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Puhemiesneuvostolle

Eduskunnan puhemiesneuvosto asetti 24 pavana lokakuuta 2001 tyéryhmén selvittdmaan
valtion taloudenhoidon valvontaan liittyvaa kertomusmenettel ya. Tyoryhman tehtévanaoli:

1. selvittaéa, mitakehittémistarpeitaliittyy eduskunnalleannettavien valtiontal oudel -
listen kertomusten tietosi saltoon ja esittamismuotoon;

2. arvioidavaltiontal oudel listen kertomusten eduskuntakasittelyyn liittyvid menette-
lyjajanykyisten kertomusten kéasittel yaikataulua;

3. arvioidavaltiontilinpdéatoksen kasittel ymekani smiaosanavaltiontal ouden valvon-
taa; sekéa

4, tehda ehdotukset, jotka ovat tarpeen eduskunnan valtiontalouden valvonnan
edellytysten parantamiseks ja tarkastuksen tulosten hyodyntamiseksi nykyista
paremmin.

Tyoryhman oli maéra ottaa tydsséén huomioon valtioneuvoston 21 péivana kesdkuuta 2000
asettama hanke keskushallinnon uudistamiseksi. Tyoryhman tuli saada tyénsa vamiiks 2
péivana huhtikuuta 2002.

Tyo6ryhmaén puheenjohtajaks kutsuttiin valtiovarainvaliokunnan puheenjohtaja, kansanedustaja
Maria Kaisa Aula ja jaseniksi kansanedustgja Kari Urpilainen, kansanedustgja Olavi Ala-
Nissi|a ja kansanedustaja Kari Kantalainen, valtioneuvoston kandliasta hallitusneuvos Seija
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Salo (varg asenendan hallitusneuvos Helkki Aaltonen), valtiovarai nministeri 6sté budjettineuvos
Vesa Jatkola, valtiontalouden tarkastusvirastosta tarkastusneuvos Erkki Maki-Ranta (vara
Jasenendan tarkastusneuvos Hannu Nieminen), valtiontilintarkastajien kandliastakansliapaal lik-
k6 Mauri Lehmusto (varajasenenddn hallintoylitarkastajaKaj Laine), eduskunnan valtiovarain-
valiokunnasta valiokuntaneuvos Alpo Rivinoja seka eduskunnan keskuskansliasta vanhempi
eduskuntasihteeri Tuula Svonen. Ty6éryhman sihteereiksi kutsuttiin budjettisihteeri Juha
Majanen valtiovarainministeriosta ja eduskuntasihteeri Marja Wallin eduskunnan keskuskans-
liasta.

Tyoryhma otti nimekseen Kertomusmenettel ytydryhma. Tyoryhma on kokoontunut 11 kertaa.
Tyo6ryhman kokouksi ssaon kuultu asiantuntijoinapdéjohtaja Tapio Leskista jatarkastuspdal lik-
kO Arto Seppovaaraa valtiontalouden tarkastusvirastosta, hallitusneuvos Heikki Joustietd,
finanssineuvos | mmo Pohjolaa sekaneuvottel evaa virkamiesta Tuomas Poystia valtiovarainmi-
nisteriosta, apul ai sosastopéadllikko Raimo | kosta sosiaali- jaterveysministeridstd, tyoémarkkina-
neuvos Eero Polusta tyoministeriostd, apulaisosastopddllikké Marja Heikkinen-Jarnolaa
liikenne- ja viestintaministeriosta, yksikonjohtaja Mikko Kangaspuntaa valtiokonttorista,
professori Ismo Lumijdrved Tampereen yliopistosta, tutkimusohtagja Markku Temmesta
Helsingin Yliopiston yleisen valtio-opin laitokselta sekd toimitugohtaja Petri Uusikylaa
Neteffect Oy:sta

Ty6ryhma on toimeksiantonsa mukaisesti val mistellut ehdotukset, joilla pyritéan parantamaan
nykyisten valtiontaloudellisten kertomusten tietosisaltod seka kéasittelymenettelyja siten, etta
kertomusmenettely kokonaisuutena palvelis entisté paremmin eduskuntaa valtiontal oudenhoi-
don jatalousarvion noudattamisen val vontatehtdvassa. Ehdotuksilla pyritéén samallavahvista-
maan eduskunnan budj ettivaltaa. Tyoryhmaon esittanyt ndkemyksensdmydstal ousarvioasiakir-
jan kehittémisesta seka valtion tilinpddtoksen kasittelystd osana valtiontalouden valvontaa.
Tybryhméan esittémien tavoitteiden saavuttaminen on osataan sidoksissa valtioneuvoston
puolellavireill& olevien hankkeiden etenemiseen ja toteuttami seen.

Tybryhma esittdd, ettéd eduskunnan puhemiesneuvosto paéttéaisi [ahettda tyoryhman mietinndn
mahdollisimman pian lausunnolle tarpeel lisina pitémilleen tahoille. Puhemiesneuvoston kanta
tehtyihin ehdotuksiin olisi hyvamuodostaasiten, ettéa uudistusten valmisteluun voitaisiin ryhtya
niin valtioneuvoston puolella kuin eduskunnassa ja asianomaisissa eduskunnan alaisissa
virastoissakin jo kuluvan vuoden syksyll&
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Saatuaan tyonsa valmiiksi tyéryhma kunnioittaen luovuttaa mietintdnsa puhemiesneuvostol le.

Helsingissa 15 péivana toukokuuta 2002
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1 JOHDANTO
Eduskunnan budjettivalta

Budjettivalta on lainsdddannon ohella yksi tarkeimmista yhteiskunnallisista ohjauskei-
noista. Samalla budjettivalta on eduskunnan valtaoikeuksien keskeinen véline. Perus-
tuslain 3 8:n mukaan lainsaadantovaltaa kayttaa eduskunta, joka paattad myos
valtiontaloudesta. Perustuslain 90 8:n mukaan eduskunta valvoo valtion taloudenhoi-
toa ja valtion talousarvion noudattamista. Eduskunnan valtiontaloutta koskeva valvon-
tavelvollisuus toteutuu ennen muuta kertomusmenettelyssa.

Useat valtiontalouden hoitoa seka talousarviota koskeneet uudistukset ovat muutta-
neet ja kaventaneet eduskunnan budjettivaltaa. Naistd merkittdvimpia ovat olleet
valtion talousarvion muuttaminen aikaisempaa yleisluonteisemmaksi, valtionhallinnon
siirtyminen toimintamenojen tulosbudjetointiin ja -ohjaukseen, toimivallan delegointi
alue- ja paikallishallintoon seka normiohjauksen merkityksen vaheneminen. Samoin on
vaikuttanut valtion toimintojen liikkelaitostaminen seké yhtigittdminen ja yksityistaminen
seka nettobudjetoinnin lisdantyva kayttdé. Kuntien valtionosuusjarjestelman uudistami-
nen on osaltaan vahentanyt eduskunnan valtiontaloutta koskevan paatdsvallan alaa.
Valtiontalouden kokonaisuuden hallintaa vaikeuttaa lisdksi budjetin ulkopuolisten
rahastojen kaytto.

Muutokset ovat lisdnneet hallinnon toiminnan joustavuutta ja kykya sopeutua toimin-
taympariston muutoksiin. Samalla kuitenkin eduskunnan on aikaisempaa vaikeampaa
saada kokonaiskuva valtiontaloudesta ja sen osista. Toisaalta talousarvion toimeenpa-
non valvonta samoin kuin tulostavoitteiden toteutumisen seuranta ovat tulleet yha
tarkeammiksi. Muutokset ovat lisdnneet valtiontalouden budjettivuoden jalkeisen
raportoinnin ja valvonnan merkitysta.

Eraana kehityspiirteena on ollut poliittisen keskustelun edellytysten muuttuminen, kun
hallinnossa on omaksuttu liiketalouden toimintaperiaatteita. Tulosohjauksen alaisessa
valtiontalouden paatdksenteossa painottuvat aikaisempaa enemman manageristiset,
likkeenjohdosta vaikutteita saaneet toimintatavat. Samalla etenkin eduskunnan, mutta
usein my6s ministereiden, rooli on jadnyt vahaiseksi. Vastaavasti virkamiesten rooli
paatdksenteossa on vahvistunut. Siten on tarpeen vahvistaa ministeriéiden tulosoh-
jausotetta seka valtioneuvostotasolla tehtavaa arviointia.



Eduskunnan budjettivaltaa onkin pyritty vahvistamaan eraill& viime vuosina toteutetuilla
uudistuksilla. Vuoden 2001 alusta toteutettiin ulkoista tarkastusta koskeva organisatori-
nen muutos siirtamalla aikaisemmin valtioneuvoston alaisuudessa toiminut valtionta-
louden tarkastusvirasto eduskunnan yhteyteen. Viraston asema ja toiminta jarjestettiin
siten, etté ne tayttavat muodollisesti ja tosiasiallisesti ulkoisen tarkastuksen riippumat-
tomuudelle perustuslaissa saadetyt tavoitteet. Uudistuksella korjattiin osaltaan edus-
kunnan budjettivallan kaventumisesta johtuvia epakohtia ja parannettiin eduskunnan
mahdollisuuksia saada valvonta- ja tarkastustietoa valtion taloudenhoidosta ja talous-
arvion noudattamisesta seka hallinnon toiminnasta.

Eduskunnalle annettavien hallituksen taloudenhoitoon liittyvien kertomusten siséltoa ja
rakennetta on samoin pyritty kehittamaan viime vuosikymmenella toteutetuilla uudis-
tuksilla. Nain on voitu jossain maarin parantaa eduskunnan edellytyksid noudattaa
perustuslain mukaista velvollisuuttaan valvoa valtion taloudenhoitoa ja valtion talousar-
vion noudattamista. Toteutetut uudistukset ja mainittu organisatorinen uudistus
vaativat jatkokseen toimenpiteitd valtiontaloudellisten kertomusten sisallon ja kes-
kinaisten suhteiden tarkastelemiseksi ja edelleen kehittamiseksi. TAsséa on tarkealla
sijalla eduskunnalle toimitettavan tiedon ajankohtaisuuden lisddminen.

Osana eduskunnan budjettivallan vahvistamista on pyritty parantamaan eduskunnan
mahdollisuutta saada tietoja valtion talousarvion valmistelusta jo ennen esityksen
antamista eduskunnalle. Tavoitteena on, ettd eduskunta saisi tietoja myos talouspolitii-
kan pidemman tahtayksen tavoitteista seka monivuotisista budjettikehyksista. Val-
tiosaantoisind menettelyind ovat olleet muun muassa paaministerin ilmoitus seka
talouspolitiikkaa koskeva tiedonanto. Tahan liittyvat kdytannét ovat hakemassa
muotoaan.

Kertomusmenettelyn kehittamistarve ja tydoryhman asettaminen

Eduskunnan budjettivallan véhenemiseen on viime vuosien aikana kiinnitetty huomiota
useissa yhteyksissa. Eduskunnan valtiovarainvaliokunta painotti hallituksen toimenpi-
dekertomuksesta vuodelta 2000 antamassaan lausunnossa (VaVL 12/ 2001 vp) sita,
ettd kertomusmenettelysta tulisi muodostua eduskunnan kontrollivallan n&dkdkulmasta
mielekas ja informatiivinen kokonaisuus. Té&té taustaa vasten tulisi tarkastella taloudel-
listen kertomusten sisaltaméaa tietoaineistoa ja esittdmistapaa ja pyrkia kehittamaan
sita. Myo6s kertomusten eduskuntakasittelyyn tulisi kiinnittdd huomiota. Valiokunta
mainitsee mahdollisina kehittdmistoimina eduskunnalle annettavan hallituksen kerto-
muksen valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta ja valtiontalouden
tarkastusviraston kertomuksen kasittelyn yhdistamisen. Erityista arviointia valiokunnan
mielesta edellyttaa valtion tilinpd&tds kokonaisuutena, johon kuuluvat sen sisalto,
muodollinen asema ja mahdollinen hyvaksymismenettely.

Valtiovarainvaliokunta katsoi, ettd eduskunnan budijettivallan vahvistamiseksi toteutettu
valvonta- ja tarkastusorganisaation rakenteen uudistaminen vaatii liséksi toimenpiteita,
joilla edistetdadn valvonnan ja tarkastuksen tulosten hyoédyntamistéa ja parannetaan
eduskunnalle annettavan raportoinnin tietosiséltdd. Valiokunta piti tarkeana keskeisten
tahojen kokoamista pikaisesti yhteen esimerkiksi tyéryhman muodossa. Tavoitteena



tulisi olla ennen muuta valtiontaloudellisten kertomusten tietosiséllon koordinointi ja
kasittelyn jarkeistaminen jo ennen kuin eduskunta saa kasiteltavéakseen ensimmaisen
valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksen syksylla 2002.

Tulevaisuusvaliokunta on samoin kiinnittanyt lausunnossaan (TuVL 1/1999 vp)
huomiota budijettijarjestelman ongelmiin. Valiokunnan mukaan muuttuneessa toimin-
taymparistdssa on entista tarkeampaa, etté poliittinen johto hahmottaa riittdvan ajoissa
talouden muutokset ja muut yhteiskunnan muutokset seké kohdistaa lain ja budjetin
ohjaustoimet oikein ja oikea-aikaisesti. Valiokunta kiinnittd&d huomiota valtion tehtavien
yha selvempaan eriytymiseen, joka on muuttanut tiedon tarpeen luonnetta ja painotus-
tarvetta. Valiokunnan mukaan eduskunnalle tulisi toimittaa uudenlaista ympaéristoa ja
paatoksenteon taustaa varten taloussuunnittelu- ja paatosasiakirja seké paatosten
seurannan ja valvonnan mahdollistava arviointiasiakirja.

Liséksi tulevaisuusvaliokunta kiinnittd& mietinnéssaan huomiota puutteisiin tulostavoit-
teiden kriittisessa arvioinnissa. Tulisi pyrkia siihen, ettd tulostavoitteisiin on mahdollista
vaikuttaa politiikalla. Valiokunnan mukaan toteutumatta jdaneet tai huonosti toteutu-
neet tavoitteet jadvéat usein arvioimatta. Eduskunnan paatoksenteossa tarvittaisiin
myds pidemman aikavalin tietoja ja arvioita tulevaisuudesta.

Eduskunnan puhemiesneuvosto asetti 24.10.2001 tydryhmén selvittamaan valtion
taloudenhoidon valvontaan liittyvaa kertomusmenettelya (kertomusmenettelytyoryh-
ma). Tyoryhman tehtaviksi maarattiin:

1. selvittda, mitd kehittamistarpeita liittyy eduskunnalle annettavien
valtiontaloudellisten kertomusten tietosisaltoon ja esittmismuotoon,;

2. arvioida valtiontaloudellisten kertomusten eduskuntakasittelyyn liittyvia
menettelyja ja nykyista kertomusten kasittelyaikataulua;

3. arvioida valtion tilinpaatoksen kasittelymekanismia osana valtiontalou-
den valvontaa;

4. tehda ehdotukset, jotka ovat tarpeen eduskunnan valtiontalouden
valvonnan edellytysten parantamiseksi ja tarkastuksen tulosten hyddyntamiseksi
nykyista paremmin.

Kertomusmenettelytydryhmé&n on méara ottaa tydssaan huomioon valtioneuvostossa
vireilla oleva keskushallinnon uudistamishanke, johon tyéryhmé&n ehdotukset tulee
yhteensovittaa.

Valtioneuvoston valtiontaloutta koskevat kehittamishankkeet

VM:n tilinpaatdstydryhma. Valtiovarainministerio on 18.12.2001 asettanut tydoryhman
selvittdmaan valtion tilinpdatésmenettelyjen kehittamista ja tekemaan ehdotukset
tarvittavista saadésmuutoksista. Tydéryhméan tydn tavoitteena on parantaa tulosvastuun
ja tilivelvollisuuden toteutumista ja niiden seurantaa saattamalla valtion tilinp&atos
poliittisen tason eli valtioneuvoston yleisistunnon kasiteltavaksi, selkiinnyttamalla
tilinpdatdosmenettelyitéa sekd tehostamalla ministerididen tulosohjausta ja tilivirastojen
tilinp&atosten kasittelya.



Tybryhman tehtavana on selvittaa:

- virastojen ja laitosten tilinpaatdsten kasittelyd koskevia periaatteita ja menettelyita;
- tilivirastojen ja ministerididen tilinpaatosten oikeiden ja riittavien tietojen selkeyttamis-
ta erityisesti tuloksellisuuden osalta;

- valtion tilinpaatdsmenettelyn kehittdmistarpeita tavoitteena siirtda valtion tilinpaatok-
sen ké&sittely valtioneuvoston yleisistunnon tehtavaksi ottaen huomioon valtion tilinpaa-
toksen hyvaksymiskaytantd EU-maissa;

- tilintarkastuksen asema tilinpaatosprosesseissa samoin kuin tilintarkastuksen rooli
valtion tilinpaatoksen yhteydesséa; seka

- valtioneuvoston tarpeet valtiontalouden tarkastusvirastolta mahdollisen valtion
tilinp&datoksen hyvaksymisen/tarkastuksen suhteen.

Ty6ryhman tulee tehda ehdotukset tarvittavista muutoksista tilinpaatosten kasittelyyn
ja tilintarkastuksen jarjestdmiseen ministeridissa ja valtioneuvostossa samoin kuin
laatia ehdotukset toimenpiteiden edellyttamiksi sd&ddésmuutoksiksi. Tyoryhman tulee
ehdotuksissaan ottaa huomioon eduskunnan puhemiesneuvoston 24.10.2001 asetta-
man kertomusmenettelytydryhméan ehdotukset.

Valtion keskushallintohanke. Valtioneuvosto asetti 21.6.2000 hankkeen keskushallin-
non uudistamiseksi. Hankkeen taustalla oli keskushallinnon uudistumisen mydta
tapahtunut hallinnon toimintatapojen muutos, mika edellytti keskushallintojarjestelméan
uudelleenarviointia ja kehittamisvaihtoehtojen selvittdmista. Hanke muodostuu useista
eri osahankkeista. Hanke eteni vuoden 2001 kesakuussa siten, etta ministeritydryhméa
arvioi eri osa-alueiden tyéryhmien antamia suosituksia ja kasitteli niita edelleen
syyskuussa. Tyo6ta jatketaan téltd pohjalta vuosien 2002 - 2003 aikana.

Tastd kokonaisuudesta kertomusmenettelytyéryhman ty6hon liittyy ennen muuta
ministerididen tulosohjausroolin teravoittdminen. Keskushallintohankkeeseen kuuluvan
selvityksen mukaan tulosohjauksen kehittamisessa on syyta keskittya tulosvastuuajat-
telun esiin saamiseen ja ministerididen tulosohjausroolin teravéittdmiseen.

Tyoryhman ty6ta keskushallintohankkeessa sivuaa myos hallitusohjelman ja sen
valmistelun arviointi. Tassa ongelmana on nahty se, etta hallituksen poliittisessa
toiminnassa tarkeimmat yhteiskuntapoliittiset linjaukset eivat ole selvasti erottuneet eri
hallinnonalojen yksittaisistd hankkeista. Hallituksen hankesalkusta todetaan, etta se ei
palvele hallituksen strategisen suunnittelun tarpeita. Suosituksena ehdotetaan erityi-
sen strategiasalkun vahvistamista, jossa konkretisoitaisiin ja listattaisiin tarkeimmat
poikkihallinnolliset politikkaohjelmat ja yhteiskunnalliset hankkeet. Keskeisimpien
strategisten ohjelmien toteuttamiseksi nimettaisiin vastuussa oleva, yhteensovittava
ministeri. Poliittinen koordinointi organisoitaisiin perustamalla maaraaikaiset ministeri-
tyoryhmat. Jarjestelylla korostettaisiin ministerien roolia hallituskollegion jasenena eika
yksinomaan ministerionsa ylimpana paattajana.

Lisdksi suositellaan mainittujen strategisten politiikkaohjelmien ja budjettikehysten
yhteisté kasittelya hallituksen budjettitydskentelyn parantamiseksi. Nain todetaan
olevan mahdollista kehittaa erityisesti kehysmenettelyn tietopohjaa ja mahdollisuuksia
siten arvioida eri toimenpidevaihtoehtojen ja painopisteiden kustannuksia ja vaikutta-



vuutta. Ohjelmallisuuden osalta todetaan, ettd sen kehittdminen jatkossa edellyttaisi
budijetin rakenteen muuttamista ohjelmaperustaiseksi.

Budjetointitydryhma. Valtiovarainministerion 14.6.2001 asettama budjetointitydryhma
2001 (Kohdentaminen, budjetointiperusteet seka tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi;
Valtiovarainministerion tyéryhmamuistioita 1/2002) ehdottaa laajaa ja jatkuvaa toimen-
pideohjelmaa budjetoinnin ja laskentatoimen kehittamiseksi. Budjetointijarjestelma
uudistettaisiin kolmessa vaiheessa. Vuonna 2002 on tavoitteena ensin tarkistaa
toiminta- ja taloussuunnitelmat seka talousarvion laadintamé&araykset vuoden 2003
talousarvion osalta. Vuonna 2002 kaynnistetaan lisaksi tarpeelliset lainsaadannon
muutokset talousarviolain ja talousarvioasetuksen osalta.

Hankkeen osana on tarkoitus uudistaa esimerkiksi talousarviossa sovellettavat
budjetointi- ja kirjaamisperusteet sek& muut taloudellista tehokkuutta parantavat
budjetoinnin ja laskentatoimen tekniikat. Budjetointi- ja kirjaamisperusteet on tarkoitus
kayda lapi kokonaistaloudellisten vaikutusten ja kattamisvaatimuksen huomioimiseksi
paremmin. Samalla pyritdén tiukempaan ohjaukseen yhtenaistamalla kaytantoja.

Tilivirastojen taloussaantdjen uudistaminen. Kertomusmenettelytydéryhman aihepiiria
sivuaa tilivirastojen taloussaantdjen uudistaminen. Valtiokonttori on antanut
31.10.2001 uuden maarayksen, jossa maaritellaan taloussaannon perustehtavat ja
uudet tehtavat. Taloussaantd on maarayksen mukaan ymmarrettdva ennen kaikkea
johdon valineeksi sisdisen valvonnan ja toiminnan tuloksellisuuden varmistamisessa.
Taloussaannot tuli tilivirastoissa uudistaa 30.4.2002 mennessa.

Uudistuksen taustalla ovat hyvan hallinnon periaatteet, kuten luottamus, vastuunalai-
suus ja tilivelvollisuus. Taustalla ovat myds hallinnon toimintaympariston ja toimintata-
pojen muutokset, joihin kuuluvat muun muassa nettobudjetoinnin laajempi kaytto,
tulosohjaus, maksupolitiikka sek& ulkopuolinen rahoitus. Liséksi talousarviolakiin ja -
asetukseen tehdyt muutokset edellyttavat taloussdéantdjen uudistamista.

Uudistuksen tavoitteet kiteytyvat hyvan hallinnon ohella johdon vastuun korostamiseen
ja vélineiden antamiseen johtamista varten, parempaan riskinhallintaan ja menettelyi-
den tuloksellisuuteen. Tarkea tavoite on myos sisaisen valvonnan jarjestaminen.
Sisainen valvonta merkitsee tarkastus-, tarkkailu- ja valvontanakékulman omaksumista
kaikissa toiminnoissa. Sisaisen valvonnan kasite kuvataan uudistuksen myoéta laajen-
tuneen aiemmasta. Sen avulla varmistetaan eraiden muiden tavoitteiden ohella
talouden ja toiminnan laillisuus ja tuloksellisuus. Kontrollinakdkulman todetaankin
kytkeytyvan olennaisesti tuloksellisuusnakdkulmaan.

Internet-pohjainen tuloksellisuus- ja taloustiedon raportointijarjestelméhanke NETRA.
Netra on valtion tuloksellisuus- ja taloustiedon raportointijarjestelméahanke, jossa on
tavoitteena suunnitella ja toteuttaa Internet-pohjainen raportointijarjestelméa, joka
sisaltaisi hallinnonalojen ja tilivirastojen tuloksellisuus- ja taloustiedot seka
suunnitelma- ja tilinpaatosasiakirjat. Tama kokonaisuus saatettaisiin kaikkien kansa-
laisten ja hallinnonalojen saataville. Valtiokonttorin vastuulle kuuluisivat jarjestelméan



yllapito seké keskuskirjanpitotietojen ja Valtiokonttorin omien tietojen sydttaminen.
Hallinnonalat vastaisivat omien tietojensa laadusta ja esille saattamisesta.

Hankkeella pyritddn lisdamaan toiminnan ja talouden suunnittelun ja seurannan
tietojen lapinékyvyytta. Tama tapahtuisi saattamalla tiedot helposti kaikkien saataville
Internettiin. N&ain edistettaisiin myds hallinnon tiedon laatua asettamalla laatukriteeristo
tarjolle tulosohjauksen viitekehikkona ja valineena. Tulosohjauksen tehostaminen olisi
samoin mahdollista, koska hallinnonalojen ja tilivirastojen tulosohjauksen siséllot ja
esittdmistavat olisivat vertailtavissa ja toimisivat mallina. Hallinnonaloittain koottu ja
ryhmitelty tiedon esittamistapa parantaisi osaltaan hallinnon sisaisté raportointia.

Peruslahtokohtana hankkeessa on olemassa olevan tiedon hyddyntaminen. Naihin
kuuluisivat hallinnonalojen ja tilivirastojen tiedot, tuloksellisuustiedot seka Valtiokontto-
rin keskuskirjanpito ja muut asiakirjat. Tiedot olisivat tarjolla kolmen tarkastelutason
kautta, joita ovat valtio, hallinnonalat ja tilivirastot. Jarjestelméa integroitaisiin muihin
palvelusivustoihin ja linkitettaisiin esimerkiksi eri hallinnonaloille, virastoihin ja liikelai-
toksiin.

Viela ei ole ratkaistu Netran tarkkaa tietosisaltdd, mutta sen kautta saataville asetetta-
via asiakirjoja voisivat olla esimerkiksi hallitusohjelma, strategiset suunnitelmat,
hallituksen hankesalkku, menokehyspaatokset, suunnitteluohjeet, toiminta- ja
taloussuunnitelmat ja muut keskipitkan aikavalin suunnitelmat, talousarvioehdotukset
ja -esitys, talousarvion toimeenpanoasiakirjat samoin kuin sen tilijjaottelut, tulossopi-
mukset ja erilaiset tulostavoiteasiakirjat, valtion tilinpaatésasiakirja, hallituksen tilaker-
tomus, virastojen tilinpaatdsasiakirjat ja vuosikertomukset, hallinnonalojen toimintaker-
tomukset seka tilintarkastuskertomukset ja arviointiraportit. Mainitut tiedot ovat jo
nykyisin suurelta osin saatavilla sahkdisesti ministerididen, virastojen ja laitosten
ulkoisilla Internet-sivuilla. Netra tulisi palvelemaan tuloksellisuus- ja taloustietiedon
osalta niin sanottuna erikoisalueporttaalina.

2 VALTION TALOUDENHOITOA KOSKEVA RAPORTOINTI
Lahtokohdat

Julkisen talouden kokonaisuus muodostuu valtiosta, kunnista ja sosiaaliturvarahastois-
ta. Valtion kautta kulkevat suurimmat rahavirrat ja valtio siirtdd osan kerdamistaan
tuloista kunnille. Suomen EU-jasenyyden myo6ta julkiseen talouteen sisaltyvat nykyisin
myds Suomen ja EU:n valiset rahavirrat lahes kokonaisuudessaan. Valtio ja kunnat
saavat verotuloja, maksutuloja ja paaomatuloja. Valtio saa myos tulonsiirtoja EU:Ita.
Sosiaaliturvarahastoja ovat KELA, tydeldkeyhtiot ja tyottomyysvakuutusrahasto. Naméa
saavat tuloja sosiaalivakuutusmaksuista ja omien sijoitustensa tuotoista. Valtio
maksaa puolestaan tulonsiirtoja kunnille, sosiaaliturvarahastoille ja EU:lle seka
kotitalouksille ja yhteisdille.

Valtiontalous on se osa julkista taloutta, joka koostuu valtion budjettitaloudesta ja
budjetin ulkopuolisista valtion rahastoista. Budjettitalous kattaa niin eduskunnan kuin
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tasavallan presidentin kanslian ja valtioneuvoston talouden seka miniterididen ja niiden
alaisen hallinnon talouden. Budjettitaloutta ohjataan valtion talousarviolla. Rahastojen
talous on jarjestetty erikseen lainsaadannalla.

Perustuslain 90 §:n mukaan eduskunta valvoo valtion taloudenhoitoa ja talousarvion
noudattamista. Eduskunta saa vuosittain hallitukselta esityksen seuraavan vuoden
talousarvioksi seka perustuslain 46 8:n mukaisen kertomuksen valtion taloudenhoi-
dosta ja talousarvion noudattamisesta eli niin sanotun tilakertomuksen. Talla kerto-
muksella pyritaan tayttdmaan valvontatehtavan edellyttama tiedontarve. Eduskunnalla
on tatd valvontatehtdvaansa varten valtiontilintarkastajat, ja eduskunnan yhteydessa
toimii valtiontalouden tarkastusvirasto, jotka molemmat toimittavat eduskunnalle
kertomuksensa vuosittain. Eduskunnalle toimitetaan lisaksi tiedoksi kevaalla valtion
tilinpaatos, jonka Valtiokonttori allekirjoittaa. Eduskunta ei nykyisin kasittele valtion
tilinpaatostd. Tama kokonaisuus muodostaa pohjan eduskunnan valtiontaloutta
koskevaa paatoksentekoa varten.

Valtion taloudenhoidon parlamentaarinen valvontajarjestelma ja tyéryhman tyon
rajaus

Parlamentaarinen valtiontalouden valvontajarjestelmé. Valtiontalouden parlamentaaris-
ta valvontaa koskevat perussdédnnokset sisaltyvat perustuslain 7 lukuun. Sddnnokset
otettiin perustuslakiin pdaosin saman sisaltéisina kuin ne olivat hallitusmuodossa.
Hallitusmuodon sadnndkset valtiontaloudesta oli uudistettu kokonaisuudessaan
vuonna 1991 Suomen Hallitusmuodon VI luvun muuttamisesta annetulla lailla
(1077/1991).

Perustuslakia valmisteltaessa voimassa olevaa sdantelya pidettiin kaytannossa
paaosin onnistuneena, minké& vuoksi ei katsottu olevan syyta tehda siihen merkittavia
sisallollisia muutoksia tuossa yhteydessa. Perustuslain my6ta muutettiin ainoastaan
talousarvion ulkopuolisen rahaston perustamista koskevaa saantelya siten, etta
tallaisen rahaston perustamisen edellytyksia tiukennettiin ja rahaston perustamista
tarkoittavan lain hyvaksymiselle sdadettiin maardenemmistdévaatimus.

Perustuslain 90 8:n 1 momentin mukaan eduskunta valitsee keskuudestaan valtionti-
lintarkastajat valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion noudattamisen valvomista
varten. Saman pykalan 2 momentin mukaan valtion taloudenhoidon ja valtion talousar-
vion noudattamisen tarkastamista varten eduskunnan yhteydesséa on riippumaton
valtiontalouden tarkastusvirasto. Sen tehtavista saadetadn tarkemmin valtiontalouden
tarkastusvirastosta annetussa laissa (676/2000). Tarkastusviraston oikeudesta
tarkastaa eraitd Suomen ja Euroopan yhteisdjen valisia varainsiirtoja sdadetaan
valtiontilintarkastajien ja valtiontalouden tarkastusviraston oikeudesta tarkastaa eraita
Suomen ja Euroopan yhteisojen valisia varainsiirtoja annetussa laissa (353/1995).

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa virastoa koskevan lain 6 §:n mukaan eduskun-
nalle vuosittain syyskuun loppuun mennessa kertomuksen toiminnastaan ja tarvittaes-
sa erilliskertomuksia. Eduskunnan tygjarjestyksen (40/2000) 12 8:n mukaan valtiontilin-
tarkastajat antavat eduskunnalle vuosittain kertomuksensa ja samoin tarvittaessa
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erilliskertomuksia. Eduskunta valitsee liséksi eduskunnan tilien ja hallinnon tarkastus-
ta varten eduskunnan tilintarkastajat. Eduskunnan tilintarkastajien tulee eduskunnan
tyojarjestyksen 14 §:n mukaan antaa eduskunnalle vuosittain tilintarkastuskertomus.

