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Valtion budjetointiperusteiden uudistaminen

Lasse Oulasvirta

ABSTRACT

Reforming of the budgeting principles and
budget accounting of central government

Traditionally the central government
budgeting and accounting has been cameral.
From the beginning of 1998 central government
accounting was renewed. Beside the cameral
budget accounting was established an accrual
accounting system that produces a financial
performance statement and a balance sheet for
the central government and its book keeping
entities.

There are pressures now to develop prevai-
ling cameral budgeting and accounting princip-
les towards full accrual based budgeting and
accounting. This article presents different prin-
ciples in recording budget expenditures and
incomes and discussess the advantages and
disadvantages of different alternatives. It also
raises some other questions regarding budget,
for instance, the need to separate capital and
current budgets from each other.

1. JOHDANTO

Artikkelin tarkoitus on selvitell4 ja analysoida eri
tapoja kohdentaa méaararahat ja tuloarviot bud-
jettiin sek& muutoinkin keskustella valtion budje-
tin kehittdmisesta. Artikkelin innoituksena on ollut
valtiovarainministerién asettaman vuoden 2001
budjetointityoryhman keskustelumuistio ("Koh-
dentaminen, budjetointiperusteet sek4 tuotto- ja
kuluperusteinen budjetointi”), joka julkaistiin tam-
mikuussa 2002,

Ty6ryhmén tehtavana oli selvittas valtion
talousarviossa sovellettavia kohdentamisperus-
teita sekd arvioida tuotto- ja kuluperusteisen
budjetoinnin mahdollisia hyétyja. Tyéryhman jul-
kaisema keskustelumuistio on periaatteellinen
linjaus budjetin kehittamisests edelld mainitusta
nékdkulmasta.

VM:n tydryhmé ehdottaa, ettd kohdentamispe-
rusteet tulisi saada mahdollisimman yhtenaisiksi
tulojen ja menojen suunnittelusta ja budjetoin-
nista niiden kirjanpitotapaan ja raportointiin asti.
Yhtendisyys mahdollistaisi yksiselitteiset infor-
maatio- ja suunnitteluperusteet budjetoinnin ja
sen toimeenpanon ohjauksen kannalta seki sel-
keadn perustan vastuunalaisuuden ja tilivelvol-
lisuuden noudattamiselle. Ty6ryhman mukaan,
mikali kohdentamisperusteet vaihtelevat proses-
sin eri vaiheissa, toiminnan taloudelliset vaiku-
tukset eivat ole helposti seurattavissa (tyéryhman
muistio, s. 47).1

Tassa artikkelissa paddhuomio on tulojen ja
menojen kohdentamisessa budjettiin, mutta siina
sivutaan lagjemminkin budjetin uudistamiskysy-
mysta.

2. JULKISEN SEKTORIN BUDJETOINNIN
JA KIRJANPIDON KEHITYKSESTA

Viimeaikainen kansainvalinen suuntaus on ollut
ottaa kayttodn julkisella sektorilla perinteisen
kameraalisen eli hallinnollisen kirjanpidon tilalle
tai innalle sovellettu liikekirjanpito ja siihen perus-
tuva tilinpaatdsasetelma. Nain tapahtui Suo-
messa kuntien osalta 1997 ja valtion osalta 1998.
Valtion kirjanpitouudistuksessa 1998 hallinnolli-
sen kirjanpidon rinnalle perustettiin ns. liikekir-
janpito. Talousarviokirjanpidon tarkoitus on kuten
aiemmin hallinnolliseksi kirjanpidoksi kutsutun
kirjanpidonkin auttaa talousarvion toteutumisen
seurantaa ja valvontaa.

Sita, ettd lahdetaan soveltamaan yritysorgani-
saatioille kehitetty4 liikekirjanpitoa julkiselle sek-
torille, jolle on kehitetty oma budjettikaytants ja
sitd palveleva kameraalinen kirjanpito, ei suin-
kaan ole pidetty ongelmattomana. Ansaintape-
riaatteella toimivien yritysten ja verorahoitteisen
valtion toiminnan erilaisuus luo erilaiset tarpeet
budjetti- ja kirjanpitoinformaatiolle, mik3 pitaisi
ottaa huomioon (ks. Kohvakka 2000, QOulasvirta
2001, Monsen ja Nasi 1998 ja 2000).
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Liikekirjanpidon télla hetkelld dominoiva teoria
perustuu tietyilld postulaateille ja prinsiipeille,
jotka vain osittain soveltuvat julkisen sektorin
virastoympéristéén (Falkman 1997, 168-171).
Téma johtuu siitd, etta valtiolla on omat erityis-
piirteensd, joita ovat:

- osinkoa vaativan omistajatahon puuttumi-
nen,

- aidon tulojen ansaintaprosessin puuttuminen
ja menojen kattamisen perustuminen paéasi-
assa verotuloihin, ja se etta

- valtiolla on yhteiskuntataloudellisia tavoitteita,
joita liiketaloudellinen kirjanpito ei kuvaa.

Liikekirjanpidon meno-tulon-kohdalle periaatez,
jossa tuloslaskelmaa varten tilikaudelle jaksotet-
tuihin tuottoihin yhdistetdén naiden tuottojen
syntymiseen vaikuttaneet menot, soveltuu kylla-
kin hyvin valtion liiketoimintaan, jossa toiminta
padsaantoisesti tdhtda ansaintayritysten tavoin
mahdollisimman edulliseen tuottojen ja kulujen
erotukseen. Valtion tyypillisessd verorahoittei-
sessa toiminnassa menojen tarkoituksena ei ole
tuottaa valtiolle tuloja vaan kansalaisille palveluja
ja muuta yleishyddyllistd toimintaa. Taltd osin
voidaan puhua toimeksiantotaloudesta, jossa
tavoitteena on talouden tasapaino 3, ei ylijddmaén
tuottaminen.

Talousarviokirjanpidon rinnalla pidettéva valtion
liikekirjanpito

Valtion kirjanpito on monenkertaista kirjanpi-
toa, jossa talousarviokirjanpidon rinnalla pidetaén
likekirjanpitoa, jonka avulla tehd&én tilivirasto-
jen ja valtion tuotto- ja kululaskelma seka tase.
Talousarviokirjanpito on yhdenkertaista *ja liike-
kirjanpito kahdenkertaista kirjanpitoa. Liikekirjan-
pito ei palvele niinkdan talousarvion seurantaa,
vaan ensisijaisesti tuotto- ja kulurakenteen sel-
vittdmistd, rahaprosessiin liittyvéa tuloksenlas-
kentaa ja varallisuusasemalaskentaa. Valtion
liikekirjanpitoa on sovellettua liikekirjanpitoa, joka
on sdannelty valtion talousarviolaissa ja asetuk-
sessa sekd valtiovarainministerién ja valtiokont-
torin maéardyksissd ja ohjeissa. Valtion hyvaa
kirjanpitotapaa edistéda my®és valtion kirjanpitolau-
takunta lausunnoillaan. Suurimmat erot yritysten
liikekirjanpitoon ilmenevét kirfjaamisperusteissa.

Liikekirjanpidossa yleisesti noudatettavan suo-
riteperusteen lisdksi valtion liikekirjanpidossa
noudatetaan maksu- ja sitoumusperustetta
(Poll&-Etelalahti 2002, 150).

Miksi valtion liikekirjanpito ei ole tdysin saman-
laista kuin yritysten kirjanpitolain mukainen lii-
kekirjanpito? Syind tdhdn ovat valtion edelld
mainitut erityispiirteet ja se, etté valtion liikekirjan-
pito on sopeutettu budjettitalouden vaatimuksiin. $
Taté kuvastaa se, etté vastikkeettomissa liikekir-
janpidon tapahtumissa noudatetaan talousarvion
mukaista kirjausperustetta (talousarvioasetus
42d §). VM:n ja valtiokonttorin méaaraykset ja
ohjeet ovat kuitenkin johtaneet siihen, ettd kay-
tdnnossé vastikkeettomat korkomenot kirjataan
liikekirjanpidossa eri tavalla kuin talousarviokir-
janpidossa, mihin valtiontalouden tarkastusvi-
raston valtion tilinpaatdksen tarkastuksessa on
kiinnitetty huomiota (VTV 2001). Talousarviolain
19 §:n mukaan korkomenot kohdennetaan mak-
superusteisesti, jolloin talousarvioasetuksen 42d
§:n mukaan ne pitéisi kirjata my&s liikekirjanpi-
dossa maksuperusteisesti eikd ajan kulumisen
mukaan suoriteperustetta vastaavalla tavalla.

