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Tilintarkastusneuvos Pekka lhalainen

Eduskunnan budjettivalta tarkastajan nakdokulmasta

1 Johdanto

Helmikuussa 2025 Valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi laillisuustarkastuskertomuksen aiheesta
Siirtomaararahojen mitoittaminen. Tarkastuksen kannanotoissa todettiin, etta siirtomaararahat ja suu-
ret siirtyvat erat hamartavat menojen budjetoinnin lapindkyvyytta ja siten eduskunnan budjettivaltaa.
Kannanottoa avattiin toteamalla, etté siirtomaararahat katetaan sen varainhoitovuoden talousarviossa,
johon ne on otettu. Kayttamatta jadanyt maararahan osuus siirretddn seuraavalle vuodelle, ja sita seura-
taan talousarviokirjanpidossa tunnuksella, joka osoittaa, ettd kyseessd on siirtynyt erd. Varainhoitovuo-
den talousarvion ndakdkulmasta siirtomaararahat merkitsevat menojen etupainotteista rahoittamista.
Valtion virastojen ja laitosten menojen supistaminen ei toteudu lyhyellad aikavalilla, koska useimmilla
niista on kaytettavissa siirtyneita erig, joita ei ole sidottu tiettyihin menoihin. Edelleen todettiin, etta
monivuotiseen siirtomaararahaan sisaltyy riski, etta alkuperainen kadyttotarkoitus muuttuu, jos maara-
rahaa on jaljelld ja sen voimassaoloaika on pdattymassa. Vuosittain samaan tarkoitukseen myonnetyt
siirtomadrarahat tyypillisesti kasautuvat. Kokonaisuus hamartyy lisaa, kun monivuotisen siirtomaarara-
han yhteydessa kadytetdan valtuutta, mika on hyvin yleista. Seka siirtomaararaha etta valtuus ovat poik-
keuksia perustuslaista ilmenevasta talousarvion vuotuisuusperiaatteesta, eikd niiden budjetointi yh-
dessi ole paasaantdisesti tarpeellista.?

Siirtyvan eran maara osoittaa karkeasti sen, kuinka paljon vuotuisuusperiaatteesta on poikettu. Tietty
maara on perusteltavissa niilld syill3, joilla siirtomdararahaa koskevaa saanndsta aikanaan perusteltiin.
Virastojen toimintamenojen kdytdssa haluttiin varmistaa se, ettd maararahoja kdytetaan tarkoituksen-
mukaisella tavalla my6s vuodenvaihteessa. Samoin siirtomadardraha koettiin tarkoituksenmukaiseksi
menettelyksi budjetoida monivuotisista investoinneista aiheutuvia menoja. Nykyisin siirtomaararaho-
jen kdytto on laajentunut kattamaan lahes kaikki valtion menot, jotka eivat ole lakisdateisia. Siirtomaa-
rarahojen lisdantynyt budjetointi on my6s johtanut siirtyvan eran kasvuun. Vuoden 2023 tilinpdatok-
sessd vuodelle 2024 siirtyneestd 9,8 miljardin euron erdsta huomattava osa oli perusteltuja ja sidottuja
menoja, mutta merkittiva osa oli tilinpaatéshetkell3 vield menoon sitomatta.?

I valtiontalouden tarkastusvirasto: Siirtomaararahojen mitoittaminen. Valtiontalouden tarkastusviras-
ton tarkastuskertomukset 2/2025, s. 6; ks. myos Myrsky, Matti & Svensk, Niko & Voutilainen, Tomi:
Suomen finanssioikeus. Lakimiesliiton kustannus. Vantaa 2014 s. 388: “budjetin vuotuisuusperiaate
edellyttad, etta budjetin oikeusvaikutukset rajoittuvat asianomaiseen varainhoitovuoteen. Se merkit-
see esimerkiksi sitd, ettd varainhoitovuoden sdasto peruuntuu eika sita voida kayttaa enaa seuraavana
varainhoitovuonna. Vuotuisuusperiaatteella pyritdaan turvaamaan eduskunnalle sdannéllinen mahdol-
lisuus ohjata valtiontaloutta ja paattaa valtion tuloista ja menoista. Yhta vuotta on pidetty tarkoituk-
senmukaisena tulojen ja menojen riittdvan tarkan suunnittelun kannalta. Vuotuisuus mahdollistaa tu-
lojen ja menojen tarkistamisen muuttuneita tarpeita ja olosuhteita vastaavasti. Yhden vuoden pitui-
nen varainhoitokausi mahdollistaa my6s tarkan ja riittdvan ajoissa tapahtuvan talouden tarkastuksen
ja seurannan.”

2 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2025, s. 4.
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Edelleen todettiin, ettd vuotuinen kehysbudjetointi osana monivuotista kehysmenettelya on olennaisin
siirtomadrarahojen mitoittamista ohjaava menettely. Kehysmenettely asettaa julkisen talouden vuosille
2025-2028 laaditun suunnitelman mukaan enimmadismaaran noin 85 prosentille valtion talousarviome-
noista. Kdytannossa vuotuinen kehys asettaa myds vahimmaismaaran, koska hallinnonaloilla ei ole kan-
nustimia poiketa talousarvioehdotuksessaan kehyksesta myoskaan alaspain. Siirtomaardrahan suuruus
ei valttamatta perustu maararahan kayttotarkoituksen mukaiseen perusteltuun mitoitukseen vaan har-
kinnanvaraisissa menoissa hallinnonalan menokehyksen kohdentamiseen eri momenteille. Menettely
on johtanut myds siihen, ettd ministerididen talousarvioehdotuksissa ja niiden mahdollisissa liitemuis-
tioissa ei ole kaikilta osin asianmukaisesti perusteltu siirtomairarahojen mitoitusta.’

Kertomuksessa todettiin myds, etta siirtomaardrahojen harkinnanvarainen mitoittaminen talousarvio-
menettelyissd on ensisijaisesti muutosten budjetointia edellisen vuoden talousarvioon verraten. Maa-
rdarahan mitoituksessa huomioon otetut muutokset eritelladn vakiomuotoisesti kunkin menomomentin
selvitysosassa. Kehysbudjetoinnissa esitetyt muutokset ovat osittain laskentateknisia, eikd niista voi
suoraan paatella sitd, koskeeko yksittdinen muutos vain maardrahaa vai sekd madrarahaa etta kaytto-
tarkoitusta. Enimmilldan yksittdiselld siirtomaararahamomentilla oli vuoden 2023 talousarvioehdotuk-
sessa 57 madrdrahan mitoituksessa huomioon otettua muutosta. Samanaikaisesti kun maararahan mi-
toitukseen vaikuttavina erina esitetdan lukuisia suhteellisen pienidkin erid, heikentda budjetoinnin 13-
pinakyvyytta se, ettd aiemmilta vuosilta siirtyneita erid ei padsaantoisesti talousarviossa momenttikoh-
taisesti esitetd. Toimintamenomadrarahat ovat tasta pddsadannosta ainoa poikkeus. Maararahoja uudel-
leenkohdennetaan eli siirretddan momentilta toiselle vuosittain runsaasti, jolloin yhteys asetettuihin tu-
lostavoitteisiin voi hamartya. Mitoittaminen on osa maararahan perustelua, ja perustelu on puolestaan
osa ennakollista tilivelvollisuutta. Maararahan kayttotarkoituksen perustelu ja siihen liittyva mitoitus
jaavat budjetoinnissa vahalle huomiolle. Valtion talousarvion ja tilinpaatoksen ohjauksen merkitys on
selvisti vahentynyt. Talousarvion todellisesta menotasosta ei ole saanut pitkdin aikaan selke& kuvaa.*

Edelleen kannanotoissa todettiin, etta talousarviomenettelyiden valintaa ohjaavat enemman menette-
lyiden joustavuus ja vakiintuneet kdytannot kuin talousarviota koskevat sdadokset ja maaraykset. Mi-
nisterioilld on talousarvioprosessissa aiempaa laajemmin harkintavaltaa ehdottaa menojen uudelleen-
kohdentamista menokehyksen sisilla.

Tarkastuskertomukseen sisaltyi myos oheinen kuvio, jossa on havainnollistettu talousarviomenettelyita
jaottelemalla ne muotosidonnaisiin ja joustaviin ja toisaalta lapinakyviin ja tulkinnanvaraisiin. Pelkistaen
voidaan todeta, etta hallitsevina ovat ne talousarviomenettelyt, jotka sijoittuvat luokkaan joustavat ja
tulkinnanvaraiset.

3 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2025, s. 4.
4 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2025, s. 5.
5> Valtiontalouden tarkastusvirasto 2025, s. 5.
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Kuvio 1: Talousarviomenettelyiden luokittelu keskeisten piirteiden perusteella

Talousarviomenettelyt liittyvat kiinteasti kulloinkin sovellettuun ohjausmalliin. Tassa kirjoituksessa pei-
lataan tuoreen laillisuustarkastuskertomuksen havaintoja ensiksikin 1990-luvun alkuun, jolloin otettiin
ensiaskeleita tulosohjaukseen siirtymisessa. Toiseksi nykymenettelyille haetaan ikdan kuin selitysta kay-
malla 1api joitakin tulosohjauksen arviointiraportteja, joista ensimmadinen on julkaistu vuonna 2005 ja
viimeisin vuonna 2021.

Valtiontaloutta koskevat sddnndkset uudistettiin 1990-luvun alussa lailla Suomen Hallitusmuodon VI lu-
vun muuttamisesta (1077/1991). Lakiin sisallytetyt sddnndkset ja lainvalmistelussa esitetyt perustelut
loivat pohjan nykymuotoisille valtiontaloutta koskeville sddnndksille. Uudistuksen keskeisena tavoit-
teena oli vahvistaa ja turvata eduskunnan budjettivaltaa sekd mahdollistaa valtion taloudenhoidon ke-
hittdminen myds pitkalla aikavalilla.

2  Eduskunnan budjettivalta

2.1 Valtiontaloutta koskevien sdannosten uusiminen 1990-luvulla

Lailla Suomen Hallitusmuodon VI luvun muuttamisesta uudistettiin valtiontalouden perustuslaillinen
saantely. Laki tuli voimaan 1.3.1992, ja se kumottiin Suomen perustuslailla (731/1999), joka tuli voimaan
1.3.2000. Voimassa olevaan perustuslakiin sisallytettiin hallitusmuodon VI luvun sddnnokset osin sellai-
senaan ja osin erdilta kohdin tarkistettuna. Talldin katsottiin, ettd perustuslakien valtiontaloussdannok-
set uudistettiin vuonna 1991 (1077 ja 1078/1991), eika niihin ollut siksi tarvetta tehda merkittavia muu-
toksia.®

6 Hallituksen esitys eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi 1/1998 vp, s. 134.
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Hallitusmuotoa uudistettaessa muutettiin nimitykset valtion tulo- ja menoarvio seka lisdys tulo- ja me-
noarvioon nimityksilla valtion talousarvio ja lisatalousarvio, ja raha-asia-aloite muutettiin talousarvio-
aloitteeksi.”

Eduskunnan budjettivallan turvaamiseksi keskeiset valtion taloudenhoidon padperiaatteet - talousar-
vion tdydellisyys-, vuotuisuus-, brutto-, tasapaino- ja julkisuusperiaate - haluttiin edelleen vahvistetta-
viksi hallitusmuodossa. Lisdksi hallitusmuodosta tuli ilmetd aiempaa selkeammin periaate, jonka mu-
kaan menoihin sitoutuminen edellyttda eduskunnan myotavaikutusta. Tatd ilmensi muun muassa se,
etta lainanottovaltuuksien ja muiden valtuuksien seka valtiontakausten ja valtiontakuiden antamista
koskevat saannokset sisaltyivat vuoden 1991 uudistukseen.®

Hallitusmuodon VI luvun muuttamiseen johtaneessa hallituksen esityksessa kasitelldan myos tulosoh-
jausta todeten, ettd valtion tulo- ja menoarviossa sovellettava tulosohjausjarjestelma on vasta alkuvai-
heessa. Sanamuoto korostaa sitd, etta tulosohjaus lahti kaytdnnossa kayntiin nimenomaan tulosbudje-
tointina. Tulosohjaus oli suunniteltu toteutettavaksi siten, etta Iahinna ministeriot asettavat tulostavoit-
teita, joita esitetadn tulo- ja menoarvioesityksen perusteluiden selvitysosassa. Silloisten suunnitelmien
mukaisen tulosohjauksen ei katsottu edellyttdvan sadnnoksia hallitusmuotoon. Tulosohjauksesta todet-
tiin edelleen, etta valtionhallinnon tulosohjausjarjestelman vakiinnuttua tulisi erikseen selvittda edus-
kunnan toimivalta ja asema tulosohjausjirjestelmdn mukaisia tulostavoitteita paatettiessa.® Lisdksi hal-
lituksen esityksessa todettiin, etta valtion budjetointimenettelya on tarkoitus kehittaa siten, ettda maa-
rarahaohjausta vihennetiin seké tavoite- ja tulosohjausta lisatdan.°

Valtion tulo- ja menoarviosta annetun lain (423/1988) sdatamiseen johtaneessa hallituksen esityksessa
todettiin, etta tarkoituksena on ensimmaista kertaa vuoden 1989 tulo- ja menoarvioesityksessa selke-
asti erottaa erilleen ne esityksen perustelut, joiden hallitus edellyttda tulevan myos eduskunnan kan-
nanotoiksi. Tallaiset perustelut koskisivat padasiassa maararahojen kdyttotarkoituksia ja kayttoehtoja
sekd mydnnettavid valtuuksia.’* Vuoden 1989 tulo- ja menoarviossa perustelut jaettiin siten erikseen
eduskunnan hyviksyttaviksi esitettiviin perusteluihin ja hallituksen selvitysosiin.!? Yksityiskohtaisten
perustelujen alussa todetaan, ettd vuoden 1989 tulo- ja menoarvioesityksessa perustellaan maararahat
kokonaisuudessaan.'? Vastaava kohta vuoden 1988 tulo- ja menoarviossa oli muodossa ”Vuoden 1988
tulo- ja menoarvioesityksessa perustellaan kaikkien momenttien maararahojen kayttotarkoitus ja mah-
dollinen méairiarahan muutos.”*

Hallitusmuotoon sisallytettiin edelleen myds sadannds niin sanotusta virement-kiellosta, jonka mukaan
tulo- ja menoarvioon otettuja maararahoja ei saa siirtda eduskunnan erikseen hyviksyméasta menoar-
vion osasta toiseen. Hallituksen esityksen mukaan mé&ararahojen siirtokieltoa on sovellettu siten, etta
eduskunnan tiettyyn tarkoitukseen hyvaksym&a maararahaa hallitus saa kdyttaa vain menoarviossa hy-
vaksyttyyn tuon maararahan tarkoitukseen. Maararahan mahdollista sdast6a ei saa esimerkiksi kayttaa
eduskunnan menoarvioon hyviaksymén jonkin muun maarirahan lisidmiseen.®

Hallituksen esityksen mukaan tulojen ja menojen ottaminen tulo- ja menoarvioon bruttomaéarin oli edel-
leen keskeinen valtion taloudenhoidon paaperiaate, jota tuli vahvistaa hallitusmuodossa. Se mahdollis-
taa eduskunnan laajan vaikutusmahdollisuuden valtion tuloihin ja menoihin, turvaa

7 Hallituksen esitys eduskunnalle Suomen Hallitusmuodon ja valtiopiivijirjestyksen valtiontaloutta
koskevien saanndsten muuttamisesta 262/1990 vp, s. 1.

8 HE 262/1990 vp, s. 6.

9 HE 262/1990 vp, s. 30.

10 HE 262/1990 vp, s. 16.

11 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion tulo- ja menoarviosta 108/1987 vp, s. 7.

12 HE 262/1990 vp, s. 7.

13 Hallituksen esitys eduskunnalle valtion tulo- ja menoarvioksi vuodelle 1989 104/1988 vp, s. 53.
14 Hallituksen esitys eduskunnalle valtion tulo- ja menoarvioksi vuodelle 1988 50/1987 vp, s. 57.