Suomen Pankki toimii perustuslain 91 8:n nojalla eduskunnan takuulla ja hoidossa.
Eduskunta valitsee vaalikaudeksi pankkivaltuutetut valvomaan Suomen Pankin
toimintaa. Eduskunnan tygjarjestyksen 13 §:n mukaan pankkivaltuutetut antavat
eduskunnalle vuosittain kertomuksen ja tarvittaessa erilliskertomuksia seka valvovat
myds eduskunnan vastattavana olevia rahastoja. Eduskunnan vastattavana on
Suomen itsenéisyyden juhlarahasto, josta sdadetddn erikseen laissa. Pankkivaltuute-
tut kuuluvat rahaston hallintoneuvostoon, joka antaa samoin eduskunnalle vuosittain
kertomuksen rahaston toiminnasta.

Perustuslain 36 8:n 1 momentin mukaan eduskunta valitsee valtuutetut valvomaan
Kansaneldkelaitoksen hallintoa ja toimintaa. Valtuutetuista ja heidan tehtavistaan
saadetaan tarkemmin Kansanelakelaitoksesta annetussa laissa (731/2001) ja edus-
kunnan vahvistamassa kansanelakelaitoksen valtuutettujen johtosaannéssa
(165/1938). Mainitun lain 5 §:n mukaan valtuutettujen tulee vuosittain antaa toiminnas-
taan kertomus eduskunnalle.

Eduskunnan kontrollivallan toteuttamisessa perustuslain mukaisia valineita ovat
kertomusmenettelyn ohella valtioneuvoston selonteko ja tiedonanto samoin kuin
valikysymys, joilla voidaan herattad keskustelua ajankohtaisista valtiontalouteen
liittyvista aiheista. Ajankohtaiskeskustelussa ja paaministerin ilmoituksen johdosta
voidaan samoin kayda keskustelua mainituista asioista, mutta eduskunta ei tee
paatosta naissd menettelyissa. Kansanedustajien mahdollisuutta saada ajankohtaista
tietoa valtioneuvoston toiminnasta on varmistettu lisadksi perustuslain mukaisella
kysymysmenettelylla, joko kirjallisen kysymyksen pohjalta taikka suullisella kyselytun-
nilla.

Eduskunnan tiedonsaantia valtiontalouteen liittyvista asioista turvaavat myos eraat
muut perustuslain sdannokset. Eduskunnalla on perustuslain 47 8:n mukaan oikeus
saada valtioneuvostolta asioiden kasittelyssa tarvitsemansa tiedot. Asianomaisen
ministerin tulee huolehtia siita, etta valiokunta tai muu eduskunnan toimielin saa
viipymatta tarvitsemansa asiakirjat ja muut tiedot viranomaisilta. Eduskunnan valiokun-
nalla on oikeus saada valtioneuvostolta tai asianomaiselta ministeriolta selvitys mista
tahansa toimialaansa kuuluvasta asiasta. Valiokunta voi selvityksen johdosta antaa
asiasta lausunnon valtioneuvostolle tai ministeridlle. Lisaksi yksittaisella kansanedusta-
jalla on oikeus saada viranomaiselta eduskunnan toimialaan liittyvid, edustajantoimen
hoitamiseksi tarpeellisia tietoja, jotka eivat ole salassa pidettavia. Taman tiedonsaanti-
oikeuden ulkopuolelle on rajattu tiedot, jotka koskevat valmisteilla olevaa valtion
talousarvioesitysta. Perustuslain 96 ja 97 8:ssa saadetaan erikseen eduskunnan
oikeudesta saada tietoja ja selvityksia Euroopan unionin asioiden valmistelusta.

Perustuslain 97 §:n mukaisena niin sanottuna E-asiana eduskunnalle toimitetaan

vuosittain Ey:n perustamissopimukseen ja Euroopan yhteisdjen yleiseen talousar-
vioon sovellettavaan varainhoitoasetukseen (21.12.1977) perustuvan Euroopan
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tilintarkastustuomioistuimen vuosikertomus. Euroopan tilintarkastustuomioistuin antaa
Euroopan parlamentille ja neuvostolle lausuman komission tilien luotettavuudesta seka
tilien perustana olevien toimien laillisuudesta ja asianmukaisuudesta. Tilintarkastus-
tuomioistuin laatii kunkin varainhoitovuoden paatyttya vuosikertomuksen, joka sisaltaa
mainittujen toimielinten vastaukset. Vuosikertomuksessa tilintarkastustuomioistuin
esittda Euroopan unionin varainhoitoa koskevat yleiset huomautukset samoin kuin
kasityksensa esimerkiksi virheista ja vaarinkaytoksista. Vuosikertomuksessa tarkastel-
laan tilannetta kahden vuoden edeltavalta ajalta.

Tydryhman tyon rajaus. Kertomusmenettelytyéryhman toimeksiannon mukaan tyéssa
eduskunnan budjettivallan vahvistamiseksi keskitytaan valtiontaloudellisten kertomus-
ten ja kasittelymenettelyjen kehittdmiseen seka tilipdatdsmenettelyn arviointiin osana
valtiontalouden valvontaa. Tydryhman on tullut samoin tehda ehdotukset tarkastusten
tulosten hyodyntamiseksi nykyista paremmin.

Valtiontaloudellisilla kertomuksilla tarkoitetaan ensisijaisesti tilakertomusta. Eduskun-
nan valvontavallan tehostamiseksi ja paallekkéaisyyksien poistamiseksi ehdotettavat
uudistukset nayttavat edellyttdvan muutoksia tilakertomuksen ja toimenpidekertomuk-
sen valiseen tyonjakoon. Siten tydryhma on kasitellyt tydnsa osana myos toimenpide-
kertomusta.

Tilakertomuksen rinnalla tydryhmé& on arvioinut valtiontalouden tarkastusviraston ja
valtiontilintarkastajien kertomuksia. Keskeista on valtiontalouden tarkastusviraston
kertomuksen kehittdminen eduskunnan tiedontarpeen mukaisesti seka tilakertomuk-
sen ja valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksen valisen kytkennén selventaminen
tilinpaatosajattelun pohjalta. Tasséa keskeista on kasittelyaikataulujen aikaistaminen.
Taman kokonaisuuden seurauksena on arvioitava valtiontilintarkastajien raportoinnin
nykytilaa ja kehittdmista.

Tydryhman tyon ulkopuolelle rajautuvat siten eduskunnan valitsemien muiden toi-
mielinten kautta tapahtuva valtiontalouteen kohdistuva valvonta seka perustuslaissa
maaritellyt parlamentaariset valineet ja tiedonsaantioikeudet, joilla turvataan ajankoh-
taisen tiedon saantia seka eduskunnan ja valtioneuvoston vélista keskustelua myds
valtion taloudenhoitoon liittyvissa kysymyksissa.

Talousarvioon sidottu lainsaadanto

Tarkedn osan valtion taloudenhoitoa koskevasta paatoksenteosta ja valvonnasta
muodostaa talousarvioon liittyvien lakien (budjettilaki) saataminen. Talousarvioon
sidonnaisten lakien myodta hyvaksytdan padosa valtion menoista, jotka siséltyvat
talousarvioon lakisaateisind mé&ararahoina. Tulon kertymisen perusteet maaritellaan
samoin lailla. Eduskunnan budjettivalta toteutuu néin osaksi lainsaadantomenettelys-
sé. Lakisaateisten menojen osalta talousarvion hyvaksyminen on l&hinna kirjaamistoi-
mi ja budjettivaltaa kaytetd&n hallituksen esityksista paatettaessa.

Budjettilaissa kysymys voi olla siita, ettd sdadetaan tietyn etuuden maksamisen
perusteista ja maarasta. Etuuksia koskevalla lainsdadanndolla maaritellaan talléin
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siirtomenojen maksuperusteet. Siirtomenoista eli yksityisille talouksille, elinkeinoela-
malle, yhdistyksille ja jarjestoille seka kunnille annettavista osuuksista muodostuu yli
puolet talousarvion maararahoista. Talta osin on huomattava, etta nama osuudet eivat
yleensé kuulu tulosohjauksen piiriin. Eduskunta saa kuitenkin siirtomenoistakin tietoja
toiminnan tuloksellisuudesta.

Budjettilaista on kysymys silloinkin, kun saadetaan hallinnon toiminnan muutoksista,
joista aiheutuu lisdmenoja valtiolle. Talloin lailla voidaan sdatdé esimerkiksi viraston tai
laitoksen perustamisesta. TA&man tyyppiset menot kuuluvat tulosohjauksen piiriin, ja
eduskunta saa menojen kaytosta ja kohdentumisesta tietoja tata kautta.

Tulopuolen budjettilainsaddannolla maaritellaan eri perusteilla kannettavat verot
samoin kuin veronluonteiset maksut sekd maksuperusteet seuraavaa budjettivuotta
varten. Nama muodostavat pd&osan talousarvioon sisaltyvista valtion tuloista. Esimer-
kiksi tulevaa vuotta koskeva veroasteikkolaki maarittda verokertyméa olennaisesti.
Koska talousarvion tasapainoperiaatteen mukaan tulopuolen tulee kattaa talousarvio,
verolakien saatamisella on tarkea merkitys eduskunnan budjettivallan osana.

Tavoitteena on, ettd budjettilait annetaan eduskunnalle talousarvioesityksen antamisen
yhteydessa. Tadma mahdollistaa siirtomenojen ja muiden lakisaateisten menojen
huomioon ottamisen maararahoja budjetoitaessa ja tuloarviota laadittaessa.

Eduskunta saa budjettilakien kasittelyssa tarpeelliset tiedot hallituksen esityksessa
sekda valiokunnassa esityksen kasittelyn yhteydessa. Hallituksen esityksissa tulee
Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (HELO; 1992) mukaan selvittédé lakiehdotuksen
vaikutukset, joihin kuuluvat tarkeana osana taloudelliset vaikutukset arvioituina eri
tahojen ndkodkulmasta. Valtiovarainministerio on laatinut ohjeet sdddodsvalmistelun
taloudellisten vaikutusten arvioinnista (Valtiovarainministerio. Helsinki 1999). Saados-
ten vaikutuksia koskevien ohjeiden noudattamiseen on viime vuosina kiinnitetty
erityistd huomiota lainvalmistelun kehittamistydssa.

Lisaksi selontekomenettelyt ovat yleistyneet eduskunnan tapana arvioida laajempien
lainsdadantbuudistusten toimeenpanon onnistumista ja yhteiskunnallisia vaikutuksia.

Ministerididen tiedontuotannon nadkdkulma

Ministeriolla on kaksi selvaa roolia, yhtaaltd se on osa valtioneuvostoa ja toisaalta
toimii hallinnonalansa ohjaajana. Ministeritt tuottavat naissa rooleissaan tietoja
eduskunnalle, hallitukselle, valtiovarainministeritlle ja muille ministeridille seka Val-
tiokonttorille, valtiontalouden tarkastusvirastolle ja valtiontilintarkastajille. Hallinnon
tulosohjausjarjestelméssa korostuu toiminnan tuloksellisuuden arviointi. Hallitusohjel-
massa, kehysmenettelyssa, talousarvioperusteluissa ja viime kadesséa osana talousar-
vion toimeenpanoa asetetaan tavoitteet, joiden toteutumista arvioidaan kertomus-
menettelyssa. Tietoa tuotetaan kuitenkin seka tilivelvollisuuden nédkokulmasta etta
informaatioksi tulevaa paatoksentekoa varten. Raportoinnin kokonaisuuden onnistumi-
sen kannalta olennaista on toimiva ohjausjarjestelma.
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Tiedon tuottaminen nopeasti ja laajasti aiheuttaa kuluja resurssien kayton myo6ta.
Tiedontuotantoprosessi muodostuu sita pidemmaksi mitd useamman hallinnon tason
kautta tietoa kerataan, ja pitka tuotantoprosessi johtaa helposti tiedon vanhenemiseen,
mik& edellyttaa tiedon paivittdmista. Liiallisen ja mahdollisesti turhan tiedon kerdami-
nen vie lisdksi paljon resursseja ja vaikuttaa asenteisiin. Rutiiniluontoinen tiedon-
tuotanto vaikuttaa samoin ja voi tata kautta myos heikentaa tiedon laatua.

Ministerididen nakdkulmasta tiedontuotannon ongelmana on nykyisin tiedon suuri
maara ja tiedontuotannon ajoitus. Taman myo6ta olennaisen tiedon erottaminen laajan
tietomassan joukosta on vaikeaa. Vaarana on myds vastuusuhteiden hamartyminen
mitd alemmalle ja tarkemmalle tasolle tiedon tuottamisessa mennéén. Nykytilanteessa
tuotetaan myos paallekkaista tietoa. Liséksi tiedon kokoaminen ajoittuu ministeridissa
pitkalti vuoden kiireisimpaan aikaan. Samaan aikaan tuotetaan aineistoa eri kertomuk-
sia varten, tilinpaatostietoja seka tietoja pyynndsta valtiontilintarkastajille ja valtionta-
louden tarkastusvirastolle. Tuntuma ministeridissa on, etté tietoja pyydetaén koko ajan
enemman ja useammalta taholta. Aina ei ole selvaa, mité tarkoitusta varten tietoja
keratdan ja tuotetaan, mika on seka tiedon keraajan etta tiedon kayttajan kannalta
ongelmallista.

Eduskunnan tiedonsaannin samoin kuin ministerion tiedontuotannon kannalta tulisi
pyrkié tilanteeseen, jossa tuotetaan saajan kannalta relevanttia tietoa oikeaan aikaan.
Tavoitteena tulisi liséksi olla, etta tuotetun informaation arvo on kayttajalleen suurempi
kuin ovat informaation tuottamisen kustannukset. Paallekkaisyytta eli samojen
asioiden esittamista eri kertomuksissa tulisi tiedontuotannossa valttaa. Ministeridn
tiedontuotannossa suunnittelu- ja seurantaprosessin tulisi kytkeytyd yhteen siten, etta
niistd muodostuu tarkoituksenmukainen kokonaisuus, jonka osat tukevat toisiaan seka
ajallisesti etta sisallollisesti samoin kuin organisatorisesti.

3 HALLINNON TULOKSELLISUUDEN RAPORTOINTI
Hallinnon uudistaminen

Ajattelu- ja toimintatavat ovat muuttuneet julkisessa hallinnossa uuden hallinnollisen ja
taloudellisen ajattelun myo6ta. Siind korostetaan manageristisia, liike-elamésta omak-
suttuja toimintatapoja, joista esimerkiksi liikekirjanpito on otettu kayttoon julkishallin-
nossa. Markkinaehtoisia toimintatapoja on ulotettu valtionhallintoon samoin kuin
uuden tyyppista vastuullisuusajattelua. Toiminnan ja tulosten arviointi kuuluu tdhan
tarkeana osana.

Taman kehityksen myo6téa valtion laitoksia on uudistettu markkinaehtoisempaan
suuntaan liikelaitostamisella ja yhtiGittdamisella. Muutoksia on toteutettu erityisesti
sellaisissa valtion laitoksissa, joille ei kuulu valtion ydinalueeseen luettavien tehtévien
hoitaminen. Julkisia tehtéavia hoidetaan myo6s rahastointipohjaisesti. Liiketaloudelliseen
ajatteluun on kuulunut valtion laitosten tarjoamien palveluiden maksullistaminen
samoin kuin laitosten itsensa tarvitsemien palveluiden ostaminen ulkoa. Td&ma on
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johtanut siihen, ettd nettobudjetointi on otettu kaytt6on useissa valtion laitoksissa ja
virastoissa.

Tuloksellisuusraportoinnin kannalta merkityksellisid menoerié valtion talousarviossa
ovat suuruusjarjestyksessa siirtomenot, toimintamenot ja valtion velkaan liittyvat
menot. Vuoden 2002 talousarvion loppusumma on noin 35,3 mrd. euroa. Siirtomenot
(n. 19,5 mrd. euroa) muodostavat yhdessa valtion velkaan liittyvien menojen (n.
4,2 mrd. euroa) kanssa kaksi kolmasosaa talousarvion menoista. Toimintamenojen (n.
6,4 mrd. euroa) osuus talousarvion menoista on noin viidesosa.

Toimintamenojen osalta valtion taloudenhoidon ja sen valvonnan kannalta keskeinen
muutos on ollut tulosohjauksen samoin kuin tulosjohtamisen kayttdéonotto valtionhallin-
nossa. Tulosbudjetointi on toteutettu kaikissa virastoissa 1990-luvun puolivéliin
mennessa. Tulosohjausjarjestelman taustalla on budjetoinnin muuttuminen aikaisem-
masta panoksiin perustuvasta budjetoinnista tuloksiin perustuvaan budjetointiin.
Tulosohjaus n&htiin erdanlaisena vastapainona yksityiskohtaiselle budjettiohjaukselle.

Tuloksellisuuden ja taloudellisuuden edistamiseksi resurssien kayttoéa koskeva toimi-
valta on delegoitu pitkalti hallinnon asianomaisille tasoille. Tama on merkinnyt muutok-
sia eduskunnan seka ministerididen ja keskushallinnon taloudelliseen paatdksenteko-
jarjestelmaan. Poliittinen paatoksenteko on painottunut selvasti strategiseen ohjaami-
seen ja tulostavoitteiden asettamiseen. Tulosohjausjarjestelman perusteet on ilmaistu
budjettilainsaadanndssa ja sen nojalla annetuissa maarayksissa ja ohjeissa. Valtion
talousarvio on eduskunnan kannalta keskeinen véline tulostavoitteiden asetannassa,
ja hallinnon puolella tulostavoitteet maaritellaan tasmallisemmin tulossopimusmenette-
lyssa.

Ministerididen on mé&éra tulosohjata alaistaan hallintoa vuosittaisten tulosneuvottelujen
ja tulossopimusten pohjalta. Niissa sovitaan toimintavuotta koskevista tulostavoitteista
ja niitéa varten tarvittavista maararahoista. Tulostavoitteisiin virasto tai laitos pyrKkii
parhaaksi katsomallaan tavalla. Keskeisenéa ajatuksena on |0ytaa tasapaino kaytetta-
vissa olevien resurssien ja niilla saavutettavien tulosten valilla.

Tulosohjauksen vuosittaisessa syklissa resurssit tulisi voida kytked saavutettuihin
tuloksiin, mink& vuoksi seuranta on tarkea osa tulosohjausjarjestelmaé. Budjettivuoden
paatyttyd on pystyttava arvioimaan saavutettuja tuloksia, mista saatuja tietoja kayte-
tdan seuraavana vuonna paatettaessa tulevan budjettivuoden resursseista ja tavoit-
teista. Ministerididen tehtdvana on hankkia luotettavaa tietoa alaisensa hallinnon
toiminnassa saavutetuista tavoitteista, ja laitosten seka virastojen tehtavana on
puolestaan osoittaa saavutetut tulokset.

Tulosohjauksen tila
Tulosohjausjarjestelma on toteutunut siin& suhteessa, etta tavoitteiden asettaminen on
nykyisin hallinnon toiminnassa keskeisessa asemassa. Sen sijaan tuloksellisuuden

mittaaminen ja arviointi ovat edelleen kehittyméassa. Tulosarviointi on edennyt valvon-
takeinosta hiljalleen nykyiseen asemaansa, jossa kiinnitetd&dn huomiota toiminnan
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tulosten monipuoliseen arviointiin. Asiakastyytyvaisyys, palvelujen saatavuus seka
jakautuminen ovat nousseet seurannassa tarkeddn asemaan. Myds laatukysymykset
samoin kuin henkilévoimavarojen merkitys ovat tulleet yha tarkeammiksi.

Valtiovarainministerion maarayksessa (Tietojen toimittaminen hallituksen kertomuk-
seen valtiovarain hoidosta ja tilasta vuonna 2001; VM 20.12.2001) edellytetdan
tuloksellisuuden kuvauksen osalta tilakertomukseen sisallytettavaksi tiedot muun
muassa pysyvisté tulosindikaattoreista, vuosittaisista tulostavoitteista, niiden tunnuslu-
vuista ja tavoitteiden toteutumisesta, toiminnan vaikuttavuudesta (yhteiskunnallinen ja
asiakasvaikuttavuus) samoin kuin keskeiset suoritetiedot (maara laatu ja kustannuk-
set). Tuloksellisuuden mittaamisen keskeinen ongelma on liittynyt tarkoituksenmukais-
ten tunnuslukujen ja mittareiden kehittamiseen, joilla olisi mahdollista saada riittavan
monipuolisesti ja luotettavasti tietoa taloudellisuudesta, tuottavuudesta ja vaikuttavuu-
desta eri toimialoilla.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on arvioinut tulosohjausta toiminnantarkastuksen
nakokulmasta (Arto Seppovaara 17.10.2001). Arviointi perustuu tehtyihin toiminnantar-
kastuksiin, ja esitettyjen havaintojen osalta kiinnitetddn huomiota esimerkiksi nakokul-
man kapea-alaisuudesta johtuviin varauksiin. Kokonaiskuvaksi nayttaisi muodostuvan
se, etta tulosohjauksen toimivuudessa on hallinnon useimmilla toimialueilla edelleen
puutteita. Ongelmia liittyy esimerkiksi indikaattoreiden kattavuuteen, mittareiden
kayttokelpoisuuteen seka tiedon luotettavuuteen.

Mainitussa muistiossa arvioidaan keskeiseksi puutteeksi se, ettd tulosohjaus ei ole
kytkeytynyt resurssipaatoksiin eikd usein mydskaan tosiasialliseen toimintaan. Nain
poliittinen ohjaus ei saa sellaisia tietoja, joilla olisi aitoa merkitysta ohjauksen kannalta.
Edelleen nayttaa silta, etta resurssivapaudelle ei ole valvonnallista vastapainoa eikéa
kunnollista palautejarjestelmaa, mika johtaa helposti raportoinnin rutiinimaisuuteen
seka turhautuneisuuteen.

Valtiontalouden tarkastusviraston muistiossa esitetaan eraita vaihtoehtoja tilanteen
parantamiseksi ja tulosohjausjarjestelméan toimivuuden kehittamiseksi. Tallaisia olisivat
esimerkiksi resurssien kayton selvitysvelvollisuuden kohdentaminen aidosti rahan
kayttoa koskevaan tietoon, aidomman vastuun asettaminen eri toimijoille seka tulok-
sellisuusraportoinnin teemoittaminen tarkoituksenmukaisella tavalla. Tassa luovuttai-
siin kattavasta rutiininomaisesta tiedontuotannosta, ja esimerkiksi yhteiskunnallisesti
tarkeista kokonaisuuksista kerattaisiin tietoja nykyista pidemmalla aikavalilla toiminnan
vaikutusten tarkastelemiseksi laajemmasta ndkokulmasta.

Valtion keskushallintohankkeen osana asetetun, tulosohjauksen toimivuutta selvittdvan
tyoryhman tyéryhméamuistiossa on kiinnitetty huomiota erityisesti ministerididen
tulosohjauksen tilaan. Tyoryhma on tyonsa tuloksena laatinut ehdotuksensa ministe-
rididen tulosohjauksen teravoéittdmiseksi (Ministeridn tulosohjausotteen teravoittami-
nen. Valtiovarainministerion tyéryhmamuistioita, 26/2001). Hankkeen my6ta on
tarkoitus samalla uudistaa hallinnonalojen toimintakertomuksia.
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Kesadkuussa 2001 mainitun tydryhman antamien suositusten mukaan tahan tavoittee-
seen paasemiseksi ministeridissa tulee ensiksikin laatia ja yllapitaé listausta tulosvas-
tuisista yksikoista, joiden kanssa tulee tehd& tulossopimukset. Hallinnonalan tulosvas-
tuuyksikoiltd tulee edellyttad numeerista tilinpaatosta ja tulosraportin sisaltavaa
toimintakertomusta tilivirastoasemasta riippumatta. Tulossopimuksiin tulee kirjata
resurssit ja tavoitteet eri ndkdkulmista. Naiden pohjaksi tulee luoda tarkoituksenmukai-
set tunnusluvut.

Suositusten mukaan ministerididen tulisi teettda maaraajoin viraston toiminnan
ulkopuolinen kokonaisarviointi. Ministeridilta edellytettaisiin mainittujen raporttien
perusteella laadittavaa kirjallista kannanottoa tarpeellisista toimista. Lisdksi ministerioi-
den tulisi ohjausotteensa selventamiseksi arvioida virastojen johtokuntien tehtavia ja
roolia. Jollei johtokunta ole tarpeen tulosohjausprosessin kannalta, voidaan suosituk-
sen mukaan luopua johtokunnasta taikka korvata se neuvottelukuntatyyppisella
asiantuntijaelimell&.

Tulosohjaus on ohjausjarjestelméané edelleen kehittymassa. Jarjestelmén on toisaalta
arvioitu toimivan eréilla hallinnonaloilla jo varsin hyvin. Esimerkiksi valtiovarainministe-
rion, liikkenne- ja viestintaministerion seké sosiaali- ja terveysministerion hallinnonaloil-
la tulosohjausjarjestelma on kehittynyt jo varsin toimivaksi, tavoitteitaan vastaavaksi
ohjausjarjestelmaksi.

Tuloksellisuutta koskevat tiedot

Jotta eduskunta voisi kayttad parhaalla tavalla sille kuuluvaa budjettivaltaa, sen tulisi
saada sellaista ohjaustietoa, joka palvelisi toimivana ohjausvélineena ja olisi kytketta-
vissa resursseja koskevaan paatoksentekoon. Tuloksellisuustiedot ovat tarkeita
arvioitaessa, mita on saatu aikaan toimintaa varten myonnetyilla resursseilla eli mika
on méaararahojen vaikuttavuus. Samalla olisi mahdollista tarkastella asetettuja tavoittei-
ta ja niilden muutostarpeita.

On toisaalta huomattava, etta tuloksellisuustiedoilla voidaan kuvata tilannetta vain
tulosohjauksen piiriin kuuluvista asioista. Tulosohjauksen ulkopuolelle jaa esimerkiksi
paaosa siirtomenoista, jotka kattavat miltei kaksi kolmasosaa talousarvioon varatuista
maararahoista.

Toimintamenoja koskevat seurantatiedot ovat kuitenkin tarkedssa asemassa eduskun-
nan valtiontalouden valvontatehtavan kannalta. Tuloksellisuustiedolla on erityista
merkitystd eduskunnan paattaessa resurssien kohdentamisesta ja strategisista
suunnitelmista ja toiminnan painopisteista. Jotta eduskunta saisi oikean tyyppista ja
laadukasta ohjaustietoa hallinnon toiminnasta, tulosohjausjarjestelman tulisi olla
toimiva niin tulostavoitteiden asettamisessa kuin tulosten mittaamisessa ja seurannas-
sakin. Eduskunnan tehtavien kannalta tarke& merkitys on ennen kaikkea tulosohjauk-
seen kytkeytyvalla tiedontuotantojarjestelmalla.

Eduskunnan tiedonsaantia hallinnon toimien tuloksellisuudesta vaikeuttaa se, etta
tulosseurannan kenttd on hallinnon monimuotoisuudesta johtuen hajanainen, minka

18



liséksi tulosarviointi ja sitéa koskeva raportointi eivat kohtaa. Toiminnan tuloksellisuuden
seuranta on viela keskeneréaista eika kokonaisuus hahmotu riittavalla tavalla. Toisaal-
ta tuloksellisuuden raportointi on sidoksissa tulostavoitteiden asettamiseen, mika
tapahtuu yleiselld tasolla talousarvion p&éluokkien, lukujen ja momenttien selvitysosis-
sa.

Eduskunta saa hallinnon toiminnan tuloksellisuutta koskevaa tietoa ennen muuta
tilakertomuksessa, jossa on erillinen luku hallinnon tuloksellisuudesta. Luvussa on
kunkin hallinnonalan osalta alle 10 sivun mittainen jakso, jonka alussa kuvataan
toimintaymparistoda ja siind tapahtuneita muutoksia. Hallinnonalan toiminnan tulokselli-
suuden kuvauksena kaydaan lapi keskeisia tulostavoitteita ja arvioidaan niiden
saavuttamista. Tilakertomuksen tuloksellisuutta koskevalla jaksolla on yhteys valtion
talousarvion padluokkaperustelujen selvitysosissa selostettuihin tavoitteisiin, jotka
pohjautuvat hallitusohjelmaan, hankesalkkuun ja laajemmin ministerion toiminta-
ajatukseen. Kytkenta talousarvion ja tilakertomuksen tietojen valilla on kuitenkin I6yha
eika tilakertomus anna talta osin riittavia valineita eduskunnalle talousarviota koskevan
paatoksenteon pohjaksi.

Eduskunnan nékdkulmasta tulosohjausjarjestelmassa painottuvat hallinnon raportoin-
nin informatiivisuus ja mahdollisuus kytked tieto resursseja koskevaan paatoksente-
koon. Ennen kaikkea eduskunnan tulisi saada valmiiksi analysoitua tietoa siita, miten
resurssien kaytté on vaikuttanut. Tallgin tulisi keskittya erityisesti yhteiskunnallisesti
tarkeisiin kokonaisuuksiin. Tama mahdollistaisi toiminnan vaikutusten tarkastelemisen
laajemmalta pohjalta. TAma ei tarkoita rutiiniluontoisesta tiedontuotannosta luopumis-
ta, mutta mahdollistaisi tietotarpeen uudelleenarvioinnin.

4 KERTOMUSMENETTELY JA SEN KEHITTAMISTARPEET
4.1 TILAKERTOMUS
Tilakertomus

Tilakertomuksesta saadetaan perustuslain 46 8:n 1 momentissa. Sen mukaan hallituk-
sen tulee antaa vuosittain eduskunnalle kertomus toiminnastaan seka niista toimenpi-
teista, joihin se on eduskunnan paatésten johdosta ryhtynyt, samoin kuin kertomus
valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta (tilakertomus).

Tilakertomuksen siséltda ja laadintaa uudistettiin viimeksi vuonna 1996 asetetun
valtiovarainministerion tydryhman ehdotusten myo6téa. Kertomukseen lisattiin tyéryhman
aloitteesta nykyinen luku hallinnonalojen tuloksellisuudesta, jonka laatimisesta pyydet-
tiin tuolloin selvitys Hallinnon kehittamiskeskukselta. Tulosohjauksen yhteydessa oli
todettu puutteita tulostavoitteiden saavuttamisen raportoinnissa samoin kuin tulokselli-
suuden arvioinnissa. Raportissa todettiin, ettd mainittu tuloksellisuus-luku tulee
kehittymaan tulosohjausajattelun myota. Kertomukseen yhdistettiin samalla selostus
toimenpiteista valtiontilintarkastajain kertomuksen pohjalta tehdyistd muistutuksista
(tilimuistutuskertomus).
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Tilakertomuksen aikataulua aikaistettiin samalla niin, ettd kertomus annetaan edus-
kunnalle viimeistaan syyskuun alussa, jotta se on kaytettavissa talousarvioesityksen
kasittelyn alkaessa. Aikaisemmin tilakertomus oli saattanut valmistua vasta vuoden
lopulla. Valmistelun aikaistamisen vuoksi kertomuksen erdita tilastonumeroja jatettiin
pois. Valtiovarainministerion yhteyteen perustettiin uudistuksen yhteydessa toimitus-
neuvosto, jonka tehtdvané on tarkistaa ja yhtenaistaa eri hallinnonaloilla tuotetut
osuudet seka kehittaa kertomuksen sisaltda ja sen tuotantoprosessia. Tilakertomuk-
sen laadintavastuun osalta tehtiin samalla eraita tarkennuksia.

