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valtioneuvoston asetus Valtion talousarviosta annetun asetuksen muuttamisesta

1. Pääasiallinen sisältö

Valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992), jäljempänä talousarvioasetus, säännökset toiminta- ja taloussuunnittelusta, talousarvioehdotusten laadinnasta, kirjanpidosta ja laskentatoimesta, sisäisestä valvonnasta sekä valtion tilinpäätös- ja tuloksellisuusraportoinnista ja tilivelvollisuutta toteuttavista menettelyistä ehdotetaan osaksi uudistettaviksi. Talousarvioasetukseen ehdotetut muutokset liittyvät lailla 1216/2003 valtion talousarviosta annetun lain (423/1988), jäljempänä talousarviolaki, toiminta- ja taloussuunnittelua, laskentatoimea ja valtion sekä sen virastojen ja laitosten ja talousarvion ulkopuolella olevien valtion rahastojen tilinpäätöstä koskeviin säännöksiin tehtyihin muutoksiin ja lakiin otettuihin uusiin säännöksiin valtion tilinpäätöskertomuksesta sekä taloudenhoidossa tehtävästä yhteistyöstä ja virka-avusta. Talousarvioasetuksen säännökset tiliviraston taloussäännöstä sekä tulojen kantamiseen ja menojen maksamiseen liittyvistä sisäisen valvonnan menettelyistä ehdotetaan uudistettaviksi.

2. Asetuksen tavoitteet

Talousarvioasetukseen ehdotettavien muutosten yleisenä tavoitteena on vahvistaa eduskunnan valtiontaloudellista päätösvaltaa ja siihen kuuluvaa valvontavaltaa sekä vahvistaa valtioneuvoston edellytyksiä päätöksillään ohjata valtion talouden ja toiminnan suunnittelua, valtiontaloutta ja hallinnon toimintaa. Ehdotettavien muutosten yleisenä tavoitteena on luoda osaltaan edellytyksiä kestävälle valtion ja julkisen talouden hoidolle ja onnistuneelle yhteiskuntapolitiikalle sekä erityisesti valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tehokkuuden nostamiselle parantamalla päätöksenteon tietoperustaa ja suunnittelua sekä vahvistamalla ministeriöiden ja valtion virastojen ja laitosten sekä talousarvion ulkopuolella olevien valtion rahastojen ja niiden johdon tilivelvollisuutta ja siihen kuuluvaa tulosvastuuta. Muutokset liittyvät valtion tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistukseen ja niillä yhdessä talousarviolakiin lailla 1216/2003 tehtyjen muutosten kanssa annettaisiin oikeudelliset perusteet valtion tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistukselle.

3. Keskeiset ehdotukset

3.1. Sisällölliset ehdotukset

Talousarvioasetukseen ehdotetaan otettavaksi säännökset talousarviolain 12, 17, 18 ja 21 §:ssä säädettyjen tuloksellisuuden uusien peruskriteereiden täsmentämiseksi. Talousarvioasetukseen otettaisiin säännökset tuloksellisuuden peruskriteereiden tarkemmasta soveltamisesta toiminta- ja taloussuunnittelussa, talousarvioehdotusten laadinnassa, tulostavoitteiden vahvistamisessa sekä tiliviraston tilinpäätökseen kuuluvassa toimintakertomuksessa, viraston ja laitoksen toimintakertomuksessa ja valtion tilinpäätöskertomuksen laadinnassa tarvittavalla tavalla. Talousarviolain mainittujen säännösten mukaan tuloksellisuus koostuu yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta. Toiminnallinen tuloksellisuus määriteltäisiin sisältävän toiminnallisen tehokkuuden, tuotokset ja laadunhallinnan sekä henkisten voimavarojen hallinnan.

Virastojen ja laitosten sekä ministeriön hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmien laadinnassa huomioon otettavia seikkoja koskevat säännökset uudistettaisiin. Toiminta- ja taloussuunnitelmassa sekä talousarvioehdotuksissa edellytettäisiin aikaisempaa yksityiskohtaisempaa tulostavoitteiden suunnittelua, esittämistä ja asettamista. Tulostavoitteet olisi esitettävä käyttämällä mahdollisuuksien mukaan tunnuslukuja, joita täydennettäisiin tarpeen mukaan laadullisesti ilmaistuilla tulostavoitteilla.

Menojen maksamisessa luovuttaisiin maksumääräysmenettelystä. Maksumääräyksen sijasta korostettaisiin menon hyväksyjän suorittamien kontrollien merkitystä ja lisäksi menojen maksamisen tulisi olla osa talousarvioasetuksen 69 §:ssä tarkoitettuja sisäisen valvonnan menettelyitä ja niihin sisältyviä kontrolleja.

Käsite valtuusseuranta korvattaisiin valtuuskirjanpidolla ja talousarvioasetuksessa säädettäisiin tarkemmin valtuuskirjanpitoa koskevista viraston ja laitoksen velvoitteista.

Talousarvioasetukseen otettaisiin uudet säännökset tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimesta sekä muusta seurantajärjestelmästä ja niiden järjestämisessä noudatettavista olennaisuuden, taloudellisuuden, luotettavuuden sekä jatkuvuuden ja vertailtavuuden periaatteista. Virastolle ja laitokselle asetettaisiin myös velvoite hyödyntää johdon laskentatoimea.

Tiliviraston tilinpäätöksen ja sen liitteiden sekä erityisesti siihen kuuluvan toimintakertomuksen sisältö uudistettaisiin. Lisäksi sellaiselle merkittävälle virastolle tai laitokselle, joka ei ole tilivirasto mutta jolle ministeriö on vahvistanut tulostavoitteet, asetettaisiin velvoite laatia toimintakertomus. Tilinpäätösaikataulu muuttuisi siten, että tiliviraston tilinpäätöksen tulisi olla hyväksytty ja allekirjoitettu viimeistään 15 päivänä maaliskuuta. Talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston tilinpäätöksestä otettaisiin talousarvioasetukseen omat säännöksensä.

Osittaistuloutus sallittaisiin valtion liikekirjanpidossa samoin edellytyksin kuin se on sallittu valtion talousarviossa budjetointiperusteena.

Ministeriön olisi annettava hallinnonalansa tiliviraston ja talousarvion ulkopuolisen rahaston tilinpäätöksestä ja niistä toimenpiteistä, joihin tilinpäätös ja siitä annettu tilintarkastuskertomus sekä muut selvitykset antavat aihetta perusteltu kannanotto.

Talousarvioasetuksen säännökset valtion tilinpäätöksen sisällöstä ja valmistelusta uudistettaisiin. Asetuksessa säädettäisiin yksityiskohtaisesti ministeriöiden velvoitteista valtion tilinpäätöskertomuksen valmistelussa ja erityisesti tilinpäätöskertomukseen otettavan ministeriön toimialan tuloksellisuuden kuvauksen sisällöstä. Tilinpäätöskertomukseen tuleva ministeriön toimialan tuloksellisuuden kuvaus myös korvaisi nykyisen ministeriön hallinnonalan tuloksellisuuskertomuksen.

Toiminta- ja taloussuunnitelmien, tulostavoitteiden sekä tilivirastona toimivan viraston ja laitoksen tilinpäätökset sekä ministeriön kannanotot hallinnonalansa tiliviraston tilinpäätöksestä ja viraston ja laitoksen, jolle ministeriö on vahvistanut tulostavoitteet, toimintakertomuksesta sijoitettaisiin saataville valtiokonttorin yleisessä tietoverkossa ylläpitämään tietojärjestelmään. Tällainen tietojärjestelmä on tällä hetkellä Netra.

Taloussääntöä koskevat säännökset uudistettaisiin ja siirrettäisiin sisäistä valvontaa koskevien säännösten yhteyteen. Talousarvioasetukseen otettaisiin säännös siitä, milloin viraston ja laitoksen olisi tehtävä taloudenhoidon valvontatoimi tai hallinnollinen tarkastus toisen viraston ja laitoksen puolesta. Valtiovarainministeriön yhteyteen perustettaisiin sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunta sisäisen valvonnan sekä sisäisen tarkastuksen yhteistyötä, yhteensovittamista ja kehittämistä varten neuvoa-antavaksi toimielimeksi. 

3.2. Sääntelytasoa ja sääntelyn systematiikkaa koskevat muutokset

Valtion ja sen virastojen ja laitosten tilinpäätös- ja tuloksellisuusraportointia koskevat lakia alemmanasteiset säännökset ehdotetaan koottavaksi talousarvioasetukseen, jota täydennettäisiin valtiovarainministeriön päätöksellä tilinpäätöslaskelmien kaavoista ja liitetietojen sisällöstä. Valtiokonttorin antamista tiliviraston ja talousarvion ulkopuolella olevan valtion tilinpäätöksiä ja niiden liitetietoja sekä tilinpäätöksiin kuuluvaa toimintakertomusta koskevista määräyksistä luovuttaisiin ja aikaisemmat määräykset kumottaisiin. Toiminta- ja taloussuunnitelmien sekä talousarvioehdotusten laadintaa koskevat tärkeimmät määräykset nostettaisiin valtioneuvoston ja valtiovarainministeriön antamista hallinnollisista määräyksistä talousarvioasetukseen. Toimintakertomuksen sisältöä koskevat vaatimukset asetettaisiin talousarvioasetuksen säännöksissä nykyistä yksityiskohtaisemmin. Talousarvioasetuksesta ilmenisivät ehdotettujen muutosten kannalta kaikki perustuslakia ja talousarviolakia täydentävät olennaiset toiminta- ja taloussuunnittelua, talousarvion laadintaa sekä valtion ja sen virastojen ja laitosten sekä rahastojen tilinpäätöksiä ja tilinpäätösmenettelyä koskevat normatiiviset vaatimukset. Lainsäädäntö muodostaisi tällöin selkeämmän ja helpommin sovellettavissa olevan kokonaisuuden.

4. Yksityiskohtaiset muutokset ja niiden perustelut

4.1. Valtion talousarvion laadintaa ja rakennetta koskevat säännökset

1 b §:n muutos.  Pykälään lisättäisiin tärkeimmät talousarvioehdotusten sisältöä koskevat periaatteelliset vaatimukset. Vaatimukset kohdistuisivat erityisesti ministeriöihin, joiden velvollisuutena on laatia talousarvioasetuksen 1 a §:n mukaan hallinnonalansa talousarvioehdotus valtiovarainministeriölle. Vaatimukset koskisivat myös virastojen ja laitosten talousarvioehdotuksia, jotka virastojen ja laitosten on lähetettävä oman hallinnonalansa ministeriölle, sekä talousarvioasetuksen 1 a §:ssä tarkoitettuja muita valtiovarainministeriölle tehtäviä talousarvioehdotuksia. Muut valtiovarainministeriölle tehtävät talousarvioehdotukset ovat käytännössä hallituksen päättämiä politiikkaohjelmia koordinoivien ministereiden mahdolliset ohjelmaa koskevat talousarvioehdotukset.

Pykälän uudessa 1 momentissa säädettäisiin talousarvioehdotusten sisällöllisestä täydellisyydestä ja kattavuudesta. Talousarvioehdotusten tulisi sisältää ehdotukset talousarvioon otettaviksi määrärahoiksi ja tuloarvioiksi, määrärahojen käyttötarkoituksiksi ja muiksi eduskunnan kannanotoiksi tarkoitetuiksi talousarvion perusteluiksi sekä eduskunnalle annettavan talousarvioesityksen selvitysosiin otettaviksi perusteluiksi. Tarkoituksena olisi korostaa kunkin ministeriön vastuuta talousarviovalmistelusta ja siitä, että tehtävät ehdotukset ja niiden perustelut sisältävät kaikki valtioneuvoston ja eduskunnan päätöksenteon kannalta olennaiset tiedot.

Pykälän uudessa 2 momentissa säädettäisiin tulostavoitteiden esittämisestä talousarvioehdotuksissa. Säännöksen tarkoituksena on terävöittää tulosohjausta ja parantaa talousarvioehdotusten ja sitä kautta valtion talousarvioesityksen perusteluiden selkeyttä ja laatua.

Ehdotetun uuden 2 momentin 1 kohdan mukaan talousarvioehdotusten tulee sisältää ehdotukset talousarvioesityksen selvitysosiin otettaviksi valtioneuvoston asettamiksi tavoitteiksi valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle asianomaisen ministeriön toimialalla. Tarkoituksena olisi ottaa käyttöön uutena tulostavoitteiden asettamisen tasona valtioneuvoston yhteisesti asettamat tavoitteet. Tarkoituksena on myös terävöittää tulosohjausta siten, että valtioneuvosto voisi linjata tärkeimmät vaikuttavuustavoitteet. Valtioneuvoston asettamat tavoitteet koskisivat erityisesti yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitystä eli yhteiskunnallista muutosta, jonka saavuttamisen valtioneuvosto asettaa tavoitteekseen ja kyseisen muutoksen kustannuksia.  Valtioneuvoston asettamat tulostavoitteet muotoiltaisiin selkeästi hallituksen kannanotoiksi ja ne sijoitettaisiin talousarvioesityksessä asianomaisen ministeriön pääluokan perustelujen selvitysosaan. Valtioneuvoston asettamat vaikuttavuustavoitteet koskisivat niitä politiikkalohkoja, joita koskevien asioiden valmistelusta kukin ministeriö on valtioneuvoston ohjesäännön mukaan vastuussa. Ministeriön toimialalla tarkoitetaan pykälässä niitä politiikkalohkoja, jotka kuuluvat valtioneuvoston ohjesäännön (262/2003) mukaan ministeriön toimialaan. Vaikuttavuustavoitteet koskisivat valtion toimintaa sekä valtion antamaa rahoitusta. Vaikuttavuustavoitteiden asetannan tulisi ehdotuksen mukaan siten koskea kaikkia hallituksen käytettävissä olevia ohjausvälineitä eli myös lainsäädäntöä ja valtion talousarviossa siirto- ja sijoitusmenoilla rahoitettavia toimia. Valtionosuusjärjestelmien ja muun valtion tuen piirissä olevan toiminnan tulisi valtionhallinnon oman toiminnan lisäksi siten olla vaikuttavuutta koskevan tavoitteenasettelun piirissä. Valtioneuvoston asettamat vaikuttavuustavoitteet käsiteltäisiin talousarvioehdotusten muiden osien tapaan talousarviovalmistelussa. Ne siten käsiteltäisiin muun muassa valtiovarainministeriön ja muiden ministeriöiden välisissä talousarvioneuvotteluissa ja niiden sisällöstä sovittaisiin asiallisesti hallituksen talousarvioneuvotteluissa (ns. budjettiriihessä tai sitä edeltävissä neuvotteluissa). Mikäli valtion talousarvioesitykseen tehtäisiin niin merkittäviä muutoksia eduskuntakäsittelyssä, että hallituksen keskeisiä politiikkatavoitteita olisi syytä tarkistaa, voitaisiin asiasta tehdä tarvittavat valtioneuvoston muodolliset päätökset esimerkiksi siinä yhteydessä kun eduskunnan vastaus valtion talousarvioesitykseen esitellään valtioneuvostolle. Muutoin talousarvioesityksen pääluokkien selvitysosissa esitettyjä valtioneuvoston asettamia tavoitteita ei tarvitse talousarvioesityksen tultua hyväksytyksi erikseen vahvistaa valtioneuvoston yleisistunnossa. Valtioneuvostolla ei olisi ehdotuksen mukaan myöskään oikeudellista velvoitetta asettaa vaikuttavuustavoitteita. Vaikuttavuustavoitteita asetettaisiin valtioneuvoston harkittua sen tarpeelliseksi.

Pykälän uuden 2 momentin 2 kohdassa säädettäisiin, että talousarvioehdotusten tulee sisältää ministeriön asettamat alustavat tulostavoitteet valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle toimialallaan. Yhteiskunnallinen vaikuttavuus ja toimiala ymmärrettäisiin kohtaa sovellettaessa samoin kuin momentin 1 kohdassa laaja-alaisina politiikkatavoitteina, jotka käsittävät ministeriön valmisteluvastuulle valtioneuvoston ohjesäännön mukaan kuuluvat politiikkalohkot.

Momentin 2 kohdassa tarkoitetut tulostavoitteet otettaisiin talousarvioehdotusten ja talousarvioesityksen rakenteessa yleensä pääluokan perusteluiden selvitysosaan ja lukujen perusteluiden selvitysosiin. Tarkoituksena on kehittää talousarvioesityksen rakennetta siten, että luvut muodostettaisiin ministeriön vastuulla olevien politiikkalohkojen perusteella. Luvun perusteluiden selvitysosassa esitettäisiin asianomaista politiikkalohkoa koskevat ministeriön asettamat vaikuttavuustavoitteet. Talousarvioesityksen selvitysosat voitaisiin kuitenkin muodostaa myös muista selkeistä taloudellisista ja toiminnallisista kokonaisuuksista. Lukujen perusteluiden selvitysosissa esitettäisiin tällöin ministeriön asettamat vaikuttavuustavoitteet asianomaisen luvun kuvaamalle taloudelliselle ja toiminnalliselle kokonaisuudelle. Ehdotetussa säännöksessä ministeriöiden edellytettäisiin asettavan vaikuttavuustavoitteet myös valtion rahoitukselle ministeriön toimialalla. Tarkoituksena on, että valtion talousarviossa siirto- ja sijoitusmenoihin luettavat valtion menot olisivat vaikuttavuutta koskevan tavoitteenasettelun piirissä yhtäläisesti valtion oman toiminnan kanssa. Siirto- ja sijoitusmenoihin liittyvät vaikuttavuustavoitteet sijoitetaan talousarvioehdotusten ja talousarvioesityksen rakenteessa asianomaisen siirto- tai sijoitusmenomomentin perusteluiden selvitysosiin siltä osin kuin kyseisiä tavoitteita ei ole jo esitetty lukujen selvitysosissa.

Pykälän uuden 2 momentin 3 kohdassa säädettäisiin, että talousarvioehdotusten tulisi sisältää ministeriön alustavat tulostavoitteet hallinnonalansa merkittävimpien virastojen ja laitosten toiminnallisen tuloksellisuuden tärkeimmille seikoille. Talousarvion rakenteessa toiminnallista tuloksellisuutta koskevat tulostavoitteet sijoitettaisiin yleensä asianomaisen momentin perusteluiden selvitysosaan. Tulostavoitteet tulisi asettaa toiminnallisen tuloksellisuuden tärkeimmille seikoille, millä ilmaistaan asetuksen säännöksissä tavoitteenasettelun olennaisuus.

Toiminnallisia tulostavoitteita ei tarvitsisi ehdotetun säännöksen mukaan esittää kaikille viranomaisille vaan ainoastaan hallinnonalan merkittävimmille virastoille ja laitoksille. Alustavat tulostavoitteet voitaisiin tällöin esittää esimerkiksi talousarvioasetuksen mukaan tilivirastona toimivista virastoista ja laitoksista tai sitten useiden virastojen ja laitosten muodostamasta taloudellisesta ja toiminnallisesta kokonaisuudesta. Talousarvioehdotusten ja valtion talousarvioesityksen rakenteessa hallinnonalan merkittävimpien virastojen ja laitosten alustavat tulostavoitteet sijoitettaisiin yleensä asianomaisen toimintamenomomentin perusteluiden selvitysosaan.

Pykälän uudessa 3 momentissa ehdotetaan säädettäväksi tulostavoitteiden esittämisestä yleensä tunnusluvuin, joita täydennettäisiin laadullisesti eli sanallisesti ilmaistuilla tavoitteilla. Momentissa ehdotetaan säädettäväksi myös toiminnallista tuloksellisuutta koskevien tulostavoitteiden erittelemisestä tarkemmin toiminnallista tehokkuutta, tuotoksia ja laadunhallintaa sekä henkisten voimavarojen hallintaa koskeviin tulostavoitteisiin. Toiminnallisen tuloksellisuuden kriteerit ehdotetaan määriteltäväksi talousarvioasetuksen uudessa 65 §:ssä, jossa säädettäisiin viraston ja laitoksen tuloksellisuudesta kertovan toimintakertomuksen sisällöstä. Talousarvioasetuksen 1 b §:n uudessa 3 momentissa ehdotetaan viitattavaksi asetuksen 65 §:ssä esitettävään tarkempaan säännökseen toiminnallisen tuloksellisuuden kriteereistä ja edellytettäväksi tulostavoitteet eriteltäväksi toiminnallisen tuloksellisuuden osakriteereittäin talousarvioehdotuksissa talousarviopäätösten perustelemiseksi.  Toiminnallista tuloksellisuutta koskevat alustavat tavoitteet voisivat ehdotetun säännöksen mukaan olla talousarvioehdotuksissa vielä karkeammalla tasolla kuin vahvistettaessa virastolle ja laitokselle sen tulostavoitteet ja varsinkin raportoitaessa toiminnallisesta tuloksellisuudesta oikea ja riittävä kuva toimintakertomuksessa. Alustavien tulostavoitteiden tulisi kuitenkin antaa oikeat ja riittävän kattavat pääpiirteet talousarvioehdotuksessa asianomaiselta momentilta rahoitettavaksi ehdotetun toiminnan toiminnallisesta tehokkuudesta, tuotoksista ja laadunhallinnasta sekä henkisten voimavarojen hallinnasta.

