
 HE 56/2003 vp  
  
 

239158 

Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtion talous-
arviosta annetun lain muuttamisesta 

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ 

Esityksessä ehdotetaan muutettavaksi val-
tion talousarviosta annetun lain säännöksiä 
valtion toiminta- ja taloussuunnittelusta, ti-
linpäätöksestä ja tilinpäätösmenettelystä sekä 
laskentatoimesta. 

Valtion tilinpäätöskertomus korvaisi ny-
kyisen valtiovarain hoidosta ja tilasta annet-
tavan kertomuksen perustuslaissa tarkoitettu-
na kertomuksena valtiontalouden hoidosta ja 
talousarvion noudattamisesta. Kertomukseen 
otettaisiin valtion tilinpäätös liitteineen ja 
tärkeimmät tiedot valtiontaloudesta ja toi-
minnan tuloksellisuuden, erityisesti yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden kehityksestä. 
Kertomukseen otettaisiin lisäksi valtion liike-
laitosten ja rahastojen keskeiset tilinpäätös-
laskelmat. Valtion tilinpäätöksen liitteineen 
ja tilinpäätöskertomukseen otettavan tulok-
sellisuuden kuvauksen tulisi antaa oikeat ja 
riittävät tiedot. Virastojen ja laitosten tilin-
päätöksiä koskevaan säännökseen lisättäisiin 
samoin vaatimus oikeiden ja riittävien tieto-
jen antamisesta sekä valtuus säätää valtio-
neuvoston asetuksella ministeriön julkisesta 
kannanotosta  valtion viraston ja laitoksen ti-
linpäätöksen ja toimintakertomuksen johdos-
ta. 

Valtiovarainministeriöön perustettaisiin 
valtiovarain controller -toiminto. Lakiin otet-
taisiin säännökset toiminnon tehtävistä, toi-
mivaltuuksista ja tietojensaantioikeuksista. 
Toiminnon pääasiallisena tehtävänä olisi 
valmisteltaessa valtion tilinpäätöskertomus 
valtioneuvostolle esittelyä varten varmistaa 
kertomukseen otettavien tietojen oikeellisuus 
ja riittävyys. Toiminnon toisena pääasiallise-
na tehtävänä olisi ohjata valtion tilinpäätös-
raportointia ja muuta valtiontaloudellista ra-

portointia, arviointitoimintaa ja sisäisen val-
vonnan järjestämistä ja kehittää niiden laatua 
sekä lisäksi varmistaa ja edistää valtion ta-
louden ja toiminnan ohjaus- ja raportointijär-
jestelmien toimivuutta. Toiminnon tehtäväksi 
säädettäisiin lisäksi valtion vastuulla olevien 
Euroopan unionin varojen hallinnollisen val-
vonnan yhteensovittaminen ja ohjaus. 

Valtion toiminta- ja taloussuunnittelun pe-
rusteita koskevaan pykälään lisättäisiin sään-
nös ministeriöiden velvollisuudesta suunni-
tella usean vuoden aikavälillä toimialansa 
vaikuttavuutta ja toiminnallista tulokselli-
suutta sekä viraston ja laitoksen velvollisuu-
desta suunnitella tuloksellisuuttaan usean 
vuoden aikavälillä. Laskentatoimea koskevan 
säännöksen käsitteistö ja laskentatoimen teh-
tävien määrittely uudistettaisiin. 

Lakiin otettaisiin säännökset virastojen ja 
laitosten yhteistyöstä ja tietojenantovelvoit-
teista talousarvion täytäntöönpanossa sekä 
velvollisuudesta suorittaa toimivaltaansa 
kuuluva taloudenhoidon valvonta- ja tarkas-
tustoimi toisen viraston ja laitoksen pyynnös-
tä. 
 

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mah-
dollisimman pian sen jälkeen kun se on hy-
väksytty ja vahvistettu. Toiminta- ja talous-
suunnittelua ja laskentatoimea sekä viraston 
ja laitoksen tilinpäätöstä ja toimintakerto-
musta koskevia säännöksiä sovellettaisiin 
kuitenkin ensimmäisen kerran varainhoito-
vuotta 2005 koskevaan suunnitteluun ja tilin-
päätösraportointiin. Laki liittyy vuoden 2004 
talousarvioesitykseen ja on tarkoitettu käsi-
teltäväksi sen yhteydessä. 

————— 
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YLEISPERUSTELUT 

1.  Johdanto 

Suomen perustuslain 2 §:ssä säädetään 
kansanvaltaisuus ja oikeusvaltioperiaate val-
tiojärjestyksemme perusteiksi. Kansanvaltai-
suuden ja oikeusvaltion kantaviin periaattei-
siin kuuluu vastuunalaisuus ja tilivelvollisuus 
julkisen vallan ja varojen käytössä sekä jul-
kisten varojen hoidossa. 

Vastuunalaisuudella on useita toisiaan täy-
dentäviä muotoja. Oikeudellisessa vas-
tuunalaisuudessa on kyse julkisia hallintoteh-
täviä ja varoja hoitavien velvoitteesta noudat-
taa tarkasti lakia ja mahdollisuudesta saattaa 
julkisten hallintotehtävien ja varojen hoidos-
sa käytetyt menettelyt arvioitavaksi lain mu-
kaan mahdollisine seuraamuksineen. Perus-
tuslain 116 §:ssä säädetään valtioneuvoston 
jäseninä olevien ministereiden oikeudellises-
ta vastuunalaisuudesta sekä tasavallan presi-
dentin toimien laillisuusvalvonnasta ja presi-
dentin virkavastuusta. Perustuslain 118 §:ssä 
säädetään virkamiehen virkavastuusta. Poliit-
tisessa vastuunalaisuudessa julkisten hallin-
totehtävien hoidon järjestäminen ja julkisen 
talouden hoito saatetaan valtion tasolla kan-
saa edustavan eduskunnan ja samalla julki-
sessa keskustelussa sekä viime kädessä kan-
salaisten vaaleissa arvioitavaksi. Poliittiseen 
vastuunalaisuuteen kuuluu myös tarvittavien 
johtopäätösten tekeminen. Poliittisen vastuun 
erityinen ja tärkeä muoto on parlamentaari-
nen vastuu eduskunnalle. Perustuslain useat 
säännökset ilmentävät ja toteuttavat valtio-
neuvoston parlamentaarista vastuunalaisuutta 
eduskunnalle. Perustuslain 60 §:ssä muun 
muassa säädetään valtioneuvoston ja valtio-
neuvoston jäsenenä ja ministeriön päällikkö-
nä toimivan ministerin vastuunalaisuudesta 
virkatoimistaan eduskunnalle. Tulosvastuus-
sa on kyse julkista hallintotehtävää tai talout-
ta hoitavan velvollisuudesta pyrkiä saamaan 
mahdollisimman paljon aikaan eli tuloksia 
mahdollisimman vähillä ja hallituilla kustan-
nuksilla. Julkista hallintotehtävää tai taloutta 
hoitavan on siinä selvitettävä toimenpiteitään 
ja menettelyitään hallinnollisessa menettelys-
sä arvioitavaksi ja hallinnollisten johtopää-
tösten tekemistä varten. Hallinnollinen vas-
tuunalaisuus kuuluu erityisesti ohjauksesta 

vastaavan elimen ja sen alaisen toimielimen 
välisiin suhteisiin. Valtionhallinnossa ja -
taloudessa hallinnollinen vastuunalaisuus 
koskee erityisesti valtioneuvoston ja sen mi-
nisteriön ja ministeriöiden alaisen hallinnon 
välisiin suhteisiin. Hallinnollisen vastuun-
alaisuuden kautta valtioneuvoston ja sen mi-
nisteriöiden parlamentaarinen vastuunalai-
suus kattaa myös niiden alaisen hallinnon 
toiminnan. Eettinen ja moraalinen vastuu tar-
koittavat hallintotehtävien ja taloudenhoidon 
arviointia etiikan ja moraalin periaatteiden 
valossa. Hyvä hallinto ja taloudenhoito ovat 
nykyisin merkittäviä eettisiä ja moraalisia 
velvoitteita. 

Vastuunalaisuus tarkoittaa siten yleisesti 
hallintotehtävien ja taloudenhoidon arvioita-
vuutta eri kriteereillä, vastuunalaisen velvoi-
tetta antaa selvitys menettelyistään ja asettua 
arvioitavaksi sekä velvoitetta tehdä tarvitta-
vat johtopäätökset arvioinnin johdosta. Vas-
tuunalaisuus ei toteudu itsestään. Se edellyt-
tää oikeita ja riittäviä tietoja arvioinnin ja 
keskustelun kohteeksi tulevasta asiasta. Tili-
velvollisuus tarkoittaa vastuunalaisuuteen 
kuuluvaa velvoitetta selvittää julkisten hallin-
totehtävien ja taloudenhoidossa tehtyjä toi-
mia ja noudatettuja menettelyitä arviointia ja 
johtopäätösten tekemistä varten sekä antaa 
siinä oikeat ja riittävät tiedot toiminnasta ja 
sen tuloksellisuudesta sekä taloudesta. 

Valtiontalous on valtion talousarviotalou-
desta ja talousarvion ulkopuolella olevien 
valtion rahastojen taloudesta sekä valtion lii-
kelaitosten ja valtion talousarvio- ja rahasto-
talouden välisistä suhteista koostuva osa jul-
kista taloutta. Kansanvaltaisuuden periaat-
teen mukaisesti valtiontaloudellinen päätös-
valta eli budjettivalta kuuluu eduskunnalle. 
Valtiontaloudellinen päätösvalta on yksi tär-
keimmistä eduskunnan valtaoikeuksista ja 
samalla yksi tärkeimmistä yhteiskunnallisista 
ohjauskeinoista. Budjettivaltaan liittyy valti-
ontalouden valvontavalta ja valvontatehtävä. 
Perustuslain 90 §:n mukaan eduskunta val-
voo valtion taloudenhoitoa ja valtion talous-
arvion noudattamista. 

Valtiontaloutta ja talousarvion toteuttamis-
ta koskeva tilivelvollisuus toteutetaan pääasi-
assa perustuslain 46 §:ssä säädetyllä hallituk-



 HE 56/2003 vp  
  
   

 

6

sen kertomuksella eduskunnalle valtionta-
louden hoidosta ja talousarvion noudattami-
sesta eli valtiontaloudellisella kertomuksella 
sekä valtion ja sen virastojen ja laitosten sa-
moin kuin valtion liikelaitosten ja talousarvi-
on ulkopuolella olevien valtion rahastojen ti-
linpäätösasiakirjoilla ja näihin liittyvällä ti-
linpäätösmenettelyllä. Valtiontalouden ker-
tomus- ja tilinpäätösmenettelyssä annetaan 
tarvittavat tiedot ja arvioinnit tulosvastuun 
toteuttamiseksi valtionhallinnon eri tasoilla. 
Samalla näissä menettelyissä kootaan tietoja 
ja arviointeja yhteiskuntapoliittisen suunnit-
telun ja päätöksenteon, erityisesti valtionta-
louden kehys- ja budjettimenettelyn sekä 
näihin liittyvän lainsäädännön perustaksi. Ti-
livelvollisuuden toteuttamisessa ovat käytös-
sä nykyisin erityisesti seuraavat asiakirjat: 

(1) perustuslain 46 §:ssä säädetty valtionta-
loudellinen kertomus, jota nykyisessä käy-
tännössä kutsutaan hallituksen kertomukseksi 
valtionvarain hoidosta ja tilasta, jäljempänä 
tilakertomus; 

(2) valtion tilinpäätösasiakirja, joka sisältää 
valtion talousarviotalouden tilinpäätöksenä 
toimivan valtion tilinpäätöksen liitteineen se-
kä lisäksi valtion liikelaitosten ja talousarvi-
on ulkopuolella olevien valtion rahastojen 
tärkeimmät tilinpäätöslaskelmat; 

(3) valtion tilivirastojen eli tilivirastoksi 
nimetyn taloushallinnollisen kokonaisuuden 
muodostavien virastojen ja laitosten tilinpää-
tökset, jotka sisältävät toimintakertomuksen 
ja tilinpäätöslaskelmat liitteineen; 

(4) valtion liikelaitosten ja talousarvion ul-
kopuolella olevien valtion rahastojen tilin-
päätökset liitteineen; 

(5) hallinnonalan toimintakertomus, joka 
jokaisen ministeriön on laadittava yhtenä la-
kisääteisistä tilinpäätösasiakirjoista ja jossa 
raportoidaan hallinnonalan toiminnan tulok-
sellisuudesta ja valtiontaloudesta ja siihen 
liittyvistä seikoista hallinnonalalla. 

Mainitut asiakirjat muodostavat nykyisin 
valtion taloudesta ja talousarvion toteuttami-
sesta ja noudattamisesta sekä toiminnan tu-
loksellisuudesta tiedot antavan valtion tilin-
päätöskokonaisuuden. Niiden laadinta ja kä-
sittely muodostaa valtion tilinpäätösproses-
sin. 

Valtion talousarvion rakenteessa ja sisäl-
lössä, budjettiprosessissa sekä valtion ja jul-

kista taloutta koskevassa lainsäädännössä ta-
pahtuneet muutokset korostavat voimakkaas-
ti valtiontaloutta ja valtion toimintaa koske-
van tilivelvollisuuden merkitystä. Valtion ta-
lousarvion yksityiskohtaisuutta on vähennet-
ty ja hallinnon joustavuutta lisätty. Eduskun-
nan olisi tällöin tarkoitus keskittyä yhteis-
kuntapolitiikan linjaamiseen sekä tekemään 
valtion talouden ja toiminnan strategisia 
suuntia koskevat päätökset. Talouden ja toi-
minnan yksityiskohtainen johtaminen on ny-
kyisessä budjetti- ja tulosohjausjärjestelmäs-
sä delegoitu virastojen ja laitosten johdolle. 
Järjestelmä on muuttanut eduskunnan valti-
ontaloudellisen päätösvallan käyttötapaa ja 
eduskunnassa on arvioitu budjettivallan ka-
ventuneen. Eduskunnan ja sille parlamentaa-
risessa vastuussa olevan valtioneuvoston tu-
lee kuitenkin pystyä seuraamaan ja arvioi-
maan virastojen ja laitosten johdolle delegoi-
tujen toimivaltuuksien käyttöä ja erityisesti 
toiminnan tuloksellisuutta. Tulossuuntautu-
neessa budjetoinnissa budjettivaltaa käytettä-
essä tarkastellaan yhteiskunnallista vaikutta-
vuutta ja toiminnallisia tuloksia sekä näiden 
suhdetta määrärahoihin ja tässä tarkastelussa 
ottamalla kantaa toiminnan painopisteisiin ja 
suuntaamiseen myös ohjataan taloutta ja toi-
mintaa. Budjettivallan käytössä ei tulossuun-
tautuneessa budjetoinnissa rajoituta ainoas-
taan määrärahojen mitoituksesta päättämi-
seen vaan budjetoinnissa tarkastellaan myös 
tulostavoitteiden asettamista ja toteutumia 
sekä siitä ilmeneviä painopisteitä ja toimin-
nan kustannustehokkuutta. Delegoidun val-
lankäytön seurannassa ja valvonnassa sekä 
tulossuuntautuneessa budjetoinnissa ovat val-
tiontaloudellinen kertomus- ja valtion tilin-
päätösmenettely tärkeässä asemassa. 

Valtiontalouden kertomus- ja tilinpäätös-
menettelyllä ja siinä raportoitavalla tiedolla 
on osaltaan merkittävä tehtävä myös kestä-
vän finanssipolitiikan ja valtiontalouden sekä 
yleensä tietoisiin ja harkittuihin valintoihin 
perustuvan yhteiskuntapolitiikan edellytysten 
turvaamisessa. Yhteiskuntapolitiikka on tie-
toisiin arviointeihin ja valintoihin perustuvaa 
toimintaa. Valtiontalouden kertomusmenette-
lyssä ja tilinpäätösraportoinnissa toteutetaan 
finanssipolitiikan harjoittamista koskevaa 
vastuunalaisuutta ja tilivelvollisuutta ja ra-
portoidaan finanssipolitiikan linjausten toteu-
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tumisesta käytännössä ja sen vaikutuksista 
valtion taloudelliseen asemaan ja valtionta-
louden tasapainoon. Kertomus- ja tilinpää-
tösmenettelyssä voidaan esittää myös arvioita 
taloudellisen tilanteen ja nykyisten toiminta-
tapojen sisältämistä pidemmän tähtäimen ris-
keistä ja haasteista. Finanssipolitiikassa ase-
tetaan valtion tulojen ja menojen taso yleisiä 
talous- ja yhteiskuntapoliittisia tavoitteita se-
kä talouden liikkumavaraa ja kestävyyttä ly-
hyellä ja pitkällä aikavälillä vastaavalle tasol-
le. Finanssipolitiikassa kohdennetaan niukat 
taloudelliset voimavarat käytettäväksi asetet-
tujen strategisten painopisteiden mukaisesti. 
Finanssipolitiikassa ja hyvässä valtion talou-
denhoidossa on lisäksi tavoitteena pyrkiä 
edistämään voimavarojen taloudellisesti 
mahdollisimman tehokasta ja tuloksellista 
käyttöä. Valtiontalouden tilinpäätösmenette-
lyissä raportoitavat tiedot ja tehtävät arvioin-
nit antavat osaltaan tietoperustaa tulevia fi-
nanssi- ja yhteiskuntapoliittisia ratkaisuja 
koskevaan harkintaan. Tilinpäätösmenette-
lyissä voidaan järjestelmällisesti arvioida yh-
teiskunnallista vaikuttavuutta ja toiminnallis-
ta tuloksellisuutta sekä taloudellista tehok-
kuutta. Ne antavat näin tilaisuuden ja tietope-
rustaa tehdä arvioinnin perusteella tulokselli-
suutta ja taloudellista tehokkuutta lisääviä 
ratkaisuja päätettäessä voimavarojen mitoi-
tuksesta, kohdentamisesta ja käyttötavoista 
sekä kohdentamiselle ja käytölle asetettavista 
tavoitteista. 

Valtiontalouden tilivelvollisuutta toteutta-
vat tilinpäätösasiakirjat eivät nykyisin muo-
dosta kaikilta osin eduskunnan ja valtioneu-
voston työssä hyödynnettävää sekä selkeällä 
tavalla olennaista tietoa antavaa kokonaisuut-
ta. Eri asiakirjoissa on runsaasti yksityiskoh-
taista tietoa. Hallituksen raportoinnista edus-
kunnalle tilakertomuksessa ei selkeästi erotu 
ja nouse esille yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden näkökulma eikä tulostavoitteiden 
asettamista ja onnistumista tavoitteiden saa-
vuttamisessa yleensä kriittisesti arvioida. 
Tietojen laadussa ja sisällössä sekä yhtenäi-
syydessä on tilivelvollisuuden toteuttamista 
ja tietojen hyödyntämistä päätöksenteossa 
haittaavia puutteita. 

Vastuunalaisuuden ja tilivelvollisuuden to-
teuttamisen kannalta on selkeänä puutteena 
pidettävä, ettei valtion tilinpäätös ja tilinpää-

tösasiakirja ole parlamentaarisesti vas-
tuunalaisen hallituksen hyväksymä ja edus-
kunnalle virallisesti annettava valtiopäivä-
asiakirja. 

Tilinpäätösasiakirjojen kokonaisuus ja ti-
linpäätösmenettelyt eivät parhaalla mahdolli-
sella tavalla toteuta niiden valtiosääntöisiä ja 
finanssi- ja yhteiskuntapoliittisia tehtäviä. 
Valtiontalouden tilinpäätösasiakirjat ja tili-
velvollisuuden toteuttamisen menettelyt oli-
sikin tarpeen uudistaa vastaamaan nykyisiä 
käsityksiä kansanvaltaan kuuluvan vas-
tuunalaisuuden sekä hyvän hallintotavan ja 
taloudenhoidon vaatimuksista. Samalla olisi 
tarpeen terävöittää tulosohjausta ja siinä eri 
toimijoiden ja erityisesti ministeriöiden vas-
tuuta ja toimintaa sekä luoda perusteita bud-
jetoinnin ja johtamisen sekä laskentatoimen 
kehittämiseen. 
 
2.  Nykyt i la  

2.1. Lainsäädäntö 

Perustuslaki 

Perustuslain 2 §:n 1 momentin mukaan val-
tiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edus-
taa valtiopäiville kokoontunut eduskunta. 
Kansanvaltaan sisältyy perustuslain 2 §:n 2 
momentin mukaan yksilön oikeus osallistua 
ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympäristönsä 
kehittämiseen. Pykälän 1 ja 2 momentissa 
säädetään näin kansanvaltaisuuden periaat-
teesta, joka on perustuslain 2 §:n 3 momen-
tissa säädetyn oikeusvaltioperiaatteen kanssa 
Suomen valtiojärjestyksen perustavan laatui-
sia periaatteita. 

Perustuslain 3 §:n mukaan lainsäädäntöval-
taa käyttää eduskunta, joka päättää myös val-
tiontaloudesta. Eduskunta käyttää valtionta-
loudellista päätösvaltaa päättämällä perustus-
lain 83 §:n mukaan varainhoitovuodeksi ker-
rallaan valtion talousarvion. Valtiontaloudel-
lista päätösvaltaa eduskunta käyttää myös 
säätämällä valtiontaloutta koskevan lainsää-
dännön ja siinä erityisesti säätämällä lakeja, 
jotka aiheuttavat valtiolle menoja sekä sää-
tämällä perustuslain 81 §:ssä tarkemmin sää-
detyllä tavalla veroista lailla. Valtion viran-
omaisten virkatoimien, palveluiden ja muun 
toiminnan maksullisuuden sekä maksujen 
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suuruuden yleisistä perusteista säädetään lail-
la. Perustuslain 82 §:n mukaan valtion lai-
nanoton tulee perustua eduskunnan suostu-
mukseen, josta ilmenee uuden lainanoton tai 
valtionvelan enimmäismäärä. Valtiontakaus 
ja valtiontakuu voidaan antaa vain eduskun-
nan suostumuksen nojalla. 

Kansanvaltaisuuteen kuuluu eduskunnan 
sekä yksilöiden ja näiden muodostaman yh-
teiskunnan oikeus valvoa ja arvioida valtion-
talouden hoitoa sekä yleensä julkisten hallin-
totehtävien hoitoa ja julkisen vallan käyttöä. 
Eduskunnan valtiontaloudelliseen valtaan ja 
budjettivaltaan kuuluu siten valtiontaloudel-
linen valvontavalta. Perustuslain 90 §:n 1 
momentissa säädetäänkin, että eduskunta 
valvoo valtion taloudenhoitoa ja valtion talo-
usarvion noudattamista. Valvontaoikeudella 
ja -tehtävällä osaltaan tuetaan ja luodaan pe-
rusteita parlamentaariseen vastuuseen ja vas-
tuunalaisuuteen perustuvan valtiojärjestel-
män toiminnalle. Kansanvaltaisuuteen kuu-
luvan eduskunnan valvontatehtävän ja -val-
lan sekä valtion taloudenhoitoa ja hallinto-
tehtävien hoitoa koskevan vastuunalaisuuden 
toteuttamiseksi hallitus on eduskunnalle tili-
velvollinen. Tilivelvollisuuden toteuttamisen 
keskeiseksi yleiseksi menettelyksi säädetään 
perustuslain 46 §:ssä eduskunnalle annettavat 
kertomukset. 

Perustuslain 46 §:n 1 momentissa sääde-
tään, että hallituksen tulee antaa vuosittain 
eduskunnalle kertomus toiminnastaan sekä 
niistä toimenpiteistä, joihin se on eduskunnan 
päätösten johdosta ryhtynyt, samoin kuin 
kertomus valtiontalouden hoidosta ja talous-
arvion noudattamisesta. Hallituksen kerto-
mus toiminnastaan ja toimenpiteistä, joihin 
se on eduskunnan päätösten johdosta ryhty-
nyt, on käytännössä nykyisin nimeltään halli-
tuksen toimenpidekertomus. Valtiontalouden 
hoidosta ja talousarvion noudattamisesta an-
nettavaa kertomusta eli valtiontaloudellista 
kertomusta on käytännössä kutsuttu hallituk-
sen kertomukseksi valtiovarain hoidosta ja ti-
lasta, lyhyemmin tilakertomukseksi. Perus-
tuslain säätämiseen johtaneessa hallituksen 
esityksessä todetaan perustuslain 46 §:n yksi-
tyiskohtaisissa perusteluissa, etteivät pykä-
lässä käytetyt nimitykset ole tarkoitetut vält-
tämättä kertomusten nimiksi. Perustuslaki ei 
siten myöskään edellytä nykyisten kertomus-

ten nimien käyttöä. Perustuslaissa edellytet-
tyjen kertomusten nimet ja sisältö perustus-
laissa asetetuissa puitteissa on siten jätetty 
käytännön tarpeiden mukaan täsmennettä-
väksi. Perustuslain 46 §:n 2 momentin mu-
kaan eduskunnalle annetaan muita kertomuk-
sia sen mukaan kuin perustuslaissa, muussa 
laissa tai eduskunnan työjärjestyksessä sää-
detään. Lailla voidaan siten säätää eduskun-
nalle annettavaksi muitakin kertomuksia. 
Eduskunta voi luonnollisesti lailla säätää tar-
kemmin myös perustuslain 46 §:ssä säädetty-
jen kertomusten sisällöstä ja valmistelusta ja 
ohjata käytäntöä eduskunnan budjettivaltaa ja 
siihen kuuluvaa valtiontaloudellista valvon-
tavaltaa mahdollisimman hyvin tukevaksi. 

Perustuslain 46 §:n 1 momentissa säädetyl-
lä valtiontaloudellisella kertomuksella pyri-
tään täyttämään eduskunnalle säädetyn valti-
ontalouden valvontatehtävän ja -oikeuden 
edellyttämä tiedontarve. Kertomus luo tieto-
perustan myös laajemmin kansanvaltaisuu-
teen kuuluvan vastuunalaisuuden ja tilivel-
vollisuuden toteuttamiseen valtion talouden-
hoidossa ja talousarvion toimeenpanossa. 

Valtion tilinpäätös ja valtion tilinpäätös-
asiakirja eivät ole perustuslaissa eduskunnal-
le toimitettavaksi säädettyjä valtiopäiväasia-
kirjoja. Valtion tilinpäätös mainitaan tosin 
perustuslain 84 §:n 2 momentissa, joka kos-
kee valtion talousarvion kattamista. Momen-
tin mukaan määrärahoja katettaessa voidaan 
ottaa huomioon valtion tilinpäätöksen mu-
kainen ylijäämä tai alijäämä sen mukaan kuin 
lailla säädetään. Perustuslaissa ei ole kuiten-
kaan tarkempia säännöksiä valtion tilinpää-
töksestä, vaan siitä säädetään tarkemmin val-
tion talousarviosta annetussa laissa 
(423/1988), jäljempänä talousarviolaki, ja 
valtion talousarviosta annetussa asetuksessa 
(1243/1992), jäljempänä talousarvioasetus. 
Perustuslakia säädettäessä on siten vakiintu-
neen käytännön perusteella oletettu valtion 
tilinpäätös laadittavaksi ja annettu valtion ti-
linpäätöksen osoittamalle ylijäämälle tai ali-
jäämälle siten kuin lailla tarkemmin sääde-
tään merkitys talousarvion perustuslain mu-
kaista kattamista arvioitaessa. 

Perustuslain 3 §:n säännöksestä, jonka mu-
kaan hallitusvaltaa käyttävät tasavallan pre-
sidentti sekä valtioneuvosto, jonka jäsenten 
tulee nauttia eduskunnan luottamusta, ilme-
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nee perustuslain johtavana periaatteena oleva 
hallituksen parlamentaarinen vastuunalai-
suus. Parlamentaarista vastuunalaisuutta ja 
hallitustapaa ilmentävät ja toteuttavat useat 
muutkin valtioneuvoston muodostamista ja 
eroa sekä tehtäviä samoin kuin valtionhallin-
non rakennetta koskevat säännökset. Perus-
tuslain 60 §:n 2 momentin mukaan ministerit 
ovat virkatoimistaan vastuunalaisia eduskun-
nalle. Pykälässä säädetään siten ministerei-
den parlamentaarisesta vastuunalaisuudesta. 
Perustuslaissa ei ole säännöksiä valtiontalou-
den sisäisestä valvonnasta ja tarkastuksesta. 
Sisäisen valvonnan ja tarkastuksen järjestä-
minen on osa perustuslain 65 §:n mukaan 
valtioneuvostolle yleisenä hallitus- ja hallin-
toviranomaisena kuuluvia tehtäviä, joista se 
on myös parlamentaarisessa vastuussa edus-
kunnalle. 

Perustuslaissa säädetään lisäksi ministeri-
öistä valtioneuvoston osina ja valtionhallin-
non keskeisinä toimieliminä. Perustuslain 67 
§:n 1 momentin mukaan valtioneuvostolle 
kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston 
yleisistunnossa tai asianomaisessa ministeri-
össä, Valtioneuvoston ratkaisuvallan järjes-
tämisen perusteista säädetään tarkemmin lail-
la. Peruslain 67 §:n 2 momentin mukaan val-
tioneuvostossa käsiteltävät asiat on valmistel-
tava asianomaisessa ministeriössä.  

Perustuslain 68 §:n mukaan valtioneuvos-
tossa on tarvittava määrä ministeriöitä. Kukin 
ministeriö vastaa pykälän mukaan toimialal-
laan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden 
valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta 
toiminnasta. Ministeriön päällikkönä on mi-
nisteri, joten ministeriöiden toiminta on par-
lamentaarisen vastuun kattamaa. Perustuslain 
säätämiseen johtaneen hallituksen esityksen 
perusteluissa todetaan, että hallinnon asian-
mukaisesta toiminnasta vastaaminen kattaa 
myös ministeriön alaistaan hallintoa koske-
van ohjauksen ja valvonnan, jota kautta mi-
nisteriöhallinnolle tyypillinen parlamentaari-
nen vastuu ulottuu myös alemmille hallinnon 
tasoille. Ministeriöt valtioneuvoston osina ja 
toimialansa valvojina ja ohjaajina ovat siten 
myös tilivelvollisia hallinnon asianmukaises-
ta toiminnasta. 

Perustuslain 90 §:ssä on lisäksi tilivelvolli-
suuden toteuttamisen kannalta merkittävät 
säännökset valtiontalouden ulkoisen tarkas-

tuksen ja parlamentaarisen valvonnan organi-
saatioista ja perusteista. Eduskunta valvoo 
perustuslain 90 §:n 1 momentin mukaan val-
tion taloudenhoitoa ja talousarvion noudat-
tamista. Tätä varten eduskunta valitsee kes-
kuudestaan valtiontilintarkastajat. Perustus-
lain 90 §:n 2 momentin mukaan valtion ta-
loudenhoidon ja valtion talousarvion noudat-
tamisen tarkastamista varten eduskunnan yh-
teydessä on riippumaton valtiontalouden tar-
kastusvirasto. Viraston tehtävänä on tarkas-
taa valtion taloudenhoidon laillisuutta ja tar-
koituksenmukaisuutta sekä talousarvion nou-
dattamista. Perustuslain 90 §:n 3 momentissa 
säädetään, että valtiontilintarkastajilla ja val-
tiontalouden tarkastusvirastolla on oikeus 
saada viranomaisilta ja muilta valvontansa 
kohteina olevilta tehtävänsä hoitamiseksi tar-
vittavat tiedot. 
 
Laki valtion talousarviosta 

Valtion tilinpäätöksestä ja tilinpäätösasia-
kirjasta sekä niiden laatimisen perustana ole-
vasta valtion kirjanpidosta säädetään talous-
arviolaissa. Talousarviolaissa säädetään li-
säksi valtion viraston ja laitoksen tilinpäätök-
sen perusteista, muusta laskentatoimesta, si-
säisestä valvonnasta ja toiminnan ja talouden 
suunnittelun lähtökohdista. 

Talousarviolain 17 §:ssä säädetään, että 
valtion tilinpäätökseen kuuluvat valtion tuot-
to- ja kululaskelma, tase, talousarvion toteu-
tumisen osoittava laskelma sekä liitetiedot si-
ten kuin asetuksella säädetään. Talousarvio-
lain 17 §:n 2 momentissa on tarkempia sään-
nöksiä valtion tilinpäätöksen mukaisesta yli-
jäämästä tai alijäämästä. Valtion tilinpäätös 
on talousarviolain 17 §:n 3 momentin mu-
kaan laadittava kultakin varainhoitovuodelta 
sitä seuraavan huhtikuun loppuun mennessä. 
Lain 17 §:n 4 momentin mukaan tarkempia 
säännöksiä valtion tilinpäätöksen laadinnasta 
voidaan antaa valtioneuvoston asetuksella. 

Talousarviolain 18 §:ssä on säännökset val-
tion tilinpäätösasiakirjan julkaisemisesta pai-
nettuna sekä tilinpäätösasiakirjaan otettavista 
laskelmista ja niiden liitteistä. Talousarvio-
lain 18 §:n 1 momentin mukaan valtion tilin-
päätösasiakirjaan, joka julkaistaan painettu-
na, on otettava:  

1) valtion tuotto- ja kululaskelma sekä tase; 
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2) valtion talousarvion toteutumisen osoit-
tava laskelma osaston, pääluokan, luvun ja 
momentin tarkkuudella; 

3) selvitys seuraavaan vuoteen siirretyistä 
määrärahoista; 

4) talousarvion ulkopuolella olevien valtion 
rahastojen tuotto- ja kululaskelmat sekä ta-
seet; 

5) valtion liikelaitosten tuloslaskelmat ja 
taseet; 

6) selvitys valtion antamista lainoista; 
7) selvitys valtion velasta; 
8) selvitys varainhoitovuoden päättyessä 

voimassa olleista valtion takauksista ja muis-
ta valtion vastuusitoumuksista; sekä 

9) muut valtiovarainministeriön määräämät 
selvitykset.  

Talousarviolain 18 §:n 2 momentin mu-
kaan valtiovarainministeriö voi erityisistä 
syistä määrätä, että valtion tilinpäätökseen ei 
tarvitse liittää selvitystä sellaisista lain perus-
teella syntyneistä takauksista, joiden johdosta 
aiheutuvan maksuvelvollisuuden mahdolli-
suus on vakuus huomioon ottaen hyvin vä-
häinen ja joiden yksittäinen suuruus ei ole 
huomattava sekä joiden täsmällistä yhteis-
määrää ei voida ilman kohtuuttomia vaikeuk-
sia selvittää. Ne takaustyypit, joista ei ole 
annettava selvitystä, on mainittava tilinpää-
tösasiakirjassa. Lain 18 §:n 3 momentissa 
säädetään, että ulkomaan rahan määräinen 
velka muutetaan Suomen rahan määräiseksi 
varainhoitovuoden viimeisen Euroopan kes-
kuspankin tai Suomen pankin julkaiseman 
kurssin mukaan. 

Valtion kirjanpidosta säädetään talousar-
violain 14 §:ssä noudatettavaksi hyvää kir-
janpitotapaa. Valtion kirjanpidon yksityis-
kohtaisuudesta säädetään tarkemmin talous-
arviolain 15 §:n 1 momentissa. Kirjanpidon 
tilit on järjestettävä siten, että talousarvion 
toteutumista on mahdollista seurata vähin-
tään momentin tarkkuudella. Kirjanpidon tu-
lee sisältää kaikki tulot, menot ja rahoitusta-
pahtumat bruttomääräisinä sekä niiden oikai-
su- ja siirtoerät. 

Talousarviolain 15 §:n 2 momentissa sää-
detään viraston ja laitoksen maksullisen toi-
minnan kannattavuuden seurannasta. Viras-
ton ja laitoksen on järjestettävä maksullisen 
toimintansa kannattavuuden seuranta siten, 
että sen vuositulos voidaan esittää viraston ja 

laitoksen tilinpäätöksen yhteydessä, jollei 
maksullinen toiminta ole vähäistä. 

Talousarviolain 16 §:ssä säädetään muusta 
laskentatoimesta. Sen mukaan 15 §:ssä tar-
koitetun kirjanpidon lisäksi viraston ja lai-
toksen tulee järjestää toiminnan kustannus-
ten, omaisuuden tuoton ja toiminnalle asetet-
tujen tavoitteiden seuraamista varten sekä 
muita johtamisen, seurannan ja valvonnan 
tarpeita varten muu laskentatoimensa siten 
kuin asetuksella tarkemmin säädetään. 

Virastojen ja laitosten tilinpäätöksestä ei 
ole varsinaisia säännöksiä talousarviolaissa. 
Lain 21 §, jonka otsikossa mainitaan virasto-
jen ja laitosten tilinpäätös,  sisältää valtuu-
tuksen säätää asetuksella viraston tai laitok-
sen tilinpäätöksen ja sen liitteiden rakentees-
ta ja niiden käsittelystä valtioneuvostossa tai 
ministeriössä sekä viraston tai laitoksen vel-
vollisuudesta laatia toimintakertomus, sen si-
sällöstä ja käsittelystä valtioneuvostossa tai 
ministeriössä. 

Talousarviolakiin otettiin lailla 217/2000 
sisäistä valvontaa koskeva 24 b §. Pykälän 1 
momentissa säädetään viraston ja laitoksen 
velvollisuudesta huolehtia siitä, että sisäinen 
valvonta on asianmukaisesti järjestetty sen 
omassa toiminnassa sekä toiminnassa, josta 
virasto tai laitos vastaa. Pykälän 2 momentin 
mukaan sisäisen valvonnan järjestämistä joh-
taa ja sen asianmukaisuudesta ja riittävyydes-
tä vastaa viraston ja laitoksen johto. Pykälän 
3 momentin mukaan tarkemmat säännökset 
virastojen ja laitosten sisäisestä valvonnasta 
ja sen järjestämisestä annetaan valtioneuvos-
ton asetuksella. Talousarviolaissa ei ole 
säännöksiä sisäiseen valvontaan eräänä osa-
alueena kuuluvasta taloudenhoidon virheiden 
ja valtion viraston ja laitoksen toiminnassa 
tehtyjen tai sen hoitamiin tai vastattavana 
oleviin varoihin kohdistuneiden väärin-
käytösten vastaisesta toiminnasta ja väärin-
käytösten ilmoittamisesta. 

Talousarviolain 12 §:ssä säädetään valtion 
toiminta- ja taloussuunnittelusta. Virastojen 
ja laitosten on suunniteltava talouttansa ja 
toimintaansa usean vuoden aikavälillä. 
Suunnittelusta voidaan säätää tarkemmin ase-
tuksella. Talousarviolaissa ei ole erityisiä 
säännöksiä tulosohjauksesta. Tulosohjausjär-
jestelmä perustuu talousarviolain nojalla an-
nettuihin talousarvioasetuksen säännöksiin 
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sekä budjettikäytäntöön. 
 
Laki valtioneuvostosta 

Valtioneuvostosta annettu laki (175/2003) 
uudistettiin vuonna 2003. Lain uudistuksen 
tarkoituksena oli toteuttaa valtioneuvostoa 
koskevassa sääntelyssä uudesta perustuslaista 
johtuvat muutostarpeet ja korvata aikaisem-
mat, monilta osin jo vanhentuneet säännökset 
sekä muutenkin selkeyttää valtioneuvostoa ja 
sen toimintaa koskevaa lainsäädäntöä. Val-
tioneuvostosta annetun lain 1 §:ssä säädetään 
valtioneuvoston jakautumisesta ministeriöi-
hin. Ministeriöt luetellaan pykälässä nimeltä. 
Ministeriöt ovat perustuslain mukaan vas-
tuussa hallinnon asianmukaisesta toiminnasta 
ja sen valvomisesta toimialallaan. Valtioneu-
vostosta annetun lain 2 §:n mukaan ministe-
riöiden toimialasta ja asioiden jaosta niiden 
kesken säädetään lailla tai valtioneuvoston 
asetuksella. Käytännössä valtioneuvostosta 
annetun lain nojalla säädetty valtioneuvoston 
ohjesääntö (262/2003) sisältää ministeriöiden 
toimialojen määrittelyn sekä lisäksi säännök-
siä toiminnan ja talouden suunnitteluun ja tu-
losohjaukseen liittyviä sekä taloudellisia asi-
oita koskevista valmisteluvastuista. 
 
Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta 

Uuden perustuslain myötä uudistettiin val-
tiontalouden tarkastusviraston asemaa. Valti-
ontalouden tarkastusvirastosta säädettiin uusi 
laki (676/2000), jonka myötä virasto siirret-
tiin eduskunnan yhteyteen vuoden 2001 alus-
ta lukien. Valtiontalouden tarkastusvirastosta 
annetussa laissa säädetään tarkastusviraston 
asemasta ja tehtävistä, tarkastusoikeuksista ja 
tietojensaannista, tarkastuskertomuksesta ja 
sen raportoinnista, eduskunnalle annettavasta 
kertomuksesta, virkamiehistä ja viroista sekä 
valtiontalouden tarkastuksessa noudatettavas-
ta menettelystä. Tilivelvollisuuden toteutta-
misen ja eduskunnan kannalta merkittävä on 
valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun 
lain 6 §, jonka mukaan tarkastusvirasto antaa 
eduskunnalle kertomuksen toiminnastaan 
vuosittain syyskuun loppuun mennessä ja 
tarvittaessa erilliskertomuksia. Pykälän 2 
momentin mukaan eduskunnan asianomaisel-
la valiokunnalla on oikeus saada tarkastus-

virastolta sen kertomusten käsittelyssä tarvit-
semiaan tietoja tarkastustoiminnasta. 

Tarkastusvirastosta annetun lain 5 §:n mu-
kaan tarkastusvirasto antaa tarkastuksesta 
laaditun tarkastuskertomuksen tiedoksi ja 
tarvittavia toimenpiteitä varten tarkastetulle 
ja ministeriölle, jonka toimialaan tarkastettu 
kuuluu sekä tiedoksi valtiontilintarkastajille 
ja valtiovarainministeriölle. Tarkastetun ja 
ministeriön, jonka toimialalle tarkastettu 
kuuluu, on ilmoitettava tarkastusvirastolle, 
mihin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa 
esitettyjen huomautusten johdosta on ryhdyt-
ty. 
 
Vaikuttavuuden ja vaikutusten arviointia 
koskevia erityislakeja 

Määräajoin tehtävät yhteiskunnallisten ja 
muiden vaikutusten sekä vuosittaista tilinpää-
tösraportointia laajemmat toiminnallisen tu-
loksellisuuden ja toimintatapojen arvioinnit 
ovat olennainen osa taloudelliseen ja toimin-
nalliseen tehokkuuteen sekä mahdollisimman 
korkeaan yhteiskunnan ja sen palvelukykyyn 
pyrkivää hallintoa. Arvioinnit ovat myös 
merkittävä keino ministeriöille niiden huo-
lehtiessa perustuslain 68 §:ssä tarkoitetulla 
tavalla toimialallaan hallinnon asianmukai-
sesta toiminnasta. 

Lain tasolla ei ole kaikkia talousarviotalou-
den menolajeja ja toimintamuotoja koskevia 
yleisiä säännöksiä ministeriöiden toimialojen 
tai virastojen ja laitosten toiminnan ja tulok-
sellisuuden arvioinnista. Eräitä sektoreita ja 
varsinkin valtion siirtomenoja koskevassa 
yleis- ja erityislainsäädännössä säädetään 
kuitenkin arviointivelvoitteista. 

Yleissäännös valtion valtionavustuksina 
myönnetyillä siirtomenovaroilla rahoitetun 
toiminnan ja hankkeiden vaikuttavuuden ja 
vaikutusten seurannasta ja arvioinnista on 
valtionavustuslaissa (688/2001). Valtion-
avustuslakia sovelletaan tuenluonteiseen ra-
hoitukseen tietyn toiminnan tai hankkeen 
avustamiseksi valtion talousarvioon otetun 
määrärahan tai valtuuden puitteissa taikka ta-
lousarvion ulkopuolisen valtion rahaston va-
roista. Valtionavustuslain 36 §:n mukaan val-
tionapuviranomaisen on sopivalla tavalla 
seurattava myöntämiensä valtionavustusten 
käytön tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukai-
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suutta sekä valtionavustusten vaikutuksia 
kilpailuun, eri väestöryhmien asemaan sa-
moin kuin niiden ympäristö- ja muita vaiku-
tuksia. Valtionapuviranomaisen on  määrä-
ajoin arvioitava valtionavustusten tarpeelli-
suutta ja kehittämistarpeita. 

Myös muussa lainsäädännössä voi olla 
säännöksiä seurannasta ja arvioinnista. Esi-
merkiksi uuden alueiden kehittämislain 
(602/2002) 18 §:n 1 momentin mukaan lain 
mukaisia ohjelmia valmisteltaessa niitä arvi-
oidaan sen mukaan kuin niiden arvioinnista 
erikseen säädetään. Lain hallituksen esityk-
sen (HE 55/2002 vp) yksityiskohtaisista pe-
rusteluista (s. 48 ja 49) käy ilmi, että 1 mo-
mentissa tarkoitetaan ennakkoarviointia, joka 
voi olla ympäristövaikutusten arviointia ym-
päristövaikutusten arviointimenettelystä an-
netun lain (468/1994) mukaan tai alueellisis-
sa rakennerahasto-ohjelmissa vaadittavaa ar-
viointia.  Pykälän 2 momentin mukaan oh-
jelmakauden aikana tai sen päätyttyä ulko-
puoliset arvioitsijat arvioivat kunkin laissa 
tarkoitetun ohjelman ainakin kerran. Pykälän 
3 momentissa asetetaan ministeriöille vastuu 
hallinnonaloittaisen alueiden kehittämisen 
tavoitteiden seurannasta sekä toimivaltaisille 
ministeriöille vastuu erityisohjelmien toteu-
tumisen seurannasta. 

Valtion virastojen ja laitosten toiminnan 
arvioinnista on niin ikään eräitä säännöksiä 
erityislainsäädännössä. Esimerkiksi yliopis-
tolain (645/1997) 5 §:n mukaan yliopistojen 
tulee arvioida koulutustaan, tutkimustaan se-
kä taiteellista toimintaansa ja niiden vaikut-
tavuutta. Yliopistojen on myös osallistuttava 
ulkopuoliseen toimintansa arviointiin ja li-
säksi yliopiston tulee julkistaa järjestämänsä 
arvioinnin tulokset. 
 
Asetus valtion talousarviosta 

Talousarvioasetuksessa on pääosa valtion 
ja sen virastojen ja laitosten tilinpäätöstä ja 
tilinpäätösmenettelyä, kirjanpitoa ja laskenta-
toimea, sisäistä valvontaa ja tarkastusta sekä 
budjetointia ja talouden ja toiminnan suunnit-
telua koskevista säännöksistä. Talousarvio-
lain ja -asetuksen nojalla valtiovarainministe-
riö ja valtiokonttori ovat lisäksi toimivaltaisia 
antamaan valtion virastoja ja laitoksia oikeu-
dellisesti velvoittavia määräyksiä tilinpäätös-

raportoinnin ja toiminta- ja taloussuunnitte-
lun ja budjetoinnin kannalta keskeisistä asi-
oista. 

Tarkemmat säännökset valtion tilinpäätök-
sen laadinnasta ja sisällöstä ovat  talousar-
vioasetuksen 67 ja 68 §:ssä. Valtion tuotto- ja 
kululaskelma sekä valtion tase laaditaan tili-
virastojen tilitietoihin perustuvan valtion lii-
kekirjanpidon pääkirjan perusteella valtiova-
rainministeriön määräämän tuotto- ja kulu-
laskelmakaavan sekä tasekaavan mukaan. 
Valtiovarainministeriö on antanut määräyk-
sen (20.9.2002 TM 0203) valtion tuotto- ja 
kululaskelman sekä valtion taseen kaavasta. 
Valtion talousarvion toteutumisen osoittava 
laskelma laaditaan valtion talousarviokirjan-
pidon pääkirjan perusteella. Laskelma sisäl-
tää osasto- ja pääluokkakohtaisena esitettä-
vän tulotilien ja menotilien vertailun valtion 
talousarvion ja valtion tilinpäätöksen välillä. 
Valtion tilinpäätöksen liitetiedoissa annetaan 
selvitys talousarviossa myönnetyistä valtuuk-
sista sekä niiden käytöstä ja käytöstä aiheu-
tuvista menoista. Liitetietoihin otetaan lisäksi 
valtion tilinpäätöksen täsmäytyslaskelma. 

Valtiokonttori laatii valtion tuotto- ja kulu-
laskelman, valtion taseen ja valtion talousar-
vion toteutumisen osoittavan laskelman sekä 
allekirjoittaa ne. Valtiokonttori kokoaa valti-
on tilinpäätösasiakirjan sen mukaan kuin val-
tion talousarviolain 18 §:n 1 momentissa 
säädetään sekä julkaisee tilinpäätösasiakirjan 
painettuna. Valtion tilinpäätösasiakirjan laa-
timista varten tiliviraston on toimitettava val-
tiokonttorille sen määräämään ajankohtaan 
mennessä tiliviraston tilinpäätökseen perus-
tuvat, valtiokonttorin määräämät selvitykset. 

Talousarvioasetuksen 8 luku sisältää sään-
nökset valtion viraston ja laitoksen tilinpää-
töksestä. Siinä on yleisten säännösten ohella 
säännökset tiliviraston kirjanpidosta, omai-
suuserien määrittelystä, omaisuuden hankin-
tamenosta, tase-erien arvostamisesta, arvon-
korotuksista, tase-erittelyistä, jaksottamisesta 
tuotto- ja kululaskelmassa sekä taseessa, ti-
linpäätöksen liitteistä ja valtion tilinpäätök-
sestä. 

Valtion talousarviotalous jakautuu talous-
arvioasetuksen 23 §:n 1 momentin mukaan 
taloushallinnon järjestämistä varten tiliviras-
toihin. Tilinpäätöksen laatimisvelvollisuus on 
talousarvioasetuksen mukaan tilivirastoilla 
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eli tilivirastot ovat valtion talousarviotalou-
dessa tilinpäätösvelvollisia yksiköitä. Tilivi-
rasto voi muodostua yhdestä virastosta tai 
laitoksesta tai olla taloushallinnon järjestä-
mistä varten luotu kokonaisuus, joka pitää si-
sällään useita virastoja ja laitoksia. 

Talousarvioasetuksen 63—65 §:ssä sääde-
tään yleisesti tiliviraston tilinpäätöksestä.  

Talousarvioasetuksen 63 §:n 1 momentin 
mukaan tiliviraston tilinpäätöksen on annet-
tava oikeat ja riittävät tiedot tiliviraston ja 
rahaston taloudesta ja toiminnan tulokselli-
suudesta.  

Tiliviraston tilinpäätös koostuu tiliviraston:  
1) tilinpäätöslaskelmista, joita ovat tuotto- 

ja kululaskelma, tase sekä talousarvion toteu-
tumalaskelma, ja niiden liitteenä annettavista 
tiedoista; sekä 

2) toimintakertomuksesta. 
Tiliviraston tilinpäätöslaskelmat laaditaan 

valtiovarainministeriön  tiliviraston tuotto- ja 
kululaskelman, taseen sekä talousarvion to-
teutumalaskelman kaavasta 20.9.2002 anta-
man määräyksen (TM 0202) mukaan. Tilin-
päätöslaskelmia varmentamaan laaditaan ta-
se-erittelyt. 

Tiliviraston  tilinpäätös on laadittava vuo-
sittain varainhoitovuotta seuraavan helmi-
kuun loppuun mennessä. Tiliviraston toimin-
takertomus voidaan tarvittaessa kuitenkin 
laatia maaliskuun loppuun mennessä. Minis-
teriön toimintakertomus voidaan laatia huhti-
kuun loppuun mennessä. Tilinpäätöksen al-
lekirjoittaa tilivirastona toimivan viraston tai 
laitoksen päällikkö. Jos virastolla tai laitok-
sella, joka toimii tilivirastona, on johtokunta 
tai muu johtoelin, tämä hyväksyy ja allekir-
joittaa tilinpäätöksen. 

Tiliviraston ja hallinnonalan toimintaker-
tomusten tarkemmasta sisällöstä säädetään 
talousarvioasetuksen 65 §:ssä. 

Tiliviraston toimintakertomuksen tulee si-
sältää: 

1) katsaus viraston, laitoksen tai rahaston 
toimintaan ja etenkin siinä tapahtuneisiin 
muutoksiin varainhoitovuoden aikana; 

2) toiminnan tuloksellisuuden kuvaus tun-
nuslukuineen ja vertailut tulostavoitteisiin; 

3) tiedot maksullisen toiminnan kannatta-
vuudesta ja vertailut asetettuihin tavoitteisiin; 

4) tilinpäätöksen laskelmien tarkastelu; 

5) selostus sisäisen valvonnan järjestämi-
sestä ja valvontatoiminnan yleiskatsaus. 

Kunkin ministeriön tilinpäätöksen osana 
olevan toimintakertomuksen eli hallin-
nonalan toimintakertomuksen tulee sisältää: 

1) kuvaus ministeriön hallinnonalan palve-
lu- ja tuotantotoiminnan vaikuttavuuden, laa-
dun ja taloudellisuuden kehityksestä; 

2) selvitys hallinnonalalle siirtomenoihin 
myönnettyjen määrärahojen vaikuttavuudes-
ta; 

3) katsaus ministeriön toimialaan kuulu-
vaan liike- ja muuhun taloudelliseen toimin-
taan; 

4) tiedot ministeriön toiminnasta tiliviras-
tona noudattaen soveltuvin osin, mitä 2 mo-
mentissa säädetään; 

5) selostus muista ministeriön hallin-
nonalalla suoritetuista keskeisistä toimenpi-
teistä. 

Ministeriön määräämien hallinnonalansa 
muiden virastojen ja laitosten on laadittava 
edelliseltä varainhoitovuodelta tilivirasto-
mallin mukainen toimintakertomus varain-
hoitovuotta seuraavan maaliskuun loppuun 
mennessä. 

Valtiovarainministeriö on antanut ministe-
riön hallinnonalan toimintakertomuksen laa-
dintaa koskevat ohjeet (annettu 15.2.2001 
TM 0102; muutettu 19.12.2002 TM 0207). 
Ohjeet  määrittelevät myös ministeriöissä ta-
pahtuvaa tilakertomuksen valmistelua. 

Tiliviraston tilinpäätöksen liitteistä sääde-
tään talousarvioasetuksen 66 h §:ssä. 

Valtiokonttori on 7.12.2000 antanut ohjeen 
tilinpäätösasiakirjasta tilivirastoille ja talous-
arvion ulkopuolella oleville valtion rahastoil-
le. Ohje koskee muun muassa toimintakatsa-
usta, tuloksellisuuden kuvausta, tilinpäätös-
laskelmia ja niiden liitteinä annettavia tietoja 
sekä tilinpäätöksen laskelmien tarkastelua. 
Valtiokonttori on täydentänyt ohjetta anta-
malla 18.11.2002 tilinpäätösohjeen vuodelle 
2002. 

Talousarvioasetuksen 7 luvussa säädetään 
valtion virastojen ja laitosten muusta lasken-
tatoimesta. Talousarvioasetuksen 55 §:n mu-
kaan viraston ja laitoksen on järjestettävä ta-
lousarviolain 16 §:ssä tarkoitettu muu lasken-
tatoimensa samoin kuin muu seurantajärjes-
telmänsä siten, että ne tuottavat sisäisen joh-
tamisen ja ulkoisen ohjauksen edellyttämät 
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tiedot tuotettujen suoritteiden määrästä, laa-
dusta ja kustannuksista ja maksullisen toi-
minnan kannattavuudesta sekä niiden kehi-
tyksestä. Valtiokonttori voi lisäksi antaa 
muuta laskentatointa ja sen järjestämistä 
koskevia määräyksiä. 

Talousarvioasetuksen 56 §:ssä säädetään 
valtion investointilaskelmissa ja muussa pää-
omien käytön arvioinnissa tuottovaatimukse-
na käytettävästä efektiivisestä korkokustan-
nuksesta. Jos omaisuuden käyttötarkoitukses-
ta ei muuta johdu, käytetään tuottovaatimuk-
sena valtiokonttorin laskemaa arvioinnin suo-
rittamista edeltäneen varainhoitovuoden 
markkamääräisen pitkäaikaisen lainanoton 
efektiivistä korkokustannusta valtiolle. 

Talousarvioasetuksen 57 §:ssä on valtio-
sääntöisesti tärkeä säännös perustuslain 85 
§:n 3 momentissa ja talousarviolain 10 §:ssä 
tarkoitettujen sekä muiden vastaavien lakiin 
perustuvien, talousarvion käsittelyn yhtey-
dessä myönnettyjen valtuuksien käytön seu-
rannan järjestämisestä. Talousarvioasetuksen 
57 §:n mukaan virastojen ja laitosten tulee 
järjestää toimialoillaan talousarviolain 10 
§:ssä tarkoitettujen ja muiden vastaavien la-
kiin perustuvien, talousarvion käsittelyn yh-
teydessä myönnettyjen valtuuksien sekä nii-
den käytön ja käytöstä aiheutuvien menojen 
seuranta. Valtiokonttori antaa pykälän mu-
kaan tarkempia määräyksiä valtuusseuran-
nasta. Valtuuksista ja niiden käytöstä tulee 
ilmoittaa valtiokonttorille siten kuin se mää-
rää. 

Talousarvioasetuksen 58 ja 59 §:ssä sääde-
tään viraston ja laitoksen velvoitteesta pitää 
hallussaan olevasta vaihto-omaisuudesta va-
rastokirjanpitoa ja kansallisomaisuudesta ja 
käyttöomaisuudesta käyttöomaisuuskirjanpi-
toa. 