Perustuslain sdatamisen yhteydessa tilakertomuksen sisaltoad tai asemaa ei muutettu.
Tilakertomusta koskevaa perustuslain 46 §:n sadnndsta on kasitelty perustuslain
esitdissa lyhyesti. Hallituksen esityksesta uudeksi hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp)
iimenee, ettd perustuslakiuudistuksessa kertomukseen sisalt6a kuvaavia luonneh-
dintoja l&hinn& nykyaikaistettiin sanonnaltaan. Hallituksen esityksessa todetaan
lyhyesti, ettd ilmaisut "valtiontalouden hoito" ja "talousarvion noudattaminen” vastaavat
tilakertomuksen asemaa valtiontalouteen kohdistuvana eduskunnan valvonnan
valineenda. Sellaisenaan seka valtiopaivajarjestyksessa etta perustuslaissa kaytetyt
ilmaisut toimenpidekertomusta ja tilakertomusta koskevassa saannoksessa mahdollis-
tavat kertomuksen siséllollisen edelleen kehittamisen ilmenevia tarpeita vastaavasti.
Liséksi perusteluissa todetaan, ettd kertomusten sisaltéa koskevia luonnehdintoja
s&annoksissa ei ole tarkoitettu kertomusten virallisiksi nimikkeiksi.

Tilakertomuksen laatimisesta ja sisallésta valtioneuvostossa vastaa valtiovarainminis-
terio, ja Valtiokonttori kokoaa kertomuksen liitteet. Valtiovarainministerién antamat
ministerididen toimintakertomusten laadintaa koskevat yksityiskohtaiset ohjeet méaarit-
televat myos ministeridisséa tapahtuvaa tilakertomuksen valmistelua.

Mainitun tilakertomuksen laatimista koskevan valtiovarainministerion maarayksen
mukaan tuloksellisuuden kuvauksen tulee antaa oikeat ja riittavat tiedot hallinnonalan
toiminnan tuloksellisuudesta sitd samalla analysoiden. Tuloksellisuuden kuvauksen
lahtokohtana tulee olla hallinnonalan tulosalueet talousarvioesityksen tasoisina ja
tavoitteiden toteutuminen tulosalueittain.

Tilakertomuksen valmistelussa avustavan, edell& mainitun toimitusneuvoston jasenet
ovat valtiovarainministerion kansantalousosastolta, budjettiosastolta ja hallinnon
kehittAmisosastolta seka Valtiokonttorista. Toimitusneuvoston tehtavana on tarkistaa
ja yhtenaistaa eri hallinnonaloilla tuotettu teksti ja kehittad kertomuksen sisaltéa ja
tuotantoprosessia. Eraita kertomuksen osia laativat Valtion taloudellinen tutkimuskes-
kus (verotukiselvitys) ja Tilastokeskus.

Tilakertomukseen sisaltyvat tiedot taloudellisesta kehityksesté ja talouspolitiikasta (1
luku), jota koskevassa osuudessa tarkastellaan talouden kehitysta ja talouspolitiikkaa
seka valtion tuloja ja menoja, valtiontalouden tasapainoa, valtiontalouden tilaa ja
valtion velkaa. Valtiontaloutta koskevat yleisluontoiset tiedot sisaltyvat 2 lukuun, jossa
selvitetdan valtion tulot ja valtion menot samoin kuin valtiontalouden tasapaino,
Euroopan unionin ja Suomen valiset rahavirrat seka valtionvelka. Kertomuksen 3
luvussa ovat hallinnonaloittain tiedot hallinnon tuloksellisuudesta, jossa kunkin ministe-
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rion osalta selvitetaan noin 10 sivun mittaisessa jaksossa ensin toimintaymparistén
muutokset jota seuraavat tiiviit kuvaukset tulosten saavuttamisesta tulosalueittain.
Kertomuksen 4 luvussa selvitetdan toimenpiteet, joihin on ryhdytty eduskunnan
tekemien muistutusten johdosta valtiontilintarkastajien huomautusten johdosta.
Verotukiselvitys sisaltyy 5 lukuun.

Kertomuksen liitteend on taulukon muodossa tietoja muun muassa talousarvioin
toteutumisesta kertomusvuonna, valtion talousarviotalouden henkildston maarasta ja
palkkausmenoista seka valtion lainanotosta, valtion korkotukilainoista, valtion takauk-
sista ja valtion liiketoiminnasta. Liitteen& ovat myds valtion tuotto- ja kululaskelmatiedot
seka valtion tasetta koskevat luvut. Nama tiedot ovat taulukkomuotoista numerotietoa.

Tilakertomuksen kehittamisen lahtdkohdat

Tilakertomus on keskeinen asiakirja budjetin jalkiseurannassa ja valtiontalouden
valvonnassa. Sen tulisi sisaltaa tiedot talous- ja finanssipolitiikasta seka talousarvion
toteutumisesta, mihin kuuluvat osana tiedot hallinnonalojen tulostavoitteiden toteutumi-
sesta. Eduskunnalla tulee olla tulevasta budjetista paattdessaan mahdollisuus
muodostaa ensin kantansa harjoitettuun talouspolitikkaan ja siihen, ovatko aikaisem-
pien vuosien tavoitteet sekd menot ja tulot toteutuneet ja arvioida talta pohjalta
hallituksen esitysta seuraavan vuoden talousarvioksi.

Tilakertomusta koskevalla lainsaddannolla ja ohjeistuksella pyritaan pitkalti mahdollis-
tamaan kertomuksen tietosisallon laatu ja riittdvyys. Ohjeissa on méaaritelty varsin
tasmallisesti tuloksellisuuden selvittdmiseksi vaadittavat tiedot. Kéaytannossa ohjeis-
tusta ei kuitenkaan noudateta riittavalla tavalla eika sanktioluonteista jarjestelméé ole
kaytettavissa. Ohjeiden noudattamisen ongelmat voivat johtua useista eri syista.
Tulosohjaustiedon taso ja kayttokelpoisuus liittyvat toisaalta esimerkiksi tulosohjausjar-
jestelman toimivuuteen, ja tiedon laadun kehittdmisessa suuri merkitys on siten myo6s
tulosohjausjarjestelman parantamistoimilla.

Ministerididen tulosohjausotteen teravoittamiseen tahtaavat suunnitelmat tulevat
osaltaan vaikuttamaan tuloksellisuustiedon laatuun ja sisaltoon. Tilakertomuksen
toimitusneuvostossa on suunniteltu tilakertomuksen ulkon&on ja toimitusprosessin
parantamista. Luettavuutta on tarkoitus parantaa esimerkiksi kuvioita, taulukoita ja
vareja lisaamalla. Toimitustekniikkaa pyritaan edelleen nopeuttamaan ja automatisoi-
maan. Nama toimet samoin kuin muut valtioneuvostossa vireilla olevat hankkeet
vaikuttavat kokonaisuutena myos tilakertomuksen sisaltoén ja edesauttavat sen
kayttokelpoisuuden lisddmisessé hallituksen raportoinnissa talousarvion toteutumises-
ta ja eduskunnan valvontavalineena.

Tilakertomusta on kehitetty rakenteellisesti ja sisallollisesti valtion taloushallinnon
uudistamisen myoté ja siitd on néin muodostunut tiivis ja informatiivinen tietopaketti
valtiontaloudesta. Tilakertomuksen rakennetta ja tietosisaltoa tulisi erailla muillakin
toimin kehittda edelleen niin, ettd eduskunnan ohjauksen ja valvonnan painoarvo
lisdantyisi ja ettd kertomus vastaisi paremmin tavoitettaan toimia eduskunnan budjetti-
vallan valineena. Kertomuksen tulisi palvella myds selvemmin hallituksen valtionta-
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louteen liittyvaa poliittista tilivelvollisuutta eduskunnalle. Tama edellyttdd muun muas-
sa, ettd ministeriokohtaisia tietoja jalostetaan analyysilla ja tulkinnalla siité, onko
asetetut tavoitteet saavutettu. Tilakertomukseen tulisikin siséltya valtioneuvoston
selke& kannanotto hallinnon toiminnan tuloksellisuudesta. Samoin tilakertomuksen
tulisi siséltaa ainakin tarkeimpien tavoitteiden osalta tiedot mahdollisista poikkeamista
ja arvion niiden syista.

Edelld sanottuun liittyen tydryhmassa on keskusteltu siita, tulisiko tilakertomuksen olla
luonteeltaan mahdollisimman neutraali hallinnon tilivelvollisuutta toteuttava asiakirja vai
pitaisiko sen sisaltdd neutraalien tietojen rinnalla valtioneuvoston ja ministerion johdon
strategisia arvioita ja poliittisluonteisiakin kannanottoja. Neutraali esittamistapa
mahdollistaa kertomuksen sujuvan ja ripean kasittelyn valtioneuvostossa ilman
poliittisten kysymysten herattamia keskusteluja ja viivytyksia.

Tilakertomuksen tulisi palvella keskeisesti valtioneuvoston poliittistakin tilivelvollisuutta
eduskunnalle, mik& mahdollistaa kertomusmenettelyn osana kannan ottamisen
hallituksen politikan suunnan oikeellisuuteen. Valtioneuvoston esittdmien kannanotto-
jen tulisi tAsta nakokulmasta ilmentdéd kertomuksen samoin kuin kasittelynkin strategis-
ta ja poliittista luonnetta. TallGin edellytettaisiin nakokulman kantaa ottavuutta ja tekstin
pitaisi talta osin erottua hallinnonalan muun toiminnan neutraalista virastokielisesta
kuvauksesta. Tilakertomus pohjautuu talousarviota koskevaan poliittiseen paatdksen-
tekoon eik& se siten voi olla kokonaan neutraali puhdasta tilivelvollisuutta ilmentéava
asiakirja.

Ei kuitenkaan ole selvd&, minka tyyppinen tieto on missakin tilanteessa luokiteltavissa
luonteeltaan poliittiseksi kannanotoksi. Esimerkiksi sen arviointi, onko talousarvion
mukaiset tulostavoitteet saavutettu, voi toisinaan lahestya poliittista nakdkulmaa. Jos
tilakertomukseen siséllytetaan arvioita tulostavoitteiden muuttamistarpeista, voidaan
tatakin pitdéd strategisena kannanottona.

Tilakertomuksen kehittamisessa lahtékohtana tulee lisdksi olla sen nakeminen kes-
keisend osana valtion tilinpaatoskokonaisuutta. Tilakertomuksen antamiin laadullisiin
ja toiminnallisiin tietoihin voitaisiin jatkossa liittd& varsinaisen valtion tilinpaatoksen
numerotiedot, jolloin tdma tilinpaatdéskokonaisuus valottaisi eduskunnalle nykyista
paremmin myds valtion talousarvion toteutumista. Tilinpaatéskokonaisuuden kéasittelyl-
le ja ndin ollen menneen vuoden toiminnan ja talouden arvioinnille eduskunnassa tulisi
antaa nykyiseen kertomusmenettelyyn verrattuna painavampi asema. Myds aikataulul-
lisesti kasittelyn tulisi tapahtua hyvissa ajoin ennen seuraavan vuoden talousarvioesi-
tyksen antamista eduskunnalle.

Perustuslaissa on eriytetty nykyisin toimenpidekertomus seka taloutta koskevat
kertomukset. Esimerkiksi toimenpidekertomuksen tiedot tuotetaan nyt irrallaan
varsinaisesta hallinnonalojen toimintakertomusmenettelystd. Tama ei nayta kaikilta
osin enda perustellulta. Muun muassa kansainvéliset esimerkit nayttavat suuntaa
toiminta- ja talouskertomusten yhdistamisesta eduskuntakasittelyssa. Ministerididen
toiminnan tuloksellisuutta ei voi arvioida ilman, ettd mukana on seka taloutta etta
toimintaa koskevat tiedot.
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Valtiovarainministerion alaisessa tilinpaatéstyéryhmassa arvioidaan mahdollisuutta
antaa eduskunnalle jatkossa tilinpaatdoskokonaisuuteen kuuluvat asiakirjat, joihin
sisaltyisivat seka toimintakertomustiedot etta taloudellisuustiedot. Tallaisen koko-
naisuuden kasittely eduskunnassa vahvistaisi eduskunnan valvontavaltaa verrattaes-
sa sité nykyiseen hajautettuun kasittelyyn.

Valtiovarainvaliokunnan kannanotot kertomusmenettelyn kehittamiseksi

Valtiovarainvaliokunta on kiinnittanyt kasiteltdvandan olevien asioiden yhteydessa
huomiota kertomusmenettelyn kehittdmiseen. Naista kannanotoista useat koskevat
tilakertomuksen kehittamista. Tahan on koottu tilakertomuksen uudistamistarpeita
koskevia valiokunnan nakemyksia.

Hallituksen tilakertomuksesta vuodelta 2000 antamassaan lausunnossa (VavVM
25/2001 vp) valtiovarainvaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta tilakertomuksesta ei
tasmallisesti kdy ilmi talousarviossa vahvistettujen tulostavoitteiden toteutuminen eri
hallinnonaloilla. Toisaalta valiokunta totesi, ettd talousarviossa esitetyissa tulostavoit-
teissa taloudellisuus- ja kustannusnakokulma ovat usein puutteellisia. Valiokunta esitti
harkittavaksi ministeri6kohtaisten kuvausten yhtenaistamista nakokulmaltaan esimer-
kiksi siten, etta tuloksellisuutta tarkasteltaisiin ministerididen sisalla joko tehtavittain,
tulosalueittain tai muodollisten osastojakojen mukaan.

Edelleen valiokunta kiinnitti huomiota siihen, etté tilakertomuksen (3 luvun) hallin-
nonalojen kuvauksissa tyydytaan toteamaan toteutetut hankkeet, ja etta yksistaan
tallaisen tiedon pohjalta eduskunnan on vaikea péaatella hankkeiden suoranaista
tuloksellisuutta ja erityisesti niiden vaikuttavuutta. T&ahan liittyen valiokunta kiinnitti
huomiota myo6s tuloksellisuutta kuvaavan luvun sisaltaman taloudellisen informaation
ja toiminnallisen informaation erillisyyteen, mik& on omiaan vaikeuttamaan tulokselli-
suuden arviointia. Tuloksellisuuden arviointia vaikeuttaa valiokunnan mukaan viela se,
ettei panosten ja tuotosten tai kustannusten ja vaikutusten valisista suhteista ole
juurikaan esitetty tietoa tilakertomuksessa. Myds hallinnonalojen strategisten painopis-
teiden ja tulostavoitteiden esittely jaa paaosin puutteelliseksi. Tuloksellisuuskuvauksis-
sa ei ole juurikaan priorisoitu toimenpiteitd esimerkiksi hallinnonalan strategisten
painostusten tai hallituksen hankesalkun painotusten mukaisesti, minka vuoksi
yhteiskuntapoliittisesti tarkeét asiat ovat vaarassa hukkua pienempien hankkeiden
sekaan.

Valiokunta pitéisi tarpeellisena saavutettujen tulosten systemaattista vertaamista
ministerididen ja hallituksen ohjelmassa esitettyihin tavoitteisiin. Valiokunta pitaa
eraiden hallinnonalojen osalta taulukkoihin liitetty& tavoite/toteuma-vertailua tervetul-
leena ja toivoo sen edelleen kehittamista lisdamalla vertailuun sanallinen kuvaus
todetuista poikkeamista, jolloin poikkeamien syyt olisi helpompi paatella. Muutenkin
valiokunta kiinnitti huomiota siihen, ettd numeraalisen tiedon lisaksi olisi tarpeen
esittdd myds laadullista kuvausta.

Liséksi hallinnonalakohtaisiin kuvauksiin tulisi valiokunnan nakemyksen mukaan
sisaltya nykyista enemman henkiléstovoimavarojen tilaa ja kehitysta kuvaavia tunnus-
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lukuja ja pohdintoja. Tata kautta eduskunta saisi kasityksen hallinnonalan johtamisjar-
jestelmien toiminnasta. Samalla eduskunta voisi muodostaa kasityksen siitd, panoste-
taanko hallinnossa riittavasti toiminnan kehittamisen kannalta olennaisiin henkilost6-
asioihin. Valiokunta totesi mietinndéssaan myads, etta nykyisellaan tilakertomuksessa
annettuja hallinnon tuloksellisuutta kuvaavia tietoja ei tarkasteta, vaan tuloksellisuuden
arviointi tapahtuu hallinnon itse ilmoittamien tietojen perusteella.

Valtion talousarvioehdotuksesta vuodelle 2001antamassaan mietinnéssa (VavVM
43/2000 vp) valiokunta on lisdksi todennut, ettéa talousarvioon liittyvissa eduskunnan
ministeriokohtaisissa kannanotoissa ja méaararahojen suuntaamista koskevissa
paatoksissa on kysymys eduskunnan ratkaisuista ja valinnoista, jotka on tarkoitettu
otettaviksi huomioon tulevien talousarvioiden valmistelussa. Taman vuoksi olisi
tarkoituksenmukaista, etté hallitus raportoi toimenpiteistdan valtion talousarvioon
liittyvien eduskunnan lausumien ja muiden kannanottojen johdosta esimerkiksi hallituk-
sen tilakertomuksen yhteydessa.

Tilakertomuksen sisallon ja esittamistavan kehittdminen

Edella selostettujen valtiovarainvaliokunnan kannanottojen pohjalta voidaan todeta,
ettéd eduskunta tarvitsee valmiimpaa ja luonteeltaan analyyttisempaa tietoa ministerioi-
den ja niiden hallinnonalan toiminnan tuloksista suhteessa asetettuihin tavoitteisiin.
Pelkkien numerotietojen sijaan painottuu arvioiva ja mahdollisia poikkeamia selvittava
tieto. Lisaksi korostuu tiedontarve eraista valtiontaloutta koskevista, hallinnonalarajat-
kin ylittavista asiakokonaisuuksista. Tarvetta on myos strategisesti tarkeita hankkeita
koskevien tietojen priorisointiin. Esimerkiksi hallitusohjelman kannalta tarkeiden
tavoitteiden ei pitaisi raportoinnissa havita vahemman tarkeiden asioiden joukkoon.

Tyodryhméassa on pidetty edelld mainittuja valtiovarainvaliokunnan kannanottoja
lahtokohtaisesti toteuttamiskelpoisina. Tilakertomuksen kehittdminen niiden suuntai-
sesti parantaisi eduskunnan tiedonsaantia edelleen.

Tilakertomuksen sisallén kehittamiseen eduskunnan tiedonsaannin turvaamiseksi
entista paremmin voidaan vaikuttaa usealla tavalla. Tilakertomuksen tuloksellisuusin-
formaatiota lisattéessa ovat keskeisella sijalla valtioneuvoston toimet tulosohjausjarjes-
telman kehittamiseksi. Tulostavoitteiden maarittAmisen tasmentyessa ja tuloksellisuu-
den mittausmenetelmien samoin kuin ministerididen tulosohjausroolin kehittyessa
paranee myds eduskunnalle toimitettavan tiedon laatu, ja tiedon kytkeminen aikaisem-
paa paremmin resurssipaatoksiin on mahdollista.

Liséksi tilakertomusta tulisi kehittaa erailla muillakin toimilla. Tilakertomuksen tie-
tosisallon parantamiseksi siihen tulisi sisallyttda enemman laadullista kuvausta
nykyisen numeraalisen ja taulukkoihin pohjautuvan tiedon ohella. Useilla hallinnonaloil-
la samoin kuin taloudellista kehitysta ja talouspolitiikkaa koskevassa jaksossa osa
tiedoista esitetaan havainnollisuuden lisaamiseksi taulukon tai graafisten kuvioiden
avulla. Tiedon kayttokelpoisuutta voitaisiin lisata littamalla numerotietoihin laadullista
kuvausta.
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Tiedon tiiviys ja informatiivisuus tulisi pyrki& sovittamaan tarkoituksenmukaisella tavalla
yhteen. Tietoa esimerkiksi hallinnon tuloksellisuudesta esitetaan jo nykyisin varsin
tiilviissa muodossa. Informatiivisuus ja tiedon tiiviys voitaisiin yhdistaa ehka parhaiten
priorisoimalla nykyistd selvemmin toimenpiteet, joilla on keskeinen merkitys hallin-
nonalan strategisissa painotuksissa ja hallitusohjelman toteuttamisessa. Nain olisi
helpommin erotettavissa yhteiskuntapoliittisesti ja siten budjettitalouden kannalta
tarkeimmat asiat.

Tiedon esittaminen tiiviissa muodossa johtaa helposti sen yleisluontoisuuteen, mika
voi vahentéaa lilaksikin tiedon informaatioarvoa. Ainakin edella mainittujen yhteiskunta-
poliittisesti merkityksellisimpien asioiden osalta tulisi varmistaa yksityiskohtaisemman-
kin tiedon saatavuus. Tietotekniikan kehittyminen tarjoaa mahdollisuuksia tiedon
esittamistavan uudistamiseksi tdhan suuntaan. Esimerkkind on edellda mainittu Netra-
hanke, jossa tavoitteena on luoda keskitetty tuloksellisuus- ja taloustiedon eri-
koisalueporttaali. Yleisluonteinen ja arvioiva tieto voisi siséltya tilakertomukseen, jonka
sahkoinen muoto tarjoaisi yhteyden yksityiskohtaisempiin tietoihin ja taulukoihin.

Tilakertomuksen hallinnonalojen tuloksellisuuskuvauksissa kadydaan tavallisesti lapi
toteutettuja hankkeita ja toimenpiteitd. Tiedon yhteys tuloksellisuuteen ja resurssien
vaikuttavuuteen tulisi varmistaa sitomalla kuvaukset budjetissa tai muissa eduskunnan
paatdsasiakirjoissa asetettuihin tulostavoitteisiin ja niille osoitettuihin voimavaroihin.
Tuloksellisuuden arviointi edellyttda taloudellisen ja toiminnallisen informaation
esittamista rinnakkain. Tadma edellyttda myods, etta hallinnonalan painopisteet ja
tarkeimmat tulostavoitteet esitetdan tilakertomuksessa. Taman osana panosten
suhteesta tuotoksiin samoin kuin kustannuksista ja vaikutuksista tulisi esittaa nykyista
enemman tietoja.

Er&illa hallinnonaloilla on tilakertomuksessa nykyisin esitetty taulukon muodossa
tavoitteet ja toteutumat rinnakkain. Tama on kaytannéssa osoittautunut kayttokelpoi-
seksi ja tdhan esittamistapaan tulisi pyrkid laajemminkin. Taman ohella vertailuun tulisi
liittd& selvitys todetuista poikkeamista.

Nykyisellaan tilakertomuksen tietojen kytkenta budjetin yleisperustekesteihin on varsin
valja. Edelld esitettyihin tavoitteisiin liittyen tilakertomus tulisi myds sovittaa paremmin
talousarvion rakenteeseen, jotta tietoja voitaisiin verrata talousarviossa maariteltyihin
tulostavoitteisiin. Tama edellyttdd vastaavasti talousarvion tulostavoitteiden tasmenta-
mista kehittamalla paaluokkakohtaisten selvitysosien tavoitteita konkreettisemmiksi ja
ryhmittelemalla ne tulosalueittain.

Tilakertomukseen tulisi sisallyttad nykyista kattavammin tiedot saavuttamatta jaaneista
tavoitteista ja niiden poikkeamista. Taman ohella ndkemykset poikkeamien syiksi
samoin kuin arviot siita, mitkd toimet ovat tarpeen tavoitteiden saavuttamiseksi
edesauttaisivat eduskuntaa paattamaan tavoitteiden tarkoituksenmukaisuudesta ja
niiden mahdollisista muutostarpeista.

Eduskunnan tyéssa on tullut esiin lisaksi eraitéa asiakokonaisuuksia, joiden osalta olisi
tarve saada tietoja nykyista laajemmin. Julkiset palvelut muodostavat tarkean alueen
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hallinnon toiminnan tuloksellisuuden arvioinnissa ja sita koskevat tiedot ovat olennaisia
kokonaiskuvan saamiseksi julkisen talouden tilasta ja kansalaisten hyvinvoinnista.
Julkisten palveluiden tilaa ja kehittAmista koskevat tiedot kuvaavat samalla tarkealla
tavalla kustannusvaikuttavuutta eli saavutettua hyvinvoinnin tasoa suhteessa varattui-
hin resursseihin. Tallaisina tietoina ovat olennaisia tiedot palveluiden vaikuttavuudesta,
rittavyydesta ja kohdentumisesta.

Valtaosa julkisista palveluista kuuluu kuntien vastuulle. Siirtomenoista suuri osa
annetaankin kunnille jakamattomina ering, joiden kohdentamisesta ei paateta talous-
arviossa. Valtionosuuslainsdadannon uudistuksen myota kunnille siirrettiin tdssa valtaa
ja vastuuta, ja kunnilla on siten oikeus péaéattaa lain sallimissa harkintarajoissa resurs-
sien kaytosta koulu- ja terveyspalveluiden sekd muiden palveluiden jarjestamiseksi.
Nykyisin tilakertomuksessa esitetaan ainoastaan makrotasolla tietoja kunnallisiin
palveluihin kaytetyista siirtomenoista.

Eduskunnan tulisi saada nykyista enemman arviointitietoa kunnallisten palveluiden
tasosta ja kehittdmisesta seka muutenkin tietoja valtio-kunta -suhteen arvioimiseksi.
Tassa tiedontuotannossa olisi mahdollista hyddyntaa esimerkiksi ulkoisissa arvioin-
neissa tuotettuja tietoja. Kunnallisten palveluiden tilan arviointi vuosittain tilakertomuk-
sessa ei ole kuitenkaan mahdollista tilastotietojen valmistumisen ajankohdasta
johtuen. Arvioinnin luonnekin puoltaisi esimerkiksi kerran vaalikaudessa tehtavaa
peruspalveluiden kokonaisarviointia.

My@s tiedot valtion henkilostdsta ovat tarkeita osatekijoita tuloksellisuuden arvioinnis-
sa. Henkiléstovoimavaroilla on hallinnon toiminnassa ja asetettujen tavoitteiden
saavuttamisessa keskeinen merkitys, ja henkiloston tilaa ja kehitysta koskevat tiedot
ovat tarkeitd arvioitaessa resurssien vaikuttavuutta. Henkilostovoimavaroja koskevien
tietojen pohjalta eduskunta pystyy ottamaan kantaa myo6s hallinnon johtamisjarjestel-
miin samoin kuin siihen, kiinnitetd&anko henkildston tilaan ja kehittamiseen riittavasti
huomiota. Edellytyksena tiedon kaytettavyydelle on tdssa, kuten edellakin, etta
tuloksellisuuden arvioimista varten on kehitetty tarkoituksenmukaiset tunnusluvut ja
mittarit.

Valtiontalouden osana ja eduskunnan kannalta mielenkiintoisina yksittaisina tietotar-
peina ovat tydryhman tyossa nousseet esille tiedot talousarvion ulkopuolisten rahasto-
jen toiminnasta ja taloudesta samoin kuin liikelaitoksia koskevat tiedot. Myds tiedot
valtionyhtididen toiminnasta ovat eduskunnan kannalta kiinnostavia. Valtion toiminta
omistajana ja sijoittajana kuvaa osaltaan valtion taloudenhoidon tilaa.

Tilakertomuksessa tulisi olla nykyistd enemman tietoa niistdkin valtiontalouteen
kuuluvista alueista, jotka eivat kuulu tulosohjauksen piiriin. Siirtomenojen kokonaisuus
muodostaa merkittdvan osan valtion menoista, lahes kaksi kolmasosaa talousarviosta,
mika kuuluu vain osaksi tulosohjauksen piiriin. Tilakertomukseen tulisi siséltyd nykyista
tarkemmin myas siirtotalouden menoja kuvaavaa tietoa tulonsiirtojen kohdentumisesta
eri tarkoituksiin ja tahoille. Nama tiedot ovat valtiontalouden osana kiinnostavia
erityisesti kuvattaessa pidemmalla aikavalilla tapahtuvaa kehitystd ja muutoksia
samoin kuin mahdollisia poikkeamia suunnitellusta. Samoin siirtomenojen alueellinen
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jakautuminen muodostaa tarkean nakokulman tahan kokonaisuuteen. Télta osin
tilakertomukseen otettavien tietojen havainnollisuutta lisdisi numeraalisen tiedon
rinnalla esitetty sanallinen kuvaus.

Tilakertomuksen antamisajankohta

Ottaen huomioon eduskunnan tarpeet saada ajankohtaista tietoa valtiontalouden
hoidosta, on tarke&, ettd eduskunta saisi tilakertomuksessa tiedot valtion talouden-
hoidosta mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Tilakertomuksen antamisen aikais-
taminen kytkeytyy luonnollisesti sen tietosiséltoon. Hallinnonaloja koskevat osuudet
voitaneen saada valmiiksi jo kevaan aikana, mutta muu tietoaineisto ei valmistu
kokonaisuutena viela talléin. Tilakertomuksen valmistumiseen vaikuttavia teknisia
kysymyksi& on kehitetty valtiovarainministeriéssa, milla voidaan nopeuttaa osaltaan
tilakertomuksen valmistumista. Tdhan kokonaisuuteen on sovitettava toisaalta myo6s
tyoryhman valtiontalouden tarkastusviraston kertomusta koskevat nakemykset. Jotta
tarkastusviraston kertomus olisi syyskuun alussa kaytettavissa eduskunnassa, tama
edellyttaa sen saattamista painovalmiiksi jo huomattavasti aikaisemmin.

Naista lahtokohdista olisi tarkoituksenmukaista, ettd eduskunta saisi tilakertomuksen
jo kevaan aikana. Nain eduskunnalla olisi mahdollisuus tutustua tilakertomukseen
loppukevéaan aikana, miké pohjustaisi syksylla alkavaa kasittelyd. Eduskunnan néko-
kulmasta tiedon ajankohtaisuus ja tilakertomuksen saamisen ajankohta ovat vuotui-
sessa valtiontalouden syklissa tarkedmmassa asemassa kuin mahdollisimman
kattavan ja laajan mutta my6hemmin eduskunnalle annettavan tietopaketin tuottami-
nen. Eduskunnalla on mahdollisuus kertomuksen k&sittelyn aikana tarpeen mukaan
taydentad tietojaan. Tilakertomuksen tietosisalto olisi siten pyrittéava sovittamaan tahan
aikatauluun tarkoituksenmukaisella tavalla.

Tilakertomuksen valmistuminen kevaalla mahdollistaisi myds sen, etta valtiontalou-
den tarkastusvirasto voi paneutua siihen oman raporttinsa laatimiseksi eduskunnalle
annettavaksi syyskuun alussa. Riittdvan ajan varaamiseksi raporttia varten olisi
selvitettdva mahdollisuutta saattaa tilatiedot tarkastusviraston kayttoon jo ennen
tilakertomuksen virallista valmistumisajankohtaa. Valtiontalouden tarkastusvirastolle
jaisi tassakin tapauksessa varsin niukasti aikaa kdantamisen ja julkaisemisen
vaatimien toimien vuoksi. Toisaalta tarkastusviraston raportointi tilakertomuksen osalta
voitaisiin toteuttaa myds erilliskertomuksessa. Tama ei sindnsa poistaisi aikatauluon-
gelmia.

Kun valtion talousarvion osalta ollaan siirtymasséa siihen, ettd esitys toimitetaan
eduskunnalle vasta syyskuun puolivalissa, eduskunnan valtiovarainvaliokunta ehtisi jo
ennen tata ajankohtaa tutustua tilakertomukseen ja kasitellakin sitd ja mahdollisesti
tulevaisuudessa myds numerotilinpédatdksen sisaltavaa tilinpaatdoskokonaisuutta.
Menettelyn myo6ta tilinpaatos- ja tilatietojen kasittelyssa valtiovarainvaliokunnalla ja
eduskunnalla olisi mahdollisuus kayttda hyvéaksi valtiontalouden tarkastusviraston
kertomusta.
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Toimenpiteet eduskunnan lausumien johdosta

Hallinnon kehittamisessa on suuntauksena ollut yhdistaa tuloksellisuuden arvioinnissa
numerotietojen tarkastelu toimintaa kuvaaviin tietoihin. Tyéryhméassé on katsottu, etta
toimintaa ja taloutta koskevien tietojen eriyttaminen nykyisessa asioiden kasittelyssa
ei vastaa enda tarkoitustaan, vaan taloudenhoitoon liittyvassa paatdksenteossa olisi
voitava hyddyntad paremmin myos hallinnon toimintaa koskevia tietoja.

