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JULKISEN TALOUDEN SUUNNITELMAN JA VALTION TALOUSARVION VALMISTELU- JA PAATOKSENTEKOPROSESSIN KEHITTAMINEN

THVISTELMA

Julkista taloutta koskeva valtion paatdksenteko tapahtuu julkisen talouden suunnitelman
ja valtion talousarvion yhteydessa. Valtiovarainministerion asettaman tyoryhman tehta-
vana oli arvioida JTS- ja talousarviomenettelyjen toimivuutta ja esittaa niiden kehittamista
koskevia ehdotuksia ottaen huomioon julkisen talouden hallinnan, hallituksen valmistelu-
ja paatoksentekotarpeet sekd eduskunnan ja EU:n vaatimukset.

Tyoryhman tyon tueksi kerattiin nakokohtia ja kehittamisehdotuksia TAE- ja JTS-prosessien
toimivuudesta kaikille hallinnonaloille suunnatun kyselyn avulla.

Viime vuosina on ollut havaittavissa ilmid, jonka my6ta osa hallituksen JTS:ssd ja talous-
arvioesityksessa paattamista asioista on keskeisilta osin valmisteltu JTS- ja TAE-prosessin
ulkopuolella. Osana tyota on selvitetty tdman ilmion laajuutta. Tydryhman tydssa on tar-
kasteltu myos hallituksen strategiaprosessin ja JTS-prosessien valista yhteytta. Tyoryhma
on kaynyt lapi myds budjettiasiakirjojen julkisuutta. Lisaksi tydryhma on pohtinut talous-
arvion ja JTS:n laadintaprosessien yhdistamista valmistelun tiivistamiseksi.

Ty6éryhman puheenjohtajana toimi budjettineuvos Taina Eckstein (VM). Tyoryhman jase-
nid olivat budjettineuvos Annika Klimenko (VM), budjettineuvos Johanna von Knorring
(VM), talousjohtaja Mika Niemela (TEM), laskentapaallikké Johanna Orivuori (VM), finans-
sineuvos Tanja Rantanen (VM), talousjohtaja Mikko Staff (STM) ja neuvotteleva virkamies
Veliarvo Tamminen (VM), Tydryhman sihteereind ovat toimineet neuvotteleva virkamies
Marko Synkkanen ja assistentti Jenna Taskinen.

Ty6ryhma on tydssaan paatynyt seuraaviin ehdotuksiin, joita kuvataan tarkemmin luvuissa
4jabs.
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TYORYHMAN EHDOTUKSET LYHYELLA AIKAVALILLA:

JTS- ja talousarvioprosessien ohi tulevia ehdotuksia pyritdan vahentdamadn asettamalla
aikaraja ehdotuksille ja kokonaiskehysta rasittava seuraamus aikarajan ylittamiselle.

Tiivistetdan valtiovarainministeriossa tapahtuvaa kasittelya informoimalla
budjettiosaston sektorihenkildita nykyista aikaisemmassa vaiheessa ja kattavammin
valmisteilla olevista ehdotuksista ja niiden arvioiduista talousarviovaikutuksista.

Valtiovarainministerion perusteluita avataan kattavasti ministerididen vastineiden
laatimisen helpottamiseksi.

Luovutaan kehys- ja budjettineuvotteluihin liittyvan materiaalin paperijakeluista ja
korvataan ne sahkoisilla ratkaisuilla.

Kahdenvailisten neuvottelujen muotoa ja sisaltoa kehitetdan siten, etta tekniset asiat
kuitataan virkamiestasolla ja neuvottelujen kokoonpanoa voidaan sovittaa asiasisaltoon.

Riihien padtoksentekoprosessia selkeytetddn. Varmistetaan, etta kaikki pohja-
asiakirjoihin tehtavat muutokset sisallytetadn paatoslistoihin.

Toimitetaan kehyksen ja budjetin pyyntokirjeet ministeridille nykyista aikaisemmin.

TYORYHMAN PIDEMMAN AIKAVALIN KEHITTAMISEHDOTUKSET:

Talousarvio- ja kehysprosessit yhdistetdan valmistelun tehostamiseksi siten, etta
esitykset voitaisiin antaa eduskunnalle kesakuun alussa.

Budjetin laadinnassa kdytettava tietojarjestelma uudistetaan, jotta voidaan hyodyntaa
nykyista enemman automatiikkaa.

Laadintaprosessia tehostetaan nykymuotoista talousarvioesitysta tiivistamalla. Tulisi
arvioida kriittisesti, mika osa siihen sisallytetysta materiaalista on paatdksentekijoiden eli
eduskunnan kannalta tarkoituksenmukaista ja tarpeellista tietoa.
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1 Julkisen talouden suunnitelman ja
budjettiesityksen valmistelun kuvaus

Julkisen talouden suunnitelman (JTS) ja valtion talousarvioesityksen valmistelu muodos-
tavat ajallisesti pitkdn prosessin, johon osallistuu laaja joukko toimijoita kaikilta hallinno-
naloilta. Eduskunnan joulukuussa tdysistunnossa tekemaa paatosta seuraavan vuoden
talousarviosta on edeltanyt kaytannossa yli vuoden kestanyt mittava valmistelutyo.

Julkisen talouden suunnitelma osana talousarvion laadintaa

JTS on valtioneuvoston paatdsasiakirja, joka koostuu finanssipolitiikan linjaa, julkisen ta-
louden kokonaisuutta ja julkisen talouden alasektoreita (valtiontalous, kuntatalous, tydela-
kelaitokset ja muut sosiaaliturvarahastot) koskevista linjauksista. Suunnitelman laadintaa
ohjaa valtioneuvoston asetus julkisen talouden suunnitelmasta (120/2014), jonka taustalla
ovat EU-sdaannokset. Julkisen talouden suunnitelmassa tarkastellaan kansantalouden ja
erityisesti julkisen talouden kehitysta seuraavan neljan vuoden osalta. JTS sisaltaa myos
valtiontalouden kehyspaatdksen ja se muodostaa siten perustan ministerididen ja virasto-
jen monivuotiselle talouden ja toiminnan suunnittelulle.

Hallitus paattaa vaalikauden alussa vaalikauden kehyksesta eli valtion budjetin menojen
katosta seka kehysmenettelyn saannoista koko nelivuotiselle vaalikaudelle. Vuosittaisessa
julkisen talouden suunnitelmassa tarkistetaan valtiontalouden kehysmenojen jako hal-
linnonaloittain seka paivitetddn kehys vastaamaan hinta- ja kustannustason seka kehys-
menojen rakenteen muutoksia. Vuosittaisissa paatoksissa ei muuteta vaalikauden kehyk-
sen perusteena olevaa menolinjaa, joka on maaritelty hallitusohjelmassa ja vaalikauden
ensimmaisessa julkisen talouden suunnitelmassa. Kehysjarjestelmdssa vain vaalikauden
kehys on sitova, ei hallinnonalakohtaiset kehykset.

Vaalikauden kehyksessa maaritelldaan siihen luettavien budjetin menojen reaalinen taso,
jota myohemmin hallituskauden aikana vuosittain laadittavissa talousarvioissa ei saa ylit-
tad. Menokehykseen luetaan noin 4/5 budjetin menoista. Kehysmenojen laskennassa hyo-
dynnetadn momenttikohtaisia tietoja ja arvioita maararahojen kehityksesta. Huolimatta
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momenttikohtaisten tietojen hyodyntamisesta kehysten valmisteluprosessissa nykyinen
jarjestelma ei itsessdan rajoita esim. resurssien uudelleenkohdennuksia kehykseen luetta-
vien momenttien valilla hallinnonalan sisélla tai niiden valilla. Ainoastaan kehykseen luet-
tavien menojen yhteenlaskettu taso toimii menojen lisdysta rajoittavana tekijana talousar-
viota laadittaessa. Voimassa oleva muu lainsdadadanto osaltaan toki rajoittaa mahdollisuuk-
sia madrarahojen kohdentamiseen eri tarkoitusta varten. Jarjestelmalla pyritdan osaltaan
myotavaikuttamaan siihen, ettd menokehyksissa madriteltyja resursseja kohdennettaisiin
mahdollisimman tehokkaasti ja vaikuttavasti ottaen huomioon hallitusohjelman poliittiset
linjaukset ja painotukset sekd voimassa olevan lainsdddannon asettamat rajoitteet.

Julkisen talouden suunnitelman valmistelu

Ministerididen kehysehdotukset saapuvat valtiovarainministeriodn tammikuussa. Kehy-
sehdotukset ovat osa julkisen talouden suunnitelman valmistelua, joka ajoittuu normaa-
listi tammi-huhtikuulle. Substanssiministeridissa kehysehdotusten valmistelu alkaa jo
edellisena syksyna.

Helmikuun alussa muodostetaan aluksi VM:n virkamieskanta hallinnonalojen maararahaeh-
dotuksiin. Tassa vaiheessa ei vield yleensa hyvaksyta uusia kehittamisehdotuksia, vaan lisayk-
sind puolletaan Iahinna pakollisia menoja, esimerkiksi olemassa olevasta lainsdadannosta,
tehdyista hallituksen linjauksista tai laskentaoletusten muutoksista johtuvia madrarahojen
muutostarpeita. Vastaavat vahennykset menoarvioissa huomioidaan myds tassa vaiheessa.
Virkamieskanta esitelladn valtiovarainministerille, joka paattaa valtiovarainministerion kehy-
sehdotuksesta. Ministerin on mahdollista tehda tassa vaiheessa omia, poliittisia painotuksia
vastaavia muutoksiaan, mutta viime vuosina suuret muutokset tassa vaiheessa ovat olleet
harvinaisia. Valtiovarainministerion kanta annetaan tiedoksi ministerigille niiden kanssa kay-
tdvien kahdenvalisten neuvotteluiden ja ministerididen vastineiden pohjaksi.

Kahdenvaliset neuvottelut ministerididen kanssa kdaydaan maaliskuun alkupuolella. Niissa
voidaan keskustella poliittisesti kiinnostavista ehdotuksista ja ministeriot voivat tuoda
esille omia prioriteettejaan. Neuvottelujen tuloksena ei juurikaan tehda kuin teknisia muu-
toksia maararahoihin, mutta ne luovat pohjaa hallituksen neuvottelulle. Maalis- tai huh-
tikuussa hallitus kokoontuu tarkastelemaan syntynytta kokonaisuutta JTS-riilheen. Laht6-
kohtana on se, etta hallituksen neuvottelussa valmistelun aikana esiin nousseet erilaiset
menotarpeet sovitetaan yhteen siten, etta kehykseen luettavien menojen taso on sopu-
soinnussa hallituksen toimikautensa aluksi sopiman kehystason kanssa. Kdytanndssa tama
tarkoittaa sitd, etta hallitus joutuu tekemaan poliittisia valintoja eri hallinnonalojen resurs-
sitoiveiden valilla ns. jakamattoman varauksen eli vaalikauden kehyksen ja hallinnonalo-
jen kehysten vdliin jadvan rajatun lilkkkumatilan puitteissa. Julkisen talouden suunnitelma
annetaan huhtikuussa selontekona eduskunnalle ja julkaistaan. Se toimitetaan myds Suo-
men vakausohjelmana EU:n komissiolle.
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Talousarvioesityksen valmistelu

Julkisen talouden suunnitelma on seuraavan vuoden talousarvioesityksen valmisteluohje
hallinnonaloille. Ministeritt toimittavat toukokuun loppupuolella momenttikohtaiset eh-
dotukset maararahoista talousarvioon. Hallinnonalojen ehdotuksissa tulee ottaa huo-
mioon aiemmin julkaistun julkisen talouden suunnitelman linjaukset mm. menokehyk-
sistd. Ministerididen arviot mdararahatarpeista perustuvat maaliskuussa paivitettyyn ja
julkisen talouden suunnitelman yhteydessa julkaistavaan VM:n suhdanne-ennusteeseen.

