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Miksi ja miten budjettia perustellaan?

Perustelukdytantojen merkitys, muutos ja ongelmat

Markku Harrinvirta

1. BUDJETOINNIN PERUSONGELMAT

Kohta kuusikymmenta vuotta sitten politiikan
tutkija V. O. Key (1940) peraankuulutti budjetoin-
titeoriaa, joka maarittelisi, miten ohjata julkiset
varat eri kayttotarkoituksiin parhaan vastineen ai-
kaansaamiseksi. Hanta ihmetytti erityisesti, etta
yhteiskuntatutkijat eivat mieltaneet valtion bud-
jettia taloudellisena paatdoksentekona, jossa lah-
tokohtana oli pidettava resurssien niukkuutta ja
niiden ohjauksen tehokkuutta aivan kuten kaikes-
sa muussakin taloudellisessa toiminnassa. Val-
tion budjettiprosessissa niukkuus nayttaytyy si-
ten, etté yhteiskunnassa on aina olemassa enem-
mén tarpeita ja padmaéaria kuin valtion varoilla
on mahdollista tyydyttaa. Taloudellista tehokkuut-
ta vaaditaan erityisesti silloin, kun valtion meno-
jen kasvu ja tulojen supistuminen horjuttavat
budjetin tasapainoa.

Taloudellisen péaatoksenteon nakoékulmasta
budjettiprosessissa kohdataan aina kaksi perus-
ongelmaa: resurssien allokaatio eri kohteisiin ja
resurssien kayttdé palvelujen jarjestamisessa.
Resurssien allokaatiolla pyritaan ratkaisemaan
tavoiteltava palvelu- ja tarpeentyydytystaso; re-
surssien kayttd palvelutuotannossa ratkaisee,
miten onnistuneesti asetettuihin tavoitteisiin paas-
taan. ltse kayttotarkoitukset méaaritelladn suureksi
osaksi lainsaadannolla, yhteiskuntapolitiikalla ja
hallitusohjelmilla. Taloudellisen harkinnan aluee-
seen kuuluu, miten paljon varoja suunnataan eri
tarkoituksiin ja miten varojen kaytt6a ohjataan ja
seurataan. Periaatteellisesta yksinkertaisuudes-
taan huolimatta resurssien allokaation ja kayton
ongelmiin ei ole olemassa yksinkertaista ratkai-
sua. Varsinaisen poliittisen paatoksenteon ohel-
la myés toiminnan ja talouden suunnitteluun ja
etenkin maarérahojen suuruuden arviointiin ja
kayttoon liittyy »poliittista pelid», ja talousarvio
syntyykin eri toimijoiden ja ndkemysten vélisen
kilpailun tuloksena.

Valtion tehtavien laajentumisen ja julkisen hal-
linnon tieteellistymisen myota toiminnan ja talou-
den suunnittelulla on pyritty luomaan yhtenaista
jarjestelméaa resurssien suuntaamisen ja kayton
ongelmien ratkaisemiseksi. Suunnittelun Iahté-

kohtana ovat useimmiten yhteiskunnan tarpeisiin
perustuvat valtion tehtavat ja palvelut, joita kos-
keville paatoksille tavoitellaan rationaalista perus-
taa. Rationaalisen lahtdkohdan tarve korostuu
budjettiprosessissa, jossa joudutaan ratkaise-
maan, miten resurssit jakautuvat esimerkiksi ylei-
sen hallinnon, maanpuolustuksen, koulutuksen,
sosiaaliturvan ja terveydenhuollon kesken. Kun
allokaatiopaéatosta tehdaan, joudutaan eri tavoit-
teiden valilla muodostamaan tarkeysjarjestyksia,
koska yhteen tarkoitukseen kaytettavat varat ovat
pois jostakin toisesta kayttotarkoituksesta. Peri-
aatteessa resursseja tulisi kohdistaa eniten nii-
hin kayttotarkoituksiin, joissa tarpeentyydytys eli
saatava hyoty on suurin. Kun hyddykkeita ja pal-
veluita on tarvetta vastaava maara, resurssit on
allokoitu tehokkaasti.

Valtion palvelurakennetta ja -tasoa maarittavan
allokaatiopaatoksen ohella budjettiprosessissa
tulee harkittavaksi, miten palvelut tuotetaan par-
haalla mahdollisella tavalla. Kansantaloustietees-
ta omaksutun terminologian mukaan tuotanto on
teknisesti tehokasta silloin, kun palvelut tuotetaan
vahimmilla resursseilla ja kustannuksilla. Resurs-
sien kayton tuottavuuden ja taloudellisuuden
ohella tekniseen tehokkuuteen liittyvia kysymyk-
sia ovat, rahoitetaanko palvelut maararahoilla vai
maksuilla ja tuotetaanko palvelut julkisesti vai
yksityisesti. Allokatiivinen ja tuotannon tekninen
tehokkuus ovat myos yhteydessa toisiinsa, kos-
ka tuotannon tehokkaalla jarjestamisella voidaan
kohottaa julkista palvelutasoa.

Suomalaisessa hallinnossa toiminnan ja talou-
den suunnittelussa ja budjetoinnissa on esiinty-
nyt kaksi vakavaa yritysta ratkaista budjettitalou-
den perusongelmia. NAma ovat 1960-luvun lopun
ohjelmabudjetointi jalkeldisineen ja 1980-luvun
lopussa kaynnistetty tulosohjausuudistus. Maa-
ritelman mukaan suunnittelulla tarkoitetaan paa-
toksenteon valmistelua. Suunnittelun ensisijaise-
na tarkoituksena on nain ollen tuottaa informaa-
tiota, johon paatoksenteko voidaan tukea.

