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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkas-
tanut perustuslain 46 §:sséa tarkoitettuna ker-
tomuksena eduskunnalle valtiontalouden
hoidosta ja talousarvion noudattamisesta an-
nettuun valtion tilinpaatoskertomukseen va-
rainhoitovuodelta 2009 sisaltyvan valtion ti-

linpaatoksen seka valtiontalouden ja valtion
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taloudenhoidon seka toiminnan tulokselli-
suuden kuvaukset varainhoitovuodelta 2009
ja antaa tarkastuksestaan valtiontalouden
tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000)
6 §:n perusteella eduskunnalle taman erillis-
kertomuksen.

Paajohtaja Tuomas Poysti

Ylijohtaja Marjatta Kimmonen






Paaasiallinen sisaltod

Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa, etta
vuoden valtion tilinpaatos vuodelta 2009 on
laadittu sitda koskevien saannosten mukai-
sesti.

Valtion tilinpaatoskertomuksen tietoja val-
tiontalouden kehysten noudattamisesta va-
rainhoitovuonna 2009 voidaan pitaa tarkas-
tuksen perusteella oikeina. Tilinpaatoksen
jalkeisind tapahtumina euroalueen ja euron
vakauttamiseen tahtadavat kansainvaliset tu-
kijarjestelyt toteutuessaan tulevat kuitenkin
nostamaan Suomen taloudellisia vastuusi-
toumuksia.

Vuoden 2009 menokehys piti niukasti ja
koko kehysvara tuli kaytetyksi. Bruttokan-
santuotteen supistuminen oli varainhoito-
vuoden aikana ennustettua ja valtion talous-
arvioesitysten taustaoletuksia suurempi. Val-
tionvelan nimellisarvo kohosi vuoden 2009
lopussa 64 miljardiin euroon, joka oli lahes 10
miljardia euroa enemman kuin vuoden 2008
lopussa. Bruttokansantuotteen volyymin su-
pistuminen 7,8 prosenttia on suurin yksittai-
send vuonna tapahtunut tuotannon vahene-
minen vuoden 1918 jalkeen. Kestavyysvaje
on kasvanut viimeisimmaéan vakausohjelman
tarkistuksen mukaan 5% prosenttiin suhtees-
sa kokonaistuotantoon. Valtiontalouden tar-
kastusvirasto pitdaa oikeana kasitystd, jonka
mukaan Suomen julkisessa taloudessa on
huomattava kestavyysvaje. Valtiontalouden
kestavyysvajeen seka kansan- ja julkisen
talouden rakenteellisten ongelmien ratkai-
semisen kannalta suunnitelman laatiminen
julkisen talouden vakauttamiseksi ja kes-
tavyysvajeen kuromiseksi umpeen on siten
erittdin tarkead ja kiireellinen tehtava.

Valtiontalouden kehysmenettelyyn sitou-
tuminen on keskeisin Suomen finanssipoli-

tilkan sdanndistd, ja silla on hillitty valtion
menojen kasvua. Puutteena on kehysten
kattavuuden rajallisuus, silla suuri osa jul-
kisen talouden menoista on valtiontalouden
kehysten ulkopuolella. Julkisen talouden ko-
konaisuuteen kuuluu valtiontalouden lisaksi
kuntatalous ja -hallinto seka sosiaaliturva-
rahastot. Julkisen talouden kestdavyyden
turvaamisessa ja finanssipolitiikan saantdjen
noudattamisessa on hyodyllista kayttaa julki-
shallinnon kokonaisuudessaan kattavaa ul-
kopuolista ja riittdvan asiantuntevaa valvon-
taa. Julkisen talouden kokonaisuudessaan
tulisi kuulua finanssipolitiikan tietoperustan
ja vaikuttavuuden ulkoisen tarkastuksen, ar-
vioinnin ja tietojensaannin piiriin.

Julkisten palveluiden tuottavuuskehitys
on ollut muuta kansantaloutta heikompaa.
Kustannusten kasvu on nopeinta kunnissa.
Julkisen talouden ja palvelutoiminnan te-
hokkuutta arvioitaessa on kiinnitettava huo-
miota erityisesti kustannustehokkuuteen.

Valtioneuvosto on valtion tilinpaatosker-
tomuksessa raportoinut eduskunnan kirjel-
missa 11/2009 ja 30/2009 vp edellyttamien
toimenpiteiden toteutumisesta. Valtion tilin-
paatoskertomuksessa eduskunnalle annetut
yhteiskunnallista vaikuttavuutta koskevat
tiedot eivat kaikilta osin anna oikeita ja
riittavia tietoja siita, kuinka hyvin yhteis-
kuntapoliittiset tavoitteet on saavutettu.
Tarkastuksen perusteella vaikuttavuustie-
doissa ei kuitenkaan ole merkittavia asia- tai
numerovirheitd. Tilinpaatoskertomusmenet-
telyssa on selkeita kehittamistarpeita, jotta
menettely voisi palvella eduskunnan finans-
sivaltaa. Valtion tilintarkastuksen havainto-
na Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa,
ettei sisdista valvontaa ole valtiokonsernissa



kokonaisuutena jarjestetty siten, ettd valtion ja laitosten seka talous- ja henkilostohallin-
talousarviosta annetun lain ja hyvan hallin- non palvelukeskuksen valisen vastuunjaon
non periaatteiden vaatimukset toteutuisivat. puutteet.

Ongelmana ovat erityisesti valtion virastojen
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1 Tilintarkastuskertomus valtion
tilinpaatdksen tarkastuksesta

vuodelta 2009

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa valtion
tilinpaatoksen tilintarkastuksesta varainhoito-
vuodelta 2009 taman tilintarkastuskertomuk-
sen. Tarkastuksen ovat suorittaneet johtavat
tilintarkastajat Aila Aalto-Setdld ja Sari Lakka.
Tarkastusta on valvonut ylijohtaja Marjatta
Kimmonen.

Tarkastus on suoritettu tarkastusviraston
tilintarkastusohjeen mukaisesti ja se on koh-
distunut valtion talousarviosta annetun lain
17 a §:n tarkoittamaan valtion tilinpaatok-
seen seka lain 18 §:ssa tarkoitettujen oikei-
den ja riittavien tietojen antamiseksi tarpeel-
lisiin liitetietoihin silta osin kuin ne koskevat
valtion talousarviotaloutta. Tarkastukseen on
sisdllytetty talousarvion toteutumalaskelma,
tuotto- ja kululaskelma, tase, rahoituslaskel-
ma ja liitetiedot seka tilinpdatostietojen pe-
rustana oleva valtion keskuskirjanpito seka
valtion kirjanpidon ohjeistuksen ja valvonnan
tarkastus. Tarkastusta on kohdennettu myos
niihin menettelyihin, joilla turvataan tietojen
muuttumattomuus ja oikeellisuus keskuskir-
janpidossa ja valtion tilinpaatoksen valmiste-
lussa.

Valtion tilinpaatos

Valtion tilinpaatoslaskelmien sisdltoa ja esitta-
mistapaa seka niiden perustana olevaa kirjan-
pitoa on tarkastettu riittavassa laajuudessa sen
selvittamiseksi, onko valtion tilinpaatoslas-
kelmat ja liitetiedot laadittu olennaisilta osin
oikein.

Valtion talousarvion toteutumalaskelmaan
sisaltyvan arviomddrarahan lisdjaottelun
madadraraha on ylitetty kohdassa 29.10.30.11

(Rahoituslain 43 § mukaiset avustukset saa-
menkieliseen ja saamen kielen opetukseen EK
enintdan, ylitys 184 582,00 euroa). Eduskunnan
paattamaa erda ei saa arviomaararahanakaan
budjetoidulla momentilla ylittaa.

Momentin 31.10.78
keet, arviomaararaha) maararaha on ylitetty

(Eraat vaylahank-

677 738,00 eurolla. Arviomdaararahan vylitta-
miseen ei ollut valtion talous-arviosta annetun
lain 7 § 2 momentin tarkoittamaa lupaa.
Talousarvion toteutumalaskelman mukaan
siirretty mddraraha on ylitetty momentilla
33.01.03
lautakunnan toimintamenot, siirtomadararaha

(Sosiaaliturvan muutoksenhaku-

2 v, ylitys 77 320,22 euroa). Perustuslain 85 §:n
1 momentin ja valtion talousarviosta annetun
lain 7 §:n 3 momentin mukaan siirtomaarara-
haa ei saa ylittaa.

Talousarvion toteutumalaskelmaan sisalty-
va valtuus momentilla 24.30.66 (Varsinainen
kehitysyhteistyo) on ylitetty 15,4 miljoonalla,
momentilla 27.10.01 (Puolustusvoimien toimin-
tamenot) 1,2 miljoonalla eurolla ja momentilla
31.10.78 (Eraat vaylahankkeet) maara on yli-
tetty 1,4 miljoonalla eurolla. Valtion talousar-
viosta annetun lain 10 §:n mukaan valtuutta ei
saa ylittaa.

Valtion tilinpaatoksen laadintaa varten Val-
tiokonttorille toimitetuissa valtuuksia koskevis-
sa tiedoissa on todettu puutteita. Taman vuoksi
ei valtion tilinpadatoksen talousarvion toteutu-
malaskelman tietoja valtuuksista, niiden kay-
tosta ja kaytosta aiheutuvista menoista voida
pitaa kaikilta osin luotettavina.

Valtion tilinpaatoslaskelmat on muilta osin
laadittu valtion talousarviosta annetun lainsaa-
dannon edellyttamalla tavalla.

Liitteen 12 (Valtiontakaukset, -takuut seka



muut vastuusitoumukset) tietoihin sisaltyy vir-
heita ja virheriskeja. Liite ei anna oikeita ja riit-
tavia tietoja kaikkien olennaisten sen sisaltoon
kuuluvien vastuusitoumusten maarasta.

Valtion tilinpaatoksen liitetiedot on muilta
osin esitetty valtion talousarviosta annetun
asetuksen edellyttamalla tavalla.

Valtion keskuskirjanpito on jarjestetty valtion
talousarviosta annetun asetuksen mukaisesti.

Tarkastuksessa on todettu joitakin valtion
talousarviosta annetun lain 14 §:n tarkoitta-
man hyvan kirjanpitotavan ja téhdn sisaltyvan
yhtendisyyden periaatteen kannalta keskeisia
valtion tilinpadtokseen vaikuttavia puutteita,
jotka koskivat maararahan kayttotarkoitusta,
valtuusseurannan jarjestamistd ja menojen va-

rainhoitovuodelle kohdentamista.

Sisdinen valvonta

Valtion tilinpaatokseen kohdistuvaa sisdista
valvontaa on arvioitu riskianalyysissa ja tar-
kastettu valtion keskuskirjanpidon, valtion
tilinpaatoksen seka valtion virastojen ja laitos-
ten tilinpaatosten tarkastuksen yhteydessa ja
valtion kirjanpidon ohjeistuksen ja valvonnan
tarkastuksessa.

Valtion tilinpaatoksen tarkastuksen yhtey-
dessa syntyneen kasityksen mukaan keskus-
kirjanpitoa koskevalla sisdisella valvonnalla
on vaikutettu sithen, ettd valtion tilinpaatoksen
pohjana olevat keskuskirjanpidon tiedot eivat
sisalld olennaisia virheitd. Keskuskirjanpidon
tietojen valvonta perustuu kuitenkin paaosin
tietojen analysointiin eika voi korvata virasto-
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jen ja laitosten omia toimia tai valtion keskus-
kirjanpidon ohjausta.

Taseen erien arvostusperiaatteiden erilai-
suus, valjat menettelyt rajattaessa omaisuus- ja
padomaerien tietoja taseeseen ja niiden arvoja
maadriteltdessa seka kayttbomaisuuden seuran-
nan puutteet heikentavat jossain maarin taseen
hyoédynnettavyytta.