Maérarahaehdotuksia kasitelladn valtiovarainministeridssa vastaavaan tapaan kuin kehy-
sehdotuksia. Aluksi virkamiehet muodostavat oman, kevadan kehyspaatosta noudattelevan
ja pidattyvaisen kantansa ehdotuksiin, joka esitelladn elokuun alussa valtiovarainministe-
rille ns. VM:n sisdisessa budjettiriihessa. Tassa vaiheessa ministerin on mahdollista tehda
esitykseen omia muutoksiaan, mutta kuten kehysvaiheessa, ei esitysta ole viime vuosina
tassa vaiheessa muutettu kovinkaan paljon. Valtiovarainministerion budjettiehdotus anne-
taan tiedoksi ministeridille ja julkaistaan. Muutama paivda myéhemmin ministeriét toimit-
tavat budjettiehdotuksen vastineensa, ns. rutinat, valtiovarainministerioon. VM:n bud-
jettiosaston sektorihenkilot kommentoivat vastineet valtiovarainministerille, jonka joh-
dolla kdydaan asianomaisten ministereiden kanssa ministerioittain neuvottelukierros, ns.
kahdenvaliset neuvottelut. Kuten kehysvaiheessa, kahdenvilisissa neuvotteluissa harvoin
paatetddn asiamuutoksista madrarahoihin. Neuvottelukierroksen jalkeen hallitus kasitte-
lee valtiovarainministerion laatimaa talousarvioehdotusta budjettiriihessaan, joka nykyisin
kestaa pari pdivaa. Budjettiriihessa hallitus neuvottelee ja hyvaksyy talousarvioesityksen
sisallon. Valtiovarainministerio viimeistelee hallituksen talousarvioesityksen neuvottelutu-
loksen mukaisesti, jonka jdlkeen se esitelldan raha-asiainvaliokunnalle ja sitten valtioneu-
voston yleisistunnolle. Talousarvioesitys annetaan eduskunnan kasiteltavaksi eduskunnan
syysistuntokauden alkaessa syyskuussa.

Talousarvioesityksen kasittely eduskunnassa

Eduskuntakasittely alkaa taysistunnossa pidettavalla Iahetekeskustelulla, jossa valtiova-
rainministeri esittelee talousarvion paalinjat. Lahetekeskustelun paatteeksi talousarvioesi-
tys lahetetdan valtiovarainvaliokuntaan.

Kun talousarvioesitys on ilmoitettu saapuneeksi eduskunnan taysistunnossa, kansan-

edustajilla on kymmenen pdivaa aikaa tehda talousarvioaloitteita eli ehdottaa muutoksia
talousarvioesitykseen. Edustaja voi aloitteessaan esittdd muun muassa maararahan lisaa-
mista tai vahentamistd tai kokonaan uuden maararahan ottamista valtion talousarvioon.

Talousarvioesityksen kasittely tapahtuu valtiovarainvaliokunnassa. Kasittelya var-
ten valiokunta on jakaantunut kahdeksaan jaostoon. Talousarvioesitys ldhetetdan
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valtiovarainvaliokunnassa jaostoihin niiden toimialan mukaan. Verojaosto kasittelee vero-
lakien lisaksi koko budjetin tulopuolen muiden jaostojen keskittyessa menopuolen kasit-
telyyn.

Jaostojen tyOskentelytapa vastaa hyvin pitkalle valiokuntien tydskentelya. Jaostot kuule-
vat asiantuntijoita marraskuun puolivéliin saakka. Taman jalkeen kdydaan paatoskeskus-
telu samaan tapaan kuin yleensakin valiokunnissa, jolloin paatetaan, milla tavalla halli-
tuksen esitysta mahdollisesti muutetaan. Yleensa muutokset ovat euromaaraisesti varsin
pienid, viime vuosina mittaluokkaa 40-60 miljoonaa euroa.

Jaostojen mietintdosuudet valmistuvat marras-joulukuun vaihteessa, jonka jalkeen ta-
lousarvio momentti momentilta hyvaksytaan lopullisesti valtiovarainvaliokunnassa. Talldin
suoritetaan lukuisia aanestyksia, mutta ei juurikaan tehda muutoksia jaostoista valmistu-
neisiin mietintdosuuksiin. Tassa yhteydessa opposition edustajat tavallisesti jattavat valtio-
varainvaliokunnan mietintd6n vastalauseensa.

Valiokuntakasittelyn jalkeen talousarvioesitys palaa taysistuntoon. Taysistuntokdsittelyn
pohjana on valtiovarainvaliokunnan mietintd. Ns. ainoassa kasittelyssa jokaisesta paaluo-
kasta kdaydaan perusteellinen keskustelu ja kaikista kansanedustajien tekemista muuto-
sehdotuksista danestetadn. Talousarvion taysistuntokasittely kestda useita paivia ja sisaltaa
jopa satoja aanestyksia.

Useimmiten tdysistuntokasittelyn lopputulos on, ettd valtiovarainvaliokunnan mietinto hy-
vaksytaan sellaisenaan. Talousarvio on valmis sovellettavaksi, kun eduskunta on hyvaksy-
nyt talousarvion ja se on julkaistu Suomen saaddskokoelmassa.

Kuvio 1. JTS- ja talousarvioprosessin vuosikello

Hallinnonaloittaiset ehdotukset (JTS)
Eduskunta hyvaksyy seuraavan

) Tammi
vuoden talousarvion .
Joulu Helmi

Hallitus antaa tdydentavan
talousarvioesityksen

Hallinnonaloittaiset ehdotukset
taydentavaan esitykseen Hallituksen JTS-riihi

tAI.US.tf\:a bugjgﬁlisuunnitelma Julkisen talouden suunnitelma
oimitetaan EL-le selontekona eduskunnalle ja

(vakausohjelma) EU:lle
Hallitus julkistaa TAE:n Hallinnonaloittaiset ehdotukset (TAE)

2L -

Heina
Hallituksen budjettiriihi
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2 Prosesseja rajaavat reunaehdot

Talousarvio- ja JTS-prosessien ajoitukseen ja vaiheistukseen vaikuttavat monet tekijat.
Budjetin ja JTS:n laadinnassa on huomioitava viimeisimmat taloudelliset ennusteet, joiden
laadinta-aikatauluihin vaikuttaa tilastojen valmistuminen. Omat rajoitteensa aikatauluille
asettaa EU-lainsaadantd, jonka mukaisesti on toimitettava vakausohjelma ja alustava bud-
jettisuunnitelma vuosittain komissiolle. Erityisesti ajoituksessa on huomioitava eduskun-
nan aikataulutarpeet.

2.1 Taloudelliset ennusteet

Valtiovarainministerion ennusteet laaditaan kansantalousosastolla riippumattomasti. En-
nusteen riippumattomuuden turvaamiseksi osasto ei ota neuvoja ja ohjeita vastaan osas-
ton ulkopuolisilta ennustetta laatiessaan. Menettelyn taustalla on EU:n suunnasta tuleva
vaatimus, jolla pyritdan varmistamaan, etta talousarvion valmistelu pohjautuu realistisisiin
oletuksiin talouden kehityksesta.

Riippumattomat ennusteet toimivat valtion talousarvioesityksen ja julkisen talouden
suunnitelman pohjana ja niitd kdaytetdan mm. finanssipoliittisten tavoitteiden toteutumi-
sen seurannassa. Ennusteita kaytetaan lisaksi mm. kevaisin EU:lle toimitettavan Suomen
vakausohjelman seka syksylle ajoittuvan alustavan talousarviosuunnitelman (Draft Budge-
tary Plan, DBP) laadinnassa.

Valtiovarainministerion ennuste tuotetaan ja julkaistaan Taloudellisessa katsauksessa nelja
kertaa vuodessa: huhti-, kesa-, syys- ja joulukuussa. Suhdanne-ennuste koostuu reaalita-
louden ja julkisen talouden ennusteesta. Ennustejakso ulottuu vuoteen t+2 asti, jossa t
viittaa kuluvaan vuoteen. Suhdanne-ennusteen lisdksi kahdesti vuodessa tehdaan arvio
keskipitkan aikavalin nakymista (t+4). JTS- ja budjettiprosessin kannalta oleellisia ennuste-
kierroksia ovat kevaan ja syksyn ennustekierrokset, jolloin tehdadan arvio keskipitkan aika-
valin ndkymista.
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Kokonaistaloudellisten ennusteiden laadinnan ldhtdkohtana on viimeisimman julkaistun
tilastotiedon hyédyntaminen. Makroennusteen kannalta erityisesti kansantalouden tilin-
pidon mukaiset tiedot ovat keskeiselld sijalla arvioitaessa vallitsevaa talouden tilaa ja sen
vaikutuksia nakymiin. Esimerkiksi JTS-prosessin yhteydessa tapahtuva ennustepaivitys pe-
rustuu maaliskuussa Tilastokeskuksen julkistamiin tilinpidon mukaisiin ennakkotietoihin
edellisen vuoden kehityksesta. Tilinpidon mukainen kuva edellisen vuoden toteutuneesta
kehityksesta pdivittyy vield myohemmissa tilastojulkistuksissa. Julkisen talouden suunni-
telmassa ja talousarvioesityksessa sovellettujen laskentaoletusten tulee olla yhtenevaiset
uusimpien ennusteiden kanssa. Tasta seuraa se, etta tilastojulkistusten ajankohta osaltaan
madrittelee seka JTS- ettd talousarvioprosessin aikataulutuksen.

Julkisen talouden ennuste laaditaan erikseen kullekin julkisen talouden alasektorille eli
valtionhallinnolle, paikallishallinnolle ja sosiaaliturvarahastoille, jotka jakautuvat viela ty6-
elakelaitoksiin ja muihin sosiaaliturvarahastoihin. Sote- ja maakuntauudistuksen myo6ta
syntyy uusi alasektori, maakuntahallinto. Tilastokeskuksen soveltamassa luokittelussa
maakunnat luettaneen julkisyhteis6ihin paikallishallinto-sektoriin. Maakunnille luotaisiin
paikallishallintosektoriin kuitenkin oma alakokonaisuutensa.

2.2 EU-velvoitteet

Vakausohjelman aikataulu on madritelty asetuksessa 1466/97 ja sen mukaan jasenvaltiot
toimittavat vakausohjelmansa komissiolle ja neuvostolle vuosittain mieluiten 15. pdivaan
huhtikuuta mennessa mutta viimeistaan 30. pdivana huhtikuuta. Samassa yhteydessa toi-
mitetaan kansalliset keskipitkdn aikavalin taloussuunnitelmat (National Medium-Term Fis-
cal Plans, NMTFP), joka Suomessa on JTS, ja kansalliset uudistusohjelmat (National Reform
Programmes, NRP).

Komissio arvioi jasenvaltioiden ohjelmissaan esittelemid suunnitelmia ja tekee ehdotukset
maakohtaisiksi suosituksiksi. Jasenvaltioiden ministerit keskustelevat ndista suosituksista
kesakuussa, minka jalkeen ne hyvaksytaan Ecofin-neuvostossa keskustelun jalkeen. Suosi-
tukset tulisi ottaa huomioon kansallisessa paatoksenteossa. Julkisen talouden osalta tama
tarkoittaa, etta heindkuussa hyvaksytyt julkista taloutta koskevat tavoitteet tulisi ottaa
huomioon seuraavan vuoden budjetin valmistelussa.

Seuraavaa vuotta koskevat alustavat talousarviosuunnitelmat toimitetaan komissiolle
vuosittain 15. lokakuuta mennessa Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EU)
N:0 473/2013 (asetus alustavien talousarviosuunnitelmien seurantaa ja arviointia seka
euroalueen jasenvaltioiden liiallisen alijagaman tilanteen korjaamisen varmistamista kos-
kevista yhteisista sadannoksista) mukaisesti. Komissio arvioi jdasenmaiden suunnitelmia ja
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havaitessaan erityisen vakavan poikkeaman vakaus- ja kasvusopimuksesta voi kahden
viikon sisalla pyytaa jasenmaata tekemaan uuden budjetin. Komission varsinaiset arviot
julkistetaan 30. marraskuuta mennessa ja euroryhma kay niista keskustelun joulukuussa,
ennen kuin ne hyvaksytdan jasenmaiden parlamenteissa.

