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Tiivistelma

Valtuuksien budjetointi, seuranta ja raportointi

Tarkastus koski valtion talousarvion késittelyn yhteydessd myonnettyjen
valtuuksien sekd lakiin perustuvien valtuuksien budjetointia, valtuusseu-
rantaa ja valtuuksista raportointia. Valtuudella tarkoitetaan talousarvion
yhteydessa tai lakiin perustuen mydnnettyd oikeutta sitoutua menoihin,
joita vastaavat méérdrahat otetaan joko kokonaan tai puuttuvilta osiltaan
myo6hempiin talousarvioihin. Valtuuksia oli vuonna 2012 kiytdssd yh-
teensd 17,1 miljardia euroa.

Tarkastus kattoi kaikki hallinnonalat. Tarkastuksessa hyddynnettiin
vuosia 2011 ja 2012 koskeneiden tilintarkastusten havaintoja seké vuosina
2011 ja 2012 suoritetun vayldhankkeiden valtuuksien laillisuustarkastuk-
sen havaintoja. Liséksi tarkastuksessa on hyodynnetty aikaisempien vuo-
sien tilintarkastusten havaintoja. Tarkastusviraston kannanotot perustuvat
kuitenkin vuosien 2011 ja 2012 havaintoihin.

Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, ettei valtuuksien budjetoinnis-
sa ja seurannassa ole kokonaisuutena riittdvéan kattavasti noudatettu niitd
koskevia keskeisid sddnnoksid ja maadrdyksid. Kirjanpitoyksikoiden tilin-
paétoslaskelmissa on esitetty valtuuksista ja niiden kdytostd aiheutuvista
menoista olennaisilta osin oikeat ja riittdvat tiedot.

Tarkastuksen perusteella todettiin, ettd talousarvioiden valtuuslausek-
keet eivit ole kaikilta osin riittdvén selkeitd esimerkiksi valtuuksien uusi-
misien ja kéyttotarkoitusten osalta eivitkd valtuuden méérén osalta niissd
tilanteissa, joissa maarddn liittyy indeksi. Tilintarkastusten ja nyt tehdyn
laillisuus- ja asianmukaisuustarkastuksen perusteella voidaan todeta, etti
valtuuksien selked ja mahdollisuuksien mukaan yhtendinen maiarittely ta-
lousarvion valmistelussa ja talousarviossa tukisi omalta osaltaan my0s ta-
lousarvion toimeenpanoa ja sen osana valtuusseurannan jarjestimistd val-
tion talousarviosta annetun lain ja asetuksen edellyttimaélla tavalla.

Kokonaisuutena tarkasteltuna useimpien kirjanpitoyksikdiden valtuus-
seuranta oli asianmukaista tai melko asianmukaista. Kuitenkin kahden
keskeisen kirjanpitoyksikon eli Puolustusvoimien ja Liikenneviraston val-
tuusseurannassa oli olennaisia puutteita ja lisdksi yksittdisten muidenkin
keskeisten kirjanpitoyksikdiden valtuusseurannassa oli jonkin verran puut-
teita.

Tarkastuksen perusteella korostetaan valtuusseurannan jarjestimistd val-
tion talousarviosta annetun lain 15 §:n ja Valtiokonttorin antaman val-
tuuskirjanpitomiiridyksen mukaisesti. Valtion talousarviosta annetun ase-
tuksen 69 §:n mukaan viraston ja laitoksen johdon on huolehdittava siité,



ettd virastossa ja laitoksessa toteutetaan sen talouden ja toiminnan laajuu-
teen ja sisdltoon sekd niihin liittyviin riskeihin ndhden asianmukaiset me-
nettelyt (sisdinen valvonta).

Tilintarkastusten ja nyt tehdyn laillisuus- ja asianmukaisuustarkastuksen
perusteella todetaan, ettd vuosien 2011 ja 2012 tilinpaatdslaskelmissa on
kokonaisuutena tarkasteltuna esitetty olennaisilta osin oikeat ja riittdvat
tiedot. Liikenneviraston seki tyd- ja elinkeinoministerion vuosien 2011 ja
2012 tilinpaétoslaskelmissa ei kuitenkaan ole esitetty valtuuksista ja nii-
den kaytostd aiheutuvista menoista oikeita ja riittdvid tietoja. Puolustus-
voimien vuoden 2012 tilintarkastuksessa on lisdksi todettu, ettd valtuus-
seurantajérjestelmin tietojen oikeellisuudesta ei tarkastuksessa ole voitu
varmistua. Liséksi virastojen ja laitosten tilintarkastuksissa on kiinnitetty
huomiota valtuusseurannan sekid Valtiokonttorille toimitettavien val-
tuusilmoitusten virheriskeihin ja virheisiin.



Resumé

Budgeteringen och uppfdljningen av samt
rapporteringen om fullmakter

Granskningen gillde budgeteringen av i samband med behandlingen av
statsbudgeten beviljade fullmakter samt pa lag grundade fullmakter, full-
maktsuppfoljningen och rapporteringen om fullmakterna. Med en fullmakt
avses en i samband med budgeten eller pa grundval av lag beviljad ritt att
forbinda sig till utgifter, ddr motsvarande anslag antingen helt eller till
saknade delar tas in i senare budgetar. Ar 2012 var fullmakter uppgaende
till totalt 17,1 miljarder euro i anvindning.

Granskningen omfattade samtliga fOrvaltningsomradden. Vid gransk-
ningen utnyttjades observationerna vid de redovisningsrevisioner som
géllt aren 2011 och 2012 samt observationerna vid den ar 2011 och 2012
utforda laglighetsgranskningen av fullmakterna for trafikledsprojekt.
Dessutom har vid revisionen utnyttjats observationer vid redovisningsre-
visionerna under tidigare &r. Revisionsverkets stéllningstaganden baserar
sig emellertid pa observationerna aren 2011 och 2012.

Revisionsverket uttalar i sitt stillningstagande, att i budgeteringen och
uppfoljningen av fullmakterna inte som helhet har tillrickligt tdckande
iakttagits de centrala bestimmelserna och foreskrifterna om dem. I bokf6-
ringsenheternas bokslutskalkyler har lamnats till visentliga delar riktiga
och tillrdckliga uppgifter om fullmakterna och de utgifter som orsakas av
anviandningen av dem.

Pa basis av granskningen konstaterades, att fullmaktsklausulerna i bud-
getarna inte till alla delar &r tillrickligt tydliga exempelvis vad fullmakter-
nas fornyande och anvéndningsdndamal betriffar, och inte vad fullmak-
tens belopp betriffar i de situationer dér beloppet ar forenat med index. Pa
basis av revisionerna och den nu gjorda laglighets- och dndamaélsenlig-
hetsgranskningen kan konstateras, att en klar och i mén av mojlighet en-
hetlig definiering av fullmakterna i beredningen av budgeten och i budge-
ten for sin del skulle stoda ocksé att budgeten verkstills och som en del av
detta fullmaktsuppfoljningen ordnas pa det sitt som forutsétts i lagen och
forordningen om statsbudgeten.

Som helhet betraktat var fullmaktsuppf6ljningen hos de flesta bokfo-
ringsenheter adekvat eller timligen adekvat. Emellertid forekom visent-
liga brister i fullmaktsuppfoljningen hos tvé viktiga bokféringsenheter,
namligen Forsvarsmakten och Trafikverket, och dessutom forekom i



nidgon man brister ocksa i fullmaktsuppfoljningen hos enskilda andra vik-
tiga bokforingsenheter.

Med stod av granskningen understryks att fullmaktsuppfoljningen bor
ordnas i enlighet med 15 § i lagen om statsbudgeten och den av Statskon-
toret givna foreskriften om fullmaktsbokforingen. Enligt 69 § i forord-
ningen om statsbudgeten ska dmbetsverkens och inrdttningarnas ledning
se till att vid &mbetsverket eller inrdttningen vidtas med tanke pa omfatt-
ningen av dess ekonomi och verksamhet och innehéllet i dessa samt dértill
anslutna risker dndamélsenliga forfaranden (intern kontroll).

P& basis av revisionerna och den nu gjorda laglighets- och d&ndamalsen-
lighetsgranskningen konstateras, att i bokslutskalkylerna for &ren 2011
och 2012 som helhet betraktat har lamnats till vésentliga delar riktiga och
tillrackliga uppgifter. I Trafikverkets samt i arbets- och ndringsministeri-
ets bokslutskalkyler for aren 2011 och 2012 har emellertid inte ldmnats
riktiga och tillrdckliga uppgifter om de utgifter som orsakas av fullmakter
och anviandningen av dem. Vid revisionen av Forsvarsmakten ar 2012 har
dessutom konstaterats, att man vid revisionen inte har kunnat forsikra sig
om riktigheten for uppgifterna i fullmaktsuppfoljningssystemet. Dértill har
vid revisionerna av &mbetsverken och inrdttningarna fésts uppmirksamhet
vid risker for fel och vid fel i fullmaktsuppfoljningen samt i de anmal-
ningar om fullmakter som ges till Statskontoret.
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1 Johdanto

Valtion vuosien 2011 ja 2012 tilinpdétoskertomusten mukaan valtion talo-
usarviotaloudessa oli vuonna 2011 valtuuksia kdytdssd 15,7 miljardia eu-
roa ja valtuuksia kéytettiin vuonna 2011 yhteensd 9,2 miljardia euroa.
Valtuuksien kdytosté aiheutuneet talousarviomenot vuonna 2011 olivat ti-
linpaétoskertomuksen mukaan 4,6 miljardia euroa. Vastaavasti vuonna
2012 valtuuksia oli kdytossd 17,1 miljardia euroa ja valtuuksia kdytettiin
vuonna 2012 yhteensd 9,8 miljardia euroa. Valtuuksien kaytostd aiheutu-
neet talousarviomenot vuonna 2012 olivat tilinpadtoskertomuksen' mu-
kaan 4,8 miljardia euroa.

Tarkastus on suoritettu valtiontalouden tarkastusviraston vuosien 2012—
2015 tarkastussuunnitelman seki laillisuus- ja asianmukaisuustarkastuk-
sen ohjeen mukaisesti. Tarkastusviraston suorittamassa laillisuus- ja
asianmukaisuustarkastuksessa on kysymys ylimpien tarkastusviranomais-
ten kansainvilisen jarjeston INTOSAIn ISSAl-tarkastusstandardin 4100
mukaisesta laillisuustarkastuksesta.

Laillisuus- ja asianmukaisuustarkastuksen (laillisuustarkastuksen) ta-
voitteena on tarkastusviraston toimivaltaan kuuluvissa asioissa tarkastaa,
onko tarkastuksen kohteena olevassa asiakokonaisuudessa toimittu lain-
sddaddnnon, muun alempitasoisen sidntelyn ja viranomaisten antaman oh-
jeistuksen mukaisesti. Laillisuustarkastus pyrkii selvittimdin sddnndsten
noudattamisen liséksi, onko toiminta jérjestetty valtion talousarvion, hy-
vén hallinnon periaatteiden, toimintapolitiikan (tavoitteiden) seké rahoi-
tus- tai sopimusehtojen mukaisesti.

Laillisuustarkastus standardien tarkoittamana toimintona ei tarkoita pel-
kistddn toiminnan lainmukaisuuden selvittdmistd vaan tarkastukseen sisél-
tyy myods toiminnan asianmukaisuus, joka voidaan hallinnossa tulkita eri-
laisten lainsdddantod alempitasoisten ohjeiden ja madrdysten noudattami-
seksi. Tavoitteena on tuottaa tietoa paitoksentekijoille siitd, onko lakeja ja
muita sdénnoksid noudatettu ja onko sdéntelylld saavutettu halutut tulok-
set.

Tarkastusvirastossa laaditaan valtiontalouden ja kansantalouden strate-
gisista riskeisté riskianalyysi, ja se ohjaa tarkastusviraston suunnittelua ja
tarkastusviraston toimintayksikdiden riskianalyysien ja suunnitelmien
valmistelua. Laillisuustarkastuksista laaditaan erillinen riskianalyysi

I Tilinpdcdtoskertomus vuodelta 2012 sisdltyy hallituksen vuosikertomukseen
2012, K 13/2013 vp.
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aihealueittain yhdistimalla eri alueiden analyyseja. Erillisten laillisuustar-
kastusten ldhtokohtana ovat asian taloudellinen merkitys, olennaisuus ja
riski.

Valtuudet valittiin laillisuustarkastuksen kohteeksi olennaisuuden ja ris-
kin perusteella. Valtion talousarvion késittelyn yhteydessd mydnnettyjen
valtuuksien sekd lakiin perustuvien valtuuksien budjetointia, valtuusseu-
rantaa ja valtuuksista raportointia koskenut tarkastus kattoi kaikki hallin-
nonalat. Tarkastuksessa hyodynnettiin vuosien 2011 ja 2012 tilintarkastus-
ten havaintoja sekd vuosina 2011 ja 2012 suoritetun vdyldhankkeiden val-
tuuksien laillisuustarkastuksen havaintoja. Liséksi tarkastuksessa on hyo-
dynnetty aikaisempien vuosien tilintarkastusten havaintoja. Tarkastusvi-
raston luvussa 7 esitetyt kannanotot perustuvat kuitenkin vuosien 2011 ja
2012 havaintoihin.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuksen tavoite ja laajuus

Tarkastuksen tavoitteena oli antaa tarkastuksen perusteella kohtuulliseen
varmuuteen perustuva niin sanottu positiivinen kannanotto seuraaviin ky-
symyksiin:

1. Onko valtuudet budjetoitu valtion talousarviosta annettujen sédédosten
ja médraysten mukaisesti?

2. Onko valtuusseuranta jérjestetty Suomen perustuslain, valtion talous-
arviosta annetun lain ja asetuksen sekd Valtiokonttorin valtuuskirjan-
pidosta antaman méérayksen mukaisella tavalla?

3. Onko kirjanpitoyksikdiden tilinpdatoslaskelmissa esitetty oikeat ja
riittdvat tiedot valtuuksista?

Tarkastuksen kohdevuodet olivat 2011 ja 2012. Tarkastuksen ulkopuolelle
on ldahtdkohtaisesti rajattu vuoden 2012 tilinpdétoksissd raportoitavat tie-
dot valtuuksista (tarkastuskysymyksen 3 rajaus). Vuoden 2012 tilinpéa-
toksissd raportoitavat tiedot valtuuksista on sisdllytetty tarkastukseen paa-
osin siltd osin, kuin on selvitetty Liikenneviraston ja ty6- ja elinkeinomi-
nisterion tilinpaétoslaskelmien sisdltod. Liikennevirasto ja tyd- ja elinkei-
noministerid ovat valtion talousarviossa olevien valtuuksien kannalta
olennaisia kirjanpitoyksikoitéd, ja kyseisten kirjanpitoyksikdiden vuoden
2011 valtuuksia koskevassa tilinpddtosraportoinnissa havaittiin olennaisia
puutteita. Tarkastuksen ulkopuolelle on rajattu myds Valtiokonttorin hoi-
tama valtion keskuskirjanpito, joten tdssd kertomuksessa ei oteta kantaa
valtion tilinpdatoksessd esitettyihin tietoihin. Tarkastuksen ulkopuolelle
on rajattu valtuuksia siséltivien talousarviomomenttien méérdrahojen
kayttokysymykset.

Tarkastuksen padkysymysten perusteella on mééritelty tarkempia tarkas-
tuskriteerejd, ja ne on esitetty liitteessa 1.

Tarkastuksen aikana Valtiokonttori oli uusimassa maérdysti valtuuskir-
janpidosta (20.10.2004, 326/03/2004). Uusimistyohon liittyen tdmén tar-
kastuksen puitteissa on tuotu Valtiokonttorin tietoon loppuvuonna 2012
voimassa olevassa valtuuskirjanpitomdardyksessa olevia puutteita ja kehit-
tdmisehdotuksia.
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Valtuuksien budjetoinnin, valtuusseurannan ja valtuuksista raportoinnin
tarkastuksessa tarkeimmaét sdddokset ja méaaraykset ovat seuraavat:

1. Suomen perustuslaki (731/1999), 85 §

2. Valtion talousarviosta annettu laki (423/1988, jiljempand mydos talo-
usarviolaki), erityisesti 10 § ja 15 §

3. Valtion talousarviosta annettu asetus (1243/1992, jéljempand myos ta-
lousarvioasetus), erityisesti 54 a §

4. Valtiovarainministerion maéirdys toiminta- ja taloussuunnittelusta sekd
kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta 23.3.2011 (TM 1101, jél-
jempind myos valtion talousarvion laadintaméérdys), erityisesti luku
7.13, ja sen edeltdjit tarvittaessa

5. Valtiovarainministerion méérdys kirjanpitoyksikon tilinpaédtoksen
kaavoista ja liitteend ilmoitettavista tiedoista 15.12.2011 (TM 1101),
erityisesti 2 § seké Liite 1

6. Valtiokonttorin mAaardys valtuuskirjanpidosta 20.10.2004
(326/03/2004).

2.2 Tarkastuskohde

Tarkastuksen kohteena oli wvaltion talousarvion késittelyn yhteydessi
myonnettyjen valtuuksien sekd lakiin perustuvien valtuuksien budjetointi,
valtuusseuranta ja valtuuksista raportointi. Tarkastus kattoi kaikki hallin-
nonalat. Tarkastus kohdistettiin ajallisesti siten, ettd tarkastuksen kohteena
olivat vuosien 2011 ja 2012 talousarvioiden valtuuksien budjetointi ja val-
tuusseuranta sekd vuoden 2011 tilinpdatoksissé esitetyt tiedot valtuuksista.
Vuoden 2012 tilinpaatoksissé esitetyt tiedot on huomioitu muutamasta yk-
sittdisestd kirjanpitoyksikostd. Lisdksi tarkastuksessa késiteltiin sellaisia
aikaisempien vuosien tilintarkastusten havaintoja, jotka ovat valtuusme-
nettelyiden kannalta merkittidvid. Luvussa 7 esitetyt tarkastusviraston kan-
nanotot on kuitenkin rajattu vuosien 2011 ja 2012 tarkastushavaintoihin.
Vuonna 2011 oli 21 kirjanpitoyksikolld kdytossadn kaytettavissa olevaa
valtuutta. Osa niisté kirjanpitoyksikdisti oli niin sanottuja monivirastoisia
kirjanpitoyksikoitd (Eteld-Savon elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokeskus,
maa- ja metsédtalousministerid ja sisdasiainministerid). Yhdeksésséd kir-
janpitoyksikdssd havaittiin vuoden 2011 tilintarkastuksissa sellaisia val-
tuuksiin liittyvid puutteita (puutteita tilinpdatoslaskelmissa tai sisdisessa
valvonnassa), ettd puutteita késiteltiin kyseessd olleiden kirjanpitoyksi-
koiden tilintarkastuskertomuksissa. Vuoden 2011 tilintarkastuskertomuk-
sissa valtuuden kéyton tai valtuustietojen esittimisen puutteita kisiteltiin
viiden kirjanpitoyksikon tilintarkastuskertomuksessa. Vuonna 2012 tilan-
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teessa ei ole tapahtunut olennaisia muutoksia niiden kirjanpitoyksikdiden
joukossa, joissa oli kiytdssd kaytettdvissd olevaa valtuutta.

Vuonna 2012 oli 20 kirjanpitoyksikolld kéytettdvissd olevaa valtuutta.
Vuoden 2012 tilintarkastuskertomuksissa valtuustietojen esittimisestd tai
valtuuden kdytostd huomautettiin kuutta kirjanpitoyksikkoa.

