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Valtiontalouden tarkastusviraston  
tarkastuskertomus 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaan-
sa sisältyneen budjetointimenettelyitä koskeneen tarkastuksen. Tarkastus 
on tehty tarkastusviraston laillisuus- ja asianmukaisuustarkastuksesta an-
taman ohjeen mukaisesti. 

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskerto-
muksen, joka lähetetään valtiovarainministeriölle, ulkoasiainministeriöl-
le, oikeusministeriölle, sisäministeriölle, puolustusministeriölle, opetus- ja 
kulttuuriministeriölle, maa- ja metsätalousministeriölle, liikenne- ja vies-
tintäministeriölle, työ- ja elinkeinoministeriölle, sosiaali- ja terveysminis-
teriölle, ympäristöministeriölle ja valtioneuvoston kanslialle sekä tiedoksi 
eduskunnan tarkastusvaliokunnalle ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista valtiovarainministeriöllä, ulko-
asiainministeriöllä, oikeusministeriöllä, sisäministeriöllä, puolustusminis-
teriöllä, opetus- ja kulttuuriministeriöllä, maa- ja metsätalousministeriöllä, 
liikenne- ja viestintäministeriöllä, työ- ja elinkeinoministeriöllä, sosiaali- ja 
terveysministeriöllä, ympäristöministeriöllä ja valtioneuvoston kanslialla 
on ollut mahdollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisälly asiavirheitä, se-
kä lausua näkemyksensä siinä esitetyistä tarkastusviraston kannanotoista. 

Tarkastuksen jälkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittämään, mi-
hin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen joh-
dosta on ryhdytty. Jälkiseuranta tehdään vuonna 2018.

Helsingissä 14. syyskuuta 2015

	 Ylijohtaja			   Marjatta Kimmonen

	 Johtava tilintarkastaja		  Erkki Niemelä

Dnro 189/52/2014





Tarkastusviraston kannanotot

Laillisuustarkastuksen ensimmäisenä tavoitteena oli selvittää, onko valtion 
talousarvio laadittu säädösten ja määräysten mukaisesti. 

Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, että talousarvion laadinnas-
ta annettuja säädöksiä ja määräyksiä on olennaisilta osin noudatettu. Ta-
lousarvion laadinnasta annetut säädökset ja määräykset mahdollistavat 
kuitenkin erilaisia budjetointiratkaisuja. Hyvää budjetointikäytäntöä tuli-
si kehittää muun muassa lisäämällä kiinteiden määrärahojen ja enintään-
erien määrää määrärahalajin valinnassa silloin, kun kyseessä ovat harkin-
nanvaraiset erät. Menon laadun mukaisessa budjetoinnissa tulisi vähentää 
sekamomenttien eli sellaisten talousarvion momenttien lukumäärää, joil-
le on budjetoitu määrärahaa useiden eri menolajien mukaisiin menoihin. 
Palkkausmenot tulisi budjetoida pääsääntöisesti toimintamenomomenteil-
le. Määrärahan käyttötarkoituksen esittämistä koskevia lausumia tulisi yk-
sittäistapauksissa selkeyttää. Määrärahamomenttien päätösosissa esitettä-
viä poikkeamisia valtion talousarviosta annetussa asetuksessa säädetyistä 
menojen kohdentamisperusteista tulisi vähentää.

Kannanoton perusteluina ja kannanottoa täydentävinä johtopäätöksinä 
ja suosituksina tarkastusvirasto esittää seuraavaa.

Nettobudjetoinnin osalta on jonkin verran vaihtelevia käytäntöjä siinä, 
miten nettobudjetointia koskevia mainintoja sisältyy momenttien päätös-
osiin. Vakiosisältöisten momenttien osalta on hallinnonaloilla erilaisia käy-
täntöjä siinä, miten nettobudjetoinnin kohteena olevia eriä on esitetty mo-
menttien päätösosissa.

Toiminta- ja taloussuunnittelusta sekä kehys- ja talousarvioehdotusten 
laadinnasta annetun valtiovarainministeriön määräyksen (TM 1101, 
23.3.2011) mukaan määräraha budjetoidaan kiinteäksi, ellei määrärahaa eri-
tyisestä syystä merkitä arviomäärärahaksi tai siirtomäärärahaksi. Tarkas-
tuksessa on todettu, että kiinteiden määrärahojen osuus vuoden 2014 ta-
lousarvioesityksessä on vähäinen. Vaikka arviomäärärahamomenteilla har-
kinnanvaraisten menojen budjetoinnissa käytettävät enintään-erät otetaan 
huomioon, kiinteiden määrärahojen osuus vuoden 2014 talousarvioesityk-
sessä on 1,3 % kaikista määrärahoista. Tarkastusvirasto korostaa, että bud-
jetoinnin tulee olla laadintamääräyksen mukaista. Tämä tarkoittaa, että har-
kinnanvaraiset erät budjetoidaan kiinteänä määrärahana tai kiinteänä 
enintään-eränä. Kuitenkin suuruudeltaan ja maksatus-ajankohdaltaan har-
kinnanvaraiset siirtomenot voidaan merkitä siirtomäärärahoiksi perustel-
lun syyn vuoksi.

Lisäksi tarkastuksessa todettiin kaksi momenttia, joissa määrärahan 
budjetointia arviomäärärahana ei pidetty laadintamääräyksen mukaisena. 

Perustuslain (731/1999) 84 §:n 1 momentin säännöksestä ilmenevä erit-
telyperiaate edellyttää valtion talousarvion selkeää rakennetta ja määrära-
hojen erittelyä sellaisella tarkkuudella, että eduskunta voi tehokkaasti käyt-
tää budjettivaltaansa. Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 §:n mukaan 

Harkinnanvaraiset erät tulee 
budjetoida kiinteänä määrärahana 
tai kiinteänä enintään-eränä

Henkilöstön palkkausmenoja ei 
yleensä tulisi budjetoida muille 
kuin toimintamenomomenteille



Tarkastusviraston kannanotot

menot jaetaan talousarviossa momentteihin tehtävän tai menojen laadun 
mukaan. Laadun mukaan menot jaetaan kulutus-, siirto-, sijoitus- ja mui-
hin menoihin. Sekamomenttien eli sellaisten talousarvion momenttien lu-
kumäärä, joille on budjetoitu määrärahaa useiden eri menolajien mukaisiin 
menoihin, on varsin suuri. Erityisesti palkkausmenoja budjetoidaan laajas-
ti muille kuin toimintamenomomenteille. Tarkastuksessa on lisäksi todet-
tu, että talousarvioesityksessä on useita korvausten maksamista ja ostopal-
velujen hankintaa koskevia määrärahoja, joista osa on budjetoitu 
toimintamenomomentille ja osa siirtomenomomentille.

Vuoden 2014 talousarvioesitykseen sisältyy muutama momentti, joissa 
määrärahan käyttötarkoitusta ei ole esitetty riittävän täsmällisesti ja selke-
ästi. Erityisesti näin on silloin, kun määrärahaa voidaan talousarvion mu-
kaan käyttää valtionavustuksen tai siirtomenon maksamiseen ilman täsmäl-
lisempää ilmausta. Talousarvioesitykseen sisältyy muutama erittäin laaja ja 
pitkä momentin päätösosa. Tarkastuksessa saadun tiedon mukaan tähän on 
vaikuttanut ministeriöiden pyrkimys pitää momenttien lukumäärä piene-
nä ja toisaalta halu seurata politiikkaohjelmien sisältämiä määrärahoja yh-
tenä kokonaisuutena. Laaja päätösosa kuitenkin vaikeuttaa talousarvion to-
teutumisen seurannan järjestämistä talousarviokirjanpidon avulla. Sitä 
tulisi käyttää vain toiminnallisesti erityisen perustelluissa tilanteissa. Hy-
vä, selkeä ja yhtenäinen budjetointi tukee myös tuottavuuden kehittämistä.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 a ja 5 b §:n säädöksistä poik-
keavaa kohdentamisperustetta on käytetty talousarvioesityksessä laajasti. 
Esitetyistä kohdentamisperusteista yleisin on valtionavustusten budjetoin-
nissa käytetty maksatuspäätösperuste. Poikkeavaa kohdentamisperustetta 
tulisi käyttää vain perustellusta syystä. Menon kohdentamisperusteesta pää-
tettäessä tulee varmistua siitä, että menot voidaan talousarviokirjanpidos-
sa tosiasiallisesti kohdentaa varainhoitovuodelle talousarvion mukaisesti.

Tarkastuksen toisena tavoitteena oli selvittää, ovatko talousarvion laa-
dintamenettelyt yhtenäisiä eri hallinnonaloilla.

Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, että hallinnonaloilla on olen-
naisilta osin noudatettu talousarvion laadinnasta annettuja säädöksiä ja 
määräyksiä. Säädökset ja määräykset mahdollistavat kuitenkin erilaisia bud-
jetointiratkaisuja. Tarkastuksessa on havaittu toisistaan poikkeavia menet-
telyjä esimerkiksi nettobudjetoinnissa, siirtomenojen kohdentamisessa, se-
kamomenttien käyttämisessä, palkkausmenojen budjetoinnissa muille kuin 
toimintamenomomenteille sekä kansainvälisten jäsenmaksujen ja rahoitus-
osuuksien budjetoinnissa. Kiinteiksi merkittyjä määrärahoja on vähän, ja 
kahdella hallinnonalalla niitä ei ole lainkaan. Osaltaan poikkeavat menet-
telyt liittyvät hallinnonalojen erilaisiin tehtäviin ja virastorakenteeseen.

Tarkastuksen kolmantena tavoitteena oli selvittää, ovatko talousarvion 
laadintamenettelyt muuttuneet vuosina 2001–2014.

Selkeät momenttiperustelut 
helpottavat talousarvion 
toteutumisen seurantaa sekä 
parantavat taloushallinnon 
tuottavuutta

Valtion talousarviosta 
annetun asetuksen 5 a ja 5 
b §:n säädöksistä poikkeavia 
kohdentamisperusteita 
tulisi käyttää vain erittäin 
perustellusta syystä
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Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, että laadintamenettelyissä ei 
kokonaisuutena tarkasteltuna ole tapahtunut kovin suuria muutoksia. Ta-
lousarvion kattavuus on kuitenkin parantunut ja rakenne on yhtenäistynyt. 
Nettobudjetoinnin käyttömahdollisuuksia on lisätty.  Sekamomenttien käy-
tössä ei tarkastuksen perusteella ole tapahtunut olennaisia muutoksia. Hen-
kilöstön palkkaaminen muilla kuin palkkaus- ja toimintamenomomenteilla 
olevilla määrärahoilla on kasvanut. Valtion talousarviosta annetun asetuksen 
5 a ja 5 b §:stä poikkeavien kohdentamisperusteiden esittäminen on olen-
naisesti lisääntynyt. Talousarvion rakenteessa tapahtuneet muutokset liit-
tyvät osin virastorakenteessa tapahtuneisiin muutoksiin.

Tarkastusviraston suositukset

1.	 Erilaisten korvausten ja kansainvälisten järjestöjen jäsenmaksujen 
budjetointia tulisi selkeyttää talousarviossa.

2.	 EU-ohjelmiin liittyvällä teknisellä avulla tapahtuvaa vakinaisten vir-
kamiesten palkkaamista ja henkilötyövuosimäärää koskevia talousar-
vion säännöksiä olisi hyvä selkeyttää.

3.	 Valtiovarainministeriölle suositetaan, että talousarvion laadintamää-
räyksessä esitettäisiin velvoittavampi momentin päätösosan malli, 
jossa on minimiehdot, jotka päätösosan tulee täyttää.

4.	 Samaan asiakokonaisuuteen liittyviin, eri pääluokkiin tai eri momen-
teille budjetoituihin määrärahoihin tai tuloihin viittaaminen edistäisi 
poikkihallinnollisten asioiden budjetoinnin läpinäkyvyyttä.

5.	 Yhtenäinen budjetointi selkiinnyttää talousarvion seurantakäytän-
töjä ja tukee näin omalta osaltaan tehokasta taloudenhoitoa sekä ta-
loushallinnon tuottavuustavoitteiden saavuttamista.

6.	 Ministeriöille suositetaan talousarviovalmisteluun ja talousarvioeh-
dotusten käsittelyyn liittyvien kontrollien kehittämistä. Kontrolleil-
la varmistettaisiin budjetoinnin yhtenäisyyttä ja hyvän budjetointita-
van noudattamista.
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1	 Mitä tarkastettiin 

Tarkastus on suoritettu valtiontalouden tarkastusviraston vuoden 2014 tar-
kastussuunnitelman sekä laillisuus- ja asianmukaisuustarkastusohjeen mu-
kaisesti. Tarkastusviraston suorittamassa laillisuus- ja asianmukaisuustar-
kastuksessa on kysymys ylimpien tarkastusviranomaisten kansainvälisen 
järjestön INTOSAIn ja ISSAI-tarkastusstandardien 400 ja 4100 mukaises-
ta laillisuustarkastuksesta. Laillisuustarkastuksista laaditun riskianalyysin 
perusteella tarkastusvirasto päätti kohdistaa laillisuustarkastuksen valtion 
talousarvion budjetointimenettelyihin.

Tarkastuksen tavoitteena oli antaa kohtuulliseen varmuuteen perustu-
va kannanotto seuraaviin kysymyksiin: 

–– Onko valtion talousarvio laadittu säädösten ja määräysten mukaises-
ti?

–– Ovatko talousarvion laadintamenettelyt yhtenäisiä eri hallinnon-
aloilla? 

–– Ovatko talousarvion laadintamenettelyt muuttuneet vuosina 2001–
2014?

Tarkastuskysymyksiä koskevat tarkastuskriteerit perustuvat valtion talous-
arviosta annettuun lakiin ja asetukseen sekä valtiovarainministeriön mää-
räykseen toiminta- ja taloussuunnittelusta sekä kehys- ja talousarvioehdo-
tusten laadinnasta.

Tarkastus on kohdistunut valtion vuoden 2014 talousarvioesitykseen ja 
lisätalousarvioesityksiin. Tarkastuksessa on käytetty vertailutietona kes-
kuskirjanpidosta saatuja vuoden 2014 toteutumatietoja. Kolmannen tar-
kastuskysymyksen osalta tarkastus on kohdistunut vuosien 2001 ja 2007 
talousarvioesityksiin sekä kyseisiä vuosia koskeviin keskuskirjanpidon to-
teutumatietoihin. Tarkastelu on tapahtunut keskuskirjanpidon tasolla, ei 
kirjanpitoyksiköittäin.

Tarkastuksen kohteena ovat olleet talousarviomenettelyjen säädösten-
mukaisuus, menettelyjen yhtenäisyys ja hyvät budjetointikäytännöt. Tar-
kastuksen yksityiskohtaisempia kohteita ovat olleet toiminta- ja talous-
suunnittelusta sekä kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta annetun 
valtiovarainministeriön määräyksen TM 1101 (23.3.2011) kohdissa 7.2, 7.4, 7.5 
ja 7.12 sekä määräyksen liitteessä III–1 määrätyt asiat. Näitä ovat pääluokan 
luku- ja momenttirakenne, määrärahalajit, brutto- ja nettobudjetointi, koh-
dentamisperusteet, arviomäärärahojen ylitysluvat, sekamomenttien käyt-
tö, palkkojen maksaminen muilta kuin toimintamenomomenteilta ja arvon-
lisäveromenojen budjetointi. Talousarvioesityksen momenttien päätösosat 
ovat muodostaneet tarkastuksen keskeisen asiasisällön.

Tarkastus on rajattu koskemaan määrärahamomentteja. Tuloja käsitel-
lään asiayhteyden niin vaatiessa. Valtuuksia käsitellään määrärahalajiva-
linnan yhteydessä, mutta muutoin valtuudet on rajattu tarkastuksen ulko-
puolelle (laillisuustarkastuskertomus 10/2013). Tarkastuksen ulkopuolelle 
rajattiin lisäksi edellä mainitun valtiovarainministeriön määräyksen koh-
dissa 7.14–7.15 määriteltyjä erityiskysymyksiä koskevat asiat, jotka ovat EU:n 
talousarviosta Suomen valtion talousarvioon tai sen ulkopuolelle tulevat 
tulot ja vastaaviin tarkoituksiin osoitettavat menot, alueiden kehittämisen 
määrärahaehdotukset ja Kainuun hallintokokeilu. Lisäksi tarkastuksen ul-
kopuolelle rajattiin tulostavoiteasetanta.
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2	 Onko valtion talousarvio laadittu 
säädösten ja määräysten mukaisesti?

