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Tiivistelma

Valtion kassanhallinta

Valtion kassanhallintaan kohdistuneessa toiminnantarkastuksessa arvioi-
tiin, miten valtion keskitetysti jarjestetyssd kassanhallinnassa on onnistut-
tu saavuttamaan valtion kassanhallinnalle asetetut tavoitteet ja mikd on
kassanhallinnan toiminnallinen tehokkuus. Valtion kassanhallinnan tehté-
vénd ja tavoitteena on valtion maksuvalmiuden hoito ja turvaaminen. Tar-
kastuksessa késiteltiin keskeisten kassanhallintatoimintojen liséksi valtion
kassanhallinnan ominaispiirteitd — talousarviotalouden kassanpitotarvetta
— ja maksuvalmiuden ylldpitdmisestd aiheutuvan kassatilanteen vaihtelun
tasaamista. Tarkastuksen maksuvalmiuden yllapitdmistd ja siihen liittyvin
kassantilanteen ja vastapuoliriskin hallinnan osalta tarkastus on salassa pi-
dettdvd viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999,
julkisuuslaki) 24 §:n 17 kohdan perusteella.

Valtion kassanhallinnan valinta tarkastuskohteeksi on perustunut kas-
sanhallinnan valtiontaloudelliseen merkitykseen ja tarkastuskohteeseen
liittyvddn riskiin. Rahat, pankkisaamiset ja muut rahoitusvarat seké rahoi-
tusarvopaperit olivat tilinpdédtoshetkelld 2007 yhteensd 7,6 miljardia eu-
roa, mikd muodostaan yhden kuudesosan valtion tilinpditoskertomuksen
taseesta. Edellisen, vuonna 1997 julkaistun, valtion kassanhallintaan koh-
distuneen tarkastuskertomuksen jilkeen kassanhallinnan toimintaympéris-
tossd on tapahtunut merkittdvid muutoksia, kuten valtion liittyminen euro-
alueeseen ja maksuliikkeen kilpailuttaminen. Tarkastusajankohtana 2007—
2008 kassanhallinnan toimintaympéristoon vaikutti rahoitusmarkkinoiden
epdvarmuus ja korostunut vastapuoliriskin huomioiminen.

Tarkastuksessa kassatilanteen todettiin maksuvalmiuden sijasta méérit-
tyvin talousarviotalouden kassanpitotarpeen ja velanhallinnan vaikutusten
perusteella. Kassatilanteen méérittyessd muiden kuin maksuvalmiussyiden
perusteella voidaan kassanhallinnan ndkokulmasta joutua epétarkoituk-
senmukaiseen kassatilanteeseen. Talousarviotalouden kassanpitotarpeen
mdadrittelyyn vaikuttaa lainanoton ja velan vdhentdmisen kdisittely talous-
arviossa ja talousarviokirjanpidossa.

Talousarvion kattamisvaatimuksen ja talousarvion toimeenpanovelvolli-
suuden on ymmidrretty kidytinnossd edellyttivdn talousarviossa pddtetyn
lainanoton toteuttamista talousarviota toimeenpantaessa tarkalleen talous-
arvion mukaisena. Valtiovarainministerion ja tdimén ohjauksessa velanhal-
linnan kéyténnon tehtdvid hoitavan Valtiokonttorin toimivalta jéttd4 netto-
lainanotto osaksi toteuttamatta valtion rahoitustarvetta koskevan taloudel-
lisen harkinnan perusteella on ollut epdselvd. Perimmailtddn kyse on siité,



mitd eduskunnan voidaan perustellusti katsoa paittdneen talousarviossa ja
mitkd ovat talousarvion toimeenpanossa hallinnon harkintavallan rajat.
Nykyisessd kédytdnnossd lainan nostot ovat saattaneet ylittdd maksuval-
miuden edellyttdmén lainannostotarpeen talousarviokirjanpidon tulokir-
jauksen mahdollistamiseksi. Tarkastuksessa arvioitiin talousarvion toteut-
tamisvelvollisuuden oikeudellisia perusteita ja ulottuvuuksia sekid perus-
tuslain budjettiperiaatteita kassanhallinnan nékokulmasta. Tarkastuksessa
arvioidaan my0s valtion talousarviotalouden edellyttimén kassanpitotar-
peen oikeudellisia ja taloudellisia perusteita sekéd talousarvion kumulatii-
visen ylijdamén oikeudellista luonnetta ja suhdetta perustuslain budjetoin-
tia koskeviin periaatteisiin ja sddntoihin.

Tarkastuksessa katsottiin, ettei perustuslaissa sdddetystd talousarvion
kattamisvaatimuksesta johdu ehdotonta velvoitetta kassatilanteen ylitt4-
vélle lainannostoille eikéd lainanoton toteuttaminen tarkasti talousarvioon
otetun suuruisena ole lain ehdottomasti edellyttimidnd menettely, jos ta-
lousarviossa eduskunta oikeuttaa toteuttamaan talousarvioon siséltyvin
lainanoton budjetoitua vdhdisempénd. Laki ei tarkastusviraston kannan
mukaan ole esteend myoskién sille, ettd valtiovarainministerio ja tdmén
tarkemmin médradmissd puitteissa Valtiokonttori valtuutetaan harkitse-
maan talousarviota toimeenpantaessa nettolainanoton yksityiskohtaisen
maérdn valtion maksuvalmiuden tarpeiden perusteella eduskunnan pait-
tdmén talousarvion ja antamien lainanottovaltuuksien asettamissa rajoissa.
Tarkastusviraston kannan mukaan tdmé tulisi nimenomaisesti todeta val-
tion talousarvion paitdsosaan otettavassa tekstissd. Kassanhallinnan ta-
loudellisuuden lisd&dmiseksi ja kassaan liittyvien riskien vidhentdmiseksi
tarkastusvirasto suosittelee valtion talousarvion péitososassa valtiova-
rainministerion ja timédn tarkemmin mairddmissé puitteissa Valtiokontto-
rin valtuuttamista olemaan ottamatta talousarvioon budjetoitua lainaa silté
osin kuin lainanotto ei ole valtion rahoituksen kannalta tarpeellista.

Tarkastuksen merkittivimmét havainnot ja suositukset liittyvét niiden
hallinnollisten edellytysten poistamiseen, jotka johtavat maksuvalmiuden
edellyttimén kassatilanteen ylittdmiseen. Tarkastuksessa esitetddn suosi-
tuksia otettavaksi huomioon valtion talousarviosta annetun lain ja asetuk-
sen kokonaisuudistuksessa ja valtion lainanoton seké talousarvion kumu-
latiivisen ylijd&mén kdyton talousarvion katteena budjetoinnin kehittdmi-
seksi.



Resumé

Statens kassaf6rvaltning

Vid den férvaltningsrevision som hénférde sig till statens kassaforvaltning
(168/2008: Statens kassaforvaltning) utvirderades, hur man i statens cent-
raliserat ordnade kassaférvaltning har lyckats uppné de for statens kassa-
forvaltning uppstillda malséttningarna och vilken kassaforvaltningens
funktionella effektivitet dr. Den statliga kassaforvaltningens uppgift och
syfte &r att skota och trygga statens likviditet. Vid revisionen behandlades
forutom de viktigaste kassaforvaltningsfunktionerna ocksé sirdragen i sta-
tens kassaf6rvaltning - budgetekonomins behov av att hélla kassa - och ut-
jamningen av fluktuationer i kassaldget som beror pa uppratthallandet av
likviditeten. Till den del revisionen behandlar uppréitthallandet av likvidi-
teten och det dartill anknutna kassaldget och administreringen av mot-
partsrisken dr revisionen sekretessbelagd med stéd av 24 § 17 punkten i
lagen om offentlighet i myndigheternas verksamhet (621/1999, offentlig-
hetslagen).

Att statens kassaforvaltning valdes till revisionsobjekt baserade sig pa
kassaforvaltningens statsfinansiella betydelse och pa den risk som &r for-
enad med revisionsobjektet. En sdrdrag i statens kassaldge dr kraftiga
fluktuationer under aret. Beloppet av pengar, banktillgodohavanden och
andra finansiella tillgdngar samt finansieringsvéardepapper uppgick vid
bokslutstidpunkten 2007 till totalt 7,6 miljarder euro, vilket utgdr en sjét-
tedel av balansvérdet i statsbokslutet. Efter den foregiaende, ar 1997 givna
revisionsberittelsen som behandlade statens kassafoérvaltning, har i kassa-
forvaltningens verksamhetsomgivning intrdffat mirkbara fordndringar, sa-
som att staten har anslutit sig till euroomradet och att betalningsrérelsen
har konkurrensutsatts. Vid tidpunkten for revisionen ar 2007 - 2008 pa-
verkades kassaforvaltningens verksamhetsomgivning av osdkerhet pé fi-
nansieringsmarknaden och av ett understruket beaktande av motpartsris-
ken.

Vid revisionen konstaterades att kassaldget bestims inte av likviditeten
utan i stéllet av budgetekonomins behov av att hélla kassa och verkning-
arna av skuldhanteringen. Nér kassaléget bestdms pa grundval av andra
orsaker dn de som giller likviditeten kan man ur kassaférvaltningens per-
spektiv sett bli tvungen att agera i ett odindamalsenligt kassaldge. Pa defi-
nieringen av budgetekonomins behov att hélla kassa inverkar behandling-
en av lantagning och skuldavkortning i budgeten och budgetbokféringen.

Kravet pa tickning av budgeten och i synnerhet forvaltningens skyldig-
het att verkstélla av riksdagen fattade budgetbeslut har i praktiken ansetts



forutsitta, att i budgeten intagen statens lantagning verkstélls exakt till i
budgeten angett belopp. Vilken behorighet finansministeriet, och Stats-
kontoret som under dess styrning handhar de praktiska uppgifterna i l&ne-
administrationen, har att delvis avsta fran att verkstilla nettolantagning pa
grundval av ¢verviganden betrdffande statens finansieringsbehov, har va-
rit oklart. I grund och botten &r det friga om vad man motiverat kan anse
att riksdagen har beslutat i budgeten och vilka grinserna for férvaltning-
ens provningsritt i verkstillandet av budgeten dr. I nuvarande praxis har
upptagningen av lan kunnat 6verstiga det av likviditeten forutsatta beho-
vet av att lyfta 1&n for att mojliggora en inkomstregistrering i budgetbok-
foringen. Med revisionen granskas de juridiska grunderna och aspekterna
pa skyldigheten att verkstilla budgeten samt budgetprinciperna i grundla-
gen ur kassaforvaltningens synvinkel. Med revisionen granskas ockséa de
juridiska och ekonomiska grunderna for det av statens budgetekonomi
forutsatta behovet av att halla kassa samt det kumulativa budgetéverskot-
tets juridiska karaktdr och forhallande till de i grundlagen ingdende prin-
ciperna for och bestimmelserna om budgeteringen.

I sin revision anser revisionsverket, att den i grundlagen foreskrivna
skyldigheten att tdcka budgeten inte foéranleder en ovillkorlig skyldighet
till lantagning som &verstiger kassaldget, och att verkstilla lantagningen
exakt till det belopp som budgeten anger &r inte ett av lagen ovillkorligen
forutsatt forfarande, om riksdagen i budgeten berittigar till att verkstilla
den i budgeten ingdende lantagningen till mindre belopp 4n vad som har
budgeterats. Lagen utgor enligt revisionsverkets stillningstagande inte ett
hinder for att finansministeriet, och inom av detta nirmare definierade
ramar Statskontoret befullméktigas att, ndr budgeten verkstills, overviga
nettolantagningens detaljerade belopp pé grundval av statens likviditets-
behov inom de grinser som uppstélls av den av riksdagen godkinda bud-
geten och beviljade lantagningsfullmakter. Enligt revisionsverkets upp-
fattning borde detta uttryckligen konstateras i den text som intas i budge-
tens beslutsdel. For att 6ka 1onsamheten 1 kassafoérvaltningen och minska
de med kassan forenade riskerna rekommenderar revisionsverket angaen-
de statsbudgetens beslutsdel, att finansministeriet, och inom av detta nér-
mare definierade ramar Statskontoret, inte upptar i budgeten budgeterade
lan till den del som l&ntagningen inte &r behovlig med hénsyn till statens
finansiering.

De viktigaste observationerna och rekommendationerna vid revisionen
anknyter till eliminering av de administrativa omsténdigheter som leder
till ett overskridande av det kassaldge som likviditeten forutsétter. I revi-
sionen framf6rs rekommendationer att beaktas vid totalreformen av lagen
och foérordningen om statsbudgeten, samt for utvecklande av budgetering-
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en av statens ldntagning samt anvidndningen av det kumulativa budget-
overskottet for tickande av budgeten.
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1 Johdanto

Tarkastuksen kohteena oli valtion kassanhallinta. Se on valittu tarkastus-
kohteeksi Valtiontalouden tarkastusviraston vahvistaman tarkastussuunni-
telman mukaisesti. Tarkastuskohteen siséllyttdminen tarkastussuunnitel-
maan on perustunut riskianalyysiin, tarkastusalueen valtiontaloudelliseen
merkitykseen seka tarkastuskohteeseen liittyvéén taloudelliseen riskiin.

Kassanhallinnan tarkeimmaiksi tehtdviksi on asetettu valtion maksuval-
miuden hoito ja turvaaminen. Kassavarojen miérddn liittyy luontainen
vuoden sisdinen vaihtelu. Vuonna 2006 likvidien varojen pdivittdinen ti-
lanne vaihteli 141 ja 8 820 miljoonan euron vililld. Vuonna 2007 timi
vaihteluvéli oli 1 351-9 760 miljoonaa euroa. Likviditeettitilanteen mu-
kaan Valtiokonttori toteuttaa operaatioita rahamarkkinoilla, eli se joko si-
joittaa kassavaroja tai ottaa rahoitusmarkkinoilta lyhytaikaista luottoa.
Kassavaroista muodostuvan merkittdvin omaisuuserdn hallinnointiin liit-
tyy sisdinen riski.

Edellisen valtion kassanhallintaan kohdistuneen tarkastuskertomuksen,
joka keskittyi kassanhallintaan kassavarojen sijoittamisen ndkékulmasta,
Valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi vuonna 1997'. Sen mukaan vuo-
sina 1991 ja 1993 kansantalouden likviditeetin yllédpidon oli todettu olleen
vaarassa. Vaikka tarkastusajankohdan taloudellisessa tilanteessa kassan-
hallintaan ei maksuvalmiuden ndkokulmasta kohdistunut erityisid painei-
ta, valtion kassanhallinnan paitehtivind on edelleen valtion maksuval-
miuden varmistaminen.

Edellisen tarkastuksen kattaman ajanjakson jédlkeen on tapahtunut mer-
kittdavid ulkoisia kassanhallintaan vaikuttavia toimintaympériston muutok-
sia, joista tarkastuksessa merkittdvimmaksi mééritettiin valtion liittyminen
euroalueeseen. Lisdksi maksuliikkeen kilpailuttamisen jédlkeen konserniti-
lirakenteen ja konsernitilien ehtojen muutokset ovat vaikuttaneet kassan-
hallinnan toimintaympéaristoén. Useista muutoksista huolimatta valtion ti-
linpéditosajankohdan kassavarat ovat kuitenkin pysyneet merkittavini. Nyt
toteutetun tarkastuksen tarkastusajankohtana kassanhallintaan vaikutti ra-
hoitusmarkkinoiden tilanne, joka oli seurausta Yhdysvalloista alkaneesta
rahamarkkinoiden epdvarmuudesta.

Kassavarat muodostavat noin 15 % taseen loppusummasta. Siksi valtion
kassavarojen hallinnointia voidaan pitdd merkittdvénd toimintona talou-
dellisen merkityksen seké tarkastuskohteeseen liittyvén taloudellisen ris-

" Valtiontalouden tarkastusvirasto (1997).
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kin nidkokulmista. Taulukossa 1 esitetddn valtion tilinpadtoksen mukaiset
kassavarat suhteutettuna valtion taseen loppusummaan.

TAULUKKO 1. Valtion tilinpaatéskertomuksen rahat, pankkisaamiset ja muut rahoi-
tusvarat seka rahoitusarvopaperit (miljoonaa euroa).

2007 2006 2005 2004
Rahat, pankkisaami-
set ja muut rahoitus- 485 224 222 227
varat
Rahoitusomaisuus- 7 454 7 260 7008 8 681
arvopaperit
Yhteensa 7 643 7 484 7 320 8908

Tase / Likvidien varo-

. 48420/16 % 48755/15% 49319/15% 51224 /17 %
jen osuus taseesta

L&hde: Valtion tilinpaatéskertomukset vuosilta 2005-2007.

Talousarviotalouden nikdkulmasta kassanhallinnan merkitysté ei voi suo-
raan kuvata talousarvion méédrdrahojen perusteella. Esimerkiksi vel-
kasitoumuslainoja, joiden korkomenoiksi vuoden 2006 talousarviossa on
arvioitu 83 miljoonaa euroa, ei kdytetd yksinomaan kassanhallinnan tar-
peisiin. Kassanhallinta ei siis ole luonteeltaan tietyiltd méddrdrahamomen-
teilta rahoitettavaa toimintaa.

Julkisuudessa on ajoittain esitetty ndkemyksié, joissa valtion kassaa on
pidetty tarpeettoman suurena. Kassavaroihin perustuvan euroméiirdisen
tarkastelun perusteella ei suoraan voida ottaa kantaa siihen, onko valtion
kassa riittdvd tai tarpeettoman suuri tai sithen, mikd on vilttdméttomén
kassantason ylittdvdn médrin kustannus. Valtion tilinpaétoksesséd on todet-
tu kassavarojen ylittineen maksuvalmiuden edellyttdmén vilttimattomén
tason’.

