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Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastuskertomus

Dnro 189/52/2014

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

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskerto-
muksen, joka ldhetetéén valtiovarainministeriolle, ulkoasiainministeriol-
le, oikeusministeriolle, sisiministeriélle, puolustusministeri6lle, opetus- ja
kulttuuriministeritlle, maa- ja metséitalousministeri6lle, liikkenne- ja vies-
tintdministeriolle, ty6- ja elinkeinoministeriélle, sosiaali- ja terveysminis-
teri6lle, ympéristoministeritlle ja valtioneuvoston kanslialle seki tiedoksi
eduskunnan tarkastusvaliokunnalle ja valtiovarain controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista valtiovarainministerislld, ulko-
asiainministeriolld, oikeusministeri6lld, sisiministeriolld, puolustusminis-
teri6ll4, opetus- ja kulttuuriministerilld, maa- ja metsétalousministeriolla,
liilkenne- ja viestintdministeriolld, ty6- ja elinkeinoministeri6ll4, sosiaali- ja
terveysministeri6lld, ympéristoministeri6llé ja valtioneuvoston kanslialla
on ollut mahdollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisilly asiavirheiti, se-
ki lausua nikemyksensi siini esitetyisti tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jilkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittdméén, mi-
hin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen joh-
dosta on ryhdytty. Jilkiseuranta tehddin vuonna 2018.

Helsingissi 14. syyskuuta 2015

Ylijohtaja Marjatta Kimmonen

Johtava tilintarkastaja Erkki Niemeld






Tarkastusviraston kannanotot

Laillisuustarkastuksen ensimmaéiseni tavoitteena oli selvittii, onko valtion
talousarvio laadittu sdidosten ja méidraysten mukaisesti.

Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, etti talousarvion laadinnas-
ta annettuja sdddoksiid ja midrdyksid on olennaisilta osin noudatettu. Ta-
lousarvion laadinnasta annetut sidadokset ja madridykset mahdollistavat
kuitenkin erilaisia budjetointiratkaisuja. Hyvaa budjetointikdytintoa tuli-
si kehittdd muun muassa lisidméllé kiinteiden méérirahojen ja enintdén-
erien méirdd médrirahalajin valinnassa silloin, kun kyseessi ovat harkin-
nanvaraiset erdt. Menon laadun mukaisessa budjetoinnissa tulisi vihentidi
sekamomenttien eli sellaisten talousarvion momenttien lukumééria, joil-
le on budjetoitu méérirahaa useiden eri menolajien mukaisiin menoihin.
Palkkausmenot tulisi budjetoida padsdantoisesti toimintamenomomenteil-
le. Mé#riarahan kiyttotarkoituksen esittdimistd koskevia lausumia tulisi yk-
sittdistapauksissa selkeyttid. Médrdrahamomenttien pAitososissa esitetté-
vid poikkeamisia valtion talousarviosta annetussa asetuksessa sdddetyisti
menojen kohdentamisperusteista tulisi vihent&a.

Kannanoton perusteluina ja kannanottoa tiydentivini johtopaatoksini
ja suosituksina tarkastusvirasto esittii seuraavaa.

Nettobudjetoinnin osalta on jonkin verran vaihtelevia kiytint6jé siiné,
miten nettobudjetointia koskevia mainintoja siséltyy momenttien patos-
osiin. Vakiosisiltoisten momenttien osalta on hallinnonaloilla erilaisia kiy-
tdnt6jd siiné, miten nettobudjetoinnin kohteena olevia erié on esitetty mo-
menttien paitososissa.

Toiminta- ja taloussuunnittelusta seka kehys- ja talousarvioehdotusten
laadinnasta annetun valtiovarainministerion méiriayksen (TM 1101,
23.3.2011) mukaan méériraha budjetoidaan kiinteéksi, ellei méiérirahaa eri-
tyisestd syystd merkitéd arvioméadrarahaksi tai siirtoméérirahaksi. Tarkas-
tuksessa on todettu, etté kiinteiden mééréirahojen osuus vuoden 2014 ta-
lousarvioesityksessi on vihidinen. Vaikka arviomairarahamomenteilla har-
kinnanvaraisten menojen budjetoinnissa kiiytettivit enintdéin-erit otetaan
huomioon, kiinteiden mééréirahojen osuus vuoden 2014 talousarvioesityk-
sessd on 1,3 % kaikista midriarahoista. Tarkastusvirasto korostaa, etti bud-
jetoinnin tulee olla laadintamé&#riyksen mukaista. TAma tarkoittaa, ettd har-
kinnanvaraiset erit budjetoidaan kiinteind méirdrahana tai kiinteini
enintdin-erdni. Kuitenkin suuruudeltaan ja maksatus-ajankohdaltaan har-
kinnanvaraiset siirtomenot voidaan merkiti siirtoméériarahoiksi perustel-
lun syyn vuoksi.

Lisiksi tarkastuksessa todettiin kaksi momenttia, joissa mééirirahan
budjetointia arviomé&érirahana ei pidetty laadintaméarayksen mukaisena.

Perustuslain (731/1999) 84 §:n 1 momentin sdénnoksesti ilmenevi erit-
telyperiaate edellytt#i valtion talousarvion selke#i rakennetta ja méérira-
hojen erittely sellaisella tarkkuudella, ettd eduskunta voi tehokkaasti kiyt-
téd budjettivaltaansa. Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 §:n mukaan

Harkinnanvaraiset erat tulee
budjetoida kiinteana maéararahana
tai kiintedna enintdan-erana

Henkiloston palkkausmenoja ei
yleensa tulisi budjetoida muille
kuin toimintamenomomenteille



Tarkastusviraston kannanotot

menot jaetaan talousarviossa momentteihin tehtévin tai menojen laadun
mukaan. Laadun mukaan menot jaetaan kulutus-, siirto-, sijoitus- ja mui-
hin menoihin. Sekamomenttien eli sellaisten talousarvion momenttien lu-
kumaairi, joille on budjetoitu méiridrahaa useiden eri menolajien mukaisiin
menoihin, on varsin suuri. Erityisesti palkkausmenoja budjetoidaan laajas-
ti muille kuin toimintamenomomenteille. Tarkastuksessa on liséksi todet-
tu, etté talousarvioesityksessi on useita korvausten maksamista ja ostopal-
velujen hankintaa koskevia méirirahoja, joista osa on budjetoitu
toimintamenomomentille ja osa siirtomenomomentille.
Vuoden 2014 talousarvioesitykseen sisiltyy muutama momentti, joissa Selkedt momenttiperustelut

médrirahan kiyttotarkoitusta ei ole esitetty riittéivin tdsmillisesti ja selke- helpottavat talousarvion
toteutumisen seurantaa seka
parantavat taloushallinnon
tuottavuutta

asti. Erityisesti nidin on silloin, kun méiéirirahaa voidaan talousarvion mu-
kaan kayttia valtionavustuksen tai siirtomenon maksamiseen ilman tdsmél-
lisempéd ilmausta. Talousarvioesitykseen sisiltyy muutama erittéin laaja ja
pitkd momentin padtososa. Tarkastuksessa saadun tiedon mukaan tdhén on
vaikuttanut ministerididen pyrkimys pitid momenttien lukuméiri piene-
nd ja toisaalta halu seurata politiikkaohjelmien sisidltimiid méirarahoja yh-
tend kokonaisuutena. Laaja piitososa kuitenkin vaikeuttaa talousarvion to-
teutumisen seurannan jirjestimisté talousarviokirjanpidon avulla. Sita
tulisi kiyttédd vain toiminnallisesti erityisen perustelluissa tilanteissa. Hy-
vi, selked ja yhtendinen budjetointi tukee my6s tuottavuuden kehittAmisti.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 aja 5 b §:n sédoksisté poik- Valtion talousarviosta

keavaa kohdentamisperustetta on kiytetty talousarvioesityksessi laajasti. annetun asetuksen 5aja5
b §:n saadoksista poikkeavia
kohdentamisperusteita
tulisi kayttaa vain erittain
perustellusta syysta

Esitetyistd kohdentamisperusteista yleisin on valtionavustusten budjetoin-
nissa kidytetty maksatuspaitosperuste. Poikkeavaa kohdentamisperustetta
tulisi kdyttid vain perustellusta syysti. Menon kohdentamisperusteesta paé-
tettiessa tulee varmistua siité, ettd menot voidaan talousarviokirjanpidos-
sa tosiasiallisesti kohdentaa varainhoitovuodelle talousarvion mukaisesti.

Tarkastuksen toisena tavoitteena oli selvittiisi, ovatko talousarvion laa-
dintamenettelyt yhteniisii eri hallinnonaloilla.

Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, etti hallinnonaloilla on olen-
naisilta osin noudatettu talousarvion laadinnasta annettuja saadoksii ja
méairiyksid. Saddokset ja madriykset mahdollistavat kuitenkin erilaisia bud-
jetointiratkaisuja. Tarkastuksessa on havaittu toisistaan poikkeavia menet-
telyjd esimerkiksi nettobudjetoinnissa, siirtomenojen kohdentamisessa, se-
kamomenttien kiyttdmisessé, palkkausmenojen budjetoinnissa muille kuin
toimintamenomomenteille seki kansainvilisten jisenmaksujen ja rahoitus-
osuuksien budjetoinnissa. Kiinteiksi merkittyjd méirirahoja on vihin, ja
kahdella hallinnonalalla niit4 ei ole lainkaan. Osaltaan poikkeavat menet-
telyt liittyvit hallinnonalojen erilaisiin tehtéviin ja virastorakenteeseen.

Tarkastuksen kolmantena tavoitteena oli selvittii, ovatko talousarvion
laadintamenettelyt muuttuneet vuosina 2001-2014.
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Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, ettd laadintamenettelyissi ei
kokonaisuutena tarkasteltuna ole tapahtunut kovin suuria muutoksia. Ta-
lousarvion kattavuus on kuitenkin parantunut ja rakenne on yhtendistynyt.
Nettobudjetoinnin kiyttomahdollisuuksia on lisétty. Sekamomenttien kiy-
tossi ei tarkastuksen perusteella ole tapahtunut olennaisia muutoksia. Hen-
kiloston palkkaaminen muilla kuin palkkaus- ja toimintamenomomenteilla
olevilla méérirahoilla on kasvanut. Valtion talousarviosta annetun asetuksen
5aja5Db §:std poikkeavien kohdentamisperusteiden esittiminen on olen-
naisesti lisdéintynyt. Talousarvion rakenteessa tapahtuneet muutokset liit-
tyviit osin virastorakenteessa tapahtuneisiin muutoksiin.

Tarkastusviraston suositukset

1.  Erilaisten korvausten ja kansainvilisten jirjestojen jisenmaksujen
budjetointia tulisi selkeyttdd talousarviossa.

2. EU-ohjelmiin liittyvilla tekniselld avulla tapahtuvaa vakinaisten vir-
kamiesten palkkaamista ja henkil6ty6vuosimaérii koskevia talousar-
vion sddnnoksii olisi hyvi selkeyttia.

3. Valtiovarainministeriolle suositetaan, etti talousarvion laadintamai-
riyksessi esitettiisiin velvoittavampi momentin pAdtésosan malli,
jossa on minimiehdot, jotka pdétososan tulee téyttas.

4. Samaan asiakokonaisuuteen liittyviin, eri pdéluokkiin tai eri momen-
teille budjetoituihin méiirirahoihin tai tuloihin viittaaminen edistiisi
poikkihallinnollisten asioiden budjetoinnin ldpinidkyvyytti.

5. Yhteniinen budjetointi selkiinnyttii talousarvion seurantakéytin-
tojd ja tukee néin omalta osaltaan tehokasta taloudenhoitoa seké ta-
loushallinnon tuottavuustavoitteiden saavuttamista.

6. Ministeriéille suositetaan talousarviovalmisteluun ja talousarvioeh-
dotusten kisittelyyn liittyvien kontrollien kehittdmist4. Kontrolleil-
la varmistettaisiin budjetoinnin yhteniisyytté ja hyvin budjetointita-
van noudattamista.
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1 Mita tarkastettiin

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

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

- Onko valtion talousarvio laadittu sddd6sten ja méériysten mukaises-
ti?

- Ovatko talousarvion laadintamenettelyt yhteniisié eri hallinnon-
aloilla?

- Ovatko talousarvion laadintamenettelyt muuttuneet vuosina 2001~
201472

Tarkastuskysymyksii koskevat tarkastuskriteerit perustuvat valtion talous-

arviosta annettuun lakiin ja asetukseen seki valtiovarainministerion maé-

riykseen toiminta- ja taloussuunnittelusta seké kehys- ja talousarvioehdo-

tusten laadinnasta.

Tarkastus on kohdistunut valtion vuoden 2014 talousarvioesitykseen ja
lisdtalousarvioesityksiin. Tarkastuksessa on kiytetty vertailutietona kes-
kuskirjanpidosta saatuja vuoden 2014 toteutumatietoja. Kolmannen tar-
kastuskysymyksen osalta tarkastus on kohdistunut vuosien 2001 ja 2007
talousarvioesityksiin seki kyseisid vuosia koskeviin keskuskirjanpidon to-
teutumatietoihin. Tarkastelu on tapahtunut keskuskirjanpidon tasolla, ei
kirjanpitoyksikoittéin.

Tarkastuksen kohteena ovat olleet talousarviomenettelyjen sdddosten-
mukaisuus, menettelyjen yhteniisyys ja hyvit budjetointikdytdnnot. Tar-
kastuksen yksityiskohtaisempia kohteita ovat olleet toiminta- ja talous-
suunnittelusta seké kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta annetun
valtiovarainministerion méaériyksen TM 1101 (23.3.2011) kohdissa 7.2, 74, 7.5
ja7.12 sekd madridyksen liitteessa IT1-1 médrityt asiat. Nditd ovat pddluokan
luku- ja momenttirakenne, méérirahalajit, brutto- ja nettobudjetointi, koh-
dentamisperusteet, arvioméérirahojen ylitysluvat, sekamomenttien kéyt-
to, palkkojen maksaminen muilta kuin toimintamenomomenteilta ja arvon-
lisiveromenojen budjetointi. Talousarvioesityksen momenttien péétésosat
ovat muodostaneet tarkastuksen keskeisen asiasisallon.

Tarkastus on rajattu koskemaan méériarahamomentteja. Tuloja késitel-
ldéin asiayhteyden niin vaatiessa. Valtuuksia késitelld4n méiérérahalajiva-
linnan yhteydess, mutta muutoin valtuudet on rajattu tarkastuksen ulko-
puolelle (laillisuustarkastuskertomus 10/2013). Tarkastuksen ulkopuolelle
rajattiin liséiksi edelld mainitun valtiovarainministerion méériyksen koh-
dissa 7.14-7.15 médriteltyji erityiskysymyksii koskevat asiat, jotka ovat EU:n
talousarviosta Suomen valtion talousarvioon tai sen ulkopuolelle tulevat
tulot ja vastaaviin tarkoituksiin osoitettavat menot, alueiden kehittimisen
méériarahaehdotukset ja Kainuun hallintokokeilu. Liséksi tarkastuksen ul-
kopuolelle rajattiin tulostavoiteasetanta.






2 Onko valtion talousarvio laadittu
sdddosten ja madrdysten mukaisesti?

Tarkastuksen ensimmaéiseni tavoitteena oli selvittii, onko valtion talous-
arvio laadittu sédddosten ja midrdysten mukaisesti.

Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, etti talousarvion laadinnasta
annettuja saadoksid ja médriyksid on olennaisilta osin noudatettu. Talous-
arvion laadinnasta annetut siddokset ja miériykset mahdollistavat kuiten-
kin erilaisia budjetointiratkaisuja. Hyviid budjetointikéytint6a tulisi kehit-
tdd muun muassa lisd&milli kiinteiden mé#érirahojen ja enintién-erien
mairdd méidrirahalajin valinnassa silti osin kuin kyse on harkinnanvarai-
sista eristd. Menon laadun mukaisessa budjetoinnissa tulisi vihenti4 seka-
momenttien kiytt64d ja palkkausmenot tulisi budjetoida paasaantoisesti toi-
mintamenomomenteille. Mairidrahan kiyttotarkoituksen esittdmisti
koskevia lausumia tulisi yksittiistapauksissa selkeyttdd. Médrarahamoment-
tien paitososissa esitettivia poikkeamisia valtion talousarviosta annetussa
asetuksessa sédiidetyisti menojen kohdentamisperusteista tulisi vihent#é.

2.1 Siiddokset, midriaykset ja
budjettiperiaatteet

Perustuslain 84 §:n 1 momentin mukaan valtion talousarvioon otetaan arvi-
ot vuotuisista tuloista ja médriarahat vuotuisiin menoihin sekd méairarahojen
kayttotarkoitukset ja muut talousarvion perustelut. Lailla voidaan sdété,
ettd talousarvioon voidaan ottaa joistakin toisiinsa vilittomasti liittyvis-
td tuloista ja menoista niiden erotusta vastaavat tuloarviot tai maararahat.

Sadnnoksestd on johdettu keskeiset budjettiperiaatteet. Tamén tarkas-
tuksen nédkokulmasta keskeisimpid periaatteita ovat vuotuisperiaate, tiy-
dellisyysperiaate, bruttoperiaate ja erittelyperiaate.

Vuotuisperiaatteen mukaan valtiontaloudessa varainhoitovuosi on ka-
lenterivuosi.

Taydellisyysperiaatteen mukaisesti talousarvioon tulee siséllyttda arvi-
ot kaikista tiedossa olevista tuloista ja méi#réirahat kaikkiin tiedossa oleviin
menoihin. Tiydellisyysperiaate vaikuttaa merkittéivésti talousarviossa so-
vellettaviin budjetointiperusteisiin sekd méirirahojen kohdentamiseen ja
kéayttotarkoitukseen.

Bruttoperiaatteen mukaan tulot ja menot otetaan talousarvioon erik-
seen niitd toisistaan vihentdmitti. Nettobudjetointi on perustuslain 84 §:n
1 momentin mukaan mahdollista laissa sdfidetyin edellytyksin. Valtion ta-
lousarviosta annetun lain (423/1988) 3 a §:ssé on sidddetty nettobudjetoin-
nin edellytyksista.

Erittelyperiaate edellyttéifi valtion talousarvion selkeéi rakennetta ja
maéirirahojen erittelyi sellaisella tarkkuudella, ettd eduskunta voi tehok-
kaasti kéyttdd budjettivaltaansa sekd kunkin méérdrahan tyypin ja kiytto-
tarkoituksen méérittelyi.!

Hyvia budjetointikdytantoja

tulisi edelleen kehittaa

13



Lihes kaikkiin budjettiperiaatteisiin on tehty poikkeuksia budjettival-
lan kdyton joustavuuden nimissé tai niité tulkitaan kiytinnossi varsin vil-
jasti. Esimerkiksi talousarvion ulkopuoliset rahastot merkitsevit poikkeus-
ta tdydellisyysperiaatteesta ja nettobudjetointi merkitsee poikkeusta
bruttoperiaatteesta.

Perustuslain 85 §:n 2 momentissa on sdddetty méérirahojen siirtimis-
kielto eli virement-kielto. Sadnnéksen mukaan méérirahaa ei saa siirtii ta-
lousarvion kohdasta toiseen, ellei siti ole talousarviossa sallittu. Lailla voi-
daan kuitenkin sallia méérirahan siirtiminen sellaiseen kohtaan, johon sen
kayttotarkoitus ldheisesti liittyy.

Perustuslain séd@nnoksid on tiydennetty valtion talousarviosta annetun
lain (423/1988) ja valtion talousarviosta annetun asetuksen sdinnoksilld
(1243/1992). Talousarviosta annetun lain 1 luvussa on tarkemmat saannok-
set muun muassa brutto- ja nettobudjetoinnista, tulojen ja menojen ryh-
mittelystd, médrarahojen ylittdmisestd ja siirtimisesti sekd menojen ja tu-
lojen varainhoitovuodelle kohdentamisesta. Valtion talousarvion laadintaa
jarakennetta koskevat sddnnokset sisiltyvit valtion talousarviosta annetun
asetuksen 1 lukuun.

Valtiontalouden kehysehdotusten, talousarvioehdotusten seki toimin-
ta- ja taloussuunnitelmien laadintaperiaatteista on annettu valtioneuvos-
ton piitos 24.4.2013. Valtiovarainministeri6 on antanut 23.3.2011 méériyk-
sen toiminta- ja taloussuunnittelusta seké kehys- ja talousarvioehdotusten
laadinnasta (TM 1101, jatkossa talousarvion laadintamé&ériys).

Talousarvion yksityiskohtaisiin perusteluihin siséltyviit yleiset méé-
riykset, joita on noudatettava talousarvion toimeenpanossa. Tarkastukses-
sanidmaé on otettu huomioon niilt4 osin kuin niissd on annettu talousarvion
laadintamééraysti tdydentévid méadriyksia. Valtion talousarviosta annetun
lain 8 §:n mukaan tulo- ja menoarvion hyviiksyminen sisiltd&d my6s tulo- ja
menoarvioesityksessé olevien, eduskunnan kannanotoiksi tarkoitettujen
perusteluiden hyviksymisen, jollei eduskunta pééta perusteluista toisin.

Valtion talousarviosta annetun lain 14 §:n 3 momentin mukaan talous-
arviokirjanpidon tilit on jirjestettévi siten, etté tuloarvioiden kertymisté ja
méirirahojen kiiytt6d on mahdollista seurata vihintidén eduskunnan p#ét-
tamélld tarkkuudella. Talousarvio luo pohjan talousarviokirjanpidolle. Sel-
ked jaymmaérrettivasti laadittu talousarvio antaa eduskunnalle riittivit tie-
dot paitoksentekoa varten. Samalla talousarvio antaa riittdvit tiedot
toimeenpanosta vastaaville.

2.2 Piiluokan luku- ja momenttirakenne

Talousarvion laadintaméiriyksen kohdan 7.5.1 mukaan talousarvioesityk-
sessd kunkin pailuokan luku- ja momenttirakenne tulee muodostaa toimin-
tojen johtamista palvelevaksi johdonmukaiseksi kokonaisuudeksi siten, etta
samaan lukuun kootaan samaan aihekokonaisuuteen liittyvii asioita. Luku-
rakenteen tulee tukea selkeiden ja mielekkiiden tulostavoitteiden asetta-
mista seki tavoitteiden toteutumisen seurantaa.

Piiluokan perusteluissa on yleensi vain selvitysosa. Talousarvion laa-
dintamaériyksen kohdan 7.10.1 mukaan paéluokkaperusteluissa voi olla pai-

Kaytannossa lahes kaikkiin
budjettiperiaatteisiin on
tehty poikkeuksia

Valtiovarainministerion
maarays talousarvioehdotusten
laadinnasta ohjaa
talousarvioehdotusten laadintaa

Talousarvio luo pohjan
talousarviokirjanpidolle



tososa, jossa voi olla yksittiisia padtoksii, kuten valtuuksia, tai koko paidluok-
kaa koskevia ratkaisuja esimerkiksi méirirahojen kiytosti siltd osin kuin
niitd ei ole voitu sisillyttia talousarvioesityksen yksityiskohtaisten peruste-
luiden yleisiin méérdyksiin tai luku- tai momenttiperusteluiden péitososaan.
Tarkastuksessa on todettu, ettd valtion vuoden 2014 talousarvioesityksessi
pédtososat on esitetty opetus- ja kulttuuriministerion seki sosiaali- ja ter-
veysministerion pailuokissa.

Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamissa ohjausjérjestelmitar-
kastuksissa on kiinnitetty huomiota siihen, etti valtion talousarvioraken-
teen ja laatimiskiytdnnon tulisi edistdd toimintojen kokonaistarkastelua.
Samaan asiakokonaisuuteen liittyviin, eri pdédluokkiin tai eri momenteille
budjetoituihin méérirahoihin taikka tuloihin viittaaminen edistiisi poikki-
hallinnollisten asioiden budjetoinnin ldpindkyvyytti ja havainnollisuutta
seki antaisi nykyistd paremman kuvan toimintojen vaatimasta kokonaisra-
hoituksesta.?

2.3 Nettobudjetoinnin soveltaminen

Valtion talousarviossa noudatetaan pééséiéintoisesti bruttoperiaatetta. Val-
tion talousarviosta annetun lain 3 §:n 1 momentin mukaan arviot vuotuisis-
ta tuloista ja méi#rirahat vuotuisiin menoihin otetaan valtion talousarvioon
bruttoméirin niin, ettei menoja vihennet tuloista eiki tuloja menoista. Net-
tobudjetointi on tarkoin rajattu poikkeus péadsdéinnosti. Sen kiytt6 on kui-
tenkin viime vuosina pienentinyt merkittévésti valtion talousarvion lop-
pusummaa.

Lain 3 a §:n mukaan talousarviossa voidaan nettobudjetoida sdannok-
sessi erikseen mainitut erit siten, ettd talousarvioon otetaan ainoastaan
ndiden tulojen ja menojen erotusta vastaavat tuloarviot tai méérirahat. Li-
siksi sddnnoksessi 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 vihennykseni palautuksen suo-
ritusvuonna siten, kuin asetuksella tarkemmin sididet#én. Valtion talous-
arviosta annetun asetuksen 6 §:n mukaan sellainen valtiolle liikaa perityn
tulon palautus, johon saajalla on oikeus, saadaan ottaa huomioon talousar-
viossa tulon vihennykseni palautuksen suoritusvuonna, jollei talousarvi-
oon ole otettu méérirahaa palautussuorituksia varten.

Valtion vuoden 2014 valtion talousarvioesityksen loppusumma on esi-
tyksen tdydennys huomioituna 54 064 miljoonaa euroa. Nettobudjetoitu-
jen médrdarahamomenttien lukumééri on neljdsosa momenttien yhteismai-
ristd. Merkittdvimmit nettobudjetoinnin kohteena olevat eriit muodostuvat
valtion nettolainanotosta ja virastojen toimintamenoista.

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

Budjetoinnin lapindkyvyytta
tulisi parantaa

Vuoden 2014 talousarviossa
valtion nettolainanotto ja
virastojen toimintamenot
ovat merkittavimmat
nettobudjetoinnin kohteet
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Seuraavassa taulukossa on esitetty padluokittain brutto- ja nettobudje- Vuoden 2014 talousarvioesityksen

toitujen midrdrahamomenttien lukumé&érit. 457 méérarahamomentista
97 on nettobudjetoitu

Taulukko 1: Brutto- ja nettobudjetoitujen maararahamomenttien lukumaara
paaluokittain valtion vuoden 2014 talousarvioesityksessa

Padluokka  Lukumadrd 00 eid menomementtiopdetonduiste
EK 12 1 1 1 toimintamenomomentteja
TP 7 6 1 1

VNK 1 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 1 1

OKM 77 62 15 15

MMM 55 44 1 9

LVM 28 22 6

TEM 53 40 13 13

STM 69 60 9 8

YM 20 17

Velan korko 2 1 1

Yhteensa 457 360 97 89

Vuoden 2014 talousarvioesityksen 97 nettobudjetoidusta médrarahamomen-
tista 89 on toimintamenomomentteja. Lukumé&ériisesti eniten nettobudje-
toituja médrarahamomentteja on opetus- ja kulttuuriministerién padluokas-
sa (15). Opetus- ja kulttuuriministeriolla on myos suurin osuus momenttien
kokonaislukuméiristi. Seuraavaksi eniten nettobudjetoituja madriarahamo-
mentteja on ty6- ja elinkeinoministerion (13), oikeusministerion (12) ja val-
tiovarainministerion (11) pailuokissa.

Toimintamenomomentit

Talousarvion laadintamé&ériyksen liitteessé IT1-1 esitettyjen brutto- ja netto-
budjetointia koskevien miiriysten mukaan silloin, kun toimintamenomo-
mentille on momentin perusteluissa merkitty myonnetyn nettoméérirahaa,
kuuluvat nettobudjetoinnin piiriin kaikki viraston tai laitoksen toiminnasta
kertyviit tulot ja siitd aiheutuvat, toimintamenomomentin vakiosisillon ku-
vauksen ja momentin perusteluiden pAitésosan mukaiset menot.
Laadintaméiriyksen kohdan 7.12.13 mukaan nettobudjetoidun toimin- Nettobudjetoitujen

tameno- tai toimintatulomomentin selvitysosassa esitetiiin momentille bud- toimintamenomomenttien
arvioidut bruttotulot ovat 1459
miljoonaa euroa ja bruttomenot
7 700 miljoonaa euroa

jetoidut tulot ja menot taulukkomuodossa. Vuoden 2014 talousarvioesityk-
sessd nettobudjetoitujen toimintamenomomenttien arvioidut bruttotulot
ovat 1459 miljoonaa euroa ja bruttomenot 7 700 miljoonaa euroa.



Seuraavassa kuviossa on esitetty budjetoitujen bruttotulojen perusteel-
la seitsemén suurinta nettobudjetoitua toimintamenomomenttia. Mukaan
on otettu myos nettobudjetoitu tulomomentti 12.27.01 (Puolustushallinnon
rakennuslaitoksen tulot). Kuviossa on esitetty keskuskirjanpidon mukaiset
toteutumatiedot vuodelta 2014.

203 000 000 €
161127 296

156 588 000 €}
174 962 432 €
126 400 000 €]
86 146 313 €

84 893 000 €

90 571151 €}
83 064 000
65 924 801 €]
76 400 000 €]
76 846 504 €

72 220 000 €
73214 479 €

| | | | J
€ 50000000 100000000 150 000000 200000000 250000000

@ Bruttotulot
@ Tot tulot

32.20.02VTT

12.27.01 PHRAKL

28.20.09 Valtori

31.20.01 Trafi

26.01.03 Haltik

26.10.01 Poliisi

30.70.01 MML

Kuvio 1: Budjetoitujen bruttotulojen perusteella suurimmat nettobudjetoidut toiminta-

menomomentit

Y14 olevan vertailun ja suoritettujen tilintarkastusten perusteella nettoutet-
tavien tulojen budjetointi perustuu péésiintoisesti realistiseen arvioon.

Mikali nettobudjetoidulle toimintamenomomentille on nettoutettu vain
osa tuloista, on talousarvion laadintaméériyksen liitteen I11-1 mukaan mo-
mentin péitésosassa yksiloitidvi, mitké tulot momentille on nettoutettu tai
jitetty nettouttamatta. Tarkastuksen perusteella méairiysté on télti osin
noudatettu asianmukaisesti.

Muutamien toimintamenomomenttien p#dtososiin siséltyy maininta, et-
td nettobudjetoinnissa otetaan tuloina huomioon EU:lta saatavat tulot sek#
virastojen, laitosten ja talousarvion ulkopuolisten osapuolten kanssa teh-
tivistd yhteistoiminnasta saatavat tulot. Talousarvion laadintaméériyksen
mukaan edelld mainitut tulot kuuluvat nettobudjetoinnin piiriin silloin, kun
momentille on myonnetty nettomééirirahaa.