Lakiin perustuvat valtuudet ovat varsin harvinaisia. Tarkastushavainto-
jen mukaan vuosina 2011 ja 2012 ainoa lakiin perustuva valtuus on ollut
korkotuki julkisesti tuetuille vienti- ja alusluotoille, ja téstd aiheutuvat ta-
lousarviomenot on budjetoitu momentille 32.30.48 (Korkotuki julkisesti
tuetuille vienti- ja alusluotoille, arviomiéirdraha). Vuosien 2011 ja 2012
talousarvioissa on ollut myos valtuuksia talousarvion luvussa 32.40 Yri-
tysten toimintaympaéristd, markkinoiden sééntely ja tydeldma. Valtuuksien
yksityiskohtia on kisitelty substanssilainsaadannossa’.

2.3 Tarkastuskriteerit

Tarkastuksen tavoitteisiin on haettu vastausta johtamalla tarkastuskriteerit
talousarviolain ja -asetuksen valtuuden maéérittely4, talousarvion laadintaa
sekd valtuuksien seurantaa ja niista tilinpadtoksessa esitettdvia tietoja kos-
kevista sddnndksistd. Lisdksi on otettu huomioon valtiovarainministerion
mairdykset talousarvion laadinnasta, kirjanpitoyksikon ja valtion tilinpaa-
toksestd ja Valtiokonttorin maérdys valtuuskirjanpidosta. Tarkastuskritee-
rit on esitetty timéan kertomuksen liitteessé 1.

24 Tarkastusaineistot ja -menetelmat

Tarkastus on toteutettu analyyttisend tarkastuksena, valtuusseurantapro-
sessin tarkastuksena sekd tapahtumatarkastuksena. Tapahtumatarkastuk-
seen liittyen tdssd tarkastuskertomuksessa késitellddn myds valtuuksien
budjetoinnissa ja seurannassa esiin tulleita valtuuksien erityiskysymyksid
ja ongelmakohtia. Néissé tapauksissa on pddosin kyse vuosien 2007-2010
tarkastushavainnoista.

Tarkastus on tehty osittain yhdessd kirjanpitoyksikodiden tilintarkastus-
ten kanssa. Tarkastuksen kiytdnnon toteuttamiseksi laadittiin kysely, joka

? Luottolaitosten varoista myonnettivien erdisti korkotukilainoista annettu laki
(1015/1977) ja Turvavarastolaki (970/1982).
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lahetettiin kirjanpitoyksikdiden tilintarkastajille 24.8.2012. Kyselyn ky-
symykset on esitetty timén kertomuksen liitteessi 2.
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3 Valtuusmenettelyn yleiset
periaatteet

Suomen perustuslain (731/1999, jéiljempénd perustuslaki) 85 §:n 3 mo-
mentin mukaan talousarviossa voidaan antaa miériltddn ja kayttotarkoi-
tukseltaan rajattu valtuus sitoutua varainhoitovuoden aikana menoihin,
joita varten tarvittavat madrdrahat otetaan seuraavien varainhoitovuosien
talousarvioihin. Valtuusmenettelylld eduskunta rajaa omaa péétosvaltaan-
sa suhteessa tulevien vuosien talousarvioihin.

Valtuusmenettelystd sdddetddn tarkemmin laissa valtion talousarviosta
(423/1988, jaljempina talousarviolaki). Talousarviolain 10 §:n mukaan ta-
lousarvion késittelyn yhteydessd voidaan myontdd mééraltddn ja kaytto-
tarkoitukseltaan rajattu valtuus tehdd sopimuksia ja antaa sitoumuksia,
joista aiheutuvia menoja varten tarvittavat méaariarahat otetaan joko koko-
naan tai puuttuvilta osiltaan mydhempiin talousarvioihin. Talousarviolain
10 §:n mukaan valtuutta saadaan kéyttdd sen varainhoitovuoden aikana,
jonka talousarvioon se on otettu. Valtuus on siten kaytettdvissd ainoastaan
sen varainhoitovuoden ajan, jonka varsinaiseen talousarvioon tai lisitalo-
usarvioon se on otettu. Talousarviolaissa on tdstd méaéariteltynd poikkeuk-
sena talonrakennushankkeita koskevat valtuudet. Niitd koskevia sddnnok-
sid ei kuitenkaan sovelleta tarkastuksen kohteena olleisiin valtuuksiin,
koska talonrakennushankkeita koskevia valtuuksia ei ollut kdytossd vuo-
sina 2011 tai 2012.

Edelliseltd varainhoitovuodelta kayttdmaéttd jadnyt valtuus on mahdollis-
ta uusia seuraavan vuoden talousarviossa kokonaan tai osittain. Valtuuden
uusiminen on aina eduskunnan péitosvaltaan kuuluva asia. Uusittavan
valtuuden méira voi olla enintddn sen verran, kuin valtuutta on kirjanpito-
yksion talousarviovuotta edeltdneen vuoden tilinpdédtoksen mukaan kayt-
tAmaétta.

Valtiovarainministerion méairdyksessd toiminta- ja taloussuunnittelusta
sekd kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta (TM 1101/23.3.2011, jal-
jempénd valtion talousarvion laadintamédrdys) madrdtddn valtuuksien
budjetoinnista. Méardyksen mukaan valtuus esitetddn sen varainhoitovuo-
den talousarvioon, jonka aikana valtuuteen perustuviin menoihin tai sopi-
muksiin voidaan suunnitellusti sitoutua. Edelliseltd vuodelta kéyttimatta
jédneen valtuuden mahdollinen uusiminen esitetdén asianomaisen luvun
tai momentin péaitdsosassa ja perustelu uusimiselle esitetddn luvun tai
momentin selvitysosassa. Valtiovarainministerion méédrdyksen mukaan
edellisend vuonna kiytetyksi merkittyd mutta myShemmin peruuntunutta
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valtuutta ei ole mahdollista endéd uusia. Mikali valtuuden kéytto peruuntuu
tilinpdatoksen valmistumisen jilkeen, sen tilalle tulee talousarvioehdotuk-
sessa tarvittaessa esittdd uutta valtuutta samaan kéyttotarkoitukseen.
Koska talousarviolaki méérittelee valtuuden maériltaén ja kayttotarkoi-
tukseltaan rajatuksi oikeudeksi tehdd sitoumuksia, valtuutta voidaan kayt-
tdd vain talousarviossa olleessa valtuuslausekkeessa madriteltyyn kaytto-
tarkoitukseen. Valtuuden kiytoksi voidaan merkitd vain sellaisia sopi-
muksia, hallintopaétoksié ja muita ulkopuoliseen néhden sitovia virallisia
sitoumuksia, jotka sitovat valtiota oikeudellisesti ja aiheuttavat tulevai-
suudessa talousarviomenoja ja méiérdrahatarpeita. Sellaiset suunnitelmat
tai muut arviot, jotka eivit vield sido valtiota lopullisesti tuleviin menoi-
hin, eivét ole valtuuden kayttoa.
Valtuuden kayttod tulee seurata, ja valtuuksien kdyton seuranta on olen-
nainen osa talousarvion toteutumisen seurantaa. Talousarviolain 15 §:n
mukaan viraston ja laitoksen tulee jirjestdd talousarvion késittelyn yhtey-
dessd myonnettyjen valtuuksien seki lakiin perustuvien valtuuksien kdy-
ton ja kdytostd aiheutuvien menojen seuranta. Valtuuden seurantatiedoista
tulee ilmetd eduskunnan myontdmén valtuuden kokonaismééira, sen oike-
an sisdllon mukainen kiytto ja valtuuden jéljelld oleva miard. Valtuuksien
seurannan yhteydessd seurataan lisdksi valtuuden kéytostd aiheutuneita
menoja sekd valtuuden kéytdstd tulevina varainhoitovuosina aiheutuvia
madrdrahatarpeita.
Koska valtuuksien seuranta on osa talousarvion toteutumisen seurantaa,
sille asetetaan samat vaatimukset kuin muullekin talousarvion toteutumi-
sen seurannalle. Kirjanpitoyksikdiden tulee noudattaa valtuusseurannassa
hyvéa kirjanpitotapaa. Valtuusseurannassa hyvéa kirjanpitotapa merkitsee
sitd, ettd
1. valtuuksien seurannassa noudatetaan valtuusmenettelysti ja valtuuksi-
en seurannasta annettuja sddadoksid ja madrayksia

2. valtuusseuranta tuottaa oikeat ja riittdvéat tiedot myonnetyista valtuuk-
sista ja niiden kaytosta

3. valtuusseurannan yhteydessd seurataan valtuuden kéytostd aiheutuvia
menoja ja médrdrahatarpeita

4. valtuusseuranta on ajantasaista, yhdenmukaista ja dokumentoitua.

Valtuusseurannan ajantasaisuudella tarkoitetaan sitd, ettd tiedot valtuus-
seurantaan merkitddn ajantasaisesti vdhintddn kuukausittain. Kukin kir-
janpitoyksikko voi ratkaista valtuusseurannassa kayttimansid menettelyt ja
jarjestelmat ottaen huomioon valtuuksien lukuméiérén ja luonteen. Val-
tuusseurannasta tulee voida laatia erittely, joka todentaa valtuusseurantaan
viedyt tapahtumat (audit trail). Erittelystd on kdytdva ilmi valtuusseuran-
taan tehdyt merkinnét valtuuden maérastd, valtuuden kaytostd ja valtuu-
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den kédyton peruuntumisesta. Varainhoitovuoden péityttyd kirjanpitoyksi-
kon tulee laatia yhteenveto varainhoitovuoden valtuustiedoista.

Kirjanpitoyksikon tulee toimittaa valtuuden kayttod ja siitd aiheutuvia
menoja ja madrdrahatarpeita koskevat tiedot Valtiokonttorille, ja se esittdd
tiedot valtion tilinpa&toksessd talousarvion toteutumalaskelman yhteydes-
sd.

Valtuuden kéyton dokumentoinnissa tulee olla viittaus siithen sopimuk-
seen, sitoumusasiakirjaan tai hallinnolliseen péétokseen (esimerkiksi
omana tyond toteutettava hanke), joka on tehty valtuutta kdytettdessd ja
josta selvidd, mihin valtio on sitoutunut. Dokumentista tulee ilmetd val-
tuuden kayton méidrd sekd pdivamaiira, jolloin valtuutta on kéytetty. Do-
kumenttina voidaan kayttdd my0s kopiota sopimus- tai muusta asiakirjas-
ta. Dokumentti voi olla my0s yhteenveto, josta on todettavissa aukoton
yhteys niihin sopimuksiin tai sitoumuksiin, jotka todentavat valtuuden
kayton. Vastaavasti valtuuden kdyton peruuntumisen dokumentissa tulee
olla viittaus peruuntumisasiakirjaan tai siitd laadittuun yhteenvetoon.

Se, ettd valtuuden kayttdtietoja muutetaan tilinpadatoksen jalkeen ja ndin
mahdollisesti vapautuva valtuus kdytetddn seuraavina vuosina, on talous-
arviolain 10 §:n vastaista. Hyvin kirjanpitotavan ja siihen liittyvén siséi-
sen valvonnan periaatteiden mukaista ei myoskéin ole se, ettd tietojérjes-
telmit sallivat aikaisempien vuosien valtuuksien kayttod edes epdsuorasti.

Valtuuden kéytostd aiheutuvista talousarviomenoista tulee esittdd me-
noselvitys, josta ilmenevit varainhoitovuoden menot ja seuraavien vuosi-
en médrdrahatarpeet. Menoselvitys tulee laatia valtuuksittain taulukkona
valtiovarainministerion maardyksessd toiminta- ja taloussuunnittelusta se-
kéa kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta olevan liitteen mukaisesti.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd valtuusmenettely on tarkkaan séén-
nelty perustuslakitasoinen menettely. Sen sdddostenmukaisella soveltami-
sella turvataan eduskunnan budjettivallan kaytto siten, ettd eduskunta sii-
lyttdd tosiasiallisen pddtosvallan valtion menoihin. Mikali valtuusmenette-
lya sovelletaan tosiasiallisesti sitid koskevien sdddosten vastaisesti, ei tule-
vien vuosien sopimusten ja sitoumusten tekemiseen ole hallinnolla tosi-
asiallisesti eduskunnan sille suomia toimivaltuuksia.
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4 Valtuuksien budjetointi

Valtuuksien budjetointiin liittyvét tarkastushavainnot on esitetty luvuissa
4.1 ja 4.2. Luvussa 4.1 kdydddn ldpi valtion vuosien 2011 ja 2012 talous-
arvioissa olevien valtuuksien budjetoinnista tehtyja tarkastushavaintoja.
Tietyissa tilanteissa valtuuksien budjetointia on selvitetty myos aiemmilta
vuosilta, kuten valtion vuoden 2011 talousarviossa uusittu vuoden 2010
valtuus. Esittdmistapa etenee valtion talousarvion paaluokittain. Luvun 4.1
yhteenvetotiedoissa kiytetty arviointiasteikko on kolmiportainen: asian-
mukainen, joitain puutteita (raportoitu tilintarkastajan vuosiyhteenvedossa
tai poikkeustilanteessa olisi ollut tarpeen raportoida vuosiyhteenvedossa)
ja olennaisia puutteita (raportoitu tilintarkastuskertomuksessa). Luvussa
4.1 esitetyt tiedot kdytettdvissa olleiden valtuuksien yhteismééristi on saa-
tu valtion vuosien 2011 ja 2012 tilinpdatoskertomuksista.

Luvussa 4.2 kisitellddn tarkastusviraston tekemissé tarkastuksissa esille
tulleita valtuuksien budjetointiin liittyvid valtuuksien erityiskysymyksié ja
ongelmakohtia, jotka on katsottu olennaisuutensa vuoksi perustelluksi
nostaa esiin tdsséd tarkastuskertomuksessa. Ndissd tapauksissa on pddosin
kyse vuosien 2007-2010 tarkastushavainnoista. Luvussa 7 esitetyt tarkas-
tusviraston kannanotot rajataan kuitenkin vuosien 2011 ja 2012 tarkastus-
havaintoihin, joita on késitelty luvussa 4.1.

4.1 Yhteenvetohavainnot

Valtion talousarviotaloudessa oli vuonna 2011 valtuuksia kdytossd 15,7
miljardia euroa ja valtuuksia kdytettiin vuonna 2011 yhteensi 9,2 miljar-
dia euroa. Valtuuksien kiytostd aiheutuneet talousarviomenot vuonna
2011 olivat 4,6 miljardia euroa. Vastaavasti vuonna 2012 valtuuksia oli
kaytossa 17,1 miljardia euroa ja valtuuksia kéytettiin vuonna 2012 yhteen-
sd 9,8 miljardia euroa. Valtuuksien kiytostd aiheutuneet talousarviomenot
vuonna 2012 olivat tilinpddtoskertomuksen mukaan 4,8 miljardia euroa.
Valtuuksia oli vuonna 2011 kéytettdvissd 54 momentilla ja neljillé talous-
arvion luvulla (lukutason valtuus). Valtuuksia oli vuonna 2012 kdytetta-
vissd 47 momentilla ja neljélld talousarvion luvulla. Kirjanpitoyksikoiden
vuodelta 2012 keskitettyyn seurantaan toimitettujen valtuustietojen mu-
kaan kirjanpitoyksikdiden seurannassa oli vuonna 2012 kaikkiaan 472 val-
tuutta. Néistd valtuuksista vuonna 2012 kaytettdvissa oli noin 110 valtuut-
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ta. Siten keskimddrin yhdelld valtuusmomentilla (tai poikkeustilanteissa
talousarvion lukutasolla) oli noin kaksi eri valtuutta.

Valtuudet liittyvit pddosin valtionapuihin tai hankintoihin (mukaan lu-
kien maa- ja vesirakentamisvaltuus). Néiden lisdksi vuosittain on yksittai-
sid vuokrasopimusten solmimiseen liittyvid valtuuksia sekd pddoman ko-
rottamiseen liittyvid valtuuksia. Vuosittaisissa talousarvioissa korkotuki-
lainavaltuuksien méird on olennainen, mutta korkotukilainavaltuudet ei-
vét ole muiden valtuuksien kaltaisia siitd syystd, ettd korkotukilainaval-
tuuksista ei aiheudu valtuuden méairddn ndhden juurikaan talousar-
viomenoja.

Seuraavassa on kasitelty valtuuksien budjetointia padluokkatasolla.

22 Tasavallan presidentti ja 23 Valtioneuvoston kanslia

Kyseisissa padluokissa ei ollut valtuuksia kaytosséd vuosina 2011 tai 2012.

24 Ulkoasiainministerion hallinnonala

Ulkoasiainministerion hallinnonalan kaytettdavissd olleiden valtuuksien
yhteismddrd oli 956,8 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 774,0 miljoonaa
euroa vuonna 2012. Valtuuksien budjetoinnin todetaan kokonaisuutena
arvioituna olevan asianmukaista.

25 Oikeusministerion hallinnonala

Oikeusministerion hallinnonalan kiytettdvissd olleiden valtuuksien yh-
teismddrd vuonna 2011 oli 0,1 miljoonaa euroa. Vuonna 2012 valtuuksia
ei ollut kéytossa.

Oikeusministerion hallinnonalalla kéytdssé ollut valtuus liittyi vuokra-
sopimuksen solmimiseen momentilta 25.01.50 (Avustukset, kiinted maé-
rdraha). Kyse ei ollut toimintamenomaééarirahasta, joten vuokrasopimusten
ja valtuuksien yhdistdminen on tarkastuksessa syntyneen késityksen mu-
kaan mahdollista. Solmitussa vuokrasopimuksessa on indeksiehto, jossa
vuokra on sidottu tdysimédraisesti elinkustannusindeksiin. Tarkastuksessa
syntyneen kidsityksen mukaan indeksiehto olisi ollut tarpeen mainita val-
tuuslausekkeessa.
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26 Sisdasiainministerion hallinnonala

Sisdasianministerion hallinnonalan kéytettdvissé olleiden valtuuksien yh-
teismdara oli 190,3 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 96,0 miljoonaa euroa
vuonna 2012. Valtuuksien budjetoinnin todetaan kokonaisuutena arvioitu-
na olevan asianmukaista.

27 Puolustusministerion hallinnonala

Puolustusministerion hallinnonalan kiytettédvissa olleiden valtuuksien yh-
teismiaré oli 668,9 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 645,2 miljoonaa eu-
roa vuonna 2012. Valtuuksien budjetoinnin todetaan kokonaisuutena arvi-
oituna olevan joiltain osin puutteellista.

Yksittdisend merkittdvdnd puutteena tuodaan esiin momentin 27.10.18
(Puolustusmateriaalihankinnat, siirtomééraraha 3 v) vuosien 2011 ja 2012
talousarvioiden valtuuslausekkeiden yhteydessd oleva kohta, jonka mu-
kaan asianomaisena talousarviovuonna saa purkaa aiemmin tehtyja sopi-
muksia sekd sitoa uudelleen tilausvaltuuden varoja sitoumuksista maksa-
matta olevaa méardrahaa vastaavasti. Kyseinen kohta ei vastaa valtion ta-
lousarviosta annetun lain 10 §:n vaatimusta talousarviossa myonnettdvin
valtuuden méédrén ja kdyttotarkoituksen tarkkarajaisuudesta, minkd vuoksi
sitd ei voida pitdd hyvén budjetointitavan mukaisena.