Tarkemmat säännökset valtion virastojen ja 
laitosten sisäisestä valvonnasta ovat talousar-
vioasetuksen 69 ja 69 a §:ssä sekä sisäisen 
tarkastuksen osalta asetuksen 70 §:ssä. Talo-
usarvioasetuksen 69 §:ssä säädetään sisäisen 
valvonnan tavoitteista ja sisäisen valvonnan 
järjestämisvelvoitteen laajuudesta sekä sisäi-
sessä valvonnassa huomioon otettavista nä-
kökohdista. Viraston ja laitoksen johdon on 
huolehdittava siitä, että virastossa ja laitok-
sessa toteutetaan sen talouden ja toiminnan 
laajuuteen ja sisältöön sekä niihin liittyviin 

riskeihin nähden asianmukaiset menettelyt 
(sisäinen valvonta), jotka varmistavat: 

1) viraston ja laitoksen talouden ja toimin-
nan laillisuuden ja tuloksellisuuden; 

2) viraston ja laitoksen hallinnassa olevien 
varojen ja omaisuuden turvaamisen; ja 

3) viraston ja laitoksen johtamisen ja ulkoi-
sen ohjauksen edellyttämät oikeat ja riittävät 
tiedot viraston ja laitoksen taloudesta ja toi-
minnasta. Menettelyiden on myös käsitettävä 
viraston tai laitoksen vastattavana tai välitet-
tävänä olevien varojen hoito sekä ne viraston 
ja laitoksen toiminnot ja tehtävät, jotka se on 
antanut toisten virastojen ja laitosten, yhtei-
söjen tai yksityisten tehtäväksi tai joista se 
muuten vastaa. Tilivirastona toimivan viras-
ton ja laitoksen 1 momentissa tarkoitettujen 
menettelyjen tulee käsittää myös sille kuulu-
vat tilivirastotehtävät. Talousarvioasetuksen 
69 a §:n mukaan sisäisen valvonnan menette-
lyissä on otettava huomioon Euroopan yhtei-
sön oikeudesta aiheutuvat viraston ja laitok-
sen toimintaan kohdistuvat vaikutukset. Li-
säksi on otettava huomioon sisäistä valvontaa 
koskevat yleiset standardit ja suositukset. 
Määräykset viraston ja laitoksen sisäisen 
valvonnan menettelyistä annetaan sen mukai-
sesti kuin 26 §:ssä tarkoitetussa taloussään-
nössä määrätään. Talousarvioasetuksen mu-
kaan taloussääntö, joka on tiliviraston itsel-
leen vahvistama oikeudellisesti sitova hallin-
nollien määräys, on samalla sisäisen valvon-
nan käytännön järjestämistä ja vastuiden 
osoittamista koskeva keskeinen hallintopää-
tös. Talousarvioasetuksen 26 §:ssä säädetään 
asioista, joista taloussäännössä on ainakin 
määrättävä. Valtiokonttorilla on asetuksen 
mukaan lisäksi toimivalta antaa tarkempia 
määräyksiä taloussäännön sisällöstä. Valtio-
konttori on pykälän nojalla antanut määräyk-
set taloussääntöjen uudistamisesta 
(31.10.2001, 20/03/2001). 

Talousarvioasetuksen 70 §:ssä säädetään, 
että viraston ja laitoksen johdon on järjestet-
tävä sisäinen tarkastus, jos siihen on perustel-
tua tarvetta 69 ja 69 a §:ssä edellytettyjen si-
säisen valvonnan menettelyjen johdosta. Si-
säisen tarkastuksen tehtävänä on selvittää 
johdolle sisäisen valvonnan asianmukaisuus 
ja riittävyys sekä suorittaa johdon määräämät 
tarkastustehtävät. Sisäisen tarkastuksen jär-
jestämisessä on otettava huomioon sitä kos-
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kevat yleiset standardit ja suositukset. Mää-
räykset sisäisen tarkastuksen menettelyistä ja 
asemasta viraston tai laitoksen organisaatios-
sa annetaan sisäisen tarkastuksen ohjesään-
nössä, jonka virasto tai laitos itse vahvistaa. 
Sisäisen tarkastuksen ohjesääntö on annetta-
va tiedoksi asianomaiselle ministeriölle ja 
valtiontalouden tarkastusvirastolle. Sisäisen 
tarkastuksen järjestämisestä ei valtiokontto-
rille ole säädetty erikseen hallinnollista mää-
räysvaltaa. Sisäisen tarkastuksen järjestämi-
sen ohjaus kuuluu siten perustuslain 65 §:n 
mukaan valtioneuvostolle valtion yleisenä 
hallitus- ja hallintoviranomaisena. Valtio-
neuvoston ohjesäännön mukaan tämä tehtävä 
kuuluu valtiovarainministeriön toimialaan ja 
tehtäviin. 

Toiminta- ja taloussuunnitelmien perusteis-
ta ja tarkoituksesta on säädetty talousarvio-
lain 12 §:ssä ja talousarvioasetuksen 2 luvus-
sa. Toiminta- ja taloussuunnittelun tarkoituk-
sena on talousarvioasetuksen 8 §:n mukaan 
1) tukea toiminnan ja talouden tuloksellisuut-
ta, 2) antaa perusteita valtion vuotuisen talo-
usarvion laadinnalle; ja 3) antaa perusteita 
hallinnonalojen sekä virastojen ja laitosten 
johtamiselle. Asetuksen 9 §:n mukaan moni-
vuotinen toiminta- ja taloussuunnittelu sisäl-
tää valtionhallinnon toiminnan ja talouden 
suunnittelun lisäksi hallinnonalojen sekä vi-
rastojen ja laitosten toiminta- ja taloussuun-
nittelun.  Toiminta- ja taloussuunnittelun tu-
loksena virasto ja laitos laatii toiminta- ja ta-
loussuunnitelmansa, jonka se toimittaa asi-
anomaiselle ministeriölle sen mukaan kuin 
ministeriö määrää. Ministeriö laatii vuosit-
tain hallinnonalansa toiminta- ja taloussuun-
nitelman ottaen huomioon hallinnonalansa 
virastojen ja laitosten suunnitelmat ja toimit-
taa toiminta- ja taloussuunnitelmansa valtio-
varainministeriölle. Toiminta- ja taloussuun-
nitelmat on laadittava valtioneuvoston ja val-
tiovarainministeriön antamien määräysten 
mukaisesti. 

Tulosohjausjärjestelmän kannalta keskei-
sestä tulostavoitteiden asettamisesta sääde-
tään talousarvion toimeenpanoa koskevissa 
talousarvioasetuksen 11 ja 13 §:ssä. Asetuk-
sen 11 §:n mukaan talousarvion toimeenpa-
noa varten laaditaan vuosittain talousarvion 
tilijaottelu sekä hyväksytään hallinnonalan ja 
sen virastojen ja laitosten tulostavoitteet. 

Asetuksen 13 §:n 1 momentin mukaan edus-
kunnan julkaistua valtion talousarvion asian-
omaisen ministeriön tulee viipymättä vahvis-
taa talousarvion tilijaottelu sekä hyväksyä ja 
julkaista 11 §:ssä tarkoitetut tulostavoitteet. 
Tilijaottelun julkaisee valtiokonttori. Talous-
arviolaissa tai -asetuksessa ei ole säännöksiä 
tulosohjauksessa käytetyistä tulossopimuk-
sista. Tulossopimus ei ole sopimusoikeudes-
sa tarkoitettu sopimus eikä myöskään uudes-
sa hallintolaissa (434/2003) tarkoitettu hallin-
tosopimus. Tulossopimusta onkin pidettävä 
lähinnä kahden viraston ja laitoksen johdon 
yhteistä tahtoa ilmentävänä suunnittelu-
asiakirjana, jonka pohjalta ministeriö hyväk-
syy talousarvioasetuksen 13 §:n 1 momentis-
sa tarkoitetulla tavalla tulostavoitteet. 
 
Valtioneuvoston ohjesääntö 

Valtioneuvostosta annetun lain nojalla an-
netussa valtioneuvoston ohjesäännössä sää-
detään yleisesti ministeriöiden välisestä toi-
mialajaosta sekä siitä, milloin asiat ratkais-
taan ministeriössä ja milloin valtioneuvoston 
yleisistunnossa. Perustuslain mukaan valtio-
neuvostolle kuuluvat asiat valmistellaan toi-
mivaltaisessa ministeriössä. Toimivaltainen 
ministeriö myös ratkaisee asian ellei sitä ole 
ratkaistava valtioneuvoston yleisistunnossa. 
Valtioneuvoston ohjesääntö näin säätää käy-
tännössä siitä, miten esimerkiksi perustuslain 
65 §:n mukaiset yleiset hallitus- ja hallinto-
tehtävät ja perustuslain 68 §:n mukainen mi-
nisteriön tehtävä vastata toimialallaan hallin-
non asianmukaisesta järjestämisestä jakautu-
vat eri ministeriöiden kesken. 

Valtioneuvoston yleisistunnossa käsitellään 
valtioneuvoston ratkaisuehdotukset tasaval-
lan presidentille. Sellaisena yleisistunnossa 
käsitellään myös tilakertomus. Valtion tilin-
päätös ei sen sijaan kuulu valtioneuvostossa 
tai valtiovarainministeriössä käsiteltäviin 
asioihin vaan sen hyväksyy valtiokonttori. 

Valtioneuvoston ohjesäännön 11 §:ssä sää-
detään kaikille ministeriöille kuuluvista teh-
tävistä. Pykälän mukaan kukin ministeriö kä-
sittelee muun muassa oman toimialansa toi-
minta- ja taloussuunnitteluasiat, tulosoh-
jausasiat, kehittämistä ja seurantaa koskevat 
asiat sekä toimialansa hallinnassa olevan val-
tion varallisuuden omistaja-asiat. Kunkin 
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ministeriön tehtävänä on käsitellä toimialan-
sa virastoja, laitoksia, liikelaitoksia, talousar-
vion ulkopuolisia rahastoja, yhteisöjä, yhtiöi-
tä ja muita toimielimiä koskevat asiat. 

Valtioneuvoston ohjesäännön 17 §:ssä sää-
detään valtiovarainministeriön toimialasta. 
Toimialaan kuuluvat muun muassa talous- ja 
finanssipolitiikka, valtiontalous, valtion talo-
usarvio ja taloudenhoito, valtion varat ja va-
rallisuus sekä maksupolitiikan ja maksujen 
yleiset perusteet. Valtiovarainministeriön 
toimialaan kuuluvat myös veropolitiikka, ve-
rotus ja yleinen tullipolitiikka, valtion lai-
nanotto, valtionvelka sekä valtion takaukset 
ja takuut, valtionhallinnon työnantaja- ja 
henkilöstö- sekä työmarkkinapolitiikka, hal-
linnon ohjausjärjestelmät ja organisointi sekä 
hallinnon kehittämisen toimintalinjat. Valtio-
varainministeriölle kuuluu siten merkittävällä 
tavalla eduskunnan valtiontaloudellisen pää-
tös- ja valvontavallan kannalta tärkeiden asi-
oiden järjestäminen ja vastuu niitä koskevas-
ta valmistelusta valtioneuvostolle. 

Ministeriöiden toimialaan kuuluvista tehtä-
vistä säädetään uuden, vuonna 2003 valtio-
neuvostosta annetun lain ja sen nojalla anne-
tun valtioneuvoston ohjesäännön mukaan 
kustakin ministeriöstä annetulla valtioneu-
voston asetuksella. Valtiovarainministeriöstä 
annetun valtioneuvoston asetuksen 
(610/2003) mukaan valtiovarainministeriölle 
kuuluvat muun muassa seuraavat valtiontalo-
utta ja tilivelvollisuuden toteuttamista koske-
vat tehtävät: 

— taloudellisen kehityksen seuranta ja en-
nustaminen, talous- ja rakennepolitiikan 
valmistelu ja toimenpiteiden vaikutusten ar-
viointi; 

— finanssipolitiikan tavoitteet, keinot ja 
arviointi;  

— valtion talousarvio, valtiontalouden ke-
hykset, toiminta- ja taloussuunnittelun perus-
teet sekä hallituksen kertomus valtiontalou-
den hoidosta ja talousarvion noudattamisesta; 

— valtion liikelaitosten ja talousarvion ul-
kopuolisten rahastojen yleinen järjestelmä; 

— valtion taloushallinto, valtiontalouden 
valvonnan, tarkastuksen ja arvioinnin perus-
teet sekä virheiden ja väärinkäytösten vastai-
nen toiminta; 

— valtion hankintatoimen yleiset perusteet; 
— julkishallinnon ja -talouden tilintarkas-

tajajärjestelmä; 
— Euroopan tilintarkastustuomioistuinta ja 

Euroopan petostentorjuntavirastoa koskevat 
asiat; 

— valtion lainanannon ja korkotukilainojen 
yleiset perusteet;  

— valtion omaisuuden omistamisen ja hal-
linnan yleiset perusteet, toimitilojen järjes-
tämisen yleinen ohjaus sekä valtionperinnöt; 

— valtion toimintojen maksullisuuden ja 
maksujen yleiset perusteet; 

— veropolitiikan suunnittelu ja toimenpi-
teiden vaikutusten selvittäminen sekä vero-
järjestelmän kehittäminen; 

— verot ja veronluonteiset maksut; 
— yleistä tullipolitiikkaa koskevat asiat ja 

siihen kuuluvat tullimenettelyt sekä kiintiö- 
ja suspensiotullit; 

— valtion lainanoton, velanhoidon ja kas-
savarojen sijoittamisen yleinen ohjaus ja val-
vonta sekä arvopaperistamalla tapahtuva va-
rainhankinta. 

Nämä valtiovarainministeriölle kuuluvat 
tehtävät todetaan myös valtioneuvoston ohje-
säännön perustelumuistiossa. Valtiovarain-
ministeriön tehtäviin kuuluu siten muun mu-
assa valmistella ja esitellä valtioneuvostolle 
hallituksen tilakertomus ja järjestää tilivel-
vollisuuteen liittyvät tilinpäätösraportoinnin, 
sisäisen valvonnan ja tarkastuksen sekä ta-
louden ja toiminnan arviointitoiminnan pe-
rusteet. 
 
Eduskunnan työjärjestys ja valtiontilintarkas-
tajain ohjesääntö 

Valtiontilintarkastajain parlamentaarinen 
valvontatoiminta on eduskunnalle keskeinen 
valvontatiedon lähde ja eduskunnan keino 
suorittaa perustuslain 90 §:ssä tarkoitettua 
valtion taloudenhoidon valvontaa. Perustus-
laissa ei säädetä yksityiskohtaisemmin valti-
ontilintarkastajien toiminnasta ja raportoin-
nista vaan sitä koskevat säännökset sisältyvät 
eduskunnan työjärjestykseen (40/1999) ja 
valtiontilintarkastajien johtosääntöön 
(745/2000). Eduskunnan työjärjestyksen 12 
§:n mukaan valtiontilintarkastajat antavat 
eduskunnalle vuosittain kertomuksen ja tar-
vittaessa erilliskertomuksia. Valtiontilintar-
kastajien johtosäännön 2 §:n mukaan valtion-
tilintarkastajien tulee valvonnassaan keskit-
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tyä pääasiassa valtiontalouden yleiseen tilaan 
ja hoitoon sekä sellaisiin kysymyksiin, joiden 
saattaminen eduskunnan tietoon on perustel-
tua. 
 
2.2. Käytäntö 

Tilakertomus 

Hallituksen tilakertomuksen sisällössä pää-
paino on talouspolitiikalla, eduskunnan valti-
ontaloudellisella valvontanäkökulmalla ja 
hallituksen toiminnan tuloksellisuuden rapor-
toinnissa. Tilakertomus on käytännössä kes-
keinen väline, jolla hallitus raportoi edus-
kunnalle valtion taloudenhoidosta ja toimin-
nan ja talouden tuloksellisuudesta.  Tilaker-
tomus on pyritty antamaan eduskunnalle ny-
kyisin viimeistään syyskuun alussa. Varain-
hoitovuodelta 2002 tilakertomus annettiin jo 
6 päivänä kesäkuuta 2003. Esittelyajankoh-
dan aikaistamisella on jo osaltaan pyritty to-
teuttamaan tilivelvollisuusuudistuksen linja-
uksia kertomuksen ja talousarviokäsittelyn 
nykyistä paremmasta nivomisesta toisiinsa. 

Tilakertomus kuuluu valtiovarainministeri-
ön toimialan tehtäviin. Kertomus kootaan eri 
ministeriöissä laadittujen tekstien pohjalta 
valtiovarainministeriössä. Valtiovarainminis-
teriö on esittelyvastuussa kertomuksesta.  

Tilakertomukseen sisältyvät tiedot talou-
dellisesta kehityksestä ja talouspolitiikasta (1 
luku). Tilakertomuksen 2 lukuun sisältyvät 
valtiontaloutta koskevat tiedot, joissa selvite-
tään talouden kehitystä ja talouspolitiikkaa 
sekä valtion tuloja ja menoja, valtiontalouden 
tasapainoa, Euroopan unionin ja Suomen vä-
lisiä rahavirtoja sekä valtionvelkaa. Tilaker-
tomuksen 3 luvussa selvitetään hallinnon tu-
loksellisuutta kunkin hallinnonalan osalta se-
kä valtiontalouden tuloksellisuuden ja tuotta-
vuuden kannalta samoin kuin valtion henki-
löstön tilaa. Luvussa on kunkin ministeriön 
osalta toimintaympäristön kuvaus, toiminnan 
ja tuloksellisuuden kuvaus ministeriön hal-
linnonalan eri toiminnoittain  sekä hallin-
nonalan tilinpäätöslaskelmat. Tilakertomus 
sisältää myös 4 luvussa selvityksen niistä 
toimenpiteistä, joihin eduskunnan tekemät 
muistutukset valtiovarain hoidosta ja tilinpi-
dosta ovat antaneet aihetta sekä 5 luvussa 
selvityksen verojärjestelmän kautta annetta-

vasta tuesta. Vuodesta 2003 lähtien annetaan 
hallituksen vastaukset eduskunnan valtion ta-
lousarvioesityksen eduskuntakäsittelyn yh-
teydessä esittämiin lausumiin tilakertomuk-
sessa hallituksen toimenpidekertomuksen si-
jasta. 

Tilakertomuksen liitteet kokoaa valtiokont-
tori. Liitteinä on taulukon muodossa tietoja 
muun muassa valtion talousarvioiden toteu-
tumisesta, valtion talousarviotalouden henki-
löstöstä sekä valtion lainanotosta, valtion 
korkotukilainoista, valtion takauksista ja val-
tion liiketoiminnasta. Liitteenä on myös val-
tion tuotto- ja kululaskelma sekä tase. 

Tilakertomus on keskeinen asiakirja valtion 
talousarvion seurannassa ja valtiontalouden 
valvonnassa. Tilakertomusta käsitellään 
eduskunnassa valtiovarainvaliokunnassa, jo-
ka laatii siitä mietinnön. Eduskunta lähettää 
mietinnön siihen liittyvine muistutuksineen 
ja ehdotuksineen hallitukselle niihin toimen-
piteisiin ryhtymistä varten, joihin valiokun-
nan mietinnössä esille ottamat asiat antavat 
aihetta. Tilakertomukseen otetaan seuraavana 
vuonna selvitykset niistä toimenpiteistä, joi-
hin eduskunnan tekemät muistutukset valtio-
varain hoidosta ja tilinpidosta ovat asian-
omaisena vuotena antaneet aihetta. 
 
Hallituksen toimenpidekertomus 

Perustuslain 46 §:n 1 momentissa säädettyä 
hallituksen kertomusta eduskunnalle toimin-
nastaan sekä niistä toimenpiteistä, joihin se 
on eduskunnan päätösten johdosta ryhtynyt, 
kutsutaan hallituksen toimenpidekertomuk-
seksi. Hallituksen toimenpidekertomuksen 
sisällössä painotetaan yleispolitiikkaa ja 
eduskunnan tiedonsaantia siitä ja hallituksen 
toiminnasta yleensä. Keskeistä sisällössä 
ovat hallituksen vastaukset eduskunnan esit-
tämiin ponsiin. Kertomuksen sisällölle ja kä-
sittelylle eduskunnassa on siten ominaista 
yleisvaltiosääntöinen lähestymistapa. 

Hallituksen toimenpidekertomus annetaan 
eduskunnalle yleensä maaliskuussa. Kerto-
mus kootaan muista ministeriöistä pyydetty-
jen tietojen ja tekstien pohjalta valtioneuvos-
ton kansliassa, joka myös vastaa kertomuk-
sen esittelystä valtioneuvostolle. Hallituksen 
toimenpidekertomuksen rakennetta muutet-
tiin vuoden 1998 alusta lukien. Nykyisin 
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toimenpidekertomus on kolmeosainen, mikä 
on todettu muun muassa perustuslain 46 §:n 
perusteluissa. Ensimmäisenä on yleinen osa, 
jossa on tiedot hallituksesta ja hallituksen oh-
jelman toimeenpanosta sekä kuvaus hallituk-
sen EU-politiikasta. Osassa on myös kunkin 
ministerin hyväksymä lyhyt yleiskatsaus asi-
anomaisen ministeriön toiminnasta. Siinä on 
selostettu kunkin ministeriön toimia ministe-
riön eri painopistealueiden kannalta. Toisen 
osan muodostaa ulko- ja turvallisuuspoliitti-
nen katsaus, jonka ulkoasiainministeriö val-
mistelee yhdessä puolustusministeriön kans-
sa. Kolmannessa osassa selostetaan hallituk-
sen toimenpiteet valtiopäiväpäätösten ja 
eduskunnan lausumien johdosta. Osassa se-
lostetaan hallinnonaloittain eduskunnan lau-
sumat sekä esitetään kuvaus hallituksen toi-
menpiteistä lausumien johdosta. Hallituksen 
toimenpiteet eduskunnan valtiopäiväpäätös-
ten johdosta esitetään toimenpidekertomuk-
sessa luettelomaisina selvityksinä. Toimen-
pidekertomuksen yhteydessä annetaan oheis-
aineistona kehitysyhteistyökertomus, sosiaa-
li- ja terveyskertomus sekä työllisyyskerto-
mus. Vuoteen 1999 saakka toimenpideker-
tomusten kanssa toimitettiin eduskunnalle 
kunkin ministeriön toimintakertomus. 

Toimenpidekertomus lähetetään eduskun-
nassa perustuslakivaliokuntaan sekä ulko- ja 
turvallisuuspolitiikkaa koskevalta osalta ul-
koasiainvaliokuntaan. Eduskunnan muut  py-
syvät erikoisvaliokunnat antavat perustusla-
kivaliokunnalle toimenpidekertomuksesta 
lausunnot. Eduskunta lähettää edellä mainit-
tujen valiokuntien mietinnöt hallitukselle tie-
doksi sekä edellyttää, että hallitus ryhtyy lau-
sumista aiheutuviin toimenpiteisiin.  

Perustuslakivaliokunta on vuoden 2001 
hallituksen toimenpidekertomusta koskevas-
sa mietinnössään (12/2002 vp) selvittänyt 
erikoisvaliokuntakäsittelyn tarkoitusta. Mie-
tinnössä todetaan, että erikoisvaliokuntien 
lausuntomenettely antaa kullekin valiokun-
nalle mahdollisuuden ottaa kantaa hallituksen 
toimenpiteisiin valiokunnan mietinnöissään 
ehdottamien, eduskunnan hyväksymien lau-
sumien johdosta. Toimenpidekertomuksessa 
esimerkiksi selostetaan niitä toimenpiteitä, 
joihin asianomaisissa ministeriöissä on ryh-
dytty lausumien johdosta, tai myös syyt sii-
hen ilmoittaen ehdotetaan, ettei jokin lausu-

ma anna aihetta enää toimenpiteisiin halli-
tuksen taholta. Perustuslakivaliokunta on 
katsonut mietinnössään, että erikoisvaliokun-
tien tehtävänä kertomusta käsitellessään on 
arvioida toimialansa osalta, voidaanko halli-
tuksen kanta hyväksyä. Valiokunnat voivat 
lausuntomenettelyn avulla myös arvioida hal-
lituksen toimintaa kertomusvuoden aikana 
valiokunnan toimialalla. Toimenpidekerto-
muksen käsittelyssä erikoisvaliokunnat ovat 
lisäksi vakiintuneena pidetyn käytännön pe-
rusteella voineet ottaa esille erityisteemoja, 
joiden käsittelemistä ne ovat syystä tai toises-
ta pitäneet tarpeellisena. 
 
Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus 

Tarkastusvirasto antoi ensimmäisen kerto-
muksensa eduskunnalle toiminnastaan (K 
11/2002 vp) syyskuussa 2002. Kertomuksen 
1 luvussa selvitetään tarkastusviraston toi-
mintaa vuonna 2001. Kertomuksen 2 luku 
käsittelee tilinpäätöksiä ja talousarvion nou-
dattamista tilintarkastuksen perusteella. Siinä 
tarkastellaan tilivirastojen tilinpäätöksiä sekä 
siinä on tilintarkastuskertomus valtion kes-
kuskirjanpidon ja valtion tilinpäätöslaskelmi-
en tarkastuksesta vuodelta 2001. Kertomuk-
sen 3 luvussa annetaan yhteenveto hallinnon 
tilasta tarkastusten perusteella. Tässä luvussa 
esitetään yhteenveto hallinnon tilasta vuoden 
2001 tilintarkastusten perusteella käyden läpi 
ministeriöiden hyväksymät tulostavoitteet, 
budjetointimenettelyt, tilivirastojen tilinpää-
töslaskelmat ja tuloksellisuustiedot, maksul-
lisen toiminnan kustannusvastaavuuslaskel-
mat ja hinnoittelukysymykset, taloudellisuu-
den ja kannattavuuden seurantaa tukeva las-
kentatoimi, Euroopan unionin varainsiirtoa 
koskevia tarkastushavaintoja sekä sisäinen 
valvonta ja sisäinen tarkastus. Lisäksi luvus-
sa esitetään arvio hallinnon tilasta toiminnan-
tarkastusten perusteella. Kertomuksen 4 luku 
sisältää tarkastusviraston kannanotot valtion 
tilinpäätöksestä ja talousarvion noudattami-
sesta koskien varainhoitovuotta 2001. Ker-
tomuksen 5 luku kattaa toiminnantarkastus-
ten tarkastushavainnot, tarkastusten jälkiseu-
rantahavainnot ja selvityksen valtioenemmis-
töisten osakeyhtiöiden toiminnasta. Kerto-
muksen liitteessä 2 esitetään laillisuusmuistu-
tukset talousarvion ja sitä koskevien säännös-
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ten noudattamisen suhteen sekä niihin liitty-
vät mahdolliset ilmoitusvelvollisuudet tar-
kastusvirastolle. 

Eduskunnan valtiovarainvaliokunta käsitte-
li syksyllä 2002 valtiontalouden tarkastusvi-
raston kertomuksen ja laati siitä mietinnön 
(VaVM 25/2002 vp). Mietinnössään valtio-
varainvaliokunta esitti alustavia kokemuksia 
tarkastusviraston toiminnasta ja totesi muun 
muassa, että siirrettäessä Valtiontalouden 
tarkastusvirasto eduskunnan yhteyteen tar-
kastusviraston tavoitteeksi asetettiin tuottaa 
eduskunnalle, valtioneuvostolle ja muille hal-
linnon ohjaustasoille hyödyllistä ja luotetta-
vaa tarkastustietoa valtion taloudenhoidon 
laillisuudesta ja tarkoituksenmukaisuudesta. 
Todeten, että tarkastelujakso arvioitaessa 
Valtiontalouden tarkastusviraston siirron 
vaikutuksia on vielä erittäin lyhyt pidemmäl-
le menevien johtopäätösten tekemiseen, val-
tiovarainvaliokunta arvioi kuitenkin, että pe-
rusratkaisu on jo nyt osoittautunut oikeaksi. 
Eduskunnan tiedonsaanti Valtiontalouden 
tarkastusviraston tarkastusten tuloksista sa-
moin kuin näiden tarkastustulosten hyödyn-
täminen on parantunut. Valtiovarainvalio-
kunta toteaa mietinnössään ottaneensa kantaa 
useisiin tarkastustuloksiin ja käyttäneensä 
niitä tausta-aineistona valtion talousarvion 
käsittelyssä. Eduskunta lähetti valiokunnan 
mietinnön sekä Valtiontalouden tarkastusvi-
rastolle että hallitukselle tiedoksi ja mahdol-
lisia toimenpiteitä varten. Valtioneuvosto 
päätti merkitä eduskunnan kirjelmän Valtion-
talouden tarkastusviraston kertomus edus-
kunnalle toiminnastaan vuonna 2001 pöytä-
kirjaan. 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on antanut 
eduskunnalle yhden erilliskertomuksen, joka 
käsitteli valtion liikelaitosten tulos- ja omis-
tajaohjausta (K 8/2002 vp). Eduskunta lähetti 
valtiovarainvaliokunnan mietinnön sekä Val-
tiontalouden tarkastusvirastolle että hallituk-
selle tiedoksi ja mahdollisia toimenpiteitä 
varten. Valtioneuvosto päätti merkitä edus-
kunnan kirjelmän erilliskertomuksesta pöy-
täkirjaan ja ryhtyä kirjelmään liittyvän mie-
tinnön edellyttämiin toimenpiteisiin. Valtion-
talouden tarkastusvirasto on antanut edus-
kunnalle toisen kertomuksen toiminnastaan 2 
syyskuuta 2003 (K 13/2003 vp). 
 

Valtion tilintarkastajien kertomus 

Valtiontilintarkastajien kertomuksessa se-
lostetaan valtiontilintarkastajien toimintaa. 
Siinä on kutakin hallinnonalaa koskeva osa, 
jossa selostetaan valtiontilintarkastajien te-
kemiä havaintoja asianomaiselta hallin-
nonalalta. Lisäksi kertomuksessa on selvitet-
ty valtiontilintarkastajien rahoittamaa tutki-
mustoimintaa. Hallinnonaloittaisissa osioissa 
ja tutkimustoimintaa koskevissa osioissa on 
myös valtiontilintarkastajien kannanottoja 
tehtyjen havaintojen johdosta. 

Valtiontilintarkastajien kertomus annetaan 
kertomusvuotta seuraavan vuoden marras-
kuussa eduskunnalle. Eduskunnan valtiova-
rainvaliokunnan laadittua siitä mietintönsä 
eduskunta lähettää kertomuksen siihen liitty-
vine muistutuksineen ja ehdotuksineen halli-
tukselle niihin toimenpiteisiin ryhtymistä 
varten, joihin valiokunnan mietinnössä esille 
ottamat asiat antavat aihetta sekä kehottaa 
hallitusta sisällyttämään seuraavaan tilaker-
toimukseen kertomukset näistä toimenpiteis-
tä. 
 
Toiminta- ja taloussuunnittelu, tulosohjaus ja 
tulostavoitteiden esittäminen 

Hallinnonalan toiminta- ja taloussuunni-
telman tarkoituksena on tuottaa tietoa halli-
tuksen talous- ja finanssipolitiikan suunnitte-
lua, toteuttamista ja toteutuksen valvontaa 
varten sekä varmistaa hallituksen antamien 
toimintalinjojen huomioonottaminen ministe-
riön hallinnonalan sisäisessä ohjauksessa 
kytkemällä hallituksen asettamat tavoitteet ja 
ministeriön toimintapolitiikka ja tehtävät sel-
keästi toisiinsa. Lisäksi toiminta- ja talous-
suunnitelma antaa perusteita hallinnonalojen 
sekä virastojen ja laitosten johtamiselle. 

Toiminta- ja taloussuunnitelmien tiedot 
hallinnonalojen määrärahatarpeista ovat yh-
dessä valtion tulojen sekä valtionvelan kor-
komenojen kehitystä koskevien tietojen 
kanssa yksi tärkeistä lähtökohdista hallituk-
sen finanssipoliittisessa valmistelussa. Toi-
minta- ja taloussuunnittelu liittyy erityisesti 
valtiontalouden kehysten valmisteluun. Ke-
hyksissä sovitetaan käytännön tasolla yhteen 
yleisestä taloustilanteesta sekä hallituksen ta-
louspoliittisista tavoitteista ja sen mukaisesta 
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finanssipoliittisista linjauksista johtuvat nä-
kökohdat ja hallinnonalojen menopaineet ja 
kehittämishankkeet. Valtiontalouden kehys-
ten valmistelua varten ministeriöiden on laa-
dittava yhteenvedot hallinnonalansa toimin-
ta- ja taloussuunnitelmista ja lähetettävä yh-
teenveto laskelmineen sekä kehysehdotuk-
sensa valtiovarainministeriölle valtiontalou-
den kehysten valmistelua varten.  

Valtioneuvosto on talousarvioasetuksen 
nojalla antanut määräykset valtiontalouden 
kehysehdotusten, toiminta- ja taloussuunni-
telmien sekä talousarvioehdotusten laadinta-
periaatteista. Määräykset on kokonaisuudes-
saan uudistettu 22 huhtikuuta 2003 hallitus-
ohjelmassa sovitun kehysmenettelyn uudis-
tuksen toteuttamiseksi ja hallitusohjelmassa 
sovittujen poikkihallinnollisten politiikkaoh-
jelmien budjetoinnin järjestämiseksi. Uusissa 
laadintaperiaatemääräyksissä on korostettu 
valtiontalouden kehysten sitovuutta. Kehyk-
set sisältävät koko vaalikaudeksi vahvistetut 
vaalikauden kehykset. Kehysten sitovuuden 
korostamiseksi määrätään lisäksi, että minis-
teriöiden tulee järjestää hallinnonalansa toi-
minnan ja talouden suunnittelu siten, että hal-
lituksen asettamat kehykset sekä painopis-
teet, toimintalinjaukset ja ohjelmat otetaan 
huomioon myös tehtävittäin ja virastoittain 
laadittavissa suunnitelmissa. 

Valtion talousarvioesityksessä esitetään 
hallituksen talous- ja finanssipoliittiset ta-
voitteet yleisperusteluissa ja hallinnonala-
kohtaiset tulostavoitteet pääluokittain sekä 
virastoja ja laitoksia koskevat tulostavoitteet 
luku- ja lukuryhmätasolla. Tarkempia mää-
räyksiä talousarvion laadinnasta on annettu 
valtiovarainministeriön määräyksillä (annettu 
10.4.2002 TM 0206; muutettu 24.4.2003 TM 
0301). 

Yleisperustelut ovat talousarvioesitykseen 
sisältyvän hallituksen talous- ja finanssipoli-
tiikan lähtökohtien, tavoitteiden ja toimenpi-
teiden kuvaus ja vaikutusten arviointi sekä 
kuvaus siitä, miten talousarvioesitys toteuttaa 
hallitusohjelman tavoitteita. 

Pääluokan perusteluissa on yleensä vain 
selvitysosa, jossa esitetään kuvaus hallin-
nonalan keskeisistä toimintaympäristön muu-
toksista, toimintastrategioista, maksupolitii-
kasta, tulostavoitteista ja uudistuksista sekä 
koko pääluokan tuloista ja menoista siten, et-

tä niiden toteutumisesta voidaan myös rapor-
toida hallinnonalan toimintakertomuksessa. 

Luvun selvitysosassa esitetään viraston tai 
laitoksen perustehtävät tai valtion tehtävät 
sekä esitetään niihin liittyvät toimintaympä-
ristön muutokset, tulostavoitteet ja resursseja 
kuvaavat tunnusluvut sekä tarpeellisia vertai-
lutietoja talousarvioehdotusvuodelta ja kah-
delta edelliseltä vuodelta. Tulostavoitteet 
voidaan esittää tavoitetasosta riippuen sanal-
lisesti, suoritemäärinä tai taloudellisuutta, 
tuottavuutta ja vaikuttavuutta kuvaavina tun-
nuslukuina esimerkiksi taulukkona. 

Virastoja koskevaan selvitysosaan otetaan 
kysynnän muutokset sekä yhteiskunnalliset 
vaikuttavuustavoitteet. Tavoitteet voidaan 
esittää joko koko virastolle tai tulosalueittain 
tai tehtävittäin. Selvitysosassa esitetään aino-
astaan ne viraston toiminnan/tehtävän kan-
nalta keskeiset vaikuttavuustavoitteet, joihin 
virasto voi toiminnallaan vaikuttaa. Vaikut-
tavuustavoitteet esitetään mahdollisimman 
täsmällisesti niin, että niiden toteutumista 
voidaan seurata tai arvioida. Tutkimuslaitok-
set voivat esittää vaikuttavuustavoitteiden si-
jaan tutkimuspoliittisia tavoitteita tai toimin-
nan painopistealueita. Selvitysosaan otetaan 
myös palvelutavoitteet sekä tuottavuus- ja ta-
loudellisuustavoitteet. Tuottavuustavoite esi-
tetään joko työn tuottavuudelle tai kokonais-
tuottavuudelle. Jos viraston tai laitoksen tuo-
tosta ei teknisistä syistä voida mitata tai sen 
mittaamisesta ei saavuteta vastaavaa hyötyä, 
esitetään tulosalueittaiset tai tehtävittäiset 
kustannukset. Tuottavuus- ja taloudellisuus-
tavoitteet tulee esittää mahdollisuuksien mu-
kaan muutosprosentteina. Selvitysosassa esi-
tetään maksullisen toiminnan kustannusvas-
taavuuslaskelma sekä tunnuslukutaulukko, 
jos tulot ovat huomattavia, sekä keskeisim-
mät kehittämishankkeet ja tavoitteet. Luvun 
selvitysosassa esitetään lisäksi tavoitteet 
maksulliselle toiminnalle. 

Tulosohjauksen käytännöissä kukin minis-
teriö käy vuosittain hallinnonalansa virasto-
jen ja laitosten kanssa tulosneuvottelut, jossa 
virastolle ja laitokselle asetetaan tulostavoit-
teet. Yhteinen näkemys alustavista tulosta-
voitteista kirjataan yleensä tulossopimuksek-
si kutsuttuun suunnitteluasiakirjaan. Tulos-
sopimuskäytännöllä on tarkoituksena koros-
taa molemman osapuolen sitoutumista yhtei-



 HE 56/2003 vp  
  
   

 

21

seen käsitykseen ja tahtotilaan. Tulossopi-
muksen luonnoksesta sovitaan talousarvio-
ehdotusten valmistelun yhteydessä ja järjes-
telmässä tarkoituksena olisi, että alustavia ta-
voitteita ja tulossopimuksen luonnosta tarkis-
tettaisiin talousarvioesityksessä ja hyväksy-
tyssä talousarviossa tehtyjen muutosten joh-
dosta. Tulossopimusten ja tulosohjauksen 
yksityiskohtaiset käytännöt vaihtelevat eri 
hallinnonaloilla. Vuosittaisten tulossopimus-
ten lisäksi tulosohjauksessa on sovellettu 
myös pidempiä, esimerkiksi kolmivuotisia 
tulossopimuksia. 

Tavoitteiden toteutumisesta raportoidaan ti-
livirastojen tilinpäätöksiin kuuluvissa toimin-
takertomuksissa ja ministeriöiden laatimissa 
hallinnonalan tuloksellisuuskertomuksissa. 
Tiliviraston toimintakertomuksessa esitetään 
muun muassa toiminnan tuloksellisuuden 
kuvaus tunnuslukuineen ja vertailut tulosta-
voitteisiin sekä tiedot maksullisen toiminnan 
kannattavuudesta ja vertailut asetettuihin ta-
voitteisiin. Ministeriön tilinpäätöksen osana 
olevassa toimintakertomuksessa tulee lisäksi 
olla kuvaus hallinnonalan palvelu- ja tuotan-
totoiminnan vaikuttavuuden, laadun ja talou-
dellisuuden kehityksestä sekä selvitys hallin-
nonalalle myönnettyjen määrärahojen vaikut-
tavuudesta. 

Käytännössä talousarvioesityksessä vaadi-
taan nykyisin tulos- ja muut tavoitteet esitet-
täviksi selkeästi laajemmin kuin mitä talous-
arvioasetuksen säännökset edellyttävät rapor-
toitavaksi niiden toteutumisesta. 
 
2.3. Nykytilan arviointi 

Tilivelvollisuus nykyisessä eduskunnan bud-
jettivallan käytön ja valtiontalouden toimin-
taympäristössä 

Valtiontaloutta ja toiminnan tuloksellisuut-
ta koskevan tilivelvollisuuden toteuttamises-
sa käytettävät tilinpäätös- ja kertomusasiakir-
jat ja -menettelyt eivät muodosta nykyisin 
selkeää ja eduskunnan budjettivallan ja sii-
hen kuuluvan valvontavallan käyttöä palve-
levaa kokonaisuutta. Kokonaisuus ei toimi 
myöskään parhaimmalla mahdollisella taval-
la valtioneuvostolle ja sen ministeriöille par-
lamentaarisen vastuun alaisina valtioeliminä 
kuuluvan valtionhallinnon ja talouden ohja-

us- ja valvontatehtävän hoidon kannalta. Ti-
livelvollisuuden ja tulosohjauksen terävöit-
tämisen voidaan arvioida edellyttävän talous-
arviolain ja -asetuksen säännösten uudista-
mista siten, että valtionhallinnon eri tasojen 
vastuut tulisivat selkeästi määritellyiksi. 

Budjetointia ja valtion talouden ja toimin-
nan ohjausjärjestelmää on voimakkaasti uu-
distettu kahden viimeisen vuosikymmenen 
aikana. Merkittäviä uudistuksia tässä suh-
teessa ovat olleet tulosohjauksen käyttöönot-
to ja siihen liittyvä tulosbudjetointi, valtion-
talouden kehysmenettelyn vaiheittainen ke-
hittäminen, nettobudjetointi, valtion liikelai-
tosuudistukset ja yksityistäminen sekä valti-
onosuuksia ja valtionavustuksia koskevan 
lainsäädännön ja valtionapujärjestelmien eri 
uudistukset. Julkisen talouden ja toiminnan 
ohjauksessa on siirrytty yksityiskohtaisesta 
määrärahaohjauksesta ja asetusten sekä hal-
linnollisten määräysten tasolla tapahtuneesta 
yksityiskohtaisesta normiohjauksesta enem-
män yleislaeilla tapahtuvaan tai tietylle toi-
minnalle yleisiä laadullisia tavoitteita asetta-
vaan lain tasoiseen sääntelyyn, tulosohjauk-
seen sekä laskennallisiin valtionosuuksiin. 
Talousarvion yksityiskohtaisuutta on vähen-
netty ja vuotta pidemmän aikavälin tarkaste-
lun välineeksi finanssipolitiikkaan ja valtion 
talouden ja toiminnan toimintapolitiikan 
suunnitteluun ja ohjaukseen on otettu käyt-
töön valtiontalouden kehysmenettely, jota on 
myös jatkuvasti kehitetty. 

Kehysmenettelyyn on viimeksi tehty mer-
kittäviä uudistuksia keväällä 2003, jolloin 
hallitusohjelmassa sovittiin kehysmenettelyn 
kehittämisestä ja erityisesti sen sitovuuden li-
säämisestä hallituksen finanssipoliittisen lin-
jan ja sen toteutuksen sekä määrärahojen mi-
toituksen määrittelyssä samoin kuin valtion 
talouden ja toiminnan suunnittelua ohjaavana 
päätöksenä. Hallitusohjelmassa sovitun mu-
kaisesti talousarvioasetuksen kehyspäätöstä 
ja kehysmenettelyä koskevia säännöksiä uu-
distettiin huhtikuussa 2003 ja samalla toimin-
ta- ja taloussuunnitelmien sekä valtiontalou-
den kehys- ja talousarvioehdotusten laadinta-
periaatteista annettiin uudet valtioneuvoston 
määräykset. Valtioneuvosto antoi 22.5.2003 
valtiontalouden kehykset vuosille 2004—
2007. Kehyspäätökseen sisältyy hallitusoh-
jelmassa sovittua finanssipoliittista linjaa 
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täsmentävät, koko vaalikautta sitovat vaali-
kauden kehykset sekä niiden mukainen valti-
ontalouden menosääntö. Sitovan kehyksen 
ulkopuolelle jätettiin menot, joiden rajoitta-
minen ei ole finanssipoliittisesti tarkoituk-
senmukaista ja näiden menojen osalta kehyk-
siin sisällytettiin vain niitä koskeva arvio. Li-
sätalousarviot sen sijaan sisällytettiin kehyk-
siin. Kehyksiin on otettu aikaisempaa merkit-
tävästi enemmän myös toimintapoliittisia lin-
jauksia ja niitä on jatkossa tarkoitus lisätä 
kehyspäätöksessä niin, että hallituksen yhtei-
senä päätöksenä kehyspäätös ohjaa valtion 
taloutta ja toimintaa. Uudistettu kehyspäätös 
saatettiin lisäksi selontekona eduskunnan kä-
siteltäväksi. 

Uudessa ohjaustavassa eduskunnan päätök-
senteossa korostuu yhteiskunta- ja finanssi-
politiikkaa koskevien yleisten, strategisten 
linjausten tekeminen ja hallituksen ja sen 
alaisen hallinnon parlamentaarinen valvonta. 
Valtioneuvostolle ja sen alaiselle hallinnolle 
on delegoitu merkittävästi toiminnan johta-
miseen ja asetettujen tavoitteiden saavuttami-
seen liittyviä tehtäviä ja toimivaltuuksia. Uu-
distukset ovat siten kokonaisuutena ottaen 
muuttaneet eduskunnan budjettivallan käyt-
tötapaa ja samalla merkittävästi muuttaneet 
myös niitä menettelyitä, joita valtioneuvosto 
ja sen ministeriöt soveltavat huolehtiessaan 
perustuslain 68 §:n mukaisesti hallinnon 
asianmukaisesta järjestämisestä ja sen val-
vonnasta. 

Toteutetut uudistukset ovat saavuttaneet 
varsin hyvin tavoitteensa. Niillä on mahdol-
listettu tai ainakin merkittävässä määrin hel-
potettu valtiontalouden pitämistä pitkällä täh-
täimellä kestävänä. Uudistukset ovat selkeäs-
ti lisänneet hallinnon joustavuutta ja reak-
tiokykyä uusiin olosuhteisiin sekä julkisen 
hallinnon ja palvelutuotannon tehokkuutta ja 
tuottavuutta. Tämä on sikäli tärkeää, että 
Suomen pohjoismaiselle hyvinvointivaltiolle 
tyypillinen laaja julkinen sektori on jatkossa-
kin merkittävä haaste kansantalouden kilpai-
lukyvylle ja tehokkuudelle sekä julkisen ta-
louden kestävyydelle, jotka kaikki ovat tär-
keitä hyvinvoinnin ja korkean julkisten pal-
veluiden tason säilyttämisen kannalta. Uudis-
tukset ovat myös lisänneet julkisen palvelui-
den laatua. Eduskunnalle on ainakin periaat-
teessa avautunut uudenlaisia mahdollisuuksia 

linjata strategisesti yhteiskuntapolitiikkaa ja 
sen osakokonaisuuksia aikaisempaa huomat-
tavasti kansainvälisemmässä ja monimutkai-
semmassa toimintaympäristössä. 

Uudistukset ja samanaikaiset valtion ja jul-
kisen talouden toimintaympäristön muutok-
set sisältävät kuitenkin myös merkittäviä 
haasteita ja riskejä kansanvaltaisuuden ja hy-
vän hallinnon ja taloudenhoidon periaattei-
den toteuttamiselle. Valtion taloudenhoidon 
ja erityisesti budjetoinnin ja talouden ja toi-
minnan ohjausjärjestelmän muutokset koros-
tavat eduskunnan harjoittaman valtiontalou-
den valvontavallan merkitystä eduskunnan 
valtaoikeutena ja yhteiskuntapolitiikan har-
joittamisen välineenä. Eduskunnan budjetti-
valtaan kuuluvan valvontavallan perustana 
on hallituksen ja sen alaisen hallinnon tili-
velvollisuus valtiontaloudesta ja toiminnan 
tuloksellisuudesta. Uusi toimintaympäristö ja 
uudistuneet ohjausjärjestelmät asettavat ai-
kaisempaa suuremmat vaatimukset tilinpää-
tösraportoinnin ja muun valtiontaloutta ja 
toiminnan tuloksellisuutta koskevan rapor-
toinnin sisällölle ja esittämistavalle. Tilivel-
vollisuutta toteuttavia menettelyitä ja asiakir-
joja olisi siten kehitettävä vastaamaan pa-
remmin tilivelvollisuuden tarpeita ja haastei-
ta. 

Nykyisin raportoinnissa on kuitenkin on-
gelmana, ettei sen perusteella eduskunta ja 
valtioneuvosto saa riittävän selkeää koko-
naiskuvaa hallinnon  vaikuttavuudesta ja sen 
kehityksestä sekä vaikuttavuuden kehityksen 
yhteydestä taloudellisten ja henkisten voima-
varojen käyttöön ja niiden tehokkuuteen. 

Voidaan perustellusti arvioida, etteivät ny-
kyiset tilivelvollisuuden toteuttamisen me-
nettelyt ja asiakirjojen sisältö sekä ohjausta ja 
tilivelvollisuuden toteuttamista hallinnossa 
palvelevat rakenteet toimi kaikilta osin riittä-
vän tehokkaalla tavalla. Tämä tarkoittaa 
myös sitä, ettei ohjausjärjestelmä toimi kai-
kilta osin tarkoitetulla tavalla. Tilivelvolli-
suuden ja ohjausjärjestelmän toiminnan puut-
teet johtavat siihen, että eduskunta on arvioi-
nut budjettivaltansa heikentyneen. Budjetti-
valtaa voitaisiin kuitenkin vahvistaa paran-
tamalla eduskunnan mahdollisuuksia saada 
oikea-aikaista, arvioivaa ja erityisesti yhteis-
kunnalliseen vaikuttavuuteen painottuvaa tie-
toa valtion taloudesta ja toiminnasta. Rapor-
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toinnissa tulisi lisäksi lisätä tulostavoitteiden 
toteutumisen kriittistä arviointia ja siitä halli-
tuksen tasolla tehtävien johtopäätösten esit-
tämistä. Tilivelvollisuutta koskeva raportointi 
tulisi liittää myös kiinteästi valtiontalouden 
kehys- ja budjettiprosessiin. 

Tulosohjauksessa on käytännössä lisäksi 
korostunut voimakkaasti virkamiestason nä-
kökulma ja tulostavoitteiden asetannan tar-
kastelu poliittisella tasolla on jäänyt suhteel-
lisen vähäiseksi. Osaksi tämä johtuu tulosoh-
jaukseen ja -budjetointiin liittyvien vastuiden 
ja tuloksellisuuden eri tasojen ja  vuorovaiku-
tussuhteiden jäämisestä käytännössä epäsel-
viksi. Budjetointikäytännössä ja lainsäädän-
nössä niitä olisikin tarpeen selkeyttää. 
 
Tilakertomus perustuslain 46 §:ssä säädetty-
nä valtiontaloudellisena kertomuksena 

Perustuslain 46 §:ssä säädetty hallituksen 
valtiontaloudellinen kertomus, nykyisin tila-
kertomus, on perustuslaissa tarkoitettu tärke-
äksi hallituksen tilivelvollisuutta valtionta-
louden hoidosta ja talousarvion noudattami-
sesta toteuttavaksi asiakirjaksi. Tilakertomus-
ta on pyritty viimeisten kymmenen vuoden 
aikana kehittämään sisällöllisesti. Tulosohja-
ukseen liittyen kertomukseen otettiin vuonna 
1996 asetetun valtiovarainministeriön työ-
ryhmän ehdotusten myötä hallinnonalojen tu-
loksellisuuden kuvaukset. Tilakertomukseen 
yhdistettiin samalla tilimuistutuskertomus eli 
hallituksen selostus toimenpiteistä, joihin 
valtiontilintarkastajain kertomuksen pohjalta 
tehdyt eduskunnan muistutukset ovat anta-
neet aihetta. Uudistuksen yhteydessä todet-
tiin, että tuloksellisuuden kuvaukset tulevat 
kehittymään tulosohjausajattelun myötä. Tä-
män jälkeen on tehty lukuisia käytännön pa-
rannuksia tilakertomuksen esittämistapaan ja 
tietosisältöön. Tilakertomuksen nykyinen tu-
loksellisuustarkasteluiden jäsentelytapa on 
perusotsikoiden tasolla toimiva ja tilakerto-
muksen laadinnasta annetuissa valtiovarain-
ministeriön määräyksissä kertomukseen edel-
lytetään otettavaksi useimmat nykyisin valti-
ontaloutta ja tuloksellisuutta koskevista olen-
naisina ja tärkeinä pidettävistä tiedoista. 
Viimeisimpänä uudistuksena vuotta 2002 
koskeva tilakertomus annettiin eduskunnalle 
jo 6 päivänä kesäkuuta 2003, mikä mahdol-

listaa kertomuksen käsittelyn eduskunnan 
valtiovarainvaliokunnassa välittömästi ennen 
talousarvioesityksen eduskuntakäsittelyä. 
Aikataulu antaa tällöin mahdollisuuden yh-
distää toteutunutta kehitystä ja nykytilaa 
koskeva arviointi tulevaa talousarviota kos-
kevaan päätöksentekoon. 

Käytännössä tilakertomuksen tiedot ovat 
kuitenkin laadultaan epätasaisia ja osaksi 
puutteellisia. Tiedoista ei välity riittävän sel-
keästi eduskunnan toiminnan ja hallituksen 
tilivelvollisuuden kannalta tärkeä yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden näkökulma. Tiedot 
jäävät osaksi liian yleiselle tasolle ja toisaalta 
eräin osin kertomuksessa on liiallisesti varsin 
teknistä tietoa, jonka yhteys laajempiin yh-
teiskunta- ja talouspoliittisiin tavoitteenaset-
teluihin jää vaikeasti havaittavaksi. Tilaker-
tomuksen tiedoista ei ilmene myöskään yh-
teydet ja vertailut hallitusohjelmassa esitetty-
jen linjausten ja valtiontalouden kehyksissä 
asetettujen toimintapoliittisten suuntaviivo-
jen, valtion talousarvioesityksen selvitysosis-
sa esitettyjen alustavien tulostavoitteiden se-
kä hyväksytyn talousarvion perusteella vah-
vistettujen lopullisten tulostavoitteiden ja to-
teutuneiden tulosten välillä. Tilivelvollisuu-
dessa olisi kuitenkin ensiarvoisen tärkeää 
saada näkyviin se, miten eduskunnan budjet-
tipäätökset ovat vaikuttaneet tulostavoittei-
siin ja miten asetetut tavoitteet on saavutettu. 
Tilakertomuksesta puuttuu myös tulostavoit-
teiden saavuttamisen kriittinen ja tarvittaessa 
johtopäätöksiä esittävä hallituksen ja ministe-
riöiden suorittama tarkastelu ja tulkinta. Ti-
lakertomuksen käytettävyyden ja kiinnosta-
vuuden kannalta olisikin hyödyllistä, että tu-
loksellisuuden kuvausten lisäksi siihen sisäl-
lytettäisiin hallituksen johtopäätökset tulok-
sellisuuskehityksen johdosta. Nämä arvioivat 
ja hallituksen tekemiä johtopäätöksiä sisältä-
vät osiot voitaisiin kertomuksen tekstissä 
myös helposti erottaa omiksi jaksoikseen tu-
loksellisuuden kuvauksista. Tällöin kerto-
muksessa voidaan esittää yhtäältä mahdolli-
simman objektiivisiksi tarkoitettuja tuloksel-
lisuuden kuvauksia sekä niitä koskevia kan-
taa ottavampia tulkintoja. 

Tilakertomuksen laadinnan pohjana olevat 
hallinnonalojen tuloksellisuuskertomukset 
ovat sisällöltään ja rakenteeltaan kirjavasti 
laadittuja. Sellaisenaan ne eivät luo riittävää 
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perustaa tilakertomuksen laadinnalle. 
Tilakertomukseen on otettu liitteiksi valti-

on talousarvion toteutumalaskelma, tuotto- ja 
kululaskelma ja tase sekä näiden liitetietoihin 
perustuvia selvityksiä. Tilakertomuksen teks-
tissä on taulukoina lisäksi hyödynnetty run-
saasti valtion kassalaskelman tietoja. Kassa-
laskelma ei ole virallinen tilinpäätöslaskelma 
vaan kirjanpidon tietojen perusteella muun 
laskentatoimen tuottama kooste. Kassalas-
kelma on uudistettu toukokuusta 2003 lähtien 
valtiokonttorin julkaisemaksi valtiontalouden 
kuukausitiedotteeksi. Siinä on vanhan kassa-
laskelman tilalla uusimuotoinen valtionta-
louden rahavirtalaskelma. 

Tilakertomuksen liitetietoina olevat tilin-
päätöslaskelmat ovat päällekkäisiä valtio-
konttorin kokoaman ja julkaiseman valtion 
tilinpäätöksen ja tilinpäätösasiakirjan kanssa. 
Valtion tilinpäätös ja tilinpäätösasiakirja liit-
teineen ei ole kokonaisuutena osa tilakerto-
musta, vaikka tilakertomukseen on sisällytet-
ty tärkeimmät tilinpäätöslaskelmien tiedot ja 
otettu tärkeimmät laskelmat liitteiksi. Tilin-
päätösasiakirjan ja tilakertomuksen erillisyys 
kuitenkin osaltaan ylläpitää epätarkoituk-
senmukaisella tavalla tilinpäätöslaskelmien 
ja tuloksellisuusraportoinnin ja muun valtion-
taloutta koskevan raportoinnin erillisyyttä. 
Hyvin toimivaan budjetti- ja ohjausjärjestel-
mään kuuluu, että toiminnan tuloksellisuutta 
ja taloutta sekä siitä kertovia tilinpäätöslas-
kelmia tarkastellaan ja analysoidaan rinnak-
kain yhtenä kokonaisuutena. 

Valtion liikekirjanpidon ja sen tuottamien 
tilinpäätöslaskelmien (tuotto- ja kululaskel-
ma, tase) kehittämiseen on valtion kirjanpi-
don uudistuksissa kiinnitetty paljon huomio-
ta. Tilakertomuksessa ei kuitenkaan ole ko-
vinkaan paljon hyödynnetty valtion tuotto- ja 
kululaskelman ja taseen tietoja tai muitakaan 
valtion liikekirjanpidon perusteella tuotetta-
via tietoja. Nämä tiedot kuitenkin kuvaavat 
valtion menojen taloudellista laatua ja luon-
netta taloudellisina ilmiöinä usein paremmin 
kuin talousarvion luokittelut, jotka ilmentä-
vät talousarvion tehtävän mukaisesti yhteis-
kuntapoliittista käyttötarkoitusta, johon varo-
ja on budjetoitu. 

Tilakertomuksen merkittävänä ongelmana 
on nykyisin lisäksi se, ettei kertomus ja sen 
käsittely kiinnity luontevasti osaksi yhteis-

kunta- ja finanssipoliittisen päätöksenteon ja 
budjettivallan käytön kokonaisuutta. Kerto-
muksen katse on ollut sen tehtävän mukaises-
ti menneessä. Kertomuksen laadinnassa ku-
ten ei myöskään virastojen ja laitosten tilin-
päätöksiin kuuluvassa toimintakertomuksessa 
ja tilinpäätöksen liitteissä ole edellytetty ra-
portoivaksi talouteen ja toimintaan sisältyvis-
tä olennaisista riskeistä. Julkisen talouden 
hoidossa ja hyvässä julkisessa hallintotavassa 
on talouden ja toiminnan ympäristön ja me-
nettelyiden muutosten johdosta ryhdytty ylei-
sesti korostamaan riskienhallinnan ja riskien 
avoimen arvioinnin merkitystä. Kertomuksen 
sisältämien tietojen epäyhtenäisyys ja tekni-
syys sekä tietojen perusteella tehtyjen valtio-
neuvoston johtopäätösten puuttuminen ovat 
osaltaan myös vähentäneet kertomuksen 
kiinnostavuutta parlamentaarisessa keskuste-
lussa ja arvioinnissa. Vaarana tällöin on, että 
kertomusmenettelystä tulee vain valtiosään-
töinen muoto ilman elävää yhteyttä budjetti-
vallan käytön kokonaisuuteen ja budjettipro-
sessiin. 