Tarkastuksen ensimmäisenä tavoitteena oli selvittää, onko valtion talous-
arvio laadittu säädösten ja määräysten mukaisesti.

Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, että talousarvion laadinnasta 
annettuja säädöksiä ja määräyksiä on olennaisilta osin noudatettu. Talous-
arvion laadinnasta annetut säädökset ja määräykset mahdollistavat kuiten-
kin erilaisia budjetointiratkaisuja. Hyvää budjetointikäytäntöä tulisi kehit-
tää muun muassa lisäämällä kiinteiden määrärahojen ja enintään-erien 
määrää määrärahalajin valinnassa siltä osin kuin kyse on harkinnanvarai-
sista eristä. Menon laadun mukaisessa budjetoinnissa tulisi vähentää seka-
momenttien käyttöä ja palkkausmenot tulisi budjetoida pääsääntöisesti toi-
mintamenomomenteille. Määrärahan käyttötarkoituksen esittämistä 
koskevia lausumia tulisi yksittäistapauksissa selkeyttää. Määrärahamoment-
tien päätösosissa esitettäviä poikkeamisia valtion talousarviosta annetussa 
asetuksessa säädetyistä menojen kohdentamisperusteista tulisi vähentää.

2.1	 Säädökset, määräykset ja 
budjettiperiaatteet

Perustuslain 84 §:n 1 momentin mukaan valtion talousarvioon otetaan arvi-
ot vuotuisista tuloista ja määrärahat vuotuisiin menoihin sekä määrärahojen 
käyttötarkoitukset ja muut talousarvion perustelut. Lailla voidaan säätää, 
että talousarvioon voidaan ottaa joistakin toisiinsa välittömästi liittyvis-
tä tuloista ja menoista niiden erotusta vastaavat tuloarviot tai määrärahat.

Säännöksestä on johdettu keskeiset budjettiperiaatteet. Tämän tarkas-
tuksen näkökulmasta keskeisimpiä periaatteita ovat vuotuisperiaate, täy-
dellisyysperiaate, bruttoperiaate ja erittelyperiaate. 

Vuotuisperiaatteen mukaan valtiontaloudessa varainhoitovuosi on ka-
lenterivuosi. 

Täydellisyysperiaatteen mukaisesti talousarvioon tulee sisällyttää arvi-
ot kaikista tiedossa olevista tuloista ja määrärahat kaikkiin tiedossa oleviin 
menoihin. Täydellisyysperiaate vaikuttaa merkittävästi talousarviossa so-
vellettaviin budjetointiperusteisiin sekä määrärahojen kohdentamiseen ja 
käyttötarkoitukseen.

Bruttoperiaatteen mukaan tulot ja menot otetaan talousarvioon erik-
seen niitä toisistaan vähentämättä. Nettobudjetointi on perustuslain 84 §:n 
1 momentin mukaan mahdollista laissa säädetyin edellytyksin. Valtion ta-
lousarviosta annetun lain (423/1988) 3 a §:ssä on säädetty nettobudjetoin-
nin edellytyksistä.

Erittelyperiaate edellyttää valtion talousarvion selkeää rakennetta ja 
määrärahojen erittelyä sellaisella tarkkuudella, että eduskunta voi tehok-
kaasti käyttää budjettivaltaansa sekä kunkin määrärahan tyypin ja käyttö-
tarkoituksen määrittelyä.1

Hyviä budjetointikäytäntöjä 
tulisi edelleen kehittää
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Lähes kaikkiin budjettiperiaatteisiin on tehty poikkeuksia budjettival-
lan käytön joustavuuden nimissä tai niitä tulkitaan käytännössä varsin väl-
jästi. Esimerkiksi talousarvion ulkopuoliset rahastot merkitsevät poikkeus-
ta täydellisyysperiaatteesta ja nettobudjetointi merkitsee poikkeusta 
bruttoperiaatteesta.

Perustuslain 85 §:n 2 momentissa on säädetty määrärahojen siirtämis-
kielto eli virement-kielto. Säännöksen mukaan määrärahaa ei saa siirtää ta-
lousarvion kohdasta toiseen, ellei sitä ole talousarviossa sallittu. Lailla voi-
daan kuitenkin sallia määrärahan siirtäminen sellaiseen kohtaan, johon sen 
käyttötarkoitus läheisesti liittyy.

Perustuslain säännöksiä on täydennetty valtion talousarviosta annetun 
lain (423/1988) ja valtion talousarviosta annetun asetuksen säännöksillä 
(1243/1992). Talousarviosta annetun lain 1 luvussa on tarkemmat säännök-
set muun muassa brutto- ja nettobudjetoinnista, tulojen ja menojen ryh-
mittelystä, määrärahojen ylittämisestä ja siirtämisestä sekä menojen ja tu-
lojen varainhoitovuodelle kohdentamisesta. Valtion talousarvion laadintaa 
ja rakennetta koskevat säännökset sisältyvät valtion talousarviosta annetun 
asetuksen 1 lukuun.

Valtiontalouden kehysehdotusten, talousarvioehdotusten sekä toimin-
ta- ja taloussuunnitelmien laadintaperiaatteista on annettu valtioneuvos-
ton päätös 24.4.2013. Valtiovarainministeriö on antanut 23.3.2011 määräyk-
sen toiminta- ja taloussuunnittelusta sekä kehys- ja talousarvioehdotusten 
laadinnasta (TM 1101, jatkossa talousarvion laadintamääräys).

Talousarvion yksityiskohtaisiin perusteluihin sisältyvät yleiset mää- 
räykset, joita on noudatettava talousarvion toimeenpanossa. Tarkastukses-
sa nämä on otettu huomioon niiltä osin kuin niissä on annettu talousarvion 
laadintamääräystä täydentäviä määräyksiä. Valtion talousarviosta annetun 
lain 8 §:n mukaan tulo- ja menoarvion hyväksyminen sisältää myös tulo- ja 
menoarvioesityksessä olevien, eduskunnan kannanotoiksi tarkoitettujen 
perusteluiden hyväksymisen, jollei eduskunta päätä perusteluista toisin.

Valtion talousarviosta annetun lain 14 §:n 3 momentin mukaan talous-
arviokirjanpidon tilit on järjestettävä siten, että tuloarvioiden kertymistä ja 
määrärahojen käyttöä on mahdollista seurata vähintään eduskunnan päät-
tämällä tarkkuudella. Talousarvio luo pohjan talousarviokirjanpidolle. Sel-
keä ja ymmärrettävästi laadittu talousarvio antaa eduskunnalle riittävät tie-
dot päätöksentekoa varten. Samalla talousarvio antaa riittävät tiedot 
toimeenpanosta vastaaville. 

2.2	 Pääluokan luku- ja momenttirakenne

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.5.1 mukaan talousarvioesityk-
sessä kunkin pääluokan luku- ja momenttirakenne tulee muodostaa toimin-
tojen johtamista palvelevaksi johdonmukaiseksi kokonaisuudeksi siten, että 
samaan lukuun kootaan samaan aihekokonaisuuteen liittyviä asioita. Luku-
rakenteen tulee tukea selkeiden ja mielekkäiden tulostavoitteiden asetta-
mista sekä tavoitteiden toteutumisen seurantaa.

Pääluokan perusteluissa on yleensä vain selvitysosa. Talousarvion laa-
dintamääräyksen kohdan 7.10.1 mukaan pääluokkaperusteluissa voi olla pää-

Käytännössä lähes kaikkiin 
budjettiperiaatteisiin on 
tehty poikkeuksia

Valtiovarainministeriön 
määräys talousarvioehdotusten 
laadinnasta ohjaa 
talousarvioehdotusten laadintaa

Talousarvio luo pohjan 
talousarviokirjanpidolle
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tösosa, jossa voi olla yksittäisiä päätöksiä, kuten valtuuksia, tai koko pääluok-
kaa koskevia ratkaisuja esimerkiksi määrärahojen käytöstä siltä osin kuin 
niitä ei ole voitu sisällyttää talousarvioesityksen yksityiskohtaisten peruste-
luiden yleisiin määräyksiin tai luku- tai momenttiperusteluiden päätösosaan. 
Tarkastuksessa on todettu, että valtion vuoden 2014 talousarvioesityksessä 
päätösosat on esitetty opetus- ja kulttuuriministeriön sekä sosiaali- ja ter-
veysministeriön pääluokissa.

Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamissa ohjausjärjestelmätar-
kastuksissa on kiinnitetty huomiota siihen, että valtion talousarvioraken-
teen ja laatimiskäytännön tulisi edistää toimintojen kokonaistarkastelua. 
Samaan asiakokonaisuuteen liittyviin, eri pääluokkiin tai eri momenteille 
budjetoituihin määrärahoihin taikka tuloihin viittaaminen edistäisi poikki-
hallinnollisten asioiden budjetoinnin läpinäkyvyyttä ja havainnollisuutta 
sekä antaisi nykyistä paremman kuvan toimintojen vaatimasta kokonaisra-
hoituksesta.2 

2.3	 Nettobudjetoinnin soveltaminen

Valtion talousarviossa noudatetaan pääsääntöisesti bruttoperiaatetta.  Val-
tion talousarviosta annetun lain 3 §:n 1 momentin mukaan arviot vuotuisis-
ta tuloista ja määrärahat vuotuisiin menoihin otetaan valtion talousarvioon 
bruttomäärin niin, ettei menoja vähennetä tuloista eikä tuloja menoista. Net-
tobudjetointi on tarkoin rajattu poikkeus pääsäännöstä. Sen käyttö on kui-
tenkin viime vuosina pienentänyt merkittävästi valtion talousarvion lop-
pusummaa.

Lain 3 a §:n mukaan talousarviossa voidaan nettobudjetoida säännök-
sessä erikseen mainitut erät siten, että talousarvioon otetaan ainoastaan 
näiden tulojen ja menojen erotusta vastaavat tuloarviot tai määrärahat. Li-
säksi säännöksessä on erikseen mainittu ne tulot ja menot, joihin nettobud-
jetointia ei voida soveltaa.

Lain 3 §:n 2 momentin mukaan talousarviossa voidaan ottaa valtiolle lii-
kaa perityn tulon palautus huomioon tulon vähennyksenä palautuksen suo-
ritusvuonna siten, kuin asetuksella tarkemmin säädetään. Valtion talous-
arviosta annetun asetuksen 6 §:n mukaan sellainen valtiolle liikaa perityn 
tulon palautus, johon saajalla on oikeus, saadaan ottaa huomioon talousar-
viossa tulon vähennyksenä palautuksen suoritusvuonna, jollei talousarvi-
oon ole otettu määrärahaa palautussuorituksia varten. 

Valtion vuoden 2014 valtion talousarvioesityksen loppusumma on esi-
tyksen täydennys huomioituna 54 064 miljoonaa euroa. Nettobudjetoitu-
jen määrärahamomenttien lukumäärä on neljäsosa momenttien yhteismää-
rästä. Merkittävimmät nettobudjetoinnin kohteena olevat erät muodostuvat 
valtion nettolainanotosta ja virastojen toimintamenoista. 

Uudet valtionlainat ja valtionvelan kuoletukset otetaan talousarvioon 
nettomääräisinä. Vuoden 2014 talousarvioesityksessä on budjetoitu tulomo-
mentille 15.03.01 (Nettolainanotto ja velanhallinta) nettotuloa 6 724 miljoo-
naa euroa. Tulomomentin selvitysosan mukaan uusista lainoista arvioidaan 
kertyvän yhteensä 18 667 miljoonaa euroa. Lainojen kuoletuksiin ja takai-
sinmaksuun arvioidaan käytettävän 11 943 miljoonaa euroa.

Budjetoinnin läpinäkyvyyttä 
tulisi parantaa

Vuoden 2014 talousarviossa 
valtion nettolainanotto ja 
virastojen toimintamenot 
ovat merkittävimmät 
nettobudjetoinnin kohteet
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Seuraavassa taulukossa on esitetty pääluokittain brutto- ja nettobudje-
toitujen määrärahamomenttien lukumäärät.

Taulukko 1: Brutto- ja nettobudjetoitujen määrärahamomenttien lukumäärä 
pääluokittain valtion vuoden 2014 talousarvioesityksessä

Pääluokka Lukumäärä Brutto- 
budjetoidut

Netto- 
budjetoidut

Toiminta- 
menomomentti

EK 12 11 1 1

TP 7 6 1 1

VNK 11 10 1 1

UM 14 12 2 1

OM 19 7 12 12

SM 21 12 9 8

PLM 8 6 2 1

VM 61 50 11 11

OKM 77 62 15 15

MMM 55 44 11 9

LVM 28 22 6 5

TEM 53 40 13 13

STM 69 60 9 8

YM 20 17 3 3

Velan korko 2 1 1

Yhteensä 457 360 97 89

Vuoden 2014 talousarvioesityksen 97 nettobudjetoidusta määrärahamomen-
tista 89 on toimintamenomomentteja. Lukumääräisesti eniten nettobudje-
toituja määrärahamomentteja on opetus- ja kulttuuriministeriön pääluokas-
sa (15). Opetus- ja kulttuuriministeriöllä on myös suurin osuus momenttien 
kokonaislukumäärästä. Seuraavaksi eniten nettobudjetoituja määrärahamo-
mentteja on työ- ja elinkeinoministeriön (13), oikeusministeriön (12) ja val-
tiovarainministeriön (11) pääluokissa.

Toimintamenomomentit

Talousarvion laadintamääräyksen liitteessä III-1 esitettyjen brutto- ja netto-
budjetointia koskevien määräysten mukaan silloin, kun toimintamenomo-
mentille on momentin perusteluissa merkitty myönnetyn nettomäärärahaa, 
kuuluvat nettobudjetoinnin piiriin kaikki viraston tai laitoksen toiminnasta 
kertyvät tulot ja siitä aiheutuvat, toimintamenomomentin vakiosisällön ku-
vauksen ja momentin perusteluiden päätösosan mukaiset menot.

Laadintamääräyksen kohdan 7.12.13 mukaan nettobudjetoidun toimin-
tameno- tai toimintatulomomentin selvitysosassa esitetään momentille bud-
jetoidut tulot ja menot taulukkomuodossa. Vuoden 2014 talousarvioesityk-
sessä nettobudjetoitujen toimintamenomomenttien arvioidut bruttotulot 
ovat 1 459 miljoonaa euroa ja bruttomenot 7 700 miljoonaa euroa. 

Vuoden 2014 talousarvioesityksen 
457 määrärahamomentista 
97 on nettobudjetoitu

Nettobudjetoiduista 
määrärahamomenteista 89 on 
toimintamenomomentteja

Nettobudjetoitujen 
toimintamenomomenttien 
arvioidut bruttotulot ovat 1 459 
miljoonaa euroa ja bruttomenot   
7 700 miljoonaa euroa
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Seuraavassa kuviossa on esitetty budjetoitujen bruttotulojen perusteel-
la seitsemän suurinta nettobudjetoitua toimintamenomomenttia. Mukaan 
on otettu myös nettobudjetoitu tulomomentti 12.27.01 (Puolustushallinnon 
rakennuslaitoksen tulot). Kuviossa on esitetty keskuskirjanpidon mukaiset 
toteutumatiedot vuodelta 2014.

32.20.02 VTT
203 000 000 €

161 127 296 €

76 846 504 €
76 400 000 €

73 214 479 €
72 220 000 €

174 962 432 €
156 588 000 €

65 924 801 €
83 064 000 €

86 146 313 €
126 400 000 €

90 571 151 €
84 893 000 €

12.27.01 PHRAKL

28.20.09 Valtori

31.20.01 Trafi

26.01.03 Haltik

26.10.01 Poliisi

30.70.01 MML

50 000 000 100 000 000 150 000 000 200 000 000 250 000 000€
Bruttotulot
Tot.tulot

Kuvio 1: Budjetoitujen bruttotulojen perusteella suurimmat nettobudjetoidut toiminta-
menomomentit

Yllä olevan vertailun ja suoritettujen tilintarkastusten perusteella nettoutet-
tavien tulojen budjetointi perustuu pääsääntöisesti realistiseen arvioon.

Mikäli nettobudjetoidulle toimintamenomomentille on nettoutettu vain 
osa tuloista, on talousarvion laadintamääräyksen liitteen III-1 mukaan mo-
mentin päätösosassa yksilöitävä, mitkä tulot momentille on nettoutettu tai 
jätetty nettouttamatta. Tarkastuksen perusteella määräystä on tältä osin 
noudatettu asianmukaisesti.