Valtion talousarviotalouteen kuuluneen or-
ganisaation oikeudellisen aseman muuttuessa
tulisi kiinnittda nykyistd enemman huomiota
siirrettavan omaisuuden maarittelyyn, arvosta-
miseen ja omaisuutta koskevien jarjestelyjen
sisdiseen valvontaan.

Virastojen ja laitosten tilintarkastusten pe-
rusteella on kiinnitetty huomiota valtuuskir-
janpidon jarjestamiseen sekd Valtiokonttorille
toimitettavien valtuusilmoitusten ja tilinpaa-
toksen liitteen 12 (Valtiontakaukset, -takuut
sekd muut vastuusitoumukset) sisaltamiin vir-
heisiin ja virheriskeihin.

Tarkastuksen perusteella on todettu, ettei si-
sdisen valvonnan jarjestaminen palvelukeskus-
ten ja niiden asiakkaina olevien virastojen ja
laitosten osalta kokonaisuutena vastaa valtion
talousarviosta annetun lain 24 b §:n ja hyvan
hallinnon periaatteiden vaatimuksia. Erityista
huomiota tulee kiinnittda tehokkaisiin sisdisen
valvonnan menetelmiin ja sisdisen valvonnan

aukottomuuteen.

Tarkastusviraston tilinpaatdskannanotto

Valtion tilinpaatos vuodelta 2009 on laadittu

voimassa olevien sdannosten mukaisesti.

Paajohtaja Tuomas Poysti

Johtava tilintarkastaja Aila Aalto-Setala
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2 Talousarvion ja sita koskevien keskeisten
saanndsten noudattaminen

Varainhoitovuodelta 2009 annettiin tilintar-
kastuskertomukset 84 tilivirastosta seka 32
sellaisesta virastosta ja laitoksesta, jotka ei-
vat toimi tilivirastoina, mutta joiden tuli laa-
tia valtion talousarviosta annetun asetuksen
65 a §:n! tarkoittama toimintakertomus.
Varainhoitovuoden 2009 tilintarkastuk-
sissa todettiin 34 tilivirastossa ja kolmessa
muussa virastossa virheellisia menettely-
ja, joista annettu huomautus tai useammat

huomautukset yhdessa katsottiin sellaisiksi

talousarvion tai sitd koskevien keskeisten
saannosten vastaisiksi menettelyiksi, jois-
ta sisallytettiin tilintarkastuskertomukseen
yvksiloity kielteinen laillisuuskannanotto.
Vuonna 2008 kielteinen laillisuuskannanotto
sisaltyi 37 tiliviraston ja neljan muun viraston
tilintarkastuskertomukseen.

Kolmen vuoden vertailutiedot ja hallin-
nonalakohtainen jakauma esitetdaan alla ole-
vassa taulukossa.

TILINTARKASTUSKERTOMUKSET

KIELTEISET LAILLISUUSKANNANOTOT

VUONNA VUONNA
2009 2007 2008 2009
Tasavallan presidentin kanslia 1
Valtioneuvoston kanslia 1 1 1 1
Ulkoasiainministerion hallinnonala 1 1 1 1
Oikeusministerién hallinnonala 2 2
Sisdasiainministerion hallinnonala 13 6 1 2
Puolustusministerion hallinnonala 4 2 2 2
Valtiovarainministerion hallinnonala 13 2 5 3
Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala 28 21 19 16
Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala 9 2 1
Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala 9 4 5 4
Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala 27 11 5 5
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala 5 2 2 2
Ympaéristoministerion hallinnonala 3
116 54 41 37

Kielteisen laillisuuskannanoton saaneiden
virastojen kokonaismédara on pienentynyt
vuoteen 2008 verrattuna. Merkittavimmat
syyt kielteisiin laillisuuskannanottoihin oli-
vat edellisten vuosien tavoin puutteet tulok-
sellisuuden laskentatoimen jarjestamisessa

sekd maksullisen toiminnan vuosituloksen
ja muiden toiminnallista tehokkuutta koske-
vien tietojen esittamisessa. Maksullisen toi-
minnan kannattavuuden seurantaan tai sen
vuosituloksen esittamiseen liittyvista puut-
teista huomautettiin 13 virastoa. Muiden toi-

! Valtion talousarviosta annettua asetusta muutettiin asetuksella 29.12.2009/1786, jolla ndiden niin sanottujen tulossopimusvirastojen

velvollisuus laatia toimintakertomus poistettiin. Vuoden 2009 tilinpdatokseen sovellettiin kuitenkin viela tata 65 a §:ad.
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minnallista tehokkuutta koskevien tietojen
puutteet ja tuloksellisuuden laskentatoimen
jarjestelyt olivat syyna huomautuksiin 24
virastossa. Tuloksellisuuden laskentatoimen
jarjestaminen on edellytys erityisesti toimin-
nallista tuloksellisuutta koskevien tietojen
esittamiselle tilinpaatoksessa. Kokonaisuu-
tena tilanne on edelliseen vuoteen verrattu-
na hieman heikentynyt.

Toisen merkittavan kokonaisuuden muo-
dostivat talousarviossa myonnetyn maarara-
han kayttoa koskevat virheet. Naitda huomau-
tuksia sisaltyi 11 tilintarkastuskertomukseen.
Koska huomautukset koskivat eri asioita, nii-
den yhteismadara oli lahes 20. Merkittavim-
pana on pidettava valtion talousarviosta an-
netun lain vastaista maardarahan ylittymista,
mistd aiheutui nelja huomautusta. Muut ta-
man ryhman huomautukset koskivat maara-
rahan kayttotarkoitukseen liittyvia virheita.

Valtuuden kayttoon liittyvat virheet ja val-
tuusseurannan puutteet johtivat kielteiseen
laillisuuskannanottoon viiden viraston tilin-
tarkastuskertomuksessa. Puutteet koskivat
valtuuden kayton ja kayttdajan varmenta-
mista valtion talousarviosta annetun lain
10 §:n edellyttamalla tavalla seka neljassa
huomautuksessa my0s valtuuden ylittamista.

Tarkastusvirasto kiinnitti huomiota myos
kirjanpidon jarjestamiseen ja hoitamiseen
liittyviin vakaviin puutteisiin. Taman joh-
dosta kolmessa tilintarkastuskertomukses-
sa todettiin, ettei viraston kirjanpitoa ollut
hoidettu valtion talousarviosta annetun lain
14 §:n tarkoittaman hyvan kirjanpitotavan
edellyttamalla tavalla.

Virastojen ja laitosten tilintarkastuksen
perusteella on todettu, ettd sisaisen val-

vonnan jarjestaminen palvelukeskusten ja
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niiden asiakkaina olevien virastojen ja lai-
tosten osalta ei kokonaisuutena vastaa val-
tion talousarviosta annetun lain 24 b §:n ja
hyvéan hallinnon periaatteiden vaatimuksia.
Puutteet koskivat keskeisia maksuliikkeen
ja kirjanpidon jarjestelyjd, ja ne johtivat
Valtiokonttorin tilintarkastuskertomuksessa
annettuun kielteiseen laillisuuskannanot-
toon. Tarkastusviraston kasityksen mukaan
erityista huomiota tulee kiinnittaa tehokkai-
siin sisdisen valvonnan menetelmiin ja sisai-
sen valvonnan aukottomuuteen. Selkeilla
saannoksilla luodaan edellytykset hyvalle
sisdiselle valvonnalle ja selkedlle tyonajol-
le my0s uudelleen jarjestetyissa tehtavissa.
Valtion talousarviosta annettua asetusta tu-
leekin taydentad nopealla aikataululla niin,
ettd saados tukee asianmukaisia menettelyja
myos uusissa toimintamalleissa.

Kielteiset laillisuuskannanotot koskevat
yleensa joitakin taloudenhoidon osa-alueita
tai yksiloityja menettelyja. Annetuista kiel-
teisista laillisuuskannanotoista ei siten tule
tehda johtopdaatostd, etta noin neljannes
valtion taloudenhoidon kokonaisuudesta ei
tayttdisi niille asetettua laillisuusvaatimusta.
Kielteinen laillisuuskannanotto ei tarkoita
myoskaan sita, etta kielteisen laillisuus-
kannanoton taustalla olisi valtion varoihin
kohdistuva vaarinkaytos. Kielteisten lailli-
suuskannanottojen merkitystd arvioitaessa
on otettava huomioon myos erot virastojen
taloudellisessa koossa. Kielteista laillisuus-
kannanottoa on kuitenkin aina pidettava
kyseisen viraston taloudenhoidon kannalta
vakavana asiana, ja tilintarkastuksen teh-
tdvdna on raportoida menettelyistd, jotka
merkitsevat poikkeamista talousarvion asi-
anmukaisesta noudattamisesta.



3 Eduskunnan edellyttdma raportointi
tilinpaatéskertomuksessa

Eduskunnan Kkirjelmassa 11/2009 vp edus-

kunta on edellyttanyt hallituksen raportoi-

van tilinpaatoskertomuksessa vuodelta 2009

seuraavien toimenpiteiden toteutuksesta:

1 Eduskunta edellyttdaa hallituksen anta-
van valtion tilinpaatoskertomuksen huh-
tikuun loppuun mennessa.

2 Eduskunta edellyttdaa hallituksen ottavan
asianmukaisesti huomioon ne toimenpi-
teet, jotka talousarviolausumista on mie-
tinnodssa (TrVM 1/2009 vp) todettu.

3 Eduskunta edellyttdaa, etta hallitus pa-
rantaa eduskunnan tiedonsaantia talous-
arvion ulkopuolisista rahastoista vuoden
20009 tilinpaatoskertomuksesta alkaen.

4 Eduskunta edellyttaa, etta hallitus var-
mistaa kansallisen terveydenhuollon
tietojarjestelman kayttoonoton lain aset-
taman aikataulun mukaisesti 1.4.2011
mennessd.

5 Eduskunta edellyttaa, etta hallitus ra-
portoi nykyista paremmin tuottavuusoh-
jelman kokonaishyodyt ja selvittaa oh-
jelman vaikutukset valtion henkiloston
tyooloihin ja tyossa jaksamiseen.

6 Eduskunta edellyttda hallituksen rapor-
toivan kohdissa 1-5 edellytettyjen toi-
menpiteiden toteutumisesta seuraavassa
tilinpaatoskertomuksessa.

Eduskunnan kirjelmassa 30/2009 vp edus-
kunta on edellyttanyt hallituksen raportoivan
tilinpaatoskertomuksessa vuodelta 2009 seu-
raavien toimenpiteiden toteutuksesta:

7 Eduskunta edellyttdaa, etta hallitus val-
mistelee lainsadddannon, jonka mukai-

sesti julkisen sektorin tietojarjestelmien

yhteentoimivuus ja yhteensopivuus voi-
daan toteuttaa lainsdddantoon perustuen
viranomaistehtavana.

8 Eduskunta edellyttaa, etta hallitus sel-
vittad ne toimenpiteet, joista Sosiaali- ja
terveysalan lupa- ja valvontavirastoa
koskevan tarkastuksen johdosta on teh-
ty.

9 Eduskunta edellyttdaa hallituksen rapor-
toivan kannanoton kohdissa 1-2 edelly-
tettyjen toimenpiteiden toteutumisesta
seuraavassa tilinpaatoskertomuksessa.

Hallitus on tilinpaatoskertomuksessa vuo-
delta 2009 raportoinut asioista, joista edus-
kunta on raportointia edellyttanyt.