2.3 Eduskuntakasittely

Hallituksen talousarvioesitys on toimitettava ajoissa eduskunnalle, jotta se ehditaan ka-
sitella luvussa 1 kuvatun mukaisesti ja hyvaksya ennen talousarviovuoden alkua. Samoin
talousarvioesitykseen liittyvat lakiesitykset eli budjettilait on ehdittava kasitelld ennen
talousarvion hyvaksymistd. Budjettiesitys annetaan vakiintuneesti eduskunnalle syyskuun
puolivalissa. Vaalivuosina esityksen valmistelussa ei ehdita tahan aikatauluun, vaan bud-
jettiesitys annetaan eduskunnan kasiteltavaksi syys-lokakuun vaihteessa.

17



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2019:8

3 Havaitut ongelmat ja tulevat haasteet

Valmistelu- ja paatoksentekoprosessin kehittamiseksi on tarpeen muodostaa kokonais-
kuva nykyisiin kdytantoihin liittyvista ongelmista ja siitd, milla keinoin niihin olisi mahdol-
lista vaikuttaa. Tahan liittyen tydryhma toteutti kaikille hallinnonaloille suunnatun kyselyn,
jonka avulla kerattiin havaintoja jarjestelman toimivuudesta. Kyselyyn saatuja vastauksia ja
tyoryhmassa esille nostettuja havaintoja kuvataan jaljempana.

Yleisesti kehys- ja budjettiprosessit ovat nykyisessda muodossaan osoittautuneet monelta
osin toimiviksi keinoiksi julkisen talouden hallintaan. Nykyinen julkisen talouden suunni-
telma onkin keskeinen osa hallituksen finanssipoliittista paatoksentekoa ja on havaitta-
vissa, ettd painopiste hallituksen finanssipolitiikan paatoksenteossa on siirtynyt enene-
vassa maarin kevaalle. Kehys- ja budjettiprosessit palvelevat monelta osin riittavalla tavalla
julkisen talouden suunnitelmaan ja valtion talousarvioon liittyvaa valmistelua ja paatok-
sentekoa. Prosesseissa on kuitenkin tunnistettavissa erilaisia ongelmakohtia ja kehittamis-
tarpeita, jotka liittyvat mm. valmistelun aikataulutukseen, teknisten jarjestelmien ominai-
suuksiin seka hallituksen strategiatyon ja budjettiprosessien valiseen yhteyteen. Maakun-
tauudistukseen liittyy myds budjettiprosessissa huomioon otettavia ndkokohtia.

3.1 Aikataulut ja vaiheistus

Viime vuosina kehysprosessi on pidentynyt kestoltaan. Téhan on vaikuttanut etenkin Ti-
lastokeskuksen kansantalouden tilinpitoa koskevien tilastojulkistusten my6hentyminen
kevaalla. Julkisen talouden suunnitelman valmistelu edellyttaa sitd, etta siind on otettu
huomioon vdhintdankin keskeisiltd osin viimeisin tilastotieto ja sen vaikutus kokonaisku-
vaan talouden kehityksesta.

Julkisen talouden suunnitelma on viime vuosina julkaistu vasta huhtikuun lopulla ja minis-
terididen seuraavan vuoden talousarvioehdotukset on toimitettava valtiovarainministe-
rioon verrattain nopeasti timan jalkeen. Tama johtaa siihen, ettd ministerididen on aloi-
tettava talousarvioehdotustensa valmistelu ennen kehyspaatdksen valmistumista. Tama
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tarkoittaa my0s sita, etta valtiovarainministeridssa aloitetaan talousarvioehdotusten kasit-
tely periaatteessa heti julkisen talouden suunnitelman julkaisemisen jalkeen.

Kehys- ja budjettiprosessien verrattain pitka ajallinen kesto voi johtaa siihen, ettd ehdotuk-
set saattavat joiltain osin olla vanhentuneita voimaantullessaan. Tama patee myos valmis-
telun taustalla olevien kokonaistaloudellisten suhdanne-ennusteiden antamaan kuvaan
taloudellisesta tilanteesta ja kehitysnakymasta.

Mitd pidempdan prosessit kestavat, sitda enemman joudutaan niiden aikana tekemaan
korjauksia ja paivittamaan esim. erilaisia tausta- ja laskentaoletuksia. Prosessien ajallinen
venyminen lisda valmisteluty6ta ja inhimillisten virheiden mahdollisuutta paivityskierros-
ten johdosta.

Valmistelu palvelee viimekadessa eduskunnan paatoksentekoa. Eduskunnan syysistunto-
kauden osalta ongelmia on ilmennyt mm. budjettilakien antamiseen asetettujen aikarajo-
jen pitavyydessa. Verolakien valmistelun osalta tahan vaikuttaa se, etta kevaalla JTS-pro-
sessin yhteydessa ei viime vuosina ole tehty paatoksia veroista vaan paatoksenteko on
jaanyt kesan talousarvioneuvotteluihin. Tdma johtaa siihen, etta hallituksen esityksia ei
ehdita lahettaa hyvien lainvalmisteluperiaatteiden edellyttamalla tavalla lausuntokierrok-
selle eika lainvalmistelun arviointineuvoston arvioitavaksi. Jos esitykset annetaan melko
myohdan syksylla eduskunnalle, myds eduskunnan mahdollisuudet esitysten lapikdyntiin
jaavat rajallisiksi. Lahtokohtaisesti olisi toivottavaa, etta verotuksen periaatelinja paatettai-
siin kehysriihessd, jolloin talousarvioneuvotteluihin jdisi suhdannepoliittinen viimeistely.
Sama patee muuhunkin lainsdadannon valmisteluun.

Prosessien pitkasta ajallisesta kestosta huolimatta erdisiin vaiheisiin, kuten hallinnonaloit-
taisten vastineitten antamiseen VM:n ehdotukseen, toivottiin kyselyyn tulleessa palaut-
teessa lisaa aikaa huolellisen valmistelun varmistamiseksi. Prosessin pitkasta kestosta huo-
limatta tietyt vaiheet koetaan valmistelun kannalta aikataulultaan epatarkoituksenmukai-
sen tiukkoina. Esimerkiksi JTS-riihen eli hallituksen kehysneuvotteluiden ja JTS:n julkaise-
misen vadlinen aika on jaanyt hyvin niukaksi tarvittavaan valmistelutydhén nahden.

Tietojarjestelmien ja niiden kayton kehittaminen

Julkisen talouden suunnitelman ja talousarvioesitysten teknisessa kokoamisessa hallin-
noidaan suurta tietomaaraa, joka paivittyy prosessin edetessa. Tiedonhallinnassa on kyse
informaation kokoamisesta ja jakamisesta prosessiin osallistuvien tahojen kesken. Nykyi-
set jarjestelmat eivat palvele parhaalla mahdollisella tavalla tehokasta tiedonhallintaa. Esi-
merkiksi tietojen kasittelyyn liittyvaa automatiikkaa olisi tarvetta lisata. Tavoitteena tulisi
olla informaation nopeampi siirtyminen valmisteluun osallistuvien valillla ja se, ettd samaa
tietoa ei tarvitsisi vieda useampaan kertaan jarjestelmiin prosessin aikana.
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Laadintaprosessin tehostamisessa ei ole kyse ainoastaan teknisten jarjestelmien vaan
my®&s niiden kdyttotapojen kehittamisesta. Ndiden tavoitteiden saavuttaminen edellyttaa
pitkdjénteista kehitystyotd, jossa ensi vaiheessa korostuu jarjestelmaan kohdistettavien
teknisten vaatimusten maarittely.

Kahdenviliset neuvottelut

JTS:n ja talousarvioesityksen valmisteluun liittyvaa hallituksen riihta edeltaa VM:n ja mui-
den ministerididen valilla kdytavat ns. kahdenvaliset neuvottelut. Kahdenvilisten neu-
votteluiden kautta valtiovarainministerion ja sektoriministerididen poliittinen johto saa
tilaisuuden kdyda keskustelua tarkeimmista budjettiprosessissa kdsiteltavista asioista.
Naiden neuvotteluiden tosiasiallisen merkityksen koetaan kuitenkin jaaneen vahaiseksi,
koska kaikki merkittavat endotukset siirtyvat joka tapauksessa paatettavaksi budjetti- tai
kehysriiheen. Viime vuosina kahdenvalisissa neuvotteluissa ei ole tehty juurikaan paatok-
sid poliittista harkintaa vaativista asioista, vaan niissa on lahinna sovittu teknisluonteisista
paivityksista tai virheiden korjauksista. Riihessa tapahtuvan poliittisen paatoksenteon su-
juvuuden edistamiseksi on tarpeen, etta erilaiset tekniset kysymykset on saatu selvitettya
ja ratkaistua jo etukateen. Tahan liittyy osaltaan kysymys kahdenvalisten neuvottelujen
muodon ja sisallon kehittamisesta.

Riihet ja poliittinen paatoksenteko

Hallitus kokoontuu paattamaan riihessa ensin kevaalla JTS:sta ja mydhemmin elokuussa
seuraavan vuoden talousarvioesityksesta. Paatoksentekoon riihessa liittyva valmistelu ja
poliittiset neuvottelut ovat poliittisten toimijoiden kasissa. Kuluneella hallituskaudella on
ollut useita tilanteita, joissa on ollut epaselvyytta riihen yhteydessa paatetyista asioista.
Esimerkiksi ministeritydryhmien riihitiedotteissa voi olla viittauksia asioihin, joista on kes-
kusteltu riithen valmisteluryhmissd, mutta jotka eivat kuitenkaan ndy neuvottelujen paa-
toslistalla tai poytakirjassa. Naissa tilanteissa hallinnolle on epéaselvaa, mika tiedotteiden
asema on ja mita hallituksen paatokset ovat.

3.2 Vakiintuneen valmisteluprosessin ohi tulleet avaukset

Viime vuosina on havaittu, etta suuri osa JTS- tai budjettiriihessa tehdyista paatoksista on
valmisteltu nadiden prosessien ulkopuolella. Kun on tarkasteltu eri JTS- ja budjettikierroksia
vuoden 2013 talousarvioesityksen valmistelusta ldhtien, on havaittu, etta keskimaarin yli
puolet hallituksen riihessa tekemista euromaaraisista paatoksista on tullut varsinaisen ke-
hys- tai budjettiprosessin ulkopuolelta. Talla tarkoitetaan sitd, ettd paatettavia asioita ei ole
tuotu esille ministerididen alkuperaisissa kehys- tai budjettiehdotuksissa eikd myoskaan
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kahdenvilisia neuvotteluja edeltavissa ministerididen vastineissa VM:n kehys- tai budjet-

tiehdotukseen. Pieni osa paatettavista asioita on sisaltynyt ministerididen riihivastineisiin,
jotka jaetaan neuvotteluihin poydalle ja jotka saatetaan VM:n tietoon neuvottelua edelta-
vana paivana.

Useimmilla kierroksilla noin 1/3 riihessa pdatetyista asioista on tullut mukaan normaalin
budjettimenettelyn kautta joko ministerion ehdotuksena tai vastineessa (kuvio 2. alla).
Vastaavasti useimmiten noin 2/3 riihipaatoksista euroissa mitattuna on tullut esille vasta
riilhen yhteydessa joko ministerion riihivastineessa tai suoraan poliittisessa kasittelyssa.
TAE 2018 -valmistelussa asioiden suhde oli toisinpdin eli prosessin kautta pdatosasioita tuli
2/3 ja vain 1/3 suoraan riiheen. TAE 2016 -kierroksella kaikki rihipaatokset olivat normaa-
liprosessin ohi tulleita. Kyseessa oli paaministeri Sipilan hallituksen ensimmainen talous-
arvioesitys ja kierros oli poikkeuksellinen, koska ministerididen ehdotukset tehtiin aika-
taulusyista kehyksen mukaisina ja poliittiset muutokset huomioitiin vasta myéhemmin
prosessissa.