Valtion tehtavien ja valtion menojen voimak-
kaan kasvamisen myo6ta syntyi tarve hallita val-
tiontaloutta kansantalouden makrotaloudellisen
ohjauksen rinnalla. Ohjelmabudjetoinnin |ahto-
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kohtana olivat valtion tehtavat, jotka tavoitteilla
muotoiltiin ohjelmiksi, joita arvioitiin etu- ja jalki-
kateen kustannus-hydty analyyseilla. Ohjelma-
budjetoinnin vaikutus budjettiin jai kuitenkin ver-
raten vahaiseksi. Tulosohjausuudistuksen taus-
talla on ennen kaikkea 1980-luvun alkupuolelta
lahtien lansimaissa harjoitettu budjettijarjestel-
mien laaja uudelleenarviointityd, johon on joudut-
tu 1970-luvulla ilmaantuneiden kansantaloudel-
listen ja julkisten talouksien ongelmien takia.
Valtion resurssiohjauksen ja palvelutuotannon te-
hostamiseksi tulosohjaus tarjoaa konkreettisem-
man, tdsmentyneemman ja kehittyneemman va-
lineistdn kuin ohjelmabudjetointi, vaikka sukulai-
suus naiden valilla onkin kiistaton. Suhteuttamalla
resurssit (tuottavuus) ja kustannukset (taloudel-
lisuus) tuotettaviin suoritteisiin, tulosohjauksella
pyritdén edistdmaan voimavarojen kayton teknis-
ta tehokkuutta; arvioimalla tuotettuja ja tuotetta-
via suoritteita suhteessa tavoitteisiin ja tarpeisiin
(vaikuttavuus) tavoitellaan resurssien tehokasta
allokaatiota.! Tulosohjausuudistuksen vaikutus
talousarvioon ja varsinkin budjetin perusteluihin
on ollut huomattavin sitten vuoden 1968 budjet-
tiuudistuksen.

Taman katsauksen tarkoituksena on tarkastel-
la budjetin perustelukaytantdja kuluneen kolmen-
kymmenen vuoden aikana painottaen talousar-
vioesitykseen tulleita merkittavimpia uudistuksia.
Kirjoituksessa keskitytdan paaasiassa budjetin
maararahojen perusteluihin eli ns. yksityiskohtai-
siin perusteluihin. Budjetin perustelukaytantéja
arvioidaan sen mukaan, mita budjetin tehtavia on
kulloinkin korostettu, ja toisaalta, miten budjetoin-
titekniikat ja suunnittelu ovat kehittyneet tuke-
maan budjettiprosessia. Paapaino kirjoituksessa
on 1980-luvun lopussa kaynnistyneessa tulosoh-
jausuudistuksessa, jonka merkitysta ja ongelmia
analysoidaan. Perustelukaytannét koskevat itses-
sdan vain kapeaa, professionaalista ja jopa
esoteerista osaa hallinnosta, mutta muutokset
perustelukaytannodissa heijastavat laajempia ky-
symyksia politiikan ja hallinnon suhteesta ja alas-
ta, budjetti- ja suunnittelujarjestelmien muutok-
sesta, hallintoajattelusta seka hallinnon uudista-
misen ongelmista.

2. BUDJETTIKAYTANTO VUODESTA 1968
VUOTEEN 1988

Talousarvioesitykseen (ns. keltainen kirja) kuu-
luvat yleisperustelut, taulukko-osa, yksityiskohtai-

! Kokonaisallokaation edellytyksid on kehitetty myos
kehysmenettelylla.
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set perustelut ja liiteosa. Yleisperusteluissa hal-
litus selvittda eduskunnalle kansantalouden tilaa,
talouspolitiikan peruslinjauksia ja valtiontalouden
kokonaiskuvaa. Yleisperusteluissa tarkastellaan
myds talousarvioesityksen rakennetta valtion teh-
tavien ja menojen laadun mukaisin jaotteluin seka
menoarvioesityksen paalinjoja paaluokittain.
Yleisperustelut laaditaan valtiovarainministeris-
s4, ja niiden sisaltéon vaikuttavat ennen kaikkea
hallituksen talouspoliittinen linjanveto, valtiova-
rainministerion arviot, ministerididen paatokset ja
eduskunnassa saadetyt lait.

Talousarvioesityksen keskeisin osa on yksityis-
kohtaiset perustelut. Talousarvioesityksen yksi-
tyiskohtaisissa perusteluissa selvitetdan valtion
tulot, lainat ja menot tulevalle vuodelle. Yksityis-
kohtaisten perustelujen sisaltd ratkaisee sen,
miten maararahojen kaytta ohjataan ja valvo-
taan sekd miten hyvaa informaatiota eduskunnal-
la on kaytettavissa budjettipaatdksensa tueksi.
Budjetin perustelujen tarkeytta korostaa se, etta
talousarvioesityksessa valtion tulot ja menot on
koottu ja julkisesti esitetty; muilta osin talousar-
vioasiakirjat ovat salaisia.

Yksityiskohtaisten perustelujen yleisessd osas-
sa selvitetdan menojen budjetoinnin menettely-
tapoja, rakennetta ja asiasisaltoa. Yleisessa
osassa kuvataan ja vahvistetaan Suomen bud-
jetille omaleimainen menomomenttien numero-
tunnusjarjestelma.

Yksityiskohtaisten perustelujen laajin ja kiinnos-
tavin osa on talousarvioesityksen menojen perus-
telut. Menojen perustelut jakautuvat kuuteentoista
etupaassa hallinnonalajakoa noudattavaan paa-
luokkaan seka paaluokkien alla lukuihin ja mo-
mentteihin. Yksityiskohtaiset perustelut kirjoite-
taan virastojen ja ministerididen talousarvioehdo-
tustydn yhteydessa siten, ettd virastojen ja lai-
tosten toimintamenoja ja hankkeita koskevat pe-
rustelut laaditaan virastoissa ja laitoksissa. Mi-
nisterididen omia menoja, siirtomenoja ja tavoit-
teita koskevat perustelut laaditaan ministeribis-
sa. Vaikka perustelujen kirjoittaminen etenee
budjettiprosessissa alhaalta yldspain, niihin voi
tulla muutoksia prosessin kaikissa vaiheissa.
Talousarvioesitys on noudattanut edella kuvattua
rakennetta vuoden 1968 budjettiuudistuksesta
lahtien.