Muutamien toimintamenomomenttien päätösosiin sisältyy maininta, et-
tä nettobudjetoinnissa otetaan tuloina huomioon EU:lta saatavat tulot sekä 
virastojen, laitosten ja talousarvion ulkopuolisten osapuolten kanssa teh-
tävästä yhteistoiminnasta saatavat tulot. Talousarvion laadintamääräyksen 
mukaan edellä mainitut tulot kuuluvat nettobudjetoinnin piiriin silloin, kun 
momentille on myönnetty nettomäärärahaa.

Oikeusministeriö täsmentää tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, että oikeusministeriön pääluokassa edellä mainittua mai-
nintaa käytetään ylimpien tuomioistuinten, ulosottolaitoksen ja syyttäjä-
laitoksen momenteilla, koska kyseisillä toimialoilla maksullisen toiminnan 
tulot on budjetoitu tuloarviomomenteille lukuun 12.

Muut momentit

Toimintamenomomenttien lisäksi valtion vuoden 2014 talousarvioesityk-
sessä on neljä nettobudjetoitua kulutusmenomomenttia (momentin nu-
merotunnus 15–29). Momentin 26.01.23 (Siviilikriisinhallinnan kotimaan 
valmiudet, siirtomääräraha 2 v) päätösosan mukaan momentille voidaan 
nettobudjetoida Kriisinhallintakeskuksen vastuulla toteutettavista tutki-

Momentin päätösosassa 
on yksilöity, mitä tuloja 
nettouttaminen koskee silloin, kun 
vain osa tuloista on nettoutettu
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mushankkeista tuloina saatavat muiden osapuolten maksuosuudet ja hank-
keesta aiheutuvat menot. Momentin 30.01.22 (Tutkimus ja kehittäminen, 
siirtomääräraha 3 v) nettobudjetoinnissa on otettu huomioon valtion viras-
tojen ja laitosten osuudet yhteistutkimushankkeisiin. 

Momentille 30.50.20 (Vesivarojen käytön ja hoidon menot, siirtomää-
räraha 3 v) nettoutetaan yhteistyöosapuolten rahoitusosuudet hankkeista, 
selvityksistä tai muista toimenpiteistä, joiden toteuttaminen on elinkeino-, 
liikenne- ja ympäristökeskusten vastuulla sopimusten tai vesilainsäädän-
nön mukaisten päätösten perusteella. 

Momentilla 31.10.20 (Perusväylänpito, siirtomääräraha 2 v) nettobudje-
toinnissa otetaan huomioon ratamaksu, yhteisrahoitteisen toiminnan tulot, 
Saimaan kanavan lupamaksutulot, maksullisen palvelutoiminnan tulot ja 
omaisuuden myyntituotot lukuun ottamatta kiinteän omaisuuden myyntitu-
loja sekä väylänpidon vahingonkorvaustulot. Talousarvioesityksessä on ar-
vioitu bruttotuloja kertyvän momentille 31.10.20 yhteensä 73 miljoonaa eu-
roa. Kysymys on viraston tai laitoksen toiminnasta kertyvistä tuloista, jotka 
voidaan nettobudjetoida valtion talousarviosta annetun lain 3 a §:n mukaan.

Liikenneviraston vuoden 2014 tilintarkastuksessa kiinnitettiin huomi-
ota nettobudjetoitujen vuokratulojen budjetointimenettelyihin. Samanlai-
sia vuokratuloja on budjetoitu kahdelle eri momentille. Liikenneviraston 
tulisi selkeyttää vuokratulojen budjetointimenettelyjä sekä talousarviokir-
jausten ohjeistusta ja käytäntöjä yhtenäisten menettelytapojen aikaansaa-
miseksi.

Siirtomenomomenteista momentti 33.20.52 (Valtionosuus työmarkki-
natuesta, arviomääräraha) on nettobudjetoitu. Kunnat ja valtio rahoittavat 
puoliksi työttömyyden perusteella vähintään 500 päivää työmarkkinatukea 
saaneiden henkilöiden työttömyysaikaisen työmarkkinatuen. Muun työ-
markkinatuen valtio rahoittaa kokonaan. Lisäksi valtio huolehtii Kansan-
eläkelaitoksen maksuvalmiudesta työmarkkinatuen osalta (maksuvalmius-
suoritus). Nettobudjetointi on valtion talousarviosta annetun lain 3 a §:n 
mukainen. 

Talousarvioesitykseen sisältyy kolme momenttien luokituksessa muihin 
menoihin luettavaa nettobudjetoitua määrärahamomenttia.

Valtionlainojen korkomenoihin on momentilla 36.01.90 (Valtionvelan 
korko, arviomääräraha) osoitettu nettomäärärahaa 1 775 miljoonaa euroa, 
jota saa käyttää valtionvelan korkojen, vanhentuneiden korkojen ja myös 
lyhytaikaisesta tilapäisrahoituksesta aiheutuvien korkojen sekä velkasal-
kun riskiaseman säätelemiseksi tehtyjen johdannaissopimusten menojen 
maksamiseen. 

Työ- ja elinkeinoministeriön tilintarkastuksessa on suositeltu, että mo-
mentin 32.20.80 (Lainat Suomen vientiluotto Oy:n jälleenrahoitustoimin-
taan, arviomääräraha) osalta selkiinnytetään antolainojen suojaukseen liit-
tyvien erien budjetointia.

2.4	 Määrärahalajin valinta

Määrärahalajeja koskevat perussäännökset sisältyvät perustuslain 85 §:n 1 
momenttiin. Säännöksen mukaan määrärahat otetaan valtion talousarvioon 
kiinteinä määrärahoina, arviomäärärahoina tai siirtomäärärahoina. Talous-

Menettelytapojen 
yhtenäistämiseksi budjetointia 
tulisi eräiltä osin selkeyttää

Siirtomenomomenteista vain yksi 
momentti on nettobudjetoitu

Talousarvioesityksen 
määrärahoista 0,5 % on 
merkitty kiinteiksi
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arvion laadintamääräyksen kohdan 7.4.6 mukaan määräraha budjetoidaan 
kiinteäksi, ellei määrärahaa erityisestä syystä merkitä arviomäärärahaksi 
tai siirtomäärärahaksi.

Valtion vuoden 2014 talousarvioesityksen määrärahat jakaantuvat eri 
määrärahalajeille seuraavasti:

Siirtomääräraha 15 265 M€, momenttien lkm 272
Arviomääräraha 38 547 M€, momenttien lkm 158
Kiinteä määräraha 252 M€, momenttien lkm 27

Arviomääräraha 
71,3%

Siirtomääräraha 
28.2%

Kiinteä määräraha 
0,5%

Yhteensä 
54 064 M€

Kuvio 2: Määrärahat määrärahalajeittain vuoden 2014 talousarvioesityksessä

Vuoden 2014 talousarvioesityksessä on yhteensä 457 määrärahamoment-
tia, kun täydennys huomioidaan. Nämä jakaantuvat eri määrärahalajeil-
le (kiinteä, siirtomääräraha ja arviomääräraha) pääluokittain taulukossa 2 
esitetyn mukaisesti.

Lukumääräisesti eniten on siirtomäärärahamomentteja, 60 %. Määrära-
hoista siirtomäärärahoja on 28 %. Arviomäärärahat muodostavat suurimman 
osan talousarvion määrärahoista, 71 %.  Lukumääräisesti arviomääräraha-
momentteja on 35 %. Kiinteiden määrärahojen osuus niin lukumääräisesti 
kuin euromääräisesti on selvästi pienin.

Seuraavassa taulukossa on tarkasteltu momenttien jakaantumista eri 
määrärahalajeille pääluokittain.
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Taulukko 2: Eri määrärahalajeja koskevien momenttien lukumäärät pääluokittain sekä eri 
määrärahalajeja koskevien momenttien euromäärät (milj.) pääluokittain

Lukumääräisesti eniten määrärahamomentteja on opetus- ja kulttuurimi-
nisteriön (77), sosiaali- ja terveysministeriön (69) ja valtiovarainministeri-
ön (61) pääluokissa. Määrärahojen määrä on suurin valtiovarainministeri-
ön (17 100 miljoonaa euroa), toiseksi suurin sosiaali- ja terveysministeriön 
(12 900 miljoonaa euroa) ja kolmanneksi suurin opetus- ja kulttuuriminis-
teriön (6 600 miljoonaa euroa) pääluokissa. Näissä kolmessa pääluokassa on 
määrärahamomenttien lukumäärästä 45 % ja määrärahoista 68 %.

Kiinteät määrärahat

Valtion talousarviosta annetun lain 7 §:n mukaan kiinteää määrärahaa ei saa 
ylittää eikä siirtää käytettäväksi varainhoitovuoden jälkeen.

Tarkastuksessa on todettu, että vuoden 2014 talousarvioesityksessä kiin-
teiden määrärahojen osuus on 0,5 % kaikista määrärahoista. Kiinteistä mää-
rärahoista (yhteensä 27) yhdeksän momenttia on opetus- ja kulttuuriminis-
teriön pääluokassa. Sisäministeriön ja ympäristöministeriön pääluokissa ei 
ole lainkaan kiinteäksi merkittyjä määrärahoja.

Kiinteiden määrärahojen pieneen osuuteen valtion talousarviossa vai-
kuttaa jonkin verran enintään-erien käyttö harkinnanvaraisten menojen 
budjetoinnissa arviomäärärahamomenteilla. Tarkastuksen perusteella vuo-
den 2014 talousarvioesityksessä enintään-erien määrä on yhteensä 456 mil-

Määrärahoista 68 % ja 
määrärahamomenttien 
lukumäärästä 45 % on VM:n, 
STM:n ja OKM:n pääluokissa

Pääluokka

Kiinteä 
määräraha 

milj.€  (mo-
menttien lkm)

Arviomäärä-
raha milj.€ 

(momenttien 
lkm)

Siirtomäärä-
raha milj. € 

(momenttien 
lkm)

Yhteensä 
(momenttien 

lkm)

EK 4  (1) 104  (7) 49  (4) 158  (12)

TP 0  (1) 9  (2) 28  (4) 38  (7)

VNK 34  (1) 11  (4) 46  (6) 90  (11)

UM 2  (1) 94  (5) 1 199  (8) 1296  (14)

OM 4  (1) 151  (5) 744  (13) 899  (19)

SM 0 116  (7) 1 151  (14) 1 267  (21)

PLM 2  (1) 338  (2) 2 410  (5) 2 750  (8)

VM 44  (2) 15 891  (26) 1 077  (33) 17 013  (61)

OKM 83  (9) 4 186  (27) 2 314  (41) 6 584  (77)

MMM 5  (2) 850  (12) 1 804  (41) 2 659  (55)

LVM 2  (2) 504  (4) 2 465  (22) 2 970  (28)

TEM 21  (2) 2 078  (22) 1 277  (29) 3 379  (53)

STM 52  (4) 12 388  (31) 440  (34) 12 880  (69)

YM 0 13  (2) 258  (18) 271  (20)

Velan 
korko 0 1 814  (2) 0 1 814  (2)

Moment-
tien lkm 252  (27) 38 547 (158) 15 265 (272) 54 064 (457)

Kahdessa pääluokassa ei ole 
yhtään kiinteäksi merkittyä 
määrärahamomenttia
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joonaa euroa, josta 272 miljoonaa euroa on opetus- ja kulttuuriministeriön 
pääluokassa. Mikäli nämä erät lisätään kiinteisiin määrärahoihin, on kiin-
teiden määrärahojen osuus tällöin 1,3 % kaikista määrärahoista.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, että kiinteiden määrärahojen 
osuus enintään-erät huomioiden on pieni.

Tarkastusvirasto korostaa, että laadintamääräyksen mukaisesta budje-
toinnista tulee pitää kiinni ja huolehtia sen toteutumisesta. Tämä tarkoit-
taa, että harkinnanvaraiset erät on budjetoitava kiinteänä määrärahana tai 
kiinteänä enintään-eränä. Suuruudeltaan ja maksatusajankohdaltaan har-
kinnanvaraiset siirtomenot voidaan laadintamääräyksen kohdan 7.4.10 mu-
kaan merkitä siirtomäärärahoiksi esimerkiksi avustuksen myöhäisen mak-
satusajankohdan, hankkeen viivästymisen tai muun vastaavan perustellun 
syyn vuoksi. 

Kiinteät määrärahat ovat enimmäkseen harkinnanvaraisia valtionavus-
tuksia. Poikkeuksena on momentilla 28.01.69 (Suomen Pankin eräiden si-
joitustuottojen siirto Kreikan valtiolle, kiinteä määräraha) yhteensä 35 
miljoonaa euroa. Kiinteinä määrärahoina budjetoituja harkinnanvaraisia 
valtionavustuksia ovat esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministeriön pääluo-
kassa 29 miljoonaa euroa korvausten maksamiseen Helsingin ja Itä-Suo-
men yliopistoille apteekkiliikkeen harjoittamisesta, valtioneuvoston kans-
lian pääluokassa 34 miljoonaa euroa puoluetoiminnan tukemiseen sekä 
sosiaali- ja terveysministeriön pääluokassa 30 miljoonaa euroa valtion ra-
hoitukseen terveydenhuolloin yksiköille yliopistotasoiseen tutkimukseen.

Liikenne- ja viestintäministeriö toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta 
antamassaan lausunnossa, että kiinteä määräraha on joustamaton varainhoi-
tovuoden ja määrän suhteen. Kiinteä määräraha on käytettävissä ainoastaan 
varainhoitovuonna. Harkinnanvaraisesta valtionavusta tehdään myöntöpää-
tökset, joilla sidotaan määrärahaa. Valtionavun suuruuden ollessa sidottua 
kustannuksiin valtio maksaa avustuksen vasta kun kustannukset tiedetään. 
Valtionavun saajan hanke ei kuitenkaan välttämättä toteudu asianomaise-
na kalenterivuonna vaan voi siirtyä seuraavalle vuodelle. Valtionavun saa-
jan hanke saattaa toteutua myös ennakoitua pienemmin kustannuksin, jo-
ten määrärahasta voidaan vapauttaa johonkin toiseen hankkeeseen varoja. 
Kiinteä määräraha on joustamaton varojen uudelleen kohdentamiseen eri 
hankkeiden välillä. Siirtomääräraha on joustavampi. Samalla on otettava 
huomioon, että siirtomäärärahakin on määrältään kiinteä, erona on juu-
ri joustavuus. 

Liikenne- ja viestintäministeriö korostaa valtuuden, siirtomäärärahan 
ja menon kohdentamisperusteen välistä yhteyttä. Harkinnanvaraisia avus-
tuksia voidaan myöntää joko euromääräisen valtuuden taikka momentin 
määrärahan suuruuden mukaisesti. Valtuus sitoo avustuspäätösten enim-
mäismäärän, mutta määräraha on silloin usein mitoitettu maksatuspäätös-
perusteisesti. Toinen vaihtoehto on ottaa talousarvioon koko määräraha 
siirtomäärärahana ilman valtuutta. Määräraha on tällöin mitoitettu todelli-
suudessa myöntöpäätösperusteisesti. Kun menoja myöhemmin siirtyneistä 
määrärahoista maksetaan, menot veloitetaan ao. siirtomäärärahasta mak-
superusteisesti. Muun muassa näistä syistä kiinteän määrärahan käyttö on 
liikenne- ja viestintäministeriön mukaan ongelmallista.

Sisäministeriö toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan lau-
sunnossa, että harkinnanvaraisia eriä sisältävien määrärahojen muuttami-
nen kiinteiksi vuosittaisiksi määrärahoiksi ja päätösten maksatusajankohtien 



22

viivästyttäminen määrärahojen suuruuden vuoksi voi aiheuttaa lisääntyviä 
menoja muilla talousarvion momenteilla. Sisäministeriön näkemyksen mu-
kaan laadintamääräystä tulisi arvioida tältä osin uudelleen, jotta määrära-
halajin arvioinnissa voitaisiin huomioida esimerkiksi taloudelliset vaiku-
tukset kokonaisuutena.

Arviomäärärahat

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.4.7 mukaan arviomäärärahak-
si saadaan merkitä meno, jonka määräytymisperusteet perustuvat lakiin tai 
muuhun velvoittavaan sitoumukseen niin, ettei eduskunnalla talousarvio-
päätöstä tehdessään ole harkintavaltaa menon yksityiskohtaisen määrän 
tai maksatusajankohdan suhteen. Tällaisia menoja ovat muun muassa sel-
laiset tulonsiirrot (siirtomenot), joiden yksityiskohtainen määrä ja maksa-
tusajankohta perustuvat lakiin, tai menot, joiden yksityiskohtainen määrä 
ja maksatusajankohta on valtuudella sidottu. Määrärahamomenteista, joil-
le on merkitty valtuus, noin puolet on merkitty talousarviossa arviomäärä-
rahoiksi ja puolet siirtomäärärahoiksi. 

