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3.2.2025 D/394/04.06.01/2024 

Tarkastuskertomus 2/2025 Siirtomäärärahojen mitoittaminen 

 

Yhteenveto kertomusluonnoksen lausunnoista 

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

− liikenne- ja viestintäministeriö, 3.1.2025 (ei lausuttavaa)  

− opetus- ja kulttuuriministeriö, 13.1.2025 (ei lausuttavaa) 

− sosiaali- ja terveysministeriö, 14.1.2025 

− maa- ja metsätalousministeriö, 14.1.2025 

− valtioneuvoston kanslia, 16.1.2025 

− oikeusministeriö, 16.1.2025 

− puolustusministeriö, 20.1.2025 

− ympäristöministeriö, 20.1.2025 (ei lausuttavaa) 

− valtiovarainministeriö, 21.1.2025 

− sisäministeriö, 21.1.2025 (ei lausuttavaa) 

Lausuntoa pyydettiin myös työ- ja elinkeinoministeriöltä sekä ulkoministeriöltä, jotka eivät antaneet 
lausuntoa. 

Lausunnonantajilla on ollut tilaisuus 

− lausua näkemyksensä tarkastuskertomusluonnoksessa esitetyistä tarkastusviraston kannanotoista 
sekä 

− esittää kertomusluonnoksen tekstiin korjaus- ja täsmennysehdotuksia. 

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

Lausunnonantajien näkemykset kannanotoista 

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

Valtiovarainministeriö pitää ”erityisesti siirtomäärärahakannan kasvua, määrärahalajin valintaa ja 
määrärahan kohdentamisperustetta koskevia tarkastushavaintoja oikeansuuntaisina”, mutta ministe-
riö kiinnittää huomiota ”tarkastuskertomusluonnoksessa kehysmenettelystä ja ministeriön roolista siir-
tomäärärahojen mitoituksesta sekä ministeriöiden ehdotusten käsittelystä valtiovarainministeriössä to-
dettuun”. Valtioneuvoston kanslia toteaa, että ”kertomus on tehty huolella ja siinä olevat tiedot kuvaa-
vat hyvin budjetoinnissa tapahtunutta muutosta ja nykytilaa siirtomäärärahamomenttien osalta”. Sosi-
aali- ja terveysministeriö toteaa, että ”luonnos on perusteellinen ja laaja tarkastelu siirtomäärärahoista, 
jonka perusvire vaikuttaa kuitenkin hieman kärjistävältä. Ehkä siirtomäärärahamomenttien hyödyntä-
misen hyviäkin puolia voisi hieman paremmin tuoda esille. Kokonaisuutena kertomusluonnos pureutuu 



   2 (5)  
 
 
 

 
 
 

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

kattavasti ja hyvin tärkeään aiheeseen. Kertomusluonnoksen suositukset ovat perusteltuja ja johdetta-
vissa tarkastushavainnoista.” Puolustusministeriö toteaa, että ”tarkastuskertomusluonnos on kattava 
selvitys siirtomäärärahojen käytöstä ja kehityksestä sekä budjetointimenettelyistä. Siirtomääräraha on 
poikkeus talousarvion vuotuisuusperiaatteesta, mutta sen käytön lisääntyminen kertoo myös sen tar-
peesta.” Oikeusministeriö toteaa yleisesti hallinnonalaansa koskien, että ”monivuotisen toiminnan ta-
loussuunnittelun kannalta siirtomäärärahat ja niiden hallittu käyttö turvaavat ja vahvistavat viranomai-
sen toiminnan jatkuvuutta ja parantavat mahdollisuuksia saavuttaa pidemmällä ajanjaksolla tulosta-
voitteiden mukaiset palveluvaateet.” 

