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budjetointiin strategisena johtamisen valineena. Tutkielma on toteutettu
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1 Johdanto

Suomen vadestorakenne on nahty jo pitkdan merkittavand haasteena. Nykyisin koko
maan tasolla vdestdluvun odotetaan kasvavan merkittavasti seuraavina vuosikymmenina.
Syntyvyyden ollessa edelleen laskussa, vaestokasvun ennustetaan perustuvan pitkalti
maahanmuuttoon. Yli 65-vuotiaiden maara on kasvamassa samanaikaisesti merkittavasti,
mika heikentda vdaestollista huoltosuhdetta nykyisessda vaestérakenteessa. Illman
nettovoittoista maahanmuuttoa huoltosuhteen heikkeneminen asettaisi merkittavia

paineita useiden kuntien taloudelle. (Tilastokeskus, 2024.)

Vdestorakenteen muutokset eivat vaikuta kuntien talouteen samalla tavalla. Eri alueille
sijoittuvat ja erikokoiset kunnat kohtaavat erilaisia haasteita vdestorakenteen
muuttuessa. (Valtiovarainministerio, 2020.) Joidenkin kuntien on integroitava
maahanmuuttoa tehokkaammin, kun taas toisten keskityttdvd sopeuttamistoimiin
huoltosuhteen heikentyessa. (Heino ja Jauhiainen, 2020, s. 73—-89) Tassa korostuu
strategisen johtamisen rooli kunnissa. Kuntien tulee strategian avulla yhdistaa sisdiset

kyvykkyydet ja muuttuva ulkoinen toimintaymparisto. (Boyne ja Walker, 2010, s. 89.)

Budjetointi voidaan nahda keskeisena strategian toteuttamisen valineena. Budjetti on
valine, jonka avulla strategia konkretisoituu resurssien kohdentamisen kautta, mutta
samalla se toimii tavoitteita rajaavana tekijana, joka maarittad, mika on realistista. Tama
korostuu vaestorakenteen muutoksen keskella palvelutarpeiden ja tulopohjien
muuttuessa. (Bryson ja George, 2020, s. 9.) Budjetointi on muuttunut joustavammaksi
julkisyhteisdjen  toiminnan  ohjausvalineeksi viime vuosikymmenien aikana.
Lainsaadanto maarittaa edelleen budjetoinnin pakolliset elementit, mutta lisdantynyt
liikkumavara budjetoinnissa tuo myo6s uudenlaisia vastuita paattdjille. (Luomala ja

Puumala, 2010, s.19.)

Budjetoinnin rooli muuttuu ulkoisen toimintaympadriston muutosten seurauksena, ja
Samanaikaisesti budjetoinnin omat toimintalogiikat ovat muuttumassa. Budjetoinnin

kannalta onkin merkittavad, mika on senhetkinen hallitseva institutionaalinen logiikka.



Keskeinen kysymys on, voidaanko logiikoita kayttdd samanaikaisesti rinnakkain vai
tulisiko aina siirtyd yhdesta logiikasta toiseen. (Grossi ja muut, 2018, s. 1840-1841.)
Tama voidaan nahda keskeisend, koska eri logiikat ohjaavat budjetointia eri tavoin, mika
vaikuttaa péaatoksenteon prioriteetteihin. Robinson ja Brumby (2005, s. 9-10)
huomaavatkin, ettd tiettyjen budjetointimallien on huomattu toimivan tehokkaammin
tietyilla sektoreilla. He myos toteavat, ettd budjetointimallien kdyttoé on usein rajallista,

minka vuoksi on tarkeda huomioida organisaation ja toimintasektorin erityispiirteet.

Tutkielmassa pyritdan yhdistamaan edelld kuvattuja teemoja ja tarkastelemaan niiden
keskindista riippuvuutta. Huomio kohdistuu erityisesti siihen, miten kuntien
vaestorakenteellinen muutos vaikuttaa kuntien taloudelliseen toimintaymparistoon.
Lisaksi tarkastellaan kuinka budjetointi ja strateginen johtaminen kytkeytyvat toisiinsa
ndihin muutoksiin vastaamisessa. Kuntia ei tarkastella homogeenisena joukkona, vaan

tutkielmassa huomioidaan niiden erilaiset [ahtékohdat ja toimintaymparistot.

Aiemmassa tutkimuksessa on tunnistettu strategisen johtamisen ja budjetoinnin valinen
yhteys, mutta niiden valinen kokonaisvaltainen yhteys jaa hyvin pinnalliseksi. Erityisen
epaselvaksi jaa, millainen budjetoinnin rooli on suhteessa strategiseen johtamiseen:
onko budjetointi strategiaa ohjaava valine, vai strategian toimeenpanon viline.
Vaestorakenteen muutosta, kuntataloutta ja budjetointia on tarkasteltu melko paljon
yksittdisind ilmidind, mutta harvemmin yhtenda kokonaisuutena. Tdssa tutkielmassa
tarkastellaan naitda yhtendisena kokonaisuutena ja pyritddn analysoimaan, kuinka

yksittaiset osa-alueet vaikuttavat toisiinsa.

Tutkielman paatutkimuskysymys on: Miten vdestorakenteen muutos vaikuttaa kuntien
budjetointiin strategisena johtamisen vdlineena? Alatutkimuskysymykset ovat:

e Miten budjetointi kytkeytyy kuntien strategiseen johtamiseen?

e Millaisia budjettikdytantéja kunnissa ja julkisessa hallinnossa nykyisin kdytetaan,

ja miten ndiden nahdaan kehittyvan?



e Miten vaestorakenteen muutos  vaikuttaa kuntien  taloudelliseen

toimintaymparistéon ja budjetointiin?

