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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkas-
tanut perustuslain 46 §:ssa tarkoitettuna ker-
tomuksena eduskunnalle valtiontalouden
hoidosta ja talousarvion noudattamisesta an-
nettuun valtion tilinpaatoskertomukseen va-
rainhoitovuodelta 2011 sisaltyvan valtion ti-

linpaatoksen seka valtiontalouden ja valtion

Helsingissa 22. toukokuuta 2012

taloudenhoidon seké toiminnan tulokselli-
suuden kuvaukset varainhoitovuodelta 2011
ja antaa tarkastuksestaan valtiontalouden
tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000)
6 §:n perusteella eduskunnalle tamaén erillis-
kertomuksen.

Paajohtaja Tuomas Poysti

Ylijohtaja Marjatta Kimmonen






Paaasiallinen sisalté

Valtion tilinpaatoksen tilintarkastuksen pe-
rusteella Valtiontalouden tarkastusvirasto
toteaa, ettd valtion tilinpadtos vuodelta 2011
on laadittu sitd koskevien sdadnnosten mu-
kaisesti.

Finanssipolitiikan tietoperustaan kohdis-
tuneen tarkastuksen perusteella varainhoi-
tovuoden 2011 tilinpaatoskertomuksessa
esitettyd arviota valtiontalouden kehysten
alittumisesta varainhoitovuonna 2011 voi-
daan pitaa oikeana. Tarkastusvirasto pitaa
hyvana, etta valtiovarainministerié on vuo-
den 2011 tilinpaatoskertomuksessa edelleen
jatkanut tasmallistda raportointia kehysten
noudattamisesta.

Suomessa finanssipolitiikan suhdannena-
kokohdat ja pitkan aikavalin tavoitteet ovat
keskendaan ristiriidassa euroalueen velkakrii-
sin karjistyttyd uudelleen. Ristiriidan ratkai-
seminen edellyttaa sitd, etta erityistda huomi-
ota kiinnitetddn talouden kasvuedellytysten
vahvistamiseen seka julkisen sektorin tuot-
tavuuden parantamiseen ja tyollisyysasteen
nostamiseen tahtaaviin toimenpiteisiin.

Tarkastusvirasto kiinnittaa erityistda huomi-
ota kehysten ulkopuolisten menojen kehit-
tymiseen. Kehysmenettelyn mahdollisuudet
julkisen talouden kestavyyden turvaamises-
sa ovat rajalliset kehysten suppean kattavuu-
den vuoksi. Valtiovarainministerion tyoryh-
mamuistiossa kehysjarjestelman kehittami-
sestd on selvasti esitetty kehysjarjestelman
tarkoitus: Menosddannoén tarkoitus on rajoit-
taa veronmaksajan maksettavaksi koituvien
menojen kokonaismadarad. Tarkastusviraston
nakemyksen mukaan yleisradioveron tuoton
siirtoa koskevaa poikkeusta ei voida pitda
johdonmukaisena tdméan kehysjarjestelman
kantavan tarkoituksen valossa.

Ministerioiden perustuslain 68 §:n mukai-
seen hallinnonalavastuuseen kuuluu olen-
naisena osana, ettd ministeriot raportoivat
talousarviossa niille osoitettujen varojen
kaytosta kultakin varainhoitovuodelta edus-
kunnalle. Valtiontalouden tarkastusviraston
tehtavdnd on valtion taloudenhoidon ja val-
tion talousarvion riippumattomana ulkoisena
tarkastajana tarkastaa valtion tilinpaatoksen
ja siihen liittyvan valtion tilinpaatoskerto-
muksen tietojen oikeellisuutta ja riittavyytta.

Valtion tilinpaatoksen yhteiskunnallisten
vaikuttavuustietojen tarkastuksen perus-
teella valtion tilinpaatoskertomus ei anna
kaikilta osin oikeaa ja riittavaa kuvaa yh-
teiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden
saavuttamisesta. Raportointia ei ole laadittu
yhtendiselld tavalla eri hallinnonaloilla ja
kaikista valtion varojen kayttoon liittyvista
vhteiskunnallisista vaikuttavuustavoitteista
ei raportoida. Varojen kayttoon liittyvan tili-
velvollisuuden toteutumiseen on kiinnitetta-
va erityista huomiota, jos hallituksen toimen-
pidekertomus ja valtion tilinpdatoskertomus
yvhdistetaan hallituksen vuosikertomukseksi.

Valtioneuvosto ja sen osana valtiovarain-
ministerio ovat vuosien 2011 ja 2012 aikana
parantaneet tapaa, jolla vastuita ja niihin
liittyvia riskeja koskevat tiedot esitetddn
valtiopdivdasiakirjoissa. Valtion vastuita ja
niihin sisaltyvia riskeja koskevissa vuoden
2011 tilinpaatoksen ja tilinpaatéskertomuk-
sen tiedoissa ei ole tarkastuksessa havaittu
olennaisia virheitd. Tilinpaatoskertomuksen
sisdltamaa riskien tarkastelua ja erittelya on
tarpeen edelleen kehittaa kattavamman ko-
konaiskuvan antamiseksi.

Euroalueen kriisinhoidon toimenpiteisiin
liittyvien taloudellisten vaikutusten ja riskien



arviointia on edelleen tarpeen kehittdd, jotta
eduskunta saisi kokonaisuudesta luotettavan
ja oikean kuvan. Valtiovarainministerié on-
kin kehittanyt euroalueen kriisinhallinnan
taloudellisten vaikutusten ja riskien arvi-
ointia Euroopan vakausmekanismin perus-
tamisesta tehdyn sopimuksen hyvaksymista
koskevan 26.4.2012 eduskunnalle annetun
hallituksen esityksen HE 34/2012 vp. perus-
teluissa.

Velkakriisi aiheuttaa edelleen epavar-
muutta ja riskeja valtiontalouden kehityk-
selle ja valtion taloudelliselle asemalle. Euro-
alueen valtioiden velkaantumisesta ja isosta
lainanottotarpeesta yhdistettyna vaimeisiin
talouskasvun ndakymiin, kansantalouksien
kilpailukykyongelmiin ja julkistalouksien
kestavyysvajeeseen on tullut taloudellisen

epavakauden lahde ja talouskasvun hidas-
tumiseen vaikuttava seikka. Valtioiden lai-
nanoton saatavuuteen ja hintaan kohdistuu
edelleen runsaasti paineita ja riskeja. Mark-
kinoilla on edelleen epdluottamusta useiden
euroalueen valtioiden lainanottoa kohtaan.
Valtiontalouden tarkastusviraston nake-
myksen mukaan valtion velanhallinnasta
raportoidut tiedot antavat oikean ja riittavan
kuvan valtion velasta ja velanhallinnan ris-
keistd. Velanhallinnan riskien arvioinnissa
tulee kiinnittdd huomiota luottoluokituksen
pysyvyyteen ja mahdollisuuteen toteuttaa tar-
koituksenmukaista velanhallintastrategiaa.
Kertomus sisaltaa tarkastusviraston arvion
eduskunnan hallitukselta valtion tilinpaatos-

kertomuksessa edellyttamaésta raportoinnista.
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1 Tilintarkastuskertomus valtion
tilinpaatéksen tarkastuksesta

vuodelta 2011

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa
valtion tilinpaatoksen tilintarkastuksesta
varainhoitovuodelta 2011 taman tilintarkas-
tuskertomuksen. Tarkastuksen ovat suoritta-
neet johtava tilintarkastaja Aila Aalto-Setdla
ja johtava tilintarkastaja, JHTT Riitta-Liisa
Heikkild. Tarkastusta on valvonut ylijohtaja
Marjatta Kimmonen.

Tarkastus on suoritettu tarkastusviraston
tilintarkastusohjeen mukaisesti, ja se on koh-
distunut valtion talousarviosta annetun lain
17 a §:n tarkoittamaan valtion tilinpaatok-
seen seka lain 18 §:ssa tarkoitettujen oikei-
den jariittavien tietojen antamiseksi tarpeel-
lisiin liitetietoihin siltd osin kuin ne koskevat
valtion talousarviotaloutta. Tarkastukseen on
sisdllytetty talousarvion toteutumalaskelma,
tuotto- ja kululaskelma, tase, rahoituslas-
kelma ja liitetiedot seka tilinpaatostietojen
perustana oleva valtion keskuskirjanpito.
Tarkastusta on kohdennettu my6s niihin me-
nettelyihin, joilla turvataan tietojen muuttu-
mattomuus ja oikeellisuus keskuskirjanpi-
dossa ja valtion tilinpaatoksen valmistelussa.

Valtion tilinpaatos

Valtion tilinpdatoslaskelmien sisaltoa ja esit-
tamistapaa sekd niiden perustana olevaa
kirjanpitoa on tarkastettu riittavassa laa-
juudessa sen selvittamiseksi, onko valtion
tilinpaatoslaskelmat ja liitetiedot laadittu
olennaisilta osin oikein.

Talousarvion toteutumalaskelman tar-

kastuksessa on todettu, ettd momentille
31.10.78.1.10 (Eraat vaylahankkeet, siir-
tomdaararaha 3 vuotta) on talousarvion ja
valtion talousarviosta annetun lain 3 a §:n
vastaisesti tuloutettu yhteisrahoitteisen toi-
minnan tuloja 0,2 miljoonaa euroa.
Momentille 32.30.80 (Lainat Suomen Vien-
tiluotto Oy:n jalleenrahoitustoimintaan, ar-
viomadadraraha) on valtion talousarviosta an-
netun lain 3 a §:n vastaisesti kirjattu tuloksi
saman momentin maardarahasta annettujen
lainojen lyhennyksia (24,4 miljoonaa euroa).
Momentille 32.50.64
rahastojen ja valtion rahoitusosuus EU:n

(EU:n rakenne-

rakennerahasto-ohjelmiin ohjelmakaudella
2007-2013, arviomaararaha) on talousarvion
ja valtion talousarviosta annetun lain 3 a §:n
vastaisesti kirjattu menon vahennykseksi en-
nakoihin liittyvida korkotuloja (0,5 miljoonaa
euroa).

Momenteille 26.40.30 (Valtion korvaukset
kunnille, arviomaararaha), 29.80.52 (Veikka-
uksen ja raha-arpajaisten voittovarat taiteen
edistdmiseen, arviomadadararaha), 30.01.22
(Yhteistutkimukset, siirtomdararaha 3 vuot-
ta vuoden 2009 talousarviossa) ja 32.50.43
(Maakunnan kehittdmisraha, siirtomaara-
raha 3 v vuoden 2009 talousarviossa) on
kirjattu varainhoitovuodelle 2012 kuuluvia
menoja talousarvion ja valtion talousarvi-
osta annetun asetuksen 5 a §:n vastaisesti
vuoden 2011 menoksi (yhteensa 0,4 miljoo-
naa euroa). Koska on sovellettu virheellista
kohdentamisperustetta, menettelyistda on

seurannut valtion talousarviosta annetun



lain 7 §:n vastainen maardarahan kayttéajan
pidentdaminen.

Momentin 31.10.20 (Perusvaylanpito, siir-
tomdadararaha 2 v) maararahaa on kaytetty ta-
lousarvion mukaan momentille 31.10.77.1.1
(Vaylaverkon kehittdminen, E 18 Haminan
ohikulkutie, siirtomééardaraha 3 v) kuuluvien
menojen (1,4 miljoonaa euroa) maksami-
seen. Tasta 0,2 miljoonaa euroa on talousar-
vion mukaan vuodelle 2010 kuuluvia ja 1,2
miljoonaa vuodelle 2011 kuuluvia menoja.
Jos menot olisi kirjattu oikein, olisi hanke-
kohtainen méardaraha kohdassa 31.10.77.1.1
ylittynyt 0,8 miljoonaa euroa.

Momentille 31.10.76 (Maa- ja vesialueiden
hankinnat ja korvaukset, arviomdararaha) on
kirjattu talousarvion mukaan vuodelle 2011
kuuluvia menoja vuoden 2012 menoksi 2,8
miljoonaa euroa. Momentille on talousar-
vion ja valtion talousarviosta annetun lain
3 a §:n vastaisesti tosiasiassa tuloutettu
maanhankintaan liittyvia tuloja. Jos menot
olisi kohdennettu oikein vuodelle 2011, olisi
madrdraha ylittynyt noin 2,7 miljoonaa eu-
roa. Jos tulojen vaikutus otetaan huomioon,
kohdentumisvirhe ja maararahan ylitys ovat
edellistd suurempia.

Kirjanpitoyksikoiden tilintarkastuksis-
sa tuli esiin my0s joitakin tapauksia, joissa
maararahaa on kaytetty vastoin talousarviota
ja valtion talousarviosta annetun asetuksen
5 §:n madararahan kayttotarkoitusta. Nama
koskivat muun muassa madrdarahan kayt-
tamistd vakinaiseen virkaan nimitettyjen
henkiléiden palkkausmenojen maksamiseen
talousarvion vastaisesti muusta kuin tahan
tarkoitukseen tarkoitetusta maararahasta.

Valtuustietojen tarkastuksessa on todettu,
ettd momentilla 31.10.78 (Eraat vaylahank-
keet) on hankekohtainen valtuus kohdassa
Lusi—Vaajakoski ylittynyt 4 miljoonaa euroa.
Valtion talousarviosta annetun lain 10 §:n
mukaan valtuutta ei saa ylittaa.
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Momentin 32.50.64 (EU:n rakennerahasto-
jen ja valtion rahoitusosuus EU:n rakennera-
hasto-ohjelmiin ohjelmakaudella 2007-2013,
arviomaararaha) valtuudesta maakunnan
liitoille myo6nnettyjen kayttamatta jaaneiden
valtuuksien (83,3 miljoonaa euroa) kayttoai-
kaa on pidennetty valtion talousarviosta an-
netun lain 10 §:n vastaisesti, koska valtuudet
eivat ole olleet uusittavissa tyo- ja elinkein-
oministerion tilinpaatoksen mukaan.

Valtion tilinpaatoksen laadintaa varten
Valtiokonttorille toimitetuissa valtuuksia kos-
kevissa tiedoissa on todettu puutteita. Tdmén
vuoksi ei valtion tilinpaatoksen talousarvion
toteutumalaskelman tietoja valtuuksista,
niiden kaytosta ja kaytosta aiheutuvista me-
noista voida pitaa kaikilta osin luotettavina.

Valtion tilinpaatoslaskelmat on muilta osin
laadittu valtion talousarviosta annetun lain-
sdadannon edellyttamalla tavalla.

Liitteen 12 (Valtiontakaukset, -takuut
sekd muut monivuotiset vastuusitoumukset)
tietoihin sisdltyy edelleen joitakin virheita ja
virheriskeja. Tietojen esittdmistapaa on kehi-
tetty tilinpaatoskaavan uudistuksella.

Liitteen tiedot Suomen valtion vastuista
Euroopan alueen rahoitusvakausjarjeste-
lyistda on esitetty valtiovarainministerion
tilinpaatokseen perustuvina laskennallisina
osuuksina. Lainasaatavat on arvostettu paa-
oman osalta nimellisarvoonsa. Tietojen esit-
tamistapaa on kehitetty eika liitteen tiedoissa
valtion Euroopan ja euroalueen vastuusitou-
muksista ole todettu olennaisia virheita.

Valtion tilinpaatoksen liitetiedot on esitet-
ty valtion talousarviosta annetun asetuksen
edellyttamalla tavalla.

Valtion keskuskirjanpito on jarjestetty
valtion talousarviosta annetun asetuksen

mukaisesti.



Sisdinen valvonta

Valtion tilinpaatokseen kohdistuvaa sisdista
valvontaa on arvioitu riskianalyysissa ja tar-
kastettu valtion keskuskirjanpidon, valtion
tilinpaatoksen sekd valtion virastojen ja lai-
tosten tilinpaatosten tarkastuksen yhteydes-
sd.

Valtion tilinpaatoksen tarkastuksen yhtey-
dessd syntyneen kasityksen mukaan keskus-

kirjanpitoa koskevalla sisdiselld valvonnalla

Helsingissa 22. toukokuuta 2012

Paajohtaja

on vaikutettu siihen, ettd valtion tilinpaatok-
sen pohjana olevat keskuskirjanpidon tiedot
eivdt sisalla olennaisia virheita.

Tarkastusviraston
tilinpaatdskannanotto

Valtion tilinpdatoés vuodelta 2011 on laadittu

voimassa olevien saannosten mukaisesti.

Tuomas Poysti

Johtava tilintarkastaja Aila Aalto-Setala

11



2 Talousarvion ja sita koskevien keskeisten
saanndsten noudattaminen

Varainhoitovuodelta 2011 tarkastusvirasto
antoi ministerididen ja virastojen laitosten
tilintarkastuksista yhteensa 86 tilintarkas-
tuskertomusta. Naistd 60 annettiin kirjanpi-
toyksikon ja 26 muun viraston ja laitoksen
tilintarkastuksesta.

