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Hallituksen esitys Eduskunnalle Suomen Hallitusmuodon ja 
valtiopäiväjärjestyksen valtiontaloutta koskevien säännösten 
muuttamisesta 

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ 

Esityksessä ehdotetaan uudistettavaksi koko­
naisuudessaan Suomen Hallitusmuodon val­
tiontaloutta koskeva VI luku. Esitykseen sisäl­
tyvät myös valtiopäiväjärjestyksen valtionta­
louteen liittyvien säännösten muutosehdotuk­
set. Uudistuksen tavoitteena on vahvistaa ja 
turvata eduskunnan budjettivaltaa sekä mah­
dollistaa valtion taloudenhoidon kehittäminen 
myös pitkällä aikavälillä. Ehdotuksessa on 
otettu huomioon hallitusmuodon säätämisen 
jälkeen tapahtunut valtiontaloudellinen ja muu 
kehitys. 

Hallitusmuodon kokonaan uudistettavassa 
VI luvussa ja siihen liittyvissä valtiopäiväjär­
jestyksen muutoksissa nimitykset valtion tulo­
ja menoarvio sekä lisäys tulo- ja menoarvioon 
ehdotetaan korvattaviksi nimityksillä valtion 
talousarvio ja lisätalousarvio, ja raha-asia-aloi­
te muutettaisiin talousarvioaloitteeksi. 

Valtion talousarvioon sovellettaisiin edelleen 
pääsääntöisinä periaatteina talousarvion täy­
dellisyys-, vuotuisuus-, brutto-, tasapaino- ja 
julkisuusperiaatteita. Lailla voitaisiin kuitenkin 
säätää nettobudjetoinnista ja monivuotisesta 
budjetoinnista. Yli- ja alijäämät voitaisiin ot­
taa talousarviota katettaessa huomioon. 

Eduskunnan päättämän talousarvion julki­
suutta lisäisi talousarvion julkaiseminen koko­
naisuudessaan, jolloin taulukko-osan lisäksi 
julkaistaisiin talousarvion perustelut. Ehdotuk­
sen mukaan tasavallan presidentti ei enää alle­
kirjoita talousarviota. 

Valtioneuvosto antaisi selontekona tai tie­
donantona eduskunnan käsiteltäväksi valtion­
talouden monivuotisen suunnitelman. Suunni­
telman antaminen on tarkoitus kytkeä yhteen 
valtion talousarviomenettelyn kanssa. 

Ehdotuksen mukaan määrärahan ylittämi­
sestä ja siirtämisestä käytettäväksi varainhoito­
vuoden jälkeen säädettäisiin lailla tai päätettäi-
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siin lain nojalla talousarviossa. Muutos poistai­
si nykyisin voimassa olevat määrärahojen siir­
tämistä ja ylittämistä koskevat perustuslain 
rajoitukset. Ehdotus mahdollistaisi nykyisestä 
poiketen kiinteän määrärahan ja siirtomäärä­
rahan ylittämisen sekä kiinteän määrärahan ja 
arviomäärärahan siirtämisen. Lailla voitaisiin 
säätää myös käyttötarkoitukseltaan toisiinsa 
liittyvien määrärahojen käyttämisestä toistensa 
tarkoituksiin. 

Valtion liiketoimintaa koskevat hallitusmuo­
don säännökset saatettaisiin ajanmukaisiksi. 
Hallitusmuodossa velvoitettaisiin säätämään 
lailla toimivallasta ja menettelystä käytettäessä 
valtion osakasvaltaa yhtiöissä sekä valtion lii­
kelaitosten toiminnan ja talouden yleisistä pe­
rusteista. Lailla tulisi myös säätää, milloin 
määräysvallan hankinta yhtiöstä ja määräys­
vallasta luopuminen edellyttää eduskunnan 
s uost um usta. 

Ehdotuksen mukaan lailla tulee säätää, mi­
ten markan ulkoisesta arvosta päätetään. Suo­
men rahasta ei sen sijaan enää edellytetä ylei­
sesti säädettäväksi lailla. Ehdotus sisältää sään­
nökset myös valtuusmenettelystä sekä valtion­
takauksesta ja valtiontakuusta. Veroja ja mak­
suja koskeva säännös saatettaisiin vastaamaan 
nykyisin niitä koskevia vakiintuneita menette­
lyjä. 

Kansanedustajien aloiteoikeutta ehdotetaan 
laajennettavaksi. Talousarvioaloite voisi kos­
kea talousarviota kokonaisuudessaan. Nykyi­
sestä poiketen aloitteen voisi tehdä muun mu­
assa määrärahojen käyttötarkoituksista ja 
muista perusteluista sekä valtion liikelaitosten 
palvelu- ja muista toimintatavoitteista. Aloite­
oikeutta ehdotetaan laajennettavaksi koske­
maan myös hallituksen lisätalousarvioesitystä. 

Rahastojen perustaruismahdollisuudesta eh­
dotetaan luovuttavaksi. Sitä korvaisivat osa!-
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taan ehdotukset muun muassa nettobudjetoin­
nista ja monivuotisesta budjetoinnista. Halli­
tusmuotoon ei otettaisi säännöstä valtion vi­
roista eikä eläkkeistä. Hallitusmuodossa ei 
enää myöskään säädettäisi ylimääräisistä eläk­
keistä, apurahoista, määräaikaisen veron jat­
kamisesta talousarvion viivästyessä eikä yleisis­
tä rasituksista. 

Eduskunnan palkkavaltuuskunta ehdotetaan 
lakkautettavaksi ja sen tehtävät siirrettäväksi 
valtiovarainvaliok unnalle. Valtiontilintarkasta­
jien toimikautta ehdotetaan pidennettäväksi. 
Tilintarkastajien määrää voitaisiin myös lisätä. 

Lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan 
mahdollisimman pian sen jälkeen, kun ne on 
hyväksytty ja vahvistettu. 
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YLEISPERUSTELUT 

1. Esityksen yhteiskunnallinen 
merkitys 

1.1. Tavoitteet 

Valtiontaloutta koskevat perustuslain saan­
nökset sisältyvät Suomen Hallitusmuodon VI 
lukuun ja valtiopäiväjärjestykseen (7/28). Nä­
mä säännökset ovat eräitä vähäisiä muutoksia 
lukuun ottamatta säilyneet alkuperäisessä 
muodossaan. Kun valtion tehtävät ovat laajen­
tuneet ja valtiontalouden merkitys kansan­
talouden kannalta on kasvanut huomattavasti 
itsenäisyyden alkuvuosista samalla kun valtion­
taloutta koskeva suunnittelu- ja päätöksente­
kojärjestelmä on kehittynyt, ovat perustuslain 
valtiontaloutta koskevat säännökset jääneet 
monelta osin vanhentuneiksi ja puutteelliseksi. 

Eräät valtiontaloutta koskevat perustuslain 
säännökset sääntelevät kysymyksiä, jotka eivät 
enää ole olennaisia muun muassa eduskunnan 
budjettivallan kannalta. Esimerkiksi virkoja ei 
muutamia ylimpiä virkoja lukuun ottamatta 
eritellä tulo- ja menoarviossa. Koska valtion 
nykyinen eläkelainsäädäntö on kattava, yli­
määräiset eläkkeet ovat menettäneet merkityk­
sensä. Yleisiä rasituksia tai kruununtiloja ei 
myöskään enää perusteta. 

Toisaalta monia nykyisin tärkeitä valtionta­
louden menettelyjä ja päätöksentekojärjestel­
miä koskevia säännöksiä ei ole hallitusmuodos­
sa lainkaan. Eräin osin ne on saatettu voimaan 
erillisillä perustuslainsäätämisjärjestyksessä 
säädetyillä laeilla. Poikkeuslailla on säädetty 
esimerkiksi valtion maksujen perusteista, val­
tionvelan nettobudjetoinnista, valtuusmenette­
lystä ja valtion liikelaitoksista. 

Esityksen keskeinen tavoite on ensinnäkin 
turvata, vahvistaa sekä selkeyttää eduskunnan 
budjettivaltaa ja valtiontalouteen liittyviä edus­
kunnan muita valtaoikeuksia. Eduskunnan ja 
valtioneuvoston toimivaltasuhteille taloutta 
koskevassa päätöksenteossa on pyritty määrit-

telemään selkeät perusteet samalla, kun toimi­
valtasuhteiden joustava kehittäminen tehtäisiin 
mahdolliseksi valtuuksin säätää niistä tietyissä 
rajoissa tavallisella lailla. Esityksen mukaan 
perustuslaissa tulisivat määritellyiksi valtion ta­
loudenhoidossa lainsäädännön alaan kuuluvat 
kysymykset. 

Esityksen toisena tavoitteena on ottaa huo­
mioon valtion taloudenhoidossa hallitusmuo­
don säätämisen jälkeen tapahtunut kehitys. 

Kolmantena tavoitteena on lisätä kansan­
edustajien tulo- ja menoarviota koskevaa aloi­
teoikeutta. Tyydyttävänä ei voida pitää tilan­
netta, jossa aloite ei ole voinut koskea esimer­
kiksi nykyisin olennaisia tulo- ja menoarvion 
perusteluita eikä lisämenoarviota. 

Neljäntenä tavoitteena on valtion talouden­
hoidon joustavuus. Valtiolle kuuluvien tehtä­
vien monipuolistuminen ja laajentuminen sekä 
palvelutasovaatimusten ja kilpailun voimistu­
minen ovat lisänneet tarvetta valtion talouden­
hoidon menettelyjen joustavuuteen ja hallin­
nolliseen yksinkertaisuuteen. Tarvetta on myös 
mahdollistaa erilaiset budjetointi- ja organisaa­
tioratkaisut eri tehtävissä. Esimerkiksi hallin­
nollisia tehtäviä hoitavan viranomaisen ja 
maksullista palvelutoimintaa tai liiketoimintaa 
harjoittavan laitoksen tarpeet poikkeavat toi­
sistaan. 

Viidentenä tavoitteena on mahdollistaa val­
tion taloudenhoidon kehittäminen pitkällä ai­
kavälillä. Tavoitteena esityksessä ovat sellaiset 
perustuslain säännökset, jotka sopeutuvat tule­
vaan kehitykseen. Tietyin rajatuin osin tulisi 
voida myös poiketa perustuslaissa säädettävistä 
pääsääntöisistä budjettiperiaatteista, jotta val­
tion taloudenhoidon menettelyjä voitaisiin 
lainsäätäjän määrittämissä rajoissa joustavasti 
muuttaa. 

Mainitut tavoitteet on kuitenkin voitava to­
teuttaa siten, että talousarviota koskevat sään­
nökset ovat neutraaleja talouspolitiikan sisäl­
töä koskeviin ratkaisuihin nähden. 
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Uudistuksen lakiteknisenä tavoitteena on 
ajanmukaistaa hallitusmuodon ja valtiopäivä­
järjestyksen säännökset terminologisesti ja kie­
lellisesti. Ehdotus sisältääkin monia lakitekni­
siä ja käsitteitä koskevia tarkistuksia. Muun 
muassa käsitteet valtion tulo- ja menoarvio ja 
lisäys tulo- ja menoarvioon ehdotetaan muutet­
taviksi valtion talousarvioksi ja lisätalousar­
vioksi. Raha-asia-aloite ehdotetaan muutetta­
vaksi talousarvioaloitteeksi. Myös käsite ta­
lousarvion perustelu ehdotetaan otettavaksi 
hallitusmuotoon. 

1.2. Keinot 

Eduskunnan budjettivallan turvaamiseksi 
keskeiset valtion taloudenhoidon pääperiaat­
teet - talousarvion täydellisyys-, vuotuisuus-, 
brutto-, tasapaino- ja julkisuusperiaate - eh­
dotetaan edelleen vahvistettaviksi hallitusmuo­
dossa. Lisäksi hallitusmuodosta ilmenisi ny­
kyistä selkeämmin periaate, jonka mukaan me­
noihin sitoutuminen edellyttää eduskunnan 
myötävaikutusta. Tätä ilmentää muun muassa 
se, että lainanottovaltuuksien ja muiden val­
tuuksien sekä valtiontakausten ja valtiontakui­
den antamista koskevat säännökset sisältyvät 
ehdotukseen. 

Budjetin ulkopuolisia rahastoja koskevan 
säännöksen poistamisella pyritään vahvista­
maan eduskunnan budjettivaltaa. Eduskunnan 
budjettivaltaa turvaisi ehdotus, jossa koroste­
taan hallituksen velvollisuutta antaa talousar­
vioesitys ja muut siihen liittyvät esitykset hyvis­
sä ajoin ennen varainhoitovuoden alkua edus­
kunnalle. Tarkoituksena on varmistaa edus­
kunnalle riittävän pitkä talousarvioehdotuksen 
ja niin sanottujen budjettilakiehdotusten käsit­
telyaika. 

Talousarvion julkisuutta ehdotetaan lisättä­
väksi. Eduskunnan päättämä talousarvio jul­
kaistaisiin kokonaisuudessaan eikä vain tau­
lukko-osaa kuten nykyisin. Myös ehdotus siitä, 
että tasavallan presidentti ei enää allekirjoittai­
si talousarviota, korostaisi eduskunnan talous­
arviopäätöksen merkitystä. 

Eduskunnan edellytyksiä valtion talouden­
hoidon arviointiin parantaisi ehdotus, jonka 
mukaan valtioneuvosto voisi saattaa eduskun­
nan käsiteltäväksi selontekona tai tiedonanto­
na monivuotisen valtiontalouden suunnitel­
man. Eduskunnalle kuuluvan valtion talouden­
hoidon tarkastusta pyritään tehostamaan ehdo-

tuksella, jonka mukaan valtiontilintarkastajien 
toimikausi pitenisi ja tilintarkastajien määrää 
voitaisiin nykyisestä lisätä. 

Eduskunnan valtaoikeuksien vahvistamiseen 
liittyvät niin ikään ehdotukset, jotka koskevat 
valtion liiketoimintaa. Esitykseen sisältyy eh­
dotus velvollisuudesta säätää lailla toimivallas­
ta ja menettelystä käytettäessä valtion osakas­
valtaa sekä siitä, milloin määräysvallan han­
kinta yhtiöstä tai määräysvallasta luopuminen 
vaatii eduskunnan suostumuksen. Esityksessä 
on myös muutoin uudestaan arvioitu ne keskei­
siksi katsottavat valtion taloudenhoidon kysy­
mykset, jotka tulee pidättää lainsäädännön 
alaan. Esimerkiksi nykyinen velvollisuus säätää 
Suomen rahasta lailla ehdotetaan muutettavak­
si siten, että velvollisuus koskisi päätöksente­
koa rahan ulkoisesta arvosta, joka on talous­
politiikan olennaisimpia kysymyksiä. 

Kansanedustajan aloiteoikeuden laajentami­
seksi ehdotetaan, että aloiteoikeus koskisi ta­
lousarviota kokonaisuudessaan. Aloite voisi 
koskea määrärahoja, niiden käyttötarkoituksia 
ja muita perusteluja sekä eduskunnan muita 
talousarviossa tekemiä päätöksiä. Aloiteoi­
keutta laajentaisi myös mahdollisuus tehdä 
aloitteita, jotka koskevat lisätalousarviota. Ta­
lousarvioaloitteiden teko keskitettäisiin talous­
arvion tai lisätalousarvion käsittelyn yhteyteen. 

Oikeus poiketa tietyissä rajoissa lailla talous­
arvion täydellisyydestä, vuotuisuudesta sekä 
bruttobudjetoinnista lisäisivät valtion talou­
denhoidon kehittämisen mahdollisuuksia. Kos­
ka hallitusmuodossa ei yksityiskohtaisesti mää­
riteltäisi talousarvion rakennetta, myös se an­
taa mahdollisuuden talousarvion kehittämiseen 
tarvittavalla tavalla pitkällä aikavälillä. 

Tulosohjauksen toteuttamiseen soveltuvat 
esimerkiksi ehdotukset nettobudjetoinnista, 
monivuotisesta budjetoinnista sekä määräraho­
jen uudenlaisista käyttömahdollisuuksista. Eh­
dotuksessa mahdollistettaisiin myös toisiinsa 
läheisesti liittyvien määrärahojen käyttäminen 
toistensa tarkoituksiin. Koska talousarviota 
katettaessa edellytettäisiin vain muodollisen ta­
sapainon toteutumista, ei esitys sitoisi talous­
politiikan harjoittamista. Valtion talousarvion 
tasapainottamisessa olisi mahdollista ottaa 
huomioon valtion tilinpäätöksen mukainen yli­
tai alijäämä. 

Eräistä nykyisin vakiintuneista valtion talou­
denhoidon menettelyistä ehdotetaan otettaviksi 
nimenomaiset säännökset hallitusmuotoon. 
Hallitusmuotoon ehdotetaan otettaviksi muun 
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muassa säännökset valtuusmenettelystä ja val­
tion liikelaitosten talousarvion ulkopuolisuu­
desta, jotka on nykyisin säädetty poikkeuksina 
perustuslakiin. Ehdotus purkaisi myös muu­
toin usean lain poikkeusluonteen perustusla­
kiin nähden. Veroja ja maksuja koskevat halli­
tusmuodon säännökset saatettaisiin vastaa­
maan veroihin ja maksuihin nykyisin vakiintu­
neesti sovellettuja menettelyjä. 

Hallitusmuodon ajanmukaistamiseksi ehdo­
tetaan valtiontaloutta koskevasta luvusta myös 
poistettavaksi useita vanhentuneita säännöksiä. 
Hallitusmuoto ei enää sisältäisi säännöstä 
muun muassa ylimääräisistä eläkkeistä, apura­
hoista, määräaikaisen veron jatkamisesta ta­
lousarvion viivästyessä, yleisistä rasituksista ei­
kä kruununtiloista. Hallitusmuodossa ei enaa 
ole myöskään tarvetta säätää valtion viroista 
eikä valtion eläkkeistä. 

Eduskunnan työskentelyä tehostaisivat ja 
yksinkertaistaisivat ehdotukset lainanottoval­
tuuksien sekä valtiontakausten ja -takuiden 
antamista ja kiinteän omaisuuden luovutusta 
koskevan suostumuksen käsittelemisestä nou­
dattaen talousarvion käsittelystä annettuja 
säännöksiä. Myös eduskunnan palkkavaltuus­
kunnan tehtävien siirto valtiovarainvalio­
kunnalle antaisi mahdollisuuden eduskunnan 
työn järkeistämiseen. 

2. Nykyinen tilanne ja kansain­
välinen vertailu 

2.1. Hallitusmuodon VI luvun taustaa 

Suomen valtiontalous perustui rahastoihin 
1800-luvulla. Aluksi rahastoja oli vain muuta­
ma, mutta niiden määrä kasvoi vähitellen. Yksi 
rahastoista oli valtiorahasto. Sen jälkeen kun 
säädyt vuodesta 1863 kutsuttiin säännöllisesti 
koolle, tulivat rahastot jaetuiksi hallitsijan 
määräysvallassa oleviin sekä säätyjen suostun­
tojen ja osittaisen määräysvallan piirissä ole­
viin rahastoihin. 

Vuoden 1899 tiliasetuksella luotiin Suomeen 
kaksiosainen budjetti, joka jakaantui vakinai­
seen ja ylimääräiseen budjettiin. Samalla siir­
ryttiin noudattamaan bruttoperiaatetta. Edellä 
mainittu rahastojako esti kuitenkin yhdistä­
mästä rahastoja yhtenäiseksi budjettitaloudek­
si. Rakenteeltaan budjetti oli edelleen erillisten 
rahastojen budjettien yhdistelmä. Osa rahas­
ioista jäi budjetin ulkopuolelle. Tällaisia olivat 

lainanantorahastot, lahjoitetut ja säätiönluon­
teiset rahastot sekä muita kuin vuotuisia meno­
ja varten olleet kapitalisoidut rahastot, joihin 
oli kertynyt pääomaa. 

Vuoden 1919 hallitusmuoto periaatteessa 
lakkautti erillisten rahastojen järjestelmän. 
Tulo- ja menoarviosta muodostettiin yhtenäi­
nen, koko valtiontalouden tulot ja menot sisäl­
tävä budjetti. Rahastoista luotiin vain poik­
keuksellinen järjestelmä. Tarkoituksena oli pe­
rustuslakikomitean mietinnön 7 (komiteanmie­
tintö 1917:11) mukaan lähinnä sallia hallitus­
muodon säätämisvaiheessa olleiden rahastojen 
säilyminen. 

Perustuslakikomitean mietinnöissä 5 (komi­
teanmietintö 1917:9) ja 7 todettiin, että edus­
kunnan vaikutusvalta valtiontalouteen oli Suo­
messa vähäinen verrattuna muihin Euroopan 
maihin. Perustuslain uudistamisen tavoitteeksi 
komitea asetti sen, että eduskunnan valtionta­
loutta koskevia valtaoikeuksia tuli olennaisesti 
laajentaa. Erityisesti kiinnitettiin huomiota 
eduskunnan rajoitettuun oikeuteen määrätä 
valtion tuloista. Eduskunta ei esimerkiksi päät­
tänyt taloudelliselta merkitykseltään olennai­
sesta tulliverosta, josta kuitenkin kertyi verotu­
loja valtiolle moninkertaisesti verrattuna mui­
hin veroihin. Komitea katsoi myös, ettei edus­
kunnan oikeutta päättää menoista voida hallin­
nollisin päätöksin rajoittaa, vaan ensisijainen 
määräämisvalta kuuluu eduskunnalle. 

Komitean mietinnössä 7 oli ehdotus Suomen 
Hallitusmuodoksi, johon sisältyneet valtionta­
loutta koskevat säännökset hyväksyttiin eri 
valmistelu- ja eduskuntakäsittelyvaiheiden jäl­
keen pääpiirteissään sellaisinaan. 

Hallitusmuodon säätämisen jälkeen jako va­
kinaiseen ja ylimääräiseen budjettiin säilyi ai­
kaisemmassa muodossa. Vasta vuoden 1931 
budjettiuudistuksessa luovuttiin tulojen ja me­
nojen jakamisesta vakinaisiin ja ylimääräisiin. 
Seuraava budjettiuudistus toteutettiin 1950-
luvun alussa, jolloin tulo- ja menoarvio jaettiin 
muodollisesti varsinaisiin tuloihin ja pääoma­
tuloihin ja toisaalta varsinaisiin menoihin ja 
pääomamenoihin. Tästä jaosta luovuttiin vuo­
sina 1967 ja 1968 toteutetussa laajassa budjet­
tiuudistuksessa, jolloin tulo- ja menoarvio sai 
pääosin nykyisen muotonsa. Vuoden 1989 
tulo- ja menoarviossa perustelut jaettiin erik­
seen eduskunnan hyväksyttäviksi esitettäviin 
perusteluihin ja hallituksen selvitysosiin. 
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2.2. Nykyinen tilanne 

2.2.1. Hallitusmuodon VI luvun rakenne ja 
suhde muihin säädöksiin 

Nykyinen hallitusmuodon VI luku sisältää 
14 pykälää (61-74 §),joissa säädetään seuraa­
vista asioista: 

61 §: verot 
- 62 §: maksut 
- 63 §: valtion tuloatuottava omaisuus ja 

liikeyritykset 
- 64 §: valtionlainat 
- 65 §: valtion virastojen ja laitosten perus-

taminen, virat, eläkeoikeus, ylimääräiset eläk­
keet ja apurahat, virkaehtosopimukset, palk­
kavaltuuskunta 

- 66-70 §: valtion tulo- ja menoarvio 
- 71 §: valtiontalouden tarkastusvirasto ja 

valtiontilintarkastajat 
72 §: Suomen raha 

- 73 §: Suomen Pankki 
- 74 §: valtion maaomaisuus. 
Hallitusmuodon VI lukua on muutettu sen 

säätämisen jälkeen vain muutamista kohdin. 
Hallitusmuodon 65 §:ään ja 66 §:ään lisättiin 
vuonna 1970 annetulla lailla (662170) uudet 
momentit, joissa säädetään virkaehtosopimus­
menettelystä sekä eduskunnan virka- ja toi­
miehtosopimuksia koskevasta toimivallasta. 
Samalla perustettiin eduskunnan palkkaval­
tuuskunta. Hallitusmuodon 65 §:n 1 moment­
tia muutettiin vuonna 1986 annetulla lailla 
(754/86) siten, ettei lailla säädettäviin virasto­
jen ja laitosten yleisiin perusteisiin enää lueta 
virkojen laatua eli niin sanottua virkatyyppiä, 
joka aiemmin katsottiin kuuluvaksi viraston 
menosäännön lailla vahvistettaviin perusteisiin. 
Vuonna 1987 annetulla lailla (575/87) tarken­
nettiin ehdollista määrärahaa koskevia menet­
telyjä. Hallitusmuodon 68 §:n 3 momenttiin 
sisällytettiin säännös määräajasta, jonka kulu­
essa tasavallan presidentin on vahvistettava 
ehdollinen määräraha, ja menettelystä, jos 
määrärahaa ei vahvisteta. 

Valtiopäiväjärjestykseen sisältyvät säännök­
set eduskunnalle annettavan valtion tulo- ja 
menoarvioesityksen ja muiden valtiontaloutta 
koskevien esitysten eduskuntakäsittelystä. Tär­
keitä menettelysääntöjä sisältää myös eduskun­
nan työjärjestys. 

Valtion taloudenhoidosta on annettu useita 
säädöksiä. Keskeisimpiä niistä ovat valtion 
tulo- ja menoarvion rakennetta, budjetoinnin 

periaatteita, valtion tilinpäätöstä ja kirjanpitoa 
koskevat laki ja asetus valtion tulo- ja menoar­
viosta (423 ja 424/88). 

Perustuslain säätämisjärjestyksessä on sää­
detty valtionlainan nettobudjetoinnista, val­
tuusmenettelystä, oikeudesta maksaa edellisille 
vuosille kuuluva meno kuluvan vuoden määrä­
rahasta sekä varastotilimenettelystä (valtion 
tulo- ja menoarviosta annetun lain 3 §, 10 §, 
20 § ja 23 §). Valtion maksuperustelaki (980/ 
73), valtion liikelaitoksista annettu laki (627 1 
87), valtion virkojen täyttämisestä eräissä ta­
pauksissa ja eräiden asetusten toimittamisesta 
eduskunnalle annettu laki (762/86), asunto­
olojen kehittämisrahastosta annettu laki (1144/ 
89) sekä eräiden kruununluontoisten tilojen ja 
tilanosien järjestelystä annettu laki (598/65) on 
säädetty poikkeuslakeina. 

Perustuslainsäätämisjärjestyksessä on sää­
detty myös valtioneuvoston oikeudesta tehdä 
päätöksiä virkamiesten palvelussuhteen ehdois­
ta (valtion virkaehtosopimuslain 5 §; 764/86). 
Lisäksi perustuslainsäätämisjärjestyksessä an­
netulla lailla (673/90) on muutettu valtion 
virkamieslakia (755/86) siten, että virastojen 
välisiä virkajärjestelyjä voidaan suorittaa sa­
maan hallinnonalaan kuuluvien virastojen kes­
ken hallitusmuodon 70 §:n sitä estämättä (val­
tion virkamieslaki 6 § ja 8 §). Samassa yhtey­
dessä annetulla lailla (674/90) kumottiin edellä 
mainitun valtion virkojen täyttämisestä eräissä 
tapauksissa ja eräiden asetusten toimittamises­
ta eduskunnalle annetun lain 2 §, jonka mu­
kaan virkajärjestelyasetukset ilmoitetaan edus­
kunnalle. 

2.2.2. Verot 

Verosta on säädetty hallitusmuodon 
61 §:ssä, jonka mukaan verosta, myöskin tulli­
verotuksesta, säädetään lailla määräämättö­
mäksi tai määräajaksi. Sama on säännöksen 
mukaan voimassa entisen veron muuttamisesta 
tai lakkauttamisesta sekä yleisistä rasituksista. 
Verolain säätämisjärjestyksestä on säädetty 
valtiopäiväjärjestyksen 68 § :ssä. Veroista on 
säädetty lisäksi useita erillislakeja. 

Hallitusmuodon 61 §:n on tulkittu koskevan 
vain valtion veroja. Kysymyksessä oleva vero 
on määritelty rahasuoritukseksi, joka ei ole 
korvaus tai vastike julkisen vallan maksuvel­
volliselle antamista eduista tai palveluista ja 
jolle on ominaista valtion menojen rahoittami-
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nen (perustuslakivaliokunnan lausunnot 2/ 
1981 vp., 17/1985 vp., 111987 vp. ja 5/1988 
vp.). Myös veron käyttötarkoituksen hyväksyt­
tävyyteen on kiinnitetty huomiota (perustus­
lakivaliokunnan lausunnot 5/1959 vp. ja 11 
1963 vp.). 

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan va­
kiintuneen tulkinnan mukaan verolaissa on 
vahvistettava verovelvollisuuden suuruuden pe­
rusteet niin tarkasti, että viranomaisen harkin­
ta veroa määrättäessä on sidottua harkintaa. 
Laissa on valiokunnan mukaan lisäksi säädet­
tävä, miten verovelvollinen voi saada oikeus­
turvaa. Jos näistä edellytyksistä poiketaan, on 
lakiehdotus käsiteltävä perustuslainsäätämis­
järjestyksessä (perustuslakivaliokunnan lau­
sunnot 111987 vp., 3/1988 vp. ja 5/1988 vp.). 

Perustuslainsäätämisjärjestystä ei sen sijaan 
ole edellytetty, jos kyseessä on muu kuin val­
tiolle kannettava vero. Tosin eräissä yhteyksis­
sä hallitusmuodossa tarkoitetuksi veroksi on 
kuitenkin tulkittu muullekin kuin valtiolle ker­
tyvä vero, jos vero kerätään valtion hoitamien 
tehtävien rahoittamista varten (esim. perustus­
lakivaliokunnan lausunnot 12/1957 vp., 2/ 
1960 vp. ja 4/1984 vp.). 

Vaikka hallitusmuodon 61 §:n ja valtiopäi­
väjärjestyksen 68 § :n ei ole katsottu koskevan 
kunnallisia verolakeja, perustuslakivaliokunta 
on pitänyt tärkeänä, että hallitusmuodon 
61 §:n tulkinnallisten vaatimusten kanssa sa­
mantapaiset vaatimukset asetetaan myös kun­
nallista verotusta koskevan ehdotuksen sisällöl­
le (perustuslakivaliokunnan lausunto 5/1988 
vp.). 

Kansantalouden tilinpidon mukaan valtion 
verotulot olivat vuonna 1989 118,7 miljardia 
markkaa ja sosiaaliturvamaksut 22,1 miljardia 
markkaa. Lisäksi perintö- ja lahjaveroa kan­
nettiin 0,7 miljardia markkaa. Kuntien verotu­
lot vuonna 1989 olivat 48,7 miljardia markkaa. 

Yleiset rasitukset ovat kansalaisilta yleistä 
tarvetta varten vaadittuja pakollisia luontais­
suorituksia. Tällaisia ovat olleet muun muassa 
majoitus-, kyyditys- ja tientekovelvollisuudet. 
Yleiset rasitukset ovat asteittain poistuneet. 

2.2.3. Maksut 

Maksuista säädetään hallitusmuodon 
62 §:ssä. Sen mukaan lailla vahvistetaan val­
tion viranomaisten virkatoimista ja toimitus­
kirjoista suoritettavien maksujen, niin ikään 
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niiden maksujen yleiset perusteet, joita on 
suoritettava postin, rautateiden, kanavien, sai­
raalojen, oppilaitosten ja muiden valtion yleis­
ten laitosten käyttämisestä. 

Eduskunta ei voi tulo- ja menoarviossa päät­
tää maksujen suuruudesta. Asiain ratkaisemi­
sesta valtioneuvostossa ja sen ministeriöissä 
annetun lain 1 §:n 3 kohdan (110/30) mukaan 
tasavallan presidentin lopullisesti käsiteltäviin 
asioihin kuuluu valtion viranomaisten virkatoi­
mista ja toimituskirjoista sekä valtion yleisten 
laitosten käyttämisestä suoritettavien maksujen 
määräämin en. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on pitä­
nyt maksulle tyypillisenä piirteenä sitä, että 
maksu on vastike julkisen vallan palveluista. 
Valiokunta on katsonut maksujen yleisiin pe­
rusteisiin kuuluvan sen, mistä virkatoimista, 
toimituskirjoista tai palveluksista maksuja voi­
daan periä sekä millä tavoin maksujen suuruus 
määräytyy (perustuslakivaliokunnan lausunnot 
7/1973 vp., 17/1985 vp., 15/1986 vp. ja 7/ 
1988 vp.). 

Hallitusmuodon 62 §:stä huolimatta on 
aiemmin peritty erilaisia maksuja, joiden pe­
rusteita ei ole laissa joko lainkaan tai ainakaan 
poikkeuksettomasti säädetty. Veron ja maksun 
käsitteitä on lainsäädännössä käytetty myös 
jossain määrin harhaanjohtavasti. Esimerkiksi 
pellonraivausmaksu on muodollisesti vero, sen 
sijaan eräät leimaverot ovat asialliselta sisällöl­
tään maksuja. 

Valtion maksuperustelaki selkiinnytti valtion 
maksujen määräämismenettelyjä. Maksuperus­
telaki säädettiin vuonna 1973 poikkeuslakina. 
Eduskunnan perustuslakivaliokunnan mukaan 
se siirsi suoritettavien maksujen perusteiden 
vahvistamisen hallitusmuodon 62 §:n säännös­
ten vastaisesti eräiltä osin asetuksen tasolla 
tapahtuvaksi (perustuslakivaliokunnan lausun­
to 7/1973 vp.). Maksuperustelaissa on säädetty 
maksujen suuruuden määräämisen perusteet. 
Maksujen määristä säädetään laissa olevan val­
tuutuksen nojalla suhteellisen yksityiskohtai­
sesti asetuksilla, joissa on myös määritelty 
maksulliset suoritteet. 

Maksullista palvelutoimintaa harjoittavat 
kymmenet eri valtion virastot ja laitokset. Mer­
kittäviä maksullisen palvelutoiminnan harjoit­
tajia ovat esimerkiksi autorekisterikeskus, kor­
keakoulut ja valtion teknillinen tutkimus­
keskus. Vuonna 1990 maksullisen palvelutoi­
minnan tuloiksi on arvioitu noin 3,2 miljardia 
markkaa. 
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2.2.4. Valtion liiketoiminta 

Hallitusmuodon 63 §:n mukaan valtion lii­
keyrityksiä hoidetaan ja käytetään lailla vah­
vistettujen yleisten perusteiden mukaan. Sään­
nöstä on sovellettu valtion budjettitaloudessa 
toimiviin valtion liikeyrityksiin. Sen ei ole kat­
sottu koskevan valtion budjettitalouden ulko­
puolista liiketoimintaa, jolloin säännöksen so­
veltamisalan piiriin eivät ole kuuluneet valtion 
liikelaitokset eivätkä valtionenemmistöiset osa­
keyhtiöt. 

Hallitusmuodon 63 §:ssä tarkoitettuja liike­
yrityksiä ovat valtion tulo- ja menoarviosta 
annetun lain 4 §:n mukaiset valtion liiketoi­
mintaa harjoittavat virastot ja laitokset. Näitä 
ovat puolustusministeriön teollisuuslaitokset, 
valtion margariinitehdas, metsähallituksen 
metsät, maatalouden tutkimuskeskuksen liike­
toiminta, Turun Asennuspaja, ilmailuhallitus 
sekä valtion hankintakeskus. Mainittujen vi­
rastojen ja laitoksien palveluksessa on noin 
7 000 virkamiestä ja työntekijää sekä niiden 
ennakoitu liikevaihto vuodelle 1990 on noin 5 
miljardia markkaa. 

Yleistä valtion liikeyrityksiä koskevaa lakia 
ei ole annettu. Ainoastaan valtion teollisuuslai­
tosten hoidon ja käytön yleisistä perusteista on 
annettu laki (168/31). Tätä lakia sovelletaan 
puolustusministeriön alaisiin teollisuuslaitok­
siin, Turun Asennuspajaan ja valtion margarii­
nitehtaaseen. Hallitusmuodon 63 §:ssä tarkoi­
tetuiksi laeiksi on tulkittu myös aikaisemmin 
voimassa olleet valtionrautateiden ja posti- ja 
lennätinlaitoksen taloudenhoidon perusteista 
annetut erilliset lait (242 ja 565/50), jotka 
kumottiin Valtionrautateistä ja Posti- ja tele­
laitoksesta annetuilla laeilla (747 ja 748/89). 
Erikseen on laeilla säädetty useimpien liikeyri­
tysten hallinnosta ja tehtävistä. 

Valtion liikelaitoksista annettuun lakiin liit­
tyen käsite valtion liikeyritys korvattiin valtion 
tulo- ja menoarviosta annetussa laissa ilmaisul­
la valtion liiketoimintaa harjoittava virasto tai 
laitos. Liiketoimintaa harjoittavat virastot ja 
laitokset eivät merkittävästi poikkea budjetoin­
niltaan tai muutoin asemaltaan hallinnollisista 
virastoista ja laitoksista. 

Valtion liikelaitoksista annetussa laissa on 
säädetty valtion tulo- ja menoarvion ulkopuoli­
sista valtion liikelaitoksista. Ensimmäiset uu­
dentyyppiset liikelaitokset aloittivat toimintan­
sa vuoden 1989 alusta. Ne olivat Valtion tieto­
konekeskus, Valtion painatuskeskus ja Valtion 

ravitsemiskeskus. Vuoden 1990 alusta toimin­
tansa aloittivat liikelaitoksina Valtionrautatiet, 
Posti- ja telelaitos sekä Karttakeskus. Vireillä 
on myös eräiden muiden liiketoimintaa harjoit­
tavien virastojen ja laitosten muuttaminen val­
tion liikelaitoksiksi. 

Vuonna 1990 valtion liikelaitosten palveluk­
sessa on arvioitu olevan noin 64 600 henkilöä, 
mikä on noin 40 prosenttia valtion henkilöstös­
tä. Liikelaitosten ennakoitu liikevaihto vuonna 
1990 on noin 13,5 miljardia markkaa. 

Valtion liikelaitoksista annettu laki on yleis­
laki, jossa on säädetty liikelaitoksen toimin­
nan, talouden ja hallinnon perusteista. Yleis­
lain soveltamisesta liiketoimintaa harjoittavaan 
valtion laitokseen päättää eduskunta erikseen 
lailla. 

Luonteeltaan valtion liikelaitoksista annettu 
laki on poikkeuslaki. Valtion liikelaitoksista 
annetun lain säätämistä perustuslainsäätämis­
järjestyksessä vaativat 3 §:ssä säädetty liikelai­
tosten tulo- ja menoarvion ulkopuolisuus ja 
lain 8 §:ssä säädetty liikelaitoksen oikeus ottaa 
lyhytaikaista lainaa ja toimitusluottoa ilman 
edukunnan suostumusta. Poikkeus perustusla­
kiin oli myös lain 10 §:ssä säädetty eduskun­
nan oikeus asettaa liikelaitokselle palvelu- ja 
muita toimintatavoitteita ja eduskunnan muu 
oikeus hyväksyä tulo- ja menoarviossa liikelai­
tosta koskevia muita kuin määrärahapäätöksiä 
kuten investointien tärkeimmät kohteet ja vuo­
tuisen enimmäismäärän, vaikka liikelaitokselle 
ei osoitettaisi rahoitusta tulo- ja menoarviossa. 
Perustuslain säätämisjärjestystä vaati myös 
lain 16 §:n 2 momentissa säädetty liikelaitok­
sen oikeus perustaa tulo- ja menoarvion ulko­
puolisin varoin virkansa (perustuslakivalio­
kunnan lausunto 15/1986 vp.). 

Valtionyhtiöitä koskevat kysymykset sivuu­
tettiin hallitusmuodon valmistelussa. Tuolloin 
ei vielä valtiolla ollut yhtiöitä lukuun ottamatta 
Enso-Gutzeitia, joka muodostettiin valtion­
enemmistöiseksi osakeyhtiöksi vuonna 1918. 
Osakeyhtiö valtion liiketoiminnan muotona va­
kiintui vuoden 1932 jälkeen, jolloin ensimmäi­
set valtion liikeyritysten yhtiöittämistoimenpi­
teet toteutettiin. Viimeisimmät valtionyhtiöitä 
koskevat lait ovat Postipankki Oy:stä annettu 
laki (972/87) ja valtioneuvoston oikeudesta 
luovuttaa Vammaskosken tehtaan hallinnassa 
olevaa omaisuutta perustettavalle osakeyhtiölle 
sekä ryhtyä eräisiin muihin yhtiön perustami­
seen liittyviin järjestelyihin annettu laki (373/ 
90). 
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Valtionenemmistöisiä osakeyhtiöitä koskee 
osakeyhtiölaki (734/78). Hallitusmuodossa ei 
ole säännöksiä, jotka koskisivat valtionyhtiöi­
tä, eikä valtionyhtiöistä myöskään ole yleisla­
kia. Valtionyhtiöistä annettuja erillislakeja on 
nykyisin 11, ja niiden piiriin kuuluu yhteensä 
13 yhtiötä. Valtionyhtiöiden toimintaa koske­
vat erillislait sisältävät yleensä ainoastaan sään­
nökset valtion osakeomistuksen vähimmäis­
määrästä ja valtioneuvostolle annettavista val­
tuuksista luovuttaa tiettyä valtion omaisuutta 
perustettavalle yhtiölle. 

Valtion osakeomistus on lähes kokonaisuu­
dessaan yhtiöissä, joiden osakkeista valtio 
omistaa enemmän kuin puolet. Valtiolla oli 
vuoden 1989 alussa välittömään osakeomistuk­
seensa perustuva enemmistövalta noin 75 yh­
tiössä, joista noin 50 on kiinteistö- ja asunto­
osakeyhtiötä. 

Valtionyhtiöiden osakepääomiin oli vuoden 
1989 lopulla sitoutuneena valtion varoja yh­
teensä 6,9 miljardin markan nimellisarvosta. 
Omistuksen käypä arvo on arvioitu 70 miljar­
diksi markaksi. Teollisuusyhtiöt ovat valtion­
yhtiöistä taloudeltaan ja henkilöstömäärältään 
suurimmat. Niiden palveluksessa oli vuonna 
1989 hieman yli 100 000 henkilöä, joista Suo­
messa työskenteli noin 70 prosenttia. Teolli­
suusyhtiöiden liikevaihto oli 95,5 miljardia 
markkaa. 

Osakkeiden luovuttamista, hoitamista ja 
Iuettelointia koskee valtion tulo- ja menoar­
viosta annetun lain 24 §. Sen mukaan valtion 
omistamia osakkeita, osuustodistuksia ja mui­
ta arvopapereita, joiden hankinta on tapahtu­
nut eduskunnan nimenomaisen päätöksen no­
jalla, ei saa luovuttaa toiselle ilman eduskun­
nan suostumusta. Sitä ei kuitenkaan tarvita 
merkitykseltään vähäisiin luovutuksiin. Osak­
keiden hankinnasta ei sen sijaan ole säännök­
siä. 

Osakkeiden hankinta tapahtuu eduskunnan 
tulo- ja menoarviossa tarkoitukseen myöntä­
mällä määrärahalla. 

Valtion virastona tai laitoksena toimineen 
yksikön muuttamisesta osakeyhtiöksi on yleen­
sä säädetty lailla. Aiemmin yksityisessä omis­
tuksessa toimineen tai uuden yhtiön osake­
enemmistön hankinta on sen sijaan yleensä 
perustunut valtioneuvoston päätökseen. Käy­
tännössä kuitenkin usein uuden valtionyhtiön 
perustamista koskevaan asiaan on saatu edus­
kunnan suostumus tulo- ja menoarviopäätök­
sellä tai erillisellä eduskunnan ponsipäätöksellä 

silloin, kun yhtiöstä ei ole annettu erillistä 
lakia. 

Valtioneuvostolle on pidätetty liike- ja teolli­
suustoimintaa harjoittavia yhtiöitä koskevaa 
muodollista päätösvaltaa varsin vähän. Olen­
naisin osa omistajavalvontaan liittyvistä tehtä­
vistä kuuluu asianomaisen ministeriön yleistoi­
mivaltaan. Käytännössä kuitenkin valtioneu­
vosto on vakiintuneesti päättänyt erityisesti 
valtionyhtiöiden osakepääoman korotuksia, 
osakehankintojen kohdentamista, valtion yh­
tiökokousedustajien sekä yhtiön hallintoneu­
vostoon tai hallitukseen ehdotettavien jäsenten 
nimeämistä koskevat asiat. 

Valtion liikelaitosten oikeudesta perustaa 
osakeyhtiömuotoisia tytäryhtiöitä sekä muusta 
oikeudesta hankkia osakkeita, osakkuuksia ja 
osuuksia on säädetty valtion liikelaitoksista 
annetun lain 23 §:ssä. Jos osakkeiden arvo on 
huomattava tai yhtiösuhde on muuten merkit­
tävä, osakkeiden hankinta ja luovutus edellyt­
tää valtioneuvoston lupaa. 

2.2.5. Valtion lainanotto 

Valtion lainanotosta säädetään hallitusmuo­
don 64 §:ssä, jonka mukaan valtionlainan ot­
tamiseen vaaditaan eduskunnan suostumus. 

Vuoden 1990 tulo- ja menoarvioesityksen 
mukaan valtio maksaa lainojensa nettokuole­
tuksia noin 3,6 miljardia markkaa. Valtionve­
lan kuoletusten kokonaismääräksi on arvioitu 
noin 7,9 miljardia markkaa ja uusien lainojen 
bruttomääräksi noin 4,2 miljardia markkaa. 
Valtioneuvoston lainanottovaltuuksien suuruus 
vuonna 1990 on 9,0 miljardia markkaa (edus­
kunnan vastaus, hall. es. 107/1989 vp.). Netto­
lainanottoa ei viime vuosina ole ollut, koska 
valtio on lyhentänyt velkaansa enemmän kuin 
ottanut uutta velkaa. 

Eduskunnan suostumus valtionlainan otta­
miseen on käsiteltävä valtiopäivillä erityisenä 
asiana valtiopäiväjärjestyksen 75 §:n 1 mo­
mentin mukaan, vaikka se sisältyykin tulo- ja 
menoarvioehdotuksen laskelmiin. Valtiopäivä­
järjestyksen 68 §:n 1 momentin mukaan käsit­
telyssä on noudatettava tavallisen lain säätä­
misjärjestystä. Lainanottovaltuuksia koskevaa 
asiaa ei voi kuitenkaan jättää lepäämään. 

Eduskunnan valtioneuvostolle antamat lai­
nanottovaltuudet ovat aina sisältäneet pitkäai­
kaisen lainanoton enimmäismäärää koskevan 
rajoituksen. Eduskunta asetti myös lyhytaikai-
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sen lainanoton enimmäismäärälle rajoituksia 
hallitusmuodon voimassaolon ensimmmsma 
vuosikymmeninä. Tästä menettelystä luovuttiin 
melko nopeasti, ja eduskunta on yleensä oi­
keuttanut valtioneuvoston ottamaan lyhyt­
aikaista luottoa harkintansa mukaan. 

Vuodesta 1988 valtioneuvoston valtuuksia 
on kuitenkin tältä osin rajoitettu, kun markka­
määrältään rajoitettujen lainanottovaltuuksien 
piiriin on alettu sisällyttää eräin poikkeuksin 
pitkäaikaisten lainojen lisäksi myös lyhytaikai­
set lainat (esim. asetus valtioneuvoston lainan­
ottovaltuuksista vuonna 1990, 1321/89). Lisäk­
si vuonna 1988 on siirrytty käytäntöön, jossa 
eduskunta on erikseen antanut valtuudet val­
tionlainoihin liittyviin koron- ja valuutanvaih­
tosopimuksiin. 

Eduskunnan suostumus ei enää sisällä lai­
nanottoa koskevia yksityiskohtaisia ehtoja lai­
nan korosta, maksuajasta tai kotimaisen ja 
ulkomaisen lainanoton määristä. Hallitusmuo­
don voimassaolon ensimmäisten vuosikymme­
nien jälkeen eduskunta on suostumuksessaan 
oikeuttanut valtioneuvoston määräämään tar­
kemmin otettavista lainoista ja niiden ehdoista. 

Vuonna 1988 valtion tulo- ja menoarvion ja 
tilinpäätöksen perusteista annetun lain muu­
toksella (691/87) siirryttiin valtion lainanoton 
bruttobudjetoinnista nettobudjetointiin. Vas­
taava saannös nettobudjetoinnista otettiin 
myös vuoden 1988 lakiin valtion tulo- ja meno­
arviosta. 

Perustuslakivaliokunnan mukaan lainojen 
nettobudjetointiin siirtyminen ei merkinnyt 
poikkeuksen säätämistä hallitusmuodon 64 
§:ään (perustuslakivaliokunnan lausunto 16/ 
1986 vp.). Kannanotto merkitsi sitä, että val­
tion lainanottovaltuus on edelleen sisältänyt 
bruttomääräisen uusien lainojen enimmäismää­
rää koskevan valtuuden. Tämän lisäksi val­
tuuksiin on sisällytetty nettomääräisen lainan­
oton enimmäismäärä. 

Valtion liikelaitoksista annetun lain 8 § :n 
mukaan liikelaitokselle voidaan lailla antaa 
oikeus ottaa pitkäaikaista lainaa eduskunnan 
suostumuksen rajoissa. Kaikille nykyisin toimi­
ville liikelaitoksille on säädetty oikeus ottaa 
pitkäaikaista lainaa. Mainitun säännöksen mu­
kaan liikelaitoksilla on myös aina oikeus ottaa 
lyhytaikaista lainaa ja toimitusluottoa. Koska 
liikelaitosten ottamaa lyhytaikaista lainaa ja 
toimitusluottoa ei sisällytetä eduskunnan val­
tioneuvostolle antamien lainanottovaltuuksien 
piiriin, on menettely poikkeus hallitusmuodon 

64 §:stä (perustuslakivaliokunnan lausunto 15/ 
1986 vp.). Myös eräille rahastoille on annettu 
oikeus ottaa eduskunnan suostumuksen rajois­
sa lainaa. 

2.2.6. Valtiontakaukset ja -takuut 

Hallitusmuodossa ei ole valtiontakauksia tai 
-takuita koskevia nimenomaisia säännöksiä. 
Hallitusmuodon 66 §:n 1 momentin ja 68 §:n 1 
momentin nojalla menoon sitoutuminen edel­
lyttää pääsääntöisesti laissa tai tulo- ja meno­
arviossa annettua eduskunnan suostumusta. 
Myös hallitusmuodon 64 § ilmentää peri­
aatetta, jonka mukaan menoon sitoutuminen 
edellyttää eduskunnan myötävaikutusta. 

Valtiontakuut on annettu niitä koskevien 
erityislakien nojalla. Valtiontakauksen antami­
seen on myös hallitusmuodon 64 §:n nojalla 
vaadittu eduskunnan suostumus, joka on kui­
tenkin katsottu voitavan antaa valtuuttavan 
lain lisäksi myös erillisellä suostumuspäätöksel­
lä. 

Valtiontakauksia ja -takuita myöntävät eri­
tyislakien perusteella lähinnä valtioneuvosto, 
valtiontakuukeskus ja valtion opintotukikes­
kus. Eduskunnan muuhun suostumukseen pe­
rustuvat takaukset myöntää valtioneuvosto. 
Eduskunnan erillistä suostumuspäätöstä tarvi­
taan niihin takauspäätöksiin, joista ei ole sään­
nöksiä erityislaeissa. 

Eduskunnan suostumuksen perusteella 
myönnettävien valtiontakauksien yleisistä eh­
doista säädetään valtion lainanannosta ja val­
tiontakauksista annetussa laissa (449/88). Sitä 
sovelletaan toissijaisesti. Eduskunta on aiem­
min antanut monia yksittäisiä tapauksia koske­
via takaussuostumuksia. Yleensä suostumus on 
koskenut yksittäisten yritysten, lähinnä val­
tionenemmistöisten osakeyhtiöiden, taattavien 
luottojen enimmäismäärää. 

Valtiontakauksiin ja -takuisiin oikeuttavia 
erityislakeja ovat: 

- vientitakuulaki (479/62) 
- laki pienteollisuuden ja keskisuuren teol-

lisuuden tuotteiden markkinointia varten an­
nettavista valtion takauksista (341163) 

- laki eräiden elinkeinoalojen valtionta­
kauksista (375/63) 

- laki Kehitysaluerahasto Oy-Utveck­
lingsområdesfonden Ab -nimisestä osakeyhti­
östä (65171) 

- opintotukilaki (28/72) 
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laki laivanrakennus- tai laivanvarustamo­
toimintaa harjoittaville yrityksille myönnettä­
vistä valtiontakauksista (573/72) 

- laki teollisuudelle ympäristönsuojeluin­
vestointeihin myönnettävistä valtiontakauksis­
ta (609173) 

- laki eräiden vesioikeudellisten korvausten 
takaisinmaksamisesta annettavista valtion ta­
kuista (299/81) 

- laki valtion takuista perusraaka-aine­
huollon turvaamiseksi (651/85) ja 

- laki taidenäyttelyiden valtiootakuusta 
(411/86). 

Mainituissa laeissa on säädetty yleensä ta­
kaus- ja takuuvastuiden enimmäismäärät. 
Poikkeuksellisesti valtioneuvosto vahvistaa 
opintotukilain 5 §:n nojalla vuosittain taatta­
vien opintolainaerien enimmäismäärät. 

Takaushakemusten määrä on olennaisesti 
vähentynyt sen jälkeen, kun takauksista perit­
tävät maksut vientitakauksista perittävistä 
maksuista annetun asetuksen 2 §:n muutoksen 
(898/84) takia nousivat huomattavasti vuonna 
1985. Kun eduskunnan takaussuostumuksia 
annettiin esimerkiksi vuosina 1971-1985 kes­
kimäärin 8-9 vuodessa, suostumuksia on 
1980-luvun puolivälin jälkeen annettu keski­
määrin enintään yksi vuodessa. Eduskunnan 
suostumukseen perustuvien takausten kanta oli 
vuoden 1988 lopussa noin 7 miljardia mark­
kaa. 

Asuntotuotantolain 13 a §:n (1084/80) mu­
kaan valtio vastaa vuokratalojen ensisijaislai­
nojen takaisinmaksamisesta. Takauksiin ver­
rattavia ovat myös kansainvälisille rahoituslai­
toksille jäsenosuusmaksujen käteissuoritusten 
sijaan annetut, vaadittaessa maksettavat korot­
tomat velkakirjat. Niitä oli vuoden 1988 lopus­
sa 925 miljoonaa markkaa. 