Perusteltuja valintoja sisältävä yhteiskunta- 
ja finanssipolitiikka pohjautuu nykytilan ja 
siihen johtaneen kehityksen sekä tulevaisuu-
den haasteiden samoin kuin nykyisyyteen ja 
tulevaisuuteen liittyvien riskien huolelliseen 
ja avoimeen arviointiin. Tulosbudjetointi ja 
tulosohjausjärjestelmä aivan erityisesti edel-
lyttävät tulostavoitteiden selkeää asettamista 
ja niiden toteutumisen sekä siitä ilmenevien 
laajempien yhteiskunnallisten kehityslinjojen 
kriittistä tarkastelua järjestelmällisellä ja tu-
levaisuutta koskevaan päätöksentekoon yh-
distetyllä tavalla. Valtiontaloudellinen ker-
tomusmenettely voisikin olla asiayhteys, jos-
sa eduskunta ja hallitus arvioivat talousar-
viokäsittelyn perustaksi sekä tulevien valti-
ontalouden kehysten valmistelua varten val-
tiontalouden ja yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden sekä toiminnallisen tuloksellisuuden 
kehitystä sekä siihen sisältyviä haasteita. 
Valtiontaloudellinen kertomusmenettely pal-
velisi tällöin nykyistä välittömämmin budjet-
tivallan käyttöä. 
 
Valtion tilinpäätöksen ja tilinpäätösasiakirjan 
valtiosääntöinen asema 

Valtion tilinpäätöksen valtiosääntöistä ase-
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maa ja merkitystä ei ole selkeästi otettu 
huomioon valtiontaloutta ja taloudenhoitoa 
koskevissa säännöksissä. Valtion tilinpäätös 
mainitaan valtion talousarvion kattamisvaa-
timusta koskevassa perustuslain 84 §:n 2 
momentissa. Momentissa säädetään, että ta-
lousarvioon otettavien tuloarvioiden on katet-
tava siihen otettavat määrärahat ja määrära-
hoja katettaessa voidaan ottaa huomioon val-
tion tilinpäätöksen mukainen ylijäämä tai ali-
jäämä sen mukaan kuin lailla säädetään. Val-
tion tilinpäätös saa näin erityisen valtiosään-
töisen merkityksen talousarvion kattamisvaa-
timusta sovellettaessa. Perustuslaissa ei ole 
muita säännöksiä valtion tilinpäätöksestä ei-
kä valtion tilinpäätöksen asemaa ole erityi-
sesti myöskään arvioitu perustuslain esitöis-
sä. Perustuslain säännöksissä kuitenkin sel-
keästi oletetaan laadittavaksi erillinen valtion 
tilinpäätös. 

Tilinpäätöksen laadinta on myös välttämä-
tön edellytys sille, että eduskunnalle voitai-
siin antaa perustuslain 46 §:ssä säädetty val-
tiontaloudellinen kertomus sisällöltään 
asianmukaisena. Tilinpäätöksen laadinta on 
laajemminkin välttämätön edellytys edus-
kunnan budjettivaltaan kuuluvan valtionta-
loudellisen valvontavallan sekä valtion ta-
loudenhoitoa koskevan parlamentaarisen vas-
tuun ja tilivelvollisuuden asianmukaiselle to-
teuttamiselle. Valtion tilinpäätös ja sen julki-
suus ovat myös merkityksellisiä perustuslain 
83 §:ssä säädetyn talousarvion julkisuusperi-
aatteen kannalta. Talousarvion julkisuusperi-
aate ei toteudu kattavasti, jos tiedot talousar-
vion toteutumisesta eivät ole yhtä tehokkaasti 
julkaistuja kuin itse talousarvioasiakirja. Val-
tion tilinpäätöstiedot ovat asiallisesti olen-
nainen osa perustuslain 46 §:ssä valtionta-
loudelliselle kertomukselle säädettyä sisältöä 
ja siten välttämätön perusta kertomuksen 
laadinnalle. Perustuslaissa ja sen esitöissä 
lähdetäänkin siten siitä, että valtiontaloudesta 
ja talousarvion toimeenpanosta on laadittava 
erillinen tilinpäätös ja että keskeiset tilinpää-
tökseen perustuvat tiedot saatetaan eduskun-
nalle perustuslain 46 §:ssä säädettynä valti-
ontaloudellisena kertomuksena. Perustuslaki 
ei sen sijaan välttämättä edellytä, että tilin-
päätös otettaisiin sellaisenaan osaksi perus-
tuslain 46 §:ssä säädettyä kertomusta tai ti-
linpäätösasiakirja saatettaisiin muutoin edus-

kunnalle. Toisaalta perustuslaki ei myöskään 
mitenkään rajoita perustuslain 46 §:n mukai-
sen kertomuksen sisällöllistä kehittämistä si-
ten, että se sisältäisi valtion tilinpäätöksen ja 
tilinpäätösasiakirjan sellaisenaankin. 

Kun perustuslaissa ei ole erityisiä säännök-
siä valtion tilinpäätöksestä ja tilinpäätösasia-
kirjasta voidaan niistä siten säätää lailla. Lain 
sisältöä harkittaessa on lainsäätäjän kuitenkin 
otettava huomioon perustuslaista johtuvat 
vaatimukset tilinpäätöksen sisällölle. Tilin-
päätöksestä on siten käytävä selkeästi ilmi 
perustuslain 84 §:ssä tarkoitettu ylijäämä tai 
alijäämä. Tilinpäätöksen tulee myös tuottaa 
talousarvion noudattamisen valvomiseksi ja 
hallituksen sitä koskevan tilivelvollisuuden 
täyttämiseksi tarvittavat tiedot talousarvion 
toteuttamisesta. 

Perustuslain yleisten periaatteiden toteut-
tamisen kannalta olisi perusteltua, että valti-
on tilinpäätös olisi osa eduskunnalle annetta-
vaa valtiontaloudellista kertomusta tai saatet-
taisiin erillisenä kertomuksena eduskunnalle. 
Kertomusmuodossa tapahtuva tilinpäätöksen 
saattaminen eduskunnalle mahdollistaa myös 
sen, että numeeriseen tilinpäätökseen voitai-
siin liittää hallituksen parlamentaarisen vas-
tuun alaisena laatima tilinpäätösanalyysi, jos-
sa esitettäisiin keskeiset havainnot ja tulkin-
nat tilinpäätöksen numerotiedoista. 

Valtion tilinpäätöksen ja tilinpäätösasiakir-
jan laatii nykyisin talousarviolain säännösten 
mukaisesti valtiokonttori, joka on valtiova-
rainministeriön alainen virasto. Tilinpäätös-
asiakirjaa ei myöskään saateta virallisena 
valtiopäiväasiakirjana eduskunnalle vaan se 
ainoastaan jaetaan eduskunnassa kansanedus-
tajille. Tilinpäätöksen laadintaan liittyy tek-
nisten toimenpiteiden lisäksi myös merkittä-
viä taloudellisia seurauksia sisältävää harkin-
taa, jonka vuoksi tilinpäätös kuuluisi mie-
luummin hallituksen kuin ministeriön alaisen 
viraston hyväksyttäväksi. Valtion tilinpäätös 
ja tilinpäätösasiakirja eivät ole nykyisin kuin 
vain välillisesti parlamentaarisen vastuun 
kattamia. Tästäkin syystä tilinpäätös ja tilin-
päätösasiakirja kuuluisivat mieluummin val-
tioneuvoston kuin sen alaisen viraston hy-
väksyttäviksi. 

Perustuslain 46 §:n 2 momentissa sääde-
tään, että eduskunnalle voidaan antaa muita-
kin kertomuksia kuin pykälän 1 momentissa 
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säädetty hallituksen toimenpidekertomus ja 
valtiontaloudellinen kertomus sen mukaan 
kuin asiasta perustuslaissa, muussa laissa tai 
eduskunnan työjärjestyksessä säädetään. 
Lailla voitaisiin siten periaatteessa säätää 
valtion tilinpäätösasiakirja annettavaksi 
eduskunnalle erillisenä kertomuksena. Täl-
löin kuitenkin tilinpäätösasiakirjaa koskevan 
kertomuksen ja perustuslain 46 §:ssä sääde-
tyn valtiontaloudellisen kertomuksen välinen 
suhde jäisi epäselväksi ja kertomukset olisi-
vat tehtäviltään ja sisällöltään päällekkäisiä. 

Perustuslaki mahdollistaa kuitenkin myös 
sen, että lailla säädetään valtion tilinpäätös 
liitteineen otettavaksi osaksi perustuslain 46 
§:ssä tarkoitettua valtiontaloudellista kerto-
musta ja muutenkin lailla voidaan antaa tar-
kempia säännöksiä perustuslaissa tarkoitetun 
valtiontaloudellisen kertomuksen sisällöstä. 
Asia ilmenee muun muassa perustuslain 46 
§:n esitöiden nimenomaisesta toteamuksesta, 
ettei pykälä ole tarkoitettu estämään kerto-
muksen sisällön kehittämistä tai omaksumas-
ta kertomukselle sen sisältöä kuvaava nimi ja 
siitä, että lailla voidaan säätää eduskunnalle 
annettavaksi tämän tarpeelliseksi katsomia 
kertomuksia. Lailla ei voida muuttaa perus-
tuslaissa säädetyn kertomuksen sisältöä 
muuksi kuin mitä perustuslaissa on tarkoitet-
tu. Lailla voidaan kuitenkin perustuslain var-
sin yleisluonteisten sisältöä koskevien luon-
nehdintojen puitteissa tarkentaa asioita, joista 
eduskunta odottaa saavansa tietoja perustus-
laissa tarkoitetussa kertomuksessa. Eduskun-
ta voi näin lailla ohjata hallituksen toimintaa 
kertomuksen valmistelussa ja siten varmis-
taa, että kertomus palvelee parhaimmalla 
mahdollisella tavalla eduskunnalle kuuluvan 
valtiontaloudellisen valvontavallan käyttöä ja 
valtiontaloutta koskevaa tietojensaantia. 

Talousarviolakiin otettavilla säännöksillä 
voitaisiin siten täsmentää perustuslain 46 
§:ssä säädetyn kertomuksen sisältöä siten, et-
tä kertomuksen nimi olisi jatkossa tilinpää-
töskertomus ja että siihen tulisi ottaa muun 
muassa valtion tilinpäätös liitteineen sekä 
kuvaukset tuloksellisuuden kehityksen kan-
nalta tärkeimmistä seikoista kunkin ministe-
riön toimialoilla. 

 

Valtion tilinpäätöksen ja tilinpäätösasiakirjan 
sisältö 

Valtion tilinpäätöksen ja tilinpäätösasiakir-
jan sisältöä ei voida enää pitää kaikilta osin 
johdonmukaisena ja selkeänä kokonaisuute-
na. Talousarvion toteutumalaskelmasta eivät 
suoraan ilmene seuraavana varainhoitovuo-
tena käytettäväksi siirtyneet siirtomäärärahat 
eivätkä myöskään edelliseltä varainhoito-
vuodelta tilinpäätösvuotena käytettäväksi 
siirtyneet siirtomäärärahojen määrät. Kysei-
set tiedot esitetään ainoastaan tilinpäätös-
asiakirjassa olevassa erillisessä selvityksessä. 
Valtiokonttorin allekirjoittama talousarvion 
toteutumalaskelma sisältää toteutumisen tar-
kastelun ainoastaan osaston ja pääluokan 
tarkkuudella kun taas luvun ja momentin 
tarkkuudella olevat tiedot ovat teknisesti to-
teutumalaskelman liiteaineistoa. 

Perustuslain 85 §:n 3 momentissa ja talous-
arviolain 10 §:ssä tarkoitetut valtuudet ovat 
eduskunnan valtiontaloudellisia päätöksiä. 
Valtuuksien myöntäminen ja käyttö sitovat 
lisäksi eduskunnan budjettivaltaa, sillä val-
tuuden käytöstä aiheutuvat menot on otettava 
asianomaisen varainhoitovuoden talousarvi-
oon lakisääteisenä menona. Valtuuksien käy-
tön seuranta ja siitä raportointi on siten val-
tiosääntöiseltä luonteeltaan eduskunnan talo-
usarviopäätöksiin asiallisesti rinnastuvien 
päätösten seurantaa ja siitä raportointia. Val-
tuusseurannasta säädetään kuitenkin vain hy-
vin yleisluonteisesti talousarvioasetuksen 57 
§:ssä. Valtuusseuranta on pääasiallisesti jär-
jestetty talousarvioasetuksen nojalla anne-
tuissa valtiokonttorin hallinnollisissa määrä-
yksissä. Valtuusseurannan tiedot esitetään 
ainoastaan valtion tilinpäätösasiakirjan liite-
tiedoissa eikä valtion tilinpäätöksessä talous-
arviopäätösten toteuttamisesta tapahtuvan ra-
portoinnin yhteydessä. 

Osa valtion tilinpäätösasiakirjan nykyisistä 
liitetiedoista ilmentävät enemmän valtion kir-
janpidon ja tilinpäätöslaskelmien kirjanpito-
teknisiä kontrolleja kuin eduskunnalle rapor-
toitavaa olennaista tietoa valtiontaloudesta. 
Tämä koskee erityisesti valtion tilinpäätök-
sen täsmäytyslaskelmaa. Selvitys valtion ve-
lasta ei kerro valtionvelan kehityksestä ja sii-
hen liittyvistä riskeistä sekä velkasalkun ra-
kenteesta ja velanhallinnan onnistumisesta 
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vaan siinä raportoidaan yksityiskohtaiset tie-
dot valtion virastojen ja laitosten toiminta-
menojen suoriteperusteiseen kirjaamiseen 
liittyvistä, vuodenvaihteeseen liittyvistä os-
toveloista. 

Talousarviolain 6 a §:n nojalla talousarvio-
käytännössä on omaksuttu ja talousarvioase-
tuksen 5 a §:ssä säädetty pääasialliseksi me-
nojen kohdentamisperusteeksi suorite- tai si-
toumusperuste, jotka maksu- eli kassaperus-
tetta paremmin soveltuvat talousarviossa ta-
pahtuvan eduskunnan valtiontaloudellisen 
päätöksenteon luonteeseen ja tehtävään. Suo-
rite- ja sitoumusperuste eroavat kuitenkin 
maksuperusteesta. Tämän vuoksi talousarvio 
ja sen toteutumalaskelma eivät enää sellaise-
naan kerro valtion kassavirroista asianomai-
sena varainhoitovuotena. Valtiontalouden ja 
valtion taloudellisen aseman arvioinnin kan-
nalta kuitenkin rahavirtoja koskevat tiedot 
ovat tärkeitä. Useat valtion virastot ja laitok-
set osallistuvat yhteisrahoitteiseen toimintaan 
eli ne toteuttavat hankkeita tai vastaavat toi-
minnasta, jonka rahoitus tulee joko useam-
malta valtion talousarvion momentilta ja eri 
virastoilta ja laitoksilta taikka jota rahoite-
taan osaksi tai kokonaan valtion talousarvio-
talouden ulkopuolelta tulevalla rahoituksella, 
esimerkiksi Euroopan unionin varoista tai 
yksityisten tai kunnallisten yhteistyökump-
paneiden varoista. Talousarvion määräraha ja 
toteutumalaskelma eivät siten anna oikeaa 
kokonaiskuvaa yhteisrahoitteiseen toimintaan 
osallistuvan viraston tai laitoksen rahoituksen 
volyymista ja rahavirroista. Oikeiden ja riit-
tävien tietojen raportoimiseksi olisikin tar-
peellista ottaa valtiolla ja sen virastoissa ja 
laitoksissa käyttöön maksu- eli kassaperus-
teella laadittu rahoituslaskelma. Rahoituslas-
kelma tilinpäätöslaskelmana kuvaa valtion ja 
sen viraston tai laitoksen rahavirtoja eli talo-
usyksikköön saatua rahavirtaa ja siitä ulos-
maksettua rahavirtaa. 

Tilinpäätösasiakirjan lukeminen ja olen-
naisten tietojen saaminen siitä edellyttävät si-
ten laajoja tietoja valtion tilinpäätösrapor-
toinnin ja taloushallinnon teknisestä järjes-
tämisestä. Asiakirjojen kokonaisuus ja sisältö 
ei kaikilta osin myöskään ole enää nykyises-
sä valtiontalouden toimintaympäristöissä ja 
menettelytavoissa johdonmukainen. Hyvälle 
tilinpäätöskäytännölle olisi kuitenkin asetet-

tava vaatimukseksi selkeys, johdonmukai-
suus ja ymmärrettävyys. Valtion tilinpäätök-
sen ja sen liitteiden sisältöä ja esittämistapaa 
olisikin tarpeen uudistaa. 
 
Valtioneuvoston toimintamahdollisuudet oh-
jaus- ja raportointijärjestelmän asianmukai-
sesta toimivuudesta huolehtimisessa 

Valtioneuvostolla ei ole nykyisin riittävästi 
valtioneuvostoa ja sen ministeriöitä yhteisesti 
palvelevia toiminta- ja työvälineitä valtion 
talouden ja toiminnan ohjausjärjestelmän 
toimivuuden ja valtion tilinpäätösraportoin-
nin oikeellisuudesta ja riittävyydestä sekä tu-
losvastuun toteuttamisesta huolehtimiseen. 
Valtioneuvosto on kuitenkin perustuslain 
mukaan parlamentaarisessa vastuussa valti-
ontalouden suunnittelua ja ohjausta koskevis-
ta toimintapoliittisista linjauksista sekä ohja-
usjärjestelmän toiminnasta samoin kuin val-
tion taloudenhoidosta ja toiminnan tulokselli-
suudesta. Tulosohjausjärjestelmä ja tulosbud-
jetointi ohjausjärjestelmänä ja menetelmänä 
edellyttävät kuitenkin, että ohjausjärjestel-
män toimivuutta seurataan, arvioidaan ja ke-
hitetään jatkuvasti. Valtioneuvoston tulisi 
myös pystyä varmistamaan se, että taloutta ja 
toimintaa koskevat tiedot ovat oikeita ja riit-
täviä ja että raportointijärjestelmä toimii 
asianmukaisesti ja pystyy tuottamaan tällaiset 
tiedot. 

Raportointijärjestelmän toimivuudesta ja 
oikeiden ja riittävien tietojen tuottamisesta 
huolehtiminen ei ole myöskään valtiontalou-
den tarkastusviraston tehtävänä ulkoisena ti-
lintarkastajana. Tarkastusviraston asiana on 
tarkastaa tilinpäätöstiedot ja esittää tarkas-
tukseen perustuvat havaintonsa. Tällä hetkel-
lä kuitenkin ainoastaan tarkastusvirasto tar-
kastelee järjestelmällisesti ja eri viranomais-
ten väliset toimialarajat ylittävällä tavalla oh-
jaus- ja raportointijärjestelmän toimintaa. Ti-
livelvollisuuden edellyttämän raportoinnin 
tuottaminen ja siihen sisältyvät laadun-
varmistukset sekä raportointijärjestelmän 
toimivuudesta huolehtiminen ovat selkeästi 
hallituksen ja sen alaisen hallinnon tehtäviä. 

Tilinpäätöstietojen ja varsinkin tulokselli-
suutta ja vaikutusten arviointia koskevien tie-
tojen hyödyntäminen yhteiskunta- ja finans-
sipoliittisessa suunnittelussa ja päätöksente-
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ossa sekä niitä koskevien johtopäätösten te-
keminen edellyttävät lisäksi syvällistä ana-
lyysiä ja tulkintaa. Valtioneuvoston ja sen 
ministeriöiden poliittisen johdon työtä olisi-
kin tarpeen tukea tehostamalla niiden tukena 
olevia analyysipalveluita sekä parantamalla 
ohjaus- ja raportointijärjestelmän toimivuut-
ta. 

Valtion tilinpäätöksen ottaminen osaksi pe-
rustuslain 46 §:ssä tarkoitettua valtiontalou-
dellista kertomusta osaltaan korostaisi valtio-
neuvoston sekä poliittista että oikeudellista 
vastuuta valtion tilinpäätöksen sisällöstä ja 
erityisesti siitä, että se antaa oikeat ja riittävät 
tiedot. Vastaavasti valtiontaloudellisen ker-
tomuksen sisällön kehittäminen entistä selke-
ämmäksi ja terävämmäksi tuloksellisuusra-
portiksi, jossa tarkastellaan yhteiskunnallisen 
vaikuttavuuden kehitystä ja sen suuntaa 
eduskuntaa ja samalla myös valtioneuvostoa 
kiinnostavalla ja niiden työtä tukevalla taval-
la, edellyttää osaltaan kertomuksen valmiste-
lun ja sen yhteensovittamisen merkittävää 
laadullista parantamista. Tilinpäätöstietojen 
ja tilinpäätöksissä raportoitavien tulokselli-
suustietojen tulisi olla myös perusrakenteel-
taan ja logiikaltaan riittävän yhtenäisiä, jotta 
tiedot olisivat vertailtavia ja jotta niiden pe-
rusteella valtioneuvosto pystyisi ohjaamaan 
hallituksen yhteisin päätöksin valtion talou-
den ja toiminnan sekä sitä koskevan suunnit-
telun ja valmistelun linjakysymyksiä. 

Perustuslain 67 §:n 2 momentissa sääde-
tään, että valtioneuvostossa käsiteltävät asiat 
on valmisteltava asianomaisessa ministeriös-
sä. Perustuslain 68 §:ssä säädetään, että ku-
kin ministeriö vastaa toimialallaan valtioneu-
vostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja 
hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Jo-
kaisella ministeriöllä on siten valtioneuvos-
ton osana vastuu omalla alallaan tilinpäätös-
raportoinnin sekä yleensä raportointi- ja oh-
jausjärjestelmän toimivuudesta. Talouden oh-
jaus- ja raportointijärjestelmän ja sen toimin-
nan yleisten perusteiden osalta valmistelu-
vastuu kuuluu ministeriöiden välisen työnja-
on mukaan valtiovarainministeriölle. 

Tulosohjauksen terävöittämiseksi ja tilivel-
vollisuuden sekä tilinpäätösraportoinnin laa-
dun varmistamiseksi ja parantamiseksi olisi-
kin tarpeen vahvistaa rakenteita, joilla var-
mistetaan sekä koko valtionhallintoa koske-

valla yleisten perusteiden tasolla että jokai-
sen ministeriön toimialalla ohjaus- ja rapor-
tointijärjestelmän toiminta sekä oikeiden ja 
riittävien tietojen turvaaminen tilinpäätösra-
portoinnissa. Tämä edellyttää, että valtiova-
rainministeriön palvelukykyä ohjaus- ja ra-
portointijärjestelmän asiantuntijana ja arvioi-
jana kehitetään. Samoin olisi tarpeen kehittää 
ministeriöiden toimintavalmiuksia oman 
toimialansa ohjauksessa sekä ohjaus- ja ra-
portointijärjestelmästä huolehtimisessa. Oh-
jauksen kehittämisessä on myös lukuisa 
joukko eri ministeriöille yhteisiä kysymyk-
siä. On tarpeellista, että ministeriöiden mah-
dollisuuksia saada asiantuntijatukea ohjaus- 
ja raportointijärjestelmän toimivuuden ylläpi-
tämisessä ja hallinnonalansa kehittämisessä 
parannettaisiin. 

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja sen 
muutoksen arvioinnissa on tarpeen usein tar-
kastella ministeriöiden toimialarajat ylittäviä 
kokonaisuuksia. Tämä osaltaan korostaa eri 
ministeriöiden ja niiden hallinnonalojen vi-
ranomaisten välisen yhteistyön ja valtioneu-
voston yhteisten menettelyiden ja yhteisen 
otteen merkitystä. Arviointitoimintaa ja yh-
teistyötä siinä sekä valtion taloudenhoidossa 
yleensäkin on tarpeen tällöin myös sovittaa 
yhteen. 

Useiden muiden maiden hallinnossa ja val-
tiontaloutta vastaavan kokoluokan yrityksissä 
on usein ohjaus- ja raportointijärjestelmän 
toimivuudesta ja kehittämisestä ylimmän 
johdon tukena ja apuna huolehtimassa erityi-
nen controller -toiminto. Controller -toi-
minnon tehtäviin kuuluvat yleensä myös ti-
linpäätös- ja muun taloudellisen raportoinnin 
tuottaminen ja siihen liittyvät vaativat ana-
lyysitehtävät. Valtioneuvoston tasolla olisi-
kin tarpeen järjestää tällainen toiminto tuke-
maan tilivelvollisuuden toteuttamista ja val-
tion talouden ja toiminnan ohjausta. 
 
Tulosohjauksen toimivuus ja tilivelvollisuu-
den toteuttaminen 

Nykyisin selkeästi ongelmana on ministe-
riöiden usein liian heikko ote tulostavoittei-
den asettamiseen, sisäiseen valvontaan, tilin-
päätös- ja tuloksellisuusraportointiin ja tulos-
vastuun toteuttamiseen. Perustuslain 68 §:ssä 
säädetty ministeriöiden tehtävä huolehtia 
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toimialansa hallinnon asianmukaisesta järjes-
tämisestä ei siten toteudu käytännössä niin 
hyvin kuin perustuslain ja tulosohjausjärjes-
telmän yleisten periaatteiden mukaan olisi 
tarkoitus. Ministeriöiden toiminnan terävöit-
tämiseksi tarvittaisiin nykyistä selkeämpiä 
menettelyitä toimialan ohjaukseen sekä tu-
losvastuun arviointiin ja toteuttamiseen. Tu-
losvastuun arviointia ja toteuttamista varten 
tarvitaan myös nykyistä täsmällisemmin ja 
yhtenäisemmin määritellyt yleiset tulokselli-
suusraportointia koskevat normit ja niissä 
asetetut tuloksellisuuden arviointiperusteet. 

Tulosohjauksen ongelmat kiteytyvät epäta-
saisuuteen ja riittävän selkeyden puuttumi-
seen tulostavoitteiden asettamisessa ja esit-
tämisessä valtiontalouden kehys- ja talousar-
vioasiakirjoissa sekä terävyyden puutteeseen 
oikean ja riittävän tulosraportoinnin vaatimi-
sessa samoin kuin hallintoa ohjaavan tulos-
palautteen pyöreyteen. 

Tulosohjaukseen liittyvät eri toimijoiden 
vastuut ja niitä vastaavat tuloksellisuuden eri 
tasot eivät ole käytännön tasolla aina riittä-
vän selkeitä. Selkeästi toimivassa järjestel-
mässä valtioneuvosto päättää yhteisesti kes-
keisimmistä valtion taloutta ja toimintaa kos-
kevista toimintalinjoista ja niihin liittyvistä 
tulostavoitteista. Valtiontalouden kehysme-
nettelyä on vuonna 2003 hallitusohjelmassa 
sovitulla tavalla uudistettu olennaisesti ja ke-
hyspäätöksiin pyritään ottamaan enemmän 
toimintapoliittisia linjauksia, jolloin niitä 
koskevia tulostavoitteita tulee esitettäväksi 
myös kehysasiakirjoissa. Valtion talousar-
vioesityksen pääluokkaperusteluiden selvi-
tysosissa tulisi olla myös esitettynä ministe-
riöiden toimialalleen asettamat laaja-alaiset 
vaikuttavuustavoitteet. Ministeriön ja sen 
vastuulla olevien politiikkalohkojen vaikut-
tavuus- ja tarkemmat tulostavoitteet tulisi il-
metä talousarvioesityksen lukuryhmä- ja lu-
kuperusteluiden selvitysosista ja hallin-
nonalan virastojen ja laitosten tai siirto-
menomomentilta myönnettävän rahoituksen 
toiminnallista tulosta koskevat tavoitteet asi-
anomaisen talousarvion momentin selvi-
tysosista. Tavoitteiden asettamisessa tulisi 
käyttää sekä vaikuttavuuden että julkisten 
palveluiden laadun ja tuotantotehokkuuden 
kehitystä kuvaavia tunnuslukuja. Tunnuslu-
kujen tulisi myös ilmentää taustalla olevaa 

asiaa ja varsinkin toiminnallisen tulokselli-
suuden osalta kuvata asioita, joihin viraston 
ja laitoksen toiminnalla ja johtamisella voi-
daan ja halutaan vaikuttaa. Talousarvion tul-
tua eduskunnassa hyväksytyksi olisi vahvis-
tettaessa tulossopimusten lopullinen sisältö ja 
hyväksyttäessä niiden pohjalta tulostavoitteet 
otettava selkeästi ja systemaattisesti huomi-
oon myös talousarvioesityksen eduskuntakä-
sittelyssä talousarvioon tehdyt muutokset se-
kä taloutta ja toimintaa koskevat eduskunnan 
lausumat. 

Käytännössä tavoitteenasettelu ja sen esit-
täminen ei kuitenkaan noudata edellä hahmo-
tettuja yleisiä periaatteita. Osaksi tavoitteet 
asetetaan liian epämääräisesti, jolloin ne jää-
vät lähinnä yleisluonteisten jonkin asian sel-
vittämistä tai kehittämistä koskevien toimek-
siantojen tai jonkin viraston tai laitoksen 
toiminta-ajatuksen esittämiseksi. Olennaista 
olisi kuitenkin ilmaista haluttu muutoksen 
suunta ja sen liittymä laaja-alaisempaan toi-
mialan sekä laajemmin valtion talouden ja 
toiminnan kehittämisen strategiaan. Tavoit-
teenasettelun tulisi myös perustua nykytilan 
ja aikaisemman kehityksen sekä tulevaisuu-
den haasteiden riittävän laaja-alaiseen arvi-
ointiin. Varsinkin talousarvioasiakirjoissa ta-
voitteiden esittämisen puutteena on myös, 
ettei tuloksellisuuden eri tasoihin liittyviä 
vastuusuhteita osoiteta selkeästi. Seuraukse-
na on, että pääluokkaperusteluiden selvi-
tysosassa saattaa olla hyvinkin teknisiä toi-
mintaa ja sen suoritemääriä koskevia tavoit-
teita ja vastaavasti virastolle tai laitokselle 
sekä valtionapuviranomaiselle saatetaan aset-
taa tulostavoitteeksi pitkälti sen vaikutus-
mahdollisuuksien ulkopuolella oleva, erittäin 
laaja-alaista yhteiskunnallista vaikuttavuus-
tavoitetta kuvaava indikaattori. Ongelmana 
tavoitteenasettelussa on nykyisin myös se, et-
tä käytetyt tulosindikaattorit ja tapa asettaa 
niiden avulla tavoitteet eivät ilmaise mihin 
suuntaan toimintaa ja sen tuloksellisuutta ha-
lutaan kehittää. Vaikutuksia koskevat tavoit-
teet ja taloudellisuus- ja tuottavuustavoitteet 
ovat liian usein toisistaan irrallisia. 

Tuloksellisuutta koskevassa raportoinnissa 
tulisi noudattaa samaa perusrakennetta ja -jä-
sentelyä kuin hyvässä tulostavoitteiden aset-
tamisessakin. Tuloksellisuuden eri tasot olisi 
pystyttävä selkeästi jäsentelemään. Olennais-
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ta olisi saada esille kehityksen suunnat eli se, 
miten tuloksellisuus ja siihen olennaisesti 
liittyvät taloudellisuus ja tuottavuus ovat ke-
hittyneet raportointijakson aikana. Rapor-
toinnissa olisi tarpeen käyttää tuloksellisuu-
desta ja sen kehityksestä kertovia indikaatto-
reita ja niitä täydentäviä laadullisia arviointe-
ja. Erityisen olennaista olisi, että raportointi 
yhdistettäisiin valtion talousarvioesityksessä 
esitettyihin alustaviin tulostavoitteisiin ja ta-
lousarvion hyväksymisen jälkeen vahvistet-
tuihin lopullisiin tulostavoitteisiin. Rapor-
toinnista olisi siten oltava helposti havaitta-
vissa, mitkä olivat talousarvioesityksen val-
mistelussa hyväksytyt alustavat tulostavoit-
teet ja miten niitä muutettiin hyväksyttyyn ta-
lousarvioon talousarvioesitykseen verrattuna 
tehtyjen muutosten perusteella sekä miten ta-
voitteet toteutuivat käytännössä. Vertailua 
tavoitteiden asetteluun tulisi täydentää myös 
kriittisellä arvioinnilla ja sen perusteella teh-
tävillä johtopäätöksillä siitä, miten taloutta ja 
tuloksellisuutta voitaisiin kehittää. Kehittä-
mistoimenpiteissä olisi osaltaan tarpeen 
osoittaa selkeästi vastuut eli osoittaa ministe-
riön toimialansa ohjaajana ja johtavana teh-
täväksi tulevat toimenpiteet ja viraston tai 
laitoksen tai siirtomenoissa niiden myöntä-
misestä vastaavan valtionapuviranomaisen 
tehtäväksi tulevat toimenpiteet. 

Ongelmat tuloksellisuudesta raportoinnissa 
ovat samankaltaiset kuin tavoitteenasettelus-
sa. Vaikutustasot ja vastuusuhteet eivät ole 
selkeitä. Raportoinnissa on usein runsaasti 
yksittäisiä tietoja mutta olennaisten asioiden 
ja tuloksellisuuden kehityssuuntien havait-
seminen on vaikeaa. Saavutettujen tulosten 
vertailu tavoitteenasettelun valossa on puut-
teellista tai puuttuu jopa kokonaan. Valtion-
avustusten myöntäminen ja käyttö jäävät 
usein kokonaan tuloksellisuustarkastelun ul-
kopuolelle. Erityinen ongelma tulosrapor-
toinnissa on eri vuosien välisen vertailtavuu-
den puute, mikä vaikeuttaa olennaisten kehi-
tyssuuntien havaitsemista. Indikaattoreita ei 
rohjeta käyttää ja tulosraportoinnin yhteys ta-
loutta koskeviin tietoihin on jäänyt usein 
käytännössä vähäiseksi. Taloudellisen yhteis-
työn ja kehityksen järjestön OECD:n suorit-
tamassa Suomen budjetti- ja talouden ohjaus- 
ja johtamisjärjestelmän arvioinnissa todet-
tiinkin, että toimintakertomuksissa tapahtuva 

tuloksellisuusraportointi ja virastojen ja lai-
tosten tilinpäätöslaskelmat esitetään usein ai-
noastaan muodollisesti samassa asiakirjako-
konaisuudessa mutta taloutta ja toimintaa ei 
aidosti tarkastella rinnakkain. Valtion liike-
kirjanpidon tuottamien tietojen hyödyntämi-
nen ohjauksessa ja johtamisessa on vähäistä. 
Tuotettujen tuloksellisuustietojen laatu on 
myös erittäin vaihtelevaa eri hallinnonalojen 
ja virastojen ja laitosten välillä. 
 
Siirtomenojen tuloksellisuus 

Talousarviossa myönnettyjen määrärahojen 
käytön taloudellisen tehokkuuden ja tuloksel-
lisuuden kannalta siirtomenot ovat erityisen 
keskeisessä asemassa. Tämä johtuu siitä, että 
suurin osa talousarvion menoista on siirto-
menoja. Valtion talousarviossa siirtomenoina 
budjetoitavilla määrärahoilla rahoitetaan 
merkittävä osa julkisesta palvelutuotannosta. 
Sen tilan ja palvelukyvyn sekä yhteiskunnal-
lisen vaikuttavuuden arviointi ovat tärkeä osa 
valtiontaloutta ja toimintaa koskevaa tilivel-
vollisuutta. Talousarvioasetuksessa on edel-
lytetty ministeriöiltä tuloksellisuusraportoin-
tia hallinnonalansa siirtomenoista ja asiaa 
koskevia tietoja on otettu hallituksen tilaker-
tomukseen. Tietojen laatu tältä osin on kui-
tenkin erityisen vaihtelevaa eikä nykyisestä 
raportoinnista saa kokonaiskuvaa siirtomeno-
jen käytön yhteiskunnallisesta vaikuttavuu-
desta, taloudellisesta tehokkuudesta ja toi-
minnallisesta tuloksellisuudesta siirtomenoil-
la rahoitettavassa toiminnassa. 

Puutteet johtuvat erityisesti siitä, ettei tu-
loksellisuusnäkökulman talousarvioasetuksen 
raportointia koskevista säännöksistä huoli-
matta ole aina mielletty koskevan siirto-
menoja vaan lähinnä valtion toimintamenoja. 
Uudessa yleislainsäädännössä kuitenkin edel-
lytetään tuloksellisuus- ja erityisesti vaikut-
tavuusnäkökulmaa siirtomenojen myöntämi-
sessä ja käytössä. Taloudellisia, sosiaalisia ja 
sivistyksellisiä perusoikeuksia toteuttavissa 
siirtomenoissa johtuu perustus-laista valtio-
vallalle velvoite seurata etuisuus- ja palvelu-
järjestelmän toimivuutta tarkoitukseensa. 
Vastaavasti valtionavustuslaissa on säädetty 
valtionavustuksen yleiseksi myöntämisen 
edellytykseksi se, että avustuksen myöntämi-
nen on perusteltua rahoitukselle asetettujen 
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tavoitteiden kannalta mikä käytännössä tar-
koittaa juuri vaikuttavuuden näkökulmaa. 
Valtionavustuslaissa asetetaan valtionapuvi-
ranomaisille velvoite myös arvioida valtion-
avustusten tarkoituksenmukaisuutta ja vaiku-
tuksia. Valtionosuuksien pääasiallisena tar-
koituksena puolestaan on rahoittaa mahdolli-
simman laadukkaita ja tehokkaasti järjestet-
tyjä julkisia palveluita ja tämän onnistumi-
sesta raportointi ja sen kriittinen tarkastelu ja 
arviointi ovat tärkeä osa valtion taloutta ja 
toimintaa koskevaa hallituksen tilivelvolli-
suutta. Kaikilta osin siirtomenoilla rahoitet-
tavan toiminnan toiminnallisen tulokselli-
suuden ja vaikuttavuuden arviointia ja tarkas-
telua ei ole nykyisin liitetty osaksi tilinpää-
tösraportointia ja eduskunnalle tehtävää val-
tiontaloudellista raportointia. Valtion tilin-
päätösraportoinnissa ja valtiontaloudellisessa 
kertomusmenettelyssä olisi siten jatkossa 
kiinnitettävä aivan erityistä huomiota siirto-
menojen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tu-
loksellisuuden seurantaan ja raportointiin. 
 
Tuloksellisuuden käsitteistö 

Tulostavoitteiden asettamisen ja tulosra-
portoinnin ongelmia voidaan pitää ilmenty-
mänä neljästä pääasiallisesta ongelmasta. 
Ministeriöiden roolissa ja menettelyissä toi-
mialansa tulosohjaajana olisi usein runsaasti 
kehittämisen varaa. Ministeriöiden ja virasto-
jen ja laitosten johtamista ja johdon otetta 
olisi samoin tarpeen parantaa, jotta tuloksel-
lisuuden ja tehokkuuden näkökulma toimin-
nan ohjauksessa ja tulosvastuun vaatimisessa 
vahvistuisi. Ministeriöiden ja virastojen ja 
laitosten laskentatointa olisi lisäksi kehitettä-
vä niin, että se palvelisi paremmin ohjausta, 
johtamista ja tilivelvollisuuden toteuttamista. 
Ministeriöiden sekä virastojen ja laitosten 
osaamista taloudenhoidon ohjaamisessa ja 
analyysissä olisi myös  tarpeen vahvistaa. 

Tulosohjauksen ja sen osana tulosrapor-
toinnin puutteisiin vaikuttaa osittain myös tu-
loksellisuuden tarkastelussa käytettävä käsit-
teistö. Kansainvälisen käytännön ja alan kir-
jallisuuden perusteella tuloksellisuus on 
yleensä määritelty vaikuttavuudeksi, talou-
dellisuudeksi ja tuottavuudeksi. Näitä mää-
reitä on myös edellytetty käytettäväksi tulos-
tavoitteiden asettamisessa ja tuloksellisuuden 

kuvausten laatimisessa virastojen ja laitosten 
tilinpäätöksiin kuuluvassa toimintakertomuk-
sissa ja hallituksen tilakertomuksessa. 

Tuloksellisuuden jakaminen vaikuttavuu-
teen, taloudellisuuteen ja tuottavuuteen on 
sinänsä hyvä yleisjäsennys. Se ei kuitenkaan 
tuo esille julkisen hallinnon erilaisia rooleja 
ja vastuita tuloksellisen toiminnan järjestämi-
sessä. Hallituksen ja sen ministeriöiden teh-
tävänä ja vastuulla on erityisesti laaja-alainen 
yhteiskunnallinen vaikuttavuus. Yksittäisen 
viraston ja laitoksen ja sen johdon tulosvas-
tuu on suppeampi ja rajoittuu viraston ja lai-
toksen toiminnallisten tehtävien tulokselli-
seen hoitamiseen ja kehittämiseen. Viraston 
ja laitoksen vaikuttavuustavoitteet ja vaikut-
tavuutta koskeva raportointi sekä tulosvastuu 
vaikuttavuudesta ovat siten erilaisia kuin mi-
nisteriön. Käsitteistö osaltaan johtaa siihen, 
että sekä tavoitteiden asettamisessa että tu-
losraportoinnissa usein yhteiskunnallinen 
vaikuttavuus ja toiminnallinen tuloksellisuus 
sekoittuvat asioiden olennaisuuden ja hallin-
non eri tasojen vastuut peittävällä tavalla. 

Tuloksellisuuden kolmijaossa vaikuttavuu-
teen, taloudellisuuteen ja tuottavuuteen on-
gelmana on myös se, ettei se tuo myöskään 
esille julkisessa palvelutuotannossa erittäin 
tärkeää palveluiden laatua ja laadunhallintaa. 
Julkisen hallinnon tuottamat palvelut eivät 
yleensä ole markkinoilla tapahtuvan kilpailun 
piirissä vaan ne ovat julkisoikeudellisiksi 
luonnehdittavia ja tuotetaan virastolle ja lai-
tokselle kuuluvan yksinoikeuden perusteella. 
Hallinnon ohjausjärjestelmä on tällöin lähes 
ainoa keino huolehtia toiminnan ja palvelui-
den laadusta. Nykyistä tulosohjausjärjestel-
mää on arvosteltu siitä, että se on liiaksi 
kiinnittänyt huomiota määrällisiin tuotoksiin, 
jolloin toiminnan ja palveluiden laadun ja 
laadunhallinnan näkökulma on saattanut jää-
dä vaille riittävää huomiota. 
 
Hallinnon rakenteet tuloksellisuuden ja tu-
losvastuun toteuttamisen kannalta 

Korkea tuloksellisuus ja samalla tilivelvol-
lisuuden toteuttaminen edellyttävät, että hal-
linnon rakenteet tukevat tuloksellista toimin-
taa ja tilivelvollisuutta. Tärkeää on erityisesti 
ohjaus- ja vastuusuhteiden selkeys. Ministe-
riöiden tulisi olla toimialansa hallintoa oh-
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jaavia ja toimialan tason strategisiin kysy-
myksiin keskittyviä pieniä yksiköitä. Varsi-
naisten operatiivisten hallintotehtävien hoi-
don sekä julkisten palveluiden tuotannon ei 
yleensä tulisi olla organisoituna samaan yk-
sikköön kuin ohjaus, koska tällöin tulosohja-
uksen ja siihen kuuluvan tulosvastuun kan-
nalta tärkeä ohjaajan ja ohjattavan välinen 
vuorovaikutus ja siihen kuuluva valvonta se-
kä kriittinen arviointi ja ohjaava palaute jää-
vät puuttumaan. Tältä osin valtionhallinnon 
ja sen ohjauksen rakenteet eivät kaikissa ta-
pauksissa ole tuloksellisuuden ja tulosvas-
tuun kannalta parhaimmalla mahdollisella ta-
valla järjestettyjä. Valtionhallinnon rakentei-
ta sekä taloutta ja tuloksellisuutta koskevia 
vastuusuhteita tulisikin edelleen kehittää tu-
loksellisuuden ja tulosvastuun kannalta pa-
remmin toimiviksi. Tässä yhteydessä avautuu 
myös mahdollisuuksia tarkastella toimintojen 
sijoituspaikkoja ja alueellistamista. 

Valtion talousarviotalous on talousarvio-
asetuksen mukaan kirjanpitovelvollinen talo-
usyksikkö. Maksuliikkeen ja kirjanpidon se-
kä muiden taloushallintotehtävien hoitamista 
varten se on jaettu tilivirastoihin. Tilivirastot 
toimivat nykyisin myös valtion tilinpäätös-
velvollisina yksiköinä eli talousarviolain 21 
§:ssä tarkoitetut täydelliset tilinpäätökset ti-
linpäätöslaskelmineen ja toimintakertomuk-
sineen laaditaan tilivirastoittain. 

Tilivirasto on taloushallintoa varten muo-
dostettu kokonaisuus. Sellaisena se ei vastaa 
täysin viranomais-, virasto- ja laitosorgani-
saation rakennetta vaan on tilivirastoja, jotka 
käsittävät useita itsenäisen toimivallan ja 
johdon omaavia virastoja ja laitoksia. Tu-
losohjauksessa olisi tarkoituksenmukaista 
käydä tuloskeskustelut ja tehdä niiden perus-
teella tulossopimus kaikkien niiden yksiköi-
den kanssa, jolla on itsenäinen johto ja toi-
mivalta. Kaikkien näiden organisaatioiden 
johdolla tulisi myös olla itsenäinen tulosvas-
tuu toiminnastaan, mikä edellyttää niiltä 
myös tulosraporttia. Kyseisten organisaatioi-
den tulisi siten olla tulosvastuullisia yksiköi-
tä. Niiden kanssa tulisi tehdä tulossopimus 
sekä edellyttää niiltä tulosraportti. Ministeri-
ön tulisi myös antaa kannanotto jokaisen tu-
losvastuullisen yksikön tulosraportin osalta. 

Pieniltä virastoilta ja laitoksilta ei ole kui-
tenkaan järkevää edellyttää täydellisiä tilin-

päätöslaskelmia vaan tällaiset laskelmat on 
eräissä tapauksissa perusteltua laatia selkeän 
toiminnallisen ja taloudellisen kokonaisuu-
den muodostavasta useamman viraston ja lai-
toksen kokonaisuudesta. Talousarviolain ja  
-asetuksen nykyisissä säännöksissä tilinpää-
tös- ja tuloksellisuusraportoinnista sekä sisäi-
sen valvonnan järjestämisestä ei kuitenkaan 
ole riittävän selkeästi säännelty viraston ja 
laitoksen sekä niiden muodostaman talous-
hallinnollisen tilivirastokokonaisuuden väli-
siä vastuusuhteita. Säännöksiä olisi näiltä 
osin tarpeen selkeyttää. 
 
Laskentatoimi  

Laskentatoimi on eräs tulosohjauksen ja 
siihen kuuluvan tulosvastuun toteuttamisen 
kannalta kriittisimmistä seikoista. Valtionta-
louden tarkastusviraston tilintarkastushavain-
tojen ja muiden laskentatoimen tilaa ja tasoa 
koskevien arvioiden mukaan sitä kuitenkin 
tulisi valtionhallinnossa voimakkaasti kehit-
tää, jotta se voisi täyttää sille kuuluvat tehtä-
vät ohjauksen ja johtamisen sekä tilivelvolli-
suuden ja tulosvastuun toteuttamisen perus-
tana käytettävien tietojen tuottamisessa. Tu-
losohjauksessa ja tulosvastuun toteuttamises-
sa laskentatoimen tärkeänä tehtävänä on seu-
rata ja raportoida strategisten tavoitteiden 
saavuttamisesta. Tältä osin tiedot perustuvat 
valtion kirjanpidon ja tilinpäätöslaskelmien 
lisäksi olennaisilta osin talousarviolain mu-
kaisen muun laskentatoimen tuottamiin tie-
toihin.  

Julkisessa toiminnassa tilinpäätöksellä ja 
kirjanpidolla ei ole samalla tavoin yksin-
omaista tuloksenlaskentatehtävää kuin yri-
tyksissä. Julkisessa toiminnassa keskeisin tu-
los on yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja vi-
raston tai laitoksen tuottamat palvelut. Valti-
on viraston ja laitoksen ja koko valtion tulok-
sellisuusraportointi on tärkeä osa ulkoista ti-
linpäätösraportointia ja siinä käytetään pit-
kälti hyväksi talousarviolaissa tarkoitetun 
muun laskentatoimen tietoja. 

Muu laskentatoimi on tulosohjauksessa pe-
rustehtäviltään muutoin laskentatoimen ylei-
sessä teoriassa ja käsitteistössä tarkoitettua 
johdon laskentatointa ja siinä erityisesti toi-
mintojen kustannuslaskentaa, toimintojen oh-
jausta ja strategista suunnittelua ja valvontaa. 



 HE 56/2003 vp  
  
   

 

33

Talousarviolain säännös muusta laskenta-
toimesta ei kaikilta osin viesti laskentatoimen 
tehtävistä ja merkityksestä. Laskentatoimen 
tehtävä ulkoiseen tilinpäätösraportointiin liit-
tyvänä tuloksellisuuden laskentatoimena ei 
ilmene suoraan säännöksestä. Käsite muu 
laskentatoimi poikkeaa lisäksi yleisestä las-
kentatoimen käsitteistöstä, jossa vastaavaa 
toimintaa yleensä nimitetään johdon lasken-
tatoimeksi. Laskentatoimen tehtävien määrit-
telystä ei ilmene myöskään yhteys vas-
tuunalaisuuteen ja tilivelvollisuuteen vaan 
tehtävät on määritelty seurannan ja valvon-
nan tarpeiden täyttämisenä. Seuranta ja val-
vonta eivät kuitenkaan ole itsetarkoitus vaan 
niillä yhtäältä palvellaan ohjausta ja johta-
mista ja toisaalta viime kädessä kansanvaltai-
sen ja parlamentaarisen vastuunalaisuuden 
sekä siihen kuuluvan tilivelvollisuuden ja tu-
losvastuun toteuttamista. 
 
Sisäinen valvonta 

Valtionhallinnossa on viime vuosina järjes-
telmällisesti kehitetty sisäistä valvontaa. Ta-
lousarviolakiin otettiin vuonna 2000 uusi 
24 b §, jossa säädetään viraston ja laitoksen 
velvoitteesta järjestää asianmukainen ja riit-
tävä sisäinen valvonta sekä erityisesti viras-
ton ja laitoksen johdon velvoitteesta johtaa 
sisäisen valvonnan järjestämistä ja vastata 
siitä. Talousarviolain uuden säännöksen no-
jalla uudistettiin asetuksella 263/2000 talous-
arvioasetuksen sisäistä valvontaa ja tarkas-
tusta koskevat säännökset. Perustana uudis-
tukselle olivat sisäistä valvontaa koskevat 
kansainväliset suositukset ja käytännöt sekä 
uusimmat sisäisen tarkastuksen kansainväli-
set ammattistandardit. Lainsäädännöllinen 
perusta ja viitekehys yksittäisten virastojen ja 
laitosten sisäisen valvonnan osalta onkin 
modernisoitu vastaamaan hyvin nykyisiä tar-
peita ja vaatimuksia. 

Lainsäädännön käytännön sovellusten ja 
hyvien käytäntöjen kehittämisessä ja siirtä-
misessä riittävän yhtenäisiksi ja valtiolla 
yleisesti sovellettaviksi sisäisen valvonnan 
menettelyiksi on sen sijaan edelleen puutteita 
ja huomattavia haasteita. Eduskunnan ja val-
tioneuvoston odotukset laadukkaammasta ti-
linpäätös- ja tuloksellisuusraportoinnista sekä 
lukuisat muut taloudenhoidon ja sen toimin-

taympäristön muutokset samoin kuin riskien-
hallinnan tarpeen ja näkökulman korostumi-
nen valtionhallinnon johtamisessa ja sisäises-
sä valvonnassa myös ovat omiaan lisäämään 
näitä haasteita. Tämä osaltaan korostaa mi-
nisteriöiden ja virastojen ja laitosten tarvetta 
saada tukea ja tietoa sisäisen valvonnan ke-
hittämiseen. Tärkeää olisi erityisesti siirtää 
hyviä käytäntöjä. Vastaava tarve koskee 
myös sisäistä tarkastusta. Yhteistyön ja tuen 
tehostamista korostaa osaltaan ministeriöiden 
ja sisäisen tarkastuksen usein hyvin ohut or-
ganisaatio ja pieni henkilöstövahvuus. Minis-
teriöiden välillä ei kuitenkaan ole järjestel-
mää, jonka puitteissa sovitettaisiin yhteen si-
säisen valvonnan menettelyitä eri toimialoilla 
sekä koottaisiin yhteen ja kehitettäisiin sisäi-
sen valvonnan käytäntöjä. 

Sisäisen valvonnan järjestelyt ja niiden 
lainsäädännöllinen perusta ovat huomattavas-
ti puutteellisempia horisontaalisissa, eri vi-
ranomaisten välisissä suhteissa. Eri virasto-
jen ja laitosten välillä on nykyisin merkittä-
västi talousarviotalouden sisäistä yhteisra-
hoitteista toimintaa eli useiden eri virastojen 
tai laitosten käytettäväksi talousarviossa ja 
sen toimeenpanoa varten laaditussa talousar-
vion tilijaottelussa osoitetuista määrärahoista 
rahoitettavia hankkeita ja yhteistä toimintaa. 
Virastot ja laitokset osallistuvat usein myös 
talousarviotalouden ulkopuolelta, esimerkiksi 
Euroopan unionin varoista osittain rahoitet-
taviin hankkeisiin. Käytännössä on ilmennyt 
kitkaa ja toiminnan sujuvuutta haittaavia ja 
samalla kustannuksia lisääviä epäyhtenäisiä 
käytäntöjä yhteisrahoitteisen toiminnan sisäi-
sen valvonnan ja siihen kuuluvan raportoin-
nin järjestämisessä. Rahoittamiseen osallis-
tuvilla virastoilla ja laitoksilla voi olla hyvin-
kin erilaisia raportointia ja hallintoa koskevia 
vaatimuksia eikä yhteisrahoitteisen toimin-
nan puitteissa aina saada käytännössä sovit-
tua sitä, miten raportointi ja muut sisäisen 
valvonnan järjestelyt tulisi hoitaa. 

Valtiontalouden kokonaistasolla ei ole ny-
kyisellään lainkaan kokonaisuutena hahmo-
tettua sisäisen valvonnan rakennetta ja monet 
valtiontalouden kokonaistasolla olevat sisäi-
seen valvontaan kuuluvat kontrolloivat toi-
met ovat hajanaisia. Valtiolla ei ole myös-
kään valtiontalouden kokonaistasolla toimi-
vaa sisäisen tarkastuksen järjestelmää tai riit-
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tävää kehittämistukea ministeriöiden sekä vi-
rastojen ja laitosten sisäiselle tarkastukselle. 
Useissa länsimaissa ja varsinkin valtiontalo-
utta vastaavan taloudellisen toiminnan vo-
lyymin omaavissa yrityksissä on jokseenkin 
poikkeuksetta myös ”konsernitasolla” toimi-
va sisäinen tarkastus ja sisäisen valvonnan 
järjestelmä. Euroopan unionissa ja useimmis-
sa sen jäsenmaissa on myös pidetty tärkeänä 
sitä, että sisäisen tarkastuksen kehittämistä ja 
metodista tukea varten on tarjolla riittävä ja 
keskitetysti järjestetty asiantuntijatuki. Eri-
tyisen selkeänä puutteena onkin Suomen ny-
kyisessä järjestelmässä pidettävä valtioneu-
voston tasolla olevan, valtioneuvoston ja sen 
kaikkien ministeriöiden tarpeita erityisesti 
palvelevan, poikkihallinnollista valvonnan ja 
tarkastuksen sekä taloutta ja toimintaa kos-
kevan raportoinnin yhteensovittamisen sekä 
siinä tarvittavan ohjauksen ja asiantuntijatuen 
järjestelmän vajavaisuutta. Tämä todetaan 
selkeästi myös valtiontilintarkastajain kerto-
muksessa vuodelta 2001, jossa on arvioitu si-
säisen valvonnan ja tarkastuksen tilaa ja ke-
hittämistarpeita valtionhallinnossa. 

Valtiontalouden tarkastusviraston tehtävä-
nä oli aiemmin talousarvioasetuksessa määri-
telty myös sisäisen valvonnan ja erityisesti 
sisäisen tarkastuksen kehittäminen. Tämä 
tehtävä poistettiin valtiontalouden tarkastus-
virastolta vuonna 2000, koska tällainen talo-
usjohdon ohjaukseen kuuluva tehtävä ei ollut 
yhdistettävissä ulkoisen tilintarkastajan roo-
liin. Tarkastusviraston tarkastusten yhteydes-
sä ja niihin liittyvässä raportoinnissa, konsul-
taatiossa ja muussa viestinnässä tarkastusvi-
rasto puuttuu sisäisen valvonnan ja tarkas-
tuksen järjestelyihin ja sitä kautta vaikuttaa 
tarkastusta koskeviin järjestelyihin virastois-
sa ja laitoksissa ja ohjaa niitä. Tarkastusvi-
rastolla ei kuitenkaan ole eikä voikaan olla 
yleistä vastuuta ja tehtävää sisäisen valvon-
nan järjestämisessä ja ohjaamisessa, joka on 
luonteeltaan hallituksen tehtäviin kuuluva 
asia. 

Sisäisen valvonnan ja tarkastuksen ohjaus 
ja kehittäminen kuuluvat nykyisin valtiova-
rainministeriölle lukuun ottamatta tilivirasto-
jen taloussääntöjen laadinnan yksityiskoh-
taista ohjausta, joka on talousarvioasetuksen 
nojalla annettu valtiokonttorin tehtäväksi. 
Valtiovarainministeriön tehtävät ja siihen 

kohdistuvat odotukset sisäisen valvonnan 
alalla ovat selkeästi lisääntyneet valtionta-
louden tarkastusviraston roolin tarkistamisen 
ja muiden taloudenhoidon ja valtion toimin-
nan ja toimintaympäristön muutosten johdos-
ta. Ministeriöt ja virastot kehittäessään val-
vonta- ja tarkastustointaan aiempaa enemmän 
pyytävät asiantuntija- ja konsultointiapua se-
kä ohjausta valtiovarainministeriöstä. Valtio-
varainministeriöllä on kuitenkin ollut resurs-
sipulasta johtuen vaikeuksia vastata näihin 
pyyntöihin ja haasteisiin ja ministeriön olisi-
kin lisättävä henkilöstöä näihin tehtäviin. 
Valtiovarainministeriö ei ole myöskään or-
ganisoinut järjestelmällisellä ja selkeällä sekä 
ulkoisen uskottavuuden ja luotettavuuden 
kannalta parhaimmalla mahdollisella tavalla 
sisäisen valvonnan ja tarkastuksen sekä hal-
linnon muun valvontatoiminnan kehittämisen 
ja asiantuntijatuen sekä yleensä taloutta ja 
toimintaa koskevan raportoinnin tukitoimin-
toa sekä siinä välttämättä tarvittavaa valtio-
neuvoston tason koordinaatiota. 

