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Valtionhallinnossa budjetoinnilla on suuri merkitys, koska vuosittain laadittavalla
talousarviolla osoitetaan valtion budjettitalouden yksikoiden kéytettivissd olevat varat
ja niiden puitteissa aikaansaatavat tulostavoitteet. Tilivirastojen tulostavoitteiden ja
budjetin toteutumisen seuranta on tdrkedd tulevien vuosien rahoituksen vuoksi, ja
etenkin rahan riittdvyyttd on valvottava jo budjettikauden aikana.

Maksullisen toiminnan osalta toiminnan tulisi olla kustannusvastaavaa. Maksullista
toimintaa tulisi kustannusvastaavuuslaskelman laatimisen lisdksi suunnitella myos
muilla laskelmilla tilivirastojen sisédlld. Suunnitelmat eivit aina kuitenkaan toteudu ja
tdllaiseen suunnitelmien epdonnistumiseen tulisi 10ytdd syy. Budjettieroanalyysin avulla
voidaan pyrkid selittiméian, miksi suunnitelmat eivit toteutuneet. Mikili budjettieroihin
johtaneet syyt pystytiddn selvittimiin, voidaan toiminnan ennustettavuutta parantaa ja
korjata toimintaa mahdollisesti jatkossa oikeaan suuntaan.

Tamidn tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, minkilaisia suunnitelmia ja budjetteja
valtion tilivirastoissa laaditaan maksullisen toiminnan osalta ja miten suunnitelmien ja
tulostavoitteiden toteutumista seurataan. Nédiden asioiden liséksi tutkimuksessa pyritdin
16ytdméaén tapoja, joilla budjettierojen seurantaa voitaisiin tulevaisuudessa kehittaa.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen taustaa

1.1.1 Budjettierojen taustaa

Valtionhallinnossa laskentatointa on pyritty viime vuosina voimakkaasti kehittdmiin ja
viime vuosina myos tulosajattelun ja tulosohjauksen merkitys valtionhallinnossa on
kasvanut. Valtion yksikoiltdkin edellytetddn entisti enemmin toiminnan tehokasta
jarjestimistd. Talld tutkimuksella pyritddn selvittiméddn valtion tilivirastojen
maksullisen toiminnan budjettierojen laskentamenetelmien timinhetkisid kdytiant6ja ja

kehitysmahdollisuuksia.

Tyypillisesti talousarvio maddritellddn Eino Purhosen (1961) maédritelmidn mukaan
seuraavasti: “Budjetti on eduskunnan péittima valtion tahdonilmaisu, jossa ennakolta
vuodeksi kerrallaan osaksi arvioidaan ja osaksi sitovasti middrdtddn valtion tulot ja

menot”.!

Budjetti on vuositason talousjohtamisen keskeisin viline. Budjetin
rahaméirdisten kehysten lisdksi tilivirastojen toimintaa ohjaa asianosaisen ministerion
kanssa tehdyt tulossopimukset, joilla maééritellddn seuraavalle budjettikaudelle
tulostavoitteet.  Tulostavoitteet  késittdvit muun  muassa  vaikuttavuudelle,
toimintatavoille ja rahoitukselle asetettuja tavoitteita. Budjetin laadinnan yhteydessa
tulisi ndmi tulostavoitteet ja kéytettdvissd olevat voimavarat sovittaa yhteen.2
Talousarvion suunnittelussa tulee ottaa huomioon myods pitkén tdhtdimen suunnittelu.

Téhin liittyen tilivirastojen tulee laatia vuosittain toiminta- ja taloussuunnitelma, jolla

toimintaa suunnitellaan neljdksi vuodeksi eteenpéin.

Budjetti ei aina kuitenkaan toteudu siten kuin on etukdteen suunniteltu, vaan
budjetoitujen ja toteutuneiden lukujen vélilld voi esiintyd eroja. Téllaisten erojen

analysoinnissa voidaan kéyttda erilaisia laskentamalleja, joilla pyritddn I6ytimédn syyt

! Meklin 2002, s. 109
2 Meklin 2002, s. 137



budjettieroihin. Budjetin sitovuuden vuoksi budjetin rahamiiridisistd arvoista ei
vilttamittd aina poiketa suurestikaan, mutta toiminnallisten tavoitteiden ja
suunnitelmien toteuttamisessa saatetaan epdonnistua. Tillaisessa tilanteessa siis
maiidrdraha riittdd, mutta madriarahalla ei saada toteutettua kaikkia suunniteltuja asioita ja
niin tavoitteet jddvit osittain saavuttamatta. Tavoitteet tulisi asettaa etukiteen riittdvin
yksityiskohtaiselle tasolle, jotta jélkikédteen voidaan todeta se, minkd tavoitteiden
toteuttamisessa onnistuttiin  ja missd epdonnistuttiin  ja mitkd asiat johtivat

onnistumiseen tai epdonnistumiseen.

Budjettitalouden yksikoiden tilinpdidtokseen sisdltyy pakollisena talousarvion
toteutumalaskelma.” Lisiksi budjettikauden aikana seurataan budjetin toteutumista
talousarvion seurantaraportin avulla, joka laaditaan kuukausittain. Talousarvion
toteutumalaskelma ja talousarvion seurantaraportti tulee tehda tilijaottelun tarkkuudella.
Maksullisen toiminnan sisiltyessd yksikon toimintamenomomentille, ei maksullisen
toiminnan budjettieroja seurata omana erdnddn kyseisilld raporteilla. Talousarvion
seurantaraportin ja talousarvion toteutumalaskelman avulla voidaan todentaa kuitenkin
se, ettd miadrdrahat riittdvdt ja tuloarviot saadaan kerdttyd budjettikauden loppuun

mennessi.

Mikili budjettieroja syntyy joko rahamédrdisten summien kohdalla tai tavoitteiden
toteutumisessa, voi syynd tdhdn olla muun muassa seuraavat asiat: ympériston
odottamaton muutos, epirealistiset suunnitelmat, se etti toiminta ei ole vastannut
suunnitelmia tai se, etti suunnitellut toimenpiteet on arvioitu viirin’. Niiden syiden

selvittimisessd voidaan hyodyntéda budjettieroanalyysii.

Valtion tilivirastojen toimintaan sisdltyy nykyéddn usein maksullista toimintaa.
Esimerkiksi vuonna 2003 vain kaksi 117 virastosta ei harjoittanut maksullista
toimintaa.’ Maksullisella toiminnalla on titen merkittivi rooli koko valtion

budjettitalouden toiminnassa.

3 Asetus valtion talousarviosta 63 §

* Valtion kirjanpidon kiisikirja 2004, s. 45

3 Neilimo & Uusi-Rauva 2005, s. 245

® Valtion maksullinen toiminta vuonna 2003,s.3



Valtion talousarviossa on noudatettu pidsddntoisesti bruttoperiaatetta, mutta
talousarvioon voidaan ottaa myOs joistain toisiinsa vélittomasti liittyvistid tuloista ja
menoista niiden erotusta vastaavat tuloarviot tai mérirahat’. Titd budjetointitapaa
kutsutaan nettobudjetoinniksi. Valtion maksullisessa toiminnassa nettobudjetointi on
ollut mahdollista jo vuodesta 1993, ja nykyddn lihes aina maksullinen toiminta on

nettobudjetoitua.

1.1.2 Budjettierojen analysointi

Budjetointiprosessi muodostuu kolmesta vaiheesta, joita ovat suunnittelu, toimeenpano
ja valvonta. Budjettierojen analysointi kuuluu prosessin kolmanteen vaiheeseen eli
budjettivalvontaan. 1950-luvulla budjettivalvonta oli pddasiassa médridrahojen tai tuotto-
ja kustannuserien tarkkailua, jolloin paneuduttiin enemminkin méérdarahojen mairdain
eikd niinkddn rahalla saatuihin tuloksiin. 1960-luvulla budjettitarkkailu laajennettiin
késittamdidn myOs tavoitteiden toteutumisen tarkkailua. 1980-luvulla budjettitarkkailu
on kehittynyt nykymuotoonsa eli budjettitarkkailulla pyritddn analysoimaan

budjettierojen syiti ja oppimaan budjetointia paremmin.®

Valtion tilivirastojen tilinpaddtokseen liitettdvdssd talousarvion toteutumalaskelmassa
verrataan budjetoituja erid toteutuneisiin. Se ei kuitenkaan sisdlld talousarvion ja
toteutuneiden lukujen erojen yksityiskohtaista selvitystd vaan se laaditaan talousarvion
tilijaottelun tarkkuudella’. Valtion tilivirastoille pakollisia laskelmia ovat myos
kustannusvastaavuuslaskelmat, joita tilivirastojen on tehtdvd  maksullisesta
toiminnastaan. Kustannusvastaavuuslaskelman tavoitteena on todentaa se, miten
maksullisen  toiminnan  tuotoilla on  pystytty  kattamaan  kustannukset.
Kustannusvastaavuuslaskelman avulla lisdtddn myos maksullisen toiminnan nikyvyytta,
silli maksullinen toiminta nettobudjetoituna erdnd ndkyy toimintamenomomentilla

ainoastaan ylijddminsai tai alijiiménsi osalta.

Tilivirastojen laskentatoimen on minimissddn tuotettava tiedot, joiden perusteella

voidaan seurata talousarviossa ja muissa suunnitelmissa asetettujen tavoitteiden

7 Suomen perustuslaki 84 §
8 Neilimo & Uusi-Rauva 2005, s. 244
? Asetus valtion talousarviosta 64 §



toteutumista.'® Minimivaatimuksen ylittivin perusteellisemman budjettieroanalyysin
suorittamisesta vastaa tiliviraston johto. Tutkimuksessa tarkoitetulla budjettierojen
analysoinnilla on tarkoitus selvittdd syyt poikkeamiin ja selvittdd myos se, kuka tai mika
voisi toiminnallaan vaikuttaa tavoitteiden toteutumiseen jatkossa. Jotta hyvia
budjetointitapa  toteutuisi, on tilivirastojen laskentajidrjestelmdn  tuotettava
tilivirastotasoa karkeammalla tasolla tietoja muun muassa tydajoista, suoritemiiristd ja
niiden yksikkokustannuksista seki toiminnan vaikuttavuudesta.'' Niiden tietojen avulla

my0s budjettieroanalyysin erilaisten laskentamallien kéytt6 voisi olla mahdollista.

Tulossopimusten toteutumisen seuranta on niin ikdin jirjestettivd tilivirastossa.'”
Tulossopimuksen  toteutumista  on tilivirastojen  kuvattava  vuosittaisessa
toimintakertomuksessaan. Kisilla olevan tutkimuksen kannalta tirked asia on se, kuinka
tulossopimuksen seuranta toiminnallisten tavoitteiden osalta voitaisiin yhdistdd

yksityiskohtaiseen, laskentamalleja noudattavaan budjettieroanalyysiin.

1.2 Tutkimusongelman rajaus ja aikaisemmat tutkimukset

Tiéssd tutkimuksessa budjettieroanalyysin kdyttdmahdollisuuksien tutkiminen rajataan
valtion maksulliseen toimintaan, silld sen osalta eri laskentamallien edellyttimien
tietojen voidaan olettaa olevan suhteellisen hyvin saatavissa. Budjettieroanalyysissa
kiytettdavid laskentakaavoja on sovellettu tdhdn mennessd péddasiassa vain yksityiselld
sektorilla. Laskentamallien kéyttd onkin yksinkertaisempaa ja yksiselitteisempid
yrityksen taloudessa, koska reaali- ja rahaprosessi ovat selkedssd yhteydessi toisiinsa.
Valtion tilivirastojen maksullisessa toiminnassa reaali- ja rahaprosessin yhteys on
kuitenkin selkeammin havaittavissa kuin valtion tilivirastojen toiminnassa yleisesti.
Tastda syystd tutkimus rajataan koskemaan tilivirastojen maksullista toimintaa.
Budjettieroanalyysiin liittyvid laskentakaavoja on yksityiselld sektorilla ohjeistettu
sovellettavaksi pddasiassa yhtendistuotannossa, mutta tutkimuksen tavoitteena on pohtia

sitd, miten valtion tilivirastojen maksullisessa toiminnassa olisi mahdollista hyodyntidd

' Hyvi budjetointitapa ja tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi, s. 55
"' Hyvi budjetointitapa ja tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi, s. 56
'> Hyvi budjetointitapa ja tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi, s. 55



samoja menetelmid, vaikka toiminta onkin piddasiassa asiakasldhtoisempid

palvelutuotantoa.

Talousarviolain mukaan virastojen ja laitosten toiminnasta kertyvit tulot ja siitd
aiheutuvat menot voidaan nettobudjetoida."> Maksullisen toiminnan nettobudjetoinnin
edellytyksend kuitenkin on, ettd viraston kustannuslaskenta pystyy erottamaan
maksullisen  toiminnan budjetin  midrirahalla  rahoitettavasta  toiminnasta.'*
Nettobudjetointi on siis asia, joka tilivirastoissa on mahdollista, mutta yksityisen

sektorin organisaatioissa varmasti harvinaisempaa.

Julkisella sektorilla on pyritty selkiyttimdidn hyvidn budjetointitavan perusteita sekid
kehittimiddn tapoja, joilla pédidstddn parempaan tilivelvollisuuteen. Budjettierojen
analysoinnin voidaan ajatella liittyvén tdhin kehittimissuuntaukseen ja tistd syystid sen
merkitystd voidaan pitdd suurena. Budjetin ollessa valtionhallinnon talousjohtamisen
tarkein viline, on tirkedd, ettd budjetti laaditaan oikein perustein. Ndiden perustelujen

luomisessa voidaan hyodyntédéd budjettieroanalyysin avulla aikaansaatavia tietoja.

Aikaisemmista tutkimuksista voidaan mainita Pekka Akkasen vuonna 1982 valmistunut
tutkimus yritysten budjettivalvontajirjestelmén rakenteesta ja muotoutumisesta.
Akkasen tutkimuksessa keskeinen paino on muun muassa siind, minkilaisia keinoja
budjettieroanalyysin suorittamiseen yrityksissid on ja miti tietoja erilaiset laskentamallit
edellyttavit sekd kuinka laskentamallien teoria kohtaa kdytdnnon. Akkanen myos kuvaa
budjettierojen laskemisen erilaisia tasoja seki kokonaisbudjettieron jakamista osiin.'
Tilivirastojen suorittamasta budjettieroanalyysistd timén tutkimuksen tarkoittamassa
merkityksessd ei ole aikaisempia tutkimuksia. Tutkimukseen sisdltyvid osa-alueita on
kuitenkin sivuttu muun muassa Klaavun (tulosohjaus) ja Leinon (nettobudjetointi) pro
gradu-tutkielmissa sekd Naumasen lisensiaatinty0ssd (nettobudjetointi). Lisdksi Raimo
Ahola on tehnyt erikoistyon nettobudjetoinnista valtion maksullisessa toiminnassa.
Valtion maksullisen toiminnan hinnoittelun  perusteita etenkin  sdhkoisten

asiointipalvelujen alalla ovat tutkineet Arto Lahti ja Heikki Stenlund selvitystyéss'ai'ain.l6

13 Laki valtion talousarviosta 3 a §

4 p3lld & Etelilahti 2002, s. 128

'> Akkanen 1982, s. 24, 47, 50

1 Klaavu 1994, Leino 2001, Naumanen 2004, Ahola 1996, Lahti & Stenlund 2003
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1.3 Tutkimuksen tavoitteet ja tutkimuskysymykset

Tutkimuksen tavoitteena on selvittdd, miten budjettieroanalyysid suoritetaan tilla
hetkelld ja miten sitd voitaisiin toteuttaa valtion tilivirastoissa maksullisen toiminnan
osalta. Tédhén liittyen olennainen selvitettdvd asia on se, milld tarkkuudella ja milld
perustein budjetti laaditaan tilivirastojen sisdlld. Télld hetkelld budjettieroanalyysin
laskentamallit ovat kdytossd ldhinnd vain yksityiselld sektorilla. Julkisen sektorin
toiminnassa maksullisen toiminnan merkitys on kuitenkin lisddntynyt viime vuosina ja
tiastd syystd liiketaloudellisten periaatteiden ja menetelmien kdyton mukauttaminen
myos tilivirastojen toimintaan on helpottunut ja tullut tarpeellisemmaksi. Soveltamalla
yksityiselld sektorilla hyviksi todettuja menetelmiéd voidaan mahdollisesti myos julkisen
sektorin toimintaa tehostaa ja saavuttaa laskentamenetelmien soveltamisen avulla

lisdarvoa.

Tutkimuksen pédasiallinen tavoite on 10ytdd vastaus seuraaviin kysymyksiin: Milld
tavoin valtion maksullisen toiminnan budjettieroja analysoidaan télld hetkelld ja miten
budjettieroanalyysid olisi mahdollista kehittdd? Kysymysten hierarkiassa alakysymyksia
ovat:

— Mitd informaatiota kustannuslaskennan on tuotettava, jotta laskentamallien mukaiset
budjettieroanalyysimenetelmat olisivat mahdollisia?

— Milla tarkkuudella tilivirastoissa laaditaan sisdisid budjetteja maksullisen toiminnan
osalta?

— Millé tavalla erilaisten maksullisten suoritteiden budjettierojen laskentaan vaikuttavat
tekijét poikkeavat toisistaan?

— Miten toiminnalliset tuloksellisuustavoitteet voidaan huomioida budjettieroanalyysii

tehtdessa?
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1.4 Tutkimusmenetelmiit ja tutkimusaineisto

1.4.1 Tutkimuksen teoreettinen osuus

Tutkimus on jaettu kahteen osaan. Ensin on paneuduttu tutkimuksen taustalla olevien
teorioiden  késittelyyn ja maksullisen toiminnan perusteiden selvittimiseen
kirjallisuuden avulla. Tamén jédlkeen tutkimusta on laajennettu siten, ettd on selvitetty
tilivirastojen  maksullisen  toiminnan  budjetointiin  liittyvid  asioita  neljdn
esimerkkitiliviraston avulla. Tiedot tilivirastoista ja niiden maksullisen toiminnan
budjetoinnista ja budjettiseurannasta on keritty internetistd 16ytyvéan aineiston lisdksi

haastattelujen avulla.

Tutkimuksen teoreettinen osuus pyrkii tekstiaineistoon perustuvan tulkitsevan
tutkimuksen keinoin selvittdméédn, miten budjettieroanalyysia olisi mahdollista suorittaa
valtion tilivirastojen maksullisen toiminnan osalta. Teoreettisen viitekehyksen
painottuminen késitteiden avaamiseen tekee tutkimuksesta osaltaan kisiteanalyyttisen

tutkimuksen.

Tutkimuksen teoreettisena ldhdeaineistona kéytetyt standardikustannuslaskentaa ja
budjettieroanalyysid kisittelevit teokset on péddasiassa kirjoitettu yritysnidkokulmasta.
Suoranaisesti julkisen sektorin budjettieroanalyysid késittelevdd kirjallisuutta ei
tutkimuksen tarkoittamassa merkityksessd 10ydy. Budjettieroanalyysin perusteiden
voidaan kuitenkin olettaa sdilyvin samanlaisina siirryttdessé yrityspuolelta tilivirastojen
maksullista toimintaa koskevaan budjettieroanalyysiin. Valtion maksullisesta
toiminnasta ja sen budjetoinnista sitd vastoin 10ytyy runsaasti materiaalia, josta suuri
osa on sdhkoisessi muodossa. Lisdksi tutkimuksen ldhdeaineistona kéytetddn
lainsdadantod, erityisesti lakia ja asetusta valtion talousarviosta sekd maksuperustelakia
ja erityislakeja, jotka siitelevit tietyistd suoritteista perittivid maksuja. Tilivirastojen
maksullista toimintaa séditelevdat muun muassa edelld mainitut lait ja tdstd syystd niiden

tunteminen on tiarkedi tutkimuksen suorittamisen kannalta.
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Luvut 2 ja 3 keskittyvdt péddasiassa valtion maksullisen toiminnan ja
budjettieroanalyysin ~ taustalla  olevien = pddmies-agentti  —  teorian  ja

tuloksellisuusajatusten selittimiseen seki késitteiden ja menetelmien avaamiseen.