Toisena momentin 27.10.18 budjetoinnin puutteena todetaan ne kaytin-
noét, joissa varainhoitovuoden paittymisen jdlkeen on seuraavan vuoden
talousarviossa tai lisdtalousarvioissa muutettu jo péittyneen varainhoito-
vuoden talousarvion valtuuslausekkeen siséltod. Tarkastuksen perusteella
todetaan, ettd talousarvion vuotuisuusperiaate edellyttdd, etti talousarvio-
vuoden paityttyd aikaisemman varainhoitovuoden talousarvioon sisilty-
nyttd valtuuslauseketta ei voi endd jilkikdteen muuttaa. Vuoden 2012
kolmannessa lisdtalousarviossa momentin 27.10.18 valtuuslausekkeen
kohta 4) Puolustusvoimien materiaalinen kehittdiminen 2010 (PVKEH
2010) -tilausvaltuuden maksatusaikaa pidennetidén vuoteen 2014 saakka
tilausvaltuuden enimméiisméaérdd (yhteensd 499,7 miljoonaa euroa) muut-
tamatta. Vuoden 2010 talousarviossa momentin 27.10.18 paédtdsosan mu-
kaan menoja aiheutuu PVKEH 2010 -tilausvaltuudesta vuosina
2010-2013. Valtion talousarvion laadintaméirdyksen (TM 1101) kohdan
7.13.16 mukaan momentin péitdsosaan otettuna menoselvitys on valtuu-
den kayttotarkoitusta ja madrda rajoittava osa valtuuslauseketta.
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28 Valtiovarainministerion hallinnonala

Valtiovarainministerion hallinnonalan kéytettédvisséd olleiden valtuuksien
yhteismédréd oli 697,6 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 1 153,0 miljoonaa
euroa vuonna 2012. Valtuuksien budjetoinnin todetaan kokonaisuutena
arvioituna olevan asianmukaista.

29 Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalan kéytettavissd olleiden val-
tuuksien yhteismaéré oli 386,4 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 329,4 mil-
joonaa euroa vuonna 2012.

Valtuuksien budjetoinnin todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan
joiltain osin puutteellista.

Keskeisind syind arviolle todetaan, ettd vuoden 2012 talousarviossa
momentilla 29.10.01 (Valtion yleissivistdvan koulutuksen toimintamenot,
siirtomédrdraha 2 v) on kéytetty valtuusmenettelyd vuokrasopimusten yh-
teydessd. Valtion talousarvion laadintaméirdyksen (TM 1101) kohdan
7.13.3 mukaan tavanomaiseen toimintaan lukeutuvassa toimitilojen vuok-
rauksessa ei pitdisi kdyttdd valtuusmenettelyéd silloin, kun vuokramenot
rahoitetaan toimintamenomomentilta. Momentilla 29.10.01 olevien val-
tuuksien madrittely ja valtuuden kéyttd perustuvat arvionvaraisiin lukui-
hin. Tdma johtuu siitd, ettd valtuudet on mééritelty vuokramenojen lisdyk-
sen perusteella. Valtuuksiin liittyvdt sddnnokset edellyttidvit valtuuden
maédrittelyd menojen lisdyksen perusteella. Témé valtuuden médérittelytapa
johtaa kuitenkin ndissé tapauksissa arvionvaraiseen ja siten ongelmalli-
seen laskentaan. Johtopéétdsten tekeminen siitd, onko valtuus ollut riitt4-
vi, jad my0s arvionvaraisten seikkojen perusteella péditeltavéksi. Jatkossa
vastaavat vuokraerit olisi syytd budjetoida ilman valtuusmenettelyd. Té-
hén olisi perusteluna erityisesti valtiovarainministerion méérayksen koh-
dan 7.13.3 ohella se, ettd arvionvaraisuuden vuoksi on vaikea todeta, onko
valtuus ylittynyt vai ei. Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan lau-
sunnossa Valtiokonttori toteaa, ettd mikéli valtuuden méiara on valtuuslau-
sekkeessa ilmaistu vain vuosittaisten talousarviomenojen méirin lisdyk-
send, eiki sitd ole rajoitettu valtuuden kiyton kokonaisuudessaan valtiolle
aiheuttamien talousarviomenojen yhteismairdén, seurataan valtuusseuran-
nassa vain valtuuden mééréaé ja kayttod. Téalldin Valtiokonttorin lausunnon
mukaan valtuuden kdyton aiheuttamaa talousarviomenojen yhteismaarad
tai jakautumista eri vuosille ei seurata valtuusseurannassa, koska valtuu-
den mdirdd ei ole rajattu talousarviomenojen yhteismaéralld. Edelleen
lausunnon mukaan valtuusseurantaan téllainen valtuus siséltyy vain sind
vuonna, jonka talousarviossa se on myonnetty. Lausunnon mukaan
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valtuus esitetddn valtuuden méadrdn ja kdyton osalta talousarvion toteutu-
malaskelman yhteydessd vain valtuuden myontdvuoden tilinpaatokses-
sd.Valtuuden kiaytostd aiheutuvat talousarviomenot ja méérdrahatarpeet
esitetdén tilinpddtoksen liitteessd 12 niin valtuuden myontovuoden tilin-
padtoksessd kuin sen jalkeisindkin vuosina.

Vuokrasopimuksissa on liséksi kéytetty valtuusmenettelyd vuoden 2011
talousarviossa momentilla 29.80.04 (Museoviraston toimintamenot,
siirtomadraraha 2 v). Vuoden 2011 talousarvion laadintaan sovellettiin
tuolloin voimassa ollutta maérdystdi TM 1001/10.3.2010. Kyseisessikin
madrdyksessd on kisitelty vuokrasopimusten ja valtuuksien vélistd suhdet-
ta. Kuitenkin tuolloin valtuusmenettelyn kiyton kieltdmistd vuokrasopi-
musten yhteydessi ei ollut niin tdsmaéllisesti ilmaistu kuin voimassa ole-
vassa madrdyksessd TM 1101.

Vuoden 2011 talousarvion momentilla 29.30.52 (Valtionavustus vapaan
sivistystyon perustamiskustannuksiin, siirtomééraraha 3 v) oleva valtuus-
lauseke ei ole valtuuden kiyttotarkoituksen osalta riittdvén selked, kun
huomioidaan méérdyksen TM 1001 kohdan 7.12.6 vaatimukset.

30 Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonala

Maa- ja metsidtalousministerion hallinnonalan kéytettivissd olleiden val-
tuuksien yhteismédré oli 1 415,3 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 3 490,1
miljoonaa euroa vuonna 2012. Vuonna 2012 Maaseutuviraston valtuudet
olivat poikkeuksellisen suuria ympéristdtuen ja luonnonhaittakorvauksen
viisivuotisten sopimusten vuoksi.

Valtuuksien budjetoinnin todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan
asianmukaista. Yksittdisind havaintoina tuodaan esille, ettd valtion talous-
arvion laadintaméérayksen (TM 1101) kohdan 7.13.6 mukaan valtuuslau-
sekkeessa tulee selkeésti ilmaista valtuuden kéayttotarkoitus. Vuoden 2012
talousarviossa momentilla 30.20.40 (Maa- ja puutarhatalouden kansallinen
tuki, siirtomééraraha 2 v) ollutta 58 miljoonan euron valtuutta (muut tuki-
paitokset) ei ollut yksildity mihink&én erityiseen tukeen tai padtokseen,
vaan valtuuden kdyttd perustui vuoden 2012 tuotannolle maksettavan tuen
maérdén. Tarkastuksen perusteella on katsottu, ettd kyse ei ole tosiasialli-
sesta valtuudesta ja ettd valtuus tulisi poistaa talousarviosta.

31 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonala

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan kéytettévissé olleiden val-
tuuksien yhteismaérd oli 2 769,9 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 1 728,7
miljoonaa euroa vuonna 2012. Valtuuksien budjetoinnin todetaan koko-
naisuutena arvioituna olevan olennaisesti puutteellista.
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Liikenneviraston vuoden 2012 tilintarkastuksessa havaittiin, ettd 13 val-
tuushanketta on siirretty vuoden 2012 talousarviossa sijoitusmenomomen-
tilta 31.10.78 (Erddt vayldhankkeet, siirtoméédrdraha 3 v) sijoitus-
menomomentille 31.10.77 (Vayldverkon kehittdminen, siirtomééréraha 3
v). Vuoden 2012 talousarviossa ei ole selvitetty hankkeiden siirtdimisen
syyta eikd perusteltu siirtdmisestd aiheutuvaa yhteensi noin 400 miljoonan
euron mairdrahan lisdystd momentilla 31.10.77 eikd miédrdrahan vihen-
nystd momenteilla 31.10.78.

Talousarviolain 10 §:n mukaan valtuutta saadaan kéyttdad sen varainhoi-
tovuoden aikana, jonka talousarvioon se on otettu. Talousarvion laadinta-
midrdyksen mukaan edelliseltdi varainhoitovuodelta kayttimattd jadnyt
valtuus on mahdollista uusia kokonaan tai osittain seuraavan vuoden talo-
usarviossa, jos uusimiselle on perusteltu syy. Alkuperdisen sitoumuksen
peruuntuminen tulee todeta momentin selvitysosassa. Momentin 31.10.77
valtuuslausekkeessa ei ole mainintaa varainhoitovuoden 2011 valtuuksien
uusimisesta eiké toiselta momentilta siirretyistd valtuuksista. Koska kiy-
tdnndssé oli tarkoitus siirtdd ja uusia momentille siirretyt valtuudet, ei val-
tuuslauseke ole talousarviolainsddddnnon eikd talousarvion laadintamaé-
rdyksen mukainen. Momentin 31.10.78 péitdososassa on maininta valtuu-
den uusimisesta, mutta selvitysosassa ei ole mainintaa alkuperdisten si-
toumusten peruuntumisesta.

Talousarvion laadintaan ja sitovuuteen kuuluu, ettd silloin kun valtuus
annetaan momentin yhteydessd, valtuuden ja midrdrahan kéyttotarkoituk-
set ovat laajuudeltaan samanlaiset. Néin ollen hankekohtaisesti budje-
toinnissa valtuus annetaan sen momentin yhteydessd, jolle vastaava maa-
rdraha budjetoidaan. Myo0s talousarviolain 10 §:n sisdltdma vaatimus val-
tuuden tarkkarajaisuudesta puoltaa tata.

Varainhoitovuoden aikanakin voidaan eduskunnan péitdkselld lisétalo-
usarviolla vahentdd tai poistaa valtuutta yhdeltdi momentilta ja antaa toi-
selle momentille uusi valtuus. Muu taho kuin eduskunta ei voi siirtdé val-
tuutta momentilta toiselle, koska myds sitd koskee perustuslain 85 §:ssd
tarkoitettu midrdrahan talousarvion kohdasta toiseen siirtdmisen kielto.

Pédluokan 31 budjetointiin liittyvdna vahdisempédnd puutteena tuodaan
esille momentin 31.30.64 (Saariston yhteysalusliikennepalvelujen ostot ja
kehittdminen, siirtoméérdraha 3 v) vuoden 2012 toisessa lisdtalousarviossa
tehty edellisten vuosien valtuuksien uusiminen siten, ettd samalla on lisét-
ty edellisen vuoden valtuuden méérdad. Menettelyd ei voida pitdd kaikilta
osin asianmukaisena, kun otetaan huomioon valtion talousarvion laadin-
tamaardayksen (TM 1101) kohdan 7.13.14 vaatimukset ja se, ettd valtuuden
tulee olla méériltdén rajattu. Menettely edellyttdd valtuusseurannan
asianmukaisen hoitamisen kannalta sitd, ettd aikaisemmalta vuodelta

25



kayttamatta jadneen valtuuden ylittdva osa tulee valtuusseurannassa kési-
telld uutena valtuutena.

32 Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala

Tyo6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan kaytettavissé olleiden valtuuk-
sien yhteismaard oli 8 642,7 miljoonaa euroa (sisaltdd korkotukivaltuuksia
5271,0 miljoonaa euroa) vuonna 2011 ja 8 898,6 miljoonaa euroa (sisél-
tad korkotukivaltuuksia 5 271,0 miljoonaa euroa) vuonna 2012.

Valtuuksien budjetoinnin todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan
asianmukaista.

Yksittdisind havaintoina todetaan kuitenkin, ettd vuosien 2011 ja 2012
talousarvioissa momentin 32.50.64 (EU:n rakennerahastojen ja valtion ra-
hoitusosuus EU:n rakennerahasto-ohjelmiin ohjelmakaudella 2007-2013,
arviomééraraha) valtuudet on budjetoitu rakennerahastokaudella
2007—2013 vuodeksi kerrallaan, kun valtionhallinnossa noudatettavassa
yhtendisessd menettelyssd valtuudet budjetoidaan hankkeen koko keston
ajalle.

Vuosien 2011 ja 2012 talousarvioissa momentilla 32.50.63 (Kainuun
kehittdmisraha, siirtoméérdraha 3 v) olevien valtuuksien kayttotarkoituk-
set eivit vastaa vaatimusta riittdvésti selkeydestd. Kyseiselld momentilla
on yhteen valtuuteen tosiasiallisesti yhdistetty useita erityyppisten valti-
onapujen valtuuksia. Menettelyd ei voida pitdd valtuuksien budjetoinnin
kannalta asianmukaisena. Kyseistd momenttia ei ole endd vuoden 2013 ta-
lousarviossa.

Kayttotarkoitusta ei voida pitdé riittdvéan selkednd vuosien 2011 ja 2012
talousarvioissa momentilla 32.60.40 (Energiatuki, arvioméararaha) olevis-
sa valtuuksissa.

33 Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala

Pédluokassa ei ollut valtuuksia kdytossa vuosina 2011 tai 2012.

35 Ympdristoministerion hallinnonala

Ympéristoministerion hallinnonalan kéytettivissa olleiden valtuuksien yh-
teismédrd oli 10,0 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 15,9 miljoonaa euroa
vuonna 2012. Valtuuksien budjetoinnin todetaan kokonaisuutena arvioitu-
na olevan asianmukaista.
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4.2 Yksittaisia havaintoja valtuuksien
budjetoinnista

421 Valtuuden tai valtuuteen perustuvan maararahan
muutokset valtuudessa alun perin esitettyyn
nahden

Tarkastusviraston tilintarkastuksissa on tullut esiin tilanteita, joissa aikai-
sempien vuosien talousarvioissa olleisiin valtuuksiin liittyvid tietoja on
joiltain osin muutettu méérarahan budjetointivaiheessa suhteessa valtuus-
lausekkeessa aikanaan esitettyyn.

Tarkastuksen perusteella todetaan, ettd millddn normitasolla ei suoranai-
sesti ole estettd sille, ettei eduskunta voisi muuttaa jotakin valtuudessa ol-
lutta piirrettd myontidessddn valtuuden perusteella myohemmin médrara-
han. Eduskunta voi antaa méérdrahan toisella momentilla kuin silla, jolla
valtuus aikanaan oli, tai yhdistdd vanhoja momentteja, eduskunta voi
muuttaa médrdrahalajin ja se voi myontdd valtuuden perusteella 3-
vuotisen siirtomddrdrahan, vaikka valtuus olisi aikanaan annettu 2-
vuotisen siirtomédrdrahan momentilla. Eduskunta voi myds muuttaa maa-
rarahan kayttotarkoituksen kuvausta valtuuslausekkeessa olleesta. Kuiten-
kaan valtuuslausekkeessa ollutta kayttotarkoituksen kuvausta ei tulisi su-
pistaa valtuuden perusteella annettavassa méairdrahassa siten, etti valtio ei
voisikaan tdyttdd jotakin valtuuden perusteella tehtyd sitoumustaan. Tél-
16in niihin menoihin, joihin on aikaisemmin sitouduttu valtuuden perus-
teella, tarvittavat méadrdrahat eivit tulisikaan otetuiksi seuraavien varain-
hoitovuosien talousarvioihin perustuslaissa tarkoitetun mukaisesti.

Puolustusvoimien kayttoon tarkoitetulla momentilla 27.10.18 (Puolus-
tusmateriaalihankinnat, siirtomiirdraha 3 v) on tehty useita pienehkdja
muutoksia aiempina vuosina budjetoituihin valtuuksiin. Télld momentilla
on esimerkiksi lisdtty talousarviossa valtuutta tai muutettu valtuudesta ai-
heutuvien menojen vuosittaista jakautumista. Esimerkkeind tdstd ovat
padkaupunkiseudun ilmapuolustuskyvyn tehostaminen 2008- ja puolus-
tusvoimien materiaalinen kehittiminen 2009 -valtuuksiin tehdyt muutok-
set vuoden 2010 kolmannessa lisitalousarviossa.

Tarkastuksen perusteella todetaan, ettd jokaisen ministerion ja viraston
tulee jarjestdd valtuusseuranta Valtiokonttorin valtuuskirjanpidosta anta-
man méadrdyksen mukaisesti, olipa valtuutta muutettu talousarviossa kuin-
ka monta kertaa tahansa. Kuitenkin valtuuksien tai valtuuden kaytosta ai-
heutuvien menojen muuttaminen talousarviossa tai lisdtalousarviossa on
periaatteessa lain mukaista, jos se on tehty oikein ja valtuuksien seuran-
taan Valtiokonttorin méddrdyksen (326/03/2004) mukaisella tavalla
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kyetddn. Erityisesti ministerididen on valtuuksia budjetoidessaan otettava
huomioon, ettd niiden kédytt64 on voitava myos seurata. Seurattavuuden ja
selkeyden kannalta voi olla joskus perusteltua ottaa talousarvioon mie-
luummin kokonaan uusi valtuus kuin muuttaa jotakin vanhaa valtuutta.

422 Indeksien huomioon ottaminen valtuuden maaraa
budjetoitaessa

Tarkastusviraston tilintarkastuksissa on tullut esille indekseihin liittyvid
kaytant6jéd, joihin on syytd kiinnittdd huomiota. Talousarviolain 10 §:n
mukaan valtuuden tulee olla maaréltdan ja kayttotarkoitukseltaan rajattu.
Talousarviossa valtuuden mééré ja kdyttotarkoitus on muotoiltava niin, et-
td eduskunta nikee siitd selvisti, mihin se on sitoutumassa. Valtiokontto-
rin valtuuskirjanpidosta antaman méirdyksen luvun 2.2. mukaan valtuu-
den kéyttd voi olla ilmaistuna muutenkin kuin rahaméérdisend. Indeksiin
sidottua kdyton arvoa voidaan pitda tdllaisena muuten kuin rahamééréise-
nd ilmoitettuna valtuuden kayttona. Talloin siihen tulevat kuitenkin sovel-
lettaviksi Valtiokonttorin valtuuskirjanpidosta antaman méairdyksen muu-
na kuin rahamédrdisend madritettyd valtuutta koskevat sddnnét. Niiden
mukaan silloin, kun lasketaan kdytetyn valtuuden méérié, valtuuden kéy-
tostd aiheutuvien menojen mddrdd ja madrdrahatarpeita, muuten kuin ra-
haméairiana ilmoitettu valtuus on aina muutettava rahamédriiseksi ja las-
kelmissa on kdytettdva senhetkisid arvoja ja uusimpia arvioita.

Talousarviokédytdnndssid on hyvéksytty myos vaihtoehtoinen menettely-
tapa, joka on kdytdssd esimerkiksi Puolustusvoimien momentilla 27.10.18
(Puolustusmateriaalihankinnat, siirtoméairdraha 3 v)’. Siind valtuutta on
ollut varattuna hankinnan alkuperdisen hinnan verran. Indeksiehdon todel-
liselle hankintahinnalle aiheuttamiin muutoksiin on varauduttu vuotuisella
miirirahalla. Tdsséd toteutuu madréltddn rajattu valtuus, koska tiedetddn,
mité hankitaan ja mitd se maksaa ilman indeksiehtojen myohemmin aihe-
uttamia vaikutuksia. Téllainen ratkaisutapa edellyttdd, ettd indeksimuutok-
siin on my0hemmissi talousarviossa varattu méiéréraha.

