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1 Johdanto

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt selvityksen siitd, miten kansa-
laiset ja kansalaisten ndkokulma otettaisiin paremmin huomioon ylimmén
tarkastusviranomaisen tarkastusty0ossd. Pddtos tdmédn selvityksen aloitta-
misesta tehtiin siksi, ettd tarkastusviraston vuonna 2009 hyviksyméin vuo-
sille 2009-2012 tehdyn strategian mukaan kansalaiset ovat yksi osapuoli
tai osallinen, jolle tarkastusviraston visio rakentuu. Muita strategian osal-
lisia ovat eduskunta, valtioneuvosto, virastot ja laitokset seka tarkastusvi-
raston henkil3sto.

Téssd selvityksessd ldhdettiin pohtimaan mité kansalaiset tarkastusviras-
ton strategiassa voisi tarkoittaa ja miten kansalaiset voitaisiin ottaa pa-
remmin huomioon ylimméan tarkastuselimen ty0ssi. Kansalaisten ottamis-
ta paremmin huomioon ylimmén tarkastuselimen tarkastustydssd kutsu-
taan tdssd selvityksessd tyonimelld kansalaisndkdkulma (citizen ap-
proach).

1.1 Strategiat ja visiot julkishallinnon
organisaatioissa

Strategiat on madritelty poluiksi organisaation toiminnan ja tehtdvien ja
sen vision vililld. Strategialla voidaan ymmartdé ajatuksellisesti tietd, jolla
paddytddn organisaation tavoitteisiin ja pddmddriin. Yhteisen vision ta-
voitteena on taas luoda yhteinen kuva tulevaisuudesta.'

Strategia-ajattelun mallit ja visioiden méérittely on perua liikkeenjohdon
piiristd. Julkisen hallinnon organisaatioissa niiden sovellutusalue on orga-
nisaation toiminnan legitimiteetin saavuttaminen ja vahvistaminen. Kyse
on kyvystd vastata ithmisten muuttuviin tarpeisiin, jota kautta ratkaisua
my0s julkishallinnon kokemaan legitimiteetti- ja talouskriisiin voidaan
hakea. Kyse ei siis ole niinkéédn tehokkuudesta, vaan enemménkin tiedon-
vaihdosta poliitikkojen, virkamiesten ja kansalaisten vélilld. Jokaisen jul-
kishallinnon instanssin pitdisi ndin ollen pystyé jotenkin oikeuttamaan ja
perustelemaan olemassaolonsa tarpeellisuus, koska julkisen rahoituksen

! Strategian jdljilld, toim. Sampo Terho, Maanpuolustuskorkeakoulu, johtamisen
Jja sotilaspedagogiikan laitos, julkaisusarja 2; artikkelikokoelmat No 1, Helsinki
2009, s. 9-10, 34.



kyseessé ollessa hyodyllisyyttd ei voida mitata asiakkaiden synnyttdmalla
liikevaihdolla tai hyvilld taloudellisella tuloksella.”

1.2 Selvityksen tavoite

Téssd selvityksessd vertaillaan EU- maiden ja erdiden OECD -maiden
ylimpia tarkastuselimii siind, ottavatko ne, ja milld tavoin ja missa laajuu-
dessa huomioon kansalaisndkokulmaa tarkastustydssaan.

Tédmén selvityksen tavoitteena on pyrkid kehittdimiin ylimmén tarkas-
tuselimen tarkastusty6td tuomalla keskusteluun selvityksessd mahdollises-
ti esille tulevia muiden maiden hyvid kiytant6jd. Selvityksen perusteella
on tarkoitus esittdd myds kaytdnnon toimenpide-ehdotuksia siitd, milld pe-
riaatteilla kansalaisndkokulmaan voitaisiin suhtautua ylimmén tarkas-
tuselimen toiminnassa ja miten kansalaisndkokulma mahdollisesti voitai-
siin ottaa paremmin huomioon ylimmén tarkastuselimen tarkastustyossa.

Selvitystd on ohjannut ylijohtaja Esa Tammelin. Selvityksen on laatinut
ylitarkastaja Hannele Isola-Miettinen. Harjoittelija Marion Zosi on avus-
tanut timén selvityksen tekemisessa.

? Strategian jaljilld, 2009,s. 26-29.
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2 Selvityksen menetelma

Selvitystd suunniteltaessa paddyttiin vertailumetodin kdyttdmiseen. Paitsi
ettd vertailu on metodi, on vertailua luonnehdittu ylimpien tarkastuselin-
ten tyOtd standardisoivissa asiakirjoissa osaksi ylimmaén tarkastuselimen
tarkastustyotd. Ylimpien tarkastuselinten kansainvélisen jérjeston IN-
TOSAIn (International Organization of Supreme Audit Institutions) anta-
massa niin sanotussa Liman julistuksessa on lausuttu, ettd kansainvélisten
kokemusten vaihto on yksi tirkeé osa tarkastustyota.

Tédmén vertailevan selvityksen menetelmilld toteutettavan selvityksen
lahdeaineisto on kolmenlaista. Kansalaisndkdkulmaan liittyvié késitteitd ja
merkityksid tarkastellaan ensinndkin 1) kirjallisuusldhteistd. Yhden osan
tistd muodostaa teoreettinen 1a) tutkimuskirjallisuus. Selvitysté varten py-
ritdéin tutkimuskirjallisuudesta kdsin saamaan otetta siitd, milld periaatteil-
la kansalaisndkokulmasta on keskusteltu ja miten sitd on kisitteellistetty.
Onko tutkimuskirjallisuudessa kansalaisndkdkulmasta keskusteltu mah-
dollisesti silmélld pitden ylinten tarkastuselinten tyotd? Toinen kirjalli-
suusldhde on julkisen hallinnon 1b) virallisldhteet. Virallisldhteistd hanki-
taan tietoa siitd, milld periaatteilla ja ldhestymistavoilla kansalaisnékd-
kulmasta on keskusteltu julkisen hallinnon kehittdmiskdytidnnoissa.

Kirjallisuusldhteisiin perehtymisen tavoitteena on ollut maéritelld raja-
tun aineiston puitteissa kansalaisnakokulman kasitettd seki ideatasolla ettd
julkisen hallinnon kéyténnon kehittdmistydssé. Koska vertailu koskee en-
sisijassa ylimpien tarkastuselinten tyotd, on INTOSAIn eli ylimpien tar-
kastuselinten kansainvéliselld jérjeston antamilla standardeilla erityista
merkitystd kédsitemédrittelyssd. Vertailumetodissa itsessddn ldhdetéén siitd
periaatteesta, ettd vertailun perusteella hyviksi kdytdnnoiksi havaituista
toimintamalleista voidaan oppia ja niitd voidaan mahdollisesti hyodyntida
kaytannoissd. Vertailutietoa kdytetddn julkisen hallinnon kehittdmisessa.
Kansainvilisen demokratiatutkimusinstituutin, International IDEAS', mu-
kaan (Institute for Democracy and Electoral Assistance): Demokraattisia
toimintamalleja voidaan verrata mutta ei maéritd.” Peruskysymys on, mi-
ten demokratia-aspekti ja demokratian vahvistaminen on otettu huomioon
ylimmissé tarkastuselimissd. Ylimmén tarkastuselimen eli SAl:n rooli on

I Assessing the Quality of Democracy, 2008, 7, "Democratic practices can be
compared but not prescribed" in Assessing the Quality of Democracy. A Practical
Quide, (Beetham, David, Carvalho, Edzia, Landman, Todd, Weir, Stuart), Inter-
national Institute for Democracy and Electoral Assistance, 2008.
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usein madritelty sellaiseksi, ettd SAI osaltaan on perusta demokraattiselle
jarjestelmélle ja sen lapindkyvyydelle, jossa lainsdétdja madrad hallinnon
tehtdvat, hallinto suorittaa tehtdvit ja ulkoinen tarkastuselin tuottaa riip-
pumatonta ja objektiivista tietoa hallinnon toiminnasta.

2.1 Kysely ja sen tavoite

Toisena selvityksen ldhdeaineistona kdytetddn 2) kyselyd. Selvitystd var-
ten on laadittu webropol -pohjainen kysely. Sen tarkoituksena on ollut
koota EU- ja erdiden OECD -maiden ylimmistéd tarkastuselimisté tietoa
kansalaisndkokulmasta tarkastustydssa. Teoreettisena ldhtoajatuksena ky-
symyksenasettelussa on, ettd ylimpien tarkastuselinten asema ja tehtdvét
kuuluvat tiivisti valtiosdéntdiseen ylinten valtioelinten jérjestelméan.*
Tastd institutionaalisesta ldhtokohdasta keskustelua viedddn kriittisesti
kohti kansalaisndkdkulmaa.

Kyselysséi kansalaisndkdkulmaan liittyvad teoriaperusteista ja myos kay-
tdntdon nojaavaa problematiikkaa on konkretisoitu yksittéisiksi kysymyk-
siksi. Kysymykset on muotoiltu tarkoituksella véljisti ja silld periaatteella,
ettd vastaajat eri maiden toimintaympdarististd voisivat vastata niihin.
Esimerkiksi késite tuloksellisuustarkastus (performance audit) ei ole mi-
tenkdén yksiselitteinen késite eri maissa. Siksi titd késitettd tai muita ké-
sitteitd ei ole pyrittykddn tarkemmin méérittelemdén. Maérittelyn kohtee-
na selvityksessd on ollut ldhinnd se, mitd kansalaisndkdkulmalla tutki-
muksessa ymmaérretian.

Kyselylld on ollut tarkoitus selvittié niitd edellytyksid, joiden perusteel-
la yksittiisilld kansalaisilla on mahdollisuus jopa vaikuttaa ylimmén tar-
kastuselimen tarkastustyohon. Vaikuttamisella teoreettisessa mielessa tar-
koitetaan kansalaisten mahdollisuutta osallistua tarkastustiedon tuottami-
seen, tarkastustoiminnan suuntaamiseen ja jopa sen sisiltoon. Kyselyn ta-
voitteena on tuottaa kdytdnnon tason tietoa siitd, tunnetaanko ylimmissd
tarkastuselimissd titd mahdollisuutta tai milla tavalla mahdollinen kansa-
laisten vaikuttaminen on toteutettu.

Kyselylld selvitetdéin onko valtiossa sdédetty yleistd tai erityistd lainsda-
déntod, jonka nojalla kansalaisilla on oikeus saada asiakirjoja ja tietoja
ylimmaéstd tarkastuselimestd. Kyselylld niin ikddn selvitetddn ylimpien
tarkastuselinten toimenpiteitd kansalaisndkokulman huomioimiseksi ja
edistdmiseksi kuten onko ylimmén tarkastusviranomaisen suunnittelu- ja

! Powers, The Audit Society. Ritual and Verification, 1997, 45.
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strategia-asiakirjoissa otettu huomioon kansalaisndkdkulma. Suunnittelu-
ja strategia-asiakirjat ovat ylimpien tarkastuselinten strategisen johtamisen
sisdisid asiakirjoja. Oletuksena on, ettd ylimmaén tarkastuselimen suunnit-
telu- ja strategia-asiakirjojen perustalta kansalaisndkdkulma viedddn
ylimmén tarkastuselimen ydintoimintoihin. Selvityksessd kiinnostuksen
kohteena ovat yleisemmin ja yleisella tasolla ylimpien tarkastuselinten toi-
mintamallit ja kdytdnnot, joiden perusteella kansalaisndkokulmaa — mitd
se sitten kulloinkin niiden kdytinndissd tarkoittaakin — voidaan edistdé
saannonmukaisessa tarkastustydssa.

Selvityksen keskeisend tavoitteena on siis pohtia kriittisesti ylimpien
tarkastuselinten suhdetta toimintaympéristoonsd eli ylimmén tarkas-
tuselimen osallisiin (citizens, stakeholders, end-users). Selvityksessd poh-
ditaan kriittisesti my0s sitd, onko tdménkaltaiselle aktiiviselle kansalais-
vaikuttamiselle perusteita ylimmén tarkastuselimen tyOssa.

2.2 Kyselyn toteuttaminen

Selvityksen kysely ldhetettiin EU- maiden ja erdiden OECD -maiden
ylimmille tarkastuselimille marraskuussa 2009. Vastaukset pyydettiin
toimittamaan takaisin viimeistddn saman vuoden joulukuun 15. pdivdin
mennessd. Muistutuskirje ylimmille tarkastuselimille toimitettiin tammi-
kuussa 2010. Helmikuun puoleen viliin mennessd ldhes puolet kyselyn
kohteina olevien maiden ylimmisti tarkastusvirastoista olivat vastanneet
kyselyyn (18 maata 36 maasta) ja palauttaneet sen.

Selvityksen kyselyssa kéytettiin siis webropol - tyokalua. Osa vastauk-
sista palautui webropol - tyokalun ja osa s@hkopostin vélityksella.

Kyselyn vastauksia on analysoitu erdin varauksin. Koska kyseessd on
kansainvélinen kysely, ovat saadut vastaukset jossain maérin ei-
yhteismitallisia. Késite-eroavaisuudet ovat tyypillinen kansainvélisen ky-
selyn pulmakohta. Esimerkiksi vaikka kansalaisndkdkulma méériteltiin
kyselyn johdannossa, kdytetddn késitettd tutkimuskirjallisuudessa vivah-
teikkaasti.

Vastaukset ja saadut palautteet on analysoitu kevddn 2010 kuluessa.
Selvitys on julkaistu sekd suomen ettd keskeisiltd osiltaan englannin kie-
lelld. Englanninkielinen versio on toimitettu niiden maiden ylimmille tar-
kastuselimille, jotka ovat osallistuneet kyselyyn.

13



TAULUKKO 1. Luettelo niistd maista, joiden ylin tarkastusviranomainen vastasi kyse-
lyyn

Euroopan unionin jasenvaltiot: OECD jasenvaltiot:
Bulgaria Australia
Tsekin tasavalta Kanada
Tanska Islanti
Saksa Norja
Ranska Sveitsi
Kreikka

Kypros

Unkari

Malta

Slovakia

Yhdistyneet Kuningaskunnat

Euroopan unioni / Euroopan Tilintarkastustuomioistuin

2.3 Haastattelut ja kaynnissa olevien
hankkeiden yhteydessa kaydyt
keskustelut

Selvitystd on tdydennetty 3) haastatteluilla ja hankekeskusteluilla. Selvi-
tystd varten haasteltiin alan tutkijoita, kansalaisjarjestjen edustajia sekd
henkil6itd eduskuntayhteisostd. Haastattelujen tavoitteena on ollut koota
eri tahojen késityksid ja ajatuksia selvityksen teemasta.

Selvityksen kuluessa on osallistuttu useisiin julkisen hallinnon hankkei-
den tilaisuuksiin, joiden tarkoituksena on ollut edistdd kansalaisndkokul-
maa julkisessa hallinnossa. Erityisesti eduskunnan tietoyhteiskuntaryhmén
toiminnan ja tilaisuuksien kautta on selvinnyt nyt selvityksen kohteena
teeman térkeys, ajankohtaisuus ja kansainvélinen ulottuvuus. Sen ja mui-
den vireilld olevien hankkeiden puitteissa on ollut mahdollista seurata
monipuolisesti aihepiiristd kdytdvaa keskustelua sekd keskustella eri alo-
jen asiantuntijoiden kanssa teeman ajankohtaisista kysymyksistd. Selvi-
tyksen kuluessa kdvi myds selville, ettd tutkimusmetodologisesti hankkei-
den puitteissa kdyty ja kuultu keskustelu, johon osallistui monipuolisesti
yhteiskunnan eri tahojen edustajien, rikasti ehké parhaiten téta selvityst.
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Demokratian kehittdminen ja kansalaisosallistumisen kehittdminen tieto-
yhteiskunnan vélineilld on toinen asia ja toisia sddntdjd edellyttdva asia
kuin vastaavankaltaiset hankkeet ennen niin sanottua tietoyhteiskunta-
aikaa.
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3 Kansalaisnakokulma
kasitteena

3.1 Kansalaisnakokulma
tutkimuskirjallisuudessa

Téssa selvityksessd kansalaisndkokulman tarkoittama viiteryhmé on kan-
salaisten eldmismaailma, joka muodollisessa mielessd rajautuu julkisen
hallinnon organisaatioiden ja virallisen paétoksenteon ulkopuolelle. Kan-
salaisten eldmismaailma merkitsee koulua, opiskelua, perhe-eliméaa, va-
paa-aikaa tai tyOssdkéyntid, yrittdjyyttd tai esimerkiksi kotona tyOskente-
lyd. Kansalaiset kohtaavat julkisen hallinnon organisaation ja virallisen
paétoksenteon eldmismaailmassaan koulun, tydssékéynnin tai yrittdjyyden
kautta yleensd asiakkaina. Yksi piirre kansalaisten elimismaailmassa on
se, ettd kansalaisten tulee maksaa veroja ja maksuja tarkoituksena rahoit-
taa valtion/kunnan budjetin kautta yhteiskunnan tuottamia palveluita ja
hyodykkeita.

Laki, toiminnan ideaalit, kdytinto?

Yleensd yhteiskunnan tuottamien palveluiden ja hyodykkeiden perusteista
on sdédetty lainsdddanndlld ja sen perusteilla muilla normeilla. Ne ohjel-
mat, joiden mukaan julkisen hallinnon ja sen virkakunnan on mééré to-
teuttaa erilaisia palveluita ja hyodykkeitd, ovat kuitenkin ideaaleja. Julki-
sen hallinnon kédytdnnoissd ideaalitavoitteet eivdt aina toteudu. Tiedontuo-
tannon ketjun olennainen kysymys on siind, milld keinoilla kansalaiset
saavat tietoja ideaaleista ja julkisen hallinnon viranomaisen kéytdnnon
toiminnasta, jonka rahoitukseen he osallistuvat veroin ja maksuin suoraan
tai valillisesti?

Miten kansalaiset voivat vaikuttaa sithen, mitd tietoa heille tuotetaan?

Téassd tiedon ketjussa keskeinen vuorovaikutuksen piiriin kuuluva kysy-
mys my0s on: milld keinoilla kansalaiset voivat vaikuttaa siihen julkisen
vallan toimintoon (esimerkiksi ylimmén tarkastuselimen toiminta/jonkin
muun elimen kuten kunnallisten tarkastuselinten tiedontuotanto), jossa
nditd tietoja julkisesta toiminnasta tuotetaan. Lénsimaisissa valtiojdrjes-
telmissd ylimmille tarkastuselimille on osoitettu tehtédvid, joiden tarkoituk-
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sena on tuottaa tietoa julkisen hallinnon toiminnasta. Esimerkiksi Suo-
messa juuri ylimmén tarkastuselimen eli tarkastusviraston tehtdvd perus-
tuu perustuslakiin ja lainsdddéntoon ja Suomessa ylimmalld tarkastuseli-
melld on tdmén lainsddddnnon mukainen asema ja rooli julkishallinnon
padtoksenteossa: sen tehtdvdnd on perustuslain 90 §:n 2 momentin mu-
kaan valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion noudattamisen val-
vonta. Valvonta konkretisoituu tarkastustoiminnassa josta raportoidaan
eduskunnalle.

3.1.1 Vaaliosallistuminen ja vaikuttaminen

Suomen perustuslain vaali- ja osallistumisoikeuksista sddtdvin 14 §:n 3
momentin mukaan "Julkisen vallan tehtivind on edistid yksilon mahdol-
lisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hdntd itse-
ddn koskevaan pddtoksentekoon.” Olennaista onkin kysyd miké siséltd
annetaan perustuslain ilmaisulle "Adntd itseddin koskevaan pddtdksente-
koon"? On myds arvioitava missd madrin ylimmén tarkastuselimen toi-
minnassa on kyse yhteiskunnallisesta pddtoksenteosta, joka vaikuttaa yksi-
166n.

Perustuslain kansanvaltaisuudesta ja oikeusvaltioperiaatteesta sddtiavin
2 §:n toisen momentin mukaan "Kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympdristonsd kehittimiseen."”
Perustuslain sdénndsten sanamuodon perusteella on luettavissa, ettd sddn-
nosten tarkoituksena on perustuslaintasoisen normin turvin edistdd yksilon
vaikuttamismahdollisuuksia yhteiskunnassa.

