VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO

Oikeusministerio
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5.3.2010

LAUSUNTO PERUSTUSLAIN TARKISTAMISKOMITEAN MIETINNOSTA

Oikeusministerid on pyytanyt lausuntoa Valtiontalouden tarkastusvirastolta (tarkas-
tusvirasto) perustuslain tarkistamiskomitean mietinndsta (Oikeusministeridn mietinto-
ja 9/2010). Lausunnossaan tarkastusvirasto keskittyy kasittelemaan mietintdéd perus-
tuslain 84 8:n 2 momentin sdinndksen valtion talousarvion tasapainoperiaatteen osal-
ta. Lisdksi valtiontalouden tarkastusvirasto esittdd lyhyet havainnot perustuslain 46
8:ss8 sdaddettyjen kertomusmenettelyiden kehittdmistarpeista sekd valtioneuvostoa
koskevista tulevista séantelytarpeista.

Perustuslain 84 §:ssé sdadetty talousarvion tasapaino- eli kattamisvaatimus

Perustuslain 84 §8:n 2 momentissa séadetyn talousarvion tasapainoperiaatteen osalta
tassd lausunnossa esitetyt kannat perustuvat Valtiontalouden tarkastusviraston toimin-
nantarkastuskertomuksissa 168/2008 Valtion kassanhallinta ja 179/2008 Valtion ve-
lanhallinta esitettyihin tarkastushavaintoihin ja kannanottoihin sekd niiden pohjalta
valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksessaan eduskunnalle K 15/2008 vp.
s. 39- 41 esittdmiinsd analyyseihin ja kannanottoihin. Téassa lausunnossa esitetyt kan-
nanotot perustuvat osin myds valtiontalouden tarkastusviraston valtion varainhoito-
vuoden 2008 tilinpaatdskertomuksen ja valtion tilinpaatoskertomuksen tarkastuksesta
eduskunnalle antamassa erilliskertomuksessa K 12/2009 vp. s. 32 — 33 esitettyihin ar-
viointeihin ja kannanottoihin eduskunnalle finanssivallan haltijana kuuluvista valtio-
sddnndn mukaisista perustelluista odotuksista valtiontaloudellisen paatoksenteon tie-
toperustalle ja menettelytavoille.

Perustuslain tarkistamistarpeiden arvioinnin l&htokohtana tulee pitaé sitd tarkastusvi-
raston valtion kassan- ja velanhallintaa koskevissa toiminnantarkastuskertomuksissa ja
vuosikertomuksessa K 15/2008 vp. esittdmaa kasitystd, jonka mukaan perustuslain 84
8:n 2 momentin sd&nndsta on perusteltua kutsua kattamisvaatimukseksi eik& varsinai-
seksi tasapainoperiaatteeksi. Perustuslaissa saddetéan varsin muodollisesta kattamisen
vaatimuksesta eikd kyseessd ole aito velvoite valtiontalouden tasapainottamisesta.
Tama johtuu siitd, ettd perustuslain sdéénnds ei vakiintuneen tulkintansa mukaan vel-
voita tasapainoiseen valtion taloudenhoitoon vaan l&hinné kattamaan lainanotolla talo-
usarviosta pééatettdessd méararahat silti osin, kuin muut tuloarviot eivat riitd méérara-
hojen kattamiseen. Suomen perustuslain 84 8:n 2 momentti poikkeaa siten oleellisesti
esimerkiksi Euroopan unionin talousarviossa sovellettavasta aidosta tasapainoiseen ta-
lousarvioon velvoittavasta tasapainoperiaatteesta, josta maaratddn Euroopan unionin
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toiminnasta tehdyssa sopimuksessa. Perustuslain 84 §:n 2 momentin sdanndksen ratio-
na voidaan pitdd lahinna sitd, ettd eduskunta joutuu tekemdan tietoisen paatoksen
myd0s lainanotosta.