Varainhoitovuoden 2011 tilintarkastuksis-
sa todettiin 14 kirjanpitoyksikossa ja neljassa
muussa virastossa virheellisida menettely-
ja, joista annettu huomautus tai useammat
huomautukset yhdessa katsottiin sellaisiksi
valtion talousarvion tai sitd koskevien kes-

keisten sadnnosten vastaisiksi menettelyiksi,
joista sisallytettiin tilintarkastuskertomuk-
seen yksildity kielteinen laillisuuskannanot-
to. Vuosilta 2010 ja 2011 annetut luvut ovat
keskendan vertailukelpoisia eli kertomuksia
annettiin suunnilleen sama maara. Vuonna
2009 vyliopistot kuuluivat talousarviotalou-
teen, joten kertomustenkin madaara oli suu-
rempi, eivatka kielteisia laillisuuskannan-
ottoja koskevat luvut ole vertailukelpoisia
muiden vuosien kanssa.

TILINTARKASTUSKERTOMUKSET

KIELTEISET LAILLISUUSKANNANOTOT

VUONNA VUONNA
2011 2009 2010 2011
Tasavallan presidentin kanslia 1
Valtioneuvoston kanslia 1 1
Ulkoasiainministerion hallinnonala 1 1 1 1
Oikeusministerion hallinnonala 2
Sisdasiainministerion hallinnonala 7 2
Puolustusministerion hallinnonala 3 2 1 1
Valtiovarainministerion hallinnonala 15 3 3 2
Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala 7 16 5 2
Maa- ja metsatalousministerién hallinnonala 9 1 2 2
Liikenne- ja viestintaministerién hallinnonala 5 4 1 2
Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala 27 5 7 7
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala 5 2 1 1
Ymparistoministerion hallinnonala 3
86 37 21 18

Kielteisen laillisuuskannanoton saaneiden
virastojen kokonaisméddrda on pienentynyt
kolmella vuoteen 2010 verrattuna. Koska
huomautukset saattoivat koskea useampia
eri asioita, huomautusten yhteismaara oli 35.

Merkittavimmat syyt kielteisiin laillisuus-
kannanottoihin koskivat talousarvion vas-

taista mdadrdarahan tai valtuuden kayttoa.
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Naitd huomautuksia sisaltyi kymmenen Kkir-
janpitoyksikon tilintarkastuskertomukseen.
Taméan ryhman huomautukset koskivat ta-
lousarvion vastaista maararahan tai valtuu-
den kayttotarkoitusta, menojen kohdenta-
mista talousarvion vastaisesti, mdardarahan
tai valtuuden kéayttéajan talousarvion vas-
taista jatkamista, tulojen kirjaamista brutto-



budjetoidulle menomomentille sekd maara-
rahan tai valtuuden tosiasiallista ylittamista.
Naita huomautuksia kertyi lahes 30.
Puutteet tuloksellisuuden laskentatoimen
jarjestamisessd ja toiminnallista tehokkuut-
ta koskevien tietojen esittdmisessa johtivat
huomautukseen viiden kirjanpitoyksikon
tilintarkastuskertomuksessa. Tuloksellisuu-
den laskentatoimen jarjestaminen on edelly-
tys erityisesti toiminnallista tuloksellisuutta
koskevien tietojen esittdamiselle tilinpaatok-
sessd. Kokonaisuutena tilanne on edelliseen
vuoteen verrattuna hieman parantunut.
Kirjanpitoyksikoiden tilintarkastuksen pe-
rusteella on todettu, etta sisdisen valvonnan
jarjestamiseen valtion talousarviosta annetun
lain 24 b §:n ja hyvén hallinnon periaatteiden
mukaisesti tulee edelleen kiinnittdd huomio-
ta. Tarkastusviraston kasityksen mukaan eri-
tyistd huomiota tulee kiinnittdaa tehokkaisiin
sisdisen valvonnan menetelmiin ja sisdisen
valvonnan aukottomuuteen. Valtion talous-
arviosta annettua lakia ja sitd tdydentavaa
asetusta olisi syytd tdydentdd niin, ettd ne

osaltaan tukevat asianmukaisia menettelyja
myos niissa toimintamalleissa, joissa tehtavia
on hajautettu useiden toimijoiden vastuulle.

Kielteiset laillisuuskannanotot koskevat
yleensa joitakin taloudenhoidon osa-alueita
tai yksiloityja menettelyja. Annetuista kiel-
teisista laillisuuskannanotoista ei siten voi-
da tehdda johtopadatosta, ettd noin neljannes
valtion taloudenhoidon kokonaisuudesta ei
tayttaisi niille asetettua laillisuusvaatimus-
ta tai ettd kielteisen laillisuuskannanoton
taustalla olisi valtion varoihin kohdistuva
vaarinkaytos. Kielteisten laillisuuskannanot-
tojen merkitysta arvioitaessa on syyta huo-
mioon myos erot virastojen taloudellisessa
koossa. Kielteistd laillisuuskannanottoa on
kuitenkin aina pidettava kyseisen viraston
taloudenhoidon kannalta vakavana asiana.
Tilintarkastuksen tehtavdana on raportoida
menettelyistd, jotka merkitsevat poikkea-
mista valtion talousarvion ja sitd koskevan
keskeisen lainsadaddannén asianmukaisesta

noudattamisesta.
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3 Eduskunnan edellyttama raportointi
tilinpaatéskertomuksessa

Eduskunnan kirjelmassa 50/2010 vp edus-

kunta on edellyttdanyt hallituksen raportoi-

van tilinpaatoskertomuksessa vuodelta 2011

seuraavien toimenpiteiden toteuttamisesta:

1 Eduskunta edellyttdaa, etta hallitus ryhtyy
toimiin valtiontalouden kehysten tieto-
perustan, avoimuuden ja lapinakyvyy-
den selkeyttamiseksi ja parantamiseksi.
Kehysten tietoperustan on annettava
eduskunnalle nykyista paremmat edelly-
tykset kehyksia koskevalle paatoksente-
olle ja kehysten noudattamista ja toteu-
tumista koskevalle seurannalle.

2 Eduskunta edellyttaa, ettd hallitus arvioi
jokaisen rahaston osalta erikseen, ovatko
perustuslain 87 §:n tarkoitetut valttamat-
tomat perusteet edelleen olemassa jar-
jestdd toiminta ja rahoitus rahastomuo-
dossa talousarvion ulkopuolella.

3 Eduskunta edellyttda, etta hallitus ryhtyy
toimenpiteisiin kehysmenettelyn raken-
teen muuttamiseksi siten, etta otetaan
kayttoon mekanismi, joka mahdollistaa
kannattavien ja itsensa maksavien lii-
kenneinvestointien tekemisen ja valitar-
kastelun.

4 Eduskunta edellyttaa, etta hallitus selvit-
taa, pitaisiko verotuet sisallyttaa kehys-
menettelyyn. Esimerkiksi verotukien ko-
konaismaarasta pdattaminen on perus-
teltua osana finanssipolitiikan saantoja.

5 Eduskunta edellyttda kuntatalouden
kestavyyden turvaamiseksi, etta halli-
tus sisallyttaa valtiontalouden kehyksiin
pitavan rajoitteen sille, kuinka paljon
valtio voi kehyskauden aikana osoittaa
lainsdadéanto- ja muilla toimilla menoja

kuntasektorille.

14

6 Eduskunta edellyttda, etta hallitus ryhtyy
toimenpiteisiin kehysmenettelyn jousta-
vuuden lisddmiseksi siten, ettd maara-
rahoja voidaan kohdentaa nykyista pa-
remmin hallinnonalojen sisélla ja niiden
valilla.

7 Eduskunta edellyttdaa hallituksen rapor-
toivan kannanoton kohdissa 1-6 edelly-
tettyjen toimenpiteiden toteutumisesta
vuodelta 2011 annettavassa tilinpaatos-
kertomuksessa.

Eduskunnan kirjelmassa 17/2011 vp edus-
kunta on edellyttanyt hallituksen raportoivan
tilinpaatoskertomuksessa vuodelta 2011 seu-
raavien toimenpiteiden toteutumisesta:

8 (1) Eduskunta edellyttaa, etta hallitus
ryhtyy tarpeellisiin toimiin, jotta maksu-
valmiuden ylittavasta lainanotosta luo-
vutaan.

9 (2) Eduskunta edellyttaa, etta hallitus
ottaa asianmukaisesti huomioon ne toi-
menpiteet, jotka talousarviolausumista
mietinndssa on todettu.

10 (3) Eduskunta edellyttaa, etta hallitus
raportoi kannanotossa edellytettyjen toi-
menpiteiden toteutumisesta seuraavassa

tilinpaatoskertomuksessa.

Eduskunnan kirjelmassa 25/2011 vp edus-
kunta on edellyttanyt hallituksen raportoivan
tilinpaatoskertomuksessa vuodelta 2011 seu-

raavan toimenpiteiden toteutumisesta:

11 (2) Eduskunta edellyttad, etta hallitus
valmistelee ja ottaa kayttoon oikeus- ja
sisdasiainhallinnon yhteisen asianhal-

linta- ja tietojarjestelmén siten, ettd se



myos aikataulunsa osalta mahdollistaa
esitutkinta- ja pakkokeinolainsaddannén
voimaantulon, ja raportoi eduskunnalle
seuraavassa tilinpaatéskertomuksessa.

Hallituksen raportointi

Hallitus on raportoinut tilinpaatéskertomuk-
sessa eduskunnan edellyttamistd asiakoh-
dista. Asiakohdat 1-6 liittyivat valtiontalo-
uden tarkastusviraston erilliskertomukseen
Valtiontalouden kehysmenettelyn vaikutta-
vuus finanssipolitiikan valineenda (K21/2010
vp). Tarkastusvirasto tulee raportoimaan
erilliskertomuksen jdalkiseurannan yhtey-
dessa asiasta eduskunnalle. Asiakohdassa 8
hallitus on paatynyt eduskunnan edellytta-
maan ratkaisuun. Asiakohdan 11 osalta hal-
litus on ryhtynyt eduskunnan edellyttamiin
toimiin. Asian ratkaisu tapahtuu suunnitel-

man mukaan vuonna 2014.

Asiakohta 8

Asiakohdassa 8 eduskunta edellytti, etta
hallitus ryhtyy toimin, jotta maksuvalmi-
uden ylittavastda lainanotosta luovutaan.
Perustuslakivaliokunta antoi asiasta lausun-
non 4/2011 vp, jossa valiokunta totesi, etta
talousarvion kattamisvaatimus ei edellyta
talousarvioon merkityn lainan taysimdaarais-
td nostamista, jos lainan nostaminen ei ole
tarpeen maksuvalmiuden kannalta.

Vuonna 2011 jatettiin nostamatta noin 1,7
miljardia eduskunnan talousarvioiden edel-
lyttamaa lainaa, koska valtion maksuvalmius
ei edellyttanyt nettolainanoton toteuttamista
tuloarvion mukaisena. Nostamatta jatetty
lainaosuus vdhentda valtion korkomenoja,
joskaan tasmallista arviota aikaansaadusta
sdastosta ei ole tehty. Asia on edennyt edus-
kunnan edellyttamalla tavalla. Vuonna 2011
uuden tulkinnan mahdollistamaa lainan nos-
tamatta jattamistd ei ehditty taysimadraisesti
hyoédyntaa ja sen vuoksi todenndkoisesti tu-
levina vuosina sdasto tulee olemaan vuotta

2011 suurempi.
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4 Yhteiskunnalliset vaikuttavuustiedot
tilinpaatéskertomuksessa

4.1 Tarkastusviraston kannanotot

Tilinpaatoskertomuksen yhteiskunnallisten
vaikuttavuustietojen tarkastuksessa arvi-
oitiin hallinnonalojen tilinpaatéskertomuk-
sen raportointia suhteessa hallinnonaloille
talousarviossa asetettuihin tavoitteisiin.
Vuoden 2011 vaikuttavuustietojen tarkastus
suoritettiin samalla tavalla kuin vuoden 2010
osalta. Tama mahdollisti my6s kertomuksen
laadun kehittymisen arvioinnin. Yhteiskun-
nallisten vaikuttavuustietojen tarkastuksen
lisdksi vuoden 2011 osalta selvitettiin tilin-
paatoskertomuksen valmisteluprosessia hal-
linnonaloilla.

Tarkastuksen perusteella valtion tilinpaa-
toskertomus ei anna kaikilta osin oikeaa ja
riittavdaa kuvaa yhteiskunnallisten vaikut-
tavuustavoitteiden saavuttamisesta. Rapor-
tointia ei ole laadittu yhtenaisella tavalla
eri hallinnonaloilla ja kaikista valtion varo-
jen kayttoon liittyvista yhteiskunnallisista
vaikuttavuustavoitteista ei raportoida. Asia
korostuu tulevaisuudessa, mikali hallituksen
toimenpidekertomus ja valtion tilinpaatos-
kertomus yhdistetaan hallituksen vuosiker-
tomukseksi. Nykyinen tilinpaatoskertomuk-
sen valmistelutapa, jossa tavoitteiden asetta-
minen ja niiden saavuttamisesta raportointi
ovat erillisid toimia, ei mahdollista hyvaa
tilivelvollisuuden toteutumista. Myos vaikut-
tavuustietojen kokoaminen tilinpaatostieto-
jen yhteydessa johtaa ongelmiin, aikataulut
muodostuvat liian tiukoiksi tdméankaltaisen

tiedon kokoamiseen ja usein valmistelu jaa
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ministeriéiden talousyksikoiden tehtavaksi.
Tulosohjausta ja raportointia kehitettdaessa on
varojen kayttoon liittyvan tilivelvollisuuden
toteutumiseen Kkiinnitettdava erityista huomi-
ota. Tilivelvollisuuden hyva toteutuminen
vaatisi raportoinnin suunnittelua jo tavoittei-
den asettamisen yhteydessd. Raportoinnin
kattavuuden vuoksi valtioneuvoston tulisi
varmistaa, ettd valtioneuvosto ja ministeriot
raportoivat eduskunnalle kaikista asetetuista
tavoitteista. Lisaksi ministeri6iden johdon tu-
lisi sitoutua nykyistd paremmin raportoinnin
valmisteluun.

Tarkastuksen perusteella voidaan sanoa,
ettd hallinnonalojen tilinpaatoskertomuksen
vaikuttavuustietojen esittdminen on yleisesti
parantunut, muutamaa poikkeusta lukuun
ottamatta. Erityisesti asetettujen tavoittei-
den saavuttamisen arvioinnin kattavuus on
parantunut. Lahes kaikki hallinnonalat esitti-
vat ainakin arvion talousarviossa asetettujen
tavoitteiden saavuttamisesta asteikolla valt-
tava-erinomainen.

Tilinpaatoskertomuksen yhteiskunnal-
listen vaikuttavuustietojen raportoinnin
valmistelua leimaa kiire. Lisdksi raportointi
tapahtuu edelleen erillaan tavoiteasettelusta.
Tarkastuksen perusteella tilannetta voisi pa-
rantaa raportoinnin paremmalla suunnitte-

lulla jo tavoitteiden asettamisen yhteydessa.



Tilivelvollisuus on varojen kayttoon
liittyvista tavoitteista raportoimista

Aiempina vuosina tilinpaatoskertomuksen
raportoinnin ongelmaksi on tarkastuksissa
todettu se, ettd raportointi on ollut usein 1a-
hinna hallinnonalan toiminnan ja tehtyjen
toimenpiteiden kuvailua. Kahtena edel-
lisena vuotena tilinpaatoskertomuksen val-
mistelua ohjaava valtiovarain controller on
ohjeistanut hallinnonaloja laatimaan tauluk-
komuotoisen tiiviin esityksen tavoitteiden
saavuttamisesta. Tama on selkedsti paran-
tanut raportoinnin kattavuutta. Vaatimus
on valillisesti my0s parantanut raportoinnin
laatua yleisesti. Kuvailevissakin osissa huo-
mio on kiinnittynyt enemman tavoitteiden
saavuttamiseen ja tavoitteiden saavuttamis-
ta kuvaavien tunnuslukujen esittamiseen.
Paaosin hallinnonalat ovat tehneet itse-
arvioinnin tavoitteiden saavuttamisesta.
Muutama hallinnonala my6s esitti perusteet
arviolleen. Naissa tapauksissa oli tiiviissa
muodossa onnistuttu yhdistamdaan tavoite
ja arvio sen saavuttamisesta sekda arvion
perusteena oleva mittaristo. Kun tulevana
vuonna uudistetaan hallituksen raportointia
eduskunnalle, timédntapainen jasennys voisi
ohjata nykyista selkedmpddn raportointiin.
Controllerin ohjeistuksesta huolimatta
kaikki hallinnonalat eivét ole esittaneet ta-
voitteiden saavuttamista taulukkomuodos-
sa. Talloin osasta tavoitteita ei ole raportoitu
mitddn ja joissain tapauksissa raportointi
on jaanyt tehtyjen toimien kuvaamiseen.
Ohjeen noudattamatta jattaminen on myos
osoitus siitd, etta tilinpaatoskertomuksessa
hallituksen tilivelvollisuus toteutuu koko-
naisuutena huonosti. Ministeriét ovat toimi-
neet tilinpaatoskertomuksen valmistelussa
itsendisesti. Tilivelvollisuuden toteutuminen
vaihtelee yksittdaisten ministerididen osalta.
Asiaa tulisi kiinnittdd huomiota hallituksen

raportointia uudistettaessa.