Arviomäärärahaa ei saa siirtää käytettäväksi varainhoitovuoden jäl-
keen. Lupa arviomäärärahan ylittämiseen voidaan antaa, jos ylitys perus-
tuu lakisääteiseen, lakisääteistä vastaavaan tai ennakoimattomaan muu-
hun välttämättömään tai vaikeasti arvioitavaan tarpeeseen taikka arvioitua 
suurempaan yleisen kustannustason nousuun eikä määrärahatarvetta ole 
mahdollista muutoin toteuttaa. Lupa arviomäärärahan ylittämiseen voidaan 
antaa myös tulokertymän rajoissa silloin, kun kysymys on maksullisesta toi-
minnasta tai menot on sidottu tulokertymään.

Luvan arviomäärärahan ylittämiseen antaa asianomainen ministeriö. 
Lupaa arviomäärärahan ylittämiseen on pyydettävä, mikäli mahdollista, va-
rainhoitovuoden marraskuun loppuun mennessä, kuitenkin hyvissä ajoin 
ennen tilinpäätöksen valmistumista. Kun lupa on myönnetty, tulee minis-
teriön viivytyksettä ilmoittaa siitä Valtiokonttorille.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 17 §:n mukaan arviomäärära-
han ylittäminen on ennen luvan antamista saatettava valtioneuvoston ra-
ha-asiainvaliokunnan käsiteltäväksi. Jos arviomäärärahan ylitys on aikai-
semmat ylitykset mukaan lukien enintään 20 % määrärahasta ja kuitenkin 
enintään 1 000 000 euroa, voidaan pyytää valtiovarainministeriön lausunto 
valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan käsittelyn sijasta. Jos ministeriö ei 
tyydy valtiovarainministeriön lausuntoon eikä katso voivansa luopua asias-
ta, asia on saatettava valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan käsiteltäväksi.

Arviomäärärahat muodostavat euromäärältään talousarvion suurimman 
määräraharyhmän, 71,3 %. Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.4.8 
mukaan perusteeltaan harkinnanvaraisia menoja ei saa budjetoida arvio-
määrärahoiksi. Mikäli arviomäärärahaksi merkitylle momentille on budje-
toitu meno, jonka määrän tai maksatusajankohdan suhteen viranomaisella 
on harkintavaltaa, on tällainen meno määriteltävä kiinteäksi merkitsemäl-
lä menon käyttötarkoitus ja suuruus momentin päätösosaan määreellä ”enin-
tään”. 

Tarkastuksen perusteella arviomäärärahat on pääsääntöisesti budjetoi-
tu säädösten ja laadintamääräyksen mukaisesti. Tarkastuksessa havaittiin 
kuitenkin kaksi momenttia, joissa määrärahan budjetointia arviomäärära-

Arviomäärärahoja on 
71,3 % valtion vuoden 2014 
talousarvioesityksessä
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hana ei voida pitää laadintamääräyksen mukaisena.
Talousarvion momentti 24.10.21 (Siviilihenkilöstön osallistuminen krii-

sinhallintaan) on arviomääräraha, ja momentilta voidaan myöntää harkin-
nanvaraista valtionavustusta. Momentin päätösosaan sisältyy käyttösuun-
nitelma, mutta siitä ei ilmene valtionavustuksen enimmäismäärä, eikä se 
siten ole käyttöä riittävästi rajaava. Momentin 30.30.20 (Eläinlääkintähuol-
to, arviomääräraha) määrärahaa saa käyttää muun muassa valtionapujen 
myöntämiseen, joista valtakunnallisille eläinsuojelujärjestöille myönnettä-
viin valtionapuihin enintään 100 000 euroa. Momentin selvitysosassa mää-
rärahan arvioitua käyttöä kuvaavassa taulukossa on esitetty, että muihin val-
tionapuihin on tarkoitus käyttää 550 000 euroa. 

Ulkoasiainministeriö ilmoittaa kertomusluonnoksesta antamassaan lau-
sunnossa, että momentin 24.10.21 määräraha on tarkoitus muuttaa kiinte-
äksi määrärahaksi.

Valtion vuoden 2014 tilinpäätöksen mukaan arviomäärärahat ylittyi-
vät 74,3 miljoonalla eurolla (5 %). Suoritetuissa vuoden 2014 tilintarkas-
tuksissa ei ole todettu olennaista huomautettavaa arviomäärärahojen ylit-
tämisen osalta.

Siirtomäärärahat

Valtion talousarviolain 7 §:n mukaan siirtomäärärahaa saa siirtää käytet-
täväksi sen mukaan kuin talousarviossa päätetään varainhoitovuoden jäl-
keen yhden tai kahden seuraavan varainhoitovuoden aikana tai, jos kysees-
sä on valtion investointihanke, neljän seuraavan varainhoitovuoden aikana.

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.4.9 mukaan virastojen toi-
mintamenomäärärahat budjetoidaan kaksivuotisiksi siirtomäärärahoiksi. 
Määrärahat puolustusmateriaalihankintoihin, talonrakennuksiin, maa- ja 
vesirakennuksiin sekä laajoihin tietojärjestelmähankkeisiin budjetoidaan 
kaksi- tai kolmevuotisiksi siirtomäärärahoiksi, ellei käytössä ole valtuus-
menettelyä, jolloin määräraha voidaan budjetoida myös arviomäärärahana.

Tarkastuksen perusteella virastojen toimintamenomäärärahat on bud-
jetoitu pääsääntöisesti kaksivuotisina siirtomäärärahoina. Poikkeuksena on 
Patentti- ja rekisterihallituksen toimintamenomääräraha (momentti 
32.40.03), joka on talousarvion laadintamääräyksen vastaisesti merkitty kol-
mevuotiseksi siirtomäärärahaksi. Siirtomäärärahamomenteista noin kol-
masosa, 95 momenttia, on merkitty kolmevuotisiksi. Valtiovarainministe-
riön pääluokassa näitä on 15, maa- ja metsätalousministeriön ja 
ympäristöministeriön pääluokissa molemmissa 13, työ- ja elinkeinominis-
teriössä 12, liikenne- ja viestintäministeriössä 10 sekä muissa yhteensä 32.

Valtiovarainministeriö toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, että kun kolmevuotisen siirtomäärärahan käyttäminen 
saattaa joissakin poikkeustapauksissa olla perusteltua, on sen käyttötarve 
syytä arvioida laadintamääräyksessä sitä seuraavan kerran uudistettaessa.

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.4.8 mukaan suuruudeltaan 
ja maksatusajankohdaltaan harkinnanvaraiset siirtomenot voidaan merkitä 
siirtomäärärahoiksi esimerkiksi avustuksen myöhäisen ajankohdan, hank-
keen viivästymisen tai muun vastaavan perustellun syyn vuoksi. Esimerk-
kinä kolmevuotisesta siirtomäärärahasta on momentilla 33.60.40 (Valtion 

Kahden momentin osalta 
määrärahojen budjetointia 
arviomäärärahana ei voida pitää 
laadintamääräyksen mukaisena

Toimintamenojen 
budjetointi kolmevuotisena 
siirtomäärärahana ei ole 
laadintamääräyksen mukainen
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rahoitus lääkäri- ja lääkintähelikopteritoiminnan menoihin, siirtomäärä-
raha 3 v) osoitettu määräraha lääkäri- ja lääkintähelikopteritoiminnan hal-
linnointiyksikön FinnHEMS Oy:n hallinnointi- ja lentotoiminnan meno-
jen maksamiseen. 

2.5	 Momenttijako

Perustuslain (731/1999) 84 §:n 1 momentilta ilmenevä erittelyperiaate edel-
lyttää valtion talousarvion selkeää rakennetta ja määrärahojen erittelyä sel-
laisella tarkkuudella, että eduskunta voi tehokkaasti käyttää budjettival-
taansa sekä kunkin määrärahan tyypin ja käyttötarkoituksen määrittelyä.

Valtion talousarviosta annetun lain 6 §:n mukaan menot ryhmitellään 
menoarviossa hallinnonaloittain pääluokkiin. Hallinnonalojen yhteiset me-
not voidaan kuitenkin merkitä erikseen yhteen tai useampaan pääluokkaan. 
Pääluokat jaetaan lukuihin ja luvut momentteihin osaksi tehtävien, osaksi 
hallinnon organisaatiorakenteen ja osaksi menojen laadun mukaan. Meno-
jen ryhmittelystä säädetään tarkemmin asetuksella.

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.12.1 mukaan talousarvioeh-
dotuksessa esitetään jokaiselta momentilta ehdotus päätösosaksi sekä yleen-
sä ehdotus selvitysosaksi. Päätösosaan kuuluu momentin numerotunnus, 
momentin nimike, määrärahalajia osoittava tunnus ja määrärahan käyttö-
tarkoitus. Momentin numerotunnuksen kaksi viimeistä merkkiä kuvaavat 
menon taloudellista laatua, mikä on merkitsevää määrärahojen käyttötar-
koituksen täsmentämisessä. 

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 §:n mukaan menot jaetaan 
talousarviossa momentteihin tehtävän tai menojen laadun mukaan. Tehtä-
vän mukaan budjetoitu määräraha on tarkoitettu käytettäväksi kaikkiin ky-
seisestä toiminnasta säännönmukaisesti aiheutuviin menoihin. Talousarvi-
on rakenteessa käytetään menojen laadun mukaista ryhmittelyä. 

Laadun mukaan menot jaetaan kulutusmenoihin (numerotunnus 01−29), 
siirtomenoihin (30–69), sijoitusmenoihin (70–89) ja muihin menoihin (90–
99). Menoista luetaan kulutusmenoihin muun muassa valtion palvelukses-
sa olevan henkilöstön palkkaukset, muut palkkiot, sosiaaliturvamaksut ja 
eläkemaksut sekä tavaroiden ja palvelusten ostomenot. Siirtomenoihin lue-
taan erilaiset valtionavut ja varainsiirrot. Sijoitusmenoihin luetaan muut 
kuin puolustusmateriaalin hankintamenot samoin kuin hankintamenot 
sellaisten koneiden, laitteiden ja kaluston hankinnasta, joita ei ole luettava 
kulutusmenoihin kuuluviksi, talonrakennusten ja maa- ja vesirakenteiden 
rakentamismenot, arvopapereiden, maa-alueiden ja rakennusten hankin-
tamenot sekä lainananto. Muihin menoihin luetaan muun muassa erilaiset 
valtionvelkaan liittyvät erät. 

Seuraavassa kuviossa menot on koottu taloudellisen laadun mukaisiin 
ryhmiin momentin numerotunnuksen perusteella. Talousarvioluvut ovat 
vuoden 2014 talousarvioesityksestä. Talousarviota täydentävässä esitykses-
sä samoin kuin lisätalousarvioesityksissäkään ei ole esitetty vastaavaa jakau-
maa. Kuvioon on lisätty keskuskirjanpidon toteutumatiedot vuodelta 2014. 
Toteutumatiedot vastaavat jakaumaltaan talousarvioesitystä.
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Toteutuma
Talousarvio

Kulutusmenot 26%
14 093 M€

14 063 M€

36 640 M€

36 827 M€

1 355 M€

1 530 M€

1 832 M€

1 764 M€

Siirtomenot 68%

Sijoitusmenot 3%

Muut menot 3%

10 000M€ 20 000 30 000 40 000

Kuvio 3: Menot ryhmiteltynä taloudellisen laadun mukaan (luvut milj. euroa)

Valtion vuoden 2014 talousarvioesityksen (täydennys huomioitu) 457 mää-
rärahamomenttia jakaantuvat menojen laadun mukaan pääluokittain seu-
raavasti:

Taulukko 3: Momenttien jakaantuminen laadun mukaan pääluokittain

Pääluokka Kulutusmeno Siirtomeno Sijoitusmeno Muu

EK 9 1 2

TP 6 1

VNK 9 1 1

UM 5 6 2 1

OM 15 3 1

SM 18 3

PLM 6 1 1

VM 36 16 2 7

OKM 30 43 3 1

MMM 16 37 2

LVM 8 15 5

TEM 17 29 6 1

STM 18 51

YM 8 11 1

Velan korko 1 1

Yhteensä 202 217 26 12

Sosiaali- ja terveysministeriön, opetus- ja kulttuuriministeriön sekä maa- ja 
metsätalousministeriön pääluokissa siirtomenomomenttien lukumäärä on 
selvästi suurempi kuin kulutusmenomomenttien määrä. Tämä johtuu siitä, 
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että näillä hallinnonaloilla myönnetään paljon erilaisia tukia. Valtiovarain-
ministeriön pääluokassa kulutusmenomomentteja on eniten. Tämä selittyy 
virastojen määrällä ja sillä, että valtiovarainministeriö vastaa useista valtion 
yhteisistä palvelutoiminnoista ja muun muassa valtion eläkemenoista, jot-
ka on budjetoitu kulutusmenomomenteille.

Kulutusmeno vai siirtomeno

Talousarvioesityksessä on useita korvausten maksamista ja ostopalvelujen 
hankintaa koskevia määrärahoja. Tällaisissa tapauksissa menon vastikkeel-
lisuuden määrittäminen on osin ongelmallista. Näistä osa on budjetoitu toi-
mintamenomomentille, osa siirtomenomomentille. Myös liikekirjanpidon 
kirjauskäytännöt vaihtelevat tällaisissa tapauksissa jonkin verran. Määrära-
hamomenttien päätösosissa käytetään erilaisia käsitteitä: toisissa puhutaan 
kustannusten korvaamisesta, toisissa ostettavista palveluista. 

Esimerkiksi talousarvion momentin 26.30.20 (Erityismenot, arviomää-
räraha) määrärahaa saa käyttää muun muassa pelastuslain (379/2011) 31 §:n 
mukaisiin metsäpalojen tähystystoiminnasta ja sen valmiuden ylläpidosta 
aiheutuneisiin kustannuksiin. Tehtävä on lainsäädännössä säädetty valtion 
tehtäväksi. Tämän tehtävän valtio hoitaa ostamalla palvelut lentokerhoilta 
kilpailutuksen perusteella. Kysymyksessä on julkinen hankinta ja kulutus-
menomomentin valinta on perusteltu. 

Momentin 30.30.20 (Eläinlääkintähuolto, arviomääräraha) määrärahaa 
saa momentin päätösosan mukaan käyttää muun muassa kunnilta ostetta-
vista palveluista aiheutuviin menoihin. Eläinlääkintähuoltolain (765/2009) 
15 §:n 3 momentin mukaan kunnan on huolehdittava kunnaneläinlääkäril-
le säädettyjen valvontatehtävien järjestämisestä. Lain 23 §:n mukaan val-
tion varoista maksetaan kunnalle korvaus valvontatehtävien suorittamises-
ta. 

Momentin 33.02.20 (Oikeuslääketieteellisen kuolemansyyn selvittämi-
sen menot, arviomääräraha) määrärahaa saa käyttää kuolemansyyn selvit-
tämisestä annetun lain (459/1973) 12 §:n mukaisen kuolemansyyn selvittä-
misen menojen maksamiseen. 

Momentin 33.60.64 (Valtion korvaus rikosasioiden sovittelun järjestä-
misen kustannuksiin, siirtomääräraha 3 v) määrärahaa saa käyttää rikos-
asioiden ja eräiden riita-asioiden sovittelusta annetun lain (1015/2005) mu-
kaisen valtion korvauksen maksamiseen sovittelun järjestämisestä 
aiheutuvien kustannusten korvaamiseksi. Valtio voi tuottaa palvelut teke-
mällä sopimuksen kunnan taikka muun julkisen tai yksityisen palveluntuot-
tajan kanssa. Käytännössä tässäkin tapauksessa on kysymys ostopalvelus-
ta.

Tarkastuksen perusteella suositetaan, että valtiovarainministeriö täs-
mentäisi laadintamääräyksessä erilaisten korvausten budjetointia talous-
arviossa.

Sekamomentit

Talousarvion laadintamääräyksen liitteen III-1 mukaan momentin määrä-
rahaa saa käyttää ainoastaan momentin numerotunnuksen osoittaman me-
noryhmän menoihin. Siten kulutusmenoihin tarkoitettua määrärahaa ei saa 

Metsäpalojen tähystystoiminnan 
kustannukset, eläinlääkintähuollon 
korvaukset ja kuolemansyyn 
selvittämisen menot on budjetoitu 
kulutusmenomomenteille

Rikos- ja riita-asioiden 
sovittelukorvaukset on budjetoitu 
siirtomenomomentille

Korvausten budjetointia 
hyvä täsmentää
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käyttää siirtomenoihin eikä siirtomenoihin tarkoitettua määrärahaa kulu-
tusmenoihin, ellei momentin perusteluissa ole määrätty toisin. 

