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Eduskunta on 10 pdivand syyskuuta 1999 l4het-
tényt hallituksen esityksen valtion talousarviok-
si vuodelle 2000 (HE 40/1999 vp) valmistele-
vasti késiteltdvdksi valtiovarainvaliokuntaan.
Tulevaisuusvaliokunta on eduskunnan tydjarjes-
tyksen 18 a §:n 3 momentissa ilmenevissa tar-

koituksessa padttinyt antaa valtiovarainvalio-
kunnalle asiasta lausuntonsa.

Asiantuntijat

Valiokunnassa on ollut kuultavana

- budjettipadllikkdé Timo Viherkenttd, valtiova-
rainministerio.

HALLITUKSEN ESITYS

Hallitus esittdd eduskunnan hyviksyttiviksi
valtion talousarvion vuodelle 1999.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Tulevaisuusvaliokunta péétti lausua vain budjet-
tijirjestelmdstd ja sen mahdollisuuksista edus-
kuntaa koskevien tulevaisuuden asioiden késit-
telyssé.

I MIKSI BUDJETTIJARJESTELMA EI TOI-
M1?

1. Toimintaympdristé muuttunut

Tulevaisuusvaliokunta on mietinndissddn (Tu-
VM 1/1994 vp, TuVM 1/1997 vp ja TuVM
1/1998 vp) tuonut esille budjetin laadinnan ja
siitd padttdmisen toimintaympériston muutok-

HE 40/1999 vp

sia, joista osa on rakenteellisia. Globalisaatio
(erityisesti talouden), EU-jdsenyys, kansallis-
valtioiden roolin ja tehtdvien muutos sekéd poh-
joismaisen hyvinvointimallin ongelmat ovat te-
kijoitd, joiden vaikutukset heijastuvat budjetti-
jarjestelmddn. Entistd tirkeAmpé&d on, ettd poliit-
tinen johto hahmottaa riittdvin ajoissa talouden
ja muut yhteiskunnan muutokset ja kohdistaa
lain ja budjetin ohjaustoimet oikein ja oikea-ai-
kaisesti.

2. Valtion tehtdvit eriytyneet

Talousarviossa tulisi méaéritelld selkeésti valtion
perinteisten tehtdvdalueiden — kuten oikeus ja
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jérjestys, sosiaaliturva, koulutus, tyollisyys ja
litkkenne — kehittamistavoitteet ja niiden saavut-
tamisen toimintalinjat ldhitulevaisuuteen. Perin-
teisten valtion tehtévien ohella tulisi talousar-
viossa eritelléd valtion linjauksia sellaisilla uusil-
la yhteiskunnan aloilla kuten esimerkiksi tekno-
logia ja innovaatiot. Edelleen tulisi hahmottaa
valtion toimintaa omistajana ja sijoittajana. Tar-
kastelussa tulisi tuoda esille valtion eri tehté-
vien painoarvot ja keskindisten painotusten
muutokset. Parasta olisi, jos ylimmélle poliitti-
selle paittdjille eli eduskunnalle esitettéisiin l4-
hitulevaisuuden merkittévistd ratkaistavista yh-
teiskunnallisista ongelmista myds vaihtoehtoi-
sia budjettilaskelmia perusteluineen.

Tédmai edellyttdd budjetin luonteen muuttamis-
ta ongelmakeskeiseksi ja késittelytavan muutta-
mista analyyttiseksi.

Kun valtion tehtdvdt ovat yhd selvemmin
eriytyneet, olisi luontevaa, jos erilaisia valtion
tehtdvid varten olisi kehitetty erityyppisid oh-
jausmuotoja. Perinteistd valtion virastoa voi-
daan ohjata ja valvoa lain ja tiukasti kalenteri-
vuoteen sidotun virastokohtaisen budjetin avul-
la. Palvelutehtéviin, liikelaitostehtdviin ja uu-
den luonnin tehtéviin tulisi kehittd4 niihin sopi-
vat tehokkaat politiikan ohjausvélineet. Pelkis-
tden voidaan luonnehtia valtion muuttuneen laa-
jaksi valtionyhteisdksi, erddnlaiseksi julkiseksi
konserniksi. Johtamisen ja valvonnan vélinei-
den tulisi olla tdimdn kokonaisuuden hallitsemis-
ta palvelevia.