Valtion takausvastuita oli vuoden 1988 lo­
pussa voimassa kaikkiaan 15,2 miljardia mark­
kaa. Näistä opintolainatakauksia oli 8,3 mil­
jardia markkaa. Noin neljännes takauksista 
kohdistui ulkomaisiin lainoihin. Opintolainata­
kauksista aiheutui takaussuorituksia vuosina 
1985-1988 keskimäärin 18,5 miljoonaa mark­
kaa ja takaisin saatiin perityksi 11 ,5 miljoonaa 
markkaa. Valtiontakauslaitoksen takauksista 
aiheutui takaussuorituksia vuosina 1985-1988 
keskimäärin 18,5 miljoonaa markkaa ja takai­
sin saatiin perityksi 9,1 miljoonaa markkaa. 

Voimassaolevia vientitakuita oli vuoden 
1988 lopussa yhteensä 12,8 miljardia markkaa 
ja takuutarjouksia 12,6 miljardia markkaa. 

Vientitakuiden perusteella maksettiin korvauk­
sia vuosina 1985-1988 keskimäärin vuosittain 
noin 260 miljoonaa markkaa ja takaisin saatiin 
perityksi noin 125 miljoonaa markkaa. 

2.2. 7. Valtion virastot, laitokset ja palvelus­
suhteet 

Hallitusmuodon 52 §:n mukaan valtionhal­
linnon eri haaroja varten olemassa olevista ja 
perustettavista virastoista on voimassa erityisiä 
säännöksiä. Hallitusmuodon 65 §:n 1 momen­
tin mukaan uusia virastoja ja laitoksia voidaan 
perustaa tulo- ja menoarvion rajoissa sen jäl­
keen, kun niiden yleisistä perusteista on säädet­
ty lailla. Vuoden 1988 alusta voimaan tullut 
hallitusmuodon 65 §:n 1 momentin muutos 
merkitsi sitä, että virastojen ja laitosten meno­
säännön perusteisiin ei enää lueta kuuluvaksi 
virkojen laatua eli niin sanottua virkatyyppiä. 

Hallitusmuodon 65 §:n muuttamista koske­
van hallituksen esityksen perustelujen mukaan 
virastojen ja laitosten yleisillä perusteilla tar­
koitetaan lähinnä viraston tai laitoksen nimeä 
ja toimialaa sekä niitä pääasiallisia tehtäviä, 
joita toteuttamaan virasto tai laitos perus­
tetaan (hall. es. 238/1984 vp.). 

Velvollisuus säätää virastojen ja laitosten 
toiminnan perusteista lailla voidaan johtaa 
myös tasavallan presidentin asetuksenantoval­
taa koskevasta hallitusmuodon 28 §:stä, jossa 
asetuksenantovallan piiriin on säädetty ainoas­
taan oikeus antaa tarkempia määräyksiä hal­
lintovirastojen ja yleisten laitosten järjestys­
muodosta ja toiminnasta. 

Vakiintuneen tulkintakäytännön mukaan 
lailla säädetään erikseen kustakin perustetta­
vasta uudesta keskushallinnon virastosta ja 
laitoksesta. Aluehallinnon ja paikallishallinnon 
yksiköistä on sen sijaan annettu yleislakeja. 
Keskushallintoa koskevia organisaatiotyyppila­
keja valtiolla ovat vain laki valtion liikelaitok­
sista ja laki valtion teollisuuslaitosten hoidon 
ja käytön yleisistä perusteista. 

Vuoden 1988 alusta muutetussa hallitusmuo­
don 65 §:n 1 momentissa säädetään niin ikään, 
että virkoja voidaan perustaa tulo- ja menoar­
vion rajoissa, niin kuin siitä lailla säädetään. 
Muutos merkitsi sitä, että virkatyyppien vah­
vistamisesta lailla virastottain ja laitoksittain 
luovuttiin. Virkojen nimiä ja palkkausluokkia 
ei enää myöskään eritellä tulo- ja menoarviossa 
lailla säädettyjä erittelyvirkoja lukuun ottamat-
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ta. Muista viroista kuin erittelyviroista tulo- ja 
menoarvion perusteluissa ilmoitetaan perus­
tettavien päätoimisten virkojen lukumäärä ja 
pääasiallinen tehtäväalue. 

Merkittävän osan valtion viroista perustavat 
virastot ja laitokset omilla päätöksillään. Val­
tion virkamieslain 15 päivästä elokuuta 1990 
voimaan tulleella muutoksella virkojen perus­
taruisoikeus siirtyi entistä suuremmassa laajuu­
dessa ministeriöille sekä muille virastoille ja 
laitoksille. Muut virat perustetaan asetuksella. 
Virkojen perustamista koskevat yksityiskohtai­
set säännökset sisältyvät valtion virkamiesla­
kiin. 

Hallitusmuodon 65 § :n 1 momentin virkoja 
koskevaa säännöstä sovelletaan vain valtion 
vakinaisiin virkoihin. Se ei koske valtion tila­
päistä virkasuhteista henkilöstöä eikä työsuh­
teisia työntekijöitä, joiden palkkaukseen mää­
rärahat osoitetaan tulo- ja menoarviossa va­
rainhoitovuosittain. Erityisesti työsuhteisten 
työntekijöiden määrä on olennaisesti lisäänty­
nyt valtiolla 1970- ja 1980-luvulla. Valtion 
palveluksessa on nykyisin noin 134 000 virka­
miestä ja 82 000 työsuhteista työntekijää. 

Hallitusmuodon 65 §:n 1 momenttiin sisäl­
tyy niin ikään säännös velvollisuudesta säätää 
eläkeoikeudesta lailla. Saman pykälän 2 mo­
mentin mukaan uusia ylimääräisiä eläkkeitä ja 
apurahoja annetaan ainoastaan eduskunnan 
sitä varten myöntämästä määrärahasta. 

Eläkeoikeutta koskevan säännöksen on tul­
kittu koskevan vain valtion eläkkeitä. Säännös 
pidättää eläkkeitä koskevien perusteiden anta­
misen lainsäädännön alaan. Hallitusmuodon 
säännös on myös merkinnyt sitä, ettei eläke­
etuuksien sisällöstä ole voinut sopia virkaehto­
sopimuksin. Valtion eläketurvaa koskeva lain­
säädäntö on nykyisin alaltaan kattava. Keskei­
set virkamiesten eläkkeitä koskevat säädökset 
ovat valtion eläkelaki (280/66) ja valtion 
perhe-eläkelaki (774/68). 

Ylimääräiset eläkkeet ovat menettäneet ai­
kaisemman merkityksensä. Vuonna 1919 vain 
harvoilla valtion virkamiehillä oli vakinainen 
eläke ja ylimääräiset eläkkeet olivat virkamie­
hille tärkeä eläkemuoto. Nykyisin ylimääräis­
ten eläkkeiden myöntäminen on harvinaista. 
Ne ovat olleet vakinaista eläketurvaa täydentä­
viä eläkkeitä. Ylimääräiset eläkkeet ovat tun­
nustuspalkkion luonteisia, ja niitä on myönnet­
ty lähinnä eräille kirjailijoille ja urheilijoille. 

Hallitusmuodon apurahoja koskevalla sään­
nöksellä ei ole enää itsenäistä merkitystä. 
Säännös otettiin vuonna 1919 hallitusmuotoon 
lähinnä osoittamaan, etteivät apurahat enää 
kuuluneet hallinnollisen lainsäädännön piiriin 
ja ettei eduskunnan määräämisoikeutta tältä­
kään osalta valtiontaloudessa rajoitettu. 

Hallitusmuodon 65 §:n 3 momentin mukaan 
virkamiesten palvelussuhteen ehdoista voidaan 
määrätä virkaehtosopimuksin, niin kuin siitä 
lailla säädetään. Säännös sisällytettiin hallitus­
muotoon vuonna 1970 julkishallinnon virka- ja 
toimiehtosopimuksia koskevan lainsäädännön 
antamisen yhteydessä. Samalla eduskunnan 
budjettivallan turvaamiseksi perustettiin edus­
kunnan palkkavaltuuskunta. Perustuslainsää­
tämisjärjestyksessä on lisäksi säädetty valtion 
virkaehtosopimuslain 5 §:ään sisältyvä valtio­
neuvoston oikeus tehdä virkamiesten palvelus­
suhteen ehtoja koskevia päätöksiä. 

Eduskunnan palkkavaltuuskunnan päätehtä­
vänä on hyväksyä virkaehtosopimukset, jos 
niistä aiheutuu valtiolle menon lisäystä, johon 
eduskunta ei ole aiemmin antanut suostumus­
taan tai varannut nimenomaista määrärahaa. 
Palkkavaltuuskunta hyväksyy perusteet sellai­
selle valtionavun lisäykselle, joka aiheutuu toi­
miehtosopimuksesta tai kunnallisesta virkaeh­
tosopimuksesta. Palkkavaltuuskunta hyväksyy 
myös valtioneuvoston ja kunnallisen työmark­
kinalaitoksen virkamiesten palvelussuhteen eh­
doista tekemät päätökset niiltä osin kuin edus­
kunnan hyväksyminen on tarpeen. Palkkaval­
tuuskunta voi alistaa päätöksensä eduskunnan 
vahvistettavaksi. Käytännössä niin ei ole kui­
tenkaan menetelty. Palkkavaltuuskunnan teh­
tävänä on myös seurata sopimusneuvotteluja 
sekä virkamiesten ja viranhaltijain palvelussuh­
teen ehdoista annettavien päätösten valmiste­
lua asianomaisen valtioneuvoston jäsenen väli­
tyksellä. 

Valtiopäiväjärjestyksen 82 a § sisältää sään­
nökset palkkavaltuuskunnan kokoonpanosta 
ja menettelytavoista. Valtiopäiväjärjestyksen 
76 a §:ssä säädetään palkkavaltuuskunnan alis­
taman päätöksen käsittelystä eduskunnan täys­
istunnossa. Valtiopäiväjärjestyksen 16 § :ssä 
säädetään palkkavaltuuskunnan palkkioiden 
perusteiden säätäruisestä valtiopäivien keskey­
dyttyä. 
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2.2.8. Valtion tulo- ja menoarvio 

Tulo- ja menoarvion oikeudellinen merkitys 

Hallitusmuodon 2 § sisältää valtion ylintä 
päätöksentekoa ja lainsäädäntövaltaa koskevat 
perusteet. Tästä säännöksestä on johdettu 
myös periaate lainsäädännön asettamisesta 
eduskunnan ja tasavallan presidentin muiden 
päätöksentekomuotojen yläpuolelle ja siten en­
sisijaiseen asemaan myös eduskunnan tulo- ja 
menoarviota koskevaan päätökseen nähden. 
Tulo- ja menoarvion lakia alemmanasteinen 
asema on lisäksi johdettu hallitusmuodon 
66 §:n 1 momentin ja valtiopäiväjärjestyksen 
säännöksistä, joiden mukaan tulo- ja menoar­
viota ei vahvisteta lain muodossa. Tulo- ja 
menoarvion hallitusmuodon 66 § :n 1 momen­
tissa ilmaistun täydellisyysperiaatteen mukaan 
tulo- ja menoarvioon on otettava varainhoito­
vuoden tulot ja menot. 

Tulo- ja menoarvion valmistelun sidonnai­
suus lainsäädäntöön on nimenomaisesti vahvis­
tettu hallitusmuodon 67 §:ssä ja 68 §:n 1 mo­
mentissa. Hallitusmuodon 67 §:n mukaan tulo­
ja menoarviosta ei saa jättää pois tuloa, joka 
lain tai asetuksen mukaan on suoritettava. 
Hallitusmuodon 68 §:n 1 momentin mukaan 
tulo- ja menoarvioon on otettava valtion vel­
voitukseen perustuvat määrärahat ja muut me­
not, jotka varainhoitovuonna voimassa olevien 
säännösten mukaan on maksettava. Lain ja 
tulo- ja menoarvion soveltamisvaiheen hierar­
kia ilmenee hallitusmuodon 70 §:n 2 momen­
tista, jonka mukaan tulo- ja menoarviosta 
riippumatta on jokaisella oikeus hakea valtiol­
ta, mitä hänelle on laillisesti tuleva. 

Laki on mainituin perustein ristiriitatilan­
teessa ensisijainen tulo- ja menoarvioon näh­
den. Lakiin perustuvat menot on budjetoitava 
sekä tulo- ja menoarviosta riippumatta suori­
tettava. Samassa asemassa ovat menot, joiden 
välittömänä oikeusperusteena on sopimus tai 
valtion puolesta annettu muu sitoumus, jos 
valtio sopimusoikeutta koskevan lainsäädän­
nön mukaisesti on tullut sidotuksi. 

Lakia alemman asteiset säädökset ja päätök­
set ovat vallitsevan tulkinnan mukaan ristiriita­
tilanteessa tulo- ja menoarvioon nähden ensisi­
jaisia, jos menon aiheuttaminen alemman as­
teisella säädöksellä tai päätöksellä perustuu 
laissa olevaan nimenomaiseen valtuutukseen. 
Ellei tällaista lakiin perustuvaa valtuutusta ole, 
ei lakia alemman asteisia säädöksiä tai päätök-
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siä voida pääsääntöisesti ristiriitatilanteessa so­
veltaa. Tasavallan presidentin hallitusmuodon 
28 §:ään pohjautuva itsenäinen asetuksenanto­
oikeus muodostaa tässä suhteessa kuitenkin 
poikkeuksen mainittuun pääsääntöön. Laissa 
olevan valtuutuksen tulee olla riittävän yksilöi­
ty, eivätkä esimerkiksi lain täytäntöönpallo­
säännökset ja soveltamista koskevat yleiset ase­
tuksenantovaltuudet yleensä täytä tätä edelly­
tystä. 

Koska valtaosa valtion tuloista ja menoista 
määräytyy lakien nojalla, keskeinen osa val­
tiontaloutta koskevista kysymyksistä päätetään 
juuri lakeja säädettäessä. Lailla sidottujen me­
nojen suuri osuus on vähentänyt eduskunnan 
tulo- ja menoarviopäätöksen merkitystä. Val­
tiontaloudellisesti olennaiset lait säädetään kui­
tenkin tulo- ja menoarvion käsittelyn yhteydes­
sä niin sanottuina budjettilakeina. 

Huomattavia lakisääteisiä menoja ovat esi­
merkiksi valtion palkkausmenot, eläkkeet, tie­
tyt valtionavut sekä valtionvelan hoitomenot. 
Menon sidonnaisuus lainsäädäntöön vaihtelee. 
Meno voi olla täysin lailla sidottu, jolloin laki 
tuottaa subjektiivisen oikeuden menon saajalle 
tiettyjen edellytysten täyttyessä. Niin sanotut 
ohjelma- ja resurssilait sitovat myös eduskun­
taa vastaavalla tavalla tulo- ja menoarviosta 
päätettäessä. Useissa tapauksissa lakisääteiset 
menot ovat kuitenkin vain perusteiltaan sidot­
tuja. Tämä on käytäntönä esimerkiksi valtion­
osuuslainsäädännössä. 

Tulo- ja menoarvion tuloarviot eivät ole 
oikeudellisesti sitovia, koska tulot perustuvat 
lainsäädäntöön, yleensä verolakeihin. Tulomo­
menttien perusteluissa saattaa kuitenkin olla 
joitakin sitovia osia, kuten lain nojalla annet­
tuja valtuutuksia tulojen perimättä jättämiseen 
tai suostumuksia omaisuuden luovuttamiseen. 

Menoarvion määrärahoista valtaosa perus­
tuu säädöksiin niin, että asianomaisten määrä­
rahojen ottaminen tulo- ja menoarvioon on 
pakollista. Tällöin määrärahat sisältävät ar­
vion aiheutuvista menoista ja ne merkitään 
tulo- ja menoarviossa yleensä arviomäärära­
hoiksi. Tulo- ja menoarvio ei perusta ulkopuo­
lisille saaruisoikeuksia valtiolta. Tulo- ja meno­
arvio sitoo oikeudellisesti vain valtion tulo- ja 
menoarviota soveltavia viranomaisia ja laitok­
sia. 

Tulo- ja menoarvion perustelut koostuvat 
eduskunnan vastauksessa esitetyistä perus­
teluista ja, niiltä osin kuin eduskunta ei ole 
toisin päättänyt, hallituksen esityksen perus-
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teluista. Hallituksen tulo- ja menoarvioesityk­
sessä on eduskunnan kannanotoiksi tarkoitet­
tujen perusteluiden lisäksi erotettu selvitysosat, 
jotka ovat pelkästään eduskunnalle tarkoitettu­
ja taustatietoja sisältäviä perusteluja. Perustus­
lakivaliokunnan kannanoton mukaan perus­
teluilla tulee olla välitön yhteys budjetissa ole­
viin varainhoitovuoden tuloihin tai menoihin 
(perustuslakivaliokunnan lausunto 111988 
vp.). Perustuslainsäätämisjärjestyksessä sää­
dettyjen säännösten nojalla eduskunta voi pe­
rusteluissa myöntää valtuuksia ja tehdä valtion 
liikelaitoksia koskevia päätöksiä. 

Määrärahoja saa käyttää vakiintuneen tul­
kinnan mukaan vain niille osoitettuihin käyttö­
tarkoituksiin ja noudattaen käytölle asetettuja 
edellytyksiä. Hallitusmuodossa ei ole säännök­
siä, jotka nimenomaisesti säätäisivät velvolli­
suudesta toteuttaa eduskunnan tulo- ja meno­
arviossa tekemät päätökset. Määrärahojen 
käyttötarkoitus on nykyisin tulo- ja menoar­
vion perusteluissa käyttövaltuutuksen muotoi­
nen. 

Tulkinnallisesti on epäselvyyttä siitä, missä 
määrin tulo- ja menoarviossa voidaan asettaa 
velvollisuuksia maksaa määräraha tai toteuttaa 
sen tarkoitus. Perustuslakivaliokunta on käsi­
tellyt määrärahapäätöksen oikeudellista sito­
vuutta useissa mietinnöissään ja lausunnois­
saan. Hallituksella on perustuslakivaliokunnan 
mukaan oikeus jättää määräraha käyttämättä, 
jos eduskunnan tarkoittama tavoite saavute­
taan muutoin tai se saavutetaan myönnettyä 
määrärahaa pienemmällä määrärahalla. Mää­
räraha voidaan myös jättää käyttämättä, jos 
määrärahan käyttäminen eduskunnan tarkoit­
tamalla tavalla on mahdotonta tai mahdolli­
suus määrärahan turvin saavuttaa tavoite niin 
olennaisesti vähenee, ettei määrärahan käyttä­
minen enää olisi tarkoitustaan vastaavaa. Va­
liokunnan mukaan hallituksen on, jollei se voi 
perustaa menettelyään mainittuihin tai muihin 
niihin rinnastettaviin seikkoihin, käyttämällä 
eduskunnan hyväksymä määräraha pyrittävä 
eduskunnan osoittaman tavoitteen saavuttami­
seen, jos eduskunnan tätä tarkoittava tahto on 
budjettipäätöksessä selvästi ilmaistu (perustus­
lakivaliokunnan mietintö 14/1959 vp., lausun­
to 15/1986 vp. ja 16/1986 vp.). 

Hallituksen oikeus jättää määrärahoja käyt­
tämättä on käytännössä tullut erityisesti esiin 
niin sanottujen valtioneuvoston säästöpäätös­
ten yhteydessä. Säästöpäätöksillä tarkoitetaan 
valtioneuvoston periaatepäätöksiä toimenpi-

teistä, joilla pyritään vähentämään valtion me­
noja lähinnä asianomaisena varainhoitovuon­
na. 

Valtion budjetointimenettelyä on tarkoitus 
kehittää siten, että määrärahaohjausta vähen­
netään sekä tavoite- ja tulosohjausta lisätään. 
Tulostavoitteet esitetään eduskunnalle tulo- ja 
menoarvion selvitysosassa. Eduskunta voi ot­
taa toiminnan tavoitteisiin tulo- ja menoarvios­
sa oikeudellisesti merkityksellisellä tavalla kan­
taa, jos kannanotot pysyvät edellä selostetuissa 
määrärahapäätökselle sallituissa puitteissa. 

Eduskunta voi tehdä perustuslainsäätämis­
järjestyksessä säädettyjen säännösten nojalla 
vain valtion liikelaitoksia koskevia varsinaisia 
sitovia tavoitepäätöksiä. Niiden oikeudellisesta 
sitovuudesta on säädetty valtion liikelaitoksista 
annetussa laissa. Liikelaitoksille asetettavat 
palvelu- ja muut toimintatavoitteet sisältävät­
kin määrärahapäätösten käsittelyn yhteydessä 
annettuja liikelaitosta sitovia velvoitteita, joita 
voidaan tässä suhteessa verrata lain säännök­
siin. 

Tulo- ja menoarvion täydellisyys 

Tulo- ja menoarvion täydellisyysvaatimus 
perustuu hallitusmuodon 66 §:n 1 momenttiin, 
67 §:ään ja 68 §:n 1 ja 2 momenttiin. Niiden 
mukaan tulo- ja menoarvioon on otettava va­
rainhoitovuoden tulot ja menot. Muutoin tulo­
ja menoarvion täydellisyydestä ei ole nimen­
omaisia lainsäännöksiä. Täydellisyysperiaat­
teen mukaan kaikki ennakoitavissa olevat val­
tion tulot ja menot on otettava kokonaisuudes­
saan tulo- ja menoarvioon. Poikkeuksena tulo­
ja menoarvion täydellisyydestä ovat hallitus­
muodon 66 §:n 2 momentin mukaiset rahastot 
ja poikkeuslakina säädetyn valtion liikelaitok­
sista annetun lain mukaiset liikelaitokset. 

Tulo- ja menoarvion täydellisyysvaatimusta 
ei ole sovellettu niin sanottuihin välillisen julki­
sen hallinnon yksikköihin. Näistä keskeisimpiä 
ovat itsenäiset julkisoikeudelliset laitokset ja 
julkisoikeudelliset yhdistykset, joiden määrä 
on huomattavasti kasvanut viimeisen kahden­
kymmenen vuoden aikana. Ne ovat itsenäisiä 
oikeushenkilöitä, ja ne kantavat itsenäisesti 
tulonsa ja käyttävät tulojaan menojensa mak­
suun sekä vastaavat myös muutoin toiminnas­
taan. 

Useat julkisoikeudelliset laitokset ja yhdis­
tykset saavat tulonsa lain nojalla ja niiden on 
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käytettävä saamansa tulot sen mukaan kuin 
lailla on säädetty. Tällaisia ovat esimerkiksi 
Maatalousyrittäjien eläkelaitos ja Työttömyys­
kassojen keskuskassa. Lähes kaikista välilli­
seen julkiseen hallintoon luettavien yksiköiden 
toiminnan perusteista on säädetty lailla. Yksik­
köjen itsenäisestä asemasta on vakiintuneen 
tulkinnan mukaan voitu säätää tavallisella lail­
la. 

Itsenäisiä julkisoikeudellisia laitoksia on 
noin 20. Niitä ovat esimerkiksi Suomen Pankki 
ja kansaneläkelaitos, joista molemmista sääde­
tään myös perustuslaissa, sekä työterveyslaitos, 
työeläkekassa ja yksityisten valtionapulaitosten 
sopimusvaltuuskunta. Useimpien itsenäisten 
julkisoikeudellisten laitosten tuloja ja menoja 
ei oteta tulo- ja menoarvioon. 

Monilla korkeakouluilla on oikeus ottaa vas­
taan ja hallinnaida lahjoitusvaroja, joita ei 
oteta tulo- ja menoarvioon. Helsingin yliopis­
tolla ja Åbo Akademilla on oma erillisvaralli­
suutensa, josta tulevia tuloja tai aiheutuvia 
menoja ei oteta tulo- ja menoarvioon. Muilta 
osin laitokset sisältyvät budjetin täydellisyys­
vaatimuksen piiriin. 

J ulkisoikeudelliset yhdistykset ovat yhdistys­
lain (503/89) 2 §:n 2 momentissa tarkoitettuja 
lailla tai asetuksella erityistä tarkoitusta varten 
järjestettyjä yhteisöjä. Julkisoikeudellisia yh­
distyksiä on noin 20. Tällaisia ovat esimerkiksi 
liikenneturva, raha-automaattiyhdistys ja säh­
kötarkastuskeskus. 

Monien itsenäisten julkisoikeudellisten lai­
tosten ja julkisoikeudellisten yhdistysten johto­
elimet asettaa eduskunta, tasavallan presidentti 
tai valtioneuvosto. Ne ovat usein suoraan mi­
nisteriön tai joissakin tapauksissa eduskunnan 
valvonnan alaisia. Usean itsenäisen julkisoi­
keudellisen laitoksen keskeisistä asioista pääte­
tään asetuksella tai ministeriön päätöksellä. 

Tulojen ja menojen brutto- ja netto­
budjetointi 

Bruttoperiaatteella tarkoitetaan tulojen ja 
menojen ottamista valtion tulo- ja menoar­
vioon täysimääräisesti, jolloin tuloista ei saa 
vähentää menoja eikä menoista saa vähentää 
tuloja. Bruttobudjetointia koskeva nimenomai­
nen säännös on valtion tulo- ja menoarviosta 
annetun lain 3 §:n 1 momentissa. 

Bruttobudjetoinnin vaatimus on vakiintu­
neesti johdettu hallitusmuodon 66 §:n 1 mo-
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mentista, joskaan hallitusmuoto ei perustus­
lakivaliokunnan kannanottojen mukaan ni­
menomaisesti edellytä bruttoperiaatteen nou­
dattamista tulo- ja menoarviossa. Hallitusmuo­
don 66 §:n 1 momentti vahvistaa täydellisyys­
periaatteen vaatimuksen. Sen tarkoituksena on 
turvata, että eduskunnan budjettivalta ulottuu 
valtion koko tulo- ja menotalouteen. Tämän 
saavuttamisen takaa perustuslakivaliokunnan 
mukaan täydessä laajuudessaan bruttoperiaat­
teen noudattaminen. Perustuslakivaliokunnan 
mukaan hallitusmuodon voidaan katsoa näin 
vain välillisesti edellyttävän bruttoperiaatteen 
noudattamista tulo- ja menoarviossa (perustus­
lakivaliokunnan lausunto 16/1986 vp.). 

Perustuslakivaliokunta on pitänyt mahdolli­
sena säätää tavallisessa lainsäätämisjärjestyk­
sessä vähäisiä poikkeuksia bruttoperiaatteesta. 
Tavallisessa lainsäätämisjärjestyksessä on sää­
detty esimerkiksi valtiolle liikaa perityn tulon 
palautuksen ottaminen huomioon tulojen vä­
hennyksenä tulo- ja menoarviossa (perustus­
lakivaliokunnan lausunnot 15/1923 vp. ja 16/ 
1986 vp.). 

Perustuslainsäätämisjärjestyksessä säädetty, 
nykyisin valtion tulo- ja menoarviosta annetun 
lain 3 §:n 3 momenttiin sisältyvä säännös val­
tion lainanoton nettobudjetoinnista on poik­
keus hallitusmuodon 68 §:n 1 momentin sisäl­
tämästä valtion lainanoton bruttobudjetointia 
koskevasta säännöksestä. Säännöksen mukaan 
uusista valtionlainoista saatavat tulot ja val­
tionvelan kuoletukset otetaan tulo- ja menoar­
vioon nettomääräisesti siten, että tulo- ja me­
noarvioon merkitään niiden erotus. Valtionve­
lan nettobudjetointi on nykyisin olennaisin 
poikkeus bruttoperiaatteen noudattamisesta 
tulo- ja menoarviossa. 

Liiketoimintaa harjoittavien virastojen ja 
laitosten käyttötalouden ylijäämä tai lisärahoi­
tustarve merkitään valtion tulo- ja menoarvios­
ta annetun lain 4 §:n mukaan tulo- ja menoar­
vion sarakkeeseen. Koska näiden virastojen ja 
laitosten tulot ja menot otetaan tulo- ja meno­
arvioon myös bruttomäärin sarakkeen ulko­
puolelle, ei kysymys ole varsinaisesta nettobud­
jetoinnista. 

Tietyn tuloerän sitomisen tulo- ja menoar­
viossa käytettäväksi tietyn menoerän suoritta­
miseen eli niin sanotun affektaation ei ole 
katsottu sinänsä olevan bruttoperiaatteen vas­
taista. Käytännössä tulojen ja menojen toisiin­
sa sitominen on toteutettu tulo- ja menoarvios­
sa kytkemällä perusteluissa tulot ja menot 
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toisiinsa, vaikka ne on samalla budjetoitu täy­
simääräisesti. Määrärahan perusteluissa on täl­
löin todettu, että määrärahaa saa käyttää ja 
mahdollisesti ylittää enintään niin paljon kuin 
tulomomentille kertyy varainhoitovuoden aika­
na tuloja. Affektaatiosta voidaan myös säätää 
lailla. Esimerkiksi arpajaislailla (491/65) on 
säädetty veikkauksesta saatavien voittovarojen 
käytöstä tiettyihin tarkoituksiin. 

Nykyisin tuloja ja menoja on tulo- ja meno­
arviossa sidottu toisiinsa muun muassa puolus­
tusvoimien irtaimen omaisuuden myynnissä. 
Tuloja ja menoja on sidottu toisiinsa myös 
asuntotoimen sekä korkeakoulujen määräraho­
jen perusteluissa. 

Tulo- ja menoarvion vuotuisuus 

Tulo- ja menoarvion vuotuisuusperiaate on 
ilmaistu hallitusmuodon 66 §:n 1 momentissa. 
Tulo- ja menoarvion vuotuisuus ilmenee myös 
hallitusmuodon 67 §:stä, 68 §:n 1 ja 2 momen­
tista, 69 §:n 1 momentista ja 70 §:n 1 momen­
tista. 

Tulo- ja menoarvion vuotuisuus merkitsee, 
että tulo- ja menoarvion oikeusvaikutukset ra­
joittuvat vain asianomaiseen varainhoitovuo­
teen (perustuslakivaliokunnan lausunto 111988 
vp.). Muun muassa virastojen ja laitosten mää­
rärahojen mahdollista säästöä ei ole voinut 
käyttää enää seuraavana varainhoitovuonna. 
Virastojen ja laitosten toiminnan menoista 
säästyi esimerkiksi vuonna 1988 noin 0,4 mil­
jardia markkaa. Niin ikään eduskunnan päät­
tämät määrärahojen perusteluissa ilmaistut 
määrärahojen käyttötarkoitukset ja -ehdot 
ulottavat oikeusvaikutuksensa vain asianomai­
seen varainhoitovuoteen. 

Hallitusmuodon 70 §:n 1 momentti sisältää 
poikkeuksen tulo- ja menoarvion vuotuisuu­
desta. Säännöksen mukaan määräraha voidaan 
siirtää varainhoitovuodesta toiseen, jos se on 
tulo- ja menoarviossa osoitettu mahdolliseksi 
eli määräraha on merkitty siirtomäärärahaksi. 
Siirtomäärärahojen osuus tulo- ja menoarvion 
kaikista määrärahoista on ollut noin viidennes. 

Tulo- ja menoarvion vuotuisuudesta on sää­
detty perustuslainsäätämisjärjestyksessä anne­
tuilla laeilla useita poikkeuksia. Tällainen on 
esimerkiksi valtion tulo- ja menoarviosta anne­
tun lain 10 §:ssä säädetty oikeus myöntää tulo­
ja menoarvion käsittelyn yhteydessä seuraavia 
varainhoitovuosia koskevia valtuuksia (perus-

tuslakivaliokunnan lausunto 16/1986 vp.). Va­
rainhoitovuonna voidaan myös maksaa valtion 
tulo- ja menoarviosta annetun lain 20 §:n mu­
kaan varainhoitovuotta aikaisempaan vuoteen 
kohdistuva meno valtiovarainministeriön luval­
la kulumassa olevan vuoden tulo- ja menoar­
vion vastaavaan tarkoitukseen varatusta mää­
rärahasta. Menettely oli perustuslakivalio­
kunnan käsityksen mukaan ristiriidassa tulo- ja 
menoarvion vuotuisuus- ja täydellisyysperiaat­
teen kanssa (perustuslakivaliokunnan lausun­
not 5/1938 vp. ja 16/1986 vp.). 

Valtion kassavaroja voidaan tulo- ja meno­
arviosta annetun lain 23 §:n mukaan sitoa 
vuotuisuusperiaatteesta poikkeavasti tarveaine­
varastoihin siten, että menoarvion määrärahaa 
veloitetaan vasta tarveaineita käyttöön otetta­
essa. Perustuslakivaliokunnan mukaan sään­
nös antaa mahdollisuuden varojen sitomiseen 
ja määrärahan veloittamiseen eri varainhoito­
vuosina (perustuslakivaliokunnan lausunto 16/ 
1986 vp.). Mainittua varastotilimenettelyä so­
veltaa nykyisin noin kymmenen virastoa ja 
laitosta. Varastotilimenettelyn yleinen merkitys 
on olennaisesti supistunut, kun valtion tulo- ja 
menoarviosta annetun lain 4 §:ssä tarkoitettuja 
liiketoimintaa harjoittavia virastoja ja laitoksia 
on siirretty valtion liikelaitoksiksi. 

Tulo- ja menoarvion kattaminen 

Tulo- ja menoarvion kattamisesta säädetään 
hallitusmuodon 68 §:n 4 momentissa ja valtio­
päiväjärjestyksen 49 §:n 2 momentissa. Valtion 
tulo- ja menoarviosta annetun lain 11 § :ssä 
säädetään lisämenoarvioesityksen kattamisvel­
vollisuudesta. 

Hallitusmuodon mukainen tasapainotusvaa­
timus edellyttää, että tulo- ja menoarvioon 
merkittyjen tulojen yhteismäärä on vähintään 
yhtä suuri kuin tulo- ja menoarvioon otettujen 
määrärahojen yhteismäärä. Hallitusmuodon 
68 §:n 4 momentin säännös ei salli tulo- ja 
menoarvion alikatteisuutta. Tulo- ja menoarvi­
oiden tasapainottaminen vuotta pitemmän 
ajanjakson kuluessa ei ole mahdollista. Jokai­
nen tulo- ja menoarvio on erikseen katettava. 
Tuloarviot voivat sen sijaan ylittää tulo- ja 
menoarviossa määrärahat. Tulo- ja menoar­
vion ylikatteisuudelle ei ole säädetty ylärajaa. 

Tärkeimmät tulo- ja menoarvion katteena 
käytettävät tulot ovat verotulot ja valtionlaina. 
Tulo- ja menoarvion katteena on pääsääntöi-
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sesti käytetty vuoteen 1988 asti vain pitkäai­
kaista lainaa eikä tulo- ja menoarvioon ole 
otettu lyhytaikaisen lainanoton tuloja ja kuole­
tuksia. Koska nykyisin lyhytaikainen lainanot­
to sisältyy tulo- ja menoarviossa arvioidun 
nettolainanoton tai nettokuoletuksen piiriin, 
myös sitä käytetään tulo- ja menoarvion kat­
teena. 

Hallitusmuoto asettaa velvoitteen vain laa­
dintavaiheen tasapainolle. Se turvaa tulo- ja 
menoarvion niin sanotun muodollisen tasapai­
non. Tulo- ja menoarviota sovellettaessa suuri­
kin alijäämä voi olla mahdollinen. Laadinta­
vaiheessa tulo- ja menoarvio ei ole ollut mer­
kittävästi ylijäämäinen. 

Tilinpäätösvaiheessa budjettitalous on ajoit­
tain ollut tuntuvasti epätasapainossa. Esimer­
kiksi vuosina 1984-1988 tilinpäätöksen ylijää­
mä oli 0,6-2,3 miljardia markkaa. Vuonna 
1989 ylijäämä oli 5,4 miljardia markkaa. 
Aiemmin budjettitalous on tuottanut suuriakin 
alijäämiä. Muun muassa vuosina 1979-1980 
alijäämä oli 1,7-1,9 miljardia markkaa ja 
viimeksi vuonna 1983 0,8 miljardia markkaa. 

Valtion tilinpäätöksen mukaisia tulo- ja me­
noarviotalouden yli- ja alijäämiä ei enää nykyi­
sin oteta huomioon tulo- ja menoarviossa tu­
loina ja menoina. Valtionvaraston pääoma­
säästöä eli valtion tilinpäätösten kumulatiivista 
ylijäämää käytettiin kuitenkin hallitusmuodon 
voimassaolon ensimmäisinä vuosikymmeninä 
tulo- ja menoarvioiden tasapainottamiseen. 

Arviomäärärahojen ylityksiä ei nimenomai­
sesti edellytetä katettaviksi. Käytännössä arvio­
määrärahojen ylitykset on kuitenkin viime 
vuosina suurelta osin otettu vuoden viimeiseen 
lisämenoarvioon. 

Tulo- ja menoarvion julkaiseminen 

Hallitusmuodon 66 §:n 1 momentin mukaan 
valtion vuotuinen tulo- ja menoarvio julkais­
taan niin kuin laista on säädetty. Lain julkaise­
misesta säädetään hallitusmuodon 20 §:ssä. 

Velvollisuuden julkaista tulo- ja menoarvio 
säädöskokoelmassa on tulkittu koskevan vain 
tulo- ja menoarvion taulukko-osaa, joka sisäl­
tää tuloarviot, määrärahat sekä niiden nimik­
keet ja numerotunnukset. Muutoin julkisuus­
periaatetta on sovellettu vain hallituksen päät­
tämään tulo- ja menoarvioesitykseen, valtiova­
rainvaliokunnan budjettimietintöön sekä edus­
kunnan päättämään tulo- ja menoarvioon. 

Tulo- ja menoarvion valmisteluvaiheen julki­
suus määräytyy yleisten asiakirjojen julkisuu­
desta annetun lain (83/51) mukaisesti. 

Eduskunnan päättämiä tuloarvioiden ja 
määrärahojen yksityiskohtaisia perusteluja ei 
julkaista säädöskokoelmassa. Myöskään edus­
kunnan tulo- ja menoarvion käsittelyn yhtey­
dessä tekemiä muita päätöksiä, kuten eduskun­
nan myöntämiä valtuuksia ja liikelaitoksen 
tavoitteita ja eräitä muita liikelaitoksia koske­
via päätöksiä, ei julkaista taulukko-osan yhtey­
dessä. Eduskunnan päättämät lisäykset ja 
muutokset ilmenevät eduskunnan valtiopäivä­
asiakirjojen yhteydessä julkaistavasta vastauk­
sesta. Jos eduskunta on hyväksynyt hallituksen 
esityksen perustelun muutoksia tekemättä, ei 
eduskunnan vastaukseen ole sisällytetty hyväk­
symisestä erikseen mainintaa. Menettelyä kos­
keva säännös sisältyy nykyisin valtion tulo- ja 
menoarviosta annetun lain 8 §:ään. 

Koska eduskunnan tulo- ja menoarviota kos­
keva vastaus sisältää ainoastaan muutokset 
hallituksen esitykseen, valtaosa eduskunnan 
hyväksymistä tulo- ja menoarvion sanallisista 
kohdista julkaistaan ainoastaan hallituksen 
tulo- ja menoarvioesityksessä. Tämä on mer­
kinnyt, että eduskunnan tulo- ja menoarviota 
koskevien päätösten julkaiseminen on jakaan­
tunut säädöskokoelmassa julkaistavaan tau­
lukko-osaan, valtiopäiväasiakirjoissa julkaista­
vaan eduskunnan vastaukseen ja hallituksen 
tulo- ja menoarvioesitykseen. 

Tulo- ja menoarvion julkisuuteen on katsot­
tu kuuluvan, että valtion tilinpäätöksen ja 
tilintarkastuskertomuksen tulee olla yleisesti 
saatavissa. Valtion tilinpäätöksen julkaisee val­
tiokonttori. Valtion tilintarkastuskertomus, 
jolla tarkoitetaan valtiontilintarkastajien kerto­
musta, julkaistaan valtiopäiväasiakirjoissa. 

Tulo- ja menoarvion julkaisemiseen on va­
kiintuneesti liittynyt sen allekirjoittamista kos­
keva menettely. Hallitusmuodon 66 §:n 1 mo­
mentista ja lain julkaisemista koskevasta 
20 §:n 2 momentista on johdettu käytäntö, 
jonka mukaan tasavallan presidentti ei vahvis­
ta tulo- ja menoarviota, vaan allekirjoittaa sen, 
ja valtiovarainministeri varmentaa tulo- ja me­
noarvioasiakirjan. Nimenomainen viittaus­
säännös tulo- ja menoarvion allekirjoittami­
seen sisältyy nykyisin vuonna 1987 säädettyyn 
hallitusmuodon 68 §:n muutokseen (575/87), 
joka koskee ehdollista määrärahaa. 

Oikeuden soveltaa tulo- ja menoarviota on 
katsottu alkavan sen allekirjoittamisesta. Muu-
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toin tulo- ja menoarvion allekirjoittamismenet­
tely on ollut luonteeltaan muodollinen, koska 
tasavallan presidentillä ei ole tulo- ja menoar­
vioon nähden lakien vahvistamiseen liittyvää 
veto-oikeutta. 

Menoihin sitoutuminen 

Menoihin sitoutuminen edellyttää eduskun­
nan suostumusta, joka voidaan antaa lailla tai 
tietyissä erityismuodoissa, kuten suostumuksel­
la lainanottoon tai valtiontakaukseen. Muul­
loin menoihin sitoutuminen edellyttää edus­
kunnan suostumusta tulo- ja menoarviossa eli 
käytettävissä olevaa määrärahaa tai tulo- ja 
menoarvion perusteluissa myönnettyä valtuut­
ta. 

Hallitusmuodossa ei ole menojen sitomisoi­
keutta koskevaa nimenomaista säännöstä. Me­
noihin sitoutumisen edellytykset ovat kuitenkin 
johdettavissa hallitusmuodon 64, 66, 68 ja 
70 §:stä. Hallitusmuodon 64 § ilmentää meno­
jen sitomiseen kohdistuvaa eduskunnan myötä­
vaikutusvaatimusta. 

Valtuusmenettelyllä voidaan sitoutua varain­
hoitovuotta pitempiin sitoumuksiin. Valtuus­
menettelystä ei ole perustuslaissa säännöksiä. 
Siitä otettiin ensimmäisen kerran yleissäännök­
set lakiin vuonna 1987. Vastaavat säännökset 
sisältyvät nykyisin valtion tulo- ja menoarvios­
ta annetun lain 10 §:ään. 

Valtuuksien nojalla tehdyistä sopimuksista 
ja sitoumuksista aiheutuvia menoja varten tar­
vittavat määrärahat on otettava myöhempiin 
tulo- ja menoarvioihin. Ne sitovat eduskuntaa 
myöhempiä tulo- ja menoarvioita päätettäessä. 
Valtuudet myönnetään kattamattomina niiden 
myöntämisvuoden tulo- ja menoarviossa. Nii­
den käytöstä aiheutuvat menot katetaan vasta 
myöhempinä varainhoitovuosina. 

Valtuutta saa käyttää vain sinä varainhoito­
vuonna, jonka tulo- ja menoarviossa se on 
myönnetty. Siirtomäärärahan perusteluissa 
myönnetty talonrakennushanketta koskeva val­
tuus on sen sijaan voimassa siirtomäärärahan 
käyttöajan. Valtuuksien pakolliset osat ovat 
samat kuin määrärahoillakin eli määrä ja käyt­
tötarkoitus. Talonrakennushanketta koskeva 
valtuus voidaan kuitenkin antaa muista val­
tuuksista poikkeavassa muodossa. Niitä voi­
daan valtion tulo- ja menoarviosta annetun 
lain 10 §:ssä säädetyin ehdoin myös ylittää. 

Valtuusmenettely on ollut kauan laajassa 
käytössä. Koska menettely ei aikaisemmin pe­
rustunut lain säännöksiin, paitsi eräissä ta­
pauksissa erityislakeihin, valtuuksien perusteel­
la tehtyihin sopimuksiin sisällytettiin yleensä 
niin sanottu eduskuntaehto, jolla sopimuksen 
toteuttaminen saatettiin riippuvaksi tulo- ja 
menoarvioon otettavista määrärahoista. Edus­
kuntaehdosta huolimatta sopimukset nähtiin 
usein tosiasiallisesti eduskuntaakio sitoviksi ja 
eduskunnan budjettivaltaa rajoittaviksi. Val­
tuusmenettelystä säätäminen vaati perus­
tuslainsäätämisjärjestystä, koska menettelyä 
pidettiin poikkeuksena vuotuisuusperiaatteesta 
(perustuslakivaliokunnan lausunto 16/1986 
vp.). 

Valtuusmenettelyn käytännön merkitys on 
varsin suuri. Vuonna 1990 tai aiemmin myön­
netyistä valtuuksista on arvioitu aiheutuvan 
valtiolle myöhempinä vuosina sidottuja meno­
ja lähes 27 miljardia markkaa. Valtuuksien 
käytöstä voi syntyä valtiolle menoja rajoitta­
mattoman ajan, yleensä kuitenkin enintään 
viiden vuoden ajan. 

Tulo- ja menoarvion rakenne ja määrärahat 

Hallitusmuoto ei sisällä yksityiskohtaisia 
säännöksiä tulo- ja menoarvion rakenteesta. 
Keskeiset tulo- ja menoarvion rakennetta kos­
kevat säännökset sisältyvät valtion tulo- ja 
menoarviosta annettuun lakiin ja asetukseen. 
Tulo- ja menoarvion rakenne määräytyy myös 
osittain kulloisenkin tulo- ja menoarviopäätök­
sen mukaan. 

Hallitusmuodon säännökset ovat mahdollis­
taneet tulo- ja menoarvion rakenteen hyvinkin 
suuret muutokset. Muun muassa tulo- ja me­
noarvion jakautuminen lukuihin ja momentti­
jaottelut ovat vaihdelleet huomattavasti. Rajo­
ja tulo- ja menoarvion rakenteen muutoksille 
asettaa vain hallitusmuodon 66 §:n 1 moment­
tiin sisältyvä velvollisuus ottaa tulo- ja menoar­
vioon varainhoitovuoden tulot ja menot. 

Hallitusmuodon 70 §:n 1 momentti osoittaa 
määrärahojen päätyypiksi kiinteän määrära­
han. Säännöksen mukaan voidaan kuitenkin 
menoarviossa erikseen osoittaa, että määrära­
haa voidaan ylittää tai siirtää. Näitä määrära­
hatyyppejä on budjettilainsäädännössä kutsut­
tu arviomäärärahaksi ja siirtomäärärahaksi. 
Myös kiinteän määrärahan ylittämistä on eräis­
sä tapauksissa pidetty mahdollisena (perustus-
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lakivaliokunnan lausunto 3/1986 vp.). Halli­
tusmuodossa ei ole asetettu muita nimenomai­
sia edellytyksiä määrärahatyypin valinnalle 
kuin hallitusmuodon 68 §:n 1 momentissa sää­
detty arviomäärärahan ottamisvelvollisuus. 

Vuonna 1988 valtion menoista, mukaan luet­
tuna liikelaitosten menot, kiinteiksi määrära­
hoiksi budjetoituja oli 6 prosenttia, siirtomää­
rärahoiksi budjetoituja 18 prosenttia ja arvio­
määrärahoiksi budjetoituja 75 prosenttia. Ar­
viomäärärahamomenttien määrä oli 546, joista 
ylitettiin 198. Ylitysten markkamäärä oli noin 
758 miljoonaa markkaa eli noin 3 prosenttia 
arviomäärärahojen yhteismäärästä. Tulo- ja 
menoarvion momenttien kokonaismäärä oli 
noin 1 200. 

Arviomäärärahat ovat siten tulo- ja menoar­
vion määrärahoista yleisimpiä. Yleensä arvio­
määrärahat ovat perusteiltaan joko kokonaan 
tai osittain sidottuja menoja. Niiden määrä 
kuvaa tulo- ja menoarvion yleistä sidonnai­
suutta. Suurimmat arviomäärärahojen menot 
ovat palkkausmenoja ja valtionosuuksia. 

Hallitusmuodon 70 § :ssä ei ole rajoitettu 
siirtomäärärahojen käyttöä. Sen sijaan valtion 
tulo- ja menoarviosta annetun lain 7 §:n mu­
kaan siirtomäärärahat voivat olla kaksi- tai 
nelivuotisia. Aikaisemmin laki valtion tulo- ja 
menoarvion ja tilinpäätöksen perusteista (136/ 
31) sisälsi siirtomäärärahan käyttöä koskevia 
säännöksiä, jotka on myöhemmin kuitenkin 
kumottu. 

Siirtomäärärahamenettely on tarkoitettu 
alunperin keinoksi turvata kokonaisrahoitus 
laajoille, pitkäaikaisille investointihankkeille. 
Nykyisin siirtomäärärahoja käytetään lähinnä 
muissa tilanteissa muun muassa kulutusme­
noissa niiden joustavuuden lisäämiseksi. 

Määrärahojen käyttötarkoitukset ja muut 
käyttöön liittyvät ehdot ja määräykset esite­
tään tulo- ja menoarvion perusteluissa. Määrä­
rahojen perustelut ovat yleensä momenttien ja 
joskus pääluokkien tai lukujen perusteluissa. 
Nykyisin niin sanotut vakiosisältöiset määrära­
hojen käyttötarkoitukset ja muut määrärahoja 
koskevat yleiset määräykset esitetään tulo- ja 
menoarvion yksityiskohtaisten perustelujen 
yleisessä osassa. 

Määrärahan ei ole käytännössä omaksutun 
vakiintuneen tulkinnan mukaisesti katsottu 
voivan olla samanaikaisesti useampaa tyyppiä. 
Määräraha on ollut joko kiinteä, arvio- tai 
siirtomääräraha. Hallitusmuodon 70 § :n 1 mo­
mentin säännöksessä ei kuitenkaan nimen-

omaisesti estetä määrärahojen ominaisuuksien 
yhtäaikaista soveltamista. 

Hallitusmuodon 70 § :n 1 momentti sisältää 
säännöksen niin sanotusta virement-kiellosta, 
jonka mukaan tulo- ja menoarvioon otettuja 
määrärahoja ei saa siirtää eduskunnan erikseen 
hyväksymästä menoarvion osasta toiseen. 

Hallitusmuodon 70 §:n 1 momentissa tarkoi­
tetuksi menoarvion osaksi, jonka eduskunta 
erikseen hyväksyy, on katsottu kukin yksittäi­
nen määräraha. Yhdellä momentilla voi olla 
useita määrärahoja, eikä momenttien sisällä 
olevia määrärahoja myöskään saa siirtää kes­
kenään. Valtion tulo- ja menoarviosta annetun 
lain 9 §:n mukaisen käyttösuunnitelman sisäl­
tämiä muutoksia ei virement-kielto koske. 

Määrärahojen siirtokieltoa on sovellettu si­
ten, että eduskunnan tiettyyn tarkoitukseen 
hyväksymää määrärahaa hallitus saa käyttää 
vain menoarviossa hyväksyttyyn tuon määrära­
han tarkoitukseen. Määrärahan mahdollista 
säästöä ei saa esimerkiksi käyttää eduskunnan 
menoarvioon hyväksymän jonkin muun mää­
rärahan lisäämiseen. Määrärahojen siirtämis­
kielto ei ole estänyt useamman määrärahan 
käyttämistä samaan tarkoitukseen, jos edus­
kunta on tämän valtion tulo- ja menoarviossa 
hyväksynyt. 

Hallitusmuodon 68 §:n 1 momentissa tulo­
ja menoarvioon otettavaksi edellytettyjen eril­
lismäärärahojen merkitys on ollut vähäinen. 
Edeltä arvaamattomiin tarpeisiin varatun mää­
rärahan suuruus on ollut viime vuosina miljoo­
na markkaa. Määrärahasta käytettiin vuonna 
1987 noin 115 000 markkaa ja vuonna 1988 
noin 9 000 markkaa. Määrärahaa on käytetty 
muun muassa matka- ja vierailukuluihin, tu­
houtuneen omaisuuden korvauksiin, tutkimus­
menoihin, hautajaiskuluihin, hyvityksiin tie­
tyistä saamisista, seminaari- ja juhlatilaisuuk­
sien menoihin sekä erinäisiin palkkioihin. 

Arviomäärärahaa lakiin ja asetuksiin perus­
tuvia menoja varten, joita ei ole erityisinä erinä 
merkitty tulo- ja menoarvioon, on käytetty 
muun muassa lakisääteisiin korvauksiin, mat­
kakuluihin ja päivärahoihin, valtiontakauksiin 
perustuviin suorituksiin, kunnallisveroihin, 
sakkojen korkoihin sekä liikaa perittyjen mak­
sujen palautuksiin. Määrärahan suuruus on 
ollut viime vuosina kolme miljoonaa markkaa. 
Vuonna 1987 siitä käytettiin noin 500 000 
markkaa ja vuonna 1988 noin kaksi miljoonaa 
markkaa. 
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Tulo- ja menoarvion toimeenpanoa täyden­
tää erityismenoarvio (valtion tulo- ja menoar­
viosta annetun asetuksen 12 §). Erityismenoar­
vio sisältää tulo- ja menoarvion menomoment­
tien yksityiskohtaisia jaotteluja. 

Tulo- ja menoarvioesityksen antaminen 

Hallitusmuodon 69 §:n 1 momentissa edelly­
tetään, että hallituksen tulo- ja menoarvioesi­
tys tulee antaa eduskunnalle kaksi kuukautta 
ennen eduskunnan istuntokauden päättymistä, 
jotta tulo- ja menoarvion väliaikainen sovelta­
minen voidaan järjestää. Istuntokauden päät­
tymisen on tulkittu tarkoittavan kalenterivuo­
den loppua. Valtion tulo- ja menoarviosta 
annetun lain 2 §:n 1 momentin mukaan on 
tulo- ja menoarvioesitys annettava eduskunnal­
le riittävän ajoissa ennen varainhoitovuoden 
alkua. 

Vuosina 1968-1989 hallituksen tulo- ja me­
noarvioesitykset on annettu eduskunnalle aika­
välillä 10.9.-21.10. Esitys on annettu 17 ker­
taa syyskuun aikana ja viisi kertaa lokakuun 
aikana. 

Tulo- ja menoarvioehdotuksen käsittely riip­
puu siihen liittyvien niin sanottujen budjettila­
kiehdotusten käsittelystä. Niiden antamista 
koskee tulo- ja menoarviosta annetun lain 
2 §:n 2 momentti. Sen mukaan budjettilakieh­
dotukset on pyrittävä antamaan eduskunnalle 
niin hyvissä ajoin, ettei tulo- ja menoarvioesi­
tyksen käsittely niiden myöhäisen antamisen 
johdosta viivästy. 

Eduskunnalle on 1980-luvulla annettu vuo­
sittain 70-90 budjettilakiehdotusta. Käytän­
nössä nämä lakiehdotukset on yleensä annettu 
eduskunnalle syyskuun aikana. Kuitenkin 
yleensä on muutaman yksittäisen hallituksen 
esityksen antaminen viivästynyt marraskuu­
hun, joissakin tapauksissa joulukuuhunkin as­
ti. 