1.4.2 Tutkimuksen empiirinen osuus

Tutkimuksen empiirinen osuus perustuu neljdn tiliviraston maksullisen toiminnan
budjetoinnista ja suunnittelusta vastaaville henkiloille tehtyihin haastatteluihin.
Haastattelut suoritettiin avoimina haastatteluina, joita varten kaikille haastateltaville
lahetettiin kysymysteemalista (liite 1) havainnollistamaan tutkimusaiheeseen liittyvid
kysymyksid. Kysymysteemojen toimittamisella varmistettiin myos se, ettd haastateltava

henkild on oikea henkild kyseisestd tilivirastosta vastaamaan kysymyksiin.

Organisaatioiden valinnassa on kiytetty apuna valtiokonttorin tekemidd selvitystd
”Valtion maksullinen toiminta vuonna 2003 ja erityisesti sieltd 10ytyvid listausta
valtion tilivirastojen maksullisen toiminnan tuotoista. Valittujen kohdeorganisaatioiden
maksullisen toiminnan tuottojen painopisteet ovat olleet erityyppisten suoritteiden
tuotoissa, mutta kaikkien kohdeorganisaatioiden tuotoissa mitattu maksullisen
toiminnan volyymi on ollut kyseisend vuonna suhteellisen suuri verrattuna muihin
tilivirastoihin. Valitut kohdeorganisaatiot ja niiden sijaluku vuoden 2003 maksullisen
toiminnan tuottojen madrdn mukaan luokiteltuna (eniten maksullisen toiminnan tuottoja
saanut tilivirasto kuvataan sijaluvulla 1.) olivat Ajoneuvohallintokeskus AKE (7.),
Helsingin yliopisto (8.), Merenkulkulaitos (1.) ja Valtion teknillinen tutkimuskeskus
VTIT (3.)."7 AKE otettiin tutkimukseen mukaan lisiksi siksi, etti se on lihes
taydellisesti nettobudjetoitu yksikko. Helsingin yliopiston valinnassa
kohdeorganisaatioksi kannusti se, ettd esimerkkiorganisaatioksi haluttiin maksullista
toimintaa suurimmassa mittakaavassa tuottava yliopisto. Merenkulkulaitos ja VTT
valittiin niiden maksullisen toiminnan laajuuden perusteella ja huomioiden lisdksi

niiden tuottamien suoritteiden painopistealueiden erot.

Luvussa 4 raportoidaan ldhinnd haastatteluissa esiin tulleita asioita sekd kuvataan

kohdeorganisaatioiden maksullista toimintaa. Luvuissa 5 ja 6 pyritddn 10ytdméaédn

17 Valtion maksullinen toiminta vuonna 2003, s. 30-33
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teoreettisella  tasolla esitetyn budjettieroanalyysin mahdollisia kéyttokohteita,
kiyttotapoja ja hyotyjd valtion tilivirastojen maksullisen toiminnan kontekstiin
sovitettuna. Luku neljd perustuu ldhinni haastateltujen mielipiteisiin ja kommentteihin,
kun taas luvussa 5 ja 6 on tutkimuksen tekijd esittdnyt haastatteluissa saatujen tietojen
pohjalta omia kisityksididn budjettierojen analysoinnin mahdollisuuksista. Viittausten
sijaan tutkimuksessa on mainittu organisaation nimi haastatteluissa esiin tulleista

asioista kerrottaessa.

2 TUTKIMUKSEN TEOREETTINEN VIITEKEHYS

2.1 Pidamies-agentti -teoria ja tilivelvollisuus

Paamies-agentti -teoria liittyy budjetointiin oleellisesti, silld sen mukaan pddmies
(kansalainen) antaa agentille (poliittinen piittdjd) toimeksiannon ja rahaa, josta agentti
on péddmiehelle tilivelvollinen. Poliittinen piittdjd taas antaa toimeksiannon ja rahaa
toimintayksikoille (muun muassa tilivirastot), jotka ovat tilivelvollisia poliittiselle
paittdjélle toimeksiannon suorittamisesta ja rahan kdytostd. Budjettieroanalyysi liittyy
kiintedsti tilivelvollisuuteen, silld sen avulla voidaan parantaa pdamiehen tietamysta
rahan kdyton tehokkuudesta. Tilivelvollisuus tarkoittaa sitd, ettd kaikki toimijat
(poliittiset padttdjdt, toimintayksikot) ovat vastuussa ja tilivelvollisia kdytettdvissddn

olevista verovaroista.'®

Budjettitaloudessa toimivat tilivirastot hoitavat jotakin niille lailla ja asetuksella
sdaddettyd tehtdvdd. Niiden on toimittava talousarvion osoittamissa rajoissa.
Talousarviossa tilivirastoille asetetaan toiminnalliset ja taloudelliset tavoitteet.
Tilivirastoille osoitetut varat tulisi kdyttdd mahdollisimman hyvin yhteiskunnan ja

kansalaisten tarpeiden mukaisesti."’

18 Meklin 2002, s. 39, 43
19 Meklin 2002, s. 79
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Koska ylimmiat péadtoksentekijat (pddmiehet) eivit ole mukana tilivirastojen
paivittdisessd toiminnassa, on kyseessd asymmetrisen informaation tilanne eli padmies
ei pysty tdysin havainnoimaan agentin (tiliviraston) toimia. T#dtd asymmetriaa pyritdin
poistamaan muun muassa tiliviraston toimintakertomuksella. Myo6s budjettierojen
analysoinnilla pystytddn parantamaan pddmiehen tietimystd budjettieroihin johtaneista

syistd ja tdlld tavalla paatoksid pystytddn tekeméddn mahdollisimman oikein perustein.

Paamies-agentti — teoriassa riskilli on tdrked rooli. Pdaamies ottaa riskin antaessaan
agentille voimavaroja toiminnan hoitamiseen. Agentin saavuttamaan tulokseen
vaikuttaa usein agentin tyopanoksen lisdksi satunnaiset muuttujat. Pddmiehen riskid
pyritddn pienentdmiin silld, ettd pddmiehen saamaa informaatiota lisdtddn niin, ettd
pddmiehelld olisi mahdollisesti jopa sama tietimys toiminnasta kuin agentilla.
Pidmiehen kannalta tilanne on paras, mikéli informaatio on symmetristé eli paamiehelld

on sama tietimys toiminnasta kuin agentillakin.

Vuosittain tehtdvddn toimintakertomukseen sisdllytetddn kaikki viraston toiminnan
ohjauksen kannalta keskeiset tiedot. Tilinpditosasiakirjana toimintakertomus toteuttaa
tiliviraston tilivelvollisuutta. Toimintakertomus ldhetetadn ministeriolle,
valtiokonttorille ja valtiontalouden tarkastusvirastolle heti sen valmistuttua ja se myos

julkaistaan valtionhallinnon internetraportointipalvelussa (www.netra.fi). *°

2.2 Tuloksellisuus

Tuloksellisuus on perinteisesti jaettu kolmeen osatekijddn eli tuottavuuteen,
taloudellisuuteen ja vaikuttavuuteen. Valtion lopullisena tavoitteena on toimia
yhteiskunnallisesti vaikuttavasti. Tdmén vaatimuksen toteutuminen edellyttdd, ettd
kukin tilivirasto toimii tahollaan yhteiskunnallista vaikuttavuutta edistivisti. Tétd asiaa
on siinnelty myds valtion talousarvioasetukseen tehdylli lisiykselld*':

Eduskunnan hyvdksyttyd valtion talousarvion ministerion tulee viipymdttd

vahvistaa tdrkeimmdt tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle

% Toimintakertomusohje 2004, johdanto s. 2/24
2 Asetus valtion talousarviosta, 11§ 2 mom.
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ministerion toimialalla sekd hallinnonalan ja sen merkittdvimpien virastojen ja

laitosten toiminnalliselle tuloksellisuudelle.

Vuonna 2001 perustettiin tyoryhmd kehittimédan valtion tilinpddtoskaytiantoja.
Tyoryhmén tyon tuloksena vuonna 2003 muotoutui tulosprisma, joka méirittelee
tuloksellisuuden uudet peruskriteerit.22 Tulosprisma jakautuu neljddn osaan lidhtien
henkisten voimavarojen hallinnasta ja kehittimisestd, edeten toiminnalliseen
tehokkuuteen(, joka sisiltdad perinteiset tuloksellisuuden osatekijit), laadunhallintaan ja
lopulta  vaikuttavuuteen. N@mid uudet peruskriteerit on otettu kidyttéon

sadadosperusteisesti eli niitd ja niiden kdyttdd on sdddelty talousarvioasetuksella.

Yhteiskunnalliset Yhteiskunnallinen vaikuttavuus
vaikuttavuustavoitteet Vaikuttavuus
Toiminnalliset tulostavoitteet 2 >/ 3 ~:.': Miten toiminta ja talous ovat
e ' vaikuttaneet yhleiskunnalliseen
Toiminnallinen Tuotokset ja ~ vaikuttavuiteen
tehokkuus laadun hallinta 1
- taloudellisuus - suoritteet ja julkis-
- tuottavuus hyGdykhest Toiminnalliset tulakset
- Kannattavuus - palvelukyky ja laatu \

{joihin johtamisella voidaan
- kustannusvastavuus vaikuttaa)

Henkisten voimavarcjen hallinta ja kehittdminen
(Human resources development)

Kuvio 1. Tuloksellisuuden peruskriteerit (Toimintakertomusohje 2004, s. 7/24).

Uuden tulosprisman mukaisia asioita tulee tiliviraston kuvata toimintakertomuksessaan
vuoden 2005 toimintakertomuksesta eteenpdin. Toimintakertomukseen edellytetyt
tuloksellisuuskuvaukset ovat siis laajentuneet ja téilld loppujen lopuksi pyritddn
parempaan tilivelvollisuuteen. Tulosohjaukseen liittyen edellytetddn, ettd johdon
laskentatointa on kokonaisuudessa kehitettivd. Budjettieroanalyysi kuuluu johdon

laskentatoimeen ja ndin my0s budjettieroanalyysin kehittdmisvaatimus voitaisiin liittaa

** Parempaan tilivelvollisuuteen, s. 31
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johdon laskentatoimen kehittdmisen vaatimukseen. Tuloksellisuuden ja johdon
laskentatoimen kehittimisen periaatteet on kuitenkin aina huomioitava. Néiitd
periaatteita ovat olennaisuus, jatkuvuus (kolmen vuoden trendi), taloudellisuus ja

lisdarvo johtamiselle ja ohjaukselle sekéd yksinkertaisuus.

Tulossopimukset liittyvét ldheisesti tuloksellisuuteen. Tilivirastot tekevit budjetin
laadinnan yhteydesséd asianosaisen ministerion kanssa tulossopimuksen, jolla ohjataan
viraston toimintaa, mutta sanktioita sopimuksen noudattamatta jittdmisestd ei ole
virallisesti mddritelty. Tuloksellisuus ja budjetti tulisi sitoa silld tavoin yhteen, ettd
pysymdlld budjetin rajoissa ja pidsemilld tulossopimuksen mukaisiin tuloksiin
voitaisiin taata se, ettd toiminta on ollut tuloksellista. T#ll6in tilanteessa, jossa budjetin
ja tulossopimusten noudattaminen johtaa tuloksellisuuteen, voidaan nostaa tirkedksi
tulossopimusten ja budjetin noudattamisen seuranta. Toiminnalliset
tuloksellisuustavoitteet voidaan kuvata rahaméirdisesti esimerkiksi

standardikustannuslaskennan avulla.

Tulossopimuksen laatimisen perusteet tulevat talousarvioasetuksen 11 §mn 3-4
momenteista:
Tulostavoitteet esitetddn kdayttamdlld mahdollisuuksien mukaan niitd kuvaavia
tunnuslukuja, joita tdydennetddn tarpeen mukaan laadullisesti ilmaistuilla

tavoitteilla.

Ministerion vahvistamat tulostavoitteet virastolle ja laitokselle voivat sisdltyd
ministerion  ja  viraston  tai  laitoksen  yhdessd  allekirjoittamaan

tulostavoiteasiakirjaan.

Lisidksi talousarvioasetuksen 15 §:n alussa sanotaan seuraavasti:
Valtioneuvosto antaa tarvittaessa 11 §:ssd tarkoitettuja tulostavoitteita koskevia

tarkempia mddrdyksid.

Tulossopimuksessa asetettujen tavoitteiden toteutumista arvioidaan vuosittain
tiliviraston ~ ja  asianosaisen  ministerion  tulosneuvottelujen yhteydessa.
Tulossopimuksessa asetettujen tavoitteiden toteutumiseen tidytyy tiliviraston ottaa

kantaa vuosittaisessa toimintakertomuksessaan. Mikdli tulostavoitteisiin ei ylletd, voi
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tdalla olla vaikutusta tulevien vuosien maéadrdarahoihin, vaikka siitd e1 valittomia

rangaistuksia seuraisikaan.

2.3 Keskeiset kisitteet

2.3.1 Budjetointiprosessi

Budjettieroanalyysiin liittyy ldheisesti monia budjetointiin, valvontaan ja johdon
laskentatoimeen liittyvid kdsitteitd, silld budjettieroanalyysi on osa budjettivalvontaa,
jota tiliviraston johdon tulisi suorittaa. Jotta maksullisen toiminnan budjettieroanalyysin
kiayttomahdollisuuksia voitaisiin selvittdd, on tiedettivd muun muassa myos se, milld
tavalla budjetti laaditaan, minkélaisia laskelmia tilivirastoilta edellytetdin
saddosperusteisesti ja minkélaisia ovat suoritteet, joiden tuottamisesta analyysin
kohteena olevat budjettierot syntyvit. Néitd asioita pyritddn avaamaan ja selkiyttdmiin

seuraavien késitteiden avulla.

Budjetointiprosessi alkaa budjettivuotta edeltividn vuoden alussa ja budjetointiin
osallistuvat valtioneuvosto, valtiovarainministerio, ministeriot ja virastot ja laitokset
sekd eduskunta. Kehysten asettamisen aloittaa valtiovarainministerio, joka toimittaa
kehykset valtioneuvostolle ja sieltd ne lisiméddritysten antamisen jdlkeen toimitetaan
asianosaisille ministeridille, jotka niin ikddn tekevit lisdmaédrityksid ja ohjeistuksia
hallinnonalaansa kuuluville virastoille ja laitoksille. Virastot ja laitokset laativat
annettujen kehysten ja ohjeiden pohjalta oman talousarvioehdotuksensa, jonka jilkeen
ministerid kokoaa kaikkien hallinnonalansa virastojen ja laitosten ehdotukset yhteen ja
mahdollisten lisdtarkennusten jilkeen toimittaa talousarvioehdotuksensa
valtiovarainministerioon. Valtiovarainministerid valmistelee hallitukselle tehtidvin
talousarvioesityksen, jota kisitellddn niin kutsutussa budjettirithessd valtioneuvostossa.

Lopuksi eduskunta pééttdd tdysistunnossa lopullisesta talousarviosta.”

Mairdrahojen rajoissa tiliviraston tulisi tehdd sisdinen budjetti, jossa mdiidrdrahojen

kdyttod ja tuloarvioiden aikaansaamista suunnitellaan yksityiskohtaisemmalla tasolla

> Myrsky 1999, s. 169
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kuin valtion budjetissa. Sisdisen budjetin laadinnassa tuloksellisuustavoitteet ja
kiytettdvissd olevat varat tulisi sitoa yhteen kiintedksi kokonaisuudeksi. Sisdisen
budjetin laadintaan vaikuttaa kuitenkin toiminnan luonne ja téstd syysti sisdiset budjetit

saattavat olla eri tilivirastoilla hyvinkin erilaisia eri tavoin méadriteltyja.

2.3.2 Valtion tilivirastojen budjettivalvonta

Valtion tilivirastojen valvontaa suorittaa kaksi valvontaelinti: valtiontilintarkastajat ja
valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV). Suomen perustuslaissa todetaan, ettd eduskunta
valitsee keskuudestaan valtiontilintarkastajat ja eduskunnan yhteydessd on riippumaton
valtiontalouden tarkastusvirasto’. Molempien edelli mainittujen valvontaelinten
tehtavind on tarkastaa valtion taloudenhoitoa ja talousarvion noudattamista.”
Tilintarkastajien ja tarkastusviraston tarkastus kohdistuu osittain keskendin samoihinkin
asioihin, mutta kuitenkin toisiaan tdydentden. VTV tarkastaa taloudenhoidon laillisuutta
ja tarkoituksenmukaisuutta ja tilintarkastajat suorittavat parlamentaarista valvontaa.
Jakoa voidaan vield selventdd siten, ettd tilintarkastajat suorittavat enemméin
tarkoituksenmukaisuustarkastusta ja VTV puolestaan laillisuustarkastusta. Molemmat

valvontaelimet raportoivat havainnoistaan eduskunnalle.

Maksullisen toiminnan osalta valtion tilintarkastajat saattavat huomauttaa esimerkiksi
siitd, jos markkinasuoritteiden hinnat ovat markkinahintoihin néhden liian pienii tai jos

suoritteiden myynnistd aiheutuu liian suurta ylijaamaa.

2.3.3 Valtion tilivirastojen maksullinen toiminta

Valtion perimd maksu on vastike julkisen vallan tuottamasta palvelusta.
Maksuperustelaki on yleislaki, joka sditelee valtion maksullista toimintaa. Maksullista
toimintaa sddtelevit myOs useat erityislait, joista esimerkkind voidaan mainita laki ja

asetus ulosottomaksuista.

** Suomen perustuslaki 90 §
% Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 1 §
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Valtion maksuperustelaki sddtelee muun muassa suoritteista perittivid maksuja sekd
maksujen muita perusteita.  Julkisoikeudellisista suoritteista perittdvdat maksut
perustuvat pddsaantoisesti suoritteen omakustannushintaan. Poikkeustapauksissa
julkisoikeudellisten —suoritteiden hinta voidaan madidritelld omakustannushintaa
alemmalle tai ylemmille tasolle. Muiden kuin julkioikeudellisten suoritteiden hinnoista
paitetddn liiketaloudellisin perustein.26
Maksuperustelaissa sizdelldin myds ne suoritteet, joiden on oltava maksullisia®’:

1) tavarat, jotka valtion viranomainen on tuottanut;

2) palvelut, jotka on tuotettu tilauksesta tai muusta toimeksiannosta,

3) pddtokset, jotka on tehty hakemuksesta;

4) kdyttooikeuksien sekd muiden oikeuksien vdiliaikainen luovuttaminen; sekd

5) muu toiminta, milloin suoritteen tuottaminen on seurausta vastaanottajan

toimenpiteestd. (14.12.1998/961)

Suoritteen tulee olla maksullinen etenkin silloin, kun myos muu kuin valtion
viranomainen tuottaa sitd tai siithen verrattavaa suoritetta maksullisena tai kun

suoritteen tuottaminen liittyy vastaanottajan taloudelliseen toimintaan.

Hallinnonalansa maksullisista suoritteista pddttdd asianosainen ministerid. Ministerid
tekee myos paidtoksen siitd, mitkd suoritteet hinnoitellaan omakustannusarvoon ja mitka
hinnoitellaan liiketaloudellisin perustein. Poikkeuksen edellisestd muodostaa se, ettd

muun muassa VTV (, joka on my®s siis tilivirasto,) paittdd omista maksuistaan. 8

2.3.4 Miirirahalajit®

Mairdrahat otetaan perustuslain 85 §:n mukaan valtion talousarvioon kiinteind
madrarahoina, arviomaiidrdrahoina tai siirtomaidrdrahoina. Kiintedt madrarahat ovat
maiirirahoja, joita ei saa ylittdd ilman eduskunnan lupaa eiki niitd saa siirtdd seuraaville
vuosille. Harkinnanvaraiset valtionavut ovat yleensi kiinteind miirdahoina budjetoituja
erid. Kiinted médrdraha on oletusmédrirahalaji eli sitd sovelletaan, jos minkdidn muun

maiirirahalajin kidyttoon ei ole syyta.

26 Valtionmaksuperustelaki 1, 6, 7 §

*7 Valtion maksuperustelaki 4 §

* Valtion maksuperustelaki 10 §

¥ Hyvi budjetointitapa ja tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi, s. 51
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Arviomddrarahat ovat méérarahoja, jotka voi ylittdd ministerion luvalla, mutta niité ei
voida siirtdd seuraavalle vuodelle. Arviomiidrdrahasta voidaan kuitenkin tehdd
menordsti. Arviomédrdrahan kohdalla talousarviossa on maininta miérarahatyypista.

Lakisddteiset menot ja valtuuden kédytolld sidotut menot ovat yleensi arviomédrirahoja.