3. Budjettiperiaatteet eivit toimi

Julkisten tehtdvien yhtidittdminen, liikelaitosta-
minen ja rahastointipohjaiseksi muuttaminen,
valtion hyvinvointitehtdvien kdytdnnén hoidon
siirtdminen kunnille sekd nettobudjetointi ovat
vieneet osaltaan eduskunnan mahdollisuuksia
aiemman kaltaiseen yksityiskohtaiseen budjetti-
padtokseen. Valtion tehtdvien eriyttdminen ja
edelld mainitut tosiasialliset budjetin laadinnan
isot muutokset ovat tehneet monet vanhat bud-
jettiperiaatteet (tdydellisyys-, vuotuisuus-, brut-
tobudjetointi jne. -periaatteet) riittdmattomiksi
ja toimimattomiksi.

Uudistukset ovat olleet hyvid, mutta vaativat
poliittiselta ohjaukselta ndkemyksellisyyttd ja
tehokkuutta. Toimintoja ei voida ohjata yksin
budjetti- eli kalenterivuoden mukaisesti. Budje-
tin tdydellisyys ei nykyisessd budjetissa toteu-
du. Juridinen institutionaalinen rakenne on sii-
hen riittdimédton. Nettobudjetti, jonka pitdisi ny-
kysddnnosten mukaan olla poikkeus, on tullut
bruttobudjetin rinnalle tai jopa sijalle.

Muutama esimerkki kuvaa sitd, miten 1990-
luvulla ns. vanhasta eduskunnan padttdméasti
budjetista on siséltd ja merkitys vihentynyt. Ra-
hastotalous muuttaa sitd osaltaan. Budjettival-
lan kokonaisuuden ndkdkulmasta ei ole jarke-
vad, ettd talousarviosta ei selvid riittdvin sel-
kedsti budjetin kautta rahoitettavan julkisen ta-
louden kokonaisuus eikd se anna selkedd kuvaa
talousarvion roolista tuossa kokonaisuudessa.

Kela on eduskunnan alainen, ja sen budjetti
on 60 miljardia eli suuruudeltaan 1/3 valtion ta-
lousarviosta. Budjetti ei anna riittdvid tietoja sen
roolista sosiaali- ja terveydenhuollossa ja rahoi-
tuksesta. Liikelaitosuudistus véhensi viimeisen
10 vuoden aikana valtion henkildston méédrdn
240 000:sta 120 000:een eli puolet budjetista
henkildston madrilld mitaten siirtyi tarkastelun
ulkopuolelle. Siirtomenojen maéré eli tulonsiir-
rot julkisyksikdille on 66 miljardia (joista 30
miljardia valtionapuja kunnille) eli noin 1/3 bud-
jetista. Tama tarkoittaa pddosin kunnille sellai-
senaan ns. isoina jakamattomina méérind annet-
tavia siirtomenoja, joista talousarviossa ei endd
tosiasiallisesti péétetd, miten ne kohdennetaan.
Toisin sanoen kuntien valtaa ja vastuuta on lisit-
ty ja ne paéttavat siitd, miten ne koulu-, terveys-
ja muut palvelunsa hoitavat. Monella hallinno-
nalalla (esim. liikenneministerié) huomattava
osa tehtdvistd ei kuulu bruttobudjetoinnin pii-
riin eli on téten perinteisen eduskunnan budjet-
tiohjauksen ulkopuolella.

On otettava my0s huomioon, ettd perinteisen
valtionhallinnon oma toiminta koostuu paéosin
lakisddteisesti sidotuista menoista.