Tarkastusvirasto yhtyy komitean kannanottoon silté osin, ettd nykyinen valtion talous-
arvion soveltamiskéytanto ei ole valtion lainanoton osalta tarkoituksenmukainen edel-
lyttdessadn tuloarvioksi merkityn lainamééran nostamista kokonaisuudessaan, vaikka
valtion maksuvalmius ei tata vaatisi. Tarkastusvirasto toteaa lisaksi, ettd tasapainope-
riaatetta voidaan pitdd nimityksend myds harhaanjohtavana, koska kysymyksessa ei
ole aito talousarvion tasapainottaminen vaan ldhinné kattaminen teknisessd mielessa
lainanotolla. Valtiovarainministerion esille ottamia perustuslain muuttamistarpeita
voidaan pitda siten tastd nakokulmasta myods perusteluina, koska perustuslain ja sen
esitdiden ja osan oikeuskirjallisuutta perusteella ei valttdmatta saa oikeaa kuvaa perus-
tuslain asettamista sisall6llisista vaatimuksista. Yleisend perustuslain sisaltod ja esit-
tdmistapaa koskevina periaatteena on pidetty sitd, ettd perustuslain tulee antaa selkeé
ja kattava kuva valtiollisista perusratkaisuista, valtiollisen vallankayton jérjestelmasta
ja vallankaytolle asetettavista vaatimuksista ja yksilon oikeusaseman perusteista. Val-
tiontalouden kestavyyden perustavanlaatuiset reunaehdot ja valtiontalouden rahoitta-
misen oikeudellisia reunaehtoja koskevat periaatteet ovat valtiollisen vallankéyton jér-
jestelmén kannalta olennaisia kysymyksig, silla ne liittyvat aivan keskeiselld tavalla
perustuslaissa eduskunnalle saddetyn vallan paattaa valtiontaloudesta toteuttamiseen.
Tatd nadkokulmaa on osaltaan pidettdva mielessé arvioitaessa perustuslain valtiontalo-
utta koskevien sd&nndsten tarkistamisen tarpeita.

Talousarviotalouden kassanpitotarpeen taustalla olevat menettelyt eivat liity valtion
maksuvalmiuteen, vaan valtion talousarvion ja taloudenhoidon muihin tehtaviin. Talo-
usarviotalouden tarpeista seuraavan kassanpitotarpeen ylittdessa maksuvalmiuden
edellyttdman kassanpitotarpeen aiheutuu kassanhallinnan nédkokulmasta epéatarkoituk-
senmukainen tilanne, josta seuraa valtiolle vastapuoliriski ja pddomakustannuksia, mi-
kali kassavarojen sijoitustuotot eivét ylitd kassavarojen rahoituskustannuksia.

Valtion suorittamien lainojen lyhennysten, lainojen takaisin maksujen ja uusien laino-
jen nostojen muodostama valtion nettolainanotto kasitellaén talousarviossa tuloarviona
tai madrarahana riippuen siitd, ylittdvatko lainojen lyhennykset ja lainojen takaisin-
maksut uusien lainojen liikkeellelaskut. Nettolainanotto toimii siten teknisesti talous-
arvion tasapainottavana erdnd. Tama tarkoittaa siis sité, ettd talousarviossa paatetdén
kattaa lainanotolla se osa talousarviosta, jonka kattamiseen eivat muut tuloarviot riita
ja johon ei kéytetd tai voida kdyttda valtion tilinpaatoksen osoittamaa kumulatiivista
ylijaamaa.

Talousarviolla ei ole lahtokohtaisesti tarkoitus ohjata yksityiskohtaisesti valtion kas-
sanhallintaa, mutta talousarviolla ja erityisesti velanhallinnalla ja talousarvion kohden-
tamisperusteilla on useita liittymakohtia ja vaikutuksia kassanhallintaan. Talousarvion
toteuttamiseksi on voitu ottaa lainaa, jota maksuvalmius ei olisi edellyttanyt, koska pe-
rustuslain 84 8§:n 2 momentin kattamisvaatimuksesta ja talousarviolainsdddédnnén on
tulkittu edellyttavan, ettd talousarviota taytdntdon pantaessa on kassaan konkreettisesti
otettava talousarvioin nettolainanoton edellyttdméa méaéra lainaa, vaikka valtion maksu-
jen ja rahoitustilanteen kannalta menettely ei olisi tarkoituksenmukainen. Kaytanndssé
ei siten ole pidetty selvané sitd, onko talousarviota toimeenpantaessa hallituksella ja
hallinnolla harkintavaltaa jattda toimeenpanematta ilman tarkempia eduskunnan péa-
toksid talousarvioon tuloarviona otettu ja talousarvion kattamisen kannalta usein olen-
nainen, paatdsperainen tuloeré.
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Tulkinnan osalta on kaksi p&évaihtoehtoa. Varsinkin oikeuskirjallisuudessa on talous-
arvion oikeudellisesta velvoittavuudesta lausuttu, ettd talousarvio antaa hallitukselle
valtuutuksen talousarviossa osoitettujen méarérahojen kéyttdmiseen, mutta ei velvoita
siihen yksityiskohtaisesti. Velvoittavuutta voidaan néhdé siind, ettd talousarvio vel-
voittaa hallitusta ja hallintoa toimimaan méaardrahojen kayttotarkoitusten saavuttami-
seksi ja tuloarvioiden toteuttamiseksi. Talousarviosta ei vakiintuneen ké&sityksen mu-
kaan esimerkiksi johdu velvollisuutta kdyttdd méaérdraha kokonaisuudessaan, vaan
vain osittain, jos maérarahan kayttotarkoitus voidaan saavuttaa pienemmalla varojen
kaytolla. Talldin yleinen taloudellisuusperiaate, joka on nahtévissa myds perustuslain
valtiontaloutta koskevien sdénndsten ja periaatteiden taustalla, pikemminkin edellyttaa
taloudellisuutta eli tavoitteen saavuttamista budjetoitua vahdisemmalld méaararahojen
kaytolla. Tastd ndakokulmasta voidaan péatyé jarjestelmallisesti siihen tulkintaan, ettei
lainanottoa koskevan tuloarvion ottamisesta valtion talousarvioon johdu vield oikeu-
dellista velvollisuutta myds nostaa lainaa siltd osin, kuin lainanotto on maksuvalmiu-
den kannalta tarpeetonta ja eduskunnan ei voida katsoa edellyttaneen maksuvalmiuden
ylittavéa lainanottoa. Hallitukselle jaisi talldin eduskunnan nimenomaisten kannanot-
tojen puuttuessa vield harkintavaltaa talousarvion toteuttamisessa.