Tarkastuksen kokonaisuudesta ja kokonaiskuvasta todetaan, että kertomuksessa nykytilannetta ja 
2000-luvulla tapahtunutta kehitystä tarkastellaan kriittisesti. Kyseessä on siirtomäärärahojen mitoitusta 
ja siirtomäärärahalajin käyttöä koskeva laillisuustarkastus, jonka kriteerit on johdettu voimassa olevista 
säännöksistä ja määräyksestä. Tarkastuksen alussa luvussa 2.1 todetaan, että ”talousarvion laatimista 
koskeviin säännöksiin on ollut tarpeen tehdä muutoksia varsin vähän. Ongelmaksi on muodostunut se, 
että säännöksistä ilmeneviä talousarviomenettelyitä noudatetaan aiempaa joustavammin, eikä sille ole 
tarkastusviraston näkemyksen mukaan perusteita. Perustuslaista ilmenevistä budjetointiperiaatteista, 
erityisesti vuotuisuusperiaatteesta, poiketaan myös aiempaa useammin.” Tarkastuksessa on kriteerien 
taustaksi käyty laajasti läpi hallitusten esityksiä ja asetusten perustelumuistioita sekä perustuslain so-
veltamista koskevaa kirjallisuutta. Kertomusta ei muutettu lausuntojen perusteella.  

Kannanottoihin liittyvistä yksityiskohdista todetaan seuraavaa. 

Valtiovarainministeriö ”korostaa kehysjärjestelmän merkitystä finanssipolitiikan ja hallituksen sisäisen 
talousarviovalmistelun välineenä. Kehysjärjestelmän keskeisin tehtävä on hillitä menojen kasvua ja sel-
laisena se on osoittanut toimivuutensa. Tarkastuskertomusluonnoksesta voi kuitenkin saada kuvan, että 
kehysjärjestelmä on johtanut epätarkoituksenmukaisiin budjetointikäytäntöihin ja paikoin korkeam-
paan menotasoon kuin mihin ilman menettelyä olisi päädytty. Erityistä huomiota on kiinnitetty moment-
tien välisten siirtojen lisääntymiseen sekä niin sanottuun menojen uudelleenbudjetointiin.” 

Tarkastuksessa on nimenomaisesti haluttu välttää kehysmenettelyn arviointia, koska tarkastusvirasto 
arvioi sitä muussa yhteydessä. Näkökulma käy ilmi luvusta 4.1, jossa todetaan, että ”Tässä tarkastuk-
sessa kehysmenettelyä tarkastetaan rajatusti vain siltä osin kuin se liittyy vuotuiseen talousarvion laa-
dintaprosessiin. Selvyyden vuoksi tässä käytetään menettelystä ilmaisua varainhoitovuoden kehysbud-
jetointi tai lyhennettynä kehysbudjetointi. Kehysbudjetointi realisoituu ministeriöiden kehysehdotuk-
sen laskelmissa ja perusteluissa.” Kehysbudjetointi on väljästi säännelty budjetointimenettely, joka vai-
kuttaa muihin budjetointimenettelyihin, kuten määrärahalajin valintaan ja kohdentamisperusteisiin. 
Tarkastuksen perusteella kehysbudjetointi on johtanut epätarkoituksenmukaisiin budjetointikäytäntöi-
hin. Lausunnossa mainittua menotason arviointia verrattuna menettelyyn ilman kehysbudjetointia ei 
kertomukseen sisälly. Kehysbudjetoinnin keskeisistä periaatteista johtuen todetaan kuitenkin, että vuo-
tuinen kehys muodostaa paitsi budjetoitujen menojen maksimin myös minimin, eikä hallinnonaloilla ole 
kannustinta vähentää menojaan. Lisäksi todetaan, että menosäästöjä ei synny ennen kuin kehystä pie-
nennetään. Menosäästöjä koskeva johtopäätös on poistettu, koska se ei ole edellä kuvatun tarkastuk-
sen rajauksen mukainen.  