Oikeusministeri6 tisment#é tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, etté oikeusministerion padluokassa edelld mainittua mai-
nintaa kéytetdfin ylimpien tuomioistuinten, ulosottolaitoksen ja syyttijé-
laitoksen momenteilla, koska kyseisilli toimialoilla maksullisen toiminnan
tulot on budjetoitu tuloarviomomenteille lukuun 12.

Muut momentit

Toimintamenomomenttien liséksi valtion vuoden 2014 talousarvioesityk-
sessd on neljd nettobudjetoitua kulutusmenomomenttia (momentin nu-
merotunnus 15-29). Momentin 26.01.23 (Siviilikriisinhallinnan kotimaan
valmiudet, siirtoméériaraha 2 v) paidtésosan mukaan momentille voidaan
nettobudjetoida Kriisinhallintakeskuksen vastuulla toteutettavista tutki-

Momentin paatésosassa
on yksil6ity, mita 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 kehittdminen,
siirtoméériraha 3 v) nettobudjetoinnissa on otettu huomioon valtion viras-
tojen ja laitosten osuudet yhteistutkimushankkeisiin.

Momentille 30.50.20 (Vesivarojen kdyton ja hoidon menot, siirtomé&i-
riraha 3 v) nettoutetaan yhteistybosapuolten rahoitusosuudet hankkeista,
selvityksistd tai muista toimenpiteist, joiden toteuttaminen on elinkeino-,
liikenne- ja ympéristokeskusten vastuulla sopimusten tai vesilainsdfdan-
non mukaisten paitdsten perusteella.

Momentilla 31.10.20 (Perusvéiyldnpito, siirtoméériraha 2 v) nettobudje-
toinnissa otetaan huomioon ratamaksu, yhteisrahoitteisen toiminnan tulot,
Saimaan kanavan lupamaksutulot, maksullisen palvelutoiminnan tulot ja
omaisuuden myyntituotot lukuun ottamatta kiintefin omaisuuden myyntitu-
loja seké viyldnpidon vahingonkorvaustulot. Talousarvioesityksessé on ar-
vioitu bruttotuloja kertyvin momentille 31.10.20 yhteensé 73 miljoonaa eu-
roa. Kysymys on viraston tai laitoksen toiminnasta kertyvisti 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 selkeyttdd vuokratulojen budjetointimenettelyja seké talousarviokir-
jausten ohjeistusta ja kiytintojd yhtenéisten menettelytapojen aikaansaa-
miseksi.

Siirtomenomomenteista momentti 33.20.52 (Valtionosuus tyomarkki-
natuesta, arviomadriraha) on nettobudjetoitu. Kunnat ja valtio rahoittavat
puoliksi ty6ttomyyden perusteella vihintdén 500 paivia tydmarkkinatukea
saaneiden henkildiden ty6ttomyysaikaisen tyomarkkinatuen. Muun ty6-
markkinatuen valtio rahoittaa kokonaan. Lisdksi valtio huolehtii Kansan-
eldkelaitoksen maksuvalmiudesta tydmarkkinatuen osalta (maksuvalmius-
suoritus). Nettobudjetointi on valtion talousarviosta annetun lain 3 a §:n
mukainen.

Talousarvioesitykseen sisiltyy kolme momenttien luokituksessa muihin
menoihin luettavaa nettobudjetoitua maararahamomenttia.

Valtionlainojen korkomenoihin on momentilla 36.01.90 (Valtionvelan
korko, arvioméériraha) osoitettu nettoméérirahaa 1 775 miljoonaa euroa,
jota saa kéyttdd valtionvelan korkojen, vanhentuneiden korkojen ja my6s
lyhytaikaisesta tilapdisrahoituksesta aiheutuvien korkojen seki velkasal-
kun riskiaseman séiitelemiseksi tehtyjen johdannaissopimusten menojen
maksamiseen.

Ty0- ja elinkeinoministerion tilintarkastuksessa on suositeltu, ettd mo-
mentin 32.20.80 (Lainat Suomen vientiluotto Oy:n jilleenrahoitustoimin-
taan, arvioméiériraha) osalta selkiinnytetéén antolainojen suojaukseen liit-
tyvien erien budjetointia.

24 Maiirarahalajin valinta

Maiirirahalajeja koskevat perussddnnokset sisiltyvit perustuslain 85 §:n 1
momenttiin. Sidnnoksen mukaan méiérirahat otetaan valtion talousarvioon
kiinteind méirirahoina, arvioméirirahoina tai siirtoméérarahoina. Talous-

Menettelytapojen
yhtenaistamiseksi budjetointia
tulisi erailtd osin selkeyttaa

Siirtomenomomenteista vain yksi
momentti on nettobudjetoitu

Talousarvioesityksen
maérarahoista 0,5 % on
merkitty kiinteiksi



arvion laadintamééridyksen kohdan 74.6 mukaan méériraha budjetoidaan
kiinteiksi, ellei méérirahaa erityisesté syystid merkitd arvioméérirahaksi
tai siirtoméérérahaksi.

Valtion vuoden 2014 talousarvioesityksen méérirahat jakaantuvat eri
méiirirahalajeille seuraavasti:

Kiinted maararaha
0,5%

Siirtomaéararaha
28.2%

Yhteensi
54 064 M€

Arviomaararaha
71,3%

Siirtomaararaha 15 265 M€, momenttien lkm 272
@ Arviomasraraha 38 547 M€, momenttien lkm 158
@ Kiinted maararaha 252 M€, momenttien lkm 27

Kuvio 2: Maéararahat méaararahalajeittain vuoden 2014 talousarvioesityksessa

Vuoden 2014 talousarvioesityksessi on yhteensi 457 méidrdrahamoment-
tia, kun tdydennys huomioidaan. Nimé jakaantuvat eri méairarahalajeil-
le (kiinted, siirtoméiriraha ja arvioméiriaraha) pailuokittain taulukossa 2
esitetyn mukaisesti.

Lukumé&éiriisesti eniten on siirtoméérdrahamomentteja, 60 %. Mairira-
hoista siirtomééréirahoja on 28 %. Arvioméérirahat muodostavat suurimman
osan talousarvion méérirahoista, 71 %. Lukumaééiriisesti arvioméiriraha-
momentteja on 35 %. Kiinteiden méérirahojen osuus niin lukuméiriisesti
kuin euromééréiisesti on selvisti pienin.

Seuraavassa taulukossa on tarkasteltu momenttien jakaantumista eri
médrirahalajeille paéluokittain.



Taulukko 2: Eri maararahalajeja koskevien momenttien lukumaarat paaluokittain seka eri
maararahalajeja koskevien momenttien euromaarat (milj.) paaluokittain

Kiinted Arviomaara- Siirtomaara-

po oy o Yhteensa
v madraraha raha milj.€ raha milj. € .
Paaluokka o h . (momenttien
milj.€ (mo- (momenttien (momenttien k)
menttien lkm) Ikm) Ikm) m
EK 4 (1) 104 (7) 49 (4) 158 (12)
TP om 9 (2) 28 (4) 38 (7)
VNK 34 (1) 1 4) 46 (6) 90 (11)
UM 2 (M 94 (5) 1199 (8) 1296 (14)
oM 4 (1) 151 (5) 744 (13) 899 (19)
SM 0 ne (7) 1151 (14) 1267 (21)
PLM 2 (M 338 (2) 2410 (5) 2750 (8)
VM 44 (2) 15891 (26) 1077 (33) 17 013 (61)
OKM 83 (9) 4186 (27) 2314 (41) 6584 (77)
MMM 5@ 850 (12) 1804 (41) 2659 (55)
LVM 2 (2) 504 (4) 2 465 (22) 2970 (28)
TEM 21 (2) 2078 (22) 1277 (29) 3379 (53)
STM 52 (4) 12 388 (31) 440 (34) 12 880 (69)
YM 0] 13 (2) 258 (18) 271 (20)
Vel 0 1814 (2) 0 1814 (2)
korko
Moment- 252 (27) 38547 (158) 15265(272) 54064 (457)
tien lkm

Lukumaéiriisesti eniten méidrdrahamomentteja on opetus- ja kulttuurimi-
nisterion (77), sosiaali- ja terveysministerién (69) ja valtiovarainministeri-
on (61) pailuokissa. Madrirahojen mééri on suurin valtiovarainministeri-
6n (17 100 miljoonaa euroa), toiseksi suurin sosiaali- ja terveysministerion
(12 900 miljoonaa euroa) ja kolmanneksi suurin opetus- ja kulttuuriminis-
terién (6 600 miljoonaa euroa) paéluokissa. Ndissd kolmessa paédluokassa on
médrirahamomenttien lukuméiristi 45 % ja méérirahoista 68 %.

Kiinteat maararahat

Valtion talousarviosta annetun lain 7 §:n mukaan kiintei4 mééirérahaa ei saa
ylittad eiki siirtdi kiytettiviksi varainhoitovuoden jilkeen.

Tarkastuksessa on todettu, ettd vuoden 2014 talousarvioesityksessé kiin-
teiden méadrirahojen osuus on 0,5 % kaikista méérarahoista. Kiinteistd méa-
rirahoista (yhteensi 27) yhdeksdn momenttia on opetus- ja kulttuuriminis-
terion padluokassa. Sisdministerion ja ymparistoministerion pailuokissa ei
ole lainkaan kiinte#dksi merkittyja méérirahoja.

Kiinteiden miérirahojen pieneen osuuteen valtion talousarviossa vai-
kuttaa jonkin verran enintidfin-erien kiytté harkinnanvaraisten menojen
budjetoinnissa arvioméérirahamomenteilla. Tarkastuksen perusteella vuo-
den 2014 talousarvioesityksessi enintddn-erien méiri on yhteensé 456 mil-
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joonaa euroa, josta 272 miljoonaa euroa on opetus- ja kulttuuriministerion
padluokassa. Mikali ndma erét lisitédén kiinteisiin méérirahoihin, on kiin-
teiden méidrirahojen osuus tillin 1,3 % kaikista médrdrahoista.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, etti kiinteiden méérérahojen
osuus enintdén-erit huomioiden on pieni.

Tarkastusvirasto korostaa, ettd laadintaméériyksen mukaisesta budje-
toinnista tulee pitd4 kiinni ja huolehtia sen toteutumisesta. Timé tarkoit-
taa, ettd harkinnanvaraiset eréit on budjetoitava kiinteini méiérirahana tai
kiintedni enintdin-erina. Suuruudeltaan ja maksatusajankohdaltaan har-
kinnanvaraiset siirtomenot voidaan laadintaméériyksen kohdan 7.4.10 mu-
kaan merkiti siirtoméériarahoiksi esimerkiksi avustuksen myohéisen mak-
satusajankohdan, hankkeen viivéistymisen tai muun vastaavan perustellun
syyn vuoksi.

Kiintedt méérirahat ovat enimmékseen harkinnanvaraisia valtionavus-
tuksia. Poikkeuksena on momentilla 28.01.69 (Suomen Pankin eriiden si-
joitustuottojen siirto Kreikan valtiolle, kiinted m#éréraha) yhteensi 35
miljoonaa euroa. Kiinteind méirirahoina budjetoituja harkinnanvaraisia
valtionavustuksia ovat esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerién pdéluo-
kassa 29 miljoonaa euroa korvausten maksamiseen Helsingin ja It4-Suo-
men yliopistoille apteekkiliikkeen harjoittamisesta, valtioneuvoston kans-
lian p#éluokassa 34 miljoonaa euroa puoluetoiminnan tukemiseen seki
sosiaali- ja terveysministerién péiluokassa 30 miljoonaa euroa valtion ra-
hoitukseen terveydenhuolloin yksikéille yliopistotasoiseen tutkimukseen.

Liikenne- ja viestintiministerio toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta
antamassaan lausunnossa, etti kiinted méariraha on joustamaton varainhoi-
tovuoden ja méirian suhteen. Kiinted méiériraha on kytettivissi ainoastaan
varainhoitovuonna. Harkinnanvaraisesta valtionavusta tehddan myont6péé-
tokset, joilla sidotaan méédrirahaa. Valtionavun suuruuden ollessa sidottua
kustannuksiin valtio maksaa avustuksen vasta kun kustannukset tiedetién.
Valtionavun saajan hanke ei kuitenkaan vilttimitti toteudu asianomaise-
na kalenterivuonna vaan voi siirtyd seuraavalle vuodelle. Valtionavun saa-
jan hanke saattaa toteutua myos ennakoitua pienemmin kustannuksin, jo-
ten méirdrahasta voidaan vapauttaa johonkin toiseen hankkeeseen varoja.
Kiinted méériraha on joustamaton varojen uudelleen kohdentamiseen eri
hankkeiden vililld. Siirtomé&érédraha on joustavampi. Samalla on otettava
huomioon, etti siirtoméiriarahakin on méériltaan kiinte4, erona on juu-
ri joustavuus.

Liikenne- ja viestintdministerio korostaa valtuuden, siirtoméériarahan
jamenon kohdentamisperusteen vilistd yhteytti. Harkinnanvaraisia avus-
tuksia voidaan myontéi joko euroméériisen valtuuden taikka momentin
maiirirahan suuruuden mukaisesti. Valtuus sitoo avustuspiitosten enim-
méisméidrin, mutta méidriaraha on silloin usein mitoitettu maksatuspéétos-
perusteisesti. Toinen vaihtoehto on ottaa talousarvioon koko méiriraha
siirtoméérirahana ilman valtuutta. M#araraha on till6in mitoitettu todelli-
suudessa myontopiitésperusteisesti. Kun menoja my6hemmin siirtyneisti
méiirdrahoista maksetaan, menot veloitetaan ao. siirtom&iiriarahasta mak-
superusteisesti. Muun muassa néisté syistd kiintedn médrirahan kéytto on
litkenne- ja viestintdministerion mukaan ongelmallista.

Sisdiministerio toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan lau-
sunnossa, ettd harkinnanvaraisia erii siséltivien méérirahojen muuttami-
nen kiinteiksi vuosittaisiksi méaréirahoiksi ja pdétosten maksatusajankohtien
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viivistyttiminen méirirahojen suuruuden vuoksi voi aiheuttaa lisddntyvii
menoja muilla talousarvion momenteilla. Siséministerién nikemyksen mu-
kaan laadintaméériysté tulisi arvioida tiltd osin uudelleen, jotta méérira-
halajin arvioinnissa voitaisiin huomioida esimerkiksi taloudelliset vaiku-
tukset kokonaisuutena.

Arviomaararahat

Talousarvion laadintamééridyksen kohdan 74.7 mukaan arvioméérirahak-
si saadaan merkitd meno, jonka mééraytymisperusteet perustuvat lakiin tai
muuhun velvoittavaan sitoumukseen niin, ettei eduskunnalla talousarvio-
padtosti tehdessiin ole harkintavaltaa menon yksityiskohtaisen méirin
tai maksatusajankohdan suhteen. Tillaisia menoja ovat muun muassa sel-
laiset tulonsiirrot (siirtomenot), joiden yksityiskohtainen méaéra ja maksa-
tusajankohta perustuvat lakiin, tai menot, joiden yksityiskohtainen maéri
ja maksatusajankohta on valtuudella sidottu. Mairdrahamomenteista, joil-
le on merkitty valtuus, noin puolet on merkitty talousarviossa arviomaré-
rahoiksi ja puolet siirtoméérirahoiksi.