Toisen tulkintavaihtoehdon mukaan talousarvio velvoittaa myds sen toteuttamiseen
edelld lausuttua yksityiskohtaisemmin, koska eduskunta on paattdnyt kerat ja kayttaa
voimavarat talousarvion mukaisella tavalla. Talléin talousarvio on varsin vahvasti oh-
jaava, mutta lakiin ja lakiin perustuviin oikeuksiin ndhden toissijainen suunnitelma-
paéatos, joka velvoittaa muutenkin, kuin vain oikeuttaa hallituksen ja hallinnon kaytta-
mé&éan mééararahoja niiden kayttotarkoituksen ja tavoitteiden saavuttamiseksi. Perustus-
lain kansanvallan periaatteesta ja eduskunnan asemasta ylimpana valtioelimena on
saatavissa tukea talle talousarvion varsin laajaa hallitus- ja toimeenpanovaltaa velvoit-
tavalle ja hallituksen harkintavaltaa rajoittavalle tulkinnalle. Téssék&én tulkinnassa ei
voida suoraan edellyttdd sitd, ettd hallituksella ei olisi lainanoton yksityiskohtaisen
suuruuden osalta harkintavaltaa eduskunnan osoittamissa puitteissa. Kaytannossa ja
laintulkinnan systemaattisuuden kannalta voi toisaalta tulla ongelmia siitékin, jos talo-
usarvion eri tuloarvioille ja mééardrahoille ryhdytddn antamaan eriasteista velvoitta-
vuutta.

Tarkastusviraston omaksuman tulkinnan perusteella perustuslain 84 §:n 2 momentin ei
voida katsoa edellyttédvan, ettd kattamisvaatimus olisi ulotettava talousarvion toimeen-
panovaiheeseen sill& tavoin, ettd kattamisvaatimus edellyttaisi valtion talousarviota-
louden kassanpitotarvetta kuvaavan nykymuotoisen laskelman toteuttamista varainhoi-
tovuoden loppuun mennessé tarvittaessa lyhytaikaisella lainanotolla. Perustuslaissa
séédetty kattamisvaatimus ei suoraan edellyta sitd, ettd talousarvioon otettu lainanotto
ymmarretdadn yksityiskohtaisesti velanottoa ja muita valtion rahoituksenhallinnan toi-
mia sitovana velvoitteena tai tavoitteena.

Perustuslaissa saadettyd kattamisvaatimusta tulisi arvioida sen tavoitteiden kautta.
Kattamisvaatimuksen olennaisin siséltd on, ettd yhtend kokonaisuutena ja samalla ker-
taa on tehtdva paatokset menoista ja niiden kattamisista eri rahoituslahteilla. Kattamis-
vaatimus pakottaa ndin osoittamaan rahoituslahteet kaikille talousarvion menoille ja
pyrkii edistdméén tall4 tavoin taloudellisesti jarkevéa ja vastuullista paatoksentekoa.
Kattamisvaatimuksen toinen olennainen ratio on suojata eduskunnan budjettivaltaa.

