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Esipuhe

R aha on valtaa tai sillä on valtaa. Valtaa on myös se, kun saa 
laittaa rahan perusteella asioita tärkeysjärjestykseen. Tämä on 

kunnan ja eduskunnan päätehtäviä.
Kuntien valtuustot päättävät siitä, miten palveluja hoidetaan ja 

mitä perusinvestointeja tehdään tai karsitaan. Samoista asioista val-
takunnan tasolla päättää eduskunta. Molemmissa asiakirja, johon 
päätökset kirjataan, on budjetti.

Se miten budjetit valmistellaan, miten niistä muodollisesti ja to-
siasiallisesti päätetään, on ollut yllättävän vähällä valaisulla. Näin 
siitä huolimatta, että kyse on keskeisestä vallankäytöstä.

Tässä Polemia-sarjan julkaisussa Budjetti – julkinen salaisuus vai 
salainen julkisuus? yhteiskuntatieteiden tohtori Anne Luomala ja yh-
teiskuntatieteiden maisteri Tuomo Puumala valaisevat uusia ja kiin-
nostavia piirteitä sekä kuntien että eduskunnan budjettivallan käy-
töstä. Kiitokset kirjoittajille!

Uusia virikkeitä antavia lukuhetkiä toivottaen

Joulukuussa 2010	 Antti Mykkänen
	 Asiamies
	 KAKS – Kunnallisalan kehittämissäätiö
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Alkusanat

K irjan lähtökohtana on ajatus, että suoralla kansanvaalilla valitun 
edustajiston puheoikeus ja arviointivastuu ovat edustuksellisen 

budjettivallan kannalta merkittävin poliittinen valtaoikeus. Esitettä-
vät havainnot perustuvat tekijöiden keväällä 2010 valmistuneisiin 
tutkimuksiin politiikan mahdollisuudesta valtuuston talousarvioko-
kouksessa (Luomala) ja eduskunnan budjettivallasta (Puumala). Ha-
vaitsimme, että eduskunnan ja valtuustojen budjetointiprosessit ovat 
samantyyppisiä niin käytännöiltään kuin dynamiikaltaan. Budjetoin-
ti on myös erittäin jännitteistä toimintaa. Suomessa aiheesta on jul-
kaistu teoksia kuitenkin vain vähän. Siksi halusimme kirjoittaa ai-
heesta yhdessä ja tehdä tärkeää asiaa näkyvämmäksi. 

Kirjan näkökulma on politiikan tutkimuksen, ei poliittisen toimi-
jan. Tarkastelemme painotetusti tutkimuksellisista lähtökohdista 
valtion ja kunnan budjetointia. Teemme huomioita eduskunnan ja 
valtuuston budjettivallasta, budjetointiprosessin kulusta ja julkisen 
budjettikäsittelyn rituaaleista. Pohdimme, mitä niiden perusteella 
voidaan sanoa eduskunnasta tai valtuuston poliittisesta budjettival-
lasta. Tässä yhteydessä tulemme esittäneeksi myös joitakin havainto-
ja mahdollisista budjetointimenettelyjen uudistamistarpeista.

Aloitamme tutkimusmatkan budjetin valtaan ja vaikutukseen poh-
timalla, miksi eduskunnan ja valtuuston budjettivalta on tärkeä po-
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liittinen valtaoikeus. Seuraavaksi tarkastelemme budjettia ja budje-
tointikäytäntöjä ensin yleisesti ja sitten tarkemmin budjetin etene-
mistä valtuustossa ja eduskunnassa.

Seuraavassa luvussa pohdimme, mitä budjetointirituaalit kertovat 
budjettivallasta. Tarkastelemme erityisesti edustajiston ja yksittäisen 
edustajan budjettivaltaa – tai sen puutetta – tavanomaisen budjetoin-
tiprosessin kehyksessä. Tämän jälkeen kysymme, hallitseeko hallinto 
vai onko edustuksellisella politiikalla yhä sijaa myös virallisessa bud-
jettikäsittelyssä. 

Seuraavaksi nostamme keskiöön eduskunnan ja valtuuston puhe-
vallan ja tuomme tätä kautta näkyviin julkisen budjettikäsittelyn mer-
kityksen edustuksellisen demokratian kannalta ja kysymme, mitä 
valtuustossa ja eduskunnan budjettikokouksessa todella tapahtuu. 
Samalla teemme havaintoja julkisen budjettikäsittelyn politiikoista. 
Sen jälkeen kokoamme nykytilannetta koskevia havaintoja yhteen ja 
tarkastelemme niitä kysyen, mikä merkitys budjetin julkisella käsit-
telyllä on. Pohdimme myös, pitäisikö budjetointiprosessien julkisuut-
ta lisätä. Kirjan päätteeksi esitämme edustuksellisen demokratian ja 
politiikan puolustuspuheenvuoron.

Lukijan avuksi

Tavanomaisessa puheessa edustajistolla tarkoitetaan usein muuta kuin 
demokraattisin menettelytavoin valittua eduskuntaa tai valtuustoa. 
Tässä kirjassa yhteisnimitystä edustajisto käytetään eduskunnasta ja 
valtuustosta silloin, kun yleisesti luonnehditaan niiden toimintaa ja 
osallistumista budjetointiprosesseihin. Samalla tavoin ilmaisu edus-
taja tarkoittaa sekä kansanedustajaa että valtuutettua.

Budjettikokouksella tarkoitamme sekä eduskunnan että valtuuston 
julkista budjettikäsittelyä. Eduskunnassa julkisia budjettikäsittelyvai-
heita on useita, valtuustoissa yleensä vain yksi. Tarkennus on tärkeä, 
koska budjetointiprosessin kuluessa esimerkiksi hallituksella, valio-
kunnilla, lautakunnilla sekä johto- ja työryhmillä voi olla omat bud-
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jettikokouksensa. Myös poliittisten puolueiden edustajista koostuvil-
la eduskunta- ja valtuustoryhmillä on omat budjettineuvonpitonsa.

Budjetti on kansainvälisesti vakiintunut nimitys yhteisön vuosit-
taiselle meno- ja tuloarviolle. Myös tässä teoksessa budjetti tarkoittaa 
sekä valtion että kunnan vuosittaista tulo- ja menoarviota. Suomessa 
valtion budjettia kutsutaan virallisesti tulo- ja menoarvioksi. Kunnis-
sa budjetista käytetään nimitystä talousarvio tai talous- ja toiminta-
suunnitelma. 

Politiikka ja poliittinen ovat tässä julkaisussa puolue- tai sektori-
politiikkaa laajempia käsitteitä. Politiikka mielletään ennen muuta 
toiminnaksi, jota ei voi rajata tietylle alueelle. Poliittinen ei ole jonkin 
toimijan erityinen ominaisuus eikä se – kuten ei valtakaan – voi olla 
jonkin tai jonkun omaisuutta. Päinvastoin, poliittisuutta ja politiikkaa 
on nähtävissä mitä erilaisimmissa ilmiöissä, tapahtumissa ja niiden 
käänteissä.

Kirjan lähtökohtana voi monella tapaa pitää Bertrand de Jouve-
nelin ajatusta suostuttelusta poliittisen toiminnan pelkistyksenä: joka 
kerta kun joku pyytää toista tekemään jotain, kohtaamme politiikan. 

Valkeakoskella, Kokkolassa ja Helsingissä 29.10.2010

Anne Luomala		 Tuomo Puumala
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Budjettivallasta

J oka vuosi eduskunnan syksyssä nähdään sangen mielenkiintoinen 
näytelmä. Näkökulman ja tarkoitusperien mukaan Budjettikäsit-

tely-nimisen näytelmän lajityyppiä voi pitää draamana, komediana, 
tragediana tai jopa tragikomediana. Näytelmälle ominaisia piirteitä 
ovat eduskunnan istuntosalin puhemaratonit, viikkojen valiokunta-
käsittelyt lukuisine asiantuntijakuulemisineen, sadat talousarvioaloit-
teet ja lehdistötiedotteet sekä muut median kautta esitettävät vaati-
mukset rahan kohdentamisesta. Budjettiprosessi huipentuu hyvää 
draaman kaarta noudattaen äänestystilanteeseen. Eduskunnan ja val-
tuuston julkisissa budjettikokouksissa budjetointikamppailut saavut-
tavat huippunsa. Budjetista voi tällöin tulla poliittisen tulevaisuus-
keskustelun instrumentti, koska ihmiset ovat aina jonkin verran eri-
mielisiä siitä, kuinka jatkuvasti riittämättömiksi osoittautuvat raha-
varat kulloinkin pitäisi kohdentaa. 

Käsitteinä budjetti, budjetointi ja budjettivalta tarkoittavat hieman 
eri asioita. Budjetti on budjetointiprosessin tuloksena syntyvä asia-
kirja, jota valmisteltaessa ja hyväksyttäessä käytetään valtaa ja toimi-
taan poliittisesti. Budjetointikäytännöt ovat puolestaan kulloinkin 
voimassa olevia tapoja keskustella budjetista ja tehdä sitä koskevia 
valintoja ja päätöksiä. Budjettikäytännöistä on hyvä erottaa vielä bud-
jetointitekniikat, joilla voi ymmärtää budjetin sisältämien lukujen 
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erilaisia laskentatekniikoita. Valtuuston ja eduskunnan kannalta oi-
keus päättää budjetista on oleellisin.

Budjetointi on liittynyt ratkaisevasti edustuksellisen päätöksente-
ko- ja hallintojärjestelmän kehitykseen. Nykyisin budjetista päättä-
minen on yksi eduskunnan ja valtuuston tärkeimmistä valtaoikeuk-
sista. Etenkin eduskunnan budjettivaltaa korostetaan usein budjetti-
oikeutena. Budjetin tehtävät voidaan jakaa taloudellisiin ja poliittisiin, 
mutta budjetilla on myös oikeudellinen tehtävä. Toimeenpaneville 
tahoille budjetti merkitsee sitovaa määräystä siitä, kuinka valtion tai 
kunnan varoja voi hyväksytyllä budjettikaudella käyttää. Muodollinen 
budjettivalta ei kuitenkaan ole sama asia kuin todellinen budjettival-
ta. 

Eduskunnalla ja valtuustolla on toki valta muuttaa mitä tahansa 
budjetin yksityiskohtaa sen lisäksi, että niillä on myös kontrollivaltaa 
suhteessa hallitukseen. Enemmistöparlamentarismin vakiintuminen, 
hallituskoalitioiden pysyvyys ja osittain niiden seurauksena tapahtu-
nut hallitus- ja asiantuntijavallan lisääntyminen ovat johtaneet siihen, 
että eduskunta on muuttanut budjetin yksityiskohtia varsin maltilli-
sesti. Kunnissa strategiatyöskentelyn ja kokonaisbudjetoinnin mene-
telmät sekä vaalikauden pituisten valtuustosopimusten yleistyminen 
ovat vaikuttaneet samankaltaisesti.

Eduskunnan ja valtuuston toiminnan kannalta budjetin poliittinen 
tehtävä on oleellisin. Tehtävä kulminoituu taisteluun talouden mää-
räämisvallasta eli kamppailuun mahdollisuudesta tosiasiallisesti vai-
kuttaa budjetin sisältöön. Budjettivallan on tulkittu antavan parla-
mentille mahdollisuuden osallistua politiikan johtamiseen. Myös 
kunnissa budjetin hyväksyminen on alusta asti ollut nimenomaisesti 
kunnan ylimmän päättävän elimen tehtävä, ensin kuntakokouksen ja 
sittemmin valtuuston. 

Ei ole merkityksetöntä, minkälainen valta eduskunnalle tai val-
tuustolle budjetista päätettäessä tosiasiallisesti kuuluu ja minkälaista 
menettelyä tuon vallan käytössä noudatetaan. Budjetissa otetaan kan-
taa keskeisimpiin julkishallinnon toimintoihin, ja budjettivallan hal-
tija voi painostaa muita omien toiveidensa mukaiseen politiikkaan. 
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Budjetista päättäminen on siten keskeinen poliittisen vallankäytön 
väline. 

Poliittisen päätöksenteon, edustuksellisen demokratian ja budjetin 
hyväksynnän saamisen kannalta julkinen budjettikäsittely on budje-
tointiprosessin tärkein hetki. Budjettikokouksessa eduskunnan tai 
kunnanvaltuuston tehtävänä on edustuksellisen mandaattinsa nojal-
la arvioida budjettiehdotusta julkisesti ja tehdä arvioinnin perusteel-
la lopullinen päätös. Budjettiesityksen julkinen käsittely symboloi 
siten osaltaan edustuksellisen demokratian toteutumista.
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Budjetin monet kasvot 

B udjetti on poliittinen dokumentti, joka sisältää aikaisempien 
neuvonpitojen, kiistojen ja sopimusten tulokset ja niiden mu-

kaisesti suunnitellut lähitulevaisuuden toimintaehdotukset. Budje-
tointiprosessin kuluessa esitetyistä uusista toiveista ja ehdotuksista 
lopulliseen budjettiin sisällytetään kulloinkin vain sillä hetkellä po-
liittisesti tärkeimmät. Amerikkalainen budjettitutkija Aaron B. Wil-
davsky on kiteyttänyt asian niin, että jos joku kysyy, mitä hallituksel-
la on tiettynä hetkenä annettavanaan, vastaus on kirjoitettu budjettiin. 

Budjetin avulla tavoitellaan tietyn taloudellisen ja toiminnallisen 
tilan saavuttamista. Sillä on usein talouden vakaana pitämiseen liit-
tyviä tavoitteita kuten pyrkimys poliittiseen konsensukseen ja talou-
dellisen kasvun turvaamiseen. Budjetti voidaan nähdä myös tietylle 
ajanjaksolle laadittuna tulojen ja menojen laskelmana ja poliittisena 
tulevaisuusohjelmana. Siinä on kyse ennakkoarviosta, koska etukäteen 
ei voi varmasti tietää kaikkien tulojen ja menojen muodostumista. 
Budjetti ei kuitenkaan ole ennuste, vaan valtion tai kunnan tahdon-
ilmaisu, joka kertoo, millaisiin kohteisiin käytettävissä olevia varoja 
halutaan tiettynä ajankohtana käyttää. 

Budjettiesitys ei ole yksiääninen tulevaisuudenkuva, vaan se on 
muotoutunut poliittisten keskustelujen ja kamppailujen tuloksena 
syntyneistä kompromisseista. Siten julkiset keskustelut erilaisista tu-
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levaisuuden vaihtoehdoista tuovat näkyviin julkisen budjettikäsittelyn 
erityisyyden nykyhetken päätöksentekotilanteena, jossa on tehtävä 
tulevaisuutta koskevia päätöksiä ja valintoja. Tässä mielessä budjetti 
on omasta aikakaudestaan kertova poliittinen signaali.

Budjetointi ei ole vain tekninen prosessi vaan ennen kaikkea po-
liittinen tapahtumaketju, jonka kuluessa kamppaillaan siitä, keiden 
ideat ja ehdotukset tulevat budjettiin kirjatuiksi ja keiden ideat jäävät 
toteuttamatta. Budjetointiprosessin kuluessa osapuolten tulevaisuu-
denodotukset ja käytettävissä olevat varat sovitetaan toisiinsa. Sovit-
telun lopputulokset näkyvät budjettikirjassa, jossa sanojen ja nume-
roiden eli poliittisen ja taloudellisen toiminnan yhteys on tuotava 
selvästi esille. Sisällöltään budjettikirja ei kuitenkaan ole yksiselittei-
nen, mistä syystä on parempi puhua budjetin monista sisällöistä. Bud-
jettia voikin luonnehtia sen laatimiseen osallistuneiden tahojen tule-
vaisuudenodotusten kirjalliseksi dokumentoinniksi.

Myös budjetin hallinnollinen valmistelu voidaan ymmärtää po-
liittisen budjettivallan käytöksi. Hallinnon tuottamilla laskelmilla ja 
taloudellisilla tunnusluvuilla ja niiden tulkinnoilla on suuri merkitys 
budjetin sisältöjen muotoutumisen kannalta. Käytännössä budjetti-
valtaa käyttävät budjetin valmistelusta ja toimeenpanosta vastaava 
hallinto, budjettia esittelevä hallitus ja budjetista lopullisesti päättävä 
ja sen toteutumista valvova eduskunta tai valtuusto.

Budjetointi ennen ja nyt

Budjetille annettu merkitys valtion ja myös kuntien toimintaa ohjaa-
vana dokumenttina on vaihdellut aikojen kuluessa. Myös budjetoin-
timenetelmät ovat vaihdelleet. Esimerkiksi sotien jälkeen maan vä-
hittäinen vaurastuminen ja hyvinvointivaltion rakentamisen aloitta-
minen edellyttivät uudenlaisten budjetointimenetelmien käyttöön-
ottoa. Budjetointi kuitenkin säilytti oikeudellisen luonteensa kansan-
taloudellisen näkökulman jäädessä toissijaiseksi. Budjetointi-ihanteet 
olivatkin aina 1980-luvulle saakka varsin oikeudellisesti painottunei-



17

ta, vaikka suunnittelu- ja ohjelmabudjetoinnin mallit samoin kuin 
kustannus-hyötylaskennan tekniikat vähittäin muuttivat budjetoinnin 
painopistettä kohti taloudellista näkökulmaa.

Kuitenkin vasta runsaan kahdenkymmenen vuoden ajan on aktii-
visesti korostettu budjetin taloudellista tehtävää julkisyhteisöjen ta-
louden ja toiminnan ohjauksessa. Aiemmin jokaisella määrärahalla 
oli oma tarkoituksensa eikä määrärahaa voinut käyttää muuhun kuin 
siitä päättäneen eduskunnan tai valtuuston osoittamaan tarkoituk-
seen. Tällöin myös budjetin toteutumisen valvonta oli tarkkaa ja bud-
jetin toimeenpanoon kiinnitettiin erityistä huomiota. Etenkin kun-
nissa tulo- ja menoarviot olivat hyvin yksityiskohtaisia vielä 1990-lu-
vulle tultaessa. Myös valtion budjettiin sisältyvien määrärahojen 
käyttötarkoituksesta määrättiin aiemmin nykyistä yksityiskohtaisem-
min. 