Valtiovarainministeriö viittaa talousarvion laadintamääräyksen kohtaan, jossa määrätään, missä määrin 
määrärahamuutoksia voidaan toteuttaa uudelleenkohdennuksin kehyksen sisällä. ”Ministeriöitä keho-
tetaan laatimaan talousarvioehdotuksensa hallinnonalan kehyksen puitteissa, mikä kannustaa etsi-
mään keinoja järjestää uusien tarpeiden rahoitus hallinnonalan sisällä. Talousarvioesityksessä momen-
tin selvitysosan ”määrärahan mitoituksessa huomioon otetut muutokset” -taulukossa uudelleenkohden-
nukset on esitetty momenttien välisinä siirtoina informatiivisuuden ja avoimuuden lisäämiseksi. Vaihto-
ehtona olisi jättää siirto ilmaisematta ja kirjata momenteille määrärahalisäys ja vastaava vähennys. 
Valtiovarainministeriö ei jaa näkemystä, että ”määrärahan käyttötarkoitus siirtojen vuoksi muuttuisi tai 
hämärtyisi, koska uudelleenkohdennuksista päätetään (lisä)talousarviossa vuosittain.” 
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Valtiovarainministeriön edellä esitettyä näkemystä on tarkoituksenmukaista käsitellä 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 sisällytetyt muutokset lisätään 
edellisen vuoden talousarvioon (varsinaiseen eduskunnan kirjelmän mukaiseen talousarvioon). Varsi-
naisessa talousarvioissa tehdyt lisäykset ovat valtiovarainministeriöstä saadun tiedon mukaan lähtö-
kohtaisesti pysyviä, ellei niitä erikseen kumota. Jos määrärahalisäys on tarkoitettu väliaikaiseksi, lisäys 
kumotaan myöhemmässä talousarviossa miinusmerkkisellä kirjauksella. Lisätalousarvioissa tehdyt li-
säykset ovat lähtökohtaisesti kertaluonteisia, ellei niitä erikseen jatketa. Vuoden 2023 varsinaisessa ta-
lousarviossa yhdellä siirtomäärärahamomentilla oli enimmillään 57 muutosta.  

Muutokset voivat olla tarkasti yksilöityjä, kuten jollekin yhdistykselle tiettyyn käyttötarkoitukseen osoi-
tettu pienehkö avustus, tai yleisiä, kuten oikeudenhoidon turvaaminen. Muutos voi olla luonteeltaan 
myös esimerkiksi ajoitusmuutos, tasokorotus tai indeksiin perustuva muutos. Vuoden 2023 siirtomää-
rärahamomenteilla tehtiin yhteensä 2 029 muutosta, joista varsinaisessa talousarviossa 1 735. Näistä 
350 oli siirtoja momenttien välillä. Siirtoja tehtiin hallinnonalojen välillä, esimerkiksi hoitajamitoituksen 
kustannusten kattamiseen tehtiin vähennyksiä useilta momenteilta eri hallinnonaloilla. Hallinnonalan 
sisällä tehdyt muutokset voivat hämärtää selvästi enemmän sitä, poistuuko momentilta tietty käyttö-
tarkoitus vai ainoastaan määräraha supistuu. Muutos voidaan esittää myös liittämättä sitä mihinkään 
käyttötarkoitukseen, kuten esimerkiksi ”Siirto momentille 26.30.03”. Tarkastuksen perusteella uudel-
leenkohdentamisen luonteesta siirtomäärärahojen budjetoinnissa on tältä osin syntynyt erilainen nä-
kemys kuin valtiovarainministeriöllä.  Tarkastusviraston näkemystä on tarkennettu lopullisessa tarkas-
tuskertomuksessa luvussa 4.2. 

Valtiovarainministeriö toteaa lausunnossaan, että ”uudelleenbudjetointi ei ole virallinen lainsäädän-
nössä tai määräyksissä käytetty termi, vaan sillä viitataan tilanteeseen, jossa tietystä resursoinnin ta-
sosta on jo kertaalleen päätetty talousarviossa, mutta määrärahan käyttöajan puitteissa rahoitus ei ole 
kokonaan kulunut ja tarve on edelleen olemassa (esim. hankkeen tai investoinnin toteutusaikataulu on 
viivästynyt). Uudelleenbudjetoinnilla ei ole tarkoitus venyttää määrärahan käyttöaikaa perusteetto-
masti, vaan varmistaa rahoituksen olemassaolo tarpeeseen, joka on edelleen olemassa.” Ministeriön 
kommentti sisällytettiin kertomuksen lukuun 5.2 muuttamatta alkuperäistä tekstiä. 