On perusteltua pohtia milld keinoin kansalaisilla on oikeus/kansalaiset
voivat vaikuttaa siithen yhteiskunnalliseen paétdksentekoon, joka maérit-
tdd mainittuja ideaaleja sekd verovarojen ja maksujen kohdentumista nii-
hin. Tassd osallistumisen ja vaikuttamisen ketjussa on asiallisesti ottaen
kyse laajemmasta yhteiskunnallisen padtoksenteon (lainsdétdjd) ja julkisen
hallinnon toimijoiden (virkakoneisto) vastuullistamisesta ja timédn vas-
tuullistamisen toteuttamisesta.” Ylimmén tarkastuselimen rooli valtiosézn-
toisessd jarjestelmdssd ei ole tdysin yksiselitteinen. Kuinka pitkélle ja sy-
viélle yhteiskunnalliseen paétdksentekoon ylimmén tarkastuselimen rooli
ulottuu? Esimerkiksi voidaan kysya, tulisiko ylimmén tarkastuselimen eh-
dottaa normatiivisen tasoisia muutoksia lainsditdjille tarkastetuista asiois-

? Kts. Powers, 1997,44, value for money -ajattelu ja mm. asiakaslihtoisyyden ko-
rostaminen (Citizen Charters) liitetidn New Public Management - suuntaukseen.
Tdamd suuntaus edellyttid informaatiota julkisen vallan toimintojen arvioinnin
perusteiksi.
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ta vai tulisiko ylimmén tarkastuselimen ainoastaan tuottaa lainsdétéjélle
instrumentaalista  tictoa siitd, miten esimerkiksi palvelutuotan-
non/hy6dyketuotannon ideaali implementoitiin ja toteutui?

Mielenkiintoinen kysymys on mikd on ylimmén tarkastuselimen rooli
suhteessa kansalaisiin ja missé méérin ylin tarkastuselin tuottaa tarkastuk-
sellaan tietoa kansalaisten tiedontarpeisiin, esimerkiksi kansalaisten vaa-
liosallistumista silmédlld pitden. Perinteisen ajattelun mukaan kansalaisilla
on oikeus vaikuttaa yhteiskunnalliseen péitoksentekoon asettumalla eh-
dokkaaksi vaaleissa tai ddnestdmailld vaaleissa: EU- vaaleissa, valtiollisis-
sa vaaleissa tai paikallishallinnon vaaleissa. Kyse perinteisessd mallissa
on edustukselliseen demokratiaan perustuvasta kansalaisten osallistumi-
sesta. Edustuksellinen demokratia perustuu deliberaatioon, jossa keskeisté
on edustaminen.® Edustuksellinen demokratia ja vaaliosallistuminen ovat
tarkeitd kysymyksid suomalaisessa jarjestelmissd: Suomen perustuslain 3
§ 1 momentin mukaan eduskunta paittdd lainsdddannon ohella myos val-
tiontaloudesta.

Alentunut vaaliosallistuminen heikentdd vaaleilla vaikuttamisen
vaikuttavuutta

Tutkimuskirjallisuuden perusteella pulma edustuksellisessa demokratiassa
on alentunut vaaliosallistuminen. Pohjoismaissa ja erityisesti Suomessa’
vaaliosallistuminen on ollut jatkuvasti aleneva.® Alenevat osallistumispro-
sentit ilmentdviat muun muassa sitd, etteivdt kansalaiset osallistu/halua
osallistua siihen julkiseen péidtoksentekoon, joka on lailla sdddetty ja ra-
kennettu edustuksellisen demokratian jarjestelman toiminnan perusteiksi.
Tutkimuksissa on tunnistettu timéi ongelma sekd kansalaisten kiinnostuk-
sen puute edustuksellisen demokratian jirjestelmén edellyttimédssd péa-
toksenteossa. Mitddn yksittdistd ratkaisua tutkimuskirjallisuus ei kuiten-
kaan tarjoa tdhidn pulmaan. Edustuksellinen demokratia on ideana ja ide-
aalina edelleen poliittisen osallistumisen ylivertaisesti parhaaksi katsottu
muoto.

Tutkimuskirjallisuuden mukaan vaalit ja edustuksellinen demokratia ei-
vit ole modernissa monimutkaisessa globaalissa maailmassa riittdvéksi

% Kts. Deliberative democracy and beyond, Oxford University Press, deliberatii-
visen demokratian kdsitteen yksi mddrittely, esimerkiksi Dryzek, 2002, 1, koros-
taa aineellisten kysymysten merkitystd ja kansalaisten osallistumista, “citizen en-
gagement”, kdsite kiistanalainen ja monimerkityksinen.

7 Kts. Vaalitilastot, Eduskuntavaalit 2007. Tilastokeskus.

¥ Lane, Jan-Erik - Ersson, Svante, 2002, 250.
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katsottu yhteiskunnallista padtoksentekoa ja julkista hallintoa vastuullista-
va (vastuullistava - termi laajassa mielessd) mekanismi. Esimerkiksi kan-
salaisten mahdollisuus monitoroida julkisen hallinnon toimijoita ja p&a-
toksentekoa, samoin kuin julkisen hallinnon toiminnan avoimuus ovat
keinoja toteuttaa vastuullisuutta.’

Julkisessa hallinnossa on toki olemassa myo0s lakiin (esim. ymparisto-
lainsdddantd) perustuvia osallistumisen mekanismeja, joiden kautta kansa-
laisten niin sanottu suora vaikuttaminen on mahdollista. Padasiallisesti
kansalaisten osallistuminen yhteiskunnalliseen péitoksentekoon on kui-
tenkin aggregatiivista eli enemmistopaitoksentekoon nojaavaa'® ja siis
luonteeltaan epdsuoraa.

Ylimmdn tarkastuselimen paikka valtiosddntoisessd jarjestelmdssd

Téssa selvityksessd pohditaan ylimmén tarkastuselimen roolia ja suhdetta
kansalaisyhteiskuntaan demokratian vahvistamisessa. Kirjallisuuden pe-
rusteella moderni tarkastusinstituutio ja ylimpien tarkastuselinten rooli
osana ylinten valtioelinten jérjestelméd on vahvistunut 1980-1990 - lu-
vuilla. Kuitenkaan mitddn yhtd kuvaa tai yhtd ideaalia ylinten tarkas-
tuselinten asemasta tai tehtdvistd eri maissa ja kulttuureissa, ei ole mah-
dollista piirtia."

Kirjallisuuden perusteella néyttdd siltd, ettd ylimmaét tarkastuselimet
edelleenkin etsivdt paikkansa ja rooliaan ylinten valtioelinten jarjestel-
méssd. Ylimmaét tarkastuselimet niin ikddn hakevat ja kokeilevat metodo-
logista identiteettidén. Yksi pyrkimys yhtendistdd ylinten tarkastuselinten
roolia on ollut kansainvélinen standardoimisyhteistyd. Eroavuuksistaan
huolimatta useissa tapauksissa lidntisten demokratioiden ylimmaét tarkas-
tuselimet toimivat valtiosdéntoisind elimind edustuksellisen demokratian
jarjestelmissi.

’ Esim. Manin-Przeworski-Stokes, Elections and representation in Democracy,
Oxford University Press, 1999, 50.

10 Setdili, On the problems of responsibility in referendums, European Journal of
Political Research, 2006, 701.

" Kts. Pollitt et al., 1999, 12—17, performance audit - toiminnon mddrittelyn vai-
keudesta ja suhteesta esimerkiksi muuhun tarkastukseen ja esimerkiksi evaluaati-
oon. Ylimmdn tarkastuselimen “performance audit” toimintoa ja evaluaatiotoi-
mintaa pidetddn eri kysymyksind. Ylimmdn tarkastuselimen tehtivd on toimia
osana valtiosddntoistd jdrjestelmdd, evaluaatiotehtdvit ovat taas pikemminkin
muiden orgaanien toimeksiantoja. Metodologisesti tarkastellen toiminnantarkas-
tuksen ja evaluaation yhtymdkohdat ovat tavallisempia.

"2 Powers, 1997, 45.
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3.1.2 Tavoitteena demokratian vahvistaminen

Tutkimuskirjallisuudessa on ajateltu, ettd niin sanotulla deliberatiivisella
demokratialla eli kansalaisten suoralla osallistumisella voitaisiin parantaa
yhteiskunnallisen paitoksenteon laatua. Esimerkiksi Held viittaa siihen,
ettd globaali kilpailuyhteiskunta on niin monimutkainen, etteivit perintei-
set demokratiateoriat sovellu enédé siihen. Olennaista deliberatiivisen de-
mokratian tarkoittamassa osallistumisessa on tiedon jakaminen sekd mo-
nimutkaisten yhteiskunnallisten pulmien tuominen avoimen ja laajan kan-
salaiskeskustelun piiriin. Kansalaisten osallistuminen mahdollistaisi mo-
nipuolisempaa nakemystd yhteiskunnallisessa paitoksenteossa. Delibera-
tiivisen demokratian yksi idea ja vahvuus on julkisessa ja avoimessa kes-
kustelussa. Sen tavoitteena on legitimoida yhteiskunnallista péétoksente-
koa ja vahvistaa demokratiaa. Deliberatiivinen demokratia edellyttia, ettd
kansalaisilla on oikeus ja he voivat vapaasti ja yhdenvertaisesti ja ilman
ennalta asetettuja pakkoja osallistua keskusteluun.” Tamin selvityksen
kansalaisnédkokulma - késite ndin méériteltynd soveltuu kirjallisuudessa
melko véljasti mééritellyn deliberatiivisen demokratian késitteen piiriin.
Tosin mitdén yhtd tasmallistd méérittelyd deliberatiivisesta demokratiasta
ei ole olemassa ja esimerkiksi Held viittaa tutkimuksessaan siihen, etti de-
liberatiivinen demokratia on demokratiateoreettisessa keskustelussa vasta
kehittyvi alue.

Kansalaisndkokulman vahvistaminen julkisessa hallinnossa ja miksei
my0s tarkastustyOsséd voisi olla yksi tapa vahvistaa demokratiaa. Tutkijat
ovat yleiselld tasolla myds kysyneet mité olisivat ne valtiolliset elimet tai
muut foorumit, joissa kansalaisndkdkulmaa vahvistettaisiin: puolueet, par-
lamenttiympadristd, ylikansalliset elimet kuten EU, tuomioistuimet vaiko
kansalaisjarjestot.'* Esimerkiksi Beetham demokratiaa ja sen toimivuutta
arvioidessaan (auditing) maédrittelee demokratia -késitteen perusperiaat-
teiksi julkisen kontrollin (public control) seké poliittisen yhdenvertaisuu-
den (political equality). Mainitut periaatteet ovat kriteereitd, joilla yhteis-
kunnan instituutioiden demokratian toimivuutta arvioidaan."” Pulmallinen
kysymys on sinénsé se, miten poliittinen yhdenvertaisuus kaytdnnossé to-
teutuu enemmistodemokratiassa?

3 Held, 2006, 237-238. Deliberatiivisesta demokratiasta edustamisen ndkokul-
masta suomalaisessa keskustelussa kts. esimerkiksi Rinne, 2010, 196—199.

'* Esimerkiksi Held, 2006, 251-252.

3 Beetham, Key Principles and Indices in Democratic audit in Defining and
Measuring Democracy, 1994, 25-43.
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Téssd selvityksessd siis vertaillaan miten kansalaisndkokulma ymmaérre-
tddn ja miten sitd on mahdollisesti toteutettu erdissd ylimmissd tarkas-
tuselimissi ja olisivatko ylimmaét tarkastuselimet roolinsa ja asemansa pe-
rusteella tai niille kuuluvissa tehtdvissddn soveliaita kansalaisvaikuttami-
sen foorumeiksi. Selvityksen tavoitteena on vertailutiedon hankkiminen
ylimmistéd tarkastuselimisti tarkastustoiminnan ldhestymistapojen, meto-
dien kehittimiseksi.

3.1.3 Tavoitteena avoimuuden ja vastuullisuuden
toteuttaminen

Valtiosddntdisen ylimmén tarkastuselimen tarkastustyon alalla pulmalli-
nen kysymys liittyy sen keskeisiin késitteisiin. Ylimman tarkastustyon ka-
sitteistd tuntuisi olevan myos eriytynyttd. Tutkimuskirjallisuuden perus-
teella esimerkiksi termit ldpindkyvyys (transparency, openness) ja vastuul-
lisuus (accountability) eivdt ole yksiselitteisesti médriteltdvissd. Seuraa-
vassa on pohdittu miten termi accountability tulisi ymmartdd ylimmén
tarkastuselimen tyon/kehittdmisen yhteydessé ja valtiosdédntdiseen ja edus-
tuksellisen demokratian yhteyteen asetettuna késitteend.

a) Accountability institutionaalisen tason kdsitteend

Tutkimuskirjallisuudessa accountability - termi muodostaa perinteisté tar-
kastuskasitettd yleisemmén sateenvarjo - késitteen, jonka alle sijoitetaan
sellaisia alakésitteitd kuten ldpindkyvyys, demokratia, tehokkuus, respon-
siivisuus, responsibiliteetti ja integriteetti.'®

Kuten kisitteet yleensd, termin accountability sisélto on sidottu konteks-
tiin. Yleistd ja yhteistd tarkastuksellista accountability késitetté ei ole ole-
massa. Kaésitteellisesti accountability -termin yksiselitteinen ja universaali
liittdminen tarkastusinstituutioon on hankalaa siksi, ettd ylimmaét tarkas-
tuselimet tyOskentelevit erilaisin periaattein toimivissa valtiosddntoisissé,
poliittisissa ja hallinnollisissa toimintaympéristdissd. Esimerkiksi Suomen
poliittishallinnollinen toimintaympéristd on erilainen kuin Yhdistyneen
Kuningaskunnan tai Kreikan. Toimintaympéristd tutkimuskirjallisuuden
mukaan vaikuttaa esimerkiksi sithen minkd elimen kanssa ylin tarkas-
tuselin kommunikoi tai mille valtioelimelle/elimille ylin tarkastuselin ra-
portoi tarkastustuloksensa."”

"Bovens, 2007, 448-468.
7 pollitt et al., 1999, 31-36.
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Yhtéédn sen helpompaa ei ole asettaa accountability késitettd yleisend tai
universaalina madreend valtiosddntdiseen kontekstiin. Kirjallisuudessa ac-
countability eli vastuullisuus - kdsite demokratia - ulottuvuudessa kytkey-
tyy ja palautuu kansalaisten oikeuteen valvoa julkisen hallinnon varain-
kéyttod ja toimintaa (principal-agent - suhde). Toiseksi, accountability -
késite ilmenee perustuslaillisen perspektiivin kautta myds tavoitteena es-
tdd korruptiota ja vallan vdérinkdytt6a julkisen hallinnon viranomaisissa.
Tété varten ylinten valtioelinten vélilld toimii niin sanottu checks and ba-
lances -mekanismi, joka eri elinten keskindisen tasapainopyrkimyksen
avulla turvaa hyvén hallinnon toteutumista. Tassé jarjestelméssa ylin tar-
kastuselin on ldhelld kansalaista ja parlamenttia. Kolmas accountability -
kasitteen ulottuvuus liittyy viranomaistoiminnan oppimisprosessiin siten,
ettd tavoitteena on vahvistaa hallituksen toiminnan tehokkuutta (effecti-
veness). Kyse on lupausten pitdmisestd, avoimuudesta ja responsiivisuu-
desta julkisessa hallinnossa. Kirjallisuudessa on kéytetty termii intelligen-
ce of democracy, joka viittaa moniarvoisen demokratian ylivertaisuuteen
sekd siihen, ettd viranomaistoiminnasta tuotettu informaatio pakottaa vi-
ranomaiset oppimaan virheistdén ja sitd kautta parantamaan toimintaansa
yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiseksi.'®

b) Accountability kansalaisyhteiskunnan tason kdsitteend

Accountability - késite usein ja tyypillisesti ymmaérretddn institutionaali-
sen tason madreeksi. Vastuullisuus eli accountability - késitteen analyysis-
sé tirked lahtokohta on sen demokratia ulottuvuus. Vedenjakajana demo-
kratia - késitteessd on se misti kdsin demokratiaa kulloinkin vahvistetaan
tai halutaan vahvistaa. Esimerkiksi individual accountability kasitteelle on
evaluaatiotutkimuksessa annettu yksilod korostava asetelma. Tdmaén ase-
telman ajatus on, ettd demokratia vahvistuu alhaalta késin ja ensisijassa
ruohonjuuritasolta yksiloistd. Individual accountability merkitsee erdissa
evaluaatiotutkimuksen kohteina olleissa tavoitteellisissa ohjelmissa (pro-
gram development) yksilollisten kdyttdytymistapojen siirtymisti institu-
tionaaliseksi kiyttiytymiseksi.'” My6s Beethamin edelli mainittu ajatus
poliittisesta yhdenvertaisuudesta yhtend demokratian toimivuuden kritee-
rind puoltaa yksilotasoisen kommunikaation ja yksilotasoisen vastuullis-

'8 Bovens, Analyzing and Assessing Accountability, European Law Journal, Vol.
13, N:o 4, July 2007, 465—466.

" Elkins, Catherine- Cohen, Michael: Developing Democracy: Measuring what
works in advancing good governance, The 9th European Evaluation Society In-
ternational Conference, 6.—8.10. Praha, Tsekin tasavalta.
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tamisen painoarvoa. Dryzek pitdd deliberatiivisen teorian ytimend kansa-
laisyhteiskuntaa ja kansalaisten osallistamista (engagement). Vastavuoroi-
suus, julkisuus ja accountability ovat deliberatiivisen teorian keskeistd
ydintd. Dryzek maédrittelee accountability késitteen deliberatiisen demo-
kratian kontekstissa siten, ettd ”Accountability means that arguments must
be capable of withstanding the scrutiny of those on whose behalf they are
allegedly made.””® Vapaasti kddnnettynd, argumenttien ja perusteluiden on
oltava tarkan tutkimuksen perusteella kestivid ja hyvaksyttdvissd niiden
tahojen toimesta, joita varten ja joiden puolesta ne on tehty.

Yksiloistd kdsin toteutuva osallistava tai/ja vastuuttava kansalaisndko-
kulma voi toteutua eri keinoin. Yksittdisten kansalaisten ja kansalaisia
edustavien kansalaisjérjestdjen ottaminen mukaan (engaging) esimerkiksi
palvelujérjestelmien arviointiin on yksi tapa toteuttaa kansalaisnidkokul-
maa. Huomionarvoista on se, ettd tutkimuskirjallisuuden perusteella kan-
salaiset eivit ole kiinnostuneita yksinomaan datasta tai tiedosta, jota heille
tuotetaan julkisen hallinnon palveluista, vaan he ovat kiinnostuneita ensi-
sijassa siitd, ettd julkisen hallinnon palveluilla saadaan aikaan haluttuja tu-
loksia (outcome). Ylimmén tarkastuselimen erinomainen raportointi epa-
kohdista ja parantamisaikeista ei ole riittdvaa, jollei tarkastuksella ole vai-
kuttavuutta (outcome). Esimerkiksi Yhdysvalloissa paikallis- ja aluehal-
linnossa kansalaisia on otettu mukaan julkisen sektorin toimintojen arvi-
ointiin (performance measurement) ja kansalaiset ovat voineet itse vaikut-
taa arviointityon siséltdihin ja sitd kautta palvelujarjestelmien toimivuu-
teen”

Kansalaisndkokulmaa ja kéyttajélahtoisyyttd korostetaan niin sanottuun
konsumerismi - filosofiaan nojaavassa kansalaisosallistumisessa. Erityi-
sesti palvelusektorilla (hyvinvointipalvelut) puhutaan citizen charter -
tyyppisestd kansalaisten osallistamisesta. Olennaista tissd ajattelussa on
kansalaisndkdkulman ymmartdminen asiakkuudeksi. Citizen charter - ajat-
teluun kuuluu kansalaisille tarjottava informaatio sekd tehokas kansalais-
valitusmahdollisuus (effective complaints), jonka avulla palvelujarjestel-
mii on mahdollista tehostaa ja parantaa entisestiéin.”* Tassa selvityksessd
pohditaan kysymysté siitd miten julkisin varoin harjoitetun julkisen toi-
minnan avoimuutta ja vastuullisuutta laajassa mielessd ymmarrettynd on
mahdollista edistdd vahvistamalla kansalaisndkokulmaa ylimpien tarkas-

%" Dryzek, Deliberative democracy and beyond, Oxford University Press, 2002,
45.

! Epstein et. al, Results that matter, 2005, 7475 ja 78-85.