Pykälän nykyisen ainoan momentin säännös otettaisiin sisällöltään muuttamattomana pykälän 4 momentiksi.

3 §:n 3 momentin ja 5 §:n 4 momentin kumoaminen. Talousarvioasetuksen 3 §:n 3 momentissa säädetään siitä, mihin kohtaan käytettäessä talousarviolain 3 b §:n 1 momentissa tarkoitettua valtion tilinpäätöksen osoittamaa kumulatiivista ylijäämää talousarvion katteena katteeksi otettava ylijäämän määrä merkitään valtion talousarviossa. Talousarvioasetuksen 5 §:n 4 momentissa puolestaan säädetään, mihin kohtaan talousarviossa otetaan talousarviolain 3 b §:n 2 momentissa tarkoitettu mahdollinen määräraha valtion tilinpäätöksen osoittaman kumulatiivisen alijäämän kattamiseen. Talousarviolain 3 b §:ää ja valtion tilinpäätöksen sisältöä koskevia talousarviolain säännöksiä on muutettu lailla 1216/2003. Talousarvioasetuksen 67 §:ään ehdotetaan talousarviolain uudistunutta 17 §:ää täsmentäviä säännöksiä valtion tilinpäätöksestä ja erityisesti siihen kuuluvasta talousarvion toteutumalaskelmasta. Tässä yhteydessä ehdotetaan kumulatiivisen ylijäämän käytön esittämistä talousarvion katteena sekä määrärahan ottamista kumulatiivisen alijäämän kattamiseen koskevia säännöksiä tarkistettavaksi siten, että kumulatiivisen ylijäämän käyttö talousarvion katteena sekä määrärahan ottaminen alijäämän kattamiseen erottuisivat talousarvion toteutumalaskelmassa varsinaisista talousarviotuloista ja talousarviomenoista. Kumulatiivisen ylijäämän käyttö talousarvion katteeksi merkittäisiin talousarvion toteutumalaskelmaan erilliseksi eräkseen muiden tulojen osastojen jälkeen. Määrärahan ottaminen ja käyttö kumulatiivisen alijäämän kattamiseen puolestaan esitettäisiin erillisenä eränä valtionvelan korkojen pääluokan jälkeen ennen valtionvelan vähentämisen pääluokkaa. Nämä ehdotetut muutokset edellyttävät samalla talousarvioasetuksen 3 §:n 3 momentin ja 5 §:n 4 momentin tarkistamista. Talousarvioesityksen valmistelun oikeudellisten perusteiden selkeys ei vaadi nykyisen kaltaista yksityiskohtaista ja teknistä sääntelyä siitä, mihin kohtaan talousarviossa kumulatiivisen ylijäämän käyttö ja määräraha kumulatiivisen alijäämän kattamiseen olisi otettava, etenkin kun lisäksi otetaan huomioon talousarvioasetuksen 67 §:ään ehdotetut talousarvion toteutumalaskelmaa koskevat uudet säännökset. Talousarvioasetuksen 3 §:n 3 momentti ja 5 §:n 4 momentti ehdotetaan siten tarpeettomina kumottaviksi.

8 §:n muutos. Talousarvioasetuksen 8 §:ssä säädetään yleisesti toiminta- ja taloussuunnittelun tarkoituksista. Pykälän 2 kohtaan lisättäisiin toiminta- ja taloussuunnittelun tehtävä antaa perusteita vuotuisen talousarvion laadinnan lisäksi valtiontalouden kehysten laadinnalle. Muutoksella osaltaan korostettaisiin vuonna 2003 uudistetun valtiontalouden kehysmenettelyn merkitystä ja samalla osoitettaisiin toiminta- ja taloussuunnittelun keskeinen tehtävä antaa perusteita valtiontalouden kehysten laadinnalle. Pykälän 3 kohtaa muutettaisiin siten, että toiminta- ja taloussuunnittelun tehtäväksi säädettäisiin antaa perusteita vaikuttamiselle ministeriöiden toimialoilla nykyisen perusteiden antamisen hallinnonalojen johtamiselle sijasta. Muutoksella korostettaisiin ministeriöiden vastuuta yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehityksestä sen vastuulla olevilla politiikkalohkoilla eli valtioneuvoston ohjesäännön mukaan määräytyvällä toimialalla. Pykälän 3 kohtaan lisättäisiin myös toiminta- ja taloussuunnittelun tehtävä antaa perusteita tulostavoitteiden asettamiselle.

9 §:n muutos. Pykälään ehdotetaan lisättäväksi uusi 2 momentti toiminta- ja taloussuunnittelussa huomioon otettavista seikoista. Ehdotetun säännöksen mukaan toiminta- ja taloussuunnittelussa olisi tulevaisuutta koskevien tavoitteiden lisäksi otettava huomioon lisäksi toteutumatiedot ja tilinpäätökset sekä niitä koskevat analyysit samoin kuin määräajoin tehdyt vaikutusten ja tuloksellisuuden kehityksen arvioinnit. Ehdotetulla säännöksellä halutaan korostaa tavoitteenasettelun realistisuutta ja kiinnittymistä selkeästi nykytilaan. Suomessa on yleensä käytettävissä erittäin laaja taloutta ja tuloksellisuutta koskeva tietovaranto. Esimerkiksi liikekirjanpitoon perustuvat tilinpäätöslaskelmat sisältävät analysoituina huomattavan määrän arvokasta tietoa viraston ja laitoksen sekä hallinnonalan taloudesta ja toiminnasta sekä niihin liittyvistä riskeistä ja haasteista. Tätä tietoa ei kuitenkaan nykyisin käytetä lainkaan siinä määrin hyväksi kuin olisi mahdollista ja perusteltua. Momenttiin ehdotetulla säännöksellä asetettaisiin siten velvoite ottaa toiminta- ja taloussuunnittelussa kyseiset tiedot huomioon muun aineiston ohella. Momenttiin otettaisiin myös velvoite ottaa toiminta- ja taloussuunnittelussa huomioon määräajoin tehdyt vaikutusten ja tuloksellisuuden kehityksen arvioinnit. Niillä tarkoitetaan erityisesti politiikkalohkon tai viraston tai laitoksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja vaikutusten arviointeja. Arviointitoiminta olisi pyrittävä yhdistämään osaksi toiminta- ja taloussuunnittelua yhteiskuntapolitiikan ja valtionhallinnon toiminnan pitkäjänteisen ja rakenteellisen kehittämisen välineeksi.

Pykälän 3 momentin säännös toiminta- ja taloussuunnittelun tuloksena laadittavasta toiminta- ja taloussuunnitelmasta on sama kuin nykyisin pykälän 2 momentissa oleva säännös.

Pykälän 4 momenttiin tulevaa  säännöstä ministeriön vuosittain laatimasta hallinnonalansa toiminta- ja taloussuunnitelman sisällöstä muutettaisiin nykyiseen vastaavaan säännökseen verrattuna siten, että valtioneuvoston hyväksymien valtion taloutta ja toimintapolitiikkaa koskevien linjausten merkitystä korostettaisiin. Ehdotetun uuden säännöksen mukaan ministeriön olisi pidettävä hallinnonalansa toiminta- ja taloussuunnitelman laadinnan lähtökohtana valtioneuvoston hyväksymiä valtion taloutta ja toimintapolitiikkaa koskevia linjauksia. Nykyisen säännöksen mukaisesti ministeriön olisi hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelman laadinnassa otettava huomioon hallinnonalansa virastojen ja laitosten toiminta- ja taloussuunnitelmat. Valtioneuvoston hyväksymillä valtion taloutta ja toimintapolitiikkaa koskevilla linjauksilla tarkoitetaan erityisesti voimassa olevia valtiontalouden kehyksiä ja siten myös vaalikauden voimassa olevia vaalikauden kehyksiä. Valtioneuvoston linjaukset viittaisivat myös muihin valtioneuvoston sitovaksi tarkoittamiin, toimialan suunnittelua koskeviin kannanottoihin. Muutoksilla korostettaisiin osaltaan uudistuneen valtiontalouden kehysmenettelyn aidosti useampivuotista luonnetta sekä samalla muutoinkin valtioneuvoston asemaa ja tehtävää valtion taloutta ja toimintaa päätöksillään ohjaavana hallituksena.

10 §:n muutos. Talousarvioasetuksen 10 §:ään ehdotetaan lisättäväksi uusi 1 ja 2 momentti toiminta- ja taloussuunnitelmien sisällöstä. Ehdotetun uuden 1 momentin mukaan toiminta- ja taloussuunnitelmiin olisi sisällytettävä ehdotukset viraston ja laitoksen tärkeimmiksi toiminnallisiksi linjauksiksi ja monivuotisiksi tulostavoitteiksi. Säännöksellä olisi tarkoitus korostaa tulosohjauksen strategista, olennaisiin linjakysymyksiin keskittyvää luonnetta. Julkisessa toiminnassa tuloksellisuus kehittyy usein myös suhteellisen hitaasti, jolloin tavoitteenasettelussa vaaditaan varainhoitovuotta pitkäaikaisempaa otetta. Momentissa edellytettäisiin siten monivuotisten tulostavoitteiden valmistelua toiminta- ja taloussuunnittelun osana. Ehdotetun uuden 2 momentin mukaan ministeriön hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelman olisi sisällettävä suunnitelmat valtioneuvoston ja ministeriön sekä sen hallinnonalan toimintapolitiikkaa asianomaisella toimialalla koskeviksi linjauksiksi ja tärkeimmiksi tavoitteiksi tunnuslukuineen. Säännöksellä tuotaisiin esille hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelman merkitys valtioneuvoston ja ministeriön yhteiskuntapoliittisen suunnittelun ja linjauksia koskevan päätöksenteon tärkeänä perustana. Säännöksellä korostettaisiin erityisesti ministeriöiden roolia toimialojensa yhteiskuntapolitiikan valmistelijana ja ohjaajana. Hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelma on olennainen perusta muun muassa valtiontalouden kehyspäätöksiin otettavien toimintapoliittisten kannanottojen valmistelulle. Tarkoituksena olisi kehittää tavoitteenasettelua siten, että siinä asetettaisiin selkeillä ja mitattavissa olevilla tunnusluvuilla tai systemaattisesti arvioitavissa olevilla laadullisilla kriteereillä tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle. Tällöin tavoitteenasettelu on riittävän terävää ja on myös eduskunnan ja kansalaisten selkeästi arvioitavissa. Momenttiin ehdotetaan otettavaksi tämän vuoksi säännös tavoitteiden esittämisestä tunnuslukuineen. Pykälän 3 momentiksi siirtyisi sisällöltään muuttamattomana nykyinen 10 §:n säännös valtioneuvoston ja valtiovarainministeriön määräyksenantovaltuuksista.

11 §:n muutos. Talousarvioasetuksen 11 §:ssä säädetään nykyisin yleisesti siitä, että talousarvion toimeenpanoa varten laaditaan talousarvion tilijaottelu ja vahvistetaan hallinnonalan ja sen virastojen ja laitosten tulostavoitteet. Pykälään ehdotetaan otettavaksi nykyistä yksityiskohtaisemmat säännökset tulostavoitteiden vahvistamisesta ja tulostavoitteiden sisällöstä. Tarkoituksena olisi tällä tavoin velvoittaa ministeriöt vahvistamaan otettaan toimialansa asioiden valmistelusta ja seurannasta sekä hallinnonalojensa ohjauksessa. Ehdotetun uuden 1 momentin mukaan eduskunnan hyväksyttyä valtion talousarvion tulee asianomaisen ministeriön viipymättä vahvistaa talousarvion tilijaottelu. Ehdotetun uuden 2 momentin mukaan eduskunnan hyväksyttyä valtion talousarvion tulee ministeriön viipymättä vahvistaa tärkeimmät tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle ministeriön toimialalla sekä hallinnonalan ja sen merkittävimpien virastojen ja laitosten toiminnalliselle tuloksellisuudelle. Toiminnallista tuloksellisuutta koskevien tulostavoitteiden tulisi sisältää eritellyt tavoitteet 65 §:ssä tarkoitetulle toiminnalliselle tehokkuudelle, tuotoksille ja laadunhallinnalle sekä lisäksi tarvittaessa tavoitteet henkisten voimavarojen hallinnan tärkeimmille seikoille.  Momentti ilmentäisi näin tuloksellisuuden jakoa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ja toiminnalliseen tuloksellisuuteen.

Ministeriön tulisi vahvistaa talousarvion tultua hyväksytyksi konkreettiset yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitystä koskevat tavoitteet valtion toiminnalle ja rahoitukselle ministeriön vastuulla olevilla politiikkalohkoilla. Kun vaikuttavuus on usein hitaasti kehittyvää, on vuosittaisten vaikuttavuustavoitteiden asettelussa pyrittävä yleensä ilmaisemaan asianomaisen vuoden tavoiteltava muutostrendi tai se, miten asianomaisen vuoden toimenpiteillä ja painotuksilla käynnistetään tai tuetaan useampivuotisten vaikuttavuustavoitteiden saavuttamista. Kyseiset useampivuotiset vaikuttavuustavoitteet olisi niin ikään todettava vuosittaisessa tulostavoitteiden asettamispäätöksessä. Vaikuttavuuden kehitystä koskevien tavoitteiden asettamisen perustana ovat valtion talousarvioesityksessä asianomaisen pääluokan perusteluiden selvitysosassa ja lukujen perusteluiden selvitysosissa esitetyt alustavat tavoitteet. Pääluokan perustelujen selvitysosassa esitettävät valtioneuvoston asettamat vaikuttavuustavoitteet olisi niin ikään todettava tulostavoitteiden asettamista koskevassa päätöksessä, tarvittaessa valtioneuvoston neuvottelussa talousarvioesitykseen tehtyjen muutosten johdosta tarkistetussa muodossa. Kyseinen valtioneuvoston neuvottelu voitaisiin pitää esimerkiksi siinä yhteydessä kun eduskunnan vastaus hallituksen talousarvioesitykseen esitellään valtioneuvostolle tai mahdollisesti jo aikaisemmassa vaiheessa. Tavoitteiden tulisi olla sikäli kattavia, että ne käsittäisivät tärkeimmät seikat valtion toiminnasta ja valtion antamasta rahoituksesta asianomaisella toimialalla. Tavoitteet eivät siten voi rajoittua ainoastaan kehittämistä koskeviin linjauksiin. Laajuudeltaan ja kustannuksiltaan merkittävien perustehtävien tulee myös olla tavoitteenasettelun piirissä.

Ministeriön tulisi ehdotetun 2 momentin mukaan vahvistaa talousarvion tultua hyväksytyksi tulostavoitteet myös hallinnonalansa ja sen merkittävimpien virastojen ja laitosten toiminnalliselle tuloksellisuudelle. Tulostavoitteita vahvistettaessa tulisi siten tarkastella sekä hallinnonalan toiminnallista tuloksellisuutta kokonaisuutena että sen yksittäisten merkittävimpien virastojen ja laitosten toiminnallista tuloksellisuutta erikseen. Tulostavoitteita ei ehdotetun säännöksen mukaan tarvitsisi vahvistaa erikseen jokaiselle viranomaiselle ja laitokselle vaan tulostavoitteiden vahvistaminen voitaisiin rajoittaa myös useammasta viranomaisesta ja laitoksesta muodostuvaan, johtosuhteiltaan ja tehtäviltään sekä toiminnaltaan ja taloudeltaan selkeään taloudellis-toiminnalliseen kokonaisuuteen. Talousarvioasetuksen 63 ja 65 §:ssä edellytettäisiin tilinpäätös ja siihen kuuluva toimintakertomus laadittavaksi jokaisesta tilivirastosta. Tilivirastot on tarkoitettu muodostettavaksi edellä tarkoitetuista taloudellisissa ja toiminnallista kokonaisuuksista, jotka kuuluvat myös hallinnollisissa asioissa riittävässä määrin yhtenäisen johdon alaisuuteen. Tulostavoitteet olisi vahvistettava siten ainakin jokaiselle tilivirastona toimivalle virastolle ja laitokselle. Toiminnallisten tulostavoitteiden tulisi ehdotetun säännöksen mukaan sisältää eritellyt tulostavoitteet toiminnalliselle tehokkuudelle, tuotoksille ja laadunhallinnalle sekä tarvittaessa myös henkisten voimavarojen hallinnan tärkeimmille seikoille. Kyseiset toiminnallisen tuloksellisuuden tarkemmat kriteerit ehdotetaan määriteltäväksi talousarvioasetuksen 65 §:ssä, johon momentissa viitattaisiin. Tulostavoitteet olisi siten aina asetettava toiminnalliselle tehokkuudelle sekä tuotoksille ja laadunhallinnalle. Henkisten voimavarojen hallinnalle tulostavoitteet sen sijaan asetettaisiin tarpeen mukaan. Tarkoituksena olisi, että ministeriöt ohjaisivat strategisella tasolla henkisten voimavarojen hallintaa ja kehittämistä hallinnonaloillaan. Tarkoituksena ei kuitenkaan ole, että ministeriöt tulosohjauksessa ryhtyisivät puuttumaan virastojen ja laitosten sisäisen johtamisen piiriin kuuluviin yksityiskohtaisiin henkilöstökysymyksiin. Tulostavoitteiden asettamisessa henkisten voimavarojen hallinnassa olisikin siten lähinnä kysymys asianmukaisen henkisten voimavarojen hallinta -toiminnon edellyttämisestä virastoissa ja laitoksissa sekä hallinnonalan tason strategisista kysymyksistä, kuten esimerkiksi erilaisista toimialajärjestelyistä. Toiminnalliset tulostavoitteet olisi asetettava siten, että ne kattaisivat pääosan hallinnonalan ja sen virastojen ja laitosten toiminnasta sekä määrärahojen käytöstä. Pelkkä strategisten kehittämistavoitteiden asettaminen ei siten riittäisi vaan erityisesti toiminnallista tehokkuutta koskevat ja siihen sisältyvät taloudellisuus- ja tuottavuustavoitteet olisi asetettava myös perustoiminnoille. Tulostavoitteiden asettaminen olisi tehtävä vuosittain, mutta tulostavoitteet voisivat sisältää useampivuotisia tavoitteita. Ehdotettu säännös mahdollistaa myös sellaisen käytännön, jossa virastolle ja laitokselle vahvistetaan toiminta- ja taloussuunnittelun perusteella useampivuotiset tulostavoitteet, jotka esitetään ministeriön ja asianomaisen viraston tai laitoksen yhteisesti allekirjoittamassa monivuotisessa tulostavoiteasiakirjassa (tulossopimus). Tällaisia monivuotisia tulostavoitteita olisi kuitenkin vuosittain valtion talousarvion mukaisesti ainakin tarkistettava tai täydennettävä. Ministeriön päätös tulostavoitteiden vahvistamisesta olisi siten tehtävä vuosittain.

Tulostavoitteet olisi ehdotetun 3 momentin mukaan esitettävä mahdollisuuksien mukaan käyttämällä tunnuslukuja, joita täydennettäisiin tarpeen mukaan laadullisesti ilmaistuilla tavoitteilla. Pääsääntö olisi siten tunnuslukujen käyttäminen. Momentin periaate koskisi sekä yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitystä koskevia tulostavoitteita että toiminnallisia tulostavoitteita.

Pykälän 4 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että ministeriön virastolle ja laitokselle vahvistamat tulostavoitteet voivat sisältyä myös ministeriön ja viraston tai laitoksen yhdessä allekirjoittamaan tulostavoiteasiakirjaan. Käytännössä tällaisia yhteisesti allekirjoitettuja tulostavoiteasiakirjoja sanotaan usein tulossopimuksiksi tai tavoitesopimuksiksi. Tulossopimus tai tavoitesopimus ei ole hallintolaissa (434/2003) tarkoitettu hallintosopimus tai sopimusoikeudellinen sopimus. Pykälä edellyttää, että ministeriö vahvistaa tulostavoitteet omalla päätöksellään eli kyseessä on ministeriön tekemä hallintopäätös. Ehdotetulla 4 momentilla mahdollistettaisiin se, että ministeriön päätös tulostavoitteiden vahvistamisesta voi sisältyä myös ministeriön ja viraston tai laitoksen yhdessä allekirjoittamaan tulostavoiteasiakirjaan. Vahvistuspäätös ja allekirjoitus voidaan tehdä vasta sen jälkeen kun eduskunta on hyväksynyt valtion talousarvioesityksen. Ehdotettu momentti olisi myös lainsäädännössä näkyvä oikeudellinen perusta tulosneuvottelu- ja tulossopimuskäytännölle.