Siirtomddrdrahat ovat miirdrahoja, joita ei saa ylittdd ilman eduskunnan lupaa, mutta
jotka voi siirtdd siirtomidrdrahan tyypistd riippuen joko seuraavalle yhdelle tai kahdelle
budjettikaudelle. Toimintamenot ja mdadrdrahat useavuotisiin hankkeisiin ovat

budjetissa yleensd siirtomé@drirahoina.

Tutkimuksen aiheen kannalta tirkein maédrdrahalaji on siirtomééraraha, koska
maksullinen toiminta on budjetoitu toimintamenomomentille, joka on luonteeltaan

lahes poikkeuksetta siirtomééraraha.

2.3.5 Budjettieroanalyysin aikajinne

Valtion tilivirastoilta edellytetidin kahdenlaista raportointia liittyen budjettivalvontaan ja
budjettiseurantaan - talousarvion toteutumalaskelmaa ja talousarvion seurantaraporttia.
Toteutumalaskelma kuuluu pakollisena laskelmana tiliviraston tilinpdétokseen eli se
tulee tehdi kerran vuodessa koskien koko budjettikautta. Talousarvion seurantaraporttia
sen sijaan kdytetadn kuukausittain ja timd mahdollistaa sen, ettd madrdrahojen rajoissa
ollaan my0s budjettikauden piittyessd. Maksullisen toiminnan osalta budjettivertailuja
ei kuitenkaan ole pakko tehdi ylld mainittuja vertailuja yksityiskohtaisemmin eli riittda,
ettd talousarvion seurantaraportilla seurataan koko toimintamenomomentin riittivyyttad
yhtend erindin.® Maksullisesti toiminnasta tulee kuitenkin esittidi tiliviraston

toimintakertomuksessa kustannusvastaavuuslaskelma.

Budjettieroanalyysii olisi hyvé tehdd joka kuukauden lukujen osalta mahdollisuuksien
mukaan talousarvion tilijaottelua yksityiskohtaisemmallakin tasolla ja nidin siitd
voitaisiin tehdd yksi laskentatoimen rutiini. Tdm&d mahdollistaisi sen, ettd erojen

syntyessd nithin voitaisiin pyrkid reagoimaan mahdollisimman nopeasti. Talld

* Valtion kirjanpidon kisikirja 3.1.1, s. 45
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mahdollistettaisiin tuloksellinen toiminta siten, ettd budjetin rajoissa pysytddn

budjettikauden loppuun saakka.

2.3.6 Kustannusvastaavuuslaskelma

Talousarviolain 15 §:n 2 momentin mukaan viraston ja laitoksen on seurattava
maksullisen toiminnan kannattavuutta. Tdmidn sddnnOksen vaatimus voidaan tdyttdd
tekemilld kuluneesta budjettikaudesta jélkikdteen kustannusvastaavuuslaskelma, joka
sisdllytetddn tiliviraston toimintakertomukseen. Valtiokonttori on antanut tarkemman
maidrdyksen koskien kustannusvastaavuuslaskelman laatimisvelvollisuutta, laatimisen
yleisperiaatteita ja rakennetta.”’ Maksullista toimintaa harjoittavien tilivirastojen on
tehtdavi kustannusvastaavuuslaskelma, jollei maksullinen toiminta ole vihiistd. Vuonna

2003 annetussa méiriyksessi raja vihiiselle toiminnalle asetettiin 100 000 euroon. *

Kustannusvastaavuuslaskelmasta ilmenee miten maksullisen toiminnan kustannukset on
pystytty kattamaan. Se on muodoltaan samanlainen kuin katetuottolaskennassa kéytetyt
laskelmat. Kustannusvastaavuuslaskelmassa toiminnan tuotoista vihennetdén toiminnan
erilliskustannukset. Nididen erotuksena syntyy tunnusluku kdyttojidmi. Kun
kayttojadmaistd vihennetddn vield yhteiskustannukset ja pddomakustannukset saadaan

ylijidmaéaé/alijdamid kuvaava tunnusluku ja kustannusvastaavuusluku prosentteina.

Maksullisen toiminnan tuotot voivat sisdltdd muitakin tuottoja kuin suoritteiden
myynnistd aiheutuvat tuotot. Tiliviraston maksulliseen toimintaan voi liittyd esimerkiksi
kdyttbomaisuuden myyntituottoja. Téllaiset erityiset tuotot on eriteltivd omaksi
ryhmikseen kustannusvastaavuuslaskelmassa. Maksulliseen toimintaan saattaa liittyd
myos hintatukea. Tamidn  hintatuen  méidrastdi on  oltava selvitys

kustannusvastaavuuslaskelman liitteena.

*! Valtion kirjanpidon kisikirja 3.1.1, s. 355
% Miiriys kustannusvastaavuuslaskelman laatimisesta 2003, s. 2
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2.3.7 Tiliviraston toimintakertomus

Tiliviraston toimintakertomus tulee laatia budjettivuotta seuraavana vuonna maaliskuun
15 pdivdadan mennessd. Toimintakertomuksen allekirjoittaa viraston ylin johto, joka on
myOs vastuussa viraston toiminnan tuloksellisuudesta. Toimintakertomukseen
sisdllytettavit  tiedot ~on  maddritelty  talousarvioasetuksen  pykéldssd  65.
Toimintakertomusohjeessa tietojen esitysmuodoksi on talousarvioasetuksen vaatimuksia

. . 33
mukaillen esitetty seuraavaa™:

1 Johdon katsaus toimintaan
2 Tuloksellisuuden kuvaus
2.1 Toiminnan vaikuttavuus
2.2 Toiminnallinen tuloksellisuus
2.2.1 Toiminnallinen tehokkuus ja sen kehitys
2.2.2 Tuotokset ja laadunhallinta
2.2.3 Henkisten voimavarojen hallinta ja kehittiminen
2.3 Tulosanalyysi ja johtopaatokset
3 Tilinpaitoslaskelmien analyysi
4 Sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuma
5 Miiridajoin tehtdavien kokonaisarviointien tulokset
6 Yhteenvetotiedot vidrinkaytoksisti

7 Allekirjoitukset ja méardajat

Johdon katsauksessa tulisi muun muassa ottaa kantaa sithen, miten virastolle asetetuissa
tavoitteissa on onnistuttu ja mistd mahdolliset tavoitteiden ja saavutettujen tulosten
viliset erot johtuvat. Tuloksellisuuden kuvauksen tulisi  sisdltdd tiedot
tulossopimuksessa sovittujen olennaisten asioiden toteutumisesta ja lakisditeisten
tehtdvien hoitamisen tuloksellisuudesta. Tuloksellisuuden peruskriteerit médrdytyviit
tulosprisman (esitetty edelld tutkimuksen luvussa 2.2 Tuloksellisuus) mukaisesti.
Toimintakertomuksen luvussa 2.2.1 Toiminnallisen tehokkuuden tarkastelussa on
tarkoitus osoittaa, kuinka tehokkaasti viraston tai laitoksen toiminta on organisoitu ja

toteutettu. Kyseisessd luvussa tulee myos kuvata maksullisen toiminnan kannattavuutta

3 Toimintakertomusohje 2004, s. 2/24, 5/24
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ja  kustannusvastaavuutta sekd niiden  kehitysti ja  esittdd tiliviraston
kustannusvastaavuuslaskelmat eriteltyni julkisoikeudellisten suoritteiden,
markkinasuoritteiden  ja  erityislakien  nojalla  hinnoiteltujen  suoritteiden

kustannusvastaavuuslaskelmiin.**

Tutkimuksen kannalta toimintakertomuksen luku 2.3 on tédrked, koska kyseisessd
luvussa on tarkoitus keskittyd muun muassa kuvaamaan tavoitteiden ja toteumien
vilisid eroja ja niiden syitd.” Timin toimintakertomukseenkin edellytettivin analyysin
apuna voitaisiin kdyttdd budjettieroanalyysin laskentamalleja. Johtopiitokset toiminnan

ohjauksen ja toiminnan kehittdmiseksi esitetdéin analysoituihin tietoihin perustuen.

Tilinpaitoslaskelmien analyysié kisittelevédssa luvussa on tarkoitus analysoida miten ja
mihin rahaa on kéytetty. Analyysilld tarkoitetaan sen kertomista, miksi luvut ovat
muuttuneet. Tuotto- ja kululaskelman osalta merkittdvid eroja tulisi tarkastella
vidhintédan tiliryhmittidin, mutta suositeltavaa on jakaa esimerkiksi maksullisen toiminnan

tuotot erilaisista suoritteista saatuihin tuottoihin ja analysoida eroja silli tasolla.

Toimintakertomuksen muiden lukujen kuin toisen ja kolmannen luvun merkitys
maksullisen toiminnan osalta ei ole kovin suuri. Tédstd syystd niiden sisaltoon ei tdssd
yhteydessd mainintaa laajemmin puututa. Toimintakertomuksen rakenne on siind
mielessd ohjeellinen, ettd lukujen ja varsinkin alalukujen jdrjestys ja otsikointi voi
jossain  maéadrin vaihdella. Kaikkia edelld mainittuja asioita on kuitenkin

toimintakertomuksessa késiteltava.

** Toimintakertomusohje 2004, s. 6/24, 7/24, 12/24
% Toimintakertomusohje 2004, s. 16/24
% Toimintakertomusohje 2004, s. 17-18/24
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2.4 Keskeiset menetelmit

2.4.1 Bruttobudjetointi ja nettobudjetointi

Budjetointiin liittyy keskeisend asiana se, onko budjettiperiaatteena brutto- vai
nettobudjetointi. Yksityiselld sektorilla tulot ja menot erotellaan aina tuloslaskelmalla ja
tdstd syystd ne piddasiassa esitetddn erikseen myOs budjetoitaessa. Tilivirastojen
maksullisen toiminnan budjetointi voi kuitenkin tapahtua nettobudjetointina, jolloin
tuloja ja menoja ei miiritelld erikseen sitoviksi, vaan ainoastaan niiden erotus esitetiin
budjetissa. Maksullisen toiminnan osalta on kuitenkin lisdksi esitettdva
kustannusvastaavuuslaskelma, jossa tulot ja menot nidkyvit erillisind erini.
Standardikustannuslaskentaa on kéytetty yksityiselld sektorilla budjettieroanalyysin
apuna ja tdstd syystd on tidrkedd kdydd lipi myos standardikustannuslaskennan

perusperiaatteet.

Bruttobudjetointi on ollut viime aikoihin saakka pédiasiallinen budjetointitapa budjettia
laadittaessa. Se tarkoittaa, ettd tulot ja menot otetaan budjettiin erikseen niitd toisistaan
vihentimitti.”” Nettobudjetointi muodostaa kuitenkin nykyiin huomattavan usein

poikkeuksen tdhidn budjetointitapaan.

Toisinaan samalle momentille on budjetoitu sekd tuloarviota etti médrdrahaa, joista
momentilla esitetdin ainoastaan ndiden erotus. Téll6in momentti on nettobudjetoitu.
Nettobudjetointi lisdd tilivirastojen itsendisyyttd ja jouston mahdollisuuksia, silld
nettobudjetoituun arvoon voidaan pédstd useammalla tavalla kuin bruttobudjetoituihin
arvoihin. Nettobudjetointi myds kaventaa eduskunnan budjettivaltaa. Nettobudjetoidut
eriit on kuitenkin esitettivi bruttoméiriiseni momentin selvitysosassa.”® Vuoden 2001

talousarviossa 10 % tuloarviotileistd ja 17 % menoarviotileistéd oli nettobudjetoitu.

Nettobudjetointi voi koskea joko yhtd momenttia tai koko tilivirastoa. Esimerkiksi AKE

on ollut vuoden 2002 loppuun asti tidysin nettobudjetoitu yksikkd. Vuoden 2003 alusta

37 Meklin 2002, s. 119-120
38 plla & Eteldlahti 2002, s. 106
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asti AKE:n verotusyksikké on ollut kuitenkin bruttobudjetoitu. Kaikilta muilta osin

kyseisen tiliviraston menot tulee kuitenkin kattaa maksullisen toiminnan tuotoilla.

Maksulliseen toimintaan nettobudjetointi sopii erityisen hyvin siksi, ettd volyymin
vaihtelut saattavat olla hyvinkin suuria ja bruttobudjetoinnin tapauksessa seki tuotot
ettd kustannukset tulisi voida ennalta miiritelld. Maksullinen toiminta on kuitenkin
luonteeltaan sellaista, ettd kun tulot kasvavat, niin myods menot kasvavat. Kun
maksullinen toiminta on mahdollista nettobudjetoida, on oleellista pystyd ennakoimaan
ainoastaan tuottojen ja kustannusten erotus. Tilloin volyymin vaihtelu ei aiheuta

vilttamittd budjetin ylittymisti tai alittumista.

2.4.2 Standardikustannuslaskenta

Standardi on toistuvaistavoite, johon toteutunutta tulosta verrataan.
Standardikustannuslaskentajirjestelméd tuottaa rahaméirdistd tietoa tavoitteiden ja
toteutuman vilisestd erosta.” Standardin ja budjetin eroa kisitteind voidaan luonnehtia
siten, ettd budjetin ollessa kertasuunnitelma, standardia kidytetddn toistuvasti.*’

Standardikustannuslaskennan on ajateltu sopivan parhaiten yhtendistuotantoon.

Standardeja  voidaan kiyttdd budjetin rakennuspalikoina eli budjetissa ja
tulossopimuksessa asetetut méadritavoitteet on mahdollista ilmaista standardien avulla
rahaméirdising®’. Standardit madrittelevit tietyn toistuvan toiminnon
tavoitekustannustason. Standardeja voidaan laatia mille tahansa toistuvaisluontoiselle
toiminnalle. Standardit tulisi méiritelld kustannuslajeittain, mutta my6s muun muassa

katteelle voidaan mairitelld standardi.

Standardikustannuslaskennassa tarkedssd osassa ovat poikkeamat, jotka voivat olla joko
suotuisia tai ep'aisuotuisial.42 Standardikustannuslaskennan avulla pyritddn 16ytdméin
poikkeamien syyt ja toimenpiteet, joilla poikkeamia eli budjettieroja voitaisiin ehkiista.

Standardien asettamisessa tulee pohtia, mille tasolle standardit halutaan asettaa.

3 Neilimo & Uusi-Rauva 2005, s. 171
0 Jyrkkio & Riistama 1990, s. 186

! Neilimo & Uusi-Rauva 2005, s.171

2 Neilimo & Uusi-Rauva 2005, s. 172
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Standardi voi kuvata ihannetasoa, jolloin poikkeamat ovat ldhes aina episuotuisia ja
tami taas el ole vilttdmattd kovin motivoivaa. Standardit voidaan myds asettaa sen
perusteella, mitd ovat olleet keskiarvot menneind vuosina. Tdma tapa taas ei takaa sité,

ettd standardien mukaan toimiminen olisi tehokasta.

Tilivirastoissa standardeja voitaisiin kidyttdd erityisesti sisdisen budjetin laadinnassa.
Télloin standardien asettamisessa voidaan soveltaa samoja periaatteita kuin yksityiselld
sektorilla sovelletaan. Tiliviraston méérarahoja budjetoitaessa valtion budjettiin voidaan
my0s hyodyntdd standardeja, mutta tdlloin standardeja ei kannata asettaa sellaiselle

tasolle, jonka saavuttamiseen ei uskota olevan mahdollisuuksia.

Standardit soveltuvat erityisesti vilittomien kustannusten tarkkailuun etenkin
tilanteessa, jossa samaa suoritetta tuotetaan pitkdn aikaa. Yhdelle suoritteelle asetettuja
standardeja voidaan usein my0s hyodyntdd muidenkin suoritteiden standardeja
maidritettdessd, silld usein suoritteiden tuottamiseen sisédltyy samoja tyovaiheita tai

toimintoja. *

Tavoitekustannuslaskennassa  standardiarvot  johdetaan  markkinalidhtoisesti  ja
tavoitekustannus saadaan ulkoisen markkinahinnan ja tavoitevoiton erotuksena.
Tavoitekustannuslaskentaan perustuvan standardin asettaminen voi olla kuitenkin

julkisella sektorilla ongelmallista, silld tdydellisesti kilpailtuja markkinoita harvoin

I6ytyy.

# Jyrkkio & Riistama 1990, s. 190
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3 BUDJETTIEROANALYYSIN TEOREETTINEN
KASITTELY

3.1 Budjettieroanalyysin edellytykset

Budjettieroanalyysin suorittaminen on johdon vastuulla ja se edellyttidd johdon vahvaa
sitoutumista asiaan, silld budjettieroanalyysin suorittaminen lain vaatimuksia
yksityiskohtaisemmalla tasolla aiheuttaa lisdtyotd tilivirastolle. Tadlld menetelmilla
voidaan kuitenkin kiinnittdd huomio oikeisiin asioihin ja saavuttaa ndin toiminnan
tehostumista ja sen seurauksena kustannusten pienenemistd ja tuloksellisuuden
parantumista. Lisdksi budjettikauden aikana tehtidvélld budjettieroanalyysilld voidaan
pyrkid vaikuttamaan mdidrdrahan riittavyyteen koko loppuvuodeksi. Tamin lisédksi
budjettieroanalyysilld voidaan seurata tulossopimuksessa sovittujen madrillisten
tavoitteiden toteutumista. Tiliviraston toiminnan ja maksullisen toiminnan suoritteiden
luonteesta riippuen voi kuitenkin olla vaikea vaikuttaa tuleviin kustannuksiin tai

tuottoihin budjettikauden aikana.

Budjettieroanalyysin onnistunut suorittaminen edellyttdd, ettd budjettia valmisteltaessa
maidritelladn yksityiskohtaisesti, mistd mdiédrdrahat koostuvat. Tdméd voidaan tehda
standardikustannuslaskennan avulla, mikéli tietylle suoritteelle on maédritelty sekd
madri- ettd hintastandardit. Maksullisen toiminnan tuottojen osalta on siis médriteltdva
se, kuinka monen ja minki hintaisen suoritteen myynnistd budjetoitu summa koostuu.
Kustannuspuolella hinta- ja maiérdstandardeja tulisi kdyttdd kustannuslajeittain tai

toiminnoittain, mikdli tilivirastossa on toimintolaskenta kidytossa.

Budjettia valmisteltaessa luodaan mahdollisuudet budjettieroanalyysin suorittamiselle,
silld budjettieroanalyysid on mahdollista suorittaa enintddn silld tarkkuudella, milld
luvut on budjetissa eritelty ja yksiloity. Kaytannossa todelliset kustannukset ja aine- tai

tuntimddrdt ovat kuitenkin harvoin tdsmilleen samoja kuin standardien mukaiset
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madriat. Talloin on mddriteltdvd, onko poikkeaman suuruus merkittivd ja voidaanko

poikkeaman syyn selvittimiselli korjata toimintaa ja aikaansaada lisiarvoa.**

3.2 Maksullisen toiminnan budjetointi

Maksullisen toiminnan erdt ovat piddasiassa nettobudjetoituja. Nettobudjetoinnin
edellytyksend on se, ettd toiminnassa on riittdvisti liiketaloudellisia piirteitd.
Nettobudjetointiin tulisi siirtyd heti, kun mahdollisuus siihen syntyy. Nettobudjetointiin
siirtyminen  suosii ~ maksullisen toiminnan kasvattamista, koska se tuo

joustomahdollisuuksia toiminnan toteuttamiseen. 4

Maksullisen toiminnan erét sisdltyvét budjetissa toimintamenomomentteihin, jotka ovat
luonteeltaan siirtoméardrahoja. Siirtoméadrdrahat voivat olla tyypiltddn joko kaksi- tai
kolmevuotisia. Toimintamenomomenttiin sisdltyy maksullisen toiminnan kulujen ja
tuottojen lisdksi myds muita kuluja ja tuottoja. Toimintamenot budjetoidaan
suoriteperusteisesti, koska ne ovat luonteeltaan pé#dasiassa vastikkeellisia. Tami
tarkoittaa kdytdnnossi sitd, ettd myynnit kirjataan tuotoiksi siind vaiheessa, kun suorite
luovutetaan. Ongelmia budjetin riittdvyydelle voi aiheuttaa pitkdn valmistusajan
vaativat suoritteet, koska ne saa kirjata talousarviokirjanpidossa tuloksi vasta, kun
suorite luovutetaan, vaikka menot olisivatkin syntyneet jo aikaisempina vuosina.