2.1 Budjettiuudistus 1968 ja perustelu-
kdytdnndn vakiinnuttaminen

Suurin yksittainen budjettiuudistus on Suomes-
sa toteutettu vuoden 1968 tulo- ja menoarvioesi-
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tyksessa. Vuoden 1968 budjetissa ryhdyttiin so-
veltamaan nykyisinkin budjetin perusrakenteen
muodostavaa menolajikaytantéa ja siihen liittyvaa
numerotunnusjarjestelma3, otettiin kayttéén uusia
menojen jaottelutapoja, jaettiin budjetti yleispe-
rusteluihin ja yksityiskohtaisiin perusteluihin, otet-
tiin kayttéén alamomentti- ja kdyttésuunnitelma-
jaottelut seké vakiinnutettiin maararahojen perus-
telukaytannét. Ulkoisesti budjettiesitys on vuodes-
ta 1968 vuoteen 1988 uudistunut huomattavan
vahan. Lukujen ja momenttien maarat avat 1970-
luvun ajan aina 1980-luvun puolivaliin saakka
sailyneet samassa suuruusluokassa.?
Uudistuksista vaikutusvaltaisin oli siirtyminen
menolajibudjetointiin. Menolajibudjetointi merkit-
si, etta valtion kaikki menot jaettiin kulutus-, siir-
to- ja sijoitusmenoihin menojen kaytén laadun
mukaisesti. Uudistus oli omiaan selventamaéan
budjetointia, budjettiasiakirjaa sekd menojen seu-
rantaa ja valvontaa, joista ennen uudistusta puut-
tui yhtenéinen systematiikka. Uudistuksella meno-
jen rakenne saatiin kansantalouden tilinpitoa vas-
taavaksi. Numerotunnusjarjestelmélld menolaji-
rakenne tasmennettiin erilaisilla alajaotteluilla.
Numerotunnusten merkitys on keskeinen, koska
niilla maarataan, mihin maararahaa saa kayttaa
ja budjetoida. Joillakin momenteilla numerotun-
nus on ollut maararahan ainoa perustelu momen-
tin nimikkeen ja markkamaaran ohella.
Menolajibudjetoinnin ohella budjetin rakentee-
seen pyrittiin vuoden 1968 uudistuksessa tuo-
maan ohjelmabudjetointiajatteluun perustuvia
tehtavapainotuksia. Uudistus nékyi budjetin yleis-
perusteluissa valtion kokonaismenojen laadun,
valtion tehtévien ja paaluckkien mukaisina tarkas-
teluina. Budjettiuudistuksen tarkoituksena oli
myds saada budjetin lukurakenne vastaamaan
tehtavapohjaisia jaotteluja. Tama osa uudistusta
ei edennyt budjettikdytannoksi asti. Vuodesta
1968 lahtien budjettiin pyrittiin kuitenkin ottamaan
momenttiperustelujen chella lukuperusteluja.
Budjetin rakenteen ohella ohjelmabudijetointi
vaikutti myds suhtautumiseen perusteluihin. Oh-
jelmabudjetoinnin suunnittelupainotuksesta seu-
rasi, ettd budjetin laatuun suunnitteluasiakirjana
pyrittiin kiinnittamaan huomiota. Perustelujen laa-
dun parantamisen keinona ehdotettiin ns. perus-
telubudjettia, jossa painopiste olisi maararahan
kaytén ohjaamisen sijasta toiminnan tavoitteissa
ja maérarahojen mitoittamisessa (Tiihonen 1989,
70~71; Tiihonen 1990, 139-141). Perustelubud-

2 Lukuja on ollut kaiken aikaa reilut kolmesataa ja mo-
mentteja noin 1600.

jettia eduskunnan péaatdksenteon tukena ei kui-
tenkaan koskaan toteutettu.

Ohjelmabudjetointiin liittynyt pyrkimys budjet-
tipaatéksenteon tukemiseen menojen mitoituk-
seen ja tavoitteisiin liittyvilla perusteluiila jai lop-
pujen lopuksi hyvin vahaiseksi, ja perustelukay-
tantd ilmensikin koko 1970-luvun ja pitkalle 1980-
luvulle kokonaan muita kuin suunnittelun ja in-
formoidun paatdksenteon nakdékulmia. Budjetin
kirjallisten perustelujen sucranaista vaheksymista
kuvasi vuonna 1968 kaytt6én otettu ja 1980-lu-
vun loppuun asti jatkunut referenssibudjettikdy-
tdnté. Referenssibudjettikaytanté merkitsi, etta
maararahojen perusteluja ei toistettu, ellei perus-
teluihin tullut muutoksia tai lisayksia. Tasta seu-
rasi, ettd maararahan kayttdtarkoituksen ja muut
perustelut joutui etsimaan useiden vuosien takaa.
limeisesti referenssibudijettikdytannélla haluttiin
hillita budjetin sivumaaraista laajuutta, joka oli-
kin merkittdava johtuen suuresta luku- ja moment-
timaarasté ja aarettdman yksityiskohtaisista jaot-
teluista momenttien sisalla.