Talousarvion "teknisen" tasapainottamisen liséksi nettolainanotolla on luonnollisesti
laajoja taloudellisia vaikutuksia. P&atos valtion talousarvion kattamisesta lainanotolla
ja otettavan lainan maara on aina merkittava valtiontalouden hoitoa koskeva, erityises-
ti tulevaisuuteen vaikuttava péatos, joka siséallollisesti sisaltdd oletuksia ja nakemyksia
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tulevasta taloudellisesta kehityksestd. Talousarvion pé&tdsosien tuloarvion siséltoa
koskevissa paatosteksteissa ja talousarvioesityksen asianomaisten perustelujen selvi-
tysosassa ei kuitenkaan yleensé ole perusteltu lainanottoa muilla, kuin talousarvion ta-
sapainottamiseen liittyvilla seikoilla. Nettolainanoton merkitys valtiontalouden hoitoa
koskevana paatoksend ei siten ole korostunut talousarviokésittelyssa. Kéytanndssa lai-
nanottoa on pidetty jadnnoserdnd ja eduskunnan aito p&atoksenteko lainanoton suu-
ruuden suhteen on ollut valtiontalouden tulevien velvoitteiden ja niiden rahoittamisen
kannalta varsin siséllykseton.

Perustuslain 82 §:n 1 momentin mukaan valtion lainanoton tulee perustua eduskunnan
suostumukseen, josta ilmenee uuden lainanoton ja valtionvelan enimmaéismaaré.
Eduskunta on pééattanyt valtioneuvoston lainanottovaltuudesta siten, ettd kdytdssa on
toistaiseksi voimassa oleva valtionvelan enimmaisméérdén perustuva valtuus. Edus-
kunta on pééattanyt valtionlainojen nimellisarvon enimmaismaéarasté ja valtion lyhytai-
kaisten lainojen enimmaismaarastd sekd valtuuksista velanhallinnassa tarvittavien joh-
dannaissopimusten tekemiseen. Valtion talousarviosta annetun lain (423/1988, talous-
arviolaki) mukaan valtion velanhoidon jarjestamisestd voidaan s&atda valtioneuvoston
asetuksella. Eduskunta ei siten tee sisall6llisesti merkittdvimpia vélittdmasti valtion-
velkaan liittyvia paatoksia talousarvion kasittelyn yhteydessé vaan paéattaessaan val-
tioneuvoston lainanottovaltuudesta.

Kéytannossa velkamaéran kehitys on seurausta muista valtiontalouden ja yhteiskunta-
politiikan osa-alueilla tehdyistd paatoksista sekd taloudellisen toimintaympériston
muutoksista. Keskeisintd kattamisvaatimuksen taloudellisesti jarkevén ja vastuullisen
paatdksenteon sisallon nakokulmasta on se, ettd eduskunnalla on kaytettavissaan talo-
usarvion, valtioneuvoston lainanottovaltuuden ja kehysmenettelyn késittelyn yhtey-
dessd valtion velkastrategiaan liittyvat kattavat tiedot taloudellisesta kehityksesta.

Tarkastusviraston kasityksen mukaan ensisijaisena menettelyn tulisi olla perustuslain
(731/1999) 84 8:n 2 momentin tulkinnan selkeyttdminen siten, ettd kattamisvaatimuk-
sen ei katsottaisi edellyttdvan ulottuvan talousarvion toimeenpanovaiheeseen silla ta-
voin, ettd kattamisvaatimus edellyttdisi valtion talousarviotalouden kassanpitotarvetta
kuvaavan nykymuotoisen laskelman toteuttamista varainhoitovuoden loppuun men-
nessa tarvittaessa lyhytaikaisella lainanotolla. Tarkastusvirasto pitad tulkinnan selkeyt-
tdmista vahintaankin eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannanotolla tarkeana ja
kiireellisend asiana. Mikali tulkintaa selkeyttdmalla ei voida valtion kassan- ja velan-
hallinnan menettelyitd saattaa tarkoituksenmukaisemmiksi, on tarkastusviraston mu-
kaan oltava valmiutta myds perustuslain saanndsten muuttamiseen perustuslain suh-
teellisen pysyvyyden periaatteen estdmattd. Perustuslain tulee olla toimiva ja ajankoh-
tainen, mika on perustuslakikomitean mietinndssé perustellusti todettu olevan yleinen
perustuslain sisélt6a ja kirjoittamistapaa koskeva periaate.