Kassanhallinnan toiminnoista maksuliikkeen ja kassavirtojen ennusta-
misen operatiiviset tehtévét toteutetaan tilivirasto-organisaatiossa. Kassa-
tilanteen kattaminen ja konsernitilirakenteen hallinnointi toteutetaan kes-
kitetysti Valtiokonttorissa. Kassanhallinnan toiminnan ohjausvastuu ja-
kautuu valtiovarainministeriossd rahoitusmarkkinaosaston ja budjettiosas-
ton vililld. Kassanhallintaan yleisesti sisdllytettyjen toimintojen liséksi
valtion kassanhallintaan liittyvid ominaispiirteitd ovat rahastotalouden ja

? Valtion tilinpdctoskertomus vuodelta 2006.
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talousarviotalouden vililla tehtivit rahasiirrot seké talousarviotaloutta k-
sitteleva lainsdaddanto.

Tarkastuksen yhteydessd todettiin ohjaavan viranomaisen (valtiova-
rainministerié) kassanhallintaa koskevan ohjeistuksen muuttaneen kas-
sanhallinnan asemaa, tehtévii ja tavoitteita siten, ettd tarkastusasetelmassa
ei endd ollut perusteltua késitelld kassanhallintaa yksinomaan erillisend
toimintona kassavarojen sijoitustoiminnan nidkékulmasta, vaan tarkoituk-
senmukaiseksi katsottiin kokonaisvaltainen tarkastelu siitd, onko maksu-
valmiutta hoidettu kustannustehokkaasti.

Tarkastuksen tavoitteena oli arvioida, miten kassanhallinnan toiminnot
ovat onnistuneet niille asetettujen tavoitteiden saavuttamisessa. Tarkas-
tuksessa tuotetun tiedon suoraa hyviksikdyttéd rajoittaa kassanhallinnan
sidonnaisuus talousarviota késittelevadn lainsdddintoon. Tarkastuksessa ei
tuotu esiin olennaisia havaintoja, jotka eivit olisi olleet tarkastuskohteen
toimijoiden tiedossa. Parhaimmillaan tarkastuksessa tuotettua tietoa voi-
daan ottaa huomioon valmisteltaecssa kassanhallintaan liittyvid kehitys-
hankkeita, valtion lainanoton ja velan vihentdmisen budjetoinnin kehitt4-
mishankkeita seké valtion talousarviosta annetun lain (423/1988, jéljem-
pdnd talousarviolaki) ja wvaltion talousarviosta annetun asetuksen
(1243/1992, jéljempéna talousarvioasetus) uudistusta.
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2.3 Tarkastusaineistot

Tarkastus perustuu péddosin aineistoon, joka ei ole julkista. Keskeisin tar-
kastuksen aineisto on luokiteltu tarkastuskohteiden toimesta salassa pidet-
tavaksi. Luokittelu on tehty usein viranomaisen toiminnan julkisuudesta
annetun lain (621/1999, julkisuuslaki) 24 §:n 17 kohdan perusteella. Tar-
kastuskertomuksen luvut Tarkastusasetelma (2) ja Tarkastushavainnot (3)
lukuun ottamatta Iukuja 2.3 ja 3.1 ovat tdstd syystd lain 24 §:n 1 momentin
17 kohdan nojalla salassa pidettavid.

Valtio toimii rahamarkkinoilla yhtenid markkinoiden osapuolena, jonka
merkitys euroalueen rahamarkkinoille on véhidinen. Valtiolle kassan- ja
velanhallintaan liittyvilld liikesalaisuuksilla on kuitenkin taloudellisesti
merkittivd vaikutus: Tilinpdétoshetkelld 31.12.2007 valtion sijoitusten
mééri on noin 7,1 miljardia euroa®.

Tarkastuksen ensimmaéisen vaiheen haastatteluiden keskeinen tavoite oli
valtion kassanhallintaan liittyvien kassanhallinnan ulkoisten tekijoiden
médrittdminen ja niiden vaikutusten arviointi kassanhallintaan ja edelleen
tarkastukseen. Lisdksi kartoitettiin tarkastusalueella ulkoisten asiantunti-
joiden laatimia selvityksié ja sisdisen tarkastuksen suorittamia tarkastuk-
sia. Namé selvitykset ja tarkastukset vaikuttivat tarkastuksen rajaukseen.
Ne alueet, jotka tarkastuksessa voitiin katsoa tuleen katetuiksi edelld mai-
nituilla ldhteilld, saivat tarkastuksessa vihdisemmain painoarvon.

Tarkastuksen toisessa vaiheessa késiteltiin kassanhallintaa asetettujen
tarkastuskysymysten nakékulmasta pyrkien ottamaan huomioon ulkoisten
tekijoiden vaikutukset. Haastattelut suoritettiin padosin valtiovarainminis-
teriossé ja Valtiokonttorissa.

Keskeinen kassanhallinnan ohjaukseen liittyvd aineisto oli valtiova-
rainministerién Valtiokonttorille antama ohjeistus kassan- ja velanhallin-
nan osalta vuodesta 2000 14htien sekd Valtiokonttorin voimassaoleva kas-
san- ja velanhallintaa koskeva sisdinen ohjeistus ja raportointi. Lisdksi
tarkastuksessa perehdyttiin Valtiokonttorin rahoitustoimialan varainhal-
linnan operatiivisen riskin, varainhallinnan operatiivisen ryhmén ja luotto-
riskiryhmén poytékirjoihin vuosilta 2006 ja 2007.

Kirjanpidon aineiston hyviksikaytossd keskityttiin Valtiokonttorin ta-
pahtumatason kirjanpitoaineistoon 1.1.2006—30.7.2007. Tarkastuksen yh-
teydessd  hankittiin  yhteys  lukuoikeuksin  Varakas-sovellukseen
10.12.2007 ldhtien. Varakas-sovelluksen tarkastus rajattiin 1.1.2006 jil-
keen olevaan aineistoon.

2 Varakas- jérjestelmdin mukainen sijoitusten méicird 31.12.2007.
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Tarkastuskertomusluonnoksesta on pyydetty palaute valtiovarainminis-
teriostd ja Valtiokonttorista. Valtiovarainministerion ja Valtiokonttorin
edustajat ovat antaneet yksityiskohtaista suullista palautetta sekd kom-
mentoineet kertomusluonnosta sihkopostitse.” Saatu palaute on otettu
huomioon kertomuksen viimeistelyssa.

Tarkastuksen on tehnyt johtava toiminnantarkastaja KHT, JHTT Marko
Mainnikko. Sitd ovat ohjanneet toiminnantarkastusjohtaja, JHTT Jukka
Kulonpalo ja toiminnantarkastuspaillikké Esa Pirild sekd kertomusvai-
heessa erityisesti valtiosddnto- ja budjettioikeudellisten kysymysten osalta
pddjohtaja, OTT Tuomas Poysti.

I Valtiovarainministerion budjettiosaston osastopdillikks, budjettipéillikko

Hannu Mcdkisen puhelinkeskustelut pddjohtaja Tuomas Pdystin kanssa 19.6. ja
3.7.2008 sekd Hannu Mcdkisen schkoposti 19.6.2008.
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3 Tarkastushavainnot

Seuraavissa alaluvuissa kuvataan tarkastuksen keskeisimmit havainnot.
Alaluvuissa kdydédédn 14pi kassanhallinnan toimintojen rakenne ja kassan-
hallinnan keskeiset toiminnot suhteessa asetettuihin kriteereihin. Kassan-
hallinnan toimintojen liséksi valtion kassanhallintaan vaikuttavina toimina
tarkastuksessa pidettiin talousarvion kumulatiivisen ylijidman kayttod ja
talousarvion ulkopuolisten rahastojen ja talousarviotalouden vilisid toi-
mia, vaikka tarkastus ei kohdistunut nimenomaisesti edelld mainittuithin
toimintoihin. Tarkastuksessa kisiteltiin my0s talousarviotalouden vaiku-
tusta kassanhallintaan, koska kassareservit ovat pysyneet valtion hallinnon
pyrkimyksistd huolimatta suurempana kuin pelkéstidin maksuvalmiussyis-
td olisi ollut vilttaiméatontd. Koska talousarviotalouden vaikutuksen kas-
sanpitotarpeeseen taustalla ovat budjettioikeudelliset periaatteet ja sddn-
nokset budjetoinnista, talousarvion kattamisesta sekéd talousarvion toi-
meenpanoon liittyvét hallinnon velvoitteet, on tarkastuksessa kisitelty ja
arvioitu, mitd yksityiskohtaisia vaatimuksia budjettioikeudellisista sddn-
noksistd johtuu kassanhallinnalle ja voitaisiinko perustuslain puitteissa
lainsdddantod ja kdytantojd kehittdd kassanhallinnan kannalta taloudelli-
sesti tarkoituksenmukaisimmiksi.

3.1 Valtion kassanhallinnan toteuttaminen

Tarkastuksessa valtion kassanhallinnan toimintoihin katsottiin siséltyvin
tilijarjestelma ja maksuliike siltd osin kuin toiminnoilla toteutettiin keski-
tettyd varojen hallintaa, kassavirtojen ennustejérjestelmédn hyviksikayttoa
sekd kassaanmaksujen ja kassastamaksujen muodostaman kassatilanteen
tasaamista.

Valtion maksuliikkeessd kdytetddn 1dhtokohtaisesti konsernitilijérjes-
telmdd. Varakas-ennustejérjestelmén avulla ennusteyksikot ennustavat
péaivittidin kassaanmaksut ja kassastamaksut 20 seuraavalle pankkipéiville.
Pitkdn aikavilin kassavirtaennuste laaditaan kuukausitasolla seuraavalle
12 kuukauden jaksolle. Ennusteyksik6t koostuvat ennusteita laativista tili-
virastoista seké valtiovarainministerién budjettiosastosta.

Valtiovarainministerién budjettiosastolla laaditaan ennusteet verotuloille
ja tilivirastoittain niille merkittiville tilivirastoille, jotka eivit laadi itse
ennusteita. Lisdksi budjettiosastolla laaditaan yhteenvetoennuste niille
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kassaerille, jotka eivit sisdlly tilivirastokohtaisiin ennusteisiin valtiotason
ennusteen tdydellisyyden varmistamiseksi.

Valtion operatiivisesta likviditeetinhallinnasta on vastuussa valtiova-
rainministerion alainen Valtiokonttorin rahoitus-toimiala. Kassatilanteen
mukaan Valtiokonttori joko sijoittaa kassavaroja tai ottaa rahoitusmarkki-
noilta lyhytaikaista luottoa. Kassanhallinta toteutetaan samassa organisaa-
tiossa kuin velanhallinta.

3.1.1 Talousarviotalouden edellyttdma kassanpitotarve

Talousarviotalouden kassanpitotarve oli tarkastelujaksolla maksuvalmiu-
den edellyttimid kassanpitotarvetta suurempi. Talousarviotalouden edel-
lyttaméllda kassanpitotarpeella tarkoitetaan tdssd talousarvioasetuksen 67
§:n 11 kohdassa sdéddetyn ja valtiovarainministerion maérdyksessd valtion
tilinpdétoksen ja sen liitteiden kaavoista tarkemmin méératyn, valtion ti-
linpadtoksen liitteeksi 11 otettavan selvityksen "valtion talousarviotalou-
den kassanpitotarve ja likvidit varat" sisdltimid erid. Talousarviotalouden
kassanpitotarvelaskelma ohjaa kassanhallintaa siten, ettd varainhoitovuo-
den loppuun mennessé eli kidytinnossi tilinpdatoshetkelld lyhytaikaisella
lainanotolla valtion kassaan otetaan likvidejd varoja siten, ettd kassasta
16ytyy laskelman mukainen méérd likvidejd rahoitusvaroja. Kaytdnnossa
talousarviotalouden edellyttimi kassanpitotarve otetaan huomioon arvioi-
taessa varainhoitovuoden aikana tarvittavan lainanoton m#irda ja arvio
kassanpitotarpeen edellyttdiméastd madréstd tilinpaatoshetkelld siséllytetdén
jo varainhoitovuoden aikana tehtdviin lainanottoihin.

Talousarviotalouden kassanpitotarpeen ylittdessd maksuvalmiuden edel-
lyttdimédn kassanpitotarpeen aiheutuu kassanhallinnan nidkokulmasta epé-
tarkoituksenmukainen tilanne, josta seuraa valtiolle pddomakustannuksia,
mikali kassavarojen sijoitustuotot eivit ylitd kassavarojen rahoituskustan-
nuksia. Vaikka kassavarojen sijoitustuotot ylittdisivit kassavarojen rahoi-
tuskustannuksen, tilannetta voitaneen pitdd epéitarkoituksenmukaisena,
koska valtion tavoitteena ei ole tuottojen hakeminen kassavaroja sijoitta-
malla.

Talousarviotalouden kassanpitotarve ja likvidit varat -laskelma otettiin
vuonna 2004 valtion tilinpdédtésuudistuksen yhteydessi tilinpdédtoksen liit-
teeksi. Taustalla oli velanhoidon tilinpdétosinformaation kehittimishanke,
jonka ehdotukset toteutettiin osana valtion tilinpd&tosuudistusta. Tassd
uudistuksessa pyrittiin lisidmiin valtionvelan ja sen hoidon avoimuutta ja
lapindkyvyyttd. Liite perustuu IFRS/IAS -standardeihin ja erityisesti
IPSAS 2 -standardiin, jossa edellytetdédn likvidien varojen erittelyd. Alun
perin liitteen nimeksi ehdotettiin likvidit varat ja liite muistutti yrityskir-
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janpidon erittelyiti.”* Talousarviotalouden edellyttimisti kassanpitotar-
peesta oli laadittu aikaisemminkin valtion taloudenhoidon sisdiseen kéyt-
toon laskelmia. Tilinpddtosuudistuksen myohemmaésséd vaiheessa tima ta-
lousarviotalouden edellyttimin kassanpitotarpeen laskentaa koskeva ajat-
telu sai vahvemman aseman liitteen siséltod madriteltdessd ja liitteeseen
tuli keskeiseksi sisdlloksi taseen mukaisten likvidien varojen erittelyn li-
sdksi talousarviotalouden edellyttimén kassanpitotarpeen esittdiminen. Ta-
lousarviotalouden kassanpitotarpeen siséltéd ja oikeudellisia perusteita ei
tdssd yhteydessd pohdittu eikd myoskddn médritelty aikaisemmasta poik-
keavalla tavalla.”’

Talousarviotalouden kassanpitotarvelaskelman tehtivdnd on osoittaa
likvidien varojen miérd, mutta sen lisdksi laskelmalla voidaan ndhd4 ole-
van valtion taloudenhoidon laillisuusvalvontaan ja sisdiseen valvontaan
liittyvd tehtdvad. Laskelmalla voidaan seurata, ettd valtion ja valtion vas-
tuulla oleville muille tilitettdvédni oleville varoille on likvidi vastine val-
tion kassassa.

Talousarviotalouden kassanpitotarvelaskelmalla on selkeidt yhteydet val-
tion talousarvion oikeudelliseen ja taloudelliseen luonteeseen ja kameraa-
liseen taustaan. Talousarvio on rahoituslaskelma. Nykyisessd, Suomessa
jo pitkddn vakiintuneessa talousarviomallissa, talousarviossa ei eritelld
erikseen tasetapahtumia vaan kaikki tapahtumat ovat tuloja tai menoja.
Talousarvio rahoituslaskelmana liittyy taloudenhoidossa rahaprosessiin ja
ndin talousarviotapahtumat joko vélittomaésti tai tietylld viiveelld niakyvét
valtion kassassa kassatapahtumina. Talousarviossa rahoitussuunnitelmana
ja talousarvioon kiinnittyvan hallinnollisen kirjanpidon ajattelussa kassa
on koko kalenterivuoden tasetta vastaava kohde, johon tuloihin ja menoi-
hin liittyvét vastakirjaukset tehdaén.

Nykyisessd lainsdddanndssd valtion kassa on jddnndserd, jossa nakyvit
valtion tuloina saamat varat silti osin kuin niille ei ole talousarviossa o0soi-
tettu muuta kéyttod tai timd muu kéyttotarkoitus ei ole vield toteutunut ta-
lousarviomenona. Kassan luonne jadnndserdnd ilmenee myos siitd, ettd
valtiolle tuloina kertyneet ja valtion hoidossa tai tilitettdvéni olevat varat,
joista ei ole muuta sdddetty, oletetaan olevan valtion kassassa. Valtio
my0Os muun muassa kantaa ja tilittdd muiden veronsaajien puolesta néille
kuuluvat verot. Talousarviotalouden kassanpitotarvetta koskevassa las-
kelmassa osoitetaan, ettd valtiolla on likvideind kassavaroina varat, jotka

2 Valtiokonttori (2001), valtiovarainministeric (2003).

? Talousarvioasetusta muuttaneen valtioneuvoston asetuksen 254/2004 esittely-
muistiossa valtioneuvostolle (valtiovarainministerié 2004a) ei arvioida erikseen
kyseistd tilinpddtoksen liitettd.
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ovat valtiolle kertyneet, mutta joiden osalta valtion talousarviossa ei ole
vield tehty varojen kéyttod koskevia pddtoksid tai timi tarkoitus ei ole
vield realisoitunut kassatapahtumana ja liséksi varat, jotka ovat likvideina
kassavaroina valtion hoidossa tai edelleen tilitettdvind. Talousarviotalou-
den kassanpitotarvetta koskeva laskelma ja taustalla oleva ajattelu ei néin
liity valtion maksuvalmiuteen vaan valtion talousarvion ja taloudenhoidon
muihin tehtdviin. Talousarviotalouden kassanpitotarvetta kuvaava laskel-
ma on erddssd miclessd kameraalisia piirteitd sisédltdvddn talousarvioon ja
talousarviokirjanpitoon liittyvd tdsméytyslaskelma.

