapainottamista koskeviksi toimenpiteiksi. Mutta miti kunnan talouden tasa-
paino oikeastaan tarkoittaa? Aiemmin piti talousarvion tulojen ja menojen olla
tasapainossa. Nyt siti katsotaan jilkikiteen tilinpditosinformaation (tuloslaskel-
man vuosikatteen ja poistojen) avulla. Enti miki subde on talouden tasapainolla
Jja rahoituksen tasapainolla? Yksityisen ithmisen tai perheen taloudessa talous on
tasapainossa, jos rahaa kiytetidn korkeintaan vain sen verran kuin rahaa esimer-
kiksi palkkana tulee tilille. Isompia hankkeita varten pitdd sddstid etukiteen ja
ottaa sitten lainaa, mutta vain sen verran, etti tuleva rahavirta riittii hoitamaan
takaisinmaksuvelvoitteet. Kotitaloutta ei pideti tasapainossa poistolaskennalla
eikd myoskddn omaisuutta jatkuvasti realisoimalla. Siind tulee pidd vetdvin ki-
teen ennemmin tai myohemmin. Tarkoituksenmukaista tietysti on muuttaa omai-
suutta muodosta toiseen, tarpeellisempaan ja tarkoituksenmukaisempaan.

Eroaako kuntatalous ratkaisevasti kotitaloudesta? Ezké kunnassakin talou-
den tasapaino ole ennen kaikkea rahan tulon ja rahan kiytin tasapainoa? Eli enem-
péd el voida rahaa kiyttdd kuin mihin tulot antavat mahdollisuuden.

— Tasapainoa voidaan piitelli monelta kannalta, ja kaikki vaadittavat tie-
dot eivit edes ilmene laskelmista. Samat kriteerit toimivat riippumatta talouden
koosta. Tasapainoa tulisi katsoa monelta suunnalta, kuten vuosikatteesta, rahoi-
tuslaskelman tasapainosta ja oman pddoman eristi. Uusimuotoinen tilinpddtds
on monitasoinen, mutta samalla monimutkainen. Kokonaiskuvan saaminen kun-
nan taloudesta ei ehki sittenkéin ole helppoa. Esimerkiksi tuloslaskelmien suu-
ri midrd ja useat kohderyhmit aiheuttavat sekaannusta. Sitovan talousarvion tu-
loslaskelma, liikelaitosten mukaan ottaminen tuloslaskelmaan, sisiisten erien
puhdistaminen tuloslaskelmasta ja kaikkien ndiden yhdistiminen yhteen tuloslas-
kelmaan — ndin syntyy aitkamoinen miird laskelmia. Periaatteessa niiden sisilto
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on sama, mutta niiden kaikkien vihin erilaisten laskelmien aikaansaaminen tuot-
taa valtavasti lisityoti. Toisin sanoen lisdi tavaraa on tullut eikd mistdin ole luo-
vuttu. Huonosta kiytinnostd esimerkkeind ovat verojen maksuperusteinen kir-
jaus ja kdytinnossi tarpeettomat lomarahajaksotukset. Hyvini piirteend ja lisi-
arvona on mainittava se, ettd nyt ulkoiset tuotot ja kulut ovat selvisti nihtivissi.
(Kuopio)

— Kysymysti pitid tarkastella laajasti, kunnan mahdollisuuksia elinkeino-
jen ja tyopaikkojen tarjoajana. Ndmi tuovat vaurautta kuntaan. Pelkistd laskel-
mista ei ikind selvid, onko kunta elinkelpoinen tulevaisuudessa vai ei. Mutta kylld
kaiken analysoinnin pohjana on vuosikate ja sen riittivyys. Kaiken kaikkiaan ta-
louden analysointi tulee muuttumaan esimerkiksi sosiaali- ja terveyspuolen val-
tionosuusremontin jilkeen. Toisaalta vuosikatteethan eivit ole suoraan vertail-
tavissa kuntien toiminnan organisoinnissa esiintyvien erilaisuuksien vuoksi. Ta-
sapainosta ja vuosikatteesta voidaan vield sanoa sen verran, ettd kunnan sisilld
se el riitd, mutta se on hyvi lihtokohta. Se kuvaa mennytti eikd sen avulla saa
tietoa esimerkiksi konserniriskeisti. Kiyttotalouden tasapaino on ainakin luot-
tamushenkilon kannalta hyvi vihje talouden tasapainosta. Entinen kiytintg, jossa
nettoinvestoinnit vastasivat poistoja, takasi sen, ettd nienniinen tasapaino (nol-
latulos) saavutettiin. Se kuitenkin edellytti kiytinnossi lainanottoa. Nyt tillai-
nen investointiautomaatti on jainyt pois, kun tajutaan, ettd investointitarve vaih-
telee ja poistot tasaavat periaatteessa nimi vaihtelut. Kunnan ja kodin talouden
hoidon periaate on kylld sama, mutta tddlld on mukana poliittinen aspekti, elin-
keinoelimin vaatimukset ja niin edelleen. Tasapainoisen talouden kannalta olisi
rahastointi tai muu samankaltainen ennakkosddstiminen hyvi vaihtoehto, mut-
ta jotkut ovat vielikin valmiita ottamaan lisid lainaa. Tuottaviin investointeihin
ja joihinkin pakkoinvestointeihin on jirkevii ottaa joskus lainaa, mutta kylld lai-
namddrin pitdd pddsiddntoisesti laskea. Lainaan ja sen takaisinmaksuun liittyvi
realismi on joskus vaikea perustella luottamushenkiléille. (Jywvdskyli)

— Kassavirta-ajattelu ja -laskenta saattaisi olla kunnankin talouden kannal-
ta tirked elementti. Yksi vuosi ja yksi luku ei kerro kunnan tilanteesta yhtiin
mitddn, vaan on katsottava kaikkia laskelmia ja kokonaisuutta, mitd on raken-
nettu ja miki on veroprosentti ja niin edelleen. Tiéssikin on muistettava erilaiset
kunnat, kuten muuttovoitto- tai muuttotappiokunnat, jotka painivat joka suh-
teessa eri sarjoissa. Tasapaino voi olla paperilla jopa mahdollinen, mutta kuten
alemmin todettiin, niin kuntien itsemiidrddmismahdollisuudet menojen ja tulo-
jen suhteen ovat rajalliset. Ja kaiken lisiksi valtionosuudet ja verotulot ovat pal-
jon ajastaan jiljessi. On todellakin kysyttivi, miten se tasapaino mdiritetddn.
Esimerkiksi Karkkila ja sen asukkaat ovat selviytyneet ilmeisen hyvin huolimat-
ta siitd, ettd julkisuudessa kunta julistettiin konkurssikypsiksi. (Muurame)

— Yleisjohdon nikékulmasta on sanottava, ettd uudistus on mennyt huo-
nompaan suuntaan, kun arvioidaan itse toimintaa. Kirjanpito ei todellakaan huo-
mioi kunnan tosiasiallista palvelutehtivii. Kirjanpidon ja tunnuslukujen paino-
tus tulee yhi lisidntymiin, ja varsinkin poistot kiusaavat heikossa taloudellises-
sa tilanteessa. Yhteis6verouudistus tuo kuitenkin jotakin uutta tihidnkin asiaan.
Tilinpditoksessd arvioidaan aina menneisyyttd. Suoraan sitd ei voi lukea, mutta
esimerkiksi taseesta nikyy selvisti velkamiiri, joka kuvaa tasapainoa. Tuloslas-
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kelma ja vuosikate suhteutettuna investointeihin ilmaisee sen, millainen kehitys
on ollut pitemmilld aikavililld. Pitemmin aikavilin tarkastelu on vilttimiton-
td. Viiden vuoden vuosikatteet ja investoinnit ndyttivit tasapainon. Mutta kat-
sottiinpa tasapainoa misti suunnasta tahansa, niin koko kriisikunta-ajattelu on
varsin vahingollista varsinkin, kun talous heilahtelee voimakkaasti joka vuosi.
(Jyvdskylin mik.)

Talouden tasapaino on Kuntaliiton ohjeiden mukaan luettavissa tuloslas-
kelmasta tulorahoituksen eli vuosikatteen riittivyyden perusteella. Tasapainotul-
kinnassa suunnitelmapoistoille on annettu (turhankin) keskeinen asema, koska
tuloslaskelma kaiken kaikkiaan ei yksin riitd talouden tasapainokisitteen mii-
rittelyyn. Ylijddmiinen eli vahvistuva talous edellyttid, ettd vuosikatetta jdd pit-
kdaikaisten lainojen lyhennyksiin ja korvausinvestointeihin, eli tulkinta perus-
tuu myos rahoituksen riittivyyteen. Tasapainoisen talouden tulkinnassa erikoi-
nen ajatus on suunnitelmapoistojen ja korvausinvestointien vilille merkitty yh-
tisuuruusmerkki. Kuntatoimijat tulkitsevat talouden tasapainon paljon monisii-
keisemmin kuin Kuntaliiton ohjeet.

5.2.9 TOIMINNAN JA TALOUDEN VERTAILU ERI KUNTIEN VALILLA

Eris perustelu litkekirjanpitoon siirtymiselle oli kuntien keskindisen vertailun
ja kuntien ja talouselimin muiden sektoreiden vilisen vertailun mahdollistami-
nen. Useimmiten vertailujen tirkeyttd korostetaan kunnallisten palvelujen ja suo-
ritekohtaisten kustannusten tasolla. Tuohon tarkoitukseen liikekirjanpidon ti-
linpditosinformaatio on lilan aggregoitua eikd anna vastauksia. Seuraava kunta-
toimijoille esitetty keskusteluteema oli, miksi kuntien vilisti vertailua pidetiin
tirkednd, mitd verrataan ja mihin vertailuilla pyritiin.

— Vertailu on tirkedd ensinndkin siksi, ettd kunnat saisivat selvyyden siiti,
minkdlaisilla kustannuksilla palveluja tuotetaan ja toisaalta, ettd saataisiin sel-
vyys siitd, tuotetaanko oikeita palveluja oikeille kohderyhmille. Uusien asukkai-
den houkutusmahdollisuuksien selvittiminen on yksi timin vertailun tarkoitus.
Uust kirjanpitomalli ei tuonut tihdn ongelmaan juurikaan lisii, silld esimerkiksi
juuri kustannusten mittaaminen ja kohdistaminen yhtendisin perustein tuntuu
lihes mahdottomalta. Tdmin vuoksi kaikkiin vertailutietoihin tiytyy suhtautua
varauksella. Kuntien toimintojen organisointi on yleisesti tdysin erilaisella poh-
jalla, joten timikin kertoo tilanteen vaikeudesta. (Kuopio)

— Vertailu ja sen edellytykset ovat ehdottomasti parantuneet ainakin siltd
osin, ettd nyt kunnat tekevit laskelmansa samoilla perusteilla, vaikka pelkin tu-
loslaskelman tai taseen perusteella ei kannata tehdé pitkille menevid johtopidi-
toksid. My6s jaksotusten my6td on pddsty eroon manipuloinnista. Koko maan
tasolla juna litkkuu hitaasti, mutta hyvdin suuntaan ollaan menossa. Lainojen
miird, vuosikatteen ja poistojen suhde, jotkut tuloslaskelman erit ja tuloraken-
ne yleensi ovat keskeisid vertailutekijoiti. Konserniluvuthan ovat uusia, mutta
kokonaisuuden kannalta merkittivii. Vertailu ei ole itsetarkoitus, mutta se on
tirkedd. Pitdd muistaa, ettd tdydelliseen vertailuun ei péddstd, mutta péddasiassa
saadaan selville se, jirjestimmeko palvelut halvemmalla vai kalliimmalla kuin
muut. Analysointi on tilld tasolla kaiken kaikkiaan erittdin vaikeata. Konsernia
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ei pidd edelleenkidin unohtaa, vaikka esimerkiksi Vertti-ryhmin ty6 onkin ollut
aika vaikeaa. Kaikki omistustavat ja -jirjestelyt vaikuttavat lukuihin ja analy-
sointiin, ja se on erityisen tirkedd kunnan omistajapolititkan kannalta. (Jyvdskylai)

— Ei ole jirked verrata tilinpdidtoksen luvuilla kuntia toisiinsa. Sen sijaan,
jos vertailuperusteeksi otetaan esimerkiksi valtionosuudet tai verotulot asukasta
kohden tai palvelujen hinta, vaikkapa se, mitd maksaa koulunkiynti oppilasta
kohti tai terveydenhoito asukasta kohti, niin sitten vertailussa on mielti. On hyvi
nihdd, mihin oma kunta asettuu muiden kuntien joukossa, mutta vain silloin,
kun laskelmat on tehty samoin perustein. Asia on vaikea ja jopa varsin tekopy-
hi. Peruspalvelut ovat osittain samankaltaisia, mutta organisaatiot ovat sitten-
kin vain erilaisia. Pelkit numerot eivit kerro asian ydinti. Téssikin suhteessa
julkisuudella on merkittivi rooli. Lehtikirjoituksilla voi litkuttaa helposti ihmisten
mielid. Positiivista uudessa kirjanpidossa ja tilinpddtoksessd on kuitenkin se, etti
tilinpdidtoslukujen jirjestely- ja manipulointimahdollisuudet ovat nyt vihiisem-
mit. (Muurame)

— Onko yleensikdin kuntien vertailussa mitddn mielti? Kunta tuottaa pal-
veluja omalla alueellaan omille asukkailleen ja silld siisti. Kustannustasolla esi-
merkiksi palvelujen vertailussa saattaa olla jirked, ja sitd kautta voi etsid hyviid
ratkaisuja. Varsinaista liikelaskentaa ja kustannuslaskentaa ei tissikiddn pidd se-
koittaa keskeniin. Taseesta ei 16ydy oikeastaan muuta kuin velkaantumiseen liit-
tyvid informaatiota, tuloslaskelmasta vuosikatteen kautta vihin enemmin, mutta
edelleenkiin palvelujen laajuudesta ja laadusta ne eivit kerro enempii. Toimin-
takertomus ehki kertoo palveluista enemman. (Jyvdskylin mik.)