13 §:n 1 momentin kumoaminen. Momentin nykyiset säännökset siirretään uudistettuina 11 §:ään ja 14 §:ään. Momentti voidaan näin tarpeettomana ja sisällöltään vanhentuneena kumota.

14 §:n muutos. Pykälään ehdotetaan koottavaksi säännökset toiminta- ja taloussuunnitelmien sekä vahvistettujen tulostavoitteiden ja tilijaotteluiden toimittamisesta tiedoksi valtiontalouden tarkastusvirastolle ja valtiokonttorille sekä niiden julkaisemisesta. Hallinnon avoimuuden vahvistamiseksi pykälässä ehdotetaan säädettäväksi, että vahvistetut tulostavoitteet ja tilijaottelut sekä toiminta- ja taloussuunnittelussa laadittavat toiminta- ja taloussuunnitelmat sijoitetaan valtiokonttorin ylläpitämään yleisessä tietoverkossa saatavilla olevaan tietopalveluun, jollei viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetusta laista (621/1999), jäljempänä julkisuuslaki, muuta johdu. Pykälässä tarkoitettu tietopalvelu on nykyisin käytännössä valtiokonttorin ylläpitämä netra -järjestelmä (http://www.netra.fi). Vahvistetut tulostavoitteet ja toiminta- ja taloussuunnitelmat olisivat tällöin kaikki helposti saatavilla yhden portaalin välityksellä, jolloin myös voitaisiin tehokkaasti toteuttaa julkisuuslain §:ssä säädetty velvoite viranomaisen toimintaa koskevien keskeisten tietoaineistojen aktiivisesta julkaisemisesta yleisissä tietoverkoissa.

Valtiokonttorin tehtävänä on talousarvioasetukseen ehdotettujen säännösten mukaan toimia valtionhallinnon yhteisenä taloushallinnon osaamis- ja palvelukeskuksena, joka tuottaa erityisesti konserniohjaukseen tarvittavat laskelmat ja analyysit. Valtiokonttorin on siten tarpeen saada käyttöönsä toiminta- ja taloussuunnitelmat, tilijaottelut sekä vahvistetut tulostavoitteet. Valtiokonttori myös huolehtisi niiden sijoittamisesta saataville netra -portaaliin tarvittaessa yhteistyössä asianomaisen viraston ja laitoksen kanssa. Valtiokonttorin tehtäväksi talousarvioasetuksen 14 §:ssä säädettäisiin nykyiseen tapaan myös tilijaotteluiden julkaiseminen. Valtiovarainministeriö ja valtiovarainministeriössä oleva valtiovarain controller -toiminto saisi toiminta- ja taloussuunnitelmat, tilijaottelut sekä vahvistetut tulostavoitteet käyttöönsä valtiokonttorin kautta ja netra -järjestelmän välityksellä. Lisäksi ministeriön hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelma on osana ministeriöiden kehysehdotusaineistoa toimitettava valtiovarainministeriölle toiminta- ja taloussuunnitelmien sekä valtiontalouden kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta talousarvioasetuksen 1 b §:n nojalla annettujen valtiovarainministeriön määräysten perusteella. Toiminta- ja taloussuunnitelmat sekä vahvistetut tulostavoitteet ja tilijaottelut ovat perusta talousarvion toimeenpanolle ja siten tilinpäätösraportoinnissa seurataan erityisesti vahvistettujen tulostavoitteiden toteutumista. Kyseiset asiakirjat ja tiedot tarvitaan siten myös tilintarkastuksen suunnittelua ja toteuttamista varten, minkä vuoksi ne olisi viipymättä annettava tiedoksi myös valtiontalouden tarkastusvirastolle.

Tiedoksi toimittamista ja tietoverkossa saataville sijoittamista koskevat säännökset koskisivat yhtä lailla myös toiminta- ja taloussuunnitelmiin, tilijaotteluihin ja vahvistettuihin tulostavoitteisiin myöhemmin tehtäviä muutoksia.

Pykälä sisältäisi säännöksen, että toiminta- ja taloussuunnitelmat sekä vahvistetut tulostavoitteet ja tilijaottelut sijoitettaisiin julkiseen tietoverkkoon, jollei julkisuuslaista muuta johdu. Pykälään ehdotetusta sanamuodosta ilmenisi, että julkisuuslain mukaan toiminta- ja taloussuunnitelmat ja vahvistetut tulostavoitteet voivat eräiltä osin sisältää julkisuuslaissa säädetyillä salassapitoperusteilla salassa pidettäviä tietoja. Toiminta- ja taloussuunnitelman liitteenä saattaa siten olla esimerkiksi liikesalaisuuden alaista tietoa tai salassa pidettäviä tietoja maanpuolustuksesta tai muista vastaavista seikoista. Käytännössä esimerkiksi puolustusvoimille vahvistetut tulostavoitteet sisältävät eräiltä osin salassa pidettäviä tietoja. Tarkoituksena olisi, että salassa pidettävät tiedot ja tulostavoitteet sijoitettaisiin toiminta- ja taloussuunnitelmien sekä vahvistettujen tulostavoitteiden rakenteessa liitteisiin tai omiksi jaksoikseen siten, että pääosa toiminta- ja taloussuunnitelmasta ja tulostavoitteista voidaan julkistaa.

23 §:n muutos. Talousarvioasetuksen 23 §:ssä säädetään nykyisin siitä, että valtion talousarviotalous on kirjanpitovelvollinen talousyksikkö ja siitä, että talousarviotalous jakautuu tilivirastoihin, jotka vastaavat valtion maksuliikkeestä ja kirjanpidosta. Valtio on jo perustuslain valtiontaloutta koskevien säännösten ja talousarviolain perusteella yksi varallisuusoikeudellinen oikeussubjekti. Valtion taloushallintoa ja kirjanpitoa varten tämä todetaan talousarvioasetuksen säännöksellä siitä, että valtion talousarviotalous on kirjanpitovelvollinen talousyksikkö. Valtion virastoilla ja laitoksilla on talousarviolain mukaan tilivelvollisuus toiminnastaan ja taloudestaan. Tilivelvollisuuden toteuttamiseksi säädetään talousarviolain 21 §:ssä, että viraston ja laitoksen on annettava talousarvion toteuttamisesta, tuotoista ja kuluista, taloudellisesta asemastaan sekä toiminnallisesta tuloksellisuudestaan tilinpäätöksessä ja toimintakertomuksessa oikeat ja riittävät tiedot (oikea ja riittävä kuva). Viraston ja laitoksen tilinpäätös- ja toimintakertomusraportointi on valtion varallisuusoikeudellisena oikeussubjektina  eli kirjanpitovelvollisena talousyksikkönä sisäistä raportointia, jolla toteutetaan viraston ja laitoksen johtamiseen liittyvä tilivelvollisuus taloudesta ja toiminnasta. Käytännössä valtion organisaatio on hyvin monimuotoinen ja osaksi hajanainen ja siihen kuuluu valtioneuvoston ja ministeriöiden sekä keskushallinnon virastojen lisäksi erilaisia viranomaisia ja muita toimielimiä ja laitoksia. Taloutta ja toimintaa koskeva tilivelvollisuus toteutetaan nykyisin siten, että talousarvioasetuksen mukaan tilivirastoina toimivat ministeriöt ja tasavallan presidentin kanslia ja asetuksen perusteella valtiovarainministeriön tilivirastoksi määräämät virastot ja laitokset laativat tilinpäätöksen täydellisine tilinpäätöslaskelmineen. Tilivirastoksi määrätyt virastot ja laitoksen muodostavat johtosuhteiltaan sekä toiminnaltaan ja taloudeltaan selkeän kokonaisuuden. Tilivirastona toimivaan virastoon ja laitokseen saattaa siten kuulua useita erillisiä viranomaisia tai muita toimielimiä ja laitoksia. Nykyinen perusjärjestelmä virastojen ja laitosten tilivelvollisuuden toteuttamisessa olisi tarkoitus säilyttää kuitenkin siten täydennettynä, että ne virastot ja laitokset, joille asianomaisen hallinnonalan ministeriö on vahvistanut talousarvioasetuksen mukaisesti tulostavoitteet mutta jotka eivät toimi tilivirastona, olisivat velvollisia laatimaan toiminnallisesta tuloksellisuudesta oikeat ja riittävät tiedot (oikean ja riittävän kuvan) antavan toimintakertomuksen. Talousarviolain tilivelvollisuutta koskevat uudet säännökset korostavat kuitenkin tilinpäätöksen ja siihen kuuluvan toimintakertomuksen laatimisvelvoitteen merkitystä.

Talousarvioasetuksen 23 §:n 1 momenttia ehdotetaan siten muutettavaksi niin, että talousarviolaissa tarkoitetun viraston ja laitoksen tilinpäätöksen laatiminen mainittaisiin tiliviraston tehtävänä ja minkä lisäksi tilivirastojen säädettäisiin nykyiseen tapaan vastaavan valtion maksuliikkeestä ja kirjanpidosta. Pykälän 2 momentin säännös säilyy sisällöltään muuttamattomana.

26 §:n kumoaminen. Taloussääntöä koskeva nykyinen talousarvioasetuksen 26 § ehdotetaan kumottavaksi. Taloussääntöä koskevat säännökset ehdotetaan otettavaksi sisällöltään uudistettuina sisäistä valvontaa koskevaan talousarvioasetuksen 9 lukuun uudeksi 69 b §:ksi. Taloussääntö on jo nykyisten talousarvioasetuksen 26 §:n säännösten perusteella ensisijaisesti sisäisen valvonnan järjestämistä tilivirastona toimivassa virastossa ja laitoksessa koskeva hallinnollinen määräys. Taloussäännön sisältöä koskevat talousarvioasetuksen säännökset saavat oleellisilta osin sisältönsä talousarvioasetuksen sisäistä valvontaa koskevista säännöksistä. Taloussääntöä koskevien säännösten paikka talousarvioasetuksen systematiikassa on siten muiden sisäistä valvontaa koskevien säännösten yhteydessä.

29 §:n muutos. Taloushallinnon menettelyitä ehdotetaan yksinkertaistettavaksi siten, ettei hyväksytyn valtion menon maksusta tarvitsisi enää antaa erillistä maksumääräystä. Maksumääräys ehdotetaan korvattavaksi nykyaikaisilla sisäisen valvonnan menettelyillä. Sisäisen valvonnan menettelyt saadaan tällöin myös taloudellisiksi ja olennaisiksi kuhunkin tapahtuman ja taloushallinnon työvaiheen sisältämään riskiin nähden. Tämä edellyttää useiden talousarvioasetuksen säännösten muuttamista. Talousarvioasetuksessa ei ole nykyisin säännöksiä siitä, miten tiliviraston maksuliiketiliä käytetään. Maksuliikkeessä käytettävien pankkitilien hallinnasta on kuitenkin annettu 27.9.2002 valtiokonttorin määräykset (13/03/2002), joiden mukaan pankkitiliä koskevat maksutoimeksiannot tekee aina kaksi henkilöä yhdessä. Talousarvioasetuksen 29 §:ään, jossa säädetään maksuliikkeessä käytettävien tiliviraston tulotilien ja menotilien avaamisesta ja käyttäjien hyväksymisestä, ehdotetaan lisättäväksi uusi 2 momentti. Ehdotetussa 2 momentissa säädettäisiin, että maksuliiketiliä saisivat käyttää vain 69 b §:ssä tarkoitetussa taloussäännössä tai sen nojalla määrätyt kaksi henkilöä yhdessä. Virhe- ja väärinkäytösriskien hallitsemiseksi talousarvioasetuksessa siten edellytettäisiin, että yleensä tiliviraston tulotiliä ja menotiliä käyttäisivät kaksi henkilöä yhdessä. Momenttiin ehdotetaan otettavaksi kuitenkin säännös siitä, että valtiokonttori voisi antaa erityisestä syystä luvan siihen, että maksuliiketiliä saa käyttää yksi henkilö yksin. Säännös mahdollistaa pääsääntöä joustavammat menettelyt silloin, kun valtion maksuliikkeen turvallisuus ei edellytä kahden henkilön käyttävän yhdessä maksuliiketiliä. Luvan myöntäminen ei saisi aiheuttaa olennaisia riskejä ja siten heikentää maksuliikkeen sisäistä valvontaa.  Pykälän 1 momentti säilyisi sisällöltään muuttamattomana.

30 §:n muutos. Talousarvioasetuksen 30 §:n 2 momentissa säädetään nykyisin, että otot valtion sekkitililtä tehdään maksumääräyksiä käyttäen. Momenttia ehdotetaan maksumääräysmenettelystä luopumisen ja 29 §:n muutoksen vuoksi muutettavaksi siten, että valtiokonttorin taloussäännössä tai sen nojalla tehtävään määrätyt henkilöt tekevät otot valtion sekkitililtä.

37 §:n muutos. Talousarvioasetuksen säännökset valtion virastossa ja laitoksessa pidettävästä palkkakirjanpidosta ehdotetaan saatettavaksi ajan tasalle. Pykälän 1 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että virastossa ja laitoksessa maksettavista palkoista, palkkioista ja eläkkeistä pidettävään palkkakirjanpitoon sovelletaan, mitä ennakkoperintälaissa (1118/1996) ja ennakkoperintäasetuksessa säädetään kirjanpitovelvollisen suorituksen maksajan palkkakirjanpidosta. Valtion virastot ja laitokset olisivat ehdotetun säännöksen perusteella samassa asemassa ja niitä koskisivat samat vaatimukset kuin yksityisen sektorin työnantajia ja kuntatyönantajaa. Talousarvioasetuksen nykyinen säännös siitä, että palkat, palkkiot ja eläkkeet maksetaan tilisiirtona saajan määräämään luottolaitokseen, jollei muuhun menettelyyn ole aihetta, ehdotetaan tarpeettomana ja talousarvioasetukseen kuulumattomana kumottavaksi. Säännöksen kumoamisella ei ole vaikutuksia niin sanotun palkka pankkiin -periaat​teen soveltamiseen. Se, kuinka palkan ja palkkion maksua koskeva suoritusvelvollisuus on täytettävä, määräytyy muun lainsäädännön ja tehtyjen työ- ja virkaehto- sekä työsopimusten mukaisesti. Pykälän 2 momenttiin ehdotetaan otettavaksi säännös, jonka mukaan valtiokonttori antaa tarvittaessa tarkempia määräyksiä palkkakirjanpidosta ja palkkalaskennasta. Valtiokonttori voisi tällöin jatkossakin tarpeen mukaan ohjata tarkemmin valtion virastojen ja laitosten palkkakirjanpidosta ja palkkalaskennasta.

38 §:n muutos. Talousarvioasetuksen 38 §:ssä säädetään nykyisin taloushallinnon menettelyistä ja vaatimuksista valtion viraston tai laitoksen sitoutuessa menoon, käsiteltäessä saapuneita laskuja ja maksettaessa valtion menoja. Säännöksiä ehdotetaan uudistettavaksi vastaamaan nykyistä paremmin nykyaikaisen taloushallinnon ja siinä sovellettavien sisäisen valvonnan menettelyiden vaatimuksia.

Talousarvioasetuksessa on nykyisin kattavat periaatteelliset vaatimukset menettelyistä ja sisäistä valvontaa koskevista yksityiskohtaisista vaatimuksista menoon sitoutumisesta ja menojen maksamisesta. Tulojen perimisestä ei sen sijaan ole säännöksiä vaan tulojen perintä ja siinä sovellettavat sisäisen valvonnan menettelyt ovat ainoastaan talousarvioasetuksen 69 ja 69 a §:ien sisäistä valvontaa koskevien yleissäännösten sekä tilivirastojen taloussääntöjen varassa. Käytännössä tulojen perinnässä ja siinä sovellettavia sisäisen valvonnan menettelyitä koskevista vaatimuksista ja vastuista on ilmennyt epäselvyyksiä. Ne johtuvat osaksi epäselvästä ja yksinomaan hallinnollisiin määräyksiin nojautuvasta sääntelystä. Talousarvioasetuksen säännökset ovatkin tältä osin puutteellisia ja osaksi epätasapainoisia. Talousarvioasetuksen 38 §:ään ehdotetaan tämän vuoksi lisättäväksi uusi 1 momentti tulojen perinnässä noudatettavia sisäisen valvonnan menettelyitä koskevista vastuista ja lainsäädännön tasoisista vaatimuksista.

Maksumääräysmenettelystä luopumisen yhteydessä korostettaisiin menoon sitoutumisen ja menon hyväksymisen yhteyteen liittyvää sisäistä valvontaa. Menoon sitoutumista koskevaan säännökseen ei ole tarpeen tehdä muutoksia. Sen sijaan menon maksettavaksi hyväksymisessä tehtäviä kontrolleja koskevaa säännöstä on tarpeen tarkistaa. Pykälän 4 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että ennen menon maksamista on 69 b §:ssä tarkoitetussa taloussäännössä tai sen nojalla määrätyn henkilön hyväksyttävä meno. Hyväksyjän olisi osana 69 §:ssä säädettyjä sisäisen valvonnan menettelyitä varmistuttava siitä, että meno on laillisen menoperusteen tai laillisesti syntyneen päätöksen mukainen sekä lisäksi myös varmistettava määrärahan riittävyys. Hyväksyminen olisi päivättävä ja allekirjoitettava. Hyväksymistä koskevasta merkinnästä olisi lisäksi käytävä ilmi tilit, joille meno kirjataan. Säännökseen ehdotetaan otettavaksi nimenomainen viittaus siihen, että menon hyväksyjän toiminta on osa viraston ja laitoksen sisäisen valvonnan menettelyitä sellaisina, kuin niistä säädetään talousarvioasetuksen 69 §:ssä. Sisäistä valvontaa koskevat yleiset periaatteet koskevat siten myös sitä, miten virasto ja laitos määrää virkamiehensä toimimaan menojen hyväksyjinä ja miten hyväksyjän tehtäviksi kuuluvat tarkistukset tulee suorittaa. Viraston ja laitoksen on taloussäännössään tai sen nojalla määrättävä menojen hyväksyjät siten, että tehtävässä toimivat henkilöt voivat viraston ja laitoksen koko toimintaan nähden tuloksellisella ja tehokkaalla tavalla tehdä tarvittavat varmistukset ja että näillä toimilla saadaan riskeihin nähden kohtuullinen varmuus siitä, että meno on laillisen menoperusteen tai laillisesti syntyneen päätöksen mukainen ja että tarkoitukseen on riittävästi määrärahaa talousarviossa.

Pykälän 2 momentin säännös laskelman, laskun tai muun menon perusteena olevan asiakirjan tarkastamisesta jää sisällöltään ennalleen.

39 §:n muutos.  Pykälää ehdotetaan muutettavaksi siten, että siinä säädettäisiin nykyisen maksumääräysmenettelyn korvaavien sisäisen valvonnan menettelyiden perusvaatimuksista. Pykälän 1 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että tiliviraston on osana 69 §:ssä tarkoitettuja sisäisen valvonnan menettelyitä varmistettava, että ainoastaan asianmukaisesti hyväksytyt menot maksetaan ja että menot maksetaan muutoin asianmukaisesti ja oikeamääräisesti. Pykälän 2 momentissa säädettäisiin, että taloussäännössä on määrättävä maksuunpanon menettelyistä tilivirastossa. Valtiokonttori voisi antaa tarvittaessa tarkempia määräyksiä maksuunpanon menettelyistä. Pykälä merkitsee sitä, että tilivirastolla on velvoite järjestää riskeihin nähden asianmukaiset menettelyt, joilla saadaan kohtuullinen varmuus siitä, että edellä säädetty menojen hyväksymisen järjestelmä toimii ja että menojen maksaminen niiden hyväksymisen jälkeen on muutenkin asianmukaista ja virheetöntä. Menettelyistä on määrättävä tarkemmin ja niistä vastaavat henkilöt määrättävä taloussäännössä. Tarkoitetut sisäisen valvonnan menettelyt käsittävät muun muassa virastossa ja laitoksessa omaksutut toimintatavat ja -kulttuurin, tilinkäyttäjien ja menojen hyväksyjien asianmukaisen nimeämisen sekä johdon suorittamat ja muut valvontatoimet, joilla menettelyiden toimivuus varmennetaan riittävällä tavalla.

41 §:n muutos. Valtion talousarvion käsittelyn yhteydessä myönnettyjen valtuuksien seuranta on luonteeltaan ja tehtäviltään eduskunnan valtiontaloudellisten päätösten seurantaa. Valtuuksien käytön seurannan valtiosääntöisen luonteen korostamiseksi ja seurannan laadun parantamiseksi siitä ehdotetaan käytettäväksi nimitystä valtuuskirjanpito ja sitä koskevat säännökset sijoitettavaksi talousarvioasetuksen systematiikassa kirjanpitoa koskevaan lukuun. Pykälän 2 momenttia ehdotetaan siten muutettavaksi niin, että virastojen ja laitosten kirjanpito sekä keskuskirjanpito muodostuisivat liikekirjanpidon ja talousarviokirjanpidon lisäksi valtuuskirjanpidosta ja että talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston kirjanpito on liikekirjanpitoa ja tarvittaessa valtuuskirjanpitoa. Pykälän 3 momentti ehdotetaan kumottavaksi, sillä sen sisältö on otettu talousarviolain 21 a §:ään.