Se, miten kayttdkelpoinen asiakirja budjettiesi-
tys kayttajalleen lopulta on, riippuu siitd, mita
budjetilla halutaan ja pystytdan viestittamaan.
Budjetin rakenteen ja perustelukdytdntsjen muo-
toutumisen mddrittia se, mité tehtavia budjetilla
on haluttu korostaa. Maararahojen yksityiskoh-
taisten perustelujen tehtavana on talousarvion
toimeenpanon ohjaus, talousarvion seurannan ja
valvonnan mahdollistaminen ja eduskunnassa
tehtavan talousarviopaatéksen tukeminen. Ta-
lousarvion toimeenpanossa maérarahan suuruus,
maararahalaji, menolaji, jaottelut ja perustelut
antavat toimeenpanijoille ohjeen siita, miten maa-
rdrahaa saa ja pitaa kayttad. Samat osatekijat
muodgostavat [ahtékohdan talousarvion noudatta-
misen laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden
seurannalle ja valvonnalle. Toisaalta perusteluis-
sa on eduskuntaa varten informaatiota maéarara-
han mitoituksesta, kaytdsta, toiminnasta ja muista
seikoista, jotka periaatteessa viittaavat syihin,
jotka puolustavat maararahan ottamista budjet-
tiin ja maararahan suuruutta. (Esim. Valtiovarain-
ministerié 1989, 1.) Toimeenpanon ohjaus ja
valvonta perusteluilla korostavat budjetin oikeu-
dellista tehtavaa,; perustelut paatdksenteon taus-
tainformaationa korostavat taloudellisen suunnit-
telun tehtavia ja vahintdan valillisesti myds bud-
jetin poliittista tehtavaa.

Tiivistetysti budjettikaytantéa 1960-luvun lopul-
ta 1980-luvun loppuun voi kuvata sanomalla, etta
siina on korostunut cikeudellinen toimeenpanon
ohjaus ja valvonta. Valtion budjettiesityksien ra-
kenne ja perustelut ovat silmiinpistavasti ilmen-
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taneet yksityiskohtaista resurssi- ja normiohjauk-
sen perinnettd. Huomattavasti vdhaisemmassa
madrin ja vain ajoittain budjetin uudistamissa ja
perusteluissa on nakynyt taloudellisen suunnit-
telun painotuksia. Perustelujen puhtaasti toi-
meenpanoa ohjaavaa ja valvovaa roolia on ku-
vastanut mm. se, ettei maararahojen perusteluja
toistettu budjettiesityksessa, ellei perusteluihin
tullut muutoksia. Kaytantd heijasti 4arimmilleen
vietyd perusteluniukkuuden prinsiippia, jossa
tekstiperustelu nahtiin tarpeelliseksi vain silloin,
kun maararahan normiluonne muuttui. Toisaalta
inkrementalismin perinnetta kuvasi kdytanto, jos-
sa vain maararahan lisdykset perusteltiin: saa-
vutettu maararaha oli viraston tai ministerion le-
gitiimi budjettiosuus, jota oli vaikea kyseenalais-
taa. Vasta vuoden 1989 budjetista eteenpéin on
pidetty periaatteena, ettd maararahat perustel-
laan joka vuosi uudelleen.

Myds perusteluista kdydyssa asiantuntijakes-
kustelussa on korostunut oikeudellinen nakokul-
ma. Perinteisesti keskustelu perusteluista on
koskenut niiden oikeudellista sitovuutta ja on
kayty budjettijuridiikan tuntijoiden kesken (Tiiho-
nen 1989). Keskustelu on koskenut sit, mista
asioista eduskunta voi maararahojen osalta paat-
taa, miltd osin yksityiskohtaiset perustelut ovat
toimeenpanijaa sitovia ja antaako budjettinormi
toimeenpanijalle valtuutuksen maararahan kayt-
t6on vai myoskin velvoituksen. Vallitseva tulkin-
ta sitovuuskysymyksesséa on ollut, etta peruste-
lut sitovat budjetin toimeenpanoa silta osin kuin
ne liittyvat maararahan kayttotarkoitukseen ja
mitoitukseen, muilta osin perustelut ovat tausta-
informaatiota. Asiantuntijakeskustelussa budjetin
informatiivisuusnakékuima on tana aikana tullut
hajanaisesti esille suunnittelun kehittéjien ja puo-
lestapuhujien toimesta (Tiihonen 1990).

Toimeenpano-ohjauksen ja valvonnan ytimen
on muodostanut menolajibudjetointi, lukematto-
mat maararahamomentit sekd yksityiskohtaiset
alamomentti- ja kayttdsuunnitelmajaottelut mo-
menttien alla. Vaikka budjettitalous pysyi néilla
keinoilla oikeudellisessa mielessa hallittavana,
budjetti tuli samalla erittiin raskassoutuiseksi ja
paatoksentekijoille vaikeaksi kasitelld ja ymmar-
taa. Saadoksilla maaratty ja yksityiskohtaisilla
normeilla ohjattu budjettitalous merkitsi myds,
etta budjetin maararahamomentit ja niiden kayt-
t6 oli etukateen kiinnitetty suurimmaksi osaksi.
Tallaisessa budjettijarjestelmassa budjetin ns.
rautainen osa kasvoi jatkuvasti samalla kun val-
tiontalouden kokonaisuuden ja hallinnon yksikoi-
den resurssiohjauksen liikkumavara kaventui.
Tastd myos seurasi, ettd budjetti jousti kaytan-
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nossad vain menonlisdyksien suuntaan. Nama
tekijat ovat olleet taustana, kun budjetin raken-
netta ja sisaltda on pyritty uudistamaan ja jarke-
voittdmaan 1980-luvun lopusta alkaen.

2.2 Budjettiuudistus 1988 ja perustelu-
kaytannén selkeyttdaminen

Tarkein budjettiuudistus vuoden 1968 uudistuk-
sen jalkeen ja ennen tulosohjausuudistusta on
oliut vuonna 1988 toteutettu tulo- ja menoarvion
uudistaminen. Uudistus astui voimaan vuoden
1989 valtion tulo- ja menoarvioesityksessa. Tas-
sd uudistuksessa ratkaistiin klassinen ongelma
perustelujen sitovuudesta, vahvistettiin vallitse-
va budjettikdytantd, poistettiin perusteluihin liit-
tyviad epaselvyyksia ja omaksuttiin vuosittaispe-
rustelu perustelukaytantoon.