Valtiovarainministerion perustuslakikomitean arvioitavana oleva ehdotus sisaltdé eh-
dotuksen myds perustuslain 84 8:n 1 momentin talousarvion tdydellisyysperiaatteen
muuttamisesta siten, ettd talousarviosta voitaisiin jattaa pois arvio valtionvelan ottami-
sesta ja madréraha valtionvelan lyhentdmiseen. Ehdotus on talt4 osin teknisesti seura-
usta kattamisvaatimuksen poistamista koskevasta ehdotuksesta. Ehdotus on siind mie-
lessé johdonmukainen taloudellisen ajattelun kanssa, ettd tallgin talousarviossa valti-
onvelan tekninen ottaminen ja valtionvelan lyhentdminen olisivat aidosti varsinaisten
tulojen ja menojen huomioon ottamisen jalkeen toteutuvia rahoitustoimia.

Talousarvion taydellisyysperiaatetta voidaan pitdd eduskunnan valtiontaloudellisen
paatdsvallan ja sen tehokkuuden kannalta yhtend kaikkein keskeisimmisté periaatteis-
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ta. Taydellisyysperiaate turvaa eduskunnan valtiontaloudellisen pdétosvallan reaalista
merkitystad. Lisdksi tdydellisyysperiaate edistad vastuullista ja kestdvaa valtiontalouden
hoitoa, sill4 taydellisyysperiaatteen johdosta eduskunnalla on talousarviosta péattées-
sdan kasiteltdvanaan ja tiedossaan kaikki tulot ja menot. Taydellisyysperiaate siséltaa
nain myds eduskunnan valtiontaloudellisen paatoksenteon tietoperustaa ja sen luotet-
tavuutta koskevan ulottuvuuden. Muun muassa valtion talousarvion tuloarvioiden ja
tuloarvioiden ja madrarahojen mitoituksen perustana olevien kokonaistaloudellisten
ennusteiden ja muiden talousennusteiden luotettavuutta koskeva periaate on valtio-
saantoisesti johdettavissa keskeisesti juuri tdydellisyysperiaatteesta®. Lisaksi luotetta-
vuusperiaate saa tukea valtiojérjestyksen yleisistd vallanjakoa ja ylinta valtiollista paa-
tosvaltaa koskevista perustuslain periaatteista (kansanvallan periaate ja sen toteuttami-
nen asettamalla eduskunta ylimmaksi valtioelimeksi).

Kun perustuslain mukaan eduskunta on ylin valtioelin ja eduskunnalle kuuluu valtion-
taloudellinen paétdsvalta ja valta valvoa valtiontalouden hoitoa ja hallituksen toimin-
taa, voidaan eduskunnalla valtiosd&ntooikeudellisesti katsoa olevan viime k&dessé val-
ta asettaa valtiontalouden hoitoa koskevat linjaukset ja perustavanlaatuiset ndkemykset
(ndkemysvalta) ja saada valtiontaloutta koskevan paatoksenteon perustaksi oikeat ja
riittdvat tiedot paatosten perusteista ja niiden taustalla olevista olettamuksista, mahdol-
lisista vaihtoehdoista ja riskeistd sekd muista paatdksenteon kannalta olennaisista sei-
koista®. Taydellisyysperiaate ja myds valtion lainanottotarpeen osoittaminen valtiopéi-
vdasiakirjoissa talousarvion kasittelyn yhteydessa toteuttaa juuri tata periaatetta.

Talousarvion tulisi siten siséltdd jatkossakin arviot valtionvelan ottamisesta ja méara-
raha valtiovelan lyhentamisestd. Menettely ei kuitenkaan saisi johtaa valtion kassan-
hallinnan kannalta epétarkoituksenmukaisiin menettelyihin. Lisaksi tulisi edelleen ke-
hittdd talousarviossa nettovelan muutoksen siséllollista kasittelyd siten, ettd paranne-
taan edelleen eduskunnan mahdollisuuksia vastuulliseen péétoksentekoon velkastrate-
gian ja eri yhteiskuntapolitiikan osa-alueilla tehtyjen pa&tdsten vuorovaikutuksen osal-
ta. Mikéli kassanhallinnan kannalta epdtarkoituksenmukaisien menettelyiden poista-
minen edellyttdé sit4, ettd valtionvelan muutoksia ei kéasitell& talousarviossa, niin tulee
erityisesti kiinnittdd huomiota siihen, ettd tasapainoperiaatteen tavoitteet korostuvat
eduskunnan péaatoksenteon edellytyksissa.