41 a §:n 1 momentin kumoaminen. Säännökset valtion viraston ja laitoksen tilinpäätösraportoinnille asetettavasta oikeiden ja riittävien tietojen vaatimuksesta on otettu talousarviolakiin. Momentti ehdotetaan siten tarpeettomana kumottavaksi.

42 a §:n muutos. Pykälän 1 momentissa säädetään valtion kirjanpidossa noudatettavasta kaksinkertaisen kirjanpidon periaatteesta. Valtuuskirjanpito ei olisi kuitenkaan varsinaista kaksinkertaista kirjanpitoa vaan erillinen valtuuksien seurantajärjestelmä. Selkeyden vuoksi momenttiin ehdotetaan lisättäväksi, että valtuuskirjanpidosta säädetään 54 a §:ssä, jolloin valtuuskirjanpitoon eivät tule talousarvioasetuksen valtion kirjanpitoa koskevista säännöksistä sovellettavaksi muut kuin ne, joissa säädetään nimenomaisesti valtuuskirjanpidosta.

Uusi 54 a §.  Pykälään ehdotetaan otettavaksi olennaisimmat valtuuskirjanpitoa koskevat vaatimukset ja velvoitteet. Pykälän 1 momentissa ehdotetaan säädettäväksi valtuuskirjanpidon järjestämisvelvoitteesta. Virastojen ja laitosten tulisi ehdotuksen mukaan järjestää toimialoillaan valtion talousarviosta annetun lain 10 §:ssä tarkoitettujen talousarvion käsittelyn yhteydessä myönnettyjen valtuuksien sekä muiden lakiin perustuvien valtuuksien seuranta (valtuuskirjanpito). Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi valtuuskirjanpidossa kirjattavista ja seurattavista asioista. Valtuuskirjanpitoon merkittäisiin ehdotuksen mukaan talousarvion käsittelyn yhteydessä myönnetyt ja lakiin perustuvat valtuudet ja niiden käyttö. Valtuuskirjanpidon yhteydessä seurattaisiin lisäksi valtuuden käytöstä aiheutuneita menoja sekä valtuuden käytöstä tulevina varainhoitovuosina aiheutuvia määrärahatarpeita. Se, mikä kulloinkin on valtuuden käyttöä, riippuu valtion talousarvion käsittelyn yhteydessä päätetyn valtuuslausekkeen sisällöstä. Käytännössä valtuuskirjanpito ja sen yhteydessä tehtävä seuranta on järjestettävä siten, että virasto ja laitos voi tuottaa valtion tilinpäätökseen kuuluvan valtion talousarvion toteutumalaskelman yhteydessä valtuuksista esitettävät tiedot sekä tiliviraston tilinpäätökseen kuuluvassa tiliviraston talousarvion toteutumalaskelmassa valtuuksista esitettävät tiedot. Pykälän 3 momenttiin ehdotetaan otettavaksi säännös valtiokonttorin toimivallasta ja tehtävästä antaa tarkempia määräyksiä valtuuskirjanpidon yksityiskohdista. Momentissa säädettäisiin lisäksi valtion talousarvion toteutumalaskelman yhteydessä esitettävien valtuustietojen kokoamiseksi ja keskuskirjanpidon tason valtuuskirjanpidon järjestämiseksi siitä, että valtuuksista tulee ilmoittaa valtiokonttorille siten kuin se määrää.

7 luvun otsikon muutos. Talousarviolain muutoksella on laskentatoimen käsitteistö sekä sisältö ja tehtävät olennaisesti uudistettu. Käsitteestä muu laskentatoimi on luovuttu ja sen sijasta laissa säädetään tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimesta sekä muusta seurantajärjestelmästä. Tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimi sekä muu seurantajärjestelmä ehdotetaan otettavaksi muun laskentatoimen sijasta myös talousarvioasetuksen 7 luvun otsikoksi.

55 §:n muutos. Talousarviolain uusien tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimea sekä muuta seurantajärjestelmää koskevien säännösten johdosta talousarvioasetuksen 55 § on tarpeen perusteellisesti uudistaa. Pykälässä ehdotetaan säädettäväksi olennaisimmista laskentatoimen järjestämistä koskevista periaatteista. Laskentatoimi jaetaan talousarviolaissa toiminnan tuloksellisuudesta ja taloudesta erityisesti ulkoista ohjausta ja tilinpäätösraportointia varten tietoja tuottavaan tuloksellisuuden laskentatoimeen ja muihin seurantajärjestelmiin sekä viraston ja laitoksen sisäisessä johtamisessa tarvittavia tietoja tuottavaan johdon laskentatoimeen. Tämä laskentatoimen eri tehtäviä kuvaava jaottelu näkyisi myös pykälän sisällössä ja systematiikassa. Käytännössä sekä tuloksellisuuden että johdon laskentatoimessa hyödynnetään ja on laskentatoimen menettelyiden kustannustehokkuuden kannalta myös perusteltua hyödyntää samoja tietovarantoja, järjestelmiä ja menettelyitä. Tuloksellisuuden laskentatoimella ja muulla seurantajärjestelmällä tarkoitetaan kaikkia niitä menettelyitä, joilla valtion virasto ja laitos seuraa ja raportoi tuloksellisuudestaan eli toiminnallisesta tehokkuudestaan, tuotoksistaan ja laadunhallinnastaan ja henkisten voimavarojen hallinnastaan. Tuloksellisuuden laskentatoimi ja muu seurantajärjestelmä käsittävät siten kirjanpidon ja muiden taloutta koskevien seuranta- ja laskentajärjestelmien lisäksi tuotoksia ja laadunhallintaa seuraavat päätöksenteon tukijärjestelmät ja tietovarannot sekä henkilöstöhallinnon ja muiden henkisten voimavarojen hallinnan (human resources management) osa-alueiden järjestelmät, rekisterit ja muut tietovarannot. Tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimea sekä muuta seurantajärjestelmää koskevia yleisiä periaatteita olisivat olennaisuus, taloudellisuus, luotettavuus ja jatkuvuus. Olennaisuus tarkoittaa sitä, että tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimessa sekä muussa seurantajärjestelmässä seurataan vain  ulkoisen ohjauksen, tilivelvollisuuden ja johtamisen kannalta olennaisia asioita. Kaikkien yksityiskohtien ei siten tarvitse olla systemaattisen tiedonkeruun ja raportoinnin piirissä. Taloudellisuus tarkoittaa sitä, että laskentatoimen menettelyt ja järjestelmät järjestetään siten, että niistä aiheutuvat kustannukset ovat perusteltavia tuotettavista ja raportoitavista tiedoista ulkoisessa ohjauksessa, sisäisessä johtamisessa ja tilivelvollisuuden toteuttamisessa saatavan lisäarvon johdosta. Luotettavuudessa on kyse siitä, ettei laskentatoimen tuottamissa tiedoissa ole olennaisia virheitä ja puutteita ja tästä asiaintilasta on perustellulla tavalla kohtuullinen varmuus.  Tuloksellisuuden seurannassa merkittävää on havaita yksittäisen vuoden toiminnallista tuloksellisuutta koskevien tietojen lisäksi tuloksellisuuden ja sen eri osa-alueiden kehityksen suunnat. Tämän vuoksi laskentatoimen menettelyiltä ja siinä kerättäviltä tiedoilta edellytetään jatkuvuutta siten, että tärkeimpiä tietoja voidaan verrata useammalta vuodelta. Tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimen järjestämisvelvoitteet koskisivat kaikkia virastoja ja laitoksia riippumatta siitä, toimivatko ne tilivirastoina.

Pykälän 1 momentissa ehdotetaan säädettäväksi yleisesti viraston ja laitoksen velvoitteesta järjestää kirjanpidon lisäksi tuloksellisuuden seuranta ja lisäksi tuloksellisuuden laskentatoimen ja muun seurantajärjestelmien järjestämisen olennaisuuden, taloudellisuuden ja luotettavuuden periaatteista. Tuloksellisuuden laskentatoimella ehdotetaan tarkoitettavaksi kirjanpidon lisäksi toiminnan tuloksellisuuden seurantaa. Tuloksellisuuden käsite ja kriteeri määräytyisivät tuloksellisuuden peruskriteereiden mukaisesti. Tuloksellisuuden laskentatoimen olisi pystyttävä tuottamaan viraston ja laitoksen ulkoisessa ohjauksessa tarvittavat olennaiset tiedot. Olennaisia tietoja tuloksellisuuden laskentatoimessa olisivat ehdotuksen mukaan erityisesti talousarvioasetuksen 63 ja 65 §:ssä säädetyt tilinpäätös- ja toimintakertomustiedot.

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi tuloksellisuuden laskentatoimen ja muun seurantajärjestelmän järjestämisessä sovellettavasta jatkuvuusperiaatteesta. Toiminnan jatkuvuus olisi otettava huomioon siten, että tärkeimpiä tilinpäätöksessä ja toimintakertomuksessa raportoitavia taloutta ja tuloksellisuutta koskevia tietoja voitaisiin verrata kuluvan vuoden lisäksi vähintään kahden aikaisemman vuoden tietoihin. Momentissa edellytettäisiin siten ainoastaan tärkeimpien tietojen vertailtavuutta siten, että tuloksellisuuden kehityssuunnat kolmelta vuodelta voidaan luotettavasti esittää. Momentin säännös ei estä käytettävien tuloksellisuuden yksityiskohtaisten tunnuslukujen ja arviointiperusteiden muuttamista tarkoituksenmukaisemmiksi. Perusteita muutettaessa ei kuitenkaan saisi menettää toiminnan tuloksellisuuden useampivuotista kehitystä koskevia tietoja.

Pykälän 3 momentissa ehdotetaan säädettäväksi viraston ja laitoksen velvoitteesta järjestää johdon laskentatoimi ja sen hyödyntäminen. Olennaista uutta ehdotetussa säännöksessä aikaisempaan nähden olisi myös johdolle asetettava nimenomainen velvollisuus hyödyntää johdon laskentatoimea. Johdon laskentatoimi pystyy antamaan runsaasti olennaista viraston ja laitoksen johtamisessa tarvittavaa tietoa ja ammattimaiseen johtamiseen kuuluvia toimintavälineitä. Käytännössä valtionhallinnossa johdon laskentatoimea on hyödynnetty vielä riittämättömästi. Tämän vuoksi säännöksessä olisi tarpeen erityisesti korostaa johdon laskentatoimen hyödyntämistä. Johdon laskentatoimessa seurataan viraston ja laitoksen taloutta ja toiminnan tuloksellisuutta tuloksellisuuden peruskriteereiden mukaisilla eri osa-alueilla viraston ja laitoksen johtamisen tarpeita varten. Eri virastoissa käytännön tietotarpeet johdon laskentatoimelle ja sen raportointi- ja hyödyntämistavat ovat erilaisia. Johdon laskentatoimesta ei siten ole tarkoituksenmukaista ottaa erityisen yksityiskohtaisia säännöksiä talousarvioasetukseen. Pykälän 3 momenttiin ehdotetaan otettavaksi säännös, jonka mukaan viraston ja laitoksen on järjestettävä johdon laskentatoimi ja sen hyödyntäminen tuloksellisen johtamisen ja 69 §:ssä säädettyjen sisäisen valvonnan menettelyiden edellyttämällä tavalla. Momentti ilmaisisi tällöin olennaisimmat johdon laskentatoimen järjestämistä ja arviointia koskevat periaatteet. Säännös ilmentäisi myös sitä seikkaa, että johdon laskentatoimi on tärkeä osa nykyaikaiseen johtamiseen ja hyvään hallintotapaan kuuluvia sisäisen valvonnan menettelyitä. Viittauksella 69 §:ssä tarkoitettuihin sisäisen valvonnan menettelyihin tarkoitettaisiin erityisesti mainitussa pykälässä säädettyjä sisäisen valvonnan tavoitteita eli 1) toiminnan laillisuuden ja tuloksellisuuden, 2) omaisuuden turvaamisen ja 3) oikeiden ja riittävien tietojen tuottamisen ja raportoimisen turvaamista.

57 §:n kumoaminen. Pykälässä säädetään nykyisin valtuusseurannasta. Asetukseen ehdotetaan otettavaksi uusi 54 a § valtuuskirjanpidosta. Nykyinen 57 § tulee tässä yhteydessä kumota.

62 §:n muutos. Talousarvioasetuksen säännökset valtiovarainministeriön ja valtiokonttorin tilinpäätöksen laatimiseen liittyvistä määräyksenantovaltuuksista ehdotetaan uudistettavaksi. Tarkoituksena muutoksilla olisi selkeyttää sääntelyä ja tilinpäätösten laadinnan ohjausta ja tukea koskevaa työnjakoa valtiovarainministeriön ja valtiokonttorin välillä. Olennaiset tiliviraston tilinpäätöksen ja siihen kuuluvan toimintakertomuksen samoin kuin viraston ja laitoksen toimintakertomuksen sisältöä koskevat vaatimukset ilmenisivät ehdotetussa uudessa sääntelytavassa suoraan talousarvioasetuksessa. Valtiokonttorin määräyksenantoa supistettaisiin aikaisemmasta. Valtiokonttorin tehtävänä olisi aikaisempaa selkeämmin toimia valtion tilinpäätöslaskelmat laativana ja valtion konsernitason kirjanpito- ja laskentapalveluita tarjoavana laskenta- ja tietopalvelukeskuksena sekä ohjeita ja neuvoja ja muilla taloushallinnon järjestämiseen liittyviä yhteisiä tukipalveluita valtion virastoille ja laitoksille tarjoavana taloushallinnon osaamiskeskuksena. Talousarvioasetuksen tilinpäätössäännöksiä täydentävien oikeudellisesti velvoittavien määräysten antaminen olisi valtiovarainministeriön tehtävänä. Norminanto olisi tällöin välittömästi parlamentaarisen vastuun alaista ja muutenkin valtiosääntöisesti asianmukaisella tasolla.

Pykälän 1 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että valtiovarainministeriö antaa tarvittaessa tarkempia määräyksiä valtion tilinpäätöksestä sekä tilivirastojen ja talousarvion ulkopuolella olevien valtion rahastojen tilinpäätöksistä ja niiden liitteistä samoin kuin tilinpäätöksen laadinnasta. Tarkoituksena olisi, että valtiovarainministeriön päätöksellä annettaisiin määräykset valtion tilinpäätöslaskelmien ja niiden liitteiden kaavoista sekä erityisesti tiliviraston tilinpäätöksen ja talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston tilinpäätöksen ja niiden liitteiden kaavoista ja sisällöstä.

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että valtiokonttori antaa tarvittavat määräykset tilinpäätöstietojen ja tilinpäätösten teknisestä toimittamisesta valtiokonttorille sekä lisäksi tarvittavat ohjeet tilivirastojen tilinpäätöksistä sekä niiden liitteistä ja laadinnasta. Valtiokonttorin sitova määräyksenantovalta käsittäisi ainoastaan tilinpäätöstietojen ja tilinpäätösten teknisen toimittamisen valtiokonttorille. Valtiokonttorin tehtävänä olisi lisäksi antaa tarvittavat ohjeet tilivirastojen tilinpäätöksistä sekä niiden liitteistä ja laadinnasta. Tältä osin kyseessä ei olisi määräysten antaminen vaan tilinpäätösten laadinnan tukeminen neuvonnalla ja erilaisella muulla informaatio-ohjauksella, esimerkiksi käsikirjoilla.

Pykälän 3 momentiksi siirtyisi muuttamattomana nykyinen 2 momentti valtiovarainministeriön toimivallasta antaa yksittäistapauksessa erityisestä syystä lupa poiketa tilinpäätöstä koskevista talousarvioasetuksen säännöksistä.

63 §:n muutos. Pykälä ehdotetaan uudistettavaksi kokonaisuudessaan siten, että siinä säädettäisiin tilivirastona toimivan viraston ja laitoksen tilinpäätöksen osista sekä tilinpäätöksen laatimisen aikatauluista, hyväksymisestä ja allekirjoittamisesta ja tilinpäätöksen toimittamisesta hallinnonalan ministeriölle, valtiokonttorille ja valtiontalouden tarkastusvirastolle.

Pykälän 1 momentissa ehdotetaan säädettäväksi tilivirastona toimivan viraston ja laitoksen velvollisuudesta laatia kultakin varainhoitovuodelta tiliviraston tilinpäätös. Tiliviraston tilinpäätös olisi keskeisin viraston ja laitoksen tilivelvollisuutta taloudestaan ja tuloksellisuudestaan toteuttava raportointiasiakirja. Tilinpäätöksen tulee sisältää:

1. toiminnallista tuloksellisuutta ja sen kehitystä sekä vaikutuksia yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykseen kuvaavan toimintakertomuksen;

2. talousarvion toteutumista kuvaavan talousarvion toteutumalaskelman;

3. tuottoja ja kuluja kuvaavan tuotto- ja kululaskelman;

4. tilinpäätöspäivän taloudellista asemaa kuvaavan taseen;

5. liitteenä ilmoitettavat tiedot eli liitetiedot.

Tilinpäätöksen rakenteelliset osat olisivat siten samat kuin aikaisemminkin. Niiden sisältö ja osaksi myös järjestys tilinpäätöskokonaisuudessa muuttuisivat.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin tiliviraston tilinpäätösaikataulusta. Tilinpäätös olisi ehdotuksen mukaan laadittava ja hyväksyttävä viimeistään varainhoitovuotta seuraavan maaliskuun 15 päivänä. Tilinpäätösaikataulu kiristyisi, sillä nykyisin tilinpäätöslaskelmat on laadittava helmikuun loppuun mennessä ja toimintakertomus voidaan tarvittaessa laatia maaliskuun loppuun mennessä. Aikataulun kiristäminen on tarpeen, jotta tilinpäätöstiedot olisivat raportointihetkellä vielä mahdollisimman ajankohtaisia ja varsinkin sen varmistamiseksi, että tarvittavat tiliviraston tilinpäätöstiedot saadaan otetuksi valtion tilinpäätöskertomuksen valmisteluun. Tilinpäätöskertomuksen eduskuntakäsittelyn on tarkoituksenmukaista edeltää valtion talousarvioesityksen eduskuntakäsittelyä, mikä edellyttää, että tilinpäätöskertomus saadaan eduskunnalle ja siitä voidaan käydä lähetekeskustelu eduskunnassa kevätistuntokauden aikana. Tilinpäätöslaskelmien tiedot olisi laadittava ja toimitettava valtiokonttoriin sen määräämänä aikana.

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin tilinpäätöksen hyväksymisestä ja allekirjoittamisesta. Tiliviraston tilinpäätös on erityisesti viraston ja laitoksen johdon tilivelvollisuutta ja siihen kuuluvaa tulosvastuuta toteuttava dokumentti. Tilinpäätöksen laadinta ja käsittely on siten viraston ja laitoksen ylimmän johdon asia. Momentissa säädettäisiin siten nykyisten säännösten mukaisesti, että tilinpäätöksen hyväksyy ja allekirjoittaa tilivirastona toimivan viraston ja laitoksen päällikkö. Jos virastolla ja laitoksella on hallitus tai muu vastaava monijäseninen toimielin ylintä johtoa ja päätöksentekoa varten, tämä hyväksyisi ja allekirjoittaisi päällikön lisäksi tilinpäätöksen. 

Perustuslain 68 §:n 2 momentin mukaan ministeriön päällikkönä toimii ministeri, joka on perustuslain 60 §:n mukaisesti parlamentaarisessa vastuussa virkatoimistaan. Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 15 §:n mukaan ministeri ratkaisee toimialaansa kuuluvat asiat sekä johtaa ministeriön toimintaa työnjaon mukaisesti. Saman pykälän 2 momentin mukaan ministeriössä päätettäviä muita kuin yhteiskunnallisesti tai taloudellisesti merkittäviä asioita voidaan antaa ministeriön esittelijöinä toimivien virkamiesten ratkaistaviksi. Ministeriön tilinpäätöksen hyväksyminen ja allekirjoittaminen kuuluu siten ministeriön päällikkönä olevan ministerin tehtäviin ja, milloin ministeriön toimialan asioita käsittelemään on määrätty myös muu ministeri, tulisi tämän hyväksyä ja allekirjoittaa tilinpäätös oman tehtäväalansa osalta. Ministeriön tilinpäätöksen hyväksyminen ja allekirjoittaminen on sellainen sekä yhteiskunnallisesti että taloudellisesti merkittävä asia, ettei sitä voida valtioneuvostosta annetun lain mukaan lainkaan delegoida virkamiehille. Ministeriön tilinpäätöksen hyväksymisestä ja allekirjoittamisesta ehdotetaan selkeyden vuoksi otettavaksi säännökset talousarvioasetuksen 63 §:n 3 momenttiin.