Alkujaan eduskunnan budjettivalta määriteltiin tarkemmin vuo-
den 1906 valtiopäiväjärjestyksessä. Siinä säädettiin jo aiemmin va-
kiintuneen käytännön mukaisesti, että eduskunnalle oli jokaisten 
varsinaisten valtiopäivien alussa annettava esitys varojen hankkimi-
sesta niihin tarpeisiin, joihin valtion vakinaiset tulot eivät riittäneet. 
Samoin säädettiin siitä, että tähän esitykseen oli liitettävä laskelma 
valtion vakinaisista varoista ja tarpeista seuraavaksi varainhoitovuo-
deksi.

Tuolloin tehtyä ratkaisua kansaneduskunnan keskeisestä roolista 
budjettiprosessissa perusteltiin muun muassa sillä, että parlamentaa-
risen elimen piti saada kokonaiskuva valtiontalouden tilasta ja harki-
ta, miten paljon ja mihin tarkoituksiin sen määrättävissä olevia yli-
määräisiä varoja tarvittiin. Täydellisen budjettivallan antaminen oli 
välttämättömyys, jotta hallitsijan ja eduskunnan väliset ristiriidat voi-
tiin ratkaista järkevällä tavalla. Asiaa tukeva senaatin esitys uudeksi 
hallitusmuodoksi vuodelta 1907 pysähtyi sillä kertaa kenraalikuver-
nöörin kansliaan, mutta toimi myöhemmin pohjana valmisteltaessa 
itsenäisen Suomen hallitusmuotoa.

Sittemmin budjetointikäytäntöjä on uudistettu vähittäin valtio-
päiväjärjestysten säätämisen yhteydessä. Yleensä tarkoituksena on 
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ollut valiokuntavalmistelun tehostaminen ja toisaalta kansanedusta-
jien aloitteiden säännöstely. Tavoitteena on kaikkina aikoina ollut 
budjetin mahdollisimman johdonmukainen ja perinpohjainen edus-
kuntakäsittely.

Eduskunnan budjettiprosessi muotoutui nykyisen kaltaiseksi suu-
rimmaksi osaksi jo ennen nykyisen perustuslain voimaantuloa. Perus-
tuslain ei voida nähdä keskeisiltä osin muuttaneen aiemmin tulo- ja 
menoarviosta päättämisestä säädettyjä seikkoja. Murroskohtia voi sen 
sijaan etsiä aiemmista valtiontalouden ohjaustapojen muutoksista.

Eduskunnan välitön budjettivalta väheni esimerkiksi liikelaitos-
uudistuksessa ja yhtiöittämiskäytännön yleistyessä sekä muodostet-
taessa suuria budjetin ulkopuolisia rahastoja. 

Esimerkiksi liikelaitostoiminta irrotettiin sen kiinteästä yhteydes-
tä valtion talousprosessiin ja siten myös eduskunnan budjettivaltaan. 
Käytännössä eduskunnalla ei ole juurikaan mahdollisuuksia vaikuttaa 
liikelaitosten tulo- ja menotalouden yksityiskohtaiseen säätelyyn.

Osa kansanedustajien voimattomuuden valituksista saattaa johtua 
juuri siitä epäsuhdasta, että osa kansalaisista kaipaa edustajaltaan 
konkreettista toimintaa esimerkiksi tieosuuden tai jonkin muun val-
tion liikelaitossektoriin kuuluvan asiantilan parantamiseksi.

Julkishallinnon uusien johtamisoppien vanavedessä budjetointi-
ihanteet muuttuivat nopeasti tuloksia, tehokkuutta ja kokonaistavoit-
teita korostaviksi. Valtiotasolla kehysbudjetointi otettiin nykymuo-
toisena käyttöön vuonna 1991. Sen tarkoituksena oli, että hallitus 
voisi budjetointiprosessissa ottaa tehokkaammin kantaa valtiontalou-
den monivuotisiin budjettiraameihin, kuten menovolyymiin, veroas-
teeseen ja lainanottoon. Määrärahakehykset päätetään periaatetasol-
la neljäksi vuodeksi eteenpäin, mutta sitovat budjettiraamit tarkiste-
taan vuosittain. Odotuksena oli myös aiempaa tehokkaamman suh-
dannepolitiikan harjoittaminen. 

Myös kunnissa uusi talousarvioasetelma annettiin vuonna 1991. 
Budjetin rakenne muutettiin tulos- ja tavoitejohtamisen budjettimal-
lien mukaiseksi. Samoihin aikoihin käynnistetty kuntien valtion-
osuusjärjestelmän uudistus ja sittemmin voimaan tullut uusi kunta-
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laki sekä kuntien siirtyminen liikekirjanpitokäytäntöön vaikuttivat 
kaikki siten, että kunnan toimintaa alettiin vähitellen arvioida vuo-
sikatteen ja tuloksen mukaan.

Ajankohdan budjetointiuudistuksissa pyrittiin siirtämään budje-
toinnin painopistettä toimeenpanon kontrollin sijaan toiminnan en-
nakointiin ja tulostavoitteiden asettamiseen. Budjetointimenetelmis-
tä eli laskelmista ja suunnitelmista pyrittiin tekemään joustavia. Jous-
tavaan budjetointiin siirtyminen tarkoitti käytännössä, ettei valtuus-
to tai eduskunta enää päättänyt yksityiskohdista vaan kokonaisuuk-
sista. Kunnat ja valtio ovat parinkymmenen viime vuoden aikana 
siirtyneet kokonaisbudjetointiin. Yksityiskohtaisuusperiaatteesta ei 
sinänsä luovuttu, mutta sen paikka vaihtui. Käytännössä valtuusto ja 
eduskunta käsittelevät vain suuria kokonaissummia pääotsikkotasol-
la yksityiskohtien kätkeytyessä suunnitteluasiakirjoihin. 

Käytännön tieto budjettivarojen käytöstä kätkeytyy syvälle valtion 
ja kunnan hallintohierarkioihin. Esimerkiksi eduskunnan mahdolli-
suudet ohjata kunnille myönnettävien valtionapujen käyttöä yksityis-
kohdissaan ovat rajalliset. Kuntien valtionosuuslainsäädännön uudis-
tamisen yhteydessä luovuttiin suurimmasta osasta niin kutsutuista 
korvamerkityistä valtionavuista. Kunnat saivat aiempaa suuremmat 
valtuudet päättää itse, kuinka varat käytetään ja miten ja missä laa-
juudessa lakisääteistä palvelutoimintaa kussakin kunnassa halutaan 
harjoittaa. 

Kuntien itsehallinnollisen aseman kannalta vapaus päättää itse 
omista asioistaan on tärkeä. Eduskunnan budjetissaan osoittaman 
tahdon toteutumisen kannalta kuntien itsemääräämisoikeus voi tältä 
osin olla myös ongelmallinen, sillä myös valtuustolla on liki ehdoton 
budjettivalta oman kuntansa budjetin suhteen. Halutessaan valtuus-
to voi hyväksyä myös jonkin toimialan todelliseen toimintaan nähden 
alimitoitettuja budjetteja. Tämä voi puolestaan olla vastoin eduskun-
nan tarkoitusta, kun se on päättänyt jonkin hallinnonalan kokonais-
määrärahoista.

Budjetointimenetelmien uudistaminen ei ole koskaan vain tekni-
nen toimenpide, vaan samalla muokkautuvat laajemminkin edustuk-
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sellisen päätöksenteon tavat. Valtiossa ja kunnissa budjetointi on 
enemmän suunnittelun kuin johtamisen väline. 

Budjetointitekniikoiden radikaalista uudistamisesta huolimatta 
niin kutsutusta vähittäisten lisäysten menetelmästä (inkrementaali-
suus) ja sen mukaisesta budjetointiajattelusta ei ole kokonaan luovut-
tu. Budjetoitaessa harjoitetaan pienten askelten politiikkaa etenkin 
silloin, kun päätöksentekijöiden huomio kiinnittyy kokonaisuuden 
sijasta nimenomaan budjetin pieniin lisäyksiin ja vähennyksiin. Bud-
jetointilaskelmien väitetään usein olevan rationaalisia, mutta ne ovat 
sitä hyvin harvoin. Budjetointilaskelmia tehtäessä on tuskin koskaan 
sellainen tilanne, että voitaisiin samanaikaisesti arvioida kaikkia mah-
dollisia vaihtoehtoja yhteismitallisin kriteerein. 

Kaikkiaan budjetointitekniikoiden (laskenta- ja suunnittelutavat) 
etupainotteisuutta julkisorganisaatioiden toiminnan ohjausvälineenä 
vahvistettiin, mikä ei välttämättä silti tarkoita, että edustukselliset 
päätöksentekijät olisivat tiukentaneet otettaan budjetoinnista. Se oli-
si kuitenkin tärkeää, koska kaikki tärkeimmät poliittiset tavoitteet 
realisoituvat budjetissa tai budjetin kautta. Sen käsittelyn yhteydessä 
on mahdollista tuoda julki myös sellaisia poliittisia tavoitteita, jotka 
eivät sisälly käsiteltävänä olevaan budjettiin mutta joiden toivotaan 
sisältyvän tai jotka toivotaan otettavan huomioon jossakin seuraavis-
ta budjeteista. 

Budjetin matka valokeilaan

Budjetointiprosessi käynnistyy yleensä budjettikehysten asettamisel-
la ja päättyy talousarviovuotta seuraavana keväänä tilinpäätöksen 
hyväksymiseen. Muodollisesti budjetointiprosessissa voi erottaa val-
mistelun, hyväksymisen, toteuttamisen ja seurannan vaiheet. Valtuus-
ton ja eduskunnan budjettivallan näkökulmasta budjettiesityksen 
julkinen käsittely eli hyväksymisvaihe on kaikista tärkein. 

Arvioitaessa budjetointiprosessin etenemistä ja budjettiehdotuk-
sen edustuksellista käsittelyä kunnassa tai valtiossa on oleellisen tär-
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keää erottaa toisistaan seuraavat tilanteet, jolloin budjettia käsitellään 
1) julkisesti kaikkien seurattavissa olevassa virallisessa kokouksessa, 
2) virallisesti mutta ei-julkisessa kokouksessa kuten lautakunnissa, va-
liokunnissa, hallituksen kokouksissa ja budjettiriihessä ja 3) tilanteet, 
jolloin budjettia käsitellään julkisesti tai ei-julkisesti muualla kuin edel-
lä mainituissa virallisissa tilanteissa (esimerkiksi ryhmäkokoukset, 
puolueiden kannanotot, yksittäisten edustajien esiintymiset).

Kunnan budjettia käsitellään julkisesti ja virallisesti yleensä vain 
valtuuston talousarviokokouksessa. Eduskunnassa virallisia julkisen 
yhteiskeskustelun paikkoja on kaksi: syksyinen lähetekeskustelu ja 
budjetin lopullinen käsittely joulukuussa. Lisäksi budjettiesitystä 
kommentoidaan julkisuudessa, kun valtiovarainministeri on julkista-
nut ensimmäisen budjettiehdotuksensa, sekä hallituksen budjettirii-
hen jälkeen. Kunnissa keskustelu budjetin suunnitelluista sisältöva-
linnoista alkaa viimeistään sen jälkeen, kun hallitus on julkistanut 
lopullisen talousarvioehdotuksensa. Lisäksi kunnissa voidaan pitää 
erillisiä tiedotustilaisuuksia samaan tapaan kuin maan hallitus kertoo 
budjetin pääkohdista budjettiriihensä jälkeen.

Vaaleilla valittujen päättäjien osallistuminen budjetoinnin alku-
vaiheisiin on usein vähäistä, sillä kamppailut budjetista käydään tuol-
loin lähinnä hallinnossa. Hallinnollisessa valmistelussa korostuvat 
sekä toiminnalliset että taloudelliset lähtökohdat. Hallintoyksiköiden 
johdon tehtävänä on tässä vaiheessa edistää lähinnä oman toimialan-
sa tulonmuodostusta. Organisaatiot voivat myös kilpailla keskenään 
käytettävissä olevista resursseista ja niiden kohdentamisesta.

Budjetin keskeiset sisällöt muotoillaan valmisteluprosessin aikana. 
Budjetoinnin kuluessa kiistellään sinänsä hyvien tarkoitusten keski-
näisestä tärkeysjärjestyksestä, koska rahalliset resurssit ovat aina ra-
jalliset eikä kukaan haluaisi tehdä huonoja päätöksiä. Budjettineu-
votteluihin osallistuu vaihteleva joukko erilaisia organisaatioita ja 
intressiryhmiä edustavia ihmisiä. Tärkeimmät budjetin sisältöjä kos-
kevat neuvonpidot käydään yleensä julkisuuden takana. Budjetointi 
on jo tässä vaiheessa läpikotaisin poliittista toimintaa. Budjetin lo-
pullisten sisältöjen muotoutumisen kannalta tärkein vaihe ajoittuu 
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yleensä syksyyn, jolloin puolueet ja ryhmät aloittavat keskinäiset neu-
vottelunsa. 

Budjetin saapuessa eduskuntaan se on tehnyt jo pitkän matkan. 
Luvut alkavat muovautua ministeriökohtaisessa valmistelussa alku-
vuodesta. Työ etenee virkamiesvalmisteluna ministerin ohjauksessa. 
Suurelta osaltaan budjetin luvut perustuvat edellisvuotisiin. Aikai-
semmat budjettipäätökset ja näköpiirissä olevat resurssit muodostavat 
perustan, jolta kulloistakin budjettia aletaan rakentaa. Lisäksi on otet-
tava huomioon poliittisesti tärkeä sääntö käytettävissä olevien varojen 
mahdollisimman tasapuolisesta jakamisesta eri toiminta-alueiden 
kesken. Budjetin suurta etukäteissitovuutta on tältä kannalta pidetty 
myös ongelmallisena, koska se voi johtaa huomion kohdistumisen 
liikkumavaramahdollisuuksiin kokonaisuuden arvioinnin sijaan.

Valtion budjetin valmistelussa valtiovarainministeriö on keskei-
sessä roolissa. Aiemmin budjetin valmistelu tapahtui ministeriöiden 
lähtökohdista, mistä seurasi usein hallinnonalojen etujen korostumi-
nen ja valtion menojen jatkuva kasvu. Kunnissa budjettia valmistel-
laan hallintokunnissa, valtion tasolla ministeriöiden virkamiehet 
neuvottelevat alkuvuodesta usein epävirallisesti valtiovarainministe-
riön kanssa. Nykymallissa valtiovarainministeriön tehtävänä on pitää 
kokonaiskustannukset kurissa. Kunkin ministeriön tavoitteena voi-
daan puolestaan ajatella olevan oman alan budjetin maksimointi var-
sinkin prosessin alkuvaiheessa. Toisaalta budjettikehysmenettely tu-
kee rahaministeriön voimaa budjetin valmistelussa. Myös kunnissa 
käytetään raamibudjetoinnin menetelmiä budjettikurin ylläpitämi-
sessä.

Hallituksen tarkistamat budjettiraamit osoittavat taloudelliset ra-
jat, joiden sisälle hallinnonalojen on ainakin periaatteessa sovitettava 
käyttötalousmenonsa ja investointihankkeensa. 

Edustuksellisten päätöksentekoelimien osallistuminen lisääntyy 
budjettiprosessin edetessä. Kunnissa budjettiraamien sisään sovite-
tuista alustavista budjetin osa-alueista voidaan ennen budjetin viral-
lisen käsittelymatkan alkamista keskustella valtuuston ei-julkisessa 
talousarvioseminaarissa. Valtion budjettiehdotus alistetaan jo loppu-



23

kesällä julkiselle kommentoinnille. Budjetin esittelee tuolloin valtio-
varainministeri ja siihen ottavat julkisesti kantaa sekä oppositiopuo-
lueiden puheenjohtajat että myös hallituspuolueiden edustajat, jotka 
voivat vielä tässä vaiheessa esittää omia budjettiin kohdistuvia vaati-
muksiaan. Tässä vaiheessa myös ministeriöiden alkuperäiset esitykset 
tulevat julkisiksi.

Seuraavaksi valtiovarainministeri käynnistää ministereiden kans-
sa niin sanotut kahdenkeskeiset neuvottelut, joissa käydään hallin-
nonaloittain läpi eniten närkästystä herättäviä kohteita. Ministerit 
valmistelevat ministeriöidensä kanssa listan kärkitavoitteista, joita 
budjettiin olisi vielä saatava.

Valtiovarainministeriön oma valmistelu pitää sisällään muun 
muassa ministeriön oman sisäisen budjettiriihen. Rahataloudesta 
vastaavat käyttävät punakynää tiuhasti samalla tavoin kuin kuntien 
keskushallinto ja sen talousvastaavat. Keskeisistä linjauksista toki 
keskustellaan kunkin ministerin tai hallinnonalan vastaavan kanssa. 

Ensimmäiselle julkiselle budjettikeskustelulle on tyypillistä kes-
kustelun kulminoituminen muutamaan kohtalaisen yksityiskohtaiseen 
asiaan, joista väitellään reippaasti. Hallituksen loppukesän budjetti-
riihessä hallituspuolueiden tavoitteet sovitetaan yhteen. Käytännössä 
kaikkia toiveita ei voida toteuttaa, mutta tavoitteena on, että kaikki 
voisivat sanoa kädenjälkensä näkyvän budjetissa. Hallituksen budjet-
tiriihi kestää yleensä tavallisen työpäivän verran, mutta käytettävissä 
oleva aika on melko lyhyt periaatteellisen yleiskeskustelun käymiseen 
tai budjettiesityksen yksityiskohtaiseen käsittelyyn.