Toiminnallisten tavoitteiden asettamista ja niiden toteutumisen seurantaa
voidaan pitdd myonteisend lisdyksend kunnan tilinpditosinformaatiossa, mutta
ongelmana on edelleenkin toiminnan ja talouden erillisyys tai yhteen kytkemisen
vatkeus™*.

— Tihin seikkaan uudistus ei sininsi tuonut ratkaisua, mutta voidaan sa-
noa, etti ongelmiin reagoidaan, toisin sanoen palvelujen mitoitusta seurataan
ehkd herkemmin kuin aikaisemmin. (Kuopio)

— Kaikki haluavat hyvid palveluita. Valtuustojen pitiisikin jollakin tavalla
taata hyvi palvelutaso ja selvittdd, mitd se maksaa. (Jyviskyli)

— Kannattaa vield muistaa se, ettd numerot eivit kerro mitddn palveluista
tai hyvinvoinnista, eli toiminnan ja talouden yhteen kytkeminen ei siind mieles-
si ole parantunut. Esimerkiksi kiy Helsingin loistava talous, miti ei uskoisi, kun
katsoo kaupungin koulutoimen tai vanhustenhuollon tilannetta. (Muurame)

— Kuten aikaisemmin mainittiin, niin tavoitteiden asettaminen on vaikeaa.
Yleensikin toiminnan rationalisointiajatukset ovat mahdottomia, eli ne katso-
taan yleisen kansalaismielipiteen vastaisiksi. Tdmi polititkan ja talouden koh-
taamattomuus korostuu etenkin supistuvan talouden aikana. Juuri tilléinhdn vir-
kamiesten ja poliitikkojen pitiisi saada toiminta ja talous yhteen. Nyt vuosikat-
teen oma kohtalokkuus auttaa vihin tissd ongelmassa. Ja on turha puhua siiti,

146 Toiminnan ja talouden tai reaali- ja rahaprosessin entisti parempaa kytkentid koroste-
taan useissa kuntien taloushallintoa koskevissa artikkeleissa (ks. Oulasvirta 1997 ja Meklin
1999), mutta sen toteutuminen niyttii erityisen vaikealta.
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ettd lainanotto muka ymmirrettiin muuna kuin lainana, ja sama meno jatkuu
osittain vieldkin. Taitaa olla niin, ettd vasta pitki ja todellinen kriisi herittiisi
poliitikot tajuamaan. (Jyvdskylin mik.)

Haastateltujen kuntatoimijoiden lausunnoissa ei vertailujen tarve saanut
monia jarkevid selityksid. Palvelujen yksikkokustannusten vertailua pidettiin tir-
keidni ja todettiin, ettd sitd kautta voitaisiin 16ytdd parhaita ratkaisuja eli har-
joittaa erddnlaista benchmarkingia. Muutoin koko asia jid vertailuksi vertailun
tai kuriositeetin vuoksi.

5.3 Ryhmiikeskustelujen yhteenveto

Perinteinen talousarviosidonnaisuus ja talousarvioajattelu eivit kiytyjen keskus-
telujen perusteella ole syrjdytyneet. Pdinvastoin kévi ilmi, ettd talousarvion mer-
kitys on jopa korostunut. Merkillepantavaa oli yksimielisyys siitd uudesta yhtey-
desti, joka on syntynyt talousarvion ja tilinpddtoksen vilille. Tdstd esimerkkini
ovat ne muutokset, joita kunnissa tehddin voimassa olevaan talousarvioon edel-
lisen tilinpdidtoksen perusteella. Tdstd seuraa luonnollisesti myos se, ettid tilin-
pidtoksen asema on selvisti korostunut. Kunnissa myonnettiin ne suuretkin erot,
joita on talousarvioiden ja tilinpddtosten vililli. Tdhdn on kuitenkin olemassa
selitys: menojen ja tulojen ennakointi on yhi vaikeampaa, koska kuntien talou-
delliset itseméidrddmismahdollisuudet ovat itse asiassa hyvin rajalliset. Menojen
ylitys on usein perusteltavissa, mutta verotulojen ja valtionosuuksien arviointi-
vaikeudet nihdiin valtion syyksi. Talousarvioiden laatimis- ja seurantatarkkuus
on tutkimuskuntien edustajien mukaan parantunut.

Tuloslaskelma on tilinpddtoksen uusi elementti. Tulosajattelu ei ole kuiten-
kaan kiytyjen keskusteluiden perusteella lisddntynyt liiaksi. Sitd ei ainakaan
myonnetd. Tietyn kaltainen kilpailu kunnissa on kuitenkin meneilldin, mutta
on vaikea sanoa, johtuuko se uudesta kirjanpitomallista vaiko esimerkiksi leh-
diston kirjoittelusta tai yritysmaailmasta tulleista johtamistavoista. Vaikka tilin-
pidtds on kokonaisuus ja siind on useita laskelmia, nousee tuloslaskelma muita
laskelmia tirkeimmiksi. Tuloksesta pitdisi kuitenkin piddstd palveluihin, jotka
itse asiassa vasta ovatkin kunnan toiminnan tulos. Titi ei pitiisi unohtaa.

Poistojen tarpeellisuus korostui nimenomaan omaisuuden kulumisen ja uu-
simisen kannalta. Asenteet poistoja kohtaan olivat varsin ristiriitaisia, paljolti
jopa kielteisid. Vastausten mukaan kielteisyys korostuu etenkin heikossa talou-
dellisessa tilanteessa. Poistot vievit tuloksen negatiiviseksi. Eli tulos on sitten-
kin tirked ja keskeinen kisite. Hankintahintaan ja kunnan omaan rahoitusosuu-
teen perustuvien poistojen riittivyydesti tuleviin investointeihin oltiin tutkimuk-
sen kohdekunnissa varsin yksimielisid: ne eivit ole riittivid. Poistoja on aikai-
semminkin laskettu myos kunnissa, mutta niilld ei ole ollut samanlaista ja niin
ristiriitaisia nikemyksid aiheuttavaa asemaa kuin nyt uudessa kirjanpidossa.

Tuloslaskelma on uusi tilinpditoslaskelma, mutta jo ennen uudistusta laa-
dittu kunnan rahoituslaskelma tarjosi aina vuosikatteeseen saakka jokseenkin
saman informaation kuin tuloslaskelma nyt. Muutamissa haastatteluvastauksis-
sa jopa kaivattiin takaisin vanhaa rahoituslaskelmaa ja sen parempaa informaa-
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tiota. Tuloslaskelman vilituloksista vuosikate on ylivoimaisesti tirkein informaa-
tio. Vuosikatekaan ei yksin riitd, vaan sitd on ensinnikin verrattava poistoihin ja
sitten investointeihin seki lainojen takaisinmaksuun. Vuosikatteen jilkeen ldh-
detddn arvioimaan tulorahoituksen riittivyyttd rahoituslaskelman puolelta.

Kuntalaissa on vaatimus tasapainottaa talous suunnitelmakaudella. Yhtiil-
td tasapainottamiskeinot ovat kuntien vapaasti valittavissa, toisaalta mitddn sank-
tioita ei ole mddritty siitd, jos tasapainottaminen ei onnistu. Rahastojen ja va-
rausten puuttuessa alijadmai sy6 kunnan omaa pddomaa ja pitemmin piille myos
koskemattomaksi tarkoitettua peruspidiomaa. Kunnassa saattavat asiat olla mel-
ko hyvin palvelujen kannalta arvioiden, mutta vuosikate ei ole riittdvin suuri ja
vaatii kunnalta erikoistoimia ja toiminnan sopeuttamista. Tuloslaskelmalla ja tu-
loslaskennalla voidaan nihdi olevan merkittivi toiminnan ohjausvaikutus. Ko-
konaan toinen kysymys on, voidaanko titd lain edellyttimid ohjausvaikutusta
pitdd yksinomaan positiivisena ja toivottuna.

Kunnan omaisuuden arvostus ja hallintatavat herittivit poistojen ohella
paljon keskustelua. Haastattelujen perusteella voidaan sanoa, ettd kuntien omis-
tamispolitiikka on varsin erilaista. Jokaisessa kunnassa tosin korostetaan siti, etti
on oltava selvilld siitdi omaisuudesta, jota kunnan kannattaa omistaa. ”Mitd kun-
nan kannattaa omistaa” ei ainakaan joka kunnassa ole liian vahva ilmaus, silld
juuri omaisuuden tuottavuus- ja tulontuottamisnikokohdat tulivat joissakin mie-
lipiteissi selkedsti esille. Kokonaisvaltaisen taseen saaminen mukaan kunnan ti-
linpditokseen oli eriis peruste kunnan kirjanpitouudistukselle. Ainakin toistai-
seksi taseen hyo6tykiytté on kunnissa ilmeisen vihiistd. Useiden kuntatoimijoi-
den mukaan taseesta katsotaan lihinnd vain lainojen midrdi seki emokunnan
taseessa etti konsernitaseessa. Nimi tiedot olivat laskettavissa ennen uudistustakin.

Vuoden 1996 tilinpéditoksen kiyttopddomalla ja alkavan taseen 1.1.1997
kiyttbomaisuuden arvostuksella on suora yhteys kunnan oman piddoman ja eri-
tyisesti peruspddoman muodostumiseen. Kiyttoomaisuuden alkuarvostus vaikut-
taa ndin ollen myds vakavaraisuuden tai omavaraisuuden tunnuslukuihin. Kun-
nan oman piioman omistajasta ollaan tismilleen kahta mieltd: oma piddoma on
joko kunnan tai kuntalaisten, mutta ei selkeisti tiedosteta kumman. Yleensikin
keskustelua omasta pddomasta kiyddin vain alijidmin kattamisen yhteydessi.
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6 Yhteenveto tutkimuksen tuloksista

n aika koota timin kuntasektorin kirjanpitouudistusta tarkastelevan tut-
kimuksen tulokset yhteen. Tutkimukselle asetettiin vastattaviksi seuraavat
kysymykset:

1) Onko liikekirjanpitomalliin siirtyminen kuntasektorilla perusteltu rat-
kaisu litkekirjanpidon doktriinista kisin arvioituna? Miksi, minkilaisin peruste-
luin Suomen kuntasektori pdityi noudattamaan kirjanpidossaan kirjanpitolakia,
joka on ensisijaisesti luotu sddtelemiin yrityssektorin kirjanpitoa ja tilinpditos-
raportointia?

2) Mitki ovat olleet litkelaskentaan siirtymisen seuraukset kuntataloudes-
sa? Miten kuntasektorin toimijat, rahoituksen laskentatoimen informaation tuot-
tajat ja keskeiset kiyttdjit, virkamies- ja poliittinen johto nikevit kirjanpito-
uudistuksen? Mitd kiyttotarkoituksia ja tulkintoja kuntatoimijat antavat uuden
kirjanpitomallin tuottamalle informaatiolle?

3) Mitki ovat uuden kirjanpitomallin mahdolliset puutteet ja edelleen ke-
hittimisen tarpeet kuntataloudessa?

Niihin kysymyksiin esitetddn seuraavassa kootut vastaukset tutkimuksessa
lipi kiydyn teoreettisen ja empiirisen tarkastelun pohjalta. Erityisesti toisen ja
kolmannen kysymyskohdan suhteen on kuitenkin muistettava se, ettd uusi kir-
janpitomalli on ollut kiyt6ssi vasta pari vuotta. Ndin ollen uudistuksen seurauk-
sia ja edelleen kehittimisen tarpeita koskevat vastaukset perustuvat ensikoke-
muksiin ja -kisityksiin.

6.1 Lutkekirjanpitomallin soveltuminen kuntasektorille
Ja Suomen kuntasektorin perustelut liikelaskentamallin
valinnalle

Ensimmdiseen tutkimuskysymykseen on etsitty vastausta pdikappaleissa 2 ja 3
lihtien liikkeelle yhtiilti liikekirjanpitomallista (accrual accounting) olettamuk-
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sineen ja periaatteineen ja toisaalta kuntataloudesta kirjanpidon ja tilinpditos-
laskelmien ympiristond. Liikekirjanpitomalli rakentuu useiden olettamusten ja
periaatteiden varaan, joista kaikki eivit pidd paikkaansa tai eivit luontevasti so-
vellu julkiseen verorahoitteiseen (tai “non-trading”) talouteen. Ensimmiinen lii-
kekirjanpito- ja tilinpddtosmallin "aidon” soveltamisen nidkokulmasta kriittinen
kuntatalouden piirre on se, ettd kunnan (ja yleensikin julkisen hallinnon) liike-
tapahtumat eivit perustu vapaaehtoisuuteen, toisin sanoen niiltd puuttuu osa-
puolten vapaaseen kaupankiyntiin perustuva luonne (ns. arm’s length -oletta-
mus). Liikekirjanpidon teoreettinen piitehtivi on tuloslaskenta, mutta verojen,
valtionosuuksien, avustusten ja tukien yms. "lakisiiteisten litketapahtumien” kun-
tataloudessa edellytykset aidolle tuloslaskennalle puuttuvat.