?? Bynoe, Beyond the citizen's charter, Institute for Public Policy Research, 1996,
14-15.
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tuselinten toiminnassa. Avoimuusvaatimus liitetdén téssd selvityksessd
ensisijassa tiedonsaannin edellytyksiin ja vuorovaikutteiseen kommuni-
kaatioon kansalaisten ja yhteiskunnallisen paitdksenteon/julkisen hallin-
non vélilld. Avoimuus eli ldpindkyvyys ndin médriteltynd merkitsee insti-
tutionaalisen accountability - késitteen tarkoittaman tason ja individuaali-
sen accountability - késitteen tarkoittaman tason vuorovaikutuksen suh-
teuttamista ja yhdistdmista.

3.1.4 Lapinakyvyys edellyttaa tiedonsaantia

Tutkimuskirjallisuudessa on jo varhain 1960-luvulla esitetty julkisen hal-
linnon laajentumisen ja sen ei-julkisuuden tai salailun olevan yksi vastuul-
lisesti ja avoimesti toimivan julkisen hallinnon haaste: “Secrecy increases
power and diminishes responsibility, and a crisis of accountability arises
when secrecy is allowed to prevail over an accountable status upheld by
law.”” Vapaasti kiddnnettyni timd merkitsee, ettd salailu liséd valtaa ja
viahentdd vastuuta, ja vastuullisuuden kriisi syntyy kun salailun sallitaan
voittaa lain sddtdma vastuullisuus.

Jotta yhteiskunnan julkisten toimijoiden vastuullisuutta ylipdataén olisi
mahdollista arvioida, edellytetddn yhteiskunnalliselta padtoksenteolta ja
julkisen hallinnon toiminnalta avoimuutta. Suomessa ylimmaélle tarkas-
tuselimelle on annettu erityinen toimivalta hankkia ja saada tietoja, joiden
avulla sen on mahdollista vastuuttaa julkisen hallinnon toimijoita. Suomen
perustuslain 90 §:n 3 momentin mukaan Suomessa ylimmalla tarkas-
tuselimelld on oikeus saada viranomaisilta ja muilta valvontansa kohteina
olevilta tehtdvinsa hoitamiseksi tarvitsemansa tiedot.

Kansalaisten ylimmaélta tarkastuselimeltd saama tarkastustieto on yksi
keskeinen avoimuutta edistidva edellytys ja kriteeri sille, ettd kansalaisilla
on mahdollisuus arvioida julkisen hallinnon toimintojen ja talouden vas-
tuullista hoitamista. Olennaista onkin kysyé, hyodyntavitko kansalaiset
ylimmén tarkastuselimen tuottamaa tarkastustietoa. Pollittin mukaan tut-
kimustietoa ei ole siitd miten esimerkiksi kansaedustajat hyodyntévit tar-
kastuselimen tuottamaa tarkastustietoa. Vield vihemmain Pollittin mukaan
tutkimustietoa on siitd, miten ja missd mdédrin kansalaiset hyodyntavit
ylimmén tarkastuselimen tuottamaa tarkastustietoa.”* Esimerkiksi Pollittin
tutkimuksen mukaan kansalaisten tiedonsaanti tulisi ajoittaa tiedontarpee-

3 E. L. Normanton, 1966, 409—410.
2 pollitt, 2006, 52.
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seen: sen tulisi kytkeytyé kansalaisten valintatilanteisiin, ajankohtaan kun
esimerkiksi perheet valitsevat kouluja tai sairaalahoitoa (just-in-time).”

Tarked kysymys on my0s tarkastustiedon laatu ja sen olennaisuus. Tér-
keétd on my0s kysyéd onko kansalaisilla mahdollisuutta vaikuttaa ylimmén
tarkastuselimen toimintaan siind, mité tietoa ylimmat tarkastuselimet tuot-
tavat ja tulisiko my6s ylimmén tarkastuselimen olla téssd suhteessa ny-
kyisté responsiivisempi ja aktiivisempi.

3.2 Kansalaisnakokulmaan liittyva
keskustelu julkisen hallinnon
kaytannoissa

Termi julkisen hallinnon kdytinto viittaa tehtyyn kansalaisndkokulmatyo-
hon, jota harjoitetaan kdytdnnon hallintotydssd ministeridissd ja valtio-
neuvostossa, eduskunnan hallinnossa, Euroopan unionin toimielimissa tai
OECD:n piirissa. Julkisen hallinnon kéytdnndt on yleensa pidetty erilldén
niin sanottuun ideoiden maailmaan perustuvasta teoreettisesta tutkimus-
tyostd. Kuten jéljempédnd huomataan, nditd toiminnan ulottuvuuksia on
erdissd kansalaisndkdkulmaa ldhelld olevissa hankkeissa pyritty ja my0s
kyetty yhdistimédn.”® Esimerkiksi teoksessa Assessing the Quality of
Democracy. Practical Guide (2008) on yhdistetty kdytdntdd ja teoreettista
tietoa.”’

Téssd luvussa tarkastellaan kansalaisndkdkulmaan liittyvdé tyotd Euroo-
pan unionin tasolla ja OECD- tasolla. Kappaleessa niin ikdén tarkastellaan
selvityksen teeman ndkokulmasta ylimpien tarkastuselinten kansainvéli-
sen jarjeston, INTOSAIn laatimia standardeja.

3.2.1 Kansalaisnakokulma valtiollisella tasolla (Suomi)

Demokratian toimivuus ja kansalaisten mahdollisuus vaikuttaa yhteiskun-
nassa on nostettu vakavasti haasteeksi 2000 luvulla siksi, ettd vaaliosallis-
tumista ilmentévit prosenttiluvut ovat laskeneet. Useissa tutkimuksissa on

* Pollitt, 2006, 51.

% Esim. Suomen oikeusministerion koordinoima Exchanging Good Practices for
The Promotion of an Active Citizenship within the European Union - hanke.

27 Assessing the Quality of Democracy. A Practical Quide, (Beetham, David,
Carvalho, Edzia, Landman, Todd, Weir, Stuart), International Institute for De-
mocracy and Electoral Assistance, 2008.

25



tuotu esiin se tosiasia, etteivit kansalaiset toimi ja vaikuta yhteiskunnassa
siten kuin lailla sdadetty edustuksellinen demokratia edellyttdisi. Suomen
eduskunta on laatinut useita tutkimuksia demokratia teemasta kuten De-
mokratia ja tulevaisuudet (2006)** ja Mika Mannermaan tutkimuksen
Demokratia tulevaisuuden myllerryksessé. Yhteiskunnallinen vaikuttami-
nen uudessa viitekehyksessd (2006). Kansalaisten osallistumismahdolli-
suuksien arviointi ja tulevaisuuden demokratia on saanut huomiota néissa
tutkimuksissa. Yksi yhteinen johtopéétds on se, ettd demokratiakeskuste-
lussa on tarpeen pohtia aivan uusia nikokulmia, jotka vahvistavat kansa-
laisten osallistumista ja vaikutusmahdollisuuksia yhteiskuntaan globaalis-
sa tietoyhteiskunnassa ja jotka ottavat huomioon tdmén kehityksen itseor-
ganisoituvuuden.”

Aimo Ryynénen eduskunnan julkaisussa Eduskunta ja kunnallinen itse-
hallinto(2009) puolestaan kirjoittaa kunnallisen itsehallinnon ndkékulmas-
ta demokratiakeskustelussa. Ryyndsen mukaan demokratian haaste on sii-
nd, ettd "vuorovaikutus ei voi olla pelkdstdidn yhdensuuntainen, julkisilta
viranomaisilta kansalaisten suuntaan. Tiedon, nédkemysten ja mielipitei-
den vaihto on kaksisuuntainen yhteys.” Ryyninen perdd osallistuvaa de-
mokratiaa. Ryyndnen Kkirjoittaa, ettd osallistuva demokratia merkitsee
enemméin demokratiaa, jossa kansalaisilla on muitakin tapoja osallistua ja
vaikuttaa kuin danestiminen. Osallistuva demokratia tarkoittaa aidon vuo-
ropuhelun aloittamista kansalaisten kesken.*

3.2.2 Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma

Suomen hallituksella on ollut kiinnostusta pohtia demokratian teemaa eri-
tyisen ohjelman puitteissa. Kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelman
tarkoituksena on vahvistaa suomalaista demokratiaa ja sen perusteita yh-
teistyOssd ministerididen kanssa. Ohjelman puitteissa on ryhdytty kehit-
timidn hankkeita aktiivisen kansalaisosallistumisen edistimiseksi. Poli-
tiikkkaohjelma tukee tutkimusprojekteja, joiden tarkoituksena on edistdd
aktiivista kansalaisuutta ja siihen liittyvid haasteita, sosiaalista pddomaa,
indikaattoreita kansalaisosallistumisesta ja valtiollista demokratiaa.

2 Toim. Mika Mannermaa, Jim Dator, Paula Tiihonen.
% Esim. Mannermaa, 2006, 148.
' Ryyndinen, 2009, 41-42.
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3.2.3 Periaatepaatds demokratian edistamisesta
Suomessa

Oikeusministerid on antanut julkaisun Periaatepditoksen demokratian
edistimisestd Suomessa.’' Periaatepiitoksessi on tarkasteltu demokratian
edistdmistd Suomessa seuraavissa osakokonaisuuksissa: edustuksellinen
demokratia ja ddnestdminen, kansalaisyhteiskunnan vahvistaminen, uudet
osallistumiskanavat, kansalaiseksi kasvaminen/demokratiakasvatus ja de-
mokratiapolitiikka ja - hallinto.

Periaatepddtoksen taustoja on valmisteltu laaja-alaisesti ja valmistelu-
tyon tuloksena oikeusministerion julkaisussa Demokratia — politiikan
suuntaviivat’” on todettu ja painotettu siti, ettd kansalaisten asemaa tulee
vahvistaa ns. suuren demokratian tarkoittamassa merkityksessa eli kansa-
laisten institutionaalisen ja lakiin perustuvan osallistumisen puitteissa.
Myos niin sanottua pientd demokratiaa eli kansalaisten vapaaehtoista vai-
kuttamista kansalaisjarjestojen avulla tai kansalaisten suoran osallistumi-
sen ja vaikuttamisen keinoin tulee vahvistaa.

Suomessa on toiminut erityinen Kansalaisyhteiskunnan neuvottelukunta
ja silld on ollut erityinen tehtdvd mainitun valtioneuvoston hyviksyméan
periaatepddtoksen laadinnassa.” Periaatepditoksen mukaan hallinnon ke-
hittdmisessd ja demokratiahallinnossa vahvistetaan kansalaisten osalli-
suutta ja vaikutusmahdollisuuksia suomalaisessa péditoksenteossa kehit-
tamalld hallinnon menettelytapoja siten, ettd vuorovaikutus kansalaisten,
padtoksentekijoiden ja valmistelijoiden kesken on mahdollista. Samoin
kéynnistetdéin valmistelut hallituskausittain toistettavan kansalaisten tule-
vaisuuskeskustelun toteuttamiseksi.**

3.24 Kansalaisnakdkulma Euroopan unionin tasolla

Euroopan integraatiokehityksen ja yleisemmin globalisaation my6td kan-
salaisten toimintaympéristd on aiempaa laajempi. Tastd huolimatta kansal-
lisvaltio edelleen on se keskeisin orgaani, joka tuottaa kansalaisten keskei-
simmaét peruspalvelut. Edelld on todettu, ettd lakiin perustuvien peruspal-
veluiden jarjestamisvelvoitteesta seuraa kansalaisten velvollisuus maksaa

! Periaatepdiitos demokratian edistimisesti Suomessa, oikeusministerié 17/2010.
32 Demokratiapolitiikan suuntaviivat. Demokratiapoliittinen keskusteluasiakirja
2009, luonnos, 10.11.2009, Oikeusministerié.

33 Periaatepdiitos demokratian edistimisesti Suomessa 4.2.2010, Oikeusministe-
rion julkaisuja 17/2010.

¥ Periaatepiicitos demokratian edistimisesti Suomessa, 19.
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veroja ja maksuja valtiolle ja kunnille. Ylimmaét tarkastuselimet ovat or-
gaaneja, joiden tehtdvana on tuottaa informaatiota siitd milld tavoin veroja
ja maksuja kdytettiin julkisessa toiminnassa (valtion toiminnassa ja kunti-
en lakisddteisessd toiminnassa).

Euroopan unionin tasolla tillainen Euroopan unionin taloudenhoitoa
tarkastava tarkastuselin on Euroopan tilintarkastustuomioistuin. Euroopan
unionin jdsenvaltioiden velvollisuutena on maksaa tiettyjen perusteiden
mukaan osuutensa Euroopan unionin budjetista. Selvdd on, ettd ndmi va-
rat viimekédessd ovat perdisin valtion kansalaisten maksamista veroista ja
maksuista. Télld perusteella Euroopan unionin ylimmaén tarkastuselimen
toiminta on tarkedd unionin jdsenvaltioiden kansalaisten ndkokulmasta.

Kansalaisuus ja kansalaisndkokulma eivét rajoitu pelkéstidén kansallis-
valtioon. Euroopan unionissa sen jésenvaltion kansalaiset ovat myds Eu-
roopan unionin kansalaisia. Komission tiedonannossa kumppanuuteen pe-
rustuvasta EU- viestinndstd korostetaan aktiivisen Euroopan kansalaisuu-
den edistdmistd sekd muun muassa kyselytutkimusten merkitystd yleisen
mielipiteen selvittimiseksi. Tavoitteena on kayttda kyselytutkimuksia en-
tistd strategisemmin tietyissd péddtdksenteon vaiheissa, kuten politiikan
kehittamisessd, vaikutusten arvioinnissa sekd viestintdtoimien suunnitte-
lussa ja arvioinnissa.”> Euroopan unionin komissio on jo vuonna 2006 an-
tanut Valkoisen kirjan eurooppalaisesta viestintépolitiikasta, jonka mu-
kaan oikeus saada tietoa ja sananvapaus ovat eurooppalaisen demokratian
kulmakivid. Viestintd perustuu kolmelle tirkedlle periaatteelle, kattavuu-
delle, monimuotoisuudelle ja osallistumiselle. Onnistunut viestintd edel-
lyttéd kansalaisten tarpeiden asettamista 1dhtokohdaksi. Yksi paétavoite on
tehostaa kansalaisten ja hallintoviranomaisten yhteyksid sekd paikallisesti
ettd EU:n laajuisesti.*®

Lissabonin sopimuksen yhtend térkednd tavoitteena on lujittaa Euroopan
unionin demokraattisuutta. Merkittdva keino tdssd suhteessa on eurooppa-
lainen kansalaisaloite. Vihredn kirjan mukaan kansalaisaloite on uusi osal-
listuvan demokratian ulottuvuus.”” Euroopan komissio on antanut ehdo-
tuksen Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi kansalaisaloittees-

3 Komission tiedonanto, Kumppanuuteen perustuva EU- viestintd, (KOM (2007)
568 lopullinen, 9—13.

3% Valkoinen kirja eurooppalaisesta viestintipolitiikasta, KOM (2006) 35 lopulli-
nen, 5—7.

7 Vihred Kirja Eurooppalaisesta kansalaisaloitteesta, Euroopan yhteissjen ko-
missio, KOM (2009)622 lopullinen.
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ta. Aloitteen tavoitteena on saada komissio laatimaan ehdotus unionin
sdadokseksi.*®

3.2.5 Euroopan unionin ohjelmat

Euroopan unioni on pyrkinyt edistimiin kansalaisndkokulmaa useilla
toimenpiteilld. Euroopan unionissa on toiminut erilaisia kansalaisndkd-
kulmaa edistdvid ohjelmia, tdlld hetkelld tdllainen ohjelma on Kansalais-
ten Eurooppa 2007-2013. Ohjelma tukee erilaisia toimenpiteitd, joilla
edistetddn aktiivista kansalaisuutta Euroopassa. Aktiivisella kansalaisuu-
della tavoitellaan sitd, ettd kansalaiset ja kansalaisjérjestdt osallistuisivat
aktiivisemmin Euroopan integraatioprosessiin.

Suomessa oikeusministerid osallistuu aktiivista kansalaisuutta edisté-
véédn yhteistyohon muun muassa koordinoimalla EPACE - projektia (Ex-
changing Good Practices for The Promotion of an Active Citizenship
within the European Union) ja muun muassa jarjestimilld seminaareja oh-
jelman puitteissa. Ohjelman tavoitteena on edistdd kansalaisten poliittista
ja sosiaalista osallistumista. Ohjelma on osa Euroopan komission tukemaa
Perusoikeudet ja kansalaisuus 2007-2013 ohjelmaa. Euroopan unionin
erityinen ohjelma Perusoikeudet ja kansalaisuus 2007-2013 edistii kansa-
laisndkokulmaa vahvistamalla Euroopan tasolla kansalaisyhteiskunnan oi-
keuksia.*” Osallisia projektissa ovat Viron valtioneuvosto sekd Ruotsin in-
tegraatio ja tasa-arvoministerid. Ohjelman puitteissa on julkaistu yhteis-
tyOnd seuraavat tutkimukset:

— Handbook on E-democracy, Tampere 2010.

— Democracy Administration, Tampere 2010.

— Civic education and youth participation, Tampere 2010.

— Promoting immigrants' democratic participation and integration,
Tampere 2010.

3.2.6 Kansalaisnakokulma OECD -tasolla

Myo6s OECD:n (Organisation of European Co-operation and Develop-
ment) tydssd on kansalaisyhteiskunnan tehtdavdéd sovellettu julkisen hallin-
non paitdksenteossa. OECD on ldhtenyt siitd ajatuksesta, ettd kansalaiset

3% Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetukseksi kansalaisaloitteesta,
Euroopan komissio, KOM (2010) 119 lopullinen, 2010/0074 (COD).

3 Council Decision of 19 April 2007 establishing for the period 2007-2013 the
specific programme Fundamental rights and citizenship as part of the General
programme Fundamental Rights and Justice.
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tulisi ndhdd l&dhinnéd osallisina ja partnereina kun pyritddn toteuttamaan
esimerkiksi kestdvéda kehitystd ja avoimuutta kauppasuhteissa ja ympaéris-
topolitiikassa.

OECD on laatinut kansalaisten roolista raportteja sekd pitdnyt kansa-
laisyhteiskunnan tiimoilla seminaareja. Vuonna 2009 se julkisti raporttin-
sa Focus on Citizens: Public Engagement for Better Policy and Services.
Keskeinen ajatus on ollut pohtia mahdollisuuksia tuoda kansalaisia 14-
hemméksi seki hallituksen toimijoita ettd hallituksen politiikkaa.

OECD:n Public Government Reviews Finland - julkaisun johtopdatok-
sissd yhtend julkisen hallinnon kehittdmistavoitteena on kansalaisten osal-
listumisen ja osallisuuden edistiminen muun muassa julkisen palvelutuo-
tannon tehostamiseksi: "strategic insight requires citizen engagement in
policy making as well as for service delivery". Eli kddnnettyna strateginen
nakemys edellyttdd kansalaisen osallistumista toiminnan siséllén méaéritte-
lyyn sekd palvelun toimittamiseen. Tavoitteena on muutoksenhallinta ja
yhtendinen strategia (Nordic model), jolla muun muassa pyritidén selviy-
tyméddn vaikeasta taloudellisesta tilanteesta. Johtopditoksissd tdhdenne-
tddn osallisten (stakeholders: government, citizens, unions, business, civil
society) sitouttamista yhteisten tavoitteiden toteuttamiseen.®

3.2.7 Yhteenveto

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd sekd kansallisella ettd alueellisten kan-
sainvilisten jdrjestdjen tasolla on kdynnistetty useita hankkeita, joiden
selkednd tavoitteena on ottaa kansalaiset paremmin huomioon julkisessa
hallinnossa. Korostus on aktiivisessa kansalaisuudessa ja siind, ettd kansa-
laiset tavalla tai toisella osallistuisivat suoraan julkisen hallinnon toimin-
taan. Yhdeksi keskeiseksi osallistumisen keinoksi on ajateltu sdhkodisen
viestinndn hyvéksi kiyttdmistd. Julkisessa hallinnossa on omaksuttu kan-
salaisndkokulma, jonka edistimisessdé modernilla tietoteknologialla on
olennainen merkitys.