Myös puolueiden sisäinen keskustelu keskittyy usein muutamaan 
julkisuudessakin esillä olevaan teemaan. Eväitä budjettiasioiden rat-
kaisemiseen etsitään muun muassa eduskuntaryhmien kesäkokouk-
sista, jotka ajoittuvat yleensä juuri valtiovarainministerin esityksen ja 
budjettiriihen väliseen ajankohtaan. Näissä kokouksissa saatetaan 
muun muassa käydä läpi oman puolueen ministereiden niin sanottu-
ja rutinalistoja. Niissä ministerit ovat priorisoineet asioita, joihin 
rahaa olisi vielä välttämättä saatava. Tältä pohjalta hahmottuvat puo-
lueiden kärkitavoitteet. 
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Budjetointiprosessi käy tuohon aikaan kiivaana myös kunnissa, 
mutta siihen pääsevät osallistumaan vain valitut. Budjettia käsitellään 
lautakunnissa ja hallintokuntien johtoryhmissä; puolueet voivat ottaa 
kantaa esitykseen tai sen osiin omissa ryhmäkokouksissaan. Mikäli 
ryhmien välisiä budjettisopimuksia ei ole vielä laadittu, neuvottelut 
käynnistetään viimeistään tässä vaiheessa. Budjetoitaessa hallitus ja 
kunnan viranhaltijajohto ovat keskeisiä toimijoita. Muut kuin pro-
sessiin osalliset eivät tässä vaiheessa kuitenkaan pääse arvioimaan 
meneillään olevia valintoja. Budjetin etenemistä voi seurata lautakun-
tien ja hallituksen esityslistoista ja jälkikäteen pöytäkirjoista. Julkista 
keskustelua budjetista käydään vasta kaikkien päätösvaltaisten olles-
sa koolla samanaikaisesti, mikä yleensä tapahtuu loppusyksystä val-
tuuston virallisessa talousarviokokouksessa.

Kunnissa ja kaupungeissa hallituksen ehdotus seuraavan vuoden 
talousarvioksi ja sitä seuraaviksi kolmeksi suunnitelmavuodeksi muo-
toillaan pääosin kunnan keskushallinnossa. Julkiseen käsittelyyn kun-
nan budjettiesitys tulee vain kerran koko prosessin aikana. Syksyn 
kuluessa kunnanhallitus kokoaa yhteen lautakuntien budjettiesitykset, 
joiden perusteella se laatii koko kunnan yhteisen budjetin. Kunnan-
hallitus julkistaa budjetin vasta hieman ennen valtuuston virallista 
talousarviokokousta.

Budjetin sisältöjen muotoutumisen ja kokonaisuuden kannalta 
myös valtion budjetin valmistelu on jo varsin pitkällä, kun sitä kos-
keva julkinen poliittinen keskustelu on vasta aluillaan. Budjetin run-
ko on jo valmis, ja siihen tämän jälkeen tehtävät muutokset ovat 
yleensä verrattain kosmeettisia tai ainakin varsin maltillisia, jos niitä 
verrataan budjetin kokonaislaajuuteen. Eduskunnan syyskuisessa lä-
hetekeskustelussa budjettia valmistelevaa hallintoa ja prosessia joh-
tavaa hallitusta evästetään virallisesti. Varsinainen virallinen budjet-
tikäsittely arviointipuheenvuoroineen, muutosesityksineen ja äänes-
tyksineen on eduskunnassa vasta joulukuussa.
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Budjetin salat julki

B udjettikokous tarjoaa puheoikeutetuille julkisen foorumin rea-
lisoida tulevaisuudenodotukset konkreettisiksi teoiksi ja toimin-

naksi. Samalla avautuu tilaisuus uusien ideoiden ja aloitteiden esit-
tämiselle ja mahdollisuus saada jotain liikkeelle. Budjetointiprosessin 
muodollisessa jatkuvuudessa budjettikokous on katkos, joka voi haas-
taa budjettipäätöksentekoon kohdistetut ennakko-odotukset. Budje-
tin pitkän valmisteluprosessin takia eduskunnan tai valtuuston lopul-
lisen budjettikäsittelyn ajatellaan usein olevan vain pakollinen muo-
dollisuus, virallinen hyväksymistilaisuus, jotta suunniteltua budjettia 
voidaan ryhtyä toteuttamaan. Eduskunnalla ja valtuustolla on kui-
tenkin valta paitsi hyväksyä myös hylätä budjettiesitys.

Valtuutetuille ja kansanedustajille budjettikokous onkin erityinen 
poliittisesti toimimisen tilaisuus. 

Julkinen budjettikäsittely on jännitteinen myös siksi, että tuolloin 
kaikki vaaleilla valitut päätösvaltaiset toimijat osallistuvat samanai-
kaisesti budjetin arvioimiseen ja siitä päättämiseen. Kokous hahmo-
tetaankin yleensä muusta budjetointiprosessista erilliseksi päätösvai-
heeksi, joka on erotettavissa sitä edeltävistä budjetointiprosessin 
poliittista peleistä samoin kuin hyväksytyn budjetin toimeenpanosta 
ja seurannasta. 

Budjettikokous on ainutkertainen tilaisuus, jossa päättäjät voivat 
kiteyttää aiempaa ja suunniteltua toimintaa koskevat arviointinsa. 
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Julkisen budjettikäsittelyn kuluessa esitetyt kannanotot kertovat ku-
kin omaa tarinaansa menneestä budjettiprosessista ja tulossa olevas-
ta talousarviovuodesta. Edustuksellisen demokratian näkökulmasta 
on tärkeää, että julkisten puheenvuorojen perusteella voidaan arvioida 
edustajien toiminnan lisäksi laajemmin politiikan tavoitteita. Bud-
jettipuheenvuorot kertovatkin, mistä politiikassa on kunakin budje-
tointiajankohtana kysymys.

Budjetointiprosessi tarjoaa päättäjille useita tilaisuuksia vaikuttaa 
budjettiin. Budjettikokouksen kuluessa on tilaisuus tukea tai haastaa 
budjetointiprosessin aikaansaannoksia ja siten arvioida budjettiin 
sisältyviä tulevan toiminnan suunnitelmia. Samalla aikaisemmista 
tapahtumista voidaan laatia poliittisia tilinpäätöksiä, joita voi käyt-
tää poliittisina pelivälineinä keskusteltaessa uudesta tulevaisuudes-
ta. 

Kokousrituaalit

Sovittu budjettiesityksen käsittelyjärjestys määrää, kuinka kokous 
käytännössä etenee ja millä tavoin päätökset tehdään. Kokousrituaa-
lien tarkoituksena on varmistaa päätöksenteon eteneminen oikeassa 
järjestyksessä päätöksen lainvoimaisuuden takaamiseksi. Samalla var-
mistetaan asioiden sujuva käsittely, kokouksen jouhea eteneminen ja 
päätöksenteon demokraattisuus. 

Valtuustojen talousarviokokouksissa budjettikirjan mukainen ete-
neminen, puheaikasuositukset sekä neuvonpito- ja äänestysmenette-
lyt ovat näkyviä kokousrituaaleja. Ryhmien ja edustajien ennalta 
sovittu esiintymisjärjestys ja puheenjohtajan johtamistapa rytmittävät 
kokouksen kulkua. Kunnissa budjetin yksityiskohtaiset käsittelytavat 
kuitenkin vaihtelevat, koska jokainen valtuusto voi itse päättää omis-
ta menettelytavoistaan. Tavallisesti kunnissa hyödynnetään valtuus-
tokokousten yleisestä työjärjestyksestä annettua suositusta. 

Rakenteellisesti valtuuston talousarviokokous jakaantuu yleensä 
kolmeen osaan: yleiskeskusteluun, yksityiskohtaiseen keskusteluun ja 
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budjetista päättämiseen. Yleiskeskustelu on merkityksellisin valtuus-
ton edustusroolin ja poliittisen toiminnan kannalta. Myös yleiskes-
kustelu jakaantuu kolmeen toisiaan seuraavaan vaiheeseen: budjetti-
esitelmiin, ryhmäpuheenvuoroihin ja valtuutettujen henkilökohtaisiin 
yleispuheenvuoroihin. 

Budjettiesitelmän tarkoituksena on tiivistää julkisesti talousarvio-
esityksen keskeinen sisältö. Hallitus ja kunnan keskushallinto kerto-
vat siinä julkisesti, miksi budjettiesitys on sisällöltään sellainen kuin 
se on. Budjettiesitelmän tavoitteena on vakuuttaa valtuusto budjetin 
perustelujen pätevyydestä ja aikaansaada esittelijän kannalta suotuisa 
lopputulos.

Budjettiesitelmän jälkeen vuorossa ovat valtuustoryhmien arvioin
tipuheenvuorot, joissa puolustetaan tai vastustetaan käsiteltävänä 
olevaa budjettiehdotusta, jotakin sen osaa tai joitakin osia. Ryhmä-
puheenvuoroissa kunnan toimintojen ja taloudellisen tilanteen ar-
viointi nivotaan yhteen kunkin valtuustoryhmän omien puoluepoliit-
tisten tavoitteiden kanssa. Usein puhujat ottavat voimakkaasti kantaa 
budjettiprosessin kuluessa tehtyihin poliittisiin sopimuksiin.

Eduskunnassa puolueet esittävät arviointipuheenvuorojaan julki-
sesti budjettikäsittelyn eri vaiheissa. Kunnissa budjetin valmistelusta 
vastuussa olevia evästetään kollektiivisesti valtuuston talousarvio- tai 
strategiaseminaareissa. Ne eivät kuitenkaan ole julkisia tilaisuuksia 
toisin kuin esimerkiksi eduskunnassa käytävä lähetekeskustelu. Val-
tuuston julkisessa arviointikeskustelussa evästykset eivät kuitenkaan 
koske enää käsiteltävänä olevaa budjettia vaan sekä sen toimeenpanoa 
että tulevien budjettien valmistelua. 

Eduskunnassa budjetin lopullinen arviointi, käsittely ja hyväksy-
minen ajoittuvat loppuvuoteen. Eduskunnan julkisen budjettikäsit-
telyn menettelytavat ovat samankaltaiset kuin valtuuston ainoassa 
talousarviokokouksessa: virallisten budjettiesitelmien ja ryhmien ar-
viointipuheiden jälkeen vuoron saavat yksittäiset edustajat. Yleiskes-
kustelun päätteeksi esitetyistä ja kannatetuista muutosehdotuksista 
äänestetään, minkä jälkeen budjetti hyväksytään enemmistön halua-
malla tavalla.
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Valtuuston ja eduskunnan budjettivallan kannalta on oleellisista 
se, millaisella yksityiskohtaisuuden tasolla budjetista päätetään. Ny-
kysäädöksien vuoksi valtuusto voi käytännössä vain harvoin vaikuttaa 
siihen, mitä sen itse päättämien määrärahojen sisällä tapahtuu. Suun-
taus on samankaltainen valtiotasolla, vaikka määrärahat ja toiminta-
kokonaisuudet ovat merkittävästi kuntabudjetteja suurempia.

Muutamista suurista määrärahoista muodostuva budjetti on toi-
minnan kokonaisvaltaisen suunnittelun ja arvioinnin kannalta hyvä 
asia. Valtuuston ja eduskunnan budjettivallan näkökulmasta tilanne voi 
kuitenkin olla ongelmallinen, mikäli niillä ei ole riittävästi tilaisuuksia 
osallistua myös budjetin yksityiskohtaisen sisällön suunnitteluun. 

Eduskunnan kolmen kuukauden mittaisessa budjettikäsittelyssä 
on kaksi julkista ja virallista keskustelutilaisuutta sen lisäksi, että va-
liokunnat käsittelevät budjettia ja kutsuvat asiantuntijoita kuultavak-
si. Ensimmäisen eli syyskuisen lähetekeskustelun aloittaa valtiova-
rainministeri budjettiesitelmällään. Budjettiesitelmässä kuvaillaan 
valtiontalouden kehitystä ja siitä johtuvia tulojen ja menojen muu-
toksia. Muutoksia perusteltaessa vedotaan sekä hallitusohjelmaan että 
valtiontalouden vaatimuksiin, joiden mukaisesti budjettiesitystä on 
voitu muokata. Puheenvuoro saattaa päättyä vetoomukseen, etteivät 
eduskunta eikä sen valtiovarainvaliokunta ehdottaisi suuria muutok-
sia hallituksen esitykseen.

Lähetekeskustelulla on evästävä rooli: kansanedustajat antavat 
valtiovarainvaliokunnalle ohjeita ja esittävät toivomuksia siitä, mitä 
muutoksia he toivoisivat valiokunnan tekevän hallituksen pohjaesi-
tykseen. Opposition edustajat suhtautuvat budjettiesitykseen roolin-
sa mukaisesti kriittisesti. Puheenparrelle tyypillistä on leimata halli-
tuksen budjettiesitys jopa kokonaan mahdottomaksi. Kansanedusta-
jien puheiden sisältöä ei lähetekeskustelussa ole rajoitettu. Edustajat 
saavat puhua haluamistaan asioista, ja myös hallitusta ja hallituksen 
alaisia virkamiehiä saa arvostella. 

Budjettiesityksen lopullinen, virallinen ja julkinen käsittely on 
noin kolme kuukautta myöhemmin. Tilanteen lopullisuus vaikuttaa 
budjetin arviointi- ja käsittelytapoihin. Kaikilla päätösvaltaisilla on 
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tiedossa, että budjetti hyväksytään käsittelyn päätteeksi. Budjetti-
äänestyksiä edeltävä keskustelu on kuitenkin tärkeä foorumi poliit-
tisten näkökantojen esiin tuomiselle. Budjettikäsittelyn julkinen ja 
virallinen yleiskeskustelu on lähetekeskustelun tapainen sillä erolla, 
nyt tyyli ei ole evästävä vaan väittelevä. Päätöksentekoareena täyttyy 
puolesta ja vastaan -puheenvuoroista, joiden tarkoituksena on edus-
kunnan vakuuttaminen tehtyjen valintojen oikeellisuudesta tai niiden 
huonoudesta. Yleiskeskustelua seuraa budjettiesityksen yksityiskoh-
tainen käsittely pääluokittain. Sen päätteeksi edustajat tekevät halua
mansa muutosesitykset lyhyesti ilman perusteluja. Yleensä budjetti 
hyväksytään lopullisesti vasta äänestysten jälkeen.

Budjetointiprosessin laajuuteen nähden edustajistojen viralliset 
budjettikäsittelyt julkisilla puheareenoilla saavat melko vähän yleistä 
huomiota. Valtiovarainministeriön ja kunnanhallituksen budjettiesi-
tysten tai hallituksen budjettiriihen saamaan huomioon verrattuna 
julkinen budjettikeskustelu virallisilla puheareenoilla on varsin ohut 
ja kestoltaan melko lyhyt. Lisäksi on muistettava, että kansanedusta-
jien ja valtuutettujen osallistuminen budjetointiprosessiin on eri asia 
kuin budjetin taloudellis-hallinnollinen valmistelutyö tai heidän toi-
mintansa puolueen valitsemana edustajana valio- ja lautakunnissa. 
Eduskunnan ja valtuuston budjettivallan toteutumisen kannalta osal-
listuminen budjetoinnin poliittisiin prosesseihin on kuitenkin oleel-
lista.

Aloite edustajistolla?

Budjettikokous on erityinen julkisten puheiden pitopaikka eikä vä-
hiten siksi, että talousarvioesityksen myötä arvioitavana on kunnan 
koko toiminta, ei vain yksittäinen asiakohta. Käytännössä edustajat 
voivat budjettikokouksessa yrittää vaikuttaa suunniteltuun toimintaan 
vain puhumalla ja muutosesityksiä tekemällä. 

Eduskunnan valiokuntakäsittelyn seurauksena hallituksen budjet-
tiesitykseen tehdään lukuisia muutosehdotuksia. Myös yksittäiset 
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kansanedustajat voivat tehdä budjettialoitteita. Vanhan hallitusmuo-
don aikaan eduskunnassa hallituksen budjettiehdotukseen tehdyt 
muutokset olivat ehdollisia, kunnes ne olivat saaneet presidentin hy-
väksynnän. Nykyisin eduskunnan hyväksyntä on riittävä ja ehdoton. 
Periaatteessa budjetin toimeenpanosta vastaavan hallituksen täytyy 
noudattaa eduskunnan hyväksymää budjettia sataprosenttisesti. 

Myös valtuustolla on siinä mielessä budjettialoiteoikeus, että se 
voi tehdä uusia aloitteita tai esittää muutoksia talousarvioon edustuk-
sellisen käsittelyn kuluessa. Valtuustolla arvioidaan olevan budjetti-
valtaa myös silloin, jos hallitus jättää kuntalakiin tukeutuen ”perus-
telluista syistä” valtuuston päätöksen toteuttamatta. Tällainen tilanne 
voi syntyä, jos valtuuston päätös on lainvastainen tai jos kunnan ta-
loudelliset olot ovat sellaiset, ettei valtuuston päätöstä voida toteuttaa.

Hyväksyessään vuosittaisen talousarvion valtuusto ei päätä vain 
varojen käytöstä sovittuna taloudenhoitokautena, vaan se osoittaa 
hallintokunnille niitä koskevan sitovuustason. Halutessaan valtuusto 
voi ohjailla budjetin toteuttamistapaa määrittelemällä toiminnallisia 
tavoitteita, jotka oikeudellisesti ovat yhtä sitovia kuin budjettikirjan 
numerot. Edustajiston suvereenin päätöksentekovallan kannalta val-
litsevat budjetointikäytännöt voivat olla ongelmallisia. Kunnissa val-
tuuston budjettivallan käyttämistä voivat rajoittaa myös kunnan teh-
tävien lakisääteisyys ja kansalaisten subjektiiviset oikeudet.

Edustuksellinen päätöksenteko kuitenkin linkittää budjetin hal-
linnollisen valmistelun ja sen toimeenpanon toisiinsa. Budjettia val-
mistellaan hallinnossa edustuksellisen päätöksenteon rytmittämänä. 
Julkisuudessa huomio kohdistuu budjetin kokonaisuuden sijasta usein 
vain sen sisältämiin uutuuksiin ja liikkumavaraan, joka ei budjetin 
loppusummaan verrattuna ole kovin suuri. Esimerkiksi eduskunnas-
sa ajatellaan lähinnä budjettiesityksen noin 50 miljoonan euron liik-
kumavaraa sen sijaan, että tarkastelussa olisi noin 50 miljardista koos-
tuva koko budjetti. Valtuustojen talousarviokeskusteluissa huomio 
kohdistuu niin ikään kulloiseenkin taloudelliseen liikkumavaraan sekä 
budjetin sisältämiin uutuuksiin ja mahdollisuuksiin saada budjettiin 
muutoksia vielä julkisen päätöskokouksen kuluessa.
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Keskusteluun osallistuvat ennen muuta oppositiossa tai muutoin 
budjettisovun ulkopuolella olevat. Myös hallituskoalitioon kuuluvat 
mutta poliittisen eliitin ulkoreunalla olevat voivat arvioida vaikutus-
mahdollisuutensa olevan vähäinen, jos vaikutusta arvioidaan muu-
toksen aikaansaamisen näkökulmasta. Usein muutoksilla tarkoitetaan 
menolisäyksiä vähennysten tai rakenteellisten uudistusten sijasta.

