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LVM/1397/02/2013

28.8.2013

Valtiontalouden tarkastusvirasto

Valtiontalouden tarkastusviraston kirje 8.8.2013 (171/52/2012)

Lausunto tarkastuskertomusluonnokseen Valtuuksien budjetointi, seuranta ja ra-
portointi

Valtiontalouden tarkastusviraston on kirjeellaan 8.8.2013 pyytänyt lausuntoa tarkas¬
tuskertomusluonnokseen Valtuuksien budjetointi, seuranta ja raportointi. Liikenne- ja
viestintäministeriö on kuullut lausuntoa valmistellessaan Liikennevirastoa ja toteaa lau-
suntonaan seuraavaa:

Liikennehankkeiden budjetoinnin kehittäminen ja erityisesti valtuusmenettelyn aiheut-
taman hallinnollisen taakan keventäminen ja innovoinnin mahdollistaminen on ollut
useita vuosia esillä liikenne- ja viestintäministeriön sekä valtiovarainministeriön välisis-
sä keskusteluissa. Valtiontalouden tarkastusvirasto on tekemissään tarkastuksissa
useana vuonna huomauttanut valtuuksien budjetointimenettelyistä sekä valtuuskirjan-
pidon puutteista ja virheistä.

Hallituksen vuoden 2013 lisätalousarvioneuvottelujen yhteydessä sovittiin, et-
tä väylähankkeiden valtuusmenettelyn kehittämisestä käydään periaatekeskustelu.
Tässä tarkoituksessa ja asian ratkaisemiseksi liikenne- ja viestintäministeriön, valtiova¬
rainministeriön, valtiontalouden tarkastusviraston ja Valtiokonttorin edustajat kokoon-
tuivat 5.6.2013 kansliapäällikkö Pursiaisen kokoonkutsumana. 5.6.2013 pidetyssä vir-
kamiestasoisessa kokouksessa sovittiin, että liikennehankkeiden budjetointimenettelyn
kehittäminen tuodaan vuoden 2014 talousarvioehdotuksen budjettiriihikäsittelyyn ja
asiasta pyritään saamaan pöytäkirjamerkintä.

Yleisinä huomioina tarkastuskertomusluonnoksesta liikenne- ja viestintäministeriö tote¬
aa seuraavaa:

Kertomusluonnoksessa on hallinnonaloja käsitelty siten, että kirjanpitoyksiköiden tilin-
tarkastuksen yhteydessä tehdyistä havainnoista on otettu keskeisiä otteita. Sen sijaan
kertomusluonnoksessa ei ole otettu huomioon viraston taikka ministeriön jo aiemmin
esittämiä kannanottoja tarkastusviraston näkemyksistä. Kannanotot olisi poimittavissa
esimerkiksi ministeriön tilinpäätöskannanotoista, sillä ministeriön tulee ottaa huomioon
tarkastusviraston havainnot antaessaan kannanottojaan hallinnonalansa virastojen ja
laitosten tilinpäätöksestä. Tästä johtuen kertomusluonnos on enemmänkin yksipuolinen
listaus tarkastuskertomuksista kuin aidosti valtuusmenettelyyn liittyvien ongelmien kar-
toittamisessa, niiden analysoinnissa sekä mahdollisten ratkaisuvaihtoehtojen hahmot-
tamisessa.

Kertomusluonnoksessa on rajattu tarkastuksen ulkopuolelle kokonaan valtuuksia sisäl-
tävien talousarviomomenttien määrärahojen käyttökysymykset. Ministeriön mielestä
rajausta ei olisi pitänyt tehdä eikä tarkastella yksinomaan valtuuslausekkeita. Valtuus
on oleellinen osa momenttia ja sen käyttöä. Kysymys on ensinnäkin valtion talousarvi-
on vuotuisperiaatteesta; miten voidaan sitoutua talousarviovuoden jälkeisiin menoihin
ja toisaalta miten momentin määräraha mitoitetaan. Valtuuden yhteydessä on tarkas-
teltava määrärahalajia (arvio/kiinteä/siirto) ja menon kohdentamisperustetta (mak-
su/suorite/suunnitelma). Lisäksi on otettava huomioon menon luonne: onko kyseessä
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valtion oman toiminnan tuottamiseen tarvittavan tuotannontekijän hankinnasta (kulu-
tusmeno/sijoitusmeno) vai valtion budjettitalouden ulkopuolelle myönnettävästä rahoi-
tuksesta kuten esim. valtionavusta.