Arvioméirirahaa ei saa siirtdi kiytettiiviksi varainhoitovuoden jél-
keen. Lupa arviomairirahan ylittimiseen voidaan antaa, jos ylitys perus-
tuu lakisditeiseen, lakisditeisti vastaavaan tai ennakoimattomaan muu-
hun vilttimattomain tai vaikeasti arvioitavaan tarpeeseen taikka arvioitua
suurempaan yleisen kustannustason nousuun eiki méérirahatarvetta ole
mahdollista muutoin toteuttaa. Lupa arvioméérirahan ylittimiseen voidaan
antaa myos tulokertymén rajoissa silloin, kun kysymys on maksullisesta toi-
minnasta tai menot on sidottu tulokertymé&én.

Luvan arvioméérirahan ylittimiseen antaa asianomainen ministerio.
Lupaa arvioméirirahan ylittimiseen on pyydettévi, mikili mahdollista, va-
rainhoitovuoden marraskuun loppuun mennessé, kuitenkin hyvissé ajoin
ennen tilinp4dtoksen valmistumista. Kun lupa on myonnetty, tulee minis-
terién viivytyksettd ilmoittaa siitd Valtiokonttorille.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 17 §:n mukaan arvioméérira-
han ylittiminen on ennen luvan antamista saatettava valtioneuvoston ra-
ha-asiainvaliokunnan késiteltiviksi. Jos arviomééréirahan ylitys on aikai-
semmat ylitykset mukaan lukien enintén 20 % méérirahasta ja kuitenkin
enintidin 1000 000 euroa, voidaan pyytii valtiovarainministerion lausunto
valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan késittelyn sijasta. Jos ministerio ei
tyydy valtiovarainministerion lausuntoon eiké katso voivansa luopua asias-
ta, asia on saatettava valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan kisiteltiviaksi.

Arviomé#gridrahat muodostavat euromaééréltiin talousarvion suurimman
méériraharyhmén, 71,3 %. Talousarvion laadintaméérédyksen kohdan 7.4.8
mukaan perusteeltaan harkinnanvaraisia menoja ei saa budjetoida arvio-
médrirahoiksi. Mikéli arvioméiriarahaksi merkitylle momentille on budje-
toitu meno, jonka miirin tai maksatusajankohdan suhteen viranomaisella
on harkintavaltaa, on tdllainen meno mairiteltiva kiintedksi merkitsemal-
14 menon kéayttotarkoitus ja suuruus momentin pAédtésosaan méireelld “enin-
tddn”.

Tarkastuksen perusteella arvioméérirahat on padsadntoisesti budjetoi-
tu sdddosten ja laadintaméériyksen mukaisesti. Tarkastuksessa havaittiin
kuitenkin kaksi momenttia, joissa madridrahan budjetointia arviomé&éréra-
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hana ei voida pit#i laadintaméiriyksen mukaisena.

Talousarvion momentti 24.10.21 (Siviilihenkil6ston osallistuminen krii-
sinhallintaan) on arvioméériraha, ja momentilta voidaan my6ntaéd harkin-
nanvaraista valtionavustusta. Momentin p#itésosaan sisiltyy kiyttosuun-
nitelma, mutta siiti ei ilmene valtionavustuksen enimmaisméiiri, eikd se
siten ole kéytt64 riittdvisti rajaava. Momentin 30.30.20 (Eldinl4dkintdhuol-
to, arvioméiriraha) méirirahaa saa kiyttdd muun muassa valtionapujen
myOntimiseen, joista valtakunnallisille eldinsuojelujirjestoille myonnetti-
viin valtionapuihin enint&#n 100 000 euroa. Momentin selvitysosassa méé-
rirahan arvioitua kéytt64 kuvaavassa taulukossa on esitetty, ettd muihin val-
tionapuihin on tarkoitus kiyttdd 550 000 euroa.

Ulkoasiainministerio ilmoittaa kertomusluonnoksesta antamassaan lau-
sunnossa, etti momentin 24.10.21 méiriraha on tarkoitus muuttaa kiinte-
dksi méararahaksi.

Valtion vuoden 2014 tilinpddtoksen mukaan arviomairirahat ylittyi-
vit 74,3 miljoonalla eurolla (5 %). Suoritetuissa vuoden 2014 tilintarkas-
tuksissa ei ole todettu olennaista huomautettavaa arvioméairarahojen ylit-
tdmisen osalta.

Siirtomaararahat

Valtion talousarviolain 7 §:n mukaan siirtomééirarahaa saa siirtda kiytet-
téviiksi sen mukaan kuin talousarviossa péétetdéin varainhoitovuoden jil-
keen yhden tai kahden seuraavan varainhoitovuoden aikana tai, jos kysees-
sd on valtion investointihanke, neljin seuraavan varainhoitovuoden aikana.
Talousarvion laadintamé&érédyksen kohdan 74.9 mukaan virastojen toi-
mintamenoméérirahat budjetoidaan kaksivuotisiksi siirtoméérérahoiksi.
Maiirirahat puolustusmateriaalihankintoihin, talonrakennuksiin, maa- ja
vesirakennuksiin seké laajoihin tietojéirjestelmidhankkeisiin budjetoidaan
kaksi- tai kolmevuotisiksi siirtoméérarahoiksi, ellei kiytossi ole valtuus-
menettelyé, jolloin méiriraha voidaan budjetoida myos arvioméérirahana.
Tarkastuksen perusteella virastojen toimintamenoméiérirahat on bud-
jetoitu paisiintoisesti kaksivuotisina siirtoméérirahoina. Poikkeuksena on
Patentti- ja rekisterihallituksen toimintamenoméédridraha (momentti
32.40.03), joka on talousarvion laadintaméériyksen vastaisesti merkitty kol-
mevuotiseksi siirtoméérirahaksi. Siirtoméérirahamomenteista noin kol-
masosa, 95 momenttia, on merkitty kolmevuotisiksi. Valtiovarainministe-
rion péddluokassa nditd on 15, maa- ja metsidtalousministerion ja
ympéristoministerién péiluokissa molemmissa 13, ty6- ja elinkeinominis-
teridssi 12, liikkenne- ja viestintdministeriossi 10 sekd muissa yhteensé 32.
Valtiovarainministeri6 toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, ettd kun kolmevuotisen siirtoméararahan kiyttiminen
saattaa joissakin poikkeustapauksissa olla perusteltua, on sen kéyttotarve
syytd arvioida laadintaméaardyksessi sitd seuraavan kerran uudistettaessa.
Talousarvion laadintaméériyksen kohdan 74.8 mukaan suuruudeltaan
jamaksatusajankohdaltaan harkinnanvaraiset siirtomenot voidaan merkiti
siirtoméirirahoiksi esimerkiksi avustuksen my6héisen ajankohdan, hank-
keen viivdstymisen tai muun vastaavan perustellun syyn vuoksi. Esimerk-
kini kolmevuotisesta siirtoméirirahasta on momentilla 33.60.40 (Valtion

Kahden momentin osalta
madrarahojen budjetointia
arviomaararahana ei voida pitaa
laadintamaaradyksen mukaisena

Toimintamenojen

budjetointi kolmevuotisena
siirtomaérarahana ei ole
laadintamaarayksen mukainen
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rahoitus 144kéri- ja 1ddkintdhelikopteritoiminnan menoihin, siirtomaarai-
raha 3 v) osoitettu méériraha ld4kari- ja ld4kintidhelikopteritoiminnan hal-
linnointiyksikén FinnHEMS Oy:n hallinnointi- ja lentotoiminnan meno-
jen maksamiseen.

2.5 Momenttijako

Perustuslain (731/1999) 84 §:n 1 momentilta ilmenevi erittelyperiaate edel-
lyttd4 valtion talousarvion selke#id rakennetta ja méifrirahojen erittelyé sel-
laisella tarkkuudella, ettd eduskunta voi tehokkaasti kiyttdd budjettival-
taansa seké kunkin méiiriarahan tyypin ja kiyttotarkoituksen méérittelya.

Valtion talousarviosta annetun lain 6 §:n mukaan menot ryhmitelldan
menoarviossa hallinnonaloittain pailuokkiin. Hallinnonalojen yhteiset me-
not voidaan kuitenkin merkit4 erikseen yhteen tai useampaan péiluokkaan.
Pidluokat jaetaan lukuihin ja luvut momentteihin osaksi tehtévien, osaksi
hallinnon organisaatiorakenteen ja osaksi menojen laadun mukaan. Meno-
jen ryhmittelystd sdddetdén tarkemmin asetuksella.

Talousarvion laadintaméiriyksen kohdan 7.12.1 mukaan talousarvioeh-
dotuksessa esitetiin jokaiselta momentilta ehdotus padtososaksi seki yleen-
sd ehdotus selvitysosaksi. Pddtososaan kuuluu momentin numerotunnus,
momentin nimike, méiérirahalajia osoittava tunnus ja méérarahan kiytto-
tarkoitus. Momentin numerotunnuksen kaksi viimeistd merkkii kuvaavat
menon taloudellista laatua, mikd on merkitsevii méadrirahojen kiyttotar-
koituksen téismentémisessi.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 §:n mukaan menot jaetaan
talousarviossa momentteihin tehtéivéin tai menojen laadun mukaan. Tehti-
vian mukaan budjetoitu méériraha on tarkoitettu kiytettéviksi kaikkiin ky-
seisestd toiminnasta sddnnonmukaisesti aiheutuviin menoihin. Talousarvi-
on rakenteessa kiytetiin menojen laadun mukaista ryhmittelyé.

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 henkil6ston palkkaukset, muut palkkiot, sosiaaliturvamaksut ja
eldkemaksut seki 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 seki lainananto. Muihin menoihin luetaan muun muassa erilaiset
valtionvelkaan liittyvét erét.

Seuraavassa kuviossa menot on koottu taloudellisen laadun mukaisiin
ryhmiin momentin numerotunnuksen perusteella. Talousarvioluvut ovat
vuoden 2014 talousarvioesityksesté. Talousarviota tiydentévissi esitykses-
si samoin kuin lisétalousarvioesityksissiikién ei ole esitetty vastaavaa jakau-
maa. Kuvioon on lisitty keskuskirjanpidon toteutumatiedot vuodelta 2014.
Toteutumatiedot vastaavat jakaumaltaan talousarvioesitysté.
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14 093 M€

Kulutusmenot 26%
14 063 M€

36 640 M€
36 827 M€

I 1355 M€

Siirtomenot 68%

Sijoitusmenot 3%
I1 530 M€

I1 832 M€
Muut menot 3%
I1 764 M€

I I I I I I I |

M€ 10 000 20 000 30 000 40 000

@ Toteutuma
. Talousarvio

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

Valtion vuoden 2014 talousarvioesityksen (tiydennys huomioitu) 457 méé-
rarahamomenttia jakaantuvat menojen laadun mukaan péaéluokittain seu-
raavasti:

Taulukko 3: Momenttien jakaantuminen laadun mukaan paaluokittain

Paaluokka  Kulutusmeno Siirtomeno  Sijoitusmeno Muu
EK 9 1 2

TP 6 1

VNK 9 1 1

uMm 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 1 1

Velan korko 1 1
Yhteensa 202 217 26 12

Sosiaali- ja terveysministerién, opetus- ja kulttuuriministerion sekd maa- ja
metsitalousministerion pailuokissa siirtomenomomenttien lukumééri on
selviisti suurempi kuin kulutusmenomomenttien mééra. Tamé johtuu siit,



etté ndilld hallinnonaloilla myonnetdéin paljon erilaisia tukia. Valtiovarain-
ministerion piiluokassa kulutusmenomomentteja on eniten. TAma selittyy
virastojen méaérall4 ja sill§, ettd valtiovarainministeri6 vastaa useista valtion
yhteisistd palvelutoiminnoista ja muun muassa valtion elikemenoista, jot-
ka on budjetoitu kulutusmenomomenteille.

Kulutusmeno vai siirtomeno

Talousarvioesityksessi on useita korvausten maksamista ja ostopalvelujen
hankintaa koskevia méairirahoja. Tillaisissa tapauksissa menon vastikkeel-
lisuuden méérittdminen on osin ongelmallista. Niistd osa on budjetoitu toi-
mintamenomomentille, osa siirtomenomomentille. Myos liikekirjanpidon
kirjauskéytinnot vaihtelevat tillaisissa tapauksissa jonkin verran. Méérira-
hamomenttien péétososissa kiytetdén erilaisia késitteiti: toisissa puhutaan
kustannusten korvaamisesta, toisissa ostettavista palveluista.

Esimerkiksi talousarvion momentin 26.30.20 (Erityismenot, arviomé#i-
riraha) méirirahaa saa kiiyttid muun muassa pelastuslain (379/2011) 31 §:n
mukaisiin metsépalojen tihystystoiminnasta ja sen valmiuden ylldpidosta
aiheutuneisiin kustannuksiin. Tehtdvi on lainsdddannossi sdadetty valtion
tehtéviiksi. Timin tehtivin valtio hoitaa ostamalla palvelut lentokerhoilta
kilpailutuksen perusteella. Kysymyksessi on julkinen hankinta ja kulutus-
menomomentin valinta on perusteltu.

Momentin 30.30.20 (Eldinlddkintdhuolto, arvioméiriraha) miirarahaa
saa momentin paitésosan mukaan kiyttdd muun muassa kunnilta ostetta-
vista palveluista aiheutuviin menoihin. Eldinliékintdhuoltolain (765/2009)
15 §:n 3 momentin mukaan kunnan on huolehdittava kunnaneléinldgkaril-
le sdédettyjen valvontatehtivien jérjestimisesté. Lain 23 §:n mukaan val-
tion varoista maksetaan kunnalle korvaus valvontatehtévien suorittamises-
ta.

Momentin 33.02.20 (Oikeuslaiketieteellisen kuolemansyyn selvittdmi-
sen menot, arvioméiridraha) méirirahaa saa kdyttdd kuolemansyyn selvit-
tdmisestd annetun lain (459/1973) 12 §:n mukaisen kuolemansyyn selvitti-
misen menojen maksamiseen.

Momentin 33.60.64 (Valtion korvaus rikosasioiden sovittelun jarjesté-
misen kustannuksiin, siirtoméériraha 3 v) mairiarahaa saa kiyttia rikos-
asioiden ja erdiden riita-asioiden sovittelusta annetun lain (1015/2005) mu-
kaisen valtion korvauksen maksamiseen sovittelun jirjestimisesti
aiheutuvien kustannusten korvaamiseksi. Valtio voi tuottaa palvelut teke-
miélld sopimuksen kunnan taikka muun julkisen tai yksityisen palveluntuot-
tajan kanssa. Kidytinnossa tissikin tapauksessa on kysymys ostopalvelus-
ta.

Tarkastuksen perusteella suositetaan, ettd valtiovarainministerio tés-
mentéisi laadintaméériyksessé erilaisten korvausten budjetointia talous-
arviossa.

Sekamomentit

Talousarvion laadintaméériyksen liitteen ITI-1 mukaan momentin maéra-
rahaa saa kiyttid ainoastaan momentin numerotunnuksen osoittaman me-
noryhmén menoihin. Siten kulutusmenoihin tarkoitettua méérarahaa ei saa
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kéyttii siirtomenoihin eiki siirtomenoihin tarkoitettua méérarahaa kulu-
tusmenoihin, ellei momentin perusteluissa ole mééritty toisin.

Tarkastuksessa on todettu, ettd vuoden 2014 talousarvioesityksessi on
yli sata téllaista sekamomenttia, joille on budjetoitu méirérahaa useiden eri
menolajien mukaisiin menoihin. Momenttien péétésosien tekstit ovat osin
tulkinnanvaraisia, joten tarkkaa lukumééria on vaikea todeta talousarvion
perusteella. Seuraavassa taulukossa on esitetty tarkastuksessa tehty arvio
sekamomenttien mééréstd padluokittain.