Vastikkeellisissa tapahtumissa l&dhtékohtana on
molemmissa kirjanpidoissa suoriteperusteisuus.
VM:n talousarvion laadintaohjeiden mukaan vas-
tikkeellisia tapahtumia tulee kohdentaa budjettiin
suoriteperusteisesta, mutta suoriteperusteisuus
ja meno tulon kohdalle -periaate on vahvempaa
valtion liikekirjanpidossa kuin talousarviokirjan-
pidossa. Liikekirjanpidon vastikkeellisia liiketa-
pahtumia ja talousarviokirjanpidon vastikkeellisia
talousarviotapahtumia ei siis kaikilta osin késitella
jakirjata yhtenevéisesti. Investoinnit, omaisuuden
myynti ja lomapalkkavelka kasitellaan liikekirjan-
pidossa eri tavalla kuin talousarviokirjanpidossa.
Liikekirjanpidossa toisin kuin talousarviokirjanpi-
dossa kayttbomaisuuden hankintamenot jaksote-
taan tilinpdatdksissd suunnitelman mukaisiksi
poistoiksi. Talousarviokirjanpidossa ei my&skaén
tehdéd lomapalkkajaksotuksia eika késitelld omai-
suuden myyntivoittoja ja -tappioita kuten liikekir-
janpidossa.

Talousarviotapahtumista siitomenojen siirrot
jatilausperusteella talousarvioon otetuista vastik-
keellisista hankinnoista tehtdvat menorastit eivat
ole liikekirjanpidossa liiketapahtumia (P6ll&-Ete-
lalahti 2002, 165). Liike- ja talousarviokirjanpi-
don erot selvitetddn tilinpaatoksessé erityiselld
tasmaytyslaskelmalla.
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Kirjanpitouudistukset ja budjetti

Joissakin maissa kirjanpitouudistusten vaiku-
tus on ulotettu myds budjetointiin, mutta tassa
suhteessa ei ole olemassa yhtendistd suunta-
usta (Schick 1997, 24-25). Suomessa liikekir-
janpidonomainen kirjanpito tuotiin vuonna 1998
talousarviokirjanpidon rinnalle, eika budjettia ole
integroitu liikekirjanpidon mukaiseen tilinpaa-
toksen esitystapaan. Valtion budjetti on raken-
nettu valtion omista tarpeista lahtien. Budjetin
toteutumisen seuranta kayttaa tietoldhteendan
talousarviokirjanpitoa, jossa talousarviotapahtu-
mat kirjataan ajallisesti niilld perusteilla, joilla
budjettiin on ao. mé&arérahat ja tuloarviot mer-
kitty. € Tama on hyvin loogista, koska talousar-
viokirjanpidon ensisijaisena tehtdvénd voidaan
pitéda budjetin toteutumisen seurantaa ja siihen
liittyvén tilivelvollisuuden toteutumisen raportoin-
tia eduskunnalle. 7

Uudempaa suuntausta kuvastaa se, ettd sekd
talousarviokirjanpidolla ettd valtion liikekirjan-
pidolla (ks. valtion kirjanpidon ké&sikirja) on
tuloksenlaskentatehtava. Se jakautuu budjetoin-
tiperusteiseen tuloksenlaskentaan (talousarvion
toteutumalaskelman ali-/ylijadma) ja tuloksenlas-
kentaan (liikekirjanpidon tuotto- ja kululaskelman
tuotto- ja kulujaama), joka perustuu joko meno-
luovutetun-suoritteen-kohdalle -perusteeseen,
meno-aiheutetun hyédyn-kohdalle -perusteeseen
(valtion siitomenot) tai meno-tulon-kohdalle
-perusteeseen (maksullinen toiminta). &

Mika on naiden ali- ja ylijaamalaskelmien infor-
maatioarvo tuloksen arvioinnissa ? Eduskunnan
informaatiotarpeiden nakékulmasta on ilmeista,
etta valtion liikekirjanpidon avulla tehty tuotto- ja
kululaskelma ei ole samalla tavalla mielenkiintoi-
nen kuin vastaava yritysten laskelma on mielen-
kiintoinen yritysten sidosryhmille, joista ainakin
verottaja ja omistajat ovat kiinnostuneita jaetta-
vasta tuloksesta. Valtion tilivirastojen tuotto- ja
kululaskelmien informaatioarvoa vahentaa viela
se, etté siina ei tuottoihin lasketa kuin osa viras-
ton rahoituksesta eli lahinnd maksullisen palve-
lutoiminnan tulot, mutta ei budjetin méaararahoina
tulevaa varsinaiseen vastikkeelliseen toimintaan
tarkoitettua rahoitusta. Liséksi valtion tilivirastoilta
edellytetyt maksullisen toiminnan kustannusvas-
taavuuslaskelmat tehdaan sisaisen kustannus-
laskennan avulla eikd niitd voi suoraan johtaa
tuotto- ja kululaskelmista. Tuotto- ja kululaskelma
kertoo kuitenkin jotakin viraston tuotto- ja kulura-

kenteesta ja siitd, paljonko tarvittin maararaha-
rahoitusta ao. viraston toiminnan menoihin sen
jélkeen kun muut tulot oli otettu huomioon.

Talousarviokirjanpidon avulla tehty tilinpaatok-
seen sisdltyva talousarvion toteutumalaskelma
on perusteiltaan sama kuin ennen vuoden 1998
uudistusta. Eduskunnan budjettivallan kannalta
tarkeinta laskelmassa ovat riveittdin tehdyt ver-
tailut eduskunnan paattamista budjettiluvuista ja
ndiden toteutumisista. Vertailua hamartaa tassa
kuitenkin se, etta siitomaararahat merkitdanaina
toteutuneiksi toteutumalaskelmassa, vaikka osa
niistd jaa kaytettavaksi tulevana vuonna tai kah-
tena tulevana vuonna.

Téarkedna voidaan pitaa myos laskelman toteu-
tuneiden kameraalisten tulojen ja menojen ero-
tusta eli ns. tilinpaatdsalijagamaa tai -ylijaamaa
(valtion budjettisanasto). Valtion talousarvion
toteutumalaskelman mukainen alijadma tai yli-
jaama ei kerro sita rahoitusta, jonka valtio tarvitsi
lainana alijadman kattamiseen. Valtion tilinpaato-
salijadma kertoo sen poikkeaman budjetin tasa-
painoperiaatteesta, johon paadyttiin tilikaudella
lainatulotkin huomioiden. ¢

Tilivirastolla ei tavallisesti ole lainatuloa, joten
tilivirastolla alijaama kertoo talousarviomenojen
ja -tulojen toteutuneen erotuksen ilman lainatu-
loja. Budjettitalouden kumuloituneesta tilinpaa-
tosylijaamasta voidaan talousarviolain mukaan
kayttaa osa talousarvion méararahojen katteeksi
(talousarviolaki 3 b §, 18.6.1998/340).

Kunnilla kirjanpitouudistuksen vaikutus ulo-
tettiin talousarviorakenteeseen painvastoin kuin
valtiolia. Kunnilla liikekirjanpito palvelee seka bud-
jetin toteutuman etta ulkoisten tilinpaatéslaskel-
mien tekemistd. Kuntien talousarviorakenne on
integroitutilinpaatdsasetelmaan siten, etté talous-
arvio sisaltaa paitsi kayttétalous- ja investointio-
san myos tuloslaskelman ja rahoituslaskelman.
Vaikka uudistus ei saanut kaikilta varauksetonta
tukea, kuntien keskusjarjestd ja kuntien talou-
sammattilaisista enemmisté puolsi uudistusta
(Oulasvirta 1996).

3. BUDJETOINNIN KOHDISTAMIS-
PERIAATEVAIHTOEHDOT

Tulo- ja menokésite budjetissa

Kameraalisen budjetoinnin ja kirjanpidon tulo-
ja menokasite eroaa liikekirjanpidon tulo- ja
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menokasitteestd. Meklin on budjetin tulo- ja
menokasitteitéd havainnollistanut niiden syntymis-
perusteiden mukaan seuraavasti (Meklin 1974,
34-36) kytkemalla kasitteet toimintayksikon raha-
ja reaaliprosessiin. '

Tulon ja menon syntymisperusteet:

1. Tulo tai meno syntyy valittdmasti suoritteiden
luovuttamisesta tai tuotannontekijéiden hank-
kimisesta ja aiheuttaa kassatulon tai kas-
samenon. Valtion menoista kulutusmenot ja
reaalisijoitukset syntyvat padosin talla tavalla,
kun taas tuloista suhteellisen pieni osa syntyy
nédin maksullisen toiminnan kautta.