Valtuutta ei tarvita lainkaan sitoumuksia varten, jos momentti on siirtomääräraha, jolle
varataan koko sen tarvitsema rahoitus yhdellä kertaa samalie vuodelle. Menoja voidaan
maksaa niin kauan kuin siirtomäärärahaa on jäljellä (enint. 3v). Momentti mitoitetaan
tällöin suunnitelmaperusteisesti. Mikäli momentin mitoitus tehdään esim. suoriteperus-
teisesti tai maksuperusteisesti, tarvitaan valtuus sitoutumiseen.

Tarkastelun suppeus vaikuttaa myös valtuusseurantaan, sillä talousarviokirjanpidossa
menon kohdentaminen on yhteydessä budjetointiin. Talousarviokirjanpidossa kirjauspe-
riaatteena on suoriteperuste/maksuperuste, mutta valtuusseurannassa kirjausperuste
on sitoumusperuste/suunnitelmaperuste. Valtuuden käytöstä ei aiheudu aina vastaavia
menoja. Tarkastuskertomusluonnoksen sivulla 18 on todettu, että valtuusseurannassa
tulee noudattaa hyvää kirjanpitotapaa. Tältä osin vaatimus ei ole täysin oikeutettu, sillä
valtuusseuranta ei ole kirjanpitoa. Näkemys "Valtuusseurannan yhteydessä seurataan
valtuuden käytöstä aiheutuvia menoja ja määrärahatarpeita" pitää osittain paikkansa,
mutta määrärahatarpeita suunnitellaan todellisuudessa investointihankkeen etenemisen
myötä ja ennakoidaan tulevia töitä, joita ei siis ole edes vielä sidottu. Oleellista on, että
investointi pysyy kokonaisvaltuudessa.

Kertomusluonnoksen johdannossa sivulla 11 todetaan, että "Laillisuustarkastus pyrkii
selvittämään säännösten noudattamisen lisäksi, onko toiminta järjestetty valtion talo-
usarvion, hyvän hallinnon periaatteiden, toimintapolitiikan (tavoitteiden) sekä rahoitus-
tai sopimusehtojen mukaisesti. Laillisuustarkastus standardien tarkoittamana toiminto-
na ei tarkoita pelkästään toiminnan lainmukaisuuden selvittämistä vaan tarkastukseen
sisältyy myös toiminnan asianmukaisuus, joka voidaan hallinnossa tulkita erilaisten
lainsäädäntöä alempitasoisten ohjeiden ja määräysten noudattamiseksi. Tavoitteena on
tuottaa tietoa päätöksentekijöille siitä, onko lakeja ja muita säännöksiä noudatettu ja
onko sääntelyllä saavutettu halutut tulokset." Laillisuustarkastuksen tarkastuskysymyk-
set koskivat pelkästään laillisuusnäkökulmaa, mutta ei sitä, miten valtuusmenettely tu-
kee tuloksellista toimintaa. Talousarviolain 22§:n mukaan valtion varallisuutta on hoi-
dettava tuottavasti ottaen huomioon käyttötarkoitus. Tämä tarkoittaa valtion väylänpi-
totehtävien kannalta tuloksellista väylänpitoa. LVMn hallinnonalalla on todennettavissa,
että talousarviolainsäädännön mukainen valtuusmenettely ei johda valtion kannalta tu-
loksellisempaan lopputulokseen, vaan on enemmänkin hallinnollinen taakka ja voi estää
taloudellisen toiminnan.

Kertomusluonnoksessa on annettu hallinnonaloittain tiedot ainoastaan valtuuksien ko-
konaismääristä ja kuvattu VTV:n tilintarkastuskertomuksissa esitettyjä mainintoja. Hal-
linnonalakohtaisia kuvauksia tulisi täydentää, jotta muodostuisi kokonaiskuva siitä,
minkälaisia valtuuksia hallinnonaloilla on ja miten ao. momenttien budjetointikysymyk-
set on ratkaistu. Samalla valtuusmenettelyn ongelmakohdat tarkentuisivat ja kirkastui-
sivat. Kertomusluonnoksen perusteella ei saa kokonaiskuvaa valtuusmenettelyn ongel-
makohdista ja kehittämistarpeista. Tarkastuskertomukseen olisi hyvä sisällyttää ana-
lyysiä siitä, miten em. tapaukset on budjetoitu ja mitä haasteita budjetoinnissa, määrä-
rahojen käytössä sekä valtuuksien seurannassa on ollut. Samalla tarkastuskertomus
tuottaisi lisäarvoa valtuuskirjanpidon säädösten kehittämiseen.