Tutkimusmenetelmana kaytetdan kuvailevaa kirjallisuuskatsausta. Taman takia [ahteiden
valinnassa ei ole noudatettu tiukasti rajattua hakuprosessia, vaan painotettu ilmién
kannalta keskeistd ja relevanttia tutkimusta. Tutkimuskysymyksiin vastataan
hydédyntamalla aiempaa  tutkimusta vaestorakenteen muutoksesta  kuntien
toimintaymparistOssa, seka budjetoinnin roolia osana strategista johtamista. Tavoitteena

on yhdistaa keskeiset teemat ja muodostaa synteesi niiden valisista yhteyksista.

Lahdevalinnoissa on painotettu vertaisarvioituja tutkimuksia seka julkisen hallinnon
raportteja, jotka valittiin niiden ajankohtaisuuden ja kuntatalouteen liittyvan relevanssin
perusteella. Tilastolliset |ahteet ovat pddosin kotimaisia, ja niiden avulla kuvataan
suomalaisten kuntien nykytilannetta. Kansainvalisia tutkimuksia hyodynnettiin ilmididen
tarkastelussa seka teoreettisesta etta empiirisestda nakdkulmasta, ja ne valittiin niiden

sovellettavuuden perusteella Suomen kuntakontekstiin.

Tutkielman aihe on tarked ja ajankohtainen, silla vaestérakenteen muutos muuttaa
kuntien toimintaa ja luo taloudellisia haasteita. Budjetoinnin rooli on tdssa tilanteessa
keskeinen. Oikein toteutettuna budjetointi mahdollistaa palveluiden jarjestamisen myos
muuttuvassa toimintaymparistdssa. Budjetointia ei kuitenkaan tule nahda yksittdisena
tekijana, vaan osana laajempaa paatoksentekoa ja strategista johtamista. Tutkielman
tavoitteena on avata keskeisten teemojen vilistd yhteyttd ja muodostaa kokonaiskuva

vaestorakenteen muutoksen vaikutuksista kuntien strategiseen budjetointiin.



2 Vaestorakenteen muutos kunnissa

Suomen kuntien palvelurakenne ja taloudellinen toimintaymparistd ovat murroksessa
vaestorakenteen muuttuessa. Vaeston ikaantyminen, syntyvyyden lasku ja alueellinen
muuttoliike  vaikuttavat sekd kuntien tulopohjaan, palvelutarpeeseen, etta
menokehitykseen. Erityisesti pienet ja muuttotappioalueille sijoittuvat kunnat kohtaavat
suhteellisesti suurempia haasteita. Tassa luvussa tarkastellaan vaestorakenteen
muutosta kuntien nakokulmasta. Luvussa tuodaan esiin kuntien ldahtokohdat ja

tulevaisuusnakymat seka arvioidaan naiden taloudellisia ja palvelullisia vaikutuksia.

2.1 Vaestorakenteen muutoksen paapiirteet Suomessa

Tilastokeskuksen (2024) mukaan Suomen vaeston ennustetaan kasvavan nykyisesta 5,6
miljoonasta noin 6,5 miljoonaan asukkaaseen vuoteen 2070 mennessa. Taman kasvun
uskotaan johtuvan suurilta osin nettomaahanmuutosta, jonka ennustetaan olevan noin
40 000 vuodessa pitkalla aikavalilla. Alle 15-vuotiaiden maara laskisi 832 000 nuoresta
noin 700 000 nuoreen. 15—64-vuotiaiden maaran ennustetaan nousevan 3,4 miljoonasta
noin 3,8 miljoonaan 2050-luvulla. Suomessa oli vuoden 2023 lopussa 65 vuotta
tayttaneita noin 1,3 miljoonaa, ja maaran ennustetaan kasvavan vuoteen 2070 loppuun
mennessa 2 miljoonaan. Vadestd Suomessa on tulevaisuudessa vanhenemassa
merkittavasti. Tama korostaa tarvetta huomioida kehitys osana strategista budjetointia.
Tama kehitys merkitsee kasvavaa painetta kuntien palveluille ja rahoitukselle. Kehityksen

keskeiset piirteet on havainnollistettu kuviossa 1.



Suomen vdestorakenteen kehitys 2023-2070
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Kuvio 1. Suomen viaestérakenteen kehitys 2023-2070. Tilastokeskus (2024)

Vaestollinen huoltosuhde ilmaisee, kuinka monta ei-tydikdistda on sataa tyoikadista
kohden. Kuvio osoittaa erityisesti yli 65-vuotiaiden osuuden kasvun sekd nuorempien
ikdluokkien suhteellisesti pienenevan pitkalla aikavalilla. Vaestollisen huoltosuhteen
ennustetaan heikkenevan erityisesti Eteld-Savossa, Ahvenanmaalla ja Kymenlaaksossa,
jossa sen ennustetaan olevan vuonna 2045 noin 79—-85. Parhaimmillaan sen ennustetaan
olevan vuonna 2045 Uudellamaalla ja Pirkanmaalla, missd se on noin 51-56.

(Tilastokeskus, 2024.)

