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Tarkastuskertomus 2/2025 Siirtoméaararahojen mitoittaminen

Yhteenveto kertomusluonnoksen lausunnoista

Valtiontalouden tarkastusvirasto on pyytanyt ja saanut viitekohdassa mainitun tarkastuskertomuksen
luonnoksesta palautetta seuraavasti:

— liikenne- ja viestintdministerio, 3.1.2025 (ei lausuttavaa)
— opetus- ja kulttuuriministerio, 13.1.2025 (ei lausuttavaa)
— sosiaali- ja terveysministerio, 14.1.2025

— maa- ja metsatalousministerio, 14.1.2025

— valtioneuvoston kanslia, 16.1.2025

— oikeusministerio, 16.1.2025

—  puolustusministerio, 20.1.2025

—  ymparistoministerio, 20.1.2025 (ei lausuttavaa)

— valtiovarainministerio, 21.1.2025

—  sisaministerio, 21.1.2025 (ei lausuttavaa)

Lausuntoa pyydettiin myds tyo- ja elinkeinoministeridltd sekd ulkoministerioltd, jotka eivdt antaneet
lausuntoa.

Lausunnonantajilla on ollut tilaisuus

— lausua ndkemyksensa tarkastuskertomusluonnoksessa esitetyista tarkastusviraston kannanotoista
seka
—  esittda kertomusluonnoksen tekstiin korjaus- ja tdismennysehdotuksia.

Ennen lopullisen tarkastuskertomuksen antamista tarkastusvirasto on kertomusta viimeisteltdessa ot-
tanut huomioon palautteen seuraavasti:

Lausunnonantajien nakemykset kannanotoista

Useimmissa lausunnoissa kannanottoja pidettiin asianmukaisina tai kannanottoihin ei esitetty huo-
mautettavaa. Useissa lausunnoissa tarkastusta, kertomusluonnosta ja siirtomaararahojen kayttoa arvi-
oitiin yleisemmin.

Valtiovarainministerid pitda ”erityisesti siirtomddrédrahakannan kasvua, mddrdrahalajin valintaa ja
mddrdrahan kohdentamisperustetta koskevia tarkastushavaintoja oikeansuuntaisina”, mutta ministe-
ri6é kiinnittda huomiota “tarkastuskertomusluonnoksessa kehysmenettelystd ja ministerién roolista siir-
tomddrdrahojen mitoituksesta sekd ministeriéiden ehdotusten kdsittelystd valtiovarainministeriéssd to-
dettuun”. Valtioneuvoston kanslia toteaa, etta ”kertomus on tehty huolella ja siind olevat tiedot kuvaa-
vat hyvin budjetoinnissa tapahtunutta muutosta ja nykytilaa siirtomddrdrahamomenttien osalta”. Sosi-
aali- ja terveysministerio toteaa, ettd ”luonnos on perusteellinen ja laaja tarkastelu siirtomddrdrahoista,
jonka perusvire vaikuttaa kuitenkin hieman kdrjistévdéltd. Ehkd siirtomddrdrahamomenttien hyédyntd-
misen hyvidkin puolia voisi hieman paremmin tuoda esille. Kokonaisuutena kertomusluonnos pureutuu

VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
PORKKALANKATU 1 | PL 1119 | 00101 HELSINKI
PUH. 09 4321 | WWW.VTV.FI



2 (5)

kattavasti ja hyvin tdrkeddn aiheeseen. Kertomusluonnoksen suositukset ovat perusteltuja ja johdetta-
vissa tarkastushavainnoista.” Puolustusministeri6 toteaa, etta "tarkastuskertomusluonnos on kattava
selvitys siirtomddrdrahojen kéytostd ja kehityksestd sekd budjetointimenettelyistd. Siirtomdédrdraha on
poikkeus talousarvion vuotuisuusperiaatteesta, mutta sen kdytén lisddntyminen kertoo myés sen tar-
peesta.” Oikeusministerio toteaa yleisesti hallinnonalaansa koskien, ettd “monivuotisen toiminnan ta-
loussuunnittelun kannalta siirtomdédrérahat ja niiden hallittu kéytté turvaavat ja vahvistavat viranomai-
sen toiminnan jatkuvuutta ja parantavat mahdollisuuksia saavuttaa pidemmdlld ajanjaksolla tulosta-
voitteiden mukaiset palveluvaateet.”