Valtioneuvoston ohjesäännön (262/2003) 45 §:ssä säädetään kansliapäällikön erityisistä tehtävistä. Säännöksen mukaan kansliapäällikön tulee johtaa ja valvoa ministeriön toimintaa sekä siinä tarkoituksessa muun muassa vastata ministeriön toimivuudesta ja huolehtia, että ministeriön tehtävät huolehditaan tuloksekkaasti, huolehtia lainsäädännön valmistelun laadusta, vastata hallinnonalan tavoitteiden valmistelusta ja niiden toteutumisen seurannasta sekä johtaa ja kehittää ministeriön henkilöstöhallintoa ja muuta sisäistä hallintoa. Valtioneuvoston ohjesäännön säännökset kansliapäällikön tehtävistä ja vastuulla olevista asioista asettavat kansliapäällikön myös erityiseen asemaan ministeriön toimintaa koskevan tilivelvollisuuden ja tulosvastuun toteuttamisessa ja siihen liittyvissä tilinpäätösmenettelyissä. Kansainvälisesti päätösvaltaa käyttävän ja poliittisesti ja oikeudellisesti vastuunalaisen ministerin ja ministeriön toiminnan johtamiseen osallistuvan ylimmän virkamiehen tilivelvollisuuden toteuttamisessa on erilaisia malleja. Esimerkiksi Yhdistyneessä kuningaskunnassa on käytössä järjestelmä, jossa ministeriön tilinpäätöksen allekirjoittaa ja toimintaa ja taloutta koskevien oikeuden ja riittävien tietojen antamisesta oikeudellisesti vastaa ylin pysyvä virkamies, joka toimii ns. tilivelvollisena virkamiehenä (accounting officer). Ministeri vastaa puolestaan poliittisesti ministeriön toiminnasta, mikä tulee parlamentissa osaksi arvioitavaksi myös tilinpäätösraportoinnissa annettavien tietojen perusteella. Ministerin toimivallan ja vastuun ja kansliapäällikön erityisten tehtävien välinen suhde olisi Suomessa parhaiten järjestettävissä siten, että kansliapäällikkö toimisi ministeriön tilinpäätöksen esittelijänä. Kansliapäälliköllä olisi tällöin asian selvittämistä ja sisältöä koskeva oikeudellinen esittelijänvastuu ministeriön tilinpäätöksen ja siihen kuuluvan toimintakertomuksen sisällöstä. Tällöin tilinpäätösmenettelyssä voitaisiin toteuttaa valtioneuvoston ohjesäännön 45 §:stä johtuva kansliapäällikön erityinen vastuu ja tehtävät sekä samalla tuoda ministeriöiden tilivelvollisuuden toteuttamiseen Yhdistyneen kuningaskunnan hallinnossa hyväksi havaitut periaatteet. Koko ministeriön taloutta ja toimintaa koskevana merkittävänä asiana tilinpäätöksen esittely muutoinkin soveltuu luontevasti kansliapäällikön esiteltäviin.

Ministeriöksi luettavassa valtioneuvoston kansliassa ei nykyisin ole kansliapäällikköä. Kanslian ylimpänä virkamiehenä on pääministerin toimikaudeksi nimitetty valtiosihteeri. Valtiosihteerin tehtävänä  on valtioneuvoston ohjesäännön 44 §:n mukaan pääministerin lähimpänä apuna muun muassa edistää ja seurata hallitusohjelman toteutumista, johtaa asioiden valmistelua, huolehtia yhteistyöstä ministeriöiden kanssa ja käsitellä pääministerin antamat asiat. Valtioneuvoston kansliassa kansliapäällikölle valtioneuvoston ohjesäännön 45 §:ssä säädetyt tehtävät osoitetaan muille kanslian virkamiehille. Tämä seikka olisi otettava huomioon ministeriön tilinpäätöksen esittelyä ja allekirjoittamista koskevissa säännöksissä.

Talousarvioasetuksen 63 §:n 3 momentissa ehdotetaan siten säädettäväksi, että tilinpäätöksen hyväksyy ja allekirjoittaa tilivirastona toimivan viraston tai laitoksen päällikkö. Jos virastolla ja laitoksella on monijäseninen toimielin ylintä johtoa ja päätöksentekoa varten, tämä hyväksyy ja allekirjoittaa päällikön lisäksi tilinpäätöksen. Tilinpäätöksen erityisen merkityksen vuoksi ei riitä tässä tapauksessa se, että toimielimen puheenjohtaja ja esittelijä allekirjoittaisivat tilinpäätöksen tai sen hyväksymistä koskevan pöytäkirjanotteen vaan itse tilinpäätösasiakirja on monijäsenisen toimielimen jäsenten ja asianomaisen viraston päällikön allekirjoitettava. Ehdotettu momentti olisi tältä osin erityissäännös suhteessa hallintosäädöksiin. Ministeriön tilinpäätöksen hyväksyminen ja allekirjoittaminen ehdotetaan säädettäväksi ministeriön päällikkönä toimivan ministerin tehtäväksi kansliapäällikön esittelystä. Jos ministeriön toimialan asioita käsittelemään on määrätty myös muu ministeri, hyväksyisi ja allekirjoittaisi hän tilinpäätöksen oman tehtäväalansa osalta.

Talousarvioasetuksen 63 §:n 4 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että tilinpäätös on viipymättä hyväksymisen jälkeen lähetettävä ministeriölle, valtiontalouden tarkastusvirastolle ja valtiokonttorille. Tilinpäätös säädettäisiin myös sijoitettavaksi valtiokonttorin yleisessä tietoverkossa saatavilla olevaan tietopalveluun, jollei julkisuuslaista tilinpäätöksen joidenkin osien osalta muuta johdu. Nykyisin kyseisellä tietopalvelulla tarkoitetaan valtionhallinnon internet -raportoinnin netra -järjestelmää. Tilinpäätösten lakisääteisellä sijoittamisella netra -järjestelmään vahvistettaisiin tilivelvollisuuden toteuttamisen avoimuutta ja keskeisten asiakirjojen helppoa saavutettavuutta yleisissä tietoverkoissa, mistä yleisenä periaatteeena säädetään julkisuuslain 20 §:ssä. Netra -järjestelmän kautta tilinpäätöstiedot ja niiden sisältämät toimintakertomukset olisivat tällöin kaikkien niitä tarvitsevien saavutettavissa yhdestä paikasta. Tilinpäätöstiedot ovat yleensä kokonaisuudessaan julkisia. Momenttiin ehdotetaan kuitenkin otettavaksi maininta siitä, että julkisuuslaista voi johtua tilinpäätöksen eräitä osia koskevia salassapitovelvoitteita. Käytännössä esimerkiksi puolustusministeriön puolustusvoimille asettamat yksityiskohtaiset tulostavoitteet ovat voineet sisältää myös maanpuolustusintressien vuoksi salassa pidettäviä tietoja. Kun tilinpäätökseen kuuluvassa toimintakertomuksessa on raportoitava asetettujen tulostavoitteiden toteutumisesta, sisältyy tilinpäätökseen tällöin poikkeuksellisesti myös salassa pidettäviä yksityiskohtia. Tällaiset osat olisi tilinpäätöksen rakenteessa sijoitettava liitteiksi. Tilinpäätöksen julkisista osista on myös saatava talousarviolaissa tarkoitetulla tavalla oikeat ja riittävät tiedot  talousarvion noudattamisesta sekä viraston ja laitoksen tuotoista ja kuluista, taloudellisesta asemasta ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta (oikea ja riittävä kuva).

64 §:n muutos. Pykälässä säädetään nykyisin tiliviraston tilinpäätöslaskelmien laatimisen ja kaavojen perusteista. Talousarviolain 17 §:ssä säädetään tilinpäätökseen kuuluvan talousarvion toteutumalaskelman uudistamisesta muun muassa siten, että talousarvion toteutumalaskelman yhteydessä esitetään lisäksi tiedot talousarviolain 10 §:ssä tarkoitettujen valtuuksien käytöstä. Talousarviolain muutosta koskeneen hallituksen esityksen (56/2003 vp) perusteluissa hallitus on esittänyt tarkoituksenaan uudistaa talousarvion toteutumalaskelmaa myös siten, että toteutumalaskelmasta ilmenisivät tiedot edellisiltä vuosilta asianomaiselle varainhoitovuodelle siirtyneistä ja seuraavalle varainhoitovuodelle siirretyistä määrärahoista. Talousarvion toteutumalaskelma antaisi tällöin nykyistä paremmin ja selkeämmin oikeat ja riittävät tiedot talousarvion noudattamisesta ja toteutumisesta. Talousarvioasetuksen 64 §:ään on tämän vuoksi tehtävä tarpeelliset muutokset.

Pykälän 1 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että talousarvion toteutumalaskelmassa on esitettävä talousarvion tilijaottelun tarkkuudella:

1) edellisiltä varainhoitovuosilta siirtyneistä ja seuraavalle varainhoitovuodelle siirretyistä määrärahoista ja

2) tiedot talousarviossa myönnetyistä valtuuksista ja niiden käytöstä, käytöstä aiheutuvista menoista varainhoitovuonna ja käytöstä aiheutuvista määrärahatarpeista myöhempinä varainhoitovuosina. 

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että talousarvion toteutumalaskelma, tuotto- ja kululaskelma, ja tase laaditaan valtiovarainministeriön määräämien kaavojen ja muiden valtiovarainministeriön määräysten mukaan. Tarkoituksena olisi, että valtiovarainministeriö antaisi nykyiseen tapaan oikeudellisesti velvoittavan määräyksen tilinpäätöksen kaavoista ja liitetiedoista.

Pykälän nykyiseen 3 momenttiin tase-erittelyiden laatimisesta varmentamaan tilinpäätöslaskelmia ei tehtäisi muutoksia.

65 §:n muutos. Pykälässä ehdotetaan säädettäväksi tiliviraston tilinpäätökseen kuuluvan toimintakertomuksen sisällöstä. Pykälässä säädettäisiin tällöin tarkemmista perusteista, joilla tilivirastona toimivan viraston ja laitoksen olisi annettava talousarviolain 21 §:ssä tarkoitetut toiminnallista tuloksellisuuttaan koskevat oikeat ja riittävät tiedot. Pykälässä erityisesti täsmennettäisiin, mitkä ovat toiminnallisen tuloksellisuuden kriteerejä. Tuloksellisuusraportoinnin sääntelytapaa ehdotetaan muutettavaksi siten, että toiminnallista tuloksellisuutta koskevien oikeiden ja riittävien tietojen yleiset perusteet säädettäisiin kattavasti talousarvioasetuksessa ja valtiovarainministeriön ja erityisesti valtiokonttorin määräyksillä toimintakertomusten sisällölle asetettavista lisävelvoitteista luovuttaisiin. Ehdotetut säännökset ovat tämän vuoksi nykyisin voimassa olevien toimintakertomuksen sisältöä koskevia säännöksiä yksityiskohtaisemmat ja kattavammat. Toiminnallista tuloksellisuutta koskevien oikeiden ja riittävien tietojen täsmentämisen ohella ehdotetun pykälän kantavana periaatteena on olennaisuus. Raportoivaksi edellytettäisiin sellaisia tietoja, jotka ovat tärkeitä ja merkittäviä viraston ja laitoksen ulkoisen ohjauksen ja tuloksellisuuden objektiivisen arvioinnin kannalta. Kaikista yksityiskohdista ei siten edellytettäisi raportoitavaksi vaan raportoinnin tulisi käsittää olennaiset osat viraston toiminnasta ja taloudesta siten, että toimintakertomuksen perusteella on toiminnan kokonaisuudesta ja tuloksellisuudesta saatavissa oikea ja riittävä kuva. Tietojen oikeellisuus tarkoittaa tässä sitä, ettei tiedoissa ole olennaisia virheitä. Olennaisuusperiaate ehdotetaan ilmaistavaksi pykälässä vakiomuotoisella sanonnalla tärkeimmät tiedot.

Pykälän 1 momentin 1 kohdassa säädettäisiin nykyisin voimassa olevien säännösten ja määräysten mukaisesti toimintakertomukseen kuuluvaksi johdon katsaus viraston ja laitoksen toimintaan. Kohdassa myös täsmennettäisiin sitä, mitä johdon katsauksen tulisi sisältää. Ehdotetun säännöksen mukaan johdon katsauksen tulisi sisältää etenkin katsaus toiminnassa tapahtuneisiin tärkeimpiin muutoksiin sekä johdon arvio tuloksellisuudesta ja sen kehityksestä varainhoitovuoden aikana. Johdon katsauksen tulisi erityisesti sisältää johdon antama yleisarvio johtamansa viraston ja laitoksen tuloksellisuudesta ja sen kehityksestä. Johdon katsauksella olisi näin korostetun arvioiva ja kantaaottava luonne. Tarkoituksena muutoin olisi, että johdon katsauksessa painotettaisiin toimintaa ja taloutta koskevia muutosteemoja. Tavoitteena on kehittää johdon tuloksellisuudesta antamaa arviota koskevia yhtenäisiä käytäntöjä siten, että valtionhallinnossa voisi kehittyä yrityssektorilla yritysjohdon antamia tilinpäätösluonnehdintoja vastaava systemaattinen ja kurinalainen johdon kannanotto päättyneen vuoden toiminnan onnistumiseen.

Pykälän 1 momentin 2 kohdassa ehdotetaan säädettäväksi tärkeimpien toiminnallista tehokkuutta ja sen kehitystä koskevien tietojen raportointivelvoitteesta sekä toiminnallisen tehokkuuden osa-alueista. Toiminnallisen tehokkuuden osa-alueita ja arviointikriteerejä olisivat ehdotuksen mukaan taloudellisuus, tuottavuus, maksullisen toiminnan kannattavuus ja yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuus. Taloudellisuus tarkoittaisi kohdassa viraston ja laitoksen tuotosten ja niiden aikaansaamisessa käytettyjen taloudellisten voimavarojen välistä suhdetta. Taloudellisuudelle tulisi siten yleensä esittää tunnusluku, jossa esitetään kustannukset suoritteittain tai suoriteryhmittäin tai vaihtoehtoisesti toiminnoittain ja tehtävittäin. Jos varsinaista tunnuslukua ei ole mahdollista tai sen laskemisesta johtuvat kustannukset huomioon ottaen perusteltua esittää, vaadittaisiin taloudellisuutta koskevana tietona tiedot toteutuneista kustannuksista ja niiden kehityksestä. Menopohjaiset tiedot eivät riitä vaan taloudellisuutta koskevina tietoina tulisi aina esittää aidot kustannustiedot. Tuottavuus tarkoittaisi kohdassa viraston ja laitoksen tuotosten ja niiden aikaansaamisessa käytettyjen tuotantopanosten välistä suhdetta. Tuottavuustiedoilla mitattaisiin siten viraston ja laitoksen tuotantotoiminnan tehokkuutta. Usein tässä yhteydessä tarkasteltaisiin erityisesti työn tuottavuutta mutta virastosta ja laitoksesta riippuen myös kokonaistuottavuuden kehitystä on usein tarpeen tarkastella.

Maksullisen toiminnan tulos tarkoittaa valtion maksuperustelaissa ja sitä vastaavien erityislakien mukaan maksullisen toiminnan vuositulosta, joka talousarviolain 15 §:n 2 momentin mukaan on esitettävä tilinpäätöksen yhteydessä. Talousarviolain mukaan maksullisen toiminnan vuositulos saadaan kuitenkin jättää esittämättä, jos se on vähäistä. Yhteisrahoitteisella toiminnalla tarkoitetaan toimintaa, jossa useampi valtion virasto tai laitos tai valtion talousarviotalouden ulkopuoliset tahot, kuten yritykset, yksityiset yhteisöt, säätiöt, kunnat ja kuntayhtymä tai Euroopan unioni osaksi rahoittavat viraston tai laitoksen yhteistä hanketta ja toimintaa, mutta kyseisessä toiminnassa ei muulle rahoittajalle luovuteta suoritetta. Yhteisrahoitteisesta toiminnasta olisi esitettävä tiedot sen kustannuksista ja siitä, miten muilta hankeosapuolilta saatu rahoitus on kattanut toiminnasta aiheuttaneet kustannukset, mukaan lukien toiminnan osuus viraston ja laitoksen yleiskustannuksista.

Momentin 3 kohdassa säädettäisiin tuotosten ja laadunhallinnan tiedoista. Nykyiseen säännöstöön verrattuna edellytettäisiin viraston ja laitoksen tuottamat julkishyödykkeet eli kaikille jakamattomasti tulevien hyödykkeiden tuottaminen ja palvelun laatu otettavaksi vahvemmin tuloksellisuuden kriteeriksi ja tulosraportoinnin kohteeksi. Kohdassa edellytettäisiin toimintakertomuksessa raportoitavaksi tärkeimmät suoritteiden määrää ja aikaansaatuja julkishyödykkeitä ja niiden kehitystä koskevat tiedot. Lisäksi toimintakertomuksessa olisi raportoitava tärkeimmät palvelukykyä, suoritteiden ja julkishyödykkeiden laatua ja niiden kehitystä koskevat tiedot. Palvelukyvyllä tarkoitetaan yleisesti viraston tai laitoksen kykyä palvella yhteiskuntaa ja asiakkaitaan. Se käsittää siten muun muassa asiakastyytyväisyyden sekä kohde- tai asiakasvaikuttamisen eli toiminnan kyvyn saavuttaa sille asetetut tavoitteet tehtävänä olevissa toiminnoissa ja kohteissa tai asiakasvuorovaikutuksessa. Tuotosten ja laadunhallinnan yhteydessä olisi esitettävä myös selvitys viraston ja laitoksen vaikutuksista yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykseen. Tältä osin vuosittaisessa toimintakertomuksessa ei voida esittää kattavia ja laajoja tietoja vaan lähinnä koottuun seurantatietoon perustuva katsaus.

Momentin 4 kohdassa säädettäisiin henkisten voimavarojen hallinnan tiedoista. Tarkoituksena olisi laajentaa henkilöstöasioita koskevaa strategista ohjausta ja johtamista sekä tätä koskevaa tilivelvollisuutta laajentamalla käsiteltäviä asioita henkilöstötilinpäätöksen suuntaan.

Momentin 5 kohdassa säädettäisiin toimintakertomukseen otettavista siirto- ja sijoitusmenojen vaikuttavuustiedoista. Toimintakertomuksessa olisi esitettävä tärkeimmät tiedot tilivirastosta myönnettyjen valtiontukien ja vastaavien siirtomenojen sekä tiliviraston toimeenpanemien sijoitusmenojen vaikuttavuudesta.

Momentin 6 kohdassa edellytettäisiin toimintakertomukseen sisällytettäväksi tilinpäätösanalyysi, jossa selvitettäisiin tilinpäätöslaskelmista ilmeneviä seikkoja talouden kehityksestä ja rakenteesta sekä talouden ja tuloksellisuuden välisistä yhteyksistä. Tilinpäätöslaskelmat ja liikekirjanpito on merkittävä tietovaranto, josta ilmenee ulkoisen ohjauksen, johtamisen sekä tilivelvollisuuden kannalta tärkeitä tietoja. Niiden havainnointi edellyttää kuitenkin systemaattista tilinpäätösanalyysiä. Tarkoituksena olisi vahvistaa tilinpäätösinformaation tulkintaa ja hyödyntämistä ohjauksen, johtamisen ja toiminnan onnistuneisuuden ja siihen sisältyvien riskien arvioinnin välineenä.

Momentin 7 kohdassa säädettäisiin toimintakertomukseen kuuluvasta sisäisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausumasta. Siinä esitettäisiin arvio sisäisen valvonnan ja siihen sisältyvän riskienhallinnan asianmukaisuudesta ja riittävyydestä sekä sen perusteella laadittu lausuma sisäisen valvonnan tilasta ja olennaisimmista kehittämistarpeista. Perusteena arviolle olisi se, miten sisäisen valvonta täyttää sille talousarvioasetuksen 69 §:ssä säädetyt tavoitteet. Arvioinnissa käytettäisiin apuna talousarvioasetuksen 69 a §:ssä tarkoitettuja sisäistä valvontaa koskevia yleisiä standardeja ja suosituksia (esim. COSO ja COCO) ja näihin perustuvia arviointimalleja. Arviointi- ja vahvistuslausuma korvaisi nykyisin toimintakertomukseen kuuluvan selostuksen sisäisen valvontatoiminnan järjestämisestä ja valvontatoiminnan yleiskatsauksen. Tarkoituksena olisi saada esiin johdon kannanottoja ja arviointeja sisäisen valvonnan ja siihen kuuluvan riskienhallinnan tilasta.

Momentin 8 kohdassa säädettäisiin, että toimintakertomuksessa olisi esitettävä tieto toiminnan vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioinnista, jos tilivirastoon kuuluvasta toiminnasta on tällainen tehty varainhoitovuoden aikana. Toimintakertomuksen kautta saataisiin tällöin tiedot arvioinnin tekemisestä ja sen keskeisimmistä tuloksista.