“" OECD Public Government Reviews Finland, Working together to sustain suc-
cess, assessment and recommendations, 12, 32-33.
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3.3 Kansainvalinen yhteistyo valtioiden
tarkastustoiminnassa - INTOSAI

Ylimpien tarkastuselinten yhteistyotéd ja samalla myds harmonisointitydtad
harjoitetaan kansainviliselld tasolla ylimpien tarkastuselinten muodosta-
massa jarjestossd, INTOSAlssa. Jarjeston antaman niin sanotun Liman ju-
listuksen (Lima Declaration) mukaan ylimpien tarkastuselinten riippumat-
tomuus ei ole yksistddn ja sindnsd riittdvd vaatimus niiden toiminnalle
vaan lainsdddantdon perustuvan riippumattomuuden tulee toteuttaa demo-
kraattisen oikeusvaltion periaatteita. Alkuperéistekstissid asia on ilmaistu
seuraavasti:

"This independence is also required to be anchored in the legislation.
For this, however, well functioning institutions of legal security must ex-
ist, and these are only to be found in a democracy based on the rule of
law."

Liman julistus on luonteeltaan valtiollisen tarkastuksen perustuslaki,
Magna Carta. Siind korostetaan, ettd demokratia (representative democ-
racy, other means of democracy) on olennainen riippumattomuuden kul-
makivi.

INTOSAIn Ammatillisten Standardien Komitea (Professional Standards
Committee) on jérjestdnyt jérjeston standardeja hierarkisesti seuraavien
periaatteiden mukaisesti:

— ensimmdisen tason muodostavat INTOSAIn perustamisperiaatteet
(Lima Declaration)

— toisen tason muodostavat perusedellytykset, joita on asetettu ylimpien
tarkastuselinten toiminnalle,

— kolmas taso muodostuu perustavanlaatuisista perusperiaatteista, jotka
tulee ottaa huomioon tarkastusten tekemisessa,

— neljds taso muodostuu tarkastusohjeista, joilla tarkennetaan, tismen-
netddn ja operationalisoidaan tarkastustyOn perusperiaatteita siten, etti
niitd voidaan hyodyntéa paivittidisessa tarkastustyossa.

3.3.1 Bottom-up (alhaalta—yl6s) -lahestymistapa/metodi
tarkastustyossa?

INTOSAIn standardeihin ja ohjeisiin on kirjoitettu nédkodkohtia, joissa tar-
kastusvirastojen oletetaan ottavan huomioon kansalaisndkokulma. Esi-
merkiksi toiminnantarkastuksen ohjeiksi tarkoitetussa ISSAI -standardi
3000:ssa (Standards and guidelines for performance auditing based on
INTOSATI’s Auditing Standards and practical experience) on esitelty ana-
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lyyttisid metodeja ja ldhestymistapoja toiminnantarkastukseen. Kyseinen
standardi kuuluu edelld mainittuun INTOSAI - asiakirjojen neljanteen ta-
soon, tarkastusohjeisiin ja niiden toimeenpano-ohjeisiin.
Toiminnantarkastuksessa on perinteisesti omaksuttu ylhééltdi—alas -
lahestymistapa eli top—down -perspektiivi. Tarkastaminen keskittyy péa-
asiassa lainsédétdjan ja hallituksen ldhtokohdista esitettyihin vaatimuksiin,
ndiden aikomuksiin, tavoitteisiin ja odotuksiin perustuviin ndkékulmiin.
Perinteisesti omaksutun ylhiélté—alas (top—down - perspective) léhesty-
mistavan ja metodin sijaan standardissa on omaksuttu alhaalta—ylds (bot-
tom—up - perspective) ldhestymistapa. Mainitun ISSAI - standardi 3000:n
mukaan joissakin maissa on mahdollista méériteltyjen tavoitteiden ja l1&h-
tokohtien perusteella lisdtd tdhin yleiseen nédkdkulmaan niin sanottu asia-
kasorientoitunut nidkokulma (client-oriented perspective), jonka mukaan
nakokulman keskiossd ovat palvelutuotannon johtaminen, odotusajat ja
muut asiakkaiden ja kuluttajien edellyttdmait olennaiset asiat. Téllaista na-
kokulmaa voidaan pitdd tarkastusndkokulmana, joka pyrkii ottamaan
huomioon kansalaisten intressit. Nidkokulma merkitsee myos sitd, ettd
ylimmaén tarkastuselimen tulee kohdistaa huomiota niihin kysymyksiin ja
ongelmakohtiin, joilla on merkitystd kansalaisille. Tdmad malli toteuttaa
tarkastuksessa mainittua alhaalta—ylos eli bottom—up -lahestymistapaa.*'
ISSAI - standardi 3000:n mukaan tarkastustyossi tulee pitdd mielessa,
ettd tarkastusraportteja ei kirjoiteta vain niille tahoille, joilla on hallussaan
tarkastuksen kohteeseen tai tarkastustoimintaan liittyvda erityisasiantun-
temusta. Tarkastusraportteja laaditaan ja kirjoitetaan siksi, ettd niiden véli-
tykselld saataisiin tietoa ja ettd raporttien lukijat voisivat paremmin ym-
martid sitd tarkastuksen kohteena olevaa toimintaa, josta raportti on kir-
joitettu. Mitd paremmin raportti vélittdd tarkastustietoa, sen enemmaén tar-
kastustyOssé voidaan ajatella olevan lisdarvoa. Raporttien ymmaérrettévyys
luo luotettavuutta ja uskottavuutta tarkastustyohon. Tarkastusraporttien
kyvylla vilittdd ymmarrettédvisti tarkastustietoa vahvistetaan ylimmaén tar-
kastuselimen toiminnan avoimuutta ja ldpindkyvyyttd. Kansalaisndkokul-
man toteutuminen edellyttid, ettd ylin tarkastuselin ottaa avoimuus- ja la-
pinékyvyysvaatimuksen huomioon toiminnassaan.**

! ISSAI —standard 3000, Standards and guidelines for performance auditing ba-
sed on INTOSAI'’s Auditing Standards and practical experience, 27-28.
¥ ISSAI -standard 3000, 71-72.
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3.3.2 Tarkastustoiminnan osalliset: kayttajat/kuluttajat ja
kansalaiset?

Tuloksellisuustarkastusta varten laaditun ohjeen liiteluonnoksessa (Ap-
pendix to ISSAI 3100 Performance Auditing Guidelines: Key Principles
Appendix, endorsement version) on kiinnitetty huomiota niihin osallisiin,
jotka muodostavat toiminnantarkastuksen toimintaympériston. Toimin-
nantarkastuksen toimintaympéristond on yleisesti yhteiskunta ja kansalai-
set (general public), lainsdatdja, hallitus ja ne tahot, joita tarkastetaan. Lii-
teluonnoksessa viitataan siihen, ettd demokratiaperiaate perustuu kansa-
laisten oikeuteen pitdd yleisten vaalien keinoin hallitus vastuullisena toi-
minnastaan. Tatd tarkoitusta ja timén periaatteen toteuttamista varten kan-
salaiset tarvitsevat informaatiota siitd, miten julkisia varoja ja resursseja
kéytettiin ja miten julkiset palvelut toimivat. Tuottamalla objektiivista ja
luotettavaa informaatiota ndistd asioista, tuloksellisuustarkastus ja yleensi
tarkastustoiminta toteuttaa tehtdvissdin vaadittua lapindkyvyyttd ja vas-
tuullisuutta.®’

Toiminnantarkastuksen haasteita

Tuloksellisuustarkastus on maaritelty INTOSAI -standardeissa seuraavas-
ti: "Performance auditing is an independent and objective examination of
government undertakings, systems, programmes or organisations, with
regard to one or more of the three aspects of economy, efficiency and ef-
fectiveness aiming to lead improvements."** Vapaasti kidnnettyni timi
merkitsee, ettd tuloksellisuustarkastus on riippumatonta ja objektiivista
hallituksen toimien, systeemien, ohjelmien ja organisaatioiden tutkimista
ottamalla huomioon tarkastuksen kriteereistd mukaan yksi tai useampi te-
kija, taloudellisuus, tehokkuus, vaikuttavuus, joilla kullakin tdhdéitdan pa-
rannuksiin. INTOSAI -standardin liitteessd Appendix to ISSAI 3100 on
esitetty toiminnantarkastuksen haasteita. Yksi haaste on suhteiden raken-
taminen tarkastustoiminnan osallisiin eli tarkastuksen toimintaympéris-
toon. Ylimmén tarkastuselimen tulisi tunnistaa sen toimintaympériston
avainryhmaét ja perustaa tehokas kaksisuuntainen kommunikaatioyhteys
ndiden kesken. Yksi syy tdhdn tarpeeseen on siind, ettd ylimmaén tarkas-
tuselimen tulisi olla paremmin tietoinen eri ryhmien tarpeista ja odotuksis-
ta. Siltd perustalta tarkastusviranomainen voi paremmin tuottaa toimin-
taympériston kannalta relevanttia tietoa. Toinen syy mainittuun kommu-

¥ INTOSAL Appendix to ISSAI 3100, endorsement version.
“ ISSAI 3100, endorsement version, 3.
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nikaatioyhteyteen on siind, ettd se antaa ylimmélle tarkastuselimelle mah-
dollisuuden selittdd toimintaympéristolle ja sen osallisille tarkastuksensa
tavoitteita.*’

Mainitussa standardin liitteessd mainitaan siitd, ettd kommunikaatiossa
toimintaympériston osallisten kanssa on tirkeédtd tunnistaa tavanomaiset
kontaktit kuten lainsditija ja hallituksen elimet ja sellaiset uudet ryhmét
joiden kanssa tarkastuselin ei ole ollut aikaisemmin tekemisissd. N&itd
ovat akateeminen ympéristo, liike-eldmi, kansalaiset ja heitd edustavat
jérjestot, tutkimuslaitokset, intressiryhmaét, riippumattomat hallituksen ul-
kopuoliset organisaatiot, poliitikot ja median edustajat. Kansalaisten roo-
lista tdssd yhteydessd standardin liite sanoo: kansalaiset ovat toiminnan-
tarkastuksen ideoiden ldhde, kansalaiset ovat se ldhde jonka perusteella tu-
loksellisuustarkastusta edellytetéédn, kansalaiset ovat tuloksellisuustarkas-
tusraporttien kayttdjia ("Citizens are source of ideas for performance au-
diting, a source of demand for performance auditing, and users of per-
formance audit reports"). Kansalaisiin ollaan yhteydessa suoraan tai kan-
salaisia edustavien jérjestjen avulla. Ylimmén tarkastuselimen tulisi
standardin liitteen perusteella harkita kuinka se parhaiten tavoittaa kansa-
laiset. Standardin liitteen mukaan olosuhteista riippuen vaihtoehtoja voi-
vat olla:

— televisiohaastattelut,

— artikkelit erilaisissa julkaisuissa

— lehtiset yleisissa tiloissa

— ylimmin tarkastuselimen verkkosivut

Ylin tarkastuselin voisi kdyttdd mediaa selittdékseen uuden toiminnan-
tarkastuksen ldhestymistapaa/ndkokulmaa. Samoin voidaan selittdd miten
lahestymistapa kytkeytyy ylimmén tarkastuselimen valvontatehtivién,
jossa arvioidaan onko veronmaksajien rahoja kéytetty hallituksessa talou-
dellisesti, tehokkaasti ja vaikuttavasti (economically, efficiently and effec-
tively). Ylimmaén tarkastuselimen verkkosivuilla voisi myds olla tietoja tu-
levista toiminnantarkastuksista, tarkoituksena antaa siitd kiinnostuneille
tahoille mahdollisuus ottaa yhteyttd tarkastusvirastoon esimerkiksi kom-
mentoimalla hanketta. Téllainen kommentointi soveltuisi erityisesti palve-
lutuotantoa koskeviin tarkastuksiin.*

Standardin liite painottaa sitd, ettd ylimmalld tarkastuselimelld tulee olla
hyvét suhteet mediaan. Media tarjoaa sillan kansalaisiin ja kansalaisten
ndakemyksiin esimerkiksi julkisista palveluista. Toisinaan julkinen mieli-

# INTOSAL Appendix to ISSAI 3100, endorsement version.
% INTOSAI Appendix to ISSAI 3100, endorsement version.
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pide, joka on lausuttu mediassa, tuottaa lisdtukea ja vaikutuksia itse tar-
kastusaiheeseen ja sitd kautta tarkastusraporttiin.”’ Standardin liitteessi
yhdeksi ylimmén tarkastuselimen menestystekijiksi mainitaan ulkoiset
suhteet ja niiden joukossa strategialla perustettu kommunikaatioyhteys
mediaan, tarkastettaviin, kansalaisiin ja muihin osallisiin.*®

Osallisten tunnistaminen laillisuustarkastuksessa

Laillisuustarkastus on maédéritelty standardeissa siten, ettd "Compliance
audit deals with the degree to which the audited entity follows the rules,
laws and regulation, policies, established codes, or agreed upon terms
and conditions, etc. Compliance audit may cover a wide range of subject
matters. In general, the purpose of a compliance audit is to prove assur-
ance to intended users about the outcome of the evaluation or measure-
ment of a subject matter against suitable criteria." Vapaasti kdannettyna
méadrittely tarkoittaa sité, ettd laillisuustarkastus on kiinnostunut sitd miten
tarkastettava kohde noudattaa sddntojé ja lakeja, politiikoita ja vakiintu-
neita toimintatapoja. Laillisuustarkastus voi olla kiinnostunut laajasti eri-
laisista asiakysymyksisti. Yleensd laillisuustarkastuksen tarkoituksena on
varmistua kayttdjien puolesta siitd, ettd arvioinnit ja mittaukset on tehty
asianmukaisten kriteerien perustalta. Ylimmén tarkastuselimen toimival-
lasta riippuen laillisuustarkastus voi olla luonteeltaan lainmukaisuuden
(regularity) tarkastamista tai hyvén ja eettisen hallinnon tarkastamista
(propriety).*”’

INTOSALI -standardeissa otettu huomioon kolme erilaista ylimmissi tar-
kastusvirastoissa yleensé tunnettua tarkastuslinjaa: tuloksellisuustarkastus,
tilintarkastus ja laillisuustarkastus. Kaikissa tarkastuslinjan ohjeissa on
kiinnitetty huomiota kansalaisndkékulmaan. Esimerkiksi laillisuustarkas-
tusohjeessa ISSAI 4100 (Compliance Audit Guidelines ISSAI 4100) lailli-
suustarkastuksen suunnittelu ja muotoilu edellyttdd seké itse tarkastuksen
eri osapuolten tunnistamista ettd tarkastusraportin kdyttdjien tunnistamis-
ta. Standardissa lausutaan siitd, ettd tarkastajan ammatillisen arvion perus-
teella ratkaistaan se seikka, miten kussakin tapauksessa kommunikoidaan
tehokkaimmin ajateltujen kayttédjien kanssa. Kéyttdjien tarve voi vaihdella
riippuen siitd, onko kéyttdja lainsditdjd, rahoittajaorganisaatio, lahjoittaja-

7 INTOSAL Appendix to ISSAI 3100, endorsement version.
* INTOSAL Appendix to ISSAI 3100, endorsement version.
* ISSAI 4200, endorsement version, 13.
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organisaatio vai ovatko kayttdjat kansalaisia tai muita relevantteja osalli-
sia.”

Laillisuustarkastuksen kriteerit painottavat raportin ajateltuja kayttajia.
Raportin havainnoissa ja 16ydoksissé kansalaiset ja kéyttdjét on otettava
huomioon kun arvioidaan tarkastuskohteena olevissa olosuhteissa vaiku-
tuksia ja seurauksia.’' Asiakysymyksii koskeva suositusinformaatio ja
laillisuustarkastuksen kriteerit edellyttdvdt muun muassa tictoja, joita on
koottu kansalaisilta ja kéyttéjiltd: julkisesti raportoitua tietoa kuten tietoja
kansalaisten huomautuksista ja valitusrekistereistd, huomautuksista koski-
en palveluita, informaatiota muun muassa siitd ovatko valitus- ja vetoo-
mustiet olleet asianmukaisesti kéytettdvissa sekd valitukset mahdollisista
palveluiden toimittajista.””

Tilintarkastuksen osalliset

Liman julistuksessa perinteiseksi ylimmén tarkastuselimen tehtdviksi on
madritelty tilintarkastus: "7To audit the legality and regularity of financial
management and of accounting."”® Vapaasti kidnnettyni madrittely tar-
koittaa, ettd tilintarkastus tarkoittaa taloushallinnon ja tilinpidon lainmu-
kaisuuden ja sddnnonmukaisuuden tarkastamista. Ainakaan ISSAI 1000
standardissa ei suoranaisesti mainita tilintarkastuksen kansalaisndkokul-
maa tai osallisia. Standardin mukaan lainsddtdjd ja sdéntelyviranomaiset
ovat useimmiten julkisen sektorin tilitarkastustiedon kéyttdjid ja hyddyn-
tdjid. Lainsddtdjd tai sddntelyviranomainen tilintarkastustiedon perusteella
tekee paitsi taloudellisia pédtoksid, myos paatoksid siitd, jatkaako se tiet-
tyja hallitusohjelmia tai rahoitusta. Standardi edellyttdé julkisen hallinnon
tilintarkastukselta esimerkiksi yksityisen sektorin tilintarkastukseen ver-
rattuna laajempia laadullisia tietoja.>*

Myos tilintarkastuksessa on asianmukaista pohtia avoimuuden, li-
pindkyvyyden ja vastuullisuuden edistdmistd. Kysymys on siitd, mikd on
tilintarkastuksen rooli tiedon tuottajana ja minkélaista tietoa tilintarkastus
tuottaa. Perusteltua on pohtia mitid kansalaisndkdkulma voisi tilintarkas-
tuksessa tarkoittaa ja miten tilintarkastus edistdisi kansalaisndkokulman

0 ISSAI 4100, Compliance Audit Guidelines, For Audits Separately from the Au-
dit of Financial Statements, endorsement version, 15.

' ISSAI 4100, 16-17, 41.

2 ISSAI 4100, in appendixes 1—4.

3 ISSAI 1, The Lima Declaration. Kts. tismdllisempi mddrittely ISSAI 100 Basic
Principles in Government Auditing.

** ISSAI 1000, 21-22.
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huomioimista. ISSAI 1550 standardissa julkisen sektorin tilintarkastuksen
riskiarviointiprosessissa on edellytetty ylimmaén tarkastuselimen tilintar-
kastuksen huomaavan sen, ettd julkisen sektorin (ministeridedustus) edus-
tajat esimerkiksi julkisissa yhtidissd edustavat kansalaisia.” Vaikka kan-
salaisndkokulma tilintarkastuksessa saattaa olla vilillisempdd kuin esi-
merkiksi toiminnantarkastuksessa, on tilintarkastuksen toiminnolla ndhta-
va merkittdvd budjetin ja budjettinormien noudattamisen kautta toteutuva
kytkentd kansalaisten velvollisuuteen maksaa veroja ja maksuja. Taté il-
mentdd Suomessa perustuslain 84 §:n sdénnokset talousarvion sisdllostd,
jossa ainakin keskeisen osan tuloista oletetaan perustuvan kansalaisten
maksamiin veroihin ja maksuihin.

3.4 Paatelmia jatkopohdintaa varten

Tarkastustyon keskeiset kisitteet, kuten esimerkiksi accountability - késite
ovat moniulotteisia ja kontekstiriippuvaisia kasitteitd. Késitteiden méaarit-
telyssd tulee ottaen huomioon niille ominainen toimintaympéristd. Esi-
merkiksi INTOSAIn standardeissa accountability -késite on jopa kyseen-
alaistettu silld perusteella, ettd se erdissd tapauksissa, kuten esimerkiksi
toiminnantarkastuksen niin sanotusti. ongelmanratkaisuldhtdisesséd tarkas-
telutavassa on omiaan kaventamaan toiminnantarkastuksen fokusta ja in-
formaatiota — samoin kuin tarkastajan luovuutta ja ammatillisuutta.>® Ky-
seenalaistamisessa on kyse ilmeisesti enemmaén tradition purkamisesta ja
médrittelyongelmasta kuin itse ylimmén tarkastuselimen tarkastustyotd
haittaavasta esteesta.

Téssd selvityksessd accountability - késite pyritdén asettamaan laajem-
paan edustuksellisen demokratian ja kansalaisten osallistumisedellytysten
tarkastelun kontekstiin. Keskeinen kysymys on kuinka yleinen ja yleisesti
kéytetty metodi ISSAI - standardien tuntema kansalaisten ndkokulmaa
edustava ja niin sanottu bottom—up tyyppinen ldhestymistapa on ylimmis-
sd tarkastuselimissa.