Kuvio 2. JTS- tai TAE-prosessien ulkopuolelta paatetyt asiat, % euromadaraisista riihipaatoksista.
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B Prosessin mukaiset Uudet

Syyt prosessin ulkopuolelta tulleiden asioiden suurelle maaralle lienevat moninaisia. Osit-
tain kyse on siitd, ettd puolueet haluavat ehdottaa toimia myds niille hallinnonaloille, joilla
niilld itselladn ei ole ministerinsalkkua ja mahdollisuutta tehda normaalin prosessin mukai-
sia ministerion ehdotuksia budjettiin. Tama prosessin ulkopuolella tapahtuva menettely
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on kuitenkin ongelmallinen sen vuoksi, ettd paatdsten taloudellisia vaikutuksia ei pystyta
arvioimaan lainkaan tai ainakaan perusteellisesti ennen paatoksentekoa. Virkamiesvalmis-
telun ohi tulevia ehdotuksia ei padsta arvioimaan esimerkiksi silta kannalta, ovatko ulko-
puolisen tahon laatimat vaikutusarviot uskottavia tai voiko ehdotuksella olla vaikutuksia
valtion tai muun julkistalouden menoihin. Asia ei ole niin haitallinen silloin, kun on kyse
pienistda maararahalisdyksistad tunnettuihin kohteisiin. Ongelmallisuus korostuu niissa ta-
pauksissa, joissa tata ohituskaistaa kaytetaan isompien, kayttaytymisvaikutuksia aiheutta-
vien reformien lapivientiin. Talléin reformin lopullinen kustannus saattaa olla huomatta-
vasti arvioitua korkeampi seka johtaa ei-toivottuihin kdyttaytymisvaikutuksiin eri yhteis-
kunnan sektoreilla. Yksi isoimmista, paatoshetkella ohituskaistamenettelyn vuoksi huo-
nosti vaikutuksiltaan arvioiduista uudistuksista on talla vaalikaudella ollut opiskelijoiden
siirtdminen yleisen asumistuen piiriin. Edelliselld vaalikaudella vastaavanlainen uudistus,
jonka vaikutusarviot ovat jalkikateen muuttuneet voimakkaasti, oli perustoimeentulotuen
siirtaminen kunnilta Kelan hoidettavaksi.

OPISKELIJOIDEN SIIRTAMINEN YLEISEN ASUMISTUEN PIIRIIN

Vuosien 2017-2020 julkisen talouden suunnitelman yhteydessa hallitus linjasi, etta
opiskelijoiden siirto yleisen asumistuen piiriin selvitetdan budjettiriiheen mennessa. Asia
ei sisdltynyt vastuuministerion ehdotukseen eika siita oltu keskusteltu JTS-valmistelussa.
Tama linjaus kommunikoitiin julkisuuteen eli vaikka pdatosta ei oltu tassa vaiheessa
vield lopullisesti tehty, ei siitd kdytannossa ollut endd mahdollista peraantya. Linjaus
tehtiin siis kdytanndssa hyvin vajavaisin tiedoin kustannusvaikutuksista. Vuoden

2017 talousarviovalmistelussa asiasta tehtiin paatos. Uudistuksen myo6ta opiskelijat
siirtyivat asumistuen saajina samaan asemaan kuin muutkin pienituloiset ja opintotuen
madrdrahatarve vaheni asumislisda vastaavasti. Myos toimeentulotuen tarpeen arvioitiin
vahenevan. Vuoden 2017 budjettiesityksessa uudistuksen nettokustannuksiksi arvioitiin
41 milj. euroa. Kustannusarvioita on jouduttu taiman jalkeen tarkentamaan useilla
budjettikierroksilla niin, ettd nettokustannuksen arvio on talla hetkella 57 milj. euroa.

Prosessien ohi tulleet paatokset koskevat usein erilaisia etuusparannuksia tai muuten kan-
salaisiin suoraan vaikuttavia maararahalisayksid, kuten maatalouden tukia, liikkennehank-
keita tai koulutusta. Tama heijastaa tarvetta viestia aanestajille budjettiriihesta positiivisia
paatoksid. Toimintatapoja taytyisi kuitenkin voida parantaa, jotta ndiden paatosten vaiku-
tukset voitaisiin arvioida ajoissa ennen niiden lukkoon lyémistad. Ideaalitapauksessa ndista
mydhemmadssa prosessin vaiheessa ilmenevista tarpeista kaytaisiin keskusteluja ja neu-
voteltaisiin hyvissa ajoin ennen kehys- tai budjettiriihtd, jotta riiheen mennessa voitaisiin
arvioida ehdotusten vaikutukset.
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3.3 Budjettiasiakirjojen julkisuus

Budjettiasiakirjojen julkisuudesta valmisteluprosessin eri vaiheissa on ollut vélilla epasel-
vyyttd ja erilaisia tulkintoja. Aiempina vuosina julkisuuslakia tulkittiin niin, etta kehysval-
mistelu tahtasi talousarvioesityksen laadintaan ja kehyksen laadintaan liittyvat asiakirjat ja
muu aineisto tulivat julkisiksi vasta sen jalkeen kun VM:n talousarvioehdotus, jonka poh-
jalta hallituksen esitys neuvotellaan, oli valmistunut syksylla. Nykyadn on ldhdetty siita,
ettd myo6s JTS:n momenttikohtaiset tiedot (momenttien loppusummat ja muutostekijat)
ovat julkisia silloin kun itse JTS-asiakirja julkaistaan kevaalla. Valilla on esitetty kysymys, pi-
taisikd momenttikohtaiset tiedot julkaista samanaikaisesti julkisen talouden suunnitelman
kanssa. Tallainen menettely voisi kuitenkin olla omiaan kohdentamaan huomion finans-
sipolitiikan linjasta ja menoarvioiden kokonaistasosta yksittdaisten menokohteiden muu-
toksiin. Julkisen talouden suunnitelman tarkoitus on kuitenkin toimia kokonaistavoitteita
linjaavana asiakirjana, joka herattaa keskustelua julkisen talouden kokonaiskuvasta ja jossa
hallitus linjaa tulevien vuosien finanssipolitiikkaa. Keskustelua yksittaisistd menoerista on
pidetty tarkoituksenmukaisempana kdyda talousarvioesityksen valmistuttua, jolloin kay-
tettdvissa oleva tieto on myds kuvaavampaa ja kattavampaa.

Seuraavassa kaydaan lapi nykytulkinta eri vaiheiden julkisuudesta JTS- ja talousarviopro-
sesseissa.

Ministerioiden ehdotukset

Julkisuuslain 5.3,2 §:n mukaan eri valmistelijatasojen laatimat itsendiset, asian ratkaisemi-
seksi tarkoitetut ehdotukset ja niiden perustelut ovat viranomaisen asiakirjoja, jotka tule-
vat julkisiksi kehysta ja budjettia koskien riippumatta siitd, vastaako valtiovarainministe-
rion kannanotto ao. valmistelijatason kantaa.

Ministerididen kehysehdotukset tulevat julkisiksi sen jalkeen, kun valtioneuvoston yleisis-
tunto on paattanyt julkisen talouden suunnitelmasta. Ennen paatdksen tekemista ministe-
rididen ehdotuksista voidaan antaa tietoja ainoastaan valtioneuvoston luvalla.

Ministerididen (ja niiden hallinnonalaan kuuluvien virastojen ja laitosten) talousarvioeh-
dotukset tulevat julkisiksi, kun valtiovarainministerio on allekirjoittanut ensimmaisen kan-
nanottonsa talousarvioehdotukseksi. Taman jalkeen ministerididen valtiovarainministeri-
Olle Iahettamat ehdotukset seka muut talousarvioesityksen valmistelua varten laaditut ja
siihen sisdltyvat ehdotukset tulevat julkisiksi, kun esitys on annettu eduskunnalle.
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Kasittely valtiovarainministeriossa

Kehys- ja talousarviovalmistelun kannalta keskeisimmat sdannokset viranomaisen asiakir-
jan tai ei-asiakirjan maarittelyssa ovat julkisuuslain 5.3,2 § ja 5.4 §. Jos kyseessa ei ole viran-
omaisen asiakirja, julkisuuslakia ei sovelleta eikd aineiston antovelvollisuutta lahtokohtai-
sesti ole. Julkisuuslain 5.3,2 §:n mukaan viranomaisen asiakirjana ei pideta "viranomaisen
palveluksessa olevan tai viranomaisen toimeksiannosta toimivan laatimia muistiinpanoja
taikka sellaisia luonnoksia, joita laatija ei ole vield antanut esittelya tai muuta asian kasit-
telya varten” ("irtaantumisoppi”). Eli irtaantumisopin mukaan kyseessa on viranomaisen
asiakirja vasta, kun "asiakirja on irtaantunut valmistelijalta ja siirtynyt asiasta paattavalle tai
asiaa muutoin kasittelevalle (eli ns. varsinaiselle paatoksentekijalle).

Julkisuuslain 5.4 §:n mukaan lakia sovelletaan eli viranomaisen asiakirjana pidetaan "vi-
ranomaisissa tydskentelevien seka viranomaisten ja niiden lukuun toimivien yksityisten ja
yhteisojen valisia neuvotteluja, yhteydenpitoa ja muuta niihin verrattavaa viranomaisten
sisaista tyoskentelyd varten laadittuihin asiakirjoihin vain, jos asiakirjat sisdltavat sellaisia
tietoja, ettd ne arkistolainsaadanndn mukaan on liitettdva arkistoon. Jos asiakirjat kuiten-
kin liitetddn arkistoon, viranomainen voi maarata, etta tietoja niistd saa antaa vain viran-
omaisen luvalla” Kehys- ja budjettivalmistelun katsotaan olevan luonteeltaan edelld mai-
nitun kaltaista sisaista ketjuvalmistelua, jossa syntyvia asiakirjoja ei arkistolainsadadannén
mukaan ole liitettava arkistoon, joten ne eivat siten ole automaattisen tiedonsaantioikeu-
den piirissa.

Liitteessa on koottuna kehys- ja budjettiprosessien valmisteluvaiheen seka lopullisten
asiakirjojen julkisuus taulukkomuotoon.

3.4 Maakuntauudistuksen vaikutus budjettiprosessiin

Maakuntien yleiskatteinen valtionrahoitus on kahdella momentilla valtiovarainministe-
rion padluokassa, ja valtiovarainministerion kunta- ja aluehallinto-osasto (KAO) valmistelee
maakuntien rahoitusta koskevat ehdotukset osana valtiovarainministerion JTS- ja talous-
arvioehdotuksia. Muut ministeriot (STM, TEM, SM, LVM, YM, MMM) toimittavat omat eh-
dotuksensa KAO:lle, joka kokoaa ehdotuksen ja arvioi erityisesti maakuntien rahoituksen
riittavyytta.

