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loista. Budjettivalta ei rajoitu vain budjetin mwmsdumiseen, vaan eduskunnalla on samalla velvol-
lisuus valvoa, ettd budjettia toteutetaan laillis¢s tarkoituksenmukaisestiValtuudet ovat osa
eduskunnan paattamaa valtion talousarviota ja g&stéta niiden seuranta hyvan varainhoidon to-
teutumisen vuoksi on tarkeaa.

Valtuudet ovat poikkeus valtion talousarvion vustuisperiaatteesta. Valtuusmenettelyn avulla val-
tion talousarviossa voidaan sitoutua hankkeisaistq aiheutuu menoja vasta tulevien vuosien talo-
usarvioissa. Koska valtuudet ovat poikkeus talodsarperiaatteista, pitda niille olla tarkkaan taja

tu peruste, jotta niita voidaan esittdd valtiorowghrvioon. Valtuutta saa kayttda ainoastaan sind
talousarviovuonna, kun se on myonnetty.

Tutkimuksen tavoitteena on selvittda valtuusmehgttbudjetoinnin selkeys ja riittdvyys eduskun-
nan budjettivallan kannalta analysoimalla nykytik@men ministerién avulla. Analyysia varten

tutkimukseen on luotu kriteeristo, joiden mukaamisteriot arvioivat valtuuksiensa nykytilaa. Kri-

teerit ovat budjetoinnin selkeys, tietojen riitt§sy luotettavuus, lapinakyvyys, maéaaraysten-
mukaisuus seka tarkoituksenmukaisuus. Tutkimusopain paaosin budjetointiin, mutta myo6s seu-
rannan toteutumista arvioidaan.

Tutkimukseen valitut ministeriét ovat maa- ja m&g@usministerio, likenne- ja viestintaministerio
seka puolustusministerid. Jokaisella naistd kolen@sinisteriostd on budjetoitavanaan useampia
valtuuksia ja niiden kautta sidotut menot ovat swataan merkittavia. Lisdksi ndiden kolmen mi-
nisterion valtuudet ovat hyvin erityyppisia. Maa-metséatalousministeriolla on EU:n ohjelmakau-
teen liittyvia valtuuksia. Puolustusministerion tuaidet ovat tilausvaltuuksia puolustusmateriaali-
hankintoihin. Liikenne- ja viestintaministerion taldet ovat puolestaan paaosin pitkékestoisia
vaylahankkeita.

Tutkimuksen tulosten mukaan voidaan sanoa, ettéivahenettelyn selkeys ja tietojen riittavyys
eduskunnan budjettivaltaan ndhden on melko hyvi&olla. Ministeriét ovat pyrkineet joko
itsendisesti tai yhdessa valtiovarainministeriomdsa kehittdm&an valtuusmenettelyd niin, etta
talousarviossa esitetyt tiedot olisivat ytimekkadttta kattavat. Tutkimuksessa kuitenkin paljastui,
ettd arviointikriteerien tayttyminen vaihteli mitesigittain. Valtuuksien toiminnan luonne vaikutti
vahvasti kriteerien toteutumiseen. Suurimmat vadletuarviointikriteereista ministeri6illa oli
maaraystenmukaisuuden toteutumisessa. Ministendidauolelta t&td voitaisiin parantaa
tehostamalla sisdisen valvonnan roolia ja kaymapé valtuusprosessit. Valtionhallinnon puolelta
valtuusmenettelyn kehittamista tulisi tehda tadasalla siihen liittyvia maarayksia, jotta ne
huomioisivat entista paremmin valtuuslajien erjpyiseet.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen taustaa

Richard Musgrave maaritteli vuoden 1959 kuuluisdass&sessaamhe Theory of Public Finance
julkisen talouden paatehtavakssurssien kohdentamisen, tulojen uudelleenjaoa ta&udellises-

ta vakaudesta huolehtimisen. Tata tehtavaa totsiten valtiontalouden tulee olla jatkuvassa vuo-
rovaikutuksessa kansalaisiin ja yhteisoihin. Kasisal ja yhteisot toimivat valtiontalouden pé&éatulo-
lahteing, kun he maksavat veroja. Samalla ne mikgitiavat valtion ja julkisen talouden olemas-
saolon. (Tuomaala 2009, 18; Valtioneuvoston kar&ial, 7, 15.) Tata vuorovaikutusta ja paatos-
menettelyd kuvaa Kirjallisuudessa kaytetty termiblpgc choise™ eli julkinen valinta (Meklin 2002,
39).

Julkinen valinta on kaksivaiheinen prosessi, jamssin kansalaiset aanestavat julkiset paattgjat te-
kemaan paatoksia puolestaan. Nama vaaleilla luogehtavaan valitut henkilét pyrkivat hoita-

maan julkista taloutta, kuten heidan aanestajamatitoivoneet. Samalla he kerdavat kansalaisilta
veroja, jotta julkinen taloudenhoito on mahdollist@isessa vaiheessa keratyt verovarat kohdiste-

taan kansalaisille ja eri toiminnoille. (Meklin 29(89.)

Eduskunta paattda varojen kohdennuksesta ja va#tibmo toteuttaa paatosta. Julkisen sektorin
tehtavand on jakaa resurssit niin, ettd kansalagsavat lahjoitukselleen vastiketta. Vastikkeen
saannin kohdalla kaytetaan termia "value for mongkKa suomennettuna tarkoittaa vastinetta ve-
rorahoille. Suomessa tata termié usein kuvatagallisuudessa ja lainsaadannossa tuloksellisuuden
nimella. Paattgjat ohjaavat eri mekanismein, e#tifionhallinto jakaa julkiset varat mahdollisim-
man tuloksellisesti ja tehokkaasti. Poliittisterafdjien intresseissa on, etta tama prosessi on la-
pinékyva ja toimiva kansalaisiin nahden. (Meklir02039-41.)

Paattajilla on seka suoraa etta valillista vaikiztysglkisen talouden ohjaamiseen. Valtiontalous jae
taan budjettitalouteen ja sen ulkopuoliseen taknut@udjettitalous kuuluu eduskunnan poliittisen
ja tiukan valvonnan alle ja budjettitalouden ulkolen ohjaus ei ole suoraan eduskunnan ohjatta-
vissa ja osin sen ohjaus on lahella markkinaohgausiuskunnan suora vallankaytté kohdistuu siis
valtiontalouden ytimeen, budijettiin. (Meklin 206%.)



Eduskunta kayttaa budjettivaltaa, kun se vuosigi@ittaa valtion talousarvion menoista ja tuloista.
Budjettivalta on osa eduskunnan vallankayton lapgarkokonaisuutta, finanssivaltaa. Budjettival-
ta ei rajoitu vain budjetin muodostumiseen, vaamskdnnalla on samalla velvollisuus valvoa, etta

budjettia toteutetaan laillisesti ja tarkoitukserkaigesti. (Myllymaki 2007, 56.)

Valtuudet ovat poikkeus budjetin vuotuisuuspereeadta, jonka mukaan valtion talousarvion menot
ja arvio tuloista paatetddn vain yhdelle vuodeberdlaan. Valtuusmenettelyn avulla voidaan to-
teuttaa hankkeita tai laajoja investointeja, joipelkka siirtomaararahamenettely ei riitd. Se on yk

sinkertainen ja joustava menettely, joka on telmghdolliseksi rahallisesti mittavat hankinnat,

joita muulla talousarvioarviorahoituksella ei sa@githoidettua. (Suominen, 1-2; Myllymaki, 2007,

77))

Valtuuksien joustavuus ja monivuotisuus voi kuiten&iheuttaa riskin, koska ilman valvontaa val-
tuuksien avulla voidaan periaatteessa sitoutudisiadlmenoihin, joiden rahallista rahoitusta egol
mietitty tarpeeksi tarkkaan. Valtuusmenoja ei mig@&outumisen jalkeen voida arvioida uudelleen,
vaan niita toteutetaan sitoumuksen suuruuden mestaislokainen talousarviossa myodnnetty val-
tuus kaventaa eduskunnan budjettivaltaa seuraavaaen talousarviossa, koska tehdyn sitoumuk-
sen rahoitus on turvattava. Taméa saattaa heikgnila tahtaimella valtion talouden varojen te-

hokasta kohdentamista. (Suominen, 1-2.)

Valtuuksien hyva ja maaraystenmukainen hallinnanterittéin tarkedd, koska se osaltaan toteuttaa
valtion varojen tehokasta ja tuloksellista kayttAénealue on paitsi ajankohtainen, myés kiinnosta-
va, koska valtuuksien kautta sidotaan suuria summéararahaa tuleville vuosille. Budjetoinnin
selkeys ja lapinakyvyys myos valtuuksien osaltad@kea osa eduskunnan budjettivallan toteutu-
mista. Aihetta ei ole aiemmin tutkittu paljon, eikaltuuksille ole asetettu samoissa maarin vaati-
muksia kuin muille méararahoille. Tasta syysta oelenkiintoista ja tarkeaa tutkia, miten valtuus-

menettelya toteutetaan valtiontaloudessa.

Tarvetta tutkimukselle eduskunnan budjettivallatestumisesta valtuusmenettelyssa tukee myds
Valtiontalouden tarkastusviraston Reviisori-lehdefRemes 2013) ollut artikkeli, joka koski val-
tuuksien budjetointia ja seurantaa. Artikkelissagtatellut kansanedustajat toivat ilmi, ettd he kai
paisivat viela entista tarkempaa selvitysta talodsasa siitd, mihin he ovat sitoutumassa. Myo0s
Valtiontalouden tarkastusviraston ndkemyksenéleetigsa oli, ettad valtuusmenettelyssa on puuttei-

ta, jotka tulisi korjata. Tama tutkimus tutkii valismenettelyn toteutumista valtionhallinnossa



eduskunnan budjettivallan kannalta.

1.2 Aikaisempi aiheeseen liittyva kirjallisuus

Talousarvion valtuusmenettelyyn liittyvda aiempatkimusta on tehty hyvin rajoitetusti. Aihealu-
eesta on tehty vain kaksi aiempaa tutkimusta. Tarominen on tehnyt 1990-luvulla valtiovarain-
ministeridlle tutkimuksen "Valtuusmenettely valatdudessa". Siina han analysoi valtuusmenette-
lya budjetin vuotuisuusperiaatteen poikkeuksenaiodgsaan Suominen ké&sittelee aihetta budje-
toinnin ja seurannan kehittdmisen kannalta. Lis&isi analysoi valtuusmenettelyn tarpeellisuutta.

Tutkielman tarkastelukohteeksi oli valittu neljdlimnonalaa, joilla on kaytdssaan valtuuksia.

Toinen valtuusmenettelysta aiemmin tehty tutkimasSeppo Rannan Tampereen yliopistolle te-
kema lisensiaattityd vuodelta 2001 "Valtuusmengteeityisesti puolustushallinnon sopimuksissa ja
sitoumuksissa”. Siina Ranta keskittyy antamaarsgteikuvan puolustushallinnon sopimuksista ja
sitoumuksista seka arvioimaan maaraystenmukaisjuikisoikeuden nakokulmasta. Lisaksi Ran-

nan tutkimuksen tavoitteena on ollut tuottaa utigtoa tilausvaltuuksista seké avata niiden sisaltd

ja merkitys lainsaatgjalle ja lainkayttgjalle.

Tieteellisessa kirjallisuudessa valtuusmenettelgakasitelty osana julkisoikeudellista tieteellista
kirjallisuutta. Arvo Myllymaki on tehnyt useampialkaisuja, joissa han on kasitellyt eduskunnan
budjettivaltaa ja talousarviota. Tama kirjalliswgisaltdd myds valtuusmenettelyn oikeudelliset peri-

aatteet.

Seka Taru Suomisen ettd Seppo Rannan tutkimuksetkatavia ja kasittelevat aihetta laajasti.
Aiemmat tutkimukset antavatkin hyvaa taustatieto,smiten valtuusmenettely on kehittynyt
1990-luvulta tdh&an paivaan. Oma tutkimukseni skadwiemmasta tutkimuksesta, mutta sen nako-
kulma ja tutkimusaihe poikkeavat kuitenkin aiemmisitkimuksista. Tutkimukseni keskittyy val-
tuuksien budjetoinnin selkeyteen ja riittdvyyteetuskunnan budjettivallan ja tiedonsaannin nako-

kulmasta.

1.3 Tutkimuksen tavoite ja tutkimusasetelma

Tutkimuksen tavoitteena on selvittaa valtuusmehgttbudjetoinnin selkeys ja riittdvyys eduskun-
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nan budjettivallan kannalta analysoimalla nykytikeedmen esimerkkiministerion avulla. Analyysia
varten tutkimukseen on luotu kriteeristd, joidenkan ministeriét arvioivat valtuuksiensa nykyti-
laa. Kriteerit ovat budjetoinnin selkeys, tietojeittavyys, luotettavuus, lapinakyvyys, maaraysten-
mukaisuus seka tarkoituksenmukaisuus. Tutkimusop@in paaosin budjetointiin, mutta myo6s seu-

rannan toteutumista arvioidaan.

Nykytilan arvioinnin lisaksi tutkimuksessa selvidéah, miten ministeriot nékevéat valtuusmenettelyn
osaltaan tulevaisuudessa. Miten he ovat pyrkiretkaisemaan mahdolliset ongelmat, jotta budjetti
ja siihen sisaltyvat valtuudet palvelisivat entipitemmin eduskunnan budjettivallan toteutumista.
Tulevaisuuden osalta tutkimukseen sisallytetddnsmgihsaadannossa vireilld oleva muutos, joka
vaikuttaa osaltaan valtuusmenettelyyn. Valtiovaramsteriossa (VM) on etenemassa hanke, jossa
siiromaararahan enimmaispituutta muutettaisiin yisdsta kolmesta vuodesta viiteen vuoteen.
Toteutuessaan muutos voisi poistaa valtuuden tarpsasta nykyisia valtuuksia. Tutkimuksessa

selvitetdan, miten tAma muutos vaikuttaa minisiesivaltuusmenettelyyn.

Tutkimuksen pa&aasiallinen tavoite on l0ytda vastmusaavaan kysymykseen

- Onko valtuuksien budjetointi maa- ja metsatalousstenion, puolustusministerion ja lii-
kenne- ja viestintdministerion osalta selkeaa favatko ministeriot talousarviossa riittavat
tiedot eduskunnan paatoksentekoa varten?

Alakysymyksia ovat

- Onko valtuuksien budjetointi luotettavaa?

- Onko valtuuksien budjetointi lapindkyvaa?

- Onko valtuuksien budjetointi maaraystenmukaista?
- Onko valtuuksien budjetointi tarkoituksenmukaista?

- Mitka ovat valtuusmenettelyn nykytilanteen ongelatmiten ministerio aikoo kehittaa

valtuusmenettelydan tulevaisuudessa?

Tutkimuksen kohteina ovat maa- ja metsatalousnanést(MMM), puolustusministerié (PLM) ja
likenne- ja viestintaministerié (LVM). Ministeridbn valittu tutkimukseen silla perusteella, etta
jokaisella naistd kolmesta ministeridosta on budjat@anaan useampia valtuuksia ja niiden kautta

sidotut menot ovat summaltaan merkittavid. Lisdksden kolmen ministerion valtuudet ovat hy-
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vin erityyppisia. Maa- ja metsatalousministeriobd EU:n ohjelmakauteen liittyvia valtuuksia.
Puolustusministerion valtuudet ovat hankintavalgsiakLiikenne- ja viestintaministerion valtuudet
ovat paaosin pitkakestoisia vaylahankkeita. Yhdessdaa kolme ministeriéta luovat kattavan arvi-

oinnin koko valtionhallinnon valtuuksien budjetointa valtuusmenettelyyn yleensa.

Puolustusministerid ja maa- ja metsatalousministealikoituivat tutkimuskohteeksi myos siita
syysta, etta Jyrki Kataisen hallituksen hallitustinassa 22.6.2011 todettiin ndiden ministerididen
osalta seuraavaa "PLM:n ja MMM:n valtuuksien bumijgia uudistetaan selkeammaksi ja |a-
pindkyvammaksi." (Kataisen hallitusohjelma 22.62012.) Hallitusohjelman kirjaus sivuaa tutki-
musta ja tutkimuksessa tullaankin kasittelemaatemmininisteriot ovat kirjauksen pohjalta toimin-

taansa kehittdneet.

Tutkimus rajataan koskemaan valtuusmenettelya abseljetointia arvioinnin kohteena olevissa
ministeridissa. Tutkimuksessa ei kasitella EU:ouabrviossa kaytdssa olevaa valtuusmenettelya,

koska tarkoitus on keskittya kansallisen valtuusatietyn sisaltoon ja kehittdmistarpeisiin.

1.4 Tutkimusmenetelmat

Tutkimuksen tavoitteena on arvioida valtuusmengttedelkeytta valtionhallinnossa eduskunnan
budjettivallan kannalta. Lahestymistapa tutkimuksea laadullinen arviointitutkimus. Arviointi

valtuusmenettelyn selkeydesta toteutetaan tutkimwstten luodun kriteeriston avulla. Lisaksi
tutkimuksessa pohditaan valtuusmenettelyn asemadejgaisuutta valtionhallinnon lainsdaddannon

muutoksissa. Tutkimustapana on tapaustutkimus,gokempiirinen tutkimusmenetelma.

Empiirisen tutkimuksen tarkoituksena on muodosta&irhuksen teoria empiiristen havaintojen
pohjalta. Tapaustutkimus on empiirisen tutkimukseaenetelmda, joka hyddyntd&d monipuolisesti
erilaisia aineistoja ja menetelmia. Tutkimuksentkehna on aina tapahtumakulku tai ilmid, johon
pyritdan pienen joukon tai vain yksittdisen tapa&wmkperusteella I6ytamaan tarkka ja kattava kuvaus
iimiosta. (Laine ym. 2007, 9-10.) Tapaustutkimupiismenetelmana tahan tutkimukseen, koska
ministerididen joukosta on valittu joukko yksikditfpiden valtuusmenettely halutaan kuvata ja
tutkia mahdollisimman perusteellisesti. Tapaustatkisen empiirinen aineisto kerataan kayttaen

teemahaastatteluja sekéd dokumenttianalyysia tutameesta.

Teemahaastattelu on haastattelumenetelméana pukligioitu. TAméa tarkoittaa, etta silta puuttuu
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lomakehaastattelun mukainen kysymysten tarkka mjstetenemisjarjestys. Haastattelun kulku
tapahtuu teemoittain ja haastattelijalle jaa teeamatattelussa tilaa tehda tilanteen mukaan
lisdkysymyksia. Tama kuitenkin vaatii haastattébjaarkkaa perehtymista etukateen tutkittavan
kohteen rakenteeseen ja prosesseihin. liman t@tdatihaastattelija ei voi rakentaa haastattelun
teemoja. (Hirsjarvi & Hurme 2010, 47-48, 66.) Jotteemahaastattelun avulla saadaan
mahdollisimman  kattava arviointi  tutkimuskohteestapn haastateltavien tunnettava
valtuusmenettely ja sen prosessi kohdeministerio§sdkimuksen teemahaastattelut tehdaan
kohdeministerididen talousyksikon talousjohtajifleolme teemahaastattelua). Haastatteluissa he
arvioivat, miten valtuusmenettely on tutkimuksessatettyjen kriteerien mukaisesti toteutunut

heiddan ministeriéssaan.

Teemahaastatteluja tukevan dokumenttianalyysiaigtona kaytetaan valtuusmenettelya koskevaa
lainsaadantoa, maarayksia ja ohjeita seka Valtioundzn tarkastusviraston
laillisuustarkastuskertomusta valtuuksien budjetista, seurannasta ja raportoinnista (10/2013).
Tutkimuksen kohteena olevilta ministeridiltd saatuflokumentteja on myds hyddynnetty
aineistossa. Dokumentaatiota kaytetdan yhdessdabeastattelujen kanssa arvioitaessa, miten
ministerididen valtuusmenettely toteuttaa eduskarinaljettivaltaa.

Tutkimuksen valtuusmenettelyn tulevaisuutta kdsw#in osaan on aineistona kaytetty
valtiovarainministerion dokumentaatiota kaynnissdlevasta lainsaadannon muutoksesta.
Valmistelun alla olevassa hallituksen esityksess@&tomaararahakauden enimmaispituus
nostettaisiin  poikkeustapauksissa viiteen vuoteé&sitys pohjautuu valtiovarainministerion

hankkeeseen talousarviolainsdadannon kehittamiseksi
Tutkimuksen teoreettisessa viitekehyksessa anndtdajalle kuva valtuusmenettelysta ja sen
toteutuksesta valtion taloushallinnossa. Viitekebigiltdd kuvauksen julkisen talouden tehtavasta

ja eduskunnan roolista tata tehtavaa toteutetta@stidmuksen teoreettisen viitekehyksen aineisto

on tutkimuskohteesta johtuen haettu padosin suolesgsta kirjallisuudesta.

1.5 Keskeiset kasitteet

Tutkimuksen kannalta keskeiset kasitteet ovat seata

Eduskunnan finanssivaltarkoittaa eduskunnan valtaa paattaa valtion saodwon menojen lisaksi
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myos sen tulotaloudesta. Verotuksesta méaaraaminaneokittdva osa eduskunnan finanssivaltaa.
Taman liséksi finanssivaltaan katsotaan kuuluvamskwhnan valta paattda valtion lainanotosta,

valtiontakauksista ja -takuista.

Eduskunnan budjettivaltaon osa finanssivaltaa. Tama tarkoittaa eduskunm@autta paattaa
vuosittain valtion talousarviosta. Budjettivalladsite pitaa sisalladn eduskunnan velvollisuuden

valvoa valtion taloudenhoitoa ja talousarvion toteuista.

Budjettiperiaatteetovat perustuslakiin pohjautuvia linjauksia, joidpuitteissa talousarvio tulee
toteuttaa. Budjettiperiaatteet ovat aina paasagotika mukaan talousarvio rakennetaan, mutta
miltei jokaiselle periaatteelle on muodostunut peikksia. Budjettiperiaatteita ovat taydellisyys-

periaate, bruttoperiaate, yleiskatteellisuuspegidasapainoperiaate seka vuotuisuusperiaate.

Valtion talousarvioon eduskunnan vuosittain paattama asiakirja, jowrkoottu arvio valtion

menoista ja tuloista varainhoitovuodelle. Talougzsta kaytetddn myds nimitysta budjetti. Valtion
talousarvion laadintaa rajaavat budjettiperiaattgeiden mukaisesti talousarvio laaditaan.
Talousarvion rakenne sisdltdd kolme tasoa: osagho-paadluokkatason, Ilukutason seka

momenttitason.

Momentitovat valtion talousarviossa alin rakennetaso, nofutot tai menot kootaan tietyn tehtavan
tai laadun mukaan. Momentti jakautuu paatdososaaeljatysosaan. Paatdsosan paattad eduskunta
ja se sisaltdd maararahan kayttotarkoituksen seéldarahan tai tulon maaran. Selvitysosassa on
momentin tarkoitusta taustoittava osa, johon on doHista antaa yksityiskohtaisempaa tietoa

momentin sisallosta.

Siirtomaararahaon yksi talousarvion kolmesta maararahatyypistétogaararaha on kaksi- tai
kolmevuotinen maararaha, joka on kaytettdvissa dbtijjloden ja sitd seuraavan vuoden (tai
kahden) aikana. Siirtomaararahan ylitys vaatii kdosan hyvéaksynnan. Se on poikkeus
vuotuisuusperiaatteesta, joka on yksi budjettigtteasta.

Valtuusmenettelyon poikkeus talousarvion vuotuisuusperiaatteestaltuismenettelyn avulla

voidaan valtion talousarviossa sitoutua valtuudel&noihin, joihin rahoitus tarvitaan vasta tulevien
vuosien talousarvioissa. Valtuusmenettelyd kayteydgiensa suurten hankintojen tai monivuotisten
hankkeiden yhteydessa, joiden rahoittaminen siid@r@rahan kayttdajan puitteissa ei olisi

mahdollista. Mm. tie- ja vaylahankkeet sekd EU-shbleauden varainhoito hoidetaan talla hetkella



12

talousarviossa valtuusmenettelylla.

1.6 Tutkielman rakenne

Tutkimuksen teoriaosuus alkaa luvusta kaksi, jaksitielee valtiontalouden teorian edeten valtion-
talouden keskeiseen rahoitusjarjestelméaén, vali@ousarvioon. Luvussa 2.1 kasitelladn aluksi
lyhyesti julkis- ja valtiontalouden tavoitteet jahtavat. Luvussa 2.2 kasitelldadn eduskunnan rooli
valtionhallinnossa. Lisaksi luvussa kasitellaarkeanmin eduskunnan kayttdma budjettivalta. Lu-
vussa 2.3 kerrotaan valtion talousarvion siséall@stéd kuvataan talousarvion laadintaprosessi. Lu-
ku 2.4 kasittelee valtion talousarvion budjettipatteet. Naista vuotuisuusperiaate on tutkimuksen

kannalta tarked, koska valtuusmenettely on peeaatpoikkeus.

Luku kolme pyrkii antamaan kokonaisvaltaisen kuvattuusmenettelystad. Luvussa 3.1 kaydaan
l&pi valtuuksien historia aina nykyhetkeen astivilissa 3.2 kerrotaan valtuuksista ja kuvataan ly-
hyesti eri valtuuslajit. Luku 3.3 kasittelee valksien esittdmista talousarviossa. Luku 3.4 kasitel
valtuusseurannan ja sita koskevat maaraykset. \demea luvussa 3.5 kdydaan lapi vaihtoehtoiset
menettelyt valtuuksille. Vaihtoehtoisia menettelgpat siirtomaararaha, talousarvion ulkopuoliset
rahastot sekd eduskuntaehto.

Luvussa nelja kuvataan EU:n rahoitusjarjestelnmgejavaikutus Suomen talousarvion rahoitukseen.
Ensimmaisessé luvussa 4.1 kuvataan yleisesti Edhaitusjarjestelmé, EU:n talousarvion sisaltd
seka monivuotiset rahoituskehykset. Liséksi luvussstelladn mita yksittainen jasenvaltio EU:lle
maksaa ja mihin se EU:lta rahaa saa. Luvussa 4@k |&pi EU:sta saatavat varainsiirrot valtion

talousarvioon. Luvussa esitellaan myos lyhyestklkaie rahastot, joista Suomi saa tukea EU:lta.

Luvusta viisi alkaa tutkimuksen empiirinen osuuis&esitellaan lyhyesti kolme tutkimuksen koh-
teena olevaa ministeriota omissa luvuissaan. Leautsl, 5.2 ja 5.3 esitelladn ministeriét ja heidan
toimialansa lyhyesti sekéa kerrotaan minka tyyppisadtuuksia ministeridilla on. Lisaksi luvussa

kuvaillaan jokaisen ministerion valtuuksien budjeto ja seurantaprosessi.

Luvussa kuusi kdydaan lapi teemahaastattelujerkdato Luvussa 6.1 kerrotaan lyhyesti teema-
haastatteluiden toteutuksesta. Luvut 6.2 ja 6.8vpit sisallaan teemahaastatteluissa kootut tutki-
mustulokset. Luku 6.2 keskittyy valtuusmenettelykytilanteeseen. Luvussa haastateltavat ovat

arvioineet tutkimuksen kriteeriston mukaisesti migelkeaa ja riittdvad heidan valtuusmenettelynsa
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on eduskunnan budjettivallan nakékulmasta. Jokamamsterion haastateltava arvioi itsendisesti,
miten he katsovat kriteerien toteutuneen. Luku l&8kittyy tulevaisuuteen seka suunnitelmissa
oleviin kehittdmishankkeisiin valtuusmenettelyssgaksi luvussa kasitellaan valtiovarainministe-
riossé valmistelussa oleva siirtomaararahan kdgndpidentdminen ja muutoksen vaikutus minis-

terididen valtuusmenettelyihin.

Luvussa seitseman esitetdan yhteenvetona havaikimntstulokset sekad niiden perusteella tehdyt

paatelmat.

