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Valtion tilinpaatoksen kehittamishanke
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Valtiovarainministerié on tdnaan asettanut Valtion tilinpaatdksen kehittdmishankkeen (Valtike).

17.10.2022 — 31.5.2026

Hallituksen vuosikertomus ja valtion tilinp&étés

Perustuslain (731/1999) 46 §:n 1 momentin (1112/2011) mukaan valtioneuvoston tulee antaa
vuosittain eduskunnalle kertomus hallituksen toiminnasta seka niista toimenpiteista, joihin se on
eduskunnan paatosten johdosta ryhtynyt, samoin kuin kertomus valtiontalouden hoidosta ja ta-
lousarvion noudattamisesta. Mainittuna kertomuksena eduskunnalle annetaan nykyisin hallituk-
sen vuosikertomus, josta sdadetaan valtioneuvostosta annetun lain (175/2003; valtioneuvosto-
laki) 9 a §:ssé ja valtion talousarviosta annetun lain (423/1988; talousarviolaki) 17 §:ssa. Talous-
arviolain 17 §:n mukaan hallituksen vuosikertomukseen otetaan valtion tilinpaatos ja tarpeelliset
muut tiedot valtiontalouden hoidosta ja talousarvion noudattamisesta seka tiedot valtion toimin-
nasta ja sen yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja tuloksellisuudesta. Sdanndéksen mukaan hal-
lituksen vuosikertomukseen otetaan myds valtion liikelaitosten ja talousarvion ulkopuolella ole-
vien valtion rahastojen tilinpaatokset seka tarkeimmat tiedot niiden toiminnasta ja tuloksellisuu-
desta.

Valtion tilinpaatoksen sisallosta saadetaan talousarviolain 17 a §:ssa ja tarkemmin valtion talous-
arviosta annetussa asetuksessa (124 3/1992). Valtion tilinpaatds sisaltaa valtion talousarviotalou-
den tilinpaatoksen.

Muiden julkisyhteisbjen seka yritysten tilinpdéatdstéd koskeva saéntely

Kuntalain (410/2015) 112 §:n mukaan kunnan kirjanpitovelvollisuuteen, kirjanpitoon ja tilinpaa-
tokseen sovelletaan sen liséksi, mitad kuntalaissa saadetaan, kirjanpitolakia. Lain 113 §:n mukaan
kunnan tulee laatia tilinpaatds ja lain 114 §:n mukaan kunnan, joka tytaryhtidineen muodostaa
kuntakonsernin, tulee laatia ja sisallyttaa tilinpaatokseensa konsernitilinpaatos.

Valtiovarainministerio
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Hyvinvointialueista annetun lain (611/2021) 116, 117 ja 118 §:n hyvinvointialueiden kirjanpitoa,
tilinpaatosta ja konsernitilinpaatosta koskeva saantely on pitkalti saman tyyppista kuin kunnissa.

Yritykset noudattavat kirjanpidossaan ja tilinpaatoksen laadinnassa kirjanpitolakia (1336/1997).
Kirjanpitolain mukaan kirjanpitovelvollisten tulee laatia tilinpaatds lain 3 luvun mukaisesti ja kon-
sernitilinpaatds lain 6 luvun mukaisesti. Konsernitilinpaatéksen laatimisvelvollisuus perustuu lah-
tokohtaisesti lain 1 luvun 6 §:n mukaiseen konsernisuhteen syntymiseen. Konsernisuhde syntyy,
kun kirjanpitovelvollisella on kohdeyrityksessa maaraysvalta, mika kaytdnndssa tarkoittaa yli 50
prosentin osuutta aanivallasta.

Aikaisemmat selvitykset ja toimenpiteet valtion tilinpddtoksen kehittdmiseksi

Valtion tilinpaatoksen sisaltéa on arvioitu useammassa valtiovarainministerion tyéryhmassa vuo-
sina 2010-2012. Tyéryhmissa katsottiin olevan tarve erityisesti tasehallinnan kehittdmiseen. Val-
tion konsernitason tasehallintapolitikan maarittely —hankkeen projektiryhman loppuraportti
11.1.2011 sisalsi mm. ehdotuksen IPSAS-tilinpaatdsstandardien pohjalta laaditusta valtion kon-
sernitilinpaatoksesta.