15 HE 262/1990 vp, s. 21.
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tdydellisyysperiaatteen toteutumista, helpottaa valtion tulojen ja menojen kohdentamisen kokonaisar-
viointia seka varmistaa valtion tulojen ja menojen julkisuuden. Edelleen todettiin, ettd hallitusmuodossa
tulee kuitenkin sallia tietyissa rajoissa my6s nettobudjetoinnin soveltaminen. Nettobudjetointi yksin-
kertaistaa virastojen ja laitosten budjetointia ja lisad niiden mahdollisuutta paattaa taloudenhoidos-
taan. Nettobudjetoinnin soveltamistarve oli hallituksen esityksen mukaan lisdantynyt siirryttdessa vi-
rastojen ja laitosten tulosohjaukseen. Hallitusmuodon tuli mahdollistaa myds valtionlainojen ottaminen
tulo- ja menoarvioon nettomairin.'®

Hallituksen esityksen mukaan lailla voitaisiin saataa, ettd talousarvioon voidaan ottaa joistakin toisiinsa
valittdmasti liittyvista tuloista ja menoista niiden erotusta vastaavat tuloarviot tai maararahat. Toisiinsa
valittomasti liittyvilla tuloilla ja menoilla tarkoitettiin erityisesti valtion maksullisen palvelutoiminnan
tuloja ja menoja, joissa saatava tulo kertyisi asianomaisen tehtdvan hoidosta. Tarkoitus oli, ettd netto-
budjetointia voitaisiin soveltaa ensisijaisesti niissa valtion harjoittamissa tehtévissa, joissa toiminta pys-
tytdan padsaantoisesti kattamaan tehtdavan hoidosta saatavilla tuloilla. Nettobudjetointia voitaisiin so-
veltaa niin ikdan valtiolle tarpeettomaksi kdyneen irtaimen omaisuuden myynnissa, jolloin myynnista
saatavat tulot voitaisiin suoraan kayttaa uuden korvaavan omaisuuden hankintaan. Nettobudjetoinnilla
ei ollut tarkoitus rajoittaa eduskunnan budjettivaltaa enempaa kuin nettobudjetoinnin tarkoitus valtta-
matta edellyttis.t”

Hallituksen esityksen mukaan hallitusmuodossa tuli edelleen vahvistaa tulo- ja menoarvion vuotuisuus
taloudenhoidon paaperiaatteeksi. Vuotuisuuden vaatimuksen katsottiin turvaavan eduskunnalle saan-
noéllisen mahdollisuuden paattaa valtion tuloista ja menoista. Toisaalta katsottiin tarpeelliseksi, etta hal-
litusmuodossa lisataan edellytyksia siirtda madraraha kaytettavaksi varainhoitovuoden jdlkeen. Vaikeu-
tena katsottiin olevan muun muassa virastojen ja laitosten toiminnan menoista sddstyneen maararahan
peruuntuminen, jos maardraha on merkitty kiinteaksi. Tarvetta poiketa vuotuisuuden vaatimuksesta
katsottiin olevan myos pitkavaikutteisissa hankkeissa, joissa toiminnasta saadaan tuloa. Katsottiin tar-
peelliseksi, ettd hallitusmuodossa tulee mahdollistaa tietyissa rajoissa monivuotinen budjetointi.®

Hallitusmuotoon otettiin sdannds, jonka mukaan maardrahat otetaan valtion talousarvioon kiinteina
maararahoina, arvioméaararahoina tai siirtomaararahoina. Arvioméaararahaa saa ylittaa ja siirtomaara-
rahaa siirtaa kaytettavaksi varainhoitovuoden jalkeen sen mukaan kuin lailla sdddetdan. Kiinteda maa-
rarahaa ja siirtomaéararahaa ei saa ylittaa eika kiintedd maararahaa siirtas, ellei sitd ole lailla sallittu.
Saannos vastaa voimassa olevan perustuslain 85.1 §:n sdannosta.

Hallituksen esitykseen sisaltyi maararahalajeja koskeva ehdotus, joka olisi mahdollistanut kiintedn maa-
rérahan ja siirtomaararahan ylittamisen sekd kiintedn maaradrahan ja arviomdaararahan siirtdmisen kay-
tettavaksi seuraavana varainhoitovuonna. Lailla olisi sdadetty ne erityiset edellytykset, joiden toteutu-
essa maardrahojen ylitys ja siirto olisi sallittu. Ehdotus olisi siis mahdollistanut aiemmista poikkeavienkin
mé&ararahatyyppien muodostamisen.!®

Perustuslakivaliokunta totesi mietinndssadn, ettd on perustuslain tasolla maariteltdvd eduskunnan
maararahapaatosten tyypit ja niiden oikeusvaikutukset, eika tavallisella lailla pida voida sdataa, kuinka
eduskunta tekee paatoksia talousarviosta. Hallituksen esitys poikkesi perustuslakivaliokunnan mietin-
nén mukaan valtiontaloussdannosten uudistamiskomitean ehdotuksesta. Valiokunta muutti sdantelyn
komitean ehdotuksen mukaiseksi.?’ Eduskuntakisittelyssa paadyttiin siis perustuslakivaliokunnan kan-
nan mukaiseen tiukempaan sadntelyyn, mikd on edelleen voimassa. Argumentointi osoittaa, ettd maa-
rarahalaji on eduskunnan budjettivallan kannalta tarkea.

16 HE 262/1990 vp, s. 31.

17 HE 262/1990 vp, s. 58.

18 HE 262/1990 vp, s. 31.

19 HE 262/1990 vp, s. 60.

20 perustuslakivaliokunnan mietinté hallituksen esityksestd Suomen Hallitusmuodon ja valtiop&ivajar-
jestyksen valtiontaloutta koskevien saannésten muuttamisesta 17/1990 vp, s. 6.
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Hallitusmuotoon sisallytettiin sdédannokset myos valtuusmenettelysta. Hallituksen esityksen mukaan val-
tuusmenettely on olennainen poikkeus tulo- ja menoarvion vuotuisuuden vaatimuksesta, mutta valtuu-
det ovat vakiintunut osa budjettijarjestelmaa. Valtuutta luonnehdittiin hallinnollisesti yksinkertaiseksi
ja joustavaksi menettelyksi. Varoja ei tarvitse kerdta etukdteen odottamaan mydhempina vuosina tule-
via maksuja. Valtuudet mahdollistavat suurienkin hankkeiden nopean aloittamisen, koska kokonaisra-
hoituksen jarjestaminen voidaan ajoittaa pitemmalle aikavalille. Hankkeiden toteuttamisessa voidaan
valtuuksilla turvata riittdva sopeutumis- ja suunnitteluaika seka edellytykset tehda sopimukset riittdavan
ajoissa. Valtuudet nihtiin myés joustavan talouspoliittisen saatelyn vélineind.?

Eduskunnan edellytyksia valtion taloudenhoidon arviointiin parantaisi hallituksen esityksen mukaan eh-
dotus, jonka mukaan valtioneuvosto voisi saattaa eduskunnan kasiteltavaksi selontekona tai tiedonan-
tona monivuotisen valtiontalouden suunnitelman.?? Valtiontalouden suunnittelun liittyminen tulo- ja
menoarviomenettelyyn tuli ilmaista hallitusmuodossa. Taman katsottiin olevan tarkeaa erityisesti siksi,
etta tarkoituksena on edelleen vahvistaa valtiontalouden suunnittelua ja siirtya kasittelemaan toiminta-
ja taloussuunnitelmia tulo- ja menoarvion kasittelyn yhteydessa. Eduskunnalle tuli my6s antaa vaiku-
tusmahdollisuuksia ja tietoa valtiontalouden ja muun julkisen talouden kehittdmisen suuntaviivoista ja
linjoista varainhoitovuotta pitemmalta ajalta.?® Ehdotuksessa otettaisiin samalla myds huomioon suun-
nittelujarjestelmien merkitys valtiontalouden ohjauksessa ja paitoksenteossa.?* Vastaavaa sddnnosta
ei sisdllytetty enda voimassa olevaan perustuslakiin. Perusteluna oli se, ettd suunnitelma voidaan antaa
eduskunnalle ilman nykyisenkaltaista erityissadannostdkin ehdotetun selontekoa ja tiedonantoa koske-
van yleissdanndksen nojalla (44 §). Kaytannossa tallaisia valtiontalouden monivuotisia suunnitelmia ei
oltu hallituksen esityksen mukaan eduskunnalle annettu.?>

Hallituksen esityksen mukaan hallitusmuodon 65 §:n momentin sisdltdma valtion virkoja koskeva sdan-
nos oli menettanyt olennaiselta osaltaan aikaisemman itsendisen merkityksensa valtion virkojen perus-
tamismenettelyn uudistuttua. Eraita ylimpia virkoja lukuun ottamatta virkoja ei enaa eritelty tulo- ja
menoarviossa. Lisaksi merkittdvan osan valtion viroista perustivat virastot ja laitokset omilla paatoksil-
144n.25 Hallitusmuotoon ei end3 ehdotettu sddnnésta valtion viroista. Virat tulisi perustaa menojen si-
tomista koskevien yleisten periaatteiden mukaisesti.?’

Hallituksen esityksen mukaan hallitusmuodossa saddettdisiin talousarvioon otettavaksi nimenomaisesti
my0s talousarvion perustelut eli eduskunnan paattamat talousarvion sanalliset osat. Merkittavimmat
perustelut koskisivat maararahojen kayttotarkoituksia, jotka mainittaisiin erikseen. Perustelut sisaltai-
sivat myos muita maardrahojen ja tuloarvioiden kaytt6a koskevia ehtoja ja maarayksia. Valtaosan ta-
lousarvion perusteluista katsottiin sisaltyvan laajasti tulkittuna jo tuloarvioiden ja maararahojen kasit-
teisiin. Perusteluja pidettiin niin keskeisena talousarvion rakenneosana, etta ne oli syyta erikseen halli-
tusmuodossa mainita. Perusteluiden ké&site mainitaan valtion tulo- ja menoarviosta annetun lain
8 §:554.28

Perustuslain tarkistamista varten asetettiin komitea, joka antoi mietintdnsa vuonna 2010. Komitea ei
ehdottanut muutoksia perustuslain valtiontaloutta koskeviin sadannoksiin. Komitea kuitenkin kasitteli
talousarvion tasapainoperiaatetta, joka nousi komitean kasiteltavaksi valtiovarainministerion aloit-
teesta. Komitea totesi kannanottonaan, etta tarve luopua perustuslain 84 §:n 2 momentissa sdadetysta
valtion talousarvion tasapainovaatimuksesta tulisi arvioida erillisenda hankkeena ottaen huomioon

21 HE 262/1990 vp, s. 32-33.
22 HE 262/1990 vp, s. 6.

23 HE 262/1990 vp, s. 34.

24 HE 262/1990 vp, s. 57.

25 HE 1/1998 vp, s. 134

26 HE 262/1990 vp, s. 36.

27 HE 262/1990 vp, s. 48.

28 HE 262/1990 vp, s. 57.
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valtiovarainministeriéssa valmisteltavana oleva talousarviolainsdadannén uudistus.?® Komiteatyén poh-
jana oli Perustuslaki 2008 -tydryhman muistio.®

Perustuslain valtiontaloutta koskeviin sdannoksiin ei siten ole tehty muutoksia 2000-luvulla lukuun ot-
tamatta valtiontalouden valvontaa ja tarkastusta koskevia sdannésmuutoksia (596/2007). 90 §:aan li-
sattiin sdanndkset eduskunnan tarkastusvaliokunnasta ja seka tarkastusvaliokunnan ja valtiontalouden
tarkastusviraston tiedonsaantioikeudesta.

2.2 Eduskunta budjettivallan kayttajana

Eduskunta on perustuslain 2.1 §:n nojalla ylin julkistalouden tavoitteita asettava elin. Eduskunnan mah-
dollisuus rajoittuu tdssa suhteessa lainsaadantdvallan ja budjettivallan kaytt66n perustuslain 3.1 §:ssa
saddetylld tavalla. Hallitusvaltaa perustuslain 3.2 §:n mukaan kayttavat tasavallan presidentti seka val-
tioneuvosto, jonka jasenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta. Myllymaen mukaan kiistattomana
voitaneen pitaa sitd, etta keskeinen julkistaloudellinen tavoiteasetanta tosiasiassa tapahtuu juuri val-
tioneuvoston toiminnan tuloksena. Vaikka hallitusohjelma ei ole oikeudellisesti sitova, sen tosiasiallinen
sitovuus on Myllymaen mukaan sitiakin vahvempi.3!

Valtiontaloudellisen paatdsvallan kayttoon liittyvista yleisista budjettiperiaatteista saddetaan perustus-
lain 84 §:ssa. Niiden merkitys on oikeudellisesti erittdin tarked eduskunnan valtaoikeuksien turvaa-
miseksi ja budjetin paatoksentekoprosessin ohjaamiseksi. Periaatteiden ehdottomuudesta on kuitenkin
kaytannon syista jouduttu tinkimaan.3? Budjettiperiaatteilla on keskeinen merkitys eduskunnan budjet-
tivallan kannalta: ne on tarkoitettu budjettivallan suojaksi.3?

Valtion talousarviolla katsotaan olevan ainakin kolme perustehtédvaa: 1) perustuslaillinen tehtava, 2)
hallinnollinen tehtivi ja 3) poliittinen tehtdva.3* Kun eduskunta hyviksyy vuotuisen talousarvion, se
kayttaa yhta merkittavinta valtiosdantoista valtaoikeuttaan. Menoihin sitoutuminen edellyttdd edus-
kunnan suostumusta. Eduskunta asettaa oikeudelliset rajat valtioneuvostolle ja muille budjettiin sido-
tuille viranomaisille. Talta osin tarkeitd ovat talousarvion perustelut, jotka Myllymaen mukaan laht6-
kohtaisesti ovat sitovia. Rajojen asettamisen lisdksi eduskunta oikeuttaa ja myos velvoittaa talousar-
viopdatoksessdan valtioneuvoston ja sen alaisen hallinnon toimimaan hyvaksytyn talousarvion ra-
joissa.®

Talousarvion hallinnollinen tehtava saa Myllymaen mukaan |dhtékohdan perustuslaillisesta tehtavasta.
Eduskunta voi kayttaa talousarviopaatoksen yhteydessa merkittdavaa hallinnollista ohjausta. Hyvaksytty
talousarvio luo perustan viraston ja laitosten toiminnalle. Talousarviossa ja sen perusteluissa asetetaan

2% Oikeusministerid: Perustuslain tarkistamiskomitean mietint®. Oikeusministerién julkaisu 9/2010, s.
128-131.

30 Ojkeusministerié 2010, s. 8; Oikeusministerié: Perustuslaki 2008 -tyéryhman muistio. Oikeusminis-
terion tyoryhmamietinto 2008:8.

31 Myllymaki, Arvo: Finanssihallinto-oikeus. 2007, s. 31; Myrsky ym. 2014, s. 351-352: kiyttavit termia
finanssivalta, johon kuuluvat paatoksenteko verolaeista, budjettivalta seka valta osallistua muiden
valtiontalouden hoitoa koskevien oikeusnormien eli tuloja ja menoja koskevien lakien sdatamiseen.
Finanssivaltaan he sisallyttavat myos vallan paattaa valtiontakauksesta ja -takuusta. Eduskunnan bud-
jettivallalla he tarkoittavat eduskunnan oikeutta paattaa vuosittain valtion talousarviosta seka oi-
keutta valvoa budjetin noudattamista. Kysymys on talloin oikeudellisesta toimivallasta osallistua bud-
jettiprosessiin sen eri vaiheissa ja samalla vallasta paattaa reaalisesti ja nakyvalla tavalla valtion tu-
loista ja menoista.

32 Myllymaéki 2007, s. 38.

33 Myrsky ym. 2014, s. 384,

34 Vrt. Myrsky ym. 2014, s. 378-379: erittelevit budjetin tehtdvat perustuslailliseen tehtivain, poliitti-
seen tehtdvaan, oikeudelliseen tehtdvaan ja finanssipoliittiseen tehtavaan.

35 Myllymaki 2007, s. 57.
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rajoja ja annetaan myos laajoja toimintavapauksia. Varojen kdyton laillisuuden rinnalle on Myllyméaen
mukaan noussut varojen kayton tarkoituksenmukaisuus, joka ilmenee korostuneesti tuloksellisuusvaa-
timuksena.3®

Poliittisena tehtdvana hyvaksytty talousarvio on Myllymaen mukaan enemmistévallan ilmentdja. Ta-
lousarvion paatoksenteko on osoitus parlamentarismin toimivuudesta. Talousarvio on Myllym&en mu-
kaan merkittavin asiakirja, jossa hallitusohjelman poliittiset tavoitteet muunnetaan valtiosaantoiseksi
pastdéksenteoksi.?”