Edelld sanotulta pohjalta tydryhmasséa on pidetty tarkoituksenmukaisena valtiovarain-
valiokunnan nakemysta siitd, etta tiedot valtioneuvoston toimenpiteistd eduskunnan
valtion talousarvion yhteydessa esittdmien lausumien johdosta siirrettaisiin toimenpide-
kertomuksesta tilakertomuksen yhteyteen. Silloin kun eduskunnan lausumat tai muut
kannanotot liittyvat talousarvioon tai sen noudattamiseen taikka tilakertomukseen, on
luontevaa, etté raportointi tapahtuu suoraan valtiovarainvaliokunnalle eikd perustusla-
kivaliokunnalle. Nama tiedot kuvaavat osaltaan budjetin toteutumista seké talousarvion
noudattamista.

Tiedot valtioneuvoston toimista eduskunnan talousarvion yhteydessa esittdmien
lausumien johdosta olisivat nain kaytettavissa tulevan vuoden talousarviosta paatet-
tdessa samoin kuin valtion taloudenhoidon valvontatehtavéassa. Tietojen liittdminen
loppukevéalla annettavaan tilakertomukseen mahdollistaisi myds tietojen saamisen
niiden lausumien johdosta, jotka on annettu talousarvion kéasittelyn yhteydessa
edellisen vuoden lopulla. Nykyisin naita tietoja ei ole mahdollista liittda seuraavaan
toimenpidekertomukseen, koska tiedot sitd varten kootaan heti vuodenvaihteen
jalkeen.

Hallinnonalojen toimintakertomukset

Ministerididen hallinnonalojen toimintakertomukset annetaan eduskuntatydssa hyddyn-
nettdvaksi materiaaliksi. Hallinnonalojen toimintakertomusten laatiminen perustuu
talousarvioasetuksen 65 8:4an. Toimintakertomus on osa ministerion tilinpaatosta.
Talousarvioasetuksen 65 8§:n mukaan toimintakertomuksen tulee sisaltaa:

1) kuvaus ministerion hallinnonalan palvelu- ja tuotantotoiminnan vaikuttavuuden,
laadun ja taloudellisuuden kehityksesta;

2) selvitys hallinnonalalle siirtomenoihin mydnnettyjen méaararahojen vaikuttavuudesta;
3) katsaus ministerion toimialaan kuuluvaan liike- ja muuhun taloudelliseen toimintaan;
4) tiedot ministerion toiminnasta tilivirastona; talta osin tulee antaa tarkoituksenmukai-
sessa laajuudessa samat tiedot kuin tiliviraston osalta saadetaan;

5) selostus muista ministerion hallinnonalalla suoritetuista keskeisista toimenpiteista.

Valtiovarainministerié on antanut tarkemmat ohjeet toimintakertomusten laatimisesta.
Toimintakertomusten laatimisessa hankittua tietoa kaytetddn myaos tilakertomuksen
laatimisty6ssa. Talousarvioasetuksen 63 §:n mukaan tiliviraston toimintakertomus
voidaan laatia maaliskuun loppuun mennessa ja ministerion hallinnonalan toimintaker-
tomus huhtikuun loppuun mennessa.
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Hallinnonalojen toimintakertomukset on toimitettu aikaisemmin eduskunnalle hallituk-
sen toimenpidekertomuksen yhteydessa. Toimintakertomusten tietosisaltd painottuu
taloudellisiin kysymyksiin, mink& vuoksi valtioneuvostossa on pyritty siirtymaan
kaytantoon, jossa toimintakertomukset toimitetaan eduskunnan kayttoon tilakertomuk-
sen yhteydessa. Eduskunta on lahtbkohtaisesti puoltanut noudatettua aikaisempaa
kaytantoa.

Tyoryhman keskusteluissa on pidetty tarkoituksenmukaisena puoltaa valtioneuvoston
ehdottamaan kaytantda, jossa ministerididen toimintakertomukset toimitettaisiin
eduskunnalle tilakertomuksen yhteydessa. Toimintakertomukset on annettu eduskun-
nalle yleensa toukokuun aikana. On tarkoituksenmukaista néin samalla yhdistaa
tilinpdatoskokonaisuutta tavoitellen toimintaa ja taloutta koskevien tietojen kasittely,
kuten edella on selvitetty.

Toimintakertomukset ovat toimineet l&hinné tausta-aineistona ja niitd on kasitelty
valiokunnissa vain poikkeuksellisesti. Jos mainittuun kaytantéon siirrytddn, voidaan
arvioida liséksi tarvetta muuttaa eduskuntakasittelya siten, etté hallinnonalojen toimin-
takertomukset kasitellaan valtiovarainvaliokunnan asianomaisessa jaostossa ja sen
lisaksi ne toimitettaisiin asianomaisille erikoisvaliokunnille mahdollista lausuntoa
varten. Tama olisi perusteltua myds siita ndkdkulmasta, ettéd tyéryhméan ndkemyksen
mukaan toimenpidekertomuksesta voitaisiin poistaa ministeriokohtaiset osuudet, jotka
on tdhan mennessa lahetetty erikoisvaliokuntien kasittelyyn. Niihin tosin ei ole juuri-
kaan valiokuntien mietinndissa viitattu, vaan lausunnoissa on keskitytty toimenpiteisiin
eduskunnan lausumien johdosta seka ulkopoliittiseen osuuteen.

Aikataulullisesti tAmé& on myods johdonmukaista. Jos tilakertomus toimitetaan jatkossa
eduskunnalle jo loppukevéaan aikana, kuten edelld on selvitetty, ovat eduskunnan
kaytbssa myds samaan aikaan valmistuvat hallinnonalojen toimintakertomukset.

Teemapainotteinen tiedontuotanto

Monet tarkeéat valtionhallinnon tehtéavat muodostavat hallinnonalarajat ylittavan koko-
naisuuden. Tietojen esittdminen tilakertomuksessa yksinomaan ministeriokohtaisesti
vaikeuttaa kokonaiskuvan saamista taméan tyyppisista asioista. Tallaisia asiaryhmia
ovat esimerkiksi koulutus- ja tutkimusasiat, aluekehitys seka kuntien ja valtion valiseen
suhteeseen liittyvat asiat, tyollisyyden kehittyminen samoin kuin talousarvion ulkopuoli-
set rahastot. Mielenkiintoisia nakoaloja valtiontalouden tilaan ja kehitykseen tarjoavat
esimerkiksi tiedot valtion menojen alueellisesta jakautumisesta.

Taman tyyppisen tiedonsaannin parantamiseksi tilakertomusta voitaisiin kehittaa
teemapainotteista tiedontuotantoa ilmentavaan suuntaan, kuten esimerkiksi edella
mainitussa valtiontalouden tarkastusviraston tulosohjausraportissa on tuotu esille.
Valtioneuvosto voisi esittaa tilakertomuksessa ministeriokohtaisten osuuksien ohella
nykyista laajemmin tietoja tarkeimpien poikkihallinnollisten valtiontalouteen kuuluvien
asiakokonaisuuksien tilasta ja kehityksesta. Téallaisia budjettivallan kannalta keskeisia
tietoja tulisi kasitella kokonaisuuksina riippumatta hallinnonalojen rajoista. Tulosvas-
tuuta koskeva palautetieto tai tulosohjauksen ulkopuolelle jadvaa asiakokonaisuutta
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koskevat tiedot voitaisiin esittda talta osin teemaluontoisina kokonaisuuksina ru-
tiiniluonteisempien tilakertomustietojen rinnalla.

Menettelyn samoin kuin tiedon ajankohtaisuuden tavoite saavutettaisiin parhaiten
siten, etté selvitykset annettaisiin sen mukaan kuin eduskunta katsoo tarpeelliseksi.
Eduskunta esittaisi toivomuksensa tilakertomuksen antamista edeltavanéa vuonna joko
edellisesta tilakertomuksesta antamansa mietinndn tai mahdollisesti my6s talousarvion
kasittelyn yhteydessa. Tuloksellisuuden toteutumista koskevia kokonaisselvityksia tai
muita valtiontalouden kannalta olennaisia selvityksia pyydettaisiin tilanteen ja kiinnos-
tuksen mukaan, kdytdnndssa yhdesta kahteen tai enintdan kolmeen teemaan vuotta
kohden. Teemat vaihtuisivat vuosittain eduskunnan paattamalla tavalla ja eduskunta
maarittaisi samalla selvityksen antamisen ajankohdan. Ne raportoitaisiin ensisijaisesti
seuraavan tilakertomuksen yhteydessa. Selvityksen luonteen vaatiessa raportointi
voisi tapahtua muussakin yhteydessa.

Teemaluonteiset valtiontaloutta koskevat selvitykset antaisivat eduskunnalle mahdolli-
suuden paneutua syvemmalle ja tarkemmin tietyn asiakokonaisuuden tilaan ja sita
koskevan tiedon analyysiin. Samalla eduskunta voisi muodostaa paremmin kokonais-
kuvan valtiontalouden tilasta. Tiettya hallinnon sektoria taikka maarattya teemaa
voitaisiin arvioida ja seurata hallinnonalarajat ylittdvana kokonaisuutena seka kiinnit-
tda huomiota nykyista pidemmalla aikavalilla tuloksellisuuden toteutumiseen ja siihen
vaikuttaviin seikkoihin. Tuloksellisuuden mittausongelmista seka satunnaisista tai
tilapaisista seikoista johtuen lyhyen aikavalin tuloksellisuustiedoista ei aina voida
muodostaa oikeaa kuvaa. Menettely parantaisi tassékin mielessa eduskunnan tiedon-
saantia. Nain myos resurssien jaossa olisi mahdollista ottaa huomioon hallinnonalara-
joista riippumatta tiedot budjettivallan kannalta keskeisista asiakokonaisuuksista.

Tarkoituksenmukaista olisi liittaa tilakertomukseen myaos kiinteasti jaksot eraista
edella kuvatuista asiakokonaisuuksista. Nykyisin tilakertomukseen siséltyy esimerkiksi
katsaus Euroopan unionin ja Suomen valisiin rahavirtoihin seka verotukiselvitys.
Tilakertomukseen voitaisiin liittdd muitakin eduskunnan budjettivallan kannalta mielen-
kiintoisia ja tarpeellisia asiakokonaisuuksia koskevat katsaukset. Tallaisina voidaan
mainita esimerkiksi valtion toimintaa omistajana ja sijoittajana koskevat tiedot seka
tiedot liikelaitosten toiminnasta ja talousarvion ulkopuolisten rahastojen toiminnasta
samoin kuin tiedot tydllisyystilanteesta ja valtion henkildston tilasta ja kehittdmisesta.

Tilakertomuksen ja VTV:n kertomuksen kasittely

Jos tilakertomus ty6éryhman ndkemyksen mukaisesti jatkossa mielletadn entista
enemman tilinpaatdoskokonaisuuden osaksi, niin valtiontalouden tarkastusviraston
kertomus on tasta ndkokulmasta perusteltua nahda tilintarkastajien kertomukseksi ja
valtion tilinpaatdéskokonaisuuden arviointiin lisétietoja tuovaksi raportiksi.

Tarkoituksenmukaisena ja luontevana voidaan pitdd menettelya, jossa tilakertomusta
ja valtiontalouden tarkastusviraston kertomusta kasitellaan valtiovarainvaliokunnassa
rinnakkain. Perustuslain 90 8:n 2 momentissa viitataankin valtion taloudenhoitoa
koskevien tietojen tarkastamisen osalta eduskunnan yhteydessa toimivaan valtionta-
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louden tarkastusvirastoon. Valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksessa tulisi
arvioida talousarvion toteutumista seka annettujen tietojen oikeellisuutta ja riittavyytta
samoin kuin tietoja hallinnon toiminnan tuloksellisuudesta. Jo aikataulusyisté tarkas-
tusta joudutaan osittain rajaamaan hallinnonala- ja teemakohtaisesti.

Tama menettely parantaisi selvasti eduskunnan tiedonsaantia ja edesauttaisi eduskun-
taa sen valvontatehtéavassa. Valtiovarainvaliokunnalla olisi néain kaytettavissaan valtion
taloudenhoitoa ja valtion talousarvion noudattamista koskevat tiedot tilakertomuksen
ja tilinpaatostietojen muodossa samoin kuin tarkastusviraston tulosohjauksen tilaa ja
valtiontalouden hoitoa koskevat kannanotot. Nama tiedot ovat tarkeita ja kayttokelpoi-
sia valtiovarainvaliokunnalle tilakertomuksen ké&sittelyssa. Valiokunta laatisi kasittelyn
pohjalta erilliset mietinnét. Tavoitteena valiokunnassa tulisi olla mietintéjen valmistumi-
nen jo syyskuun loppupuolella, siis ennen seuraavan vuoden talousarvion kasittelyn
aloittamista. Etenkin tilakertomuksen osalta sen tulisi olla mahdollista, jos kasittely on
voitu aloittaa ehdotetun mukaisesti jo kevatistuntokauden lopulla.

Pitkan aikavalin nakymat

Jos tilinpaatostyoryhmassa esilla olleet ehdotukset toteutuvat, muuttuu tilakertomus
luonteeltaan nykyistd enemman osaksi tilinpdatdoskokonaisuutta. Tyéryhméassa on
tahan liittyen ollut esilla myds pidemman tahtaimen kehittdmismahdollisuudet.

Tyodryhmassa on keskusteltu tilakertomuksen suhteesta hallinnonalojen toimintakerto-
muksiin. Hallinnonalakohtaiset toimintakertomukset sisaltavat kattavasti hallinnonalan
toimintaa ja taloutta koskevaa tietoa. Niissa on myads tietoja toiminnan tuloksellisuu-
desta ja toiminnan tavoitteista. Toimintakertomusten laadintaohjeita on kehitetty niin,
ettd kertomukset muodostavat yhdessa kattavan kokonaiskuvan valtiontalouden tilasta
ja hallinnon toiminnasta, ja ohjeistoa ollaan edelleen kehittdmassa muun muassa
ministeridn tulosohjausotteen teravoittdmisen osana.

Talta pohjalta voidaan jatkossa arvioida tilakertomuksen ja hallinnonalojen toimintaker-
tomusten valista tyénjakoa. Tilakertomuksen hallinnonalakohtaiset tuloksellisuusku-
vaukset voitaisiin kokonaan korvata hallinnonalojen toimintakertomuksilla edellyttaen,
ettd ne jatkossa vastaavat samaan tiedontarpeeseen. Tuloksellisuutta koskevat tiedot
voitaisiin esittda ministerididen hallinnonalojen toimintakertomuksissa, ja varsinaiseen
valtioneuvoston 'tilinpaatdéskertomukseen' sisaltyisivat muut tarpeelliset tiedot kuten
talouspoliittinen katsaus, strategiset arviointitiedot, hallinnonalarajoista riippumattomat
ja muut teemapainotteiset selvitykset seka talousarvion toteutumista koskevat tiedot.
Kokonaisuuteen voisi sisaltya myds valtioneuvoston arvioiva kannanotto toimintavuo-
desta. Tiedontuotannossa tarkeélla sijalla tulee olemaan my@s tiedon séhkoisen
esittamistavan hyodyntaminen esimerkiksi edella mainitun Netra-hankkeen pohjalta.

Jos valtioneuvostossa keskushallinnon uudistamishankkeen osana tehdyt suunnitel-
mat budjettikehysten kéasittelemisesta yhdessé hallitusohjelmaa toteuttavien strategis-
ten politiikkaohjelmien yhteydessa toteutuvat, tdma vahvistaisi osaltaan eduskunnan
mahdollisuuksia hahmottaa valtion taloutta ja toimintaa koskevien tietojen pohjalta
valtiontalouden tilaa ja kehitysta.
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Taman kehityksen etuna olisi ministerididen tiedontuotannon keventaminen kuiten-
kaan vaarantamatta eduskunnan tiedonsaantia millaan tavoin.

4.2 VALTION TILINPAATOSMENETTELY

Valtion tilinpaatdksen sisallon ja sen kasittelyyn liittyvien menettelyjen uudistamista
valmistellaan edell& johdanto-osassa mainitussa valtiovarainministerion tilinpaatostyo-
ryhméassa. Tydryhman tulee tehda ehdotukset ministerididen tehtévien ja vastuun
selkiinnyttamiseksi hallinnonalan virastojen ja laitosten tilinpaatoksen kasittelyssa seka
virastojen ja laitosten tilivelvollisuuden toteutumisen tehostamiseksi.

Nykyisin Valtiokonttori laatii valtion tilinpaatoksen, valtion taseen ja valtion talousarvi-
on toteutumista osoittavan laskelman seka allekirjoittaa ne. Valtiokonttori my6s kokoaa
tilinp&datosasiakirjan ja julkaisee sen. Valtion tilinpdatdksen sisallosté ja sen vahvista-
misen siirtdmisesta valtioneuvoston kasiteltavaksi sekd eduskuntakasittelysta on
keskusteltu eri yhteyksissa. Esilla on ollut myds ehdotus tilinpaatdksen ja hallituksen
tilakertomuksen yhdistamisesta yhdeksi tilinpaatoskokonaisuudeksi. Lisaksi on
keskusteltu hallituksen vastuuvapauden kytkemisesta eduskunnan tilinpaatoskasitte-
lyyn. Tahan liittyy myos kysymys tilintarkastuksen roolista eli siitd, tulisiko valtioneuvos-
ton hyvaksya tilinpaatos tarkastamattoman aineiston vai tarkastetun aineiston pohjalta.

Mainitut ndkemykset olisivat hyvin perusteltavissa eduskunnan budjettivallan turvaami-
sen ndkokulmasta. Valtion tilinpitoa koskevien numerotietojen ja hallinnon toimintaa ja
sen tuloksellisuutta koskevien tietojen kasitteleminen yhta aikaa edesauttaisi eduskun-
taa sen tehtavassa selvittaa valtion taloudenhoidon tilaa ja talousarvion noudattamista.
Valtiontalouden kokonaisuutta voitaisiin néin arvioida yhta aikaa seka talousarvion
toteutumista selventadvien numerotietojen etta tuloksellisuutta arvioivien tietojen ja
muiden tietojen valossa.

Tarkeaa olisi kehittdd myds tilinpaatdéskokonaisuuden kasittelya eduskunnassa niin,
etta sen merkitys vahvistuu verrattuna nykyisiin kertomuksiin. Tarkoituksenmukaista
olisi luoda eduskunnassa kasittelytraditio, jossa valtion tilinpaatéskokonaisuus ilmoite-
taan taysistunnossa, jonka jalkeen se ministerin esittelypuheenvuoron kera l&ahetekes-
kustelussa lahetetéén valtiovarainvaliokuntaan. Liséksi voidaan harkita ryhmapuheen-
vuoromenettelyn kayttamista.

Valtiovarainvaliokunta k&sittelisi tilipaatoskokonaisuuden ja antaisi siitd mietintdonsa,
kuten nykyisin tilakertomuksesta. Valiokunnan tytssé tukena toimisi valtiontalouden
tarkastusviraston kertomus, joka saisi nain tilintarkastuskertomuksen luonteen. Lisdksi
voidaan harkita muiden valiokuntien lausuntomenettelya. Nykytilanteessa ei voida
pitada tilinpaatoksen kasittelyssa realistisena menettelya, jossa eduskunta myontaisi
tilinpaatoksen pohjalta vastuuvapauden.

Taméan tyyppisen tietopaketin omaksuminen ja oikein tulkitseminen paatdéksenteon
pohjana tulee edellyttdmaén koulutusta. Tama koskee erityisesti niitd kansanedustajia,
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jotka valtiovarainvaliokunnan jasenina joutuvat kasittelemaan tilinpaatostietoja.
Koulutus edesauttaisi tietojen omaksumista ja niiden hyddyntamista paatbksenteossa.

Tilinpaatoskokonaisuuden sisalto tulee tismentymaan osittain kertomusmenettelytyo-
ryhman tilakertomusta koskevien ehdotusten pohjalta. Tilinpaatdsmenettelya arvioiva
tyoryhma laatii puolestaan tarpeelliset ehdotukset tilinpaatoksen sisallon kehittdmisek-
si. Kertomusmenettelytyéryhman tekeméat ehdotukset ovat toteutettavissa tilakerto-
muksen osalta riippumatta siita, mihin valtion tilinpdatoksen kehittamistytssa paady-
taan.

4.3 TOIMENPIDEKERTOMUS
Toimenpidekertomus

Toinen hallituksen kertomuksista on toimenpidekertomus. Sen oheisaineistona
annettavat kertomukset (kehitysyhteistybkertomus, sosiaali- ja terveyskertomus ja
tyollisyyskertomus) ovat ministerididen kertomuksia. Hallituksen toimenpidekertomuk-
sen antamisesta sdadetaan perustuslain 46 8:n 1 momentissa, jonka mukaan hallituk-
sen tulee antaa vuosittain eduskunnalle kertomus toiminnastaan seka niista toimenpi-
teista, joihin se on eduskunnan paatosten johdosta ryhtynyt.

Vuonna 1997 toteutetun kertomusmenettelya koskevan uudistuksen myéta kertomus-
ten antaminen jaettiin kahteen paalinjaan, joihin sisaltyvat kaikki hallituksen eduskun-
nalle antamat kertomukset. Toisen tuli muodostamaan hallituksen toimenpidekertomus
ja toisen hallituksen kertomus valtiovarain hoidosta ja tilasta (tilakertomus). Toimenpi-
dekertomuksen linjalla haluttiin korostaa yleispolitikkaa ja eduskunnan tiedonsaantia;
tilakertomuksen linjalla tuli korostua talouspolitikka, eduskunnan valtiontaloudellinen
valvontanakdkulma ja hallituksen toiminnan tuloksellisuuden arviointi. Nain haluttiin
sovittaa yhteen ja keskittéd& kertomusten valmistelua samoin kuin vahentaa eri kasitte-
lyvaiheita eduskunnassa.

Hallituksen toimenpidekertomusta pidettiin lilan laajana ja yksityiskohtaisena ja sen
sisaltd muutettiin kolmiosaiseksi. Tilakertomuksen kehittdminen selvitettiin erikseen
sitd koskevassa hankkeessa. Uudistuksen mydta eduskunnan kayttoon on toimitettu
toimenpidekertomuksen yhteydessa vuoteen 1999 asti kunkin ministerién hallin-
nonalan toimintakertomus.

Valtiopaivajarjestykseen perustuvan hallituksen toimenpidekertomuksen erityisasema
eduskuntakasittelyssa sailytettiin perustuslakiuudistuksessa. Perustuslain saatamisen
yhteydessa toimenpidekertomusta koskevan saannoksen kieliasua muutettiin nykyai-
kaisemmaksi. Hallituksen esityksessa uudeksi hallitusmuodoksi (HE 1/1998 vp)
todetaan, etta kertomuksia koskeva saannds ei estaisi nykyisten kertomusten edelleen
kehittamista ja etta kertomusten sisaltod koskevia luonnehdintoja ei ole tarkoitettu
kertomusten virallisiksi nimikkeiksi.
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Toimenpidekertomuksen tarkempi sisaltdo maaraytyy kaytannoéssa valtioneuvoston
kanslian koordinoivana tahona antamien kertomuksen laadintaa ja valmistelua koske-
vien ohjeiden perusteella. Toimenpidekertomuksen toimittamisesta vastaa valtioneu-
voston kanslia. Toimenpidekertomus siséltda kolme osaa: | Valtioneuvoston ja
ministerididen toiminta, joka sisaltaa tiedot hallituksen kokoonpanosta seka tiiviit (4
sivua/ministerid) valtioneuvoston kanslian ja ministerididen kuvaukset hallituksen
hankesalkun toteutumisesta sekad kuvaus hallituksen EU-politiikasta; Il Ulko- ja
turvallisuuspoliittinen katsaus; seka Ill Toimenpiteet valtiopdivapaatésten johdosta.
Toimenpidekertomus annetaan eduskunnalle yleensa maaliskuun aikana.

Eduskunnan ty6jarjestyksen 32 8:n 4 momentin mukaan hallituksen toimenpidekerto-
mus lahetetaan valmistelevasti kasiteltavaksi perustuslakivaliokuntaan. Silta osin kuin
kertomus koskee ulko- ja turvallisuuspolitikkaa, sen kasittelee kuitenkin ulkoasiainva-
liokunta. Muut erikoisvaliokunnat antavat yleensé perustuslakivaliokunnalle kertomuk-
sesta lausunnon hallituksen toimenpiteiden asianmukaisuudesta ja riittavyydesta.
Erilliskertomukset kasitellaan asianomaisessa erikoisvaliokunnassa.

Valtion taloudenhoidon valvontajarjestelma on keskittynyt tilakertomuksen ymparille,
ja toimenpidekertomus palvelee toisenlaista tiedontarvetta. Toimenpidekertomuksen
erityisasema eduskuntakasittelyssa liittyy ennen muuta kertomuksen Ill osan tietojen
saantiin hallituksen toimista valtiopaivapaatosten johdosta. Muiden erikoisvaliokuntien
lausunnoissa keskitytdan yleensa sen arviointiin, ovatko ministerion toimet erikoisva-
liokunnan mietintdihin liittyvien lausumien johdosta riittavat. Sivumaaraltdan kertomuk-
sen lll osa kattaa yli kaksi kolmasosaa kertomuksesta.

Toimenpidekertomuksen | osassa kuvataan varsin yleisella tasolla ministerididen
toimia hallituksen hankesalkun toimeenpanemiseksi asianomaisena kertomusvuonna.
Nama tiedot vastaavat tiivistettyna tilakertomuksen 3 luvussa annettavia tietoja
hallinnon toiminnan tuloksellisuudesta. Vastaavuus vaihtelee jossain maéarin hallin-
nonaloittain, mutta lahtokohtaisesti kysymys on samaa aihepiiria koskevista tiedoista.
Tilakertomuksen tuloksellisuuden kuvauksissa pyritaan selvittdamaan hallinnonalan
tulosalueita talousarvioesityksen tasoisina ja tavoitteiden toteutuminen tulosalueittain.
Talousarvion yleisperusteluissa selvitetdan hallituksen talous- ja finanssipolitikkan
lahtbkohtia ja tavoitteita seka kuvataan, miten esityksella toteutetaan hallitusohjelman
tavoitteita. P&aluokkien selvitysosissa esitetaan tarkemmin hallinnonalan strategiset
painotukset ja yleistavoitteet. Tuloksellisuustiedot kytkeytyvét siten myos hallitusohjel-
man toteuttamiseen.

Toimenpidekertomuksen | osan tietoja valtioneuvoston ja ministerididen toiminnasta ei
yleensaé ole ollut tapana kasitella erikoisvaliokunnissa eik& mietinndn valmistelevassa
perustuslakivaliokunnassa. Tietojen merkitys eduskunnalle tiivistyy l&hinn& niiden
informaatioarvoon asioiden kasittelyn taustatietona.

Tilakertomuksen kehittamisen vaikutukset toimenpidekertomukseen

Perustuslaissa eduskunnalle tulevissa kertomuksissa on eriytetty nykyisin toimenpide-
kertomus seké taloutta koskevat kertomukset. Hallinnon viimeaikaisen kehityksen ja
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kansainvalisten esimerkkien nakokulmasta tama ei nayta kaikilta osin enda perustel-
lulta. Tydryhmassa onkin katsottu, etta erityisesti hallinnonalojen toimintaa ja taloutta
koskevien tietojen eriyttdminen nykyisella tavalla kahteen kertomukseen ei vastaa
enaa tarkoitustaan.

Tilakertomuksen tiedot tuotetaan nyt paaosin irrallaan varsinaisesta hallinnonalojen
toimintakertomusmenettelysta. Kuitenkaan esimerkiksi ministerididen toiminnan
tuloksellisuutta ei voi arvioida ilman, ettd mukana on seké taloutta etta toimintaa
koskevat tiedot. Toimintaa koskevia tietoja annetaan eduskunnalle nykyisin kolmessa
eri yhteydessa: tilakertomuksen ministeriokohtaisissa tuloksellisuusarvioinneissa,
toimenpidekertomukseen siséllytetyissa ministeriokohtaisissa kuvauksissa seka
hallinnonalojen toimintakertomuksissa, jotka toimitetaan eduskunnalle.

Toimenpidekertomuksen sisadltamat hallinnonalakohtaiset raportit voitaisiin hyvin
kattaa tilakertomuksessa ja sen yhteydessa annettavissa hallinnonalojen toimintaker-
tomuksissa. Eduskunnan valvontavaltaa ei vahvista se, etta samoja tietoja annetaan
ja kasitellaan useassa eri yhteydessa. Myds ministerididen tiedontuotannon kannalta
tata voidaan pitdd ongelmallisena.

Olisi my0ds tarkoituksenmukaista siirtaa valtioneuvoston raportointi valtion talousarvion
yhteydessa esitettyjen eduskunnan lausumien johdosta toimenpidekertomuksesta
tilakertomuksen yhteyteen, kuten valtiovarainvaliokunta on ehdottanut. Lausumia
koskevat tiedot kuvaavat osaltaan talousarvion toteutumista seka talousarvion noudat-
tamista. Raportointi tapahtuisi luontevammin suoraan valtiovarainvaliokunnalle
perustuslakivaliokunnan sijasta. Tiedot olisivat kaytettavissa tulevan vuoden talousar-
viosta paatettaessa samoin kuin valtion taloudenhoidon valvontatehtavassa.

My6s ministerididen valmisteluaikataulun kannalta menettely olisi perusteltua, koska
nykyisellddn toimenpidekertomusta varten toimitettavat lausumatiedot on annettava
heti vuodenvaihteen jalkeen, juuri kun talousarviota koskeva mietintd on valmistunut.
Nykyisessé tilanteessa eduskunta on saanut tiedot toimenpiteista talousarviota
koskevien lausumien johdosta vasta yli vuoden kuluttua.

Tydryhmassa ei ole arvioitu toimenpidekertomukseen siséltyvia ulkopolitikkaa ja EU-
politiikkaa kuvaavia osuuksia.

Erilliskertomukset

Tilakertomuksen oheisaineistona eduskunnalle toimitetaan erilliskertomuksina tyomi-
nisterion tyollisyyskertomus, sosiaali- ja terveysministerion sosiaali- ja terveyskertomus
seka ulkoasiainministerion kehitysyhteistyokertomus. Erilliskertomusten antaminen
perustuu lakiin eika niilla ole nykyisin kytkentaa talousarvioon tai hallitusohjelmaan ja
hankesalkkuun.

Toimenpidekertomuksen uudistamisen yhteydesséa vuonna 1997 erilliskertomusten

asema muutettiin siten, etta ne annetaan ministerion kertomuksina eika enaa hallituk-
sen kertomuksina. Nain niitd ei oteta mydskaan valtiopaivaasiakirjoihin. Aikaisempi
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kansanterveyskertomus muutettiin sosiaali- ja terveyskertomukseksi, joka annetaan
kahden vuoden valein. Kehitysyhteistybkertomus, sosiaali- ja terveyskertomus seka
tyollisyyskertomus siirtyivat samalla toimenpidekertomuksen oheisaineistoksi.

Ehdotuksessa uudeksi kielilaiksi ehdotetaan lisaksi erityisen kielikertomuksen toimitta-
mista vaalikausittain eduskunnalle. Sosiaali- ja terveysministeriossa on valmisteilla
hallituksen esitys, jolla sosiaali- ja terveyskertomus on tarkoitus muuttaa nelivuotis-
kausittain annettavaksi.

Oheisaineistona toimitettavat erilliskertomukset kuvaavat toimenpiteita, kehitysta ja
saavutuksia asianomaisella hallinnon erityisalueella. Toimialaansa koskevina koko-
naisselvityksina niilla saattaisi olla kayttdarvoa myads valtiontaloudellisen paatoksente-
on yhteydessa. Erityisesti tyollisyyskertomus koskee aihepiiria, joka on samalla
olennainen osa hallituksen talouspolitikkaa. Se olisi tarkoituksenmukaista nahda
osana tilinpaatdskokonaisuutta. Edella tilakertomuksen kohdalla tarkoitettu teemapai-
notteinen tiedontuotanto voisi sisaltaa juuri tAman tyyppisia kokonaisvaltaisia selvityk-
sia valtiontalouden kannalta mielenkiintoisen toimialueen kehityksesta ja tilasta.