3.1.2 Valtiosdantdiset budjettiperiaatteet seka lainanoton
ja velan vahentamisen muutoksen kasittely
talousarviossa

Kassanhallinnalla on useita liittymékohtia velanhallintaan. Niistd yksi
merkittdivimpid on lainanoton ja velan vdhentidmisen késittely talousar-
viossa ja sen toteutumista seuraavassa talousarviokirjanpidossa. Talousar-
viotalouden kassanpitotarvetta koskevassa laskelmassa ensimmaéisend erd-
nd on talousarvion kumulatiivinen ylijidma. Valtion lainanotto ja valtion-
velan vihentdminen vaikuttavat usein merkittdvilla tavalla kumulatiivisen
ylijadmén médrddan. Lisdksi valtion lainanotolla sddnnellddn valtion kdy-
tosséd olevien likvidien rahoitusvarojen miérdd. Perustuslain 83—85 §:d4n
perustuvat yleiset budjettiperiaatteet asettavat valtiosddntdoikeudelliset
reunachdot lainanotolle ja velan vihentdmiselle. Tdman vuoksi kassanhal-
lintaa ja sen kehittdmistd on tarkasteltava myds suhteessa perustuslaissa
sdddettyihin budjettiperiaatteisiin. Valtion lainanotto kisitellddn talousar-
viossa tulona ja vastaavasti valtionvelan vdhentdminen késitellddn ta-
lousarviossa menona. Talousarvioon otetaan niin tuloarvio lainanottoa
varten ja médrdraha valtionvelan vdhentdmiseen. Valtion talousarvio ei
nidin sisilld tase-erid, vaan valtion talousarvio on taloudelliselta luonteel-
taan rahoituslaskelma.>*

Talousarvio ei ole my6skédin kassaperusteinen rahavirtalaskelma. Perus-
tuslaki ei suoraan sdddd kohdentamisperusteita, joilla valtion tulot ja me-
not otetaan talousarvioon, mutta perustuslaissa sdddetyistd budjettiperiaat-
teista johtuu joitakin vaatimuksia myos kohdentamisperusteille. Talousar-
viossa sovellettavilla kohdentamisperusteilla on ldheinen yhteys valtion
kassanhallinnan oikeudellisiin puitteisiin, mutta talousarvion kohdenta-
misperusteet eivédt suoraan madrittele kassanhallinnan menettelyitd. Koh-
dentamisperusteet vaikuttavat valtion kassanhallintaan sen suhteen, mil-
loin talousarvioon otetut valtion tulot ja valtion menot nidkyvét valtion

> Valtiovarainministerié 2002a, s. 39.
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kassassa kassatapahtumina. Valtion talousarviossa sovelletaan valtion ta-
lousarviosta annetun lain ja asetuksen perusteella useita kohdentamispe-
rusteita ja timin vuoksi talousarvio poikkeaa erdiltd osin merkittdvastikin
kassalaskelmasta.”

Talousarviossa ei kdytetd vain yhtd kohdentamisperustetta, esimerkiksi
kassa- tai suoriteperustetta, vaan kdytossd on erilaisia kohdentamisperus-
teita. Kéytettivissd olevat perusteet ovat suoriteperuste, suoriteperustetta
vastaava peruste, kassaperuste, myontopaatosperuste, muu sitoumusperus-
te, maksatuspédtosperuste ja maksuperuste.

Talousarvion tuloarviot, kuten nettolainanotto, on ldhtokohtaiset kirjat-
tavissa tuloksi kassaperusteella. Médrdrahojen osalta noudatetaan erilaisia
kohdentamisperusteita.

Ajallisen kohdentamisen kannalta valtion kirjanpidossa noudatetaan si-
ten useita eri kirjaamisperusteita. Kassanhallinnan nidkokulmasta olisi pe-
rusteltua, ettd talousarvioin kattamiseen kéytettdvien tuloarvioiden koh-
dentamiseen kéytettdisiin samaa kohdentamisperustetta kuin méiédrarahojen
kohdentamiseen. Kdytdnnossd yhden ja yhtendisen kohdentamisperusteen
soveltaminen talousarvion tulo- ja menopuolella olisi d4rimmaéisen vai-
keaa ja tulo- ja menoerien taloudellinen laatu huomioon ottaen jopa mah-
dotonta.

Vaikka tulot kohdennetaan talousarviossa varainhoitovuoteen kuuluvik-
si padsadntoisesti kassaperusteella, maksullisen toiminnan tuloissa kéyte-
tddn my0s suoriteperustetta. Kulutusmenot taas kohdennetaan péadsaintoi-
sesti suoriteperusteen ja talousarvion menojen enemmiston muodostavat
siirtomenot joko menoon sitoutumisen tai maksatuspéditoksen tekemisen
perusteella. Valtionvelan korko kohdennetaan suoriteperustetta ldhelld
olevalla kertymisperusteella sen vuoden menoksi, jolta korko kertyy. Néin
menot tulevat yleensd aikaisemmin otettavaksi talousarvioon kuin tuloja
vastaavat tuloarviot. Timi osaltaan lisd4 talousarviotalouden edellyttdmaa
kassanpitotarvetta.

Tuloarvioiden kohdentamista kassaperusteella on perusteltu varovai-
suusperiaatteella ja tuloarvioiden luonteella sekd kdytdnnon seikoilla sen
suhteen, ettd kohdentamisperustetta olisi myds helppo soveltaa. Perustus-
laissa séddetyn talousarvion kattamisvaatimuksen tarkoituksesta seké vas-
tuunalaisen ja vastuullisen taloudenhoidon periaatteista saadaan tukea va-
rovaisuusperiaatteelle valtiolle kertyvien tulojen kohdentamisessa. Jotta
kattamisvaatimus voisi toteutua ja jotta taloudenhoito olisi vastuullista ei-
k& liian altista tulevaisuutta koskevalle epdvarmuudelle on kohdentamis-
perusteena perusteltua kayttdd kriteerid, jolla tulo on riittavélla varmuu-

P HE 133/2002 vp., s. 9 ja HE 52/1998 vp., yleisperusteluiden luku 1.1.
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della realisoitunut my®s rahoitussuunnittelussa huomioitavaksi. ** Tuloar-
vioiden ja médrdrahojen kassavaikutuksen poiketessa talousarvion kirjaa-
misperusteesta on talousarvion toteuttamiseksi voitu ottaa lainaa, jota
maksuvalmius ei olisi edellyttanyt.

Valtiovarainministeriossd selvitettiin vuosina 2001 ja 2002 valtion ta-
lousarviossa sovellettavia kohdentamisperusteiden kehittdmistarpeita.
Samassa yhteydessd on késitelty my0s siirtoméérdrahojen muutostarpei-
ta’’ **. Selvitys- ja kehittimistyon perusteella talousarviolakiin otettiin
yleiset periaatteet kohdentamisperusteista ja talousarvioasetukseen otettiin
valtioneuvoston asetuksella 1175/2002 tulo- ja menolajikohtaiset sdin-
nokset talousarviossa sovellettavista kohdentamisperusteista.

Perustuslain mukaisena pddsdéntond on bruttobudjetointi, jossa tulot ja
menot otetaan talousarvioon bruttomédrdisind vdhentdméttd niitd toisis-
taan. Nettobudjetointi on lailla sdddettdvissd tapauksissa mahdollinen
poikkeus padsdannostd. Talousarviolaissa sallitaan laajalti nettobudjetointi
myos valtion velanotossa sekd velan vdhentdmisesséd ja velanhallinnassa.
Kéytdnnossd valtion lainanottoon ja velan vdhentimiseen sekéd velanhal-
lintaan sovelletaan eduskunnan talousarviopditdsten mukaisesti nettobud-
jetointia.

Valtion suorittamien lainojen lyhennysten, lainojen takaisin maksujen ja
uusien lainojen nostojen muodostama valtion nettolainanotto késitellddn
talousarviossa tuloarviona tai médrdrahana riippuen siité, ylittavétko lai-
nojen lyhennykset ja lainojen takaisinmaksut uusien lainojen liikkeelle-
laskut. Laht6kohtaisesti nettolainanotto toimii talousarvion tasapainotta-
vana erdnd. Tdmai tarkoittaa siis sitd, ettd talousarviossa paitetddn kattaa
lainanotolla se osa talousarviosta, jonka kattamiseen eivét muut tuloarviot
riitd ja johon ei kéytetd tai voida kéyttdd valtion tilinpdatoksen osoittamaa
kumulatiivista ylijaamaa. T4lloin nettolainanoton yksityiskohtainen méaéra
on talousarviota laadittaessa viimeinen eré.

Talousarvion tasapainottamisen lisdksi nettolainanotolla voidaan peri-
aatteessa tavoitella laajempia taloudellisia vaikutuksia. Padtos valtion ta-
lousarvion kattamisesta lainanotolla ja otettavan lainan mddrd on aina
merkittdvi valtiontalouden hoitoa koskeva p#itos. Poikkeuksellisen talou-

 Valtiovarainministerién esittelymuistiossa valtioneuvostolle talousarvioasetuk-
seen kohdentamisesta otettavista sddnndksistd katsotaan perustuslaissa séicidetyn
kattamisvaatimuksen puoltavan varovaisuutta ja edellyttivin tulojen reaalisuu-
den varmistamista ja tdlld tavoin talousarvion tulopuolen toteutumisen luotta-
vuutta, valtiovarainministerio (2002c).

7 Valtiovarainministeric (2002a).

% Valtiovarainministeric (2002b).
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dellisen kehityksen tilanteissa télld padtokselld voi olla huomattavaa mer-
kitystd. Talousarvion paitdsosien tuloarvion sisdltod koskevissa padtds-
teksteissd ja talousarvioesityksen asianomaisten perustelujen selvitysosas-
sa ei kuitenkaan yleensd ole perusteltu lainanottoa muilla kuin talousar-
vion tasapainottamiseen liittyvilld seikoilla.

Useina viime vuosina on kéytinnossd tulkittu perustuslain ja talousar-
violainsdddidnnon edellyttdvin, ettd talousarviota tdytintoonpantaessa on
kassaan myos konkreettisesti otettava nettolainanoton edellyttimi maéra
lainaa, vaikka valtion maksujen ja rahoitustilanteen kannalta tdhén ei oli-
sikaan valttdmaétta tarvetta. Tulkinnan taustalla on se, ettei ole pidetty sel-
vind sitd, onko talousarviota toimeenpantaessa hallituksella ja hallinnolla
harkintavaltaa j&ttdd toimeenpanematta ilman tarkempia eduskunnan pai-
toksid talousarvioon tuloarviona otettu ja talousarvion kattamisen kannalta
usein olennainen, pditosperidinen tuloerd. Kun valtiovarainministerion ja
Valtiokonttorin harkintavalta nettolainanotossa tuloerdn toteuttamisen
osalta on ollut epdselvd, on kidytinnossid pidetty asianmukaisena tulkintaa,
jossa hallinnolle ei ole annettu nettolainanoton toteuttamisen osalta itse-
ndistd harkintavaltaa arvioida, onko lainan ottaminen tarpeellista.

Kéaytdnnon kassanhallinnassa tdmé valtiovarainministerion ja Valtio-
konttorin harkintavallan laajuutta koskeva budjettioikeudellinen epésel-
vyys on johtanut siithen, ettd talousarviossa pédtetty lainanotto on valtion
rahoituksen ja maksuvalmiuden tarpeista riippumatta toteutettava edus-
kunnan p#éttdmén suuruisena varainhoitovuoden loppuun mennesséd. Lai-
nanotto lisdd tdlloin talousarvion toteutumalaskelmassa esitettdvin budjet-
titeknisen ylijidman méirdd tai vihentdd budjettiteknisen alijadmén mai-
rdd ja téllda tavoin vaikuttaa myos talousarvion kumulatiivisen ylija&mén
madrddn. Kumulatiivisen ylijddmén méérd on ensimmaéinen erd, joka sisél-
tyy valtion tilinpddtoksen liitteend esitettdvddn talousarviotalouden edel-
lyttdméaa kassanpitotarvetta kuvaavaan laskelmaan. Nettolainanoton kisit-
teleminen sitovana tavoitteena, joka tiytetddn talousarviovuoden loppuun
mennesséd, johtaa kassanhallinnan nékokulmasta epédtarkoituksenmukai-
seen tilanteeseen.

Perustuslaissa sdddetyn talousarvion kattamisvaatimuksen ulottuvuudet
Jja valtion talousarvion toteuttamisvelvollisuus

Perustuslain 84 §:n 2 momentissa on sdddetty talousarvion médrérahojen
kattamisvaatimuksesta, jota usein kutsutaan my0s talousarvion tasapaino-
periaatteeksi. Sdddoksen mukaan "talousarvioon otettavien tuloarvioiden
on katettava siihen otettavat mddrdrahat". Sd4nnos vastaa aikaisemman
hallitusmuodon 67 §:n 2 momenttia. Hallituksen esityksessd 1/1998 Suo-
men perustuslaiksi ja aikaisemman hallitusmuodon 67 §:n 2 momentin

37



valmisteluasiakirjoista ei kdy ilmi, ettd talousarvion kattamisvaatimuksen
merkitystd kassanhallinnan kannalta olisi erikseen yksityiskohtaisesti ar-
vioitu valtiontaloutta koskevien perustuslain sddnnosten valmistelun yh-
teydessa.

Kattamisvaatimus tarkoittaa, ettd talousarvioon otettujen tuloarvioiden
tulee kattaa talousarviomenot. Siitd seuraa, ettd talousarvio ei saa, edes li-
sdtalousarvioiden osalta, olla alijidmiinen, vaan talousarviomenot on ka-
tettava talousarviotuloilla. Talousarviossa on siten osoitettava riittdva
médrd tuloja madrdrahojen kattamiseksi.

Perustuslaissa sdddetyn kattamisvaatimuksen ratio on, ettd péitettidessd
valtion talousarviosta on samalla osoitettava rahoitus kaikille talousarvion
menoille. Perustuslaissa sdddetty kattamisvaatimus ei talous- ja rahoitus-
teorian ndkokulmasta ole aito tasapainoperiaate, silld myds lainanotto on
mahdollinen kattamisen muoto. Samoin valtion tilinpdédtoksen osoittamaa
kumulatiivista ylijidmai on talousarviolaissa tarkemmin sdddettivilla ta-
valla mahdollista kéyttd4d talousarvion kattamiseen. Kattamisvaatimuksen
olennaisin sisdlto on, ettd yhtend kokonaisuutena ja samalla kertaa on teh-
tavd padtokset menoista ja niiden kattamisista eri rahoitusldhteilld. Katta-
misvaatimus pakottaa ndin osoittamaan rahoitusldhteet kaikille talousar-
vion menoille ja edistdd télld tavoin taloudellisesti jarkevdd ja vastuullista
paatoksentekoa.

Kattamisvaatimuksen toinen olennainen ratio on suojata eduskunnan
budjettivaltaa. Kattamisvaatimus ja talousarvion tdydellisyysperiaate, jon-
ka mukaan talousarvioon otetaan kaikki tiedossa olevat varainhoitovuoden
valtion tulot ja méddrdrahat kaikkiin tiedossa oleviin valtion menoihin,
edellyttévit, ettd eduskunta paéttad talousarvion tulo- ja menopuolesta ko-
konaisuutena. Tdma tarkoittaa, ettei muutoinkaan valtion taloudenhoidon
olennaisia kysymyksii jitetd eduskunnan paitoksenteon ulkopuolelle tai
eriytetd ajallisesta talousarviopéitoksenteosta erilleen.

Kattamisvaatimus koskee edelld tavoin maédriteltynd valtion talousar-
viosta padttamistd. Kattamisvaatimus ei ole merkitykseton myoskdén ta-
lousarvion toimeenpanossa. Kattamisvaatimus ulottuu talousarvion taytin-
toonpanoon samalla tavoin kuin valtion talousarvio oikeudellisesti muu-
tenkin velvoittaa. Lisdksi tdytédntoonpanossa ei voida menetelld tavalla,
joka johtaisi ristiriitaan kattamisvaatimuksen kanssa. Talousarvion toi-
meenpanossa ei yleisesti saa toimia tavalla, joka johtaisi siihen, etteivit
kattamisvaatimuksen ratiossa ilmenevit tavoitteet toteutuisi.

Perustuslain 84 §:n 2 momentin ei voida katsoa edellyttivin, ettd katta-
misvaatimus olisi ulotettava talousarvion toimeenpanovaiheeseen sillé ta-
voin, ettd kattamisvaatimus edellyttédisi valtion talousarviotalouden kas-
sanpitotarvetta kuvaavan nykymuotoisen laskelman toteuttamista varain-
hoitovuoden loppuun mennessé tarvittaessa lyhytaikaisella lainanotolla.

38



Perustuslaissa sdddetty kattamisvaatimus ei suoraan mydskéédn edellyta si-
té, ettd talousarvioon otettu lainanotto ymmaérretddn yksityiskohtaisesti ve-
lanottoa ja muita valtion rahoituksenhallinnan toimia sitovana velvoittee-
na tai tavoitteena. Talousarvion keskeiset tehtdvit liittyvat médrarahojen
ja rahoituksen osoittamiseen toteuttaa eduskunnan pééttamét poliittiset ta-
voitteet sekd ohjata valtiontaloutta. Talousarvio antaa hallinnolle oikeuden
kayttdd médrarahoja talousarviossa tarkemmin méériteltyihin kayttotarkoi-
tuksiin.