Oheisessa taulukossa on kehysmenot ja kehyksen ulkopuoliset menot vuosilta 2023-2025. Taulukosta
kdy ilmi hallituksen talousarvioesitykseen sisdltyvdat menot (HE) ja eduskunnan hyvaksyman varsinaisen
talousarvion menot (EK). Eduskunnan vuoden 2024 talousarviokasittelyssd menot vahenivat talousar-
vioesitykseen verrattuna 11,5 milj. euroa. Vuonna 2023 menot kasvoivat 0,8 miljardia eli 1 %. Vastaa-
vasti vuonna 2025 menot kasvoivat 0,45 miljardia eli 0,5 %.

Vuonna 2023 suurimmat lisdykset kohdistuivat Rajavartiolaitoksen investointeihin, padomasijoitukseen
IImastorahasto Oy:lle ja Business Finland Venture Capital Oy:lle sekd asumistukeen. Vuonna 2025 suu-
rimmat lisdykset kohdistuivat perustoimeentulotukeen, perusvadylanpitoon ja energiatukeen. Eduskun-
takasittelyssa myos vahennettiin menoja eri momenteilta. Suurin vahennys vuonna 2025 kohdistui val-
tion korvauksiin kotoutumisen edistamisesta ja puolustusmateriaalihankintoihin. Vuonna 2023 vahen-
nettiin eduskuntakasittelyssa menoja puolestaan toimista tydurien pidentamiseksi, perustoimeentulo-
tuesta ja hyvinvointialueilta.

Taulukko 1. Kehysmenot ja kehyksen ulkopuoliset menot (miljoonaa euroa) eduskunnan hyvaksymassa
talousarviossa verrattuna talousarvioesitykseen.

Vuosi Kehystieto HE EK Ero

2023 Kehys 68 831 883 69 258 118 426 235
2023 Kehyksen ulkopuoliset 11713914 12 082 266 368 352
2023 Yhteensa 80 545 797 81340384 794 587
2024 Kehys 74 962 739 75 054 247 91 508
2024 Kehyksen ulkopuoliset 12916 172 12 813 141 -103 031
2024 Yhteensa 87 878 911 87 867 388 -11 523
2025 Kehys 76 828 560 76 925 293 96 733
2025 Kehyksen ulkopuoliset 11924 953 12 287 738 362 785
2025 Yhteensa 88 753 513 89 213 031 459 518

Vertailun vuoksi on mielenkiintoista tarkastella viime vuosien muutoksia vuoden 2010 tilanteeseen. Vi-
herkentdn vuonna 2010 julkaiseman artikkelin mukaan eduskuntakasittelyn sidnnénmukainen tulos on,
etta hallituksen budjettiesitykseen tehddan pienid maararahalisdyksia. Kasittelyn yksityiskohtaisuuteen
nahden eduskunnan tekeméat muutokset budjettiesitykseen ja budjettilakiesityksiin ovat tavallisesti va-
haisid. Maararahalisaysten yhteismaara on Viherkentdan mukaan ollut suuruusluokaltaan tyypillisesti yh-
den promillen tasoa suhteessa budjetin loppusummaan.®

36 Myllyméki 2007, s. 57.

37 Myllymiki 2007, s. 57.

38 Viherkentta, Timo: Hallituksen finanssipoliittisen paatdksenteon menettelyt ja kehittamistarpeet.
Sisdltyy Valtioneuvoston kanslian julkaisuun: Finanssipolitiikan instituutiot. Valtioneuvoston kanslian
julkaisusarja 18/2010, s. 97.
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3  Budjetointi osana ohjausmuotojen muutosta

3.1 Kameralismista kohti tuloskulttuuria

Valtion taloudenhoidolle oli 1990-luvulle asti tyypillistd kameralistisesta periaatteesta kiinni pitaminen.
Kameralismi merkitsi tarkkaa, sitovaa tulojen ja menojen vuotuista budjetointia sekad varojen kayton
kontrollointia etu- ja jalkikiteen. Kameralistisesta ajattelutavasta siirryttiin tuloskulttuuriin.®®

Tuloskulttuuriin kuuluu valta pdattda toiminnasta ja taloudesta, mutta siihen sisdltyy myos vastuu ai-
kaansaannoksista. Kameralismissa vastuu oli enemmankin vastuuta rahan kayttdmisesta sddnndésten
mukaisesti kuin siitd, mita rahalla saatiin aikaan. Kameralismissa tyypillistd oli myos talouden ja varsi-
naisen toiminnan ndakeminen toisistaan erillisind. Tuloskulttuurissa toiminta ja talous taas liittyvat kiin-
tedsti yhteen. Olennaista siind on aikaansaannoksien ja rahoituksen kytkeminen toisiinsa.*°

Talousarvion rakenteen kannalta merkittava uudistus toteutettiin vuoden 1968 tulo- ja menoarvioesi-
tyksessa. Talloin ryhdyttiin soveltamaan nykyisinkin budjetin perusrakenteen muodostavaa menolaji-
kdytantoa ja siihen liittyvda numerotunnusjarjestelmaa, otettiin kdyttdon uusia menojen jaottelutapoja,
jaettiin budjetti yleisperusteluihin ja yksityiskohtaisiin perusteluihin, otettiin kdytt66n alamomentti- ja
kayttosuunnitelmajaottelut seka vakiinnutettiin maararahojen perustelukdytannot. Ulkoisesti budjetti-
esitys uudistui vuodesta 1968 vuoteen 1988 huomattavan vahin.*

Harrinvirran mukaan uudistuksista vaikutusvaltaisin oli siirtyminen menolajibudjetointiin. Menolajibud-
jetointi merkitsi sitd, etta valtion kaikki menot jaettiin kulutus-, siirto- ja sijoitusmenoihin menojen kay-
tén laadun mukaisesti. Uudistus oli omiaan selventdméain budjetointia.*?

Budjetin kirjallisten perustelujen suoranaista vaheksymista kuvasi Harrinvirran mukaan vuonna 1968
kayttoon otettu ja 1980-luvun loppuun asti jatkunut referenssibudjettikdytanto. Referenssibudjettikay-
tanté merkitsi sitd, ettd maararahojen perusteluja ei toistettu, ellei perusteluihin tullut muutoksia tai
lisdyksia. Tastd seurasi, ettd maardrahan kayttotarkoituksen ja muut perustelut joutui etsimdan useiden
vuosien takaa. llmeisesti referenssibudjettikdaytannolla haluttiin hillitd budjetin sivumaaraista laajuutta,
joka olikin merkittava johtuen suuresta luku- ja momenttimaarasta ja darettoman yksityiskohtaisista
jaotteluista momenttien sisélld.*3

Budjetin rakenteen ja perustelukaytdntojen muotoutumisen on maarittanyt se, mita tehtavia budjetilla
on haluttu korostaa. Maararahojen yksityiskohtaisten perustelujen tehtdavana on talousarvion toimeen-
panon ohjaus, talousarvion seurannan ja valvonnan mahdollistaminen ja eduskunnassa tehtavan talous-
arviopdatoksen tukeminen. Talousarvion toimeenpanossa maardrahan suuruus, maararahalaji, meno-
laji, jaottelut ja perustelut antavat toimeenpanijoille ohjeen siita, miten madararahaa saa ja pitaa kayt-
taa. Samat osatekijat muodostavat lahtokohdan talousarvion noudattamisen laillisuuden ja tarkoituk-
senmukaisuuden seurannalle ja valvonnalle. Toisaalta perusteluissa on eduskuntaa varten informaa-
tiota maararahan mitoituksesta, kdytosta, toiminnasta ja muista seikoista, jotka periaatteessa viittaavat
syihin, jotka puolustavat maararahan ottamista budjettiin ja maararahan suuruutta.*

Tiivistetysti budjettikaytdantod 1960-luvun lopulta 1980-luvun loppuun Harrinvirta kuvailee toteamalla,
etta siind on korostunut oikeudellinen toimeenpanon ohjaus ja valvonta. Valtion budjettiesityksien

39 Myrsky, Matti: Valtiontalousoikeus. Talentum Media Oy, 2010, s 50-51.

40 Myrsky 2010, s. 51; Myrsky ym. 2014, s. 353-354,

41 Harrinvirta, Markku: Miksi ja miten budjettia perustellaan? Perustelukaytiantdjen merkitys, muutos
ja ongelmat. Hallinnon tutkimus 2/1997, s. 154—155.

42 Harrinvirta 1997, s. 155.

43 Harrinvirta 1997, s. 155.

4 Harrinvirta 1997, s. 155.
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rakenne ja perustelut ovat silmiinpistavasti ilmentaneet yksityiskohtaista resurssi- ja normiohjauksen
perinnettd. Huomattavasti vahdisemmassa maarin ja vain ajoittain budjetin uudistamisessa ja peruste-
luissa on nakynyt taloudellisen suunnittelun painotuksia. Perustelujen puhtaasti toimeenpanoa ohjaa-
vaa ja valvovaa roolia on kuvastanut mm. se, ettei madrarahojen perusteluja toistettu budjettiesityk-
sessd, ellei perusteluihin tullut muutoksia. Kaytanto heijasti adrimmilleen vietya perusteluniukkuuden
prinsiippia, jossa tekstiperustelu nahtiin tarpeelliseksi vain silloin, kun maardrahan normiluonne muut-
tui. Toisaalta inkrementalismin perinnetta kuvasi kdytanto, jossa vain maardrahan lisdykset perusteltiin:
saavutettu maararaha oli viraston tai ministerion legitiimi budjettiosuus, jota oli vaikea kyseenalaistaa.
Vasta vuoden 1989 budjetista eteenpdin on pidetty periaatteena, ettd maadrarahat perustellaan joka
vuosi uudelleen.®

Tarkein budjettiuudistus vuoden 1968 uudistuksen jalkeen ja ennen tulosohjausuudistusta on ollut
vuonna 1988 toteutettu tulo- ja menoarvion uudistaminen. Uudistus astui voimaan vuoden 1989 valtion
tulo- ja menoarvioesityksessa. Tassa uudistuksessa ratkaistiin klassinen ongelma perustelujen sitovuu-
desta, vahvistettiin vallitseva budjettikaytanto, poistettiin perusteluihin liittyvia epaselvyyksia ja omak-
suttiin vuosittaisperustelu perustelukaytant66n. Keskeisin osa uudistusta oli perustelujen jakaminen
budjetin toimeenpanoa sitovaan pdatdsosaan ja paatdksenteon taustainformaatioksi luokiteltuun sel-
vitysosaan.*® Valtion tulo- ja menoarvion yleisperusteluissa todettiin, ettd valtiovarainministerién joh-
dolla jatketaan valtion tulo- ja menoarvion kehittamistad hallinnon tuloksellisuuden ja taloudellisuuden
parantamiseksi. Virastojen ja laitosten tuloksellisuuden mittausta kehitettiin hyédyntden kokeiluyksik-
koina tullihallintoa, tie- ja vesirakennushallintoa seka patentti- ja rekisterihallitusta.*’

Nykyisin voimassa olevan valtion talousarviosta annetun lain (423/1988) saatamiseen johtanut hallituk-
sen esitys annettiin lokakuussa 1987. Valmistelun loppuvaiheessa lakiehdotukseen siséllytettiin sddnnos
muusta laskentatoimesta. Hallituksen esityksessa todettiin, ettd voimavarojen uudelleensuuntaaminen
seka toiminnan tuloksellisuuden ja taloudellisuuden parantaminen edellyttavat valtionhallinnossa tu-
losajattelun lisddmistd ja laskentatoimen kehittdmistd.*®

3.2 Tulosohjauksen ensimmadisessa vaiheessa painottui tulosbudjetointi

Tulosohjausuudistuksen vaikutus talousarvioon ja varsinkin budjetin perusteluihin on Harrinvirran mu-
kaan ollut huomattavin sitten vuoden 1968 budjettiuudistuksen.**Tulosohjausuudistuksen katsotaan al-
kaneen valtion liikelaitoslain (627/1987) mukaisten liikelaitosten perustamisella.’® Seuraavana vaiheena
oli budjettiuudistus, jossa kehysbudjetoinnin ja tulosohjauksen periaatteita sovellettiin myds muihin vi-
rastoihin ja laitoksiin.>?

Vuonna 1988 Patentti- ja rekisterihallitus, Tielaitos ja Tullilaitos ldhtivat valtiovarainministerion aloit-
teesta kokeilemaan tulosbudjetoinniksi nimettyd uudenlaista budjetointimenettelya. Vuonna 1990 tu-
losbudjetointia sovellettiin ensimmaisen kerran ndiden kolmen kokeiluviraston talousarviossa. Seuraa-
vana vuonna tulosbudjetointiin mukaan Idhteneiden virastojen maara kasvoi kahdeksaan. Valtionhal-
linnon tulosohjausuudistuksesta valtioneuvosto teki paatoksen lokakuussa 1990. Ministeriot ja niiden
alaiset tilivirastot velvoitettiin siirtymaan tulosohjaukseen viimeistadan vuoden 1995 talousarviossa. Siir-
tymalld yhteen toimintamenomaararahaan haluttiin korostaa virastojen toiminnallista vapautta, toi-
minnan taloudellisuutta ja tuloksia koskevaa vastuuta. Maararahan muuttaminen siirtomaararahaksi toi

4> Harrinvirta 1997, s. 155-156.

46 Harrinvirta 1997, s. 156.

47 HE 104/1988 vp, s. Y 35.

48 HE 108/1987 vp, s. 9.

4 Harrinvirta 1997, s. 153-154.

50 Hallituksen esitys eduskunnalle valtion virkamieslaiksi ja laiksi valtion virkaehtosopimuslain muutta-
misesta 291/1993 vp, s. 19; Myrsky ym. 2014, s. 354.

51 Myrsky ym. 2014, s. 354,
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toiminnan suunnitteluun ja ohjaukseen pitkajanteisyytta. Vastapainonoksi vapaammalle voimavarojen
kaytolle tuli vuosittaisten tulostavoitteiden sopiminen ministerion kanssa ja tavoitteiden toteutumisen
seuranta ja raportointi.>

Tulosohjauksella tarkoitetaan niitd paatoksenteko-, koordinointi- ja sopimisprosesseja, joilla valtioneu-
vosto, ministeriot seka virastojen ja laitosten johto pyrkivat varmistamaan, etta valtionhallinto kokonai-
suudessaan toimii mahdollisimman tuloksellisesti eli toteuttaa mahdollisimman tehokkaasti eduskun-
nan ja valtioneuvoston tarkoitusperia. Tulosohjaus on vuorovaikutteinen, sopimusajatteluun perustuva
ohjausmalli. Sen toiminnallinen ydin on sopijapuolten kyvyssa [0ytda oikea tasapaino kdytettdvissa ole-
vien voimavarojen ja niilla saavutettavien tulosten valilla. Tulosohjauksen perusideana on, etta voima-
varat ja tavoitteet sekd toiminnan tehokkuus ja laatu ovat mahdollisimman hyvin tasapainossa keske-
naan ja ettd toiminnalla saadaan kustannustehokkaasti aikaan halutut vaikutukset.>3

Tulosohjaus rakentuu tulosbudjetoinnille, jossa valtion talousarvioesitys seka toiminta- ja taloussuunni-
telmat tuotetaan siten, etta tulostavoitteet ja niitd koskevat maararahapaatokset on kytketty yhteen.
Virastoissa ja laitoksissa tulosbudjetoinnissa maaritelldan tulostavoitteet, tulosbudjetit, toimenpiteet ja
resurssitarpeet ja niitd kuvaavat suunnitelmat.>*

Tulosohjauksessa virasto sitoutuu tayttamaan ministerion sille asettamat tavoitteet toiminnan tuotta-
vuudelle, taloudellisuudelle, palvelutasolle ja muulle vaikuttavuudelle. Vuosittaisista tulostavoitteista
ministerid ja virastojen johto sopivat alustavasti talousarvioesityksen julkistamisen jdlkeen, jolloin viras-
ton budjettivuonna kaytettavissa olevat resurssit ovat esityksen mukaisina tiedossa. Lopulliset budjet-
tivuotta koskevat tulostavoitteet vahvistetaan eduskunnan hyviksyttya talousarvion.>®

Ministerididen ja niiden alaisten virastojen ja laitosten valisten tulosneuvottelujen perusteella asete-
taan tulostavoitteet, joita varten kukin virasto ja laitos saa omaan toimintaansa tarvittavat varat yhtena
madrdrahana (toimintamenomadaararahana). Ministerid, valtioneuvosto ja viime kadessd eduskunta
paattavat ainoastaan niista rahoituspuitteista, joissa viraston toiminta tapahtuu. Menettely myos antaa
vapaammat kadet tulostavoitteiden toteuttamiseen. Ohjattavalla yksikolla on ldhtokohtaisesti valta
paattaa siitd, miten tulostavoitteet saavutetaan. Ministerididen keskeinen tehtava on eduskunnalle ja
hallitukselle kuuluvan poliittisen paatoksenteon valmistelu. Padatosten toimeenpanosta vastaavat paa-
osin virastot ja laitokset, joita ministeriét tulosohjaavat.>®

Edelld kuvattu ideaalitilanne ei kdytdnnodssa toteudu useimmilla hallinnonaloilla, vaan virastojen ja lai-
tosten rahoitus on sirpaloitunut toimintamenomomenttien ohella useille muille momenteille, jotka voi-
vat olla rajattuun kayttotarkoitukseen budjetoituja toimintamenomomentteja tai ns. seskamomentteja.