Jotta kansanedustajat voisivat saada koko-
naiskuvan siitd, mitd julkisella rahoituksella voi
saada aikaan ja jotta he voisivat valita ne tehti-
vit, joihin valtio ryhtyy, olisi heille tuotettava



titd uutta 1990-luvulla tosiasiallisesti muuttu-
nutta pdétdstilannetta varten taloussuunnittelu-
ja pédtosasiakirja seké tehdyn padatoksen seuran-
nan ja valvonnan mahdollistava arviointiasiakir-
ja.

4. Institutionaalinen eli virastomainen perus-
ta ei riittava

Valtion budjetti on rakennettu institutionaalises-
ti eli ministerididen ja virastojen organisoinnin
mukaan. Ministerijaotus on sdilynyt muutamaa
uutta ministeriotd lukuun ottamatta koko vuosi-
sadan sellaisenaan. Yhd selvemmin valtio ja
kunnat kuitenkin toimivat tehtdvipohjaisesti.
Valtion talousarviolla ratkaistaan ongelmia ja
estetddn niiden syntymistd. Julkisten tehtévien
tehokas hoitaminen ei onnistu noudattamalla
hallinnonala- ja virastojakoa.

Kuvaavaa sille, ettd institutionaalinen budje-
tin laadintapohja on syrjdytynyt virastojenkin
kohdalla, on eduskunnalle toimitetun hallintoa
koskevan tiedon véhéisyys. Eduskunnan minis-
teriditd ja virastoja koskevat ns. organisaatiolait
ovat nykyisin hyvin yleisid (pelkistden nimi ja
yleistehtdvd). Budjetista ei valtion instituutiois-
ta kély vaivatta ilmi edes niiden henkilomaérit ja
niiden mahdolliset muutokset.

Tulevaisuuden kannalta tarkeat tiede-, tekno-
logia-, tutkimus- ja innovaatioperusteiset julki-
sen vallan tehtdvét ja toimet eivit sovellu juri-
dispohjaiseen virastomaiseen vuosibudjettijér-
jestelmddn. Ylipaétddn sektorien viliset mutta
nimenomaan uutta vaurautta ja hyvinvointia luo-
vat tehtdvit eivit noudata virastojakoa.

Tehtdvi- ja toimintapohjainen vuotta pidem-
mién aikavilin isojen kokonaisuuksien tarkaste-
lu antaisi kansanedustajille nykyistd paremman
mahdollisuuden ottaa arvopohjaisesti kantaa
painopisteisiin ja hahmottaa valtion tehtdvien
tarkeysjarjestys. Kuten kunnissakin valtion ta-
lousarvion luvut ja perustelut tulisi laatia tita
poliittisen arvopohjaisen valintatilanteen tarpei-
ta varten. Perusteluista tulisi huomattavasti ny-
kyisté tdrkedmpié.
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5. Tulostavoitteiden seuranta osittaista

Tulostavoitteiden ongelmaksi on muodostunut
niiden kriittisen arvioinnin puute. Tulostavoit-
teiden seuranta ei ole vield kehittynyt niin, ettd
politiikalla voitaisiin niithin vaikuttaa. Tulosta-
voitteista seurataan vain toteutuneita osia, toteu-
tumatta tai heikosti toteutuneet osat jadvit usein
arvioimatta.

II ENNAKOINTI TARKEAA

Valtion talousarvion yleisperustelut ja liitteend
oleva taloudellinen katsaus selvittdvit 1dhimen-
neisyyttd ja ennakoivat seuraavan vuoden kehi-
tystd. Tulevaisuusvaliokunnan mielestd tarvi-
taan pidempéd aikavilid. Useilla aloilla on ny-
kyisin mahdollista ennakoida tulevaisuutta koh-
tuullisella tarkkuudella muutama vuosi eteen-
péin. Ennakoinnin puuttuminen voi johtaa yllat-
taviin kriiseihin. Ennakointi on vélttimatonta
myos siksi, ettd yhtd vuotta silmélldpitden teh-
dyt esitykset voivat viedd kehitystd vddrdin
suuntaan tarkasteltaessa tulevaisuutta usean
vuoden tdhtdykselld. Viimeaikaisesta keskuste-
lusta hyvid esimerkkejd ennakoinnin tarpeelli-
suudesta ja hyddyllisyydestd ovat asuntopoli-
tiikka, muuttoliike ja liikennepolitiikka. Ikéra-
kenteen muutokset suhteessa terveys- ja hoiva-
polititkkaan vaativat pitkén aikavélin tarkaste-
lua.