Tarkastuksessa on todettu, että vuoden 2014 talousarvioesityksessä on 
yli sata tällaista sekamomenttia, joille on budjetoitu määrärahaa useiden eri 
menolajien mukaisiin menoihin. Momenttien päätösosien tekstit ovat osin 
tulkinnanvaraisia, joten tarkkaa lukumäärää on vaikea todeta talousarvion 
perusteella. Seuraavassa taulukossa on esitetty tarkastuksessa tehty arvio 
sekamomenttien määrästä pääluokittain.

Taulukko 4: Sekamomentit pääluokittain vuoden 2014 talousarvioesityksessä

Pääluokka Kulutusmeno Siirtomeno Sijoitusmeno Yhteensä

VNK 1 1 2

UM 3 2 5

OM 3 1 4

SM 7 1 8

PLM 1 1

VM 1 1 2

OKM 12 7 20

MMM 8 19 1 28

LVM 2 2

TEM 7 14 21

STM 9 3 12

YM 3 3

Yhteensä 52 53 3 108

Sekamomenttien määrää on kokonaisuutena pidettävä suurena. Lukumää-
räisesti sekamomentteja on eniten maa- ja metsätalousministeriön (28), työ- 
ja elinkeinoministeriön (21) sekä opetus- ja kulttuuriministeriön (20) pää-
luokissa. Maa- ja metsätalousministeriön sekä työ- ja elinkeinoministeriön 
sekamomentit ovat pääosin siirtomenomomentteja.

Tarkastusvirasto suosittaa, että sekamomenttien määrää tulisi vähentää 
niissä tapauksissa, joissa se toiminnallisesti on mahdollista. Tarkastusviras-
ton suorittamien tilintarkastusten perusteella osassa siirtomenomoment-
teja voitaisiin luopua kulutusmenojen budjetoinnista ja hoitaa tehtävät vi-
rastojen ja laitosten toimintamenomomenteilta osana tulosohjausprosessia.

Siirtomenomomenteille kirjatuista kulutusmenoista on palkkamenoja 
yhteensä 37,4 miljoonaa euroa. Tästä 28,1 miljoonaa euroa on kirjattu val-
tionhallinnon palkkatukena momentille 32.30.51 (Julkiset työvoima- ja yri-
tyspalvelut).

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.4.3 mukaan, jos momentille 
on budjetoitu laadultaan erityyppisiä menoja, merkitään momentin nume-
rotunnukseksi se, jonka sisältöä suurin osa momentille budjetoiduista me-
noista vastaa. Tarkastuksen perusteella talousarvioesitys on tältä osin laa-
dittu laadintamääräyksen mukaisesti. 

Talousarvion laadintamääräyksen liitteen III-1 mukaan kansainvälis-
ten yhteisöjen jäsenmaksut ja muut sellaiset avustusluonteiset jäsenmak-
sut, jotka asianomaiset yhteisöt käyttävät toimintansa rahoitukseen tai vä-
littävät edelleen avustuksina kolmansille tahoille, merkitään momenteille 
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66–69. Näille momenteille on valtion vuoden 2014 talousarvioesityksessä 
budjetoitu jäsenmaksuja kolmellatoista eri momentilla. Tämän lisäksi jäsen-
maksuja on budjetoitu kymmenellä toimintamenomomentilla, joiden pää-
tösosassa on lisäys ”määrärahaa saa käyttää myös kansainvälisten yhteisö-
jen jäsenmaksujen ja maksuosuuksien maksamiseen”. 

Tarkastuksen yhteydessä valtiovarainministeriössä käytyjen keskus-
telujen perusteella kansainvälisten järjestöjen jäsenmaksujen budjetointi 
määräytyy sen mukaan, sitooko jäsenyys virastoa vai koko valtiota vai on-
ko kysymyksessä finanssisijoitus. Mikäli jäsenyys kansainvälisessä järjes-
tössä sitoo virastoa, budjetoidaan määrärahat toimintamenomomentille 
(kulutusmenoihin). Mikäli jäsenyys velvoittaa valtiota, on kysymys siirto-
menosta. Finanssisijoitus käsitellään sijoitusmenona. Rajanveto on osin tul-
kinnanvarainen. Esimerkiksi momentin 26.01.66 (Kansainvälisten järjestö-
jen jäsenmaksut ja maksuosuudet ulkomaille, arviomääräraha) määrärahaa 
saa käyttää sisäasiainhallinnon kansainvälisten järjestöjen (Interpol, FATF, 
IGC, IOM, ICMPD, COSPAS-SARSAT ja ICAO PKD) jäsenmaksujen, mak-
suosuuksien ja vastaavien velvoitteiden suorittamisesta aiheutuvien meno-
jen maksamiseen. Vastaavasti momentin 27.01.01 (Puolustusministeriön toi-
mintamenot, siirtomääräraha 2 v) määrärahaa saa käyttää myös räjähtävän 
materiaalin turvallisuuteen keskittyvän järjestön (Munitions Safety Infor-
mation Analysis Center) ja Euroopan puolustusviraston sekä muiden kan-
sainvälisten yhteisöjen jäsenmaksujen ja maksuosuuksien maksamiseen.

Tarkastuksen perusteella suositetaan, että valtiovarainministeriö täs-
mentäisi laadintamääräyksessä kansainvälisten järjestöjen jäsenmaksujen 
budjetointia talousarviossa.

Talousarvion laadintamääräyksen liitteen III-1 määräysten mukaan Ah-
venanmaan maakunnalle suoritettavat valtionavut merkitään momenteille 
30–39. Momentin 28.80.40 (Arpajaisveron tuoton palauttaminen Ahvenan-
maan maakunnalle, arviomääräraha) määräraha on laadintamääräyksen vas-
taisesti budjetoitu ryhmään 40–49 (Valtionavut elinkeinoelämälle). 

2.6	 Palkkamenojen budjetointi

Talousarvion laadintamääräyksen liitteen III-1 mukaan määrärahat henki-
löstön palkkaamiseen on budjetoitu pääsääntöisesti toimintamenomomen-
teille (01−14). Muun momentin määrärahaa saadaan käyttää henkilöstön 
palkkaamiseen virastoihin ja laitoksiin vain, jos palkkauksesta ja momentin 
määrärahalla palkattavien henkilöiden enimmäismäärästä ilmaistuna hen-
kilötyövuosina on maininta momentin perusteluiden päätösosassa. Milloin 
määrärahaa saa käyttää palkkoihin tai palkkioihin, sitä käytetään myös näihin 
liittyviin sosiaaliturva- ja eläkemaksuihin ja muihin henkilösivumenoihin.

Tarkastuksessa on todettu, että valtion vuoden 2014 talousarvioesityk-
sessä on 54 sellaista määrärahamomenttia, joiden määrärahaa saadaan käyt-
tää henkilöstön palkkaamiseen ilmoittamalla momentilla henkilötyövuosi-
en enimmäismäärä. Henkilötyövuosien enimmäismäärä on yhteensä 2 805. 
Lukuun sisältyvät momentin 32.30.51 (Julkiset työvoima- ja yrityspalvelut, 
siirtomääräraha 2 v) henkilötyövuodet. Momentilla on annettu lupa julki-
sesta työvoima- ja yrityspalveluista annetun lain mukaisesti valtion viras-

Kansainväliseen toimintaan 
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toihin ja laitoksiin palkattavan henkilöstön palkkakustannusten korvaami-
seen. Ilman edellä mainittua momenttia henkilötyövuosien enimmäismäärä 
on 1 805. Lisäksi lukuihin sisältyy olennaisia EU-rahoitukseen liittyviä eriä.

Tarkastusvirasto katsoo, että talousarviossa ilmoitettujen henkilötyö-
vuosien enimmäismäärää on pidettävä varsin suurena. Palkkamenot tulisi 
pääsääntöisesti budjetoida toimintamenomomenteille 01–14 silloin, kun se 
toiminnallisesti on mahdollista.

Siirtomeno (henkilötyövuosia yhteensä 983)
Muu kulutusmeno (henkilötyövuosia yhteensä 697)

Sijoitusmeno (henkilötyövuosia yhteensä 17)

Toimintameno (henkilötyövuosia yhteensä 108)

600

VNK 
htv yht. 

101

SM 
htv yht. 

61

VM 
htv yht. 

64

OKM 
htv yht. 

415

MMM 
htv yht. 

513

TEM 
htv yht. 

433

STM 
htv yht. 

38

YM 
htv yht. 

180

500

47
61 55

158

208

47

2

15

314

184

433

1
37

75

105
2

7
54

400

300

200

100

Kuvio 4: Momenttien päätösosissa esitetyt HTV-rajoitteet pääluokittain ja menon 
laadun mukaan

Kolmessa tapauksessa henkilöiden enimmäismäärä on ilmaistu palkatta-
vien henkilöiden lukumääränä, ei henkilötyövuosina. Momentilla 23.01.02 
(Ministereiden ja heidän erityisavustajiensa palkkaukset, arviomääräraha) 
on ilmoitettu henkilöstön määrä (54), momentilla 29.01.03 (Kansainvälisen 
liikkuvuuden ja yhteistyön keskuksen CIMOn toimintamenot, siirtomäärä-
raha 2 v) on ilmoitettu henkilöstön määrä (47) ja momentilla 29.80.52 (Veik-
kauksen ja raha-arpajaisten voittovarat taiteen edistämiseen, arviomäärä-
raha) on ilmoitettu henkilöstön määrä (enintään 49). 

Momentin 28.90.31 (Kuntien yhdistymisen taloudellinen tuki, arviomää-
räraha) määrärahaa saa käyttää myös metropolialuetta koskevien esiselvitys-
ten henkilöstö- ja muiden menojen maksamiseen. Kysymyksessä on siirto-
menomomentti, jonka päätösosassa ei ole esitetty henkilötyövuosirajausta. 
Mikäli on ollut tarkoitus, että momentin määrärahasta palkataan henkilös-
töä, olisi henkilötyövuosirajaus tullut esittää talousarvion laadintamäärä-
yksen liitteen III-1 mukaisesti.

Talousarvion laadintamääräyksen liitteen III-1 kohdassa ”Menojen laa-
dun mukaiset momentit” todetaan, että virkaan nimitettyjen virkamiesten 
palkkauksia ei saa maksaa muilta kuin toimintamenomomenteilta. Vastaava 
määräys sisältyy vuoden 2014 talousarvion yksityiskohtaisten perusteluiden 
yleisiin määräyksiin. Tarkastuksessa on todettu, että vuoden 2014 talous-
arvioesityksessä on yksi poikkeus tästä. Momentin 29.40.03 (Kotimaisten 
kielten keskuksen toimintamenot, siirtomääräraha 2 v) selvitysosassa to-
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detaan, että Kotimaisten kielten keskuksen tulostavoitteiden toteuttamiseen käy-
tetään myös momentin 29.40.53 määrärahoja. Momentin 29.40.53 (Veikkauksen ja 
raha-arpajaisten voittovarat tieteen edistämiseen, arviomääräraha) päätösosassa to-
detaan, että määrärahaa saa käyttää muun muassa Kotimaisten kielten keskuksesta 
annetun lain 8 §:n 1 momentin mukaisesti viraston toiminnasta aiheutuviin menoi-
hin. Määrärahaa saa käyttää yhdessä momentin 29.40.03 kanssa enintään 88:aa hen-
kilötyövuotta vastaavan henkilöstön, myös virkaan nimitettyjen virkamiesten, palk-
kausmenoihin. Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamissa tilintarkastuksissa 
on viime vuosina todettu tilanteita, joissa virkaan nimitettyjen virkamiesten palk-
kausmenoja on talousarvion vastaisesti maksettu momenteilta, joiden päätösosas-
sa asiasta ei ole mainintaa.

Talousarvion laadintamääräyksen liitteen III-1 mukaan EU-ohjelmien vaatima 
tekninen apu luetaan kulutusmenoihin. Laadintamääräyksessä kulutusmenojen 
asiasisältöä koskevassa kohdassa liitteessä III-1 todetaan, että muita kulutusmen-
omomentteja (kuin toimintamenomomentteja) saa käyttää työsopimussuhteisen 
henkilöstön ja valtion virkamieslain (750/1994) 9 §:n 1 momentissa tarkoitettujen 
määräaikaiseen virkasuhteeseen nimitettyjen virkamiesten palkkauksiin, jos mo-
mentin vakiokäyttötarkoituksessa tai päätösosassa on niin määrätty. EU:n ja valtion 
rahoitusosuudet on valtion talousarviossa merkitty momentille 64, joka on siirto-
menomomentti. Momentin määrärahalla palkattavien henkilöiden enimmäismää-
rä on ilmaistu henkilötyövuosina momentin perusteluiden päätösosassa. 

Käytännössä edellä tarkoitettujen henkilöiden palkat maksetaan viraston toimin-
tamenomomentilta, jonne tekninen apu nettoutetaan. Valtiontalouden tarkastusvi-
raston suorittamien tilintarkastusten yhteydessä saadun tiedon mukaan virastoissa 
on vakinaistettu virkoja, koska määräaikaisuus on jatkunut pitkään. Tarkastuksessa 
saadun tiedon mukaan valtiovarainministeriön kanta asiaan on, että koska teknisen 
avun palkat maksetaan toimintamenoista, vakinaistaminen on talousarvion mukaista.

Tarkastuksen perusteella suositetaan, että valtiovarainministeriö selkeyttäisi 
teknisellä avulla tapahtuvaa vakinaisten virkamiesten palkkaamista ja henkilötyö-
vuosimäärää koskevia talousarvion säännöksiä.

Valtiovarainministeriö toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan lau-
sunnossa, että kertomuksessa kuvattu menettely, mukaan lukien työ- ja virkamies-
oikeudenkin tarvittaessa edellyttämä tehtävien vakinaistaminen, esimerkiksi pit-
kien ja toistuvien tekniseen tukeen liittyvien määräaikaisten tehtävien johdosta, on 
paitsi talousarvion mukainen myös sinänsä toimiva ratkaisu.

Liikenne- ja viestintäministeriö toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, että palkkausmenoja pitäisi voida maksaa myös tehtäväkohtaisilta 
momenteilta. Valtion talousarviolainsäädäntö mahdollistaa tehtäväkohtaisen bud-
jetoinnin. Liikenne- ja viestintäministeriön mukaan ei ole taloudellisesti perustel-
tua, että tehtävittäin budjetoiduista menoista irrotetaan erikseen yksi menolaji eli 
palkat. Kun kaikki samaan tarkoitukseen osoitettavat menot budjetoidaan yhtenä 
kokonaisuutena, voidaan toimia taloudellisemmin, esimerkiksi verrata omana työ-
nä tai ulkopuolisena palveluna hankittuna.

Palkkoihin liittyvien sairausvakuutuksen ja muiden vastaavien palautusten 
nettobudjetointi

Vuoden 2014 talousarvion menomomentteja koskevien yksityiskohtaisten peruste-
luiden yleisten määräysten mukaan palkkoihin käytettävään määrärahaan voidaan 
nettobudjetoida palkkoihin liittyvät virastolle työnantajana maksetut, mutta työn-
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tekijälle myönnetyt, sairausvakuutuksen mukaiset sairaus- ja äitiyspäivära-
hat, työkyvyttömyyseläkkeet ja kuntoutusrahat silloin, kun virasto maksaa 
työntekijälle palkan sairaus- tai äitiysloman ajalta, työkyvyttömyyseläke-
ajalta tai kuntoutusrahakaudelta. Talousarvion laadintamääräyksessä ei ole 
edellä mainittua sairausvakuutuksen ja muiden vastaavien palautusten net-
touttamista koskevaa mainintaa.

Tarkastuksessa on havaittu, että talousarvioesityksessä on vaihtelevaa 
käytäntöä siltä osin, mainitaanko nettobudjetoinnista perusteluiden pää-
tösosassa vai ei. Talousarvio ei tältä osin anna riittävää ohjetta siitä, kuinka 
kyseiset erät tulee kirjata talousarviokirjanpitoon. 

Esimerkiksi sisäasiainministeriön pääluokassa momentin 26.01.22 (EU:n 
osuus yhteisvastuun ja maahanmuuttovirtojen hallintaan, siirtomäärära-
ha 3 v) päätösosan mukaan momentille voidaan nettouttaa virastolle työn-
antajana maksetut tulot. Momentin 26.40.20 (Paluumuuttajien muuttoval-
mennus, arviomääräraha) perusteluissa vastaavaa mainintaa ei ole, vaikka 
keskuskirjanpidon toteutumatietojen mukaan talousarviomomentille on 
tuloutettu sairausvakuutuslain mukaisia palautuksia yhteensä 3 000 euroa.