Taulukko 4: Sekamomentit paaluokittain vuoden 2014 talousarvioesityksessa

Paaluokka Kulutusmeno Siirtomeno  Sijoitusmeno Yhteensa
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
Yhteensa 52 53 3 108

Sekamomenttien mé#rii on kokonaisuutena pidettivi suurena. Lukuméé-
riisesti sekamomentteja on eniten maa- ja metsitalousministerion (28), ty6-
ja elinkeinoministerion (21) seki opetus- ja kulttuuriministerién (20) paa-
luokissa. Maa- ja metsiitalousministerion seki tyo- ja elinkeinoministerion
sekamomentit ovat p#d#osin siirtomenomomentteja.

Tarkastusvirasto suosittaa, ettd sekamomenttien maarii tulisi vihentdi
niissé tapauksissa, joissa se toiminnallisesti on mahdollista. Tarkastusviras-
ton suorittamien tilintarkastusten perusteella osassa siirtomenomoment-
teja voitaisiin luopua kulutusmenojen budjetoinnista ja hoitaa tehtéviit vi-
rastojen ja laitosten toimintamenomomenteilta osana tulosohjausprosessia.

Siirtomenomomenteille kirjatuista kulutusmenoista on palkkamenoja
yhteensi 374 miljoonaa euroa. Tisté 28,1 miljoonaa euroa on kirjattu val-
tionhallinnon palkkatukena momentille 32.30.51 (Julkiset tybvoima- ja yri-
tyspalvelut).

Talousarvion laadintaméériyksen kohdan 7.4.3 mukaan, jos momentille
on budjetoitu laadultaan erityyppisid menoja, merkitdin momentin nume-
rotunnukseksi se, jonka sisilt6d suurin osa momentille budjetoiduista me-
noista vastaa. Tarkastuksen perusteella talousarvioesitys on tilté osin laa-
dittu laadintaméiriyksen mukaisesti.

Talousarvion laadintaméériyksen liitteen I11-1 mukaan kansainvilis-
ten yhteisdjen jaisenmaksut ja muut sellaiset avustusluonteiset jisenmak-
sut, jotka asianomaiset yhteisot kiyttavit toimintansa rahoitukseen tai vé-
littAvit edelleen avustuksina kolmansille tahoille, merkitdin momenteille

Vuoden 2014
talousarvioesityksesséa on
yli sata sekamomenttia

Sekamomenttien maéaraa
tulisi véhentaa
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66-69. Niille momenteille on valtion vuoden 2014 talousarvioesityksessi
budjetoitu jisenmaksuja kolmellatoista eri momentilla. TAimaén liséksi jasen-
maksuja on budjetoitu kymmenelld toimintamenomomentilla, joiden paa-
tososassa on lisdys “miirirahaa saa kiyttid myos kansainvélisten yhteiso-
jen jisenmaksujen ja maksuosuuksien maksamiseen”.

Tarkastuksen yhteydessi valtiovarainministeriossi kiytyjen keskus-
telujen perusteella kansainvélisten jéarjestojen jisenmaksujen budjetointi
médriytyy sen mukaan, sitooko jidsenyys virastoa vai koko valtiota vai on-
ko kysymyksessi finanssisijoitus. Mikéli jisenyys kansainvilisessi jirjes-
tOssi sitoo virastoa, budjetoidaan méirirahat toimintamenomomentille
(kulutusmenoihin). Mikili jasenyys velvoittaa valtiota, on kysymys siirto-
menosta. Finanssisijoitus kéisitelld4n sijoitusmenona. Rajanveto on osin tul-
kinnanvarainen. Esimerkiksi momentin 26.01.66 (Kansainvélisten jarjest6-
jen jisenmaksut ja maksuosuudet ulkomaille, arvioméériraha) méédriarahaa
saa kiyttd4 sisdasiainhallinnon kansainvilisten jirjest6jen (Interpol, FATF,
IGC,10M, ICMPD, COSPAS-SARSAT ja ICAO PKD) jisenmaksujen, mak-
suosuuksien ja vastaavien velvoitteiden suorittamisesta aiheutuvien meno-
jen maksamiseen. Vastaavasti momentin 27.01.01 (Puolustusministerion toi-
mintamenot, siirtoméériraha 2 v) méiérirahaa saa kiyttda myos réjahtiavan
materiaalin turvallisuuteen keskittyvén jérjeston (Munitions Safety Infor-
mation Analysis Center) ja Euroopan puolustusviraston sekd muiden kan-
sainvilisten yhteis6jen jisenmaksujen ja maksuosuuksien maksamiseen.

Tarkastuksen perusteella suositetaan, ettd valtiovarainministerio tés-
mentiisi laadintaméériyksessi kansainvilisten jarjestojen jaisenmaksujen
budjetointia talousarviossa.

Talousarvion laadintaméériyksen liitteen ITI-1 médraysten mukaan Ah-
venanmaan maakunnalle suoritettavat valtionavut merkitdin momenteille
30-39. Momentin 28.80.40 (Arpajaisveron tuoton palauttaminen Ahvenan-
maan maakunnalle, arviomaériraha) mairiraha on laadintamaériyksen vas-
taisesti budjetoitu ryhméén 40-49 (Valtionavut elinkeinoeldmalle).

2.6 Palkkamenojen budjetointi

Talousarvion laadintamiériyksen liitteen ITI-1 mukaan méirarahat henki-
16ston palkkaamiseen on budjetoitu passidntoisesti toimintamenomomen-
teille (01-14). Muun momentin méérirahaa saadaan kéiyttdd henkiloston
palkkaamiseen virastoihin ja laitoksiin vain, jos palkkauksesta ja momentin
méirirahalla palkattavien henkil6iden enimméismééristi ilmaistuna hen-
kilotyovuosina on maininta momentin perusteluiden paéitososassa. Milloin
médrarahaa saa kdyttda palkkoihin tai palkkioihin, sitd kiytetddn my6s niihin
liittyviin sosiaaliturva- ja elikemaksuihin ja muihin henkilésivumenoihin.

Tarkastuksessa on todettu, ettd valtion vuoden 2014 talousarvioesityk-
sessi on 54 sellaista midrdrahamomenttia, joiden méérirahaa saadaan kéyt-
tdd henkil6ston palkkaamiseen ilmoittamalla momentilla henkil6tyovuosi-
en enimméiisméiri. Henkilotyovuosien enimmaéisméird on yhteensé 2 805.
Lukuun siséltyvit momentin 32.30.51 (Julkiset tybvoima- ja yrityspalvelut,
siirtoméériraha 2 v) henkiloty6vuodet. Momentilla on annettu lupa julki-
sesta tyovoima- ja yrityspalveluista annetun lain mukaisesti valtion viras-
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toihin ja laitoksiin palkattavan henkil6ston palkkakustannusten korvaami-
seen. Ilman edelld mainittua momenttia henkil6ty6vuosien enimmaismairi
on 1805. Liséksi lukuihin sisdltyy olennaisia EU-rahoitukseen liittyvii erii.

Tarkastusvirasto katsoo, etti talousarviossa ilmoitettujen henkilotyo-
vuosien enimméismadrid on pidettidvi varsin suurena. Palkkamenot tulisi
padsiintoisesti budjetoida toimintamenomomenteille 01-14 silloin, kun se
toiminnallisesti on mahdollista.
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@ Sijoitusmeno (henkilstydvuosia yhteensé 17)

Siirtomeno (henkildtyévuosia yhteensa 983)
@ Muu kulutusmeno (henkilétydvuosia yhteenss 697)
@ Toimintameno (henkildtyévuosia yhteenss 108)

Kuvio 4: Momenttien paatésosissa esitetyt HTV-rajoitteet paaluokittain ja menon

laadun mukaan

Kolmessa tapauksessa henkiléiden enimméismaééri on ilmaistu palkatta-
vien henkil6iden lukumaiériné, ei henkil6tyovuosina. Momentilla 23.01.02
(Ministereiden ja heidén erityisavustajiensa palkkaukset, arviomééréiraha)
on ilmoitettu henkil6ston miira (54), momentilla 29.01.03 (Kansainvilisen
liikkuvuuden ja yhteisty6n keskuksen CIMOn toimintamenot, siirtomé#éri-
raha 2 v) on ilmoitettu henkil6st6n mééré (47) jamomentilla 29.80.52 (Veik-
kauksen ja raha-arpajaisten voittovarat taiteen edistimiseen, arvioméira-
raha) on ilmoitettu henkiloston miiri (enintiin 49).

Momentin 28.90.31 (Kuntien yhdistymisen taloudellinen tuki, arviom#é-
riraha) méiirirahaa saa kiyttiaa myos metropolialuetta koskevien esiselvitys-
ten henkil6st6- ja muiden menojen maksamiseen. Kysymyksessé on siirto-
menomomentti, jonka paitdsosassa ei ole esitetty henkil6tydvuosirajausta.
Mikéli on ollut tarkoitus, ettd momentin méérirahasta palkataan henkils-
to4, olisi henkilotyovuosirajaus tullut esittdd talousarvion laadintam&éri-
yksen liitteen I11-1 mukaisesti.

Talousarvion laadintamiériyksen liitteen I11-1 kohdassa ”Menojen laa-
dun mukaiset momentit” todetaan, ettd virkaan nimitettyjen virkamiesten
palkkauksia ei saa maksaa muilta kuin toimintamenomomenteilta. Vastaava
méirdys sisiltyy vuoden 2014 talousarvion yksityiskohtaisten perusteluiden
yleisiin miériyksiin. Tarkastuksessa on todettu, ettd vuoden 2014 talous-
arvioesityksessi on yksi poikkeus tistd. Momentin 29.40.03 (Kotimaisten
kielten keskuksen toimintamenot, siirtoméériraha 2 v) selvitysosassa to-

Henkilotyovuosilukuun
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detaan, ettd Kotimaisten kielten keskuksen tulostavoitteiden toteuttamiseen kiy-
tetddn myos momentin 29.40.53 méirirahoja. Momentin 29.40.53 (Veikkauksen ja
raha-arpajaisten voittovarat tieteen edistimiseen, arvioméériraha) padtososassa to-
detaan, ettd méérirahaa saa kiyttid muun muassa Kotimaisten kielten keskuksesta
annetun lain 8 §:n 1 momentin mukaisesti viraston toiminnasta aiheutuviin menoi-
hin. Mééarirahaa saa kiiyttia yhdessid momentin 29.40.03 kanssa enintifin 88:aa hen-
kiloty6vuotta vastaavan henkil3st6n, myos 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 pééitososas-
sa asiasta ei ole mainintaa.

Talousarvion laadintamééréyksen liitteen I1I-1 mukaan EU-ohjelmien vaatima
tekninen apu luetaan kulutusmenoihin. Laadintamiirayksessi kulutusmenojen
asiasisiltod koskevassa kohdassa liitteessa ITI-1 todetaan, ettd muita kulutusmen-
omomentteja (kuin toimintamenomomentteja) saa kiyttid tydsopimussuhteisen
henkil6ston ja valtion virkamieslain (750/1994) 9 §:n 1 momentissa tarkoitettujen
méiriaikaiseen virkasuhteeseen nimitettyjen virkamiesten palkkauksiin, jos mo-
mentin vakiokéyttotarkoituksessa tai pddtososassa on niin mééritty. EU:n ja valtion
rahoitusosuudet on valtion talousarviossa merkitty momentille 64, joka on siirto-
menomomentti. Momentin méérirahalla palkattavien henkildiden enimméism&é-
ré on ilmaistu henkilotydvuosina momentin perusteluiden paitésosassa.

Kéytannossi edelld tarkoitettujen henkil6iden palkat maksetaan viraston toimin-
tamenomomentilta, jonne tekninen apu nettoutetaan. Valtiontalouden tarkastusvi-
raston suorittamien tilintarkastusten yhteydessi saadun tiedon mukaan virastoissa
on vakinaistettu virkoja, koska méiérdaikaisuus on jatkunut pitkd#n. Tarkastuksessa
saadun tiedon mukaan valtiovarainministerion kanta asiaan on, etti koska teknisen
avun palkat maksetaan toimintamenoista, vakinaistaminen on talousarvion mukaista.

Tarkastuksen perusteella suositetaan, ettd valtiovarainministerio selkeyttéisi
tekniselld avulla tapahtuvaa vakinaisten virkamiesten palkkaamista ja henkil6tyo-
vuosiméirii koskevia talousarvion sddnnoksié.

Valtiovarainministerio toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan lau-
sunnossa, ettd kertomuksessa kuvattu menettely, mukaan lukien ty6- ja virkamies-
oikeudenkin tarvittaessa edellyttimi tehtévien vakinaistaminen, esimerkiksi pit-
kien ja toistuvien tekniseen tukeen liittyvien méériaikaisten tehtévien johdosta, on
paitsi talousarvion mukainen my6s sindnsé toimiva ratkaisu.

Liikenne- ja viestintiministerio toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa, ettd palkkausmenoja pitdisi voida maksaa myos tehtivikohtaisilta
momenteilta. Valtion talousarviolainséddénté mahdollistaa tehtivikohtaisen bud-
jetoinnin. Liikenne- ja viestintdministerién mukaan ei ole taloudellisesti perustel-
tua, ettd tehtdvittdin budjetoiduista menoista irrotetaan erikseen yksi menolaji eli
palkat. Kun kaikki samaan tarkoitukseen osoitettavat menot budjetoidaan yhteni
kokonaisuutena, voidaan toimia taloudellisemmin, esimerkiksi verrata omana ty6-
nd tai ulkopuolisena palveluna hankittuna.

Palkkoihin liittyvien sairausvakuutuksen ja muiden vastaavien palautusten
nettobudjetointi

Vuoden 2014 talousarvion menomomentteja koskevien yksityiskohtaisten peruste-
luiden yleisten méaéiriysten mukaan palkkoihin kiytettiviin méérirahaan voidaan
nettobudjetoida palkkoihin liittyvit virastolle tydnantajana maksetut, mutta tyon-
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tekijélle my6nnetyt, sairausvakuutuksen mukaiset sairaus- ja ditiyspéivira-
hat, tyokyvyttomyyseldkkeet ja kuntoutusrahat silloin, kun virasto maksaa
tyontekijille palkan sairaus- tai ditiysloman ajalta, tyGkyvyttomyyselike-
ajalta tai kuntoutusrahakaudelta. Talousarvion laadintamiéréyksessi ei ole
edelld mainittua sairausvakuutuksen ja muiden vastaavien palautusten net-
touttamista koskevaa mainintaa.

Tarkastuksessa on havaittu, etté talousarvioesityksessi on vaihtelevaa
kéytintod siltd osin, mainitaanko nettobudjetoinnista perusteluiden pié-
tososassa vai ei. Talousarvio ei téltd osin anna riittivii ohjetta siit, kuinka
kyseiset erit tulee kirjata talousarviokirjanpitoon.

Esimerkiksi sisdasiainministerion pdédluokassa momentin 26.01.22 (EU:n
osuus yhteisvastuun ja maahanmuuttovirtojen hallintaan, siirtomééréra-
ha 3 v) pidtososan mukaan momentille voidaan nettouttaa virastolle tyén-
antajana maksetut tulot. Momentin 26.40.20 (Paluumuuttajien muuttoval-
mennus, arvioméiriraha) perusteluissa vastaavaa mainintaa ei ole, vaikka
keskuskirjanpidon toteutumatietojen mukaan talousarviomomentille on
tuloutettu sairausvakuutuslain mukaisia palautuksia yhteensi 3 000 euroa.