Momentin 9 kohdassa säädettäisiin toimintakertomuksessa annettavaksi yhteenvetotiedot virheistä ja väärinkäytöksistä. Valtionapuviranomaisena toimivan tiliviraston toimintakertomuksessa olisi lisäksi esitettävä yhteenvetotiedot valtiontukien ja rahoituksen takaisinperinnästä. Tilivelvollisuus käsittää myös virheiden ja väärinkäytösten vastaisen toiminnan sekä valtiontukivalvonnan.

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi tuloksellisuustietojen esittämistapaa koskevista keskeisimmistä periaatteista. Toiminnallista tuloksellisuutta koskevat tiedot olisi yleensä esitettävä käyttämällä tunnuslukuja, joita täydennettäisiin laadullisilla eli sanallisesti esitellyillä selvityksillä. Tunnuslukujen käyttö ei kaikissa tapauksissa ole mahdollista ottaen huomioon kuvattavan ilmiön ominaisuudet ja tunnusluvun kuvaavuus ja tunnuslukutiedon tuottamisen kustannukset sekä merkitys ohjaukselle ja johtamiselle. Momentissa edellytettäisiin sen vuoksi tunnuslukujen käyttämistä mahdollisuuksien mukaan. Tuloksellisuutta koskevien tietojen tulisi sisältää nykyisten säännösten mukaisesti myös vertailut vahvistettuihin tulostavoitteisiin ja selvitykset poikkeamista ja niiden olennaisimmista syistä.

Uusi 65 a §. Pykälässä ehdotetaan säädettäväksi sellaisen merkittävän viraston ja laitoksen, joka ei toimi tilivirastona, toimintakertomuksesta. Tilivirasto-organisaatio ei kaikilta osin yhdisty toiminnallisen organisoitumisen kanssa. Tilivirastot on muodostettu siten, että kukin tilivirasto on hallinnollinen, taloudellinen ja toiminnallinen kokonaisuus, jolla on tästä kokonaisuudesta vastaava johto ja jossa vastuusuhteet ovat selkeät. Valtion organisaation monimuotoisuudesta voi johtua, että ministeriön on perusteltua vahvistaa tulostavoitteet myös sellaisille virasto- tai laitosrakenteille, joita ei ole määrätty tilivirastoksi. Pykälässä edellytettäisiin, että sellaisen merkittävän viraston tai laitoksen, jolle ministeriö on talousarvioasetuksen 11 §:n mukaisesti vahvistanut tulostavoitteet, olisi laadittava omasta toiminnastaan toimintakertomus ministeriön määräämänä aikana ja kuitenkin viimeistään varainhoitovuotta seuraavan maaliskuun 15 päivänä. Kukin ministeriö voisi määritellä määräyksellään tarkemmin toimintakertomuksen laadinnasta ja sen tietojen toimittamisesta sekä myös ohjeillaan ohjata toimintakertomusmenettelyä. Toimintakertomuksen vähimmäissisältönä olisivat kuitenkin asianomaisen viraston ja laitoksen johdon katsaus sekä tärkeimmät seikat toiminnallisesta tuloksellisuudesta ja sisäistä valvontaa koskeva arviointi- ja vahvistuslausuma. Toimintakertomus olisi näin käytännössä viraston raportti sille vahvistettujen tulostavoitteiden toteutumisesta eli käytännössä usein tulostavoiteasiakirjan eli hallinnon kielenkäytössä tulossopimuksen toteutumisesta. Toimintakertomus olisi allekirjoitettava, annettava tiedoksi ja sijoitettava tietoverkkoon saataville kuten tiliviraston tilinpäätöskin.

Uusi 65 b §. Pykälässä ehdotetaan säädettäväksi talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston tilinpäätöksestä. Pykälää sovellettaisiin niihin rahastoihin, joiden tilinpäätökseen sovelletaan talousarviolain 21 a §:n nojalla talousarvioasetuksen säännöksiä ja sen nojalla annettuja määräyksiä. Yleensä talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston tilinpäätös voitaisiin laatia noudattamalla samoja säännöksiä ja määräyksiä kuin tiliviraston tilinpäätöskin. Tämä pääsääntö ilmenisi pykälän 2 momentista. Tiliviraston tilinpäätösmallia voidaan kuitenkin soveltaa vain soveltuvin osin. Sääntelyn selkeyttämiseksi pykälän 1 momentissa säädettäisiin poikkeuksista tiliviraston tilinpäätösmallin soveltamiseen. Erot koskevat tilinpäätöslaskelmia ja liitteenä ilmoitettavia tietoja. Rahastot ovat talousarviotalouden ulkopuolisia itsenäisiä talousyksiköitä, minkä vuoksi niiden tilinpäätöksissä ei olisi talousarvion toteutumalaskelmaa mutta niiden tilinpäätöksiin kuuluisi valtion tilinpäätöksen tapaan rahavirtoja kuvaava rahoituslaskelma. Usealla rahastolla on joko varojen käyttösuunnitelma tai rahaston talousarvio, joiden vahvistaminen on usein myös säädetty rahastoa ohjaavan ministeriön tehtäväksi. Näissä tapauksissa pykälässä edellytettäisiin liitetietojen sisältävän myös rahastolle vahvistetun käyttösuunnitelman tai talousarvion toteutumista koskevat tiedot.

66 f §:n muutos. Pykälään ehdotetaan lisättäväksi uusi 2 momentti, jossa säädettäisiin osatuloutuksen mahdollisuudesta valtion liikekirjanpidossa. Talousarviossa on budjetointiperusteena ja samalla myös talousarviokirjanpidossa kirjaamisperusteena mahdollista käyttää osatuloutusta talousarvioasetuksen 5 b §:n 2 momentissa säädetyillä edellytyksillä. On tarkoituksenmukaista, että talousarviossa ja talousarviokirjanpidossa osatuloutettavat erät voidaan käsitellä samalla tavoin myös liikekirjanpidossa. Osatuloutus olisi ehdotuksen mukaan sallittua liikekirjanpidossa samoin ehdoin kuin sen on mahdollinen budjetointiperusteena talousarviossa.

66 h §:n muutos. Tiliviraston tilinpäätöksen liitetiedot ehdotetaan uudistettavaksi. Tarkoituksena olisi, että liitetietojen määrittely talousarvioasetuksessa olisi nykyistä selkeämpi ja kattavampi. Valtiokonttorin erikseen määräämistä liitteistä luovuttaisiin ja kaikki liitteet perustuisivat välittömästi asetuksen säännökseen tai niiden nojalla annettuun valtiovarainministeriön määräykseen tilinpäätöksen kaavasta ja liitteenä ilmoitettavista tiedoista. Liitetietojen määrittelyssä korostettaisiin olennaisuuden periaatetta. Liitetietona olisi esitettävä sellaista tilinpäätöksen laatimista ja tilinpäätöslaskelmia koskevaa olennaista tietoa, joka on tarpeen, että tilinpäätös antaisi oikeat ja riittävät tiedot tiliviraston talousarvion noudattamisesta, tuotoista ja kuluista ja taloudellisesta asemasta. Liitetiedot koskisivat tilinpäätöksen laatimisen tarkempia periaatteita sekä vertailtavuutta edellisen vuoden tilinpäätökseen (liite 1), talousarvion toteutumalaskelmaan (liitteet 2—4), tuotto- ja kululaskelmaan (liitteet 5—8), taseeseen ja taseen ulkopuolella oleviin vastuisiin (liitteet 9—14). Valtiovarainministeriö voisi määräyksellään edellyttää tilinpäätökseen otettavaksi muita kuin asetuksessa mainittuja selvityksiä ja lisäksi tilivirasto voisi ottaa tilinpäätökseensä muut oikeuden ja riittävien tietojen raportoimiseksi tarpeelliset täydentävät tiedot. Talousarvion toteutumalaskelman uudistuksen vuoksi toteutumalaskelman liitteet uudistettaisiin kokonaan sekä tietosisällöltään että esittämistavaltaan. Henkilöstökulujen erittelyssä olisi uutena asiana esitettävä erikseen valtion palkkatilastojärjestelmän mukaan johtoon kuuluvien henkilöiden palkkauksesta. Säännös olisi uusi. Sillä toteutettaisiin tilivirastojen tilinpäätösraportoinnissa nykyiset sekä yksityisen että julkisen sektorin hyvän hallintotavan periaatteissa korostettu johdon palkkauksen ja taloudellisten etujen avoimuus. Uutena liitteenä otettaisiin käyttöön erittely rahoitustuotoista ja -ku​luista. Muidenkin liitteiden sisältöön ja esittämistapaan olisi tarkoitus tehdä olennaisuuden sekä oikeiden ja riittävien tietojen periaatetta vahvistavia uudistuksia.

Uusi väliotsikko ja 66 i §. Toimivaan tulosohjaukseen ja laadukkaaseen hallinnon​alan ohjaukseen ylipäänsä kuuluu ohjaajan ja tavoitteiden asettajan antama palaute tilinpäätösraportoinnin ja siitä ilmenevien seikkojen johdosta. Hallinnonalan ohjaus ja tulosohjaus sekä tilivelvollisuus ovat luonteeltaan ohjaajan ja ohjattavan vuorovaikutusta. Tulosohjauksessa merkittävänä ongelmana on käytännössä ollut ministeriöiden ohjausotteen heikkous tai liiallinen yleispiirteisyys. Ohjaukseen olennaisena osana kuuluvaa palautetta ei ole aina annettu eikä tavoitteiden saavuttamiseen ja siinä ilmenneisiin ongelmiin tai hallinnossa ylipäänsä ilmenneisiin ongelmiin ole tarpeeksi reagoitu. Tästä syystä valtion keskushallinnon uudistusta käsitellyt ministerityöryhmä ehdotti 28.6.2002 loppuraportissaan Valtion keskushallinnon uudistaminen, että ministeriöiden olisi annettava määrämuotoinen, julkinen ja perusteltu kannanotto tulosohjattavan ja siten tulosvastuullisen yksikön tulosraportista. Tämän ehdotuksen mukaisesti talousarvioasetukseen ehdotetaan otettavaksi uusi väliotsikko ja 66 i §, jossa säädettäisiin ministeriön hallinnonalansa viraston ja laitoksen  sekä rahaston tilinpäätöksen johdosta annettavasta perustellusta tilinpäätöskannanotosta. Ministeriön olisi annettava kannanotto varainhoitovuotta seuraavan kesäkuun 15 päivään mennessä, jolloin kannanottojen linjaukset voidaan ottaa huomioon seuraavan talousarvioesityksen valmistelussa ja myös tilinpäätösvuotta koskevan valtion tilinpäätöskertomuksen yksityiskohtaisessa eduskuntakäsittelyssä mahdollisesti tarpeellisena taustatietona.

Tilinpäätöskannanoton perustana olisi tiliviraston tai rahaston tilinpäätös ja siitä annettu valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastuskertomus sekä muut tiliviraston tai rahaston toimintaa ja taloutta koskevat selvitykset ja arvioinnit. Kannanotossa olisi lausuttava, mihin tilinpäätös, tilintarkastuskertomus ja muut lausunnot antavat aihetta. Ministeriön asiana olisi laatia ja hankkia tarvittavat selvitykset ja arvioinnit. Ministeriöille asetettaisiin siten aktiivinen analyysivelvoite. Pykälän 2 momentissa säädettäisiin tarkemmin siitä, mistä tilinpäätöskannanotossa olisi lausuttava. Kannanotossa lausuttaisiin arvio tuloksellisuudesta ja sen kehityksestä sekä asetettujen tulostavoitteiden toteutumisesta. Tulostavoitteiden asettamisen ja tulosraportoinnin tunnuslukujen ja laadullisten kuvausten toimivuuden ylläpitäminen edellyttää sovelletun kriteeristön jatkuvaa arviointia. Tämän systematisoimiseksi tilinpäätöskannanotossa olisi lausuttava siitä, ovatko käytetyt tuloksellisuuden raportoinnin perusteet ohjauksen ja tulosvastuun kannalta asianmukaisia ja ministeriön kannalta kehittämistarpeista. Kannanotossa ministeriön olisi lausuttava, mihin toimiin tilivirastossa ja siihen mahdollisesti kuuluvissa virastoissa on tarpeen ryhtyä tilinpäätöksen johdosta ja tuloksellisuuden parantamiseksi. Kannanotto tilinpäätöksen johdosta tarkoittaa niitä muita ministeriön ohjaukseen liittyviä asioita, jotka ilmenevät tilinpäätöksestä. Tällaisia voivat olla muun muassa talouden tai toiminnan rakenteeseen liittyviä asioita. Kannanotossa olisi myös lausuttava, mihin toimenpiteisiin ministeriö ryhtyy tilinpäätöksen johdosta ja tuloksellisuuden parantamiseksi.

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin, että tilinpäätöskannanottoa vastaava toimintakertomuskannanotto olisi annettava sellaisen viraston tai laitoksen, joka ei ole tilivirasto mutta jolle ministeriö on yleensä vahvistanut tulostavoitteet, toimintakertomuksesta. Tällaiset virastot tai laitokset ovat talousarvioasetuksen 11 §:n mukaan hallinnonalan kannalta merkittäviä. Toimintakertomuskannanottoon sovellettaisiin soveltuvin osin tilinpäätöskannanottoa koskevia säännöksiä.

Pykälän 4 momentissa säädetään tässä pykälässä tarkoitettujen tilinpäätös- ja toimintakertomuskannanottojen toimittamisesta tiedoksi ja julkaisemisesta tietoverkossa samalla tavoin kuin itse tilinpäätös ja toimintakertomus.

Uusi väliotsikko. Asetuksen lukuun ehdotetaan lisättäväksi uusi väliotsikko, jonka avulla valtion tilinpäätöstä ja tilinpäätöskertomuksen valmistelua koskevat uudet säännökset saataisiin sijoitettua omaksi jaksokseen.

67 §:n muutos. Pykälä uudistettaisiin erityisesti valtion talousarvion toteutumalaskelmaan tehtävien muutosten vuoksi. Talousarviolain 17 a §:ssä säädetään valtion talousarvion toteutumalaskelman uudesta sisällöstä. Talousarvioasetuksen 67 §:ään otettaisiin säännökset, joilla määriteltäisiin, miten talousarviolain 17 a §:ssä edellytetyt tiedot on esitettävä talousarvion toteutumalaskelman kaavassa. Kaavan uudistamisella voidaan parantaa merkittävästi toteutumalaskelman informaatiota ja havainnollisuutta.

Pykälän 1 momentissa säädettäisiin valtion talousarvion toteutumalaskelma laadittavaksi valtion talousarviokirjanpidon pääkirjan ja valtuuskirjanpidon tietojen perusteella. Toteutumalaskelma sisältäisi talousarviotuloja ja -menoja koskevat tiedot osaston ja pääluokan sekä osaston tai pääluokan, luvun ja momentin tarkkuudella sekä vastaavilla tarkkuuksilla esitettävän tuloarviotilien ja määrärahatilien toteutuman sekä valtion talousarvion välisen vertailun. Toteutumalaskelmassa olisi siten kaksi eri tarkkuustasoa eli tiedot esitettäisiin taulukoina 1) talousarvion osastojen ja pääluokkien tarkkuudella ja 2) osastojen tai pääluokkien, lukujen ja momenttien tarkkuudella. Toteutumalaskelmassa esitettäisiin tiedot edellisiltä varainhoitovuosilta siirtyneistä siirtomäärärahoista ja seuraavalle varainhoitovuodelle siirretyistä siirtomäärärahoista, jolloin siirtyvien erien määrät ja siirtomäärärahojen käyttö varainhoitovuoden aikana ilmenisi selkeästi suoraan toteutumalaskelmasta. Talousarviolain 17 a §:n säännösten mukaisesti toteutumalaskelman yhteydessä esitettäisiin pääluokan sekä pääluokan ja momentin tarkkuudella tiedot valtuuksista ja niiden käytöstä aiheutuneista menoista varainhoitovuonna ja käytöstä aiheutuvista määrärahatarpeista myöhempinä varainhoitovuosina. Valtuustiedot siirtyisivät tilinpäätöksen liitteistä toteutumalaskelman yhteydessä esitettäviksi.

Pykälän 2 momentissa säädettäisiin siitä, miten valtion talousarvion toteutumalaskelmassa esitetään tieto talousarviolain 3 b §:ssä tarkoitetun kumulatiivisen ylijäämän käytöstä talousarvion katteena tai talousarvion määrärahan käytöstä talousarviolain 3 b §:ssä tarkoitetun kumulatiivisen alijäämän kattamiseen. Merkintätapoja olisi tarkoitus muuttaa siten, että niistä selkeämmin ilmenisi kumulatiivisen ylijäämän käytön ja alijäämän kattamisen määrärahalla taloudellinen ja oikeudellinen merkitys. Kumulatiivisen ylijäämän käytössä talousarvion kattamiseen ei ole kyseessä varsinaisesta rahoitustapahtumasta ja talousarviotulosta vaan valtion kassassa jo olevia varoja merkitään talousarviota laadittaessa talousarvion katteeksi perustuslaissa säädetyn kattamisvaatimuksen täyttämiseksi. Katteeksi otettu määrä ehdotetaan tämän vuoksi merkittäväksi erillisenä eränä talousarviotulojen yhteydessä. Kyseistä määrää ei siten enää sijoitettaisi osaksi valtion lainanoton pääluokkaa. Vastaavasti kumulatiivisen alijäämän määrä esitettäisiin erillisenä eränään talousarviomenojen vertailun yhteydessä. Varainhoitovuoden lopun kumulatiivisen ylijäämän ja alijäämän määrä esitettäisiin toteutumalaskelman molemmilla tarkkuustasoilla tuloarviotilien ja määrärahatilien sekä talousarvion vertailun jälkeen. Vertailutietona olisi esitettävä tieto edellisen varainhoitovuoden lopun kumulatiivisen ylijäämän ja alijäämän määrästä.

Pykälän 3 momentissa säädettäisiin nykyisiä säännöksiä vastaavalla tavalla valtion tuotto- ja kululaskelman ja taseen laatimisesta tilivirastojen tilitietoihin perustuvan valtion liikekirjanpidon pääkirjan perusteella sekä virastojen ja laitosten keskinäisten tuottojen ja kulujen sekä keskinäisten saamisten ja velkojen eliminoinnista. Uutena asiana momentissa säädettäisiin valtion tilinpäätöksessä virallisena tilinpäätöslaskelmana esitettävän rahoituslaskelman laatimisesta valtion liikekirjanpidon pääkirjan perusteella. Valtiovarainministeriö vahvistaisi tuotto- ja kululaskelman, taseen ja rahoituslaskelman kaavojen mukaan. Valtiovarainministeriö antaisi tarvittaessa myös tarkempia määräyksiä.

Uusi 67 a §. Talousarvioasetukseen ehdotetaan otettavaksi kokonaan uusi pykälä valtion tilinpäätöksen liitteistä. Talousarviolaissa ei enää säädetä yksityiskohtaisesti tilinpäätöksen liitteistä vaan sen sijaan laissa edellytetään tilinpäätöksessä annettavaksi oikeat ja riittävät tiedot.