Keskeisin osa uudistusta oli perustelujen jaka-
minen budjetin toimeenpanoa sitovaan pdatds-
osaan ja paatoksenteon taustainformaatioksi luo-
kiteltuun selvitysosaan. Samalla yleisperusteluis-
ta siirrettiin yksityiskohtaisiin perusteluihin ne
osat, joilla katsottiin olevan oikeudellista sitovuut-
ta. Vastaavaa jaotusta oli pyritty budjettikaytan-
nossa luomaan aina 1960-luvun lopulta asti il-
man, etta toimivaan ratkaisuun oli paasty. Uudis-
tuksen valmisteli budjetin perustelutydryhma, joka
myos totesi budjetin kehittdmisen linjaksi siirty-
misen kohti tehtavien mukaisia suurempia maa-
rarahakokonaisuuksia ja momenttien vahentamis-
ta (valtiovarainministerié 1986:20). 1980-luvun
lopusta lahtien lukujen ja momenttien maaraa on
véhennetty systemaattisesti.

2.3 Budjettiesityksen perinteiset informaatio-
ongelmat

Informatiivisuuden nakdkulmasta budjetissa on
paljon ja moninaisia ongelmia, mutta paapiirteis-
sdan ongelmat voidaan jakaa kahteen ryhméaan.
Budjetti on ensiksikin rakenteeltaan ja sisalloltaan
ollut sellainen, ettei se riittdvasti ole palvellut
pdéatdksenteossa ja muutoinkin tarkeata valtion-
taloudellisen kokonaiskuvan hahmottamista. Ko-
konaiskuva hamaryys johtui ensiksikin budjetin
rakenteen yksityiskohtaisuudesta, joka ei mah-
dollistanut luontevaa yhteytta valtion tehtavista ja
yleisperustelujen yleisistd toimintalinjauksista
yksittaisiin maararahoihin, jotka loppujen lopuksi
ovat keinoja paastd asetettuihin tavoitteisiin.
Kokonaiskuvan hahmottamisen kannalta ongel-
mallinen on ollut momenttirakenne, mutta myos



AJANKOHTAISTA *« MARKKU HARRINVIRTA

157

lukurakenne, jota ei ongelman tiedostamisesta
huolimatta ole saatu tehtavarakenteen mukaisek-
si. Ongelman muodostivat myés lukuperustelut,
jotka oli kylld omaksuttu osaksi perustelukaytan-
tod, mutta joita vain harvoin kaytettiin. Pa4luok-
kaperusteluja on budjetin perusteluja kirjoitet-
taessa pidetty ilmeisen vahapatdisina, eika nii-
den sisalté ole palvellut riittdvasti hallinnonalo-
jen yleisempad tavoitteenasettelua. Kaiken kaik-
kiaan budjettiasiakirjan térkeimpana ongelmana
onkin pidetty konkreettisen tavoitteenasettelun
kaikenlaista sivuuttamista (Tiihonen 1989, xiii).

Yhta vakava ongelma kuin kokonaiskuvan ha-
mértyminen on ollut se, ettd momenttiperusteluis-
sa paatoksentekijoille on annettu mitoitusta, tar-
koitusta ja toimintaa koskevaa taustatietoa erit-
tain niukasti. Budjetin yksityiskohtaisina peruste-
luina annettavaa informaatiota on leimannut ylei-
nen heikkolaatuisuus, vahyys, epdselvyydet ja
vaikeaselkoisuus. Tdma havainto maararahojen
perusteluista ei kuitenkaan koske vain Suomea,
vaan on yleismaailmallinen. Budjettidokumentteja
tarkastellessa on todettu tavalliseksi vaikutelma,
ettd informaation tarkoitus tuntuu olevan parem-
min hdmartda ja peittdd asioita kuin selkeyttaa
niitd. Budjetin kieli ja rakenteet avautuvat vain
asiaan vihkiytyneille: budjettiesityksessa asian-
tuntijat kommunikoivat toisille asiantuntijoille.
(Premchand 1993, 17.)

Jonkin verran yleistden voidaan vaittda, etta
suomalaista julkista toimintaa luonnehtinut hal-
lintolegalismin voimakas perinne on muokannut
budjettiperustelukaytantdd, eika ole sallinut ta-
lousarvioesityksen kehittya aidoksi suunnitteluva-
lineeksi. Vield tallakin vuosikymmenella perustus-
lakien valtiontaloussdanndsten uudistamiskomi-
tea on ndhnyt tarpeelliseksi korostaa, ettd suo-
malaisessa budjettikdytanndssd perustelujen
késite ei viittaa eduskunnan paatdsten syihin ja
perusteisiin, vaan maararahan kayttda normatii-
visesti sitovaan tekstinosaan (KM 1990:7, 200).
Juridinen tasmallisyys on kiistimatta tavoitelta-
va asia paatosasiakirjassa, joka luonne budjetil-
la on. Budjetin pohjalta taytyy pystya varmista-
maan valtion varojen kéyton oikeellisuus ja tar-
koituksenmukaisuus. Ongelma kuitenkin on, etta
juridisen nakokulman korostuminen nayttda hei-
kentdneen budjetin laatua informatiivisena suun-
nitteluasiakirjana. Nykyisessa budjetissa ei juri-
disen muodon ja informatiivisuuden valillé ole ris-
tiriitaa, koska informatiiviset ja oikeudellista mer-
kitystd omaavat osat on yksiselitteisesti erotettu
toisistaan. Momenttien ja lukujen selvitysosien
ansiosta edellytykset informatiiviselle suunnitte-
lubudjetille ovat olemassa.