Virkamieslain (750/1994) saataminen liittyi kiinteasti tulosohjaukseen ja tulosbudjetointiin. Lain esi-
toissa todettiin, ettd tulosbudjetointiin siirtyneilld virastoilla on tarvittava toimivalta ja vastuu asetettu-
jen tulostavoitteiden saavuttamisesta eduskunnan myéntaman maararahan puitteissa. Henkilostomaa-
raa ei tulosbudjetointiin siirtyneissa virastoissa enda vuoden 1992 alusta lukien sdannelty valtion talous-
arviossa henkilotyévuosikehykselld. Tulosohjaukseen ja toimintamenobudjetointiin siirtynyt virasto sai
talousarviossa eriteltavia virkoja lukuun ottamatta perustaa virkansa ja tehda virkajarjestelyja seka
paattaa valtion talousarvion rajoissa ja vahintdaan virkaehtosopimuksessa sovitun tasoisesti virkamies-
tensi palkkauksesta.®’

Virkamieslain 4.1 §:n mukaan virkoja voidaan perustaa palkkauksiin kdytettavissa olevien maararahojen
rajoissa. 9.1 §:n mukaan virkamieheksi voidaan nimittda maaraajaksi tai muutoin rajoitetuksi ajaksi, jos

52 valtiovarainministerio: Tulosohjauksen késikirja. Valtiovarainministerién julkaisuja 2/2005, s. 15-16.
53 Myrsky ym. 2014, s. 354.
54 Myrsky ym. 2014, s. 356.
55> Myrsky ym. 2014, s. 356.
56 Myrsky ym. 2014, s. 357.
57 HE 291/1993 vp, s. 19-25.
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tyon luonne, sijaisuus, avoinna olevaan virkaan kuuluvien tehtavien hoidon valiaikainen jarjestaminen
tai harjoittelu edellyttaa maaraaikaista virkasuhdetta. Virkamiesta ei talléin nimitetd virkaan, vaan vir-
kasuhteeseen. Lain sdatamiseen johtaneen hallituksen esityksen mukaan virkaa ei ndissa tapauksissa
olisi tarpeen perustaa.>®

Tasta voitaneen paatelld, etta Iahtdkohtana on viran perustaminen ja virkoja voidaan perustaa vain
palkkauksiin kdytettdvissa olevien maararahojen rajoissa. Virkamies voidaan nimittda virkaa perusta-
matta virkasuhteeseen tietyin edellytyksin. Koska virkaa ei perusteta, ei tulevien vuosien palkkamenoi-
hin sitouduta yhta tiukasti. Onko silloin riittavaa, etta talousarviossa maarataan, ettda “Muun momentin
madrdrahaa saadaan kdyttaa henkilston palkkaamiseen virastoihin ja laitoksiin vain, jos palkkauksesta
ja momentin maéararahalla palkattavien henkildiden enimmaismaarasta ilmaistuna henkildtyévuosina
on maininta momentin paatososassa.” Erikseen maarataan, ettd "Virkaan nimitettyjen virkamiesten
palkkauksia ei saa maksaa muilta kuin toimintamenomomenteilta.”

Harrinvirran mukaan tulosohjausjarjestelman omaksuminen oli muuttanut talousarvioesityksen sisaltéa
ennen kaikkea uusitun perustelukdaytdannon, budjetin rakenteen ja nettobudjetoinnin muodossa. Tulos-
budjetoinnissa oleellista oli Harrinvirran mukaan ollut yksityiskohtaisen normi- ja resurssiohjauksen va-
hentaminen, konttdsummaperiaate sekd budjetoinnin monivuotistaminen seka tuloksellisuuden ja ta-
voitteellisuuden painottaminen. Ldhes kaikilta osiltaan tulosbudjetointi oli merkinnyt pyrkimysta irtaan-
tua hallintolegalistisesta finanssikameralismista, joka oli perinteisesti dominoinut budjetointia. Tulos-
ohjauksella on tavoiteltu resurssiohjauksen tehostamista kiinnittamalla huomio maararahojen kayton
juridisesta oikeellisuudesta toiminnan saavutuksiin ja resurssien ja tuloksien suhteeseen.>?

Tulosbudjetoinnissa hallintoyksikét on velvoitettu perustelemaan talousarvioesityksidgan palvelutasoa,
kustannuksia, laatua ja tuloksia kuvaavilla tavoitteilla ja tiedoilla. Hallituksen budjettiesityksessa toimin-
tamenojen tulostiedot esitetdan lukujen tai momenttien selvitysosissa, joten ne ovat luonteeltaan paa-
tdéksenteon suunnittelu- ja taustatietoa.®°

3.3 Toimintamenomaararahat tulosohjauksen vilineena

Talousarviolaissa ja -asetuksessa ei ole saannoksia virastojen toimintamenoista tai toimintamenomaa-
rarahoista. Valtion tulo- ja menoarviosta annetun lain nimike muutettiin nykymuotoon laiksi valtion ta-
lousarviosta vuonna 1992. Siind yhteydessa talousarviolakiin sisallytettiin nettobudjetointia koskeva
3a §, jolloin viraston ja laitoksen toiminnasta kertyvét tulot ja siitd aiheutuvat menot oli mahdollista
nettobudjetoida. Lakimuutokseen johtaneen hallituksen esityksen mukaan muutos lisdisi virastojen ja
laitosten mahdollisuutta nykyista itsendisemmin ja joustavammin paattda toimintaansa koskevista ta-
loudellisista kysymyksista. Nettobudjetoinnin rajoittaminen koskemaan viraston tai laitoksen toimin-
nasta aiheutuvia menoja ja toiminnasta kertyvia tuloja sitoo hallituksen esityksen mukaan nettoutetta-
vien menojen kohteen ja tulojen perusteen riittavan selkedsti siihen hallintotoimintaan ja palvelus- tai
tavaratuotantoon, jota virasto harjoittaa.5!

Hallituksen esityksen mukaan 16 §:n (Muu laskentatoimi) sanamuotoa muutettiin vastaamaan tulos-
budjetoinnissa omaksuttua kaytantda ja tietovaatimuksia, joissa korostuvat toiminnan kustannuksien
ja toiminnalle asetettujen tuloksellisuustavoitteiden toteutumisen seuranta. Vuoden 1992 talousarvio-
lain uudistus oli siten kiinted osa tulosohjauksen kdynnistdmists.52

58 HE 291/1993 vp, s. 33.

% Harrinvirta 1997, s. 157.

%0 Harrinvirta 1997, s. 157.

61 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion tulo- ja menoarviosta annetun lain muuttamisesta
221/1991 vp, s. 5.

62 HE 221/1991, s. 7.
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Vuoden 1995 talousarviosta alkaen virastot ja laitokset ovat kattavasti siirtyneet tulosbudjetointiin. Tu-
losbudjetointiin liittyy myds nettobudjetointi. Vuoden 1995 talousarvion yksityiskohtaisten perustelu-
jen yleisessa osassa todetaan nettobudjetoinnista, ettd talousarvioesityksessa on nettobudjetoitu

1. uusista valtionlainoista saatavat tulot ja valtionvelan kuoletukset,

2. liiketoimintaa harjoittavien valtion virastojen ja laitosten toiminnasta kertyvat tulot ja siita ai-
heutuvat menot seka

3. maksullista toimintaa harjoittavien virastojen toiminnasta tai toiminnan osasta kertyvat tulot
ja siitd aiheutuvat menot.

Nettobudjetointia ei siten alun perin ajateltu yleisena vaan sovellettuna liiketoiminnan ja maksullisen
toiminnan tuloihin ja niista aiheutuviin menoihin. Talousarviolain 3a §:ssé sdddetaan viraston tai laitok-
sen toiminnasta kertyvista tuloista ja siitd aiheutuvien menojen nettobudjetoinnista yleisesti. Hallituk-
sen esityksessa viitattiin siihen hallintotoimintaan ja palvelus- tai tavaratuotantoon, jota virasto harjoit-
taa. Virastoissa ja laitoksissa tydaikaa seurataan toiminnoittain. Ydintoiminnot on johdettu valtioneu-
voston ohjesddnndsta (262/2003). Valtiokonttori on antanut ohjeen Kieku-tietojarjestelmassa kaytetta-
vastd valtion toimintohierarkiasta ja yhteisista toiminnoista. Valtiokonttorin ohjeen mukaan ydintoimin-
not ovat niitd ydintehtavia ja -toimintoja, joita virastossa tehddan. Virasto maarittaa itse omat ydintoi-
mintonsa, jotka se kytkee yhteiseen ydintoimintohierarkiaan. Tehdyissa virastokohtaisissa tarkastuk-
sissa ydintoiminnot jaettiin lakisaateisiin tehtaviin ja muihin ydintehtéaviin. Yli puolella virastoista ydin-
toiminnot koostuivat vain lakisdateisista tehtadvista. Lakisdateisten tehtavien maarittely osoittautui tar-
kastuksen perusteella osin haastavaksi, koska tehtavat ovat osin hyvin yleisluonteisia ja koska tehtavat
on saadoksissa esitetty hyvin eri tavoin.®3

Kohdassa “Menomomenttien luokittelu ja asiasisalté” todetaan vuoden 1995 talousarvion yleisissa
maarayksissa, ettd menomomenteille on maaritelty tehtdvan tai menojen laadun mukaiset perusteet,
joiden mukaisesti menot on budjetoitu ao. momenteille. Menomomenttien luokittelu ja numerointi on
padasiallisesti menojen laadun mukainen. Kohdassa “"Tehtdavan mukainen budjetointi” todetaan puoles-
taan, etta tehtdavan mukaisesti budjetoituja ovat tulosbudjetoitujen virastojen toimintamenomomentit
seka eraat kulutusmenoihin luettavat projektiluonteisten tehtdavien menot. Tehtdavan mukaan budjetoi-
tua madrdrahaa saa kayttaa kaikkiin kyseisesta tehtavastda sadannénmukaisesti aiheutuviin menoihin,
ellei talousarviosta muuta johdu.

Edelleen yleisten madraysten mukaan vuoden 1995 talousarviossa tulosbudjetoidun viraston toimin-
nasta aiheutuvat menot on budjetoitu pdasaantodisesti yhtend maararahana menomomenteille 21-22.
Erillisina menojen laadun mukaisina maararahoina budjetoitiin siirtomenot, talonrakennus- ja maa- ja
vesirakennusinvestointimenot ja finanssisijoitusmenot seka erdat poikkeuksellisen suuret kalustoinves-
toinnit.

Vuoden 1996 talousarviosta alkaen yksityiskohtaisten perustelujen yleisessa osassa annettu maarays
vastaa talousarviolain 3a §:n sanamuotoa siten, etta talousarviossa voidaan nettobudjetoida muun mu-
assa viraston ja laitoksen toiminnasta kertyvat tulot ja siitd aiheutuvat menot.

Edelld esitetystd tulosbudjetoinnin alkuvaiheen luokittelusta voidaan paatelld, ettd silloin kun maara-
tdan nettobudjetoinnista, viitataan liiketoimintaa ja maksullista toimintaa harjoittaviin virastoihin. Kun
maarataan tulosbudjetoinnista yhtend maararahana toimintamenomomentille, viitataan yleisemmin vi-
raston toiminnasta aiheutuviin menoihin. Virastojen ja laitosten toimintamenomomenteilla nettobud-
jetointi ja joustavana yhtena maararahana budjetointi yhdistyvat budjetoimalla niille nettoméaararahaa.
Jos kyse on muusta kuin viraston tai laitoksen varsinaisesta toimintamenomaararahasta, kumpaakaan
elementtid ei ole tarkoitettu noudatettavaksi. Jos kyse on tehtdavdan mukaisesti budjetoiduista

63 Valtiontalouden tarkastusvirasto: Virastojen toiminnan kohdentuminen lakisaateisiin tehtéviin. Val-
tiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 8/2024, s. 11.
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kulutusmenoista projektiluonteisiin tehtaviin, nettobudjetointi ei tulisi kyseeseen. Vastaavasti jos kyse
on viraston tai laitoksen toiminnasta aiheutuneista sijoitusmenoista, ei nettobudjetointi olisi mahdol-
lista. Siirtomenojen nettobudjetointi on erikseen lailla kielletty erdin poikkeuksin.

Toimintamenobudjetointia avataan tarkemmin vuoden 1995 talousarviossa maaraamalla, ettd toimin-
tamenomomentin vakiosisadltdon voidaan katsoa kuuluvan kdytanndssa ne kdyttotarkoitukset, jotka on
maaritelty menomomenttien 01, 29 ja 70 kohdalla menomomenttien asiasisallon kuvauksessa. Lisdksi
toimintamenomomentin maararahaa saa kayttdad maksullisen toiminnan menoihin, mikali viraston tai
laitoksen maksullista toimintaa ei ole budjetoitu omaksi momentikseen. Toimintamenomomentin va-
kiosisaltoon on siten alun perin katsottu kuuluvan palkkaukset, muut kulutusmenot ja kaluston han-
kinta.

Vuoden 2025 talousarvion yksityiskohtaisten perustelujen yleisissa maardyksissa toimintamenomaara-
rahan vakiosisaltoon kuuluu se, etta sita saa kdyttaa viraston tai laitoksen laissa tai asetuksessa saddet-
tyjen tehtavien hoidosta aiheutuviin palkkausmenoihin ja muihin kulutusmenoihin, koneiden ja kalus-
ton seka muun aineellisen tai aineettoman kadyttdomaisuuden hankintamenoihin seka muihin viraston
toiminnasta valittdmasti aiheutuneisiin menoihin, kuten leasingkorkoihin ym. korkomenoihin ja vahin-
gonkorvauksiin. Viittaus viraston tai laitoksen lakisdateisiin tehtaviin on sisdltynyt talousarvion yleisiin
maarayksiin vuoden 1999 talousarviosta alkaen. Toiminnan lakisdateisyys ei kuitenkaan ole aina il-
meistd, kuten edella todettiin.

Vuoden 1998 talousarvioon saakka tulosbudjetoitujen virastojen toimintamenomomentit luokiteltiin
tehtdvan mukaiseksi budjetoinniksi, eikd vakiosisaltoisiksi menomomenteiksi. Vuoden 2000 talousarvi-
ossa virastojen toimintamenomadararahat luokiteltiin tehtdvan mukaisesti budjetoiduiksi mutta toi-
saalta ne luokiteltiin myds vakiosisaltdisiksi menomomenteiksi. Vuoden 2018 talousarvioon saakka vi-
rastojen toimintamenomaararahat luokiteltiin tehtavan mukaisesti budjetoiduiksi. Tasta ilmaisusta on
luovuttu vuoden 2019 talousarviosta alkaen.