Tulo- ja menoarvion viivästyminen 

Tulo- ja menoarvion viivästymisen varalta 
noudatettavasta menettelystä säädetään halli­
tusmuodon 69 §:n 1 momentissa. Jos eduskun­
ta ei ole ennen vuoden alkua päättänyt tulo- ja 
menoarviosta, vaikka tulo- ja menoarvioesitys 
on annettu eduskunnalle kaksi kuukautta en­
nen sen istuntokauden päättymistä, on maini-

tun säännöksen mukaan väliaikaisesti suoritet­
tava valtionlainan korot ja kuoletukset ja muut 
valtion velvoitukseen perustuvat menot sekä 
lakisääteiset menot ja kannettava niitä varten 
tarvittavat tulot. Lisäksi hallitusmuodon 
61 §:n 2 momentissa säädetään mahdollisuu­
desta jatkaa määräaikaista veroa väliaikaisesti 
tulo- ja menoarvion viivästyessä. 

Ensimmäisen kerran tulo- ja menoarvion 
väliaikaista järjestelyä sovellettiin jo vuonna 
1919. Vuosina 1953-1989 tulo- ja menoarvion 
päättäminen eduskunnassa on viivästynyt yli 
vuodenvaihteen yhteensä 13 kertaa. 

Vaikka hallitusmuodon 69 §:n 1 momentissa 
ei edellytetä tulo- ja menoarvion viivästyessä 
asian saattamista eduskunnan käsiteltäväksi, 
on hallitus kuitenkin käytännössä antanut 
eduskunnalle esityksen valtion tulo- ja menoar­
vion väliaikaisesta järjestämisestä. Tämä on 
johtunut muun muassa tarpeesta voida maksaa 
harkinnanvaraisia menoja sekä tarpeesta sovel­
taa jo etukäteen eräin osin hallituksen tulo- ja 
menoarvioesitystä. Hallitusmuodon 69 §:n 1 
momentti koskee ainoastaan lakisääteisten tu­
lojen kantamisen ja menojen suorittamisen 
jatkamista. 

Hallituksen esitys tulo- ja menoarvion väliai­
kaisesta järjestämisestä on käsitelty eduskun­
nassa samassa järjestyksessä kuin tulo- ja me­
noarvioesitys. 

Tulo- ja menoarvion väliaikaista järjestämis­
tä koskeva menettely perustuu oleellisilta osil­
taan vakiintuneeseen käytäntöön. Lakisääteiset 
tulot ja menot ovat jatkuneet sen mukaan kuin 
asianomaisissa laeissa on säädetty. Yleensä 
harkinnanvaraiset menot on maksettu edellisen 
vuoden tulo- ja menoarvion mukaisesti. Kui­
tenkin harkinnanvaraisten sijoitusmenojen ja 
eräin poikkeuksin myös siirtomenojen osalta 
on sovellettu hallituksen tulo- ja menoarvioesi­
tystä. Uusia virkoja ei ole perustettu eikä 
valtuuksia käytetty. 

Hallitusmuodon 61 §:n 2 momentissa sää­
dettyä määräaikaisen veron jatkamismenette­
lyä ei ole ollut tarpeen käytännössä soveltaa. 
Vaikka tulo- ja menoarvion antaminen on 
viivästynyt yli vuodenvaihteen, on eduskunta 
kuitenkin käsitellyt tarvittavat verolakien muu­
tokset ennen varainhoitovuoden alkua. 
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Tulo- ja menoarvion muuttaminen 

Hallitusmuodon 69 §:n 2 momentin mukaan 
eduskunnalle on annettava esitys lisäyksistä 
tulo- ja menoarvioon, jos vahvistettuun tulo­
ja menoarvioon havaitaan välttämättömästi 
tarvittavan muutoksia. Valtion tulo- ja meno­
arviosta annetun lain 11 § :n mukaan lisämeno­
arvioesitykseen on säännöksen mukaan sisälly­
tettävä arvioidut olennaiset muutokset tulo- ja 
menoarvioon merkittyjen tulojen määrissä. Li­
säksi esityksessä voidaan ehdottaa vähennyksiä 
tulo- ja menoarviossa myönnettyihin määrära­
hoihin. 

Hallitusmuodon 69 §:n 2 momenttia on 
aiemmin tulkittu siten, että kaikkien yksittäis­
ten muutosten tuli erikseen olla välttämättö­
miä. Perustuslakivaliokunta on vuonna 1985 
todennut, että tulo- ja menoarvioon tehtävän 
lisäyksen välttämättömyyttä arvioidaan viime 
kädessä aina tapauskohtaisesti. Päätettäessä 
lisäyksistä tulo- ja menoarvioon on valiokun­
nan mukaan pidettävä kiinni muutosten välttä­
mättömyyden edellytyksestä. Vaikka muutok­
set eivät ole aina täyttäneet välttämättömyys­
edellytystä, lisämenoarviokäytäntöä ei voida 
perustuslakivaliokunnan mielestä joidenkin 
budjetin kokonaisuuden kannalta vähäisten 
yksittäistapausten takia katsoa hallitusmuodon 
vastaiseksi (perustuslakivaliokunnan lausunto 
7/1985 vp.). 

Välttämättömyysehdon soveltaminen tulee 
varsinaisesti kysymykseen silloin, kun määrä­
rahaan liittyy harkinnanvaraisuutta. Perustus­
lakivaliokunta on edellä mainituissa lausun­
noissaan katsonut, että harkinnanvaraisien 
määrärahojen muuttaminen on mahdollista ai­
na, kun se on valtiontaloudellisesti tai määrä­
rahojen käyttötarkoituksen toteuttamiseen vai­
kuttavien olosuhteiden muuttumisen vuoksi 
välttämätöntä kesken varainhoitovuotta. Va­
liokunnan mukaan välttämättöminä voidaan 
pitää yleensä sellaisia lisäyksiä, joiden päättä­
misen siirtäminen seuraavan varainhoitovuo­
den tulo- ja menoarvion yhteyteen voisi aiheut­
taa merkittäviä haittoja kansan- ja valtionta­
loudelle taikka yhteiskunnan normaaleille toi­
minnoille. Välttämättömiä saattavat valiokun­
nan mukaan näin ollen olla esimerkiksi sellai­
set muutokset, jotka perustuvat yllättävistä 
suhdannevaihteluista aiheutuvien haittojen eh­
käisemiseen tai korjaamiseen tai heikentyneen 
työllisyystilanteen hoitamiseen. 

Perustuslakivaliokunnan mukaan arviomaa­
rärahaa on muutettava muun muassa silloin, 
kun se varainhoitovuoden kuluessa osoittautuu 
liian pieneksi. Käytännössä lähinnä määrära­
hojen kokonaismäärän kannalta vähäisinä pi­
dettyjä arviomäärärahojen ylityksiä on jätetty 
ottamatta lisämenoarvioihin. 

Tulo- ja menoarvion kattamisvaatimus kos­
kee myös lisämenoarviona muutettua tulo- ja 
menoarviota. Tarvittava kate on sisällytettävä 
lisämenoarvioon. Asiaa koskeva nimenomai­
nen säännös sisältyy valtion tulo- ja menoar­
viosta annetun lain 11 §:ään. Kattamisvaati­
muksen ulottumisen lisämenoarviona muutet­
tuon tulo- ja menoarvioon on perustuslakiva­
liokunta todennut myös edellä mainitussa lau­
sunnossaan vuonna 1985. 

Vielä 1970-luvulla tulo- ja menoarviota saa­
tettiin muuttaa lisämenoarviona siten, että se 
jäi muodollisesti vajaukselliseksi ja valtioneu­
vosto oikeutettiin maksamaan menoja käyttä­
mällä valtiolle asianomaisen vuoden aikana 
kertyviä tuloja. Myöhemmin tulo- ja menoar­
vion katteena käytettiin muun muassa erittele­
mättömien määrärahojen säästöjen yhteismää­
riä. Näistä menettelyisiä on luovuttu 1980-
luvulla ja lisämenoarviona muutettu tulo- ja 
menoarvio on katettu eritellyillä tuloerillä ja 
menojen vähennyksillä. 

Lisämenoarvioita on laadittu usein suhdan­
nepoliittisista syistä, arviointivirheiden korjaa­
miseksi, nopeiden hankintojen toteuttamiseksi, 
kansainvälisistä sopimuksista aiheutuvien me­
nojen suorittamiseksi sekä ennalta arvaamatto­
mien tukien ja korvausten myöntämiseksi. Li­
sämenoarvioita on viime vuosina annettu 
yleensä kaksi vuodessa. Aikaisemmin lisäme­
noarvioita saatettiin antaa huomattavasti 
enemmän. Lisämenoarvioiden mukaiset meno­
jen lisäykset ovat 1980-luvulla olleet vuosittain 
yhteensä keskimäärin vajaat viisi prosenttia 
tulo- ja menoarviotalouden menojen kokonais­
määrästä. Vielä 1970-luvun puolivälissä lisäme­
noarvioilla saatettiin lisätä valtion menoja jopa 
yli neljänneksellä. 

2.2.9. Valtiontalouden suunnittelu 

Hallitusmuoto ei sisällä säännöksiä suunnit­
telusta. Julkisen hallinnon keskeiset suunnitte­
lujärjestelmät perustuvat useiden lakien ja ase­
tusten säännöksiin. Nykyisenkaltaisia suunnit­
telujärjestelmiä ryhdyttiin Suomessa merkittä-
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västi kehittämään vasta 1960-luvulla. Taustalla 
oli muun muassa julkisen sektorin kasvun no­
peutuminen ja sen hoitamien tehtävien laajen­
tuminen. 

Julkisessa hallinnossa on noin 20 lakisääteis­
tä valtakunnallista suunnittelujärjestelmää. Ne 
voidaan jakaa kolmeen päälohkoon: valtionta­
louden suunnittelujärjestelmään, johon lukeu­
tuvat tulo- ja menoarvion valmisteluun ja sen 
toteuttamiseen kuuluvat suunnitelmat, aluepo­
liittiseen suunnitteluun sekä sektorisuunnittelu­
järjestelmiin. Merkittäviä suunnittelujärjestel­
miä koskevia lakeja ovat esimerkiksi työllisyys­
laki (275/87), aluepolitiikasta annettu laki 
(1168/88}, keskiasteen koulutuksen kehittämi­
sestä ja korkeakoululaitoksen kehittämisestä 
annetut lait (474178 ja 1052/86) sekä sosiaali­
ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtion­
osuudesta annettu laki (677 /82). 

Valtiontalouden keskipitkän aikavälin toi­
minta- ja taloussuunnittelusta ei ole annettu 
erillistä lakia. Valtion tulo- ja menoarviosta 
annetun lain 12 § sisältää säännöksen virasto­
jen ja laitosten velvollisuudesta suunnitella toi­
mintaansa ja talouttansa usean vuoden aikavä­
lillä. Tarkemmat säännökset toiminta- ja ta­
loussuunnittelusta sisältyvät valtion tulo- ja 
menoarviosta annettuun asetukseen. 

Eduskunnan päätökset valtiontaloudesta 
koskevat aikajänteeltään pääsääntöisesti vain 
varainhoitovuotta. Varainhoitovuotta pitem­
män aikavälin suunnitteluun eduskunta voi 
osallistua hyväksymällä esimerkiksi kehittämis­
ohjelman sisältävän lain. Myös useimpien 
suunnitelmien perusteet on säädetty lailla, jol­
loin eduskunta on voinut määritellä suunnitte­
lujärjestelmien pysyvät tavoitteet. 

Eduskunnan voidaan katsoa välillisesti otta­
van kantaa valtiomaluuH: koskeviin suunnitel­
miin hyväksyessään hallituksen budjettiesityk­
seE, joka sisältää suunnittelujärjestelmissä hy­
vä:zsyttyjen tavoitteiden toteuttamiseksi tarvit­
tavia mäarärahoja ja valtuuksia. Lisäksi edus­
kunta voi ponsilausclmiinsa sisällyttää suunnit­
telukautta koskevia kannanottoja. Jos edus­
kunnan päätösvaltaa laajennettaisiin koske­
maan suunnitelmien hyväksymistä, se merkitsi­
si vakiintuneen tulkinnan mukaisesti uuden­
tyyppistä eduskunnan päätösmuotoa, joka 
vaatisi perusteen säätämistä perustuslaissa. 

Eduskunta saa runsaasti tietoa hallituksen 
talouspoliittisista kannanotoista suunnittelu­
kaudella. Muun muassa valtiovarainministe­
riön laatimat tulo- ja menoarvion liitteet sisäl-

tävät tietoa kansantalouden ja valtiontalouden 
kehitysnäkymistä suunnittelukaudella. Lisäksi 
selonteot ja tiedonannot sisältävät hallituksen 
suunnitelmakannanottoja. Eduskunnalle on 
myös annettu erillisiä hallituksen talouspoliitti­
sia selontekoja. 

Valtioneuvostolla on keskeinen asema suun­
nittelua koskevassa päätöksenteossa. Valtio­
neuvosto päättää lähes kaikki lakisääteiset sek­
torisuunnitelmat. 

Virastot ja laitokset laativat vuosittain toi­
minta- ja taloussuunnitelman. Ministeriö hy­
väksyy hallinnonalan toiminta- ja taloussuun­
nitelman, josta valtiovarainministeriö antaa 
lausunnon. Virastojen ja laitosten toiminta- ja 
taloussuunnitelmien perusteella valtiovarainmi­
nisteriö laatii valtiontalouden suunnitelman, 
joka sisällytetään tulo- ja menoarvioesityksen 
liitteeksi (kansantalouden ja valtiontalouden 
kehitysnäkymät suunnittelukaudella). Virastot 
ja laitokset vahvistavat myös tulo- ja menoar­
viota toteuttavat tavoitebudjetit ja rahoitus­
suunnitelmat. 

Suunnitelmien sitovuus on hyvinkin erias­
teista ja niiden oikeudelliset vaikutukset vaihte­
levat. Lähes kaikkia sektorisuunnitelmia kos­
kevissa laeissa on suunnitelmille säädetty oi­
keudellista sitovuutta määrätyissä tilanteissa. 
Valtiontaloutta koskeva keskeinen suunnittelu­
järjestelmä, toiminta- ja taloussuunnittelu, on 
sen sijaan luonteeltaan ohjeellinen. Sen muita 
suunnitelmia ohjaavaa merkitystä on kuitenkin 
viime vuosina pyritty lisäämään. 

Valtioneuvoston eduskunnalle 3 pmvana 
huhtikuuta vuonna 1990 julkisen hallinnon 
uudistamisesta antaman selonteon mukaan 
usean vuoden toiminta- ja taloussuunnittelua 
yksinkertaistetaan ja se kytketään tähänastista 
läheisemmin osaksi tulo- ja menoarvion val­
mistelua. Selonteon mukaan hallitus selvittää 
mahdollisuudet toiminta- ja taloussuunnitel­
mien valmistelun siirtämiseksi aikataulullisesti 
tulo- ja menoarvioesityksen valmistelun yhtey­
teen. Tarkoitus myös on, että hallitus käsitteli­
si seuraavan vuoden tulo- ja menoarvioon 
liittyvät talous- ja finanssipolitiikan tavoitteet 
ja toimintalinjat sekä hallitusohjelman mukai­
set yhteiskuntapoliittiset linjanvedot jo alku­
vuodesta. 
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2.2.10. Rahastot 

Hallitusmuodon 66 § :n 2 momentin mukaan 
erikseen on säädetty siitä, onko tulo- ja meno­
arvion ulkopuolelle jätettävä jokin rahasto, 
joka ei ole tarkoitettu vuotuisia valtion tarpeita 
varten. Rahastoihin ei sovelleta hallitusmuo­
don tulo- ja menoarviota koskevia säännöksiä. 

Rahastot merkitsevät poikkeusta tulo- ja 
menoarvion täydellisyysperiaatteesta. Rahastot 
ovat siten järjestelyjä, jotka rajoittavat edus­
kunnan budjettivallan ulottumista rahastoitui­
hin tuloihin ja menoihin. Usein rahastojen 
tarkoituksena on turvata joidenkin tulojen oh­
jautuminen tiettyihin menoihin, jolloin nämä 
tulot siirretään rahastoihin ohi tulo- ja meno­
arvion. 

Rahastoja on 13, ja niistä säädetään seuraa­
vissa laeissa: 

- laki asunto-olojen kehittämisrahastosta 
(1144/89) 

- laki maatilatalouden kehittämisrahastos­
ta (657/66) 

- palosuojelurahasto; laki palosuojelumak­
susta (586/ 46) 

radiorahasto; laki radiolaitteista (8/ 1927) 
- laki tuontikaupparahastosta (530/58) 
- laki valtion eläkerahastosta (1372/89) 
- laki valtion suhdannerahastosta (891/69) 
- valtiontakausrahasto ja vientitakuurahas-

to; laki valtiontakuukeskuksesta (111189) 
- valtion ydinjätehuoltorahasto; ydinener­

gialaki (990/87) 
- varmuusvarastorahasto; laki valtion var­

muusvarastoista (531/58) 
- viljavarastorahasto; laki Valtion viljava­

rastosta (1124/89) 
- laki öljysuojarahastosta (379174). 
Asunto-olojen kehittämisrahasto katsottiin 

vuotuisia tarpeita rahoittavana hallitusmuodon 
vastaiseksi, minkä vuoksi se perustettiin perus­
tuslainsäätämisjärjestyksessä säädetyllä lailla. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on kat­
sonut, että rahasto voidaan perustaa tavallises­
sa lainsäätämisjärjestyksessä säädettävällä lail­
la, jos rahastoa ei perusteta valtion vuotuisia 
tarpeita varten ja jos rahasto ei määrältään 
muodostu vuotuiseen tulo- ja menoarvioon 
verrattuna niin suureksi, että eduskunnalle hal­
litusmuodon mukaan kuuluva budjettivalta sen 
johdosta joutuisi vaaraan tulla loukatuksi (pe­
rustuslakivaliokunnan lausunnot 711963 vp. ja 
17/1989 vp.). 

4 301229Y 

Ydinjätehuoltorahaston perustamisen joh­
dosta antamassaan lausunnossa (17/1985 vp.) 
perustuslakivaliokunta katsoi suuruuskriteerin 
käyttökelpoisuuden olevan verraten vähäisen, 
koska lain säätämisvaiheessa rahaston suuruu­
den arvioiminen tapahtuu usein varsin epävar­
malta pohjalta. 

Myös vuotuisuuskriteeri on ollut tulkinnan­
varainen (ks. esim. perustuslakivaliokunnan 
edellä mainittu lausunto vuodelta 1963). Mai­
nitussa vuonna 1985 antamassaan lausunnossa 
perustuslakivaliokunta totesi, että vuotuisilla 
valtion menoilla on ymmärrettävä valtion 
säännöllisesti, siis vuosittain toistuvia tarpeita 
kuten esimerkiksi palkkausmenoja. Perustus­
lakivaliokunta on viimeksi vuonna 1989 nimen­
omaisesti lukenut valtion eläkemenot ja 
asunto-olojen kehittämisrahastosta rahoitetta­
vat asunto-olojen kehittämistoiminnan menot 
hallitusmuodon 66 §:n 2 momentissa tarkoitet­
tuihin vuotuisiin menoihin (perustuslakivalio­
kunnan lausunnot 16 ja 1711989 vp.). 

Rahastot ovat niitä koskevien lakien mukaan 
jonkin viraston tai laitoksen valvonnan alaisia. 
Rahastojen hallinnon organisointi vaihtelee. 
Useilla rahastoilla on ylimpänä päättävänä eli­
menä johtokunta tai niiden toimintaa ohjaa 
neuvottelukunta. Rahastojen asioita hoitaa 
erillinen henkilökunta tai jonkin viraston tai 
laitoksen henkilökunta muun työn ohella. 
Eräät rahastot ovat lähinnä kirjanpidollisia. 
Rahaston budjettioikeudellinen luonne ei edel­
lytä toimielimiä. 

Rahastoille kertyy säännösten nojalla erilai­
sia tuloja, kuten lainojen lyhennyksiä ja kor­
koja, maksuja, liiketoiminnan tuloja, myynti­
tuloja, korvauksia ja investointiverotuloja. 
Asunto-olojen kehittämisrahastolla ja viljava­
rastorahastolla on oikeus rajoitetusti ottaa lai­
naa. 

Rahastojen varojen käyttötarkoitukset on 
säädetty niitä koskevissa laeissa. Valtioneuvos­
to vahvistaa eräiden rahastojen käyttösuunni­
telman tai talousarvion taikka päättää muutoin 
niiden varojen käytöstä. Muutamien rahasto­
jen varojen sijoittamisesta on säädetty lailla. 
Muutoin rahastojen varojen sijoittaminen ja 
käyttö on laissa olevien käyttökohteiden rajois­
sa rahastojen hallintoelinten määrättävissä. 

Vuoden 1988 lopussa rahastojen taseiden 
loppusumma oli yhteensä 14,1 miljardia mark­
kaa. Rahastojen menot vastasivat vuonna 1988 
lähes neljää prosenttia tulo- ja menoarvion 
menoista. Rahastojen taloudellinen merkitys 
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on olennaisesti lisääntynyt, kun asunto-olojen 
kehittämisrahasto ja valtion eläkerahasto on 
perustettu. Rahastojen vuotuiset menot lisään­
tyvät asunto-olojen kehittämisrahaston myötä 
lähes 4 miljardia markkaa vuonna 1990. Uu­
sien rahastojen taseiden loppusummat tulevat 
nousemaan kymmeniin miljardeihin markkoi­
hin. Valtion eläkerahaston on arvoitu kasva­
van 20 vuodessa yli 50 miljardin markan suu­
ruiseksi. Asuntorahastoon on siirretty lähes 30 
miljardin markan verran lainasaatavia. 

2.2.11. Valtiontalouden tarkastus 

Hallitusmuodon 71 §:n 1 momentin mukaan 
"valtiovaraston ja tilinpäätöksen tarkastusta 
varten on revisionilaitos, jonka tulee ottaa 
selville, ovatko numerot oikeat sekä tulot ja 
menot lainmukaiset ja onko tulo- ja menoar­
viota noudatettu". Virastojen ja laitosten si­
säistä tarka<tusta koskevat valtion tulo- ja 
menoarviosta annetun lain ja asetuksen sekä 
virastokohtai~ten lakien ja asetusten säännök­
set. 

Valtiovarainministeriön hallinnonalaan kuu­
luva, revisionilaitoksena nykyisin toimiva val­
tiontalouden tarkastusvirasto on ainoa valtio­
neuvoston alaisuudessa toimiva virasto, jota 
koskevia säännöksiä on sisällytetty hallitus­
muotoon. Valtiontalouden tarkastuksesta an­
netun lain (967 1 47) mukaan valtiontalouden 
tarkastusviraston tehtävänä on tarkastaa val­
tion taloudenhoidon laillisuutta ja tarkoituk­
senmukaisuutta sekä tulo- ja menoarvion nou­
dattamista. Tarkastusviraston toiminta jakaan­
tui vuonna 1989 viraston toimintakertomuksen 
mukaan virastojen ja laitosten toiminnan tar­
kastukseen, vuositilintarkastukseen, valtiona­
putarkastukseen, valtionyhtiöiden tarkastuk­
seen sekä muuhun toiminnan tarkastukseen. 

Tarkastusviraston toiminta ei koske siitä an­
netun lain mukaan eduskunnan taloudenhoi­
toa, eduskunnan vastattavina olevien rahasto­
jen hallintoa, Suomen Pankin eikä kansanelä­
kelaitoksen toimintaa. Virasto voi sen sijaan 
tarkastaa valtionavustusta saavien yhdyskun­
tien, yhteisöjen ja yhtymien varojen käyttöä ja 
tilinpitoa, viranomaisten hallussa olevia yksi­
tyisten varoja, joista valtio on vastuussa, sekä 
rahastoja, valtion liikelaitoksia ja valtionenem­
mistöisiä osakeyhtiöitä. 

Hallitusmuodon 71 §:n 2 momenttiin sisäl­
tyy säännös valtiontilintarkastajien toimivallas-

ta, tehtävistä ja valitsemisesta. Hallitusmuo­
don 71 §:n 2 momentin säännös valtiontilintar­
kastajien tehtävistä rajoittuu valtiontalouteen. 
Sen mukaan valtiontilintarkastajien tulee pitää 
silmällä tulo- ja menoarvion noudattamista 
sekä valtiovaraston tilaa ja hoitoa. Valtion­
tilintarkastajien johtosäännössä (391151) on 
säädetty tilintarkastajien tehtävistä ja toimin­
nasta. 

Tilintarkastajien tarkastustoiminta koskee 
sekä valtion tulo- ja menoarvion piirissä olevaa 
valtiontaloutta että tulo- ja menoarvion ulko­
puolisten rahastojen ja valtion liikelaitosten 
taloutta. Valtiontilintarkastajat ovat valtion­
enemmistöisten osakeyhtiöiden toiminnan tar­
kastuksesta annetun lain (968/47) muutoksen 
(462/84) mukaan vuodesta 1984 olleet oikeu­
tettuja saamaan suoraan tietoja valtionyhtiöi­
den toiminnasta. Valtiontilintarkastajain oi­
keudesta tarkastaa eräitä valtion tukitoimia 
annetulla lailla (630/88) saivat valtiontilintar­
kastajat oikeuden tarkastaa myös valtionapu­
jen ja valtion tukitoimien käyttöä. Valtiontilin­
tarkastajien tarkastustoiminnan ulkopuolella 
ovat eduskunnan vastuulla ja hoidossa oleva 
taloudenhoito kuten Suomen Pankki, kansan­
eläkelaitos, eduskunnan oma talous ja edus­
kunnan vastuulla olevat rahastot. 

2.2.12. Suomen raha ja Suomen Pankki 

Suomen rahasta sisältyy säännös hallitus­
muodon 72 §:ään. Lainkohdan mukaan Suo­
mella on oma raha, josta säädetään lailla. 
Suomen rahasta on säädetty rahalaissa, joka 
sisältää säännökset Suomen rahayksiköstä, 
markan ulkoisen arvon määräämisestä, käyvis­
tä maksuvälineistä, eräistä seteleihin ja metalli­
rahaan liittyvistä menettelyisiä sekä nykyisen 
markan suhteesta niin sanottuun vanhaan 
markkaan. Rahalain (276/62) mukaan asetuk­
sella voidaan säätää metallirahayksiköistä. 
Asetuksella on säädetty esimerkiksi juhlara­
hoista. 

Maksujen pennimäärien pyöristämisestä on 
annettu erillinen laki (918/90). Lisäksi maksu­
välineistä, esimerkiksi velkakirjoista, vekseleis­
tä ja shekeistä, on annettu lakeja. Myös Suo­
men Pankin ohjesääntö (365/25), joka on an­
nettu lakina, sisältää säännöksiä setelinannos­
ta. 

Itsenäisyyden alussa kulta oli Suomen rahan 
ainoa arvon mitta, mikä vahvistettiin vuonna 
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1925 annetulla silloisella rahalailla (363/25). 
Kultakantaan perustuvan rahalain sisältö poik­
kesi olennaisesti nykyisestä rahalaista. Rahala­
ki sisälsi tuolloin säännökset lähinnä rahojen 
metallikoostumuksesta ja painoista. 

Suomen Pankista säädetään hallitusmuodon 
73 §:ssä. Lainkohdan mukaan Suomen Pankki 
toimii eduskunnan takuulla ja hoidossa sekä 
eduskunnan valitsemien valtuusmiesten valvon­
nan alaisena. Pankin ohjesääntö laaditaan niin 
kuin laista on säädetty. Lisäksi säännöksen 
mukaan pankin voittovarojen käytöstä valtion 
tarpeisiin määrää eduskunta. 

Valtiopäiväjärjestyksen 83 §:ssä säädetään 
pankkivaltuusmiesten valinnasta. Valtiopäivä­
järjestyksen 50 §:ssä säädetään pankkivalio­
kunnan Suomen Pankkia koskevista tehtävistä. 
Pankkivaltuusmiesten toimintaa ja menettely­
tapoja koskee Eduskunnan Pankkivaltuusmies­
ten johtosääntö (101/26). 

Suomen Pankki toimii maan keskuspankki­
na. Pankki johtaa rahapolitiikan harjoittamis­
ta ja on siinä itsenäinen suhteessa hallitukseen. 
Valuuttakurssipolitiikassa Suomen Pankin toi­
mintaa rajoittaa ennen kaikkea hallituksen oi­
keus päättää markan ulkoisen arvon määräyty­
misestä Suomen Pankin esityksestä. Pankin 
tehtäviin kuuluu huolehtia valuuHavarannan 
riittävyydestä. 

2.2.13. Valtion omaisuus 

Hallitusmuodon 63 §:n mukaan valtion tu­
loatuottavaa omaisuutta hoidetaan ja käyte­
tään lailla vahvistettujen yleisten perusteiden 
mukaan. 

Vakiintunut tulkinta on rajoittanut hallitus­
muodon 63 §:n soveltamisalan vain budjettita­
louteen. Perustuslakikomitea mainitsi ehdotuk­
sessaan vuonna 1917 tuloatuottavan omaisuu­
den tärkeimpänä osana maatilat ja metsät. 
Kattavaa lakia tuloatuottavan omaisuuden hoi­
don ja käytön perusteista ei ole. Keskeinen 
tällainen laki on metsähallinnosta annettu laki 
(138/87), jonka piiriin kuuluu pinta-alaltaan 
valtaosa valtion metsä-, maa- ja vesiomaisuu­
desta. 

Hallitusmuodon 74 §:n 1 momentin mukaan 
valtion maaomaisuutta sekä veroja ja tuloa­
tuottavia oikeuksia ei saa luovuttaa toisen 
omaksi tai pantata, ellei sitä ole laissa myön­
netty. Säännös ei koske Suomen Pankkia ja 
kansaneläkelaitosta. 

Oikeudesta luovuttaa valtion maaomaisuutta 
ja tuloatuottavia oikeuksia annettu laki (687 1 
78) on valtuutusluonteinen. Tuloatuottavia oi­
keuksia ovat lain 1 §:n mukaan kalastusoikeu­
det, vesivoiman käyttöoikeudet, nautintaoikeu­
det, maankamaran ainesten ja luonnontuottei­
den ottamista määrätyltä alueelta tarkoittavat 
ja muut sellaiset valtiolle tuloatuottavat pysy­
vät maa- ja vesialueiden käyttöoikeudet. Laki 
ei koske sellaista kotimaassa olevaa omaisuut­
ta, jonka taloudellinen arvo on asetuksessa 
määritellyllä tavalla suuri (nykyisin yli 10 mil­
joonaa markkaa) tai jonka merkitys laissa 
säädetyissä suhteissa on erittäin huomattava. 
Tällaisen omaisuuden luovuttamisesta on kus­
sakin tapauksessa säädettävä erikseen lailla. 

Valtion kiinteistöjä luovutettiin vuonna 1988 
kiinteistöjen keskusrekisterin mukaan 9 600 
hehtaaria. Valtion kiinteistöjen tai niiden luo­
vutusten arvosta ei ole yhteenvetotietoja. 

Kruununtilan haltija on hallitusmuodon 
74 §:n 2 momentin mukaan oikeutettu osta­
maan tilan perinnöksi, jos siitä on erikseen 
säädetty. Asukasoikeus kruununtilaan oli alku­
aan määräaikainen nautintaoikeus, ja asukkai­
ta pidettiin kruunun lampuoteina. Asukasoi­
keus ei ollut kuitenkaan perinnöllinen ja asuk­
kaan oikeus määrätä talosta oikeustoimin oli 
monessa suhteessa rajoitettu. 

Vuonna 1965 säädettiin perustuslainsäätä­
misjärjestyksessä laki eräiden kruununluon­
toisten tilojen ja tilanosien järjestelystä. Lailla 
taattiin asukkaalle, joka ennen lain voimaantu­
loa oli saanut sijoituskirjan tilaan tai joka oli 
otettu lainvoimaisella päätöksellä tilalle asuk­
kaaksi, oikeus saada tila vastikkeetta omak­
seen. Sama oikeus myönnettiin niille, jotka 
otettiin asukkaaksi kolmen vuoden kuluessa 
lain voimaantulosta jätetyn hakemuksen perus­
teella. Myöhemmin jätettyjen hakemusten pe­
rusteella asukkaita ei saanut enää ottaa. Ne 
tilat, joille ei oltu otettu asukasta tai jotka 
mainitun kolmen vuoden jälkeen jäivät vapaik­
si, siirtyivät asutushallituksen hallintaan. 

Arvopapereihin perustuvia oikeuksia ei ole 
pidetty hallitusmuodon 74 §:ssä tarkoitettuina 
tuloatuottavina oikeuksina. Niistä on säädetty 
valtion tulo- ja menoarviosta annetun lain 
24 §:ssä. Valtion liikelaitoksista annetun lain 
23 § sisältää säännökset liikelaitoksen omista­
mien osakkeiden, osakkuuksien ja muiden vas­
taavien osuuksien hankinnasta ja luovutukses­
ta. Muun irtaimen omaisuuden luovuttamisesta 
ei ole säädetty hallitusmuodossa eikä laissa. 
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2.2.14. Eduskuntakäsittely 

Velvollisuudesta antaa tulo- ja menoarvioesi-
tys on säädetty valtiopäiväjärjestyksen 
30 §:ssä. 

Valtiopäiväjärjestyksen 31 §:n 1 momentin 2 
kohdan mukaan raha-asia-aloite sisältää ehdo­
tuksen määrärahan ottamisesta valtion tulo- ja 
menoarvioon seuraavaa varainhoitovuotta var­
ten. Valtiopäiväjärjestyksen 32 §:n 3 momen­
tin mukaan raha-asia-aloite voidaan tehdä vaa­
likauden ensimmäisillä varsinaisilla valtiopäi­
villä 14 päivän kuluessa ja muilla varsinaisilla 
valtiopäivillä seitsemän päivän kuluessa valtio­
päivien avaamisesta. Raha-asia-aloite voidaan 
lisäksi tehdä valtion tulo- ja menoarvioesityk­
sen saapumiseksi ilmoittamisen jälkeen seitse­
män päivän kuluessa. 

Aloiteoikeudet, muun muassa raha-asia-aloi­
teoikeus, säädettiin vuonna 1928 voimaan tul­
leessa nykyisessä valtiopäiväjärjestyksessä. 
Vuonna 1983 aloiteoikeutta koskevia säännök­
siä muutettiin. Raha-asia-aloitteen sai tehdä 
edelleen tiettynä ajanjaksona valtiopäivien 
alusta lukien, mutta tämän ajanjakson jälkeen 
aloitteen teko oli sallittua vain tulo- ja menoar­
vioesityksen antamisen johdosta. 

Raha-asia-aloitteiden määrä on lisääntynyt 
viime vuosina voimakkaasti. Kun vuoden 1983 
valtiopäivillä raha-asia-aloitteita jätettiin 
1 300, niiden määrä oli vuoden 1989 valtiopäi­
villä jo 3 571. Yleisenä aloiteaikana jätettiin 
376 aloitetta vuoden 1983 valtiopäivillä ja 
1 063 aloitetta vuoden 1989 valtiopäivillä. 
Myös yleisenä aloiteaikana jätetyt raha-asia­
aloitteet on käsitelty vasta tulo- ja menoarvio­
esityksen käsittelyn yhteydessä. Raha-asia­
aloitteista on hyväksytty keskimäärin 10 OJo. 

Käytännössä valtiopäiväjärjestyksen 31 § :ää 
on tulkittu siten, että raha-asia-aloitteen on 
tullut sisältää markkamääräinen ehdotus uu­
den määrärahan ottamisesta tai hallituksen 
esityksessä olevan määrärahan korottamisesta. 
Hallituksen esityksessä olevan määrärahan vä­
hentämisehdotuksen on saanut tehdä ilman 
raha-asia-aloitetta. 

Raha-asia-aloitteen ei ole katsottu voivan 
sisältää ehdotusta pelkästään määrärahan pe­
rusteluiksi, esimerkiksi käyttötarkoituksen 
muutokseksi. Jos edustaja haluaa määrärahan 
käyttötarkoitusta olennaisesti laajennettavaksi, 
hän joutuu muotoilemaan raha-asia-aloitteen, 
joka sisältää myös markkamääräisen lisäyseh­
dotuksen. Esimerkiksi perustuslakivaliokunta 

katsoi vuonna 1987 antamassaan lausunnossa 
(15/1986 vp.), ettei raha-asia-aloite voi sisältää 
pelkästään liikelaitoksen palvelu- ja muita toi­
mintatavoitteita koskevia ehdotuksia. Raha­
asia-aloite on valiokunnan mukaan kuitenkin 
mahdollista muotoilla siten, että määrärahan 
turvin ehdotetaan liikelaitoksen kohentavan 
esimerkiksi palvelutavoitettaan jollakin toimin­
talohkollaan. Raha-asia-aloite voi kuitenkin 
poikkeuksellisesti kohdistua vain määrärahan 
perusteluihin, jos se sisältää valtuutta koske­
van lisäysehdotuksen. 

Valtiopäiväjärjestyksen 31 §:n sanamuodon 
mukaan raha-asia-aloite ei voisi koskea tulo- ja 
menoarvion tuloja. Kysymys tuloihin kohdistu­
vasta aloiteoikeudesta ja muutosoikeuden laa­
juudesta nousisi esiin lähinnä silloin, jos tulo­
puolelle ehdotettaisiin kokonaan uutta mo­
menttia tai niin olennaisia muutoksia tulomo­
mentteihin, että niitä vastaavat ehdotukset ei­
vät menopuolella pysyisi muutosoikeuden ra­
joissa. Kansanedustajat eivät ole tehneet mai­
nitun kaltaisia muutosehdotuksia tulopuoleen. 

Koska raha-asia-aloite voi koskea vain mää­
rärahan ottamista valtion tulo- ja menoarvioon 
seuraavaa varainhoitovuotta varten, raha-asia­
aloite ei voi sisältää ehdotusta lisämenoarvioon 
otettavaksi määrärahaksi. Valtiopäiväjärjes­
tyksen 32 §:n 3 momentin rajoittavan sana­
muodon vuoksi raha-asia-aloitetta ei voida 
myöskään tehdä sen johdosta, että lisämenoar­
vioesitys on ilmoitettu saapuneeksi eduskun­
taan. 

Valtiopäiväjärjestyksen 75 §:n 2 momentissa 
säädetään kansanedustajien oikeudesta tehdä 
muutoksia tulo-ja menoarvioesitykseen ilman 
raha-asia-aloitetta. Säännöksen mukaan edus­
tajan tekemä ehdotus, joka tarkoittaa uuden, 
tulo- ja menoarvioehdotuksen laskelmiin sisäl­
tymättömän määrärahan ottamista tulo- ja me­
noarvioon, voidaan tulo- ja menoarviosta pää­
tettäessä ottaa huomioon ainoastaan, jos se on 
vireille pantu asianmukaisesti tehdyllä raha­
asia-aloitteella. 

Säännöstä tulkittiin aina 1950-luvulle asti 
niin, että siinä olevat sanonnat uusi ja tulo- ja 
menoarvioehdotuksen laskelmiin sisältymätön 
tarkoittavat samaa asiaa. Hallituksen esityk­
seen sisältymättömän, mutta edelliseen tulo- ja 
menoarvioon sisältyneen määrärahan palautta­
minen tulo- ja menoarvioon edellytti siis raha­
asia-aloitetta. 

Tulo- ja menoarvioon on 1950-luvulta al­
kaen otettu useita kertoja mainitunlaisia mää-
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rärahoja ilman raha-asia-aloitetta. Perustus­
lakivaliokunta katsoi vuonna 1985 antamas­
saan lausunnossa (7/1985 vp.), että nykyisessä 
budjettimenettelyssä voidaan puoltaa valtiopäi­
väjärjestyksen 75 §:n 2 momentin tulkitsemista 
siten, että määräraha on uusi vain silloin, kun 
se ei ole sisältynyt kuluvan vuoden tulo- ja 
menoarvioon. Tätä kantaa perustuslakivalio­
kunta perusteli muun muassa edustajien käy­
tännön vaikeudella tarkistaa monisatasivuinen 
budjettiesitys niin tarkkaan, että he voisivat 
tehdä raha-asia-aloitteen kaikista hallituksen 
poistettaviksi ehdottamista kohdista. 

Perustuslakivaliokunta on tulkinnut kansan­
edustajien muutosoikeuden ulottuvuutta mai­
nitussa lausunnossaan. Valiokunnan mukaan 
eduskunnan tulee ensinnäkin huolehtia perus­
tuslain tulo- ja menoarviolle asettamien vaati­
musten, kuten tasapainoperiaatteen ja täydelli­
syysperiaatteen, täyttymisestä. Eduskunnalla 
on velvollisuus lisätä tulo- ja menoarvioon 
ilman raha-asia-aloitettakin esimerkiksi siitä 
puuttuva lakisääteinen määräraha samoin kuin 
pienentää tai suurentaa tällaista määrärahaa, 
jos se on merkitty esitykseen puutteellisena. 

Perustuslakivaliokunnan mukaan hallituksen 
ehdottamaa määrärahaa ei saa ilman aloitetta 
muuttaa asiallisesti uudeksi määrärahaksi. 
Määräraha voidaan hylätä taikka sitä voidaan 
pienentää tai suurentaa. Määrärahaan ei kui­
tenkaan saa tehdä valiokunnan mukaan sellais­
ta korotusta, joka merkitsisi tosiasiassa uutta 
määrärahaa. Valiokunnan mukaan määrära­
han markkamäärään ulottumattomat muutok­
set eivät saa mennä niin pitkälle, että määrära­
han käyttötarkoitus muuttuisi täysin olennai­
sesti. 

Perustuslakivaliokunta korosti, että tulkitta­
essa eduskunnan muutosoikeutta koskevia 
säännöksiä on pääpaino pantava eduskunnan 
budjettivallalle, jota on tulkittava laajasti, ja 
sitä rajoittavia säännöksiä ahtaasti. Eduskun­
nan käytännössä tulkinta onkin jatkuvasti väl­
jentynyt edustajien muutosoikeutta puoltavaan 
suuntaan. 

Valtiovarainvaliokunnan tehtävistä sääde­
tään valtiopäiväjärjestyksen 49 §:ssä. Valtiova­
rainvaliokunta käsittelee tulo- ja menoarvioesi­
tyksen ja muut hallituksen raha-asioita koske­
vat esitykset sekä raha-asia-aloitteet. Valtiova­
rainvaliokunnan tulee tulo- ja menoarvioesi­
tyksestä annettavassa mietinnössä käsitellä 
kaikkia määräraha-asioita sekä ehdottaa, mi­
ten menojen suorittamiseen tarvittavat varat 

on hankittava. Valtiopäiväjärjestyksen 49 §:n 
2 momentin nojalla valtiovarainvaliokunta voi 
ehdottaa ilman aloitetta tarpeellisia muutoksia 
esimerkiksi vero- ja maksulakeihin. Valtiopäi­
väjärjestyksen 63 §:ssä säädetään, mitä asioita 
valiokunnan on valmistelevasti käsiteltävä en­
nen lopullista käsittelyä täysistunnossa. 

Hallitusmuodon 68 §:n 3 momentin mukaan 
määräraha, jonka eduskunta on päättänyt val­
tiopäivillä tehdystä aloitteesta, otetaan tulo- ja 
menoarvioon ehdollisena (ehdollinen määrära­
ha). Presidentti päättää määrärahan vahvista­
misesta kuukauden kuluessa tulo- ja menoar­
vion allekirjoittamisesta. Jollei määrärahaa 
vahvisteta, asia palautetaan eduskuntaan, joka 
lopullisesti päättää määrärahan sisällyttämises­
tä tulo- ja menoarvioon. 

Jollei tasavallan presidentti vahvista valtion 
tulo- ja menoarvioon ehdollisena otettua mää­
rärahaa, asian palauttamisesta eduskunnalle ja 
eduskuntakäsittelystä säädetään valtiopäiväjär­
jestyksen 76 §:n 3 momentissa. Hallitusmuo­
don ja valtiopäiväjärjestyksen ehdollista mää­
rärahaa koskevat säännökset saivat nykyisen 
muotonsa vuonna 1987, jolloin säädettiin eh­
dollisen määrärahan vahvistamisen määräajas­
ta ja vahvistamatta jättämisestä tehtiin lykkää­
vä toimenpide siten, että eduskunta oikeutet­
tiin lopullisesti päättämään määrärahan sisäl­
lyttämisestä tulo- ja menoarvioon. 

Hallitusmuodon 68 §:n 3 momentissa tarkoi­
tetut ehdolliset määrärahat pohjautuvat perus­
tuslakikomitean ehdotuksen mukaan tulo- ja 
menoarvion julkaisemiseen erityisenä finanssi­
lakina (perustuslakikomitean mietintö 5; komi­
teanmietintö 1917:9). Ehdollisia määrärahoja 
koskeva säännös jäi kuitenkin hallitusmuo­
toon, vaikka tulo- ja menoarviota ei hallitus­
muodossa edellytettykään julkaistavaksi laki­
na. 

Ehdollisten määrärahojen määrä on viime 
vuosina lisääntynyt. Ehdollisia määrärahoja oli 
1950-luvulla keskimäärin 36 vuosittain ja 1960-
luvulla enää 18 vuosittain. Ehdolliset määrära­
hat ovat lisääntyneet nimenomaan 1980-luvul­
la. Niitä oli vuosina 1983 ja 1984 vielä selvästi 
alle sata, mutta vuonna 1989 jo 339. Ehdollis­
ten määrärahojen vuosittainen määrä on vuosi­
na 1983-1989 ollut 14-54 miljoonaa mark­
kaa. Suhteessa tulo- ja menoarvion loppusum­
maan ehdolliset määrärahat ovat olleet määräl­
tään alle puoli promillea. Ehdollisten määrära­
hojen rahallinen merkitys on vähentynyt, sillä 
esimerkiksi 1950- ja 1960-luvuilla ehdolliset 
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määrärahat olivat yleensä useita promilleja 
tulo- ja menoarvion loppusummasta. 

Eduskunta toteaa nykyisin tulo- ja menoar­
vioesitykseen antamassaan vastauksessa, min­
kä aloitteen pohjalta muutokset on tehty. Ny­
kyisin ehdollisiksi määrärahoiksi esitellään 
vain raha-asia-aloitteen perusteella hyväksytyt 
määrärahat, eikä vahvistamisvaiheessa enää 
tutkita sitä, olisiko jokin tulo- ja menoarvioesi­
tykseen tehty muutos edellyttänyt raha-asia­
aloitetta. Perustuslakivaliokunta on myös to­
dennut, että ehdollisena määrärahana voidaan 
hallitusmuodon 68 §:n 3 momentin mukaan 
pitää vain sellaista määrärahaa, jonka edus­
kunta on hyväksynyt raha-asia-aloitteesta (pe­
rustuslakivaliokunnan lausunto 7/1985 vp.). 

Ehdollisia määrärahoja on esimerkiksi 1960-
luvulla jätetty vahvistamatta vuosittain yli 
kymmenen. Nykyisin vahvistamatta jättäminen 
on harvinaista, ja esimerkiksi vuosina 1983-
1989 määrärahoja jätettiin vahvistamatta vuo­
sittain keskimäärin yksi tai kaksi. Useina vuo­
sina kaikki ehdolliset määrärahat on vahvistet­
tu. Vahvistamatta jätetyt määrärahat ovat ol­
leet yleensä muutaman sadan tai kymmenen 
tuhannen markan suuruisia. Joissakin tapauk­
sissa vahvistamatta jätetty määräraha on otettu 
hieman tarkistettuna ensimmäiseen lisämenoar­
vioon. Vahvistamatta jätettyjen määrärahojen 
asiallinen merkitys on ollut yleiseltä kannalta 
hyvin vähäinen ja vahvistamatta jättämisen 
syyt ovat olleet teknisluonteisia. 

2.3. Nykytilanteen arviointi 

2.3 .1. Valtion tulo- ja menoarviomenettelyn 
kehittämistarve 

Oikeudellinen merkitys 

Tulo- ja menoarvion oikeudellisen merkityk­
sen ja normihierarkkisen aseman yksiselittei­
nen säätäminen hallitusmuodossa on asian mo­
nitahoisuuden vuoksi ongelmallista ja saattaisi 
estää tulo- ja menoarvion aseman kehittämisen 
tulevaisuudessa. Perustuslain yleisellä säännök­
sellä on vaikeaa ottaa huomioon tulo- ja meno­
arvion laadintavaiheen ja soveltamisvaiheen 
useita erilaisia käytännön tilanteita. 

Hallitusmuodon 67 §:ssä ja 68 §:n 1 momen­
tissa säädetty velvollisuus budjetoida sidotut 
tulot ja menot sisältyy tulo- ja menoarvion 
täydellisyyden vaatimukseen, eivätkä erilliset 

säännökset sidottujen tulojen ja menojen bud­
jetoinnista ole välttämättömiä. Hallitusmuo­
don 68 §:n 2 momentin mukainen säännös 
harkinnanvaraisten menojen budjetoinnista ei 
myöskään ole hallitusmuodossa välttämätön, 
koska eduskunnan budjettivaltaa koskevien 
säännösten lähtökohtana on eduskunnan oi­
keus myöntää määrärahoja tulo- ja menoar­
viossa. 

Hallitusmuodossa ei ole säännöksiä velvolli­
suudesta toteuttaa eduskunnan tulo- ja meno­
arviossa tekemiä päätöksiä. Määrärahan vel­
voittavuudesta on esitetty eri käsityksiä. Perus­
tuslakivaliokunta on vuodesta 1959 lähtien 
omaksunut tulkinnan, jonka mukaan tulo- ja 
menoarvion soveltajan on määrärahan käytös­
tä päättäessään pyrittävä eduskunnan tulo- ja 
menoarvion perusteluissa määrärahalle osoitta­
man tavoitteen saavuttamiseen, jos eduskun­
nan tätä tarkoittava tahto on perusteluissa 
selvästi ilmaistu. Perustuslakivaliokunnankin 
kannanotto sisältää useita erityistilanteisiin liit­
tyviä varaumia muun muassa olosuhteiden 
muutoksen vaikutuksista. Määrärahan käyt­
töön varainhoitovuoden aikana liittyy myös 
käytännössä useita erityistilanteita. Määrära­
han velvoittavuuden sääntely hallitusmuodossa 
saattaisikin jäykistää tulo- ja menoarviomenet­
telyä ja johtaa oikeudellista vastuunalaisuutta 
koskevien kysymysten tarpeettomaan korostu­
miseen. 

Valtion tulo- ja menoarviossa sovellettava 
tulosohjausjärjestelmä on vasta alkuvaiheessa. 
Tulosohjaus on suunniteltu toteutettavaksi si­
ten, että lähinnä ministeriöt asettavat tulosta­
voitteita, joita esitetään tulo- ja menoarvioesi­
tyksen perusteluiden selvitysosassa. Nykyisten 
suunnitelmien mukainen tulosohjaus ei edellytä 
säännöksiä hallitusmuotoon. 

Valtionhallinnossa asteittain käyttöönotetta­
vaan tulosohjaukseen kuuluvia tulostavoitteita 
eduskunta voi asettaa siltä osin, kuin ne pysy­
vät määrärahapäätökselle asetetun vakiintu­
neen tulkinnan rajoissa. Eduskunta voi myös 
liittää tulo- ja menoarvioon erilaisia ponsipää­
töksiä, joiden toteuttaminen on kuitenkin ai­
noastaan poliittisen vastuun alaista. 

Valtionhallinnon tulosohjausjärjestelmän 
vakiinnuttua tulisi erikseen selvittää eduskun­
nan toimivalta ja asema tulosohjausjärjestel­
män mukaisia tulostavoitteita päätettäessä. 
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Brutto- ja nettobudjetointi 

Tulojen ja menojen ottaminen tulo- ja me­
noarvioon bruttomäärin on edelleen keskeinen 
valtion taloudenhoidon pääperiaate, joka tulee 
vahvistaa hallitusmuodossa. Se mahdollistaa 
eduskunnan laajan vaikutusmahdollisuuden 
valtion tuloihin ja menoihin, turvaa täydelli­
syysperiaatteen toteutumista, helpottaa valtion 
tulojen ja menojen kohdentamisen kokonaisar­
viointia sekä varmistaa valtion tulojen ja me­
nojen julkisuuden. 

Hallitusmuodossa tulee kuitenkin sallia tie­
tyissä rajoissa myös nettobudjetoinnin sovelta­
minen. Nykyisin eräitä vähäisiä poikkeuksia 
lukuun ottamatta tätä ei ole pidetty mahdolli­
sena. Nettobudjetointi yksinkertaistaa virasto­
jen ja laitosten budjetointia ja lisää niiden 
mahdollisuutta päättää taloudenhoidostaan. 
Nettobudjetoinnin soveltamistarve on lisäänty­
nyt siirryttäessä virastojen ja laitosten tulosoh­
jaukseen. Tarvetta poiketa bruttobudjetoinnis­
ta on erityisesti aloilla, joissa virastot ja laitok­
set toimivat kilpailutilanteessa ja joissa kysyntä 
ohjaa toiminnan laajuutta. Nettobudjetointi 
soveltuisi valtion maksullisen palvelutoiminnan 
tehtäviin. 

Tyydyttävänä ei voida niin ikään pitää ny­
kyistä tilannetta siitä, että merkitykseltään 
huomattava valtion lainanoton nettobudjetoin­
ti perustuu poikkeuslakiin. Hallitusmuodon tu­
lee mahdollistaa valtionlainojen ottaminen 
tulo- ja menoarvioon nettomäärin. 

Varainhoitovuotta pitemmät budjettipäätök­
set 

Hallitusmuodossa tulee edelleen vahvistaa 
tulo- ja menoarvion vuotuisuus taloudenhoi­
don pääperiaatteeksi. Koska taloudelliset olo­
suhteet muuttuvat nopeasti, koko tulo- ja me­
noarvion päättäminen useaksi vuodeksi ei ole 
tarkoituksenmukaista. Vuotuisuuden vaatimus 
turvaa eduskunnalle säännöllisen mahdollisuu­
den päättää valtion tuloista ja menoista. Kui­
tenkaan hallitusmuodossa ei ole syytä sitoa 
varainhoitovuotta välttämättä kalenterivuo­
teen. 

Hallitusmuodossa on toisaalta lisättävä edel­
lytyksiä siirtää määräraha käytettäväksi va­
rainhoitovuoden jälkeen. Nykyisin vaikeutena 
on muun muassa virastojen ja laitosten toimin-

nan menoista säästyneen määrärahan peruun­
tuminen, jos määräraha on merkitty kiinteäksi. 

Tarvetta poiketa vuotuisuuden vaatimukses­
ta on myös pitkävaikutteisissa hankkeissa, jois­
sa toiminnasta saadaan tuloa. Tällaisten hank­
keiden toteuttamisen suunnitelmallisuutta lisäi­
si menojen kokonaisrahoituksen ja niihin liitty­
vien tulojen päättäminen yhdellä kertaa eikä 
nykyiseen tapaan varainhoitovuosittain. Tämä 
edellyttäisi, että tuloja ja menoja voitaisiin 
ottaa tulo- ja menoarvioon usealta varainhoi­
tovuodelta. Hallitusmuodossa tuleekin mah­
dollistaa tietyissä rajoissa monivuotinen budje­
tointi. 