Saattaa myds olla, ettei toiminnan ja talouden
suunnittelulla ole ollut kaytettavissa riittavia véli-
neita, joilla suunnittelu olisi saatu budjetin valmis-
telua hyddyttédvaksi. Perustelukdytdnnosta ja
suunnittelun yleisyydesta johtuen toiminnan ja
talouden suunnittelu on integroitunut huonosti
budjettiprosessiin, ja vasta viime vuosina ndiden
yhdentdmisessa on edistytty. 1980-luvulla toimin-
ta- ja taloussuunnittelun tavoitteita on ryhdytty
ottamaan talousarvion perusteluihin, mutta sys-
temaattisesti tavoitteenasettelu on tullut osaksi
maérarahaperusteluja tulosohjausuudistuksen
myota.

3. TULOSOHJAUSUUDISTUS

Tulosohjausjarjestelmdn omaksuminen on
muuttanut talousarvioesityksen siséltéa ennen
kaikkea uusitun perustelukdytannén, budjetin
rakenteen ja nettobudjetoinnin muodossa. Tulos-
budjetoinnissa oleellista on ollut yksityiskohtaisen
normi- ja resurssiohjauksen védhentdminen, kont-
tdsummaperiaate seki budjetoinnin monivuotis-
taminen seké tuloksellisuuden ja tavoitteellisuu-
den painottaminen. Voidaan sanoa, ettd lahes
kaikilta osiltaan tulosbudjetointi on merkinnyt pyr-
kimystéa irtaantua hallintolegalistisesta finanssika-
meralismista, joka on perinteisesti dominoinut
budjetointia. Tulosohjauksella on tavoiteltu re-
surssiohjauksen tehostamista kiinnittdmaélla huo-
mio méardrahojen kayton juridisesta oikeellisuu-
desta toiminnan saavutuksiin ja resurssien ja tu-
loksien suhteeseen.

Vuodesta 1995 |ahtien tulosohjaus on kattanut
valtion laitosten, virastojen ja ministerididen toi-
mintamenot, liikelaitokset ja osia tulonsiirtojérjes-
telmista. Tulosohjaus on siirtédnyt budjettiohjauk-
sen vastuuta ministeridille, lisannyt ministerididen
ja niiden alaisten yksikdiden vapauksia budjetoin-
nissa ja resurssien kaytdssé seka luonut uuden-
laisia vastuujarjestelmid hallintoon.

3.1 Tulosohjauksen vaikutus
perustelukdytantéon

Tulosbudjetoinnissa hallintoyksikdt on velvoi-
tettu perustelemaan talousarvioesityksidédn pal-
velutasoa, kustannuksia, laatua ja tuloksia kuvaa-
villa tavoitteilla ja tiedoilla. Hallituksen budjetti-
esityksessa toimintamenojen tulostiedot esitetdan
lukujen tai momenttien selvitysosissa, joten ne
ovat luonteeltaan paéatdksenteon suunnittelu- ja
taustatietoa. Tulosohjausjarjestelméassé eduskun-
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nan vaikutusmahdollisuuksiksi on ajateltu kéyt-
tédsuunnitelmien lisddmistd momenteille, paatos-
osien tehtdvaméadrittelyihin vaikuttamista seké
lausumien antamista méaararahoja koskien. Edus-
kunnan budjettivallan kannalta tulosohjausuudis-
tuksella voidaan nahda historiallista merkitysta,
koska tulosohjauksessa eduskunnalle on luotu
mahdollisuuksia hallinnon toiminnan suuntaami-
seen budjetissa. (Valtiovarainministeri¢ 1990, 23—
25.)

Se, etta tulostavoitteet esitetdan lukujen selvi-
tysosissa merkitsee, ettd tulostavoitteet eivét
kuulu budjettinormiin. Sen sijaan méaararahojen
kayttd ja suuruus, joiden tulisi perustua tulok-
sellisuuteen, esitetdidn momenttien paatésosas-
sa, jolla sidotaan budjetin toimeenpanijaa. Kos-
ka tulostavoitteilta puuttuu sitova luonne, tulos-
budjetointi ei ole horjuttanut vallitsevaa tulkintaa
budjettipaatoksen alasta, vaikka maararahoja ja
tavoitteita koskeva paatdksenteko sindnsa onkin
lahentynyt. Kuitenkin, koska tulosohjauksessa
maérérahojen ja tavoitteiden vélilla on olemassa
yhteys, tulosohjaus parantaa periaatteessa edus-
kunnan mahdollisuuksia vaikuttaa hallinnon toi-
mintaan vilillisesti. Talousarvioesityksen tulosta-
voitteet luovat lahtékohdan virastojen ja ministe-
rididen valisille tismennetyille tulossopimuksille.

Tulosohjausjarjestelman my6té budjetin perus-
telut ovat nousseet uudelleen ja uudesta naké-
kulmasta esille. Tahan on n&hdakseni kaksi syy-
ta. Ensimmadinen on se, etta tulosohjausuudistus
on merkinnyt valtion taloushallinnon informaatio-
jarjestelmien uudistumista, mistd on seurannut
perustelukdytanndn ja perustelujen merkityksen
muutos. Toiseksi tulosohjausuudistus nayttaa
muodostuneen — painvastoin kuin oletettiin —
ongelmaksi eduskunnan budjettitydskentelyn in-
formatiivisuuden nékékulmasta.