Jos nyKkyisia erilliskertomuksia haluttaisiin kayttaad mainittuun tarkoitukseen, ne tulisi
irrottaa toimenpidekertomuksen yhteydesta ja muuttaa niiden sisalté ja muoto vastaa-
maan paremmin eduskunnan valtiontalouden valvontaan liittyvaa tiedontarvetta.
Kertomusten kayttda voitaisiin parantaa myads sisallyttdmalla niihin enemman taloudel-
lista tietoa kytkettyna siihen, miten suoritetut toimet ja resurssit ovat vaikuttaneet
tavoitteiden saavuttamiseen asianomaisella hallinnon erityisalueella.

Toisaalta oheisaineistona toimitettavien kertomusten taustalla on asianomaisen lain
nojalla maaraytyva tiedonsaantitarve. Tydllisyyskertomus on laaja eri hallinnonalat
kattava kertomus tydllisyyslain (275/1987) tavoitteiden toteuttamisesta. Sosiaali- ja
terveyskertomuksesta annetun lain (1080/1997) mukaisessa kansanterveyden ja
sosiaaliturvan tilaa ja kehitysta koskevassa kertomuksessa selvitetddn harjoitetun
terveys- ja sosiaalipolitikan ohella hyvinvointipalveluiden laatua ja kehitysta. Kehi-
tysyhteistyostd koskevan kertomuksen antamisesta eduskunnalle annetun lain
(964/1985) mukainen kehitysyhteistydkertomus kuvaa toimia ja saavutuksia kehitysyh-
teistybssa. Kertomukset ovat edelleen tarpeellisia ja kayttokelpoisia myds alkuperai-
sessa tarkoituksessaan.

4.4 VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTON KERTOMUS
Valtiontalouden tarkastusvirasto

Perustuslaissa sailytettiin valtiontalouden ulkoisen valvonnan ja tarkastuksen dualisti-
nen jarjestelma, jossa eduskunta valtion tilintarkastajien valityksell& valvoo ja valtionta-
louden tarkastusvirasto tarkastaa valtion taloudenhoitoa ja valtion talousarvion noudat-
tamista. Perustuslain 90 8:n 2 momentin mukaan valtion taloudenhoidon ja valtion
talousarvion noudattamisen tarkastamista varten eduskunnan yhteydessa on riippu-
maton valtiontalouden tarkastusvirasto, jonka asemasta ja tehtavista saddetaan
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tarkemmin lailla. Perustuslain tultua voimaan maaliskuun alussa 2000 saadettiin laki
valtiontalouden tarkastusvirastosta (676/2000), jonka my06ta virasto siirrettiin eduskun-
nan yhteyteen vuoden 2001 alusta lukien. Valtiontalouden ulkoisen tarkastuksen
uudelleen jarjestamisté oli jo hallitusmuodon voimassa ollessa selvitelty ja valmisteltu
useissa yhteyksissa.

Valtiontalouden tarkastusviraston siirrolla eduskunnan yhteyteen vahvistettiin eduskun-
nan budjettivaltaa saattamalla tarkastusten tulokset palvelemaan entista valittbmam-
min myo6s eduskuntaa talousarvion paattajana ja lainsdatajana. Uudistus merkitsi
muutosta tarkastusviraston organisatoriseen asemaan viraston siirtyessé toimeen-
panovallan eli valtiovarainministerion alaisuudesta eduskunnan yhteyteen. Siirrolla
vahvistettiin tarkastusviraston toiminnallista ja hallinnollista riippumattomuutta erityi-
sesti tarkastuksen kohteena olevasta toimeenpanovallasta. Tata samoin kuin riippu-
mattomuutta eduskunnasta korostaa myos valtiontalouden tarkastusviraston riippumat-
tomuutta koskevan sdanndksen ottaminen perustuslakiin.

Viraston tehtaviin tai tarkastusoikeuteen ei tehty uudistuksen yhteydessa merkittavia
muutoksia. Tarkastusoikeuden piiriin eivat edelleenkaan kuulu eduskunnan talouden-
hoito, eduskunnan vastattavana olevat rahastot, Suomen Pankki tai Kansanelékelai-
tos. Tarkastusoikeutta kuitenkin laajennettiin niin, ettd se kattaa nyt kaikki yhteisot ja
muut sellaiset oikeushenkilt, jotka valtion luvalla kerdavat varoja tiettyyn tarkoitukseen
valtiolle tai edelleen jaettavaksi taikka joille on uskottu valtion varojen ja omaisuuden
hoitoon liittyvi& tehtavid. Tarkastusoikeuteen kuuluvat edelleen valtion tukitoimet.

Vuoden 2002 talousarviossa tarkastusvirastolle osoitettiin méaararahat 135 henkiloty6-
vuoden rahoitukseen. Naista toiminnantarkastukseen on varattu 57 henkilétyovuotta ja
tilintarkastukseen 58 henkilotydvuotta. Virastolla on k&ytossédén 146 virkaa.

Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain
6 8:n mukaan eduskunnalle kertomuksen toiminnastaan vuosittain syyskuun loppuun
mennessa ja tarvittaessa erilliskertomuksia. Tarkastusvirastoa koskevan lain peruste-
luissa todetaan, etta tarkastusviraston kertomuksen tulisi sisaltaé tiedot tarkastusvi-
raston toiminnasta, lausunto valtion tilinpaatoksesta ja talousarvion noudattamisesta
seka eduskunnan kannalta arvioituna keskeisimmat tarkastustulokset ja tarkastusvi-
raston kannanotot.

Ensimmainen valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle tullaan
antamaan vuoden 2002 syyskuussa. Tarkastusviraston kertomus tuo eduskunnalle
aivan uudenlaista tietoa julkisesta taloudesta esimerkiksi laillisuustarkastuksen
puolelta. Jotta eduskunnalla ja erityisesti valtiovarainvaliokunnalla olisi valmiudet lukea
ja tulkita tah&n raporttiin sisaltyvaa tietoa, on selvaa tarvetta kansanedustajien seka
valiokuntaneuvosten koulutukseen ja uusien valmiuksien hankkimiseen.

Valtiontalouden tarkastusviraston suorittama tilintarkastus on vuotuista ja kohdistuu
kaikkiin valtioneuvoston alaisiin tilipaatosvelvollisiin virastoihin ja laitoksiin, joita on 116.
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Tilintarkastuksia koskevat kertomukset seké kertomus valtion tilinpaatoksen tarkastuk-
sesta valmistuvat huhti-kesdkuun aikana. Ne ovat tall6in saatavilla tarkastusviraston
verkkosivuilla. Lisdksi eduskunnalle jaetaan tiedoksi julkaisu, johon kootaan kaikki
tilivirastojen tarkastuskertomukset.

Tarkastusvirasto toimittaa tilintarkastuksen ohella toiminnantarkastusta. Tamé on
kertaluonteista ja kohdistuu useita toimijoita sisaltaviin tehtavaalueisiin, hallinnonalara-
jat ylittaviin kokonaisuuksiin tai tietyn hallinnonalan, viranomaisen ja valtionavun
saajan hoitamaan rajattuun tehtavaan taikka talousarvion ulkopuolisiin rahastoihin,
liikelaitoksiin tai valtionyhtioihin. Tarkastusvirasto toimittaa kaikki toiminnantarkastus-
kertomukset niiden valmistuttua tiedoksi esimerkiksi valtiovarainvaliokunnalle, kansan-
edustajille ja valtiontilintarkastajille.

Erikseen eduskunnan kasiteltaviksi toimitetaan sellaiset toiminnantarkastuskertomuk-
set, joiden katsotaan sisaltavan eduskunnan kannalta merkittavia tarkastustuloksia.
Naita on arvioitu olevan vuosittain yhdesté kolmeen.

Tavoitteena on, etté valtiovarainvaliokunta voisi hyédyntdd tarkastusviraston rapor-
tointia tilakertomuksen ja valtion tilinpaatoksen tulkinnassa ja kasittelyssa. Tata
kautta se edesauttaisi tilinpaatéskokonaisuuteen seka talousarvioon perehtymista
eduskunnassa. Varsinaisen mietinndn valtiontalouden tarkastusviraston kertomukses-
ta eduskunta antaa suoraan virastolle. Valtiovarainvaliokunta voi kuitenkin sisallyttaa
tarkastusviraston kertomuksista saamaansa aineistoon perustuvia kannanottoja myos
hallitukselle eri yhteyksissa annettaviin mietintdihin, kuten talousarviosta annettavaan
mietintddn samoin kuin tilinpdatéskokonaisuutta koskevaan mietintoon.

Pilottikertomus

Valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksen siséltdd koskevien toiveiden méaaritta-
miseksi virastossa laadittiin sisaisena harjoituksena vuoden 2001 loppupuolella
pilottikertomus. Pilottikertomuksella pyrittiin |0ytdma&an tarkoituksenmukaista sisalt6a
ja rakennetta tulevalle kertomukselle.

Pilottikertomuksen 2 luvussa esitetty lausunto valtion tilinpaatoksesta sisaltaisi lausu-
mat valtion tilinpaatdslaskelmien perustumisesta tilivirastojen tilinpaatdstietoihin ja
keskuskirjanpidon paakirjoihin seka siita, antaako valtion tilinpaatts oikeat ja riittavat
tiedot talousarvion toteutumisesta, tuotoista ja kuluista seka varoista ja veloista.
Lausuma koskisi valtion tilinpaatoksen antamaa kuvaa kokonaisuutena. Yksittaiset
tiliviraston tilinpaéatokseen mahdollisesti siséltyvat virheet esitettaisiin vain, jos niiden
vaikutus valtion tilinpaatdoskokonaisuuteen on olennainen.

Pilottikertomuksen 3 lukuun sisaltyi arvio ja nhakemyksia valtion talousarvion noudatta-
misesta. Naita kannanottoja tuottavat tilinpdatoksen tarkastuksen ohella tilivirastokoh-
taiset tilintarkastuskertomukset. Samoin toiminnantarkastuksessa voi tulla esille
talousarvion noudattamista koskevia seikkoja. Talousarvion noudattamisen arviointiin
kuuluu sen selvittaminen, onko mé&ararahojen sallimissa puitteissa pysytty samoin kuin
onko talousarvion sitovia perusteluja ja talousarviota koskevia séannéksia noudatettu.
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Tavoitteena on saattaa eduskunnan tietoon sellaiset seikat ja menettelyt tai kehitys,
joka nayttaisi vaarantavan talousarvion noudattamista.

Pilottikertomuksessa on myo6s tarkasteltu yhteenvedonomaisesti tilivirastojen tilintar-
kastuskertomuksissa esitettyja laillisuusmuistutuksia talousarvion noudattamisesta
seka varainhoitoa koskevia muistutuksia. Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun
lain 5 8:n 1 momentin mukaan tilivirastojen on maara antaa tarkastusvirastolle ilmoitus
toimenpiteistddn muistutusten johdosta.

Pilottikertomuksen 4 lukuun sisaltyivat yhteenvetotiedot hallinnon tilasta seka tilintar-
kastusten ettd toiminnantarkastusten perusteella. Tilintarkastusten perusteella annet-
tavina tietoina esitettaisiin nakemykset esimerkiksi ministeriéiden hyvéaksymista
tulostavoitteista, tilivirastojen toimintakertomusten tuloksellisuustiedoista seka tulosoh-
jauksen tilasta kokonaisuutena seka sisaisesté valvonnasta. Tahan voisi liittyd myos
tarpeen mukaan erityisraportteja tietyistd teemoista. Toiminnantarkastusten perusteel-
la annettaisiin tietoja valituilta hallinnon erityisalueilta, kuten esimerkiksi hallinnon
ohjausjarjestelmien ja toimintatapojen kehittamisesta. Tarkastusteemoina ja kannanot-
toina pilottikertomuksessa esitettiin tarkastusten yhteydessa ilmi tulleita teemoja, kuten
tulostavoitteet, tulosmittarit ja toimintaohjelmat tai seurantatiedon tuottaminen taikka
toimintojen tydllisyysvaikutus tai palveluiden saatavuus ja jakautuminen.

Lisaksi pilottikertomuksen 5 lukuun siséltyi hallinnonalakohtaisia arvioita tulosohjauk-
sesta. Taméan osalta tuotiin esiin mahdollisuus jattda osuus pois tulevasta kertomuk-
sesta, tiedot [0ytyvat myos ministeriokohtaisista tilintarkastuskertomuksista. Kertomuk-
sen 6 lukuun oli koottu lyhyet esittelyt kertomusvuonna ja kertomuksen antamisvuoden
alussa toimitetuista toiminnantarkastuksista. Tahan lukuun sisaltyivat viela toiminnan-
tarkastuksen jalkiseurantaa koskevat tiedot seka valtionenemmistdisten yhtididen
seurannan julkaistut tulokset.

Valtiontalouden tarkastusviraston kertomusta koskevat toiveet

Valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksella on tarke& merkitys eduskunnalle
valtiontalouden valvontatehtdvéssa ja talousarvion noudattamisen selvittdmisessa.
Tilakertomuksen kasittelyyn kytkettynd kertomuksella on merkitystd myos talousarviota
kasiteltdessa. Valtiontalouden tarkastusviraston asema taloudenhoidon tarkastuksen
asiantuntijana samoin kuin sen toiminnan muodot ja tavoitteet muodostavat hyvan
lahtokohdan eduskunnan tiedontarpeen palvelemiseksi.

Pilottikertomusta voidaan pitda sisaltonsé ja rakenteensa puolesta varsin hyvana
pohjana kertomuksen laatimiseksi eduskunnan tarpeisiin. Se on my6s kertomusta
koskevien sdanndsten hengen mukainen. Vaarana voidaan ehkd ndhda samojen
kasitysten toistuminen ja toisaalta tarpeellisten painotusten puuttuminen. Naihin
seikkoihin tulisikin kiinnittad huomiota kertomuksen tarkempaa sisélt6a ja muotoa
maariteltdessa.

Tarkastusviraston kertomuksen tulisi parhaalla tavalla palvella talousarvioesityksen
eduskuntakéasittelya ja tarjota tietoja hallituksen tilinpaatdksen ja tilakertomuksen
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lukemista ja tulkintaa varten. Eduskunnan kannalta tarkoituksenmukaista on saada
kertomuksen valityksella tietoa [ahinna kirjallisen analyysin muodossa, ei niink&an
taloudellista numerotietoa. Tilinpaatdsta koskevan lausuman tulisi niin ikaan sisaltaa
luonteeltaan analyyttista tietoa.

Edelld kuvattujen talousarvioin noudattamista koskevien yksiloityjen tietojen lisaksi
tarkastusviraston kertomukseen olisi tarkoituksenmukaista liittéa tiivistetty kannanotto
valtion talousarvion noudattamisesta. On selvag, ettd yksiselitteinen kannanotto
kysymykseen on haasteellinen tehtava, mutta tarkastusviraston antama asian eri
puolia valottava arvio samoin kuin erilaiset nakdkulmat asiasta ovat eduskunnalle
hy6dyksi taloudenhoidon kokonaisuuden arvioinnissa.

Valtionyhtiot ja valtion liikelaitokset samoin kuin talousarvion ulkopuoliset rahastot
herattavat erityista mielenkiintoa eduskunnassa kaytavissa keskusteluissa. Nama
tiedot kuvaavat osaltaan valtion taloudenhoidon tilaa. Erityisesti liikelaitosten toimintaa
koskevan tiedonsaannin lisdamista on eduskunnassa pidetty tarkeand. Liikelaitosten
toiminnassa liikkkuu runsaasti julkisia varoja, ja rahastojen kautta on jarjestetty eréiden
julkisten tehtavien hoito. Toivottavaa olisi, ettd naihin kysymyksiin kiinnitettaisiin
erityistd huomiota myos valtiontalouden tarkastusviraston toiminnassa seka raportoin-
nissa.

Liikelaitoksiin ja talousarvion ulkopuolisiin rahastoihin voidaan kohdistaa toiminnantar-
kastusta, josta on mahdollista raportoida eduskuntaa. Valtiontalouden tarkastusviras-
tolla ei sen sijaan ole kaytossaan liikelaitosten tai talousarvion ulkopuolisten rahasto-
jen tilintarkastuksesta kattavaa tietoa, koska valtiontalouden tarkastusvirastoa koske-
van lain mukaan tarkastusvirasto ei toimi liikelaitosten ja rahastojen tilintarkastajana.
Liikelaitoksilla ja rahastoilla on ollut jo ennen tarkastusvirastoa koskevaa lainmuutosta
erilliset ulkopuoliset tilintarkastajat. Naiden antamat raportit eivat puolestaan tule
eduskunnan tietoon.

Hallinnon tulosohjausta koskevien arvioiden antamista eduskunnalle tarkastusviraston
kertomuksessa voidaan pitdéd perusteltuna etenkin Iahivuosien aikana, kun hallinnon
tulosohjaus on edelleen kehittdmisen kohteena. Tulosohjauksen kaytantojen kehittyes-
sa ndma tiedot on mahdollista jattaa pois kertomuksesta.

Valtiontalouden tarkastusvirastoa koskevaa lakia valmisteltaessa ei keskusteltu
tarkemmin tarkastusviraston kertomuksen eduskuntakasittelysté. Valtiontalouden
tarkastusviraston kertomusta samoin kuin toiminnantarkastuskertomuksia koskevien
eduskunnan kannanottojen saattamiseksi ministeridille tiedoksi valtiovarainvaliokun-
nan mietint6éon on esimerkiksi mahdollista liittd&a ponsi, jossa todetaan, ettd valiokun-
nan mietintd saatetaan tiedoksi valtiontalouden tarkastusviraston ohella valtioneuvos-
tolle.

Aikataulu

Eduskunnan ndkokulmasta valtiontalouden tarkastusviraston kertomus liittyy olennai-
sesti tilakertomukseen ja jatkossa mahdolliseen tilinpaatoéskokonaisuuteen. Liséksi on
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tavoiteltavaa, ettd tarkastusviraston kertomuksessa my6s mahdollisuuksien mukaan
ja valikoiden arvioitaisiin kevaalla annettavaa tilakertomusta. Tasta nakdkulmasta olisi
tarkedéd saada tarkastusviraston kertomus eduskunnan kasittelyyn heti syyskuun
alussa.

Nain kasittelyaikataulu saataisiin eduskunnan kannalta mahdollisimman jarkevéaksi.
Hallitus tulee jatkossa antamaan talousarvioesityksen eduskunnalle syyskuun puoliva-
lissa. Silloin valtiovarainvaliokunnalle jaisi aikaa syyskuun alkupuolella keskittya
tilakertomuksen, valtion tilinpaatoksen ja tarkastusviraston kertomuksen muodosta-
maan kokonaisuuteen ja antaa niistd mietintonsé hallitukselle ja tarkastusvirastolle.
Hallitukselle annettavaan mietintdon olisi mahdollista liittdd myds tarkastusvirastolta
saatujen tietojen pohjalta tehtyja johtopaatoksia.

Tarkastusviraston kertomuksen tuottamista mainitussa aikataulussa on pidetty mah-
dollisena. Aikataulu olisi kuitenkin varsin kired, ja selvaa on, ettd esimerkiksi hallinnon
tuloksellisuustietoja koskevia kannanottoja ja esitettyjen tietojen luotettavuuden
tarkastelua ei voida tassé aikataulussa tehdé kattavasti. Tamén sijaan virasto voi
keskittyd vuosittain erikseen valittaviin teemoihin tai hallinnonaloihin.

45 VALTIONTILINTARKASTAJIEN KERTOMUS
Valtiontilintarkastajat

Eduskunta valvoo perustuslain 90 §8:n mukaan valtion taloudenhoitoa ja valtion
talousarvion noudattamista. Tat& varten eduskunta valitsee keskuudestaan vaalikau-
deksi kerrallaan viisi valtiontilintarkastajaa ja yhta monta varajasenta. Eduskunnan
tyojarjestyksen 12 §:n mukaan valtiontilintarkastajat antavat eduskunnalle vuosittain
kertomuksensa ja tarvittaessa erilliskertomuksia.

Valtiontilintarkastajien johtosd&annon (745/2000) mukaan tilintarkastajien tehtavané on
valvoa valtion taloudenhoidon laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta seka talousarvion
noudattamista. Valtiontilintarkastajien tulee valvonnassaan keskittyd padasiassa
valtiontalouden yleiseen tilaan ja hoitoon seka sellaisiin kysymyksiin, joiden saattami-
nen eduskunnan tietoon on perusteltua. Valtiontilintarkastajien apuna toimii kanslia,
jossa on 16 vakinaista virkaa. Valtiontilintarkastajat ovat johtosadntonsé nojalla
vahvistaneet kanslialleen ensimmaisen tygjarjestyksen 2.10.2000.

Valtiontilintarkastajien oikeudesta valvoa valtionenemmistéisten osakeyhtididen ja
valtion liikelaitosten ja liikelaitoskonsernien toimintaa, Valtion vakuusrahastoa, eréita
valtion tukitoimia seka Suomen ja Euroopan yhteisdjen valista varainsiirtoa saddetaan
erikseen. Valtiontilintarkastajien toimivaltaan ei kuulu eduskunnan taloudenhoito,
eduskunnan vastattavina olevien rahastojen eikda Suomen Pankin ja Kansanelakelai-
toksen toiminta ja hallinto.

Kaytannodssa valtiontilintarkastajien valvontatoiminta voidaan jakaa neljaéan toiminta-
muotoon, jotka tukevat toisiaan. Tarkein tehtava on valtiontilintarkastajien huomiot ja
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ehdotukset sisaltavan kertomuksen valmistelu eduskunnalle. Kertomuksen siséaltd
perustuu paaosin valvonnan kohteilta hankittuihin kirjallisiin selvityksiin ja lausuntoihin.
Toinen tarkea tehtava on kaikkien ministerididen ja vuosittain paatettavien virastojen
toiminnan valvonta, joka toteutetaan valtiontilintarkastajien kaynteina valvontakohteis-
sa. Tahan ryhmaan kuuluvat myds TE -keskusten alueille suuntautuvat aluekaynnit ja
ulkomaille suuntautuva edustustojen valvonta. Kolmas tehtava on erilaisten kantelujen,
lausuntojen ja valitusten kasittely sek& muu hallinnollinen tyd kuten pohjoismainen ja
muu kansainvalinen yhteistyd seka vierailut. Neljas kehittyva toimintamuoto on valtion-
tilintarkastajien valvontatoimea palvelevat tilaustutkimukset, joita on voitu hankkia
ulkopuolisina tutkimushankkeina lahinna yliopistoilta pienen maararahan puitteissa.

Kansliassa suoritettavaa valmisteluty6ta ohjaavat valtiontilintarkastajat paatoksillaan.
Esimerkiksi syksyn aikana valtiontilintarkastajat paattavat kokouksissaan seuraavaa
tarkastuskertomusta koskevista valvonta-aiheista ja teemoista. Talta pohjalta tasmen-
tyvat ne valvontakohteet, joilta pyydetaan tarpeelliset kirjalliset selvitykset tai joihin
suoritetaan valvontakaynnit.

Selvitysten ja valvontakayntien perusteella laaditaan valtiontilintarkastajien paatetta-
vaksi tuleva kertomusluonnos ehdotuksineen. Ennen lopullista kéasittelyéa kertomus-
luonnoksesta on yleensa pyydetty valvonnan kohteen eli asianomaisen ministerion tai
viraston lausunto. Tarkastuskertomuksessaan valtiontilintarkastajat ilmaisevat huo-
mionsa ja esittavat kantansa kasitellyista asioista. Kertomusosuudet kootaan yhteen
hallinnonaloittain eduskunnalle annettavaksi valtiontilintarkastajain kertomukseksi, joka
luovutetaan yleensa marraskuussa. Taméan jalkeen toteutuneen valvontakierroksen
onnistuneisuutta arvioidaan muun muassa ministerididen yhdyshenkildiden kanssa
vuosittain jarjestettavissa tapaamisissa.

Valtiontilintarkastajien kertomuksen ajankohtaisuuden on katsottu karsivan sen vuoksi,
etté kertomus annetaan eduskunnalle vasta valvontavuotta seuraavan vuoden marras-
kuussa. Valtiontilintarkastajat ovat kuitenkin pyrkineet laatimaan kertomuksen sisallol-
taan sellaiseksi, etta kasiteltavilla asioilla ja kannanotoilla olisi yleisemp&a, periaatteel-
lista merkitysta. Viime vuosina syksylla valmistuviin kertomusosuuksiin on pyritty
siséllyttamaan myds valmisteluvuoden asioita, milla menettelylla on pyritty irrottautu-
maan kalenterivuosiajattelusta. Tasta nakokulmasta kertomuksen nimea 'Valtiontilin-
tarkastajain kertomus vuodelta xx' voisi olla perusteltua arvioida uudelleen. Nykyisel-
ladn kertomuksen nimi voi antaa vaaran kuvan sen luonteesta. Kevaalla tehtyjen
valvontakayntien jalkeen hallinto saattaa myds ryhtya toimenpiteisiin niiden ongelmien
ratkaisemiseksi, joihin valtiontilintarkastajat ovat kiinnittaneet huomiota.

Kertomus esitellaan eduskunnalle taysistunnossa seké kasitelladn valtiovarainva-
liokunnassa. Kertomuksen yksityiskohtainen kasittely kuuluu valtiovarainvaliokunnan
hallinto- ja tarkastusjaostolle. Hallinto- ja tarkastusjaosto on viime vuosiin asti kasitellyt
valtioneuvoston tilakertomuksen seka valtiontilintarkastajain kertomuksen yhdessa ja
antanut niista yhteisen mietinnén. Vuonna 2001 yhteisestd mietinndsté luovuttiin,
koska tilakertomuksen kasittelya haluttiin nopeuttaa valmistelemalla siitd mietintd
alkusyksysta.
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Valtiovarainvaliokunta ei mietinndssaan ota kantaa kaikkiin valtiontilintarkastajien
kertomukseen siséltyviin noin 30-40 ehdotukseen, vaan valitsee naistéa tarkeimmat.
Periaatteessa valtiontilintarkastajien kertomuksen eduskuntakasittelyssa voidaan
ottaa kantaa mihin tahansa valtiontalouteen liittyvdan kysymykseen tai ongelmaan,
mutta viime vuosina kasittelyssa on pitaydytty kertomuksen aihepiirissa.

Eduskunnan hyvaksyttya kevéaalla valtiovarainvaliokunnan mietinnén eduskunnan
kannanotto muistutuksineen toimitetaan valtioneuvostolle niihin toimenpiteisiin ryhty-
mistéa varten, joihin eduskunnan esille ottamat seikat antavat aihetta. Valtioneuvosto
toimittaa puolestaan tiedot toimenpiteistdan eduskunnalle syksylla annettavassa
hallituksen tilakertomuksessa niin sanottuna tilimuistutuskertomuksena. Eduskunta voi
halutessaan vieléa jatkaa vuoropuhelua pyytamalla lisétietoja, jos annettu vastaus ei
eduskuntaa tyydyta.

Valtiontilintarkastajien kertomuksen rooli

Valtiontalouden tarkastusviraston siirtaminen eduskunnan yhteyteen vuoden 2001
alusta on lisannyt valtiontilintarkastajain ja tarkastusviraston suunnitteluyhteistyota ja
valvonta- ja tarkastustoiminnan yhteensovittamista. Koska valtiontalouden tarkastusvi-
rasto antaa syksylla 2002 ensimmaisen kertomuksensa eduskunnalle, valtiontilintar-
kastajien parlamentaarista valvontaa on pyritty suuntaamaan uudelleen tarkoituksen-
mukaisella tavalla. Valtiontilintarkastajat ovat tahan mennessa luopuneet muun
muassa kertomuksen yleisen osan tilinpdatoksen vertailusta aiempiin vuosiin, tilinpaa-
toksen vertailusta talousarvioon ja selvityksesta maararahojen ylityksista samoin kuin
liikekirjanpidollisesta tilinpaatoksesta. Naita asioita koskeva tiedonantovelvollisuus
kuuluu hallitukselle ja eduskunnan tarvitsemat tilastotiedot voidaan sisallyttda joko
tilakertomukseen tai valtion tilinpaatésasiakirjaan.

Valtiontilintarkastajien kertomuksessa ei mydskaan enaa raportoida valtionenemmis-
toisten osakeyhtididen toiminnasta erillisen&a kertomusosuutena, koska tama raportoin-
titehtava voidaan tarvittaessa toteuttaa asianomaisen hallinnonalan (ministerion)
osuudessa tai erilliskertomuksena. Valtionyhtiditd koskevaa tietoa on saatavissa myo6s
monista muista lahteista.

Valtiontilintarkastajien valvontatoiminta ja siitd valmisteltavan kertomuksen rooli
eroavat eduskunnan budjettivallan ndkdkulmasta muista eduskunnalle toimitettavista
kertomuksista siing, etta valtiontilintarkastajat ovat parlamentaarisesti valittuja ja
toteuttavat riippumattomasti parlamentin nakékulmaa valvontatoimessaan. Valtiontilin-
tarkastajien valvonta on tdhan saakka ollut luonteeltaan tarkoituksenmukaisuutta
korostavaa ja paaasiassa jalkikateista. Valtiontilintarkastajien itsenaiset havainnot ja
kannanotot on raportoitu kerran vuodessa suoraan eduskunnalle eika niita ole tdhan
mennessé néhty valtion talousarvioprosessin kiinteana osana.

Valtiontilintarkastajien kertomus annetaan eduskunnan tyojarjestyksen (40/2000)
mukaan eduskunnalle vuosittain, joten tarkempi luovuttamisajankohta on ollut valtionti-
lintarkastajien harkittavissa. Kertomus on yleensa annettu eduskunnalle marraskuus-
sa. Kertomuksen kéasittely hallinto- ja tarkastusjaostossa on viela kaytannon syistéa
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siirtynyt seuraavan vuoden kevaalle. Kertomuksen kasittelyn mielekkyytta voitaisiin
lisatd hakemalla kertomukselle myds uusia tehtavia, esimerkiksi kertomus voitaisiin
littd& osaksi keskustelua seuraavan vuoden talousarviosta ja strategisista linjauksista
niin sanotun kehysmenettelyn yhteydessa.

Valtiontilintarkastajat ovat ajankohtaisten yksityiskohtien valityksella pyrkineet valvon-
tatoimessaan selvittdmaan laajoja ja periaatteellisia kysymyksia, joilla on myds yleista
merkitysté ja sopisivat siten hyvin parlamentaarisen valvonnan rooliin. Kertomuksen
pitk&a kasittelyaika voi toisaalta vahentdd kansanedustajien kiinnostusta kertomuksessa
esille tuotuihin asioihin.

Toisaalta tdssa yhteydessa on todettava, etta valtiontalouden ulkoiseen valvontaan ja
tarkastukseen liittyvat kertomukset ovat aina luonteeltaan jalkikateisia. Valvonta,
tarkastus ja seuranta eivat toistaiseksi ole saaneet riittdvaa asemaa muutoinkaan
talouden ja hallinnon ohjausvalineina. Ylipdansa on tarpeen vahvistaa valvonnan,
tarkastuksen ja seurannan ymmartamista eduskunnan budjettivallan osana.

Valtiontilintarkastajat ovat lisdksi voineet hankkia ulkopuolisia tutkimuksia ja selvityksia
madararahansa puitteissa. Tutkimukset eivat ole toistaiseksi loytaneet tarkoituksenmu-
kaista kasittelytapaa eduskunnassa. Koska tutkimukset on padaasiassa tarkoitettu
valtiontilintarkastajien suunnittelun apuvalineiksi ja valvonnan tausta-aineistoksi,
tutkimusraportit on toimitettu muun muassa valtiovarainvaliokunnan hallinto- ja tarkas-
tusjaostolle ja eraille virkamiehille tiedoksi ja kayttéon. Tutkimustulosten tiivistelmat
julkaistaan myo6s kertomuksen osana, mik& mahdollistaa periaatteessa naiden asioi-
den ké&sittelyn valiokunnassa.