Edustajisto ei budjetista päättäessään ole välttämättä tietoinen 
kaikista budjettikirjan lukujen ja toimintasuunnitelmien takana ole-
vista yksityiskohdista. Yksityiskohtaisen tiedon puute saattaa hiertää 
niitä edustajia, jotka eivät pääse osallistumaan budjetin sisällön val-
mistamisen kannalta keskeisiin neuvonpitoihin. Budjettivaltaa oikeu-
dellisesta näkökulmasta tarkastelevissa tutkimuksissa juuri yksityis-
kohtaisuutta on pidetty tärkeänä kriteerinä arvioitaessa edustajiston 
budjettivallan määrää, laajuutta tai puutetta.

Valta ei kuitenkaan ole kenenkään omaisuutta tai minkään toimi-
elimen ominaisuus, vaan kyse on enemmänkin vuorovaikutussuhteis-
sa ilmenevästä taidosta saada aikaan tai estää muutoksia. Muodolli-
sesti valtuustolla ja eduskunnalla on toki valta ja velvollisuuskin päät-
tää siitä, kuinka ja millaista toimintaa valtiossa ja kunnassa harjoite-
taan. Käytännössä kyse on ylimmän päätöksentekovallan ja muiden 
toimijoiden välisestä jännitteisestä suhteesta. Siksi ei ole samanteke-
vää, millainen rooli ja asema valtuustolla tai eduskunnalla on koko 
budjetointiprosessissa. Olennaisen tärkeää on myös toimielimiin va-
littujen edustajien esiintyminen ja toiminta virallisilla ja julkisilla 
päätöksentekoareenoilla kuten tässä tapauksessa julkisen budjettikä-
sittelyn kuluessa.

Edustuksellista budjettivallan käyttöä voidaan tarkastella hallin-
nan muotona, jossa ohjeistetaan samanaikaisesti hallintoa suoraan ja 
kansalaisia epäsuoremmin. Budjetoinnin poliittisen merkityksen ar-
vioinnin kannalta on tärkeää havaita budjetista päättämiseen ja sen 
suunnitteluun osallisten keskinäiset vuorovaikutussuhteet. Kansalais-
ten valitsemalla edustuksellisella päätöksentekoelimellä eli tässä ta-
pauksessa eduskunnalla ja valtuustolla on silti yhä vähintään muo-
dollinen oikeus päättää toiminnan ja talouden sisällöistä. 
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Edustajien budjettivallasta

Budjetin hallinnolliset valmistelureitit voivat yksittäisen edustajan 
kannalta olla epäselviä. Yksittäisellä kansanedustajalla tai valtuute-
tulla on vähäiset mahdollisuudet saada omia tavoitteitaan läpi julki-
sen budjettikäsittelyn kuluessa. Tuossa vaiheessa prosessia on liki 
mahdotonta vaikuttaa hallinnonalojen budjettiraameihin ilman, että 
budjetin kokonaisuus rikottaisiin. 

Hallituksen budjettityöskentelyä on jalostettu sekä valtion tasolla 
että kunnissa ennen muuta siksi, että valtion ja kuntien menotalous 
pysyisi kurissa. Esimerkiksi tulevan vuoden budjetin menokehyksis-
tä ei juuri keskustella: sekä eduskunnassa että valtuustossa kulloiset-
kin budjettiraamit otetaan lähinnä annettuina. Valtion budjetin kä-
sittely on kuitenkin julkisempaa kuin kuntien budjettien, jos julki-
suutta arvioidaan tarkastelemalla edustajistojen virallisia kannanot-
toja. Kunnan budjetointiprosessissa valtuuston talousarviokokous voi 
olla koko prosessin ainoa tilaisuus, jonka kuluessa valtuutetut voivat 
arvioida julkisesti sille annettua budjettiehdotusta. 

Budjettieliitin halu pitää kiinni sovituista budjettiraameista yh-
distettynä budjetin muutoinkin suureen etukäteissitovuuteen on yk-
sittäisen edustajan tai opposition toimintamahdollisuuksien näkö-
kulmasta kuitenkin hankalaa. Edustajien käsitys niin budjetin koko-
naisuudesta kuin yksityiskohtien vaikutuksista toimintaan voi olla 
myös hatara huolimatta budjetin moniportaisesta käsittelystä niin 
viranhaltija- kuin luottamushenkilöhallinnossa. 

Budjettikokouksessa edustajien rooli onkin monitahoinen. Ensin-
näkin poliittiset puolueet ja muut ryhmittymät ovat tilanteessa läsnä 
edustajiensa kautta. Edustaja on toimeensa kansanvaalilla valittu, 
mutta edustuksellisen päätöksentekijän roolissaan hänen tulisi edistää 
koko valtion tai kunnan etua yksittäisen äänestäjän tai muun intres-
siryhmän sijaan. Budjettiehdotuksen sisällöt voivat kuitenkin olla 
ristiriidassa kannattajakunnan odotusten kanssa. Yksittäisen edusta-
jan tai pienen valtuustoryhmän budjettivallan kannalta tilanne voi 
olla ongelmallinen. Edustajien pitäisi kyetä arvioimaan seuraavien 
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vuosien talous- ja toimintasuunnitelmia koko yhteisön näkökulmas-
ta ja edistämään samanaikaisesti myös omia poliittisia tavoitteitaan. 

Edustajan rooli ei välttämättä riitä tyydyttämään edustuksellisen 
politiikkajärjestelmän odotusta poliittisesta johtajuudesta ja ajatusta 
poliittisesta vastuunalaisuudesta. Toisaalta olisi melko naiivia uskoa, 
että vaaleilla valitut voisivat muuttaa äänestäjien toiveet sellaisenaan 
todellisuudeksi. Ennemminkin niin, että äänestäjät voivat päättää 
poliittisten puolueiden tulevaisuudesta yleensä, mutta budjettikäsit-
telyssä edustajat ja heidän kauttansa puolueet tekevät päätöksiä val-
tion ja kunnan tulevaisuudesta.

Suomalaisessa vaalijärjestelmässä suoran kansanvaalin luonne ko-
rostuu. Vaaleissa ihminen voi antaa äänensä ehdokkaan tai puolueen 
tai molempien ajatuksille. Kansalaisten vaatimus saattaa siis kohdis-
tua edustajaan tai kokonaiseen puolueeseen. Politiikan viihteellisty-
minen ja henkilökeskeisyys ovat kuitenkin johtamassa siihen, että 
vastauksia ja tuloksia odotetaan varsin usein nimenomaan valituilta 
edustajilta. Erityisen voimakkaat odotukset kohdistuvat tällöin bud-
jettiin, joka on helpommin konkretisoitavissa ja jonka saavutukset 
ovat nopeammin nähtävissä.

Äänestäjät kontrolloivat vallanpitäjiä kerran neljässä vuodessa jär-
jestettävissä eduskunta- ja kunnallisvaaleissa. Äänestäjät eivät voi 
kuitenkaan sitoa edustajiaan, jotka voivat tehdä haluamansa laisia 
valintoja ja päätöksiä edustajan tehtävää hoitaessaan. Toiminnan us-
kottavuuden kannalta on myös olennaista, että kansanedustajilla ja 
valtuutetuilla on pääsy paikkoihin, joissa keskeisimmistä toiminnois-
ta keskustellaan, tehdään valintoja ja päätöksiä. Edustuksellisen de-
mokratiajärjestelmän sisäänrakennetun mekanismin tarkoituksena on 
järjestelmän korjaaminen, parantaminen ja kehittäminen. Periaat-
teessa äänestäjät voivat vaaleissa vaihtaa vaikka kaikki edustajat sa-
malla kertaa. Edustuksellisen demokratian toimivuuden kannalta on 
siksi tärkeää, että edustajilla on riittävästi myös virallisia tilaisuuksia 
tulla esille ja osoittaa äänestäjilleen, millaisia päätöksiä edustaja toi-
messaan tekee ja millaisin kriteerein. 
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Hallitseeko hallinto? 

B udjettia toimeenpanevan ja siitä päättävän vallan erottaminen 
on ylläpitänyt käsitystä hallinnosta ja politiikasta toisistaan eril-

lisinä toiminta-alueina. Käytännössä hallinto ja hallitusvastuussa 
olevat osallistuvat aktiivisesti myös politiikkatavoitteiden asettami-
seen ja niistä päättämiseen. 

Poliittisesti budjetointiin sisältyy aina vaatimus uuden toiminnan 
mahdollistamisesta. Hallinto-organisaatiot ehdottavat budjettiin 
vuosittain uusia toimintoja tai ainakin pieniä parannuksia. Toimi
alueiden toiveet ja intressit voivat olla vastakkaisia kokonaistaloudel-
lisuutta korostavan keskushallinnon näkemyksille, mikä voi lisätä 
hallinnonalojen keskinäistä kilpailua käytettävissä olevista budjetti-
varoista. 

Vallitsevat budjetointikäytännöt aiheuttavat sen, että perinteises-
ti puolueettomina pidetyt hallinnonalat, virastot ja niissä toimivat 
viranhaltijat, joutuvat budjetoinnin valmisteluvaiheessa kamppaile-
maan keskenään – siis toimimaan poliittisesti. Etenkin budjetointi-
prosessin alkuvaiheissa ne pyrkivät maksimoimaan oman osuutensa 
budjetista. Taloudellisesta näkökulmasta katsottuna tämänkaltaisia 
poliittisia pelejä on pidetty yleensä negatiivisina, koska ne voivat edis-
tää budjetin kokonaissumman kasvua ja vahvistaa siten budjetointiin 
sisäänrakennettua jatkuvien pienten lisäysten mekanismia.
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Julkisuuteen organisaatioiden sisäiset tai keskinäiset kamppailut 
välittyvät kuitenkin harvoin. Budjetin valmistelu voi toki edetä myös 
suhteellisen sopuisasti, vaikka mediajulkisuudessa kiinnitettäisiin 
runsasta huomiota hallituspuolueiden ja opposition välisiin kamp-
pailuihin tai hallituksen ja valtiovarainministeriön keskinäiseen no-
kitteluun.

Hallinnon mahdollisuudet toimia poliittisesti – siis jonkin asian 
puolesta ja jotain edistäen – ovat kuitenkin lisääntyneet päätöksen-
tekovallan ja organisaatioiden hajaantuessa ja verkottumisen yleis
tyessä. Lisäksi toimintojen hankkeistaminen ja esittäminen ohjelmien 
muodossa vahvistavat sekä hallitusvaltaa että hallinnon suunnittelu-
valtaa. Useissa tutkimuksissa on jopa osoitettu, että hallinto johtaa 
politiikkaa eikä päinvastoin. Budjetointi on tästä malliesimerkki. Ny-
kyiset kokonaisbudjetointikäytännöt päinvastaisista tavoitteistaan 
huolimatta ennemminkin rapauttavat kuin vahvistavat vaaleilla va-
littujen edustajistojen asemaa. 

Budjettiesityksestä päätetään ja se hyväksytään pääasiassa hallin-
non tuottaman asiantuntijatiedon varassa. Edustajiston suorien vai-
kutusmahdollisuuksien heikentyessä hallinto politisoituu. Hallinnol-
la on juuri asiantuntemuksensa takia paitsi valmistelu- ja vaikutus-
valtaa myös tosiasiallista päätösvaltaa useimmissa keskeisissä budjet-
tia koskevissa asioissa. Edustajiston poliittinen pelivara näyttää ka-
ventuneen.

Aiemmin kurinalaisesti toimivaa hallintoa pidettiin poliittisen tah-
don toteuttamisen edellytyksenä. Nyt myös hallinnolta edellytetään 
aktiivisuutta ja oma-aloitteisuutta. Samaan aikaan hallinnolle vanhas-
taan asetettu puolueettomuuden vaatimus on kuitenkin säilynyt.

Edustukselliseen politiikkajärjestelmään sisäänrakennetun odo-
tuksen mukaan vaaleilla valitut asettuvat poliittisen toiminnan yti-
meen edustamaan kansalaisia ja kuntalaisia ja käyttämään heidän 
ääntään. Onnistuakseen tässä roolissaan edustajalla pitää olla riittä-
västi tietoa ja aikaa sekä taito toimia poliittisesti. 

Käytännössä edustajat välittävät tietoa päätöksentekoon, mutta 
vaaleilla valittu eduskunta tai valtuusto ei suinkaan ole kaikkien po-
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liittisten kamppailujen tai päätöksenteon keskiössä. Usein politiik-
kakamppailujen ytimessä ovat hallinto ja edustuksellisten päätöksen-
tekoelimien keskuudestaan valitsema hallitusvalta sekä eri toiminta-
lohkojen ylin viranhaltijajohto. 

Budjettikokouksessa edustajisto kuitenkin asettaa itsensä keskiöön 
ja muut, kuten hallinnon ja kansalaiset, ympärilleen. Asetelma vastaa 
oppikirjan kuvaa poliittisen vallankäytön hierarkioista: ihmiset valit-
sevat edustajansa, jotka päättävät demokraattisesti heidän puolestaan. 
Hallinnon tehtävä tässä kuviossa on päätösten valmistelu ja toimeen-
pano. Todellisuudessa hallinto toimii poliittisesti. Edustukselliset 
päätöksentekijät toimivat ideoiden välittäjänä, toiminnan mahdollis-
tajana ja suunnitelmien hyväksyjänä, mutta myös hallinto osallistuu 
prosesseihin, luo ja aloittaa uutta toimintaa.

Budjettiprosessissa eduskunnan ja valtuuston rooli näyttää olevan 
enemmän jälkikäteen reagoiva kuin etupainotteisesti uutta liikkeelle 
saava. Edustuksellisen demokratian toimivuuden ja ennen muuta sen 
uskottavuuden kannalta havainto on huolestuttava. 

Ammattilaiset vallan kahvassa 

Nykyaikainen julkisyhteisö, tässä tapauksessa kunta tai valtio, on niin 
iso ja monimutkainen organisaatio, että kokonaisuuksien hallinta ja 
niiden johtaminen edellyttää kokopäiväistä työskentelyä asioiden ja 
ihmisten puolesta. Tiedon tai ajan puute ei ole este poliittisesti toi-
mimiselle. Mutta jos päätökset valmistellaan ja tehdään yhä enemmän 
vain asiantuntijatiedon varassa ja taloudellisia näkökohtia korostaen, 
yleistiedon varassa toimivat yleispoliitikot ja vaaleilla valitut edusta-
jat ovat häviämässä kamppailun vallasta. Haaste kohdistuu erityises-
ti kuntiin, joissa luottamustehtäviä hoitavat niin sanotut osa-aikapo-
liitikot.

Nykyiset budjetointitekniikat korostavat valmisteluvaiheen mer-
kitystä edustuksellisessa budjettipäätöksenteossa. Voidakseen vaikut-
taa päätösten suuntaan ja sisältöön edustuksellisten päätöksenteki-
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jöiden on vaikutettava valmisteluun. Viime kädessä päätösten hyväk-
syttävyys nojautuu edustuksellisuuden kautta kansalaisten päättäjille 
antamaan mandaattiin toimia heidän puolestaan. Taloudellisen tili-
velvollisuuden korostaminen on kuitenkin haastanut perinteiset po-
liittisen vastuunalaisuuden osoittamisen tavat.

Eduskunta päättää valtuuston tavoin kunkin vuoden budjetista 
erikseen vuosittain. Budjetointi on kytketty hallitusohjelman tavoit-
teisiin. Hallitusohjelmissa puolueet puolestaan nojautuvat koko vaa-
likauden pituisiin keskinäisiin sopimuksiin. Budjetin sisällön kannal-
ta enemmistöparlamentarismi voi olla opposition tai yksittäisen 
kansanedustajan vaikutusmahdollisuuksien näkökulmasta ongelmal-
lista, mikäli budjetointi tapahtuu kunakin vuonna pelkästään minis-
teriöissä ja hallitusohjelman puitteissa. Myös kunnissa ja kaupungeis-
sa on alettu laatia vaalikauden pituisia yhteistyösopimuksia, jotka 
voivat sisältää myös vuosittaista budjettia koskevia sopimuksia. 

Asioiden ennakoitavuus ja päätösten arvioitu järkevyys eivät toki 
ole huonoja asioita. Tarvitaan sekä valmistelevaa että toimeenpanevaa 
hallintoa, mutta myös nykyhetkestä ulommaksi suuntautuvaa poliit-
tista aloitteellisuutta. Budjetointipolitiikkaa ja siihen liittyviä käytän-
töjä voi olla kuitenkin vaikea uudistaa, koska poliittiset käytännöt 
ovat vain hitaasti muutettavissa. Tähän asti uudistuspyrkimykset ovat-
kin kohdistuneet hallintoon sekä budjetin laskenta- ja esittämista-
poihin. Budjetointitekniikoiden muutokset vaikuttavat myös edus-
tukselliseen päätöksentekoon ja eduskunnan ja valtuuston budjetti-
valtaan.

Asioiden nostamisessa julkiseen keskusteluun näyttävät suoran 
demokratian toimintakeinoja hyödyntävät tahot onnistuneen perin-
teisiä puolueita ja niiden edustajia paremmin. Puolueet ovat toki läs-
nä päätöksenteossa ja niiden edustajat osallisina prosessissa, mutta 
julkisuuskamppailussa ne ovat jäämässä toiseksi. Näin siitäkin huo-
limatta, että kaikkein tärkeimmät asiat juoksutetaan edelleen edus-
tuksellisen päätöksentekojärjestelmän läpi. 