Kattamisvaatimuksen poistamista ja tdydellisyysperiaatteen soveltamisalan rajoitta-
mista tulee arvioida myos valtiontalouden hoidolle mahdollisesti muutoksesta aiheu-
tuvien riskien kannalta. Riskind valtiovarainministerion ehdottamissa menettelyissé
on, ettd talousarviosta paatettdesséd samoin kuin lainanottovaltuuksista péatettaessa ei
kanneta riittdvasti huolta ja kiinnitetd huomiota siihen, milla méa&rarahat rahoitetaan.
Riskind on talloin, ettd hallituksen talousarvioesityksessa ja eduskunnan péatoksente-
ossa lisatddn méadardrahoja ja péaatetdan alijadmaisesta talousarviosta tekematta selkeité
paatoksia lainanotosta ja siitd, miten velkaa aiotaan hoitaa ja lyhentda. Edelleen on to-
dettava, etta valtionvelan vahentdminen on merkittdva eduskunnan valtiontaloudelli-
seen valtaan kuuluva péatos ja ettd k&ytdnndssa valtionvelan vahentamisen usein Kkil-
pailee varojen muiden kéyttotarkoituksien kanssa. Paattdminen valtionvelan vahenta-
misen olennaisista linjauksista ja enimmadistasosta tulisi ndin kuulua eduskunnalle.
Tarkastusvirasto korostaa myos sitd, ettd valtion lainanotto on oleellinen talousarvion

! Ks. eduskunnan tarkastusvaliokunnan teettama tutkimus valtion talousarvioesitysten verotuloarvioiden
osuvuudesta, tarkastusvaliokunnan julkaisuja 1/2009 ja valtiontalouden tarkastusviraston antama asiantunti-
jalausunto tarkastusvaliokunnalle tutkimuksen johdosta valtiovarainministerion tarkastusvaliokunnalle anta-

masta selvityksesta.

% Ks. valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle, K 12/2009 vp. s. 33.
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sisaltod ja valtiontaloutta koskeva paatds. Lainanotto talousarvion madararahojen ra-
hoittamiseen pitad sisalladn my0ds merkittavid tulevina vuosina tapahtuvaa valtionta-
loudellista paatdksentekoa rajoittavaa ja sitovaa vaikutusta. Kansainvélinen finanssi-
kriisi ja nyt talla hetkelld useissa Euroopan unionin jasenvaltioissa kéasilla olevat valti-
ontalouden syvan velkaantumisen aiheuttamat ongelmat ovat tasta karu esimerkki.

Arvioitaessa sdédnndsmuutosten riskeja voidaan todeta, ettd kattamisvaatimuksen pois-
taminen poistaisi muodollisesti eduskunnan nimenomaisen péaatoksen riittavien tuloar-
vioiden aiheuttaman rahoitustarpeen hoitamisesta, mutta talla ei kdytdnnossa ole ollut
kovinkaan paljon siséll6llistd merkitystd. Talousarvion taydellisyysperiaatteen sovel-
tamisalan rajoittaminen pitaa siséll&&n sen sijaan enemmaén periaatteellisia ongelmia ja
mahdollisesti todellisia riskejékin.

Yhteenveto tarkastusviraston kannoista talousarvion tasapainoperiaatteen osalta

Yhteenvetona edelld olevasta tarkastelusta tarkastusvirasto toteaa, ettei perustuslain
nykyinen tulkintakdytanto ole taloudenhoidon kannalta tarkoituksenmukainen, sill& se
aiheuttaa merkittavia tarpeettomia riskeja ja ylimaardisia kustannuksia. Perustuslaki
sovellettuna ei ole t&lloin silla tapaa ajantasainen ja toimiva, kuin mitd perustuslaki-
komiteankin toteaman yleisen perustuslain kirjoittamisperiaatteen mukaan perustus-
lailta olisi edellytettdvd. Perustuslakikomitean tavoin on tarkastusviraston mukaan
mahdollista ratkaista ongelmia perustuslakivaliokunnalta saatavalla tulkinnalla. Tar-
kastusvirasto pitdd kuitenkin tatd asiaa niin tarkednd ja merkittdvan, ettd asia olisi
saatava nopeasti ja tarvittaessa nyt vireilla olevan perustuslakiuudistuksen yhteydessé
ratkaistua. Perustuslakikomitean olisi voinut odottaa arvioivan tatd kysymysta laa-
jemmin, mit& mietinndssa on tehty.