Momenttien 29.30.21 (Aikuiskoulutuksen kehittäminen, siirtomäärära-
ha 2 v), 29.40.20 (Korkeakoululaitoksen ja tieteen yhteiset menot, siirtomää-
räraha 3 v) ja 29.40.53 (Veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovarat tieteen 
edistämiseen, arviomääräraha) perusteluissa mainintaa ei ole, vaikka mo-
menttien määrärahoja saa käyttää palkkauksiin. Keskuskirjanpidon vuoden 
2014 toteutumatietojen mukaan edellä mainituille talousarviotileille on net-
toutettu sairausvakuutuslain mukaisia palautuksia yhteensä 11 500 euroa.  

Lisäksi momentin 30.50.20 (Vesivarojen käytön ja hoidon menot, siir-
tomääräraha 3 v) ja momentin 35.10.22 (Eräät ympäristömenot, siirtomää-
räraha 3 v) päätösosissa on todettu, että momentille nettoutetaan työnan-
tajalle maksettavat sairaus- ja äitiyspäivärahat.

Työ- ja elinkeinoministeriön pääluokan momentin 32.30.51 (Julkiset työ-
voima- ja yrityspalvelut, siirtomääräraha 2 v) päätösosassa ei ole nettoutusta 
koskevaa mainintaa. Momentin määrärahasta saa maksaa palkkoja. Keskus-
kirjanpidon mukaan momentille oli tuloutettu vuonna 2014 sairausvakuu-
tuslain mukaisia palautuksia 191 000 euroa 13 eri kirjanpitoyksikössä.

2.7	 Momenttiperustelut

Valtion talousarviosta annetun lain 8 §:n mukaan tulo- ja menoarvion hy-
väksyminen sisältää myös tulo- ja menoarvioesityksessä olevien, eduskun-
nan kannanotoiksi tarkoitettujen perusteluiden hyväksymisen, jollei edus-
kunta päätä perusteluista toisin. Yksityiskohtaiset perustelut täsmentävät 
ja yksilöivät määrärahan käytön perusteet.

Lisäksi on huomioitava, että talousarvion laadinta luo pohjan talousarvio-
kirjanpidolle. Valtion talousarviosta annetun lain 14 §:n 3 momentin mukaan 
talousarviokirjanpidon tilit on järjestettävä siten, että tuloarvioiden kerty-
mistä ja määrärahojen käyttöä on mahdollista seurata vähintään eduskunnan 
päättämällä tarkkuudella. Virheellisesti tai epäselvästi laadittu määräraha-
momentin käyttötarkoitus aiheuttaa tulkintatilanteita talousarviokirjanpi-
dossa. Usein nämä liittyvät tilanteisiin, joissa esimerkiksi kulutusmeno on 
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maksettu siirtomenomomentilta tai siirtomeno kulutusmenomomentilta. 
Momentin 30.30.20 (Eläinlääkintähuolto, arviomääräraha) määrära-

haa saa käyttää kulutusmenojen lisäksi valtionapujen myöntämiseen, jois-
ta valtakunnallisille eläinsuojelujärjestöille myönnettäviin valtionapuihin 
enintään 100 000 euroa. Momentin selvitysosassa määrärahan arvioitua 
käyttöä kuvaavassa taulukossa on kerrottu, että muihin valtionapuihin on 
tarkoitus käyttää 550 000 euroa. Edelleen momentin selvitysosassa tode-
taan, että eläinsuojelujärjestöille myönnettävän valtionavun lisäksi myön-
netään valtionapua Helsingin yliopistolle eläinlääkäreiden erikoistumis-
harjoitteluun sekä Eläinten Hyvinvointikeskuksesta aiheutuviin menoihin. 
Elintarviketurvallisuusviraston toimintamenomomenttia 30.30.01 täyden-
nettiin vuoden 2014 I lisätalousarviossa siten, että määrärahaa saa käyttää 
myös valtionavun maksamiseen Eläinten hyvinvointikeskukselle. Yleises-
ti tulisi pyrkiä siihen, että samaan tarkoitukseen ei budjetoitaisi määrära-
haa usealle eri momentille.

Suomen Akatemian vuosien 2013 ja 2014 tilintarkastuksissa on todettu, 
että tutkimuksen infrastruktuurihankkeisiin on rahoitusta sekä momentil-
la 29.40.22 (Tutkimusinfrastruktuurihankkeiden rahoitus, siirtomääräraha 
3 v) että momentilla 29.40.51 (Suomen Akatemian tutkimusmäärärahat, ar-
viomääräraha).

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.12.4 mukaan momentin pää-
tösosaan merkitään sitoviksi tarkoitetut määrärahojen käyttöä koskevat eh-
dot, määräykset ja valtuuslausekkeet. Lisäksi momentin päätösosaan mer-
kitään määrärahan mahdollinen käyttösuunnitelma. 

Toimintamenomomenteille ja momenteille 29, 70, 74−75, 76 ja 77−79 on 
määritelty sellaisia vakiosisältöisiä käyttötarkoituksia, joihin ao. momen-
teille budjetoituja määrärahoja saa käyttää ilman, että siitä on maininta mo-
mentin perusteluissa. Vakiosisällön lisäksi momentin päätösosaan merki-
tään sallittu muu käyttötarkoitus.

Määrärahoja käytettäessä momenttien perustelut ovat vakiosisältömää-
ritykseen nähden ensisijaisessa asemassa. Siten momentin perusteluissa 
voidaan poiketa vakiosisällöstä joko sulkemalla osa vakiokäyttötarkoituk-
sista pois tai täydentämällä niitä muilla käyttötarkoituksilla. Vakiosisältöis-
ten käyttötarkoitusten täydentäminen ilmaistaan myös-sanalla. Ilmaisua 
”määrärahaa saa käyttää” käytetään, kun momentilla ei ole vakiosisältöä tai 
kun vakiosisällöstä poiketaan muutoin kuin vakiosisältöä pelkästään laa-
jentavasti. Toisin sanoen ilmaisulla rajataan momentin käyttötarkoituksia 
lausumien sisällön mukaisesti.

Tarkastuksessa on todettu, että vuoden 2014 talousarvioesityksessä on 
vakiosisältöisillä toimintamenomomenteilla (momentit 01−14) käytetty il-
maisua ”määrärahaa saa käyttää” 25 momentilla ja ilmaisua ”saa käyttää 
myös” 62 momentilla. Muilla vakiosisältöisillä momenteilla (momentit 29, 
70, 74–79) on käytetty ilmaisua ”määrärahaa saa käyttää” 10 momentilla ja 
ilmaisua ”saa käyttää myös” viidellä momentilla.

Määrärahan käyttötarkoituksen esittäminen

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.12.5 määrärahan käyttötarkoi-
tus tulee esittää täsmällisesti ja selkeästi. Jos käyttötarkoituksia on useita, 
ne numeroidaan. Jos käyttötarkoitus perustuu lainsäädäntöön, tulee käyt-
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tötarkoituksen yhteydessä viitata säädökseen. Siirtomenoihin tarkoitettua 
määrärahaa sisältävän momentin päätösosassa esitetään 

–– 	valtionavustuksen tai muun valtion tuen käyttötarkoitus
–– 	tarvittaessa erittely saajista, joille valtionavustusta tai muuta valtion 

tukea voidaan tai on tarkoitus myöntää
–– 	tarpeelliset avustuksen tai muun tuen käyttöä ja käytön ehtoja koske-

vat, eduskunnan päätöksiksi tarkoitetut määräykset (laadintamäärä-
ys, kohta 7.12.21).

Edellä mainittu talousarvion laadintamääräyksen kohta tarkoittaa myös ti-
lannetta, jossa kulutusmenomomentin määrärahaa saa käyttää siirtomenoi-
hin.

Momentin 24.10.21 (Siviilihenkilöstön osallistuminen kriisinhallintaan, 
arviomääräraha) päätösosassa todetaan, että määrärahasta voidaan myöntää 
valtionavustusta. Momentin 24.30.66 (Varsinainen kehitysyhteistyö, siirto-
määräraha 3 v) päätösosassa mainitaan, että momentilta voidaan myöntää 
valtionavustusta. Momentin 26.01.22 (EU:n osuus yhteisvastuun ja maahan-
muuttovirtojen hallintaan, siirtomääräraha 3 v) päätösosan mukaan mää-
rärahaa saa käyttää muun muassa siirtomenojen maksamiseen. Momentin 
26.01.24 (EU:n osuus sisäisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan, 
siirtomääräraha 3 v) määrärahaa saa käyttää muun muassa siirtomenojen 
maksamiseen. Momentin 30.01.22 (Tutkimus ja kehittäminen, siirtomäärä-
raha 3 v) määrärahaa saa käyttää momentin päätösosan mukaan muun mu-
assa valtionapujen myöntämiseen. Edellä mainituilla momenteilla ei ole esi-
tetty valtionavustuksen tai siirtomenon käyttötarkoitusta.

Tarkastuksessa on havaittu lisäksi muita yksittäisiä määrärahamoment-
teja, joiden päätösosassa määrärahan käyttötarkoitus on muotoiltu epätar-
kasti. Esimerkiksi momentin 32.30.01 (Työ- ja elinkeinotoimistojen toimin-
tamenot, siirtomääräraha 2 v) määrärahaa saa käyttää myös muun muassa 
lähialueiden työhallintojen kehittämiseen. Muotoilu jättää epäselväksi, mi-
tä tarkoitetaan lähialueiden työhallintojen kehittämisellä.

Momenttien laajat ja pitkät päätösosat

Talousarvioesitykseen sisältyy joitakin momentteja, joiden päätösosat ovat 
poikkeuksellisen laajoja ja pitkiä. Osalla momenteista on lisäksi useita koh-
dentamisperusteita. Tarkastuksessa valtiovarainministeriöstä saadun tie-
don mukaan tähän ovat vaikuttaneet ministeriöiden pyrkimys pitää mo-
menttien lukumäärä pienenä ja toisaalta halu seurata politiikkaohjelmien 
sisältämiä määrärahoja yhtenä kokonaisuutena. Laajoissa ja pitkissä pää-
tösosissa on lisäksi tarpeen ottaa huomioon, että talousarvion laadintamää-
räyksen liitteen III-1 mukaan lakisääteiset ja harkinnanvaraiset siirtome-
not on pyritty merkitsemään eri momenteille.

Momentin 29.10.30 (Valtionosuus ja -avustus yleissivistävän koulutuksen 
käyttökustannuksiin, arviomääräraha) päätösosassa on lueteltu 17 kohtaa, 
joihin määrärahaa saa käyttää. Momentin päätösosa sisältää sekä lakisää-
teisiä että harkinnanvaraisia valtionapuja. Harkinnanvaraiset valtionavus-
tukset on budjetoitu talousarvion laadintamääräyksen mukaisesti enintään-
eriksi. Momentille on vuoden 2014 kirjanpitoon kirjattu kulutusmenoja noin 
1,8 miljoonaa euroa.

Tarkastuksessa on todettu 
muutamia määrärahamomentteja, 
joiden päätösosassa 
määrärahan käyttötarkoitus 
on muotoiltu epätarkasti

Talousarvioesitykseen sisältyy 
joitakin erittäin laajoja ja pitkiä 
momenttien päätösosia
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Momentin 29.80.52 (Veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovarat taiteen 
edistämiseen, arviomääräraha) päätösosassa on lueteltu 14 kohtaa, joihin 
määrärahaa saa käyttää. Momentilla 31.10.77 (Väyläverkon kehittäminen, 
siirtomääräraha 3 v) on pitkä päätösosa, joka sisältää hankeluettelot. Mo-
mentin 32.30.51 (Julkiset työvoima- ja yrityspalvelut, siirtomääräraha 2 v) 
päätösosassa on lueteltu 13 kohtaa, joihin määrärahaa saa käyttää. Määrä-
rahaa saa käyttää myös kulutusmenojen maksamiseen.

Momentin 32.60.40 (Energiatuki, arviomääräraha) päätösosan talousar-
viotekstin pituuteen kiinnitettiin huomiota valtiontalouden tarkastusviras-
ton energiatukea koskeneessa laillisuustarkastuksessa. Päätösosaa suositel-
tiin lyhennettäväksi siten, että tekstistä poistetaan energiatuen myöntämisen 
yleisistä ehdoista annettujen valtioneuvoston asetustekstien toisto ja pää-
tösosassa viitataan asianmukaiseen lainsäädäntöön laadintamääräyksen 
mukaisesti. Kehittämissuositukset on otettu huomioon vuoden 2015 ta-
lousarvioesityksessä.

Tarkastusvirasto katsoo, että momenttien pitkät ja laajat päätösosat voi-
vat olla toimivan budjetoinnin kannalta perusteltuja, mutta menettelyä tu-
lisi käyttää vain hyvin perustelluissa poikkeustilanteissa. Budjetoinnissa on 
syytä ottaa huomioon, että laajat, pitkät ja monimuotoiset momenttien pää-
tösosat aiheuttavat ongelmia muun muassa määrärahojen seurannassa, käyt-
tötarkoituksen oikeellisuuden varmistamisessa ja menojen kohdentamises-
sa oikealle varainhoitovuodelle.

2.8	 Menojen kohdentamisperusteet

Valtion talousarviosta annetun lain 6 a §:n mukaan tulo tai meno kohden-
netaan valtion talousarviossa siihen varainhoitovuoteen, jolle tulo tai meno 
lähinnä kuuluu, siten, että kunkin varainhoitovuoden talousarvioon otetaan 
tuloarvioina kaikki tiedossa olevat varainhoitovuoden tulot ja määrärahat 
kaikkiin tiedossa oleviin varainhoitovuoden menoihin. Valtion talousarvi-
osta annetun asetuksen 5 a ja 5 b §:ssä on säädetty tarkemmin tulojen ja me-
nojen kohdentamisesta.

Edellä mainittujen säännösten mukaan kulutusmenot, sijoitusmenot ja 
muut menot kohdennetaan suoriteperusteella tai sitä vastaavalla perusteel-
la. Siirtomenojen kohdentaminen riippuu siitä, onko kysymyksessä lakisää-
teinen vai harkinnanvarainen valtionapu. Lakisääteiset tuet kohdennetaan 
maksatuspäätöksen perusteella ja harkinnanvaraiset myöntöpäätösperus-
teella tai vastaavalla sitoumusperusteella.

Talousarvion laadinnasta annetun valtiovarainministeriön määräyksen 
mukaan menot ja tulot kohdennetaan noudattaen yleensä talousarvioase-
tuksen 5 a ja 5 b §:n säädöksiä. Jos niistä perustellusta syystä poiketaan, ote-
taan sovellettavasta kohdentamisperusteesta määräys momentin peruste-
luiden päätösosaan tai, jos poikkeus koskee kokonaista talousarvion lukua, 
luvun päätösosaan.

Vuoden 2014 talousarvioesityksen yksityiskohtaisten perusteluiden ylei-
sissä määräyksissä todetaan menojen ja tulojen kohdentamisesta varainhoi-
tovuoteen kuuluviksi, että jos asianomaisen momentin perusteluiden pää-

Määrärahamomenttien 
päätösosiin kiinnitettävä huomiota
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tösosassa ei ole toisin mainittu, on määrärahat ja tuloarviot kohdennettu 
talousarviossa varainhoitovuoteen kuuluviksi valtion talousarviosta anne-
tun asetuksen 5 a ja 5 b §:ssä säädetyillä perusteilla.

Kohdentamisperusteet vuoden 2014 talousarvioesityksessä

Tarkastuksessa on todettu, että vuoden 2014 talousarvioesityksessä koh-
dentamisperuste on mainittu 92 määrärahamomentilla. 

Taulukko 5: Kohdentamisperusteiden lukumäärät pääluokittain

Kohdentamisperusteita on esitetty lukumääräisesti eniten työ- ja elinkein-
oministeriön pääluokassa, 31 momentilla. Maa- ja metsätalousministeriön 
pääluokassa kohdentamisperusteita on 29 momentilla. Kaksi kolmasosaa 
kaikista vuoden 2014 talousarvioesityksessä mainituista kohdentamispe-
rusteista on näillä kahdella hallinnonalalla. 