2. Tulolla tai menolla ei ole viliténtd yhteytta
suoritteisiin tai tuotannontekijéihin, mutta se
aiheuttaa kassatulon tai kassamenon. Suurin
osa tuloarvion tuloista eli verot ja veronluon-
teiset tulot syntyvat ndin. Menoistakin selvasti
yli puolet syntyy valtiolla néin, eli siitomenot,
finanssisijoitukset, maksetut korot ja velan
kuoletukset.

3. Tulolla tai menolla ei ole yhteyttd tuotan-
nontekijoihin eikd kassatuloihin tai -menoi-
hin. Téllaisia ovat kirjanpidolliset menot kuten
siitomaararahojen siirtyvien erien kirjaami-
nen varainhoitovuoden talousarviomenoksi ja
tileista poistot elimm. tulorastin tai valtion saa-
misen peruutukset, jotka kirjataan menoksi
varainhoitovuodelle. Tulopuolella tallaisia ovat
vastaavasti eraat oikaisu- ja peruutuserat,
esimerkiksi siirrettyjen maararahojen ja
menorastien peruutukset. Nama peruutukset
kirjataan tuloksi varainhoitovuodelle.

Tulojen ja menojen kirjaamisperusteet

Kirjallisuudessa kaytetyt budjetin ajallisia kyp-
symisperusteita eli kohdentamistapoja koskevat
termit hiukan vaihtelevat (ks. Komiteamietint6é
1987:15, Gustavsson 1995, VM:n tyéryhmamuis-
tio 1/2002). Meklin erottaa talousarvion menojen
ja tulojen ajallisina kypsymisperusteina suorite-
maksu-, velvoite- ja kustannusperusteet (mt. ed.,
36-37).

Valtiovarainministerién laadintaohjeiden
mukaan budjetin kirjaamisperusteita eli kohden-
tamisperusteita ovat maksu- ja suoriteperustei-
suus sekd maksatuspaatts- ja sitoumusperuste
( VM:n maarays n:o TM 0206, 2002, ks. myés

VM 2001, Budjettisanasto).

Maksu- eli kassaperustetta kaytettdessa meno
ja tulo kuuluvat agjallisesti sille vuodelle, kun kas-
samaksu tapahtuu. "

Suoriteperuste on kaytdssa vastikkeellisissa
tapahtumissa eli meno ja tulo kuuluvat ajalli-
sesti sille vuodelle, jona suorite on luovutettu tai
tuotannontekijé otettu vastaan. VM:n antamissa
aiemmissa laadintamaarayksissa (n:o TM 0002)
mainittiin myds kayttéperusteinen kohdistami-
nen, jolla tarkoitetaan sita, ettd meno syntyy, kun
tuotannontekija otetaan kayttéén. Tata perustetta
voidaan kayttda ainoastaan varastotilihankinto-
jenollessa kyseessd. Uusissa maarayksissa (n:o
TM 0206) tata perustetta ei enda mainita - tahan
lienee vaikuttanut se, etta ns. varastotilioikeuden
antamisesta tilivirastoille on oltu vahitellen luo-
pumassa.

Sitoumusperusteisella kohdistamisella tarkoi-
tetaan sitd, etta tulon ja menon katsotaan kuu-
luvan sille vuodelle, jona niitd koskeva yksil6ity
sitoumus tehdaan. Sitoumuksia ovat virastoa
ulkopuolisiin ndhden velvoittavat tilaukset, sopi-
mukset ja paatokset. Sitoumus perusteeseen lue-
taan myontopaatosperuste. Silla tarkoitetaan sita
ajankohtaa, jolloin rahoituksen myodntamisesta
tehdaan valtiota sitova paatds (maardys n:o TM
0206, 7). Tyypillisia mydntépaatésperusteisesti
kirjattavia valtionapuja ovat esimerkiksi harkin-
nanvaraiset valtionavut elinkeinoelamalle.

Sitoumusperusteeseen myés luettava maksa-
tuspaatésperuste on ladhelld maksuperustetta.
VM:n laadintamaaraysten mukaan (TM 0206)
siind meno tai tulo kuuluu sille varainhoitovuo-
delle, jonka aikana sen maksatusta koskeva
paatos tehdaan. 2 Tyypillisia maksatuspaatospe-
rusteisesti kirjattavia menoja ovat valtion auto-
maattiset valtionosuudet kunnille, joilla on niihin
lakisdateinen oikeus.

Maksuperusteisuuden  merkitys  korostuu
tuloissa, koska valtaosa valtion tuloista on verotu-
loja ja lainoja, jotka siis kirjataan nykyisin maksu-
perusteisesti. Valtion menoista taas huomattava
osa on siitomenoja, joissa sitoumus- ja maksa-
tuspaatésperusteinen kohdentaminen on yleista.
Valtion virastojen ja laitosten omat kulutusme-
not vastikkeellisina menoina ovat suoriteperus-
teisesti kohdistettavissa.

Kulutusmenoissa ja maksullisessa palvelutoi-
minnassa suorite- ja maksuperuste antavat kay-
tdnndssd vuositasolla padosin saman tuloksen
varainhoitovuodelle kohdentamisessa. Tilinpaa-
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toksessé voi syntya ajoituseroja, joita on jéljem-
pana yritetty havainnollistaa yhdella esimerkilla.

Sitoumusperusteeseen luettavan myéntépaa-
tésperusteen ja maksuperusteen vélilla voi syntya
ajallisesti huomattavan pitkd ero. Myéntopas-
tosperustetta kaytetdan erityisesti harkinnan-
varaisissa valtionavuissa. Ajoitusero myonto-
paatdsperusteen ja maksuperusteen valilla voi
syntyd mm. siten, ettd valtioneuvosto tekee
talousarviovuoden lopussa paatéksen mydntaa
kuluvan vuoden méaararahasta tukea esimerkiksi
jollekin jarjestdlle Raha-automaattiyhdistyksen
voittovaroista. Tukipaatéksen mukainen vaition-
avun maaré veloitetaan talousarviovuoden méé-
rérahasta. Ao. paatéksen mukaisen valtionavun
maksut jérjestdlle saattavat ajoittua seuraavalle
tai jopa sité seuraavalle vuodelle riippuen jarjes-
tén tukihakemuksesta Raha-automaattiyhdistyk-
selle ja Raha-automaattiyhdistyksen maksatus-
paatoksestd. Sen vuoden tilinpaatékseen, jonka
aikana myontdpaatdés tehtiin ja talousarviota
veloitettiin, syntyy kirjanpidollinen menorasti, jota
vastaava maksu menee valtion kassasta seu-
raavana vuotena tai vasta sitékin pitemman ajan
kuluttua.

Valtion budjettisanastossa ei kirjaamisperus-
teissa ole mainittu suunnitelmaperustetta. Julki-
sen talouden luokituslautakunnan selvityksessa
(Komiteamietintd 1987:159) tdma peruste sen
sijaan mainitaan. Suunnitelmaperuste ilmenee
valtion budjetissa ja talousarviokirjanpidossa
siitomaararahojen yhteydessa. Siitomaararaha
katsotaan kokonaan budjettivuoden menoksi,
vaikka mitdan reaali- tai rahaprosessiin liittyvaa
menoa ei olisikaan syntynyt. Siitomaararahojen
yhteydessa on kdytetty myds nimitysta velvoite-
peruste (Meklin 1974, 36). Tilinpaatdksen talous-
arvion toteutumalaskelmassa kayttdméatén ao.
vuodelle budjetoitu siitomaararaha merkitdsn
talousarviomenoksi ja se siirtyy kaytettavaksi
omalta erittelytiliitdan tulevana vuonna tai kah-
tena tulevana vuonna.

Suonteperusteisuuden vahvuusluokittelu

Kirjanpidon kirjaamisperusteiden p&avaihto-
ehtoina tuodaan usein esille kassaperusteinen
kirjanpito (cash based accounting) ja suoritepe-
rusteinen kirjanpito (accrual based accounting).
3 Suoriteperusteinen kirjanpito voidaan toteut-
taa eri tavoin modifioiden eik& ole olemassa yhta

oikeaa "puhdasta” mallia.