Joskus néin toteutetussa valtuudessa on nimenomaan mainittu, ettd se
voidaan sitoa alaa koskevaan indeksikehitykseen (esimerkiksi vuoden

3 Myos OKM on siirtynyt samankaltaiseen menettelyyn vuoden 2012 talousarvio-
esityksessd momenteissa 29.10.34 ja 29.80.34. Niissd mddrdrahan pddtésosan
perusteluteksteihin on lisdtty maininta, ettd mddrdarahasta maksetaan myoés jdlki-
rahoitteisina myénnettyjen valtionosuuksien ja avustusten vuosieriin lain mukaan
lisdttdvdt korot. Korkojen osuutta ei ole huomioitu valtuuden mddrdssd eikd niitd
mydskddn katsota valtuuden kéytoksi.
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2011 talousarvion momentin 27.10.18 valtuus PVKEH 2011). Taménlais-
ta menettelyd voidaan pitdd suositeltavana. Aina ndin ei kuitenkaan ole,
vaan indeksien olemassaolon huomaa talousarviossa vain esimerkiksi val-
tuuslausekkeiden perdssd olevasta maininnasta, ettd niihin liittyvien in-
deksien noususta aiheutuvat lisdtarpeet budjetoidaan talousarviossa va-
rainhoitovuoteen kuuluviksi maksuperusteisina (esimerkiksi vuoden 2011
talousarvion momentti 27.10.01 Puolustusvoimien toimintamenot, siirto-
miiriraha 2 v). Puolustusvoimien omaksuman tavan késitelld valtuuksiin
liittyvid indeksejd hyvé puoli on, ettd se on valtuuden seurannan ja kirjan-
pidon kannalta yksinkertaisempi. Heikkoutena on ainakin sitoumuksen te-
kevén viranomaisen kannalta se, etté sille jd4 teoriassa médrdrahan ylitty-
misen riski, jos eduskunta ei jonakin vuonna myontdisikddn riittdvasti
médrdrahaa kaikkien indeksiehtojen aiheuttamien kulujen maksamiseen.
Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan lausunnossa Valtiokonttori
toteaa, ettd yhtendisten menettelytapojen edistimiseksi sekd oikeiden ja
riittdvien tietojen tuottamiseksi olisi tarkoituksenmukaista, ettd kaikki val-
tuuden kéytostd aiheutuvat talousarviomenot sisdltyisivét valtuuteen. Tal-
16in lausunnon mukaan valtuusseurannan tuottama tieto olisi yhdenmu-
kaista ja valtuusseurannan hoitaminen olisi yksinkertaisempaa, kun sa-
moilla erilld olisi yhtendiset késittelyperiaatteet kaikkien valtuuksien osal-
ta.

Suoritetussa laillisuustarkastuksessa on lisdksi kiinnitetty huomiota
mahdollisuuteen, jossa valtuuslauseke sisiltdisi useiden indeksien yhdis-
telmid. Useiden indeksien yhdistelmid siséltdvien valtuuslausekkeiden
tarkkarajaisuus talousarviolain 10 §:n ja sen yksityiskohtaisten perustelu-
jen tarkoittamassa mielessd olisi kyseenalaista ja edellyttiisi huolellista
tapauskohtaista harkintaa. Valtuuslausekkeen tulee olla maaraltidén riitta-
véssd madrin rajattu ja riittdvasti yksiloity, jotta eduskunta saa talousarvi-
ossa riittdvésti tietoa siitd, mihin se on sitoutumassa. Valtuusseurannassa
on tilloin kyettdvd noudattamaan valtuuskirjanpitomiirdyksen ehtoja
muuten kuin euroméirdisend annetusta valtuudesta. Moni-indeksisen val-
tuuden kyseessé ollessa tdmé olisi hyvin vaikeaa. Télloin on olennaista jo
budjetointivaiheessa ja sopimuksen laadintavaiheessa varmistua siitd, ettd
valtuuden kayttod on mahdollista seurata asianmukaisesti.

4.2.3 Valtuuden ylittymisriski indeksitilanteessa

Tarkastusviraston suorittamissa tilintarkastuksissa on tullut esille sellaisia
indekseihin liittyvid kdytintdjd, joihin on liittynyt valtuuden ylittymisris-
ki. Tarkastuksen perusteella todetaan, ettd jos valtuus on annettu euroméaa-
rdisend mutta sen perusteella sitoudutaan sopimukseen, jossa on indeksi-
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ehto eiké tdtd koskevaa mainintaa ole valtuusmomentin padtdsosassa, on
olemassa riski valtuuden ylittymisesté, jos indeksi nousee odottamattoman
voimakkaasti. Jos valtuus ylittyy, rikotaan talousarviota ja talousarvio-
lainsédddéntdd ja sen nojalla annettuja maardyksid. Siksi ylittymistd tulee
kaikin keinoin vélttad. Télloin jos valtuuden avulla aiotaan sitoutua indek-
siin perustuvaan sopimushintaan, voidaan valtuutta budjetoida jonkin ver-
ran yli alkuperdisen sopimushinnan. Momentin perusteluissa tulisi selvisti
tuoda esiin, ettd osa valtuudesta on varattu indeksimuutoksiin. Jos indeksi
sitten nousee odotettua nopeammin, on esimerkiksi lisdtalousarviossa esi-
tettdvd valtuuden kasvattamista tai uutta lisdvaltuutta samaan tarkoituk-
seen, jotta valtuus ei padse ylittymddn. Koska valtuuksia ja niiden kayttod
tulee seurata kuukausittain, ei indeksin nousun pitéisi yllittd4 ja johtaa
valtuuden ylittymiseen vahingossa. Tdmaé keino sopii ldhinné niihin tilan-
teisiin, joissa indeksiehdon vaikutus valtuuden kokonaismédirddn ei ole
kovin suuri.

Yksi keino vilttdd indeksiehdon kéytostd aiheutuva valtuuden ylitys on
muotoilla itse valtuus siten, ettd se on tiettyyn indeksiin sidottu euromai-
rd. Valtion talousarvion laadintaméirdyksen ja talousarviolain alkuperdi-
set yksityiskohtaiset perustelut (HE n:o 193/1986 vp) antavat mahdolli-
suuden yksiloidd valtuuden médrd muutenkin kuin euromaérdisesti. Ta-
min voidaan tulkita tarkoittavan myos tiettyyn indeksiin sidottua euro-
madrdd. Kun indeksiehto otetaan jo alun perin valtuuden osaksi, voidaan
ndin kdytdnnosséd estdd valtuuden ylittyminen sen vuoksi. Valtuuslausek-
keen tulee kuitenkin olla maéraltaén riittdvassd méiérin rajattu ja riittdvasti
yksildity, jotta valtuuslauseke tukee eduskuntaa pddtdksenteossa ja val-
tuuslauseke esittda riittdvat tiedot padtoksenteon tueksi.

Talousarviokdytdnndssd yhtend hyviksyttdviana ratkaisuna tuodaan li-
sdksi esille edelld mainittu Puolustusvoimien kéyttimi budjetointimenet-
tely. Siind itse valtuus ja sen perusteella mydhemmin myonnetyt maara-
rahat ovat euromaéréisid, mutta lisdksi vuosittain jossakin muussa mééra-
rahamomentissa on annettu mahdollisuus kiyttdd sen varoja indeksieh-
doista ja valuuttakurssimuutoksista aiheutuviin lisimenoihin. Silloin vaara
ylittdéd valtuus poistuu, mutta tilalle tulee vaara ylittd4 méiédraraha. Hyvani
puolena verrattuna indeksiechdon sisdllyttimiseen itse valtuuteen on tdssi
ratkaisuvaihtoehdossa valtuusseurannan yksinkertaisuus.

424 Bonusehtojen huomioon ottaminen valtuuden
maarassa

Tarkastusviraston tilintarkastuksissa on tullut esille bonusehtoihin liittyvia
sopimuskaytintdjd. Tarkastuksen perusteella todetaan, ettd kun allekirjoi-
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tetaan sopimus, johon sisdltyy bonussuoritus jostakin urakoitsijan suori-
tuksesta, syntyy urakoitsijalle ehdoton oikeus saada tuo suoritus valtiolta,
jos urakoitsija tiyttdd bonuksen saamisen ehtona olevat kriteerit. Jos bo-
nus on médritelty tiettynd rahasummana tai prosenttiosuutena urakan ko-
konaishinnasta, on se myods maaréltdan tarkoin rajattu. N4illd perusteilla
viranomaisella tulisi olla kdytossdén valtuus tai médrdraha myos bonuk-
sesta aiheutuvaa menoa varten, mikéli viranomainen allekirjoittaa tillaisen
ehdon siséltdvan sopimuksen.

Tallaiseen tarkoitukseen myonnetty valtuus puolestaan tulee sidotuksi
sopimuksen allekirjoituksella, koska silloin valtio sitoutuu bonuksen mak-
samiseen, jos sen saamiselle sovitut ehdot tiyttyvit. Jos ehdot eivit tayty,
eikd urakoitsija saa bonusta, raukeaa valtuuden sitominen kayttiméttoma-
nd. Jos ndin kdy jo sind varainhoitovuonna, jona valtuus on kdytettavissa,
voidaan valtuus sitoa uudelleen valtuuden paitososassa esitettyd kaytto-
tarkoituksen kuvausta tiysin vastaavaan kéyttotarkoitukseen. Jos sopi-
musehto raukeaa mydhemmin, peruuntuminen otetaan huomioon valtuu-
den kaytostd aiheutuvia talousarviomenoja vahentdvéana seikkana.

425 Valtuuden uusiminen

Tarkastusviraston suorittamissa tilintarkastuksissa on tullut esiin valtuuk-
sien uusimiseen liittyvid menettelyjd. Valtion talousarviosta annetun lain
mukaan valtuus voidaan kayttdd vain sen varainhoitovuoden aikana, jol-
loin se on annettu. Kayttdméttd jadnyt valtuus voidaan uusia ainoastaan
seuraavan vuoden talousarviossa. Uusittava méérd voi olla enintéén tilin-
pddtdksen mukaan kayttdmattd jidneen médrdn suuruinen. Jos valtuutta
kuitenkin jaad kayttdmaétta eikd sitd ole uusittu seuraavan vuoden talousar-
viossa, on valtuus vanhentunut. Jos vanhentuneen valtuuden kéyttotarkoi-
tus halutaan edelleen toteuttaa, on sitd varten budjetoitava kuluvan vuoden
talousarviossa uusi erillinen valtuus.

Tarkastuksen perusteella todetaan, ettd sellaisissa tilanteissa, joissa va-
rainhoitovuoden talousarviossa myonnetyn tilausvaltuuden sitomisoikeus
uusittiin seuraavan vuoden toisessa lisdtalousarviossa momentin paatds-
osassa koskemaan myds téitd seuraavaa vuotta, sopimuksia sai tehda tila-
usvaltuuden sitomatta olevaa maérdd vastaavasti muuttamatta aiemmissa
talousarvioissa paitettyjd menojen vuotuisia jakaumia. Momentin paatos-
osan maininnan mukaan uusiminen koski valtuuden sitomatonta méaaraa,
mutta varainhoitovuoden tilinpdétdstietojen mukaan valtuus oli kéytetty
kokonaan. Tehty sitoumus peruuntui tilinpddtoksen jdlkeen. Valtuutta
voidaan kiyttdd vain sen varainhoitovuoden aikana, jonka talousarviossa
se on annettu. Kéayttimattd jdényt valtuus voidaan uusia talousarviossa
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momentin paitdsosassa, mutta uusittava médrd voi olla enintidén sen ver-
ran kuin valtuutta oli tilinpddtoksen mukaan kéyttdmattd. Koska valtuus
oli tidssé tapauksessa tilinpddtoksen mukaan jo kdytetty, ei uusittavaa endi
ollut. Tarkoitukseen olisi tullut budjetoida uusi valtuus, ja momentin sel-
vitysosassa olisi voitu todeta alkuperdisen sitoumuksen peruuntuminen.

426 Valtuuden siirtdminen talousarvion kohdasta
toiseen saman vuoden aikana

Suoritetussa laillisuustarkastuksessa on lisdksi kiinnitetty huomiota mah-
dollisuuteen siirtdd valtuutta momentilta toiselle momentille saman vuo-
den aikana. Valtuudet ovat osa talousarviota. Perustuslain 86 §:ssd on an-
nettu selkedsti mahdollisuus muuttaa talousarviota lisdtalousarviolla.
Muutosten tekemisestd on sédddetty myos talousarviolain 11 §:ssd ja talo-
usarvioasetuksen 2 §:ssd. Mainituissa sddnndksissé ei ole mitenkdén rajat-
tu valtuuksia pois muuttamisen piirissd olevien asioiden joukosta. Néin
ollen on katsottava, ettd my0s valtuudesta talousarvioon otettua kohtaa
voidaan eduskunnan péitokselld saman talousarviovuoden aikana muuttaa
siten, ettd valtuutta vdhennetddn tai se poistetaan yhdeltdi momentilta ja
toiselle momentille annetaan vastaavan suuruinen uusi sisélloltadn ldhelld
alkuperdistd oleva valtuus. Kuitenkin titd voisi mieluummin kutsua val-
tuuden vihentdmiseksi yhdistettyni uuden valtuuden antamiseen kuin siir-
tdmiseksi.

Muu taho kuin eduskunta ei voi siirtdd valtuutta momentilta toiselle,
koska sitd koskee perustuslain 85 §:ssé tarkoitettu maédrdrahan siirtimisen
kielto (katso myds talousarviolain 8 §). Eduskuntakaan ei voi siirtdd val-
tuutta momentilta toiselle jélkikédteen talousarviovuoden paityttyd perus-
tuslain 83 §:ssé sdddetyn talousarvion vuotuisuuden periaatteen vuoksi.

427 Tarkastusviraston suositus

Tarkastusvirasto suosittelee, ettd valtiovarainministerid ottaa luvussa 4
esitetyt tarkastushavainnot huomioon uudistaessaan valtion talousarvion
laadintaméaéraystd. Erityisesti olisi suositeltavaa kiinnittdd huomiota in-
deksien ja bonusehtojen kisittelyyn talousarviossa.
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5 Valtuusseuranta

Valtuusseurantaan liittyvét tarkastushavainnot on esitetty luvuissa 5.1—
5.4. Luvussa 5.1 tarkastellaan sellaisten valtuuksien valtuusseurantaa,
joissa valtuutta on ollut kdytossa vuosina 2011 tai 2012. Esittdmistapa on
valtion talousarvion piiluokittain etenevéd. Pédasiallisesti pédluokassa
olevat valtuudet ovat olleet asianomaisen pédluokan hallinnonalan kirjan-
pitoyksikdiden kaytdssa.

Luvun 5.1 yhteenvetotiedoissa kéytetty arviointiasteikko on neliportai-
nen: asianmukaista, melko asianmukaista (huomautus tilintarkastajan vuo-
siyhteenvedossa), puutteita (huomautus tilintarkastuskertomuksessa) ja
olennaisia puutteita (kielteinen laillisuuskannanotto tilintarkastuskerto-
muksessa). Luvussa 5.1 esitetyt tiedot kéytettyjen valtuuksien yhteisméaa-
ristd on saatu valtion vuosien 2011 ja 2012 tilinpdédtoskertomuksista. Lu-
vussa 5.2 esitetdéin tilintarkastuksiin perustuva yhteenveto valtuusseuran-
nan sisdisestd valvonnasta.

Luvuissa 5.3 ja 5.4 kisitelldén tarkastusviraston tarkastuksissa esille tul-
leita valtuuksien seurantaan liittyvid valtuuksien erityiskysymyksié ja on-
gelmakohtia, jotka on katsottu olennaisuutensa vuoksi perustelluksi nostaa
esiin tdssé tarkastuskertomuksessa. Néissé tapauksissa on osin kyse vuosi-
en 2007-2010 tarkastushavainnoista sekd osin vuosien 2011 ja 2012 tar-
kastushavainnoista. Luvussa 7 esitetyt tarkastusviraston kannanotot raja-
taan kuitenkin vuosien 2011 ja 2012 tarkastushavaintoihin.

5.1 Yhteenvetohavainnot

Vuonna 2011 oli 21 kirjanpitoyksikolld ja vuonna 2012 oli 20 kirjanpito-
yksikolld kéytettdvissd olevaa valtuutta. Tarkastuksen perusteella tode-
taan, ettd seitsemaélld kirjanpitoyksikolld eli Eteld-Savon elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskuksella, Liikennevirastolla, Maaseutuvirastolla,
Puolustusvoimilla, Tekes — teknologian ja innovaatioiden kehittdmiskes-
kuksella, tyo- ja elinkeinoministeriolld sekd ulkoasiainministeriolld on
kaytossddn talousarviotalouden kannalta olennaisimmat valtuudet ja néin
ollen niiden valtuusseurannan jirjestiminen on keskeistd kokonaisuuden
kannalta. Muilla kirjanpitoyksikdilld (noin 2/3 niistéd kirjanpitoyksikdista,
joilla oli kdytdssddn valtuuksia) oli vuosina 2011 tai 2012 yksi tai kaksi
valtuutta. Nami kirjanpitoyksikét ovat liikenne- ja viestintiministerio,
maa- ja metsitalousministerid, Museovirasto, oikeusministerid, Opetus-
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hallitus, opetus- ja kulttuuriministerid, sisdasiainministerid, sosiaali- ja
terveysministerio, Suomen akatemia, Suomenlinnan hoitokunta, Valtio-
konttori, valtiovarainministerid, Verohallinto, Viestintidvirasto ja ymparis-
toministerio.

Tarkastuksessa on selvitetty eri valtuuksien kdyttGtapahtumien méaaria.
Madrit vaihtelevat suuresti. Pienimmillddn kyse on yhdesti tai muutamas-
ta tapahtumasta ja suurimmillaan kymmenistituhansista tapahtumista.
Eréissé valtuuksissa kdyttotapahtumia ei ollut lainkaan. Useimmissa tapa-
uksissa kéyttdtapahtumien mééré oli alle 500. Kayttotapahtumien maéralla
on olennainen vaikutus valtuusseurannalta edellytettdviin menettelyihin.

Seuraavassa esitetdén padluokkatasolla arviot valtuusseurannasta.

22 Tasavallan presidentti ja 23 Valtioneuvoston kanslia

Kyseisissd padluokissa ei ollut valtuuksia kaytossd vuosina 2011 tai 2012.

24 Ulkoasiainministerion hallinnonala

Ulkoasiainministerion hallinnonalalla olevien kéytettyjen valtuuksien yh-
teismddrd oli 586,9 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 375,0 miljoonaa eu-
roa vuonna 2012.

Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan mel-
ko asianmukaista. Valtuudet ovat olleet ulkoasiainministerion kaytossa.
Yksityiskohtaisemmista ulkoasiainministerion hallinnonalan valtuusseu-
rannasta tehdyistd havainnoista on raportoitu ulkoasiainministerion vuosi-
en 2011 ja 2012 tilintarkastusten yhteydessa.

25 Oikeusministerion hallinnonala

Oikeusministerion hallinnonalalla olevien kaytettyjen valtuuksien yhteis-
madrd vuonna 2011 oli 0,1 miljoonaa euroa. Vuonna 2012 valtuuksia ei
ollut kaytossd. Kyseessi oli oikeusministerion vuokrasopimukseen liittyva
valtuus, jonka valtuusseuranta on kyseisessd valtuudessa asianmukaista.

26 Sisdasiainministerion hallinnonala

Sisdasiainministerion hallinnonalalla olevien kiytettyjen valtuuksien yh-
teismédrad oli 127,1 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 57,3 miljoonaa euroa
vuonna 2012. Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna
olevan asianmukaista.

34



27 Puolustusministerion hallinnonala

Puolustusministerion hallinnonalalla olevien kéytettyjen valtuuksien yh-
teismddrd oli 295,0 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 354,3 miljoonaa eu-
roa vuonna 2012.

Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan olen-
naisesti puutteellista. Pddluokan 27 vuosien 2011 ja 2012 valtuudet ovat
olleet Puolustusvoimien kiytossd. Yksityiskohtaisemmista puolustusmi-
nisterion hallinnonalan valtuusseurannasta tehdyistd havainnoista on ra-
portoitu Puolustusvoimien vuosien 2011 ja 2012 tilintarkastusten yhtey-
dessd seké tdimaén laillisuustarkastuskertomuksen luvussa 5.3.

28 Valtiovarainministerion hallinnonala

Valtiovarainministerion hallinnonalalla olevien kéytettyjen valtuuksien
yhteismdiré oli 638,4 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 0,2 miljoonaa eu-
roa vuonna 2012.

Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan mel-
ko asianmukaista. Pddluokan 28 vuosien 2011 ja 2012 valtuudet ovat ol-
leet valtiovarainministerion, Valtiokonttorin sekd Verohallinnon kiytossa.
Yksityiskohtaisemmista valtiovarainministerion hallinnonalan valtuusseu-
rannasta tehdyistd havainnoista on raportoitu erityisesti valtiovarainminis-
terion sekd Valtiokonttorin vuosien 2011 ja 2012 tilintarkastusten yhtey-
dessa.

29 Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla olevien kaytettyjen val-
tuuksien yhteisméara oli 359,4 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 324,9 mil-
joonaa euroa vuonna 2012,

Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan mel-
ko asianmukaista. Pddluokan 29 vuosien 2011 ja 2012 valtuudet ovat ol-
leet Opetushallituksen, Eteld-Savon elinkeino-, lilkenne- ja ympéristokes-
kuksen, Suomen akatemian, opetus- ja kulttuuriministerion, Museoviras-
ton sekd Suomenlinnan hoitokunnan kéytdssd. Yksityiskohtaisemmista
opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalan valtuusseurannasta tehdyisti
havainnoista on raportoitu erityisesti Suomen akatemian sekd Opetushalli-
tuksen vuosien 2011 ja 2012 tilintarkastusten yhteydessa.
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30 Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonala

Maa- ja metsédtalousministerion hallinnonalalla olevien kéytettyjen val-
tuuksien yhteismaérd oli 922,7 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 2 675,0
miljoonaa euroa vuonna 2012. Vuonna 2012 kéytettyjen valtuuksien maa-
rd oli poikkeuksellisen suuri ympéristotuen ja luonnonhaittakorvauksen
viisivuotisten sopimusten vuoksi.

Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan mel-
ko asianmukaista. Pddluokan 30 vuosien 2011 ja 2012 valtuudet ovat ol-
leet maa- ja metsitalousministerion sekd Maaseutuviraston kaytdssd. Yk-
sityiskohtaisemmista maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan val-
tuusseurannasta tehdyistd havainnoista on raportoitu maa- ja metsitalo-
usministerion sekd Maaseutuviraston vuosien 2011 ja 2012 tilintarkastus-
ten yhteydessd. Maaseutuviraston valtuusseurantaa on kuitenkin tarpeen
kuvata téssd yhteydessd, silld valtuusseuranta eroaa muiden kirjanpitoyk-
sikdiden kaytanndista.

Vuoden 2012 talousarvion tilijaottelussa viljelijatukien maksatukseen
liittyvét seuraavat momentit ja talousarviotilit 30.20.40 (Maa- ja puutarha-
talouden kansallinen tuki, siirtomdirdraha 2 v), 30.20.43.3 (Maatalouden
ympdristotuki, siirtomédraraha 2 v), 30.20.44 (Luonnonhaittakorvaus, siir-
toméérdraha 2 v) ja 30.20.49 (Maaseutuelinkeinotoiminnan korkotuki, ar-
viomiiriraha) on osoitettu Maaseutuvirastolle. Viljelijatuet muodostavat
laajan kokonaisuuden, jossa keskeisié toimijoita ovat kuntien maaseutuvi-
ranomaiset ja ELY-keskukset. Maaseutuvirasto hoitaa maksatuksen, mutta
myontopadtokset tehdddn kunnissa ja ELY-keskuksissa. Tukisovellukses-
sa (IACS), jossa ympdristdtukia ja luonnonhaittakorvausta sekd myds
muita viljelijatukia hallinnoidaan, ei ole valtuuden seuraamista varten ra-
kennettua erillistd osiota. Ndin ollen jarjestelmissé ei valtuutta voi seurata
ajantasaisesti. Valtuutta ei merkitd kéytetyksi sitd mukaa kuin sopimuksia
ja sitoumuksia tehddidn, vaan valtuuksien kayttd selvitetddn wvuosittain
méérdrahojen kiyton perusteella. Kéytdnndsséd valtuusseuranta Maaseutu-
virastossa tarkoittaa erillistd taulukkolaskennan avulla vuosittain tehtavai
seurantaa. Télloin hyddynnetddn Maa- ja metsdtalousministerion tietopal-
velukeskuksessa (Tike) tuotettuja valtuuden kayttdtapahtumia kuvaavia
tuensaajakohtaisia raportteja kyseisen vuoden sitoumuksista.

Toiminnan luonne huomioon ottaen tatd nykyistd kdytintod, jossa val-
tuuden miiraa seurataan kumulatiivisella summatasolla, voidaan pitda pe-
rusteltuna. Seurantamenetelmd merkitsee kuitenkin sitd, ettd valtuuden
kokonaismédrd ja sitoumuksista aiheutuva méérdrahatarve tulevina va-
rainhoitovuosina perustuu sitoumuksen tekovuonna toteutuneisiin menoi-
hin. Sitoumusten kestoaika voi tilakohtaisesti vaihdella. Vuosittain tapah-
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tuva valtuuden kayttd tarkoittaa sitd maksimimddrdd, joka uuden si-
toumuksen osalta voi realisoitua sopimuksen voimassaoloaikana.

31 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonala

Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla olevien kiytettyjen val-
tuuksien yhteismaérd oli 1 149,4 miljoonaa euroa vuonna 2011 ja 705,1
miljoonaa euroa vuonna 2012.

Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan olen-
naisesti puutteellista. Pddosa paddluokan 31 vuosien 2011 ja 2012 valtuuk-
sista on ollut Liikenneviraston, liikenne- ja viestintdministerion, Eteld-
Savon elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskuksen sekd Viestintdviraston
kaytossad. Yksityiskohtaisemmista liikenne- ja viestintiministerion hallin-
nonalan valtuusseurannasta tehdyistd havainnoista on raportoitu erityisesti
Liikenneviraston sekéd Eteld-Savon elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokes-
kuksen vuosien 2011 ja 2012 tilintarkastusten yhteydessi sekd tdmén lail-
lisuustarkastuskertomuksen luvussa 5.3.

32 Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonala

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla olevien kéytettyjen valtuuksi-
en yhteismédrd oli 5 080,9 miljoonaa euroa (sisdltdd korkotukivaltuuksia
2 951,3 miljoonaa euroa) vuonna 2011 ja 5 284,2 miljoonaa euroa (sisél-
tad korkotukivaltuuksia 2 506,4 miljoonaa euroa) vuonna 2012.

Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan mel-
ko asianmukaista. Pd4osa pdédluokan 32 vuosien 2011 ja 2012 valtuuksista
on ollut Tekes — teknologian ja innovaatioiden kehittimiskeskuksen, tyo-
ja elinkeinoministerion, Eteld-Savon elinkeino-, liikenne- ja ympéristo-
keskuksen ja Opetushallituksen kéytossd. Paddluokassa 32 momentin
32.50.64 (EU:n rakennerahastojen ja valtion rahoitusosuus EU:n rakenne-
rahasto-ohjelmiin ja ENPI CBC -ohjelmiin ohjelmakaudella 20072013,
arvioméériraha) yhteydessd mydnnettyjen valtuuksien seurannassa havait-
tiin olennaisia puutteita ja havainnoista on raportoitu erityisesti tyo- ja
elinkeinoministerion, Eteld-Savon elinkeino-, liikkenne- ja ymparistokes-
kuksen ja Opetushallituksen vuosien 2011 ja 2012 tilintarkastusten yhtey-
dessa.

33 Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala

Kyseisessd pédluokassa ei ollut valtuuksia kéytossd vuosina 2011 tai
2012.
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35 Ympdristoministerion hallinnonala

Ympéristoministerion hallinnonalalla olevien kédytettyjen valtuuksien yh-
teismddra oli 93 000 euroa vuonna 2011 ja 3 750 000 euroa vuonna 2012,
Valtuuksien seurannan todetaan kokonaisuutena arvioituna olevan asian-
mukaista.

52 Sisainen valvonta valtuusseurannassa

Tassd laillisuustarkastuksessa seké kirjanpitoyksikdiden tilintarkastuksissa
on selvitetty, onko valtuusseurannan sisdinen valvonta jirjestetty asian-
mukaisesti ja sdddosten edellyttdmalld tavalla. Valtuusseurannan sisdinen
valvonta on laajempi késite kuin valtuusseurannan hyvé kirjanpitotapa.
Sisdiseen valvontaan kuuluvat esimerkiksi henkildston riittdvyys ja péte-
vyys sekd erilaiset kontrollit, kuten tismiytysmenettelyt.

Valtuusseurannan puutteet viestivit usein laajemmin sisdisen valvonnan
puutteista. Valtuuksia oli vuonna 2011 kaytossddn 24 kirjanpitoyksikolla.
Naéistd kolmella kirjanpitoyksikolld ei ollut vuonna 2011 kéaytettdvissa
olevaa valtuutta, eli niill oli ainoastaan valtuuksien kdytdsti aiheutuneita
talousarviomenoja. Kirjanpitoyksikoéiden vuoden 2011 tilintarkastusker-
tomusten mukaan valtuuksiin liittyvésséd sisdisessd valvonnassa todettiin
viidessd kirjanpitoyksikdssd olennaisia puutteita, joista yksi oli ryhtynyt
tarkastuskertomuksen antamiseen mennessd toimenpiteisiin puutteiden
johdosta. Kahden kirjanpitoyksikon tilintarkastuksissa todettiin, ettd val-
tuusseurannan sisdisen valvonnan puutteet ovat syyni talousarvion toteu-
tumalaskelmaa koskeviin huomautuksiin.

Valtuuksia oli vuonna 2012 kéytossddn 23 kirjanpitoyksikolld. Néaistd
kolmella kirjanpitoyksikolld ei ollut vuonna 2012 kéytettdvissa olevaa val-
tuutta, eli niilld oli ainoastaan valtuuksien kéytdstd aiheutuneita talousar-
viomenoja. Kirjanpitoyksikéiden vuoden 2012 tilintarkastuskertomusten
mukaan valtuuksiin liittyvissd sisdisessd valvonnassa todettiin kuudessa
kirjanpitoyksikdssd olennaisia puutteita, joista yksi oli ryhtynyt tarkastus-
kertomuksen antamiseen mennessa toimenpiteisiin puutteiden johdosta.
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5.3 Hyva kirjanpitotapa valtuusseurannassa

5.3.1 Tietojarjestelmat valtuusseurannan
jarjestamisessa

Valtuuden kéyttotietojen muuttaminen tilinpdatoksen jilkeen ja ndin mah-
dollisesti vapautuvan valtuuden kéyttiminen seuraavina vuosina on talo-
usarviolain 10 §:n vastaista. Hyvén kirjanpitotavan ja siihen liittyvén si-
sdisen valvonnan periaatteiden mukaista ei mydskédan ole se, etté tietojar-
jestelmat sallivat aikaisempien vuosien valtuuksien kéyttod edes epésuo-
rasti.

Valtiokonttorin valtuuskirjanpitomédrayksen mukaan valtuusseurannas-
ta tulee voida laatia erittely, joka todentaa valtuusseurantaan viedyt tapah-
tumat (audit trail). Erittelystd on méairdyksen mukaan kéytdva ilmi val-
tuusseurantaan tehdyt merkinnit valtuuden maéiréstd, valtuuden kaytostad
ja valtuuden kdyton peruuntumisesta. Katkeamattoman kirjausketjun kan-
nalta on pidetty hyvanid esimerkiksi sellaista kiytintod, jossa valtuusseu-
rantajérjestelmaistd tuotetussa raportissa on eritelty valtuuden kayttotapah-
tumat siten, ettd valtuuden kéytttapahtuman yhteydessd on dokumentoitu
juokseva jarjestysnumero, valtuuden kayttétapahtuman paivimadrad sekd
diaarinumero (diaarinumero viittaa asianomaiseen hallinnolliseen valtuu-
den kéyttopaatokseen). Tarkastuksissa on todettu, ettd valtuusseurannoissa
ei useinkaan ole juoksevaa numerointia, miké jonkin verran heikentéa kir-
jausketjun toteutumista valtuusseurannassa. Lisdksi tarkastuksissa on to-
dettu, ettd yksittdistapauksissa tietojadrjestelmé kisittelee valtuuden kéytto-
tapahtuman ja sen osittaisen peruuntumisen nettomddrdisend. Taltd osin
todetaan, ettd tiedot tulisi aina voida esittdd bruttomdariisini. Tietojarjes-
telmid kehitettdessd tulisi ottaa huomioon valtuuskirjanpitomadrdayksen
vaatimukset hyvélle valtuusseurannalle.

Valtiokonttorin méérayksen mukaan valtuusseurannan ajantasaisuudel-
la tarkoitetaan sitd, ettd tiedot valtuusseurantaan merkitéén ajantasaisesti
vahintddn kuukausittain. Tarkastuksen perusteella todetaan, ettd mikéli
valtuusseuranta on ylldpidetty tietojarjestelméssd, on kiytdnndssid hyvak-
sytty se, ettd seurantatietoja ei ole kuukausittain tulostettu paperille, kun-
han tiedot ovat tietojarjestelmésté saatavissa.

Tarkastuksessa on selvitetty, mité tictojarjestelmid kirjanpitoyksikoilla
on valtuuksien seurannassa kaytdssd ja millaista tietosisdltod tietojérjes-
telmien valtuusseurannoista on saatavissa. Etenkin niissid kirjanpitoyksi-
koissé, joissa valtuuksia ei voida pitdd talousarviotalouden kannalta olen-
naisina, tietojarjestelménd on kaytossd taulukkolaskentaohjelma, joka
mahdollistaa aikaisempien vuosien tietojen muuttamisen.
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Tarkastushetkelld voimassa olleessa valtuuskirjanpitomédrdyksessd an-
netaan kirjanpitoyksikon ratkaistavaksi valtuusseurannassa kéyttdméansa
jarjestelmait ottaen huomioon valtuuksien lukumaiéré ja luonne. Tarkastuk-
sen perusteella suositellaan pohdittavaksi Kieku-jérjestelmén laajempaa
hyvéksikdyttdd valtuusseurannassa. Kieku tulee ministeridissid ja viras-
toissa kayttoon wvuosien 2012-2016 aikana. Kieku-jérjestelmin val-
tuusosiota voidaan pitdd luotettavampana kuin esimerkiksi taulukkolas-
kennassa toteutettavaa valtuusseurantaa. Lisdksi Kieku-jérjestelméstd voi-
daan tulostaa raportti, josta ilmenevit myds valtuuksien kaytostd aiheutu-
neet talousarviomenot ja méérdrahatarpeet, jolloin raportointi keskuskir-
janpitoon ja tilinpdétoslaskelmalla helpottuu.

5.3.2 Valtuusseurannan jarjestaminen
talousarviotalouden ulkopuolisissa
organisaatioissa

Suoritetussa tarkastuksessa on todettu kaksi tapausta, joissa valtuuksiin
liittyvid asioita on osin hoidettu talousarviotalouden ulkopuolisessa orga-
nisaatiossa eli Suomen metsikeskuksessa ja maakunnan liitoissa.

Maa- ja metsdtalousministerion tilinpadtoksessd on esitetty tiedot myos
niistdi momentin 30.60.44 (Tuki puuntuotannon kestdvyyden turvaami-
seen, arviomdirdraha) yhteydessd myoOnnetyistd valtuuksista, joissa val-
tuuden kayttdjana toimii Suomen metsikeskus. Suomen metsikeskuksessa
valtuutta kdytetdan hankekohtaisesti tehtdvin rahoituspéadtoksen perusteel-
la, ja tétd on pidetty tarkastuksen perusteella asianmukaisena.

Toisenkaltainen toimintatapa on havaittu tyd- ja elinkeinoministerion
momenttiin 32.50.64 (EU:n rakennerahastojen ja valtion rahoitusosuus
EU:n rakennerahasto-ohjelmiin ohjelmakaudella 2007-2013, arviomaéara-
raha) liittyvissd maakunnan liittojen hallinnoimissa valtuuksissa. Valtuu-
den kayttokirjaukset tehddén silloin, kun valtioneuvosto tekee valtuuksien
jakopaitoksen ja osoittaa valtuudet maakunnan liittojen kéytettaviksi. Tal-
16in jakopdatoksen mukaiset summat kirjataan suoraan valtuuden kaytok-
si. Tyo- ja elinkeinoministerion momentin 32.50.64 valtuusseurannassa
ministerion alueosasto on ilmoittanut vuoden 2012 valtuusilmoituksen
saatekirjeessd, ettd maakunnan liittojen valtuudet ilmoitetaan ohjelmakau-
den 2007-2013 loppuun niin sanotun likviditeettiprojekti-menettelyn mu-
kaisesti. Eli valtuudet merkitdén kokonaisuudessaan kéytetyksi tyo- ja
elinkeinoministerion valtuusseurannassa, vaikka ohjelmakehysten sidon-
toja ei ole kaikilta osin tehty. Alueosaston mukaan sitomatonta ohjelma-
kehysti oli vuosien 2013-2014 vaihteessa yhteensi 65,4 miljoonaa euroa.
Tarkastuksen perusteella kyseisti menettelyd on pidetty virheellisena.
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Menettely on esimerkiksi vuoden 2012 tilinpddtoksessd johtanut siihen,
ettd momentilla 32.50.64 on valtion talousarviosta annetun lain 10 §:n
vastaisesti pidennetty talousarviossa maakunnan liitoille mydnnetyn val-
tuuden kéyttdaikaa (65,4 miljoonaa euroa). Tarkastuksessa saadun tiedon
mukaan maakunnan liittojen kisittelysddnt6d tullaan muuttamaan vuonna
2014 alkavan rakennerahasto-ohjelmakauden 2014-2020 osalta.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan lausunnossa Valtiokontto-
ri ehdottaa, ettd talousarvion laadintamééridykseen liséttdisiin kohta, jossa
edellytettdisiin valtuuslausekkeeseen sisdllytettdviaksi maininta toimijois-
ta, jotka valtuutta kayttdvét. Maininta olisi lausunnon mukaan tarpeellinen
ainakin niissé tapauksissa, joihin liittyy talousarviotalouden ulkopuolinen
toimija.

5.3.3 Puolustusvoimien valtuusseurantaa koskevia
havaintoja

Tilintarkastuksessa on todettu, ettd Puolustusvoimien vuoden 2012 tilin-
paétoksessdédn esittdmistd valtuuden kéyttdtiedoista puuttuvat ne valtuu-
den kéaytot, jotka seurantajirjestelméssd on kirjattu vuosien 2010 ja 2011
talousarvioihin sisdltyneiden siirtoméérarahojen yhteydessd myonnetyille
valtuuksille. Puolustusvoimista saadun selvityksen ja tarkastuksessa syn-
tyneen késityksen perusteella on todettu, ettd ndma kaytot liittyvit sellai-
siin aikaisempien vuosien valtuuksiin, joita ei ole uusittu seuraavan vuo-
den talousarvioissa ja jotka eivét talousarviolain 10 §:n mukaan olisi enida
kaytettidvissd. Tatd kayttod on tarkastuksessa todettu kaikkiaan 23,2 mil-
joonaa euroa.