3.4 Toisessa vaiheessa tulosohjausta pyrittiin terdvoittamaan tulosvastuuta ja tili-
velvollisuutta korostamalla

Valtion tilinpaatostyéryhma (VM:n tyéryhmamuistioita 2/2003) ehdotti tilivelvollisuuden menettelyi-
den ja sitd toteuttavien jarjestelmien varsin laajaa uudistamista, jotta tulosvastuuta ja tilivelvollisuutta
voitaisiin parantaa eduskunnan edellyttamalla tavalla. Tyéryhma ehdotti valtion tilinpaatoksen ja tilin-
paatosasiakirjan seka valtiovarain hoidosta ja tilasta eduskunnalle annettavan hallituksen kertomuksen
yhdistamista valtion tilinpaatoskertomukseksi. Tulosohjauksen teravoittamisen edellyttamistd kaytan-
non toimista ja keskushallinnon ministerityéryhman suosituksista valmistui samanaikaisesti ehdotukset
valtiovarainministerion tydryhméssa (VM:n tydryhméamuistioita 9/2003). Tyoryhmien ehdotukset olivat
toteutettujen sdadésmuutosten pohjana.®*

Hallituksen esitys eduskunnalle 16.9.2003 (HE 56/2003) laiksi valtion talousarviosta annetun lain muut-
tamisesta sisalsi laaja-alaisen kehittdmisohjelman tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden terdvoittamiseksi.
Laki (1216/2003) valtion talousarviolain muuttamisesta tuli voimaan 1.1.2004. Talousarviolain saannok-
sia tarkentava asetus valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992) muuttamisesta hyvaksyt-
tiin valtioneuvostossa 7.4.2004 ja asetus (254/2004) tuli voimaan 15.4.2004. Lisaksi toiminta- ja talous-
suunnitelmien seka talousarvioehdotusten laadinnasta annetut valtiovarainministerion maaraykset uu-
distettiin 31.3.2004 (TM 0402) vastaamaan talousarviosdanndksia. Uusimuotoinen Valtion tilinpdatos-
kertomus vuodelta 2004 annettiin eduskunnalle kesdkuussa 2005.%° Kyseess3 oli laaja uudistus, jossa

64 Valtiovarainministerié 2005, s. 18.
65 Valtiovarainministerié 2005, s. 18-19.
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keskityttiin tulosvastuuseen ja tilivelvollisuuteen tilinpaatdsta uudistamalla seka laskentatointa kehitta-
malla.

Tulosvastuun toteutuminen edellyttad paitsi selkeaa ja realistista tavoitteenasettelua ja aitoa voimava-
rojen mitoitusta koskevaa keskustelua, myds tulosten perusteellista arviointia ja tilivelvollisuuteen liit-
tyvien johtopaatosten tekoa. Toiminnalliset tavoitteet ja voimavarojen mitoitus oli kytkettdva tiiviisti
toisiinsa.%® Voimavarojen mitoitus on olennainen osa tulosohjausta. Voidaan sanoa, ett3 viimeisen 20
vuoden aikana huomiota on enemman kiinnitetty tavoitteiden asettamiseen kuin voimavarojen mitoi-
tukseen.

Tulosbudjetoinnista ja tilivelvollisuudesta todettiin vuoden 2005 tulosohjauksen kasikirjassa, etta val-
tion talousarvion valmisteluun liittyy ennakollinen ja jalkikateinen tilivelvollisuus. Ennakollinen tilivel-
vollisuus tarkoittaa perusteluvelvoitetta. Talousarvioon ehdotettavat ja esitettavat maararahat on pe-
rusteltava aikaansaannoksilla eli vaikuttavuustavoitteiden ja toiminnallisten tulostavoitteiden selkealla
jaymmarrettavalla esittamisella. Perusteluvelvoite tarkoittaa myos sitd, etta taloudellisesti merkittavat
rahoitusjarjestelmat, kuten siirtomenot, ja niiden yhteiskunnallinen merkitys (vaikuttavuus) on lyhyesti
ja ymmarrettavasti kuvattava talousarvioesityksen perusteluissa. Talousarvioesitys antaa perustan
my0s jalkikateiselle tilivelvollisuudelle. Valtion tilinpadtoskertomuksessa hallitus on talousarviolain 17
ja 18 §:n mukaan velvollinen antamaan oikean ja riittdvan kuvan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ke-
hityksestd ja hallinnonaloittain toiminnallisen tuloksellisuuden paapiirteistd.®” Voidaan siten todeta,
ettd maararahojen mitoitus on osa perusteluvelvoitetta ja siten ennakollista tilivelvollisuutta.

Tulosohjauksen ja budjetin rakenteen kehittdmisessa lahtokohtana oli, ettd talousarvion rakennetta ja
selvitysosien sisdltoa kehitetdan niista l1ahtokohdista, jotka ovat perusteltuja ja selkeitd eduskunnan
budjettivallan ja valtioneuvostolle kuuluvan ohjaustehtdvin kannalta.®®

Tulosbudjetointia analysoitaessa voidaan siis puhua toisaalta 1) budjetointimenettelyista, kuten esim.
menon laadun mukaisesta budjetoinnista, toimintamenomaararahoista vakiosisaltdisind momentteina,
nettobudjetoinnista ja kohdentamisperusteista ja 2) budjetin rakenteesta: padluokat, luvut ja momen-
tit; momenttien numerotunnukset ja niiden kdytén johdonmukaisuus, tulostavoitteet, sekamomentit ja
niilla olevat htv-kiintiot, perustelut ja selvitysosat.

Nykyisessa budjetin rakenteessa toimintamenomadararahat osoitetaan vaihtelevalla tavalla 1) kirjanpi-
toyksikaille tai 2) tulosohjatuille virastoille, jotka ovat osa jotakin kirjanpitoyksikk6d. Ensimmaisesta
tyyppitapauksesta on esimerkki lukuun 28.40. Valtion alue- ja paikallishallinto sisadltyvd momentti 01
Aluehallintoviraston toimintamenot. Momentti on tilijaottelussa osoitettu (pl. Ahvenanmaan valtionvi-
rasto) kirjanpitoyksikélle 360 Eteld-Suomen aluehallintovirasto. Kirjanpitoyksikkddn kuuluu kuusi pai-
kallista aluehallintovirastoa. Jalkimmaisesta tyyppitapauksesta on esimerkki luvussa 29.80. Taide ja kult-
tuuri. Lukuun sisdltyy erilliset toimintamenomaararahat Taiteen edistamiskeskukselle, Saavutettavuus-
kirjasto Celialle ja Kansalliselle audiovisuaaliselle instituutille, jotka kuuluvat kirjanpitoyksikkéén 600
Opetus- ja kulttuuriministerio. Kyseiseen lukuun sisaltyvat myos toimintamenomadararahat Museoviras-
tolle ja Suomenlinnan hoitokunnalle, jotka ovat paitsi tulosohjattuja virastoja myos kirjanpitoyksikoita.
Nykyisen budjettirakenteen seurauksena toimintamenojen virastokohtainen kayttd kdy kokonaisuu-
tena ilmi vain sisdisen laskennan seurantakoodeilla, kuten tulosyksikko ja toiminto. Nykyisin toiminta-
menomadrarahan numerotunnuksella budjetoidaan hyvin erityyppisia ja eri tavoin viraston toimintaan
liittyvid menoja, esimerkiksi kehittamiseen ja tutkimiseen, yhteisiin menoihin tai investointeihin.

Toisaalta virastojen toimintamenomomentille on saatettu budjetoida laaja tietojarjestelméhanke, josta
aiheutuu usean vuoden aikana yhtensa yli 100 miljoonan euron menot, kuten Verohallinnossa ja Tul-
lissa.

66 Valtiovarainministerio 2005, s. 19.
67 Valtiovarainministerié 2005, s. 30.
68 Valtiovarainministerié 2005, s. 30.
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Vuonna 2005 laaditussa tulosohjauksen kasikirjassa tulosbudjetointia kasitelldan Iahinna tilivelvollisuu-
den ja budjetin rakenteen nakékulmasta. Budjetointiperiaatteista, maararahalajeista, menon laadun
mukaisesta budjetoinnista tai muista budjetointimenettelyista ei ole juurikaan mainintaa.

Budjetointimenettelyjen perusrakenteet on siten muodostettu jo 1990-luvun alussa, eikd niihin ole
tehty olennaisia muutoksia lukuun ottamatta sddnnoksia tulojen ja menojen kohdentamisesta varain-
hoitovuoteen (2003) ja 5-vuotisen siirtomaararahan soveltamismahdollisuutta valtion investointien
budjetoinnissa (2014).

3.5 Kolmannessa vaiheessa tulosohjaus kytkettiin osaksi laajempaa ohjausmallia

Valtiovarainministerid asetti vuonna 2009 tulosohjauksen arviointihankkeen, jonka taustalla oli tarve
saanndllisesti arvioida keskeisten ohjausjarjestelmien toimivuutta. Toinen erityinen syy arviointihank-
keen kdynnistamiselle oli, ettd eduskunta kasitellessdan Valtiontalouden tarkastusviraston toimintaker-
tomuksen varainhoitovuodelta 2006 hyvaksyi myos kannanoton, jossa eduskunta edellytti hallituksen
ryhtyvan toimenpiteisiin valtion tulosohjauksen ja tilivelvollisuusuudistuksen arvioimiseksi. Kolman-
neksi tulosohjausjarjestelmasta haluttiin sdanndllisesti myos palautetta ohjausjarjestelman keskeisilta
toimijoilta.®®

Arviointihankkeen loppuraportin mukaan vuoden 2004 uudistus oli Idhtokohtaisesti onnistunut ja sen
keskeisilld osa-alueilla oli tapahtunut kehitysta. Uudistuksen mukanaan tuomat uudet toimintamallit
olivat saaneet hyvan vastaanoton. Esimerkiksi tulosprisma oli laajasti kdytdssa. Myds tuloksellisuusra-
portointi oli tarkastelluilla hallinnonaloilla jasentynyt verrattuna aikaisempiin vuosiin ja sen rakenne
seuraa tiiviimmin tulosprisman mukaista jasentelyd. Mittarit olivat uudistuksen myota kehittyneet ja-
sentyneemmiksi. My®s tarkastusvaliokunnan aktiivinen rooli sai arvioinneissa positiivista palautetta tu-
losohjauksen teravoittamisessa. Edelleen todettiin, ettd tulosohjausjarjestelman voi kuitenkin arvioin-
tien ja selvitysten perusteella todeta olevan taitekohdassa seka jarjestelman sisdisten haasteiden, kuten
poikkihallinnollisuuden, kuin myos suhteessa muihin ohjausjarjestelmiin ja erityisesti strategiseen oh-
jaukseen.”®

Vuoden 2012 tulosohjauksen uudistamisen keskeisiksi tavoitteiksi puolestaan madriteltiin, etta ohjaus
on jatkossa strategisempaa, kevyempaa, poikkihallinnollisempaa ja yhtendisempda. Tulosohjauksessa
tavoiteltiin aiempaa vahvempaa sidosta hallitusohjelmaan. Toisaalta korostettiin, ettd se ei tarkoita,
ettd unohdettaisiin organisaatioiden perustehtavaan liittyvat juuri niita koskevat, esimerkiksi lainsaa-
dannostd, tulevat tavoitteet. Yhteisten tavoitteiden m&aaraa haluttiin nostaa, mutta ei tavoitteiden ko-
konaismaaraa. Yhdeksi tulosohjauksen ongelmaksi nimettiin se, ettd tavoitteita on liikaa. Jatkossa tu-
lostavoitteita asetettaisiin niille asioille ja kysymyksille, jotka ovat strategisesti keskeisimpia ja joissa
halutaan muutosta. Ohjauksen ei katsottu tarvitsevan olla yhta intensiivista kaikissa kohdin. Perustoi-
minnassa riittdisi alempaa useammin seurantamittarit. Keventdamista haettiin muun muassa pyrkimyk-
sella tehda tulosohjauksesta entistd enemman nelivuotisen syklin mukainen, niin etta kaikkea ei tarvitse
enaa kayda lapi vuosittain. Erityisesti tama koski yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita. Yhtenaisyy-
teen liitettiin myos konserniajattelun vahvistaminen, jolloin politiikkatavoitteiden ohella myds osa hal-
lintotavoitteista, kuten henkildstoa, tietotekniikkaa ja tilojen kayttda koskevat tavoitteet voisivat olla
kaikille yhteisig.”*

8 Valtiovarainministerié: Tulosohjauksen arviointihankkeen loppuraportti. Valtiovarainministerién
julkaisuja 47/2010, s. 5.

70 Valtiovarainministerié 2010, s. 5.

! Valtiovarainministerio: Kohti strategisempaa, kevyempaa, poikkihallinnollisempaa ja yhtendisempai
tulosohjausta. Valtiovarainministerion julkaisuja 21/2012, s. 9.



17 (27)

Tulosohjauksen katsottiin perustuvan johdon asiantuntijoiden strukturoituun vuorovaikutukseen, ai-
toon dialogiin ja kumppanuuteen.” Vuoden 2005 tulosohjauksen kisikirjassa ei dialogia tai kumppa-
nuutta viela mainita.

Tulosohjaukseen tuli kytked entista selkeammin kaikilla hallinnonaloilla hallitusohjelmasta ja sitd tas-
mentavastd toimeenpanoasiakirjasta hallinnonalojen paaluokka-, luku- ja momenttitason tavoitteet,
ministerididen virastoihin kohdistamat tulostavoitteet ja niihin liittyvat indikaattorit. Hallinnonalojen
omat toimialaan liittyvat ohjaavat strategialinjaukset tuli pdivittaa vastaamaan hallitusohjelman vastaa-
via sisdltoja. Tulosohjauksen keskeisen osion muodostaisi raportin mukaan jatkossa yhteinen tulosoh-
jaus eli ne poikkihallinnolliset tavoitteet, jotka tulevat hallitusohjelman ja sen toimeenpanosuunnitel-
man kautta. Tulosohjauksen ytimessa olisi edelleen hallinnonala- ja virastokohtainen tulosohjaus, mutta
yhteisen tulosohjauksen painoarvoa oli tarkoitus kasvattaa.”®

Tulosohjauksen hallitusohjelmaldhtoisyytta vahvistetaan raportin mukaan ottamalla kayttoon niilldkin
hallinnonaloilla, joissa se ei jo ole kdytantdna, tulosohjauksen hallituskausittainen sykli. Tulosopimukset
tehtaisiin strategisiksi hallituskausittaisiksi tulossopimuksiksi, minka katsottiin auttavan sitd, etta kunkin
organisaation tavoitteet kytket&an tiiviimmin yhteisiin tavoitteisiin.”*

Strategia mainitaan raportissa 159 kertaa ja yhtendisyys 60 kertaa. Poikkihallinnollisuus mainitaan 58
kertaa, konserni 94 kertaa ja kehys 60 kertaa. Tilivelvollisuus mainitaan vastaavasti 20 kertaa ja |dhinna
erilaisissa kuvioissa. Julkaisussa kasitelldan budjettiohjaus erillddn tulosohjauksesta.

3.6 2020-luvulla strategisuus ja vaikuttavuus korostuvat edelleen’

Valtionhallinnon tulosohjausmallia arvioitiin laajasti vuonna 2021. Arvioinnissa tarkasteltiin tulosoh-
jauksen periaatteita ja kdytdnnon toteutumista sekd maariteltiin tulosohjausmallin kehitystarpeita ja
vaihtoehtoisia kehityssuuntia. Arvioinnin perusteella tulosohjauksessa katsottiin tapahtuneen viime
vuosina selvaa, joskin hallinnonaloittain hyvin vaihtelevaa, kehitysta. Tulosohjaus on monilla hallinnon-
aloilla kehittynyt strategisempaan suuntaan, samalla kun vuoropuhelu ministerion ja ohjattavan viras-
ton valilla on parantunut. Positiivisesta kehityksesta huolimatta tulosohjaukseen katsottiin kohdistuvan
kuitenkin merkittdvia uudistustarpeita.’®

Arvioinnin johtopaatoksina todettiin mm., ettd valtionhallinnon toimintaymparisté on muuttunut aikai-
sempaa kompleksisemmaksi, mikd edellyttdad aiempaa poikkihallinnollisempaa ja pidemman aikajan-
teen tarkastelutapaa tulosohjauksessa. Lisdksi suhde poliittiseen ohjaukseen ja budjettiohjaukseen

72 Valtiovarainministerié 2012, s. 13.

73 Valtiovarainministerié 2012, s. 14.

74 Valtiovarainministerio 2012, s. 17.

5 Valtiovarainministerio asetti syksylla 2019 hankkeen, jonka tavoitteena oli valmistella julkiselle hal-
linnolle ja palveluille yhteinen strategia. Strategia laadittiin valtiovarainministerion ja Kuntaliiton joh-
dolla vuoden 2020 aikana. Hankkeesta on laadittu arviointiraportti: Uusikyla, Petri & Virtanen, Petri &
Jalonen, Harri & Lintinen, Urho & Ketamo, Harri: Maailman paras julkinen hallinto? Valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2024:19. Arviointiraportissa ”strategia” mainitaan 876 ker-
taa ja tulosohjaus kolme kertaa. Yksi kolmesta maininnasta liittyy esimerkkiin tekodlyn soveltamisesta:
”Valtionhallinnossa ministerididen ja niiden alaisten virastojen tulosohjausprosessien ja tulossopimus-
ten analysointi tekodlyn avulla sen varmistamiseksi, ettd tulossopimukset on laadittu johdonmu-
kaiseksi kokonaisuudeksi ja tavoitteiltaan kunnianhimoisiksi.”, s. 35.