Kuvatusta kertomuksen kéasittelytavasta johtuen osa valtiontilintarkastajien havainnois-
ta on viime vuosina jdanyt muodollisesti sek& eduskunnan etta valtioneuvoston
huomiotta, jolloin kannanotot sellaisinaan eivat johda toimenpiteisiin. Jalkitarkastuksen
aseman kehittdminen talta osin saattaisi tuoda tahdn muutoksen. Valtiontilintarkasta-
jien harjoittaman parlamentaarisen valvontatoimen varsinainen tehtéava ei kuitenkaan
ole ollut valitbn toimeenpanon ohjaus, vaan valtiontilintarkastajat raportoivat huomion-
sa ja kannanottonsa eduskunnalle, joka puolestaan kehottaa valtioneuvostoa ryhty-
maan eduskunnan tarpeellisiksi ndakemiin toimiin.

Kuten edella on todettu, usein jo valvontakéyntien tai tarkastuskertomuksesta pyyde-
tyn lausunnon johdosta ministeridissa ja virastoissa ryhdytaan valtiontilintarkastajien
esittdmiin toimenpiteisiin. Nain ollen valvontatydn tosiasiallinen vaikuttavuus on
vahvempi kuin yksinomaan mietintémenettelyn pohjalta voidaan paatella. Lisaksi
kertomuksella on kansanedustajille valtion hallintotoimintaa koskevana analyysina
informaatioarvoa riippumatta hallinnon jatkotoimista.

Valtiontilintarkastajien kertomuksen kehittaminen
Valtiontalouden tarkastusvirastoa koskevan uudistuksen yhteydessa paadyttiin

sailyttamaan valtiontilintarkastajien asema ennallaan. Tasta nakdkulmasta ja ottaen
samalla huomioon tilinpdatéskokonaisuuden kehittaminen seka valtiontalouden
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tarkastusviraston kertomuksen tuleva osuus siing, tulisi valtiontilintarkastajien kerto-
musta uudistaa eduskunnalle mahdollisimman hyvin lisdarvoa tuottavaan suuntaan.
Lisdarvo muodostuu kertomuksen siséllosta ja sen kasittelystd eduskunnassa.

Valtiontilintarkastajien kertomuksen kehittamisessa lahtékohtana on toiminnan itsenéi-
Syys ja riippumattomuus muusta vuotuisesta valtiontalouden suunnittelun ja valvonnan
syklista. Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus puolestaan liittyy kiinteasti
vuotuiseen tilinpdatoskokonaisuuden jalkikateiseen tarkastamiseen.

Valtiontilintarkastajien kertomuksen sisaltda voitaisiin kehittaa niin, etta tilivuoteen
sitoutuneen ja ministeridkohtaisen yleisvalvonnan rinnalla siind keskityttaisiin syvalli-
sesti nykyistd harvempiin aiheisiin ja etta kertomukseen otettaisiin tarvittaessa hallin-
nonalojen rajat ylittavidkin jarjestelmékohtaista arviointia sisaltavia kertomusosuuksia.
Tama toimintatapa edellyttaisi yhteensovittamista esimerkiksi hallinnon teemapainot-
teiseen arviointityohon.

Valtiontilintarkastajien tydssa olisi mahdollista entisestaan korostaa parlamentaarisen
valvonnan ndkdkulmaa. Sen vahvistamiseksi toiminnan kohteiden maarittamisessa
voitaisiin ottaa paremmin huomioon erikoisvaliokuntien mietinndisséa esiin nousevat
nakemykset ja tarpeet. Lisdksi on pohdittu menettelyad jossa eduskunnan erikoisva-
liokunnat voisivat tehda tilintarkastajille ehdotuksia valvonnan ja raportoinnin kohteista
lopullisen paatdksenteon kuuluessa kuitenkin tilintarkastajille. Nain olisi mahdollista
vastata eduskunnan tiedontarpeeseen nykyista paremmin ja tuottaa tietoja ajankohtai-
sista aiheista. Valtiontilintarkastajilla on kaytéssa pienehkoja tutkimusmaararahoja.

Valtiontilintarkastajien toimintaa voitaisiin kehittdd nykyistd enemman myos suuntaan,
jossa olisi mahdollista reagoida nopeasti ja joustavasti eduskunnassa nouseviin
tietotarpeisiin. Samalla tulisi arvioida menettelytapoja, joilla ndihin odotuksiin voitaisiin
vastata tehokkaasti. Erds mahdollisuus olisi valtiontilintarkastajien tutkimusrahoituksen
lisdaminen analyyttisten hankkeiden toteuttamiseksi ulkopuolisina tilaustutkimuksina,
joihin perustuvat kannanotot valtiontilintarkastajat raportoisivat sopivalla tavalla
eduskunnalle.

Nykymuotoisen yhteen kertomukseen perustuvan raportoinnin ajankohtaisuutta
voidaan lisata irrottautumalla yhdesta ainoasta vuosikertomuksesta ja raportoimalla
valvonta- ja tutkimustoiminnan tulokset heti niiden valmistuttua eduskunnan kaytto6n
erillisten kertomusten muodossa. Naita teemakohtaisia tai erityisongelmia kasittelevia
kertomuksia voitaisiin antaa eduskuntakasittelyn kannalta sopivana ajankohtana.

Valtiontilintarkastajien raportoinnin luettavuutta ja kannanottojen selkeytta pyritdan
jatkossa parantamaan muun muassa konkretisoimalla kannanottoja, tiivistamalla
kertomusta, kehittdmalla sen painoasua ja soveltamalla kertomuksen laadinnassa ja
raportoinnissa tietotekniikan antamia mahdollisuuksia nykyista enemman.
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4.6 VALTION TALOUSARVIO

Valtion talousarvio on eduskunnan valtiontaloudellisen paatdsvallan keskeinen véline
ja se toimii valtion kokonaistaloudellisen suunnittelun pohjana. Talousarvio on péaatés
valtion taloutta koskevista tavoitteista ja keinoista, joilla niihin pyritaan. Talousarvio
myo0s toteuttaa eduskunnan paattdmia yhteiskuntapoliittisia linjauksia kytkemalla
valtion toimintojen ja politiikan strategiset painopisteet resurssien jakamista koskeviin
paatoksiin.

Perustuslaissa sdadetadan talousarvioon sovellettavista budjettiperiaatteista. Naiden
tavoitteena on eduskunnan valtiontaloudellisen paatdsvallan turvaaminen ja ne
sisaltavat vaatimukset taloudellisesta tehokkuudesta samoin kuin yleiset vaatimukset
valtion taloudenhoidon hyvalle budjetoinnille. Budjettiperiaatteiden noudattamisella on
tarkea merkitys eduskunnan budjettivallan toteutumisen kannalta. Budjettiperiaatteisiin
kuuluvat keskeisesti kattamisvaatimus, taydellisyysperiaate, bruttoperiaate seka
vuotuis- ja erittelyperiaate samoin kuin yleiskatteisuusperiaate.

Budjettijarjestelman kehittdminen johdanto-osassa mainitun budjetointityéryhman
ehdotusten mukaisesti tulee osaltaan vahvistamaan eduskunnan budjettivaltaa
esimerkiksi vaikuttamalla budjettiperiaatteiden noudattamiseen. Tavoitteena tassa on
myos se, ettd eduskunnalle tarjotaan paatéksenteon pohjaksi entista perusteellisem-
paa ja luotettavampaa tietoa, jotta paatoksenteko voisi rakentua pitavélle perustalle.
Talousarvion rakenteeseen saattaa vaikuttaa valtion keskushallintohankkeen osana
talousarvion paaluokkien lapikaynti strategisten politiikkaohjelmien kytkemiseksi
talousarvioon.

Tavoitteena on ollut myds parantaa eduskunnalle annettavaa informaatiota kehittdmal-
I& talousarvioesityksen yleisperusteluita ja selvitysosien perusteluja niiden kaikilla
tasoilla. Paaluokkaperustelut uudistettiin vuoden 2001 talousarvioesityksessa. Paa-
luokka- ja lukuperusteluja on uudistettu vuosien 2001 ja 2002 talousarvioesityksissa
samoin kuin momenttiperusteluja, joissa otettiin huomioon euron aiheuttamat muutok-
set seka pyrittiin aiempaa laajemmin hyddyntam&éan uudistetun kirjanpidon tuottamaa
tietoa maararahojen kaytosta seka toiminnan kustannuksista.

Talousarvio ei toimi ainoana tulosohjauksen véalineena, mutta on tassa kuitenkin
eduskunnan ndkdkulmasta keskeinen asiakirja. Tulosohjauksen kytkeminen resurssi-
paatoksiin on edellytys talousarvion yhteiskunnallisten vaikutusten hahmottamiseksi
poliittisessa paatoksenteossa. Nykyisellaan talousarviossa esitetyt tavoitteet ovat
yleisluonteisia, mik& vaikeuttaa hallinnon toiminnan tuloksellisuuden arviointia tilaker-
tomuksen tietojen pohjalta. Eduskunnalle toimitettavaa ohjaustietoa voitaisiin parantaa
talousarvion osalta ennen kaikkea kiinnittamalléa huomiota tulostavoitteiden asettami-
seen.
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4.7 ERAAT VALTIONTALOUTTA KOSKEVAT ERITYISKYSYMYKSET
Kehysbudjetointi

Eduskunnalle on toimitettu viime vuosina myds seuraavan talousarviovuoden maara-
rahakehykset. Talla on osaltaan pyritty vahvistamaan eduskunnan budjettivaltaa
antamalle eduskunnalle tietoja valtion talousarvion valmistelusta jo ennen talousarvio-
esityksen antamista eduskunnalle. Tavoitteena on ollut, ettda eduskunta saisi nain
tietoja talous- ja finanssipolitiikan pidemman tahtayksen tavoitteista ja tulevien
vuosien menokehityksesta. Eduskunnalle annettavan kehyspaatoksen muoto on ollut
kahdesti paaministerin ilmoitus ja kerran valtioneuvoston tiedonanto.

Paaministerin ilmoituksen pohjalta eduskunnalla on mahdollisuus kdyda yleista
talouspoliittista keskustelua talousarvion menokehyksista. Perustuslain 45 §:n mukaan
paaministeri tai hanen maaraamansa ministeri voi antaa ajankohtaisesta asiasta
eduskunnalle ilmoituksen. limoituksen voi siten antaa esimerkiksi valtiovarainministeri.
IImoitusta ei kasitelld valiokunnassa eikéa eduskunta tee asiassa mitadn paatosta.
Menettely merkitsee sita, etta keskustelu ei johda muodollisiin valtiopaivapaatoksiin
eika siten sido eduskunnan kasia tulevan talousarvion linjausten osalta. Toisaalta
eduskunnalla ei talldin ole mahdollisuutta kasitella ja ottaa kantaa talous- ja finanssi-
politiikan suuntaan. Periaatteessa paaministerin ilmoituksen jalkeen kiinnostuneet
erikoisvaliokunnat voivat perustuslain 47 8:n 2 momentin mukaisesti pyytaa ja saada
lisaselvityksia joko valtioneuvostolta tai asianomaiselta ministeri6lta. Valiokunta voi
saamansa selvityksen johdosta antaa lausunnon.

Vuotta 2001 koskevien kehyspaatoksen antamista valtioneuvoston tiedonantona
pidettiin liiankin voimakkaana menettelytapana, koska se johtaa luottamuslauseaanes-
tykseen (VaVM 8/2000 vp). Valtiovarainvaliokunta korosti mietinnéssaan, ettei valittu
tiedonantomenettely saa johtaa siihen, etta silla tosiasiallisesti kavennettaisiin edus-
kunnan vaikutusmahdollisuuksia tulevan talousarvion kasittelyssa. Valiokunta huo-
mautti myos, etté kasiteltava tiedonanto ei antanut riittavasti sellaista yksityiskohtaista
tietoa, jonka pohjalta olisi voitu arvioida ministeriokohtaisia méaararahoja. Paaluokkien
valinen poikkihallinnollinen arviointi ei ollut myéskaan mahdollista.

Kehysbudjetointimenettelya voidaan pitdd eduskunnan budjettivallan kannalta paran-
nuksena, mutta sen toimivuudessa on vield puutteita. Valtioneuvoston kehyspéaéatoksen
muotoa ja sisaltéa on syyta kehittdd edelleen eduskuntakeskustelua ja talouspolitiikan
ohjausta varten. Valtiovarainvaliokunta on pitanyt tarkoituksenmukaisena menettelya,
jossa eduskunta saa hallitukselta budjettikehykset l&ahinn& kokonaiskehyksen osalta.
Muuten kehyksissé voisivat painottua talouspolitikan paalinjaukset seka talousarvion
eri hallinnonalat ylittdvien painopisteiden arviointi. Kehyksissa tulisi arvioida lisaksi
tulopuolta ja eraitd muita talouspolitikan kannalta tarkeita kysymyksia.

Valtioneuvoston puolella on keskushallinnon uudistushankkeen osana suunniteltu
hallituksen strategisten politiikkaohjelmien seurannan liittdmista talousarvion kehys-
menettelyn yhteyteen ja niiden kasittelemista hallituksessa yhdessa. Yhtaalta on
tarkoitus arvioida resurssien varaamista strategiaohjelmien toteuttamista varten ja
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toisaalta tarkastella saavutettuja tuloksia, milla perusteella on mahdollista suunnata
toimintaa uudelleen. Tiedot strategiaohjelmien tilasta olisivat myds eduskunnan
kannalta mielenkiintoisia ja hyoddyksi budjettikehyksiéd koskevassa menettelyssa.

Selontekomenettely voisi olla tarkoituksenmukaisempi tapa budjettikehysten toimitta-
miseksi eduskunnalle. Taméa edellyttaisi, etta kehysten tietosisaltod laajennettaisiin
sellaiseksi, etta se tarjoaisi eduskunnalle ainekset budjettikehyksiéa koskevan paatok-
senteon pohjaksi.

Talousarvion ulkopuoliset rahastot

Eduskunnan budjettivallan kannalta erityisess& asemassa ovat talousarvion ulkopuoli-
set valtion rahastot. Rahasto siséltyy talousarvioon vain, jos niin laissa erikseen
saadetaan. Talla hetkella talousarvion ulkopuolisia valtion rahastoja on yhteensa 11.
Eduskunnan kannalta tiedot rahastojen taloudesta ja toiminnasta ovat mielenkiintoisia
ja tarpeellisia valtiontaloutta koskevan paatoksenteon samoin kuin eduskunnan
valvontatoimen kannalta muutenkin.

Rahastojen osalta talousarvion yleisperusteluissa on erillinen jakso, jossa kerrotaan
toiminnan kuvauksen ohella arvio tuloista ja menoista seka eraista niihin vaikuttavista
seikoista. Rahastoista annetaan yhteenvetotietoina myds arvioit eraista tulojen ja
menojen lajeista. Tilakertomuksen liitetietoina on vastaavasti talousarvion ulkopuolella
olevien rahastojen osalta tiedot taseen loppusummista ja talousarviosiirroista. Valtion-
talouden tarkastusvirasto voi suorittaa rahastoissa toiminnantarkastusta, josta raportoi-
daan normaaliin tapaan. TAma on kuitenkin kertaluonteista tarkastusta eivatka rahas-
tot kuulu valtiontalouden tarkastusviraston saanndnmukaisen vuositilintarkastuksen
piiriin. Vuositilintarkastusta varten on rahastoille nimetty ulkopuoliset tilintarkastajat,
jotka eivat kuitenkaan raportoi eduskunnalle.

Eduskunta ei ndin saa riittavasti tietoja talousarvion ulkopuolisten rahastojen toimin-
nasta. Niiden tuloslaskelmat ja taseet sisaltyvat valtion tilinpaatokseen, mutta niiden
toimintaa kuvaavia tietoja ei sisélly tilakertomukseen. Tilakertomukseen voitaisiin
lisata erillinen rahastojen toimintaa kuvaava jakso. Tiedonsaantia edesauttaisi my6s
se, ettd valtiontalouden tarkastusvirasto kiinnittaisi toiminnassaan ja raportoinnissaan
erityistd huomiota talousarvion ulkopuolisiin rahastoihin ja niiden toimintaan.

Valtion liikelaitokset

Valtion talousarviolla ohjataan sen sijaan valtion liikelaitoksia, jotka kuuluvat osana
valtionhallinnon kokonaisuuteen. Liikelaitosten toiminta perustuu valtion liikelaitoksista
annettuun lakiin (627/1987) seka liikelaitoskohtaisiin lakeihin. Liikelaitos voidaan
nahda valtionhallinnon organisointimuotona, joka tuottaa palveluita ja hallinnoi valtion
omaisuutta. Liikelaitoksia on talla hetkella ainoastaan nelja, mutta niiden hallussa on
suuri osa valtion kansallisomaisuudesta.

Eduskunta asettaa valtion talousarvion hyvaksymisen yhteydessa liikelaitosten
palvelu- ja muut toimintatavoitteet, jotka ohjaavat liikelaitosten toimintaa. Tilakertomuk-
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seen sisaltyy hallinnonaloittain vaihtelevasti liikelaitosten toimintaa tai taloutta kuvaa-
via tietoja tai tuloksellisuustietoja. Tiedot on yleensa esitetty varsin niukasti. Kertomuk-
sen liitteena on liiketoimintaa asianomaiselta vuodelta kuvaava taulukko, jossa on
lilkelaitoksia koskevat tiedot liikkevaihdosta, voitosta/tappiosta seka tuloutuksesta
valtion talousarvioon ja henkiléston méaarasta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto voi suorittaa valtion liikelaitoksissakin toiminnantar-
kastusta, josta raportoidaan normaaliin tapaan. Kertaluonteisissa tarkastuksissa
tuotetaan valvontaa ja valtiontalouden ohjausta varten tietoa toimintojen tuloksellisuu-
desta seka saannosten ja hyvan hallinnon periaatteiden noudattamisesta. Sen sijaan
likelaitokset eivat kuulu séannénmukaisen vuositilintarkastuksen piiriin, vaan liikelai-
toksilla on erilliset ulkopuoliset tilintarkastajat, jotka eivat raportoi eduskunnalle.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkastuskertomuksessaan valtion liikelaitosten
tulos- ja omistajaohjauksesta kiinnittanyt huomiota yhtaalta tulostavoitteiden asettami-
seen ja toisaalta tavoitteiden seurantaan liittyviin puutteisiin ja epékohtiin (Tarkastus-
kertomus 17/2001). Tarkastusvirasto toteaa, etta liikelaitosten hoitoon uskottu suuri
varallisuus huomioon ottaen eduskunta niiden toiminnan ylimpana ohjaajana saa liian
vahan valttamatonta seurantietoa. Tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota myaos tulosta-
voitteiden asettamiseen, jossa keskeisimmat tavoitteet eivat erotu riittavasti eika
tavoitteita esiteta tarpeeksi konkreettisella tasolla.

Jotta eduskunta voisi paattaa tulevan vuoden tavoitteista ja resursseista seka niiden
kaytosta, tulisi tilakertomukseen sisaltya liikelaitosten osalta oleelliset tiedot tavoittei-
den toteutumisesta ja taloudellisesta menestyksesta. Tilakertomusta tulisi kehittaa
myaos niin, etté liikelaitoksen hallinnonalan tietoihin liiteta&n vuosittain tallainen
katsaus. Valtiontalouden tarkastusvirasto on esittdnyt mainitussa tarkastuskertomuk-
sessaan, ettd eduskunnalle annettavan seurantatiedon parantamiseksi liikelaitoksia
koskevassa informaatiossa tulisi kehittaa:

-taloudellisten tunnuslukujen taulukkoa; tassa tulisi kiinnittd& huomiota seuran-
nan mahdollisuuteen, joten tunnusluvut pitaisi esittda 3-5 vuodelta; tavoitteen ja
toteutuman vertailua varten tulisi esittéda seka tavoiteluku etté toteutunut luku;
seka

-eduskunnan asettamien tavoitteiden toteutumista; tassa on huomattava, etta
eduskunnan ohjausrooli painottuu palvelutaso-ohjaukseen ja yhteiskunnallisten
tavoitteiden asettamiseen, mika kytkeytyy myds taloudellisiin tavoitteisiin.

Mainitussa tarkastuskertomuksessa viitataan liikelaitosten vuosikertomuksiin, joihin
siséltyva tieto on hyddynnettavissa ja muokattavissa tilakertomuksen kehittamiseksi
kuvatulla tavalla.

Tyoryhmassa on pidetty tarkeana tietojen saamista liikelaitoksista nykyista laajemmin.

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomuksessa esittdmat nakemykset
vastaavat tyéryhman ndkemysta.
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EU:n talouspolitiikan laajat suuntaviivat ja Suomen vakausohjelma

EU koordinoi jAsenmaidensa talous- ja toimintapolitiikkaa erilaisin valinein. Keskeisia
naista ovat Euroopan unionin talouspolitiikan laajat suuntaviivat ja maakohtaiset
vakausohjelmat. Ne muodostavat Euroopan unionin jasenyyden jalkeen eduskunnan
budjettivallan kannalta uudenlaisen kokonaisuuden. Nama ohjelmat ovat vahvistuneet
luonteeltaan ja merkitykseltdan ja siséltavat usein monivuotisia talous- ja finanssipoli-
tilkkkaa koskevia sitoumuksia, jotka voivat myds tosiasiallisesti rajata eduskunnan
budjettivaltaa.

EU:n talouspolitikan laajat suuntaviivat. Perustamissopimuksen 99 artiklassa tarkoitet-
tu jasenvaltioiden ja yhteison talouspolitiikan laajoja suuntaviivoja koskeva asiakirja on
unionin tarkein talouspolitikan ohjauksen valine. Suuntaviivat laatii komissio ja niiden
tavoitteena on sovittaa jasenvaltioiden talouspolitikkaa eréilta osin yhteen. Valtiova-
rainministerio laatii komission suosituksesta perustuslain 97 8:ssé tarkoitetun kirjalli-
sen selvityksen suurelle valiokunnalle asioiden valmistelusta Euroopan unionissa (E-
asia). Suositus muodostuu kahdesta osasta, joista toinen siséltéaa kaikkia jasenvaltiois-
ta koskevia yleisia politiikkalinjauksia ja suosituksia ja toinen yksittaista jasenvaltiota
koskevia suosituksia.

Esimerkiksi vuotta 2001 Suomea koskevissa talouspolitiikan suuntaviivoissa suositel-
tiin suuren ylijagdman yllapitoa vuoden 2001 ja sitd seuraavissa budjeteissa vahenta-
malla valtion menoja suhteessa bruttokansantuotteeseen. Samoin suositeltiin riskipaa-
omamarkkinoiden kehittamista edelleen muuttamalla verojarjestelméa investointeja ja
yrittajyytté suosivammaksi. Suositukset toistuvat suurelta osin vuosittain, niista kuiten-
kin jatetaan pois suositukset, joiden osalta jasenvaltio on osoittanut, ettd korjaaviin
toimiin on ryhdytty.

Valtiovarainministerio lahettaa unionin suosituksen suurelle valiokunnalle tiedoksi.
Puhemiesneuvosto voi paattaa selvityksen ottamisesta keskusteltavaksi taysistunnos-
sa, mutta eduskunta ei tee asiasta p&atostad. Suuren valiokunnan ty6jarjestyksen
(10.3.2000) 18 §:n mukaan valiokunta voi pyytaa selvityksesta lausunnon erikoisva-
liokunnalta. Selvityksesta kdydaan suuressa valiokunnassa keskustelu, jonka pohjalta
valiokunta voi hyvaksya lausuman tai antaa asiasta lausunnon valtioneuvostolle.

Koska unionin talouspolitiikkaa koskevilla suosituksilla ohjataan maakohtaisesti
talouspolitiikan suuntaa ja tata kautta valtion kokonaistalouden kehitysta, voidaan
nykyinen asian kasittelyssa noudatettu menettely arvioida varsin kevyeksi. Samoin
Eurooppa-neuvoston Helsingin kokouksessa hyvaksyméassad ECOFIN-neuvoston
raportissa todettiin, etta talouspolitikan koordinaation avoimuutta ja legitimiteettia tulisi
vahvistaa ja ettd jdsenvaltioiden hallitusten tulisi vahvistaa suuntaviivojen kansallista
tukea parantamalla tiedotusta seké& vuoropuhelua kansallisten parlamenttien kanssa.

Valtiovarainministerio on toimittanut kahtena viime vuonna mainitun kirjallisen selvityk-

sen eduskunnalle kevaalla toukokuussa. Taméan jalkeen unionin asiakirjaa kasitellaan
neuvostossa ja eri komiteoissa touko-kesakuun aikana. Tassa vaiheessa on mahdol-
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lista esittdd maakohtaisia huomautuksia tai korjausehdotuksia. Eduskunnan kannalta
olisi tarked& saada suuntaviivat tiedoksi nykyista aikaisemmin.

Suomen vakausohjelma. Yksityiskohtaisempi kuvaus hallituksen talouspoliittisista
toimista julkista taloutta ja rakennepolitiikkaa koskevien suositusten osalta esitetdaan
Suomen vakausohjelmassa. Euroopan unionin jasenvaltioista Euroon osallistuvien
osalta on edellytetty vakausohjelman laatimista ja sen noudattamista. Vakaussopimuk-
sen mukainen lahtokohta on, etta julkisen talouden tulee olla keskipitkalla aikavalilla
tasapainon tuntumassa tai ylijagdmainen.

Valtiovarainministerid vastaa Suomen vakausohjelman valmistelusta. Useampaa
vuotta varten laadittava vakausohjelma tarkistetaan vuosittain suhdannenakymien
seka taloudellisen tilanteen ja nakymien samoin kuin julkisen talouden tasapainon ja
velkatilanteen pohjalta. Vakaus- ja kasvusopimuksen velvoitteiden mukaisesti hallituk-
sen tulee ryhtya valttamattomiksi katsomiinsa korjaaviin toimenpiteisiin, jos vakausoh-
jelman tavoitteiden toteutuminen vaarantuisi merkittavasti.

Vakausohjelman tarkistus on laadittu yleensa ennen valtion talousarvioesitysta, mutta
kahtena viime vuonna se on annettu talousarvioesityksen jalkeen. Se kasitelldan
valtioneuvoston ohjesdanndn mukaisesti valtioneuvoston yleisistunnossa, jonka
jalkeen vakausohjelman tarkistusasiakirja toimitetaan EU:n komissiolle maaraajassa.
Vakausohjelma kasitelladn ECOFIN-neuvostossa. Vakausohjelman tarkistus annetaan
eduskunnalle tiedoksi perustuslain 97 §:ssa tarkoitettuna E-asiana, jonka johdosta
asianomainen valiokunta voi antaa valtioneuvostolle lausunnon. Valiokunta ei ole
kayttanyt lausuntomenettelya.

Koska Suomen vakausohjelma annetaan tiedoksi eduskunnalle yleensd samaan
aikaan kuin se toimitetaan EU:n komissiolle, ei eduskunnalle jad mahdollisuutta
tosiasiallisesti vaikuttaa siihen.

5 TYORYHMAN EHDOTUKSET JA KANNANOTOT
5.1 KERTOMUSMENETTELYN KEHITTAMISEN LAHTOKOHDAT

Eduskunnan budjettivaltaan kuuluu talous- ja finanssipolitikasta paattaminen samoin
kuin valtion kokonaistalouden ja -toimintojen strateginen ohjaus ja valvonta. Eduskun-
nan valtiontaloudellisen paatdsvallan keskeinen sisalté on voimavarojen hankkimisesta
ja kayttamisesta samoin kuin toimintojen ja hankkeiden rahoittamisesta paattaminen
kokonaistaloudellisesta nakokulmasta.

Jotta eduskunnan budjettivalta toteutuisi perustuslaissa tarkoitetulla tavalla, tulee
valtion talouden rakentua vahvalle ja hyvélle valtiontalouden hallinnalle ja taloudenhoi-
dolle. Perustan talle luo hyva taloudellinen suunnittelu, jossa keskeiset valineet ovat
toiminta- ja taloussuunnitelmien ja maararahakehysten laatiminen seka talousarvio.
Yleisemmalla tasolla hyvé taloudenhoito tarkoittaa taloudellisuutta, tehokkuutta seka
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resurssien kayton vastuunalaisuutta ja vastuullisuutta. Keskeinen vaatimus on liséksi
luotettava tilivelvollisuuteen perustuva seurantajarjestelma.

Hyvan taloudenhoidon yleisind vaatimuksina ovat taloudellinen tehokkuus seka
voimavarojen kayttamisen vastuullisuus, vastuunalaisuus ja seurattavuus. Vastuulli-
suus edellyttad, etta paatoksenteossa otetaan huomioon taloudenhoitoa koskevien
paatdsten ja toimenpiteiden vaikutukset tuleville vuosille. Vastuunalaisuus ja seuratta-
vuus liittyvat tilivelvollisuuteen ja sen toteuttamiseen.

Eduskunta on budjettivaltaa kayttdessaan kiinnittdnyt padhuomionsa yleensa talousar-
vioon ja sita koskevaan paattksentekoon. Koska hallinnon tulosohjausjarjestelman
myota hallinnon toimintatavoissa painotetaan seurannan osuutta, tulisi myos eduskun-
nassa kiinnittd& nykyistd enemman huomiota jalkik&teiseen arviointiin. Kertomus-
menettelyn asemaa tulisi nain ollen vahvistaa nykyisesta.

Valtioneuvoston puolella on keskushallinnon uudistushankkeen, budjetointityéryhméan
ja erdiden muiden hankkeiden mydta suunniteltu ja valmisteltavana uudistuksia, joilla
tuetaan hyvan taloudenhoidon vaatimuksia. Tarkedna osana néisséa on vastuunalai-
suuden ja seurannan vahvistaminen.

Tydryhmassa kaytyjen keskustelujen ja aikaisempien eduskunnan esittdmien kan-
nanottojen perusteella tyéryhma on pyrkinyt luomaan suuntaviivoja, joiden pohjalta
yhtaalta tilakertomusta ja toisaalta valtiontalouden tarkastusviraston kertomusta tulisi
kehittad. Kertomusten kasittelyaikataulu menettelyineen on tydryhman ehdotuksissa
pyritty hahmottamaan tarkoituksenmukaiseksi kokonaisuudeksi, jonka osat tukevat
toisiaan.

Valtion tilinp&datdksen sisalto ja kasittely kytkeytyy tulevaisuudessa ennen muuta
tilakertomukseen ja valtiontalouden tarkastusviraston kertomukseen. Tilinpaatos-
menettelyja erikseen arvioivan tydéryhman tyo jatkuu edelleen, mutta kertomusmenette-
lytybryhma esittaa taltd osin oman nakemyksensa. Valtiontalouden vuotuisesta
suunnittelu- ja valvontajarjestelmasta erillaén toimivat valtiontilintarkastajat, jotka
edustavat selvemmin parlamentaarista valvontandkdkulmaa. Heidan kertomuksensa
kehittaminen muiden ehdotusten rinnalla palvelee osaltaan eduskuntaa sen valvonta-
tehtavassa.

Tydryhma on tehnyt kertomusmenettelyn kehittdmiseksi omat ehdotuksensa, joilla
voidaan osaltaan vahvistaa eduskunnan valvonnan edellytyksia ja tarkastusten
tulosten hyédyntamista. Keskeiset elementit budjettivallan toteutumisessa ovat
yhtaalta oikeaan ja riittavaan tietoon pohjautuvan taloussuunnittelu- ja paatésasiakirjan
antaminen eduskunnalle ja toisaalta paatdsten seurannan ja valvonnan mahdollistavan
arviointiasiakirjan tuottaminen.
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5.2 TIEDONTUOTANNON TILAA JA KEHITTAMISTA KOSKEVAT YLEISET
NAKEMYKSET

Eduskunnan valtiontaloudellisen paatosvallan keskeinen véline on valtion talousarvio,
joka toimii taloudellisen suunnittelun pohjana. Sen varaan rakentuu muu eduskunnalle
toimitettava raportointi. Valtiontaloudelliseen p&éatdsvaltaan kuuluu paattaa kokonaista-
loudellisesta ndkdkulmasta voimavarojen kayttamisesta ja niiden hankkimisesta seka
eri toimintojen ja hankkeiden rahoittamisesta. Taman paatoksenteon pohjaksi tarvitaan
tietoa siitd, miten aikaisempi talousarvio on toteutunut yhtaalta tuloksellisuuden osalta
ja toisaalta kokonaistaloudellisena suunnitelmana.