Nämä puutteet ja ongelmat tulivat selkeästi 
esille myös valtiontilintarkastajien kertomuk-
sessa vuodelta 2001, jossa valtiontilintarkas-
tajat arvioivat sisäisen valvonnan tehtäviä ja 
haasteita valtionhallinnossa. Kertomuksen 
valmistelun yhteydessä useimmat ministeriöt 
selkeästi ilmaisivat näkemyksensä, jonka 
mukaan valtiovarainministeriön olisi vahvis-
tettava rooliaan ja otettaan sekä voimavaro-
jaan sisäisen valvonnan ja tarkastuksen ohja-
uksessa sekä eri hallinnonaloilla ja eri viras-
toissa ja laitoksissa tapahtuvan sisäisen val-
vonnan yhteensovittamisessa erityisesti eri 
ministeriöiden välillä. Valtiontilintarkastajat 
totesivat johtopäätöksinään sisäisen valvon-
nan ja tarkastuksen merkityksen kasvaneen 
jatkuvasti. Valtiovarainministeriön tulisi ti-
lintarkastajien mukaan kiinnittää erityistä 
huomiota sisäisen valvonnan ja tarkastuksen 
tukemiseen ja ohjaukseen (valtiontilintarkas-
tajien kertomus vuodelta 2001, s. 158). Val-
tiontilintarkastajien mukaan valtiovarainmi-
nisteriöllä tulee olla myös nykyistä selkeäm-
pi rooli hallinnonalarajat ylittävän sisäisen 
valvonnan ja tarkastuksen koordinoinnissa. 
Valtiontilintarkastajat katsovat myös, että 
valtiovarainministeriön tulee järjestää myös 
oma sisäinen tarkastuksensa siitä riippumat-
ta, että ministeriössä korostetaan sisäisen 
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valvonnan näkökulmaa osana kaikkea virka-
toimintaa. Tätä vaatii valtiontilintarkastajain 
näkemyksen mukaan osaltaan myös valtiova-
rainministeriön johtava rooli talousarvion 
valmistelussa ja finanssi- ja talouspolitiikassa 
yleensäkin ja siitä johtuva tarve näyttää esi-
merkkiä muillekin ministeriöille (valtiontilin-
tarkastajien kertomus vuodelta 2001, s. 159). 

Euroopan unionin varojen hallintoon ja 
valvontaan liittyvä yhteisön lainsäädännön 
kehitys ja tulevaisuuden haasteet osaltaan ko-
rostavat edellä todettuja sisäisen valvonnan 
ja tarkastuksen kehittämistarpeita. Euroopan 
yhteisön jäsenyydestä aiheutuvat velvoitteet 
ja vaatimukset sisäisessä valvonnassa ja sii-
hen kuuluvassa virheiden ja väärinkäytösten 
vastaisessa toiminnassa ovat lisääntymässä 
EU-varojen käyttöä sekä valvontaa ja tarkas-
tusta koskevan lainsäädännön jatkuvasti tiu-
kentuessa. EU-varoihin liittyvässä sisäisessä 
valvonnassa ja tarkastuksessa sekä virheiden 
ja väärinkäytösten torjunnassa sekä niitä 
koskevassa EU:n edellyttämässä raportoin-
nissa on usein kyse useiden virastojen ja lai-
tosten sekä hallinnonalojen välisistä poikki-
hallinnollista suhteista, jotka vaativat käy-
tännössä usein keskitettyä yhteensovittamista 
ja koordinaatiota. Euroopan komissio on 
muuttamassa valvonta- ja tarkastusjärjestel-
mää siihen suuntaan, että jäsenvaltioiden vi-
ranomaiset vastaisivat aikaisempaakin 
enemmän myös komission ja yhteisön intres-
seissä tehtävästä valvonnasta ja tarkastuksis-
ta. Komissio pyrkii tällä tavoin toteuttamaan 
käytännössä jäsenvaltioille Euroopan yhtei-
sön perustamissopimuksen 274 artiklassa 
määrätyn yhteistyövelvoitteen ja siihen sisäl-
tyvän vastuun unionin varojen asianmukai-
sesta ja hyvän taloudenhoidon periaatteiden 
mukaisesta hallinnoinnista ja valvonnasta. 
Vastaavasti EU:n virheiden ja väärinkäytös-
ten vastaisesta toiminnasta ja petostentorjun-
nasta tehtävään, EY:n perustamissopimuksen 
280 artiklan 5 kohdan mukaiseen kertomuk-
seen edellytetään aikaisempaa järjestelmälli-
semmin koottua ja esitettyä tietoa Suomessa 
tehdyistä toimenpiteistä ja niiden tulokselli-
suudesta ja kustannuksista. Virheiden ja vää-
rinkäytösten raportoinnissa EU:n komissiolle 
ja Euroopan petostentorjuntavirastolle on li-
säksi jo nykyisin huomattavia koordinaation 
ja kehittämisen tarpeita. Valtioneuvostolla ei 

esimerkiksi ole helposti saatavilla ja käytet-
tävissä kokonaisvaltaisia tietoja valtiontalou-
teen kohdistuneista virheistä ja väärinkäytök-
sistä. 
 
3.  Esityksen tavoit teet  ja  keskeiset  

ehdotukset  

3.1. Tavoitteet ja keinot tavoitteiden saa-
vuttamiseen 

Eduskunnan budjettivallan sekä hallituksen 
ja valtionhallinnon vastuunalaisuuden vah-
vistaminen 

Esityksen yleisenä tavoitteena on vahvistaa 
eduskunnan budjettivaltaa ja valtion talou-
denhoitoa sekä toiminnan tuloksellisuutta 
koskevaa kansanvaltaista vastuunalaisuutta. 
Tavoitteeseen pyrittäisiin terävöittämällä tili-
velvollisuutta ja siihen kuuluvaa tulosvastuu-
ta. Tilivelvollisuus ymmärretään esityksessä 
laajana julkisten hallintotehtävien ja talouden 
hoidon vastuunalaisuuteen liittyvänä periaat-
teena. 

Tilivelvollisuus käsittää erityisesti velvoit-
teen tuottaa ja raportoida vastuunalaisuuden 
toteuttamiseksi tarvittavat oikeat ja riittävät 
tiedot. 

Esityksen tarkoituksena on parantaa laadul-
lisesti hallituksen valtiontaloutta ja valtion 
toiminnan tuloksellisuutta koskevaa rapor-
tointia eduskunnalle sekä sitä kautta vahvis-
taa osaltaan parlamentaarisen järjestelmän ja 
vastuun toteuttamisen perusteita ja edellytyk-
siä. 

Valtiontaloutta ja taloudenhoitoa sekä val-
tion toiminnan tuloksellisuutta koskeva tili-
velvollisuus käsittää myös valtion virastojen 
ja laitosten sekä valtion liikelaitosten ja talo-
usarvion ulkopuolella olevien valtion rahas-
tojen tilivelvollisuuden valtioneuvostolle, jo-
ka on parlamentaarisessa vastuussa eduskun-
nalle valtion toiminnan ja taloudenhoidon 
asianmukaisuudesta sekä valtion taloutta ja 
toimintaa koskevien toimintapoliittisten lin-
jojen antamisesta. Vahvistamalla valtion vi-
rastojen ja laitosten tilivelvollisuutta paran-
netaan osaltaan myös valtioneuvoston edelly-
tyksiä harjoittaa valtionhallinnon ja valtionta-
louden poliittista ohjausta ja yhteistä toimin-
talinjojen asettamista sekä edellytyksiä valti-
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ontalouden kehysmenettelyn tehostamiseen 
ja toimivuuteen käytännössä valtionhallinnon 
toimintaa linjaavana strategisena suunnitte-
lupäätöksenä. 

Tulosohjaus ja nykyinen budjetointijärjes-
telmä perustuvat siihen, että eduskunta mää-
rittää erityisesti lainsäädännössä ja valtion ta-
lousarviossa sekä muissa valtiopäiväpäätök-
sissä yhteiskuntapolitiikan suuntaviivat ja 
strategiset linjat ja tavoitteet painopisteineen 
sekä asettaa tavoitteet tärkeysjärjestykseen. 
Valtion talousarviossa osoitetaan tämän mu-
kaisesti rahoitus varsin suuriin asiakokonai-
suuksiin ilman hallinnon yksityiskohtiin 
puuttuvaa määrärahaohjausta. Lainsäädän-
nössä ja talousarviossa on delegoitu asetettu-
jen tavoitteiden saavuttamisen yksityiskoh-
taiset keinot ja menettelyt sekä toimeenpano 
hallitukselle ja sen alaiselle hallinnolle. Jär-
jestelmän olennaisena ideana on, että edus-
kunta voisi tällä tavoin käyttää tehokkaam-
min valtaoikeuksiaan suurten linjakysymys-
ten määrittelyssä. Budjetointi- ja tulosohjaus-
järjestelmän toimivuus kansanvaltaisuuden 
sekä hyvän hallinnon ja taloudenhoidon peri-
aatteiden mukaisesti edellyttää kuitenkin, että 
eduskunta seuraa ja arvioi talousarvion toi-
meenpanoa ja hallinnon toiminnan tulokselli-
suutta sekä linjaa tavoitteiden asettamista. 
 
Selkeän tilivelvollisuutta toteuttavan ja pää-
töksentekoa palvelevan tilinpäätöskokonai-
suuden kehittäminen 

Esityksen keskeisenä tarkoituksena on ke-
hittää valtion ja sen virastojen ja laitosten ti-
linpäätösasiakirjojen ja -menettelyiden koko-
naisuus sellaiseksi, että eduskunta voisi nii-
den avulla nykyistä tehokkaammin seurata, 
valvoa ja arvioida hallitukselle ja sen alaisel-
le hallinnolle delegoitujen tehtävien hoita-
mista ja tavoitteiden saavuttamista. 

Tilivelvollisuuden parantamiseksi esityk-
sessä ehdotetaan määriteltäväksi lainsäädän-
nössä nykyistä tarkemmin, mitä ovat vas-
tuunalaisuuden toteuttamiseksi ja yhteiskun-
tapoliittisen suunnittelun ja päätöksenteon 
tueksi raportoitavaksi edellytettävät oikeat ja 
riittävät tiedot valtion taloudesta ja toiminnan 
tuloksellisuudesta ja millä tavoin toteutettuna 
raportointi antaa niistä oikean ja riittävän ku-
van. Tietojen sisällön osalta erityisesti olisi 

tarkoitus tuoda nykyistä selkeämmin esiin 
yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja sen kehi-
tyksen suunta sekä julkisten palveluiden laa-
tuun ja laadunhallintaan liittyvät seikat. Esi-
tyksellä pyritään luomaan menettelyt ja tuki 
tulostavoitteiden saavuttamisen kriittiselle 
arvioinnille. Esityksellä luotaisiin lainsää-
dännölliset edellytykset oikeiden ja riittävien 
tietojen yksityiskohtaisempaan määrittelyyn 
valtioneuvoston asetuksella ja sen nojalla an-
nettavissa määräyksissä ja ohjeissa sekä pe-
rusteet tilinpäätöskäytännön kehittämiseen. 

Uudistuksen yleisenä tavoitteena on myös 
parantaa osaltaan edellytyksiä kestävän fi-
nanssipolitiikan harjoittamiseen ja valtionta-
louden hoitoon sekä taloudellisesti tehokkaa-
seen ja tulokselliseen voimavarojen mitoit-
tamiseen, kohdentamiseen käyttötarkoituk-
siinsa sekä käyttämiseen. Uudistamalla tilin-
päätösraportoinnin sisältö ja tilivelvollisuutta 
toteuttavat menettelyt saadaan finanssipoliit-
tiseen ja muuhun yhteiskuntapoliittiseen 
valmisteluun ja päätöksentekoon nykyistä pa-
remmin sellaisia tietoja, joita voidaan hyö-
dyntää harkittaessa erilaisia toiminta- ja rat-
kaisuvaihtoehtoja. Samalla luodaan valtion-
hallinnon elimille ja niiden johdolle paineita 
ja kannustimia pyrkiä parempaan tulokselli-
suuteen sekä annetaan myös perusteita joh-
tamisjärjestelmään sisältyvien kannustimien 
kehittämiselle. Finanssi- ja yhteiskuntapoliit-
tisen päätöksenteon tarpeita varten olisi tar-
koitus eduskunnalle nykyistä selkeämmin ja 
kootummin esitettynä olennaista ja päätök-
senteossa hyödynnettävää tietoa. 

Yhteiskunnallista vaikuttavuutta ei usein-
kaan voida mitata yksinkertaisilla mittareilla 
vaan kokonaiskuva siitä voi perustua vain 
riittävän laaja-alaiseen ja näkökulmiltaan 
monipuoliseen arviointiin. Varainhoitovuosi 
on usein myös liian lyhyt aika havainnoida 
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden muutoksia 
ja raportoida niistä. Yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden kehityksen ja yhteiskunnallisten 
vaikutusten havainnointia ja niistä raportoin-
tia tilinpäätösmenettelyssä vahvistettaisiin 
kehittämällä suosituksilla, neuvonnalla ja oh-
jauksella talouden ja tuloksellisuuden ja eri-
tyisesti vaikuttavuuden arviointitoimintaa ja 
raportoimalla tilinpäätösasiakirjoissa tär-
keimmät tiedot arviointien tuloksista. 

Tilinpäätösasiakirjoissa annettavat tiedot ja 
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tilivelvollisuutta toteuttavat menettelyt kiin-
nitettäisiin nykyistä paremmin osaksi finans-
sipoliittista sekä valtion talouden ja toimin-
nan ohjausta koskevaa suunnittelua ja pää-
töksentekoa ja erityisesti osaksi valtiontalou-
den kehys- ja budjettiprosessia. Tällä tavoin 
voidaan kiinnittää nykyistä enemmän huo-
miota voimavaratasojen mitoituksen, koh-
dentamisen ja käyttämisen yhteiskunnalli-
seen vaikuttavuuteen ja toiminnalliseen tu-
loksellisuuteen sekä taloudelliseen tehokkuu-
teen. Tarkoituksena on, että valtion tilin-
päätösasiakirjat ja -prosessi voisivat muuttua 
järjestelmälliseksi talouden ja toiminnan te-
hokkuuden ja vaikuttavuuden arvioinnin ja 
sen tärkeimmistä tuloksista raportoinnin me-
nettelyksi. 

Nykyinen hallituksen tilakertomus uudis-
tettaisiin sisällöltään ja muutettaisiin nimel-
tään valtion tilinpäätöskertomukseksi. Tilin-
päätöskertomus sisältäisi kaksi pääosaa eli 
valtion tilinpäätöksen ja hallituksen toimin-
takertomusosan. Valtion tilinpäätöksessä oli-
si valtion talousarvion toteumalaskelma ny-
kyistä toteutumalaskelmaa havainnollisem-
maksi, ymmärrettävämmäksi ja informatiivi-
seksi sekä sisällöltään että rakenteeltaan 
muokattuna ja lisäksi valtion tuotto- ja kulu-
laskelma, tase ja kassaperusteisia rahavirtoja 
kuvaava uusi rahavirtalaskelma. Hallituksen 
toimintakertomusosa olisi puolestaan halli-
tuksen kuvaus valtiontalouden hoidosta ja ta-
lousarvion noudattamisesta sekä  toiminnan 
vaikuttavuudesta ja toiminnallisesta tuloksel-
lisuudesta valtionhallinnossa yleisesti ja mi-
nisteriöiden toimialoittain tarkasteltuna. Hal-
lituksen toimintakertomusosassa olisi lisäksi 
valtiontalouden tilinpäätösanalyysi sekä val-
tion liikelaitosten ja talousarvion ulkopuolel-
la olevien valtion rahastojen tärkeimmät ti-
linpäätöslaskelmat samoin kuin tärkeimmät 
tiedot liikelaitosten ja rahastojen toiminnan 
tuloksellisuudesta ja sen kehityksestä analy-
soituina ja tulkittuina. Valtion tilinpäätösker-
tomus olisi perustuslain 46 §:ssä tarkoitettu 
hallituksen kertomus eduskunnalle valtionta-
louden hoidosta ja talousarvion noudattami-
sesta. Tilinpäätöskertomus sisältäisi suoraan 
olennaisimmat nykyisin erillisessä valtion ti-
linpäätösasiakirjassa julkaistavista tiedoista. 
Yhdistämällä valtion tilinpäätös osaksi tilin-
päätöskertomusta voidaan korostaa talouden 

ja tuloksellisuuden tarkastelua yhdessä välit-
tömästi toisiinsa liittyvinä asioina sekä erityi-
sesti tuloksellisuutta, taloudenhoitoa ja talo-
usarvion noudattamista koskevan kertomus-
raportoinnin yhteyttä virallisiin tilinpäätös-
laskelmiin. Valtion tilinpäätös tulisi samalla 
hallituksen hyväksymäksi ja eduskunnalle vi-
rallisena valtiopäiväasiakirjana toimitetta-
vaksi asiakirjaksi. Asiakirjoista tulisi näin 
kokonaisuutena selkeä valtiontalouden vuo-
sikertomus. 
 
Tulosohjauksen terävöittäminen 

Uudistuksen keskeisenä tarkoituksena on 
terävöittää tulosohjausta ja sen menettelyitä 
sekä luoda perusteita tulosbudjetoinnin kehit-
tämiselle. Esitetyillä uudistetuilla talousar-
violain säännöksillä luotaisiin lainsäädännöl-
liset perusteet tulosohjaukseen välttämättö-
mänä osana kuuluville tuloksellisuusrapor-
toinnin ja -arvioinnin menettelyille ja tulos-
vastuun arvioinnille ja toteuttamiselle. Esi-
tyksellä myös luotaisiin oikeudelliset perus-
teet ja yleiset suuntaviivat tulostavoitteiden 
asettamisessa ja tulosraportoinnissa ja -ar-
vioinnissa käytettävien tuloksellisuuden pe-
ruskriteereiden uudelle määrittelylle. Tulok-
sellisuuden käsitteistö ja peruskriteerit määri-
teltäisiin uudella tapaa siten, että julkisessa 
taloudessa, hallinnossa ja palvelutuotannossa 
tärkeät yhteiskunnallinen vaikuttavuus sekä 
palvelutuotannon ja palveluiden laatu ja laa-
dunhallinta samoin kuin palvelukyky nousi-
sivat aikaisempaa selkeämmin osaksi tulok-
sellisuuden kokonaistarkastelua. Valtionta-
louden kehysasiakirjoihin sisältyvissä toi-
mintapoliittisissa linjauksissa, valtion talous-
arvioesityksen selvitysosissa ja valtion tilin-
päätösasiakirjoissa olisi jatkossa tarkoitus 
käyttää mahdollisimman yhtenäistä tuloksel-
lisuuden peruskäsitteistöä ja -kriteeristöä. 
Tämä mahdollistaisi selkeämmän tavoit-
teenasettelun ja sen yhdistämisen valtion-
talouden ja sen tehokkuuden yleisiin haastei-
siin sekä määrärahojen tasoihin. Tällöin voi-
daan saavuttaa tietoisempi ja taloudellisesti 
tehokkaampi sekä tuloksellisempi toiminnan 
suuntaaminen tärkeinä pidettyihin kohteisiin 
ja tavoitteisiin. 

Tulosbudjetointia ei ole tarkoituksenmu-
kaista sitoa yksityiskohtaisiin lain säännök-
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siin vaan tulosbudjetointia voidaan parhaiten 
tehostaa käytäntöjä kehittämällä. Tällöin 
budjetointijärjestelmä sallii myös poliittisesti 
neutraalilla tavalla kulloinkin tärkeänä pidet-
tyjen yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden aset-
tamisen kehys- ja talousarviomenettelyssä. 
Esityksessä ehdotetaankin tämän mukaisesti 
säädettäväksi lähinnä tilinpäätösasiakirjoissa 
annettavan tuloksellisuusraportoinnin perus-
vaatimuksista sekä eräistä toiminnan ja ta-
louden suunnittelua koskevista yleisistä peri-
aatteista. 

Talousarvioesityksen selvitysosien laadin-
nasta ei sen sijaan olisi jatkossakaan tarkoi-
tuksenmukaista säätää laissa vaan se olisi 
jatkossakin perusteltua jättää ratkaistavaksi 
talousarviokäytännössä sekä talousarvioesi-
tyksen laadintaa varten tehtävien talousarvio-
ehdotusten osalta säädettäväksi talousarvio-
asetuksessa ja määrättäväksi talousarvioase-
tuksen nojalla annettavissa valtioneuvoston 
ja valtiovarainministeriön määräyksissä. Tar-
koituksena kuitenkin olisi, että tulostavoittei-
den asettamisessa käytettäisiin samaa perus-
kriteeristöä ja yleistä viitekehystä kuin tilin-
päätösasiakirjoissa ja tilinpäätösmenettelyssä 
tehtävässä tuloksellisuuden arvioinnissa. 

Talouden ja toiminnan suunnittelussa ko-
rostettaisiin strategista ja pidemmän tähtäi-
men näkökulmaa sekä muun muassa yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden ja yhteiskunnal-
listen vaikutusten arviointitoiminnan nivo-
mista yhteen suunnittelun ja ohjauksen kans-
sa. 
 
Ministeriöiden ohjausotteen terävöittäminen 

Ministeriöiden tehtäviä hallinnonalansa tu-
losohjaajana ja tilivelvollisuuden toteuttami-
sen valvojana terävöitettäisiin. Ministeriöiltä 
ryhdyttäisiin edellyttämään perusteltua jul-
kista kannanottoa toimialansa tilinpäätösvel-
vollisten virastojen ja laitosten sekä rahasto-
jen tilinpäätöksistä ja niistä annetuista tilin-
tarkastuskertomuksista sekä jokaisen tulos-
vastuullisen viraston ja laitoksen toimintaker-
tomuksesta. Tulosvastuullisilla virastoilla ja 
laitoksilla tarkoitetaan tässä kaikkia niitä val-
tionhallinnon yksiköitä, joiden kanssa minis-
teriö tekee tulossopimuksen. 

Kannanoton edellyttäminen ohjaisi minis-
teriöt nykyistä jäntevämpään ja järjestelmäl-

lisempään otteeseen hallinnonalansa tulosoh-
jaajana sekä lisäisi tulosohjauksen ja tulos-
vastuuta korostavan palautteen julkisuutta ja 
läpinäkyvyyttä. Tilinpäätöskannanottomenet-
tely osaltaan vahvistaisi myös valtiontalou-
den tarkastusviraston tarkastustoiminnan 
vaikuttavuutta, sillä kannanotossa olisi otet-
tava kantaa myös valtiontalouden tarkastus-
viraston tilintarkastuskertomuksissa esitetty-
jen havaintojen johdosta tarpeellisiin toimen-
piteisiin. 
 
Valtioneuvoston yhteisen controller -toimin-
nan ja sen tuen luominen 

Tilivelvollisuuteen sekä laajemmin hyvään 
julkiseen hallintotapaan ja johtamiseen kuu-
luu huolehtiminen tilinpäätösraportoinnin ja 
muun taloudellisen raportoinnin laadusta. Ta-
louden ja toiminnan ulkoisen ohjauksen ja si-
säisen johtamisen edellyttämien oikeiden ja 
riittävien tietojen tuottamisesta ja raportoin-
nista sekä tietojen laadusta huolehtiminen on 
eräs tärkeimmistä sisäisen valvonnan tehtä-
vistä. Sisäisen valvonnan tavoitteina on myös 
varmistaa talouden ja toiminnan laillisuus ja 
tuloksellisuus sekä valtion ja sen virastojen 
laitosten hallinnassa olevien varojen ja omai-
suuden turvaaminen. Esityksen tarkoituksena 
on vahvistaa sisäistä valvontaa ja sen yleistä 
ohjausta valtionhallinnossa sekä luoda raken-
teet ja menettelyt sisäisen valvonnan alalla 
tehtävän viranomaisyhteistyön tehostamiselle 
ja hyvien käytäntöjen kehittämiseen ja levit-
tämiseen valtionhallinnossa. 

Valtioneuvostolle olisi annettava uusia 
työvälineitä ja menettelytapoja sekä asiantun-
tijatukea tilivelvollisuuden ja tulosvastuun 
tarkasteluun ja toteuttamiseen. Tällä tavoin 
valtioneuvosto voi myös varmistaa eduskun-
nalle annettavien tilinpäätöstietojen oikeelli-
suuden ja riittävyyden sekä riittävän yhtenäi-
sen, selkeän ja ymmärrettävän esittämista-
van. Tulosohjauksen toimivuus ja tilivelvol-
lisuuden toteuttaminen edellyttävät, että val-
tiontalouden suunnittelu- ja ohjaus- sekä ra-
portointijärjestelmät ovat jatkuvasti kunnossa 
ja ajanmukaisia. Ohjaus- ja raportointijärjes-
telmän toimivuutta tulisi erityisesti kehittää.  

Ministeriöissä tulisi kehittää valmiuksia 
analysoida ja ohjata toimialansa tilinpäätös-
raportointia ja arvioida kriittisesti tulostavoit-
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teiden saavuttamista sekä hallinnonalan oh-
jaus-, raportointi- ja valvontajärjestelmiä. 
Ministeriöihin tulisi luoda käytännössä toi-
miva controller -funktio osaksi toimintatapaa 
sekä hallinnonalan kattava sisäisen valvon-
nan politiikka. Valtiovarainministeriön mah-
dollisuuksia näissä suhteissa palvella aikai-
sempaa tehokkaammin ja näkyvämmin val-
misteluyksikkönä ja asiantuntijaorganisaatio-
na valtioneuvostoa, ministeriöitä sekä muita 
virastoja ja laitoksia tulisi vahvistaa. 

Näihin tarpeisiin ja haasteisiin vastaami-
seksi valtiovarainministeriöön ehdotetaan pe-
rustettavaksi valtiovarain controller -toiminto 
erityisesti valtioneuvostoa ja sen ministeriöi-
tä sekä lisäksi myös valtion virastojen ja lai-
tosten johtoa palvelevaksi analyysi- ja asian-
tuntijapalveluksi. 

Valtiovarain controller -toiminnon pääasi-
allisena tehtävänä olisi osaltaan valmistella 
valtion tilinpäätöskertomus valtioneuvostolle 
esittelyä varten ja varmistaa siihen otettavien 
tietojen oikeellisuus ja riittävyys. Toiminnon 
perustamisella on tarkoitus huolehtia siitä, et-
tä tilinpäätöskertomukseen otettavat tiedot ja 
selvitykset vastaavat hyvälle valtiontaloudel-
liselle raportoinnille asettavia laatuvaatimuk-
sia ja siitä, että kertomuksen eri osat ovat riit-
tävän ymmärrettävällä ja yhtenäisellä tavalla 
laadittuja ja niihin sisältyy selkeä vaikutta-
vuudesta ja tulostavoitteiden saavuttamisen 
raportointi ja kriittinen arviointi. Valtiovarain 
controller -toiminnon toisena pääasiallisena 
tehtävänä olisi ohjata ja sovittaa yhteen valti-
on tilinpäätösraportointia ja muuta valtionta-
loudellista ja tuloksellisuuden raportointia, 
arviointitoimintaa ja sisäisen valvonnan jär-
jestämistä ja kehittää niiden laatua sekä li-
säksi varmistaa, että valtiontalouden hoidon 
ja talouden ja toiminnan suunnittelu- ja ohja-
usjärjestelmät toimivat asianmukaisella ja 
tarkoituksenmukaisella tavalla ja että tilin-
päätös- ja muu valtiontalouden raportointi on 
saatavilla ja hyödynnettävissä valmistelussa 
ja päätöksenteossa. Toiminnon tarkoituksena 
olisi osaltaan edistää arviointitoimintaa ja si-
tä, että tilinpäätöstiedot saadaan valtion talo-
utta ja toimintaa koskevassa päätöksenteossa 
hyödynnettäviksi. Toiminto olisi siten väline 
arviointitoiminnan koordinaatioon ja edistä-
miseen. Toiminnon tehtäväksi säädettäisiin 
lisäksi Euroopan unionin varojen sisäistä ja 

hallinnollista valvontaa koskevan raportoin-
nin yhteensovittaminen ja ohjaus. Tarkoituk-
sena olisi tällä tavoin tehostaa sisäisen val-
vonnan järjestämistä erityisesti useiden vi-
ranomaisten välisissä poikkihallinnollissa 
suhteissa. Toiminto valmistelisi toimialansa 
asioita valtiovarainministeriössä ja sillä olisi 
lisäksi toimivalta raportoida havaintonsa 
mahdollisine toimenpide-ehdotuksineen. 

Valtiovarain controller -toiminto ei olisi 
valtioneuvoston sisäinen tarkastaja eikä ul-
koisen tarkastuksen yksikkö eikä myöskään 
erityisesti Ranskan lainsäädännön esikuvan 
mukainen keskitetty varainhoidon valvoja. 
Sisäisellä tarkastuksella on kansainvälisissä 
suosituksissa ja standardeissa vakiintunut si-
sältö ja tehtävä, joka on Suomen lainsäädän-
nössä vahvistettu talousarvioasetuksessa. 
Valtionhallinnossa sisäinen tarkastus on or-
ganisoitu kansainvälisten standardien ja suo-
situsten mukaisesti virastojen ja laitosten 
ylimmän johdon välittömään alaisuuteen joh-
toa palvelevaksi toiminnoksi. Valtiontalou-
dessa ei ole konsernitason, valtiontalouden 
kokonaisuutena kattavaa ja valtioneuvostoa 
valtionhallinnon ohjaajana ja hallitusvallan 
käyttäjänä palvelevaa sisäistä tarkastusta. 

Tilivelvollisuusuudistusta valmisteltaessa 
on arvioitu, että erityisiä kehittämistarpeita 
on ohjaus- ja raportointijärjestelmän sekä ar-
viointitoiminnan kehittämisessä samoin kuin 
raporttien kriittisessä arvioinnissa ja saatta-
misessa valmistelussa ja päätöksenteossa 
hyödynnettäväksi. Uusimuotoisen valtion ti-
linpäätöskertomuksen valmistelu edellyttää 
myös valmistelua valtioneuvostolle esittelyä 
varten valtioneuvostossa. Nämä tehtävät kuu-
luvat sisäisen tarkastuksen ja sisäisen val-
vonnan standardien ja suositusten mukaan 
selkeästi johdolle ja sitä palveleville asian-
tuntijapalveluille eikä sisäiselle tarkastuksel-
le, joka ei riippumattoman arviointitehtävän-
sä vuoksi osallistu tilinpäätösraportoinnin 
tuottamiseen. Uudistuksen tavoitteiden saa-
vuttamisen kannalta eniten lisäarvoa on siten 
yritys- ja julkisen sektorin kansainvälisten 
esikuvien mukaisen controller -toiminnon pe-
rustamisesta valtioneuvostoa palvelevaksi 
asiantuntija- ja kehittämispalveluksi. Tämä ei 
estä myöhemmin mahdollisen konsernitason, 
valtioneuvostoa palvelevan sisäisen tarkas-
tuksen kehittämistä. 
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Sisäistä tarkastusta ja siinä tehtävää viras-
tojen ja laitosten yhteistyötä tuettaisiin tässä 
vaiheessa erityisesti perustamalla sisäisen 
tarkastuksen jaosto sisäisen valvonnan neu-
vottelukuntaan, joka olisi tarkoitus perustaa 
talousarvioasetukseen otettavilla säännöksil-
lä. Valtiovarain controller -toiminnon tehtä-
viin kuuluisi lisäksi informaatio-ohjaus ja 
järjestelmätason yhteensovittaminen sekä 
kehittämistehtävät sisäisessä tarkastuksessa, 
jotka nykyisinkin ovat valtiovarainministeri-
ön tehtäviä. Kyseisen neuvonta- ja ohjausteh-
tävän uskottavuutta tukisi jatkossa osaltaan 
valtiovarain controller -toiminnolle säädettä-
väksi ehdotettu toiminnallinen riippumatto-
muus. Controller -toiminnon perustamisella 
ei muutettaisi sisäisen tarkastuksen tehtäviä 
ja raportointisuhteita tai puututtaisi sisäisen 
tarkastuksen riippumattomuuteen tai ase-
maan kunkin viraston ja laitoksen johdon 
kumppanina. Valtiovarain controller 
-toiminnolla ei olisi myöskään johtovaltaa vi-
rastojen ja laitosten sisäiseen tarkastukseen 
nähden. 

Valtiovarain controller -toiminnolle ehdo-
tetut tehtävät sisältyvät valtiovarainministe-
riölle valtioneuvostolain ja valtioneuvoston 
ohjesäännön mukaan kuuluvaan toimialaan ja 
tehtäviin. Toiminnon perustamisella ei siten 
muuteta toimiala- ja tehtäväjakoa. Valtiova-
rain controller -toiminnon työllä tuettaisiin 
erityisesti valtioneuvostoa sekä ministereitä 
ja ministeriöiden virkamiesjohtoa ja virasto-
jen ja laitosten johtoa tilinpäätöstiedon sekä 
tarkastus- ja arviointitiedon hyödyntämisessä 
talouden ja toiminnan suunnittelussa, ohjauk-
sessa ja johtamisessa. Toiminnon aloitteesta 
voitaisiin lisäksi käynnistää tarpeellisia arvi-
ointeja ja toiminto osaltaan tukisi ministeri-
öiden toimialarajat ylittävien arviointien 
käynnistämistä ja toteuttamista. Tarkoitukse-
na olisi, että valtiovarain controller –toimin-
nosta muodostuisi valtionhallinnon controller 
-osaamisen verkoston solmukohta ja ohjaaja. 
Tilivelvollisuusuudistuksessa pyritään lisäksi 
kehittämään ministeriöiden ohjausroolia ja 
valmiuksia siten, että kullakin hallinnonalalla 
olisi hyvin toimiva analyysi- ja controller 
-funktio. Valtiovarain controller -toiminnolla 
olisi hallinnonalakohtaista analyysitoimintaa 
tukeva rooli. Valtiovarain controller -toimin-
to raportoisi havaintonsa ja kehittämis- tai 

muut toimenpide-ehdotuksensa asian laadun 
mukaan valtioneuvostolle ja sen asianomai-
selle ministerivaliokunnalle, valtiovarainmi-
nisteriölle ja muille ministeriöille ja virastoil-
le ja laitoksille. Toiminto työskentelisi erityi-
sesti yhteistyössä ministeriöiden ja virastojen 
ja laitosten johdon kanssa. Keskeinen osa 
työtä ja toimintatapaa olisi hyvien ohjaus- ja 
raportointijärjestelmien kehittämiseen ja yl-
läpitämiseen tähtäävä neuvonta ja asiantunti-
ja- sekä arviointityö. Toiminto työskentelisi 
myös yhteistyössä valtiontalouden tarkastus-
viraston kanssa. Toiminto osaltaan edistäisi 
tarkastusviraston tarkastushavaintojen vai-
kuttavuutta tukemalla tilintarkastuksessa teh-
tyjen havaintojen johdosta tehtäviä kehittä-
mistoimia. 
 
Laskentatoimen ja osaamisen kehittäminen 
sekä poikkihallinnollisen yhteistyön ja sisäi-
sen valvonnan vahvistaminen  

Laskentatoimen kehittäminen on yksi tu-
losohjauksen ja tilivelvollisuuden terävöittä-
misen kriittisimmistä menestystekijöistä. Esi-
tyksessä ehdotetaan talousarviolain nykyinen 
käsite muu laskentatoimi muutettavaksi tu-
loksellisuuden ja johdon laskentatoimeksi ja 
sen tehtävien määrittelyä talousarviolaissa 
täsmennettäväksi. Tavoitteena on luoda lain 
tasolla perusteet laskentatoimen kehittämisel-
le palvelemaan uudistuvan tulosohjauksen ja 
tilinpäätösraportoinnin tarpeita. 

Virastojen ja laitosten välisissä poikkihal-
linnollissa suhteissa noudatettavia talouden-
hoidon ja erityisesti sisäisen valvonnan ja 
tarkastuksen ja tilinpäätösraportoinnin järjes-
telyitä ja siinä tehtävää virastojen ja laitosten 
välistä yhteistyötä koskevat yleiset periaat-
teet ja perustavanlaatuiset velvoitteet määri-
teltäisiin talousarviolaissa. Yksityiskohtai-
semmat säännökset voitaisiin siten ottaa ta-
lousarvioasetukseen. Ehdotetuilla säännöksil-
lä luotaisiin erityisesti menettelyperiaatteet 
useiden virastojen ja laitosten yhteistyönä to-
teutettaviin toimintoihin ja hankkeisiin  ja 
muuhun niin sanottuun yhteisrahoitteiseen 
toimintaan, jossa toimintaa tai hanketta ra-
hoitetaan useiden virastojen ja laitosten vas-
tuulla olevista varoista. 

Edellä esitettyjen tavoitteiden saavuttami-
nen edellyttää talousarviolain muutosten li-



 HE 56/2003 vp  
  
   

 

41

säksi talousarvioasetuksen toiminta- ja talo-
ussuunnittelua, laskentatointa, tilinpäätöstä ja 
tilinpäätösmenettelyä sekä sisäistä valvontaa 
koskevien säännösten uudistamista ja täyden-
tämistä sekä talousarvion ulkopuolella olevia 
valtion rahastoja koskevien säännösten tar-
kistamista siten, että rahastoissa voidaan to-
teuttaa hyvän hallintotavan vaatimukset ja 
rahastojen taloudesta ja toiminnasta saadaan 
valtion tilinpäätöskertomukseen tarvittavat 
tiedot. Talousarvioehdotusten laadintaa kos-
kevia hallinnollisia määräyksiä ja ohjeita on 
lisäksi tarkistettava ja tilinpäätösten laadintaa 
koskevat määräykset ja muu ohjaus uudistet-
tava kokonaisuudessaan. 

Tavoitteiden saavuttaminen edellyttää las-
kentatoimen ja arviointitoiminnan järjestel-
mällistä kehittämistä, koulutusta ja valtion-
hallinnon johtamisen kehittämistä käytäntö-
jen tasolla. Tavoitteiden saavuttaminen edel-
lyttää varsinkin osaamisen parantamista ja 
nykyistä tehokkaampaa hyödyntämistä joh-
don eri tasoilla ja taloushallinnossa. Lainsää-
dännöllä voidaan siten antaa ainoastaan ylei-
set perusteet edellä esitettyjen tavoitteiden 
saavuttamiseen. 
 
3.2. Keskeiset ehdotukset 

Talousarviolakia muutettaisiin siten, että 
lain säännökset antaisivat oikeudelliset pe-
rusteet  uudelle tilinpäätös- ja tilivelvolli-
suusmenettelylle ja tulosohjauksen ja tulos-
budjetoinnin kehittämiselle. 
 
Valtion tilinpäätöskertomus 

Talousarviolaissa säädettäisiin, että hallitus 
antaisi eduskunnalle kultakin varainhoito-
vuodelta perustuslain 46 §:ssä tarkoitettuna 
kertomuksena valtion tilinpäätöskertomuk-
sen. Tilinpäätöskertomus korvaisi nykyisen 
valtiovarain hoidosta ja tilasta eduskunnalle 
annettavan kertomuksen.  Talousarviolaissa 
säädettäisiin siitä, mitkä tiedot on ainakin 
otettava valtion tilinpäätöskertomukseen.  

Tilinpäätöskertomuksen tulisi ehdotuksen 
mukaan sisältää valtion tilinpäätös ja tarpeel-
liset tiedot valtiontalouden hoidosta ja talo-
usarvion noudattamisesta sekä tiedot valtion 
toiminnan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden 
ja toiminnallisen tuloksellisuuden kehityksen 

kannalta tärkeimmistä seikoista samoin kuin 
tärkeimmät tiedot yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden 
kehityksestä ministeriöiden toimialoilla. Ti-
linpäätöskertomukseen säädettäisiin lisäksi 
otettavaksi valtion liikelaitosten ja talousar-
vion ulkopuolella olevien valtion rahastojen 
tilinpäätöslaskelmat ja tiedot toiminnan tu-
loksellisuuden ja sen kehityksen kannalta 
tärkeimmistä seikoista. Tilinpäätöskertomus 
olisi näin sisällöltään kattava valtiontalouden 
vuosikertomus. 

Valtion tilinpäätöskertomus jakautuisi val-
tion tilinpäätökseen ja hallituksen tilinpää-
töskertomusosioon. Kertomusosio sisältäisi 
ensinnäkin valtion taloutta ja toimintaa kos-
kevan yleisen tarkastelun. Siinä käsiteltäisiin 
valtiontalouden ja sen toimintaympäristön ti-
laa ja kehitystä sekä harjoitettua talous- ja fi-
nanssipolitiikkaa. Kertomuksen yleisissä lu-
vuissa olisi myös valtion talousarviotalouden 
tilinpäätösanalyysi samoin kuin kokoavat 
tiedot henkisten voimavarojen hallinnan ke-
hittymisestä ja sen osana henkilöstöpolitii-
kasta sekä talousarvion ulkopuolella olevien 
valtion rahastojen ja liikelaitosten taloudesta. 
Tilinpäätöskertomuksen valtion taloutta ja 
toimintaa yleisesti käsittelevissä luvuissa tar-
kasteltaisiin myös valtiontalouden sekä toi-
minnan tuloksellisuuden näkökulmasta muun 
muassa hallitusohjelman mukaisia politiik-
kaohjelmia sekä hallitusohjelman ja hallituk-
sen strategia-asiakirjan mukaisia keskeisiä 
strategisia tavoitteita. Kertomusosiossa an-
nettaisiin myös tiedot eduskunnan tärkeäksi 
nostamista useita eri hallinnonaloja koskevis-
ta asioista ja teemoista sekä useiden hallin-
nonalojen välisistä yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden ja vaikutusten arvioinneista. Tällai-
sia voisivat olla esimerkiksi tiedot valtion 
toimenpiteiden vaikutuksista kuntatalouteen 
ja siinä esimerkiksi tiedot valtiontalouden 
kehys- ja talousarvioasiakirjoihin otetun pe-
ruspalvelubudjettitarkastelun toteutumisesta. 
Tilinpäätöskertomuksen yleisen osan luvuis-
sa voitaisiin käsitellä myös eduskunnan ja 
hallituksen tärkeänä pitämiä, vuosittain vaih-
tuvia teemoja. 

Valtion tilinpäätöskertomuksen kerto-
musosa sisältäisi kunkin ministeriön toimi-
alan tuloksellisuuden kuvauksen ministeriöit-
täin omina lukuinaan esitettynä. Siinä esitet-
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täisiin oikeat ja riittävät tiedot hallinnonalan 
tuloksellisuuden kehityksestä ja erityisesti 
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykses-
tä. Tuloksellisuuden kuvauksissa esitettäisiin 
määrävuosittain tehtävien yhteiskunnallisen 
vaikuttavuuden ja vaikutusten arviointien 
tärkeimmät tulokset sekä vuosittaiset tiedot 
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykses-
tä. Tilinpäätöskertomuksen yleisen osan ja 
hallinnonaloittaisissa tuloksellisuuden kuva-
uksissa olisi tarkoitus omaksua yhteiskunnal-
lisen vaikuttavuuden kehityksen esille tuomi-
seksi tarvittava arvioiva, tulostavoitteiden 
saavuttamista kriittisesti erittelevä esittämis-
tapa. Hallinnonaloittaiset tuloksellisuuden 
kuvaukset sisältäisivät omina alajaksoinaan 
myös hallinnonalalla toimivien talousarvion 
ulkopuolella olevien valtion rahastojen ja 
valtion liikelaitosten keskeiset tilinpäätöslas-
kelmat, tärkeimmät tiedot liikelaitosten ja ra-
hastojen tuloksellisuudesta sekä niiden tilin-
päätöksistä ilmeneviä tärkeimpiä seikkoja 
selvittävän tilinpäätösanalyysin.  

Tarkoituksena olisi, että toteutuneesta kehi-
tyksestä raportoivan tiedon lisäksi tilinpää-
töskertomukseen otettaisiin tulostavoitteiden 
saavuttamisen kriittistä arviointia ja valtio-
neuvoston johtopäätöksiä ja kannanottoja ti-
linpäätöstietojen johdosta. Nämä voitaisiin 
tekstissä eriyttää omiksi alaluvuikseen ja 
osikseen, jolloin kertomuksessa olisi selkeäs-
ti havaittavissa mahdollisimman suureen ob-
jektiivisuuteen perustuvat valtiontaloutta ja 
tuloksellisuutta koskevat tiedot sekä niiden 
perusteella tehdyt valtioneuvoston ja ministe-
riöiden johtopäätökset, jotka puolestaan oli-
sivat kiinnostavia yhteiskuntapoliittisen kes-
kustelun kannalta. 

Valtion tilinpäätöskertomuksen toisen pää-
osan muodostaisi valtion tilinpäätös tärkeim-
pine liitetietoineen. Tilinpäätöskertomukseen 
otettavat tilinpäätöslaskelmat sisältäisivät ai-
kaisempaan valtion tilinpäätösasiakirjaan 
verrattuna havainnollisemmin esitettynä 
olennaiset numeeriset tiedot valtiontaloudes-
ta ja talousarvion toteutumisesta. Valtuuksien 
käyttöä koskevien tietojen esittäminen talo-
usarvion toteutumalaskelmassa korostaa val-
tuusseurannan valtiosääntöistä merkitystä 
eduskunnan valtiontaloudellisten päätösten 
seurantana. Samalla saadaan selkeämmin tie-
dot valtuuksien käytöstä aiheutuneista me-

noista, jotka on otettava tulevien vuosien ta-
lousarvioihin lakisääteisinä menoina. Raha-
virtoja kuvaava rahoituslaskelma antaa olen-
naista lisätietoa valtion rahavirroista määrä-
rahojen budjetoinnin tapahtuessa talousarvio-
lain mukaan yleensä suorite- tai sitoumuspe-
rusteella. Rahoituslaskelma antaa tiedot 
myös nettobudjetoinnin piirissä olevaan toi-
mintaan ja talousarvion sisäiseen tai ulko-
puoliseen yhteisrahoitteiseen toimintaan liit-
tyvistä rahavirroista. 

Tilinpäätöskertomukseen olisi tarkoitus 
nykyisen tilakertomuksen tapaan ottaa myös 
tilimuistutuskertomus eli hallituksen selvitys 
toimenpiteistä, joihin eduskunnan huomau-
tukset valtion taloudenhoidosta ovat antaneet 
aihetta. 
 
Valtion virastojen ja laitosten tilinpäätökset 
ja toimintakertomukset 

Talousarviolain säännökset valtion virasto-
jen ja laitosten tilinpäätösten ja toimintaker-
tomusten perusteista ja tilinpäätösmenette-
lyistä uudistettaisiin. Lakiin otettaisiin vaa-
timus oikeiden ja riittävien tietojen (oikean ja 
riittävän kuvan) antamisesta. Tavoitteena on 
antaa lainsäädännölliset perusteet tilinpää-
tösvelvollisina yksikköinä toimivien virasto-
jen ja laitosten tilinpäätösten ja tilinpäätös-
menettelyiden uudistamiseen esityksen yleis-
ten tavoitteiden mukaisiksi. 
 
Tuloksellisuuden peruskäsitteistö 

Tulosohjaukseen liittyvien vastuiden ja eri 
vaikutustasojen selkeyttämiseksi, tulosvas-
tuun terävöittämiseksi ja tilinpäätöksessä esi-
tettävän tuloksellisuustiedon oikeellisuuden 
ja riittävyyden sekä hyödynnettävyyden li-
säämiseksi tuloksellisuuden käsitteistö ja eri 
osa-alueet jaoteltaisiin ja ryhmiteltäisiin uu-
della tapaa. Tuloksellisuus kuvaisi toiminnan 
vaikutuksia ja onnistumista taloudellisesti 
mahdollisimman tehokkaalla tavalla ja opti-
maalisella taloudellisten ja henkisten voima-
varojen käytöllä. Taustalla on ajatus, jonka 
mukaan tuloksellisuudessa on kysymys ta-
voitteiden saavuttamisen eli aikaansaannos-
ten ja siihen tarvittavien taloudellisten ja 
henkisten voimavarojen mahdollisimman op-
timaalisesta kohtaamisesta. Tulosohjauksessa 
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olisi siten pyrittävä asettamaan tulostavoitteet 
ja niiden saavuttamiseksi käyttöön osoitetta-
vat voimavarat mahdollisimman hyvään ta-
sapainoon. Tällöin taloudellisten voimavaro-
jen niukkuus toisaalta heijastuu tavoitteiden 
asettamiseen ja suuntaamiseen sekä niistä il-
menevään eri asioiden asettamiseen tärkeys-
järjestykseen.  

Esityksellä luotaisiin tuloksellisuutta ja sen 
tasoja ja määreitä kuvaava käsitehierarkia. 
Laajin toiminnan ja talouden tuottamia ai-
kaansaannoksia ja aiheuttamia myönteisiä tai 
kielteisiä muutoksia ja seurauksia kuvaava 
käsite olisi vaikutukset. Vaikutukset koostui-
sivat tuloksellisuudesta ja toiminnan ja ta-
louden johdosta toteutuneista tarkoitetuista ja 
tarkoittamattomista muutoksista yhteiskun-
nassa ja eri elämänalueilla. Tuloksellisuus ja-
ettaisiin esityksen mukaan yhteiskunnalliseen 
vaikuttavuuteen ja toiminnalliseen tulokselli-
suuteen.  

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaisi yh-
teiskuntapolitiikan tai sen lohkon laaja-
alaista onnistumista ja suhdetta kustannuksiin 
sekä käytetyistä keinoista ja menettelyistä 
seuranneisiin muihin vaikutuksiin. Vaikutta-
vuus kuvaisi näin korostetusti politiikalle 
asetettujen tavoitteiden saavuttamisen astetta 
ja aiheutuneita kustannuksia eli politiikan ja 
sen toimeenpanon onnistumisen astetta ja 
kustannustehokkuutta ja kustannusvaikutta-
vuutta. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus on 
korostetusti valtioneuvoston ja ministeriön 
vastuulla. 

Toiminnallisessa tuloksellisuudessa olisi 
puolestaan kysymys tietyn yksittäisen orga-
nisaation tai toimenpidesektorin aikaansaan-
noksista ja toiminnan onnistuneisuudesta se-
kä niiden suhteista aiheutuneisiin kustannuk-
siin. Toiminnalliseen tuloksellisuuteen voi 
viraston ja laitoksen johto selkeästi vaikuttaa 
ja sen tulee myös vastata siitä. Toiminnalli-
sen tuloksellisuuden tarkemmista kriteereistä 
säädettäisiin talousarvioasetuksessa. Toimin-
nallinen tuloksellisuus jaettaisiin edelleen 
toiminnalliseen tehokkuuteen ja laadunhal-
lintaan sekä henkisten voimavarojen hallin-
taan. Toiminnallista tehokkuutta määrittäisi-
vät tarkemmin tuottavuus ja taloudellisuus 
sekä maksullisen toiminnan kannattavuus. 
Toiminnallisen tuloksellisuuden toinen tär-
keä osa-alue olisi laadunhallinta. Siinä tar-

kasteltaisiin palvelukykyä ja siinä muun mu-
assa asiakastyytyväisyyttä. Tarkastelun koh-
teena olisivat muun muassa se, miten toimin-
nalla on voitu vaikuttaa yhteiskunnallisen 
vaikuttavuuden kehitykseen ja miten rajatut 
vaikuttavuustavoitteet on saavutettu, tuotettu-
jen suoritteiden määrää sekä palvelutuotan-
non ja suoritteiden laatua. Kolmantena toi-
minnallisen tuloksellisuuden osa-alueena oli-
sivat henkisten voimavarojen käyttö ja kehit-
tyminen, jossa tarkasteltaisiin muun muassa 
henkilöstömääriä ja henkilövoimavarojen 
käyttöä sekä osaamisen ja tietämyksen kehit-
tymistä ja käyttöä. 

Toiminnallisen tuloksellisuuden korkean 
tason saavuttaminen edellyttää hyvin järjes-
tettyjä talouden ja toiminnan rakenteita ja 
prosesseja. 

Toiminnallisen tuloksellisuuden yksityis-
kohtaisten jäsentelyiden ja kriteereiden tulee 
voida kehittyä tulosohjauksen ja arvioinnin 
teorian ja tekniikoiden sekä käytäntöjen 
myötä. Niiden sääntely yksityiskohtaisesti 
lain tasolla ei ole siten tarkoituksenmukaista. 
Toiminnallisen tuloksellisuuden yksityiskoh-
taisista kriteereistä ehdotetaan säädettäväksi 
valtion virastojen ja laitosten tilinpäätösra-
portoinnin osalta talousarvioasetuksessa. Ta-
lousarviolaissa ehdotetaan säädettäväksi kui-
tenkin siitä, että valtion tilinpäätöskertomuk-
seen otettavissa tuloksellisuuden kuvauksissa 
olisi annettava tiedot yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuu-
den kehityksen kannalta tärkeimmistä sei-
koista. Erittelyn säänteleminen talousarvio-
laissa on tarpeen, jotta laissa ohjattaisiin val-
tion tilinpäätöskertomuksen sisältö erityisesti 
yhteiskunnallista vaikuttavuutta koskevien 
tietojen antamiseen. 

Talousarvioasetuksen mukaan tilinpäätös-
raportoinnissa käytettäviä tuloksellisuuden 
perusjäsentelyitä ja -kriteerejä olisi tarkoitus 
määrätä käytettäväksi myös virastojen ja lai-
tosten sekä hallinnonalojen toiminnan ja ta-
louden suunnittelussa sekä talousarvioehdo-
tusten laadinnassa talousarvioasetuksen no-
jalla annettavissa valtioneuvoston ja valtiova-
rainministeriön määräyksissä. 

Tulosohjausta ja tilinpäätösraportointia 
koskevilla säännöksillä ei muutettaisi viran-
omaisten välistä toimivallanjakoa eikä var-
sinkaan puututtaisi esimerkiksi tuomioistuin-
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ten ja syyttäjäviranomaisten perustuslain 
mukaiseen riippumattomuuteen. Oikeuden-
hoidossa tulosohjauksen kohteena eivät ole 
yksittäiset tuomioistuinratkaisut tai syyttäjien 
syyteharkinta eikä tulosohjauksessa ole lupa 
puuttua oikeusviranomaisten tuomiovallan 
käyttöön tai syyteharkintaan. Tilinpäätösra-
portoinnissa ei siten myöskään ryhdyttäisi 
arvioimaan tai seuraamaan esimerkiksi yksit-
täisen tuomioistuinratkaisun yhteiskunnallis-
ta vaikuttavuutta tai laatua. Tulosohjauksen 
ja tilinpäätösraportoinnin kohteena sen sijaan 
on valtion varojen käyttö oikeushallinnon ja 
oikeudenhoidon tehtäviin. Erityisesti tulosoh-
jauksen kohteena voi olla ja tuleekin olla oi-
keushallinnon tehtävä luoda puitteet tehok-
kaasti toimivalle oikeudenhoidolle. Oikeus-
suojan saatavuus ja oikeussuojan saamisen 
tehokkuus ovat indikaattoreita oikeusvaltion 
tilasta ja samalla keskeisiä oikeushallinnon 
yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita siltä 
osin kuin on kyse puitteiden luomisesta. 
Tuomioistuimilla ja syyttäjälaitoksella on 
myös hallinnollisia tehtäviä sekä lisäksi vas-
tuuta oikeushallinnon järjestämisestä sekä 
oman työnsä johtamisesta ja organisoinnista. 
Nämä seikat kuuluvat riippumattomuuden es-
tämättä tilivelvollisuuden piiriin. Laadunhal-
linnan ottaminen erityisesti tuloksellisuuden 
osa-alueeksi mahdollistaa myös muiden kuin 
määrällisten ja käsittelyaikaa koskevien seik-
kojen ottamisen huomion tulosohjauksessa 
sekä antaa mahdollisuuksia kehittää oikeus-
laitosta koskevaa tuloksellisuusraportointia 
oikeusvaltion keskeisten institutionaalisten 
puitteiden ja menettelyiden järjestämisen on-
nistumista  ja toimivuutta suhteessa kustan-
nuksiin arvioivaksi raportointijärjestelmäksi. 
 
Oikeat ja riittävät tiedot 

Talousarviolakiin otettaisiin vaatimus siitä, 
että valtion tilinpäätöksen ja siihen otettavien 
tuloksellisuuden kuvausten tulisi antaa oikeat 
ja riittävät tiedot valtion talousarvion noudat-
tamisesta, tuotoista ja kuluista, taloudellisesta 
asemasta ja tuloksellisuudesta (oikea ja riit-
tävä kuva). Tilinpäätösajattelun yleisten peri-
aatteiden korostamiseksi oikeiden ja riittävi-
en tietojen vaatimus ilmaistaisiin kirjanpito-
lain tilinpäätösperiaatteita koskevaa säännös-
tä mahdollisimman pitkälti vastaavalla taval-

la. Oikeiden ja riittävien tietojen antamisen 
vaatimus nostettaisiin virastojen ja laitosten 
tilinpäätösten osalta talousarvioasetuksesta 
talousarviolakiin asian suuren periaatteellisen 
merkityksen vuoksi. 

Talousarviolakiin otettaisiin säännös siitä, 
että valtioneuvoston asetuksella voitaisiin 
säätää viraston ja laitoksen tilinpäätöksen ja 
toimintakertomuksen johdosta annettavasta 
tilinpäätöskannanotosta. Säännös mahdollis-
taisi ministeriön tilinpäätöskannanoton käyt-
töönoton lakisääteisenä tilivelvollisuuden to-
teuttamisen menettelynä. 
 
Valtiovarain controller -toiminnon perusta-
minen 

Valtiovarainministeriöön perustettaisiin ta-
lousarviolakiin otettavilla säännöksillä val-
tiovarain controller -toiminto valtion talou-
den ja toiminnan ohjaus- ja raportointijärjes-
telmän laadun ja tilivelvollisuuden varmis-
tamista ja kehittämistä varten. Lakiin otettai-
siin säännökset toiminnon tehtävistä sekä 
toimivaltuuksista ja tietojensaantioikeuksista. 
Toiminto olisi erityisesti valtioneuvostoa ja 
sen ministeriöitä mutta laajemminkin valti-
onhallintoa palveleva toimialansa asiantunti-
ja- ja analyysiyksikkö. Sen pääasiallinen 
toimivaltuus olisi havaintojen ja niihin liitty-
vien toimenpide-ehdotusten esittäminen ja 
pääasiallinen toimintamuoto olisi esityksen 
mukaan valtion tilinpäätöskertomuksen val-
mistelu ja sen sekä tilinpäätösraportoinnin, 
arviointitoiminnan ja sisäisen valvonnan jär-
jestämisen ohjaaminen, yhteensovittaminen 
ja kehittäminen. Muutoin toiminto osallistui-
si valtiovarainministeriön osana ministeriön 
toimialaan kuuluvien asioiden valmisteluun 
ja käsittelyyn. Valtiovarain controller -toi-
minnolla olisi oikeus saada tehtäviensä hoi-
tamiseksi tarpeelliset tiedot valtion virastolta 
ja laitokselta sekä valtion liikelaitokselta ja 
talousarvion ulkopuolella olevalta valtion ra-
hastolta, salassa pidettäviä tietoja kuitenkin 
vain silloin kun toiminnolle laissa säädetyn 
tehtävän hoitaminen sitä välttämättä edellyt-
tää. Tietojensaantioikeus ei siten ulottuisi 
valtionhallinnon ulkopuolisiin kuten yksityi-
siin tai kuntiin eikä valtionyhtiöihin ja valti-
on osakkuusyhtiöihin. Valtionyhtiöitä ja val-
tion osakeomistusta koskevien asioiden hoito 
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valtion virastoissa ja laitoksissa sekä niitä 
koskeva valtion tilinpäätösraportointi kuului-
si sitä vastoin controller –toiminnon toimi-
alaan. 