Huoltosuhteen suuret alueelliset erot ovat huolestuttavia. Tama lisad kuntien valista
eriarvoisuutta sekd taloudellisessa kantokyvyssa ettd palvelujen jarjestamisessa.
Pienemmissa kunnissa elaketulojen osuus veronalaisista ansiotuloista on viime vuosina
ollut nousussa. Alle 2000 asukkaan kunnissa palkkatulot muodostavat veronalaisista
ansiotuloista noin 52 prosenttia, kun yli 100 000 asukkaan kaupungeissa palkkatulot ovat
noin 70 prosenttia. Tilastot viittaavat siihen, etta pienempien ja tietyille alueille
sijoittuvien kuntien talouteen voi syntya tulevaisuudessa epdvarmuustekijoita.

(Valtiovarainministerio, 2020.)



Tilastokeskuksen (2024) mukaan nettomaahanmuutto on syynda vaestollisen
huoltosuhteen nousun lykkaantymiselle. Wrede ja muut (2020, s. 354) toteavat, ettad
maahanmuutto luo Suomessa palveluiden kayttdjien ja toteuttajien aidinkielen,
uskonnon ja kulttuurin osalta heterogeenisemman joukon, mika vaikuttaa palveluiden
kehittamiseen. Vaeston monikielistyminen keskittyy erityisesti kaupunkeihin, mutta sita
esiintyy myos maaseudulla, mikali tydomahdollisuuksia on tarjolla. Lisdaksi heidan
mukaansa vdeston moninaistuminen on edennyt jo pitkalle, eika sitd voida tarkastella
muusta politiikasta erillisena kysymyksena. Taman seurauksena palvelutarpeet eriytyvat,

mika edellyttad myos budjetoinnilta kykya huomioida nama muutokset.

2.2 Vaikutukset kuntatalouteen

Maestas ja muut (2023, s. 317-325) artikkelissaan tutkivat Yhdysvaltojen osavaltioiden
valista vaihtelua vuosina 1980-2010. He osoittavat, ettd mikrotasolla vaeston
vanhenemisen huomattiin vahentavan 40-59-vuotiaiden palkkakasvua 2,9 prosentilla ja
20-39-vuotiaiden 1,7 prosentilla. He arvioivat tdméan johtuvan siitd, ettd korkean
osaamisen tyontekijoiden poistuminen voi alentaa muiden tyontekijoiden palkkatasoa
komplementaarisuuden vuoksi. Lisaksi mahdollisia mekanismeja ovat innovaatioiden,
uusien yritysten perustamisen ja teknologian kadyttdonoton vaheneminen, jotka
heikentavat tuottavuuden kehitysta kaikissa ikaryhmissa. Yli 60-vuotiaiden ikdryhmien
kasvaessa 10 prosenttia he havaitsivat BKT:n henked kohti kehityksen hidastuvan 5,5

prosentilla.

Mason ja Lee (2022, s. 63—70) mukaan hidas BKT:n kasvu on merkittavaa, silla BKT:n
ennakoitua hitaampi kasvu voi vahentdada investointihalukkuutta, heikentaa
kokonaiskysyntdaa ja edistdad sekulaarista stagnaatiota. Heiddn mukaansa globaalit
elintasoerot saattavat kuitenkin pienentyad, kun kehittyvissa maissa syntyvyys yha sailyy
korkeampana ja korkean tulotason maissa tama laskee. Nama havainnot osoittavat, etta

vaestorakenteen muutos vaikuttaa talouteen useiden mekanismien kautta.
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Kotamaki ja Lehtimaki (2025, s. 1736) huomaavat kehityksen ndkyvdan myds Suomessa,
jossa demografinen muutos on pienentdnyt aktiivisen tyovoiman maaraa, siirtanyt
taloudellista toimintaa matalamman tuottavuuden aloille ja lisannyt julkisen talouden
paineita. Heiddan mukaansa tama kehitys korostaa ennakoivien ja sopeutuvien
politiikkatoimien merkitystd, silld korjaavat toimet ovat huomattavasti haastavampia
ikdantymisen kiihtyessa. Artikkelissa esitetaan ikaantymisen taloudellisten seurausten
lieventamiseksi:  tyburia pidentdvad tyomarkkinapolitiikkaa, = maahanmuuttoa
demografisten  epatasapainojen  korjaamiseksi  sekd  kasvavia  eldke- ja
terveydenhuoltomenoja ennakoivaa finanssipolitiikkaa. Tutkimuksessa havaittiin, etta
uudistuksia tulee toteuttaa asteittain ja ennakoivasti, ei dkillisesti finanssipaineiden

keskelld. Naiden toteuttaminen on kuitenkin poliittisesti ja taloudellisesti haastavaa.

Esimerkiksi maahanmuutto voidaan nahda keskeisend tekijand Suomen talouden
kddnteessa. Toikka ja muut (2026, s. 11-13) osoittavat, ettd keskimaaraiset
nettotulonsiirrot ovat suomalaistaustaisilla hieman negatiivisia, kun taas
ulkomaalaistaustaisilla ne ovat hieman  positiivisia.  Heiddn  mukaansa
ulkomaalaistaustaisten positiivisia nettotulonsiirtoja selittda erityisesti tyoikaisiin
painottuva ikdrakenne. Suomalaistaustaisilla noin kolme neljasosaa suorista
tulonsiirroista koostuu eldkkeistd. Raportissa havaittiin myos ulkomaalaistaustaisten
saavan  suomalaistaustaisia enemman  asumistukia, tyottomyysetuuksia ja
toimeentulotukia. Ulkomaalaistaustaisten nettotulonsiirrot olivat vuonna 2023
huomattavasti positiivisempia kuin 2010-luvun lopulla ja kehittyivat 2020-luvun alussa
suomalaistaustaisia myonteisemmin. Tama viittaa siihen, ettd maahanmuutto voi

osaltaan tasapainottaa vaestorakenteen muutoksen taloudellisia vaikutuksia.