Edustuksellisen demokratian piirissd institutionaalinen accountability -
késite liittyy ldhinnéd sithen kysymykseen, miten kansalaiset voivat saa-
mansa tiedon perusteella vastuuttaa julkisen vallan toimijoita, myos kan-
salliseen parlamenttiin valittuja edustajia. Perinteisen edustuksellisen de-
mokratian toimintaan liittyvit ongelmat kuten dénestiméattdmyys vaaleissa

33 ISSAI 1550, 678—679.
% ISSAT 3000, 28.
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edellyttivit kansalaisten osallistumisen edellytysten vahvistamista. Tut-
kimuskirjallisuudessa puhutaan tdssd yhteydessa tavallisesti deliberatiivi-
sesta demokratiasta. Sen yhtend keskeisend tavoitteena on tdydentdd pe-
rinteistd edustuksellista demokratiaa. Deliberatiivisen demokratian idean
toteutumisen edellytys on tieto ja tiedon saatavuus sekd yleisemmin avoi-
muusperiaatteen toteuttaminen julkisessa hallinnossa ja sen paitoksente-
ossa. Deliberatiivinen demokratia korostaa kansalaisten suoraa osallistu-
mista.

Selvityksessa keskustellaan kansalaisten osallistumisen ja vaikuttamisen
edellytyksistd erityisesti ylimmén tarkastuselimen toiminnassa. Kyse on
pitkalti institutionaalisen tason vastuuttamisen ja yksilotasoisen kansalais-
vastuuttamisen vélisen ja keskindisen suhteen pohdinnasta. Yksilotasoinen
kansalaisvaikuttaminen voi viitata erilaisiin ldhtokohtiin: kansalaislahtoi-
seen demokratian vahvistamiseen, arviointeihin osallistamiseen tai esi-
merkiksi konsumerismi - filosofian tarkoittamaan kuluttajavaikuttamiseen
valituksen keinoin.

Selvityksessd arvioidaan niitd keinoja, joilla kansalaisten osallistumis-
mahdollisuuksia voitaisiin kiytdnndssa vahvistaa.

Ylimpien tarkastuselinten kansainvélisissd standardeissa tunnetaan eri-
tyinen kansalaisndkokulma lédhestymistapa/metodi. INTOSAIn standar-
deissa kansalaisndkokulma ja niin sanottu bottom—up ldhestymistapa tai
metodi on kuitenkin vdhdisemmassé roolissa kuin esimerkiksi kansalais-
nakokulma esimerkiksi Euroopan Unionin tai OECD:n hankkeissa. Tar-
kastustyon osalliset on otettu huomioon standardeissa enimmikseen in-
formaatiovirtojen ja raportoinnin kohteina. Standardien kehittdmistyOssa
kansalaisndkokulmaan ja kansalaisiin tarkastusideoiden l&dhteend on kui-
tenkin viitattu varsinkin toiminnantarkastuksen standardien kehittelyn yh-
teydessd. Téllainen ajattelutapa ei ndytd olevan kuitenkaan valtavirtaistu-
nutta INTOSAI-standardeissa.

Selvityksesséd pohditaan kriittisesti myos kansalaisten osallistumisen tar-
koituksenmukaisuutta: onko kansalaisten suora osallistuminen vélttdma-
tontd? Mitd kansalaisten suora osallistuminen kdytdnndssé voisi tarkoit-
taa? Onko julkisella hallinnolla mahdollisuutta ja voimavaroja kdytannos-
sd vastata kansalaisndkokulman haasteisiin? Selvityksessé selvitetdén ver-
tailevasti niitd normeja ja kdytdntdjd, joiden perusteella kansalaisniko-
kulmaa on pohdittu tai on jo otettu kdyttoon ylimmissé tarkastuselimissé.
Keskeisend ldhteend tissd selvitystydssd on seuraavassa luvussa 4 esitetty
kansainvélinen vertailukysely ja sen tulosten analyysi.
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4 Kansainvalinen vertailukysely
ja kyselyn tulosten analyysi

Tdssd luvussa analysoidaan ylimmille tarkastuselimille tehtyd kyselya.
Analyysin tavoitteena on vertailla ylimpien tarkastuselinten antamia vas-
tauksia siind, minkélaisen merkityksen ne antavat kansalaisndkokulmalle
ja ovatko ne pyrkineet edistimiddn kansalaisndkokulmaa (bottom up-
perspective) tarkastustydssaén.

4.1 Ylimpien tarkastuselinten asema

Kyselyn ensimmdisessd kysymyksessd pyydettiin ylintd tarkastuselintd
kuvailemaan asemaansa ja suhdetta kansalliseen parlamenttiin. Kysymyk-
sen ldhtokohtana oli Liman julistuksen periaatteet ylimmén tarkastuseli-
men asemasta ja suhteesta muihin ylimpiin valtioelimiin. INTOSAIn pii-
rissd hyvaksytty Liman julistus edellyttdd ylimmilta tarkastuselimilti itse-
ndisyyttd ja riippumattomuutta. Ylimmén tarkastuselimen itsendisyys
merkitsee julistuksessa perustuslain ja lain sddnnoksin taattua toiminnan
omachtoisuutta ja autonomiaa siindkin tapauksessa, ettd ylin tarkastuselin
toimii parlamentin virastona tai harjoittaa tarkastustoimintaa parlamentin
ohjeiden perusteella.

Ensimmiisen kysymyksen perusteella tarkoituksena on ollut pohtia esi-
tetyistd kriteereistd (organisatorinen kriteeri, toimivalta médrd tarkastuk-
sen suuntaamisesta, raportointi) késin sitd miten ylimmaén tarkastuselimen
asema on jarjestetty suhteessa kansalliseen parlamenttiin eli siihen eli-
meen, joka perinteisen edustuksellisen demokratian idean mukaisesti
edustaa vilillisesti kansalaisia. Perinteisen ajattelutavan mukaan kansalli-
nen parlamentti on se elin, jolla edustuksellisessa demokratiassa on par-
haat edellytykset tuoda esiin kansalaisndkdkulmaa ylimmén julkisen val-
lan kdyton koneistossa. Voidaan perustellusti kysyd onko parlamentin ja
kansalaisten vilinen kommunikaatio kuitenkaan riittivda asioissa, joissa
on kyse ylimmén tarkastuselimen toimivaltaan kuuluvista asioista?

Tavoitteena on tarkastella ja pohtia analyysin tuloksia laajemmin kansa-
laisndkdkulmaa vasten ottaen huomioon, ettd poliittis-hallinnollinen toi-
mintaymparistd on erilainen. INTOSAI -standardi ISSAI 1000 jakaa kan-
sainviliselld tasolla julkisen sektorin ulkoisten tarkastajien tarkastusmallit
kolmeen joukkoon: Auditor General -model, Court of Accounts model ja

39



Board or Collegiate model. Mallien vililld on suurtakin vaihtelua ja se on

otettava huomioon esimerkiksi INTOSAIn tarkastusstandardien laadin-

nassa.’’ Selvityksen liite 1 sisdltid kysymykseen annettujen vastausten pe-

rusteella laaditun maakohtaisen jdsennyksen siitd, mikd suhde ylimmalla

tarkastuselimelld on esimerkiksi kansalliseen parlamenttiin, joka perintei-

sen edustukselliseen demokratiaan perustuvan ajattelumallin mukaan vé-

lillisesti edustaa valtion kansalaisia. Kriteerit, joiden perusteella ylimmilta

tarkastuselimiltd saatuja vastauksia on analysoitu ja koottu ovat:

a organisatoriset suhteet parlamenttiin ja ylimmén tarkastuselimen
mahdolliset erityispiirteet,

b kansallisen parlamentin toimivalta méaaratd tarkastussuunnitelmis-
ta/tehtavista

¢ ylimmén tarkastuselimen raportointi kansalliselle parlamentille.

4.1.1 Organisatoriset suhteet

Tavallista on, ettd ylimpien tarkastuselinten asema on mééritelty joko pe-
rustuslaissa tai laissa. Ylimmén tarkastuselimen lakiin perustuva asema
tukee ylimmén tarkastuselimen oikeusvaltiollista asemaa, ja se on edelly-
tys niille toimivaltuuksille, joita silld on. Ylimmén tarkastuselimen oike-
usvaltiollinen asema on eri kysymys kuin sen toiminnallinen eli tarkastus-
tehtéviin liittyvé riippumaton asema.

Australian ylin tarkastusviranomainen on toiminnallisesti parlamentista
tdysin riippumaton elin ja sen toiminta perustuu lain sddnnoksiin. Bulgari-
an ylimmén tarkastuselimen asema perustuu niin ikddn lain sddnnoksiin ja
perustuslakiin. Kanadan ylimmén tarkastuselimen toimivalta on méérétty
laissa ja sen pédjohtajan valitsee parlamentti. On vaikea arvioida sité, on-
ko parlamentin toimivalta valita ylimméan tarkastuselimen pddjohtaja omi-
aan heikentdmédn ylimmaén tarkastuselimen riippumattomuutta tai mah-
dollisesti jopa vahvistamaan ylimmén tarkastuselimen toiminnallista riip-
pumattomuutta suhteessa tarkastettaviin. Kreikan tuomioistuinmaisesti
toimivalla ylimmalla tarkastusviranomaisella ei ole lainkaan organisatoris-
ta sidosta parlamenttiin. Tsekin tasavallan ylimmalla tarkastuselimelld on
taas riippumaton asema suhteessa muihin valtioelimiin. Sveitsisséd sen ylin
tarkastuselin (the Federal Audit Office) on riippumaton ja autonominen
niissd tehtdvissd, jotka on laissa miaritty sille. Se toiminnallaan tukee se-
ka Sveitsin liittoparlamenttia ja liittoneuvostoa. Islannin ylin tarkastuselin
toimii lain nojalla riippumattomana elimené Islannin parlamentin (Althin-

7 ISSAI 1000, 12—13.
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gi) suojeluksessa tai alaisuudessa. Parlamentin puheenjohtajisto palkkaa
Islannin ylimmén tarkastuselimen henkilokunnan. Ylimmaéstd tarkas-
tuselimestd annetun lain (the National Audit Act the Office) mukaan tar-
kastuselimen tehtdviin kuuluu parlamenttikomiteoiden avustaminen talou-
dellisissa asioissa. Avustamisessa on kyse ldhinné asiantuntijatoiminnasta
erilaisissa kasiteltdvissd hallituksen taloutta koskevissa kysymyksissa.
Norjan ylintd tarkastuselintd kuvataan sen vastauksissa siten, ettd se on
riippumaton elin, joka raportoi suoraan parlamentille.

Kreikan ja Ranskan ylimmaélle tarkastuselimelle on tyypillistd tuomiois-
tuinmainen rooli. Etenkin Kreikan ylinti tarkastusviranomaista voi sen ra-
kenteen perusteella luonnehtia tuomioistuimeksi. Institutionaaliset takeet
suojaavat sen toiminnallista ja juridista riippumattomuutta. Kreikan tar-
kastuselimen asema maan valtiokoneistossa muutenkin poikkeaa tavan-
omaisesta. Kreikan ylimmalld tarkastuselimelld ei ole minkéénlaista or-
ganisatorista tai toiminnallista suhdetta kansalliseen parlamenttiin. Rans-
kan ylimmén tarkastusviranomaisen (Cour de Comptes) tehtdvidnd on
Ranskan valtiosdénnon sdénndsten perusteella avustaa parlamenttia halli-
tuksen toimien valvonnassa. Ranskan ylin tarkastusviranomainen ei ole
varsinaisesti tuomioistuin vaan se toteuttaa ylimpien tarkastuselinten ta-
voin talouden tarkastuksia, laillisuus- ja toiminnantarkastuksia.

Vaikka my6s Saksan liittotasavallan ylin tarkastuselin nauttii oikeudelli-
sesta riippumattomuudesta, se ei ole tuomioistuinmainen elin. Saksan liit-
totasavallan ylimmén tarkastuselimen pééasiallinen tehtdvd on toteuttaa
tarkastuksia kuten talouden (tilintarkastus) ja toiminnantarkastuksia yhte-
nid toimintakokonaisuutena. Sen tehtévind ei ole antaa tuomioita. Erityi-
nen piirre Saksan liittotasavallan tarkastustoiminnassa on se, ettd sen
hankkeissa tutkitaan samanaikaisesti useita ndkokulmia: toiminnan sddn-
nonmukaisuutta, taloudellisuutta, tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Saksan
liittotasavallan ylin tarkastuselin havaintojensa perusteella neuvoo sekd
liittoparlamenttia, liittohallitusta ja yksittdisid ministeriditd. Suhteessaan
ylimpiin elimiin se noudattaa tasapuolisuuden periaatetta. Kun se neuvoo
parlamenttia, tulee sen antaa yhtildiset neuvot samanaikaisesti liittohalli-
tukselle. Saksan ylin tarkastusviranomainen antaa siten neuvoja tarkastus-
tensa perusteella, se informoi tarkastustensa perusteella mainittuja tahoja.

Unkarin ylimmén tarkastuselimen asema poikkeaa eniten edelld maini-
tuista. Unkarin ylimmalld tarkastuselimelld on selkeéd kytkentd kansalli-
seen parlamenttiin. Unkarin ylin tarkastusviranomainen on parlamentin
tarkastuselin. Sen toiminnan perusta on lainsdddédnndssd ja se on parla-
mentin toimija.

Sekd Maltan, Bulgarian, Slovakian ettd Tsekin tasavallan ylimmilla tar-
kastuselimilld on yhteistydsuhde myds hallituksen kanssa. Esimerkiksi yh-
teistyon muoto Bulgariassa on "mielipiteiden lausuminen valtioneuvoston
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pyynnostd" ja siitd méérdd parlamentti. Tsekin tasavallan ylimmén tarkas-
tuselimen pédjohtajalla on oikeus osallistua parlamentin tai sen elinten
kokouksiin silloin, kun niissd pdatetddn ylimmén tarkastuselimen toimi-
valtaan kuuluvia asioita. Hinelld on my0s osallistumisoikeus hallituksen
kokouksiin, silloin kun ldsnédoloa edellytetddn tarkastusten vuoksi (when it
discusses SAO reports and adopts resolutions concerning the ministries’
obligation to act and react).

Maltan ylin tarkastusviranomainen toimii kansallisessa parlamentissa

kahden parlamentin valiokunnan vélitykselld. Valiokuntien vélitykselld
kansallisessa parlamentissa toimivat myos Australia, Kypros, Tanska.
Esimerkiksi Tanskassa parlamentin valiokunta the Public Accounts
Committee valtiosddnndn mukaan valvoo tarkastustoimintaa hallituksessa
(supervises the audit control in the government administration). Ylimmén
tarkastuselimen pééjohtaja avustaa tdtd parlamentin valiokuntaa talouden
valvonnassa ja toimittaa tutkimukset, joita kyseinen valiokunta vaatii.
Myos Maltalla sen ylin tarkastuselin toimii yhteistydsséd parlamentin kans-
sa kahden parlamenttivaliokunnan vélitykselld (the Public Accounts
Committee, the National Audit Office Accounts Committee).
Euroopan tilintarkastustuomioistuin, joka on Euroopan unionin tasolla
ylin tarkastuselin, on niin ikdén Euroopan unionin parlamentista ja muista
orgaaneista riippumaton. Euroopan tilintarkastustuomioistuimen erityis-
piirre on, ettd se toimii supranationaalisena orgaanina. Euroopan tilintar-
kastustuomioistuimen tehtdvina on auttaa Euroopan parlamenttia ja neu-
vostoa. Euroopan parlamentti tutkii tilintarkastustuomioistuimen raportit
yksityiskohtaisesti ennen kuin se pééttdd hyvéksya tai hyldtd komission
ehdotuksen. Jos parlamentti on tyytyvéinen, tilintarkastustuomioistuin la-
hettdd neuvostolle ja parlamentille lausuman siitd, ettd eurooppalaisten ve-
rovaroja on kéytetty asianmukaisesti.

Yhteenvetoa tarkastusviranomaisten asemasta ja tehtdvistd

Kreikan ylin tarkastusviranomainen toimii kuten tuomioistuin. Ranskan
tuomioistuinmainen ja Saksan liittotasavallan oikeudellista riippumatto-
muutta nauttivat ylimmiit tarkastuselimet toimivat ei-
tuomioistuintyyppisesti samalla tavoin kuin useimmat eurooppalaiset
ylimmat tarkastuselimet yleensd. Muiden maiden ylimmét tarkastuselimet
toimivat l&hinné tilintarkastuksia, toiminnantarkastuksia ja laillisuustar-
kastuksia toimittavina riippumattomina/autonomisina hallinnollisina eli-
mind. Niiden suhde parlamenttiin vaihtelee, jotkut ovat parlamentin elimid
(Unkari), toiset toimivat parlamentin yhteydessa itsendisiné tarkastuseli-
mind, toiset hyvin tiukasti parlamentista toiminnallisesti erillisind riippu-
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mattomina elimind. Ylimmén tarkastuselimen riippumaton suhde parla-
menttiin on samantyyppinen Australiassa, Kanadassa, Kyproksella, Tse-
kin tasavallassa, Tanskassa, Islannissa, Norjassa ja Sveitsissd. Vaikka
esimerkiksi Tanskan ylin tarkastusviranomainen (Rigsrevisionen) on or-
ganisoitu kansallisen parlamentin alaisuuteen (Folketing), on se riippuma-
ton tarkastustehtdvissdén. Unkarin ylin tarkastuselin poikkeaa mainituista
siten, ettd se on perustettu parlamentin tarkastuselimeksi. Jotkut ylimmét
tarkastuselimet (Malta, Bulgaria, Slovakian tasavalta, Tsekin tasavalta)
tekevit tiivistd yhteistyotd myos hallituksen kanssa. Esimerkiksi Slovaki-
an tasavalta valmistelee mielipiteen valtion budjettichdotuksesta. Saksa
taas antaa neuvoja sekd hallitukselle ettd parlamentille Tama on kuitenkin
melko harvinaista siksi, ettd hallitukset ja niiden toiminta ovat yleensd
tarkastuksen kohde.

Joidenkin ylinten tarkastuselinten (Australia, Kanada, Tanska, Malta)
tyossé suuri merkitys on parlamentin valiokunnilla. Jotkut ylimmat tarkas-
tuselimet tyoskentelevit kansallisessa parlamentissa valiokunnissa ja nii-
den vilityksell.

Pdditelmid kansalaisndkokulmasta

Tarkastustoiminnasta vastaava orgaani on useimmissa valtioissa organi-
soitu kansalaisia edustavan parlamentin yhteyteen tai alaisuuteen. Téma
on tietysti luontevaa koska parlamentti on valtiossa se orgaani, joissa kan-
salaisndkokulmaa vilillisesti edustavien edustajien keskustelu ja myos
johtopditdsten teko tarkastustoimintaan kuuluvista kysymyksistd on mah-
dollista. Toinen asia on se, miten kansalaisten nékokulma vélittyy edusta-
jien vélitykselld yhteiskunnalliseen padtoksentekoon ja julkisen hallinnon
toimintatapoihin.

Ylimmén tarkastuselimen asioiden késittely tapahtuu joissakin maissa
kansallisen parlamentin valiokunnissa. Valiokuntakésittely saattaa tehos-
taa tarkastusasioiden késittelyd esimerkiksi siten, ettd valiokunnissa kéyte-
tddn enemmaén hyviksi asiantuntijuutta.