Valmisteluprosessi ei kytkeydy
tavoitteiden asettamiseen

Padosin ministeriot valmistelevat valtion
tilinpaatoskertomuksen vaikuttavuustiedot
samankaltaisessa prosessissa. Ministerion
johto antaa valmisteluohjeen vuoden vaih-
teessa. Ohjeessa viitataan tai siihen liite-
tdan valtiovarain controllerin jo aiemmin
antama laadintaohje. Valmisteluohjeessa
vastuutetaan jokin yksikkd vaikuttavuus-
tietojen kokoamiseen. Joissain tapauksissa
valmisteltu teksti viela hyvaksytaan ministe-
rion johtoryhmassd, osassa hyvaksymis- tai
paattamistapa jaa avoimeksi. Padaosin mi-
nisterididen ohjeissa viitataan ministerion
vaikuttavuustavoitteisiin ja siihen, etta ra-
portoinnin on keskityttava niihin. Muutama
ministerio vield erikseen viittasi omassa oh-
jeessaan controllerin ohjeen kohtaan, jossa
pyydetaan laatimaan yhteenveto ministerion
tavoitteista ja niiden saavuttamisesta tauluk-
komuodossa.

Ministeriot valmistelevat valtion tilinpaa-
toskertomuksen vaikuttavuustietojen rapor-
toinnin yhta aikaa omien virastokohtaisten
tilinpaatostietojensa kanssa. Tilinpaatosker-
tomuksen vaikuttavuustietojen kokoamista
ministeridissd leimaa kiire. Tyypillisesti tie-
tojen kokoamisesta vastaava henkilo kayttaa
tyohon pari viikkoa, lisdksi tyohon kuluu mi-
nisterididen osastojen tytaikaa. Valmistelun
resurssien kayttoa ei kuitenkaan erikseen
seurata.

Tilinpaatoskertomuksen tiedot kootaan
useista lahteista. Tyypillisia tietolahteita ovat
erilaiset rekisterit ja seurantajarjestelmat.
Erityisia arviointitutkimuksia tai -selvityksia
tilinpaatoskertomusta varten ei juurikaan
tehda. Osin kyse on sen kaltaisista asioista,
ettd niista ei ole olemassa varsinaista seuran-
tatietoa. Talloin arvio tavoitteen saavuttami-
sesta perustuu lahinna asiantuntija-arvioon.

Tilinpaatoskertomuksen raportointi on
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edelleen oma erillinen prosessinsa, eika
se suoraan kytkeydy ministerion vaikutta-
vuustavoitteiden asettamiseen. Tama nakyy
selvasti tilinpaatoskertomuksen valmistelus-
sa. Jotta raportointi keskittyisi asetettujen
tavoitteiden saavuttamisen arviointiin, on
sekd controllerin ohjeessa ettd useissa hal-
linnonalojen omissa ohjeissa asiaan kiinni-
tetty erikseen huomiota. Tasta huolimatta
kaikista asetetuista tavoitteista ei raportoida
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tilinpaatoskertomuksessa. Kaikilta osin ti-
linpaatoskertomuksessa ei ole edes arvioitu
ohjeistetulla asteikolla valttava-erinomainen
tavoitteiden saavuttamista.
Kertomusprosessin erillisyys nakyy myos
siind, etta asetetuista tavoitteista on usein
aidosti vaikea raportoida. Tavoitteita asetet-
taessa ei ole pohdittu sitd, miten niiden saa-
vuttamista voisi arvioida ja edelleen miten
saavuttamisesta voisi raportoida.



4.2 Tarkastushavaintoja vaikuttavuustietojen

esittamisesta

Tahdan lukuun on koottu joitain esimerkkeja
havainnoista, joihin tarkastusviraston kan-
nanotot perustuvat. Esimerkeissa korostuvat
tilinpaatoskertomuksen valmisteluprosessiin
liittyvat seikat, koska valmisteluprosessi oli
tamankertaisessa tarkastuksessa erityisen
huomion kohteena.

Valtiovarainministerio ja valtioneuvoston
kanslia eivat esittaneet vaikuttavuustavoit-
teita eivatka arvioineet niiden saavuttamista
valtiovarain controllerin ohjeen mukaisesti
taulukkomuodossa. Sisdasiainministerio esit-
ti tavoitteet osin taulukkomuodossa, mutta
ministerio suoritti saavuttamisen arvioinnin
eri tavalla kuin controller oli ohjeistanut.
Ohje oli talta osin sama edellisendkin vuon-
na. Ohjeen noudattamatta jattdminen kuvas-
taa ministerididen itsendistd asemaa myos
valtion tilinpaatoskertomuksen laadinnassa.

Padosin ministeriot kuitenkin esittivat
controllerin ohjeen mukaisen tavoitetaulu-
kon. Oikeusministerié ja ymparistoministe-
1io esittivat taulukossa myos perustelut sille,
miten tavoitteiden saavuttamista oli arvioitu.
Tama tavoite-saavuttamisen arviointi-perus-
telut arviolle -rakenne paransi raportoinnin
uskottavuutta. Rakenne varmisti myos rapor-
toinnin kattavuuden ja paransi sen laatua.

Tyo6- ja elinkeinoministeri6é on ainoana mi-
nisteriona laatinut tilinpaatoskertomuksen
valmistelusta ministeriossa pysyvan pro-
sessikuvauksen. Kuvauksen avulla on hel-
pompi hallita valmisteluprosessia, se myos
takaa valmistelun laatua henkilévaihdosten
yhteydessd. MyoOs puolustusministerié on
kuvannut valmisteluprosessin vuoden 2011

tilinpaatosraportoinnin ohjeistuksensa yhte-
ydessa.

Useimmissa ministeridissa tilinpaatosker-
tomuksen vaikuttavuustietojen kokoaminen
on annettu ministerion talousyksikon tehta-
vaksi. Talousyksikko on kuitenkin yleensa
jo hyvin kaukana ministerion varsinaisesta
tehtavan vastuualueesta, joihin vaikutta-
vuustiedot taas liittyvat. Koska tilinpaatos-
kertomuksen vaikuttavuustietoja ei tuoteta
systemaattisesti, korostuu eri yksikoéiden
vdlisen yhteistyon vaatimus. Vastuualueiden
vksikoilla on parempi tietamys toiminta-
alueellaan tehdyista arvioinneista tai tutki-
muksista, joita voidaan hyodyntaa vaikutta-
vuustietojen valmistelussa ja siten parempi
valmius myo6s raportoida asioista.

Useamman ministerion kohdalla kaikkien
tavoitteiden saavuttamisesta ei raportoitu.
Opetus- ja kulttuuriministeri6é ei juurikaan
raportoinut opetuksen ja tutkimuksen laa-
dun tavoitteiden saavuttamisesta. Liikenne-
ja viestintdministerio ja sosiaali- ja terveys-
ministerio raportoivat tavoitteiden saavut-
tamisesta ristiriitaisesti. Vaikka tekstiosassa
joidenkin tavoitteiden kerrottiin jaaneen
saavuttamatta, oli niiden saavuttaminen
taulukkomuodossa katsottu tyydyttavaksi
tai hyvaksi. Liikenne- ja viestintdministerio
raportoi osan tavoitteistaan eri muodossa
talousarviossa ja tilinpaatoskertomuksessa.
Myos maa- ja metsatalousministeriolla ta-
lousarvio ja tilinpaatoskertomus erosivat toi-
sistaan, tilinpaatéoskertomuksessa esitettiin
enemman mittareita ja tunnuslukuja tavoit-

teiden osalta kuin talousarviossa.

19



4.3 Tarkastuksen toteutus

Valtion tilinpaatoskertomuksen vaikutta-
vuustietojen tarkastus kohdistui kertomuk-
sessa annettujen yhteiskunnallisesta vaikut-
tavuudesta esitettyjen tietojen tarkastami-
seen. Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella
tarkoitetaan yhteiskuntapolitiikalle asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamista ja kaytet-
tyjen politiikkatoimien osuutta tavoitteiden
saavuttamisessa. Tilinpaatoskertomuksella
toteutettavan tilivelvollisuuden vuoksi tar-
kastus kohdistui maararahojen kayttoon ja
maararahojen kaytolla aikaansaatuun vai-
kuttavuuteen.

Vuoden 2011 tilinpaatoskertomusta kos-
keva vaikuttavuustietojen tarkastus tehtiin
samalla tavalla kuin vuoden 2010 tietoja
koskeva tarkastus.

Paadhuomio tarkastuksessa oli tilinpaa-
toskertomuksen tietojen riittdvyydessa, sen
lisdksi arvioitiin joiltain osin myos tietojen
oikeellisuutta. Tietojen riittavyytta arvioitiin
identifioimalla vuoden 2011 talousarviosta
hallinnonaloille asetetut vaikuttavuusta-
voitteet. Tilinpaatosraportointia analysoitiin
suhteessa asetettuihin tavoitteisiin. Riittavas-
sd raportoinnissa tilinpaatoskertomuksessa
kerrotaan kaikkien vaikuttavuustavoittei-
den osalta niiden saavuttamisesta tai kehit-
tymisesta tavoitteen osalta. Lisaksi riittavaan
raportointiin kuulu kaikesta merkittavasta
varainkdytosta raportoiminen, vaikka sille ei
olisi asetettukaan tavoitteita.

Tarkastuksen paakysymys oli:

— Onko tilinpaatoskertomuksessa annettu
oikea ja riittava kuva hallinnonalan yh-
teiskunnallisten vaikuttavuustavoittei-

den saavuttamisesta?
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Paakysymysta tarkensivat osakysymykset,
joilla arvioitiin myo6s asetettujen tavoitteiden
ja tilinpaatoskertomuksen tietojen laatua.
Tarkentavat osakysymykset olivat:

— Onko yhteiskunnalliset vaikuttavuusta-
voitteet esitetty talousarviossa?

— Opvatko asetetut tavoitteet hallinnonalan
kannalta olennaisia sekd johtamisen ja
seurannan kannalta toimivia?

— Onko kaikista talousarviossa asetetuista
tavoitteista raportoitu tilinpaatoskerto-
muksessa?

— Onko tilinpaatéskertomuksen raportointi
tavoitteiden saavuttamisesta laadukasta?

Tarkastuksen pddosa oli tavoitteiden ja
niista raportoinnin todentamista. Tavoittei-
den ja raportoinnin laatua arvioitaessa kri-
teerina olivat tarkastusviraston tarkastuksen
ja asiantuntijatyon havainnot.

Lisaksi vuoden 2011 tilinpaatoskertomuk-
sen valmisteluprosessia selvitettiin kaikkia
hallinnonaloja koskevalla kyselylla. Tilin-
paatoskertomuksen tekstien valmistelijoita
haastateltiin puhelimitse tai sahkopostitse
sen selvittdmiseksi, miten hallinnonalan
tekstin valmistelua on ohjeistettu, miten
teksti hallinnonalalla valmistellaan ja pal-
jonko valmisteluun kaytetdan resursseja.
Haastatteluilla pyrittiin 16ytaméaan mahdol-
lisia hallinnonaloja koskevia yhteisia ongel-
makohtia tilinpaatéskertomuksen valmiste-
luprosessista.

Tarkastuksessa noudatettiin tarkastusvi-
raston tuloksellisuustarkastuksesta annettua
ohjetta.



5 Valtiontalouden kehysmenettely ja
finanssipolitiikan tietoperusta

5.1 Tarkastusviraston kannanotot

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastaa
vuosittain valtiontalouden kehysten noudat-
tamista. Tarkastuksen perusteella varain-
hoitovuoden 2011 tilinpaatéskertomuksessa
esitettya arviota valtiontalouden kehysten
alittumisesta varainhoitovuonna 2011 voi-
daan pitdd oikeana. N&in ollen hallitusoh-
jelmaan kirjatun kehyssadnnén mukaisesti
200 miljoonaa euroa voidaan siirtaa vuodel-
le 2012 kertaluonteisiin menoihin kehyksen
sitd estamattd. Tarkastusvirasto pitaa hyva-
nd, ettda valtiovarainministerid on vuoden
2011 tilinpaatoskertomuksessa edelleen
jatkanut tasmallistd raportointia kehysten
noudattamisesta.

Tarkastusvirasto kiinnittdaa erityista huo-
miota kehysten ulkopuolisten menojen ke-
hittymiseen, sillda kehysmenettelyn mahdol-
lisuudet julkisen talouden kestdavyyden tur-
vaamisessa ovat rajalliset kehysten suppean
kattavuuden vuoksi. Valtiovarainministerion
tyoryhmédmuistiossa kehysjarjestelman ke-
hittamisesta on selvasti esitetty kehysjar-
jestelman tarkoitus: Menosdadannon tarkoitus
on rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi
koituvien menojen kokonaismaaraa. Tarkas-
tusviraston nakemyksen mukaan yleisradio-
veron tuoton siirtoa koskevaa poikkeusta ei
voida pitdd johdonmukaisena taméan kehys-
jarjestelméan kantavan tarkoituksen valossa.

Valtioneuvosto ja sen osana valtiovarain-
ministerio ovat vuoden 2011 ja 2012 aikana

parantaneet vastuita ja niihin liittyvia riskeja
koskevien tietojen esittamista eduskunnalle
sen paatoksentekoa varten saamissa val-
tiopdivaasiakirjoissa. Tarkastuksessa ei ole
ilmennyt sellaisia seikkoja, etteiko hallituk-
sen esityksen 150/2011, valtioneuvoston tie-
donannon VNT 1/2012 ja vuoden 2012 val-
tiopdiville annettujen euroalueen Kkriisinhoi-
toon liittyvien valtioneuvoston kirjelmien ja
tiedonantojen sisaltamia taloudellisia tietoja
voitaisi pitdaa olennaisilta osin luotettavina.
Euroalueen kriisinhoidon toimenpiteisiin
liittyvien taloudellisten vaikutusten ja riskien
arviointia on edelleen tarpeen kehittad, jotta
eduskunta saisi kokonaisuudesta luotettavan
ja oikean kuvan. Valtiovarainministerié on-
kin kehittanyt euroalueen kriisinhallinnan
taloudellisten vaikutusten ja riskien arvi-
ointia Euroopan vakausmekanismin perus-
tamisesta tehdyn sopimuksen hyvaksymista
koskevan 26.4.2012 eduskunnalle annetun
hallituksen esityksen HE 34/2012 vp. perus-
teluissa. Eduskunnan mahdollisimman aikai-
seen informointiin on tarpeen kiinnittaa eri-
tyistd huomiota, jotta turvataan eduskunnan
asema valtiontaloudellisessa paatoksenteos-
sa sekd eduskunnan tehokas osallistuminen
EU-asioiden valmisteluun. Kriisinhallinnassa
on toistuvasti tehty merkittavia taloudellisia
paatoksia hyvin nopealla aikataululla. Pa-
remmalla valmistelulla ja eduskunnan infor-

moimisella osa naista tilanteista olisi ollut ai-
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nakin osin valtettavissa. Valtion riskeja olisi
tarpeen arvioida kokonaisuutena ja kayttaa
riskien luokittelussa systemaattista viiteke-
hikkoa, joka sisaltaa riskien laadullisen ja
maarallisen tarkastelun parhaan kaytetta-
vissa olevan arvion perusteella.

Valtion vastuita ja niihin sisdltyvia riske-
ja koskevissa vuoden 2011 tilinpaatoksen
ja tilinpaatoskertomuksen tiedoissa ei ole
tarkastuksessa havaittu olennaisia virheita.
Tilinpaatoskertomus ei sisallda kokonaisar-
viota valtion vastuiden ja niihin liittyvien
riskien vaikutuksista valtion kyvylle vastata
lain mukaisista velvoitteistaan eika riskeja

22

tarkastella taysin systemaattisen, kansain-
valisten suositusten ja standardien mukaisen
viitekehikon avulla. Tilinpaatéskertomuksen
sisdltdmaa riskien tarkastelua ja erittelya on
tarpeen edelleen kehittaa.

Valtiontalouden tarkastusviraston ndke-
myksen mukaan valtion velanhallinnasta
raportoidut tiedot antavat oikean ja riittavan
kuvan valtion velasta ja velanhallinnan ris-
keistd. Velanhallinnan riskien arvioinnissa
tulee kuitenkin kiinnittdd huomiota luotto-
luokituksen pysyvyyteen ja mahdollisuuteen
toteuttaa tarkoituksenmukaista velanhallin-
tastrategiaa.