Masonin ja Leen (2022, s. 63—70) mukaan useita ikdantymisen taloudellista taakkaa
lieventavia ratkaisuja on loydetty, mutta keskeiseksi tdssa nousee se, ettd perustuuko
vanhuuden rahoittaminen sdastoihin vai velkaan. Sdastoihin perustuva rahoitus johtaa
padoman syvenemiseen ja siten korkeampaan tuottavuuteen. Velkaan perustuva

rahoitus johtaa vahadisempiin investointeihin ja ndin hitaampaan talouskasvuun. Tama on
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kuntien nakokulmasta keskeistd, silld julkisten menojen rahoitustapa vaikuttaa suoraan

investointimahdollisuuksiin ja talouden pitkdn aikavalin kehitykseen.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd vdeston ikdaantymisen vaikutukset esiintyvat eri
tasoilla. On tarkedaa huomata, kuinka nama vaikutukset kytkeytyvat toisiinsa. Maestas ja
muut (2023, s. 317-325) toteavat vdeston ikdaantymisen hidastavan tuottavuuden ja
palkkatason kehitysta mikrotasolla kehittyneissa maissa. Tama heijastuu makrotasolla
Masonin ja Leen (2022, s. 63-70) esiin tuomana hitaampana BKT:n kasvuna ja voi
pidemmallad aikavalilla edistdaa sekulaarista stagnaatiota. Talouskasvun hidastuessa
korostuvat Kotamden ja Lehtimden (2025, s. 1736) esiin nostamat asteittaiset ja
ennakoivat politiikkaratkaisut. Vaeston ikadantymista ei tule nahda ainoastaan erillisena

taloudellisena ilmiona, vaan laajana yhteen kietoutuvana kokonaisuutena.

2.3 Vaikutukset kuntien palvelutarpeeseen

Andrews ja Dollery (2021, s.358-359) toteavat, ettd Suomessa kuntatasolla jo ennen
soteuudistusta vaeston ikddntymiseen vastattiin kuntaliitoksilla, kuntien valisella
yhteistyolla seka valtionosuusjarjestelman aiemmilla muutoksilla. Kuntaliitokset eivat
ole tuottaneet oletettuja kustannussaast6ja, mutta kuntien valisen yhteistydon on nahty
luovan tehokkaita ja joustavia yhteispalveluratkaisuja. Valtionosuusjarjestelmaan tehdyt
muutokset on nahty myods tehokkaana tapana tasata kuntien valisia taloudellisia
tunnuslukuja. Nailla on siis kuntatasolla pystytty lieventamdin monia vdeston

ikdantymisen haitallisia seurauksia.

Valtiovarainministerio (n.d.) kertoo, etta taloudellisten paineiden tasaamiseksi keskeinen
rooli on valtionosuusjarjestelmalla. Taman tarkoituksena on tasata kuntien taloudellisia
eroja, jotta epavarmuustekijat eivat muodostuisi yhta laajoiksi. Jarjestelma varmistaa
erikokoisille kunnille edellytykset jarjestdaa lakisdateiset peruspalvelut kaikkialla
Suomessa. Raportin mukaan sote-palveluiden siirryttya pois kunnilta ja TE-palveluiden
siirryttya kuntien hoidettavaksi valtionosuusjarjestelmaa oli tarkoitus muokata, koska se

perustuu edelleen vuoden 2015 malliin. Valtiovarainministerion mukaan nykyisella
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hallituskaudella uudistuksesta ei kuitenkaan saavutettu yhteisymmarrysta. Tama
korostaa valtionosuusjarjestelman uudistukseen liittyvia ristiriitaisa tavoitteita. Lisaksi
Laestera (2024, s. 7-8) toteaa, ettd valtionosuusuudistukseen kohdistuu varsin
ristiriitaisia odotuksia, silla samanaikaisesti kunnat haluaisivat irrottautua sote-
uudistusta edeltdneestda kuntarakenteesta ja sopeuttaa jarjestelmd nykytilanteeseen

seka turvata kuntatalouden tasapaino.

Uudistuksen keskeiset haasteet liittyvat erityisesti kuntien valiseen rahoituksen
jakautumiseen. Kuntatalouden tasapainottamista rajoittaa se, ettda vaihtoehdot
rajautuvat verorahoituksen siirtdmiseen vahvoilta kunnilta heikommille, tai
vaihtoehtoisesti lisarahoitukseen tai tehtdvien vahentdamiseen. Kaikki nama ovat
kuitenkin poliittisesti hyvin haasteellisia jarjestda ja ndin kohtaisivat monella eri tasolla
vastustusta.  Valtionosuusrahoitus ei kohdistu my6skddn kuin ainoastaan
peruspalveluihin ja ndistda peruspalveluista valtionosuus kattaa ainoastaan noin
viidenneksen. Nadin ollen ei voida katsoa, ettd uudistus ratkaisisi koko kuntasektorin
taloudellisia haasteita, vaikka se voisikin helpottaa joidenkin kuntien tilannetta.

(Laestera, 2024, s. 8.)