Osatuloutus ei ole sallittua.*®

Maksullisen toiminnan osalta talousarviosta 10ytyy kustannusvastaavuuslaskelma, jossa
vertailutietona esitetdédn talousarviota koskevaa budjettikautta edeltivian budjettikauden
ennakoidut arvot seki sitd edeltivin vuoden toteutuneet arvot. Tuotot ovat eriteltyna
julkisoikeudellisten  suoritteiden ja liiketaloudellisten suoritteiden tuottoihin.
Kustannusvastaavuuslaskelman liséksi voidaan esittidi erillisessd taulukossa maksullisen
toiminnan tunnuslukuja, kuten kiyttdjaddma (€), volyymin muutos (%) ja hinnan muutos

(%)Y

*“ Neilimo & Uusi-Rauva 2005, s. 177

* Polli & Etelilahti, s. 63

% Kohdentaminen, budjetointiperusteet seki tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi, s. 34, 59
47 Valtion talousarvioesitys 2004, momentti 31.20.21.
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Valtion budjetti on aikaisemmin ollut menolajeittain budjetoitu, mutta vuoteen 1995
mennessd on hallituksen esityksen mukaisesti tullut kiyttoon toimintamenobudjetointi,
joka on lisdnnyt osaltaan virastojen vaikutusmahdollisuuksia muun muassa
palkkausasioissa.”® Palkkauskulut budjetoitiin aikaisemmin omalle momentilleen
sisdltien myOs momentin kiyttdsuunnitelman, jolloin joustovara oli luonnollisesti

pienempi kuin nykyéin, kun palkkauskulut siséltyvit toimintamenomomentille.

Budjettikauden aikana budjetti voi joustaa siirtomddrdrahojen osalta eduskunnan
paittamin lisdtalousarvion avulla. Aikaisemmin lisdtalousarviota on tarvittu pidiasiassa
menojen kattamiseen, mutta viime aikoina on myos tehty tuloarvioita korottavia tai

sifistojd aiheuttavia lisitalousarvioita.*

Maksullisen toiminnan budjetoinnissa on siinid mielessd oma erityislaatuinen piirteensi,
ettd maksullisen toiminnan ollessa tiysin kustannusvastaavaa, siihen ei tarvita lainkaan
rahoitusta valtion budjetista. Mikédli maksullinen toiminta on ylijidmdistd tai
alijidmaisti, nikyy se nettomairaisend valtion budjettitaloudessa.
Kustannusvastaavuuslaskelman avulla lisdtddnkin maksullisen toiminnan ndkyvyyttd

budjetin laadinnan yhteydessa.

3.3 Erilaisten budjettieroanalyysin laskentamallien perusteet

Yksityiselld sektorilla kidytossd olevat budjettieroanalyysin laskentamallit vaihtelevat
pddasiassa kahden eron menetelmistd useamman eron menetelmiin. Kahden eron
menetelmissd analysoidaan eroa siitd ldhtokohdasta, kuinka suurelta osin ero johtuu
hinnan poikkeamista ja kuinka suurelta osin méirdn poikkeamista. Titd kahden eron
menetelmiid kdytetddn ldhinnd vilittomien kustannusten laskennassa. Kahden eron
menetelmissd kokonaisero muodostuu hintaeron ja midrderon summana. Hintaeron
osalta toteutunutta hintaa verrataan standardihintaan ja maidrderoa laskettaessa
toteutunutta médrdd verrataan standardiméérddn. Tyokustannusten kohdalla mééréaerosta

kédytetddn nimitystd tehoero.

* Hallituksen esitys 43/1992
* Meklin 2002, s. 147
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Hintaero = (standardihinta — toteutunut hinta) * toteutunut maira
Maiidrdero (Tehoero) = (standardiméérd — toteutunut méérd) * standardihinta

Eroja voidaan analysoida myds useamman tekijdn perusteella. Akkanen™ jakaa
kustannusten  puolella  erot  vilittbmien  muuttuvien kustannusten  eroon
kustannuslajeittain, vilillisten muuttuvien kustannusten eroon kustannuslajeittain ja
kiinteiden kustannusten eroon kustannuslajeittain. Vilittbmien muuttuvien kustannusten
ero voidaan vield jakaa hinta- ja méiérderoon. Vilillisten muuttuvien kustannusten
kohdalla erojen nimitykset poikkeavat edelld mainituista nimityksistd. Akkanen jakaa
eron budjettieroon (=hintaero) ja tehoeroon (=midrdero). Kiinteiden kustannusten

kokonaisero on luonteeltaan hintaeroa.

Tuottojen puolella tuottolajin kokonaiserot voidaan jakaa tuoteryhmittiin tai tuotteittain
hintaecroon ja mdidrderoon. Maiidrdero voidaan jakaa edelleen  kysynti-

/markkinaosuuseroon ja volyymi-/valikoimaeroon.

%0 Akkanen 1982, s. 50
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I-taso [-taso Ml-taso IV -taso W-taso

Tulosero Tuottojen ja Myyntituotto- ja  Tuotto- ja kustan- Hinta- ja miirs-
kustannusten kustannusercot nuslajien hinta-  ercjen jakaminen
kokonaisero ja miitirierot

: — _ Kysynté'markkina
Tuottojen Tuotrolajin Hintaero OIUEErD
kokonaisero ¥ kokonaizerot
— tue El}'hr.lll[l'ﬁln Misriero »
Fy — tuotteiitain Volvwmi-
fvalikoimasro
Vastunaluesn
fulosero N . ,
» — - - Yhdiztelmi-fja
Vilittmien Hintaero tehokkuusero
MLt J.m;tann. Ylityt-/hukka-aikaerot
kﬂkﬂna_.ls_erc_l e Mareriaalihukka-
; kust. lajeittain ‘hukkatuotannon ero
/

/ — Budjettiero
- / Vilillisten muutt, = Hintaero
kustann.
|| kokonaisero
kust. lajeittain

Kustannusten
kokonaizero

Tehoero =
Misirdero

Kiinteiden
kokonaiserat kust,

lajeittain

Kuvio 2. Kokonaisbudjettieron jakaminen osiin ja budjettierojen laskemisen tasot

(Akkanen 1982, s. 50).

Vilillisten kustannusten puolella eroja voidaan analysoida kahden eron menetelmailla
myos silld tavoin, ettd analysoitavat erot ovat budjettiero ja toiminta-aste-ero.
Budjettieroa muodostuu, kun syntyvit kustannukset ylittdvidt budjetin mukaan
hyviksyttavit kustannukset. Toiminta-aste-ero tarkoittaa sitd, ettd kiinteitd kustannuksia
jaa kattamatta normaalin toiminta-asteen mukaan laskettua yleiskustannuslisda
kiytettdessd. Mikéli vilillisten kustannusten analysoinnissa kéytetddn kolmen eron

menetelmii, lisdtddn edellisten erojen laskentaan vield tehoero, joka syntyy siitid, ettd
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toiminta-asteen mittarin toteutunut arvo (esimerkiksi valmistustunnit) poikkeaa
standardin mukaisesta arvosta.”' Tissikin tapauksessa kokonaisero syntyy edellisten

erojen summana.

Budjettieroja voidaan laskea myds kirjanpidon ja tiliristikoiden tasolla osakirjanpidossa
(valmistuskirjanpito), jolloin esimerkiksi vilittomien palkkojen kirjanpidollinen

kiisittely néyttiisi seuraavalta.’>

Palkkojen hintaerotili Valmistusosasto
tt*tp | tt¥sp —»  tt¥sp| st¥sp » Valmisteet

tt= kauden todelliset tunnit
st= tuotannon edellyttdmaét standarditunnit
tp= todellinen tuntipalkka

sp= standardituntipalkka

Vilittomien ainekustannusten kirjanpidollinen késittely  vastaavasti  néyttéisi

tiliristikoilla seuraavalta®:

Ainesten hintaerotili Ainesvarasto Ainesten médrierotili
am*sh
hm*th| hm*sh __,  hm*sh
tm*sh —» tm*sh| sm*sh 3 Valmisteet
Im*sh

am= alkuvaraston miéra

hm= kauden aikana hankittu mira
tm= kauden aikana kdytetty maara
Im= loppuvaraston maéari

th= todellinen hankintahinta/yksikko
sh= standardihinta/yksikko

> Luentomuistiinpanot Johdon laskentatoimen jatkokurssi, kevit 2002
>* Riistama & Jyrkkio 1990, s. 193
>3 Riistama & Jyrkkio 1990, s. 192
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Tiliristikoiden avulla voidaan siis selvittdd budjettieroja samaan tapaan kuin edelld

mainittujen kaavojen avulla.

3.4 Laskentamallien soveltuvuus tilivirastojen maksulliseen toimintaan

Tilivirastoissa tehdddn virallisen talousarvion lisdksi myos sisdistd budjetointia, jossa
luodaan pohja toiminnan tuottavuuden ja tuloksellisuuden arvioinnille.>* Niiti sisiisid
budjetteja, joissa momenttien erit jactaan pienempiin osakokonaisuuksiin ja useampaan
alaryhmiin, olisi mahdollista hydodyntdd myos maksullisen toiminnan budjettierojen

analysoinnissa.

Laskentamalleja voitaisiin kéyttdd ldhinnd vélittomien kustannuksien budjettieroja
analysoitaessa. Vilillisten kustannusten osalta selvitettdvéksi jdd ldhinnd hintaero eli
suunniteltujen vilillisten kustannusten ja toteutuneiden kustannusten erotus ja siihen
johtaneet syyt. Tilivirastojen tuottamissa suoritteissa suurempi paino on usein
tyokustannuksilla kuin raaka-ainekustannuksilla toiminnan luonteesta johtuen.
Tyo6tunnille voidaan asettaa standardihinta, jota voidaan kdyttdd apuna sisdistd budjettia
laadittaessa. Toteutuneen tuntihinnan ja standardituntihinnan avulla hintaeron
laskeminen on mahdollista. Standardi(tunti)méird voidaan asettaa myds toiminnoittain.
Toimintolaskennan avulla voidaan maédritelld esimerkiksi tietyn pddtoksen antamiseen
kuluvien tyotuntien méadrdstandardi, johon péidtdksen antamiseen kulunutta todellista
tuntiméddrdd voidaan verrata. Toimintolaskennan ja toimintobudjetoinnin tuottamia
tietoja voidaankin hyodyntdd tai ainakin jalostaa budjettieroanalyysin tarpeisiin
sopivaksi. Toimintolaskennassa kustannukset kohdistetaan aluksi resursseille ja niiltd
edelleen toiminnoille sen mukaan, miten ne kiiyttiviit resursseja.””> Toimintolaskennan
avulla suoritettavaa budjettierojen laskentaa ei kuitenkaan tdssd tutkimuksessa késitelld

tarkemmin, koska haastatelluissa tilivirastoissa ei toimintolaskenta ollut kdytossa.

Tilivirastojen budjetoinnissa oman erityispiirteensd muodostaa mahdollisuus joko
brutto- tai nettobudjetointiin. Bruttobudjetoinnin tapauksessa tuotot ja kulut

budjetoidaan erikseen ja télloin tuottojen ja kulujen kokonaisero on helposti

>* Valtion kirjanpidon kisikirja 3.1.1, s. 378
> Neilimo & Uusi-Rauva 2005, s. 145
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laskettavissa. Sekd tuloarvio ettd médrdraha ovat tilivirastoa sitovia, jolloin tiliviraston
on kerdttivd budjetoitu miidrd tuloja ja menojen on pysyttivd midrdrahan rajoissa.
Nettobudjetoinnin tapauksessa tulojen ollessa budjetoitua pienemmit, voidaan budjetin
rajoissa pysyd menoja pienentdmélld. Nettobudjetointi kohdistaa tietyt tulot ja tietyt

menot yhteenkuuluviksi.

Nettobudjetoiduista eristd tulee eduskunnan toiveen mukaisesti esittdd erikseen
bruttomaédriiset tuotot ja kulut. Ero bruttobudjetointiin on kuitenkin siini, ettd niita erid
ei ole erikseen sidottu talousarviossa vaan momentille on mééritty sitovaksi ainoastaan
nettomédrdinen erd (tuloarvio tai mddrdraha). Budjettieroanalyysin kannalta ei
kuitenkaan ole juurikaan merkitystd silld, onko miidrdraha budjetoitu netto- vai
bruttomddrdisend, silld nettomiidrdisenkin momentin tuotot ja kulut tulee joka
tapauksessa médritelld erikseen momentin selvitysosassa ja sisdisessd laskennassa tulot

ja menot tulisi joka tapauksessa kisitelld erikseen.

3.5 Budjettieroanalyysin edellyttamiit tiedot

Budjettieroanalyysi edellyttdd suoritekohtaista tietoa kustannuksista ja tuotoista. Tietyn
suoritteen tuottojen hintaeron méiirittdminen edellyttids, ettd suoritteen hinnalle on
asetettu standardi, johon toteutunutta arvoa verrataan. Tietyn suoritteen tuottojen
midrdero sitd vastoin edellyttdd, ettd suoritteen myyntimiidrdlle on asetettu
médritavoite, jota on kéytetty budjetoitaessa ja johon toteutunutta myyntimaddrad

verrataan.

Kustannuspuolella tietoa tulisi olla sekd suoritteiden standardikustannuksista ja
toteutuneesta kustannuksista ettd tietyn suoritteen tuottamiseen tarvittavien raaka-
aineiden ja tyOtuntien standardimiiristd ja toteutuneesta mdadrdstd. Kustannustietous
voidaan saavuttaa joko kustannuslajien mukaisella laskennalla tai toimintolaskennalla,
jolloin médritetddn suoritteen tuottamisen edellyttimét toiminnot ja niiden suorittamisen
aitheuttamat kustannukset. Toimintolaskennan kéyttoonotto edellyttdad, ettd tiliviraston
perustoiminnot  maééritellddn tarkasti. Niiden toimintotietojen avulla myos

budjettieroanalyysin suorittamiseen voidaan saada hyodyllisid tietoja. Kustannuslajien
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mukaan budjetoitaessa kustannuslajeja ovat muun muassa ainekustannukset, vilittomiit

tyokustannukset ja muut vélittomét kustannukset sekd vililliset yleiskustannukset.

Tilivirastojen maksullista toimintaa voi olla esimerkiksi erilaisten pddtdsten antaminen.
Talloin  pddtoksen  tuottamisen  aiheuttamat  kustannukset jaetaan  raaka-
ainekustannuksiin ja tyokustannuksiin sekd muihin vilittomiin ja  vélillisiin
kustannuksiin. Mikédli naméd kustannukset on budjetoinnin yhteydessd maédritelty

suoritelajikohtaisesti, voidaan my0s budjettieroanalyysi suorittaa suoritelajeittain.

Tietyn tiliviraston maksullisen toiminnan kokonaisero on mahdollista jakaa erikseen
tuottojen ja kustannusten kokonaiseroon, silld eduskunta edellyttdd maksullisen
toiminnan nettomidrdrahan osalta tuottojen ja kustannusten erillistd esittimistad
budjetissa. Tuotot on edelleen eriteltdavd  julkisoikeudellisista  suoritteista,
markkinasuoritteista ja erityislakien mukaisista suoritteista saatuihin tuottoihin. Tdmin
seurauksena tuottojen budjettieroanalyysid voidaan jatkaa siten, ettd tuottojen eroja
analysoidaan suoriteryhmittdin. Jotta budjettieroanalyysid voidaan jatkaa vield tista
yksityiskohtaisemmalle tasolle eli hintaeron ja médrderon laskentaan, edellyttdd se sité,
ettd budjetin perusteena olleet tuotekohtaiset myyntimédédrdat ja myyntihinnat sekéd

toteutuneet tuotekohtaiset myyntiméérit ja -hinnat ovat selvitettiavissa.

Kustannusten eroanalyysi voi olla hieman monimutkaisempi kuin tuottojen, silld
kustannukset voivat aiheutua erilaisista kustannuslajeista, joiden eroja tulisi voida
selvittdd erikseen. Suurimman kustannuserin maksullisen toiminnan suoritteiden
kohdalla aiheuttavat usein tydovoimakustannukset. Tdlloin suoritteen tuottamiseen
kuluvien tyotuntien médrdlle ja tyotunnin hinnalle tulisi asettaa standardi, johon
toteutunutta tuntimédrdd ja tuntihintaa voidaan verrata. Myos raaka-ainekustannuksille
tulisi médritelld standardit, joihin toteutuneita arvoja verrataan. Eri suoriteryhmit tulee
kustannusten osaltakin budjetoida erikseen soveltaen budjetoinnissa kunkin
suoriteryhmén standardiarvoja. Kun budjetti on laadittu suoriteryhmittdin ja siten, ettid
tietyn suoritteen tuottamisen sitouttamat kustannukset on maddritelty, voidaan
kustannusten osalta selvittdd vilittbmien muuttuvien kustannusten hintaero ja méaériero.
Vilillisten kustannusten osalta voidaan laskea, johtuuko budjettiero siitd, ettd toiminta-

aste eli volyymi on arvioitu véidrin vai ovatko kustannukset jostain muusta syystd
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ylittdneet tai alittaneet suunnitellut. Tami edellyttdd kuitenkin siti, ettd tietyn suoritteen

volyymit arvioidaan ennalta ja myds vélilliset kustannukset budjetoidaan suoritteittain.

3.6 Budjettierojen raportointi ja syyt

Halutun ohjausvaikutuksen aikaansaamiseksi budjettierot tai budjettimuuttujien
toteutuneet arvot on raportoitava, jotta toiminnoista vastuussa olevat henkil6t voivat
vaikuttaa erojen taustalla oleviin syihin. Budjettierot tulisi raportoida niille henkiléille,
jotka ovat osallistuneet kyseisen tulosalueen tai yksikon budjetointiin. Raportit olisi
hyvd muotoilla siten, ettd tietylle henkilolle raportoidaan vain niistd eroista, joihin
kyseiselld henkilolld on vaikutusmahdollisuuksia. Raportoinnin muoto tulisi lisédksi
tehdd sellaiseksi, ettei raportointi tunnu raportin saajasta syyttdvéltd, vaan se koetaan

kehittdvind ja rakentavana asiana.

Raportointitiheys voi eri budjettimuuttujien kohdalla olla erilainen. Budjettierojen
laskemisen tiheyteen vaikuttaa luonnollisesti myos se, milld tarkkuudella budjetti on
jaksotettu budjettikaudelle. Budjettierojen raportoinnin ajankohtaisuuteen on myos
syytd kiinnittdd huomiota. Budjettieroista tulisi raportoida mahdollisimman nopeasti
valvontajakson paittymisen jilkeen. Toisaalta raportointitiheys vaikuttaa my0s osaltaan

raportoinnin ajankohtaisuuteen.’®

Kaikkia budjettieroja ei ole tarpeellista eikd jirkevdd raportoida samalla tarkkuudella
vaan budjettierot tulisi jakaa merkitseviin ja ei-merkitseviin budjettieroihin.57 Ei-
merkitsevien budjettierojen raportointi voidaan jittdd kokonaan pois, mikili tdmén
seurauksena raportoinnin vastaanottajan on helpompi ndhdé erot, joihin hinen tulisi

puuttua.

Budjettierojen syyt voidaan luokitella muun muassa seuraavasti: toimeenpano-,
ennakointi-, mittaus-, ja mallivirheistd johtuvat erot sekd satunnaistekijoistd johtuvat
erot. Toimeenpanovirheet johtuvat tuotannontekijoiden virheellisestd ja tehottomasta

hankinnasta. Ennakointivirheen tapauksessa budjetin rakenne oletetaan oikeaksi, mutta

% Akkanen 1982, s. 61, 62, 64
57 Akkanen 1982, s. 54
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budjettimuuttujat on médiritelty védrin budjettia laadittaessa. Mittausvirhe tarkoittaa
toteutuneen arvon virheellistd madrittdmistd ja mallivirhe taas tarkoittaa, ettd muuttujat

on valittu vairin.

Satunnaistekijoiden aiheuttamat virheet eivit aiheuta siitelytoimenpiteitd, mutta
kaikkien muiden edelld mainittujen asioiden aiheuttamien budjettierojen taustalla olevat

syyt tulisi selvittid.”®

4 BUDJETTIEROJEN ANALYSOINTI VALTION
TILIVIRASTOJEN MAKSULLISESSA TOIMINNASSA

4.1 Maksullisen toiminnan budjetointi ja suunnittelu tilivirastoissa

4.1.1 Haastateltujen organisaatioiden maksullisen toiminnan esittely

Haastateltujen  organisaatioiden  maksullisen toiminnan ymmirtdmiseksi, on
ymmarrettivd my0s maksullisen toiminnan rooli koko tiliviraston toiminnan
nidkOkulmasta ja tunnettava viime aikoina maksullisessa toiminnassa tapahtuneita

muutoksia seké valmisteilla olevia muutoshankkeita.