Talousarviop#itds on siten luonteeltaan valtuuttava normi. Talousarvion
toimeenpanossa hallituksella ja sen alaisella hallinnolla on oikeus ja hy-
vén taloudenhoidon periaatteiden mukaisesti jopa velvollisuus pyrkid saa-
vuttamaan méirarahojen kdyttotarkoitus ja tavoitteet mahdollisimman ta-
loudellisesti, jolloin méddrdrahaa saa jattad kdyttamatta siltd osin kuin méa-
rdrahan tarkoitus ja tavoite on saavutettu. Médriaraha antaa néin ensisijai-
sesti oikeuden ryhtyd menoja aiheuttaviin toimiin ja menojen maksami-
seen. Talousarvio velvoittaa lisdksi hallitusta ja hallintoa méérarahojen
kéyttotarkoituksen ja tavoitteiden sekd muiden talousarviossa tehtdvien
pddtosten tavoitteiden osalta suunnitelmapéétoksend. Talousarvion vel-
voittavuus suunnitelmapadtoksend johtuu jo perustuslain 1 luvun sd&nnok-
sistdi Suomen valtiojdrjestyksen perusteista. Suomen valtiojérjestyksen
kantavia periaatteita ovat ihmisoikeuksien ja ihmisarvon loukkaamatto-
muuden suoja, kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate sekéd valtiovallan
kolmijako-oppi ja parlamentarismi. Kansanvaltaisuuden ja parlamentaari-
sen hallitustavan oleellisia elementtejd ovat perustuslain 3 §:n mukaan
eduskunnan lainsdddédnto- ja budjettivalta. Talousarvion tavoitteiden mer-
kitys toimintavelvoitteiden asettajana riippuu yksityiskohtaisemmin maé-
rdrahan ja tehdyn talousarviopédtoksen siséllostd ja luonteesta sekd niiden
suhteesta lainsaddantoon.

Tuloarvioiden oikeudellinen sitovuus velvoittavina péétoksind on vai-
keampi kysymys. Suurin osa valtion tuloista perustuu séédoksiin, ja tulo-
jen kantaminen on viranomaisten oikeudellinen velvollisuus. Tulot on si-
ten kannettava, vaikka rahoitustilanteen vuoksi lisdtulojen kantaminen ei
olisikaan tarpeen. Valtion tulojen oikeudellisena perusteena ei ole tuloar-
vio, vaan asianomaista tuloa koskeva sdddos tai lain mukaisesti tehty so-
pimus taikka perustuslain mukaan annettujen valtuuksien puitteissa tehty
padtés. Talousarvion kattamisvaatimus seké talousarvion kattamiseen liit-
tyvd eduskunnan tarkoitus velvoittavat kuitenkin hallitusta ja hallintoa sil-
loinkin, kun hallituksella ja hallinnolla on lainséédénnon perusteella har-
kintavaltaa tulon kertymisen tai tulon méérdn suhteen. Jos esimerkiksi
eduskunta on tarkoittanut rahoittaa maksutulolla talousarviota ja tulon
médrd riippuu hallituksen péétoksistd ja hallinnon toimista, on valtioneu-
voston ja ministerididen ryhdyttdvd toimenpiteisiin maksujen tarkistami-
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seksi siten, ettd eduskunnan talousarvion kattamista koskeva tarkoitus to-
teutuu. Hallituksen on ryhdyttivéd lainsdddidntétoimenpiteiden valmiste-
luun, jos talousarvion kattamista koskevan eduskunnan paitoksen toteut-
taminen tdtd edellyttdd. Vastaavasti hallituksen ja hallinnon on ryhdyttava
muihin tarpeellisiin, toimivaltaansa kuuluviin toimenpiteisiin, jotta talous-
arvion katteeksi otetut tulot toteutuvat eduskunnan talousarviopéditoksessi
tarkoittamalla tavalla. Valtion lainanoton osalta on huomattava, etti edus-
kunta péittdd perustuslain 82 §:n mukaisesti erikseen valtion lainanottoa
koskevista valtuuksista. Lainanotto ei ndin perustu yksistddn talousar-
viopadtokseen. Valtion lainanottoa koskeva eduskunnan piitos velvoittaa
kuitenkin toimeenpanossa ldahinnéd péitoksen tarkoituksen ja tavoitteiden
osalta. Ratkaisevaa on, minkd muotoisena eduskunta on tehnyt lainanottoa
koskevan padtoksen.

Yleensd eduskunta on kisitellyt nettolainanottoa talousarvion kattami-
sessa viimeisend, muiden tuloerien jilkeen huomioon otettavana eréni.
Nettolainanotolla on siten katettu yleensd se osa talousarvion menoista,
joita ei ole voitu kattaa muilla tuloilla. T4llgin nettolainanoton toteuttami-
sen yksityiskohtaiseen médrddn ei liity mitdén muuta erityistd eduskunnan
tarkoitusta kuin talousarvion muutoin kattamatta olevan osan kattaminen
eikd tavanomaisissa oloissa eduskunta ole my6skédén tarkoittanut nettolai-
nan ottamista rahoitustilanteesta riippumatta. Eduskunnan talousarviopai-
tos ja sen tarkoitus voivat tietenkin myds tarkoittaa lainanottoa rahoitusti-
lanteesta ja -tarpeesta riippumatta.

Perustuslaissa sdddetty talousarvion kattamisvaatimus koskee valtion ta-
lousarviosta paittamistd ja lisdksi kattamisvaatimus ja sen tarkoitus on
otettava huomioon talousarvion toimeenpanossa. Talousarvion toimeen-
panossa merkittdvin velvoite on hallituksen ja hallinnon velvoite toimeen-
panna talousarvio talousarvion toimeenpanoa koskevien yleisten periaat-
teiden mukaisesti. Niiden mukaan talousarvio on menoihin valtuuttava
normi, minké lisdksi talousarviopddtosten tarkoitus velvoittaa hallintoa
suunnitelmapaétoksend.

Kassanhallinnan taloudellisen tarkoituksenmukaisuuden kannalta olen-
naisimmaksi oikeudelliseksi kysymykseksi muodostuu se, mikd on valtio-
varainministerion ja Valtiokonttorin velvollisuus toteuttaa talousarvioon
otettu lainanotto ja voidaanko lainanotossa rahoitustilanteen sen salliessa
jattad ottamatta talousarvioon merkittyd lainaa. Nykyisessd budjetointi-
kéytdnnossé talousarvioon sisdltyvd lainanotto voi valtiontalouden ollessa
ylijd&méinen olla nettobudjetoituna myos valtionvelan vihentdmisen mo-
mentilla.

Lainanoton volyymillé ja lainanottoa koskevalla harkinnalla on vaiku-
tusta talousarvion toteutuman budjettitekniseen ylijadmain tai alijadmdin
ja titd kautta my0s talousarvion kumulatiivisen ylijadmén méadradn. Perus-
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tuslain ja sen perusteella annetun talousarviolain sddnnoksen nojalla edus-
kunta paittdd myos kumulatiivisen ylijddmén kayttdmisestd talousarvion
kattamiseksi. Talousarvioon voidaan my0s ottaa méddrdraha kumulatiivi-
sen alijadgmin kattamiseksi, jolloin kumulatiivisen alijidmin kattaminen
on eduskunnan p#itosten takana. Tastd ja siitd, ettd eduskunnalle kuuluu
perustuslain mukaan valtiontaloudellinen valta, voitaisiin ajatella johdet-
tavan periaate, ettd kumulatiiviseen ylijidmain tai alijadméaan merkittavés-
ti vaikuttavien toimenpiteiden tulisi perustua eduskunnan tekemiin talous-
arviopaatoksiin.

Perustuslain 86 §:n mukaan eduskunnalle annetaan hallituksen esitys li-
sdtalousarvioksi, jos talousarvion muuttamiseen on perusteltua tarvetta.
Lisétalousarviomenettely on perustuslain mukaan talousarvion muuttami-
sen tapa. Lisdtalousarviomenettely on siten ensisijainen tapa muuttaa ta-
lousarviota ja talousarvion velvoittavuuden perusteella myos talousarvion
toimeenpanoa taloudellisesti jarkevimmaiksi. Budjettikdytdnnossa on lisd-
talousarvioesityksen antaminen varainhoitovuoden syksylld omaksuttu
varsin vakiintuneeksi kdytdnnoksi eli perusteltuja muutostarpeita on
yleensd aina ilmennyt. Valtion lainanoton tarvetta tulisikin tarkastella tés-
sd yhteydessa.

Siltd osin kuin rahoitustilanne ja maksuvalmiuden hoito sitd edellytti-
vét, voidaan kuitenkin eduskunnan talousarviossa tekemailld paatokselld
oikeuttaa valtiovarainministerié ja tdmin médrddmissd rajoissa Valtio-
konttori harkitsemaan tarvittavan lainanoton méérad. Toimeenpanevan
hallinnon téllaista harkintavaltaa lainanoton kanssa voidaan pitdd perus-
tuslain mukaisena etenkin silloin, kun se perustuu eduskunnan talousar-
viossa tekemién péatokseen tai talousarviolain sdénnokseen. Valtion ra-
hoituksen ja maksuvalmiuden tarpeet ilmenevét osittain viimeisen liséta-
lousarvioesityksen antamisen ja kisittelyn jdlkeen erdiden menojen ja var-
sinkin tulojen mééridn tdsmentyessd. Niissd oloissa on myds valtiosdantoi-
sesti hyvéksyttdvit syyt talousarviota toimeenpanevan hallinnon harkinta-
vallalle.

Eduskunnan paétokseenkddn perustuva toimeenpanevan hallinnon har-
kintavalta lainanoton tarpeellisuuden osalta ei voi olla rajoituksetonta.
Budjetoitaessa tietoinen kumulatiivisen alijddmén aiheuttaminen johtaisi
perustuslaissa sdddetyn kattamisvaatimuksen vastaiseen toimintaan. Siten
eduskunta ei voi paittad sellaisesta talousarviosta tai lisdtalousarviosta, jo-
ta ei ole katettu ja jossa ndin tehtdisiin tietoisesti budjettiteknistd alijaamaa
ja synnytettdisiin kumulatiivinen alijadma tai kasvatettaisiin sen maaraa.

Taloudellisesti tarkoituksenmukaisen kassanhallinnan kannalta toinen
keskeinen oikeudellinen ongelma on valtion tilinp4étoksen liitteend esitet-
tdvin talousarviotalouden kassanpitotarvetta kuvaavan laskelman toteut-
tamisvelvollisuus kassanhallinnassa. Kyseisessd laskelmassa ja sen mu-

41



kaisen kassatilanteen toteuttamisessa ei ole vilittomésti kysymyksessé ta-
lousarvion kattaminen perustuslain kattamisvaatimusta koskevassa sdin-
noksessd tarkoitetulla tavalla. Kattamisvaatimus ja talousarvion toimeen-
panovelvollisuus eivit siten sellaisenaan edellytd nykyisen muotoista ta-
lousarviotalouden kassanpitotarvelaskelmaa.

Talousarviotalouden kassanpitotarvelaskelma perustuu pitkilti vanhaan
hallinnollisen kirjanpidon ajatteluun ja talousarvion luonteeseen rahoitus-
laskelmana, jolloin tulo- ja menoerien vastakirjaukset talousarviokirjanpi-
dossa tehdddn yleensd valtion kassaan. Talousarviotalouden kassanpito-
tarvetta kuvaavalla laskelmalla on kuitenkin yhteys talousarvion toteutta-
misvelvollisuuteen ja osaksi myds kattamisvaatimukseen muun muassa
laskelmaan kuuluvan talousarvion kumulatiivisen ylijadmén vilitykselld.
Valtion tilinpddtéksen mukainen kumulatiivinen ylijadmé on talousarvio-
talouden kassanpitotarvelaskelman ensimmdiinen erd. Talousarvion katta-
misvaatimuksesta johtuu, ettd tilinpddtoksen mukaisen kumulatiivisen yli-
jdamin tulee olla reaalista, rahoituksessa kdytettdvissd olevaa varallisuut-
ta. Perustuslain budjettiperiaatteissa ei kuitenkaan suoraan sdddetd tai
edellytetd, ettd kumulatiivinen ylijadmé olisi késiteltdvd kassavarojen
muodossa. Se, ettd ndin kdytdnnosséd tehdédédn, johtuu valtion talousarvion
historiasta ja luonteesta rahoituslaskelmana seké tdhan liittyvéstd kame-
raalisesta perinteestd. Kumulatiivinen ylijaidméa voidaan likvideind rahoi-
tusvaroina myds késitelld nykyistd pitkdjénnitteisemmin ja tarkoituksen-
mukaisemmin varsinkin, jos késittely perustuu eduskunnan péatoksiin tai
eduskunnan péittdméan lakiin. Kumulatiivinen ylijadmi on perustuslain
perusteella sellaista valtiolle kertynytté tuloa, jonka kdytostd madrdrahoina
eduskunta ei ole tehnyt paitoksia.”> Kumulatiivisen ylijaaméin muuttami-
nen finanssisijoituksiksi tai muiksi pitkdvaikutteisiksi sijoituksiksi kdytto-
tai vaihto-omaisuudeksi taikka kansallisomaisuudeksi vaatisi eduskunnan
paddtoksen ja mddrdrahan ottamisen talousarvioon sijoituksen tekemisté
varten. Téstd kumulatiivisen ylijddméin oikeudellisesta luonteesta ja taus-
tasta johtuu, ettd kumulatiivisen ylijddmén tulee kdytdnnossi olla likvidind
rahoitusomaisuutena. Kumulatiivisen ylijidméan kéytt6d ja kisittelyd bud-
jetoinnissa ja kassanhallinnassa sekd oikeudellista luonnetta arvioidaan
tarkemmin jiljempénd luvussa 3.1.4.

Talousarviotalouden kassanpitolaskelmaan kuuluvat omina erindédn
my0s edelleen tilitettdvit erdt, talousarvion ulkopuolella olevien valtion

“Talousarvion kumulatiivisen ylijicdmdn oikeudellisesta ja taloudellisesta luon-
teesta ks. HE 52/1998 vp., jossa todetaan, ettdi talousarvion toteutumalaskelman
mukainen ylijddmd tai alijddamd kuvaa budjettiteknistd talousarvion osuvuutta ja
siten myds kumulatiivinen ylijddamd kuvaa talousarvioiden osuvuutta.
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rahastojen yhdystilit, muut valtion hoidossa olevat rahastot sekd valtiolle
talletetut vieraat varat. Ndiden osalta kysymyksessé on rahoitusomaisuus,
joka oikeudellisesti kuuluu muulle oikeushenkilélle kuin Suomen valtiolle
talousarviotalouden késittdvind varallisuusoikeudellisena oikeussubjekti-
na. Valtiolla on tilloin kirjanpidossa velvollisuus pitdé erillddn muille oi-
keushenkiléille kuuluvat varat. Tamén erilld4npitovelvollisuuden toteut-
tamisen vilineend on kuitenkin kdytossd valtion liikekirjanpito. Valtion
kassanhallinnassa operatiivisena toimintana ei ole tédlloin oikeudellista
velvollisuutta eritelld tai seurata erikseen kyseisiéd erid. Kassanhallinnassa
on kuitenkin oikeudellisena velvollisuutena huolehtia siitd, ettd kyseiset
muiden talousyksikéiden likvidit varat ovat niiden kéytettdvissd sovellet-
tavaksi tulevien oikeudellisten sddntéjen mukaisesti. Kdytdnnossd tdmé
edellyttdd, ettd valtion on maksuvalmiussuunnittelussa huolehdittava
asianomaisten varojen olevan kéytettdvissd silloin, kun niité tarvitaan.

Perustuslaki siten mahdollistaa my6s budjetoinnin ja kassanhallinnan
kéytiantojen kehittdmisen ilman perustuslain sddnndsten muuttamista. Ta-
loudellisesti tarkoituksenmukaisempi budjetointi ja talousarvion toimeen-
pano vaativat erdiltd osin kuitenkin eduskunnan talousarviossa tekemén
paatoksen. Talousarvion toimeenpanon ja erityisesti kassanhallinnan kéy-
tantojen kehittimisessd tarvitaan tarkastusviraston arvion perusteella my6s
nykyistd selkedmpid sddnnoksid talousarviolakiin.

Talousarvion kattamisvaatimuksen ja talousarvion
toteuttamisvelvollisuuden vaikutukset kassanhallintaan

Talousarviossa esitetty nettovelan muutos on kisitelty velanhallinnasta
vastaavaa hallintoa velvoittavana siten, ettd talousarvioon otetun lainan-
oton osalta on talousarvio toteutettu, vaikka kassanhallinnan nikékulmas-
ta lainanottoon ei olisi tarvetta. Lainanotto on kisitelty sitovana tavoittee-
na, joka on tdytetty talousarviovuoden loppuun mennessd. Varainhoito-
vuoden aikana ei talousarvioon merkitty4 lainanottoa eiké valtion tilinpaa-
toksen liitteen mukaista talousarviotalouden kassanpitolaskelmaa ole so-
vellettu koko ajan sitovana tavoitteena, vaan kassan koko on méadraytynyt
rahoitus- ja maksuvalmiustilanteen tarpeiden mukaisesti.

Mikéli talousarvioon merkityn lainanoton toteuttamisvelvollisuutta sekd
valtion talousarviotalouden edellyttimén kassanpitotarpeen osoittamien
kassavarojen médrén kattamista lainanotolla viimeistdén tilinpaédtoshetkel-
14 perustellaan hallituksen ja hallinnon velvollisuudella toteuttaa eduskun-
nan paittdma talousarvio ja sen kattaminen eduskunnan tarkoittamalla ta-
valla sekéd erityisesti kattamisvaatimukseen liittyvilld varovaisuusperiaat-
teella ja valtion varautumisella varmistamaan rahoituksen riittdvyys méa-
rarahojen kéyttoon, on huomioitava, etté tilinpaatoshetki ei eroa maksu-
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valmiuden nikokulmasta tarkasteltuna mistddn muusta talousarviovuoden
aikaisesta tilanteesta. Lisdksi on huomioitava, ettd tilinpddtoshetken yli
otetulla lainalla ei ole vélttdméttd maksuvalmiutta parantavaa vaikutusta.