76 Salminen, Vesa & Halme, Kimmo & Jarvelin, Anne-Mari & Kettinen, Juha & Uusikyl3, Petri & Linti-
nen, Urho & Stenwall, Jari & Vakkuri, Jarmo & Johanson, Jan-Erik: Valtionhallinnon tulosohjausmallin
arviointi. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2021:33, s. 8.
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hakee paikkaansa. Tarvetta on yhdenmukaisemmille kdytannaille seka selkeammalle yhteiselle viiteke-
hykselle ja uusille l3hestymistavoille yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittaamiseen.””

Arvioinnin perusteella suositeltiin mm. dialogin ja vertaisoppimisen vahvistamista, poikkihallinnollisem-
man ja ilmiélahtéisemman vaikuttavuuden ohjauksen kehittamista, tuloksellisuuden kasitteiston paivit-
tamistad, kannustinmekanismien kokeiluja, tulosohjauksen ja budjettiohjauksen vélisen kytkennan sel-
keyttiamista sek3 tiedonhallinnon ja sdhkéisten jarjestelmien kehittamists.”®

Arviointiraportissa kasitelldan systemaattisesti tulosohjauksen suhdetta muihin ohjausmuotoihin. Haas-
tatteluaineiston perusteella todetaan muun muassa, etta tulosohjauksen kytkds hallitusohjelmaan on
viime vuosina jonkin verran vahvistunut. Tulossopimukset ovat muuttuneet nelivuotisiksi ja monella
hallinnonalalla hallitusohjelman tavoitteet viedaadn tulosohjaukseen hyvin tehokkaasti ja tulossopimuk-
sissa on mainittu suoraan useita hallitusohjelmassa kirjattuja tavoitteita. Linkitys hallitusohjelmaan on
haastatteluiden perusteella viime vuosina myos selvasti tiivistynyt, ja hallitusohjelman tavoitteiden
huomioiminen on keskeinen lahtékohta kaikilla hallinnonaloilla.”

Edelleen todettiin, ettd monet haastateltavista toivat esiin hallitusohjelman ja tulosohjauksen tiiviim-
paan kytkentaan liittyvia haasteita. Tulosohjauksen nakékulmasta kyse on raportin mukaan jonkinlai-
sesta paradoksista, jossa hallitusohjelmat ovat toisaalta aikaisempaa strategisempia (yleisemmalla ta-
solla) ja toisaalta aikaisempaa yksityiskohtaisempia, mikd asettaa merkittavia haasteita tulosohjauk-
selle.8° Paradoksi kdy selvisti ilmi talousarvion menomomenttien selvitysosista, joissa eritellddn maara-
rahan mitoituksessa huomioon otetut muutokset. Enimmillaan yksittdisella siirtomaararahamomentilla
oli vuoden 2023 talousarvioehdotuksessa 57 maariarahan mitoituksessa huomioon otettua muutosta.®!

Arviointiraportissa kasitellaan myos tulosohjauksen suhdetta budjettiohjaukseen seka talouden ja re-
surssoinnin suunnitteluun. Nakemykset tulosohjauksen ja budjettiohjauksen suhteesta vaihtelevat.
Tasta voidaan paadtelld, etta budjettiohjaus ja tulosohjaus nahddan ainakin osittain toisistaan erillisina,
kun tulosohjauksen ensimmaisessa vaiheessa nimenomaan kytkettiin toisiinsa maararahat ja tulosta-
voitteet.’?

Raportin mukaan yleiskuva kuitenkin on, ettd tulosohjauksen ja budjettiohjauksen vialinen suhde on
edelleen hyvin ohut ja padsaantoisesti tulosohjaus ja budjettiohjaus ovat hyvin kaukana toisistaan. Toi-
sin sanoen on ndhtavissa, ettd suhde budjettiohjauksen ja tulosohjauksen valilla ei ole selvasti maari-
telty valtionhallinnossa.®

Raportin mukaan verkkokeskustelussa eraan paljon kannatusta saaneen nakemyksen mukaan tulosoh-
jaus tulisi nahda pitkan tdhtaimen strategisena ohjauksena ja budjettiohjauksen tehtavana on varmistaa
virastojen vuosittainen lakisditeinen toiminta.®*

Menojen jakautuminen lakisdateisiin menoihin ja hallitusohjelmaan perustuviin strategisimpiin menoi-
hin konkretisoituu talousarviossa valtiovarainministerion maarayksessa toiminta- ja taloussuunnitte-
lusta, julkisen talouden suunnitelman valmisteluun liittyvien kehys- ja muiden ehdotusten seka valtion
talousarvioehdotusten laadinnasta maaratylla tavalla. Maarayksen mukaan hallinnonalan kehysehdo-
tus koostuu peruslaskelmasta ja kehittamisehdotuksista.

77 Salminen ym. 2021, s. 8-10.

78 Salminen ym. 2021, s. 11.

7% Salminen ym. (2021, s. 93.

80 salminen ym. 2021, s. 94.

81 valtiontalouden tarkastusvirasto 2025, s. 5.
82 Salminen ym. 2021, s. 96.

83 Salminen ym. 2021, s. 97.

84 Salminen ym. 2021, s. 97.
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Maardayksen mukaan momenttikohtainen peruslaskelma laaditaan edellisen kehyspaatoksen pohjalta.
Peruslaskelmaan sisallytettavat muutokset koskevat eduskunnan tekemia pysyvia muutoksia, muita
hallituksen jo paattamia ei-harkinnanvaraisia muutoksia sekd aiempien paatdsten talousarviovaikutus-
ten tekniset korjaukset, automaattiset tekijat, tekniset siirrot ja rakennekorjaukset seka hinta- ja kus-
tannustarkistukset.

Kehittamisehdotukset laaditaan momenteittain eriteltyna. Mikali ministeridkohtaisiin kehittamisehdo-
tuksiin sisallytetdaan hallitusohjelmaan perustuvia maararahojen lisdyksid tai uudelleenkohdennuksia
vaativia uudistuksia, mainitaan ao. hallitusohjelman kohta tai noudatetaan valtiovarainministerién an-
tamia ohjeita ao. muutosten esittdmisesta ja nimedmisesta. Maararahamuutoksia ehdotettaessa tulee
esittdd, missa maadrin ne voidaan toteuttaa uudelleenkohdennuksin kehyksen sisalla.

Maaraysta voidaan tulkita siten, ettd ministeridkohtaisiin kehittdmisehdotuksiin voi sisaltya seka 1) hal-
litusohjelmaan perustuvia mdardrahojen lisdyksia tai uudelleenkohdennuksia vastaavia uudistuksia ja
2) muita ministerion kehittdmisehdotuksia. Ministerion toimivalta muutosten suhteen ei suoraan kay
ilmi maarayksestd, mutta tarkastuksessa syntyneen kasityksen mukaan vuoden 2011 talousarvion laa-
dintamaardyksestd ldhtien ministeriot ovat voineet kdytannossa tehda ehdotuksen momenttien vali-
sistda muutoksista ja jos muutokset tapahtuvat kehyksen sisalld, ei valtiovarainministerio ole niihin puut-
tunut. Mahdollinen puuttuminen voisi tapahtua, mikali kayttotarkoitus ilmeisen selvasti muuttuisi.

Madrdarahan mitoituksessa huomioon otetutuista muutoksista kdy ilmi, jos muutosten katsotaan liitty-
van hallitusohjelmaan edella todetulla tavalla, esimerkiksi (HO 2023). Oheiset tiedot on poimittu suo-
raan Buketti-jarjestelmasta. Taulukossa esitetdadn vuosien 2024 ja 2025 varsinaiseen talousarvioon si-
saltyvat lisdykset ja vahennykset, joissa on viittaus hallitusohjelmaan.

Taulukko 2. Hallitusohjelmaan viittaavat lisdykset ja vdhennykset (miljoonaa euroa) vuosien 2024 ja
2025 talousarvioissa.

Muutoksia kpl Lisays Vahennys Yhteensa
2024 180 567 406 1044 893 -477 487
2025 220 528 867 1094 994 -566 127

Lisdyksia ja vahennyksid on vuositasolla yhteensa noin 2 000, joista nimenomainen viittaus hallitusoh-
jelmaan on vain noin kymmenessa prosentissa muutoksista. Hallitusohjelman ylikorostaminen budje-
tointiin liittyvissd ohjausmalleissa jattda siis vahemmalle huomiolle valtaosan vuotuisista talousar-
viomenoista.

4  Kehysbudjetointi osana monivuotista toiminnan ja talouden
suunnittelua

4.1 Suunnittelun normiperusta

Kehysbudjetointi otettiin Suomessa kayttoon vuonna 1991, ja sitd uudistettiin vuonna 2003. Kehysbud-
jetoinnin normiperusta on varsin ohut®, ja se on vain viljasti johdettavissa valtion talousarviosta anne-
tun lain 12 §:std, jonka mukaan ministerididen on suunniteltava toimialansa yhteiskunnallista vaikutta-
vuutta seka hallinnonalansa taloutta ja toiminnallista tuloksellisuutta usean vuoden aikavalilla. Virasto-
jen ja laitosten on suunniteltava toimintaansa ja talouttansa seka tuloksellisuuttaan usean vuoden ai-
kavalilla. Suunnittelun on tuotettava valtion talousarvion valmistelussa seka valtioneuvoston johdolla
muutoin tehtdvassa valtiontalouden suunnittelussa tarvittavat tiedot. Valtion talousarviosta annetun

85 yrt. Viherkentt3 2010, s. 87.
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asetuksen 10 §:n mukaan ministeri6illa seka virastoilla ja laitoksilla on oltava valtion talouden suunnit-
telua varten monivuotinen toiminta- ja taloussuunnitelma. Suunnitelman laatimisen lIahtdkohtana ovat
suunnittelukautta koskevat valtioneuvoston hyvdaksymat valtion taloutta ja toimintapolitiikkaa koskevat
linjaukset. Ministerion toiminta- ja taloussuunnitelman tulee sisaltdaa ministerion toimialan tarkeimmat
suunnitelmat ja niitd koskevat tulostavoitteet tunnuslukuineen seka arviot suunnittelukauden maara-
rahatarpeista ja tuloarvioista. Viraston ja laitoksen toiminta- ja taloussuunnitelman tulee sisaltaa viras-
ton tai laitoksen tarkeimmat suunnitelmat ja niitd koskevat tulostavoitteet tunnuslukuineen seka arviot
suunnittelukauden maararahatarpeista ja tuloarvioista.

Talousarvioasetuksen 1 §:ssa mainitaan talousarvioesityksen valmistelun vaiheina muun muassa valti-
ontalouden kehysehdotusten laadinta ja valtioneuvoston paatos valtiontalouden kehyksista. Talousar-
vioasetuksen 1 a §:ssd puolestaan sdadetadn, ettd ministerididen tulee toimittaa ehdotuksensa hallin-
nonalansa kehyksiksi valtiovarainministeriolle, joka laatii ehdotuksensa valtiontalouden kehyksiksi ta-
lousarvioesityksen valmistelua varten. Valtioneuvosto on antanut paatoksen 24.4.2003 valtiontalouden
kehysehdotusten, talousarvioehdotusten seka toiminta- ja taloussuunnitelmien laadintaperiaatteista.

Talousarvion laadintamaarayksessd annetaan toiminta- ja taloussuunnitelmasta tarkempia maarayksia.
Laadintamdaardayksen mukaan monivuotinen toiminnan ja talouden suunnittelu antaa perusteita julkisen
talouden suunnitelman ja valtiontalouden kehyspaatoksen seka valtion vuotuisen talousarvion laadin-
nalle.

Talousarvion laadintamaarayksen kohdassa 6 Osa || maarataan kehysehdotuksesta. Kohdan 6.1.1 mu-
kaan valtiontalouden menokehysjarjestelma perustuu vaalikauden ajaksi asetettavaan sitovaan reaali-
seen vaalikauden kokonaismenokehykseen. Koko vaalikaudelle paatetty menokehys on hallituksen
keino pitdda menojen kokonaistaso hallitusohjelmassa sovituissa puitteissa. Menokehys koskee hallituk-
sen ensimmaisessa julkisen talouden suunnitelmassa asetetun menosaannon kattamia menoja. Julkisen
talouden suunnitelmaan sisaltyva valtiontalouden kehyspaatos sisaltaa kehykseen kuuluvien menojen
lisaksi arviot kehysten ulkopuolisista menoista ja tuloista. Hallinnonaloittaiset kehykset eivat ole sitovia,
vaan vuosittaisissa kehyspdatoksissa seurataan kehysmenojen pysymista vaalikauden kokonaismeno-
kehyksen puitteissa. Valtiontalouden kehykset paivitetdadn rullaavasti seuraavalle nelivuotiskaudelle jul-
kisen talouden suunnitelman yhteydessa. Vaalikauden jalkeisille talousarviovuosille kehyspaatdksessa
laadittavat arviot ovat luonteeltaan teknisid ottaen huomioon voimassa olevan lainsaddannoén ja val-
tiota sitovat menot ilman uusia paatodsperaisia linjauksia.

Kohdan 6.1.2 mukaan Ministerion kehysehdotus perustuu hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitel-
maan. Ministerididen tulee kehysehdotuksissaan ottaa huomioon hallitusohjelmassa ja julkisen talou-
den suunnitelmassa tehdyt linjaukset. Talousarvioehdotus on kohdan 7.1.1 mukaan laadittava noudat-
taen julkisen talouden suunnitelman yhteydessa tehtyja ratkaisuja. Niistd voidaan poiketa vain perus-
tellusta, suunnitelman hyvaksymisen jalkeen ilmenneesta syysta.

Julkisen talouden suunnitelmasta sdddetaan valtioneuvoston asetuksella (120/2014), joka on saadetty
talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta sekd ohjauksesta ja hallinnasta tehdyn sopimuk-
sen lainsdadannon alaan kuuluvien maaraysten voimaansaattamisesta ja sopimuksen soveltamisesta
sekd julkisen talouden monivuotisia kehyksia koskevista vaatimuksista annetun lain (869/2012) nojalla.

Asetuksen 2 §:n mukaan valtioneuvosto laatii julkisen talouden suunnitelman vaalikaudeksi. Valtioneu-
vosto tarkistaa julkisen talouden suunnitelman vuosittain seuraavaksi neljaksi vuodeksi huhtikuun lop-
puun mennessa. Julkisen talouden suunnitelma sisaltaa myos valtiontalouden kehyksen.

Hallituksen finanssipoliittisen pdatdksenteon kokonaisuudessa budjettiesitys on merkittavassa ase-
massa, mutta sen rooli on vdahentynyt hallitusohjelman linjausten ja kehyspaatoksen merkityksen kas-
vaessa. Budjettimaararahat on sddannéonmukaisesti kasitelty jo aiemmin kehysvalmistelussa ja suurin osa
kehyspohjissa olevista momenttikohtaisista maararahoista siirtyy sellaisinaan budjettiesitykseen. Lo-
puista osaan tehddian arvioiden muuttumisista tai muista teknisluonteisista seikoista johtuvia
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tarkistuksia ja vain pieni osa maardrahoista muuttuu enaa budjettikasittelyssa aidon harkinnan perus-

teella. Tama ei ole yllattavaa, koska samat asiat on kasitelty muutamaa kuukautta aiemmin kehyspro-
H 86

sessissa.

4.2 Maararahojen perustelut

Siirtomaararahojen mitoittamista koskevassa laillisuustarkastuksessa kehysmenettelya tarkastettiin ra-
jatusti vain silta osin, kun se liittyy vuotuiseen talousarvion laadintaprosessiin. Selvyyden vuoksi tarkas-
tuksessa kaytettiin siitd ilmaisua varainhoitovuoden kehysbudjetointi tai lyhennettyna kehysbudje-
tointi. Tarkastus liittyi julkisen talouden suunnitelmaan vain vilillisesti siltd osin, kun kyse oli menojen
perustelemisesta. Tarkastuksessa todettiin, etta siirtomaararahojen mitoitus ei valttdmatta perustu pe-
rusteltuun arvioon vaan vuotuiseen kehykseen ja muutosesityksiin. Voimassa olevasta maarayksesta
huolimatta maararahan tarkempaan perustelemiseen liittyvia liitemuistioita laaditaan vaihtelevalla ta-
valla eiki valtiovarainministerio ole niit3 valttimatts edellyttinyt.?’