Tarkasteltaessa kaikkien pääluokkien valtuusmenettelyitä käyttökohteen mukaan voi¬
daan erottaa kolmenlaisia käyttökohteita:

1) Valtion tehtävien hoitamiseen liittyviä valtuuksia on etenkin seuraavilla hallin¬
nonaloilla:

•	sisäasianministeriö: ilma-ja vartioalusten hankinta
•	puolustusministeriö: puolustusmateriaalihankinnat
•	liikenne-ja viestintäministeriön hallinnonala: väylähankkeet.
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Kaikissa edellä mainituissa tapauksissa eduskunnalta haetaan valtuudet hankintoihin,
joiden toteuttaminen yleensä kestää useamman vuoden. Virasto joutuu tekemään ul-
kopuolisten kanssa valtiota sitovat sopimukset hankinnasta, johon haetaan valtuudet.
Valtuudet ja niiden mitoitus ja määrärahavaikutus tulee otetuksi huomioon jo kehys-
prosessissa. Talousarvio laaditaan vahvistettuihin kehyksiin.

2)	Valtion myöntämiin avustuksiin liittyviä valtuuksia on erityisesti seuraavilla hallin-
nonaloilla:
•	MMM:n pääluokka: maatalouden yms. tuet
•	TEM:n pääluokka: yritystuet.

Silloin kun määräraha mitoitetaan maksatuspäätösperusteisesti, tarvitaan valtuusme-
nettely, joka mahdollistaa avustuspäätösten tekemisen. Momentille myönnetään val-
tuus, jossa määritellään kuinka paljon ao. talousarviovuonna saa tehdä myontopäätök-
siä, joista aiheutuu valtiolle menoja tulevina vuosina. Avustusmomentit on budjettitek-
niikaltaan laadittu hyvin eri tavoin.

3)	Kolmas ryhmä muodostuu hallinnonalojen nk. tehtäväkohtaisista momenteista, joilla
voidaan rahoittaa joko valtion omana työnä tehtävää toimintaa tal antaa ulkopuoliselle
avustustyyppisesti rahoitusta. Tällaisia ovat:

•	UM:n kehitysyhteistyömäärärahat
•	OKM:n pääluokassa Suomen Akatemian suorittama tutkimushankkeiden rahoitus

Liikenne- ja viestintäministeriön mielestä olisi mahdollista kehittää valtuusmenettelyä
sellaiseksi, että se soveltuisi nykyistä paremmin ehtyyppisiln käyttökohteisiin. Aina ei
ole edes kysymys talousarviolain mukaisesta valtuudesta saada solmia sopimuksia tu¬
levina vuosina menoja aiheuttaen. On myös tilanteita, joissa eduskunta haluaa asettaa
momentin päätösosassa ainoastaan rajaavan ehdon.

Liikenne- ja viestintäministeriö ehdottaa, että valtiontalouden tarkastusvirasto täyden-
täisi tarkastuskertomusluonnostaan edellä esitetyllä tavalla ennen sen julkaisemista.

Ministeriö on pyytänyt Liikennevirastolta kommentteja kertomusluonnoksesta. Viraston
kommentit ovat ministeriön lausunnon liitteenä.

3aana Kuusisto
Talousjohtaja

Tuija Päfivärinta
Neuvotteleva virkamies

Liitteet Liikenneviraston lausunto tarkastuskertomusluonnokseen, 19.8.2013

Jakelu Valtiovarainministeriö
Liikennevirasto
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3732/052/2013

Kaukonen Saija

LVM/1397/02/2013

Tarkastuskertomusluonnos Valtuuksien budjetointi, seuranta ja raportointi: lausun-
topyyntö

Liikenne-ja viestintäministeriö on pyytänyt Liikennevirastoa antamaan lausuntonsa / kommentoi-
maan Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) tarkastusraporttiluonnosta koskien valtuuksien bud-
jetointia, seurantaa ja raportointia.

Kertomusluonnoksen sivuilla 24-25 (4.1) kerrotaan yhteenvetohavaintoja valtuuksien budjetoinnista
LVM:n pääluokassa.