Maakuntatalouden ohjaus sovitetaan julkisen talouden suunnitelman valmisteluproses-
siin. Ministeridissa maakuntataloutta koskevien ehdotusten valmistelu julkisen talouden
suunnitelmaan alkaa jo syksylla. Maakuntia ohjaavat ministeriot kayvat syksyn aikana
keskusteluita ja neuvotteluita maakuntien kanssa. Lisdksi kukin maakuntien tehtdvien
ohjaamisesta vastaava ministerio valmistelee julkisen talouden suunnitelman valmistelua
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varten toimialansa osalta maakuntien tehtdvien ja kustannusten arvioinnin. Néma arvioin-
nit toimitetaan ministerion JTS-ehdotuksen mukana. Sosiaali- ja terveydenhuollon osalta
arvioinnista saddetdan sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislakiesityksen 30 §:ssd. Sen
mukaan maakunnat laatisivat vuosittain raportit Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselle. Ter-
veyden ja hyvinvoinnin laitos tekee analyysin maakuntien ja valvontaviranomaisten rapor-
teista ja antaa sosiaali- ja terveysministeridlle valtakunnallisen sekd maakuntakohtaisen
asiantuntija-arvion palvelujen yhdenvertaisesta saatavuudesta ja kustannusvaikuttavasta
toteutuksesta. Sosiaali- ja terveysministerio tekee taman pohjalta selvityksen. Selvityk-
sessa tarkastellaan sosiaali- ja terveyspalvelujen tarvetta, saatavuuden ja laadun toteutu-
nutta ja arvioitua tulevaa kehitysta seka naiden suhdetta julkisen talouden kehitykseen.
Selvityksen tulee sisaltda ehdotus tarvittavista toimenpiteista julkisen talouden suunnitel-
man, talousarvion seka sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten strategisten tavoit-
teiden laatimista seka muuta valtakunnallista ohjausta varten.

Vuoden alussa valtiovarainministeriéssa muodostetaan maakuntatalouden tilannekuva.
Aineistona ovat maakuntien talousarviot ja —suunnitelmat seka viimeisin maakuntien ta-
loutta ja toimintaa koskeva toteumatieto. Maakuntataloutta arvioidaan kokonaisuutena ja
maakunnittain. Muiden ministerididen arviointeja kdytetdan osaltaan maakuntatalouden
tilannekuvan muodostamisessa. Tarkoituksena on muodostaa kasitys kustannuskehityk-
sestd, rahoituksen riittavyydesta ja mahdollisten poikkeamien edellyttamista tilanneku-
vista.

Valtiovarainministerio kdy alkuvuodesta kunkin maakunnan kanssa erikseen neuvottelun,
jossa painopiste on maakuntien taloudessa ja kustannuskehityksessa. Neuvottelussa kasi-
telldadn maakuntien taloutta, kustannuskehitystd, maakuntien omia sopeutustoimia, inves-
tointeja seka tarvittaessa muita maakuntien talouteen ja toimintaan liittyvia asioita. Neu-
vottelun tarkoituksena on syventda maakuntien taloudesta tilasto- ja muun tietopohjan
perusteella muodostunutta kuvaa, varmentaa rahoitusperiaatteen toteutumista koskevaa
arviointia seka tuottaa lisdtietoa julkisen talouden suunnitelman valmisteluun.

Maakuntien rahoitusta koskevien ehdotusten valmistelu on haastavaa sovittaa nykyi-
seen JTS-valmisteluaikatauluun. Valmisteluaikataulua tulisi muuttaa siten, etta kunta- ja
aluehallinto-osastolla olisi maakuntien rahoitusta koskevien ehdotuksien valmistelussa
riittavasti aikaa perehtya paitsi muiden ministerididen rahoitusta koskeviin ehdotuksiin,
myds muissa ministeridissa laadittuihin tehtdvien ja kustannusten arviointeihin ja ottaa
huomioon uusin, vuoden alussa saatava seurantatieto. Rahoituksen riittavyytta tulee ar-
vioida paitsi koko maakuntatalouden myds jokaisen maakunnan osalta, mika on esimer-
kiksi nykyiseen kuntien valtionosuuksia koskevaan valmisteluun verrattuna huomattavasti
vaativampi tehtava. Tama tarkoittaa sitd, etta ehdotusten yhteensovitukseen tulisi olla
enemman aikaa kuin esimerkiksi nykyisin kuntien peruspalvelujen valtionosuusmomentin
osalta on.
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Lisaksi valmisteluprosessi tulee aikatauluttaa siten, etta valtiovarainministerion johdolla
maakuntien kanssa kaytévista neuvotteluista saatava lisdinformaatio voidaan ottaa huo-
mioon JTS-valmistelussa esimerkiksi ennen virkamieskannan valmistumista. Léhdetietojen
valmistumisaikatauluista johtuen neuvottelut tulevat ajoittumaan tammikuulle, eika niita
siten ehdita kdayda ennen kuin ministerididen tulee toimittaa nykyisten aikataulujen puit-
teissa JTS-ehdotuksensa budjettiosastolle.

Valtiovarainministerio on asettanut tydryhman, jonka toimeksiantona on kehittda maa-
kuntien rahoituksen riittavyyden arviointiprosessia. Taman lisaksi maakuntien ohjauksesta
vastaavat ministeriot kehittavat yhdessa maakuntien ohjausprosessia tavoitteena lisata
valtioneuvoston yhtendisyytta maakuntien ohjauksessa.

3.5 Budjettiprosessien suhde strategiaprosessiin

Vuodesta 2015 hallitus on soveltanut strategiaprosessia hallituksen toimintasuunnitel-
man laadinnassa ja paivityksessa. Strategiaprosessiin liittyvat hallituksen strategiaistun-
not, joissa tarkastellaan erityisesti hallitusohjelman painopisteita ja karkihankkeita. Aiheita
pohjustetaan ministeritydryhmissa. Strategiaistunnoissa aiheista keskustellaan ja linjataan.
Ty tahtaa hallituksen toimintasuunnitelman pdivitykseen JTS-rithen yhteydessa. Strate-
giaprosessissa linjattavista rahavaikutteisista asioista tulee paattaa budjetti- ja JTS-proses-
sissa. Ndin varmistetaan, etta strategiaprosessissa ei pdateta asioista, joilla on vaikutuksia
julkiseen talouteen ilman, etta paatokset sovitetaan samalla yhteen muiden menotarpei-
den ja mm. hallituksen alijaama- ja velkaantumistavoitteiden kanssa.

Kuluneella vaalikaudella yhteensovittaminen on onnistunut vaihtelevasti. Kdytannossa mi-
nisterityéryhmien valmistelemat paivitykset painopisteisiin, joita on kasitelty strategiais-
tunnoissakin, eivat aina ole tulleet riittdvan ajoissa mukaan JTS-prosessiin, jotta niiden vai-
kutuksia olisi voitu riittavasti arvioida. Jotkut paatokset ovat tulleet mahdollisesti vasta rii-
hen loppuvaiheissa budjettivirkamiesten tietoon, tai niitd ei ole viety lainkaan riihen paa-
toslistalle vaan pelkdstaan ministeriryhmien riihitiedotteisiin. Tama on johtanut toisaalta
tilanteisiin, joissa on jouduttu vetdamaan pois ministeritydryhmien paatoksia kehysriihen
paatoslistalta, koska niissa on vasta silloin havaittu taloudellisia vaikutuksia. Toisaalta rii-
hien jalkeen hallinnolle on ollut joidenkin asioiden osalta epaselvad, mita on paatetty.

Viime vaalikaudella puolivalin tarkistukset hallituksen strategia-asiakirjaan seka talous-
politiikkaan laadittiin siten, etta ensin pidettiin helmikuussa strategiariihi, jossa tehtiin
linjauksia ilman, etta niiden kokonaisvaikutusta julkiseen talouteen tarkasteltiin. Kehysriihi
pidettiin noin kuukausi strategiariihen jalkeen. Véliaikana oli tarkoitus tarkistaa linjaus-
ten vaikutukset ja vieda ne kehysprosessiin pdatettavaksi kehysriihessa. Tama erillisyys
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padtoksenteossa johti siihen, etta strategiariihessa linjattiin ja viestittiin toimenpiteista il-
man, etta niita oli sovitettu yhteen valtion tulo- ja menokehityksen kanssa. Tama johti epa-
selvyyteen siitd, mita paatetyista toimenpiteista oli oikeasti mahdollista rahoittaa menoke-
hyksen puitteissa.

Naiden viime ja taman vaalikauden kokemusten perusteella on tarkeda kiinnittaa huo-
miota tiedon kulkuun strategiaprosessin ja JTS-prosessin valilla. Tiedonkulkua onkin jo py-
ritty parantamaan yhteistydssa VNK:n strategiaosaston ja VM:n valilla. Lisaksi on tarkoituk-
senmukaista olla linjaamatta ja etenkin julkistamatta strategiaprosessissa maararahavai-
kutteisia paatoksia ennen kuin on JTS-prosessissa varmistuttu, ettd niiden vaikutukset on
arvioitu perusteellisesti ja etta niiden toteuttaminen on valtion muut meno- ja tuloarviot
huomioiden mahdollista.

Jotta strategia- ja JTS-prosessin yhteensovittaminen onnistuisi paremmin, tulisi prosessien
vaiheiden ja pelisdantdjen olla selkedt kaikille osapuolille eli VNK:n strategiaosastolle, VM:n
budjettiosastolle, ministerididen substanssi- ja budjettivirkamiehille seka ministereille
erityisavustajineen. On tarkeda varmistaa suunniteltujen toimenpiteiden taloudellisten
vaikutusten arviointi hyvissa ajoin ennen paatdksentekoa, jotta valtytaan yllatyksilta riithen
loppuvaiheissa tai sen jalkeen.

Ihannetapauksessa strategiaprosessissa tarkasteltaisiin hallituksen tavoitteiden saavut-
tamista ja tarvetta lisatoimenpiteisiin painopistealueilla hyvissa ajoin ennen JTS-riihta,
esimerkiksi syksylla. Tassa yhteydessa ei tulisi vield linjata konkreettisia toimenpiteits,
vaan pelkastdaan todeta alueet, joiden tavoitteiden saavuttamiseksi lisatoimia tarvittaisiin.
Taman jalkeen ministeriot voisivat valmistella (mahdollisesti ministerityéryhmien koor-
dinoimina) soveltuvia toimenpiteitd, joista budjettivaikutteiset tuotaisiin ministerididen
ehdotuksina JTS-prosessiin. Ndin varmistettaisiin monipuolinen vaikutusten arviointi ja
toivottujen lisdpanostusten tai uudelleenkohdennusten sovittaminen yhteen muiden
menotarpeiden ja taloudellisen kokonaistilanteen kanssa. JTS-pdatosten jalkeen hallituk-
sen toimintasuunnitelmaa paivitettdisiin vastaavasti.
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4 Lyhyen aikavalin kehittamisehdotukset

Ty6ryhma on kaynyt lapi esiin tulleita ongelmia ja pullonkauloja nykyisissa kehys- ja bud-
jettiprosesseissa ja pyrkinyt tunnistamaan lyhyelld aikavalilla toteuttamiskelpoisia ratkai-
suja niihin.

- Tiivistetdan valtiovarainministeriossa tapahtuvaa kasittelya informoimalla
budjettiosaston sektorihenkildita nykyista aikaisemmassa vaiheessa ja kattavammin
valmisteilla olevista ehdotuksista ja niiden arvioiduista talousarviovaikutuksista.

. Valtiovarainministerion perusteluita avataan kattavasti ministerididen vastineiden
laatimisen helpottamiseksi.

. Luovutaan kehys- ja budjettineuvotteluihin liittyvdan materiaalin paperijakelusta ja
korvataan ne sahk®isilla ratkaisuilla.

. Kahdenvilisten neuvottelujen muotoa ja sisédltoa kehitetddn niin, ettd tekniset asiat
kuitataan virkamiestasolla ja neuvottelujen kokoonpanoa voidaan sovittaa asiasisaltoon.

«  Toimitetaan kehyksen ja budjetin pyyntokirjeet ministeridille nykyista aikaisemmin.

. JTS- ja talousarvioprosessien ohi tulevien ehdotuksia pyritddn vahentamaan asettamalla
aikaraja ehdotuksille ja kokonaiskehysta rasittava seuraamus aikarajan ylittamiselle.

. Riihien paatoksentekoprosessia selkeytetddn. Varmistetaan, etta kaikki pohja-
asiakirjoihin tehtavat muutokset sisdllytetadan paatoslistoihin.