Valtiovarainministeriö kommentoi tarkastuskertomusluonnoksen kohtaa, jossa todetaan, että siirto-
määrärahojen mitoitus ei välttämättä perustu perusteltuun arvioon vaan vuotuiseen kehykseen ja muu-
tosesityksiin. ”Kehys- ja muutosehdotukset ovat osa kehys- ja talousarviovalmistelua, ja osana valmis-
telua ministeriöt arvioivat myös määrärahojen mitoitusta. Laadintamääräyksen mukaisesti ministeriön 
talousarvioehdotus on laadittava noudattaen julkisen talouden suunnitelman yhteydessä tehtyjä ratkai-
suja. Niistä voidaan poiketa vain perustellusta, suunnitelman hyväksymisen jälkeen ilmenneestä syystä. 
Valtioneuvoston piirissä tapahtuvassa valmistelussa kehyspäätöksen ja talousarvion valmistelu ovat 
toistensa jatkumoa. Ministeriön talousarvioehdotuksen vastatessa julkisen talouden suunnitelmaan si-
sältyvän kehyspäätöksen linjauksia, ei ehdotusta ole tarpeen perustella uudelleen talousarviovalmiste-
lun yhteydessä.” Ministeriön kommentti sisällytettiin kertomuksen lukuun 4.2. muuttamatta alkupe-
räistä tekstiä. 

Valtiovarainministeriö kiinnittää huomioita myös mainintaan, että määrärahan tarkempaan perustele-
miseen liittyviä liitemuistioita ei pääsääntöisesti laadittaisi. ”Budjetoinnissa noudatetaan niin sanottua 
inkrementaalista eli muutoksiin perustuvaa budjetointia nollabudjetoinnin sijaan. Laadintamääräyksen 
mukaan liitemuistiot laaditaan ministeriön harkinnan mukaan valtion talousarvion valmistelun kannalta 
olennaisista asiakokonaisuuksista eli muutoksista. Talousarvioehdotusten sisällöstä, joka säilyy muuttu-
mattomana tai muutokset määräytyvät suoraan lainsäädännön mukaisten laskentatekijöiden tai tehty-
jen sopimusten (esim. VES-korotukset) perusteella, ei ole edellytetty momenttikohtaisia perustelumuis-
tioita. Liitemuistioiden sisältö ja niiden tarkkuustaso voivat vaihdella, mutta pääsääntöisesti liitemuis-
tiot kuitenkin laaditaan.” Kertomusta täsmennettiin luvussa 4.2. lausunnon mukaisesti. Tarkastuksen 
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suunnitelmassa, jota valtiovarainministeriö kommentoi, todettiin, että ”Valtiovarainministeriöstä suun-
nitteluvaiheessa saadun tiedon mukaan laadintamääräyksen kohtaan 7.15.3 liittyviä liitteitä ministe-
riöiltä ei ole pyydetty, eikä niitä myöskään ole ehdotusten liitteenä.” 

Valtioneuvoston kanslia toteaa, että ”luonnoksessa on tuotu useassa kohdassa esille siirtomäärärahan 
mitoitukseen ja käyttöön liittyviä ongelmia”. Kanslian mukaan ”siirtomäärärahan valintaa momenteille 
ei tulevaisuudessa tulisi rajata”, mutta kanslia pitää kannattavana, että ”siirtomäärärahoihin liittyviä 
vaatimuksia ja ohjeistusta yhdenmukaistettaisiin ja tarkennettaisiin eduskunnan budjettivallan vahvis-
tamiseksi.” Valtioneuvoston kanslia kannattaa sinänsä kertomusluonnoksen ensimmäistä suositusta, 
mutta pohtii suosituksen vaikutusta, jos tiedot pyydetään vain kertaluonteisesti selvityksenä. Vaihtoeh-
tona kanslia esittää, että ”laadintamääräyksen kohtaa 7.15.3 voitaisiin tarkentaa siten, että liitemuistiot 
sisältäisivät esimerkiksi taulukkona sidotun erän osuuden siirtyvien erien määrästä.” Valtioneuvoston 
esittämä vaihtoehto suositukselle on sisällytetty lopullisen kertomuksen kohtaan 4.5 seuraavasti: ”Tar-
kastusvirasto pitää valtioneuvoston kanslian ehdotusta hyvänä ja läpinäkyvyyttä lisäävänä käytäntönä, 
joka palvelisi myös tilinpäätösraportointia, vaikka tarkastusvirasto suositteleekin vuodelle 2025 siirty-
vien erien osalta erillistä selvitystä.”   