Tulevaisuuden kannalta tdrkedt koulutuksen
ja tutkimuksen méérdrahat vaativat pitkdjanteis-
td péidtoksentekoa. Lisédpanostuksella tietoyh-
teiskunnan kehitys on saatu hyvddn vauhtiin.
Kaikissa tietoyhteiskuntakehitystd johtavissa
maissa on menetelty samoin. Koulutus- ja tutki-
musmédrdrahojen kasvun pysdyttdmisestd voi
seurata jalkeenjddminen. Talousarviossa olisi ar-
vioitava oman maan ja muiden johtavien maiden
talouden kehitysté ja ennakoitava tulevaisuutta.
Padtos voi merkittdvésti vaikuttaa kansantulon
ja verotulojen kasvumahdollisuuksiin muuta-
man vuoden tahtédykselld.
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Il EDUSKUNTA TEKEE LINJAUKSET JA
TALOUDEN KEHYKSET

1. Eduskunnalle talouden kehyksistd pddittd-
minen

Tulevaisuusvaliokunnan mielestd monet budjet-
tijarjestelmén ongelmista voidaan ratkaista niin,
ettd eduskunta paéttid talousarvion kehyksista.

Suomessa kehyspéidtoksen tekee hallitus. Se
siséltdd noin yhden sivun mittaisen hallinnona-
loittaiset tulot ja menot erittelevin markkamaa-
rataulukon ilman perusteluja. Taustatietoja tai
vaihtoehtoja esimerkiksi talouden kasvusta ja
yhteiskuntapolitiikan linjauksista ei esitetd.

Talousarviota valmisteltaessa kullekin minis-
teridlle on annettu kehys, jonka sisélld ministeri-
On on sovitettava menonsa. Eduskunnassa val-
tiovarainvaliokunta késittelee talousarvion péa-
luokat jaostoittain, mikd kdytdnnossd johtaa sii-
hen, ettei pddluokasta toiseen médrirahasiirtoja
esitetd. Eduskunta ei talousarvion loppukésitte-
lysséd endd pysty valiokunnan esityksid merkitta-
vésti muuttamaan. Ei ole yhteiskunnan kehityk-
sen kannalta tarkoituksenmukaista eikd demo-
kraattista, ettd eduskunnan vaikutus talousar-
vioon jda vaatimattomaksi.

Eduskunnan on otettava uusi ote talousarvion
kisittelyyn. Kun talousarvio perustuu kehysajat-
teluun, on valttdmatonta, ettd eduskunta vaikut-
taa kehysten kokoon. Kdytdnndssd se voisi ta-
pahtua esimerkiksi siten, ettd hallitus kevétkau-
della antaa esityksen eri ministerididen kehyk-
sistd perustellen muutoksia edelliseen talousar-
vioon pyrkien my0s ennakoimaan ldhitulevai-
suutta. Valtiovarainvaliokunta laatisi esitykses-
td mietinnon ja eduskunta késittelisi sen.

Ruotsissa on parlamentille siirretty valtionta-
louden kehyksisté padttdminen 1990-luvun alku-
puolella. Kehykset tehdddan kolmelle vuodelle.
Tadma on merkinnyt erityisesti valtiovarainvalio-
kunnan aseman vahvistumista. Valiokunnan
lupa vaaditaan esimerkiksi vahvistettujen meno-
kehysten ylittdmiseen. Parlamentin kehyspditos
— kuten komiteanmietinnét, lait ja budjettikin
— laaditaan my0s valiokuntavaiheessa lukuis-
ten tilattujen vaikuttavuusselvitysten ja tilastol-
listen laskelmien sekd syvéllisen asiantuntija-

kuulemisen kautta. Valiokuntien henkildstoméaa-
rd on suuri ja nithin on rekrytoitu kunkin alan si-
sallollisid asiantuntijoita. Kehysmenettelyn on-
nistumisen ehtona on parlamentissa valmistelus-
ta vastaavien vahva kansantalouden ja talouspo-
litiikan tuntemus.