2 VALTIONTALOUDEN RAKENNE JA SEN OHJAUSVALINEET

2.1 Valtiontalouden tehtava

Julkistalouteen katsotaan kuuluvaksi valtiontal@ukunnallistaloudet. Siitd kaytetddn myos nimi-
tysta finanssihallinto. Julkistalouden tehtavan&lei voiton tavoittelu vaan yhteiskunnallisen ta-
voitteen toteutuminen. Sen tavoitteet lahtevat dairpeesta, mita hallitsevia yhteiskuntapoligtisi
tavoitteita on kaynnissa. Toisin kuin yksityisghiéolella, julkistalous ja sen hoito eivét ole olema
sa valtiota ja kuntia itsedan varten, vaan julkistden tarkoituksena on palvella yhteiskuntaa.
(Myllymé&ki 19944, 8, 12.) Richard Musgrave maaliitia vuoden 1959 teoksessa@he Theory of
Public Financejulkisen talouden péaatehtavakssurssien kohdentamisen, tulojen uudelleenjaon
seka taloudellisesta vakaudesta huolehtimisen (@atar?009, 18). Julkistalouden valityksella hoi-
detaan yhteiskunnan eri politikkoja. Ylimmat valiimet paattavat mihin suuntaan naitd kehite-

taan ja mille yhteiskunnan toimintalohkolle pantsa@ rahaa. (Myllymaki 1994a, 13.)

Valtiontalous toimii samoin periaattein osana jst&loutta. Valtio keraa varansa kansalaisilta. Il-
man nailtd kerattyja verotuloja, ei toimintaa olisSyseessa on kaksivaiheinen prosessi, jota kjall
suudessa kutsutaan nimelld julkinen valinta "pulbhoise”. Ensin kansalaiset valitsevat paattajat
edustamaan heité julkisten varojen hoidossa. Touagime prosessista alkaa, kun paattgjat kohden-
tavat nama veroilla keratyt rahat eri toiminnoik®@hdentaminen tulisi teorian mukaan tehda niin,
ettd kansalaiset saivat maksimaalisen hyodyn taleelleen eli vastinetta verorahoilleen. Suomes-
sa tastd tapahtumasta kaytetaan termia tuloksetligeklin 2002, 39.)
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Paattajilla on kaytossa eri mekanismeja, joillgpliekivat jakamaan julkiset varat mahdollisimman
tuloksellisesti ja tehokkaasti. Naitda mekanismejatcsaadokset, talousarvio, sektorisuunnitelmat,
sopimukset sekd muut jarjestelyt. (Myllymaki 19943,) Talousarvio on keskeinen valtiontalouden
ohjausvaline, jonka hyvéaksynnassa eduskunta orelsedsa asemassa. Valtiontalouden linjat muo-
dostuvat kuitenkin pidemmalta ajalta hallitusohjeimkehysten ja muiden yhteiskunnallisten tavoi-
teasiakirjojen pohjalta. Nama asiakirjat ohjaavtt, sniten ministeriét budjettiin rahat ehdottavat.
Talloin hallituksen rooli ja vaikutus politiikkojeateenpain viejana ja rahojen kohdentajana koros-

tuu. Hallitus toimii yleisen talouspolitiikan ketifana. (Myllymaki 1994a, 14-15.)

Valtiontalouden hoito perustuu vahvasti lainalatseen. Kaytossa olevat keinot on sdadetty laissa ja
johdettu sielta maarayksiin. Taman liséksi paaaelinten ja hallinnon jako on selkea. Hallinnon
tehtavana on toteuttaa eduskunnan ja hallitukdan taahdollisimman tuloksellisesti ja tehokkaas-
ti. Tavoitteena valtionhallinnossa on kaytossa ielevnekanismien avulla saavuttaa yleiselle talo-

uspolitiikalle asetetut tavoitteet. Valtionhallinntavoitteena on palvella kansalaista.

2.2 Eduskunnan rooli ja budjettivalta

Perustuslain (731/1999) 1 8:n mukaan Suomi onvaitainen tasavalta, jossa valta kuuluu kansal-
le. Suomen kansaa edustaa eduskunta, joka valitel@n vuoden vélein vaaleilla. Eduskunnan
paatehtavana on yhdessa muiden toimijoiden kansdatitia, etta kansalaiset saavat maksamilleen
verorahoille vastinetta. Tata tehtidvaa se toteytraistuslaissa ja eduskunnan tyojarjestyksessa
esitetyn mukaisesti.

Eduskunnan rooli valtiontalouden hoidossa on toip@attajan ja valvojan roolissa. Paattajan roo-
lissa eduskunta on, kun se saataa lakeja ja mbBadjétista. EU-asioiden osalta se toimii enemman
vaikuttajan roolissa, mutta silla on myo6s oikeuétfid Suomen kanta niiden EU:ssa paatettavien
asioiden osalta, jotka sisaltbnsa puolesta kuul@dhtskunnan paatettavaksi. Paatbkset tehdaan

taysistunnossa, joka on eduskunnan paatantavadkielnen valine. (EK 2013.)

Eduskunta toimii paattajana kayttadessaan lainsé@wkitaa, joka sille on perustuslain (731/1999) 3
§:ssé annettu. Samaan perustuslain pykalaan nojawyts finanssivalta, jossa eduskunta kayttaa
valtaoikeuttaan osallistua paatoksentekoon vahioodesta. Finanssivaltaan katsotaan kuuluvan
budjettivallan lisaksi verolakien ja palvelumaksujeerusteiden saatamisvalta seka valtaa paattaa
valtion lainanotosta, valtiontakauksista ja valtakuista. Finanssivallan termi on ns. budjettilakie



15

osalta paallekkainen lainsdadantdvallan kanssajeBuait liittyvat kiintedsti talousarviossa myon-
nettyyn maararahaan tai tuloon ja ne tulee hyvélssyaanaikaisesti talousarvion kanssa. (Edus-
kunnan kanslia 2005, 19; Myllymaki 2007, 71.)

Budjettivalta kasittaa eduskunnan oikeuden paattésittain valtion talousarvion menoista ja tu-
loista. Budjettivalta ei rajoitu vain budjetin mwmsdumiseen, vaan eduskunnalla on samalla velvol-
lisuus valvoa, ettd budjettia toteutetaan laillisgs tarkoituksenmukaisesti. Budjettivalta ei kata
budjetin ulkopuolista taloutta ja Myllymé&en (1994i)—73) ndkemyksen mukaan valtionhallinnos-
sa tehdyt uudistustoimet ovat kaventaneet eduskubudjettivaltaa 1990-luvulla, kun valtion bud-
jettihallinnosta on siirretty osia budjetin ulkopelte yhtidittamalld, yksityistdmalla toimintoja ja
perustamalla liikelaitoksia. Eduskunnan budjettavgh sen siirtama velvoite hallinnon tehokkaa-
seen ja tulokselliseen varainkaytt6on on kuiterkigrkittava tekija ja budjettivalta antaa eduskun-
nalle sen tarvitseman mandaatin julkisten varojaiideen ja tarkoituksenmukaiseen hoitoon.
(Myllymaki & Kalliokoski 2006, 30-33.)

Paatantavallan lisdksi eduskunnalle on annettuomsdwaltaa. Hallituksen ja hallinnon valvonta
kuuluu eduskunnan tehtaviin. Parlamentarismin p#gan mukaisesti hallituksen tulee nauttia
eduskunnan suosiota. Hallituksella on myds vasitédé pduskunta tiedotettuna kaynnissa olevista
asioista. Hallitus informoi eduskuntaa hallituksemosikertomuksessa, selonteoissa ja tiedonan-
noissa. Myods hallituksen esitysten kasittely edaslassa on hallituksen toiminnan valvontaa.
Eduskunnalla on oikeus arvioida hallituksen jaihathn toimintaa. Oikeudellinen valvonta kuuluu
myo6s eduskunnalle. Tata tehtavaa se toteuttaseadlla oikeusasiamiehen suorittamaan valvon-
taa. Oikeusasiamies raportoi eduskunnalle vuasitiavainnoistaan. (EK 2013; Eduskunnan kans-
lia 2005, 20-21.)

Kolmas merkittdvd valvontatehtdva eduskunnalla aitiontalouden valvonta. Perustuslain
(731/1999) 90 §:n mukaisesti eduskunnan finandsiaalkuuluu, ettd eduskunnan tulee valvoa val-
tion taloudenhoitoa ja talousarvion noudattamistdvonta kattaa myos ulkopuolisen valtiontalou-
den. Valvonta kohdistuu valtiontalouden laillisuertga tarkoituksenmukaisuuteen. Valvonnan teh-
tava on tarkistaa, etta eduskunnan tahtoa on neftidgd varat on kohdennettu tarkoituksenmukai-
sesti valtion taloudenhoidossa. Laillisuusvalvontedrniavana on tarkastaa onko valtiontaloutta hoi-
dettu lain ja sen nojalla annettujen muiden sa&endsi maaraysten puitteissa. Tarkoituksenmu-
kaisuusvalvonta tarkoittaa taloudenhoidon tulokseliden arviointia. (Eduskunnan kanslia 2005,
20.)
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Valtiontalouden varainhoidon valvontaa toteuttaaamspi taho. Eduskunnassa varainhoidon val-
mutta se voi myds oma-aloitteisesti ottaa esilieiasja kasitella niitd. Se myods kasittelee edus-
kunnalle annettavan hallituksen vuosikertomuksek @2/2013), joka on keskeisin eduskunnan
tyovaline varainhoidon valvontaan. Hallituksen vibegomuksessa raportoidaan eduskunnalle val-
tiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattanésesduskunnan yhteydessa varainhoidon val-
vonnan apuna toimii Valtiontalouden tarkastusvoagbka tarkastaa taloudenhoidon laillisuutta,
tarkoituksenmukaisuutta seka valtion talousarviondattamista. Virasto raportoi havainnoistaan
eduskunnalle vuosittaisessa kertomuksessaan. (Haogk kanslia 2005, 19-20, 88.) Valtuusme-
nettelyn nakodkulmasta kaksi merkittavintd eduskantedntavad ovat budjettivalta ja varainhoidon

valvonta.

2.3 Valtion talousarvio

Valtion talousarvio, toiselta nimeltaan budjettyvBksytdén vuosittain eduskunnan toimesta joulu-
kuussa. Valtion talousarvio siséltaa arviot seusaawuoden valtion tuloista ja menoista. Talousar-
viota ei vahvisteta lain muodossa, vaan eduskupoaemies allekirjoittaa budjetin ja eduskunnan
paasihteeri varmentaa sen. Sen sisaltd on kuiterafimasti sidottu lainsdddantéon, koska perustus-
lain (731/1999) 84 §:n mukaan talousarviosta eijg&#&aéd pois yhtdan tuloa tai menoa, jotka ovat
lain tai asetuksen mukaan suoritettava. Valtioousérvio on valtiontalouden keskeinen talouspo-
liittinen asiakirja, joka velvoittaa ja samalla eiktaa hallintoa toimeenpanemaan ja noudattamaan
talousarviota. (Ranta 2001, 30-31.)

Valtion talousarviolla katsotaan olevan kolme perhtivada. Kun eduskunta paattdd budjetista sen
katsotaan toteuttavan valtion talousarvion perimilista tehtavad, jossa eduskunta oikeuttaa ja
samalla rajoittaa valtioneuvoston ja muut budjetsiidotut viranomaiset toteuttamaan sen tahtoa.
Perustuslaillisesta tehtavasta voidaan johtaaovalilousarvion hallinnollinen tehtava. Tama tar-
koittaa eduskunnan kayttamaa hallinnollista ohguwstastoihin ja laitoksiin. Tamé nakyy valtion
talousarviossa myonnetyn maararahan maarassa skkamnetuista toiminnan taloudellisuuden,
tuottavuuden ja vaikuttavuuden tavoitteista. Viogst ja laitosten tulee olla toiminnassaan tuloksel
lisia. Kolmas valtion talousarvion perustehtava pmiiittinen tehtava. Budjetti on tarkea valine,
jolla hallituksen ohjelma ja poliittiset tavoittegtuutetaan paatokseksi yhdessa eduskunnan tavoit-
teiden kanssa. (Myllyméaki 2007, 57-58.)
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Talousarvioehdotusten valmistelu aloitetaan miniSiesad vuoden alussa. Ministeriét lahettavat
omat ehdotuksensa valtiovarainministeriotn toukokaikana. Ehdotuksen pohjana on samana
kevaana valmistunut valtioneuvoston kehyspaatdfioVarainministerio kay lapi ministerididen

ehdotukset ja luo oman kantansa niiden perusteglitiovarainministerion kanta julkistetaan

elokuussa. Valtiovarainministerion kannan julkistsen yhteydessa my6s muiden ministerididen
talousarvioehdotukset tulevat julkisiksi ja ne @itgulkaista internetissa. Valtiovarainministerion

budjettiosasto ja ministeriot kayvat vielda kesks#hi virkamiestason neuvottelut ennen kuin
kiistanalaiset asiat siirtyvat ministereiden raskavaksi. Elokuun lopussa pidetaan hallituksen
budjettiriihi, jossa hallituksen esitys budjettigksesta saa lopullisen muotonsa. Budjettiriihessa
kaydaan viela lapi kiistanalaiset asiat, jonka g#ik hallituksen yhteinen kanta valmistuu ja

talousarvioesitys voidaan vieda eduskunnan k&sitikisi. (VM 2013.)

Hallituksen talousarvioesitys saapuu eduskunnartté&yyn syyskuussa. Eduskunnan kasittely

kestaa noin kolme kuukautta. Talousarvioesityksduskuntakasittely alkaa lahetekeskustelulla.
Lahetekeskustelussa kansanedustajille ensin karrot@lousarvion paalinjat, jonka jalkeen

edustajat saavat esittaa omia nakemyksiaan eseyktéhetekeskustelun lopuksi esitys lahetetaan
valtiovarainvaliokuntaan. (EK budjetti 2013.)

Lahetekeskustelun jalkeen esitysta kaydaan lapiovarainvaliokunnan jaostoissa, jotka antavat
mietintdnsa valtiovarainvaliokunnalle. Valtiovaraaiiokunta muodostaa esityksestd mietinndn ja
palauttaa esityksen takaisin eduskuntakasittelyglousarvio paatetaan taysistunnossa ns. ainoassa
kasittelyssd. Kasittelyn aikana esityksestd keskasin ja kansanedustajien tekemista

muutosehdotuksista aanestetaan. (EK budjetti 2013.)

Kokonaisuudessaan valtion talousarvion laadintatdéedahes koko kalenterivuoden ja sen

valmistelu tyollistaa jokaista valtionhallinnon ¢as(kuvio 1).
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EDUSKUNTA
Valtiovarainvaliokunta

A

\ 4

HALLITUS (TP ja VN)

A
\ 4

PAALOS VALTIOVARAIN_MIN ISTERIO Valmistelu
Budjettiosasto

A

\ 4

MUUT MINISTERIOT

A

A 4

VIRASTOT JA LAITOKSET
Keskushallinto

- Piirihallinto

- Paikallishallinto

Kuvio 1. Budjettiprosessi valtionhallinnossa (Mytigiki 1994a, 71)

Eduskunnan kasittelyn aikana kasitelladn samarsskaimyds lait, joilla on vaikutusta talousarvi-
on sisaltoon. Nama niin sanotut budjettilait kdkiten eduskunnassa ennen budjetin lopullista hy-
vaksymistd. Olennaisimpia naista ovat verolait.oU@iot muodostavat yli 70 prosentin osuuden
talousarvion tuloista. Eduskunnan budjettivaltgaa@at sidotut menot, jotka on otettava sellaise-
naan budijettiin. Tallaisia sidottuja menoja ovéiilatai asetukseen tai muuhun sopimukseen perus-
tuvat menot. (Myllymaki 1994a, 47.)

Talousarvion rakenne jakautuu tulo- ja menopuol@ehopuoli on talousarviossa jaettu laatunsa
mukaan eri osastoihin. Osastoja talousarviossa \oait ja veroluonteiset tulot, maksullisen toi-
minnan tulot ja muut sekalaiset tulot, korkotulatyjoiton tuloutukset seka lainat. Menopuoli on
jaettu hallinnonaloittain paaluokkiin. Sen allava@eluvut ja momentit on jaettu myés menojen laa-
dun mukaisesti. Hallituksen talousarvioesitys si&hl/leisperustelut, taulukko-osan, yksityiskohtai-
set perustelut seka liitteet. Yleisperusteluissi@Egin yhteenveto talousarvioesityksesta. Taulukko
osa on kooste koko esityksesta. Yksityiskohtaismgaisteluissa tdsmennetéén ja perustellaan mo-
menttikohtaisesti arviot tuloista ja menoista. Hausan hyvaksyma talousarvio, joka julkaistaan

saadoskokoelmassa, sisaltdd vain taulukko-osan ydektgiskohtaisten perusteluiden momenttien
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paatdsosat. Yksityiskohtaisiin perusteluihin edustalla on mahdollista lisata lausuma, jos se edel-
lyttda hallitukselta toimia jonkin asian edistankisie (Myllymaki 1994a, 65—-69.) Naméa lausumat

hallitus raportoi eduskunnalle vuosittain hallitakssuosikertomuksessa.

Valtion talousarvion muodostumista ohjaavat laidg&saon lisaksi periaatteet, joita budjettia laadit-
taessa on noudatettava. Nama periaatteet on johpetustuslaista ja niita kutsutaan budjettiperi-

aatteiksi.

2.4 Budjettiperiaatteet

Budjetin laadintaa rajaa voimassa oleva lainsa@djanperustuslaissa valtion talousarviolle maari-
tellyt budjettiperiaatteet. Naméa periaatteet tombilinjauksina, joiden puitteissa eduskunta budjet-
tivaltaansa kayttdd. Samalla ne toimivat laadingoh valtionhallinnolle, kun se valmistelee bud-
jettia eduskunnan paatettavaksi. (Myllymaki 2008+-50.) Jos budjettia toteutettaisiin pelkastaan
periaatteiden mukaisesti, eivat ne mahdollistaysigi ja hallittua valtion taloussuunnittelua ja-seu
rantaa. Tasta syysta jokaiselle periaatteelle gtékfidssa muodostunut omat poikkeuksensa. Peri-

aate on kuitenkin aina paasaanto, jonka mukaaretiuldaditaan.

Taydellisyysperiaate

Periaate tarkoittaa, ettd valtion talousarvioorduwttaa mukaan kaikki valtion menot ja tulot. Hall
tuksen tulee siis valmistelussaan siséllyttaa sdodoesitykseen mukaan kaikki tiedossa olevat
arvioidut tulot ja menot ja mitaan ei saa jatt&oisesti talousarvion ulkopuolelle. Taydellisyyspe
riaatteen avulla on pyritty turvaamaan eduskunnadjettivalta, koska talousarvio on sen suoran
paatantavallan alainen ja mitd enemman valtionthdeta sisaltyy budjettiin, sitd paremmin edus-
kunta voi kayttdd suoraa valtaansa ohjatessaaonalbutta. Taydellisyysperiaatteelle on muodos-
tunut useampia poikkeuksia. Lisatalousarviot ovaikheus periaatteesta, koska niissad paatetddn
rahoista, joita ei ole otettu mukaan alkuperaisedousarvioon. Taman lisaksi talousarvion ulko-
puoliset rahastot, valtion liikelaitokset ja vaftightitét ovat talousarvion ulkopuolella, eika edus-

kunta pysty paattaméaan niiden rahoituksesta suofigtiymaki 2007, 59-61; Ranta 2001, 40.)

Bruttoperiaate

Periaatteen mukaisesti tulot ja menot sisallytetaadjettiin erillaan. Naille onkin talousarviossa
luotu omat osastot (tulot) ja padluokat (menot) oslyaman periaatteen tarkoituksena on ollut vah-
vistaa eduskunnan budjettivaltaa. Jos tulot ja mefisi mahdollista yhdistaa, olisi eduskunnan
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suora vallankayttd vaikeampaa. Poikkeuksen brutiapieeseen muodostaa nettobudjetointi, jossa
on mahdollista vieda tulot ja menot samalla monlentNettobudjetointia on kaytetty talousarvios-
sa etenkin toimintamenomomenteilla, joihin se oontu joustavuutta maararahan tehokkaaseen
kayttoon. Myds valtionlainojen ja valtionvelkojemito on mahdollista hoitaa nettobudjetoinnilla.
Nettobudjetointi ei sovellu mm. veroihin, siirton@hin tai sijoitusmenoihin. (Myllymaki 2007,
62; Ranta 2001, 44-45.)

Yleiskatteellisuusperiaate (nonaffektaatioperiaate)

Yleiskatteellisuuden tarkoituksena on, etta tulejaoi kohdistaa minkaan tietyn menon maksuun.

Eduskunnan budjettivaltaan ei kuulu oikeutta mé&@&ndinka menon kattamiseen mitékin tuloa kay-

tetdan. Valtio keraa talousarvion tulot maksuidlavgroilla yhteiseen kassaan, josta ne kaytetdan er
menoihin. Periaatteelle on ilmennyt poikkeuksiasketulojen ja menojen sitominen kesken&én on
mahdollista toteuttaa lailla tai budjetin yksitymdkaisissa perusteluissa. Tulojen ja menojen sitomi

nen eli ns. affektaatio on kuitenkin poikkeus paasacn. (Myllymaki 2007, 62.)

Tasapainoperiaate

Perustuslain (731/1999) 84 §:n 2 momentissa s&iue¢dtd talousarvioon otettavien tuloarvioiden
on katettava siihen otettavat maararahat. Maargahattamisessa voidaan ottaa huomioon val-
tion tilinpaatoksessa syntynyt yli- tai alijddméuldjen ja menojen on oltava taysin tasapainossa.

Tasapainoperiaate on ehdoton eiké sille ole symgyoikkeusta. (Myllyméaki 2007, 59.)

Vuotuisuusperiaate

Periaatteen mukaisesti eduskunta paattaa valtionsarvion menoista ja tuloista koskien vain yhta
varainhoitovuotta. Varainhoitovuosi on valtion tadarviossa kalenterivuosi. Periaatteen tarkoituk-
sena on ollut turvata eduskunnalle mahdollisuusti@dgaanndllisesti valtion menoista ja tuloista.
Kaytannodssa vuotuisuusperiaate ei toimi kaikkieliora menojen kohdalla ja periaatteelle onkin
muodostunut poikkeuksia. Naistd poikkeuksista yi@isat ovat siirtomaararahat seka valtuusme-
nettely. Siirtomaararahat ovat kaksi- tai kolmivaiat maararahoja, joiden avulla kayttamatta jaanyt
maararaha voidaan siirtda vuodesta toiseen. Valtensttelyn avulla taas voidaan sitoutua hank-
keisiin, joihin menot syntyvat vasta tulevien viesitalousarvioissa. Molemmat poikkeukset ovat
olleet tarpeellisia, jotta valtiontalouden suureliiton saatu joustavammaksi ja pitkdjanteisemmak-
si. (Myllyméaki 2007, 62; Suominen, 4.)

Valtion talousarvion budjettiperiaatteiden toineoikkeus valtuusmenettely kaventaa eduskunnan

budjettivaltaa, mutta samalla se mahdollistaa géktoisten ja laajojen investointien joustavan to-
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teutuksen talousarviossa. Vuosittain sen kautiatash merkittavd summa rahaa kaytettavaksi tule-
vissa talousarvioissa. Valtuusmenettelyn teoriskeskeinen osa tutkimusta. Seuraavassa luvussa

esitellaan valtuusmenettelyn tausta ja teoria.

3 VALTUUSMENETTELY

3.1 Valtuusmenettelyn historia

Valtion tulo- ja menoarviossa ei ollut alun periaykdssa rahoitusmenettelya pidempikestoisille
hankkeille. Jos talousarvion vuosittainen maaramahallut riittava, sidottiin pidempi kestoisiin
hankkeisiin varoja siirtomaararahamenettelyllala élenettelylla rahat hankkeisiin katettiin veroil-

la mydntdmisvuoden talousarviossa. (Suominen, 6.)

Valtion talouden pitkdjanteinen suunnittelu alkahiktyd 1960-luvulla, jolloin valtionhallintoon
luotiin ensimmaiset nelivuotiset toiminta- ja tadsuunnitelmat. Samoihin aikoihin havaittiin, etta
valtion talousarviossa oli tarvetta pitkdkestomsalhhoitusmenettelylle, joka turvaisi hankkeiden
rahoituksen. Tuohon aikaan kaynnissa oli paljorriautakennushankkeita, joiden kasittely siirto-
maararahamenettelyn kautta ei enaa ollut tarkastuksikaista. Hankkeiden kanssa jouduttiinkin
tilanteisiin, joissa hankkeet kaynnistettiin, vaakknaararahasta ja sen maarasta ei ollut tietoa. Val
tuusmenettelya ei ollut vield kaytdssa, mutta ednsklla oli mahdollista lisata talousarvioon niin
sanottu eduskuntaehto. Ehto tarkoitti, ettéd eduskarydnsi hankkeelle tarvittavat rahat. Tama hy-
vaksyminen oli ainoastaan voimassa, jos se etaasit kuluvan vuoden talousarviota, vaan seuraa-
vien vuosien talousarvioita. Eduskuntaehdon avsdiatiin hankkeet kayntiin ja rahoitus sovittua,
mutta samalla se aiheutti epatietoisuutta, kuirddgop hankkeet rasittaisivat tulevien vuosien talo-
usarvioita. Menettely aiheutti painetta maararalmaitoitukseen ennakkopaatoksia vastaavasti.

(Suominen, 6.)

Eduskuntaehto aiheutti sen, ettd eduskunnan bivdjéda tuleville vuosille sidottiin ja samalla
sekoitettiin hallituksen hankkeiden kiireellisyyja-tarkeysjarjestys, koska eduskuntaehtoa oli pak-
ko noudattaa. Tama kaytantd lakkautettiin oikeuslam ja valtiovarainministerién toimesta.
Koska suurinvestoinnit vaativat edelleen poikkeuatatuisuusperiaatteeseen, luotiin tilalle val-

tuusmenettely, jossa valtuudet sisallytettiin mukeapeellisiksi harkituissa tapauksissa talousarvi
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oon. Nain eduskunta ké&sitteli valtuuksia talousarwhteydessa hyvaksyen ne osana sitd. Suomi-
sen mukaan valtuusmenettely oli laajassa kayt6888-1980-luvuilla valtion talousarviossa, vaik-

ka sité ei viela tdssa vaiheessa ollut lisatty séksina lakeihin. (Suominen, 7.)

Valtuusmenettelylla sidottiin suuria summia madnaeaja samalla rajoitettiin eduskunnan budjetti-
valtaa, mutta viela 1980-luvun alussa valtuuksiaolkit maaritetty tarkemmin lainsaadannossa.
Vuonna 1984 valtion tilintarkastajat puuttuivaatiteeseen. He huomauttivat, etta etenkin tilausval-
tuuksien osalta hyva budjetointimenettely ei tateut nykymenettelyssa. Vaikkakin eduskunnalla
ei tuolloin ollutkaan laillista velvoitetta sitowdwaltuudesta aiheutuviin menoihin seuraavien vuosi
en aikana, ovat tilausvaltuudet sen luonteisia eiistd voi aiheutua merkittavia tappiota valtion
maksettavaksi, jos niihin ei varauduta talousasaog asta syysta valtion tilintarkastajat suosittel

vat, ettd valtuudet tulisi sisallyttaa lakiin. ($nioen, 7.)

Perustuslakivaliokunta oli omassa mietinngssaaerodt, ettéd valtuusmenettely on poikkeus pe-
rustuslain vuotuisuusperiaatteesta. Valiokuntadiaestta laki valtuusmenettelystd voidaan saataa
vain perustuslainsdatamisjarjestyksessa. Tamaittarleita valtuusmenettelysta tuli saatad joko
poikkeuslailla tai muutoksena Suomen hallitusmuonfgosta nykyinen perustuslaki on johdettu.
Vuonna 1987 valtuudet lisattin muutoksena lakiaition talousarviosta. Seuraavana vuonna saa-
dettiin valtuusseurannan jarjestamisesta asetuksesdon talousarviosta. Vuonna 1990 Suomen
hallitusmuotoon lisattiin momentti koskien valtuusmettelyd. Valtuusmenettely oli néin saanut lain

suojan. (Suominen, 8.)