Edustuksellinen päätöksenteko näyttää monin paikoin muuttu-
neen välityksellisen demokratian harjoittamiseksi. Erityisesti kunnis-
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sa aktiivisuuden vaatimukset ja yhä monimutkaistuva ja lisääntyvä 
verkottuminen näyttävät vahvistavan hallinnon suunnitteluvaltaa. 
Uusia avauksia eivät näy tekevän niinkään vaaleilla valitut, vaan ideat 
tulevat muualta – hallinnosta, verkostoista, aktiivisilta kansalaistoi-
mijoilta – jolloin edustajiston tehtäväksi jää lähinnä niiden pätevyy-
den arviointi ja hyväksyminen. 

Budjettineuvotteluita käydään toki koko budjetointiprosessin ajan 
ja niitä voidaan jatkaa myös budjettikokouksen kuluessa. Oikeus osal-
listua budjettineuvotteluihin on poliittisesti tärkeää. Poliittisen toi-
minnan keskiöön asettuvat tällöin ne, joilla on hallussaan riittävästi 
tietoa, taitoa ja aikaa sekä kykyä käyttää niitä jonkin asian edistämi-
seksi. Valtuusto- ja eduskuntaryhmät ovat kulloistenkin valtasuhtei-
den mukaan monella tapaa osallisina prosessissa. Vaaleilla valittuna 
kansalaisten edustajistona eduskunta tai valtuusto keskustelee bud-
jetista kokonaisvaltaisesti vain virallisissa kokouksissaan.

Edustuksellisten päätöksentekijöiden ja asiantuntijahallinnon kes-
kinäiset valtasuhteet muokkautuvat kunkin tilanteen asettamien eh-
tojen mukaisesti. Edustajat välittävät mielellään ihmisten toiveita 
päätöksentekoon riippumatta siitä, pääsevätkö he itse vaikuttamaan 
budjetin sisältöön muodollisesta päätösvallasta huolimatta.

Hallintoyksiköiden johtajat eivät ole vain asioita valmistelevia 
”puolueettomia” viranhaltijoita, vaan mitä enenevässä määrin ammat-
tilaispoliitikkoja. Heidän keskeisenä tehtävänään on tunnistaa uudet 
avaukset ja päättää niiden kohtalosta, neuvotella ja tehdä esisopimuk-
sia hyviksi arvioitujen kumppaneiden kanssa sekä kamppailla edus-
tamansa organisaation etujen puolesta.

Poliitikon monia rooleja arvioitaessa onkin hyvä palauttaa mieliin 
Max Weberin tunnettu jaottelu politiikalle eläviin ja politiikasta elä-
viin. Jälkimmäisten vallan Weber arvioi lisääntyvän byrokratisoitu-
misen lisääntyessä. Ammattilaispoliitikot voivat olla määräaikaisesti 
toimeensa valittuja poliitikkoja tai hallinnossa politiikkaa harjoittavia 
ammattilaisia. Politiikalle elävien maallikkopoliitikkojen tehtävänä 
on puolestaan haastaa ja kyseenalaistaa ammattilaiset, joita ovat esi-
merkiksi kunnissa eri hallinnonalojen johtajat. 
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Vaaleilla valitut päättäjät esiintyvät kansalaisten edustajina bud-
jettikokouksessa. Budjettikeskusteluissa kansalaista kuitenkin pide-
tään usein lähinnä palveluja odottavana ja kuluttavana asiakkaana 
poliittisen toimijan sijaan. Ihmisiä myös ohjaillaan yhteisen hyvän 
nimissä vaihtelevin valistuksen ja koulutuksen keinoin. 

Päättäjien toimintaa arvioidaan usein sen mukaan, kuinka hyvin 
edustajat ovat onnistuneet välittämään kansalaisten odotuksia pää-
töksentekoon. Hallinto on kuitenkin asiantuntemuksensa takia en-
sisijaisessa roolissa siinä, millaisen tiedon varassa budjettia valmistel-
laan ja millaisia esivalintoja budjettiin tehdään ennen eduskunnan tai 
valtuuston julkista käsittelyä.

Eduskunta ja valtuusto hallinnoimisen kohteena

Hallintovallan voimistuminen kansalaisvallan kustannuksella tarkoit-
taa, että eduskunnasta ja kansalaisista, valtuustosta ja kuntalaisista on 
tulossa yhä enemmän hallinnoimismenetelmien kohteita. Hallinnoin-
nin tarkoituksena ei ole käskyttää tai alistaa vaan aktivoida ja kan-
nustaa. Vallitsevat budjetointikäytännöt tukevat osaltaan muun muas-
sa julkishallinnossa muotiin tullutta verkottumisen ihannetta. Suu-
rella osallistujajoukolla ja asiantuntijakuulemisilla tavoitellaan laaja-
alaisempia näkemyksiä päätöksenteon pohjaksi. Menetelmä on myös 
edustuksellisia päätöksentekijöitä osallistava. Kehitystä on pidetty 
yleensä myönteisenä. 

Voi kuitenkin olla ongelmallista, jos asiantuntijoiden, hallinnon 
ja muiden ammattipoliitikkojen keskinäinen verkottuminen tarkoit-
taa edustuksellisten päätöksentekijöiden ohittamista. Ammattipolii-
tikot voivat myös syrjäyttää osa-aikapoliitikot esimerkiksi siinä, mil-
laisella tiedolla päätökset perustellaan. Verkostot eivät toki voi kor-
vata perinteisen edustuksellisen demokratian päätöksentekovaltaa, 
mutta suuntaus voi heikentää edustuksellisen päätöksenteon uskot-
tavuutta. Vaarana on myös edustuksellisen politiikan teknistyminen 
ja edustuksellisten päätöksentekoareenoiden voiman väheneminen, 
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jos edustajistojen julkiset kokoukset muuttuvat entistä enemmän 
muualla tehtyjen päätösten jälkikäteisen hyväksynnän paikoiksi uut-
ta liikkeelle laittavan toiminnan sijaan.

Esimerkiksi valtuutettujen osallistumisen budjetointiprosessiin on 
toivottu lisäävän heidän sitoutumistaan ”yhteisesti sovittuun” ja siten 
”helpottavan talousarvion laatimista”. Kunnissa julkilausuttu tarve 
osallistaa, sitouttaa ja ottaa edustajia mukaan toimintaan kertoo joh-
tamisen, taloussuunnittelun ja siten myös poliittisen toiminnan pai-
nopisteen siirtyneen valmisteluvaiheeseen. Havainto on vaaleilla 
valitun edustajiston vaikuttamis- ja päätöksentekomahdollisuuksien 
kannalta oireellinen laajemminkin tarkasteltuna: vaaleilla valitut ovat 
vallankäytön kohteita. Usein heitä hallitaan heidän oman osallistu-
misensa kautta. 

Enemmistöparlamentarismin aikakaudella yksimielisyyden saa-
vuttamisesta on paikoin tehty tavoiteltava hyve. Yksimielisyyttä tie-
tenkin tarvitaan, jotta asiat etenevät ja päätöksiä saadaan aikaan. 
Hyvän talouden merkitys esimerkiksi kunnan toiminnalle ei ole vain 
välineellistä, vaan kunnat todella joutuvat sovittamaan toimintaansa 
talouden mukaan. Juuri talous yhdessä lainsäädännön kanssa määrää 
suuresti sitä, mitä kunnassa voidaan ylipäänsä tehdä. Hyvä talous voi 
olla edellytys, että kunta edes jää henkiin.

Politiikan ja hallinnon erottamispyrkimykset ovat heijastuneet 
myös kuntien ja valtion suhteeseen. Kunnassa valtuusto ainakin muo-
dollisesti vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Kunnanhallituksen 
tehtävä on käytännön hallintotoiminnan johtaminen, ja hallinnolli-
sista tehtävistä huolehtivat palkatut viranhaltijat. Käytännössä valta-
suhteet sekoittuvat ja usein valtuuston rooliksi jää päätösten hyväk-
syminen ja niiden vaikutusten jälkikäteinen arviointi. Valtion näkö-
kulmasta kunnan toiminta on usein enemmän hallinnollista kuin 
poliittista toimintaa. Ongelmat kiteytyvät esimerkiksi keskusteltaes-
sa eduskunnan kunnille antamien lakisääteisten tehtävien rahoitus-
vastuusta ja kunnan taloudellisesta toimintakyvystä. 

Erityislainsäädännön kautta kunnille annetut tehtävät ilman ko-
konaisrahoituksen myöntämistä kaventavat kuntien mahdollisuuksia 
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itsenäiseen päätöksentekoon, vaikka kuntien ja kaupunkien budje-
toinnin yksityiskohtaisesta säätelystä ja alistamisvaatimuksista luo-
vuttiin 1990-luvun alussa. Valtion oikeus antaa kunnille lisää tehtäviä 
erityislainsäädännön kautta pitää kunnan alisteisena valtiolle ja ra-
joittaa valtuustojen budjettivaltaa. Kuntalain ja valtionosuuslainsää-
dännön uudistukset siirsivät kuntien asemaa muodollisesti askeleen 
kohti poliittista autonomiaa, mutta käytännössä kuntien ja niiden 
edustuksellisten päätöksentekoelinten toimintavapautta ehdolliste-
taan yhä voimakkaammin erityislainsäädännön keinoin. Samankal-
taisesti Euroopan unionin direktiivit ohjaavat valtiotason budjetoin-
tipäätöksentekoa ja muokkaavat jopa budjetin sisältöä.

Hallinto- ja hallintakoneistot eivät kuitenkaan saisi lamaantua 
demokraattisten politikointioperaatioiden harjoittamisen seuraukse-
na. Onnistunut poliittinen toiminta tarvitsee tuekseen toimivan hal-
linnon ja hyvän talouden ja tässä mielessä myös eräänlaisen välimat-
kan pitämisen toiminnasta päättävien ja sitä hallinnoivien välillä. 
Toisaalta julkisyhteisön toiminnan päämääränä ei voi olla – ainakaan 
pelkästään – taloudellisen voiton tavoittelu, vaikka tuloksen tavoit-
telusta on tullut arkipäivää myös valtion laitoksissa ja kunnissa. Vii-
meaikaiset globaalit talouskriisit ovat osoittaneet, että toimivasta 
taloudesta voi tulla myös valtion olemassaolon ehto tai ainakin sen 
toimintaa muokkaava perusehto. Toiminnan sovittaminen taloudel-
lisiin oloihin ei välttämättä tarkoita politiikan alistamista taloudelle 
vaan päinvastoin. Kyseessä on mitä poliittisin valinta ja toimenpide. 
Hyvin hoidetun talouden avulla odotetaan saavutettavan poliittisen 
toiminnan laajemmaksi päämääräksi asetettu yhteinen hyvä.
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Puhevallan voima

B udjettikokous on poliittisesti jännitteinen tilanne näennäisestä 
rutiininomaisuudestaan huolimatta. Budjettikokousta pidetään 

usein lähinnä lainvoimaisuuden saavuttamisen kannalta pakollisena 
välivaiheena. Budjetointiprosessin kuluessa kuitenkin kamppaillaan 
käytössä olevista resursseista ja niiden kohdentamisesta. 

Parlamentaarisen politiikan – joka ilmenee ensisijaisesti edusta-
jiston puhevaltana – pitäisi muodostaa riittävän vahva vastavoima 
byrokratia- ja asiantuntijavallalle. Siksi eduskunnalla ja valtuustolla 
pitäisi olla mahdollisuus arvioida hallinnollista valmistelua ja poliit-
tisen vallankäytön onnistumista koko budjettiprosessin näkökulmas-
ta. Edustuksellisen päätöksenteon ympäristössä edustajistot käyttävät 
tätä valtaansa julkisen budjettikäsittelyn kuluessa. Kyseessä on poliit-
tisen puhevallan käyttö, jonka avulla edustajien pitäisi pystyä paitsi 
arvioimaan budjetointikäytäntöihin kätkeytynyttä hallinnollista suun-
nitteluvaltaa myös tarvittaessa murtamaan se.

Eduskuntaa tai valtuustoa voisikin kutsua myös puhekunnaksi. 
Ilmaisu toisi näkyviin puheen tärkeyden ja puhevallan merkityksen 
niin päätöksenteossa kuin muutoinkin poliittisessa toiminnassa. Po-
litiikka ymmärretään usein sektorina tai puoluepolitiikkana, jolloin 
toiminta voi näyttää vain politikoinnilta. 

Politiikka on muutakin kuin politikointia. Se voi olla yhteisten 
asioiden hoitoa, mutta ennen muuta se on jonkin aikaansaamiseksi 
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suuntautuvaa toimintaa, jota ilmaistaan kielen välityksellä. Yleensä 
politiikkatoiveet ovat keskenään enemmän tai vähemmän ristiriitai-
sia, ja vaatimusten eteenpäin vieminen tai toisiinsa sovittaminen vaa-
tii taitavaa kielenkäyttöä. Siksi puhe on poliittisessa toiminnassa 
tärkeää. 

Puhuminen ja tulevaisuuden tarpeiden esiin tuominen ovat mer-
kittävä vallankäytön muoto sellaisenaan. Perustuuhan jo parlamen-
tarismin käsite ranskankieliseen sanaan ’parler’, puhua. Sanan useat 
johdannaiset korostavat puhumisen tärkeää roolia. Puhumalla halu-
taan vaikuttaa ja ilmentää valtaa, ja se on edustuksellisessa päätök-
senteossa tärkein vaaleilla valittujen päättäjien keino vaikuttaa ja 
samalla kontrolloida päätösten valmistelusta ja toimeenpanosta vas-
taavaa hallitusta ja hallintoa. Erityisen tärkeää puhe on julkisilla pää-
töksentekoareenoilla. Siksi myös eduskunnan ja valtuuston julkisissa 
budjettikäsittelyissä puhutaan paljon. Puhe on tärkeää myös valio-
kunnissa ja lautakunnissa, ja yleensä kaikkialla siellä missä halutaan 
vaikuttaa ja saada jotain aikaan. 

Budjettikokous on kuitenkin tilaisuus julkistaa päivänpoliittisesti 
kiistanalaisimmat kysymykset, jotka ratkaistaan poliittisin perustein 
sanavalintoihin ja retoriikkoihin nojautuen. Eduskunnan tai valtuus-
ton poliittinen budjettivalta on laadultaan nimenomaan puhevaltaa. 
Puhevallan merkityksestä kertoo se, että puheen kestosta saatetaan 
tehdä sen arvon mittaamisen kriteeri. 

Budjettikokouksen ainutkertaisuus ja rajattu aika tarjoavat toimi-
joille tilaisuuden kiteyttää menneisyyttä koskevat arvioinnit ja tule-
vaisuudenodotukset samanaikaisesti tilanteessa, jossa kaikki päätös-
valtaiset toimijat ovat yhtä aikaa läsnä. Tilanne on poliittinen. Sitä 
voi arvioida kiinnittämällä enemmän huomiota siihen, millaisen teon 
puheenvuoro sisältää kuin siihen, mitä puheenvuorolla saadaan ai-
kaan. 

Budjetoinnin ymmärtäminen lähtökohtaisesti poliittiseksi tuo 
näkyviin tapahtumaketjujen itsensä kyseenalaisuuden. Oleellisempaa 
on tällöin, mitä lausuma sisältää ja mitä sillä tehdään kuin se, mitä 
suoraan sanotaan. Puheenvuorolla voi toisin sanoen olla tietty ilmiasu, 
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mutta se ei välttämättä ole sama asia kuin puheen tarkoitettu viesti 
tai toivottu vaikutus. 

Budjettikokouspuheenvuorot ovat poliittisen puheen tyyppiesi-
merkkejä: puhetta jonkin puolesta tai jotakin vastaan. Budjettipuheet 
ovat päämäärätietoista ja tavoitehakuista toimintaa, jonka tavoittee-
na on saada aikaan muutoksia. Siksi on merkitystä myös sillä, kuka 
puhuu, miten ja mistä asemasta käsin. 

Myös puheenaihe on tärkeä. Puheenaiheen valintaa voi pitää po-
liittisena tekona, jonka tarkoituksena on kiinnittää kuulijoiden huo-
mio puhujan haluamiin asiakokonaisuuksiin. Niinpä budjettikokouk
sissa puhutaan laaja-alaisesti taloudesta, palveluista ja niiden edistä-
miseen suunnitelluista toimintamalleista. Lisäksi otetaan laajasti 
kantaa päivänpoliittisiin aiheisiin ja yleismaailmalliseen tilanteeseen 
riippumatta siitä, sisältyykö budjettiesitykseen kyseisiä aiheita kos-
kevia esityksiä.

Budjettikokouksissa puhutaan usein nimetyille kansalaisryhmille. 
Taktiikkaa käyttävät varsinkin omissa nimissään puhuvat edustajat, 
jotka kulloisenkin puheenaiheen mukaan puhuvat milloin lasten ja 
lapsiperheiden, milloin työttömien, syrjäytyneiden, veronmaksajien, 
kunnan tai valtion työntekijöiden tai jonkin asian aktiiviharrastajien 
puolesta. Myös oman kannattaja- tai äänestäjäkunnan huomion kiin-
nittäminen on tärkeää:

”...me kokoomuslaiset edellytämme..., me kommunistit emme voi 
hyväksyä..., meillä keskustassa ollaan pitkäjänteisiä..., meidän so-
siaalidemokraattien arvomaailmaan kuuluu..., me vihreät olemme 
aktiivisia..., me kristillisdemokraatit olemme vuosia ajaneet..., 
meillä Vasemmistoliitossa vaaditaan, että..., minulla ei ole mitään 
tekemistä minkään puolueen kanssa, minä edustan vain itseäni ja 
äänestäjiäni..., me puolustamme vain oman kunnan etua.” 