Eduskunnan tarkastusvaliokunnan tilaamassa tutkimuksessa Eduskunnan budjetti- ja valvonta-
valta 1990-2020 (Eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2016) on nostettu esiin kokonais-
valtaisesti huoli eduskunnan budjettivallan kaventumisesta. Tutkimuksessa ehdotettiin valtiokon-
sernin tilinpaatoksen ja taseen laatimista paremman valtiontalouden kokonaishallinnan aikaan-
saamiseksi (toimenpide-ehdotus 3).

Valtion talousarvioasetuksen (1243/1992) 68 a §:n 1 momentin 4 kohtaan otettiin 11.2.2016 saan-
nds, jonka mukaan hallituksen vuosikertomukseen otetaan katsaus talousarviotalouden, valtion
liikelaitosten ja talousarvion ulkopuolisten valtion rahastojen muodostaman kokonaisuuden tuot-
toihin ja kuluihin seka varallisuusasemaan ja taseen ulkopuolisiin vastuisiin. Saanndksen perus-
teella hallituksen vuosikertomuksessa on esitetty varainhoitovuoden 2015 tilinpaatdksesta alkaen
ns. valtion kokonaistuotto- ja kululaskelma ja -tase. Laskelmat on laadittu em. yksikdiden virallis-
ten tilinpaatosten perusteella, mutta niita ei ole tilintarkastettu. Kokonaislaskelmat kuluvan vuo-
den alkupuoliskolta on lisaksi esitetty valtion talousarvioesityksen yleisperusteluissa vuoden
2016 talousarviosta alkaen. Laskelmien tavoitteena on ollut parantaa kokonaiskuvaa valtioneu-
voston ohjausvallan alaisesta valtiontaloudesta (valtio-oikeushenkild).

Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomuksessa eduskunnalle valtion vuoden 2016 tilin-
paatoksen ja hallituksen vuosikertomuksen tarkastuksesta (Valtiontalouden tarkastusviraston
eduskunnalle annettavat kertomukset K 9/2017 vp) todetaan, ettd kokonaislaskelmat parantavat
valtiontalouden lapinakyvyytta myos eduskunnan valvonta- ja ohjausvallan ndkokulmasta, mutta
tarkastusvirasto huomioi, ettéd kokonaisuutta ajatellen niiden ulkopuolelle jaa edelleen merkittava
osa valtiontaloutta, kuten erityistehtavia hoitavat ja muut valtionyhtiét.

Valtiovarainministeri6 ja Valtiokonttori allekirjoittivat 30.11.2019 yhteistyopdytakirjan kaksivuoti-
sesta hankkeesta, jossa selvitettiin nykyistd laajemman konsernitiedon tuottamisen mahdolli-
suuksia valtiontaloudessa. Valtiokonttori julkaisi 11.2.2022 hankkeen loppuraportin Kokonaisar-
vio valtion konsernitiedon tarpeesta — Valtion konsernilaskemien tarve- ja toteutusselvitys (Val-
tiokonttorin julkaisuja / valtion tilinpaatésraportointi 2/2022). Loppuraportissa ehdotetaan, etta
valtion tilinpaatos laajennetaan kattamaan valtion talousarviotalouden lisaksi talousarvion ulko-
puolella olevat valtion rahastot ja valtion liikelaitosten muodostamat konsernit. Raportissa esite-
tddn myds, ettd vuosina 2022 ja 2023 jatketaan konsernilaskelmien kehittamisty6ta laatimalla
laskelmat valtion talousarvio- ja rahastotalouden, liikelaitosten seka erityistehtavayhtididen yh-
distelmasta hankintamenomenetelmalla. Lisaksi ehdotetaan laadittavaksi laskelmat talousarvio-
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ja rahastotalouden, liikelaitosten seka kaikkien valtio-omisteisten yhtididen yhdistelmasta paa-
omaosuusmenetelmalla.

Julkisen sektorin kansainvéliset tilinpdatésstandardit (IPSAS)

International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB), joka on International Federa-
tion of Accountants:n (IFAC) eli Kansainvalisen Tilintarkastajaliiton yhteydessa toimiva vapaaeh-
toinen yhteistydliittyma, on laatinut kansainvalisia tilinpaatdsstandardeja (IPSAS; International
Public Sector Accounting Standards) julkista sektoria varten vuodesta 1996 alkaen.