Tarkastuksen kokonaisuudesta ja kokonaiskuvasta todetaan, ettd kertomuksessa nykytilannetta ja
2000-luvulla tapahtunutta kehitysta tarkastellaan kriittisesti. Kyseessa on siirtomaararahojen mitoitusta
ja siirtomadrarahalajin kayttoa koskeva laillisuustarkastus, jonka kriteerit on johdettu voimassa olevista
saannoksista ja madrdyksestd. Tarkastuksen alussa luvussa 2.1 todetaan, etta “talousarvion laatimista
koskeviin sd@énndksiin on ollut tarpeen tehdd muutoksia varsin véhdn. Ongelmaksi on muodostunut se,
ettd sddnnéksistd ilmenevid talousarviomenettelyitd noudatetaan aiempaa joustavammin, eikd sille ole
tarkastusviraston ndkemyksen mukaan perusteita. Perustuslaista ilmenevistd budjetointiperiaatteista,
erityisesti vuotuisuusperiaatteesta, poiketaan myés aiempaa useammin.” Tarkastuksessa on kriteerien
taustaksi kdyty laajasti lapi hallitusten esityksia ja asetusten perustelumuistioita sekd perustuslain so-
veltamista koskevaa kirjallisuutta. Kertomusta ei muutettu lausuntojen perusteella.

Kannanottoihin liittyvista yksityiskohdista todetaan seuraavaa.

Valtiovarainministerid “korostaa kehysjdrjestelmdn merkitystd finanssipolitiikan ja hallituksen siséisen
talousarviovalmistelun viélineend. Kehysjérjestelmdn keskeisin tehtévd on hillitd menojen kasvua ja sel-
laisena se on osoittanut toimivuutensa. Tarkastuskertomusluonnoksesta voi kuitenkin saada kuvan, ettd
kehysjdrjestelmd on johtanut epdtarkoituksenmukaisiin budjetointikdytdntéihin ja paikoin korkeam-
paan menotasoon kuin mihin iiman menettelyd olisi pdddytty. Erityistd huomiota on kiinnitetty moment-
tien vdlisten siirtojen lisddntymiseen sekd niin sanottuun menojen uudelleenbudjetointiin.”

Tarkastuksessa on nimenomaisesti haluttu valttdaa kehysmenettelyn arviointia, koska tarkastusvirasto
arvioi sitd muussa yhteydessa. Nakékulma kay ilmi luvusta 4.1, jossa todetaan, ettd "Tdssa tarkastuk-
sessa kehysmenettelya tarkastetaan rajatusti vain siltd osin kuin se liittyy vuotuiseen talousarvion laa-
dintaprosessiin. Selvyyden vuoksi tassa kaytetadan menettelysta ilmaisua varainhoitovuoden kehysbud-
jetointi tai lyhennettyna kehysbudjetointi. Kehysbudjetointi realisoituu ministerididen kehysehdotuk-
sen laskelmissa ja perusteluissa.” Kehysbudjetointi on valjasti sdannelty budjetointimenettely, joka vai-
kuttaa muihin budjetointimenettelyihin, kuten maararahalajin valintaan ja kohdentamisperusteisiin.
Tarkastuksen perusteella kehysbudjetointi on johtanut epatarkoituksenmukaisiin budjetointikdytantoi-
hin. Lausunnossa mainittua menotason arviointia verrattuna menettelyyn ilman kehysbudjetointia ei
kertomukseen sisally. Kehysbudjetoinnin keskeisista periaatteista johtuen todetaan kuitenkin, ettd vuo-
tuinen kehys muodostaa paitsi budjetoitujen menojen maksimin myds minimin, eika hallinnonaloilla ole
kannustinta vahentdaa menojaan. Lisdksi todetaan, ettda menosdastdja ei synny ennen kuin kehysta pie-
nennetdadn. Menosaastoja koskeva johtopadtds on poistettu, koska se ei ole edellda kuvatun tarkastuk-
sen rajauksen mukainen.