Hallituksen ja hallinnon harkintavallan laajuus nettovelan muutoksen ja
nettolainanoton toteuttamisen osalta olisi selvennettdvi siten, ettd talous-
arvion toimeenpanoa koskevat sddnnokset ja niiden tulkinnat ja varsinkin
eduskunnan valtion talousarvion péitdsosiin kirjatut talousarviopaitokset
antaisivat perusteet myos taloudellisesti tarkoituksenmukaiselle kassan-
hallinnalle. Mikali talousarviossa nettolainanotolle ei ole esitetty muita ta-
voitteita kuin talousarvion miédrdrahojen rahoittaminen, olisi netto-
lainanotto perusteltua késitelld eduskunnan valtuuttamana rahoitusmah-
dollisuutena eiké lainannonnostovelvollisuutena. Talousarvion toteuttami-
seksi ei tulisi olla velvollisuutta nostaa maksuvalmiuden ylittdvdid lainaa
vain talousarviokirjanpidon tulokirjauksen mahdollistamiseksi talousar-
viokirjanpidossa. Olisikin tarpeen selkedsti talousarvioon otettavilla péa-
toksilld oikeuttaa valtiovarainministerié ja valtiovarainministerion péét-
tdmisséd tarkemmissa puitteissa Valtiokonttori olemaan ottamatta talousar-
vioon tuloarviona merkittyé lainaa, jos lainan ottaminen ei ole valtion ra-
hoitustilanteen vuoksi tarpeen ja jos eduskunta ei ole nimenomaisesti
edellyttinyt lainanottoa rahoitustilanteesta riippumatta. Tallainen talous-
arvion toimeenpanovelvollisuuden tulkinta ei my6skddn heikentdisi yleistd
velvollisuutta kantaa valtiolle kuuluvat tulot. Menettely ei rajoita edus-
kunnan budjettivaltaa, koska eduskunta itse lainanottoa koskevassa edus-
kunnan p#itoksessd valtion talousarvion perusteluiden padtdsosissa antaa
oikeuden lainan jattdmiseen nostamatta, mikéli se ei ole rahoitustilanteen
vuoksi tarpeen. Tilanne on luonnollisesti toinen, jos eduskunta paéttaa
valtion ottavan tietyn méérin lainaa muun tarkoituksen kuin talousarvion
kattamisen vuoksi.

Talousarvion pditdsosassa ja talousarvioesitysten selvitysosassa olisi
perusteltua esittdd valtion lainanotto vaihteluvilind tai enimméisméérand
siten, ettd nettolainanottoa ei vélttimittd olisi tdytettdvé, jos maksuval-
mius ei sitd edellytd. Padtoksenteko siitd, ettei lainaa tarvitsisikaan nostaa,
tehtdisiin tavanomaisessa valtion velanhoitoa koskevassa paitoksenteko-
jérjestyksessd. Asian periaatteellisen merkityksen vuoksi se kuuluisi aina-
kin yleisten linjausten osalta valtiovarainministerigssd ministerin parla-
mentaarisella vastuulla paétettdviksi. Yleinen linjaus on esimerkiksi peri-
aatepditos siitd, jatetddnko lainaa ottamatta siltd osin kuin rahoitustarve ei
edellytd lainanottoa. Linjaukset voitaisiin siséllyttdd valtiovarainministe-
rion médrdyksiin varainhoitovuoden velan- ja kassanhallinnasta tai siitd
voidaan tehdi erillinen valtiovarainministerion péétds. Yksityiskohtainen
kassan- ja velanhallinta ja sithen kuuluvat vuoden vaihteen operaatiot on
tarkoituksenmukaista jéttad nykyisen tapaan Valtiokonttorin hoidettaviksi.
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Jos valtiovarainministerié ja Valtiokonttori oikeutetaan talousarviossa
jattdmidn ottamatta talousarvioon merkittyd lainaa rahoitustilannetta kos-
kevan harkinnan perusteella, méérittdisi maksuvalmius talousarviovuoden
aikaisen tilanteen lisiksi my6s tilinpddtoshetken lainannostotarpeen. Ta-
lousarviokirjanpidollinen yli- ja alijidmid muodostuisi rahoitustilanteen
mukaisesti. Menettely asettaisi vaatimuksia rahoitussuunnittelulle ja ku-
mulatiivisen yli- ja alijadmén kédyton aktiiviselle suunnittelulle. Kumula-
tiivinen yli- tai alijadma olisi talousarviokirjanpidollinen eré, jolla tasattai-
siin eri talousarviovuosien vaihtelua, joka syntyisi siitd, ettd tuloarvioiden
kassavaikutus ajoittuu eri vuosille kuin méiriarahojen kassavaikutus. Ku-
mulatiivisen ylijddmén ja alijiimin suunnitteluun vaikuttavat talousarvion
kattamisvaatimus, tdydellisyysperiaate ja eduskunnan budjettivalta. Olen-
naiset kumulatiivisen ylijaaman kaytt6d koskevat ratkaisut kuuluvat edus-
kunnan paitettdviksi. Budjetoitaessa ja talousarviota toimeenpantaessa ei
saa tietoisesti tai huonolla suunnittelulla aiheuttaa budjettiteknistd alijds-
mai tai kumulatiivista alijadgméii. Jos esimerkiksi talouskehitys on ennus-
tettua heikompaa ja tuloja kertyy arvioitua vihemmén, eivit valtiovarain-
ministerié ja Valtiokonttori saa oman harkinnan perusteella synnyttd4 tai
kasvattaa kumulatiivista alijiamaa.

Kun kumulatiivinen ylijaaméa on nykyisesséd valtion talousarviotalouden
kassanpitotarvetta kuvaavassa laskelmassa ensimméinen huomioon otet-
tava erd, voitaisiin talousarviotaloudesta johtuvaa, maksuvalmiuden tar-
peet ylittavaa kassan kokoa ajatella pienennettéiviksi lisddmalld kumula-
tiivisen ylijaddmén perusteella valtionvelan vihentdmiseen osoitettuja méa-
rdrahoja. Valtion kassanhallinnan kannalta tdti olisi useimmiten pidettdva
tarkoituksenmukaisena sekd valtion rahoituksenhallinnan riskien ettd kus-
tannusten kannalta.

Jos talousarvioon on muodostumassa talousarvion toteutumalaskelman
budjettiteknistd ylijidmad, nousee esille kysymys siitd, voitaisiinko val-
tiovarainministerid ja Valtiokonttori oikeuttaa talousarviossa pédtettyd
suurempaan valtionvelan vihentdmiseen. Nykyisessd budjetointikéytén-
nossd valtionvelan vdhentdmisen midrdraha momentilla 37.01.94 (netto-
kuoletukset ja velanhallinta) budjetoidaan arvioméirdrahana. T4lloin nou-
see esille kysymys siitd, voitaisiinko tdmé arviomééraraha ylittad. Lahto-
kohtana on, ettd eduskunnalle kuuluu budjettivalta ja eduskunta pa&ttaa
kumulatiivisen ylijaddmén kdyttdmisestd talousarvion kattamiseen ja ettd
eduskunta siten pééttdd kumulatiivisen ylijddmén kdyttdmisestd valtionve-
lan vidhentdmiseen. Kumulatiivista ylijiémé&é ei siten saa kdyttdd enempéd
talousarvion katteeksi ja siten esimerkiksi valtionvelan vdhentdmiseen
kuin mitd eduskunta on talousarviossa pééttinyt.
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Eduskunnan budjettivallasta johtuu, ettd hallituksen velvollisuutena on
esittdd lisdtalousarvioesitys ja lisdtalousarviolla korjata talousarviota vas-
taamaan muuttunutta kehitystd. Tdmd on ensisijainen menettely myo6s
mahdollisiin muihin menettelyihin, mukaan lukien arvioméérarahan ylit-
tdminen, ndhden. Arviomiérdraha saadaan talousarviolain mukaan ylittda
talousarviolain 7 §:n 2 momentissa sééddetyillé perusteilla. Arvioméérara-
han ylittdminen vaatii talousarvioasetuksessa tarkemmin sdddetyn luvan.
Ylityksen tulisi nykyisen lainsddddnnén mukaan perustua lakiséiteiseen,
lakisddteistd vastaavaan taikka ennakoimattomaan muuhun valttimatto-
médn tai vaikeasti arvioitavaan tarpeeseen. SddnnOstd valmisteltaessa ja
sddnnoksen sanamuodon ja tarkoituksen perusteella ei ole pidetty tarkoi-
tuksena, ettd arviomdérdrahan ylitysmenettelyd sovellettaisiin harkintaan
perustuvaan valtionvelan vihentdmiseen. Perustuslain yleisistd periaatteis-
ta johtuu, ettd talousarviossa paitetyn ylittdvd, harkinnanvarainen valtion-
velan vihentdminen on pidettivd eduskunnan padtoksen takana. Ar-
viomddrdrahan ylittimismenettelyd ylimddrdisen tulokertymédn puitteissa
voitaisiin soveltaa valtionvelan vdhentdmiseen vain, jos siitd sdddettdisiin
talousarviolaissa.

Rahoitusmarkkinoilta nostettavat varat sijoitetaan takaisin rahoitus-
markkinoille. Kysymyksessd on lyhytaikainen laina, jolla tdytetdén voi-
massa olevan tulkinnan mukainen vaatimus talousarvion toteuttamisesta
lainanoton osalta tilinpddtoshetkeen mennessid. Kassanhallinnan nikokul-
masta toimenpiteen ei voida katsoa olevan tarkoituksenmukainen, vaikka
varojen sijoittamisen tuotto ylittdisi varojen rahoituskustannukset, koska
valtion rahoituspolitiikan mukaan valtio ei operoi sijoitus- ja lainamarkki-
noilla lyhytaikaisten sijoitustuottojen tavoittelemiseksi. Maksuvalmiuden
tarpeen ylittdvd lainamédrd joudutaan sijoittamaan rahamarkkinoille, mis-
td seuraa vastapuoliriskin minimointitavoitteesta huolimatta vastapuoliris-
kid. Lisdksi maksuvalmiuden ndkokulmasta tarpeettomien transaktioiden
toteuttamisella voidaan néhdd olevan my0s operatiivista riskid kasvattava
vaikutus, koska euromaéiriisilla volyymitekijoilld on operatiivisen riskin
malleissa vaikutus riskiin. Tdmén vuoksi rahoituksen ja maksuvalmiuden
tarpeet ylittdvéa lainanotto ei ole tarkoituksenmukaista.

3.1.3 Siirtomaararahojen kayttamatta olevan osan
huomiointi budjetoinnissa ja talousarviotalouden
kassanpitotarpeessa

Valtion tilinpéddtoksen liitteend 11 olevan laskelman mukaan tilinpda-

toshetkelld 31.12.2007 suurin talousarviotalouden kassanpitotarvetta kas-
vattava erd aiheutui siirtoméddrdrahojen seuraavalle varainhoitovuodelle
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siirtyvéstd osasta. Vuonna 2007 aikaisemmilta vuosilta siirtyneet siirto-
méiérirahat olivat 2,2 miljardia euroa eli noin viisi prosenttia talousarvion
loppusummasta. Aikaisemmilta vuosilta siirtyneiden siirtoméérarahojen
osuus talousarvion kokonaismiérastd on kasvanut viimeisten viiden vuo-
den aikana. (Taulukko 3). Siirtyneiden siirtoméirarahojen suuri ja kasva-
nut mééré viitannee ylibudjetointiin.

TAULUKKO 3. Siirtomaérarahojen kehitys vuosina 2003-2007, miljardia euroa.

Miljardia euroa 2007 2006 2005 2004 2003
Talousarvio 43,8 41,4 41,7 37,0 37,4
Siirtyneet siirtomaararahat 2,2 2,0 1,7 1,6 1,5

Siirtomé&ararahojen osuus 51% 4,9 % 4,2 % 4,3% 4.1%

Lahde: Netra.

Siirtomédrdrahasta siirrettivd méadréd kirjataan pédtettdvian vuoden talous-
arviokirjanpitoon menoarviotilin kiytoksi’’. Siten siirtomérérahojen kas-
savaikutus, siltd osin kuin siirtomédrdrahaa siirretddn kaytettdviksi seu-
raaville vuosille, ajoittuu eri talousarviovuodelle kuin talousarviovaikutus.
Talousarvion euroméiridisesti merkittivimmat tuloarviot kohdennetaan
talousarviossa kassaperusteella. Kattamisvaatimuksen mukaan siirtomié-
rdrahat on kokonaisuudessaan katettava asianomaisen varainhoitovuoden
talousarvioon otettavilla tuloilla. Siirtomédrdrahat, joilla ei ole kassavai-
kutusta, on siten katettava tuloarvioilla, joilla on ldhtokohtaisesti kassa-
vaikutus jo talousarviovuonna. Siirtomédrdrahoina budjetoitavissa me-
noissa menon kassavaikutus saattaa my0s toteutua vasta talousarviokir-
janpidossa midrdrahan kaytoksi kirjattavaa tapahtumaa seuraavana va-
rainhoitovuonna, silld siirtomddrdrahoina budjetoiduissa menoissa koh-
dentamisperusteena on usein suoriteperuste tai sitoumusperuste. Tadmi
johtaa siihen, ettd valtion kassassa on koko siirtoméérdrahakantaa vastaa-
vat tulot, mikéli valtion tulot ovat kertyneet talousarvion mukaisesti.
Siirtyneiden siirtoméérérahojen osalta talousarvio on katettu sind vuon-
na, kun siirtomdararahat on ensimmaéisen kerran otettu talousarvioon. Kas-
savirtamielessd talousarvio on kuitenkin ensimméiisend vuonna ylijadmaii-
nen ja aliji@miinen niind vuosina, jolloin siirtomddrdrahoja kaytetddn.
Siirtomédrdrahojen médrdn pysyessd samalla tasolla eri vuosien vélilld
vaikutus kassaan tasapainottuu, mutta vaikutus nédkyy edelleen uusien

I Valtiokonttori (2002).
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kayttamattd jadneiden siirtomddrdrahojen osalta tarpeena tayttdd tilinpai-
toshetkelld maksuvalmiuden ylittdva talousarviotalouden kassanpitotarve
lainarahoituksella.

Valtion kassanhallinnan nékokulmasta siirtoméérarahat kasvattavat ndin
kassan kokoa, jos muut valtion kassaan vaikuttavat tekijat pysyvit va-
kioina. Siirtomédrdrahat ovat niiden kéyttoon oikeutettujen toiminta-
yksikoiden kdytossd méidrdrahan talousarvion mukaisena kiyttoaikana
milloin tahansa ilman erityistd valtion maksuvalmiuteen liittyvdd suunnit-
telua. Siirtomésrarahoihin perustuvien menojen maksatukset tulee néin ot-
taa huomioon valtion maksuvalmiuden suunnittelussa.

Siirtomédérarahoista seuraavalle varainhoitovuodelle siirtyvén erdn mah-
dollinen epétarkoituksenmukainen vaikutus valtion kassanhallintaan liit-
tyy tilanteeseen, jossa valtion talousarviotalouden kassanpitotarvetta ku-
vaavan laskelman mukainen kassa-asema toteutetaan lyhytaikaisella lai-
nanotolla. Talloin kassanhallinnan taloudellista tarkoituksenmukaisuutta
voidaan parantaa nimenomaan mahdollistamalla edelld luvussa 3.1.2 ku-
vatulla tavalla ja rajoissa valtion talousarviossa se, ettei talousarviossa
budjetoitua lainanottoa tarvitse toteuttaa, jos timi ei ole valtion rahoitus-
aseman ja maksuvalmiuden kannalta tarpeellista.

Tilanteessa, jossa valtiolla on muutoinkin varainhoitovuoden aikana
bruttoméédriistd lainanottoa, joka valtiontalouden ollessa ylijddméinen on
nykyisesséd budjetointikdytdnnossd nettobudjetoituna talousarvion momen-
tille 37.01.94 nettokuoletukset ja velanhallinta ja valtiontalouden ollessa
alijidmdiinen nettobudjetoituna valtion lainanoton nettomomentille talous-
arvion osastossa 15 lainat, voitaisiin periaatteessa siirtomédrarahoista seu-
raavana varainhoitovuotena kédytettdvéksi siirtyvd osa ajatella budjetoi-
taessa katettavaksi lainanotolla.’’ Jos valtion talousarviota toimeenpanta-
essa olisi valtiovarainministeriolld ja Valtiokonttorilla harkintavaltaa jét-
tdd lainaa ottamatta silloin, kun valtion rahoitus- ja maksuvalmiustilanne
ei sitd edellytd, viltyttdisiin kokonaan siirtoméérdrahojen seuraavalle vuo-
delle siirtyvédn erédn valtion kassanhallinnalle aiheuttamista tarpeettomista
kustannuksista tai riskinotosta.

! Valtiontalouden ylijidmdlli ja alijidmdlli tarkoitetaan téssé kohdassa aitoa
taloudellista yli- tai alijddamdd, joka valtion kirjanpidossa ja tilinpddtoksessd il-
menee valtion tuotto- ja kululaskelmasta tilikauden tuotto- tai kulujdcmdind ja jo-
ta finanssipoliittisen pddtoksenteon ja Euroopan talous- ja rahaliiton vakaus- ja
kasvusopimuksen valvonnan tarpeita varten arvioidaan kansantalouden tilinpi-
don perusteella ja kdsitteistolld. Valtiontalouden ylijcdmdilld tai alijddmdlld ei
tdssd kohdin siis tarkoiteta talousarvion toteutumalaskelman osoittamaa budjetti-
teknistd yli- tai alijddmdd.
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Jos siis valtiontalouden arvioidaan talousarviota laadittaessa olevan yli-
jdamdinen ja jos valtion velanhallinnassa on my0s lainanottoerid, voitai-
siin talousarviota laadittaessa paittdd nettokuoletusten miérdraha seuraa-
valle varainhoitovuodelle siirtyvéksi arvioitavien siirtoméirdrahojen kan-
taa vastaavalla méadrdlld suuremmaksi. Talousarviota toimeenpantaessa
voitaisiin talousarviossa annetun oikeutuksen nojalla j&ttdd lainaa téltd
osin ottamatta, jolloin siirtomdirdrahojen kattamisesta talousarviota laa-
dittaessa ja niiden maksamiseen varautumisesta talousarviota toimeenpan-
taessa ei aiheutuisi maksuvalmiuden ja rahoituksen tosiasialliset tarpeet
ylittdvéd lainanottoa.