Ajoneuvohallintokeskus AKE

Maksullinen toiminta muodostaa suuren osan viraston toiminnasta. Virasto on
verotusyksikk6d lukuun ottamatta tdysin nettobudjetoitu. Téstd syystd maksullisen
toiminnan tuotoilla tulee kattaa myOs maksuttomia palveluja, kuten esimerkiksi
liikkenneturvallisuustutkimuksia sekid rekisterdinnin, autokoulujen ja
litkkennetarvikekaupan valvontaa. Maksullisen toiminnan tuotot olivat vuonna 2004

yhteensd noin 56 miljoonaa euroa, joista suurin osa (83,2 %) koostuu

38 Akkanen 1982, s. 65, 66, 67
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julkisoikeudellisten suoritteiden myynnistd. Tilivirasto tuottaa kuitenkin my0s

markkinasuoritteita (11,4 %) ja erityislakien nojalla hinnoiteltuja suoritteita (5,4 %).>

Tiliviraston toimialoja ovat rekisterdinti ja verotus, AKEtieto, kuljettaja,
ajoneuvotekniikka, tietohallinto ja hallinto. Kaikki toimialat osallistuvat vahvasti omien

toimialojensa suunnitelmien ja tulosennusteiden laadintaan sekd budjettiseurantaan.

Helsingin yliopisto

Helsingin yliopiston maksullinen toiminta sisdltdd julkisoikeudellisia suoritteita,
markkinasuoritteita ja erityislakien nojalla hinnoiteltuja suoritteita. =~ Maksullinen
toiminta ei kuitenkaan varsinaisesti kuulu yliopiston perustehtdvin hoitamiseen, vaan
toiminnot ovat luonteeltaan tukitoimintojen tyyppisid. Maksullinen toiminta ei siis ole
ratkaisevassa roolissa yliopiston perustehtdvin hoitamisessa, joskin kuitenkin tdrkedssi
roolissa. Maksullisen toiminnan suoritteita ovat muun muassa opintotukipdatokset,
tilaustutkimukset, tiydennyskoulutus ja ruumiinavaukset. Maksullisen toiminnan tuotot

olivat vuonna 2004 (2003) yhteensi noin 57 (50) miljoonaa euroa.”

Merenkulkulaitos

Merenkulkulaitoksen maksullisen toiminnan tuottojen méérda vuonna 2003 oli noin 131
miljoonaa euroa ja se koostui julkisoikeudellisten suoritteiden, markkinasuoritteiden ja
erityislakien nojalla hinnoiteltujen suoritteiden tuotoista.’’ Merenkulkulaitoksen
maksullisessa toiminnassa on kuitenkin tapahtunut suuria muutoksia, kun varustamo- ja
luotsaustoiminta liikelaitostettiin vuoden 2004 alussa. Muutoksia on edelleen tiedossa,
kun myos kolmas maksullisen toiminnan suurista osa-alueista, erityislakien nojalla
hinnoitellut védyldmaksut, on siirtymidssd pois maksullisen toiminnan alaisuudesta
veroihin ja veronluonteisiin maksuihin.®* Niiden muutosten seurauksena maksullisen
toiminnan tuottojen mééra laskee tulevina vuosina noin seitsemédin miljoonaan euroon.

Varustamo- ja luotsaustoiminnan siirtyminen tiliviraston ulkopuolelle aiheutti sen, ettid

%% Ajoneuvohallintokeskus, Toimintakertomus ja tilinpiiitoslaskelmat 2004, s. 22-23
% Helsingin yliopiston toimintakertomus 2004, s. 51

" Maksullinen toiminta vuonna 2003, s. 32

%2 Hallituksen esitys Eduskunnalle viylimaksulaiksi, s. 8
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maksullisen toiminnan tuotot olivat vuonna 2004 noin 51 miljoonaa euroa vihemmaén

kuin vuonna 2003.%°

Valtion teknillinen tutkimuskeskus VIT

VTT:n maksullinen toiminta muodostuu puhtaasti markkinasuoritteiden myynnisti.
Suoritteet ovat luonteeltaan projekteja seka toimeksiantoja ja niitd on kahden tyyppisii:
asiakasratkaisuja ja asiantuntijapalveluita. Asiakasratkaisut ovat normaalisti pidempia
projekteja, kun taas asiantuntijapalvelut voivat pienimmilldén olla 500 euron suuruisia
kiintedhintaisia testaustoimeksiantoja. Toiminta tapahtuu péddasiassa projektiluontoisesti
ja tdstd syystd sekd suunnittelua ettd seurantaa tehdididn paljolti projektitasolla. VTT:n
maksullisen toiminnan tuotot olivat vuonna 2004 (2003) yhteensd noin 77 (84)

4

miljoonaa euroa.®* VTT:lli on maksullisen toiminnan lisiksi omarahoitteista ja

yhteisrahoitteista toimintaa.

4.1.2 Maksullisen toiminnan yhteydet valtion talousarvioon

Ulkoisen budjetin eli valtion budjetin laadinta ja sisdisen budjetin laadinta voivat
maksullisen toiminnan osalta kulkea kisi kddessd tai eri aikataulussa. Valtion budjetin
laadinta tdytyy kuitenkin aloittaa jo niin varhaisessa vaiheessa, etti sen laatimisen
yhteydessd ei vilttimattd koeta jarkevidksi laatia vield sisdistd budjettia. Mikaéli
kuitenkin maksullinen toiminta muodostaa huomattavan suuren osan viraston
toiminnasta, on maksullisen toiminnan budjetointi ja suunnittelu tirkedd jo valtion
budjetin laadinnan yhteydessd. Sellaisissa tilivirastoissa, joissa maksullinen toiminta
muodostaa vain pienen osan tiliviraston toiminnasta, saatetaan valtion budjetin
laadinnan yhteydessi laatia ainoastaan koko tiliviraston kattava
kustannusvastaavuuslaskelma ilman yksityiskohtaisia sisdisid  selvityksid sen

tarkemmasta muodostumisesta.

Valtion budjetissa tulee maksullisen toiminnan osalta esittdd

kustannusvastaavuuslaskelma.  Kustannusvastaavuuslaskelman  laatimisen  tavat

% Merenkulkulaitoksen toimintakertomus ja tilinpiitoslaskelmat 2004, s. 29
 VTT:n toimintakertomus 2004
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vaihtelevat tutkimuksen kohteena olleissa organisaatiossa huomattavan paljon. AKE:n
kustannusvastaavuuslaskelma  laaditaan  yksityiskohtaisten  tuotekalkyylien ja
suunniteltujen volyymien mukaan toimialakohtaisesti yhteen koottuna. Helsingin
yliopistossa laskelma taas laaditaan edellisten vuosien toteumien perusteella. VTT:n
kustannusvastaavuuslaskelman laatiminen perustuu strategisiin linjauksiin kuitenkin
siten, ettd se laaditaan keskitetysti konsernihallinnosta. Merenkulkulaitoksen
budjetointiprosessiin ovat vaikuttaneet meneillddn olevat muutokset siten, ettd
suunnittelu on tehty viime vuosina keskitetysti, koska on todettu, ettd sen hetkinen paras
mahdollinen tietdmys tulevista linjauksista on ollut talousosastolla. Suunnitteluvastuuta
on kuitenkin aina silloin pyritty siirtdméén yksikoiden tasolle, kun toiminta on ollut

suhteellisen vakaata.

Tdysin nettobudjetoidussa yksikossid tiliviraston kaikki tulot ja menot on budjetoitu
kokonaisuudessaan yhdelle momentille. Ajoneuvohallintokeskus oli tdhin tapaan
budjetoitu vield vuonna 2002. Maksullisen toiminnan rooli on siis ollut ja on jatkossakin
erityisen suuri AKE:n vuosibudjetissa. Ongelmallisena AKE:ssa kuitenkin koettiin
investointien rahoitus, koska AKE:ssa on télld hetkelld meneilldsin suuri palvelujen
kokonaisuudistushanke (PALKO-hanke). Koska virasto on péddosin nettobudjetoitu,
rahoitetaan kyseinen hankekin maksullisen toiminnan tuotoilla, vaikka investointeja ei
esitetdkdin kustannusvastaavuuslaskelmassa. Tédmidn asian vaikeudet nousivat

haastattelussa esille.

Maksullinen toiminta katoaa kuitenkin usein budjettiin, koska maksullisen toiminnan
ollessa kustannusvastaavaa, siitd ei aiheudu ylijidmai eikd alijadméaa valtiolle. Usein
kuitenkin maksullinen toiminta on joko yli- tai alijidimaistd. Tdlloin joko ylijaamailla
katetaan muita kustannuksia tai budjettirahalla katetaan maksullisen toiminnan alijiima.
Toimintamenomomentin sisddn kuuluva maksullinen toiminta ndkyy siis budjetissa

toimintamenomomentilla, mikéli se on yli- tai alijidmaista.

4.1.3 Maksullisen toiminnan sisiisen budjetin laadinta

Maksullisesta toiminnasta laaditaan valtion budjettiin kustannusvastaavuuslaskelma

koko yksikon tasolla. Kyseisen kustannusvastaavuuslaskelman lisdksi tilivirastoissa
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tehddin kuitenkin my0s tarkempia, vastuualuekohtaisia maksullisen toiminnan
suunnitelmia. Esimerkiksi AKE:n valtion budjetissa esittdimi
kustannusvastaavuuslaskelma perustuu vastuualueiden tekemiin tuotekohtaisiin
suunnitelmiin, jotka kootaan edelleen yhdeksi, koko organisaation Kkattavaksi
kustannusvastaavuuslaskelmaksi. Sisdisen budjetin ja valtion budjetin laadinta eteneviit
siis yhdessd. AKE:n sisdinen budjetti laaditaan liikekirjanpidon tileittdin ja
kuukausikohtaisesti vastuualueittain jaoteltuna. Toimialueiden vastuulla on erityisesti
volyymien ennustaminen ja tdlld tavoin liikevaihdon midrdn ennakoiminen.
Julkisoikeudellisten suoritteiden kohdalla volyymista voidaan johtaa suoraan yksikon

liikkevaihto, koska hinnat ovat luonteeltaan kiinteitd ja niistd sovitaan maksuasetuksella.

VTT:ssd laaditaan kuukausikohtainen tulosbudjetti tuloslaskelmamuodossa kaikille
tutkimusyksikoille. Maksullinen toiminta on kuitenkin ollut vain yksi osa yksikdiden
toimintaa, joten se on osittain uponnut tulosbudjetin sisdin. Organisaatiouudistuksen
myo6td VTT:n maksullinen toiminta pyritdan kuitenkin keskittaméddn yhteen yksikkoon,
jolloin my®6s sisdisen budjetin laadinta maksullisen toiminnan osalta tulee helpommaksi
ja toisaalta my0s tirkedmmaiksi. VT T:n tutkimusyksikot jakautuvat tutkimusalueisiin ja
tutkimusalueet edelleen tutkimusryhmiin. Budjetointiin ja erityisesti liikevaihdon
ennakointiin osallistuu henkil6itd tutkimusryhmitasolta ylospédin eli sisdisen budjetin
laadintavastuu on niilld henkil6illd, joilla on paras tietamys tulevista asioista. VT T:n
sisdisen budjetin laadinta tehdddn huolella ja sithen panostetaan paljon toisin kuin
ulkoisen budjetin laadintaan. Ulkoisen budjetin laadinta suoritetaan haastattelun
perusteella VTT:ssd mahdollisimman pienin panoksin, koska ulkoisella budjetilla ei ole

toiminnan ohjauksen kannalta yhtd suurta merkitystd kuin sisédiselld budjetilla on.

Helsingin yliopistossa maksullisen toiminnan suunnittelua ja yksityiskohtaisempaa
erittelyd tehdddn ainoastaan niiden yksikoiden osalta, joissa maksullinen toiminta
muodostaa yksikon perustehtivian. Tillaisia yksik6itdi ovat muun muassa
yliopistoliikuntaa ja tdydennyskoulutusta tuottavat yksikot. Muun maksullisen

toiminnan osalta suunnittelua tehdiin péddasiassa vasta hinnoittelulaskelmia laadittaessa.

Merenkulkulaitoksella kaikki yksikot tekevit suunnitelmia ja arvioita oman toiminnan
kehityksestd. Viime aikoina suunnittelua ovat kuitenkin vaikeuttaneet suuret

organisaatiomuutokset, joista johtuen budjetointi ja suunnitteluvastuuta on siirretty
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yksikoiltd konsernihallinnon puolelle. Maksullisen toiminnan osalta oleellista on
arvioida volyymeja, koska hinnat ovat paljolti ennalta médrittyja. Ongelmallista
kuitenkin budjetin laadinnan kannalta on se, ettd usein vasta budjettikauden aikana
tiedetddn se, miten toiminta tulee kyseisend vuonna kehittymiin. Alasta johtuen myos
sddoloilla on suuri merkitys kustannusten muodostumiseen ja tdstdkin syystd

ennakoiminen on joiltain osin ldhes mahdotonta.

4.2 Tulossopimuksen toteutumisen seuranta

Tulossopimus laaditaan budjetin laadinnan yhteydessd ja tulossopimuksessa sovitut
tavoitteet esitetddin valtion talousarviossa kyseisen tiliviraston miirdrahaperusteluissa.
Tulossopimuksissa asetetaan maksulliselle toiminnalle muun muassa
kannattavuustavoite. ~ Markkinasuoritteiden = maiidrdlle  voidaan my0s  asettaa
tulossopimuksella tavoitteita, mikéli se toiminnan luonteen kannalta on hyvd mittari.
Esimerkiksi VTT:n suoritteiden luonteesta johtuen suoritteiden miairi ei kuitenkaan ole
olennainen asia, koska suoritteet vaihtelevat pienistd testaustoimeksiannoista suuriin
asiakasratkaisuihin. VTT:n tulostavoitteet ldhtevitkin yksikon strategisista tavoitteista,
jolloin  tavoitteiden toteutumiseen sitoutuminen ldhtee  yksikOstd — itsestdin.
Tulossopimuksessa asetetut tavoitteet maksullisen toiminnan osalta koskevat vain
maksullisen toiminnan euroméérdistd kokonaiskannattavuutta ja maksullisen toiminnan

osuutta koko tiliviraston toiminnasta.

Tulostavoitteiden toteutumisen seurantatapoihin vaikuttavat siis asetetut tavoitteet.
Yleisesti ottaen haastateltavien mielestd tavoitteet olivat kuitenkin niin yleisluontoisia,
ettd niiden sitouttaminen toimintaan voi olla vaikeaa. Toimintakertomuksessa tulee
kaikkien tilivirastojen kuitenkin ottaa kantaa tavoitteiden toteutumiseen ja tdstd syystd

toteutumista on joka tapauksessa jossain vaiheessa seurattava.

Helsingin yliopistossa tulostavoitteiden toteutumisen seuranta tapahtuu padsaantoisesti
vasta budjettikauden piittymisen jilkeen. Maksulliseen toimintaan liittyvid
tulostavoitteita vuonna 2004 on ollut liiketaloudellisen toiminnan tulostavoitteen ja

kannattavuustavoitteen lisdksi muun muassa avoimen yliopisto-opetuksen vuosittainen
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madritavoite laskennallisille kokovuotisille opiskelijapaikoille (4 500

opiskelijapaikkaa).

AKE:ssa on tehty jo vuosia strategiatyotd, joka jatkuu juoksevasti. AKE:ssa koetaan,
ettd tulostavoitteiden konkreettisuudessa on vield kehittdmisen varaa, jotta niistd tulisi
entisti selkedimmin toiminnan todellinen ohjausviline. AKE:n omissa, sisdisissd
tuloskorteissa on tulostavoitteita yli 100. Ohjaavan ministerion asettamia tulostavoitteita

on ollut vuosittain noin 20 ja niiden toteumia raportoidaan kahdesti vuodessa.

Merenkulkulaitoksella  tulossopimuksen toteutumista seurataan, mutta koska
suoritemédriin  ei juuri voida itse vaikuttaa, on pyrittivd vaikuttamaan
kustannuspuoleen, jotta tulossopimuksen tavoitteet voisivat toteutua. Kustannuksiin
voidaan vaikuttaa esimerkiksi siten, ettd siirretdin vdylien kunnostustditd tuleviin
vuosiin, koska nditd toitd ei ole erikseen sidottu tiettynd vuonna tehtdviksi.

Tulostavoitteiden saavuttamisen tilasta laaditaan puolivuosittain erillinen raportti.®’

Tulossopimuksissa  asetetaan ~ markkinasuoritteille  tulostavoitteita. AKE:n
liiketaloudelliset suoritteet koostuvat péddasiassa tietojen myynnistd eli suoritteiden
tuottamisesta on  vastuussa AKE:n  yksikoistd tietopalvelu. Tietopalvelun
tulostavoitteeksi vuodelle 2005 asetetaan tulossopimuksessa véhintddn 1,0 miljoonaa

curoa. 66

VTT:ssd kullekin vastuualueelle on tehty kaiken toiminnan tuotot ja kulut sisaltivit
sisdiset tulosbudjetit, joihin kyseisen vastuualueen tulospalkkiot oli sidottu. Télld tavalla
pyritddn sitouttamaan koko henkilosto tulostavoitteiden toteutumisen tavoitteluun.
Maksullisen toiminnan tulostavoitteiden ollessa hyvin yldtason tavoitteita, vaatii
tulostavoitteiden toteutuminen koko organisaation kattavia strategisia suunnitelmia ja
tavoitteiden tdytyykin siis olla suunnittelussa mukana alusta alkaen. Toisaalta noin
yldtasolla olevien tavoitteiden yhteys toimintaan voi hukkua, kun tavoitteen

toteutumisesta on vastuussa koko organisaatio.

% Merenkulkulaitoksen tulostavoitteiden puolivuotisraportti 1.1.2004-30.6.2004
% AKEn tulostavoitteet vuodelle 2005,s.2
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Merenkulkulaitoksen tulostavoitteissa vuodelle 2005 on esitetty erilaisia mittareita.®’
Mittareiden joukossa on esitetty liiketaloudellisin perustein hinnoitelluille suoritteille
kustannusvastaavuustavoite, joka on 100 %. Mielenkiintoista tidssd tavoitteessa on se,
ettd jo maksuperustelain mukaan liiketaloudellisten suoritteiden hinnoittelun tulisi
tapahtua liiketaloudellisin perustein eli kustannusvastaavuuden tulisi normaalisti olla yli

100 %.

Helsingin yliopiston liiketaloudellisen maksullisen toiminnan tuottotavoite vuodelle
2005 on 52 miljoonaa euroa ja kannattavuustavoite on 3 % tuotoista eli 1,65 miljoonaa
euroa. Tulossopimuksen merkitys maksullisen toiminnan suunnittelussa ja seurannassa
ei ole kovin suuri, koska maksullinen toiminta koostuu suurelta osin suoritteista, joiden
kysyntdd ei voida kovin hyvin ennustaa. Tavoitteiden toteutumisen seuranta tapahtuu

pidasiassa vasta budjettikauden pédttymisen jédlkeen.

4.3 Suoritteiden hinnoittelu ja hinnoittelulaskelmien toteutumisen

seuranta

4.3.1 Julkisoikeudelliset suoritteet

Julkisoikeudellisten suoritteiden hinnoille on ominaista, ettd ne sovitaan usein
kiintedhintaisina seuraavaksi budjettikaudeksi eteenpédin. On kuitenkin mahdollista, ettd
julkisoikeudelliset suoritteet hinnoitellaan my6s puhtaasti omakustannushintaan
suoritekohtaisesti. Tillaisia suoritteita ovat Merenkulkulaitoksella muun muassa
katsastukset ja  tarkastukset, joista  sdddetddn tai midrdtddn  tietyissd
maksupolitiikkamuistiossa  luetelluissa  sdddosteksteissd  ja  aluksen  jddluokan
vahvistaminen.®® Kiinteshintaisten suoritteiden hinta tulisi pitii omakustannusarvon
tasolla. Omakustannusarvoa ja ndin myos suoritteen oikeaa hintaa tarkistetaan aina
budjetin laadinnan yhteydessi. Tilloin tiedossa on kuitenkin vasta viimeistd edellisen
vuoden toteutumatiedot, joten hinnoittelu saattaa seurata kustannustason muutoksia

reilusti jdljessa.