Ruotsissa lopputuloksena on yksityiskohtai-
nen, runsaasti perustelutekstid sisdltdvd laaja
valtiovarainvaliokunnan kokoama asiakirja.
Kun Ruotsin budjettijérjestelmdd verrataan Suo-
men jarjestelmddn, on otettava huomioon poliit-
tisen jdrjestelmin erilaisuus. Tarkeitd eroja ovat
vahva enemmistohallitus, ns. listavaalit ja poliit-
tinen valtiosihteerijarjestelma. Parlamenttikéy-
tdnnon eroista kehyksiéd ajatellen on tirked esi-
merkiksi poliittisten eduskuntaryhmien korostu-
nut asema.

Tulevaisuusvaliokunnan mielestd Suomelle
soveltuvin kehysjéirjestelmd tulisi rakentaa et-
sien parhaat ominaisuudet kansainvalisistd mal-
leista, joista Ruotsin malli on yksi. Ruotsin ke-
hysjérjestelmd on ruotsalaisen parlamentaris-
min ja lainvalmistelun tradition mukaisesti ke-
hittynyt niin hallituksessa kuin parlamentissa-
kin varsin perusteelliseksi kisittelyltddn ja sa-
malla suomalaisen traditioon verrattuna liian
raskaaksi.

Kehysmenettelyn mallia luotaessa olisi irtau-
duttava niiden syntyajankohtaa eli 1990-luvun
alkua leimanneesta laman hengestd. Kehykset
muotoutuivat Suomessa syvén laman takia puh-
taasti sdéistjen priorisoinneiksi.

2. Selonteot, hallituksen kertomukset ja tilin-
pddtokset nivottava yhteen

Selontekojen, valtion talousarvion ja tilinpadtos-
ten sekd hallituksen kertomuksen yhteys on jai-
sentamatta.

Eduskunnalle annetut selonteot siséltédvit yh-
teiskuntapoliittisia uudistuksia, mutta niiden on-
gelmana on, ettéd niitd ei ole yleensd sidottu val-
tiontalouteen ja talousarvioon. Selontekoihin tu-
lisi liittdd hankekohtaisesti arvioi siitd, mitkd
ovat ehdotusten kustannukset.

Valtiolla kdyttoonotettu uusi kirjanpitojérjes-
telmi mahdollistaisi uudentyyppiset talouden ja
yhteiskuntapolitiikan onnistumisen ja epdonnis-



tumisen arvioinnit, joista tulisi myds tuoda tie-
toa eduskunnalle.

3. Talouden vakausohjelma, EU:n tyéllisyy-
sohjelma ja EU-hankkeiden budjetointi osaksi
suuria linjauksia

EU-jdsenyydelld on ollut oma vaikutuksensa
budjettiin. Osana Maastrichtin sopimusta EU-
maat sitoutuivat tiukkaan ja kurinalaiseen talou-
tensa keskindiseen seurantaan. Jisenmaa, joka ei
pysty tai halua noudattaa ns. hyvén talouden eh-
toja, saattaa joutua merkittdvienkin sanktioiden
kohteeksi.

EU on luonut talous- ja toimintapolitiikan
koordinointiin erilaisia vélineitd. Keskeisimpid
niistd ovat vakaus- ja tyollisyysohjelmat. Erityi-
sesti koska Suomi on EMU-maa, ovat ndma oh-
jelmat térkeitd. Vakausohjelmassa ja sitd edelta-
neessd ldhentymisohjelmassa otetaan kantaa ta-
louden suuriin linjoihin. Sen késittelyn eduskun-
nassa tulisi olla tdmadn mukaista, eli osa edus-
kunnan suuria linjauksia. Myds EU:n ty6llisyy-
sohjelmat olisi sidottava eduskunnan kdytdssé
olevaan talouden ohjausjirjestelméén.