IPSAS-standardit ovat pyritty kehittdmaan pitkalti yhtenevaisiksi IAS/IFRS-standardien kanssa,
mika osaltaan helpottaisi vertailua ja mahdollista konsolidointia eri standardeja noudattavien yk-
sikGiden osalta." Viime vuosina IPSAS-standardeissa on pyritty ottamaan paremmin huomioon
julkishallinnon erityispiirteitd. Nykyaan varsinaisia IPSAS-standardeja on 43 kappaletta. Standar-
dit ovat hyvin yksityiskohtaista sdantelya, standardit ja niihin liittyvaa selittdvaa aineistoa on vuo-
den 2022 standardijulkaisussa yhteensa 1 878 sivua.

Eurooppalaisten julkisen sektorin tilinpdatésstandardien kehitystyd (EPSAS)

EU:n jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksia koskevista vaatimuksista annetun neuvoston di-
rektiivin (2011/85/EU; budjettikehysdirektiivi) 16 artiklan 3 kohdan mukaan komission tuli arvioida
IPSAS-standardien asianmukaisuus jasenvaltioiden kannalta vuoden 2012 loppuun mennessa.
Komission 6.3.2013 julkaisemaan kertomukseen (COM(2013) 114 final) ja tdhan liittyvaan ko-
mission tydasiakirjaan (SWD(2013) 57 final) sisaltyvissa arvioissa puolletaan yhdenmukaistettu-
jen suoriteperusteisten tilinpaatdsstandardien kayttéonottamista EU:n jasenvaltioiden julkisella
sektorilla. Komission arvion mukaan yhteiset tilinpdatdssdannot parantaisivat julkisyhteis6on
kuuluvien organisaatioiden tilinpaatdsten luotettavuutta ja vertailtavuutta sekd mahdollistaisivat
nykyista selvasti luotettavampien julkista sektoria koskevien kansantalouden tilinpitotietojen tuot-
tamisen. Seka IPSAS- ettd EPSAS-standardit sisaltaisivat konsernitilinpaatdksen.

Komission alkuperaisena tavoitteena on ollut antaa puiteasetus, jossa saadettaisiin EPSAS-stan-
dardien antamiseen liittyvasta hallintomallista seka standardien keskeisimmista periaatteista.
Standardien kaytto olisi talldin jasenmaissa pakollista. Komission alkuperaisen nakemyksen mu-
kaan EPSAS-standardien tulisi olla pitkalle yhdenmukaisia IPSAS-standardien kanssa. Sittem-
min EPSAS-hankkeen aikataulu on venynyt ja mm. keskustelua standardien sitovuudesta kay-
daan edelleen. Taman hetken tiedon mukaan nykyinen komissio ei tee EPSAS-standardeja kos-
kevaa lainsaadantéehdotusta. Suomen valtion tilinpaatoksen IPSAS-vastaavuus komission sel-
vityksen perusteella vuonna 2013 oli 72 % (EU-keskiarvon ollessa 51 %) ja vuonna 2018 77 %
(65%).

Ruotsin valtion tilinp&atés

Valtiokonttorin em. selvityshankkeen loppuraportin mukaan Ruotsin valtion tilinpaatds perustuu
valtio-oikeushenkiloon kuuluvien yksikdiden tilinpaatésten yhdistelyyn yhdeksi vuositilinpaa-
tokseksi (Arsredovisning for staten), jossa valtion viranomaiset, niihin kuuluvat rahastot ja liike-
laitokset (4 kpl) yhdistellaan taydellisesti (rivi riviltd). Kyseessa on Ruotsin valtion oikeushenkilon