Valtion tulo- ja menoarviosta annetun lain 
20 §:ään sisältyvä, poikkeuslailla säädetty oi­
keus maksaa edellisille vuosille kuuluva meno 
varainhoitovuoden talousarviosta ei ole menet­
telynä eduskunnan budjettivallan eikä valtion­
talouden kannalta siten olennainen, että siitä 
olisi perusteltua säätää hallitusmuodossa. Kos­
ka poikkeuslailla niin ikään säädetty valtion 
tulo- ja menoarviosta annetun lain 23 §:ssä 
tarkoitetun varastotilimenettelyn käyttö on ra­
joittunut vain harvoihin, lähinnä liiketoimintaa 
harjoittaviin virastoihin ja laitoksiin, ei halli­
tusmuodossa ole tarpeen säätää myöskään va­
rastotilimenettelystä. Mainittujen laitosten siir­
tyminen valtion liikelaitoksista annetussa laissa 
tarkoitetuiksi liikelaitoksiksi kaventaa edelleen 
menettelyn soveltamisalaa. 

Tulo- ja menoarvion julkaiseminen 

Nykyisin ei enää pelkästä tulo- ja menoar­
vion säädöskokoelmassa julkaistavasta tau­
lukko-osasta saa riittävää kuvaa määrärahojen 
käytöstä ja jakautumisesta eri tarkoituksiin. 
Ongelmana on, että määrärahojen perustelut 
ja myös muut eduskunnan tulo- ja menoarvios­
sa tekemät päätökset ovat jääneet julkaisemat­
ta säädöskokoelmassa. 

Hallitusmuodon tulo- ja menoarvion julkai­
semista koskevan säännöksen tavoitteena on 
korostetusti turvata kansalaisten tiedonsaantia 
valtiontaloudesta. Julkisuusperiaatetta on pi­
detty yhtenä keskeisimmistä budjettiperiaat­
teista. Osana siihen voidaan katsoa kuuluvan 
tiedonsaannin yksinkertaisuus ja helppous. 
Eduskunnan tulo- ja menoarviota koskevan 
päätöksen hajaantuessa eri tavoin julkaistaviin 
eduskunnan päättämään taulukko-osaan, edus­
kunnan vastaukseen sekä hallituksen esitykseen 
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eivät julkisuusperiaatteen mukaiset tavoitteet 
riittävästi toteudu. 

Eduskunnan päättämä tulo- ja menoarvio 
tulee julkaista kokonaisuudessaan. Eduskun­
nan tulo- ja menoarvioon kuulumattomia pon­
silausumia ei sen sijaan ole tarpeen julkaista 
säädöskokoelmassa, vaan ne voitaisiin saattaa 
hallituksen tietoon muutoin. Myöskään tulo­
ja menoarvioesitykseen sisältyviä yleisperuste­
luja ja selvitysosia sekä liitteitä ei ole tarpeen 
julkaista säädöskokoelmassa, koska eduskunta 
ei käsittele niitä eikä päätä niistä. 

Koska tulo- ja menoarvion valmisteluvai­
heen julkisuus liittyy yleisten asiakirjojen julki­
suuteen, mistä on säädetty yleisten asiakirjojen 
julkisuudesta annetussa laissa, ei hallitusmuo­
dossa ole tarpeen säätää valmisteluvaiheen jul­
kisuudesta. Yleisten asiakirjojen julkisuutta 
koskevan lainsäädännön uudistusta valmistel­
laan parhaillaan erikseen sitä varten asetetussa 
toimikunnassa. 

Määrärahojen käytön edellytykset 

Jotta tulo- ja menoarvion rakennetta ja yksi­
tyiskohtaisia jaotteluja voitaisiin muuttaa val­
tiontalouden kulloistenkin tarpeiden mukaises­
ti, tulisi niiden sääntelyn hallitusmuodossa 
edelleen olla väljää. 

Hallitusmuodossa ei ole säännöksiä määrä­
rahojen käyttötarkoituksista ja muista perus­
tetuista. Koska nykyisissä laajoissa momenteis­
sa perustelut ja niissä osoitetut käyttötarkoi­
tukset ovat saaneet keskeisen merkityksen, tu­
lee määrärahan perustelut hallitusmuodossa 
saattaa selkeästi määrärahan markkamäärän 
kanssa yhtäläiseen asemaan. 

Hallitusmuodon 70 §:n 1 momentista joh­
dettu määrärahatyyppien ensisijaisuusjärjestys 
ei enää vastaa määrärahojen nykyistä käyttöä. 
Mahdollisuudesta käyttää kiinteää määrära­
haa, arviomäärärahaa ja siirtomäärärahaa ei 
kuitenkaan ole tarpeen luopua. 

Määrärahojen käytön edellytyksiä tulee kui­
tenkin väljentää. Kiinteiden määrärahojen ja 
siirtomäärärahojen välttämättömien teknis­
luonteisten ylitysten mahdollistaminen ilman 
lisämenoarviomenettelyä olisi tarkoituksenmu­
kaista. Siirtomäärärahaa tulisi voida nykyistä 
joustavammin käyttää investointien ja muiden 
pitkävaikutteisten menojen budjetoinnissa. Tä­
hän johtaisi siirtomäärärahojen ylitysmahdolli­
suus laissa säädetyissä rajoissa. Siirtomäärära-

han soveltamista vireillä olevassa virastojen ja 
laitosten toimintamenojen budjetoinnin uudis­
tuksessa haittaa myös määrärahan ylittämis­
mahdollisuuden täydellinen puuttuminen. 

Koska kiinteän määrärahan mahdollinen yli­
tys- tai siirtotarve selviää vasta varainhoitovuo­
den lopussa, ei määrärahatyyppiä enää tässä 
vaiheessa voida ilman lisämenoarviomenettelyä 
muuttaa. Viraston tai laitoksen saavuttaessa 
tavoitteensa tulisi sen voida hyödyntää tietyin 
edellytyksin esimerkiksi toiminnan rationali­
soinnista aiheutunutta säästöä. Nykyisin tällai­
set kiinteiden määrärahojen säästöt peruuntu­
vat. Virastoja ja laitoksia ei voida riittävästi 
kannustaa toiminnan säästöihin. Päinvastoin 
nykyinen säästöjen peruunluminen vuoden 
vaihteessa on johtanut jossain määrin suunnit­
telemattomaan varojen käyttöön. 

Poikkeukseton määrärahojen siirtämiskielto 
eli niin sanottu virement-kielto on jäykistänyt 
tulo- ja menoarvion varainhoitovuoden aikais­
ta joustavuutta. Resursseja tulee voida koh­
dentaa uudelleen nykyistä yksinkertaisemmin. 
Erityisesti on tarvetta kohdentaa virkoja viras­
tosta toiseen. Nykyisin vaikeutena on se, että 
järjestelyt tulee keskittää tulo- ja menoarvi­
oon. Tämä hidastaa ja vaikeuttaa virkajärjes­
telyjä ja organisaatiomuutoksia. Toisiinsa lä­
heisesti liittyviä määrärahoja tulee voida tietyin 
edellytyksin käyttää toistensa käyttötarkoituk­
siin. 

Aikaisemman merkityksensä ovat menettä­
neet hallitusmuodon 68 §:n 1 momenttiin sisäl­
tyvät säännökset tulo- ja menoarvioon otetta­
vasta määrärahasta lakisääteisiin menoihin, 
joita ei ole erityisinä erinä merkitty tulo- ja 
menoarvioon, ja määrärahasta ennalta arvaa­
mattomiin tarpeisiin. Tarvetta tämäntyyppisten 
määrärahojen olemassaolon suojaamiseen hal­
litusmuodossa ei enää ole. 

Valtuusmenettely 

Valtuusmenettely on olennainen poikkeus 
tulo- ja menoarvion vuotuisuuden vaatimuk­
sesta, mutta valtuudet ovat vakiintunut osa 
budjettijärjestelmää. Valtuusmenettelystä tulee 
poikkeuslain sijasta säätää suoraan hallitus­
muodossa. 

Valtuudet ovat hallinnollisesti yksinkertai­
nen ja joustava menettely. Varoja ei tarvitse 
kerätä etukäteen odottamaan myöhempinä 
vuosina tulevia maksuja. Valtuudet mahdollis-
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tavat suurienkin hankkeiden nopean aloittami­
sen, koska kokonaisrahoituksen järjestäminen 
voidaan ajoittaa pitemmälle aikavälille. Hank­
keiden toteuttamisessa voidaan valtuuksilla 
turvata riittävä sopeutumis- ja suunnitteluaika 
sekä edellytykset tehdä sopimukset riittävän 
ajoissa. Valtuuksia voidaan käyttää niin ikään 
joustavasti talouspoliittiseen säätelyyn. 

Poikkeuslailla säädettäväksi tulee sen sijaan 
edelleen jättää nykyisin vain valtion talonra­
kennushankkeisiin liittyvät poikkeukselliset 
valtuudet, joita voidaan sekä ylittää että siir­
tää. Talonrakennusvaltuudet ovat yksittäisiä 
erityiskysymyksiä. 

Tulo- ja menoarvioesityksen antamisen 
määräaika 

Hallitusmuodossa ei ole tulo- ja menoarvio­
esityksen ja siihen liittyvien muiden esitysten 
autaruisajankohtaa yleisesti koskevaa säännös­
tä. Eduskunnalle tulo- ja menoarvioehdotuk­
sen ja niin sanottujen budjettilakiehdotusten 
käsittelyyn jäävä aika on kuitenkin olennainen 
eduskunnan budjettivallan kannalta. Useassa 
tapauksessa eduskunnan tulo- ja menoarvio­
päätöksen viivästyminen on johtunut budjetti­
lakiehdotusten liian myöhäisestä antamisesta. 
Budjettilakiehdotukset ovat myös määrällisesti 
merkittävä osa eduskunnan vuosittain hyväk­
symistä laeista. 

Eduskunnan budjettivallan turvaamisen kan­
nalta on tärkeätä taata hallitusmuodossa edus­
kunnalle riittävän pitkä tulo- ja menoarvioeh­
dotuksen ja siihen liittyvien budjettilakiehdo­
tusten käsittelyaika. 

Muita kysymyksiä 

Tulo- ja menoarvion täydellisyys suojaa 
eduskunnan budjettivaltaa ja mahdollistaa val­
tion tulojen ja menojen kokonaisuuden ar­
vioinnin. Tulo- ja menoarvion täydellisyyden 
vaatimus parantaa myös valtion taloudenhoi­
don ja finanssipolitiikan edellytyksiä sekä tulo­
ja menoarvion julkisuutta. Täydellisyysperiaat­
teen noudattaminen budjetoinnin pääperiaat­
teena on tärkeätä. Siitä tulee edelleen säätää 
hallitusmuodossa. 

Koska poikkeuslakina säädetyn valtion liike­
laitoksista annetun lain mukaiset liikelaitokset 
ovat merkittävä ja pysyvä poikkeus tulo- ja 
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menoarvion täydellisyydestä, tulee niitä koske­
va poikkeussäännös ottaa hallitusmuotoon. 

Tulo- ja menoarvion täydellisyyden vaati­
musta ei voida yksiselitteisesti ulottaa niin 
sanottujen välillisen julkisen hallinnon yksik­
köjen tuloihin ja menoihin. Niiden organisato­
riset rakenteet ja niitä koskevat päätöksenteko­
järjestelmät vaihtelevat siinä määrin toisistaan, 
ettei yhtenäinen sääntely ole mahdollista, vaik­
kakin eduskunnan budjettivallan kannalta vä­
lillinen julkinen hallinto on kasvanut jo mer­
kittäviin mittasuhteisiin. Julkisoikeudellisten 
laitosten tai yhdistysten perustamisen kieltämi­
nen ei myöskään olisi tarkoituksenmukaista. 

Hallitusmuodon 68 §:n 4 momentin mukai­
nen tulo- ja menoarvion kattamisvaatimus var­
mistaa edellytykset toimeenpanna eduskunnan 
määrärahapäätökset. Tulo- ja menoarvion 
määrärahojen kattaminen on keskeinen tulo­
ja menoarviotalouden menettely, joka tulee 
edelleen vahvistaa hallitusmuodossa. Hallitus­
muodon tulee olla neutraali suhteessa talous­
politiikan hoidon eri sisällöllisiin vaihtoehtoi­
hin, minkä vuoksi hallitusmuodossa tulee ny­
kyisen säännöksen mukaisesti edellyttää tulo­
ja menoarviolta niin sanottua muodollista tasa­
painoa. 

Hallitusmuodon estämättä tulee myös tulo­
ja menoarvion yli- ja alijäämät voida ottaa 
huomioon tulo- ja menoarviota katettaessa. 
Nykyisin vakiintuneen tulkintakäytännön mu­
kaan tämä ei ole ollut mahdollista. Yli- ja 
alijäämien budjetointi laajentaisi eduskunnan 
ja hallituksen käytettävissä olevia talouspoliit­
tisia mahdollisuuksia. 

Hallitusmuodon 69 §:n 1 momentissa sää­
detty tulo- ja menoarvion viivästymistilantees­
sa sovellettava menettely on alaltaan liian sup­
pea käytännön tarpeisiin nähden. Sovellettu 
järjestely ei ole koskaan perustunut yksin­
omaan momentissa säädettyyn menettelyyn. 
Säännöksen puutteena on se, ettei se mahdol­
lista harkinnanvaraisten menojen suorittamis­
ta. 

Hallitusmuodon 69 §:n 1 momentin sään­
nöksen itsenäinen merkitys on vähäinen. Kos­
ka laki on ensisijaisessa asemassa tulo- ja 
menoarvioon nähden, lakiin perustuvat tulot 
on kannettava ja menot suoritettava riippu­
matta tulo- ja menoarvion voimassaolosta. 
Hallitusmuodon 69 §:n 1 momentista tehtävis­
sä oleva vastakohtaispäätelmä johtaisi niin 
ikään virheelliseen tulokseen. 
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Hallitusmuodon 61 §:n 2 momentissa sää­
detty mahdollisuus määräaikaisen verolain jat­
kamiseen viivästymistilanteessa voidaan tar­
peettomana poistaa. Sitä ei ole sovellettu lain­
kaan. 

Lisämenoarviomenettelyä on 1980-luvulla 
kehitetty siten, että lisämenoarvioesitysten lu­
kumäärää ja laajuutta on vähennetty. Tämä 
kehittämissuuntaus on tarkoituksenmukainen. 
Lisämenoarvioesitysten antamisedellytysten 
huomattava väljentäminen hallitusmuodossa ei 
myöskään ole tarpeen. Se saattaisi heikentää 
tulo- ja menoarvion valmistelua ja lisätä uudel­
leen lisämenoarvioesitysten vuosittaista mää­
rää. Tulo- ja menoarvion jatkuva muuttami­
nen johtaisi osittaiseen luopumiseen tulo- ja 
menoarvion yhtenäisyydestä ja täydellisyydes­
tä. 

Myös valtion taloudenhoidon tehokkuuden 
kannalta on perusteltua, ettei vuosittain anneta 
useita lisämenoarvioita. Lisämenoarvioilla on 
lisätty valtion menoja joissakin tilanteissa hel­
pommin kuin varsinaisilla tulo- ja menoarvioil­
la, koska lisämenoarvioihin otettavat menot 
eivät tule arvioitaviksi valtion muiden menojen 
kanssa samalla tavoin kuin valtion koko tulo­
ja menoarvion valmistelun yhteydessä. Lisäme­
noarvioita on myös vain harvoin voitu kattaa 
määrärahojen vähennyksillä. 

Hallitusmuodon lisämenoarvioesitystä kos­
kevan säännöksen tulee edelleen sisältää sään­
nös velvollisuudesta antaa lisämenoarvioesitys. 
Sillä ei kuitenkaan tule säännellä lisämenoar­
vion sisältöä, jotta riittävä talouspoliittinen 
joustavuus voidaan säilyttää. Tulo- ja menoar­
vion muuttamisen välttämättömyyttä tulee voi­
da arvioida kokonaisvaltaisesti eikä pelkästään 
yksittäisten määrärahojen muuttamisen tar­
peen kannalta. 

2.3.2. Valtiontalouden toiminta- ja talous­
suunnittelu 

Hallitusmuodossa ei ole lainkaan suunnitte­
lua koskevia säännöksiä, vaikka suunnitelmien 
merkitys on olennaisesti kasvanut. Valtionta­
louden suunnittelun liittyminen tulo- ja meno­
arviomenettelyyn tulee ilmaista hallitusmuo­
dossa. Tämä on tärkeätä erityisesti siksi, että 
tarkoituksena on edelleen vahvistaa valtionta­
louden suunnittelua ja siirtyä käsittelemään 

toiminta- ja taloussuunnitelmia tulo- ja meno­
arvion käsittelyn yhteydessä. 

Eduskunnalle tulee myös antaa vaikutus­
mahdollisuuksia ja tietoa valtiontalouden ja 
muun julkisen talouden kehittämisen suunta­
viivoista ja linjoista varainhoitovuotta pitem­
mältä ajalta. Eduskunnan käsiteltäväksi vietä­
vän suunnitelman ei kuitenkaan tule olla oi­
keudellisesti sitova, jotta sitä voidaan jousta­
vasti taloudellisten olosuhteiden muuttuessa 
tarkistaa. Suunnitelmalla ei tule olla siten sito­
vuutta suhteessa lainsäädäntöön eikä eduskun­
nan talousarviopäätökseen. 

Tavoitteena tulee olla valtiontalouden ja 
muun julkisen talouden kokonaisvaltainen tar­
kastelu eduskunnassa, jolloin virastojen ja lai­
tosten toiminta- ja taloussuunnitelmia tai sek­
torisuunnitelmia ei olisi tarpeen erikseen saat­
taa eduskunnan tietoon. 

2.3.3. Rahastojen suhde eduskunnan budjet­
tivaltaan 

Eduskunta ja sen toimielimet ovat useassa 
yhteydessä arvostelleet rahastojen perustamis­
ta. Arvostelu on kohdistunut lähinnä siihen, 
että rahastojen perustaminen merkitsee tulo- ja 
menoarvion sivuuttamista ja siten eduskunnan 
päätösvallan kaventamista. Eduskunnan perus­
tuslakivaliokunta on myös todennut, että ra­
hastojen laaja perustaminen voi johtaa ristirii­
taan perustuslain periaatteiden kanssa (perus­
tuslakivaliokunnan mietintö 16/1963 vp.). 

Suomessa on varsin laaja rahastojärjestelmä. 
Monessa tapauksessa rahastoista on muodos­
tettu itsenäisiä organisaatioyksiköitä rahasto­
järjestelmän alkuperäisen tarkoituksen vastai­
sesti. Rahastojen perustamiseen liittyvänä olen­
naisena ongelmana on, että ne rikkovat tulo- ja 
menoarvion täydellisyyttä ja vähentävät edus­
kunnan mahdollisuutta käyttää budjettival­
taansa. Myös hallituksen mahdollisuudet vai­
kuttaa rahastojen hoitoon ovat yleensä virasto­
jen, laitosten sekä valtion liikelaitosten ohjaus­
mahdollisuuksia suppeammat. 

Hallitusmuodon 66 §:n 2 momentin edellyt­
tämä rahastojen perustaminen vain muita kuin 
vuotuisia tarpeita varten ei ole tarkoituksen­
mukainen peruste. Tulkintakäytännössä vuo­
tuisia tarpeita ja muita tarpeita on ollut vaikea­
ta erottaa toisistaan. 
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Rahastojen etuina ovat niiden toiminnan 
järjestämistä koskevan itsenäisyyden lisäänty­
minen ja varainkäytön joustavuus. Rahastoja 
on perustettu myös siksi, että tietyt tulot ja 
menot on voitu sitoa toisiinsa. Rahasto sovel­
tuu parhaiten vakuutusluonteisiin ja suhdantei­
ta tasaaviin toimintoihin, joissa vuosittaiset 
menot vaihtelevat voimakkaasti. Tällöin rahas­
tojen avulla voidaan kerätä varoja etukäteen ja 
näin jakaa menorasitusta. Rahastoja on kui­
tenkin perustettu useihin muihinkin tehtäviin. 

Kehittämällä tulo- ja menoarviomenettelyä 
on mahdollista korvata rahastojärjestelmä 
eduskunnan budjettivaltaa enemmän säilyttä­
villä järjestelyillä. Tällaisia ovat esimerkiksi 
määrärahojen yhdistäminen, niiden käytön 
edellytysten väljentäminen, tulojen ja menojen 
sitominen toisiinsa tulo- ja menoarviossa, net­
tobudjetointi, monivuotinen budjetointi sekä 
valtion liikelaitosten perustaminen. 

2.3.4. Valtion liiketoiminta 

Hallitusmuodon 63 §:n säännös velvollisuu­
desta säätää lailla valtion liikeyritysten hoidon 
ja käytön yleisistä perusteista on soveltamis­
alaltaan suppea verrattuna valtion nykyisiin 
liiketoiminnan muotoihin. Siinä ei säädetä 
lainkaan nykyisin olennaisimmista valtion lii­
ketoiminnan muodoista, joita ovat valtion lii­
kelaitokset ja valtionenemmistöiset osakeyh­
tiöt. Säännöksessä tarkoitettuja valtion budjet­
titaloudessa toimivia liikeyrityksiä on sen si­
jaan enää vain muutama, ja niiden muuttami­
nen asteittain valtion liikelaitoksiksi kaventaa 
edelleen säännöksen soveltamisalaa. Lisäksi lii­
keyritysten perustamista koskee hallitusmuo­
don 65 §:n 1 momentti, joka on soveltamis­
alaltaan osittain päällekkäinen hallitusmuodon 
63 §:n kanssa. 

Myös eduskunnan perustuslakivaliokunta 
lausui ehdotuksesta laiksi valtion liikelaitoksis­
ta antamassaan lausunnossa (perustuslakivalio­
kunnan lausunto 15/1986 vp.), että laissa sää­
dettäväksi ehdotetut merkittävät poikkeukset 
hallitusmuodon säännöksistä eivät voi olla jat­
kuvasti poikkeuslainsäädännön varassa. Valio­
kunta edellytti, että hallitusmuotoon sisällyte­
tään kiireellisesti valtion liikelaitoksia koskevat 
perusperiaatteet. 

Mainitussa perustuslakivaliokunnan lausun­
nossa tarkoitettuina perusperiaatteina ei ole 
pidettävä liikelaitoksen oikeutta ottaa lyhyt-

aikaista lainaa ja toimitusluottoa. Eduskunnan 
päätökset liikelaitoksen investointien enim­
mäismäärästä ja tärkeimmistä kohteista eivät 
myöskään poikkea siinä määrin eduskunnan 
nykyisistä päätöksistä, että niitä koskevat 
säännökset olisi lisättävä hallitusmuotoon. 
Eduskunnan oikeus tehdä tulo- ja menoarvios­
sa liikelaitoksia koskevia tavoitepäätöksiä on 
uudentyyppinen eduskunnan päätöksenteko­
muoto. Tätä eduskunnan uutta päätöksenteko­
muotoa ei kuitenkaan voida pitää luonteeltaan 
sellaisena, että siitä tulisi erityisesti säätää pe­
rustuslaissa. 

Koska valtionenemmistöinen osakeyhtiö on 
itsenäinen oikeushenkilö ja sillä on oma varal­
lisuuspiirinsä, se ei kuulu eduskunnan budjetti­
vallan piiriin. Eduskunta osoittaa kuitenkin 
tulo- ja menoarviossa valtionenemmistöisten 
yhtiöiden osakepääoman korotuksiin ja osak­
keiden hankintaan merkittävää rahoitusta. 
Valtionyhtiöiden suuren taloudellisen merki­
tyksen vuoksi eduskunnan mahdollisuuksia oh­
jata valtion osakkeenomistusta tulee arvioida 
uudelleen myös perustuslaissa. 

Koska osakkeiden hankinnasta osakeyhtiös­
tä valtiolle ja valtion osakasvallan käytöstä ei 
ole yleistä lainsäädäntöä, valtaosa valtion­
enemmistöisiä osakeyhtiöitä koskevista ohjaus­
menettelyistä perustuu käytännössä omaksut­
tuihin osittain epäyhtenäisiin järjestelyihin. 
Eräissä tapauksissa eduskunnan vaikutusmah­
dollisuus valtionenemmistöisen osakeyhtiön 
perustamiseen tai määräysvallasta luopumiseen 
on jäänyt puutteelliseksi. Erityisesti tulee sel­
keyttää eduskunnan ja valtioneuvoston toimi­
valtasuhteita valtion osakeomistuksen ja siihen 
liittyvän määräysvallan muutostilanteissa, sillä 
osake-enemmistön hankkiminen yhtiöstä val­
tiolle ja siitä luopuminen ovat valtion liiketoi­
minnan harjoittamisen keskeisimpiä kysymyk­
siä. 

Lailla tulee säätää, milloin eduskunnan suos­
tumus määräysvallan hankkimiseen yhtiöstä tai 
siitä luopumiseen on välttämätön. Eduskunnan 
suostumuksen hankintaa ei tule jättää vain 
käytännössä vallitsevien periaatteiden varaan. 
Myös valtion osakasvallan käyttöön liittyviä 
muita toimivaltasuhteita ja keskeisiä menette­
lyjä tulee selkeyttää. Erityisesti on tarvetta 
selkeyttää valtion osakasvallan käyttämistä 
liike- ja teollisuustoimintaa harjoittavissa yh­
tiöissä. Kiinteistö- ja asunto-osakeyhtiöihin 
liittyvää vastaavaa ohjaustarvetta ei sen sijaan 
ole. 



36 1990 vp. - HE n:o 262 

2.3.5. Valtion lainanotto 

Koska valtionvelan kuoletukset ja korot pe­
rustuvat valtiota sitoviin sopimuksiin ja ne 
rionastuvat lakisääteisiin menoihin, on edus­
kunnan valtionlainaa koskeva suostumus tär­
keä osa eduskunnan finanssivaltaa. Hallitus­
muodossa tuleekin edelleen edellyttää eduskun­
nan suostumusta valtion lainanotolle. 

Hallitusmuodon valtion lainanottoa koskeva 
säännös ei enää kuitenkaan vastaa nykyisten 
rahoitusmarkkinoiden ja valtion lainapolitii­
kan tarpeita. Hallitusmuodon 64 §:ssä tulisi 
sallia sekä brutto- että nettomääräiset lainanot­
tovaltuudet. Nettomääräisen enimmäismäärän 
sisällä valtioneuvosto voisi toteuttaa tarvittavat 
yksittäisten lainojen muutokset. Olennaista on­
kin tarkastella koko velkakannan muutoksia 
yksittäisten lainojen sijasta. Nettomääräiset 
lainanottovaltuudet vastaisivat myös valtionve­
lan budjetointia, jossa siirryttiin poikkeuslailla 
jo vuonna 1988 nettobudjetointiin tulo- ja 
menoarviossa. 

Valtion lainanottovaltuuksien eduskuntakä­
sittelyä tulee yksinkertaistaa. Koska lainanot­
tovaltuuksia ei valtiopäiväjärjestyksen mukaan 
voida jättää lepäämään, ei asian käsittely la­
kiehdotuksen käsittelyjärjestyksessä voi yleen­
sä johtaa toiseen lopputulokseen kuin yhden 
käsittelyn yhteydessä annettava päätös. Toi­
saalta lainanottovaltuudet liittyvät kiinteästi 
tulo- ja menoarviota koskevaan päätökseen, 
jolloin olisi perusteltua sallia niiden myöntämi­
nen myös tulo- ja menoarviossa. 

2.3.6. Valtiontakauksen ja -takuun antami­
nen 

Valtiontakauksista ja -takuista ei ole säädet­
ty hallitusmuodossa, vaikka valtiontakaus- ja 
-takuusitoumuksissa valtio sitoutuu tarvittaes­
sa maksamaan niistä aiheutuvat menot sopi­
musten mukaisesti. Niitä arvioitaessa tulee ot­
taa myös huomioon, että poikkeuksellisten ta­
pahtumien, kuten suurten konkurssien, yhtey­
dessä valtion takuusuoritukset voivat muodos­
tua hyvinkin huomattaviksi. 

Valtiontakaukset ja -takuut rionastuvat mo­
nessa suhteessa valtion lainanottoon ja val­
tuuksiin. Valtiontakaukset esimerkiksi rinnas­
tetaan lainanottoon, kun valtion luottokelpoi­
suuden arviointia varten lasketaan valtion ko­
konaisvastuiden määrä. Valtiontakausten ja 

-takuiden myöntämiseen liittyy usein myös 
merkittävää yhteiskuntapoliittista harkintaa. 
Valtiontakaukseen ja -takuuseen sitoutumisen 
periaatteet ja eduskunnan niiden antamista 
koskevan toimivallan tulee perustua hallitus­
muodon nimenomaiseen säännökseen. 

2.3. 7. Valtion palvelussuhteiden sääntelytarve 
hallitusmuodossa 

Hallitusmuodon 65 §:n momentin sisältä-
mä valtion virkoja koskeva säännös on menet­
tänyt olennaiselta osaltaan aikaisemman itse­
näisen merkityksensä valtion virkojen perus­
taruismenettelyn uudistuttua. Eräitä ylimpiä 
virkoja lukuun ottamatta virkoja ei enää eritel­
lä tulo- ja menoarviossa. Lisäksi merkittävän 
osan valtion viroista perustavat virastot ja 
laitokset omilla päätöksillään. 

Hallitusmuodon virkoja koskeva säännös on 
soveltamisalaltaan suppea verrattuna valtion 
palvelussuhdemuotoihin. Virka- ja työsuhde 
ovat lähestyneet siinä määrin toisiaan, ettei 
perustetta vain virkasuhteen suojaamiseen hal­
litusmuodossa enää ole. Muutoinkaan valtion 
yhtä menotyyppiä, virkoja, koskeva nimen­
omainen sääntely hallitusmuodossa ei enää ole 
tarpeen. 

Hallitusmuodon säätäruisajan perusteet elä­
keoikeutta, ylimääräisiä eläkkeitä ja apurahoja 
koskeville säännöksille ovat menettäneet mer­
kityksensä. Hallitusmuotoa säädettäessä ne 
tahdottiin nimenomaisesti rajata pois hallin­
nollisen lainsäädännön piiristä. 

Koska valtion eläkelainsäädäntö on nykyisin 
kattava, voidaan hallitusmuodon 65 §:n 1 mo­
mentin sisältämän ajatuksen yleisen eläkelain­
säädännön aikaansaamisesta katsoa tulleen 
täytetyksi. Vakiintuneen tulkintakäytännön 
mukaan ilman hallitusmuodon nimenomaista 
velvoitettakin eläkeoikeuden voidaan katsoa 
kuuluvan lainsäädännön alaan sen yksityisille 
oikeuksia luovan luonteen vuoksi. Hallitus­
muodon eläkeoikeutta koskeva säännös on li­
säksi koskenut vain osaa eläkkeistä ja valtion 
eläkkeistäkin vain virkaeläkkeitä. 

Ylimääräisiä eläkkeitä koskeva säännös on 
tullut enää harvoin sovellettavaksi. Yleisen elä­
kelainsäädännön säätämisen myötä ylimääräi­
set eläkkeet eivät enää ole missään tilanteessa 
henkilön pääasiallinen eläkemuoto, vaan ne 
ovat olleet henkilön varsinaista eläketurvaa 
täydentäviä. 
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Myös apurahoja koskeva säännös hallitus­
muodon 65 §:n 2 momentissa on vanhentunut. 
Säännös toistaa hallitusmuodon 66 §:n 1 mo­
mentin sisältöä siitä, että valtion menoihin on 
osoitettava tulo- ja menoarviossa määrärahat. 
Perustetta apurahojen nimenomaiseen säänte­
lyyn hallitusmuodossa ei enää ole. 

Koska virkaehtosopimuksin voidaan sopia 
merkittävistä valtiontalouden menojen lisäyk­
sistä ja myös kunnalliset virkaehtosopimukset 
sekä yksityiset toimiehtosopimukset saattavat 
merkittävästi korottaa valtionapujen tarvetta, 
on perusteltua, että eduskunnalla on mahdolli­
suus päättää näistä menoista. Eduskunnan so­
pimuksia koskevan toimivallan tulee perustua 
edelleen hallitusmuotoon. 

Poikkeuslailla on vuonna 1986 säädetty val­
tioneuvoston valtion virkaehtosopimuslain 
5 §:ään perustuvasta oikeudesta päättää mää­
rätyistä virkamiesten palvelussuhteiden ehdois­
ta. Eduskunnan palkkavaltuuskunnan mainit­
tuja päätöksiä koskevasta toimivallasta sisältyy 
säännös lain 4 §:ään. Eduskunta piti asiaa 
käsiteltäessä tärkeänä, että kyseinen oikeus 
jäisi poikkeukseksi perustuslakiin eikä asiaa 
koskevaa säännöstä sisällytetty hallitusmuodon 
virkaehtosopimuksia koskevaan säännökseen 
(perustuslakivaliokunnan lausunto 14/1985 
vp.). Valtioneuvoston päätösoikeus koskee 
vain eräitä erityistilanteita. Mainituin perustein 
voidaan edelleen katsoa, ettei perustetta tästä 
poikkeuksesta säätämiseen hallitusmuodossa 
ole. 

Virka- ja toimiehtosopimusten sekä tulo- ja 
menoarvion käsittelyn kytkemiseksi nykyistä 
enemmän toisiinsa tulee sen sijaan eduskunnan 
palkkavaltuuskunnan tarvetta arvioida uudes­
taan. Virka- ja toimiehtosopimusten aiheutta­
mien menojen lisäystarpeiden harkinta kuuluu 
kiinteästi eduskunnan valtiovarainvaliokunnan 
tehtäviin. Koska virka- ja toimiehtosopimus­
järjestelmä on vakiinnuttanut asemansa, ei ny­
kyisin ole enää aikaisempaa vastaavaa tarvetta 
säilyttää erillistä eduskunnan toimielintä näi­
den kysymysten käsittelyyn. 

2.3.8. Muut hallitusmuodon valtiontalous­
säännökset 

Hallitusmuodon 61 §:ssä säädetystä velvolli­
suudesta säätää verosta lailla ei ole syytä luo­
pua, koska vero vaikuttaa olennaisesti sekä 

valtiontalouteen että yksityisten oikeuksiin ja 
velvollisuuksiin. 

Hallitusmuodon 61 §on kuitenkin eräin osin 
vanhentunut. Hallitusmuodon 61 §:n 1 mo­
mentin sisältämä erityinen maininta tulliveros­
ta on nykyisin tarpeeton. Sen mainitseminen 
johtuu lähinnä ennen hallitusmuodon voimas­
saoloa sovelletusta hallitsijan itsenäisestä oi­
keudesta päättää tulliverosta, joka siirrettiin 
hallitusmuodossa eduskunnalle. Säännöksessä 
tarkoitettuja yleisiä rasitteitakaan ei enää ole. 

Verolaille perustuslakivaliokunnan vakiintu­
neen tulkintakäytännön mukaan asetettavia 
vaatimuksia ei ole tarpeen muuttaa. Verolakien 
suuren periaatteellisen merkityksen vuoksi niil­
tä edellytettävä vähimmäissisältö tulisi kuiten­
kin vahvistaa nimenomaisesti hallitusmuodossa 
eikä jättää sitä enää nykyiseen tapaan täysin 
tulkintakäytännön varaan. Tämä on tärkeätä 
myös kansalaisten oikeusturvan kannalta. 

Koska hallitusmuodon VI luvussa säädetään 
valtiontaloudesta, tulee hallitusmuodon 61 
§:ssä säätää edelleen vain valtion verosta. 
Säännöksestä johdettua tulkintaa siitä, että 
myös kunnan verosta tulee säätää lailla, ei tule 
kuitenkaan muuttaa. 

Kun hallitusmuodon veroa koskevassa sään­
nöksessä tulisi nykyiseen tapaan edellyttää lais­
sa säädettäväksi valtion veron suuruudesta si­
ten, että soveltajille jää vain sidottua harkinta­
valtaa, säännöstä ei ainakaan sellaisenaan voisi 
edes ulottaa kaikkiin veroihin. Kunnan- ja 
kirkkovaltuustoilla on rajoittamaton oikeus 
päättää kunnallis- ja kirkollisverojen suuruu­
desta. Ahvenanmaan maakuntapäivät voi päät­
tää eräistä Ahvenanmaalla perittävistä verois­
ta. Erilaiset järjestelmät olisi kattavassa vero­
säännöksessä otettava huomioon. Samalla tuli­
si voida ottaa huomioon valtion veroja koske­
vat nykyiset vaatimukset. Tämä edellyttäisi 
varsin yksityiskohtaisen verosäännöksen säätä­
mistä, mitä ei voi pitää tarkoituksenmukaise­
na. Koska hallitusmuodon VI luku koskee vain 
valtiontaloutta, on senkin vuoksi perusteltua, 
että veroja koskevassa säännöksessä säännel­
lään edelleen pelkästään valtion veroja. 

Valtaosa valtion maksuista päätetään poik­
keuslakina säädetyn valtion maksuperustelain 
ja sen nojalla annettujen asetusten mukaisesti. 
Nykyistä maksujen asettaruisjärjestelmää on 
pidetty joustavana. Lisättäessä virastojen ja 
laitosten tulosvastuullisuutta on ollut kuitenkin 
tarvetta eräin osin laajentaa niiden oikeutta 
päättää maksujensa perusteista. 
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Valtion maksuperustelain mukainen maksu­
jen määräämismenettely tulee vahvistaa halli­
tusmuodossa. Tämä edellyttää hallitusmuodon 
62 §:n selkeyttämistä siten, että siitä ilmenee 
velvollisuus vahvistaa vain maksujen suuruu­
den määräämisen yleiset perusteet lailla. Sen 
sijaan lakia alemmalla tasolla voitaisiin päät­
tää, mistä valtion tuottamista palveluista ja 
muista suoritteista peritään maksuja sekä nii­
den yksityiskohtaisista määräämisperusteista. 

Valtion virastojen ja laitosten perustamista 
koskevaa hallitusmuodon 65 §:n 1 momentin 
säännöstä on muutettu vuonna 1986 annetulla 
lailla. Eduskunnan mahdollisuus päättää pe­
rustettavista virastoista ja laitoksista lailla on 
tärkeä oikeus, josta tulee säätää hallitusmuo­
dossa. Nykyisin voimassa olevaan säännökseen 
ei ole tarpeen tehdä muutoksia. 

Valtiontilintarkastajien ja valtiontalouden 
tarkastusviraston toimivaltaa ja tehtäviä kos­
kevat hallitusmuodon säännökset ovat vanhen­
tuneet eivätkä enää riittävästi kuvaa valtion­
tilintarkastajien ja tarkastusviraston toimintaa. 

Valtion tilintarkastajat on asetettu jokaisilla 
varsinaisilla valtiopäivillä, joten heidän toimi­
kautensa on varsin lyhyt. Tilintarkastustoimin­
ta edellyttää kuitenkin pitkäjänteistä toimin­
taa. Vaikka tilintarkastajat on valittu jokaisilla 
varsinaisilla valtiopäivillä, eivät tilintarkastajat 
ole eduskuntakauden aikana käytännössä 
yleensä vaihtuneet. 

Valtiontilintarkastajien määrä on hallitus­
muodossa nykyisin ehdoton eikä se mahdollis­
ta tarvittaessa viittä useamman tilintarkastajan 
valitsemista. Koska valtiontalous on olennai­
sesti laajentunut hallitusmuodon säätämisajan 
tilanteesta, olisi tarkoituksenmukaista sallia 
mahdollisuus tilintarkastajien määrän lisäämi­
seen. 

Koska rahamarkkinat ovat olennaisesti toi­
senluonteiset kuin hallitusmuotoa säädettäessä, 
ei hallitusmuodon 72 §:n mukaisella laajalla 
velvollisuudella säätää Suomen rahasta lailla 
ole enää sellaista merkitystä kuin vuoden 1925 
rahalakia säädettäessä. Suomen siirryttyä pois 
kultakannasta ovat rahan koostumusta ja pai­
noa koskevat aiemmat rahalain säännökset 
menettäneet merkityksensä. 

Nykyisin on olennaista, miten rahan ulkoi­
nen arvo määräytyy. Hallitusmuodon 72 § ei 
alkuperäisen tarkoituksensa mukaisesti kuiten­
kaan välttämättömästi edellytä tätä koskevien 
säännösten antamista lailla. Suomen rahayk­
sikkö ja markan ulkoisen arvon määräytymi-

nen ovat sillä tavoin keskeisiä kysymyksiä, että 
niistä tulisi säätää hallitusmuodossa. 

Suomen Pankkia koskevan hallitusmuodon 
73 §: n sisältö on tulkinnallisesti vakiintunut. 
Vireillä ei ole sellaisia uudistuksia, jotka edel­
lyttäisivät Suomen Pankkia koskevien säännös­
ten sisällöllistä muuttamista hallitusmuodossa. 

Valtion kiinteä omaisuus on usein arvoltaan 
ja merkitykseltään huomattavaa. Tällaisesta 
omaisuudesta luopumiseen tulee edelleen edel­
lyttää eduskunnan suostumusta. Omaisuuden 
hankintaan määräysvaltaan oikeuttavien osak­
keiden hankintaa lukuun ottamatta ei sen si­
jaan liity sellaisia yleisen edun vaatimuksia, 
että siitä tulisi säätää hallitusmuodossa. 

Kiinteän omaisuuden luovutusta koskeva 
hallitusmuodon 74 §:n säännös on nykyisin 
tarpeettoman joustamaton. Laki eduskunnan 
ainoana luovutusta koskevan suostumuksen 
autotapana on jäykkä. Eduskunnan suostumus 
tulee voida antaa myös muilla tavoin, esimer­
kiksi tulo- ja menoarviossa tai erillisellä suos­
tumuspäätöksellä. Hallitusmuodon tulee mah­
dollistaa edelleen se, että lailla voidaan säätää 
luovutuksen yleisistä perusteista tietyissä ta­
pauksissa ja siirtää luovutusta koskeva toimi­
valta valtioneuvostolle tai virastoille ja laitok­
sille. Laissa tulee myös määritellä, milloin 
vaaditaan eduskunnan nimenomainen suostu­
mus. 

Hallitusmuodon 63 § :n vaatimuksella säätää 
tuloatuottavan omaisuuden hoidosta ja käytös­
tä lailla ei ole juuri itsenäistä merkitystä. Val­
tion keskeinen tuloa tuottava omaisuus on 
nykyisin metsähallituksen hoidossa. Metsähal­
linnon hoidon yleisiä perusteita koskee halli­
tusmuodon 65 §:n 1 momentin vaatimus ja 
omaisuuden luovutusta hallitusmuodon 74 §. 

2.3.9. Kansanedustajan aloiteoikeuden laa­
juus 

Kansanedustajien raha-asia-aloiteoikeuden 
rajaamista vain määrärahaehdotuksiin ei enää 
nykyisen tulo- ja menoarvion rakenteen ja 
sisällön kannalta voi pitää tyydyttävänä. 

Tulo- ja menoarvion perusteluilla on nykyi­
sin hyvin keskeinen merkitys, minkä vuoksi 
aloitteiden tulee voida kohdistua suoraan nii­
hin ilman määrärahan lisäysesityksiä. Määrä­
rahan ehdottamisvelvollisuus ei ole myöskään 
tarkoituksenmukainen esimerkiksi puututtaes­
sa liikelaitokselle asetettaviin tavoitteisiin var-
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sinkaan, jos liikelaitoksen tulorahoitus on riit­
tävä. 

Valtiopäiväjärjestyksen 31 §:n 1 momentissa 
säädetty raha-asia-aloitteiden ala tulee laajen­
taa koskemaan tulo- ja menoarvion koko sisäl­
töä. Raha-asia-aloitteen tulee voida koskea 
esimerkiksi pelkästään perusteluihin tai tulo­
puoleen ehdotettavia muutoksia, määräraha­
esitysten vähentämistä tai liikelaitosten pal­
velu- ja muita toimintatavoitteita koskevia 
päätöksiä. 

Raha-asia-aloite ei ole voinut koskea lisäme­
noarvioesitystä. Tämä on niin ikään kaventa­
nut eduskunnan budjettivaltaa, sillä lisämeno­
arvioiden yhteiskunnallinen ja talouspoliittinen 
merkitys on ollut ajoittain varsin suuri. 

Myös eduskunnan perustuslakivaliokunta 
korosti vuonna 1985 antamassaan lausunnossa 
(7 11985 vp.) tarvetta laajentaa edustajan aloi­
teoikeutta koskemaan lisämenoarvioesityksiä. 
Valiokunnan mukaan tällainen aloiteoikeus tu­
lisi rajoittaa tulo- ja menoarvion lisäysesityk­
seen siten, että se voisi koskea vain niitä 
seikkoja, joihin lisäysesitys antaa aiheen. 
Vuonna 1987 antamassaan lausunnossa (15/ 
1986 vp.) perustuslakivaliokunta toisti aiem­
man kantansa. 

Viimeksi eduskunnan kehittämistyöryhmä 88 
totesi loppuraportissaan 20 päivältä lokakuuta 
1989, että kysymys raha-asia-aloiteoikeudesta 
tulee selvitettäväksi perustuslakien valtionta­
loussäännösten uudistamiskomiteassa. Kansan­
edustajan aloiteoikeutta ovat aikaisemmin kä­
sitelleet muun muassa eduskuntatyön rationali­
soimiskomitea (komiteanmietintö 1951: 1) ja 
valtiosääntökomitea (komiteanmietintö 1974: 
27). 

Jotta raha-asia-aloiteoikeus kattaa eduskun­
nan budjettipäätöksen koko alan ja turvaa 
näin osaltaan eduskunnan mahdollisuuksia 
päättää tulo- ja menoarviosta kaikilta osin, on 
raha-asia-aloite voitava tehdä myös lisämeno­
arvioesityksen johdosta. Tulo- ja menoarvion 
muutosten tulee kuitenkin pysyä poikkeusluon­
teisina ja määrältään rajoitettuina, jotta riittä­
vän suunnitelmallinen valtion taloudenhoito 
voidaan turvata. Tämän vuoksi lisämenoarvio­
esitystä koskevien raha-asia-aloitteiden tulee 
liittyä välittömästi hallituksen esityksen sisäl­
töön. 

Koska raha-asia-aloitteet koskevat vain tulo­
ja menoarviota, ei niitä käsitellä siitä erillään. 
Niin sanottuna valtiopäivien avaamisen jälkei­
senä yleisenä aloiteaikanakin tehdyt aloitteet 

käsitellään vasta tulo- ja menoarvioehdotuksen 
käsittelyn yhteydessä. Lisämenoarviota koske­
via aloitteita ei olisi mahdollista tehdä yleisenä 
aloiteaikana, sillä lisämenoarvioesityksen yksi­
tyiskohtainen sisältö ja antamistarve ratkais­
taan vasta varainhoitovuoden kuluessa. Myös 
tulo- ja menoarvioon liittyvät aloitteet on pe­
rusteltua tehdä vasta sitten, kun tulo- ja meno­
arvioesityksen sisältö on tiedossa. Raha-asia­
aloiteoikeus tulee nykyisestä poiketen liittää 
vain tulo- ja menoarvioesityksen ja lisämenoar­
vioesityksen antamisen yhteyteen. 

1 os raha-asia-aloiteoikeutta laajennetaan, 
tulee myös valtiopäiväjärjestyksen 75 §:n 2 
momentissa säädettyä oikeutta muuttaa tulo­
ja menoarvioesitystä ilman raha-asia-aloitetta 
laajentaa koskemaan tulo- ja menoarvion koko 
sisältöä ja myös lisämenoarviota. 

Ehdollisia määrärahoja koskevaa hallitus­
muodon 68 §:n 3 momentin säännöstä tarkis­
tettiin vuonna 1987. Tällöin määrärahojen eh­
dollisuus päätettiin edelleen säilyttää. Lakieh­
dotusta koskevan esityksen perusteluissa halli­
tus katsoi, että oli oltava jonkinlainen mahdol­
lisuus edustajan aloitteesta hyväksytyn määrä­
rahan uudelleenkäsittelyyn. Perusteluina halli­
tus viittasi eduskuntakäsittelyssä mahdollisesti 
tapahtuviin virheisiin ja näkemykseen, jonka 
mukaan parlamentaarisessa käytännössä halli­
tuksella tulisi olla keskeinen asema yhteiskun­
tapolitiikan suunnittelussa ja johtamisessa 
(hall. es. 253/1984 vp.). 

Vaikka ehdolliset määrärahat eivät ole enää 
nykyisin olleet taloudelliselta merkitykseltään 
olennaisia ja tasavallan presidentti on ne lähes 
poikkeuksetta kaikki vahvistanut, ehdollisuu­
den säilyttämistä puoltaa edustajien aloiteoi­
keuden laajentaminen. Tämä on tärkeätä siksi, 
että esimerkiksi määrärahojen perustelujen 
muutokset voivat aiheuttaa olennaisia taloudel­
lisia vaikutuksia. Myös eduskunnan hyväksy­
mät valtion liikelaitoksen palvelu- ja muut 
toimintatavoitteet voivat olla taloudellisilta 
vaikutuksiltaan huomattavia. Hallituksen tulee 
voida ottaa kantaa tällaisiin muutoksiin ja 
esittää tarvittaessa selvityksensä eduskunnalle. 
Eduskunnan tulee kuitenkin viime kädessä 
päättää ehdollisen päätöksen sisällyttämisestä 
tulo- ja menoarvioon. 

Vuoden viimeiseen lisätalousarvioon sisälty­
viä ehdollisia päätöksiä ei joissakin poikkeuk­
sellisissa tilanteissa ehdittäisi ennen vuoden 
loppua vahvistaa valtiopäiväjärjestyksen 
76 §:n 3 momentissa säädetyn päätöksen rau-
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keamista koskevan maaraajan vuoksi. Koska 
talousarvion oikeusvaikutukset rajoittuvat pää­
sääntöisesti vain varainhoitovuoteen, tulee eh­
dollisten päätösten käsittely myös saattaa pää­
tökseen varainhoitovuoden loppuun mennessä 
edelleen mainitun säännöksen mukaisesti. Li­
säksi vuoden lopulla annettava lisätalousarvio 
on ollut luonteeltaan yleensä tekninen. 

Ehdollisen päätöksen raukeaminen tulisi 
käytännössä sovellettavaksi harvoin, koska 
vallitsevan käytännön mukaan tasavallan presi­
dentti on lähes poikkeuksetta vahvistanut kaik­
ki ehdolliset määrärahat. Viime vuosina halli­
tus on myös pyrkinyt antamaan vuoden viimei­
sen lisämenoarvioesityksen aiempaa aikaisem­
min. Tulo- ja menoarvion momenttien määrän 
vähentäminen parantaa mahdollisuuksia lisä­
menoarvioiden määrän vähentämiseen ja nii­
den antamisen varhentamiseen. 

2.4. Valtiontalouden sääntely perustuslaissa 
eräissä muissa maissa 

Yleistä 

Seuraavassa käsitellään lyhyesti valtiontalou­
den perustuslakitasoista sääntelyä eri oikeus­
ryhmiin kuuluvissa maissa. Tarkastelun koh­
teiksi on otettu seuraavat kymmenen maata: 
Ruotsi, Norja, Tanska, Ranska, Saksan liitto­
tasavalta, Hollanti, Sveitsi, Espanja, Kanada 
ja Yhdysvallat. Laajempi tarkastelu sisältyy 
perustuslakien valtiontaloussäännösten uudis­
tamiskomitean mietinnön liiteosaan (komi­
teanmietintö 1990:7). 

Valtiontalouden sääntely perustuslaeissa on 
yleensä varsin suppeaa. Useissa maissa, kuten 
Norjassa, Sveitsissä, Kanadassa ja Yhdysval­
loissa, vielä voimassa oleva perustuslaki on 
säädetty viime vuosisadalla tai on sitäkin van­
hempi. Näissä perustuslaeissa on vähän valtion 
taloudenhoitoa koskevia säännöksiä. Ne sisäl­
tävät yleiset säännökset parlamentin oikeudes­
ta päättää veroista ja valtion varojen käytöstä. 
Toisaalta useat verrattain uudetkin perus­
tuslait, kuten esimerkiksi Hollannin perustusla­
ki vuodelta 1983, Espanjan perustuslaki vuo­
delta 1978 ja Sveitsin vireillä olevassa valtio­
sääntöuudistuksessa ehdotettu perustuslaki­
luonnos vuodelta 1977, sisältävät varsin vähän 
säännöksiä valtion budjettijärjestelmästä. 

Suomen hallitusmuodon valtiontalouden 
sääntely on kansainvälisesti vertaillen yksityis-

kohtaista. Ruotsin hallitusmuotoon vuodelta 
1974 ja Saksan Iiittotasavallan perustuslakiin 
vuodelta 1949 sisältyvät säännökset vastaavat 
laajuudeltaan valtiontalouden sääntelyä Suo­
men hallitusmuodon VI luvussa. 

Parlamentin budjettipäätös 

Useissa maissa parlamentin budjettipäätös 
on muodollisesti laki. Näin on esimerkiksi 
Tanskassa, Ranskassa, Saksan Iiittotasavallas­
sa, Hollannissa, Espanjassa, Kanadassa ja Yh­
dysvalloissa. Parlamentin budjetin käsittelyjär­
jestys poikkeaa kuitenkin usein tavallisen lain 
säätämisjärjestyksestä. Ruotsissa ja Norjassa 
budjetti sen sijaan vahvistetaan valtiopäivien 
tai suurkäräjien päätöksellä kuten Suomessa. 
Tästä huolimatta Ruotsin valtiopäivillä budje­
tin käsittelyyn sovelletaan pääosin tavallista 
lainsäätämisjärjestystä. 

Budjetin vuotuisuus 

Budjetin vuotuisuutta noudatetaan eri mais­
sa lähes poikkeuksetta, ja yleensä siitä sääde­
tään myös perustuslaissa. Kanadan ja Yhdys­
valtain perustuslait eivät sen sijaan edellytä, 
että valtion tuloista tai menoista päätettäisiin 
vuosittain kootusti yhtenäisellä budjetilla. 

Monivuotinen budjetointi on mahdollista pe­
rustuslain mukaan Ruotsissa ja Saksan Iiittota­
savallassa. Lisäksi monivuotista budjetointia 
on suunniteltu muun muassa Norjassa, Hollan­
nissa ja Yhdysvalloissa. Hollannin aiemmin 
voimassa olleen perustuslain mukaan kaksi­
vuotinen budjetointi oli mahdollista, mutta 
uusi perustuslaki vuodelta 1983 edellyttää vuo­
tuista budjettia. Erillisiä määrärahoja voidaan 
myöntää monivuotisina useissa maissa. 