Kuntien ja valtion kirjanpito oli 1990-luvulle pitle hallinnollista kirjanpitoa, jossa tarkeintéd ol
Seurata valtion talousarvion toteutumista. Valteusanta oli tdssé vaiheessa vield hyvin kevytta.
Virastoilta kylla edellytettiin raporttien laadirgtavaltuuksien toteutumisesta eduskunnan tahdon
mukaisesti, mutta valtuusseurannalta ei viela gty kirjanpidon menoihin tdsmaytysta ja niiden
vientia tilinpaatokseen. Vuonna 1998 valtiolla tehkirjanpitouudistus, jossa otettiin liikekirjarp

to kayttoon. Taméa uusi kirjanpito vastasi pitk§leista kirjanpitolakia ja kuntien liikekirjanpitoa
Ainoa merkittava ero oli, etta valtiolla pidettibudjetointi (talousarviokirjanpito) ja liikekirjaro
edelleen erillisené. (Valtiovarainministerié 2068,-62.)

Liikekirjanpidon avulla kustannuksia pystyttiin saamaan ja raportoimaan tarkemmalla tasolla,
jota tarvittiin tulosohjauksessa. Vanha kameraalikgjanpito ei sopinut tulosohjauksen painotta-
maan "value for money" -ajatteluun. (Valtiovaraimmsterio 2008, 61-62.) Kuitenkaan 1990-luvulla

ei viela puututtu valtuuksien raportoinnin sisdhodama uudistus toteutettiin vuosikymmen myo-
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hemmin.

Valtionhallinnossa tehtiin 2000-luvun alussa sukeiskushallintohanke tulosohjausjarjestelman
kehittamiseksi. Hankkeeseen sisaltyi valtion tiMadlisuusuudistus, joka toteutettiin vuosina
2004-2005. Tilivelvollisuus on kiteytettynd kokosaastuuta taloudenhoidon voimavarojen
kaytéstd mahdollisimman tehokkaasti. Kirjanpito)&si raportoinnin tulee tukea tata tehtavaa.
Uudistus todettiin tarpeelliseksi, koska raportogit pystynyt vastaamaan siihen, mita annetuilla
maararahoilla saatiin aikaan. Taman lisdksi ongefndi, etta talousarvion ja tilinpaatoksen valilla
ei ollut selkeda yhteytta. (ValtiovarainministeBi003, 47-48; Valtiovarainministerio 2005, 92.)

Uudistuksessa tilivelvollisuuden kriteereita tilagioksen osalta Kiristettiin. Pelkk& kirjanpidon
oikeellisuus ei riittdnyt vaan kirjanpitoyksikoidetuli antaa oikeat ja riittAvat tiedot myos
toimintansa taloudellisuuden, tuottavuuden ja viigkwuden osalta. Uudistuksessa laki ja asetus
valtion talousarviosta muutettiin selkedAmmaéksnphatdssisallon ja tilivelvollisuuden menettelyita

koskevien saaddsten osalta. (Valtiovarainminist2io3, 95-96.)

Tilivelvollisuusuudistus vaikutti myods valtuussennan sisaltoon. Valtuustietojen raportointi nos-
tettiin tilinpaatoksessa osaksi tilinpaatoslaskalniiatd ennen ne olivat olleet ainoastaan liitéeiss
Samalla valtuusseurannan nimi muutettiin valtuyakpidoksi. Muutoksella haluttiin korostaa val-
tuustietojen tietojen oikeellisuuden tarkeytta.tiakseurannan menojen seuranta ja tietojen oikeel-
lisuus on eduskunnan budjettivallan toteutumisemyjain varainhoidon kannalta aivan yhta tarkeaa

kuin talousarvion maararahojen noudattaminen. $6£2003.)

Vuonna 2009 toteutettiin toistaiseksi viimeisin igids valtuusmenettelyssa. Hallituksen esityksen
(HE 202/2009) perusteluissa laiksi valtion talougssta annetun lain muuttamisesta todettiin, etta
vaikka valtuudet oli mainittu lainsaadannon tastllapaatdsasiakirjojen yhteydessa, ei valtuusseu-
rannan jarjestamisesta kirjanpitoyksikoissa jaioktinsernin tasolla ollut talousarviolaissa mainin-
taa. Hallituksen esityksen (HE 202/2009) tavoiteeeh, etta lakiin lisattaisiin valtuuden seurantaa
koskeva méaarays. Yksityiskohtaisissa perusteluksssottiin, etté ei ole riittavaa, jos valtuusseu-
rannasta sdadetddn ainoastaan asetuksessa. lpsdékstieluissa todettiin, ettd valtuusseuranta on
osa eduskunnan hyvaksyman talousarvion toteutunsiserantaa ja tasta syysta siita tulisi maarata
lain tasolla. Samalla lakimuutoksessa annettiitismauvostolle oikeus antaa asetuksella tarkempia

saannoksia valtuuden seurannasta.
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3.2 Valtuudet

Suomen perustuslain (731/1999) 85 §:n 3 momentikaami"talousarviossa voidaan antaa maa-
raltdan ja kayttotarkoitukseltaan rajoitettu valigitoutua varainhoitovuonna menoihin, joita var-
ten tarvittavat maararahat otetaan seuraavien vahaitovuosien talousarvioihin'Tama tarkoit-
taa, ettd koska valtuudet ovat poikkeus talousarpieriaatteista pitda niille olla perusteltu jektar
kaan rajattu peruste, jotta niita voidaan esit@ion talousarvioon. Perustuslaissa on myos rajatt
tarkkaan, etta valtuutta saa kayttaa ainoastaa@ntaiousarviovuonna, kun ne on myoénnetty. Perus-
tuslaki rajaa myo6s valtuudet valtiontalouden mesipiknutta menojen esittdminen talousarvion
valtuuslausekkeessa on jatetty vapaaksi. Paadsustaviossa esitetyt valtuudet ovat euromaarai-

sia.

Tarkemmin valtuusmenettelystd on sdadetty laiskpndalousarviosta (423/1988). Valtion talous-
arviosta annetun laissa on nykyisin sdadetty sekfiuvsmenettelysta ettd valtuusseurannan jarjes-
tdmisestd. Taman lain 10 § 1 momentti tarkentaawsinenettelyéd seuraavasti:
"Tulo- ja menoarvion kasittelyn yhteydessa voidasytntaa maaraltaan ja kayttotarkoituk-
seltaan rajattu valtuus tehda sopimuksia ja antd@usnuksia, joista aiheutuvia menoja var-
ten tarvittavat maararahat otetaan joko kokonaanpiauttuvilta osiltaan myéhempiin tulo-
ja menoarvioihin. Valtuutta saadaan kayttaa vain sarainhoitovuoden aikana, jonka talo-

usarvioon se on otettu.”

Edell&d mainitussa laissa on myodnnetty poikkeusuvakn voimassaololle. Talonrakennushankkei-
den osalta valtuutta voidaan sitoa niin kauan leiimomaararaha on voimassa. Ehtona on, etta ta-
lousarvion perusteluissa tulee kuitenkin olla laajutai kustannusarvio hankkeesta. Talonrakennus-
hankkeet ovat myds ainoat valtuudet, joissa sidealtuuden maara on mahdollista ylittaa. Ylityk-
sen ehdot on saadetty valtion talousarviosta anratno (423/1988) 10 8:n 2 momentissa tarkkaan.
Ylitys on mahdollista ainoastaan, jos suunnitelmaperustellusti tarkentunut tai olosuhteet muut-

tuneet. Ylityksen kustannusten tulee kuitenkin &béatuulliset.

Hallinnolliselta kannalta katsottuna valtuusmergtten yksinkertainen ja joustava ratkaisu. Val-
tuusmenettelyn avulla hankkeista aiheutuvia meabjarvitse kattaa heti talousarviovuonna, koska
valtuudet myonnetaan kattamattomina. Hankkeet vamidaynnistaa valtuuden turvin, koska koko-
naisrahoituksen jarjestdminen voidaan toteuttazrpidalla aikavalilla. Valtuusmenettely onkin

mahdollistanut pitkdjanteisen taloussuunnitteluliva taloudessa. (Myllymaki, 2007, 77.)
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Valtuuksien joustavuus ja monivuotisuus aiheutt@askeita seurannalle. llman valvontaa valtuuksi-
en avulla voidaan vieda talousarviossa lapi kalliankkeita, jotka voivat rajoittaa momentin muun
rahoituksen kayttda tulevien vuosien talousarveisk¥okainen talousarviossa myonnetty valtuus
kaventaa eduskunnan budjettivaltaa seuraavien emidalousarvioissa, koska tehdyn sitoumuksen
rahoitus on turvattava. Valtuusmenettely voikin ipahillaan heikentda valtion talouden varojen

tehokasta kohdentamista, koska tietyt varat onidott valtuuden menoihin. Tasta syysta on aa-

rimmaisen tarkeaa, etta myos valtuusmenettelyrovd/toimii. (Suominen, 1-2.)

Ranta (2001, 65) toteaa tutkimuksessaan, ettduddtieivat olisi valttamattomid vaan ne voitaisiin
korvata jollain muulla sitoumusmenettelylla. Tafigatkaisevana tekijdna on budjetoinnissa kaytet-
ty kohdentamisperuste. Ranta (2001, 65) toteaalas valtion menojen budjetoinnissa kaytettai-
siin johdonmukaisesti sitoumusperustetta, ei v&itautarvittaisi lainkaan.”. Kaytannéssa kohden-
taminen pyritddn kuitenkin tekemaan niin, ettd btalpnissa saatu kate kohdistetaan mahdolli-
simman samaan kuin maksusuoritukset. llman muwokaitiontalouden maarayksiin ja kaytantoi-
hin valtuusmenettely on edelleen joustavin ja Kikgtpoisin tapa varata rahaa monivuotisten ja

kalliiden hankkeiden toteutukseen.

Kuten edella on todettu, valtuuksia kaytetaan pisfoisten hankkeiden kohdalla, joiden siséltd
vaihtelee suuresti. Valtuuksia onkin myodnnetty wakrviossa hyvin eri tarkoituksiin. Valtuudet
onkin jaettu luonteensa mukaisesti eri valtuudtapei Valtiokonttorin valtuuskirjanpito-
maarayksessa (2004, 6-7) valtuudet on jaoteltu Il waltuuslajiin. Vuonna 2013

talonrakennusvaltuutta ja osakkeiden ja osuuksierkimavaltuutta ei ole mydnnetty lainkaan.

Valtiokonttorin valtuuskirjanpitoa koskevan maaragh (2004) maaritellyt valtuuslajit ovat

seuraavat:

Avustusten myontamisvaltuudet (AVM)

Valtuus mahdollistaa oikeuden sitoutua myontdmaarstaksia, joiden luonne on sellainen, etta
niita ei voida hoitaa siirtomaararahakasittelyntggissa. Avustusten myontamisvaltuudessa kyse on
kansallisesta avustuksesta. Naiden valtuuksien dtzhdialtuuslausekkeessa ilmaistu valtuuden
maara kuvaa kustannusarviota tai arvioitua mendtaola. Avustusten myodntamisvaltuuksia ovat
mm. avustukset asumiseen, avustukset yritystersiowgi- ja kehittamishankkeisiin seka yritysten

kansainvalistymisavustus. (Suominen, 15.)
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EU-hankkeiden mydntamisvaltuus (EUM)

Valtuuslajia kaytetdan EU:n rahastoista saatavigrv&rojen seka niiden kansallisten vastinrahojen
varoilla toteutettavien hankkeiden hallinnointiinvaltuusmenettely on EU-hankkeiden kohdalla
yleisin menettely, koska rahoituskehykset ovat gtitkNykyinen EU:n rahoituskausi on vuosille
2007-2013. EU-hankkeiden myontamisvaltuuksia olodan 2013 talousarvioesityksessa mm.
maa- ja metsatalousministerion seka tyo- ja elmiiinisterion paaluokassa. (Wacker 2010, 224—
226; TAE 2013.)

Kehitys- ja lahialueyhteistyovaltuus (KYH)

Valtuuksilla sitoudutaan kehitys- ja l&hialueyhtg@®mhjelmiin. Yleensa valtuuden avulla toteute-
taan hallitusten véalinen sopimus pitkaaikaisestaitisyhteistydohjelmasta valtioiden valilla. Val-
tuudella on mahdollista tehda myds kerta-avustusty®yhteistyolle. Naitd valtuuksia on ainoas-
taan ulkoasiainministeriolla. Vuoden 2013 talougssityksessa naitd oli ulkoasiainministerion
momenteilla 24.30.50 (Valtionapu Teollisen yhteistyrahasto Oy:lle) ja 24.30.66 (Varsinainen
kehitysyhteistyd). (Suominen, 16; TAE 2013.)

Korkotukilainavaltuus (KTU)

Korkotukilainavaltuus tukee lainanottajia, maksdmahinalle talousarviosta korkotukea tiettyjen
hyvaksyttyjen ehtojen mukaisesti. Korkotuki voidaaraksaa suoraan lainan ottajalle, mutta on
myos mahdollista kayttaa valissa pankkeja tai sraigoituslaitosta, joka valittdd lainanottajalle
korkotukihyddyn. Talousarviossa korkotukilainavakuesitetadn myonnetyn lainan enimmaismaa-
rdnd. Menot valtiolle kuitenkin aiheutuvat korkatugien mukaisesti. Korkotukilainavaltuudet ovat
hyvin pitkakestoisia ja niistd aiheutuu menoja ndgimmenia vuosia eteenpain. Tuen maaran pro-
sentti voi vaihdella vuosittain, mutta se perustéina budjetissa ilmoitettuun, lakiin tai valtioneu-
voston paatokseen. Vuoden 2013 talousarvioesitgkiskesrkotukilainavaltuuksia mydnnettiin mm.
Finnvera Oyj:n korkotukiin ja tappiokorvauksiin geknaaseutuelinkeinotoimintaa(Guominen,
15-16; TAE 2013.)

Kuntien valtionapuihin liittyva valtuus (VAP)

Nama valtuudet myonnetdan kuntien valtionosuutekauttaviin perustamishankkeisiin. Kuntien
valtionapuihin liittyva valtuus oli ennen maarahaénerkittava valtion talousarviossa. Nykyisin
kunnan ja valtion valinen rahoitus hoidetaan paadsian valtuutta. Valtuus on kuitenkin edelleen
mahdollinen ja siihen voi liittya tilojen rakentasta, hankintaa, peruskorjausta tai muuta omaisuu-
den hankintaa. Vuoden 2013 talousarvioesityksess@ &untien valtionapuihin liittyva valtuus ol

valtiovarainministerion paaluokassa. Valtuus kogkitionapua kunnille yhteisiin tietojarjestelma-
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hankkeisiin. (Suominen, 13; TAE 2013.)

Lainojen myontamisvaltuus (LAI)
Kyseessa on valtion tai sen eritysrahoituslaitodtaatta myonnettavat lainat. Lainat on yleensa
pyritty erittelemaan luonteensa mukaisesti eri mao@i#e. Eniten lainojen myodntamisvaltuuksia on

tyo- ja elinkeinoministerion paaluokassa. (Suomjrign TAE 2013.)

Maa- ja vesirakentamisvaltuus (MRA)

Valtuus siséltdd maa- ja vesirakentamiseen kohdistpitkakestoiset rakennushankkeet. Naista
kaytetaan usein myos nimitysta vaylahankkeet. Valiiuslajia on liikenne- ja viestintaministerion
paaluokassa, jossa valtuuden avulla kehitetddn VY&averkostoa, tieverkostoa seka vesivaylia.
(Suominen, 12; TAE 2013.)

Osakkeiden ja osuuksien merkintavaltuus (OSM)

Valtuuden avulla on mahdollista sitoa osakkeidengauksien merkinta. Valtuuslaji ei ole vuosit-
tain kaytossa ja sitd kaytetddn ainoastaan sinadatviovuonna, kun osakkeet tai osuudet on tar-
peen merkitd valtuudella. Valtuuslajia ei ollut Kégsa vuoden 2013 talousarvioesityksessa. (TAE
2013.)

Talonrakennushankevaltuus (TRA)

Valtuus myontaa oikeuden sitoutua talonrakennudtesdeen. Talonrakennusvaltuudet ovat siita
poikkeuksellisia, ettd valtion talousarviosta anndtin (423/1988) 10 §:ssa on saadetty, ettatalon
rakennusvaltuuksia on mahdollista sitoa niin kakkaim momentin siirtomaaréaraha on voimassa.
Samoin valtuus on laissa saadetyin tarkoin ehdahdullista ylittdd. TAma ei ole mahdollista min-
k&&n muun valtuuden kohdalla. (Ranta 2001, 209rfakennusvaltuus on edelleen olemassa, mut-
ta valtion jarjestelyjen muututtua niin, ettd vaftyhtié Senaatti-kiinteistot hoitaa rakentamisen ja
valtion virastot ja laitokset vuokraavat tilansan&atilta, ei talonrakennusvaltuutta ole ollut k&yto

sa viime vuosien talousarvioissa.

Tilausvaltuus (TIL)

Valtuus tarkoittaa valtuutusta tilata koneita,tkith tai muuta kalustoa sen varainhoitovuoden-aika
na, jona valtuus on myonnetty talousarviossa Aite@ashankinnat, joissa maksatukset osuvat use-
ammalle vuodelle vaativat sitomisen valtuudella.o8lpitk&aaikaiset tutkimussopimukset ovat tila-
usvaltuuksia. Tilausvaltuuksia ovat mm. puolustusmaalihankinnat sek& ilma- ja vartioalusten
hankinnat. (Suominen, 11; Ranta 2001, 19-20.)
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Muu valtuus (MUU)
Nama valtuudet ovat hankkeita tai hankintoja, joifialtuus on tarpeellinen, mutta ne eivat luon-

teensa puolesta sovi mihink&dan edella esitettyyuwsiajiin.

3.3 Valtuudet valtion talousarviossa

Valtuudet ovat merkittava osa valtion talousarvi@amalla ne ovat tarke& osa eduskunnan budjet-
tivaltaa. Valtuudet mielletddn usein hankaliksiska ne ovat monivuotisia hankkeita, joiden sopi-
musmenettelyt ovat usein monimutkaisia hallita. &&waikeuttaa valvonnan oikeellisuutta. Val-
tuuksien avulla on kuitenkin saatu talousarvioomstavuutta pitkdkestoisiin hankkeisiin. (Remes
2013, 4.) Vuonna 2012 valtuuksia oli kaytettavigsteensa 17,1 miljardia euroa, josta 5,9 miljardia
oli korkokulujen piirissa olevien lainojen paaomaalevien vuosien maararahatarve on noin 14,5
miljardia euroa. (Valtioneuvoston kanslia 2013, 183 Vuonna 2013 kaytettavissa olevien val-

tuuksien maara on yhteensa 6,9 miljardia euroduftia 1).

Taulukko 1. Valtuuksien jakautuminen paaluokittewronna 2013 (Netra 2013)

Uudet Uusitut Yhteensa
(1 000 euroa) valtuudet valtuudet
24. Ulkoasiainministerio 1517 099 0 1517 099
26. Sisaasiainministerio 15 000 34 010 49 010
27. Puolustusministerio 722 541 294 167 1016 708
28. Valtiovarainministerio 111 830 58 385 170 215
29. Opetus- ja kulttuuriministerio 301 896 238 302 134
30. Maa- ja metsatalousministerio 562 394 65 182 627 576
31. Liikenne- ja viestintdministerio 306 430 1023568 1 329 998
32. Tyb- ja elinkeino-ministerio 1430 723 437 879 1 868 602
35. Ymparistoministerio 10 000 0 10 000
Yhteensa 4977913 1913429 6 891 342

Valtuuksien budjetoinnista on saadetty lainsaadérasolla, mutta tarkemmat maaraykset sen jar-
jestamisesta on viety valtionvarainministerion ragiliseen toiminta- ja taloussuunnittelusta seka
kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta (2QEHgdintamaarayksessa on méaaritelty miten val-
tuudet talousarviossa esitetaan ja mita tietofeeniisisallytetaan.

Valtuudet esitetdan valtiovarainministerion maasiyk mukaisesti talousarviossa paaluokkaperus-

telu- ja momenttitasolla. Myds lukutasoa on mahsial kayttdd. Paaluokkaperusteluiden lopussa
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esitetddn koontitiedot paaluokkaan myonnetyistéuulibista. Momenttitasolla esitetdan tarkat tie-
dot myodnnetyista valtuuksista ja niista tulevaiseash aiheutuvista menoista. (Valtiovarainministe-
ro 2011, 19-21.) Talousarvioesitys sisalsi aikaisen yleisperusteluissa koontitaulukon koko ta-
lousarvioesityksen valtuuksista valtuuslajeittamjtta tastd koontitaulukosta on luovuttu jo vuo-
desta 2008 lukien.

Valtion talousarviosta annetun lain (423/1988) 1658 korostetaan, ettd valtuuden maaran ja kayt-
totarkoituksen tulee olla rajattu. Laadintamaaragké maarataan, etta talousarviovuonna myoénnet-
tavat valtuudet viedaan talousarvion momentin [sti#én valtuuslausekkeeseen. Valtuuslausek-
keessa maaritellaan tarkasti ja selkeasti valtuuwdgfré ja kayttotarkoitus. Valtuutta ei ole oikautt
kayttaa kuin vain kyseisena talousarviovuonna. t&yitta jaanyt valtuus on kuitenkin perustellus-
ti mahdollista uusia seuraavan vuoden talousarviblsiminen esitetd&dn luvun tai momentin paa-
tososassa. Tarkemmat perustelut uusimiselle eitetdbmentin selvitysosassa. (Valtiovarainminis-
terio 2011, 20.)

Talousarviossa esitetyt valtuudet ovat paéosinrmea#saisia, mutta laadintaméaarays ei sulje pois
muuta vaihtoehtoista valtuuden maaran esittAmiatapaikkeustapauksessa valtuuden maaraksi voi
iimoittaa kappaleméaaran tai muun sitoumuksen laguwuvaava mittamaaran. Myos euromaarais-
ten valtuuksien maaran ilmoittamisessa on vaihtel@tuus voidaan momentilla ilmoittaa joko
suorana menovaikutuksena valtiolle tai arviona&ustis-, suunnittelu- tai muulta pohjalta. Laadin-
tamaarays on jattanyt valtuuslausekkeen maaransimamelko vapaamuotoiseksi, mutta tama
johtuu valtuuksien luonteesta. (Valtiovarainminigie2011, 19; Ranta 2001, 65.) Valtuudet voivat
olla sidottuja indekseihin, joilla on vaikutusta miuotisten hankkeiden kustannuksiin. Naiden
monivuotisten hankkeiden kustannuksiin saattavakuttaa myos valuuttakurssimuutokset. Si-
toumuksia tehtdessa euromaaraisen arvion tuottanvioioidenkin valtuuksien kohdalla olla vai-
keaa tai miltei mahdotonta. Nykyinen kaytantd eitdnkaan valttamatta toteuta talousarviolain
sille asettamia edellytyksia ja olisi tarkeda piirkhdenmukaistamaan valtuuslausekkeiden kuvauk-
sia seka selvitysosien menotietoja, myods eduskutiedonsaannin nakékulmasta. (Remes 2013,
6.)

Laadintamaarayksessa edellytetaan, etta valtuudgtiokarkoituksesta esitetddn olennaiset tiedot
eduskunnan paatoksentekoa varten. Valtuuslausedkeetee yksiloida valtuuden laji seké se ko-
konaisuus, jota varten se myodnnetaan. Kayttotarkditlee rajata tarkoin ja selvasti. Jos momentil-
la on kayttotarkoitukseltaan useampi valtuus, @érgaa summata yhteen, vaan valtuudet tulee sel-

keésti numeroida ja esittéaa erikseen valtuuslawessda. (Valtiovarainministerié 2011, 19.)
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Eduskunnan pitaa myés momentilta nahda, miten msitdasista valtiolle koituvat menot ajoittuvat

eri vuosille. Laadintamaarayksessa maarataanyettéduden kaytosta aiheutuvista menoista tulee
momentille tai asianomaiseen lukuun laatia mendgslv Menoselvityksessa on vuotuinen meno-
jakauma, josta nékee, paljonko valtuuksien kaytagtautuu valtiolle menoja. Menoselvitys eritel-
l&&n varainhoitovuoden jalkeisten kolmen ensimnmaiggoden osalta. Jos menoja aiheutuu viela
taman jalkeen, viedaan ne yhteissummana maararpbeksi myohemmille vuosille. Menoselvitys

tai arvio tulevista menoista esitetdéan momentinityslosassa. Se voidaan myds esittdd paatdésosas-
sa, jos se on oleellista valtuuden osalta. Talg@rkuitenkin maarittdd ja rajaa valtuuslauseketta.
(Valtiovarainministerio 2011, 20-21.)

Valtuuksien budjetoinnissa on tapahtunut maaraysteralvonnan osalta paljon viime vuosien ai-
kana. Valtiovarainministerio uudisti vuoden 201ademtamaaraykseensa valtuuksia koskevat osuu-
det. Maarayksen tavoitteena oli yhtenaistaa pa#sakkaytdssa olevat valtuuksien menoselvityk-
set sekd momentilla ilmoitettavat tiedot. Myos Maitalouden tarkastusvirasto on vuosina 2011 ja
2012 tarkastanut valtuuslausekkeita ja arvioinidem selkeytta eduskunnan budjettivallan kannal-
ta. Molempien tavoitteena on ollut parantaa edus&aortiedonsaantia budjetoinnissa. Tarke&a on,
ettd paattgjat tietavat mihin he budjetissa siteattu(Valtiovarainministerio 2011; Valtiontalouden
tarkastusvirasto 2013.) Haasteena on myds, ett§iserk talousarvion laajuus ei saisi paisua enti-
sestaan. Talousarvio on jo nykymuodossaan pitka, siné voi esittda hankkeiden sisaltdéa ja suun-
nitelmia kovin seikkaperaisesti ja yksityiskohtaiseTalousarviossa tulee esittda vain ne asitka jo

vaikuttavat paatokseen ja selvitysosan taustoituksiesi sailya lyhyena.

3.4 Valtuuksien seuranta

Eduskunta kayttdd budjettivaltaansa paattdessa#tiionvaalousarviossa sitoumuksista, joista
aiheutuu menoja vasta tulevina vuosina. Talousas@@aatettyjen sitoumusten kayttéa ja niista
aiheutuneita menoja seurataan valtuusseurannagkmkwnttorin valtuuskirjanpito-méaarayksessa
(2004) valtuusseurannan vastuu on osoitettu kifjaysikdille. Kirjanpitoyksikoilla tarkoitetaan
valtion talousarviotaloudessa toimivia yksikditétkia laativat tilinpaatoksen seka huolehtivat
omasta maksuliikkeestddn ja kirjanpidostaan. Kpijayksikodiden tilivelvollisuus muodostuu
kayttoon saaduista toimintamaararahoista, tulogitaiden toteutumisesta ja maksullisen toiminnan
kannattavuudesta. Kirjanpitoyksikon laatima tiliéfi#s on asiakirja, joka kertoo tilivelvollisuuden
toteutumisesta. Tilinpdatbksen toimintakertomukasedsrjanpitoyksikkd raportoi toimintansa
tuloksellisuudesta. (Myllymaki 2007, 107-108.)
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Valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1942a §:n 1 momentissa valtuusseuranta on

maaritelty seuraavasti:
"Valtuuksien seurantaan merkitdan talousarvion kélsih yhteydessd mydnnetyt ja lakiin
perustuvat valtuudet ja niiden kayttd. Valtuukssgurannan yhteydessa seurataan liséksi
valtuuden kaytosta aiheutuneita menoja sekd va#inud kaytostda tulevina
varainhoitovuosina aiheutuvia maararahatarpeita.”

Valtiokonttorille on annettu saman asetuksen 54na28momentissa velvollisuus antaa tarkemmat

maaraykset valtuusseurannan toteutuksesta.

Valtiokonttorin nykyinen maardys valtuusseurannasta annettu vuonna 2004. Siina
valtuusseuranta on viel&d maaritelty valtuuskirjaiogsi, joka oli valtion talousarviosta annetussa
asetuksessa kaytetty termi vuosina 2004-2009. \ai&010 voimaan tulleessa lainsaadannon
muutoksessa kasite muutettiin takaisin valtuussealesi. Tassa tutkimuksessa kaytetaan

johdonmukaisesti termi& valtuusseuranta. (Valtidtan2004; Valtioneuvoston asetus 1786/2009.)