Puolustusvoimien valtuuksien seurannassa on kéytossi PVSAP-
jarjestelmad. Valtuustietojen kerddmiseen PVSAP-jarjestelmistd liittyy
epavarmuutta. Valtuusseurantaa vaikeuttaa se, ettd valtuussidontatosittei-
siin liittyvid muutoksia on mahdollista tehdi talousarviolain 10 §:n vastai-
sesti aikaisempien vuosien valtuussidontatositteille. Nama muutokset ei-
vat vilttdmatta tule esiin vuotuisessa valtuusseurannassa, ja ne antavat si-
ten virheellisen kuvan valtuuksien kaytostd. Talldin ei mydskddn valtuu-
den riittdvyydesti tai uusittavissa olevasta valtuuden méaérastd voida riit-
tévésti varmistua. Valtuustietojen johtamista PVSAP-jdrjestelmésté ei voi
pitdd kaikilta osin luotettavana. Myoskéén siihen liittyvit menettelyt eivit
jarjestelmakontrollien ndkokulmasta kaikilta osin tue oikeiden ja riittdvien
tietojen esittdmista.
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534 Liikenneviraston valtuusseurantaa koskevia
havaintoja

Liikenneviraston valtuusseurannan tarkastuksessa on todettu, ettd valtuus-
seurannan tositteita ei ollut aukottomasti jérjestetty eiké kaikkia valtuuden
kayttod tarkoittavia sitoumuksia ollut viety valtuusseurantaan. Alkuperai-
sid valtuuden kéyton todentavia asiakirjoja on puuttunut dokumentaatios-
ta, tai niitd ei ole otettu valtuuden kéyton merkitsemisen lahtokohdaksi.
Kaikkia asiakirjoja ei ollut asianmukaisesti pdivitty tai allekirjoitettu.
Useissa tapauksissa tilaukset oli merkitty valtuusseurantaan eri vuodelle,
kuin tilausasiakirjan mukaan olisi pitdnyt.

Vuoden 2012 alusta Liikenneviraston valtuusseuranta on siirretty uuteen
SAMPO-tiedonhallintajirjestelmédn. SAMPO on valmisohjelmiston pe-
rustalta rdatdloity jarjestelmd. SAMPO-jéarjestelmissd valtuustietojen
muuttaminen tilinpd4tdksen vahvistamisen jilkeen on teknisesti mahdol-
lista. Liikenneviraston ja sen edeltdjavirastojen tilintarkastuksissa on tullut
esiin, ettd valtuuden kéyttdd koskevia tietoja on useissa tarkastetuissa
hankkeissa my6s muutettu tilinpddtoksen vahvistamisen jilkeen. Valtuu-
den kiyttdtietojen muuttaminen tilinpddtoksen jdlkeen ja jo kaytetyksi
merkityn valtuuden kéyttiminen seuraavina vuosina on talousarviolain
10 §:n vastaista.

5.3.5 Laajat ja monimutkaiset sopimuskokonaisuudet
valtuusseurannassa

Erityisesti Liikenneviraston ja Puolustusvoimien tilintarkastuksissa on to-
dettu laajoja ja monimutkaisia sopimuskokonaisuuksia, jotka ovat aiheut-
taneet ongelmia valtuusseurannan jarjestdmisessd. Tassd tarkastuskerto-
muksessa kasitellddn esimerkkiné yksi Tiehallinnon (nykyisin Liikennevi-
rasto) tapaus, Muurla—Lohja. Esimerkkinid samantapaisia ongelmia sisél-
tdneestd hankkeesta voidaan mainita myds vuonna 2010 alkanut Kosken-
kyla—Kotka-elinkaarirahoitushanke. Sopimusrakenteiden monimutkaisuus
ja poikkeavuus toisiinsa ndhden ovat aiheuttaneet eriasteisia ja erilaisia
ongelmia monissa muissakin hankkeissa, esimerkiksi vuonna 2007 alka-
neessa Kehd [-Turunviyld—Vallikallio-hankkeessa. Vuoden 2004 ensim-
méisessd lisdtalousarviossa Tiehallinto oikeutettiin solmimaan Muurla—
Lohja-elinkaarihanketta koskeva 25 vuoden pituinen palvelusopimus enin-
tddn 700 miljoonan euron kokonaiskustannusten médrastd. Valtuuden
kayttotarkoitus oli Muurla—Lohja-elinkaarihanke ja valtuuden méérd 700
miljoonaa euroa. Lisdtalousarvion mukaan maérdrahaa sai kayttdd palve-
lusopimuksesta aiheutuvien menojen lisdksi myds hankkeen suunnittelus-
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ta, hankintapalveluista ja muista valmistelevista toimista aiheutuviin me-
noihin sekd palkkausmenoihin enintdén yhden henkilotyévuoden verran.
Valtuuden perusteella Tiehallinto sitoutui laajaan sopimuskokonaisuu-
teen, jossa pelkéstddn palvelusopimuksen maksumekanismin kuvaus oli
noin 50 sivua. Maksumekanismi koostui useista monimutkaisista yhtalois-
td, joihin sisdltyi muun muassa ainakin kaksi erilaista indeksid seki erilai-
sia muunnoksia niistd (esimerkiksi edellisen vuoden arvojen keskiarvo).
Edelleen yhtéloihin siséltyi muitakin ennalta arvaamattomia tekijoitd, ku-
ten liikkennemaérd. Maksumekanismiin kuului osana kymmenia eri meka-
nismeja, jotka vaikuttavat vuotuisen maksun suuruuteen. Esimerkiksi lii-
kenneturvallisuutta parantavat innovaatiot tuovat tietd hoitavalle yhtidlle
bonuksen  vuotuiseen palvelumaksuun. Liikenteen  héiriintymi-
nen moottoritien huoltotdiden vuoksi taas alentaa palvelumaksua. Kaikki
tdma oli kuvattu monimutkaisin yhtéldin osasopimuksessa.
Liikenneviraston valtuusseurannassa ei l0ytynyt tdsmdllistd ja ajan-
tasaista laskelmaa siitd, kuinka paljon hanke kokonaisuudessaan tulisi
elinkaarensa aikana maksamaan, kun indeksiehdoista ja muista mekanis-
meista tdhdn mennessd aiheutuneet lisdkustannukset otetaan huomioon ja
arviot hankkeen loppuelinkaaren aiheuttamista kustannuksista tehtdisiin
uusimpien kéytettdvissd olevien tietojen pohjalta. Liikennevirastossa teh-
tiin pyynndstd laskelma hankkeen koko elinkaaren hinnasta niin, ettd otet-
tiin huomioon indeksien sithen mennessé toteutunut kehitys seké arvioitiin
niiden vaikutus kustannuksiin hankkeen jéljelld olevana elinaikana. Uu-
den laskelman avulla péédyttiin sithen tulokseen, ettd kyseinen valtuus
olisi tosiasiallisesti ylitetty viimeistddn vuonna 2010, jos indeksiosuudet
olisi otettu huomioon hankkeen valtuusseurannassa laskelman tuottaman
arvion mukaisesti. Euroméériisestikin valtuudesta aiheutuneet menot tu-
levat ylittdméédn valtuuden méirén useita vuosia ennen hankkeen paitty-
mistd. Tarkastuksen perusteella todettiin, ettd Tiehallinto oli sitoutunut
valtion puolesta menoja aiheuttavaan sopimukseen ilman, etté silld oli ol-
lut kdytossdédn valtuutta sopimuksen koko arvoa varten.
Talousarvioasetuksen 38 §:n mukaan, ennen kuin virasto tai laitos tekee
tilauksen, sopimuksen tai muulla tavoin sitoutuu menon maksamiseen
(menopé@itds), sen on varmistettava menon laillisuus ja tarkoituksenmu-
kaisuus sekd médirdrahan ja valtuuden riittdvyys. Talla hetkelld voimassa
olevan valtion talousarvion laadintaméérdyksen (TM 1101) 7.13.1 kohdan
mukaan padtds valtuudesta tai eduskunnan paéttdmé riittdvd méirdraha
tarvitaan aina, jotta hankintaan oikeudellisesti sitova toimenpide voidaan
toteuttaa. Saman méérdyksen 7.13.4 ja 7.13.5 kohtien mukaan valtuuden
kéaytostd aiheutuvien menojen kokonaisméérén ja jaksottumisen varainhoi-
tovuosille olisi tullut olla selvilli jo valtuutta esitettdessd. Hankkeen
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valtuutta esitettiessd ei ole toimittu ainakaan nykyisin voimassa olevan
madrdyksen mukaisesti.

Valtuuden ylitys oli jddnyt havaitsematta, koska Tiehallinnon seuraaja
Liikennevirasto ei ole noudattanut Valtiokonttorin valtuuskirjanpidosta
30.10.2004 antamaa madrdystd (362/03/2004) madrarahatarpeiden seuran-
nasta. Valtuusseuranta ei tuottanut madridyksessd tarkoitetulla tavalla oi-
keita ja riittdvid tietoja myOnnetyistd valtuuksista ja niiden kaytostd. Val-
tuusseurannassa ei ollut mydskéén seurattu valtuuden kiytosté aiheutuvia
médrirahatarpeita, eivitkd tiedot niistd olleet ajan tasalla. Valtuusseuran-
nan yhteydestd ei 10ytynyt maardyksessd edellytetylld tavalla uusimpiin
kaytettdvissd oleviin arvioihin perustuvia arvioita varainhoitovuotta seu-
raavien varainhoitovuosien méérdrahatarpeista kolmelta varainhoitovuo-
delta eriteltynd vuosittain ja sen jilkeiseltd ajalta yhteissummana. Valtuu-
den kaytostd aiheutuvia maardrahatarpeita ei ollut dokumentoitu siten, etti
arvioita eri vuosille kohdistuvista méaérarahatarpeista olisi voitu luotetta-
vasti selvittéa.

54 Juridinen sitoutuminen, valtuuden
kaytetyksi kirjaaminen ja
vuotuisuusperiaate

541 ELY-keskusten itse toteuttamien hankkeiden
valtuusseuranta

Tarkastusviraston suorittamissa tilintarkastuksissa todettiin rakennerahas-
to-ohjelmakaudella (2000-2006) olennaisia puutteita TE-keskusten itse
toteuttamien ESR-hankkeiden valtuusmenettelyssid suhteessa talousarvio-
lain 10 §:44n. Hallinnon itse toteuttamilla hankkeilla tarkoitetaan sellaisia
hankkeita, joissa hankkeiden rahoittaja ja toteuttaja ovat samassa virastos-
sa. Hallinnon itse toteuttamissa hankkeissa valtuus merkitidén valtuusseu-
rannassa kéytetyksi rahoituksen kohdentamispéétokselld, jolla varaudu-
taan myohemmin viraston ulkopuolisten tahojen kanssa tehtdvien si-
toumusten ja sopimusten tekemiseen ja niistd aiheutuviin talousarviome-
noihin sekéd projektin hallinnoinnista aiheutuviin viraston omiin kulutus-
menoihin. Rakennerahastojarjestelmien valtuuksien kisittelytapa mahdol-
listi laajat ja pitkdkestoiset rakennerahastohankkeet seké suuret yksittéiset
valtuuden kohdentamispaitokset ja siten hyvin vapaan valtuusmenettelyn,
jolloin varsinaiset sitoumukset ja sopimukset ulkopuolisia tahoja kohtaan
voitiin tehdd vasta tulevina vuosina rahoituksen kohdentamispaatoksesta.
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Menettely johti huonoon valtuusmenettelyyn, jolloin rahoitusta myonnet-
tiin hallinnon itse toteutettaville hankkeille huomattavan etupainotteisesti.

Vilja projektipddtosmenettely ja rahoituksen myontdmismenettely tar-
koittivat myds sitd, ettd yksittdisiltd sopimuksilta ja sitoumuksilta kaytta-
mittd jadneet valtuudet voitiin joustavasti kohdentaa uusien sopimusten ja
sitoumusten tekemiseen ilman talousarviokisittelyd. Tdmén vuoksi val-
tuuden kohdentamispditoksen jélkeisind vuosina sopimuksilta ja si-
toumuksilta vapautuneet kdytetyt valtuudet ja niistd tehdyt uudet sopi-
mukset ja sitoumukset olivat rinnastettavissa valtuuden kéyttoon, jolloin
tosiasiassa kéytettiin valtuusseurannassa aikaisempina vuosina kéytetyksi
merkittyd valtuutta. Valtuuden kohdentamispdétoksen ei valtiontalouden
tarkastusviraston kéasityksen mukaan voida katsoa olevan talousarviolain
10 §:n tarkoittamalla tavalla riittdvasti méardltddan ja kayttotarkoituksel-
taan rajattu, koska varsinainen oikeudellinen sitoutuminen talousarviome-
noihin syntyy vasta viraston ulkopuolisten tahojen kanssa tehtdvistd sopi-
muksista ja sitoumuksista. Télld menettelylld pidennettiin talousarviolain
10 §:n vastaisesti valtuuden kéyttdaikaa.

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintoihin liittyen valtio-
varainministerid on késitellyt vanhan ohjelmakauden valtuusmenettelyé
16.1.2006 antamassaan lausunnossa (VM 16/034/2005). Valtiovarainmi-
nisterié on myos antanut 11.1.2008 lausunnon tyd- ja elinkeinoministeri-
6lle (11/071/2007) kuluvan ohjelmakauden valtuusmenettelystd valtuuden
kaytostd ja niin sanotusta tilitysmenettelystd hallinnon itse toteuttamissa
rakennerahastohankkeissa. Valtiovarainministerion 16.1.2006 antaman
lausunnon (VM 16/034/2005) mukaan oman tuotannon hankkeita koske-
via rahoituspéddtoksid voidaan ldhtokohtaisesti pitdd valtuuden kayttoon
verrattavana valtuuden veloittamisena siltd osin, kuin se koskee viraston
omien voimavarojen kohdentamista hankkeeseen. Mikéli kuitenkin oman
toiminnan hankkeen rahoituspditds on sisélloltiddn avoin tai yleisesti muo-
toiltu ja palvelee 1dhinné jonkin valtuusmassan erottamista teknisessa mie-
lesséd omaksi kokonaisuudekseen eiki siten tdytd edelld mainittuja yksiloi-
tdvyysvaatimuksia, ei sitd voida pitdd madrdyksesséd tarkoitettuna valtion
antamana sitovana kohdentamispdédtoksend eikd valtuuden kdyttoon ver-
rattavana valtuuden veloittamisena. Silloin, kun viraston omia voimavaro-
ja kohdistetaan hankkeeseen ja néitd erid késitellddn valtiovarainministe-
rion lausunnon mukaan valtuuden kdyttoon verrattavana valtuuden veloit-
tamisena, tulisi valtuuden kaytto rajata ensisijaisesti kyseisen varainhoito-
vuoden menoihin. Mikéli oman tuotannon hankkeissa kuitenkin pidetdan
mahdollisena, ettd oman tuotannon hankkeissa valtuutta veloitetaan myds
seuraavan varainhoitovuoden puolella, tulee rahoituspaitoksen olla kéyt-
totarkoitukseltaan ja madraltdan selkedsti rajattu.
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Valtiovarainministerié on antanut 11.1.2008 lausunnon tyd- ja elinkei-
noministeridlle (11/071/2007) valtuuden kaytostd ja niin sanotusta tilitys-
menettelystd hallinnon itse toteuttamissa rakennerahastohankkeissa. Sen
mukaan perustuslain 85 §:ssi (tai talousarviolain 10 §:ssé) ei suoraan sii-
detd, mitkd toimenpiteet on katsottava valtuuden kayttdmiseksi. Edelld
mainituista sddnnoksista ja erityisesti valtuuden euromééariisesta tarkkara-
jaisuusvaatimuksesta kuitenkin seuraa, ettd valtuus on merkittdva kayte-
tyksi valtuuskirjanpitoon viimeistéén silloin, kun valtion puolesta sitoudu-
taan menoihin eli sitoumus annetaan tai sopimus tehddan. Toisaalta 1dhin-
nd valtuuden kéyttotarkoitusta koskevan tarkkarajaisuuden ja vuotuisuus-
periaatteen noudattamiseksi valtuus saadaan merkitd kéytetyksi aikaisin-
taan silloin, kun hankkeesta tehddin sellainen hallinnon sisdinen rahoitus-
paitos, joka madraltddn ja kayttotarkoitukseltaan on riittdvéan tarkkarajai-
nen ja jonka perusteella toteuttaja voi valtion puolesta sitoutua valtion ul-
kopuolisiin néhden sitoviin sopimuksiin ja saada sille aiheutuneita kustan-
nuksia korvatuksi rahoittajan tekemén paétoksen tarkoittamasta rahoituk-
sesta. Valtuus tulee merkitd kaytetyksi valtion ulkopuolisten kanssa tehty-
jen sitoumusten tai aiheutuneiden menojen perusteella. Hallinnon sisdisen
rahoituspédtoksen olisi oltava samalla tavalla tarkkarajainen kuin vastaa-
van valtion ulkopuoliselle tuensaajalle tehdyn rahoituspaétoksen.

Rakennerahastojen ohjelmakaudella 2007-2013 on todettu vastaavia
riskejé kuin edelliselld kaudella hallinnon itse toteuttamien rakennerahas-
tohankkeiden valtuusmenettelyssd. Hallinnon itse toteuttamien hankkei-
den hyvié valtuusmenettelyd on tuettu hallintoviranomaisen antamalla oh-
jeistuksella sekd valtuuden kohdentamispditdsten paatosmalleilla, joissa
on edellytetty, ettd valtuuden kohdentamispéétoksilld kdytetyn valtuuden
tulee olla sidottu ELY-keskuksia oikeudellisesti sitovilla menopaitoksilld
seuraavan vuoden kuluessa valtuuden kohdentamispaitoksen tekemisestd,
ennen kuin rahoittava viranomainen tekee seuraavan kohdentamispaétok-
sen. Tarkastusviraston ohjelmakauden 2007-2013 wvaltuusmenettelyyn
kohdistuneiden tarkastusten perusteella on todettu, ettd annettu ohjeistus
ja rahoituksen kohdentamispditdsmallit ovat lisénneet valtuuden kayton
perusteena olevan rahoituksen myodntdmisen suunnitelmallisuutta, mikd on
parantanut kuluvan ohjelmakauden valtuusmenettelya erityisesti siten, etti
valtuuden kohdentamispéitokset ovat euromaéréltdan rajatumpia. Ohjeis-
tuksella ja rahoituksen kohdentamispdédtdksen pédidtosmalleilla on myos
eriytetty projektien hallinnointiin osoitettava rahoitus ulkopuolisten taho-
jen kanssa tehtdvistd sopimuksista ja sitoumuksista, mikd on parantanut
rahoituksen kohdentamispédétoksen tarkkarajaisuutta. Tarkastuksissa on
kuitenkin todettu edelleen joitakin tapauksia, joissa rahoittajan asettamaa
seuraavan vuoden ehtoa ei ole noudatettu. Hallinnon itse toteuttamien
hankkeiden valtuusmenettelyssd on myos edelleen todettu laajoja projekti-
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rakenteita, minkd takia valtuuden kohdentamispdétdsten ei ole kaikilta
osin katsottu olevan kayttotarkoitukseltaan ja madréltdan riittdvan tarkka-
rajaisia. Menettely mahdollistaa edelleen myds sellaisten uusien sopimus-
ten ja sitoumusten tekemisen, joissa tosiasiassa voidaan kayttdd valtuus-
seurannassa aikaisempina vuosina kaytetyksi merkittya valtuutta.