Vastaavasti valtiontalouden ollessa alijddméinen sisdltyy siirtomdiréra-
hojen kattamisesta aiheutuva rahoitustarve nettolainanottotarvetta koske-
vaan laskelmaan. Jos valtiovarainministeriolld ja Valtiokonttorilla olisi
tilloin edelld kuvatulla tavalla oikeus jéttdd maksuvalmiuden ja rahoituk-
sen tarpeet ylittaviltd osin talousarvioon merkitty laina ottamatta, voidaan
ilman budjetointikdytinnoén ja talousarviokirjanpidon muutoksia pidittay-
tyd maksuvalmiuden tarpeet ylittdvistd lainanotosta. Siirtomddrdrahoista
seuraavalle vuodelle siirtyvidn kannan rahoittamisesta valtion kassanhal-
linnalle aiheutuvien ylimé&éridisten riskien ja kustannusten vdhentiminen
vaatii ndin ensisijaisesti lainanoton toteuttamista koskevan harkintavallan
lisdamistd ja budjetointikdytdnnon kehittdmistd sellaisina vuosina, joina
valtiontalouden arvioidaan olevan aidosti ylijddmaéinen ja tuota ylijadmaa
on tarkoitus kdyttdd valtionvelan vdhentdmiseen. Tilloin valtionvelan vé-
hentdmisen enimmdisméirdd harkittaessa olisi kassanhallinnan ndkokul-
masta perusteltua ottaa huomioon se, ettd usein olisi tarkoituksenmukai-
sempaa véihentdd valtion velkaa kuin pitdd varoja alhaisella tuotolla val-
tion kassassa.

Kassasta valtiolle tulevien kustannusten ja vaihtoehtoiskustannusten se-
ki riskien vdhentdminen ei ndin edellytd muutoksia perustuslain periaat-
teisiin ja sdédnnoksiin talousarvion ja sen osana myods siirtomédrérahojen
kattamisesta. Muutostarpeita ei kassanhallinnan nékokulmasta kohdistu
my06skédédn talousarviokirjanpitoon.

Lainanottoon ja sen budjetointiin liittyvien kidytdntdjen kehittdmisti
puoltaa myos se seikka, ettd nykyisessd kdytdnnossé, jossa lainanotto il-
man sen tarkoituksenmukaisuuteen talousarvion toimeenpanovaiheessa
liittyvdd harkintaa toteutetaan talousarvion mukaisena, ei saavuteta hy-
védn valtion taloudenhoitoon kuuluvaa maksuvalmiuden tasoa ja talousar-
vion reaalista kattamista sekd ndiden edellyttimid varovaisuutta siirto-
médrdrahojen edellyttimien varojen varaamisessa kuin hetkellisesti. Ra-
hoitustarpeen kattamiseksi nostettu laina on ldhtokohtaisesti lyhytaikaista
lainaa, ja se erddntyy ainakin osittain ennen niiden siirtoméérérahojen kas-
savaikutusta, joiden kattamiseksi se on otettu.
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3.14 Talousarvion kumulatiivinen ylijagdma

Perustuslain 84 §:n 2 momentissa ja sitd edeltineessd hallitusmuodon
67 §:n 2 momentissa on sdddetty mahdollisuudesta ottaa méaérérahoja ka-
tettaessa huomioon valtion tilinpddtoksen mukainen yli- tai alijdamé sen
mukaan kuin lailla sédddetddn. Kassanhallinnan kannalta toteutettiin vuon-
na 1998 merkittdivd muutos, kun talousarviolakiin lisittiin mahdollisuus
ottaa huomioon valtion tilinpéitoksen mukainen yli- tai alijaima’®. Ta-
lousarvion kumulatiivinen ylijddma vaikuttaa suoraan talousarviotalouden
edellyttimédn kassanpitotarpeeseen. Kumulatiivinen ylijddmi on ensim-
mdiinen erd, joka siséltyy valtion tilinpddtoksen liitteend 11 esitettdviin
selvitykseen valtion talousarviotalouden kassanpitotarpeesta.

Talousarvion kumulatiivinen ylijaamd muodostuu kumuloitumalla vuo-
sittaisesta valtion talousarvion toteutumalaskelman osoittamasta vuosittai-
sesta talousarvion yli- tai alijadméstd. Kumulatiivisen ylijidmidn mésrda
muuttavat lisdksi padtokset kayttdd kumulatiivista ylijidmai talousarvion
kattamiseen ja se, onko valtion talousarvion toimeenpanossa talousarvion
katteeksi kaytettdviksi pdidtetty mddrd myo6s valtion talousarviokirjanpi-
dossa merkitty katteeksi. Kdytinnossd on menetelty siten, ettd jos varain-
hoitovuoden talousarvion toteutumalaskelma on budjetoitua pienempien
menojen tai paremman tulokertymédn vuoksi muodostumassa ylijddmai-
seksi, ei kumulatiivista ylijaaméd ole merkitty talousarviokirjanpidossa
kéytetyksi talousarvion kattamiseen, vaikka eduskunta olisikin pé&ttanyt
kéayttdd kumulatiivista ylijadméa talousarvion kattamiseen.

Talousarvion toteutumalaskelman osoittama talousarvion ylijaamé tai
alijaama sekd valtion tilinpddtoksen osoittama kumulatiivinen ylijadma ja
alijddmé ovat yksinomaan budjettiteknisié kisitteitd. Talousarvion toteu-
tumalaskelman osoittama talousarvion ylijdédma ja alijidma eivét siten ku-
vaa valtiontalouden tasapainoa, vaan budjetoinnin osuvuutta talousarvios-
sa.”> Tami johtuu siiti, ettd talousarvion toteutumalaskelmassa lainanotto
nikyy tulona ja velan vdhentdminen tai valtion varallisuuden lisddminen
finanssi- tai reaalisijoituksina menoina. Kumulatiivinen ylijadmé kuvaa si-
ten varainhoitovuodet ylittdvélla tavalla talousarvioiden budjetointiteknis-
td osuvuutta. Se ei kuvaa valtion taloudellista asemaa. Kumulatiivinen yli-
jaamai kuvaa samalla sitd osaa valtiolle kertyneisti tuloista, joiden kéytos-
td eduskunta ei ole tehnyt talousarviossa paatoksid.

2 Talousarviolain 1 luvun 3 b § (430/1998).
3 Timd todetaan selkedisti myés HE 52/1998 vp. laiksi valtion talousarviosta an-
netun lain muuttamisesta.
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Valtiontalouden tasapainoa varainhoitovuoden aikana kuvaa valtion ti-
linpadtokseen kuuluva tuotto- ja kululaskelma ja siind erityisesti tilikau-
den tuotto- ja kulujddma. Talous- ja finanssipoliittisessa padtoksenteossa
valtiontalouden tasapainoa varainhoitovuoden tasolla kuvataan kansanta-
louden tilinpidon késitteiston mukaisella valtiontalouden ylijaadmalld tai
alijaamalld. Hallitus esittdd vakiintuneesti arvionsa valtiontalouden tasa-
painosta kansantalouden tilinpidon kisitteiden mukaisesti valtion talous-
arvioesityksen yleisperusteluissa. Lisdtalousarviomenettelyssi ja talousar-
vioesityksen tidydentimismenettelyssd arviota korjataan ja tdydennetddn
tarpeen ja talouskehityksen mukaisesti. Hallitus puolestaan raportoi val-
tiontalouden tasapainon toteutumasta valtion tilinpadtoskertomuksessa
valtion tilinpditékseen kuuluvan tuotto- ja kululaskelman ja siiné esitetti-
vén tuotto- ja kulujadmén avulla ja lisdksi myds kansantalouden tilinpidon
kasitteiston mukaisena valtiontalouden yli- tai alijidminé tilinpadtosker-
tomuksen tekstissd. Valtion taloudellista asemaa puolestaan kuvaa valtion
tase. Valtion taseen vastattaviin valtion omaan pdiomaan kirjataan ja ta-
seessa omana rivinddn esitetddn myos edellisten tilikausien pddoman muu-
tos sekd tilikauden tuotto- ja kulujd&mé. Naméa kuvaavat valtiontalouden
todellisen tasapainon toteutumista.

Talousarvion katteeksi voitiin marraskuuhun 2000 asti ottaa méérd, joka
vastasi enintddn kolmannesta tilinpddtoksen osoittamasta varainhoitovuo-
den lopun kumulatiivisesta ylijddmastd. Ylijddmén kayttomahdollisuutta
rajattiin, koska oli haluttu varautua tuleviin ennakoimattomiin kassan
vaihteluihin.

Vuoden 2000 lopussa voimaan tulleessa laissa kumulatiivisen ylijadméan
kéyttomahdollisuuden rajoitus muutettiin suhteellisesta rajasta euroméé-
rdiseksi 500 miljoonaan euron rajaksi. Muutoksen seurauksena asetettiin
kumulatiiviselle ylijagdmaille euromdirdinen minimiraja, mutta nopeutettiin
kumulatiivisen ylijddmén kayttomahdollisuutta. Muutos perusteltiin silla,
ettd mahdollisuus kéyttdd vain enintddn yksi kolmannes kumulatiivisesta
ylijd&maésté oli johtanut tarpeettoman suureen kassan kokoon.

Ennen talousarviosta annetun lain vuoden 1998 muutosta ei kumulatii-
vista ylijadméi ollut voitu ottaa huomioon talousarvion kattamiseksi. Ku-
mulatiivinen ylijidmai oli vaikuttanut kassavarojen kasvuun.

Valtion talousarviokirjanpidon mukainen tilinpdétés vuosilta 1990—
2007 osoitti taulukossa 4 esitettyjd vuotuisia ja kumulatiivisia alijadmii ja
ylijadmia.
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TAULUKKO 4. Vuotuinen ja kumulatiivinen yli- ja alijadma vuosina 1990-2007 (mil-
joonaa euroa).

Vuosi Vuotuinen Kumulatiivinen Vuotuinen talousarvion
ali- tai ylija&ma ali- tai ylijasma kattamiseen kaytetty
maara
1990 -362 1113
1991 -756 357
1992 -580 -223
1993 905 682
1994 312 995
1995 511 1506
1996 -174 1332
1997 -456 876
1998 904 1781
1999 237 2018 286
2000 =717 1301 252
2001 -647 656 0
2002 842 1498 0
2003 -485 1013 998
2004 2205 3218 0
2005 -2 225 993 2700
2006 109 1102 493
2007* -40 1 062 600
Yhteensa 5329

Lahde: HE 52/1998, valtion tilinpaatéskertomukset ja talousarviot.

Hallituksen esityksissd 52/1998 ja 122/2000 kumulatiivisen ylijddmén
kayttamistd talousarvion katteena perusteltiin sill, ettd kumulatiivisen ra-
hoitusylijadmén kasvu oli johtanut kassavarojen kasvuun ja tarkoituksen-
mukaista suurempaan kassaan. Kumulatiivisen ylijidmin kéayttémahdolli-
suudella voitiin pienentdd nostettavan lainarahoituksen médrdad. Kumula-
titvisen ylijiaman kayttomahdollisuudesta huolimatta keskimddrdinen

* Vuoden 2007 11 liscitalousarvio.
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kumulatiivinen ylijidma on vuodesta 1999 ldhtien kasvanut verrattuna sitd
aikaisempaan tarkasteluajanjaksoon. Kumulatiivisen ylijddméin kehitysta
ei kuitenkaan voida tarkastella vain kassanhallinnan nikékulmasta.

Lainsdddénto ei sido kumulatiivisen ylijadmén kaytt6d lainanlyhennyk-
siin. Kéytdnndssd kumulatiivisen ylijadmén kdyttéd on perusteltu lainan-
lyhennyksilld ja kumulatiivisen ylijddmin kaytté on esitetty talousarvion
15 osastossa (lainat). Talousarvioasetuksessa sidddetddn tulojen ryhmitte-
lysti talousarviossa tulojen laadun mukaan eri osastoihin®. Talousarvio-
asetuksessa kumulatiivisen ylijadmén kdyttod ei ole esitetty omana osas-
tona. Lainoihin on sdidetty merkittidviksi valtiolle takaisin maksettavat
lainat sekd valtion lainanotto. Médritelma ei sisdlld kumulatiivisen ylijaa-
mén kayttod. Kumulatiivisen ylijddmén kayttod ei kuitenkaan ole mainittu
erikseen minkdin muunkaan osaston kohdalla. Kumulatiivisen ylijadamén
kdyton esiintyminen talousarviossa omana osastonaan parantaisi talousar-
vion ldpindkyvyyttd ja ymméirrettavyytta.

Kumulatiivisella ylijaamélld ei voida ndhdd nykyisessd valtion talou-
denhoidon toimintaympéristossd olevan merkitystd valtion maksuvalmiu-
den turvaamisen kannalta. Perustuslakiin perustuvat yleiset budjettiperi-
aatteet osaltaan korostavat budjetoinnin mahdollisimman suurta osuvuutta
siten, ettd kumulatiivista ylijidmaa tulisi suunnitelmallisesti syntyd vain
eduskunnan paitoksiin nojautuen. Kumulatiivisen ylijadman kdyttdminen
valtionvarojen rahastoinnin vélineend ei ole valtion kassanhallinnan ja eri-
tyisesti tuottojen ja riskien suhteen ndkokulmasta taloudellisesti tarkoituk-
senmukaista noudatettaecssa kassanhallinnan nykyisid periaatteita ja me-
nettelytapoja.

Taloudellisesti olisi jarkevéa pyrkid kdyttdméaén mahdollinen kumulatii-
vinen ylijadmé valtion lainanoton ja valtionvelan vihentdmiseen. Edus-
kunnan budjettivallan kannalta olisi perusteltua poistaa talousarviolakiin
nykyisin sisdltyvd kumulatiivisen ylijadmén kdyttorajoite talousarvion kat-
tamiseen. Nykyisen talousarviolain mukaan kumulatiivista ylijaaméad voi-
daan kayttda talousarvion kattamiseen silté osin kuin tilinpd4toksen osoit-
tama kumulatiivisen ylijidméin maéra ylittdd 500 miljoonaa euroa. Tétd
koskeva ehdotus siséltyy valtiovarainministerion asettaman talousarvio-
lainsaadannon kehittimishankkeen muistioon.*®

Kassanhallinnan ja sen tavoitteiden nidkokulmasta nykyistd 500 miljoo-
nan euron rajaa ei voida perustella. Taloudellisesti jarkevaa olisi télldkin
osalla pyrkid vdhentdmdéin valtionvelkaa. Tarkastuksessa syntyneen kisi-
tyksen perusteella 500 miljoonan euron raja on pitkélti muodostunut silld

3 Talousarvioasetuksen 1 luvun 3 §.
I Valtiovarainministeric (2008).
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perusteella, ettd vililld varsin suurena olleen kumulatiivisen ylijidmén
kayttamisessd talousarvion kattamiseen on haluttu edetd varovaisesti ja
samalla on ollut huolta siitd, ettd talousarviota katettaessa kumulatiivinen
ylijidma voisi valua pysyvéisluonteiksi kdytdnnossd muodostuviin me-
nonlisdyksiin ja siten heikentdisi valtiontalouden tasapainoa ja kestavyytta
pitkalld aikavililla.

Siltd osin kuin kumulatiivista ylijadmaé kuitenkin on jatkuvasti merkit-
tdvid médrid ja varsinkin, jos kumulatiivisen ylijddmén osalta ei luovuttai-
sikaan kumulatiivisen ylijdamén kdyttorajoituksista, voitaisiin harkita ny-
kyistd hyvin lyhytaikaista ja erittdin vdhdiseen vastapuoliriskiin perustu-
vaa sijoittamista tuottavampaa tapaa hoitaa kumulatiivista ylijaaméas. Sa-
malla on kuitenkin huomattava, ettd varsinaisen sijoitustoiminnan ja ra-
hastoinnin vilineeksi valtiolla on muita, kassasijoituksia paljon toimivam-
pia vélineitd. Valtion kassanhallinta onkin n&htédvd osana laajempaa val-
tion rahoituksenhallinnan kokonaisuutta ja vield laajempaa valtion taseen
hallinnan kokonaisuutta.

3.15 Valtion kassaan sisaltyvat talousarviotalouden
ulkopuoliset varat

Valtion toiminnoille on tavallista, ettd valtion haltuun tulee toisille kuulu-
via varoja. Vastaavasti ndin tapahtuu myos yksityisten taloudellisten toi-
mijoiden liiketoiminnassa. Kirjanpitolain (1336/1997) perusteella kirjan-
pitovelvollisia yksityisié taloudellisia toimijoita koskevassa kirjanpitoase-
tuksessa (1339/1997) sdddetddn, ettd erilldén hoidettavat varat on ilmoitet-
tava omana ryhméndan taseessa’ .

Valtion kassanhallintajarjestelméssd vieraita varoja ei 1dhtokohtaisesti
ole erotettu valtion omista varoista erilliselle pankkitilille lukuun ottamat-
ta Euroopan yhteisdille suoritettavia maksuosuuksia. Vieraat varat merki-
tddn kirjanpitoon sekd rahoitusomaisuutena ettd lyhytaikaisena velkana.
Talousarviotalouden ulkopuoliset varat siis ndkyvét valtion tilinpaatokses-
séd valtion talousarviotalouden rahoitusomaisuutena siten, ettd erittely on
tehty liitetiedoissa.

Tilinpaatoshetkelld 31.12.2006 valtion kassaan siséltyi taulukossa 5 esi-
tettyjd talousarviotalouden ulkopuolisia varoja.