Edellda mainittuihin asiakohtiin on koh-
distunut Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastustoimintaa vuonna 2009. Tuotta-
vuusohjelman (asiakohdan 5) osalta tarkas-
tusvirastossa on valmistunut toukokuussa
2010 tuloksellisuustarkastuskertomus Tuot-
tavuusohjelman valmistelu ja johtaminen
(207/2010). Tuottavuusohjelmasta virasto ra-
portoi my0ds vuosikertomuksessa 2010. Tuot-
tavuusnakokulmaa kasitellddan myos taman
kertomuksen finanssipolitiikan tarkastusta
koskevassa luvussa 5. Tassa kertomukses-
sa on arvioitu tilinpaatoskertomuksen val-
misteluprosessia luvussa 2. Tahdn liittyen
tarkastusvirasto on arvioinut asiakohdan 1
raportointia. Sosiaali- ja terveysalan ICT-
hankkeita koskien on kdynnissa tarkastus,
joka valmistuu suunnitelman mukaan syk-
sylla 2010. Kaynnissa olevan tarkastuksen
perusteella tarkastusvirasto on arvioinut
asiakohdan 4 raportointia.
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Tilinpaatoskertomuksen aikataulu
(asiakohta 1)

Tilinpaatoskertomusta ei ole annettu
eduskunnan edellyttdaméassa aikataulus-
sa. Valtioneuvoston kanslian vuonna 2010
asettamassa tyoryhmassa valmistellaan
valtion tilinpaatoskertomuksen ja hallituk-
sen toimenpidekertomuksen yhdistamista.
Tarkastusvirasto katsoo, ettd uudistuksessa
tulee kiinnittdd huomiota aikataulukysy-
myksen lisaksi myos kertomuksen sisallon
parantamiseen. Tarkastusten perusteella
nykymuotoisessa tilinpaatoskertomuksessa
yhteiskunnallisten vaikuttavuustietojen laa-
tu ei ole ollut hyva. Keskeinen ongelma on
tietojen kokoaminen tilinpaatoskertomuk-
sen valmisteluprosessin yhteydessa. Yhteis-
kunnallisten vaikuttavuustavoitteiden toteu-
tumisen arvioinnissa yksi vuosi on yleensa
liian lyhyt aika. Kiireinen valmistelu ei ole
mahdollistanut hyvan kuvan muodostamista
valtion toiminnan vaikuttavuudesta ja sen

kehittymisesta.

Kansallisen terveydenhuollon
tietojarjestelman kayttdéonotto
(asiakohta 4)

Sosiaali- ja terveysministerié on tilinpaa-
toskertomuksessa raportoinut eduskunnan
kannanoton johdosta toimenpiteista, joihin
ministerio on ryhtynyt, jotta terveydenhuol-
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lon kansallisten tietojarjestelmapalvelujen
tuotantokaytto alkaisi lakien edellyttamassa
aikataulussa 1.4.2011. Raportoinnissa tode-
taan, ettda aikataulusta myohastytaan. Tar-
kastusvirasto pitda selvana, etta Kelan tehta-
vaksi annetut eResepti-, eArkisto- ja eKatse-
lu-palvelut eivat tule olemaan valtakunnal-
lisessa tuotantokaytossa lakien asettamassa
maddrdajassa. Sosiaali- ja terveysministerio
on raportoinut tilimuistutusasiakirjassa, etta
eResepti olisi laajassa tuotantokaytossa re-
septilain asettamassa alkuperdisessa aika-
taulussa. Tarkastusvirastolla on kaynnissa
sosiaali- ja terveydenhuollon ICT-hankkei-
den tarkastus. Tarkastuksen yhteydessa on
kayty eri alueellisten toimijoiden kanssa
keskusteluja kansallisten terveydenhuollon
tietojarjestelmapalveluiden kayttoonotosta ja
aikatauluista. Lisaksi tarkastuksessa on osal-
listuttu sosiaali- ja terveysministerion jarjes-
tamiin katselmointeihin, joissa on kayty lapi
keskeisten julkisen terveydenhuollon poti-
lastietojarjestelmien tilanne. Tarkastuksen
aikana muodostuneen kasityksen mukaan
eResepti on laajassa tuotantokdytossa vasta
vuosina 2012-2013 ja eArkisto-palvelu 2012—
2015. Lisaksi eArkisto-palvelun sisalto tulee
olemaan alkuvaiheessa supistettu. Tasta
syysta voidaan arvioida, etta eArkisto tulee
olemaan tehokkaassa tuotantokaytossa vas-
ta vuosikymmenen lopussa. Sosiaali- ja ter-
veysministerié on raportoinnissaan antanut
liian myonteisen kuvan eResepti-hankkeen

etenemisesta.



4 Yhteiskunnalliset vaikuttavuustiedot
tilinpaatéskertomuksessa

4.1 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen perusteella vaikuttavuustieto-
jen taso ei ole olennaisesti parantunut edel-
lisvuosista. Tietojen tasoon ei ole vaikuttanut
se, onko tiedot koottu hallinnonaloittain, vai
kdyden lapi ennalta valittuja erityisteemoja.
Ongelmat vaikuttavuustietojen esittamises-
sa ovat hyvin samanlaisia kuin aiempina
vuosina. Parannusta on tapahtunut siten,
ettd yhden hallinnonalan, ymparistominis-
terion, osalta vaikuttavuustavoitteista ja nii-
den saavuttamisesta on raportoitu selkedasti.
Tarkastuksen perusteella vaikuttavuustie-
doissa ei myoskdan ole merkittavia asia- tai
numerovirheita.

Edellisina vuosina raportoidut vaikutta-
vuustietoihin liittyvat ongelmat ovat pysyneet
ennallaan. Syy-seuraussuhteet yksinkertais-
tetaan usein. Tilinpaatoskertomuksessa ei ar-
vioida sita, mika osuus tehdyilla toimenpiteilla
on tavoitteiden saavuttamiselle ja mika osuus
johtuu muista tekijoista. Negatiivisia asioita
jatetdan kertomatta, ja myos joitain olennaisia
asioita on jaanyt pois kertomuksesta. Jalkim-
maiseen voi olla syyna se, etta kertomuksessa
keskitytaan enemman nykyhetkeen ja kayn-
nissa olevan toiminnan tai toimenpiteiden
kuvaamiseen, ei niinkddn aikaansaatuihin
vaikutuksiin ja menneeseen aikaan. Tdahan
liittyva tyypillinen raportoinnin laatua hei-
kentdava puute on myos se, etta tavoitteita,
joihin saavutettuja tuloksia verrataan, ei esi-
tetd lainkaan. Seuraavassa luvussa on esitetty

ndihin ongelmiin liittyvia tarkastushavaintoja.

Paaongelma vaikuttavuustietojen esittami-
sessd on tilinpaatoskertomuksen valmistelu-
prosessiin liittyva. Yhteiskunnallisten vaikut-
tavuustavoitteiden toteutumisen arvioinnissa
yksi vuosi on lyhyt aika. Vaikuttavuustieto-
jen tarkoituksenmukainen kokoaminen ei
ole mahdollista samassa aikataulussa kuin
tilikauden paattymisen jalkeinen muu tilin-
paatoksen valmistelu. Tasta johtuen tilinpaa-
toskertomuksen vaikuttavuustietojen kokoa-
minen tilinpaatoksen laadinnan mukaisessa
aikataulussa nakyy selvasti vaikuttavuustie-
tojen laadussa. Tilinpaatoskertomusrapor-
toinnissa ei pystytd kunnolla kayttamaan
tutkimuksista ja arvioinneista saatavaa tietoa
syventavana lahteena. Vuosittain tapahtuva
raportointi ohjaa helposti juuri tapahtunei-
den ja tapahtumassa olevien toimien kuvai-
luun. Usein pitkalla aikavalilla tapahtuvat
muutokset vaikuttavuudessa jaavat talloéin
huomiotta. Aikataulu vaikuttaa myos mui-
hin vaikuttavuustiedon esittamisongelmiin.
Valmisteluprosessiin liittyva ongelma tulee
ottaa huomioon kertomusmenettelya kehi-
tettdaessa.

Tilinpaatoskertomuksesta on vaikea muo-
dostaa kokonaiskuvaa valtion toiminnan
yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta tai sen
kehittymisestda. Myos valtioneuvoston cont-
roller on kiinnittanyt tilinpaatéskertomusta
koskevassa lausumassaan huomiota siihen,
ettd keskeisimmat yhteiskuntapolitiikkaan
vaikuttavat seikat tulisi raportoida selkeam-
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min. Tarkastusvirasto katsookin, ettd vuoden teet eduskunnan budjettivaltaa ja paatok-
2005 tilivelvollisuusuudistuksen ja sita edel- sentekoa palvelevasta tilinpaatoskokonai-
tdneen kertomusmenettelytyéryhman tavoit- suudesta ovat talta osin jaaneet toteutumatta.
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4.2 Tarkastushavaintoja vaikuttavuustietojen

esittamisesta

Tahdan lukuun on koottu esimerkkeja erilai-
sista vaikuttavuustietojen esittdmiseen liit-
tyvistd ongelmista. Esimerkkitapausten va-
linnassa on pyritty edustavuuteen niin, etta
esimerkkeja on valittu eri hallinnonaloilta.

Tutkimus- ja arviointitietojen hyoédyn-
tamatta jattaminen vaikuttavuustiedoista
raportoitaessa nakyy esimerkiksi siind, etta
opetusministerio ei huomioi Suomen tieteen
tila ja taso 2009 -katsausta tai innovaatiojar-
jestelmasta tehtya kansainvalista arviointia
tiedepolitiikkaa koskevassa vaikuttavuustie-
dossa. Vastaavasti tyo- ja elinkeinoministerio
sivuuttaa tutkimustulokset, ja kayttda niiden
sijasta ainoastaan omien rekisteriensa tietoja
arvioidessaan eri toimien tyollisyysvaikutuk-
sia. Tutkimustietojen perusteella tyollisyys-
toimenpiteiden vaikuttavuus ei ole yhta hyva
kuin rekisteritietojen perusteella.

Syy-seuraussuhteiden yksinkertaistukset
nakyvat esimerkiksi siind, ettd oikeusminis-
terio katsoo tuottavuusohjelman heikentavan
oikeusvaltion kehittamisprosessia ilman, etta
vaikutusmekanismia on mitenkdan esitetty.
Liikenne- ja viestintdministerio ei liilkenteen
tavoitteiden saavuttamisen osalta esittele
omien toimiensa merkitysta tavoitteiden saa-
vuttamiselle. Maa- ja metsatalousministerion
vaikuttavuustiedoissa esitelldan Tornionjoen
lohikannan olevan talla hetkelld vahva. Mi-
nisterio toimien osuutta kannan vahvistumi-
sessa ei ole esitetty, ja viime vuosien toimen-
piteet eivat mitenkdadan itsestaan selvasti ole
olleet lohikantaa vahvistavia.

Olennaisten asioiden poisjattamisestda on
tilinpaatoskertomuksessa runsaasti esimerk-
keja. Osittain syyna on se, etta kaytossa on
hyvin rajallisesti tilaa tietojen kertomiseen.