Budjettikokouksissa vakuutellaan ja suostutellaan vaihtelevan sa-
naston varassa. Vakuuteltaessa nojaudutaan yleensä asia-argument-
teihin, kun taas suostuttelevassa puheessa vedotaan enemmän tuntei-
siin ja yhdistellään asioita puhujan omien tavoitteiden kannalta edul-
lisella tavalla. Tavanomaisia keinoja vakuuttaa kuulijat tai suostutel-
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la heidät puhujan kannalle ovat vertailut ja vastakkainasettelut, rin-
nastukset ja samastumiset, erottautumisen ja omimisen tekniikoiden 
käyttäminen ja soveltaminen sekä suorat vastustamiset.

Suostuttelun ja vakuuttamisen ero liittyy puhujan senhetkisiin 
tavoitteisiin sekä siihen, kenelle viesti halutaan tilanteessa välittää. 
Jos tavoitteena on toisen päätöksentekijän mielen kääntäminen vielä 
kokoustilanteen kuluessa, puhe voi olla enemmän vakuuttamaan pyr-
kivää. Jos taas puhuja ikään kuin jo ennalta ”tietää” budjettikokouksen 
lopputuloksen, hän voi vedota ihmisten tunteisiin ja yrittää tätä kaut-
ta saada hyväksyntää omalle näkökannalleen – budjettikokouksen 
ennakoidusta lopputuloksesta huolimatta. 

Budjettikokouksessa yllättävät käänteet ja juonenkulut ovat poik-
keuksia, mutta julkisuuden läsnäolo tekee tilanteesta intensiivisen. 
Onnistunut perusteleminen ja todistelu edellyttävät taitavaa kielen-
käyttöä ja kykyä kohdata puheen yleisö. Kaikkien poliittisten sere-
monioiden tavoin myös budjettikokous tarvitsee yleisönsä, onhan sen 
yhtenä tarkoituksena tehdä näkyväksi tilanteen tärkeys ja osoittaa 
päätöksentekijöiden keskinäiset valtasuhteet. Tilanne on poliittises-
ti jännitteinen, koska edustajien on samanaikaisesti saatava aikaan 
kansalaisten hyväksyttävissä oleva budjettipäätös.

Budjettikeskusteluissa pyritään hankkimaan kannatus tai hyväk-
syntä esitetyille väitteille. Puhetilanteessa puhuja voi vaihtaa rooliaan 
monta kertaa. Puhujien on kuitenkin edistettävä samanaikaisesti sekä 
valtion tai kunnan että kansalaisen tai kuntalaisen etua. Samalla pu-
hujat pyrkivät varmistamaan oman asemansa niin omassa ryhmässään 
kuin vaaleilla valittuna edustajana. 

Budjettikokouspuheenvuorot eivät ole mitä tahansa puhetta, vaan 
päätösvaltaisten ja puheoikeutettujen edustajien julkisesti esittämiä 
virallisia kannanottoja ja arvioita kunnan toiminnasta ja taloustilan-
teesta. Budjettikokouspuheenvuorot voi tulkita poliittisiksi viesteik-
si, joiden puhuja olettaa välittyvän eteenpäin median välityksellä. 

Edustuksellisen demokratian uskottavuuden kannalta on nimittäin 
tärkeää, että vaaleilla valitut tulevat esiin ja arvioivat julkisesti sekä 
menneitä että tulevia päätöksiä. Samalla he itse asettuvat arvioita-
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vaksi, mikä vastaa demokraattisen toimintaperiaatteen mukaista aja-
tusta päätöksenteon läpinäkyvyydestä ja mahdollisuudesta vaihtaa 
edustajat seuraavissa vaaleissa.

Varsinainen budjetista päättäminen ja sen hyväksyminen on lä-
hinnä tekninen operaatio, joka perustuu äänestysten tuloksiin. Bud-
jetin lopullista hyväksymistä edeltävä julkinen arviointi- ja perus-
telukeskustelu, kannanotot budjetin puolesta tai sitä vastaan, on 
eduskunnan ja valtuuston budjettivallan budjettiprosessin tärkein 
hetki.

Tärkeää on myös havaita, mitä poliittisella toiminnalla tavoitel-
laan: onko pyrkimyksenä säilyttäminen vai uuden luominen? Ei ole 
suinkaan merkityksetöntä, millaisin kielikuvin ja sanavalinnoin päät-
täjät tuottavat ja ylläpitävät kuvaa valtiosta tai kunnasta toimijana tai 
kuinka he asemoivat päätöksentekijöiden ja kansalaisten rooleja toi-
mijoina. Puheenvuoroihin sisältyvät vaikuttamispyrkimykset kertovat, 
mistä virallisen päätöksentekoareenan julkisissa politiikkakamppai-
luissa on kysymys.

Keskustelua tulevaisuuksista

Budjettipuheenvuorojen voi ajatella sisältävän kaiken sen, mitä päät-
täjillä kulloisessakin tilanteessa on sanottavanaan niin suunnitelluis-
ta palveluista ja niiden käyttäjistä kuin yleisemminkin valtion ja kun-
nan toiminnasta ja taloudesta. Budjettiin on tiivistetty yhteisen hyvän 
sisältö ja sen saavuttamiseen tähtäävät keinot. Koska yhteisen hyvän 
sisällöstä ei olla yksimielisiä eikä suunnitellun tulevaisuuden toteu-
tuminen ole varmaa, tarvitaan poliittista keskustelua. Juuri tästä ta-
lousarviokokouksissa väitellään ja keskustellaan. 

Budjettikokouksille on leimallista ajallisesti ehdollistettu keskus-
telu tulevaisuuden erilaisista vaihtoehdoista. Keskustelu sisältää pu-
hetta sekä uhkista että mahdollisuuksista. Tulevaisuus halutaan ottaa 
haltuun, tapahtumia ja asiaintiloja ennakoidaan, toimintaa hallitaan 
ja kontrolloidaan. Tulevaisuudesta halutaan tehdä tietynlainen, mut-
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ta koska sitä koskeva tietämys on epävarmaa, tulevaisuuksista on 
mahdollista vain keskustella.

Kiistatilanteissa päätöksiä ei tehdä suoranaisesti oikeaksi tai vää-
räksi uskotun tiedon varassa, vaan kyse on enemmänkin hyväksyttä-
vyydestä ja siitä, kenellä on viime kädessä valta määritellä tiedon 
kelvollisuus päätöksenteon perustaksi. Tässä puolestaan ratkaisee se, 
kuinka ryhmät onnistuvat liittoutumaan keskenään ja kuinka hyvin 
kiistanalaiseen asiaan tarjottu ratkaisuehdotus sopii budjettisovun 
muuhun kokonaisuuteen. 

Mistä sitten kiistellään? Budjettikokouksen julkisuudessa osapuol-
ten erimielisyydet voivat kohdistua suoraan poliittisiin päämääriin, 
toiminnallisiin tavoitteisiin ja muutosten perusteluihin. Mikäli pää-
töksenteon perusteena oleva tieto yritetään osoittaa ristiriitaiseksi tai 
kyseenalaistaa, kiistassa on kyse suoraan päätöksenteon ehtoihin koh-
distuvasta kamppailuista eli siitä, kenen tuottaman ja millaisen tiedon 
varassa toimitaan. Suoraan tietoon kohdistuvasta erimielisyydestä 
voidaan tehdä päätös tavanomaisten kokousmenettelyjen mukaisesti. 
Jos kiista sen sijaan kohdistuu tavoitteeseen ja erilaiset poliittiset 
intohimot asettuvat vastakkain, tarvitaan lisäksi sekä keskustelua että 
todennäköisyyden arviointia ennen virallista päätöksentekoa. Jos kiis-
ta koskee sekä tietoa että tavoitetta, asiaan on tuskin löydettävissä 
yksiselitteistä ratkaisua – vaikka siitä päätettäisiinkin budjettikokouk
sessa.

Kiistoja ratkottaessa ei useinkaan arvioida sitä, mitä seurauksia 
hyväksytyllä muutosesityksellä on kokonaisuuden kannalta. Päätök-
siä ei välttämättä tehdä riskittömyyden perusteella, vaan budjettikä-
sittelyn kuluessa luotujen tulevaisuudenkuvien varassa. Tulevaisuu-
denkuvat eivät ole ristiriidattomia, ja siksi niiden oikeellisuudesta 
kiistellään. Kiistely budjettikokouksessa voi olla tietoinen politikoin-
tikeino, jolloin toiminnan tavoitteena ei ole vain pyrkimys muuttaa 
suunniteltua asiantilaa vaan ennemminkin halu saada asialleen julki-
suutta.

Hallitus–oppositio-asetelman johdosta toiminnan poliittisuus on 
eduskunnan budjettikäsittelyssä jollain tavoin ilmeisempää kuin kun-
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tien talousarviokokouksissa. Valtuustojen talousarviokokouksissa 
konsensuksen korostaminen on paikoin jopa niin voimallista, että 
kuulijassa herää epäilys toimijoiden tietoisesta pyrkimyksestä peittää 
näkyvistä todelliset valtakamppailut sekä tavoitteenasetteluun tai tie-
don pätevyyteen kohdistuvat kiistat. Toisaalta joissakin valtuustoissa 
yksittäisiä kohtia koskevat erimielisyydet ovat niin näkyviä ja kuulu-
via, että voidaan perustellusti kysyä, onko kiistassa kyse tarkoituksel-
la rakennetusta konfliktista. 

Kiistat, olivatpa ne todellisia tai rakennettuja poliittisia perfor-
mansseja, tuovat näkyviin poliittisesti toimimisen taidon ja puheen 
merkityksen. Vaikka budjetin sisältövalintoja perustellaan useimmiten 
asiantuntijatiedolla ja erilaisilla taloudellisilla tunnusluvuilla, lopul-
liset ratkaisut tehdään ennemminkin todennäköisyyspolitiikan kei-
noin. Silloin arvioidaan näköpiirissä olevien uhkien ja mahdollisuuk-
sien toteutumisen todennäköisyyttä. Vaihtoehtojen ja niiden seuraus-
vaikutusten todennäköisyyden arvioinnissa ei ole kyse niinkään väit-
teen todenperäisyyden osoittamisesta kuin käyttökelpoisimman ja 
pätevimmän tiedon etsimisestä. Vaihtoehtoisten tulevaisuudensuun-
nitelmien vertailussa päätösehdotusten perusteluiden pätevyyden ja 
varmuuden julkinen osoittaminen on tärkeä keino vaikuttaa poliitti-
sesti.

Julkisilla puheenvuoroilla tavoitellaan suunniteltujen muutosten 
vahvistamista tai niiden kumoamista. Poliittisen puhetaidon merkitys 
korostuu kiistatilanteissa. Lisäksi taito lukea vaihtuvia tilanteita ja 
kokousteknisten järjestelyjen puolueellinen hyväksikäyttö auttavat 
usein oman asian edistämisessä. Julkisessa päätöksentekotilanteessa, 
jossa päätösten sisältö on suurelta osin jo ennalta tiedossa, puhujan 
yritykset saada kuulijoiden keskuudessa aikaan toivottuja vaikutuksia 
eivät välttämättä johda välittömään tulokseen. Usein puhujan tavoit-
teena ei olekaan välitön muutosten aikaansaaminen, vaan päätösti-
lanteen jälkeiseen aikaan ulottuva vaikutusten odotus. Julkiset kan-
nanotot puolesta tai vastaan ovat tärkeitä myös puhujan ja hänen 
taustaryhmänsä esilletulon kannalta. 



49

Politiikkakamppailut ja budjettisopu

Poliittisten ryhmien keskinäiset budjettisopimukset kertovat, että 
budjetoinnissa ei ole kyse vain luvuista vaan ennen muuta toiminnas-
ta, jota numeroiden osoittamilla rahasummilla on tarkoitus saada 
aikaan. Budjetin sisältämiä asioita käytetään politikoinnin välineenä. 
Budjettiesityksen takana olevat hallitus- ja budjettisopukoalitiot pyr-
kivät varmistamaan, että budjettiesitys hyväksyttäisiin esitetyssä muo-
dossa tai ainakin mahdollisimman pienin muutoksin. Kyse ei ole vain 
budjettikokouksen tapahtumien hallintaan pyrkivästä toiminnasta 
vaan laajemmin poliittisen toiminnan ja tapahtumien ohjaamisesta. 
Myös tältä kannalta budjetin sisältämät valinnat ja niiden julkiset 
perustelut ovat tärkeitä.

Budjettisopimus on aina kompromissi, ja sen ennakoimaton ky-
seenalaistaminen tuo näkyviin budjettisovun mahdollisen kireyden. 
Päätösareenoilla käydyissä politikointikamppailuissa ei ole kyse pel-
kästään budjetin sisällöstä tai taloudellisista seikoista vaan ryhmien 
erilaisista intresseistä ja poliittisista päämääristä. Tulevaisuuden odo-
tetaan toteutuvan suunnitellulla tavalla. Myös budjetista lopullisesti 
päättävien odotetaan toimivan ennalta suunnitellulla tavalla julkises-
sa ja virallisessa budjettikokouksessa. Budjetointiprosessin avainhen-
kilöt voivat pyrkiä kontrolloimaan kokoustapahtumia ennakolta suun-
nitellun lopputuloksen aikaansaamiseksi. Rivien odotetaan pitävän. 
Budjetointiprosessin aikaisten neuvonpitojen tulosten odotetaan pi-
tävän myös budjettikokouksessa. Poliittisesti toimimisen näkökul-
masta kyse voi olla myös pelin politiikasta ja halusta jättää oma jälki 
budjettipäätöksentekoon. 

Budjetin sisältöön ja päätöksentekotilanteen tapahtumiin vaikut-
tavat ryhmien sisäiset ja keskinäiset valtakoalitiot samoin kuin se, 
millaiseksi ryhmien keskinäiset suhteet muotoutuvat budjetointipro-
sessin kuluessa. Kriittisesti suhtautuvat eivät aina muotoile esiin nos-
tamiaan vaihtoehtoisia näkemyksiä viralliseksi muutosesitykseksi. 

Valtuustoissa budjettisopu rytmittää budjettikokouksen kulkua ja 
on keskeisin sen dynamiikkaa rytmittävä juoni. Valtuusto ryhmittyy 
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budjettisovun mukaisesti budjettia puolustaviin tai vastustaviin – tai 
sitä pelkästään kritisoiviin. Kunnissa ei ole käytössä parlamentaaris-
ta hallitus–oppositio-asetelmaa. Sen vuoksi se, ketkä kuuluvat val-
tuuston enemmistöön tai marginaaliin, muovautuu kulloisenkin bud-
jetointiprosessin edetessä. Koalitiot on voitu muodostaa myös kun-
nallisvaalien jälkeen laaditun yhteissopimuksen mukaisesti. 

Eduskunnassa yleisin jakoviiva menee hallituspuolueiden ja op-
position välillä. Esitelmä- ja ryhmäpuheenvuorot ovat usein pitkiä 
yksinpuheluita, mikä korostaa budjettikokouksen seremoniallisia piir-
teitä. Edustuksellisen demokratian toimivuuden kannalta käytäntöä 
voi pitää huolestuttavana, jos valtaosa budjettisopuun sitoutuneista 
osallistuu vaihtoehtonäkemysten käsittelyyn ainoastaan asian edetes-
sä äänestykseen.

Valtuustoissa kiistan ratkaiseminen äänestämällä ei ole aina toi-
votuin vaihtoehto, koska äänestämisen lopputulos voi aina olla aina-
kin jonkin verran yllätyksellinen. Varsinkin lopputuloksen kannalta 
epävarmoiksi tulkituissa tilanteissa kiistat pyritään ensisijaisesti rat-
kaisemaan neuvottelemalla joko ennen budjettikokousta tai sen ku-
luessa ja vasta toissijaisesti äänestyksen keinoin. 

Kokousrituaaleihin sisäänrakennetun järjestyksen noudattamisen 
ajatellaan varmistavan kokouksen osanottajien tärkeänä pitämän 
muodollisen demokratian toteutumisen. Menettelyn tulkitaan olevan 
demokraattista, kun kaikkien halukkaiden näkökantoja on kuultu 
ennalta sovitulla tavalla ja kun lopullinen päätös on saatu aikaan muo-
dollisesti oikeassa järjestyksessä joko etukäteen tai kokouksen ku-
luessa sopimalla tai äänestämällä. Pelkkä asioiden järjestelmällinen 
valmistelu ja kuljettaminen edustuksellisten reittien läpi ei takaa de-
mokratian toimivuutta eikä päätösten onnistunutta sisältöä.

Demokratiaan kuuluva avoimuuden periaate ja ajatus edustajien 
vaihdettavuudesta edellyttävät, että julkisuudessa on tilaa erilaisille 
näkemyksille ja ongelmanmäärittelyille. Samalla odotetaan, että pää-
töksenteko säilyy mahdollisimman avoimena uusille ja myös kansa-
laisten esittämille ideoille. Siksi kokousrituaalit toisaalta tukevat 
edustuksellista päätöksentekojärjestelmää.
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Haaste kohdistuu suoraan edustuksellisen demokratian toimivuu-
teen ja sitä kautta valtuuston omiin kokouskäytäntöihin. Jos demo-
kratia tarkoittaa pelkästään julkisuudelta piilossa tehtyjen ennakko-
päätösten virallista siunaamista budjettikokouksessa tai jos kansalais-
ten tahdon toteuttaminen tarkoittaa samaa kuin populismin ihan-
nointi, olisi tarkasteltava, tarkoittaako demokratia pelkkää vaaliosal-
listumista tai ennakkoon sovitun käsikirjoituksen mukaan toteutet-
tavia kokousnäytelmiä. 

Puhevallan vangit?

Eduskunnan budjettikäsittelyllä ja valtuuston talousarviokokouksel-
la on edustuksellisen demokratian kannalta tärkeä tehtävä. Ne tar
joavat foorumin julkiselle politiikka- ja tulevaisuuskeskustelulle. Po-
liittisten tavoitteiden julkituonti on olennainen osa sekä edustajien 
keskinäistä että myös edustajien ja heidän valitsijoidensa välistä vuo-
ropuhelua. Tästä näkökulmasta budjettikokous ei ole vailla tarkoitus-
ta oleva näytelmä. 