Momenttien 29.30.21 (Aikuiskoulutuksen kehittdminen, siirtom&éirira-
ha2v),29.40.20 (Korkeakoululaitoksen ja tieteen yhteiset menot, siirtoméaé-
riraha 3 v) ja 29.40.53 (Veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovarat tieteen
edistimiseen, arviomiiriraha) perusteluissa mainintaa ei ole, vaikka mo-
menttien méirirahoja saa kiyttia palkkauksiin. Keskuskirjanpidon vuoden
2014 toteutumatietojen mukaan edelld mainituille talousarviotileille on net-
toutettu sairausvakuutuslain mukaisia palautuksia yhteensé 11 500 euroa.

Lisdksi momentin 30.50.20 (Vesivarojen kdyton ja hoidon menot, siir-
toméiriraha 3 v) jamomentin 35.10.22 (Eréét ympéristomenot, siirtoméé-
riraha 3 v) paétososissa on todettu, ettd momentille nettoutetaan tyonan-
tajalle maksettavat sairaus- ja ditiyspéiviirahat.

Ty0- ja elinkeinoministerién padluokan momentin 32.30.51 (Julkiset tyo-
voima- ja yrityspalvelut, siirtoméériraha 2 v) pidtososassa ei ole nettoutusta
koskevaa mainintaa. Momentin méériarahasta saa maksaa palkkoja. Keskus-
kirjanpidon mukaan momentille oli tuloutettu vuonna 2014 sairausvakuu-
tuslain mukaisia palautuksia 191 000 euroa 13 eri kirjanpitoyksikoss.

2.7 Momenttiperustelut

Valtion talousarviosta annetun lain 8 §:n mukaan tulo- ja menoarvion hy-
viksyminen sisiltdd myos tulo- ja menoarvioesityksessi olevien, eduskun-
nan kannanotoiksi tarkoitettujen perusteluiden hyviksymisen, jollei edus-
kunta paité perusteluista toisin. Yksityiskohtaiset perustelut tismentavét
jayksiloivit médrarahan kiyton perusteet.

Lis#ksi on huomioitava, ett# talousarvion laadinta luo pohjan talousarvio-
kirjanpidolle. Valtion talousarviosta annetun lain 14 §:n 3 momentin mukaan
talousarviokirjanpidon tilit on jarjestettévi siten, ettd tuloarvioiden kerty-
misté jaméifrdrahojen kiyttod on mahdollista seurata vihintéin eduskunnan
paattdmailla tarkkuudella. Virheellisesti tai epéselvisti laadittu mairiraha-
momentin kiyttotarkoitus aiheuttaa tulkintatilanteita talousarviokirjanpi-
dossa. Usein ndma liittyvit tilanteisiin, joissa esimerkiksi kulutusmeno on

Talousarvio ei taltéd osin anna
riittavaa ohjetta siita, kuinka
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maksettu siirtomenomomentilta tai siirtomeno kulutusmenomomentilta.

Momentin 30.30.20 (Eldinlddkintdhuolto, arvioméairidraha) méairira-
haa saa kéyttdad kulutusmenojen liséksi valtionapujen myontimiseen, jois-
ta valtakunnallisille eldinsuojelujirjestoille my6nnettiviin valtionapuihin
enintiddn 100 000 euroa. Momentin selvitysosassa méiirdrahan arvioitua
kayttod kuvaavassa taulukossa on kerrottu, ettd muihin valtionapuihin on
tarkoitus kayttdd 550 000 euroa. Edelleen momentin selvitysosassa tode-
taan, etti eldinsuojelujérjestoille myonnettivin valtionavun lisdksi myon-
net#iin valtionapua Helsingin yliopistolle eldinléiikireiden erikoistumis-
harjoitteluun seké Eldinten Hyvinvointikeskuksesta aiheutuviin menoihin.
Elintarviketurvallisuusviraston toimintamenomomenttia 30.30.01 tdyden-
nettiin vuoden 2014 I liséitalousarviossa siten, ettd méiridrahaa saa kiyttis
my0s valtionavun maksamiseen Eldinten hyvinvointikeskukselle. Yleises-
ti tulisi pyrkii siihen, ettd samaan tarkoitukseen ei budjetoitaisi méiérira-
haa usealle eri momentille.

Suomen Akatemian vuosien 2013 ja 2014 tilintarkastuksissa on todettu,
ettd tutkimuksen infrastruktuurihankkeisiin on rahoitusta sekd momentil-
1a29.40.22 (Tutkimusinfrastruktuurihankkeiden rahoitus, siirtom&éiraraha
3v) ettd momentilla 29.40.51 (Suomen Akatemian tutkimusmaéararahat, ar-
vioméariraha).

Talousarvion laadintamé#aridyksen kohdan 7.12.4 mukaan momentin pai-
tososaan merkitiin sitoviksi tarkoitetut méérirahojen kiyttod koskevat eh-
dot, méériykset ja valtuuslausekkeet. Lisiksi momentin péaitésosaan mer-
kitd&in méérirahan mahdollinen kiyttsuunnitelma.

Toimintamenomomenteille ja momenteille 29, 70, 74-75, 76 ja 77-79 on
maéiritelty sellaisia vakiosisiltoisid kdyttotarkoituksia, joihin ao. momen-
teille budjetoituja méérirahoja saa kéyttad ilman, etté siitd on maininta mo-
mentin perusteluissa. Vakiosisillon lisiksi momentin péitésosaan merki-
tddn sallittu muu kdyttotarkoitus.

Maiirirahoja kiytettidessd momenttien perustelut ovat vakiosisaltoméé-
ritykseen néhden ensisijaisessa asemassa. Siten momentin perusteluissa
voidaan poiketa vakiosisillosté joko sulkemalla osa vakiokéyttotarkoituk-
sista pois tai tiydentdmalld niitd muilla kéyttotarkoituksilla. Vakiosiséltois-
ten kéyttotarkoitusten tiydentidminen ilmaistaan myo6s-sanalla. Ilmaisua
médrirahaa saa kdyttda” kdytetddn, kun momentilla ei ole vakiosisilt6a tai
kun vakiosiséllostd poiketaan muutoin kuin vakiosiséltod pelkistéén laa-
jentavasti. Toisin sanoen ilmaisulla rajataan momentin kiyttotarkoituksia
lausumien siséllon mukaisesti.

Tarkastuksessa on todettu, ettd vuoden 2014 talousarvioesityksessi on
vakiosisiltoisilld toimintamenomomenteilla (momentit 01-14) kéytetty il-
maisua ”médrirahaa saa kiyttdd” 25 momentilla ja ilmaisua ”saa kiyttas
my0s” 62 momentilla. Muilla vakiosiséltoisilld momenteilla (momentit 29,
70, 74-79) on kéytetty ilmaisua “méérirahaa saa kiyttd4” 10 momentilla ja
ilmaisua ”saa kéyttdd myos” viidelld momentilla.

Maararahan kayttotarkoituksen esittaminen

Talousarvion laadintamiériyksen kohdan 7.12.5 mééiridrahan kiyttotarkoi-
tus tulee esittd tdsmallisesti ja selkeésti. Jos kdyttotarkoituksia on useita,
ne numeroidaan. Jos kéyttotarkoitus perustuu lainsdddéantoon, tulee kéyt-
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totarkoituksen yhteydessi viitata siddokseen. Siirtomenoihin tarkoitettua

maéérirahaa sisiltivin momentin piitososassa esitetdin

- valtionavustuksen tai muun valtion tuen kéyttotarkoitus

- tarvittaessa erittely saajista, joille valtionavustusta tai muuta valtion
tukea voidaan tai on tarkoitus myontii

- tarpeelliset avustuksen tai muun tuen kéytt64 ja kidyton ehtoja koske-
vat, eduskunnan paitoksiksi tarkoitetut madriykset (laadintamaéra-
ys, kohta 7.12.21).

Edelld mainittu talousarvion laadintamé&ériyksen kohta tarkoittaa myos ti-
lannetta, jossa kulutusmenomomentin méiérirahaa saa kiytti4 siirtomenoi-
hin.

Momentin 24.10.21 (Siviilihenkilston osallistuminen kriisinhallintaan,
arviomédriaraha) padtososassa todetaan, ettd mairirahasta voidaan myontia
valtionavustusta. Momentin 24.30.66 (Varsinainen kehitysyhteisty®, siirto-
médriraha 3 v) paitososassa mainitaan, ettd momentilta voidaan myontés
valtionavustusta. Momentin 26.01.22 (EU:n osuus yhteisvastuun ja maahan-
muuttovirtojen hallintaan, siirtoméériraha 3 v) padtososan mukaan méa-
rirahaa saa kiyttdd muun muassa siirtomenojen maksamiseen. Momentin
26.01.24 (EU:n osuus sisdisen turvallisuuden ja maahanmuuton hallintaan,
siirtomédrdraha 3 v) méiirirahaa saa kdyttid muun muassa siirtomenojen
maksamiseen. Momentin 30.01.22 (Tutkimus ja kehittdiminen, siirtom&éra-
raha 3 v) méérirahaa saa kiyttdd momentin padtésosan mukaan muun mu-
assa valtionapujen myontédmiseen. Edelld mainituilla momenteilla ei ole esi-
tetty valtionavustuksen tai siirtomenon kayttotarkoitusta.

Tarkastuksessa on havaittu lisiksi muita yksittiisia médrdrahamoment-
teja, joiden paitososassa médrirahan kayttotarkoitus on muotoiltu epétar-
kasti. Esimerkiksi momentin 32.30.01 (Ty6- ja elinkeinotoimistojen toimin-
tamenot, siirtoméériraha 2 v) miirirahaa saa kiyttdd my6s muun muassa
ldhialueiden ty6hallintojen kehittimiseen. Muotoilu jéttda epéselviksi, mi-
td tarkoitetaan ldhialueiden ty6hallintojen kehittdmisell4.

Momenttien laajat ja pitkat paatésosat

Talousarvioesitykseen siséltyy joitakin momentteja, joiden péitososat ovat
poikkeuksellisen laajoja ja pitkid. Osalla momenteista on liséiksi useita koh-
dentamisperusteita. Tarkastuksessa valtiovarainministeriosti saadun tie-
don mukaan tdhén ovat vaikuttaneet ministeriéiden pyrkimys pitdd mo-
menttien lukumé&éré pieneni ja toisaalta halu seurata politiikkaohjelmien
sisdltdmid méidrirahoja yhtend kokonaisuutena. Laajoissa ja pitkissd paa-
tososissa on lisiiksi tarpeen ottaa huomioon, etti talousarvion laadintamé&é-
riyksen liitteen ITI-1 mukaan lakisditeiset ja harkinnanvaraiset siirtome-
not on pyritty merkitsemién eri momenteille.

Momentin 29.10.30 (Valtionosuus ja -avustus yleissivistivin koulutuksen
kayttokustannuksiin, arvioméiriraha) paitososassa on lueteltu 17 kohtaa,
joihin méiridrahaa saa kiyttdd. Momentin piitGsosa siséltidd seki lakisda-
teisid ettd harkinnanvaraisia valtionapuja. Harkinnanvaraiset valtionavus-
tukset on budjetoitu talousarvion laadintamaériyksen mukaisesti enintain-
eriksi. Momentille on vuoden 2014 kirjanpitoon kirjattu kulutusmenoja noin
1,8 miljoonaa euroa.

Tarkastuksessa on todettu

muutamia méadrdrahamomentteja,

joiden paatbsosassa
maararahan kayttotarkoitus
on muotoiltu epatarkasti
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Momentin 29.80.52 (Veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovarat taiteen
edistimiseen, arvioméériaraha) pddtososassa on lueteltu 14 kohtaa, joihin
maéérirahaa saa kayttdd. Momentilla 31.10.77 (Véayléverkon kehittdminen,
siirtoméiriraha 3 v) on pitki péitososa, joka siséltdd hankeluettelot. Mo-
mentin 32.30.51 (Julkiset ty6voima- ja yrityspalvelut, siirtomé&ériraha 2 v)
padtososassa on lueteltu 13 kohtaa, joihin méérirahaa saa kiyttda. Madri-
rahaa saa kiyttdd myGs kulutusmenojen maksamiseen.

Momentin 32.60.40 (Energiatuki, arviomaériraha) paitososan talousar-
viotekstin pituuteen kiinnitettiin huomiota valtiontalouden tarkastusviras-
ton energiatukea koskeneessa laillisuustarkastuksessa. Pidtososaa suositel-
tiin lyhennettéviksi siten, ettd tekstistd poistetaan energiatuen myontiamisen
yleisistd ehdoista annettujen valtioneuvoston asetustekstien toisto ja péi-
tososassa viitataan asianmukaiseen lainsdidénto6n laadintaméériyksen
mukaisesti. Kehittdmissuositukset on otettu huomioon vuoden 2015 ta-
lousarvioesityksessa.

Tarkastusvirasto katsoo, etti momenttien pitkit ja laajat péétososat voi-
vat olla toimivan budjetoinnin kannalta perusteltuja, mutta menettelyi tu-
lisi kdyttdd vain hyvin perustelluissa poikkeustilanteissa. Budjetoinnissa on
syyté ottaa huomioon, etté laajat, pitkét ja monimuotoiset momenttien p#é-
tososat aiheuttavat ongelmia muun muassa mééréirahojen seurannassa, kiyt-
totarkoituksen 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 sithen varainhoitovuoteen, jolle tulo tai meno
lahinni kuuluu, siten, ettd kunkin varainhoitovuoden talousarvioon otetaan
tuloarvioina kaikki tiedossa olevat varainhoitovuoden tulot ja médrérahat
kaikkiin tiedossa oleviin varainhoitovuoden menoihin. Valtion talousarvi-
osta annetun asetuksen 5 aja5b §:ssé on sdidetty tarkemmin tulojen ja me-
nojen kohdentamisesta.

Edelld mainittujen sdfinndsten mukaan kulutusmenot, sijoitusmenot ja
muut menot kohdennetaan suoriteperusteella tai sitd vastaavalla perusteel-
la. Siirtomenojen kohdentaminen riippuu siité, onko kysymyksessi lakiséé-
teinen vai harkinnanvarainen valtionapu. Lakis#iteiset tuet kohdennetaan
maksatuspéitoksen perusteella ja harkinnanvaraiset myontépéétosperus-
teella tai vastaavalla sitoumusperusteella.

Talousarvion laadinnasta annetun valtiovarainministerién mééiriayksen
mukaan menot ja tulot kohdennetaan noudattaen yleensé talousarvioase-
tuksen 5 aja 5b §:n sdfdoksid. Jos niistd perustellusta syysté poiketaan, ote-
taan sovellettavasta kohdentamisperusteesta méiriys momentin peruste-
luiden paitososaan tai, jos poikkeus koskee kokonaista talousarvion lukua,
luvun péitésosaan.

Vuoden 2014 talousarvioesityksen yksityiskohtaisten perusteluiden ylei-
sissd médriyksissd todetaan menojen ja tulojen kohdentamisesta varainhoi-
tovuoteen kuuluviksi, ettd jos asianomaisen momentin perusteluiden péi-
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tososassa ei ole toisin mainittu, on mé#rirahat ja tuloarviot kohdennettu

talousarviossa varainhoitovuoteen kuuluviksi valtion talousarviosta anne-
tun asetuksen 5 aja 5 b §:ssé sdddetyilld perusteilla.

Kohdentamisperusteet vuoden 2014 talousarvioesityksessa

Tarkastuksessa on todettu, ettd vuoden 2014 talousarvioesityksessd koh-

dentamisperuste on mainittu 92 madrirahamomentilla.