Suomen kuntien strategioissa voimavaroja haluttiin keskittaa erityisesti koulutukseen
(85 % kunnista) ja liikuntapalveluihin (85 % kunnista). Varhaiskasvatuspalvelut ovat yksi
sote-uudistuksen jalkeen kunnille jadvista merkittavista tehtdvista. Nama on huomioitu
yleiselld tasolla 65 prosentissa strategioista. Lapsimaaran vahentyessa olisi oletettavaa,
ettd ndiden osalta mainittaisiin my6s maarallinen sopeuttaminen. Tastd huolimatta
kunnat halusivat kohdistaa naihin palveluihin voimavaroja ja kehittda naiden laatua.
Tama liittyy kuntien pyrkimykseen yllapitdda ja vahvistaa vetovoimaa. Maarallinen
sopeuttaminen voidaan nahda negatiivisena viestind potentiaalisesti kuntaan
muuttaville. (Kurvinen ja muut, 2022, s. 46—48.) Taman perusteella voidaan olettaa, etta
vaeston vanhentuessa olisi loogista, ettda heihin kohdistuviin palveluihin jouduttaisiin

my0s kohdistamaan enemman resursseja. Naista tulevaisuudessa vastaavat kuitenkin
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hyvinvointialueet. Suomessa vanhustenhuollon tavoite onkin kotona asuminen ja

laitoshoidon vahentaminen. (Pekkarinen, 2019, s. 240-241.)

Ennaltaehkdisevien palveluiden merkitys konkretisoituu esimerkiksi liikuntapalveluissa.
Jylhd ja muut (2024, s. 422-428) havaitsivat ennaltaehkaisevien palveluiden suuren
merkityksen. Kuntosaliharjoittelun huomattiin parantaneen seka fyysista toimintakykya,
ettd sosiaalista hyvinvointia. Yhdentoista vuoden jalkeen osallistuneilla oli edelleen
vahva ymmarrys liikunnallisen  eldamantavan  merkityksesta.  Monipuolisella
elamantapainterventiolla voidaan ehkaista ikdantyneiden kognitiivista heikentymista,

seka edistaa aivoterveytta.

Palvelutarpeen kannalta on keskeista myos se, miten erilaiset vaestéryhmat paasevat
osallistumaan suunnitteluun. Heino ja Jauhiainen (2020, s. 74-75) toteavat
artikkelissaan, ettd moninaisuuden suunnittelu paikallishallinnossa ilmenee usein
yksinkertaistavina kasityksina etnisyydesta. Taman vuoksi kuntien toimet voivat perustua
esimerkiksi luokitellun alkuperamaan tai kielen mukaan. Vaardnlainen lahestymistapa
voi johtaa tilanteeseen, jossa maahanmuuttajat eivat osallistu aktiivisesti suunnitteluun.
Samanaikaisesti maahanmuuttajien kasvava maara ja lainsadadanto edellyttavat kuntien
edistdvan maahanmuuttajien osallistumista suunnitteluprosesseihin.  Kunnissa
keskeiseksi kysymykseksi nousee, tuleeko ihmisia luokitella etnisen taustan tai kulttuurin
mukaan ja jos tulisi, miten tama tulisi toteuttaa. Nykyisin ratkaisuina ovat olleet
esimerkiksi monikulttuuriset julkiset tilat, sosiaalisesti sekoittuneen asumisen
edistaminen sekd etnisen monimuotoisuuden huomioiminen kaupallisesti.
Paikallishallinnon rajallinen ymmarrys etnisyydestda korostaa maahanmuuttajien
aktiivisen osallistumisen merkitysta palvelutarpeiden tunnistamisessa ja palveluiden

kehittdmisessa siten, ettd ne tukevat tehokkaammin yhteiskuntaan integroitumista.

Edelld esitetyn perusteella vaeston ikdantyminen muodostaa tulevaisuudessa
moniulotteisen taloudellisen haasteen. Tama vaikuttaa tyomarkkinoihin, kuntien

rahoituspohjaan seka talouden kasvupotentiaaliin. Tama viittaa siihen, etta mikrotason
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vaikutukset heijastuvat makrotasolle hitaampana BKT:n kasvuna ja lisddvan julkisen
talouden painetta. Kuntatasolla vaikutukset nakyvat palvelurakenteen
sopeuttamistarpeina ja veropohjan muutoksina. Naiden muutosten toteuttaminen on
kuntien ndakokulmasta haastavaa erityisesti imagon ja vetovoiman kannalta. Suomessa
valtionosuusjdrjestelma, kuntien valinen yhteistyo sekd sosiaali- ja terveyspalveluiden
siirtyminen helpottavat kuntatalouteen kohdistuvaa taloudellista painetta. Tasta
huolimatta kuntien on tehtdva ennakoivia ja pitkdjanteisid ratkaisuja. Nain voidaan
turvata kuntatalouden kestdavyys muuttuvien tulopohjien keskelld sekad varmistaa sen
rooli ennaltaehkaisevien palveluiden jarjestajana. (Maestas ja muut, 2023; Mason ja Lee,

2022; Laesterd, 2024; Andrews ja Dollery, 2021.)
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3 Budjetointi julkisessa hallinnossa

Tassa luvussa tarkastellaan budjetoinnin roolia julkisessa hallinnossa. Ensiksi
madritellddn budjetti ja tdman jalkeen tarkastellaan sen perusongelmaa ja funktiota
erityisesti  kunnallisessa kontekstissa. Taman jdlkeen kasitelldadan budjetoinnin
kehittymista uudenjulkisjohtamisen (NPM) viitekehyksessa, keskittyen erityisesti
tulosperustaisen budjetoinnin vaikutuksiin. Lopuksi analysoidaan budjetoinnin murrosta
kohti uutta julkista hallintaa (NPG) seka siihen liittyvia osallistuvan budjetoinnin ja
yhteistuottamisen ilmi6itd. Luvussa luodaan teoreettinen pohja budjetoinnille, sen

kehitykselle ja mahdollisille tulevaisuudenndakymille kuntasektorilla.