Hallinnon itse toteuttamien rakennerahastohankkeiden valtuusmenette-
lyyn liittyy edelleen ongelmia suhteessa talousarviolain 10 §:n noudatta-
miseen. Rahastokausilla 20002006 ja 2007-2013 valittuihin ratkaisuihin
on vaikuttanut osaltaan se, ettd rakennerahastohankkeiden talousar-
viovuonna myonnettdvien tukien enimméismairit rajoitetaan myontdmis-
valtuudella ja kokonaisrajoitteet on mitoitettava vastaamaan ohjelma-
asiakirjojen vuosittaisia rahoituskehyksia.

Valtiovarainministerion ja ty6- ja elinkeinoministerion olisi vield syyta
ennen uuden rakennerahasto-ohjelmakauden alkua ja tehtdvié tietojérjes-
telmiratkaisuja selvittdd, tdyttddko nykyinen rakennerahastohankkeiden
valtuusmenettely talousarviolain 10 §:n vaatimukset hyvéstd valtuusme-
nettelysta ja olisiko mahdollista 16ytdd jokin talousarviosdaddsten kannal-
ta paremmin toimiva ratkaisu. Hallinnon itsensé toteuttamien rakennera-
hastohankkeiden valtuusmenettelyssd todetut riskit huomioon ottaen mah-
dollisina vaihtoehtoina tulisi harkita valtuusmenettelysti luopumista ja ra-
kennerahastomenojen budjetointia siirtomaérarahana tai valtuuden kayttoa
vain siind osassa kokonaismenoja, jossa valtio aidosti sitoutuu ulkopuoli-
seen toimijaan ndhden.

54.2 Hankintapaatos valtuuden kaytetyksi kirjaamisen
perusteena

Tarkastusviraston tilintarkastuksissa on kiinnitetty huomiota valtuuden
kaytetyksi kirjaamisen ajankohtaan hankinnoissa. Esimerkkini késitelldén
Puolustusvoimien kayténtdja. Puolustusvoimilla on toistuvasti olennaisia
hankintoja, jotka ovat valtuusmenettelyn piirissd. Puolustusvoimissa on
kaytossa kaksi erilaista hankintojen toteuttamistapaa sen mukaan, kuuluu-
ko hankinta hankinnan ennakoidusta arvosta johtuen hankintalainsdadén-
ndn piiriin.

Vihiisen arvonsa vuoksi hankintalainsddddnnon soveltamisalan ulko-
puolelle jddvissad hankinnoissa Puolustusvoimat pyytid hankinnasta sitovia
tarjouksia, joiden perusteella hankinnan tekemiseen oikeutettu henkilo te-
kee tilauspaédtoksen SAP-jirjestelméssé ja allekirjoittaa sen. Tarkastuksen
perusteella todetaan, ettéd talousarviolain 10 §:n perusteella valtuuden kay-
ton ajankohtana on pidettdva sellaisen valtiota sitovan péitoksen tekemi-
sen ajankohtaa, josta aiheutuu valtiolle menoja. Valtion sitoutuminen
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hankintaan tapahtuu silloin, kun hankintapdatoksen tekija allekirjoittaa
SAP-jarjestelméstd tulostamansa tilauspaatoksen. Néin ollen valtuus tulisi
kirjata kaytetyksi télld hetkella.

Hankintalainsdddanndn piiriin kuuluvissa hankinnoissa hankintoja edel-
tdd jokin hankintalainsddddnnén mukainen kilpailuttamismenettely. Kun
menettely on saatu paidtokseen, tehdddn hankinnasta esittelyn perusteella
hankintapaétds. Myohemmin, ainakin padsddntoisesti hankintapddtoksen
tultua lainvoimaiseksi, tehdddn tavaran tai palvelun toimittajan kanssa so-
pimus hankinnasta. Tarkastuksen perusteella todetaan, ettd tosiasiallinen
sitoutuminen valtion puolesta tapahtuu hankintapaitokselld. Sen jidlkeen
valtio ei voi vetdytyd hankinnasta, ellei markkinaoikeus kumoa tai muuta
paétostd. Hankintapdétos jad voimaan valtaosassa paatoksid. Siksi valtuus
on katsottava kdytetyksi, kun hankintapéétos on tehty.

54.3 Tilaukseen sisaltyva optio valtuuden yhteydessa

Rajavartiolaitoksen tilintarkastuksessa on todettu, ettd Rajavartiolaitoksel-
le oli mydnnetty vuoden 2008 talousarviossa uusien partioveneiden han-
kintaan 13 miljoonaa euroa. Vuonna 2008 Rajavartiolaitos oli allekirjoit-
tanut partioveneitd valmistavan telakan kanssa sopimuksen, jolla se tilasi
telakalta 13 partiovenettd. Ne toimitettaisiin vuosina 2008—2010. Liséksi
Rajavartiolaitoksen allekirjoittamassa sopimuksessa oli ehto, jonka mu-
kaan Rajavartiolaitoksella on oikeus tilata edelld mainittujen 13 partiove-
neen liséksi vield kahdeksan partiovenettd ilmoittamalla siitd valmistajalle
vuonna 2010 olleeseen méérdaikaan mennessd. Ehtoa kutsuttiin optioeh-
doksi ja se mainittiin sittemmin talousarvioissa, partioveneisiin sidotun
valtuuden seurantataulukon ja 13 veneen maksuun myonnetyn méérarahan
yhteydessa.

Tarkastuksessa todettiin, ettd sopimuksessa lisdveneitd koskeva optioeh-
to oli kirjoitettu siten, ettd se antoi ostajalle tdyden vapauden ostaa tai olla
ostamatta lisdveneitd. Option kdyttadmattajattimismahdollisuudelle ei ollut
asetettu ehtoja, eikd kayttamatta jattdmistd olisi tarvinnut perustella. Tar-
kastuksen perusteella on katsottu, ettd alkuperdisen sopimuksen allekir-
joittamisen hetkelld ei ole tarvinnut olla vield kéytettavissd valtuutta tai
siirtomédrdrahaa optioveneitd varten. On riittdnyt, ettd valtuutta tai maéra-
rahaa on ollut kiytettdvissd varsinaiseen tilaukseen kuuluviin 13 venee-
seen. Rajavartiolaitos ei ollut vield sitoutunut kahdeksaan optioveneen ti-
laamiseen ja niistd aiheutuneisiin menoihin. Sitoutuminen optioveneiden
aiheuttamiin menoihin on tapahtunut silloin, kun Rajavartiolaitos on il-
moittanut valmistajalle kayttdvansa option. Alkuperdisen sopimuksen mu-
kaan téstd oli tehtivd pddtés vuonna 2010 olleeseen maidrdaikaan
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mennessd. Rajavartiolaitoksella on tullut olla kiytdssdén valtuutta tai
madrdrahaa optioveneisiin silloin, kun pditos option kadytostd on tehty ja
lahetetty veneiden valmistajalle.

544 Tarkastusviraston suositus

Tarkastusvirasto suosittelee, ettd Valtiokonttori ottaa luvussa 5 esitetyt
tarkastushavainnot huomioon uudistaessaan valtuuskirjanpitoméaaraysta.
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6 Valtuuksista raportointi

Valtuuksista raportointiin liittyvdt havainnot on esitetty luvuissa 6.1 ja
6.2. Luvussa 6.1. tarkastellaan kirjanpitoyksikoiden vuoden 2011 tilinp&a-
toksissd esitettyjd tietoja. Tarkastus on rajattu niihin kirjanpitoyksikoihin,
joilla on ollut kéytossa valtuutta vuonna 2011. Esitettyjen tietojen arvioin-
nissa on huomioitu lisdksi erditd vuoden 2012 tilintarkastuksen tai timin
laillisuustarkastuksen yhteydessd tehtyjd tarkastushavaintoja, jotka ovat
koskeneet vuoden 2011 tilinpaatoslaskelmia. Tietyissé tilanteissa on huo-
mioitu my0s vuoden 2012 tilinpaitdslaskelmilla esitetyt tiedot, koska
erdiden kirjanpitoyksikdiden vuoden 2011 tilinpéétoslaskelmilla havaittiin
olennaisia puutteita. Luvun 6.1 yhteenvetotiedoissa kdytetty arviointias-
teikko on neliportainen: asianmukaista, melko asianmukaista (huomautus
tilintarkastajan vuosiyhteenvedossa), puutteita (huomautus tilintarkastus-
kertomuksessa) ja olennaisia puutteita (kielteinen laillisuuskannanotto ti-
lintarkastuskertomuksessa).

Luvussa 6.2 késitellddn vuosien 2011 ja 2012 tietojen toimittamista Val-
tiokonttoriin keskuskirjanpidon hoitamista ja valtion tilinpadtoksen laati-
mista varten.

6.1 Kirjanpitoyksikoiden
tilinpaatoslaskelmissa esitetyt tiedot

Vuonna 2011 oli 21 kirjanpitoyksikolld kéytettavissd olevaa valtuutta. Osa
ndistd kirjanpitoyksikoistd oli niin sanottuja monivirastoisia Kirjanpitoyk-
sikoitd (Eteld-Savon elinkeino-, liikkenne- ja ympdaristokeskus, maa- ja
metsédtalousministerid ja sisdasiainministerid). Valtion vuoden 2011 tilin-
paitoskertomuksen mukaan valtion talousarviotaloudessa valtuuksia kay-
tettiin vuonna 2011 yhteensd 9,2 miljardia euroa.

Ulkoasiainministerion hallinnonala

Ulkoasianministerion valtuusraportoinnissa on havaittu puutteita. Valtion
talousarviotalouden kannalta kirjanpitoyksikké ulkoasiainministeriolld on
valtuuksien kéytossd suuri merkitys.
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Oikeusministerion hallinnonala

Oikeusministerion valtuusraportoinnin on havaittu olevan melko asian-
mukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta oikeusministerilla on val-
tuuksien kdytdssd pieni merkitys.

Sisdasiainministerion hallinnonala

Sisdasiainministerion valtuusraportoinnin on havaittu olevan melko
asianmukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta kirjanpitoyksikkd si-
sdasianministeriolld on valtuuksien kaytdssd kohtalainen merkitys.

Puolustusministerion hallinnonala

Puolustusvoimien valtuusraportoinnissa on havaittu puutteita. Puolustus-
voimien vuoden 2012 tilintarkastuksessa on todettu, ettd valtuusseuranta-
jarjestelman tietojen oikeellisuudesta ei tarkastuksessa ole voitu varmis-
tua. Valtion talousarviotalouden kannalta Puolustusvoimilla on valtuuksi-
en kéytdssd suuri merkitys.

Valtiovarainministerion hallinnonala

Valtiovarainministerion valtuusraportoinnin on havaittu olevan melko
asianmukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta valtiovarainministe-
ri6lla on valtuuksien kdytossa kohtalainen merkitys.

Valtiokonttorin valtuusraportoinnin on havaittu olevan melko asianmu-
kaista. Valtion talousarviotalouden kannalta Valtiokonttorilla on valtuuk-
sien kdytossd kohtalainen merkitys. Verohallinnon valtuusraportoinnin on
havaittu olevan asianmukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta Ve-
rohallinnolla on valtuuksien kiytdssd pieni merkitys.

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala

Opetus- ja kulttuuriministerion valtuusraportoinnin on havaittu olevan
asianmukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta kirjanpitoyksikko
opetus- ja kulttuuriministeriolla on valtuuksien kiytossd kohtalainen mer-
kitys.

Museoviraston valtuusraportoinnin on havaittu olevan asianmukaista.
Valtion talousarviotalouden kannalta Museovirastolla on valtuuksien kay-
tossé pieni merkitys.
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Opetushallituksen valtuusraportoinnissa on havaittu puutteita. Valtion
talousarviotalouden kannalta Opetushallituksella on valtuuksien kdytdssa
kohtalainen merkitys.

Suomen akatemian valtuusraportoinnissa on havaittu olennaisia puuttei-
ta. Suomen akatemian valtuusraportointi on kuitenkin parantunut vuonna
2012, silld sen valtuusraportoinnin arvioitiin olevan melko asianmukaista
vuoden 2012 tilinpdétoslaskelmissa esitettyjen tietojen osalta. Valtion ta-
lousarviotalouden kannalta Suomen akatemialla on valtuuksien kéytdssd
kohtalainen merkitys.

Suomenlinnan hoitokunnan valtuusraportoinnin on havaittu olevan mel-
ko asianmukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta Suomenlinnan
hoitokunnalla on valtuuksien kéytdssa pieni merkitys.

Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonala

Maa- ja metsidtalousministerion valtuusraportoinnin on havaittu olevan
asianmukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta kirjanpitoyksikko
maa- ja metsdtalousministeridlld on valtuuksien kéytdssd vuodesta 2012
lahtien kohtalainen merkitys.

Maaseutuvirasto aloitti kirjanpitoyksikkond vuoden 2012 alussa, ja sitd
ennen se oli osa maa- ja metsitalousministerié -kirjanpitoyksikkod. Maa-
seutuviraston valtuusraportoinnin on havaittu olevan asianmukaista. Val-
tion talousarviotalouden kannalta Maaseutuvirastolla on valtuuksien kdy-
tossd suuri merkitys.

Liikenne- ja viestintiministerion hallinnonala

Liikenne- ja viestintdministerién valtuusraportoinnin on havaittu olevan
asianmukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta liikenne- ja viestin-
tdministeriolld on valtuuksien kéytossa kohtalainen merkitys.

Liikenneviraston valtuusraportoinnissa on havaittu olennaisia puutteita.
Liikenneviraston valtuusraportoinnissa on havaittu olennaisia puutteita
my6s vuoden 2012 tilinpadtoslaskelmissa. Valtion talousarviotalouden
kannalta Liikennevirastolla on valtuuksien kadytdsséd suuri merkitys.

Viestintéviraston valtuusraportoinnin on havaittu olevan asianmukaista.
Valtion talousarviotalouden kannalta Viestintdvirastolla on valtuuksien
kaytossa kohtalainen merkitys.

52



Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonala

Ty0- ja elinkeinoministerion valtuusraportoinnissa on havaittu olennaisia
puutteita vuosien 2011 ja 2012 tilintarkastuksissa. Valtion talousarviota-
louden kannalta tyo- ja elinkeinoministeriolli on valtuuksien kaytossd
suuri merkitys.

Eteld-Savon elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokeskuksen valtuusrapor-
toinnin on havaittu olevan melko asianmukaista. Valtion talousarviotalou-
den kannalta Eteld-Savon elinkeino-, litkkenne- ja ymparistokeskuksella on
valtuuksien kéytossd suuri merkitys.

Tekes — teknologian ja innovaatioiden kehittdmiskeskuksen valtuusra-
portoinnin on havaittu olevan asianmukaista. Valtion talousarviotalouden
kannalta Tekes — teknologian ja innovaatioiden kehittdmiskeskuksella on
valtuuksien kéytossd suuri merkitys.

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala

Sosiaali- ja terveysministerion valtuusraportoinnin on havaittu olevan
asianmukaista. Valtion talousarviotalouden kannalta sosiaali- ja terveys-
ministeridlld on valtuuksien kéytossa kohtalainen merkitys.

Ympdristoministerion hallinnonala

Ympéristoministerion valtuusraportoinnin on havaittu olevan asianmu-
kaista. Valtion talousarviotalouden kannalta kirjanpitoyksikkdé ympéris-
toministeriolla on valtuuksien kaytdssd pieni merkitys.

Edellisissé kappaleissa on kirjanpitoyksikkokohtaisesti kdyty 1épi valtuuk-
sista raportointia. Valtuuksista raportointiin sisdltyy my0s valtuuksien
kaytostd aiheutuvista menoista raportointi. Tarkastuksessa on kiinnitetty
huomioita siihen, ettd tilinpddtdslaskelmissa raportoitavat valtuuksien
kaytostd aiheutuvat arvioidut menotiedot eivit kaikissa tapauksissa ole ol-
leet talousarviolain 10 §:n periaatteiden mukaisia. Esimerkiksi valtiova-
rainministerion vuoden 2011 tilinpdétoslaskelmien mukaan lukutasolla
28.92 olevan valtuuden kéyttdtietona on esitetty 350,3 miljoonaa euroa,
mutta tilinpadtoslaskelman mukaan valtuuden kéytdstd ei nayttdisi aiheu-
tuvan talousarviomenoja. Oikeusministerion vuoden 2011 tilinpdétdslas-
kelmien mukaan momentilla 25.01.50 olevana valtuuden kayttotietona on
esitetty 0,1 miljoonaa euroa, mutta tilinpdatoslaskelman mukaan valtuu-
den kdytostd ei ndyttiisi aiheutuvan talousarviomenoja. Tilinpdatosta laa-
dittaessa kirjanpitoyksikdiden on hyva kiinnittdd huomiota siihen, ettd esi-
tettivit tiedot ovat loogisia.
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6.2 Raportointi valtion keskuskirjanpitoon
valtion tilinpaatoksen valmistelua varten

Tédmén laillisuustarkastuksen ulkopuolelle on rajattu Valtiokonttorin hoi-
tama valtion keskuskirjanpito. Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkas-
tanut valtion tilinpdédtdkset, ja tdssd laillisuustarkastuskertomuksessa ra-
portoidaan tiivistetysti valtion vuosien 2011 ja 2012 tilinpaitdsten tarkas-
tuksissa tehdyisté yksittiisistd havainnoista.

Valtion vuoden 2011 tilinpddatokseen sisdltyy momentilla 32.30.48
(Korkotuki julkisesti tuetuille vienti- ja alusluotoille, arviomééraraha) ole-
va lakiin perustuva 5,0 miljardia euron kéytettivissa ollut valtuus seka lu-
vussa 32.40 (Yritysten toimintaympéristd, markkinoiden séintely ja tyo-
elamd) olleet 8,434 miljoonaa euron kiytettdvissd olleet valtuudet. Mo-
mentilla 32.30.48 olevia valtuustietoja ei ole raportoitu minkédén kirjanpi-
toyksikon tilinpdatoslaskelmilla vuodelta 2011, mutta vuodelta 2012 tie-
dot on esitetty tyo- ja elinkeinoministerion tilinpddtdslaskelmilla. Luvussa
32.40 olevia valtuustietoja ei raportoitu minkddn kirjanpitoyksikon tilin-
padtoslaskelmilla vuodelta 2011 tai 2012. Valtiokonttorin olisi tarpeen
muistuttaa kirjanpitoyksikoitd siitd, ettd kirjanpitoyksikoét huolehtisivat
valtuustietojen toimittamisen ohella valtuustietojen raportoinnista kirjan-
pitoyksikdiden tilinpddtdksissd. Koska valtion keskuskirjapito perustuu
valtion talousarviosta annetun asetuksen mukaan kirjanpitoyksikoiden tie-
toihin, valtion tilinpddtdksessé raportoitavien valtuustietojen tulee sisaltyd
myos kirjanpitoyksikdiden tilinpadtoksiin.