7 Kirjanpitoasetuksen 1 luvun 6 §:n 5 momentti.
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TAULUKKO 5. Valtion kassaan siséltyvit talousarviotalouden ulkopuoliset varat.

Talousarviotalouden ulkopuoliset valtion kassan sisaltyvat varat, 31.12.2006

miljoonaa euroa

Rahastojen yhdystilit 1193
Edelleen tilitettavat erat 889
Talletetut vieraat varat ja muut rahastot 147
Yhteensa 2229

Lahde: Valtion tilinpdatdskertomus 2006.

Merkittdvin erd muodostuu rahastojen yhdystilien varoista. Valtion ta-
lousarvion ulkopuolella toimii 11 rahastoa, joiden maksuliikkeen padosin
hoitavat tilivirastot. Valtion eldkerahastoa lukuun ottamatta rahastoilla ei
ole kédytinnossd omia kassavaroja, vaan ne esittivat tilinpaatoksessdin ta-
seen rahoitusvaroissa yhdystilisaamisia valtiolta.

Edelleen tilitettdvit erdt koostuvat l1dhinnd varoista, jotka valtio kerdd
muiden veronsaajien puolesta verovelvollisilta ja tilittdd edelleen veron-
saajille. Veron kerdédmisen ja edelleen tilittimisen vilisen ajan varat ovat
valtion kassassa, mutta niitd ei huomioida talousarviokirjanpidossa, vaan
varat kisitelldéin ainoastaan tasetileilla’.

Rahastojen yhdystilit

Rahastojen kassavarat ovat ldhtokohtaisesti osa valtion kassaa. Poikkeuk-
sen muodostaa Valtion eldkerahasto, joka ei ole osa valtion kassataloutta.
Siten rahastojen varat ovat padosin kiytettdvissd talousarviotalouden kas-
satarpeen kattamiseksi tai sijoitettavissa silloin, kun rahastojen kassat ovat
véliaikaisesti rahastojen tarpeisiin ndhden liian suuria, koska rahastoilla ei
ole itsendistd kassaa. Kuitenkin, vaikka talousarvion ulkopuolisten rahas-
tojen toimien motiiveina ovat muiden kuin kassanhallinnan tavoitteiden
saavuttaminen, talousarviotalouden ja rahastojen vilisilld toimilla voi olla
my06s merkitystd valtion kassanhallinnan nidkokulmasta. Esimerkkind voi-
daan mainita Valtion eldkerahasto.

Valtion eldkerahaston varat ovat valtion varoja, mutta rahaston nimissa
ja hallinnassa. Valtion eldkevastuu katetaan talousarviosta. Eldkerahastol-
la ei siten ole eldkevastuuta, eikd valtion eldkkeitdi makseta rahastosta,

# Valtiokonttori (2002).
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vaan valtion talousarvioon varatuista méérirahoista, joiden yleiskatteeksi
Valtion elékerahaston varoista siirretddn vuosittain péatettivd summa.
Heindkuun 1 pdivéni vuonna 2006 voimaan tulleessa lain muutoksessa
vuosittaisen siirron maérd talousarvion katteeksi muutettiin 40 %:n méaa-
rastd valtion eldkejdrjestelmin piiriin kuuluvaan palvelukseen perustuvista
elikkeistéi aiheutuvista menoista enintiin 40 %:n midrdin®. Mahdolli-
suutta siirrettivdn midrdn pienentdmiseksi kdytettiin hyvéksi ldhes tdysi-
maérdisesti vuonna 2006. Vuonna 2005 talousarvion katteeksi oli siirretty
1 174,9 miljoonaa euroa, mutta vuonna 2006 talousarvion katteeksi siirret-
tiin vain 0,1 miljoonaa euroa *’. Myshemmin vastaava menettely mahdol-
listettiin myos vuodeksi 2007*'. Siirtojen mahdollisuus vaihdella 0—40
prosentin vililld Iuo vilineen talousarvioiden tasapainottamiseen. Menet-
telylld on siten merkitystd my6s valtion kassanhallinnan ndkdkulmasta.

Edelleen tilitettivdit ercit

Tilitettdvit erdt koostuvat veroista, jotka valtio kerdd verovelvollisilta ja
tilittda edelleen veronsaajille. Tilitettdvien verojen jakauma veroluokittain
on esitetty taulukossa 6. Tilitettdvit verot kertyvét padosin ansio- ja pai-
omatuloveroista.

TAULUKKO 6. Verohallinnon muille kuin valtiolle tilittamat verot 2006.

Veron lahde Miljoonaa euroa %
Ansio- ja pddomatuloverot 15 364 77
Tybnantajan sosiaaliturvamaksut 2370 12
Yhteis6verot 1359 7
Kiinteistéverot 785 4

Yhteensa 19 878 100

Lahde: Verohallinto (2006).

Péddsdinnon mukaan kalenterikuukauden aikana veroviraston tilille makse-
tuksi kirjatut verot tilitetddn veronsaajalle seuraavan kalenterikuukauden
kuukausitilityksessd. Tilitettdvistd médristd vdhennetdén veronsaajan il-

¥ Laki valtion elikerahastosta annetun lain muuttamisesta (531/2006).

" Valtion tilinpéicitoskertomus vuodelta 2006.

" Laki valtion elikerahastosta annetun lain muuttamisesta annetun lain voi-
maantulosddnniksen muuttamisesta (1067/2006).
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moittamat veronsaajan omat tyonantajasuoritukset ja muut vihennettavak-
si sdddetyt médirdt, joita ovat esimerkiksi verotuskustannukset.

Verotuskustannukset aiheutuvat valtiolle sen suorittaman verotuksen to-
teuttamisesta. Valtio perii niistd muilta veronsaajilta korvauksena osuudet.
Verotuskustannukset ovat verohallintolain (1557/1995) 11 §:n mdiiritel-
min mukaan valtion varsinaisen talousarvion mukaiset ja edellisen vuo-
den tilinpédétoksen perustella tarkistetut verohallinnon toimintamenot ja
menoihin liittyvét arvonlisdveromenot. Verotuskustannuksia laskettaessa
toimintamenoista ei vihenneti verotulojen sijoitustuottoja.

Valtiolla on siten kdytettdvisséddn tilitysviiveen aikana veronsaajille kuu-
luvia varoja, joista valtio ei maksa korkoa tilitysviiveen ajalta. Oikaisutili-
tysten yhteydesséd korkotekijad kuitenkin huomioidaan. Valtio perii korkoa
veroille, jotka veronsaajalle on tilitetty liikaa ja maksaa korkoa veroille,
joita veronsaaja ei ole saanut oikea-aikaisesti.

Verotulojen tilittdmis- ja verokustannusten selvittimisryhmé oli selvit-
tinyt myos koron maksamista muille veronsaajille tilitysviiveen ajalta.
Koska muutos olisi merkinnyt periaatteellista muutosta tilityksien koron
laskentaan, tyéryhmé ei ndhnyt mahdolliseksi tehdd asiasta yksimielistd
ehdotusta.*” Tilitysviiveen huomioimatta jittiminen on tulkittavissa siten,
ettd tilitysviiveen ajan varojen katsotaan kuuluvan valtiolle ja muiden ve-
ronsaajien oikeuden alkavan vasta tilityshetkell.

Tilinpéatoshetkelld edelleen tilitettdvd osuus kasvattaa valtion talousar-
viotalouden kassanpitotarvetta, koska talousarvioon sisdllytetdén valtion
edelleen tilittimét verot nettoperiaatteella. Talousarvioon siséltyy siten
valtion kerddmistd verotuloista vain valtiolle jadva osuus. Tilitysviiveen
ajan valtion hallinnassa olevaa muiden veronsaajien osuutta ei késitelld ta-
lousarviossa tulona. Osaa ei ndin voida kayttdd talousarvion katteena,
vaan varat kasvattavat osaltaan talousarviotalouden kassanpitotarvetta. Jos
talousarvioon sisiltyisi kassaperiaatteen mukaisesti sekd tuloarvioina ke-
rattdvit verot ettd méddrdrahoina edelleen tilitettdvd osuus, tilinpadtos-
hetkelle ei muodostuisi edelleen tilitettdvistd veroista kassanpitotarvetta.
Muilla veronsaajilla on kuitenkin itsendinen verotusoikeus, joten tilitys-
viiveen tarkastelun tulisi olla laajempaa kuin talousarviokirjanpidon vai-
kutukset valtion kassanhallintaan.

Talletetut vieraat varat

Talletettuihin vieraisiin varoihin siséltyy muun muassa Euroopan yhtei-
soille tilitettdvdt maksuosuudet. Jésenvaltioiden on hyvitettdvd ndmé mak-

“ Valtiovarainministeric (1996).

57



suosuudet omat varat -tilille, joka on avattu téti tarkoitusta varten komis-
sion nimissd kyseisen jdsenvaltion valtionvarainhallinnossa tai sen ni-
meimissi laitoksessa® *. Menettelyn taustalla oleva sdidos edellyttia si-
ten, ettd varat ovat komission nimissi olevalla tilill4, mutta sdddos ei edel-
lytd varojen tilittdmistd komissiolle. Eli tileilld olevat yhteis6jen omat va-
rat ovat komission kdytossd siind laajuudessa kuin timi on tarpeen yhtei-
sojen talousarvion toteuttamisesta aiheutuvien komission kéteisvaratar-
peiden kattamiseksi.

Euroopan yhteisgjen likvidit varat koostuvat péddosin kiteisvaroista ja
muista rahavaroista. Rahavarat ovat pidosin sijoitettuina valtionkassoihin
ja keskuspankkeihin komission nimissé avatuille tileille. Euroopan yhtei-
sOjen tilinpdidtoksessd mainitut varat esitetddn kéteisvaroina ja muina ra-
havaroina, joihin ei kohdistu rajoituksia.” * Varat sisiltyvit siten myos
valtion tilinpddtoksen taseeseen.

Vuonna 2001 Suomessa toteutetun tilityskdytdnnon muutoksen jilkeen
tilitettdvat maksuosuudet ovat tilityshetkenkin jdlkeen varoina talousarvio-
talouden kassassa siten, ettd korkohyoty kertyy talousarviotaloudelle sii-
hen asti, kunnes Euroopan yhteisét tarvitsee varoja omien menojensa kat-
tamiseen.

3.1.6 Valtion kassaan sisaltymattéméat valtiontalouden
kassavarat

Valtion rahastojen liséksi talousarviotalouden ulkopuolella toimii kuusi
valtion liikelaitosta. Toisin kuin talousarvion ulkopuoliset rahastot, valtion
eldkerahastoa Iukuun ottamatta, valtion liikelaitosten rahat ja pankkisaa-
miset eivit ole osa valtion kassanhallintaprosessia.

Liikelaitoksille on kuitenkin asetettu lainsdddénnossé rajoituksia lainan-
ottoon: lyhytaikainen lainanotto on sallittu vain maksuvalmiuden hoitoon
ja ulkomaanrahan méérdistd lainaa saa ottaa vain valtiovarainministerién

* Neuvoston asetus (EY, Euratom) N:o 1150/2000, annettu 22 pdivind toukokuu-
ta 2000, yhteisdjen omista varoista tehdyn pdcitoksen 2000/597/EY, Euratom so-
veltamisesta, artikla 9.1.

*“ Neuvoston asetus (ETY, Euratom) N:o 1552/89, annettu 29 pdivdind toukokuuta
1989, yhteisdjen omista varoista tehdyn pddtoksen 88/376/ETY, Euratom sovel-
tamisesta, artikla 9.1.

s Rajoituksen alaiset kditeisvarat, katso IPSAS 2 62.c (International Public Sector
Accounting Standards).

* Komissio (2007).
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suostumuksella. Rajoituksia johdannaissopimusten tekemiseen ei ole kui-
tenkaan kirjattu samaan yhteyteen lainanoton rajoitusten kanssa.

Liikelaitosmuodossa tapahtuvan toiminnan tavoitteena on, ettd valtion
liikelaitokset toimivat kilpailuolosuhteissa. Valtiovarainministeriossad ei
ole arvioitu mahdollisuuksia sisdllyttd4d valtion liikelaitoksia osaksi valtion
kassanhallintajérjestelmid, koska liikelaitosten osalta 1dhtokohtana on pi-
detty liikelaitosten itsendisyytta.

Tarkastuksessa kilpailunnikokulmien katsottiin asettavan rajoituksia lii-
kelaitosten sisdllyttdmiseen osaksi valtion kassanhallintaa. Kuitenkin Val-
tiokonttorin yhdeksi tavoitteeksi on asetettu riskienhallinta-ajattelun li-
sddminen ja riskienhallintavilineiden ja -menetelmien tarjoaminen esi-
merkiksi liikelaitosten rahoitusriskien hallinnan alueella*’. Liikelaitosta
koskevassa lainsddddnndssé lainarahoituksen kilpailundkékulmat on otettu
huomioon siten, ettd liikelaitoksilta peritdén valtiolle takausmaksu, jonka
tavoitteena on saattaa liikelaitos rahoitusmarkkinoilla samaan asemaan
kuin sen kilpailijat*®

Y Valtiovarainministeric (2006¢).
* Laki valtion liikelaitoksista (1185/2002), 5 §.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd, miten kassanhallinta on onnistunut
sille asetettujen tavoitteiden saavuttamisessa. Tarkastuksen péadkysymys
oli, miten hyvin valtion kassanhallinnassa toteutuu toiminnallinen tehok-
kuus.

Tarkastuksen péadkysymys oli edelleen jdsennetty seuraaviin osakysymyk-

siin:

—  miten toimintaympdristo tukee ja mahdollistaa toiminnallisesti tehok-
kaan kassanhallinnan?

— miten kassatilanteen vaihtelun toiminnallisesti tehokas tasaaminen to-
teutuu?

Valtion kassavaroista keskitetyn kassanhallinnan ulkopuolella ovat liike-
laitokset, Valtion eldkerahasto sekd valtionyhtiét ja valtion osakkuusyh-
tiot. Valuuttariskid lukuun ottamatta tarkastuksen kohdealueeseen sisilty-
neet rahoitusriskit hallittiin keskitetysti. Tarkastuksessa ei tullut esille, ettd
kassanhallinnan operatiivinen toimija, Valtiokonttori, ei olisi noudattanut
asetettua ohjeistusta. Tarkastuksen perusteella kassanhallinnan perustoi-
mintojen katsottiin vastaavan asetettuja toiminnallisesti tehokkaan kas-
sanhallinnan kriteereitd ja mahdollistavan kassavarojen keskitetyn ja kat-
tavan hallinnoinnin. Valtion toimien siirtyessé talousarviotalouden ulko-
puolelle siten, ettd toimintojen riskit kuitenkin viimekédessé sdilyvét ta-
lousarviotalouden vastuulla, tulee ottaa huomioon tilanteen muodostamat
haasteet valtion keskitetylle riskienhallinnalle.

Tarkastushetken taloudellisessa tilanteessa kassanhallintaan ei maksu-
valmiuden nidk6kulmasta kohdistunut erityisid paineita. Lihtokohtaisesti
kassaanmaksut kattoivat kuukausitasolla kassastamaksut. Vaikka kassan-
hallinnan toimet tayttivit padtehtdvinsd — maksuvalmiuden yllédpidon —,
tarkastusvirasto katsoo, ettd kassanhallinnan ohjaavina tekijoind tulisi ot-
taa selkeammin huomioon maksuvalmiuden tarpeet sekd varautuminen ti-
lanteisiin, joissa maksuvalmiuteen kohdistuisi paineita.

Tarkastuksen perusteella kassavarojen médrén katsottiin ylittdneen mak-
suvalmiuden edellyttdmén tason. Kassavarojen mééra ei kéytdnnossd maa-
rittynyt maksuvalmiuden nidkokulmasta asetetun kumulatiivisten kattamat-
tomien maksujen perusteella. Tarkastettuna ajanjaksona kassavarojen
médrd ja maksuvalmius eivit siten kdytdnnossd médrittyneet maksuval-
miuden edellytysten perusteella.
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Tarkastusvirasto katsoo, ettd maksuvalmiuden nidkokulmasta asetettujen
limiittien perusteella méérittyvian kassanpitotarpeen ylittdvda kassavarojen
madrdd tulisi seurata ja arvioida kustannusta, mik4 aiheutuu maksuval-
miuden ylittdvistd kassanpitotarpeesta. Vaikka vallitsevassa tilanteessa
kassasijoitusten sidonnaisuusaika oli lyhyt ja valtion kyky hankkia lyhyt-
aikaista rahoitusta hyvi, voitaisiin maksuvalmiuden tarpeisiin perustuvan
kassanpitotarpeen seurannalla varautua kassanhallintaan vaativammassa
ympéristossd ja erityisesti tilanteisiin, jossa valtiolla olisi mahdollisuutta
purkaa ylimédrdistd likviditeettia.

Tarkastusajankohtana valtiolla oli paras mahdollinen luottoluokitus, ei-
ki wvaltiolla ollut ongelmia nostaa rahoitusmarkkinoilta talousarvion kat-
tamiseksi nostettavaa lyhytaikaista lainaa. Eduskunta on paittdessdén ta-
lousarvioon tuloarviona otetusta nettolainanotosta yleensid vain osoittanut
rahoitusldhteen sille osalle médrdrahoja, joita ei ole voitu kattaa muilla
kertyvilld tuloilla ja kdyttimilld kumulatiivista ylijadméad. Valtionvelkaa
nettomairiisesti vihennettiessd vuosittainen lainanotto sisdltyy nykyises-
sd budjetointikdytdnndssd nettoutettuina erind nettokuoletusten ja velan-
hallinnan momentin méérédrahaan. Kun eduskunta ei ole tehnyt asiasta tar-
kempia padtoksid eiké asiasta ole talousarviolaissa sddnndoksid, ei valtiova-
rainministeriélld ja timédn ohjauksessa toimivalla Valtiokonttorilla ole kat-
sottu olevan harkintavaltaa jittdd talousarviossa budjetoitua lainanottoa
toteuttamatta siindkédn tapauksessa, ettd lainanotto ei ole valtion maksu-
valmiuden ja rahoitustilanteen kannalta tarpeellista. Maksuvalmiuden tar-
peet ylittdva lainannosto aiheuttaa timinhetkisessd taloudellisessa tilan-
teessa vain ne kustannukset, jotka aiheutuvat tilinpdédtéshetken yli nostet-
tavan lainan kustannuksista vihennettyné nostetun lainan uudelleen sijoit-
tamisesta saatavilla tuotoilla. Kuitenkin taloudellisessa tilanteessa, jossa
valtio olisi vuoden aikana joutunut nostamaan lainaa lainannostokykynsi
ddrirajoille maksuvalmiuden ylldpitdmiseksi, voi edellytys lainan nostami-
sesta talousarvion toimeenpanemiseksi aiheuttaa valtiolle rahoitusvai-
keuksia, nostaa rahoituskustannuksia ja synnyttdd velanhallintaan vaikut-
tavia ongelmia.