Budjettivuoden ajankohta 

Budjettivuoden ajankohtaa ei säännellä pe­
rustuslaissa. Budjettivuosi on yleensä kalenteri­
vuosi. Tästä ovat poikkeuksena Ruotsin 1 päi­
vänä heinäkuuta, Kanadan 1 päivänä huhti­
kuuta ja Yhdysvaltain 1 päivänä lokakuuta 
alkavat budjettivuodet. 



1990 vp. - HE n:o 262 41 

Budjetin täydellisyys 

Budjetin täydellisyys on yleensä pääperiaat­
teena eri maiden budjettijärjestelmissä. Budje­
tin täydellisyydestä säädetään kuitenkin vain 
harvoin perustuslaissa. 

Saksan Iiittotasavallan ja Espanjan perus­
tuslait edellyttävät budjettivuoden kaikkien tu­
lojen ja menojen sisällyttämistä budjettiin. 
Ruotsin valtiosääntöuudistuksessa vuonna 
197 4 uuteen hallitusmuotoon otettiin säännös 
mahdollisuudesta päättää valtion varojen käy­
töstä myös muussa järjestyksessä kuin budje­
tissa. Yleisesti vallitsevasta täydellisyysperiaat­
teesta huolimatta useissa maissa esiintyy run­
saasti budjetin ulkopuolisia toimintoja. 

Brutto- ja nettoperiaate 

Bruttobudjetointiperiaatetta noudatetaan ylei­
sesti eri maissa. Tästä huolimatta perustuslaeis­
sa ei yleensä ole säädetty bruttobudjetoinnin 
vaatimuksesta. Suomen hallitusmuodosta joh­
dettu bruttobudjetoinnin vaatimus on siis kan­
sainvälisesti vertaillen poikkeuksellinen. 

Nettobudjetointi on useissa maissa mahdol­
lista erikseen säädetyissä tapauksissa, kuten 
esimerkiksi virastojen maksullisen palvelutoi­
minnan, valtion liikelaitosten ja valtion lainan­
oton budjetoinnissa. Saksan Iiittotasavallan pe­
rustuslakiin sisältyy säännös liittovaltion liike­
toiminnan ja erityisrahastojen nettobudjetoin­
nista. Tanskan ja Norjan budjettiuudistuksissa 
1980-luvulla laajennettiin nettobudjetoinnin 
käyttömahdollisuutta. 

Kattamisvaatimus 

Budjetin muodollisesta tasapainosta ei yleen­
sä ole säännöksiä perustuslaissa eikä alemman­
asteisissa säädöksissä. Tästä on poikkeuksena 
Saksan Iiittotasavallan perustuslaki, jossa edel­
lytetään budjetin tulojen ja menojen muodol­
lista tasapainottamista. 

Saksan Iiittotasavallan perustuslakiin sisältyi 
aiemmin osittainen kielto budjetin tasapainot­
tamisesta lainatuloin. Vuonna 1969 luotanoton 
rajoituksia kuitenkin lievennettiin tavalla, joka 
käytännössä merkitsi perustuslakiin sisältyneen 
budjetin alijäämäkiellon poistamista. 

Yhdysvalloissa on sen sijaan 1980-luvulla 
tehty useita perustuslain muutosehdotuksia, 
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joiden mukaan perustuslakiin olisi otettava 
budjetin tasapainoa edellyttävä säännös. Ky­
seessä on budjetin tasapaino ilman nettolainan­
ottoa tai rahoitustaloustoimia. Ehdotukset ei­
vät ole toistaiseksi saaneet perustuslain muut­
tamiseen vaadittavaa kannatusta. Yhdysval­
loissa on kuitenkin säädetty lailla alijäämän 
sallitusta enimmäismäärästä määrätyillä bud­
jettikausilla. 

Budjettipäätöksen viivästyminen 

Useiden maiden perustuslaeissa säädetään 
budjettipäätöksen viivästymistilanteessa nou­
datettavasta menettelystä. Tällaisia ovat esi­
merkiksi Ruotsin, Tanskan, Ranskan, Espan­
jan ja Saksan Iiittotasavallan perustuslait. 

Ruotsin hallitusmuodon mukaan valtiopäi­
vät tai, jos valtiopäivät eivät ole koolla, valtio­
varainvaliokunta voi myöntää tarvittavat mää­
rärahat käytettäväksi, jos budjettiesityksen kä­
sittelyä ei saada päätökseen ennen budjettivuo­
den alkua. Tanskassa kansankäräjät säätää 
väliaikaisen budjettilain, joka valtuuttaa halli­
tuksen jatkamaan toimintaansa edellisen bud­
jetin mukaan. Espanjassa edellisen budjetin 
voimassaolo jatkuu automaattisesti, jos parla­
mentti ei ole säätänyt budjettilakia budjetti­
vuoden alkuun mennessä. 

Ranskassa hallitus voi säätää budjettiesityk­
sen voimaan omalla päätöksellään parlamentin 
ylittäessä budjettikäsittelylle varatun ajan. Jos 
parlamentin budjettipäätöksen viivästyminen ei 
johdu parlamentista, täytyy hallituksen pyytää 
parlamentilta valtuutus verojen keräämiseen. 
Hallitus voi omalla päätöksellään määrätä 
edellisen budjetin määrärahat käytettäviksi. 
Saksan Iiittotasavallan perustuslaissa luetellaan 
erikseen ne menot, joita koskevat maksut liit­
tohallitus voi suorittaa budjettipäätöksen hy­
väksymiseen asti. 

Parlamentin budjettivalta 

Pohjoismaissa parlamentin budjettivalta on 
rajoittamaton. Kuitenkin varsin useissa maissa, 
esimerkiksi Ranskassa, Saksan Iiittotasavallas­
sa, Espanjassa ja Kanadassa, parlamentin oi­
keutta tehdä muutoksia hallituksen budjettiesi­
tykseen on perustuslaissa rajoitettu. 

Ranskassa parlamentti ei voi omasta aloit­
teestaan tehdä budjettiesitykseen menoja lisää-
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viä tai tuloja vähentäviä muutoksia. Myöskään 
Saksan Hittotasavallassa parlamentti ei saa lisä­
tä budjettiesityksen menoja tai vähentää tuloja 
ilman, että liittohallitus hyväksyy ne. Espan­
jassa parlamentti ei voi lisätä valtion velkaa tai 
vähentää tuloja ilman hallituksen hyväksyntää. 
Kanadassa parlamentti voi ainoastaan vähen­
tää tai poistaa kokonaan budjettiesitykseen 
sisältyviä tulo- ja menoesityksiä. Parlamentti ei 
voi esimerkiksi muuttaa määrärahaesitystä sen 
käyttökohdetta laajentaen tai määrää lisäten. 

Budjetin soveltaminen 

Budjetin toimeenpanoon ja budjettipäätök­
sen sitovuuteen liittyvistä kysymyksistä ei 
yleensä säädetä perustuslaissa. Suomen halli­
tusmuodon 70 §:n 1 momenttiin sisältyvä sään­
nös määrärahojen siirtämis- ja ylittämiskiellos­
ta on kansainvälisesti vertaillen harvinainen. 
Esimerkiksi Ruotsin hallitusmuodossa sääde­
tään ainoastaan hyvin yleisesti, että valtion 
varoja ei saa käyttää toisin kuin valtiopäivät 
ovat päättäneet. Saksan Hittotasavallan perus­
tuslakiin sisältyy säännös määrärahan ylitys­
mahdollisuudesta valtiovarainministerin pää­
töksellä tietyin rajoituksin. 

Yleensä parlamentin budjettipäätös sitoo toi­
meenpanoelimiä siten, että määrärahojen mää­
rää ei saa ylittää eikä määrärahan käyttötar­
koitusta muuttaa. Hallituksella ei kuitenkaan 
ole oikeudellista velvollisuutta käyttää myön­
nettyjä määrärahoja, elleivät muuhun lainsää­
däntöön kuin budjettilainsäädäntöön perus­
tuvat velvollisuudet sitä edellytä. Tällaisissa 
tilanteissa hallitusta sitoo yleensä ainoastaan 
poliittinen vastuu. 

Budjetin muuttaminen 

Parlamentin budjettipäätöksen muuttamises­
ta lisäbudjetein ei useinkaan säädetä perus­
tuslaissa. Budjetin muuttamista koskeva sään­
nös sisältyy kuitenkin Ruotsin, Tanskan ja 
Espanjan perustuslakeihin. 

Verot 

Verot säädetään lailla noudattaen yleensä 
tavallista lainsäätämisjärjestystä tai budjetti­
lain säätämisjärjestystä, joka useissa maissa 

hieman poikkeaa tavallisen lain säätämisestä. 
Suomen valtiopäiväjärjestyksen 68 §:n säännös 
monivuotisten uusien tai lisättyjen verojen sää­
täruisestä määräenemmistöllä on kansainväli­
sesti vertaillen siis varsin poikkeuksellinen. 

Lainanottovaltuus 

Ruotsin ja Saksan liittotasavallan perustus­
laeissa säädetään lainanottovaltuudesta. Ruot­
sin hallitusmuodon mukaan hallitus tarvitsee 
lainanottoon valtiopäivien valtuutuksen. Sak­
san liittotasavallan perustuslain mukaan val­
tuutus lainanottoon myönnetään lailla. Lisäksi 
perustuslaissa rajoitetaan lainanoton määrää. 

Suunnittelu 

Perustuslakeihin ei yleensä sisälly säännöksiä 
monivuotisesta taloussuunnittelusta. Ranskan 
perustuslaissa säädetään lailla vahvistettavasta 
niin sanotusta kansallisesta suunnitelmasta, jo­
ka on viisivuotinen yleispiirteinen valtiontalou­
den suunnitelma. Se ei ole verrattavissa muissa 
maissa käytössä oleviin yksityiskohtaisiin kes­
kipitkän aikavälin suunnitelmiin. 

Valtiontalouden tarkastus 

Perustuslaeissa säädetään yleensä valtionta­
louden tarkastuksesta. Tästä ovat poikkeukse­
na Kanadan ja Yhdysvaltain perustuslait. 

3. Keskeiset ehdotukset 

3.1. Lakitekniset ja nimityksiä koskevat 
ehdotukset 

Ehdotus hallitusmuodon valtiontaloutta kos­
kevan VI luvun kokonaisuudistukseksi noudat­
taa rakenteeltaan pääosin säännösten nykyistä 
järjestystä. 

Valtion tulo- ja menoarvio sekä lisäys tulo­
ja menoarvioon (lisämenoarvio) ehdotetaan 
korvattavaksi nimityksillä valtion talousarvio 
ja lisätalousarvio. Kansanedustajan raha-asia­
aloite muuttuisi talousarvioaloitteeksi. Talous­
arvio kuvaa valtion budjettia nimityksenä pa­
remmin kuin tulo- ja menoarvio. Se on tulo- ja 
menoarviota lyhyempi. Talousarvio on myös 
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käytössä kunnallistaloudessa budjetin nimityk­
senä. 

Valtion talousarvioon otetaan arvioidut tulot 
ja määrärahat menoihin eikä tuloja ja menoja 
kuten hallitusmuodon voimassa olevan 66 §:n 
1 momentin mukaan säädetään. Ehdotuksessa 
on tarkistettu tulon ja menon käsitettä hallitus­
muodossa ja valtiopäiväjärjestyksessä. 

Tulo- ja menoarvion perustelun käsite on 
vakiintunut tulo- ja menoarviopäätöksessä. Se 
sisältyy nykyisin valtion tulo- ja menoarviosta 
annetun lain 8 §:ään. Koska perustelut ovat 
keskeinen osa eduskunnan talousarviopäätös­
tä, hallitusmuodon talousarvion sisältöä koske­
vaan 67 §:n 1 momenttiin ehdotetaan sisällytet­
täväksi nimenomainen maininta talousarvion 
perustetuista, vaikka perustelut sisältyvät laa­
jasti tulkittuina jo tuloarvioiden ja määräraho­
jen käsitteisiin. 

3.2. Keskeiset talousarviota koskevat ehdo­
tukset 

Budjettiperiaatteet 

Nykyiset keskeiset budjettiperiaatteet ehdo­
tetaan säilytettäväksi edelleen hallitusmuodon 
VI luvussa pääsääntöisinä periaatteina. Niitä 
ovat talousarvion täydellisyys-, vuotuisuus-, 
brutto-, tasapaino- ja julkisuusperiaatteet. Tie­
tyissä rajoissa voitaisiin kuitenkin lailla poiketa 
talousarvion täydellisyydestä, vuotuisuudesta 
sekä tulojen ja menojen bruttobudjetoinnista. 

Lisäksi periaate, jonka mukaan menoihin 
sitoutuminen edellyttää eduskunnan myötävai­
kutusta, ilmenisi hallitusmuodosta nykyistä sel­
keämmin. Muun muassa valtuuksien, valtion­
takausten ja valtiontakuiden antamista koske­
vat säännökset sisältyisivät hallitusmuotoon. 

Nettobudjetointi 

Esityksessä ehdotetaan, että tuloarviot ja 
määrärahat menoihin otettaisiin pääsääntöises­
ti valtion talousarvioon niitä toisistaan vähen­
tämättä eli bruttomäärin. Lailla voitaisiin kui­
tenkin säätää joistakin toisiinsa välittömästi 
liittyvistä tuloista ja menoista, että talousarvi­
oon voidaan ottaa vain niiden erotusta vastaa­
vat tuloarviot tai määrärahat. Poiketen halli­
tusmuodon nykyisistä säännöksistä ehdotus 
mahdollistaa nettobudjetoinnin soveltamisen 

mainituissa tapauksissa tavallisella lailla. Asiaa 
koskeva säännösehdotus sisältyy ehdotettuun 
hallitusmuodon 67 §:n 1 momenttiin. 

Tarkoituksena on soveltaa nettobudjetointia 
lähinnä valtion maksulliseen palvelutoimin­
taan. Lisäksi talousarvioon voitaisiin ottaa 
vain erotus valtionlainoista ja niiden lyhennyk­
sistä. Valtionlainan nettobudjetoinnista on ny­
kyisin säädetty poikkeuslailla. 

Esityksessä ei ehdoteta tulojen ja menojen 
toisiinsa sitomisen rajoittamista hallitusmuo­
dossa. Tulojen ja menojen toisiinsa sitominen 
on vain eräs tapa määritellä määrärahan suu­
ruutta ja menettelyn käyttö edellyttää eduskun­
nan päätöstä talousarviossa tai lakia. 

Monivuotinen budjetointi 

Hallitusmuodon 66 §:n 1 momentissa ehdo­
tetaan säädettäväksi valtion talousarvion vuo­
tuisuuden vaatimuksesta. Sen mukaan edus­
kunta päättää varainhoitovuodeksi kerrallaan 
valtion talousarvion. Varainhoitovuosi voisi ol­
la muukin vuoden pituinen ajanjakso kuin 
kalenterivuosi. Vuotuisuus ilmenee ehdotuksen 
mukaan myös hallitusmuodon 67 §:n 1 mo­
mentista, jossa säädetään talousarvioon otetta­
vista vuotuisista tuloarvioista ja määrärahois­
ta. 

Ehdotuksen mukaiseen hallitusmuodon VI 
lukuun sisältyy nykyistä useampia poikkeuksia 
talousarvion vuotuisuudesta. Tällaisia ovat 
säännökset monivuotisesta budjetoinnista 
(67 §:n 4 momentti), määrärahan siirtämisestä 
käytettäväksi varainhoitovuoden jälkeen 
(70 §:n 1 momentti) sekä valtuudesta sitoutua 
seuraaville varainhoitovuosille kuuluviin me­
noihin (70 §:n 3 momentti). 

Ehdotuksen mukaan lailla voidaan mahdol­
listaa monivuotinen budjetointi. Monivuotises­
ti voitaisiin budjetoida toisiinsa liittyvät tulot 
ja menot. Monivuotinen budjetointi korvaisi 
osaltaan rahastoja koskevaa menettelyä. Moni­
vuotinen budjetointi merkitsisi, että eduskunta 
päättäisi talousarviossa tietyt useaa vuotta kos­
kevat viraston tai tehtävän tulojen ja menojen 
enimmäismäärät, joiden rajoissa virasto voisi 
toimia tai tehtävää voitaisiin hoitaa nykyistä 
itsenäisemmin laissa säädetyn varainhoitokau­
den aikana. Toisaalta monivuotinen budjetoin­
ti edellyttäisi nykyistä tehokkaampaa ja talou­
dellisempaa varainkäyttöä, koska tavoitteena 
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tulisi olla, ettei asetettuja enimmäismääriä va­
rainhoitokauden aikana juuri muutettaisi. 

Poikkeuksiksi hallitusmuodosta jäisivät edel­
leen valtion tulo- ja menoarviosta annettuun 
lakiin sisältyvät säännökset oikeudesta maksaa 
edellisille vuosille kuuluva meno varainhoito­
vuoden tulo- ja menoarviosta sekä oikeus sitoa 
kassavaroja tarveainevarastoihin eli niin sanot­
tu varastotilimenettely. 

Talousarvion julkaiseminen kokonai­
suudessaan 

Nykyistä julkaisukäytäntöä ehdotetaan muu­
tettavaksi siten, että säädöskokoelmassa jul­
kaistaan eduskunnan talousarviopäätös koko­
naisuudessaan. Talousarvion julkaisemisesta 
ehdotetaan säädettäväksi hallitusmuodon 66 
§:n 1 momentissa. 

Taulukko-osan lisäksi julkaistaisiin tuloarvi­
oiden ja määrärahojen perustelut eduskunnan 
päättämässä muodossa. Julkaistavaksi tulisivat 
myös eduskunnan myöntämät valtuudet sekä 
eduskunnan talousarviossa tekemät muut kuin 
määrärahapäätökset. Tällaisia muita päätöksiä 
ovat esimerkiksi eduskunnan liikelaitoksille 
asettamat palvelu- ja muut toimintatavoitteet 
ja liikelaitosten investointien enimmäismäärää 
ja tärkeimpiä kohteita koskevat päätökset. 

Talousarvion julkaisemisesta päättäisi ehdo­
tetun valtiopäiväjärjestyksen 86 §:n 4 momen­
tin mukaan eduskunta. Tarkoitus on, että ta­
lousarviota voitaisiin säädösten julkaisemista 
vastaavan periaatteen mukaisesti soveltaa vasta 
sen jälkeen, kun se on julkaistu. Soveltamisoi­
keus ei enää liittyisi talousarvion allekirjoitta­
miseen. 

Eduskunnan talousarviota koskevan päätök­
sen allekirjoittaisivai eduskunnan puhemies ja 
pääsihteeri. Eduskunnan päätös annettaisiin 
hallitukselle tiedoksi ehdotetun valtiopäiväjär­
jestyksen 85 §:n 1 momentin mukaan kirjelmä­
nä. Koska nykyinen tasavallan presidentin 
tulo- ja menoarvion allekirjoittamismenettely 
on ollut luonteeltaan muodollinen eikä siihen 
enää ehdotuksen mukaan liittyisi talousarvion 
täytäntöönpanovelvollisuutta osoittavaa tehtä­
vää hallitukselle, ehdotetaan nykyisestä tasa­
vallan presidentin allekirjoittamismenettelystä 
luovuttavaksi. 

Uusi määrärahan käyttömahdollisuus 

Ehdotuksessa on valtion talousarvion raken­
ne jätetty avoimeksi. Rakennetta koskevana 
ainoana säännöksenä ehdotuksessa on hallitus­
muodon 67 §:n 1 momentti, jossa säädettäisiin 
velvollisuudesta ottaa talousarvioon arviot 
vuotuisista tuloista ja määrärahat vuotuisiin 
menoihin sekä määrärahojen käyttötarkoituk­
set ja muut talousarvion perustelut. Nykyisestä 
poiketen hallitusmuotoon otettaisiin nimen­
omainen säännös talousarvion perusteluista. 

Esityksessä ehdotetaan hallitusmuodon 
70 §:n 1 momenttiin sisällytettäväksi säännös, 
jonka mukaan määrärahan ylittämisestä ja siir­
tämisestä käytettäväksi varainhoitovuoden jäl­
keen olisi pääsääntöisesti säädettävä lailla. 
Eduskunta voisi kuitenkin myös päättää ta­
lousarviossa määrärahan ylittämisestä ja siirtä­
misestä, jos siihen on laissa annettu valtuus. 

Ehdotus merkitsee, että nykyiset perus­
tuslain määrärahan ylittämistä ja siirtämistä 
koskevat rajoitukset poistuisivat. Tulosohjauk­
sessa käytettävien keinojen monipuolistamisek­
si ehdotus mahdollistaisi sen, että kiinteää 
määrärahaa ja siirtomäärärahaa voisi ylittää 
sekä kiinteää määrärahaa ja arviomäärärahaa 
siirtää sen mukaan kuin lailla säädetään. Lailla 
voitaisiin säätää esimerkiksi niistä edellytyksis­
tä, joiden vallitessa kiinteän määrärahan sääs­
tö voitaisiin siirtää seuraavalle vuodelle tai 
toiminnasta saatavien tulojen lisääntyessä voi­
taisiin ylittää kiinteä määräraha tuloja vastaa­
vasti. 

Siirtomäärärahan ylittämisoikeus mahdollis­
taisi nykyistä joustavamman sijoitusmenojen 
ja muiden pitkävaikutteisten menojen moni­
vuotisen budjetoinnin, jolloin muun muassa 
vähäisistä siirtomäärärahan ylittämisen edelly­
tyksistä voitaisiin säätää lailla. Jos toisaalta 
siirtomäärärahan määrässä on otettu huo­
mioon vain varainhoitovuoden käyttötarve, 
voitaisiin mahdollistaa lailla tietyin edellytyk­
sin esimerkiksi seuraavan vuoden määrärahan 
etukäteinen käyttö. 

Ehdotettu hallitusmuodon 70 §:n 1 moment­
tiin sisältyvä säännös tekee siis mahdolliseksi 
muodostaa lailla sellainen nykyisistä poikkeava 
määrärahatyyppi, jossa arvio- ja siirtomäärä­
rahan ominaisuudet yhdistyvät. 

Ehdotetussa hallitusmuodon 70 §:n 2 mo­
mentissa vahvistetaan edelleen pääsäännöksi 
kielto siirtää määrärahoja talousarvion koh­
dasta toiseen. Tämän mukaisesti talousarvioon 
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otettua määrärahaa ei saa käyttää toiseen tar­
koitukseen kuin se on osoitettu. Eduskunta 
voisi kuitenkin sallia määrärahan siirron ta­
lousarviossa. Lailla voitaisiin myös sallia· toi­
siinsa läheisesti liittyvien määrärahojen käyttä­
minen toistensa tarkoituksiin. 

Valtuusmenettelyn säätäminen hallitus­
muodossa 

Valtuusmenettely perustuu lakiin, joka on 
säädetty poikkeuksena perustuslaista. Koska 
valtuusmenettely on merkitykseltään huomat­
tava, säännönmukainen menettely ja kuitenkin 
poikkeaa talousarviota koskevasta oikeudelli­
sesta pääsäännöstä, sen tulisi perustua hallitus­
muotoon. Esityksessä ehdotetaan hallitusmuo­
don 70 §:n 3 momenttiin otettavaksi valtuus­
menettelyyn oikeuttava säännös. 

Hallitusmuodossa ei sen sijaan ehdoteta sää­
dettäväksi valtuuksien ylittämis- tai siirtämisoi­
keuksista. Tällaiset nykyisin vain talonraken­
nusvaltuuksiin liittyvät erityiset menettelyt jäi­
sivät edelleen poikkeukseksi hallitusmuodosta. 

Talousarvioehdotuksen käsittelyaika 

Koska riittävän pitkä talousarvioehdotuksen 
käsittelyaika on olennainen eduskunnan bud­
jettivallan toteutumisen kannalta, ehdotetaan 
hallitusmuodon 69 §:n 1 momenttiin sisällytet­
täväksi talousarvioesityksen antamista koskeva 
säännös. Sen mukaan hallituksen esitys talous­
arvioksi tulisi antaa eduskunnalle hyvissä ajoin 
ennen varainhoitovuoden alkua. Tällaisena an­
tamisajankohtana voidaan pitää nykyisen pää­
sääntöisen käytännön mukaista ajankohtaa, 
jolloin tulo- ja menoarvioesitys on annettu 
eduskunnalle syyskuun alussa. 

Esityksessä ehdotetaan, että säännös talous­
arvioesityksen antamisajankohdasta koskisi 
myös talousarvioesitykseen liittyvien lakiehdo­
tusten, lähinnä niin sanottujen budjettilakieh­
dotusten, antamista eduskunnalle. Koska bud­
jettilait liittyvät kiinteästi valtion talousarvioon 
ja eduskunnan talousarviota koskeva päätös 
riippuu monelta osin niiden sisällöstä, tulee 
eduskunnalle taata riittävän pitkä budjettila­
kiehdotusten käsittelyaika. 

Ehdotonta talousarvioesityksen antamisai­
kaa ei ole katsottu mahdolliseksi ehdottaa, 
koska saattaa esiintyä sellaisia pakottavia tilan-

teita, joissa hallituksen talousarvioesityksen 
antaminen väistämättä viivästyy. Tällaisia voi­
vat olla esimerkiksi erilaiset kriisi-, hallituksen 
vaihtumis- ja virkamiesten lakkotilanteet. 
Myös budjettilakiehdotusten valmisteluun mo­
nesti olennaisesti vaikuttavat ulkoiset kysy­
mykset kuten työmarkkinaneuvottelut, muiden 
uudistusten valmistelun viivästyminen tai poik­
keukselliset olosuhteet. Ehdottoman antamisa­
jan säätäminen budjettilakiehdotuksille merkit­
sisi myös olennaista ajallista rajoitusta tasaval­
lan presidentin vallalle antaa ehdotuksia lain 
säätämiseksi. 

Koska budjettilakiehdotusten määrä verrat­
tuna muihin eduskunnalle annettaviin lakieh­
dotuksiin on huomattava ja eduskunnalle nii­
den käsittelyyn vuosittain jäävä aika on melko 
lyhyt, tulisi nykyistä menettelyä kehittää enem­
män eduskunnan budjettilakiehdotusten käsit­
telymahdollisuutta parantavaan ja budjettival­
taa korostavaan suuntaan. Erityisesti tulkintaa 
lain katsomisesta budjettilaiksi tulisi pyrkiä 
tarkentamaan. 

Muut talousarviota koskevat ehdotukset 

Esityksessä ehdotetaan hallitusmuodon 
67 §:n 1 momentissa säädettäväksi, että valtion 
talousarvioon otetaan arviot vuotuisista tulois­
ta ja määrärahat vuotuisiin menoihin. Sään­
nöksellä on tarkoitus edellyttää täydellisyyspe­
riaatteen noudattamista talousarviossa nykyi­
seen tapaan. Poikkeuksena tulo- ja menoar­
vion täydellisyydestä olisivat vain valtion liike­
laitokset. 

Jotta eduskunnalla olisi nykyistä paremmat 
mahdollisuudet arvioida talousarviossa valtion­
talouden kaikkia tuloja ja menoja, olisi tarkoi­
tuksenmukaista, että talousarviossa esitettäisiin 
tietoja julkisoikeudellisten laitosten ja yhdis­
tysten sekä rahastojen ja valtion liikelaitosten 
tuloista ja menoista. 

Hallitusmuodon 67 §:n 2 momentissa ehdo­
tetaan säädettäväksi, että talousarvioon otettu­
jen tuloarvioiden on katettava siinä olevat 
määrärahat. Säännös ei merkitsisi muutosta 
nykyiseen talousarvion tasapainottamisen vaa­
timukseen. 

Hallitusmuotoon ehdotetaan otettavaksi ti­
linpäätöksen mukaisten ali- ja ylijäämien bud­
jetoinnin mahdollistava säännös. Määrärahoja 
katettaessa tuloarvioissa ja määrärahoissa voi­
taisiin hallitusmuodon 67 §:n 2 momentin mu-
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kaan ottaa huomioon valtion tilinpäätöksen 
mukainen ylijäämä tai alijäämä. Uuteen budje­
tointimenettelyyn siirryttäisiin, jos siitä lailla 
säädetään. Myös budjetointitavasta on tarkoi­
tus säätää tarkemmin laissa. 

Esityksessä ehdotetaan hallitusmuodon 
69 §:n 2 momenttiin säännöstä, jonka mukaan 
valtion talousarvion viivästymiseksi katsotaan 
talousarvion julkaisemisen viivästyminen yli 
varainhoitovuodenvaihteen. Ehdotuksen mu­
kaan hallituksen talousarvioarvioesitystä nou­
datettaisiin viivästymistilanteessa väliaikaisesti 
eduskunnan päättämällä tavalla. Tavoitteena 
on mahdollistaa vakiintuneen menettelyn mu­
kainen tulo- ja menoarvion väliaikainen järjes­
täminen. 

Hallitusmuodon nykyisestä budjetin viiväs­
tymistilannetta koskevasta säännöksestä poike­
ten edellytettäisiin nimenomaisesti, että edus­
kunta päättäisi talousarvion väliaikaisesta so­
veltamisesta. Näin taattaisiin eduskunnan myö­
tävaikutus valtion varojen käyttöön myös ta­
lousarvion poikkeuksellisissa järjestämistilan­
teissa. 

Talousarvion väliaikaista järjestämistä kos­
kevan päätöksen yksityiskohtainen sisältö eh­
dotetaan jätettäväksi hallitusmuodon säännök­
sessä avoimeksi. Esityksen mukaan eduskun­
nan päätöksen pohjana olisi hallituksen talous­
arvioesitys. Säännösehdotus sallii hallitusmuo­
don nykyisestä vastaavasta säännöksestä poi­
keten harkinnanvaraisten menojen suorituksen 
talousarvion viivästyessä. 

Hallitusmuodon 69 §:n 3 momentissa ehdo­
tetaan säädettäväksi, että eduskunnalle anne­
taan hallituksen esitys lisätalousarvioksi, jos 
siihen on välttämätöntä tarvetta. Säännös vas­
taisi pääosin nykyistä lisämenoarvioesityksen 
antamista koskevaa säännöstä. Säännöksellä ei 
tavoitella muutoksia nykyiseen, aiempaa tiu­
kempaan lisäbudjetointikäytäntöön. 

3.3. Valtiontalouden monivuotinen suunnitel­
ma 

Hallitusmuodon 66 § :n 2 momenttiin ehdo­
tetaan sisällytettäväksi säännös, jonka mukaan 
valtioneuvosto voi antaa selontekona tai tie­
donantona eduskunnan käsiteltäväksi valtion­
talouden monivuotisen suunnitelman. Tavoit­
teena on antaa nykyistä enemmän vaikutusval­
taa eduskunnalle valtiontalouden kehittämisen 
suuntaviivoihin. Tarkoituksena on, että suun-

nitelman ja valtion talousarvion käsittelystä 
muodostuisi toisiinsa liittyvä menettely, jossa 
arvioltaisiin sekä valtiontalouden vuotta pitem­
pää aikaa koskevia suuntaviivoja että varain­
hoitovuosittain tehtäviä valtiontalouden ratkai­
suja. 

Säännösehdotus jättää avoimeksi valtionta­
louden suunnitelman sisällön, eikä sitä ole 
sidottu mihinkään nykyisistä suunnittelujärjes­
telmistä. Tarkoituksena kuitenkin on, että an­
nettava suunnitelma perustuisi nykyiseen val­
tiontalouden toiminta- ja taloussuunnitelmaan. 
Jotta esityksessä tarkoitetun suunnitelman kä­
sittely muodostuisi riittävän tehokkaaksi ja 
tulokselliseksi, tulisi eduskunnan tietoon saa­
tettavan suunnitelman sisältää vain keskeiset 
valtiontalouden kehittämisen monivuotiset ta­
voitteet. Suunnitelmassa voitaisiin niin ikään 
käsitellä valtiontaloutta laajemmin muun julki­
sen talouden ja koko kansantalouden kehittä­
misen linjoja. 

3.4. Kielto perustaa uusia rahastoja 

Eduskunnan budjettivallan suojaamiseksi 
esityksessä ehdotetaan rahastojen perustamisen 
salliva säännös jätettäväksi pois hallitusmuo­
don VI luvusta. Rahastoimismahdollisuus eh­
dotetaan korvattavaksi nykyistä paremmin 
eduskunnan budjettivaltaa säilyttävillä menet­
telyillä. Tällaisia ovat muun muassa nettobud­
jetointi ja monivuotinen budjetointi. 

Uutta rahastoa ei voitaisi enää perustaa kuin 
perustuslain säätämisjärjestyksessä säädettä­
vällä lailla. Tämä on tarpeen rahastojen edus­
kunnan valtaa kaventavan luonteen vuoksi. 

Esitys ei sinänsä merkitsisi muutosta jo pe­
rustettujen rahastojen asemaan. Talousarvioon 
olisi kuitenkin perusteltua ottaa nykyisten ra­
hastojen toimintaa koskevia keskeisiä mää­
räyksiä. Esimerkkinä tästä ovat muun muassa 
eduskunnan tulo- ja menoarviossa tekemät 
asunto-olojen kehittämisrahastoa koskevat 
päätökset. Näin voitaisiin vahvistaa eduskun­
nan asemaa rahastoituja tuloja ja menoja kos­
kevassa päätöksenteossa. Rahastoista annettu­
ja lakeja tulisi tarvittavilta osin muuttaa. 

3.5. Liiketoiminnan ohjaus lakipohjalle 

Valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden 
yleisistä perusteista säädettäisiin hallitusmuo-



1990 vp. - HE n:o 262 47 

don 63 §:n 1 momentin mukaan lailla. Ehdo­
tuksessa tarkoitetaan valtion liikelaitoksista 
annetun lain mukaisia talousarvion ulkopuoli­
sia liikelaitoksia. Koska valtion liikelaitokset 
ovat merkittävä poikkeus hallitusmuodon 
67 §:n 1 momentissa säädettäväksi ehdotetusta 
talousarvion täydellisyydestä, ehdotetaan halli­
tusmuodon 67 §:n 3 momenttiin sisällytettä­
väksi niiden talousarvion ulkopuolisuutta kos­
keva säännös. 

Eduskunnan oikeus hyväksyä liikelaitoksen 
palvelu- ja muut toimintatavoitteet sekä edus­
kunnan liikelaitoksen investointeja koskevat 
päätökset ja liikelaitoksen eräät lainanottoa 
koskevat oikeudet jäisivät edelleen poikkeuk­
seksi hallitusmuodosta. Koska esityksessä eh­
dotetaan luovuttavaksi virkojen perustamista 
koskevasta hallitusmuodon 65 §:n 1 momentin 
säännöksestä, liikelaitosten virkojen perus­
taruismenettely menettää sen sijaan poikkeus­
luonteensa perustuslakiin nähden. 

Esityksessä ehdotetaan otettavaksi hallitus­
muotoon säännökset valtion yhtiömuotoisen 
liiketoiminnan ohjauksesta. Hallitusmuodon 
63 §:n 2 momentin mukaan lailla säädettäisiin 
toimivallasta ja menettelystä käytettäessä val­
tion osakasvaltaa yhtiöissä, joissa valtiolla on 
määräysvalta. Saman momentin mukaan lailla 
säädetään, milloin määräysvallan hankkimi­
seen valtiolle yhtiössä tai määräysvallasta luo­
pumiseen vaaditaan eduskunnan suostumus. 

Ehdotus edellyttää lailla määritettäväksi toi­
mivallan jakautumisen eduskunnan ja valtio­
neuvoston kesken sekä keskeiset menettelyta­
vat käytettäessä valtion osakasvaltaa. Lailla ei 
sen sijaan edellytettäisi säädettäväksi valtion­
yhtiöiden toiminnan sisältöön vaikuttavista sei­
koista, joista päättäminen kuuluu yhtiön joh­
don toimivaltaan. Tarkoituksena on, että lailla 
säädettäisiin valtion osakasvallan käytöstä vain 
taloudellisesti tai muutoin yhteiskunnan kan­
nalta merkittävissä yhtiöissä, joissa valtiolla on 
välittömään osakkeenomistukseen perustuva 
määräysvalta. 

Hallitusmuodon 63 §:n 2 momentin mukai­
sena pääsääntönä tulisi olla, että määräysval­
lan hankinta valtiolle yhtiöstä ja valtionyhtiön 
yksityistäminen ja lakkauttaminen edellyttävät 
eduskunnan suostumusta. Merkitykseltään vä­
häisiä yhtiöitä voitaisiin kuitenkin hankkia val­
tiolle ja niistä luopua ilman eduskunnan suos­
tumusta. 

Koska valtion nykyiset budjettitalouden pii­
rissä toimivat liikeyritykset ovat organisaatio-

muodoltaan samassa oikeudellisessa asemassa 
kuin muut valtion virastot ja laitokset, ei niitä 
koskeva erillissäännös hallitusmuodossa ole 
tarpeen. Hallitusmuodon 63 §:stä ehdotetaan 
poistettavaksi maininta valtion liikeyrityksistä. 
Näin valtion budjettitalouden piirissä toimivia 
liikeyrityksiä koskisi esityksessä ehdotettu vi­
rastojen ja laitosten perustamista sääntelevä 
hallitusmuodon 65 §:n 1 momentti. 

3.6. Valtuus valtion lainanottoon brutto- tai 
nettomääräisenä 

Ehdotetun hallitusmuodon 64 §:n 1 momen­
tin mukaan valtion lainanoton tulee perustua 
eduskunnan suostumukseen, josta ilmenee uu­
den lainanoton tai valtionvelan enimmäismää­
rä. Näin eduskunnan lainanottoa koskeva 
suostumus voisi koskea uusien valtionlainojen 
määrää eli bruttomääräistä lainanottoa taikka 
vaihtoehtoisesti vain valtionvelan enimmäis­
määrää, joten myös lainanottovaltuus voisi 
olla nettomääräinen. 

Ehdotuksen mukaan valtion lainanottoval­
tuudet myönnetään aina ainoan käsittelyn asi­
oina noudattaen talousarvion käsittelyjärjes­
tystä. Koska lainanottovaltuuksia ei ole nykyi­
sinkään voitu äänestää jätettäväksi lepäämään, 
ei menettely olennaisesti muuttaisi eduskunnan 
käsittelytapoja. Lainanottovaltuuksien käsitte­
lyjärjestyksestä säädettäisiin valtiopäiväjärjes­
tyksen 75 §:n 2 momentissa. Nykyisestä poike­
ten ehdotetaan, että lainanottovaltuudet voitai­
siin erillisen päätöksen lisäksi myöntää myös 
talousarviossa. 

Liikelaitoksien lyhytaikaista lainan ja toimi­
tusluoton ottamista koskevat valtuudet jäisivät 
edelleen pysyviksi poikkeuksiksi hallitusmuo­
don 64 §:n 1 momentista. 

3. 7. Valtiontakaoksista ja -takuista säännök­
set hallitusmuotoon 

Esityksessä ehdotetaan hallitusmuodon 
64 §:n 2 momenttiin otettavaksi säännös, jon­
ka mukaan valtiontakaus ja valtiontakuu voi­
daan antaa lain tai eduskunnan suostumuksen 
nojalla. Vaikka säännös olisi uusi, se ei olen­
naisesti poikkeaisi jo nykyisin hallitusmuodon 
muista säännöksistä tulkinnallisesti johdetuista 
periaatteista. Säännös vahvistaisi valtionta­
kauksen ja valtiontakuun antamisen menettelyt 
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hallitusmuodossa ja turvaiSI eduskunnan nii­
den myöntämistä koskevan toimivallan. Sään­
nös merkitsisi muutosta nykyiseen käytäntöön 
erityisesti siten, että myös valtiontakuu voitai­
siin antaa eduskunnan erillisen suostumuspää­
töksen nojalla. 

3.8. Hallitusmuodosta poistettavat säännök­
set 

Hallitusmuotoon ei enää otettaisi säännöstä 
valtion viroista. Virat tulisi perustaa menojen 
sitomista koskevien yleisten periaatteiden mu­
kaisesti. 

Eläkeoikeuden lailla säätämistä koskevan, 
hallitusmuodon 65 §:n 1 momenttiin sisältyvän 
säännöksen itsenäinen merkitys on nykyisin 
vähäinen. Hallitusmuodon säätäruisajan perus­
teet säännöksen sisällyttämiseen perustuslakiin 
ovat menettäneet merkityksensä eläkelainsää­
dännön kehityttyä. Koska muutoinkaan ei ole 
perusteita virkaeläkkeiden asettamiseen muista 
eläkkeistä poikkeavaan asemaan, ehdotetaan 
eläkeoikeuden lailla säätämistä koskeva sään­
nös jätettäväksi pois hallitusmuodosta. 

Hallitusmuoto ei ehdotuksen mukaan enää 
sisältäisi myöskään säännöstä ylimääräisistä 
eläkkeistä, apurahoista, yleisistä rasituksista 
eikä kruununtiloista. Tarvetta näistä kysymyk­
sistä säätämiseen hallitusmuodossa ei enää ole. 
Ylimääräisten eläkkeiden merkitys on nykyisin 
vähäinen. Apurahojen myöntäminen edellyttää 
määrärahaa jo hallitusmuodon yleisten talous­
arviota koskevien säännösten nojalla. Yleisiä 
rasituksia ja kruununtiloja ei enää perusteta. 

Hallitusmuotoon ei ehdoteta otettavaksi ny­
kyisin hallitusmuodon 67 ja 68 §:ssä olevia 
erillisiä säännöksiä sidottujen tulojen ja meno­
jen sekä harkinnanvaraisten menojen budje­
toinnista. Velvollisuus lakisääteisten tulojen ja 
menojen budjetointiin voidaan johtaa jo ta­
lousarviota koskevista yleisistä säännöksistä. 

Koska hallitusmuodossa nykyisin säädetty 
määräaikaisten verojen jatkamista koskeva 
menettely tulo- ja menoarvion viivästyessä ei 
ole ollut käytännössä tarpeen eikä sitä ole 
lainkaan sovellettu, ehdotetaan hallitusmuo­
don 61 §:n 2 momentista jätettäväksi pois mai­
nittu säännös. 

Hallitusmuodossa ei myöskään enää nime­
nomaisesti säädettäisi tulliveroista eikä postin, 
rautateiden, kanavien, sairaalojen, oppilaitos­
ten ja muiden valtion yleisten laitosten käyttä-

misen maksujen perusteiden säätämisestä. Ni­
menomaisia säännöksiä ei enää olisi myöskään 
valtion liikeyritysten ja tuloatuottavan omai­
suuden hoidosta, määrärahoista lakisääteisiin 
menoihin, joita ei ole erinäisinä erinä merkitty 
tulo- ja menoarvioon, määrärahan ottamisvel­
vollisuudesta edeltä arvaamattomiin tarpeisiin, 
verojen ja tuloatuottavan omaisuuden luovu­
tuksesta tai panttauksesta eikä maaomaisuuden 
panttauksesta. 

3.9. Muut hallitusmuodon valtiontaloussään­
nöksiä koskevat ehdotukset 

Verolainsäädännölle vakiintuneesti asetetut 
vaatimukset otettaisiin hallitusmuodon veroja 
koskevaan 61 §:ään, josta samalla poistettai­
siin nykyisin vanhentuneet säännökset. Myös 
maksuja koskeva vakiintunut menettely vahvis­
tettaisiin hallitusmuodon 62 §:ssä. 

Eräät lainsäädännössä maksuiksi nimitetyt 
suoritukset ovat oikeudelliselta luonteeltaan 
veroja, jolloin niitä on kutsuttu veronluontei­
siksi maksuiksi. Toisaalta jotkut leimaverot, 
kuten toimituskirjaleimaverot, ovat maksun 
luonteisia. Esityksessä ei ole pidetty tarkoituk­
senmukaisena pyrkiä määrittelemään veron ja 
maksun käsitteellistä eroa, koska mainitut vai­
keudet ovat vain poikkeusluonteisia. Lainsää­
däntökäytäntöä tulisi kuitenkin kehittää siten, 
että harhaanjohtavia nimikkeitä ei enää käyte­
tä, jolloin veroja ei nimitettäisi maksuiksi eikä 
maksuja veroiksi. Maksuiksi tulisi siis nimittää 
vain sellaisia rahasuorituksia, jotka ovat kor­
vauksia tai vastikkeita julkisen vallan palve­
luista. Muut rahasuoritukset valtiolle ovat pe­
rustuslakivaliokunnan omaksuman tulkintalin­
jan mukaisesti veroja. 

Virastojen ja laitosten perustamista koskeva 
säännös vastaa nykyistä hallitusmuodon 65 §:n 
1 momenttiin sisältyvää säännöstä. Myöskään 
muutoksia ei ehdoteta valtion virkaehtosopi­
muksia koskevaan nykyisin hallitusmuodon 
65 §:n 3 momentin säännökseen. Valtioneuvos­
ton valtion virkaehtosopimuslain 5 §:ssä sää­
detty oikeus päättää tietyissä tapauksissa virka­
miesten palvelussuhteenehdoista ja eduskun­
nan palkkavaltuuskunnan (ehdotuksessa val­
tiovarainvaliokunnan) mainittuja kysymyksiä 
koskeva lain 4 §:ssä säädetty toimivalta jäisivät 
edelleen poikkeuksiksi hallitusmuodosta. 

Esityksessä ehdotetaan valtiontilintarkasta­
jien ja valtiontalouden tarkastusviraston tehtä-
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viä koskeva hallitusmuodon 71 § saatettavaksi 
vastaamaan tilintarkastajien ja tarkastusviras­
ton nykyistä tehtäväaluetta. Valtiontilintarkas­
tajilla olisi nykyistä vastaava oikeus saada 
selvityksiä ja asiakirjoja viranomaisilta. Val­
tiontilintarkastajien oikeudesta saada tehtäväs­
sään tarvittavia tietoja muilta kuin viranomai­
silta tulisi hallitusmuodon 71 §:n 1 momentin 
mukaan säätää lailla. 

Suomen rahasta ei ehdotetun hallitusmuo­
don 72 §:n mukaan enää yleisesti edellytettäisi 
säädettäväksi lailla. Lailla tulisi kuitenkin sää­
tää markan ulkoisen arvon määräytymistä kos­
kevasta menettelystä ja siihen liittyvästä toimi­
vallan käytöstä. Säännöksestä käy myös ilmi, 
että Suomen rahayksikkönä on markka. Suo­
men Pankkia koskevaan säännökseen ei ehdo­
teta asiallisia muutoksia. 

Kiinteän omaisuuden Iuovutusmenettelyjä 
kevennettäisiin siten, että omaisuutta voitaisiin 
luovuttaa eduskunnan erillisellä suostumuspää­
töksellä tai laissa säädettyjen perusteiden mu­
kaisesti. Asiaa koskeva säännösehdotus sisäl­
tyy hallitusmuodon 74 §:ään. 

3.10. Kansanedustajan aloiteoikeuden laajen­
taminen 

Esityksessä ehdotetaan valtiopäiväjärjestyk­
sen 31 § :ää muutettavaksi siten, että kansan­
edustajien aloiteoikeus laajenisi koskemaan 
kokonaisuudessaan talousarvion sisältöä eikä 
vain määrärahapäätöksiä kuten nykyisin. Aloi­
te voisi koskea muun muassa määrärahan pe­
rusteluita, valtuuksia sekä valtion liikelaitosten 
palvelu- ja muita toimintatavoitteita. Kansan­
edustajien aloiteoikeus ehdotetaan myös Iaa­
jennettavaksi koskemaan lisätalousarviota. 
Tällöin aloitteen sisällön olisi kuitenkin liityttä­
vä välittömästi hallituksen lisätalousarvioesi­
tyksen sisältöön. 

Esityksessä ehdotetaan valtiopäiväjärjestyk­
sen 32 §:ää muutettavaksi siten, että talous­
arvioaloitetta ei voisi enää jättää niin sanottu­
na yleisenä aloiteaikana. Muutos ei käytännös­
sä heikentäisi edustajien aloitevaltaa, mutta 
rytmittäisi eduskunnan hallinnollista työtä tar­
koituksenmukaisella tavalla. 

Lisätalousarvioesityksen johdosta aloitteen 
voisi ehdotuksen mukaan tehdä kolmen päivän 
kuluessa. Aloiteajan tulee olla suhteellisen ly­
hyt, koska lisätalousarvioiden päättäminen tu-
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Iee tehtäväksi usein hyvin kiireellisellä aikatau­
lulla. 

Valtiopäiväjärjestyksen 49 §:ää ehdotetaan 
muutettavaksi niin, että valtiovarainvalio­
kunnan tulee budjettimietinnössään käsitellä 
kaikkia talousarviossa päätettäviä asioita eikä 
vain määräraha-asioita. Käytännössä valtiova­
rainvaliokunta on menetellyt ehdotusta vastaa­
valla tavalla, koska sen mietintö koskee siinä 
olevan nimenomaisen maininnan mukaan kaik­
kia eduskunnan päätöstä vaativia osia. 

Edustajan muutosoikeutta koskevaa valtio­
päiväjärjestyksen 75 §:n säännöstä ehdotetaan 
muutettavaksi vastaamaan alaltaan laajentuvaa 
aloiteoikeutta. Säännös määrittelisi talous­
arvion ja lisätalousarvion muutosoikeuden ra­
jat. Säännöstä ehdotetaan lisäksi selkeytettä­
väksi vastaamaan nykyistä tulkintakäytäntöä. 

Talousarvioaloitteen alaa vastaavasti ehdote­
taan Iaajennettavaksi eduskunnan päätösten 
ehdollisuutta. Asiaa koskevat muutosehdotuk­
set sisältyvät hallitusmuodon 68 §:n 3 moment­
tiin ja valtiopäiväjärjestyksen 76 §:n 3 mo­
menttiin. Kaikki aloitteesta tehdyt päätökset 
olisivat ehdollisia. 

Esityksessä ei ole katsottu mahdolliseksi eh­
dottaa muutoksia valtiopäiväjärjestyksen 
76 §:n 3 momentin säännökseen, joka koskee 
eduskunnan käsiteltäväksi palautetun ehdolli­
sen päätöksen raukeamista varainhoitovuoden 
päättyessä. Varainhoitovuoden talousarviota 
koskevat päätökset tulee tehdä asianomaisen 
varainhoitovuoden kuluessa. Vuoden viimei­
nen lisätalousarvioesitys tulee kuitenkin antaa 
eduskunnalle riittävän ajoissa, jotta myös vuo­
den viimeisen lisätalousarvioesityksen antami­
sen johdosta tehdyt aloitteet ja niiden pohjalta 
talousarvioon ehdollisena otetut päätökset eh­
ditään käsitellä ennen varainhoitovuoden päät­
tymistä. 

3.11. Eduskuntakäsittelyn yksinkertaistami­
nen 

Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi valtio­
päiväjärjestyksen 75 §:n 2 momentissa, että 
ehdotukset, jotka koskevat talousarvioesityk­
sen väliaikaista noudattamista, lainanottoval­
tuutta, suostumusta kiinteän omaisuuden luo­
vuttamiseen, suostumusta valtiontakauksen tai 
valtiontakuun antamiseen sekä suostumusta 
määräysvallan hankkimiseen valtiolle yhtiössä 
tai määräysvallasta luopumiseen, on käsiteltä-
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vä samassa järjestyksessä kuin talousarvioeh­
dotus eli ainoan käsittelyn asioina. 

Talousarvion käsittelyjärjestys on yksinker­
tainen ja nopea, mutta kuitenkin riittävä mah­
dollistaakseen asianmukaisen harkinnan. Mai­
nitut asiat liittyvät usein kiinteästi talousarvi­
oon, ja suostumukset voidaan vaihtoehtoisesti 
erillisen päätöksen sijasta antaa myös talous­
arviossa. 

Eduskunnan palkkavaltuuskunta ehdotetaan 
lakkautettavaksi, ja sen tehtävät siirrettäviksi 
valtiovarainvaliokunnalle. Palkkavaltuuskun­
taa koskevat valtiopäiväjärjestyksen 76 a § ja 5 
a luku ehdotetaan kumottaviksi. Esityksessä ei 
ehdoteta kuitenkaan sisällöllisiä muutoksia 
eduskunnan oikeuteen hyväksyä virka- ja toi­
miehtosopimuksista aiheutuvat menon lisäyk­
set sekä oikeuteen seurata mainittujen sopi­
musten ja asiaa koskevien päätösten valmiste­
lua. 

Valtiontilintarkastajien toimikausi ehdote­
taan pidennettäväksi niin, että tilintarkastajat 
asetettaisiin vaalikauden ensimmäisillä valtio­
päivillä eikä enää jokaisilla varsinaisilla valtio­
päivillä. Tilintarkastajien määrää voitaisiin 
myös lisätä nykyisestä. Asiaa koskevat säännö­
sehdotukset sisältyvät valtiopäiväjärjestyksen 
ehdotettuun 88 a §:ään. 

4. Asian valmistelu 

4.1. Eduskunnan lausumat 

Eduskunta edellytti 11 päivänä helmikuuta 
1987 antamassaan vastauksessa hallituksen esi­
tykseen laiksi valtion tulo- ja menoarvion ja 
tilinpäätöksen perusteista annetun lain muutta­
misesta (hall. es. 193/1986 vp.), että hallitus 
ryhtyy pikaisesti toimenpiteisiin hallitusmuo­
don VI luvun uudistamiseksi. Hallituksen esi­
tystä koskevassa lausunnossa perustuslakiva­
liokunta totesi mainitun lakiehdotuksen omalta 
osaltaan ilmentävän sitä, että hallitusmuodon 
VI luvun valtiontaloutta koskevat säännökset 
ovat monin paikoin jääneet jälkeen valtiokäy­
tännöstä tai osoittautuneet muuten vanhentu­
neiksi ja epätarkoituksenmukaisiksi (perustus­
lakivaliokunnan lausunto 16/1986 vp.). 

Hallitusmuodon VI luvun uudistamisen tar­
vetta on käsitelty myös perustuslakivalio­
kunnan lausunnossa (111988 vp.), joka koski 
ehdotusta laiksi valtion tulo- ja menoarviosta 
(hall. es. 108/1987 vp.). Tässä lausunnossa 

valiokunta katsoi, että olisi asianmukaista si­
sällyttää uudistettavaan hallitusmuodon VI lu­
kuun perussäännökset lakiehdotuksen 2, 8, 9 
ja 24 §:ssä kosketelluista asioista. Mainitut 
pykälät sisältävät säännökset tulo- ja menoar­
vioesityksen ja siihen liittyvien hallitusten esi­
tysten antamisajasta, tulo- ja menoarvion pe­
rustetuista, tulo- ja menoarvion käyttösuunni­
telmasta sekä arvopapereiden luovuttamisesta, 
hoitamisesta ja luetteloimisesta. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunta edellytti 
myös ehdotuksesta laiksi valtion liikelaitoksista 
(hall. es. 137/1986 vp.) antamassaan lausun­
nossa, että hallitusmuotoon kiireellisesti sisäl­
lytetään valtion liikelaitoksia koskevat perus­
periaatteet (perustuslakivaliokunnan lausunto 
15/1986 vp.). 