Valtiovarain controller -toiminnolle säädet-
tyjen tehtävien tuloksellinen hoitaminen 
edellyttää hyvää ja molemminpuoliseen luot-
tamukseen perustuvaa yhteistyötä ja verkos-
toitumista muiden ministeriöiden sekä viras-
tojen ja laitosten samoin kuin osin myös val-
tion rahastojen ja liikelaitosten kanssa. Teh-
tävien tuloksellinen hoitaminen valtioneu-
vostoa ja koko valtionhallintoa palvelevalla 
tavalla edellyttää myös suurta objektiivisuut-
ta selvitysten, arviointien ja analyysien esit-
tämisessä sekä siihen perustuvaa uskotta-
vuutta. Luottamus ja uskottavuus edellyttävät 
näin käytännössä havaintojen esittämistä 
koskevissa asioissa toiminnallista riippumat-
tomuutta. Näiltä osin toiminto ei olisi kaikilta 
osin tavanomainen valtioneuvostolaissa tar-
koitettu ministeriön toimintayksikkö. Talous-
arviolakiin otettaisiin tämän vuoksi säännök-
set valtioneuvoston controllerista ja tämän 
apuna ja sijaisena toimivasta valtioneuvoston 
apulaiscontrollerista valtiovarain controller 
-toiminnon keskeisinä virkamiehinä. Laissa 
säädettäisiin valtioneuvoston controllerille ja 
apulaiscontrollerille toimivalta ratkaista esit-
telystä itsenäisesti toiminnon havainnon esit-
tämistä sekä tietojen pyytämistä ja antamista 
koskevat asiat. 

Muutoin valtiovarain controller -toiminto 
olisi yksi valtiovarainministeriön perusyksi-
köistä ja siihen sovellettaisiin, mitä valtiova-
rainministeriöstä ja sen virkamiehistä muual-
la laissa säädetään. Tämä on perusteltua sik-
sikin, että toiminnon tehtävät kuuluvat val-
tioneuvoston ohjesäännön ja valtiovarainmi-
nisteriöstä annetun valtioneuvoston asetuk-
sen mukaan valtiovarainministeriön toimi-
alaan ja tehtäviin. 

Toiminto olisi valtioneuvoston yleisen oh-
jauksen piirissä ja valtiovarainministeriön 
päällikkönä toimivan valtiovarainministerin 
sekä ministerin apuna ministeriön johtami-
sesta virkamiestasolla vastaavan valtiosihtee-
rin kansliapäällikkönä johdon alaisuudessa. 

Kansainvälisessä ja kotimaisessa yritysten 
ja julkisten organisaatioiden johtamista sekä 
taloudenhoidon ja taloushallinnon ammatti-
terminologiassa käsitteellä controller on suh-

teellisen vakiintunut perusmerkitys vaikka 
tällä nimikkeellä olevien toimintayksiköiden 
ja henkilöiden yksityiskohtaisten tehtävien 
määrittely vaihteleekin. Controller –yksikön 
tai –nimekkeellä työskentelevän perustehtä-
viin kuuluvat usein  

— suunnittelu- ja ohjausjärjestelmistä huo-
lehtiminen, ohjauksen ja johdon laskentatoi-
men järjestelmät;  

— taloudellinen raportointi ja sen järjes-
telmät sekä raportoinnin analyysi; ja 

— toiminnan ja talouden ohjauksen ja joh-
tamisen tukeminen ja kehittäminen. 

Suomen yleiskielessä ja lakikielessä ei ole 
kotoperäistä sanaa, joka kattaisi nämä mo-
lemmat ulottuvuudet ja joka ei sekoittaisi 
controller –toimintoa toiminnan ja talouden 
johtamiseen tai sisäiseen taikka ulkoiseen 
tarkastukseen. Erityisesti on syytä todeta, ett-
ei controller –toiminnassa ole kyse tilintar-
kastuksesta tai sisäisestä tarkastuksesta. 

Kotoperäisen kuvaavan ilmaisun puuttues-
sa toiminnan ja tehtävien kuvaamisessa käy-
tetään usein vierasperäistä controller -ilmai-
sua. Sen vakiintuneen perusmerkityksen 
vuoksi alun perin vierasperäinen käsite ehdo-
tetaan otettavaksi käyttöön talousarviolaissa 
toiminnon nimenä ja sen päällikkövirkamies-
ten virkanimikkeenä. 

Talousarviolakiin otettaisiin säännökset vi-
rastojen ja laitosten yhteistyön ja virka-avun 
perusteista talouden suunnittelussa ja talous-
arvion toimeenpanossa, sisäisessä valvonnas-
sa ja tilinpäätös- ja muussa taloudellisessa 
raportoinnissa. 
 
Toiminnan ja talouden suunnittelu ja lasken-
tatoimi 

Talousarviolain säännöksiä toiminta- ja ta-
loussuunnittelusta uudistettaisiin tulosohja-
uksen ja siinä strategisen näkökulman vah-
vistamiseksi sekä valtiontalouden kehys- ja 
talousarviomenettelyn vahvistamiseksi halli-
tuksen välineenä ohjata valtionhallinnon toi-
mintaa. Lain toiminta- ja taloussuunnittelua 
koskevaan pykälään otettaisiin ministeriön 
velvoite suunnitella toimialansa toiminnan 
vaikuttavuutta ja toiminnallista tulokselli-
suutta usean vuoden aikavälillä. 

Talousarviolain nykyisen muuta laskenta-
toimea koskevan säännöksen käsitteistö uu-
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distettaisiin vastaamaan paremmin laskenta-
toimen yleistä käsitteistöä sekä laskentatoi-
men erityisiä tehtäviä tilivelvollisuuden to-
teuttamisessa. Laskentatoimen teoria jakaa 
yleisesti yrityksen laskentatoimen ulkoiseen 
laskentatoimeen, jonka tärkein tavoite on yri-
tyksen tilinpäätöksen laadinta, ja sisäiseen 
laskentatoimeen, joka erityisesti palvelee or-
ganisaation taloudellista johtamista. Molem-
mat osa-alueet keskittyvät yrityksen tärkeim-
pään tavoitteeseen, tilikauden tulokseen, ul-
koinen laskentatoimi sen laskemiseen ja siitä 
raportointiin, ja sisäinen laskentatoimi sen 
maksimointiin. 

Julkisella sektorilla tavoitteet poikkeavat 
yrityksen tavoitteista. Pohjimmiltaan valtion 
sekä sen viraston ja laitoksen tavoitteena on 
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja palvelu-
kyvyn maksimointi kohtuullisilla kustannuk-
silla. Tätä kuvataan tuloksellisuudella. Täten 
viraston ja laitoksen tilinpäätösraportoinnin 
erittäin tärkeitä osia ovat toimintakertomus ja 
talousarvion toteutumalaskelma, joissa esite-
tään tuloksellisuuden kannalta keskeisimmät 
tiedot. Kirjanpidon ja siitä tehtyjen tilinpää-
töslaskelmien ohella valtion viraston ja lai-
toksen tuloksellisuusraportointi perustuu pit-
kälti laskentatoimen erilaisten seurantajärjes-
telmien tuottamaan tietoon kustannuksista ja 
tulostavoitteiden saavuttamisesta. Laskenta-
toimen teorian näkökulmasta viraston ja lai-
toksen sisäinen laskentatoimi määrittelee ne 
mittarit ja keinot, joilla tuloksellisuuden ke-
hittymistä seurataan ja ulkoinen laskentatoi-
mi tuottaa numeerista tietoa seuraamista var-
ten. Tuloksellisuustietoa saadaan olennaises-
sa määrin myös varsinaisen laskentatoimen 
ulkopuolisista varsinaisen toiminnan seuran-
tajärjestelmistä. Voidaankin sanoa, että talo-
usarviolaissa tarkoitettu muu laskentatoimi 
on asiallisesti ottaen ulkoisen ja sisäisen las-
kentatoimen yhdistelmä, jonka tehtävänä on 
mitata tuloksellisuuden kehitystä ja raportoi-
da siitä. Tätä tehtävää kuvaa parhaiten käsite 
tuloksellisuuden laskentatoimi. 

Tuloksellisuuden laskentatoimi on vain osa 
valtion viraston ja laitoksen laskentatoimea. 
Tuloksellisuuden laskentatoimessa tuotetta-
vien tuloksellisuustietojen tärkeänä lähteenä 
on valtion liikekirjanpito. Laajimmillaan tu-
loksellisuuden laskentatoimi käsittää talou-
dellisia suureita seuraavan varsinaisen las-

kentatoimen lisäksi myös vaikuttavuus- ja 
toiminnallisten tulostavoitteiden asettamises-
sa, seuraamisessa ja arvioinnissa käytettävien 
mittareiden kehittämisen ja niiden avulla teh-
tävän raportoinnin. Tältä osin kyse on toi-
minnan seuraamisessa ja arvioinnissa käytet-
tävistä laskentatoimea täydentävistä muista 
seurantajärjestelmistä. 

Viraston ja laitoksen laskentatoimen tehtä-
vänä on myös palvella sisäisenä laskentatoi-
mena viraston ja laitoksen johtamista. Las-
kentatoimen tätä tehtävää kuvaa parhaiten 
käsite johdon laskentatoimi. 

Käsite muu laskentatoimi muutettaisiin eh-
dotuksella yksinkertaisesti laskentatoimeksi, 
sen osa-alueiksi määriteltäisiin tuloksellisuu-
den ja johdon laskentatoimi sekä muu seu-
ranta ja sen tavoitteita täsmennettäisiin. 
Säännökseen otettaisiin myös nykyisin talo-
usarvioasetuksessa oleva viittaus viraston ja 
laitoksen muuhun seurantajärjestelmään. 
Varsinaisen laskentatoimen ja sen järjestel-
mien suhde varsinaisen toiminnan seuranta-
järjestelmiin tulisi näin selkeämmäksi ja sa-
malla säännöksestä ilmenisi varsinaisen toi-
minnan seurantajärjestelmien merkitys tulos-
raportoinnille. Tällä tavoin uudistettu sään-
nös antaisi myös paremmat perusteet kehittää 
talouden ja toiminnan tarkastelua yhtenä ko-
konaisuutena tulosraportoinnissa. 
 
Talousarviolain systematiikan parantaminen 

Talousarviolakiin otettavien uusien sään-
nösten vuoksi on tarpeen myös parantaa lain 
lakiteknistä systematiikkaa. Laissa säännel-
tävät asiat ryhmiteltäisiin lukuotsikoita li-
säämällä ja muuttamalla nykyistä selkeäm-
miksi asiakokonaisuuksiksi.  
 
4.  Esityksen vaikutukset  

4.1. Valtiontaloudelliset vaikutukset 

Esityksen taloudelliset vaikutukset ovat 
etupäässä välillisiä ja ne muodostuvat terä-
vämmän tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden 
sekä arvioinnin tuottaman tiedon hyödyntä-
misen tuottamista taloudellisista tehok-
kuuseduista. Nämä taloudellista tehokkuutta 
lisäävät ja siten julkisen talouden menopai-
neita vähentävät vaikutukset voivat olla mer-
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kittäviäkin. Niiden toteutuminen riippuu kui-
tenkin erityisesti siitä, kuinka hyvin ehdotuk-
sen tavoitteet saadaan toteutettua käytännös-
sä. 

Julkiseen talouteen ja erityisesti valtionta-
louteen kohdistuu lähitulevaisuudessa mer-
kittäviä haasteita. Valtiontalouden kestävyy-
den turvaaminen pidemmällä aikavälillä sekä 
varautuminen näköpiirissä oleviin haasteisiin 
edellyttää käytännössä kurinalaista menopo-
litiikkaa. Julkisen palvelutason ylläpitäminen 
ja kehittäminen edellyttävät siten varojen 
käytön tehokkuuden ja tuottavuuden lisää-
mistä. Tällä tavoin valtiontalouteen voidaan 
saada tarvittavaa liikkumavaraa uusiin toi-
minnallisiin ja taloudellisiin haasteisiin vas-
taamiseen. 

Tuottavuuden ja tehokkuuden säilyttämi-
nen nykyisenä ja kehittäminen edelleen edel-
lyttävät nykyisessä nopeasti muuttuvassa 
toimintaympäristössä toimintatapojen jatku-
vaa arviointia ja muuttamista. 

Kokonaistaloudellisella tasolla on vaikeaa 
esittää yksiselitteisiä lukuja tehokkuuden ja 
tuottavuuden nostamisella mahdollisesti saa-
vutettavissa olevista taloudellisista hyödyistä. 
Valtion menojen reaalinen kasvu on ollut 
keskimäärin 2,2 % vuodesta 2001. Osittain 
syynä menojen kasvuun on eräiden etuisuuk-
sien tasojen nostaminen. Osittain menojen 
kasvu johtuu muun muassa Euroopan 
unionista osittain tai kokonaan rahoitettavista 
hankkeista, jolloin menojen kasvua vastaa 
myös uudet tulot. Eräiltä osin kasvun taustal-
la on kuitenkin nähtävissä heikompi tuotta-
vuuskehitys ja siitä johtuvat menopaineet. 

Noin puolet valtion menoista on erilaisia 
tulonsiirtoja. Niissä tehokkuuden lisääntymi-
nen tapahtuu lähinnä parantamalla niiden 
kannustinvaikutuksia sekä kohdentumista 
hyvinvointivaltion palvelutavoitteiden sekä 
yhteiskunnan ja talouden rakenteiden kannal-
ta tarkoituksenmukaisella tavalla. Kannustin-
vaikutusten parantaminen sekä palvelutavoit-
teiden ja talouden rakenteiden kannalta opti-
maalinen kohdentuminen voivat perustua 
vain riittävän syvälliseen arviointiin ja vai-
kuttavuustiedon hyödyntämiseen päätöksen-
teossa.  

Eri hallinnonaloilla olisi tehtyjen arvioiden 
mukaan saatavissa huomattavaakin tuotta-
vuuden ja tuloksellisuuden lisääntymistä. 

Tehokkuutta ja tuottavuutta sekä yleensä tu-
loksellisuutta korostavaa näkökulmaa ja oh-
jausotetta olisikin taloudellisesti tärkeää vah-
vistaa valtion talousarviossa siirtomenoina 
budjetoitavilla määrärahoilla rahoitettavassa 
toiminnassa. 

Kokonaisuutena voidaan arvioida, että ti-
linpäätösmenettelyitä ja tilivelvollisuutta ke-
hittämällä voidaan käytännössä edistää ta-
loudellisen tehokkuuden ja tuottavuuden pa-
ranemista valtionhallinnossa ja siirtomenoilla 
osittain rahoitettavassa muun julkisen sekto-
rin toiminnassa. 

Merkittävimmät välittömät henkilöstövai-
kutukset ja siitä aiheutuvat valtiontaloudelli-
set kustannukset liittyvät yhtäältä valtiova-
rain yhteisen controller –toiminnon perusta-
miseen valtiovarainministeriöön ja toisaalta 
ministeriöiden sekä virastojen ja laitosten ta-
loushallinnon, ohjauksen ja johtamisen saat-
tamiseen uudistuksen tavoitteiden saavutta-
misen vaatimalle tasolle. Tarkoituksena olisi, 
että controller –toiminto olisi pieni ja tehokas 
asiantuntijayksikkö, jolloin kokonaiskustan-
nukset olisivat suhteellisen vähäiset. Toimin-
to voitaisiin käynnistää vuonna 2004 yhteen-
sä kolmen asiantuntijavirkamiehen ja näiden 
tarvitseman teknisen tuen voimin. Toimin-
nossa olisivat tällöin valtioneuvoston control-
ler ja apulaiscontroller sekä laaja-alaista ja 
syvällistä asiantuntemusta omaava asiantun-
tija samoin kuin näille yhteinen päätoiminen 
sihteeri. Kustannukset tästä olisivat henkilös-
tösivukuluineen, työvälineineen ja matkoi-
neen noin 267 000 euroa vuodessa. Control-
ler -toimintoa olisi kuitenkin perusteltua lähi-
tulevaisuudessa laajentaa lisäksi kahdella 
asiantuntijalla, jolloin toiminnossa olisi viisi 
asiantuntijavirkamiestä. Henkilöstö- ja kalus-
tokustannukset sivukuluineen olisivat tällöin 
noin 370 000 euroa vuodessa. Tarkoituksena 
olisi, että muutoin controller -toiminto nojau-
tuisi tehtäviensä hoitamisen tarvitsemassa 
valmistelussa valtiovarainministeriön koko 
henkilöstöön ja sen omaamaan asiantunte-
mukseen. 

Controller -toiminnon tehtävät kuuluvat jo 
nykyisinkin valtiovarainministeriön tehtä-
viin. Ministeriössä useat virkamiehet hoitavat 
muiden tehtäviensä ohelle controller 
-toiminnolle siirrettäväksi ehdotettuja tehtä-
viä. Controller -toiminnon tarvitsema henki-
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löresurssointi voidaan tämän vuoksi osaksi 
osoittaa valtiovarainministeriössä jo olevista 
viroista. Noin 160 000 euron määrästä voi-
daan toiminnon vaatimat voimavarat saada 
valtiovarainministeriön nykyisen virkamie-
histön toimenkuvia ja tehtäviä järjestelemäl-
lä, jolloin todellisia uusia menoja olisi vuon-
na 2004 noin 110 000 euroa ja toimintoa 
myöhemmin laajennettaessa noin 210 000 
euroa. Valtiovarainministeriössä on varau-
duttu valtiovarain controller -toiminnon pe-
rustamiseen sille vahvistettujen määräraha-
kehysten rajoissa. 

Ehdotukset eivät aseta sellaisia uusia toi-
minnallisia velvoitteita, jotka välittömästi ja 
kokonaisuutena edellyttäisivät virastoissa ja 
laitoksissa uusien taloudellisten tai henkilö-
voimavarojen osoittamista taloushallinnon ja 
tilinpäätösraportoinnin tehtäviin. Tilinpäätös- 
ja tilivelvollisuusmenettelyiden kustannukset 
riippuvat kuitenkin siitä, miten taloushallin-
non ja tilinpäätösmenettelyyn liittyvät pro-
sessit järjestetään asianomaisessa virastossa 
ja laitoksessa. Tästä johtuen useissa viras-
toissa ja laitoksissa saattaa olla tarpeen suun-
nata osaamista ja henkilöstöä taloushallin-
toon sekä ohjaus- ja raportointijärjestelmän 
kehittämiseen. Valtion taloudenhoitoa ja ta-
loushallintoa koskevat selvitykset ovat osoit-
taneet, että taloudenhoidon ja taloushallinnon 
tehtävissä on mahdollisuuksia nostaa tehok-
kuutta ja tuottavuutta sekä sillä tavoin vapa-
uttaa voimavaroja analyyttiseen työskente-
lyyn. Varsinkin ministeriöissä ja osin myös 
virastoissa ja laitoksissa olisi kuitenkin sel-
keästi tarvetta lisätä henkisten voimavarojen 
käyttämistä talouden ja toiminnan ohjauk-
seen liittyviin analyysitehtäviin. 

Tiliviraston tilinpäätökseen ja valtion tilin-
päätökseen ehdotetaan otettavaksi uudeksi 
lakisääteiseksi tilinpäätöslaskelmaksi rahoi-
tuslaskelma. Rahoituslaskelma voidaan tuot-
taa kirjanpidon aineistosta automaattisilla 
otannoilla. Erillisselvityksiä saatetaan tarvita 
vain joidenkin yksittäisten erien osalta. Sen 
laatiminen ei siten edellytä olennaisia kus-
tannuksia aiheuttavia uusia toimenpiteitä. 

Tilinpäätösvelvollisen yksikön tilinpäätök-
sen laadinnan kustannukset eivät myöskään 
oleellisesti muutu nykyiseen verrattuna. Ti-
linpäätös ja toimintakertomus sisältäisivät 
nykyistä tarkemmat sekä osittain uudella ta-

valla jäsennettynä erityisesti tuloksellisuutta 
koskevat tiedot, joiden tulisi nykyiseen ta-
paan antaa oikeat ja riittävät tiedot tilinpää-
tösvelvollisen kokonaisuuden ja siihen sisäl-
tyvien virastojen ja laitosten taloudesta ja 
toiminnasta. Tilinpäätösraportointi olisi tältä 
osin aikaisempaa vaativampaa, minkä voi-
daan arvioida lisäävän työmäärää ja siitä ai-
heutuvia kustannuksia. Varsinkin uudistuk-
sen alkuvaiheessa tarvitaan tilinpäätösrapor-
toinnin tietosisältöjen ja menettelyiden 
omaksumiseksi käytännön tasoilla koulutusta 
ja muuta informaatio-ohjausta sekä ministe-
riöiden että hallinnonalojen ja niiden virasto-
jen ja laitosten tasoilla. Koulutustarpeesta ai-
heutuu ainakin uudistuksen alkuvaiheessa 
jonkin verran nykyistä enemmän myös kus-
tannuksia. 
 
4.2. Vaikutukset kuntatalouteen ja yksi-

tyisiin 

Ehdotukset koskevat välittömästi vain val-
tionhallintoa ja valtiontaloutta. Ne eivät aseta 
kunnille tai yksityisille velvoitteita eikä niillä 
ole välittömiä vaikutuksia kunnille ja yksityi-
sille maksettaviin siirtomenoihin. Tarkoituk-
sena olisi kuitenkin ottaa siirtomenoilla osit-
tain rahoitettava toiminta järjestelmällisen tu-
loksellisuutta ja vaikuttavuutta koskevan ar-
vioinnin ja raportoinnin piiriin ja sitä kautta 
saatavan tiedon ja paremman päätöksenteon 
avulla parantaa valtion rahoituksen tehok-
kuutta ja vaikuttavuutta. Valtion viranomai-
set arvioisivat tilinpäätösraportoinnissa ja ar-
vioinneissa siirtomenojen vaikuttavuutta ja 
niiden käytön toiminnallista tuloksellisuutta. 
Menettelyllä ei muutettaisi kuntien ja valtion 
välistä yhteistyötä. 
 
4.3. Organisaatio- ja henkilöstö- sekä hal-

linnolliset vaikutukset 

Vaikutukset eduskunnan ja hallituksen kan-
nalta 

Eduskunnan kannalta merkittävin vaikutus 
olisi budjettivallan ja erityisesti siihen kuulu-
van valtiontalouden valvontavallan vahvis-
tuminen. Eduskunta pääsisi nykyistä tehok-
kaammin valvomaan tavoitteiden asettamista 
ja saavuttamista sekä hallinnolle delegoitujen 
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toimivaltuuksien käyttöä. Tulosohjausjärjes-
telmässä voidaan virkamiesjohtoisuuden ar-
vioida osaltaan vähenevän ja eduskunnan se-
kä sille parlamentaarisessa vastuussa olevan 
valtioneuvoston aseman valtion taloutta ja 
toimintaa koskevien toimintapoliittisten lin-
jausten asettajana vahvistuvan. Vaikutus pe-
rustuisi erityisesti valtioneuvoston tosiasialli-
seen ja poliittiseen asemaan sekä työtapojen, 
tiedonsaannin ja ohjauksen menetelmien ke-
hittymiseen. 

Valtion tilinpäätöksen saattaminen valtio-
neuvoston käsiteltäväksi ja hyväksyttäväksi 
sekä annettavaksi virallisena valtiopäiväasia-
kirjana eduskunnalle korostaisi valtioneuvos-
ton ja valtiovarainministerin parlamentaarista 
ja oikeudellista vastuuta valtion tilinpäätök-
sen sisällöstä. Eduskunta saisi ehdotusten 
mukaan nykyistä selkeästi paremman tietosi-
sällön valtion taloudesta ja toiminnasta anta-
van valtion tilinpäätöskertomuksen. Ministe-
riöltä vaadittava tilinpäätöskannanotto ja te-
rävämpi ote tulosohjauksessa sekä toimialan-
sa sisäisen valvonnan politiikan luojana käy-
tännössä vahvistaisivat ministeriöille perus-
tuslain 68 §:n mukaan kuuluvaa tehtävää vas-
tata toimialansa hallinnon asianmukaisesta 
järjestämisestä. Ehdotukset eivät muuttaisi 
ministeriöiden välisiä toimialajakoja. 

Valtion tilinpäätös tulisi valtioneuvoston 
valtiovarainministeriön esittelystä ja valtio-
neuvoston ratkaisuehdotuksen mukaisesti ta-
savallan presidentin hyväksymäksi valtiopäi-
väasiakirjaksi osana tilinpäätöskertomusta. 
Tavoitteena on, että tilinpäätöskertomuksen 
käsittely valtioneuvostossa siirtyisi aikai-
semmaksi eli kesäkuun ensimmäiselle viikol-
le. 

Ehdotetut tilinpäätösten ja tilinpäätösker-
tomuksen laatimisen aikataulut olisivat sel-
laisia, että valtiovarainministeriöllä ja valtio-
neuvostolla olisi käytettävissä valtiontalou-
den tarkastusviraston vuositilintarkastuksen 
antamat tarkastuskertomukset sekä tarkastus-
raportti ehdotuksesta valtion tilinpäätöslas-
kelmiksi valmisteltaessa valtion tilinpäätös-
kertomuksen antamista eduskunnalle. Valti-
ontalouden tarkastusvirasto voisi puolestaan 
syksyllä eduskunnalle annettavassa kerto-
muksessa valtiontalouden tarkastusviraston 
toiminnasta myös esittää tarkastustoimintaan 
perustuvia havaintoja valtion tilinpäätösker-

tomuksesta ja siinä esitettävistä tiedoista. 
Eduskunta voisi käydä valtion tilinpäätös-

kertomuksesta lähetekeskustelun ja lähettää 
kertomuksen valiokuntaan vielä ennen kesä-
lomaansa. Eduskunta voisi siten käsitellä ti-
linpäätöskertomusta elo-syyskuussa juuri en-
nen valtion talousarvioesityksen antamista 
eduskunnalle. Eduskunnan työssä saataisiin 
näin tilinpäätös- ja arviointitiedon käsittely 
integroitua aikataulullisesti yhtenäiseksi ko-
konaisuudeksi valtion talousarvioesityksen 
käsittelyn kanssa. 

Ehdotukset vahvistaisivat osaltaan myös 
valtiontalouden tarkastusviraston asemaa ja 
edellytyksiä hoitaa tehtäviään sekä parantai-
sivat eduskunnan mahdollisuuksia saada tar-
kastusviraston ulkoisena tilintarkastajana tar-
kastamaa tietoa. Valtiovarain controller -toi-
minto olisi puolestaan tarkastukseen, valvon-
taan ja raportointiin liittyvissä asioissa halli-
tuksen puolella tarkastusviraston yhteistyöta-
hona. Controller -toiminnon rooliin kuuluisi 
erityisesti myös edistää ja seurata valtionta-
louden tarkastusviraston tilintarkastusrapor-
toinnin asianmukaista huomioon ottamista ja 
hyödyntämistä käytännön toiminnassa. Tämä 
osaltaan selkeästi parantaisi tarkastusviraston 
ulkoisen tilintarkastustoiminnan vaikutta-
vuutta. 

Ehdotuksilla ei olisi välittömiä vaikutuksia 
valtiontilintarkastajien toimintaan. Selkeämpi 
ja kattavampi valtionhallinnon ja talouden ti-
livelvollisuus ja laadukkaampi tilinpäätösra-
portointi sekä siinä yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden näkökulman korostaminen luovat 
kuitenkin osaltaan perusteita valtiontilintar-
kastajain harjoittamalle parlamentaariselle 
valvonnalle. Tehokkaampi ministeriöiden oh-
jausote ja sitä valtioneuvoston ja ministeriöi-
den tasolla tukevat menettelyt ja järjestelyt 
osaltaan ovat keino saattaa käytäntöön edus-
kunnan valtiontilintarkastajain valvonnan 
johdosta esittämät huomautukset ja linjauk-
set. 

Hallituksen toiminnan kannalta olennaista 
on luoda kokonaisvaltainen ja selkeästi mää-
ritelty raportoinnin ja tilivelvollisuuden ketju 
sekä antaa käytännön välineitä valtion talou-
den ja toiminnan ohjaukseen ja johtamiseen. 
Ehdotuksissa parannettaisiin nykyisten kir-
janpito- ja laskentajärjestelmien sekä tulok-
sellisuusraportoinnin laatua ja erityisesti nii-
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den hyödynnettävyyttä yhteiskuntapoliittisen 
valmistelun ja päätöksenteon sekä niitä kos-
kevan vastuunkantamisen välineinä ja tieto-
pohjan tuottajana. Erityisesti virastojen ja lai-
tosten tilinpäätösten sekä valtion liikekirjan-
pidon ja laskentatoimen tuottaman informaa-
tion käytettävyys arvioinnissa ja päätöksen-
teossa lisääntyisi. Keskeisin vaikutus olisi 
paremman informaation ja paremman ohjaus-
järjestelmän mahdollistama vaikuttavampi ja 
kokonaisvaltaisempi yhteiskuntapolitiikka. 
 
Vaikutukset valtiovarainministeriön tehtäviin 
ja toimintapolitiikkaan 

Valtiovarainministeriölle kuuluu nykyisin 
valtiontalouden hoitoon liittyvien tehtävien 
osana valtion tilinpäätöksen laadinnan ja 
tuottamisen ohjaus ja valtiovarainministeriö 
on hallituksen tasolla jo nykyisinkin vastuus-
sa tilinpäätösraportoinnin järjestelmästä ja ti-
lakertomuksen kokoamisesta ja esittelystä 
valtioneuvostolle. Valtion tilinpäätöksen 
muuttaminen nykyisestä valtiokonttorin ko-
koamasta ja allekirjoittamasta asiakirjasta 
valtioneuvoston hyväksymäksi ja eduskun-
nalle virallisesti toimitettavaksi valtiopäivä-
asiakirjaksi merkitsisi aikaisempaan nähden 
valtion tilinpäätöksen merkityksen korostu-
mista ja samalla uutta tehtävää valtiovarain-
ministeriölle. Valtiokonttorin tehtävänä ei 
enää olisi hyväksyä ja julkaista valtion tilin-
päätösasiakirja laskelmineen. Valtiokonttorin 
tehtäväksi tulisi uudessa järjestelmässä laatia 
valtiovarainministeriölle ehdotus valtion ti-
linpäätöslaskelmiksi liitteineen ja antaa sii-
hen liittyen vahvistuslausuma sisäisen val-
vonnan järjestämisestä valtion keskuskirjan-
pidon tasolla sekä muutenkin koota tilinpää-
töskertomukseen otettavat laskelmat. 

Valtiovarainministeriön olisi uudistetussa 
tilinpäätösmenettelyssä pystyttävä huolehti-
maan aikaisempaa paremmin oikeiden ja riit-
tävien tietojen tuottamisesta valtion toimin-
nasta ja taloudesta sekä edistämään osaltaan 
sitä, että raportointi- ja arviointitietoa hyö-
dynnettäisiin tehokkaasti taloutta ja toimintaa 
koskevassa suunnittelussa ja päätöksenteos-
sa. Tämä edellyttää riittävää panostusta tilin-
päätösraportoinnin sekä sisäisen valvonnan 
ohjaukseen ja laadunvarmistukseen sekä ti-
linpäätöskertomuksen valmisteluun. 

Tilinpäätös- ja tilivelvollisuusuudistuksen 
lähtökohtana on, ettei muilta ministeriöiltä 
siirretä tehtäviä valtiovarainministeriölle. 
Tarkoituksena on päinvastoin vahvistaa mi-
nisteriöiden asemaa ja tehtäviä sekä vastuuta 
hallinnonalojensa tulosohjauksesta ja rapor-
toinnista vastaavina toimijoina sekä tilivel-
vollisuuden toteuttajina. 

Organisatorisena vaikutuksena olisi valtio-
neuvoston yhteisen controller -toiminnon pe-
rustaminen valtiovarainministeriöön. Tehtä-
viensä puolesta kyseessä on valtiovarainmi-
nisteriölle valtioneuvoston osana kuuluvien 
valtion tilinpäätösraportointia ja tilivelvolli-
suutta sekä sisäisen valvonnan ohjausta kos-
kevien nykyisten tehtävien kokoaminen eri-
koistuneeseen ja selkeän organisatorisen ko-
konaisuuden ja aseman muodostavaan yksik-
köön. Samalla korostettaisiin yksikön luon-
netta koko valtioneuvostoa palvelevana toi-
mijana. 

Valtiovarain controller -toiminnon perus-
tamisessa valtiovarainministeriölle ei siirret-
täisi mitään sellaisia tehtäviä, jotka eivät sille 
jo nykyisinkin valtioneuvoston ohjesäännön 
ja valtioneuvostosta annetun lain nojalla an-
netun valtioneuvoston asetuksen valtiova-
rainministeriöstä mukaan kuuluisi. Controller 
-toiminnolle kuuluisivat sisäisen valvonnan 
ja taloudenhoidon laadunvarmistus-, koordi-
naatio- ja kehittämistehtävät sekä arviointi-
toiminnan koordinaatio, jotka kuuluvat jo 
nykyisinkin valtiovarainministeriölle. Val-
tiovarainministeriölle kuuluu myös sisäisen 
valvonnan ja tarkastuksen ohjaus ja järjes-
telmän kehittäminen. Valtiovarainministeri-
ölle kuuluviin valtion taloudenhoidon tehtä-
viin sisältyy vakiintuneesti myös talouden-
hoidon virheiden ja väärinkäytösten vastai-
nen toiminta ja siten myös EU:n petostentor-
juntaan liittyvät tehtävät siltä osin kuin ne 
ovat luonteeltaan valtionhallintoa ja -taloutta 
yleisesti koskevia eivätkä siten kuulu muiden 
ministeriöiden tai viranomaisten toimialaan. 
Controller -toimintoon osaksi keskitettäväksi 
ehdotetut tehtävät ovat valtiovarainministeri-
ön nykyisiäkin ydintehtäviä taloudenhoidon 
ja taloudellisen raportoinnin alalla. 

Controller -toiminnon myötä valtioneuvos-
tolla ja valtionvarainministeriöllä olisi myös 
riittävän erikoistumisen ja arvovallan omaava 
taho toimimaan hallituksen puolella edus-
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kunnan yhteyteen siirretyn valtiontalouden 
tarkastusviraston yhteistyökumppanina koko 
valtion talouden kattavissa asioissa sekä huo-
lehtimaan osaltaan tarkastusviraston ja mui-
den tilintarkastajien ja arvioitsijoiden tuotta-
man tilintarkastus- ja arviointitiedon asian-
mukaisesta hyödyntämisestä valtion talou-
denhoidossa. Controller -toiminto olisi myös 
yksi keskeinen väline, jolla ministeriö voisi 
edistää tulosohjauksen vahvistumista minis-
teriön keskeisenä linjana jo pidempään ol-
leella tavalla nykyistä vaikuttavammin. 

Controller -toiminto merkitsisi tältä osin 
lähinnä tapaa järjestää ministeriön toiminta 
siten, että tilinpäätösraportoinnin, ohjaus- ja 
raportointijärjestelmän yhteensovittamis- ja 
kehittämistehtäviin sekä sisäisen valvonnan 
asiantuntijatehtäviin olisi käytettävissä riittä-
västi erikoistunutta osaamista ja että kyseiset 
tehtävät olisi järjestetty riittävän näkyvyyden 
ja arvovallan omaavalla tavalla. Controller 
-toiminnolle säädettävät tietojensaantioikeu-
det parantaisivat hallituksen mahdollisuuksia 
saada tehtäviensä hoitamiseksi tarpeellisia 
tietoja. 

Organisatorisena vaikutuksena valtioneu-
voston tasolla olisi sisäisen valvonnan neu-
vottelukunnan perustaminen sisäisen valvon-
nan kehittämistä ja yhteistyötä varten neu-
voa-antavaksi ja yhteistyötä valmistelevaksi 
toimielimeksi. Neuvottelukunnassa olisi 
edustus ministeriöistä ja eräistä muista kes-
keisistä tahoista. Neuvottelukunnassa olisi li-
säksi sisäisen valvonnan eri osa-alueita käsit-
televiä jaostoja. 
 
Hallinnolliset vaikutukset ministeriöissä ja 
eri hallinnonaloilla 

Ehdotuksilla ei sellaisenaan olisi valtiova-
rain controller -toiminnon ja sisäisen valvon-
nan neuvottelukunnan perustamista lukuun 
ottamatta välittömiä organisaatiovaikutuksia.  

Uudistuksella ei puututtaisi viranomaisten 
lakisääteiseen asemaan, toimivaltarajoihin ja 
mahdolliseen lakisääteiseen itsenäisyyteen. 
Toiminnan kokonaisuuden ja erityisesti sen 
puitteiden järjestämisen ja johtamisen syste-
maattinen arviointi ja siitä raportointi eivät 
ole myöskään ristiriidassa itsenäisyyden 
kanssa. 

Ehdotusten vaikutukset hallinnon ja erityi-

sesti taloushallinnon työmäärään tilinpäätös-
velvollisissa virastoissa ja laitoksissa riippu-
vat olennaisesti siitä, miten talouden ja toi-
minnan ohjauksen prosessit ovat järjestetyt. 
Järjestämällä uudistuvat tulosohjauksen sekä 
tilinpäätös- ja tilivelvollisuusmenettelyt in-
tegroiduksi osaksi johtamisen ja siihen liitty-
vän raportoinnin ja tavoitteenasetannan pro-
sesseja, voitaisiin merkittävä osa ulkoisen 
ohjauksen ja sisäisen johtamisen tarpeisiin 
tehtävästä raportoinnista ja tietojen tuotan-
nosta keskittää johtamisen ja taloudenhoidon 
perusprosesseihin. Tämä kuitenkin edellyttäi-
si, että ministeriöissä tarkasteltaisiin proses-
seja hallinnonalan tasolla. Samoin kukin vi-
rasto ja laitos tarkistaisi omat prosessinsa 
vastaamaan uudistuksen tavoitteita ja periaat-
teita. Uudistuksen onnistunut läpivienti edel-
lyttää myös koulutusta kaikilla tasoilla. 

Valtion tilivirastojen olisi edelleenkin laa-
dittava tilinpäätös johon sisältyisivät tilinpää-
töslaskelmat ja toimintakertomus. Näiden 
asiakirjojen sisältö ja niitä koskevat vaati-
mukset määriteltäisiin nykyistä selkeämmin, 
mikä helpottaisi osaltaan tilinpäätösvelvollis-
ten yksiköiden tilinpäätösraportointia. Uute-
na tilinpäätöslaskelmana käyttöön otettavaksi 
ehdotettava rahoituslaskelma voidaan tuottaa 
tietojärjestelmien avulla liikekirjanpidon tie-
doista, joten sen valmistelu ei lisää kuin vain 
vähäisessä määrin hallinnon tehtäviä. Uudis-
tunut sisältö antaisi myös aikaisempaa pa-
remman pohjan hyödyntää tilinpäätösinfor-
maatiota sisäisen johtamisen tietoperustana. 
Samalla kuitenkin tilinpäätösraportointia 
koskeva oikeiden ja riittävien tietojen vaati-
mus kiristyisi, mikä osaltaan lisäisi johdon ja 
osin myös taloushallinnon työmäärää. Uute-
na vaatimuksena otettaisiin käyttöön tiliviras-
toon itsenäisenä tulosvastuullisena yksikkönä 
kuuluvan viraston ja laitoksen toimintaker-
tomus. Sen tuottaminen ja hyväksyminen li-
säisi periaatteessa hallinnon työtä mutta käy-
tännössä tällaiset raportit on jo nykyisinkin 
useimmiten laadittu. 

Ministeriöiden raportointitavat ja velvolli-
suudet selkiytyisivät ja yksinkertaistuisivat. 
Ministeriön ei enää tarvitsisi laatia hallin-
nonalansa tuloksellisuutta tarkastelevaa hal-
linnonalan tuloksellisuuskertomusta osaksi 
tilinpäätökseensä sisältyvää toimintakerto-
musta. Ministeriön toimintakertomuksessa 
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raportoitaisiin ministeriön oman toiminnan 
tuloksellisuudesta. Laajempi, hallinnonalan 
tuloksellisuusraportti laadittaisiin ja sisälly-
tettäisiin jatkossa ainoastaan valtion tilinpää-
töskertomukseen sisältyvään hallituksen toi-
mintakertomukseen. 

Ehdotetut tilinpäätösaikataulut ovat nykyi-
silläkin taloushallinnon voimavaroilla ja jär-
jestelmillä mahdollisia. Nykyisin valtiovarain 
hoidosta ja tilasta annettavaan kertomukseen 
sisältyvät useimmat tekstit ja varsinkin hal-
linnonalojen tuloksellisuusraportit ovat pää-
osiltaan valmiita jo keväällä. Käytännössä 
tekstit voidaan siten reaalisesti valmistella 
ministeriöissä ehdotetussa määräajassa. Tä-
mä ilmenee jo siitäkin, että varainhoitovuotta 
2002 koskeva tilakertomus pystyttiin anta-
maan eduskunnalle 6 kesäkuuta. 
 
4.4. Muut vaikutukset 

Esityksellä ei ole välittömiä aluekehitys-, 
ympäristö- ja tasa-arvovaikutuksia. Valtion-
hallinnon ja talouden parempi tuloksellisuus 
ja tilivelvollisuus mahdollistavat kuitenkin 
näiden näkökulmien paremman ottamisen 
huomioon. 
 
5.  Asian valmiste lu 

5.1. Valmisteluvaiheet 

Valmistelun ensimmäisenä varsinaisena 
vaiheena on ollut eduskunnan puhemiesneu-
voston asettama valtiontaloudellisen kerto-
musmenettelyn kehittämistä selvittänyt työ-
ryhmä, jäljempänä kertomusmenettelytyö-
ryhmä. Kertomusmenettelytyöryhmän aset-
tamisen taustalla olivat eduskunnan valtiova-
rainvaliokunnan, valtiontilintarkastajien ja 
tulevaisuusvaliokunnan eri yhteyksissä esit-
tämät havainnot ja kannanotot valtiontalou-
dellisen kertomusmenettelyn ja valtion tilin-
päätöksen kehittämistarpeista. Osittain rin-
nakkain kertomusmenettelytyöryhmän kans-
sa valtiovarainministeriö asetti eri ministeri-
öiden sekä valtiontalouden tarkastusviraston 
ja valtiokonttorin edustajista koostuneen val-
tion tilinpäätöstyöryhmän. Tilinpäätöstyö-
ryhmän tuli selvittää erityisesti valtion tilin-
päätöksen sekä virastojen ja laitosten tilin-
päätösten sekä tilinpäätösmenettelyn kehit-

tämistä tilivelvollisuuden vahvistamiseksi 
sekä arvioida ja valmistella kertomusmenet-
telytyöryhmän työssä esille tulevia säädösten 
muutostarpeita. Tarkoituksena oli, että tilin-
päätöstyöryhmän työ tältä osin tukisi ja täy-
dentäisi kertomusmenettelytyöryhmän työtä. 
Osana valmistelua eduskunnan valtiovarain-
valiokunta järjesti muun muassa yhteisen 
seminaarin, jossa käsiteltiin työryhmien alus-
tavia arviointeja ja ehdotuksia. 

Kertomusmenettelytyöryhmä jätti 15 tou-
kokuuta 2002 mietintönsä Kertomusmenette-
lyn kehittäminen eduskunnan valtiontalouden 
valvontatoimen osana  (eduskunnan kanslian 
julkaisu 7/2002). Siinä työryhmä ehdotti 
muun muassa hallituksen tilakertomuksen 
muuttamista tilinpäätöskertomukseksi sekä 
sen sisällön selkeyttämistä siten, että yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden näkökulma ja 
muu eduskunnan budjettivallan kannalta 
olennaiset seikat tulisivat valtiontaloudelli-
sesta raportoinnista selkeämmin esiin. Työ-
ryhmän ehdotukset sisälsivät myös malleja 
siitä, miten valtiontalouden tarkastusviraston 
suorittamaa ulkoista tilintarkastusta voitaisiin 
aikaisempaa tehokkaammin hyödyntää ja mi-
ten valtiontaloudellista raportointia voitaisiin 
jäsentää selkeäksi valtion tilinpäätöskokonai-
suudeksi. Eduskunnan puhemiesneuvosto 
päätti 12 marraskuuta 2002 eduskuntaryhmil-
le ja eduskunnan eri toimielimille suunnatun 
lausuntokierroksen jälkeen kertomusmenette-
lyä koskevan uudistuksen jatkotoimista. Pu-
hemiesneuvosto linjasi tuolloin, että kerto-
musmenettelytyöryhmän ehdotukset kerto-
musmenettelyn ja valtion tilinpäätöskokonai-
suuden kehittämisestä olisi otettava huomi-
oon valtion tilinpäätöstyöryhmän työssä. 

Kertomusmenettelytyöryhmän työ ja ehdo-
tukset olivat siten valtion tilinpäätöstyöryh-
män selvityksen ja arvioinnin sekä ehdotus-
ten lähtökohtana. Tilinpäätöstyöryhmän tar-
koituksena oli täydentää ja täsmentää kerto-
musmenettelytyöryhmän valtion tilinpäätös-
kokonaisuutta ja valtiontaloudellista kerto-
musmenettelyä koskeneet ehdotukset käy-
tännön toimenpiteiksi ja hahmotella niiden 
toteuttamiseksi tarpeelliset lainsäädännön 
muutostarpeet. Toisena tärkeänä lähtökohta-
na oli valtion keskushallinnon uudistusta 
valmistelleen ministerityöryhmän suositukset 
tulosohjauksen ja tulosvastuun terävöittämi-
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sestä, jotka sisältyvät ministerityöryhmän 
28.6.2002 päivättyyn loppuraporttiin Valtion 
keskushallinnon uudistaminen. Valmistelussa 
on lisäksi ollut merkittävä taloudellisen yh-
teistyön ja kehityksen järjestön OECD:n suo-
rittama Suomen budjetointi- sekä valtion ta-
louden ja toiminnan ohjaus- ja johtamisjär-
jestelmän arviointi, joka laadittiin vuonna 
2002 ja jonka loppuraportti on esitetty 
OECD:n asiakirjassa PUMA/SBO (2002) 
8/FINAL. 

Valtion tilinpäätöstyöryhmä on muistios-
saan Parempaan tilivelvollisuuteen — ehdo-
tus valtion tilinpäätösuudistuksen periaatteik-
si (valtiovarainministeriön työryhmämuistioi-
ta 2/2003) esittänyt ehdotuksensa valtion ja 
sen virastojen ja laitosten sekä talousarvion 
ulkopuolella olevien valtion rahastojen tilin-
päätösraportoinnin ja tilivelvollisuutta toteut-
tavien menettelyiden uudistukseksi. Tilinpää-
töstyöryhmän ehdotuksilla on erityisesti tar-
koitus toteuttaa eduskunnan kertomusmenet-
telytyöryhmän ehdotukset valtiontaloudelli-
sen kertomusmenettelyn kehittämisestä ja 
selkeän valtion tilinpäätösasiakirjojen koko-
naisuuden luomisesta. Tilinpäätöstyöryhmän 
ehdotukset sisälsivät myös arviot tarvittavista 
lainsäädännön muutoksista sekä hahmotel-
mat tärkeimmiksi säädösmuutoksiksi sekä li-
säksi yksityiskohtaiset hahmotelmat valtion 
tilinpäätöksen ja sen liitteiden sekä valtion 
virastojen ja laitosten tilinpäätöslaskelmien 
muutoksiksi. Valtiovarainministeriössä on li-
säksi valmistunut muistio Tulosohjauksen te-
rävöittäminen (valtiovarainministeriön työ-
ryhmämuistioita 9/2003), jossa on valtion 
keskushallinnon uudistamisen ministerityö-
ryhmän suositusten ja valtion tilinpäätöstyö-
ryhmän ehdotusten pohjalta käytännön suosi-
tuksia ja ehdotuksia tulosohjausta ja tulos-
vastuuta terävöittäviksi menettelytavoiksi. 

Tämä hallituksen esitys perustuu erityisesti 
eduskunnan kertomusmenettelytyöryhmän ja 
valtion tilinpäätöstyöryhmän ehdotuksiin. 
 
5.2. Lausunnot 

Valtiovarainministeriö pyysi valtion tilin-
päätöstyöryhmän muistiosta lausunnot minis-
teriöiltä sekä valtiontilintarkastajilta ja valti-
ontalouden tarkastusvirastolta. Ministeriöitä 
pyydettiin pyytämään lausunnot hallin-

nonalansa virastoilta ja laitoksilta. Valtiova-
rainministeriössä on laadittu lausuntoyhteen-
veto tilinpäätöstyöryhmän ehdotuksista saa-
duista lausunnoista (valtiovarainministeriön 
työryhmämuistioita 21/2003). 

Tilinpäätöstyöryhmän muistiosta annetuis-
sa lausunnoissa pidetään tärkeänä budjetoin-
nin ja tulostavoitteiden asettamisen kehittä-
mistä, riittävän yhtenäisten ja täsmällisten 
kriteerien määrittämistä tuloksellisuutta kos-
kevalla raportoinnille, johtamisen ja lasken-
tatoimen kehittämistä sekä koulutusta. Tu-
loksellisuuden peruskriteereiden yksityiskoh-
tia esitetään myös täsmennettäväksi. Erityi-
sen tärkeänä lausunnoissa pidetään sitä, että 
tuloksellisuutta koskevien oikeiden ja riittä-
vien tietojen (oikea ja riittävä kuva) antamis-
ta koskevat vähimmäisvaatimukset voitaisiin 
määritellä riittävän yksityiskohtaisesti. Valti-
ontilintarkastajat erityisesti korostavat lau-
sunnossaan budjetoinnin kehittämisen merki-
tystä ja totesivat, ettei tilinpäätöstyöryhmän 
ehdotus juurikaan sisältänyt uusia ja edus-
kunnan toivomukset käytännössä toteuttavia 
ajatuksia tulosohjauksen, budjetoinnin ja ti-
linpäätösraportoinnin kehittämisestä. 

Tilinpäätöstyöryhmän ehdotuksista järjes-
tetyllä lausuntokierroksella lausunnon anta-
neet ministeriöt ja virastot ja laitokset ylei-
sesti ottaen puoltavat uusia tuloksellisuuden 
peruskriteereitä mutta esittävät myös huomi-
oita niiden tarkemmasta jäsentämisestä. Li-
säksi esitetään näkemyksiä, joiden mukaan 
muun muassa balanced scorecard -kehikko ja 
Euroopan laatukilpailumalli (EFQM) sekä 
rakenteet ja prosessit -ulottuvuus pitäisi mai-
nita nimenomaisesti tuloksellisuuden ja sitä 
koskevan raportoinnin jäsentelyn viitekehyk-
sinä. Kannattavuuden ja tuottavuuden osalta 
eräissä lausunnoissa viitataan niiden määrit-
telyn talousteoreettisiin ja käytännön tason 
ongelmiin. 

Tilinpäätöstyöryhmän ehdotus valtiovarain 
hoidosta ja tilasta annettavan kertomuksen ja 
valtion tilinpäätösasiakirjan yhdistämisestä 
uusimuotoiseksi valtion tilinpäätöskertomuk-
seksi saa laajan tuen. Linjausta, jonka mu-
kaan tilinpäätöskertomuksessa olisi painotet-
tava yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ra-
portointia, pidetään onnistuneena. Tämä kui-
tenkin edellyttää arviointia korostavan työs-
kentely- ja kirjoitusotteen omaksumista sekä 



 HE 56/2003 vp  
  
   

 

54

lukuisia muita käytännön toimenpiteitä. 
Lausuntokierroksella erityisesti talousarvi-

on toteutumalaskelman muuttaminen työ-
ryhmän muistion liitteissä 2 ja 3 hahmotellul-
la tavalla saa erityisesti tukea. Rahavirtalas-
kelmalle kaikki lausunnonantajat eivät näe 
välttämättä tarvetta kaikissa virastoissa ja lai-
toksissa. Lausuntokierroksella kiinnitetään 
erityisesti huomiota siihen, että nykyisen 
tuotto- ja kululaskelman merkitys ohjaukses-
sa ja johtamisessa tarvittavien tietojen läh-
teenä ei ole selkeä. 

Työryhmän ehdotukseen valtioneuvoston 
controller -toiminnon perustamisesta suhtau-
dutaan yleisesti ottaen myönteisesti. Toimin-
nolle ehdotettuja tehtäviä pidetään laajoina, 
mikä asettaa omat vaatimuksensa toiminnon 
voimavaroille. Tärkeänä ja tarpeellisena pi-
detään myös sitä, että toiminnon tehtäviä sel-
keytetään suhteessa virastojen ja laitosten si-
säiseen valvontaan ja että muun muassa si-
säisen tarkastuksen riippumattomuudesta 
huolehditaan. Joissakin lausunnoissa tuodaan 
esille, ettei controller -toiminnon pitäisi toi-
mia virastojen ja laitosten sisäisen tarkastuk-
sen johtajana. Tärkeänä myös pidetään, että 
toiminnosta voisi kehittyä aidosti ministeriöi-
tä ja virastoja ja laitoksia palveleva asiantun-
tijayksikkö ja controller -osaamisen verkos-
toija valtionhallinnossa. Lausunnoissa esite-
tään myös näkemys, jonka mukaan controller 
-toiminnan uskottavuus ja luottamukseen pe-
rustuvien yhteistyösuhteiden ja verkostojen 
muodostaminen edellyttävät yksiköltä tiettyä 
riippumattomuutta, jonka vuoksi sen tulisi ol-
la valtiovarainministeriön organisaatiossa 
erillinen, suoraan ylimmän johdon alainen 
yksikkönsä. 

Tilinpäätöstyöryhmän ehdotus sisäisen val-
vonnan neuvottelukunnan perustamisesta yh-
teistyötä ja yhteensovittamista varten saa tu-
en lähes kaikilta lausunnonantajilta, jotka 
ovat ottaneet asiaan kantaa. Esitys johdolta 
edellytettävästä vahvistus- ja arviointilausu-
masta saa myös tukea, mutta kriittisiäkin nä-
kemyksiä siitä esitetään sillä perusteella, että 
lausuma voi muodostua pelkäksi muodolli-
suudeksi. 

Lausunnoissa pidetään oikeansuuntaisina 
ehdotuksia tilivelvollisuuden määrittelemi-
seksi ja tilinpäätöksen käsittelyn uudistami-
seksi. Erityisesti ehdotusta ministeriöiden 

velvollisuudesta tehdä julkistettava kannan-
otto alaisensa tiliviraston tilinpäätöksestä ja 
valtiontalouden tarkastusviraston antamasta 
tilinpäätöskertomuksesta sekä niistä toimen-
piteistä joihin ne antavat aihetta kommentoi-
daan monissa lausunnoissa, ja suhtautuminen 
ehdotukseen on myönteistä. Ehdotusta arvi-
ointitoiminnan tehostamisesta ja vahvistami-
sesta kannatetaan myös, mutta useissa lau-
sunnoissa vierastetaan ajatusta, että arvioin-
nin teettämisvelvoite kirjattaisiin lakiin tai si-
tovia määräaikoja teettämiselle asetettaisiin. 
Tilinpäätösten aikataulun aikaistamista vas-
tustetaan enemmistössä lausunnoista. 

Useissa lausunnoissa ehdotetaan, että vir-
heiden ja väärinkäytösten vastaiseen toimin-
taan ja väärinkäytösraportointiin liittyviä eh-
dotuksia pitäisi vielä tarkentaa ja osin niitä 
pidetään ylimitoitettuina. 

Uudistukselle ehdotettua alkuperäistä aika-
taulua pidetään kaikissa annetuissa lausun-
noissa kireänä. Erityisesti toivotaan riittävän 
koulutuksen järjestämistä, selkeää ohjeistusta 
ja uudistuksen toteuttamisen huolellista 
suunnittelua. Lausunnoissa toivotaan myös, 
että tulosinformaatiolle ei asetettaisi ylisuuria 
odotuksia ja vaatimuksia uudistuksen en-
simmäisinä vuosina. 
 
5.3. Jatkovalmistelu ja lausuntojen joh-

dosta tehdyt muutokset 

Lausuntokierroksen jälkeen hallituksen esi-
tys on koottu virkatyönä valtiovarainministe-
riössä. 

Lausunnoissa esitetyt näkökohdat on pyrit-
ty ottamaan esityksen jatkovalmistelussa 
huomioon. Talousarviolakiin ei ehdoteta 
otettavaksi lakisääteistä vaikutusten ja vai-
kuttavuuden arviointivelvoitetta. Tulokselli-
suuden peruskriteereiden sisältöä on täsmen-
netty ja sitä ei ehdoteta säädettäväksi laissa 
kuin vain siltä osin kuin on kyse tulokselli-
suuden jakamisesta yhteiskunnalliseen vai-
kuttavuuteen ja toiminnalliseen tuloksellisuu-
teen. Muutoin tuloksellisuuden kriteereistä 
säädettäisiin tarkemmin talousarvioasetuk-
sessa. Esitykseen on pyritty ottamaan mu-
kaan erityisesti budjetoinnin ja sen kehittä-
misen näkökulma, mikä ilmenee erityisesti 
toiminta- ja taloussuunnittelua koskevasta 
säännösehdotuksesta ja esityksen yleisperus-



 HE 56/2003 vp  
  
   

 

55

teluista. Talousarviolaissa tarkoitetun muun 
laskentatoimen tehtävämäärittelyyn ei lain 
tasolla tehtäisi muita muutoksia kuin seuran-
taa ja valvontaa koskeva tehtävä korvattaisiin 
tilivelvollisuuden ja tulosvastuun toteutta-
mista koskevalla tehtävällä. Tilivelvollisuus 
perustuslakiin nojautuvana käsitteenä on 
myös määritelty esityksen perusteluissa ja 
esitykseen sisältyy asiaa koskeva valtion 
sääntöoikeudellinen analyysi. Valtion tilin-
päätös mainitaan muutetuissa säännöksissä 
selkeästi omana, tilinpäätöskertomukseen si-
sältyvänä asiakirjanaan. Esityksen peruste-
luissa on myös arvioitu valtion tilinpäätöksen 
valtiosääntöoikeudellista asemaa ja merkitys-
tä. 

Controller -toiminnan osalta on jatkoval-
mistelussa vahvistettu linjausta, jonka mu-
kaan toimintaa kehitetään ministeriöiden 
controller -tyyppisiä tehtäviä hoitavien yksi-
köiden verkostona. Samoin sisäisen valvon-
nan ja tarkastuksen kehittämisessä pääpaino 
olisi ministeriöiden sisäisen valvonnan me-
nettelyiden ja sisäisen tarkastuksen nykyistä 
tehokkaammassa verkostoitumisessa. Ehdo-
tetun valtioneuvostoa yhteisesti palvelevan 
controller -toiminnon tehtäviä on rajattu ja 
täsmennetty merkittävästi ja toiminnon ni-
meksi ehdotetaan valtiovarain controller –toi-
mintoa. Sen suhdetta sisäiseen tarkastukseen 
on myös selkeytetty siten, ettei sisäisen tar-
kastuksen riippumattomuudesta ja johto- ja 
raportointisuhteista voisi syntyä epäselvyyk-
siä. Valtiovarain controller -toiminnolta lau-
sunnoissa toivottu toiminnallinen riippumat-
tomuus ja riittävän itsenäinen asema on myös 
pyritty turvaamaan. 