3.1 Budjetoinnin perusongelma ja funktio

Wildavsky ja Hammond (1965, s. 322) maarittelevat budjetin valineena maarittaa: "kuka
saa, mitd saa ja kuinka paljon saa”. Budjetin perusluonne on suhteellisen yksinkertainen,
mutta vaikuttavuus riippuu siitd, miten kysymysta tarkastellaan. Sinervo (2011, s. 225)
nostaa esiin, ettd kysymysta voidaan tarkastella budjetin tasapainon nakdkulmasta
usealla eri tavalla:

e kuntalaisten palvelutarpeen ja kunnan palveluiden valisena tasapainona.

e kunnan velvoitteiden ja niiden rahoitusmahdollisuuksien vélisena tasapainona.

e kunnan tulojen riittdvyytena suhteessa menoihin

e kuntalaisten maksamien verojen ja saatujen palveluiden valisena yhteytena.
Nama erilaiset tasapainot korostavat, ettd budjettiin voi liittyd useita samanaikaisia ja

osittain ristiriitaisitta tavoitteitta.

Keskeistda madaritelman lisdksi on ymmartaa sen rooli ja muodostuminen prosessina.
Luomala ja Puumala (2010, s. 12) maarittelevat budjetin budjetointiprosessin tuloksena
syntyvaksi asiakirjaksi, jonka valmistelussa toimitaan poliittisesti ja kdytetdaan valtaa.
Sinervo ja muut (2025, s. 3-4) huomaavat budjetin olevan samanaikaisesti
menneisyyden kuva, tulevaisuuden ennuste ja toiminnan suunnitelma. Tulopuoli

perustuu kansalaisten maksamiin veroihin, ja ndiden varojen kaytosta paatantavalta on
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annettu paattdjille. Taman luottamuksen yllapitamiseksi budjetin on taytettdva sille

asetetut keskeiset tehtavat.

Budjetin roolien merkitys korostuu erityisesti sen vaikutuksesta palveluiden
saatavuuteen ja rahoitukseen kuntatasolla. Budjetti lisda lapinakyvyytta
kunnanvaltuuston ja asukkaiden valille. Tama konkretisoituu budjetin eri roolien kautta.
(Rajala ja Tammi, 2014, s. 95.) Taloudellisessa roolissa julkisen hallinnon tehtavana on
turvata kansantalouden taloudellinen kapasiteetti ja toteuttaa talouspolitiikka.
Fiskaalisessa roolissa tulee varmistaa, ettd toiminnasta aiheutuville menoille on riittava
tulorahoitus. Tahan liittyy re-distributiivisuus, jossa resursseja jaetaan takaisin
yhteiskuntaan, esimerkiksi tuloeroja tasaamalla. Budjetilla on my&s johtamisen rooli
taloudellisen ohjauksen ja suunnittelun valineena. Lisaksi budjetti on keskeinen
tilivelvollisuuden viline, sen selkeyttdessd vastuusuhteita organisaation toiminnassa.
Roolit kokonaisuudessaan vaikuttavat julkisen hallinnon toimijoiden valisten suhteiden
rakentumiseen, budjettiprosessin ajalliseen ja institutionaaliseen jasentymiseen, seka
sithen kuinka budjetin vahvuuksia ja heikkouksia tulkitaan. (Sinervo ja muut, 2025, s. 3—

4.)

Talousarvion ja -suunnitelman tehtdvana on toteuttaa kuntastrategiaa sekd turvata
edellytykset kunnan tehtavien hoitamiselle. Taloussuunnitelman tulee olla tasapainossa
tai ylijagdmainen. Alijadman syntyessa kunnan on katettava se enintddan neljan vuoden
kuluessa tilinpaatoksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta. Talousarviossa esitetdaan
tehtdvien ja toiminnan tavoitteiden maararahat ja tuloarviot sekd osoitetaan, miten
rahoitustarve katetaan. Maardrahat ja tuloarviot voidaan esittdd joko brutto- tai
nettomaaradisena. Talousarvio ja -suunnitelma koostuvat kayttotalous- ja
tuloslaskelmaosasta seka investointi- ja rahoitusosasta. Kunnan toiminnassa ja
taloudenhoidossa on noudettava talousarviota. (Kuntalaki 410/2015, 110 §.)
Kuntatasolla budjetointia sdatelee lainsdadantd, mitda budjetin tulee sisaltda, mutta
budjetointia koskeva sadantely ja kaytannot ovat kuitenkin kehittyneet ajan mydta.

(Luomala ja Puumala, 2010, s. 16—19)



17

Budjetoinnissa on vasta runsaan kolmenvuosikymmenen ajan korostettu sen tehtavaa
julkisyhteiséjen toiminnan ohjaajana. Aiemmin jokaisella maararahalla oli tarkasti
madritetty kayttotarkoitus, eikd sitd voitu kayttdd muuhun kuin eduskunnan tai
valtuuston osoittamaan tarkoitukseen. Tulo- ja menoarviot olivat hyvin yksityiskohtaisia
erityisesti kuntataloudessa viela 1990-luvulle tultaessa. Kehysbudjetointi otettiin
valtiotasolla kayttdoon nykyisessda muodossaan vuonna 1991. Madrarahakehykset
paatetdaan neljaksi vuodeksi kerrallaan, mutta varsinaiset budjettiraamit tarkistetaan
vuosittain. Kuntabudjetointia uudistettiin 1991 tulos- ja tavoitejohtamisen mukaiseksi.
Samoihin aikoihin uudistettiin kuntien valtionosuusjarjestelmaa, ja myohemmin uusi
kuntalaki seka liikekirjapitokaytannot vaikuttivat kuntien toiminnan arviointiin
vuosikatteen ja tuloksen perusteella. 1990-luvun uudistukset lisasivat budjetoinnin
liikkkumavaraa, mutta samalla heikensivat ldpindkyvyyttd suhteessa kuntalaisiin.