Valtiokonttorin maarayksessa valtuusseuranta kawataelvollisuudeksi seurata talousarvion
toteutumista sekd huolehtia, ettei valtuutta \ditelisaksi valtuusseurannassa raportoidaan
valtuuden kaytostd aiheutuneet talousarviomeno# sknakoidaan valtuuden kaytosta tulevina
vuosina aiheutuvat maararahatarpeet. Tulevien gnoennusteilla on merkitysta, koska niiden
avulla nahdaan kuinka paljon valtuudet sitovat r@giroja. Maarayksen mukaisesti ennusteet tulisi

laatia uusimman kaytettavissa olevia tiedon mulssiis€Suominen, 31; Valtiokonttori 2004, 3, 10.)

Kirjanpitoyksikoiden valtuusseurannan edellytetd@oudattavan hyvaa Kkirjanpitotapaa. Tama
tarkoittaa, etta valtuusseurannan toteutuksen talke lainsd&adanndn ja maaraysten mukaisesti
toteutettu. Sen tuottamien tietojen tulee olla&u#t ja oikeat. Valtuusseurannan tulee myds olla
ajantasaista, yhdenmukaista ja dokumentoitua. Kayissa tama tarkoittaa, ettad tehdyt sopimukset
ja sitoumukset tulee voida kohdistaa oikeaan védten ja tasta pitaa olla katkeamaton kirjausketju
todisteena. Myds talousarviomenot tulee voida tetlisti kohdistaa kaytettyihin valtuuksiin.

Seurannan tulee olla johdonmukaista ja hyvin dokutoitua. (Valtiokonttori 2004, 3, 8-9.)

Valtuudet osoitetaan kirjanpitoyksikoille valtiomjaottelussa, sdadoksella tai talousarviopaatikse
perusteella. Valtuuksia ja niiden kaytdsta aiheetianmenoja seurataan valtuuksittain. Valtuuden
saa poistaa valtuusseurannasta vasta, kun seté@éi aiheudu talousarviomenoja. Kirjanpitoyksikot

ovat velvollisia toteuttamaan valtuusseurantaa, reita tiedot ovat seurannan osalta ajan tasalla.
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Valtiokonttori ker&é tiedot keskitetysti kerran daessa valtion tilinpaatostietoja varten paattyreelt

ja alkavalta varainhoitovuodelta. (Valtiokontto@, 3, 5.)

Vaikka valtuusseurannan raportointi siséltda pakojanpidollisia piirteitd, on sen toteuttaminen
silti  melko kevyttda muuhun kirjanpitoon verrattunaValtuusseurannan raportointi
keskuskirjanpitoon toteutetaan vain kerran vuode3sanan lisaksi kirjanpitoyksikkd saa itse

ratkaista, miten se valtuusseurantansa jarjestaliakonttori 2004, 6.)

Kirjanpitoyksikon tulee Valtiokonttorin maarayks€004, 10) mukaisesti laatia varainhoitovuoden
paatyttya valtuusseurannasta valtuuksittainen ylvige eli niin sanottu valtuusilmoitus edelliselta
ja kuluvalta varainhoitovuodelta. Tama tulee |&étt Valtiokonttorin keskuskirjanpitoon
viimeistaan 15. paivana helmikuuta. limoituksiete¢usisaltaa valtuuden tunnistetiedot, valtuuden
maara, kaytto ja kayttdmatta jdanyt osulas talousarviossa on momentin paatdésosassa uasimin
sallittu, voidaan kayttdmatta jaédnyt valtuus uuseuraavan vuoden talousarviossa. Uusitun
valtuuden maaran tulee nakya ilmoituksessa. Mddoista ilmoitetaan toteutuneet menot seka
arvio tulevista menoista. Valtiokonttorille lahdtetan yhteenvedon tulee olla luotettava ja
menotietojen tulee tasmatd kirjanpitoon. Valtiokontlahettaa ilmoitukset tarkistettavaksi viela
ennen niiden kokoamista hallituksen vuosikertomahks&irjanpitoyksikon tulee tarkistaa tiedot ja
hyvaksya ne Valtiokonttorin keskuskirjanpidon KK®Rlo-jarjestelmassa. (Valtiokonttori 2004, 8,
11.)

Valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/198P 8:n 1 momentin 2 kohdan mukaan
talousarvion toteutumalaskelma tulee laatia mydsltuvksien osalta kirjanpitoyksikon
tilinpaatokseen. Valtuuslaskelma kootaan momertttkiseksi laskelmaksi Valtiokonttoriin
l&hetettyjen valtuusilmoitusten pohjalta. Valtuadbt ilmoitetaan tuhannen euron tarkkuudella.
Valtiokonttorin valtion kirjanpidon kasikirja 20132013, 12-9) maaraa miten valtuustiedot

toteutumalaskelmassa esitetaan.

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkistaa vuosittakirjanpitoyksikdiden valtuusseurannan
toteutumisen osana tilintarkastusta. Jos Valtiootén tarkastusvirasto havaitsee puutteita
valtuusseurannassa, raportoi se niistd kirjanpgijdkohtaisissa tilintarkastuskertomuksissa.
Tama ei poista kirjanpitoyksikdn vastuuta siitatdesen taytyy omalla siséisellda valvonnalla

huolehtia, ettd valtuusseuranta on tehty maaraysikaisesti ja oikein.
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3.4 Vaihtoehtoiset menettelyt valtuuksille

3.4.1 Siirtomaararaha

Valtuusmenettely laadittiin aikanaan turvaamaattdxia rahoitus pitkakestoisille hankkeille, joihin
siitomaararahamenettely ei ole riittdva. Nykyinsiirtomaararahan enimmaispituus on kolme
vuotta, mutta tama on vuosien saatossa vaihd&iutomaararaha on valtuusmenettelyn tavoin
poikkeus valtion talousarvion vuotuisuusperiaaltgeehutta toisin kuin valtuudet siirtomaararahat
katetaan taysimaaraisesti myontamisvuotensa takiosaa. Valtion taytyy kerata maararahaa
vastaava summa talousarvioon tuloina. Valtuusmelysta taas tallaista rahaa ei heti tarvita, vaan

menot realisoituvat vasta tulevien vuosien talous#ssa. (Valtiovarainministerié 2008, 18-19.)

Ennen valtuusmenettelya siirtomaararaha oli aina@ndk turvata laajat ja pitkaaikaiset
investointinankkeet. Siirtomaararaha oli mahddlignyontdd alkuperaisessa talousarviolaissa
kaksi- tai nelivuotisena. Vuoden 1992 talousarvi@daadannon uudistuksessa siirtomaararahan
enimmaiskayttéaika lyhennettiin kolmeen vuoteenskigo neljdnnen vuoden kayttd oli valtion
taloudenhoidossa jaanyt vahaiseksi. (Valtiovaramsbterio 2008, 18.)

Valtiovarainministerion toiminta- ja taloussuunnittelusta seka kehys- jusarvioehdotusten

laadinnasta annetun maarayksen (2011, 9) mukadonsiiararahana voidaan budjetoida virastojen
ja laitosten toimintamenomomentit, puolustusmasdiiankinnat, maa- ja vesirakennukset, laajat
tietojarjestelmahankkeet seka talonrakennushankk®mttomaararahaa voidaan kayttaa myos
harkinnanvaraisten valtionapujen kohdalla. Kysedssge siis olla toimintakokonaisuus, jonka

rahoitus osuu useammalle vuodelle.

Siirtomadararaha on todettu méaararahalajina valtt@&@maksi, koska ilman sita varainhoitovuosien
taitteen maararahojen kaytté ja kohdentaminen \oisienkin momenttien kohdalla osoittautua
hankalaksi. Taman lisdksi sen kanssa on mahdollsmtautua ennakoimattomiin menoihin, koska
siirtomaararaha toimii erdanlaisena lyhytaikaiseisiisend rahastona. Siirtom&araraha on tata
kautta taannut valtion virastoille ja laitoksille iitthvan joustavuuden toimintaan.

(Valtiovarainministerio 2008, 18.)

Valtiovarainministerio asetti 11.4.2007 hankkeenvigédmaan talousarviolainsaadannon ja sitéa

alemmanasteisen  normiston  muutos- ja  kehittamisttarp Hankeryhma  kasitteli
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Talousarviolainsdddannon kehittamishanke — nykythartoitus ja kehittamislinjausten alustava
arviointi -valiraportissaan (2008) myos siirtomaatrin kehittamis- ja muutostarpeita. Hanke-
ryhma ei talldin suositellut siirtomaararahoja Ilaitdvaksi monivuotisten hankkeiden
rahoittamiseen, vaan katsoi valtuusmenettelyn olevedelleen soveltuvin tapa toteuttaa
pitkakestoiset hankkeet. Sen sijaan hankeryhmé@ikata siirtomaararahaa tulisi kayttaa lahinna
eri vuosille kohdentuvien menojen tai maksatustesilytdnndn hallintaan. Vuoden 2008
valiraportissa ei myodskaan katsottu tarvetta pi@ensiirtomaararahan enimmaiskayttbaikaa
kolmesta vuodesta pidemmaksi. Hankeryhmé& katsdia ep&dasiallisesti kaksivuotinen
siirtomaararaha olisi riittava, koska jo silla saad ratkaistua eri vuosille kohdistuvien menojen ja

maksatusten ongelma. (Valtiovarainministerié 208;18.)

Hankeryhmé&n kehittdmistyd on jatkunut vuoden 2008liraportista ja syksylla 2013
valtiovarainministeriosta saapui ministeridihin santopyynto luonnoksesta hallituksen esitykseksi
talousarviolain 7 8:n muuttamiseksi. Hallitukseitysskoskee siirtomaararahakauden kayttdaikaa.
Luonnoksessa siirtomaararahakauden pituus voish oflonivuotisissa rakennus- ja muissa
investointinankkeissa sekd& erdissd muissa tapaaksmidjetointivuotta seuraavina vuosina
nykyisen kahden vuoden sijasta nelja vuotta. (VMusuntopyynt6 2013.)

Esitys korostaa, etta viiden vuoden siirtomaararahsi mahdollinen vain laissa mainituissa
poikkeustapauksissa ja muuten siirtomaararahatigyay kaksi- ja kolmivuotisina. Esityksen
tarkoituksena ei ole myodskdan korvata valtuusmely@it vaan helpottaa hallinnollista tyota
monivuotisten hankkeiden toteuttamisessa. Tallaib@ankkeita ovat etenkin monivuotiset
likennehankkeet sekd puolustusvoimain hankinnasityksen tavoitteena on maéaararahan
kayttbaikaa lisaamalla valttaa valtuuksien uudellbadjetoinnista aiheutuva hallinnollinen lisatyo.
Muutoksen tarkoituksena ei ole korvata valtuusmehgt pitkaaikaisten hankkeiden

rahoitusvalineena. (VM:n lausuntopyyntd 2013.)

3.4.2 Talousarvion ulkopuoliset rahastot

Perustuslain (831/1999) 87 8:n mukadailla voidaan saataa valtion rahaston jattamisést
talousarvion ulkopuolelle’” Talousarvion ulkopuoliset rahastaivat poikkeus talousarvion
taydellisyysperiaatteeseen, jonka lahtokohta di@, kaikki valtion menot ja tulot ovat budjetissa.
Rahastot sopivat rahoitusmuotona toimintoihin, ¢gpidnenomaarat ovat huomattavat ja joiden

menojen ennakointi on vaikeaa. Taman liséksi ralies tulot ja menot on nettoutettu toisiinsa.
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Talousarvion ulkopuoliset rahastot ovat vaihtoaigai menettely valtuuksille. (Ranta 2001, 6.)

Talousarvion ulkopuoliset rahastot rajoittavat édumnan budjettivaltaa. Eduskunnan tiedonsaanti
rahastojen toiminnasta on vahaista, vaikka niilavelvollisuus kertoa toiminnastaan hallituksen
vuosikertomuksessa. Rahastot kayttavat valtion dgsissaa valtion virastojen ja laitosten tavoin,
mutta niiden talous on budjettiohjauksen ulkopualeMaltiontalouden tarkastusvirasto onkin

suositellut suhtautumaan rahastojen perustamisdéttgy/tyvasti. (Valtiontalouden tarkastusvirasto
2009, 14, 56.) Rahastoja tulisikin ainoastaan paajkun budjettitalouden piirissa olevat keinot,
kuten nettobudjetointi, monivuotinen budjetointii taaltuusmenettely ei sovellu tehtavan

toteuttamiseen.

Perustuslain (831/1999) 87 §:ssa on saadetty, raltdstojen perustaminen ja niiden tehtavien
laajentaminen vaatii eduskunnassa kahden kolmasosaemmiston annetuista aanista.
Perustaminen tapahtuu erillislailla. Rahastoja sl sijassa perustettu tayttdmaan yhteiskunnallista

tehtavaa, jota ei olisi voitu hoitaa talousarviainigsa.

Vaikka rahastojen toiminta ovat taysin talousarvitkopuolella, on niilla kuitenkin vahva kytkos
budjettiin rahastoon tehtavien siirtojen muodosSirtojen osalta eduskunta pystyy kayttdmaan
suoraa valtaa rahastoihin ndhden, kun se paattiésaaviossa rahaston tarvitseman tuen maaran.

Rahaston kaytdnnon toiminta ei ole eduskunnan su@wonnan alla. (Myllymaki 1994a, 64.)

3.4.3 Eduskuntaehto

Periaatteessa eduskuntaehto on kolmas poikkeususatenettelylle. Eduskuntaehto on edelleen
voimassa ja sen avulla eduskunta voi sitoutua salamiossa juridisesti takaamaan hankkeelle
rittavat maararahat. Eduskuntaehto on mahdollisthdd vuotuisuusperiaatteen vastaisesti.
Eduskuntaehto oli kaytdssa talousarviossa enndnugthenettelya. Ehto tarkoitti, etta eduskunta
myonsi tarvittavat rahat valtionapua varten, kunha@ eivat kuluttaneet kuluvan vuoden
talousarviota. Ehto aiheutti epéselvyyksid rahatikiiysuhteen ja rajoitti budjettivaltaa, kun

tuleville vuosille piti mitoittaa méararahaa ennagliatoksia vastaavasti. (Suominen, 6.)

Eduskuntaehto ei ole hyvaa hallintoa siind mielesttd ehdon kaytbn voi katsoa rajoittavan
budjettivaltaa. Kyseinen ehto on myés talouden k#tarepaedullinen, koska se lisda vastapuolen
riskia ja hintaa. Kaytanndssa eduskuntaehtoa ei teld@y aktiivisena vaihtoehtona

valtuusmenettelylle. (Valtiovarainministerié 2008),.)
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4 EUROOPAN UNIONIN RAHOITUS

4.1 Euroopan unionin rahoitusjarjestelma

Euroopan unionin (EU) rahoitus pohjautuu useaate&deen. Euroopan unionilla ei itsellaan ole
verotusoikeutta, mutta taman se korvaa perimallésoja jasenvaltioiltaan. Sen paatulonlahde on
jasenvaltioiden maksuosuudet. Jasenvaltioiden tsaim@ maksuosuus on sovittu osuus maan brut-
tokansantulosta. Lisdksi EU keraa osuuden jaseonbdh arvonlisaverokertymasta. Euroopan
unioni saa tuloja myds tuotteiden tuontitulleistaupasta kolmansien maiden kanssa. Tullit peritaan
tietyistd maataloustuotteista sekd muista tuosteigiuut EU:lle kertyvat tulot ovat lahinné satun-
naisia. Tallaisia ovat mm. EU:n virkamiesten paskaiperittavat tuloverovastikkeet seka tuomiois-

tuinten maaraamat sakot ja rangaistusmaksut. (Wa€K, 91-94.)

Euroopan unionin talousarvion menopuoli jaetaamitmiakokonaisuuksien mukaan. Vuoden 2013
EU:n talousarviossa varoja jaettiin kestavélle kilev46,8 prosenttia, luonnonvaroihin (mm. maa-
talous ja maaseutu) 39,8 prosenttia, EU:n globa#dimintaan 6,4 prosenttia, sisaisiin politiikkoi-
hin (kansalaisuus, vapaus, turvallisuus ja oikdé)prosenttia seké hallintoon 5,6 prosenttia. Vuo-
den 2013 Euroopan unionin talousarvio oli 150 milia euroa. Euroopan unionin talousarvion suu-
rimmat menoluokat ovat Euroopan maataloustukirah@simaaseuturahasto. Poikkeuksena kansal-
liseen talousarvioon on, ettéd EU:n rakennerahasséttyvat unionin talousarvioon eivatka ole sen
ulkopuolella. Rakennerahastojen kautta rahoitetabrusarvioon kirjattuja menoja ja tavoiteohjel-
mia. (Wacker 2010, 98; EU 2013.)

Euroopan unionin talousarviosta paattad neuvosteajiamentti komission valmistelun pohjalta.
Parlamentilla ja neuvostolla on siis yhteisesmsaadantovalta ja budjettivalta. (Myllymaki & Kal-
liokoski 2006, 120.) Unionin talousarvion periagtsa on sama tasapainoperiaate kuin kansallises-
sa talousarviossa. Tulojen tulee kattaa menot. daao unionin talousarviossa tama on sitakin eh-
dottomampi periaate, koska Euroopan unionin talmis&i saa olla alijgamainen. Sita ei nain ollen
voi rahoittaa lainanotolla, kuten kansallisia taarvioita. (Wacker 2010, 97-98.)

Unionin talousarvion menoja on pyritty hillitsemaasean vuoden rahoitusta kattavilla kehyksilla.

Rahoituskehykset laaditaan seitsemalle vuodellengt&n. Nykyinen rahoituskausi kattaa vuodet
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2007-2013. Kehyksestd sovitaan poliittisin neuvoite Euroopan parlamentin, komission ja
neuvoston kesken. Rahoituskehyksessa asetetaapaylénionin eri menoluokille, joita ovat mm.

maatalous, rakennepolitikka ja siséiset politikitenoluokkien kehyksia tulee noudattaa, kun
talousarviota laaditaan. Kauden 2014-2020 uusi itadlieehys on jo hyvaksytty Euroopan

parlamentissa, mutta lopullinen hyvaksyminen netorodoimesta tapahtuu vasta vuoden 2013
lopussa. Rahoituskehyksen valmistelun aikainen wkiinen on tarkeaa, koska

rahoituskehyksessa paatetdaan jasenvaltiokohtaisdtoitusvastuut ja saatavat tuet koko
rahoituskauden ajaksi. (Myllymaki & Kalliokoski @6, 120; Wacker 2010, 98-102;

Eurooppatiedotus 2013.)

Suomi maksaa Euroopan unionille sopimusten mukliaisesn kerdamid maksuja, joista
euromaaraisesti suurin on Euroopan unionin pera@séarnmaksu. Vuositasolla tAméa jdsenmaksu on
noin reilu prosentti bruttokansantulosta. Vastaweigesti Suomi saa EU:n rakennerahastoista
varainsiirtoja EU:n tukemiin tavoiteohjelmiin sekdaataloustukiin. EU:lta saatavat varainsiirrot
kanavoidaan paaosin eteenpdin talousarvion kaommi#ta osa EU:n varainsiirroista kohdistetaan
suoraan myos talousarvion ulkopuoliseen rahastatiedm, kunnille, maakuntien liitoille seka
voittoa tavoittelemattomille yhteisoille. (Myllymél& Kalliokoski 2006, 123-124, 126; Wacker
2010, 224-225.)

EU:n varainsiirtoja ei ole keskitetty talousarviasyksittdisen ministerion vastuulle. EU:n
rakennerahastoista saatavien tulojen ja maatakiestunallinnoinnista ja maksatuksista vastaavat
eri ministeriét. Ministeriot toimittavat EU-varataj niihin liittyvat valtion rahoitusosuudet
aluehallintoviranomaisille, jotka yleensa tekevésittaiset rahoituspaatokset. Taaltd ne etenevat
lopulliselle tuensaajalle, joka on yksityinen hdaktai yritys. Kansallisessa lainsaadanndssa
maaritellaan tarkasti EU-varoista paattavat tahdigidan tehtavansa. (Myllymaki & Kalliokoski
2006, 126, 128; Wacker 2010, 225-226.)

4.2 Euroopan unionin rahoituksen hallinta Suomessa

Euroopan unionin rahoitus Suomelle tapahtuu vaiigimsa EU:n talousarviosta. Komissio hoitaa
varainsiirrot jasenvaltioille. Osa varainsiirrosta maaratty lainsdddanndssa, mutta osa on EU:n
toimielinten paatettavissa. Kaikissa EU:n rahoiitma toiminnoissa on keskeista, etta EU ei rahoita
hankkeita kokonaisuudessaan. Kokonaisrahoitus kooatna myds niin sanotusta kansallisesta
vastinrahasta ja muusta rahoituksesta. EU:n antahaitus kanavoidaan paaosin talousarvion

kautta, mutta osa tuesta menee suoraan talousarkiopuolelle. Varainsiirtojen suorana kohteena
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ovat myoOs talousarvion ulkopuoliset rahastot, kwinnanaakuntien liitot seka voittoa
tavoittelemattomat yhteis6t. EU rahoittaa joiltaisin suoraan myds tuensaajia. Varainsiirtoja on
maksettu yrityksille, paikallishallinnolle seka riaiyhteisdille. (Myllymaki & Kalliokoski 2006,
126, 128-129.)

Talousarviossa EU:n tukea mydnnetddn avustuksealaisinperittdvana tukena, lainana tai
korkotukena. Yleisin tukimuoto naista on avustusska EU:n rahoituskehykset ovat monivuotiset,
on EU:sta saatavien varojen kayttd Suomessa totieutdeensa valtuusmenettelyn avulla.
Suomessa EU-varat ja niiden kansalliset vastinrsiséttyvat valtion talousarvioon. Toimivaltaiset
ministeriét vastaavat niiden budjetoinnista. EU:mahastotuki kanavoidaan ministeridista
paasaantoisesti ELY-keskuksiin tai maakunnan ilitto Suurimman osan EU-tukipaatoksista tekee
ELY-keskus maakunnan yhteistydryhman myotavaikwgliks (Myllyméaki & Vakkuri 2001, 140—
141))

Euroopan rakennekehitysrahastot ovat osa unionire-aja rakennepolitikka, jolla pyritdéan
edistam&an alueiden valista koheesiota. EU:n rakahastoja rahoituskaudella 2007-2013 on
Euroopan aluekehitysrahasto (EAKR), Euroopan shsahasto (ESR) ja Euroopan
koheesiorahasto. Suomi saa rahoituskaudella 20Q@3-20uekehitysrahaston ja sosiaalirahaston
kautta noin 1,7 miljardia euroa. Suomi ei saa talsta koheesiorahastosta, koska sen
bruttokansantuote on yli tuettavan rajan. Rakerrem@ista myodnnetddn varoja kolmeen
tavoiteohjelmaan, joista Suomessa naista toteutetaaeellinen kilpailukyky ja tyollisyys” seka
"Euroopan alueellinen yhteistyd” -tavoitteita. Tyga elinkeinoministerié toimii hallinnoivana
ministeriona EAKR- ja ESR-rahastoissa. (Ulkoasiamsterio 2011, 7.)

EU tukee maataloutta ja maaseudun kehittamista tam@shastoistaan. Suomi on porrastettu
alueellisesti seitseméaan paatukialueeseen. Elatkestkeisimmat ovat maatalouden ymparistotuki,
tulotuet peltokasveille ja elaimille (CAP-tuet) séekuonnonhaittakorvaus. Euroopan maatalouden
tukirahastosta (maatalousrahasto) rahoitetaan @APseka investoinnit. Taman lisdksi rahastosta
rahoitetaan mm. tuotteiden markkinointia ja mene#istdmistd. Pieni osa maatalouden
tukirahastosta saatavasta tulosta tuloutetaan auiovéaatalouden interventiorahastoon, joka on

talousarvion ulkopuolinen rahasto. (Myllyméaki & Kakoski 2006, 129-130.)

Euroopan maaseudun kehittamisen maatalousrahaBtdR)( varoilla voidaan edistdd maa- ja
metsatalousalan kilpailukykya, tukea ympariston it@mistda, parantaa maaseutualueiden

elamanlaatua sek& monipuolistaa sen elinkeinoratennNeuvoston asetus N:o 1698/2005).
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Rahastosta rahoitetaan Suomessa Manner-Suomen udaasekehittdmisohjelmaa, jonka
tavoitteena orielinvoimaisen ja toimivan maaseudun sailyminenpgnston tilan parantaminen ja
uusiutuvien luonnonvarojen kestavan kaytoén varmigian (Ulkoasiainministerio 2011, 11)".
Ohjelman tavoitteena on kehittdd maaseutua ja vahemlueellisia kehityseroja. Ohjelma pitda
sisallaan kaksi keskeistd maatalouden tukijarjesiél maatalouden ymparistotuen seka
luonnonhaittakorvauksen. (Myllymaki & KalliokoskiO@6, 130.) Maa- ja metsatalousministerio

toimii hallinnoivana ministeriond molemmissa raloésgta.

Euroopan kalatalousrahastosta (EKTR) rahoitetatatdtausalaa. Kalatalousrahaston tehtavana on
luoda tasapaino kalastuksen ja kalavarojen valilmjella ymparistdd ja vesistoja sekd parantaa
kalastuksen kilpailukykya. Rahoitusta rahastosta myonnetty kaikille kalatalouden aloille.
Rahaston budijetti oli 4,3 miljardia euroa vuos@07—2013. (Ulkoasiainministerié 2011, 12-14.)
Maa- ja metsatalousministerio toimii  hallinnoivanaministeriond my6s Euroopan

kalatalousrahastossa.

Kuten edella on todettu, EU:n monivuotisten rahskehysten vuoksi sekéa EU-rahoitus ja kansalli-
nen vastinraha on kanavoitu talousarviossa hankkeraltuuksien avulla. Valtuusmenettely on

ollut EU-rahoituksessa tarkoituksenmukaisin keialooittaa hankkeet, koska valtuudet myénnetaan
talousarviossa kattamattomina ja nykyinen siirtor@éghan kayttdaika ei riita kattamaan koko ra-
hoituskautta. EU-hankkeiden myodntamisvaltuuksiaeka maa- ja metsatalousministerion etta tyo-
ja elinkeinoministerion paaluokassa. Tassa tutkseska keskitytaan tutkimaan vain maa- ja met-

sdtalousministerion EU-rahoitteisia valtuuksia.

5 MAA- JA METSATALOUSMINISTERION,
PUOLUSTUSMINISTERION SEKA LIIKENNE- JA
VIESTINTAMINISTERION VALTUUKSIEN YLEISKUVAUS

5.1 Maa- ja metsatalousministerion valtuudet

Maa- ja metsatalousministerion toimialaan kuuluwationeuvoston ohjesddnnon (262/2003) mu-

kaisesti maatalous ja maaseudun kehittaminen, takigéd, kala- riista- ja porotalous, elintarvik-
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keet, maatalouden tuotantotarvikkeiden turvallisaugatu, elainten terveys ja hyvinvointi, kasvin-

terveys, maanmittaus ja paikkatietojen yhteiskajgttkiinteistoja koskevat kirjaamisasiat seka vesi-
talous. Maa- ja metséatalousministerion budjetinrgus on vuosittain noin 2,7 miljardia euroa. EU-

jasenyyteen liittyvien maararahojen osuus on nginrgiljardia euroa. Tama pitda sisallaan seka
kansalliset vastinrahat ettd EU-osuudet. Tastairsuasa kohdistuu maatalouteen ja sen tukiin.
(TAE 2013.)

Maa- ja metsatalousministerion budjetti koostuursamnaksi osaksi siirtomenoista, jotka muodos-
tavat 88 prosenttia paaluokan menoista. Siirtomewat valtionapuja, joista valtio ei saa aineddlist
valitonta vastinetta. Maa- ja metsatalousministetidmialan siirtomenoista suurin osa kohdistuu
maatalouteen. Maa- ja metsatalousministeriéllé&vobden 2013 talousarvioesityksessa kahdeksan
valtuutta yhteensa seitsemalla momentilla (tauluRkad\Naista kuusi oli EU-valtuuksia, yksi korko-
tukilainavaltuus ja yksi kansallinen avustusvaltT&\E 2013.)