Valtion maaraysvallassa olevien yhtididen
tavoitteiden saavuttamisesta ei ole kerrottu
useissa tapauksissa, opetusministerio ei ole
raportoinut mitadn Oy Veikkaus Ab:sta tai
CSC Oy:sta, sisaasianministerio ei ole ra-
portoinut Suomen Erillisverkot OY:sta eika
ulkoasianministerio ole raportoinut Finnfun-
dista (Teollisen yhteistyon rahasto OY). Val-
tiovarainministerion raportointi Hansel Oy:n
osalta on heikentynyt, sen kannattavuudesta
kertovaa liikevoittoa ei ole enaa raportoitu.
Liikenne- ja viestintaministeri6 ei ole rapor-
toinut Merenkulkulaitoksen erdiden toimien
liikelaitostamisesta. Toisaalta esimerkiksi
oikeusministerid on aiempaa kattavammin
kuvannut hallinnonalansa keskeisia vaikut-
tavuustavoitteita ja niiden toteutumista.
EsimerkKki siitd, miten menneeseen koh-
distuvan vastuullistavan tarkastelun sijasta
raportoinnissa korostuu nykyhetki, on sosi-
aali- ja terveysministerion vaikuttavuustieto-
jen raportointi. Ministerion osalta kuvataan
lukuisia kaynnissa olevia kehittamishank-
keita ja -ohjelmia. Niita kuvataan lahinna
hankkeille asetettujen tavoitteiden avulla.
Sen sijaan paattyneistda hankkeista tai kayn-
nissd olevien hankkeiden ja ohjelmien ta-
voitteiden saavuttamisesta ei anneta tietoja.
Vaikuttavuustietojen hyodynnettavyyteen
liittyva ongelma on se, etta vaikuttavuustie-
tojen yhteydessa ei ole esitetty vaikuttavuu-
delle asetettuja tavoitteita. Puolustusministe-
rio ei esita lainkaan vaikuttavuustavoitteita,
ja opetusministerio ei esita vaikuttavuus-
tavoitteita olennaisille toimialoilleen. Val-
tioneuvoston kanslian omistajaohjauksen
tavoitteita ei myoskddan kerrota. Yritysvaral-

lisuutta koskevaksi yhteiskunnalliseksi vai-
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kuttavuustavoitteeksi raportoidaan tuloksel-
lisuus, mutta ei seliteta miten tata tuloksel-
lisuutta arvioidaan, eli onko valtion intressi
kyseisissa yhtidissa ainoastaan padaoman

tuoton maksimointi vai onko valtiolla muita
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syitd omistaa juuri kyseisia yrityksia. Sosiaa-
li- ja terveysministerio ei kerro Alko Oy:lle
asetetuista vaikuttavuustavoitteista. Toisaal-
ta lilkkenneministerié on aiempaa paremmin

eritellyt tavoitteita ja niiden hierarkiaa.



4.3 Tarkastuksen toteutus

Valtion tilinpaatoskertomuksen vaikutta-
vuustietojen tarkastus kohdistui kertomuk-
sessa annettujen yhteiskunnallisesta vaikut-
tavuudesta annettujen tietojen tarkastami-
seen. Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella
tarkoitetaan yhteiskuntapolitiikalle asetettu-
jen tavoitteiden saavuttamista ja kaytettyjen
politiikkkatoimien osuutta tavoitteiden saa-
vuttamisessa. Tarkastus ei koskenut toimin-
nallisen tuloksellisuudesta tai tehokkuudes-
ta annettuihin tietoja, joiden tarkastamisesta
tehdyt havainnot tarkastusvirasto raportoi
eduskunnalle annettavassa kertomuksessa
toiminnastaan. Tuo raportointi tapahtuu seu-
raavan kerran syyskuussa 2010.
Yhteiskunnallista vaikuttavuutta koske-
vien tietojen tarkastuksen paakysymyksena
oli:
— Poikkeaako, ja milla tavalla, tilinpaatos-
kertomuksen antama kuva yhteiskun-
nallisesta vaikuttavuudesta tulokselli-

suustarkastusten antamasta kuvasta?

Tarkastuksen kohdentuminen poikke-
si edellisvuotisesta tarkastuksesta, koska
vaikuttavuustietojen esittamistapa valtion
tilinpaatoskertomuksessa on muuttunut.

Vaikuttavuustiedot esitettiin tilinpaatosker-

tomuksessa nyt paaasiassa hallinnonaloit-
tain, ja aiemmasta teemoittaisesta esittamis-
tavasta luovuttiin. Tilinpaatoskertomuksessa
raportoidaan vuoden 2009 tilanteesta ja ke-
hityksesta. Vaikuttavuustietojen luonteen
vuoksi ei ole kuitenkaan mahdollista pi-
taytya tarkasti yhden vuoden ajanjaksossa
niista raportoitaessa. Taman vuoksi tarkas-
tuksessa hallinnonaloittain esitettyja vai-
kuttavuustietoja verrattiin tarkastusviraston
vuosien 2007-2010 tarkastuskertomusten ja
tarkastusten jalkiseurantojen havaintoihin.
Taydentavana aineistona vertailussa olivat
myos kyseisind vuosina tarkastusvirastossa
laaditut riskianalyysit.

Vertailun lisdksi tarkastuksessa huomi-
oitiin selkeat asia- tai numerovirheet seka
puutteellisuudet hallinnonalan olennaisten
vaikuttavuustietojen raportoinnissa.

Tarkastuksen tavoitteena oli analysoida
sitd, antaako valtion vuoden 2009 tilinpaa-
toskertomus tiivistetyssa muodossa oikean
kokonaiskuvan valtionhallinnon, ei pelkas-
tdaan eri hallinnonalojen, yhteiskunnallisesta
vaikuttavuudesta ja sen kehityksesta. Koko-
naiskuvaa koskevan lausuman perusteista
tarkastuksen raportoinnissa esitetddn esi-

merkkeja erilaisista ongelmatyypeista.
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5 Valtiontalouden kehysmenettely ja
finanssipolitiikan raportointi

5.1 Johtopaatékset

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkas-
tuksen perusteella varainhoitovuoden 2009
tilinpaatoskertomuksessa esitettya arviota
valtiontalouden kehysten noudattamisesta
voidaan pitaa oleellisilta osin oikeana.

Valtiontalouden kehysmenettelyn lapinaky-
vyyttd on kuitenkin kehitettava. Ulkopuolisen
on edelleen vaikea valvoa kehysten noudat-
tamista, vaikka kehyspaatosten yhteydessa
esitettya hinta- ja rakennekorjauksiin liittyvaa
informaatiota on parannettu. Tarkastusvirasto
esittdd, ettd kehysmenettelyn lapinakyvyyden
parantamiseen kiinnitetdadn kehys- ja talous-
arviovalmisteluun liittyvassa dokumentoin-
nissa jatkossa erityista huomiota.

Valtiontalouden tarkastusviraston suoritta-
maan tarkastukseen perustuvan arvion mu-
kaan voidaan pitdd oikeana kasitysta, etta
Suomen julkisessa taloudessa on huomattava
ja kiireellista korjaamista vaativa kestavyys-
vaje. Euroopan komission Suomen vakaus-
ohjelman paivityksesta 31.3.2010 antaman
arvion mukaan Suomi kuuluu keskitason
riskin maihin arvioitaessa julkisen talouden
kestavyyteen kohdistuvia riskeja.

Suomea koskevissa kansainvalisissa arvi-
oissa on korostettu sitd, etta elvytystoimista
irtaantumiseen liittyva talouden tasapai-
nottamissuunnitelma selkeine tavoittei-
neen tulisi julkistaa mahdollisimman pian.
Valtiontalouden tarkastusviraston arvion
mukaan valtiontalouden kestavyysvajeen
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ja rakenteellisten ongelmien ratkaisemisen
kannalta tamé on erittdin tarkea ja kiireelli-
nen tehtava.

Ulkopuolisen valvonnan merkitysta finans-
sipolitiikan saantdjen noudattamisessa ja si-
ten julkisen talouden kestavyyden turvaami-
sessa korostetaan sekda Euroopan komission
etta OECDn ja IMFn raporteissa. Valtionta-
louden tarkastusvirasto yhtyy kansainva-
lisiin arviointeihin uskottavan ja riittavan
asiantuntevan riippumattoman valvonnan
ja arvioinnin hyodyllisyydesta. Tama on tar-
kedd niin finanssipolitiikan uskottavuuden
ja vaikuttavuuden kuin kansanvaltaan kuu-
luvan julkisen keskustelun ja eduskunnan
finanssivallan kannalta.

Paattyneena tilivuonna Suomen valtion
luottoluokitukset pysyivat korkeimmalla
tasolla. Valtiontalouden tarkastusviraston
nakemyksen mukaan edellytyksena taman
hyvan tilanteen sailymiselle on kuitenkin se,
ettd valtion lainanoton taustalla olevat talou-
den perusasiat saadaan kdannettya nykyista
tasapainoisemmiksi. Lisdksi Suomen valtion
velanottokykya tultaneen kayttamaan rahoi-
tuskriisin joutuneiden valtioiden tukemiseen
ja euroalueen vakauttamiseen.

Tilinpaatoksen jalkeisina tapahtumina
kansainvaliset tukijarjestelyt ja niiden kaut-
ta Suomen antamat lainat ja myontamat ta-
kaukset tulevat toteutuessaan nousemaan

merkittaviin summiin.



Valtiontalouden tarkastusviraston arvion
mukaan kehittyneiden maiden, mukaan
lukien monien euro-alueen maiden, julkis-
talouksien voimakas velkaantuminen yhdis-
tettyna alhaiseen talouskasvuun ja heikkoon
kansainvaliseen kilpailukykyyn muodostaa
huomattavan riskin kansainvdlisen talou-
den epéatasapainotilana. Se voi purkautua
jatkossakin valtioiden velanmaksukykyyn
kohdistuvan luottamuksen heikkenemise-
na ja valtioiden rahoituksen saatavuuden
kriiseind. Nama kriisit voivat koitella euro-
alueen vakautta ja aiheuttaa heijastusvaiku-
tuksia Suomen kansan- ja valtiontalouteen.
Vakauttamistoimien lisdksi tarvitaan nopeaa
puuttumista itse perusongelmaan eli julkis-

ten talouksien liiallisiin alijaddmiin.

Koska julkinen palvelusektori muodostaa
lahes viidenneksen Suomen kansantaloudes-
ta, on sen tuottavuudella tdrkeda rooli koko
kansantaloudellemme. Kustannusten kasvu
on nopeinta kunnissa, joihin myo6s vaeston
ikaantymisesta johtuvat menopaineet pitkal-
ti kohdistuvat. Sosiaaliturvarahastojen me-
nojen kasvu on myos nopeaa. Taman vuoksi
sdaantoihin perustuvan finanssipolitiikan ta-
voitteenasettelun kattavuutta ja sen laajen-
tamista olisi harkittava. Julkisen toiminnan
tuottavuustyon painopisteen on tarpeen olla
kuntien vastuulla olevan julkisen palvelutoi-
minnan tuottavuuden parantamisessa. Val-
tiontalouden tarkastusvirasto korostaa, etta
julkisen talouden ja palvelutoiminnan tehok-
kuutta arvioitaessa on kiinnitettava huomiota
erityisesti kustannustehokkuuteen.
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5.2 Valtiontalouden kehysmenettelyn

2007-2011 tarkastus

Uskottavan ja vakaan finanssipolitiikan saa-
vuttamiseksi Suomessa on sitouduttu valtion
menojen hillintaa tukeviin finanssipolitiikan
saantoihin. Hallitus paattaa vaalikauden
alussa talousarvion valtiontalouden kehys-
ten piiriin luettavien menojen katon koko
vaalikaudeksi eli vaalikauden kehyksen.
Valtion talousarvioesityksen valmistelua
varten maararahajakoa tarkistetaan vuo-
sittain valtiontalouden kehyspdaatoksella.
Valtiontalouden kehyksiin tehddaan myods
hintakehityksesta ja valtion talousarvion
rakenteessa tapahtuneista muutoksista joh-
tuvat tarkistukset. Vaalikauden kehyksessa
asetettu ja vuosittain hinta- ja rakennekor-
jauksilla tarkistettu menokatto muodostaa
ndin ollen hallituksen finanssipolitiikkaa
ohjaavan finanssipoliittisen sdaannén. Val-
tiontalouden kehysmenettely on yksi valtion
talousarvion ja siihen liittyvan lainsaadan-
non valmistelun vaihe. Koko vaalikauden si-
saltavan menokaton lisaksi valtiontalouden
kehysmenettelysséa jaetaan talousarvion voi-
mavarat kunkin ministerion hallinnonalalle
eli kehyksessa osoitetaan hallinnonaloittai-
set menokehykset.