5.2 Valtiontalouden kehysmenettelyn tarkastus

Uskottavan ja vakaan finanssipolitiikan saa-
vuttamiseksi Suomessa on sitouduttu valtion
menojen hillintda tukeviin finanssipolitiikan
sddntoihin. Hallitus paattda vaalikauden
alussa budjetin menojen katon koko vaali-
kaudeksi. Maararahajakoa tarkistetaan vuo-
sittain valtiontalouden kehyspaatoksella.
Menokatto muodostaa nain ollen hallituk-
sen finanssipolitiikkaa ohjaavan finanssipo-
liittisen sdadnnon. Hallitus raportoi kehysten
noudattamisesta vuosittain valtion tilinpaa-
toskertomuksessa. Lisdksi valtion talous-
arvioesityksen ja lisatalousarvioesitysten
yleisperusteluissa on raportoitu vaalikauden
kehyksen noudattamisesta ja talousarvioesi-
tyksen tai lisdtalousarvioesityksen suhteesta
vaalikauden kehykseen. Valtiovarainminis-
teriossa kehysten noudattamista seurataan
vertaamalla hinta- ja rakennekorjattua me-
nokehysta talousarvioon.

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastaa
finanssipoliittisen pddatoksenteon tietope-
rustaa ja valtiontalouden kehysten noudat-
tamista seka finanssipolitiikalle asetettujen
tavoitteiden saavuttamista. Valtiontalouden
kehysten noudattamisen ja finanssipolitii-
kan tietoperustan vuosittaisen tarkastuksen
tulokset raportoidaan eduskunnalle annet-
tavassa erilliskertomuksessa valtion tilin-
paatoksen ja tilinpaatoskertomuksen tarkas-
tuksesta.

Tarkastuksen kohteena ovat kehyspaatok-
set, talousarvioesitykset ja talousarviot val-
mistelumateriaaleineen seka tilinpaatokset.
Tarkastuskriteereita ovat paatoksenteon ja
valmistelun lapindakyvyys seka riskit. Lisaksi
tarkastellaan kaytettyjen valineiden toimi-
vuutta ja tuloksellisuutta finanssipolitiikalle
asetettujen tavoitteiden nakokulmasta.

5.2.1 Valtiontalouden kehysten
noudattaminen ja
kehysmenettelyn lapinakyvyys
varainhoitovuonna 2011

Varainhoitovuosi 2011 oli vaalivuosi. Vaa-
likauden 2007-2010 aikana vuoden 2011
menokehysta korjattiin vastaamaan hintata-
so- ja rakennemuutoksia. Syksylla 2010 vuo-
den 2011 kehystaso oli talousarvioesityksen
tarkistusten jalkeen 38 072 miljoonaa eu-
roa. Taydentdvassa esityksessa 29.10.2010
kehystasoa tarkennettiin edelleen hinta- ja
rakennekorjauksilla siten, etta hallitusohjel-
man menosaannoén mukainen menokehysta-
so vuodelle 2011 tarkentui 38 090 miljoonaan
euroon vuoden 2011 hintatasossa. Tayden-
tavassa talousarvioesityksessa vuodelle 2011
kehysmenojen kokonaismddra oli 37 731
miljoonaa euroa. Nain ollen jakamattomaksi
varaukseksi vuodelle 2011 jai 59 miljoonaa
euroa 300 miljoonan lisatalousarviovarauk-
sen lisaksi. Eduskunta lisdsi varsinaiseen ta-
lousarvioon kehykseen luettavia menoja 59
miljoonaa euroa.

Valtiontalouden tarkastusvirastossa vuo-
den 2011 talousarvioesitystda, talousarviota
ja vuoden 2011 tilinpaatosta on verrattu ke-
vaalla 2010 annettuun kehyspaatokseen ja
valtiovarainministeriossa talousarvion val-
mistelun yhteydessa tehtyyn hinta- ja raken-
nekorjattuun kehystasoon. Tarkastusviraston
kaytossa on laskentaa varten ollut 30.3.2010
annettu kehyspdaatos, jossa on esitetty kehys-
paatoksen 25.5.2007 tarkistaminen vuoden
2011 hinta- ja kustannustasoon. Sen lisdaksi
on ollut kaytettavissa valtiovarainministeri-
on valmisteluaineistoa, jossa on esitetty ta-
lousarvion valmistelun yhteydessa kaytetyt
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indeksit ja hinta- ja kustannustason tarkis-
tukset verrattuna 30.3.2010 tasoon. Tarkas-
tusvirastossa vuoden 2011 hinta- ja kustan-
nustason tarkistuksessa kaytetyt indeksi- ja
hinnanmuutosprosentit on otettu sellaisinaan
valtiovarainministerion laskelmista.

Laskennassa kéaytetty jako kehykseen
luettaviin ja kehyksen ulkopuolisiin menoi-
hin on saatu vuosittain valtiovarainminis-
teriostda kehyspdatoksen yhteydessa. Sen
jalkeen tapahtuvien muutosten ja lisdaysten
jako kehykseen kuuluviin ja ulkopuolisiin
on pddosin tehty tarkastusvirastossa. Nama
muutokset koskevat esimerkiksi momentte-
ja, joita ei ole sisaltynyt kehykseen. Joitakin
momentteja on myos yhdistetty tai jaettu ke-
hyspadatoksen jalkeen. Kehyksen, talousarvi-
oiden ja tilinpaatoksen vertailut on toteutettu
aina samalla tavalla.

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkas-
tuksen perusteella varainhoitovuoden 2011
tilinpaatoskertomuksessa esitettya arviota
kehysten alittumisesta 220 miljoonalla eu-
rolla varainhoitovuonna 2011 voidaan pitaa
oikeana. Nain ollen hallitusohjelman kirjaus-
ten mukaisesti on mahdollista siirtda 200 mil-
joonaa euroa vuodelle 2012 kertaluonteisiin
menoihin kehyssdannon sitda estamatta. On
kuitenkin huomattava, ettd tarkastusviraston
laskelmiin sisaltyy epatarkkuuksia maarara-
hojen jakamisessa kehykseen kuuluviin ja
kehysten ulkopuolisiin menoihin.

Vuoden 2011 tilinpaatoskertomuksessa
on taulukkomuodossa esitetty varsinaisesta
talousarviosta ja kaikista lisdtalousarvioista
hallituksen esitys kehykseen kuuluvista me-
noista seka hinta- ja rakennekorjattu kehys-
taso. Nain ollen taulukosta nahdéaan, kuin-
ka paljon kyseinen talousarvio on alittanut
kehystason. Tarkastusvirasto pitda hyvana,
ettd valtiovarainministerié on vuoden 2011
tilinpaatoskertomuksessa jatkanut tasmal-
lista raportointia kehysten noudattamisesta.

24

5.2.2 Valtiontalouden kehysten
soveltaminen vuoden 2012
talousarviossa ja ensimmaisessa
lisatalousarvioesityksessa seka
kehyspaatoksessd 2013-2016

Vaalikauden 2012-2015 ensimmadisen ke-
hyspaatoksen pohjana on edellisen vaali-
kauden viimeinen, kevaalla 2011 annettu
niin sanottu tekninen kehyspdatés. Vuosien
2012-2015 menotason pohjana olivat jo teh-
dyt paatokset ja niiden vaikutukset tulevien
vuosien menotasoon. Nain ollen tekninen
kehys ei sisaltanyt poliittisia linjauksia.
Kevaan 2011 kehyspdaatos laadittiin siten,
ettd se muodosti luotettavan pohjan seu-
raavan vaalikauden menojen varsinaiselle
arvioinnille hallitusohjelmaneuvotteluissa.
Kataisen hallituksen ohjelmassa sovittiin
kehykseen kuuluvien menojen tason laske-
van vuoden 2015 tasolla 1,2 miljardia euroa
verrattuna maaliskuun 2011 kehyspaatok-
seen. Hallituksen ensimmainen kehyspaa-
tos, vaalikauden kehys 2012-2015, annettiin
eduskunnalle 5.10.2011 samaan aikaan kuin
hallituksen talousarvioesitys vuodelle 2012.
Vuoden 2012 talousarvioesitykseen tuli kak-
si tdydentdavaa hallituksen esitysta. Hallituk-
sen ensimmadinen lisdtalousarvio annettiin
29.3.2012. Tarkastusviraston kehyslasken-
nan perusteella voidaan todeta, ettd vuonna
2012 menotaso on kehyksen puitteissa en-
simmadisen lisdtalousarvion jalkeen.
Hallitusohjelman kirjausten mukaan hal-
litus sitoutuu toteuttamaan uusia lisasopeu-
tustoimia, mikali valtion velan bruttokan-
santuoteosuus ei nayta kaantyvan laskuun
ja valtiontalouden alijaama nayttaa asettu-
van yli 1 prosenttiin bruttokansantuotteesta.
Joulukuun 2011 ennustejulkistusten yhtey-
dessa esimerkiksi valtiovarainministerion ja
Suomen Pankin arviot sopeuttamistarpeesta
hallitusohjelman tavoitteiden toteuttamiseksi



olivat noin 5 miljardia euroa. Kevaan 2012
ennusteiden mukaiset arviot sopeuttamis-
tarpeesta ovat tata pienemmat. Esimerkiksi
ETLAn maaliskuussa 2012 julkistetun ennus-
teen perusuran mukaan alijddmatavoitteen
toteutuminen edellyttaisi 3,8 miljardin euron
sopeutusta vuoden 2015 tasossa laskettuna.
ETLAn perusennusteessa Suomen brutto-
kansantuotteen kasvu vuosina 2012-2015 on
2,2 prosenttia vuodessa. Vastaavasti hyvassa
vaihtoehdossa keskimdardinen kasvu olisi
2,7 prosenttia ja huonossa vaihtoehdossa 1,5
prosenttia. ETLAn ennusteen mukaan julki-
nen bruttovelka lahtee laskuun vain hyvassa
vaihtoehdossa, mutta siindkdan alijaamata-
voite ei tayty.

Ennusteiden valossa on selvda, etta halli-
tusohjelmassa pysyékseen hallitus joutuu te-
kemaan lisasopeutustoimenpiteita. Toimien
ajoitukseen on kuitenkin kiinnitettava huo-
miota. Mittavia sopeutustoimia ei kannata
ajoittaa taantuman tai heikon talouskasvun
aikaan. Suomessa finanssipolitiikan suhdan-
nendkokohdat ja pitkdn aikavdlin tavoitteet
ovat keskendaan ristiriidassa euroalueen vel-
kakriisin karjistyttyd uudelleen. Ristiriidan
ratkaiseminen edellyttaa sitd, etta erityista
huomiota kiinnitetdaan talouden kasvuedelly-
tysten vahvistamiseen seka julkisen sektorin
tuottavuuden parantamiseen ja tyollisyysas-
teen nostamiseen tahtaaviin toimenpiteisiin.

Kevaan 2012 kehysneuvotteluissa hallitus
paatti hallitusohjelman mukaisesti lisdso-
peutustoimista talouden vakauttamiseksi
valtiovarainministerion maaliskuun 2012 en-
nusteeseen perustuen. Vuoden 2015 tasolla
yvhteensa 2,4 miljardin euron lisdsopeutustoi-
met on sisallytetty vuosien 2013-2016 kehys-
paatokseen. Veropoliittisten lisasopeutustoi-
mien arvioidaan lisddvan valtion verotuottoa

nettomaaraisesti 1,2 miljardia euroa vuoden

2015 tasolla. Lisdsopeutustoimet alentavat
vaalikauden ensimmadisen kehyspdatoksen
mukaista kehykseen kuuluvien menojen ta-
soa 1,2 miljardia euroa vuoden 2015 tasolla.
Taman mukaisesti vaalikauden kokonaiske-
hystasoa ja vuosittaisia kehystasoja korjattiin
alaspdin kehysmenoihin kohdistuvia lisa-
saastoja vastaavilla maarilla. Vaalikauden
menosdanto on siis kevaan 2012 kehyspdaa-
toksessa esitetyn mukainen. Kevaan 2012
kehyspaatoksen mukaan vuodelle 2013 koh-
distuu kehysmenojen lisasaastoja yhteensa
249 miljoonaa euroa. Taman lisdksi vuodelle
2013 on kohdistettu 100 miljoonan euron
harkinnanvarainen kehystason alentaminen.
Lakisaateisten indeksien jaadytykset puoles-
taan alentavat kehyksen hintatasokorjausta
146 miljoonaa euroa. Kokonaisuudessaan
vuodelle 2013 kohdistuvat kehysmenojen
sadstot ovat siis 495 miljoonaa euroa.

Kehysmenettelyn lapinakyvyyden ja avoi-
muuden lisaamiseksi valtiovarainministerio
on laatinut vaalikauden 2012-2015 kehysten
laadinnasta ja yllapidosta kuvauksen, joka
on julkaistu valtiovarainministerion verk-
kosivuilla.! Menetelmékuvaus on tarkoitus
pdivittaa aina vaalikauden vaihtuessa. Tar-
kastusvirasto pitda tata hyvana lisayksena
valtiontalouden kehysten lapindkyvyyteen
ja tietoperustaan.

Tarkastusvirasto kiinnittda erityistd huo-
miota kehysten ulkopuolisten menojen ke-
hittymiseen, silla kehysmenettelyn mahdol-
lisuudet julkisen talouden kestavyyden tur-
vaamisessa ovat rajalliset kehysten suppean
kattavuuden vuoksi. Kehyksen ulkopuoliset
menot ovat vuosien 2013-2016 kehyspaa-
toksen mukaan vuonna 2013 arviolta 11,8
miljardia euroa, mikd on 1,1 miljardia euroa
enemman kuin vuodelle 2012 budjetoidut

kehysten ulkopuoliset menot vuoden 2012

B Kehyskasikirja — Kuvaus vaalikauden kehyksen 2012-2015 laadinnasta ja yllapidosta, Valtiovarainministerié 2012.
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ensimmadinen lisatalousarvio mukaan lukien.

Hallitusohjelmassa sovittuun kehyssaan-
toon on valtioneuvoston 21.12.2011 tekeman
periaatepdaatoksen mukaisesti tehty poikke-
us, joka liittyy vuoden 2013 alussa voimaan
tulevaan Yleisradion rahoitusuudistukseen.
Vuonna 2013 kayttoén otetaan nykyisen
televisiomaksun korvaava yleisradiovero,
jonka tuotto tuloutetaan valtion talousar-
vioon ja ohjataan edelleen siirtona valtion
televisio- ja radiorahastoon. Yleisradioveron
tuoton siirtoa rahastoon kasitelldadan kehyk-
sen ulkopuolisena menoerdnd. Asia ja sen
luonne poikkeuksena esitetdaan avoimesti
valtiontalouden kehyspdaatoksessa vuosille
2013-2016. Kehyssaantoon tehtavien poik-
keusten avoin esille tuominen on tarkastus-
viraston ndkemyksen mukaan myoénteista.

Valtiovarainministerio vastusti luonnosvai-
heessa antamassaan lausunnossa hallituksen
esityksestda Yleisradio Oy:std annetun lain
sekd valtion televisio- ja radiorahastosta
annetun lain muuttamisesta (sittemmin HE
29/2012 vp.) kehyssaantdon tehtavaa poik-
keusta. Valtiovarainministerion lausunnossa
tuotiin esiin, ettd korvamerkityn veron tuo-
ton kayton kasittely kehyksen ulkopuolisena
menona on poikkeus sekd kehyssadannosta
ettd aikaisemmasta kdytannosta. Kehysten ja
yleensa finanssipolitiikan saantdjen uskotta-
vuuden kannalta on hyva, etta valtioneuvos-
ton valmistelussa tuodaan esille ratkaisumal-
lin epdjohdonmukaisuus kehysjarjestelmaan
ja sen tavoitteisiin nahden.

Rahastosiirron luonne valtiontalouden
kehysten ulkopuolisena erana seka paate-
tyn poikkeuksen perusteltavuus ja johdon-
mukaisuus voidaan kyseenalaistaa. Tietyt
menoerat on hallitusohjelman mukaisesti
paatetty jattaa valtiontalouden kehysten si-
sdltaman menosaannon ulkopuolelle. Yleis-
radioveron tuoton siirtdminen rahastoon ei
ole verrattavissa kehysjarjestelmassa kehys-
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ten ulkopuolisiksi luettuihin menoihin. Hal-
litusohjelmaan ja valtiontalouden kehyspéaa-
toksiin ei ole suoraan kirjattu kehysjarjestel-
man ja yleensa finanssipolitiikan saantdjen
tarkoitusta. Kehysjarjestelman kehittamista
koskeneessa valtiovarainministerion tyoryh-
mamuistiossa on selkeasti esitetty kehysjar-
jestelman tarkoitus: Menosdaannon tarkoitus
on rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi
koituvien menojen kokonaismadraa.