Taulukko 2. Maa- ja metsatalousministerion paalnokatuudet, talousarvioesitys 2013

2012 2013
varsinainen talousarvio-
talousarvio esitys

30.10.61 EU:n osallistuminen maaseudun kehittAmisgewmiomaararaha)

— myontamisvaltuus 69,030 44,320
30.10.62 Valtion rahoitusosuus EU:n osaksi rahoittamasta sealun kehitta-
misest&arviomaararaha)

— myontamisvaltuus 62,127 40,274
30.20.40 Maa- ja puutarhatalouden kansallinen tukiirtomaararaha 2 v)

— myontamisvaltuus (luonnonhaittakorvauksen kairsail lisdosa) 460,000 12,000

— myontamisvaltuus (muut tukipaétokset) 58,000 30,000

30.20.43 Maatalouden ymparistotuki, elainten hyvinvointiastéivat tuet ja ei-
tuotannolliset investoinniisiirtomaararaha 2 v)

— myodntamisvaltuus 520,900 140,800
30.20.44 Luonnonhaittakorvaugsiirtomaararaha 2 v)

— myodntamisvaltuus 1 600,000 10,000
30.20.49 Maaseutuelinkeinotoiminnan korkotukafviomaararaha)

— korkotukivaltuus 300,000 250,000
30.60.44 Tuki puuntuotannon kestavyyden turvaamig@eniomaararaha)

— myontamisvaltuus 28,000 25,000

Maa- ja metsatalousministerion valtuuksista suasa kohdistuu maatalouden tukiin ja maaseudun
kehittamiseen. Maatalouden ja maaseudun kehitté&miakuuksista ainoastaan korkotukilainaval-
tuus ei lity EU:lta saatavaan rahoitukseen jokodalisena vastinrahana tai EU-osuutena. Maa- ja
metsatalousministerion paaluokan valtuudet ovatkppuvaisia EU:n rahoituskausista ja niissa
paatettavista ehdoista. Nykyinen rahoituskausi wosile 2007-2013. Uusi rahoituskausi on talla
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hetkella neuvottelujen alla ja alustavien tietofeakaan osa maa- ja metsatalousministerion nykyi-
sista valtuuksista ei jatku, koska EU:lta saataloitus ei jatkossa edellyta valtuutta momenteille.
Rahoituskaudella 2014-2020 maa- ja metsatalousimiiiia EU:n rahoitusjarjestelyistd johtuvat
valtuudet tulevat poistumaan todennakdisesti luahadgtakorvauksen (LFA-tuen) ja eldainten hy-
vinvointituen osalta. Uudesta EU:n rahoituskaudéstalimatta, valtuudet tulevat olemaan jatkos-

sakin olennainen osa maa- ja metsatalousministpdaiuokkaa ja sen budjetointia.

Maa- ja metsatalousministerion pééaluokan valtus&sisomentin 30.10.61 ja 30.10.62 valtuuksia
kaytetaan Manner-Suomen maaseudun kehittamisomeymiys- ja hanketukiin seka koko ohjel-
maty6ta tukevaan tekniseen apuun. Ohjelman rahaites osin EU:n maaseuturahastosta eli Eu-
roopan maaseudun kehittamisen maatalousrahasieaitus on jaettu kahdelle momentille niin,
ettd momentti 30.10.61 sisaltdd EU-rahoituksen dsayga momentti 30.10.62 kansallisen rahoitus-
vastineen ohjelmalle. Valtuudet budjetoidaan \ast&@an ohjelman rahoituskehyksia. Vuosittainen
valtuus arvioidaan kayttamalla hyddyksi kuluvanetimakauden tietoja ja vuosittaista menokerty-
maa. Koska kaytettavissa on koko ohjelman rahogtgg, on tarkedd saada vuosittaiset kayttamat-
ta jaaneet valtuudet uusittua. Molemmilla momelateh paatdsosan valtuuslausekkeeseen lisatty
virke, jossa kayttdmatta jaaneen valtuuden uusimgadlitaan. Valtuus on momenteilla tarkea me-
nojen ajoittumisen suunnitteluvaline ja se tointij@dman hallinnoinnin apuna. Valtuusmenettely

jatkuu ohjelman osalta my6s uudella rahoituskaad€@laa- ja metsatalousministerié 2013, 7-8.)

Momentit 30.20.40, ja 30.20.44 koskevat Manner-Serormaaseudun kehittdmisohjelman luon-
nonhaittakorvausta eli ns. LFA-tukea. Luonnonhkdtaaukseen liittyy useampia vuosia koskevien
tukisitoumusten tekeminen viljelijdiden kanssa.o8iukset ovat viisivuotisia ja tasta syysta val-
tuusmenettely on ollut momenteilla véalttdméaton ralskaudella 2007-2013. Kaynnissa olevissa
uuden rahoituskauden neuvotteluissa sitoumusméyiettdlaan muuttamassa, jolloin tulevaisuu-
dessa luonnonhaittakorvauksen valtuutta ei tarvaan tuet voidaan hoitaa siirtomaéararahan avul-

la. (Maa- ja metsatalousministerio 2013, 12,19.)

Momentilla 30.20.40 on myo6s kaytdossd muihin maa@ém tukiin liittyva valtuus, jota kaytetaan
ainoastaan, jos momentin maararaha ei riitd vativnston asetuksen mukaisiin kansallisten tukien
maksuihin. Valtuus on ollut momentilla tarpeen, kasnomentin maararaha ei ole riittdva katta-
maan vuotuisten tukien tarvetta. Valtuuden avuitammomentille varmistettu riittava liikkumavara

kansallisen tukijarjestelmén soveltamisessa. (Nmaetsatalousministerio 2013, 11.)
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Momentille 30.20.43 on yhdistetty kolme EU:sta jolda valtuutta ymparistotuki, elainten hyvin-
vointia edistava tuki seka tuki ei-tuotannollisiilevestoinneille. Valtuudet perustuvat komission
rahoituskaudelle 2007-2013 hyvaksymaan Manner-Snameaseudun kehittamisohjelmaan. Val-
tuus on ollut momentilla valttdmaton tukijarjestéim toteutumisen kannalta. Ymparistotuessa,
elainten hyvinvointituessa ja ei-tuotannollisisgaestointituissa tehdaan yli viisivuotisia sitoumuk
sia. Kaynnissa olevissa uuden rahoituskauden nilvissa ehdot ovat eldinten hyvinvointia edis-
tavan tuen osalta muuttumassa niin, etta jatkossa gaatisi valtuusmenettelya. (Maa- ja metsata-
lousministerié 2013, 14.)

Maaseutuelinkeinotoiminnan korkotukilainavaltuus mromentilla 30.20.49. Korkotuessa valtio
maksaa tietyn prosentin mukaan viljelijalle korkata taman ottamasta lainasta. Korkotukea saa-
daan myontaa tilanpidon aloittamis- ja investoiatikkeisiin, jotka ovat rakennetukilain
(1476/2007) mukaisia. Korkotukilainavaltuus omaiimielessa poikkeuksellinen muista valtuuk-
sista, etta valtuudet ovat yhta kuin vuosittaineanmenadislainamaara, joka hyvaksytaan korkotuen
piiriin. Valtiolle aiheutuvat menot tehdyista sitouksista ovat huomattavasti pienemmat, koska
valtio ei tue lainaa vaan lainan korkotukea. Koudkaitinavaltuus on ollut yksi keskeinen osa ny-
kyisessa rakennetukijarjestelmassa ja sen tulevsidgippuu kansallisen rakennetukipolitiikan ke-

hittymisesta. Valtuus on kansallinen. (Maa- ja retlousministerio 2013, 22—-24.)

Ainoa kansallinen avustusvaltuus on momentilla G@L6. Momentin avulla tuetaan puuntuotannon
kestavyyttd turvaavia suunnitelmallisia hankkejaden rahoitus perustuu ennakolta laadittuun
tyosuunnitelmaan. Tallaisia hankkeita ovat mm. s@etiudistaminen, metsanterveyslannoitus,
kunnostusojitus ja metsatien tekeminen. Hankkeittgautus kestaa yleenséd 2-5 vuotta, joten

hankkeita ei voitaisi toteuttaa ilman valtuusmeglgét. (Maa- ja metsatalousministerio 2013, 24.)

Maa- ja metsatalousministerién valtuusmenettelyos@ssi on osin keskitetty ja osin hajautettu.
Maa- ja metsatalousministerio vastaa keskitetyaituuksien vuosittaisesta arvioinnista talousarvi-
oon. Valtuuksien arviointi on hoidettu ministeri@deeskitetysti, koska osassa valtuuksia se on oh-
jelman hallintoviranomainen ja ainoastaan ministasolla on kaytdssa kaikki se tieto, jota val-
tuuksien budjetointiin tarvitaan. Maa- ja metsatalministeriossa valtuuksien budjetointi on hajau-
tettu osastojen ns. momenttivastuuhenkildille. yksiet valtuuksien vuosittaiseksi maaraksi seka
niiden menoarviot laaditaan osastoilla. Maa- jasa@itiousministerion talousyksikén vastuulla on

koota tiedot ja katsoa, ettd valtuudet on esitetiaraystenmukaisesti.



43

Valtuuksien kaytto ja seuranta on paaosin siirrpttis ministeriosta. Maa- ja metsatalousministerio
ei itse yllapida valtuustietojarjestelmia. Tiedalltuuksista ja niiden kaytosta saadaan Maaseutuvi-
rastosta ja Suomen metsakeskukselta. Maaseutiovina®lehtii myds talousarvion tilijaottelun
mukaisesti valtuuksien seurannasta ja raportoiarkeskuskirjanpitoon. Maaseutuvirasto hallinnoi
maatalouden ja maaseudun kehittdmisen valtuuksiam&n metsékeskus raportoi ministeriolle
momentin 30.60.44 valtuuden ja maararahan kaytds#h- ja metsatalousministerié vastaa mo-

mentin osalta valtuuden seurannasta.

Maa- ja metsatalousministerion valtuusmenettelgstale laadittu erillistd prosessikuvausta. Val-
tuusmenettely on ohjeistettu maa- ja metsataloustenn hallinnonalan sisaisissa talousarviota ja
kehysvalmistelua koskevissa laadintaohjeissa. Talisdksi maa- ja metsatalousministeriolla oli
vuosina 2010-2013 kaynnissa selvityshanke. Hanklke&gaytiin [&pi valtuuksien budjetoinnin,
kayton ja seurannan nykytilanne seka laadittiin gehjalta kehittdmisehdotukset paaluokan val-

tuuksille (Maa- ja metsatalousministerié 2013).

Tutkimusta varten tehdyssa teemahaastattelussajanasetsatalousministerion talousjohtaja arvioi
nykyisen valtuusmenettelyn olevan maa- ja metsasahinisteriossd melko hyvassa tilassa. Maa- ja
metsatalousministeriéssa tehty valtuusselvitysawadinnut kehittamistarpeita valtuuksien budjetoin-
nissa ja nama olikin pyritty ottamaan huomioon aauien vuosien talousarvioehdotuksen laadin-
nassa. Talousjohtaja totesi, etta valtuuksien rsgggséd budjetoinnissa ei ole havaittu suurempia

ongelmia.

Valtiontalouden tarkastusvirasto laati syksylla 20iiosien 2011 ja 2012 tarkasteluun kohdistuneen
laillisuuskertomustarkastuksen valtuuksien budetmta, seurannasta ja raportoinnista (2013).
Kertomuksessaan Valtiontalouden tarkastusvirag@sitanaa- ja metsatalousministerion valtuuksi-
en budjetoinnin olevan asianmukaista. Ainoa huoosadtli momentin 30.20.40 muiden tukien
valtuudesta, jonka Valtiontalouden tarkastusvirast&atsonut olevan tosiasiallinen valtuus, koska
tuen rahoitus ei kohdistu rajattuun tarkoituksgeka on lainsdddannéssa mainittu valtuuden eh-
doksi. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2013, 24.)

5.2 Puolustusministerion valtuudet

Puolustusministerion vastuulla on valtioneuvosthjesaannon (262/2003) mukaisesti puolustuspo-

litikka, kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittanina sotilaallinen maanpuolustus seka krii-
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sinhallinta- ja rauhanturvaamistoiminta. Ministeribudjetti on suuruudeltaan noin 2,8 miljardia
euroa ja valtuuksia hallinnonalalla on vuoden 2til@usarvioesityksessa kaksi tilausvaltuutta (tau-

lukko 3), joiden yhteenlaskettu summa on yhteemsid B30 miljoonaa euroa. (TAE 2013.)

Taulukko 3. Puolustusministerion paaluokan valtau@ddousarvioesitys 2013

2012 2013
varsinainen talousarvio-
talousarvio esitys

27.10.01 Puolustusvoimien toimintamenot (siirtomaararaha) 2 v

— tilausvaltuus 83,6 171,1
27.10.18 Puolustusmateriaalihankinnat (siitomaararaha 3 v)

— tilausvaltuus 281,7 405,6

Puolustusministerion valtuudet koskevat padosiempimalla aikavalilla tehtavia materiaalihankin-
toja. Tatd valtuuslajia kutsutaan tilausvaltuudel&iolustusministeriolla oli aiemmin talonraken-
nusvaltuuksia, mutta naista luovuttiin, kun valtatiinto siirtyi uuteen kiinteistomalliin. Valtiorny

tio Senaatti-kiinteistd hoitaa nykyisin valtionhation rakennuttamisen. Tilausvaltuudet ovat poik-
keuksellisia, koska niissa hankitun suuren konelidto- tai laitehankinnan prosessi kestaa niin
kauan, etta tilaus sidotaan valtuudella. Valtuial@sheutuvat menot maksetaan hankintaprosessin
edetessa tulevien vuosien talousarviosta. Tilatswdét voivat puolustusvoimain hankinnoissa
siséltda valuuttakurssin vaihteluita. Tilausvaltsiek maara vaihtelee vuosittain budjetissa sen mu-

kaan, miten puolustusvoimat hankkii ja uusii kadastn.

Puolustusministerion ensimmainen tilausvaltuus amlystusvoimien toimintamenomomentilla

27.10.01. Momentin valtuuslausekkeessa kerrotadmneri tarkoituksiin valtuutta on mahdollista

kayttaa. Valtuuksia saa momentilta myontaa puoswstimien toiminnan edellyttdmien materiaali-

en ja palvelujen hankintaan sekd huoltojoukkojerust@miseen ja taistelijan varusteiden hankin-
taan. Momentilla on mahdollista uusia kayttamaé@nytta valtuutta. Momentin selvitysosaan on
tehty tilausvaltuuksia taustoittava yhteenvetotkkiy josta nédkee mihin hankkeisiin valtuutta on
kaytetty. (TAE 2013.)

Toinen valtuus on kulutusmomentilla puolustusmagtdiihankinnat 27.10.18. Téaltd momentilta
rahoitetaan tilausvaltuudet, joilla hankitaan magdra parantamaan sotilaallisen maanpuolustuksen
suorituskykya tai jotka liittyvéat puolustusvoimiéekniseen tutkimukseen, tuotekehitykseen ja han-
kintavalmiuteen. Myo6s talla momentilla on mahdddisiusia kayttamatta jaanyttad valtuutta. Mo-
mentin selvitysosaan on tehty tilausvaltuuksia t@ittava yhteenvetotaulukko, josta nakee mihin
hankkeisiin valtuutta on kaytetty. (TAE 2013.)
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Toisin kuin maa- ja metsatalousministerion momenttaltuuslausekkeissa, puolustusministerion
paaluokan momenteilla on valtuuksien myontamisgl@iiden menojen kaytdlle paljon rajaavia
ehtoja. Ehdot kuvastavat, kuinka monimutkaisestsgssista on kyse ja miten arvaamaton hankin-
taprosessin vuosittainen eteneminen voi olla. Bvaltuuksien luonteen mukaista on, etta valtuuk-
sien maara vaihtelee vuosittain riippuen siitaemikehyksissa on hankintoja ja maararahoja suun-
niteltu. Myos sisalt6 vaihtelee todella suuristakieista pienempiin. Valtuudet on puolustusminis-
teribssé jaettu seitsemaan kehittdAmisohjelmaaka jatkautuvat hankkeisiin ja hankkeista hankin-
toihin. Hankintoja on satoja. Tama luo haasteetuusgjarjestelman hallinnalle ja valtuusseurannan

maaraystenmukaiselle toteuttamiselle.

Puolustusministerion hallinnonalalla puolustusvdirhaitaa valtuusmenettelyn suunnittelusta seu-
rantaan. Puolustusministerio ei itse yllapida uatietojarjestelmid, vaan kerdd ehdotukset talous-
arvioon ja kehysvalmisteluun puolustusvoimilta. tdabmenettelyn hallinnointi on siirretty minis-
teribsta puolustusvoimille, koska hankintojen tatpéhtevét puolustusvoimilta. Puolustussuunnit-
telu on yksi puolustusvoimien perustehtava, jossalystusvoimat arvioivat ja suunnittelevat toi-
mintansa tarpeiden pohjalta, mitd on strategidéskiedd kehittdd ja vieda eteenpdin. Puolustus-
suunnittelu on pitk& prosessi. Pitkantahtaimen siteimat tehdaan kymmeniksi vuosiksi eteenpéain
ja valtuusmenettely kasittaa lyhyemmaén aikajakd@nolustusvoimien erityisasiantuntijoilla on
osaaminen maanpuolustamiseen tarvittavasta mdistaadie ymmartavat kaikki laitteiden riippu-
vuudet ja kokonaisuuden, mika on sotilaiden erikiaia.

Puolustusministerio toimii puolustusvoimien kangb#eistydssa ja esittda suunnitelman mukaiset
hankkeet eteenpdin edellyttden, ettd kehykset aémas. Puolustusministerion sisalla toiminta on

hajautettu. Osastojen puolustuskaluston suunrstiluastaavat asiantuntijat kasittelevat puolus-
tusvoimien talousarvioehdotuksen sisallon ja tajskko avustaa ehdotuksen laadintaa niin, etta
se on tehty lain- ja maaraysten mukaisesti. Puadnsinisteriossa luotetaan hyvin pitkélle puolus-
tusvoimien tarpeen ilmoittamiseen ja heidan tekesdiilaskelmiin, vaikkakin niitéa saatetaan tarkis-
taa ministeriossa kasittelyvaiheessa.

Vaikka valtuusmenettelyn prosessia ei ole itsess@igistettu, on valtuutta siséltavista hankinnois-
ta tehty ministeriossa erilliset ohjeet. Puolustunssterilla on tarkat ohjeet siitd, minkalaisehha

kinnat tehdaan valtuusmenettelylla ja mita toimesid siihen vaaditaan. My6s prosessi ministeri-
On sisalla on kuvattuna ohjeeseen. Tietyn euromadittavat hankinnat menevat suoraan ministe-

rin paatettavaksi. Ennen ministerille menoa harkirkasitelladn kaupallisessa johtoryhmassa, joka
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arvioi hankeen kannattavuuden. Puolustusministegimta ei valttamatta aina ole todella suurissa
hankkeissa pelkastaan riittdva, vaan kun hankeittévan suuri paattaa siita koko valtioneuvosto.
Taman lisdksivaltuusmenettely on ohjeistettu puolustusministefi@llinnonalan sisaisissa talous-

arviota ja kehysvalmistelua koskevissa laadintastge

Tutkimusta varten tehdyssa teemahaastattelussagtusministerion talousjohtaja arvioi nykyisen
valtuuksien budjetoinnin olevan joustavampaa kuinem, mutta siirtomaararahan kayttéajan pi-
dentdminen nykyisestd kolmesta vuodesta auttamiuptusmateriaalinankintojen kanssa. Puolus-
tusmateriaali on usein harvinaista ja tuotekelyi#telaativaa. Tama pidentdd hankintaprosessia.
Prosessin aikana suunnitelmat voidaan joutua mmata tai ainoa toimittaja ei pysy maaraajoissa.
Viisivuotinen siirtomaararaha toisi tahan riittavaikan kayttdajan, jolloin méaararahan ja valtuu-

den uudelleenbudjetoinnilta valtyttaisiin.

Valtiontalouden tarkastusvirasto laati syksylla 20dosien 2011 ja 2012 tarkasteluun kohdistuneen
laillisuuskertomuksen valtuuksien budjetoinnistayreinnasta ja raportoinnista (2013). Kertomuk-
sessaan Valtiontalouden tarkastusvirasto totesistemdn valtuuksien budjetoinnin olevan joiltain
osin puutteellista. Valtiontalouden tarkastusviwagtnnitti huomiota erityisesti momentin 27.10.18
budjetointiin. Valtiontalouden tarkastusvirastada, ettd’talousarvion valtuuslausekkeiden yh-
teydessa oleva kohta, jonka mukaan asianomaisdoastaviovuonna saa purkaa aiemmin tehtyja
sopimuksia seké sitoa uudelleen tilausvaltuudepjaasitoumuksista maksamatta olevaa maarara-
haa vastaavastioli perustuslain ja budjetointitavan vastainenaks Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto huomautti momentin valtuuslausekkeen aiemyuesien sisallon muutoksista lisatalousarvi-
oissa. Taman tarkastusvirasto katsoi olevan vuaigiseriaatteen vastaista. (Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto 2013, 22.)

5.3 Liikenne- ja viestintdministerion valtuudet

Liikenne- ja viestintaministerion toimialaan kuuhtvvaltioneuvoston ohjesdannon (262/2003)
mukaisesti tie- ja rautatieliikenne, siviili-ilmaH ja vesilikenne, liikennevaylat, satamat ja
lentopaikat, ilmakehdn tutkimus ja seuranta, sa&@basl sekd fysikaalinen merentutkimus ja
seuranta, sahkoinen viestintd, postitoiminta jadigidn tukeminen seka viestintapalvelut.
Ministerion vuotuinen budjetti on noin 3,0 miljaadieuroa. Liikenne- ja viestintaministerién
paaluokassa oli vuoden 2013 talousarvioesityksgaltiuksia yhteensa seitseman (taulukko 4).
Naista kahdelle maa- ja vesirakennusvaltuudellmginnetty vuonna 2013 uutta valtuutta, vaan
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momenteille annettiin valtuuslausekkeen avulla nodllsdius uusia edelliseltd vuodelta kayttamatta
jdadnytta valtuutta. Vuoden 2013 talousarvioesitgkée liikenne- ja viestintdministerion

paaluokkaan myonnettiin valtuuksia yhteensa 30{bomnka euroa. (TAE 2013.)

Taulukko 4. Liikenne- ja viestintaministerion paaan valtuudet, talousarvioesitys 2013

2012 2013
varsinainen talousarvio-
talousarvio esitys

31.10.70 Jaanmurtajan hankinta (siirtomaararaha 3 v)

— sopimusvaltuus . 125,0
31.10.77 Vaylaverkon kehittdminen (siitomaararaha 3 v)

— maa- ja vesirakennusvaltuus 287,0 -
31.10.78 Eraat vaylahankkeet (siirromaararaha 3 v)

— maa- ja vesirakennusvaltuus 205,0 150,0
31.10.79 Elinkaarirahoitushankkegsiirtomaararaha 3 v)

— maa- ja vesirakennusvaltuus - -
31.30.46 Alusinvestointien ymparistotuki (siirtomaararaha)3

— sopimusvaltuus . 30,0
31.30.63 Joukkoliikenteen palvelujen osto ja kehittdmingintgenaararaha 3 v)

— sopimusvaltuus 173,2 -
31.30.64 Saariston yhteysalusliikennepalvelujen ostot jatkiinen (siirtomaa-

raraha 3 v)

— sopimusvaltuus . 1,0
31.30.66 Yhteysalusliikennepalvelujen ostosopimukset (siié@raraha 3 v)

— sopimusvaltuus . 0,4

Liikenne- ja viestintaministerion valtuudet ovatohieeltaan investointi- eli sopimusvaltuuksia.
Liikkenne- ja viestintAministerion investoinnit suawatuvat vayldhankkeisiin. Ministerion
paaluokassa on myods kolme suurta maa- ja vesirakgahuutta. Ne on jaoteltu eri momenteille
luonteensa mukaan. Nama kolme maa- ja vesirakeahustta ovat paaluokan valtuuksista

vaativimmat budjetoinnin ja seurannan kannalta.

Momentin 31.10.79 valtuudet ovat niin sanottujanla@iarirahoitushankkeita. Naissa hankkeissa
valtio tekee investoinnin ja hankkeen menot pydribaidjetissa 20-25 vuotta. Kyseessa on
sopimusvaltuus tie- tai ratahankkeille. Yleensdkaarihankkeissa aktiivinen rakennusvaihe ja
investoinnin takaisinmaksu eivat tapahdu taysin as@ikaisesti. Investointia voidaan maksaa
takaisin viela kymmenen vuotta sen jalkeen, kunldaagn avattu liikenteelle. Liikenne ja

viestintaministerio kuitenkin ilmoittaa talousaregityksen selvitysosassaan milloin vayla on avattu
likenteelle, koska se kuvaa konkreettisemmin, amll aktiivinen rakennusvaihe on pé&aattynyt.
Takaisinmaksuaika sovitaan sopimuksessa. Investoakaisinmaksamiselle on erilaisia saantoja

ja maksumekanismeja. Ne sovitaan hankekohtaisdsnnuttajan kanssa.
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Momentin 31.10.78 valtuudet ovat hankkeita, joisk@puolisen rahoituksen avulla kaynnistetaan
vaylahankkeita. Ulkopuolinen rahoittaja voi tull&sityiseltda sektorilta tai se voi olla kunta.
Alkuperéaisen investoinnin tekee ulkopuolinen rafagst Valtio maksaa taman investoinnin
kahdessa tai kolmessa vuodessa takaisin sen jélkesn tie- tai ratahanke on valmistunut
likenteelle. Nain voidaan kaynnistdd hankkeitahgo valtiolla ei olisi kokonaisuudessaan alun
perin rahaa. Takaisinmaksueria voi olla yksi tas kyseessa suurempi hanke, kaksi. Valtio ei
maksa néista hankkeista korkoa. Momentin valtuosglat rahoitussopimuksia, jotka sidotaan koko

siitd euromaarasta, mika kattaa ulkopuolisen rédjait investoinnin.

Momentti 31.10.77 valtuudet ovat vayldhankkeitajsga on mahdollisuus ulkopuoliseen
rahoitukseen. Tamé&n momentin hankkeissa ulkopuoliakoittaja ei maksa kaikkea ensin. Valtuus
muodostuu seka valtion etté ulkopuolisen rahomt@suudesta. Momentilla valtion osuuden taytyy
aina pysya sovitussa kehyksessa, mutta budjettdaan aina kasvattaa ulkopuolisen rahoituksen
osuudelle. Momentin valtuusmenettely poikkeaa pakelo muista valtuuksista huomattavasti silla,
ettd valtuutta on jouduttu momentilla vuosittain wgosipalastelemaan. Vuosipalastelu tarkoittaa,
ettd yksittaiselle isolle vaylahankkeelle ei esitébko hankkeen kestdvaa yhta valtuutta, vaan
valtuus vuosipalastellaan niin, ettd yhdelle haelke myonnetdédn joka vuosi uusi valtuus.

Vuosivaltuuden sisalla jokainen sopimus muodostaarovaltuusseurantakohteensa.

Momentin vuosipalastelun kanssa liikenne- ja wigdministeriolla on ollut ongelmia seka
valtiovarainministerion etta Valtiontalouden tarkewviraston nakemysten kanssa. Valtiontalouden
tarkastusviraston nakemyksen mukaan vuosipalaswlutayta budjettilainsaadannon eikéa
Valtiokonttorin  valtuusseurannan maarayksid. Monmentongelmana on my0s usein
siirtomaararahan kayttbajan riittamattomyys, jolloiaroja on jouduttu uudelleen budjetoimaan.
Uudelleen budjetointi on usein valttamatonta, kamke alkaa valmistua ja sielld on kayttamatta

jaéneita valtuuksia.

Suurten maa- ja vesirakennusvaltuusmomenttien diséilkkenne- ja viestintaministeriolla oli
vuoden 2013 talousarvioesityksessd myonnetty 12fdonan euron valtuus momentille 31.10.70

jddnmurtajan hankintaan.