Verojen midrddmistd ja perimistd, valtionosuustilityksid tai rahatukien ja
-avustusten antamista voi tuskin edes kutsua litketapahtumiksi, ei ainakaan luo-
kitella yritystaloudessa sovelletuin miiritelmin. Tillaisten transaktioiden ta-
loudessa hankintahintojen kiytén (historical costs at the exchange prices at
the transaction date) ja rahassa mitattavuuden (monetary measurements) pe-
riaatteet eivit myoskdin toimi samassa merkityksessi kuin yritystaloudessa.
Kunnan tuotoksen mittaamisessa rahalla ja hankintahintaolettamuksilla ei ole
kiyttod sikili kuin tuotos (esim. koulutoimen, sosiaalitoimen ja terveydenhuol-
lon palvelut tai infrastruktuurihyodykkeet) luovutetaan kuntalaisille ilman ettd
raha toimii lainkaan vaihdon vilineeni tai kun palvelut luovutetaan nimellistéd
maksua vastaan.

Verojen, saatujen ja annettujen tukien ja avustusten muodostaessa merkit-
tivin osan kaikista kuntatalouden transaktioista ei myoskiin liikelaskennan kah-
den kaikkein keskeisimmiin periaatteen — suoriteperusteisen kirjaamisen (tai rea-
lisointiperiaatteen) ja meno tulon kohdalle -periaatteen (matching) — sovelta-
miselle tilinpddtoksessd ole edellytyksid. Kun transaktiot ovat pelkkid rahapro-
sessin tapahtumia, joilla ei ole vastinetta reaaliprosessin puolella, ei realisointi-
periaatteen tai suoriteperusteen soveltaminen aidosti ole mahdollista. Realisoin-
tiperiaate tarkoittaa sitd, ettd tulo syntyy ja on kypsi kirjattavaksi silloin, kun
suorite luovutetaan asiakkaalle ja meno vastaavasti silloin, kun tuotannontekiji
vastaanotetaan. Kuntataloudessa suoriteperusteisuus voi tarkoittaa menojen ja
tulojen kirjaamista sille tilikaudelle, jolle niiden katsotaan kuuluvan. Kéytinnossi
tistd periaatteesta on merkittivid poikkeuksia. Verotulojen kohdalla noudate-
taan maksuperustetta. Monet suoriteperustetta toteuttavat jaksotukset (esimerk-
kind lomapalkat) ovat tyoliitd ja (kuntatoimijoidenkin mukaan) lopputuloksen
suhteen melkoisen turhia.

Kunta ei uhraa menoja tulojen saamiseksi, eikd se menoja lisidmilld voi
lisitd tulonsaantimahdollisuuksiaan. Kausaaliyhteys kunnan menojen ja tulojen
vililtd puuttuu, kuten puuttuu myos yhteys tuotoksen ja tulojen vililti. Tillai-
sessa ympiristossd meno tulon kohdalle -periaatteen soveltaminen on keinote-
koista. Tdmi ei tarkoita siti, etteiko jaksottaminen eli tulojen ja menojen koh-
distaminen tietylle periodille (tilikaudelle) olisi tarpeellista myos julkisessa talou-
dessa, mutta litkelaskennan periaatteisiin kuuluvan meno tulon kohdalle -peri-
aatteen soveltamisajatukset ovat turhia. Kun tartutaan tillaiseen periaatteeseen,
joudutaan sitd kuntakontekstissa muokkaamaan (meno tuotannontekijin kiy-
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ton kohdalle -periaate!*”). Periaatteena timi on perusteltu, mutta silli ei ole mi-
tidn tekemistd meno tulon kohdalle -periaatteen kanssa. Kirjanpidon periaat-
teiden sorvaaminen uuteen uskoon uudenlaisissa ympiristoissdi on omiaan pi-
kemminkin murentamaan laskentatoimen teoriapohjaa kuin tuomaan siithen jo-
tain arvokasta uutta.

Kuntakokonaisuus muodostaa kunnan kirjanpidon ja tilinpdétésraportoin-
nin entiteetin (tai pikemminkin yhden luonnollisen entiteettiratkaisun), joka tosin
rajoiltaan on osin sopimuksenvarainen (osoituksena tisti sopimuksenvaraisuu-
desta ovat kunnan tilinpditoslaskelmat, jotka voidaan laatia joko ilman liikelai-
toksia ja liikelaitosten kanssa) ja kaiken aikaa muuttuva (esimerkiksi toiminto-
jen yhtivittimisen ja kuntayhtymille siirtimisen vuokst).

Monet liikelaskennan olettamukset ja periaatteet soveltuvat siis huonosti
kuntatalouteen, toiset taas paremmin. Kuten yritysten toiminta niin my6s kun-
nan toiminta oletetaan jatkuvaksi (going concern -olettamus) ja raportoinnin
edellytetidn olevan sddnnollistd, esimerkiksi vuosittaista. Kunnan kirjanpidossa
on meilld jo perinteisestikin noudatettu kahdenkertaisen kirjanpidon (double-
entry) periaatetta, koska jokaiselle kunnan transaktiolle on ollut ja on miiritet-
tivissd sekid rahan lihde ettd rahan kiytt6. Kahdenkertaisen kirjanpidon avulla
voidaan my6s kunnassa ylldpitid tasetasapainoa — sen jilkeen kun litkekirjanpi-
don alkava (varat = velat + omapiioma) tasapainoinen tase kerran on (suurella
vaivalla omaisuuden miirittimis-, arvostamis- ja jaksotusratkaisuineen) laadittu.

Ensimmiisen tutkimuskysymyksen ensimmdiseen osaan voi antaa vastauk-
sen, ettd /ikelaskentamallin olettamukset ja periaatteet on johdettu yritystaloudesta
ja siitd syystd laskentatoimen doktriini ei anna tukea liikekirjanpitomallin sovelta-
miselle kuntasektorilla. Tihin on mahdollista sanoa, ettd viis olettamuksista ja
periaatteista, kylld mallia silti voi soveltaa, tai ettd eihin kuntien uusi kirjanpi-
tomalli edes ole litkelaskentamalli, vaan kirjanpitolakia soveltuvin osin toteutta-
va ja kuntatalouteen ridtiloity malli. Niin tai ndin, kumpikaan perustelu ei poista
sitd tosiseikkaa, ettd kirjanpitolainsiddinnin ja sen pohjalle rakennetun litkekir-
Janpitomallin ottaminen kuntatalouden kirjanpitoundistuksen lihtékohdaksi oli ris-
tiriitainen ratkaisu.

Kirjanpitolain piiriin siirtymisen erdidnd perusteluna kiytettiin liikekirjan-
pidon (hallinnollista kirjanpitoa) parempaa tunnettuutta ja ymmirrettivyytti.
Voinee kysyd, eiké vaarana ole vddrin ymmairtiminen, jos vanha tuttu asia tuo-
daan uuteen, toisenlaiseen ympiristdon, jossa se tulisi myos ymmairtid toisella
tavalla. Paitsi useat liikekirjanpidon olettamukset ja periaatteet myos kirjanpi-
don ja tilinpddtislaskelmien tehtivit tulisi kuntakontekstissa midritelli uudelleen ja
antaa niille kuntaympdristion luontuva merkitys.

Kuntatoimijoiden antamien vastausten perusteella kuntien kirjanpitouudis-
tuksen virikkeend tai pikemminkin lihtokohtana olivat hallinnollisessa kirjan-
pidossa koetut puutteet ja tarve tehdi vertailuja paitsi kuntien kesken myos yri-

7 Meno tuotannontekijin kiytén kohdalle on itse asiassa ihan vanha laskentatoimessa kiiy-
tetty menettelytapa ja toteutunut esim. vaihto-omaisuuden (aineiden ja tavaroiden) osalta
tilinpddtoksessd varastojen inventoinnin avulla. Siksi timé periaate ei tuo mitdin uutta
laskentatoimeen eikd korvaa meno tulon kohdalle -periaatetta.
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tyselimin kanssa. Kun puhutaan muutosagenteista, osoitetaan Kuntaliittoon piin.
Kuntien keskusjirjest6illd on kautta aikain ollut kuntiin nihden auktoriteetti-
asema talousarvioasetelma- ja kirjanpitosuositusten antajana. My6s tdtd kirjan-
pitouudistusta voidaan kuntatoimijoiden vastausten perusteella luonnehtia val-
lankdyttdjdn innovaatioprosessiksi, joskin kirjanpidon uudistusta oli kunnissa-
kin odotettu ja nyt toteutettu uudistus otettiin vastaan melko myonteisesti.

Liikekirjanpitoon — vaikkei vilttimittd yritysten mallin kopiointiin ja rdd-
tilointiin perustuva — siirtyminen on kansainvilisestikin tarkastellen eris uuden
julkisen hallinnon (New Public Financial Management, NPFM) keskeisisti ke-
hityspiirteistd, erdinlainen uudistuksen kattava koodi'*®. Siksi ei ole niinkiin
himmaistyttiviid, ettd Suomenkin julkisessa hallinnossa liikekirjanpitoa pidet-
tiin ikddn kuin ainoana kehityssuuntana ja vaihtoehtona. Kuntasektorilla tehty
pditos litke-eldmin tarpeisiin luodun kirjanpitolainsiidinnon soveltamisesta on
kuitenkin kansainvilisessikin vertailussa radikaali ratkaisu.

Kuntalain uudistajille kirjanpidon meno-tuloteoria ja kirjanpitolainsdddinto
tarjosivat valmiin vaihtoehdon. Kirjanpitolakia pditettiin “soveltuvin osin” so-
veltaa my6s kunnan kirjanpitoon ja tilinpdidtokseen. Kunnalliskomitean mietin-
nossd todettiin, ettd kirjanpitolaki parantaisi tilinpddtdsinformaatiota. Kunta saisi
tuloslaskelman ja taseen. Meno-tulokirjanpidon peruskisitteiden ja -periaattei-
den sovittaminen kuntasektorille tuotti kuitenkin ongelmia ja edellytti valitun
kirjanpitomallin rddtildintid kuntaympiristoon sopivammaksi. Ongelmat ja rii-
tilsinti nikyvit ennen kaikkea tilinpditoslaskelmien (erityisesti tuloslaskelman)
tasolla eli formaattitasolla. Yrityssektoria varten laaditut formaatit eivit radti-
l6ityindkidn vilttimittd tarjoa parasta ratkaisua julkisen hallinnon ympiristossi.

Yrityksen kirjanpidon ja tilinpditoksen teoreettiseksi pddtehtiviksi on ni-
metty tuloksen laskeminen. Kunnassa ei kirjanpidolla ole tillaista yhti selkeiti
tehtdvid. Ongelmalliseksi litkekirjanpidon soveltamisessa kuntataloudessa muo-
dostuukin juuri kirjanpidon tuloksenlaskentatehtdvi. Kunnalliskomitea otti kun-
nan rahoituksen laskentatoimen tehtéviin varman kannan kirjoittaessaan tilikau-
den tuloksen laskennan ja kunnan rahoitusaseman muutosten ymmirrettivin ja
selkedn esittimisen olevan kunnan kirjanpidon ja tilinpditoslaskelmien tehtdvi-
ni. Mutta voidaanko kirjanpidolle kuntataloudessa todella antaa tuloksenlasken-
tatehtivi? Edelld todettiin, ettd tulojen ja menojen vastakkainasettelulla ja tili-
kauden tuloksen laskemisella ei verorahoitteisessa taloudessa ole samaa merki-
tystd kuin yritystaloudessa'®.

Yrityksen “reaaliset” tavoitteet ovat reaaliprosessin puolella, mutta yrityk-
sen tulos tuotoksen ja panoksen erotuksena ilmenee joko reaaliprosessin tai ra-

148 Guthrie (1998, s. 4) toteaa, etti liikekirjanpidosta on tullut erdinlainen koko julkishal-
linnon uudistuksen kattava koodi, jota koskevat kriittiset puheenvuorot on vaiennettu
julkisuudesta.

149 Myos Meklin on painottanut zalouskontekstin merkitysti kunnan talouden tulkinnassa.
Verorahoitteisen kontekstin, kuten kunnan, tuloksellisuuden tulkinta markkinarahoit-
teisen kontekstin, kuten yrityksen, ehdoin ei vilttimitti anna oikeaa kuvaa kunnasta.
Viirinsisiltoiset tulkinnat esimerkiksi kunnan tuloslaskelman tuloksesta saattavat joh-
taa vairiin johtopiitoksiin, koska verosektorilla tulos ja talous muotoutuvat eri perus-

tein. Ks. Meklin 1998 ja 1999.
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haprosessin puolella. Bonitaarinen tulos saadaan miirittelemilld tuotokselle ja
panokselle jotkin arvot ja laskelmalla niiden erotus eli absoluuttinen kannatta-
vuus midritellyn arvojirjestelmin perusteella. Monetaarinen tulos saadaan kir-
janpidon eli yrityksen rahaprosessin kuvauksen avulla, ja se ilmoittaa voitonja-
koon kiytettivin tulorahoituksen miirin. Monetaarisen tuloksen laskeminen
on yritystaloudessa vilttimitontd silloin kun voiton kiyttod koskeva pddtés riip-
puu voiton suuruudesta.

Erityisesti kunnan tavoitteiden tulee olla reaalisia, ja juuri reaaliprosessin
puolella midrdytyy kunnan tavoitteiden toteutuminen eli kunnan ja sen organi-
saatioiden tulos. Kunnan kirjanpito on kunnan rahaprosessin kuvaus, mutta ra-
haprosessi ei kunnassa ole reaaliprosessin peilikuva eikid heijasta reaaliprosessin
menestymistid. Kuntataloudessa ei ole hintajirjestelmin mukanaan tuomaa tuloksen
laskennan mahdollisuutta, eiki sielli monetaarinen tulos korvaa reaaliprosessin puo-
len tulostarkastelua siten kuin yritystaloudessa.