Pykälän mukaan valtion tilinpäätöksen liitteissä annettaisiin oikeiden ja riittävien tietojen raportoimiseksi tarpeellisia lisätietoja a) tilinpäätöksen laatimisesta ja vertailtavuudesta (liite 1), talousarvion toteutumalaskelmasta (liitteet 2—4), tuotto- ja kululaskelmasta (liite 5) sekä taseesta ja taseen ulkopuolisista takauksista, takuista ja muista vastuusitoumuksista (liitteet 6—12) samoin kuin lisäksi muut oikeuden ja riittävien tietojen raportoimiseksi täydentävät tiedot. Tilinpäätöksen laatimista koskevina tietoina olisi esitettävä tiedot laatimisessa noudatetuista periaatteista, arvostusperiaatteista ja ulkomaanrahan määräisten erien muuntokurssista ja tilinpäätöksen vertailtavuudesta edellisen varainhoitovuoden tilinpäätökseen. Talousarvion toteutumalaskelman liitteet ehdotetaan uudistettavaksi kokonaisuudessaan. Valtion tilinpäätöksen liitteenä 2 olisi tiedot talousarvioon lisätalousarvioissa tehdyistä muutoksista. Tilinpäätöksen vertailun talousarvioon ja talousarvioesitykseen helpottamiseksi sekä budjetoinnin onnistuneisuuden arvioinnissa on tärkeää tietää, missä laajuudessa talousarvion muuttaminen lisätalousarvioilla on ollut perustuslain 86 §:ssä tarkoitetulla perustellulla tavalla tarpeellista. Lisätalousarviomuutosten erittely on myös tarpeellinen valtiontalouden kehysmenettelyä varten varsinkin sen jälkeen kun vuosille 2004—2007 hyväksytyistä valtiontalouden kehyksistä lähtien lisätalousarviot on sisällytetty kehyksiin. Eduskunnan budjettivallan kannalta tärkeä on myös tieto talousarviossa myönnettyjen arviomäärärahojen ylityksistä, mitkä tiedot olisi esitettävä liitteessä 3. Liitteenä 4 olisi esitettävä toteutumalaskelmaan liittyvänä lisätietona tiedot varainhoitovuonna peruutetuista siirretyistä määrärahoista. Liitteenä 5 olisi erittely valtion rahoitustuotoista ja kuluista. Liitteenä 6 olisi selvitys valtion talousarviotaloudesta annetuista lainoista. Liitteenä 7 selvitettäisiin valtion käyttö- ja rahoitusomaisuuteen kuuluvia osakkeita ja osuuksia sekä valtion tekemiä oman pääoman ehtoisia sijoituksia. Liitteenä 8 olisi uusimuotoinen selvitys valtion talousarviotalouden velan muutoksista ja valtionvelkaa koskevina lisätietoina annettaisiin myös tiedot valtion talousarviotalouden velan maturiteettijakaumasta ja duraatiosta. Valtionvelkaa koskevat uudet tiedot perustuvat valtiovarainministeriön ja valtiokonttorin yhteisen valtionvelan tilinpäätösinformaation kehittämishankkeen ehdotuksiin, joiden pohjalla ovat puolestaan kansainväliset julkisen sektorin IPSAS -tilinpäätösstandardit ja osaksi myös kansainvälinen IAS/IFRS -tilinpäätösstandardit. Maturiteettijakauma kuvaa valtionvelan velkakirjojen jäljellä olevaa juoksuaikaa ja siten velkasalkun rakennetta sekä siitä johtuvia riskejä. Duraatio kuvaa velan markkina-arvolla painotettua kassavirtojen keskimääräistä maksuhetkeä. Liitteenä 10 olisi erittely valtion taseen rahoituseristä. Liitteenä 11 selvitettäisiin valtion likvidejä varoja ja talousarviotalouden kassanpitotarvetta.

Uusi 67 b §. Talousarviolain uusien säännösten mukaan valtion tilinpäätös on osa valtion tilinpäätöskertomusta ja sen hyväksyminen on siten hallituksen asiana. Osana eduskunnalle annettavan kertomuksen hyväksymistä tasavallan presidentti hyväksyy valtioneuvoston ratkaisuehdotuksesta myös valtion tilinpäätöksen. Valtiokonttori ei siten enää jatkossa hyväksyisi tilinpäätöstä. Tarkoituksena sen sijaan olisi, että valtiokonttori laatisi täydellisen ehdotuksen valtion tilinpäätökseksi liitteineen ja antaisi ehdotuksensa valtiovarainministeriölle. Valtiokonttorin tehtäväksi tulisi selkeästi toimia keskuskirjanpidosta ja tilinpäätöslaskelmien laatimisesta sekä tilinpäätöskertomukseen tarvittavien muiden tilinpäätöstietojen tuottamisesta vastaavana valtiontalouden yhteisenä laskentakeskuksena. Talousarvioasetuksen uudessa 67 b §:ssä säädettäisiin valtiokonttorin ehdotuksen valtion tilinpäätökseksi laadinnasta ja esittämisestä sekä valtiokonttorin muista tehtävistä valtion tilinpäätöskertomuksen laadinnassa.

Pykälän 1 momentin mukaan valtiokonttorin tehtävänä olisi laatia ehdotus valtion tilinpäätökseksi liitteineen ja antaa se allekirjoitettuna varainhoitovuotta seuraavan huhtikuun loppuun mennessä valtion tilinpäätöskertomuksen laadintaa varten valtiovarainministeriölle. Valtiokonttorin tehtävänä olisi lisäksi laatia valtiovarainministeriölle sen pyytämät tilinpäätöskertomuksen valmistelussa tarvittavat selvitykset. Nämä voisivat käytännössä olla muun muassa tietoja tilinpäätöksen laadinnasta ja tilinpäätöksen taustalla olevista kirjauksista sekä erityisesti tilinpäätöskertomukseen tulevan tilinpäätösanalyysin tietoja. Ehdotusta laatiessaan valtiokonttorin olisi noudatettava mitä talousarviolaissa ja tässä asetuksessa säädetään sekä talousarvioasetusta täydentävissä valtiovarainministeriön määräyksissä määrätään valtion tilinpäätöksestä ja sen liitteistä. Valtiovarainministeriö ja valtioneuvosto eivät olisi kuitenkaan oikeudellisesti sidottuja valtiokonttorin tilinpäätösehdotukseen. Valtiovarainministeriöllä olisi täysimääräinen valmistelu- ja esittelijänvastuu tilinpäätöksen laillisuudesta ja muusta asianmukaisuudesta. Valtioneuvostolla puolestaan olisi oikeudellinen vastuu tilinpäätöksen hyväksymisestä lain mukaan oikeansisältöisenä. Valtiovarainministeriö ja valtioneuvosto voivat siten tarvittaessa muuttaa tilinpäätöstä mutta tällöin ne myös vastaavat muutoksen asianmukaisuudesta. Pykälän 2 momentin mukaan valtiokonttori ehdotuksen valtion tilinpäätökseksi tulee sisältää valtiokonttorin johdon antama arviointi- ja vahvistuslausuma sisäisen valvonnan asianmukaisuudesta ja riittävyydestä valtion keskuskirjanpidossa ja valtion tilinpäätöksen ja sen liitteiden kokoamisessa. Valtiokonttorin johto vastuutettaisiin näin selkeästi sisäisestä valvonnasta ja sen arvioinnista siltä osin kuin kirjanpito- ja tilinpäätöstehtävät ovat valtiokonttorin tehtävänä. Pykälän 3 momentissa säädettäisiin valtiokonttorin tehtäväksi laatia ministeriölle tilinpäätöskertomukseen otettavan ministeriön toimialan tuloksellisuuden kuvauksen laadintaa varten tarvittavat valtion tilinpäätökseen ja keskuskirjanpitoon perustuvat laskelmat ja selvitykset valtiovarainministeriön tarkemmin määräämällä tavalla. Ministeriöiden toimialojen tuloksellisuuden kuvauksiin olisi tarkoitus sisällyttää erilaisia pro forma -tyyppisiä yhdistelmälaskelmia asianomaisen hallinnonalan talousarvion toteutumisesta, tuotoista ja kuluista sekä taseesta sekä muita vastaavia laskelmia. Momentilla mahdollistettaisiin näiden tuottaminen keskitetysti valtiokonttorin toimesta keskuskirjanpidon aineistosta.

68 §:n muutos. Pykälässä säädetään nykyisin valtion tilinpäätösasiakirjan laatimista varten tarvittavien tietojen ja selvitysten toimittamisesta tilivirastoista valtiokonttoriin sen määräämänä aikana. Pykälään tehtäisiin uusimuotoisesta tilinpäätöksestä ja sen sijoittumisesta osaksi tilinpäätöskertomusmenettelyä koskevat terminologiset tarkistukset. Tiliviraston ohella säännös velvoittaisi jatkossa myös talousarvion ulkopuolella olevia valtion rahastoja, jotta tilinpäätöskertomukseen saataisiin koottua talousarviolain 17 §:ssä tarkoitetut rahastoja koskevat tiedot.

Uusi 68 a §. Valtion tilinpäätöskertomuksen merkittävän osan muodostavat talousarviolain 17 §:n säännöksen perusteella kunkin ministeriön toimialan tuloksellisuuden kuvaus. Valmisteluvastuu kuvausta koskevasta ehdotuksesta tulisi valtioneuvoston ministeriöiden työnjaon mukaisesti olla kullakin ministeriöllä. Valtiontaloudellisena asiana kertomuksen esittelyvastuu valtioneuvostolle kuuluu valtioneuvoston ohjesäännön mukaan valtiovarainministeriölle. Tilinpäätöskertomuksen valmistelun aikataulu määräytyy viime kädessä tilinpäätöskertomuksen eduskuntakäsittelyn aikatauluja koskevien eduskunnan linjausten mukaisesti. Tilinpäätöskertomuksen aikataulun pitävyyden ja valmisteluprosessia koskevien vastuiden selkeyttämiseksi talousarvioasetukseen ehdotetaan otettavaksi uusi 68 a §. Pykälän 1 momentin mukaan kunkin ministeriön olisi annettava viimeistään varainhoitovuotta seuraavan huhtikuun 15 päivänä valtiovarainministeriölle ehdotuksensa oikeat ja riittävät tiedot antavaksi toimialansa tuloksellisuuden kuvaukseksi. Kuvauksen käännös toiselle kansalliskielelle olisi annettava valtiovarainministeriölle huhtikuun 22 päivään mennessä. Pykälän 2 momentissa säädettäisiin erityisesti valtion liikelaitosten ja talousarvion ulkopuolella olevien valtion rahastojen tilinpäätösten toimittamisesta tilinpäätöskertomuksen valmistelua varten valtiovarainministeriölle. Kunkin ministeriön olisi annettava hallinnonalansa liikelaitosten ja rahastojen tilinpäätökset sekä niiden käännökset toiselle kansalliskielelle valtiovarainministeriölle varainhoitovuotta seuraavan huhtikuun 30 päivään mennessä. Samassa ajassa ministeriöiden olisi lisäksi annettava muut ehdotuksensa tilinpäätöskertomukseen otettaviksi selvityksiksi ja näiden käännökset. Pykälän 3 momentissa säädettäisiin ministeriön velvoitteesta antaa valtiovarainministeriölle valtion tilinpäätöskertomuksen laadinnan edellyttämiä tietoja ja selvityksiä. Kyseessä olisivat erityisesti tilinpäätöskertomuksen laadinnan ja sisällön asianmukaisuuden varmistamiseksi tarvittavat lisä- ja taustatiedot.

Uusi 68 b §. Pykälässä ehdotetaan täsmennettäväksi yleiset perusteet siitä, mitä tietoja ministeriön toimialan tuloksellisuuden kuvaukseen on taloutta ja tuloksellisuutta koskevina oikeina ja riittävinä tietoina otettava. Pykälässä täsmennettäisiin siten talousarviolain 17 ja 18 §:ssä säädettyjä yleisiä periaatteita. Tilinpäätöskertomuksen sisällöllinen yhtenäisyys ja tietojen vertailtavuus edellyttävät varsin tarkkaa raportoinnin perusteiden sääntelyä talousarvioasetuksessa. Uudessa tilinpäätösmenettelyssä tilinpäätöskertomukseen otettava toimialan tuloksellisuuden kuvaus myös korvaa nykyisin ministeriön tilinpäätökseen sisältyvän ministeriön hallinnonalan tuloksellisuutta koskevan toimintakertomuksen (hallinnonalan tuloksellisuuskertomus). Pykälässä korostettaisiin yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja sen kehitystä koskevien tietojen raportointia sekä raportoitavien tietojen olennaisuutta. Tarkoituksena olisi, että tuloksellisuuden kuvaus olisi lyhyt, olennaisia asioita käsittelevä, selkeä ja ymmärrettävä. Olennaisuuden periaate ilmaistaisiin säännöksessä edellyttämällä kuvaukseen otettavaksi tärkeimmät tiedot. Käsitteellä ministeriön toimiala viitataan pykälässä niihin politiikkalohkoihin, joista ministeriö valtioneuvoston ohjesäännön mukaan on vastuussa.

Pykälän 1 momentissa säädettäisiin tuloksellisuuden kuvauksen rakenteesta ja siihen otettavista tiedoista.

Momentin 1 kohdan mukaan tuloksellisuuden kuvauksen tulisi ensimmäisenä osana sisältää katsaus ministeriön toimialan toimintaan ja siinä tapahtuneisiin tärkeimpiin muutoksiin. Katsauksen tulisi sisältää arvio yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehityksestä ministeriön toimialalla ja lisäksi myös arvio ministeriön hallinnonalan toiminnallisesta tuloksellisuudesta.

Momentin 2 kohdassa säädettäisiin, että tuloksellisuuden kuvauksen tulisi sisältää katsaus toimialan toimintaympäristön merkittävimmistä muutoksista ja riskeistä sekä arvio niiden merkityksestä tuloksellisuudelle ja riskienhallinnalle. Tarkoituksena olisi tuoda selkeästi esille tuloksellisuuden kehitykseen vaikuttavat ulkoiset seikat. Niistä aiheutuu myös riskejä sekä valtiontaloudelle että toiminnan tuloksellisuudelle. Oikeita ja riittäviä tietoja ja etenkin tulevan päätöksenteon tueksi myös ulkoisia riskejä koskevat arviot olisi saatava selkeästi tarkastelun kohteeksi.

Momentin 3 kohdassa säädettäisiin tuloksellisuuden kuvauksessa esitettäväksi tärkeimmät tiedot valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehityksestä ja toimenpiteiden kustannustehokkuudesta ministeriön toimialalla. Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tarkoitetaan tässä yhteydessä yhteiskuntapolitiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttamisen astetta eli onnistumista politiikan toteuttamisessa. Kustannustehokkuudella tarkoitetaan sitä, että vaikuttavuustieto olisi yhdistettävä myös voimavarojen käytön tehokkuuden tarkasteluun.

Momentin 4 kohdassa säädettäisiin, että tuloksellisuuden kuvauksessa tulisi olla tärkeimmät tiedot ja arviot ministeriön hallinnonalalla myönnettyjen siirtomenojen vaikuttavuudesta sekä näillä rahoitetun toiminnan toiminnallisesta tuloksellisuudesta. Siirtomenot muodostavat valtion menojen taloudellisen laadun mukaisessa ryhmittelyssä merkittävimmän menojen ryhmän. Niillä muun muassa osaksi rahoitetaan erityisesti valtionosuusjärjestelmien kautta keskeisiä hyvinvointipalveluja. Tilinpäätöskertomukseen otettavaan tuloksellisuuden kuvaukseen olisi säännöksen mukaan otettava myös tietoja ja arvioita siirtomenoilla rahoitetun toiminnan toiminnallisesta tuloksellisuudesta. Tärkeitä olisivat tällöin erityisesti tiedot valtion osaksi tai kokonaan rahoittaman toiminnan tuotoksista ja laadunhallinnasta sekä erityisesti toiminnan tuottavuudesta ja taloudellisuudesta.

Momentin 5 kohdassa edellytettäisiin tuloksellisuuden kuvaukseen otettavaksi tärkeimmät tiedot ja arviot ministeriön hallinnonalalla käytettyjen sijoitusmenojen vaikuttavuudesta, taloudellisuudesta ja kannattavuudesta.

Momentin 6 kohdassa säädettäisiin ministeriön hallinnonalan toiminnallisen tuloksellisuuden tietojen esittämisestä toimialan tuloksellisuuden kuvauksessa. Tilinpäätöskertomuksessa painotetaan yhteiskunnallista vaikuttavuutta koskevia tietoja, joten hallinnonalan toiminnallisesta tuloksellisuudesta tuloksellisuuden kuvaukseen otettaisiin vain hallinnonalan tason tärkeimmät yhteenvetotiedot. Ne olisi esitettävä eriteltyinä tarkemmin toiminnallisen tuloksellisuuden osa-alueittain. Kuvauksessa olisi siten tarkasteltava toiminnallista tehokkuuden, tuotosten ja laadunhallinnan sekä henkisten voimavarojen hallinnan kehitystä.

Momentin 7 kohdassa säädettäisiin tuloksellisuuden kuvaukseen otettavaksi tärkeimmät yhteenvetotiedot ja arviot ministeriön hallinnonalalla toimivien valtion liikelaitosten ja rahastojen talouden ja toiminnan tuloksellisuuden kehityksestä. Eduskunta on useissa eri yhteyksissä edellyttänyt tilinpäätöskertomukseen sisällytettäväksi nykyistä enemmän ja laadukkaampaa liikelaitoksia ja rahastoja koskevia tietoja. Ministeriön olisi tuloksellisuuden kuvauksessaan analysoitava hallinnonalansa liikelaitosten ja rahastojen tilinpäätöksistä ilmeneviä tietoja liikelaitosten ja rahastojen talouden kehityksestä sekä selvitettävä myös liikelaitosten ja rahastojen toiminnan tuloksellisuuden kehitystä.

Momentin 8 kohdassa säädettäisiin, että tuloksellisuuden kuvaukseen kuuluu katsaus ministeriön toimialan valtionyhtiöiden kehitykseen ja omistajapolitiikkaan sekä tärkeimmät tiedot valtion muun liiketoiminnan kehityksestä. Tarkoituksena olisi saada valtion omistuksia ja niiden kehitystä koskeva selvitys tilinpäätöskertomukseen.

Momentin 9 kohdassa säädettäisiin hallinnonalan tilinpäätösanalyysistä. Tilinpäätöskertomukseen on tarkoitus ottaa nykyistä käytäntöä selvästi enemmän tietoja, jotka analyysin avulla ilmenevät valtion tilinpäätöksestä sekä virastojen ja laitosten, liikelaitosten ja talousarvion ulkopuolella olevien valtion rahastojen tilinpäätöksistä. Ministeriöiden asiana olisi laatia toimialansa tuloksellisuuden kuvaukseen hallinnon​alaansa koskeva tilinpäätösanalyysi. Siinä selvitettäisiin talouden rakennetta ja kehitystä sekä myös talouden ja toiminnan tuloksellisuuden välisiä yhteyksiä. Voimavarojen käyttöä ja tuloksellisuutta voitaisiin tällöin tarkastella rinnakkain.

Momentin 10 kohdassa säädettäisiin siitä, että tuloksellisuuden kuvauksessa olisi esitettävä tärkeimmät tiedot ja tulokset varainhoitovuoden aikana ministeriön toimialalla tehdyistä valtion toiminnan ja rahoituksen vaikuttavuuden ja vaikutusten arvioinneista silloin, kun varainhoitovuoden aikana on tehty kyseinen arviointi. Arvioinnin sisältö ja tulokset esitetään luonnollisesti arviointiraportissa. Eduskunnan kannalta on kuitenkin tärkeää saada yhdestä lähteestä tietää vuoden aikana tehdyt arvioinnit sekä kaikista olennaisimmat yhteenvetotiedot arvioinnin tuloksista. Nämä tiedot olisi tarkoitus ottaa tilinpäätöskertomukseen.

Pykälän 2 momentissa ehdotetaan säädettäväksi, että tuloksellisuustiedot olisi yleensä esitettävä käyttämällä asianmukaisia tunnuslukuja, joita täydennettäisiin tarvittavilla laadullisilla selvityksillä. Tarkoituksena olisi käyttää yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittaamisessa ja sen kehityksestä raportoinnissa aikaisempaa käytäntöä selkeästi enemmän tunnuslukupohjaista informaatiota. Momentissa säädettäisiin myös siitä, että tuloksellisuutta koskevien tietojen tulisi sisältää myös vertailut valtion talousarvioesityksen perusteluissa esitettyihin alustaviin tulostavoitteisiin sekä vahvistettuihin tulostavoitteisiin. Tuloksellisuuden kuvauksesta olisi ilmettävä havainnollisella ja vertailukelpoisella tavalla, miten erityisesti talousarvioesityksen pääluokkien ja lukujen selvitysosissa esitetyt yhteiskunnallista vaikuttavuutta koskevat tavoitteet on saavutettu.

Pykälän 3 momentissa todettaisiin valtioneuvoston ja valtiovarainministeriön määräyksenantovaltuus antaa tarkempia määräyksiä tuloksellisuuden kuvausten ja muiden tilinpäätöskertomukseen otettavien selvitysten laadinnasta.

69 a §:n muutos. Pykälään ehdotetaan tehtäväksi tekninen muutos, jolla poistetaan viittaus kumottavaan 26 §:ään.