Erittdin voimakkaaksi suoriteperusteisuudeksi
voitaisiin kutsua sitd, ettd noudatetaan meno-
tulon-kohdalle -periaatetta ja sen mukaista
vahvaa tilinpaatésjaksottamista yritysten liikekir-
janpidon mukaisella tavalla nykyisté kirjanpitola-
kia ja -asetusta tai vaikkapa |IAS -standardeja
noudattaen. Voidaan puhua myds vahvasta
tuotto- ja kuluperusteisesta ja kustannusperus-
teisesta budjetoinnista (ks. VM, Vuoden 2001
budjetointityéryhméan keskustelumuistio 1/2002).
VM:n muistiossa (s. 15) viitataan amerikkalaisen
Chanin luokitteluun.

0. Maksuperusteisuus

1. Heikko tuotto- ja kuluperuste (lyhytaikaiset
saatavat ja velat toiminnasta mukana)

2. Kohtuullinen tuotto- ja kuluperuste (myés pit-
kaaikaiset vastaavat ja velat sekd epdvarmat
velvoitteet mukana)

3. Vahva
mukana)

tuotto- ja kuluperuste (poistot

4. Erittdin vahva tuotto- ja kuluperuste (jakso-
tukset laajasti, verotkin suoriteperustetta vas-
taavalla tavalla)

5. Radikaali tuotto- ja kuluperuste (taseeseen
myés ennakoidut tulot ja lakisdateisen sosi-
aaliturvan velvoitteet)

Jos ajatellaan valtion talousarviokirjanpitoa, tul-
kinta voisi olla ettd nykyinen kirjanpito noudattaa
heikkoa tuotto- ja kuluperustetta. Valtion liikekir-
janpito taas vahvahkoa tuotto- ja kuluperustetta,
koska siind hankintamenot jaksotetaan vaikutus-
aikanaan poistoina kuluksi tuotto- ja kululaskel-
maan.

Esimerkki kohdentamisesta

Kohdentamisasetelmaa havainnollistetaan
seuraavassa kuvitellulla kayttdtalouden hankin-
nalla virastossa. Esimerkiksi reaaliprosessiin liit-
tyen virasto hankkii X materiaalia 1000 eurolla
tuotannontekijaksi.

1. Sitova tilaussopimus materiaalista X ao. toi-
mittajalta

2. Virasto vastaanottaa toimituksen varastoon
(varaston muutos)
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3. Lasku otetaan vastaan (velka voidaan kir-
jata)

4. Lasku maksetaan toimittajalle (kassastaftililta
maksetaan 1000 euroa, velka poistuu)

5. Tavaraotetaan varastosta kaytté6n reaalipro-
sessiin (varaston muutos), vuonna 1 materi-
aalista 70 % eli 700 euroa ja vuonna 2 loput
30 % eli 300 euroa.

Mille vuodelle maéraraha tulisi budjetoida, jos
selostetut tapahtumat tiedettdisiin etukidteen ?
Tai kdytannéllisempaa on kysyd, miten maarara-
han kayttdja voi valtuutustaan kayttaa ja minka
vuoden maararahaa veloitetaan talousarviokir-
janpidossa. Riippuen kohdentamisperiaatteesta,
voidaan menetelld seuraavasti.

a) Sitoumusperuste - vuoden 0 budjettiin
b) Heikko suoriteperuste - vuoden 0 budjettiin
c) Kassaperuste - vuoden 1 budjettiin

d) Meno-tulon-kohdalle -periaate ja voimakas
tuotto- ja kulu-/kustannusperuste - osa bud-
jettivuodelle 1, osa budjettivuodelle 2. (Lii-
kekirjanpidossa vuoden aikana kirjattuja
ostomenoja oikaistaan tilinpaatoksessa
varaston muutoksella.)

e) Suunnitelmaperuste, esim. budjettivuosi - 1
esimerkissa (yksi vuosi ennen budjettivuotta
0).

Budjettiin kohdentaminen ja budjettimaarara-
han veloitus voivat siis vaihtoehtoisesti kohdistua
vuosille -1 - 2. Jos kaytetdan kassaperustetta,
1000 euroa ei tarvitsisi veloittaa vuoden 0 bud-
jetista, vaikka tavara olisi tilattu ja vastaanotettu
loppuvuodesta 0.

Jos kaytdssa on voimakas suoriteperuste ja
meno-tulon-kohdalle -periaate, meno kirjattai-

Budjettivuosi -1 Budjettivuosi 0

Budjettivuosi 1

siin vasta vuosien 1. ja 2. budjettien veloi-
tuksiksi, koska silloin tuotannontekijat otetaan
varastosta suoritetuotannon kayttéén. Kate han-
kinnan menoille on kuitenkin hoidettava kokonaan
vuonna 1. VM:n tyéryhméa on ehdotuksessaan
ratkaissut maksuperusteisuuden ja tuotto- ja
kuluperusteisuuden ajoituseron siten, etta ns.
tuotto-/kulu- ja kustannusperusteisessa bud-
jetissa maardrahat otettaisiin paasaantdisesti
maksuperustalta ja lisatietona olisi tuotto- ja kulu-
/kustannusperustalta laskettu raha.

Jos kaytdssa on heikko tuotto- ja kuluperuste,
tuotannontekijan (laskun) *vastaanotto ratkaisee
kohdistamisen. Silloin maardraha 1000 euroa
otetaan vuoden 0 budijettiin, vaikka maksu menee
kassasta vasta vuonna 1. Eli kate (tuloarvioina)
menolle on otettava jo vuoden 0 budjettiin. Se,
ettd maksut katetaan jo etukateen, tukee valtion
kassaa. Toisaalta saatavapuolella tulot merkitaan
budijettiin tuloiksi jo silloin, kun suorite (lasku) on
annettu eika vasta silloin kun maksu on tullut val-
tion tilille. TAma taas merkitsee sita, etta kaikki
tulot eivat ole vield maksuihin kaytettavissa.

Jos olisi mahdollista kayttaa vastikkeellisessa
tapahtumassa sitoumusperustetta, kate olisi otet-
tava jo sen vuoden budjettiin, jona sitoumus, esi-
merkiksi tilaus, tehdaan. *

Kaikkein pisimmalle kattamisen suhteenmene-
vét valtion siitoméaararahat, joissa suunnitelma-
perustalta katetaan maararahoja, joita sidotaan
ja kaytetaan vasta tulevina budjettivuosina. Tama
antaa joustavuutta luonnollisesti maararahan
kayttajille, joilla ei muodostu budjettivuoden
lopussa kannustinta tuhlata maararahoja ennen
vuoden loppua. Joustavuuden kaantépuolella on
se, ettd valtion kassaa joudutaan ehka liikkaa pai-
suttamaan etukéateen.

Yksiselitteisin perusteista on maksu- eli kas-
saperuste, joka on yleisesti ollutkin valtioiden
kaytdssa. Sen avulla saadaan selville budjetin
rahoituksellinen alijadma tai ylijgdma, joka on

Budjettivuosi 2
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katettava lainanotolla tai sijoitettava. Suoritepe-
ruste kiinnittyy reaaliprosessin vastikkeelliseen
toimintaan perustuen liikekirjanpidon meno-tulon-
kohdalle periaatteeseen. Sitoumusperuste on liit-
tynyt siitomenoihin.

OECD:.n suositukset

OECD on budjetoinnin parhaimpia kaytantsja
listanneessa julkaisussaan ldhtenyt ensinnékin
siita, etta budjetin menot tulee esittda bruttomaa-
raisind huolimatta mahdollisista tuloihin liittyvista
kannustin- ja kontrollimenettelyists, jotka salli-
vat tuloja kerdavien yksikdiden pitavan osan tai
kaikki maksutulonsa (OECD 2001, 4). Suomen
valtion budjetissa tata vaatimusta tayttaa se, etta
nettobudjetoiduissakin kohdissa esiteta&n brutto-
menojen ja bruttotulojen erittelylaskelma momen-
tin selvitysosassa.