' Laskentatoimen alan kansainvalinen jarjestd International Accounting Standards Board (IASB) on IFRS-standardeja (International Financial
Reporting Standards) julkaiseva toimielin, jonka paamaarana on yhtididen taloudellisen informaation vertailun helpottaminen kansainvalisesti.
Euroopan parlamentin ja neuvoston antaman asetuksen (EY) N:o 1606/2002 kansainvalisten tilinpaatosstandardien soveltamisesta (ns. IAS-
asetus) nojalla kaikilta yrityksilta, joiden arvopapereita on kaupankaynnin kohteena Euroopan unionin jasenvaltioiden saannellyilla markkinoilla,
on edellytetty IFRS-standardien mukaisen konsernitilinpaatdksen julkaisemista vuodesta 2005 alkaen.
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piiriin kuuluvien kirjanpitoyksikdiden yhdistetty vuositilinpdatds. Ruotsin valtio ei konsolidoi valti-
onyhtiéita rivi riviltd konsernitilinpdatokseen. Ruotsin valtion talouden ohjausta kehittdva Eko-
nomistyrningsverket (ESV) on lahtenyt siita, etté valtiolla on omat erityispiirteensa, joiden vuoksi
kirjanpidollisten esittdmisratkaisujen on perusteltua poiketa niin Ruotsin yksityissektoriin kuin
kansainvalisten IPSAS standardien sadantelysta.

Ruotsin valtion taseessa esitetdan valtion yritysomaisuus (valtion liikelaitokset ja yhtiGomistus)
arvostamalla se padomaosuusmenetelmaa vastaavalla substanssiarvomenetelmalla taseeseen
yhdelle riville. Tata varten ei tehda sisdisten omistusten eliminointeja tai toisistaan eroavien tilin-
paatdksen laatimisperiaatteiden edellyttamia oikaisuja. Arvostamisen osalta ESV:n johtopaatés
on, ettd markkina-arvostus ei ole sopiva menetelma valtion tays- ja osaomisteisten yritysten ar-
vostamiseen. Markkina-arvostus on relevanttia vain silloin, kun yritysta ollaan myymassa tai kun
osakeportfoliota ollaan optimoimassa voiton tuottamisen tarkoituksessa. Vain naissa tapauksissa
rahalliset tuotot realisoituvat ja saadut vastikkeet voidaan kayttaa toisiin tarkoituksiin.

Hankkeen tehtava

Hankkeen tehtdvana on valtion tilinpaatdksen kehittdminen ja mahdollisen valtion konsernitilin-
paatoksen kehittamistarpeen arviointi seka tarvittavien kehittamisehdotusten valmistelu sisaltéden
lainsdadanto-, toimintatapa-, jarjestelma- ja muut tarvittavat muutosehdotukset. Lisaksi hankkeen
tehtavana on arvioida valtion tilinpaatoksen kehittamisen vaikutukset hallituksen vuosikertomuk-
seen ja valtion talousarvion yleisperusteluihin seka valmistella tarvittavat muutosehdotukset.

Vaihe 1 — suunnittelu
Hankkeen ensimmainen vaihe on suunnitteluvaihe, jossa

- maaritelldan 1) valtion tilinpaatdksen ja sen liitetietojen, 2) hallituksen vuosikertomuksessa
esitettavien valtion kokonaistaloudellista tilaa kuvaavien laskelmien seka 3) valtion talousar-
viossa esitettavien kokonaislaskelmien kehittamistarve;

- laaditaan edella mainittuja koskevat mallilaskelmat liitteineen; ja

- kaynnistetaan edella mainittujen muutosten edellyttama lainsdadanto- ja maaraysmuutosval-
mistelu.

Ensimmainen vaihe kestaa arviolta 15.10.2022 — 31.5.2023.

Vaihe 2 — toteutus ja testaus

Hankkeen toisessa vaiheessa toteutetaan tarvittavat sdados-, maarays- ja toimintatapamuutok-
set seka jarjestelmaratkaisut sisaltden valmiuden siirtya valtion uusimuotoisen tilinpaatdéksen
kayttéonottoon. Vaihe sisaltdd myds tarvittavat testaukset, tietojen konvertoinnit, koulutukset ja
muut tarvittavat toimenpiteet.

Vaihe kestaa arviolta 1.6.2023-31.12.2024

Vaihe 3 — kayttoonotto

Hankkeen kolmannessa vaiheessa muutokset otetaan kayttéon kirjanpitoyksikdissa, liikelaitok-
sissa ja talousarvion ulkopuolisissa valtion rahastoissa seka Valtion talous- ja henkildstéhallinnon
palvelukeskuksessa ja valtion keskuskirjanpidossa.