(Luomala ja Puumala, 2010, s. 16-19.)

Tama kehitys korostaa budjetoinnin merkitysta paitsi teknisend valineena myos
poliittisena ja strategisena prosessina. Rajala ja Tammi (2014, s. 67-73) huomaavatkin,
etta budjetoinnin poliittisen luonteen vuoksi keskeiseksi nousee se, miten budjetointia
toteutetaan ja arvioidaan. Arvioinnissa tulisi tarkastella yhteistyokuvioiden dynamiikan
toimivuutta ja potentiaalia, eikd ainoastaan suunnitelmapoikkeamia, joihin osa
tarkastuksista nykyisin keskittyy. Nykyiset tarpeet ja mahdollisuudet perustuvat siihen,
kuinka niukkoja voimavaroja pystytdaan hallitsemaan ja suuntaamaan. Haastatteluissa
nostettiin esiin myo6s yksikdiden haastava rooli suhteessa kokonaisuuteen: vaikka
substanssiosaaminen yksikon sisdlla on hyvaa, sita ei aina kyeta liittamaan strategian

mukaiseen kokonaisuuteen.

3.2 Budjetoinnin kehitys ja nykyiset suuntaukset

Hallinnon jatkuvasta uudistumisesta huolimatta budjetointiin liittyvat keskeiset piirteet
perustuvat  edelleen  pitkdlti  uudenjulkisjohtamisen ~ (NPM)  periaatteisiin.

Tulosperusteinen budjetointi (PBB) joka on edelleen laajasti kdytossa Suomessa, sai
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alkunsa 1980-luvun lopulla. Tavoitteena oli asettaa yksittdiset virastot vastuuseen
toiminnallisesta tuloksellisuudesta sekd altistaa ne lisdantyville kilpailupaineille
tehokkuuden ja vaikuttavuuden parantamiseksi. Vuonna 1989 tdahdn perustuen
Suomessa toteutetussa budjettiuudistuksessa historiallinen momenttipohjainen
budjetointi korvattiin kdnttasummabudjetoinnilla. Organisaatioille annettu lisddantynyt
autonomia vahensi byrokratiaa ja lisasi vastuuta organisaatioiden sisalla. (Grossi ja muut,

2018, s. 1844-1845.)

Kasitteen tarkempi madrittely auttaa ymmartamaan sen roolia budjetoinnissa.
Tulosbudjetointi  (PB)  madritellddn  jarjestelmalliseksi  tavaksi  hyodyntaa
suorituskykytietoa budjettipaatosten tukena. Tietoa voidaan kayttdd joko suoraan
resurssien kohdentamista koskevissa paatoksissa tai taustatietona sen suunnittelussa.
Sen tavoitteena on myos lisata tilivelvollisuutta ja lapinakyvyyttd budjetointiprosessissa
tarjoamalla kansalaisille ja lainsaatdjille tietoa menojen tarkoituksesta ja saavutetuista
tuloksista. (OECD, 2019, s. 9.) Robinson ja Brumby (2005, s. 4-7) tunnistavat, ettd
tulosbudjetointia (PB) ja tulosperusteista budjetointia (PBB) kdytetdan tieteellisessa
kirjallisuudessa usein rinnakkaisina termeina viittaamaan suoritusinformaation
hyddyntamiseen budjetoinnissa. Tassa tutkielmassa ei kuitenkaan eroteta naita termeja,

silla padosin ne nahdaan toisiaan vastaavina terminologisina valintoina.

Maadritelman  pohjalta  kirjallisuudessa  on  tarkasteltu erityisesti  mallin
tehokkuustavoitteita. Robinson ja Brumby (2005, s. 4-5) korostavat, ettd PBB:n
keskeinen tavoite on hyodyntaa rajallisia resursseja mahdollisimman tehokkaasti, ja siten
edistda julkisen talouden kestdvyytta. Tehokkuuden toteutumiselle ei kuitenkaan ole
juuri minkdanlaista empiirista ndyttdéa. Tama heikentda mallin uskottavuutta kdytannon
paatoksenteossa. Tehokkuuden saavuttamisen haasteiksi voidaan tunnistaa
informaation vaikea tulkittavuus, seka mallin rajallinen sovellettavuus. PBB-mallin ei
voida katsoa soveltuvan yhta hyvin kaikkiin organisaatioihin. Nain onkin tarkeaa pystya
tunnistamaan kohteet, joissa informaatiota voidaan tulkita luotettavasti ja joissa