Valiokuntakésittelyyn liittyy kuitenkin avoimuuden pulmia. Esimerkiksi
Suomen perustuslain sdédnnosten mukaan eduskunnan tdysistunnot ovat
julkisia, eduskunnan valiokuntatydskentely taas ei ole julkista. Tatd selvi-
tystd varten tehdyissd haastatteluissa nostettiin esille kysymys ei-julkisen
parlamentin valiokuntatydskentelyn tarkoituksenmukaisuudesta. Valio-
kuntatydskentelyn avoimuudesta on keskusteltu Suomen kansallisessa
parlamentissa ja tavoitteena on ollut valiokuntatydskentelyn avoimuuden
edistiminen. Valiokuntatyoskentelyn avoimuutta on tarkoitus edistdd yh-
teistyOsséd oikeusministerion ja eduskunnan kanssa oikeusministerion SA-

43



De - ohjelman piirissd.”® Titd selvitysti varten tehdyn haastattelun perus-
teella avoimuus valiokuntatydskentelyssa edistiisi kansalaisten mahdolli-
suuksia seurata asiantuntijatyotd sekd heitd edustavien kansanedustajien
poliittista padtoksentekoa. Avoimuus myds edistéisi kansalaisten valmiuk-
sia (kansalaiskompetenssi) sellaiseen keskusteluun, jota edustuksellista
demokratiaa tiydentiva niin sanottu kansalaisndkokulmaa edistdvé delibe-
ratiivinen demokratia eri muotoineen edellyttiisi.

a  FEi-julkista késittelyéd puolletaan

Jenni Rinteen artikkelissa Edustuksellisuus ja deliberaatio eduskunnan va-
liokuntatyoskentelyssd pddtelmind on esitetty, ettd mikéli edustukselli-
suutta ajatellaan yllépidettdvin jatkuvalla parlamentin sisdiselld deliberaa-
tiolla (vastavuoroinen argumentointi, uusien nidkokulmien avaamisena ja
mielipiteiden muuttamisena), keskustelevan parlamentin ihanne ei aina
ndyttdisi toteutuvan. Péditelmissd todetaan, ettd valiokunnan suljetut ovet
tarjoavat vélttdimattomén etdisyyden asioiden arvioimiselle ja lainsdadén-
toasioiden punnitsemiselle. Rinteen mukaan artikkelissa painopiste ei ole
ollut valiokuntatydskentelyn julkisuudessa. Silti timén selvityksen teeman
kannalta mielenkiintoinen paitelméd Rinteen artikkelissa on se, ettd kes-
kusteluosapuolet suljettujen ovien takana olisivat vapaampia muuttamaa
mieltédén. Poliittisten kompromissien aikaansaaminen ja deliberaation te-
hokkuus valiokuntatyOssé edellyttdavit mainitusta syysta toisinaan salassa-
pitoa. Rinteen tekemissd haastatteluissa myods melko voimakkaasti puolus-
tettiin valiokuntatydskentelyn ei-julkisuutta.” Johtopaitoksen on, etti ei -
julkisesta valiokuntatydsté ei siten haluttaisi luopua valiokuntatydssé.

b  Osallistumiskokeilu valiokuntatydssa

Eduskuntaty6ssd paitsi eduskunta, sen valiokunnat ovat keskeisesséd ase-
massa paitsi lainsddtdjind, myos budjettivarojen allokoijina. Eduskunta-
tyOssé suora osallistuminen on néhty tirkeédnd kehittdmiskohteena. Julkis-
ta kuulemista kokeiltiin internet-infrastruktuurin keinoin eduskuntaympa-
ristdssd koulutuspolitiikan alalla. Kokeilu oli kaksivaiheinen: se koostui
yleisestd osasta ja erityisestd osasta. Kansalaisille avattiin portaali, jossa
kansalaiset keskustelivat nimettdmaésti. My0s kansanedustajilla oli oma
kanava. Kokemukset olivat tuntuvia sekd myoOnteisessd ettd kielteisessd
mielessd. Kokeilulla saatiin ndkemyksié koulutuspolitiikan sisdltoon mut-

% Eduskunnan tietoyhteiskuntaryhmdn tilaisuus oikeusministeriéssé 26.10.2010.
% Rinne, 2010, 203-204.
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ta kokeilu epdonnistui sithen osoitetun teknisen laitteiston resursoinnin
vuoksi. Kokeilu olisi edellyttinyt verkon valvontaa ja asiattomien kom-
menttien poistoa. Lisdksi kuulemiskokeilun analyysityd jédi tekemitt.
Yleinen kokemus oli, ettd sdhkodisen viestinnédn vélineet ovat haavoittuvia
ja alttiita vadrinkaytoksille etenkin silloin kun niitd kdytetdan nimettomi-
né.

Suoran demokratian kéyttoala on laaja. Esimerkiksi eduskunnan tulevai-
suusvaliokunta on jérjestinyt avoimen kokouksen. Seurauksena oli, ettd
tekninen laitteisto ylikuormittui heti. Suomessa valiokuntakokoukset eivét
ole yleensé julkisia. Sdhkoinen tydskentely on mahdollista. Sitd ei nykyi-
sin kéytetd riittdvasti hyvéksi. Esimerkiksi asiantuntijalausuntoja ei jul-
kaista, valiokunnan pdytékirjat kyllakin julkaistaan. Kyse voi olla asen-
teissa olevasta ongelmasta siksi, ettd valiokunnissa kdytetty materiaali on
yleensa julkista ja esitetty sdhkdisessd muodossa. Valiokuntatydskentelys-
sd on omaksuttu kahtalaista mallia, pohjoismainen suljettu malli ja man-
ner-Eurooppalainen avoin malli. Pohjoismaat ajattelevat, ettd valiokunta-
tyoskentely on asiantuntijatyoté ja kriittistd keskustelua luonteeltaan. Eu-
rooppalainen malli on enemmén seminaarityyppisti jossa painoa pannaan
raportoijan roolille. Esimerkiksi tiedon hyddyntdmisen nédkokulmasta
avoimuutta ajatellen merkille pantavaa on se, ettd amerikkalaisessa mal-
lissa julkisin varoin tuotettu tieto on julkista, lukuun ottamatta valtiosalai-
suuksia ja yksityisyyden suojan piirin kuuluvia kysymyksii. Amerikkalai-
nen malli toimii pitkélti yksityisen sektorin yhteistydn puitteissa ja julki-
nen sektori on pieni eurooppalaiseen malliin verrattuna.

Haittana valiokuntakésittelyssd verrattuna téysistuntokésittelyyn on kan-
salaisndkokulman edistimisessd se, ettd valiokuntakésittelyn ollessa paa-
saanto, ei-julkinen késittelytapa mahdollisesti supistaa asian késittelyyn
osallistuvien edustajien ja tahojen piirid. Edellytykset laajalle ja avoimelle
keskustelulle heikentyvét jos olennainen kysymys on késittelyn julkisuus.
Téassi selvityksessa ei ole mahdollista pohtia tiedon avoimuutta laajemmin
siksi, ettd selvityksen kyselyssi ei ole kysytty tarkastusraporttien tai tieto-
jen késittelyn julkisuudesta kansallisessa parlamentissa. Nayttda kuitenkin
siltd, ettd valiokuntakdsittely ainakin tehostaa raporttien késittelyé ja tekee
raporttien késittelystd asiantuntijamaista.

45



4.1.2 Kansallisen parlamentin toimivalta maarata tai
ehdottaa ylimmalle tarkastuselimelle
tarkastustehtavia ja -suunnitelmia

Toisella kysymykselld selvitettiin missé laajuudessa kansalaisia vilillisesti
edustava kansallinen parlamentti tai sen jdsenet voivat vaikuttaa ylimmén
tarkastuselimen tarkastusaiheiden valikoitumiseen.

Vastausten perusteella Australian ylimmalld tarkastuselimelld on lakiin
perustuva tdysi toimivalta ja harkintavalta pédttdd itse tarkastusaiheensa.
Kanadassa toimivalta péédttid itse tarkastusaiheista on niin ikéén paasain-
t0. Kreikan ylin tarkastuselin toimii tuomioistuinmaisesti ja on ilman min-
kddnlaista yhteyttd kansalliseen parlamenttiin. Kreikan kansallisella par-
lamentilla ei ole toimivaltaa kehottaa tai madréta ylintd tarkastuselinté to-
teuttamaan tietty tarkastus.

Sveitsin ylin tarkastuselin maardd tarkastusohjelmansa vuosittain ja il-
moittaa siitd liittoparlamentin komiteoille ja liittoneuvostolle eli maan hal-
litukselle. Vastauksen perusteella voi ainakin implisiittisesti paételld, ettd
parlamentti my0s esittdd tarkastusaiheita. Sveitsin ylin tarkastuselin voi
kieltdytyd ottamasta vastaan erityistehtdvid, jos niilld vaarannettaisiin tar-
kastusohjelman toteuttaminen. Sveitsin ylimmén tarkastuselimen tarkas-
tustoimintaa maédrdd ja sitoo ainoastaan perustuslaki ja lainsdédénto.
Tanskan ylin tarkastuselin on itsendinen tarkastusvaltuuksissaan. Ainoas-
taan parlamentin komitealla on toimivalta vaatia Tanska ylintd tarkas-
tuselintd tutkimaan tietty alue.

Vaikka Kyproksen ylin tarkastuselin on tarkastusaiheiden valinnassa it-
sendinen, Kyproksen ylin tarkastuselin kdytdnndssd ottaa huomioon par-
lamentin toiveet tarkastustarpeista. Tsekin tasavallan ylimmaélld tarkas-
tuselimelld on itsendinen lakiin perustuva toimivalta maarata tarkastusai-
heista. Kéytinnossd Tsekin kansallinen parlamentti ehdottaa sen ylimmal-
le tarkastuselimelle tarkastusaiheita. Tsekin tasavallassa sekd parlamentti
ettd hallitus voivat ehdottaa tarkastustehtdvid Tsekin ylimmélle tarkas-
tuselimelle. Ehdotukset eivédt kuitenkaan sido Tsekin tarkastuselintd.
Myos Islannin ylin tarkastuselin on riippumaton tarkastustehtévissdén.
Poikkeuksena téhén Islannin parlamentin puheenjohtajistolla (The Presi-
dential Committee) on toimivalta vaatia tarkastuselintd toimittamaan ra-
portteja ylimmén tarkastuselimen toimivaltaan kuuluvissa asioissa. Vuosi-
en varrella ylin tarkastuselin on suorittanut tarkastuksia myds muiden par-
lamentin komiteoiden pyynnostd kuten Budget Committee and the Com-
mittee of Social Affairs. Maltan ylimmaén tarkastuselimen padjohtajalla on
toimivalta joko henkilokohtaisesti tai aloitteestaan ylimmén tarkastuseli-
men vilitykselld tai finanssiasioista vastaavan ministerin pyynndstd tai
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véhintddn kolmen valiokunnan jdsenen ehdotuksesta esittdd ylintéd tarkas-
tuselintd suorittamaan tarkastuksia.

Norjassa kansallinen parlamentti tdysistunnossa voi maarata ja ohjeistaa
ylintd tarkastuselintd (OAGN) toteuttamaan tietty tarkastus. Unkarissa
kansallisella parlamentilla on toimivalta antaa ohjeita ylimmalle tarkas-
tuselimelle ja vaatia ylinté tarkastuselintd toteuttamaan tietty tarkastusteh-
tavd. Unkarin ylimmaén tarkastusviranomaisen tulee toteuttaa myos ns. ad
hoc -tarkastuksia, jos parlamentti vaatii sellaista. Lailla tai paétoslausel-
milla kansallinen parlamentti voi sddtdd ylimmaélle tarkastuselimelle tar-
kastustehtdvid. Sellaiset paatokset tehdddn yleenséd yksinkertaisella d4anten
enemmistolld. Jotkut sdddokset edellyttdvit kuitenkin madrdenemmisto-
padtostd (kaksi kolmannesta edustajien dénistd). Talld hetkelld on yli 30
voimassa olevaa lakia tai padtoslauselmaa, jotka méadrittévét tarkastusteh-
tdvid Unkarin ylimmalle tarkastuselimelle. Kuka tahansa parlamentin ja-
sen tai poliittinen ryhméa voi vaatia Unkarin ylintd tarkastuselintd toteut-
tamaan tietyn tarkastuksen (ad hoc tarkastuksen). Sellaiset ei-sitovat vaa-
timukset otetaan huomioon ja niitd toimeenpannaan useasti meneilldén
olevissa tarkastuksissa tai suunnitteilla olevissa tarkastuksissa.

Yhteenvetoa kansallisen parlamentin mahdollisuuksista vaikuttaa
ylimmdn tarkastuselimen tarkastusaiheiden valikoitumiseen

Vastausten perusteella padsdéntd ndyttdd olevan, ettd ylimmilld tarkas-
tuselimilld on useimmiten lain nojalla toimivalta paittdéd itsendisesti tar-
kastusaiheistaan. Ylimmat tarkastuselimet ovat siis paddsdantoisesti riip-
pumattomia ja autonomisia tarkastusaiheiden valinnassa. Kaytdnnossa
ylimmat tarkastuselimet ottavat huomioon ja vastaan tarkastusaiheita par-
lamentilta tai sen valiokunnilta. Esimerkiksi Tanskassa parlamentin valio-
kunnalla on oikeus vaatia ylintd tarkastuselintd tutkimaan jokin sen esit-
tdma asia. Esimerkiksi Norjassa, samoin kuin Unkarissa parlamentilla on
toimivalta méaritd ylintéd tarkastuselinté toteuttamaan tietty tarkastus.

Pdcdtelmid kansalaisndkokulmasta

Vastausten perusteella ylimmaét tarkastuselimet yleensd ovat toimivaltaisia
valitsemaan itse tarkastusaiheensa. Ylimpien tarkastuselinten riippumat-
tomuus ja autonomisuus tarkastusaiheiden valinnassa turvaa ylimmén tar-
kastuselimen objektiivisuutta sen toiminnassa. Tdma on tirkedd etenkin
silloin, kun ylin tarkastuselin on organisoitu parlamentin yhteyteen. Jois-
sakin valtioissa parlamentit ja niiden jdsenet voivat ehdottaa tarkastusai-
heita. Parlamentilla ja sen jésenilld on mahdollisuus vaikuttaa tarkastus-
aiheisiin, siis sithen mitd kulloinkin on tarkastuksen kohteena. Joissakin
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valtioissa ylimmén tarkastuselimen on otettava huomioon parlamentin va-
liokunnan esittdma tarkastusaihe. Useat ylimmaét tarkastuselimet kdytdn-
nossé ottavat huomioon niille tehdyt esitykset ja niiden harkinnassa on se,
ottavatko ne tehdyt esitykset tarkastussuunnitelmiinsa ja tarkastusaiheiksi.

Téssd yhteydesséd voidaan esittdd kysymys edellyttdisikd kansalaisndko-
kulman vahvistaminen kansalaisten mahdollisuutta kanavoida tarkastusai-
heita suoraan ylimmille tarkastuselimille tai edellyttdisikd kansalaisndko-
kulma sité, ettd ylimmat tarkastuselimet kayttdisivét tarkastuksissaan kan-
salaisilta saamaansa informaatiota ja palautetta. Tutkimuskirjallisuuden
perusteella ylimmilld tarkastuselimilli on suoria kontakteja kansalai-
siin/kuluttajiin. Edelld mainituissa tutkimuksessa on viitattu kansalaisléh-
toisiin arviointeihin, konsumerismi-ideaan ja citizen charter - palaute-
kéytantoihin, joita esimerkiksi palvelujérjestelmien tarkastuksessa hyo-
dynnetdin.

Tamén selvityksen johdannossa on myos viitattu INTOSAIn standardei-
hin, joiden perusteella tarkastusaiheiden valinnassa tulisi pohtia myos tar-
kastuksen osallisia ja muun muassa kansalaisten tarpeita tarkastusten osal-
lisina. Standardeissa viitataan kaksisuuntaiseen kommunikaatioon. Selvi-
tyksessd jaljempand on pohdittu niitd kdytdntdjéd ja keinoja, joiden avulla
standardin tavoitteita ja kaksisuuntaista kommunikaatiota voitaisiin saa-
vuttaa ylimmén tarkastuselimen tydssd. Sen avulla kansalaiset ja muut
tarkastuksen toimintaympériston niin sanotut osalliset voisivat tuoda suo-
raan ylimmille tarkastuselimille tarkastuksen kannalta térkeitd tietoja ja
mahdollisia tarkastusaiheita.

41.3 Ylimman tarkastuselimen raportointi kansalliselle
parlamentille

Vastausten perusteella ylimmit tarkastuselimet raportoivat tarkastustyos-
tddn kansallisille parlamenteille. Australiassa raportointi parlamentille ta-
pahtuu valiokunnan kautta. Islannissa ylimmén tarkastuselimen paéjohtaja
ja erityisasiantuntijat esittelevit raportit parlamentille valiokuntien koko-
uksissa. Norjan ylimmén tarkastuselimen tulee ldhettdd lain sddnndsten
perusteella vuosittain tilintarkastusraportit parlamentille ja erikseen tulok-
sellisuustarkastusraportit silloin kun ylimmén tarkastuselimen pédjohtaja
niin madrdd. Norjan ylin tarkastusviranomainen toimittaa parlamentille
erikseen vuosittaisen raportin toiminnastaan. Sveitsin ylin tarkastuselin
laatii raportin jokaisesta tarkastuksestaan. Se toimittaa tdmén raportin ja
sithen kuuluvat asiakirjat mukaan lukien tarkastuskohteen kommentit ja
yhteenveto liittoparlamentin talouskomiteoille. Tsekin tasavallan ylin tar-
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kastuselin toimittaa vuotuisen raportin ja muut hyvaksyménsé tarkastus-
padtelmat hallitukselle ja sen ministeridille sekd parlamentille.

Kreikan ylin tarkastusviranomainen toimittaa parlamentille vuotuisen
kertomuksen tyonsé tuloksista, 10ytdmistdén havainnoista ja parannuseh-
dotuksista sekéd antaa julistuksen valtion talouden hoidosta. Tuomioistui-
men toimivan Kreikan ylimmén tarkastuselimen plenum- istunto késitte-
lee ja toimittaa tiedot parlamentin puhemichelle. Kdytdnnosséd parlamentti
ei kéyté juurikaan aikaa vuotuisen raportin tutkimiseen. Annettua julistus-
ta tarkastellaan kuitenkin parlamentissa vuotuista taloudenhoitoa koske-
vassa kisittelyssd (at the Annual Financial Statement and the Balance
Sheet Parliament debate).

Maltan ylimmaén tarkastuselimen pééjohtaja raportoi tarkastuksista vuo-
sittain parlamentille. Pddjohtaja raportoi parlamentille ylimmén tarkas-
tuselimen toiminnoista sekd myos siitd, onko ylin tarkastuselin tarkastuk-
sia suorittaessaan saanut kaiken tarvittavan informaation ja pyydetyt tar-
peelliset selitykset. Lisdksi pddjohtaja voi tehdd erityisraportteja parla-
mentille mistd tahansa asiasta, jolla on painavaa merkitysté tai jos asian
kiireellisyys vaatii sellaista tai jos tarkastus koskee tehokkuutta ja vaikut-
tavuutta eli minka tahansa osaston, toimiston tai elimen value for money -
tyyppisté tarkastusta.

Ranskan ylimmén tarkastusviranomaisen tehtdvidnéd on informoida kan-
salaisia julkisilla raporteillaan. Ylin tarkastuselin toimittaa vuotuisen jul-
kisen kertomuksensa presidentille sekd parlamentin molemmille kamareil-
le (National Assembly and Senate). Slovakian tasavallan ylin tarkastusvi-
ranomainen toimittaa vuotuiset raportit tyostddn Slovakian parlamentille
(National Council of the Slovak Republic) vidhintdén kerran vuodessa tai
aina silloin kun parlamentti pyytéé sitd. Slovakian tasavallan ylin tarkas-
tuselin toimittaa mielipiteensd parlamentille hallituksen antamasta valtion
tilin-péétoksestd. Ylin tarkastuselin niin ikéddn toimittaa parlamentille yh-
teenvedon edellisvuoden tarkastustuloksista. Pddjohtaja informoi parla-
menttia ja sen asiassa toimivaltaisia elimié térkeistd 10ydoksistd seké tie-
doista, joita ylimmén tarkastuselimen toimivaltaan kuuluvilla tarkastuksil-
la on saatu. Pddjohtajalla on lain perusteella oikeus olla 1dsnéd parlamentin
ja sen elinten kokouksissa seké hallituksen kokouksissa. Ylin tarkastuselin
osallistuu my6s budjetin valmisteluun.

Unkarin ylimmén tarkastuselimen pééjohtaja ilmoittaa parlamentille
vuoden kuluessa tehdyisté tarkastuksista raportilla. Jokainen parlamentin
edustaja saa sdhkoisesti tiedon (sekd an online tai hardcopy version) jokai-
sesta tarkastusraportista. Tavallisesti raportit toimitetaan asiassa vastuulli-
sille parlamentin valiokunnille, joissa edustajat keskustelevat ja paéttavét
lahetetdédnko raportit tdysistuntoon. Kolme raporttia ldhetdédn tdysistunto-
kasittelyyn joka tapauksessa. Ne ovat mielipide budjettiesityksestd, ylim-
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mén tarkastuselimen vuotuinen raportti toiminnastaan ja raportti siitd, mi-
ten valtion talousarvio on toteutunut.

Yhteenvetoa ylimmdn tarkastuselimen raportoinnista kansalliselle
parlamentille

Vastausten perusteella useimmat ylimmat tarkastuselimet ovat informaati-
on tuottajia. Jotkut toimivat parlamentin ja myos hallituksen neuvonanta-
jia toimialallaan. Informaation vilineend on raportointi, tarkastuskerto-
mukset sekd kertomukset ylimmén tarkastuksen omasta toiminnasta.
Sveitsin ylin tarkastuselin tukee seké liittoparlamenttia etté liittohallitusta.
Raportointi kohdentuu parlamentille, hallitukselle ja presidentille. Rans-
kan valtiosdédnto edellyttdd raportointia, joka kohdistuu kansalaisille.