Budjettirakenteen osalta OECD suosittaa etta
valtion budjetissa tulisi esittaa valtion koko omai-
suus. Budjettiasiakirjoista tulisi kdyda ilmi val-
tion rahoitusomaisuus ja velat sekd myds muu
omaisuus eli kayttd- ja vaihto-omaisuus. Tassa
kohdin on jo etédannytty perinteisestd kameraali-
sesta kaytanndsta, jossa valtion budjetti ja tase-
laskelma ei sisalla kayttdomaisuutta eikd oman
padoman eraa ja sisaltdad omaisuuspuolelta vain
rahoitusomaisuuden mukaan lukien lyhytaikai-
set saamiset ja veloista vain lyhytaikaiset velat.
Tama kaytantd on liittynyt budjetin luonteeseen
rahoitusbudjettina ja hallinnollisen kirjanpidon
luonteeseen maksuvirtojen ja niihin valittomasti
liittyvien saatavien ja velkojen rekisterdijana.

OECD:n mukaan omaisuustietojen esittami-
nen voi perustua suoriteperusteiseen budjetoin-
tiin ja kirjanpitoon (full accrual based accounting
and budgeting). Jos valtio ei kayta suoriteperus-
teisuutta, tulisi omaisuudesta pitaa rekisteria ja
tehda sen perusteella yhteenvetoja budjetteihin
(mt. ed., 7).

OECD suosituksesta, joka on sisalléltaan
toteava eikd kovin hyvin selosta suositusten
perusteita, voi paatella, ettd jos lahdetaan tayden
suoriteperusteisuuden linjalle, valtion tulisi tehda
tasebudjettikin ja seurata sen toteutumista suori-
teperusteisella kirjanpidolla. Tama ei kuitenkaan
edellyttane kuin korkeintaan vahvaa tuotto- ja
kuluperusteisuutta (omaisuuden hankintamenon
jaksottumista seurataan poistojen avulla), ei erit-
tain vahvaa tai radikaalia sellaista.

4. VALTIOVARAINMINISTERION TYORYH-
MAN EHDOTUKSEN ARVIOINTIA

Valtiovarainministerion tyéryhméan mukaan
kohdentamisperusteiden tulisi olla mahdollisim-
man yhtendisid taloussuunnittelusta talousar-
vioon ja kirjanpitoon. Hyvan kirjanpitotavan ja
kirjanpidon periaatteiden mukaisia kohdentamis-
jaarvostusperiaatteita tulisi noudattaa tyéryhman
mukaan myd&s budjetoinnissa.

Tassa yhteydessa olisi kuitenkin hyva muis-
taa, ettéd budjetoinnissa, valtion liikekirjanpidossa
tai talousarviokirjanpidossa hyvaa kirjanpitota-
paa voi syntyd omista lahtékohdista ja sita hyvaa
kirjanpitotapaa tédydentéen, joka on muodostunut
kirjanpitolain ja -asetuksen normittamassa liike-
kirjanpidossa. '®

Tyéryhman mukaan talousarvion taydellisyys-
periaate ja kattamisvaatimus voitaisiin ottaa
nykyistd paremmin huomioon siirtymalla tuotto-
jakuluperusteisen suunnittelun ja rahavirtasuun-
nittelun yhdistelména toimivaan budjetointiin.
Tuloarviot ja maararahat otettaisiin budjettiin
yleensd kassaperusteisen rahavirtalaskelman
perusteella, mutta talousarviomomenttien p&a-
tésosissa esitettaisiin taloutta ohjaavana lis&-
maareena tuotto- ja kuluperusteiset luvut. Mikali
varainhoitovuodelle tuotto- ja kuluperusteen
mukaan kohdentuva kulu olisi maksettavaa raha-
virtaa suurempi, olisi maararaha mitoitettava
kuluperusteen mukaisesti. Valtion tilinpaatok-
sessa talousarvion toteutumalaskelma uusiutuisi
jatehtaisiin padasiassa rahavirtalaskelmana (ty6-
ryhman muistio, s. 54). Esittamistavan kehittami-
sesta huolimatta budjetin sitovuus olisi edelleen
padasiassa maksuperusteista.

Taydellisyysperiaate ja kattamisvaatimus ovat
jo nykyisin budjetoinnin keskeisid periaatteita.
Aivan selkedksi tydryhman muistiosta ei kay,
kuinka pitkdlle menevadan tuotto- ja kulu-/
kustannusperusteisuuteen pitdisi menna juuri
taydellisyysperiaatteen ja kattamisvaatimuksen
nakokulmasta. Liian pitkalle meneva tuotto- ja
kulu-/kustannusperusteisuus ei valttamatta sel-
keytd, vaan pikemminkin monimutkaistaa ja vai-
keuttaa budjetin maarérahojen ja tuloarvioiden
yksiselitteisyyttd ja maararahojen kayttdon liitty-
vén valtuutuksen arvioitavuutta. V7
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Onko nykyisid kohdentamisperusteita muutet-
tava ?

Tulojen ja menojen kohdentamisessa budjet-
tiinvoidaan pysya konservatiivisessa ratkaisussa
eli siina, ettda maksuperusteisuuden periaatetta
taydennetaan Iyhytaikaisten saatavien ja velko-
jen huomioimisella, mutta pitemmalle menevaan
menojen ja tulojen spekulatiiviseen jaksottami-
seen ja varojen ja velkojen arvottamiseen ei
menna. Tata voisi kutsua heikoksi suoriteperus-
teisuudeksi (tai heikoksi tuotto- ja kuluperustei-
suudeksi). Se on kaytdssa valtion nykyisessa
talousarviokirjanpidon kohdentamisessa, koska
vastikkeellisissa menoissa ja tuloissa kaytetaan
suoriteperusteisuutta. Meno kirjataan kun tuo-
tannontekija (lasku) on otettu vastaan tai kun
suorite on luovutettu ja lasku siita lahetetty. Gus-
tavsson (1995) kayttaa termia menoperusteinen
kirjanpito (utgiftsmassig redovisning).

Puhtaan maksuperusteen haittapuolena pide-
taan ainakin maissa, joissa budjettikulttuuri on
kehittymatonta, sita etta sen vallitessa voi helposti
manipuloida yhden budjettivuoden sisalla. Esi-
merkiksi siten, ettda hankitaan tavaraa loppuvuo-
desta vaikka maararaha on loppu, ja pyydetaan
toimittajaa viivastyttamaan laskun lahettamista.
Yksi ratkaisuvaihtoehto tahan voisi olla se, etta
ao. virasto voisi lainata rahaa valtiokonttorista ja
maksaa sen takaisin tulevien vuosien maarara-
hoistaan ja muusta rahoituksesta.

Kameraalinen budjetointi ja kirjanpito ei ole
kuitenkaan tavallisesti puhdasta kassaperustei-
suutta, koska budjetin sitovuus on yleensad maa-
ritelty niin, ettd maararaha antaa valtuutuksen
kayttad maararahaa ja tasta maararahan kayton
aiheuttamista menoista osa voi tilinpaatéskatkai-
sun vuoksi ajoittua maksettavaksi seuraavalle
varainhoitovuodelle. Pelkka kassaperuste olisi
kémpeld peruste valtuuttaa ja laittaa tilivelvolli-
seksi maardrahan kayttajia.

Jos valtiolla paadyttaisiin budjetissa vain heik-
koon tuotto- ja kuluperusteisuuteen, muutokset
olisivat vain pienia tai niita ei olisi lainkaan, koska
jo nykyisin budjetin ja sen toteutumisen seuran-
nassa vastikkeelliset tapahtumat kirjataan heik-
koa tuotto- ja kuluperustetta vastaavalla tavalla.
Jos noudatettaisiin nykyista vahvempaatuotto- ja
kuluperusteisuutta, toimintamenomomentille tulisi
esimerkiksi sisallyttaa henkiléstomenoihin loma-
palkkavelat. Jos siirrytdan vahvaan tai erittdin
vahvaan tuotto- ja kuluperusteisuuteen, suurin

vaikutus ilmenisi lahinna kayttéomaisuuden pois-
tokulujen, korkomenojen ja verotulojen jakso-
tuksessa budjettiin suoriteperusteella tai sita
vastaavalla tavalla.

Liikekirjanpidonomaisen voimakkaan tuotto- ja
kuluperusteisen jaksottamisen etuna on se, ettd
sen avulla voidaan ohjata ja seurata nimen-
omaan resurssien kayttéa ja siitd aiheutuvia
kustannuksia. Eli silloin on esilla budjetin perintei-
sen rahoitusnakokulman sijasta resurssien kaytté
ja ohjaaminen. On kuitenkin huomattava, etta
resurssien kayttod ja kustannuksia suunnitel-
laan ja seurataan sisdiseen laskentaan luetta-
valla suorite- ja kustannuslaskennalla ja muulla
johdon laskentatoimella. Kirjanpito on vain yksi,
toki aivan olennainen, tiedonldhde tassa sisai-
sessd laskennassa.