Yleisradioveron tuoton siirtoa koskevaa
poikkeusta ei voida pitda johdonmukaisena
tdman kehysjarjestelman kantavan tarkoi-
tuksen valossa. Kehysjarjestelmdd ja meno-
saantda on tarpeen tarkastella nimenomaan
finanssipolitiikan hallintavalineena. Talloin
Yleisradion erityisesta tehtavasta ja asemas-
ta seka toimituksellisen riippumattomuuden
turvaamisesta ei johdu sellaisia vaatimuksia,
joiden perusteella verotuoton rahastosiirtoa
olisi perusteltua pitaa kehysten ulkopuoli-
sena menona. Menon lukeminen valtionta-
louden kehysten kokonaistasoon kuuluvaksi
ei merkitse sitd, ettd kehysten avulla yritet-
tdisiin ohjata yleisradiotoiminnan sisaltoa.
Yleisradioveron tuoton siirron kasittelya
kehyksen ulkopuolisena menona ei voida
nain pitaa johdonmukaisesti ja riittavasti pe-
rusteltuna.

Kehysten toimivuus finanssipolitiikan hal-
lintavélineenda edellyttda kehysten mahdol-
lisimman suurta kattavuutta. Taman vuoksi
kaikkiin poikkeuksiin kehysjarjestelmasta
on perusteltua suhtautua kielteisesti.

Hallitusohjelman kirjausten mukaan hal-
litus ei kayta verotukia kehyksen kiertami-
seen menosdaannon tarkoituksen vastaisesti.
Verotukiraportointia on pyritty kehittamaan,
ja valtion tilipaatoskertomukseen sisaltyy
nykyiselldadn kuvaus merkittavimmista ve-
rotuista sekd varainhoitovuoden 2011 osalta
ensimmaistd kertaa verotukien vaikuttavuu-

den arviointia. Valtiontalouden tarkastus-



virasto on finanssipolitiikan jatkuvan tar-
kastuksen yhteydessa seurannut verotukiin
liittyvaa raportointia vuosina 2009-2011. Tar-
kastusviraston nakemyksen mukaan se, etta
vuonna 2010 on verotukien laajuus ja katta-
vuus kartoitettu sekd laskentamenetelmat
péaivitetty, mahdollistaa riittdvan ja oikean
kuvan saamisen verotukien maarasta. On
kuitenkin huomattava, etta verotukien ajan-
tasaisuuden seuranta seka laskentamenetel-

mien kehittdminen ja yllapitaminen vaativat

jatkuvaa tyotd. Nain ollen tarkastusvirasto
tulee vastaisuudessakin seuraamaan vero-
tukien seka verotukiin liittyvan raportoinnin
kehittymista.

Tilinpaatoskertomuksen mukaan vuonna
2011 verotukia tunnistettiin 204 kappalet-
ta. Laskettujen tukien yhteismadara oli 22,1
miljardia euroa, mutta noin kolmasosalle ve-
rotuista ei pystytty laskemaan euromaaraa.
Nain ollen verotukien kokonaismdadraa ei
pystytty arvioimaan.
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5.3 Euroalueen rahoitusvakauden turvaamiseksi
tehdyt valtion vastuusitoumukset

5.3.1 Tarkastuskysymys ja -kriteerit

Valtiontalouden tarkastusvirasto suorittaa fi-
nanssipolitiikan jatkuvan tarkastuksen osa-
na tarkastusta, jossa tarkastuskysymyksena
on euroalueen rahoitusvakauden turvaami-
seksi tehtyja valtion vastuusitoumuksia ja
niihin liittyvia riskeja koskevien eduskun-
nalle valtiopdivaasiakirjoissa annettujen tie-
tojen luotettavuus. Tarkastuksen tavoitteena
on edistdaa luottamusta valtioneuvoston vas-
tuulla olevaan valmisteluun ja eduskunnan
paatoksenteon perustana oleviin tietoihin.
Tarkastus suoritetaan valtiontalouden tar-
kastusviraston finanssipolitiikan tarkastus-
ohjeen mukaisesti. Tarkastusaiheesta on
aikaisemmin valmistunut finanssipolitiikan
tarkastuskertomus, jossa on selvitetty valtion
tilinpaatoksessa ja sen liitteessa 12 raportoi-
tavien valtion vastuusitoumuksia ja niiden
riskeja koskevien tietojen oikeellisuutta ja
riittavyytta.?

Perustuslain 3 §:n mukaisesti eduskunta
kayttdaa lainsaadantovaltaa ja paattaa val-
tiontaloudesta. Valtiontakaus ja valtionta-
kuu voidaan perustuslain 82 §:n 2 momentin
mukaan antaa eduskunnan suostumuksen
nojalla. Perustuslain kohdan perusteluiden
ja vakiintuneen kaytannén mukaan suostu-
muksesta tulee ilmetd mahdollisimman tas-
mallisesti suostumuksen enimmadismaéra.®
Eduskunnan perustuslakivaliokunnan mu-

kaan enimmadisméaaran maadrittelyssa tulee

olla mahdollisimman selked ja tdasmadllinen
mutta paavelkaan liittyvien liitdnndisvelvoit-
teiden, kuten korkojen, enimmaisvastuun
maéadrittely voi olla my6s sanallinen.*

Perustuslain 94 §:n mukaan eduskunta hy-
vaksyy lainsdddannon alaan kuuluvat, muu-
toin merkitykseltddn huomattavat tai muusta
syysta eduskunnan suostumusta edellyttavat
kansainvaliset velvoitteet. Perustuslain 96 ja
97 §:n mukaisesti eduskunta osallistuu Eu-
roopan unionissa tehtdvien paatosten val-
misteluun. Suomen edustajien tulee ottaa
huomioon Euroopan unionissa toimiessaan
eduskunnan perustuslain 96 ja 97 §:ssa saa-
detyssa menettelyssa esittamat kannanotot.
Eduskunnan paatosvallasta seka tehtavasta
ja oikeudesta valvoa valtiontaloutta sadade-
tddn muuten tarkemmin perustuslain 7 lu-
vussa. Valtion vastuusitoumuksiin liittyvien
riskien toteutuessa siitd aiheutuvat menot
otetaan valtion talousarvioon.

Eduskunnan asemasta lainsadadanto- ja
finanssivallan kayttdajana ja ylimpana valtio-
elimena johtuu, ettd eduskunnan on saatava
luotettavat ja ajantasaiset tiedot paatok-
sentekonsa perustaksi. Kysymys on viime
kdadessa parlamentaarisen paatoksenteon ja
hallitustavan perusedellytyksista.’ Perustus-
laissa saddetdan useissa kohdin eduskunnan
tietojensaantioikeuksista. Vaikka perustus-
laissa ei asiaa suoraan sdddetakddn, voidaan
eduskunnan perustuslaissa turvattuun tieto-
jensaantiin katsoa kuuluvan se, etta tiedot

2 Euroalueen rahoitusvakausjdrjestelyjen sitoumukset — Vastuuerien sitovuuden ja riskisyyden ilmentdminen valtion tilinpaatéksessa,

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 4/2012.

3 Ks. HE 1/1998 vp. uudeksi hallitusmuodoksi, s. 135/1I sekd valtiosdéntooikeudellisesta kirjallisuudesta erityisesti Vesanen Tauno:
Valtiontaloutta koskevat eduskunnan ratkaisut ja hallituksen toimivalta, valtiosdaédntboikeudellinen tutkimus, Suomalainen lakimie-
syhdistys 1965, s. 316-336. Vesanen tuo esille valtiontakauksia ja -takuuta koskevien kysymysten tulkintaa eduskunnan budjetti- ja
finanssivallan turvaamisen ndakokulmasta siltd osin, kuin vastausta ei saada suoraan perustuslain sanamuodosta.

4 Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 14/2011 vp.

5 Mikael Hidén: Eduskunnan valiokuntien yleisestd tiedonsaantioikeudesta. Juhlajulkaisu Antero Jyrdanki. Turun yliopiston oikeus-
tieteellisen tiedekunnan julkaisuja, juhlajulkaisut N:o 5, Turun yliopisto, Turku 1993, s. 33-40.
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ovat sisdllollisesti luotettavia. Eduskunnalla
on perustuslaissa saadettyyn valtiollisen
vallan jakoon perustuen lainsaadanto- ja fi-
nanssivallan haltijana (finanssivalta tarkoit-
taa valtaa paattaa valtion tuloista ja menoista
sekd omaisuudesta ja sitoumuksista) oikeus
saada oikea ja riittdva kuva valtion taloudel-
lisesta asemasta, tuloista ja menoista, talous-
arvion toteutumisesta sekda omaisuudesta ja
sitoumuksista sekd hallituksen ja hallinnon
toiminnan tuloksista.® Tama koskee seka
eduskunnan ennakollista valtiontaloudellis-
ta paatoksentekoa etta jalkikateista rapor-
tointia ja eduskunnan perustuslain mukaan
suorittamaa valtiontalouden valvontaa. Par-
lamentaarisessa hallitustavassa hallituksen
tehtdavana on antaa eduskunnalle luotetta-
vat ja kattavat tiedot paatoksentekoa varten.
Jalkikateisen tilinpaatosraportoinnin osalta
tietojen luotettavuus on valtion talousarvios-
ta annetun lain 18 §:ssa tarkennettu tarkoit-
tavan oikeiden ja riittavien tietojen ja niille
perustuvan oikean kuvan antamista valtion
taloudellisesta asemasta ja sen kehitykses-
ta. Tilinpaatoksen tietojen oikeellisuuden
ja riittavyyden vaatimuksia konkretisoidaan
valtion talousarviosta annetun asetuksen
(1243/1992) sddnnoksilla ja valtion tilin-
paatosraportointia ja kirjanpitoa koskevissa
valtiovarainministerién ja valtiokonttorin
madrayksissa. Eduskunnalle annettavien
hallituksen esitysten perusteluiden ja vaiku-
tusarviointien tarkemmat ohjeet ovat halli-
tuksen esitysten laadintaohjeissa ja ohjeissa
eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoimin-
nasta EU-asioissa.

Perustuslain perusteella eduskunnan
hyvaksyttavaksi tulevien valtion kansain-
valisten sitoumusten sekd suostumusten

valtiontakausten antamiseen eduskunta saa

5 Eduskunnan tarkastusvaliokunnan mietinté TrVM 1/2011 vp

tiedot paatoksentekoaan varten hallituksen
esityksen perusteluissa. Kun eduskunta osal-
listuu perustuslain mukaisesti EU-asioiden
valmisteluun ja paatoksentekoon, tiedot esi-
tetdan U-kirjelmiin ja E-kirjeisiin liittyvissa
EU-perusmuistioissa ja niiden jatkokirjel-
missa. Euroopan rahoitusvakausvadlineelle
annettavista valtiontakuista annetun lain
(668/2010), jaljempéana ERVV-takauslaki,
mukaisessa menettelyssda eduskunta kasit-
telee takaussuostumusta laissa saadetyssa
valtioneuvoston tiedonantomenettelyssa.
Talloin keskeinen tietojen lahde eduskun-
nalle on valtioneuvoston tiedonanto. Olen-
naista on, ettd eduskunta saa paatoksenteon
perustana olevasta virallisesta valtiopdiva-
asiakirjasta taydennyksineen oikean kuvan
paatettavan asian kokonaisuudesta.

Olennaista on erottaa varsinaiset vastuut
(liabilities) ja piileva velka (contingent liabi-
lities). Piilevaa velkaa ei arvosteta taseessa,
mutta sen kehityksesta ja erityisesti realisoi-
tumisesta on kerrottava edelld tarkoitetut
pdatoksenteon kannalta olennaiset tiedot.”
Samoin euroalueen vakausjarjestelyihin
liittyen on olennaista erottaa jarjestelyiden
tosiasialliset vastuut ja vakausrahastoja kos-
kevien sopimusten mukaiset laskennalliset
enimmaisvastuut.

Euroopan unionin rahoitusvakauden tur-
vaamiseksi tehtdvia toimenpiteitd on tois-
tuvasti kasitelty eduskunnan perustuslaki-
valiokunnassa. Valtiosaantooikeudellisessa
arvioinnissa oleellinen kysymys on perus-
tuslain 3 §:ssd ja tarkemmin perustuslain 7
luvussa sadadetyn eduskunnan valtiontalou-
dellisen vallan (finanssivalta) turvaaminen.
Tassa on perustuslakivaliokunnan mukaan
tarkasteltava vastuiden vaikutusta edus-
kunnan budjettivaltaan ja muuhun finans-

7 Tamé on myos kansainvilisten tilinpdatosstandardien mukainen periaate, ks. IAS 39 seka IFRS 7 ja 9.
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sivaltaan kokonaisuutena.® Eduskunnan
perustuslakivaliokunnan aikaisemman lau-
suntokaytdnnoén mukaisesti asiassa on myos
tarkasteltava, miten syntyvat vastuut ja riskit
vaikuttavat Suomen valtion mahdollisuuk-
siin vastata niista velvoitteistaan, joita silla
perustuslain mukaan on.°

Perustuslakivaliokunnan vyleispiirteisesti
kuvaamat Euroopan unionin rahoitusva-
kausjarjestelyiden valtiosaantdoikeudellisen
arvioinnin kriteerit asettavat myos vaatimuk-
set sille informaatiolle, jota eduskunnalle on
paatoksenteko- ja EU-asioiden menettelyissa
annettava ja jota on myo0s tarpeen tarkastella
valtion tilinpaatoskertomusraportoinnissa.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on
lausunnossaan PeVL 14/2011 vp. kiinnittanyt
huomiota siihen, etta esitysten perusteluissa
tulee tehda riittavasti selkoa vastuista. Lau-
sunnon kokonaisuus ja muut perustuslaki-
valiokunnan lausunnot, erityisesti lausunto
PeVL 25/2011 vp. huomioon ottaen, vastuis-
ta selostamisen tulee sisdltda myos riskien
tarkastelu. Eduskunnalla olisi kansanval-
lan periaatteiden valossa oltava reaaliset
mahdollisuudet arvioida kriisinhallinnassa
harjoitetun toimintapolitiikan vaihtoehtoja
ja tuloksellisuutta, mika edellyttaa riittavan
luotettavia tietoja ja analyyseja vaihtoehtoi-
sista toimintatavoista. Tama periaate johtuu
valtioneuvoston hyvan saadoésvalmistelun ja
vaikutusarvioinnin ohjeista.

Kaytdnnossa Suomen vaihtoehdot ja liik-
kumavara ovat rajallisia. Lisdksi valtion tilin-
paatosraportoinnilla ja paatoksenteon perus-
teiksi tapahtuvalla vaikutusarvioinnilla on tai
ainakin voi olla merkittavaa signaalivaiku-
tusta rahoitusmarkkinoilla ja julkisuudessa.
Tama rajoittaa osin rahoitusmarkkinoiden

kriisinhallintaan liittyvassa lainvalmistelus-

8 PeVL 25/2011 vp , s. 3/I1 ja PeVL 3/2012 vp , 5. 2 /IL.
9 Ks. erityisesti PeVL 5/2011 vp.

sa ja raportoinnissa erilaisten riskitarkaste-
luiden esittamista. Lisdaksi on tarpeen ottaa
huomioon, etta valtioneuvoston valmistelun
tietoperusta riippuu monilta osin euroalueen
ja Euroopan unionin elimilta saatavista tie-

doista

5.3.2 Euroalueen rahoitusvakauden
turvaaminen valtioiden velkakriisin
oloissa

Kansainvdlinen finanssikriisi on muuttunut
erityisesti euroalueen valtioiden velkakrii-
siksi. Siina valtioiden velkaantumisesta
ja isosta lainanottotarpeesta yhdistettyna
vaimeisiin talouskasvun ndkymiin, kansan-
talouksien kilpailukykyongelmiin ja jul-
kistalouksien kestdavyysvajeeseen on tullut
taloudellisen epavakauden ldhde ja talous-
kasvun hidastumiseen vaikuttava seikka.
Kansainvdlinen valuuttarahasto IMF arvioi,
ettd valtioiden lainanoton saatavuuteen ja
hintaan kohdistuu edelleen runsaasti painei-
ta ja riskeja. Markkinoilla on edelleen epa-
luottamusta useiden euroalueen valtioiden
lainanottoa kohtaan.!°

Valtioiden velkakriisin kehittymiselle on
lukuisia syita. Useat valtiot eivat ole hyo-
dynténeet riittavan ajoissa 2000-luvun alun
suhteellisen hyvan talouskasvun tilannetta
talouden kilpailukykya ja julkisen talou-
den kestavyytta parantaviin uudistuksiin.
Pdinvastoin osassa nyt kriisissa tai kriisin
partaalla olevissa maissa kilpailukyky on
heikentynyt. Euroalueen julkistaloudet ovat
voimakkaasti velkaantuneet. Osassa euro-
alueen kriisiin tai kriisin partaalle ajautu-
neissa valtioissa euron kayttoonoton myota
alentunut korkotaso johti voimakkaaseen

10" Kansainvélinen valuuttarahasto IMF: Global Financial Stability Report, April 2012, saatavilla osoitteessa www.imf.org/external/

pubs/ft/gfsr/2012/01/pdf/text.pdf (sivulla kayty 22.4.2012).