Valtion vuoden 2011 tilinpdédtoksen tarkastuksesta annetussa tilintarkas-
tuskertomuksessa on todettu, ettd valtion tilinpddtoksen laadintaa varten
Valtiokonttorille toimitetuissa valtuuksia koskevissa tiedoissa on todettu
puutteita. Témén vuoksi ei valtion tilinpditoksen talousarvion toteutuma-
laskelman tietoja valtuuksista, niiden kdytostd ja kdytostd aiheutuvista
menoista voitu vuoden 2011 tilintarkastuksessa pitdd kaikilta osin luotet-
tavina. Valtion vuoden 2011 tilinpdatoksen tarkastuksesta annetussa vuo-
siyhteenvedossa on todettu, ettd vuodelta 2011 keskitettyyn seurantaan
toimitti tietoja 23 kirjanpitoyksikkdd ja niilld oli seurannassaan kaikkiaan
464 valtuutta. Vajaa puolet kirjanpitoyksikdistd toimitti tiedot siten selvi-
tettynd, ettd ne voitiin ensimmadiselld kerralla paivittdd keskuskirjanpidon
tietokantaan. Kirjanpitoyksikoisté oli tullut viimeisin muutos keskitettyyn
valtuusseurantaan 2.4.2012. Edelleen vuosiyhteenvedossa on sisdisen val-
vonnan yhteydessd todettu, ettd virastojen ja laitosten tilintarkastuksissa
on edelleen kiinnitetty huomiota valtuuskirjanpidon jérjestdmiseen sekd
Valtiokonttorille toimitettavien valtuusilmoitusten virheriskeihin ja virhei-
siin.
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Valtion vuoden 2012 tilinpdédtoksen tarkastuksesta annetussa tilintarkas-
tuskertomuksessa on todettu, ettd valtion tilinpddtoksen laadintaa varten
Valtiokonttorille toimitettuja valtuuksia koskevia tietoja voidaan kokonai-
suutena pitdd oikeina ja riittdvind. Tarkastuksessa on kuitenkin todettu
puutteita Liikenneviraston ja Puolustusvoimien toimittamissa valtuuksia
koskevissa tiedoissa. Edelleen tilintarkastuskertomuksessa on sisdisen
valvonnan yhteydessi todettu, ettd virastojen ja laitosten tilintarkastuksis-
sa on edelleen kiinnitetty huomiota valtuuskirjanpidon sekd Valtiokontto-
rille toimitettavien valtuusilmoitusten virheriskeihin ja virheisiin. Vuo-
siyhteenvedossa on todettu, ettd vuodelta 2012 keskitettyyn seurantaan
toimitti tietoja 21 kirjanpitoyksikkda ja niilld oli seurannassaan kaikkiaan
472 valtuutta. Keskitettyyn valtuusseurantaan tietonsa toimittaneet kirjan-
pitoyksikdt ovat hyviksyneet valtuuksien seurantailmoituksen keskuskir-
janpidon Rondossa 14.3.2013 mennessd. Viimeisin korjausilmoitus kes-
kuskirjanpitoon oli tullut 27.3.2013, eikd korjausta voitu myohdisen ajan-
kohdan vuoksi enéé sisdllyttdd valtion tilinpdétdksen tietoihin.
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7 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen tavoitteena oli selvittdd, onko valtuudet budjetoitu valtion
talousarviosta annettujen sddddsten ja hyvin budjetointitavan mukaisesti,
onko valtuuksien seuranta jérjestetty valtion talousarviosta annetun lain ja
sitd tdydentdvin asetuksen sekd Valtiokonttorin valtuuskirjanpidosta an-
taman maédrdyksen mukaisella tavalla ja onko valtuuksista ja niiden kiy-
tostd esitetty kirjanpitoyksikkdjen tilinpaatdslaskelmissa oikeat ja riittavét
tiedot.

Tarkastusvirasto lausuu kannanottonaan, ettei valtuuksien budjetoinnis-
sa ja seurannassa ole kokonaisuutena riittdvan kattavasti noudatettu niitd
koskevia keskeisid sddnnoksid ja madrdyksid. Kirjanpitoyksikdiden tilin-
padtoslaskelmissa on esitetty valtuuksista ja niiden kédytostd aiheutuvista
menoista olennaisilta osin oikeat ja riittévat tiedot.

Valtuusmenettely on tarkkaan sdénnelty perustuslakitasoinen menettely.
Sen sdddostenmukaisella soveltamisella turvataan eduskunnan budjettival-
lan kaytto siten, ettd eduskunta sdilyttdd tosiasiallisen paitosvallan valtion
menoihin. Mikéli valtuusmenettelyéd sovelletaan tosiasiallisesti sitd koske-
vien sédéddsten ja talousarvion vastaisesti, ei tulevien vuosien sopimusten
ja sitoumusten tekemiseen ole hallinnolla tosiasiallisesti eduskunnan sille
suomia toimivaltuuksia.

Kannanoton perusteluina ja kannanottoa tdydentdvind johtopéétoksind ja
suosituksina tarkastusvirasto esittdd seuraavaa.

Valtuuksien budjetointi

Tarkastuksen perusteella todettiin, ettd valtuuksien budjetoinnissa oli
olennaisia puutteita liitkenne- ja viestintdministerion hallinnonalan (péa-
luokka 31) valtuuksissa. Eduskunnan ei voida katsoa saaneen oikeita ja
riittdvid tietoja vuoden 2012 talousarvion véayldvaltuusmomenttien
31.10.77 (Vaylaverkon kehittdminen, siirtoméérdraha 3 v) ja 31.10.78
(Eraét vayldhankkeet, siirtomééréraha 3 v) sisillosta.

Kokonaisuutena arvioituna muiden hallinnonalojen valtuuksien budje-
toinnissa ei ollut olennaisia puutteita. Yksittdisend olennaisena puutteena
tuodaan kuitenkin esille vuosien 2011 ja 2012 talousarvioiden momentin
27.10.18 (Puolustusmateriaalihankinnat, siirtoméérdraha 3 v) valtuuslau-
sekkeiden yhteydesséd oleva maininta, jonka mukaan asianomaisena talo-
usarviovuonna saa purkaa aiemmin tehtyjd sopimuksia seké sitoa uudel-
leen tilausvaltuuden varoja sitoumuksista maksamatta olevaa miirirahaa
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vastaavasti. Valtuuden médrittely ei ndiltd osin vastaa valtion talousarvi-
osta annetun lain 10 §:n vaatimusta talousarviossa myonnettivéin valtuu-
den méérin ja kéyttotarkoituksen tarkkarajaisuudesta, minka vuoksi sitd ei
voida pitdd hyvin budjetointitavan mukaisena.

Liséksi tarkastuksen perusteella todettiin, ettd talousarvioiden valtuuslau-
sekkeet eivit ole kaikilta osin riittdvan selkeitd valtuuksien uusimisien ja
kayttotarkoitusten osalta eivitkd valtuuden méérén osalta niissé tilanteis-
sa, joissa mééraan liittyy indeksi. Valtuuslausekkeen tulee olla maaréltaan
riittdvasti rajattu ja yksiloity, jotta eduskunnalla on kdytdssddn oikeat ja
riittdvat tiedot pédttdessdén talousarvioon sisdllytettdvistd valtuuksista.
Olennaista on myos jo budjetointivaiheessa ja edelleen sopimuksen laa-
dintavaiheessa varmistua siitd, ettd valtuuden kaytto4 on mahdollista seu-
rata asianmukaisesti. Tilintarkastusten ja nyt tehdyn laillisuustarkastuksen
perusteella voidaan todeta, ettd valtuuksien selked ja mahdollisuuksien
mukaan yhtendinen méérittely talousarvion valmistelussa ja talousarviossa
tukisi omalta osaltaan myo0s talousarvion toimeenpanoa ja sen osana val-
tuusseurannan jarjestdmistd valtion talousarviosta annetun lain ja asetuk-
sen edellyttimalla tavalla.

Valtuusseuranta

Tarkastuksen perusteella todettiin, ettd valtuuksien kéyton ja kadytostd ai-
heutuvien menojen seurannassa oli olennaisia puutteita puolustusministe-
rion sekd liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalojen pédluokkien
(pédluokat 27 ja 31) valtuuksissa. Talousarviotalouden kannalta kyseisten
hallinnonalojen valtuudet ovat olennaisia, koska ndiden valtuuksien kéytto
oli vuonna 2011 ilman korkotukivaltuuksia noin 24 prosenttia valtion ta-
lousarviotalouden valtuuksien kéytdstd.  Muiden hallinnonalojen péa-
luokissa olevien valtuuksien valtuusseurannassa ei kokonaisuutena tarkas-
teltuna ole merkittdvid puutteita. Poikkeuksena olivat kuitenkin talousar-
viotalouden kannalta olennaiset jakamattoman méaérdrahan 32.50.64
(EU:n rakennerahastojen ja valtion rahoitusosuus EU:n rakennerahasto-
ohjelmiin ja ENPI CBC -ohjelmiin ohjelmakaudella 2007-2013, ar-
viomédrdraha) yhteydessd mydnnetyt valtuudet, joiden seurannassa oli
olennaisia puutteita.

Kokonaisuutena tarkasteltuna useimpien kirjanpitoyksikdiden valtuus-
seuranta oli asianmukaista tai melko asianmukaista. Kahden keskeisen
kirjanpitoyksikon (Puolustusvoimat ja Liikennevirasto) valtuusseurannas-
sa oli olennaisia puutteita, ja lisdksi yksittdisten muidenkin keskeisten kir-
janpitoyksikdiden valtuusseurannassa oli jonkin verran puutteita. Tarkas-
tuksen perusteella korostetaan valtuusseurannan jarjestdmistd valtion talo-
usarviosta annetun lain 15 §:n ja Valtiokonttorin antaman valtuuskirjan-
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pitomédrdyksen mukaisesti. Valtion talousarviosta annetun asetuksen 69
§:n mukaan viraston ja laitoksen johdon on huolehdittava siiti, ettd viras-
tossa ja laitoksessa toteutetaan sen talouden ja toiminnan laajuuteen ja si-
saltoon sekd niihin liittyviin riskeihin ndhden asianmukaiset menettelyt
(sisdinen valvonta).

Valtuuksista raportointi

Tilintarkastusten ja nyt tehdyn laillisuustarkastuksen perusteella todettiin,
ettd vuosien 2011 ja 2012 tilinpédatdslaskelmissa on kokonaisuutena tar-
kasteltuna esitetty olennaisilta osin oikeat ja riittdvét tiedot. Liikenneviras-
ton sekd tyo- ja elinkeinoministerion vuosien 2011 ja 2012 tilinpdétdslas-
kelmissa ei kuitenkaan ole esitetty valtuuksista ja niiden kdytostd aiheutu-
vista menoista oikeita ja riittdvié tietoja. Puolustusvoimien vuoden 2012
tilintarkastuksessa on lisdksi todettu, ettd valtuusseurantajirjestelmén tie-
tojen oikeellisuudesta ei tarkastuksessa ole voitu varmistua. Lisdksi viras-
tojen ja laitosten tilintarkastuksissa on kiinnitetty huomiota valtuusseu-
rannan sekd Valtiokonttorille toimitettavien valtuusilmoitusten virheris-
keihin ja virheisiin.
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Lahteet

1. Kirjalliset lahteet
Hallituksen vuosikertomus 2012, K 13/2013 vp.
Valtion talousarvion tilijaottelu vuosille 2011 ja 2012.

Valtion talousarviot ja lisdtalousarviot erityisesti vuosilta 2011 ja
2012.

Valtion tilinpdatoskertomus 2011. Valtiovarainministerion julkaisu-
ja 17a/2012.

Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomukset, vuo-
siyhteenvedot ja véliraportit erityisesti vuosilta 2011 ja 2012.

2. Haastattelut ja tarkastuskaynnit

Kirjanpitoyksikoiden tilintarkastajille 24.8.2012 ldhetetty kysely.

3. Tarkastuskertomusluonnoksesta annetut lausunnot
Liikenne- ja viestintdministerio, 28.8.2013, LVM/1397/02/2013
Maa- ja metsdtalousministerio, 23.8.2013, Dnro 1534/413/2013
Oikeusministerio, 21.8.2013, OM 10/05/2013

Opetus- ja kulttuuriministerio, 26.8.2013, OKM/16/202/2013

Puolustusministerio, 23.8.2013, FI.LPLM.2013-4147
626/00.06.99/2013

Sisdasiainministerid, 26.8.2013

Sosiaali- ja terveysministerid, 26.8.2013, STM/2915/2013
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Ty6- ja elinkeinoministerid, 30.8.2013,
TEM/1801/00.07.02.01/2013

Ulkoasiainministerio, 30.8.2013
Valtiokonttori, 26.8.2013, VK/857/00.04/2013
Valtiovarainministerio, 26.8.2013, VM/1648/00.05.00/2013

Ympéristoministerio, 27.8.2013, YM10/231/2013
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Liitteet

Liite 1. Tarkastuskriteerit

Budjetointi

e Onko tarkastuksessa tullut esiin tilanteita, joissa talousarviossa tu-
lisi kdyttda valtuusmenettelyd mutta ei ole kaytetty?

e Onko talousarviossa esitetty valtuus kéyttotarkoitukseltaan riitté-
vén rajattu?

e Onko talousarviossa esitetty valtuus méaraltaén riittdvéan rajattu?

e Onko muita talousarvioehdotuksen laadintamdirdyksen (TM
1101) keskeisid valtuuksiin liittyvid kohtia noudatettu?

Valtuusseuranta
e Onko valtuusseurannassa noudatettu hyvaa kirjanpitotapaa?

e Onko valtuusseurannan sisdinen valvonta jérjestetty asianmukai-
sesti ja sdddosten edellyttdmalla tavalla?

e Onko varainhoitovuosiperiaatetta noudatettu valtuuden kaytossd
(sisdltdd myos valtuuden kaytostd aiheutuvien menojen kiyttdajan
ja valtuuksien uusiminen)?

e Onko valtuuden kéyttdon liittyvé juridinen sitoutuminen selked?
Valtuuksista raportointi
e Onko kirjanpitoyksikdiden tilinpaétoslaskelmissa vuodelta 2011
esitetty oikeat ja riittdvét tiedot valtuuksista, valtuuksien kaytosta

ja valtuuksien kéytOstd aiheutuneista talousarviomenoista?

e Onko tietojen toimittaminen keskuskirjanpitoon asianmukaista?

61



Liite 2. Kirjanpitoyksikdiden tilintarkastajille 24.8.2012 |ahetetty ky-
sely

1. Kirjapitoyksikon kdytdssd olevat valtuudet

1.1 Luettele kirjanpitoyksikon (nimi ja/tai kirjanpitoyksikkonumero
mainiten) vuonna 2011 kéytettdvissd olleet valtuudet. Luetteloi
momenteittain ja yksiloi, onko kirjanpitoyksikko saanut valtuuden
kayttoonsd a) talousarviossa, b) jakopdatokselld vai c¢) lakiin pe-
rustuen.

1.2 Kirjanpitoyksikon kéytettdvissd vuonna 2012 olevat valtuudet.
Onko olennaisia muutoksia (tilld hetkella tiedossa olevat) vuoteen
2011 néhden?

1.3 Tilaa avoimille vastauksille (esim. voi kuvata, kuinka kirjanpito-
yksikoksi (virastosta kirjanpitoyksikoksi, esimerkiksi Maaseutuvi-
rasto) muuttuminen on vaikuttanut valtuuksien budjetointiin, seu-
rantaan ja raportointiin)

2. Valtuuksien budjetointiin liittyvat kysymykset
2.1 Peruskysymykset

2.1.1  Onko valtuuksien budjetointi asianmukaista? (Vastausvaihto-
ehdot: kyll4, ei, en osaa sanoa) Mitki olivat (ovat) mahdolli-
set puutteet?

2.2 Tarkentavat kysymykset (vastaa ndihin, mikéli budjetointi ei ole
asianmukaista tai haluat lisivarmuutta kohdan 2.1 vastaamiseen)

2.2.1 Onko valtuuksien budjetoinnin tarkastuksessa tullut esiin
olennaisia havaintoja?

2.2.2  Onko talousarviossa selkeésti ilmaistu valtuus? Siséltyyko ta-
lousarvioon selked valtuuslauseke?

2.2.3  Onko valtuus euroméirdinen vai ilmaistu muuna maireeni?

2.2.4  Onko valtuuksien budjetoinnissa otettu kantaa esim. indeksi-
korotuksiin, valuuttakurssimuutoksiin, arvonlisdveroon, kor-
koon?

2.2.5 Onko valtuuksiin liittyvien kulujen budjetoinnissa tullut esiin
tulkinnanvaraisia seikkoja (esim. valtuuksiin on budjetoitu
vakinaisten virkamiesten palkkoja)?
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2.2.6

Onko uusittujen valtuuksien budjetointi jarjestetty asianmu-
kaisesti? Jatkokysymys: Onko valtuutta olennaisesti ylibudje-
toitu vuosittain (valtuuden kayttd séddannoéllisesti olennaisesti
pienempi kuin valtuuden mééré talousarviossa)?

2.3 Tilaa avoimille vastauksille

3. Seurantaan liittyvit kysymykset

3.1 Peruskysymykset

3.1.1

Onko seuranta jirjestetty olennaisilta osin Valtiokonttorin
Valtuuskirjanpitomadrdayksen (326/03/2004) mukaisesti? Mit-
ki olivat (ovat) mahdolliset puutteet?

Onko valtuusseurantaa tarkastettu muutoin kuin tilinpaétok-
sen tarkastuksen yhteydessa?

Onko seuranta tietojarjestelmissé tai Excelissé (tai vastaavas-
sa)?

Mikd on valtuustapahtumien (valtuuden kayttotapahtumat)
lukumééré per valtuus vuodessa (arvio riittdd); Onko se a) eli
0 tai b) eli 1-100 tai c) eli 101-499 vai d) eli 500—?

Onko valtuusseurannan dokumentoinnissa ja audit trailissa
havaittu puutteita?

Onko valtuuden kiyttdjdnd talousarvion ulkopuolinen taho,
kuten Metsékeskus tai Maakuntien liitto? Missd vaiheessa
tuolloin tehdédén valtuuden kéyttopaatds?

3.2 Tarkentavat kysymykset (vastaa néihin, mikéli seuranta ei ole
asianmukaista tai haluat lisdivarmuutta kohdan 3.1 vastaamiseen)

3.2.1
322

323

Onko valtuusseurannasta annettu sisdisid ohjeita?

Onko kaikkia valtuuksia seurattu valtuuksittain ja vuosikoh-
taisesti?

Yleiskuva mahdollisen tietojrjestelmédn luotettavuudesta
tuottaa oikeat ja riittdvit tiedot valtuuksien kéytostd (yleisku-
van saaminen ei edellytd jarjestelmitarkastuksen tekemisté,
esim. kirjanpitoyksikossd X voi jirjestelmén tietoihin tehdi
muutoksia tilinpddtoksen hyviksymisen jilkeen, jolloin ky-
seinen havainto vaikuttaa olennaisesti jéirjestelmén luotetta-
vuuteen)?

3.3 Tilaa avoimille vastauksille
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4. Raportointiin liittyvat kysymykset

4.1 Peruskysymykset

4.1.1

Onko raportointi talousarvion toteutumalaskelmalla asianmu-
kaista (onko huomautettu tilintarkastuskertomuksessa ja/tai
vuosiyhteenvedossa vuodelta 2011)? Mitka olivat mahdolliset
puutteet?

4.2 Tarkentavat kysymykset

4.2.1

422

423

4.2.4

4.2.5

4.2.6

Onko talousarvion toteutumalaskelmalla esitetyt valtuustiedot
johdettavissa valtuusseurantajérjestelmasta?

Sisdltadko talousarvion toteutumalaskelma tiedot mahdollisis-
ta jakopaétoksella saaduista valtuuksista (jakamattomien méaé-
rarahojen yhteydessi olevat valtuudet)?

Onko jakopaitokselld valtuuksia kadyttoon saanut kirjanpito-
yksikko raportoinut asianmukaisesti valtuutta antaneelle kir-
janpitoyksikolle?

Onko tietojen toimittaminen keskuskirjanpitoon asianmukais-
ta?

Onko talousarviossa uusittu valtuus ilmaistu uusittavana talo-
usarvion toteutumalaskelmalla (vastaako talousarvion toteu-
tumalaskelmalla ollut uusittavan valtuuden euroméiré seuraa-
van vuoden valtuusseurannan tietoja (audit trail)?

Onko valtuuden kiytostd aiheutuneet ja aiheutuvat menot ra-
portoitu oikein tilinpaétoksessa?

4.3 Tilaa avoimille vastauksille
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