Tarkastusviraston mukaan valtiovarainministerion hahmotelmaan perustuslain 84 §:n
1 momentin taydellisyysperiaatteen soveltamisalan rajoittamiseen siséltyy periaatteel-
lisia riskeja ja avoimia kysymyksid. Niitd olisi jatkovalmistelussa siten selvitettava
erikseen ja tarkemmin ennen kuin ehdotusta voidaan ottaa hallituksen esitykseen sel-
laisenaan.

Tarkastusviraston késityksen mukaan talousarvion muodollisen kattamisvaatimuksen
poistamista voitaisiin harkita mydnteisesti, jos perustuslain tasoisilla muilla sadnnok-
silld varmistettaisiin eduskunnan valtiontaloudellisen vallan kayton tehokkuus myds
paéatettdessa valtion lainanottoa ja velan vahentdmistd sekd velanhallintaa koskevista
linjauksista. Samalla tulisi yleensa korostaa eduskunnan valtaa arvioida ja paattaa ta-
lousarvion ja valtion taloudellisen aseman kannalta olennaisista seikoista. Perustuslain
ei voida toivoa helpottavan alijddmaisten talousarvion tekemisté ilman, ettd samalla
aidosti pohditaan ja paatetdan velanoton tasosta ja velasta aiheutuvien velvoitteiden ja
rasitusten hoitamisesta osana valtion talousarviota koskevaa péaatoksentekoa. Tarkas-
tusviraston arvion mukaan myos tuloarvioiden luotettavuus on taloudelliselta mitta-
luokaltaan yhtd suuri kysymys, kuin muodollista kattamista koskeva péattksenteko,
mutta muodollistakaan kattamista koskevaa paatdksentekoa ei voida pitad merkityk-
settdmana.

Tarkastusviraston arvion mukaan perustuslakiin voitaisiin harkita — mikéli tulkinta-
kaytdnndn muuttamista ei pideta riittdvana — seuraavankaltaista ratkaisua: Perustuslain
84 8:n 1 momentin taydellisyysperiaatteen sisaltod laajennetaan lisddmaélla siihen vaa-
timus sisallyttaé valtion talousarvioon valtion taloudellisen aseman kehityksen ja talo-
usarvion rahoittamisen kannalta olennaiset asiat ja perustelut. Muodollisesta kattamis-
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vaatimuksesta voidaan talléin luopua. Liitteend on jatkovalmistelua varten suuntaa an-
tavaa hahmottelua mahdollisesta kehittdmisesta.

Tarkastusvirasto pitaé tarkeand, etta

1) jo kevaalla 2010 selvitetddn pyytamaélla lausunto eduskunnan perustuslakivalio-
kunnalta tulkinta siitd, velvoittaako lainanottoa koskeva tuloarvio nostamaan lai-
naa silloinkin, kun se on maksuvalmiuden kannalta tarpeetonta. Tdmé& voidaan teh-
da esimerkiksi lisatalousarvion kasittelyn yhteydessa.

2) arvioidaan edell& todetut seikat ja perustuslakivaliokunnan lausunto huomioon ot-
taen mahdolliset perustuslain muuttamisen tarpeet

3) tehd&an tarkemmassa arvioinnissa perustelluiksi harkitut perustuslain valtiontalo-
utta koskevien sadnnodsten muutokset mahdollisesti erillisen hallituksen esityksen
pohjalta siten, ettd muutokset nykyiseen epétarkoituksenmukaiseen soveltamis-
kéytantoon voitaisiin tehdd mahdollisimman pian.

Eduskunnalle annettavat kertomukset

Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa, ettd perustuslain 46 8:ssd séadetyilla kerto-
musmenettelyilld on jarkevasti toteutettuina sekd periaatteessa ettd kaytdnndssakin
olennainen merkitys hallituksen ja hallinnon vastuunalaisuuden toteuttamisessa. Ker-
tomusmenettelyissd on tarkastusvirastonkin kasityksen mukaan nykyiselldadn ajastaan
jalkeen jaaneitd ja epatarkoituksenmukaisia piirteitd. Tarkastusvaliokunnan lausunto
1/2008 vp. kuvaa hyvin ndit tarpeita. Tarkastusvirasto pitdd ndin tarke&na sitd, ettd
perustuslakikomitean mietinndssa on todettu ja ettd myos hallituksen esityksessé tode-
taan, ettei perustuslain 46 §:n s&annds esté hallituksen toimenpidekertomuksen ja val-
tion tilinpaatoskertomuksen yhdistdmista. Tarkastusvirasto on pitanyt tarkoituksenmu-
kaisena yhdistamisté.