Joissakin valtioissa raportoinnin késittely tapahtuu valiokunnissa, jois-
sakin parlamentin tdysistunnossa. Esimerkiksi Kreikassa raporttien kisit-
tely parlamentissa jad melko véhiiseksi. Erityispiirre Maltalla on se, ettd
raportoinnin yhteydessi keskustellaan myds siitd, miten ylin tarkastuselin
on saanut pyytdménsa tiedot ja selvitykset.

Pdcdtelmid kansalaisndkokulmasta

Vastausten perusteella ylimmat tarkastuselimet raportoivat tuloksensa kir-
jallisesti kansalliselle parlamentille. Raporttien késittelyn tapa ja intensi-
teetti kansallisissa parlamenteissa on vaihtelevaa. Vuoropuhelu ylimmasti
tarkastuselimestd kdydéddn ldhinnd parlamentin ja sen valiokuntien sekd
hallituksen suuntaan.

Vastausten mukaan Ranskan valtiosddntd poikkeuksellisesti korostaa
raportointia kansalaisille.

Keskeisesti ylimmén tarkastuselimen raportointi on muodoltaan kirjal-
lista. Voidaan kysyé, miten hyvét ldhtokohdat kirjallinen raportointi antaa
keskustelulle — keskustelulle itse edustuksellisessa elimessd ja kansalais-
yhteiskunnassa. Tdhdn ndhden merkittdvi tieto on myods se Pollitt'in ha-
vainto, ettd poliitikot" hankkivat ja saavat informaation keskustelemalla
seniorivirkamiesten ja muiden poliitikkojen sekd vaikutusvaltaisten henki-
l6iden kanssa - poliitikot eivit lue tarkastusraportteja. Tamé Pollittin mu-
kaan tarkoittaa sitd, ettd tarkastuksellinen informaatio tulisi kanavoida
kentdlle pikemminkin suusta suuhun menetelmélld ja muilla ei-
muodollisilla tai informaatiota havainnollistavilla menetelmilld kuin
muodollisella raportilla.® Havainto puoltaisi sitd, etté tarkastustietoa tuo-

% pollitt, 2006, 50.
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taisiin virkakunnan voimin julkisuuteen mediassa tai kansalaistapaamisis-
sa, jossa henkilokohtainen kohtaaminen ja vuorovaikutus usein vaikeista
ja monimutkaisista tarkastuksen kohteena olevista asioista on mahdollista.

4.2 Ylimpien tarkastuselinten organisaatio
ja tarkastustoiminnot

Toisessa kysymyksessd ylimpid tarkastuselimid pyydettiin kuvailemaan
sitd, miten ne ovat organisoineet ja jirjestdneet tarkastustoimintansa. Tar-
koituksena on vastausten perusteella pohtia onko ylimmén tarkastuseli-
men sisdiselld tyonjaolla/organisoitumisella merkitystd kansalaisndkokul-
man kannalta?

Organisoitumisen periaatteiden yleiseksi ohjenuoraksi voitaneen esittéa
INTOSALI - standardin ajatus, jonka mukaan ylimmén tarkastusviranomai-
sen tulee julkistaa ja pitdd julkisena toimivaltuutensa, sille kuuluva vastuu,
samoin kuin sille kuuluva tehtévi ja laadittu strategia. Tdhdn standardin
ohjenuoraan liittyy my0s se, ettd itse ylimmaén tarkastuselimen tulee johtaa
toimintaansa taloudellisesti, tehokkaasti ja vaikuttavasti lakien mukaan ja
etti se raportoi ndistd nikokohdista julkisesti.’'

4.2.1 Tarkastustoiminnon sisalto ja
organisoitumismuodot

Jotkut ylimmaét tarkastuselimet esittivét vastauksissa tietoja tyonséd organi-
satorisesta jaosta. Esimerkiksi Tsekin tasavallan vastauksen mukaan tar-
kastustyé on organisoitu teemoittain osastoihin. Tsekin tasavallassa teh-
disn myos aluchallinnon tarkastusta.”” Unkarin ylimmissi tarkastuseli-
messd tarkastustyd on jaettu jaostoihin siten, ettd yksi jaosto osastoineen

" ISSAI 20 Principles of transparency and accountability; SAIs make public their
mandate, responsibilities, mission and strategy. And further, along that standard
SAls manage their operations economically, efficiently and in accordance with
laws and regulations and reports publicly on these matters.

%2 Department I - planning, evaluation, audit quality, IT audit methodology and
software, performance auditing, Department II - state budget revenues, fiscal pol-
icy, special budgetary chapters and financial institutions, Department III - state
subsidies, state property, other financial means, Department IV - financial means
provided to the Czech Republic from abroad (EU related etc.), Department V -
investment, public procurement, transport, technical, and housing infrastructure
etc., Department VI - financial audit, Departments VII-XV are regional offices.
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keskittyy keskushallinnon asioiden tarkastukseen (regularity Audit Divi-
sion within the Central Level of Public Finances Audit Directorate, com-
prising 8 departments). Sen toimintaan kuuluu laillisuustarkastus ja tilin-
tarkastus. Jaoston liséksi toimii keskushallintoon kohdistuva tulokselli-
suustarkastusyksikkd, jossa on kuusi osastoa (Performance Audit Division
within the Central Level of Public Finances Audit Directorate, comprising
6 departments). Niin sanottuja laajoja keskushallinnon tarkastuksia teke-
vaan tarkastusyksikkdon kuuluu kuusi osastoa (Comprehensive Audit Di-
vision within the Central Level of Public Finances Audit Directorate,
comprising 6 departments). Laajojen tarkastusten tekeminen tarkoittaa si-
td, ettd tarkastukseen on yhdistetty useampia ndkdkulmia: sisdisen tarkas-
tuksen nékdkulma, hallinnon tarkastusta, palveluiden toimeenpanon tar-
kastusta, jota voisi verrata hyvén hallintatavan tarkastamiseen (audit of
good management, see Article 43 under ISSAI 100, www.issai.org). Un-
karin ylin tarkastuselin on jakautunut liséksi paikallishallintoa ja aluehal-
lintoa tarkastaviin jaostoihin.”” Myos Saksan vastauksen mukaan maan
ylin tarkastuselin toteuttaa tarkastukset hankkeina periaatteella, ettd hank-
keessa tarkastuksen kaikki muodot otetaan huomioon. Yksittdisessd hank-
keessa tutkitaan samanaikaisesti vaikuttavuutta, laillisuutta ja taloudelli-
suutta. Muodollinen organisointi ei valttdmattd vaikuta ylimmén tarkas-
tuselimen tarkastustydhon vaan se metodi ja toimintamalli, jota toteute-
taan tarkastustoiminnassa.

Esimerkiksi Euroopan tilintarkastustuomioistuin toimii pitkalti Euroo-
pan unionin politiikkalohkoihin perustuvissa tarkastusryhmissi.®* Viides
tarkastusryhmé (CEAD or Coordination, Communication, Evaluation, As-
surance and Development) on vastuussa tarkastuksen horisontaalisista
asioista kuten lausumista (the Statement of Assurance), laadun valvonnas-
ta, tarkastus metodologian kehittdmisesté ja sisdisestd ja ulkoisesta vies-

% Regularity Audit Division within the Local Government and Regional Audit Di-
rectorate, comprising 2 departments, carrying out financial audits political par-
ties, social organizations and foundations, regularity and Performance Audit Di-
vision within the Local Government and Regional Audit Directorate, comprising
3 departments, carrying out traditional regularity audits, performance audits and
systems audits. Comprehensive Audit Division within the Local Government and
Regional Audit Directorate, comprising 3 departments, carrying out comprehen-
sive audits and some traditional regularity audits, absorbing most of the human
resources capacities in the local government audit area.

% Audit Group I: Preservation and management of natural resources, Audit
Group II: Structural policies, transport, research and energy, Audit Group III:
External actions, Audit Group IV: Revenue, banking activities, administrative ex-
penditure, Community institutions and bodies and internal policies.
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tinndstd. Keskeistd Euroopan tilintarkastustuomioistuimen toiminnassa on
se, ettd se tekee yhteistyotd jasenvaltioiden ylinten tarkastuselinten kanssa.

Yhdistyneen Kuningaskunnan tarkastusmuotoja ovat taloudellisuuden,
tehokkuuden ja vaikuttavuuden tarkastus. Yhdistyneen Kuningaskunnan
ylimmén tarkastuselimen strategian keskeisenéd tavoitteena on julkisten
palvelujen parantaminen. Tavoitteena on hyddyn tuottaminen osallisille,
joilla tarkoitetaan kaikkia niitd tahoja yhteiskunnasta, joille on jirjestetty
julkisin varoin palveluita. Omaksuttu strateginen nidkokulma edellyttdd
ylimmén tarkastuselimen osaamisen ja asiantuntijuuden kohdentamista
avaintoimintoihin. Yhdistyneen Kuningaskunnan uudessa toimintastrate-
giassa, NAO Strategy 2010-11 to 2012—13), keskeisiksi tavoitteiksi mai-
nitaan myds julkisten menojen hillinti ja tuottavuuden parantaminen. Yh-
distyneen Kuningaskunnan ylimmén tarkastusorgaanin toiminnan tavoit-
teista on luettavissa selked value for money -periaate ja erityisesti se, ettd
julkisten varojen kéytossd silmélld pidetddn veronmaksajia ja palveluiden
vastaanottajia. Yhdistyneen Kuningaskunnan tarkastussektorit on myos
nimetty aihepiireittdin: kansalaiset ja palvelut, talous, ympéristo ja kansal-
liset asiat. Aihepiirit jakautuvat puolestaan politiikkalohkoihin. Ylimmaéin
tarkastuselimen johdossa on johtokunta (board) ja sen alaisena toimii
leadership- tyyppinen johtajisto.

Yhdistyneen Kuningaskunnan uusimmasta strategia-asiakirjasta voidaan
lukea, ettd ylin tarkastusorgaani kiinnittdd erityistd huomiota oman toi-
mintansa tehostamiseen muun muassa kehittamalld tdtd ilmentdvid indi-
kaattoreita. Kaikki sen toiminta ei ole sidottua sen omassa tarkastustoi-
minnassaan kéyttdiméén taloudelliseen euroméddrdiseen mittariin. Tarkas-
tusta tehdddn lisdksi kahden tistd mittarista vapaan kategorian alla: vas-
tuullisuuden ja ldpindkyvyyden edistiminen ja parempi organisaatiote-
hokkuus ja palvelutuotanto. Vastuullisuuden ja lépindkyvyyden konkreti-
sointi merkitsee ylimmaissd tarkastuselimessd muun muassa tarkastuksen
laajentamista sellaisille alueille, joita ylin tarkastuselin ei ole aiemmin tut-
kinut.

422 Yhteenvetoa ylimpien tarkastuselinten
organisaatioista ja tarkastustoiminnoista

Voidaan perustellusti kysyd onko tarkastustoiminnan sisdiselld tyonjaol-
la/organisoinnilla mitddn yhteyttd ja kytkentdd kansalaisndkokulmaan ja
sen toteutumiseen ja jos yhteyttd tai kytkentdd on, saatujen vastausten pe-
rusteella tdllaisen havaitseminen ei ole vilitonta tai yksiselitteistd. Olen-
naisemmalta téssd suhteessa nayttdisi olevan ylimmin tarkastuselimen
omaksuma tyometodi ja toimintamalli.
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Ylimmién tarkastuselimen organisaatiosta voi kuitenkin péételld joitakin
nidkokohtia kuten miten tarkastettavat asiaryhmét/toimintakokonaisuudet
on ryhmitelty. Voidaan kysyd onko ylimmén tarkastuselimen tarkastus-
toiminta sen organisaation tietojen perusteella horisontaalisesti kattavaa:
kattaako tarkastustoiminta kaikki valtion talouden ja toiminnan kannalta
olennaiset politiikkalohkot/toimintolohkot.

Kansalaisndkokulmalla on merkitysta siind, onko ylimmén tarkastuseli-
men tarkastus alueellisesti kattavaa. Miten ylimmén tarkastuselimen tar-
kastustoiminta on jarjestetty vertikaalisessa ulottuvuudessa: keskushallin-
to—aluehallinto—paikallishallinto? Jos tarkastustoiminnan organisaation
perusteella tarkastustyon painopiste on yksinomaan keskushallinnon toi-
minnan tarkastamisessa, on mahdollista, ettd tarkastustyon kosketuspinta
kansalaisiin jdd saavuttamatta tai se jdd toisen kédden tiedoksi. Tarkastus
talldin on esimerkiksi hyvinvointipalvelujen kyseessd ollessa 1dhinnd pal-
velutehokkuuden tarkastamista (input—output) eika siis julkisen hallinnon
toimintojen vaikuttavuuden (outcome) tarkastusta. Jos esimerkiksi kansa-
laisten kokemuksiin perustuvaa tietoa paikallishallinnon palveluista ei
hankita tai hyodynnetd, ylimmén tarkastuselimen tarkastustieto on vaaras-
sa jaada etdille tarkastustyon ytimesté eli vaikuttavuudesta (outcome).

Edelld maaesimerkeissé alue- ja/tai paikallishallinnon tarkastus on orga-
nisoitu erillisiksi yksikdikseen. Mahdollista on, ettd téllaisella organisoin-
nilla voidaan tuoda paremmin esille kansalaisndkdkulmaa kansalaisten ja
kayttdjien kokemuksina ja esimerkiksi valtion budjetilla tuotettua palvelu-
tuotantoa, mikd on usein julkisilla varoilla toteutettu konkreettinen suorite
kansalaisille.

Olennaista kansalaisnidkokulman arvioinnissa lienee kuitenkin se, milla
periaatteilla ylimmaén tarkastuselimen tarkastusaiheet suunnitellaan, vali-
taan ja toteutetaan ja mihin toimintoihin/asiakokonaisuuksiin tarkastustyo
kohdentuu. Selvityksen liitteend (liite 2) on yhteenveto, johon on koottu
yhteenveto tarkastuksen kohdentumisesta eri tarkastuslajeihin. Keskeinen
kysymys on tarkastuksen metodi ja aineistonhankinta. Perustuuko tarkas-
tus sellaiselle aineistolle, joka tuottaa tietoa toiminnan vaikuttavuudesta
yhteiskunnassa ja kansalaisten elimismaailmassa? Kiinnostava kysymys
on myos siind, milld periaatteilla kansalaisndkdkulmaan liittyva kansalais-
palaute ja mahdolliset kansalaisyhteydenotot on organisoitu ja hyddynnet-
ty ylimmaéssé tarkastuselimessa.

Ylimpien tarkastuselinten tarkastusmuoto on yleensé tilintarkastus, tu-
loksellisuustarkastus ja laillisuustarkastus (liite 2). Ylimmissd tarkas-
tuselimissd on myds ryhdytty harjoittamaan erityisiin toimintoihin liitty-
vaa tai tarkastuksen pididasiallisista vakiintuneista muodoista eriytynytté
tarkastusta kuten palkkojen tarkastusta, IT- tarkastusta, rakennushankkei-
den tarkastusta, paikallishallinnon tarkastusta, ei-valtiollisten orgaanien

54



tarkastusta ja EU -tarkastusta. Vastausten perusteella voi péitelld, ettd
modernin julkisen hallinnon monimuotoisuus (julkisen ja yksityisen yh-
teistyd, hankinnat, palveluiden ostaminen, IT- teknologia) ovat tuoneet
uusia tarkastuksellisia haasteita, joita ei ole ollut mahdollista sovittaa pe-
rinteisiin ydin-valtiollisia rajoja noudattaviin tarkastusmuotoihin.

Kaikissa ylimmissé tarkastuselimissd ei korosteta organisaatiota ja or-
ganisoitumista vaan tarkastustyd voi olla my0s teemapohjaista ja suuntau-
tunut esimerkiksi politiikkalohkoihin. Joissakin maissa tarkastelukulman
painopiste on asiakas- ja osallisldhtdinen. Jo tarkastuksen suunnittelussa,
tarkastelukulmassa ja tarkastuksen metodologiassa on otettu huomioon
ndiden tahojen ndkokulma. Néissd ylimmissa tarkastuselimissé tarkastuk-
sen toimintaa ohjaa pikemminkin laajempi aktiivinen teema esimerkiksi
tavoite hillitd julkisia menoja ja parantaa tuottavuutta. Esimerkiksi Sak-
sassa perinteistd mallia uhmaa sille tyypillinen ldhestymistapa: eri tarkas-
tusmuodot yhdessé ja yhtdaikaisesti tarkastavat samaa kohdetta. Vélineena
on siis metodologia. Yhdistynyt Kuningaskunta on murentanut traditiota
strategiaan perustuvalla metodologialla, joka aktiivisesti ottaa huomioon
eri kansalaisryhmien tarpeet. Aktiivisen strategian/teeman/ohjelman tie-
toinen asettaminen tekee ylimmdistd tarkastuselimestd aktiivisemman ja
toimintaympéristodén paremmin analysoivan yhteiskunnallisen toimijan.

423 Paatelmia kansalaisnakokulmasta

Organisaatio tai organisoituminen sininsé ei tuntuisi olevan kansalaisna-
kokulman kannalta juurikaan relevantti kysymys. Ylimmaén tarkastuseli-
men kansalaisndkokulman kannalta olennaisempi kysymys on tarkastus-
tyOn suuntaaminen ja resursointi: mitd ja miten tarkastetaan ja miten pal-
jon tietyn toiminnan tarkastamiseen varataan osaavaa henkilostod ja aikaa
(henkilotyovuosia). Joissakin ylimmissd tarkastuselimissé erityistd osaa-
mista kuten teknistd osaamista on valjastettu esimerkiksi rakennusprojek-
tien teknisten ja taloudellisten kysymysten arviointiin. Myos tietoteknolo-
gia ja esimerkiksi software - ohjelmien tarkastus selvistikin edellyttda
alan erityisosaamista.

Kansalaisndkokulman kannalta olennaista on tarkastuksen kattavuus ja
sen peittdvyys. Kyse on siitd, misti kaikesta julkinen hallinto on vastuulli-
nen ja miten timén vastuullisuuden toteutumisesta saadaan tietoa. Jo kir-
jallisuudesta késin voidaan havaita, ettd vastuullisuus - késite (accountabi-
lity) on monimerkityksinen késite. Suppeana késitteend vastuullisuus voi-
daan ymmartdd kirjanpitoaineistoon (book-keeping) rajautuvaksi. Laa-
jempi vastuullisuuden kisite edellyttdd toimintaa ohjaavien standardien,
periaatteiden, sddntdjen tai erityisten mallien médarittelyd vastuullisuuden
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arvioinnin kriteereiksi. Normeilla, malleilla ja niiden pohjalta muodoste-
tuilla kriteereilld luodaan kehys, jonka perustalta julkisen hallinnon toi-
mintapolitiikoita ja pddtoksid on my0s aineellisessa mielessd mahdollista
arvioida suhteessa johonkin.®

Edelld on mainittu, ettd esimerkiksi Saksan ylimmaéssé tarkastuselimessé
tuloksellisuustarkastusta ja tilintarkastusta tehdddn samanaikaisesti yhdes-
sd projektissa. My0Os Kyproksella noudatetaan titd toimintamallia. Mallin,
jossa tietyn asian tarkastamiseen kiytetidn samanaikaisesti usean tarkas-
tusmuodon metodeja, voi olettaa merkitsevén paitsi itse tarkastuksen koh-
teen parempaa kattavuutta ja peittdvyyttd, myds tarkastuksen asiantunte-
muksen luomien synergiaetujen lisddmistd. Yhdistyneen Kuningaskunnan
uusin strategia edellyttdd vastuullisuuden ja lépindkyvyyden edistimisté,
keinona muun muassa tarkastuksen suuntaaminen niille alueille, mill3 tar-
kastusta ei ole aikaisemmin tehty. Tarkastuksen toimintaympériston tun-
temus ja ympdariston strateginen ajantasaistaminen on yksi merkittdva kan-
salaisndkokulmaa vahvistava seikka. Esimerkiksi uusien tarkastusmuoto-
jen ja alueiden l0ytdminen mahdollisesti kattaa ja peittdd niitd aukkoja,
joihin perinteinen ja totunnainen tarkastus ei ehkéd ole yltdnyt. Laaja-
alaisempi tilivelvollisuus ja ldpindkyvyyden vahvistaminen tarkastustyds-
sd on omiaan vahvistamaan kansalaisndkokulmaa tarkastuksen kattavuu-
den ja peittdvyyden tarkoittamassa merkityksessa.