4.2. Valmisteluelimet 

Valtioneuvoston 12 pa1vana toukokuuta 
1988 tekemässä päätöksessä toimenpiteistä hal­
linnon uudistamiseksi edellytettiin asetettavaksi 
komitea laatimaan ehdotusta tulo- ja menoar­
vion oikeudellisten perusteiden uudistamisesta. 

Valtioneuvosto asetti 22 päivänä maaliskuu­
ta 1989 komitean valmistelemaan ehdotusta 
hallitusmuodon VI luvun valtiontaloutta, lä­
hinnä sen valtion tulo- ja menoarviota koske­
vien säännösten uudistamista varten. Komi­
teassa oli jäseniä oikeusministeriöstä, valtiova­
rainministeriöstä, liikenneministeriöstä sekä 
useita valtiosäännön asiantuntijoita. Komiteas­
sa oli lisäksi pysyviä asiantuntijoita eduskun­
nasta ja valtiovarainministeriöstä. 

Komitea kuuli työnsä aikana asiantuntijoina 
seuraavien viranomaisten ja yhteisöjen edusta­
jia: eduskunnan keskuskanslia, eduskunnan 
valtiovarainvaliokunta, valtiontilintarkastajien 
kanslia, valtiovarainministeriö, opetusministe­
riö, kauppa- ja teollisuusministeriö, valtionta­
louden tarkastusvirasto, tiehallitus, valtiokont­
tori, Posti- ja telelaitos, Suomen Pankki, Pos­
tipankki Oy sekä Valmet Oy. 

Perustuslakien valtiontaloussäännösten uu­
distamiskomitea jätti mietintönsä 1 päivänä 
kesäkuuta 1990 (komiteanmietintö 1990:7). 

Ehdotusta valmisteltaessa on otettu huo­
mioon oikeusministeriössä valmistunut esitys­
luonnos edustajien aloiteoikeuden laajentami­
sesta sekä oikeusministeriön ja valtiovarainmi­
nisteriön yhteistyönä laatima esitysluonnos vai-
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tion liikelaitosta koskevien perusperiaatteiden 
säätämisestä hallitusmuodon VI luvussa. 

4.3. Lausunnonantajat 

Oikeusministeriö pyysi lausunnot perustusla­
kien valtiontaloussäännösten uudistamiskomi­
tean ehdotuksesta valtioneuvoston kanslialta ja 
ministeriöiltä, valtiontalouden tarkastusviras­
tolta, valtiokonttorilta, Valtionhallinnon kehit­
tämiskeskukselta, Posti- ja telelaitokselta, Val­
tionrautateiltä, Valtion painatuskeskukselta, 
valtiontilintarkastajien kanslialta, Suomen 
Pankilta, Postipankki Oy:ltä sekä Valmet 
Oy:ltä. Lausunnot pyydettiin myös seuraavilta 
budjettiuudistuksen kokeiluvirastoilta: asunto­
hallitus, maanmittaushallitus, maatilahallitus, 
merenkulkuhallitus, patentti- ja rekisterihalli­
tus, tiehallitus, tullihallitus, valtion teknillinen 
tutkimuskeskus ja Keski-Suomen lääninhalli­
tus. Lisäksi oikeusministeriö varasi korkeim­
malle hallinto-oikeudelle mahdollisuuden antaa 
asiasta lausuntonsa. 

Kaikissa annetuissa lausunnoissa pidettiin 
hallitusmuodon VI luvun uudistamista tarpeel­
lisena ja komitean ehdotusta pääperiaatteiltaan 
kannatettavana. Useissa lausunnoissa korostet­
tiin erikseen tarvetta nettobudjetointiin ja mo­
nivuotiseen budjetointiin sekä määrärahojen 
uudentyyppisten käyttömahdollisuuksien salli­
miseen. Tarkoituksenmukaisena pidettiin niin 
ikään talousarvion julkaisemista kokonaisuu­
dessaan. 

Huomautuksia esitettiin rahastojen perus­
tamista koskevan säännöksen poistamisesta. 
Liikenneministeriö, kauppa- ja teollisuusminis­
teriö, maatilahallitus ja tiehallitus katsoivat, 
että erityisistä syistä rahastoja tulisi edelleen 
voida perustaa. Myös säästölakien käsittelyjär­
jestykseen kiinnitettiin huomiota. Erityisesti 
valtiovarainministeriö katsoi, että määräaikai­
siin säästölakiehdotuksiin tulisi ehdottomasti 
liittää lepäämäänjättämiskielto. Valtiovarain­
ministeriö piti tärkeänä myös verolakien säätä­
misjärjestyksen uudistamista. Valtiovarainmi­
nisteriö ja valtiokonttori käsittelivät lausun­
noissaan niin ikään uusien budjetointimenette­
lyjen soveltamistarvetta ja niiden aiheuttamia 
muutoksia valtion tilinpitoon. 

Valtiontilintarkastajat katsoivat lausunnos­
saan, että valtiontalouden tarkastusvirasto tuli­
si siirtää eduskunnan alaisuuteen. Valtiova­
rainministeriön lausunnon mukaan sen tarkoi-

tuksena on erikseen selvittää valtiontalouden 
tarkastusviraston aseman muutostarve. Lisäksi 
valtiontilintarkastajien mukaan heidän luku­
määränsä rajoittaminen viiteen tulisi säilyttää 
ja valita tilintarkastajat eduskunnan keskuu­
desta. 

Lisäksi eräissä lausunnoissa esitettiin tarkis­
tettavaksi komitean ehdotuksen perusteluja tie­
tyiltä osin. 

Hallituksen esityksen valmistelussa on otettu 
mahdollisuuksien mukaan huomioon annetut 
lausunnot. 

Hallituksen tarkoituksena on selvittää la­
kiehdotusten lepäämäänjättämissäännöstön 
uudistamistarvetta. Tässä yhteydessä selvite­
tään myös, tulisiko säästölakien lepäämäänjät­
tämismahdollisuudesta luopua ja uudistaa ve­
rolakien säätämisjärjestystä. 

5. Esityksen hallinnolliset ja 
taloudelliset vaikutukset 

5.1. Hallinnolliset vaikutukset 

Valtiopäiväjärjestykseen ehdotetut muutok­
set merkitsevät, että kansanedustajien aloiteoi­
keus laajenisi. Edustajat voisivat tehdä aloittei­
ta lisätalousarvion yhteydessä, ja aloite voisi 
koskea määrärahojen lisäksi myös muita ta­
lousarviossa päätettäviä asioita. Talousarvio­
aloitteet keskitettäisiin talousarvion ja lisäta­
lousarvion käsittelyn yhteyteen. Ehdotuksen 
mukaan talousarvioaloitteita ei sen sijaan enää 
voisi tehdä yleisenä aloiteaikana. Koska edus­
tajien aloitemahdollisuudet lisääntyvät, ehdo­
tettu uudistus saattaa johtaa aloitteiden vuosit­
taisen määrän kasvuun. 

Aloiteoikeuden laajenemista vastaavasti laa­
jenisi myös hallitusmuodon 68 §:ssä tarkoitettu 
eduskunnan päätösten ehdollisuuden ala. 

Muutos nykyiseen menettelyyn olisi edus­
kunnan talousarviota koskevan päätöksen jul­
kaiseminen kokonaisuudessaan. Talousarvio 
julkaistaisiin nykyisestä poiketen eduskunnan 
päätöksellä. Julkaisumenettelyn uudistaminen 
lisäisi eduskunnan, erityisesti sen valtiovarain­
valiokunnan työtä. Uusi menettelytapa olisi 
niin ikään eduskunnan talousarviopäätöksen 
antaminen hallitukselle kirjelmänä. Tasavallan 
presidentti ei enää allekirjoittaisi talousarviota. 

Esityksessä on ehdotettu palkkavaltuuskun­
nan lakkauttamista. Sen tilalle ei esitetä uutta 
toimielintä, vaan palkkavaltuuskunnan tehtä-
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vät siirtyisivät valtiovarainvaliokunnalle. Val­
tiovarainvaliokunnan tehtäviä lisäisi niin ikään 
se, että sen tulisi talousarvioesityksestä anta­
massaan mietinnössä käsitellä kaikkia talous­
arviossa päätettäviä asioita eikä vain määrä­
raha-asioita kuten nykyisin. Tosin valtiova­
rainvaliokunta on jo käytännössä ottanut ta­
lousarvioesitykseen määräraha-asioita laajem­
min kantaa. 

Ehdotuksen mukaan valtiontilintarkastajien 
toimikausi pidentyisi. Tilintarkastajien määrää 
olisi myös mahdollista nykyisestä lisätä. 

Eduskunnassa käsiteltävien asioiden määrää 
lisäisi eduskunnan suostumuksen antaminen 
määräysvallan hankkimiseen yhtiöstä ja mää­
räysvallasta luopumiseen. Myös valtiontalou­
den monivuotisen suunnitelman käsittely lisäisi 
eduskunnan täysistunnossa ja valiokunnassa 
käsiteltävien asioiden määrää. 

Eduskunnan työtä sen sijaan keventäisi eh­
dotus valtion lainanottovaltuuksien käsittele­
ruisestä samassa järjestyksessä kuin talous­
arvio. Lainanottovaltuudet voitaJsun myös 
myöntää talousarviossa. Kiinteän omaisuuden 
luovutusmenettelyjä yksinkertaistaisi mahdolli­
suus päättää omaisuuden luovutuksesta edus­
kunnan suostumuksella tai lailla säädettävien 
perusteiden mukaan. Myös valtiontakaus ja 
valtiontakuu edellyttäisi eduskunnan suostu­
musta. Suostumus annettaisiin noudattaen ta­
lousarvion käsittelyjärjestystä. 

Esitys sisältää lisäksi useita ehdotuksia, jot­
ka antaisivat mahdollisuuden virastoille ja lai­
toksille järjestää toimintansa nykyistä jousta­
vammin. Tällainen on esimerkiksi ehdotus net­
tobudjetoinnista ja eräät muut ehdotetut uudet 
budjetointimenettelyt. Näiltä osin ehdotuksen 
hallinnolliset vaikutukset ovat välillisiä ja ne 
määräytyvät yksityiskohtaisesti annettavien eri­
tyislakien perusteella. 

Koska ehdotus ei sisällä enää virkojen perus­
tamista koskevaa erityissäännöstä, virkoja kos­
kisivat samat perustuslain säännökset kuin val­
tion muitakin menoja. 

5.2. Taloudelliset vaikutukset 

Ehdotus mahdollistaa eräiden uusien budje­
tointimenettelyjen käyttöönoton, jos lailla niin 
säädetään. Tällaisia ovat nettobudjetointi, mo­
nivuotinen budjetointi, kiinteän määrärahan 
ylittäminen ja siirtäminen, siirtomäärärahan 
ylittäminen, arviomäärärahan siirtäminen sekä 

käyttötarkoitukseltaan toisiinsa liittyvien mää­
rärahojen käyttäminen toistensa tarkoituksiin. 
Nämä uudet budjetointimenettelyt lisäisivät 
myös virastojen ja laitosten mahdollisuutta 
nykyistä itsenäisemmin ja joustavarumin päät­
tää toimintaansa koskevista taloudellisista ky­
symyksistä. 

Nettobudjetointi pienentäisi valtion talous­
arvion yhteenlaskettujen tulojen ja menojen 
määrää, koska talousarvioon otettaisiin vain 
tulojen ja menojen erotus. Koska monivuotiset 
tulot ja menot olisi katettava niiden myöntä­
misvuonna, tämä saattaisi aiheuttaa muutoksia 
vuotuisen talousarvion loppusummaan, jos 
monivuotisesti budjetoitavien tulojen ja meno­
jen määrät vaihtelisivat olennaisesti vuosittain. 
Määrärahojen uudet käyttömahdollisuudet an­
taisivat mahdollisuuden virastojen ja laitosten 
taloudenhoidon tehostamiseen. Ehdotetut uu­
det budjetointimahdollisuudet aiheuttaisivat li­
säkustannuksia valtion tilinpitoon. 

Ylijäämien ja alijäämien ottaminen huo­
mioon talousarviota katettaessa laajentaisi 
eduskunnan ja hallituksen talouspoliittisia 
mahdollisuuksia. 

Ehdotuksen taloudelliset vaikutukset toteu­
tuisivat mainituilta osin vasta annettaessa eh­
dotuksessa tarkoitettuja lakeja. Välittömästi 
taloudellisia vaikutuksia aiheuttaisi ainoastaan 
talousarvion julkaiseminen kokonaisuudes­
saan, mikä lisäisi talousarvion julkaisemisen 
kustannuksia vähäisessä määrin. 

6. Suhde muuhun lainsäädäntöön 

Taloudelliselta merkitykseltään huomattavat 
tai muutoin merkittävät, nykyisin perustuslain­
säätämisjärjestyksessä annetuissa laeissa sääde­
tyt pysyvät poikkeukset hallitusmuodon VI 
luvun säännöksistä ehdotetaan säädettäväksi 
hallitusmuodossa. Tällainen on valtion tulo- ja 
menoarviosta annetun lain 10 §:ssä säädetty 
valtuusmenettely, josta sisältyisi nimenomai­
nen säännös hallitusmuodon 70 §:n 3 moment­
tiin. Hallitusmuodon 67 §:n 1 momentin mu­
kaan lailla voitaisiin säätää tietyin edellytyksin 
nettobudjetoinnista. Säännös mahdollistaisi 
muun muassa valtionlainojen nettobudjetoin­
nin, josta on nykyisin säädetty valtion tulo- ja 
menoarviosta annetun lain 3 §:ssä. Koska val­
tion liikelaitoksista annetussa laissa tarkoitetut 
liikelaitokset ovat merkittävä poikkeus talous­
arvion täydellisyyden vaatimuksesta, ehdote-
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taan myös niiden talousarvion ulkopuolisuutta 
koskeva poikkeussäännös sisällytettäväksi hal­
litusmuodon 67 §:n 3 momenttiin. 

Valtion liikelaitoksista annetun lain 16 §, 
jossa säädetään liikelaitoksen oikeudesta pe­
rustaa itse virkansa valtion tulo- ja menoarvion 
ulkopuolisin varoin, vaati eduskunnan perus­
tuslakivaliokunnan mukaan perustuslainsäätä­
misjärjestystä (perustuslakivaliokunnan lau­
sunto 15/1986 vp.). Koska ehdotus ei sisällä 
virkojen perustamista koskevaa säännöstä ja 
valtion liikelaitosten talousarvion ulkopuoli­
suudesta sisältyisi hallitusmuotoon nimenomai­
nen säännös, ei liikelaitosten virkojen perus­
taruismenettely olisi enää poikkeus hallitus­
muodon VI luvun säännöksistä. 

Hallitusmuodon 62 § edellyttäisi nykyisestä 
vastaavasta säännöksestä poiketen, että vain 
maksujen suuruuden yleisistä perusteista sää­
detään lailla. Ehdotus vastaa poikkeuslakina 
säädetyn valtion maksuperustelain sisältöä. 

Perustuslainsäätämisjärjestyksessä annetulla 
lailla on vuonna 1990 muutettu valtion virka­
mieslain 6 ja 8 §:ää. Muutoksella mahdollistet­
tiin poikkeaminen hallitusmuodon 70 §:stä vi­
rastojen välisiä virkajärjestelyjä tehtäessä sa­
maan hallinnonalaan kuuluvien virastojen kes­
ken. Koska nyt annettavan ehdotuksen 70 § 
sisältää mahdollisuuden säätää lailla toisiinsa 
läheisesti liittyvien määrärahojen käyttämisestä 
toistensa käyttötarkoituksiin ja kiinteän mää­
rärahan ja siirtomäärärahan ylittämisestä, ei 
mainittu lainmuutos enää olisi poikkeus perus­
tuslaista. Samassa yhteydessä kumottiin perus­
tuslainsäätämisjärjestyksessä säädetty valtion 
virkojen täyttämisestä eräissä tapauksissa ja 
eräiden asetusten toimittamisesta eduskunnalle 
annetun lain 2 §, jossa säädettiin virkajärjeste-

lyasetusten ilmoittamisvelvollisuudesta edus­
kunnalle. 

Poikkeuksiksi perustuslaista jäisivät edelleen 
eduskunnan oikeus asettaa valtion liikelaitok­
sille palvelu- ja muita toimintatavoitteita (laki 
valtion liikelaitoksista, 10 §), liikelaitoksen oi­
keus ottaa eduskunnan suostumuksesta riippu­
matonta lyhytaikaista lainaa ja toimitusluottoa 
(laki valtion liikelaitoksista, 8 §), talonraken­
nushankkeita koskeva valtuusmenettely (laki 
valtion tulo- ja menoarviosta, 10 §:n 2 mo­
mentti), edellisille vuosille kuuluvien menojen 
maksaminen kuluvan vuoden määrärahasta 
(laki valtion tulo- ja menoarviosta, 20 §), va­
rastotilimenettely (laki valtion tulo- ja menoar­
viosta, 23 §) sekä valtioneuvoston virkaehtoso­
pimuksia koskeva määrääruisvalta ja palkka­
valtuuskunnan (ehdotuksen mukaan valtiova­
rainvaliokunnan) asiaa koskeva toimivalta 
(valtion virkaehtosopimuslaki, 4 ja 5 §). 

Esityksessä ehdotetaan, että uusia rahastoja 
ei voitaisi enää perustaa. Nykyisiä rahastoja 
koskevat säännökset jäisivät kuitenkin edelleen 
voimaan. 

Hallitus on antanut eduskunnalle esityksen 
laiksi valtiopäiväjärjestyksen muuttamisesta ja 
laiksi edustajanpalkkiosta annetun lain 4 §:n 
muuttamisesta (hall. es. 89/1990 vp.), joka 
koskee lähinnä eduskunnan valiokuntalaitok­
sen uudistamista. Nyt annettavaa esitystä käsi­
teltäessä tulisi ottaa huomioon mainitussa hal­
lituksen esityksessä muutettaviksi ehdotetut 
valtiopäiväjärjestyksen 16, 50 ja 57 §. Jos ky­
seisessä esityksessä ehdotettu valtiopäiväjärjes­
tyksen muutos tulee annettavaksi ennen tässä 
esityksessä ehdotettuja lakeja, on tässä esityk­
sessä ehdotetun valtiopäiväjärjestyksen muut­
tamista koskevan lakiehdotuksen johtolausetta 
sekä 16, 50 ja 57 § :ää vastaavasti tarkistettava. 

YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT 

1. Lakiehdotusten perustelut 

1.1. Hallitusmuoto 

61 §. Pykälä sisältäisi nykyistä vastaavan 
vaatimuksen, jonka mukaan verosta on säädet­
tävä lailla. Säännöstä ehdotetaan yksinkertais­
tettavaksi muuttamatta kuitenkaan sen oikeu-

dellista sisältöä. Verolla tarkoitetaan nykyistä 
tulkintakäytäntöä vastaavasti valtion veroa, 
mikä täsmennettäisiin säännöksessä. Tästä 
huolimatta tarkoituksena ei ole muuttaa sitä 
tulkintakäytäntöä, että myös kunnallisesta ve­
rosta tulee säätää lailla. 

Säännös on kuitenkin tarkoitettu sovelletta­
vaksi laajasti. Säännöksen soveltamisalaan 
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kuuluisivat paitsi viranomaiset ja laitokset, 
rahastot ja valtion liikelaitokset, myös eräät 
julkisoikeudelliset laitokset kuten kansaneläke­
laitos ja Suomen Pankki. 

Verolaissa tulisi säännöksen mukaan säätää 
verovelvollisuudesta ja veron suuruudesta. 
Laista tulisi ilmetä yksiselitteisesti verovelvolli­
suuden piiri. Toisaalta veron suuruus tulisi 
voida määrätä sidottua harkintaa käyttäen lain 
perusteella. Verolaissa edellytettäisiin lisäksi 
säädettäväksi, miten verovelvollinen voi saada 
oikeusturvaa. Pykälässä verolain sisällölle ase­
tettavat vähimmäisvaatimukset vastaisivat va­
kiintunutta hallitusmuodon 61 §:n tulkintaa. 

Pykälän sanamuoto yksinkertaistuisi, koska 
pykälästä poistuisivat nimenomaiset maininnat 
"tulliverotuksesta", "määräämättömäksi tai 
määräajaksi" ja "entisen veron muuttamisesta 
tai lakkauttamisesta". Niiden poistamisella ei 
pyritä asiallisiin muutoksiin. Säännöksen so­
veltamisalaan kuuluvat ilman erityistä säännös­
täkin tulliverot, oikeus kumota tai muuttaa 
verolakeja sekä säätää määräaikaisia veroja. 

Hallitusmuodon 61 §:n 1 momentissa oleva 
vaatimus säätää yleisistä rasituksista lailla jä­
tettäisiin pois, koska sillä ei ole nykyisin käy­
tännöllistä merkitystä. Samasta syystä poistet­
taisiin hallitusmuodosta nykyinen 61 §:n 2 mo­
mentti, joka koskee määräaikaisen veron kan­
tamisen jatkamista yli määräajan. 

62 §. Pykälä koskisi valtion viranomaisten ja 
laitosten toiminnastaan perimiä maksuja. Tältä 
osin säännös poikkeaisi sanonnallisesti nykyi­
sestä säännöksestä. Tarkoituksena ei ole kui­
tenkaan muuttaa nykyistä maksuja koskevaa 
oikeustilaa, vaan toisaalta täsmentää ja toisaal­
ta yksinkertaistaa säännöksen sanamuotoa. 

Maksuja voidaan periä vastikkeina viran­
omaisten ja laitosten virkatoimista sekä niiden 
tuottamista palveluista ja tavaroista. Valtion 
viranomaiset ja laitokset on ymmärrettävä 
säännöksessä laajasti samaan tapaan kuin 
61 §:ssäkin. 

Pykälän mukaan lailla tulisi säätää vain 
maksujen suuruuden yleisistä perusteista. Lais­
ta tulisi käydä ilmi maksujen suuruuden laske­
misessa noudatettavat periaatteet. Säännökses­
sä asetettava vaatimus vastaa valtion maksupe­
rustelain ja valtion liikelaitoksista annetun lain 
mukaisia järjestelmiä. Ehdotus poikkeaa pe­
rustuslakivaliokunnan hallitusmuodon nykyis­
tä 62 §:ää koskevasta tulkinnasta, jonka mu­
kaan lailla tulisi säätää myös siitä, mikä suorite 
on maksullinen. 

63 § . Pykälän 1 momentissa ehdotetaan, että 
valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden 
yleisistä perusteista säädetään lailla. Säännös 
koskisi valtion liikelaitoksista annetussa laissa 
tarkoitettuja liikelaitoksia, jotka ovat valtion 
talousarvion ulkopuolella. Liikelaitosten toi­
minnan ja talouden yleisillä perusteilla tarkoi­
tetaan liikelaitoksen toimialaa ja tehtäviä, lii­
kelaitoksen taloudenhoidon periaatteita sekä 
liikelaitoksen ohjauksen periaatteita. Niistä on 
säädetty valtion liikelaitoksista annetussa yleis­
laissa sekä laitoskohtaisissa laeissa. 

Koska valtion nykyiset budjettitalouden pii­
rissä toimivat liikeyritykset eivät ohjaukseltaan 
ja organisaatiomuodoltaan poikkea merkittä­
västi muista valtion virastoista ja laitoksista, ei 
niitä koskeva nimenomainen hallitusmuodon 
säännös enää ole tarpeen. Hallitusmuodon 
63 §:stä ehdotetaan poistettavaksi maininta 
valtion liikeyrityksistä. Näin valtion budjettita­
louden piirissä toimivia liikeyrityksiä koskisi 
esityksessä ehdotettu virastojen ja laitosten 
perustamista sääntelevä hallitusmuodon 65 § :n 
1 momentti. 

Koska velvollisuudella säätää lailla valtion 
tuloatuottavan omaisuuden hoidosta ja käytös­
tä ei enää ole olennaista itsenäistä merkitystä, 
ehdotetaan hallitusmuodon 63 §:stä poistetta­
vaksi erillinen säännös tuloatuottavasta omai­
suudesta. Nykyisin keskeinen tuloatuottava 
omaisuus on metsähallituksen hoidossa. Sen 
hoidon yleisiä perusteita koskisi hallitusmuo­
don 65 §:n 1 momentin vaatimus ja omaisuu­
den luovutusta hallitusmuodon 74 §. 

Pykälän 2 momentin mukaan lailla säädet­
täisiin toimivallasta ja menettelystä käytettäes­
sä valtion osakasvaltaa yhtiöissä, joissa valtiol­
la on määräysvalta. Lailla säädettäviä seikkoja 
olisivat erityisesti valtion osakasvallan käyttöä 
koskevat eduskunnan ja valtioneuvoston väli­
set toimivaltasuhteet. Lisäksi sellaisia seikkoja 
olisivat menettelyt päätettäessä osakehankin­
nan kohdistamisesta, osakepääoman korotuk­
sen merkitsemisestä, yhtiökokousedustajien ni­
meämisestä ja kokousedustajille annettavista 
toimiohjeista. 

Edelleen pykälän 2 momentin mukaan lailla 
tulisi säätää, milloin määräysvallan hankkimi­
seen valtiolle yhtiöstä tai määräysvallasta luo­
pumiseen vaaditaan eduskunnan suostumus. 
Pääsääntöisesti valtionenemmistön hankinnan 
tai siitä luopumisen tulisi edellyttää eduskun­
nan suostumusta. Eduskunnan suostumus voi-



1990 vp. - HE n:o 262 55 

tmsun antaa joko valtion talousarviossa tai 
erillisellä päätöksellä. 

Tarkoituksena on, että pykälän 2 momentis­
sa tarkoitettu valtion osakasvallan käyttöä kos­
keva laki ja valtionenemmistön hankinnan tai 
siitä luopumisen saattaminen eduskunnan hy­
väksyttäväksi koskisivat merkittäviä liike- tai 
teollisuustoimintaa harjoittavia valtionenem­
mistöisiä osakeyhtiöitä. Momentissa tarkoite­
tussa laissa voitaisiin sen sijaan rajata sen 
soveltamisalasta yhteiskuntapoliittisesti tai ta­
loudellisesti vähämerkityksiset yhtiöt. Sellaisia 
olisivat esimerkiksi valtionenemmistöiset kiin­
teistö- ja asunto-osakeyhtiöt. 

Koska 2 momentin säännösten soveltamista 
ei ole rajattu vain osakeyhtiöihin, niitä voitai­
siin soveltaa muihinkin yhtiöihin. 

Valtion määräysvalta toteutuisi, kun valtiol­
la on osakkeiden yhteenlasketosta äänimääräs­
tä enemmän kuin puolet. Kysymykseen tulisi 
vain valtion välitön osakkeenomistus. Siihen 
eivät siten kuuluisi valtionyhtiöiden omistamat 
osakkeet eikä Suomen Pankin tai kansaneläke­
laitoksen osakkeen omistus. 

64 § . Pykälän 1 momentissa ehdotetaan sää­
dettäväksi, että valtion lainanoton tulee perus­
tua aina eduskunnan suostumukseen. Pykälän 
1 ja 2 momentin säännökset ilmentävät myös 
periaatetta, jonka mukaan menoihin sitoutu­
minen edellyttää eduskunnan myötävaikutusta. 

Pykälän 1 momentti mahdollistaisi sen, että 
suostumus valtion lainanotolle voitaisiin antaa 
joko bruttomääräiselle valtion uusien lainojen 
yhteismäärän lisäykselle tai valtion koko velka­
kannalle, mikä merkitsisi nettomääräistä lai­
nanottovaltuutta. Nettomääräinen lainanotto­
valtuus annettaisiin valtionlainojen enimmäis­
määrälle. Myös valuuttakurssimuutosten vai­
kutukset tulee ottaa huomioon nettomääräisis­
sä lainanottovaltuuksissa. Tarkoituksena on, 
että bruttomäärään tai nettomäärään pohjau­
tuvia eduskunnan suostumuksia sovellettaisiin 
vaihtoehtoisesti. 

Koska nykyisin valtionlainat budjetoidaan 
nettomääräisesti, ehdotus nettomääräisistä lai­
nanottovaltuuksista mahdollistaa valtion lai­
nanoton yhtenäisen käsittelyn talousarviossa ja 
eduskunnan lainanottovaltuuksia koskevassa 
suostumuksessa. 

Ehdotettu säännös mahdollistaa valtion yk­
sittäisten lainojen ja niiden kuoletusten varain­
hoitovuoden aikaisen muuttamisen eduskun­
nan määrittelemien enimmäismäärien puitteis­
sa. Mahdollista olisi muun muassa lainojen 

vaihtaminen ehdoiltaan edullisempiin lainoi­
hin, laina-ajan pituuden järjestäminen sekä 
lainojen perusteena olevien valuuttajärjestely­
jen muuttaminen. 

Nettomääräisiä lainanottovaltuuksia koske­
va säännös merkitsisi, että valtion lainanottoon 
vaaditaan myös valtion velkakantaa vähennet­
täessä eduskunnan suostumus. Velan vähentä­
minen varainhoitovuoden aikana eduskunnan 
asettama velan enimmäismäärä alittaen olisi 
kuitenkin mahdollista ilman eduskunnan uutta 
suostumusta. 

Koska lainanottovaltuuksia ei sidottaisi va­
rainhoitovuoteen, ehdotettu valtion lainanot­
toa koskeva säännös mahdollistaa edelleen va­
rainhoitovuodesta poikkeavien lainanottoval­
tuuksien myöntämisen. Yleensä kyseessä olisi­
vat varainhoitovuotta pitemmät valtuudet. Va­
rainhoitovuodesta poikkeamistarvetta on ollut 
valtion obligaatiolainoissa ja lainan kohdista­
misessa tietyn varainhoitovuoden tuloksi. 
Myös mahdollinen siirtyminen nettomääräisiin 
lainanottovaltuuksiin saattaa edellyttää varain­
hoitovuotta pitempien valtuuksien myöntämis­
tä. 

Eduskunta voisi myöntää nykyisestä menet­
telystä poiketen lainanottovaltuudet talousarvi­
ossa tai erillisellä päätöksellä. Lainanottoval­
tuuksien käsittelyjärjestyksestä säädettäisiin 
valtiopäiväjärjestyksen 75 §:n 2 momentissa. 

Pykälän 2 momentin säännös valtiontakauk­
sesta ja valtiontakuista olisi uusi. Säännös ei 
kuitenkaan merkittävästi poikkeaisi hallitus­
muodosta jo tähän mennessä johdetuista val­
tiontakauksia ja -takuita koskevista oikeus­
säännöistä. Valtiontakuu voitaisiin kuitenkin 
nykyisestä poiketen antaa myös eduskunnan 
suostumuspäätöksen nojalla. 

Valtiontakauksella tarkoitetaan sitoutumista 
vastuuseen toisen velasta ja valtiontakuulla 
sitoutumista korvaamaan tietystä toiminnasta 
aiheutuvat tappiot tai menetykset. 

Säännöksessä tarkoitettu laki voisi sisältää 
yleisvaltuuden tietynlaisten takausten ja takui­
den antamiseen laissa säädettyyn enimmäisvas­
tuuseen saakka. Eduskunnan suostumuksen tu­
lisi sen sijaan yleensä koskea yksittäistilanteita 
eikä sisältää yleisvaltuuksia. 

Koska pykälän 1 momentin mukaan lainan­
ottovaltuuksille ja ehdotetun muita valtuuksia 
koskevan säännöksen mukaan valtuuksille tu­
lee aina asettaa enimmäismäärät, on johdon­
mukaista ja eduskunnan budjettivallan turvaa­
miseksi perusteltua, että laista tai eduskunnan 
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suostumuksesta ilmenisi myös annettavien val­
tiontakausten ja valtiontakuiden enimmäis­
määrä. Tämä vaatimus on johdettavissa myös 
ehdotetun säännöksen tarkoituksesta. 

65 § . Pykälän 1 momentin mukaan virasto 
tai laitos tulisi perustaa valtion talousarvion 
rajoissa lailla, jossa säädetään virastojen ja 
laitosten yleisistä perusteista. Lailla säädettäviä 
yleisiä perusteita olisivat viraston tai laitoksen 
nimi, toimiala ja pääasialliset tehtävät. Tar­
kemmat säännökset viraston tai laitoksen toi­
minnasta voitaisiin antaa talousarvion rajoissa 
asetuksella. Säännösehdotus vastaa hallitus­
muodon nykyistä virastojen ja laitosten perus­
tamista koskevaa säännöstä. 

Ehdotuksen tarkoituksena on, että kustakin 
perustettavasta virastosta tai laitoksesta sääde­
tään erikseen niin sanottu hallintolaki. Nykyi­
sin on ministeriön alaisen keskushallinnon yk­
siköistä säädetty erilliset lait. Aluehallinnon ja 
paikallishallinnon yksiköistä on sen sijaan an­
nettu yleislakeja. Esityksen tarkoituksena ei ole 
muuttaa tätä vakiintunutta käytäntöä. 

Pykälän 2 momentin mukaan eduskunnan 
asianomainen erikoisvaliokunta, joka olisi val­
tiovarainvaliokunta, hyväksyisi eduskunnan 
puolesta virkaehtosopimukset siltä osin kuin 
eduskunnan suostumus on tarpeen ja valtion­
avun perusteina ne palvelussuhteen ehdot, jois­
ta valtionavun määrä lain mukaan riippuu. 
Eduskunnan suostumus olisi tarpeen virkaeh­
tosopimuksen hyväksymiseen erityisesti silloin, 
kun sopimuksesta aiheutuu valtiolle uusia me­
non lisäyksiä, joihin eduskunta ei ole aikaisem­
min antanut suostumustaan. 

Ehdotus merkitsisi palkkavaltuuskunnan 
lakkauttamista ja sen tehtävien siirtämistä val­
tiovarainvaliokunnalle. Palkkavaltuuskunnan 
nykyisin hallitu:>wuo(\c.:; 65 §:n 3 momentissa 
ja 66 §: n 3 momentis~a s~Ltdetyt tehtävät siir­
rettäisiin sellaisinaan valtiovarainvaliokunnalle 
eikä säännöksiin tältä osin ehdoteta asiallisia 
muulobia. Virka- ja toimiehtosopimusta kos­
kevan asian alistamisesta eduskunnan täysis­
tunnon vahvistettavaksi säädettäisiin valtiopäi­
väjärjestyksen 49 §:n 3 momentissa. 

Hallitusmuodon 65 §:ssä ei enää ehdotuksen 
mukaan säädetä virkojen perustamisesta, elä­
keoikeudesta, ylimääräisistä eläkkeistä eikä 
apurahoista. Virkamiesten palkkausmenoja 
koskisivat hallitusmuodossa samat säännökset 
kuin valtion muitakin menoja. Vaikka hallitus­
muodossa ei enää myöskään edellytettäisi vir­
kojen yleisten perusteiden lailla säätämistä, 

ehdotettu hallitusmuodon 65 §:n 1 momentin 
muutos ei vaikuttaisi valtion virkamieslain ja 
muiden keskeisten valtion virkoja koskevien 
säännösten soveltamiseen. 

Hallitusmuodon säännöksen, jonka mukaan 
eläkeoikeudesta säädetään lailla, on katsottu 
estävän eläkkeitä koskevien kysymysten sopi­
misen virkaehtosopimuksin. Vastaava säännös 
on nimenomaisena valtion virkaehtosopimus­
lain 2 §:ssä, joka sisältää luettelon neuvotte­
luoikeuden ulkopuolelle rajatuista kysymyksis­
tä. Ehdotus merkitsee, ettei perustuslaki enää 
asettaisi estettä säätää tavallisella lailla eläke­
etuuksia sopimuksenvaraiseksi. 

Ylimääräisiä eläkkeitä voidaan myöntää ta­
lousarvion määrärahan perusteella ilman halli­
tusmuodon tähän valtuuttavaa säännöstäkin. 
Tarvittaessa voitaisiin tavallisella lailla säätää 
ylimääräisten eläkkeiden myöntämistä koske­
vista perusteista. Mahdollista olisi myös jättää 
ylimääräiset eläkkeet tilapäisten virkojen ta­
paan vuosittain talousarviossa myönnettäviksi 
tai soveltaa niihin valtuusmenettelyä. 

Eläkeoikeutta ja ylimääräisiä eläkkeitä kos­
kevista hallitusmuodon säännöksistä luopumi­
nen ei merkitsisi muutosta virkamiesten elä­
keoikeuteen. Samoin apurahoja voidaan 
myöntää valtion talousarviossa ilman siihen 
nimenomaisesti oikeuttavaa säännöstäkin. Ny­
kyisen 2 momentin säännösten jättäminen pois 
laista ei siten merkitsisi asiallisesti vaikuttavaa 
muutosta. 

66 §. Pykälän 1 momentti sisältäisi eduskun­
nan budjettivaltaa koskevan perussäännöksen. 
Sen mukaan eduskunta päättäisi valtion talous­
arvion. Valtion talousarvion sisältöä koskevat 
ehdotuksen 67, 68 ja 70 §. Myös ehdotuksen 
63, 64 ja 74 §:n mukaiset valtuudet ja suostu­
mukset voitaisiin antaa talousarviossa. 

Käsite valtion tulo- ja menoarvio ehdotetaan 
siis korvattavaksi käsitteellä valtion talous­
arvio. 

Momentissa vahvistettaisiin vuotuisuuden 
vaatimuksen noudattaminen valtion talouden­
hoidossa. Ehdotuksen mukaan valtion talous­
arviosta päätetään varainhoitovuosittain. Va­
rainhoitovuosi voisi olla muukin kuin kalente­
rivuosi. Siitä voitaisiin säätää tavallisella lailla. 
Valtion tulo- ja menoarviosta annetun lain 
1 § :n mukaan varainhoitovuotena tulisi edel­
leenkin olemaan kalenterivuosi. 

Valtion talousarvio julkaistaisiin kokonai­
suudessaan Suomen säädöskokoelmassa. Sää­
döskokoelmassa julkaistaisiin tuloarviot ja 
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määrärahat sekä määrärahojen käyttötarkoi­
tukset ja muut talousarvion perustelut sekä 
valtuudet. Myös eduskunnan talousarviossa 
antamat suostumukset lainanottoon, valtionta­
kauksiin ja -takuisiin, kiinteän omaisuuden 
luovutukseen, määräysvallan hankintaan yh­
tiöstä valtiolle ja määräysvallasta luopumiseen 
sekä valtion liikelaitosten palvelu- ja muut 
toimintatavoitteet ja muut eduskunnan liikelai­
toksia koskevat valtion liikelaitoksista annetun 
lain 10 §:ssä tarkoitetut päätökset julkaistaisiin 
kokonaisuudessaan. 

Eduskunnan yleisluonteisia, talousarviota 
koskevia ponsilauselmia, joita ei päätetä ta­
lousarviossa, ei sen sijaan julkaistaisi säädös­
kokoelmassa, vaan ne annettaisiin hallituksen 
tietoon muutoin. Olisi tarkoituksenmukaista, 
että talousarvioon kuulumattomat lausumat ja 
eduskunnan talousarviopäätökset erotettaisiin 
toisistaan jo valiokuntakäsittelyssä. Hallituk­
sen talousarvioesitys ja valtiovarainvalio­
kunnan mietintö olisi pyrittävä laatimaan si­
ten, että eduskunnan päättämä talousarvio voi­
daan julkaista suoraan niiden pohjalta. Sää­
döskokoelmassa ei niin ikään julkaistaisi ta­
lousarvioesityksen yleisperusteluja ja hallituk­
sen laatimia muita esityksen selvitysosia, joita 
eduskunta ei päätä. 

Lisätalousarvio ja eduskunnan päätös halli­
tuksen talousarvioesityksen väliaikaisesta so­
veltamisesta julkaistaisiin kuten talousarvio. 

Talousarviota voitaisiin soveltaa vasta sen 
julkaisemisen jälkeen. Esityksessä ehdotetaan 
luovuttavaksi siitä, että tasavallan presidentti 
allekirjoittaa talousarvion. Hallitusmuodon 
20 §:n 2 momentissa olevaa säännöstä lain 
allekirjoittamisesta ei myöskään olisi ulotetta­
va koskemaan talousarviota. 

Pykälän 2 momentin mukaan valtioneuvosto 
voisi saattaa eduskunnan käsiteltäväksi valti­
ontalouden monivuotisen suunnitelman. Suun­
nitelma annettaisiin selontekona tai tiedonan­
tona. Säännöksellä korostettaisiin sitä, että 
eduskunnan tulisi saada nykyistä enemmän 
vaikutusmahdollisuutta valtiontalouden kehit­
tämisen Iinjoihin myös varainhoitovuotta pi­
temmällä aikavälillä. Ehdotuksessa otetaan sa­
malla myös huomioon suunnittelujärjestelmien 
merkitys valtiontalouden ohjauksessa ja pää­
töksenteossa. 

Olisi tarkoituksenmukaista, että eduskunnan 
käsiteltäväksi annettava valtiontalouden suun­
nitelma ja varainhoitovuoden talousarvio ai­
kaansaavat yhtenäisen toisiinsa liittyvän me-
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nettelyn. Suunnitelman saattamisesta eduskun­
nan käsiteltäväksi päättäisi valtioneuvosto. 

Tarkoituksena on, että suunnitelman runko­
na olisi valtiontalouden keskipitkän tähtäimen 
toiminta- ja taloussuunnitelma, johon voitai­
siin lisätä myös muuta julkista taloutta koske­
vaa tietoainesta. Tarkemmat säännökset val­
tiontalouden monivuotisen suunnitelman sisäl­
löstä ja sitä koskevista menettelyisiä annettai­
siin tarvittaessa erikseen. 

Eduskunnan käsiteltäväksi vietävän valtion­
talouden suunnitelman tulisi käsitellä koko­
naisvaltaisesti valtiontalouden monivuotisia 
suuntaviivoja ja sen tulisi sisältää keskeiset 
talouden kehittämisen linjat. Tällöin virastojen 
ja laitosten toiminta- ja taloussuunnitelmia tai 
sektorisuunnitelmia ei olisi tarpeen erikseen 
saattaa eduskunnan tietoon. 

Eduskunnan käsiteltäväksi annettava suun­
nitelma voisi sisältää arviot valtiontalouden ja 
kansantalouden kehitysnäkymistä sekä tarkem­
min valtion menojen, kuten valtionapujen, ke­
hityksestä. 

Suunnitelma käsiteltäisiin valtiopäiväjärjes­
tyksen 36 §:n mukaisesti eduskunnan valiokun­
nassa. Tiedonantona annettu monivuotinen 
suunnitelma mahdollistaisi myös hallituksen 
luottamuksen arvioinnin. 

67 § . Pykälässä otettaisiin käyttöön tuloar­
vion ja määrärahan käsitteet, jotka kuvaavat 
talousarvion sisältöä ja budjetointia täsmälli­
semmin kuin hallitusmuodon nykyisessä 66 
§:ssä tarkoitetut tulot ja menot. Eduskunta 
arvioisi talousarvion tulopuolella kertyvät tulot 
ja myöntäisi määrärahoja käytettäviksi tietty­
jen menojen maksamiseen. 

Pykälän 1 momentissa säädettäisiin talous­
arvioon otettavaksi nimenomaisesti myös ta­
lousarvion perustelut eli eduskunnan päättä­
mät talousarvion sanalliset osat. Merkittävim­
mät perustelut ovat määrärahojen käyttötar­
koituksia, jotka mainittaisiin erikseen. Perus­
telut sisältävät myös muita määrärahojen ja 
tuloarvioiden käyttöä koskevia ehtoja ja mää­
räyksiä. Valtaosa talousarvion perusteluista si­
sältyy laajasti tulkittuna jo tuloarvioiden ja 
määrärahojen käsitteisiin. Perustelut ovat niin 
keskeinen talousarvion rakenneosa, että ne on 
syytä erikseen hallitusmuodossa mainita. Pe­
rusteluiden käsite mainitaan valtion tulo- ja 
menoarviosta annetun lain 8 §:ssä. 

Pykälän 1 momenttiin sisältyisi useiden bud­
jettiperiaatteiden noudattamisen vaatimus. En­
sinnäkin talousarvio olisi laadittava täydelli-
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syysperiaatteen mukaisesti. Talousarvioon tuli­
si edelleenkin ottaa arviot kaikista tiedossa 
olevista tuloista ja määrärahat kaikkiin tiedos­
sa oleviin menoihin. Tuloarvioiden ja määrära­
hojen tulisi vastata tulojen ja menojen toden­
näköistä määrää. Jos menojen määrä ei ole 
lain nojalla sidottu, eduskunta voisi edelleen 
mitoittaa määrärahat harkintansa mukaan. Py­
kälän 1 momentissa säädettäisiin myös vuotui­
suuden vaatimuksesta. Kaikki varainhoitovuo­
delle kuuluvat eli vuotuiset tulot ja menot olisi 
budjetoitava. 

Pykälän 1 momentissa vahvistettaisiin pää­
periaatteeksi myös tuloarvioiden ja määräraho­
jen ottaminen täysimääräisesti valtion talous­
arvioon eli niin sanottu bruttobudjetointi. 

Niin sanotusta nettobudjetoinnista, joka 
muodostaa poikkeuksen bruttobudjetoinnista, 
ehdotetaan 1 momenttiin sisällytettäväksi sään­
nös. Lailla voitaisiin säätää, että talousarvioon 
voidaan oilaa joistakin toisiinsa välittömästi 
liittyvistä tn!oista ja menoista niiden erotusta 
vastaavat tuloarviot tai määrärahat. 

Toisiinsa välittömästi liittyvillä tuloilla ja 
menoilla säännösehdotuksessa tarkoitetaan eri­
tyisesti valtion maksullisen palvelutoiminnan 
tuloja ja menoja, joissa saatava tulo kertyisi 
asianomaisen tehtävän hoidosta. Tarkoitus on­
kin, että nettobudjetointia voitaisiin soveltaa 
ensisijaisesti niissä valtion harjoittamissa tehtä­
vissä, joissa toiminta pystytään pääsääntöisesti 
kattamaan tehtävän hoidosta saatavilla tuloil­
la. Nettobudjetointia voitaisiin soveltaa niin 
ikään valtiolle tarpeettomaksi käyneen irtai­
men omaisuuden myynnissä, jolloin myynnistä 
saatavat tulot voitaisiin suoraan käyttää uuden 
korvaavan omaisuuden hankintaan. 

Ehdotettu nettobudjetointia koskeva sään­
nös mahdollistaa myös nykyisin valtion tulo- ja 
menoarviosta annettuun lakiin sisältyvän val­
tion lainanoton nettomääräisen budjetoinnin. 
Talousarvioon voitaisiin ottaa vain erotus val­
tionlainoista ja niiden lyhennyksistä. 

Nettobudjetoinnilla ei ole tarkoitus rajoittaa 
eduskunnan budjettivaltaa enempää kuin net­
tobudjetoinnin tarkoitus välttämättä edellyt­
tää. Eduskunta voisi hallitusmuodon estämättä 
päättää esimerkiksi nettomäärin budjetoitujen 
menojen kohteista ja asettaa tuloarvioiden to­
teuttamista koskevia ehtoja. Tällainen päätök­
senteko vaatisi tosin eräiltä osin tarkempia 
säännöksiä laissa. Erikseen olisi myös säädettä­
vä menettelyistä sellaisissa tilanteissa, joissa 

ennakoidun nettotulon sijasta syntyykin netto­
menoa tai päinvastoin. 

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin nykyistä 
vastaavalla tavalla talousarvion määrärahojen 
kattamisvaatimuksesta. Tuloarvioiden olisi ka­
tettava määrärahat eli määrärahoja ei saisi olla 
arvioituja tuloja enempää. Sen sijaan määrära­
hoja voisi olla vähemmän kuin tuloja arvioi­
daan kertyvän. 

Lailla voidaan ehdotuksen mukaan säätää, 
että kattamisvaatimusta täytettäessä voidaan 
tai tulee ottaa huomioon tilinpäätöksen mukai­
nen ylijäämä tuloarvioihin tai alijäämä määrä­
rahoihin rinnastettavana eränä. Laissa säädet­
täisiin tarkemmin, minkä tilinpäätöksen mu­
kaisesta ja miten määräytyvästä ylijäämästä tai 
alijäämästä olisi kysymys. Ensisijaisesti tulisi 
käyttää viimeisen vahvistetun tilinpäätöksen 
mukaisia kumulatiivisia ylijäämiä tai alijää­
miä. 

Lailla voitaisiin oikeuttaa ottamaan ylijäämä 
tai alijäämä huomioon vain osittain, mikä 
saattaisi olla suhdannepoliittisesti tärkeätä. 
Lailla voitaisiin myös säätää ylijäämän tai 
alijäämän budjetoinnin jaksottamisesta. Yli­
jäämä tai alijäämä voitaisiin oikeuttaa otta­
maan talousarvioon muutaman seuraavan va­
rainhoitovuoden kuluessa. 

Pykälän 3 momentti sisältäisi poikkeuksen 
valtion talousarvion täydellisyydestä. Pykälän 
3 momenttiin ehdotetaan sisällytettäväksi sään­
nös valtion liikelaitosten talousarvion ulkopuo­
lisuudesta. Vastaava säännös on nykyisin val­
tion liikelaitoksista annetun lain 3 §:ssä. Val­
tion liikelaitokset olisivat talousarvion ulko­
puolella, jollei niitä koskevien tuloarvioiden tai 
määrärahojen osalta lailla toisin säädetä. 

Pykälän 4 momentti sisältäisi poikkeuksen 
talousarvion vuotuisuudesta. Sen mukaan toi­
siinsa liittyviä tuloja ja menoja vastaavat tulo­
arviot ja määrärahat voidaan budjetoida moni­
vuotisesti. Lailla tulisi kuitenkin tarkemmin 
säätää monivuotisen budjetoinnin toteuttami­
sesta. Monivuotista budjetointia olisi mahdol­
lista soveltaa esimerkiksi valtion maksulliseen 
palvelutoimintaan tai maksuilla katettaviin 
suuriin investointihankkeisiin. Se korvaisi 
myös osaltaan rahastoja koskevaa menettelyä. 

Momentissa ei kuitenkaan edellytetä niin 
kiinteätä tulojen ja menojen toisiinsa liittymis­
tä kuin pykälän 1 momentin nettobudjetointia 
koskevassa säännöksessä. Monivuotisesti bud­
jetoitavan tulon ei välttämättä olisi tarpeen 
kertyä tehtävän hoidosta. Tuloilla ja menoilla 
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täytyy kuitenkin ehdotuksen mukaan olla asial­
linen yhteys toisiinsa. 

Momentin mukaan tuloarviot ja määrärahat 
voitaisiin ottaa talousarvioon vain yhtä monel­
ta vuodelta eikä esimerkiksi niin, että tuloar­
viot otetaan useammalta vuodelta kuin määrä­
rahat. Lähtökohtana tulisi myös olla, että tulo­
arvioita ei oteta monivuotisina talousarvioon 
monivuotisia määrärahoja enempää. Muutoin 
myöhempien vuosien tuloilla katettaisiin en­
simmäisen vuoden yksivuotisia määrärahoja. 

Merkittävät investointihankkeet ja muut pit­
kävaikutteiset menot, joista ei saataisi suoritet­
taviin menoihin liittyviä tuloja, voitaisiin bud­
jetoida siirtomäärärahana. 

68 §. Talousarvion ehdollisuuden ala laajeni­
si pykälän mukaan vastaavalla tavalla kuin 
talousarvioaloitteen ala. Ehdollisuus koskisi 
varsinaisen talousarvion ja lisätalousarvion ko­
ko sisältöä siten, että ehdollisina pidettäisiin 
kaikkia niitä päätöksiä, jotka on tehty talous­
arvioaloitteesta. 

Ehdollisten määrärahojen vahvistamiselle 
nykyisin varattu kuukauden määräaika on nii­
den suuren lukumäärän ja monien hallinnollis­
ten viiveiden vuoksi liian lyhyt riittävän perus­
teelliseen perehtymiseen. Pykälässä ehdotetaan 
vahvistamiselle varattua aikaa pidennettäväksi 
kuukaudella. Määräaika laskettaisiin talous­
arvion julkaisemisesta, koska tasavallan presi­
dentin talousarvion allekirjoitusmenettely pois­
tuisi. 

Tasavallan presidentin päätös ehdollisen 
päätöksen vahvistamatta jättämisestä on ehdo­
tuksen mukaan edelleen lykkäävä toimenpide 
siten, että eduskunta päättäisi lopullisesti pää­
töksen sisällyttämisestä talousarvioon. 1 os 
eduskunta ei vahvistaisi talousarvioon ehdolli­
sena otettua päätöstä, talousarvio jäisi voi­
maan hallituksen esityksen mukaisena. 

69 § • Pykälän 1 momentti sisältäisi säännök­
sen valtion talousarvion ja siihen liittyvien 
hallituksen esitysten antamisesta eduskunnalle. 
Valtion talousarvioesityksen antamisaikaa kos­
keva säännös ei ehdotuksen mukaan enää liity 
hallitusmuodossa väliaikaisjärjestelyjen edelly­
tyksiin talousarvion viivästymistilanteessa, 
vaan säännös asettaisi talousarvioesityksen an­
tamiselle yleisen ajallisen tavoitteen. 

Talousarvioesityksen ja siihen liittyvien halli­
tusten esitysten antamista koskeva säännös si­
sältyy nykyisin valtion tulo- ja menoarviosta 
annetun lain 2 §:ään. Talousarvioon liittyviä 
hallituksen esityksiä ovat erityisesti niin sano-

tut budjettilakiehdotukset. Talousarvioon liit­
tyy myös hallituksen esitys lainanottovaltuuk­
sista. 

Säännöksessä tarkoitettuna riittävän hyvissä 
ajoin tapahtuvana esitysten antamisena voitai­
siin pitää nykyisen käytännön mukaista menet­
telyä, jossa tulo- ja menoarvioesitys on annettu 
eduskunnalle yleensä syyskuun alkupuolella. 
Vaikka säännös ei asettaisi ehdotonta määräai­
kaa talousarvioesityksen ja siihen liittyvien 
muiden hallituksen esitysten antamiselle, ei 
kuitenkaan voida katsoa, että esityksen anta­
minen esimerkiksi marraskuussa tai joulukuus­
sa täyttäisi säännöksen vaatimuksen. Sillä, että 
sekä talousarvioesityksen että muihin siihen 
liittyvien esitysten antamisesta ehdotetaan la­
kiin otettavaksi yhteinen säännös, on pyritty 
korostamaan sitä, ettei budjettilakiehdotusten 
antamisaika saisi olennaisesti poiketa talous­
arvioesityksen antamisajasta. 

Budjettilakiehdotuksella tarkoitetaan lakieh­
dotusta, jonka hyväksymisestä talousarvion si­
sältö riippuu. Budjettilain yhteyden talousarvi­
oon tulisi olla välitön. 

Pykälän 2 momentin säännös talousarvion 
viivästymistilanteessa noudatettavasta menette­
lystä vastaisi pääosin nykyistä käytäntöä. Ero­
avuutena on se, että talousarvion viivästymi­
seksi katsottaisiin julkaisemisen viivästyminen 
yli varainhoitovuoden vaihteen, kun taas ny­
kyisin tulo- ja menoarvio katsotaan viivästy­
neeksi, jos siitä päättäminen siirtyy vuoden­
vaihteen jälkeen. 