Vaihe kdynnistyy arviolta 1.1.2025 ja paattyy arviolta 31.5.2026
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Organisointi

Hanke koostuu ohjausryhmasta ja valmisteluryhmasta. Valmisteluryhma valmistelee asiat oh-
jausryhmalle.

Ohjausryhman tehtavat ja organisointi

Ohjausryhman tehtavana on:

1. tehda valtiovarainministeriolle tarvittavat esitykset 1) valtion tilinpaatdksen, 2) hallituksen
vuosikertomuksessa esitettavien valtion kokonaistaloudellista tilaa kuvaavien laskelmien ja
3) valtion talousarviossa esitettavien kokonaislaskelmien kehittamiseksi seka valmistella val-
tiovarainministeridn johdolla tarvittavat lainsdadantdmuutosehdotukset,

2. kasitellda valmisteluryhman esitykset ohjausryhmalle ja tehda tarvittavat paatokset hankkeen
tavoitteiden saavuttamiseksi,

3. antaa valmisteluryhmalle, sen tehtavaksi tassa asettamispaatoksessa osoitettujen tehtavien
liséksi, tarvittaessa muita hankkeen toteuttamisen edellyttdmia toimeksiantoja,

4. seurata hankkeen edellyttdmien tietojarjestelmamuutosten etenemista Valtiokonttorin ja Pal-
keiden raportoinnin perusteella,

5. arvioida ja paattaa hankkeen toteuttamiseksi tarvittavista muista toimenpiteista ja

6. paattaa valmisteluryhman jdsenmuutoksista.
Organisointi

Puheenjohtaja:
Niko ljas, budjettineuvos, valtiovarainministerio, budjettiosasto

Varapuheenjohtaja:

Juha Halonen, budjettineuvos, valtiovarainministerio, budjettiosasto

Jasenet:

Mikko Ahola, talousjohtaja, Senaatti-kiinteistot

Timo Hattinen, budjettineuvos, valtiovarainministerio

Jan Holmberg, talouspaallikko, valtiovarainministeri
Hanna-Leena Kaisto, talouspaallikko, valtion elakerahasto

Juha Karjalainen, laskentapaallikkd, maa- ja metsatalousministerio
Minna Korpela, johtaja, Valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus
Heli Lehtonen, talousjohtaja, Metsahallitus

Maija Nyman, business controller, Huoltovarmuuskeskus

Maria Patjas, ylitarkastaja, liikenne- ja viestintaministerio

Saara Rahko, hallitussihteeri, valtiovarainministerio, budjettiosasto
Mikko Saarinen, finanssineuvos, valtiovarainministerio

Lasse Skog, toimialajohtaja, valtiokonttori

Peter Westerstrahle, johtava asiantuntija, valtioneuvoston kanslia

Tanja Wistbacka, apulaisjohtaja, Valtiokonttori
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Sihteerit:
Vesa Kananen, konsernilaskennan asiantuntija, Valtiokonttori
Veera Maki, taloushallintoasiantuntija Valtiokonttori

Lainvalmistelutehtavien osalta sihteerina toimii jasen Saara Rahko valtiovarainministeriosta.

Pysyvéat asiantuntijat:

Jaakko Eskola, johtaja, valtiontalouden tarkastusvirasto
Esko Mustonen, valtioneuvoston apulaiscontroller, valtiovarainministerioé

Lasse Oulasvirta, professori, Tampereen yliopisto

Ohjausryhman jasenille ja asiantuntijoille ei nimetd varajasenia. Kokoukseen on tarvittaessa
mahdollista Iahettaa sijainen.

Ohjausryhmaty6 tehdaan virkatyona.

Ohjausryhma voi asettaa keskuudestaan jaostoja asioiden valmistelua varten.

Ohjausryhma ja sen jaostot voivat kuulla ulkopuolisia asiantuntijoita.

Muiden kuin valtioon palvelussuhteessa olevien pysyvien asiantuntijoiden ja ulkopuolisten asi-
antuntijoiden matkakustannukset korvataan valtion matkustussdannén mukaisesti momentilta
28.01.01.