30



vksityiseen ja julkiseen velkaantumiseen
seka valtion menojen kasvuun. Euroopan
talous- ja rahaliiton yhteisista sopimuksis-
ta ei myoskaan pidetty kiinni. Rahoitus- ja
pankkitoiminnan integroituessa valvonta ei
siirtynyt vastaavalla tavalla ylikansallisek-
si. Euroopan keskuspankille tai muulle toi-
mijalle ei ollut maaritelty rahoitusvakautta
turvaavan viimekatisen rahoittajan roolia.
Markkinoilla kuitenkin oli hiljainen odotus
siitd, ettd julkinen valta turvaa rahoitusjarjes-
telmdn ja saatavien arvot.!! Talloin euroalu-
een valtioille padsi syntymaan tosiasiallista
piilevaa vastuuta, joka nyt realisoituu muun
muassa Suomen osalta varsinaisiksi vastuu-
sitoumuksiksi.

Valtioiden rahoitustarpeet ovat suuret.
Valtioiden lainanotto ja pankkien taseet ovat
myo0s voimakkaasti linkittyneet toisiinsa. Tdl-
16in valtioiden velanoton ongelmat muodos-
tavat rahoitusjarjestelman ja julkisen kysyn-
nan kautta merkittavan reaalitaloutta ja sen
kasvua koskevan epdavakauden aiheuttajan.
Euroopan unionissa on pyritty vahvistamaan
talouspolitiikan koordinaatiota ja paranta-
maan keskipitkalla ja pitkalla aikavalilla
julkisen talouden kestavyytta. Talouskasvua
parantavat rakenteelliset uudistukset ovat
olleet keskustelussa sindnsa esilld, mutta
riittdvid kaytannon toimia varsinkin isoissa
jasenvaltioissa on toistaiseksi toteutettu vain
rajoitetusti. Rakenteelliset uudistukset vaati-
vat aikansa ennen kuin niiden tulokset naky-
vat julkistalouksien parantuneena asemana.
Kun euroalueen valtioiden velkaantumista
ei ole vield saatu rakenteellisten uudistusten
kautta hallintaan, jatkuu epavarma tilanne.
Velkakriisi on koetellut yhteisvaluutan kes-

tavyytta. Valtioiden velkaantuneisuus ja jul-
kisen talouden kestdavyysongelmat huomioon
ottaen velkaongelmien hoitamisen voidaan
arvioida jatkuvan euroalueella ja Euroopan
unionissa vield pitkdan. Velkakriisissa on
ndin Euroopan unionissa jouduttu hake-
maan nopeita ratkaisuja tilanteissa, joihin ei
ole aikaisemmin osattu tdssa mittakaavassa
varautua.

Pankki- ja rahoitussektori on kehittynyt si-
samarkkinoiden integraation ja talouden glo-
balisaation myo6ta nopeasti, ja merkittava osa
rahoitustoiminnasta on nykyisin luonteeltaan
rajat ylittavaa. Rajat ylittava pankkitoiminta
on muodostunut finanssikriisin valittymisen
kanavaksi. Samalla on kuitenkin todettava,
etta rajat ylittava pankkitoiminta tuo monia
yvhteiskunnallisia hyotyja ja taloudellisia te-
hokkuusetuja ja se voi tasapainottaa alueelli-
sia hairioita. Makrotaloudellisen vakauden ja
rahoitusjarjestelman vakauden ja kestavyy-
den liityntaa toisiinsa ei aikaisemmin taysin
osattu ennakoida.'? Pankkien taseiden ja
julkistalouden kietoutuminen toisiinsa edel-
leen vahvistaa julkista taloutta yhtenda mak-
rotaloudellisten vakausriskien lahteena ja
toisaalta riskien kantajana.!* IMF:n mukaan
tdman yhteen kietoutumisen vdahentaminen
olisi Euroopan unionissa tarkea politiikkata-
voite.!*

Rahoitusjarjestelman vakautta turvaavia
jarjestelyita ei osattu riittavassa maarin en-
nakollisesti rakentaa. Finanssi- ja velkakrii-
sin kokemuksia on, ettd toimiva rahaliitto
vaatii tuekseen talous- ja finanssipolitiikan
riittdvan yhteen sovittamisen -talousliiton.
Ja edelleen rahoitusjarjestelman vakauden

ja toimivuuden turvaaminen, myos markkKi-

" Kansainvélinen valuuttarahasto IMF esittds oman arvionsa euroalueen velkakriisiin johtaneista syistd, IMF World Economic Out-

kook, April 2012, luku 1, s. 3—4.

12 Ks. esim. Allen jne. : Cross-Border Banking in Europe:Implications for Financial Stability and Macroeconomic policies, Centre for

Economic Policy Research (CEPR), London 2011.

13 Euroalueen valtioiden ja pankkien riskien liittyminen toisiinsa on nostettu erityisend politiikkatoimia vaativana huolenaiheena
OECD:n Euroalueen taloutta ja talouspolitiikkaa koskevassa arviointiraportissa, ks. OECD Economic Surveys Euro Area, March 2012.

OECD 2012.
14 IMF World Economic Outlook, April 2012.
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noiden hairiétilanteissa, vaatii euroalueen
ja Euroopan unionin tasoiset jarjestelyt -va-
kausliiton. Euroopan unionin oikeudessa ei
unionin perustana olevien sopimusten tasolla
tai unionin johdetussa oikeudessa juurikaan
ollut sadannoksia ja maarayksia rahoitusjar-
jestelmdn vakaudesta unionin tavoitteena
ja rahoitusvakauden turvaamiseksi kaytet-
tavista keinoista ja toimista. Rahoitusjarjes-
telman vakaus unionin tavoitteena ilmenee
nyt Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen 136 artiklan 3 kohdasta, joka
on lisatty sopimukseen Eurooppa-neuvoston
paatoksella 2011/199/EU. Kriisin kestdaessa
Euroopan unionissa on osittain kriisinhallin-
tatoimina jouduttu erittdin nopealla aikatau-
lulla rakentamaan vakausjarjestelmaa.
Perusta rahoitusvakaudelle luodaan yh-
taalta rahoitusmarkkinoiden toimintaa ja
valvontaa koskevalla lainsaadannolla ja
saantelylla seka toisaalta Euroopan unionin
ja euroalueen finanssipolitiikan ohjausta ja
sen raportointia koskevalla unionin lainsaa-
ddnnolla. Tama sddntely on nopeasti kehit-
tynyt, mutta sen toimeenpano ja osin itse
saantelykin on vield kesken.
Rahoitusvakausjarjestelman merkittava
osa ovat Euroopan unionin ja euroalueen
valtioiden hairittilanteiden varalta peruste-
tut vakausrahastot. Euroopan rahoituksen-
vakautusmekanismi ERVM:n kautta tapah-
tuva lainananto taataan Euroopan unionin
talousarviosta. Euroalueen jasenvaltioiden
perustama vdliaikainen vakausrahasto, Eu-
roopan rahoitusvakausvaline ERVV:n oma
paaomarakenne on erittdin ohut. Sen rahoi-
tuksen saatavuus ja luottokelpoisuus perus-
tuu padasiassa sen jasenvaltioiden ERVV:n
varainhankinnalle antamiin valtiontakauk-

siin. Euroalueen jasenvaltioiden Euroopan

unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 136
artiklan 3 kohdan perusteella hallitusten
vdlisellda sopimuksella perustama Euroopan
vakausmekanismi EVM on tarkoitettu pysy-
vaksi vakausrahastoksi.

EVM:lla on oma padaoma, joka koostuu 80
miljardin maksettavasta osakepdadomasta ja
620 miljardin euron tarvittaessa maksettavas-
ta osakepddaomasta. EVM:n varainhankintaa
varten ei tarvita takauksia, vaan vakuutena
ja luottoluokituksen perustana EVM:ssa on
sen oma padoma.'®

Keskuspankkien toiminnalla on vakaus-
jarjestelmassa tarkea rooli. Euroopan kes-
kuspankille ei ole Euroopan unionin toi-
minnasta tehdyssa sopimuksessa maaritelty
suoraan roolia rahoitusjarjestelman vakautta
turvaavana viimekatisend lainanantajana ja
rahoittajana (lender of last resort). Kaytan-
nossa Euroopan keskuspankille ja siita seka
kansallisista keskuspankeista koostuvalle
Euroopan keskuspankkijarjestelmalle (euro-
jarjestelmd) on muodostunut merkittava rooli
rahoitusjarjestelman vakautta turvaavana
viimekatisend rahoittajana ja siihen liittyvan
arvioinnin suorittajana. Suomen valtion to-
siasialliseen vastuuasemaan vaikuttaa ndain
eurojarjestelman jalkimarkkinaosto-ohjelma,
jossa EKP ja kansalliset keskuspankit ovat
Euroopan keskuspankin neuvoston paatos-
ten mukaisesti ostaneet jalkimarkkinoilta eu-
roalueen valtioiden velkakirjoja. Operaation
volyymien vaikutus eurojarjestelméan tasee-
seen on luettavissa viikoittain julkaistavista
eurojarjestelman taseista. Suomen Pankki
vastaa eurojarjestelmdadn liittyvista taseris-
keistd, ja eduskunnan pankkivaltuutetut
valvovat taltd osin Suomen Pankin toimintaa
ja riskeja. Valtioneuvosto vastaa Suomen

Pankkiin liittyvan riskienhallintapolitiikan

15 EVM-sopimuksesta ja EVM:n toimintaperiaatteista ks. U 27/2011 vp. ja sen jatkokirjelmaét sekd asiasta annetut eduskunnan valio-
kuntien lausunnot sekd Euroopan vakausrahastojen eli nk. palomuurien kapasiteetin kasvattamista koskeva valtioneuvoston selvitys
E 30/2012 vp. EVM-sopimuksen konsolidoitu versio on saatavilla Eurooppa-neuvoston verkkosivuilla osoitteessa www.european-coun-
cil.europa.eu/media/582911/14-tesm2.fi12.pdf (sivulla kayty 10.4.2012). EVM-sopimuksen muutosten hyvdksyminen ja valtionsisdinen
voimaan saattaminen Suomessa tulee my6hemmin vuonna 2012 kasiteltdvaksi eduskunnassa.
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yleisten perusteiden ja lahtokohtien valmis-
telusta siltd osin, kun kyse on Suomen Pank-
kia ja sen voitonjakoa ja taseeseen kuuluvien
varojen kayttoa koskevasta lainsadadannosta.

Kansainvalisen valuuttarahaston IMF:n
toiminta ja IMF:n kautta annettava mahdol-
linen kriisirahoitus ovat niin ikdan tarked osa
euroalueen rahoitusvakautta turvaavaa jar-
jestelmaa. Kansainvalisen valuuttarahaston
jasenosuuksiin liittyvat valtion tehtavat ovat
ensisijaisesti Suomen Pankin hoidettavina.
Suomen Pankki on hoitanut jasenosuuksien
merkinndn maksut omista varoistaan, mutta
jasenosuuksiin liittyvien tappioiden varalta
Suomen Pankille on annettu eduskunnan
suostumuksella valtiontakuu.

Valtion vastuusitoumuksiin liittyvia riske-
ja, yhteiskunnallisia hyo6tyja ja toimintavaih-
toehtoja on arvioitava koko rahoitusvakautta
turvaavien jarjestelyiden kokonaisuutta vas-
ten.

Vakausrahastojen koko on jaanyt arvioi-
tua tarvetta pienemmaksi. Kriisinhallinnassa
on ollut, niin unionissa kuin Suomessakin
hallitusohjelman perusteella, pyrkimykse-
na rajoittaa tukitoimet ja valtioiden vastuut
mahdollisimman pieniksi. Voidaan ajatella,
ettd tdlla annetaan vahva signaali markki-
noille siitd, ettd julkinen valta on vain rajalli-
sesti mukana kantamassa velkoihin liittyvaa
luotto- ja muuta riskia. Pyrkimyksena on
ndain ollut hillitd moraalikatoa. Toisaalta va-
kausrahastojen kokoon on vaikuttanut vai-
keus saavuttaa yksimielisen pdatéksenteon
edellyttdma yhteinen ndkemys. Nain ollen
vakausrahastojen mitoitus on ollut pienempi
kuin vakauden kannalta riskialttiiden jasen-
valtioiden ja niiden pankkien potentiaalinen
lainanotto- ja muu rahoitustarve seuraavi-
en kahden vuoden aikana. Taloudellisen

yvhteistyon ja kehityksen jarjeston OECD:n
Euroaluetta koskevassa maaliskuun 2012
taloudellisessa katsauksessa suositeltiin ra-
hoituksenottotarvetta koskeviin laskelmiin
perustuen korkeampaa rahoituskapasiteet-
tid kriisirahastoille kuin se, mita esimerkiksi
Suomen hallitus tavoitteenasettelussaan
piti Suomen kannalta perusteltuna ja mista
30.3.2012 euroalueen valtiovarainministerit
sopivat.'® IMF:n arvion mukaan vakausra-
hastoista mahdollisesti osittain rahoitettavan
pankkituen tarvetta ei voida sulkea pois.
Pankkien taseita olisi tarpeen vahvistaa ra-
joittamatta liikkaa pankkien luotonantoa.!?
Paatoksia vakausrahastojen kasvattamisesta
on tehty perakkadin siten, etta aikaisempia
paatoksia ei ole vield edes pantu toimeen,
kun tehdaéan uusia kriisinhallintapaatoksia.
Edella esitetyt ndkokohdat on tarpeen ot-
taa huomioon arvioitaessa valtioneuvoston ja
sen osana valtiovarainministeriéon toimintaa
luotettavien tietojen antajana eduskunnalle.
Kyseessa ovat kansainvaliset ja ylikansal-
liset jarjestelyt, joissa muodollisesta yksi-
mielisyysvaatimuksesta huolimatta Suomen
valtion tosiasiallinen vaikutusvalta on rajal-
linen. Euroopan unionin ja euroryhman toi-
minnassa myos keskeiset paatoksenteko- ja
valmisteluasiakirjat tulevat varsin myohdaan.
Euroopan unionin velka- ja finanssikriisin
hoitoa onkin leimannut jatkuva Kiire ja tois-
tuvat kriisipaatokset. Tama asettaa kansalli-
sen valmistelun ja eduskunnan osallistumi-
sen hyvin vaikeaan asemaan.
Kriisinhallintatilanteessa on unionissa
omaksuttu toimintatapoja, jotka eivat valtta-
matta turvaa laadukasta ja pitkdjanteista val-
mistelua ja jotka saattavat heikentaa unionin
perussopimusten mukaisten kansanvallan,

oikeusvaltion ja hyvan hallinnon periaat-

16 OECD Economic Survey: Euro Area, March 2012 verrattuna valtioneuvoston selvitys E 30/2012 vp. sekd Euroryhmén julkilausuma

30.3.2012.
17 IMF: World Economic Outlook, April 2012.
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teiden toteutumista sekd unionin toiminnan
legitimiteettid.'® Velka- ja finanssikriisissd on
toisaalta korostunut tarve vahvistaa unionin
demokraattista legitimiteettida ja hyvan hal-
linnon periaatteita.!®

5.3.3 Valtiopéaivaasiakirjojen tiedot
eduskunnan paatoksenteon
perustana

Euroalueen rahoitusvakausjarjestelyissa

valtion vastuu- ja riskiasema riippuu useis-

ta seikoista. ERVV:n osalta korko- ja muilla
rahoituskustannuksilla on merkittava vaiku-
tus Suomen tosiasiallisten ja laskennallisten
enimmadisvastuiden euromadaraan. Korko-
kustannukset riippuvat takauksen piirissa
olevan ERVV:n varainhankinnan maturitee-
tista (juoksuajasta) ja korkotasosta. Tulevien
mahdollisten enimmaisvastuiden ja riskien
maardan vaikuttavat myos ERVV:ssa jonkin
jasenvaltion siirtyminen vaistyvaksi takaa-
jaksi eli rahoitustuen saajaksi. Rahoitustu-
kea saava jasenvaltio ei ole mukana takaa-
massa varainhankintaa, jota kdytetddn sen
oman tukiohjelman rahoitukseen. Siirtymi-
nen vaistyvaksi takaajaksi ei muuta asian-
omaisen jasenvaltion aikaisemmin antamia
takaussitoumuksia. Vastuiden riskiin taas
vaikuttaa olennaisesti ERVV:n kayttama
varainhankintastrategia ja toimintamallit.

Suomen valtion riskeihin vaikuttaa taas tur-

vaavasti Suomen Kreikalta saama vakuus.