Jos talousarvion julkaiseminen viivästyy, 
voitaisiin säännöksen mukaan hallituksen ta­
lousarvioesitystä noudattaa talousarviona väli­
aikaisesti eduskunnan päättämällä tavalla. 
Koska säännösehdotuksessa ei ole rajoitettu 
viivästymistilanteessa suoritettavia maksuja tai 
kannettavia tuloja, voitaisiin mahdollistaa kai­
kilta osin varainhoitovuoden talousarvion en­
nakollinen soveltaminen. Tarkoituksena on 
turvata valtiontaloudenhoidon häiriötön hoito 
talousarvion antamisen viivästymisestä huoli­
matta. Säännös poikkeaisi nykyisestä hallitus­
muodon säännöksestä siten, että se mahdollis­
taisi niin sanottujen harkinnanvaraisten meno­
jen suorittamisen. Mahdollista olisi muun 
muassa perustaa uusia virkoja ja antaa lupa 
valtuuksien käyttöön. 

Säännöksessä edellytettäisiin nimenomaises­
ti, että talousarvion väliaikaisesta järjestämi­
sestä päättäisi eduskunta. Ehdotus vastaa tältä 
osin nykyistä vakiintunutta käytäntöä. Sään-
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nösehdotuksessa on myös korostettu talous­
arvion viivästymistilanteen järjestelyjen väliai­
kaisuutta. 

Tulo- ja menoarvion viivästymistilanteeseen 
nykyisin liittyvästä hallitusmuodon 61 §:n 2 
momentissa säädetystä mahdollisuudesta jat­
kaa määräaikaista veroa ehdotetaan luovutta­
vaksi. Siinä tapauksessa, että määräaikaisen 
verolain voimassaolo päättyisi eikä uutta vero­
lakia pystyttäisi antamaan ennen vuodenvaih­
detta, voitaisiin valtion lainanoton lisäyksellä 
hoitaa tarvittavien menojen kattaminen. 

Pykälän 3 momentti sisältäisi pääosin ny­
kyistä säännöstä vastaavan säännöksen lisäta­
lousarvioesityksen antamisen edellytyksistä. Li­
sätalousarvioesitys on uusi käsite hallitusmuo­
dossa ja korvaisi käsitteen esitys lisäyksestä 
tulo- ja menoarvioon. Käsitteen tarkistus ei 
merkitsisi asiallista muutosta. Hallituksen lisä­
talousarvioesitys tulisi antaa, jos talousarvion 
muuttamiseen on joltakin osin välttämätöntä 
tarvetta. Muulloin esitystä ei saisi antaa. 

Talousarvion muuttamisen välttämättömyyt­
tä voitaisiin arvioida kunkin määrärahaehdo­
tuksen osalta erikseen tai lisätalousarvioesityk­
sen kokonaisuuden kannalta. Jos lisätalousar­
viota voidaan pitää esimerkiksi suhdannepoli­
tiikan kannalta välttämättömänä, kunkin yk­
sittäisen muutoksen ei tarvitsisi olla välttämä­
tön. 

Säännöksen tarkoituksena on rajoittaa ta­
lousarvion muuttamista. Nykyinen lisämenoar­
viomenettely, jonka mukaan lisämenoarvioi­
den määrää ja laajuutta on pyritty vähentä­
mään, vastaa säännösehdotuksen tavoitteita ei­
kä tähän kehittämissuuntaan ole tarkoitus vai­
kuttaa muuttavasti. 

Vaikka ehdotuksen mukaan säännös koskee 
vain hallituksen esityksen antamisen edellytyk­
siä, siitä ilmenisi kuitenkin välillisesti lähtö­
kohta, jonka mukaan talousarvion muuttami­
seen tulisi olla välttämätön tarve. Lisätalousar­
vion päätösalaa koskevia rajoituksia olisi edel­
leen valtiopäiväjärjestyksessä, jossa säädetään 
eduskunnan oikeudesta poiketa hallituksen esi­
tyksestä. 

70 §. Pykälän 1 momentin mukaan määrära­
hojen käytöstä tulisi antaa lailla yksityiskohtai­
semmat säännökset. Säännös ei edellyttäisi lail­
la säädettäväksi kaikkien yksittäisten määrära­
hojen käytöstä. Lailla voitaisiin myös säätää, 
että eduskunta päättäisi talousarviossa määrä­
rahan ylittämisestä ja siirtämisestä. Laissa olisi 

tarkoitus tällöin määritellä vain kunkin määrä­
rahatyypin keskeiset ominaisuudet. 

Poiketen siitä, mitä hallitusmuodossa nyt on 
säädetty, ehdotus mahdollistaa kiinteän määrä­
rahan ja siirtomäärärahan ylittämisen sekä 
kiinteän määrärahan ja arviomäärärahan siir­
tämisen käytettäväksi seuraavana varainhoito­
vuonna. Lailla säädettäisiin ne erityiset edelly­
tykset, joiden toteutuessa määrärahojen ylitys 
ja siirto on sallittu. Ehdotus mahdollistaisi siis 
nykyisestä poikkeavienkin määrärahatyyppien 
muodostamisen. 

Tällöin voisi olla tarkoituksenmukaista mah­
dollistaa esimerkiksi viraston kulutusmenoista 
tai toimintamenoista käyttämättä jääneen kiin­
teän määrärahan säästön siirtäminen seuraa­
valle varainhoitovuodelle. Jos viraston toimin­
nasta saatavat tulot lisääntyvät, olisi myös 
mahdollista sallia kiinteän määrärahan ylittä­
minen tuloja vastaavasti. Samoin laissa voitai­
siin sallia vähäiset ja teknisluonteiset kiinteän 
määrärahan ja siirtomäärärahan ylitykset, jol­
loin niiden ottaminen lisätalousarvioon ei olisi 
tarpeen. Siirtomäärärahojen käytön investoin­
timenojen ja muiden pitkävaikutteisten meno­
jen budjetoinnissa tekisi nykyistä joustavam­
maksi mahdollisuus ylittää määrärahaa esimer­
kiksi inflaatiosyistä. Jos siirtomäärärahan bud­
jetoidussa määrässä on otettu huomioon vain 
varainhoitovuoden käyttötarve, voitaisiin lailla 
sallia esimerkiksi seuraavan vuoden määrära­
han etukäteinen käyttö tietynmääräisesti. 

Pykälän 2 momentissa vahvistettaisiin edel­
leen pääsäännöksi määrärahojen siirtokielto 
talousarvion kohdasta toiseen. Tämä niin sa­
notun virement-kiellon ilmaiseva säännös mer­
kitsisi, ettei määrärahoja saa käyttää toistensa 
käyttötarkoituksiin, ellei eduskunta ole sitä 
nimenomaisesti talousarviossa sallinut. Edus­
kunnan oikeutta päättää talousarviossa määrä­
rahojen siirto-oikeuksista ei ole ehdotettu ra­
joitettavaksi. 

Säännös ei rajoittaisi eduskunnan oikeutta 
esimerkiksi osoittaa talousarviossa samaan tar­
koitukseen useampiakin määrärahoja eikä toi­
saalta estäisi eduskunnan mahdollisuutta antaa 
määrärahojen käyttötarkoituksissa esimerkiksi 
oikeutta käyttää tietyn määrärahan säästöä 
erikseen osoitetun toisen määrärahan käyttö­
tarkoitukseen. 

Talousarvion kohdalla tarkoitettaisiin sään­
nöksessä määrärahaa. Talousarvion samalla 
momentilla voi olla useitakin määrärahoja. 
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Pykälän 2 momenttiin on ehdotettu otetta­
vaksi myös säännös mahdollisuudesta lailla 
poiketa virement-kiellosta siinä tapauksessa, 
että määrärahojen käyttötarkoitukset liittyvät 
läheisesti toisiinsa. Lailla voitaisiin siten mah­
dollistaa määrärahojen käyttäminen toistensa 
tarkoituksiin. 

Toisiinsa läheisesti liittyviä käyttötarkoituk­
sia olisivat esimerkiksi samantyyppisten tehtä­
vien hoitoon tarkoitetut määrärahat. Tarkoi­
tuksena on myös helpottaa virkajärjestelyjen 
toteuttamismahdollisuuksia. 

Pykälän 3 momentissa annettaisiin oikeus 
valtuusmenettelyyn. Talousarviossa voitaisiin 
antaa valtuuksia sitoa valtio oikeudellisesti vel­
voittavasti menoihin, joita varten tarvittavat 
määrärahat otetaan vasta myöhempien varain­
hoitovuosien talousarvioihin. Valtuusmenettely 
vastaisi valtion tulo- ja menoarviosta annetun 
lain 10 §:n 1 momentin mukaista menettelyä, 
joka on säädetty perustuslainsäätämisjärjestyk­
sessä annetulla lailla. 

Valtuus voitaisiin antaa vain varainhoito­
vuodeksi. Valtuutta ei saisi siirtää vuodesta 
toiseen. Valtuuden tulisi olla määrältään ja 
käyttötarkoitukseltaan rajoitettu. Tämä vaati­
mus sisältyy myös valtion tulo- ja menoarvios­
ta annetun lain 10 §:ään. Vaatimus suojaa 
eduskunnan budjettivaltaa ja vastaa määrära­
halta edellytettäviä ominaisuuksia. 

Pykälän 4 momentissa olisi hallitusmuodon 
aikaisempaa 70 §:n 2 momenttia vastaava 
säännös talousarvion soveltamisesta suhteessa 
lakiin. Säännös turvaisi jokaisen oikeuden saa­
da talousarviosta riippumatta lailliset rahasaa­
tavat ja muut suoritukset valtiolta. Säännös 
koskisi paitsi Suomen kansalaisia myös yrityk­
siä ja yhteisöjä sekä muita, joilla on valtiolta 
laillisia saatavia tai oikeus muuhun suorituk­
seen. 

71 §. ValtiontiEntarkastajia koskeva pykälän 
1 momentti vastaisi valtiontilintarkastajien ny­
kyisiä tehtäviä ja toimivaltaa. Koska valtionta­
lous on olennaisesti laajentunut, se on merkin­
nyt myös valtiontilintarkastajien tehtävien 
muuttumista hallitusmuodon säätämisajan ti­
lanteesta. Säännöksen sanamuodossa on otettu 
huomioon tilintarkastajien tehtävien laajentu­
minen. Säännöksessä tarkoitetun valtion talou­
denhoidon piiriin kuuluisivat valtion virastot ja 
laitokset, rahastot, valtion liikelaitokset, val­
tionenemmistöiset osakeyhtiöt sekä valtion­
tilintarkastajain oikeudesta tarkastaa eräitä 

valtion tukitoimia annetussa laissa tarkoitetut 
valtionavut ja muut valtion tukitoimet. 

Valtiontilintarkastajilla olisi pykälän 2 mo­
mentin mukaan nykyisen vastaavan säännök­
sen mukainen oikeus saada tietoja ja selvityk­
siä viranomaisilta. Lisäksi ehdotetaan säädettä­
väksi, että tilintarkastajien oikeudesta saada 
tehtävässään tarvittavia tietoja muilta sääde­
tään lailla. Lailla on säädetty tietojen saantioi­
keudesta muun muassa valtionenemmistöisiltä 
osakeyhtiöiltä, valtion liikelaitoksilta sekä val­
tionapua tai muuta valtion tukea saaviita yhtei­
söiltä ja yrityksiltä. 

Koska automaattisen tietotekniikan käyt­
töönoton myötä yhä useammat asiakirjat laa­
ditaan teknisen tallenteen muotoon, ei ehdo­
tuksessa nykyisen hallitusmuodon vastaavaan 
säännökseen sisältyvää asiakirjan käsitettä ole 
enää pidetty riittävänä. Siksi se ehdotetaan 
korvattavaksi uudella käsitteellä tieto, joka 
sisältäisi muun muassa paitsi asiakirjat myös 
näihin rionastuvat tallenteet. 

Valtiontilintarkastajien oikeus saada tietoja 
ja selvityksiä on ymmärrettävä säännöksessä 
laajasti. Oikeus saada tietoja käsittäisi siis 
esimerkiksi tallenteet, asiakirjat ja suulliset 
tiedot. Tilintarkastajilla olisi myös oikeus pyy­
tää viranomaisia laatimaan tiettyjä kysymyksiä 
koskevia erillisiä selvityksiä. 

Valtiontilintarkastajien valinnasta, toimi­
kaudesta ja johtosäännön vahvistamisesta eh­
dotetaan sisällytettäväksi säännökset hallitus­
muodon sijasta valtiopäiväjärjestyksen 
88 a§:ään. 

Pykälän 3 momentissa olisi säännös valtion­
talouden tarkastusvirastosta. Ehdotuksen mu­
kaan valtiontalouden tarkastusvirasto säilyisi 
valtioneuvoston alaisena virastona. Nykyiseen 
hallitusmuodon 71 §:n 1 momenttiin verrattu­
na säännöksessä on muutettu viraston nimi sen 
nykyistä nimeä vastaavaksi ja yksinkertaistettu 
viraston toimialan ja tehtävien määritystä. 

Koska tarkastusviraston tehtävät ovat muut­
tuneet valtiontilintarkastajien tehtäviä vastaa­
vasti, ehdotetaan säännöksessä todettavaksi vi­
raston olevan valtion taloudenhoidon tarkasta­
mista varten. Keskeinen osa tätä tehtävää on 
edelleen talousarvion noudattamisen tarkastus, 
mistä sisältyisi erillinen maininta säännökseen. 
Nykyiset viittaukset valtiovarastoon, tileihin ja 
tiEnpäätökseen ehdotetaan poistettaviksi. Tar­
koituksena on, että valtiontalouden tarkastus­
viraston tehtävistä säädettäisiin tarkemmin lail­
la. Valtiontalouden tarkastuksesta annettu laki 
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sisältää säännökset tarkastusviraston toimin­
nasta ja tehtävistä. Valtion taloudenhoidon 
käsitettä on käytetty pykälän 3 momentissa 
samassa merkityksessä kuin 1 momentissa. 

72 § • Pykälässä ehdotetaan nimenomaisesti 
lausuttavaksi, että Suomen rahayksikkö on 
markka. Kultakannasta luopumisen jälkeen ra­
hasta ei sen sijaan enää ole tarpeen edellyttää 
säädettäväksi lailla. 

Pykälän mukaan vain rahan ulkoisen arvon 
määräytymistä koskevasta päätöksenteosta tu­
lisi säätää laissa. Lailla säädettäisiin eduskun­
nan, Suomen Pankin ja valtioneuvoston toimi­
vallanjaosta sekä keskeisistä menettelyistä teh­
täessä päätöksiä markan ulkoisesta arvosta. 
Markan ulkoisella arvolla tarkoitetaan markan 
vaihtoarvoa muihin valuuttoihin nähden. 

73 §. Pykälä vastaisi asialliselta sisällöltään 
hallitusmuodon nykyistä 73 §:ää. 

Pykälän 1 momentissa muuttuisi pankkival­
tuusmies -käsite sukupuoleen viittaamattomak­
si käsitteeksi pankkivaltuutettu. Säännöstä tar­
kistettaisiin eräin osin myös muutoin kielelli­
sesti. 

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan poistetta­
vaksi vanhentunut viittaus ohjesääntöön. Ky­
symyksessä on laki, jonka nimikkeen säätämi­
nen perustuslaissa on tarpeetonta. Säännöksen 
mukaan Suomen Pankkia hoidettaisiin niin 
kuin siitä lailla säädetään. Ehdotus ei tältäkään 
osin muuttaisi nykyistä säännöstä asiallisesti. 

Pykälän 3 momentti ei asiallisesti poikkeaisi 
vastaavasta nykyisestä säännöksestä. 

74 §. Pykälässä korvattaisiin maaomaisuu­
den käsite käsitteellä kiinteä omaisuus. Valtion 
kiinteän omaisuuden luovuttamisen edellytyk­
siä väljennettäisiin siten, että omaisuutta voi­
taisiin aina luovuttaa eduskunnan suostumuk­
sen nojalla. Laki ei olisi välttämätön. Edus­
kunnan suostumus voitaisiin antaa erillispää­
töksellä tai talousarviossa siten kuin valtiopäi­
väjärjestyksen 75 §:n 2 momentissa säädettäi­
siin. 

Lailla voitaisiin myös säätää luovuttamisen 
edellytyksistä niin, että eduskunnan suostu­
mustakaan ei välttämättä tarvittaisi yksittäisiin 
luovutuksiin. Tarkoituksena on kuitenkin säi­
lyttää nykyinen tilanne. Lailla säädettäisiin 
edelleen vaadittavaksi eduskunnan hyväksyntä 
merkittävimpiin luovutuksiin. Muuta kiinteää 
omaisuutta voitaisiin sen sijaan luovuttaa yleis­
laissa säädettyjen periaatteiden mukaisesti vie­
mäitä luovutusta eduskunnan päätettäväksi. 
Muutoksilla selkeytettäisiin hallitusmuodon 

74 §:n 1 momenttia, jonka voisi nykyisen sana­
muotonsa perusteella tulkita joko edellyttävän 
kaikista luovutuksista säädettäväksi lailla tai 
mahdollistavan yleislain, jonka nojalla mihin­
kään yksittäiseen luovuttamiseen ei tarvittaisi 
lakia. 

Hallitusmuodossa ehdotetaan luovuttavaksi 
panttaamisen edellytysten ja verojen sekä tu­
loatuottavien oikeuksien luovuttamisen edelly­
tysten sääntelystä. Säännösten käytännöllinen 
merkitys on hyvin vähäinen. Kruununtilan hal­
tijan oikeuksia koskevasta säännöksestä luo­
vuttaisiin, koska se on nykyisin tarpeeton. 
Lailla eräiden kruununluontoisten tilojen ja 
tilanosien järjestelystä on kruununtilan halti­
joiden oikeudet järjestetty siten, että hallitus­
muodon kruununtiloja koskevalle säännökselle 
ei ole enää perustetta. 

1.2. Valtiopäiväjärjestys 

16 §. Palkkavaltuuskunnan lakkauttamista 
koskevan ehdotuksen vuoksi ehdotetaan pykä­
län 3 momentista poistettavaksi viittaus palk­
kavaltuuskuntaan. 

30 §. Koska ehdotus hallitusmuodon 
67 §:ksi sisältää mahdollisuuden monivuoti­
seen budjetointiin, ehdotetaan pykälän 1 mo­
mentista poistettavaksi viittaus talousarvion 
antamiseen vain seuraavaa varainhoitovuotta 
varten. 

31 § . Pykälän 2 kohdassa muutettaisiin 
raha-asia-aloitteen käsite talousarvioaloitteek­
si. Nimitys olisi yhdenmukainen hallitusmuo­
dossa omaksuttavan käsitteistön kanssa. Ta­
lousarvioaloite kuvaa raha-asia-aloitetta pa­
remmin aloitteelle sallittua alaa eli aloitteen 
ulottumista koskemaan koko talousarviota. 

Talousarvioaloite voisi ehdotuksen mukaan 
koskea kaikkia talousarviossa päätettäviä asi­
oita. Aloitteen sallittu ala määräytyisi sen mu­
kaan, mitä talousarviossa saa päättää. Aloite 
voisi sisältää esimerkiksi vain tuloarviota, mää­
rärahan käyttötarkoitusta, käyttöehtoa tai 
muuta perustelua, määrärahan lajia tai liikelai­
toksen palvelu- ja muuta toimintatavoitetta 
koskevan ehdotuksen. Aloite voisi sisältää 
myös määrärahan tai valtuuden vähentämistä 
koskevan ehdotuksen. 

Talousarvioaloitteen saisi tehdä myös lisäta­
lousarvioesityksen johdosta. Aloitteen tulisi 
tarkoittaa talousarvion muuttamista, ja aloit­
teen sisällön tulisi liittyä välittömästi hallituk-
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sen esityksen sisältöön. Lisätalousarvion poik­
keusluonteisuuden vuoksi aloitteen sisällölle 
asetettavaa ehtoa tulisi tulkita suppeasti. Aloit­
teiden kohdistuminen sellaisiin momentteihin, 
jotka eivät sisälly lisätalousarvioesitykseen, ei 
olisi yleensä hyväksyttävää. Vaikka aloite liit­
tyisi lisätalousarvioesityksen perusteluina esi­
tettyihin yhteiskuntapoliittisiin tavoitteisiin, tä­
mä ei sinänsä tekisi aloitteesta esitykseen välit­
tömästi liittyvää. 

32 §. Pykälän nykyinen 3 momentti ehdote­
taan jaettavaksi kahteen osaan siten, että 3 
momentti koskisi talousarvioaloitetta ja uusi 4 
momentti toivomusaloitetta. Toivomusaloit­
teen osalta ei tehtäisi säännökseen muutoksia. 

Talousarvioaloitetta ei voisi enää tehdä val­
tiopäivien avaamiseen liittyvänä niin sanottuna 
yleisenä aloiteaikana. Toisaalta muutoksen jäl­
keen yleisen aloiteajan käsitteestä voitaisiin 
luopua, koska eri aloitemuodoilla olisi erilaiset 
aloiteajat. 

Lisätalousarvioesityksen johdosta aloiteaika 
olisi kolme päivää. Lyhyt aloiteaika johtuisi 
lähinnä lisätalousarvioiden kiireellisyydestä ja 
poikkeusluontoisuudesta. 

38 a §. Valtiopäiväjärjestyksen 3 lukuun li­
sättävään pykälään ehdotetaan otettavaksi uusi 
säännös talousarvion käsittelyä koskevien 
säännösten soveltamisesta lisätalousarvioon. 
Talousarviota koskevia säännöksiä ei kuiten­
kaan sovellettaisi lisätalousarvioon, jos lisäta­
lousarviosta on erikseen säädetty kuten valtio­
päiväjärjestyksen 31 ja 32 §:ssä. 

Talousarviota muutetaan lisätalousarviolla. 
Lisätalousarvio ei siksi ole talousarvioon näh­
den itsenäinen päätös, vaan lisätalousarvio on 
talousarvion osa. Tästä johtuu, että säännök­
set talousarviosta koskevat yleensä myös lisäta­
lousarviota, jollei toisin erikseen säädetä. 

Valtiopäiväjärjestyksessä olevien menettelyl­
listen säännösten ulottuminen talousarvion li­
säksi lisätalousarvioon ei kuitenkaan aina olisi 
selvää ilman erityistä mainintaa. Tästä ei ole 
perusteltua joka kohdassa nimenomaisesti sää­
tää, minkä vuoksi pykälään ehdotetaan otetta­
vaksi asiaa selkeyttävä yleinen säännös. 

49 §. Pykälän 1 momentista poistettaisiin 
vanhentunut maininta valtiovarastosta sekä 
muutettaisiin valtion tulo- ja menoarvio talous­
arvioksi. 

Pykälän 2 momentissa laajennettaisiin nyky­
käytäntöä vastaavaksi valtiovarainvaliokunnan 
velvollisuutta käsitellä asioita talousarvioesi­
tyksestä antamassaan mietinnössä. Valiokun-

nan tulisi budjettimietinnössään käsitellä kaik­
kia talousarviossa päätettäviksi ehdotettavia 
asioita. 

Muutoin 2 momenttiin tehtäisiin useita kie­
lellisiä tarkistuksia, joista osa johtuisi ehdotuk­
sessa aiemmin omaksutuista käsitteistä. Tarkis­
tuksilla ei pyritä asiallisiin muutoksiin. 

Pykälän nykyistä 3 momenttia vastaava 
säännös jäisi pykälästä pois, koska se on tar­
peeton ehdotettavan uuden 38 a §:n vuoksi. 
Sen sijaan pykälään ehdotetaan otettavaksi 
uusi 3 ja 4 momentti, jolloin nykyinen 4 
momentti siirtyisi 5 momentiksi. 

Ehdotetun 3 momentin mukaan valtiova­
rainvaliokunnalle siirtyisivät palkkavaltuus­
kunnan tehtävät. Hallitusmuodon 65 §:n 1 mo­
mentti sisältäisi säännöksen eduskunnan virka­
ja toimiehtosopimuksia koskevasta menojen 
hyväksymisestä. Säännös sisältäisi myös viit­
tauksen eduskunnan puolesta toimivaltaa käyt­
tävään erikoisvaliokuntaan. Ehdotetussa 3 mo­
mentissa säädettäisiin, että tarkoitettuna eri­
koisvaliokuntana toimii valtiovarainvalio­
kunta. 

Ehdotuksen mukaan valtiovarainvaliokunta 
voi alistaa virkaehtosopimuksia sekä kunnalli­
sen virkaehtosopimuksen ja toimiehtosopimuk­
sen edellyttämiä valtionavun perusteiden muu­
toksia koskevat päätöksensä eduskunnan vah­
vistettaviksi. Vastaava alistusmahdollisuus kos­
kee nykyisin myös palkkavaltuuskunnan pää­
töksiä. 

Pykälän 4 momentin mukaan valtiovarain­
valiokunta voisi valtioneuvoston asianomaisen 
jäsenen välityksellä seurata sopimusneuvottelu­
ja ja palvelussuhteen ehtoja koskevien päätös­
ten valmistelua. Säännös vastaisi myös tältä 
osin palkkavaltuuskunnan nykyistä seuranta­
tehtävää. Säännöksessä tarkoitettuja päätöksiä 
olisivat valtioneuvoston ja kunnallisen työ­
markkinalaitoksen virka- ja toimiehtosopimuk­
sia koskevat päätökset, joista on nykyisin sää­
detty valtiopäiväjärjestyksen 76 a §:ssä. 

Valtioneuvosto voisi toimittaa 4 momentin 
mukaan virkaehtosopimuksia, kunnallisia vir­
kaehtosopimuksia, toimiehtosopimuksia sekä 
valtioneuvoston tai kunnallisen työmarkkina­
laitoksen virkamiesten tai viranhaltijain palve­
lussuhteen ehtoja koskevat päätökset suoraan 
valtiovarainvaliokunnan käsiteltäväksi. Vas­
taava menettely on koskenut myös palkkaval­
tuuskunnan käsiteltäväksi tulevia asioita. Vir­
kamiesten palvelussuhteen ehtoja koskevasta 
valtioneuvoston päätöksestä on säädetty perus-
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tuslainsäätämisjärjestyksessä annetussa valtion 
virkaehtosopimuslain 5 §:ssä ja päätöksen alis­
tamisesta palkkavaltuuskunnan hyväksyttäväk­
si lain 4 § :ssä. 

Käsitellessään hallitusmuodon 65 §:n 2 mo­
mentissa tarkoitettuja kysymyksiä valtiovarain­
valiokunta toimisi noudattaen valiokunnan 
työskentelystä annettuja säännöksiä. Esitykses­
sä ei ehdoteta lisättäväksi valtiovarainvalio­
kuntaa koskeviin säännöksiin nykyisiä palkka­
valtuuskunnan työskentelyä koskevia erityis­
säännöksiä, joista on säädetty valtiopäiväjär­
jestyksen 82 a § :ssä. 

50§. Pykälän 1 ja 2 momenttiin ehdotetaan 
tehtäväksi hallitusmuodon 73 §:n muutoseh­
dotuksia vastaavat käsitteiden tarkistukset. 

57§. Pykälän 2 momentissa ehdotetaan tar­
kistettavaksi tulo- ja menoarvion käsitettä. 

63 §. Pykälän 3 ja 6 kohdassa muuttuisivat 
käsitteet raha-asia-aloite ja tulo- ja menoarvio 
talousarvioaloitteeksi ja valtion talousarvioksi. 
Lisäksi 6 kohdassa muuttuisi hallitusmuodon 
68 §:n muutosehdotusta vastaavasti ehdollinen 
määräraha ehdolliseksi päätökseksi. 

68 §. Koska hallitusmuodon 61 §:ää ehdote­
taan täydennettäväksi nimenomaisella mainin­
nalla valtion verosta, sisällytettäisiin pykälän 1 
momenttiin vastaava lisäys. Momentissa ei 
enää mainittaisi valtionlainan ottamista, koska 
sitä koskevaa eduskunnan suostumusta ei eh­
dotuksen mukaan käsiteltäisi noudattaen lain­
säätämisjärjestystä. Lisäksi momenttia yksin­
kertaistettaisiin siten, että siitä poistettaisiin 
tarpeeton maininta verolain koskemisesta 
"määräämättömäksi tai määräajaksi" säädet­
tävää veroa. 

Koska verolainsäädäntö perustuu kalenteri­
vuoteen pohjautuvaan verovuoteen, ei hallitus­
muodon valtiontaloutta koskevassa luvussa 
säädettäväksi ehdotettua varainhoitovuoden 
käsitettä kuitenkaan ehdoteta sisällytettäväksi 
pykälän säännöksiin. 

Pykälän 5 momentti ehdotetaan kumotta­
vaksi. Myös hallitusmuodon 61 §:stä ehdote­
taan poistettavaksi tarpeettomaksi käynyt 
säännös yleisistä rasituksista. 

75 §. Pykälän 1 momentti sisältäisi lähinnä 
käsitteiden tarkistuksia. Lisäksi valtiopäivillä 
erityisenä asiana käsiteltävien asioiden luet­
telosta poistettaisiin valtionlainan ottaminen, 
jonka käsittelystä sisältyisi säännös pykälän 2 
momenttiin. 

Pykälään ehdotetaan lisättäväksi uusi 2 mo­
mentti, jossa säädettäisiin talousarvioehdotuk-

sen käsittelyjärjestyksen soveltamisesta eräisiin 
muihin valtiontaloutta koskeviin kysymyksiin. 
Niin sanottuina ainoan käsittelyn asioina käsi­
teltäisiin ehdotus hallitukselle annettavaksi lai­
nanottovaltuudeksi, ehdotus suostumukseksi 
kiinteän omaisuuden luovutukseen, ehdotus 
valtiontakauksen tai valtiontakuun antamiseksi 
sekä ehdotus talousarvioesityksen väliaikaista 
noudattamista koskevaksi eduskunnan päätök­
seksi. Myös eduskunnan suostumus määräys­
vallan hankkimiseen valtiolle yhtiössä tai mää­
räysvallasta luopumiseen käsiteltäisiin ainoan 
käsittelyn asiana. 

Lainanottovaltuudet, suostumus kiinteän 
omaisuuden luovutukseen, valtiontakauksen 
tai valtiontakuun antamiseen sekä määräysval­
lan hankkimiseen yhtiössä tai määräysvallasta 
luopumiseen voitaisiin päättää myös talous­
arvion perusteluissa. 

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin edusta­
jan muutosoikeuden rajoista nykyistä vallitse­
vaa tulkintaa vastaavasti. Muutoksen tekemi­
nen talousarvioesitykseen nähden vaatisi aloit­
teen, jos muutos tarkoittaisi uutta määrärahaa 
tai muuta vastaavaa uutta päätöstä eikä mää­
räraha tai päätös sisältyisi myöskään edelliseen 
talousarvioon. Ehdotuksen tulisi siis olla uusi 
sekä talousarvioesitykseen että edelliseen ta­
lousarvioon nähden ja lisäksi muutoksen tulisi 
olla tietynasteinen eli vastata uutta määrära­
haa. Jos ehdotettava muutos ei toteuta mainit­
tuja vaatimuksia, se voitaisiin edelleen tehdä 
talousarvion käsittelyn kuluessa ilman aloitet­
ta. 

Säännöksessä tarkoitettu muu päätös on sel­
lainen päätös, joka voidaan talousarviossa teh­
dä. Säännöksen soveltamisalaa laajennettaisiin 
siis vastaavalla tavalla kuin talousarvioaloit­
teen ja talousarvion ehdollisuuden alaa. 

Valtiopäiväjärjestyksen 75 §:n 2 momentissa 
nykyisin oleva viittaus aloitteen käsittelyyn val­
tiovarainvaliokunnassa ja erikoisvaliokunnassa 
ehdotetaan jätettäväksi pois tarpeettomana, 
koska aloitteen käsittelyjärjestys määräytyy jo 
muiden säännösten nojalla. 

76 §. Pykälän 1 ja 3 momenttiin ehdotetaan 
tehtäväksi hallitusmuodon muutosehdotusta 
vastaavat käsitteiden muutokset. 

76 a § . Koska palkkavaltuuskunta ehdote­
taan lakkautettavaksi ja sen tehtävät siirrettä­
väksi valtiovarainvaliokunnalle, ehdotetaan 
pykälä kumottavaksi. 

5 a luku. Palkkavaltuuskunnan lakkautta­
misehdotuksen vuoksi luku ehdotetaan kumot-
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tavaksi. Luvussa on vain yksi pykälä, 82 a §, 
jossa säädetään palkkavaltuuskunnan kokoon­
panosta, asettamisesta ja työskentelystä. 

83 §. Pykälässä muuttuisivat käsitteet pank­
kivaltuusmies ja varamies pankkivaltuutetuksi 
ja varajäseneksi hallitusmuodon 73 §:n muu­
tosehdotusta vastaavasti. 

85 §. Koska tasavallan presidentti ei enää 
allekirjoittaisi eduskunnan valtion talousarvi­
ota koskevaa päätöstä ja myös talousarvion 
julkaisemisesta päättäisi eduskunta, ei ole enää 
syytä ilmoittaa eduskunnan vastauksena ta­
lousarviopäätöstä hallitukselle. Pykälän 1 mo­
mentin mukaan eduskunnan päätös talousarvi­
oksi saatettaisiin tiedoksi eduskunnan kirjel­
mällä. Muutos korostaisi eduskunnan talous­
arviota koskevan päätöksen erikoisluonnetta ja 
eduskunnan budjettivaltaa. Talousarvioehdo­
tus annettaisiin kuitenkin edelleen eduskunnal­
le hallituksen esityksellä. 

86 § . Pykälään ehdotetaan lisättäväksi uusi 4 
momentti, jonka mukaan valtioneuvoston si­
jasta eduskunta päättäisi talousarvion julkaise­
misesta Suomen säädöskokoelmassa. 

Julkaisemistavan muutoksella pyritään myös 
takaamaan julkaisemisen joutuisuus. Koska 
tarkoituksena on, että talousarviota voitäiSil'"n 
s_9~2asta __ ~t!ili_lla-ju:.tkai~_tuksi; on-tär­
keätä yksriiK:ertaistaa julkaisemisesta päättä­
mistä. Ehdotus liittyy talousarvion allekirjoit­
tamisesta luopumiseen. Talousarvion saattami­
nen valtioneuvostolle muodollisen julkaiseruis­
päätöksen tekemistä varten monimutkaistaisi 
menettelyä tarpeettomasti. 

88 a §. Valtiopäiväjärjestykseen ehdotetaan 
lisättäväksi uusi pykälä, johon siirrettäisiin 
nykyisestä hallitusmuodon 71 §:n 2 momentis­
ta valtiontilintarkastajien määrää ja asettamis­
ta koskevat säännökset. Koska kysymyksessä 
ovat eduskunnan työskentelymuotoja koskevat 
säännökset, ne soveltuisivat hallitusmuotoa pa­
remmin valtiopäiväjärjestykseen. 

Poiketen hallitusmuodon nykyisestä 71 §:n 2 
momentista ehdotetaan, että valtiontilintarkas­
tajat asetettaisiin vaalikauden ensimmäisillä 
valtiopäivillä. Valtiontilintarkastajien toimi­
kausi kestäisi näin ollen pääsääntöisesti neljä 
vuotta. Ehdotuksen tavoitteena on taata ny­
kyistä pitkäjänteisempi tilintarkastajien toi­
minta. Tarkoituksena kuitenkin on, että val­
tiontilintarkastajat valittaisiin edelleen tarkas­
tamaan tiettyjä, vaalikaudelle ja myös sen 
ulkopuolelle ulottuvia kokonaisia kalenterivuo­
sia. 

9 301229Y 

Eduskunta voisi tarvittaessa harkintansa mu­
kaan asettaa nykyistä useammankin tilintar­
kastajan. Tilintarkastajien vähimmäismääräksi 
säädettäisiin viisi. Momentti sisältäisi säännök­
sen myös siitä, että tilintarkastajien varajäseniä 
valittaisiin yhtä monta kuin tilintarkastajia. 
Nykyisin on varajäsenten määrästä jouduttu 
eduskunnassa tekemään erillinen päätös, vaik­
ka varajäsenten määrä on yleensä ollut sama 
kuin varsinaisten tilintarkastajien. 

Pykälä sisältäisi myös nykyistä hallitusmuo­
don säännöstä vastaavan säännöksen siitä, että 
eduskunta vahvistaa tilintarkastajien johto­
säännön. 

90 §. Palkkavaltuuskunnan lakkauttamiseh­
dotuksen vuoksi pykälän 2 momentista ehdote­
taan poistettavaksi viittaus palkkavaltuuskun­
taan. 

2. Tarkemmat säännökset 

Esityksessä ehdotetaan, että hallitusmuodos­
sa annettaisiin valtuus säätää tavallisessa lain-· 
säätämisjärjestyksessä annettavana lailla eräitä 
poikkeuksia nykyisiin pääsääntöisiin budjetti­
periaatteisiin. Lailla voitaisiin ehdotuksen mu­
kaan säätää tietyin edellytyksin nettobu~ljetoin­
nista (67 § 1 momentti), ylijäämien tai alijää­
mien ottamisesta huomioon talousarviota ka­
tettaessa (67 § 2 momentti), monivuotisesta 
budjetoinnista (67 § 3 momentti), määräraho­
jen uudenlaisesta käytöstä kuten, kiinteän 
määrärahan ja siirtomäärärahan ylittämisestä 
ja kiinteän määrärahan ja arviomäärärahan 
siirtämisestä (70 § 1 momentti), sekä määrära­
hojen siirtämisestä talousarvion kohdasta toi­
seen (70 § 2 momentti). Tarkoituksena on, että 
mainittuja asioita koskevat säännökset sisälly­
tettäisiin valtion tulo- ja menoarviosta annet­
tuun lakiin. 

Valtion tulo- ja menoarviosta annetun lain 
käsitteet tulisi muuttaa vastaamaan lakiehdo­
tuksissa käytettyjä käsitteitä. Tällaisia ovat 
muun muassa valtion talousarvio ja lisätalous­
arvio -käsitteet. Samassa yhteydessä tulisi tar­
kentaa määrärahalajeja koskevia säännöksiä. 
Tällöin tulisi myös muutoin tarkistaa hallitus­
muodon valtiontalouden hoidosta annettujen 
säännösten ja valtion tulo- ja menoarviosta 
annetun lain keskinäinen suhde. Esimerkiksi 
valtiontalouden monivuotinen suunnitelma ja 
sen suhde valtiontalouden suunnitteluun saat­
taa edellyttää tarkempien säännösten antamista 
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muun muassa suunnitelman sisällöstä, mahdol­
lisesta sitovuudesta, aikavälistä ja laadintati­
heydestä. 

Palkkavaltuuskunnan lakkauttamisehdotuk­
sen vuoksi tarkistettavaksi tulisivat valtion vir­
kaehtosopimuslain 4 §, kuntien ja kuntainliit­
tojen valtionosuuksista ja -avustuksista anne­
tun lain (35173) 15 §, toimiehtosopimusten vai­
kutuksista valtionapuun annetun lain (240179) 
1 § sekä yksityisten valtionapulaitosten sopi­
musvaltuuskunnasta annetun lain (239179) 2 §. 

Ehdotuksen hallitusmuodon 63 §:n 2 mo­
mentiksi mukaan toimivallasta ja menettelystä 
käytettäessä valtion osakasvaltaa tulee säätää 
lailla. Tällaiset säännökset on tarkoitus sisäl­
lyttää parhaillaan kauppa- ja teollisuusministe­
riössa valmisteitavaan lakiehdotukseen valtion 
osakasvallan käytöstä eräissä taloudellista toi­
mintaa harjoittavissa osakeyhtiöissä. Tähän la­
kiin sisältyisivät säännökset myös eduskunnan 
suostumuksen vaativasta määräysvallan han­
kinnasta yhtiöstä valtiolle ja määräysvallasta 
luopumisesta. 

Ehdotuksen hallitusmuodon 71 §:n 2 mo­
mentiksi mukaan valtiontilintarkastajien oi­
keudesta saada tehtävässään tarvittavia tietoja 
muilta kuin valtion viranomaisilta säädetään 
lailla. Nykyisin lailla on säädetty valtiontilin­
tarkastajien oikeudesta saada tietoja valtion 
liikelaitoksilta, valtionenemmistöisten osakeyh­
tiöiden toiminnasta ja valtion eräiden tukitoi­
mien käytöstä. 

Nykyiset verolait vastaavat ehdotuksen halli­
tusmuodon 61 §:ksi sisältämiä verolaille asetet­
tuja ehtoja. Myöskään hallitusmuodon 62 §:n 
muutosehdotus ei aiheuta välittömiä muutos­
tarpeita maksuperustelakiin tai muihin maksu­
jen suuruudesta annettuihin säännöksiin. Val­
tion liikelaitosten toiminnan ja talouden ylei­
sistä perusteista on säädetty valtion liikelaitok­
sista annetussa laissa ja liikelaitoskohtaisissa 
erityislaeissa ehdotettua hallitusmuodon 63 §:n 
1 momenttia vastaavalla tavalla. Mainitussa 
laissa ovat myös säännökset liikelaitosten tulo­
jen ja menojen ottamisesta tulo- ja menoarvi­
oon, jotka vastaavat ehdotusta hallitusmuodon 
67 §:n 3 momentiksi. 

Koska ehdotus hallitusmuodon 65 §:n 1 mo­
mentin virastojen ja laitosten perustamista kos­
kevaksi säännökseksi vastaa nykyistä säännös­
tä, ei säännös vaadi virastoista ja laitoksista 
annettujen lakien muuttamista. Rahalain sään­
nös markan ulkoisen arvon määräytymisestä 

täyttää niin ikään ehdotuksen hallitusmuodon 
72 §:ksi sisältämät edellytykset. Ehdotus halli­
tusmuodon 73 §:ksi ei muuta nykyistä velvolli­
suutta säätää lailla Suomen Pankin hoitamises­
ta. 

Eduskunnan suostumus voidaan ehdotuksen 
mukaan antaa eduskunnan erillisenä päätökse­
nä tai lakina valtiontakaukseen ja valtionta­
kuuseen sekä kiinteän omaisuuden luovutuk­
seen. Jo nykyisin niistä on annettu lakeja. 
Ehdotettu 64 §:n 2 momentti ja 74 § eivät 
aiheuttaisi välittömiä muutostarpeita nykyisiin 
lakeihin. 

Esitys ei sisällä nykyisin voimassa olevia 
hallitusmuodon säännöksiä velvollisuudesta tai 
mahdollisuudesta säätää lailla muun muassa 
yleisistä rasituksista, tuloa tuottavan omaisuu­
den hoidosta ja käytöstä, viroista, eläkeoikeu­
desta, apurahoista, rahastoista, tuloatuottavien 
oikeuksien luovuttamisesta sekä kruununtilois­
ta. Esityksen tarkoituksena ei ole kuitenkaan 
muuttaa mainituista kysymyksistä annettua 
lainsäädäntöä. Näiltä osin nykyisin voimassa 
oleva lainsäädäntö jäisi edelleen voimaan. 

3. Säätämisjärjestys 

Koska lakiehdotukset koskevat perustusla­
kien muuttamista, ne on käsiteltävä valtiopäi­
väjärjestyksen 67 §:ssä säädetyssä järjestykses­
sä. 

4. Voimaantulo 

Lait ehdotetaan tulevaksi voimaan heti, kun 
ne on hyväksytty ja vahvistettu. 

Tavoitteena kuitenkin on, että ehdotetut lait 
tulisivat voimaan siten, että niitä voitaisiin 
soveltaa ensimmäisen kerran vuoden 1992 val­
tion talousarviossa. Tarvittavat erityislakien 
muutokset on tarkoitus valmistella siten, että 
ne olisivat saatettavissa voimaan niin ikään 
vuoden 1992 alusta lukien. 

Nykyiset rahastoista annetut säännökset jäi­
sivät edelleen voimaan ehdotettujen lakien sitä 
estämättä. 

Edellä esitetyn perusteella annetaan Edus­
kunnan hyväksyttäviksi seuraavat lakiehdotuk­
set: 
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1. 
Laki 

Suomen Hallitusmuodon VI luvun muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, joka on tehty valtiopäiväjärjestyksen 67 §:ssä säädetyllä 
tavalla, 

muutetaan Suomen Hallitusmuodon VI luku siihen myöhemmin tehtyine muutoksineen 
seuraavasti: 

VI. Valtiontalous 

61 § 
Valtion verosta säädetään lailla, jossa on 

säännökset verovelvollisuudesta, veron suuruu­
desta ja verovelvollisen oikeusturvasta. 

62 § 
Valtion viranomaisten ja laitosten virkatoi­

mista, palveluista ja muusta toiminnasta perit­
tävien maksujen suuruuden yleisistä perusteista 
säädetään lailla. 

63 § 
Valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden 

yleisistä perusteista säädetään lailla. 
Lailla säädetään toimivallasta ja menettelys­

tä käytettäessä valtion osakasvaltaa yhtiöissä, 
joissa valtiolla on määräysvalta. Niin ikään 
lailla säädetään, milloin määräysvallan hankki­
miseen valtiolle yhtiössä tai määräysvallasta 
luopumiseen vaaditaan eduskunnan suostu-
mus. 

64 § 
Valtion lainanoton tulee perustua eduskun­

nan suostumukseen, josta ilmenee uuden lai­
nanoton tai valtionvelan enimmäismäärä. 

Valtiontakaus ja valtiontakuu voidaan antaa 
lain tai eduskunnan suostumuksen nojalla. 

65 § 
Valtion virastoja ja laitoksia voidaan perus­

taa valtion talousarvion rajoissa sen jälkeen 
kun niiden yleisistä perusteista on säädetty 
lailla. 

Virkamiesten palvelussuhteen ehdoista voi­
daan määrätä virkaehtosopimuksin sen mu­
kaan kuin lailla säädetään. Eduskunnan asian­
omainen erikoisvaliokunta hyväksyy eduskun­
nan puolesta virkaehtosopimuksen siltä osin 
kuin eduskunnan suostumus on tarpeen. Lailla 
voidaan antaa valiokunnan tehtäväksi hyväk­
syä eduskunnan puolesta valtionavun perus­
teina myös ne palvelussuhteen ehdot, joista 
valtionavun määrä lain mukaan riippuu. 

66 § 
Eduskunta päättää varainhoitovuodeksi ker­

rallaan valtion talousarvion, joka julkaistaan 
säädöskokoelmassa. 

Valtioneuvosto voi antaa selontekona tai 
tiedonantona eduskunnan käsiteltäväksi val­
tiontalouden monivuotisen suunnitelman. 

67 § 
Valtion talousarvioon otetaan arviot vuotui­

sista tuloista ja määrärahat vuotuisiin menoi­
hin sekä määrärahojen käyttötarkoitukset ja 
muut talousarvion perustelut. Lailla voidaan 
säätää, että talousarvioon voidaan ottaa joista­
kin toisiinsa välittömästi liittyvistä tuloista ja 
menoista niiden erotusta vastaavat tuloarviot 
tai määrärahat. 

Talousarvioon otettujen tuloarvioiden on 
katettava siinä olevat määrärahat. Määräraho­
ja katettaessa voidaan ottaa huomioon valtion 
tilinpäätöksen mukainen ylijäämä tai alijäämä 
sen mukaan kuin lailla säädetään. 
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Valtion liikelaitosta koskevia tuloarvioita ja 
määrärahoja otetaan talousarvioon vain siltä 
osin kuin lailla säädetään. 

Toisiinsa liittyviä tuloja ja menoja vastaavat 
tuloarviot ja määrärahat voidaan ottaa talous­
arvioon usealta varainhoitovuodelta sen mu­
kaan kuin lailla säädetään. 

68 § 
Talousarvioaloitteesta tehty eduskunnan paa­

tös otetaan valtion talousarvioon ehdollisena. 
Tasavallan presidentti päättää ehdollisen pää­
töksen vahvistamisesta kahden kuukauden ku­
luessa talousarvion julkaisemisesta. Jos presi­
dentti ei vahvista päätöstä, asia palautetaan 
eduskuntaan ja eduskunta päättää lopullisesti 
ehdollisen päätöksen ottamisesta talousar­
vioon. 

69 § 
Hallituksen esitys valtion talousarvioksi ja 

siihen liittyvät muut hallituksen esitykset anne­
taan eduskunnalle hyvissä ajoin ennen varain­
hoitovuoden alkua. 

Jos talousarvion julkaiseminen viivästyy yli 
varainhoitovuoden vaihteen, hallituksen ta­
lousarvioesitystä noudatetaan väliaikaisesti ta­
lousarviona eduskunnan päättämällä tavalla. 

Eduskunnalle annetaan hallituksen esitys li­
sätalousarvioksi, jos talousarvion muuttami­
seen on välttämätöntä tarvetta. 

70 § 
Valtion talousarvioon otettua määrärahaa 

voidaan ylittää ja siirtää käytettäväksi varain­
hoitovuoden jälkeen sen mukaan kuin lailla 
säädetään tai lain nojalla talousarviossa pääte­
tään. 

Määrärahaa ei saa siirtää talousarvion koh­
dasta toiseen, ellei sitä ole talousarviossa sallit­
tu. Lailla voidaan kuitenkin sallia määrärahan 
siirtäminen sellaiseen kohtaan, johon sen käyt­
tötarkoitus läheisesti liittyy. 

Talousarviossa voidaan antaa valtuus sitou­
tua varainhoitovuonna menoihin, joita varten 
tarvittavat määrärahat otetaan seuraavien va­
rainhoitovuosien talousarvioihin. Valtuuden 
tulee olla määrältään ja käyttötarkoitukseltaan 
rajoitettu. 

Talousarviosta riippumatta jokaisella on oi­
keus saada valtiolta se, mikä hänelle laillisesti 
kuuluu. 

71 § 
Eduskunta valvoo valtion taloudenhoitoa ja 

valtion talousarvion noudattamista. Tätä var­
ten ovat valtiontilintarkastajat. 

Valtiontilintarkastajilla on oikeus saada vi­
ranomaisilta tarpeelliset tiedot ja selvitykset. 
Valtiontilintarkastajien oikeudesta saada muil­
ta tehtävässään tarvittavia tietoja säädetään 
lailla. 

Valtion taloudenhoidon ja talousarvion nou­
dattamisen tarkastamista varten on valtionta­
louden tarkastusvirasto. 

72§ 
Suomen rahayksikkö on markka. Lailla sää­

detään, miten markan ulkoisesta arvosta pääte­
tään. 

73 § 
Suomen Pankki toimii eduskunnan takuulla 

ja hoidossa sekä eduskunnan valitsemien pank­
kivaltuutettujen valvomana. 

Suomen Pankkia hoidetaan niin kuin siitä 
lailla säädetään. 

Eduskunta päättää Suomen Pankin voittova­
rojen käyttämisestä valtion tarpeisiin. 

74 § 
Valtion kiinteää omaisuutta voidaan luovut­

taa eduskunnan suostumuksella tai sen mu­
kaan kuin lailla säädetään. 

Tämä laki tulee voimaan päivänä 
kuuta 19 
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2. 
Laki 

valtiopäiväjärjestyksen muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, joka on tehty valtiopäiväjärjestyksen 67 §:ssä säädetyllä 
tavalla, 

kumotaan valtiopäiväjärjestyksen 68 §:n 5 momentti, 76 a § ja 5 a luku, 
sellaisina kuin niistä ovat 76 a § 24 päivänä lokakuuta 1986 annetussa laissa (763/86) ja 5 a 

luku siihen myöhemmin tehtyine muutoksineen, 
muutetaan 16 §:n 3 momentti, 30 §:n 1 momentti, 31 §:n 1 momentin 2 kohta, 32 §:n 3 

momentti, 49 §:n 1-3 momentti, 50 §:n 1 ja 2 momentti, 57 §:n 2 momentti, 63 §:n 3 ja 6 kohta, 
68 §:n 1 momentti, 75 §, 76 §:n 1 ja 3 momentti, 83 §, 85 §:n 1 momentti ja 90 §:n 2 momentti, 

sellaisina kuin niistä ovat 16 §:n 3 momentti 6 päivänä marraskuuta 1970 annetussa laissa 
(663/70), 32 §:n 3 momentti, 57 §:n 2 momentti, 63 §:n 3 kohta, 76 §:n 1 momentti, 85 §:n 1 
momentti ja 90 §:n 2 momentti 18 päivänä maaliskuuta 1983 annetussa laissa (278/83) sekä 
63 §:n 6 kohta ja 76 §:n 3 momentti 26 päivänä kesäkuuta 1987 annetussa laissa (576/87) sekä 

lisätään 32 §:ään, sellaisena kuin se on mainitussa 18 päivänä maaliskuuta 1983 annetussa 
laissa, uusi 4 momentti, jolloin nykyinen 4 momentti siirtyy 5 momentiksi, lakiin uusi 38 a §, 
49 §:ään uusi 4 momentti, jolloin nykyinen 4 momentti siirtyy 5 momentiksi, 86 §:ään, sellaisena 
kuin se on muutettuna mainitulla 18 päivänä maaliskuuta 1983 annetulla lailla ja 13 päivänä 
maaliskuuta 1987 annetulla lailla (316/87), uusi 4 momentti ja lakiin uusi 88 a § seuraavasti: 

16 § 

Sanotussa laissa säädetään myös sen palk­
kion perusteet, joka valtiopäivien keskeydyttyä 
ja niiden päätyttyä tulee valtiovarainvalio­
kunnan ja ulkoasiainvaliokunnan jäsenille sekä 
niille edustajille, joiden tehtävänä on eduskun­
nasta menevien kirjelmien ja valtiopäiväpää­
töksen tarkistaminen. 

31 § 
Eduskunnalla on oikeus ottaa käsiteltäväk­

seen edustajan asianmukaisesti tekemä aloite. 
Eduskunta-aloite saattaa olla: 

2) talousarvioaloite, joka sisältää ehdotuk­
sen valtion talousarvioon otettavaksi päätök­
seksi tai hallituksen lisätalousarvioesitykseen 
välittömästi liittyväksi talousarvion muutok­
seksi; 

3 luku 32 § 

Asian vireillepano valtiopäivillä 

30 § 
Jokaisilla varsinaisilla valtiopäivillä anne­

taan eduskunnalle esitys, joka sisältää ehdo­
tuksen valtion talousarvioksi. 

Talousarvioaloite voidaan tehdä aikana, jo­
ka alkaa siitä, kun valtion talousarvioesitys on 
ilmoitettu saapuneeksi, ja päättyy kello 12 
seitsemäntenä päivänä sen jälkeen. Lisätalous­
arvioesityksen johdosta talousarvioaloite voi­
daan tehdä aikana, joka alkaa siitä, kun esitys 
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on ilmoitettu saapuneeksi, ja päättyy kello 12 
kolmantena päivänä sen jälkeen. 