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastaa
finanssipoliittisen paatoksenteon tietope-
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rustaa ja valtiontalouden kehysmenettelyn
toimivuutta. Tarkastuksen padtavoitteena
on arvioida kehysmenettelyn toimivuutta
valtiontalouden ohjauksen ja finanssipolitii-
kan valineena. Tarkastuksessa pyritaan vas-
taamaan siihen, onko kehysmenettely ollut
lapindkyvaa ja onko sille asetetut tavoitteet
saavutettu. Valtiontalouden tarkastusvirasto
toimii talta osin finanssipolitiikan tavoittei-
den saavuttamista ja finanssipolitiikan saan-
tojen noudattamista koskevana hallituksesta
riippumattomana ulkoisena arvioijana eli
finanssipoliittisena instituutiona.

Vuosittain eduskunnalle annettavassa eril-
liskertomuksessa raportoidaan kehyspaatok-
sen noudattamisesta. Tarkastus suoritetaan
yhdistamalla tilin- ja tuloksellisuustarkastuk-
sen menetelmia. Tarkastuksen kohteena ovat
vaalikauden 2007-2011 kehyspaéatokset, ta-
lousarvioesitykset ja talousarviot valmistelu-
materiaaleineen, seka tilinpaatokset. Koko
vaalikauden 2007-2011 osalta valmistuu
2012 erillinen tarkastusraportti. Tarkastus-
kriteereind ovat pdatoksenteon ja valmis-
telun lapinakyvyys ja riskit sekd kaytetty-
jen valineiden toimivuus ja tuloksellisuus
finanssipolitiikalle asetettujen tavoitteiden
nakokulmasta.



5.3 Valtiontalouden kehysten noudattaminen ja kehys-
menettelyn lapindkyvyys varainhoitovuonna 2009

Hallitus raportoi kehysten noudattamisesta
vuosittain tilinpaatoskertomuksessa. Lisaksi
valtion talousarvioesityksen ja lisatalousar-
vioesitysten yleisperusteluissa on raportoitu
vaalikauden kehyksen noudattamisesta ja
talousarvioesityksen tai lisdtalousarvioesi-
tyksen suhteesta vaalikauden kehykseen.
Valtiovarainministeriossa kehysten noudat-
tamista seurataan vertaamalla hinta- ja ra-
kennekorjattua menokehysta talousarvioon.
Varainhoitovuoden 2009 tilinpaatoskerto-
muksessa todetaan, ettd hinta- ja rakenne-
korjausten jalkeen menokehystaso tarkentui
35 944 miljoonaan euroon vuoden 2009 hin-
tatasossa syksylla 2008. Hallituksen talous-
arvioesityksessa kehysmenojen kokonais-
maadra oli 35 574 miljoonaa euroa syksylla
2009. Varsinaiseen talousarvioon eduskunta
lisasi kehykseen luettavia menoja 69 miljoo-
nalla eurolla. Hallitus antoi eduskunnalle
kertomusvuonna varsinaisen talousarvioesi-
tyksen lisaksi kaksi lisatalousarvioesitysta.
Kehykseen sisaltynyt 300 miljoonan euron
lisatalousarviovaraus tuli kokonaan kay-
tetyksi lisdatalousarvioissa. Nain ollen tilin-
paatoskertomuksessa todetaan, etta vuoden
2009 menokehys piti ja ettda koko kehysvara
35 944 miljoonaa euroa kaytettiin.
Valtiontalouden tarkastusvirastossa vuo-
den 2009 talousarvioesitysta ja talousarviota
ja edelleen vuoden 2009 tilinpaatosta on ver-
rattu 13.3.2008 annettuun kehyspaatokseen
ja valtiovarainministeriossa talousarvion
valmistelun yhteydessa tehtyyn hinta- ja ra-
kennekorjattuun kehykseen kokonaisuute-
na. Tarkastusviraston kaytossa on laskentaa
varten ollut 13.3.2008 annettu kehyspaatos,

jossa on esitetty kehyspaatoksen 25.5.2007
tarkistaminen vuoden 2009 hinta- ja kustan-
nustasoon. Sen lisdksi on ollut kaytettavissa
valtiovarainministerion taulukoita, joissa
on esitetty budjetin valmistelun yhteydessa
kaytetyt indeksit ja hinta- ja kustannustason
tarkistukset verrattuna 13.3.2008 tasoon.
Osa muutoksista on lakisadteisia tai sopi-
muspohjaisia. Osa korjauksista tapahtuu
toteutuneiden palkkamuutosten mukaan, ja
hintakorjaus vaihtelee vuosittain erityisesti
palkankorotusten ajoitusten mukaan. Koska
kaikkia korotuksia ei tehda automaattisesti
tiettyjen laskentasdantdjen mukaan, niita ei
ole tarkastusvirastossa vuoden 2009 osalta
rekonstruoitu itse, vaan vuoden 2009 hinta-
ja kustannustason tarkistuksessa kaytetyt
indeksi- ja hinnanmuutosprosentit on otettu
sellaisenaan valtiovarainministerién laskel-
mista.

Laskennassa kaytetty jako kehykseen lu-
ettaviin ja kehyksen ulkopuolisiin menoihin
on osittain toteutettu tarkastusvirastossa.
Ensimmadinen jako kehykseen luettaviin ja
kehyksen ulkopuolisiin menoihin saadaan
vuosittain valtiovarainministeriosta kehys-
paatoksen yhteydessa. Sen jalkeen tapahtu-
vien muutosten ja lisaysten jako kehykseen
kuuluviin ja ulkopuolisiin tehddan tarkas-
tusvirastossa. Nama muutokset koskevat
esimerkiksi momentteja, joita ei ole sisalty-
nyt kehykseen, tai joitakin momentteja on
yvhdistetty tai jaettu kehyspdaatoksen jalkeen.
Kehyksen, talousarvioiden ja tilinpaatoksen
osalta vertailut on toteutettu aina samalla
tavalla.

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkas-
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tuksen perusteella varainhoitovuoden 2009
tilinpaatoskertomuksessa esitettya arviota
kehysten noudattamisesta voidaan pitaa
oleellisilta osin oikeana. Tarkastusviraston
tilintarkastuksen toimintayksikon laskelmien
mukaan nayttaisi siltd, ettd varainhoitovuo-
den 2009 kehys piti juuri ja juuri. On kuiten-
kin huomattava, etta tarkastusviraston laskel-
miin sisdltyy epatarkkuuksia liittyen hinta- ja
rakennekorjauksiin sekda madardarahojen ja-
kamiseen kehykseen kuuluviin ja kehysten
ulkopuolisiin menoihin. Tatd on pidettava
ongelmana valtiontalouden kehysmenettelyn
lapinakyvyyden kannalta. Ulkopuolisen on
edelleen vaikea valvoa kehysten noudatta-
mista, vaikka kehyspadatosten yhteydessa esi-
tettyd hinta- ja rakennekorjauksiin liittyvaa
informaatiota on parannettu. Hintakorjausten
ohella varsinkin tilanteet, joissa valtion talous-
arvion momentille kuuluvat menot ovat vain
osittain kehysten piirissa, ovat lapinakyvyy-
den ja yksinkertaisuuden kannalta hankalia.
Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastus-
havaintojen perusteella ei kuitenkaan ole
syyta olettaa, etta valtiovarainministeriossa
tehtyyn laskentaan sisaltyisi virheita tai puut-
teita, kuten on todettu jo erilliskertomuk-

sessa eduskunnalle varainhoitovuoden 2008

tilinpaatoksen ja tilinpaatdoskertomuksen
tarkastuksesta. Tarkastusvirasto esittda, etta
kehysmenettelyn lapindkyvyyden parantami-
seen kiinnitetdan kehys- ja talousarviovalmis-
teluun liittyvassa dokumentoinnissa jatkossa
erityista huomiota.

Valtiovarainministerion kansantalous-
osaston tehtdviin kuuluvat talouspoliittis-
ten toimenpiteiden vaikutusten arviointi ja
kansantalouden ndkoékulman esiintuomi-
nen paatoksentekoa varten. Tdahan liittyen
tarkastusvirasto totesi erilliskertomuksessa
eduskunnalle varainhoitovuoden 2008 tilin-
paatoksen ja valtion tilinpdaatoskertomuksen
tarkastuksesta, ettd kevaan taloudellisen kat-
sauksen aikaisempaa selkedampi liittaminen
kehysselontekoon voisi olla suositeltavaa,
silla se sisaltda kehyspaatosta taustoittavaa
analyysia. Kevaan 2010 Taloudellinen kat-
saus on jaettu kehyspaatoksen taustamate-
riaalina®. Valtiontalouden kehyspaéatoksessa
vuosille 2011-2014 ja valtiontalouden kehyk-
sid koskevassa valtioneuvoston selonteossa
viitataan nimenomaisesti kevaan 2010 talo-
udelliseen katsaukseen. Taloudellisen kat-
sauksen selked ja avoin liittdminen valtion-
talouden kehyksiin vastaa tarkastusviraston
nakemyksen mukaan esitettya suositusta.

2 Taloudellinen katsaus: Talouden kehitys ja finanssipolitiikan linja 2010-2014, kevadt 2010. Valtiovarainministerioén julkaisuja

17a/2010.
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5.4 Valtiontalouden kehysten soveltaminen vuoden
2010 talousarviossa ja ensimmaisessa
lisatalousarvioesityksessa

Syyskuussa 2009 annettu hallituksen bud-
jettiesitys vuodelle 2010 oli edelleen koko-
naiskysyntaa ja kasvua tukevaa. Vuoden
2010 talousarvioesitykseen sisaltyi ehdotuk-
sia investointien aikaistamisesta ja muista
nopeisiin tyollistamisvaikutuksiin tahtaa-
vistd toimista. Vuoden 2010 ensimmadiseen
lisatalousarvioesitykseen sisdltyy niin ikdan
viela elvyttavia toimia.

Valtiontalouden tarkastusvirastossa on
arvioitu valtiontalouden kehysten noudatta-
mista myo6s varainhoitovuoden 2010 osalta.
Vuoden 2010 talousarvioesitystd ja talous-
arviota on verrattu 26.3.2009 annettuun ke-

hyspaatokseen ja valtiovarainministeriossa
talousarvion valmistelun yhteydessa tehtyyn
hinta- ja rakennekorjattuun kehykseen.
Laskennassa on otettu huomioon, etta ta-
lousarviota oli laskentahetkeen 13.4.2010
mennessa tdydennetty yhdella lisatalousar-
vioesityksella.

Laskennan perusteella voidaan todeta, etta
vuonna 2010 ensimmaisen lisdtalousarvioesi-
tyksen jalkeen menotaso on kehyksen puit-
teissa. Tata havaintoa koskevat kuitenkin
samat huomiot laskennan epatarkkuuksista
kuin varainhoitovuotta 2009 koskevien las-

kelmien yhteydessa on edella todettu.
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5.5 Valtion taloudellista asemaa ja julkisen talouden
kestavyytta koskevat tiedot

Kansainvalisilla rahoitusmarkkinoilta run-
saat puolitoista vuotta sitten kaynnistynyt
kriisi levisi ja syveni kansainvalisessa yhtei-
sOssd myos reaalitalouden kattavaksi vaka-
vaksi taantumaksi. Kriisid rajattiin yhteisesti
kansainvalisen yhteisén toimilla. Lisaksi
talouden elvytysta koordinoitiin yhteistyolla
EU:n piirissa seka globaalisti usealla tasolla
ja yhteistyofoorumilla.

Suomen talouden kannalta kriisi on joh-
tunut alkujaan muiden kuin suomalaisten
taloudenpitdjien ongelmista. Kriisi on osoit-
tanut kaytannossd, kuinka voimakkaasti toi-
sistaan riippuvia eri maiden kansantaloudet
ovat ja kuinka riippuvainen Suomi pienena
avotaloutena on kansainvdlisen talouden
vaihteluista. Suomessa on talouspolitiikalla
lievennetty kriisin vaikutuksia, jotka ovat
kohdistuneet lahinna rahoitusjarjestelman
toiminnan edellytyksiin ja tyollisyyteen. Ta-
louspolitiikan vaikuttavuutta kriisin ja sen
seurausten hoidossa kokonaisuudessaan on
viela liian aikaista arvioida. Talouden elvy-
tystoimet ovat kuitenkin pitdneet osaltaan
ylla kotimaista kysyntda ja vaimentaneet
tyollisyyden heikkenemista. Tdasta huoli-
matta tyottomyys on taloutemme ldhiajan
keskeinen ongelma. Lisaksi pitkaaikaisen,
rakenteellisen ty6ttomyyden kasvun riski on
suuri.

