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Valtioneuvoston kanslia
Lausuntopyyntö VN/28511/2024

Ehdotus valtioneuvoston asetukseksi hallituksen vuosikertomuksesta
Valtioneuvoston kanslia on 10.10.2024 päivätyllä kirjeellään pyytänyt Valtiontalouden tarkastusvirastolta lausuntoa ehdotuksesta valtioneuvoston asetukseksi hallituksen vuosikertomuksesta. Tarkastusvirasto kiittää mahdollisuudesta kommentoida ehdotusta ja esittää lausuntonaan seuraavaa:
Yleistä
Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa vuosittain eduskunnalle erilliskertomuksen valtion tilinpäätöksen ja hallituksen vuosikertomuksen tarkastuksesta. Tarkastusvirasto on tarkastuksissaan tunnistanut osaltaan vuosikertomusraportoinnissa kehittämiskohtia, joihin nyt ehdotetuilla säädösmuutoksilla pyritään vaikuttamaan. 

Hallituksen vuosikertomus on raportti, jonka tulisi nyt voimassa olevan lainsäädännön mukaan olla yhtä aikaa strategisen tason kertomus vaikuttavuudesta ja tavoitteiden saavuttamisesta ja yksityiskohtainen kuvaus eri hallinnonalojen tuloksellisuudesta ja tehokkuudesta. Vuosikertomukselta on vaadittu samanaikaisesti yleisluonteisuutta, tiiviyttä, kattavuutta ja yksityiskohtaisuutta. Tarkastusvirasto on vuosikertomusta tarkastaessaan kiinnittänyt useasti huomiota siihen, että vuosikertomukselle ja erityisesti sen liitteelle 1 asetetut vaatimukset ovat osin ristiriitaisia, ja ettei yksikään hallinnonala ole tähän mennessä pystynyt täysin täyttämään talousarvioasetuksen 68 b §:n vaatimuksia raportoinnille.
Hallituksen vuosikertomuksen tehtävä on antaa eduskunnalle selkeä käsitys siitä, miten hallitus on edistänyt hallitusohjelman tavoitteita ja miten hallinnonalat ovat onnistuneet toiminnassaan kertomusvuonna. Tarkastusvirasto katsoo, että esitetyt säädösmuutokset tukevat vuosikertomusraportoinnin kehittämistä ja pitää muutoksia kannatettavina.

Hallituksen vuosikertomukseen otettavat tiedot
Esityksen mukaan (1§ 1 momentti) hallituksen vuosikertomukseen otettaisiin katsaus hallituksen keskeisten politiikkakokonaisuuksien edistymisestä. Voimassa olevan säännöksen mukaan vuosikertomuksessa kuvataan hallituksen keskeisiä politiikkakokonaisuuksia ja arvioidaan niiden kehitystä. Ehdotettu muutos terävöittäisi hallitusohjelmasta raportointia siten, että hallitusohjelman politiikkakokonaisuuksien kuvailun sijaan raportoitaisiin nimenomaan siitä, miten hallitusohjelman tavoitteiden saavuttamisessa on kertomusvuonna edistytty. 
Tarkastusten perusteella varsinaisen kertomusosan raportointiin vaikuttaa hyvin paljon se, miten hallitusohjelma on kulloinkin jäsennelty ja hankkeistettu. Jos hallitusohjelma on jaettu selkeisiin kokonaisuuksiin ja hallitusohjelman toimintasuunnitelma muodostuu selkeistä hankkeista, myös raportoinnille on olemassa selkeä kehikko. Mikäli taas hallitusohjelma on hyvin laaja ja monitasoinen, myös raportointi siitä on vaikeampaa. Hallitusohjelmasta raportointia on leimannut lainsäädäntö- ja hankekeskeisyys, mikä on johtanut kertomusosassa erilaisten hankkeiden luettelemiseen. Jos raportoinnissa painotetaan sitä, miten keskeisten hallitusohjelman tavoitteissa on edistytty, painottuu raportointi todennäköisesti enemmän toimenpiteissä onnistumiseen kuin hankkeiden luettelemiseen. Toteutuessaan nyt ehdotettu säädösmuutos parantaisi osaltaan kertomusosan informatiivisuutta. 