EU-hankkeiden tehokas budjetointi ja valvon-
ta vaatii budjettivuotta pidemmaén aikavilin var-
sin erilaisista rahoitusldhteistd tulevien kokonai-
suuksien hahmottamista. Kun Suomessa EU-
hankkeiden hallinnointi jakaantuu usealle hal-
linnonalalle, nykyisen talousarvion avulla on 14-
hes mahdotonta saada kokonaiskésitystd EU-ra-
hoituksen méddréstd ja kohtaantumisesta erityi-
sesti tehtdvittdin tai alueellisesti. Kun EU-ko-
missio kerdd ja jakaa varoja pitkdlldkin viiveelld
eikd sen toiminta mitenkddn noudata meididn
budjettivuottamme, on melko vaikea saada sel-
kedtd kokonaiskuvaa siitd, onko Suomi netto-
maksaja vai -saaja. Talousarviossa, ottaen huo-
mioon, ettd yleensd Suomen valtio maksaa ra-
hoituksen toisen puolen, tulisi kuitenkin tehdd
myo0s néitd tuloja ja menoja koskevat valinnat.
Vain ndin eduskunta voi saattaa hallituksen ai-
toon vastuuseen esimerkiksi niiden alueellisista
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tai tyollisyysvaikutuksista taikka investointien
hyodyllisyydestd pitemmén aikavilin arviointi-
kriteereill4.

4. Kokonaisuuksien tarkastelulla passiivises-
ta vanhan ylldpidosta aktiiviseen uuden luon-
tiin

Eduskunnan tehtdvdnd on julkisen toiminnan
linjoista pddttaminen, tehtdvien priorisointi, pai-
nospisteiden muutosten hahmottaminen ja
yleensd kokonaisuuksien johtaminen. Nykyinen
budjetti ja uusi kehysmenettelykin on pitkdén
jatkuneen ja syvédn laman johdosta painottunut
sddstdjen madrittelyyn ja sen pohdintaan, mité
vanhoja toimintoja sdilytetddn. Talouden nousu-
kauden jatkuessa uusien linjausten tekeminen on
entistd perustellumpaa. Aivan kuten yritystoi-
minnassa, tieteessé ja teknologiassa myos julki-
sen vallan toiminnassa on pyrittivd ennakoi-
maan tulevaisuutta, luomaan uutta, ajattelemaan
ja toimimaan siten, ettd hyva tulevaisuus turva-
taan.

Lausunto

Lausuntonaan tulevaisuusvaliokunta kunnioitta-
vasti ilmoittaa pitdvénsa valttimattomana,

ettd eduskunnan vaikutusvaltaa valtion
talousarvioon lisdtddn antamalla edus-
kunnalle mahdollisuus ennen yksityis-
kohtaisen esityksen laatimista mddritel-
ld eri ministerioiden kehysten koot,

ettd talousarviorakennetta kehitetddn
toiminnalliselta  pohjalta  politiikan
suunnittelun suuntaan, ja

ettd valtion talousarviossa pyritddn ar-
vioimaan tulevaisuutta muutaman vuo-
den tihtdykselld yhteiskuntakehityksen
kannalta tdrkeilld aloilla. Ennakointi
voi liittyd yleisperusteluihin tai olla
pddluokkien yhteydessd.
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Helsingissd 6 pdivédnd lokakuuta 1999

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Martti Tiuri /kok Rauha-Maria Mertjérvi /vihr
jés.  Jouni Backman /sd Petri Neittaanméki /kesk
Pertti Hemmil4 /kok Susanna Rahkonen /sd
Leea Hiltunen /skl Juha Rehula /kesk
Susanna Huovinen /sd Esko-Juhani Tennild /vas
Kyosti Karjula /kesk Pekka Vilkuna /kesk.

Jyrki Katainen /kok
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