Pysyvassa Euroopan vakausmekanismissa

EVM:ssa valtion vastuu- ja riskiasema on

ERVV:ta selkedmpi ja valtion oikeudelliset

enimmaisvastuut tdsmallisemmin rajatut.
Valtion vastuu- ja riskiaseman kokonai-
suuden hahmottamiseksi sekd vakaustoi-
mien hyoétyjen ja kustannusten arviointia
varten olisi hyodyllista kayttda systemaat-
tista arviointikehikkoa, jossa tuodaan esille
toimenpiteiden arvioidut hyédyt ja kus-
tannukset korko- ja rahoituskustannukset
huomioon ottaen ja jossa riskit luokitellaan
riskityyppeihin. Riskeja olisi perusteltua
tarkastella niin maarallisilla kuin laadulli-
sillakin arvioinneilla sekd selostaa myos,
miten riskejd pyritddn hallitsemaan (ris-
kienhallintapolitiikka). Riskeista esitetaan
kaytettavissa olevat tiedot huomioon ottaen
paras mahdollinen arvio. Riskityyppeina olisi
taloudellisen paatoksenteon tietotarpeiden
nakokulmasta tarkasteltava luottoriskia,
korkoriskia, markkinariskia ja muuta velka-
kirjan tai muun rahoitusinstrumentin arvoon
ja hintaan vaikuttavaa riskid, likviditeetti- eli
maksuvalmiusriskid sekd vastapuoliriskia.
Riskien arvioinnin ja tarkastelun tulisi antaa
taloudellisen paatoksen tekijalle perusteet
arvioida paatoksenteon kannalta riittavassa
laajuudessa eri riskien laatua ja laajuutta.?
Valtion vastuusitoumusten kannalta mer-
kittavia hallituksen esityksia ovat olleet Eu-
roopan rahoitusvakausvalinettd koskevan
puitesopimuksen hyvdaksymistd ja muutta-
mista koskevat esitykset seka ERVV-takaus-
lain muutokset. Jatkossa tdassa suhteessa
merkittava tulee olemaa hallituksen esitys
EVM-sopimuksen hyvaksymisesta. Hallituk-
sen esitys HE 31/2011 vp. ERVV-takauslain
muuttamisesta ja ERVV-puitesopimuksen
muuttamisesta oli kiireessa laadittu ja jai si-

18 Ks. myos suuren valiokunnan hyvin kriittinen lausunto SuVL 7/2011 vp. paaministerin selvityksesta (SuO 90/2011 vp) 8.ja 9.12.2011
kokoontuvien euromaiden paamiesten kokouksen sekd Eurooppa-neuvoston kokouksen valmisteluista, Euroopan vakausmekanismi
EVM:n muuttamista koskevat ehdotukset (U 27/2011 vp) sekd ehdotukset Euroopan unionin perussopimusten tarkistamiseksi (E

71/2011 vp).

19 Ks. myds suuren valiokunnan lausunto SuVL 10/2011 vp. Valtioneuvoston selvityksestd sopimuksesta talousunionin vahvistamisesta

E 122/2011 vp.

20 Nama ovat myo6s kansainvélisen julkisen sektorin tilinpaatosstandardien asettama vaatimus julkisen sektorin tilinpdatésraportoin-
nille, IPSAS 30. Vastaava vaatimus sisdltyy julkisesti noteerattujen yhtiéiden tilinpdatésraportointia koskeviin IFRS -standardeihin.
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salloltdan ylimalkaiseksi.?! Lisdksi hallituk-
sen esityksen perusteluista saattoi saada vir-
heellisen kuvan esityksen sisallosta ja valtion
vastuiden maarasta. Erityisesti hallituksen
esityksen perusteella jai epéaselvaksi, kuulu-
vatko korot ja kulut myoés takausvastuun
piiriin. Eduskunnan perustuslakivaliokunta
piti lausunnossaan tarpeellisena oikeustilan
selventdamistd sopivassa yhteydessd, kun
ERVV-takauslakia on muutenkin tarpeen
péaivittaa. Perustuslakivaliokunta kehotti
kiinnittamaan erityista huomiota valtion ta-
loudellisia vastuita koskevan saantelyn sel-
keyteen ja tarkkuuteen ja totesi, etta esitys-
ten perusteluissa tulee tehda kattavasti sel-
koa vastuiden sisdllostda.?? Valtiontalouden
tarkastusviraston kdasityksen mukaan katta-
va selvitys vastuiden sisdllostd tarkoittaa
vastuiden seka niihin sisdltyvien riskien
maarallista ja laadullista tarkastelua.
Hallituksen esitys HE 150/2011 vp., jonka
eduskunta on hyvaksynyt toisessa kasittelys-
sd 27.4.2012, sisaltda perustuslakivaliokun-
nan edellyttaman oikeustilan tdsmennyksen.
Hallituksen esityksessa on tuotu selkeasti
esille takauksen ja ylitakauksen sisalté seka
ERVV:n varainhankintatavan ja toimintaoh-
jeiden muutoksen vaikutus riskeihin. Talou-
dellisten vaikutusten arviointi sisdltdd myos
riskien tarkastelun. Esityksessa ei ole halli-
tuksen esitysten laatimisohjeiden ja vaiku-
tusarviointiohjeiden tarkoittamaa hyotyjen
ja vaihtoehtoisten toimintamallien tarkas-
telua. Hallitus on 26.4.2012 antanut edus-
kunnalle hallituksen esityksen Euroopan
vakausmekanismin (EVM) perustamisesta
tehdyn sopimuksen hyvaksymisesta ja laiksi
sen lainsdaadannon alaan kuuluvien maa-
rdysten voimaan saattamisesta HE 34/2012

vp. Hallituksen esityksessa tarkastellaan

kriisinhallintavalineiden riskeja. Taloudel-
listen vaikutusten arviointi sisaltaa arvion
kokonaisriskien mittaluokasta Suomen kan-
nalta. Esityksessd on my0s arvio talouskriisin
vaikutuksista Suomen valtion kyvylle vastata
velvoitteistaan. Tahdan eduskunnalle annet-
tavaan erilliskertomukseen ei ole voitu viela
aikataulusyista sisallyttaa arvioita hallituk-
sen esityksen tietojen luotettavuudesta.

ERVV:n varainhankinnalle annettavien
valtiontakausten kasittelyyn eduskunta osal-
listuu perustuslain 96 ja 97 §:issa saadetyssa
EU-asioiden kasittelyssa seka lisaksi ERVV-
takauslaissa sdaadetyssa valtioneuvoston tie-
donantomenettelyssa. Hallituksen esitysten
perusteluissa ja valtion tilinpaatoskertomuk-
sessa vuodelta 2011 on korostettu, ettad ta-
kauksen myontaminen perustuu aina edus-
kunnan suostumukseen. Poliittisesti ndin
asia onkin. Oikeudellisesti ERVV-takauslain
mukaisessa tiedonantomenettelyssa edus-
kunta paattaa vain valtioneuvoston luotta-
muksesta. Valtioneuvosto voi ERVV-takaus-
laissa myonnetyn enimmadistakausvaltuuden
puitteissa paattaa ERVV:n varainhankinnan
takauksista. Valtioneuvostolla voidaan kat-
soa myo0s olevan parhaat edellytykset arvi-
oida kunkin takaussitoumuksen riskeja ja
perusteltavuutta Suomen etujen kannalta
sekda arvioida myo6s takausten vaikutuksia
Suomen valtion kyvylle vastata silla lain mu-
kaan olevista velvoitteista. Valtioneuvostolla
ja Suomen hallituksen edustajilla Euroopan
unionin ja euroalueen elimissa on velvolli-
suus ottaa huomioon eduskunnan perustus-
lain 96 ja 97 §:ien mukaisissa menettelyissa
esittamat kannat.

ERVV-takauslain nojalla annettu valtio-
neuvoston tiedonanto VNT 1/2012 vp. Krei-
kan toisesta tukiohjelmasta sisaltaa runsaasti

21 Hallituksen esitys eduskunnalle Belgian, Saksan, Viron, Irlannin, Kreikan, Espanjan, Ranskan, Italian, Kyproksen, Luxemburgin,
Maltan, Alankomaiden, Itdvallan, Portugalin, Slovenian, Slovakian, Suomen ja Euroopan rahoitusvakausvdlineen vélisen ERVV-
puitesopimuksen muuttamista koskevan sopimuksen hyvdksymisestd sekd laiksi sen lainsddddannon alaan kuuluvien maardysten
hyvéksymisesta ja laiksi Euroopan rahoitusvakausvilineelle annettavista valtiontakauksista annetun lain 2 §:n muuttamisesta.

22 peVL 14/2011 vp. Valtiovarainministerion selvitys perustuslakivaliokunnalle MINS 1/2011 vp. (PEO 1/2011 vp.).
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yvksityiskohtaista tietoa ohjelmasta ja sen
rahoituksesta seka riskeista. Vakausriskit,
pankkijarjestelman kautta tulevat riskit,
Kreikan velkakestavyyden heikkeneminen
sekd Suomen vastuun oikeudelliset maaray-
tymiskriteerit tuodaan asianmukaisesti esil-
le.® Tiedonanto sisdltda kuvauksen julkisen
sektorin osallistumisesta Kreikan velkajar-
jestelyyn seka Suomen vakuusjarjestelysta.
Tarkastuksen perusteella voidaan todeta,
ettd Kreikan tukiohjelmaan liittyvan vakuus-
jarjestelyn lyhyt kuvaus tiedonannossa ei si-
sdlld olennaisia virheitd. Yksityiskohtaisempi
kuvaus on myos saatavissa valtiovarainmi-
nisterion nettisivuilta.

Eduskunnalle on annettu lukuisa joukko
EU-asioiden valtioneuvoston U-kirjelmia ja
valtioneuvoston selvityksia (E-kirjeet) ja nii-
den jatkokirjeitd. Pyrkimyksend on perustus-
lain mukaisesti ollut informoida eduskuntaa
ja antaa tiedot velka- ja finanssikriisin hoi-
don kehityksestda. Eduskunnalle toimitetut
asiakirjat ovat yleensa valtioneuvoston ja
eduskunnan yhteistoimintaa EU-asioissa
koskevien ohjeiden mukaisia. Perusmuisti-
oihin sisaltyy ohjeissa edellytettya taloudel-
listen vaikutusten arviointia ja riskien tarkas-
telua, mutta se usein jaa varsin suppeaksi tai
vaikutusten osalta viitataan aikaisemmin
toimitettuihin asiakirjoihin. Perusmuistioissa
ja jatkomuistioissa keskitytdan sinansa oh-
jeiden mukaisesti kasitteleméadan kulloinkin
EU:n paatoksenteossa esilla olevaa kysy-
mystd, jolloin kokonaiskuvan hahmottami-
seksi taloudellisista vaikutuksista on tarpeen
tarkastella muitakin asiakirjoja. Nopeatahti-
sessa EU:n kriisinhallinnan paatoksenteossa
vaarana on talloin, ettei kokonaiskuva hah-
motu riittavasti. Asiakirjojen perusteella voi
jaada myos epdselvdaksi se, missda maarin

aikaisemmat paatokset ovat osin muuttu-

neessa tilanteessa voimassa. Tama kysymys
koskee muun muassa ERVV:n vivutuksen
kayttoa sen jalkeen, kun euroryhmassa teh-
tiin 30.3.2012 periaatesopimus vakausrahas-
tojen rahoituskyvyn laajentamisesta. Taman
vuoksi kokonaistarkastelut saannollisin va-
liajoin ovat tarpeellisia.

Valtioneuvoston selvityksessa E 30/2012
vakausrahastojen kapasiteetin kasvatta-
misesta tuodaan selvdsti esille erityisesti
korkoriskin ja vakausrahastojen muuttu-
van lainanoton vaikutuksia Suomen valtion
vastuisiin. Valtioneuvoston U-kirjelmassa U
27/2011 vp. EVM-sopimuksesta selvitetaan
asianmukaisesti Suomen enimmadisvastuuta
ja paatoksentekomenettelyiden vaikutuksia
Suomen muodolliseen asemaan. Tosiasiallis-
ten vaihtoehtojen seka rahoituskustannukset
huomioon ottava hyoétyjen ja kustannusten
tarkastelu jaa vahemmalle. Kirjelmadssa ja
sen jatkomuistioissa korostetaan Suomen
kantaa ja pyrkimysta siihen, etta EVM:n
kapasiteetti rajataan 500 miljardiin euroon
ja ettd mahdollisesta rahoituskapasiteetin
korottamisesta paatetadan erikseen. Tosiasi-
allisesti euroalueen kriisi eteni loppuvuoden
2011 aikana tilanteeseen, jossa vakausrahas-
tojen rahoituskapasiteetin kasvattaminen tuli
vhéa ajankohtaisemmaksi. Vakausrahastojen
kapasiteetin riittavyyden arviointia vakaus-
toimien vaikuttavuuden edellytyksenda ei
sisdlly vaikutusarviointeihin. Valtioneuvos-
ton selvitykset E 25/2012 vp. ja E 16/2012
vp. seka E 99/2010 vp. tuovat esille ERVV:n
toimintatavan ja varainhankintastrategian
muutoksen Suomen riskeihin. Riskien ja
riskienhallinnan tarkasteluissa olisi jatkossa
kokonaiskuvan parantamiseksi tarkoituk-
senmukaista kayttaa jarjestelmallista viite-
kehikkoa.

Osa E-selvityksista ja U-kirjelmien jatko-

2 Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle Kreikan valtion velkajérjestelyd ja Kreikalle annettavaa lainoitusta varten Euroopan
rahoitusvakausvélineen varainhankinnalle myonnettavasta valtiontakauksesta.
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kirjelmistd on toimitettu eduskunnan kasi-
teltavaksi erittain kiireellisella aikataululla.
Tama johtuu Euroopan unionin toimielinten
ja kriisinhallinnassa tarkedksi korkean vir-
kamiestason valmisteluelimeksi nousseen
euroalueen ty6ryhman tavasta toimittaa mer-
kittavia asiakirjoja viime hetkelld. Tietyilta
osin tilanne selittyy kriisinhallinnan edel-
lyttamalla nopean paatoksenteon tarpeella.
Nain merkittavan taloudellisen paatoksente-
on riittdvan huolelliseen valmisteluun jaa lii-
an vahan aikaa. Valtioneuvoston selvitys- eli
E-kirjemenettely on tarkoitettu eduskunnan
mahdollisimman aikaiseen informointiin ja
menettely voidaan tarkastusviraston kasityk-
sen mukaan kaynnistda jo ennen kuin kaikki
unionin asiakirjat ovat valmiina. Onkin tar-
peen Kkiinnittda valtioneuvoston huomiota
mahdollisimman aikaiseen eduskunnan in-
formointiin.

Suomen vastuu- ja riskiaseman kannalta
merkittavia ovat myos ERVV:ssa ja EVM:ssa
tehtdavat taytantoonpanotoimet. Menettelyta-
vat eduskunnan informointiin myos naista on
tarpeen vakiinnuttaa.

Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan
valtioneuvosto ja valtiovarainministerio
ovat parantaneet raportointia ja arviointia
Suomen valtion vastuista ja riskeistd osana
eduskunnan paatoksentekomenettelyita.
Hallituksen esitys HE 151/2011 vp. ja valtio-
neuvoston selvitys E 30/2012 sisaltavat luo-
tettavat perustiedot, joiden oikeellisuuteen
ei ole tarkastuksen perusteella huomaut-
tamista. Samoin valtioneuvoston selvitys E
99/2011 vp. ERVV:n toimintasuunnitelmista
ja kapasiteetin kasvattamisesta vivutuk-
sella sisaltda kuvauksen toimintamalleista
ja niiden riskeistda. Kuvauksen sisallon oi-
keellisuuteen ei tarkastuksen perusteella
ole huomauttamista. Jotta voitaisiin antaa
kokonaiskuva vastuista ja niiden riskeistd,
olisi hyva ottaa kayttoon systemaattinen ar-

viointikehikko. Edelleen olisi eduskunnan
taloudellisen paatoksenteon edellytysten
parantamiseksi tarpeen kehittdd vaihtoeh-
toisten toimintamallien ja kehityskulkujen
tarkastelua seka vaikutusarviointiohjeiden
mukaista kokonaishyotyjen ja kokonaiskus-
tannusten esittamista.