Kommentti: Lilkennevirastolla ei ole uutta sanottavaa vuoden 2012 talousarvloesitystä kos-
kevaan 13 valtuushankkeen siirtoon momentilta 31.10.78 momentille 31.10.77. Tästä on
lausuttu jo aiemmin VTVille annetussa vastineessa (Liikennevirasto 2307/004/2013,
18.6.2013).

Luonnoksen sivuila 30 (4.2.4) käsitellään bonusehtojen huomioon ottamista valtuuden määrässä.
Kommentti: Bonusehtoja on ollut Liikennevirastossa käytössä: ne sisältyvät sopimuksiin ja
niiden vaikutus huomioidaan valtuuden käytössä. Aiemmin on ollut erilaisia käytäntöjä:
useimmin valtuus sidottiin, kun bonus laukesi. Vuodesta 2011 lähtien on toimittu \/TV;n ker-
tomusluonnoksessa esitetyllä tavalla eil valtuus sidotaan käytetyksi jo sopimuksentekohet-
kellä. Myös menettely tapauksissa, joissa ehdot eivät täyty eikä urakoitsija saa bonusta, on
luonnoksen mukainen.

Sivuilla 41-42 (5.3.4) kerrotaan Liikenneviraston valtuusseurannan havainnoista.
Kommentit:
Valtuuksien dokumentoinnin osalta on esiintynyt puutteita, vaikka Liikennevirastossa on oh-
jeistettu ja muistutettu kaikkien sopimusten ja sitoumusten mukaan ottamisesta. Tämän
osalta on vielä kehitettävää ja tarkennettavaa toimintatavassa.

Sampo-tiedonhallintajärjestelmään on yritetty saada ominaisuus valtuustietojen lukitsemi-
sesta tilinpäätöksen tietojen vahvistamisen jälkeen. Tämä ei järjestelmän toimittajan mu¬
kaan ole mahdollista Liikenneviraston haluamalla tavalla. Kuitenkin edelleen mietitään kei-
noja, jolla tätä voitaisiin estää (esim. käyttäjille tulevat varoitus/huomautusilmoitukset).

Valtuustietojen muuttaminen jälkikäteen ei ole tarkoituksellista vaan huolimattomuutta, jota
pyritään poistamaan manuaalisesti tarkastamalla. Tietojen muuttaminen on yleensä riskinä
vain lisätilauksia tehtäessä.
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Sivuilla 42-43 (5.3.5) käsitellään laajoja ja monimutkaisia sopimuskokonaisuuksia valtuusseuran-
nassa, ja esimerkkina käytetään Muurla-Lohja -elinkaarihanketta.

Kommentti: Muurla-Lohja-hankkeessa valtuuden (määrä) sitominen indeksiin perustui yh-
teisesti sovittuun indeksikehitysarvioon. Indeksin kehitystä ei ole perusteltua arvioida ylä-
kanttiin eikä sitä tietoisesti ole arvioitu alakanttiinkaan. Indeksisidonnaisuudessa tavoitteena
on riskien (myös kustannus-) minimointi ja oletuksena on, että muutokset ovat aina mahdol-
lisia.

Sivulla 54 (6.2) käsitellään raportointia valtion keskuskirjanpitoon
Kommentti: Liikenneviraston valtuustietoja ei ole saatu toimitettua keskuskirjanpitoon kaikil-
ta osin määräajassa. Viraston sisällä asiaan voidaan vaikuttaa siten, että valtuusseurannan
kontrollit tehdään jatkuvasti läpi vuoden. Nyt joissakin tapauksissa tähän tarkastus- ja täs-
mäytystyöhön ryhdytään liian myöhäisessä vaiheessa, jonka vuoksi aika on loppunut kes-
ken, kun korjattavaa onkin löytynyt oletettua enemmän.

Antti Vehviläinen, pääjohtaja

Saija Kaukonen, johtava Controller

Jakelu Tuija Päivärinta / LVM
Talous ja tulosohjaus -osasto
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Asia Tarkastuskertomusluonnos Valtuuksien budjetointi, seuranta ja 

raportointi

Lausunto tarkastuskertomusluonnoksesta

Tarkastuskertomusluonnoksessa todetaan opetus- ja kulttuuriministeriön hallinnonalan
talousarvioon sisältyvien valtuuksien budjetoinnin olleen kokonaisuutena arvioituna 
joiltain osin puutteellista.