Luvussa 31.30 liikenne- ja viestintaministeriolli wuoden 2013 talousarvioesityksessa monta
sopimusvaltuutta, joissa mybnnetaan valtuus ostienhepalveluja joukkoliikenteelle, saariston

yhteysalusliikenteelle sekd muille yhteysaluslitesite. Taman lisdksi liikenne- ja
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viestintdministeriolla  oli  vuoden 2013  talousangigksessa  ymparistotukivaltuus
ymparistoystavdllisille  ratkaisuille.  Naihin  hankkign on  saatu  kertaluonteista

ymparistoinvestointia, mutta ne ovat budjetissaastaan, kun tarvetta tdhan ilmenee.

Valtuuksien suunnittelu ja seuranta on liikenne-igstintaministerion hallinnonalalla hajautettu
hallinnonalan virastoihin ja laitoksiin, jos valttau tarvitseva hanke kuuluu selkeasti sen
hallinnonalan viraston perustehtaviin. Maa- ja k@@@nnusvaltuuksien valmistelu ja seuranta
toteutetaan  Liikennevirastossa. Liikennevirasto keée ministeridlle talousarvio- ja

lisdtalousarvioehdotukset ja ministerio kasitteddelotukset ja valmistelee niistd hallinnonalansa
budjetin. Hankkeiden yllapitoa ja hallintaa varten laadittu erillinen infrastruktuuri-tiedosto,

johon on viety tiedot yksityiskohtaisesti toteudwista hankkeista, niiden rahoituslahteista,
muutoksista niiden budjetoinnissa seka tiedot niidiéijaottelusta. Taulukoiden saately ei ole
helppoa ja ne paivitetddn joka kehys-, talousary#-lisdtalousarviomenettelyssa. Tiedostoa
kaytetaan seka Liikenneviraston etta liikenne- igstintdministerion valtuuksien valmistelussa ja
niiden pohjalta tiedot vied&d&n talousarvion momentt selvitysosien taulukoihin. Muiden

valtuuksien osalta niiden suunnittelu ja seuramtagin ministeriolla ja osin virastoilla.

Maa- ja vesirakennushankkeiden suunnittelu on pégéista ja strategista. Hankkeet ovat suuria ja
suunnittelu on monivuotista. Usein hankkeet jaetsteategisesti eri ryhmiin sen perusteella, mitka
toteutetaan ja mitkd hankkeet ovat vasta valmiastgella. Liikennepoliittinen selonteko
maarittelee myos pitkalti suuntaviivat seuraavaid vuodelle siihen, mitd hankkeita toteutetaan.

Ministerion sisélla virastojen budjettiehdotuksetéasiellaan niin, ettd liikenne- ja

viestintdministeriolla on jokaiselle virastolle @sbhjaaja, joka ké&sittelee budjettiehdotuksen.
Talousyksikkd osallistuu prosessiin antamalla tukelmistelulle. Talousyksikko tarkistaa, etté
siséltd on maaraystenmukainen. Sen lisaksi seasasbaenttien selvitysosissa olevien taulukoiden

paivittamisesta.

Ministerion sisalla kehys- ja talousarvioehdotukgéisitellddn ensin osastojen johtoryhmissa.
Taman jalkeen asiat vieddan eteenpdain valmistajadoryhmaan, missa kansliapaallikko toimii
puheenjohtajana. Lopullinen kasittely tapahtuu starin  johtoryhmassa. Liikenne- ja
viestintaministeriossa toimii kaksi ministeria jeeillh on molemmilla omat johtoryhmansa.
Maariteltya kirjallista kasittelyprosessia ja siiokevia vaiheita noudatetaan tarkasti. Taméan liséks
liikenne- ja viestintdministeridssa valtuusmengtidbteutuksen apuna toimii ohjausprosessit-opus,

jossa prosessit on maaritelty ja aikataulutettundi lisaksi ministeriossa on laatukasikirja, joka
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siséltdd muoto- ja laatuvaatimukset talousarvidejaysehdotuksille.

Tutkimusta varten tehdyssa teemahaastattelussatiée ja viestintaministerion talousjohtaja arvioi
nykyisen valtuuksien budjetoinnin olevan pitkan ikgdtyon tulos. Kuten puolustusministerion
kohdalla siirtomaararahan kayttdajan pidentamingkyisestd kolmesta vuodesta auttaisi maa- ja
vesirakennusvaltuuksien kanssa. Viisivuotinen @sim@éararaha toisi vaylahankkeisiin riittavan pit-

kan kayttdajan, jolloin nykyisiltéd ongelmilta vattsisiin.

Valtiontalouden tarkastusvirasto laati syksylla 20diosien 2011 ja 2012 tarkasteluun kohdistuneen
laillisuuskertomuksen valtuuksien budjetoinnistayreinnasta ja raportoinnista (2013). Kertomuk-
sessaan Valtiontalouden tarkastusvirasto totesisteion valtuuksien budjetoinnin olevan olennai-
sesti puutteellista. Valtiontalouden tarkastustoasli tarkastuksessa kiinnittdnyt huomionsa val-
tuuksien siirtoon momentilta 31.10.78 momentillel®177, jonka se katsoi talousarviolain 10 8:n
vastaiseksi. Raportissaan Valtiontalouden tarkssasto ei kuitenkaan puuttunut momentin
31.10.77 vuosipalasteluun, jota se on kasitelljkdrineviraston tilintarkastuskertomuksissa. (Val-

tiontalouden tarkastusvirasto 2013, 24.)

6 VALTUUSMENETTELYN SELKEYS JATIETOJEN
RITTAVYYS EDUSKUNNAN BUDJETTIVALLAN KANNALTA

6.1 Teemahaastattelujen tulokset

Taman tutkimuksen paaasiallisena tarkoituksenaebnttia, onko valtuuksien budjetointi valtion
talousarviossa selkeda ja saako eduskunta sengmlagiittdvan tiedon paatoksentekoaan varten.
Tata tutkimusta varten valittiin kolme ministeripjaiden valtuusmenettelyn toteutus selvitettiin
haastatteluin. Edellisessa luvussa esitellyt kohmaisteriotd valikoituivat tutkimukseen, koska
jokaisella naistd ministeridistd on hyvin erilaisgh monipuoliset valtuudet. Maa- ja
metsatalousministeriélla on paljon EU:n rahoituksedittyvia valtuuksia, viestintd- ja
likenneministerion valtuuksista keskeisimmaéat owsn vaylahankkeisiin liittyvat valtuudet ja
puolustusministerion valtuudet ovat tilausvaltuaksjoissa puolustusmateriaalia hankitaan eri

puolilta maailmaa.
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Haastattelumenetelmana kaytettin teemahaastattele@mahaastattelut laadittin  touko- ja
kesakuussa 2013. Haastattelut tehtiin ministeriditeEdousjohtajille. Haastatteluja oli yhteensa
kolme kappaletta. Haastateltavat valittiin minigieta sen perusteella, ettd he tuntevat paaluokan
valtuusmenettelyn. Tutkimuksen kannalta oli tarke&dtd haastatellut tietdvat ja tuntevat
aihealueen. Tarkoituksena oli [6ytaa ne avainhéhljibtka osaavat kuvata tilannetta ja ymmartavat
valtuusmenettelyn péaaluokassa kokonaisvaltaiséftikka prosessit ja valtuusmenettelyt ovat
erilaiset eri ministeridissd, oli jokaisella haaskavalla useamman vuoden kokemus seké
kokonaisvaltainen nakemys hallinnonalansa valtarksbudjetoinnista ja valtuusmenettelysta.
Haastattelut on tallennettu nauhalle ja litteroifeemahaastatteluissa kaytetty runko on viety
litteeksi taman tutkimuksen loppuun. Tutkimuksemp@risen osan p&aaineiston on kaytetty
teemahaastatteluja talousjohtajille. Tamén lisaksneistona on kaytetty hallinnonalojen

valtuusmenettelya selostavaa dokumentaatiota.

Haastattelun alussa kaytiin [&pi paaluokan valtuyaeniiden prosessit. Taman jalkeen siirryttiin
arvioimaan ministerididen nykytilanne valtuusmeekysa. Ministerididen talousjohtajat arvioivat
nykytilannetta kuuden kriteerin perusteella. Lisaksnisterididen talousjohtajilta kysyttiin, mita

ongelmia he katsoivat valtuusmenettelyssd nykyliétkelevan ja mista ongelmat johtuvat.
Nykyhetken arvioinnissa painotettiin valtuuksierdjmiointia, mutta myo6s valtuusseuranta kaytiin

l&pi.

Maa- ja metsatalousministerion ja puolustusminidtetalousjohtajilta kysyttiin lisaksi Kataisen
hallituksen hallitusohjelman 22.6.2011 tehdystatuwekirjauksesta. Haastatteluissa selvitettiin,
miten ministeriét ovat reagoineet hallitusohjelmaelvoitteeseen ja ovatko ne jo muuttaneet

valtuuksiensa budjetointia hallitusohjelmassa amdmukaiseksi.

Haastattelun toisessa vaiheessa keskityttiin vathamnettelyn kehittdmiseen ja ministerididen
toimenpiteisiin tulevaisuudessa. Ministerididerotadjohtajilta kysyttiin, onko heilla talla hetkella
kaynnissa tai kaynnistymassa kehittdmishankkeitiuwsmenettelyssa ja miten he nékevat
valtuusmenettelyn tulevaisuudessa paaluokassaagkdii talousjohtajilta pyydettiin mielipidetta
valtiovarainministeriossa valmistelussa olevana@indardrahan enimmaiskayttbajan pidentamiseen
kolmesta vuodesta viiteen vuoteen. Haastatteladsadjohtajat arvioivat, miten muutos vaikuttaisi

ministerién paaluokan valtuuksiin.



52

6.2 Valtuuksien nykytilanne

Valtuuksien nykytilannetta arvioitaessa talousjpléaannettiin kriteereja, joita hyvaan valtion
taloudenhoitoon ja talouslainsdadant6on kuuluuougbhtajat arvioivat haastatteluissa, miten
nama kriteerit heiddn nykyisessa toiminnassaarutiotat. Vastatessaan haastateltavat arvioivat
kriteereitda myos Valtiontalouden tarkastusvirastolvaltiovarainministerioltd sekd eduskunnalta
tulleen palautteen pohjalta. Tutkimuksen pé&éksiteeroli valtuuksien budjetoinnin selkeys ja
tietojen riittdvyys eduskunnan péaatbksentekoa wart®uita kriteereja olivat valtuuksien
luotettavuus, lapindkyvyys, maaraystenmukaisuus a sefrkoituksenmukaisuus. Valtuuksien

nykytilanne kasitellaan luvussa tassa jarjestyksess

Kriteerit 1 ja 2: selkeys ja tietojen riittavyys

Haastatteluissa kysyttiin talousjohtajien ndkemyst&an paadluokkansa budjetoinnin selkeydesta
ja budjetissa esitettyjen tietojen riittavyydeskdikki haastateltavat totesivat, ettd kysymys on
moniulotteinen ja vaikea arvioida. Haastateltavistaikki olivat olleet kehittdméassa
ministerididensa valtuuksien budjetointia viime suma Valtiontalouden tarkastusvirastolta tai
valtiovarainministeriolta saadun palautteen peeliteValtuuksien esitysasua budjetissa oli pyritty
laatimaan maaraystenmukaisiksi seka esittamaarsteért kattavasti, mutta samalla lyhyesti ja
selkeédsti. Maa- ja metsatalousministeriossa vafistg oli vuosina 2010-2013 tehty tydryhmén
selvitys, joka valmistui 31.5.2013. Selvityksendamaan oli osallistunut myods valtiovarainministe-
rion virkamiehia. Liikenne- ja viestintdministeri@eka puolustusministerié olivat tehneet

kehittamistyota itsenaisesti ministerididensa &isal

Maa- ja metsatalousministerion talousjohtajan ndkesmn mukaan maa- ja metsatalousministerion
budjetoinnissa selkeydessa ei ole ollut suurempgelmia. Han katsoi, ettd budjetin momenteilla
kuvattu kertoo eduskunnalle selvasti, mihin ratesitaan ja miten valtuuksista aiheutuvat menot
tulevina vuosina toteutuvat. Myos palaute valti@naministerion ja Valtiontalouden
tarkastusviraston kanssa on tukenut ndkemysta. Maaetsatalousministerin talousjohtaja katsoi
my0s, ettd valtiovarainministerion ja maa- ja metedisministerion yhteinen selvityshanke maa- ja
metsatalousministerion péaaluokan valtuuksista omarganut selkeytta ja tiedon riittavyytta
entisestaan. Selvityksessa valtuudet kaytiin Iatuus kerrallaan pohtien niiden tarpeellisuutta
sekéd esitystapaa budjetissa. Selvityksessa valtlaukesitettiin vahimmaistiedot ja selvitysosan
menoarviotaulukoita yhtenaistettiin, jotta momeltaekdy entistd paremmin ilmi, miten menot

jakautuvat tulevien vuosien talousarvioissa. Lisdkeetsavaltuus rajoitettin koskemaan vain
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suunnitelmallisia t6ita, jattaen valtuuden ulkopll@ tyot, jotka voitiin hoitaa siirtom&ararahan

puitteissa. Kaiken tavoitteena oli eduskunnan pareiedonsaanti paatoksentekoa varten .

Puolustusministerion talousjohtaja totesi, ettd lpstasministerion valtuuksien osalta budjetin
selkeytta ja tietojen riittAvyyttd tulee myos tastadla valtuuden luonteen mukaan.
Puolustusministerion budjetissa antamat tiedotokeit valtuuden maaran seka siita aiheutuvat
menot tulevina vuosina, mutta ovat kokonaisuudessa@lko niukat ja asiaan perehtymattomalle
vaikeat lukea. Puolustusministerion valtuuksien dadla on kuitenkin otettava huomioon, etta
kyseessa on maanpuolustuskaluston hankinta, joittyy kalassapitovaatimuksia. Tilausvaltuudet
tehdaan hankintoihin, jotka ovat harvinaisia jaliital jarjestelmida. Kyseessa ei ole mikaéan
hyllytavara, vaan osa tuotteista on hankintavabeegasta tuotekehittelyn alussa. Paaluokan

tilausvaltuuksien hankintaprosessit ovat pitkakisgiga vaativia.

Puolustusministerion sisaisessa kehittamistydssarapitu, etta tiedot ovat nykyisellaan riittavan
selkeitd. P&aluokan momenttien valtuuslausekkeessannettu kokonaiskuva, mihin m&araan
sitoudutaan ja selvitysosissa kaydaan lapi lyhyestohjelmat, joita budjetti rahoittaa. Ohjelmien
tavoitteista on lisaksi selostus momentin selvisgssa. Kuvaus ei kerro tarkasti, mitd hankintoja
ohjelma sisaltdéa, mutta selvitysosan tarkkuuttaoittap hankintojen suuri maard seka
puolustushallinnon asiakirjojen salassapitovaatisetikPuolustusministerion valtuuksien kohdalla
tulee ottaa huomioon, etté tilausvaltuuksissa eékBi kyse useista hankkeista, jotka jakautuvat
satoihin hankintoihin. Hankintatietojen yksityiskamen vieminen momentille olisi mahdotonta,
koska tiedot kasvattaisivat budjettia kohtuuttomag kokonaisuus voisi hukkua liian

yksityiskohtaisen tiedon esittdmiseen.

Puolustusministerion talousjohtaja katsoi minigteronnistuneen tuottamaan riittavat ja selkeat
tiedot valtuuksista budjettiin, jos tilausvaltuuksiluonne otetaan huomioon. Han katsoi mygs, etta
eduskunnan riittdvan tiedon saamisessa valiokuf@a-jaostokaynnit ovat merkittdva osa
tiedonvaihtoa. Kuulemisissa voidaan puolustusmadéhiankinnoista kertoa yksityiskohtaisemmin

kuin julkisessa budjetissa.

Liikenne- ja viestintdministerion talousjohtaja tidarvioimaan valtuuksien budjetoinnin selkeytta
hankkeiden nakokulmasta ja miten eduskunta sa# niigtavat tiedot, koska hankkeet ovat ne
mihin valtuutta ja maararahaa momenteilla kaytetdfikenne- ja viestintdministerion paaluokan
selvitysosissa kuvataan hankkeen tavoitteet lyhypesa sisaltaakd hanke ulkopuolista rahoitusta.

Liséksi selvitysosan lopussa on hanketaulukko, ajokgvataan hankkeen nimi ja rahatiedot.
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Jokaisesta hankkeesta tehd&&n ministeribn prosesskaisesti vaikuttavuusarvioinnit, joissa
kaydaan lapi hankkeiden hyoty- ja kustannussuht®atkuttavuusarvioinnissa kaydaan lapi
hankkeen hyotykustannussuhde, onnettomuusriskibhsdpstd seka muut sosiaaliset tai alueelliset
vaikutukset. Namé vaikuttavuusarvioinnit otetaatvigesosaan mukaan tiivistetysti. Tiiviiseen
esitykseen vaikuttaa, kuinka suuri hanke on kyseebhisi hanke kuvataan aina tarkemmin
momentin selvitysosassa. Liikenne- ja viestintdstenossa hankkeet kuvataan momenttien
selvitysosissa niin, ettd niissa myos kerrotaanséniglousarviossa hanke on hyvaksytty, siihen
sidottu m&ara seka arvioitu tarve tulevista kustésista. Hankkeiden osalta aina ei kayteta uutta
valtuutta, vaan vanha budjetoidaan uudelleen mafteent

Liikenne- ja viestintaministerion talousjohtajadsi, ettd on hyvin vaikea pyrkia esittdméan asia
tiivistetysti ja kokonaisvaltaisesti. Ministeriossi pyritty viem&an budjetissa esitettya tietoa
aikaisempaa tiivimpaan ja kokonaisvaltaisempaaontgan, mutta aina se ei valttamattd ole
riittdvad tiedonsaannin kannalta. Samalla han itost#i eduskunnan kuulemisista ei ole tullut

palautetta, etta paaluokan talousarviossa esitéttesioista puuttuisi jotain olennaista.

Kaikki haastateltavat arvioivat lopulta budjetoimnivaltuuksien osalta riittdvan selkeaksi
eduskunnan paatoksenteon kannalta. Taman lisékaingn haastateltava mainitsi arvioidessaan
valtuuksien selkeytta, etta jos talousarvioprosekatsoo laajemmalti, toimittaa jokainen ministerio
momenteista tarkemmat taustamuistiot valtiovaramsbterioon. Muistioissa valtuudet ja niissa
toteutettavat hankinnat tai hankkeet on kuvattuketaamin. Taman lisdksi eduskunnan

tiedonsaannin kannalta valiokunta- ja jaostokuusemovat tarkea tyovaline.

Kriteeri 3: luotettavuus

Talousjohtajia pyydettiin arvioimaan valtuusmenigtie luotettavuus. Haastateltavat arvioivat
tietojen luotettavuutta etenkin budjetoinnin  nakokasta seka siitA miten valtuuksien

budjetointiprosessi toteutetaan hallinnonalalla.

Maa- ja metsatalousministerion talousjohtaja kertdiaastattelussa, ettda maa- ja
metsatalousministeriossd valtuuksien budjetointi dmjautettu prosessi, jossa tiedot
talousarvioehdotuksen koontiin saapuvat osast@lsastoilla aihealueen asiantuntijat valmistelevat
momentit. Talousyksikolla ei ole suoraa yhteytt@amisintijoihin. Talousyksikon ja asiantuntijoiden

valissa toimivat osastojen talousyhdyshenkilotkgokokoavat ja tarkistavat aineiston ennen sen

lahettamista talousyksikkéon. Nain pitkédn ketjunddiyntaminen voisi aiheuttaa riskin tietojen
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luotettavuuteen, mutta asiantuntijoiden osaamistatuuksien budjetoinnissa on pyritty
parantamaan. Tasta esimerkkina talousjohtaja rsamia- ja metsatalousministerion selvitystyon,
johon valtuuksista vastaavat asiantuntijat osailsit. Selvitystyon avulla kehitettiin
valtuusmomenttien sisaltéa yhteistydssa asianaidén kanssa. Maa- ja metsatalousministerion
talousjohtajan nédkemys haastattelussa oli, ettéitystly0 auttoi parantamaan myo6s paaluokan

valtuustietojen luotettavuutta.

Puolustusministerion talousjohtaja kertoi haasiata, ettd puolustusministeribn suurin haaste
tietojen luotettavuudessa on tilausvaltuuksien hdojen suuri maard ja pitkakestoiset
hankintaprosessit, joiden etenemista on vaikea kwom arvioida. Tama arvaamattomuus
aiheuttaa jatkuvaa paivitystarvetta valtuuksille satalousarvioissa seka taydentavissa
talousarvioissa. Tyypillinen syy on, etta tilaus ory6hastynyt ja valtuus joudutaan uudelleen
budjetoimaan seuraavalle vuodelle. Taulukoidenupakpaivittaminen pitkin vuotta on tyolasta ja

tama hallinnollinen ty6 vaikeuttaa tiedon luotettatta.

Tiedon jatkuva péaivittdminen ja sita kautta kasvewheiden riski on aiheuttanut sen, etta tiedot on
pyritty pitdmaan mahdollisimman karkealla, muttadbiltaan luotettavalla tasolla momenteilla.
Puolustusministerion talousjohtajan nakemys olg gksityiskohtaisten tietojen yllapitdminen toisi
lisdd ylimaaraista hallinnollista tydta eika antdisdarvoa eduskunnan paatoksentekoon. Lisaksi
padosa puolustusministerion péaluokan valtuuksatdaan sidottua talousarviovuonna. Taman
talousjohtaja katsoi merkiksi, etta arviointi tagpta on kohdallaan. Valtuuksia ei ole niin sanotust
yli- tai alimitoitettu. Arviot ovat tdssd suhteess#deet melko tarkkoja. Puolustusministerién
talousjohtaja katsoi, etta puolustusministeri¢ j@lpstusvoimat ovat onnistuneet arvioinnissaan
talousarvioehdotusta laatiessaan. Samalla voisokatetta tieto talousarviossa on valtuuksien

osalta luotettavaa.

Liikenne- ja viestintaministerion talousjohtaja $@if ettd ministerid on jatkuvasti pyrkinyt
kehittdmaan budjetointiaan niin, etta esitetyt dieselvitysosassa ja siihen kuuluvissa taulukoissa
ovat luotettavat. Yhteisty0 talousarvioehdotusi@sdinnassa on toiminut Liikenneviraston kanssa
hyvin. Liikkenne- ja viestintaministeritlla ja Liik@evirastolla on kaytéssaan yhteinen
infrastruktuuritaulukko, johon viedaan hankkeidestot yksityiskohtaisesti. Taulukkoa paivitetaan
talousarvio-, lisatalousarvio- ja kehyskierroksilldaastattelussa talousjohtaja katsoi, etta lilkkenn
ja viestintaministerion nykyinen budjettiaineistyttda koko valtuusmenettelyn osalta vaatimukset
ja ministerion valtuusmenettelyn kehittaminen @djen luotettavuuden parantaminen on viety niin

pitkalle kuin se nykylainsaadannon ja maaraysterttggssa on mahdollista. Liikenne- ja
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viestintaministerion talousjohtajan mukaan luotaitgta on myds se, ettd ihmiset osaavat asiansa
ja tietdvat, miten sitoumuksia seurataan ja miteosgssi etenee. Han katsoi, etta tdmé& on

toteutunut liikenne- ja viestintdministeriossa.

Kaikki ministerididen talousjohtajat arvioivat tiedolennaisilta osin luotettaviksi. Haastatteluissa
kavi ilmi, etté talousarvioprosessissa on tapahtumuutoksia, joihin haastatelluilla ministerioik

ole mahdollista suoraan vaikuttaa. Kaikki haa$ismtat huomauttivat tiedon luottamuksellisuu-

desta kysyttaessa, etta he katsoivat selvitysasfermaation heikentyneen valtiovarainministerion
lakattua paivittamasta ns. vihre&a kirjaa. Vihrégakon talousarvion asiakirjayhdistelma, johon

vieddan eduskunnan tekemdat muutokset selvitysogyatem. Nykyadn asiakirjayhdistelmaan

tehddaén ainoastaan paatososiin korjaus eduskunsifi@ngistda maararahasta tai tuloarviosta
momenteille. Selvitysosia el enaa paiviteta taloueasityksestd. Selvitysosan tietojen

paivittamatta jattaminen heikentdd kokonaistietojeiotettavuutta, kun lisdtalousarviossa ja
tdydentavassa talousarvioesityksessa tehdyt muettekdtuuksiin ja niista aiheutuviin menoihin

eivat nay lopullisessa asiakirjassa, vaan jaawalsyun talousarvioesityksen tasolle.

Kriteeri 4: lapinakyvyys

Neljantena kriteerind haastateltavia pyydettiin@maan valtuuksien lapinakyvyys talousarviossa.
Lapindkyvyys on keskeinen kriteeri valtion taloubdemossa, mutta se tuli tutkimukseen myos
paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen hallitusghjan 22.6.2011 kirjauksen perusteella.
Hallitusohjelmassa todettiin seuraavdRiM:n ja MMM:n valtuuksien budjetointia uudistetaa

selkeammaksi ja lapinakyvammaksi."

Maa- ja metsatalousministerion talousjohtaja katetiai valtuudet on pyritty kuvaamaan maa- ja
metsatalousministerion paaluokassa mahdollisimrapmékyvasti. Valtuuden tarve ja peruste on
tarkkaan rajattu ja euromaardinen. Menoista onytsktked ja yhdenmukainen taulukko, josta
nakee, miten valtuudesta aiheutuu menoja tulevinasima. Na&itd taulukoita on pyritty aina

paivittamaan viimeisimman tiedon mukaan. Maa- jaséalousministerion talousjohtaja totesi, etta
nykyinen valtuusmenettelyn toteutus talousarviossariittava ja antaa tarpeeksi selkean kuvan

valtuuksien tarkoituksesta ja niiden kaytosta.

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen hallitusdhjan kirjauksen edellyttama selvitysty6 oli
haastattelun aikaan saatu paatokseen maa- ja atetsihinisteriossa. Maa- ja metsatalousministe-

ro oli kasitellyt valtuuksien l|apinakyvyyden ja ife@n tarvittavat toimenpiteet samassa
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selvityshankkeessa, jota se laati vuosina 2010—30#18ssa valtiovarainministerion kanssa. Taméa
selvitystyd saatiin paatokseen 31.5.2013. Selvégkisimoilta metsatalouden valtuutta uudistettiin
vastaamaan valtuuden asettamia ehtoja. Maa- jadtakigsministerion talousjohtaja katsoi, etta

tehty selvitys auttoi lapinakyvyyden lisaamisesgalpokan valtuusmomenteille.

Puolustusministerion talousjohtaja totesi lapindkyen kriteerin erittédin haasteelliseksi oman
hallinnonalansa kohdalla. Valtuuksien lapinakyvygsm hanen mielestdéan vaikea toteuttaa
talousarvioehdotuksen kautta, koska kyse on hamkafiuuksista, joissa hankitaan
maanpuolustuskalustoa. Puolustusmateriaali onsuillslain mukaisesti sensitiivista tietoa. Kuten
jo edellisten kriteerien kohdalla, puolustusminigie talousarvioehdotuksen I[&pinakyvyyteen
vaikuttaa vahvasti maanpuolustusstrategioiden salapitdminen ja julkisuuslaki. Valtion

talousarvio on valmistuttuaan julkinen asiakirjap@@olustusministerion tulee huolehtia, ettd siina

annettava tieto hankinnoista ei vaaranna kansafaistrvallisuutta.

Toinen budjetoinnin lapinékyvyyteen vaikuttava &eikon hankittavan materiaalin luonne.
Puolustuskaluston hankinta on hyvin kallista jaakiftya tavaraa. Alalla ei vallitse paljon kilpaa

ja usein materiaalille on vain yksi ainoa mahdertoimittaja. Hankintojen laittaminen budjettiin
lian yksityiskohtaisesti voisi heikentda valtioreuvotteluasemaa tuotteen hankinnassa, koska
toimittajilla on mahdollisuus katsoa talousarvigstaitd valtio on kalustosta valmis maksamaan.
Tastd syystd puolustusministerion budjetoinnin dakyvyyden lahtdokohtana on, etta
kansanedustajat saava kuvan kokonaisuudesta, iaig@ tnankkimassa.