Useimmiten kohdentamisperusteena on mainittu maksatuspäätösperus-
te, joita on yhteensä 62 momentilla. Maksuperuste on esitetty 25 momentil-
la. Momenteista, joiden päätösosassa on maininta kohdentamisperusteesta, 
on 42 sekamomentteja eli sellaisia talousarvion momentteja, joille on bud-
jetoitu määrärahaa useiden eri menolajien mukaisiin menoihin.

Viidesosassa vuoden 
2014 talousarvioesityksen 
määrärahamomenteista on 
mainittu kohdentamisperuste

Kohdentamis-
peruste

Kulutus-
meno Siirtomeno Sijoitusmeno/ 

Muu meno Yhteensä

Maksatus-
päätös 10 50 2 62

Maksuperuste 
Maksupäätös 7 17 4 25

Suorite- 
peruste 1 2 3

Sitoumus 
peruste 1 1

Lukumäärä
Yhteensä 19 67 6 92

Kaksi kolmasosaa 
kaikista vuoden 2014 
talousarvioesityksessä mainituista 
kohdentamisperusteista on esitetty 
työ- ja elinkeinoministeriön sekä 
maa- ja metsätalousministeriön 
pääluokissa
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Seuraavassa taulukossa on esitetty kohdentamisperusteiden jakaantu-
minen menomomenttien laadun mukaan

Taulukko 6: Kohdentamisperusteet menon laadun mukaan

Maksatuspäätösperuste on yleisin siirtomenomomenteilla esitetyistä koh-
dentamisperusteista. Selvästi eniten näitä on maa- ja metsätalousministe-
riön (25) ja työ- ja elinkeinoministeriön (24) pääluokissa. Momenteille on 
merkitty määrärahoja sekä harkinnanvaraisiin valtionavustuksiin että laki-
sääteisiin valtionapuihin. Näistä pääosa on harkinnanvaraisia valtionavus-
tuksia. Lisäksi momentin 29.40.51 (Suomen Akatemian tutkimusmäärära-
hat, arviomääräraha) määrärahasta tutkimusrahoitus on budjetoitu 
maksupäätösperusteisena.

Vuoden 2014 talousarvioesityksessä opetus- ja kulttuuriministeriön pää-
luokan päätösosassa todetaan, että opetus- ja kulttuuriministeriön hallin-
nonalalla myönnettävät valtionosuudet budjetoidaan vuonna 2014 myöntö-
päätöksen perusteella poiketen tulojen ja menojen kohdentamista koskevista 
yleisistä määräyksistä. Valtuusmenettelyn piiriin kuuluvat valtionosuudet 
ja -avustukset budjetoidaan kuitenkin maksuperusteisesti. Menettely on ta-
lousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.10.1 mukainen.

Tarkastusvirasto katsoo, että harkinnanvaraisissa valtionavustuksissa 
tulisi ensisijaisesti käyttää kohdentamisperusteena myöntöpäätösperustet-
ta, mikäli momentilla ei ole valtuutta. Mikäli momentilla kuitenkin käyte-
tään maksatuspäätösperustetta tai maksuperustetta ilman valtuutta ja jos 
menon kohdentaminen varainhoitovuodelle olennaisesti poikkeaa myön-
töpäätösperusteesta tai muusta sitoumusperusteesta, tulee valtionavustuk-
sen myöntävän viranomaisen varmistua siitä, että valtion sitoutuessa me-
noon määräraha on riittävä.

Kulutusmenomomenteilla mainittu maksatuspäätösperuste liittyy useim-
miten siihen, että kulutusmenomomentilta saa maksaa siirtomenoja, jotka 
on budjetoitu maksatuspäätösperusteella. Esimerkiksi momentin 26.40.21 
(Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanotto, arviomääräraha) mää-
räraha budjetoidaan maksatuspäätösperusteisesti. 

Pääluokka Kulutusmeno Siirtomeno Sijoitusmeno/ 
Muu meno Yhteensä

VNK 1 1

UM 1 1

OM 1 1

SM 2 2

VM 3 4 3 10

OKM 1 6 7

MMM 3 25 1 29

LVM 1 6 7

TEM 6 24 1 31

STM 2 2

YM 1 1

Yhteensä 19 67 6 92

Maksatuspäätösperuste on 
yleisin siirtomenomomenteilla 
esitetyistä kohdentamisperusteista
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Maksuperuste liittyy neljällä kulutusmenomomentilla eläkkeiden mak-
samiseen ja näiden lisäksi esimerkiksi oikeudenkäyntikulujen korvaamiseen 
ja kansainvälisten järjestöjen jäsenmaksujen maksamiseen. Lisäksi momen-
tilla 35.10.20 (Ympäristövahinkojen torjunta, arviomääräraha) torjuntaka-
luston hankintamenot budjetoidaan sitoumusperusteisina.  

Muutamalla siirtomenomomentilla on käytetty kohdentamisperusteena 
suoriteperustetta. Momentin 33.20.31 (Valtion korvaus kunnille kuntoutta-
van työtoiminnan järjestämisestä, arviomääräraha) määräraha budjetoidaan 
suoriteperusteisena. Momentin 33.30.60 (Valtion osuus sairausvakuutus-
laista johtuvista menoista, arviomääräraha) määrärahan mitoitus perustuu 
harkinnanvaraisen kuntoutuksen yksilökohtaisen kuntoutuksen osalta suo-
riteperusteeseen. Sosiaali- ja terveysministeriö toteaa tarkastuskertomus-
luonnoksesta antamassaan lausunnossa selvittävänsä mahdollisuutta koh-
dentamisperusteen muuttamiseen.

Muutamalla momentilla on mainittu useita kohdentamisperusteita. Esi-
merkiksi momentilla 32.30.51 (Julkiset työvoima- ja yrityspalvelut, siirto-
määräraha 2 v) siirtomenoista palkkatuki, starttiraha ja työllisyyspoliittinen 
avustus budjetoidaan maksuperusteisina, Valtiokonttorin tapaturmava-
kuutusmaksut maksatuspäätösperusteisina ja muut siirtomenot suorite-
perusteisina.

Tarkastusvirasto katsoo, että kohdentamisperustetta valittaessa on syy-
tä varmistua siitä, että menot voidaan tosiasiallisesti kohdentaa varainhoi-
tovuodelle talousarvion mukaisesti. Erityisesti tähän on syytä kiinnittää 
huomiota silloin, kun samalla momentilla on useita kohdentamisperustei-
ta, poiketaan valtion talousarvioasetuksen mukaisesta kohdentamisperus-
teesta tai määrärahaa käyttäviä viranomaisia on useita.

Maa- ja metsätalousministeriö toteaa tarkastuskertomusluonnokses-
ta antamassaan lausunnossa seuraavasti: ”Poikkeamisten suuri määrä mo-
menttien perusteluiden päätösosissa kuvastaa sitä, että on laajalti perusteltua 
tarvetta poiketa talousarvioasetuksen kohdentamisperusteista. Budjetoin-
nin tarkkuus menojen kohdentamisessa vastaamaan talousarvioasetuksen 
säädöksiä on parantunut, mikä osittain johtuu VTV:n tarkastushavaintojen 
huomioonottamisesta ministeriöissä. Maa- ja metsätalousministeriön näke-
myksen mukaan tilanne nostaa pikemmin harkittavaksi sen, olisiko talous-
arvioasetuksen 5 a ja 5 b §:n sisältöjä ja budjetointiperiaatteita muutettava. 
Esimerkiksi menojen kohdentamisperiaatteet sisällytettäisiin määräraho-
jen perustelujen selvitysosaan tai niistä päätettäisiin tilijaottelussa. Meno-
jen kohdentamisperuste vaikuttaa määrärahan suuruuteen vain poikkeus-
tapauksissa.”

Harkinnanvaraiset 
valtionavustukset tulisi 
ensisijaisesti kohdentaa 
myöntöpäätösperusteella
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3	 Ovatko talousarvion 
laadintamenettelyt yhtenäisiä?

Tarkastuksen toisena tavoitteena oli selvittää, ovatko talousarvion laadin-
tamenettelyt yhtenäisiä eri hallinnonaloilla. 

Tarkastuksen perusteella hallinnonaloilla on olennaisilta osin noudatet-
tu talousarvion laadinnasta annettuja säädöksiä ja määräyksiä. Säädökset ja 
määräykset mahdollistavat kuitenkin erilaisia budjetointiratkaisuja myös sa-
mankaltaisissa tilanteissa. Tarkastuksessa on havaittu toisistaan poikkeavia 
menettelyjä esimerkiksi nettobudjetoinnissa, siirtomenojen kohdentamises-
sa, sekamomenttien käyttämisessä, palkkausmenojen budjetoinnissa muille 
kuin toimintamenomomenteille sekä kansainvälisten jäsenmaksujen ja ra-
hoitusosuuksien budjetoinnissa. Kiinteiksi merkittyjä määrärahoja on vä-
hän, ja kahdella hallinnonalalla niitä ei ole yhtään. Osaltaan poikkeavat me-
nettelyt liittyvät hallinnonalojen erilaisiin tehtäviin ja virastorakenteeseen.

3.1	 Nettobudjetoinnin soveltaminen

Tarkastuksen perusteella nettobudjetoinnista annettuja säännöksiä ja mää-
räyksiä on noudatettu varsin yhtenäisesti. Hallinnonalan tehtävät ja erityi-
sesti virastorakenne vaikuttavat merkittävästi talousarvion momenttiraken-
teeseen. Lukumääräisesti eniten nettobudjetoituja määrärahamomentteja 
on opetus- ja kulttuuriministeriön pääluokassa. Ministeriöllä on myös suu-
rin osuus momenttien kokonaislukumäärästä. Virastorakenne näkyy hyvin 
oikeusministeriön pääluokassa, jossa on 12 nettobudjetoitua määrärahamo-
menttia. 

Tarkastuksessa on havaittu vaihtelevaa käytäntöä siltä osin, miten palk-
kamenoihin liittyvien sairauskulu- ja muiden vastaavien palautusten net-
tobudjetointi on käsitelty määrärahamomentin perusteluiden päätösosas-
sa silloin, kun palkkoja maksetaan muilta kuin toimintamenomomenteilta. 
Käytäntö vaihtelee myös saman pääluokan sisällä. 

3.2	 Määrärahalajin valinta

Vuoden 2014 talousarvioesityksessä kiinteiden määrärahojen osuus on 0,5 
% kaikista määrärahoista. Kiinteäksi merkittyjä määrärahamomentteja on 
yhteensä 27, joista yhdeksän momenttia on opetus- ja kulttuuriministeriön 
pääluokassa. Sisäministeriön ja ympäristöministeriön pääluokissa ei ole yh-
tään kiinteäksi merkittyä määrärahaa.

Talousarvion laadintamääräyksen kohdan 7.4.8 mukaan, mikäli arvio-
määrärahaksi merkitylle momentille on budjetoitu meno, jonka määrän tai 
maksatusajankohdan suhteen viranomaisella on harkintavaltaa, on tällai-

Hallinnonalan tehtävät ja 
virastorakenne vaikuttavat 
merkittävästi talousarvioesityksen 
momenttirakenteeseen

Kolmasosa talousarvioesityksessä 
kiinteiksi merkityistä 
määrärahamomenteista 
on OKM:n pääluokassa
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nen meno määriteltävä kiinteäksi merkitsemällä menon käyttötarkoitus ja 
suuruus momentin päätösosaan määreellä ”enintään”. Vuoden 2014 talous-
arvioesityksessä enintään-eriä on yhteensä 456 miljoonaa euroa. Myös näi-
tä on eniten opetus- ja kulttuuriministeriön pääluokassa, 40 kappaletta ja 
272 miljoonaa euroa. 

3.3	 Momenttijako ja momenttiperustelut

Määrärahamomentteja, joille on budjetoitu määrärahaa useiden eri meno-
lajien mukaisiin menoihin, on vuoden 2014 talousarvioesityksessä yli sata. 
Määrärahoja näihin sisältyy noin 7,3 miljoonaa euroa. Lukumääräisesti näi-
tä sekamomentteja on eniten maa- ja metsätalousministeriön pääluokassa, 
28 kappaletta. Määrärahoja näihin sisältyy noin 726 000 euroa. Työ- ja elin-
keinoministeriön pääluokassa määrärahojen määrä on lähes 2,1 miljoonaa 
euroa 21 eri momentilla.

Sosiaali- ja terveysministeriön, opetus- ja kulttuuriministeriön sekä maa- 
ja metsätalousministeriön pääluokissa siirtomenomomenttien lukumäärä 
on selvästi suurempi kuin kulutusmenomomenttien määrä. Näillä hallin-
nonaloilla myönnetään paljon erilaisia tukia.  Valtiovarainministeriön pää-
luokassa kulutusmenomomentteja on eniten. Tämä selittyy virastoraken-
teella sekä sillä, että valtiovarainministeriö vastaa useista valtion yhteisistä 
palvelutoiminnoista ja muun muassa valtion eläkemenoista.

Vuoden 2014 talousarvioesityksessä on 54 sellaista määrärahamoment-
tia, joiden määrärahaa saadaan käyttää henkilöstön palkkaamiseen ilmoit-
tamalla momentilla henkilötyövuosien enimmäismäärä. Henkilötyövuosien 
enimmäismäärä on yhteensä 2 805 henkilötyövuotta. Työ- ja elinkeinomi-
nisteriön, maa- ja metsätalousministeriön sekä opetus- ja kulttuuriminis-
teriön osuus yhteensä on noin 85 % henkilötyövuosien kokonaismäärästä. 
Työ- ja elinkeinoministeriön osuus kokonaishenkilötyövuosimäärästä on 
noin puolet, mikä johtuu työllistämismäärärahasta ja EU:n rakennerahas-
tojen määrärahasta.

Talousarvioesityksessä on useita korvausten maksamista koskevia mää-
rärahoja. Näistä osa on budjetoitu toimintamenomomentille, osa siirto-
menomomentille. Määrärahamomenttien päätösosissa käytetään erilaisia 
käsitteitä: joissakin puhutaan kustannusten korvaamisesta, toisissa ostet-
tavista palveluista.

Tarkastuksessa on todettu useita määrärahamomentteja, joiden pää-
tösosassa määrärahan käyttötarkoitus on muotoiltu epätarkasti tai ilmais-
tu varsin laveasti. Näitä on useissa eri pääluokissa. Määrärahan käyttötar-
koitus tulee esittää täsmällisesti ja selkeästi. 

Tarkastuksessa on todettu vaihtelevaa käytäntöä kansainvälisten yh-
teisöjen jäsenmaksujen ja rahoitusosuuksien budjetoinnissa. Määrärahoja 
on budjetoitu sekä kulutusmenomomenteille että siirtomenomomenteille.

Määrärahan käyttötarkoitus 
erityisesti siirtomenojen osalta 
muotoiltu usein epätarkasti
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3.4	 Menojen kohdentamisperusteet

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 a ja 5 b §:stä poikkeavia kohden-
tamisperusteita on esitetty lukumääräisesti eniten työ- ja elinkeinominis-
teriön pääluokassa (31 momentilla) sekä maa- ja metsätalousministeriön 
pääluokassa (29 momentilla). Kaksi kolmasosaa kaikista vuoden 2014 ta-
lousarvioesityksessä mainituista kohdentamisperusteista on näillä kahdel-
la hallinnonalalla. Yleisin kohdentamista koskeva maininta momenttien 
päätösosissa on, että määräraha budjetoidaan siirtomenojen osalta maksa-
tuspäätösperusteisena. Usein nämä liittyvät sellaisiin talousarvion moment-
teihin, joille on merkitty määrärahoja useiden eri menolajien mukaisiin me-
noihin.

Opetus- ja kulttuuriministeriön pääluokassa poikkeaminen säännös-
ten mukaisista kohdentamisperusteista on ratkaistu siten, että pääluokan 
päätösosassa todetaan, että opetus- ja kulttuuriministeriön hallinnonalalla 
myönnettävät valtionosuudet budjetoidaan vuonna 2014 myöntöpäätöksen 
perusteella poiketen tulojen ja menojen kohdentamista koskevista yleisistä 
määräyksistä. Valtuusmenettelyn piiriin kuuluvat valtionosuudet ja -avus-
tukset budjetoidaan kuitenkin maksuperusteisesti. 

Kaksi kolmasosaa kaikista 
talousarvioasetuksen 
5 a §:stä poikkeavista 
kohdentamisperusteista on 
TEM:n ja MMM:n pääluokissa
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4	 Ovatko talousarvion 
laadintamenettelyt muuttuneet 
vuosina 2001−2014?

Tarkastuksen kolmantena tavoitteena oli selvittää, ovatko talousarvion laa-
dintamenettelyt muuttuneet vuosina 2001–2014. 