Valmisteluryhman tehtavat

Valmisteluryhman tehtavana on valmistella ohjausryhmalle:
1. hankkeen projektisuunnitelma ja aikataulu joulukuun 2022 alkuun mennessa,

2. muutosehdotukset valtion tilinpaatokseen ja sen liitetietoihin, hallituksen vuosikertomuk-
sessa esitettaviin valtion kokonaistaloudellista tilaa kuvaaviin laskelmiin seka valtion talous-
arviossa esitettaviin kokonaislaskelmiin, helmikuu 2023,

3. prototyyppi 1) valtion tilinpaatoksen tilinpaatdslaskelmista ja liitetiedoista, 2) hallituksen vuo-
sikertomuksessa esitettavista valtion kokonaistaloudellista tilaa kuvaavista laskelmista seka
3) valtion talousarviossa esitettavistd kokonaislaskelmista siséltden raportointikokonaisuu-
den maarittamisen, toukokuu 2023,

4. tarvittavat asetus- ja maaraysmuutosehdotukset, syyskuu 2023,
5. tiedoksi ohjemuutokset, joulukuu 2023,

6. tiedoksi toteutuksen edellyttamat keskeiset prosessi-, laskenta-, jarjestelma- ja muut toimin-
tatapamuutokset sekad em. koskevat ohjeet, syyskuu 2024,

7. valmistella ja toteuttaa kayttodnotto.

Valmisteluryhman organisointi

Puheenjohtaja:
Tanja Wistbacka, apulaisjohtaja, Valtiokonttori
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Varapuheenjohtaja:

Jaana Tiimonen, laskentapaallikkd, Valtiokonttori

Jasenet:

Suvi Allan, kehityspaallikkd, Valtion talous- ja henkiléstohallinnon palvelukeskus
Kimmo Huovinen, apulaisjohtaja, Asumisen rahoitus- ja kehittamiskeskus

Katri Jarvinen, laskentapaallikkd, puolustusvoimat

Miina Jyrkanne, kirjanpitopaallikkd, Metsahallitus

Paivi Mehtala, erityisasiantuntija, Senaatti-kiinteistdt

Ira Nikoskinen, erityisasiantuntija, Palosuojelurahasto

Satu Pentikainen, palvelupaallikkd, Valtion talous- ja henkiléstéhallinnon palvelu-
keskus

Sihteerit:
Vesa Kananen, konsernilaskennan asiantuntija, Valtiokonttori

Veera Maki, taloushallintoasiantuntija Valtiokonttori

Asiantuntijat:
Lasse Oulasvirta, professori, Tampereen yliopisto

Valmisteluryhman jasenille ja asiantuntijoille ei nimeta varajasenia. Kokoukseen
on tarvittaessa mahdollista 1ahettaa sijainen.

TyO6ryhmaty6 tehdaan virkatydna.

Valmisteluryhma voi asettaa keskuudestaan jaostoja asioiden valmistelua varten ja kutsua nii-
hin omalla paatdksellaan ulkopuolisia asiantuntijoita.

Valmisteluryhma voi kuulla ulkopuolisia asiantuntijoita.

Valtiokonttori ja Valtion talous- ja henkildstéhallinnon palvelukeskus voivat perustaa omia sisai-
sia projektejaan tdman hankkeen toteuttamiseksi.

Muiden kuin valtioon palvelussuhteessa olevien pysyvien asiantuntijoiden ja ulkopuolisten asi-
antuntijoiden matkakustannukset korvataan valtion matkustussadannon mukaisesti hankkeen
toteuttamiseen tarkoitetusta valtiokonttorin maararahasta.

Valtiosihteeri kansliapaallikkéna Juha Majanen

Osastopaallikkd, budjettipaallikkd Mika Niemela



Jakelu

Tiedoksi

Ohjausryhman ja valmisteluryhman puheenjohtajat, jasenet, sihteerit ja asiantuntijat

Valtioneuvoston kanslia
Valtiovarainministerio

- budjettiosasto

- henkilésto- ja hallintopolitikkaosasto

- kehittdmis- ja hallinto —toiminto

- valtiovarain controller —toiminto
Ministeriot

Valtiontalouden tarkastusvirasto
Valtiokonttori

Valtion talous- ja henkildstéhallinnon palvelukeskus
Senaatti-kiinteistot

Metsahallitus

Talousarvion ulkopuoliset valtion rahastot
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