Keskeisinä syinä arviolle todetaan, että kahdessa tapauksessa on käytetty 
valtuusmenettelyä vuokrasopimusten yhteydessä. Valtion talousarvion 
laadintamääräyksen mukaan tavanomaiseen toimintaan lukeutuvassa toimitilojen 
vuokrauksessa ei pitäisi käyttää 
valtuusmenettelyä silloin, kun vuokramenot rahoitetaan toimintamenomomentilta. 

1. Valtion yleissivistävät oppilaitokset

Vuoden 2012 talousarviossa momentilla 29.10.01 (Valtion yleissivistävän koulutuksen 
toimintamenot, siirtomääräraha 2 v) on myönnetty valtuus tehdä Jyväskylän 
näkövammaisten koulun ja Haukkarannan koulun tilajärjestelyistä aiheutuvia 
vuokrasopimuksia. Valtuudesta saa aiheutua valtiolle vuosittain enintään 1 500 000 
euron lisämenot vuoden 2014 jälkeen.

Kyseessä on vuonna 2015 valmistuva uudisrakennus, joka aiheuttaa poikkeuksellisen 
suuren lisäyksen momentilta maksettaviin vuokramenoihin. Kun valtuus on hyväksytty 
valtioneuvostossa ja eduskunnassa, Opetushallitus voi valtion puolesta sitoutua 
rakennushankkeen toteuttamiseen.

Opetus- ja kulttuuriministeriö katsoo että kyseessä ei ole valtion talousarvion 
laadintamääräyksessä tarkoitettu tavanomaiseen toimintaan lukeutuva toimitilojen 
vuokraus. Kyseessä on pikemminkin suurehkoja valtion varoin rakennettavia tiloja, 
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niiden sijaintia ja laajuutta, koskeva valtakunnallinen ohjaus. Menettelyä ei ole katsottu 
laadintamääräysten vastaiseksi myöskään talousarvioesityksen jatkokäsittelyssä.

Tarkastuskertomusluonnoksessa todetaan edelleen, että jatkossa vastaavat vuokraerät 
olisi syytä budjetoida ilman valtuusmenettelyä. Mikäli näin meneteltäisiin, tulisi opetus-
ja kulttuuriministeriön mielestä talonrakennushankkeiden hyväksymiselle olla 
vaihtoehtoinen menettely valtion talousarviokäsittelyssä esimerkiksi Senaatti-
kiinteistöjen momentilla 28.20.88 tai muulla tavoin. Nykyistä ohjeistusta tulisi joka 
tapauksessa täydentää.

Seurannan kannalta pysyviä euromääräisiä lisävuokria sisältävät valtuudet ovat 
ymmärrettävästi ongelmallisia. Seurantaa voitaisiin näissä tapauksissa kehittää 
esimerkiksi siten, että se kattaisi ajallisesti vain rakennuksen käyttöönottoa välittömästi 
seuraavat vuodet. Tällöin voitaisiin riittävällä tavalla todeta että hanke on ollut 
laajuudeltaan ja tasoltaan sellainen kuin talousarviota hyväksyttäessä on ollut tarkoitus.

2. Museovirasto

Vuoden 2011 kolmannessa lisätalousarviossa momentilla 29.80.04 (Museoviraston 
toimintamenot, siirtomääräraha 2 v) on myönnetty valtuus tehdä Kansallismuseon 
kiinteistöä koskeva vuokrasopimus. Vuokrauksesta saa aiheutua valtiolle vuosittain 
enintään 1 900 000 euron menot sekä 1 400 000 euron lisämenot vuoden 2012 jälkeen.

Kyseessä on Kansallismuseon kiinteistön hallinnan siirto Senaatti-kiinteistöille vuoden 
2012 alusta lukien, joten tässäkään tapauksessa ei ole kyse tavanomaiseen toimintaan 
lukeutuvasta vuokrasopimuksesta.

Muilta osin opetus- ja kulttuuriministeriöllä ei ole huomauttamista 
tarkastuskertomusluonnokseen.

Kansliapäällikkö Anita Lehikoinen 

Johtaja Matti Väisänen 
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Tervasmäki Pasi

Lähettäjä: Aalto Jukka SM <Jukka.Aalto@intermin.fi>
Lähetetty: 26. elokuuta 2013 9:07
Vastaanottaja: Tervasmäki Pasi
Aihe: Lausuntopyyntö tarkastuskertomuksesta koskien valtuuksien budjetointia, 

seurantaa ja raportointia

Hei! 
 
Sisäministeriöllä ei ole huomautettavaa ko. tarkastuskertomusluonnokseen. 
 
Terv. Jukka Aalto 
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