Uudistuksen toteuttamiseen ehdotetaan 
myös varattavaksi aiottua enemmän aikaa. 
Uudistus pyrittäisiin toteuttamaan vaiheittain. 

Valtiovarainministeriö lähetti 11 heinäkuu-
ta 2003 tilinpäätöstyöryhmän ehdotuksista 
saatujen lausuntojen pohjalta laaditun luon-
noksen hallituksen esitykseksi laiksi valtion 
talousarviosta annetun lain muuttamiseksi 
lausunnoille ministeriöihin, tasavallan presi-
dentin kansliaan sekä valtiontalouden tarkas-
tusvirastoon ja valtiokonttoriin. Hallituksen 
esityksen luonnoksen liitteenä on myös luon-
nos talousarvioasetuksen muutoksiksi. 

Lausunnot ja kommentit ovat yleisesti otta-
en hyvin myönteisiä. Esityksen pääasiallisia 

tavoitteita ja sisältöä pidetään tarpeellisina ja 
kannatettavina. Eräiltä osin tavoitteiden saa-
vuttaminen ei lausuntojen mukaan edellytä 
talousarviolain muutoksia vaan käytännön 
toimenpiteitä. Lausunnoissa on kiinnitetty 
huomiota kuitenkin useisiin esitysluonnoksen 
yksityiskohtiin. Saaduista lausunnoista on 
laadittu valtiovarainministeriössä lausuntoyh-
teenveto. 

Useimmissa lausunnoissa huomautetaan 
uudistuksen toteuttamisen edellyttävän run-
saasti käytännön toimenpiteitä hallinnolta ja 
että talousarvioasetuksen luonnoksen sään-
nökset vaativat vielä täsmentämistä ja tarkas-
telua. Uudistuksen aikataulua pidetään erityi-
sesti ulkoasiainministeriön, puolustusminis-
teriön ja ympäristöministeriön lausunnossa 
kireänä ja haasteellisena. Ympäristöministe-
riö ehdottaa sen vuoksi, että uudistuksen to-
teuttamiselle varattaisiin enemmän aikaa 
niin, että tilivirastojen toimintakertomusta ja 
tulosraportointia koskevat uudet vaatimukset 
tulisivat käyttöön vasta varainhoitovuodelta 
2005 laadittavissa toimintakertomuksissa, 
jolloin myös asianomaista vuotta koskevat 
tulostavoitteet olisi asetettu tuloksellisuuden 
uusien kriteereiden mukaisesti. Maa- ja met-
sätalousministeriön lausunnossa todetaan 
myös, että erilaiset kehittämishankkeet ja 
voimavarat tulee saattaa keskinäiseen tasa-
painoon ja niiden määrän tulee olla hallitta-
vissa. Useissa lausunnoissa pidetään tärkeä-
nä, että tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden 
toteuttamisen käytännön menettelyitä uudis-
tettaessa kiinnitetään erityistä huomiota talo-
ushallintohenkilöstön työmäärään ja talous-
hallinnon prosessien, rakenteiden ja tietojär-
jestelmien kehittämiseen. 

Lausunnoissa todetaan, että tavoitteiden 
saavuttaminen edellyttää lukuisia muita toi-
menpiteitä kuin talousarviolain ja –asetuksen 
muutoksia. Hallituksen esityksen luonnok-
sessa on eräiden lausuntojen mukaan siten 
kannanottoja, jotka eivät liity suoraan ehdo-
tettaviin säädösmuutoksiin ja esityksen pe-
rusteluissa käsiteltyä tuloksellisuuden käsit-
teistöä ei ole otettu suoraan lakitekstiin. 
Useimmissa lausunnoissa tätä tulevalle kehit-
tämiselle mahdollisuuksia antavaa sääntely-
tapaa on pidetty perusteltuna. Osassa kom-
mentteja olisi kuitenkin toivottu tulokselli-
suuden käsitteistön ja esimerkiksi tuottavuu-
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den käsitteen yksiselitteisempää määrittelyä 
säädöksissä. Käsitteistön tarkkuutta ja täs-
mällisyyttä toivotaan parannettavan erityises-
ti talousarvioasetuksen säännöksiä valmistel-
taessa. 

Oikeusministeriön lausunnossa käsitellään 
laajalti tuomioistuinlaitoksen tulosohjauk-
seen liittyviä seikkoja. Ehdotettujen tilivel-
vollisuutta koskevien yleisten linjausten ja 
tuomioistuinten riippumattomuuden välillä ei 
ole ristiriitaa ja oikeusministeriö on mukana 
laajemmassa eurooppalaisessa työssä, jossa 
kehitetään tuomioistuinten vastuunalaisuutta 
toiminnastaan. Oikeusministeriön oikeushal-
linto-osaston käsityksen mukaan esitysluon-
noksen nykytilan arviointia koskevassa jak-
sossa esitetty käsitys ministeriöiden liian 
heikosta otteesta tulosohjauksessa ei pidä oi-
keushallinnon osalta paikkaansa.  

Kauppa- ja teollisuusministeriön lausun-
nossa todetaan tuloksellisuuden laskentatoi-
men sisällön näyttäneen laajentuneen merkit-
tävästi nykyisistä muun laskentatoimen teh-
tävistä ja käsittävän varsinaisen toiminnan 
seurantaan ja arviointiin ja siten myös sub-
stanssijärjestelmien piiriin liittyviä asioita. 
Niiden käsittely osana laskentatoimea ei ole 
ministeriön mukaan välttämättä tarkoituk-
senmukaista. Maa- ja metsätalousministeriön 
lausunnossa ja valtiokonttorin kommenteissa 
pidetään tuloksellisuuden laskentatoimea 
eräänä muun laskentatoimen osa-alueena ja 
siten muuta laskentatoimea suppeampana kä-
sitteenä. Laissa tulisi siten käyttää joko käsit-
teitä laskentatoimi tai muu laskentatoimi. 

Liikenne- ja viestintäministeriön lausun-
nossa pidetään talousarvioasetuksen luon-
noksessa ehdotettua uutta tilinpäätösaikatau-
lua käytännössä haastavana. Lisäksi ministe-
riön tilinpäätöskannanoton vaatiminen mer-
kitsee ministeriön konkreettisen vastuun li-
sääntymistä ja haastavaa tehtävää, joka on 
hoidettava samaan aikaan kuin seuraavan 
vuoden talousarvioesityksen laadinta on 
käynnissä. Ministeriön näkemyksen mukaan 
ehdotetut säännökset merkitsevät myös tar-
vetta valtiontalouden tarkastusviraston vuosi-
tilintarkastuksen sisällön ja sen raportoinnin 
kehittämiseen. Seikka tulisi myös mainita 
hallituksen esityksen perusteluissa. Tarve 
valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkas-
tuksen kehittämiseen tuodaan ilmi myös 

työministeriön lausunnossa. 
Ulkoministeriön lausunnossa todetaan, että 

talousarviolain ja -asetuksen ymmärrettävyy-
den kannalta olisi toivottavaa, että laki ja ase-
tus kirjoitettaisiin kokonaan uudelleen. Val-
tiontalouden tarkastusvirasto pitää tilinpää-
töskokonaisuuden toimivuuden ehdottomana 
edellytyksenä riittäviä, johdonmukaisia ja 
yhtenäisiä periaatteita luovia yleisiä säännök-
siä ja määräyksiä. Tarkastusviraston käsityk-
sen mukaan talousarviolain ja –asetuksen 
säännöksiä sekä valtiokonttorin teknisiä mää-
räyksiä tulee täydentää valtioneuvoston tai 
valtiovarainministeriön antamilla määräyksil-
lä. 

Valtiontalouden tarkastusviraston lausun-
nossa kritisoidaan sitä, että ehdotetuissa talo-
usarviolain säännöksissä tilinpäätöksen ja 
toimintakertomuksen laadinta on osoitettu 
kaikille virastoille ja laitoksille riippumatta 
siitä, ovatko nämä valtion taloushallinnon ti-
livirastoja. Täydellisen, tilinpäätöslaskelmat 
sisältävät tilinpäätöksen laadintavelvollisuus 
osoitettaisiin talousarvioasetuksessa tiliviras-
toille. Tarkastusviraston käsityksen mukaan 
ehdotetut säännökset jättävät epäselväksi ti-
linpäätösvelvollisten organisaatioiden määrit-
telyn ja tilivelvollisuuden sisällön. Tarkas-
tusviraston näkemyksen mukaan tilinpäätöstä 
sekä oikeita ja riittäviä tietoja koskevat mää-
räykset tulisi kohdentaa koskemaan valtion 
tilinpäätöstä ja tilinpäätösvelvollisia yksiköi-
tä eli tilivirastoja. Tiliviraston tilinpäätöksel-
tä on edellytettävä tarkastusviraston mukaan 
samoja tietoja kuin valtion tilinpäätökseltä eli 
tietoja talousarvion noudattamisesta ja talou-
desta sekä tuloksellisuudesta. Useat ministe-
riöt pitävät lausunnoissaan tarkoituksenmu-
kaisena, että viraston ja laitoksen tilivelvolli-
suutta ja tulosvastuuta koskevat säännökset 
voidaan irrottaa taloushallintotehtävien jär-
jestämistä kuvaavasta tilivirastokäsitteestä. 

Valtiokonttorin kommenteissa ehdotetaan 
valtion tilinpäätöskertomuksen sijasta valti-
ontaloudelliselle kertomukselle nimeä valti-
ontalouden vuosikertomus. Se kuvaisi kom-
menttien mukaan paremmin kertomuksen ti-
linpäätöstarkastelua laajempaa sisältöä. Val-
tioneuvoston kanslian lausunnossa todetaan, 
että hallituksen esityksen perusteluissa valti-
on tilinpäätöskertomuksen tuloksellisuuden 
tarkasteluita sisältävistä tekstiosuuksista käy-
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tetty nimitys hallituksen toimintakertomus 
voidaan sekoittaa perustuslain 46 §:ssä sää-
dettyyn hallituksen toimenpidekertomukseen. 
Luonnehdintaa tulisi tältä osin muuttaa. Val-
tioneuvoston kanslian lausunnossa on lisäksi 
ehdotettu muutoksia hallituksen toimenpide-
kertomuksen ja sen käsittelyn luonnehdintaan 
esityksen perusteluissa. 

Lausunnoissa todetaan valtiovarain control-
ler –toimintoa koskevien ehdotusten täsmen-
tyneen merkittävästi ja toiminnon suhteen si-
säiseen tarkastukseen selkeytyneen. Kauppa- 
ja teollisuusministeriön lausunnossa kiinnite-
tään huomiota controller –toiminnon tiedon-
saantioikeuksien esittämistapaan hallituksen 
esityksen yleisperusteluissa. Lausunnossa pi-
detään tärkeänä sen täsmentämistä, ovatko 
valtionyhtiöt ja valtion osakkuusyhtiöt sen 
piirissä ja todetaan, ettei valtion omistajapoli-
tiikan yleisten linjausten mukaan niiden tulisi 
olla controller –toiminnon valvonnassa. Sisä-
asiainministeriön kommenteissa sekä kaup-
pa- ja teollisuusministeriön lausunnossa on 
pidetty tärkeänä täsmentää sisäisen valvon-
nan ja sisäisen tarkastuksen käsitteiden ja 
tehtävien esittämistä 24 f §:n yksityiskohtai-
sissa perusteluissa. Sisäasiainministeriön 
kommenteissa ehdotetaan harkittavaksi, voi-
siko controller –toiminnon tehtävistä säätää 
laissa ehdotettua yleisluontoisemmin ja sää-
tää tehtävistä tarkemmin asetuksella. Seikka 
todetaan myös ympäristöministeriön lausun-
nossa. Maa- ja metsätalousministeriön lau-
sunnossa on ehdotettu harkittavaksi kehittä-
mistehtävän poistamista controller 
-toiminnon tehtäväluettelosta, jotta controller 
–toiminnon ja valtiovarainministeriön budjet-
tiosaston kehittämisvastuiden välille ei muo-
dostuisi epäselvyyksiä. Ministeriöiden lau-
sunnoissa todetaan myös, että controller 
-toiminnolle tulisi osoittaa riittävät voimava-
rat, jotta se pystyisi tukemaan riittävästi mi-
nisteriöitä ja virastoja ja laitoksia ohjaus- ja 
raportointijärjestelmän saattamisessa kunni-
anhimoisina pidettäviä tavoitteita vastaaviksi. 
Toiminnon riippumattomuuden varmistamis-
ta pidetään niin ikään tärkeänä. Valtioneu-
voston kanslian lausunnossa ehdotetaan esi-
tyksessä selvitettäväksi tarkemmin valtio-
neuvoston controllerin ja apulaiscontrollerin 
ratkaisuvallan suhde ministerin pidätysoike-
utta koskeviin säännöksiin. 

Lausunnoissa ja kommenteissa ehdotetaan 
lisäksi useita teknisiä täsmennyksiä esityksen 
ja sen perusteluiden yksityiskohtiin sekä eri-
tyisesti talousarvioasetuksen luonnokseen. 

Lausunnot ja kommentit on mahdollisuuk-
sien mukaan otettu huomioon viimeisteltäes-
sä hallituksen esitys virkatyönä valtiova-
rainministeriössä. Tilivelvollisuusuudistuk-
sen toteuttamiselle ehdotetaan varattavaksi 
alkuperäistä ehdotusta enemmän aikaa. Ti-
linpäätöskertomus otettaisiin käyttöön jo va-
rainhoitovuodelta 2004 tehtävässä valtion ti-
linpäätösraportoinnissa. Sen sijaan virastojen 
ja laitosten tilinpäätökset ja toimintakerto-
mukset uudistettaisiin varainhoitovuodesta 
2005 lähtien, jolloin myös tulostavoitteiden 
asettaminen voitaisiin tehdä uudistetun mal-
lin ja peruskriteeristön mukaisena. Toteutta-
misen jakaminen tällä tavoin kahteen vaihee-
seen on mahdollista, koska valtion tilinpää-
tösasiakirjan ja eduskunnalle annettavan val-
tiontaloudellisen kertomuksen yhdistäminen 
ei edellytä laajamittaisia muutoksia virasto-
jen ja laitosten laskentatoimessa ja muussa 
hallinnossa. Lisäksi valtiontaloudellista ker-
tomusta varten on jo nykyisen valtiovarain ti-
lasta annettavan kertomuksen kehittämisen 
yhteydessä varauduttu tuottamaan yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden kehityksen kuvausta 
painottavaa tietoa. 

Lakiehdotukseen on tehty useita termino-
logian täsmennyksiä ja selvennyksiä. Lain 
laskentatoimea koskevan säännöksen otsi-
kossa ehdotetaan käytettäväksi käsitettä las-
kentatoimi. Säännöksessä eriteltäisiin tulok-
sellisuuden ja johdon laskentatoimi sekä vi-
raston ja laitoksen muut seurantajärjestelmät. 
Valtion tilinpäätöskertomuksen sisältöä kos-
kevan ehdotetun talousarviolain säännöksen 
kieliasua on tarkistettu yksinkertaisemmaksi. 
Viraston ja laitoksen tilinpäätöstä ja toimin-
takertomusta koskevan säännöksen käsitteis-
tö on tarkistettu. Viraston ja laitoksen tulok-
sellisuusraporttia kutsuttaisiin toimintaker-
tomukseksi riippumatta siitä, onko asian-
omainen virasto tilivirasto. Yhteistyö- ja vir-
ka-apuvelvoite on rajattu selkeämmin valtion 
taloudenhoidon lakiin perustuviin tehtäviin. 
Valtiovarain controller –toiminnon yhteen-
sovittamistehtävä Suomen valtion vastuulle 
kuuluvien Euroopan unionin varojen valvon-
nassa ehdotetaan säädettäväksi yleis-
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luontoisemmin ja rajattavaksi selkeämmin 
hallinnollisen ja sisäisen valvonnan sekä vir-
heiden ja väärinkäytösten vastaisen toimin-
nan yhteensovittamiseen.  

Esityksen perusteluihin on tehty useita tar-
kistuksia ja täsmennyksiä lausunnoissa esite-
tyn mukaisesti. Hallituksen toimenpideker-
tomuksen kuvausta ja arviointia koskevat 
tekstit on tarkistettu valtioneuvoston kanslian 
lausunnon mukaisesti. Käsitteestä hallituksen 
toimintakertomus valtion tilinpäätöskerto-
muksen tekstiosien kuvauksena on luovuttu. 
Tuloksellisuuden laskentatoimen tehtävien 
kuvaus esityksen perusteluissa on selvennet-
ty. Esityksen yleisperusteluissa todetaan ni-
menomaisesti se lakiehdotuksista ilmenevä 
seikka, että valtionyhtiöt ja valtion osak-
kuusyhtiöillä ei ole tietojenantovelvollisuutta 
valtiovarain controller –toiminnolle. Valtio-
neuvoston controllerin ja apulaiscontrollerin 
havaintojen esittämistä koskevan säännöseh-
dotuksen yksityiskohtaisiin perusteluihin on 

lisätty  kyseisen toimivallan ja ministerille 
valtioneuvostolaissa säädetyn asioiden pidät-
tämisoikeuden välisen suhteen tarkastelu. Si-
säisen valvonnan ja tarkastuksen tehtäviä ja 
suhdetta koskevat ilmaisut on täsmennetty 
esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa. 
Taloudellisissa ja hallinnollisissa vaikutuk-
sissa todetaan, että eräissä tapauksissa uudet 
raportointia ja ohjausta koskevat vaatimukset 
edellyttävät taloushallinnon voimavarojen 
vahvistamista. 
 
6.  Muita es itykseen va ikuttavia 

seikkoja 

Esitys liittyy valtion vuoden 2004 talousar-
vioesitykseen ja on tarkoitettu käsiteltäväksi 
sen yhteydessä. Talousarvioesityksessä ehdo-
tetaan perustettavaksi valtiovarainministeri-
öön tässä laissa säädetyt valtioneuvoston 
controllerin ja valtioneuvoston apulaiscont-
rollerin virat. 
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YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT 

 
1.  Lakiehdotuksen perustelut  

1 luku. Valtion talousarvio 

3 b §. Valtion tilinpäätöksen mukaisen yli-
jäämän tai alijäämän huomioon ottaminen 
talousarviossa. Pykälän 3 momenttiin tehtäi-
siin teknisluonteinen tarkistus, joka johtuu 
uuden 17 §:n sanamuodoista. Momentissa 
oleva nykyinen viittaus lain 17 §:n 2 momen-
tissa tarkoitettuun talousarvion toteutumisen 
osoittamaan laskelmaan korvattaisiin viitta-
uksella 17 §:ssä tarkoitettuun talousarvion to-
teutumalaskelmaan. Muutos johtuu lain 17 
§:n muutoksista. Samalla momentin sana-
muotoa selkeytettäisiin. Tarkoituksena ei ole 
muuttaa säännösten sisältöä. 

12 §. Toiminta- ja taloussuunnittelu. Pykä-
lää tarkistettaisiin siten, että siinä säädettäi-
siin nykyistä selkeämmin toiminta- ja talous-
suunnittelun sisällön perusteista ja keskeisis-
tä näkökulmista. Muutoksella pyritään vah-
vistamaan taloudellista tehokkuutta ja tulok-
sellisuutta voimavarojen kohdentamisessa ja 
käytössä sekä valtion toiminnan järjestämi-
sessä. Pykälään ehdotetuilla muutoksilla ko-
rostettaisiin erityisesti strategisen suunnitte-
lun ja ohjauksen merkitystä ja pyrittäisiin 
vahvistamaan sitä. Pykälässä tuotaisiin sel-
keästi esille ministeriön ja viraston ja laitok-
sen erilaiset vastuut ja roolit toiminnan tulok-
sellisessa järjestämisessä. Pykälän sana-
muodossa otettaisiin myös huomioon tulok-
sellisuuden jäsentäminen yhteiskunnalliseen 
vaikuttavuuteen, joka on erityisesti ministe-
riön vastuulla ja toiminnalliseen tulokselli-
suuteen, josta kukin virasto ja laitos vastaa-
vat omalta osaltaan. 

Voimassa oleva pykälä edellyttää, että vi-
rastojen ja laitosten on suunniteltava toimin-
taansa ja talouttansa usean vuoden aikavälil-
lä. Esityksellä olisi tarkoitus velvoittaa viras-
tot ja laitokset suunnittelemaan myös tulok-
sellisuuttaan usean vuoden aikavälillä. Mi-
nisteriöille asetettaisiin velvollisuus suunni-
tella toimintansa vaikuttavuutta ja toiminnal-
lista tuloksellisuutta usean vuoden aikavälil-
lä. 

Asetuksenantovaltuus siirtyisi teknisesti 

tarkistettuna pykälän 2 momentiksi. 
 
2 luku. Valtion maksuliike, kirjanpito ja ti-

linpäätös 

16 §. Laskentatoimi. Pykälää muutettaisiin 
siten, että nykyisestä käsitteestä muu lasken-
tatoimi luovuttaisiin ja sen sijaan käytettäi-
siin käsitettä tuloksellisuuden ja johdon las-
kentatoimi. Muutoksella pyritään nykyaikai-
sempaan terminologiaan. Samalla pykälän si-
sältöä tarkistettaisiin vastaamaan paremmin 
laskentatoimen tosiasiallisia tehtäviä. 

Voimassaolevan pykälän mukaan edellä 15 
§:ssä tarkoitetun kirjanpidon lisäksi viraston 
ja laitoksen tulee järjestää toiminnan kustan-
nusten, omaisuuden tuoton ja toiminnalle 
asetettujen tavoitteiden seuraamista varten 
sekä muita johtamisen, seurannan ja valvon-
nan tarpeita varten muu laskentatoimensa si-
ten kuin asetuksella säädetään. Ehdotetun 
uuden pykälän mukaan viraston ja laitoksen 
tulisi järjestää toiminnan kustannusten, toi-
minnallisen tuloksellisuuden ja vaikuttavuu-
den seuraamista sekä muita ohjauksen, joh-
tamisen ja tilivelvollisuuden toteuttamisen 
tarpeita varten tuloksellisuuden ja johdon 
laskentatoimensa sekä muu seurantajärjes-
telmänsä siten kuin valtioneuvoston asetuk-
sella tarkemmin säädettäisiin. Uudessa pykä-
lässä luovuttaisiin omaisuuden tuoton ja toi-
minnalle asetettujen tavoitteiden seuraami-
sesta, mutta edellytettäisiin toiminnallisen tu-
loksellisuuden ja vaikuttavuuden seuraamis-
ta. Uuden pykälän nojalla laskentatoimea ei 
järjestettäisi enää muiden johtamisen tarpei-
den ohella seurannan ja valvonnan tarpeita 
varten, vaan niiden sijasta laskentatoimi tulisi 
järjestää ohjauksen ja tilivelvollisuuden to-
teutumisen tarpeita varten. Ehdotetuilla muu-
toksilla pyritään selkeästi viestittämään las-
kentatoimen tehtävistä ja merkityksestä. 

17 §. Valtion tilinpäätöskertomus. Pykäläs-
sä annettaisiin perustuslakia täsmentävät 
säännökset perustuslain 46 §:ssä säädetyn 
hallituksen valtiontaloudellisen kertomuksen 
sisällöstä ja eduskunnalle antamisen aikatau-
lusta. Kertomuksen nimi olisi jatkossa tilin-
päätöskertomus. Se olisi annettava eduskun-
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nalle viimeistään varainhoitovuotta seuraa-
van vuoden kesäkuun loppuun mennessä. 
Tarkoituksena olisi kuitenkin antaa kertomus 
jo kesäkuun alussa, jotta eduskunta voisi 
käydä siitä lähetekeskustelun ennen kesälo-
maansa ja valtiovarainvaliokunta ja mahdol-
lisesti erikoisvaliokunnat voisivat käsitellä si-
tä elokuussa ja syyskuun alussa ennen kuin 
valtion talousarvioesitys annetaan eduskun-
nan käsiteltäväksi. 

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin tilin-
päätöskertomuksen sisällöstä. Kertomuksessa 
olisi kaksi pääasiallista osaa eli valtion tilin-
päätös liitteineen ja hallituksen tilinpäätös-
kertomus, jossa olisi valtion tilinpäätösana-
lyysi sekä valtiontalouden tilan ja talousarvi-
on toimeenpanon yleinen tarkastelu sekä li-
säksi valtion toiminnan ja varojen käytön tu-
loksellisuuden kuvaus yleisesti ja kunkin mi-
nisteriön toimialoittain eriteltynä. Kerto-
musosassa olisivat myös valtion liikelaitosten 
ja talousarvion ulkopuolella olevien valtion 
rahastojen tilinpäätöslaskelmat sekä niitä 
koskeva tilinpäätösanalyysi samoin kuin lii-
kelaitosten ja rahastojen toiminnan tuloksel-
lisuuden ja sen kehityksen tarkastelu. Erilli-
sestä valtion tilinpäätösasiakirjasta luovuttai-
siin ja valtion tilinpäätös liitteineen sekä 
muut valtion tilinpäätösasiakirjassa olevat 
numeeriset tiedot otettaisiin sisällöltään uu-
distettuina osaksi tilinpäätöskertomusta. Ti-
linpäätöskertomukseen otettavat kunkin mi-
nisteriön toimialan tuloksellisuuden kuvauk-
set korvaisivat nykyisin talousarvioasetuksen 
mukaan laadittavat ministeriöiden hallin-
nonalan tuloksellisuuskertomukset. Tilinpää-
tösasiakirjojen kokonaisuus yksinkertaistuisi 
ja selkeytyisi. Oikeusministeriön hallin-
nonalan tuloksellisuuskertomuksen liitteenä 
on nykyisin saamelaiskäräjistä annetun lain 
(974/1995) 7 §:ssä säädetty saamelaiskäräji-
en kertomus. Se voitaisiin ottaa tilinpäätös-
kertomuksen liitteeksi täydentämään tilinpää-
töskertomuksen oikeusministeriön toimialan 
lukua. 

Tilinpäätöskertomuksessa olisi siten valti-
ontaloutta ja toiminnan tuloksellisuutta ylei-
sesti tarkastelevia lukuja sekä kunkin minis-
teriön toimialaa käsittelevä luku. Valtionta-
loutta ja sen hoitoa yleisesti käsittelevissä lu-
vuissa tarkasteltaisiin muun muassa harjoitet-
tua talous- ja finanssipolitiikkaa, valtionta-

louden ja sen toimintaympäristön kehitystä 
sekä muun muassa valtiontalouden kehysten 
toteutumista käytännössä. Valtiontalouden ja 
sen hoidon yleisiin tarkasteluihin olisi tarkoi-
tus ottaa myös valtion omaisuudenhoitoa ja 
omistajapolitiikkaa koskevat tärkeimmät tie-
dot samoin kuin tärkeimmät tiedot valtion 
työnantaja- ja henkilöstöpolitiikasta ja sen 
kehityksestä. Tarkoituksena olisi kehittää 
henkilöstöä ja henkilöstöpolitiikkaa koskevi-
en tietojen tarkastelua modernin henkisten 
voimavarojen hallinnan ja kehittämisen nä-
kökulman suuntaan, jolloin tässä yhteydessä 
tarkasteltaisiin myös valtion henkilöstöön si-
toutuneen osaamisen ja tietämyksen kehitty-
mistä ja hyödyntämistä sekä muun muassa 
henkilöstön hyvinvointia ja tilaa. Tärkeä osa 
kertomuksen yleisiä lukuja olisi valtion tilin-
päätösanalyysi, jossa tulkittaisiin ja avattai-
siin tilinpäätöslaskelmista ilmeneviä tietoja. 
Yleisissä luvuissa olisi tarkoitus käsitellä 
esimerkiksi hallitusohjelman mukaisten laa-
jojen ja poikkihallinnollisten politiikkaoh-
jelmien ja sen pohjalta laaditun hallituksen 
strategia-asiakirjan toteuttamista ja tuloksel-
lisuutta. Yleisissä luvuissa olisi tarkoitus kä-
sitellä myös tärkeitä poikkihallinnollisia poli-
tiikkalohkoja sekä käsitellä eduskunnan esille 
nostamia erityisiä teemoja. Lisäksi kerto-
muksen yleisissä osissa esitettäisiin hallituk-
sen vastaukset valtion talousarvioesityksen 
eduskuntakäsittelyn yhteydessä tekemiin lau-
sumiin. Lisäksi tilinpäätöskertomuksessa oli-
si tilimuistutuskertomus eli hallituksen vas-
taus eduskunnan huomautuksiin valtion ta-
loudenhoidosta. 

Tuloksellisuustiedoissa olisi tarkoituksena 
painottaa yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja 
sen kehitystä, jotta eduskunta saisi kertomuk-
sesta olennaista, eduskunnalle kuuluvan bud-
jetti- ja lainsäädäntövallan käyttöä mahdolli-
simman hyvin palvelevaa tietoa. Vaikutta-
vuutta koskeva painotus ilmenisi myös ehdo-
tetun 2 momentin sanamuodosta. Vaikutta-
vuutta ja sen kehitystä koskevien tietojen ra-
portointi edellyttää usein määrävuosittain 
tehtäviä vaikuttavuuden ja vaikutusten arvi-
ointeja. Tarkoituksena olisi kehittää suosi-
tuksilla ja valtiovarain controller -toiminnon 
tekemin aloittein nykyistä järjestelmällisempi 
ja laadukkaampien arviointien järjestelmä. 
Tilinpäätöskertomukseen olisi tarkoitus ottaa 
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tärkeimmät tiedot määrävuosittain tehtyjen 
arviointien keskeisimmistä tuloksista. 

Kertomukseen voitaisiin omiksi jaksoik-
seen myös liittää hallituksen kannanottoja ja 
tulkintoja vaikuttavuuden ja toiminnallisen 
tuloksellisuuden sekä valtiontalouden kehi-
tyksestä, jolloin kertomuksesta muodostuisi 
eduskuntakäsittelyn kannalta kiinnostavampi 
ja siihen saataisiin valtionhallinnon tilivel-
vollisuuden ja tulosvastuun toteuttamista 
palvelevaa tulostavoitteiden saavuttamisen 
kriittistä arviointia johtopäätöksineen. Ehdo-
tettu säännös mahdollistaa kertomuksen si-
sällön ja jäsentelyn kehittämisen edelleen 
käytännössä. 

Pykälän 3 momenttiin otettaisiin valtuus 
säätää valtioneuvoston asetuksella tarkem-
min tilinpäätöskertomuksen laadinnasta. Val-
tioneuvoston asetuksella voitaisiin tällöin 
vaiheistaa ja ohjata tilinpäätöskertomukseen 
tulevien selvitysten valmistelua valtionhal-
linnossa. 

17 a §. Valtion tilinpäätös. Pykälässä sää-
dettäisiin valtion tilinpäätökseen otettavista 
tilinpäätöslaskelmista ja niiden liitteistä. Val-
tion tilinpäätöksessä olisi ensimmäisenä ti-
linpäätöslaskelmana valtion talousarvion to-
teutumalaskelma ryhmiteltynä havainnolli-
suuden lisäämiseksi yksityiskohtaisuudeltaan 
eri tasoihin. Laskelmassa esitettäisiin valtion 
talousarvion toteutumatiedot talousarvion 
osaston tai pääluokan tarkkuudella ja lisäksi 
eri tasolla luvun ja momentin tarkkuudella 
esitettynä. Toteutumalaskelmaan otettaisiin 
tiedot edellisiltä varainhoitovuosilta tarkas-
teltavalle varainhoitovuodelle siirtyneiden 
siirtomäärärahojen määristä ja tiedot siitä, 
kuinka paljon myönnetyistä siirtomäärära-
hoista on käytetty ja kuinka paljon on siirty-
nyt seuraaville varainhoitovuosille. Tämä li-
sää olennaisesti talousarvion toteutumalas-
kelmasta saatavaa tietoa. Talousarvion toteu-
tumalaskelmaan otettaisiin omina taulukkoi-
naan myös talousarviossa myönnettyjen, pe-
rustuslain 85 §:n 3 momentissa ja talousar-
violain 10 §:ssä tarkoitettujen valtuuksien 
käyttöä koskevat tiedot sekä arviot niistä tu-
levina vuosina aiheutuvista menoista. Talo-
usarvion toteutumalaskelmassa esitettäisiin 
myös tilinpäätöksen mukainen ylijäämä tai 
alijäämä sekä kumulatiivinen ylijäämä tai ali-
jäämä edellisiltä varainhoitovuosilta. 

Valtion tilinpäätöksen muina tilinpäätös-
laskelmina olisivat valtion tuottoja ja kuluja 
sekä tuotto- ja kulujäämän muodostumista 
kuvaava tuotto- ja kululaskelma, varainhoi-
tovuoden päättymisajankohdan taloudellista 
asemaa kuvaava tase ja uutena tilinpäätöslas-
kelmana valtion rahavirtoja kassaperusteises-
ti kuvaava rahoituslaskelma. Laskelman ot-
tamisella valtion tilinpäätökseen virallistet-
taisiin varainhoitovuodesta 2003 kuukausit-
tain osana valtiontalouden kuukausitiedotetta 
laadittu rahavirtalaskelma. Kun talousarvion 
määrärahat on budjetoitava yleensä suorite- 
ja sitoumusperusteella, antaa rahoituslaskel-
ma olennaista lisätietoa valtion kassaperus-
teisista rahavirroista. Valtion tilinpäätöksen 
liitteet uudistettaisiin siten, että ne sisältäisi-
vät nykyistä olennaisempaa ja havainnolli-
semmalla tavalla esitettyä tietoa budjettival-
lan käyttämisen perustaksi. Liitetietojen 
sääntelyssä luovuttaisiin liitteiden nykyisestä 
yksityiskohtaisesta sääntelystä laissa. Sen si-
jaan säädettäisiin, että tilinpäätökseen olisi 
otettava kaikki oikeiden ja riittävien tietojen 
raportoimiseksi tarpeelliset liitteet. Tällä ta-
voin korostettaisiin tilinpäätöksen liitteiden 
olennaisuutta. 

Kirjoittamistapaa muutettaisiin siten, että 
pykälässä ilmaistaisiin myös se, mistä seikas-
ta kukin tilinpäätöslaskelma kertoo. Kirjoit-
tamistapa vastaa kirjanpitolaissa (1336/1997) 
käytettyä sääntelytapaa, mikä osaltaan myös 
viestii tilinpäätöslaadinnan ja laskentatoimen 
perusperiaatteiden ja tekniikoiden yhtenäi-
syydestä. 

Pykälässä edellytettäisiin nykyiseen tapaan 
esittämään talousarvion toteutumalaskelmas-
sa ylijäämä tai alijäämä varainhoitovuodelta 
sekä kumulatiivinen ylijäämä tai alijäämä 
edellisiltä varainhoitovuosilta. Talousarvion 
toteutumalaskelman yhteyteen olisi lisäksi 
otettava omina taulukoinaan tiedot talousar-
violain 10 §:ssä tarkoitettujen valtuuksien 
käytöstä. Tarkoituksena olisi, että valtuuksi-
en käyttöä koskevat tiedot jäsenneltäisiin 
omiksi taulukoikseen samalla tavoin eri ta-
soihin ryhmiteltynä kuin talousarvion tuloar-
vioiden toteutumista ja määrärahojen käyttöä 
koskevat tiedot. Säännöksen ottaminen lakiin 
korostaisi valtuuksien käyttöä koskevan seu-
rannan ja raportoinnin valtiosääntöistä merki-
tystä eduskunnan talousarvion yhteydessä te-
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kemien valtiontaloudellisten päätösten toteu-
tumisen seurantana. Säännös antaisi myös 
perusteita valtuusseurannan kehittämiselle 
nykyistä laadukkaamman valtuuskirjanpidon 
suuntaan. 

Pykälän 3 momenttiin otettaisiin valtuus 
säätää valtioneuvoston asetuksella tarkem-
min valtion tilinpäätöksen laadinnasta ja val-
tion tilinpäätöksen sisällöstä. Valtion tilin-
päätöksen valmistelun osalta olisi tarkoitus 
säätää valtiokonttorin tehtäväksi valmistella 
valtiovarainministeriölle ehdotus valtion ti-
linpäätökseksi liitteineen. 

18 §. Oikeat ja riittävät tiedot. Pykälässä 
säädettäisiin valtion tilinpäätöksessä ja tilin-
päätöskertomuksessa noudatettavaksi yleinen 
tilinpäätösperiaate, jonka mukaan valtion ti-
linpäätöksen ja tilinpäätöskertomukseen otet-
tavien valtiontalouden, valtion taloudenhoi-
don sekä toiminnan tuloksellisuuden kuvaus-
ten tulisi antaa oikeat ja riittävät tiedot (oikea 
ja riittävä kuva). Pykälän muotoilussa käytet-
täisiin samaa ilmaisutapaa kuin kirjanpito-
laissa. Oikeiden ja riittävien tietojen vaati-
mus tarkoittaa, että tiedot ovat asiallisesti oi-
keita eli eivät sisällä olennaisia virheitä. Oi-
keuden ja riittävien tietojen vaatimus tarkoit-
taa lisäksi sitä, että tietojen täytyy olla riittä-
viä eli niiden täytyy kattaa tilinpäätösvelvol-
lisen toiminta ja talous kokonaisuudessaan 
siten, että tietojen perusteella siitä saadaan 
oikea ja riittävä kuva. Oikeiden ja riittävien 
tietojen vaatimus täsmennettäisiin pykälässä 
koskemaan talousarvion noudattamista, val-
tion tuottoja ja kuluja, valtion taloudellista 
asemaa ja tuloksellisuutta. Taloudellisella 
asemalla viitataan erityisesti taseessa ja sen 
liitetiedoissa esitettäviin tietoihin varoista ja 
veloista ja vastuista. Tiedot valtionvelasta ja 
velanhallinnasta sekä valtiontakauksista ja 
-takuista kuuluisivat myös näihin tietoihin. 
Oikeiden ja riittävien tietojen vaatimus rajat-
taisiin pykälässä koskemaan tilinpäätösker-
tomukseen otettavia valtion tilinpäätöstä liit-
teineen sekä valtiontalouden ja taloudenhoi-
don ja tuloksellisuuden kuvauksia. Sääntely 
mahdollistaisi yhtäältä objektiivisen tietojen 
raportoinnin ja toisaalta tiedoista ilmenevää 
kehitystä tulkitsevan ja siihen kantaa ottavien 
tekstien sisällyttämisen tilinpäätöskertomuk-
seen. Kantaaottavat tekstit voitaisiin eriyttää 
omiksi jaksoikseen ja niitä ei pykälän mu-

kaan koskisi oikeudellinen oikeiden ja riittä-
vien tietojen vaatimus. 

Koska erillisestä valtion tilinpäätösasiakir-
jasta luovutaan, käyvät sitä koskevat nykyiset 
talousarviolain 18 §:n säännökset tarpeetto-
miksi. Nykyisen lain 18 §:n 3 momentin 
säännöksessä ulkomaanrahan määräisen ve-
lan muuntamisessa Suomen rahaksi käytettä-
västä valuuttakurssista on kyse teknisestä ar-
vostusperiaatteesta. Olennaisistakin valtion 
taseen laadintaa koskevista arvostusperiaat-
teista on säädetty talousarvioasetuksessa, mi-
kä olisi normien sisällön ja merkityksen kan-
nalta oikeampi asiayhteys muuntokurssista 
säätämiseen. Talousarvioasetuksen valtion ti-
linpäätöstä koskevien tarkempien säännösten 
laadinnassa olisi ehdotettujen 17, 17 a ja 18 
§:n uusien säännösten mukaan otettava huo-
mioon oikeiden ja riittävien tietojen vaati-
mus. 

21 §. Virastojen ja laitosten tilinpäätökset 
ja toimintakertomukset. Pykälässä säädetään 
nykyisin valtuudesta säätää asetuksella valti-
on virastojen ja laitosten tilinpäätöksestä ja 
sen liitteistä sekä tilinpäätöksen käsittelystä 
valtioneuvostossa ja ministeriöissä samoin 
kuin viraston ja laitoksen velvollisuudesta 
laatia toimintakertomus ja sen sisällöstä ja 
käsittelystä valtioneuvostossa ja ministeriös-
sä. Pykälä on tarkoitettu antamaan perusteet 
valtion viraston ja laitoksen tilivelvollisuu-
delle ja siihen kuuluvalle tulosvastuulle. 

Pykälän nojalla talousarvioasetuksessa on 
virastojen ja laitosten tilinpäätökset sekä ti-
linpäätökseen yhtenä osana kuuluva toimin-
takertomus säädetty laadittavaksi tilivirastoit-
tain. Tilivirasto on valtion taloushallintoteh-
tävien tehokasta ja sisäisen valvonnan kan-
nalta tarkoituksenmukaista hoitoa varten jär-
jestetty kokonaisuus, joka ei kaikissa tapauk-
sissa samaistu lailla ja sen nojalla annetuilla 
asetuksilla järjestetyn virasto- ja laitosorgani-
saation kanssa. Eräissä tapauksissa tiliviras-
tokokonaisuus muodostuu useista virastoista 
ja laitoksista, joilla on kullakin on itsenäinen 
hallinnollinen asema ja toimivalta. 

Pykälää ehdotetaan uudistettavaksi siten, 
että siihen otettaisiin nykyisin talousarvioase-
tuksessa säädetty vaatimus oikeiden ja riittä-
vien tietojen (oikean ja riittävän kuvan) an-
tamisesta talousarvion noudattamisesta, vi-
raston ja laitoksen tuotoista ja kuluista sekä 
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taloudellisesta asemasta ja toiminnallisesta 
tuloksellisuudesta. Taloutta koskevia tietoja 
sisältyisi käytännössä myös toiminnallista tu-
loksellisuutta koskeviin tietoihin. Tarkoituk-
sena olisi, että osana toiminnallista tuloksel-
lisuutta koskevia tietoja edellytettäisiin ra-
portoitavaksi myös oikeat ja riittävät tiedot 
tuottavuudesta ja taloudellisuudesta sekä 
maksullisen toiminnan kannattavuudesta ja 
niiden kehityksestä. Taloudellisuustiedot si-
sältäisivät siten muun muassa tiedot kustan-
nustasosta ja kustannuskehityksestä sekä tie-
dot toiminnan ja palveluiden tuottamisen 
kustannustehokkuudesta. Tuloksellisuuden 
jäsentäminen eri osiin niiden toteuttamisesta 
vastaavien hallinnon eri tasojen mukaan il-
menisi myös ehdotetusta sanamuodosta. Vi-
rastoilta ja laitoksilta edellytettäisiin tämän 
mukaisesti raportointia toiminnallisesta tu-
loksellisuudesta. Yhteiskunnallisesta vaikut-
tavuudesta ja sen kehityksestä raportointi se-
kä tulosvastuu vaikuttavuuskehityksestä kuu-
luvat sen sijaan hallitukselle ja ministeriöille. 

Ehdotetussa uudessa sanamuodossa velvoi-
te raportoida oikeat ja riittävät tiedot kohdis-
tuisi kaikkiin valtion virastoihin ja laitoksiin 
riippumatta siitä, onko kyseinen virasto talo-
usarvioasetuksessa tarkoitettu tilivirasto vai-
ko johonkin tilivirastokokonaisuuteen kuulu-
va virasto tai laitos. Näin korostettaisiin 
kaikkien valtionhallinnon toimijoiden tulos-
vastuuta ja tilivelvollisuutta niiden taloushal-
linnollisesta asemasta riippumatta. Pykälässä 
täsmennettäisiin tilivelvollisuuden toteutta-
misen tavoiksi tilinpäätöksen laatiminen ja 
tulosvastuun toteuttamista varten laadittava 
toimintakertomus. Tarkoituksena olisi järjes-
telmä, jossa tilivirastona toimivat virastot ja 
laitokset laatisivat täydelliset tilinpäätöslas-
kelmat ja tiliviraston toimintakertomuksen. 
Muut eli johonkin useammasta virastosta ja 
laitoksesta koostuvaan tilivirastoon kuuluvat 
virastot ja laitokset laatisivat viraston tai lai-
toksen toimintakertomuksen yhtäältä omalle 
tilivirastolleen sen tilinpäätöksen ja tiliviras-
ton toimintakertomuksen laadintaa varten 
mutta myös omalle ministeriöilleen tulosvas-
tuun toteuttamista varten, jos kyseinen viras-
to on tehnyt ministeriön kanssa tulossopi-
muksen ja sille ministeriö on vahvistanut tu-
lostavoitteet. Oikeiden ja riittävien tietojen 
vaatimus koskisi sekä tilinpäätöstä että toi-

mintakertomusta. 
Pykälään ehdotetaan lisättäväksi myös 

maininta viraston ja laitoksen tilinpäätöksen 
ja toimintakertomuksen johdosta annettavas-
ta asianomaisen hallinnonalan ministeriön 
kannanotosta. Tarkoituksena olisi talousar-
vioasetuksessa säätää, että ministeriön olisi 
annettava hallinnonalansa viraston ja laitok-
sen tilinpäätöksen sekä ministeriölle tulos-
vastuullisen viraston ja laitoksen toimintaker-
tomuksen sekä niistä annetun valtiontalouden 
tarkastusviraston tilintarkastuskertomuksen 
johdosta perusteltu julkinen kannanotto. 
Kannanottoa olisi tarkoitus edellyttää myös 
ministeriön kanssa tulossopimuksen tehnei-
den virastojen ja laitosten toimintakertomuk-
sista. Tarkoituksena olisi myös edellyttää, et-
tä kannanottoa varten ministeriö tekee tai 
hankkii tarvittavat selvitykset ja arvioinnit. 
Järjestelmällä pantaisiin toimeen valtion kes-
kushallinnon uudistamista valmistelleen mi-
nisterityöryhmän suositukset tulosohjauksen 
ja siihen kuuluvan palautteen antamisen terä-
vöittämisestä. Kannanotossa olisi tarkoitus 
käsitellä sitä, onko virastolle ja laitokselle 
asetetut tulostavoitteet saavutettu, mitä toi-
menpiteitä tuloksellisuuden parantamiseksi 
edellytetään asianomaiselta virastolta ja lai-
tokselta sekä mihin toimenpiteisiin ministeriö 
ryhtyy tuloksellisuuden parantamiseksi. 
Kannanotossa olisi tarkoituksenmukaista 
myös käsitellä raportoinnin riittävyyttä eli si-
tä ovatko taloutta ja tuloksellisuutta koskeva 
raportointi riittävää ministeriön toimialan oh-
jauksen ja johtamisen kannalta. 

Selvää on, että valtioneuvoston asetuksella 
säädettävässä ministeriön tilinpäätös- ja toi-
mintakertomuskannanotossa voidaan käsitel-
lä ainoastaan talouden ja toiminnan ohjauk-
seen kuuluvia asioita. Sääntelyllä ei muutet-
taisi toimivaltasuhteita tai eri viranomaisten 
lakisääteistä asemaa. Kannanotossa ei siten 
esimerkiksi voida puuttua eräiden viran-
omaisten perustuslaissa tai laissa säädetyn 
riippumattomuuden piiriin kuuluviin asioi-
hin. Esimerkiksi oikeusministeriön toimialal-
la olisi ministeriön kannanotoissa otettava 
huomioon tuomioistuimille ja syyttäjälaitok-
selle perustuslaissa turvattu riippumattomuus 
ja niiden erityinen asema. Kannanotoissa ei 
voitaisi siten puuttua yksittäisissä asioissa 
tuomiovallan tai syyteharkinnan käyttöön. 
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Sen sijaan kannanotossa voitaisiin käsitellä 
oikeushallinnon ja oikeudenhoidon ja sen 
puitteiden järjestämiseen ja ohjaukseen liit-
tyviä kysymyksiä. 

21 a §. Lain soveltaminen valtion rahaston 
tilinpäätökseen, kirjanpitoon ja laskentatoi-
meen. Lakiin ehdotetaan lisättäväksi 2 lu-
kuun uusi 21 a §. Voimassaolevassa laissa ei 
ole selkeätä säännöstä siitä, miten lakia tai 
sen nojalla annettuja säädöksiä sovelletaan 
talousarvion ulkopuolella oleviin valtion ra-
hastoihin. Tosin talousarviolaissa ja 
-asetuksessa on säännöksiä, joiden nojalla 
säädetään talousarvion ulkopuolella olevien 
valtion rahastojen kirjanpidosta, laskentatoi-
mesta ja tilinpäätöksestä. Asiantilan selkeyt-
tämiseksi esityksellä olisi tarkoitus säätää 
uudella 21 a §:llä, että talousarvion ulkopuo-
lella olevan valtion rahaston kirjanpitoon, 
laskentatoimeen ja tilinpäätökseen sovellet-
taisiin mitä tässä laissa ja sen nojalla säädet-
täisiin, jollei muualla laissa toisin säädetä. 

Eräiden talousarvion ulkopuolella olevien 
valtion rahastojen osalta on saatettu antaa ra-
hastokohtaisella lainsäädännöllä säännöksiä 
kirjanpidosta, laskentatoimesta tai tilinpää-
töksestä. Uudella säännöksellä ei ole tarkoi-
tus muuttaa näiltä osin rahastoihin sovellet-
tavaa lainsäädäntöä. 
 
3 luku. Valtion varallisuuden- ja velanhoito  

Talousarviolain systematiikkaa olisi tarkoi-
tus selkeyttää siten, että valtion varallisuu-
denhoitoon ja velanhoitoon liittyvät pykälät 
koottaisiin omaan lukuunsa. Tämän vuoksi 
ehdotetaankin, että voimassaolevan lain 22—
24 ja 24 a §:t sijoitettaisiin uuteen 3 lukuun, 
jonka otsikoksi tulisi valtion varallisuuden- 
ja velanhoito. Talousarviolain 22 § koskee 
valtion omaisuutta, 23 § kassavarojen sito-
mista tarveainevarastoihin, 24 § valtion ir-
taimen omaisuuden luovuttamista ja 24 a § 
velanhoitoa. 

 
4 luku. Taloudenhoidon ohjaus ja sisäinen 

valvonta  

Talousarviolain systematiikan selkeyttämi-
seen liittyisi myös ehdotettu uusi 4 luku. Sen 
otsikko olisi taloudenhoidon ohjaus ja sisäi-
nen valvonta. Tarkoitus olisi, että lukuun 

otettaisiin voimassaolevan lain sisäistä val-
vontaa koskeva 24 b §  ja määräystenantoval-
tuutta koskeva 24 c § sekä ehdotetut uudet 
24 d—24 g §:t. Uudet pykälät koskisivat vi-
rastojen ja laitosten yhteistyötä ja virka-apua 
sekä valtiovarain controller -toimintoa. Lain 
säännökset valtion taloudenhoidon yleisestä 
ohjauksesta saataisiin näin selkeäksi syste-
maattiseksi kokonaisuudeksi. 

24 c §. Määräystenantovaltuus. Voimassa-
olevan pykälän mukaan valtiokonttori voi an-
taa tarkempia määräyksiä virastojen, laitos-
ten ja talousarvion ulkopuolella olevien val-
tion rahastojen kirjanpidon, maksuliikkeen ja 
muun laskentatoimen hoidon, tilinpäätöksen 
laadinnan sekä muiden taloushallinnon toi-
mintojen ja menettelytapojen yksityiskohdis-
ta. Pykälää ehdotetaan tarkistettavaksi teknis-
luonteisesti vastaamaan ehdotettua 16 §:ää. 
Samalla selvennettäisiin valtiokonttorin an-
tamien hallinnollisten määräysten sisältöä 
kuvaavaa sanamuotoa. Valtiokonttorin mää-
räykset voisivat koskea kirjanpidon, maksu-
liikkeen ja laskentatoimen hoidon, tilinpää-
töksen laadinnan sekä muiden taloushallin-
non toimintojen ja menettelyiden yksityis-
kohtia. Mainittujen asioiden perusteet ja nii-
den hoitoa ja järjestämistä koskevat yleiset 
linjat säädetään laissa ja sen nojalla annetulla 
valtioneuvoston asetuksella sekä niitä täy-
dentävillä valtioneuvoston ja valtiovarainmi-
nisteriön määräyksillä. Valtiontalouden hoi-
toa koskevien säännösten ja määräysten hie-
rarkia ilmenisi tällöin selkeämmin suoraan 
lain sanamuodosta. Tarkoituksena on tällä 
tavoin luoda osaltaan perusteita valtiontalou-
den hoitoa koskevien säännösten ja määräys-
ten selkeyttämiseen 

24 d §. Yhteistyö ja virka-apu. Pykälässä 
ehdotetaan säädettäväksi valtion virastojen ja 
laitosten yhteistyön perusteista valtion talou-
denhoitoon ja taloushallintoon liittyvissä 
toimenpiteissä ja erityisesti taloutta koskevi-
en raportointivelvoitteiden täyttämisessä ja 
sisäisessä valvonnassa. Tarkoituksena olisi 
edistää virastojen ja laitosten välistä yhteis-
työtä sekä luoda oikeudelliset perusteet talo-
usarvioasetuksessa annettavaksi tarkoitetuille 
yksityiskohtaisimmille säännöksille. Säänte-
lyllä olisi tarkoitus poistaa yhteisrahoittei-
seen toimintaan ja muuhun virasto- ja hallin-
nonalarajat ylittävään toimintaan usein liitty-
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viä käytännön ongelmia. Yleisenä tarkoituk-
sena näin olisi vahvistaa yhteistä ja horison-
taalista työskentelytapaa valtionhallinnossa 
ja taloudenhoidossa. Tarve tällaiseen on 
muun muassa poikkihallinnollisten politiik-
kaohjelmien käyttöönoton myötä selvästi li-
sääntynyt. Pykälä täsmentäisi taloudenhoidon 
asioissa uuden hallintolain 10 §:ssä säädet-
tyä, hyvän hallinnon perusteisiin kuuluvaa 
viranomaisten yhteistyövelvoitetta. 

Pykälän 1 momentissa säädettäisiin viras-
ton ja laitoksen velvoitteesta antaa maksutta 
toiselle virastolle ja laitokselle toiminnan ja 
talouden suunnittelua, talousarvion toimeen-
panemista, sisäistä valvontaa ja tilinpäätök-
sen ja toimintakertomuksen laatimista ja 
muuta lakiin perustuvaa valtiontaloudellista 
raportointia varten tarpeelliset asiakirjat, tie-
dot ja selvitykset. Tietojenvaihdossa olisi tar-
koitus noudattaa viranomaisten toiminnan 
julkisuudesta annettua lakia (621/1999), jäl-
jempänä julkisuuslaki. Pykälässä säädetty 
tietojenantovelvoite ei antaisi sellaisenaan  
toiselle virastolle ja laitokselle oikeutta saada 
julkisuuslain mukaan salassa pidettäviä tieto-
ja ja asiakirjoja. Tällaisesta tietojensaantioi-
keudesta olisi aina tarpeen säätää erikseen. 

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin viras-
ton ja laitoksen velvoitteesta tehdä toimival-
taansa kuuluvat valvonta- ja tarkastustoimet 
toisen viraston tai laitoksen pyynnöstä, jos 
valvonta- ja tarkastustoimen suorittaminen 
on perusteltua pyytävälle virastolle ja laitok-
selle. Tarkoituksena olisi täsmentää talousar-
vioasetukseen otettavilla säännöksillä sitä, 
milloin valvonta- ja tarkastustoimia tulisi 
suorittaa toisen viraston ja laitoksen pyyn-
nöstä. Momenttia sovellettaessa on huomat-
tava, että pyynnön saaneella virastolla ja lai-
toksella tulee olla toimivalta pyydetyn val-
vonta- ja tarkastustoimen tekemiseen pyyn-
nön mukaiseen tarkoitukseen. Säännöstä so-
vellettaessa on siten otettava huomioon hal-
lintolain 6 §:ssä säädetty tarkoitussidonnai-
suuden periaate. 

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin asetuk-
senantovaltuudesta. Taloudenhoidon yhteis-
työtarpeet riippuvat siinä määrin kulloisista-
kin rahoitusjärjestelyistä, että yhteistyövel-
voitteen yksityiskohdat olisi tarkoituksenmu-
kaista määritellä valtioneuvoston asetuksella 
ja ainoastaan yleiset perusteet laissa. 

24 e §. Valtiovarain controller -toiminto. 
Pykälässä säädettäisiin valtiovarainministeri-
össä olevasta valtiovarain controller -toi-
minnosta. Kyseessä on valtiovarainministeri-
ölle kuuluvaksi jo nykyisinkin säädettyjen 
eräiden tehtävien hoidon järjestäminen uu-
teen yksikköön, joka aikaisempaa selkeäm-
min ja voimakkaammin palvelisi koko val-
tioneuvostoa ja sen ministeriöitä sekä muuta 
valtionhallintoa. Tarkoituksena on erityisesti 
se, että kyseisen palvelutehtävän hoidossa 
olisi riittävä uskottavuus ja luotettavuus sekä 
sitä kohtaan tunnettaisiin riittävää luottamus-
ta. Uskottavuus, luotettavuus ja luottamus 
ovat edellytyksiä tilinpäätösraportoinnin ja 
sisäisen valvonnan laadun ja talouden ja toi-
minnan ohjausjärjestelmän ja siinä erityisesti 
tulosohjauksen toimivuuden parantamisen 
edellyttämälle yhteistyölle ja verkostoitumi-
selle. Tarkoituksena olisi, että valtiovarain 
controller -toiminnosta muodostuisi valtion-
hallinnon controller -verkoston sekä sisäisen 
valvonnan verkostojen solmukohta, neuvon-
antaja ja kehittäjä.  

Valtiovarain conroller -toiminto olisi val-
tioneuvostoa ja ministeriöitä valtion talouden 
ja toiminnan ohjaus- ja raportointijärjestel-
män toimivuuden ja laadun varmistamisessa 
sekä tilivelvollisuuden toteuttamisessa yhtei-
sesti palveleva asiantuntija- ja analyysipalve-
lu ja erityisviranomainen. Toiminto palvelisi 
siten erityisesti valtioneuvostoa ja sen minis-
teriöiden johtoa mutta samalla myös valtion 
virastojen ja laitosten ylintä johtoa. Paranta-
malla tilinpäätösraportoinnin laatua ja yhte-
näisyyttä toiminto palvelisi myös eduskun-
nan budjettivallan ja siihen kuuluvan valvon-
tavallan käyttöä ja osaltaan turvaisi eduskun-
nan tarvitseman valtiontaloudellisen rapor-
toinnin laadun. 