Valtiovarainministerio viittaa talousarvion laadintamaarayksen kohtaan, jossa maarataan, missa maarin
madrarahamuutoksia voidaan toteuttaa uudelleenkohdennuksin kehyksen sisalla. “Ministeriéitd keho-
tetaan laatimaan talousarvioehdotuksensa hallinnonalan kehyksen puitteissa, mikd kannustaa etsi-
mdidn keinoja jdrjestéd uusien tarpeiden rahoitus hallinnonalan sisélld. Talousarvioesityksessé momen-
tin selvitysosan “mddrdrahan mitoituksessa huomioon otetut muutokset” -taulukossa uudelleenkohden-
nukset on esitetty momenttien vdlisind siirtoina informatiivisuuden ja avoimuuden lisGdmiseksi. Vaihto-
ehtona olisi jattdd siirto ilmaisematta ja kirjata momenteille mdédrdrahalisdys ja vastaava vdhennys.
Valtiovarainministerié ei jaa ndkemystd, ettd “mddrdrahan kdyttétarkoitus siirtojen vuoksi muuttuisi tai
hdmadrtyisi, koska uudelleenkohdennuksista pddtetddn (lisd)talousarviossa vuosittain.”
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Valtiovarainministerion edelld esitettyd ndkemystad on tarkoituksenmukaista kasitelld lausunnon toi-
sessa kohdassa mainitun asian kanssa. Lausunnon mukaan ”budjetoinnissa noudatetaan niin sanottua
inkrementaalista eli muutoksiin perustuvaa budjetointia nollabudjetoinnin sijaan.”

Muutoksiin perustuvassa budjetoinnissa varsinaiseen talousarvioon sisallytetyt muutokset lisataan
edellisen vuoden talousarvioon (varsinaiseen eduskunnan kirjelman mukaiseen talousarvioon). Varsi-
naisessa talousarvioissa tehdyt lisdykset ovat valtiovarainministeriostd saadun tiedon mukaan 1dhto-
kohtaisesti pysyvid, ellei niitd erikseen kumota. Jos maararahalisdys on tarkoitettu valiaikaiseksi, lisdys
kumotaan myohemmassa talousarviossa miinusmerkkiselld kirjauksella. Lisatalousarvioissa tehdyt li-
sdykset ovat lahtdkohtaisesti kertaluonteisia, ellei niitd erikseen jatketa. Vuoden 2023 varsinaisessa ta-
lousarviossa yhdella siirtomaardarahamomentilla oli enimmillddn 57 muutosta.

Muutokset voivat olla tarkasti yksil6ityja, kuten jollekin yhdistykselle tiettyyn kdyttétarkoitukseen osoi-
tettu pienehko avustus, tai yleisid, kuten oikeudenhoidon turvaaminen. Muutos voi olla luonteeltaan
my0s esimerkiksi ajoitusmuutos, tasokorotus tai indeksiin perustuva muutos. Vuoden 2023 siirtomaa-
rarahamomenteilla tehtiin yhteensa 2 029 muutosta, joista varsinaisessa talousarviossa 1 735. Naista
350 oli siirtoja momenttien valilla. Siirtoja tehtiin hallinnonalojen valilla, esimerkiksi hoitajamitoituksen
kustannusten kattamiseen tehtiin vahennyksia useilta momenteilta eri hallinnonaloilla. Hallinnonalan
sisalla tehdyt muutokset voivat hamartaa selvasti enemman sitd, poistuuko momentilta tietty kaytto-
tarkoitus vai ainoastaan méaararaha supistuu. Muutos voidaan esittda myos liittdmatta sitd mihinkdan
kayttotarkoitukseen, kuten esimerkiksi ”Siirto momentille 26.30.03”. Tarkastuksen perusteella uudel-
leenkohdentamisen luonteesta siirtomaararahojen budjetoinnissa on taltd osin syntynyt erilainen na-
kemys kuin valtiovarainministeriolla. Tarkastusviraston ndkemystad on tarkennettu lopullisessa tarkas-
tuskertomuksessa luvussa 4.2.

Valtiovarainministerid toteaa lausunnossaan, ettd “uudelleenbudjetointi ei ole virallinen lainsddddn-
ndéssd tai mddrdyksissd kdytetty termi, vaan sillé viitataan tilanteeseen, jossa tietystd resursoinnin ta-
sosta on jo kertaalleen pddtetty talousarviossa, mutta mddrédrahan kdyttéajan puitteissa rahoitus ei ole
kokonaan kulunut ja tarve on edelleen olemassa (esim. hankkeen tai investoinnin toteutusaikataulu on
viivdstynyt). Uudelleenbudjetoinnilla ei ole tarkoitus venyttdd mddrdrahan kdyttéaikaa perusteetto-
masti, vaan varmistaa rahoituksen olemassaolo tarpeeseen, joka on edelleen olemassa.” Ministerion
kommentti sisdllytettiin kertomuksen lukuun 5.2 muuttamatta alkuperdista tekstia.