Riittidiko kunnan “tuloslaskennassa” (vakaan talouden, sukupolvien vilisen
tasa-arvon tms. nikokulmasta), etti monetaarisessa rahalaskennassa tuloilla ka-
tetaan tuotannontekijoiden alkuperiinen hankintahinta vai pitdisiko vuosikatetta
jaddd (analogisesti yritystalouden itserahoituspditoksen kanssa) myos kunnan
toimintatason siilyttimiseen? Kuntataloudessa on aiheellista kysyd, riittdiko
nominaalinen talouden tasapaino tai nollatulos sidilyttimdin kunnan toiminta-
tason. Kuntien kiyttdomaisuus on paljolti hyvin pitkdvaikutteista, joten sen vai-
kutusaikana tai taloudellisena pitoaikana rahan arvo ehtii alentua ja tuotannon-
tekijéiden hinnat ehtivit nousta. Taloudellisen pddoman siilyttimisen periaate
edellyttdisi kunnassa positiivista tilikauden tulosta, mutta kuinka suurta? Kir-
janpidon poistolaskentaa voidaan kritisoida juuri siksi, ettd pddoman siilyttdmi-
seen tarvittava tulostaso voidaan miirittdd yhtd hyvin vuosikatteena kuin tili-
kauden tuloksena. Hankintamenopohjaiset ja kunnan omaan rahoitusosuuteen
perustuvat poistot voidaan katsoa jonkinlaiseksi vuosikatetarpeen minimiksi,
mutta sellaisista “oikeista” sumu-poistoista ei ole kysymys, joilla talouden tasa-
paino, sukupolvien vilinen tasa-arvo tai taloudellisen pddoman siilyttiminen
voitaisiin turvata. Téssd esitetyt kunnan tuloslaskennan tavoitteet ovat kuiten-
kin enemmin tai vihemmin spekulatiivisia, koska niitd ei kuntien kirjanpito-
uudistuksen yhteydessi ole nimenomaisesti asetettu ja midritetty.

Kirjanpidon meno-tuloteoria ja kirjanpitolainsdddinto tarjosivat kuntasek-
torin kirjanpitouudistukselle "valmiin” vaihtoehdon. T4td valintaa voi arvioida
hyvin kriittisesti monestakin syystd. Ensinndikin kirjanpitolainsiddintii uudiste-
taan (kuten tehtiin vuosina 1992 ja 1997) Suomen integraatiokehityksen ja sen tuo-
mien laskentatoimen harmonisointivaateiden vuoksi seki ensi kidessi kansainvilis-
tyvien (suur)yritysten tarpeita silmilli pitien. Téhin kelkkaan kuntasektori lihti
sitomalla kirjanpitonsa kirjanpitolainsiddintoon. Sama kansainviliseen harmoni-
sointiin perustuva uudistaminen on murtanut Rirjanpidolta sen meno-tuloteoriapoh-
Jan, jonka hyvyyteen ja sovellettavuuteen kuntasektorin valinta nojasi. Myéskdidn l11-
kekirjanpidon pidtebtivid, tuloksenlaskentaa, eivit (useimmat) kuntatoimijat tun-
nista tirkedksi. Kuntatoimijoiden puheiden perusteella kunnan kirjanpitoa ja ti-
linpiitostd voisi luonnehtia tehtiviltddn missi mennddin -raportoinniksi.
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6.2 Litkelaskentaan siin‘ymisen seuraukset

6.2.1 INFORMAATIOTA SISAPIIRIN PAATOKSENTEKIJOILLE
EIKA SIDOSRYHMILLE

Kirjanpitouudistuksen valmisteluasiakirjoissa kuten myos kuntatoimijoiden kes-
kuudessa dominoi se ajatus, ettd kunnan kirjanpito ja tilinpditoslaskelmat pal-
velevat kunnan omaa hallintokoneistoa, kunnan virkamiesjohtoa seki poliittisia
piadtoksentekijoitd, viimeksi mainituistakin erityisesti vain kunnanvaltuuston ja
-hallituksen johtohenkil6itd. Rivivaltuutetun samoin kuin tavallisen kuntalaisen
halu ja kyky lukea kunnan taloutta koskevaa informaatiota kyseenalaistetaan. Kun
kirjanpitouudistus rakentuu tillaisen ajattelun pohjalle, ei tuloksena juuri voi
muuta ollakaan kuin sellainen malli, joka ei nditd tai muitakaan kunnan sidos-
ryhmii sanottavasti palvele. Kunnan toiminnasta ja taloudesta kiinnostuneita
ryhmii on varmasti monia, mutta kirjanpitouudistus palvelee lihinndi vain kun-
nan pddttijii ja mediaa, joka on oitis omaksunutkin hyvin yksioikoisen kunnan ta-
louden tulkintatehtivin.

Kunnan laskentatoimeen haluttiin yritysmaailman esimerkkii seuraten kah-
tiajako: komiteanmietinndssi viitattiin ulkoiseen laskentatoimeen ja sisdiseen
laskentatoimeen. Tdmi jaottelu perustuu litketapahtumien rekisterdintiin: ulkoi-
nen laskentatoimi rekisterdi kyseisen talousyksikon ja muiden talousyksikéiden
viliset litketapahtumat ja sisdinen laskentatoimi rekisterdi talousyksikon sisdisid
tapahtumia. Tdndin yrityssektorin laskentatoimessa sovelletaan (ulkomaista esi-
merkkii seuraten) rahoituksen laskentatoimen ja johdon laskentatoimen jakoa.
Timi jako perustuu laskentatoimen informaation hyviksikiyttoén. Rahoituk-
sen laskentatoimi tuottaa informaatiota talousyksikén ulkopuolisille sidosryh-
mille, ja johdon laskentatoimi palvelee talousyksikén johdon piitoksentekoa.
Liikekirjanpitouudistus jdd tdssd suhteessa hdmiriksi. Kirjanpidon ja tilinpéi-
toslaskelmien informaatio on tarkoitettu ensisijaisesti kunnan johdolle ja pidd-
toksenteon tueksi. Samaa ryhmii ja tarkoitusta palvelee my6s kunnan sisdinen
tai johdon laskentatoimi. Voisikin viittdd, ettd kunnan laskentatoimen kahtiajaon
idea on jiadnyt episelviksi ja kunnan ulkoiset sidosryhmdit — esimerkiksi kuntalainen
ddnestdjind, veronmaksajana ja asiakkaana (voisiko sanoa omistaja-asiakkaana?) —
ovat laskentatoimen informaation (potentiaalisina) kiyttijini unohtuneet.

Uudistuksen lihtokohdaksi olisikin tullut muodostaa vankka kisitys kun-
nan kirjanpidon ja tilinpditoksen tehtdvistd ja kdyttdjistd, kunnan toiminnasta
ja taloudesta kiinnostuneista sidosryhmistd. Uudistus tuskin olisi muotoutunut
siksi, mikid se nyt on: kirjanpitolainsiddinnén pohjalle rakentuva litkelaskenta-
malli. Uudistusta perusteltiin viittaamalla yrityssektorilta tulevaan kritiikkiin ja
tarpeisiin, mikd tietysti oli omiaan tukemaan pddtymistd yrityssektorin ymmir-
timdin laskentamalliin. Nyt kun uudistus on toteutettu, yrityssektorin tarpeita
el ndy lainkaan muistettavan. Kunnallisen toiminnan monet muodot ja konser-
nitaseen laatiminen ovat yksi litkekirjanpito- ja tilinpddtosmallia tukeva argu-
mentti, johon myds muutamat haastatellut kuntatoimijat viittasivat. My6s sel-
lainen nikemys tuotiin haastatteluissa esille, ettd konsernitaseesta saatavat hyo-
dyt ovat pienemmit kuin sen laatimisen vaiva.
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Talousarvion toteutumisen seuranta, kunnan taloudellisesta tilanteesta kertomi-
nen ja pddttijien avustaminen. Siind ovat tiivistettynd haastateltujen kuntatoi-
mijoiden vastaukset kunnan laskentatoimen ja erityisesti kirjanpidon ja tilinpda-
toslaskelmien tirkeimmisti tehtivistd. Talousarvion seuranta on edelleen tirked
(ellei tirkein) kirjanpidon tehtivi, mutta muut tehtiviit ovat tulleet lisiksi. Las-
kentatoimen doktriinista tuttua tilivelvollisuuden toteuttamista tuskin kukaan
mainitsi rahoituksen laskentatoimen tehtiviksi. Laskentatoimen selkiranka on
siis jadnyt uudistuksessa unhoon tai korkeintaan pelkiksi retoriikaksi.

6.2.2 KUNTATOIMIJOIDEN NAKEMYKSET UUDISTUKSEN SEURAUKSISTA

Varsinaisia kirjanpitouudistuksen seurauksia reaalimaailmassa haastatellut kun-
tatoimijat toivat esille niukasti. Tutkijoiden olettamus oli, etti uudistus on li-
sinnyt tuloslaskennan merkitysti ja tuonut jopa jonkinlaista "alimman luvun ty-
ranniaa”’ kuntiin. Jonkin verran onkin, mutta lihinni median aikaansaamana.
Niyttdd silté, ettd ainakaan kahden kolmen vuoden kokemuksen jilkeen uudis-
tuksen vaikutukset eivit vield ole havaittavissa. Tdhin mennessi kirjanpitouu-
distus on merkinnyt lihinni teknistd muutosta.

Haastateltujen kuntatoimijoiden yleistd suhtautumista kirjanpitouudistuk-
seen voidaan kuvata sanoilla varauksellisen myénteinen. Uudistuksen puolesta
esitetyt argumentit ovat kuitenkin varsin ohuet. Uudistuksen plussana kunta-
toimijat toivat esille lihinné tuloslaskelman vilitulokset ja niiden antaman ko-
konaiskuvan kunnan taloudesta. Keskustelujen edetessd sama asia kddntyi usein
myds miinukseksi. Tuloslaskelman ja sen vilitulosten tarkastelu nihdddn kunta-
toimijoiden keskuudessa yksipuoliseksi, usein turhauttavaksi ja jopa vaarallisek-
s1, jos kunnasta tehdéddn kriisikunta pelkistdin yhden vuoden negatiivisen vuo-
sikatteen perusteella. Toisaalta kunta voi tehdi hyvin taloudellisen tuloksen pal-
velutehtivien hoitamisen kustannuksella, ei sen ansiosta.

Edelliseen liittyvd, yhtd aikaa plussaa ja miinusta edustava asia kuntatoi-
mijoiden mielestd on uuden tilinpditosinformaation summatiivisuus ja yleiskat-
sauksellisuus. Toisille luottamushenkiléille aggregoitu informaatio on mieleisti,
toiset taas nikevit puutteena sen, etti yksityiskohdat jidvit summatiivisen in-
formaation taakse piiloon. Kolmen komponentin (tuloslaskelma, tase ja rahoi-
tuslaskelma) mallia jotkut kuntatoimijat — joskin ilmeisen harvat - osaavat lu-
kea monipuolisesti ja edetd vuosikatteesta yhtiddltd tuloslaskennan tietd ja toi-
saalta investointeihin ja rahoitukseen ja muodostaa selkein kokonaiskuvan ta-
loudesta.

Haastateltujen kuntatoimijoiden mukaan uuteen — kuten vanhaankin — ta-
seeseen kiinnitetidn vihidn huomiota. Taseessa lihinni vain velkojen miiri on
se asia, mitd katsotaan ja seurataan. Oma piddoma ja tuloksen vaikutus sen muu-
tokseen askarruttaa. Omaa pddomaa pidetddn kaiken kaikkiaan laskennallisena
ja melko merkityksettomini, joskin peruspddoman midrittimistd koskeva oh-
jeistus ja pddoman syominen negatiivisen vuosituloksen seurauksena ajatteluttaa
kuntatoimijoita.

Talousarvio, sen toteutumisen seuraaminen ja talousarvion tarkistaminen
on edelleen kuntatalouden ohjauksessa keskeistd. Uusi kirjanpito ja tilinpditos-
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laskelmat ovat tissd apuna. Talousohjauksessa jatkuvuusajattelu on uuden kirjanpi-
to- ja tilinpddtismallin myiti lisaantynyt. Vanhan jirjestelmin aikana elettiin va-
rainhoitovuosi kerrallaan. Liikekirjanpidon tilinpditoslaskelmat tuovat kunnan
talouteen jatkuvuuden, joka puuttui kameraalisesta jirjestelmisti. Tilit katso-
taan talousarvion jatkeeksi, ja ndilld kahdella laskentatoimen osa-alueella on sel-
ked keskinidinen kytkenti.

Poistot askarruttavat kuntatoimijoita. Niille annetaan monenlaisia selityk-
sid, ja niiden tarpeellisuudesta kunnan tuloslaskennassa ei sittenkdin olla aivan
varmoja. Poistot yhdistetddn businessmaailmaan. Poistojen suhteen ei ajattelu
todellakaan ole yhdenmukaista. Accrual accounting -malliin siirryttiessi tille
abstraktille tuloslaskennan erille olisi pitinyt muodostaa selkeimpi teoreettinen
ajatuspohja ja selitys. Pelitdin kategorista kuntien luokittelua A- ja B-luokan
kuntiin. Vuosikate on se vilitulos, jota julkisuus ja sitd mySten my6s kuntatoi-
mijat eniten seuraavat. Muiden katteiden merkitys on vihiisempi, joskin toi-
mintakate on kuntatoimijoiden mukaan "kunnan kisissd” eli talouden tasapai-
notusta on haettava juuri toimintakatteen yldpuolelta, toimintatuotoista ja toi-
mintakuluista. Tdmin lisdksi satunnaisia erid kiytetddn tuloksen parantamiseen.