Tarkastusvirasto katsoo talousarvion toimeenpanovelvollisuuden nykyi-
sen kdytdnnon mukaisen toteutustavan valtion lainanotossa johtavan kas-
sanhallinnan ja valtion talouden kannalta epétarkoituksenmukaiseen tilan-
teeseen. Tarkastusvirasto katsoo, ettd perustuslain 84 §:n 2 momentin ta-
lousarvion kattamisvaatimus tai hallinnon yleiset velvoitteet eduskunnan
paittdmén talousarvion ja sen tarkoituksen toteuttamiseen eivét edellytd
lainanoton toteuttamista viimeistdédn tilinpddtoshetkelle nostettavalla lai-
nalla, jollei eduskunta ole selkedsti paattianyt, ettd budjetoitu lainanotto on
rahoitustilanteesta riippumatta toteutettava esimerkiksi siksi, ettd lainan-
otolla on muu kuin talousarvion kattamisen tarkoitus. Tarkastusvirasto
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katsoo, ettd valtiovarainministerille ja timéin tarkemmin médrdamissi ra-
joissa Valtiokonttorille voidaan lainsdddéannén mukaan antaa harkintavalta
jéttdd nettolainanottoon kuuluvaa valtion lainaa ottamatta. Harkintavalta
olisi perusteltua antaa silloin, kun tdmé on valtion rahoitus- ja maksuval-
miustilanteen kannalta taloudellisesti perusteltua eikd eduskunta ole ni-
menomaisesti edellyttdnyt tietynmiirdisen nettolainanoton toteuttamista
varainhoitovuoden aikana. Tarkastusvirasto katsoo, ettd valtiovarainminis-
terion tulisi pyrkid kassanhallinnan nikokulmasta tarkoituksenmukaisen
kassavarojen tason ylitykseen johtavien hallinnollisten toimenpiteiden hal-
lintaan.

Tarkastusviraston késityksen mukaan tdmi edellyttdd kdytinnossd val-
tion talousarvion péitososiin otettavaa tekstid, jossa oikeutetaan valtiova-
rainministerié ja timdn maidrddmissd rajoissa Valtiokonttori olemaan ot-
tamatta talousarviossa budjetoitua lainaa, jos lainanotto ei ole valtion ra-
hoituksen ja maksuvalmiuden kannalta tarpeellista. Lainan jéattdmisestd ot-
tamatta seuraava talousarvion toteutumalaskelman osoittaman budjettitek-
nisen ylijgdmaén ja siten kumulatiivisen ylijd&mén muutos perustuu riittd-
vélld tavalla tdlloin eduskunnan p#atoksiin, kun eduskunta on tillaisen
harkintaan perustuvan menettelyn talousarviossa nimenomaisesti mahdol-
listanut. Tarkastusvirasto katsoo edelleen, ettd valtiovarainministeriélle ja
tdmin yksityiskohtaisesti midrdamissé rajoissa Valtiokonttorille voidaan
antaa harkintavaltaa valtionvelan nettokuoletusten yksityiskohtaisen méaé-
rdn osalta, kunhan talousarviossa eduskunta p#dttdéd nettokuoletusten
enimméaismadrastd ja siitd, kuinka paljon valtion tilinpd4toksen osoittamaa
kumulatiivista ylijidmid saadaan enintddn kéyttdd talousarvion kattami-
seen. Talloin budjetoinnissa voidaan tarkastusviraston késityksen mukaan
ottaa huomioon myos siirtoméérarahoista seuraavalle vuodelle kaytettd-
viksi siirtyviksi arvioitava osa harkittaessa varainhoitovuoden aikana to-
teuttavaa lainanottoa ja/tai valtionvelan vdhentdmistd. Tarkastusvirasto
muistuttaa samalla siitd, ettd perustuslain mukaan lisétalousarviomenettely
on se toimeenpanevalle hallinnolle annettavaan harkintavaltaan ndhden
ensisijainen menettely, jonka avulla voidaan varainhoitovuoden kuluessa
parantaa valtion likvidien varojen hallinnan ja kdyton taloudellista jarke-
Vyytta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd valtiovarainministerion olisi ryhdyttéva
toimenpiteisiin edelld tarkoitetun nettolainanoton toteuttamatta jéttdmisen
talousarvion toimeenpanovaiheessa sallivan talousarvion paitostekstin ot-
tamiseksi talousarvioon mahdollisimman pian ja mahdollisuuksien mu-
kaan siséllytettidvéksi jo vuoden 2009 talousarvioesitykseen. Menettelyn
asettamat vaatimukset rahoitussuunnittelulle sekd kumulatiivisen yli- ja
alijadmain kayton aktiiviselle suunnittelulle tulee huomioida.
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Kassavarojen miérin ylittdessd maksuvalmiuden asettaman tason tulisi
pyrkid aktiivisesti etsiméddn keinoja hyodyntdd vahvaa likviditeettiasemaa
operatiivisessa toiminnassa.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd talousarvion kumulatiivisen ylijddmén ki-
sittelyn ldpindkyvyyden parantamiseksi olisi perusteltua arvioida mahdol-
lisuutta kisitelld kumulatiivisen ylijadmén kaytto talousarviossa erillisessd
osastossa. Tarkastusvirasto katsoo edelleen, ettd valtion talousarviota kos-
kevan lainsdddannén kokonaisuudistuksen yhteydesséd olisi tarkoituksen-
mukaista poistaa nykyinen kumulatiivisen ylijddmén kéyttod talousarvion
katteena koskeva rajoite. Uudistuksen yhteydesséd voitaisiin harkita myos
talousarviolain 7 §:n 2 momentin arvioméérdrahan ylittdmistd koskevan
sddnndksen mahdollisia tarkistamistarpeita siten, ettd valtionvelan vidhen-
tdmiseen budjetoitu méadrdraha saataisiin arvioméiérdrahan ylityslupame-
nettelyssd ylittdd siind tapauksessa, ettd valtion tulojen kertymé on budje-
toitua suurempi ja lisdtalousarviota ei ole tulojen lisdyksen vaikean enna-
koinnin ja kertymisen ajoittumisen vuoksi voitu kdyttdd. Budjetoitua suu-
rempi valtionvelan vihentdmisen voisi tallinkin olla mahdollista vain, jos
eduskunnan talousarviopéétoksistd ei muuta johdu. Valtionvelan vihen-
tdmisen linjaukset kuuluvat eduskunnan pééatettiaviksi.

Valtion maksuvalmiudella kaikissa tilanteissa on suuri yhteiskunnalli-
nen arvo ja merkitys. Talousarviolainsddddannén kokonaisuudistuksen yh-
teydessé olisi tarvetta harkita sitd, pitdisiko maksuvalmiuden turvaamis-
velvoitteesta ja valtion kassanhallinnan ja siithen kuuluvan kassavarojen
sijoittamisen ja riskienhallinnan perusteita koskevista periaatteista ottaa
saannoksid talousarviolakiin tai asetukseen taikka vastaavaan valtion ta-
loudenhoitoa koskevaan sdddokseen.

Tarkastusvirasto toteaa edelleen, ettd valtion talousarvioon ja talousar-
viotalouden edellyttiméidn kassanpitotarpeeseen siséltyy monia vanhaan
kameraaliseen kirjanpitoon liittyvid késitteitd ja ajatustapoja. Tarkastuk-
sessa on ilmennyt, ettd niiden ymmértdminen tuottaa vaikeuksia ja saattaa
johtaa vadrinkésityksiin. Talousarviolainsddddnnon kokonaisuudistuksessa
ja muutenkin budjetointia ja valtion taloudenhoitoa kehitettdessé olisi tar-
peen pyrkid mahdollisuuksien mukaan soveltaman yleistd kansan- ja liike-
taloustieteellisté ja rahoituksenhallintaan liittyvad késitteistod ja menette-
lytapoja. Siltd osin kuin valtion erityisistd tehtévistd ja asemasta seké pe-
rustuslaista johtuu tarpeita poiketa niistd, on valtion erityiset vaatimukset
ja erityispiirteet tehtdva tunnetuiksi riittdvélld ohjauksella ja koulutuksella
sekd riittdvilld taloudenhoidon kéyténtojd koskevia vaatimuksia selvittd-
villd dokumentaatiolla.

Tarkastuksen perusteella konsernitilijarjestelmén katsottiin mahdollista-
van kassavarojen keskitetyn hallinnoinnin. Tilijarjestelmén tilien luku-
médrdd pidettiin suurena. Tarkastuksessa Valtiokonttorin tavoitteita kon-
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sernitilijarjestelmén yksinkertaistamiseksi tilien lukumédardd vahentdmalla
sekd keskitetystd valuuttariskinhallinnosta pidettiin oikeansuuntaisina.
Tarkastuksen perusteella todettiin, ettd kassavirtojen ajoittuminen ei kai-
kilta osin toteudu valtion kannalta optimaalisesti. Tarkastusvirasto katsoo,
ettd mahdollisen verotilijarjestelmidn vaikutusten huomioonottamisen jil-
keen tulisi arvioida kassanhallinnan tarpeita mahdollisia lainsdddédnnon
muutoksia tehtdessa.

Kysymys kassatilanteen vaihtelun tasaamisesta oli tdsséd tarkastuksessa
edelleen jaettu kahteen alakysymykseen:
— vastaako kassavirtojen ennustejdrjestelmdn hyvdksikdytto kassatilan-

teen vaihtelun taloudellisen tasaamisen tarpeita?

— vastaako kassavarojen sijoitustoiminta asetettuja tavoitteita?

Tarkastuksen perusteella Iyhyen aikavilin ennusteiden tarkkuuden katsot-
tiin vastaavan tarkastushetkelld tarkoituksenmukaista tasoa. Ennustetark-
kuuden parantamisella, erityisesti mahdollisimman aikaisessa vaiheessa
saatavilla olevan luotettavan péividkohtaisen ennusteen avulla, voidaan
pienentdd konsernitilille jatettdvids saldoa, mahdollisesti pidentdd kassava-
rojen sijoitusten sidonnaisuusaikaa ja vidhentdd transaktioiden méadréa.
Tarkastusvirasto katsoo, ettd valtiotason ennustetarkkuudelle tulisi asettaa
eri ennustejaksoille tavoitearvot, jotka médritettdisiin ennusteen kayttdjan,
eli Valtiokonttorin, ennusteen hyvéksikdyton ndkokulmasta. Valtion tavoi-
tetason perusteella tulisi johtaa ennusteyksikkokohtaiset kassavirtojen en-
nustetarkkuuden tavoitearvot niille ennusteyksikéille, jotka ovat merkitta-
vid valtion tason tavoitteen saavuttamiseksi. Ennusteyksikéiden motivoin-
nin ndkokulmasta ndmé tavoitearvot tulisi ottaa huomioon osana tiliviras-
tojen taloudellisen toiminnan tavoitteita.

Tarkastuksessa ei havaittu, ettd Valtiokonttorin kassavarojen sijoitus-
toimintojen tavoitteet eivit olisi olleet asetetun tavoitteen — vastapuoliris-
kin minimoinnin — mukaiset. Maksuvalmiuden ylittdvin kassavarojen
médrdn kustannusta ei tarkastuksessa nimenomaisesti pyritty méadritté-
médn. Valtiokonttorin operatiivisen seurannan mukaan kassavarojen sijoi-
tustuotot alittivat valtion talousarviotalouden rahoituskustannukset, mutta
kuitenkin ylittivét lyhyen aikavélin rahoituskustannukset.
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4. Seminaarit

Valtiokonttori (2007): Maksuliikkeen ajankohtaispédivit 6.11.2007, Val-
tiokonttori.

5. Muu aineisto

Valtiovarainministeri6é (2006): Varakas-kassavirtaennusteen tiedot 2006 ja
2007 (Varakas-yhteys alkaen 10.12.2007).

Keskuskirjanpidon aineisto.

97



Toiminnantarkastukset vuodesta 2004 |ahtien

67/2004
68/2004
69/2004
70/2004

71/2004
72/2004
73/2004

74/2004

75/2004
76/2004

77/2004

78/2004

79/2004

80/2004
81/2004
82/2004
83/2004

84/2004
85/2004
86/2004

87/2004
88/2004
89/2004
90/2004
91/2004
92/2005

Séteilyn kdyton valvonta

Henkiloston hankinta valtionhallinnossa
Tuoteturvallisuusvalvonta

Lentoliséjérjestelmé ja yhteyslentotoiminta Puolustus-
voimissa

Lasten ja nuorten psykiatrian valtionavustusmenettely
Finpro ry:n toiminta

Hansel Oy:n rakennejérjestelyt ja yhtio osana valtion
hankintatoimen strategiaa

Ulkomaalaisviraston toiminta

— ldhinnd toimintaprosessien néikdkulmasta tarkasteltuna
Geodeettisen laitoksen toiminta

Viranomaistoiminta harmaan talouden ja talousrikollisuuden
torjunnassa

Korruptio

—riski kahdenvilisen kehitysyhteistyon tuloksellisuudelle
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan
tuloksellisuusraportointi eduskunnalle

Oikeusministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Valtion ydinjdtehuoltorahasto

Kansanopistojérjestelmi

Innovatiivisten toimien alueelliset ohjelmat

Valtion liikelaitoksia koskeva tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Resurssien kidyton tuottavuuden hallinta
Alkoholivalvonta

Tutkimus- ja kehittdmistoiminta liikenne- ja viestintdmi-
nisteriossa

Jateverotus

Valtionavustuslain ohjausvaikutus

Paikalliset toimintaryhmét maaseudun kehittdjind
Kansallisen metsdohjelman toimeenpano
Luonnonmukaisen tuotannon tukeminen

EU:n jasenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen jiljitysketjusta mukaan

lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus



93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005

103/2005
104/2005

105/2005

106/2005

107/2005

108/2005
109/2005

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

116/2005
117/2006

118/2006
119/2006

Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikéiden
toimitilahankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistojen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat
— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kéytto puolustushallinnossa
Tyo6voimakoulutuksen tyé6llisyysvaikutukset

Verosaatavien perinnin tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kiytdnnon
kehitysyhteistyossa

Hirvikannan séételyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyddyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjontatukien
suuntaamisessa

Puolustusministerién hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintdtoiminnan edistdimiseen myonnettyjen
valtionavustusten kaytto

Y mpéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Tyo6voimatoimistojen tehtdvit tyottdmyysetuuksien
hallinnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojdrjestelméhanke

Suomen ja Vendjin vilinen velkakonversio
Tyollistamistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympiristotuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myontdminen
ja kaytto

Tyo6hyvinvointi valtionhallinnossa
Raha-automaattiavustukset kansansairauksien
ennaltachk&isyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut
puolustusmateriaalihankinnoissa



120/2006
121/2006
122/2006

123/2006
124/2006

125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006

131/2006

132/2006

133/2006

134/2006

135/2006

136/2006

137/2006

138/2006

139/2006

140/2007
141/2007

142/2007
143/2007

144/2007

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys
EU-séddosehdotusten kansallinen késittely
— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kannalta
Kuntien yhdistymisavustukset
Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kéyttokustannusten
valtionosuusjdrjestelma
Kaérdjioikeuksien tulosohjaus ja johtaminen
Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jélkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiot ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle
Ty6ministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle
Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus
Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet
Maakunnan liittojen rooli
— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytto
Ympéristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle
Kouluterveydenhuollon laatusuositus
— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle
EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen epasddnnonmukaisuuksien
ilmoittamismenettelysta
Turvapaikkamenettely
— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus

Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistyon mdardrahan tarkastus

Virkamatkustaminen

— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus
Jadluokat ja vayldmaksut



145/2007

146/2007
147/2007
148/2007

149/2007

150/2007

151/2007
152/2007
153/2007
154/2007
155/2007
156/2007
157/2008
158/2008
159/2008
160/2008
161/2008

162/2008

163/2008

164/2008

165/2008

166/2008

167/2008
168/2008

Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyd)

— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

Nuorten syrjaytymisen ehkiisy

Hankerahoitus ohjausvilineend

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan
tuloksellisuusraportointi eduskunnalle
Ulkoasiainministerién hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Tulosohjauksen tila

— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
20022006 perusteella

Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat
Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004-2006
Sotu-kokeilun vaikutukset

Valtio etsinté- ja kaivostoiminnan edistdjana

Kalatalouden kehittiminen

Kuluttajahallinnon toimivuus

T&k-arviointitoiminta

Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus
Rataviylien kunnossapito

Terveyden edistimisen médrdrahalla toteutettavat hankkeet
Tunnistuspalveluiden kehittiminen ja kaytto julkisessa
hallinnossa

Metséhallitus — liikelaitoskonsernina ja ymparistoministerién
ohjaamana luonnonsuojelijana

Vidrinkdytokset valtionhallinnossa

Huoltovarmuuskeskus

Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hy6dyntdminen

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta ty6llisyyden alueella
Hoitotakuu

Valtion kassanhallinta
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