Vaarana liikekirjanpidon suuntaan edetessa on
sopimuksenvaraisuuden tuoma epavarmuus ja
arvionvaraisuus mm. menojen jaksottamisessa
jaomaisuuden arvostamisessa. Taman tuo esille
myds VM:n tyéryhma selkeasti (ks. VM:n em.
muistio, s. 15). Nayttaisi silta, ettd suoriteperus-
teisuus, nykyinen heikko, kohtuullinen tai kor-
keintaan vahva tuotto- ja kuluperusteisuus riittaisi
valtion tarpeisiin.

Verotulojen suoriteperusteisuutta vastaavalla
jaksottamistavalla ei luullakseni saataisi nittavasti
hyotya verrattuna tasta harjoituksesta aiheutuvaa
tydmaaraan. Puhdas suoriteperuste meno-tulon-
kohdalle -periaatteen mukaisesti ei ole teoreetti-
sesti mahdollista vastikkeettomissa verotuloissa.
Niista ei voida sanoa, ettd ne ovat korvausta tie-
tyista suoritteista. Niista ei voida sanoa sitakaan,
ovatko tiettynd vuotena maksetut verot korva-
usta sen vuoden aikana tuotetuista ja kulute-
tuista suoritteista, vai koskevatko verot edellisen
tai seuraavien vuosien suoritetuotantoa (Meklin
1974, 33).

6. JOHTOPAATOKSET JA KESKUSTELU

Budjettia ja sen sisaltoa kehitettdessa on ero-
tettava kasitteellisesti toisistaan budjetin sisallon
esittamistapakysymys ja toisaalta maararahojen
jatuloarvioiden antaman valtuutuksen ja sitovuu-
den madrittely. Eduskunnan budjetissa sitovaksi
tarkoittama aines on nykyisin paatdsosissa ja
muu informaatio paaluokka-, luku-, lukuryhma-
ja momenttitason selvitysosissa. On mahdollista
esimerkiksi laittaa haluttaessa tiettya tuotto- ja
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kuluperusteista tietoa selvitysosiin ja pitda paa-
tososassa maksuperusteinen ja saatava- ja vel-
kaerét salliva maardraha- ja tuloarviomaarittely
(heikko tuotto- ja kuluperusteisuus).
Kasitteellisesti on my6s erotettava koko valtion
budjettitalouden budjetti (tilinpaatds) ja tiliviras-
totason budjetit (tilinpaatdkset) ja kayttdsuunni-
telmat. Tama liittyy siihen, mikd on se entiteetti,
yksikkokokonaisuus, jota kirjanpidolla halutaan
kuvata. Voidaan esimerkiksi kysyd, tarvitaanko
valtiolla jatkossa konsernitilinpaatds ja pitéddkd
koko budjettitalouden ja tilivirastotason tilinpaa-
tokset olla rakenteeltaan taysin samanlaiset.

Budjetin kohdistamisperusteiden uusiminen

Jos valtion budjetin informaatiotarpeet edellyt-
tévat budjettirakenteen ja sen perusteiden uusi-
mista, silloin menojen ja tulojen kohdentamisen
ja kirjanpidonkin tulee muuttua sen mukaisesti.
Tuntuisi loogiselta edeta tassa jarjestyksessa, eli
lahtea liikkeelle budjetille ja sen sisallén esitta-
mistavalle seka sitovuudelle asetettavista tavoit-
teista. Kirjanpito on vain vdline seuraamaan
asetettuja tavoitteita tietylld hyvan kirjanpitota-
van ja standardit tayttavalla tavalla. Eli ensin on
pohdittava, miten budjetti voi parhaimmalla mah-
dollisella tavalla téyttdd maararahan kayttdjien
tilivelvollisuuden, tulosohjauksen ja budjettivallan
kayttdjan muut tietotarpeet. Kansainvélisen ver-
tailtavuuden edistdéminen on my&s huomionarvoi-
nen seikka. Unohtaa ei saa my6skaan tavallisten
kansalaisten ja veronmaksajien tiedonsaantitar-
peita.

Tilivelvollisuuden nakdkulmasta on hyva, ettad
budjetoinnin linkki kirjanpitoon ja tilivirastokoh-
taiseen tilintarkastukseen ja tuloksellisuustarkas-
tukseen on Suomessa lisdantynyt. Budjetti on
lupauksia kirjaava asiakirja, ja tilivelvollisuusna-
kdkulmasta lupausten lunastaminen ja siita ker-
tominen tilinpaatsstiedoilla noudattaa modernia
tilivelvollisuusajattelua.

Mikali valtion maararahojen ja tuloarvioiden
budjettiin kohdentamisperusteita uusitaan ny-
kyistd enemman tuotto- ja kuluperusteiseksi,
tdma muuttaisi luonnollisesti talousarviokirjanpi-
donkin nykyistd enemman tuotto- ja kuluperus-
teiseksi. Samalla talousarviokirjanpito lahenisi
liikekirjanpitoa ja nykyinen valtion liikekirjanpi-
tokin enemman kohti yntysten liikekirjanpitoa.
Kehityksen mennessa riittdvan pitkélle voitaisiin

monenkertaisesta kirjanpidosta siirtyd valtiolla
yhteen kirjanpitoon. Toinen kysymys on se, onko
tama tavoiteltavaa.

Erittdin vahva tai radikaali tuotto- ja kulu-
peruste ei vaikuta kovin relevantilta menojen
ja tulojen kohdentamisperusteelta, koska siind
etddnnytaan liiaksi konkreettisista rahavirroista ja
tapahtumista ja tullaan epavarmalle ja sopimus-
perustaiselle arvioinnin ja ennustamisen puo-
lelle. Téllainen lahestymistapa sopii pikemminkin
johdon laskentatoimen investointilaskelmiin tai
porssiyhtididen kansainvélistymisen edellyttdmiin
kirjanpitostandardeihin, mutta ei niinkaan valtion
budjettitarpeisiin.

Téysi kustannusperusteinen ja suoriteperustei-
nen budjetointi ei ole Schickin mukaan mielekasta
ellei virastojohto voi valita aidosti kustannus-
vaihtoehdoista ja ellei toiminnan kustannuksilla
ole vaikutusta virastolle my&nnettyihin resurssei-
hin. Virastojohdon tulee olla vastuussa toimin-
nan ja tilojen kustannuksista sekd omaisuuden
kustannuksista ja erdissa tapauksissa my&s epéa-
suorista kustannuksista (Schick 1997, 25). Mita
voimakkaampi on kytkenta yksikdn budjetilla ja
suoritustuloksella, johon liittyy kustannusvastuu,
sitd enemman tarvitaan kustannuslaskentatietoa
ja menetelmid, joilla kustannukset kohdennetaan
niitd aiheuttaneille suoritteille.

Tayden tuotto- ja kulu-/kustannusperusteisen
budjetoinnin mielekkyys toteutuu vain silloin kun
virastojohto laitetaan vastuuseen kaikista kustan-
nuksista ja kirjanpito on laitettava palvelemaan
tata tavoitetta ja sen toteutumisen kontrollia.
Mutta Schickin mukaan on asetettava kysymys,
mita etua saadaan johdon laittamisesta vastuu-
seen sellaisista kustannuksista, esim. valtion
omistamien tilojen kustannuksista, jos naita tiloja
on pakko kdyttaa eikd vaihtoehtoja ole. Mita etua
saadaan sellaisten yleiskustannusten kohdista-
misesta, joihin ao. yksikkdjohto ei voi vaikuttaa?
(Schick 1997, 36-37.) *®

Valtion virastoissa ja laitoksissa tulisi talous-
arviolain ja asetuksen (talousarvioasetus 55 §)
nojalla olla toimiva sisdinen laskentatoimi, jonka
avulla tehddan mm. maksullisessa toiminnassa
kustannusvastaavuuslaskelmat. Tilivirastojohto
on tulossopimuksissa asetettutilivelvollisiksi mak-
sullisesta palvelutoiminnastaan. Tama vastuu ja
vastuun seuranta voi toteutua ilman ulkoisen kir-
janpidon uudistuksia. Voi oikeutetusti herattaa
kysymyksen, tarvitaanko tosiaan ulkoisen kirjan-
pidon mukauttamista sisdisen laskennan tarpei-
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siin taltd osin. Tama ei tarkoita sitd, etteikd
valtiolla pitdisi pyrkia integroituun tietokantaan,
josta sitten tulostetaan eri tavoin eri tarkoituksiin
raportteja.