Eraitda muita havaintoja

Perustuslakikomitea on késitellyt mietinndssaan valtiosihteerijarjestelman toimivuutta.
Valtiontalouden tarkastusvirasto korostaa tarkastustensa yhteydessa saamaansa kési-
tykseen perustuen tarvetta valtioneuvostosta annetussa laissa huolehtia johtamisjarjes-
telmaén ja vastuusuhteiden selkeydesté.

Perustuslakikomitean ty6td valmistelleissa selvityksissa ei ole nostettu esille valtiosih-
teerijarjestelmaa koskevien kysymysten ohella uusia ndkdkulmia valtioneuvostoa ja
sen ministerioita koskevaan perustuslain tasoiseen sédéntelyyn. Kysymys ei siksi ole ol-
lut my6skaan esilld perustuslakikomitean toimeksiannossa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on arvioinut ulkoisessa tarkastustoiminnassaan jarjes-
telméllisesti valtionhallinnon ja valtiontalouden ohjauksen ja johtamisen toimivuutta
sekd ohjaus- ja johtamisjarjestelman riskeja. Hallinnonalarajat ylittavan tydskentelyot-
teen ja ndkdkulmien puute on toistuvasti noussut ndissa tarkastuksissa esiin merkitta-
vana ongelmana niin toiminnan taloudellisen ja tehokkaan jarjestamisen, kuin myds
laadun ja kansalaisten perusteltujen odotusten toteutumisen ja yhteiskuntapolitiikan
vaikuttavuuden kannalta. Liiallinen sektoroituminen ministeridittdin heikentdd muun
muassa valtioneuvoston lainvalmistelun laatua. T&mé& on todettu valtiontalouden tar-
kastusviraston eduskunnalle antamassa vuosikertomuksessa K 15/2009 vp., s. 23-41.
Valtiontalouden ja hallinnon riskianalyysissa hallinnonalarajat ylittdvan valtioneuvos-
ton ohjaus- ja johtamiskyvyn vajavaisuus ja poikkihallinnollisten ohjausjarjestelmien
puutteet on todettu myds merkittavaksi yhteiskunnalliseksi riskiksi.
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Olisikin valtioneuvostoa koskevan lain arvioinnin yhteydessa tarkasteltava sitd, miten
valtioneuvoston toiminnan yhtendisyyttd ja ministerididen hallinnonalarajat ylittavaa
ohjaus- ja johtamisjérjestelmad voitaisiin kehittdd. Perustuslain 67 8:n 2 momentin 1
virke ja 68 8:n 1 momentin sadnnods asioiden valmistelupakosta ministeridissa ovat si-
nanséd johdonmukaisesti parlamentaarisesti vastuunalaisen ministeriéhallinnon periaat-
teen mukaisesti perusteltuja. Sd&dnnokset kuitenkin symboloivat joissain mé&arin asioi-
den valmistelun jakautumista ministerididen toimialojen méaéarittdamiin sektoreihin ja
siten saattavat heikentéa valtioneuvoston horisontaalista valmistelua. Onkin nakopii-
rissa, ettd ndiden sadanndsten toimivuuteen ja ajanmukaisuuteen joudutaan palaamaan
l&hivuosina.

Padjohtaja Tuomas Pdysti

Esikuntapdallikkd  Tytti Yli-Viikari

LIITE: Hahmottelua perustuslain 84 8:n kehittamisesta
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LITE: HAHMOTTELUA PERUSLAIN 84 §:N KEHITTAMISESTA

Suomen perustuslaki

84§
Talousarvion sisalto

Valtion talousarvioon otetaan arviot vuotuista tuloista ja maérarahat vuotuisiin menoi-
hin sek& maarédrahojen kéyttotarkoitukset ja muut talousarvion perustelut. Talousarvi-
on ja sen perusteluiden tulee siséltdd kaikki valtion talousarvion rahoittamisen ja ta-
loudellisen aseman kehityksen kannalta olennaiset tiedot. Lailla voidaan saataa, ettd
talousarvioon voidaan ottaa joistakin toisiinsa vélittdmasti liittyvistd tuloista ja me-
noista niiden erotusta vastaavat tuloarviot tai madrarahat. Lailla voidaan myds séataa,
miten valtion tulojen ja menojen toteutuma seké taloudellisen aseman kehitys voidaan
ottaa huomioon valtion lainanotossa ja velan vahentdmisessa.

2 momentti kumotaan.
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