Uusi 69 b §. Nykyinen tiliviraston taloussäännön laadintaa koskeva 26 § ehdotetaan kumottavaksi ja taloussäännön laatimista koskevat säännökset siirrettäväksi osaksi uudistettuina ja talousarvioasetukseen tehtävistä muutoksista johtuvilta osin teknisesti tarkistettuina uuteen 69 b §:ään. Taloussääntö muuttui jo vuonna 2000 talousarviolakiin ja -asetukseen sisäisestä valvonnasta otetuilla uusilla säännöksillä tiliviraston sisäiseksi määräykseksi, jolla tilivirastossa järjestetään ja vastuutetaan keskeiset sisäiseen valvontaan kuuluvat menettelyt. Taloussäännön sisältöä koskevia vaatimuksia on siten tulkittava ja sovellettava osana talousarvioasetuksen sisäistä valvontaa koskevia yleisiä säännöksiä. Taloussäännön laatimista koskevat säännökset kuuluvat tällöin luontevasti juuri sisäistä valvontaa koskevien säännösten yhteyteen. Pykälään ehdotetaan tehtäväksi myös ne muutokset, joilla taloussäännössä määrättävät taloushallinnon ja sisäisen valvonnan menettelyt osaltaan vastaisivat talousarviolaissa ja -asetuksessa tulosohjaukselle, tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimelle sekä tilivelvollisuudelle asetettuja vaatimuksia. Taloussäännössä yksityiskohtaisesti määriteltävissä sisäisen valvonnan menettelyissä olisi myös otettava huomioon se, että sisäiseen valvontaan kuuluu olennaisena osana myös riskienhallinta. Taloussääntöjen sisällössä olisi myös otettava määräys- ja vastuuttamistarpeet, jotka johtuvat menojen maksumääräysmenettelyn korvaamisella tilivirastossa määriteltävillä muilla sisäiseen valvontaan kuuluvilla kontrolleilla. Pykälään otettaisiin myös selkeät säännökset taloussäännön laadinnasta ja tilivirastona toimivan viraston ja laitoksen johdon toimivaltuuksista taloushallinnon ja sisäisen valvonnan asioissa silloin, kun tilivirastoon kuuluu useampi kuin yksi sellainen virasto tai laitos, joilla on oma hallinto-organisaatio ja hallinnollinen toimivalta asiasta annetun lain ja -asetuksen perusteella. Talousarviolaissa ja -asetuksessa tarkoitettu sisäinen valvonta on olennainen osa viraston ja laitoksen johtamista. Siten viraston tai laitoksen sisäinen organisaatio ja menettelytavat ovat myös osa talousarviolaissa ja -asetuksessa tarkoitettua sisäistä valvontaa. Viraston tai laitoksen sisäisestä organisaatiosta ja sisäisistä menettelyistä säädetään yleensä asianomaisesta organisaatiosta annetussa laissa ja asetuksessa eli niin sanotuissa hallintosäädöksissä sekä niiden nojalla hyväksytyissä työjärjestyksissä ja muissa johtosäännöissä. Nämä säännökset ja työjärjestysmääräykset on otettava huomioon harkittaessa taloussäännössä annettavien määräysten tarvetta ja sisältöä. Pykälään ehdotetaan tämän vuoksi otettavaksi säännös taloussääntöjen ja työjärjestysten yhteensovittamisesta. Taloussääntö olisi ehdotuksen mukaan laadittava siten, että siinä tilivirastona toimivan viraston tai laitoksen hallinnosta annettujen säädösten ja niiden nojalla annettujen työjärjestysten kanssa annetaan asianmukaiset ja riittävät perusteet sisäisen valvonnan menettelyille.

Uusi 69 c §. Talousarviolakiin on otettu uusi 24 d § virastojen ja laitosten yhteistyöstä ja virka-avusta valtion taloudenhoitoon liittyvissä asioissa. Laissa säädettyjen yleisten velvoitteiden täsmentämiseksi ehdotetaan talousarvioasetukseen otettavaksi uusi 69 c § siitä, milloin valtion viraston tai laitoksen olisi tehtävä toisen viraston tai laitoksen pyynnöstä toimivaltaansa kuuluva taloudenhoidon valvontatoimi tai hallinnollinen tarkastus sekä laadittava toimenpiteestä tarvittavat asiakirjat. Velvoite valvontatoimen tai hallinnollisen tarkastuksen tekemiseen rajattaisiin tilanteisiin, joissa on kysymys asianomaisten virastojen tai laitosten välisestä yhteisrahoitteisesta toiminnasta tai joissa lainsäädännön perusteella toinen virasto tai laitos on muutoin toisen viraston tai laitoksen käytännössä hoitamasta toiminnasta tai rahoituksen lainsäädännön perusteella vastuussa. Jälkimmäisissä tilanteissa voi olla kyseessä esimerkiksi lääninhallituksen ministeriön puolesta hoitamista valtionapuviranomaistehtävistä, jolloin ministeriö voisi pyytää valvontatoimenpidettä tai tarkastusta.

Uusi 71 §. Sisäisessä valvonnassa ja sisäisessä tarkastuksessa ei ole tällä hetkellä virallista poikkihallinnollista yhteistyöelintä. Tätä on selkeästi pidettävä puutteena. Tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen yhteydessä olisi tarkoitus vahvistaa valtiontaloudessa ja -hallinnossa sisäistä valvontaa ja siihen kuuluvaa riskienhallintaa sekä sisäistä tarkastusta. Sisäistä valvontaa ja tarkastusta olisi talousarviolain muutosta koskeneen hallituksen esityksen (HE 56/2003 vp) perusteluiden mukaan tarkoitus kehittää erityisesti verkostomallin mukaisesti vahvistamalla kunkin viraston ja laitoksen omaa vastuuta ja valmiuksia järjestää asianmukainen sisäinen valvonta ja tarvittaessa sisäinen tarkastus sekä lisäämällä yhteistyötä ja eri virastojen ja laitosten menettelyiden yhteensovittamista. Tässä käytännön keinona olisi muun muassa sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunnan perustaminen. Neuvottelukunta olisi valtiovarainministeriön yhteydessä. Sen tehtävänä olisi toimia sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan sekä sisäisen tarkastuksen samoin kuin taloudenhoidossa tehtyjen virheiden ja väärinkäytösten vastaisen toiminnan ja Suomen valtion vastuulla olevien Euroopan unionin varojen sisäisen ja hallinnollisen valvonnan järjestämisessä neuvoa-antavana, menettelyitä arvioivana ja kehittävänä sekä yhteensovittamisessa ja yhteistyössä tarvittavia toimenpiteitä valmistelevana elimenä. Pykälään otettaisiin säännökset neuvottelukunnan tehtävistä ja kokoonpanosta sekä mahdollisuudesta perustaa neuvottelukunnan alaisuuteen jaostoja. Sisäinen valvonta on olennainen osa johdon vastuuta ja johtamisen menettelyitä. Tämän vuoksi tarkoituksena olisi nimetä sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunnan jäseniksi johdon edustajia ministeriöiden talous- ja hallintojohdosta sekä lisäksi edustajia neuvottelukunnan toimialan keskeisistä yhteistyötahoista samoin kuin finanssihallinnon, julkisen talouden ja johtamisen sekä talouden valvonnan ja tarkastustoiminnan asiantuntijoita. Sisäisellä tarkastuksella on oma talousarvioasetuksen 70 §:ssä säädetty ja kansainvälisissä sisäisen tarkastuksen standardeissa määritelty tehtävänsä. Neuvottelukuntaan olisi tarkoitus perustaa jaosto ainakin sisäistä tarkastusta varten. Sisäisen tarkastuksen jaostoon olisi tarkoitus pyytää jäseniksi ministeriöiden sisäisestä tarkastuksesta vastaavia henkilöitä.

5. Vaikutukset

5.1. Taloudelliset vaikutukset

Talousarvioasetukseen ehdotetut muutokset eivät aiheuta välittömiä taloudellisia velvoitteita. Ehdotuksen taloudelliset vaikutukset johtuvat yhtäältä ehdotettujen säännösten suunnittelun, laskentatoimen, tilinpäätös- ja tuloksellisuusraportoinnin sekä muun taloushallinnon menettelyiden toimenpidekustannuksia lisäävistä ja vähentävistä vaikutuksista ja toisaalta paremman toiminta- ja taloussuunnittelun tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden kautta avautuvista tehokkuushyödyistä.

Ehdotetut talousarvioasetuksen uudet säännökset eivät sisällä nykyisin voimassa oleviin asetuksen säännöksiin nähden olennaisia kokonaan uusia vaatimuksia tai velvoitteita, jotka aiheuttaisivat merkittäviä kokonaan uusia kustannuksia nykyiseen kustannustasoon verrattuna. Ehdotettujen säännösten kustannusvaikutukset johtuvat toiminta- ja taloussuunnittelusta, tulostavoitteiden valmistelusta ja asettamisesta, talousarvion valmistelusta ja toimeenpanosta sekä muusta taloushallinnosta ja tilinpäätösmenettelystä aiheutuvista toimenpidekustannuksista. Asetusehdotuksessa olevat tiukemmat vaatimukset tulosohjaukselle ja tilinpäätösraportoinnille lisäävät mainittuja hallinnon kustannuksia. Ehdotukset vastaavat kuitenkin sitä, mitä nykyisin on pidettävä ohjaus- ja laskentatoimen käytäntönä. Kyseisiä hyviä käytäntöjä noudattavissa virastoissa ja laitoksissa asetuksen säännöksistä ei aiheudu taloudellisia lisärasituksia.

Sen sijaan osassa virastoissa ja laitoksissa suunnittelu sekä tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimi samoin kuin tilinpäätös- ja tuloksellisuusraportointi vaativat huomattavaakin kehittämistyötä. Tältä osin kehittämistarve johtuu erityisesti nykytilassa vallitsevista puutteellisuuksista eikä itse asetusmuutoksen aiheuttamista tarpeista. Kustannusvaikutukset johtuvat erityisesti uusien suunnittelu- ja seurantamenetelmien kehittämisestä, siinä tarvittavista tietojärjestelmistä, eri tietojärjestelmien yhteentoimivuuden varmistamisesta ja kehittämisessä tarvittavasta konsultoinnista. Esimerkiksi luotettavan tuottavuustiedon tuottaminen ja raportoiminen edellyttää työajan seurantajärjestelmiä. Valtiokonttorissa tehdyn karkean arvion mukaan kaikkien kehittämistarpeiden toteuttamisesta aiheutuisi noin 15 miljoonan euron kustannukset. Nykyistä yksityiskohtaisempien analyysitehtävien aiheuttaman lisätyön laskennallinen vuosittainen kustannus on puolestaan noin 4 miljoonaa euroa. Tältä osin laskelma perustuu siihen, että jokaiseen ministeriöön palkataan tai osoitetaan business controller -tyyppisiä analyysi- ja suunnittelutehtäviä varten uusi henkilö ja jokainen tilivirasto lisää taloushallinnon voimavaroja puolella henkilötyövuodella. Tehostamalla taloushallinnon toimintoja ja asianmukaisella toteutuksella tulosohjaus- ja tilivelvollisuustehtävät voidaan kuitenkin toteuttaa myös ilman uusia henkilöresursseja nykyisin vastaavissa tehtävissä ja toiminnoissa vaadittaviin tehtäviin nähden.

Talousarvioasetuksen ehdotetut muutokset osaltaan yksinkertaistavat eräitä taloushallinnon menettelyitä ja siten vähentäisivät taloushallinnon kustannuksia. Maksumääräysmenettelystä luopuminen poistaa yhden lakisääteisen vaiheen. Ehdotusten mukaan tilinpäätöskertomukseen otettava ministeriön toimialan tuloksellisuuden kuvaus korvaisi myös nykyisin erillisenä laadittavan ja julkaistavan toimialan tuloksellisuuskertomuksen sekä nykyiseen kertomukseen valtiovarain hoidosta ja tilasta erikseen laadittavan tekstiosion. Ehdotus vähentää työmäärää poistamalla yhden taloushallinnon kertomuksen.

Paremmalla tulosohjauksella voidaan ainakin saavuttaa valtionhallinnossa ja sen rahoittamalla muulla julkisella sektorilla yleistä tuottavuuskehitystä vastaava tuottavuuskehitys. Tällöin reaalisten kustannusten nousu voitaisiin estää ja samalla ylläpitää kokonaisuutena laadultaan nykyisiä julkisia palveluita. Voimavarojen paremmalla kohdentamisella voitaisiin nykyisten voimavarojen puitteissa vastata myös kehittämistarpeisiin ja palveluiden lisäkysyntään niillä sektoreilla, joilta yhteiskunnassa erityisesti edellytetään hyvää suorituskykyä.

Kokonaisuutena ottaen ehdotukset voidaan toteuttaa nykyisten toimintamenomäärärahojen puitteissa. Ehdotusten avulla voidaan paremman informaatioperustan ja suunnittelun avulla lisätä valtion toiminnan ja varojen käytön vaikuttavuutta ja kustannustehokkuutta.

5.2. Hallinnolliset vaikutukset

Asetusehdotuksen tavoiteltavina vaikutuksina on parantaa valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja toiminnallista tuloksellisuutta sekä tilivelvollisuutta ja siihen kuuluvaa tulosvastuuta. Tavoiteltavina vaikutuksina olisi myös toiminnan ja talouden suunnittelun, ohjauksen sekä tuloksellisuuden avoimuus. Ehdotuksilla pannaan yksityiskohtaisten menettelyiden tasolla täytäntöön talousarviolakiin lailla 1216/2003 tehdyt muutokset.

Ehdotuksilla selkeytetään toiminta- ja taloussuunnitteluun, talousarvioehdotusten laadintaan, tulostavoitteiden asettamiseen, tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimen sekä sisäisen valvonnan järjestämiseen samoin tilivelvollisuuteen ja sitä toteuttavaan tilinpäätösraportointiin liittyviä menettelyitä ja vaatimuksia sekä niitä koskevaa ohjausta. Tuloksellisuuden käsite sekä tulostavoitteiden asettamisessa ja tuloksellisuutta koskevien oikeiden ja riittävien tietojen kriteerit uudistuvat. Tilinpäätösraportoinnin kertomusrakenne selkeytyy ja yksinkertaistuu. Erillinen ministeriön tilinpäätökseen kuuluva hallinnonalan tuloksellisuuskertomus poistuu. Toiminta- ja taloussuunnitelmat, vahvistetut tulostavoitteet sekä tiliviraston tilinpäätökset ja siihen kuuluva toimintakertomus samoin kuin viraston ja laitoksen toimintakertomus olisi sijoitettava yleisesti saataville valtiokonttorin yleisessä tietoverkossa ylläpitämään tietopalveluun.

Valtiovarainministeriön ja valtiokonttorin työnjako valtion taloushallinnon ohjauksessa ja tukipalveluiden tuottamisessa selkeytyy. Valtiokonttorin määräyksenantotehtävää ja -valtuuksia supistetaan. Valtiokonttorin tehtävissä korostuvat valtion keskuskirjanpidon hoito ja tilinpäätöslaskelmien tuottaminen sekä muut valtiontalouden yhteiset laskentapalvelut samoin kuin tehtävä toimia taloushallinnon osaamiskeskuksena ja yhteisten tukipalveluiden tuottajana.

Maksumääräysmenettely poistuu valtion menojen maksamisen lakisääteisenä menettelynä, mikä yksinkertaistaa taloushallintoa. Virastojen ja laitosten johdon vastuu ja tilivelvollisuus tulostavoitteiden asettamisesta, talouden ja toiminnan tarkastelusta toisiinsa integroituna kokonaisuutena, tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimesta, sisäisestä valvonnasta sekä oikeiden ja riittävien tietojen antamisesta talousarvion noudattamisesta, tuotoista ja kuluista, taloudellisesta asemasta ja toiminnan tuloksellisuudesta vahvistuu. Johdolle asetetaan tältä osin myös uusia velvoitteita. Ministeriön tilinpäätöksen esittelyvastuu säädetään kuuluvaksi kansliapäällikön tehtäviä hoitavalle. Valtiovarainministeriön yhteyteen perustetaan sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunta neuvoa-antavaksi ja yhteistyötä järjestäväksi toimielimeksi.

6. Asian valmistelu

Talousarvioasetukseen ehdotetut muutokset perustuvat alun perin valtion tilinpäätöstyöryhmän ehdotuksiin (Parempaan tilivelvollisuuteen, valtiovarainministeriön työryhmämuistioita 2/2003) sekä siitä saatuihin ministeriöiden sekä virastojen ja laitosten lausuntoihin. Lausuntojen pohjalta valtiovarainministeriössä valmisteltiin luonnos asetukseksi valtion talousarviosta annetun asetuksen muuttamiseksi, joka oli talousarviolain muuttamista koskeneen hallituksen esityksen luonnoksen liitteenä. Tästä luonnoksesta kuultiin virastoja ja laitoksia. Lopullinen ehdotusluonnos on valmisteltu valtiovarainministeriön johdolla toimineessa, eri ministeriöiden sekä valtiontalouden tarkastusviraston ja valtiokonttorin yhteisessä valtion tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen toimeenpanohankkeessa. Yksittäiset säännösehdotukset on valmisteltu hankkeen eri valmisteluryhmissä seuraavasti:

· toiminta- ja taloussuunnittelua, tulostavoitteiden asettamista sekä toimintakertomuksen ja tilinpäätöskertomukseen otettavan ministeriön toimialan tuloksellisuuden kuvausta koskevien säännösten osalta tulostavoitteiden asettamista ja tuloksellisuuden kriteerejä kehittävässä tulosvastuuryhmässä, yhteiskunnallista vaikuttavuutta koskevaa tavoitteenasettelua sekä vaikuttavuuden mittaamista ja arviointia kehittävässä vaikuttavuus- ja arviointiryhmässä ja hyvän budjetointitavan ja talousarvion valmistelun ohjausta valmistelevassa hankkeessa ja sen ohjausryhmässä;

· tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimea koskevan säännöksen osalta hallinnonalojen ja virastojen ja laitosten laskentatoimea kehittävässä laskentatoimiryhmässä;

· valtion ja tiliviraston talousarvion toteutumalaskelmaa ja niiden liitteitä koskevien ehdotusten osalta toteutumalaskelmaryhmässä;

· valtuuskirjanpitoa koskevien säännösten osalta valtuusmenettelyä ja valtuuskirjanpitoa kehittävässä valtuusryhmässä;

· valtion tilinpäätöslaskelmia ja tilinpäätöksen liitteitä sekä tiliviraston ja talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahaston tilinpäätöslaskelmia ja niiden liitteitä koskevien säännösten osalta tilinpäätöslaskelmaryhmässä.

Maksumääräysmenettelystä luopumisen ja palkkakirjanpitoa koskevan säännöksen osalta valmistelu perustuu valtiontalouden tarkastusviraston aloitteeseen, jonka pohjalta valmistelu tehtiin maksumääräysmenettelystä luopumisen osalta valtiovarainministeriön, valtiokonttorin ja valtiontalouden tarkastusviraston ryhmätyönä.

Ehdotuksen kokonaisuus on käsitelty ja sisäistä valvontaa koskevat ehdotukset on valmisteltu hankkeen ohjausryhmässä. Ministeriöiden sekä virastojen ja laitosten samoin kuin valtiontalouden tarkastusviraston edustajille järjestettiin kuulemistilaisuus asetusehdotuksista sekä lisäksi niiltä pyydettiin kirjalliset kommentit muutosehdotuksista. Kuulemisissa ja lausunnoissa esitetyt seikat on otettu ehdotuksen lopullisessa muotoilussa huomioon.

7. Voimaantulo

Asetus ehdotetaan tulevaksi voimaan 15 päivänä huhtikuuta 2004. Asetuksen säännösten soveltaminen jaksotettaisiin vaiheisiin tulosohjaus- ja tilivelvollisuusuudistuksen talousarviolaissa säädetyn etenemisen mukaisesti. Tämän mukaisesti valtion tilinpäätöstä ja tilinpäätöskertomuksen laadintaa sekä osittaistuloutusta valtion ja sen virastojen ja laitosten liikekirjanpidossa koskevia talousarvioasetuksen säännöksiä sekä säännöksiä taloudenhoidon valvontatoimen ja hallinnollisen tarkastuksen tekemisestä toisen viraston tai laitoksen pyynnöstä sovellettaisiin ensimmäisen kerran varainhoitovuoden 2004 talousarvioon ja siltä vuodelta tehtävään kirjanpitoon, laskentatoimeen ja tilinpäätösraportointiin. Talousarvioehdotusten laadintaa, tulostavoitteiden ja tilijaottelun vahvistamista, tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimea, valtuuskirjanpitoa, tiliviraston tilinpäätöstä ja siihen kuuluvaa toimintakertomusta sekä viraston ja laitoksen toimintakertomusta samoin kuin ministeriön tilinpäätös- ja toimintakertomuskannanottoa koskevia säännöksiä sovellettaisiin ensimmäisen kerran varainhoitovuoden 2005 talousarvioon ja varainhoitovuodelta 2005 tehtävään kirjanpitoon, laskentatoimeen ja tilinpäätösraportointiin. Säännös tarkoittaa, että varainhoitovuotta 2005 koskevat talousarvioehdotukset olisi laadittava asetuksen uusien säännösten mukaisesti loppukeväällä ja kesällä 2004. Asetuksen toiminta- ja taloussuunnittelua koskevia säännöksiä sovellettaisiin ensimmäisen kerran vuoden 2006 alusta alkavaan toiminta- ja taloussuunnittelun suunnittelukauteen eli toiminta- ja taloussuunnitelmat vuosille 2006—2009 olisivat ensimmäiset uusien säännösten mukaan laadittavat suunnitelmat. Tilivirastojen taloussäännöt tulisi uudistaa 31 päivään joulukuuta 2005 mennessä mutta maksumääräysmenettelystä luopumisesta johtuvat tarkistukset ja lisäykset taloussääntöihin olisi tehtävä viimeistään 1 päivänä tammikuuta 2005, jolloin uutta maksumenettelyä ryhdytään soveltamaan.