Taulukko 5: Kohdentamisperusteiden lukumaarat paaluokittain

Kohdentamis- Kulutus- Siirtomeno Sijoitusmeno/ Yhteenss
peruste meno Muu meno

Maksatus-

paatSs 10 50 2 62
Maksuperuste

Maksupaatos 7 7 4 25
Suorite-

peruste 1 2 3
Sitoumus

peruste 1 1
Lukumaara

Yhteensa 19 67 6 92

Kohdentamisperusteita on esitetty lukumééréisesti eniten ty6- ja elinkein-
oministerion péiluokassa, 31 momentilla. Maa- ja metséitalousministerion

pailuokassa kohdentamisperusteita on 29 momentilla. Kaksi kolmasosaa
kaikista vuoden 2014 talousarvioesityksessi mainituista kohdentamispe-
rusteista on néilld kahdella hallinnonalalla.

Useimmiten kohdentamisperusteena on mainittu maksatuspéétosperus-

te, joita on yhteensd 62 momentilla. Maksuperuste on esitetty 25 momentil-
la. Momenteista, joiden paitososassa on maininta kohdentamisperusteesta,
on 42 sekamomentteja eli sellaisia talousarvion momentteja, joille on bud-

jetoitu médrirahaa useiden eri menolajien mukaisiin menoihin.

Viidesosassa vuoden

2014 talousarvioesityksen
mé&ararahamomenteista on
mainittu kohdentamisperuste

Kaksi kolmasosaa
kaikista vuoden 2014

talousarvioesityksessa mainituista
kohdentamisperusteista on esitetty

tyo- ja elinkeinoministerion seka
maa- ja metsatalousministerion
paaluokissa
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Seuraavassa taulukossa on esitetty kohdentamisperusteiden jakaantu-
minen menomomenttien laadun mukaan

Taulukko 6: Kohdentamisperusteet menon laadun mukaan

Sijoitusmeno/

Paaluokka Kulutusmeno Siirtomeno Muu meno Yhteensa
VNK 1 1
UM 1 1
oM 1 1
SM 2 2
VM 3 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
Yhteensa 19 67 6 92

Maksatuspéitosperuste on yleisin siirtomenomomenteilla esitetyisté koh-
dentamisperusteista. Selviisti eniten niitd on maa- ja metsitalousministe-
rién (25) ja tyo- ja elinkeinoministerion (24) pailuokissa. Momenteille on
merkitty méiérirahoja seké harkinnanvaraisiin valtionavustuksiin ett4 laki-
sédteisiin valtionapuihin. Niisté pddosa on harkinnanvaraisia valtionavus-
tuksia. Lisiksi momentin 29.40.51 (Suomen Akatemian tutkimusmaiirira-
hat, arvioméiridraha) méédrirahasta tutkimusrahoitus on budjetoitu
maksupéitosperusteisena.

Vuoden 2014 talousarvioesityksessi opetus- ja kulttuuriministerion p&é-
luokan péaitdsosassa todetaan, ettid opetus- ja kulttuuriministerion hallin-
nonalalla my6nnettévéit valtionosuudet budjetoidaan vuonna 2014 myonto-
paitoksen perusteella poiketen tulojen ja menojen kohdentamista koskevista
yleisistd madriyksisti. Valtuusmenettelyn piiriin kuuluvat valtionosuudet
ja -avustukset budjetoidaan kuitenkin maksuperusteisesti. Menettely on ta-
lousarvion laadintaméériyksen kohdan 7.10.1 mukainen.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd harkinnanvaraisissa valtionavustuksissa
tulisi ensisijaisesti kdyttd4 kohdentamisperusteena myontopéiatosperustet-
ta, mikéli momentilla ei ole valtuutta. Mikili momentilla kuitenkin kiyte-
tddn maksatuspditosperustetta tai maksuperustetta ilman valtuutta ja jos
menon kohdentaminen varainhoitovuodelle olennaisesti poikkeaa myon-
topadtosperusteesta tai muusta sitoumusperusteesta, tulee valtionavustuk-
sen myOntidvin viranomaisen varmistua siitd, ettd valtion sitoutuessa me-
noon médriraha on riittava.

Kulutusmenomomenteilla mainittu maksatuspaétésperuste liittyy useim-
miten siihen, ettd kulutusmenomomentilta saa maksaa siirtomenoja, jotka
on budjetoitu maksatuspditosperusteella. Esimerkiksi momentin 26.40.21
(Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanotto, arvioméiriraha) méi-
riraha budjetoidaan maksatuspéitosperusteisesti.
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Maksuperuste liittyy neljalld kulutusmenomomentilla elikkeiden mak-
samiseen jandiden lisiksi esimerkiksi oikeudenkéyntikulujen korvaamiseen
jakansainvilisten jirjestjen jisenmaksujen maksamiseen. Lisiksi momen-
tilla 35.10.20 (Ympéristovahinkojen torjunta, arviomééréraha) torjuntaka-
luston hankintamenot budjetoidaan sitoumusperusteisina.

Muutamalla siirtomenomomentilla on kiytetty kohdentamisperusteena
suoriteperustetta. Momentin 33.20.31 (Valtion korvaus kunnille kuntoutta-
van tyGtoiminnan jérjestimisestd, arvioméiriraha) méériaraha budjetoidaan
suoriteperusteisena. Momentin 33.30.60 (Valtion osuus sairausvakuutus-
laista johtuvista menoista, arvioméériraha) méirirahan mitoitus perustuu
harkinnanvaraisen kuntoutuksen yksilokohtaisen kuntoutuksen osalta suo-
riteperusteeseen. Sosiaali- ja terveysministeri6 toteaa tarkastuskertomus-
luonnoksesta antamassaan lausunnossa selvittivinsi mahdollisuutta koh-
dentamisperusteen muuttamiseen.

Muutamalla momentilla on mainittu useita kohdentamisperusteita. Esi-
merkiksi momentilla 32.30.51 (Julkiset ty6voima- ja yrityspalvelut, siirto-
médriraha 2 v) siirtomenoista palkkatuki, starttiraha ja tyollisyyspoliittinen
avustus budjetoidaan maksuperusteisina, Valtiokonttorin tapaturmava-
kuutusmaksut maksatuspadtosperusteisina ja muut siirtomenot suorite-
perusteisina.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd kohdentamisperustetta valittaessa on syy-
td varmistua siitd, ettd menot voidaan tosiasiallisesti kohdentaa varainhoi-
tovuodelle talousarvion mukaisesti. Erityisesti tdhédn on syyti kiinnittda
huomiota silloin, kun samalla momentilla on useita kohdentamisperustei-
ta, poiketaan valtion talousarvioasetuksen mukaisesta kohdentamisperus-
teesta tai médrirahaa kiyttivid viranomaisia on useita.

Maa- ja metsitalousministeri6 toteaa tarkastuskertomusluonnokses-
ta antamassaan lausunnossa seuraavasti: "Poikkeamisten suuri maird mo-
menttien perusteluiden paatososissa kuvastaa sitd, ettd on laajalti perusteltua
tarvetta poiketa talousarvioasetuksen kohdentamisperusteista. Budjetoin-
nin tarkkuus menojen kohdentamisessa vastaamaan talousarvioasetuksen
s#iddoksid on parantunut, miki osittain johtuu VT V:n tarkastushavaintojen
huomioonottamisesta ministeridissa. Maa- ja metsdtalousministerion nike-
myksen mukaan tilanne nostaa pikemmin harkittavaksi sen, olisiko talous-
arvioasetuksen 5 aja 5 b §:n sisdlt6ji ja budjetointiperiaatteita muutettava.
Esimerkiksi menojen kohdentamisperiaatteet siséllytettéisiin médréraho-
jen perustelujen selvitysosaan tai niisti paitettiisiin tilijaottelussa. Meno-
jen kohdentamisperuste vaikuttaa méiirarahan suuruuteen vain poikkeus-
tapauksissa.”

Harkinnanvaraiset
valtionavustukset tulisi
ensisijaisesti kohdentaa
mydntopaatosperusteella
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3 Ovatko talousarvion
laadintamenettelyt yhten&isia?

Tarkastuksen toisena tavoitteena oli selvittid, ovatko talousarvion laadin-
tamenettelyt yhteniisié eri hallinnonaloilla.

Tarkastuksen perusteella hallinnonaloilla on olennaisilta osin noudatet-
tu talousarvion laadinnasta annettuja sdidoksid ja madrayksid. Saddokset ja
méiridykset mahdollistavat kuitenkin erilaisia budjetointiratkaisuja my6s sa-
mankaltaisissa tilanteissa. Tarkastuksessa on havaittu toisistaan poikkeavia
menettelyjd esimerkiksi nettobudjetoinnissa, siirtomenojen kohdentamises-
sa, sekamomenttien kiyttimisessi, palkkausmenojen budjetoinnissa muille
kuin toimintamenomomenteille seki kansainvilisten jasenmaksujen ja ra-
hoitusosuuksien budjetoinnissa. Kiinteiksi merkittyjd mééridrahoja on vé-
hin, ja kahdella hallinnonalalla niit4 ei ole yhtdan. Osaltaan poikkeavat me-
nettelyt liittyvit hallinnonalojen erilaisiin tehtéviin ja virastorakenteeseen.

3.1 Nettobudjetoinnin soveltaminen

Tarkastuksen perusteella nettobudjetoinnista annettuja sidnnoksid ja maa-
riyksid on noudatettu varsin yhteniisesti. Hallinnonalan tehtévét ja erityi-
sesti virastorakenne vaikuttavat merkittavésti talousarvion momenttiraken-
teeseen. Lukuméériisesti eniten nettobudjetoituja médrarahamomentteja
on opetus- ja kulttuuriministerion p#iluokassa. Ministeriolld on myos suu-
rin osuus momenttien kokonaislukumaéérésti. Virastorakenne nikyy hyvin
oikeusministerion péiluokassa, jossa on 12 nettobudjetoitua méirdrahamo-
menttia.

Tarkastuksessa on havaittu vaihtelevaa kdytéint64 siltd osin, miten palk-
kamenoihin liittyvien sairauskulu- ja muiden vastaavien palautusten net-
tobudjetointi on kisitelty miirdrahamomentin perusteluiden péétésosas-
sa silloin, kun palkkoja maksetaan muilta kuin toimintamenomomenteilta.
Kiytinto vaihtelee myds saman pailuokan sisilla.

3.2 Maiérirahalajin valinta

Vuoden 2014 talousarvioesityksessi kiinteiden méirirahojen osuus on 0,5
% kaikista méadrirahoista. Kiinteéiksi merkittyjd méirirahamomentteja on
yhteensi 27, joista yhdeksin momenttia on opetus- ja kulttuuriministerion
pééluokassa. Siséministerion ja ympéristoministerion paéluokissa ei ole yh-
téén kiintedksi merkittyd médrdrahaa.

Talousarvion laadintamé&ériyksen kohdan 7.4.8 mukaan, mikéli arvio-
maééiridrahaksi merkitylle momentille on budjetoitu meno, jonka méérin tai
maksatusajankohdan suhteen viranomaisella on harkintavaltaa, on téllai-

Hallinnonalan tehtavat ja
virastorakenne vaikuttavat

merkittavasti talousarvioesityksen

momenttirakenteeseen

Kolmasosa talousarvioesityksessa

kiinteiksi merkityista
maararahamomenteista
on OKM:n p&aluokassa

39



nen meno méidiriteltdvi kiintedksi merkitsemilld menon kiyttotarkoitus ja
suuruus momentin paitésosaan méireelld enintidin”. Vuoden 2014 talous-
arvioesityksessd enintdédn-erid on yhteensi 456 miljoonaa euroa. Myos néi-
td on eniten opetus- ja kulttuuriministerion padluokassa, 40 kappaletta ja
272 miljoonaa euroa.

3.3 Momenttijako ja momenttiperustelut

Méérirahamomentteja, joille on budjetoitu méérirahaa useiden eri meno-
lajien mukaisiin menoihin, on vuoden 2014 talousarvioesityksessi yli sata.
Maiirirahoja niihin siséltyy noin 7,3 miljoonaa euroa. Lukuméériisesti néi-
td sekamomentteja on eniten maa- ja metsétalousministerion pailuokassa,
28 kappaletta. Méérirahoja néihin sisiltyy noin 726 000 euroa. Ty6- ja elin-
keinoministerion pailuokassa méirirahojen mairi on lihes 2,1 miljoonaa
euroa 21 eri momentilla.

Sosiaali- ja terveysministerion, opetus- ja kulttuuriministerion sekd maa-
ja metsétalousministerion pdéluokissa siirtomenomomenttien lukuméiri
on selvisti suurempi kuin kulutusmenomomenttien maara. Niilld hallin-
nonaloilla myonnetiin paljon erilaisia tukia. Valtiovarainministerién p4i-
luokassa kulutusmenomomentteja on eniten. Tim4 selittyy virastoraken-
teella sekd sill, ettd valtiovarainministeri6 vastaa useista valtion yhteisisti
palvelutoiminnoista ja muun muassa valtion elikemenoista.

Vuoden 2014 talousarvioesityksessi on 54 sellaista médrdrahamoment-
tia, joiden méérirahaa saadaan kéyttdé henkil6oston palkkaamiseen ilmoit-
tamalla momentilla henkil6ty6vuosien enimmaiismééri. Henkil6tyovuosien
enimméiismiiri on yhteensi 2 805 henkil6tyévuotta. Ty6- ja elinkeinomi-
nisterién, maa- ja metséitalousministerion seki opetus- ja kulttuuriminis-
terion osuus yhteensé on noin 85 % henkilétyévuosien kokonaisméérasta.
Ty6- ja elinkeinoministerion osuus kokonaishenkilotyovuosimééristi on
noin puolet, miki johtuu ty6llistimismééiridrahasta ja EU:n rakennerahas-
tojen méirirahasta.

Talousarvioesityksessi on useita korvausten maksamista koskevia méé-
rirahoja. Niistd osa on budjetoitu toimintamenomomentille, osa siirto-
menomomentille. MAdridrahamomenttien pAitososissa kiiytetidn erilaisia
késitteité: joissakin puhutaan kustannusten korvaamisesta, toisissa ostet-
tavista palveluista.

Tarkastuksessa on todettu useita médrirahamomentteja, joiden p#é-
tososassa madrarahan kiyttotarkoitus on muotoiltu epétarkasti tai ilmais-
tu varsin laveasti. N&itéd on useissa eri pddluokissa. Madrarahan kayttotar-
koitus tulee esittda tdsméllisesti ja selkedsti.

Tarkastuksessa on todettu vaihtelevaa kiytint6d kansainvélisten yh-
teis6jen jisenmaksujen ja rahoitusosuuksien budjetoinnissa. Mé#rirahoja
on budjetoitu seki kulutusmenomomenteille etti siirtomenomomenteille.
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34 Menojen kohdentamisperusteet

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 a ja 5 b §:std poikkeavia kohden-
tamisperusteita on esitetty lukuméiriisesti eniten ty6- ja elinkeinominis-
terion padluokassa (31 momentilla) sekd maa- ja metsiatalousministerion
pailuokassa (29 momentilla). Kaksi kolmasosaa kaikista vuoden 2014 ta-
lousarvioesityksessid mainituista kohdentamisperusteista on niilli kahdel-
la hallinnonalalla. Yleisin kohdentamista koskeva maininta momenttien
paitososissa on, ettd méiiriraha budjetoidaan siirtomenojen osalta maksa-
tuspaitosperusteisena. Usein ndmé liittyvat sellaisiin talousarvion moment-
teihin, joille on merkitty méérirahoja useiden eri menolajien mukaisiin me-
noihin.