Valtiovarainministerio kommentoi tarkastuskertomusluonnoksen kohtaa, jossa todetaan, etta siirto-
madrarahojen mitoitus ei valttdmatta perustu perusteltuun arvioon vaan vuotuiseen kehykseen ja muu-
tosesityksiin. “Kehys- ja muutosehdotukset ovat osa kehys- ja talousarviovalmistelua, ja osana valmis-
telua ministeriét arvioivat myds médédrdrahojen mitoitusta. Laadintamddrdyksen mukaisesti ministerién
talousarvioehdotus on laadittava noudattaen julkisen talouden suunnitelman yhteydessd tehtyjd ratkai-
suja. Niistd voidaan poiketa vain perustellusta, suunnitelman hyviksymisen jéilkeen ilmenneestd syystd.
Valtioneuvoston piirissé tapahtuvassa valmistelussa kehyspdétéksen ja talousarvion valmistelu ovat
toistensa jatkumoa. Ministerién talousarvioehdotuksen vastatessa julkisen talouden suunnitelmaan si-
sdltyvdn kehyspddtoksen linjauksia, ei ehdotusta ole tarpeen perustella uudelleen talousarviovalmiste-
lun yhteydessd.” Ministerion kommentti sisdllytettiin kertomuksen lukuun 4.2. muuttamatta alkupe-
raista tekstia.

Valtiovarainministerio kiinnittda huomioita my6s mainintaan, etta maararahan tarkempaan perustele-
miseen liittyvia liitemuistioita ei padsaantoisesti laadittaisi. “Budjetoinnissa noudatetaan niin sanottua
inkrementaalista eli muutoksiin perustuvaa budjetointia nollabudjetoinnin sijaan. Laadintamddrdyksen
mukaan liitemuistiot laaditaan ministerién harkinnan mukaan valtion talousarvion valmistelun kannalta
olennaisista asiakokonaisuuksista eli muutoksista. Talousarvioehdotusten sisclléstd, joka séilyy muuttu-
mattomana tai muutokset mddrdytyvét suoraan lainsédédddnnén mukaisten laskentatekijdiden tai tehty-
jen sopimusten (esim. VES-korotukset) perusteella, ei ole edellytetty momenttikohtaisia perustelumuis-
tioita. Liitemuistioiden sisdlté ja niiden tarkkuustaso voivat vaihdella, mutta pddsddntéisesti liitemuis-
tiot kuitenkin laaditaan.” Kertomusta tdsmennettiin luvussa 4.2. lausunnon mukaisesti. Tarkastuksen
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suunnitelmassa, jota valtiovarainministerio kommentoi, todettiin, ettd ”Valtiovarainministeriostd suun-
nitteluvaiheessa saadun tiedon mukaan laadintamaarayksen kohtaan 7.15.3 liittyvia liitteitd ministe-
ri6ilta ei ole pyydetty, eika niitd myoskdan ole ehdotusten liitteena.”

Valtioneuvoston kanslia toteaa, ettd “luonnoksessa on tuotu useassa kohdassa esille siirtomddrérahan
mitoitukseen ja kdyttodn liittyvid ongelmia”. Kanslian mukaan “siirtomdérdrahan valintaa momenteille
ei tulevaisuudessa tulisi rajata”, mutta kanslia pitda kannattavana, etta “siirtomddrdrahoihin liittyvid
vaatimuksia ja ohjeistusta yhdenmukaistettaisiin ja tarkennettaisiin eduskunnan budjettivallan vahvis-
tamiseksi.” Valtioneuvoston kanslia kannattaa sindnsd kertomusluonnoksen ensimmaistad suositusta,
mutta pohtii suosituksen vaikutusta, jos tiedot pyydetdan vain kertaluonteisesti selvityksena. Vaihtoeh-
tona kanslia esittaa, etta “laadintamddrédyksen kohtaa 7.15.3 voitaisiin tarkentaa siten, ettd liitemuistiot
siséltdisivéit esimerkiksi taulukkona sidotun erdn osuuden siirtyvien erien mddrdstd.” Valtioneuvoston
esittama vaihtoehto suositukselle on sisallytetty lopullisen kertomuksen kohtaan 4.5 seuraavasti: " Tar-
kastusvirasto pitaa valtioneuvoston kanslian ehdotusta hyvana ja lapinakyvyytta lisddvana kaytantona,
joka palvelisi myos tilinpaatosraportointia, vaikka tarkastusvirasto suositteleekin vuodelle 2025 siirty-
vien erien osalta erillista selvitysta.”