Kehys- ja budjettiprosessien pitkittymiseen on mahdollista 16ytaa ratkaisuja nopeutta-
malla ja vahentamalla prosessien vaiheita. Perimmaiseen pitkittymisen syyhyn, joka joh-
tuu erityisesti kehyksen laadinnassa Tilastokeskuksen julkistamisaikataulujen mydhen-
tymisestd EU-sdantelyn vuoksi, ei ole 16ydettavissa nopeaa ratkaisua. On myos pidettava
mielessa, ettd prosessien lyhentamista ei tule tehda tiivistamalla prosesseja liian tiukka-
tahtisiksi. Kaikilla kehyksen ja budjetin laadintaan osallistuvilla on muitakin virkatehtavia,
joiden suorittamiseen on jaatava aikaa budjettikiireidenkin keskella.
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Seuraavilla toimenpiteilla voitaisiin pyrkia lyhentdamaan ja sujuvoittamaan prosesseja:

Valtiovarainministeridssa tapahtuva kasittelyn tiivistaminen

Sektoriministeriot voisivat informoida budjettiosaston sektorihenkil6a hyvissa ajoin -
mahdollisuuksien mukaan jo ennen ehdotuksen antamista - ehdotuksensa sisallostd, mika
lyhentaisi sektorihenkilon kasittelyaikaa. My6s mahdollisimman informatiiviset tausta-ai-
neistot helpottavat sektorihenkildkasittelya. Tallaisessa tiiviimmassa yhteistydssa olisi kui-
tenkin valtettava budjettiosaston sektorihenkilon kannanottoja ehdotuksiin ennen niiden
antamista. Sektorihenkil6lla tulisi olla kuten nykyisinkin taysin vapaat kadet kasitella ehdo-
tuksia kriittisesti. Nailla toimin voisi olla mahdollista my6éhentaa ministerion budjettiehdo-
tusten jattdaikaa. Sitd ennen olisi tosin ensin kerattava kokemuksia toimintamallista.

Valtiovarainministerion perustelujen avaaminen

Sektorihenkil6t voisivat perustella ja avata valtiovarainministerion kehys- ja budjettikantaa
sektoriministeridille nykyista laajemmin. Tama voisi helpottaa ja nopeuttaa ministerididen
vastineiden laadintaa. Sektorihenkil6t esittavat perusteluja jo nykyiselldankin, mutta toi-
mintaa voi olla mahdollista yhdenmukaistaa ja laajentaa.

Paperijakeluista luopuminen

Sekad JTS- ettd budjettiriihissa neuvotteluaineisto jaetaan hallitukselle paperilla. Ennen
budjettiriihta hallitukselle toimitetaan siihen mennessa neuvoteltu kanta painettuna ns.
riihikirjana, joka vastaa ulkonadltaan lopullista budjettikirjaa. Lisaksi pdivaa ennen kehys-
tai budjettiriintéd ministeriot toimittavat riihivastineensa eli ehdotuksensa neuvotteluissa
hyvaksyttaviksi muutoksiksi paperitulosteina neuvotteluihin. My6s valtiovarainministeri-
0ssa laadittavat taloudellinen katsaus ja kuntatalousohjelma toimitetaan neuvotteluihin
tulosteina. Paperimuotoisista jakeluista olisi mahdollista luopua, jos hallituksella olisi kay-
tossadn budjettineuvotteluissa séhkdinen tyétila, johon aineisto toimitettaisiin. Painetusta
riihikirjasta luopuminen ei toisi juurikaan ajallista sddstoa prosessiin, silla kirjat painatetaan
viikonloppuna, mutta se toisi hieman rahallista saastéd. Ennen luopumista tulee varmistua
sahkoisten materiaalien hyvasta kaytettavyydesta.

Kahdenvalisten neuvottelujen muodon ja sisallon kehittaminen

Pari viilkkoa ennen kehys- tai budjettiriihta pidettavien valtiovarainministerion ja sektori-
ministerididen valisten neuvottelujen sisdltda olisi hyva kehittdaa. Monet osallistujat koke-
vat neuvottelujen roolin epaselvaksi, koska niissa harvoin paatetaan isoista asiakysymyk-
sistd. Toisaalta neuvottelut ovat hyva mahdollisuus ministereille kdyda keskustelua tar-
keista budjetti- ja muistakin asioista ennen riihta. Ennen kahdenvailisia neuvotteluja tulisi
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virkamiesten kesken kadyda lapi teknisluonteiset asiat ja ne jotka ovat VM:n puollettavissa,
voitaisiin vieda VM:n neuvoteltuun kantaan. Nditd asioita ei tarvitsisi ministereiden ottaa
neuvotteluissa esille, vaan valtiovarainministeri voisi kuitata ne valtiovarainministerion
sisdisella menettelylla. Talldin ministerit voisivat keskittya aidosti keskustelua vaativiin ky-
symyksiin. Jos tarkeda keskusteltavaa ei olisi, neuvottelut tulisi perua kaikkien osapuolien
ajan sadstamiseksi.

Kahdenvaliset neuvottelut pidetaan nykyaan hallinnonaloittain. On kuitenkin asiakoko-
naisuuksia, jotka koskevat useaa hallinnonalaa ja joiden osalta menettely ei ole sujuvin
mahdollinen. Sen vuoksi ehdotetaan omaa neuvottelua niille asiakokonaisuuksille, joissa
se koettaisiin asiasisallon kannalta hyodylliseksi. Esimerkkina tallaisesta kokonaisuudesta
voisi olla maakuntien rahoitus. Lisdksi on varmistettava, ettd suurien asiakokonaisuuksien
kasittelyyn on riittavasti aikaa ja selkea aikataulutus, jotta kaikki asiat tulevat kasitellyiksi.

Kehyksen ja budjetin pyyntokirjeiden toimittaminen hyvissa ajoin

Kehyksen ja budjetin pyyntokirjeet, joissa valtiovarainministerio ohjeistaa sektoriministeri-
0ita ehdotusten laadinnasta, on toimitettu usein melko mydhaan ennen kuin ehdotusten
tulisi saapua VM:66n. Myohdinen toimitus vahentda ministerididen mahdollisuuksia nou-
dattaa mahdollisia liséohjeita, jotka koskevat kyseista kierrosta. Perusohjeet, jotka pysy-
vat samana kierroksesta toiseen, voidaan toki ottaa huomioon. Mydhdinen toimittaminen
johtuu useasta seikasta, paallimmaisina kierrosten (erityisesti kehysprosessin) mydhenty-
minen. Valtiovarainministerion tulisi jatkossa pyrkia toimittamaan kirjeet mahdollisuuksien
mukaan hyvissa ajoin. Voisi myds harkita perusohjeen lahettamista jo edellisen prosessin
ollessa jo kdynnissa, jolloin olisi mahdollista toimittaa lisaohjeet JTS:n valmistuttua no-
peammin ministeridihin.

Prosessin ohi tulevien ehdotusten vahentaminen

Tavanomaisen kehys- tai budjettiprosessin ohi paatoksentekoon tulleita ehdotuksia ei ole
usein voitu arvioida riittavasti mm. niiden kustannus- ja kdyttaytymisvaikutusten osalta.
Sen vuoksi pitaisi pyrkia valttamaan tallaisten ehdotusten tuomista viime hetkelld paatok-
sentekoon. Erityisesti uudistukset, joilla voi ajatella olevan kdyttaytymisvaikutuksia, pitaisi
tuoda sisadn prosesseihin mieluiten heti ministerion alkuperdiseen kehys- tai budjettieh-
dotukseen. Tallaisista uudistuksista olisi hyva linjata kehyspaatoksen yhteydessa, jotta
budjettilakien valmisteluun jaisi riittava aika ja esitykset pystyttdisiin toimittamaan edus-
kunnalle ajoissa syysistuntokauden alussa.

Riihipdivina kasittelyyn ei tulisi tuoda enaa lainkaan uusia ehdotuksia, silla silloin ei voida

varmistua niiden kustannusarvioiden paikkansapitavyydesta. Kaikki ehdotukset tulisi
sisallyttaa joko ministerion alkuperaiseen ehdotukseen tai kahdenvalisten yhteydessa
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toimitettavaan ministerion vastineeseen. Jos tdma ei ole mahdollista, on ehdotukset toimi-
tettava kuitenkin aivan viimeistaan viikkoa ennen riihta VM:66n. Jotta aikaraja olisi vaikut-
tava, myohemmin prosessiin toimitetuista, budjettiesitykseen tai JTS:aan sisallytettavista
ehdotuksista seuraisi kokonaiskehystason alentaminen esimerkiksi 20 prosentilla paatet-
tavan toimenpiteen kehysmenoja lisdavasta vaikutuksesta. Aikarajan ja sanktion tulisi kos-
kea my0s eri ministeritydryhmissa esiin tulleita ehdotuksia.

Riihien paatosprosessien selkeyttaminen

Riihien yhteydessa esiintynytta epdselvyytta paatetyista asioista voisi selkeyttaa kaymalla
hallituksen piirissa riihen paatdsprosessi lapi ja sopimalla noudatettavista menettelyta-
voista. Riiheen jaettu ns. riihikirja toimii neuvottelujen pohjamateriaalina ja kaikki siihen
sovitut muutokset tulee selvyyden vuoksi sisallyttaa riihen paatoslistaan, jota budjetti-
osasto pitaa ylla. Talloin paatokseen tulevat asiat saadaan tarkistettua yksityiskohdiltaan
selkeiksi ja toteuttamiskelpoisiksi eika riihen jalkeen ole epdselvyytta siitd, mita on paa-
tetty. Paatoslistan mukaisesti taydennetty talousarvioesitys viedaan sitten ensin valtioneu-
voston raha-asiainvaliokuntaan ja sen jalkeen valtioneuvoston yleisistunnon paatettavaksi.
IIman tata kasittelya hallitus ei ole paattanyt linjatusta asiasta.

Lisaksi budjettiosasto pitaa ylla neuvottelujen pdytdkirjaa, jossa voidaan linjata muista,
esim. aloitettavaan valmisteluun tai myohempiin budjettiesityksiin liittyvista asioista. Lin-
jattavat asiat tulisi selkeyden vuoksi sisallyttda poytakirjaan eika vain esim. laadittaviin me-
diatiedotteisiin. Tama helpottaisi linjauksista seuraavia hallinnon jatkovalmisteluja.
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5 Pidemman aikavalin kehittamisnakymat

Kehys- ja budjettiprosessin tiivistamiseksi olisi tarpeen arvioida sitd, olisiko prosesseja
mahdollista yhdistda koko valmistelun sujuvoittamiseksi. Tata vaihtoehtoa ja siihen liitty-
vida nakokohtia on tarkasteltu jaljempana.

«  Tydryhma ehdottaa talousarvio- ja kehysprosessien yhdistamista valmistelun
tehostamiseksi siten, ettd esitykset voitaisiin antaa eduskunnalle kesdkuun alussa.

. Budjetin laadinnassa kdytettavia tietojarjestelmia uudistetaan, jotta voidaan hyodyntaa
nykyistd enemman automatiikkaa.

. Laadintaprosessia tehostetaan nykymuotoista talousarvioesitysta tiivistamalla. Tulisi
arvioida kriittisesti, mika osa siihen sisallytetysta materiaalista on paatoksentekijoiden eli
eduskunnan kannalta tarkoituksenmukaista ja tarpeellista tietoa.