Sosiaali- ja terveysministeriö esittää lausunnossaan sen selventämistä, mitä kannanotossa tarkoitetaan 
virkkeellä ”määrärahoja lähinnä laskentateknisesti siirrettäessä momentilta toiselle yhteys asetettuihin 
tulostavoitteisiin voi hämärtyä.” Ministeriön lausunnon perusteella kohta on muutettu lopulliseen tar-
kastuskertomukseen muotoon ”Määrärahoja uudelleenkohdennetaan eli siirretään momentilta toiselle 
vuosittain runsaasti, jolloin yhteys asetettuihin tulostavoitteisiin voi hämärtyä.” 

Muilta osin kannanottoihin liittyvät lausunnot eivät ole antaneet aihetta muutoksiin lopullisessa tarkas-
tuskertomuksessa. Ministeriöt esittivät lausunnoissaan perusteluita siirtomäärärahojen käytölle. Perus-
telut on lisätty luvun 2.2 loppuun oman väliotsikon alle. 

Lausunnonantajien näkemykset havaintoluvuista  

Kertomusluonnoksen muista yksityiskohdista lausunnoissa todettiin seuraavaa. 

Puolustusministeriö selventää lausunnossaan momenttien 27.10.18 ja 27.10.19 talousarvion laadintaa, 
ja toteaa, että ”toisin kuin kertomusluonnoksessa on todettu, menettelyllä on ollut välitön yhteys mää-
rärahojen alkuperäiseen budjetointiin.” Ministeriö esittää korjausehdotuksen kertomusluonnokseen. 
Ministeriön ehdotus on saadun selvityksen mukaan perusteltu, ja se otettiin huomioon lopullisessa tar-
kastuskertomuksessa luvussa 4.3.  

Maa- ja metsätalousministeriö kuvaa lausunnossaan erityisesti EU:n uuden ohjelmakauden ja EU-rahoi-
tuksen merkitystä vuoden 2023 talousarvion mitoitusta ja siirtyvän erän suuruutta selittävänä tekijänä. 
Lausunto otettiin huomioon lopullisessa tarkastuskertomuksessa luvussa 4.4.  

Sosiaali- ja terveysministeriö esittää useita muutoksia tarkastuskertomuksen yksittäisiin kohtiin. Minis-
teriö esitti, että luvun 2.2 kuvioissa otettaisiin huomioon rahan arvon muutos. Esitys on hyvin perus-
teltu, ja tarkastuksen toteutusvaiheessa vaihtoehtoa harkittiin. Tarkastuksessa päädyttiin esittämään 
kaikkien kuvioiden lukutiedot yhtenäisesti ilman rahan arvon muutoksen huomioimista, mutta kerto-
musta täydennettiin ministeriön lausunnon pohjalta. Lisäksi kertomuksessa otettiin huomioon ministe-
riön lausunnon muut yksittäiset huomiot seuraavasti: kuvion 4 selittävää tekstiä täydennettiin, lukua 
4.2 täydennettiin muiden kulutusmenojen ja siirtomenojen osalta, luvusta 4.3 poistettiin kaksi virkettä 
ja luvun 4.4 alaotsikkoa muutettiin.  

Sosiaali- ja terveysministeriö kommentoi kertomuksen kohtaa, jossa todetaan, että siirtomäärärahat 
muodostavat ministeriöille mahdollisuuden kohdentaa kehyksen sisällä rahoitusta varsin laajasti uudel-
leen ilman, että siihen talousarvioprosessin muissa vaiheissa puututaan. Lause antaa lausunnon mukaan 
liian väljän kuvan ministeriön mahdollisuuksista kohdentaa rahoitusta uudelleen. Kappale, johon virke 
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sisältyy, poistettiin kertomuksesta. Asiaa käsitellään valtiovarainministeriön näkökulmasta tarkastus-
kertomuksen luvussa 5.3. 

Teknisluonteiset täsmennys- ja korjausehdotukset 

Teknisluonteiset täsmennys- ja korjausehdotukset on otettu huomioon lopullisessa tarkastuskertomuk-
sessa. Muutokset koskivat pääosin yksittäisten momenttien nimiä tai numerointia. 

 

Lisätietoja: Tilintarkastusneuvos Pekka Ihalainen, p. 0400 820 983, pekka.ihalainen@vtv.fi 