Valtiovarain controller -toiminnossa olisi-
vat päällikkövirkamiehinä valtioneuvoston 
controller sekä tämän sijaisena ja apuna val-
tioneuvoston apulaiscontroller. Muutoin olisi 
tarkoituksena, että toiminto olisi osa valtio-
varainministeriötä ja sen tehtävissä työsken-
telisi tarpeellinen määrä valtiovarainministe-
riön virkamiehiä asiantuntijoina ja esittelijöi-
nä. Lähtökohtana on ollut kehittää valtiova-
rainministeriössä työskentelytavat, jolla mi-
nisteriön koko asiantuntemusta ja henkilöstöä 
voitaisiin hyödyntää toiminnolle kuuluvissa 
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tehtävissä. Toiminnon ympärillä oleva minis-
teriön perusyksikkö voisi tällöin olla suhteel-
lisen pieni. Toiminnolle tarkoitetun koko val-
tioneuvostoa palvelevan luonteen vuoksi olisi 
tarkoitus jatkossa selvittää ja kehittää menet-
telyt, joilla myös muiden ministeriöiden ja 
virastojen ja laitosten virkamiehiä voitaisiin 
käyttää asiantuntijoina toiminnon tehtävissä. 
Toiminnolle säädettävien toiminnallista riip-
pumattomuutta edellyttävien tehtävien joh-
dosta laissa säädettäisiin valtioneuvoston 
controllerin ja apulaiscontrollerin viroista ja 
näiden itsenäisestä havaintojen esittämistä 
koskevasta toimivallasta. 

Valtioneuvoston controller ja apulaiscont-
roller olisivat tehtävien hoidon järjestämises-
tä käytännössä vastuussa ja samalla toimin-
non johtavat asiantuntijat.  Toiminnolle jäl-
jempänä säädettävän tehtävän laajuus ja vaa-
tivuus huomioon ottaen kahden johtavan asi-
antuntijan järjestelmä on tarpeellinen, jotta 
toiminnon vastuuhenkilöiden tasolla voitai-
siin saada riittävä erikoistuminen ja siihen 
perustuva profiloituminen. Valtioneuvosto 
nimittäisi valtioneuvoston controllerin ja 
apulaiscontrollerin. Valtioneuvoston asetuk-
sella säädettäisiin myös näiden kelpoisuus-
vaatimuksista kuten muidenkin virkojen tar-
kemmista kelpoisuusvaatimuksista. 

Valtiovarain controller -toiminnon toimi-
alaksi säädettäisiin pykälässä valtion talou-
den ja toiminnan ohjaus- ja raportointijärjes-
telmän laadun varmistaminen ja kehittäminen 
sekä tilivelvollisuuden varmistaminen ja ke-
hittäminen. Toimialan ja tehtävien määrittely 
vastaisi organisaatioiden johdon, mukaan lu-
kien julkisen talouden ja hallinnon johtami-
nen ja liikkeenjohto, ja taloushallinnon teori-
assa ja käytännöissä perussisällöltään vakiin-
tuneita controller -tehtäviä. Controller toimii 
hänen apunaan olevan henkilöstön tukemana 
yleensä organisaation johtoryhmän jäsenenä 
ja tukee ylintä johtoa järjestämällä ja kehit-
tämällä talouden ja toiminnan ohjausjärjes-
telmiä, tuottamalla tilinpäätös- ja muut talou-
delliset raportit sekä huolehtimalla raportoin-
tijärjestelmän toimivuudesta sekä osallistu-
malla johtamisen sekä talouden ja toiminnan 
ohjauksen prosessien kehittämiseen. 

Kansainvälisessä ja kotimaisessa johtami-
sen ja taloushallinnon ammattikäsitteistössä 
käsitteellä controller on siten suhteellisen va-

kiintunut perusmerkitys vaikka tällä nimik-
keellä olevien yksiköiden ja henkilöiden yk-
sityiskohtaisten tehtävien määrittely vaihte-
leekin kunkin organisaation tarpeiden mukai-
sesti. Controller –nimikkeellä olevien yksi-
köiden ja henkilöiden perustehtäviin kuulu-
vat (1) talouden ja toiminnan suunnittelu- ja 
ohjausjärjestelmistä huolehtiminen sekä oh-
jauksen ja johdon laskentatoimen järjestelmät 
ja (2) taloutta ja toimintaa koskeva tilinpää-
tös- ja sisäinen raportointi siihen liittyvine 
analyyseineen sekä huolehtiminen raportoin-
nin järjestelmien toimivuudesta ja kehittämi-
sestä samoin kuin (3) erilaiset talouden ja 
toiminnan kehittämistehtävät. Suomen yleis-
kielessä ei ole kotoperäistä sanaa, joka kat-
taisi nämä ulottuvuudet ja joka ei sekoittaisi 
controller -toimintoa johtamiseen tai sisäi-
seen taikka ulkoiseen tarkastukseen. Tämän 
vuoksi valmistelussa on selkeyden vuoksi ja 
erilaisten väärinkäsitysten välttämiseksi otet-
tu alun perin vierasperäinen nimike käyttöön 
myös talousarviolaissa. Kotoperäisinä ilmai-
suvaihtoehtoina on harkittu virkanimikkeiden 
osalta muun muassa tilivelvollisuusvaltuutet-
tua ja apulaistilivelvollisuusvaltuutettua sekä 
valtion finanssihallintojohtajaa. Niiden on-
gelmina kuitenkin on, etteivät mainitut ni-
mikkeet kata toimialaa kokonaisuudessa ja 
painottaisivat lisäksi harhaanjohtavallakin 
tavalla johtamista tai tilivelvollisuutta, jolloin 
taas ohjausjärjestelmän kehittämiseen liitty-
vät näkökohdat jäävät vaille niille kuuluvaa 
painoa. Lisäksi mainituilla käsitteillä toimin-
non kokonaisuuden luonteva ilmaiseminen 
olisi hankalaa. 

24 f §. Valtiovarain controller -toiminnon 
tehtävät ja valtuudet. Pykälässä säädettäisiin 
yksityiskohtaisesti ja täsmällisesti valtiova-
rain controller -toiminnon tehtävistä ja toi-
mivaltuuksista. Tehtävät ehdotetaan niiden 
hoitoon liittyvän toiminnallisen riippumat-
tomuuden ja luotettavuuden vaatimuksen se-
kä tietojensaantioikeuden johdosta säädettä-
väksi laissa. 

Pykälän 1 momentin 1 kohdassa säädettäi-
siin valtiovarain controller -toiminnon tehtä-
väksi varmistaa valtion tilinpäätöskertomuk-
sen tietojen oikeellisuus ja riittävyys osana 
kertomuksen valmistelua valtioneuvostolle 
esiteltäväksi. Tarkoituksena olisi antaa val-
tioneuvostolle käytännön välineet ja mahdol-



 HE 56/2003 vp  
  
   

 

67

lisuudet huolehtia tilinpäätöskertomuksessa 
annettavien tietojen laadusta ja siinä erityi-
sesti riittävän selkeästä ja yhtenäisestä esit-
tämistavasta sekä ottaa valtion tilinpäätöksen 
hyväksymiseen liittyvä oikeudellinen vastuu 
kannettavakseen. Controller -toiminnon työ 
palvelisi tältä osin välittömästi myös edus-
kuntaa ja varmistaisi, että tilinpäätöskerto-
muksen laatua voitaisiin myös käytännössä 
parantaa eduskunnan toivomalla tavalla. Tar-
koituksena olisi, että tilinpäätöskertomukseen 
tulevien tekstien ehdotukset laadittaisiin 
kunkin asian ja toimialan osalta toimivaltai-
sessa ministeriössä ja toimitettaisiin sitten 
valtiovarainministeriölle, josta kertomus esi-
teltäisiin valtioneuvostolle. Valtiovarain 
controller -toiminto varmistaisi kertomuksen 
luonnoksen käsittelyvaiheessa valtiovarain-
ministeriössä sen, että kertomuksessa on oi-
keat ja riittävät tiedot laissa tarkoitetulla ta-
valla. Tarkoituksena olisi että havaitessaan 
puutteita toiminto raportoisi siitä kyseisen 
osan valmistelusta vastaaville ja kertomuksen 
kokoamisesta vastuussa oleville sekä pyytäisi 
yksilöidysti korjaamaan tai täydentämään tie-
toja. Tarkoituksena olisi, että valtion tilinpää-
töskertomus esiteltäisiin valtioneuvostolle 
samalta valtiovarainministeriön osastolta 
kuin valtion talousarvioesitys eli valtiova-
rainministeriön nykyisessä organisaatiossa 
budjettiosastolta. Pohjana controller –toimin-
non tekemälle varmistukselle ja arvioinnille 
olisivat valtiontalouden tarkastusviraston te-
kemät virastojen ja laitosten vuositilintarkas-
tukset, joiden tiedot olisivat valtioneuvoston 
käytettävissä kertomusta valmisteltaessa sekä 
toiminnon harjoittama jatkuva talouden ja 
toiminnan raportointijärjestelmän seuranta ja 
arviointi. Toiminto ei kuitenkaan tutkisi tie-
tojen oikeellisuutta ja riittävyyttä sisäisen 
tarkastuksen tai tilintarkastuksen keinoin. 
Nämä tehtävät kuuluvat ministeriöiden sekä 
virastojen ja laitoksen sisäiselle tarkastuksel-
le ja tilintarkastuksen osalta ulkoisena tilin-
tarkastajana toimivalle valtiontalouden tar-
kastusvirastolle. Valtiovarain controller –toi-
minnon tehtävänä olisi siten tekemällä järjes-
telmätason arviointia, ohjausta ja neuvontaa 
sekä arvioimalla tilinpäätöskertomuksen 
tekstiehdotukset saatavilla olevien tietojen 
valossa osallistua kertomuksen laadintaan ja 
tuottamiseen. Tehtävä eroaa sisäisestä tarkas-

tuksesta muun muassa siinä, että toiminto 
osallistuisi suoraan tilinpäätöskertomuksen 
valmisteluun. 

Momentin 1 kohdassa säädettäisiin toimin-
non tehtäväksi lisäksi varmistaa, että valtion 
tilinpäätöstiedot ja muut tärkeimmät valtion-
taloutta ja tuloksellisuutta koskevat tiedot 
olisivat saatavilla ja hyödynnettävissä valti-
ontaloutta ja toiminnan ohjausta koskevassa 
valmistelussa ja päätöksenteossa. Valtionta-
loutta ja toiminnan ohjausta koskevalla pää-
töksenteolla tarkoitetaan tässä erityisesti val-
tioneuvostossa ja ministeriöissä tapahtuvaa 
valtion talouden ja toiminnan suunnittelua 
sekä valtiontalouden kehysten ja valtion ta-
lousarvioesityksen samoin kuin valtiontalou-
dellisesti merkittävien säädöshankkeiden 
valmistelua. Tarkoituksena olisi tällä tukea 
tilinpäätös- ja arviointitiedon hyödynnettä-
vyyttä ja käytännön hyödyntämistä valmiste-
lussa ja päätöksenteossa. Nykyisessä järjes-
telmässä eräänä keskeisenä puutteena on, et-
tei sinänsä varsin laajaa valtion taloutta ja 
toimintaa sekä tuloksellisuutta koskevaa tie-
tomassaa pystytä riittävästi hyödyntämään. 
Hyödyntäminen muun muassa edellyttää ana-
lyysiä ja olennaisten tietojen ja kehityskulku-
jen poimimista esiin. Tarkoituksena olisi, että 
controller -toiminto tukisi tällaista analyysiä 
ja tietojen laadusta huolehtimista eri ministe-
riöissä ja samalla toimisi horisontaalisella ta-
solla toimialansa tiedon asiantuntijana ja olisi 
sellaisena valtioneuvoston käytettävissä val-
tiontalouden kannalta keskeisissä valmistelu-
tilanteissa. Tehtävällä ei sen sijaan muutettai-
si talous- ja finanssipolitiikan valmisteluun 
tai muuhunkaan valmisteluun liittyviä perus-
tehtävänjakoja ja vastuita eri ministeriöiden 
ja niiden osastojen ja muiden yksiköiden 
kesken. Tarkoituksena on, että tavanomaisen 
vastuunjaon mukaisessa valmistelussa saata-
villa oleva tietoperusta olisi monipuolisempi 
ja laadukkaampi ja että tietojen hyödynnettä-
vyyden näkökulma otettaisiin huomioon tie-
totuotannossa. 

Pykälän 1 momentin 2 kohdassa säädettäi-
siin valtiovarain controller -toiminnon tehtä-
väksi ohjata ja sovittaa yhteen sekä kehittää 
valtion tilinpäätösraportointia ja muuta valti-
ontaloutta ja tuloksellisuutta koskevaa rapor-
tointia ja arviointitoimintaa sekä sisäisen 
valvonnan järjestämistä. Valtiontaloutta ja 
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tuloksellisuutta koskevalla raportoinnilla ja 
arviointitoiminnalla tarkoitettaisiin erityisesti 
valtion tilinpäätöskertomuksessa raportoita-
vien vaikuttavuuden ja vaikutusten arviointe-
ja sekä säädösten valtiontaloudellisten vaiku-
tusten arviointia ja valtionavustuslain 36 
§:ssä tarkoitettua vaikutusten arviointia. Tili-
velvollisuuden toteuttaminen ja riittävän laa-
ja-alaisen ja laadukkaan yhteiskunnallista 
vaikuttavuutta koskevan tiedon tuottaminen 
ja kerääminen edellyttävät, että tulokselli-
suusraportointi ja muu tilinpäätösraportointi 
ovat valtion talousarviotalouden kokonaisuu-
dessa riittävän yhtenäisiä. Tämän saavutta-
minen edellyttää käytännössä tukea ja ohja-
usta ministeriöille sekä virastoille ja laitoksil-
le, jotka ovat ensisijaisesti vastuussa rapor-
toinnista ja arvioinnista. Yhteensovittamis-
tehtävä korostuu erityisesti valtion tilinpää-
töskertomuksen valmistelussa. Tarkoituksena 
olisi erityisesti vähentää tilinpäätösraportoin-
nin ja siihen kuuluvan tuloksellisuusrapor-
toinnin nykyistä laadullista epätasaisuutta. 
Tavoitteen saavuttaminen edellyttää riittävää 
ja yhtenäistä tilinpäätösten sekä valtion tilin-
päätöskertomukseen tarkoitettujen valtionta-
louden ja tuloksellisuuden kuvausten laadin-
nan ohjausta. 

Sisäisessä valvonnassa on tarpeelliseksi 
koettu erityisesti hyvien käytäntöjen kokoa-
minen ja kehittäminen sekä niistä tiedottami-
nen ja niihin ohjaaminen ja kouluttaminen 
valtionhallinnossa. Tarkoituksena olisi vah-
vistaa sisäistä valvontaa ja sisäistä tarkastusta 
erityisesti tehostamalla alan yhteistyötä ja 
verkostoitumista valtionhallinnossa. Valtio-
varain controller -toiminnon tehtävänä olisi 
tukea tätä osaamisen verkostoitumista kehit-
tämistoiminnallaan. Sisäisen valvonnan jär-
jestämisessä on lisäksi usein tilanteita, joissa 
ministeriöiden ja muiden viranomaisten olisi 
sovitettava yhteen järjestelyitään ja menette-
lyitään, jotta sisäiselle valvonnalle talousar-
vioasetuksen 69 §:ssä säädetyt tavoitteet voi-
taisiin saavuttaa tehokkaalla tavalla. Valtio-
varain controller -toiminto tukisi osaltaan täl-
laista yhteensovittamista. Toiminto ohjaisi 
erityisesti johtoa sisäisen valvonnan ja tar-
kastuksen järjestämisessä sekä tukisi sisäistä 
tarkastusta toiminnan ja sen yhteystyön ke-
hittämisessä. Toiminnon koordinoimana voi-
taisiin myös tarvittaessa sopia valvontatoimi-

en ja tarkastusten koordinoinnista, mutta tä-
mä perustuisi kaikkien osallistuvien tahojen 
yhteisymmärrykseen. Valtiovarain controller 
-toiminnolla ei olisi johtovaltaa ministeriöi-
den ja niiden alaisten virastojen ja laitosten 
sisäiseen tarkastukseen nähden. Havaintojen 
esittämistä ja tietojen saantia koskevissa asi-
oissa toiminnon yhteistyökumppanina olisi 
viraston ja laitoksen johto. Valtiovarain cont-
roller -toiminnon perustamisella ei siten olisi 
vaikutuksia kunkin viraston ja laitoksen si-
säisen tarkastuksen asemaan ja tehtäviin ni-
menomaan asianomaisen viraston tai laitok-
sen johdolle raportoitavana ja johdon erityi-
senä työvälineenä olevana toimintana.  

Momentin luettelon 3 kohdassa säädettäi-
siin valtiovarain controller -toiminnon yh-
teensovittamis- ja raportointitehtävästä Suo-
men valtion vastuulla olevien Euroopan 
unionin varojen hallintoon liittyvässä val-
vonnassa ja tarkastuksessa. Hallinto- ja val-
vontatehtävien hajauttamisen useille eri hal-
linnonaloille ja viranomaisille hallinnonalo-
jen ja viranomaisten väliset rajat ylittävän 
yhteistyön tarve korostuu. Euroopan yhteisön 
lainsäädännössä ja käytännössä edellytetään 
lisäksi yhä koordinoidumpaa ja systemaatti-
sempaa valvontaotetta unionin jäsenvaltioil-
ta. Valtiovarainministeriölle kuuluu yleinen 
vastuu valvontajärjestelmän perusteista ja 
toimivuudesta järjestelmätasolla. Varsinaiset 
valvonta- ja tarkastustehtävät kuuluvat selke-
ästi kulloinkin kyseessä olevan unionin ra-
hoituksen hallinnointia Suomessa hoitavan 
viranomaiseen tehtäviin. Valvonta- ja tarkas-
tusjärjestelmän yleisten perusteiden järjestä-
miseen ja toimivuudesta huolehtimiseen liit-
tyvän tehtävänsä mukaisesti valtiovarainmi-
nisteriö on osallistunut muun muassa EU:n ja 
jäsenvaltion väliseen koordinaatioon EU -va-
rojen valvonnan ja tarkastuksen alalla ja pyr-
kinyt osaltaan edistämään hyvää yhteistyötä 
yksittäisistä hallinto- ja valvontatehtävistä 
vastuussa olevien eri viranomaisten välillä. 
EU:n komission ja unionin varojen sisäisestä 
ja hallinnollisesta valvonnasta ja tarkastuk-
sesta vastaavien Suomen viranomaisten välil-
lä on solmittu erityisesti sisäistä tarkastusta 
koskevia yhteistyösopimuksia. Valtiova-
rainministeriö on yhtenä osapuolena kysei-
sissä sopimuksissa ja on niissä sitoutunut 
avustamaan komissiota Suomen valtionhal-
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linnon sisäiseen tarkastukseen liittyvissä teh-
tävissä toimivaltansa puitteissa. Nämä yh-
teensovittamistehtävät säädettäisiin kohdassa 
valtiovarain controller -toiminnon hoidetta-
vaksi ja samalla niiden toimivaltaperusta sel-
keytettäisiin asianmukaiseksi. Tarkoituksena 
olisi tällä tavoin parantaa koordinaatiota sekä 
valvontajärjestelmän toimivuutta ja tehok-
kuutta. Lähitulevaisuudessa olisi lisäksi va-
rauduttava siihen, että komissio edellyttää jä-
senvaltion eri viranomaisten valvonnan ja 
tarkastusten toteuttamista koskevien suunni-
telmien aikaisempaa tiiviimpää sovittamista 
yhteen. Esityksellä pyrittäisiin varautumaan 
myös tämän aiheuttamiin käytännön haastei-
siin. 

Valtiovarain controller -toiminnolle säädet-
tävät tehtävät eivät vaikuttaisi erityisten val-
vonta- ja tarkastustehtävien järjestämiseen 
niitä koskevien erityislakien ja -asetusten 
mukaan. Toiminnon perustamisella ei siten 
olisi vaikutusta esimerkiksi EU:n rakennera-
hastojen hallinto- ja maksuviranomaistehtä-
vien järjestämiseen ja niitä koskevan kansal-
lisen lainsäädännön, erityisesti rakennerahas-
to-ohjelmien kansallisesta hallinnoinnista 
annetun lain (1353/1999 ) ja EU:n maatalo-
uspolitiikan ja sen rahoituksen toimeenpa-
nosta Suomessa annetun lainsäädännön so-
veltamiseen. 

Momentin 3 kohdassa säädettäisiin valtio-
varain controller -toiminnolle kuuluvaksi 
myös Suomen valtion vastuulla olevien EU:n 
varojen sisäistä ja hallinnollista valvontaa ja 
tarkastusta sekä varojen hoidon virheitä ja 
varoihin kohdistuneita väärinkäytöksiä kos-
kevat kannanotot ja selvitykset Euroopan 
unionin toimielimille ja muille elimille, ellei-
vät ne kuulu jonkin muun viranomaisen teh-
täviin. Toiminnolla olisi muiden viranomais-
ten toimivaltaan ja tehtäviin nähden toissijai-
nen yleisvastuu. Kyseessä olisi yleensä valti-
on vastuulla olevien EU -varojen hallinnol-
lista valvontaa ja tarkastusta horisontaalisesti 
eli kaikkia Suomen asiaan osallisia viran-
omaisia yhteisesti koskevien selvitysten ja 
kannanottojen laatimisesta ja esittämisestä. 
Käytännössä tällaisia ovat esimerkiksi ko-
missiolle laadittava selvitys Euroopan tilin-
tarkastustuomioistuimen vuosikertomuksessa 
esitetyistä Suomea erityisesti tai jäsenvaltioi-
ta yleisesti koskevista huomautuksista ja Eu-

roopan yhteisön perustamissopimuksen 280 
artiklan 5 kohdassa määrätyn petostentorjun-
nan vuosikertomuksen jäsenvaltioita koske-
van osan valmistelua varten  Euroopan petos-
tentorjuntavirastolle (OLAF) laadittava Suo-
mea koskeva selvitys. Valtiovarainministeriö 
on nykyisinkin huolehtinut niitä varten tarvit-
tavien selvitysten pyytämisestä ja kokoami-
sesta unionin toimielimille ja elimille esitet-
täväksi. Luonteeltaan nämä raportointitehtä-
vät soveltuvat hyvin valtiovarain controller 
-toiminnon tehtäviin. Tarkoituksena olisi 
säännöksellä myös osoittaa selkeä yleisvi-
ranomainen, joka voi toimia unionin toimie-
linten ja elinten kontaktipisteenä silloin, kun 
asia ei selkeästi kuulu tietylle viranomaiselle. 

Momentin 4 kohtaan otettaisiin säännös, 
jonka mukaan valtiovarain controller -toi-
minnon tehtävänä olisi osallistua muiden val-
tiovarainministeriön toimialan asioiden val-
misteluun valtioneuvoston asetuksella tai val-
tiovarainministeriön työjärjestyksessä taikka 
valtiovarainministerin määräämällä tavalla. 
Säännös olisi lähinnä informatiivinen ja se 
otettaisiin lakiin selkeyden vuoksi ja jotta 
laista ilmenisi kattavasti valtiovarain control-
ler -toiminnon tehtävät. Toiminto olisi yksi 
valtiovarainministeriön perusyksiköistä. Sille 
voitaisiin siten osoittaa ministeriössä sille 
kuuluvia valmistelutehtäviä ja yksikkö kuu-
luisi valtiovarainministerin johtovaltaan. Ta-
lousarvioasetuksella on lisäksi tarkoitus pe-
rustaa sisäisen valvonnan neuvottelukunta. 
Neuvottelukunnan puheenjohtajuus olisi tar-
koituksenmukaista voida säätää tarvittaessa 
talousarvioasetuksella valtioneuvoston cont-
rollerin ja neuvottelukunnan sihteeristötehtä-
vät valtiovarain controller -toiminnon tehtä-
viksi. Olisi tarkoituksenmukaista, että toi-
minnolle voitaisiin yleensäkin osoittaa tehtä-
viä valtioneuvoston asetuksella. Valtiova-
rainministeriön työjärjestyksellä voitaisiin ja 
olisi tarkoitus säätää toiminnon osallistumi-
sesta talousarviovalmisteluun ja ennakolli-
seen finanssivalvontaan. Toiminnon tehtä-
väksi voitaisiin esimerkiksi säätää valmistella 
valtiovarainministeriön budjettiosastolle val-
tiontalouden kehysten ja talousarvioesityksen 
valmistelua varten lausunnot ja kommentit 
talousarvioesitykseen otettavien alustavien 
tulostavoitteiden asettamisesta ja esittämises-
tä sekä valtion talouden ja toiminnan ohjaus-
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järjestelmää koskevia arviointeja ja lausunto-
ja. Toiminnon olisi perusteltua voida osallis-
tua ennakollisessa finanssivalvonnassa val-
tioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa ja val-
tiovarainministeriössä käsiteltävien asioiden 
valmisteluun ja käsittelyyn valtiovarainmi-
nisterin ja valtiosihteerin kansliapäällikkönä 
määräämällä tavalla. Valtiovarainministeriön 
ja sen hallinnonalan talouteen ja toimintaan 
liittyen toiminnolle olisi perusteltua voida 
osoittaa myös valtiovarainministeriön sisäi-
sen valvonnan ja tarkastuksen tehtäviä. 

Toiminnon tehtävänä mainittaisiin 4 koh-
dassa lisäksi osallistuminen myös toimialan-
sa kansainväliseen yhteistyöhön. Tämä teh-
tävä on erityisen tärkeä EU -varojen hallin-
nollisen valvonnan ja tarkastuksen sovittami-
sessa yhteen. Euroopan unioni on myös pyr-
kinyt eri tavoin aktiivisesti edistämään jäsen-
valtioiden viranomaisten verkostoitumista ja 
tietojenvaihtoa. Kansainvälinen yhteistyö an-
taa myös arvokasta tietoa ja kokemuksia ti-
linpäätösraportoinnin, arvioinnin ja yleensä 
talouden ja toiminnan ohjaus- ja raportointi-
järjestelmien kehittämistä ja hyvien käytäntö-
jen luomista varten. Kansainvälinen vertailu-
kehittäminen ja keskustelu esimerkiksi talou-
dellisen yhteistyön järjestön OECD:n piirissä 
on osoittautunut käytännössä hyödylliseksi 
Suomen järjestelmien arvioinnin ja kehittä-
misen kannalta. Toiminnon tehtäviin tulisi 
sen vuoksi osoittaa toimialan kansainvälisen 
kehityksen seuraaminen ja osallistuminen yh-
teistyöhön. 

Valtiovarain controller -toiminnon tehtä-
väksi ei ehdoteta säädettäväksi suorittaa val-
tiontaloudessa valtioneuvostolle valtion niin 
sanotun konsernitason sisäistä tarkastusta. 
Mikäli sellainen harkittaisiin myöhemmin ai-
heelliseksi perustaa, tulisi siitä säätää erik-
seen. Tässä vaiheessa valtiontalouden sisäistä 
valvontaa ja tarkastusta kehitettäisiin erityi-
sesti vahvistamalla jokaisen ministeriön sekä 
viraston ja laitoksen sisäisen valvonnan ja 
tarkastuksen järjestelmiä ja niiden yhteistyö-
tä. 

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin valtio-
varain controller -toiminnon valtuuksista. 
Toiminnolla ei olisi valtionhallintoon nähden 
oikeudellisesti sitovaa päätöksenteko- tai 
norminantovaltaa eikä sen perustaminen siten 
vaikuttaisi toimivallanjakoon valtionhallin-

nossa tai valtiovarainministeriön sisällä. Val-
tiovarainministeriö ja valtiokonttori antaisi-
vat valtion taloudenhoitoa, tilinpäätösrapor-
tointia ja sisäistä valvontaa koskevat hallin-
nolliset määräykset ja ohjeet ilman, että val-
tiovarain controller -toiminnolla olisi siinä 
erityisiä omia toimivaltuuksia. Toiminto voi-
si valtiovarainministeriön osana osallistua 
tällaisten määräysten ja ohjeiden valmiste-
luun mutta valtionhallintoa yleisesti koskevi-
na ne tulisivat joko valtioneuvoston tai val-
tioneuvostosta annetun lain 15 §:n ja valtio-
neuvoston ohjesäännön 36 §:n mukaisesti 
valtiovarainministerin päätettäviksi. Toimin-
to hoitaisi tehtävänsä ensisijaisesti arvioinnil-
la ja neuvonnalla sekä esittämällä havaintoja 
ja toimenpide-ehdotuksia havaintojen joh-
dosta. 

Toiminnolla olisi momentin mukaan itse-
näinen oikeus esittää havaintonsa valtioneu-
vostolle ja ministeriölle sekä valtion virastol-
le, laitokselle, liikelaitokselle ja rahastolle 
sekä esittää siinä yhteydessä mahdolliset 
toimenpide-ehdotuksensa. Tarkoituksena oli-
si, että toiminto olisi erityisesti valtioneuvos-
ton ja ylimmän johdon tukena ja raportoisi 
tarvittaessa niille. Asian laadun mukaan toi-
minto voisi lisäksi saattaa havaintonsa ja 
toimenpide-ehdotuksensa valtiontalouden 
tarkastusviraston ja muun kyseisessä asiassa 
toimivaltaisen viranomaisen tietoon. Yleensä 
tällöin on kyse asiasta, jossa asianomaisella 
valtion virastolla tai laitoksella taikka liike-
laitoksella tai rahastolla sekä controller -toi-
minnolla on yhteisenä intressinä saattaa asia 
myös tarkastusviraston tietoon ja tarkastelta-
vaksi. Tämä tulisi kyseeseen myös silloin, 
kun toiminto havaitsee sellaisia virheellisiä 
menettelyitä, että niistä olisi perusteltua il-
moittaa myös tarkastusvirastolle. Asiasta oli-
si yleensä ilmoitettava tarkastusvirastolle ja 
asianomaiselle ministeriölle mikäli virheelli-
sen tai merkittävästi puutteellisen menettelyn 
taikka väärinkäytöksen korjaamiseksi ei ryh-
dytä riittäviin toimenpiteisiin. Momentissa 
viitattu muu viranomainen voi olla myös po-
liisi- tai muu esitutkintaviranomainen taikka 
yleinen tai erityinen lainvalvontaviranomai-
nen jos havainto koskee väärinkäytöstä tai 
muuta valtion talouteen tai taloudenhoitoon 
liittyvää lainvastaista menettelyä. 

Julkisuuslaki tulee soveltamisalansa mu-
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kaisesti sovellettavaksi valtiovarain control-
ler -toiminnon havainnot ja toimenpide-
ehdotukset sisältäviin raportteihin. Julkisuus-
laissa tarkoitetulle viranomaiselle virallisesti 
jätettynä kyseiset raportit olisivat siten viran-
omaisen asiakirjoja ja siten yleensä julkisia 
asiakirjoja. Julkisuuslain mukaisesti valtiova-
rain controller -toiminto voisi myös julkaista 
havaintonsa sekä tiedottaa niistä. Julkisia ei-
vät kuitenkaan olisi asiat, jotka ovat jul-
kisuuslaissa säädetyn salassapitoperusteen 
mukaan pidettävä salaisina. Osa controller 
-toiminnan yhteistyössä ministeriöiden ja vi-
rastojen ja laitosten kanssa syntyneistä asia-
kirjoista olisi lisäksi lähinnä julkisuuslaissa 
tarkoitettuja viranomaisen sisäistä koulutusta 
tai muuta vastaavaa sisäistä käyttöä varten 
laadittuja asiakirjoja. Tällaiset asiakirjat eivät 
yleensä ole julkisuuden piirissä olevia viran-
omaisen asiakirjoja. 

24 g §. Tietojensaantioikeus. Valtiovarain 
controller -toiminnolle säädettyjen tehtävien 
hoitaminen menestyksellisesti edellyttää, että 
toiminnolla olisi oikeus saada kaikki tehtävi-
en hoitamiseksi tarpeelliset tiedot, asiakirjat 
ja selvitykset. Tietojensaantioikeus loisi oi-
keudellisen perustan hyvälle yhteistyölle asi-
anomaisen valtion viraston tai laitoksen taik-
ka liikelaitoksen ja rahaston kanssa. Esimer-
kiksi tilinpäätösraportoinnin oikeellisuuden 
ja riittävyyden varmistamisessa sekä sisäisen 
ja EU-varojen valvonnan yhteensovittami-
sessa samoin kuin valtion taloudenhoidossa 
tai valtion vastuulla olevien varojen hoidossa 
virheisiin ja niihin kohdistuneita väärinkäy-
töksiä koskevien asioiden yhteydessä toimin-
nolla tulisi olla mahdollisuus selvittää riittä-
västi asian taustat ja kaikki siihen liittyvät 
seikat. Pykälässä säädettäisiin tämän vuoksi 
toiminnolle tietojensaantioikeus. Se ei koh-
distuisi valtionhallinnon ja perustuslaissa tar-
koitetun valtiontalouden piirin ulkopuolelle 
vaan tietojensaantioikeus ulottuisi vain valti-
on virastoihin ja laitoksiin, liikelaitoksiin ja 
rahastoihin. Lainkohdassa tarkoitettu tieto-
jensaantioikeus ei siten ulottuisi esimerkiksi 
kuntiin ja kuntayhtymiin tai yksityisiin. Tar-
koituksena ei myöskään ole, että valtiovarain 
controller -toiminto ryhtyisi tietojensaantioi-
keutensa nojalla työllistämään valtionhallin-
toa pyytämällä sinne yleisluonteista rapor-
tointia valtiontalouteen liittyvistä asioista. 

Tietojensaantioikeus säädettäisiin lähinnä 
yksittäisissä arvioinneissa ja selvityksissä 
tarvittavien tietojen hankkimista sekä tähän 
liittyvän neuvonta- ja ohjaus- sekä johdon 
tukitehtävän hoidon riittävän tietoperustan 
turvaamiseksi. Tiedot, asiakirjat ja selvityk-
set olisi annettava maksutta, mikä myös to-
dettaisiin selvyyden vuoksi. 

Yksittäisissä tilanteissa arvioinnin ja selvi-
tyksen kohteeksi voi tulla asia, johon liittyy 
julkisuuslain mukaan salassa pidettäviä asia-
kirjoja. Pykälän 2 momentissa säädettäisiin 
valtiovarain controller -toiminnon oikeudesta 
saada salassa pidettäviä tietoja momentissa 
erikseen säädetyillä tiukoilla edellytyksillä. 
Tietojensaantioikeuden piiriin kuuluvat sa-
lassa pidettävät tiedot voisivat koskea valtion 
taloutta ja toimintaa tai valtion vastuulla ole-
via varoja tai omaisuutta koskevaa tai niihin 
kohdistunutta menettelyä. Tietojensaannin 
olisi lisäksi oltava välttämätöntä valtiovarain 
controller -toiminnolle tämän lain 24 f §:n 1 
momentin 1—3 kohdissa säädettäväksi ehdo-
tetun tehtävän hoitamiseksi. 

24 h §. Valtiovarain controller -toiminnon 
asema ja ratkaisuvalta. Pykälässä säädettäi-
siin, että valtiovarain controller -toiminto on 
osa valtiovarainministeriötä ja siihen sovel-
lettaisiin, mitä valtiovarainministeriöstä ja 
sen virkamiehistä säädetään. Toiminto olisi 
valtiovarainministerin johdossa ja ohjaukses-
sa ja sen toiminta olisi parlamentaarisen vas-
tuukatteen piirissä. Toiminto kuuluisi minis-
teriön johtamiseen kuuluvan tavanomaisen 
tulosohjauksen ja toiminnan suunnittelujär-
jestelmän piiriin. Toiminnon asema valtiova-
rainministeriön organisaatiossa määriteltäi-
siin valtiovarainministeriöstä annetussa ase-
tuksessa ja valtiovarainministeriön työjärjes-
tyksessä.  

Tarkoituksena olisi, että toiminnon tehtä-
vissä työskentelisi valtioneuvoston controlle-
rin ja apulaiscontrollerin lisäksi tarpeellinen 
määrä valtiovarainministeriön muita virka-
miehiä esittelijöinä ja asiantuntijoina. Erityi-
sesti tarkoituksena olisi kehittää työskentely-
tavat ja menettelyt, jolla valtiovarainministe-
riön koko asiantuntemus ja henkilöstö olisi-
vat käytettävissä controller -toiminnon tehtä-
vien hoidossa. 

Valtiovarain controller -toiminnolle ehdo-
tetut tilinpäätösraportoinnin oikeellisuuden ja 
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riittävyyden varmistus- ja arviointitehtävät 
sekä sisäisen valvonnan ja EU -varojen val-
vontaan samoin kuin virheiden ja väärinkäy-
tösten torjuntaan ja raportointiin liittyvät teh-
tävät edellyttävät erityistä objektiivisuutta ja 
arvioinnista ja havaintojen esittämisestä vas-
taavan yksikön ja henkilöiden toimintaan 
riippumattomalla tavalla kohdistuvaa suurta 
luottamusta. Näissä tehtävissä on edellytettä-
vä siten toiminnallista riippumattomuutta. 
Sen vuoksi pykälässä säädettäisiin, että val-
tioneuvoston controller ja apulaiscontroller 
ratkaisisivat esittelystä itsenäisesti havainto-
jen esittämistä sekä tietojen pyytämistä ja an-
tamista koskevat asiat. Näiltä osin toiminto 
palvelisi valtioneuvostoa ja koko valtionhal-
lintoa toiminnallisesti riippumattomana eri-
tyisviranomaisena. Valtioneuvoston control-
lerin ja apulaiscontrollerin itsenäinen ratkai-
suvalta koskisi ehdotuksen mukaan tietojen 
pyytämistä controller –toiminnon tehtäviin 
sekä tehtäviä koskevien tietojen luovuttamis-
ta sekä controller –toiminnon omien havain-
tojen esittämistä. Tältä osin valtioneuvoston 
controller ja apulaiscontroller toimisivat eri-
laisia valtuutettuja muistuttavana itsenäisenä 
erityisviranomaisena eikä kyseisiin asioihin 
sovellettaisi valtioneuvostolain 16 §:n 1 mo-
mentissa säädettyä ministerin pidätysoikeutta 
eikä myöskään valtioneuvoston ohjesäännön 
37 §:ssä säädettyä ministeriön kansliapäälli-
kön, alivaltiosihteerin ja osastopäällikön pi-
dätysoikeutta. Asiallisesti ottaen säännös ei 
kuitenkaan merkitse poikkeusta valtioneu-
vostolaissa tarkoitetusta ministerin ratkaisu-
vallasta ja siihen liittyvästä pidätysoikeudes-
ta, sillä valtioneuvoston controllerin ja apu-
laiscontrollerin itsenäiseen toimivaltaan ei 
kuulu varsinaisten ministeriössä tehtävien 
ratkaisujen tekeminen vaan ainoastaan omien 
havaintojen esittäminen. Tavallisella lailla on 
perustuslaissa säädetyn parlamentaarisen mi-
nisterivastuun estämättä voitu perustaa mi-
nisteriöistä riippumattomia, itsenäisen toimi-
vallan omaavia valvontaviranomaisia. Val-
tioneuvoston controllerille ja apulaiscontrol-
lerille säädetyt tehtävät olisi voitu siten antaa 
kokonaan valtioneuvoston ja sen ministeriöi-
den ulkopuoliselle viranomaiselle. Parlamen-
taarisen vastuunalaisuuden korostamiseksi 
sekä valtiovarain controller –toiminnon val-
tioneuvoston ja sen ministeriöiden työtä vä-

littömästi tukevan tehtävänsä vuoksi on pe-
rusteltua kuitenkin se, että controller 
-toiminto on valtiovarainministeriössä. Täl-
löin toiminnon yleinen johtaminen kuuluu 
välittömästi myös valtiovarainministerille. 
Valtiovarainministerin ja ministeriön virka-
miesjohdon pidätysoikeus koskee ehdotetun 
säännöksen mukaan niitä valtiovarainminis-
teriön toimialan tehtäviä, joita ministeriössä 
on annettu valtiovarain controller –toiminnon 
hoidettavaksi. Havaintojen esittämiseen sekä 
siihen liittyvään tietojensaantiin ja tietojen 
luovuttamiseen rajoitetulla itsenäisellä rat-
kaisuvallalla varmistettaisiin controller 
-toiminnolle sen tehtävien menestyksellisen 
ja uskottavan hoitamisen edellyttämä toimin-
nallinen riippumattomuus. 
 
5 luku. Erinäiset säännökset 

Talousarviolain sisäistä systematiikkaa sel-
keytettäisiin  antamalla taloudenhoidon ohja-
usta ja sisäistä valvontaa koskeville säännök-
sille oma lukuotsikko. Lain loppuosan eri-
näisten säännösten lukuotsikko sijoittuisi uu-
dessa systematiikassa valtiovarain controller 
-toimintoa koskevien säännösten jälkeen 
 
2.  Tarkemmat säännökset  ja  mää-

räykset  

Esitys edellyttää eräiden talousarvioasetuk-
sen säännösten muuttamista sekä valtiova-
rainministeriöstä annetun valtioneuvoston 
asetuksen tarkistamista. 

Talousarvioasetuksen toiminta- ja talous-
suunnittelua koskevia 2 luvun säännöksiä  ja 
taloushallinto-organisaatiota koskevan 4 lu-
vun 26 §:ää olisi tarpeen tarkistaa siten, että 
niissä otettaisiin huomioon esityksen muu-
tokset toiminta- ja taloussuunnitteluun sekä 
taloushallinto-organisaatioon. 

Talousarvioasetuksen kirjanpitoa koske-
vaan 6 lukuun otettaisiin uudet täsmällisem-
mät säännökset valtuuskirjanpidosta ja sa-
malla luvun säännöksiä tarkistettaisiin siten, 
että ne vastaavat ehdotetun lain  säännösten 
vaatimuksia oikeista ja riittävistä tiedoista. 
Talousarvioasetuksen muuta laskentatoimea 
koskevaa 7 lukua tarkistettaisiin vastaamaan 
ehdotetun lain mukaista tuloksellisuuden ja 
johdon laskentatoimea. 
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Merkittävimmät muutokset koskisivat talo-
usarvioasetuksen tilinpäätöstä koskevaa 8 lu-
kua. Talousarvioasetuksen säännökset tilivi-
raston tilinpäätöksestä ja sen osana olevasta 
toimintakertomuksesta uudistettaisiin vas-
taamaan esityksen säännösten sisältöä ja ta-
voitteita. Talousarvioasetuksessa säädettäi-
siin myös kunkin ministeriön ehdotuksesta 
kuvaukseksi hallinnonalan taloudesta, toi-
minnasta ja tuloksellisuudesta ja niiden kehi-
tyksestä. Talousarvioasetuksen tilinpäätös-
velvollisen yksikön tilinpäätöksen liitteitä 
koskevia säännöksiä tarkistettaisiin. Talous-
arvioasetukseen otettaisiin uusi säännös, joka 
koskisi ministeriön tilinpäätöskannanottoa 
hallinnonalansa tiliviraston tilinpäätöksestä 
ja toimintakertomuksesta sekä viraston ja lai-
toksen toimintakertomuksesta samoin kuin 
niistä toimenpiteistä, joihin tilinpäätös ja 
toimintakertomus, niistä annettu valtionta-
louden tarkastusviraston tilintarkastuskerto-
mus sekä muut selvitykset ja lausunnot anta-
vat aihetta. Myös valtion tilinpäätöstä koske-
via säännöksiä tarkistettaisiin. 

Talousarvioasetuksen sisäistä valvontaa 
koskevaan 9 lukuun otettaisiin säännökset vi-
raston tai laitoksen velvollisuudesta suorittaa 
taloudenhoidon valvonta- tai hallinnollinen 
tarkastustoimenpide. Sisäisen valvonnan ja 
tarkastuksen yhteistyötä ja yhteensovittamis-
ta sekä kehittämistä varten olisi tarkoitus pe-
rustaa sisäisen valvonnan neuvottelukunta, 
jossa olisi tarvittavat erikoisjaostot sisäiseen 
valvontaan liittyviä tärkeimpiä osa-alueita 
sekä sisäistä tarkastusta varten. Lukuun otet-
taisiin tarvittavat säännökset sisäisen valvon-
nan neuvottelukunnan tehtävistä, kokoon-
panosta ja jaostoista. 

Alustava luonnos valtioneuvoston asetuk-
seksi valtion talousarviosta annetun asetuk-
sen muuttamisesta on hallituksen esityksen 
liitteenä.  Tarkoituksena on, että asetukseen 
tehtävät muutokset valmisteltaisiin vuoden 
2003 aikana valtiovarainministeriön johdolla 
työskentelevässä ministeriöiden yhteisessä 
hankkeessa. Hallituksen esityksen liitteenä 
oleva alustava luonnos on tarkoitettu tämän 
työn erääksi lähtökohdaksi. 

Valtiovarainministeriöstä annettua valtio-
neuvoston asetusta muutettaisiin siten, että 
siinä todettaisiin valtiovarain controller -
toiminto yhtenä ministeriön perusyksikkönä 

ja säädettäisiin valtioneuvoston controllerin 
ja apulaiscontrollerin kelpoisuusvaatimuksis-
ta. Valtioneuvoston controllerin ja apulais-
controllerin kelpoisuusehtojen sääntelyssä 
olisi tarkoitus soveltaa valtioneuvoston ohje-
säännössä säädettyjä ministeriöiden virkojen 
kelpoisuusvaatimuksia koskevia yleisiä peri-
aatteita. Valtioneuvoston controllerin ja apu-
laiscontrollerin kelpoisuusvaatimuksina olisi 
ylempi korkeakoulututkinto sekä perehtynei-
syys viran tehtäväalaan ja käytännössä osoi-
tettu johtamistaito. Valtiovarainministeriön 
työjärjestyksestä annettua asetusta olisi esi-
tyksen johdosta tarpeen muuttaa siten, että  
siinä otettaisiin huomioon valtiovarain cont-
roller -toiminnon perustaminen ja toiminnol-
le kuuluvat tehtävät sekä muiden perusyksi-
köiden osallistuminen controller -toiminnon 
tehtävissä tarvittavien asiantuntijapalveluiden 
tuottamiseen. Valtiovarainministeriön työjär-
jestykseen olisi tarkoitus ottaa säännös, jonka 
mukaan valtiovarain controller –toiminto 
osallistuisi valtiontalouden kehysten ja valti-
on talousarvioesityksen valmisteluun valmis-
telemalla ministeriön budjettiosastolle huo-
miot erityisesti tulostavoitteiden asettamises-
ta ja esittämisestä kehys- ja talousarvioehdo-
tuksissa. Controller –toiminto osallistuisi 
myös valtiosihteerin kansliapäällikkönä mää-
räämällä tavalla ennakollisessa finanssival-
vonnassa käsiteltävien asioiden valmisteluun. 
Samalla tarkistettaisiin erityisesti ministeriön 
kansantalousosaston ja budjettiosaston välis-
tä työnjakoa tilinpäätöskertomuksen valmis-
telussa ja esittelyssä valtioneuvostolle. 
 
3.  Voimaantulo 

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mah-
dollisimman pian sen jälkeen kuin se on hy-
väksytty ja vahvistettu. Lakia ryhdyttäisiin 
soveltamaan vaiheittain. Lain valtion tilin-
päätöskertomusta ja tilinpäätöstä sekä tilin-
päätösmenettelyä koskevia säännöksiä sovel-
lettaisiin varainhoitovuodesta 2004 lähtien. 
Toiminnan ja talouden suunnittelua, lasken-
tatoimea ja viraston ja laitoksen tilinpäätöstä 
sekä toimintakertomusta koskevaa uutta 
säännöstä sovellettaisiin sen sijaan ensim-
mäisen kerran varainhoitovuotta 2005 koske-
vaan suunnitteluun, laskentatoimeen, kirjan-
pitoon ja tilinpäätöksiin sekä toimintakerto-
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muksiin. Tällöin toiminta- ja taloussuunni-
telmien sekä talousarvioehdotusten laadintaa 
koskevat määräykset pystyttäisiin uudista-
maan ja vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden 
näkökulma ottaa huomioon talousarvioehdo-
tuksissa. Ehdotettu aikataulu mahdollistaisi 
sen, että eduskunta saisi vuoden 2005 kevät-
istuntokauden päätteeksi käsiteltäväkseen va-
rainhoitovuodelta 2004 laaditun valtion tilin-
päätöskertomuksen. 
 
4.  Säätämisjärjes tys  

Talousarviolaissa esitetään säädettäväksi 
tarkemmin perustuslain 46 §:n 1 momentissa 
säädetyn valtiontaloudellisen kertomuksen 
eli kertomuksen valtiontalouden hoidosta ja 
talousarvion noudattamisesta sisällöstä. 
Säännökset täydentäisivät ja täsmentäisivät 
niitä vaatimuksia, joita perustuslaki kerto-
mukselle asettaa. Laissa edellytettäisiin val-
tion tilinpäätös tarvittavine liitteineen sekä 
valtion liikelaitosten ja talousarvion ulkopuo-
lella olevien valtion rahastojen tärkeimmät ti-
linpäätöslaskelmat otettavaksi osaksi kerto-
musta, jonka nimeksi säädettäisiin tilinpää-
töskertomus. Tilinpäätöskertomukseen olisi 
otettava myös toiminnan tuloksellisuutta 
koskevat tärkeimmät tiedot. Tuloksellisuus-
tiedoissa on kyse perustuslain tarkoittamalla 
tavalla valtiontalouteen liittyvistä tiedoista. 
Laissa säädettäisiin lisäksi valtion tilinpää-
töstietoja sekä muita tilinpäätöskertomukseen 
otettavia valtiontalouden ja tuloksellisuuden 
kuvauksia koskemaan oikeuden ja riittävien 
tietojen antamisen vaatimus. Säännökset ei-
vät rajoittaisi kuitenkaan mahdollisuutta ottaa 
kertomukseen muutakin valtiontaloutta ja ta-
loudenhoitoa sekä talousarvion noudattamis-
ta koskevaa selvitystä ja hallituksen parla-
mentaarisen vastuun alaisena esittämiä joh-
topäätöksiä. Perustuslain esitöissä on nimen-
omaisesti todettu mahdollisuus kehittää käy-
tännössä perustuslain 46 §:ssä tarkoitetun 
valtiontaloudellisen kertomuksen sisältöä ja 
omaksua sille kertomusta mahdollisimman 
hyvin kuvaava nimi (HE 1/1998, 46 §:n yksi-
tyiskohtaiset perustelut, s. 96 ja 97). Perus-
tuslain 84 §:ssä todetusta valtion tilinpäätök-
sestä säädettäisiin edelleen laissa ja tilinpää-

töksestä ilmenisi perustuslaissa säädetyn ta-
lousarvion kattamisvaatimuksen soveltami-
seksi tarpeelliset tiedot valtion tilinpäätöksen 
osoittamasta kumulatiivisesta ylijäämästä tai 
alijäämästä. Ehdotettujen säännösten sisältö 
ei siten ole miltään osin ristiriidassa perustus-
lain kanssa eivätkä ne edes välillisesti rajoita 
perustuslain säännösten soveltamista. Tarkoi-
tuksena on pikemminkin vahvistaa perustus-
laissa säädettyä hallituksen valtiontaloudel-
lista raportointia eduskunnalle ja sitä kautta 
vahvistaa budjettivaltaa. 

Esitykseen sisältyy valtioneuvoston asetuk-
senantovaltuuksia ja valtiokonttorille valtuus 
antaa hallinnollisia määräyksiä valtion talo-
ushallinnon toimintojen ja tilinpäätösrapor-
toinnin yksityiskohdista. Perusvelvoitteet on 
näiltäkin osin säädetty täsmällisesti laissa. 
Lisäksi kyseessä ovat ainoastaan valtionta-
louteen ja valtionhallintoon kohdistuvat ase-
tukset ja määräykset. Niissä ei siten säädetä 
perustuslain 80 §:ssä tarkoitetuista yksityisen 
oikeuksien ja velvoitteiden perusteista. 

Ehdotetuilla säännöksillä perustettaisiin 
valtiovarain controller -toiminto valtiova-
rainministeriöön. Toiminnon toimivaltuuk-
sista säädettäisiin täsmällisesti laissa. Toi-
minnon tietojensaantioikeus kohdistuisi ai-
noastaan valtiontalouteen ja valtionhallinnon 
toimijoihin. Salassa pidettävien tietojen saan-
tioikeus olisi rajattu tilanteisiin, joissa laissa 
yksilöidysti säädettyjen tehtävien hoito sitä 
edellyttäisi. Säännöksillä ei rajoitettaisi pe-
rusoikeuksia ja hyvän hallinnon takeita ja pe-
rusteita, kuten julkisuusperiaatetta, koskevan 
yleislainsäädännön soveltamista vaan kyseis-
tä lainsäädäntöä sovellettaisiin rajoituksetta 
ehdotetuissa säännöksissä tarkoitettuun toi-
mintaan ja menettelyihin. 

Lakiehdotus ei siten sisällä miltään osin pe-
rustuslain kannalta ristiriitaisia tai perustus-
lain kanssa mahdollisesti jännitteessä olevia 
ehdotuksia. Lakiehdotus voidaan siten käsi-
tellä tavanomaisessa lainsäätämisjärjestyk-
sessä. 
 

Edellä esitetyn perusteella annetaan Edus-
kunnan hyväksyttäväksi seuraava lakiehdo-
tus: 
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Lakiehdotus 
 
 

Laki 

valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti  
muutetaan valtion talousarviosta 13 päivänä toukokuuta 1988 annetun lain (423/1988) 3 b 

§:n 3 momentti, 12, 16—18, 21 ja 24 c § ja 3 luvun otsikko, 
sellaisina kuin niistä ovat 3 b §:n 3 momentti laissa 430/1998, 16 ja 21 § laissa 165/1992, 17 

ja 18 § mainitussa laissa 430/1998 ja laissa 217/2000, 24 c § mainitussa laissa 217/2000, sekä 
lisätään lakiin uusi 17 a ja 21 a §, 24 b §:n edelle uusi luvun otsikko sekä lakiin uusi 24 d—

24 h § ja 25 §:n edelle uusi luvun otsikko seuraavasti: 
 

3 b § 

Valtion tilinpäätöksen mukaisen ylijäämän 
tai alijäämän huomioon ottaminen talousar-

viossa 

— — — — — — — — — — — — — —  
Varainhoitovuoden lopun kumulatiivisella 

ylijäämällä tai kumulatiivisella alijäämällä 
tarkoitetaan 17 §:ssä tarkoitetun talousarvion 
toteutumalaskelman mukaisen edellisen va-
rainhoitovuoden lopun kumulatiivisen ylijää-
män tai alijäämän sekä asianomaisen varain-
hoitovuoden ylijäämän tai alijäämän yhteen-
laskettua määrää. 
 

12 § 

Toiminta- ja taloussuunnittelu 

Virastojen ja laitosten on suunniteltava 
toimintaansa ja talouttansa sekä tulokselli-
suuttaan usean vuoden aikavälillä. Ministeri-
öiden on suunniteltava toimialansa toiminnan 
vaikuttavuutta ja toiminnallista tulokselli-
suutta usean vuoden aikavälillä. 

Suunnittelusta voidaan säätää tarkemmin 
valtioneuvoston asetuksella. 
 

16 § 

Laskentatoimi 

Viraston ja laitoksen tulee järjestää toimin-
nan kustannusten, toiminnallisen tulokselli-
suuden ja vaikuttavuuden seuraamista sekä 
muita ohjauksen, johtamisen ja tilivelvolli-

suuden toteuttamisen tarpeita varten tuloksel-
lisuuden ja johdon laskentatoimensa sekä 
muu seurantajärjestelmänsä siten kuin valtio-
neuvoston asetuksella tarkemmin säädetään. 
 
 

17 § 

Valtion tilinpäätöskertomus 

Hallitus antaa eduskunnalle kultakin va-
rainhoitovuodelta seuraavan vuoden kesä-
kuun loppuun mennessä perustuslain 46 §:ssä 
säädettynä kertomuksena valtiontalouden 
hoidosta ja talousarvion noudattamisesta val-
tion tilinpäätöskertomuksen. 

Tilinpäätöskertomukseen otetaan valtion ti-
linpäätös ja tarpeelliset muut tiedot valtionta-
louden hoidosta ja talousarvion noudattami-
sesta sekä tiedot valtion toiminnan yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen 
tuloksellisuuden kehityksen kannalta tär-
keimmistä seikoista samoin kuin tärkeimmät 
tiedot yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja 
toiminnallisen tuloksellisuuden kehityksestä 
ministeriöiden toimialoilla. Tilinpäätösker-
tomukseen otetaan lisäksi valtion liikelaitos-
ten tuloslaskelmat ja taseet sekä talousarvion 
ulkopuolella olevien valtion rahastojen tuot-
to- ja kululaskelmat tai tuloslaskelmat ja ta-
seet samoin kuin tiedot liikelaitosten ja ra-
hastojen toiminnan, talouden ja tulokselli-
suuden sekä niiden kehityksen kannalta tär-
keimmistä seikoista. 

Tilinpäätöskertomuksen laadinnasta voi-
daan antaa tarkempia säännöksiä valtioneu-
voston asetuksella. 
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17 a § 

Valtion tilinpäätös 

Valtion tilinpäätös sisältää: 
1) talousarvion toteutumista koskevan talo-

usarvion toteutumalaskelman talousarvion 
osaston tai pääluokan sekä luvun ja momen-
tin tarkkuudella; 

2) tuottoja ja kuluja kuvaavan tuotto- ja ku-
lulaskelman; 

3) varainhoitovuoden päättymisajankohdan 
taloudellista asemaa kuvaavan taseen; 

4) rahavirtoja kuvaavan rahoituslaskelman; 
5) jäljempänä 18 §:ssä tarkoitettujen oikei-

den ja riittävien tietojen antamiseksi tarpeel-
liset liitetiedot. 

Valtion tilinpäätöksen mukainen ylijäämä 
tai alijäämä varainhoitovuodelta esitetään ta-
lousarvion toteutumalaskelmassa, jossa esite-
tään myös kumulatiivinen ylijäämä tai ali-
jäämä edellisiltä varainhoitovuosilta. Talous-
arvion toteutumalaskelman yhteydessä esite-
tään lisäksi tiedot edellä 10 §:ssä tarkoitettu-
jen valtuuksien käytöstä. 

Valtion tilinpäätöksen laadinnasta ja sisäl-
löstä voidaan antaa tarkempia säännöksiä 
valtioneuvoston asetuksella. 
 

18 § 

Oikeat ja riittävät tiedot 

Valtion tilinpäätöksen ja tilinpäätöskerto-
mukseen otettavien valtiontalouden ja valtion 
taloudenhoidon sekä toiminnan tulokselli-
suuden kuvausten tulee antaa oikeat ja riittä-
vät tiedot talousarvion noudattamisesta, val-
tion tuotoista ja kuluista, valtion taloudelli-
sesta asemasta ja tuloksellisuudesta (oikea ja 
riittävä kuva). 
 

21 § 

Virastojen ja laitosten tilinpäätökset ja toi-
mintakertomukset 

Viraston ja laitoksen tulee antaa tilinpää-
töksessä ja tulosvastuun toteuttamista varten 
laadittavassa toimintakertomuksessa oikeat ja 
riittävät tiedot talousarvion noudattamisesta 
sekä viraston ja laitoksen tuotoista ja kuluis-

ta, taloudellisesta asemasta ja toiminnallises-
ta tuloksellisuudesta (oikea ja riittävä kuva). 