5.1 Talousarvio- ja JTS-prosessien yhdistaminen

Nykykaytannon mukaisesti hallitus julkaisee huhtikuussa julkisen talouden suunnitelman
ja my6hemmin syyskuussa esityksensa seuraavan vuoden talousarvioksi. JTS:n yhteydessa
paatetadn menokehyksista seuraaviksi neljaksi vuodeksi ja talousarviovalmistelussa puo-
lestaan tdsmennetdan menojen kohdentamista eri tarkoituksiin kehyspaatoksen asetta-
missa rajoissa seka paivitetddn verotuloennusteet. Nykymenettelyssa valmistelu ajoittuu
verrattain pitkalle aikavalille ja se edellyttda momenttien yksityiskohtaista tarkastelua
molemmissa prosesseissa. Valmistelun tehostamiseksi on aiheellista arvioida sitd, olisiko
prosessien yhdistamiselld saavutettavissa hyotyja. Samoin on tarpeen arvioida sitd, mita
yhdistaminen kdytanndssa tarkoittaisi esim. aikataulujen osalta ja minkalaisia vaatimuksia
se asettaisi kdytettdville tietojarjestelmille.

Prosessien yhdistaminen tarkoittaisi sita, etta samanaikaisesti kehysvalmistelun kanssa laa-

dittaisiin ehdotus seuraavan vuoden talousarvioesitykseksi. Periaatteessa tdma yhdistetty
prosessi olisi mahdollista ajoittaa joko kevaalle tai syksyyn.
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Yhdistamisen hyodyt

Prosessien yhdistamiselld tavoiteltaisiin synergiaetuja. Nykyiselldan lahes koko kalenteri-
vuoden ajan on kdynnissa talousarvioon ja sen pdivittamiseen liittyva valmisteluty6. Kun
julkisen talouden suunnitelma on huhtikuussa valmistunut, ministeridissa laaditaan jo
talousarvioehdotuksia, jotka tulevat heti toukokuussa valtiovarainministerion kasittelyyn.
Yhdistettdessa prosessit samoja maararahoja ei tarvitsisi kasitelld lyhyen ajan sisélla kah-
teen kertaan. Kun otettaisiin kantaa yksittdisen toimenpiteen vaikutuksiin esim. seuraa-
van vuoden talousarvion menoihin, tulisi samassa yhteydessa arvioitua myds jatkovuodet.
Tama menettely vahvistaisi finanssipolitiikan pitkdjanteisyytta. Ajallisesti prosessien yh-
distaminen tiivistdisi valmistelua. Se voisi budjettimomenttien kasittelyn lisaksi vahentaa
muutakin tehtdvaa tyota. Esimerkiksi kuntatalousohjelma laadittaisiin yhdistetyssa proses-
sissa vain kerran vuodessa.

Yhdistaminen vahentaisi talouspolitiikan paatoksentekotilanteita. Finanssipolitiikan kan-
nalta se voisi merkitd pienempia menopaineita ja vakaampaa politiikkaa, kun tilaisuudet
paattaa lisamenoista vahenisivat.

Yhdistamisen ongelmakohtia ja ratkaisuehdotuksia

Prosessien yhdistymisen tuottavuushyddyt ovat saavutettavissa vain, jos asioita ei tehda
kahteen kertaan, vaan tekeminen yhdistyy aidosti yhdeksi prosessiksi. Tama edellyttaa
puolestaan sitd, etta JTS:n ja talousarvioiden laadinnassa kaytettavat tietojarjestelmat vas-
taavat yhdistetyn prosessin tarpeita. Paatosta prosessien yhdistamisesta ei olisikaan mah-
dollista tehda kovin nopealla toimeenpanoajalla, vaan tietojarjestelmamuutokseen olisi
varattava tarvittava aika.

Yhdistaminen tiivistdisi tyOtahtia erityisesti VM:n budjettiosastolla merkittavasti. Esimer-
kiksi budjettiesityksen ja JTS:n tekninen tarkastaminen ja kdanndsten tarkastaminen olisi
tehtdva yhta aikaa ja lyhyen ajan sisalla. Liiallisen kuormituksen valttamiseksi yhdistami-
nen voisi edellyttaa joihinkin tehtaviin lisaresursointia kiireimmaksi ajaksi. Yhdistaminen
edellyttaisi myos sitd, ettd lopputuotoksen, erityisesti budjettikirjan sisaltda ja laajuutta
tarkasteltaisiin kriittisesti. Talousarvioesitys on vuosi vuodelta laajentunut ja tulisi poh-
tia, onko se kaikilta osin tarkoituksenmukainen. Olisi tarpeen selvittda, mika tieto ja missa
muodossa palvelee eduskunnan talouspoliittista paatoksentekoa ja talousarvioesityksen
kasittelya.

Nykyinen menettely tarjoaa hallitukselle mahdollisuuden linjata talouspolitiikkaa ja vies-
tia siita erikseen seka JTS:n ettd talousarvioesityksen yhteydessa. Kdytannossa talousar-
vioesityksen yhteydessa kyse on usein varsinkin menojen osalta jo aiemmin esitettyjen
linjausten kertaamisesta, johon budjetin valmistelun my&ta on tullut koko-naisuuteen
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suhteutettuna verrattain vahaisia muutoksia kehykseen nahden. Sen vuoksi ulkopuoliselle
seuraajalle on haastavaa nahda mista on jo aiemmin pdatetty ja mika on uusi paatos.

Hallituksen viestinnan kannalta on kuitenkin tarpeen, etta julkisuuteen voidaan nostaa
esille keskeisia tavoitteita ja niiden edistamiseen liittyvia keinoja useammin kuin kerran
vuoden aikana. Hallituksen nakokulmasta on tarkeaa, etta silla on mahdollisuus vies-

tia paatoksentekokyvystad ja osoittaa tarvittaessa valmiuttaan myos reagoida taloudessa
tapahtuviin muutoksiin. JTS:n ja talousarvioesityksen julkaiseminen tarjoavat luontevan
mahdollisuuden linjata talouspolitiikasta ja vastata hallituksen viestinnallisiin tarpeisiin,
koska molempien prosesseihin liittyy taloudellisen kokonaistilanteen arviointi ja siita joh-
dettavat talouspoliittiset johtopadatokset. JTS:n yhteydessa korostuvat keskipitkan aikava-
lin kehitykseen liittyvat talouspoliittiset linjaukset, kun taas talousarvioesityksessa huomio
kiinnittyy seuraavan vuoden talousarvion menojen ja tulojen muodostamaan kokonaisuu-
teen.

Jos talousarvio- ja kehysprosessit yhdistettaisiin, se voisi lisata hallituksen tarvetta paatok-
senteolle ja viestinnalliselle ulostulolle muussa yhteydessa. Tama voisi kasvattaa esim. stra-
tegiaprosessin merkitysta viestittdessa hallituksen poliittisista linjauksista ja painotuksista.
Riskind on se, etta strategiaprosessiin kohdistuisi nykyista enemman odotuksia, mita tulee
esim. erilaisten hankkeiden rahoitusta koskevien pdatosten tekemiseen ja julkaisemiseen.
Lahtokohtana tulisi kuitenkin olla se, etta kaikista talousarvion kautta kohdennettavista re-
sursseista paatettdisiin samanaikaisesti kehysten ja talousarvion valmistelun yhteydessa.

Kuvaus prosessien yhdistamisesta kevaalla

Jos prosessit yhdistettaisiin kevaalla, laadittaisiin julkisen talouden suunnitelma ja ta-
lousarvioesitys melko lailla samassa aikataulussa kuin nykyaan valmistellaan JTS, mutta
aikataulua olisi pidennettava touko-kesakuulle. Ministerididen ehdotukset valmisteltaisiin
edeltdvana syksyna ja ne saapuisivat VM:60n tammi-helmikuussa.

Muiden jasenmaiden tavoin Suomen tulee yhteisesti sovittujen sadantdjen mukaisesti toi-
mittaa EU:lle kansallinen keskipitkan aikavalin finanssipoliittinen suunnitelma huhtikuun
loppuun mennessd. Nykydan vaatimukseen vastataan julkaisemalla huhtikuun loppuun
mennessa julkisen talouden suunnitelma, jonka liitteena on ollut vakausohjelma. Talous-
arvio- ja JTS-prosessien yhdistamisen myota julkisen talouden suunnitelma valmistuisi
kuitenkin vasta touko-kesakuussa. Tama edellyttaisi sitd, etta hallitus hyvaksyisi huhtikuun
loppuun mennessa erillisen talouspoliittisen tavoiteasiakirjan, joka tayttaisi EU:n sdaantdjen
vaatimukset. Kyseisessa asiakirjassa otettaisiin kantaa mm. hallituksen keskipitkan aikava-
lin julkista taloutta koskeviin tavoitteisiin. Tama edellyttaisi joitakin tasmennyksia julkisen
talouden suunnitelman asemasta maaraavaan lainsaadantdon. Valtioneuvoston asetusta
julkisen talouden suunnitelmasta (120/2014) olisi muutettava JTS:n aikataulun osalta.
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Hallituksen neuvottelu pidettaisiin toukokuussa, ja kesakuun alkupuolella talousarvioesi-
tys annettaisiin eduskunnalle ja JTS (jonka ensimmadinen vuosi vastaisi talousarvioesitysta)
selontekona eduskunnalle.

Kuvio 3. Vuosikello kevat-vaihtoehdossa

Eduskunta hyvaksyy seuraavan Hallinnonaloittaiset ehdotukset

-
vuoden talousarvion )
Joulu Helmi
Ll
Alustava budjettisuunnitelma
toimitetaan EU:lle

Hallitus antaa tédydentavan I_(ansallin_en klesk_ipitkén aikavé_lin
talousarvioesityksen fipo-tavoiteasiakirja (vakausohjelma)

EU:lle

Hallinnonaloittaiset ehdotukset Hallituksen budjetti- ja JTS-riihi
taydentavaan esitykseen

Elo Hallitus antaa JTS:n ja esityksen
eina L
talousarvioksi eduskunnalle
Budijettilait eduskunnalle

Taman mallin etuna olisi yhdistamisen ylla lueteltujen yleisten hyotyjen lisaksi se, ettad bud-
jettilakiesitykset toimitettaisiin nykyista aikaisemmin eduskunnalle ja niiden kasittelyyn
jisi lahtokohtaisesti enemmaén aikaa. Eduskunta onkin kiinnittdnyt huomiota tarpeeseen
varata riittavasti aikaa budjettilakien kasittelyyn. Vasta budjettiriihessa uusina asioina lin-
jattavista lakimuutoksista esitykset voitaisiin antaa vasta syksylla, mutta silloinkin esitykset
saataisiin nykyista aiemmin eduskunnalle.

Toisaalta syksylla laadittavan taydentavan talousarvioesityksen painoarvo kasvaisi tassa
mallissa ja sen yhteydessa saatettaisiin toimittaa joitakin budjettilakiesityksia eduskun-
taan. Tdydentava talousarvioesitys laajenisi pelkastadn madraraha- ja tuloarvioiden tarken-
tumisen vuoksi sekd todenndkdisesti myds sen vuoksi, ettd kesan kuluessa tehtaisiin eri
yhteyksissa uusia poliittisia avauksia esimerkiksi esiin tulevien ongelmien ratkaisuksi. Yh-
distamisen hyotyjen sailyttamiseksi olisi kuitenkin tarkeaa, etta taydentava talousarvioesi-
tys sdilyttaisi teknisen luonteensa. Taloudellisen tilanteen muuttuminen vaikuttaisi esim.
verotuloennusteisiin ja tydttdmyyssidonnaisiin menoihin. Kevatvaihtoehdossa aikataulua
kiristaisivat huhtikuussa joka neljas vuosi pidettavatkuntavaalit, jotka veisivat hallituksen
ajan ja huomion budjettivalmistelulta. Lisaksi aikataulua kiristaisi huhti-toukokuussa vuo-
den ensimmaisen lisdtalousarvion valmistelu. On tosin mahdollista, etta sen valmisteluai-
kataulua olisi aiheellista aikaistaa, jos kuluvan vuoden talousarvioesityksen valmistelu olisi
tehty edellisvuonna aiemmassa vaiheessa, jolloin maararahoissa voisi ilmeta muutostar-
vetta aiemmassa vaiheessa vuotta kuin nykyaan.
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Kevatvaihtoehto hankaloittaisi jossain maarin ministerididen talousarvioehdotusten val-
mistelua, jos eduskunta paattaisi edelleen talousarviosta nykyisessa aikataulussa eli joulu-
kuussa. Ministerididen olisi nimittdin aloitettava talousarviovalmistelu pohjautuen halli-
tuksen budjettiesitykseen, ja momenttien maararahojen muutostekijat olisi pdivitettava
eduskunnan muuttamien momenttien osalta talousarvion valmistuttua. Ongelma olisi
tosin rajallinen, silla suurin osa budjetin momenttien loppusummista ei muutu eduskunta-
kasittelyssa.