Valtion budjetoinnissa on edelleen muistettava
valtion toiminnan erityispiiteet. Kustannus- ja
tulosvastuu on véhemman vaikeaa toteuttaa val-
tion omassa toiminnassa, sen sijaan tulos- ja
kustannusvastaavuutta on vaikea kytkea toi-
siinsa siitomenoissa eli tulonsiirroissa ja valti-
onavuissa, joita on yli puolet valtion menoista.
Valtion siitomenojen puolella suoriteperusteisuu-
den toteuttaminen budjetissa tai kirjanpidossa on
ongelmallista.'® VM:n tyéryhma ehdottaa (s. 56),
ettd tulevassa mahdollisessa tuotto- ja kuluperus-
teisessabudjetoinnissa tulisi myds siitomenoissa
siityd liikekirjanpidon suoriteperusteisuuteen.
Tama ehdotus tuntuu epéselvélts, koska siirto-
menot ovat liikekirjanpidon nakékulmasta vastik-
keettomia menoja. Niihin ei liity liikekirjanpidon
tarkoittamaa suoritetta, jonka valtio saisi. Tdssa
kohtaa lukija olisi kaivannut selvennystd ehdo-
tuksen sisaltéon.

Voimakkaaseen tuotto- ja kuluperusteisuuteen
eivat sopisi hyvin siitomadrérahat - niistad luo-
vuttiin kuntien uudessa talousarvioasetelmassa
vuonna 1997. Tama olisi valtiolla iso muutos,
koska valtiolla siitomaararahojen merkitys on
suurempi kuin kunnilla ennen vuoden 1997 uudis-
tusta.

Budjettirakenteen kehittdminen

VM:n tydryhma ei ole tehnyt vield yksityiskoh-
taista ehdotusta eduskunnan péatettdvéksi esi-
tettdvan valtion budjetin rakenteen ja esitystavan
uusimisesta. ® Tyéryhmé&n ehdotukset merkitsisi-
vét kuitenkin ainakin sité, ettd jatkossa budjettiin
sisédltyisi rahavirtalaskelmatietoa ja nykyisté vah-
vempaa tuotto- ja kuluperusteista tietoa. Lisdksi
investoinneissa momenttien paatdsosiin tulisi
sitovat investointisuunnitelmat. Tilinpdatdksessa
esitettdva talousarvion toteutumalaskelma uusiu-
tuisi luonnollisesti noudattamaan muuttunutta
talousarviota.

Pitéisiké pddomatalous erottaa omaksi kokonai-
suudeksi?

Erds budjetin rakenteellinen uudistus, joka ei
sindnsd ole riippuvainen siitd halutaanko vah-
vempaan tuotto- ja kuluperusteiseen budjetointiin

vai ei, on kdyttotalous- ja pddomatalousbudjetin
erottaminen. Valtion nykyinen budjettiasiakirjan
rakenne perustuu yhtendiseen esitystapaan el
padomatalouden budjettia tai investointibudjettia
ja kéyttdtalousbudjettia ei ole erotettu toisistaan,
vaan kukin ministerié saa hallinnonalallaan maé-
rérahat seka kaytto- ettd padomataloutta varten
luvuittain ja momenteittain organisaatioyksikéit-
téin tai tehtavittdin jaoteltuna.

Jos valtio tekisi erikseen budjettitaloudessa
kayttétalousbudjetin ja investointi- tai padomata-
lousbudijetin, kdyttétalouden menot ja maksutulot
olisivat kayttétalousbudjetissa ja toisaalta inves-
toinnit omilla momenteillaan. Nykyisesséa toi-
mintamenobudjetoinnissa investointeja on myds
toimintamenomomentilla, jotka usein ovat viela
nettobudjetoituja kohtia.

Vahemman radikaali ratkaisu olisi vain tehos-
taa budjetin esitystekniikkaa kokoamalla edus-
kunnalle menevddn budjettiesitykseen omaksi
osioksi nykyisté eritellymmin kaikki toimintamen-
omomenttien ulkopuoliset sijoituksia koskevat
tuloarviot ja méaararahat, jolloin paatdkset voitai-
siin tehdé informaatiolla, joka koskee paitsi inves-
tointibudjetin suuruutta myés sen jakautumista
eri hallinnonaloille ja tarkoituksiin. Nykyisessa
budjetissa sijoitusmenot ovat omilla momenteil-
laan eri paéaluokissa ja luvuissa ilman etté niitd
olisi koottu yhteen paatettavéaksi.

Usein valtiontaloudessa tyydytdan kuitenkin
yhteen budjettin jakamatta sitd erikseen kéayt-
tétalous- ja investointiosiin. Kunnilla taas on
perinteisesti tehty tdma jako. Kunnilla yksittéiset
investoinnit ovat usein niin suuria koko talou-
dessa, ettd ne on syyta ottaa erikseen paatetta-
véksi omaan investointiosaan. Erottamisesta on
se hyoty ettd kayttdtaloudessa pyritdan tasapai-
noon, kun taas investoinnit rahoitetaan velalla
ja muilla tulonlahteilld. Tasapaino- ja rahoitus-
nékokulmien erottaminen on kunnille hyédyllista
(Mikesell 1991, 170). Valtiolla tdma kéaytts- ja
investointitalouden erottaminen on vdhemmaén
tarpeen siitd nakodkulmasta, ettd valtion koko
budjetilla on finanssipoliittinen tehtava. Valtiolla
tasapainoperiaatetta sovelletaan eri tavalla kuin
kunnilla. Valtio kdyttdd koko budjettiaan, sekd
kaytts- ettd padomataloutta, finanssipolitiikan
vélineend mm. suhdanteiden tasaamiseen.
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Kuvio 1. Tilinpddtokseen integroitu budjettilaskelmarakenne, jossa budjetti jakautuu kdytto-

talous- ja investointibudjettiin.

Budjetin fa tilinp&atéksen integrointiin?

Mikali valtion budjetointi ja kirjanpito integroi-
daan tulevaisuudessa liikekirjanpidonomaiseksi,
valtiolla ei jatkossa tarvittaisi kuin yksi ulkoinen
kirjanpito ja sen mukaiset budjetin toteutuma- ja
muut tilinpaéatdslaskelmat. Talla yhdell kirjanpi-
dolla seurattaisiin seka budjettia etta siihen sisél-
tyvien laskelmien toteutumista. 2°Eli valtio voisi
siirtyd nykyisestd monenkertaisesta ulkoisesta
kirjanpitosysteemistd yhden kirjanpidon eli lii-
kekirjanpidonomaisen kirjanpidon jérjestelmaan.
Té&sséa saavutettaisiin tydmaaran vahennyksena
etua verrattuna monenkertaiseen kirjanpitoon.

Liian pitkalle tuotto- ja kuluperusteiseen budje-
tointiin ei kuitenkaan kasittaakseni tulisi menna,
esimerkiksi siten, etté 1ahdettaisiin noudattamaan
kaikkia kansainvélisen laskentatoimen jarjestén
IFAC:njulkiselle sektorilletarkoittamia ns. IPSAS-
standardeja kirjanpidossa ja sen jélkeen véakisin
sopeutettaisiin budjetin kohdentamisperusteet ja
rakenne IPSAS-tilinpaatdokseen pitamatta ensisi-
jaisena lahtékohtana eduskunnan ja budjettival-
lan kayttajan ohjaus- ja tietotarpeita.

IPSAS-tilinpaatésrakennetta noudattavassa
valtion ulkoisessa tilinpaatéksessa tulisi olla

nykyisten laskelmien (tuotto- ja kululaskelma,
tase, talousarvion toteutumalaskelma) liséksi
myds rahavirtalaskelma. Tama antaisi valtion
taloudesta kiistatta lisdinformaatiota.