Toiminnan ja talouden vilistd kuilua uusi kirjanpito ja sen tilinpddtislaskel-
mat eivit kata lainkaan. "Eivit numerot ole mikiin kunnan tulos, kunnan tulos-
ta ovat palvelut” -henki eldd, vahvempana ehki pienissi kunnissa kuin isommis-
sa kaupungeissa, jotka myds ovat enemmin joutuneet kilpailuhengen ja median
tulosvertailujen piiriin.

Kirjanpitouudistukseen asetetut odotukset voivat olla eri tasolla kuin uu-
distuksen todellisuus.’*® Meilld Suomessakin ajateltiin, etti kuntatalouden krii-
sit johtuvat osin vanhakantaisesta laskentajirjestelmisti ja ne saadaan hallin-
taan uudella kirjanpito- ja raportointijirjestelmilld. Uudet laskentajirjestelmit
muuttavat kuntatoimijoiden kiyttidytymistd ja saavat ndin muutosta aikaan, mutta
mindin takeena talouden kuntoon saattamisesta ei uusikaan laskentajirjestelma
voi toimia.

6.3 Kirjanpitomallin puutteet ja ensi vaiheen kehittimistarpeet

Laskentatoimen osa-alueet ja tehtivdir: Kuntien kirjanpitouudistuksen lihtokoh-
tana oli tarve jakaa kuntasektorin laskentatoimi kahteen osaan: ulkoiseen ja si-
siiseen laskentatoimeen. Tdmin jaottelun perustana ovat liiketapahtumat ja nii-
den rekisterdinti. Hy6dyllisempdi olisi kunnan laskentatoimessakin soveltaa yri-
tyksen laskentatoimessa ja ulkomaisessa julkisen sektorin laskentatoimessa ny-

150 Laskentatoimen uudistuksilla ja sen avulla aikaansaaduilla muutosvaikutuksilla ei vilt-
timitti ole suoraan havaittavaa eiki liheistd suhdetta. Tdhin on Hopwoodin mukaan
syyni erityisesti se, ettd muutosta on usein perusteltu laskentatoimen nimissi esittimal-
14 pddmiirid, jotka ovat usein hyvin yleisluontoisia ja epimiiriisia (Hopwood 1995,
s. 158). Politiikkaan ja johtamisen vaatimuksiin liittyvit puheenparret ovat usein perus-
teluissa etusijalla, kun niiden sijaan pitiisi keskittyi niihin kidytinnén toiminnan ongel-
miin, joihin todella toivotaan ratkaisua. Ero yleisen ja erityisen vililld voi olla hyvin suuri

(Hopwood 1995, s. 229).
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kyisin useammin kiytettyid laskentatoimen kahtiajakoa rahoituksen laskentatoi-
meen ja johdon laskentatoimeen. Timi jako perustuu laskentatoimen informaa-
tion hyviksikiyttoon ja edellyttid laskentatoimen eri osa-alueiden zebtivien, in-
formaation nykyisten ja potentiaalisten kiyttijien ja informaatiotarpeiden mddrit-
tamistd. Nidin rakentuisi kunnan kirjanpidolle ja tilinpddtoslaskelmille selkedm-
pi kdsitteellinen wviitekehys, jota vasten kirjanpidon rekisterdinti- ja raportointi-
jarjestelmid voitaisiin kehittd.

Nyt kunnan kirjanpitouudistus jii vaille vankkaa laskenta-ajattelun pohjaa,
vaikka sen perustaksi omaksuttiin meno-tuloteoria ja kirjanpitolainsiddinté. Ei
ole yhteistd vahvaa ajatusta siitd, miki on kunnan kirjanpidon péitehtivi (rekis-
teridintitehtivin lisiksi). Onko talousarvion toteutumisen seuraaminen edelleen
keskeinen tehtivi vai onko sen korvannut fuloslaskentatehtivi? Ja vaikka olisi
yhteisymmirrys siitd, ettd myo6s kunnan kirjanpidolla on tuloslaskentatehtivi,
el ole olemassa yhteisti ajatusta siitd, miksi tuloslaskenta on kunnissa tarpeellis-
ta, mistd luetaan kunnan tulos, milloin tulos on hyvi tai huono. Laskentatoimen
yleisesti hyviksytty tietovarasto, doktriini, on tiltd osin puutteellinen.

Kustannusten etuoikeusjirjestyksen ja meno tulon kohdalle -periaatteen virheel-
listi soveltamista. Saarion esittimi ajatus kustannusten etuoikeusjirjestyksesti el
sovellu kunnan tuloslaskentaan eiki sen esittimiseen, miten kunnan tilikauden
tulos on syntynyt. Kustannusten etuoikeusjirjestys rakentuu sen ajatuksen va-
raan, ettd juoksevat menot ovat etuoikeutettuja kiyttbomaisuuden poistoihin
nihden, eli lyhytvaikutteiset tuotannontekijit saavat ensin osuutensa yrityksen
myyntituloista, sen jilkeen pitkdvaikutteiset tuotannontekijit, ja viimeksi osuu-
tensa saa yrittiji, yrittijin tulona.”” Kunnan tuloslaskelma alkaa toimintatuo-
toilla ja toimintakuluilla. Toimintakulut (palkat ja muut toimintamenot) ovat se
erd, jolla kunta operoi taloutensa tasapainottamiseksi. Lomautukset ja muut juus-
tohoyldsddstotoimet koskettavat juuri tuota tuloslaskelman yliosaa. Ei voida sa-
noa, ettd esimerkiksi tyévoima saa osuutensa tulosta etuoikeutetusti, vaan se on
pikemminkin ensimmiisend leikkausten ja sddstojen kohteena ainakin sen jél-
keen, kun tulopuolen tasapainotuskeinot on kiytetty loppuun.

Verorahoitteisen sektorin tilinpddtdslaskelmien tulisi heijastaa sen omaa
luonnetta: julkisia tehtiviid ja niiden rahoitusta pddasiallisesti juuri verovaroin.
Kunnan tilinpéitéslaskelmien tulisi kuvata kuntakontekstia, kunnan tehtivid ja
niiden rahoitusta. Yrityksen tuloslaskelma lihtee toiminnan tuotoista, ja siind
kulut saavat tuotoista osuutensa eriinlaisessa (etuoikeus)jirjestyksessi. Kunnan
toiminnan lihtokohtana ovat kunnan lakisditeiset ja vapaaehtoiset tehtivit, joi-
den hoitaminen merkitsee kunnalle menoja (tai vuositasolla kuluja). Kulut on
katettava tuloilla (tuotoilla). Kunna tuloslaskelmassa voisi nikyi pikemminkin
tuloerien tai rahoituksen tirkeysjirjestys (verot, valtionosuudet, maksut) kuin
kulujen etuoikeusjirjestys niin kuin yritystaloudessa.

Liikekirjanpidossa tuloslaskennan kantava periaate on meno tulon kohdal-
le (matching). Kunnan tuloslaskelmassa tilikaudelle jaksotetut toimintamenot
esitetddn maksullisen toiminnan tuottojen kohdalla. Maksullisen toiminnan tuot-
toja vasten on siis pantu sekd maksullisen toiminnan ettd myds ei-maksullisen

11 Ks. Lukka—Pihlanto (1993), s. 266—274.
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toiminnan kulut. Tdmi on virheellistd meno tulon kohdalle -periaatteen sovel-
tamista, mistd syystd toimintakate ei kerro mitdin maksullisen toiminnan kan-
nattavuudesta. (Aina) negatiivisen toimintakatteen asemasta tuliksikin esittii
toiminnan nettokulut, jolloin toimintatuotot esitettdisiin toimintakulujen vihen-
nyserind ja padstiisiin kerettildisestd meno tulon kohdalle -periaatteen sovelta-
misesta. Asiakkailta perityt maksut tulkittaisiin siis toimintamenojen vihennys-
eriksi eikd tuotoiksi, joita vasten on esitetty alaltaan paljon laajemman toimin-
nan kulut. Vertikaalisen tuloslaskennan ideasta voitaisiin julkisessa taloudessa
luopua siirtymilld horisontaaliseen tilikauden tulojen ja menojen esittimiseen.

Kuntien on miiritettivi se itserahoitustaso, jolla kunnan toimintataso sii-
lytetdin tai jolla toimintaa kehitetddn. Monetaarinen tuloslaskenta poistoineen
antaa korkeintaan osviittaa kunnan rahoituksen ja talouden tasapainosta. My6s-
kdin oman pddoman ja sen muutosten esittiminen kunnan taseessa ei saa samaa
merkitystd kuin yritystaloudessa ensinnikidn siitd syystd, ettd kunnan omaisuus
on paljolti ei-tuotannollista ja ei-myytivid omaisuutta, infrastruktuuria jne., jolle
yhden ja ainoan ”oikean” arvon midrittiminen annettujen normien puitteissa-
kin on subjektiivista ja sopimuksenvaraista. Kunnan oma pddoma riippuu omai-
suuden arvostuksesta, eiki silli myoskiddn ole omistajaa samanlaisin oikeuksin
ja velvollisuuksin kuin on yritystaloudessa. Kunnan oma pidioma on enemmin
mielikuvituksen tuotetta kuin todellisuutta. Terminologisesti tarkoituksenmu-
kaisempaa olisi myos puhua kunnan nettovaroista (varat — velat = nettovarat) kuin
omasta piddomasta. Oman pddoman erit kunnan taseessa ovat todellakin sellai-
nen abstraktio, joka pitiisi saattaa yhtendisen ymmairryksen ja tulkinnan piiriin.

Tilinpiditoslaskelmat antavat yksipuolisen kuvan kunnasta, kunnan talou-
desta. Palvelutasosta ja kuntalaisten hyvinvoinnista kirjanpito ja tilinpditoslas-
kelmat eivit kerro juuri mitdin, paitsi ehki diritapauksissa. Koska kunta kui-
tenkin on olemassa juuri kuntalaisia varten, tulisi rahoituksen laskentatoimen
informaation olla ymmirrettivii, relevanttia ja luotettavaa my6s keskivertokun-
talaisen ja -valtuutetun nidkokulmasta. Erityisen pulmallista ja tilinpddtosinfor-
maation kehittimistyélle haastetta tarjoavaa on se, miten toiminnan ja talouden
muodostamat kaksi eri maailmaa voidaan kytkei yhteen.'>?

Uudistusprosessi: Kuntien kirjanpitouudistus toteutettiin nopealla aikatau-
lulla. Aikataulu oli kaiken kaikkiaankin liian tiukka, koska ohjelmat ja oheis-
tukset tulivat useiden kuntatoimijoiden mukaan liian mydhédin. Liian nopeaa
vauhti oli ainakin uudistuksen piilinjoja koskevan piitoksenteon vaiheessa. To-
dellisen innovaation piirteisiin kuuluu, ettid ongelmat ja muutostarpeet tunnis-
tetaan ja kartoitetaan sekd tutkitaan eri vaihtoehtoja, kokeillaan, otetaan kritiik-
ki huomioon ja annetaan eri osapuolille aikaa omaksua ja hyviksyd tai hylitd
uudistus. Kunnallisen kirjanpitouudistuksen linjaukset ly6tiin kerralla lukkoon
padttimilld kirjanpitolain piiriin siirtymisesti.

152 Vrt. OECD:n (1993/178, s. 18-19) Public Management -raportti, jossa perustellaan jul-
kisen hallinnon siirtymistd suoriteperusteiseen laskentaan, mutta edellytetdin mm. sité,
ettd talousinformaation ohella tarjotaan tietoa tuotoksesta ja palvelun laadusta toimin-
nan tehokkuuden ja vaikuttavuuden toteamiseksi. Samassa raportissa todetaan, etti jul-
kisen hallinnon ympirist6n on laadittava sellaiset laskentatoimen ratkaisut, jotka par-
haiten sopivat juuri kulloisenkin julkisen toiminnan erityispiirteisiin.
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7 Lopuksi

Liikekirj anpitoon siirtymistd perusteltiin erityisesti kirjanpidon teoria- ja sdd-
telytason mutta myos formaattitason'’ asioilla. Sen sijaan yritysten ja jul-
kisen hallinnon organisaatioiden ja niiden kulttuurien erilaisuudesta ja erilaisis-
ta kirjanpidon ja tilinpddtdsraportoinnin ympdrist6istd ei kunnan kirjanpito-
uudistuksen yhteydessd ndy puhutun. Uudistuksen taustalla lieneekin tiedostet-
tu tai tiedostamaton halu vaikuttaa kuntiin antamalla niille "yritysruiske” litke-
kirjanpidon avulla. Uudistuksen odotetaan nikyvin juuri kulttuuritasolla eli vie-
vin kuntahallintoa lihemmiksi yritysmaailmaa.'*

Kuntatoimijoiden kanssa kdydyisti keskusteluista kiy selviisti esille, ettd
kunnan tuloslaskennan ja rahoituksen erillddn pitiminen ja niiden vililld ole-
vien mekanismien ymmirtiminen on hankalaa. Tuloslaskennan negatiivisten tu-
losten merkitystd kysytdin ja kyseenalaistetaan ja etsitddn lisdmittareita esimer-
kiksi lainamdidrin kehityksesti. Kuntatoimijoiden mukaan negatiivinen tulos ei
ole ongelma, jos kunnan lainamdiri laskee tai pysyy ainakin samana. Varausten
ja rahastojen merkitys on my0s vaikeata ymmirtdd, koska "niitd vastaavaa rahaa
el kuitenkaan ole sddstdssd”.