Ministeriön toimialan toiminnan tuloksellisuuden kuvaus
Asetuksen 2 §:ssä ehdotetaan säädettäväksi siitä, mitä tietoja hallituksen vuosikertomukseen sisällytettävään ministeriön toimialan tuloksellisuuden kuvaukseen otetaan taloutta ja tuloksellisuutta koskevina oikeina ja riittävinä tietoina. Pykälän 1 momentissa säädettäisiin siitä, mitä tietoja ministeriön toimialan toiminnan tuloksellisuuden kuvauksen tulee sisältää.  Momentin 1 kohdan mukaan kuvauksen tulisi sisältää katsaus toimialan toiminnan ja toimintaympäristön keskeisimpiin muutoksiin. Voimassa olevan talousarvioasetuksen 68 b §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan kuvauksen tulee sisältää arvio toimintaympäristön ja toimialan keskeisimmistä riskeistä ja niiden merkityksestä. Ehdotettuun asetukseen ei sisältyisi vastaavaa kohtaa erillisenä säännöksenä.
Liitettä 1 tarkastettaessa on havaittu, että hallinnonalat ovat kuvanneet yhteiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin ja tuloksellisuuden toteutumiseen liittyviä riskejä hyvin eri tavoilla. Kuvausten laadintaohjeessa todetaan, että riskit ovat tavoitteiden saavuttamiseen liittyviä epävarmuustekijöitä ja että hallinnonalojen tulisi kytkeä riskien kuvaaminen ministeriön tavoitteiden saavuttamiseen. Osa hallinnonaloista on raportoinnissaan käsittänyt riskit lähinnä resursseihin liittyvinä uhkina, osa taas on päätynyt kuvailemaan laajoja globaaleja kehityskulkuja. Riskiosio on usein jäänyt myös jossain määrin irralliseksi varsinaisesta toimialan tuloksellisuuden kuvauksesta. Tämä johtuu siitä, että riskit, joita hallinnonalat kuvailevat, liittyvät nykyhetkeen tai tulevaisuuteen, kun taas tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden kehityksestä raportoidaan menneen vuoden osalta. Tarkastusvirasto katsoo, että säädösesitys on kannatettava ja että toimialan toiminnan ja toimintaympäristön muutosten kuvailu ehdotetun säädöksen tavoin kattaa myös hallinnonalaan kohdistuvat riskit.
Ehdotetun 2 §:n 1 momentin 2 kohta koskee hallinnonalojen yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Ehdotuksen mukaan kuvauksen tulisi sisältää arvio toimialan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehityksestä. Verrattuna voimassa olevaan säädökseen luovuttaisiin nimenomaisesta vaatimuksesta raportoida yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden saavuttamisesta yhden varainhoitovuoden aikana. 

Tarkastusten mukaan raportointi vaikuttavuustavoitteista on ollut kokonaisuudessaan riittävää.  Hallinnonalat ovat raportoineet – ja niitä on ohjeistettu raportoimaan – toimialan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehityksestä talousarvion pääluokkaperusteluissa olevien vaikuttavuustavoitteiden kautta. Yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat yleensä melko laajoja ja niiden saavuttaminen vie useita vuosia. Yhteen varainhoitovuoteen keskittyvä raportointi on ollut monesti keinotekoista ja ennemminkin kuvailevaa kuin arvioivaa. Tarkastusvirasto pitää kannatettavana ehdotettua muutosta, jossa yhteiskunnallinen vaikuttavuus nähdään vaikuttavuustavoitteita laajempana kokonaisuutena.

Ehdotetun 2§:n 1 momentin 3 kohdan mukaan hallinnonalojen kuvauksen tulisi sisältää arvio ministeriön hallinnonalan sekä sen virastojen ja laitosten keskeisimpien yhteiskunnallista vaikuttavuutta tukevien toiminnallisten tavoitteiden saavuttamisesta. Voimassa olevan säännöksen mukaan kuvauksen tulee sisältää tärkeimmät yhteenvetotiedot ministeriön hallinnonalan sekä sen virastojen ja laitosten talousarvioasetuksen 65 §:ssä tarkoitettujen toiminnallisten tulostavoitteiden saavuttamisesta. Yhteenvetotietojen esittäminen on ollut kuitenkin käytännössä haastavaa. 

Toiminallisia tulostavoitteita on hallinnossa paljon, ja tulostavoitteista raportointi on hankalasti sovitettavissa tiiviiseen kertomukseen. Yhteiskunnallista vaikuttavuutta tukevien toiminnallisten tavoitteiden saavuttamisen kuvaaminen saattaa myös muodostua haastavaksi tehtäväksi hallinnonaloille. Säädösehdotuksen sanamuoto on melko vaikeasti avautuva, mutta ideana on ilmeisesti se, että hallinnonalat poimivat tavoitteistaan ne, jotka ovat keskeisimpiä hallinnonalan vaikuttavuuden kannalta, ja raportoivat edistymisestään niissä. Tarkastusvirasto toivoo, että vuosikertomuksen laadintaohjeessa ohjeistetaan selkeästi ministeriöitä siitä, mitä momentin 3 kohdalla halutaan kertomukseen otettavan. 

Voimassa olevan talousarvioasetuksen 68 b §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan vuosikertomuksen liitteen 1 kuvauksessa tulee esittää arvio toimenpiteiden kustannustehokkuudesta ministeriön toimialalla. Säädöksellä on haluttu, että vaikuttavuustieto tulisi yhdistää myös voimavarojen käytön tehokkuuden tarkasteluun. Tarkastusvirasto on joka vuosi puuttunut tarkastuksessaan siihen, että kustannustehokkuuden arviointi on ollut kuvauksissa hyvin vähäistä. Nyt ehdotettu säädösmuutos luopuisi nimenomaan yhteiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin liittyvästä kustannustehokkuuden kuvaamisesta. Toiminnan taloudellisuuden ja tuottavuuden kuvauksesta säädettäisiin esityksen mukaan momentin uudessa 4 kohdassa. Tarkastusvirasto katsoo, että voimassa olevan säädöksen vaatimus on ollut käytännössä mahdoton toteuttaa raportoinnissa, joten siitä luopuminen on perusteltua. 

Jaakko Eskola
johtaja

Katri Lammi
johtava tuloksellisuustarkastaja
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