Paaministeri Kataisen hallituksen hallitusohjelmidnauksen edellyttamat toimenpiteet oli jo
kaynnistetty puolustusministeriossa haastattellaéssa. Puolustusministerid ei ole perustanut
erillistd selvitysrynm&&, vaan on pyrkinyt tarkéesteaan valtuuksiaan |&pinakyvyyden
nakokulmasta sisaisessa kehittamistydssa. Arvissanon peilattu eduskunnan kuulemisissa tullutta
palautetta ja pyynt6ja. Puolustusministerion tglohisja totesi, ettd talla hetkella nakyvissa e, ol

ettd ohjelman kohta aiheuttaisi suuria muutokslauu&siin ja niiden sisaltoon.

Puolustusministerion talousjohtaja arveli, ettgakiksen taustalla voisi olla halu tuoda enemman
tietoa hankinnoista budjettiin. Tassa kohtaa hamelkin halusi korostaa, etta tilausvaltuuksien
luonteesta johtuen lapinakyvyys hankintojen esittéssa budjetissa voi olla haastavaa.
Esimerkkind puolustusministerion talousjohtaja antauden asejarjestelmé&n hankinnan.
Asejarjestelman suunnittelu on lahtenyt kayntiinares monivuotista puolustussuunnitelmaa.

Hankinnan suunnittelun edetessa ja konkretisoitusssiedaén esityksena talousarvioehdotukseen.
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Talousarvioehdotuksessa sille mydnnetaan tilauswys|tosta aiheutuu menoja noin 10 vuoden ajan
tulevien vuosien talousarvioissa. Asejarjestelmiéunluu lisdosan hankinta, joka tulisi hankkia
noin viiden vuoden paasta. Hankintaprosessi s#édakéitenkin paljon epavarmuustekijoita.
Tallaisissa pitkakestoisissa hankinnoissa on hymimkahdollista, etta tuotanto venyy arvioidusta
tai kehitys voi vieda asejarjestelméaéa eteenpdihsfposaa ei tarvitakaan. Tiedon luotettavuuden
kannalta on huonoa, ettd tehdaan arvio, joka eulfappida lainkaan paikkaansa. Nykyinen
toimintaympadristdé muuttuu niin nopeasti, ettd pahittaan budjetissa on esitetty asioita, joissa

tavarat ja hinnat eivat enéa pida paikkaansa.

Tieto hankinnoista ja niiden sisallosta tulee samssiasiantuntijoilta, joiden nédkemyksesta pitkalti
rippuu miten lapindkyvasti tieto budjettin saadasOn ymmarrettavad, ettd keskeneraisesta
suunnitelmasta asiantuntija ei viela halua luoauti@kkoja menoarvioita, koska ne tasmentyvéat
vasta mybhemmassa vaiheessa hankintaprosessiasjééiaja totesikin, ettd puolustusministerion
talousarvioehdotukset pyrkivat olemaan niin lapyné& kuin mahdollista, mutta toisina kriteereina

on otettava huomioon myogs tietojen luotettavuusejaeys.

Liikenne- ja viestintdministerion talousjohtaja iankriteerin samoin kuin tietojen luotettavuuden.
Han katsoi, ettd valtuuksien budjetoinnin kehittsgioli tehty niin pitkalle kuin oli mahdollista.
Valtiovarainministerion ja Valtiontalouden tarkastiraston kommentteja ja palautetta oli kuunneltu
ja momenttien sisaltba kehitetty niiden pohjaltaMyds liikenne- ja viestintaministerion
talousjohtaja toi esille momenttien hankalan arwin, koska neuvottelu- ja kilpailuprosessit vasta
kaynnistyvat ministerion talousarvioehdotuksen vstomisen jalkeen. Valtiovarainministerio
usein pyytaa tarkkaa arviota, mutta tdssa suhté@gsaikyvyydesta on joskus ollut myés hieman
haittaa. Tarkan arvion viemisessa talousarviooserniski, ettd hankkeen toteuttajat katsovat sielta
paljon hankkeelle on varattu maararahaa ja haarakearjouksensa suoraan budjetissa esitettyyn

summaan.

Liikenne- ja viestintaministerio ei ollut saanut ichen tutkimuksen kohteena olevien ministerididen
tavoin hallitusohjelman huomautusta lapindkyvyygemtteesta valtuusmenettelyssa, joten toisin
kuin muiden liikenne- ja viestintaministerion eiludl tarvinnut kaynnistaa selvityshanketta
valtuuksien lapindkyvyydesta.

Kriteeri 5: maaraystenmukaisuus

Viidentend kriteerina talousjohtajat arvioivat walsmenettelyn maaraystenmukaisuuden.
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Maaraystenmukaisuuden kohdalla kasiteltiin myodidadalouden tarkastusvirastolta saatu palaute

valtuuksien seurannasta.

Maa- ja metsatalousministerion talousjohtajan kerteettd valtuuksien budjetoinnin
maaraystenmukaisuus kaytiin lapi selvitystyosséndré liséksi valtuuksien seurannasta on tehty
vuonna 2009 hallinnonalan sisdinen tilannekatsajosnka perusteella laadittin ohjeistus
valtuusseurannan hoitamiseksi maa- ja metsataloustenion paaluokassa. Valtuusmenettelysta on
pidetty sisaista koulutusta ja seurannan laadintahgeistettu vuosittain. Haastattelussa ilmeng et
yhden kansallisen tuen momentin valtuuden maandysikaisuudesta oli kdyty neuvotteluja
valtiovarainministerion kanssa. Selvityksen alla lohastatteluhetkell&a hoidettaisiinko vastaava
valtuus jatkossa maéaararahana. Valtiontalouden stukairasto on osaltaan todennut maa- ja
metsatalousministerion valtuuksien budjetoinnin s@urannan maa- ja metsatalousministerion
hallinnonalalla asianmukaiseksi. My6s maa- ja matsdsministerion talousjohtaja arvioi

haastattelussa valtuusmenettelyn yleisesti ottairaystenmukaiseksi.

Puolustusministerion talousjohtaja arvioi maaraystekaisuuden kriteerin tayttyvan osittain
ministerion valtuuksien suunnittelussa ja seurasemas Valtiontalouden tarkastusvirasto on
huomauttanut ministeridlle ja valtuuksia hallinralie puolustusvoimille  valtuuksien
budjetoinnissa ja seurannassa esiintyneista psiateilaillisuustarkastuskertomuksessaan
valtuuksien budjetoinnista, seurannasta ja rapumsia (2013). Puolustusministerion
hallinnonalalla ndméa puutteet liittyivat valtuustiga kerddvaan jarjestelmaan, jonka luotettavuutta
ei Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuksesBat saatu varmennettua. Valtiontalouden
tarkastusvirasto huomautti  laillisuustarkastuskeriksessaan puolustusministeriotd  myo6s
talousarviovuoden valtuuslausekkeen sisallon mousesta. Tama oli  Valtiontalouden

tarkastusviraston mukaan vastoin vuotuisuuspetiaate

Puolustusministerion talousjohtaja myonsi haadtetsa, ettda maaraystenmukaisessa toiminnassa
puolustusministeriolla on ollut ongelmia. Han katgoolustusministerion valtuuksien olevan tassa
mielessa samankaltaisia kuin liikenne- ja viestmtasterion. Valtuuksilla sidotaan paljon rahaa
tuleville vuosille hankkeisiin ja kalustoon, joidéankintaprosessit ovat ennalta arvaamattomia ja
siséltavat hintariskeja. Puolustusministerion hanét ovat kansainvalisia ja ulkomaan valuutan

kurssivaihtelu luo vaikeuksia pitda valtuudestaeathvat menot alle sopimuksella sidotun summan.

Puolustusministerion talousjohtaja halusi haadtetsa tuoda tdméan kriteerin kohdalla esille olen-

naisuuden rajan. Han toivoi, ettd Valtiontaloudarkastusviraston tarkastuksissa otettaisiin enem-
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man huomioon, mistd maarasta hankintoja virhey@dtaan. Talousjohtaja totesi, etta puolustus-
ministerion hallinnonalan hankinnat ovat aivan mittakaavassa kuin muiden ministerididen ja
tama tulisi ottaa huomioon virheista raportoitaedea tata ei kertomuksissa huomioida, voi tarkas-
tuskertomuksesta jaada vaara kuva toiminnan tedetla laadusta. Puolustusmateriaali on moni-
mutkaista ja raataloitya ja hankintoja on satojdpadlu ei alalla ole samanlaista kuin muissa tuot-
teissa. Usein tuotteiden kehittely aloitetaan vdata hintaneuvottelut ovat kaynnistyneet. Puolus-
tuskalusto on uutta ja ennen rakentamatonta. Tw@jaitvoivat myohastya lupaamastaan toimi-
tusajasta ja tdma toimii hyvin huonosti budjetomja siina tehtavien menoarvioiden kanssa. Puo-
lustushankintojen kanssa ollaan usein sellaisélsgdeiessa, ettd hinnat eivat pida paikkaansa, ei-
vatka aikataulut myoskaan pida paikkaansa. Tamgutisia valtuusmuutoksia budjettiin. Maarays-
tenmukaisuuden toteutuminen edellyttdd budjetoimsiata lisdbudjettimenettelyita ja taydentavaa

talousarvioehdotusta, koska hankinnoissa harvermmka&n pysyy arvionmukaisena.

Viela huonommin tilausten myoéhastyminen toimii vakseurannan kanssa. Puolustusministerion
nykyinen valtuusseuranta pyritdan tekemaan madamaystkaisesti, mutta hankintojen suuren maa-
ran vuoksi on se hidas ja vaikeasti toteutettaRaiolustusministerion talousjohtaja totesikin, etté
maaraysten tarkka noudattaminen on tehnyt valteakballinnoinnista raskaan jarjestelman, jota

olisi my6s hyva tarkistaa. Hallinnon prosessinuéist olla padosassa, vaan itse hankinnan.

Liikenne- ja viestintdministerion talousjohtaja iaivkriteerin toteutuneen p&aosin ministerion
valtuusmenettelyssa. Suurin osa valtuusmenettelgsta toteutettu seka budjetoinnissa etta
seurannassa maaraystenmukaisesti, mutta maa-ijakegmusvaltuuksissa on saatu huomautuksia
Valtiontalouden tarkastusvirastolta. Maa- ja vdg&rmushankkeet ovat Liikenneviraston
hallinnoimia suuria vayldhankkeita, joiden rahoddwsot ja sopimusjarjestelyt tekevat niista
monimutkaisia seurattavia. Valtiontalouden tarkagitasto on laillisuustarkastuskertomuksessaan
valtuuksien budjetoinnista, seurannasta ja rapumsia (2013) puuttunut liikenne- ja
viestintaministerion valtuuksien budjetoinnissatwaksien uusimiseen ja siirtelyyn. Molemmat se
on todennut maaraysten vastaiseksi. Valtuusseungpumalella Valtiontalouden tarkastusvirasto on
antanut laillisuushuomautuksia Liikennevirastollaanja vesirakennusmomenttien osalta. Muiden

valtuuksien osalta liikenne- ja viestintaministerialtuusseuranta on todettu asianmukaiseksi.

Ministerion talousjohtaja kertoi haastatteluss#é ealtuuksien budijettitekstien kehittdmiseen on
ministeriéssa todella panostettu. Ministerido onnighjatkuvaa kehittamisty6ta valtuusmomenttien
osalta ja laatinut kevaalla 2013 valtuusmomentteigtydssa valtiovarainministerion kanssa, jotta

se saisi kaikki valtuusmomentit maaraystenmukaisiks
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Talla hetkella suurin ongelma valtuuksien budjat@ea ja seurannassa on momentilla 31.10.77.
Momentin 31.10.77 valtuudet ovat vaylahankkeitajsga on mahdollisuus ulkopuoliseen
rahoitukseen. Momentin valtuusmenettely poikkeadlymkan muista valtuuksista huomattavasti
sen vuoksi, ettd valtuutta on jouduttu momentill@sittain ns. vuosipalastelemaan. Vuosipalastelu
tarkoittaa, etta yksittaiselle isolle vaylahankkedi esitetd koko hankkeen kestavaa yhta valtuutta
vaan valtuus vuosipalastellaan niin, ettd yhdeHdekikeelle mydnnetdén joka vuosi uusi valtuus.
Esimerkkind vuosipalasteltavasta valtuudesta oraweetahti oikorata, joka oli yli 300 miljoonan
euron hanke. Tah&n hankkeeseen liittyi 400-500 adgauta. Vuosivaltuuden sisélla jokainen
sopimus on oma Vvaltuusseurantakohteensa. Valtuudenot on aina kohdistettava oikeaan
osavaltuuteen tai sopimukseen. Tama on aiheuttangelmia valtuusseurannassa. Momentin
vuosipalastelu on ollut sekd valtiovarainministarietta Valtiontalouden tarkastusviraston
nakemyksissa maaraysten vastaista. Kohdistamigtirhaltuusseurannassa ovat aiheuttaneet

huomautuksia Valtiontalouden tarkastusvirastolta.

Liikkenne- ja viestintAministerion nakokulmasta wuallen maarittely ei onnistu ilman
vuosipalastelua ja tastd syystd ministerié ehdatiiovarainministeriolle momentin valtuudesta
luopumista. Tama olisi kuitenkin edellyttanyt vét@ian viiden vuoden siirtomaararahaa, joka ei
nykylainsaadannon mukaan ole mahdollista. Asiassakwaitenkin edistytty ja vuoden 2012
budjettiriihessa valtiovarainministerido sai tehtéseen selvittdd, onko lainsadadant6a mahdollista
muuttaa niin, ettd pidempi siirtomé&araraha olisikpeustapauksissa mahdollinen. Haastattelua
tehtdessa valtiovarainministerion lausuntopyyntdisiidannén muutosesityksesta ei ollut viela

tullut ministeridihin kommenteille.

Liikenne- ja viestintaministerié oli laatinut mydsisen vaihtoehtoisen tavan saada momentti
valtuusmaaraystenmukaiselle tasolle. Toinen ehdotusentin kehittamiseksi oli siirtyd valtuuden
sijaan kustannusarvioihin. Valtiovarainministerdgieisi tamén ehdotuksen maaraysten vastaiseksi,
koska perustuslaki ei tunnista muuta rahoitustapaaivuotisille hankkeille kuin siirtomaararahan
tai valtuusmenettelyn. Haastattelussa kavi ilnti& diikenne- ja viestintaministerié on yhdessa
Liikenneviraston kanssa todella panostanut ja a@lkiiivisesti yhteydessa valtiovarainministerioon,

jotta sen hallinnonalan kaikki valtuusmomentit again maaraystenmukaisiksi.

Haastatteluja tehdess& kaikkien haastateltaviensskankaytiin |api nykyisid maarayksia.
Talousjohtajien toiveena oli hallinnollisen ylima#en tyon véhentaminen, jotta ylimaaraisilta

uudelleen budjetoinneilta ja lisatalousarvioilta Ity@éisiin. Maaraysten osalta maa- ja
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metsatalousministerion talousjohtaja totesi eteniikyisen valtuusseurannan melko raskaaksi EU-
ohjelmien valtuuksia ajatellen. Tata aihetta k#igiém tarkemmin tarkoituksenmukaisuus -kriteerin
kohdalla.

Kriteeri 6: tarkoituksenmukaisuus

Tarkoituksenmukaisuudella tarkoitetaan tassa tutksassa valtuuksien tarpeellisuutta momentilla
sekd toiminnan tuloksellisuutta. Onko valtuus @téton momentilla vai voisiko joku muu

menettely olla tarkoituksenmukaisempi hankkeeruttdeniseksi.

Maa- ja metsatalousministerion talousjohtaja totesa vuosien 2010-2013 selvitystyossa maa- ja
metsatalousministerion péaaluokan valtuuksista dliytk lapi myds niiden valttamattomyys.
Valtuudet ja niiden budjetointi sekda seuranta olidéalpokassa todettu paaosin
tarkoituksenmukaiseksi, mutta momentin 30.20.40s&Hisen tuen valtuudesta tydryhmalla ol
ollut erimielisyyksia valtuuden tarpeellisuudesttaa- ja metsatalousministerion nakemyksena on,
ettd valtuus on tuonut tarvittavan joustavuudeninekvotteluihin ja ilman sitd maararaha ei

valttamatta riittaisi tuen jakamiseen. Momentintwas on talla hetkella selvityksen alla.

Tarkoituksenmukaisuuden kriteerin kohdalla maametsatalousministerion talousjohtaja kertoi
haastattelussa kokeneensa valtuusseurannan EUédwdeRk osalta osin kaksinkertaiseksi
tyomaaraksi. Han katsoi, ettd valtuusseuranta okoppellen hyvin raskasta ja kehittamista olisi
tehtava, jotta sen saisi tuloksellisemmaksi EU-{ofmige ajatellen. EU-ohjelmissa ensisijainen
raportointikohde on komissio, jonka kanssa kaydaaaaramuotoista tiedonvaihtoa, miten
kansallisia ja EU-rahoja hankkeisiin kaytetaan. &epnti tehdaan tarkkojen saadosten mukaan ja
se tulee olla taysin oikein, jotta Suomi saa raA@méan jalkeen rahat pitdd vield raportoida
valtuusilmoituksissa taysin eri muodossa. EU-oh@inja budjetoinnin kohtaamisessa on joskus
ollut vaikeuksia. Taman lisatyon maardd ja tark@&nmukaisuutta tulisikin  pohtia
valtuusseurantaa kehitettdessa. Toivomuksena eligi, suomalainen lainsaadanto ei vaikeuttaisi
EU-rahojen seurantaa ja kasvattaisi hallinnon ty@né@ Han totesi, ettd tastd kaksinkertaisesta
raportoinnista on usein saatu osastoilta kritiikkia

Puolustusministerion talousjohtaja toi haastatsaussille hallinnon kuormituksen valtuusmenette-
lyssa. Puolustusministerion nakokulmasta valtuusttelya on maaraystenmukaisesti melko
hankala toteuttaa tulevaisuuden pitkaaikaisiin Rargin. Tilausvaltuuksissa menojen

euromaaraiset arviot tuottavat vaikeuksia. Budjg¢tigdentdmisissa vaaditaan jo koko summa,
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vaikka se ei valttamattd ole edes tiedossa. Nykwsiltuuksien uudelleenbudjetointia on tehtava
vuosittain. Puolustusministerion talousjohtaja &atsettd tdmé& kuormittaa hallintoa ja ei ole
tarkoituksenmukaista toimintaa. Han totesi, ettdosnypuolustusministerio on esittanyt toiveen
maararahan kayttbajan pidentamisesta viiteen vootéama vahentéisi uudelleenbudjetoinnin
tarvetta. Puolustusministeriolla on ollut tilanégikun tavara ei tule ja tilaus on olemassa. Myds
teknologian jatkuva kehitys ja talousarvion mikaienterivuoden kestava valmistelu voi aiheuttaa
sen, etta valmisteluaikana teknologia on mennyergi@in ja puolustusvoimien tilausta on tarve
muuttaa. Talloin valtuuksia taytyy korjata myos jatin. Tama on johtanut siihen, ettd valtuuksia
tarkistetaan miltei joka lisatalousarviokierroksell Jatkuva tarkistaminen ei ole tuloksellista

toimintaa.

Liikenne- ja viestintaministerion talousjohtaja iaivministerion nakokulmasta katsottuna, etta
nykyisten maaraysten puitteissa kaikki paaluokamtuudet ovat valttamattomia. Kuitenkin
kaikkien toimintojen luonteeseen valtuusmenettelysevellu yhta hyvin. Momentin 31.10.77
vaylahankkeissa on valtuudet jouduttu vuosipalaestabn, koska méaararahat eivat riitd hankkeen
toteuttamiseen yhdella valtuudella. Liséksi monikentijokainen hankesopimus on oma
osavaltuutensa. Suurissa vaylahankkeissa seumattaltuuksia on satoja. Tama aiheuttaa suuria
paineita valtuusseurannan maaraystenmukaisuud@kenne- ja viestintaministerion talousjohtaja
toivoikin haastattelussa puolustusministerién tgjoltajan tavoin siirtomaararahan kayttdéajan
pidentamista viiteen vuoteen, jolloin monimutkaisétylahankkeet voitaisiin hoitaa mé&ararahan

turvin. Valtuusmenettely momentilla ei valttamatté tarkoituksenmukaisin.

Arvio eduskunnan budijettivallan toteutumisesta

Haastatteluissa pyydettiin kriteerien lisaksi mieigiden talousjohtajia arvioimaan eduskunnan

budjettivallan toteutuminen koko talousarvion laadprosessin nakokulmasta.

Valtion talousarvioprosessi on noin vuoden pituifeersiakirjojen lisdksi siihen sisaltyy ministeri-
Oiden asiantuntijoiden kuulemisia eduskunnassalittialjattdd eduskunnalle esityksensa valtion
talousarvioksi syyskuussa. Eduskunnassa kaydyneléskustelun jalkeen talousarvioesityksen
kasittely siirtyy valtiovarainvaliokuntaan. Valioknan jaostokasittelyissd eduskunnan on mahdol-
lista saada lisatietoa valtuuksista. Ministeridistéisutaan kuulemisiin avainasiantuntijoita vastaa-
maan kysymyksiin esityksen siséllostd. Kuulemisiseamahdollista kertoa laajemmin esitysten

sisallosta.
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Puolustusministerion hallinnonalalla valiokunta- jgostokasittelyt vaikuttavat olevan tarke&ssa
asemassa taydentamassa eduskunnan tiedonsaamigvaltuuksien osalta. Puolustusministerion
talousjohtaja totesi, ettéd kansanedustajat osaktavisesti kysya heille tarkeista aiheista ja tova
selkedasti perehtyneet asiaansa. Kuulemisissa odatisha julkisuuslakia vastaan toimimatta antaa
yksityiskohtaisempaa tietoa hankinnoista. Kuuleaision sekd puolustusvalio- etta
valtiovarainvaliokunnassa. Puolustusministeribrouajohtaja totesi, etta haneltd on kuulemisissa

usein kysytty valtuuksista. Suurista hankinnoistama kyselyita.

Puolustusministerion talousjohtajan mielesta validk- ja jaostokuulemiset ovat tarked foorumi
taydentdd budjettivallan toteutumista. Jos eduskmntredonsaanti olisi pelkastaan talousarvion
varassa, jaisi hankinnoista oleellista yksityiskkiée¢mpaa tietoa saamatta. Kuulemisissa

eduskunnalla on mahdollisuus saada tarkempaa t@tiséapuolustusmateriaalin hankinnasta.

Liikenne- ja viestintaministerion talousjohtajadsi, ettd eduskunnan liikennejaoston ja liikkenae- |
viestintavaliokunnan kanssa on hyva keskustelught&jousarvioesityksen sisalloésta. Etenkin
likennejaostossa samat henkildt ovat toimineepiiixaan ja he ovat hyvin tietoisia siitd, mitéa
hankkeita on kaynnissa sek& mitd kustannuksiadnéigteutuu. Liikenne- ja viestintavaliokunnan
kuulemisiin osallistuu valtuuksista ministerion dksi myos Liikennevirasto, koska virasto
suunnittelee ja hoitaa vaylahankkeita. Taman $iséikkenne- ja viestintaministeriélla on kerran
vuodessa ministerin jarjestama valiokuntatapaamijomsa vapaamuotoisen lounaan ja paivallisen
merkeissa kaydaan paaluokan asioita lapi. Talotegghotesikin, ettd tdma on ollut hyvé ja avoin

foorumi keskustella ja kysya hankkeista ja alusefita kehittamisesta.

Tarvittaessa liikenne- ja viestintdministeridé tdi@a taustamuistioita ja lisdtietoja, jos
kansanedustajat niita vain pyytavat. Liian ykskpistaisen tiedon osalta lahetyksessa tulee
huomioida mahdolliset sopimusten salaisuudet. Aikaikkea ei kansanedustajille voida lahettaa
eteenpain. Liikenne- ja viestintaministerion tajobsaja totesi, ettd kuulemisissa ei valtuuksidéa o
kysytty lisatietoja kuin harvoin. Han arvioi, ettdma voisi merkita talousarvion tietojen olevan

riittavalla tasolla eduskunnan budjettivallan tatemiseksi.

Maa- ja metsatalousministeriéssa tilanne on hyvilaieen muihin haastateltuihin ministeridihin
nahden. Maa- ja metsatalousministerion asiantudéjo kuulemisissa maararahat ja siirtomenoina
jaettavat tuet ovat yleensa aiheuttaneet enitenel\yd. Maa- ja metsatalousministerion
asiantuntijakuulemisissa valtuuksista ei ole yléekgsytty lainkaan. Tall6in kaikki momentilla ja

paaluokkaperusteluissa oleva tieto on eduskunnapaavédline saada asiasta tietoa. Maa- ja
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metsatalousministerion talousjohtaja kuitenkin &gtetta eduskunnan tarvitsema tieto on ollut

riittdvaa budjetissa ja muissa talousasiakirjotssdyjen selvitysten muodossa.

Valiokunta- ja jaostokuulemisista huolimatta ork&#a huolehtia, ettd talousarviossa esitetyt tiedot
ovat itsessdan riittdvan selkeat ja Kkertovat olm®mma Haastatelluista kaikki arvioivat
hallinnonalansa valtuusmenettelyn olevan jo nyKiage silla tasolla, etta eduskunnan budjettivalta
on turvattu. Tosin jokaisella |6ytyi haastattelei kriteereista kohtia, joissa oli puutteita jakg
vaativat kehittdmistd.  MinisteriGiden kehittamidetuksia p&&luokkansa valtuusmenettelyyn

kasitellaan luvussa 6.3.

6.3 Valtuuksien kehittaminen

Teemahaastattelun toinen vaihe keskittyi selvit@méehittdmistoimenpiteitd, joita ministeriot
olivat valtuusmenettelyn kehittamiseksi suunnigtlleseka nakemyksensa siirtomaaréarahan
kayttbajan pidentamisen tarpeellisuudesta halliatadla. Lisaksi haastatteluissa kysyttiin, miten
talousjohtajat haluaisivat valtuusmenettelyd pdédsea kehittdd, jotta se entistd enemman palvelisi

pitkien hankkeiden toteuttamista ja samalla edus&arbudjettivaltaa.

Haastatteluissa ilmeni, etta kaikki kolme minisi#ii olivat viime vuosina pyrkineet kehittdma&an
valtuusmenettelyd. Kehittdmisty6ta oli tehty sekénisterion sisaisesti ettd yhteistyossa

valtiovarainministerion kanssa. Kaikki haastatedtgmitivat kehittamistyota tarkeana.

Maa- ja metsatalousministeriossa tehtiin vuosind02@013 yhteistydssa valtiovarainministerion
kanssa valtuusselvitys, jonka perusteella budjetialtuustietoja on jo korjattu. Muita
kehittamissuunnitelmia ei ole suunniteltu valtuusetéelyn osalta lahitulevaisuudessa. EU:n uuden
rahoituskauden 2014-2020 valmisteluiden kanssae tuwa tarkkana, etta uuden kauden
valtuusmenettely saadaan toteutettua ongelmittadm&n varauduttu pitamalla erillisia kokouksia

kehys- ja talousarviovalmistelusta.

Puolustusministeriossa kehittdminen on tapahturalbusyksikon sisalla. Valtuusmenettelyn
prosessia ja siina esitettyja tietoja on pyrittprhaan tarkastuksista ja valtiovarainministeriosta
tulleen palautteen pohjalta. Kehityksen tavoitteen ollut saada valtuudet esitettya tiiviisti, taut

kattavasti, jotta eduskunnan budjettivalta toteutuu
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Liikenne- ja viestintdministeriossa on saatu jobtettua mukaan valtuuksien kehittamiseen, mika
on auttanut kehittdmishankkeiden eteenpain viersésegalla hetkella ministeriossad on kaynnissa
kaksi valtuusmenettelya koskevaa kehittamishankdfiasimmainen naista on tulosohjauksen
kehittamishanke, joka on viemassa ministerion whgmusta strategisempaan suuntaan.
Kehittdmishankkeessa tullaan kaymaan kaikki praseddpi. Naihin  kuuluvat myds

taloussuunnittelun ja seurannan prosessit. Kehstiamkkeen tavoitteena on kehittaa toiminta

kokonaisvaltaiseksi hallituksi prosessiksi my6édwmasmenettelyn osalta.