7 Merenkulkulaitoksen tulostavoitteet vuodelle 2005,s.3
% Maksupolitiikkamuistio Merenkulkulaitos, s. 11



45

AKE:ssa on noin 90 julkisoikeudellista suoritetta, joiden hinnat sovitaan
maksuasetuksella vuosittain. Maksuasetusta voidaan muuttaa budjettikauden aikana,
mutta maksuasetuksen muuttamisen tyoldyden vuoksi asetusta muutetaan vain
erityisistd syistdi. Vuonna 2003 AKE:n maksuasetusta kuitenkin —muutettiin
budjettikauden kuluessa, koska jo alkuvuonna alkoi tulosennusteiden mukaan nédyttdd
siltd, ettd vuodesta tulee liian ylijaaméainen, mikéli hintoja ei lasketa budjettikauden
kuluessa. Tilloin laskettiin rekisterdintisuoritteiden hintoja. AKE:ssa kaikille suoritteille
on laskettu tuotekalkyyli, jonka avulla mdiritellddn suoritteen kustannukset ja néin
myds suoritteen hinta. Suoritekohtaista kustannusseurantaa ei AKE:ssa kuitenkaan
budjettikauden aikana ole eli seuranta tapahtuu pédasiassa toimialueittain
kustannusvastaavuuslukuja seuraten. Eri suoritteiden volyymeja seurataan kuitenkin
koko ajan. Budjetin laadinnan yhteydessé kunkin tuotekalkyylin médrittelyt tarkistetaan,

jolloin tuotteen hinnan oikeellisuudesta pidstddn myos varmuuteen.

Helsingin yliopiston julkisoikeudellisia suoritteita ovat avoimen yliopiston palvelut,
opintotukipddtokset ja muut julkisoikeudelliset suoritteet, joihin kuuluu muun muassa
erilaisia opintokokonaisuuksia. Opintotukipditoksistd saatavasta hinnasta tehdddn
vuosittain Kelan kanssa korvaussopimus, jossa maddritellddn tuensaajakohtainen
omakustannushinta. Omakustannushinnassa on huomioitu palkat, henkil6sivukulut,
laitekustannukset, = muut  kustannukset,  yleiskustannukset sekd  tila- ja
p'ai'aiomalkustalnnukset.69 Hintojen tarkistus tapahtuu vuosittain Kelan kanssa tehtidvalld
sopimuksella, jolloin suoritteen tuottamisen sitouttamat kustannukset mdiiritellddan
uudestaan. Muidenkin julkisoikeudellisten suoritteiden hinnat tarkistetaan joko
vuosittain tai kahden vuoden vilein. VTT:n maksullinen toiminta ei sisdlld

julkisoikeudellisia suoritteita.

4.3.2 Markkinasuoritteet

Markkinasuoritteet hinnoitellaan liiketaloudellisin perustein. Kdytdnnossd hinnoittelu
tapahtuu siten, ettd omakustannusarvoon lisdtddn tietty voittolisd tai katetavoite.

Helsingin yliopistolla on tehty sisdiseen kdyttoon Maksullisen toiminnan ohjeet 2004,

% Arvio opintotukityon omakustannushinnasta yliopistoissa vuonna 2002
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jolla ohjeistetaan tutkijoita ja muita tarjousten laatijoita tunnistamaan suoritteet, jotka
ovat maksullisia ja hinnoittelemaan suoritteet oikein. Hinnoittelulaskelman (liite 2)
avulla tarjouksen laatijan tulee mairitelld vilittomait tyokustannukset erikseen hankkeen
tai  muun suoritteen palkkojen ja  virkatyon osalta. Tamén  lisdksi
henkilosivukustannukset ~ lasketaan  tyOkustannusten  perusteella (45  %).
Hinnoittelulaskelmassa tulee vilittdéminid kustannuksina méiéritelld lisdksi aineiden ja
tarvikkeiden kustannukset, laitekustannukset, ostetut palvelut, piddoma- ja
hoitokustannukset tiloista ja muut valittomit kustannukset. Edelld mainittujen
kustannusten toteumatiedot saadaan haluttaessa suoraan kirjanpidosta. Vilittdmien
kustannusten lisdksi hinnassa tulee huomioida vield osuus yhteiskustannuksista,
markkinahintalisd, mahdollinen alennus ja arvonlisivero. Ohjeesta 10ytyy myos
yksityiskohtaiset laskentaohjeet edelld mainituille erille. Hinnoittelulaskelman
laatimisen ja tarjouksen hyvidksymisen jdlkeen laskelma arkistoidaan ja projektille
luodaan oma koodi kirjanpitoonsa. Tehdyn laskelman toteutumista ei kuitenkaan
yksityiskohtaisesti seurata vaan seuranta kohdistuu ainoastaan siihen, etti menot eivit

kokonaisuudessa yliti tuloja.

AKE:ssa markkinasuoritteet ovat péddasiassa luonteeltaan tietojen myyntid. Ne
hinnoitellaan vastaavien tuotekalkyylien avulla kuin julkisoikeudellisetkin suoritteet.
AKE:ssa liiketaloudellisten suoritteiden kustannusvastaavuustavoite on ollut noin 130
prosenttia. Muun muassa vuonna 2003 Tietopalvelun kustannusvastaavuus oli kuitenkin
perdti 171 prosenttia johtuen voimakkaasti kasvaneesta autokaupasta. Vuoden 2005
alkukin nidyttdd siltd, ettd ylijidmid tulee taas huomattavan paljon. Suuri ylijddma
johtuu siitd, ettd volyymit ovat suurempia kuin on suunniteltu ja tdlloin kiinteiden
kustannusten maéaard suoritetta kohden pienenee. Hintojen oikeellisuuden seuranta on
mahdollista tietopalvelun osalta, koska se muodostaa oman erillisen kokonaisuutensa
organisaatiossa. Liian suuri ylijidméd ei ole tavoiteltavaa. AKE:n tilintarkastaja
huomauttikin ylijadmastd vuoden 2003 tilintarkastuskertomuksessaan. Koska kyse oli
kuitenkin tdysin ennakoimattomasta autokaupan kasvusta, tdmd asiantila asettaa

tulosennusteille merkittdvan haasteen.

VTT:ssd hinnoittelulaskelman laatii yleensd projektipdillikkoé ja sen hyviksyy hédnen
esimiehensd. Joillekin toimeksiannoille on kuitenkin médiritelty kiinted hinta, joka

I6ytyy vuosittain tarkistettavasta hinnastosta. Koska maksullisen toiminnan kaikki
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suoritteet ovat luonteeltaan markkinasuoritteita, sisdltdd hinta omakustannusarvon
lisdksi tietyn katteen. Projektipdillikon vastuulla hinnoittelussa on erityisesti tydméérien
arviointi sekd muiden vilittomien kustannusten mddrd. Projektissa mukana oleva
talousasioista vastaava henkilo laatii péddasiassa kustannuspuolen arviot vélillisten
kustannusten osalta. Hinnoittelulaskelman toteutumisen seuranta on laskelman laatineen
henkilén vastuulla. Mikédli todelliset kustannukset ovatkin isommat kuin
hinnoittelulaskelmassa madritellyt kustannukset, tdytyy asiaan puuttua vélittomaésti ja
selvittdd, mistd kustannusten korkea taso johtuu. Mikili suuret kustannukset johtuvat
asiakkaasta (asiakkaan esittdmistd lisdvaatimuksista), on mahdollista laatia uusi

hinnoittelulaskelma.

Merenkulkulaitos on uudistanut vuonna 1998 oman ohjeistuksensa vaylidnpitopalvelujen
myynnistd ulkopuolisille. Tédm# ohjeistus on kohdistettu viyldnpitopalveluja
kiytdnnossd tuottaville henkildille, jotka laativat tarjouslaskelmia liiketaloudellisista
suoritteista. Ohjeen mukaan suoritteen hinta méaardytyy liitteen 3 hinnoittelumallin

mukaisesti.

Hinnoittelulaskelmassa  henkilokustannusten  laskentaan on  maddritelty  eri
tehtaviryhmille omat yleiskustannuskertoimet, joilla tuntipalkasta saadaan laskettua
omakustannushintainen tyon tuntihinta. Tdmai tuntihinta kattaa siis palkkakustannusten
lisdksi henkilod ympiroivin infrastruktuurin  kustannukset. Kertoimet perustuvat
vastuualuekohtaisesti laskettuihin edellisten vuosien yleiskustannustoteumiin. Muita
laskelmassa huomioitavia kustannuserii ovat matkakustannukset,
kulkuvilinekustannukset, aine- ja tarvikekustannukset, alihankintakustannukset ja
rahoituskustannukset. Matkakustannukset veloitetaan asiakkaalta valtion virkamiesten
matkustussddnnon mukaisina. Kulkuvilinekustannusten laskentaa varten on koottu
viyldnhoitokalustojen tuntihinnat ja niihin on sisédllytetty kéyttokustannukset,
pddomakustannukset ja hallintokustannukset sekd joidenkin alusten osalta aluksen
henkil6oston palkkakustannukset. Tavanomaisen kulkuneuvon (esimerkiksi auto) maksu
midraytyy markkinahinnan mukaan. Aine ja tarvikekustannukset lasketaan
markkinahinnan mukaan, lisdten nithin kuitenkin varastolisd, joka vaihtelee erityylisilld
tavaroilla. Alihankintakustannukset sisdltdavit ulkopuolisista palveluista aiheutuvia

kustannuksia. Rahoituskustannukset tulee huomioida, mikili hankkeeseen liittyy
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selkeitd rahoitettavia erid. Tilloin perittdvd korko on yhtd suuri kuin valtion

pitkdaikaisen lainanoton efektiivinen nimelliskorko.”

Merenkulkulaitoksella hinnoittelulaskelman toteutumisen seuranta on laskelman
laatineen henkilon vastuulla. Kéytinnossd kustannuksissa tapahtuu kuitenkin vain
harvoin merkittidvid poikkeamia laskelmiin, koska kustannukset pystytddn melko hyvin

ennakoimaan.

Markkinasuoritteiden hinnan tulisi olla markkinahinnan tasolla, mikéli tdllainen hinta
on loydettdavissd. Esimerkiksi Helsingin yliopiston liikuntapalvelujen hintaa
ulkopuolisille on jouduttu nostamaan, koska hinta oli alhaisempi kuin markkinoilla
toimivien monien muiden palveluntuottajien hinnat. Yliopiston opiskelijoilta perittivin
hinnan ei kuitenkaan tarvitse olla markkinahinnan tasolla, koska yliopisto saa tukea
opiskelijoidensa liikuntaharrastusta. Myo6s joidenkin muiden suoritteiden osalta
markkinahinta pystytddn selvittiméddn, kuten esimerkiksi tilaustutkimukset ja tietyt
opintokokonaisuudet, koska markkinoilla on useita palveluntarjoajia. Myos VTT:n
tutkimukset voivat olla alasta riippuen sellaisia, joille I6ytyy markkinahinta.

Esimerkiksi IT-alan projektitutkimuksille 10ytyy vertailukohtia markkinoilta.

Merenkulkulaitoksen ja AKE:n toiminta sitd vastoin on luonteeltaan sellaista, ettéd
kyseisilld tilivirastoilla on tietynlainen monopoliasema. Téstd syystd harvalle
Merenkulkulaitoksen ja AKE:n tuottamalle suoritteelle 10ytyy vertailuhintaa

markkinoilta.

4.3.3 Erityislakien nojalla hinnoitellut suoritteet

Erityislakien  nojalla  hinnoitellut  suoritteet  voidaan ryhmitelli edelleen
markkinasuoritteisiin ja julkisoikeudellisiin suoritteisiin, kuten Helsingin ylisopistossa
on tehty. Tdmin ryhmittelyn perusteella méadrdytyy se, miten suoritteiden hinnat

maidritelladan: julkisoikeudelliset suoritteet (ruumiinavaustoiminta) hinnoitellaan

70 viylanpitopalvelujen myynti ulkopuolisille, s. 10-21
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omakustannushintaan ja markkinasuoritteet (oikeuskemia) hinnoitellaan

liiketaloudellisin perustein.

Merenkulkulaitoksessa erityislakien nojalla hinnoiteltujen suoritteiden tuotot koostuvat
pidasiassa vidyldmaksuista. Vidyldmaksulaki mddrittelee sen, mitd kustannuksia
viyldmaksulla tulee kattaa. Viyldmaksu ei ole kuitenkaan perustunut puhtaasti
kustannuksiin ja laki onkin aika epidmé&érdinen sen osalta, mitd katettavat kustannukset
ovat. Esimerkiksi kaikkia padomakustannuksia ei ole edellytetty katettavaksi. Maksun
suuruus on ennemminkin midrdytynyt sen mukaan, kuinka paljon asiakkaat ovat
pystyneet maksamaan. Viyldmaksujen kustannusvastaavuus oli vield vuonna 1993 vain
68,5 %. Kustannusvastaavuus on parantunut kuitenkin vuosittain, vuotta 1996 lukuun
ottamatta, ja vuoden 2004 kustannusvastaavuus olikin jo 102,9 %. Viyldmaksuihin on
jopa ehdotettu jo pientd alennusta, koska kehitys viittaa sithen, ettd kustannusvastaavuus
tulisi edelleen paranemaan. Vdiyldmaksuilla ei kuitenkaan ole tarkoitus saavuttaa
voittoa, joten tdstd syystd pyritddn kustannusvastaavuus pitdmddn noin 100 prosentin

tasolla.”!

AKE:lla on yksi erityislakien nojalla hinnoiteltu suorite, katsastustoiminnan maksu,
jonka tuotto on hieman alle 3 miljoonaa euroa vuodessa. Se pyritddan hinnoittelemaan
samaan tapaan kuin julkisoikeudelliset suoritteet. VTT:ssd ei erityislakien nojalla

hinnoiteltuja suoritteita tuoteta.

4.4 Standardikustannuslaskennan mahdolliset hyodyt erilaisten

suoritteiden hinnoittelussa

Haastatelluissa tilivirastoissa oli joillekin asioille maddritelty standardeja, mutta
systemaattista suoritekohtaista standardikustannuslaskentaa ei kuitenkaan tilivirastoissa
haastattelujen mukaan esiintynyt. AKE:ssa kidytossd olevat tuotekalkyylit kuitenkin jo
viittaavat siithen, ettd joitain suhteellisen kiinteitd arvoja tuotekohtaisille kustannuserille

on asetettu.

" viylimaksujen kustannusvastaavuuslaskelmat 1993 - 2006
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Standardikustannuslaskennasta paras hyoty saataisiin, mikili tilivirasto tuottaisi
toistuvasti samaa suoritetta samalla tavalla tuotettuna. Standardikustannuslaskennan
aiheuttama tyomaéadrd riippuu myos suoritteiden maardstd. Mikéli samaa suoritetta ei
tuoteta pitkddn tai suoritteita on lukuisia, saattaa standardikustannuslaskennan
kdyttoonotosta aiheutua suurempia kustannuksia kuin silld aikaansaatavat hyodyt ovat.
Standardikustannuslaskenta voisi kuitenkin sopia eri tilivirastoissa ainakin aluksi

tiettyjen yksittdisten suoritteiden kustannuslaskentaan ja hinnoitteluun.

Helsingin yliopistossa standardikustannuslaskennasta ja standardien médrittelystd voisi
olla hyotyi erityisesti virkatyon kohdistamisessa maksulliselle toiminnalle. Virkatyd on
kdytdnnossd ongelmallinen asia siksi, ettd virkatyon palkat maksetaan eri momentilta
kuin maksullisen toiminnan muut kulut. Tdstd syystd maksullisen toiminnan sitoma
virkatyon miird ja siitd aiheutuvat tyokustannukset tidytyy pyrkiid kohdistamaan jollain
systemaattisella tavalla tietyn suoritteen sitomiksi kustannuksiksi. Standardien
maidrittelyssd apuna voisi olla tydajan seuranta, jolla pystyttdisiin médrittelemédan
tietynlaiseen tutkimukseen sitoutuvat tyotunnit. Talld hetkelld tyodajat kuitenkin
perustuvat puhtaisiin tutkijoiden tekemiin arvioihin. Haastattelussa tulikin esiin se, ettid
hinnoittelussa on ollut melkoisia ongelmia ja mikili hinnoittelun avuksi voitaisiin luoda
joitain standardeja, helpottaisi tdmi hinnoittelua suorittavien tutkijoiden tyota

huomattavasti.

Merenkulkulaitoksella  standardeja on  méfritelty muun muassa erilaisten
henkiloryhmien ty6tuntien yleiskustannuskertoimille ja erddn suoritteen tydtunnin
hinnalle. Standardien madrittelystd voisi olla hyotyd esimerkiksi viittatuotannon
laskelmissa, koska suoritteiden tuotannon voidaan olettaa suoritteen luonteesta johtuen
toistuvan samanlaisena kerrasta toiseen. Toisaalta laajaa uudistusta hinnoitteluun ei ole
vilttamittd jarkevdd tehdd, koska haastattelun mukaan hinnoittelu sujuu tilld hetkelld

hyvin, eli suuria eroja ennusteen ja toteuman viélille ei synny.

VTT:ssd on kidytossid tarkka tydajanseuranta ja sen avulla voisi olla mahdollista asettaa
standardeja tietynlaisiin suoritteisiin tai tyOvaiheisiin sitoutuvien tyOtuntien médrille.
Niitd standardeja voitaisiin hyodyntdd hinnoittelulaskelmia varten tehtdvia tyoaika-

arvioita laadittaessa. Téllaisessa tapauksessa tiettyihin projekteihin sisdltyvét tydvaiheet
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ja niiden tyomaddrit tulisi kuitenkin maédritelld tarkasti, jotta standardien kiyttd olisi

riittdvin yksinkertaista.

4.5 Budjettierojen seuranta maksullisessa toiminnassa

4.5.1 Budjettieroista raportointi ja budjettierojen syiden selvittiminen

tilivirastoissa

Jotta budjettierojen seuranta on ylipddnsd mahdollista, on maksullista toimintaa myos
budjetoitava. Se, miten maksullinen toiminta on budjetoitu ja paljonko budjetointiin on
panostettu, vaikuttaa my0s siithen, milld tavalla budjettierojen seurantaan panostetaan.
Haastatelluissa tilivirastoissa maksullisen toiminnan budjetoinnissa ja ndin myos
budjettierojen seurannassa oli suuria eroja. AKE:ssa maksullisen toiminnan suuren
merkityksen vuoksi budjetointiin oli panostettu paljon. Budjettiseuranta oli myds
systemaattista ja budjettieroithin pyrittiin 10ytdmiin syitd. Helsingin yliopistossa
maksullisen toiminnan suunnittelu tapahtuu ldhinnd hinnoittelulaskelmien muodossa.
Niiden hinnoittelulaskelmien toteutumista ei kuitenkaan seurata muuten kuin silld
tasolla, etteivit kustannukset ylitd odotettavissa olevia tuottoja. VT T:sséd ei maksullista
toimintaa omana kokonaisuutenaan budjetoida, mutta maksullisen toiminnan projektien
kustannusseuranta on projektipdillikon vastuulla ja erojen syntyessd asiaan tulisi
puuttua mahdollisimman nopeasti. Merenkulkulaitoksella maksullista toimintaa
seurataan muiden kustannusten ja tuottojen ohella ldhinnd vastuualuetasolla.
Maksullisen toiminnan erojen selvittdminen on védhdisempédd, koska maksullinen

toiminta on sisdisilla laskelmilla muun toiminnan seassa.

Maksullisen toiminnan budjettierojen syynd on usein volyymin poikkeaminen
ennusteesta. Télle volyymin vaihtelulle olisi kuitenkin 10ydettdvd selitys, jotta
seuraaviin vuosiin voitaisiin varautua ja toiminnan suunnittelua voitaisiin kehittdd

jélleen paremmin.

AKE:ssa tehddin kuukausittain talousanalyysi, joka tarkoittaa kdytdnnossd sitd, ettd

tutkitaan kustannusvastaavuuslukuja ja kuluerid. Kun havaitaan jokin poikkeama,
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pyydetddn tihédn selitystd kyseisen yksikon pdéllikoltd. Kuluja seurataan kululajeittain,
mutta mikili kustannusvastaavuus pysyy oikeissa rajoissa, ei yksittdisten kuluerien

eroja budjetoituun tarkastella tarkemmin.