Valtiovarainministerio totesi tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan lausunnossa, etta kehys- ja
muutosehdotukset ovat osa kehys- ja talousarviovalmistelua, ja osana valmistelua ministeriot arvioivat
my0s madrarahojen mitoitusta. Laadintamaardayksen mukaisesti ministerion talousarvioehdotus on laa-
dittava noudattaen julkisen talouden suunnitelman yhteydessa tehtyja ratkaisuja. Niista voidaan poi-
keta vain perustellusta, suunnitelman hyvaksymisen jdlkeen ilmenneesta syysta. Valtioneuvoston pii-
rissa tapahtuvassa valmistelussa kehyspaatoksen ja talousarvion valmistelu ovat lausunnon mukaan
toistensa jatkumoa. Ministerion talousarvioehdotuksen vastatessa julkisen talouden suunnitelmaan si-
saltyvan kehyspaatoksen linjauksia, ei ehdotusta ole lausunnon mukaan tarpeen perustella uudelleen
talousarviovalmistelun yhteydess3.®®

Maardrahojen mitoitus ja perustelut sidotaan vahvasti julkisen talouden suunnitelmaan. Eduskunnan
budjettivallan ndkékulmasta julkisen talouden suunnitelmassa hallinonalakohtaiset perustelut ovat kui-
tenkin niukat. Kunkin hallinnonalan osalta esitetaan tiiviisti yleiset volyymitiedot. Esimerkiksi opetus- ja
kulttuuriministerion hallinnonalalla todetaan, ettd padluokan maardrahataso on kehyskaudella keski-
maarin n. 8,0 mrd. euroa. Maararahoista n. 880 milj. euroa osoitetaan varhaiskasvatukseen seka esi- ja
perusopetukseen, n. 1,4 mrd. euroa toisen asteen koulutukseen, n. 3,8 mrd. euroa korkeakoulutukseen
ja tutkimukseen, n. 870 milj. euroa opintotukeen, n. 560 milj. euroa taiteeseen ja kulttuuriin seka n. 240
milj. euroa liikuntatoimeen ja nuorisotyohon. Yleisesityksen lisdksi kultakin hallinnonalalta esitetadn
”Keskeisimmat uudet paatokset ja muutokset”. Osion laajuus vaihtelee hallinnonaloittain parista teks-
tikappaleesta neljaan sivuun. Tyypillisesti laajuus on 4-5 tekstikappaletta. Lisaksi kuvataan erikseen hal-
linto- ja tietojdrjestelmihankkeet.®®

Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2026-2029 todetaan, etta kehysmenettely asettaa enimmais-
maaran noin 85 prosentille valtion talousarviomenoista. Valtiontalouden kehyksen ulkopuolelle jaavat
muun muassa suhdanteiden ja rahoitusautomatiikan mukaisesti muuttuvat menot, kuten ty6ttémyys-
turvan, palkkaturvan, yleisen asumistuen sekd perustoimeentulotuen menot. Mainitut menot luetaan
kuitenkin kehyksen piiriin niiden perusteisiin tehtyjen muutosten menovaikutusten osalta. Lisdksi ke-
hyksen ulkopuolelle jadvat muun muassa valtionvelan korkomenot, arvonlisdveromenot, finanssisijoi-
tukset sekd menot, joissa valtio toimii teknisend ulkopuoliselta saatavan rahoitusosuuden valittdjana.
Kehys ei myoskdan kata valtion budjettitalouden ulkopuolisia rahastoja eikd muuta budjettivaltion ul-
kopuolista valtiontaloutta. Kehyksen piiriin luetaan kuitenkin Maatilatalouden kehittamisrahaston

86 Viherkentta 2010, s. 94.

87 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2025, s. 25.

88 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2025, s. 27-28.

8 valtiovarainministerio: Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2026-2029. Valtiovarainministerién
julkaisuja 2025:16, s. 40—66.
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(ja 31.12.2025 asti Valtion asuntorahaston) talous siltd osin, kuin talousarvion perusteluissa otetaan
kantaa niiden menojen méaériin.°

Tarkastuksessa puolestaan todettiin, ettd kdytdnndssa vuotuinen kehys asettaa myds vahimmaismaa-
ran, koska hallinnonaloilla ei ole kannustimia poiketa talousarvioehdotuksessaan kehyksestda myoskaan
alasp3in.®! Kaytanndssa talousarviotalouteen ei menosaistdja synny ilman ettd vuotuista menokehysta
pienennetaan.

30.4.2025 paivatyssa julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2026-2029 tarkistettu vaalikauden ke-
hystaso mukaan lukien lisdtalousarviovaraus oli 78,4 miljardia euroa. 22.9.2025 paivatyssa hallituksen
talousarvioesityksessa kehystaso on niin ikdan 78,4 miljardia euroa. Talousarvion yleisperusteluissa to-
detaan, ettd koska valtiovarainministerion kesakuun 2025 ennusteen mukaan 9 mrd. euron kokonaisuus
ei kuitenkaan riittdnyt taittamaan julkisen talouden velkasuhteen kasvua hallituksen tavoitteen mukai-
sesti vuoteen 2027 mennessa, hallitus on tdman talousarvioesityksen valmistelun yhteydessa paattanyt
uusista noin 1 miljardin euron sopeutustoimista vuodelle 2027. Syyskuussa 2025 pidetyssa budjettirii-
hessa ei siten tehty lainkaan vuonna 2026 kehysmenoja kokonaisuudessaan alentavia ehdotuksia. Hal-
lituksen budjettiriihessa tehdyt rajut leikkaukset olisivat olleetkin merkittava poikkeus vakiintuneeseen
kdytantoon, jossa ministeri6illda on merkittavasti valtaa erityisesti jos kehysmenojen kohdentaminen pe-
rustuu valjaan julkisen talouden suunnitelmaan.

Vaikka kehysten kokonaismitoitus perustuu Viherkentdn mukaan pitkalti hallitusohjelmassa maaritel-
tyyn tasoon, kehyspaatdksen numerot syntyvat alhaalta yléspdin, momenttikohtaisesti. Kehyspaatok-
sen valmistelu onkin lahes yhta yksityiskohtaista numerobudjetointia kuin budjetin laatiminen. Tama
on Viherkentdan mukaan yksi kehysmenettelyn ongelmista. Budjetti tehddankin samana vuonna paljolti
kaksi kertaa (vaalivuonna kolme) ja kukin budjettimomentti valmistellaan ennen budjetintekoa kehys-
valmistelussa viidesti. Perustapauksessa kukin momentti mitoitetaan siis perati kuusi kertaa. Tyoldayden
lisdksi tama menettely voi olla omiaan pahentamaan menojen momenttikohtaista sementoitumista ja
vaikeuttamaan uudelleenajattelua. Viherkentan mukaan tavoitteena tulisikin olla kehyksen loitontami-
nen “momenttikehysajattelusta”.?

Hallituksen kehyspaatds annetaan sddannonmukaisesti eduskunnalle selontekomenettelylla. Tama an-
taa eduskunnalle mahdollisuuden kdyda keskustelua ja esittdd kannanottoja finanssipolitiikan linjasta
ja myos yksittdisista budjettiasioista. Keskustelua vaikeuttaa Viherkentdan mukaan se, etta vaikka kehyk-
set tosiasiassa muodostuvat budjettimomenttikohtaisista laskelmista, eduskunnan kasittely perustuu
lahtokohtaisesti kehyspaatokseen hallinnonalakohtaisine summineen ja yksittaisine verbaalisine lisayk-
sineen. Hallituksella onkin huomattavasti kansanedustajia paremmat tiedot siita, mita kehys on syonyt,
ja myos hallituspuolueiden kansanedustajilla voi kdytdnndssa olla oppositiota paremmat mahdollisuu-
det tietdd, mitd kehyksissa on oikeasti sisalla. Kaikki tdma tekee Viherkentan mukaan kehysselonteon
kasittelysta eduskunnassa osin kummallista varjonyrkkeily&.*3

Julkisen talouden suunnitelmassa vuoden 2026 budjettitalouden menojen arvioitiin olevan 90,0 miljar-
dia euroa. Talousarvioesityksen mdararahoiksi puolestaan ehdotettiin 90,3 mrd. euroa.

%0 Valtiovarainministerid 2025, s. 27.

%1 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2025, s. 4.
92 Viherkentt3 2010, s. 91-92.

93 Viherkentt3 2010, s. 93-94.
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4.4 Budjetoinnin lapinakyvyytta heikentadvat tekijat kehysbudjetoinnissa

4.4.1 Uudelleenkohdentaminen

Uudelleenkohdentaminen budjetointitermina voidaan ankkuroida vuoteen 2011. 11.1.2011 Valtionta-
louden tarkastusvirasto antoi eduskunnalle erilliskertomuksen, jonka aiheena oli valtiontalouden kehys-
menettelyn vaikuttavuus finanssipolitiikan hallintavdlineend. Kertomuksessa todettiin, ettda “Talousar-
viomadadrdrahoista ja siten myds kehykseen kuuluvista mdararahoista suurin osa on lakisdateisia. Tasta
seuraa se, ettd maararahojen uudelleenkohdentaminen vaatii usein poliittisia paatéksia myos hallin-
nonalan sisdisten siirtojen osalta. Nain ollen todellinen liikkumavara on hyvin pieni. Menorakenteita ja
niiden tarpeellisuutta tulisikin aika ajoin aidosti tarkastella uudelleen. Nykyinen nopean talouskasvun
vuosina omaksuttu toimintatapa on johtanut siihen, ettd vanha menorakenne raahaa mukana hallitus-
kaudesta toiseen, koska priorisointia ei tehda. Aidot uudelleenkohdennukset edellyttaisivat myos hal-
linnonalojen peruslaskelman avaamista.”%

Kertomuksessa todettiin myos, ettd “Menojen aktiivinen uudelleenkohdentaminen kehysjarjestelman
sisalld on ollut vahaista seka hallinnonalojen vililla ettd myos niiden sisalla. Vaikka valtiontalouden me-
nokehykset laaditaan hallinnonaloittain, olisi padluokkien valinen menojen uudelleen kohdentaminen
mahdollista ja suotavaa. Tdman mahdollisuuden kdyttaminen on kuitenkin ollut vahaista kummallakin
uudistettujen menokehysten aikaisella vaalikaudella. Valtiovarainministerion kevaalla 2010 julkaise-
massa Julkinen talous tienhaarassa -raportissa tata pidetaan uudistetun kehysmenettelyn suurimpana
pettymyksena. Kehysmenettelyn uudistuksen yhteydessa tavoiteltu joustavuus ei siis ole talta osin to-
teutunut”®®

Uudelleenkohdentamista kasiteltiin laajasti myds Valtiontalouden kehysjarjestelman kehittamistyoryh-
man raportissa, joka annettiin 25.3.2011. Tyéryhmaraportissa viitattiin myos edella mainittuun Valtion-
talouden tarkastusviraston erilliskertomukseen. Erilliskertomuksesta paatoksen tehnyt padjohtaja Tuo-
mas POysti oli myds tyéryhman jasen. Tyoryhman raportissa viitattiin myods Timo Viherkentén laatimaan
kirjoitukseen ”Hallituksen finanssipoliittisen padtoksenteon menettelyt ja kehittdmistarpeet”, joka jul-
kaistiin osana Valtioneuvoston kanslian julkaisua ”Finanssipolitiikan instituutiot.”®®

Valtiontalouden kehysjarjestelman kehittamistyoryhma teki raportissaan yhteensa 15 ehdotusta, joista
yksi koski uudelleenkohdentamista madrdajoin. Raportin mukaan hallituskauden aikana tulisi maara-
ajoin olla hallituksen neuvottelu, missa riittdvan jakamattoman varauksen ja hallinnonalojen vélisten
uudelleenkohdennusten avulla voitaisiin siirtdd menojen painopistettd hallituksen linjaamaan suun-
taan. Samassa yhteydessa tulisi tarkistaa, ollaanko saavuttamassa muut hallituksen asettamat finanssi-
poliittiset tavoitteet, kuten tasapainotavoite ja kestdavyysvajeen poistamiseen liittyva tavoite, ja millaisia
lisatoimenpiteitd tavoitteiden saavuttamiseksi on tarpeen toteuttaa.”’

Vuoden 2025 talousarvioesitykseen sisdltyi yhteensd 431 muutosta, joissa selitteend on ”siirto momen-
tilta” tai “siirto momentille”. Momenttien valisista siirroista lisdyksia oli 1,8 miljardia ja vdhennyksia 1,5
miljardia. Vastaavasti vuoden 2024 talousarvioesitykseen sisaltyi yhteensd 569 siirtoa, joista lisdyksia
1,28 miljardia ja vahennyksia 1,24 miljardia euroa.

Kaikki muutokset on nimetty, mutta ilmaisujen tasmallisyys vaihtelee. Osa on nimetty ainoastaan ilmai-
sulla ”siirto momentille” tai ”siirto momentilta” ja kyseinen talousarviotili. Erityisesti ndissa tapauksissa

9 Valtiontalouden tarkastusvirasto: Valtiontalouden kehysmenettelyn vaikuttavuus finanssipolitiikan

hallintavilineend. Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle. K 21/2010 vp, s. 5.
9 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010, s. 124.

% Viherkentts 2010, s. 69-112.

97 Valtiovarainministerio: Kehysjarjestelman kehittiminen. Valtiovarainministerién julkaisuja 17/2011,
s. 18.
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jaa epaselvaksi, koskeeko siirto vain euromaaraa vai sekd euromaaraa etta kayttotarkoitusta. Muutok-
set nakyvat talousarviossa kunkin momentin selvitysosassa kohdassa "Maararahan mitoituksessa huo-
mioon otetut muutokset” taulukkomuodossa. Tdydentdvassa talousarvioesityksessa ja lisatalousarvio-
esityksissa tehdyt momenttikohtaiset muutokset esitetdan tekstimuodossa momentin selvitysosassa.
Reaaliaikaisen kuvan kullekin momentille tehdyista eduskunnan hyvaksymista lisdyksista ja vahennyk-
sista saa kdytannossa vain Buketti-jarjestelmasta.

Varsinaisessa talousarviossa tehdyt muutokset ovat lahtokohtaisesti pysyvia, ellei niitd erikseen ku-
mota. Lisdtalousarvioissa tehdyt muutokset ovat puolestaan Iahtokohtaisesti kertaluonteisia, ellei niita
erikseen jatketa. Jos maararahan lisdys on tarkoitettu olemaan voimassa vain kyseisen varainhoitovuo-
den, lisdys nakyy varainhoitovuoden talousarviossa ja vastaavasti vahennyksena seuraavan vuoden ta-
lousarviossa. Muutoksista ja niiden perusteista on vaikea saada kokonaiskuvaa yksinomaan talousar-
viota tutkimalla.

4.4.2 Uudelleenbudjetointi

Siirrettyjen maararahojen peruutukset budjetoidaan talousarvioon tuloksi. Vuoden 2022 talousarviossa
budjetoitiin 10 miljardin euron madraraha lainojen ja takausten myéntamiseen sahkon johdannaismark-
kinoilla toimiville yhtidille. Maararaha siirtyi kokonaisuudessaan vuodelle 2023, ja tilinpadtosvaiheessa
se peruutettiin. Kun edelld mainittu peruutus jatetaan tarkastelun ulkopuolelle, olivat siirrettyjen maa-
rarahojen peruutukset vuonna 2023 noin 1,3 miljardia euroa. Néistd vahintdan 0,8 miljardia euroa oli
sellaisia peruutuksia, jotka on uudelleenbudjetoitu vuonna 2023. Kdytdnndssa kyse on aiemmin siirre-
tyn maararahan voimassaoloajan pidentdamisesta. Tosiasiallisesti kdyttamatta jadneita siirrettyja maa-
rarahoja kirjattiin siten tuloksi enintdaan 0,5 miljardia euroa. Siirtomaararahoihin liittyvien tilinpaatos-
sadstodjen tunnistaminen edellyttaa siten sitd, ettei kyseisia erid ole uudelleenbudjetoitu.

Talousarvioprosessissa siirtomaararaha, jonka voimassaolo on paattymassa, usein uudelleenbudjetoi-
daan. Teknisesti kyse on uudesta maararahasta, mutta asiallisesti menettely on vuotuisuusperiaatteen
kannalta ongelmallinen. Valtiovarainministerio toteaa tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan
lausunnossa, ettd uudelleenbudjetointi ei ole virallinen lainsdadanndssa tai maardyksissa kaytetty
termi, vaan silld viitataan tilanteeseen, jossa tietystd resursoinnin tasosta on jo kertaalleen paatetty
talousarviossa, mutta maardarahan kayttéajan puitteissa rahoitus ei ole kokonaan kulunut ja tarve on
edelleen olemassa (esim. hankkeen tai investoinnin toteutusaikataulu on viivastynyt). Uudelleenbudje-
toinnilla ei ole lausunnon mukaan tarkoitus venyttda maararahan kayttéaikaa perusteettomasti, vaan
varmistaa rahoituksen olemassaolo tarpeeseen, joka on edelleen olemassa.