Sosiaali- ja terveysministerio esittdad lausunnossaan sen selventdamistd, mita kannanotossa tarkoitetaan
virkkeelld “maararahoja lahinna laskentateknisesti siirrettdessa momentilta toiselle yhteys asetettuihin
tulostavoitteisiin voi hdmartya.” Ministerion lausunnon perusteella kohta on muutettu lopulliseen tar-
kastuskertomukseen muotoon ”Maaradrahoja uudelleenkohdennetaan eli siirretdan momentilta toiselle
vuosittain runsaasti, jolloin yhteys asetettuihin tulostavoitteisiin voi hamartya.”

Muilta osin kannanottoihin liittyvat lausunnot eivat ole antaneet aihetta muutoksiin lopullisessa tarkas-
tuskertomuksessa. Ministeritt esittivat lausunnoissaan perusteluita siirtomaararahojen kadytolle. Perus-
telut on lisdtty luvun 2.2 loppuun oman valiotsikon alle.

Lausunnonantajien nakemykset havaintoluvuista

Kertomusluonnoksen muista yksityiskohdista lausunnoissa todettiin seuraavaa.

Puolustusministerio selventaa lausunnossaan momenttien 27.10.18 ja 27.10.19 talousarvion laadintaa,
ja toteaa, ettad "toisin kuin kertomusluonnoksessa on todettu, menettelyllé on ollut viilitén yhteys mdd-
rdrahojen alkuperdiseen budjetointiin.” Ministerid esittda korjausehdotuksen kertomusluonnokseen.
Ministerion ehdotus on saadun selvityksen mukaan perusteltu, ja se otettiin huomioon lopullisessa tar-
kastuskertomuksessa luvussa 4.3.

Maa- ja metsdtalousministerio kuvaa lausunnossaan erityisesti EU:n uuden ohjelmakauden ja EU-rahoi-
tuksen merkitysta vuoden 2023 talousarvion mitoitusta ja siirtyvan eran suuruutta selittavana tekijana.
Lausunto otettiin huomioon lopullisessa tarkastuskertomuksessa luvussa 4.4.

Sosiaali- ja terveysministerio esittda useita muutoksia tarkastuskertomuksen yksittaisiin kohtiin. Minis-
terid esitti, ettd luvun 2.2 kuvioissa otettaisiin huomioon rahan arvon muutos. Esitys on hyvin perus-
teltu, ja tarkastuksen toteutusvaiheessa vaihtoehtoa harkittiin. Tarkastuksessa paddyttiin esittamaan
kaikkien kuvioiden lukutiedot yhtenaisesti ilman rahan arvon muutoksen huomioimista, mutta kerto-
musta tdydennettiin ministerion lausunnon pohjalta. Lisaksi kertomuksessa otettiin huomioon ministe-
rion lausunnon muut yksittdiset huomiot seuraavasti: kuvion 4 selittdvaa tekstia taydennettiin, lukua
4.2 taydennettiin muiden kulutusmenojen ja siirtomenojen osalta, luvusta 4.3 poistettiin kaksi virketta
ja luvun 4.4 alaotsikkoa muutettiin.

Sosiaali- ja terveysministerio kommentoi kertomuksen kohtaa, jossa todetaan, ettad siirtomaararahat
muodostavat ministeridille mahdollisuuden kohdentaa kehyksen sisalla rahoitusta varsin laajasti uudel-
leen ilman, etta siihen talousarvioprosessin muissa vaiheissa puututaan. Lause antaa lausunnon mukaan
liian viljdn kuvan ministerién mahdollisuuksista kohdentaa rahoitusta uudelleen. Kappale, johon virke
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sisdltyy, poistettiin kertomuksesta. Asiaa kasitelldan valtiovarainministerion nakdkulmasta tarkastus-
kertomuksen luvussa 5.3.

Teknisluonteiset tdsmennys- ja korjausehdotukset

Teknisluonteiset tdsmennys- ja korjausehdotukset on otettu huomioon lopullisessa tarkastuskertomuk-
sessa. Muutokset koskivat padosin yksittdisten momenttien nimia tai numerointia.

Lisatietoja: Tilintarkastusneuvos Pekka lhalainen, p. 0400 820 983, pekka.ihalainen@vtv.fi
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