Kuvaus prosessien yhdistamisesta syksylla

Yhdistettaessa prosessit syksylla JTS:n ja budjettiesityksen laadinta tapahtuisi noudatellen
samankaltaista, vain hieman aiempaa aikataulua kuin nykydan vaalivuosina, kun hallituk-
sen ensimmainen kehyspdatos ja budjettiesitys valmistellaan yhta aikaa syksylla. Ministe-
rididen ehdotukset toimitettaisiin toukokuussa VM:66n. Kehys- ja budjettiriihi pidettaisiin
elokuun lopulla, ja budjettiesitys sekd JTS-selonteko annettaisiin syyskuussa eduskunnalle.

Kuvio 4. Vuosikello syksy-vaihtoehdossa

Eduskunta hyvaksyy seuraavan

vuoden talousarvion .

Hallitus antaa tdydentéavan

talousarvioesityksen m
Kansallinen keskipitkan aikavalin

Alustava budjettisuunnitelma ) ) . A
toil:nite\:aanuEJU:Illeuu ! fipo-tavoiteasiakirja
(vakausohjelma) EU:lle

Budjettilait eduskunnalle

Hallitus antaa JTS:n ja esityksen Hallinnonaloittaiset

talousarvioksi eduskunnalle ehdotukset

Hallituksen budjettiriihi

Syksylle yhdistamisen hyva puoli olisi se, etta sitd on jo vaalivuosina kokeiltu - tosin niin,
etta valmistelun pohjana on voitu kayttaa kevaalla valmisteltua edellisen hallituksen vii-
meista kehyspaatosta eli ns. teknista kehystd, mika on keventanyt syksylla julkaistun JTS:n
ja TAE:n valmistelua. Taman vaihtoehdon heikkous olisi se, ettd eduskunnan olisi kasitel-
tava syksylla seka JTS ettd talousarvioesitys samassa ajassa, jossa se nykyadn kasittelee ta-
lousarvioehdotuksen. Lisaksi budjettivalmistelu pakkautuisi kesalomakauden vuoksi hyvin
tiiviiseen aikaan syksyllg, jolloin olisi valmisteltava naiden asiakirjojen lisdksi vield syksyn
lisatalousarvioesitys seka budjettiesityksen taydennys.
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Johtopaatoksia

Ty6ryhma ehdottaa, etta JTS- ja TAE-prosessit yhdistettaisiin niin, etta ehdotukset annet-
taisiin kesakuun alussa eduskunnalle. Yhdistaminen tehostaisi tyoskentelya ja parantaisi
finanssipolitiikan pitkdjanteisyyttd, kun seuraavan vuoden talousarvioesityksen valmis-
telussa otettaisiin huomioon toimenpiteiden vaikutukset myds jatkovuosiin. Kevatvaih-
toehtoa puoltaa se, ettd JTS, budjettiesitys ja budjettilait voitaisiin antaa aikaisemmin
eduskunnalle, mikd helpottaisi seka eduskunnan kasittelya ettd hallinnon toimeenpanoa
lakiesitysten ollessa tiedossa aiemmin. Lisdksi tassa aikatauluvaihtoehdossa tyokuorma ei
kohdennu yhta lyhyeen ajanjaksoon kuin syksyvaihtoehdossa. Myds EU-lainsdadannon na-
kdkulmasta syksyvaihtoehto olisi ongelmallisempi.

Jatkotydssa tulee arvioida prosessimuutosta suhteessa hallituksen strategiaprosessiin ja
sen aikataulutukseen seka selvittaa yhdistamisen yksityiskohtia kuten yhdistetyn prosessin
tarkempaa aikataulutusta kokonaistaloudellisen ennusteen ja EU-vaatimusten seka lisdta-
lousarvioesitysten ja talousarvioesityksen tdydennysesityksen osalta. Lisdksi on arvioitava,
milld aikataululla yhdistaminen olisi mahdollista ottaen huomioon uudistuksen edellytyk-
set kuten tietojarjestelman kehittaminen. Muutos edellyttaisi linjausta tulevalta hallituk-
selta esimerkiksi hallitusohjelmassa, jotta yhdistamisen vaatimia muutoksia voitaisiin alkaa
valmistella.

5.2 Budjetoinnin tietojarjestelman kehittaminen

Laadintaprosessien helpottamiseksi on tarvetta uudistaa JTS:n ja talousarvioiden laadin-
nassa sovellettua tietojarjestelmaa (Buketti) ja ylipaataan tiedonhallintaa. Budjetointijar-
jestelman tulisi mahdollistaa tiedon siirtyminen nopeammin laadintaprosessiin osallistu-
vien valilla ja sen avulla voitaisiin valttad saman tiedon syottamiselta jarjestelmaan useam-
paan kertaan. Ylipaataan prosesseissa hyddynnettavaan tietojarjestelmdan tarvitaan ny-
kyistda enemman automatiikkaa, mita tulee tiedonkasittelyyn ja hallinnointiin. Jarjestelman
uudistamisessa tarkein vaihe on sille asetettavien vaatimusten huolellinen maarittely.

Budjetointijarjestelman uudistaminen on avainasemassa, jos paadytaan JTS- ja talousar-
vioprosessien yhdistdmiseen. Prosessien yhdistdmisen tuottavuushyddyt ovat saavutet-
tavissa vain, jos asioita ei tehdd kahteen kertaan vaan tekeminen yhdistyy aidosti yhdeksi
prosessiksi. Tama edellyttaa puolestaan sita, etta JTS:n ja talousarvioiden laadinnassa so-
vellettavat tekniset vélineet vastaavat yhdistetyn prosessin tarpeita. Budjetointijarjestel-
man uudistamisen lahtkohtana on valmisteltavien asiakirjojen muodon ja tietosisallon
uudelleen tarkastelu, jota kasitelladn seuraavassa aliluvussa.

37



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2019:8

5.3 Budjettikirjan kehittaminen

Talousarvion ja JTS-selonteon laadintaprosessien organisointiin vaikuttaa olennaisesti
konkreettisten lopputuotteiden sisdlto. JTS on laajuudeltaan selvasti tiiviimpi asiakirja kuin
talousarvioesitys. JTS:n laadinnan vaatimaan tydmaaraan vaikuttaa enemman nykyinen
momenttikohtaisiin tarkasteluihin perustuva laskentamenettely kuin itse tuotettavan halli-
tuksen paatosasiakirjan laajuus.

Sitd vastoin talousarvioesitys muodostaa nykyiselldan varsin laajan ja paljon yksityiskoh-
taista tietoa sisdltavan kokonaisuuden. Tavoitteena on, etta paatoksentekijoille muo-
dostuisi mahdollisimman kattava ja hyva kuva mm. siita mihin tekijoihin esitetyt tulot ja
menot liittyvat. Talousarvioesitys on ajan mittaan laajentunut, kun on haluttu parantaa tie-
topohjaa seka esitella toimintaan liittyvia tavoitteita ja vaikuttavuutta. Mita yksityiskohtai-
sempi talousarvioesitys on, sitd vaikeampaa paatdksentekijoiden on kuitenkin muodostaa
sen pohjalta keskeisiin tekijoihin perustuva kokonaiskuva ja eri asioiden valisia keskindisia
riippuvuuksia.

Prosessien uudistamista pohtivan tydryhman tehtdvana ei ole ollut talousarvion sisal-
I6llinen kehittaminen. Hallinnonaloille suunnatussa kyselyssa ja tydoryhmassa kaydyissa
keskusteluissa esille on kuitenkin noussut selvasti tarve kiinnittad huomiota myos talous-
arvioesityksen sisaltoon, koska silla on suora yhteys prosessien tehostamiseen ja sujuvoit-
tamiseen. Nykymuotoista talousarvioesitysta tulisikin tarkastella kriittisesti siita nakokul-
masta, mika osa siihen sisallytetystd materiaalista on paatoksentekijdiden eli eduskunnan
kannalta tarkoituksenmukaista ja tarpeellista tietoa. Esimerkiksi toimintamenojen kaikkia
pienid muutostekijoita ei liene tarpeellista esittaa nykyisella tarkkuustasolla.

Myds tulostavoitteiden ja maararahojen valisessa kytkenndssa on kehittamistarpeita. Ny-

kyiselldan tulostavoitteilla ei kyeta perustelemaan maararahoja, vaan ne jaavat usein irral-
liseksi informaatioksi talousarviossa. Talousarvion sisallolliseen kehittdmiseen liittyy myos
kysymys ilmidpohjaisen budjetoinnin soveltamisesta ja sen edellyttdmista muutoksista.

Jatkotydssa tulee selvittda miten talousarviota tulisi kehittaa ja arvioida samalla siihen liit-
tyvat lainsaddanndn muutostarpeet.
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Liitteet

JULKISEN TALOUDEN SUUNNITELMA

valmisteluvaihe lopullinen

Ministerion ehdotus Ei julkinen Julkinen
kunnes valtioneuvosto on asiasta
paattényt (JulkL 621/1999 6.1 § 8 kohta)

Ministerion tdydennysehdotus Julkinen
Sektorihenkildn kanta Ei julkinen Ei julkinen
Kayttd viranomaisen luvalla Kayttd viranomaisen luvalla
(JulkL 621/19995.4 §) (JulkL 621/1999 5.4 §)
Budjettiosaston kanta . s
Virkamieskanta " "
Valtiovarainministerion kanta " "
Ministerion vastine Ei julkinen Julkinen
kunnes valtioneuvosto on asiasta
pdattanyt (JulkL 621/1999 6.1 § 8 kohta)
Neuvoteltu valtiovarainministerion kanta  Ei julkinen Ei julkinen
ml. kommentoidut vastineet Kayttd viranomaisen luvalla Kayttd viranomaisen luvalla
(JulkL 621/19995.4 §) (JulkL 621/1999 5.4 §)
Kehyspaatos = JTS Ei julkinen Julkinen

kunnes valtioneuvosto on asiasta
paattényt (JulkL 621/1999 6.1 § 8 kohta)
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TALOUS-/LISATALOUSARVIOESITYS

valmisteluvaihe lopullinen

Ministerion ehdotus Ei julkinen Julkinen
kunnes VM:n kanta on allekirjoitettu
(JulkL 621/1999 6.1 § 4 kohta)

Ministerion tdydennysehdotus - Julkinen
Sektorihenkilon kanta Ei julkinen Ei julkinen
Kdyttd viranomaisen luvalla Kayttd viranomaisen luvalla
(JulkL 621/1999 5.4 §) (JulkL 621/1999 5.4 §)
Budjettiosaston kanta -
Virkamieskanta
Valtiovarainministerion kanta Ei julkinen Julkinen
kunnes VM:n kanta on allekirjoitettu
(JulkL 621/1999 6.1 § 4 kohta)
Ministerion vastine Ei julkinen Julkinen
kunnes hallituksen esitys on annet-
tu eduskunnalle (JulkL 621/1999 6.1 §
4 kohta)
Neuvoteltu valtiovarainministerion kanta Ei julkinen Ei julkinen
ml. kommentoidut vastineet Kdyttd viranomaisen luvalla Kayttd viranomaisen luvalla
(JulkL 621/1999 5.4 §) (JulkL 621/1999 5.4 §)
Hallituksen esitys Ei julkinen Julkinen

kunnes hallituksen esitys on annet-
tu eduskunnalle (JulkL 621/1999 6.1 §
4 kohta)
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