Helsingin yliopistossa maksullisen toiminnan budjettieroithin ei juurikaan puututa.
Projekteista laaditaan hinnoittelulaskelmat, joiden toteutumista kuitenkin seurataan
ainoastaan silld tasolla, ettd tuottojen tulisi olla suuremmat kuin kustannusten.
Maksullisen toiminnan projekteja ja niiden vilittomid kustannuksia olisi kuitenkin
periaatteessa helppo seurata, koska kirjanpidossa kaikilla projekteilla on oma
projektikoodinsa. Projektien suuren méérdn vuoksi seurantaa ei kuitenkaan ehditd ja
pystytd suorittamaan. Haastattelussa kuitenkin ilmeni, ettd tutkimuspuolella tulisi voida
seurata projekteja ja niiden tulojen kertymistd tarkemmin kuin télld hetkelld pystytdan

seuraamaan.

Merenkulkulaitoksen budjettiseurannan osalta tilannetta selventdd seuraava lainaus
haastattelusta:
Budjettikauden aikana tehtdvidn seurantaan kuuluu puolivuotisraportti, joka
tehdddn elokuussa kesdkuun tilanteesta. Budjetti jaetaan kuitenkin myods
kuukausikohtaisesti. Budjetin toteutumista seurataan ja verrataan myos edellisen
vuoden vastaaviin lukuihin. Suuria eroja budjetin ja toteuman vdlilld ei synny
Jjuuri muuten kuin vdyldmaksuissa ja jos eroja ilmenee, niin laitetaan niin
sanotusti jarrut pddlle eli koneet ei endd jauha ja ndin saadaan kustannustaso
jddmaddn kyseisen hetken tasolle. Jos joku hanke on reilusti alijddmdinen, niin
kylld siihen johtaneita syitd mietitddn kentdlld. Hankkeita on kuitenkin niin paljon,
ettd ne tasoittavat toisiaan siten, ettd joku on aina alijddmdinen ja joku
vlijadmdinen. Kaiken kaikkiaan lopputulos on ollut aika reippaasti plussan
puolella, kun kaikki on laskettu yhteen. Hankkeita seurataan kentdlld itse eli ne,
Jjotka ovat palvelun hinnoitelleetkin tai tehneet tarjouksen, seuraavat toteumaa.
Merenkulkulaitoksella pyritdin siis siihen, ettd maksullinen toiminta on koko yksikon
osalta kustannusvastaavaa. Silld ei ole suurta merkitysti, jos joku yksittdinen hanke jda

alijidmaiseksi.

VTT:ssé tehdddn kuukausittain kustannusvastaavuuslaskelma (liite 4), jossa kisitellddn

koko tiliviraston maksullisen toiminnan kustannusvastaavuutta. Laskelmassa verrataan
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edellisen vuoden vastaavan ajankohdan toteumaa kyseisen vuoden toteumaan ja
laskelmassa nidkyy myos toteuma koko edelliselti vuodelta. Tdmén laskelman lisédksi
VTT:ssd seurataan budjettieroja yksikoittdin jaoteltuna liitteen 5 mukaisen laskelman
muodossa. Tdssd laskelmassa kuitenkin maksullisen toiminnan budjettierojen jaottelu

on hyvin karkealla tasolla.

4.5.2 Mahdollisuudet budjettieroanalyysin suorittamiseen

Télla hetkelld maksulliseen toimintaan liittyvd budjettieroanalyysi tapahtuu piddasiassa
vastuualueittain laskien kustannusvastaavuuslukujen arvoja. Kustannusrakennetta ja
tuotekohtaisia budjettieroja ei juurikaan analysoida. Haastatelluissa tilivirastoissa on
kuitenkin jo ainakin joiltain osin sellaiset laskentajirjestelmit, ettd tuotekohtaisten
budjettierojen laskenta voisi olla mahdollista. Esimerkiksi AKE:ssa kdytossd olevat
tuotekalkyylit kuvastavat sitd, ettd kustannusten maédrittely on viety tuotetasolle asti ja
jo tdménhetkisilld laskentajirjestelmilld olisi mahdollisuus myds kustannuslajeittain
tapahtuvaan suoritekohtaiseen hintaerojen laskentaan. Seurannan ja analysoinnin
kannalta ongelmallista kuitenkin on se, ettd tuotteita on usein hyvinkin paljon ja

tuotekohtaista seurantaa ei tistd syystd koeta mielekkaiksi.

Luonnollinen askel kohti budjettierojen yksityiskohtaista laskentaa voisi olla katteiden
erojen laskenta. Jos katteelle madriteltiisiin standardi, voitaisiin
kustannusvastaavuuslaskelman avulla huomioida katteissa esiintyvid budjettieroja ja
selvittdd niille syitd. Ongelman muodostaa kuitenkin se, ettd suoritekohtainen seuranta
on tdlld hetkelld vield hyvin vihiistd ja kustannusvastaavuuslaskelmia ei juurikaan

tehda suoritteittain.

Helsingin yliopistossa, Merenkulkulaitoksella ja VTT:ssd budjettierojen laskenta voisi
tdménhetkisten laskentajérjestelmien puitteissa tapahtua pédasiassa
hinnoittelulaskelmien toteutumisen seurantana ja niissd esiintyvien poikkeamien
taustalla olevien syiden selvittimisend. Tilld hetkelld hinnoittelulaskelmien ja

toteumien vilisid eroja ei systemaattisesti seurata.
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5 ERILAISTEN MAKSULLISTEN SUORITTEIDEN
BUDJETTIEROANALYYSIN SUORITTAMISEN
MAHDOLLISUUDET

5.1 Julkisoikeudelliset suoritteet

Edelld on késitelty tilivirastoissa kidytdssd olevia budjettierojen seurantajirjestelmid
yleiselld tasolla ja tilivirastojen laskentajédrjestelmien tarjoamia mahdollisuuksia
budjettieroanalyysin suorittamiseen. Seuraavaksi késitelldaan julkisoikeudellisten
suoritteiden, markkinasuoritteiden ja erityislakien nojalla hinnoiteltujen suoritteiden
ominaispiirteitd, jotka vaikuttavat ja jotka on huomioitava budjettierojen laskennassa ja
erojen muodostumisen analysoinnissa, mikili budjettieroja ryhdyttdisiin analysoimaan
suoritetasolla. Luvussa 4.3 on kisitelty sitd, miten kohdeorganisaatioissa erilaiset
suoritteet hinnoitellaan ja miten hinnoittelulaskelmien toteutumista seurataan. Tdssd
luvussa asiaa kisitelldéin kuitenkin péddasiassa yleiselld tasolla, kuvaillen suoritteiden

ominaispiirteitad yleisesti.

Julkisoikeudellisen suoritteen kysyntd perustuu lakiin ja viranomaisella on sen
tuottamiseen yksinoikeus. Julkisoikeudellisen suoritteen ollessa maksullinen, tulee se
hinnoitella pddsaantoisesti omakustannusarvoonsa. Tamé arvo siséltidd kaikki suoritteen
tuottamisesta aiheutuneet kustannukset, mukaan lukien yhteiskustannukset, joita ovat
muun muassa poistot ja korot. Julkisoikeudellisia suoritteita ovat muun muassa ajo- ja

henkilSkortti, passi ja lainhuuto.”

Julkisoikeudellisen suoritteen budjettieroanalyysissda huomioitavaa on, ettd kustannukset
madrddvit ldhtokohtaisesti tuotot ja kustannuksiin vaikuttamalla voidaan vaikuttaa
my0s suoritteiden hintoihin. Julkisoikeudellisten suoritteiden kustannusvastaavuuden
tulisi olla 100 prosenttia eli kaikki kustannukset tulisi saada katettua tuotoilla, mutta

tuottojen ei pitdisi ylittdd kustannuksia. Budjettierot syntyvit julkisoikeudellisten

2 Valtion maksullinen toiminta vuonna 2003,s. 1
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suoritteiden tapauksessa siitd, ettd suoritteiden tuottamisen aiheuttamat kustannukset on
budjetoitu eri arvoon kuin ne ovat toteutuneet. Timéi voi johtua joko suoritetuotantoon
kuluneiden tyGtuntien tai raaka-aineiden méérén tai hinnan poikkeamisesta budjetoituun
verrattuna. Tilanteessa, jossa volyymi poikkeaa suuresti budjetoidusta, syntyy joko
ylijadmid tai alijiimid, silld omakustannushinta on laskettu arvioidun volyymin
perusteella myos kiinteiden kustannusten osalta. Jos volyymi onkin huomattavasti
suurempi kuin oli ennakoitu, muodostuu ylijaidmid, koska yhdelle suoritteelle
kohdistuvat kiintedt kustannukset alenevat. Pdinvastoin tapahtuu, mikéli volyymi on

ennakoitua pienempi.

Julkisoikeudelliset suoritteiden omakustannusarvon mukaista hintaa ei kdytdnnossa
kuitenkaan aseteta joka ostotapahtuman yhteydessd erikseen vaan suoritteen hinta
maédritellddn vuosittain ja se pysyy yleensd vakiona koko budjettikauden (esimerkkind
Helsingin yliopistolle maksettava korvaus opintotukipddtoksen antamisesta). Téstd
syystd julkisoikeudellisen suoritteen hinta tiedetddn jo budjetointivaiheessa melko

hyvin.

Tuotettavien julkisoikeudellisten suoritteiden médrddn ei tilivirasto voi vaikuttaa
paljonkaan budjettikauden aikana, silld kansalaiset hankkivat julkisoikeudellisen
suoritteen yleensd tarpeen vuoksi. Julkisoikeudelliset suoritteet eivdt ole siis
ylellisyyssuoritteita, joiden hankintapddtoksiin vaikuttaisi mainonta tai muu

markkinointi.

Esimerkiksi passi on julkisoikeudellinen suorite, jonka hinnoittelu tapahtuu
omakustannushintaan. Kiytdnnossd passi on kaikkialla Suomessa samanhintainen ja
hinta on ldhes vakio vuodesta toiseen. Passin hinnan tulisi kuitenkin olla
omakustannushinnan tasolla. Tilivirasto voi vaikuttaa passin myOntdmiseen kuluvaan
aikaan, joka vaikuttaa vilittomiin tyokustannuksiin. Raaka-ainekustannukset syntyvit
lahinnd passiin tarvittavista materiaaleista. Nididen materiaalien hintoihin voidaan
vaikuttaa esimerkiksi kilpailuttamalla materiaalin tarjoajat, mikéli vaihtoehtoja on
useita. Passin omakustannushintaa laskettaessa tulee huomioida yhteiskustannukset,
joiden ennakoiminen saattaa kuitenkin olla vaikeampaa kuin aine- ja tyokustannusten
ennakointi. Passin kohdalla suoritteen hinta on siis tiedossa etukiteen ja budjetoitaessa

sitdi voidaan kiyttdd standardihintana. Myytdvien suoritteiden mé@ddrd on kuitenkin
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vaikeammin arvioitavissa ja tdlloin erot tuottopuolella ovatkin ldhinnd médrieroa.
Mielenkiintoista loppujen lopuksi kuitenkin on se, mistd tdmid médrdero johtuu. Sen

asian selvittimiselld voidaan parantaa tulevaisuuden suunnittelua.

5.2 Liiketaloudelliset suoritteet (markkinasuoritteet)

Markkinasuoritteita ovat viranomaisten tuottamat suoritteet, jotka eividt ole
julkisoikeudellisia suoritteita. Ndiden hinnoittelu tapahtuu liiketaloudellisin perustein.
Sellaisten markkinasuoritteiden hinnoittelu, joiden tuottamiseen viranomaisella on
yksinoikeus, voi tapahtua kuitenkin omakustannusarvon perusteella.
Markkinasuoritteita ovat muun muassa erilaiset julkaisut ja tilastotutkimukset, kaluston

ja toimitilojen vuokraus seki koulutus- ja asiantuntijapalvelut.”

Liiketaloudelliset suoritteet vastaavat hinnoittelultaan yritysten suoritteita. Hinta
maédritellddn yleensd hinnoittelulaskelman avulla suoritekohtaisesti. Liiketaloudellisin
perustein hinnoitellut suoritteet vastaavatkin nimensd mukaisesti yksityisen sektorin

tuottamia suoritteita ja niiden hinnoitteluperusteet ovat samankaltaiset.

Esimerkiksi tiliviraston tarjoama koulutus voi olla markkinasuorite, jolloin se
hinnoitellaan liiketaloudellisin perustein. Tdméa tarkoittaa kdytdnnoOssd sitd, ettd
suoritteen hinnan tulee kattaa kaikki suoritteen tuottamisesta aiheutuneet véalittomaét ja
vililliset kustannukset ja lisdksi voittolisdtavoite. Samaa koulutusta voi olla tarjolla
myds yksityisen sektorin organisaatioilla, ja tistd syystd tiliviraston on pystyttiva
tarjoamaan  koulutus muihin tarjoajiin ndhden kilpailukykyiselld  hinnalla.
Markkinasuoritteiden kohdalla tietyn suoritteen hinta ei ole yhtd tarkoin ennalta
maédriteltdvissd kuin julkisoikeudellisten suoritteiden hinnat. Tidstd syystd tuottojen
budjettierot voivat olla médrderon lisdksi seurausta siitd, ettd suoritteesta ei ole saatu sitd
hintaa, miké on budjetoitaessa asetettu suoritteen standardihinnaksi tai toisaalta on voitu

saada my0s korkeampi maksu suoritteesta kuin on budjetoitaessa suunniteltu.

Budjettieroja voi syntyd kustannusten osalta materiaalikustannusten tai tyokustannusten

poiketessa budjetoidusta yksikkohinnasta. Mairderoa/tehoeroa syntyy, kun suoritteen

3 Valtion maksullinen toiminta vuonna 2003,s.2
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tuottamiseen kiytettyjen raaka-aineiden/tydtuntien miird poikkeaa budjetissa kiytetysta
maidrastd. Koulutuksessa suurimman kustannuksen aiheuttaa kouluttajan palkkio
sivukuluineen, kuitenkin my6s koulutustilan vuokra ja koulutusmateriaali seké tarjoilut

voivat muodostaa ison osan kustannuksista.

5.3 Erityislakien nojalla hinnoitellut suoritteet

Erityislakeja ovat muun muassa laki ja asetus tuomioistuinten ja erdiden
hallintoviranomaisten  suoritteista  perittdvistd  maksuista, laki ja  asetus
ulosottomaksuista,  kiinteistorekisterilaki,  laki  kiinteistotoimitusmaksusta  ja
viyldmaksulaki. Vuonna 2003 valtio sai eniten tuloja viyldmaksulain perusteella (72,5
miljoonaa euroa).”* Nimi erityislait midrittivit suoritteesta perittivin maksun
perusteet, mutta lopullinen hinnan asettaminen tapahtuu kuitenkin tiliviraston toimesta.
Erityislakien nojalla hinnoitellut suoritteet voidaan suoritteen luonteesta riippuen

hinnoitella joko omakustannushintaan tai litketaloudellisin perustein.

Erityislakien mukaisten suoritteiden budjettieroanalyysissd on huomioitava se, ettd
suoritteen ollessa luonteeltaan julkisoikeudellinen, sen hintaan ei voida juuri
budjettikauden aikana vaikuttaa. Liséksi erityislakien mukaisten maksullisen toiminnan
suoritteiden tarve perustuu lakiin ja tdlldin suoritteiden méérd on riippuvainen ldhinna
olosuhteista. Esimerkkind erityislaista, joka séitelee valtion maksullista toimintaa,
voidaan mainita vdyldmaksulaki, jonka ensimmadisessd pykéldssdi kuvataan sen
soveltamisalaa’:

Merenkulussa kéytettivien julkisten kulkuvdylien ja vesiliikenteelle tarpeellisten

turvalaitteiden rakentamisesta, ylldpidosta ja hoidosta sekd jddnmurtajien

avustustoiminnasta valtiolle aiheutuneiden kustannusten kattamiseksi valtiolle

kannetaan vayldmaksua siten kuin tdssd laissa sdddetdcdn.

Viyldmaksuja peritddn aluksilta, jotka harjoittavat kauppamerenkulkua Suomen

vesialueilla.”® Viyldmaksut hinnoitellaan nykyisin omakustannushintaan, mutta

4 Valtion maksullinen toiminta vuonna 2003, s.2
7 Viylimaksulaki 1 §
76 viylimaksulaki 5 §
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aikaisemmin ne ovat olleet hyvin voimakkaasti alijddmaiisid. Viyldmaksujen méérdaan
vaikuttaa kauppamerenkulun laajuus. Budjettierot tuottojen puolella ovat siten
pddasiassa luonteeltaan méaarderoa. Erilaisilta aluksilta peritddn kuitenkin erisuuruisia
maksuja ja tdlloin pitdisi pyrkid ennakoimaan myos se, minkélaisilta aluksilta
viyldmaksuja tullaan perimiin. Se, mihin tilivirasto voi omalla toiminnallaan kuitenkin
vaikuttaa, ovat kustannukset, jotka aikaisemmin muodostuivat piiasiassa
henkildstokustannuksista, mutta erdiden toimintojen ulkoistamisen vuoksi suurimman
kustannuserdan muodostavat nykyddn palvelujen ostot. Téallaisessa tilanteessa
budjettieroanalyysid tulisi suorittaa erityisesti kustannusten osalta. Kustannuspuolella
suuri vaikutus on myods sddolosuhteilla. Tillaisen erityislakien nojalla hinnoitellun
suoritteen budjettieroanalyysi olisi hyvéd kohdistaa erityisesti kustannuspuolelle, koska

kustannustaso on hintaa madrittava tekija.

Esimerkkind erityislain nojalla hinnoitellusta suoritteesta, joka hinnoitellaan
liikketaloudellisin ~ perustein, voidaan mainita Helsingin yliopiston tuottamat
oikeuskemian palvelut. Oikeuskemia on maddritelty liiketaloudelliseksi suoritteeksi,
koska tutkimusten tuloksia voidaan hyodyntdd myods muiden suoritteiden tuotannossa.
Tiéllaisten suoritteiden budjettieroanalyysi voidaan suorittaa samalla tavalla kuin

muidenkin liiketaloudellisin perustein hinnoiteltujen suoritteiden budjettieroanalyysi.

6 BUDJETTIEROANALYYSIN AVULLA
AIKAANSAATAVA HYOTY

6.1 Hyoty budjetin valmistelijoille ja paidtoksentekijoille

Jotta budjettieroanalyysiin olisi jarkevdd ryhtyd, on oltava selvilld, mitd lisdarvoa silld
voidaan tuottaa ja kenelle. Koska budjettieroanalyysid ei ole puhtaasti tutkimuksen
tarkoittamassa muodossa valtionhallinnossa tehty, tiytyy analyysin mahdollisia hyotyja
arvioida yksityisen sektorin kokemusmaailman perusteella huomioiden kuitenkin

erilainen toimintaympaéristo ja erilaiset suoritteet.
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Yksityisen sektorin kokemat hyddyt ovat olleet pddasiassa yhtendistuotantotilanteissa
seuraavanlaisia: haasteellisten tavoitearvojen avulla voidaan luoda laskentajérjestelma
toiminnan ohjaamiseksi, voidaan 10ytdad epatyydyttivian toiminnan syitd ja kehittaa tilla
tavoin toimintaa sekid voidaan yhdistidi tavoitteiden asettaminen ja niiden toteutumisen
seuranta (johtaminen poikkeamien avulla). Lisdksi standardikustannuslaskentaa voidaan
kayttdd tarjoushinnoittelussa apuna. Tilloin standardeja ei kuitenkaan pitdisi asettaa

epirealististen tavoitearvojen tasolle.”’