Toinen suuri kehittdmishanke liikenne- ja viestmidisteriossd on valtuuksien budjetoinnin
kehittdminen Liikenneviraston momenteilla niin, detsiirtomaararahan kayttdajan pidentyessa
momentilla 31.10.77 voitaisiin luopua valtuudestdatkossa vaylahankkeet momentilla
toteutettaisiin maararahalla. Tama muutos vaasiretainmuutoksen siirtomaararahan kayttbajan
pidentamiseksi. Liikenne- ja viestintaministeriossén jo aloitettu valmistelemaan ja

suunnittelemaan  uudistuksen  toteutusta. Samalla ist@ii® on ollut  aktiivinen

valtiovarainministerion suuntaan, jotta muutos saadtoteutettua. Kehityshankkeiden tavoitteena
on, ettd jatkossa kaikki liikenne- ja viestintamsterion valtuudet olisivat seka budjetoinnin etté

seurannan osalta maaraystenmukaisia.

Haastateltavat kertoivat kehittdmisajatuksiaan mydse valtuusmenettelyyn. Kaikkien
talousjohtajien toiveena oli, ettd valtuusmeneytelyiittyvaa hallinnollista saatamista saataisiin
vahennettya. Liikenne- ja viestintaministeriollék&epuolustusministeridlla on ollut vaikeuksia
nykyisen siirtomaararahan riittavyyden kanssa, &oskankinnat ja hankkeet usein venyvat.
Molemmat ministeriét ovat joutuneet uudelleen btaijgaan valtuuksiaan miltei vuosittain.
Esimerkiksi puolustusministerion lentokone- ja kefiterihankinnoille kolmen vuoden kayttdaika
maararahassa on liian lyhyt. Liikenne- ja viestimt@sterion ja puolustusministerion talousjohtajat
toivoivatkin - maararahan kéayttdajan pidentamista,kajo toisi helpotusta ministerididen

monimutkaisiin hankkeisiin ja hankintoihinsa.

Kaikki haastateltavat mainitsivat myds, etta kokivaltuusseurannan osittain raskaaksi ja tiettyjen
valtuuksien osalta vaikeaksi toteuttaa. Tama tganh liikenne- ja viestintdministeriossa etenkin
vaylahankkeiden osalta, joissa jokainen sopimusroa seurantakohteensa. Valtuusseurannassa on
nain seurattavana satoja hankkeita ja niiden tavidkeeeton seuranta on haastavaa. Haastatelluista
osa katsoikin, etta valtuusseurannan taso on mk&is&¥ vaativa, mutta samalla valtionhallinnossa
ei ole tietojarjestelmien osalta tehty keskitetystitddn, mika tukisi ja ohjaisi, etta seuranta

voitaisiin toteuttaa maarayksen vaatimalla tasallekaisella hallinnonalalla on omat raataloidyt
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hankejarjestelménsa valtuuksille, mutta niidendaatihtelee ja osa on tehty huonosti soveltumaan
sitoumusten seurantaan. Haastateltavien kehittéivesssa olikin, etta valtionhallinnossa
l&ahdettaisiin yhteistydssa kehittdmaan yhteistduuajarjestelméd, joka tukisi valtuusseurannan

maaraystenmukaista seurantaa.

Valtiovarainministeriossa on jo pidemman aikaa tollkdynnissd talousarviolainsdddannén
kehittdmishanke. Hankkeessa on pohdittu talous@aimigisaltoa ja sen kehittdmismahdollisuuksia.
Yhtend  kehittdmiskohteena  on ollut  siirtomaararahamituus. Syksylla 2012
valtiovarainministeriosta lahetettiin ministeridihi kysely, jossa tiedusteltin ministeriGiden
nakemysta siirtomaéararahan enimmaispituudesta @égsaan. Vuotta mydhemmin syksylla 2013
valtiovarainministeriosta lahetettiin  lausuntopydynt luonnoksesta hallituksen esitykseksi
talousarviolain 7 8:n muuttamiseksi. Esitys koskg@gomaararahakauden kestoa. Luonnoksessa
siirtomaararahakauden pituus voisi olla monivussiai rakennus- ja muissa investointihankkeissa
seka eraissd muissa tapauksissa budjetointivuetieagvina vuosina nykyisen kahden vuoden

sijasta nelja vuotta.

Esitys tarkoittaa, ettd siirtomaararahan pidentémirviteen vuoteen on pian mahdollista.
Haastatteluissa ministeri6iltd kysyttiin, miten dlevat vastanneet syksyn 2012 kyselyyn ja mita he

katsoisivat muutoksen tuovan oman hallinnonalaadé@uwksiin.

Maa- ja metsatalousministerion paaluokassa eitisestsi ole ollut pitkaaikaisia investointeja, jote
maa- ja metsatalousministerion hankkeille nykyssgidokset ovat olleet riittavat. Siirtomaararahan
pituuden muutos ei aiheuttaisi nailla nakymin myi#sk muutosta paaluokan valtuusmenettelyssa.
EU-hankkeiden rahoitusta ei olisi mahdollista katt@mlousarviossa etupainotteisesti. Maa- ja
metsatalousministerion talousjohtaja kuitenkin d4ote ettéd siirtomaararahakauden keston
pidentaminen poikkeuksellisten kertamenojen osadienerkiksi metsa- ja vesituhojen osalta voisi

osoittautua tulevaisuudessa tarpeelliseksi maaefgatalousministerion paaluokassa.

Puolustusministeriossa puollettiin hanketta lamitin&oska siella katsottiin, etta siirtomaararahan
keston pidentdminen puolustusmateriaalihankinndmedpottaisi toistuvaa uudelleen budjetointia.
Kaksi- ja kolmivuotinen siirtom&araraha on suurifaolustuskaluston hankinnoille liian lyhyt.
Hankinnat ovat monimutkaisia ja toimitusajat vertyvd&uolustusministerion talousjohtaja katsoi
haastattelussa viiden vuoden siirtomaaréarahan tugu#lustusmateriaalihankintoihin riittavan

jouston, jotta ylimaaraiselta hallinnolliselta pigkseltd saastytaan.
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Liikenne- ja viestintdministerio oli puolustusmit@gdn kanssa samoilla linjoilla siing, etta viiden

vuoden siirtomaararaha voisi auttaa sitd sen orgjedten vaylahankkeiden kanssa. Haastateltu
talousjohtaja totesi, ettda pelkkda lainsdddannon tosuuei tule auttamaan liikkenne- ja

viestintdministeriota. Liikenne- ja viestintamisbn tulee saada myds luopua momentilla
31.10.77 olevasta valtuusmenettelysta. Viiden voosi@tomaararaha on kuitenkin tarpeellinen,

jotta valtuudesta luopuminen on ylipdatdan mahstalliTAman lisaksi se viela vaatii likenne- ja

viestintaministerion johdolta aktiivisuutta, jottasiaa koskevat poliittiset paatokset saadaan
eteenpéin. Talousjohtaja toivoi haastatteluss& atbmentin ongelma saataisiin korjattua jo

seuraavalla hallituskaudella.

Talla hetkella liikenne- ja viestintaministerid onkjo aloittanut luomaan menettelytapoja, joilla
momentin 31.10.77 valtuudesta voidaan luopua p@ldilkayttad siirtomaararahaa ja tarkkoja
kustannusarvioita. Momentin tulee pysya kehykse$sgtd syystd on tarkeaa, ettda momentille
saadaan luotua tarkat kustannusarviot, jotka gkt Jatkossa momentin osalta hankehallintaan
tulee panostaa. Liikennevirastolla on paljon vastuattd muutos saadaan toteutettua onnistuneesti.
Hankehallinnan ja sopimushallinnan tulee toimia essh menettelyssa. Liikenne- ja
viestintaministerion talousjohtaja oli kuitenkin oltavainen, ettd muutos korjaisi paaluokan

nykyiset budjetointiongelmat ja parantaisi hallinrtehokuutta ja hyvaa varainhoidon hallintaa.

7 PAATELMAT

Tutkimuksessa tutkittiin valtuuksien selkeytta jatdjen riittdvyyttda eduskunnan budjettivallan
nakokulmasta. Tutkimus suoritettin teemahaasttiaella maa- ja metsatalousministerion,
puolustusministerion seka liikenne- ja viestintéisterion talousjohtajat. Tutkimuksessa
haastatellut arvioivat kuuden kriteerin perusteetiden ministerion hallinnonalan valtuusmenettely
on toteutettu. Kriteerit olivat valtuuksien selkeys luotettavuus, lapinakyvyys,
maaraystenmukaisuus, tarkoituksenmukaisuus sek@istalviossa esitettyjen tietojen riittavyys.
Kriteereitd arvioitin eduskunnan budjettivallan nkalta. Tutkimus painottui valtuuksien
budjetointiin, mutta myds valtuusseuranta kaytyimyesti l1api tutkimuksessa. Liséksi haastatelluilta
kysyttiin - ministerididen  kehittdmissuunnitelmia [Il@ahonalan valtuusmenettelylle seka

haastateltavien ndkemysta, miten valtuusmenetteligi valtionhallinnossa yleisesti kehittaa.

Haastatteluissa ilmeni, etta kaikilla haastatelkavoli vahva tahto saada valtuudet tayttdmaan
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kyselyssa kaytetyt arvioinnin kriteerit. Haastatfjeh perusteella arviointikriteerien toteutuminen

hallinnonalan valtuusmenettelyssa vaihteli miniétegin.

Maa- ja metsatalousministerion valtuusmenettelyssdeerien tayttyminen néaytti padosin
toteutuvan. Hallinnonalan valtuusselvityksessa nas2010-2013 oli jo tehty paljon toita
valtuusmenettelyn selkeyden ja yhdenmukaisuudenittéshseksi hallinnonalalla. Tietojen
luotettavuuden osalta haastattelussa tuli ilmi,& ettaltuusmenettelyn prosessi maa- ja
metsatalousministeriossd on melko hajanainen, jeéia olla riski tietojen luotettavuudelle.
Hajanaisuus tuo lisavaatimuksia ministerion sisk@sealvonnalle. Haastattelussa ei kaynyt ilmi,
mita sisaisen valvonnan toimenpiteitd on tehty wamenettelyn luotettavuuden takaamiseksi.
Haastattelun perusteella valtuusmenettelyn toindemuarviointi ja seuranta perustuivat maa- ja

metsatalousministeriossa ulkopuolelta tulleese¢aupteeseen.

Liilkenne- ja viestintaministeriolla oli haastattelu perusteella selkeat ongelmakohtansa
maaraystenmukaisuuden kriteerin  kanssa. Haastgtelulikenne- ja viestintdministerion
talousjohtaja katsoi, ettd muut kriteerit oli sagaltuusmenettelyssa toteutettua, mutta nykyinen
lainsaadantd ei mahdollistanut valtuuksien taysi@li maardystenmukaisuutta vesi- ja
tierakennusvaltuuksien osalta. Vaylahankkeet oahbituslahteiden ja keston puolesta vaativia ja
niiden hallinnointi on nykyisella valtuusmenettddyl tyolastd, kun jokainen sopimus on
valtuusseurannassa oma valtuutensa. Hankkeefa joadso on rahoituksessa mukana alusta lahtien
aiheuttavat ongelmia kehysten kireyden osalta jademd hankkeiden osalta on jouduttu
turvautumaan vuosipalasteluun, joka ei ole laingdaadn mukaista. Liikenne- ja
viestintaministerid on kuitenkin jatkuvasti pyrkingehittamaan valtuusmenettelydén niin, etta se

toteuttaisi tulevaisuudessa kaikki tutkimuksessi@gs kriteerit.

Puolustusministerion valtuusmenettelyn toteutusoartikriteerien mukaan tuotti haastatelluista
ministeridista eniten vaikeuksia. Kuten liikenna-\jiestintdministeriolla suurinta vaikeutta tuotti
maaraystenmukaisuuden kriteerin toteuttaminen. (Rt ministerion paaluokassa
tilausvaltuuksien hankintojen suuri maard ja pidsikiset hankintaprosessit vaikeuttavat
valtuuksien hallintaa. Haastattelussa ilmeni, ettélustusministeriolla on ollut tilanteita, kun
tavaraa ei vain saada ja tilaus on olemassa. Tanp@kottanut valtuuksien uudelleen budjetointiin
ja aiheuttanut ongelmia valtuusmenettelyn maarapstkaisuudessa. Myds selkeyden,
l&pinakyvyyden ja tietojen riittavyyden nakokulmeastaastattelussa ilmeni, etta kriteerit toteutuivat
ehdollisesti. Puolustusministerion tilausvaltuuksiehdalla on kuitenkin otettava huomioon, etta

kyseessd on maanpuolustuskaluston hankinta, jokalkisuuslain mukaisesti sensitiivista tietoa.
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Puolustusministerion tulee huolehtia, etta siindedtava tieto hankinnoista ei vaaranna kansalaisten

turvallisuutta. TAma asettaa rajoja tietojen |akywityteen.

Valtuusmenettelyn kehittamista oli haastatteluidgrerusteella tehty joka ministeriGssa.
Ministerididen talousjohtajat olivat olleet mukakehittamassa hallinnonalansa valtuusmenettelya.
Kehittamishankkeiden kaynnistymisessad selkeéastikdiren tekija oli ollut ulkopuolisista
tarkastuksista tullut palaute valtuusmenettely&alkista. Valtiovarainministerion ja Valtiontalouden
tarkastusviraston kommentteja ja palautetta olinkiltu ja momenttien siséltdd kehitetty niiden
pohjalta. Ministeridista liikenne- ja viestintansteriolla oli haastatteluiden perusteella aktiivis
ote valtuusmenettelyn maaraystenmukaiseksi kehggssa tulevaisuudessa. Ministeriossa oli
kaynnissa kaksi suurta kehittamishanketta, joibrig oli sitoutettu mukaan. Kehittamishankkeiden
tavoitteena oli saada valtuusmenettely sille tasatinisterion hallinnonalalla, ettd se on
maaraystenmukainen ja toteuttaa tehokkaasti edonskumudiettivaltaa ja hyvaa varainhoidon

hallintaa.

Tutkimuksen keskeisin havainto haastattelujen peelia on, etté teoreettisella tasolla kriteeritov
valtionhallinnon tarkeitad tavoitteita, joihin tointa tulisi sopeuttaa. Naiden tavoitteiden avulla
todistetaan veroa maksaville kansalaisille, ettd saavat vastinetta verorahoilleen. Kriteerit
mahdollistavat valtionhallinnon varainhoidon hyvhallinnan mahdollisimman lapinakyvasti ja
tuloksellisesti. Kun kriteereja lahtee tarkastelamaoiminnan kautta, havaitsee, ettd kriteerien
toteutus taytyy suhteellistaa siihen, mitd on mdllsda toteuttaa. Tutkimuksessa selvisi, etta
pyrittdessa tuottamaan selkeda ja lapinakyvaa aties® ei aina ole yksinkertaista ja muu
lainsdadantd tai alan Kkilpailutilanne voi asettadkiguudelle ehtoja. Nain oli esimerkiksi
puolustusministerion tilausvaltuuksien kohdallass@ hankintojen liian tarkka kuvaaminen voisi

olla vahingollista puolustusstrategian toteutukis@nnalta.

Kriteerejd toteutettaessa on my®ds huomioitava, d¢iojen esittaminen yksityiskohtaisesti
budjetissa ei valttamatta ole sama asia kuin sslkaylapinakyvyys. Yksityiskohtainen tietojen
vieminen momenteille voisi kasvattaa budjettia koftomasti ja kokonaisuus voisi hukkua liian
yksityiskohtaisen tiedon esittamisessa. Haastastallkkeskeisena havaintona ilmeni, etta tarkeinta
ei ole esitetyn tiedon maara, vaan mita esitetddthyella kokonaisuutta kuvaavalla tekstilla
voidaan eduskuntaa informoida paljon paremmin kuiemalla paljon taulukoita momentin
selvitysosaan, joista valtuuden tarkoitus ei sel@mnakyvasti. Tarkoituksenmukaisuuden kriteerin

toteutuminen on tarkeaa.
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Liian tiedon esittamisessa on kyse myos hallinsefita kuormittavuudesta. Puolustusministerion ja
likenne- ja viestintaministerion ongelmana on juuraltuusmenettelyn hallinnollinen
kuormittavuus. Molempien paaluokkien valtuushankkeeat pitkékestoisia ja sisaltavat paljon
muuttujia. Niiden ongelmana on ollut hankkeidenv&styminen ja viivastymisen aiheuttamat
muutokset valtuuksissa. Muutokset valtuuksissaniiasa aiheutuvissa menoissa ovat aiheuttaneet
lisdtalousarvioiden ja talousarvion tadydennyskiksra, joissa muuttunutta tietoa on Kkorjattu
eduskunnalle nahtavaksi. Jos talousarvioon viedégikki hyvin tarkasti maariteltyna, niin
valtuusmenettelyn ajan tasalla pitaminen talousasa ja lisatalousarvioissa vaatii entista

suurempaa tydmaarad. Tama toteuttaisi huonostombHllinnon tuloksellisuuspyrkimysta.

Tiedon selkeys ei aina johdu ministeriosta. Talotisa momenttien selvitysosia ei nykyisin enda
paivitetd eduskunnan joulukuussa tekemilla padiléksivaan ne jatetddn hallituksen
talousarvioesityksen tasolle. Selvitysosan tietojgpaivittamattd jattdminen heikentaa
kokonaistietojen luotettavuutta, kun lisatalousasga ja taydentdvassa talousarvioesityksessa

tehdyt muutokset valtuuksiin ja niista aiheutuviienoihin eivat nay lopullisessa asiakirjassa.

Tutkimus osoittaa, ettd valtuuksien budjetoinnitkegta ja tietojen riittavyytta ei tulisi arvioida
pelkastaan talousarvioon paatyvan tiedon peruate@tuskunnan budjettivallan tayttymisessa
valiokunta- ja jaostokasittelyilla on vahva merkitgiind, mita tietoa kansanedustajat saavat
ministerididen valtuuksista. Na&issd kuulemisissaaskateltavat kertoivat taustoittaneensa
tarvittaessa kaynnissd olevia valtuushankkeita jastan aiheutuvia menoja. Etenkin
puolustusministerion kohdalla valiokunta- ja jadéstsittelyt muodostivat keskeisen foorumin
kansanedustajain tiedonsaannille puolustusmat#raeddinnoista. Valiokunta- ja jaostokuulemisista
huolimatta on tarkeaa huolehtia, etta talousarai@sstetyt tiedot ovat itsessaan riittdvan selleat

kertovat olennaisen.

Tutkimus paljasti, ettd valtuusmenettelya totewatethyvin monissa erilaisissa hankkeissa, joiden
monipuolisuuteen nykyiset budjetointi- ja seurarddrdykset eivat aina pysty vastaamaan.
Maaraykset on tehty valtion keskustasolla ja niissé padasiassa pyritty ottamaan huomioon
lainsd&dannosta tulevat periaatteet ja tulkitsemra@@nma periaatteet maarayksiksi. Haastattelujen
perusteella voidaan sanoa, etta ndma maarayks#t alget kaikkien ministerididen momenttien
osalta mahdollisia toteuttaa taysin oikein ja mnamigt olivatkin usein saaneet puutteista
huomautuksia sek& valtiovarainministeriolta etta ltidatalouden tarkastusvirastolta. Seka
puolustusministerion etta liikenne- ja viestintaisiarion valtuuksien osalta talousarvion

vuotuisuusperiaate aiheutti ongelmia tiettyjen waltlsien osalta. Puolustusministerion tilaukset
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ovat pitkakestoisia ja usein hankitut materiaabtnvistuvat myohassa tai maksatuksia ei saada
suoritettua maaraajassa. Puolustusministerido hapkkilustusmateriaalia kansainvalisesti ja myods
kurssivaihtelut vaikeuttavat maarayksien noudatséami Liikenne- ja viestintaministerion
vaylahankkeissa ei momentin 31.10.77 osalta oledolasta sitoa koko vaylahankkeen valtuutta,
koska kehykset eivdt anna tahadn mahdollisuutta. yhgnettelyna liikenne- ja
viestintaministeriolla on ollut tapana niin sandiusuosipalastella hanke osiin. Haastatteluiden
perusteella molemmat talousjohtavat kertoivat hanaa paastd valtuuksien puutteista, mutta

nykyisella lainsaadanndlla toimintaa ei voida kedéittahan pisteeseen.

Valtion taloushallinnossa on kaynnissd tutkimusihdessa lainsdddannén muutos, joka
toteutuessaan tulee vaikuttamaan myonteisella lgavpuolustusministerion ja liikenne- ja
viestintdministerion  valtuuksien  budjetointiin.  ®im&aararahojen  kayttdbaikaa ollaan
poikkeustapauksissa pidentamassa viiteen vuotedédn@ helpottaisi ainakin tilausvaltuuksien
venyviin aikatauluihin. Siirtomaararahan pidempiytkdaika vahentéisi jatkuvaa uudelleen
budjetointia ja hallinnon kuormittumista. Liikennga viestintdaministerion kohdalla uudistus
helpottaa vain, jos heidan kehittamishankkeensa entim 31.10.77 valtuusmenettelyn

korvaamisesta kustannusarvioilla ja viiden vuodeé@rarahalla sallitaan.

Ministeri6illa on kuitenkin valtaa vaikuttaa toim@ansa siinda, miten valtuusmenettelyn prosessi
hallinnonalalla etenee. Haastatteluissa selvidid @bkaisessa ministeriossa valtuusmenettelyn
prosessi oli hajautettu hyvin monelle eri toimgallKaikissa ministeridissd p&aosa valtuuksien
kaytosta ja raportoinnista oli viety hallinnonakldraston hoidettavaksi. Virastot tekivét valtuukais
ehdotukset, jotka ministeritt kasittelevat. Mierigbissa valtuusmomenttien valmisteluvastuu oli
annettu substanssiasiantuntijoille ja talousyks$#dalli prosessissa tukea antava rooli. Prosessin
hajauttaminen on perusteltua, koska asiantuntijeetsita suunnittelua, johon valtuuksia kaytetaan.
Samalla se kuitenkin luo paineita sisdisen valvarkehittamiselle. Hajautetussa prosessissa myos
asiantuntijoiden tulee ymmartaa valtuusmenetteigdlt® ja ehdot tai prosessissa on riski, etta
toiminta ja budjetointi kulkevat eri tahtia. Sisén valvonnan tulee tall6in olla tarkkaan maastelt
ja sitd tulee aktiivisesti toteuttaa, jotta saadaanmistuttua, ettd valtuusmenettely toimii eri
prosessin vaiheissa. Vain ndin voidaan paasta [éhelddraystenmukaista ja luotettavaa
valtuusmenettelyd. Valtuusmenettelyn valvonnarmogkkan tulisikaan olla vain ulkoisen palautteen

varassa vaan sisaisesti pitaisi aktiivisesti pyskitden, etta valvonta toimii ja on tuloksellista.

Tutkimuksessa havaittin myds, etta nykytilanteezhit@misen kannalta johdon sitouttaminen

mukaan prosessiin on todella tarkeda ja auttaaaismtkasti kehittdmisprosessin etenemiseen.
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Liikenne- ja viestintaministeri6lla ongelma momen#1.10.77 valtuuden kanssa alkoi purkautua,
kun johto alkoi vieda muutosta eteenpain. Hyvatkahittdmishankkeet eivat valttamatta etene,
ellei niihin saada johtoa mukaan. Johdon mukatmonen kehittdmistoiminnassa on aarimmaisen

tarkeaa.

Valtuusmenettelyn tarkastelu ja kehittaminen tukshdistaa myts maarayksiin, eikd pelkastaan
ministerididen toimintatapoihin. Haastatteluidenryséeella voidaan sanoa, ettd ministerididen
talousjohtajat kokivat valtuusseurannan yllapit@misaskaaksi. Liikkenne ja viestintdministeriossa
seurataan erikseen satoja hankkeita omina valta&si Taté tietoa on valvottava tarkasti, mutta
samanaikaisesti valtionhallinnossa ei ole kehiteftiiteista tietojarjestelmad, joka tukisi

valtuustietojen vaivattomampaa keraamista. Seumatehdaan talla hetkella ainoastaan Excel-
lomakkeella, joka lahetetd&n valtion keskuskirjeogm. Nykyiset valtuustietojarjestelméat on

rakennettu hallinnonaloilla eri perustein, eivathd aina tue valtuusseurannan kirjanpidollista
nakokulmaa raportoinnissaan. Valtionhallinnossaidiarve alkaa yhteisesti kehittdd yhtenaista
tietojarjestelmada, joka parantaisi raportoinninoggstayttaisi valtuusseurannan vaatimukset ja
helpottaisi ministerididen raportointivelvollisuatt Tama olisi kehittdmiskohde, johon tulisi

panostaa tulevaisuudessa.

Valtuusmenettely on talousarvion kannalta merkitdwmutta vahemmalle huomiolle jaényt
menettely. Tutkimuksessa suoritetun arvioinnin perusteelladaan sanoa, etta valtuusmenettelyn
selkeys ja tietojen riittavyys eduskunnan budjettaan ndhden on suhteellisen hyvéalla tasolla.
Talousarvion valtuustiedoissa esiintyvid puuttetta pyritty korvaamaan keskusteluyhteydella
eduskuntaan. Ministeridissa on valtuuksien budpiaikehitetty jatkuvasti suuntaan, jossa kootusti
pyritdan budjetissa nayttamaan, mihin valtuus s@otja mitka siitd aiheutuvat menot tulevina
vuosina ovat. Ongelmat kiteytyvat paaluokkien @satiuutamiin momentteihin, joita ei ole saatu
toimimaan maaraystenmukaisesti. Ministerididen eltal tatd voitaisiin parantaa tehostamalla
sisdisen valvonnan roolia ja kaymalla lapi valtuospssit. Myods maarayksia tulisi tarkistaa ja
valtuusseurantaa parantaa kehittamalla jarjestelijpka tukisi ministerididen raportointia.

Valtuusmenettelyn kehittaminen on yhteistyota.
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Teemahaastattelurunko

1. Nykytilanne
Valtuusmenettelyn ja budjetointiprosessin yleiskus/a
« Valtuusmenettely paadluokassa (suunnittelu ja s¢ayayhyt kuvaus.

» Valtuustietojen budjetoinnin prosessi lyhyesti.
* Ovatko prosessit maaritelty kirjallisesti?

Valtuuksien budjetoinnin arviointi
* Onko valtuuksien budjetointi selkeda ja tiedotarta?

« Miten arvioisit tiedon luotettavuuden valtuuksiesatta?

« Miten arvioisit tiedon l&pin&kyvyyden valtuuksiesatta?

* Onko valtuusmenettely tehty maaraystenmukaisestk® ne esitetty talousarvioehdotuk-
sessa yhdenmukaisesti?

« Miten arvioisit tiedon tarkoituksenmukaisuuden uaksien osalta?

* Ministeriossa havaitut ongelmat valtuuksien budjetssa?

Valtuudet eduskunnan budjettivallan kannalta
* Miten arvioisit kuinka hyvin eduskunnan budjettiealoteutuu valtuuksista paatettaessa?

Saavatko kansanedustajat paaluokan budjetistasief@iville, mité valtuus koskee ja mi-
ten siitéa aiheutuu menoja?
* Eduskunnasta tullut palaute koskien valtuuksia?

2. Valtuudet - kehittamistoimenpiteet
* Suunnitellut kehittdmistoimenpiteet valtuuksienltzsa
» Hallitusohjelmassa 22.6.2011 mainittin MMM:n ja MLn budjetoinnin l&pinakyvyys val-
tuuksien osalta. mita toimenpiteitéa taman eteetebty tai aiotaan tehda?

» Valtuuksien tarve tulevaisuudessa?

- Voisiko joiden valtuuksien kohdalla olla kaytossihtoehtoinen monivuotinen me-
nettely esim. siirrtom&éararaha tai rahastomenettely?

- Ministerion ndkemys siirtomaararahakauden pituadeBBaluokan tarpeet. (VM:n

kysely)