tehokkuuden lisdéaminen nakyy kaytannon vaikutuksina.
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Tehokkuuden haasteet eivat rajoitu vain mallin yleiseen toimivuuteen, vaan ne
ilmenevat myos konkreettisessa paatoksenteossa. Luomala ja Puumala (2010, s. 61-64)
huomaavat tehokkuusajattelun ndkyvan myo6s yksilotasolla, esimerkiksi poliittisessa
paatoksenteossa tehokkuutta ei tulisi rinnastaa suoraan onnistumiseen. Valtuutettuja ja
kansanedustajia voidaan arvioida usein sen perusteella julkisuudessa, kuinka paljon he
saavat paatoksia aikaan. Taloudellisena arviointi kriteerind nopeus ja tehokkuus ovat
usein korostuneet, mutta demokratia vaatii hitautta ja aikaa. Edustajien aikapula ja
asioiden monimutkaisuus voivat johtaa siihen, ettei virallisissa kokoontumisissa etsita
ratkaisuja, vaan niitd aletaan kasitelld julkisuuden takana sekd virallisissa, ettd
epavirallisissa kokoonpanoissa. Julkinen puhe ja todistelu puolesta tai vastaan eivat
valttamatta edista asioiden etenemista. Arviokriteereina nopeus ja tehokkuus eivat tue
ajatusta budjetoinnista pitkdjanteisend prosessina. Jotkut toimet vaativat enemman
rauhallisuutta ja pitkdjanteisyytta. Tehokkuus ei kaikissa tapauksissa johda

vaikuttavuuteen.

Tutkimuksessa huomattiin, ettd PBB ei perustu pelkdstaan mittareihin. Tassa kontekstissa
on tarkeaa nahda budjetoinnin kokonaisvaltaisuus, silla se edellyttda myds politiikka-
analyysia, teoriaa ja muuta olennaista tietoa. PBB:std on havaittu enemman nayttoa
sektoritasolla kuten sairaaloissa. Pienemmalla sektorilla informaation ymmartaminen on
helpompaa mikd tekee sen hyddyntamisestda tehokkaampaa kuin valtiotasolla, jossa
budjetoinnin kohteet ovat laajempia ja vaikeammin hahmotettavia. Suoriteperustaisen
budjetoinnin on havaittu toimivan parhaiten silloin, kun suorituskykytieto on laadukasta.
Tallin sita hyddynnetdan osana laajempaa paatoksentekoa, jossa sekd organisaatioiden,
ettd ihmisten kdyttaytyminen otetaan huomioon. (Robinson ja Brumby, 2005, s. 10-11,
44-46.) Nain ollen voidaan todeta, ettd PBB:n toimivuus riippuu vahvasti

toimintaymparistosta.

Grossi ja muut (2018, s. 1849-1851) huomaavat vaikeasti mitattavien

toimintaymparistéjen luovan vaikeasti tulkittavaa informaatiota, koska syy-
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seuraussuhteita ja rahoituspaatoksia ei voida yksiselitteisesti maarittaa. Tutkimuksessa
huomattaankin, ettei suorituskykytiedon ja budjettikohdentamisen tiukka kytkentd ole
aina oikea strategia vaikeasti mitattavissa ymparistoissa. PBB:n nahtiinkin tuottavan vain
rajallista kehitysta jopa maissa, joissa uudistuksella on ollut merkittdvaa ja ndennaisesti
menestyksekdstd kokemusta. Lisdaksi PBB mallin on nadhty aiheuttavan eriytymista
suhteessa julkishallinnon modernisoinnin logiikkaan. Erityiseksi ongelmaksi on
tunnistettu poliittisten intressien sekaantuminen seka tarve kontrolloida suorituskykya,
mika on johtanut epdselvien mittareiden ja tavoitteiden kehittamiseen. Naista syista
PBB-mallin voidaan katsoa perustuvan melko kapeaan kasitykseen siitd, miten

budjettipdatoksia todellisuudessa tulisi tehda.

NPM-malli pohjautuu uusklassiseen taloustieteeseen seka rationaalisen valinnan ja
julkisen valinnan teoriaan. Talléin suunnittelu ja toimeenpano eriytyvat toisistaan ja
toimeenpano tapahtuu erillisten palveluyksikdiden kautta, joiden vilille pyritdan
luomaan kilpailua. Arvopohja rakentuu ajatukselle, ettd markkinat ja niiden
toimintaperiaatteet ovat paras tapa jarjestaa julkisia palveluja. NPG puolestaan perustuu
enemman institutionaaliseen ja verkostoteoreettiseen ajatteluun. NPG korostaa
toisistaan riippuvaisten toimijoiden osallistumista julkisten palvelujen tuottamiseen,
seka politiikkajarjestelmaa, jossa useat prosessit vaikuttavat paatoksentekoon. (Osborne,
2010, s. 125-128.) Eroja voidaan tarkastella myo6s laajemmin institutionaalisten

logiikoiden nakdkulmasta.

Grossi ja muut (2018, s. 1840-1841) toteavat, ettd budjetoinnin kannalta on merkittavaa
mika institutionaalinen logiikka on hallitseva. Institutionaalinen logiikka ohjaa
organisaatioiden paatoksentekoa korostamalla tiettyja ongelmia ja ratkaisuja. PBB:n
laaja kaytto voi edellyttdd NPM-logiikan soveltamista organisaatioiden pdatoksenteossa.
Taman vuoksi on kyseenalaista, voidaanko siirtya taysin yhdesta logiikasta toiseen, vai
onko mahdollista kayttda useita logiikoita samanaikaisesti rinnakkain. Tama jannite
nakyy tavassa, jolla NPG:td on pyritty asemoimaan suhteessa NPM-malliin. Pollitt ja

Bouckaert, (2017, s. 125-126) ndkevat, ettd NPG esitetddn usein tulevaisuuden varjona.





































