Keskustelujen perusteella vanha tase ei kertonut juuri mistddn mitdin eiki
siitd kukaan vilittinyt juuri mitdin. Siitd huolimatta se vain laadittiin vuosikau-
det ja -kymmenet! Joidenkin mielestd uusikaan tase ei kerro juuri mitdén, ei ai-
nakaan kunnan palveluista ja mahdollisuuksista. Toisaalta tase kuitenkin nih-
diddn merkittiviksi taseanalyysin ja omistajapolititkan harjoittamisen vilineeksi.

Monien kuntatoimijoiden mielestd uudistus on mennyt huonompaan suun-
taan, kun arvioidaan itse toimintaa; kirjanpito ei todellakaan ota huomioon kun-

153 Professori Reino Majala (ks. Majala 1987) on tarjonnut erilaisten kirjanpitokiytintdjen
vertailuun viitekehyksen, jossa erotetaan nelji tasoa ja kohdetta: formaattitaso, sidtelyta-
so, teoriataso ja kulttuuritaso.

154 Ks. Nisi (1999b), jossa on tarkasteltu kuntien liikelaskentauudistusta Majalan viiteke-
hyksen pohjalta.
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nan tosiasiallista palvelutehtivii. Taseesta ei 16ydy oikeastaan muuta kuin vel-
kaantumiseen liittyvdd informaatiota, tuloslaskelmasta saa vuosikatteen kautta
vihin enemmin irti, mutta palvelujen laajuudesta ja laadusta ne eivit edelleen-
kddn kerro sen enempii kuin aiempikaan laskentatoimi.

Talouden tasapaino saa kuntatoimijoilta paljon monisiikeisemmin tulkin-
nan kuin Kuntaliiton ohjeissa on. Yhteenvetona voidaan sanoa, etti uust kirjan-
pito- ja tilinpddtésmalli on tuonut mukanaan my6s turhauttavaa tuloslaskentaa.
Kunnan keskeisid sidosryhmid — jotka harvemmin ovat laskentatoimen ammat-
tilaisia — palvelisi nykyistd yksinkertaisempi ja lipindkyvimpi malli. Jokaisen on
helppo ymmirtii tulojen ja menojen jaksotus tilikausille, mutta se voidaan to-
teuttaa muutoinkin kuin yrityssektorin ajatusmalleja kopioiden. Ovathan kun-
tasektorin laskentatoimen tarkoitusperit perimmiltddn aivan toiset kuin yritys-
sektorin, jossa voitonjako omistajien ja myos verottajan nikokulmasta niyttelee
tuloslaskennassa keskeisti roolia. Kuntatalouden tilit ja talousinformaatio jaavit
torsoiksi, ellei niilld ole selkeitd kytkentdd toimintaan ja reaalisten tavoitteiden
toteutumista koskevaan informaatioon.
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LITTE 1b

Ensimmadisen haastattelukierroksen kysymykset

1. Mistd mielestinne tai tietddksenne tuli aloite tai miten syntyi virike uuden
kunnallisen kirjanpitojirjestelmin aikaansaamiseksi? (Tarve kunnissa, viranomai-
set, muut kunnat, kuntien etujirjestot, yritykset?)

2. Informaatiolla, niin my6s laskentatoimen informaatiolla, on seki tuottajansa
ettd kiyttdjinsi. Ketkd ovat teidin kunnassanne tirkeimmit laskentatoimen in-
formaation tuottajat?

3. Enti ketki ovat tirkeimmit laskentatoimen informaation kayttijit?

4. Onko edelld mainittu jako informaation tuottajiin ja kéyttdjiin mielestinne
selvi ja ongelmaton? Ovatko eri ryhmit mahdollisesti padllekkiisia?

5. Mikid on edelld mainitun jaon perusteella osallisten tirkeysjirjestys? Tuotta-
jista tirkeimmiit ja kiyttdjistd tirkeimmait?

6. Mitki ovat ulkoisen laskentatoimen (kirjanpito, tilinp#itds) tehtivit kunnassa?

7. Mitki ovat olleet tai yhi ovat esteitd kyseisessd uudistuksessa? Kunnan ulkoa
tulleet? Kunnan sisiiset?

8. Mitki ovat olleet timin kirjanpitouudistuksen seurausvaikutukset? Osaatte-
ko sanoa, mitd myonteistd uudistus on tuonut mukanaan, miti mahdollisesti kiel-
teisti?

120



LIITE 2a

Ryhmihaastattelut
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Erkki Lampinen, kaupunginvaltuuston puheenjohtaja
Markku Lumio, kaupunginhallituksen puheenjohtaja
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LIITE 2b

Ryhmikeskustelun aihealueet

1.

0N VUR W

10.

. Taloudellisen informaation kytkeytyminen toiminnallisiin tavoitteisiin

Kunnan talousarvion ja tilinpditoksen merkitys, keskinidinen suhde ja tir-
keysjirjestys

Tuloslaskelma ja sen mahdollinen kunnan tuloksentekoa korostava merkitys
Tuloslaskelman poistojen tarpeellisuus ja merkitys

Tuloslaskelman vilikatteet ja niiden merkitys

Jatkuvasti alijidgmaiisen vuosituloksen merkitys

Taseinformaation tarpeellisuus kunnassa

Kunnan oma piddoma, erityisesti peruspddoma ja sen merkitys

Kunnan talouden tasapaino. Miten se turvataan ja mistd se on luettavissa?
Kunnan talousarvio- ja tilinpditosinformaatio. Muodostavatko ne selkein
kokonaisuuden?

Kuntien vilinen vertailtavuus
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LIITE 3

Kunnan tilinpﬁﬁtésmalli

VALTUUSTOLLE ESITETTAVAT ASIAKIRJAT

TASEKIRJA -
Toimintakertomus |:> Olennaiset tapahtumat toiminnasta ja taloudesta*
Tuloslaskelma Tilikauden tuloksen muodostuminen
Rahoituslaskelma Toiminnan rahoitus
Tase Tasetarkastelu
Konsernitase Konsernin toiminta* ja talous
Liitetiedot Hallituksen esitys tilikauden tuloksen kasittelysta
Luettelo kaytetyistd kirjanpito- ja talouden tasapainottamista koskevista
kirjoista toimenpiteista*
Tilinpaatoksen allekirjoitus Talousarvion toteutuminen*®
Tilinpaatosmerkinta Liitetietojen yhdistelma

MUUT

TILINPAATOS- ~—

ASIAKIRJAT Toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden
Tase-erittelyt toteutuminen
Kunnan liikelaitosten erillis- Kéyttstalousosan toteutumisvertailu
tilinpastokset Investointiosan toteutumisvertailu =>| toimielimet
Tilikartta Tuloslaskelmaosan toteutumisvertailu | tehtavit
Kirjaussuunnitelma Rahoitusosan toteutumisvertailu toiminta
Menetelmikuvaus

ERILLISET

ASTAKIRJAT

Tilintarkastuskertomus
Tarkastuslautakunnan arviointikertomus * pakolliset asiat
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LIITE 4a Jyviskylin kaupungin tuloslaskelma 1997 ja 1998

1997 1998

Mmk Mmk
Toimintatuotot 456,0 434.,6
Myyntituotot 163,5 164,6
Maksutuotot 90,6 89,6
Tuet ja avustukset 41,3 28,4
Muut tuotot 75,0 179,8
Valmistevarastojen muutos - 92,0
Valmistus omaan kiytt66n 85,6 64,1
Toimintakulut -1534,7  -1517,7
Henkilostokulut 785,0 784,1
Palvelujen ostot 434,8 430,1
Aineet, tarvikkeet ja tavarat 106,6 101,7
Avustukset 156,3 155,0
Muut kulut 51,9 46,6
Toimintakate -1078,7 -1083,1
Verotulot 956,2 1062,1
Valtionosuudet 205,8 184,3
Arvonlisiveron takaisinperinti -59,8 -65,5
Kiyttokate 23,5 97,8
Rahoitustuotot ja -kulut:
Korkotuotot 35,1 33,5
Muut rahoitustuotot 43 16,5
Korkokulut -28,7 -24.7
Muut rahoituskulut -13,6 -18,2
Vuosikate 20,6 104,9
Poistot kiyttdomaisuudesta -92,1 -94,1
Satunnaiset tuotot ja kulut
Satunnaiset tuotot 15,1 48 4
Satunnaiset kulut -1,5 -23,6
Tilikauden tulos -57,9 35,6
Poistoeron lisdys (—) tai vihennys
Suunnitelman ylittivi poisto 0,0 -2,4
Varausten lisdys (—) tai vihennys 3,4 2,4
Rahastojen lisdys (-) tai vihennys 0,3 2,3
Tilikauden ylijidma /alijaiami —54,2 37,9
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LIITE 4b Jyviskyldn kaupungin rahoituslaskelma 1997 ja 1998

1997 1998
Mmk Mmk
Tulorahoitus
Vuosikate 20,6 107,6
Pakollisten varausten muutos 0,6 -3,8
Satunnaiset eriit, netto 13,6 27,2
Investoinnit
Kiyttoomaisuusinvestoinnit -149,9 -209,9
Rahoitusosuudet investointeihin 10,2 14,9
Kiyttoomaisuuden myyntitulot 7,7 82,7
Pitkiaikaisten saamisten muutokset
Antolainojen vihennys 22,2 22,1
Antolainojen lisiys -2,6 -25,0
Muiden pitkiaikaisten saamisten muutos -0,5 -545
Pitkiaikaisten lainojen vihennys -208,5 -88,3
Rahoitusjaima/Rahoitustarve -286,5 -126,9
Piiomarahoitus
Pitkiaikaisten lainojen lisdys 447 54,8
Lyhytaikaisen vieraan pidoman muutos 53,8 25,1
Liittymismaksujen muutos 3,3 3,3
Toimintapdioman muutos -184,7 -43,6
Toimintapiddoman muutoksen erittely
Vaihto-omaisuuden muutos 40,7 -52,2
Lyhytaikaisten saamisten muutos -226,1 45
Rahojen ja pankkisaamisten muutos —43 —4.4
Toimeksiantojen varojen muutos -38,2 -33,1
Toimeksiantojen pddomien muutos 38,2 32,0
Korottomien lyhytaikaisten velkojen muutos 51 9,6
-184,7 -43,6
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LIITE 4c Jyviskylin kaupungin tase 1997 ja 1998

VASTAAVAA

KAYTTOOMAISUUS JA MUUT
PITKAAIKAISET SIJOITUKSET
Aineettomat hyodykkeet
Aineettomat oikeudet
Muut pitkivaikutteiset menot
Ennakkomaksut
Aineelliset hyodykkeet
Maa- ja vesialueet
Rakennukset
Kiinteit rakenteet ja laitteet
Koneet ja kalusto
Muut aineelliset hyodykkeet
Ennakkomaksut ja kesken-
eriiset hankinnat
Kiyttéomaisuusarvopaperit ja
muut pitkdaikaiset sijoitukset
Osakkeet ja osuudet
Joukkovelkakirjalainasaamiset
Lainasaamiset
Muut sijoitukset

ARVOSTUSERAT

TOIMEKSIANTOJEN VARAT
Valtion toimeksiannot
Muut toimeksiantojen varat

VAIHTO- JA RAHOITUSOMAISUUS

Vaihto-omaisuus
Aineet ja tarvikkeet
Keskeneriiset tuotteet
Valmiit tuotteet
Muu vaihto-omaisuus
Ennakkomaksut

Saamiset
Myyntisaamiset
Sijoitukset rahamarkkina-
instrumentteihin
Joukkovelkakirjalainasaamiset
Lainasaamiset
Siirtosaamiset
Muut saamiset

Rahoitusomaisuusarvopaperit
Osakkeet ja osuudet
Muut arvopaperit

Rahat ja pankkisaamiset

1998
Mmk

2616,9
10,9
0,
10,1

1630,3
360,3
744,9
462,4

19,4
0,3

43,0

975,7
372,7
320,0
282,8

0,2

2,6

87,6
87,5
0,1

90,0
6,5
6,5
0,0

81,4
24,0

21,1
29,9
6,4

2,1
2797,1

1997
Mmk

2553,8
12,8
0,5
12,3

1573,0
336,1
766,2
437.8

20,3
0,4

12,2

968,0
4227
320,0
2249

0,4

7,0

120,8
120,6
0,2

142,5
58,6
7,9
50,7

77,4
23,8

14,7
32,8
6,1

6,5
2824,1
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VASTATTAVAA

OMA PAAOMA

Peruspiioma
Muu oma pidoma
Edellisten tilikausien yli-/alijidmai

Tilikauden yli-/alijidmi

VARAUKSET
Kertynyt poistoero
Vapaaehtoiset varaukset
Investointivaraukset
Muut varaukset
Pakolliset varaukset