Erikseen on pohdittava, tarvitaanko my&s suun-
nitelmalaskelmiin eli valtion budjettiin kaikkia
tilinpaatdslaskelmia vastaavat budjettilaskelmat.
Laajimmillaan budjettisuunnitelmiin kuuluisi tilin-
paatosta vastaavasti budjettitalouden tulos- ja
tasebudjetti seka rahavirtabudjetti, jossa olisi
tavoitelaskelma varsinaisen toiminnan, investoin-
titoiminnan ja rahoitustoiminnan kassavirroista ja
niiden vaikutuksesta valtion kassatilanteeseen.
On myds mahdollista olla tekemé&tta kaikkia las-
kelmia etuké&teen, vaikka niistd onkin laskelmat
tilinpaatoksessa. 2

Kuviossa koko valtion budjettirakenne hajau-
tuisi neljaksi tai viideksi budjettiosioksi, joiden
informaatiosisaltd olisi nykyista laajempi ja tyd-
madriltdédn mybs nykyistd vaativampia. Tavoite-
laskelmat voidaan laatia etukateen haluttaessa
siis myds taseesta ja kassavirroista. Kaikkia las-
kelmia ei kuitenkaan valttamatta tarvitse tehda
budjetissa, vaan vasta tilinpaatoksessa. Tase-
budjetin tekeminen ei ilmeisesti toisi riittavasti
lisdarvoa eduskunnalle, kunnissakaan ei nykyisin
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tehda tasearvioita, vaikka Kuntaliitto on sitdkin
suositellut yhdessa vaiheessa. # Kaikilla las-
kelmilla ei mydskaan valttamatta tule rasittaa
tilivirastotasoa.

Edelld hahmoteltuun budjetti- ja tilinpaatésra-
kenteeseen voidaan paatya kohtuullisenvahvalla
tuotto- ja kuluperusteisuudella, eika se siis vaadi
erittdin vahvaa tai radikaalia tuotto- ja kuluperus-
teisuutta valtion kirjanpidossa ja budjetissa.

VIITTEET

1 Tybryhmd ehdottaa lisdksi valtuusmenettelyn
rajoittamista ja valtuuksien parempaa suunnittelua,
pitkaaikaisten hankerahojen ottamista 20-30 siirtomaa-
rdrahoina budjettiin sekd julkiselle sektorille kehitetty-
jen kansainvalisten IPSAS-kirjanpitostandardien kaytén
selvittamistd sekd budjetoinnissa ettd kirjanpidossa.

2 Meno-tulon-kohdalle -periaate (matching) tarkoit-
taa sitd, ettd tulon ansaitsemiseksi uhratut menot on
asetettava samaan tuloslaskelmaan vastaavien tulo-
jen kanssa (Jarvinen-Prepula-Riistama-Tuokko 1998,
54-55).

3 Kdytdnndssa valtion budjetit ovat vuositasolla ali-
jadmaisia tai ylijaamaisia, mutta jollakin keskipitkalld
tahtaimelld tavoitellaan usein tasapainoa (tahan kehot-
taa esimerkiksi EMU, jonka jasen Suomi on).

4 Talousarviokirjanpidossa talousarviomenot kirja-
taan tilins3d debet-puolelle ja talousarviotulot tilinsa
kredit-puolelle. Liikekirjanpito taas on tyypillistd kah-
denkertaista kirjanpitoa, jossa jokaisesta liketapahtu-
masta merkitddn kirjanpitoon sekd rahojen lahde ettd
rahojen kayttd vahintdan kahdelle eri tilille.

$ My®s valtion tilivirastojen ulkoinen tarkastus on laa-
jempaa ja moniulotteisempaa kuin yritysten tilintarkas-
tuslain mukainen tilintarkastus.

¢ Talousarvioasetuksen 42 c §:ssi s3idetaan, etts
talousarviokirjanpidossatalousarviomenot ja talousarvi-
otulot kirjataan varainhoitovuoden talousarvion mukai-
sesti.

7 Valtion virastojen tulosohjauksessa korostuvat paa-
toksenteossa tarvittavan seurantatiedon tuottaminen ja
raportointi ohjaavalle taholle eli ministeri¢lle. Valtionta-
louden tarkastusvirasto on kiinnittdnyt huomiota siihen,
etta tilivirastojen nykyisentilinpdatdsmallin asema tassa
tulosohjauksessa ei ole riittdvan selked (VTV:n tarkas-
tuskertomus 1/2000, 71, ks. my6s tarkastuskertomus
4/2001).

® Kirjanpidolla on kolmaskin tehtava, erilldanpitoteh-
tdvd, jonka avulla voidaan pitda erilldan eri kirjanpi-
toyksikéiden rahat ja talous.

? Kameraalisessa talousarviokdytdnnéssa otetut ja
annetut lainat sekd niiden lyhennykset kasitelldan
tuloina ja menocina painvastoin kuin liiketaloudellisessa

ajattelussa, jossa tulon ja menon kasitteisiin kuuluu
rahan saamisen tai luovuttamisen lopullisuus (Meklin
2002, 65).

19 Menokasitteistd katso myés Manninen 2001.

" Kassaan ymmarretdan tissa kuuluvan myds val-
tion maksuliiketilit.

2 Valtion budjettisanastossa kaytetdan kasitetts
maksupdatdsperuste.

1 |iiketapahtumien kirjaamisessa on padédperiaate
suoriteperuste. Kirjanpitolain 2 luvun 3 §:n mukaan
menon kirjaamisperusteena on tuotannontekijan
vastaanottaminen ja tulon kirjaamisperusteena suorit-
teen luovuttaminen (suoriteperuste). Saman pykalan
mukaan meno ja tulo saadaan kirjata my&s maksuun
perustuen (maksuperuste), mutta talldinkin myyntisaa-
miset ja ostovelat on voitava jatkuvasti selvittaa.

4 Kaytanntssd kirjanpidossa kaytettdneen usein
laskutusperustetta, koska lasku sisaitad kootusti kirjaa-
misen vaatimat tiedot.

15

*¢ Ruotsin valtion vuonna 1993 kaytté6n ottamaa kir-
janpitomallia tutkinut Falkman paatyi tutkimuksessaan
siihen, ettd virastoymparistdssa toteutettu likekirjanpito
eitdytd dominoivan liikekirfjanpitomallin teoreettisia 1ah-
tokohtia kuin hyvin vajavaisesti. Dominoivan kirjanpi-
toteorian joustamattomuutta ei kuitenkaan voida pitaa
argumenttina sille, ettd liikekirjanpito ei sovi viranomai-
sille (Falkman 1997, 167). Se voi olla merkki siita, etta
nykyisin dominoivaa liikekirjanpidon teoriaa tulisi kehit-
taa vastaamaan liikekirjanpidon laajentumista julkisek-
torille.

7 Epadvarmuus lisdantyy, kun siirrytd3n poispain kir-
janpidon ns. realisointiperiaatteesta. Tulojen kohdalle
tdma merkitsee vastikkeellisissa tapahtumissa sitd, etta
tulot tulisi kirjata vasta silloin, kun transaktio tai siihen
kuuluva ratkaiseva tapahtuma on toteutunut. TAma
sopii hyvin varovaisuuden periaatteeseen. Realisoin-
tiperiaate korostaa kirjaamisessa sitd, ettd tuloja on
voitava mitata ja ettd mittausta varmistaa ulkoinen tran-
saktio. (Mc Cullers & Schroeder1982, luku 2., Income
concepts, sivut 58-75).

'8 Jos virastojohto haluttaisiin laittaa tayteen vastuu-
seen toiminnan kustannuksista ja tuotoista kuten liike-
johto, kysymykseen tulisi suoritetuotannon volyymiin
(maksutuloihin) sidottu menajen liukuva budjetointi. Val-
taosa valtion toiminnasta on kuitenkin sellaista, joissa
maksullisen toiminnan merkitys on pieni, joten liukuva
budjetointi ei sovellu hyvin. )

9 Siitomenojen kohdalla tarvitaan ennen muuta vai-
kuttavuusmittausta ja sen raportointia tuloksellisuuden
kontrolloimiseksi.

2 Kunnilla budjetti on jo periaatteessa suoritepe-
rusteinen, ja kunnilla on vain yksi liikekirjanpito, jolla
hoidetaan myds talousarvion toteutumisen seuranta-
tehtdva (ks. Suomen Kuntaliitto 2000). )

2' Kunnissa tehdddn etukateen tuloslaskelma- ja
rahoituslaskelmabudjetit, joiden toteutumista seurataan
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liikekirjanpidolla, mutta ei tasebudjettia.

2 Kaikista ulkoisen kirjanpidon tilinp44téslaskelmista,
myds taseesta, voidaan haluttaessa tehda tilinpdats-
sennusteita varainhoitovuoden aikana.

B Tybryhmd jatti varsinaisen ehdotusmuistionsa
14.11.2002 eli tdman artikkelin valmistumisen jilkeen.
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