Viraston ja laitoksen tilinpäätöksestä ja 
toimintakertomuksesta sekä niiden käsittelys-
tä ja hyväksymisestä samoin kuin niiden joh-
dosta annettavasta asianomaisen hallin-
nonalan ministeriön kannanotosta säädetään 
tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. 
 

21 a § 

Lain soveltaminen valtion rahaston tilinpää-
tökseen, kirjanpitoon ja laskentatoimeen 

Talousarvion ulkopuolella olevan valtion 
rahaston kirjanpitoon, laskentatoimeen ja ti-
linpäätökseen sovelletaan mitä tässä laissa ja 
sen nojalla säädetään, jollei muualla laissa 
toisin säädetä. 
 

3 luku 

Valtion varallisuuden- ja velanhoito 

 
4 luku 

Taloudenhoidon ohjaus ja sisäinen valvonta 

 
24 c § 

Määräystenantovaltuus 

Valtiokonttori voi antaa määräyksiä viras-
tojen, laitosten ja talousarvion ulkopuolella 
olevien valtion rahastojen kirjanpidon, mak-
suliikkeen ja laskentatoimen hoidon, tilinpää-
töksen laadinnan sekä muiden taloushallin-
non toimintojen ja menettelytapojen yksi-
tyiskohdista. 
 

24 d § 

Yhteistyö ja virka-apu 

Viraston ja laitoksen on annettava maksutta 
toiselle virastolle ja laitokselle toiminnan ja 
talouden suunnittelua ja talousarvion toi-
meenpanemista, sisäistä valvontaa, tilinpää-
töksen ja toimintakertomuksen laatimista ja 
muuta lakiin perustuvaa valtiontaloudellista 
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raportointia varten tarpeelliset tiedot, asiakir-
jat ja selvitykset.  

Viraston ja laitoksen on tehtävä toimival-
taansa kuuluvat valtion taloudenhoitoon liit-
tyvät valvontatoimet ja tarkastukset, joita 
toinen valtion virasto tai laitos pyytää, jos 
pyydetyn valvontatoimen tai tarkastuksen 
suorittaminen on perusteltua pyytävälle vi-
rastolle tai laitokselle.  

Valtioneuvoston asetuksella voidaan säätää 
tarkemmin 1 momentissa tarkoitettujen tieto-
jen antamisen menettelyistä ja annettavista 
tiedoista sekä 2 momentissa tarkoitetun val-
vontatoimen ja tarkastuksen suorittamista 
toiselle virastolle ja laitokselle tämän pyyn-
nöstä koskevan velvoitteen ja sen täyttämi-
sessä noudatettavien menettelyiden yksityis-
kohdista. 
 

24 e § 

Valtiovarain controller -toiminto 

Valtiovarainministeriössä on valtion talou-
den ja toiminnan ohjaus- ja raportointijärjes-
telmän laadun ja tilivelvollisuuden varmis-
tamista ja kehittämistä varten valtiovarain 
controller -toiminto ja siinä valtioneuvoston 
controller sekä tämän apuna ja sijaisena val-
tioneuvoston apulaiscontroller, jotka valtio-
neuvosto nimittää. Valtioneuvoston control-
lerin ja apulaiscontrollerin kelpoisuusvaati-
muksista säädetään valtioneuvoston asetuk-
sella. 
 

24 f § 

Valtiovarain controller -toiminnon tehtävät 
ja valtuudet 

Valtiovarain controller -toiminnon tehtävä-
nä on: 

1) varmistaa osana valtion tilinpäätösker-
tomuksen valmistelua valtioneuvostolle esi-
teltäväksi, että kertomus antaa 18 §:ssä sää-
detyllä tavalla oikeat ja riittävät tiedot ja li-
säksi varmistaa, että valtion tilinpäätöstiedot 
ja muut tärkeimmät valtiontaloutta ja tulok-
sellisuutta koskevat tiedot ovat saatavilla ja 
hyödynnettävissä valtiontaloutta ja toiminnan 
ohjausta koskevassa valmistelussa ja päätök-
senteossa; 

2) ohjata ja sovittaa yhteen sekä kehittää 
valtion tilinpäätösraportointia ja muuta valti-
ontaloutta ja tuloksellisuutta koskevaa rapor-
tointia ja arviointitoimintaa sekä sisäisen 
valvonnan järjestämistä samoin kuin neu-
vonnallaan ja havaintojen ja niihin perustuvi-
en toimenpide-ehdotusten esittämisellä var-
mistaa ja edistää valtion talouden ja toimin-
nan ohjaus- ja raportointijärjestelmien ja 
-menettelyiden toimivuutta asianmukaisella 
ja laadukkaalla tavalla; 

3) sovittaa yhteen Suomen valtion vastuul-
la olevien Euroopan unionin varojen sisäistä 
ja hallinnollista valvontaa ja valmistella 
unionin varojen valvontaa ja tarkastusta sekä 
varojen hoidon virheitä ja varoihin kohdistu-
neita väärinkäytöksiä koskevat kannanotot ja 
selvitykset Euroopan unionin toimielimille ja 
muille elimille, jolleivät ne kuulu jonkin 
muun viranomaisen tehtäviin; 

4) osallistua muiden valtiovarainministeri-
ön toimialan asioiden valmisteluun ministe-
riössä siten kuin valtioneuvoston asetuksella 
tai valtiovarainministeriön työjärjestyksessä 
säädetään tai valtiovarainministeri määrää ja 
lisäksi osallistua toimialansa kansainväliseen 
yhteistyöhön. 

Valtiovarain controller -toiminto voi esittää 
valtioneuvostolle ja ministeriölle sekä valtion 
virastolle, laitokselle, liikelaitokselle ja ra-
hastolle raportin havainnoistaan ja esittää sii-
nä mahdolliset toimenpide-ehdotuksensa. 
Toiminto voi lisäksi asian laadun mukaan 
saattaa havaintonsa ja toimenpide-ehdotuk-
sensa valtiontalouden tarkastusviraston ja 
muun asiassa toimivaltaisen viranomaisen 
tietoon mahdollisia toimenpiteitä varten. 
 

24 g § 

Tietojensaantioikeus 

Valtiovarain controller -toiminnolla on oi-
keus saada maksutta tehtäviensä hoitamiseksi 
tarpeelliset tiedot, asiakirjat ja selvitykset 
valtion virastolta ja laitokselta, valtion liike-
laitokselta ja talousarvion ulkopuolella ole-
valta valtion rahastolta. 

Valtiovarain controller -toiminnolla on oi-
keus saada salassapitosäännösten estämättä 
valtion virastolta ja laitokselta, valtion liike-
laitokselta ja talousarvion ulkopuolella ole-
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valta valtion rahastolta tietoja ja asiakirjoja 
valtion taloudesta ja toiminnasta sekä valti-
ontaloutta tai valtion vastuulla olevia varoja 
tai omaisuutta koskevasta tai niihin kohdis-
tuvasta menettelystä, jos toiminnolle 24 f §:n 
1 momentin 1—3 kohdassa säädetyn tehtä-
vän suorittaminen sitä välttämättä edellyttää. 
 

24 h § 

Valtiovarain controller -toiminnon asema ja 
ratkaisuvalta 

Valtiovarain controller -toiminto on osa 
valtiovarainministeriötä ja siihen sovelletaan, 
mitä valtiovarainministeriöstä ja sen virka-
miehistä säädetään. Valtioneuvoston control-
ler tai apulaiscontroller ratkaisee kuitenkin 
esittelystä itsenäisesti toiminnon havaintojen 
esittämistä ja tietojen pyytämistä ja antamista 
koskevat asiat. 

5 luku 

Erinäiset säännökset 

——— 
Tämä laki tulee voimaan    päivänä    kuuta 

200 . 
Lain 12 §:ää, 16 §:ää, 21 §:ää ja 21 a §:ää 

sovelletaan ensimmäisen kerran varainhoito-
vuotta 2005 koskevaan toiminta- ja talous-
suunnitteluun, laskentatoimeen, kirjanpitoon 
ja tilinpäätökseen sekä toimintakertomuk-
seen. Lain 3 b §:n 3 momenttia ja 17—18 
§:ää sovelletaan ensimmäisen kerran varain-
hoitovuoden 2004 kirjanpitoon ja tilinpäätök-
seen. 

Ennen tämän lain voimaantuloa voidaan 
ryhtyä lain täytäntöönpanon edellyttämiin 
toimenpiteisiin. 

————— 

Helsingissä 16 päivänä syyskuuta 2003 

Tasavallan Presidentti 

TARJA HALONEN 

 
 
 
 

Valtiovarainministeri Antti Kalliomäki 
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Liitteet 
Rinnakkaistekstit 

 
 
 
 
 
 
 

Laki 

valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti  
muutetaan valtion talousarviosta 13 päivänä toukokuuta 1988 annetun lain (423/1988) 3 b 

§:n 3 momentti, 12, 16—18, 21 ja 24 c § ja 3 luvun otsikko, 
sellaisina kuin niistä ovat 3 b §:n 3 momentti laissa 430/1998, 16 ja 21 § laissa 165/1992, 17 

ja 18 § mainitussa laissa 430/1998 ja laissa 217/2000, 24 c § mainitussa laissa 217/2000, sekä 
lisätään lakiin uusi 17 a ja 21 a §, 24 b §:n edelle uusi luvun otsikko sekä lakiin uusi 24 d—

24 h § ja 25 §:n edelle uusi luvun otsikko seuraavasti: 
 
Voimassa oleva laki Ehdotus 
 

3 b § 

Valtion tilinpäätöksen mukaisen ylijäämän tai alijäämän huomioon ottaminen talousarviossa 

— — — — — — — — — — — — — —  
Varainhoitovuoden lopun kumulatiivisella 

ylijäämällä tai kumulatiivisella alijäämällä 
tarkoitetaan 17 §:n 2 momentissa tarkoitetun 
talousarvion toteutumisen osoittaman las-
kelman mukaisen vuoden alun ylijäämän tai 
alijäämän sekä tilivuoden ylijäämän tai ali-
jäämän yhteenlaskettua määrää. 
 

— — — — — — — — — — — — — —  
Varainhoitovuoden lopun kumulatiivisella 

ylijäämällä tai kumulatiivisella alijäämällä 
tarkoitetaan 17 §:ssä tarkoitetun talousarvi-
on toteutumalaskelman mukaisen edellisen 
varainhoitovuoden lopun kumulatiivisen yli-
jäämän tai alijäämän sekä asianomaisen va-
rainhoitovuoden ylijäämän tai alijäämän yh-
teenlaskettua määrää. 

 
 

12 § 

Toiminta- ja taloussuunnittelu 

Virastojen ja laitosten on suunniteltava 
toimintaansa ja talouttansa usean vuoden ai-
kavälillä. Suunnittelusta voidaan säätää tar-
kemmin asetuksella. 
 

12 § 

Toiminta- ja taloussuunnittelu 

Virastojen ja laitosten on suunniteltava 
toimintaansa ja talouttansa sekä tulokselli-
suuttaan usean vuoden aikavälillä. Ministe-
riöiden on suunniteltava toimialansa toi-
minnan vaikuttavuutta ja toiminnallista tu-
loksellisuutta usean vuoden aikavälillä. 

Suunnittelusta voidaan säätää tarkemmin 
valtioneuvoston asetuksella. 
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16 § 

Muu laskentatoimi 

Edellä 15 §:ssä tarkoitetun kirjanpidon li-
säksi viraston ja laitoksen tulee järjestää 
toiminnan kustannusten, omaisuuden tuoton 
ja toiminnalle asetettujen tavoitteiden seu-
raamista varten sekä muita johtamisen, seu-
rannan ja valvonnan tarpeita varten muu 
laskentatoimensa siten kuin asetuksella tar-
kemmin säädetään. 
 

16 § 

Laskentatoimi 

Viraston ja laitoksen tulee järjestää toi-
minnan kustannusten, toiminnallisen tulok-
sellisuuden ja vaikuttavuuden seuraamista 
sekä muita ohjauksen, johtamisen ja tilivel-
vollisuuden toteuttamisen tarpeita varten tu-
loksellisuuden ja johdon laskentatoimensa 
sekä muu seurantajärjestelmänsä siten kuin 
valtioneuvoston asetuksella tarkemmin sää-
detään. 

 
(Uusi) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

17 § 

Valtion tilinpäätös 

Valtion tilinpäätökseen kuuluvat valtion 
tuotto- ja kululaskelma, tase, talousarvion 

17 § 

Valtion tilinpäätöskertomus 

Hallitus antaa eduskunnalle kultakin va-
rainhoitovuodelta seuraavan vuoden kesä-
kuun loppuun mennessä perustuslain 46 
§:ssä säädettynä kertomuksena valtionta-
louden hoidosta ja talousarvion noudatta-
misesta valtion tilinpäätöskertomuksen. 

Tilinpäätöskertomukseen otetaan valtion 
tilinpäätös ja tarpeelliset muut tiedot valti-
ontalouden hoidosta ja talousarvion noudat-
tamisesta sekä tiedot valtion toiminnan yh-
teiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnal-
lisen tuloksellisuuden kehityksen kannalta 
tärkeimmistä seikoista samoin kuin tär-
keimmät tiedot yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden 
kehityksestä ministeriöiden toimialoilla. Ti-
linpäätöskertomukseen otetaan lisäksi valti-
on liikelaitosten tuloslaskelmat ja taseet se-
kä talousarvion ulkopuolella olevien valtion 
rahastojen tuotto- ja kululaskelmat tai tulos-
laskelmat ja taseet samoin kuin tiedot liike-
laitosten ja rahastojen toiminnan, talouden 
ja tuloksellisuuden sekä niiden kehityksen 
kannalta tärkeimmistä seikoista. 

Tilinpäätöskertomuksen laadinnasta voi-
daan antaa tarkempia säännöksiä valtio-
neuvoston asetuksella. 
 

17 a § 

Valtion tilinpäätös 

Valtion tilinpäätös sisältää: 
1) talousarvion toteutumista koskevan ta-
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toteutumisen osoittava laskelma sekä liite-
tiedot siten kuin asetuksella säädetään. 

Valtion tilinpäätöksen mukainen ylijäämä 
tai alijäämä varainhoitovuodelta on esitettä-
vä talousarvion toteutumisen osoittavassa 
laskelmassa. Laskelmassa on myös esitettä-
vä kumulatiivinen ylijäämä tai alijäämä 
edeltäviltä varainhoitovuosilta. 

Valtion tilinpäätös on laadittava kultakin 
varainhoitovuodelta sitä seuraavan vuoden 
huhtikuun loppuun mennessä. 

Tarkempia säännöksiä valtion tilinpäätök-
sen laadinnasta voidaan antaa valtioneuvos-
ton asetuksella. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

18 § 

Valtion tilinpäätösasiakirja 

Valtion tilinpäätösasiakirjaan, joka jul-
kaistaan painettuna, on otettava: 

1) valtion tuotto- ja kululaskelma sekä ta-
se; 

2) valtion talousarvion toteutumisen osoit-
tava laskelma osaston, pääluokan, luvun ja 
momentin tarkkuudella; 

3) selvitys seuraavaan vuoteen siirretyistä 
määrärahoista; 

4) talousarvion ulkopuolella olevien valti-
on rahastojen tuotto- ja kululaskelmat sekä 
taseet; 

5) valtion liikelaitosten tuloslaskelmat ja 
taseet; 

6) selvitys valtion antamista lainoista; 
7) selvitys valtion velasta; 
8) selvitys varainhoitovuoden päättyessä 

voimassa olleista valtion takauksista ja 
muista valtion vastuusitoumuksista; sekä 

9) muut valtiovarainministeriön määrää-
mät selvitykset. 

Valtiovarainministeriö voi erityisistä syis-
tä määrätä, että valtion tilinpäätökseen ei 
tarvitse liittää selvitystä sellaisista lain pe-

lousarvion toteutumalaskelman talousarvion 
osaston tai pääluokan sekä luvun ja momen-
tin tarkkuudella; 

2) tuottoja ja kuluja kuvaavan tuotto- ja 
kululaskelman; 

3) varainhoitovuoden päättymisajankoh-
dan taloudellista asemaa kuvaavan taseen; 

4) rahavirtoja kuvaavan rahoituslaskel-
man; 

5) jäljempänä 18 §:ssä tarkoitettujen oi-
keiden ja riittävien tietojen antamiseksi tar-
peelliset liitetiedot. 

Valtion tilinpäätöksen mukainen ylijäämä 
tai alijäämä varainhoitovuodelta esitetään 
talousarvion toteutumalaskelmassa, jossa 
esitetään myös kumulatiivinen ylijäämä tai 
alijäämä edellisiltä varainhoitovuosilta. Ta-
lousarvion toteutumalaskelman yhteydessä 
esitetään lisäksi tiedot edellä 10 §:ssä tar-
koitettujen valtuuksien käytöstä. 

Valtion tilinpäätöksen laadinnasta ja si-
sällöstä voidaan antaa tarkempia säännök-
siä valtioneuvoston asetuksella. 
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rusteella syntyneistä takauksista, joiden joh-
dosta aiheutuvan maksuvelvollisuuden 
mahdollisuus on vakuus huomioon ottaen 
hyvin vähäinen ja joiden yksittäinen suuruus 
ei ole huomattava sekä joiden täsmällistä 
yhteismäärää ei voida ilman kohtuuttomia 
vaikeuksia selvittää. Ne takaustyypit, joista 
ei ole annettava selvitystä, on mainittava ti-
linpäätösasiakirjassa. 

Valtion ulkomaanrahan määräinen velka 
muutetaan Suomen rahan määräiseksi va-
rainhoitovuoden viimeisen Euroopan kes-
kuspankin tai Suomen Pankin julkaiseman 
kurssin mukaan. 
 

(Uusi) 18 § 

Oikeat ja riittävät tiedot 

Valtion tilinpäätöksen ja tilinpäätösker-
tomukseen otettavien valtiontalouden ja val-
tion taloudenhoidon sekä toiminnan tulok-
sellisuuden kuvausten tulee antaa oikeat ja 
riittävät tiedot talousarvion noudattamises-
ta, valtion tuotoista ja kuluista, valtion ta-
loudellisesta asemasta ja tuloksellisuudesta 
(oikea ja riittävä kuva). 

 
21 § 

Virastojen ja laitosten tilinpäätökset 

 
Viraston tai laitoksen tilinpäätöksen ja sen 

liitteiden rakenteesta samoin kuin niiden kä-
sittelystä valtioneuvostossa tai ministeriössä 
voidaan säätää asetuksella. Asetuksella voi-
daan säätää myös viraston tai laitoksen vel-
vollisuudesta laatia toimintakertomus sa-
moin kuin toimintakertomuksen sisällöstä ja 
käsittelystä valtioneuvostossa tai ministeri-
össä. 

21 § 

Virastojen ja laitosten tilinpäätökset ja toi-
mintakertomukset 

Viraston ja laitoksen tulee antaa tilinpää-
töksessä ja tulosvastuun toteuttamista var-
ten laadittavassa toimintakertomuksessa oi-
keat ja riittävät tiedot talousarvion noudat-
tamisesta sekä viraston ja laitoksen tuotois-
ta ja kuluista, taloudellisesta asemasta ja 
toiminnallisesta tuloksellisuudesta (oikea ja 
riittävä kuva). 

Viraston ja laitoksen tilinpäätöksestä ja 
toimintakertomuksesta sekä niiden käsitte-
lystä ja hyväksymisestä samoin kuin niiden 
johdosta annettavasta asianomaisen hallin-
nonalan ministeriön kannanotosta sääde-
tään tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. 
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(Uusi) 21 a § 

Lain soveltaminen valtion rahaston tilin-
päätökseen, kirjanpitoon ja laskentatoi-

meen 

Talousarvion ulkopuolella olevan valtion 
rahaston kirjanpitoon, laskentatoimeen ja 
tilinpäätökseen sovelletaan mitä tässä laissa 
ja sen nojalla säädetään, jollei muualla 
laissa toisin säädetä. 

 
 

3 luku 

Erinäiset säännökset 

3 luku 

Valtion varallisuuden- ja velanhoito 

 
 4 luku 

Taloudenhoidon ohjaus ja sisäinen valvon-
ta 

 
24 c § 

Määräystenantovaltuus 

Valtiokonttori voi antaa tarkempia määrä-
yksiä virastojen, laitosten ja talousarvion ul-
kopuolella olevien valtion rahastojen kirjan-
pidon, maksuliikkeen ja muun laskentatoi-
men hoitamisesta sekä tilinpäätöksen laa-
dinnasta ja muista taloushallinnon toiminto-
jen ja menettelytapojen yksityiskohdista. 

24 c § 

Määräystenantovaltuus 

Valtiokonttori voi antaa määräyksiä viras-
tojen, laitosten ja talousarvion ulkopuolella 
olevien valtion rahastojen kirjanpidon, mak-
suliikkeen ja laskentatoimen hoidon, tilin-
päätöksen laadinnan sekä muiden taloushal-
linnon toimintojen ja menettelytapojen yksi-
tyiskohdista. 

 
 
 (Lisätään uusi 24 d—24 h §.) 

 
5 luku 

Erinäiset säännökset 

——— 
Tämä laki tulee voimaan päivänä kuuta 

200 . 
Lain 12 §:ää, 16 §:ää, 21 §:ää ja 21 a 

§:ää sovelletaan ensimmäisen kerran va-
rainhoitovuotta 2005 koskevaan toiminta- ja 
taloussuunnitteluun, laskentatoimeen, kir-
janpitoon ja tilinpäätökseen sekä toiminta-
kertomukseen. Lain 3 b §:n 3 momenttia ja 
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17—18 §:ää sovelletaan ensimmäisen ker-
ran varainhoitovuoden 2004 kirjanpitoon ja 
tilinpäätökseen. 

Ennen tämän lain voimaantuloa voidaan 
ryhtyä lain täytäntöönpanon edellyttämiin 
toimenpiteisiin. 

——— 
 
 



 HE 56/2003 vp  
  
   

 

85

Asetusluonnos 
 
 
 
 

Valtioneuvoston asetus 

valtion talousarviosta annetun asetuksen muuttamisesta 

Valtioneuvoston päätöksen mukaisesti, joka on tehty valtiovarainministeriön esittelystä, 
kumotaan valtion talousarviosta 11 päivänä joulukuuta 1992 annetun asetuksen (1243/1992) 

41 §:n 3 momentti, 57 §, 66 h §:n 2 momentti, sellaisina kuin ne ovat asetuksessa 600/1997, 
muutetaan 8 §:n 2 ja 3 kohta, 9 §:n 1 momentti, 11 §, 23 §:n 1 momentti, 26 §:n 1 momentin 

2 kohta, 41 §:n 2 momentti, 41 a §:n 1 momentti, 42 a §:n 1 momentti, luvun 7 otsikko, 55 §:n 
1 momentti, 62 §:n 1 momentti, 63 §, 64 §:n 1 momentti, 65 §, 66 h §:n 1 momentti, 67 ja 68 
§, 

sellaisina kuin näistä ovat 8 §:n 2 ja 3 kohta, 9 §:n 1 momentti, 23 §:n 1 momentti, 41 §:n 2 
momentti, 41 a §:n 1 momentti, 42 a §:n 1 momentti, 7 luvun otsikko, 55 §:n 1 momentti, 62 
§:n 1 momentti, 63 §, 64 §:n 1 momentti, 66 h §:n 1 momentti, 67 ja 68 § mainitussa asetuk-
sessa 600/1997 sekä 26 §:n 1 momentin 2 kohta valtioneuvoston asetuksessa 263/2000, 

lisätään asetukseen uusi 10 §:n 1 momentti, jolloin nykyinen 1 momentti siirtyy 2 momen-
tiksi, 23 §:ään uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 momentti siirtyy 3 momentiksi, 26 §:ään 
uusi 2 momentti, jolloin nykyinen 2 momentti siirtyy 3 momentiksi ja 3 momentti 4 momen-
tiksi, uusi väliotsikko ennen 54 a §:ää, uusi 54 a §, 65 a—65 c §, uusi väliotsikko ennen 66 i 
§:ää, uusi 66 i—66 k §, 69 b §, valtioneuvoston asetuksella 263/2000 kumotun 71 §:n tilalle 
uusi 71 §, 

sellaisina kuin näistä ovat 23 § mainitussa asetuksessa 600/1997 ja 26 § mainitussa valtio-
neuvoston asetuksessa 263/2000, 

seuraavasti: 
 

8 § 
— — — — — — — — — — — — — —  

2) antaa perusteita valtiontalouden kehys-
ten ja valtion vuotuisen talousarvion laadin-
nalle; 

3) antaa perusteita ministeriöiden toimialo-
jen sekä virastojen ja laitosten monivuotiselle 
ja vuotuiselle johtamiselle ja ohjaukselle se-
kä tulostavoitteiden asettamiselle. 
 

9 § 
Monivuotinen toiminta- ja taloussuunnitte-

lu sisältää valtionhallinnon toiminnan ja ta-
louden suunnittelun lisäksi hallinnonalojen 
sekä virastojen ja laitosten toiminta- ja talo-
ussuunnittelun. Toiminta- ja taloussuunnitte-
lussa otetaan huomioon tulevaisuutta koske-
vien tavoitteiden lisäksi toteutumatiedot ja ti-
linpäätökset sekä niitä koskevat arvioinnit 
samoin kuin määräajoin tehdyt vaikutusten ja 
tuloksellisuuden kehityksen arvioinnit. 
— — — — — — — — — — — — — —  

10 § 
Toiminta- ja taloussuunnittelussa valmis-

tellaan ehdotukset monivuotisiksi ja vuosit-
taisiksi tulostavoitteiksi. Toiminta- ja talous-
suunnittelussa valmistellaan ja toiminta- ja 
taloussuunnitelmiin sisällytetään ehdotukset 
tärkeimmiksi toimintapoliittisiksi linjauksiksi 
ja monivuotisiksi tulostavoitteiksi. Tulosta-
voitteet valmistellaan siten, että ne kattavat 
ministeriön toimialan tai viraston tai laitok-
sen toimialan kokonaisuudessaan. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 
 

11 § 
Talousarvion toimeenpanoa varten laadi-

taan vuosittain talousarvion tilijaottelu sekä 
hyväksytään hallinnonalan ja sen virastojen 
ja laitosten tulostavoitteet. Hallinnonalan tu-
lostavoitteet kattavat ministeriön toimialan 
kokonaisuuden sekä virastojen ja laitosten tu-
lostavoitteet niiden toimialan kokonaisuuden. 
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23 § 
Valtion talousarviotalous on kirjanpitovel-

vollinen talousyksikkö. Talousarviotalous ja-
kautuu tilivirastoihin, jotka vastaavat valtion 
maksuliikkeestä ja kirjanpidosta sekä laativat 
valtion talousarviosta annetun lain 21 §:ssä 
tarkoitetun viraston ja laitoksen tilinpäätök-
sen täydellisine tilinpäätöslaskelmineen (tili-
viraston tilinpäätös). 

Tilivirasto voi antaa maksuliikkeen, kirjan-
pidon ja laskentatoimen teknisen hoidon sekä 
muita vastaavia taloushallintotehtäviä valtion 
viraston ja laitoksen yhteydessä olevalle yh-
teiselle palvelukeskukselle, mikäli tämä on 
taloushallintotehtävien hoidon kannalta tar-
koituksenmukaista. Valtiokonttori voi antaa 
määräyksiä taloushallinnon palvelukeskuksi-
en teknisistä yksityiskohdista. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 
 

26 § 
— — — — — — — — — — — — — —  

2) tiliviraston taloushallinnon yksityiskoh-
taisesta organisaatiosta ja vastuista, maksu-
liikkeestä ja kirjanpidosta sekä tuloksellisuu-
den ja johdon laskentatoimen sekä muun seu-
rantajärjestelmän järjestämisestä; 
— — — — — — — — — — — — — —  

Jos tilivirastoon kuuluu useita virastoja tai 
laitoksia, tulee taloussäännössä määrätä, mit-
kä ovat tilivirastoon kuuluvien eri virastojen 
ja laitosten tehtävät ja vastuut taloussäännös-
sä määrättävissä asioissa ja mitkä ovat tilivi-
rastossa yhteisesti hoidettavien taloushallin-
non ja sisäisen valvonnan tehtävien ja siihen 
kuuluvan viraston ja laitoksen väliset suhteet. 
Useammasta virastosta ja laitoksesta muo-
dostuvassa tilivirastossa kukin virasto ja lai-
tos hyväksyy omalta osaltaan taloussäännön 
määräykset. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 
 

41 § 
— — — — — — — — — — — — — —  

Virastojen ja laitosten kirjanpito sekä kes-
kuskirjanpito muodostuvat liikekirjanpidosta 
ja talousarviokirjanpidosta sekä valtuuskir-
janpidosta. Talousarvion ulkopuolella olevan 
valtion rahaston kirjanpito on liikekirjanpi-
toa. 

41 a § 
Kirjanpidon sekä tuloksellisuuden lasken-

tatoimen on annettava oikeat ja riittävät tie-
dot (oikea ja riittävä kuva) talousarvion nou-
dattamisesta ja viraston ja laitoksen tuotoista 
ja kuluista, taloudellisesta asemasta sekä 
toiminnasta ja tuloksellisuudesta samoin kuin 
niiden kehityksestä. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 
 

42 a § 
Kirjanpitoa on pidettävä kahdenkertaisen 

kirjanpidon periaatteita noudattaen, jollei jäl-
jempänä säädetä toisin. Valtuuskirjanpidosta 
säädetään jäljempänä erikseen. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 
 

Valtuuskirjanpito 

54 a § 
Virastojen ja laitosten tulee järjestää toimi-

aloillaan ja tiliviraston koota valtion talous-
arviosta annetun lain 10 §:ssä tarkoitettujen 
valtuuksien ja muiden lakiin perustuvien, ta-
lousarvion käsittelyn yhteydessä myönnetty-
jen valtuuksien sekä niiden käytön ja käytös-
tä aiheutuvien menojen seuraamiseksi tarvit-
tava valtuuskirjanpito. 

Valtiokonttori antaa tarkempia määräyksiä 
valtuuskirjanpidon yksityiskohdista. Val-
tuuksista ja niiden käytöstä tulee ilmoittaa 
valtiokonttorille siten kuin se määrää. 
 
 

7 luku 

Laskentatoimi 

55 § 
Viraston ja laitoksen on järjestettävä tulok-

sellisuuden ja johdon laskentatoimensa sa-
moin kuin muu seurantajärjestelmänsä siten, 
että ne tuottavat sisäisen johtamisen ja ulkoi-
sen ohjauksen sekä tilinpäätöksen laadinnan 
edellyttämät oikeat ja riittävät tiedot (oikea ja 
riittävä kuva): 

1) tuotettujen suoritteiden määrästä ja laa-
dusta ja kustannuksista sekä viraston ja lai-
toksen palvelukyvystä ja laadunhallinnasta 
samoin kuin niiden kehityksestä; sekä 
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2) taloudellisuudesta ja tuottavuudesta sekä 
maksullisen toiminnan kannattavuudesta sa-
moin kuin niiden kehityksestä. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

62 § 
Valtiovarainministeriö antaa tarvittaessa 

tarkempia määräyksiä valtion tilinpäätökses-
tä ja tilivirastojen tilinpäätöksistä ja niiden 
liitteistä sekä tilinpäätösten laadinnasta. Val-
tiokonttori antaa tarvittavat täydentävät mää-
räykset ja ohjeet tilivirastojen tilinpäätöksistä 
ja niiden liitteistä sekä tilinpäätösten laadin-
nasta. 
-— — — — — — — — — — — — — —  
 

63 § 
Valtion tiliviraston on laadittava kultakin 

varainhoitovuodelta tilinpäätös, joka sisältää: 
1) toimintakertomuksen, jossa annetaan 

tiedot viraston ja laitoksen tai tiliviraston 
muodostavan kokonaisuuden ja siihen itse-
näisinä tulosvastuullisina yksiköinä kuuluvi-
en viranomaisten, laitosten ja toimielinten 
toiminnan tuloksellisuutta ja sen kehitystä 
koskevista tärkeistä seikoista; 

2) talousarvion toteutumista kuvaavan ta-
lousarvion toteutumalaskelman; 

3) tuottoja ja kuluja kuvaavan tuotto- ja ku-
lulaskelman; 

4) tilinpäätöspäivän taloudellista asemaa 
kuvaavan taseen; 

5) rahavirtoja kuvaavan rahoituslaskelman; 
6) liitteenä ilmoitettavat tiedot (liitetiedot). 
Tiliviraston edellä 1 momentin 2—5 koh-

dissa tarkoitettujen tilinpäätöslaskelmien tie-
dot on laadittava ja toimitettava päättyneeltä 
varainhoitovuodelta valtiokonttoriin sen 
määräämänä aikana. Tilinpäätös on laaditta-
va ja hyväksyttävä varainhoitovuotta seuraa-
van maaliskuun 15 päivään mennessä. 

Tilinpäätöksen hyväksyy ja allekirjoittaa ti-
livirastona toimivan viraston tai laitoksen 
päällikkö. Jos tilivirastona toimivalla viras-
tolla tai laitoksella on hallitus tai muu vas-
taava monijäseninen toimielin ylintä johtoa 
ja päätöksentekoa varten, tämä hyväksyy ja 
allekirjoittaa tilinpäätöksen. Ministeriön ti-
linpäätöksen hyväksyy ja allekirjoittaa minis-
teriön päällikkönä toimiva ministeri ministe-
riön kansliapäällikön esittelystä. Jos ministe-
riön toimialan asioita käsittelemään on mää-

rätty myös muu ministeri, hyväksyy ja alle-
kirjoittaa tämä myös tilinpäätöksen oman 
tehtäväalansa osalta. 
 

64 § 
Tuotto- ja kululaskelma ja tase laaditaan ti-

liviraston liikekirjanpidon pääkirjan perus-
teella. Tuotto- ja kululaskelma, tase ja rahoi-
tuslaskelma laaditaan valtiovarainministeriön 
määräämien kaavojen mukaan. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 

65 § 
Tiliviraston tilinpäätöksen osana olevan 

toimintakertomuksen tulee sisältää: 
1) johdon katsaus toimintaan ja etenkin sii-

nä tapahtuneisiin tärkeimpiin muutoksiin se-
kä arvio tuloksellisuudesta ja sen kehitykses-
tä varainhoitovuoden aikana; 

2) tuloksellisuuden ja sen kehityksen kuva-
us tunnusluvuin ja niitä täydentävin laadulli-
sin arvioin esitettynä ja lisäksi vertailut edel-
lä 11 §:n mukaisesti asetettuihin tulostavoit-
teisiin ja selvitykset poikkeamista ja niiden 
syistä; 

3) tilinpäätöslaskelmien, toiminnan ja talo-
usarvion toimeenpanon sekä tuloksellisuuden 
välisiä yhteyksiä selvittävä tilinpäätösanalyy-
si; 

4) selvitys talouteen ja toimintaan liittyvis-
tä olennaisimmista riskeistä ja niiden muu-
toksista; 

5) sisäisen valvonnan järjestämisen ja me-
nettelyiden asianmukaisuutta ja riittävyyttä 
sekä toimivuutta jäljempänä 69 §:ssä säädet-
tyjen sisäisen valvonnan tehtävien hoitami-
sessa koskevan arvioinnin tärkeimmät tiedot 
ja sen perusteella annettava lausuma sisäisen 
valvonnan asianmukaisuudesta ja riittävyy-
destä sekä olennaisimmista kehittämistar-
peista; 

6) tärkeimmät tiedot toiminnan vaikutusten 
arvioinneista, jos varainhoitovuoden aikana 
on viraston tai laitoksen toiminnasta tehty 
laajempi vaikutusten ja tuloksellisuuden ar-
viointi. 

Toimintakertomuksessa esitettävän tulok-
sellisuuden kuvauksen tulee sisältää tiedot 
toiminnallisesta tuloksellisuudesta ja sen ke-
hityksestä kokonaisuudessaan sekä toimin-
nan vaikutuksesta hallinnonalan sekä viras-
ton ja laitoksen toiminnan ja sen vastuulla 
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olevain politiikkain yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden kehitykseen sekä eriteltyinä tiedot 
viraston ja laitoksen toiminnallisesta tehok-
kuudesta, laadunhallinnasta ja suoritetuotan-
nosta ja henkisten voimavarojen käytöstä ja 
kehityksestä. Tuloksellisuuden  kuvaus on 
laadittava siten, että viraston ja laitoksen tu-
loksellisuudesta kokonaisuutena ja viraston 
ja laitoksen jokaiselta tehtävä- tai toiminta-
alueelta ja tärkeimmältä palvelumuodolta 
erikseen saadaan tuloksellisuudesta oikeat ja 
riittävät tiedot (oikea ja riittävä kuva).  

Toiminnallisen tehokkuuden kuvauksessa 
toimintakertomuksessa on annettava tiedot ti-
liviraston ja siihen mahdollisesti itsenäisinä 
tulosvastuullisina yksiköinä kuuluvien viras-
tojen ja laitosten: 

1) taloudellisuudesta ja sen kehityksestä; 
2) tuottavuudesta ja sen kehityksestä; 
3) maksullisen toiminnan sekä muun tilin-

päätösvelvollisen yksikön hankkimilla va-
roilla rahoitettavan toiminnan kannattavuu-
desta, tuloksesta ja niiden kehityksestä. 

Laadunhallinnan ja suoritetuotannon kuva-
uksessa toimintakertomuksessa on annettava 
tiedot tiliviraston ja siihen mahdollisesti itse-
näisinä tulosvastuullisina yksikköinä kuulu-
vien virastojen ja laitosten: 

1) toiminnan laadusta ja suoritteiden mää-
rästä sekä niiden kehityksestä; sekä 

2) palvelukyvystä ja sen kehityksestä sekä 
uudistumisesta ja yhteistyöstä. 
 
 

65 a § 
Jos tilivirastoon kuuluu useampi kuin yksi 

viranomainen, virasto tai laitos taikka toimie-
lin itsenäisinä tulosvastuullisina yksikköinä, 
on toimintakertomuksen tuloksellisuuden 
kuvauksen yhteys kunkin itsenäisen tulosvas-
tuullisen yksikön tulokseen oltava selkeästi 
esitettynä ja luotettavasti selvitettävissä. 
Kunkin tulosvastuullisen yksikön päällikkö 
tai jos sillä on hallitus tai muu vastaava mo-
nijäseninen toimielin ylintä johtoa ja päätök-
sentekoa varten, tämä vastaa siitä, että toi-
mintakertomuksen laadintaa varten annetaan 
tarvittavat tiedot ja selvitykset tuloksellisuu-
desta (tulosvastuullisen yksikön toimintaker-
tomus) sekä näiden tietojen ja selvitysten oi-
keellisuudesta ja riittävyydestä. Itsenäisen tu-
losvastuullisen yksikön päällikön tai hallituk-

sen tai muun monijäsenisen ylimmästä joh-
dosta ja päätöksenteosta vastaavan toimieli-
men tulee myös hyväksyä ja allekirjoittaa 
toimintakertomus. 
 

65 b § 
Useammasta kuin yhdestä itsenäisestä tu-

losvastuullisesta yksiköstä muodostuvassa ti-
linpäätösvelvollisessa yksikössä edellä 65 §:n 
1 momentin 5 kohdassa tarkoitetun arvioin-
nin ja lausuman antaa ja allekirjoittaa kunkin 
tulosvastuullisen yksikön päällikkö ja, jos 
yksiköllä on hallitus tai muu vastaava moni-
jäseninen toimielin ylintä johtoa ja päätök-
sentekoa varten, tämä ja päällikkö yhdessä 
tulosvastuullisen yksikön osalta ja tilivirasto-
tehtävistä ja tilinpäätöksen laadinnasta vas-
taavan viraston tai laitoksen johto näihin teh-
täviin liittyvän sisäisen valvonnan sekä sisäi-
sen valvonnan kokonaisuuden osalta. 
 

65 c § 
Talousarvion ulkopuolella olevan valtion 

rahaston, johon sovelletaan valtion talousar-
viosta annetun lain ja tämän asetuksen tilin-
päätöstä koskevia säännöksiä,  tilinpäätös si-
sältää edellä 63 §:ssä säädetystä poiketen: 

1) toimintakertomuksen, jossa annetaan 
tiedot rahaston toiminnan kehittymistä ja tu-
loksellisuutta ja sen kehitystä koskevista tär-
keistä seikoista; 

2) tuottoja ja kuluja kuvaavan tuotto- ja ku-
lulaskelman; 

3) tilinpäätöspäivän taloudellista asemaa 
kuvaavan taseen; 

4) rahavirtoja kuvaavan rahoituslaskelman; 
5) liitteenä ilmoitettavat tiedot (liitetiedot), 

joihin kuuluu rahaston varojen käyttösuunni-
telman tai rahastolle vahvistetun talousarvion 
toteutumaa koskevat tiedot. 
 

66 h § 
Talousarvion toteutumalaskelmassa, tuotto- 

ja kululaskelmassa tai taseessa tai niiden liit-
teenä on ilmoitettava: 
— — — — — — — — — — — — — —  

9) selvitys oman pääoman muutoksista; 
10) selvitys tuotto- ja kululaskelmaan kir-

jattavasta talousarvion ulkopuolisesta rahoi-
tuksesta; 

11) selvitys taseeseen sisältyvistä rahas-
toiduista varoista; 
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12) selvitys taseeseen sisältymättömistä ti-
linpäätösvelvollisen yksikön hoidossa ja vas-
tuulla olevista rahastoiduista varoista ja 
muista varoista; 

13) selvitys arviomäärärahojen ylityksistä 
ja niiden perusteluista; 

14) yhteenveto tilinpäätösvelvollisen yksi-
kön toiminnassa havaituista tai valtion tai sen 
vastuulla oleviin varoihin liittyvistä väärin-
käytöksistä ja rikoksista sekä varojen ta-
kaisinperinnöistä, esitutkinnasta ja oikeuden-
käynneistä samoin kuin muista väärinkäytös-
ten johdosta käynnistetyistä menettelyistä; 

15) muut valtiokonttorin erikseen määrää-
mät liitteet. 
— — — — — — — — — — — — — —  
 
Tilinpäätöksen käsittely ministeriössä ja val-

tion tilinpäätöskertomuksen valmistelu 

66 i § 
Kunkin ministeriön on annettava varainhoi-

tovuotta seuraavan huhtikuun 15 päivään 
mennessä valtiovarainministeriölle ehdotuk-
sensa oikeat ja riittävät tiedot (oikea ja riittä-
vä kuva) antavaksi kuvaukseksi toimialansa 
taloudesta sekä toiminnan vaikuttavuudesta 
ja toiminnallisen tuloksellisuuden tärkeim-
mistä seikoista samoin kuin niiden kehityk-
sestä valtion tilinpäätöskertomuksessa esitet-
täväksi. Ehdotuksen käännös toiselle koti-
maiselle kielelle on annettava valtiovarain-
ministeriölle huhtikuun 22 päivään mennes-
sä. 

Toimialan tuloksellisuuden kuvauksen tu-
lee sisältää: 

1) katsaus ministeriön toimialan toimintaan 
ja etenkin siinä tapahtuneisiin tärkeimpiin 
muutoksiin sekä tiedot ja arviot yhteiskun-
nallisen vaikuttavuuden kehityksestä ja toi-
minnallisesta tuloksellisuudesta varainhoito-
vuoden aikana; 

2) arvio toimintaympäristön merkittävim-
mistä muutoksista ja niiden merkityksestä 
hallinnonalan toiminnalle ja taloudelle sekä 
tuloksellisuuden kehitykselle; 

3) tärkeimmät tiedot toimialan ja sen poli-
tiikkain yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta 
ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta sekä 
niiden kehityksestä tunnusluvuin ja niitä täy-
dentävin laadullisin arvioin esitettynä sekä li-
säksi vertailut edellä 11 §:n mukaisesti ase-

tettuihin hallinnonalan tulostavoitteisiin ja ta-
lousarvioesityksessä esitettyihin alustaviin 
tulostavoitteisiin samoin kuin selvitykset tu-
lostavoitteiden ja toteutuneiden tulosten väli-
sistä poikkeamista ja niiden pääasiallisista 
syistä; 

4) katsaus ministeriön hallinnonalan viras-
tojen ja laitosten sekä valtion liikelaitosten ja 
rahastojen tilinpäätöksistä esille tuleviin 
olennaisimpiin seikkoihin ja tilinpäätöslas-
kelmien, toiminnan ja talousarvion toimeen-
panon sekä tuloksellisuuden välisiä yhteyksiä 
selvittävä hallinnonalan tilinpäätösanalyysi; 

5) katsaus ministeriön toimialan valtionyh-
tiöiden kehitykseen ja omistajapolitiikkaan 
sekä tiedot toimialan finanssi- ja muista sijoi-
tuksista ja niiden kannattavuudesta, vaikutta-
vuudesta ja muusta tuloksellisuudesta; 

6) selvitys toimialalla valtion talouteen ja 
toimintaan liittyvistä olennaisimmista ris-
keistä ja niiden muutoksista; 

7) tärkeimmät tiedot hallinnonalan tason 
sisäisen valvonnan järjestämisestä ja sen 
muutoksista;  

8) tärkeimmät tiedot ja tulokset toimialan 
tai sen osan toiminnan määrävuosittaisista 
vaikutusten ja tuloksellisuuden arvioinneista, 
jos varainhoitovuoden aikana on tehty laa-
jempi vaikutusten ja tuloksellisuuden arvi-
ointi. 
 
 

66 j § 
Ministeriön toimialan tuloksellisuuden ku-

vauksessa on toiminnallista tuloksellisuutta 
koskevina tärkeimpinä tietoina annettava tie-
dot toiminnan: 

1) taloudellisuudesta ja sen kehityksestä 
yleisesti; 

2) tuottavuudesta ja sen kehityksestä ylei-
sesti; 

3) maksullisen toiminnan sekä muun viras-
tojen ja laitosten itse hankkimilla varoilla ra-
hoitettavan toiminnan kannattavuudesta, tu-
loksesta ja niiden kehityksestä hallinnonalan 
yleisiä toimintalinjoja ja toiminnan kehitty-
mistä koskevat tiedot. 

Laadunhallintaa ja sen kehitystä koskevina 
tärkeimpinä tietoina kuvauksessa on annetta-
va tiedot hallinnonalan: 

1) palveluiden ja suoritteiden määrän ja 
laadun kehityksestä; 
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2) palvelukyvyn kehityksestä sekä uudis-
tumisesta ja yhteistyöstä. 

Tuloksellisuuden kuvauksessa on lisäksi 
annettava selkeästi tiedot hallinnonalalle siir-
to- ja sijoitusmenoihin myönnettyjen määrä-
rahojen yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta 
ja rahoituksen toiminnallisesta tuloksellisuu-
desta. 

Valtioneuvosto ja valtiovarainministeriö 
voivat antaa tarkempia määräyksiä toimialan 
tuloksellisuuden kuvauksen laadinnasta, si-
sällöstä ja esittämistavasta.  
 
 
 

Ministeriön tilinpäätöskannanotto 

66 k § 
Kunkin ministeriön on annettava vuosittain 

varainhoitovuotta seuraavan kesäkuun 15 
päivään mennessä perusteltu ja julkaistava 
kannanotto hallinnonalaansa kuuluvan tilivi-
raston ja valtion rahaston tilinpäätöksestä ja 
niistä toimenpiteistä, joihin tilinpäätös ja siitä 
annettu valtiontalouden tarkastusviraston ti-
lintarkastuskertomus ja muut sitä koskevat 
selvitykset ja lausunnot antavat aihetta. Kan-
nanoton valmistelua varten kunkin ministeri-
ön asiana on laatia ja hankkia tarvittavat lisä-
selvitykset ja arvioinnit. Tilinpäätöskannan-
otossa ministeriön on lausuttava: 

1) edellä 11 §:n mukaisesti asetettujen tu-
lostavoitteiden toteutumisesta sekä tuloksel-
lisuutta ja sen kehitystä kokonaisuutena kos-
keva yleisarvio; 

2) ovatko käytetyt tuloksellisuuden rapor-
toinnin yksityiskohtaiset perusteet ohjauksen 
ja johtamisen sekä tulosvastuun kannalta asi-
an- ja tarkoituksenmukaisia sekä miten niitä 
pitäisi kehittää tuloksellisuuden parantami-
seksi ja oikeiden ja riittävien tietojen rapor-
toimiseksi; 

3) mihin toimenpiteisiin tilivirastossa tai 
rahastossa sekä tilivirastoon mahdollisesti 
kuuluvissa itsenäisissä tulosvastuullisissa vi-
rastoissa ja laitoksissa on tarpeen ryhtyä ta-
louden ja toiminnan sekä tuloksellisuuden 
parantamiseksi; 

4) mihin toimenpiteisiin ministeriön tai sen 
toimialalla yleensä on tarpeen ryhtyä talou-
den ja toiminnan sekä tuloksellisuuden pa-
rantamiseksi. 

Jos ministeriö on edellä 11 §:ssä säädetyn 
mukaisesti asettanut tulostavoitteet virastolle 
ja laitokselle, joka ei ole tilivirasto, on minis-
teriön annettava osana tilinpäätöskannanotto-
aan selkeästi asianomaiselle virastolle osoi-
tettu kannanotto tulostavoitteiden toteutumi-
sesta. Kannanoton tulee sisältää edellä 1 
momentin 1—4 kohdissa mainitut seikat. 
 

67 § 
Valtion tuotto- ja kululaskelma sekä valti-

on tase ja rahoituslaskelma laaditaan tilivi-
rastojen tilitietoihin perustuvan valtion liike-
kirjanpidon pääkirjan perusteella valtiova-
rainministeriön määräämän tuotto- ja kulu-
laskelmakaavan sekä tasekaavan ja rahoitus-
laskelmakaavan mukaan. Virastojen ja laitos-
ten välisten tuottojen ja kulujen sekä keski-
näisten saamisten ja velkojen vaikutukset 
eliminoidaan ottaen huomioon asian olennai-
suus. Valtiovarainministeriö antaa tarvittaes-
sa asiasta tarkempia määräyksiä. 

Valtion talousarvion toteutumisen osoittava 
laskelma laaditaan valtion talousarviokirjan-
pidon pääkirjan ja valtuuskirjanpidon tietojen 
perusteella. Laskelma sisältää talousarvion 
mukaisen tulojen ja menojen laadun perus-
teella tehtynä yhteenvetona sekä osasto-, pää-
luokka- ja momenttikohtaisena esitettävän tu-
lotilien ja menotilien sekä valtuuksien myön-
tämistä ja käyttöä koskevien tietojen vertai-
lun valtion talousarvion ja valtion tilinpää-
töksen välillä sekä selvityksen käytetyistä 
valtuuksista aiheutuvista menoista. Jos valti-
on talousarviosta annetun lain 3 b §:n 1 mo-
mentissa tarkoitettua ylijäämää vastaavaa 
määrää on otettu talousarvion katteeksi, mää-
rä esitetään erillisenä eränä tuloja koskevien 
vertailujen yhteydessä. Jos talousarvioon on 
otettu määräraha talousarviosta annetun lain 
3 b §:n 2 momentissa tarkoitetun alijäämän 
kattamiseksi, määräraha esitetään laskelmas-
sa erillisenä eränä menoja koskevien vertai-
lujen yhteydessä. 

Valtiokonttori laatii ehdotuksen valtion ti-
linpäätökseksi liitteineen ja antaa sen allekir-
joitettuna varainhoitovuotta seuraavan huhti-
kuun loppuun mennessä valtion tilinpäätös-
kertomuksen laadintaa varten valtiovarain-
ministeriölle. 

Valtiokonttorin johto tekee edellä 65 §:n 1 
momentin 5 kohdassa tarkoitetun arvioinnin 
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ja antaa sitä koskevan lausuman valtion kes-
kuskirjanpitoon ja valtion tilinpäätöslaskel-
mien ja niiden liitteiden kokoamiseen liitty-
vistä sisäisen valvonnan järjestelyistä ja me-
nettelyistä. 
 

68 § 
Valtion tilinpäätöksen ja niiden liitteiden 

laatimista varten tiliviraston ja talousarvion 
ulkopuolella olevan valtion rahaston on toi-
mitettava valtiokonttorille sen määräämään 
ajankohtaan mennessä tiliviraston tai rahas-
ton kirjanpitoon ja tilinpäätökseen perustu-
vat, valtiokonttorin määräämät selvitykset. 
 

69 b § 
Viraston ja laitoksen on suoritettava toisen 

viraston ja laitoksen pyynnöstä toimivaltaan-
sa kuuluva taloudenhoidon valvonta- tai hal-
linnollinen tarkastustoimenpide, jos: 

1) virasto tai laitos käyttää pyytävälle vi-
rastolle ja laitokselle edelleen välitettäväksi 
tai käytettäväksi osoitettua valtion rahoitusta 
tai pyytävän viraston tai laitoksen vastuulla 
lainsäädännön perusteella muutoin olevaa ra-
hoitusta; 

2) virasto tai laitos myöntää sen käyttöön 
osoitetuista valtion tai muista sen vastuulla 
olevista varoista osarahoituksen hankkeeseen 
tai toimintaan, joka muutoin on valvonta- tai 
tarkastustoimenpidettä pyytävän viraston tai 
laitoksen vastuulla tai osaksi tai kokonaan 
rahoittamaa; 

3) kyseessä on muu valvonta- tai tarkastus-
toimenpidettä pyytäneen ja pyynnön saaneen 
viraston tai laitoksen yhteinen hanke tai toi-
minta. 
 

71 § 
Valtiovarainministeriön yhteydessä on si-

säisen valvonnan neuvottelukunta. Neuvotte-
lukunnan tehtävänä on: 

1) seurata ja arvioida sisäisen valvonnan ja 
tarkastuksen tilaa ja tuloksellisuutta, mene-
telmiä  ja yleistä kehitystä sekä hyödyntämis-
tä talouden ja toiminnan ohjauksessa ja joh-
tamisessa; 

2) tehdä aloitteita sisäisen valvonnan ja 
tarkastuksen sekä niiden hyödyntämisen ke-
hittämiseksi; 

3) sovittaa yhteen eri viranomaisten, viras-
tojen ja laitosten menettelyitä sisäisessä val-

vonnassa ja tarkastuksessa sekä taloudenhoi-
don hallinnollisessa valvonnassa ja valmistel-
la tässä tarvittavia toimenpiteitä; 

4) seurata ja arvioida Euroopan unionin va-
rojen valvontaa ja tarkastusta sekä niitä kos-
kevaa raportointia Suomessa ja sovittaa yh-
teen ja kehittää eri viranomaisten, virastojen 
ja laitosten toimenpiteitä ja menettelyitä siinä 
sekä valmistella yhteensovittamiseksi ja ke-
hittämiseksi tarpeellisia toimenpiteitä; 

5) käsitellä alustavasti Euroopan yhteisöjen 
yleiseen talousarvioon sovellettavasta va-
rainhoitoasetuksesta annetun neuvoston ase-
tuksen (EY, Euratom) N:o 1605/2002 143 ar-
tiklan 6 kohdassa tarkoitettu Suomen vastaus 
komissiolle Euroopan tilintarkastustuomiois-
tuimen vuosikertomuksessa esitetyistä ha-
vainnoista;  

6) seurata ja arvioida valtion virastojen ja 
laitosten toiminnassa tehtyjä tai valtion tai 
sen vastuulla oleviin varoihin tai omaisuu-
teen kohdistuneiden väärinkäytösten ja rikos-
ten tilannetta sekä sovittaa yhteen ja kehittää 
eri viranomaisten, virastojen ja laitosten toi-
mintaa ja menettelyitä niissä sekä väärinkäy-
töksiä ja virheitä koskevaa raportointia; 

7) käsitellä alustavasti Euroopan yhteisön 
perustamissopimuksen 280 artiklan 5 koh-
dassa tarkoitettuun kertomukseen Suomesta 
koottavat tiedot ja selvitykset; 

8) järjestää koulutusta ja yhteistyötä sekä 
koota yhteen ja levittää hyviä käytäntöjä sa-
moin kuin valmistella ehdotuksia suosituk-
siksi ja antaa pyynnöstä lausuntoja edellä 
säädetyn toimialansa asioissa; 

9) suorittaa muut toimialaansa kuuluvat, 
valtiovarainministeriön neuvottelukunnalta 
pyytämät tehtävät. 

Neuvottelukunnan on annettava valtiova-
rainministeriölle vuosittain kertomus toimin-
nastaan seuraavan varainhoitovuoden helmi-
kuun loppuun mennessä. 

Sisäisen valvonnan neuvottelukunnassa on 
puheenjohtajana valtioneuvoston controller 
ja varapuheenjohtajana valtioneuvoston apu-
laiscontroller. Valtioneuvosto asettaa neuvot-
telukunnan jäsenet ja heille henkilökohtaiset 
varajäsenet kolmeksi vuodeksi kerrallaan si-
ten, että neuvottelukunnassa on edustaja jo-
kaisesta ministeriöstä sekä lisäksi tarpeen 
mukaan edustajia neuvottelukunnan toimi-
alan keskeisistä yhteistyötahoista sekä fi-
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nanssihallinnon, julkisen talouden ja johta-
misen asiantuntijoita. 

Neuvottelukunnassa on jaostot sisäisen 
valvonnan ja sen johtamisen yleistä kehittä-
mistä, sisäistä tarkastusta, Euroopan unionin 
varojen valvontaa ja tarkastusta sekä edellä 1 
momentin 5 ja 6 kohdissa tarkoitettuja vää-
rinkäytöksiä ja rikoksia koskevien asioiden 
valmistelua varten. Valtiovarainministeriö 
voi neuvottelukunnan esityksestä asettaa 
muitakin jaostoja neuvottelukunnassa käsitel-
tävien asioiden valmistelua varten. Valtiova-
rainministeriö kutsuu jaostojen jäsenet. Neu-
vottelukunta voi antaa sille kuuluvan tehtä-
vän jaoston hoidettavaksi. 

——— 

Tämä asetus tulee voimaan päivänä kuuta 
200 . 

Asetuksen 42 a, 54 a, 62, 66 i, 66 j, 67, 68, 
ja 69 b §:ää sovelletaan ensimmäisen kerran 
varainhoitovuodelta 2004 tehtävään kirjanpi-
toon, laskentatoimeen ja tilinpäätösraportoin-
tiin. Asetuksen 8—10, 11, 23, 26, 41, 41 a, 
55, 63—65 c, 66 h ja 66 k §:iä sovelletaan 
ensimmäisen kerran varainhoitovuotta 2005 
koskevaan toiminta- ja taloussuunnitteluun, 
budjetointiin, kirjanpitoon, laskentatoimeen 
ja tilinpäätösraportointiin. 

Ennen tämän asetuksen voimaantuloa saa-
daan ryhtyä asetuksen täytäntöönpanon edel-
lyttämiin toimenpiteisiin. 

————— 
 