Yritysten rahoituksen saatavuutta turvaa-
via toimia oli voimassa vuonna 2009, mutta
niiden kdayttéoon ei ollut kuluneen vuoden
aikana tarvetta. Tama johtui siita, etta talous-
kriisi nakyi Suomessa erityisesti vientikysyn-
nan poikkeuksellisen voimakkaana laskuna,
mika ei johtunut ensisijaisesti yritysten ra-

hoituksen saatavuuden vaikeuksista.
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Tilastokeskuksen 1.3.2010 julkistettujen
ennakkotietojen mukaan Suomen bruttokan-
santuotteen volyymi supistui 7,8 prosenttia
vuonna 2009, mika oli suurin yksittaisena
vuonna tapahtunut tuotannon vaheneminen
vuoden 1918 jalkeen. Bruttokansantuotteen
supistuminen oli varainhoitovuoden aikana
ennustettua ja valtion talousarvioesitysten
taustaoletuksia suurempi. Koetun kriisin kal-
taisissa poikkeuksellisissa oloissa talousen-
nusteiden laatiminen on vaikeaa. Useimmat
talousennustajat eivat osanneet ndin arvioida
kriisin syvyytta.

Hallitus reagoi syvaan taantumaan finans-
sipolitiikan keinoin ja pyrkimalld helpotta-
maan rahoituksen saatavuutta. Kriisin vaiku-
tuksia on vaimennettu muun muassa aikais-
tamalla julkisia investointeja, keventamalla
verotusta ja helpottamalla yritysten rahoitus-
mahdollisuuksia. Tilinpaatoskertomuksessa
todetaan, ettd vuonna 2009 maardarahoja
lisattiin lisatalousarvioissa poikkeuksellisen
paljon talouskriisin vaatiman elvytyksen
johdosta. Nettomadrdisesti madrdarahoja li-
sattiin tilinpaatoskertomuksen mukaan 1 753
miljoonaa euroa. Menolisayksistda pdadosa oli
kehyksen ulkopuolisia.

Eurooppa-neuvoston joulukuussa 2008 hy-
vaksymassa Euroopan talouden elvytyssuun-
nitelmassa (European Economic Recovery
Plan) sovittuja tarkeita kriteereita elvytyksel-
le olivat nopea vaikuttavuus ja valiaikaisuus,
jotta taantuman helpottaessa irtaantuminen
elvytystoimenpiteista ei muodostuisi ongel-
maksi. Tilinpaatoskertomuksessa todetaan,
etta varsin pian elvytyssuunnitelman kayn-
nistamisen jalkeen huomio kiinnittyi myos
sithen, kuinka ja milla aikavalilla erityisista



elvytystoimista tulisi irtaantua. Taustalla oli
huoli siitd, etta hyvin nopealla aikavalilla jul-
kisen talouden velkaantuminen ja kestavyys
nousevat ongelmaksi. Euroopan unionin
neuvosto ECOFIN, eli valtiovarainministe-
reiden kokoonpano kasitteli irtaantumisstra-
tegioita syksylla 2009 ja paatyi siihen, etta
viimeistaan vuonna 2011 jasenvaltioiden on
ryhdyttava sopeuttamaan julkista talouttaan.
Elvyttavat toimet eivat ole uhka julkisen ta-
louden kestavyydelle, mikdli ne ovat valiai-
kaisia ja niistd luovutaan asteittain talouden
elpyessa.

Suomen elvytystoimiin sisaltyvat ve-
ronalennukset ovat pysyvaisluontoisia. Tar-
kastusvirasto kiinnitti huomiota elvytyksen
painottumiseen kehyksen ulkopuolisiin me-
noihin ja tulopuolen tekijoihin eduskunnalle
annettavassa erilliskertomuksessa varanhoi-
tovuoden 2008 tilinpaatoksen ja tilinpaatos-
kertomuksen tarkastuksesta.

Euroopan komissio on arvostellut Suomea
syksyn 2009 katsauksissaan siitd, ettd suun-
nitelmaa julkisen talouden tasapainottami-
seksi ei ole vield esitetty’. Tdmé tuodaan
esille myo6s komission 31.3.2010 paivatyssa
Suomen vakausohjelmaa koskevassa arvi-
ossa. Niin ikdan OECD korostaa Suomea
koskevassa tuoreimmassa huhtikuun alus-

sa 2010 julkaistussa maakatsauksessaan

tasapainottamissuunnitelman julkistamista
mahdollisimman pian*. Kansainvalisissa ar-
vioissa on myo0s korostettu sitd, etta Suomen
paatosperdisten elvytystoimenpiteiden pysy-
vaisluontoisuudesta johtuen sopeutuminen
ei tapahdu automaattisesti talouden elpyes-
sa. Tassa yhteydessa on kuitenkin muistet-
tava, etta automaattisten vakauttajien, eli
suhdanteiden mukaan vaihtelevien meno-
jen (erityisesti tyottomyysturva, asumistuki)
osuus kokonaiselvytyksestda on huomattava.
Suomen kehysjarjestelméassa automaattiset
vakauttajat ovat saaneet toimia ja tasoittaa
suhdanteiden vaikutusta.

Kehyspaatoksessa vuosille 2011-2014
todetaan, ettd hallitus laatii suunnitelman
julkisen talouden vakauttamiseksi ja kesta-
vyysvajeen umpeen kuromiseksi saatuaan
kayttoonsa kolmikantaisesti tehtavan val-
mistelun tulokset budjettirilheen mennessa.
Valtiontalouden tarkastusviraston arvion
mukaan valtiontalouden kestavyysvajeen
ja rakenteellisten ongelmien ratkaisemisen
kannalta tama on erittain tarkea ja kiireelli-
nen tehtava. Uskottava ja yli kahden vaali-
kauden ulottuva yhteiskuntasopimus talous-
politiikan ja julkisen talouden hoidon perus-
periaatteista lisdaa luottamusta ja vaimentaa
edelleen koetun kriisin kielteisia vaikutuksia
seka tukee paluuta talouskasvuun.

3 Sustainability Report 2009, European Economy 9/2009 ja European Commission, Economic Forecast, Autumn 2009

4 OECD Economic Surveys, Finland, Volume 2010/4, April 2010
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5.6 Finanssipolitiikan sadntdjen kehittdminen

Suomessa finanssipolitiikan saannot ja ke-
hikot on ndahty keskeisina keinoina myo-
tavaikuttaa julkisen talouden vakauteen,
finanssipolitiikan uskottavuuteen ja pitkan
aikavalin kestavyyteen. Kansainvalisissa
arvioinneissa kehysmenettely ja yleensa
finanssipolitiikan sdantoina esitetty finans-
sipolitiikkaa koskeva tavoitteenasettelu ja
tavoitteisiin sitoutuminen on nahty hyodyl-
liseksi. Suomessa kaytossa olevaa hyvaksi
havaittua finanssipolitiikan sdaannostoa tu-
leekin kansainvalisten arvioiden mukaan
kehittaa edelleen erityisesti silmalldpitden
julkisen talouden pitkan tahtaimen kesta-
vyyteen liittyvia ongelmia.
Hallitusohjelmassa tyollisyydelle ja jul-
kiselle taloudelle asetetut tavoitteet jaavat
saavuttamatta. Hallitusohjelmassa on tavoit-
teena, etta valtiontalouteen muodostuu yhta
prosenttia bruttokansantuotteesta vastaava
rakenteellinen ylijaama vaalikauden lopus-
sa vuonna 2011. Hallituksen kevaan 2009
politiikkariihen linjauksen mukaan tasta
tavoitteesta voidaan suhdannesyista joustaa.
OECD kritisoi 2010 maaraportissaan halli-
tuksen asettamien numeeristen finanssipoli-
tilkkan sdaantojen jaykkyytta ja korostaa, etta
Suomen kaltainen pieni avotalous tarvitsee
joustavuutta erilaisissa suhdannetilanteissa.
Keskeisin Suomen finanssipolitiikan sadn-
noista on valtiontalouden kehysmenettely ja
sen noudattamiseen on edelleen sitouduttu.
Valtiontalouden kehysmenettelyn tavoittee-
na on hallita ja hillita valtion talousarvion

o o

Public Finances in EMU 2009, European Economy 5, June 2009;

madadrarahojen kasvua. Kehysten kattavuus
on kuitenkin OECDn arvion mukaan ongel-
ma, silla suuri osa julkisen talouden menoista
on valtiontalouden kehysten ulkopuolella.
Tama aiheuttaa ongelmia sen vuoksi, etta
vaeston ikaantymisestda aiheutuvat kasvavat
menopaineet kohdistuvat erityisesti kunnal-
lisiin palveluihin. Nain ollen valtiontalouden
kehysmenettelyn toimivuus tarkeimpana jul-
kisen talouden pitkan tahtaimen kestavyytta
turvaavana valineena on rajallista.

Kehysmenettelyn riskeihin kuuluu myos
se, ettd kehyksen toteutuksen seuranta on
ollut lahes pelkastaan kehyspaatokset ja
talousarvioesitykset valmistelevan valtiova-
rainministerion vastuulla. Seka suunnittelu,
valmistelu, toteutus ja sen arviointi ovat sa-
man tahon ja pitkalti myos samojen henki-
l6iden vastuulla. Riskind on, ettd tarkastelu-
nakokulma kaventuu ja tiedon esittamisen
objektiivisuus vaarantuu. Kansainvalisesti
menosaantojen riskeind on todettu, etta niita
saatetaan pyrkia kiertamdaan jarjestelyilld,
jotka kokonaisuutena ottaen heikentavat
valtiontalouden ja valtion taloudenhoidon
lapinakyvyvytta.

Ulkopuolisen valvonnan merkitysta finans-
sipolitiikan sdantdjen noudattamisessa ja si-
ten julkisen talouden kestavyyden turvaami-
sessa korostetaan sekda Euroopan komission
ettd IMFn ja OECDn raporteissa. My0s val-
tiovarainministerioé on kiinnittdanyt huomio-
ta ulkopuolisen valvonnan merkitykseen®.
fEuroopan komissio toteaa Public Finances

Julkinen talous tienhaarassa: Finanssipolitilkan suunta 2010-luvulla, Valtiovarainministerion julkaisuja 8/2010.

European Commission, Recommendation for a Council Opinion on the updated stability programme of Finland, 2009-2013;

IMF World Economic Outlook, April 2010;

OECD Economic Surveys, Finland, Volume 2010/4, April 2010;

Restoring Fiscal Sustainability: Lessons for the Public Sector, OECD Public Governance Committee, Working Party of Senior Budget

Officials, OECD 2010.

28



in EMU 2009 raportissaan, ettd vaikka fi-
nanssipolitiikan sdantéjen kayttd monissa
jasenmaissa on lisdantynyt, niin saantdjen
noudattamisen valvonta on edelleen hyvin
vahaistda. OECD:n Suomea koskevassa ta-
louspolitiikan maa-arvioinnissa suositellaan
Ruotsin mallin mukaisen finanssipoliittisen
neuvoston perustamista Suomeen kansalli-
seksi finanssipoliittiseksi instituutioksi. Fi-
nanssipoliittisen neuvoston tehtdavana olisi
arvioida hallituksen talouspoliittista linjaa ja
sen vaikuttavuutta seka esittaa sita koskevia
suosituksia jo ennen seuraavan talousarvio-
esityksen laadintaa. Muutenkin OECD suo-
sittelee finanssipolitiikan saantdjen hallituk-
sesta riippumattoman ulkoisen arvioinnin ja
valvonnan selkedd vahvistamista.