ARVOSTUSERAT

TOIMEKSIANTOJEN PAAOMAT
Valtion toimeksiannot
Muut toimeksiantojen pidomat

VIERAS PAAOMA

Pitkiaikainen

Joukkovelkakirjalainat

1998
Mmk

2000,7

1803,8
213,2
542

37,9

57,0

15,4
0,1
41,5
0,0

88,4
85,8
2,6

651,0
2142

Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta 206,7

Lainat julkisyhteisoiltd

Lainat muilta luotonantajilta

Saadut ennakot

Ostovelat

Muut pitkiaikaiset velat
Lyhytaikainen

Joukkovelkakirjalainat

6,3
0,0
0,0
1,2

436,8

Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta 121,5

Lainat julkisyhteisoiltd
Lainat muilta luotonantajilta
Saadut ennakot

Ostovelat

Siirtovelat

Muut lyhytaikaiset velat

1,8
115,3
4,9
61,8
130,2
0,0

2797,1

1997
Mmk

1961,7

1803,8
212,1
0,0
54

63,2

17,8
1,6
43,8
5,2

120,4
118,8
1,6

673,6
351,7

273,8
50,3
7,5
16,3
3,8

321,9

33,0
2,3
96,5
18,4
64,6
107,1
1,3

2824,1



LIITE 4d Jyviskyldn kaupungin talouslukuja

Jyviskylin kaupunki
Vuosikate Nettoinvestoinnit Lainamiiri

1993 113 115 900

1994 76 100 876

1995 75 104 948

1996 106 100 577

1997 21 132 467

1998 105 112 453

1999 64 186 550 arvio
2000 94 145 547 arvio
2001 120 136 512 arvio

Jyviskyldan kaupunki
Vuosikate, nettoinvestoinnit ja lainamaara

1993 - 2001
1000
900 +
800 +
700 +
600 +
Mmk 500 +
400 +
300 +
200 +
100 + - r
0 J] i
1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
I \uosikate 113 76 75 106 21 105 64 94 120
I Nettoinvestoinnit | 115 100 104 100 132 112 186 145 136
—o—Lainamaara 900 876 948 577 467 453 550 547 512
Vuosi
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LIITE 5a Jyviskylin maalaiskunnan tuloslaskelma 1997 ja 1998

1997 1998

Mmk Mmk
Toimintatuotot 67,0 73,4
Myyntituotot
Maksutuotot
Tuet ja avustukset
Muut tuotot
Toimintakulut -485,6 -496,9
Henkilostokulut
Palvelujen ostot
Aineet, tarvikkeet ja tavarat
Ostot tilikauden aikana
Varastojen lisdys (—) tai viihennys
Avustukset
Muut kulut
Toimintakate -418,6 -423,5
Verotulot 330,0 378,4
Valtionosuudet 99,2 105,1
Arvonlisiveron takaisinperinti -23,9 -26,4
Kiyttokate -13,3 33,5
Rahoitustuotot ja -kulut:
Korkotuotot 6,8 45
Muut rahoitustuotot 6,0 42
Korkokulut -3,9 -3,3
Muut rahoituskulut -2,0 -2,6
Vuosikate -6,4 36,4
Poistot kidyttdomaisuudesta -39,5 -41,6
Satunnaiset tuotot ja kulut
Satunnaiset tuotot 18,2 16,2
Satunnaiset kulut
Tilikauden tulos -27,7 10,9
Poistoeron lisdys (=) tai vihennys -20,7 -2,7
Varausten lisdys (—) tai vihennys 30,8 6,6
Rahastojen lisdys (—) tai vihennys 17,7 -0,3
Tilikauden ylijidma /alijaiimi 0,1 14,6
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LIITE 5b Jyviskylin maalaiskunnan rahoituslaskelma 1997

ja 1998

Tulorahoitus
Vuosikate
Pakollisten varausten muutos
Satunnaiset erit, netto

Investoinnit
Kiyttoomaisuusinvestoinnit
Rahoitusosuudet investointeihin
Kidyttdomaisuuden myyntitulot

Pitkiaikaisten saamisten muutokset
Antolainojen vihennys
Antolainojen lisdys
Muiden pitkiaikaisten saamisten muutos
Pitkdaikaisten lainojen vihennys

Rahoitusjaimi/Rahoitustarve

Piiomarahoitus
Pitkidaikaisten lainojen lisdys
Lyhytaikaisen vieraan pidoman muutos

Toimintapddoman muutos

Toimintapiddoman muutoksen erittely
Vaihto-omaisuuden muutos
Lyhytaikaisten saamisten muutos
Rahojen ja pankkisaamisten muutos
Toimeksiantojen varojen muutos
Toimeksiantojen pddomien muutos
Korottomien lyhytaikaisten velkojen muutos

129

-78,0
3,3
0,9

2,8
1,8
6,0

21,5

~88,4

21,0
10,0

-57,4

0,8
47,5
—8,4
-10,9
10,5
-2,0
-57,4

1998
Mmk

36,4

16,2

-53,8
6,0
1,7

3,0
1,4

~11,3
-3,2

20,1
-10,0

6,9

-0,4
~16,6
19,7
~17,0
17,3
3,8
6,9



LIITE 5¢ Jyviskylin maalaiskunnan tase 1997 ja 1998

VASTAAVAA

KAYTTOOMAISUUS JA MUUT
PITKAAIKAISET SIJOITUKSET
Aineettomat hyodykkeet
Aineelliset hyodykkeet
Maa- ja vesialueet
Rakennukset
Kiinteit rakenteet ja laitteet
Koneet ja kalusto
Muut aineelliset hyodykkeet
Ennakkomaksut ja kesken-
erdiset hankinnat

Kiyttéomaisuusarvopaperit ja

muut pitkiaikaiset sijoitukset
Osakkeet ja osuudet
Lainasaamiset

ARVOSTUSERAT

Muut arvostuserit

TOIMEKSIANTOJEN VARAT
Valtion toimeksiannot
Muut toimeksiantojen varat

VAIHTO- JA RAHOITUSOMAISUUS

Vaihto-omaisuus
Aineet ja tarvikkeet
Keskeneriiset tuotteet
Valmiit tuotteet
Muu vaihto-omaisuus
Ennakkomaksut

Saamiset
Myyntisaamiset
Lainasaamiset
Siirtosaamiset
Muut saamiset

Rahoitusomaisuusarvopaperit
Muut arvopaperit

Rahat ja pankkisaamiset

1998
Mmk

764,3
3,2
613,5
89,3
357,0
157,6
7,0
0,4

2,2

145,6
100,2
455

58,3
57,7
0,6

89,1
3,1
1,5

1,1
0,6

24,4
8,3
1,0

15,1

27,0
27,0

34,5
911,6

1997
Mmk

759,2
43
609,4
89,8
347.4
155,8
8,5
0,4

7,8

145,5
97,6
47,9

2,0
2,0

75,3
74,7
0,6

85,6
3,6
1,4

1,2
1,0

41,8
6,7
9,6

25,1
0,3

25,4
25,4

14,8
920,1

VASTATTAVAA

OMA PAAOMA
Peruspiioma
Liittymismaksupiddoma
Muu oma pidoma

Tilikauden yli-/alijiimi

VARAUKSET
Kertynyt poistoero
Vapaaehtoiset varaukset

ARVOSTUSERAT

TOIMEKSIANTOJEN PAAOMAT
Valtion toimeksiannot
Muut toimeksiantojen pidomat

VIERAS PAAOMA

Pitkiaikainen

1998
Mmk

683,4
626,1
16,8
25,8
14,7

45,4
21,0
24,4

1,0
59,2
57,7

1,6

122,6
61,1

Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta 44,9

Lainat julkisyhteisoiltd
Saadut ennakot
Muut pitkdaikaiset velat

Lyhytaikainen

Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta

Lainat julkisyhteisoiltd
Saadut ennakot
Ostovelat

Siirtovelat

Muut lyhytaikaiset velat

14,2
0
2,0

61,5
8,4
1,1
0,1
9,4

40,0
2,5

911,6

1997
Mmk

665,5
626,1
13,7
25,5
0,1

49,3
20,8
28,5

1,0

76,6
75,0
1,6

127,7
54,0
32,4
17,6

4,0

73,7
15,4
2,4
0,2
13,7
38,0
4,0

920,1



LIITE 5d Jyviskylin maalaiskunnan talouslukuja

Jyviskylin maalaiskunta

Vuosikate Nettoinvestoinnit Lainamiiri
1993 88 69 89
1994 80 60 82
1995 71 56 78
1996 52 46 62
1997 —6 74 76
1998 36 46 73
1999 26 36 86 arvio
2000 24 47 111 arvio
2001 24 31 121 arvio
Jyviskylan maalaiskunta
Vuosikate, nettoinvestoinnit ja lainamaara
1993 - 2001
130
120 +
110 +
100 +
90 +
90 1 /
70 +
Mmk 60 +
50 +
RT I I
0T I
i Ui
i 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
I VVuosikate 88 80 71 52 -6 36 26 24 24
[ Nettoinvestoinnit | 69 60 56 46 74 46 36 47 31
—o—Lainamaara 89 82 78 62 76 73 86 11 | 121
Vuosi
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LIITE 6a Kuopion kaupungin tuloslaskelma 1997 ja 1998

1997 1998

Mmk Mmk
Toimintatuotot 572,5 592,7
Myyntituotot 371,0 394,6
Maksutuotot 99,0 101,9
Tuet ja avustukset 48,0 35,1
Muut tuotot 53,5 61,2
Toimintakulut -1768,0 -1795,5
Henkilostokulut 926,8 939,7
Palvelujen ostot 469,1 484 4
Aineet, tarvikkeet ja tavarat 181,5 178,4
Vuokrakulut 6,9 8,1
Avustukset 167,5 163,9
Muut kulut 16,1 20,9
Toimintakate -1195,5 -1202,8
Verotulot 1012,5 1099,7
Valtionosuudet 287,6 280,4
Arvonlisiveron takaisinperinti —-68,4 -74,1
Kiyttokate 36,3 103,2
Rahoitustuotot ja -kulut:
Korkotuotot 50,6 25,6
Muut rahoitustuotot 17,8 18,2
Korkokulut -21,7 7,6
Muut rahoituskulut -8,7 -38,1
Vuosikate 74,3 101,3
Poistot kiyttdomaisuudesta -154,8 —-148,9
Satunnaiset tuotot ja kulut
Satunnaiset tuotot 48 9,8
Satunnaiset kulut -2,5 -22,7
Tilikauden tulos 78,2 -60,5
Poistoeron lisdys (-) tai vihennys
Varausten lisdys (—) tai vihennys 41,6
Rahastojen lisdys (-) tai vihennys
Tilikauden ylijidmi /alijaama -36,7 -60,5
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LIITE 6b Kuopion kaupungin rahoituslaskelma 1997 ja 1998

1997 1998
Mmk Mmk
Tulorahoitus
Vuosikate 74,3 101,3
Kuluksti kirjatut arvostuserit 19,8
Satunnaiset eriit, netto 2,3 -13,0
Rahoituseriin kirjattu poisto 0,2
Investoinnit
Kiyttoomaisuusinvestoinnit -248,0 -260,1
Rahoitusosuudet investointeihin 26,4 249
Kidyttdomaisuuden myyntitulot 0,4 9,4
Kuntayhtymien pddomaosuuksien korjaus
Arvostuserit 6,8 -0,4
Pitkiaikaisten saamisten muutokset
Antolainojen vihennys 6,3 19,2
Antolainojen lisdys —43 -0,03
Muiden pitkiaikaisten saamisten muutos 35,4 32,2
Pitkdaikaisten lainojen vihennys -23,3 -106,8
Rahoitusjaima/Rahoitustarve -123,8 -173,3
Piiomarahoitus
Pitkidaikaisten lainojen lisdys 21,5 100,0
Lyhytaikaisen vieraan pidoman muutos
Toimintapidioman muutos -102,3 -73,3
Toimintapiddoman muutoksen erittely
Vaihto-omaisuuden muutos 5,6 -1,3
Lyhytaikaisten saamisten muutos 102,7 67,2
Rahojen ja pankkisaamisten muutos -17,3 16,9
Toimeksiantojen varojen muutos 66,6 67,7
Toimeksiantojen pddomien muutos —66,2 -67,8
Korottomien lyhytaikaisten velkojen muutos 10,9 -9,3
102,3 73,3
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LIITE 6c Kuopion kaupungin tase 1997 ja 1998

VASTAAVAA

KAYTTOOMAISUUS JA MUUT
PITKAAIKAISET SIJOITUKSET
Aineettomat hyddykkeet
Aineettomat oikeudet
Muut pitkivaikutteiset menot
Ennakkomaksut
Aineelliset hyddykkeet
Maa- ja vesialueet
Rakennukset
Kiinteit rakenteet ja laitteet
Koneet ja kalusto
Muut aineelliset hyodykkeet
Ennakkomaksut ja kesken-
erdiset hankinnat

Kiyttéomaisuusarvopaperit ja
muut pitkiaikaiset sijoitukset
Osakkeet ja osuudet
Joukkovelkakirjalainasaamiset
Lainasaamiset
Muut sijoitukset

ARVOSTUSERAT

TOIMEKSIANTOJEN VARAT
Valtion toimeksiannot
Muut toimeksiantojen varat

1998
Mmk

1,5
2,9

379,3
915,5
517,2
47,1
10,7

25,6

4742

65,0
139,7

208,3
0,5

VAIHTO- JA RAHOITUSOMAISUUS

Vaihto-omaisuus
Aineet ja tarvikkeet
Keskeneriiset tuotteet
Valmiit tuotteet
Muu vaihto-omaisuus
Ennakkomaksut

Saamiset
Myyntisaamiset
Sijoitukset rahamarkkina-
instrumentteihin
Joukkovelkakirjalainasaamiset
Lainasaamiset
Siirtosaamiset
Muut saamiset

Rahoitusomaisuusarvopaperit
Osakkeet ja osuudet

Muut arvopaperit

Rahat ja pankkisaamiset

14,6

63,3

9,0
58,5
0,6

12,2
190,2

8,3

1997
Mmk

0,9
3,6

376,3
872,8
514,2
39,8
8,9

36,7

439,6

83,5
171,9

48,7

276,4
0,5

13,3

61,6

3,7
58,8
1,1

12,2
264,9

25,2

3144,2 3314,4
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VASTATTAVAA 1998
Mmk