Eduskunnan budjettivallan ja valtiontalouteen kuuluvan valvontatehtavan kokonaisuu-
den kannalta olennaisessa asemassa ovat siten tiedot talousarvion yhteiskunnallisesta
vaikuttavuudesta seka talousarvion noudattamisesta. Tiedot hallinnon tulostavoittei-
den saavuttamisesta ovat keskeisessd asemassa samoin kuin valtioneuvoston ja
ministerion tata koskevat arviot. Taman tiedon tueksi on tarpeen saada tarkastuskerto-
muksen myota analyyttisia kannanottoja. Huomiota tulee kiinnittdd myos valtiontalou-
den niihin osiin, jotka jaavat tulosohjauksen ulkopuolelle samoin kuin ylipaataan
talousarvion toteutumisen arviointiin.

Eduskunta saa nykyisin tietoa valtiontalouden hoidosta ja siihen liittyvista asioista
varsin laajasti. Tiedontuotanto on jopa niin laajaa, ettd ongelmaksi on koettu pikem-
minkin olennaisen tiedon erottaminen kaiken tietoaineiston joukosta. Hallinnon
kannalta ongelmana voidaan pitda jossain maarin paallekkaista tiedon tuottamista,
mika liittyy tilakertomuksen, hallinnonalojen toimintakertomusten seka toimenpideker-
tomuksen hallinnonalakohtaisiin tietoihin.

Tiedon maaran lisddmisen sijasta tiedon laatuun ja ajankohtaisuuteen tulisi Kiinnittda
huomiota. Tama saattaa merkita erailta osin nykyisen tiedontuotannon vahentamista-
kin. Tyoryhman tydssa on tullut esille toisaalta uudenlaista tiedon tarvetta, mika liittyy
valtion kokonaistalouden kannalta tarkeisiin, hallinnonalat ylittaviin asiakokonaisuuk-
siin. Manageristisen numerotiedon ohella tarvitaan laadullista tietoa. Olennaista on
myo0s tiedon esittdminen siten, ettd kokonaisuuden kannalta tarked tieto erottuisi
selvasti. Tama edellyttad, ettd tiedontuotannossa priorisoidaan ne tiedot, joilla on
keskeinen merkitys budjettivallan nakékulmasta. Tiedon tiivistdminen ja sen informatii-
visuus olisi pyrittava sovittamaan mahdollisimman tarkoituksenmukaisella tavalla
yhteen.

Yleisena tavoitteena voidaan pitda informaation luotettavuutta, kattavuutta ja sen
esittamistavan selkeytta ja ymmarrettavyytta. Tiedon tuottamisessa ja esittdmisessa
nakokulmana tulisi olla sen kiinnostavuus ja kaytettavyys eduskunnan paatdksenteon
pohjana. Talta kannalta korostuvat tiedon ajankohtaisuuden vaatimukset. Yleisiin
tavoitteisiin voidaan liittéad myds tiedon luonnetta koskevat toiveet. Hallinnon korkeim-
man tason, valtioneuvoston ja ministeriéiden johdon tuottaman tiedon tulisi olla
nykyistd selvemmin kantaa ottavaa ja siséltaa strategisia nakemyksia ja arviointia,
mika mahdollistaisi paremmin poliittisen keskustelun valtiontalouden raporttienkin
yhteydessa.
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Eduskunnan tiedonsaannin ja hallinnon tiedontuotannon kokonaisuutta arvioitaessa
tulee pitad mielessa myds se, etta hallinnossa tuotetaan eri syista ja eri tarkoituksiin
laajasti taloudenhoitoon liittyvaa tietoa ja monen tyyppisia selvityksia. On tarkoituksen-
mukaista hytdyntaa olemassa olevaa tiedontuotantoa parhaalla mahdollisella tavalla
my6s eduskunnan tiedonhankinnassa. Eréas tarkea tietolahde muodostuu ministeriti-
den hallinnonaloillaan teettamista ulkopuolisista arvioista, joiden hyddyntamista
eduskunnalle annettavana informaationa olisi tarkoituksenmukaista selvittda. Nain
voidaan saastaa hallinnon resursseja ja valttaa rutiiniluonteisesta tiedontuotannosta
aiheutuvia ongelmia, kuten turhautumista ja tiedon laadun heikkenemista.

Tiedontuotannossa yha tarkeammaksi valineeksi on noussut tietotekniikka. Tietotek-
niikkaa on jo nykyisin hyédynnetty monin eri tavoin esimerkiksi tietojen tuottamisessa
eduskunnan kayttoon. Valtiopaivaasiakirjojen valittamisessa eduskunnan ja valtioneu-
voston valilla on luotu jarjestelmd, joka mahdollistaa nopean ja luotettavan tiedonvali-
tyksen. Tarkealla sijalla tdssa on ollut tietojarjestelmien yhteensovittaminen. Valtioneu-
vostossa vireilla oleva johdanto-osassa kuvattu Netra-hanke tulee luomaan uusia
mahdollisuuksia tiedontuotannon rationalisointiin. Monista mahdollisuuksista voidaan
mainita esimerkiksi menettely, jossa valtion taloudenhoitoon liittyva tieto annetaan
yleisemmalla tasolla nykyiseen tapaan, minka lisaksi toimitetaan keskitetysti tietover-
kon vélityksella saataville yksityiskohtaisempaa tietoa ja sellaista tietoa, jota mahdolli-
sesti tarvitaan asian kasittelyssa tausta-aineistona.

5.3 TILAKERTOMUS - TILINPAATOSKERTOMUS

Tyoryhma katsoo, etta ensisijaisesti hallituksen on kohennettava eduskunnalle annet-
tavan raportoinnin ja arviointitiedon laatua ja ajankohtaisuutta. Keskeisin asiakirja
tadssé on kertomus valtiontalouden hoidosta ja talousarvioin noudattamisesta (tilakerto-
mus), jota tulee kehittdd. Tyoryhma ehdottaa, etta tilakertomus nimettaisiin jatkossa
sitd paremmin kuvaavalla nimella Tilinpaatéskertomus.

Tydryhma on lahtenyt siita oletuksesta, etté jatkossa valtioneuvosto hyvéaksyy Val-
tiokonttorin laatiman tilinpaatoksen ja toimittaa sen eduskunnalle kasiteltavaksi osana
tilinpaatdskokonaisuutta. Niinpa valtion tilinpa&toskokonaisuuteen kuuluisivat seka
numero-osa etta nykyisesta tilakertomuksesta kehitetty sanallinen arviointi-/toiminta-
kertomusosa eli Tilinpaatoskertomus.

Tydryhma ehdottaa, etta Tilinpdatdoskertomus annetaan eduskunnalle nykyisesta
poiketen jo budjettivuoden jalkeisen kevatistuntokauden lopulla. Kertomuksen tie-
tosisalto tulee sovittaa tdhén aikatauluun tarkoituksenmukaisella tavalla.

Tilinpaatoskertomuksen tulee siséltdd eduskunnan ohjausvallan kannalta relevanttia
tietoa hallituksen seka eri hallinnonalojen strategisten painotusten mukaisesti. Tassa
ovat keskeisia tiedot yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta manageristisen numerotie-
don ohella.



Tilinpdatoskertomuksessa tulisi raportoida nykyistd paremmin talousarvion ja siina
asetettujen tulostavoitteiden toteutumisesta ja toteutumattomuudesta seka tavoitteiden
ja voimavarojen valisistad suhteista talousarvion rakennetta noudatellen. Tarkeimpien
toteutumattomien tavoitteiden osalta tulisi arvioida, miten ne voidaan saavuttaa tai
onko niitd syyta muuttaa. Tulosraportoinnin parantamiseen tahtaavat osaltaan kes-
kushallintohankkeen pyrkimykset ministeriéiden tulosohjausroolin vahvistamiseksi.

Tulosohjausajattelun ja kansainvélisten esimerkkien mukaisesti toiminnan ja talouden
hallinnonalakohtaisten kertomusten kasittelya tulee tarkastella yhten& kokonaisuutena.
Tydryhma ehdottaa siten, etta hallinnonalojen toimintakertomukset toimitetaan edus-
kunnalle Tilinpaatéskertomuksen oheisaineistona, mita kaytadntéa on noudatettu jo
kahtena viime vuonna. Né&in ollen hallinnonalakohtaisia kuvauksia ei enaa annettaisi
erikseen hallituksen toimenpidekertomuksen yhteydessa. Hallinnonalojen toimintaker-
tomusten kasittelyd eduskunnassa tulisi kehittaa siten, etta ne joko kasitella&n valmis-
televasti valtiovarainvaliokunnan jaostoissa tai asianomaisissa erikoisvaliokunnissa.

Tyoryhméa ehdottaa, etta valtioneuvoston kannanotot valtion talousarvioon liittyvien
eduskunnan lausumien johdosta sisallytetddn toimenpidekertomuksen sijasta Tilin-
paatoskertomukseen.

Ty6ryhma ehdottaa, etta Tilinpdatoskertomukseen sisallytetdéan hallinnonalakohtaisten
tuloksellisuustietojen ohella teemakohtaisia, tarpeen mukaan hallinnonalarajat ylittavia
asiakokonaisuuksia koskevia arviointeja. Pysyvind kokonaisuuksina Tilinpaattskerto-
mukseen voitaisiin liittda esimerkiksi arviot:

" finanssipolitiikasta,

" talousarvion toteutumisesta,

" valtion henkildstopolitiikasta,

" EU-rahavirroista,

" siirtomenoista,

" nettobudjetoinnin tilasta/laajuudesta,

" valtion liikelaitoksista,

" valtion toiminnasta omistajana ja sijoittajana,
" talousarvion ulkopuolisista rahastoista,

" tyollisyystilanteesta.

Liikelaitosten osalta tilakertomukseen tulisi sisaltya oleelliset tiedot resurssien kaytos-
ta, tavoitteiden toteutumisesta ja taloudellisesta menestyksesta. Nykyisin erilliskerto-
muksena annettavan tyollisyyskertomuksen kytkemista tydllisyystilannetta koskevaan
selvityksen tulee selvittda erikseen.

Mainittujen teemakohtaisten arviointien osalta on toisaalta otettava huomioon aikatau-
lulliset rajoitukset. Erikseen on arvioitava selvitysten tarkoituksenmukainen muoto ja
laajuus sekd selvitysjakson pituus. Pysyva kokonaisuus voi tarkoittaa myos vuotta
pidemmalta jaksolta annettavaa selvitysta. Esimerkiksi siirtomenojen ja nettobudje-
toinnin tilan/laajuuden osalta on selvitettava arvioinnin tarkoituksenmukainen taso ja
laajuus samoin kuin tarkasteltavan ajanjakson pituus.
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Tyoryhma ehdottaa, ettd eduskunnan erikseen pyytamina teemakohtaisina selvityksina
Tilinpaatoskertomukseen liitetddn arviot valtiontaloutta koskevista hallinnonalarajat
ylittavista asiakokonaisuuksista, kuten aluekehitykseen vaikuttavien menojen alueelli-
sesta jakautumisesta, aluekehityksestd, julkisista palveluista, valtio-kunta-suhteesta,
tutkimus- ja kehitystoiminnasta tai koulutuksesta. Eduskunta pyytaisi mainitun tyyppi-
sen selvityksen tilanteen ja tarpeen mukaan mahdollisesti yhdesta tai enintaan
kolmesta teemasta vuosittain. Julkisten palveluiden tilaa ja kehitysta koskevien tietojen
merkitys on yhteiskuntapoliittisesti erityisessa asemassa.

Kunnallisten palveluiden tilan arviointi vuosittain Tilinpaatdskertomuksessa ei ehdote-
tulla aikataululla ole mahdollista tilastotietojen valmistumisen ajankohdasta johtuen.
Tasta syysta eduskunnan tulisi saada esimerkiksi kerran vaalikaudessa kokonaisar-
viointi kunnallisten peruspalveluiden tilasta ja kehityksesta suhteessa voimavaroihin.

Mainittujen teemakohtaisten pysyvien tai erikseen pyydettavien selvitysten tulisi olla
luonteeltaan sanallisia ja arvioivia tarpeellisten taulukkoon tai graafiseen esitykseen
perustuvien numero- tai muiden vastaavien tietojen ohella.

Ty6ryhman ehdotukset Tilinpaatéskertomuksen kehittamiseksi voidaan toteuttaa siita
riippumatta, mitéa valtion tilinpaatoskokonaisuutta arvioiva valtiovarainministerion
tyoryhma (tilinpaatéstydryhmé) ehdottaa tai mik& on niiden ehdotusten toteuttamisai-
kataulu.

Ty6ryhma katsoo, etta etenkin uuden, ehdotetun tilinpaatéskokonaisuuden kasittelyta-
van eduskunnassa tulee muodostua vahvaksi. Tata edistaisi esimerkiksi se, etta
asianomainen ministeri esittelisi lahetekeskustelussa tilinpaatéskokonaisuuden
eduskunnalle ennen kuin se lahetetaan valtiovarainvaliokunnan kasiteltavaksi.

5.4 TOIMENPIDEKERTOMUS

Tydryhman ndkemykset ja ehdotukset tilakertomuksen kehittdmiseksi merkitsisivat
toimenpidekertomuksen muuttamista erailtd osin. Eduskunnalle toimitettavan tiedon
kokonaisarvioinnin osana on kiinnitetty huomiota hallinnon tiedontuotannon tilaan.
Tyb6ryhméa ehdottaa, etta tiedot toimenpiteista valtiopaivapaatosten johdosta siirretaan
toimenpidekertomuksesta tilinpaatoskertomuksen yhteyteen siltd osin kuin eduskun-
nan lausumat on annettu talousarvion tai tilinpaatoskertomuksen yhteydessa.

Ty6ryhman mielesta olisi perusteltua jattad toimenpidekertomuksen | osaan sisaltyvat
ministeriokohtaiset kuvaukset nykyisessa laajuudessaan pois toimenpidekertomukses-
ta, koska vastaavat tiedot sisaltyvat Tilinpdatoskertomukseen seka hallinnonalojen
toimintakertomuksiin. Eduskunnan kannalta hallitusohjelman seurantaa koskevat tiedot
on tarkoituksenmukaisempaa kytkeda valtiontaloutta koskevien asioiden k&sittelyyn ja
paatoksentekoon. Ministerididen toimintaa ja hallitusohjelman etenemista koskevia
tietoja annettaisiin eduskunnalle Tilinp&datoskertomuksessa seka tilinpaatoksen osana
toimitettavissa hallinnonalojen toimintakertomuksissa. Tietojen jattaminen pois toimen-
pidekertomuksesta vahentaisi osaltaan paallekkaista tiedontuotantoa ministeridissa ja
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siten rationalisoisi hallinnon tiedontuotantoa. My6sk&an eduskunnan valvontavallan
nakokulmasta toiminnan ja talouden erottaminen toisistaan ei ole tarkoituksenmukaista
ottaen huomioon hallinnon viimeaikaisen kehityksen. Samoin ei ole eduskunnan
kannalta tarkoituksenmukaista kasitella samoja tietoja monessa eri yhteydessa, kuten
nyt tapahtuu.

Hallitusohjelman toteuttamisen seuranta on valtion keskushallintohankkeessa suunni-
teltu tehtavaksi strategisten politiikkaohjelmien kytkemiselld vuosittaiseen talousarvion
kehysmenettelyyn. Tassa nakékulma suuntautuisi yhtaalta tulevaisuuteen ja hallin-
nonalat ylittava&an voimavarojen jakamisen arviointiin. Toisaalta yhdistetyssa tarkaste-
lussa on suunniteltu arvioitavaksi myos saavutettuja tuloksia. Eduskunnalla olisi nain
mahdollisuus saada tietoja hallitusohjelman etenemisesta tarkeimmiksi priorisoitujen
hankkeiden osalta myds budjettikehysten yhteydessa. Hallitusohjelman toteuttamista
koskevat tiedot ovat tarpeellisia valtiontaloutta koskevan paattksenteon yhteydessa.

5.5 ERILLISKERTOMUKSET

Tydryhma ei tee ehdotuksia toimenpidekertomuksen oheisaineistona eduskunnalle
toimitettavien erilliskertomusten uudistamiseksi, mutta katsoo, etta pidemmalla
aikavalilla on tarkoituksenmukaista arvioida niiden merkitysta uudistetussa kertomus-
menettelyssa ja hallinnon tiedontuotannon osana.

Tydryhma toteaa erikseen nykyisen tyoministerion tyollisyyskertomuksen osalta, etta
olisi syyta selvittdd sen hyddyntamismahdollisuuksia eduskunnassa yhtaaltéa osana
tilinpaatoskokonaisuutta taikka toisaalta Euroopan unionin tyéllisyyssuuntaviivoja
koskevien E-asioiden kasittelyssa.

TyOministerié toimittaa vuosittain eduskunnalle E-asiana komission esityksen neuvos-
ton paatokseksi jasenvaltioiden tyollisyyssuuntaviivoiksi sekd EU:n raportin, jossa
arvioidaan Suomen tyo6llisyyspolitikan toimintasuunnitelmaa. Eduskunnan ty6- ja tasa-
arvoasiainvaliokunta kasittelee asiat ja laatii tarpeen mukaan niista lausunnon. Syner-
giaedun kannalta tulisi arvioida, olisiko tydllisyyskertomuksen antamisajankohtaa ja
sen sisaltéda mahdollista uudistaa niin, etta tyollisyyskertomus palvelisi paremmin
mainittua asiakokonaisuutta.

Toisena vaihtoehtona tulisi selvittaa tyollisyyskertomuksen kehittdmista palvelemaan
eduskuntaa erityisesti valtiontalouden valvontatehtavassa ja talousarviota koskevassa
paatoksenteossa. Taloudenhoidon kokonaisuudessa tiedot tydllisyystilanteesta ja sen
kehittymisesta ovat keskeisia useastakin eri ndkdkulmasta. Talousarvion vaikuttavuu-
den arvioimisessa olisi tarkeda saada tietoja siita, miten tydllisyyden edistamiseen
varatut resurssit ovat toimineet. Tyollisyyskertomuksen kehittaminen tahan suuntaan
edellyttaisi ainakin ndkdkulman kytkemista taloudellisiin lukuihin,
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5.6 VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTON KERTOMUS

Valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksen tulee tydryhmé&n mielesta nivoutua
kiinteasti Tilinpaatoskertomuksen kasittelyyn eduskunnassa. Se muodostaa eduskun-
nan nakokulmasta lausuman tilinpaatdskokonaisuudesta ja "tilintarkastajan lausunnon™
hallituksen antamasta Tilinpaatoskertomuksesta. Valtiontalouden tarkastusviraston
kertomuksen tavoitteena on antaa eduskunnalle vélineita hallituksen tilivelvollisuuden
toteutumisen konkreettiseen ja riippumattomaan arviointiin. Tarkastusviraston tehtava-
na on tuottaa tietoa valtion tilinpaatoksen oikeellisuudesta ja talousarvion seka sita
koskevien saanndsten noudattamisesta samoin kuin keskeisista tarkastushavainnois-
ta.

Ty6ryhma ehdottaa, ettd valtiontalouden tarkastusviraston kertomus annetaan edus-
kunnalle heti syyskuun alussa. Tall6in olisi mahdollista aloittaa Tilinpaatoskertomuksen
sekéa valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksen ké&sittely rinnakkain syyskuun
alkupuolella ennen kuin hallitus antaa seuraavaa vuotta koskevan valtion talousarvio-
esityksen eduskunnalle.

TyO6ryhma pitaa tarkeana, etta valtiontalouden tarkastusviraston kertomukseen sisaltyy
selkeita kannanottoja tilinpaatoksen oikeellisuudesta ja talousarvion noudattamisesta
ja etta siina arvioidaan myos valtion liikelaitosten seka talousarvion ulkopuolisten
rahastojen toimintaa eduskunnan asettamien tavoitteiden nakdkulmasta. Tyéryhma
katsoo, etta valtiontalouden tarkastusviraston kertomukseen tulee siséltya myos
tulosohjauksen kehittamista koskevia arviointeja ja kannanottoja. Naméa ovat tarpeen
ainakin nykyisessa tilanteessa tulosohjauksen toimivuudessa vield olevien puutteiden
takia.

Talta osin tulee ottaa huomioon aikataulusta johtuvat vaatimukset. Valtiontalouden
tarkastusviraston kertomuksessa on mahdollista arvioida I&hinna valikoiden ja teema-
painotteisesti Tilinpaatdéskertomuksessa annettuja tietoja. Valtiovarainvaliokunnan
mietinnéssa voidaan antaa palautetta ennen muuta valtiontalouden tarkastusvirastolle.
Eduskunta voi lisdksi muiden asioiden yhteydessa esittdé valtiontalouden tarkastusvi-
raston antamiin tietoihin perustuvia kannanottoja hallitukselle.

Eduskunnalle toimitettavan Tilinpaatoskertomuksen ja valtiontalouden tarkastusviras-
ton kertomuksen muodostaman kokonaisuuden kasitteleminen edellyttéda, etta kansan-
edustajat ja erityisesti valtiovarainvaliokunnan jasenet kouluttautuvat riittavalla tavalla
tilinpaatosinformaation hyddyntamisen ja omaksumisen varmistamiseksi. TAssa
tarkeité ovat esimerkiksi tiedot talousarviolainsdadannosta.

5.7 VALTIONTILINTARKASTAJIEN KERTOMUS
Tyéryhma katsoo, etté valtiontilintarkastajien kertomus jaa jatkossakin toteutettavien

ehdotusten muodostaman kokonaisuuden ulkopuolelle, koska silla ei ole kiinteda
kytkentda syksyyn sijoittuvaan Tilinpaatoskertomuksen - tai jatkossa tilinpaatdsko-
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konaisuuden - kasittelyyn eduskunnassa. Tama on tyéryhman mielesta tarpeen ottaa
huomioon valtiontilintarkastajien kertomuksen sisallon kehittdmisessa.

Tilivuoteen sitoutuneen ministeriokohtaisen yleisvalvonnan sijaan valtiontilintarkasta-
jien kertomuksessa voitaisiin pyrkia nykyista harvempiin aiheisiin liittyviin ja samalla
laajempiin, tarvittaessa hallinnonalarajat ylittaviin arviointityyppisiin kokonaisuuksiin.
Valtiontilintarkastajien kertomuksen teemojen valinnassa tulisi korostua entista
selvemmin parlamentaarinen yhteys, jonka vahvistamiseksi eduskunnan erikoisva-
liokunnille tulisi antaa mahdollisuus tehda ehdotuksia arviointi- ja tarkastusaiheiksi.

Samalla olisi kehitettdva uusia menettelytapoja, joilla valtiontilintarkastajat voisivat
vastata eduskunnassa nouseviin tiedontarpeisiin tehokkaasti ja tasapuolisesti puuttu-
matta kuitenkaan valtiontilintarkastajien valvontatoimen itsenaisyyteen. Tama edellyt-
taisi nykyisten voimavarojen uudelleen arviointia ja kohdentamista siten, etta henkilos-
t0a voitaisiin irrottaa nopeasti arviointi- ja tutkimushankkeisiin. Lisaksi valtiontilintarkas-
tajien tutkimusrahoitusta voitaisiin lisatd nykyista laajempien teemakohtaisten
tutkimus- ja selvityshankkeiden toteuttamiseksi ulkopuolisina tilaustutkimuksina.
Valtiontilintarkastajat laatisivat nadita koskevat kannanottonsa ja raportoisivat ne
eduskunnalle erillisin kertomuksina tai muulla vastaavalla tavalla.

Tilimuistutuskertomuksen antaminen Tilinpaatdéskertomuksen yhteydessa ei nayta
endé ajankohdan puolesta mahdolliselta, jos Tilinpadatdskertomuksen antamista tullaan
varhentamaan ehdotetulla tavalla. Tilimuistutuskertomus annettaisiin jatkossa Tilinpaa-
toskertomuksesta erillisena asiakirjana esimerkiksi mietinnén valmistumista seuraavan
syksyn aikana. Mikali valtiontilintarkastajat antaisivat yhtd useamman kertomuksen
vuosittain, voidaan naistd annetut muistutukset kuitenkin koota vuosittain tuotettavaan
tilimuistutuskertomukseen.

Pitkan aikavalin nakymat

Tydryhma katsoo, ettd pidemmalla aikavélilla erdané vaihtoehtona tulee selvittaa
valtiontilintarkastajien toiminnan kehittdmista erikoisvaliokunnan tapaan toimivaksi
tutkinta- ja valvontaorganisaatioksi yhdistamalla valtiontilintarkastajat ja valtiovarainva-
liokunnan hallinto- ja tarkastusjaoston tarkastustoiminnot. Talléin valvontakertomus
olisi jo valmistuttuaan luonteeltaan erikoisvaliokunnan mietintd, joka voitaisiin kasitella
suoraan eduskunnassa. Tama parantaisi niin eduskuntakasittelyn kuin myés mietinnon
ajankohtaisuutta. Tydryhma ei ole toimeksiantonsa puitteissa kuitenkaan pohtinut tata
vaihtoehtoa yksityiskohtaisemmin. Jos jatkossa eteneminen tahan suuntaan katsotaan
tarpeelliseksi, keskeinen selvitettava asia tulee tyéryhman mielesté olla muodostetta-
van toimielimen itsenéisen valvontatoiminnan turvaaminen varaamalla sen toimintaa
varten tarpeelliset taloudelliset ja henkilovoimavarat.

5.8 VALTION TALOUSARVIO

Tietojen tuottaminen hallinnon toiminnan tuloksellisuudesta on vaativa ja monitahoinen
tehtava, ja arviointimenetelmat ovat edelleen kehittymé&ssa. Hallinnon toiminnan
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tuloksellisuuden arvioinnin kannalta tydryhma pitaa tarkedna kehittaa talousarvio-
asiakirjaa tulostavoitteiden asettamisen osalta. Tulostavoitteita tulisi jamakaoittaa ja
selvent&aé ottamalla erityisesti huomioon tuloksellisuuden arvioinnin vaatimukset. Talta
pohjalta tulisi kehittda talousarvion paaluokka- ja lukukohtaisten selvitysosien esitta-
mistapaa ja sisaltdd. Tavoitteiden asettamisessa ja esittamisessa olisi otettava
huomioon tuloksellisuuden arvioinnin nakdkulma. Tama edellyttaa, ettd myos eri
hallinnonalojen menettelytapoja tavoitteiden asettamisessa ja raportoinnissa yhden-
mukaistetaan mahdollisuuksien mukaan.

5.9 ERAAT MUUT KANNANOTOT
Kehysbudjetointi

Tyoryhma katsoo, ettd valtioneuvoston kehyspaatoksen muotoa ja informaatiosisalt6a
on tarpeellista kehittdéa eduskuntakeskustelua varten seké yleensékin finanssipolitiikan
ohjausta varten.

Tyoryhma kannattaa keskushallintohankkeessa tehtya ehdotusta, jonka mukaan
hallitusohjelman keskeisimpien strategisten politikkaohjelmien toteuttamista seurattai-
siin valtioneuvostossa kehysmenettelyn yhteydessa paatettdessa resurssien jakoa
koskevista linjauksista. Edellyttden, etta nama ehdotukset tullaan toteuttamaan
keskushallintohankkeen osana, tyéryhma ehdottaa, ettd strategisten tavoitteiden
seurannasta raportoitaisiin samaan aikaan kehysasiakirjan yhteydessa myods eduskun-
nalle.

Eduskunnan ndkékulmasta olisi tavoiteltavaa, etta kehysasiakirja yleisesti ottaen
siséltaisi taloustilanteen arvion seka hallituksen talouspolitiikan keskeiset strategiset
linjanvedot seuraavalle budjettivuodelle.

Tyoryhma katsoo, etta kehyspaatoksen antamistavaksi sopii kehysten nykyisessa
muodossa parhaiten paaministerin ilmoitus. Paaministerin ilmoitus mahdollistaa
hallituksen ja eduskunnan valilla kaytavan poliittisen keskustelun, mutta ei kuitenkaan
sido eduskuntaa budjettikehysten linjauksiin, koska tassa menettelyssa ei eduskunta
tee mitdan paatosta. Nykytilanteessa budjettikehysten tietosisaltd ei mahdollista
paatoksentekoa tai kannanottoa budjettikehysten linjauksiin.

Toisaalta eduskunnan budjettivallan vahvistamiseksi olisi tavoiteltavaa, ettd eduskun-
nalla olisi mahdollisuus ottaa kantaa budjettikehyksiin. Tama varmistaisi sen, etta
eduskunta voisi antaa tukensa valtioneuvoston talous- ja finanssipoliittisille linjauksille.
Edellyttden, ettd keskushallintohankkeen osana tehdyt suunnitelmat, joihin edella
viitataan, toteutuvat, ja etta eduskunta saa nykyista paremmin strategista arviointitietoa
ja tietoja myos varainhoitovuonna kertyvista tuloista, kehykset olisi tarkoituksenmu-
kaista antaa eduskunnalle selonteon muodossa. Sen sijaan tiedonantoa on pidettava
liian vahvana menettelytapana kehysten antamisessa.

60



Valtion liikelaitokset ja talousarvion ulkopuoliset rahastot

Ty6ryhma yhtyy valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomuksessa (Tarkastus-
kertomus 17/2001) esitettyyn ndkemykseen liikelaitoksia koskevan informaation
lisadmiseksi tilakertomuksessa. Tarkastuskertomuksessa viitataan liikelaitosten
vuosikertomuksiin, joihin sisaltyva tieto on hyédynnettavissa ja muokattavissa tilakerto-
muksen kehittamiseksi kuvatulla tavalla.

Tyoryhma katsoo, ettd Tilinpaatoskertomukseen tulee liittda tietoja myos talousarvion
ulkopuolisista rahastoista. Vastaavasti valtiontalouden tarkastusviraston tarkastustoi-
minnassa ja kertomuksen sisallon kehittamisessa tulee kiinnittda huomiota valtion
likelaitosten toimintaan samoin kuin talousarvion ulkopuolisiin rahastoihin.

EU:n talouspolitiikan laajat suuntaviivat ja Suomen vakausohjelma

EU:n talouspolitiikkaan liittyvat keskeisimmat asiakirjat kuten talouspolitiikan laajat
suuntaviivat ja Suomen vakausohjelma sisaltavat eduskunnan budjettivallan alaan
kuuluvia finanssipoliittisia kannanottoja ja useampivuotisia hallituksen sitoumuksia.
Tydryhma katsoo, etta naiden asiakirjojen eduskuntakasittelya tulee kehittaa tama
huomioon ottaen.

Asiat annetaan tiedoksi eduskunnalle perustuslain 97 8:n mukaisina E-asioina.
Asioiden kasittelya tulisi vahvistaa esimerkiksi siten, etta asianomainen valiokunta
antaisi perustuslain 97 8:n 3 momentissa tarkoitetun lausunnon valtioneuvostolle. N&in
olisi mahdollista valittad valtioneuvostolle eduskunnan kannanottoja tai arvioita
finanssipolitiikan laajoihin linjauksiin liittyvista kysymyksista.

Tarkeaa olisi lisksi arvioida, onko mahdollista antaa EU:n talouspolitiikan suuntavii-
voista eduskunnalle tietoja nykyistd aikaisemmassa vaiheessa. Tama parantaisi
eduskunnan mahdollisuutta budjettivaltansa osana esittdd ndkemyksensa mainituista
kysymyksista.