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, että talousarvion laadintame-
nettelyissä ei kokonaisuutena tarkasteltuna ole tapahtunut suuria muutok-
sia. Täydellisyysperiaatteen mukainen talousarvion kattavuus on kuitenkin 
parantunut ja rakenne on yhtenäistynyt. Nettobudjetoinnin käyttömahdolli-
suuksia on lisätty. Sekamomenttien käytössä ei tarkastuksen perusteella ole 
tapahtunut olennaisia muutoksia. Henkilöstön palkkaaminen muilla kuin 
palkkaus- ja toimintamenomomenteilla olevilla määrärahoilla on kasvanut. 
Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 a ja 5 b §:stä poikkeavien koh-
dentamisperusteiden esittäminen on olennaisesti lisääntynyt. Talousarvi-
on rakenteessa tapahtuneet muutokset liittyvät osin virastorakenteessa ta-
pahtuneisiin muutoksiin.

Valtion talousarviokirjanpidossa on käytössä talousarvion ulkopuolisen 
rahoituksen tili (670), jota käytetään virastojen vastuulla tapahtuvan toi-
minnan sellaisten tulojen ja menojen yhteydessä, jotka eivät sisälly talous-
arvioon ja joita ei pidäkään sisällyttää siihen. Kuten seuraavasta kuviosta 
käy ilmi, vuodesta 2001 talousarvion ulkopuolisen rahoituksen tilin käyttö 
on olennaisesti vähentynyt.

2001 2007 2013 2014

Toteuma kredit yhteensä
Toteuma debit yhteensä

30 301 615 €

43 140 922 €

27 448 188 €

27 289 348 € 4 20 4504 €

5 005 425 €
1 077 882 € 1 201 070 €

Kuvio 5: Talousarvion ulkopuolisen rahoituksen tilin (670) käyttö keskuskirjanpidon 
tietojen mukaan

Talousarvion ulkopuolisen 
rahoituksen käyttö on 
olennaisesti vähentynyt
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Vuonna 2001 talousarvion ulkopuolisen rahoituksen tilille oli kirjauksia 53 
eri tilivirastossa. Vuonna 2014 kirjauksia oli enää neljässä kirjanpitoyksi-
kössä. Viime vuosien muutos johtuu erityisesti valtion töiden budjetointi-
ratkaisun muuttamisesta maa- ja metsätalousministeriön sekä ympäristö-
ministeriön hallinnonaloilla.

4.1	 Nettobudjetoinnin soveltaminen

Nettobudjetoitujen määrärahamomenttien lukumäärässä ei ole tapahtunut 
olennaista muutosta vuosina 2001–2014. Vuonna 2001 valtion talousarvio-
esityksessä oli 71 nettobudjetoitua toimintamenomomenttia, vuoden 2007 
talousarvioesityksessä 88 momenttia ja vuoden 2014 talousarvioesitykses-
sä 89 momenttia. Tarkastelussa on huomioitava, että virastorakenteessa on 
samanaikaisesti tapahtunut huomattavia muutoksia. Vuonna 2001 valtion 
taloushallinto-organisaatiossa oli 116 tilivirastoa, vuonna 2007 oli 87 tilivi-
rastoa ja vuonna 2014 oli 67 kirjanpitoyksikköä.

Nettobudjetoitujen tulojen luonne on kuitenkin laajentunut siten, että 
vuoden 2014 talousarvioesityksessä toimintamenomomentit on pääsään-
töisesti nettobudjetoitu kaikkien toiminnan tulojen osalta. Vuoden 2014 ta-
lousarvioesityksessä on enää yksittäisiä bruttobudjetoituja virastojen toi-
mintaan liittyviä tulomomentteja osastossa 12.

4.2	 Määrärahalajin valinta

Kiinteiden määrärahojen osuus oli vuoden 2001 talousarvioesityksessä noin 
300 miljoonaa euroa, kun vastaava määrä oli 700 miljoonaa euroa vuonna 
2007 ja 252 miljoonaa euroa vuonna 2014. Kiinteiden määrärahojen muu-
tokset aiheutuvat olennaisilta osin työllistämismäärärahojen budjetoin-
tiratkaisujen muutoksista. Vuoden 2011 valtion talousarviossa momentti 
32.10.51 (Työllistämis-, koulutus- ja erityistoimet, 535 miljoonaa euroa) oli 
merkitty kiinteäksi. Vuoden 2012 talousarviossa kyseisen momentin mää-
räraha muutettiin kaksivuotiseksi siirtomäärärahaksi (485 miljoonaa eu-
roa). Ratkaisu pudotti kiinteiden määrärahojen määrää talousarviossa kol-
mannekseen aikaisemmasta.

Määrärahalajien suhteelliset osuudet ovat pysyneet melko vakiona. Kiin-
teiden määrärahojen osuus oli suurimmillaan vuonna 2007, jolloin niitä oli 
1,6 % talousarvion loppusummasta. Vuonna 2013 kiinteiden määrärahojen 
osuus oli 0,4 % ja vuonna 2014 0,5 %. Siirtomäärärahojen osuus on vaihdel-
lut 27 ja 30 %:n välillä sekä arviomäärärahojen osuus vastaavasti 69 ja 71 %:n 
välillä.

Seuraavassa kuviossa tarkastellaan arviomäärärahojen ylittymistä val-
tion tilinpäätöstietojen perusteella vuosina 2001–2014.

Määrärahalajien suhteelliset 
osuudet ovat pysyneet melko 
vakioina vuodesta 2001
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2001

120
M€ Arviomäärärahojen 

ylitysten määrä on pysynyt 
kohtuullisen pienenä

100

91,5 M€
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lkm 36
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momenttien 

lkm 21
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momenttien 

lkm 26

115,1 M€
momenttien 
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60
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3

ylitys% 
5

Kuvio 6: Arviomäärärahojen ylitykset 2001−2014

Ylitysten lukumäärässä ei ole tapahtunut olennaista muutosta. Ylitysten 
määrä on pysynyt kohtuullisen pienenä. Vuoden 2001 ylityksistä opetusmi-
nisteriön (nykyinen opetus- ja kulttuuriministeriö) ja maa- ja metsätalous-
ministeriön pääluokat muodostivat 76 %. Vuoden 2007 arviomäärärahojen 
ylityksistä opetus- ja kulttuuriministeriön ja sosiaali- ja terveysministeriön 
osuus oli yhteensä 61 %. Vuosien 2013 ja 2014 arviomäärärahojen ylityksis-
tä suurin osa on tapahtunut liikenne- ja viestintäministeriön ja työ- ja elin-
keinoministeriön pääluokissa. Niiden yhteinen osuus kaikista arviomäärä-
rahojen ylityksistä oli 86 % vuonna 2013 ja 62 % vuonna 2014.

4.3	 Momenttijako ja momenttiperustelut 

Tarkasteltaessa sekamomenttien määrällistä muutosta vuosina 2001–2014 
voidaan todeta, että momenttien lukumäärä on pysynyt jokseenkin samal-
la tasolla. Muutosta on vaikea arvioida. 

Keskuskirjanpidon toteutumatietojen mukaan kulutusmenomomenteil-
ta maksettiin siirtomenoja ja siirtomenomomenteilta kulutusmenoja seu-
raavasti (pl. siirtomäärärahat ja maksetut eläkkeet):
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Kulutusmenomomenteilta maksetut siirtomenot
Siirtomenomomenteilta maksetut kulutusmenot

2001
108 M€

197 M€

396 M€

229 M€

137 M€

76 M€

274 M€

107 M€

2007

2013

2014

50M€ 100 150 200 250 300 350 400

Kuvio 7: Kirjaukset sekamomenteille keskuskirjanpidon tietojen mukaan vuosina 
2001–2014.

Tarkastuksessa on todettu, että lupa henkilöstön palkkaukseen muilta kuin 
palkkaus- ja toimintamenomomenteilta oli vuoden 2001 talousarvioesityk-
sessä annettu 457 henkilötyövuotta käsittävän henkilöstön palkkaamiseen 
15 momentilla. Lisäksi yhdeksällä momentilla todettiin, että määrärahaa 
saa käyttää palkkamenoihin. Vuoden 2007 talousarvioesityksessä määrä oli 
noussut 861 henkilötyövuoteen 22 momentilla ja sen lisäksi yhdeksällä mo-
mentilla todettiin, että määrärahaa saa käyttää palkkamenoihin. Vuoden 2014 
talousarvioesityksessä henkilötyövuosia oli yhteensä 2 805 henkilötyövuot-
ta 54 momentilla. Osin muutos aiheutuu työllistämismäärärahojen ja EU:n 
rakennerahastomäärärahojen budjetoinneissa tapahtuneista muutoksista. 

Lisäystä on tapahtunut erityisesti opetus- ja kulttuuriministeriön, maa- 
ja metsätalousministeriön sekä työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonaloil-
la. Tarkastelussa on otettava huomioon, että määrärahamomentin tunnus 
on toimintamenomomenttien osalta muuttunut. 

Vuosien 2001 ja 2007 talousarvioiden määrärahamomenttien päätöso-
sia ei ole tarkastettu yksityiskohtaisesti. Suoritetun tarkastuksen perusteel-
la voidaan kuitenkin todeta, että momenttien päätösosien sisältö on paran-
tunut erityisesti valtuuslausekkeita koskevilta osin.
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4.4	 Menojen kohdentamisperusteet

Menojen varainhoitovuodelle kohdentamista koskevat säännökset otettiin 
valtion talousarviosta annettuun lakiin ja asetukseen vuonna 2002. Määrä-
rahaa saa käyttää vain momentille sovellettavan kohdentamisperusteen mu-
kaan varainhoitovuoteen kohdistuviin menoihin. Säännöksiä sovellettiin en-
simmäisen kerran valtion vuoden 2003 talousarvioesityksessä.

Talousarvioasetuksen 5 a ja 5 b §:stä poikkeavien kohdentamisperustei-
den esittäminen momenttien päätösosassa on kaksinkertaistunut vuosina 
2007–2014. Vuoden 2007 talousarvioesityksessä kohdentamisperusteita esi-
tettiin noin 40 määrärahamomentin päätösosassa. Vuoden 2014 talousar-
vioesityksessä kohdentamisperuste on mainittu yli 90 määrärahamomen-
tilla. Opetus- ja kulttuuriministeriö on esittänyt kohdentamisperusteet 
alusta lähtien pääluokan päätösosassa.

Kohdentamisperusteiden esittämisessä tapahtunut muutos johtuu olen-
naisilta osin siitä, että aiemmin näitä poikkeuksia ei esitetty talousarvios-
sa, vaikka menot tosiasiassa kohdennettiin talousarvioasetuksen 5 a ja 5 b 
§:stä poikkeavasti.
 
 

Talousarvioasetuksen 
5 a §:stä poikkeavien 
kohdentamisperusteiden 
määrä on lisääntynyt
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Liite: Miten tarkastettiin
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Liite

Tarkastuksen tavoite

Tarkastuksen tavoitteena oli antaa kohtuulliseen varmuuteen perustuva 
kannanotto seuraaviin kysymyksiin:
1.	 	Onko valtion talousarvio laadittu säädösten ja määräysten  

mukaisesti?
2.	 	Ovatko talousarvion laadintamenettelyt yhtenäisiä eri  

hallinnonaloilla? 
3.	 	Ovatko talousarvion laadintamenettelyt muuttuneet vuosina  

2001–2014?
Tarkastus on kohdistunut valtion vuoden 2014 talousarvioesitykseen ja li-
sätalousarvioesityksiin. Tarkastuksen kohteena ovat olleet talousarviome-
nettelyjen säädöstenmukaisuus, menettelyjen yhtenäisyys ja hyvät budje-
tointikäytännöt. 

Tarkastus rajattiin koskemaan määrärahamomentteja. Valtuudet on ra-
jattu tarkastuksen ulkopuolelle, koska niistä on tehty erillinen laillisuus-
tarkastus (laillisuustarkastuskertomus 10/2013). Tarkastuksen ulkopuo-
lelle on rajattu lisäksi edellä mainitun valtiovarainministeriön määräyksen 
kohdissa 7.14–7.15 määriteltyjä erityiskysymyksiä koskevat asiat, jotka ovat 
EU:n talousarviosta Suomen valtion talousarvioon tai sen ulkopuolelle tu-
levat tulot ja vastaaviin tarkoituksiin osoitettavat menot, alueiden kehittä-
misen määrärahaehdotukset ja Kainuun hallintokokeilu. Tulostavoitease-
tanta on rajattu tarkastuksen ulkopuolelle.

Tarkastuksen kohde

Tarkastustehtävän kannalta keskeisiä osapuolia ovat valtiovarainministeriö 
ja muut ministeriöt. Tarkastuksen kuluessa on tehty tarkastuskäynti valtio-
varainministeriöön.

Tarkastuskysymykset, -kriteerit ja -aineistot

Tarkastuksen pääkysymykset olivat:
1.	 Onko valtion talousarvio laadittu säädösten ja määräysten  

mukaisesti?
2.	 Ovatko talousarvion laadintamenettelyt yhtenäisiä eri  

hallinnonaloilla? 
3.	 Ovatko talousarvion laadintamenettelyt muuttuneet vuosina  

2001–2014?
Tarkastus on tehty valtiontalouden tarkastusviraston laillisuus- ja asian-
mukaisuustarkastuksen ohjeen mukaisesti. Ohje perustuu ISSAI-standar-
diin 4100.

Tarkastuskysymyksiä koskevat tarkastuskriteerit perustuvat valtion ta-
lousarviosta annettuun lakiin ja asetukseen sekä valtiovarainministeriön 
määräykseen toiminta- ja taloussuunnittelusta sekä kehys- ja talousarvio-
ehdotusten laadinnasta. Kriteerejä oli tarkastuksessa yhteensä 49.



50

Liite 

 
Tarkastuksen pääkysymykset

1.	 	Onko valtion talousarvio laadittu säädösten ja 
määräysten mukaisesti?

2.	 Ovatko talousarvion laadintamenettelyt yhte-
näisiä eri hallinnonaloilla?

3.	 	Ovatko talousarvion laadintamenettelyt muut-
tuneet vuosina 2001−2014?

 
Tarkastuksen kriteerit ja tärkeimmät aineistot

Kriteerit perustuvat seuraaviin säädöksiin ja mää-
räyksiin:

–– Suomen perustuslaki, luku 7 (731/1999)
–– laki valtion talousarviosta (423/1988), 1–11 §:t
–– asetus valtion talousarviosta (1243/1992), 1–6 

§:t
–– valtiovarainministeriön määräys toimin-

ta- ja taloussuunnittelusta sekä kehys- ja ta-
lousarvioehdotusten laadinnasta (TM 1101, 
23.3.2011), kohdat 7.2.–7.6, 7.10–7.12, Liite III-1

Aineistot:
–– valtion vuoden 2014 talousarvioesitys ja lisäta-

lousarvioesitykset

Kriteerit:
–– sovelletaan pääkysymyksen 1 kohdalla mainit-

tuja tarkastuskriteerejä 

Aineistot:
–– valtion vuoden 2014 talousarvioesitys ja lisäta-

lousarvioesitykset
–– vuoden 2014 keskuskirjanpidon toteutumatie-

dot
 

Kriteerit:
–– sovelletaan pääkysymyksen 1 kohdalla mainit-

tuja tarkastuskriteerejä

Aineistot:
–– valtion vuosien 2001, 2007 ja 2014 talousarvio-

esitykset
–– vuosien 2001, 2007, 2013 ja 2014 keskuskirjan-

pidon toteutumatiedot
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Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus suoritettiin syyskuun 2014 ja toukokuun 2015 välisenä aikana. 
Laillisuustarkastuskertomus valmistui syyskuussa 2015.

Tarkastuksen tekijät

Tarkastuksen suorittivat johtava tilintarkastaja, JHTT Erkki Niemelä, joh-
tava tilintarkastaja Riitta-Liisa Heikkilä, johtava lainsäädäntöasiantuntija 
Kaj von Hertzen, tilintarkastusassistentti Tomi Hallamaa ja tilintarkastus-
assistentti Kirsti Koljonen.

Vastuutarkastajana toimi Erkki Niemelä. Tarkastusta ohjasi ja valvoi ti-
lintarkastusjohtaja, JHTT Väinö Viherkoski.

Liite 
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Viitteet

1	 Valtiovarainministeriön työryhmämuistiossa 1/2002 Kohdentaminen, budjetointiperusteet sekä 
tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi

2	 Ulkoasiainministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä, tuloksellisuustarkastuskertomus Dnro 
275/54/2012, 7.10.2013 ja Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä, tuloksel-
lisuustarkastuskertomus 14/2013
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