OMA PAAOMA 2306,5

Peruspiioma 2172,2

Liittymismaksupdioma 97,6

Edellisten tilikausien yli-/alijidma -16,0

Tilikauden yli-/alijiimi -60,5

VARAUKSET

Kertynyt poistoero

Vapaaehtoiset varaukset 127,5

Investointivaraukset

Pakolliset varaukset 19,7

ARVOSTUSERAT

Kiyttéomaisuuden arvonkorotukset 45,8

Muut arvostuserit o 6,5

TOIMEKSANTOJEN PAAOMAT

Valtion toimeksiannot 208,1

Muut toimeksiantojen pddomat 2,0

VIERAS PAAOMA

Pitkiaikainen

Joukkovelkakirjalainat
Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta 134,4
Lainat julkisyhteisoiltd 18,1
Lainat muilta luotonantajilta
Saadut ennakot
Ostovelat
Muut pitkiaikaiset velat
Lyhytaikainen
Joukkovelkakirjalainat
Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta 23,2

Lainat julkisyhteisoiltd 26,7
Lainat muilta luotonantajilta
Saadut ennakot 0,1
Ostovelat 67,2
Siirtovelat 157,6
Muut lyhytaikaiset velat

3144,2

1997
Mmk

2362,7
2172,2
93,2

20,6
-36,7

127,5
19,7
45,8

6,8

276,0
1,9

57,5
46,5

125,2
8,9

61,9
174,0

3314,4



LIITE 6d Kuopion kaupungin talouslukuja

Kuopion kaupunki
Vuosikate Nettoinvestoinnit Lainamiiri

1993 334 144 696
1994 259 177 625

1995 194 259 469

1996 218 154 231

1997 74 221 238

1998 101 226 202

1999 45 188 268 arvio
2000 70 140 288 arvio
2001 127 130 300 arvio

Kuopion kaupunki
Vuosikate, nettoinvestoinnit ja lainamaara

1993 - 2001
800
700 +
600 +
500 +
Mmk 400 +
300 +
200 +
100 + ’ :
0 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
I Vuosikate 334 | 259 | 194 | 218 74 101 45 70 127
——Nettoinvestoinnit | 144 | 177 | 259 | 154 | 221 226 | 188 | 140 | 130
—o0—Lainaméaara 696 | 625 | 469 | 231 | 238 | 202 | 268 | 288 | 300
Vuosi
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LIITE 7a Muuramen kunnan tuloslaskelma 1997 ja 1998

1997 1998

Mmk Mmk
Toimintatuotot 14,9 16,6
Myyntituotot
Maksutuotot
Tuet ja avustukset
Muut tuotot
Toimintakulut -112,5 -121,1
Henkilostokulut
Palvelujen ostot
Aineet, tarvikkeet ja tavarat
Ostot tilikauden aikana
Varastojen lisiys () tai vihennys
Avustukset
Muut kulut
Toimintakate -97,6 -104,4
Verotulot 82,1 92,3
Valtionosuudet 25,3 23,9
Arvonlisiveron takaisinperinti -5,9 -6,5
Kiyttokate 3,9 5,2
Rahoitustuotot ja -kulut:
Korkotuotot 0,4 0,4
Muut rahoitustuotot 0,7 0,2
Korkokulut -2,0 -1,6
Muut rahoituskulut -0,9 -0,5
Vuosikate 2,1 3,6
Poistot kidyttdomaisuudesta -5,7 -5,7
Satunnaiset tuotot ja kulut
Satunnaiset tuotot 0,1 0
Satunnaiset kulut 0
Tilikauden tulos -3,5 -2,1
Poistoeron lisiys (—) tai vihennys -0,4 0
Varausten lisdys (—) tai vihennys 0,4 0
Rahastojen lisdys (—) tai vihennys
Tilikauden ylijidma /alijaiimi -3,5 -2,1

136



LIITE 7b Muuramen kunnan rahoituslaskelma 1997 ja 1998

1997 1998
Mmk Mmk
Tulorahoitus
Vuosikate 2,1 3,6
Satunnaiset erit, netto 0,1
Pakollisten varausten muutos
Investoinnit
Kiyttoomaisuusinvestoinnit -9,0 -9,0
Rahoitusosuudet investointeihin 1,1 0,9
Kidyttdomaisuuden myyntitulot 0,3 0,4
Pitkiaikaisten saamisten muutokset
Antolainojen vihennys 0,4 0,4
Antolainojen lisiys -0,2 0
Muiden pitkiaikaisten saamisten muutos 2,0 0
Pitkiaikaisten lainojen vihennys -8,3 -17,6
Rahoitusjaimi/Rahoitustarve -11,4 -21,2
Piiomarahoitus
Pitkiaikaisten lainojen lisdys 5,0 15,0
Lyhytaikaisen vieraan pidoman muutos 5,6 3,9
Toimintapddoman muutos -0,8 -2,3

Toimintapiddoman muutoksen erittely
Vaihto-omaisuuden muutos

Lyhytaikaisten saamisten muutos -1,5 1,6
Rahojen ja pankkisaamisten muutos 1,9 -0,9
Toimeksiantojen varojen muutos 5,4 7,4
Toimeksiantojen pddomien muutos =55 -7,4
Korottomien lyhytaikaisten velkojen muutos 0,5 1,5

-0,8 -2,3
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LIITE 7c Muuramen kunnan tase 1997 ja 1998

VASTAAVAA

1998

Mmk

KAYTTOOMAISUUS JA MUUT
PITKAAIKAISET SIJOITUKSET 1
Aineettomat hyddykkeet
Aineettomat oikeudet
Muut pitkivaikutteiset menot
Ennakkomaksut
Aineelliset hyddykkeet 1
Maa- ja vesialueet
Rakennukset
Kiinteit rakenteet ja laitteet
Koneet ja kalusto
Muut aineelliset hyodykkeet
Ennakkomaksut ja kesken-
erdiset hankinnat
Kiyttéomaisuusarvopaperit ja
muut pitkiaikaiset sijoitukset
Osakkeet ja osuudet
Joukkovelkakirjalainasaamiset
Lainasaamiset

Muut sijoitukset
ARVOSTUSERAT

TOIMEKSIANTOJEN VARAT

Valtion toimeksiannot
Muut toimeksiantojen varat

VAIHTO- JA RAHOITUSOMAISUUS
Vaihto-omaisuus

Aineet ja tarvikkeet

Keskeneriiset tuotteet

Valmiit tuotteet

Muu vaihto-omaisuus

Ennakkomaksut

Saamiset
Myyntisaamiset
Sijoitukset rahamarkkina-
instrumentteihin
Joukkovelkakirjalainasaamiset
Lainasaamiset
Siirtosaamiset
Muut saamiset

Rahoitusomaisuusarvopaperit
Osakkeet ja osuudet
Muut arvopaperit
Rahat ja pankkisaamiset
1

63,2
0,04

35,9
38,7
80,7
13,5
1,5
1,5

0,03

21,2
5,4
0,6
0,3

15,8

15,7

0,04

o O O

86,2

1997
Mmk

160,4
0,07

133,7
38,5
78,0
11,9

1,6
1,4

2,1

20,9
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VASTATTAVAA

OMA PAAOMA

Peruspiioma
Liittymismaksupidioma
Edellisten tilikausien yli-/alijidma

Tilikauden yli-/alijiimi

VARAUKSET
Kertynyt poistoero
Vapaaehtoiset varaukset
Investointivaraukset
Pakolliset varaukset

ARVOSTUSERAT

TOIMEKSIANTOJEN PAAOMAT
Valtion toimeksiannot
Muut toimeksiantojen pddomat

VIERAS PAAOMA
Pitkiaikainen
Joukkovelkakirjalainat
Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta
Lainat julkisyhteisoiltd
Lainat muilta luotonantajilta
Saadut ennakot
Ostovelat
Muut pitkiaikaiset velat
Lyhytaikainen
Joukkovelkakirjalainat
Lainat rahoitus- ja vakuutuslaitoksilta
Lainat julkisyhteisoiltd
Lainat muilta luotonantajilta
Saadut ennakot
Ostovelat
Siirtovelat

Muut lyhytaikaiset velat

1998
Mmk

118,8

108,5
12,4

15,8
15,7
0,09

50,8
17,4

15,9

186,8

1997
Mmk

120,5

108,5
15,5

23,2
23,1
0,09

47,9
11,3

192,7



LIITE 7d Muuramen kunnan talouslukuja

Muuramen kunta

Vuosikate Nettoinvestoinnit Lainamiiri
1993 17 2 50
1994 21 6 40
1995 18 10 30
1996 5 13 33
1997 2 8 35
1998 4 8 37
1999 20 10 25 arvio
2000 30 10 25 arvio
2001 30 10 25 arvio
Muurame
Vuosikate, nettoinvestoinnit ja lainamaara
1993 - 2001
Mmk
1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 200 2001
B VVuosikate 17 21 18 5 2 4 20 30 30
INettoinvestoinnit 2 6 10 13 8 8 10 10 10
—o—Lainaméaéara 50 40 30 33 35 37 25 25 25

Vuosi
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11

12

13

Kunnallisalan kehittimaissidtion tutkimusjulkaisujen sarjassa
ovat ilmestyneet

Pirjo Mikinen
KUNTARAKENNESELVITYS (1992)

HYVINVOINTIYHTEISKUNNAN TULEVAISUUS
Kolme nikékulmaa (1992)

Maria Lindbom
KUNNAT JA EUROOPPALAINEN ALUEKEHITYS (1994)

Jukka Jdiskeldinen
KUNTA, KAYTTAJA, MARKKINAVOIMA

Kunnallisen monopolin ohjaus ja johtaminen (1994)

Torsti Kivistd
KEHITYKSEN MEGATRENDIT JA KUNTIEN TULEVAISUUS
Kohti ihmisliheisti kansalaisyhteiskuntaa (1995)

Kari Ilmonen — Jouni Kaipainen — Timo Tohmo

KUNTA JA MUSHKKIJUHLAT (1995)

Juhani Laurinkari — Pauli Niemeld — Olli Pusa — Sakari Kainulainen
KUNTA VALINTATILANTEESSA
Kuka tuottaa ja rahoittaa palvelut? (1995)

Pirjo Mikinen
KUNNALLISEN ITSEHALLINNON ]AL]ILLA (1995)

Arvo Myllymiki — Asko Uoti
LEIKKAUKSET KUNTIEN UHKANA

Vaikeutuuko peruspalvelujen jirjestiminen? (1995)

Heikki Helin — Markku Hyypid — Markku Lankinen
ERILAISET KUNNAT

Kustannuserojen taustat (1996)
Juhani Laurinkari — Tuula Laukkanen — Antti Miettinen — Olli Pusa
VAIHTOEHDOKSI OSUUSKUNTA

— yhteisé kunnan palvelutuotannossa (1997)

Jari Hyvirinen — Paavo Okko
EMU - ALUEELLISET VAIKUTUKSET JA KUNTATALOUS (1997)

Arvo Myllymiki — Juha Salomaa — Virpi Poikkeus
MUUTTUMATON - MUUTTUVA KANSANELAKELAITOS (1997)
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14

15

16

17

18

19

20

Petri Bockerman

ALUEET TYOTTOMYYDEN KURTMUKSESSA (1998)

Heikki Helin — Seppo Laakso — Markku Lankinen — Ilkka Susiluoto
MUUTTOLIIKE JA KUNNAT (1998)

Kari Neilimo

STRATEGIAPROSESSIN KEHITTAMINEN MAAKUNTATASOLLA
— case Pirkanmaa (1998)

Hannu Pirkola
RAKENNERAHASTOT

— ohjelmien valmistelu, tiytintéénpano ja valvonta (1998)

Marja-Liisa Nyholm — Heikki Suominen
PALVELUVERKOSSA YOTAPAIVAA (1999)

Jarmo J. Hukka — Tapio S. Katko
YKSITYISTAMINEN VESIHUOLLOSSA? (1999)

Salme Nisi — Juha Keurulainen

KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)
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Kunnallisalan kehittimissditié rahoittaa kuntia palvelevaa tutkimus- ja
kehittimistoimintaa. Tavoitteena on niin tukea kuntien itsehallintoa ja
parantaa niiden toimintamahdollisuuksia.

Rahoitettavien tutkimusten tuloksien tulee olla sovellettavissa kiytint66n.
Rahoitettavilta hankkeilta edellytetiin ennakkoluulotonta ja uutta uraa
luovaa otetta.

Sditiolld on Polemiikki-niminen asiakaslehti ja kaksi julkaisusarjaa:

Polemia-sarja, jossa kisitellddn kunnille tirkeitd strategisia kysymyksid
ajattelua herittdvilld tavalla.

Tutkimusjulkaisut-sarja, jossa julkaistaan osa sddtion rahoittamista tut-
kimuksista. Pddosa sdition rahoittamista tutkimuksista julkaistaan teki-
jatahon omissa julkaisusarjoissa.

Vuoden 1998 alun jilkeen ilmestyneet julkaisut ovat luettavissa ja tulos-
tettavissa my0s sddtion kotisivuilta.

Vuonna 1990 perustettu itsendinen sdétic rahoittaa toimintansa sijoitus-
tuotoilla.

Osoite Kasarmikatu 23 A 15

00130 Helsinki
Puhelin (09) 6226 570
Telekopio (09) 6226 5710
Asiamies Lasse Ristikartano, (09) 6226 5720
Tutkimusasiamies Veli Pelkonen, (09) 6226 5740
Taloudenhoitaja Tuulikki Saarinen, (09) 6226 5730
Sadtion esittely
ja hakuohjeet www.kaks.f1
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