Usein erimielisyyksissä on perimmältään kyse poliittisten päämää-
rien ja taloudellisten tavoitteiden keskinäisistä ristiriidoista, jotka ovat 
ratkaistavissa vain poliittisesti. Julkisen kritiikin esittäminen ilman 
vaihtoehtoisia ratkaisuja on usein poliittisesti valittu keino erottautua 
julkisessa budjettikokouksessa. Toisaalta yksipuolisesti harmonista 
yhteistoimintaa ja kiistanalaisuuksia häivyttävä puhe voi muuttua 
pelkäksi hallinnoinniksi poliittisen toiminnan sijaan.

Julkisella budjettikäsittelyllä on kuitenkin merkityksensä itseisar-
voisena tapahtumana riippumatta siitä, saavatko puheenvuoroissa 
esitetyt näkökannat vastakaikua vai eivät. Budjettikäsittelyn kuluessa 
julkistetaan puoluepoliittiset ja intressiryhmäperusteiset tavoitteet ja 
muut ohjelmalliset päämäärät. 

Edustuksellisen päätöksenteon uskottavuuden kannalta on erittäin 
tärkeää, että asioista esitetään erilaisia ja jopa vastakkaisia näkemyk-
siä ennen lopullista päätöksentekoa. Tässä mielessä kiistat ovat tär-
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keitä, koska ne muistuttavat poliittisen puhetoiminnan merkitykses-
tä. Jos tavoitteena olisi ainoastaan yksimielisyyden saavuttaminen tai 
asioista päättäminen ennakoidulla tavalla, mihin politiikkaa enää tar-
vittaisiin? 

Budjettikokouksissa politiikkaan sisältyvää yllätyksellisyyttä ha-
lutaan kuitenkin hallita. Siksi sekä esitetään että torjutaan erilaisia 
vaatimuksia, jotka kohdistuvat budjettiehdotuksen politiikka- ja tu-
levaisuusohjelmien sisältöihin. Uusia ja vanhoja sisältöehdotuksia 
käytetään poliittisina pelivälineinä poliittisissa kamppailuissa. 

Erilaiset politiikka- ja tulevaisuusohjelmat budjettiehdotus mu-
kaan lukien ovat julkisella puheareenalla poliittisten kiistojen koh-
teina. Budjettikäsittelyn kuluessa syntyvät kiistat ovat kuitenkin 
enemmän poliittisia näytelmiä kuin todellisia kamppailuja. Onhan 
budjetin keskeisistä linjoista sovittu jo etukäteen. Julkisen budjetti-
käsittelyn kuluessa hallituksen budjettiesitys muuttuu vain vähän 
budjetin kokonaisuuteen suhteutettuna. Budjettiesitys hyväksytään 
muutoksitta kuitenkin vain harvoin. 

Budjettisopukäytäntö, valtuustoryhmien keskinäiset koalitiot ja 
muodolliset kokousrituaalit voivatkin tehdä budjettikokouksesta ti-
lanteen, joka muistuttaa enemmän poliittista seremoniaa kuin reaa-
liaikaista kamppailua. Budjettisopuun sitoutuneet ja enemmistön 
edustajat käyttävät puheenvuoroja harvakseltaan. Enemmistöryhmien 
puolesta julkisesti kantaa ottavat yleensä ennalta valitut eli ryhmän 
puheenjohtajat. Vastaavasti oppositiossa olevat tai muutoin budjettia 
tai jotakin sen osaa vastustavat hyödyntävät innokkaasti tarjolla ole-
van tilaisuuden ottaa julkisesti kantaa tärkeinä pitämiinsä asioihin. 
Julkisuuteen välittyvä kuva budjetin sisällöstä on myös tässä mielessä 
poliittinen, siis epäsuhtainen ja puolueellinen.
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Uudistustarvetta?

J ulkinen budjettikäsittely tarjoaa vaaleissa valituille edustajille ti-
laisuuden ottaa kantaa sillä hetkellä oleellisimpiin kysymyksiin. 

Budjettikokouksissa kamppaillaan tulevaisuuksista eli tavoitteista, 
niiden oikeellisuudesta ja perusteltavuudesta. Samalla käydään tais-
telua päätösten taustalla olevien poliittisten päämäärien hyväksyttä-
vyydestä. 

Tämän kirjan taustalla olevat tutkimukset eduskunnan ja valtuus-
ton budjettivallasta kertovat kuitenkin ennalta lukkoon lyödyistä 
ratkaisuista, jotka eivät ole muutettavissa julkisessa budjettikäsitte-
lyssä. 

Edustajat ovat toki tutustuneet budjettinsa perusteisiin raamien 
asettamisvaiheessa. Budjetin lopulliset sisällöt ovat kuitenkin muo-
toutuneet lähinnä hallinnon ja hallituksen sisäisissä prosesseissa sekä 
lautakuntien ja valiokuntien ja mahdollisesti myös ryhmien käsitte-
lyssä. Valtuutetut saavat budjettikokonaisuuden arvioitavakseen vas-
ta hieman ennen lopullista päätöskokousta. Yhteiseen arviointiin 
valtuusto voi ryhtyä vasta tämän jälkeen. Eduskunta voi tutustua bud-
jettikokonaisuuteen huomattavasti aikaisemmin.

Demokratian kannalta budjetin julkisuus on erittäin tärkeää. Yhtä 
tärkeää on se, että budjetista lopullisesti päättävät valtuutetut saavat 
budjettiehdotuksen arvioitavakseen hyvissä ajoin. Käytännössä tär-
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keimmät budjettipäätökset tehdään valmisteluvaiheessa, jolloin vaa-
leilla valitut joutuvat jälkikäteisen hyväksyjän rooliin. Ilmiö ei suin-
kaan ole kotimainen vaan laajasti myös maailmalla tunnettu. 

Eri maissa onkin esiintynyt erilaisia pyrkimyksiä vahvistaa milloin 
eduskunnan budjettivaltaa budjettiesityksen antajatahoon nähden, 
milloin valtionhallintoon nähden.

Ranskassa edustajakamarin finanssivaliokunta saattoi päinvastoin 
tehdä hallituksen pohjaesitykseen myös mullistavia muutosesityksiä, 
ja siellä vuonna 2001 liikkeelle lähteneen uudistuksen taustalla olivat 
havaitut väärinkäytökset ja virheellisten budjettisummien esittäminen 
parlamentille. Hallituksen vallan nähtiin menneen liian pitkälle ja 
budjettivaltaa ryhdyttiin hajauttamaan erilaisiin ohjelmiin. Lisäksi 
perustettiin erillinen parlamentin alainen budjettikomitea. Tavoit-
teena oli tehdä budjetointi läpinäkyväksi sekä vähentää hallinnon ja 
valtiovarainministeriön valtaa. Määrärahan lisäys tai vähennys vaatii 
hallitukselta parlamentin asianomaisen valiokunnan konsultointia. 
Menettelyn on odotettu vahvistavan kansanedustajien roolia budje-
toinnissa.

Myös Ruotsissa uudistettiin budjetointia 1990-luvun puolivälissä. 
Uudistuksen taustalla oli parlamentin vähäiseksi arvioitu taloudelli-
nen valta ja toisaalta parlamentin taloudellinen kurittomuus. Ruot-
sissa päädyttiin Ranskan tavoin lisäämään budjetoinnista vastuullisen 
valiokunnan valtaa. Sen tehtäväksi määriteltiin muun muassa kulujen 
kokonaissumman haarukointi ja sektorikohtaisten raamien asettami-
nen. Ruotsin uudistuksen keskeinen piirre painottui käytänteiden 
uudistamiseen. Se näkyy esimerkiksi siinä, että budjettikäsittelyssä 
päätetään ensin kokonaissummasta ja sen jälkeen yksityiskohdista. 
Tämä johti muutoksiin muun muassa äänestysjärjestyksessä.

Ulkomaisten esimerkkien innoittama voi kysyä, pitäisikö Suomes-
sakin käynnistää budjetointiprosessia koskeva reformi, esimerkiksi 
puoluerajat ja vaalikauden ylittävä komiteatyö, jonka tavoitteena oli-
si kansanedustajan ja koko eduskunnan vaikutusvallan lisääminen 
budjettiprosessissa. Jos, niin komiteatyön lähtökohta voisi liittyä va-
liokuntien roolin kasvattamiseen Ranskan mallia mukaillen tai Ruot-
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sin esimerkin mukaisesti eduskunnan valtiovarainvaliokunnan itse-
näisyyden ja budjetointiroolin korostamiseen.

Uudistamistarvetta pohdittaessa erityisen tärkeää olisi aloittaa 
nykytilan arvioinnista eli siitä, onko Suomen eduskunnan rooli bud-
jetointiprosessissa riittävä vai pitäisikö sen olla nykyistä vahvempi. 
Kysymys kulminoituu lainsäädäntövallan ja toimeenpanovallan väli-
seen suhteeseen eli pohdintaan siitä, pitäisikö eduskunnalle tai jopa 
yksittäiselle kansanedustajalle jättää nykyistä enemmän liikkumava-
raa ja vaikutusmahdollisuuksia budjetoinnin yhteydessä. Jos näin, 
käytännössä tämänkaltainen uudistus saattaisi merkitä hallituksen 
käyttämän budjettivallan heikentymistä.

Ehkä pitäisikin aloittaa kysymällä, mitä budjettivallalla oikeastaan 
tarkoitetaan, mitä se käytännössä on, ja näistä näkökulmista käsin 
kysyä, tarvitaanko eduskunnan budjettivallan kasvattamiseen min-
käänlaista hallinnollista uudistusta. Sillä jos budjettivallassa on enem-
män kyse taidosta käyttää jo olemassa olevia välineitä ja kyvystä toi-
mia poliittisesti, siis saada aikaan uutta toimintaa, haaste kohdistuu 
menetelmien uudistamisen sijaan ennemminkin eduskunnan ja edus-
tajien omaan haluun vaikuttaa ja tehdä päätöksiä.

Budjetointimenettelyjen liiallinen monimutkaistaminen voi myös 
vähentää yleistä kiinnostusta vakiintunutta edustuksellista demokra-
tiaa kohtaan. Myös budjettiesityksen kokonaisvaltainen arviointi voi 
hankaloitua, jos edustaja osallistuu budjettiprosessiin vain varmis-
taakseen osallisuutensa sen kaikissa vaiheissa. Osallistuminen ei vält-
tämättä takaa kansalaisten ja eri intressiryhmien toiveiden välitty-
mistä päätöksentekoon. Parlamentaarisen hallitsemisen kannalta 
hallituksen asema käytännön toimien johtajana ja eduskunnalle toi-
mistaan vastaavana koalitiona ei myöskään saisi vaarantua. Poliittis-
ten vääntöjen kätkeytyminen enenevässä määrin hallinnon valmiste-
lukiemuroihin voi entisestään heikentää vaaleilla valittujen instituu-
tioiden legitimiteettiä.

Uudistamistarvetta on, mutta pitäisikö ensin aloittaa sen pohtimi-
sesta, kuinka nykyiset budjetointiprosessit saataisiin oikeasti avoimem-
miksi niin, että myös lopulliseen päätöksentekoon osallistuvat tietäisi-
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vät kollektiivisesti ja riittävän hyvissä ajoin, mistä asioista tänä syksynä 
budjetin lopullisen hyväksymisen yhteydessä julkisesti kamppaillaan. 

Tärkeä kysymys siis on, tarvitaanko edustuksellista johtamista ja 
politiikkaa, jos kaikki päätökset halutaan lopulta tehdä ensisijaisesti 
puolueettoman ja ammattimaisen asiantuntijatiedon varassa poliitti-
sesti arvolatautuneen keskustelun sijaan.

Huoli edustuksellisen demokratian kannatettavuuden ja toimi-
vuuden säilymisestä on synnyttänyt lukuisia mutta usein julkishallin-
tovetoisia viritelmiä kääntää kansalaisten kiinnostumattomuus innos-
tuneisuudeksi. Valtioneuvosto on esimerkiksi käynnistänyt osallisuus-
hankkeita ja politiikkaohjelmia. Kansalaisten oikeuksia palveluihin 
korostetaan ja kuntien omaa päätäntävaltaa palveluiden järjestämi-
sessä korostetaan. Silti esimerkiksi 2000-luvun puolivälissä käynnis-
tetyssä kunta- ja palvelurakenneuudistushankkeessa (PARAS) demo-
kratian ja kansalaisosallisuuden näkökulmat ovat jääneet vähäiselle 
huomiolle samoin kuin uudistettaessa valtionhallintoa hajauttamis- ja 
tuottavuusohjelman nimissä.

Hallinnolliset uudistukset voivat olla vaikutuksiltaan kauaskan-
toisia. Julkishallinnon jatkuvat reformit ovat muotoilleet keskeisten 
päätöksentekoelimien ja hallinnon keskinäisiä suhteita jopa siinä 
määrin, että voidaan perustellusti kysyä, onko eduskunnalla tai val-
tuustolla mahdollisuutta toimia poliittisesti. Voivatko ne toimia va-
paasti ja itsenäisesti omia paikallisia ratkaisujaan tehden? 

Budjetointiprosessin kehyksessä ja eritoten eduskunnan ja valtuus-
ton budjettivallan näkökulmasta katsottuna vastaus kysymykseen on 
kyllä ja ei. Muodollisesti sekä eduskunnalla että valtuustolla on valta 
päättää ja hyväksyä budjetti mieleisellään tavalla. Käytännössä edus-
tajiston vaikutusmahdollisuudet virallisen ja julkisen budjettikäsitte-
lyn kuluessa ovat vähäiset. Kansanedustajat ja valtuutetut voivat kui-
tenkin halutessaan osallistua budjetin valmisteluprosessiin. Valmis-
teluvaiheessa budjetin sisältämiin valintoihin voi vaikuttaa voimak-
kaammin kuin sen julkisessa hyväksymisvaiheessa. 

Käytännössä osallistuminen budjetointiprosessin valmisteluvai-
heeseen voi olla yhtä hankalaa kuin vaikuttamisyritykset julkisella 
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puhefoorumilla. Budjetointiprosessin eri vaiheet etenevät ennalta 
sovitussa järjestyksessä. Tällaisessa tilanteessa riippuu paljon valta-
koalitioista, millaiset yksittäisen edustajan tai vallitsevan budjettiso-
pimuksen ulkopuolella olevien ryhmien vaikutus- ja osallistumismah-
dollisuudet ovat. 

Valtuuston toimintaa kuntaparlamenttina ja puhekuntana yrite-
tään ottaa haltuun ja hallita monin keinoin. Muodoltaan säädeltyjen 
kokousrituaalien tarkoituksena on paitsi varmistaa päätösten lainvoi-
maisuus myös niiden aikaansaaminen usein kiistanalaisiksi muodos-
tuvissa tilanteissa. Rituaalit voivat kuitenkin estää poliittista toimin-
taa; niitä voidaan käyttää myös hyväksi kiistatilanteissa.

Politiikan – jolla tarkoitetaan tässä poliittista toimintaa puhetoi-
mintana – haltuunotto tapahtuu kuitenkin toista kautta. Vaikka val-
tuutetut voivat kokouksessaan olla esitysten puolesta tai niitä vastaan, 
taloudelliset realiteetit lainsäädännön ohella kuitenkin määrittelevät 
pitkälti valtuuston toiminnan rajat myös sen budjettikokouksessa. 
Käytännössä aiemmat päätökset ja kulloinkin käytettävissä olevat 
varat sanelevat pitkälti sen, kuinka laaja budjetin sisältämä vuosittai-
nen liikkumavara on. Lisäksi konsensuksen nostaminen itseisarvoi-
seksi hyveeksi tekee sen vastapooliksi asetetusta ja lähtökohtaisesti 
erilaisia politiikkatavoitteita ajavasta puhetoiminnasta ristiriitaista, 
mikä usein arvioidaan negatiiviseksi ja siksi vastustettavaksi ilmiök-
si. Poliittisten vallankäyttöyritysten kohteeksi tulevat tällöin myös 
vaaleilla valitut päättäjät. 

Kuitenkin juuri edustuksellisen demokratian julkisella puhearee-
nalla käytävä keskustelu budjettiesityksen puolesta ja sitä vastaan 
tekee edustuksellisesta politiikasta politiikkaa, joka voi olla demokra-
tiaa turvaavana vastavoimana ja kontrolloijana hallinnolliselle suun-
nittelu- ja asiantuntijavallalle. 

Vaikka valmistelussa tarvitaan erityisasiantuntemusta, kaikkia on-
gelmia ei voida ratkaista samanaikaisesti. On siis tehtävä valintoja, 
priorisoitava ja aikataulutettava. Juuri tässä toiminnassa puhekunnan 
rooli nousee esiin. Valtuustossa olisi arvioitava esitysten paremmuut-
ta tai huonommuutta suhteessa muihin vaihtoehtoihin, siis tehtävä 
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valintoja ja perusteltava ne julkisesti. Juuri tämä puoli jää kuntapar-
lamentin talousarviokokouksissa vajavaiseksi. Tämä puute uhkaa de-
mokratian legitimiteettiä, mikäli valtuusto ainoastaan jälkikäteen 
siunaa julkisuudelta piilossa olevissa verkostoissa tehtyjä valintoja ja 
sopimuksia. 

Ilmiön ongelmallisuus ei koske vain kuntien valtuustoja ja kun-
nallisdemokratiaa. Akatemiaprofessori Kari Palonen on oivallisesti 
huomauttanut, että kaikenlaista osallistumista peräänkuuluttavasta 
puheesta voi tulla edustuksellisen demokratian vastaista ja jopa uhka 
demokratialle. Näin käy, jos yksipuolisesti edistetään suoran demo-
kratian menetelmiä päätöksenteon legitimiteetin ja kansalaisten osal-
listumisen lisäämiseksi. Vastavuoroisesti pitäisi edistää edustuksellisen 
demokratian toimijoiden mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa hal-
linnon prosesseihin ja tätä kautta vahvistaa edustuksellisen demokra-
tian legitimiteettiä myös kansalaisten osallisuuden ja vaikuttamisen 
kannalta.

Hallinnolliset menettelytavat muotoilevat edustuksellista päätök-
sentekoa jopa siinä määrin, että koko järjestelmä nykymuodossaan 
olisi syytä ottaa tarkasteltavaksi. Budjetointiprosessien ja budjetoin-
timenetelmien kriittinen tarkastelu ja uudistamistarpeiden haaru-
kointi nimenomaan edustuksellisen demokratian toimivuuden ja 
uskottavuuden parantamiseksi voisi olla hyvä tilaisuus aloittaa.