Valtion tilivirastojen maksullisen toiminnan budjetoinnissa budjettieroanalyysin ja
standardikustannuslaskennan aikaansaamat hyodyt voivat olla vastaavia kuin yksityisen
sektorin koetut hyodyt ovat olleet eli haasteellisten tavoitearvojen avulla voitaisiin
luoda laskentajérjestelméd toiminnan ohjaamiseksi. Tavoitearvot valtion maksullisessa
toiminnassa voisivat olla esimerkiksi volyymiin eli suoritemééraédn liittyvid, suoritteen
yksikkokustannuksiin ja kustannusvastaavuuteen liittyvid sekd suoritteesta perittaviin
hintaan (erityisesti liiketaloudellisin perustein hinnoitellut suoritteet) liittyvid. Useiden
valtion maksullisen toiminnan suoritteiden kohdalla suuren haasteen muodostaa
kuitenkin suoritteiden méédrdn eli volyymin ennakoiminen. Haastatteluissa ilmenikin
useaan otteeseen, ettd budjetointi on hankalaa, koska toimintaa on monella alalla vaikea
ennustaa. Olosuhteiden ja muiden ulkoisten tekijoiden vaikutuksen ymmartdmiselld
voitaisiinkin helpottaa budjetointivastuussa olevien henkildiden tehtdvdi, silld suuret
suuntalinjat valtiontaloudessa ovat usein jossain mddrin ennakoitavissa olevia. On toki
myonnettdvd,  ettd  esimerkiksi ~ Merenkulkulaitoksen  véyldnhoitopalvelujen

kustannuksiin suuresti vaikuttavia sddolosuhteita on kidytdnnossd mahdoton ennustaa.

Toistuvaisluontoisten  palvelujen,  kuten  esimerkiksi ~ AKE:n  tuottamien
ajokorttisuoritteiden, volyymien ennakointia voitaisiin kuitenkin ehkid parantaa ja
kehittdd budjettieroanalyysin avulla aikaansaatavien tietojen avulla. Tédssd asiassa
onnistuminen muodostaa kuitenkin erittdin suuren haasteen, silld kuluttajien

kdyttaytymisen ennakointi voi olla hyvin vaikeaa.

"7 Neilimo & Uusi-Rauva 2005, s. 171-172
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Ylintd pédétosvaltaa kiyttdvat henkilot ovat valtionhallinnossa yleensd tilivirastojen
jokapdiviiseen toimintaan kuulumattomia henkil6itd ja timi asettaa suuren haasteen
riittdvan informaation tuottamiselle eli sille, ettd paattdjit saavat oikeat ja riittavét tiedot
tilivirastojen toiminnasta paatostensd tueksi. Padtoksentekijoille onkin tdrkedd saada
ajantasaista ja riittdvdd tietoa siitd, mitkd asiat ovat johtaneet tiliviraston

aikaansaannoksiin ja toteutuneisiin kustannuksiin.

Budjettieroanalyysin avulla voidaan selittdd suunnitelmien ja toteumien erojen syitd ja
tehostaa padatoksentekoa. Toimintakertomuksessa edellytettavd erojen analysointi
mahdollistaa toiminnan takana olevien muuttujien ymmartamisen. Pididtoksentekijin
kannalta on toki tirkedd tietdd, kuinka suuria eroja budjetin ja toteumien vililld esiintyy,

mutta vield tirkedmp&i on tietdd, mistéd erot johtuvat.

6.2 Vaikutukset toiminnan tuloksellisuuteen

Tilivirastojen tulossopimuksissa mééritellddn ldhes poikkeuksetta kannattavuustavoite
tilivirastojen tuottamille markkinasuoritteille. Kannattavuustavoite esitetddn yleensd
euromdadrdisend ja sen toteutumista voidaan siis seurata suoraan liiketaloudellisten

suoritteiden kustannusvastaavuuslaskelman avulla.

Tilivirastojen maksullisen toiminnan suoritteille saatetaan asettaa kuitenkin myos
madrillisid tavoitteita silloin, kun se toiminnan kannalta on jirkevéd, ja erityisesti
maidrillisten tavoitteiden toteutumisen seurannan ja erojen takana olevien syiden
analysoinnilla voitaisiin parantaa tulossopimuksen toteutumismahdollisuuksia tulevina
vuosina. Madrilliset toimintatavoitteet voidaan ottaa myos standardikustannuslaskennan

avulla mukaan toiminnan suunnitteluun ja budjetointiin.

Tulotavoitteita voidaan asettaa myOs taloudellisuuslukujen muodossa. Esimerkiksi
Merenkulkulaitoksen osalta on asetettu tavoite yhden viyldkilometrin sitomille
kustannuksille ja AKE:n osalta on asetettu tavoite rekisterdintisuoritteen
kappalekohtaisille kustannuksille. N&mi tavoitteet voitaisiin jo suunnitteluvaiheessa
sitouttaa toimintaan ja laskentajirjestelmiin budjettieroanalyysin avulla ja mahdollisiin

poikkeamiin pystyttdisiin reagoimaan mahdollisimman nopeasti. Toimiessaan oikein
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budjettieroanalyysin avulla tulisi 10ytdd epétoivottavalla tavalla tapahtuvaa toimintaa ja
mikéli tdllaista toimintaa pystytddn korjaamaan, on silld vilittomid vaikutuksia

tiliviraston toiminnan tuloksellisuuteen.

7 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Valtion budjetointiin on viimeisen kymmenen vuoden aikana tullut paljon muutoksia,
joilla tdhdétiddn toiminnan parempaan tuloksellisuuteen. Tilivirastojen toimintaan on
tullut lisdd vapauksia muun muassa nettobudjetoinnin ja toimintamenobudjetoinnin
kautta. Tulossopimuksilla pyritddn kuitenkin varmistamaan se, ettd saavutetaan
verorahoille riittdvd vastike ja toimitaan yhteiskunnallista vaikuttavuutta edistdvalld
tavalla. Kaiken kaikkiaan tilivirastojen toimintaan on tullut viime vuosina enemméin

liiketaloudellisia piirteita.

Liiketaloudellisten piirteiden lisddntyminen on johtanut osaltaan siihen, ettd yrityksissd
kiytettdvid laskentamenetelmid ja laskentamalleja on voitu ottaa kidyttoon myos valtion
tilivirastoissa. Esimerkkeini yrityspuolelta julkiselle sektoreille omaksutuista malleista
voidaan mainita muun muassa toimintolaskenta ja balanced scorecard (BSC).
Liiketoiminnallisten piirteiden voidaan uskoa edelleen lisddntyvén julkisella sektorilla
ja timdn seurauksena yritysten kéyttimien laskentamallien kéyttdé valtion
budjettitalouden yksikoissda myos luultavasti lisdéntyy. Koska budjetointi on julkisella
sektorilla erittidin tarkedssa roolissa, voisi sen kehittiminen edelleen olla seuraava askel
valtion budjettitalouden yksikoéiden toiminnan tehostamispyrkimyksissd. Onhan

budjetointiin liittyvii kehitysti tehty jo muutenkin.

Budjettierojen analysoinnilla voidaan saavuttaa se, ettd opitaan tunnistamaan toimintaan
vaikuttavia tekijoitd ja hyodyntamddn paremmin kéytettdvissd olevia resursseja.
Budjettieroanalyysi  edellyttdd  kuitenkin  johdon sitoutumista asiaan, silld
laskentajérjestelmistdi on saatava aiempaa yksityiskohtaisempaa tietoa budjetin ja
todellisten tuottojen ja kustannusten muodostumisesta. Budjettieroanalyysin tuottama
lisdarvo valtion maksullisen toiminnan kohdalla tulisi kuitenkin osoittaa kidytinnossa,

jotta  budjettieroanalyysi voisi saavuttaa vakiintuneen aseman tilivirastojen
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laskentatoimessa. Budjettieroanalyysin tuottamaa lisdarvoa tulisi myos méiiritelld eri
sidosryhmien kannalta, jotta voitaisiin 10ytdd ne asiat, joilla esimerkiksi tiliviraston
johtoa tai budjetoinnista vastaavaa henkilostod voitaisiin kannustaa budjettieroanalyysin

suorittamiseen.

Valtion maksullisen toiminnan pitdisi padperiaatteen mukaan olla kustannusvastaavaa
eli tuotoilla tulisi voida kattaa kustannukset. Tdmi ei kuitenkaan aina toteudu vaan
kustannusvastaavuus jdi alle sadan prosentin ja tdlloin loppuosa katetaan budjettivaroin
eli kansalaisten maksamilla verovaroilla. Erityisesti tdlloin maksullistakin toimintaa
koskee vaatimus siitd, ettd verovaroille on saavutettava vastinetta eli toiminnan on

oltava tuloksellista.

Haastatelluissa organisaatiossa maksullisen toiminnan budjetointi ja budjettierojen
seuranta vaihteli hyvin suuresti. Selvdd kuitenkin on, ettd maksullisen toiminnan
suunnittelussa ja budjetoinnissa on useiden tilivirastojen kohdalla kehittimistarpeita.
Maksullisen  toiminnan  budjetoinnissa  johdon  vastuu  korostuu,  koska
saddosperusteisesti ei ole maddritelty, milld tavalla suunnitelmia tdytyisi tehdi.
Kustannusvastaavuuslaskelman laatiminen kuuluu kuitenkin jokaisen tiliviraston
vastuulle, ellei maksullisen toiminnan miird ole vihdinen. Haastattelujen perusteella
maksullisen  toiminnan  suunnittelu  jaa  kuitenkin  helposti  ainoastaan
kustannusvastaavuuslaskelman laatimiseen, koska maksullinen toiminta uppoaa

sisdisissd laskelmissa helposti muun toiminnan joukkoon.

Haastatteluissa kdvi kuitenkin ilmi my0s se, ettd joissain tilivirastoissa maksullisen
toiminnan suunnittelua on kehitetty jo hyvin pitkélle. Tdma ilmeni kdytdnnossd siten,
ettd koko tiliviraston yhteinen budjetti koottiin tuotteittain ja edelleen vastuualueittain
laadittujen yksityiskohtaisten suunnitelmien perusteella. Yksityiskohtaisten laskelmien
laatiminen jo itsessddn johtaa siihen, ettd asioihin kiinnitetdin huomiota ja mahdollisia

tehottomia toimintoja voidaan havaita ja pyrkid korjaamaan.

Yksityiselld sektorilla kédytettyjen budjettierojen analysointimenetelmien kdyttoonotto
vaatisi melko suuria panostuksia suunnittelu- ja seurantajirjestelmiin sekd
laskentajdrjestelmien  tuottamiin tietoihin. Tamid osaltaan laskee kiinnostusta

suoritekohtaisten erojen analysointia kohtaan. Koska tutkimuksen tarkoittamia
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budjettieroanalyysin laskentamalleja ei valtionhallinnossa vield tédlli hetkelld ole
kiytossd, on tdssd tutkimuksessa pystytty ainoastaan teoreettisella tasolla pohtimaan,
mitd hyotyjd budjettierojen analysoinnista valtion tilivirastojen maksullisessa

toiminnassa voisi olla.

Organisaatioiden toiminnassa tapahtuvat jatkuvat muutokset ovat osaltaan vaikuttaneet
sithen, ettd laskentajdrjestelmid ja suunnittelua ei ole vilttamittd kehitetty siind méaérin
kuin se olisi mahdollista. Kiinnostusta maksullisen toiminnan budjetoinnin
kehittdmiseen kuitenkin ilmeni etenkin niissd tilivirastoissa, joissa maksullisen

toiminnan suunnittelu oli vield vdhdisempid.

Talld tutkimuksella saavutettiin  sille asetetut tavoitteet. Aiheeseen liittyvin
kirjallisuuden avulla pystyttiin selvittdmidin budjettieroanalyysin  edellyttimin
laskentainformaation luonne ja se, mitd budjettierojen laskennassa huomioitavia asioita
liittyy  erilaisiin ~ maksullisiin  suoritteisiin.  Tulossopimuksissa  asetettavien
tuloksellisuustavoitteiden sovittaminen budjettieroanalyysiin voi kuitenkin olla
kdytannossd vaikeaa tavoitteiden yleisen luonteen vuoksi. Lisddmailld tavoitteiden
konkreettisuutta, voitaisiin lisdtd tavoitteiden toteutumisen seurannan tuottamaa
informaatioarvoakin. Haastatteluilla pystyttiin luomaan hyvd kuva siitd, mikd on
maksullisen toiminnan budjettierojen seurannan taso valtion tilivirastoissa télld hetkella.
Mahdolliset jatkotutkimukset voitaisiin kuitenkin kohdistaa useampaan tilivirastoon,

jotta yleistivid paitelmid pystyttiisiin tekemiin luotettavammin.

Mielenkiintoinen jatkotutkimuksen kohde olisi my6s budjettieroanalyysin kehittaminen
kdytdnnossd jossakin tilivirastossa, jossa maksullisen toiminnan suunnittelua ja
seurantaa on jo kehitetty pitkélle. Télld tavoin voitaisiin saada arvokasta tietoa
budjettieroanalyysilld  aikaansaatavista hyodyistd ja  selvittdd tdméinhetkisiin
laskentajarjestelmiin edellytettdvid parannuksia tuotekohtaisen budjettieroanalyysin

mahdollistamiseksi.
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Liite 1. Haastatelluille 1dhetetty kysymysteemalista

Maksullisen toiminnan suoritteet ja niiden hinnoittelu

Minkdlaisia suoritteita tuotetaan

Millé perusteilla suoritteet hinnoitellaan

Saadaanko tuotoilla katettua kustannukset ja pyritddnko sithen
Misté aiheutuu suurimmat kustannusert

Maksullisen toiminnan budjetointiin ja budjetin toteutumisen seurantaan osallistuvat
henkil6t

Koko yksikon tasolla budjetoinnista vastaavat henkil6t
Vastuualueiden/laitosten tms. tasolla budjetoinnista vastaavat henkil6t

Osallistuvatko samat henkilot sekéd budjetin laadintaan ettd toteutumisen
seurantaan

Kustannusvastaavuuslaskelman laatiminen tiliviraston budjettia laadittaessa

Sisdinen budjetointi ja budjettiseuranta

Laaditaanko maksullisesta toiminnasta valtion talousarviota
yksityiskohtaisemmalla tasolla sisdinen budjetti

Toiminnallisten tavoitteiden (tulossopimus) huomioiminen sisdisessd budjetissa
Budjetin toteutumisen seuranta budjettikauden aikana

Tavoitteiden toteutumisen seuranta budjettikauden aikana

Kustannuslaskenta maksullisen toiminnan osalta

Suoritekohtainen kustannuslaskenta — Miten tarkkaan suoritteen tuottamisen
synnyttamit kustannukset voidaan ennakoida ja verrataanko toteutuneita lukuja
suunniteltuihin lukuihin.

Milld tavoin maksulliseen toiminnan synnyttimét kustannukset yksiloiddin
syntyneiksi tietyn suoritteen tuottamisesta

Onko maksullisen toiminnan kustannusten médrittelyssé kiytetty apuna
toimintolaskentaa

Budjettierojen analysointi

Maksullisen toiminnan budjettierojen seuranta — Kuinka usein ja milld
tarkkuudella eroja analysoidaan

Budjettierojen analysoinnin merkitys ja tavoitteet tdlld hetkelld

Onko standardikustannuslaskennan menetelmii kéytetty budjetoinnin tai
budjettiseurannan apuna

Kiinnostus kehittii jatkossa budjettierojen analysointia
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Liite 3. Merenkulkulaitoksen véyldnpitopalveluiden hinnoittelumalli
(Vaylanpitopalveluiden myynti ulkopuolisille, s.11)

HINNOITTELUMALLI
A PALKAT* YLEISKUSTANNUSKERROIN =HENKILOSTOKUSTANNUKSET
+
B MATKAT =MATKAKUSTANNUKSET
+
C KULKUVALINEKALUSTO =KULKUVALINE-
KUSTANNUKSET
+
D AINEET JA TARVIKKEET * VARASTOLISA =AINE- JA
TARVIKEKUSTANNKSET

+

E ULKOPUOLISET PALVELUT * YLEISKUSTANNUSLISA
=ALIHANKINTAKUSTANNUKSET

+

F RAHOITUS =RAHOITUSKUSTANNUKSET

= PALVELUN OMAKUSTANNUSHINTA

+ RISKIVARA

+ VOITTO

= VEROTON TARJOUSHINTA
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Liite 4. VTT:n maksullisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelma toukokuulta 2005

_‘/L 2.4 VTT:N MAKSULLISEN TOIMINNAN
VITr KUSTANNUSVASTAAVUUSLASKELMA
Tiedot paivitetty: 08.06.2005
Raportointikausi: 2005/May
1000 e
Tot. v. al. Tot. ed. v_al. Muutos-% Tot. koko ed. v.
Tuotot yksityiselta sektorilta kotimaasta 15247 18 684 -18% 53 417
Tuotot julkiselta sektorilta kotimaasta 2455 33xn -26% 12283
Tuotot ulkomailta 2448 4954 -51% 11 447
Oikaisuerat 0 -26 99% -251
Maks toiminnan muut tuotot 2 8 -74% 23
LIKEVAIHTO YHTEENSA 20152 26 943 -25% 76919
Vilittomat palkat -7 995 -8 568 % -19283
Muut henkilékustannukset (tot. hk-lisd) -3632 -3827 5% -10 862
Matkat -753 -855 12% -2173
Aineet ja tarvikkeet -758 -820 8% -2 349
Vuokrat -36 -3 31% -99
Tutkimuksen vieraat palvelut 657 -635 -3% -2 456
Muut menct -1207 -3 108 B1% -5 453
Vilittémat kustannukset yhteensa -15038 -17 866 16% 42675
KAYTTOJAAMA 5114 9077 A% 34 244
Osuus vilillisista kustannuksista (vuoden tot. yk-lis3ll3 joka on -11 231 -12 258 8% -28 489
laskettu vuoden tot. hk-lisalla)
KUSTANNUKSET YHTEENSA -26 269 30124 13% -71 164
YLIJAAMA | ALIJAAMA 6117 3181 -92% 5755




Liite 5. VTT:n talouden seurantaraportti
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7"”7- 1.1 TALOUDEN SEURANTARAPORTTI
Tiedot paivitetty:&nbsp; 8.6.2005&nbsp; Raportointikausi:&nbsp; 2005/May

1000 e

ORG1 ORG2 | ORG3 |ORG YHT.
Tuotot yksityiselta sektorilta kotimaasta 2552 2642 4 961 19 964
* Bud. ero -405 -362| -1328 -2 555
Tuotot julkiselta sektorilta kotimaasta 603 1357 1476 6872
* Bud. ero -702 -758 -387 -1958
* Tuotot TEKESIlta 226 961 614 4706
* Bud. ero -754 618 -96 -1790
Tuotot ulkomailta 298 1707 3049 9741
* Bud. ero -827 20 64 -911
* Tuctot EUllta 151 1120 1471 5179
* Bud. ero -569 97 -153 -538
* Tuotot yksityiseltd sektorilta ulkomailta 111 280 921 2718
* Bud. ero -204 68 254 -347
ULKOPUOLISET TUOTOT YHTEENSA 3493 5707 9 486 38577
* Bud. ero -1934) -1099| -1650 -5424
Perusrahoitus 3834 5133 5 466 2B 514
* Bud. ero 1 643 =277 -2 071
Sisdiset tuotot 93 72 193 0
LIKEVAIHTO YHTEENSA 74200 10911 15145 67 090
* Bud. ero -1848| 1709 -1874 -7 495
MUUT TOIMINNAN TUOTOT 43 0 43 393
KOKONAISKUSTANNUKSET 9662 -14016° -17 973 -83 654
* Bud. ero 467 1596 1231 6595
TULOS 21938 -3105 -2785 -16 170
* Bud. ero -1338 -114 -642 -657
Oikaistu tulos 1294 564 300 4444
MAKS TOIMINNAN YLIALIJAAMA -142 945 1941 5117
Oikaistu MAKS TOIMINNAN YLUALIJAAMA 600 526 -109 1319
MAKSULLISEN TOIMINNAN TUOTOT 2749 2436 4470 20 150
* Muutos, ed. v. al. -18% -44% -32% -25%
YHT RAH.SOP.TUTKIMUKSEN TUOTOT 730 3003 4 987 18077
* Muutos, ed. v. al. -8% 5% 28% 15%
KAYTTOOMAISUUSINVESTOINNIT 289 906 607 4413
* Wuosibudjetti 1100 3550 2180 15 598
* Toteuma-aste 26% 26% 28% 28%
HENKILOTYOVUODET 119 147 195 993
*Bud. ero 0 -8 9 -28
PROJEKTOINTIASTE, tot. v. al. B01% T763%| 723% 721%
* Tot. ed. v. al. T6,0% | 751%| 739% T1,4%
YK-LISA, tot. v. al. T711% 928% 995% 91,3%
* Tot. ed. v. al. 83,3% | 943% | 941% 93,3%