5.3.4 Valtion tilinpaatéskertomus ja
tilinpaatos vuodelta 2011

Valtiontalouden tarkastusvirasto on finans-
sipolitiikan tarkastuksen tarkastuskerto-
muksessa 4/2012 Euroalueen rahoitusva-
kausjarjestelyjen sitoumukset—Vastuuerien
sitovuuden ja riskisyyden ilmentdminen val-
tion tilinpaatoksessa arvioinut muun muassa
sitd, antaako voimassa oleva tilinpaatdésoh-
jeistus perusteet oikean ja riittavan kuvan
raportoinnille valtion vastuusitoumuksista
ja niiden riskeista. Tarkastuskertomukses-
sa esitettiin useita kehittamissuosituksia.
Tarkastuskertomuksessa korostettiin erityi-
sesti sita, etta on tarpeen erottaa toisistaan
Suomen laskennalliset enimmadisvastuut
ERVV:ta ja EVM:ia koskevien puitesopimus-
ten perusteella ja tosiasialliset, oikeudelliset
vastuusitoumukset ja erityisesti ERVV:n va-
rainhankinnan tosiasialliset takausvastuut.
Kun arvioidaan Suomen valtion mahdolli-
suuksia vastata silla perustuslain mukaan
olevista sitoumuksista, ratkaisevia ovat juuri
tosiasialliset tehdyt vastuusitoumukset. Pui-
tesopimuksen ja EVM:ia koskevan valtio-
sopimuksen mukaisten ja tosiasiallisten ja
piilevien enimmadisvastuiden ja riskien arvi-
ointi on puolestaan tdarkeda valtion riskien-
hallinnan kannalta sen hahmottamiseksi,
millaisia taloudellisia seurauksia valtionta-
louden kannalta mahdollisella heikommalla
kehityksella euroalueen vakauttamisessa

voisi olla. Valtiovarainministerio on valtion
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vuoden 2011 tilinpaatokseen ja sen liittee-
seen 12 olennaisesti muuttanut vastuiden
esittamistapaa tarkastusviraston finanssipo-
litiikan tarkastuksessa esitettyjen suositus-
ten mukaisesti.

Kuvaus valtion vastuusitoumuksista sisal-
tyy valtion tilinpaatoksen liitteeseen 12. Vuo-
den 2011 tilinpaatoskertomuksen liitteen 12
mukaan valtion takaukset ja -takuut olivat
vuoden 2011 lopussa yhteensa 10,9 miljar-
dia euroa. Tilinpaatoskertomuksen luvun
3.3. taulukoiden mukaan EU:n ja euroalueen
vakautusjarjestelyistd johtuvat sitoumukset
ja vastuut ovat yhteensa 5,7 miljardia. Tas-
sa arviossa ovat mukana myo6s Suomen las-
kennalliset osuudet IMF:n, ERVM:n ja EU:n
maksutaseavusta. Liitteen 12 taulukoissa on
esitetty kuhunkin tukipddtokseen liittyva
Suomen valtion tosiasiallinen takausvastuu.
Tilinpaatoskertomuksen luku 3.3. sisaltaa
erittdin selkedn ja kattavan kuvauksen eu-
roalueen Kkriisiin liittyvista Suomen valtion
taloudellisista sitoumuksista ja vastuista.
ERVV:n varainhankinnalle annetut takaus-
sitoumukset on esitetty eriteltyna tauluk-
komuodossa. Taulukosta nahdaan, kuinka
tilinpaatoskertomuksen liitteessa 12 esitetyt
Irlannin ja Portugalin tukiohjelmiin liittyvat
vastuut muodostuvat.

Valtion tilinpaatoskertomuksen luvussa
3.3. oleva kuvaus euroalueen tukemisesta
ja siihen liittyvista valtion vastuista perustuu
kuitenkin monilta osin marraskuun lopun
2011 tilanteeseen ja valtiovarainministerion
eduskunnalle 13.12.2011 antamaan selvi-
tykseen. Johdonmukaisempaa ja yleisten
tilinpaatésanalyysin periaatteiden mukaista
olisi ollut pdivittaa tarkastelu varainhoito-
vuoden lopun ja valtion taseen tilanteeseen.

Valtiovarainministeriolla on hyvéat valmiudet

ajantasaisen tiedon tuottamiseen, silla joka
tapauksessa se saannollisesti pdivittaa euro-
alueen tukemiseen liittyvien vastuiden maa-
ran. Esimerkiksi maaliskuun 2012 mukainen
tilanne on julkaistu muistiona valtiovarain-
ministerion verkkosivuilla 24.4.2012.

Tilinpaatoskertomuksen useissa kohdissa
tuodaan esille laadullisesti ja osin maaralli-
sesti Suomen valtion vastuisiin liittyvia ris-
keja. Tarkastelu ei kuitenkaan sisdlla tdméan
erilliskertomuksen luvussa 5.3.1 mainitulla
tavalla kansainvalisissa tilinpaatosstandar-
deissa suositeltavana pidetyn systemaattisen
analyysikehikon ja sen mukaisten maaral-
listen ja laadullisten analyysien esittdmista.
Tilinpaatoskertomuksessa ei ole herkkyys-
tarkasteluita euroalueen kriisin edelleen
jatkumisen tai leviamisen varalta. Tallaiset
herkkyystarkastelut olisivat kansainvalisten
tilinpaatosstandardien valossa suositelta-
via ja perusteltuja valtion riskienhallinnan
kannalta. Toisaalta julkisissa asiakirjoissa
esitetyt kovin yksityiskohtaiset herkkyys-
ja riskianalyysit voivat antaa markkinoille
kriisinhallinnan uskottavuutta heikentavia
signaaleja.*

Tilinpaatoskertomuksessa oleva kuvaus
kuvaa valtion riskien kannalta perusasioita,
mutta se ei sisdlla perustuslakivaliokunnan
tarkoittamalla tavalla riittavia tietoja siita,
mitka ovat valtion vastuiden ja niiden mah-
dollisen realisoitumisen vaikutukset Suomen
valtion mahdollisuuksiin vastata silla pe-
rustuslain mukaan olevista velvoitteistaan.
Tallainen analyysi on siten tarpeen esittaa
eduskunnalle erikseen sen valtiontaloudel-
lista paatoksentekoa varten. Eduskunnalle
26.4.2012 annettuun hallituksen esitykseen
EVM-sopimuksen hyvaksymisesta tdallainen
analyysi sisaltyy (HE 34/2012 vp.).

24 Valtiovarainministerid tuo esille tésté erilliskertomuksesta antamassaan palautteessa, ettd kansainvalisten tilinpaatosstandardien
osittaisella soveltamisella ei voida paatya johdonmukaiseen lopputulokseen ja ettéd valtion tilinpddtoksen uudistamistarpeet on arvi-

oitava kokonaisuutena.
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Tilinpaatoskertomuksessa tuodaan lyhy-
esti esille Suomen vakuusjarjestely Kreikan
tukiohjelmaan liittyen. Tilinpaatoskertomus
ei sisalla arviota siitd, mikd osuus Suomen
vastuista on katettu vakuuksilla, mutta tama
selvitys ilmenee esimerkiksi valtioneuvoston
tiedonannosta VNT 1/2012 vp. Valtiova-
rainministerion verkkosivuilla on saatavis-
sa kuvaus Kreikan tukiohjelmaan liittyvan
Suomen vakuusjdrjestelyn paapiirteista ja
toteuttamistavasta. Tama ei sisally siten val-
tion tilinpaatéskertomukseen.

Tilinpaatoskertomuksessa kuvataan Suo-
men lainasaataviin Kreikalta liittyvaa kas-
vanutta luottoriskia. Valtion kirjanpidossa ja
tilipaatoksessa lainasaatavat on arvostettu
pddoman osalta nimellisarvoonsa eli saa-
tavista ei ole tehty arvonalennuskirjauksia.
Valtion talousarviosta annetun asetuksen
66 ¢ §:n 1 kohdan perusteella lainasaatavat
on kirjattava tilinpaatoksessa nimellisar-
voonsa mutta kuitenkin enintddn todenna-
koiseen arvoonsa. Tarkastusvirasto toteaa,
ettd erityisesti valtion tilinpaatoskirjauksiin
sisaltyy yksityisen sektorin tilinpaatoksista
merkittavasti poikkeavalla tavalla signaali-
arvoa. Valtioneuvoston tiedonannossa VNT
1/2012 vp. on eduskunnalle selvitetty sita,
ettd Kreikan toiseen tukiohjelmaan sisaltyy
myos julkisen sektorin velkojien velkajar-
jestely, jossa velkoja vaihdetaan maturitee-
tiltaan pidempiin ja koroltaan edullisempiin
velkakirjoihin. Tarkastuksessa saadun tiedon

perusteella Suomi on saanut korot sopimus-
ten mukaisina. Julkisen sektorin lainasaata-
via on Kreikan velkajarjestelyissa tosiasialli-
sesti kohdeltu toisin kuin yksityisen sektorin
saatavia. Valtioiden antamilla tukilainoilla ei
ole vastaavia markkinoita, jotka kuvaisivat
suoraan lainasaatavan arvoa. Tarkastusvi-
rastolla ei tdman vuoksi ole huomauttamista
valtion tilinpaatoksessa esitettyihin arvos-
tuksiin. Ulkoisen tarkastajan tdydentavéana
tietona tarkastusvirasto kiinnittda edelleen
huomiota kansainvalisen valuuttarahaston
IMF:n piirissa tehtyyn asiantuntija-arvioin-
tiin, jonka mukaan Kreikan velkakestavyys
on erittdain herkka Kreikan uuden tukiohjel-
man ehtona olevien rakenteellisten uudistus-
ten tulosten viivastymiselle tai epaedullisille
ulkoisille olosuhteille.”® Lainasaataviin liit-
tyva velkakestavyysriski ja siten kohonnut
luottoriski olisi ollut oikean kuvan kannalta
tarpeen tuoda selkeammin esille.

Tarkastuksen perusteella Valtiontalouden
tarkastusvirasto toteaa, etta tilinpaatoksen
ja tilinpaatoskertomuksen tiedoissa valtion
vastuista ja niihin sisdltyvista riskeista ei ole
olennaisia virheita. Tilinpaatoskertomus ei
sisalla kokonaisarviota valtion vastuiden ja
niihin liittyvien riskien vaikutuksista valtion
kyvylle vastata lain mukaisista velvoitteis-
taan. Tilinpaatoskertomuksen sisaltamaa
riskien tarkastelua ja erittelya on tarpeen
edelleen kehittaa.

25 Ks. IMF: Transcript of the Euro Crises Seminar, 20.4.2012 saatavilla osoitteessa www.imf.org/external/np/tr/2012/tr042112b.htm
ja IMF European Deparment Seminar Presentation, saatavilla osoittessa www.imf.org/external/np/tr/2012/pdfs/042112.pdf (sivuilla
kayty 23.4.2012). Virallisempi IMF:n asiantuntija-arviointi sisdltyy IMF:n lainaohjelman maaraporttiin 15. maaliskuuta 2012, ks. IMF
Country Report No 12/57, Greece: Request for Extended Arrangement Under the Extended Fund Facility—Staff Report; Staff Supple-
ment; Press Release on the Executive Board Discussion; and Statement by the Executive Director for Greece. Saatavilla osoitteessa
www.imf.org/external/pubs/ft/scr/2012/cr1257.pdf (sivulla kdyty 23.4.2012).
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5.4 Valtion velkaa ja velanhallintaa koskevat tiedot

Valtion velkaa ja velanhallintaa tarkastel-
laan erityisesti siitda ndakokulmasta, onko
valtion tilinpdatdsraportoinnissa annettu oi-
keat ja riittavat tiedot. Valtion velanhallinta
tarkoittaa niita toimia, joita valtio tekee pit-
kdaikaisen ja lyhytaikaisen velan suhteen.
Velanhallinta kattaa ndin ollen valtion velan
ja kassanhallinnan seka niihin liittyvéat ope-
raatiot ja riskit. Valtion velanhallinnan stra-
tegisena tavoitteena on tyydyttda lainatarve
seka minimoida velasta aiheutuvat pitkan
aikavalin kustannukset hyvaksyttavaksi ar-
vioitavissa olevalla riskitasolla.

Valtion velan maara kasvoi vuonna 2011
siten, ettd uutta lainaa otettiin nettomaadrai-
sesti 4,5 miljardia euroa. Valtion velka kas-
voivuonna 2011 noin 79,7 miljardiin euroon.
Valtion velan korkomenot olivat vuonna 2011
noin 1,9 miljardia euroa. Sopeuttamistoimis-
ta huolimatta valtion velan madaara kasvaa
nimellisesti keskipitkalla aikavalilla, koska
valtion budjetit ovat ennusteiden mukaan
alijaamaisia koko kehyskauden. Valtion vel-
kasuhteen kasvun on ennakoitu hidastuvan
kehyskauden aikana ja kdantyvan hienoi-
seen laskuun vasta vuonna 2016.

Euroalueen rahoitusvakausjarjestelyt
osaltaan lisaavat valtion velkaa. Euroopan
tilastoviraston Eurostatin paatoksen mukaan
ERVV:n ottama velka tilastoidaan osaksi ta-
kauksia myontaneiden maiden velkaa. Tama
siitd huolimatta, ettd kyseessd on takaus,
mika ei aiheuta velanottotarvetta valtion
talousarvioon. Takuiden kautta syntyva vas-
tuu kirjataan takuita myontaneiden maiden
velkaan siind vaiheessa, kun ERVV todella
antaa lainaa kriisimaille. Eurostat ilmoittaa
takaajamaille oikean velkaosuuden. Ndin
taataan se, etta velat ja saamiset tulevat
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kirjatuksi euromaissa yhtendaisesti. Vuonna
2011 Suomen julkiseen velkaan on kirjattu
312 miljoonaa euroa lainoista, jotka ERVV on
myontanyt Irlannille ja Portugalille. Edelleen
Euroopan vakausmekanismin EVM:n aloit-
taessa toimintansa heinakuussa 2012 Suo-
men valtion velka kasvaa padomaosuuden
maksun seurauksena 1,44 miljardia euroa.
Vakautusjarjestelyt eivat siis tdhdan mennes-
sd ole merkittavasti lisinneet Suomen velka-
taakkaa. On kuitenkin huomattava, ettd ta-
kaussitoumusten realisoituminen tdaysimaa-
raisend merkittavasti lisaisi Suomen velkaa.

Valtion tilinpaatoskertomuksessa on esi-
tetty valtion velka-aseman kehitys ja velan-
hallinnan strategiset tavoitteet ja arvioitu
aktiivisen korkoriskiaseman hallinnan tu-
loksellisuutta. Arvio aktiivisen korkoriski-
aseman kumulatiiviseksi tulokseksi vuo-
silta 2001-2011 on tilinpaatoskertomuksen
mukaan noin 1,8 miljardia euroa. Eli ilman
tavoitteellista korkoriskiaseman hallintaa
valtion velan korkomenot olisivat olleet ta-
man verran suuremmat. Valtiontalouden tar-
kastusviraston nadkemyksen mukaan valtion
velanhallinnasta raportoitavat tiedot antavat
oikean ja riittdvan kuvan valtion velasta ja
velanhallinnan riskeista. Velanhallinnan ris-
kien arvioinnissa tulee kuitenkin kiinnittaa
huomiota luottoluokituksen pysyvyyteen ja
mahdollisuuteen toteuttaa tarkoituksenmu-
kaista velanhallintastrategiaa.

Valtiolla on talla hetkellda paras mahdol-
linen luokitus kolmelta luottoluokittajalta,
joista yksi on kuitenkin asettanut Suomen
luottoluokituksen seurantaan siten, etta luot-
toluokitus saattaa laskea lahitulevaisuudes-
sa. Suhteellisen luottoluokitusaseman lisdaksi
erityisen tarkeata on, ettda Suomen valtio



tulee jatkossakin sdilyttdimaan parhaimman
mahdollisen luottoluokituksen. Luottoluoki-
tuksen sailyminen vaikuttaa korkomenoihin
ja velanhallintakustannuksiin, mutta ennen
kaikkea turvaa laajat mahdollisuudet toteut-
taa varainhankintaa. Valtion velan seka kor-
komenojen kasvaessa ja erityisesti kansain-
valiseen taloudelliseen toimintaymparistoon
liittyvien epavarmuuksien takia on erityisen
tarkeatda, etta sitoutuminen vastuulliseen
julkisen talouden hoitoon tukee jatkossakin
Suomen valtion luottoluokituksen sailymista
parhaimmalla mahdollisella tasolla.
Talousarvion kattamisvaatimusta on tul-
kittu siten, etta talousarvioon merkitty laina
on nostettu tdaysimaardaisend myos silloin,
kun se ei olisi ollut tarpeen valtion maksu-
valmiuden kannalta. Perustuslain 84 §:n ja

valtion talousarvion kattamisvaatimuksen

soveltamisesta aiheutuneesta epatarkoituk-
senmukaisesta ja ylimaaraisia kustannuksia
aiheuttavista velanhallinnan menettelyista
on luovuttu vuoden 2011 aikana siten, etta
nettomaddrdisesti lainaa on otettu noin 1,7
miljardia euroa vdhemman kuin eduskun-
nan hyvaksymat valtion talousarviot olisivat
edellyttaneet. Talta osin lainan ottamisen
toteutuminen eduskunnan hyvaksymia ta-
lousarvioita pienempédna ei ole seurausta
valtiontalouden ennakoitua paremmasta
kehityksesta.

Perustuslain 84 §:44 ja valtion talousarvion
kattamisvaatimusta on aikaisemmin sovellet-
tu valtion velanhallinnassa siten, etta valtion
talousarvio on aina katettu lainanotolla,
vaikka valtiolla olisi ollut likvideja varoja
maardarahoista seuraavien maksujen suorit-
tamiseen.
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