Taman kirjoituksen paavaittdmia on, etta tulos-
ohjaukseen nojaava perustelukdytanté nostaa
perustelujen aseman huomattavasti aikaisempaa
keskeisemmdksi. Tama johtuu siita, ettd luovut-
taessa hallinnon yksityiskohtaisesta normiohjauk-
sesta ja siirryttiessd virastojen kénttdmaéaréra-
hoihin, eduskunnan ja hallituksen ohjausote riip-
puu ratkaisevasti maararahapaétoksesta ja tulok-
sellisuuden seurannasta. Uudessa jarjestelmas-
sa resurssien kayttd on sidottu normien sijasta
tuloksiin, jolloin onnistunut toimintamenopaatés
ja toimiva valtiontalouden valvonta edellyttavéat
riittdvid kustannus- ja tulostarkasteluja: budjetti-
ohjaus on siirtynyt toimeenpano-ohjauksesta in-
formaatio-ohjaukseen. Naité tietoja eduskunta ja
hallitus saavat etupiddssé budjetin perusteluissa
ja toimintakertomuksissa.
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Oleellista on erityisesti ohjausjérjestelman ja
perustelukdytannén muutoksen vaikutus edus-
kunnan budjettivaltaan. Jos virastojen ja minis-
terididen tulostavoitteet eivat perustele maarara-
hoja ja jos eduskunta on kyvytdén vaikuttamaan
hallinnon toimintalinjojen suuntaamiseen, edus-
kunnan budjettivalta kaventuu. Jos taas tulosoh-
jauksen informaatiojérjestelma toimii ja eduskun-
nalla on todellista vaikutusta toiminnan linjauk-
siin ja méararahojen kayttéén, eduskunnan toi-
mintamahdollisuudet budjettiohjauksen puitteis-
sa parantuvat. Néin ollen tulosohjaukseen sisél-
tyy mahdollisuus seké budjettivallan kaventumi-
selle ettéa tehostumiselle.

Perustelujen uudistamisen ohella talousarvio-
esityksessa® on toteutettu rakenneuudistuksia,
joiden voi laajassa katsannossa nahda tukevan
tulosohjaukseen liittyvda budjetin informoivan
luonteen kehitysty6ta. Rakenteellisesti merkitta-
va muutos budjetissa on ollut lukujen ja erityisesti
momenttien lukumaarén voimakas vahentdmi-
nen. Vuoden 1989 valtion tulo- ja menoarvioissa
lukuja oli noin 260 ja momentteja yli 1200. Vuo-
den 1997 talousarvioesityksessa lukuja oli enda
alle 200 ja momentteja alle 500. Momenttien
maaraé on vahentanyt mm. yhtiéittdminen ja lii-
kelaitosuudistus, mutta erityisesti menolajien yh-
distdminen toimintamenomomenteiksi ja moment-
tien yhdistdminen suuremmiksi kokonaisuuksik-
si. Alamomenteista on luovuttu 1990-luvulla ja
kayttdsuunnitelmat ovat véhentyneet (Rasku
1993).

Myés hallitusmuodon valtiontalouss&daddkset ja
valtiopaivajarjestyksen talousarviosaadokset ovat
uudistuneet vuonna 1991. Tarkeimpia uudistuk-
sia ovat olleet nettobudijetointi, monivuotinen
budjetointi, talousarvion julkaiseminen perustelui-
neen, valtiontalouden monivuotinen suunnitelma
ja kansanedustajien aloitevallan laajentaminen.
Budijettilaki ja -asetus on vuonna 1992 uudistet-
tu ottaen huomioon perustuslain muutokset seka
erityisesti tulosohjauksen budjetoinnille, lasken-
tatoimelle ja raportoinnille asettamat vaatimukset.

3.2 Budjettiesityksen uudet informaatio-
ongelmat — perustelutyhjié

Vaikka tulosajattelu ja -rakenteet ovat antaneet
mahdollisuuden kehittd& budjettia suunnittelu-
asiakirjana, tulostiedot eivat nykyiselldan tasoa,
joka lunastaisi tulosohjaukselle asetettuja odotuk-

3 Budjettivuodesta 1993 eteenpadin valtion tulo- ja me-
noarvioesitys muuttui valtion talousarvioesitykseksi.
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sia (ks. Taunula 1992; Mannonen 1993; valtion-
talouden tarkastusvirasto 2/1997). itse asiassa on
painvastoin: tulosohjaus on ratkaissut perinteisia
informaatio-ongelmia vain vahaiselta osin ja sa-
malla on syntynyt uusia merkittavid ongelmia.

Toimintamenomomenteilla resurssi- ja kustan-
nustarkastelut sekd tulostavoite- ja toteutumatie-
dot usein joko puuttuvat tai ovat niin ylimalkai-
sia, ettei aito tulosohjaus ja -seuranta ole mah-
dollista, eikd mddrarahojen kayttd tai mitoitus
avaudu niiden kautta. Koska yksityiskohtaisesta
resurssi- ja normiohjauksesta on luovuttu, ollaan
toimintamenojen osalta jouduttu »perustelutyh-
jioon», jossa eduskunta paattada maararahoja tie-
tamatta mitd maararahalla tehdaan, miksi se on
arvioitu tietyn suuruiseksi tai mihin vaikutuksiin
méaararaballa tahdatdan. Perusteluongelmaan
ovat kiinnittineet huomiota valtiontilintarkastajat
kertomuksessaan (1996) ja valtiontalouden tar-
kastusvirasto (2/1997). Valtiontalouden tarkastus-
viraston kertomuksessa (2/1997) todetaan, etta
tosiasiallista budjettivaltaa on selvasti siirtynyt
hallintoyksikdille iiman vastaavaa toiminnan seu-
rantaan perustuvaa kontrollia.