6 EHDOTUSTEN TOTEUTTAMINEN JA SAADOSMUUTOSTEN TARVE

Tyoryhma ei ole aikataulunsa puitteissa ryhtynyt erikseen arvioimaan tekemiensa
ehdotusten edellyttamia saaddésmuutoksia. Nyt tehdyista kertomusmenettelytytryhméan
ehdotuksista osa ei nayttaisi edellyttdvan lainmuutoksia, vaan ne ovat toteutettavissa
uudistamalla valtioneuvostossa/ministeridissa ja eréiltd osin my6s eduskunnassa
menettely- ja toimintatapoja seka kertomusten laadintaa koskevia ohjeita. Silt osin
kuin lain muuttaminen on tarpeen, esitysten valmistelu kuuluu valtioneuvostolle.
Valtiovarainministerion tilinpaatostyéryhmassa tullaan arvioimaan valtion tilinpaatéksen
sisallon ja siihen liittyvien menettelyjen uudistamisen vaatimia lainsaadanndallisia
muutoksia.

Tydryhman ehdotusten toteuttaminen on myds sidoksissa valtioneuvoston puolella
vireilla olevien hankkeiden etenemiseen. Tilinpaatdstydryhman ohella keskushallinnon
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uudistamishankkeen eteneminen ja siihen liittyvien ehdotusten toteuttaminen tulevat
edesauttamaan nyt esille tuotujen tavoitteiden saavuttamista. Naiden hankkeiden
yhteydessa on mahdollista niin talousarvion kuin Tilinpdatoskertomuksenkin osalta
ottaa huomioon nyt esitettyja nakemyksia. Tietotekniikan kehittaminen tulee osaltaan
palvelemaan tiedontuotannon uudistamista.

Ty6ryhman kasityksen mukaan nyt tehdyt ehdotukset luovat suuntaa kertomusmenet-
telyn kehittdmiseksi ajan myoté palvelemaan eduskuntaa aikaisempaa paremmin.
Lahiajan tavoitteena on ryhtyéa kartoittamaan tilinpaatdskertomuksen sisallon kehitta-
mista ehdotettuun suuntaan. Tilinpaatoskertomus liittyy osaltaan tilinpaatéskokonai-
suuden kehittamiseen. Valtion tilinpaatdksen ja siihen liittyvien menettelyjen kehittami-
nen edellyttavat esimerkiksi laskentajarjestelmien kehittdmista. N&in ollen tyéryhman
ehdotusten huomioon ottaminen Tilinp&&toskertomusta laadittaessa nayttaisi mahdolli-
selta vasta vuodelta 2003 annettavassa kertomuksessa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto tulee antamaan ensimmaisen kertomuksensa vuoden
2002 syyskuun loppuun mennessa. Koska tilinpaatoskertomusta ei vieléa voida antaa
ehdotetussa laajuudessa ja aikataulussa (toukokuun aikana), taman vuoden syyskuus-
sa annettavassa valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksessakaan ei ole mahdol-
lista arvioida Tilinpaatoskertomuksen tietoja tyéryhman ehdottamalla tavalla. Valtionta-
louden tarkastusviraston kertomuksen kehittdmisessa voitaneen kuitenkin edeta
tarkoituksenmukaisella tavalla tyéryhmén esittdmaan suuntaan.
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TIVISTELMA TYORYHMAN EHDOTUKSISTA

Tydryhman tehtavana oli arvioida eduskunnalle annettavien valtiontaloudellisten
kertomusten kokonaisuutta. Tehtyjen ehdotusten tavoitteena on se, etta kertomusten
tietosisallon, niiden keskindisten suhteiden, aikataulujen ja eduskuntakéasittelyn
nakokulmasta niista muodostuisi aiempaa tehokkaammin osa eduskunnan aktiivista
budjettivaltaa. Useat 1990-luvulla talousarviomenettelyyn tehdyt uudistukset ovat
korostaneet budjettivuoden jalkeisen arvioinnin seké valtiontalouden ulkoisen tarkas-
tuksen merkitysta.

Tilakertomus. Kertomusmenettelytydryhma ehdottaa uudistuksia hallituksen kertomuk-
seen valtiontalouden hoidosta ja tilasta (tilakertomus). Jatkossa tilinpaatéskertomuk-
seksi nimettavan asiakirjan tulisi sisélléltdan palvella nykyista paremmin eduskunnan
ohjaustehtavaa. Tyoryhma ehdottaa, etta tilinpaatdskertomus annetaan eduskunnalle
jo kevatistuntokauden loppupuolella. Kertomuksen tulisi sisaltéd enemman laadullista
arviointitietoa ja kannanottoja seka strategisesti keskeista tietoa. Kertomuksessa tulisi
raportoida valtion talousarvion toteutumisesta seka hallinnon tuloksellisuudesta
hallinnonaloittain. Tuloksellisuuden osalta tulisi arvioida myds toteutumattomia tulosta-
voitteita. Erityinen paino tulee olla yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioinnissa.

Eduskunnalle annettavissa kertomuksissa hallinnon toimintaa ja taloutta koskevia
tietoja tulisi yhdistaa. Hallinnonalojen toimintakertomukset tulisi ndin toimittaa edus-
kunnalle tilinpaatoskertomuksen yhteydessa. Tyoryhma siirtéisi liséksi talousarviolau-
sumien kasittelyn hallituksen toimenpidekertomuksesta tilinpaatoskertomukseen.

Tilinpaatoskertomukseen ehdotetaan liitettavaksi seké pysyvia ettéa vaihtuvia selvityk-
sid valtiontalouden kannalta keskeisista hallinnonalarajat ylittavista asiakokonaisuuk-
sista. Pysyvia teemakokonaisuuksia olisivat esimerkiksi valtion henkiléstopolitiikka,
liikelaitosten toiminta sek& siirtomenojen arviointi. Vaihtuvista teemoista eduskunta
voisi esittad erikseen selvityspyynt6ja edellisen tilinpaatoskertomuksen kasittelyn
yhteydessa.

Tilinp&&atdskokonaisuus. Tyoryhman kasityksen mukaan nykyisesta valtion tilinpaatok-
sesta ja tilinpaatoskertomuksesta tulisi pidemmalla aikavalilla muodostaa tilinpaatosko-
konaisuus, joka sisaltaisi numerotilinpaatoksen ohella sanallisen tilinpaatoskertomuk-
sen. Tyoryhma painottaa, ettd uuden tilinpaatdoskokonaisuuden kasittelytavan edus-
kunnassa tulee muodostua vahvaksi.

VTV:n kertomus. Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa syksylla 2002 ensimmaisen
kertomuksensa eduskunnalle. VTV:n kertomuksen tulee tyéryhman mielesta nivoutua
kiinteasti tilinpaatoskertomuksen kasittelyyn eduskunnassa. Se muodostaa eduskun-
nan nakokulmasta "tilintarkastajan lausunnon" hallituksen tilinpaatoskertomuksesta ja
jatkossa tilinpaatéskokonaisuudesta. VTV:n kertomukseen tulisi sisaltya selkeita
kannanottoja tilinpaattksen oikeellisuudesta ja talousarvion noudattamisesta samoin
kuin tulosohjauksen kehittamista koskevia arviointeja ja kannanottoja. Tyéryhma
ehdottaa ettéd kertomus annettaisiin eduskunnalle heti syyskuun alussa. Valikoiden
siina tulisi myo6s arvioida tilinpaatoskertomuksessa annettuja tietoja.
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Eduskuntakasittely. Eduskunta kasittelisi tilinpaatéskertomuksen ja VTV:n kertomuk-
sen valtiovarainvaliokunnassa syyskuun alussa ennen kuin seuraavan vuoden talous-
arvio annetaan eduskunnalle. Molemmista annettaisiin erillinen mietinto.

Valtion talousarvioesitys seka valtion tilinpaatos ja tilinpaatdoskertomus muodostavat
yhdesséa valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksen kanssa kokonaisuuden, joka
vahvistaa ja selkiyttda eduskunnan valtiontaloutta koskevaa paatoksentekoa. Ehdote-
tussa kokonaisuudessa tarkastustietojen véalittyminen seuraavan vuoden talousarvion
kasittelyyn eduskunnassa olisi aiempaa tehokkaampaa seké kertomussiséaltdjen
uudistumisen etta kasittelyaikataulujen aikaistumisen takia.

Valtiontilintarkastajien kertomus. Valtiontilintarkastajien kertomuksella ei ole suoranais-
ta yhteytta budjettiprosessiin tai jatkossa kehitettavaan tilinpaatdoskokonaisuuteen.
Tilintarkastajien tyon vaikuttavuus tulee myos tarkastajien jatkuvasta vuorovaikutuk-
sesta hallinnon kanssa ja parlamentaarisesta kytkennasta. Kertomuksen eduskuntaka-
sittelyn ajankohtaisuuden parantamiseksi tydoryhma esittda mahdollisuutta siirtya
yhdestéa vuosittaisesta kertomuksesta useampaan, mahdollisesti valittuihin aiheko-
konaisuuksiin keskittyviin arviointityyppisiin raportteihin. Parlamentaarisen ndkékulman
vahvistamiseksi tarkastuskohteiden maarittdmisessa tulisi |0ytdd menettelyja erikoisva-
liokuntien nakemysten valittdmiseksi tilintarkastajille. Lisaksi tulisi kehittd& uusia
menettelytapoja, joilla valtiontilintarkastajat voisivat tehokkaasti vastata eduskunnassa
nouseviin tietotarpeisiin esimerkiksi arviointitutkimuksin.

Erdat muut kannanotot. Tyoryhma esittaa nakemyksensa myds valtion talousarvion
kehittamisesta seka budjettikehysmenettelysta. Tyoryhma katsoo tarpeelliseksi lisata
eduskunnan tiedonsaantia valtion liikelaitoksista ja talousarvion ulkopuolisista rahas-
toista niin tilinpaatoskertomuksessa kuin VTV:n kertomuksessakin. Tyoryhmé sivuaa
mietinndssaan eduskunnan budjettivaltaan kuuluvina tekijoina lisaksi EU:n talouspolitii-
kan laajojen suuntaviivojen ja Suomen vakausohjelman kasittelya eduskunnassa.

Tyoryhman ehdotuksilla on useita liittymakohtia valtioneuvoston puolella vireilla
olevaan valtion tilinpaatésmenettelyjen kehittamiseen seka keskushallinnon uudistami-
seen. Ty6ryhman tyo antaa aineksia my6s uuden perustuslain toimivuutta kartoittaval-
le tybryhmalle.
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linjat

Menettely
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edellytyksin VN:n
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ginen arviointitieto,
teemapainotteiset
kokonaisselvitykset,
tavoitteiden saavutta-
matta jadminen, prio-
risointi

Tmp:t EK:n budj.lau-
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Kasittely:
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> kannanotot hallituk-
sen politiikan suun-
nasta

Tyo6ryhmén ehdotus:

‘Tilintarkastajan lau-
sunto'

Lausunto valtion tilin-
paatdksesta, kan-
nanotot sen oikeelli-
suudesta ja talousar-
vion noudattamisesta,
nakemys hallinnon
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Ei yhteytta budjetti-
prosessiin
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dutaan vuositilintar-
kastuksen nakokul-
masta
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nonalarajat ylittavat
teemat, ajankohtai-
suus
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mat selvitykset > me-
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KERTOMUSMENETTELY EDUSKUNNAN VALTIONTALOUDEN VALVONTATOIMEN OSANA

- tyéryhman malli -

Vuosi Asiakirja EK-késittely Pidemman aikavalin ndkyma
N TALOUSARVIOESITYS >Syyskuun loppupuoli lahetekeskustelu
menot ja tulot + tulostavoitteet EK:n TA-paatos joulukuu + teemapai-
notteiset valtiontaloudelliset selvitys-
pyynnoét ja tulostavoitteiden arviointi
N-1 TILINPAATOSKERTOMUS Valtion tilinpaatds +Tilinpaatoskertomus
sanallinen muoto talousarvion toteutumi- >Toukokuu lahetekeskustelu > TILINPAATOSKOKONAISUUS
sesta ym. Hallinnonalojen toimintakertomusten numerotiedot + sanallinen osuus talous-
+ hallinnonalojen toimintakertomukset kasittely VaV:n jaostoissa tai ao. eri- arvion toteutumisesta
+ toimenpiteet budjettilausumien johdosta koisvaliokuntien lausunnot
>Toukokuu
limoitetaan taysistunnossa, lahetekes-
N-1 VTV:n kertomus = TILINTARKASTAJAN >Syyskuun alku lahetekeskustelu kustelu, ministerin puheenvuoro
LAUSUNTO TUKENA TILINPAATOSKERTOMUK- >VaVM syyskuu
lausunto valtion tilinpaatoksesta, talousar- SEN KASITTELYSSA
vion toteutumisesta, tuloksellisuudesta
>VaVM:t Tilinpaatoskertomuksesta ja
VTV:n kertomuksesta TUKENA TA-
LOUSARVION KASITTELYSSA
N+1 TALOUSARVIOESITYS >Syyskuun loppupuoli lahetekeskustelu
menot ja tulot + tulostavoitteet >EK:n TA-péatos joukukuu + teemapai-
notteiset valtiontaloudelliset selvitys-
pyynnot ja tulostavoitteiden arviointi
Pohdittavaksi tutkintavik:n tyyppisen
Ei Vtt:n KERTOMUS Yhteys erikoisvlk:iin elimen muodostaminen yhdistamalla Vit
sidottu -ei kytkent&dé budjettiprosessiin EK:n selvityspyynnot ja VaV:n hallinto- ja tark.jaoston tarkas-
budjetti- EK-kasittely sopivana ajankohtana tustoimi
vuoteen >VaVM



LIITE 3

Kansainvalisia esimerkkeja
1 Yleista

Eraissa OECD-maissa (mm. Hollanti, Uusi-Seelanti, Iso-Britannia, Ruotsi ja Kanada)
on meneilldadn budjetoinnin ja raportoinnin uudistaminen. Naista Hollannin ja Ruotsin
jarjestelméa muistuttaa niiden parlamentin vahvan aseman osalta Suomen jarjestelmaa.
Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti Hollannissa ja Ruotsissa toteutettuja tai toteutu-
massa olevia uudistuksia, jotka koskevat suoraan parlamentille tapahtuvaa raportointia
tai joilla on merkitysta parlamentin budjettivallan kayttamisen kannalta. Lisaksi esite-
taan lyhyesti Norjan ja Tanskan valtiontaloutta koskevan raportointijarjestelméan
paapiirteet.

2 Hollannin budjettijarjestelma

Hollanti on 1980—luvun lopun talouskriisinsé jalkeen méaaréatietoisesti ryhtynyt uudista-
maan budjetointia ja taloushallintoa. Ensimmaisesséa vaiheessa Hollannissa otettiin
kaytt6on monivuotiset vahvasti sitovat menokehykset ja monivuotinen osin ohjelmape-
rusteiseksi luonnehdittava tavoitteiden asettamismenettely. Talla on pyritty julkisen
talouden vakauden turvaamiseen. Myohemmassa vaiheessa Hollannissa aloitettiin
hallinnonuudistus, jossa selkeasti toimeenpanotehtavien luonteiset tehtavat ja toimival-
ta on pyritty siirtimaan ministerididen alaiselle hallinnolle. Virastojen ja ministerididen
valille muodostettiin tulosohjauksen tyyppinen keskeisesti viraston ja ministerion
kesken solmittavien tulossopimusten varaan rakentuva ohjausjarjestelma.

Mainittujen uudistusten my6ta Hollanti on kehittéanyt eri tasojen taloudellisen paatok-
senteon ja ohjaamisen perustaksi tuotto- ja kuluperusteista laskentatointa ja budjetoin-
tia sekd kiinnittanyt huomiota sisdiseen valvontaan erityisesti selkeyttdmalla vas-
tuusuhteita ja raportointivelvollisuuden siséltéd hallinnossa. Hollannissa toteutettujen
uudistusten on tarkoitus palvella sek& hallintoa etta parlamenttia.

Budjetti on Hollannin jarjestelméassa keskeinen valine tavoitteiden asettamisessa seka
seurannassa. Hollannin budjettijarjestelmaa pidetddn kattavana ja lapinakyvana.
Budjetti rakentuu 23 erillisesta sektorikohtaisesta budjetista ja budjetin yleisperustelu-
jen tyyppisesta budjettimuistiosta (Budget Memorandum), joka siséltdad makrotaloudel-
lisen katsauksen ja yhteenvedon budjettiesityksista. Viimeksi mainitusta parlamentti ei
tee paatosta.

Budjettiprosessin kulkua voidaan kuvata lyhyesti seuraavalla tavalla. Varainhoitovuotta
edeltdvan toisen vuoden syksylla valtiovarainministerio antaa muille ministerioille
kehysten valmisteluohjeet. Varainhoitovuotta edeltavan vuoden alussa tammi-maalis-
kuussa valtiovarainministerid ajantasaistaa monivuotiset menokehykset ottamalla
huomioon keskeisimmat budjettitavoitteet ja talousennusteiden edellyttamat mukautta-



2

mistarpeet. Samalla muut ministeriot valmistelevat omat kehysehdotuksensa, jotka
toimitetaan valtiovarainministeriolle maaliskuussa. Jo tata ennen ministeriot ovat
yhteydessa valtiovarainministeriodn. Huhtikuussa hallitus kasittelee ja hyvéksyy
budjettikehykset. Naiden perusteella valtiovarainministeri6 ilmoittaa ministeridlle kunkin
ministerion kehyksen menojen kokonaissumman. Touko-kesakuussa kaydaan kahden-
valiset neuvottelut valtiovarainministerion ja ao. ministerion valilla ministerién budjetin
yksityiskohdista. Kiistakysymykset viedaan elokuussa pidettavaan hallituksen istun-
toon. Syyskuun kolmantena tiistaina valtiopéivien avajaisten yhteydessa hallituksen
budjettiesitys annetaan parlamentille.

Parlamenttik&sittelyn aluksi budjettiesityksestd kaydaan yleiskeskustelu budjetin
taustalla olevista yleispoliittisista kysymyksista. Taman jalkeen parlamentin jasenilld on
kaksi viikkoa aikaa tehda hallitukselle kirjallisia kysymyksia budjetista. Kirjallisia
kysymyksid tehdaan vuosittain 300-400 ministeriota kohden ja kysymykset koskevat
usein teknisia yksityiskohtia. Kysymyksilla parlamentin jasenet pyrkivat selventamaan
budjetin yksityiskohtaista sisaltoa. Toisaalta kysymyksia ja saatuja vastauksia kayte-
tdan hyvaksi kasiteltdessa budjettia parlamentin komiteoissa.

Runsaasti kirjallisia kysymyksia sisaltava instituutio on padasiassa seurausta Hollannin
tiukan muodollisesta perinteestd, jonka mukaan hallituksen virkamiehet eivat voi olla
missaan tekemisissa parlamentin jasenten tai parlamentin virkamiesten kanssa, ellei
asianomainen ministeri ole henkilokohtaisesti lasna. Jarjestelm& korostaa tassa
suhteessa ministerin kattavaa vastuuta sektoristaan. Kahden viikon kuluttua yleispoliit-
tisesta keskustelusta kaydaan parlamentissa budjetin yleiskeskustelu, jossa tarkoituk-
sena on keskittya talouspoliittisiin kysymyksiin kasitteleméatta budjettiesitysta yksityis-
kohtaisesti. Naiden yleiskeskustelujen jalkeen budjettiesitys (tarkemmin 23 sektorikoh-
taista budjettiesitystd) lahetetddn parlamentin 14 erityiskomiteaan yksityiskohtaista
kasittelya varten.

Kukin komitea jarjestaa kasittelemastaan osuudesta hyvin valmistellun kuulemisistun-
non, jossa komitea tekee kysymyksia ao. ministereille. Apuna kasittelyssa ja kuule-
misistunnossa kaytetaan komitean asiaa varten laatimaa muistiota ja parlamentin
jasenten tekemia kirjallisia kysymyksia. Kuulemisistunnosta tehdaan poytakirjatyyppi-
nen raportti.

Komiteoista budjettiesitykset otetaan mietintdineen kaksivaiheiseen taysistuntokasitte-
lyyn. Ensimmaisessa vaiheessa jokaisen poliittisen ryhman edustaja esittéa kutakin 23
budjettiesitysta koskevat yksityiskohtaiset kannat ja mahdolliset muutosvaatimukset,
joihin ao. ministeri antaa istunnossa vastauksensa. Muutaman paivan kuluessa
seuraavassa toisessa vaiheessa myds muut parlamentin jasenet voivat osallistua
keskusteluun. Parlamentin jasenet voivat vapaasti ehdottaa muutoksia budjettiesityk-
siin. Kaytannossa esityksia tehddan 60-120 vuosittain. Naista 5-10 hyvaksytaan.
Edella mainittujen keskusteluvaiheiden jalkeen budjettiesitykset hyvaksytaan yksitel-
len. Hollannin parlamentti tekee paatoksen niin vapaista menoista kuin lailla sidotuista-
kin menoista.
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Tuotto- ja kuluperusteisen laskentatoimen ja budjetoinnin kehittdmisen osalta Uusi-
Seelanti ja Australia ovat olleet edell&kavijoita. Hollannissakin tuotto- ja kuluperusteista
laskentatointa ja budjetointia ollaan ottamassa kaytt6on. Uudistusta pidetaan Hollan-
nissa erityisesti sen tuoman lapinakyvyyden johdosta merkittavana sisalléllisena
parannuksena myds parlamentin budjettivallan kannalta. Budjettiesityksia kasitelles-
saan parlamentti saa aiempaa paremmin kasityksen budjettiesityksissé ehdotettujen
budjettipdatdsten aiheuttamista vuosittaisista ja pitemman tarkastelujakson seurauk-
sista ja vaikutuksista ja pystyy nain paremmin vertailemaan eri toteutusvaihtoehtoja.
Hollannin budjetointimenettelyssa tuotto- ja kuluperusteisia budjettiesityksia taydenta-
vat kassavirtaa koskevat laskelmat, joiden perusteella voidaan varautua kattamaan
budjettipdatdsten perusteella tehdyista sitoumuksista johtuva maararahatarve. Nain
kokonaisnakemyksen muodostaminen budjetin kulurakenteesta helpottuu. Vastaavasti
tuotto- ja kuluperusteinen budjetointi ja laskentatoimi lisaa seké hallinnon siséisen etta
parlamentille tehtavéan tuloksellisuusraportoinnin lapinakyvyytta ja laatua.

Hollannin uudistettuun budjettirakenteeseen siséltyy neljd osaa. Kussakin 23 budjet-
tiesityksessa on saddososa (Legislative proposal), harjoitettavaa politikkaa ja toimin-
taa koskeva osa (Policy paragraph), johdon katsaus (Management paragraph),
virastoja koskeva osuus (Agency paragraph) seka liitteet.

Parlamentin raportoinnin kannalta nadistd merkittavin on harjoitettavaa toimintaa ja
politikkaa koskeva osuus, joka koostuu hallituksen toimintaohjelmaosuuksista ministe-
ridittain ja yksityiskohtaisista, harjoitettavaa toimintaa koskevista artikloista. Eri toimin-
taohjelmien menot ja vastaavat yleiskustannusten toimintamenot on pyritty kokoamaan
yhteen. Hollannin jarjestelméssa virastot ovat osa asianomaista ministeriota. Siten
virastoja koskeva panos-, tuotos- ja vaikuttavuusinformaatio sisallytetdan harjoitetta-
vaa toimintaa ja politikkaa koskeviin budjettiartikloihin eikd virastoja koskevaan
osuuteen.

Yksityiskohtaisilla budjettiartikloilla on vakiorakenne. Ensin esitetdén yleiset toiminnan
vaikuttavuustavoitteet vaikutusten ilmenemisté koskevine aikatauluarvioineen. Samalla
yksiloidaan toimintaohjelmat, joihin tavoitteet mahdollisesti liittyvat. Tassa yhteydessa
on tarkoituksena raportoida tavoitteita koskevasta edellisen vuoden (ja tata edeltavan
vuoden) toteutumasta. Mikali toiminnan vaikuttavuustavoitteita ei voida esittaa selkeas-
ti mitattavin suurein, varsinaisten vaikuttavuustavoitteiden sijaan esitetdan ne tavoit-
teet, joilla pyritaan toiminnan tavoitteiden edellyttdmiin tuotoksiin.

Kussakin artiklassa esitetdan tiedot tulostavoitteista ja tuotoksista/suoritteista seka
kyseisen toiminnan budjettivaikutuksista. Parlamentti p&aéattaé artiklakohtaisen koko-
naissumman, jonka puitteissa hallinto voi allokoida (ns. sitomattomia) menoja uudel-
leen. Tasséa yhteydessa esitetaan katsaus kahtena aiempana vuonna toteutuneista
vaikutuksista ja arvio budjettivuotta seuraavan kolmen vuoden osalta.

Jokainen artikla sisaltda lisaksi informatiivisen selvityksen lailla, kansainvalisella
sopimuksella tai muulla vastaavalla tavalla sidottujen menojen tasosta artiklan osalta
seka esityksen sitomattomien menojen allokoinnista. Artiklan paattaa selvitys budjetin
pohjana olevista makroekonomisista oletuksista.
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Uudistettua rakennetta on sovellettu vuoden 2002 budijetista l&htien [ahinn& keskushal-
linnon toimintamenojen ja toimintaohjelmien toteuttamiseen tarvittavien menojen ja
vastaavien tulojen osalta. My6hemmin uudistus on tarkoitus laajentaa myds muille
alueille, joita ovat sosiaaliturvan ja tydvoimapolitikan seka terveydenhuollon rahoitus.

Budjetissa asetettujen tavoitteiden toteutumisesta raportoidaan parlamentille kevaalla
annettavilla vuosikertomuksilla. Ensimmaiset uudistetun muotoisten budjettien mukai-
set vuosikertomukset annetaan vuoden 2003 toukokuussa. Hollannin jarjestelmasséa
seurataan myds kuluvan vuoden toteumatietoja. Tama tapahtuu kahdesti vuodessa,
ensiksi kevaalla toukokuussa (Sprin Financial Report) ja sitten marraskuussa (Autumn
Financial Report).

Hollannissa budjettiesityksiin liittyy ns. budjettimuistio (Budget Memorandum), jossa
hallitus esittelee talouden tilaa ja kehitysndkymié ja perustelee valittuja budjettipolitii-
kan linjauksia ja esitettyd resurssien allokointia seka asettaa eraita yleisluonteisia
yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita. Katsaus sisaltada myos EU:n vakausohjelmaa
ja EU:n budjettia koskevat osuudet. Parlamentti ei budjettiesitysta kasitellessaan tee
paatdsta valtiontaloutta koskevan katsauksen johdosta vaan katsaus on tarkoitettu
paaasiassa budjettiesitysten taustaksi. Valtiontaloutta koskevaan katsaukseen liittyen
kuitenkin raportoidaan erityisella valtion vuosikertomuksella (Financial report of the
State), jonka valtiontaloutta koskevaan osaan siséltyy yhteenveto tuotto- ja kuluperus-
teisesti laaditusta valtion taseesta ja tuloslaskelmasta.

2 Ruotsin, Norjan ja Tanskan raportointijarjestelmét

Ruotsin budjettilain (Lag om statsbudgeten, 1996:1059) mukaan hallituksen tulee
seurata valtion tulojen ja menojen seka lainanoton kehitysta suhteessa budjetissa
paatettyihin maariin (35 8). Hallituksen tulee lain 36 8:n nojalla vahintaan kaksi kertaa
budjettivuoden aikana selvittdd budjetissa olevien tulojen ja menojen seka lainanoton
toteutumista, tehda ennuste niiden kehityksesta budjettivuotta koskien seka tehda
selkoa budjetoitujen ja toteutuneiden menojen olennaisista eroista. Lain 37 8:n
mukaan hallituksen tulee neljdn kuukauden kuluessa budjettivuoden péaattymisesta
antaa parlamentille alustava selvitys budjetin toteutumisesta seka selvitys budjetoitujen
ja toteutuneiden menojen eroista. Viimeistaan yhdeksan kuukauden kuluessa budjetti-
vuoden paattymisesta hallituksen tulee jattaa valtion vuositilinpaatds (arsredovisning)
parlamentille. Vuositilinpdatds sisaltada tuloslaskelman, taseen ja rahoituslaskelman
seka lopulliset tiedot budjetissa olevien tulojen ja menojen toteutumisesta (388).

Kaytanndssa raportointi tapahtuu nykyisin (vuoden 2002 tavoiteaikataulu) siten, etté
virastojen ja laitosten on tullut laatia tilinpaatoksensa 22.2. mennessa. Vuosikertomuk-
set sisaltavat tuloksellisuusselvityksen, tuloslaskelman ja taseen, talousarvion toteutu-
malaskelman seka rahoituslaskelman. Ne jatetadn ESV:lle (Ekonomistyrninverket),
RRV:lle (Rikrevisionverket) ja hallitukselle.

Naiden perusteella ESV kokoaa koko valtiota koskevan tilinpdatoksen maaliskuun
puolivdliin mennessa ja lahettdd sen valtiovarainministeriodon hallituksen k&sittelya
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varten. Valtiovarainministerio valmistelee hallituksen tilinpaatoksen huhtikuun puoliva-
lin mennessa. Vuositilinpaéatds (Arsredovisning for staten) siséltaa lahinna taloustietoa
eli tuloslaskelman, taseen, ja rahoituslaskelman seké raportin budjetin toteutumisesta.
Siihen ei toistaiseksi ole sisaltynyt juurikaan tuloksellisuustietoa, mutta tavoitteena on
sen lisaaminen.

Virastojen ja laitosten tuloksellisuustiedot eli tulostavoitteet ja raportit tulostavoitteiden
toteutumisesta sisaltyvat hallituksen budjettiesitykseen, joka jatetaan parlamentille
syyskuun lopulla. Budjettiesitys on varsin laaja kattaen yleisesityksen, kaikkiaan yli
kymmenen tehtdvakohtaista osaa ja kaksi liitetta.

Ruotsin budjetointia, laskentatointa ja raportointia on selvitetty laajasti ns. Vesta-
projektissa (www.vesta.ce). Erityisesti tuotto- ja kulu/kustannusperusteinen (accrual
budgeting and accounting) budjetointi on ollut kehittamisen kohteena. Tavoitteena on
siirtyd vuonna 2004 tuotto- ja kuluperusteiseen budjetointiin, mikd merkitsee myos
raportoinnin uudistamista. Niin ik&an on paatetty tarkastustoimen kehittdmisesta, mista
on valmistunut mietintd tarkastusta koskevan lainsdadannon uudistamisesta (Regler
for Riksrevisionen, SOU 2001:97). Uudistus tarkoittaa tarkastuksen keskittdmista
parlamentin yhteyteen ja se on tarkoitus panna taytant6on vuoden 2003 alkupuolella.

Norjassa tilinpaatos on jatettava huhtikuun loppuun mennessa Suurkargjille. Tilinpaa-
t0s oli aiemmin pelkastadn kameraalinen sisaltéen erilaista tilinpaatodstietoa budjetin
toteutumisesta, valtion takuista, tilausvaltuuksista, valtion omista osakkeista seka
julkisista rahastoista. Nykyisin raportointia on lisatty eri tehtdvaalueiden toiminnan
kehityksesta seka tavoitteiden toteutumisesta. Valtiovarainvaliokunta laatii tilinpaatok-
sesta mietinndn, joka kasitelladn Suurkarajien yleisistunnossa. Valtion tarkastusviras-
ton (Riksrevisjonen) tarkastuskertomukset ovat valiokunnan kaytbéssa mietintb6a
valmisteltaessa. Myods Norjassa budjettiesitys eli sen paaluokkien liiteosat sisaltavat
tietoa toiminnan tavoitteista seka kahtena edellisend vuonna saavutetuista tuloksista
seka kaytetyista resursseista.

Tanskassa hallituksen on jatettava raportti budjetin toteutumisesta Kansankéargjille
kesakuun loppuun mennessa. Lisaksi neljannesvuosittain laaditaan raportit budjetin
toteutumisesta (budgetoversigt). Raportit sisdltavat katsauksia suhdannekehityksesta,
julkisesta ja valtiontaloudesta ja niiden kehityksesta seka liséksi katsauksia muihin
ajankohtaisiin budjettiin ja sen toimeenpanoon liittyviin kysymyksiin. Tanskassa
Kansankarajien valiokunnat ja erityisesti valtiovarainvaliokunta pyytaa ministeri6ilta
kirjallisia selvityksia kasiteltavana olevista budijetti- ja talousasioista.