Valtiontalouden tarkastusvirasto yhtyy
kansainvalisiin arviointeihin uskottavan ja
asiantuntevan riippumattoman valvonnan ja
arvioinnin hyodyllisyydesta niin finanssipoli-
tilkkan uskottavuuden ja vaikuttavuuden kuin
kansanvaltaan kuuluvan julkisen keskuste-
lun ja eduskunnan finanssivallan kannalta.
Valtiontalouden tarkastusviraston tehtavana
on perustuslaissa sdaadettynd ylimpana val-
tiontalouden tarkastusviranomaisena arvioi-
da myos finanssipolitiikan vaikuttavuutta ja
finanssipoliittisen paatoksenteon, erityisesti
eduskunnan finanssivallan kayton tietope-
rustan luotettavuutta ja riittavyytta. Valtion
taloudellista asemaa ja sen kehitysta koske-
vien tietojen oikeellisuuden ja riittavyyden
ulkoinen tarkastus on niin ikdén valtionta-
louden tarkastusviraston tehtavana. Valtion-
talouden tarkastusvirasto voi nain monilta
osin toimia finanssipoliittiselle instituutiolle
ominaisessa roolissa ja taydentdaa tallaisen
instituution toimintaa.

Finanssipolitiikan uskottavan ulkoisen ar-
vioinnin ja vaikuttavuustarkastuksen tulee
kattaa kansantalouden tilinpidon kasitteiden
mukainen julkinen talous ja julkishallinto

(general government) kokonaisuudessaan.
Tallaista kattavuutta osaltaan edellyttavat
my06s Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen unionin talous- ja rahaliittoa
koskevien tavoitteiden ja velvoitteiden seka
unionin vakaus- ja kasvusopimuksen asian-
mukainen toimeenpano. Julkisen talouden
kokonaisuuden ja kaikkien julkisyhteisoik-
si luokiteltavien toimijoiden tulee ndin olla
my0s mahdollisen finanssipoliittisen insti-
tuution mandaatin ja sen tayttamiselle edel-
lytykset antavien tietojensaanti- ja tutkimus-
oikeuksien piirissa. Julkisen talouden koko-
naisuuteen kuuluu valtiontalouden (central
government) lisaksi kuntatalous ja -hallinto
(paikallishallinto, local government) ja so-
siaaliturvarahastot (social security funds).
Naiden tulisi olla siten kokonaisuudessaan
valtiontalouden tarkastusviraston suoritta-
man finanssipolitiikan tietoperustan ja vai-
kuttavuuden ulkoisen tarkastuksen piirissa
ja samoin mahdollisesti erikseen perustetta-
van finanssipoliittisen instituution arvioinnin
ja tietojensaannin piirissa. Valtiontalouden
tarkastusviraston osalta on tarpeen tarkistaa
valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun
lain (676/2000) erditd sdannoksia.

OECD:n suositteleman finanssipoliittisen
instituution toiminnalla on ldaheiset yhteydet
ja rajapinnat valtiontalouden tarkastusvi-
raston tehtdviin ja toimintaan ja tallainen
instituutio voi tukea merkittavasti myos
valtiontalouden tarkastusviraston toimintaa.
Nain on tilanne myo6s Ruotsissa, jossa toimii
finanssipoliittinen neuvosto (finanspolitiska
radet) ja jossa Ruotsin valtiontalouden tar-
kastusvirasto, Riksrevision, toteuttaa omaa
finanssipolitiikan tarkastusohjelmaansa. Fi-
nanssipoliittisen neuvoston ja Ruotsin Riks-
revisionin valilla on hahmottunut tyénjako.

Lahtokohtana yleensa on, etta hallituksen
valmistelua ja politiikkatoimien vaikutta-
vuutta koskevan jarjestelmallisen arvioin-
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titoiminnan jarjestdéminen on hallituksen
vastuulla ja valtiontalouden tarkastusviras-
ton tehtavana on arviointijarjestelman ja sen
tuottamien arviointien laadun ja toimivuu-
den ulkoinen tarkastus ja arviointi.
Finanssipolitiikan ulkoisen arvioinnin jar-
jestaminen on yksi finanssipolitiikan saanto-
ja ja hallintajarjestelmaa seka valtiontalou-
den kehysmenettelyn tulevaa kehittamista
koskevista kysymyksista. Valtiontalouden
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tarkastusvirasto tulee myohemmin syksylla
2010 esittamaan eduskunnalle erilliskerto-
muksen nykyisen valtiontalouden kehysme-
nettelyn toimivuudesta ja siina yhteydessa
tarkastelemaan laajemmin finanssipolitiikan
sddntojen kayttod Suomessa. Tassa yhtey-
dessa valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi
tarkemmin myos finanssipolitiikan ulkoisen
arvioinnin ja valvonnan kysymyksia.



5.7 Julkisen talouden kestavyytta koskevat tiedot

Taantuman vaikutukset julkisen talouden
kestavyyteen ovat huomattavia. Viela syk-
sylla 2008 Suomen vakausohjelman paivi-
tyksen yhteydessa esitetty valtiovarainmi-
nisterion arvio julkisen talouden kestavyys-
vajeesta oli keskipitkalla aikavalilla kolme
prosenttia suhteessa kokonaistuotantoon.
Talouskriisin aiheuttaman julkisen talouden
lahtotilanteen heikkenemisen seurauksena
arvio kestavyysvajeesta on kasvanut vii-
meisimman vakausohjelman tarkistuksen
mukaan 5% prosenttiin suhteessa kokonais-
tuotantoon. Kestavyysvaje osoittaa, kuinka
paljon julkisen talouden tasapainoa tulisi
kohentaa joko veroja korottamalla ja/tai
menoja karsimalla, jotta julkinen velka olisi
pitkalla tahtaimella hallittavissa. Yleises-
ti ottaen kestavana voidaan pitaa sellaista
julkista taloutta, joka pystyy rahoittamaan
nykyisen yhteiskuntapolitiikan ja julkisten
palveluiden tulevat kulut ja julkisen velan
korot. Kestavyysvaje mittaa taas nykyisen
tilanteen ja rahoituksellisesti kestavan po-
litiikka- ja toimintatavan valista eroa. Va-
kausohjelman tarkistus laaditaan Euroopan
komission hyvaksymdan Euroopan unionin
yvhteisen menetelman mukaisella laskel-
malla. Kestavyysvajetta talloin laskettaessa
julkisen velan tavoitearvona pidetdaan Eu-
roopan talous- ja rahaliiton vakaus- ja kas-
vusopimuksessa asetettua tavoitetta, ettei
julkinen velka ylittdisi 60 prosenttia brutto-
kansantuotteesta.

Ikaantymisesta aiheutuvien kustannusten
nousu suhteessa bruttokansantuotteeseen
tulee Suomessa olemaan 2010-luvulla no-

peampaa kuin misséan muussa EU-maassa.
Tastd huolimatta Suomi kuului viela Euroo-
pan komission syksyn 2009 kestavyysrapor-
tin mukaan matalan riskin maihin julkisen
talouden pitkan tdahtaimen kestdavyyden
kannalta. Taantuma on syventanyt merkitta-
vasti kestavyysvajetta ja sen muodostamaa
riskia Suomen julkiselle taloudelle ja kan-
santaloudelle. Euroopan komission 31.3.2010
paivatyn Suomen vakausohjelman koskevan
arvion mukaan Suomi kuuluu keskitason ris-
kin maiden joukkoon’.

Julkisen talouden kestavyysvaje on kiis-
taton, mutta on kuitenkin huomattava etta
kestavyyslaskelmiin liittyy monia epavar-
muustekijoita. Kestavyyslaskelma riippuu
aina taustalla tehdyista oletuksista. Naita
ovat esimerkiksi pitkdn ajan kasvusta, tyol-
lisyydestd, koroista, julkisten menojen ke-
hityksesta (erityisesti ikdasidonnaiset menot)
tehtavat oletukset. Tarkastusvirasto korostaa,
ettda nykyisessa tilanteessa laskelmien teko
on erityisen haasteellista.

Kestdavyysvajeen supistamisessa julkisen
talouden tuottavuuskehitys nousee keskei-
seksi. Julkinen palvelusektori muodostaa
lahes viidenneksen Suomen kansantalou-
desta. Nain ollen sen tuottavuudella on suuri
merkitys Suomen kansantalouden kannalta.
Tuotavuuden mittaaminen markkinattomille
julkisille palveluille on kuitenkin haastavaa.
Tilastokeskuksen taloustilastoissa pyritaan
tuottamaan tietoa tuottavuuskehityksesta
kansantalouden tilinpidon periaatteita seu-
raten. Julkisten palveluiden tuottavuuskehi-

tys on ollut muuta kansantaloutta heikompaa

7 European Commission, Finland: Macro Fiscal Assessment-An Analysis of the February 2010 Update of the Stability Programme,

Brussels, 31.3.2010.

31



ja kehitys on heikointa kunnissa. Julkisen
toiminnan tuottavuustilastointi pystyy ha-
vaitsemaan julkisen sektorin olennaiset
padpiirteet, johon asetettuja tuottavuusta-
voitteita voidaan verrata. Tuottavuustilasto
ei kuitenkaan kerro mitdan havaitun kehi-
tyksen syista eika seurauksista eika palvelu-
jen onnistumisesta. Tuottavuustilastoinnissa
suuren painoarvon saakin palvelutuotannon
kustannusten kehitys. Nouseva kustannusta-
so on kiistaton tosiasia. Julkisen talouden ja
palvelutoiminnan tehokkuutta arvioitaessa
on kiinnitettava huomiota erityisesti kustan-
nustehokkuuteen.

Tarkastusvirasto on valtion tuottavuus-
ohjelmaa koskevissa tarkastuksissaan
kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd vaikka
tuottavuusohjelmaa koskevissa tavoitekirja-
uksissa on puhuttu kokonaistuottavuudesta,

niin kaytannossa tavoitteena on ollut tyon
tuottavuuden kasvu, ei kokonaistuottavuu-
den. (Ks. Valtiontalouden tarkastusviras-
ton kertomus eduskunnalle toiminnastaan
varainhoitovuodelta 2008, K 15/2009 vp).
Tuottavuusohjelmaa koskevissa tarkas-
tuksissa valtiontalouden tarkastusvirasto
on kiinnittanyt huomiota my®os siihen, etta
tuottavuustoimenpiteiden valmistelun tieto-
perusta on ollut osin puutteellinen. Pyritta-
essa aitoon tuottavuuden parantamiseen olisi
tuottavuusohjelman aikataulujen oltava osin
nykyistd joustavampia®. Tuottavuusohjel-
massa pitdisi myos nykyista yhtenaisemmal-
1a, kokonaistaloudellisella kustannusten ja
hyoétyjen tarkastelulla arvioida suunniteltuja
eri tuottavuustoimenpiteita ja niiden edellyt-

tamid investointeja.

8 Ks. Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen, Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus 207/2010.
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5.8 Rahoitusmarkkinoiden saately

Valtion tilinpaatéskertomuksen mukaan
Suomen valtio kdynnisti ja toteutti useita uu-
distuksia rahoitusmarkkinalainsaadannds-
saan. Lisaksi Suomen valtio oli aktiivinen ja
pyrki vaikuttamaan lukuisissa finanssikriisin
jalkeen kdaynnistyneissa EU:n rahoitusmark-
kinalainsaadantohankkeissa.