Myés tulosohjausjarjestelmaan kuuluva mak-
sullisen palvelutoiminnan nettobudjetointi on luo-
nut samankaltaisia ongelmia kuin tulosbudjetointi.
Nettobudjetointi tarkoittaa, ettd talousarvioon
voidaan ottaa toisiinsa vélittémasti liittyvista tu-
loista ja menoista niiden erotusta vastaavat tulo-
arviot tai maararahat. Nettobudjetoinnin myd&ta
eduskunnan mahdollisuudet paattaa tulojen ja
menojen kokonaisuudesta ja maararahojen kay-
tostd kaventuvat (Lumijarvi ja Salo 1996, 89).
Valtiontalouden tarkastusviraston kertomusten
perusteella budjettiesityksessa tai tilinpaatdksis-
s esitettdva informaatio tuloista ja menoista
(kustannuksista) ei ole riittdvaa taydentaméaan
nettobudjetoinnista seurannutta budjettipaatok-
sen kaventumista (valtiontalouden tarkastusviras-
to 1995, 36-37; valtiontalouden tarkastusvirasto
1/1997).

Valtiontalouden tarkastusvirasto korostaa ker-
tomuksessaan (2/1997), ettei heikko tulos-, re-
surssi- ja kustannusinformaatio yhdistyneena
yksityiskohtaisen ohjauksen vdhenemiseen ole
ainoita ongelmia, vaan myds siiromenomomen-
tit muodostavat oman merkittdvan ongelmako-
konaisuutensa. Siirtomenoissa ongelma on, etti
niiden lakiperusteisesta toimintajérjesteiméasta ei
véliteta tietoa. Toisaalta esimerkiksi siitomeno-
jen vaikutuksille ei aseteta tavoitteita, eika niiden
kayttajamaarista tai tarpeesta esitetd arvioita.
Yleensa j4a hyvin epaselviksi, miksi siirtomenot
on mitoitettu esitetyn suuruisiksi. Nykyista enem-

man pitaisi keskustella siitromenojen ja investoin-
tien jarjestelmaéllisesta liittdmista tulosohjausijar-
jestelmaan erityisesti seurannan ja vaikuttavuus-
ja tarvetarkastelujen, mutta myds taloudellisuus-
tarkastelujen osalta.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta budjettikay-
tdnndssa esiintyy vanhoja tiedon niukkuusongel-
mia ja toisaalta uusia, tulosohjauksen keskenerai-
syydesta ja momenttien vahentamisesta seuraa-
via ongelmia. Tulostavoitteiden konkretisointia mi-
tattavaan tai arvioitavaan muotoon ovat edellyt-
taneet valtiontalouden tarkastusvirasto, valtiova-
rainministerid, hallitus ja valtiontilintarkastajat.

4. LOPPULAUSE

Kun asetamme itsellemme kysymyksen budjet-
tiesityksen tarjoaman tiedon laadusta, riittavyy-
desta ja esittdmistavasta, kysymys ei ole ainoas-
taan paatoksenteon taloudellisesta rationaalisuu-
desta, vaan myds laajemmasta kysymyksesta
poliittisten paatdksentekijéiden ja hallinnon vali-
sesta suhteesta. Informaation epasymmetrisyys
poliittisten paattijien ja hallinnon vélilla on ongel-
ma, jota Max Weber piti byrokratian valta-ase-
man kulmakivend ja joka on ollut myés moder-
nin public choice -suuntautuneen hallinnon tutki-
muksen lahtdkohtana (Wiberg ja Salonen 1991;
Moe 1984, 765-773). Tulosohjausuudistusta voi-
daankin tulkita siten, etta tuloksellisuus- ja kus-
tannusinformaatiota tuottavilla jarjestelmilla pyri-
téan tasoittamaan tai haivyttdmaan informaatio-
etu, joka hallinnon yksikéilld on ollut niiden maa-
rarahoista péatettdessa (ks. Jackson 1986;
Kraan 1996, 192). Yleisemmin voidaan sanoa,
ettd mitd enemman budjetilla on suunnitteluasia-
kirjan luonnetta, sitd paremmat mahdollisuudet
hallituksella ja eduskunnalla on ohjata valtionhal-
lintoa. Informatiivisuuden vaatimus julkisessa
budjettiesityksessa on valitdn seuraus value for
money -hallintoajatteluun siséltyvista lapindkyvyy-
den ja tilivelvollisuuden periaatteista (Premchand
1993; ks. myds Meklin ja Nasi 1994, 232). Kos-
ka budjetissa ohjattavat varat ovat suurimmaksi
osaksi kansalaisten verorahoja, taytyisi olla myos
keinot suunnata voimavarat jarkevasti ja varmis-
tua, etté varat kdytetdan oikein ja tuloksellisesti.

Vuoden 1989 budjettiuudistus yhdessa 1990-
luvun ensimmaiselld puoliskolla toteutetun tulos-
ohjausuudistuksen kanssa ovat luoneet edellytyk-
sid tiedoiltaan rikkaan, valtiontaloudellista paa-
toksentekoa ja hallinnon lapinakyvyytta edistavan
suunnittelubudjetin aikaansaamiselle. Selvitys-
osien erottaminen paéatdsosista merkitsee, etta
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hyodyllista taustatietoa voidaan ottaa budjettiin
ilman, ettd syntyy kiistoja toimivaltasuhteista tai
perustelujen juridisesta sitovuudesta, jotka aikai-
semmin estivat budjetin informatiivisuuden kehit-
tamista. Luku- ja momenttirakenteen muutokset
ovat selkeyttaneet budjetin rakennetta huomat-
tavasti. Viela oleellisempaa on, etta tulosohjaus
on luonut edellytyksia jantevélle budjettisuunnit-
telulle ja maararahapaatosten aidolle tavoitteel-
listamiselle. Vahitellen tulosohjaus tulee tavalla
tai toisella ulottumaan myés siirtomenoihin ja in-
vestointeihin. Kun perustelujen siséltoéd kehite-
taan eteenpain tavoitteenasettelun ja kustannus-
ja tulostietojen osalta, ollaan paasemassa tilan-
teeseen, jossa hallitus talousarvioesityksessa pe-
rustelee eduskunnalle, miten varat tulisi jakaa eri
kayttétarkoituksiin parhaan vastineen saavutta-
miseksl.
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