Opetus- ja kulttuuriministerion pdéluokassa poikkeaminen sdédnnos-
ten mukaisista kohdentamisperusteista on ratkaistu siten, ettd pédiluokan
paitososassa todetaan, ettd opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla
myonnettivit valtionosuudet budjetoidaan vuonna 2014 myontopaiatoksen
perusteella poiketen tulojen ja menojen kohdentamista koskevista yleisisté
médriyksistd. Valtuusmenettelyn piiriin kuuluvat valtionosuudet ja -avus-
tukset budjetoidaan kuitenkin maksuperusteisesti.

Kaksi kolmasosaa kaikista
talousarvioasetuksen

5 a S:sta poikkeavista
kohdentamisperusteista on
TEM:n ja MMM:n paaluokissa
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4 QOvatko talousarvion
laadintamenettelyt muuttuneet
vuosina 2001-2014?

Tarkastuksen kolmantena tavoitteena oli selvitti4, ovatko talousarvion laa-
dintamenettelyt muuttuneet vuosina 2001-2014.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, etté talousarvion laadintame-
nettelyissi ei kokonaisuutena tarkasteltuna ole tapahtunut suuria muutok-
sia. Taydellisyysperiaatteen mukainen talousarvion kattavuus on kuitenkin
parantunut ja rakenne on yhteniistynyt. Nettobudjetoinnin kidyttémahdolli-
suuksia on lisdtty. Sekamomenttien kiytossi ei tarkastuksen perusteella ole
tapahtunut olennaisia muutoksia. Henkilst6n palkkaaminen muilla kuin
palkkaus- ja toimintamenomomenteilla olevilla méirérahoilla on kasvanut.
Valtion talousarviosta annetun asetuksen 5 a ja 5 b §:sti poikkeavien koh-
dentamisperusteiden esittiminen on olennaisesti lisdéntynyt. Talousarvi-
on rakenteessa tapahtuneet muutokset liittyvit osin virastorakenteessa ta-
pahtuneisiin muutoksiin.

Valtion talousarviokirjanpidossa on kidytossi talousarvion ulkopuolisen
rahoituksen tili (670), jota kiytetdin virastojen vastuulla tapahtuvan toi-
minnan sellaisten tulojen ja menojen yhteydessé, jotka eivit sisélly talous-
arvioon ja joita ei pidékéén siséllyttdd sithen. Kuten seuraavasta kuviosta
kiy ilmi, vuodesta 2001 talousarvion ulkopuolisen rahoituksen tilin kiytt6
on olennaisesti vihentynyt.

30301615 €

27 448188 €

43140922 €

27289348 € 420 4504 €

5005425 € %1 201070 €

2001 2007 2013 2014

@ Toteuma kredit yhteenss
@ Toteuma debit yhteensa

Kuvio 5: Talousarvion ulkopuolisen rahoituksen tilin (670) kaytto keskuskirjanpidon

tietojen mukaan

Talousarvion ulkopuolisen
rahoituksen kaytto on
olennaisesti véhentynyt
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Vuonna 2001 talousarvion ulkopuolisen rahoituksen tilille oli kirjauksia 53
eri tilivirastossa. Vuonna 2014 kirjauksia oli enii neljdssé kirjanpitoyksi-
kossé. Viime vuosien muutos johtuu erityisesti valtion téiden budjetointi-
ratkaisun muuttamisesta maa- ja metsétalousministerion sekd ympéristo-
ministerion hallinnonaloilla.

4.1 Nettobudjetoinnin soveltaminen

Nettobudjetoitujen médrarahamomenttien lukuméérissi ei ole tapahtunut
olennaista muutosta vuosina 2001-2014. Vuonna 2001 valtion talousarvio-
esityksessi oli 71 nettobudjetoitua toimintamenomomenttia, vuoden 2007
talousarvioesityksessd 88 momenttia ja vuoden 2014 talousarvioesitykses-
sd 89 momenttia. Tarkastelussa on huomioitava, etti 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 kirjanpitoyksikkoa.

Nettobudjetoitujen tulojen luonne on kuitenkin laajentunut siten, etti
vuoden 2014 talousarvioesityksessi toimintamenomomentit on pi4sién-
toisesti nettobudjetoitu kaikkien toiminnan tulojen osalta. Vuoden 2014 ta-
lousarvioesityksessi on enéi yksittiisia bruttobudjetoituja virastojen toi-
mintaan liittyvid tulomomentteja osastossa 12.

4.2 Maiéarirahalajin valinta

Kiinteiden méériarahojen osuus oli vuoden 2001 talousarvioesityksessé noin
300 miljoonaa euroa, kun vastaava méiré oli 700 miljoonaa euroa vuonna
2007 ja 252 miljoonaa euroa vuonna 2014. Kiinteiden méérirahojen muu-
tokset aiheutuvat olennaisilta osin ty6llistimisméarirahojen budjetoin-
tiratkaisujen muutoksista. Vuoden 2011 valtion talousarviossa momentti
32.10.51 (Tyollistdmis-, koulutus- ja erityistoimet, 535 miljoonaa euroa) oli
merkitty kiinteéiksi. Vuoden 2012 talousarviossa kyseisen momentin mé#-
raraha muutettiin kaksivuotiseksi siirtoméérirahaksi (485 miljoonaa eu-
roa). Ratkaisu pudotti kiinteiden méérirahojen méériéa talousarviossa kol-
mannekseen aikaisemmasta.

Maiirirahalajien suhteelliset osuudet ovat pysyneet melko vakiona. Kiin-
teiden méérirahojen osuus oli suurimmillaan vuonna 2007, jolloin niit4 oli
1,6 % talousarvion loppusummasta. Vuonna 2013 kiinteiden méérirahojen
osuus oli 0,4 % ja vuonna 2014 0,5 %. Siirtoméadrarahojen osuus on vaihdel-
lut 27 ja 30 %:n vililld sekd arvioméirirahojen osuus vastaavasti 69 ja 71 %:n
vililla.

Seuraavassa kuviossa tarkastellaan arviomiérirahojen ylittymisté val-
tion tilinpdétostietojen perusteella vuosina 2001-2014.
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Kuvio 6: Arviomaérarahojen ylitykset 2001-2014

Ylitysten lukuméiréssi ei ole tapahtunut olennaista muutosta. Ylitysten
méérd on pysynyt kohtuullisen pieneni. Vuoden 2001 ylityksistd opetusmi-
nisterion (nykyinen opetus- ja kulttuuriministeri6) ja maa- ja metsétalous-
ministerién padluokat muodostivat 76 %. Vuoden 2007 arvioméérirahojen
ylityksisti opetus- ja kulttuuriministerion ja sosiaali- ja terveysministerion
osuus oli yhteensé 61 %. Vuosien 2013 ja 2014 arvioméédrirahojen ylityksis-
té suurin osa on tapahtunut liikkenne- ja viestintdministerion ja tyo- ja elin-
keinoministerién paéiluokissa. Niiden yhteinen osuus kaikista arviomé#éra-
rahojen ylityksisté oli 86 % vuonna 2013 ja 62 % vuonna 2014.

4.3 Momenttijako ja momenttiperustelut

Tarkasteltaessa sekamomenttien maarillistd muutosta vuosina 2001-2014
voidaan todeta, etti momenttien lukumiéri on pysynyt jokseenkin samal-
la tasolla. Muutosta on vaikea arvioida.

Keskuskirjanpidon toteutumatietojen mukaan kulutusmenomomenteil-
ta maksettiin siirtomenoja ja siirtomenomomenteilta kulutusmenoja seu-
raavasti (pl. siirtoméérirahat ja maksetut eldkkeet):

Arviomaararahojen
ylitysten maard on pysynyt
kohtuullisen pienena
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Kuvio 7: Kirjaukset sekamomenteille keskuskirjanpidon tietojen mukaan vuosina
2001-2014.

Tarkastuksessa on todettu, etté lupa henkil6ston palkkaukseen muilta kuin
palkkaus- ja toimintamenomomenteilta oli vuoden 2001 talousarvioesityk-
sessi annettu 457 henkil6tyovuotta késittivin henkiloston palkkaamiseen
15 momentilla. Lisiksi yhdeksilld momentilla todettiin, ettd méi4rirahaa
saa kiyttdd palkkamenoihin. Vuoden 2007 talousarvioesityksessd mééra oli
noussut 861 henkil6tyévuoteen 22 momentilla ja sen liséiksi yhdeksélld mo-
mentilla todettiin, ettd médrirahaa saa kéyttdd palkkamenoihin. Vuoden 2014
talousarvioesityksessi henkilotyovuosia oli yhteensi 2 805 henkil6tyovuot-
ta 54 momentilla. Osin muutos aiheutuu ty6llistimisméérirahojen ja EU:n
rakennerahastoméirirahojen budjetoinneissa tapahtuneista muutoksista.

Lisdystd on tapahtunut erityisesti opetus- ja kulttuuriministerién, maa-
ja metsétalousministerion seka tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonaloil-
la. Tarkastelussa on otettava huomioon, ettd mi4rarahamomentin tunnus
on toimintamenomomenttien osalta muuttunut.

Vuosien 2001 ja 2007 talousarvioiden méérirahamomenttien paétéso-
sia ei ole tarkastettu yksityiskohtaisesti. Suoritetun tarkastuksen perusteel-
la voidaan kuitenkin todeta, ettd momenttien paétososien sisiltd on paran-
tunut erityisesti valtuuslausekkeita koskevilta osin.
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44 Menojen kohdentamisperusteet

Menojen varainhoitovuodelle kohdentamista koskevat sdinnokset otettiin
valtion talousarviosta annettuun lakiin ja asetukseen vuonna 2002. M##ri-
rahaa saa kdyttdd vain momentille sovellettavan kohdentamisperusteen mu-
kaan varainhoitovuoteen kohdistuviin menoihin. Sdénnéksia sovellettiin en-
simmadisen kerran valtion vuoden 2003 talousarvioesityksessa.

Talousarvioasetuksen 5 aja 5 b §:sté poikkeavien kohdentamisperustei-
den esittdminen momenttien pditososassa on kaksinkertaistunut vuosina
2007-2014. Vuoden 2007 talousarvioesityksessd kohdentamisperusteita esi-
tettiin noin 40 méirirahamomentin paitésosassa. Vuoden 2014 talousar-
vioesityksessi kohdentamisperuste on mainittu yli 90 médrdrahamomen-
tilla. Opetus- ja kulttuuriministerié on esittinyt kohdentamisperusteet
alusta lihtien pédluokan padtososassa.

Kohdentamisperusteiden esittimisessi tapahtunut muutos johtuu olen-
naisilta osin siité, ettd aiemmin niitd poikkeuksia ei esitetty talousarvios-
sa, vaikka menot tosiasiassa kohdennettiin talousarvioasetuksen 5aja5b
§:std poikkeavasti.

Talousarvioasetuksen
5 a S:sta poikkeavien
kohdentamisperusteiden
maara on lisédantynyt
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Tarkastuksen tavoite

Tarkastuksen tavoitteena oli antaa kohtuulliseen varmuuteen perustuva

kannanotto seuraaviin kysymyksiin:

1. Onko valtion talousarvio laadittu sdddosten ja médriysten
mukaisesti?

2. Ovatko talousarvion laadintamenettelyt yhtenisii eri
hallinnonaloilla?

3. Ovatko talousarvion laadintamenettelyt muuttuneet vuosina
2001-2014?

Tarkastus on kohdistunut valtion vuoden 2014 talousarvioesitykseen ja li-

sdtalousarvioesityksiin. Tarkastuksen kohteena ovat olleet talousarviome-

nettelyjen siddéstenmukaisuus, menettelyjen yhteniisyys ja hyvit budje-

tointikdytinnot.

Tarkastus rajattiin koskemaan miérirahamomentteja. Valtuudet on ra-
jattu tarkastuksen ulkopuolelle, koska niistd on tehty erillinen laillisuus-
tarkastus (laillisuustarkastuskertomus 10/2013). Tarkastuksen ulkopuo-
lelle on rajattu liséiksi edelld mainitun valtiovarainministerion méiéréyksen
kohdissa 7.14-7.15 méiériteltyji erityiskysymyksia koskevat asiat, jotka ovat
EU:n talousarviosta Suomen valtion talousarvioon tai sen ulkopuolelle tu-
levat tulot ja vastaaviin tarkoituksiin osoitettavat menot, alueiden kehitté-
misen miérirahaehdotukset ja Kainuun hallintokokeilu. Tulostavoitease-
tanta on rajattu tarkastuksen ulkopuolelle.

Tarkastuksen kohde

Tarkastustehtéivin kannalta keskeisid osapuolia ovat valtiovarainministeri6
jamuut ministeri6t. Tarkastuksen kuluessa on tehty tarkastuskéynti valtio-
varainministerioon.

Tarkastuskysymykset, -kriteerit ja -aineistot

Tarkastuksen paidkysymykset olivat:
1. Onko valtion talousarvio laadittu sddddsten ja méériysten

mukaisesti?

2. Ovatko talousarvion laadintamenettelyt yhtenéisii 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.

Tarkastuskysymyksia koskevat tarkastuskriteerit perustuvat valtion ta-
lousarviosta annettuun lakiin ja asetukseen seki valtiovarainministerion
maiiriykseen toiminta- ja taloussuunnittelusta seki kehys- ja talousarvio-
ehdotusten laadinnasta. Kriteereji oli tarkastuksessa yhteensé 49.
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Tarkastuksen paakysymykset

1.

2.

3.
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Onko valtion talousarvio laadittu sdddosten ja
méériysten mukaisesti?

Ovatko talousarvion laadintamenettelyt yhte-
niisid eri hallinnonaloilla?

Ovatko talousarvion laadintamenettelyt muut-
tuneet vuosina 2001-2014?

Tarkastuksen kriteerit ja tarkeimmat aineistot

Kriteerit perustuvat seuraaviin sdddoksiin ja méa-

réyksiin:

- Suomen perustuslaki, luku 7 (731/1999)

- laki valtion talousarviosta (423/1988), 1-11 §:t

- asetus valtion talousarviosta (1243/1992), 1-6
§:t

- valtiovarainministerién méériys toimin-
ta- ja taloussuunnittelusta seki 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 liséita-
lousarvioesitykset

Kriteerit:
- sovelletaan pidkysymyksen 1 kohdalla mainit-
tuja tarkastuskriteereji

Aineistot:

- valtion vuoden 2014 talousarvioesitys ja lisiita-
lousarvioesitykset

- vuoden 2014 keskuskirjanpidon toteutumatie-
dot

Kriteerit:
- sovelletaan padkysymyksen 1 kohdalla mainit-
tuja tarkastuskriteereji

Aineistot:

- valtion vuosien 2001, 2007 ja 2014 talousarvio-
esitykset

- vuosien 2001, 2007, 2013 ja 2014 keskuskirjan-
pidon toteutumatiedot



Tarkastuksen toteutusaika

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

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen suorittivat johtava tilintarkastaja, JHTT Erkki Niemel4, joh-
tava tilintarkastaja Riitta-Liisa Heikkild, johtava lainsdddant6asiantuntija
Kaj von Hertzen, tilintarkastusassistentti Tomi Hallamaa ja tilintarkastus-
assistentti Kirsti Koljonen.

Vastuutarkastajana toimi Erkki Niemel4. Tarkastusta ohjasi ja valvoi ti-
lintarkastusjohtaja, JHTT V&in6 Viherkoski.
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1 Valtiovarainministerién tyéryhméamuistiossa 1/2002 Kohdentaminen, budjetointiperusteet seka
tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi

2 Ulkoasiainministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma, tuloksellisuustarkastuskertomus Dnro
275/54/2012, 710.2013 ja Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma, tuloksel-
lisuustarkastuskertomus 14,/2013
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