Kehyskasikirjan mukaan hallitusohjelmassa linjataan, ettd kehyksen ei tule rajoittaa uudelleenbudje-
tointeja tai menokokonaisuuksien ajoitusmuutoksia. Esimerkkina mainitaan, ettd jos vuonna 2024 kol-
mevuotisella siirtomaararahalla budjetoitu IT-investointi myohastyy ja kayttamatta oleva maararaha-
osuus joudutaan peruuttamaan ja uudelleenbudjetoimaan vuonna 2026, tehddan vuoden 2026 kehys-
tasoon kyseistd summaa vastaava korotus. Ndama ovat kehyskasikirjan mukaan esimerkkeja rakenne-
korjauksista.®® Vaatimuksena on pidetty sit3, ettd kyseessd on aito hankemenon uudelleenbudjetointi
samaan kohteeseen.%

Seuraavassa kdytannon esimerkki uudelleenbudjetoinnista. Vuoden 2023 talousarviossa momentille
35.20.56 Avustukset asuinrakennusten 6ljy- ja kaasulammityksesta luopumiseksi (siirtomaéararaha 3 v)
budjetoitiin 45,6 milj. euroa. Vuoden 2023 | lisdtalousarviossa momentilta vdhennettiin 5 milj. euroa.
Selvitysosan mukaan vdahennys aiheutui tarkentuneista arvioista avustusten myéntamisaikatauluihin.

%8 Valtiovarainministerio: Kehyskasikirja. Kuvaus vaalikauden kehyksen 2024-2027 laadinnasta ja ylla-
pidosta. Valtiovarainministerion julkaisuja 2024:7, s. 21.

% Valtiovarainministerié: Kehysjarjestelman kehittiminen. Valtiovarainministerién julkaisuja 17/2011,
s.77.
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Momentilta mydnnettiin vuonna 2023 valtionavustusta yli 38 milj. euroa vuosilta 2021 ja 2022 siirty-
neistd madrarahoista. Vuodelle 2023 budjetoitu 40 milj. euron maardraha siirtyi kokonaisuudessaan
vuodelle 2024. Vuoden 2024 talousarviossa kyseinen momentti ja sen maardraha ehdotettiin poistetta-
vaksi talousarviosta. Il lisdtalousarviossa vuoden 2023 talousarviossa mydnnetysta kolmevuotisesta siir-
tomaararahasta peruutettiin 850 000 euroa. Vastaava méaara otettiin huomioon momentin 12.39.04 tu-
loarviossa. Tahan asti menettely on vield ollut uudelleenbudjetoinnin periaatteiden mukainen. Il lisata-
lousarvion selvitysosassa kuitenkin todetaan, ettd peruutettu maararaha uudelleenbudjetoidaan mo-
mentille 32.01.02. Kyseessa on Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten toimintamenot (siirtomaara-
raha 2 v). Il lisdtalousarviossa momentille myonnettiin lisdysta yhteensa 2,16 milj. euroa, josta momen-
tin selvitysosan mukaan 850 000 euroa momentilta 35.20.56 peruutetun maardrahan uudelleenbudje-
tointina 6ljylammityksesta luopumiseen liittyvien avustusten kasittelyyn.

Palataanpa tdssa vaiheessa vuoden 2023 talousarviossa oleviin perusteluihin. Momentin paatésosassa
on kolme kayttotarkoitusta, joista kahdesta ensimmaisesta kay ilmi valtionavustusten yksiloity kaytto-
tarkoitus. Kolmannen kohdan mukaan madrarahaa saa kdyttaa avustuksesta viestimiseksi seka avustuk-
sen hakijoille suunnatun opas- ja ohjemateriaalin valmisteluun seka hakijoiden informaatiotukeen liit-
tyvien kulutusmenojen maksamiseen. Kdaytannossa Motiva Oy:Itd ostettiin kolmannessa kohdassa mai-
nitut palvelut. Vuoden 2023 talousarviossa momentin selvitysosassa on maininta, ettd avustuksen ka-
sittelytehtdvia varten méaararaha on budjetoitu momentille 32.01.02, siis elinkeino-, liikenne- ja ympa-
ristokeskusten toimintamenoihin. Uudelleenbudjetoinnissa poikettiin siis nimenomaisesti menon alku-
perdisesta kdyttotarkoituksesta, kun uudelleenbudjetoinnin kohteena oli avustusten sijasta avustusten
kasittelystad aiheutuvat menot eli kdytannossa ELY-keskusten palkkamenot.

Vuoden 2025 varsinaiseen talousarvioon ei sisdltynyt maardarahaa momentille 35.20.56 Avustukset
asuinrakennusten 6ljy- ja kaasulammityksestd luopumiseksi (siirtomdaardraha 3 v). |l lisdtalousarviossa
momentille mydnnettiin 14 milj. euroa. Uudelleenbudjetoidun maararahan kayttotarkoitus momentin
padtdsosassa on tasmalleen sama kuin vuoden 2023 talousarviossa. Momentin pdatdsosan mukaan
vuoden 2023 talousarviossa mydnnetysta kolmevuotisesta siirtomaararahasta peruutetaan 14 milj. eu-
roa. Momentin selvitysosassa puolestaan todetaan, ettd maararahan peruuttaminen on otettu huomi-
oon momentin 12.39.04 tuloarviossa. Edelleen selvitysosassa todetaan, etta “madraraha on peruutetun
maararahan uudelleenbudjetointia, jolla varmistetaan jiljella olevan avustusmaararahan myéntamisen
avustusehdot tayttaviin hankkeisiin ja avustusohjelmaan tarvittavat henkiloresurssit. Maararahan pe-
ruuttaminen aiheutuu hankehakemusten kasittelyresurssien rajallisuudesta.” Selvitysosan teksti vuo-
den 2025 Il lisatalousarviossa poikkeaa siten olennaisesti vuoden 2023 talousarvion selvitysosan teks-
tistd, jonka mukaan ettd avustuksen kasittelytehtdvid varten maararaha on budjetoitu nimenomaan
momentille elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten toimintamenoihin eikd avustuksiin osoitetulle
maararahalle. Vuoden 2025 Il lisdarvion selvitysosan teksti on epamaardinen, kun uudelleenbudjetoin-
tia perustellaan myos silld, ettd maararahalla varmistetaan my6s avustusohjelmaan tarvittavat henkil6-
resurssit. Palkkojen maksamista ei ole momentin paatdsosassa kuitenkaan sallittu.

Edelld kuvattu esimerkki uudelleenbudjetoinnista kuvaa myds budjetoinnin teknistd toteuttamista ja
sitd, miten inkrementaalinen budjetointi kdytdanndssa toteutetaan. Vaikka momentti 35.20.56 Avustuk-
set asuinrakennusten 6ljy- ja kaasulammityksesta luopumiseksi (siirtoméaararaha 3 v) ehdotettiin vuo-
den 2024 talousarvioesityksessa poistettavaksi, se kuitenkin teknisesti siihen sisaltyy. Buketti-jarjestel-
massa, jota kdytetdan talousarvioesitysten laadinnassa ja késittelyssa sekad kehysehdotusten hallin-
nassa, momentilla esitetdan vuonna 2024 45,6 milj. euron vahennys, joka on kehysbudjetoinnin peri-
aatteiden mukaisesti uudelleenkohdennettavissa johonkin muuhun kayttétarkoitukseen. Huomionar-
voista on myos se, ettd vahennys tehtiin eduskunnan hyvaksymasta varsinaisen talousarvion maarara-
hasta eika lisdtalousarviolla muutetusta maararahasta, johon kohdistui 5 milj. euron vdahennys.
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5 Paatelmia

Oheiseen taulukkoon on tiivistetty kolmen vuosikymmenen kehitys kolmen ohjausmallin keskeisten
piirteiden kannalta. Keskeisilla piirteilla tarkoitetaan tdssa nimenomaan budjetoinnin kannalta keskeisia
piirteitd. Kukin ohjausmalli on edelleen voimassa, ja ohjausmallit limittyvat toisiinsa. Miten eduskunnan
budjettivalta on menestynyt eri ohjausmalleja sovellettaessa? Tulosohjauksessa tai -budjetoinnissa
eduskunnan budjettivaltaa on erityisesti nakertanut "kénttdsummabudjetointi” ja nettobudjetointi. Ke-
hysbudjetoinnissa eduskunnan budjettivaltaa on erityisesti nakertanut se, ettd momenttikohtaiset me-
not sovitaan kdytanndssa jo kehysmenettelyssa. Strateginen ohjaus puolestaan nakertaa eduskunnan
budjettivaltaa, koska harkinnanvaraiset menot lukitaan hallitusohjelmassa.

Tulosohjaus (tulosbudjetointi) Kehysohjaus Strateginen ohjaus

1990-luvun alussa,

Milloin alkanut |NSHRRNETYH IS

1991, nykymuodossa 2003 -> 2012 ->

Keskeiset Ta!oqsarvp | M?T?nttlkOh' el asie Hallitusohjelma

asiakirjat Uit U t- EcCs Julkisen talouden suunnitelma
nitelma Julkisen talouden suunnitelma

Ke§k8|n?r? Toimintamenomomentti Vuotuinen kehys Hallitusohjelma

ohjausvaline

Méaérarahojen Strategiset muutokset

Kaikki menot perustellaan Muutokset perustellaan

perustelu perustellaan
"Qikeutus” Tilivelvollisuus Menokuri Mandaatti
Vaikutukset T0|m|ptame[10Tomentt|en . L Laaja hankerahoitus

- perusidea hamartynyt Inkrementaalinen budjetointi . " o
nykyisiin . ; h 3-vuotiset siirtomairarahat

e Toimintamenomomenttien Uudelleenkohdentaminen el .
budjetointi- Poikkihallinnollisuus

jatkeet Uudelleenbudjetointi

menettelyihin limiébudjetointi

Budjettiohjaus

Kuvio 2. Ohjausmallien keskeiset piirteet.

Tarkastelun perusteella nayttaa siltd, etta nykyinen budjetointikaytdanto on siirtanyt eduskunnan bud-
jettivaltaa selvasti valtioneuvostolle ja ministeridille. Budjetoinnissa on palattu inkrementaaliseen bud-
jetointiin, jolloin budjetoinnissa korostuvat muutokset edelliseen talousarvioon verrattuna, ja vain ne
perustellaan. Perusteluissa on siten palattu jalleen referenssibudjettikdytantoon.

Kaikki hallinnonalat kattavaan tulosbudjetointiin siirryttiin vuonna 1995. Virastojen toimintamenomo-
mentit olivat talldin tulosbudjetoinnin ydin, jossa pyrittiin liittdmaan yhteen maararahat ja niilld aikaan-
saatavat tuotokset. Virastojen toimintamenojen rajat ovat vahitellen hamartyneet. Toimintamenoiksi
luokitellaan myds erilaisia rajattuun kayttotarkoitukseen budjetoituja, pddosin kulutusmenoja, joille ei
ole asetettu talousarviossa tavoitteita. Toisaalta muille kulutusmenomomenteille on vakiintuneesti
budjetoitu virastojen ydintoimintoihin kohdistuvia menoja. Nditd momentteja on tarkastuksissa kuvattu
toimintamenojen jatkeiksi.

Tulosohjaus kdynnistyi aikanaan tulosbudjetoinnilla, jossa eduskunnan rooli muuttui yksityiskohtaisesta
resurssiohjauksesta virastojen toimintamenojen budjetointiin ja niiden vastapainoksi asetettuihin tu-
lostavoitteisiin. Nykyisin eduskunnan ohjaavaa roolia kuvataan budjettiohjauksena, jonka suhde tulos-
ohjaukseen hakee muotoaan. Selvasti vallalla olevia ohjausmalleja ovat kehysohjaus ja strateginen oh-
jaus, jotka vahvistavat valtioneuvoston ja ministerididen valtaa eduskunnan budjettivallan kustannuk-
sella.
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Talousarvion kasittelyyn ja hyvaksymiseen liittyy perustuslaissa saddettyja budjettiperiaatteita, kuten
vuotuisuusperiaate ja bruttoperiaate, joiden noudattaminen vahvistaa eduskunnan budjettivaltaa. Kes-
keiset budjettiperiaatteet vaistyvat yha useammin nykyisid joustavia budjetointimenettelyita kaytetta-
essd. Laajasti sovellettu nettobudjetointi, siirtomadrarahojen ja valtuuksien yhdistaminen, epatasmalli-
set valtuudet, kehysbudjetointi ja siihen liittyva siirtyneiden mutta kdyttamatta jaddneiden maararaho-
jen uudelleenbudjetointi seka poikkeavat kohdentamisperusteet erityisesti heikentdvat eduskunnan
budjettivaltaa.

Sisdiset toiminnan tuotot ja kulut eliminoidaan valtion tuotto- ja kululaskelmassa, mutta kirjanpitoyk-
sikkokohtaisessa kirjanpidossa sisdiset erat jadvat bruttomaardisiksi. Ne hamartavat budjetoinnin 13-
pinakyvyytta. Sisdisten erien yha laajeneva kdytto haastaa myds perustuslain 85.2 §:ssa sdadetyn vire-
ment-kiellon eli m&dardrahaa ei saa siirtda talousarvion kohdasta toiseen, ellei sitad ole talousarviossa
sallittu. Kielto korostaa eduskunnan budjettivallan merkitysta.

Madrdrahan kadyttotarkoituksen perustelu ja siihen liittyva mitoitus jadvat budjetoinnissa vahalle huo-
miolle. Valtion talousarvion ja tilinpaatoksen ohjauksen merkitys on selvasti vahentynyt. Talousarvion
todellisesta menotasosta ei ole saanut pitkaan aikaan selkeaa kuvaa.

Tulosohjauksessa on olennaista aikaansaannoksien ja rahoituksen kytkeminen toisiinsa. Tasta kanta-
vasta ajatuksesta on kdytdnnossa tingitty kehysbudjetoinnissa ja inkrementaalisessa budjetoinnissa.

Menolajibudjetointia, jossa menot budjetoidaan niiden laadun mukaisesti kulutusmenoihin, siirtome-
noihin ja sijoitusmenoihin, on periaatteessa sovellettu jo vuodesta 1968 lahtien. Tulosohjaukseen siir-
ryttdessa virastojen ja laitosten toiminnan menot budjetoitiin toimintamenomomenteille, jotka ovat
yhdistelma laadun mukaista ja tehtdavan mukaista budjetointia. Toimintamenomomentit myos netto-
budjetoitiin. Toimintamenomomentti on erdanlainen konstruktio, jolla séannoksia muuttamatta pyrit-
tiin sdilyttamaan budjetoinnin keskeinen systematiikka. Menon laadun mukaista budjetointia tosiasial-
lisesti romuttaa myos yha laajeneva sekamomenttien kaytto. Sekamomenttien kadytto heikentaa budje-
toinnin lapinakyvyytta ja siten eduskunnan budjettivaltaa.

Tulosohjauksen perusajatus on se, ettd virastoille ja laitoksille asetetaan tulostavoitteet, joita varten
kukin virasto ja laitos saa omaan toimintaansa tarvittavat varat yhtena maararahana (toimintamenona).
Menettelyn on katsottu antavan vapaammat kadet tulostavoitteiden toteuttamiseen. Tata ideaalia vas-
taan sotii hallitusohjelmiin pohjautuva laaja hankesalkku, joka konkretisoituu vuosittain inkrementaali-
sessa budjetoinnissa eri suuruisina lisdyksina ja vahennyksina. Hankerahoitusta kohdennetaan tyypilli-
sesti runsaasti muille momenteille kuin toimintamenomomenteille. Maararahojen ja tulostavoitteiden
valinen yhteys hamartyy tai jopa katkeaa. Toiminnallisesti on riski, ettd resursseja ohjautuu virastojen
lakisdateisesta toiminnasta hankkeisiin. Toisaalta sddstdpaineissa voi kdyda niinkin, etta vaikka maara-
rahaa kohdennettaisiin hankkeisiin, niilla tosiasiallisesti ainakin osittain katettaisiin pieneneviltd toimin-
tamenomadrarahoilta aiemmin katettuja menoja.
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