Kuinka budjetointia ja sen valmistelua voisi sitten parantaa, jotta 
edustuksellinen päätöksenteko olisi aiempaa vaikuttavampaa nimen-
omaan päätöksentekijöiden itsensä näkökulmasta katsottuna? Entä 
kuka tätä pohdintaa voisi parhaiten harjoittaa? 

Liikkeelle voisi lähteä pohtimalla, mikä on edustuksellisen demo-
kratian tehtävä yhteiskunnassa, jossa päätökset tehdään nopeasti ja 
mielellään mahdollisimman varman asiantuntijatiedon varassa reaa-
liaikaisesti. Paikalliskysymyksissä pohdintatehtävää voisi tarjota val-
tuustolle. Perustavammanlaatuisissa ja lainsäädäntömuutoksia edel-
lyttävissä kysymyksissä asiaa voi pohtia vain parlamentti. Mahdolli-
suuksia on monia, ja lopulliset ratkaisut ovat edustajien itsensä pää-
tettävissä. 
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Yhtenä keinona voisi olla julkisten budjettikäsittelyjen lisääminen. 
Eduskunnassa budjettia käsitellään julkisesti useissa vaiheissa, mutta 
valmistelu on pitkällä julkisen käsittelyn alkaessa. Kuntatasolla val-
tuuston talousarviokokous saattaa olla koko prosessin ainoa julkinen 
virallinen tilaisuus. Halutessaan vaaleilla valitut voisivat käydä kes-
kustelua politiikkatavoitteista jo budjettiraamien asettamisen ja hy-
väksymisen yhteydessä. Kunnissa yleistyneet valtuustojen budjettise-
minaarit voisivat olla julkisia.

Kunnissa voitaisiin myös miettiä, vastaako hallintolähtöinen sek-
toribudjetointi taloudellisuus- ja tehokkuusvaatimuksia. Pitäisikö 
lautakunnista ja niiden mukana hallintokunta-ajattelusta kokonaan 
luopua? Kuinka mahtaisivat toimia esimerkiksi alue- tai yhteisöpoh-
jaiset toimielimet, jos ne lautakuntien sijaan vastaisivat kukin omas-
ta alueestaan, sen budjetista ja toiminnasta niissä rajoissa kuin val-
tuusto budjettikokouksessaan määrää?

Henkilöt alueellisiin toimielimiin voitaisiin valita suoralla kan-
sanvaalilla samaan aikaan varsinaisen valtuuston kanssa. Ihmiset ovat 
kiinnostuneita paikallisista asioista, ja suuremmista linjoista päättä-
minen jätetään mielellään muiden kuten esimerkiksi vaaleilla valit-
tujen edustajien tehtäväksi. Menettely voisi sopia erityisesti kunta-
liitoskuntiin, joissa suuruuden ekonomia haastaa vakiintuneet poliit-
tiset tavat. Uudenlainen ajattelutapa voisi pohjustaa myös kokonaan 
uudenlaisen kuntarakenteen luomista.

Entä mitä tapahtuisi, jos budjettiesitys asetettaisiin kaavamuutos-
ten tavoin hyvissä ajoin nähtäville, kommenttien ja muistutusten te-
kemistä varten? Tai jos valtuusto noin kuukausi ennen lopullista 
budjettikäsittelyään keskustelisi julkisesti hallituksen esityksestä seu-
raavan vuoden talousarvioksi?

Uhkakuvia on useita. Politiikan palatessa politiikkaan päätöksen-
tekoprosessi saattaisi entisestään hidastua ja moninkertaistua. Suun-
taus ei olisi toivottava taloudellisesti eikä poliittisesti. Myös hallinnon 
valmistelutyö ja siten byrokratia saattaisivat lisääntyä. Vaaleilla vali-
tuilta edellytettäisiin entistä enemmän aikaa luottamustoimen hoi-
tamiseen. Heidän pitäisi olla myös monen eri alan asiantuntijoita. 
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Entä nykykäytännöt? Onko näköpiirissä toisenlaista tulevaisuut-
ta kuin uhkakuvissa lueteltiin? Vaikka enää ei tehtäisi yhtä ainoaa 
uudistusta tai muutosta, päätöksenteko silti monimutkaistuu, orga-
nisaatiot hajaantuvat, poliittiset vastuunalaisuudet hämärtyvät ja 
edustuksellinen päätöksenteko ohitetaan mennen tullen. Ehkä kui-
tenkin pitäisi tehdä jotain. 

Vaihtoehtoja on lukuisia, mutta jostain pitäisi aloittaa. Kenties 
poliittinen periaatekeskustelu budjetista pitäisi käynnistää jo kehys-
ten asettamisen aikaan. Kyseessähän on mitä poliittisin ja sittemmin 
koko budjetointiprosessia ja ennen muuta budjetin sisältöä muotoi-
leva päätöksentekohetki. Jatkuva julkinen keskustelu budjetoinnin 
tärkeydestä politiikkatavoitteita konkretisoivana toimintana saattai-
si parhaimmillaan lisätä budjettiprosessin läpinäkyvyyttä ja sitä kaut-
ta vahvistaa sekä budjetin poliittista että sen valmistelussa tarvittavan 
asiantuntijatiedon ja hallintovallan hyväksyttävyyttä.

Kaikkiaan edustajien ja hallinnon samanaikainen lähentyminen 
ja eriytyminen näyttää luovan uusia haasteita edustuksellisten pää-
töksentekoprosessien uudistamiselle budjetointi mukaan lukien. Bud-
jetin sisältöjen muotoutumisen kannalta vaikuttamismahdollisuuksien 
arvioidaan olevan valmisteluvaiheessa parhaimmat. Siksi kansanedus-
tajien ja valtuutettujen osallistumista aiempaa tiiviimmin jo budjetin 
suunnitteluun ja valmisteluun voidaan pitää hyvänä asiana. 

Edustuksellisen päätöksentekojärjestelmän toimintamenetelmiä 
uudistettaessa pitäisi ennen muuta kiinnittää huomiota kansanvaa-
lilla valittujen todellisiin mahdollisuuksiin osallistua ja vaikuttaa toi-
minnan suuntien ja sisältöjen määrittelyyn.
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Lopuksi

V altuutettuja ja kansanedustajia arvioidaan julkisuudessa usein 
sen mukaan, kuinka tehokkaasti he saavat päätöksiä aikaan. 

Vaatimus saada aikaan jotain kertoo jotain olennaista ajastamme. Ta-
loudellisesta ja hallinnollisesta tehokkuudesta ja siihen liittyen no-
peudesta on tullut keskeinen arviointikriteeri. Demokraattiset käy-
tännöt kuitenkin edellyttävät hitautta kuten poliittinen toiminta 
hyvää puhetaitoa. Ne molemmat vaativat myös aikaa. Asioiden mo-
nimutkaisuus ja edustajien aikapula voivat aiheuttaa sen, ettei viral-
listen kokoontumisten kuluessa etsitä ratkaisuja esiin nostettuihin 
kysymyksiin vaan niitä puidaan julkisuuden takana vaihtelevissa vi-
rallisissa ja epävirallisissa kokoonpanoissa. 

Julkisesta arviointikeskustelusta tulee herkästi pelkästään poliit-
tinen näytelmä, jollaisena se toki puolustaa edustuksellista demokra-
tiaa. Julkinen puhe ja todistelu puolesta tai vastaan eivät kuitenkaan 
takaa, että jotain uutta saataisiin liikkeelle. Edustuksellisen päätök-
senteon koettu uskottavuus voi jopa rapautua, jos julkisilla päätök-
sentekoareenoilla käytetään paljon hallinnollista kieltä ja pidetään 
pitkiä puheita ja jos päätökset tehdään ryhmäliittoutumien ennak-
kosopimusten mukaan riippumatta siitä, mitä asiasta on julkisen bud-
jettikokouksen kuluessa sanottu.

Mitä sitten pitäisi tehdä? Onko edustuksellista demokratiaa mah-
dollista parantaa? Kysymys on monitahoinen ja samaan aikaan jopa 
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itsestään selvä, mutta tavanomaisuudessaan ja eräänlaisessa idealisti-
suudessaan tärkeä juuri siksi.

Edustuksellisen demokratian menettelytavat edellyttävät monin-
kertaista valmistelua ja päätöksentekoa ja näin muodoin myös aikaa. 
Samaan aikaan maailma on muuttunut yhä nopeampaa reagointia 
vaativaksi reaaliajassa elämiseksi. Tilanteiden hallinta edellyttää no-
peutta ja joustavuutta kaikilta budjetointiprosessin osallisilta. Myös 
budjetointimenetelmiä on yritetty muokata vaatimuksia vastaaviksi. 
Eräänä keinona on käytetty kokonaisbudjetoinnin ideaa.

Edustuksellisen politiikkajärjestelmän julkisilla päätöksenteko
areenoilla puhutaan paljon, mutta onko puheella vaikutusta. Budje-
toinnin ytimessä olevat tahot (hallitusvallat, hallinnon ja puolueiden 
avaintoimijat) voivat vaikuttaa suunnitelmien yksityiskohtiin jo bud-
jetoinnin valmisteluvaiheessa, kun taas eduskunta ja valtuusto edus-
tuksellisina toimieliminä saavat arvioitavakseen ennalta valmisteltu-
ja kokonaisuuksia.

Nykyinen budjetointimenettely ei myöskään ole edustajien näkö-
kulmasta kovin joustava. Budjetointiprosessin alussa annetut raamit 
määrittelevät budjetoinnin rajat, ja joustamisen mahdollisuudet löy-
tyvät ennemminkin määrärahojen sisältä, siis hallinnonalojen tulos-
alueilta ja yksiköistä. Kokonaisbudjetointi näyttää muuttaneen vain 
vähän hallintolähtöistä ja sektoreihin kiinnittynyttä budjetointiajat-
telua. Budjetoinnin peruslinjoja ja samalla myös yksityiskohtia kos-
kevan päätöksenteon valuminen hallintoon ylläpitää olemassa olevia 
toimintoja ja valtarakenteita. Se vaikeuttaa osaltaan julkisen politiik-
kakeskustelun käymistä ja päätösten tekemistä siitä, mikä olisi tar-
peellista ja mikä ei. 

Budjettikokouksissa asioista tehdään kyllä päätöksiä kokousrituaa
lien osoittamalla tavalla joko yksimielisesti tai äänestäen lähinnä ti-
lannekohtaisten todennäköisyysarviointien varassa. Varsinaisen on-
gelmanratkaisun sijaan budjettivallassa on kuitenkin kysymys ennem-
minkin jo tehtyjen päätösten muodollisesta hyväksymisestä kuin 
varsinaisesta poliittisesta toiminnasta sen uuden luomisen ja liikkeel-
le saamisen merkityksessä. Tältä kannalta budjettipäätöksentekoa voi 
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luonnehtia demokraattiseksi mutta jälkikäteiseksi hyväksymispolitii-
kaksi: asioista tehdään päätöksiä, vaikka itse ongelmat voivat jäädä 
vaille ratkaisua.

Eduskunnalla ja valtuustolla on toki budjettivaltaa niiden reagoi-
jan roolista huolimatta. Kysymys vain on, haluavatko ne käyttää val-
taansa. Toinen näkökulma liittyy poliittisen budjettivallan oikeutuk-
seen. Esimerkiksi valtuustoissa kuntalaistiedon välittäminen päätök-
sentekoon ja kuntalaisten edustaminen näyttää yhä olevan valtuutet-
tujen päätehtävä. Edustuksellisen päätöksenteon uskottavuuden 
kannalta jälkikäteisen arvioijan rooli voi olla riittämätön. 

Demokraattisten päätösvaltahierarkioiden rinnalle ovat nousseet 
uudenlaiset hallinnallisen johtamisen vaatimukset, joista tiedon mer-
kityksen vahvistumisen tunnustaminen on yksi keskeisimpiä talou-
dellisuus-, tuloksellisuus- ja tehokkuustavoitteiden ohella. Tilanne 
on yhä enemmän sellainen, että päätökset tehdään yhä nopeammin 
entistä ammattimaisemman tiedon varassa ja usein erilaisissa ja yleen-
sä julkisuudelta piilossa olevissa verkostoissa. Uusiin toimintatapoihin 
sisältyy paitsi pelin avaaminen myös sen hallinta. Edustuksellisen 
demokratian toimivuuden kannalta on kysyttävä, onko valtuustolle 
varattu rooli kuntalaisten edustajana ja ennalta sovittuja päätöksiä 
lähinnä jälkikäteen hyväksyvänä toimijana riittävä. Samankaltainen 
kysymys voidaan esittää myös eduskunnan roolista budjetointipro-
sessin yhteydessä.

Edustuksellisen demokratian päätöksentekomenetelmät edellyttä-
vät edelleen tiettyjen muotosäännösten täyttymistä. Päätöksenteon on 
tapahduttava tietyssä järjestyksessä, ja päätöksentekijöiden valtuuksien 
rajat on etukäteen määritelty samoin kuin ne muodolliset keinot, joi-
den avulla on mahdollista arvioida päätöksen lainmukaisuutta. 

Muodolliset päätöksentekohierarkiat asettavat haasteen vaikutta-
miselle ja päätöksenteolle. Menettelyt vastaavat edustuksellisen de-
mokratian vaatimuksiin siinä mielessä, että luottamuselimissä käsi-
teltävät asiat ovat pääsääntöisesti julkisia. Ongelmallista on kuitenkin 
se, että tärkeimmistä valinnoista neuvotellaan, sovitaan ja jopa pää-
tetään ennen kuin asiat tuodaan julkiseen budjettikäsittelyyn. Edus-
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kunnan ja valtuuston rooli budjettipäätöksenteossa on kuitenkin 
jälkikäteen reagoiva niiden muodollisesti itsenäisestä päätöksenteko-
asemasta huolimatta. 

Edustuksellisen demokratian kannalta politiikan teknokratisoitu-
minen ja virkavaltaistuminen on huolestuttavaa. Samalla tavoin ta-
loudellisen tilivelvollisuuden korostumista poliittisen vastuunalaisuu-
den sijaan voi pitää huolestuttavana kehityssuuntauksena. Harmilli-
sen usein demokraattinen näkökulma on jäänyt myös hallinnollisissa 
uudistushankkeissa vähäiselle huomiolle tai ollut jopa päälle liimat-
tua. Monissa maissa valtuustojen rooli asukkaiden edustajistona on 
jopa kyseenalaistettu, koska kuntalaiset ovat osoittaneet toistuvasti 
vähentyvää kiinnostusta muodollista edustuksellista demokratiaa 
kohtaan – ainakin äänestysaktiivisuudella mitattuna. Samanaikaises-
ti vapaamuotoisen, vakiintuneiden hierarkioiden ulkopuolisen kan-
salaisaktiivisuuden on osoitettu voimistuneen. 

Edustukselliset päätöksentekoprosessit toimivat kittinä kansalais-
ten ja asiantuntijahallinnon välillä. Valtuuston ja eduskunnan rooli ei 
ole tärkeä vain niiden edustuksellista demokratiaa samanaikaisesti 
symboloivan ja konkretisoivan aseman takia. Budjetin viimekätisenä 
hyväksyjänä valtuuston ja eduskunnan tehtävä on olennainen, koska 
hyväksynnän saatuaan budjetti realisoituu todellisiksi teoiksi ja toi-
minnaksi ihmisten arjessa.

Kansalaisten ja heidän edustajiensa osallistumis- ja vaikuttamis-
mahdollisuuksien lisääminen on hyvä asia. Ne eivät, kuten eivät jat-
kuvat hallinnonuudistuksetkaan, tarjoa kuitenkaan kestävää ratkaisua 
edustuksellisen demokratian legitimiteettiongelmaan, mikäli huo-
mioon ei oteta edustuksellisen päätöksenteon erityistä toimintalo-
giikkaa. Sillä juuri kaikessa moninkertaisuudessaan ja hitaudessaan 
edustuksellisen demokratian käytännöt voivat tarjota tilaisuuksia to-
dellisille politiikkakeskusteluille. Kysymys vain on, haluavatko edus-
tajat käyttää valtaansa ja tuoda keskusteluun periaatteellisempia ky-
symyksiä päivänpoliittisten rinnalle. 

Ehkä jatkuvan hallinnoimisen ja uusien menetelmien kehittämi-
sen sijaan tarvittaisiinkin lisää politiikkaa politiikkaan – onhan on-
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nistuneelle poliittiselle toiminnalle ominaista kyky operoida nopeas-
ti muuttuvissa tilanteissa sekä taito tehdä toisin ja luoda uutta.

Tulevaisuudessa kykyä toimia poliittisesti taitavasti tarvitaan en-
tistä enemmän. Toimiva hallinto, sujuva edustuksellinen päätöksen-
teko ja hyvä poliittisesti toimimisen taito tulevat olemaan entistä 
merkittävämpiä edellytyksiä suomalaisen hyvinvoinnin edistämiselle 
globaalissa kilpailutilanteessa. Siksi pelkät hallinnonuudistukset tai 
suoran demokratian menetelmien kehittäminen eivät riitä. Myös 
edustuksellisia päätöksentekokäytäntöjä pitää uudistaa siten, että ne 
vastaavat paremmin sekä kansalaisten että heidän edustajiensa odo-
tuksia hyvästä hallinnosta, elämästä ja politiikasta.
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ja eduskunnan budjeteista? Mikä on virkamiesten ja valmistelijoiden 
rooli? Ovatko valtuutetut ja kansanedustajat  kumileimasimia? Millä 
tavoin eri tahot käyttävät valtaa? Miten budjettivaltaa pitäisi uudistaa?

Näitä kysymyksiä valottavat ja vastauksia niihin etsivät politiikan 
tutkija, yhteiskuntatieteiden tohtori Anne Luomala ja kansan- 
edustaja, yhteiskuntatieteiden maisteri Tuomo Puumala tässä 
Polemia-sarjan kirjassa.
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