Toivomusaloite voidaan tehdä varsinaisilla 
valtiopäivillä aikana, joka alkaa valtiopäivien 
avaamisesta ja päättyy kello 12 neljäntenätois­
ta päivänä vaalikauden ensimmäisillä varsinai­
silla valtiopäivillä, mutta muilla varsinaisilla 
valtiopäivillä seitsemäntenä päivänä valtiopäi­
vien avaamisesta. 

38 a § 
Lisätalousarvioon sovelletaan valtion talous­

arvion käsittelystä annettuja säännöksiä, jollei 
erikseen toisin säädetä. 

49 § 
Valtiovarainvaliokunnan tulee saada nähdä 

kaikki valtion taloudenhoitoa koskevat tilit ja 
asiakirjat. Valiokunnan tulee valtiovarain tilas­
ta sekä valtiontilintarkastajien kertomuksesta 
antamassaan mietinnössä lausua kannanot­
tonsa siitä, miten valtion talousarviota on nou­
datettu ja valtiontaloutta hoidettu, sekä tehdä 
siitä aiheutuvat ehdotukset. 

Valtiovarainvaliokuntaan lähetetään myös 
hallituksen esitys valtion talousarvioksi, muut 
hallituksen valtiontaloutta koskevat esitykset 
ja talousarvioaloitteet. Talousarvioesityksestä 
annettavassa mietinnössä valiokunnan tulee 
käsitellä kaikkia talousarviossa päätettäviä asi­
oita. Samassa mietinnössä valiokunnan tulee 
ehdottaa, miten menojen suorittamiseen tarvit­
tavat varat on hankittava. 

Hallitusmuodon 65 §:n 2 momentissa tarkoi­
tettuna erikoisvaliokuntana toimii valtiovarain­
valiokunta, joka voi alistaa tekemänsä päätök­
sen eduskunnan vahvistettavaksi. Eduskunnan 
tulee, sen jälkeen kun asiasta on keskusteltu, 
vahvistaa tai jättää vahvistamatta päätös. 

Valtiovarainvaliokunta seuraa valtioneuvos­
ton asianomaisen jäsenen välityksellä hallitus­
muodon 65 §:n 2 momentissa tarkoitetuista 
palvelussuhteen ehdoista käytäviä neuvotteluja 
ja ehtoja koskevien päätösten valmistelua. Val­
tioneuvosto toimittaa valtiovarainvaliokunnan 
hyväksyttäväksi virka- ja toimiehtosopimuksen 
sekä virkamiesten ja viranhaltijain palvelussuh­
teen ehtoja koskevan valtioneuvoston tai kun­
nallisen työmarkkinalaitoksen päätöksen. 

50§ 
Pankkivaliokunnan tulee tutkia Suomen 

Pankin hallinto ja tila, pankkivaltuutettujen ja 
pankin johtokunnan toiminta sekä eduskunnan 
vastattavana olevien rahastojen tila ja hoito 
sekä antaa tästä kertomukset eduskunnalle. 

Valiokunnan tulee tehdä tarpeelliset ehdo­
tukset Suomen Pankkia koskevan lain ja pank­
kivaltuutettujen johtosäännön säätämisestä, 
muuttamisesta tai kumoamisesta ja muiden 
Suomen Pankkia koskevien säännösten ja 
määräysten antamisesta sekä valmistella kaikki 
näitä asioita koskevat hallituksen esitykset ja 
muut ehdotukset. Suomen Pankin voittovaro­
jen käyttämisestä ei saa tehdä päätöstä ennen 
kuin pankkivaliokunta on antanut asiasta lau­
sunnon. 

57§ 

Käsiteltäessä valtion talousarviota, valtio­
neuvoston tiedonantoa, ilmoitusta ja selonte­
koa sekä välikysymystä edustajille voidaan kui­
tenkin myöntää puheenvuorot 1 momentin 
säännöksestä poiketen siinä järjestyksessä kuin 
siitä eduskunnan työjärjestyksessä säädetään. 
Tällöinkin on voimassa, mitä 59 ja 60 §:ssä 
puheenvuorojen myöntämisestä säädetään. 

63 § 
Ennen asian lopullista käsittelyä täysistun­

nossa valiokunnan on valmisteltavasti käsitel­
tävä: 

3) talousarvioaloitteet ja toivomusaloitteet, 
jollei niitä välittömästi hylätä; 

6) valtion talousarvioon ehdollisina otettuja 
ja tasavallan presidentin vahvistamatta jättä­
miä eduskunnan päätöksiä koskevat asiat. 

68 § 
Mitä 66 §:ssä on säädetty, noudatetaan niin 

ikään, kun on kysymyksessä valtion vero. Eh­
dotusta uudesta tai lisätystä verosta taikka 
määräajaksi säädetyn veron jatkamisesta mää­
rältään muuttamatta ei kuitenkaan voida jättää 
lepäämään, ja ehdotus uudesta tai lisätystä 
verosta, joka on tarkoitettu kannettavaksi yhtä 
vuotta pidemmältä ajalta, katsotaan rauen­
neeksi, jollei sitä kolmannessa käsittelyssä ole 
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kannattanut kaksi kolmasosaa annetuista ää­
nistä. 

75 § 
Ehdotus, joka tarkoittaa uuden valtion ve­

ron määräämistä tai entisen muuttamista taik­
ka määräaikaisen veron jatkamista, on, vaikka 
se sisältyykin valtion talousarvioehdotuksen 
laskelmiin, käsiteltävä valtiopäivillä erityisenä 
asiana. 

Ehdotus hallitukselle annettavaksi lainanot­
tovaltuudeksi sekä suostumukseksi kiinteän 
omaisuuden luovutukseen, valtiontakauksen 
tai valtiontakuun antamiseen ja määräysvallan 
hankkimiseen valtiolle yhtiössä tai määräysval­
lasta luopumiseen on käsiteltävä samassa jär­
jestyksessä kuin talousarvioehdotus silloinkin, 
kun ehdotus ei sisälly talousarvioehdotukseen. 
Samassa järjestyksessä käsitellään myös ehdo­
tus talousarvioesityksen väliaikaista noudatta­
mista koskevaksi eduskunnan päätökseksi. 

Edustajan tekemä ehdotus, joka tarkoittaa 
uuden ja hallituksen esitykseen sisältymättö­
män määrärahan tai muun päätöksen ottamis­
ta talousarvioon, voidaan talousarviosta pää­
tettäessä ottaa huomioon ainoastaan, jos se on 
pantu vireille asianmukaisesti tehdyllä talous­
arvioaloitteella. 

76 § 
Jos eduskunta ei ole muuttamattomana hy­

väksynyt valtiovarainvaliokunnan mietintöä, 
joka koskee ehdotusta valtion talousarvioksi, 
palautetaan asia valtiovarainvaliokuntaan. Va­
liokunnan tulee mietinnössään antaa lausunto 
eduskunnan tekemästä päätöksestä. 

Jollei tasavallan presidentti vahvista talous­
arvioon ehdollisena otettua eduskunnan pää­
töstä, on asian palauttamisesta viipymättä il­
moitettava eduskunnalle. Valtiovarainvalio­
kunnan annettua asiasta mietintönsä on ehdol­
lisena otettu eduskunnan päätös hyväksyttävä 
muuttamattomana tai hylättävä. Jollei asiasta 
ole tehty päätöstä ennen varainhoitovuoden 
loppua, asia katsotaan rauenneeksi. 

83 § 
Suomen Pankin hallintoa ja liikettä sekä 

eduskunnan vastattavana olevien rahastojen 
hallintoa valvomaan eduskunta asettaa yhdek­
sän pankkivaltuutettua sekä vahvistaa näille 
johtosäännön. 

Pankkivaltuutetuista kolme muodostavat 
suppeamman pankkivaltuuston, joka käsittelee 
kaikki ne asiat, joita ei johtosäännössä ole 
määrätty yhdeksänjäsenisen laajemman pank­
kivaltuuston käsiteltäviksi. Laajempi pankki­
valtuusto on päätösvaltainen kuusijäsenisenä. 

Jos joku suppeammasta pankkivaltuustosta 
on estynyt tai eroaa, tulee hänen sijaansa 
pankkivaltuutettu laajemmasta pankkivaltuus­
tosta. 

Pankkivaltuutetut valitaan edustajanvaalien 
jälkeen aikavilla ensimmäisillä varsinaisilla val­
tiopäivillä. Heidän toimensa alkaa niin pian 
kuin vaali on suoritettu ja kestää uusien pank­
kivaltuutettujen vaalin toimittamiseen. Vaalin 
toimittavat eduskunnan valitsijamiehet. Vaali­
toimituksessa on määrättävä, ketkä kolme 
kuuluvat suppeampaan valtuustoon ja ketkä 
kaksi laajemmasta valtuustosta tulevat tarvitta­
essa kunkin suppeamman valtuuston jäsenen 
tilalle ja missä järjestyksessä. Jos vaalissa ei 
saavuteta yksimielisyyttä, vaali toimitetaan 
suhteellisen vaalitavan mukaan. 

Samalla tavalla kuin 4 momentissa sääde­
tään pankkivaltuutettujen vaalista, valitsevat 
eduskunnan valitsijamiehet vuosittain varsinai­
silla valtiopäivillä viisi tilintarkastajaa toimitta­
maan sitä kuluvan vuoden tilien tarkastusta, 
joka pankin ja mainittujen rahastojen hoidosta 
on vuoden loputtua toimitettava, sekä kutakin 
tilintarkastajaa kohti yhden varajäsenen. 

85 § 
Eduskunnan päätöksestä hallituksen esityk­

seen ilmoitetaan eduskunnan vastauksella. 
Eduskunnan päätös valtion talousarviosta saa­
tetaan tiedoksi kuitenkin eduskunnan kirjel­
mällä. Sama koskee eduskunnan muuta pää­
töstä ja eduskunnan ilmoitusta. 

86 § 

Eduskunta päättää valtion talousarvion jul­
kaisemisesta Suomen säädöskokoelmassa. 

88 a § 
Vaalikauden ensimmäisillä valtiopäivillä on 

asetettava vähintään viisi valtiontilintarkasta­
jaa, joiden vaalin toimittavat eduskunnan va­
litsijamiehet. Jos vaalissa ei saavuteta yksimie­
lisyyttä, vaali toimitetaan suhteellisen vaalita­
van mukaan. Samassa järjestyksessä valitaan 
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yhtä monta varajäsentä. Eduskunta vahvistaa 
tilintarkastajien johtosäännön. 

valiokuntien jäsenten ja varajäsenten määrästä 
sekä eduskunnan työskentelystä annetaan 
eduskunnan työjärjestyksessä. 

90 § 

Tarkemmat säännökset valitsijamiesten ja 

Helsingissä 2 päivänä marraskuuta 1990 

Tämä laki tulee voimaan päivänä 
kuuta 19 

Tasavallan Presidentti 

MAUNO KOIVISTO 

Oikeusministeri Tarja Halonen 
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Liite 

1 . 
Laki 

Suomen Hallitusmuodon VI luvun muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, joka on tehty valtiopäiväjärjestyksen 67 §:ssä säädetyllä 
tavalla, 

muutetaan Suomen Hallitusmuodon VI luku siihen myöhemmin tehtyine muutoksineen 
seuraavasti: 

Voimassa oleva laki 

VI. Valtiotalous 

61 § 
Verosta, myöskin tulliverotuksesta, sääde­

tään lailla, määräämättömäksi tai määräajaksi. 
Sama olkoon voimassa entisen veron muutta­
misesta tai lakkauttamisesta sekä yleisistä rasi­
tuksista. 

Määräajaksi myönnettyä veroa älköön sen 
ajan sivu kannettako, paitsi 69 §:n 1 momen­
tissa mainitussa tapauksessa. 

62 § 
Lailla vahvistetaan valtion viranomaisten 

virkatoimista ja toimituskirjoista suoritettavien 
maksujen, niinikään niiden maksujen yleiset 
perusteet, joita on suoritettava postin, rautatei­
den, kanavien, sairaalain, oppilaitosten ynnä 
muiden valtion yleisten laitosten käyttämisestä. 

63 § 
Valtion tuloa tuottavaa omaisuutta ja liike­

yrityksiä hoidetaan ja käytetään lailla vahvis­
tettujen yleisten perusteiden mukaan. 

64 § 
Valtiolainan ottamiseen vaaditaan eduskun­

nan suostumus. 

10 301229Y 

Ehdotus 

VI. Valtiontalous 

61 § 
Valtion verosta säädetään lailla, jossa on 

säännökset verovelvollisuudesta, veron suuruu­
desta ja verovelvollisen oikeusturvasta. 

62 § 
Valtion viranomaisten ja laitosten virkatoi­

mista, palveluista ja muusta toiminnasta peril­
lävien maksujen suuruuden yleisistä perusteista 
säädetään lailla. 

63 § 
Valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden 

yleisistä perusteista säädetään lailla. 
Lailla säädetään toimivallasta ja menettelys­

tä käytettäessä valtion osakasvaltaa yhtiöissä, 
joissa valtiolla on määräysvalta. Niin ikään 
lailla säädetään, milloin määräysvallan hankki­
miseen valtiolle yhtiössä tai määräysvallasta 
luopumiseen vaaditaan eduskunnan suostu­
mus. 

64 § 
Valtion lainanoton tulee perustua eduskun­

nan suostumukseen, josta ilmenee uuden lai­
nanoton tai valtionvelan enimmäismäärä. 

Valtiontakaus ja valtiontakuu voidaan antaa 
lain tai eduskunnan suostumuksen nojalla. 
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Voimassa oleva laki 

65 § 
Uusia virastoja ja laitoksia voidaan perustaa 

tulo- ja menoarvion rajoissa sen jälkeen, kun 
niiden yleisistä perusteista on säädetty lailla. 
Virkoja voidaan perustaa tulo- ja menoarvion 
rajoissa, niin kuin siitä lailla säädetään. Myös 
eläkeoikeudesta säädetään lailla. 

Uusia ylimääräisiä eläkkeitä ja apurahoja 
annettakoon ainoastaan eduskunnan sitä var­
ten myöntämästä määrärahasta. 

Virkamiesten palvelussuhteen ehdoista voi­
daan määrätä virkaehtosopimuksin, niin kuin 
siitä lailla säädetään. Eduskunnan palkkaval­
tuuskunnan asiana on valtioneuvoston asian­
omaisen jäsenen välityksellä seurata sopimuk­
sesta käytäviä neuvotteluja ja niiltä osin kuin 
eduskunnan suostumus on tarpeen eduskunnan 
puolesta hyväksyä sopimus. Palkkavaltuuskun­
ta voi alistaa päätöksensä asiassa eduskunnan 
vahvistettavaksi. 

66 § 
Valtion vuotuisen tulo- ja menoarvion, jo­

hon on otettava varainhoitovuoden tulot ja 
menot, päättää eduskunta, ja julkaistaan se 
niinkuin laista on säädetty. 

Onko jokin rahasto, joka ei ole tarkoitettu 
vuotuisia valtion tarpeita varten, jätettävä 
tulo- ja menoarvion ulkopuolelle, siitä on erik­
seen säädetty. 

Milloin valtionavustuksen määrä lain mu­
kaan riippuu avustuksen saajan palveluksessa 
olevan henkilön palvelussuhteen ehdoista, voi­
daan lailla antaa eduskunnan palkkavaltuus­
kunnan tehtäväksi seurata niistä käytäviä neu­
votteluja asianomaisen valtioneuvoston jäse­
nen välityksellä ja tarpeellisin osin eduskunnan 
puolesta hyväksyä ne avustuksen perusteina. 
Palkkavaltuuskunta voi alistaa päätöksensä 
asiassa eduskunnan vahvistettavaksi. 

67 § 
Vuoden tulo- ja menoarviosta älköön jäiet­

täkö pois veroa tai muuta tuloa, joka, sinä 
vuonna voimassa olevan lain tai asetuksen 
mukaan, on suoritettava. 

Ehdotus 

65 § 
Valtion virastoja ja laitoksia voidaan perus­

taa valtion talousarvion rajoissa sen jälkeen 
kun niiden yleisistä perusteista on säädetty 
lailla. 

Virkamiesten palvelussuhteen ehdoista voi­
daan määrätä virkaehtosopimuksin sen mu­
kaan kuin lailla säädetään. Eduskunnan asian­
omainen erikoisvaliokunta hyväksyy eduskun­
nan puolesta virkaehtosopimuksen siltä osin 
kuin eduskunnan suostumus on tarpeen. Lailla 
voidaan antaa valiokunnan tehtäväksi hyväk­
syä eduskunnan puolesta valtionavun perus­
teina myös ne palvelussuhteen ehdot, joista 
valtionavun määrä lain mukaan riippuu. 

(Ks. ehd. VJ 49 §:n 3 mom.) 

66 § 
Eduskunta päättää varainhoitovuodeksi ker­

rallaan valtion talousarvion, joka julkaistaan 
säädöskokoelmassa. 

(Ks. ehd. HM 65 §:n 2 mom.) 

Valtioneuvosto voi antaa selontekona tai 
tiedonantona eduskunnan käsiteltäväksi val­
tiontalouden monivuotisen suunnitelman. 

67 § 
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Voimassa oleva laki 

(Ks. voimassa oleva HM 66 §:n 1 mom.) 

(Ks. voimassa oleva HM 68 §:n 4 mom.) 

68 § 
Valtiolainasta määrätty korko ja kuoletus­

maksu sekä muut johonkin valtion velvoituk­
seen perustuvat määrärahat ovat sellaisinaan, 
vähentämättä, valtion tulo- ja menoarvioon 
olettavat, niinikään muut menot, jotka varoin­
hoitovuonna voimassa olevain säännösten mu­
kaan ovat maksettavat. Tulo- ja menoarvioon 
on myöskin otettava arviomääräraha semmoi­
sia lakiin tai asetukseen perustuvia menoja 
varten, joita ei ole erityisinä erinä merkitty 
tulo- ja menoarvioon, niin myös tarpeellinen 
määräraha hallituksen käytettäväksi edeltä ar­
vaamattomiin tarpeisiin. 

Muut valtion tulo- ja menoarvioon sisältyvät 
menoerät ovat eduskunnan harkinnan ja pää­
töksen alaiset varainhoitovuodeksi kerrallaan. 

Määräraha, jonka eduskunta on päättänyt 
valtiopäivillä tehdystä aloitteesta, otetaan val­
tion tulo- ja menoarvioon ehdollisena. Presi­
dentti päättää määrärahan vahvistamisesta 
kuukauden kuluessa tulo- ja menoarvion alle­
kirjoittamisesta. Jollei määrärahaa vahvisteta, 
asia palautetaan eduskuntaan. Eduskunnan 
asiana on lopullisesti päättää määrärahan sisäl­
lyttämisestä tulo- ja menoarvioon. 

Tulo- ja menoarviossa on osotettava meno­
jen suorittamiseen tarvittavat varat. 

Ehdotus 

Valtion talousarvioon otetaan arviot vuotui­
sista tuloista ja määrärahat vuotuisiin menoi­
hin sekä määrärahojen käyttötarkoitukset ja 
muut talousarvion perustelut. Lailla voidaan 
säätää, että talousarvioon voidaan ottaa joista­
kin toisiinsa välittömästi liittyvistä tuloista ja 
menoista niiden erotusta vastaavat tuloarviot 
tai määrärahat. 

Talousarvioon otettujen tuloarvioiden on 
katettava siinä olevat määrärahat. Määräraho­
ja katettaessa voidaan ottaa huomioon valtion 
tilinpäätöksen mukainen ylijäämä tai alijäämä 
sen mukaan kuin lailla säädetään. 

Valtion liikelaitosta koskevia tuloarvioita ja 
määrärahoja otetaan talousarvioon vain siltä 
osin kuin lailla säädetään. 

Toisiinsa liittyviä tuloja ja menoja vastaavat 
tuloarviot ja määrärahat voidaan ottaa talous­
arvioon usealta varoinhoitovuodelta sen mu­
kaan kuin lailla säädetään. 

68 § 

Talousarvioaloitteesta tehty eduskunnan pää­
tös otetaan valtion talousarvioon ehdollisena. 
Tasavallan presidentti päättää ehdollisen pää­
töksen vahvistamisesta kahden kuukauden ku­
luessa talousarvion julkaisemisesta. Jos presi­
dentti ei vahvista päätöstä, asia palautetaan 
eduskuntaan ja eduskunta päättää lopullisesti 
ehdollisen päätöksen ottamisesta talousar­
vioon. 

(Ks. ehd. HM 67 §:n 2 mom.) 
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69 § 

Jos niin kävisi, että eduskunta ei ole ennen 
vuoden alkua päättänyt tulo- ja menoarviota, 
vaikka esitys siitä edellisenä vuonna on annettu 
kaksi kuukautta ennen eduskunnan istunto­
kauden päättymistä, ovat menot, jotka 68 §:n 
1 momentissa mainitaan, suoritettavat ja sitä 
varten tarpeelliset tulot väliaikaisesti edelleen 
kannettavat. 

Jos vahvistettuun tuloja menoarvioon havai­
taan välttämättömästi tarvittavan muutoksia, 
annettakoon eduskunnalle esitys lisäyksestä 
tulo- ja menoarvioon. 

70 § 
Tulo- ja menoarvioon otettuja määrärahoja 

älköön ylitettäkö älköönkä siirettäkö varain­
hoitovuodesta toiseen, ellei sitä ole menoar­
viossa myönnetyksi osotettu, älköön myöskään 
siirrettäkö määrärahoja eduskunnan erikseen 
hyväksymästä menoarvion osasta toiseen. 

Tulo- ja menoarviosta riippumatta on jokai­
sella oikeus hakea valtiolta, mitä hänelle on 
laillisesti tuleva. 

71 § 
Valtiovaraston tilien ja tilinpäätöksen tar­

kastusta varten on oleva revisionilaitos, jonka 
tulee ottaa selville, ovatko numerot oikeat sekä 
tulot ja menot lainmukaiset ja onko tulo- ja 
menoarviota noudatettu. 

Jokaisilla varsinaisilla valtiopäivillä asetetta­
koon viisi valtiontilintarkastajaa eduskunnan 
puolesta pitämään silmällä tulo- ja menoarvion 
noudattamista sekä valtiovaraston tilaa ja hoi­
toa. Nämä tilintarkastajat, joille eduskunta 
vahvistaa johtosäännön ja joiden tulee viran­
omaisilta saada tarpeelliset selvitykset ja asia-

Ehdotus 

69 § 
Hallituksen esitys valtion talousarvioksi ja 

siihen liittyvät muut hallituksen esitykset anne­
taan eduskunnalle hyvissä ajoin ennen varain­
hoitovuoden alkua. 

Jos talousarvion julkaiseminen viivästyy yli 
varainhoitovuoden vaihteen, hallituksen ta­
/ousarvioesitystä noudatetaan väliaikm:,esti ta­
lousarviona eduskunnan päättämällä tavalla. 

Eduskunnalle annetaan hallituksen esitys li­
säta/ousarvioksi, jos talousarvion muuttami­
seen on välttämätöntä tarvetta. 

70 § 
Valtion talousarvioon otettua määrärahaa 

voidaan ylittää ja siirtää käytettäväksi varain­
hoitovuoden jälkeen sen mukaan kuin lailla 
säädetään tai lain nojalla talousarviossa pääte­
tään. 

Määrärahaa ei saa siirtää talousarvion koh­
dasta toiseen, ellei sitä ole talousarviossa sallit­
tu. Lailla voidaan kuitenkin sallia määrärahan 
siirtäminen sellaiseen kohtaan, johon sen käyt­
tötarkoitus läheisesti liittyy. 

Talousarviossa voidaan antaa valtuus sitou­
tua varainhoitovuonna menoihin, joita varten 
tarvittavat määrärahat otetaan seuraavien va­
rainhoitovuosien talousarvioihin. Valtuuden 
tulee olla määrältään ja käyttötarkoitukseltaan 
rajoitettu. 

Talousarviosta riippumatta jokaisella on oi­
keus saada valtiolta se, mikä hänelle laillisesti 
kuuluu. 

71 § 
Eduskunta valvoo valtion taloudenhoitoa ja 

valtion talousarvion noudattamista. Tätä var­
ten ovat valtiontilintarkastajat. 

Valtiontilintarkastajil/a on oikeus saada vi­
ranomaisilta tarpeelliset tiedot ja selvitykset. 
Valtiontilintarkastajien oikeudesta saada muil­
ta tehtävässään tarvittavia tietoja säädetään 
lailla. 

Valtion taloudenhoidon ja talousarvion nou­
dattamisen tarkastamista varten on valtionta­
louden tarkastusvirasto. 

(Ks. ehd. VJ 88 a §) 
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kirjat, ovat eduskunnan valitsijamiesten valit­
tavat suhteellisilla vaaleilla. Samassa järjestyk­
sessä valitaan myöskin tarpeellinen määrä va­
ramiehiä. 

72§ 
Suomen rahasta säädetään lailla. 

73 § 
Suomen Pankki toimii eduskunnan takuulla 

ja hoidossa sekä eduskunnan valitsemain val­
tuusmiesten valvonnan alaisena. 

Pankkia hoidetaan ohjesäännön mukaan, 
joka laaditaan niinkuin laista on säädetty. 

Pankin voittovarojen käyttämisestä valtion 
tarpeisiin määrää eduskunta. 

74 § 
Valtion maaomaisuutta sekä veroja ja tuloa­

tuottavia oikeuksia älköön toisen omaksi luo­
vutettako taikka pantattako, ellei sitä ole laissa 
myönnetty. 

Kruununtilan haltija olkoon kuitenkin oi­
keutettu ostamaan sen perinnöksi, sikäli kuin 
siitä on erikseen säädetty. 

Ehdotus 

72§ 
Suomen rahayksikkö on markka. Lailla sää­

detään, miten markan ulkoisesta arvosta pääte­
tään. 

73 § 
Suomen Pankki toimii eduskunnan takuulla 

ja hoidossa sekä eduskunnan valitsemien pank­
kivaltuutettujen valvomana. 

Suomen Pankkia hoidetaan niin kuin siitä 
lailla säädetään. 

Eduskunta päättää Suomen Pankin voittova­
rojen käyttämisestä valtion tarpeisiin. 

74 § 
Valtion kiinteää omaisuutta voidaan luovut­

taa eduskunnan suostumuksella tai sen mu­
kaan kuin lailla säädetään. 

Tämä laki tulee voimaan 
kuuta 19 

päivänä 
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2. 

Laki 
valtiopäiväjärjestyksen muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, joka on tehty valtiopäiväjärjestyksen 67 §:ssä säädetyllä 
tavalla, 

kumotaan valtiopäiväjärjestyksen 68 §:n 5 momentti, 76 a § ja 5 a luku, 
sellaisina kuin niistä ovat 76 a § 24 päivänä lokakuuta 1986 annetussa laissa (763/86) ja 5 a 

luku siihen myöhemmin tehtyine muutoksineen, 
muutetaan 16 §:n 3 momentti, 30 §:n 1 momentti, 31 §:n 1 momentin 2 kohta, 32 §:n 3 

momentti, 49 §:n 1-3 momentti, 50 §:n 1 ja 2 momentti, 57 §:n 2 momentti, 63 §:n 3 ja 6 kohta, 
68 §:n 1 momentti, 75 §, 76 §:n 1 ja 3 momentti, 83 §, 85 §:n 1 momentti ja 90 §:n 2 momentti, 

sellaisina kuin niistä ovat 16 §:n 3 momentti 6 päivänä marraskuuta 1970 annetussa laissa 
(663/70), 32 §:n 3 momentti, 57 §:n 2 momentti, 63 §:n 3 kohta, 76 §:n 1 momentti, 85 §:n 1 
momentti ja 90 §:n 2 momentti 18 päivänä maaliskuuta 1983 annetussa laissa (278/83) sekä 
63 §:n 6 kohta ja 76 §:n 3 momentti 26 päivänä kesäkuuta 1987 annetussa laissa (576/87) sekä 

lisätään 32 §:ään, sellaisena kuin se on mainitussa 18 päivänä maaliskuuta 1983 annetussa 
laissa, uusi 4 momentti, jolloin nykyinen 4 momentti siirtyy 5 momentiksi, lakiin uusi 38 a §, 
49 §:ään uusi 4 momentti, jolloin nykyinen 4 momentti siirtyy 5 momentiksi, 86 §:ään, sellaisena 
kuin se on muutettuna mainitulla 18 päivänä maaliskuuta 1983 annetulla lailla ja 13 päivänä 
maaliskuuta 1987 annetulla lailla (316/87), uusi 4 momentti ja lakiin uusi 88 a § seuraavasti: 

Voimassa oleva laki Ehdotus 

16 § 

Sanotussa laissa on myös määrättävä sen 
palkkion perusteet, joka valtiopäivien keskey­
dyttyä ja niiden päätyttyä on tuleva valtio­
varainvaliokunnan, ulkoasiainvaliokunnan ja 
palkkavaltuuskunnan jäsenille sekä niille edus­
tajille, joiden tehtävänä on eduskunnasta me­
nevien kirjelmien ja valtiopäiväpäätöksen tar­
kistaminen. 

3 luku 

Asian vireillepano valtiopäivillä 

30 § 
Jokaisilla varsinaisilla valtiopäivillä anne­

taan eduskunnalle esitys, joka sisältää ehdo­
tuksen valtion tulo- ja menoarvioksi seuraavaa 
varainhoitovuotta varten. 

Sanotussa laissa säädetään myös sen palk­
kion perusteet, joka valtiopäivien keskeydyttyä 
ja niiden päätyttyä tulee valtiovarainvalio­
kunnan ja ulkoasiainvaliokunnan jäsenille sekä 
niille edustajille, joiden tehtävänä on eduskun­
nasta menevien kirjelmien ja valtiopäiväpää­
töksen tarkistaminen. 

3 luku 

Asian vireillepano valtiopäivillä 

30 § 
Jokaisilla varsinaisilla valtiopäivillä anne­

taan eduskunnalle esitys, joka sisältää ehdo­
tuksen valtion talousarvioksi. 

31 § 
Eduskunnalla on oikeus ottaa käsiteltäväk­

seen edustajan asianmukaisesti tekemä aloite. 
Eduskunnalla on oikeus ottaa käsiteltäväk­

seen edustajan asianmukaisesti tekemä aloite. 
Eduskunta-aloite saattaa olla: Eduskunta-aloite saattaa olla: 
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2) rahaasia-aloite, joka sisältää ehdotuksen 
jonkun määrärahan ottamisesta valtiontulo- ja 
menoarvioon seuraavaa varainhoitovuotta var­
ten; 

Ehdotus 

2) talousarvioaloite, joka sisältää ehdotuk­
sen valtion talousarvioon otettavaksi päätök­
seksi tai hallituksen lisätalousarvioesitykseen 
välittömästi liittyväksi talousarvion muutok­
seksi; 

32 § 

Raha-asia-aloite ja toivomusaloite voidaan 
tehdä varsinaisilla valtiopäivillä aikana, joka 
alkaa valtiopäivien avaamisesta ja päättyy kel­
lo 12 neljäntenätoista päivänä vaalikauden en­
simmäisillä varsinaisilla valtiopäivillä, mutta 
muilla varsinaisilla valtiopäivillä seitsemäntenä 
päivänä valtiopäivien avaamisesta. Raha-asia­
aloite voidaan lisäksi tehdä aikana, joka alkaa 
siitä, kun valtion tulo- ja menoarvioesitys on 
ilmoitettu saapuneeksi, ja päättyy kello 12 
seitsemäntenä päivänä sen jälkeen. 

49 § 
Valtiovarainvaliokunnan tulee saada nähdäk­
seen kaikki valtiovaraston tilit ja asiakirjat. 
Valiokunnan pitää valtiovarain tilasta sekä val­
tiontilintarkastajain kertomuksesta antamas­
saan mietinnössä lausua mielensä siitä, miten 
valtion tulo- ja menoarviota on noudatettu ja 
valtiontaloutta hoidettu, sekä tehdä siitä aiheu­
tuvat ehdotukset. 

Valtiovarainvaliokuntaan lähetetään myös­
kin esitys valtion tulo- ja menoarviosta, niin 
myös muut hallituksen esitykset raha-asioista 
ja valtiopäivillä tehdyt rahaasia-aloitteet. Ensin 
mainitusta esityksestä annettavassa mietinnös­
sä tulee valiokunnan käsitellä yhdessä kaikkia 
määräraha-asioita. Samassa mietinnössä eh­
dottaa valiokunta, miten menojen suorittami­
seen tarvittavat varat ovat hankittavat. 

Esitys lisäyksestä tulo- ja menoarvioon on 
valiokunnan käsiteltävä samalla tavalla kuin 
esitys tulo- ja menoarviosta. 

Talousarvioaloite voidaan tehdä aikana, jo­
ka alkaa siitä, kun valtion talousarvioesitys on 
ilmoitettu saapuneeksi, ja päättyy kello 12 
seitsemäntenä päivänä sen jälkeen. Lisätalous­
arvioesityksen johdosta talousarvioaloite voi­
daan tehdä aikana, joka alkaa siitä, kun esitys 
on ilmoitettu saapuneeksi, ja päättyy kello 12 
kolmantena päivänä sen jälkeen. 

Toivomusaloite voidaan tehdä varsinaisilla 
valtiopäivillä aikana, joka alkaa valtiopäivien 
avaamisesta ja päättyy kello 12 neljäntenätois­
ta päivänä vaalikauden ensimmäisillä varsinai­
silla valtiopäivillä, mutta muilla varsinaisilla 
valtiopäivillä seitsemäntenä päivänä valtiopäi­
vien avaamisesta. 

38 a § 
Lisätalousarvioon sovelletaan valtion talous­

arvion käsittelystä annettuja säännöksiä, jollei 
erikseen toisin säädetä. 

49 § 
Valtiovarainvaliokunnan tulee saada nähdä 

kaikki valtion taloudenhoitoa koskevat tilit ja 
asiakirjat. Valiokunnan tulee valtiovarain tilas­
ta sekä valtiontilintarkastajien kertomuksesta 
antamassaan mietinnössä lausua kannanot­
tonsa siitä, miten valtion talousarviota on nou­
datettu ja valtiontaloutta hoidettu, sekä tehdä 
siitä aiheutuvat ehdotukset. 

Valtiovarainvaliokuntaan lähetetään myös 
hallituksen esitys valtion talousarvioksi, muut 
hallituksen valtiontaloutta koskevat esitykset 
ja talousarvioaloitteet. Talousarvioesityksestä 
annettavassa mietinnössä valiokunnan tulee 
käsitellä kaikkia talousarviossa päätettäviä asi­
oita. Samassa mietinnössä valiokunnan tulee 
ehdottaa, miten menojen suorittamiseen tarvit­
tavat varat on hankittava. 

Hallitusmuodon 65 §:n 2 momentissa tarkoi­
tettuna erikoisvaliokuntana toimii valtiovarain­
valiokunta, joka voi alistaa tekemänsä päätök-
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50§ 
Pankkivaliokunnan tulee tutkia Suomen Pan­
kin hallinto ja tila sekä pankkivaltuusmiesten 
ja pankin johtokunnan toiminta ynnä edus­
kunnan vastattavana olevien rahastojen tila ja 
hoito sekä antaa tästä kertomukset eduskun­
nalle. 

Valiokunnan on tehtävä tarpeelliset ehdo­
tukset Suomen Pankin ohjesäännön ja pankki­
valtuusmiesten johtosäännön säätämisestä, 
muuttamisesta tai kumoamisesta ynnä muiden 
Suomen Pankkia koskevien määräysten anta­
misesta sekä valmistella kaikki näitä asioita 
koskevat hallituksen esitykset ja muut ehdo­
tukset. Älköön päätöstä tehtäkö Suomen Pan­
kin voittovarojen käyttämisestä, ennenkuin 
pankkivaliokunta on antanut asiasta lausun­
non. 

Ehdotus 

sen eduskunnan vahvistettavaksi. Eduskunnan 
tulee, sen jälkeen kun asiasta on keskusteltu, 
vahvistaa tai jättää vahvistamatta päätös. 

Valtiovarainvaliokunta seuraa valtioneuvos­
ton asianomaisen jäsenen välityksellä hallitus­
muodon 65 §:n 2 momentissa tarkoitetuista 
palvelussuhteen ehdoista käytäviä neuvotteluja 
ja ehtoja koskevien päätösten valmistelua. Val­
tioneuvosto toimittaa valtiovarainvaliokunnan 
hyväksyttäväksi virka- ja toimiehtosopimuksen 
sekä virkamiesten ja viranhaltijain palvelussuh­
teen ehtoja koskevan valtioneuvoston tai kun­
nallisen työmarkkinalaitoksen päätöksen. 

50§ 
Pankkivaliokunnan tulee tutkia Suomen 

Pankin hallinto ja tila, pankkivaltuutettujen ja 
pankin johtokunnan toiminta sekä eduskunnan 
vastattavana olevien rahastojen tila ja hoito 
sekä antaa tästä kertomukset eduskunnalle. 

Valiokunnan tulee tehdä tarpeelliset ehdo­
tukset Suomen Pankkia koskevan lain ja pank­
kivaltuutettujen johtosäännön säätämisestä, 
muuttamisesta tai kumoamisesta ja muiden 
Suomen Pankkia koskevien säännösten ja 
määräysten antamisesta sekä valmistella kaikki 
näitä asioita koskevat hallituksen esitykset ja 
muut ehdotukset. Suomen Pankin voittovaro­
jen käyttämisestä ei saa tehdä päätöstä ennen 
kuin pankkivaliokunta on antanut asiasta lau­
sunnon. 

57§ 

Käsiteltäessä valtion tulo- ja menoarviota, 
valtioneuvoston tiedonantoa, ilmoitusta ja se­
lontekoa sekä välikysymystä edustajille voi­
daan kuitenkin myöntää puheenvuorot 1 mo­
mentin säännöksestä poiketen siinä järjestyk­
sessä kuin siitä on eduskunnan työjärjestykses­
sä säädetty. Tällöinkin on voimassa, mitä 59 ja 
60 §:ssä on puheenvuorojen myöntämisestä 
säädetty. 

Käsiteltäessä valtion talousarviota, valtio­
neuvoston tiedonantoa, ilmoitusta ja selonte­
koa sekä välikysymystä edustajille voidaan kui­
tenkin myöntää puheenvuorot l momentin 
säännöksestä poiketen siinä järjestyksessä kuin 
siitä eduskunnan työjärjestyksessä säädetään. 
Tällöinkin on voimassa, mitä 59 ja 60 §:ssä 
puheenvuorojen myöntämisestä säädetään. 

63 § 
Ennen asian lopullista käsittelyä täysistun­

nossa valiokunnan on valmisteltavasti käsitel-
Ennen asian lopullista käsittelyä täysistun­

nossa valiokunnan on valmisteltavasti käsitel-
tävä: tävä: 
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3) raha-asia-aloitteet ja toivomusaloitteet, 
jollei niitä välittömästi hylätä; 

6) valtion tulo- ja menoarvioon ehdollisina 
otettuja ja tasavallan presidentin vahvistamatta 
jättämiä määrärahoja koskevat asiat. 

68 § 
Mitä 66 §:ssa on säädetty, noudatettakoon 

niin ikään, kun kysymys koskee määräämättö­
mäksi tai määräajaksi säädettävää veroa taikka 
valtiolainan ottamista, kuitenkin niin, että eh­
dotusta uudesta tai lisätystä verosta tahi mää­
räajaksi säädetyn veron jatkamisesta määräl­
tään muuttamatta taikka valtiolainan ottami­
sesta ei voida jättää lepäämään ja että ehdotus 
uudesta tai lisätystä verosta, joka on tarkoitet­
tu kannettavaksi yhtä vuotta pidemmältä ajal­
ta, katsotaan rauenneeksi, jollei sitä kolman­
nessa käsittelyssä ole kannattanut kaksi kol­
masosaa annetuista äänistä. 

Yleisistä rasituksista olkoon voimassa, mitä 
verosta tässä edellä on sanottu. 

75 § 
Ehdotus, joka tarkoittaa uuden veron mää­

räämistä tai entisen muuttamista tahi määräai­
kaisen veron jatkamista taikka valtiolainan 
ottamista, on, vaikka se sisältyykin tulo- ja 
menoarvioehdotuksen laskelmiin, valtiopäivillä 
erityisenä asiana käsiteltävä. 

Edustajan tekemä ehdotus, joka tarkoittaa 
uuden, tulo- ja menoarvioehdotuksen laskel­
miin sisältymättömän määrärahan ottamista 
tulo- ja menoarvioon, voidaan tulo- ja meno­
arviosta päätettäessä ottaa huomioon ainoas­
taan, jos se on vireille pantu asianmukaisesti 
tehdyllä rahaasia-aloitteella, joka on ollut val­
tiovarainvaliokunnan sekä tarpeen mukaan 
alustavasti myös sen erikoisvaliokunnan tutkit-

11 301229Y 

Ehdotus 

3) talousarvioaloitteet ja toivomusaloitteet, 
jollei niitä välittömästi hylätä; 

6) valtion talousarvioon ehdollisina otettuja 
ja tasavallan presidentin vahvistamatta jättä­
miä eduskunnan päätöksiä koskevat asiat. 

68 § 
Mitä 66 §:ssä on säädetty, noudatetaan niin 

ikään, kun on kysymyksessä valtion vero. Eh­
dotusta uudesta tai lisätystä verosta taikka 
määräajaksi säädetyn veron jatkamisesta mää­
rältään muuttamatta ei kuitenkaan voida jättää 
lepäämään, ja ehdotus uudesta tai lisätystä 
verosta, joka on tarkoitettu kannettavaksi yhtä 
vuotta pidemmältä ajalta, katsotaan rauen­
neeksi, jollei sitä kolmannessa käsittelyssä ole 
kannattanut kaksi kolmasosaa annetuista ää­
nistä. 

(5 momentti kumotaan) 

75 § 
Ehdotus, joka tarkoittaa uuden valtion ve­

ron määräämistä tai entisen muuttamista taik­
ka määräaikaisen veron jatkamista, on, vaikka 
se sisältyykin valtion talousarvioehdotuksen 
laskelmiin, käsiteltävä valtiopäivillä erityisenä 
asiana. 

Ehdotus hallitukselle annettavaksi lainanot­
tovaltuudeksi sekä suostumukseksi kiinteän 
omaisuuden luovutukseen, valtiontakauksen 
tai valtiontakuun antamiseen ja määräysvallan 
hankkimiseen valtiolle yhtiössä tai määräysval­
lasta luopumiseen on käsiteltävä samassa jär­
jestyksessä kuin talousarvioehdotus silloinkin, 
kun ehdotus ei sisälly talousarvioehdotukseen. 
Samassa järjestyksessä käsitellään myös ehdo­
tus talousarvioesityksen väliaikaista noudatta­
mista koskevaksi eduskunnan päätökseksi. 

Edustajan tekemä ehdotus, joka tarkoittaa 
uuden ja hallituksen esitykseen sisältymättö­
män määrärahan tai muun päätöksen ottamis­
ta talousarvioon, voidaan talousarviosta pää­
tettäessä ottaa huomioon ainoastaan, jos se on 
pantu vireille asianmukaisesti tehdyllä talous­
arvioa/oitteella. 
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tavana, minkä työalaa määräraha lähinnä kos­
kee. 

76 § 
Jos eduskunta ei ole muuttamattomana hy­

väksynyt valtiovarainvaliokunnan mietintöä, 
joka koskee ehdotusta valtion tulo- ja menoar­
vioksi tai lisäykseksi tulo- ja menoarvioon, 
palautetaan asia valtiovarainvaliokuntaan. Va­
liokunnan tulee mietinnössään antaa lausunto 
eduskunnan tekemästä päätöksestä. 

Jollei tasavallan presidentti vahvista valtion 
tulo- ja menoarvioon ehdollisena otettua mää­
rärahaa, on asian palauttamisesta viipymättä 
ilmoitettava eduskunnalle. Valtiovarainvalio­
kunnan annettua asiasta mietintönsä on mää­
räraha hyväksyttävä muuttamattomana tai hy­
lättävä. Jollei asiasta ole tehty päätöstä ennen 
varainhoitovuoden loppua, asia katsotaan 
rauenneeksi. 

76 a § 
Kun eduskunnan palkkavaltuuskunta on 

alistanut virka- tai toimiehtosopimusta tahi 
virkamiesten taikka viranhaltijain palvelussuh­
teen ehdoista määräävää valtioneuvoston tahi 
kunnallisen sopimusvaltuuskunnan päätöstä 
koskevassa asiassa tekemänsä päätöksen edus­
kunnan vahvistettavaksi, tulee eduskunnan, 
sen jälkeen kun asiasta on keskusteltu, vahvis­
taa tai jättää vahvistamatta päätös. 

5 a luku 

Eduskunnan palkkavaltuuskunta 

82 a § 
Eduskunnan palkkavaltuuskunnassa on vä­

hintään kaksikymmentäyksi jäsentä, jotka vali­
taan eduskunnan keskuudesta. 

Eduskunnan valitsijamiehet valitsevat palk­
kavaltuuskunnan jäsenet edustajanvaalien jäl­
keen aikavilla ensimmäisillä varsinaisilla valtio­
päivillä. Samalla valitaan varajäseniä, vähin­
tään neljäsosa jäsenten lukumäärästä. Jos vaa­
lissa ei saavuteta yksimielisyyttä, vaali toimite­
taan suhteellisen vaalitavan mukaan. 

Palkkavaltuuskunnan jäsenten toimi alkaa 
niin pian kuin vaali on suoritettu ja kestää 
uuden vaalin toimittamiseen. Jos palkkaval­
tuuskunnan jäsenen edustajantoimi on lakan­
nut ennen edustajanvaalikauden päättymistä, 

Ehdotus 

76 § 
Jos eduskunta ei ole muuttamattomana hy­

väksynyt valtiovarainvaliokunnan mietintöä, 
joka koskee ehdotusta valtion ta/ousarvioksi, 
palautetaan asia valtiovarainvaliokuntaan. Va­
liokunnan tulee mietinnössään antaa lausunto 
eduskunnan tekemästä päätöksestä. 

Jollei tasavallan presidentti vahvista talous­
arvioon ehdollisena otettua eduskunnan pää­
töstä, on asian palauttamisesta viipymättä il­
moitettava eduskunnalle. Valtiovarainvalio­
kunnan annettua asiasta mietintönsä on ehdol­
lisena otettu eduskunnan päätös hyväksyttävä 
muuttamattomana tai hylättävä. Jollei asiasta 
ole tehty päätöstä ennen varainhoitovuoden 
loppua, asia katsotaan rauenneeksi. 

(Pykälä kumotaan) 

(5 a luku kumotaan) 
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valitsijamiehet valitsevat hänen tilalleen uuden 
jäsenen jäljellä olevaksi ajaksi. 

Palkkavaltuuskunta valitsee keskuudestaan 
puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan. Ensim­
mäisen kokouksen kutsuu kokoon valtuuskun­
nan vanhin jäsen, joka myös siinä johtaa 
puhetta, kunnes puheenjohtaja on valittu. 

Palkkavaltuuskunta on päätösvaltainen, kun 
vähintään viisitoista jäsentä on läsnä. Jos val­
tuuskunnan jäsenet eivät ole päätöksestä yksi­
mielisiä, tulee päätökseksi se mielipide, jota 
useimmat ovat kannattaneet. Aänten mennessä 
tasan katsotaan virka- tai toimiehtosopimus 
tahi virkamiesten taikka viranhaltijain palve­
lussuhteen ehdoista määräävä valtioneuvoston 
tahi kunnallisen sopimusvaltuuskunnan päätös 
hyväksytyksi, muissa asioissa ratkaisee arpa. 
Päätöksen tekemiseen hallitusmuodon 65 § :n 3 
momentissa ja 66 § :n 3 momentissa tarkoite­
tuista alistamisista vaaditaan enemmistö anne­
tuista äänistä. Jäsenellä, joka ei ole yhtynyt 
valtuuskunnan päätökseen, on oikeus ilmoittaa 
eriävä mielipiteensä pöytäkirjaan. 

Virka- tai toimiehtosopimuksen tahi virka­
miesten taikka viranhaltijain palvelussuhteen 
ehdoista määräävän valtioneuvoston tahi kun­
nallisen sopimusvaltuuskunnan päätöksen toi­
mittaa palkkavaltuuskunnan hyväksyttäväksi 
valtioneuvosto. Palkkavaltuuskunnan tehtyä 
asiassa päätöksen on se välittömästi saatettava 
valtioneuvostolle tiedoksi. 

Virka- tai toimiehtosopimusta koskevien 
neuvottelujen aikana palkkavaltuuskunnan jä­
sen ei saa ilman valtuuskunnan lupaa ilmaista, 
mitä asiaa käsiteltäessä on valtuuskunnassa 
käynyt ilmi. 

Palkkavaltuuskunnan on annettava käsittele­
mistään asioista joka vuodelta eduskunnalle 
toimintakertomus. 

83 § 
Suomen Pankin hallintoa ja liikettä sekä 

eduskunnan vastattavana olevien rahastojen 
hallintoa valvomaan eduskunta asettaa yhdek­
sän pankkivaltuusmiestä sekä vahvistaa näille 
johtosäännön. 

Pankkivaltuusmiehistä saattaa kolme, jotka 
muodostavat suppeamman pankkivaltuuston, 
käsitellä kaikki ne asiat, joita ei johtosäännös­
sä ole määrätty yhdeksänjäsenisen laajem­
man pankkivaltuuston käsiteltäviksi. Laajempi 
pankkivaltuusto on päätösvaltainen kuusijäse­
nisenä. 

Ehdotus 

83 § 
Suomen Pankin hallintoa ja liikettä sekä 

eduskunnan vastattavana olevien rahastojen 
hallintoa valvomaan eduskunta asettaa yhdek­
sän pankkivaltuutettua sekä vahvistaa näille 
johtosäännön. 

Pankkivaltuutetuista kolme muodostavat 
suppeamman pankkivaltuuston, joka käsittelee 
kaikki ne asiat, joita ei johtosäännössä ole 
määrätty yhdeksänjäsenisen laajemman pank­
kivaltuuston käsiteltäviksi. Laajempi pankki­
valtuusto on päätösvaltainen kuusijäsenisenä. 
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Jos joku suppeammasta pankkivaltuustosta 
on estetty tai eroaa, astuu hänen sijaansa 
Pankkivaltuusmies laajemmasta pankkival-
tuustosta. 

Pankkivaltuusmiehet valitaan edustajanvaa­
lien jälkeen aikavilla ensimmäisillä varsinaisilla 
valtiopäivillä, ja heidän toimensa alkaa, niin 
pian kuin vaali on suoritettu, sekä kestää 
uuden pankkivaltuusmiesvaalin toimittami­
seen. Vaalin toimittavat eduskunnan valitsija­
miehet. Vaalitoimituksessa on määrättävä, kei­
den kolmen tulee kuulua suppeampaan val­
tuustoon ja keiden kahden laajemmasta val­
tuustosta tulee astua kunkin suppeamman val­
tuuston jäsenen tilalle ja missä järjestyksessä. 
Jos vaalissa ei saavuteta yksimielisyyttä, on 
vaali tapahtuva noudattamalla suhteellista vaa­
litapaa. 

Samalla tavalla kuin edellisessä momentissa 
pankkivaltuusmiesten vaalista on säädetty, va­
litsevat eduskunnan valitsijamiehet vuosittain 
varsinaisilla valtiopäivillä viisi tilintarkastajaa 
toimittamaan sitä kuluvan vuoden tilien tar­
kastusta, joka pankin ja mainittujen rahasto­
jen hoidosta on vuoden loputtua toimitettava, 
sekä kutakin tilintarkastajaa kohti yhden vara­
miehen. 

85 § 
Eduskunnan päätöksestä hallituksen esityk­

seen ilmoitetaan eduskunnan vastauksena. 
Muu päätös ja eduskunnan ilmoitus saatetaan 
tiedoksi eduskunnan kirjelmällä. 

Ehdotus 

Jos joku suppeammasta pankkivaltuustosta 
on estynyt tai eroaa, tulee hänen sijaansa 
pankkivaltuutettu laajemmasta pankkivaltuus­
tosta. 

Pankkivaltuutetut valitaan edustajanvaalien 
jälkeen aikavilla ensimmäisillä varsinaisilla val­
tiopäivillä. Heidän toimensa alkaa niin pian 
kuin vaali on suoritettu ja kestää uusien pank­
kivaltuutettujen vaalin toimittamiseen. Vaalin 
toimittavat eduskunnan valitsijamiehet. Vaali­
toimituksessa on määrättävä, ketkä kolme 
kuuluvat suppeampaan valtuustoon ja ketkä 
kaksi laajemmasta valtuustosta tulevat tarvit­
taessa kunkin suppeamman valtuuston jäsenen 
tilalle ja missä järjestyksessä. Jos vaalissa ei 
saavuteta yksimielisyyttä, vaali toimitetaan 
suhteellisen vaalitavan mukaan. 

Samalla tavalla kuin 4 momentissa sääde­
tään pankkivaltuutettujen vaalista, valitsevat 
eduskunnan valitsijamiehet vuosittain varsinai­
silla valtiopäivillä viisi tilintarkastajaa toimitta­
maan sitä kuluvan vuoden tilien tarkastusta, 
joka pankin ja mainittujen rahastojen hoidosta 
on vuoden loputtua toimitettava, sekä kutakin 
tilintarkastajaa kohti yhden varajäsenen. 

85 § 
Eduskunnan päätöksestä hallituksen esityk­

seen ilmoitetaan eduskunnan vastauksena. 
Eduskunnan päätös valtion talousarviosta saa­
tetaan tiedoksi kuitenkin eduskunnan kirjel­
mällä. Sama koskee eduskunnan muuta pää­
töstä ja eduskunnan ilmoitusta. 

86 § 

Eduskunta päättää valtion talousarvion jul­
kaisemisesta Suomen säädöskokoelmassa. 

88 a § 
Vaalikauden ensimmäisillä valtiopäivillä on 

asetettava vähintään viisi valtiontilintarkasta­
jaa, joiden vaalin toimittavat eduskunnan va­
litsijamiehet. Jos vaalissa ei saavuteta yksimie­
lisyyttä, vaali toimitetaan suhteellisen vaalita­
van mukaan. Samassa järjestyksessä valitaan 
yhtä monta varajäsentä. Eduskunta vahvistaa 
tilintarkastajien johtosäännön. 



1990 vp. - HE n:o 262 85 

Voimassa oleva laki Ehdotus 

90 § 

Tarkemmat säännökset valitsijamiesten, va­
liokuntien ja palkkavaltuuskunnan jäsenten ja 
varajäsenten määrästä sekä eduskunnan työs­
kentelystä annetaan eduskunnan työjärjestyk­
sessä. 

Tarkemmat säännökset valitsijamiesten ja 
valiokuntien jäsenten ja varajäsenten määrästä 
sekä eduskunnan työskentelystä annetaan 
eduskunnan työjärjestyksessä. 

Tämä laki tulee voimaan päivänä 
kuuta 19 . 