Rahoitusmarkkinakriisin jdlkihoito jatkui
kertomusvuonna myos valtiontalouden tar-
kastusvirastojen seka niiden kansainvalisten
yvhteistyojarjestdjen piirissa. Tassa asiassa
keskeisena yhteisty6foorumina toimi tarkas-
tusvirastojen kansainvalisen jarjeston INTO-
SAIn asettama tyoryhma (the INTOSAI Task
Force on the Global Financial Crisis), jonka
eri alatyoryhmissa valmisteltiin mahdollisia
muutostarpeita kansallisten tarkastusvirasto-
jen tarkastusvaltuuksiin suhteessa rahoitus-
markkinoihin ja niiden vakautta saatelevaan
lainsdadantoon sekd rahoitusmarkkinoiden
valvojiin. Lisaksi tarkastusvirastot arvioivat
osaltaan, onko rahoitusmarkkinoiden sdate-
lya yleisesti tarvetta kehittaa.

Tarkastusvirastojen piirissa tehtavan tyon
nakokulmana on koko ajan valtiontalouden
ylin ulkoinen tarkastus. Tarkastusvirastot
arvioivat muun muassa omien tarkastusoi-
keuksiensa ajantasaisuutta ja riittavyytta
seka toimivat osana muiden valvontaviran-
omaisten kansainvalista verkostoa. Tyonjako
eri valvojien valilla on sindnsa kansallisen
tason nakokulmasta arvioituna selkea. Ra-
hoitusmarkkinoiden toimijoita valvovat alan
kansalliset ja kansainvaliset valvontaviran-
omaiset. Tahdn toimintaan tarkastusvirasto-
jen ei ole tarkoitus hakeutua.

Rahoitusmarkkinoiden saatelya kehitetta-
essa on hyva muistaa, etta rahoituksen vali-
tys toimii kuitenkin talla hetkella globaalisti
varsin tehokkaasti. Saatelya kehitettaessa
sen tulee kohdistua markkinaosapuoliin
eri puolilla maailmaa tasapuolisesti eikd se
liloin saa aiheuttaa markkinavaaristymia
eri alueiden, osapuolten tai instituutioiden
valilla.
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5.9 Valtion velkaa koskevat tiedot

Taantuman seurauksena valtion rahoitus-
asema heikkeni jyrkasti. Tilinpaatosker-
tomuksen mukaan koko valtiontalouden
alijdama oli vuonna 2009 kansantalouden
tilinpidon kasittein mitattuna 5,1 prosenttia
bruttokansantuotteesta ja valtiontalouden
ennakoidaan olevan alijddmadinen vaali-
kauden loppuun saakka. Valtionvelan ni-
mellisarvo kohosi vuoden 2009 lopussa 64
miljardiin euroon, joka oli lahes 10 miljardia
euroa enemman kuin vuoden 2008 lopussa.
Valtionvelan kasvu oli ndin ollen nopeinta
sitten 1990-luvun alun laman.

Valtion velanhallinnassa noudatettiin sa-
maa strategista linjaa kuin aiempinakin vuo-
sina. Tassa suhteessa ongelmia ei ollut. Nain
ollen velanhankinta ja -hallintastrategia osoit-
ti toimivuutensa myos voimakkaasti kasvavan
velkamadaran olosuhteissa. Myo6s henkilosto ja
jarjestelmat toimivat tehokkaasti valtion net-
tovelan kasvaessa selvasti. Erityisen tarkeata
tdama on ollut, koska kehittyneiden talouksien
joukkovelkakirjalainojen liikkeeseenlasku-
tarpeet olivat suuret valtiontalouksien alijaa-
mien syvennyttya talouskriisin seurauksena.
Suomen valtion velkarahoituksen saatavuus
ja sen hinta pysyivat markkinoilla erittdin hy-
valla tasolla. Valtion velan korkokustannuk-
set eivat lisddntyneestd velasta huolimatta
tilivuonna kohonneet. Tama johtui paaosin
vallinneesta alhaisesta korkotasosta. Suomen
valtio maksoi liikkeeseen laskemistaan lai-
noistaan ainoastaan hieman enemman kuin
yleisesti viitteend kaytetty Saksan valtio. Toi-
saalta kansainvalisilla padaomamarkkinoilla
ilmeni valtioiden velkaohjelmien hinnoittelun
selkedd eriytymistda sen mukaan millaiseksi
kunkin valtion taloudellinen tilanne ja talo-

uspolitiikka arvioitiin.
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Paattyneena tilivuonna valtion lainoihin
sijoittavat sijoittajat eivat katsoneet Suomen
valtion velkaan liittyvédn luottoriskinsa muut-
tuneen. Myo6s Suomen valtion luottoluokituk-
set pysyivat korkeimmalla tasolla. Valtionta-
louden tarkastusviraston mielesta edellytyk-
send taman hyvan tilanteen sdilymiselle on
kuitenkin se, ettd valtion lainanoton taustalla
olevat talouden perusasiat saadaan kaannet-
tya nykyista tasapainoisemmiksi.

Valtiontalouden tarkastusviraston arvion
mukaan kehittyneiden maiden, mukaan luki-
en monien Euro-alueen maiden, julkistalouk-
sien voimakas velkaantuminen yhdistettyna
alhaisen talouskasvun nakymiin ja heikkoon
kansainvaliseen kilpailukykyyn, muodostaa
huomattavan riskin kansainvalisen talouden
epdtasapainotilana. Se voi purkautua jatkos-
sakin valtioiden velanmaksukykya koskevan
luottamuksen heikkenemisend ja valtioiden
rahoituksensaannin kriiseinda. Nama kriisit
voivat koitella Euroalueen vakautta ja aihe-
uttaa heijastusvaikutuksia Suomen kansan-
talouteen ja valtiontalouteen. Vakauttamis-
toimien lisdksi tarvitaan nopeaa ratkaisua
itse perusongelmaan eli julkisten talouksien
liiallisiin alijaamiin. Lisaksi Suomen valtion
velanottokykya tultaneen kayttamaan rahoi-
tuskriisin joutuneiden valtioiden tukemises-
sa. Kansainvaliset tukijarjestelyt ja niiden
kautta Suomenkin antamiksi tulevat lainat
ja takaukset voivat nousta merkittaviin sum-
miin.

Valtion kassanhallintaa koskevaa tarkas-
tuksen (168/2008) ja valtion velanhallintaa
koskevan tarkastuksen (179/2008) perus-
teella Valtiontalouden tarkastusvirasto antoi
lausunnon perustuslain tarkistamiskomitean
mietinnostd. Lausunnossaan tarkastusvirasto



keskittyi kasittelemddn mietintéd perustus-
lain 84 §:n 2 momentin saannoksen valtion
tasapainoperiaatteen osalta.

Tarkastusviraston omaksuman tulkinnan
perusteella perustuslain 84 §:n 2 momentin
ei voida katsoa edellyttavan, etta talousarvi-
on kattamisvaatimus olisi ulotettava talous-
arvion toimeenpanovaiheeseen silla tavoin,
etta kattamisvaatimus edellyttdisi valtion
talousarviotalouden kassanpitotarvetta ku-
vaavan nykymuotoisen laskelman toteutta-
mista varainhoitovuoden loppuun mennes-
sa tarvittaessa lyhytaikaisella lainanotolla.
Perustuslaissa saadetty kattamisvaatimus
ei suoraan edellyta sita, ettda talousarvioon
otettu lainanotto ymmarretaan yksityiskoh-
taisesti velanottoa ja muita valtion rahoituk-
senhallinnan toimia sitovana velvoitteena tai
tavoitteena.

Talousarvion "teknisen” tasapainottami-
sen lisdksi nettolainanotolla on luonnollisesti
laajoja taloudellisia vaikutuksia. Paatos val-
tion talousarvion kattamisesta lainanotolla ja
otettavan lainan maddrd on aina merkittava
valtiontalouden hoitoa koskeva ja erityisesti
tulevaisuuteen vaikuttava paatos, joka sisal-
16llisesti sisaltda oletuksia ja nakemyksia tu-
levasta taloudellisesta kehityksestd. Talous-
arvion paatososien tuloarvion sisaltéa koske-

vissa paatosteksteissa ja talousarvioesityksen
asianomaisten perustelujen selvitysosassa ei
kuitenkaan yleensa ole perusteltu lainanot-
toa muilla kuin talousarvion tasapainotta-
miseen liittyvilla seikoilla. Nettolainanoton
merkitys valtiontalouden hoitoa koskevana
paatoksena ei siten ole korostunut talous-
arviokasittelyssa. Kaytannossa lainanottoa
on pidetty jdanndserana ja eduskunnan aito
paatoksenteko lainanoton suuruuden suh-
teen on ollut valtiontalouden tulevien vel-
voitteiden ja niiden rahoittamisen kannalta
varsin sisallykseton.

Yhteenveto tarkastusviraston lausunnosta
ja kannasta on, ettei perustuslain nykyinen
tulkintakaytanto ole taloudenhoidon kannal-
ta tarkoituksenmukainen, silla se aiheuttaa
merkittavia tarpeettomia riskeja ja ylimaa-
raisia kustannuksia. Tarkastusvirasto pitaa
tatd asiaa niin tarkedna ja merkittavana, etta
asia olisi saatava nopeasti ja tarvittaessa nyt
vireilla olevan perustuslakiuudistuksen yh-
teydessa ratkaistua. Oikeusministerio6 ja val-
tiovarainministerio ovat asettaneet yhteisen
tyéryhman pohtimaan perustuslain saannok-
sid talousarvion kattamisesta ja niiden uudis-
tamista. Tyoryhman tulee saada arviointinsa
ja esityksensa valmiiksi juhannukseen 2010

mennessa.
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5.10 Verotukia koskevat tiedot

Tilinpaatoskertomuksessa vuodelta 2007
hallitus ilmoitti asettavansa hankkeen uu-
den verotukiselvityksen tekemiseksi. Val-
tiovarainministeriossa toimii verotuksen ke-
hittamistyéryhma, jonka toimikausi paattyy
31.12.2010. Samanaikaisesti valmistellaan
uutta perusselvitystda verotuista sekd myos
kansainvalista vertailua verotuista, joita
eduskunta on hallitukselta edellyttanyt.
Tyon lopullisista tuloksista ei ole viela rapor-
toitu.

Suomessa on pyritty yksinkertaiseen
sekd selkeddn verojarjestelmddn, laajaan
veropohjaan ja sita kautta alhaisempaan
verokantaan. Verotukien lukumaara on kui-
tenkin viime vuosina ollut kasvussa. Lisaksi
paine niiden lisaamiseen kasvaa jatkuvasti.
Verotukia on kaytetty muun muassa osana
talouskriisista selviytymiseen tahtaavia elvy-
tystoimia. Verotukien kayttéa suunnitellaan
myos tulevien energiaratkaisujen osaksi eri-
tyisesti tukemaan uusiutuvien kotimaisten

energialdhteiden kayttoa.
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Talousarvioprosessin kannalta verotukien
kaytto on ongelmallista. Kehysmenettelyn ja
verotukien valisessa suhteessa ei tarkastel-
tavana tilivuonna ole tapahtunut muutosta.
Verotukia ei oteta huomioon valtiontalouden
kehyksissa, vaikka lahes aina verotukien
kaytossa on kysymys maararahaan rinnas-
tettavasta kaytostd, jolla tavoitellaan kayt-
taytymisvaikutuksia.

Talouden taantuman ja siitd seuranneen
valtion velkaantumisen seurauksena vero-
jarjestelmaamme ja sen vaikuttavuutta jou-
dutaan arvioimaan uudelleen. Myo6s vero-
pohjan laajuutta on tarkasteltava uudelleen
heikentynytta valtiontaloudellista tilannetta
vasten. Talloin on tarkastusviraston mielesta
myo6s hyva kiinnittda huomiota niin verotu-
kia kuin verotuksen vaikuttavuutta koske-
van informaation laatuun.

Tarkastusvirasto tulee raportoimaan tar-
kemmin vyksittaisia verotukia koskevista
havainnoistaan eduskunnalle syksylla an-

nettavassa kertomuksessaan toiminnastaan.
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