Pollitt on havainnut, ettd tarkastustiedon luominen ja levittdminen on
erilaista erilaisissa poliittis-hallinnollisissa kulttuureissa. Pollitt pohtii sité,
miksi vertailevaa toimintatietoa esimerkiksi kouluista tai sairaaloista on
saatavilla esimerkiksi Yhdistyneessé kuningaskunnassa, mutta ei taas Hol-
lannissa tai Saksassa. Pollitt'in mukaan tarkastustyon ldhtokohtana on eri-
laisten toimintatapojen arvostaminen, ei vain jonkin yhden mallin omak-
suminen.*® Sitd miki katsotaan parhaaksi kiytinnoksi naapurissa, ei pide-
td parhaana kaytdntond meidin kulttuurissa ja valtiosdéntoisessd ympéris-
tossd, ja painvastoin. Pulmallista esimerkiksi toiminnantarkastuksen maa-
rittelyn kehittelysséd ja standardoimisty0ssé on se, ettd toiminnantarkastuk-
sen orientaatio vaihtelee ja se on luonteeltaan erilaista ylimmissé tarkas-
tuselimissd. On mahdollista erottaa toisistaan esimerkiksi tulos-
orientoitunut tarkastusmalli tai ongelmakeskeinen tarkastusmalli. Tarkas-
tustoiminta on kuitenkin perimmiltdédn ja yleensa vastuullisuuden (accoun-
tability) toteuttamista. Esimerkiksi accountability -késite on tarkastusyh-
teisossa sikdli vaikea kisite, ettd tuloksellisuustarkastusta ei ole mahdol-

% Harlow, 2002, 10—1 1, teoksessa Harlow, Carol: Accountability in European
Union, Oxford, 2002.
% Pollitt, 2006, 50.
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lista ohjata yleisesti tai pakottavasti standardeilla, jotka olisivat kovin yk-
sityiskohtaisia ja rajoittavia. On ajateltu, ettd yksityiskohtainen ja sitova
médrittely saattaisi olla esimerkiksi este jopa luovuudelle ja ammatillisuu-
den toteuttamiselle.”’

Ylimmién tarkastuselimen roolia voisi hakea asettamalla se yhdeksi toi-
mijaksi valtiosddntoisessd jarjestelmassd. Esimerkiksi avoimuuden toteu-
tumisen edellytysten arvioinnissa pitdd télldin kysya sitd, onko ylimmén
tarkastuselimen tarkastustoiminta luonteeltaan suppeaa vaiko laaja-
alaista? Jos ylimmén tarkastuselimen tarkastustoiminta on luonteeltaan
suppea-alaista, on kansalaisten mahdollisuus arvioida julkisen vallan toi-
mia heikkoa tai mahdotonta. Kansalaisndkokulman kannalta merkitysti on
luonnollisesti silld, miten horisontaalisesti ja vertikaalisesti kattavaa
ylimmaén tarkastusviranomaisen tarkastustyd on niillé aloilla, joilla julkisia
varoja kdytetddn. Kansalaisndkokulmaa toteuttavana teoreettisena oletuk-
sena on: mitd laajempaa (horisontaalinen/vertikaalinen ulottuvuus) ja me-
todeiltaan ja aineistoiltaan monipuolisempaa (monimetodinen nakokul-
ma/kansalaisvaikutuksia kuvaava tarkastusaineisto) ylimmén tarkas-
tuselimen tarkastustoiminta on, sen paremmat edellytykset myos kansalai-
silla on arvioida tarkastustiedon perusteella julkisen hallinnon toimintaa ja
varojen kdyttod. Olennaista on kohdentuuko ylimmén tarkastuselimen tar-
kastustyd eri muotoineen, ldhestymistapoineen ja metodologioineen katta-
vasti kaikkiin niihin toimintoihin, joissa julkisia varoja kéytetdan? Merkit-
tavd kansalaisndkokulmaa ja tarkastuksen tehokkuutta hyddyttdva toimin-
tamalli on joissakin ylimmissé tarkastuselimissé kéytetty tarkastuksellinen
usean metodin (eri tarkastuslinjojen useat metodit yhdessd, mitd ne kul-
loinkin ovatkaan) tai yhteismetodin kéyttd (eri tarkastuslinjojen metodit
yhdessa).

4.3 Ylimmat tarkastuselimet ja avoimuutta
ja vastuullisuutta edistava lainsaadanto

Téssd vertailuselvityksessé kysyttiin ylimmilté tarkastuselimiltd mahdolli-
sista kansalaisndkokulmaa edistdvistd lainsdddénnon normeista, jolla
avoimuutta ja vastuullisuutta on mahdollista edistdd. Kyselylld tiedustel-
tiin onko kyseisessd valtiossa voimassa yleistd lainsdddantdd, jonka nojal-
la kansalaisilla on oikeus ja siten mahdollisuus saada tietoa, reagoida suo-
raan tai jopa vaikuttaa tehtéviin, joita valmistellaan ja pédtetidén julkisen

7 ISSAI 3000, 28-29.
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hallinnon organisaatioissa. Kysyttiin myos sitd sovelletaanko titd yleistd
lainsdddantdd ylimmén tarkastusviranomaisen toiminnassa. Kysymyksen
tavoitteena on saada vertailevaa tietoa oikeudellisesta perustas-
ta/mahdollisesta vakiintuneesta kdytdnnostd, joka maérittdd tiedonsaanti-
oikeutta.

Jos valtiossa ei ole annettu yleista tai erityistd lainsdddantod oikeudesta
saada tai tutustua ylimmén tarkastuselimen asiakirjoihin, pdédtelméa on, etta
asiaintila estdd, haittaa tai heikentdd avoimuustavoitteen toteutumista ja
kansalaisten mahdollisuutta saada tietoa tarkastusviraston siitd toiminnas-
ta, jolla tarkastuksen kohteena olevia vastuullistetaan (accountability).
Mabhdollista tietysti on, ettd padsy ylimméin tarkastuselimen julkisiin asia-
kirjoihin perustuu kéytdntoon. Tdssd yhteydessd kdytdnto tarkoittaa sité,
ettd vaikka oikeudesta saada ja tutustua asiakirjoihin ei olisikaan annettu
nimenomaisia sddnnoksid, kaytdnnon hallintotoiminnassa noudatetaan
asiakirjajulkisuutta ja avoimuutta edistdvié periaatteita.

4.3.1 INTOSAIn standardi lahtokohtana

INTOSALI standardin ISSAI 20:n Lépindkyvyyden ja tilivelvollisuuden
periaatteet (Principles of transparency and accountability) edellyttdd, etta
ylimmét tarkastuselimet toimivat lakien sddtdmissd puitteissa niin, ettd
vastuullisuus ja ldpindkyvyys toteutuvat. Lainsdéddédnnon tulee ohjata myos
ylimpien tarkastuselinten toimintaa. Lainsdddantd méaérad ylimmén tarkas-
tuselimen vastuita ja velvoitteita. Kyseisen ISSAI -standardin mukaan ky-
seinen lainsdddanto kattaa yleensa yleison tiedonsaannin ja luottamuksel-
listen tietojen médrittelyn (kuten tarkastusaineiston luottamuksellisuus)
tarkastusvirastossa.

INTOSAI standardi ISSAI 20 méadrittelee ylimpien tarkastuselinten vas-
tuuta tarkastusten suunnittelusta ja toteutuksesta ja siitd, ettd ne kayttavit
tyOsséédn asianmukaisia metodeja ja standardeja. Standardin tavoitteena on
varmistaa sité, ettd ylimmat tarkastuselimet edistévét vastuullisuutta ja 14-
pindkyvyyttd omassa tehtdvéssddn ja ettd ylimmét tarkastuselimet toimivat
niille kuuluvan mandaatin perusteella tidyttden velvoitteensa tdysiméarai-
sesti ja objektiivisesti. Standardin mukaan tiedonsaanti ylimmista tarkas-
tuselimistd tulee turvata tarkastuselinten tehtdvén ja lakiin perustuvan
toimivallan puitteissa. Ylimpien tarkastuselinten ty&prosessit, niiden toi-
minnat ja tuotteet tulisi olla standardin mukaan avoimia ja ldpindkyvid
(transparent). Ylimpien tarkastuselinten tulisi kommunikoida avoimesti
medialle ja muille intressiryhmille ja olla nékyvid julkisella areenalla.
Vastuullisuus ja ldpindkyvyys standardeina merkitsevdt standardin mu-
kaan térkeitd hyvén hallinnon elementteja: ldpindkyvyys jatkuvasti nouda-
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tettavana kdytdntond on merkittdvéd voima, joka voi auttaa taistelussa kor-
ruptiota vastaan, parantaa hallintaa ja edistdd vastuullisuutta. Vastuulli-
suus ja lapindkyvyys molemmat tukevat samoja pddmaarid kuin julkinen
raportointi.®®

43.2 Tiedonsaantia maarittava yleinen lainsaadanto —
kansalaisten tiedonsaantia maaraavan yleisen
lainsdadannon paaperiaatteet

Vastausten perusteella useimmissa maissa yleistd tiedonsaantia mééritta-
véd lainsdddantdd on annettu (Bulgaria, Tanska, Kanada, Yhdistynyt Ku-
ningaskunta, Tsekin tasavalta, Unkari, Islanti, Slovakia, Sveitsi, Ranska).
Jotkut ylimmaét tarkastusvirastot vastasivat, ettei maissa ole voimassa kan-
salaisten yleistéd oikeutta tiedonsaantiin (viranomaisen asiakirjat, tiedot vi-
ranomaisessa) madradvai lainsdddantod (Norja ja Kreikka).

Bulgariassa yleistd tiedonsaantia méérittdvan lainsdddanndn péaéperiaat-
teet ovat: 1) avoimuus, luotettavuus ja informaation eheyden periaate, 2)
jokaisen yhtdldinen oikeus julkiseen tietoon 3) lainmukaisuuden varmis-
taminen tiedon saannissa ja hankinnassa 4) tiedonsaantioikeuden suojelu,
5) henkil6tietojen suojelu sekd 6) kansalaisten ja valtion turvallisuuden
suojelu. Tanskassa on annettu sddnnét, jotka madrdavét asiakirjojen ja do-
kumenttia saantia julkisorganisaatioissa. Téma tarkoittaa sitd, ettd kansa-
laisilla on oikeus julkiseen informaatioon (Act on Public Information, Of-
fentlighedsloven). Kanadassa tietojen saantia ja yksityisyyden suojaa sda-
tavd laki (the Access to Information Act and Privacy Act) sdétdd padsya
sekd hallituksen tietoihin ettd henkildkohtaisiin yksityisen tietoihin. Kana-
dan ylimmén tarkastuselimen tarkastusasiakirjojen tydpaperit ovat tdmén
sdantelyn ulkopuolella eikd tyopapereita ole lupa paljastaa (records that
contain information that was obtained or created by her or on her behalf in
the course of an investigation, examination or audit conducted by her or
under her authority). Yhdistyneen Kuningaskunnan The Freedom of In-
formation Act sditdd yleisen oikeuden viranomaisen asiakirjoihin erdin
menettelyllisin ja sisdllollisin rajoituksin. Se velvoittaa viranomaiset, mu-
kaan lukien Yhdistyneen Kuningaskunnan ylimmén tarkastusviran-
omaisen (NAO) jérjestiméddn asiakirjojensa julkaisutavan (publication
scheme) ja asiakirjojen saatavuuden. Yhdistyneen Kuningaskunnan ylinta
tarkastuselintd sdédtdva laki, National Audit Office Act (2 §) sddtdd siitd,

% INTOSAI ISSAI 20, Principles of transparency and accountability.
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ettd ylimmén tarkastuselin toimet perustuvat avoimuuden (openness) ja
lapindkyvyyden (transparency) periaatteille.

Tsekin tasavallassa laki vapaasta paddsystd informaatioon (the Act
106/1999 Coll., on Free Access to Information) kattaa valtion orgaanit,
alueellisen itsehallinnon viranomaiset ja julkiset orgaanit jotka hallinnoi-
vat julkisia rahastoja samoin kuin mink& tahansa orgaanin, jonka toiminta
perustuu lakiin ja joka laatii julkishallinnossa oikeudellisesti relevantteja
padtoksia. Laki médrittdd mainittujen orgaanien velvoitteesta toimittaa in-
formaatiota toiminnastaan. Informaatiota edellytetdén julkistettavaksi
yleisilld tiedottamistavoilla (on website and official notice boards) tai in-
formaatiota voidaan vaatia erikseen saatavaksi tai nidhtéville. Kdytdnnossa
ja yksittdistapauksin ratkaistaan kansalaisten oikeus tiedonsaantiin, joka
perustuu Perusoikeuksia ja -vapauksia médrddvaan perusoikeuskirjaan.
Unkarissa tdhdn lainsdddéntoon sisdllytetddn henkilStietolaki, laki tieto-
jensaannista ja laki sdhkoisestd viestinndstd (the Act on the Protection of
Personal Data and the Disclosure of Information of Public Interest, Act
LXIII of 1992, the Act on Amendments and Repeals of Legal Regulations
and other Legislative Changes Related to Hungary’s Accession to the Eu-
ropean Union, Act XXIX of 2004, the Act on the Electronic Freedom of
Information, Act XC of 2005). Lainsdddantokokonaisuus mairad sen kon-
tekstin, jonka nojalla kansalaiset voivat saada tietoja ja jonka nojalla kan-
salaiset voivat tehdi tietopyyntojd ja valittaa epadvistd paatoksista.®” Lain-
sdddanto sddntelee kyseisen tiedon luonnetta ja méarittda vastaamista kos-
kevan periaatteen, avoimuusperiaatteen ja vastuullisuusperiaatteen.

Islannissa kansalaisten oikeutta tiedonsaantiin julkisissa viranomaisissa
madrdd Information Act eli informaatiolainsddaddntd. Tdmén lain perus-
teella kansalaisilla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa julkisen hallinnon or-
gaanien tyon sisdltdihin. Information Act 'in péédperiaate on, ettd jokainen
kansalainen voi saada tiedon kaikista asiapapereista, joita julkinen hallinto
tuottaa. Poikkeuksen muodostaa niin sanotut tydpaperit "working papers"
ja asiakirjat, joiden paljastamisesta olisi haittaa yksityisyydelle tai kansal-
liselle turvallisuudelle. Julkisilla viranomaisilla ei ole velvollisuutta julkis-
taa tietoja ja asiakirjojaan esimerkiksi verkkosivuillaan. Information Act
lakia ei sovelleta Islannin ylimmén tarkastusviranomaisen (INAO) toi-

% Accordingly, such announcements and complaints (submittable in writing,
orally or electronically) are to be answered in 30 days, or to be referred to the
responsible authority in 8 days. Furthermore, the disclosable information of pub-
lic interest is to be provided, upon request, to the citizens. The legislations specify
which data is disclosable upon request. The deadline is 15 days. The request can
be submitted in writing, orally, or electronically. If not granted, the citizens can
turn to legal courts.

60



minnassa. Maltalla kansalaisten oikeuksista sdddetdan perustuslaissa, lais-
sa oikeus-asiamichestd (Ombudsman Act, Chapter 385 of the Laws of
Malta), ja kehittdmistd ja suunnittelua koskevassa lainsdddannossa (the
Development Planning Act, Chapter 356, of the Laws of Malta). Maltan
perustuslaki sdétda yleisestd syrjintékiellosta viranomaistoiminnassa. Mal-
tan kansalaiset nauttivat my0os ilmaisuvapaudesta. Oikeusasiamiehen teh-
tdvand on tutkia ja turvata sité, ettd néitd kansalaisten oikeuksia noudate-
taan hallinnossa. Lisdksi, kun uusi julkinen projekti on valmisteilla ja
odottamassa Maltan ympéristo- ja suunnitteluviranomaisen hyvéksymisti,
suoritetaan tdlloin ympéristovaikutusten arviointi ja projekti on avoinna
julkiselle keskustelulle.

Slovakian tasavallassa on sdddetty laki (Act No 211 of 2000 on free ac-
cess to the information) vapaasta tiedonsaannista: valtion elimilld on vel-
vollisuus julkistaa julkinen tieto kansalaisten sitd vaatiessa. Sveitsissd on
sdddetty laki viranomaistoiminnan julkisuudesta (Bundesgesetz vom 17.
Dezember 2004 iiber das Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung, Offent-
lichkeitsgesetz, BGO, SR 152.3) Jos kansalainen haluaa tarkistaa liittohal-
linnon virallisia asiapapereita, timén tulee ottaa yhteyttéd liittohallituksen
toimistoon. Tavallisesti kansalaiset ottavat yhteyttd tietopyyntoasioissa
kirjallisesti. Kansalaisten ei tarvitse perustella tai yksiloidd pyyntddan. Ne
perusteet, joiden nojalla kansalaisen tietopyyntod sallitaan rajoittaa ovat:
poliittista paétdsti asiassa ei ole tehty vield, asiakirja ei ole vield valmis,
asiakirja sisdltdd salaista tietoa, asiakirja siséltdd henkilokohtaista ja yksi-
tyisté tietoa toisesta henkildstd. Ranskassa kansalaisvapauksien ja oikeuk-
sien julistuksen 15 artikla (the French Declaration of the Rights of Man
and Citizen adopted on August 26th 1789) mairéa, ettd yhteiskunnalla on
oikeus saada tietdd viranomaisen toiminnasta (society has the right to ask
any public official to account for his administration). Julistus on osa pe-
rustuslakia. Julkisuuslaki (17/7/78, Act on transparency and information
of the citizen) mairia, ettd jokaisella Ranskassa on oikeus saada tieto vi-
ranomaisen asiakirjasta. Tatd sddnnostd ei kuitenkaan sovelleta laink&dyt-
toon eikd asiakirjoihin, jotka eivét ole hallinnollisia asiakirjoja. Téstd seu-
raa, ettd Ranskan ylimmén tarkastuselimen tulokset eivét ole saatavilla
pyynnosta.

4.3.3 Yhteenvetoa ylimpia tarkastuselimia mahdollisesti
koskevasta avoimuutta ja vastuullisuutta
edistavasta lainsaadannosta

Vastausten perusteella kiy selville, ettd useimmissa maissa on sdddetty

yleistd lainsdddéntdd, joka perustaa kansalaiselle oikeuden saada tietoa
julkiselta viranomaiselta. Yleinen lainsdddéntd perustaa kansalaiselle oi-
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keuden tiedonsaantiin yleensé erdin rajoituksin (Yhdistynyt Kuningaskun-
ta, Bulgaria, Tsekin tasavalta, Unkari), joissakin maissa asiaa sddtdva
yleinen lainsdddantd perustaa julkiselle viranomaiselle velvollisuuden
tuottaa informaatiota kansalaisille (Yhdistynyt Kuningaskunta, Tanska,
Kanada, Malta, Slovakia). Vastausten perusteella joissakin maissa tiedon-
saantia turvaavaa yleistd lainsdddantod ei kuitenkaan sovelleta sellaise-
naan ylimpiin tarkastuselimiin (Ranska, Islanti, Kanada).

434 Paatelmia kansalaisnakokulmasta

Vastausten perusteella yleistd tiedonsaantia madrdavaa normistoa ei sovel-
leta kaikissa maissa ylimpiin tarkastuselimiin. Tami tarkoittaa sitd, ettd
kansalaisten tiedonsaanti ylimmista tarkastuselimisti on rajoitetumpaa
kuin muissa viranomaisissa. Vastausten perusteelta ndyttad silté, ettei kan-
salaisilla ole mahdollisuutta reagoida ja vaikuttaa tdllaisen yleisen lain-
sdddannon avulla niihin asioihin, joita késitellddn julkisessa viranomaises-
sa. Tosin annettujen vastausten perusteella on vaikeata ja mahdotonta teh-
dé tarkkoja johtopéétoksia téssd suhteessa. Esimerkiksi Islanti varsin sel-
vésti vastaa, ettei tdllaisen yleisen lainsdddannon perusteella kansalaisilla
ole mahdollisuutta vaikuttaa niihin tehtéviin ja asioihin, joita késitelldédn ja
padtetdan julkisissa viranomaisissa.

4.4 Tiedonsaantia edistava erityinen
lainsaadanto

Kysymyksillé viisi ja kuusi pyrittiin tarkentamaan kuvaa kansalaisten tie-
donsaannista kysymailld onko maassa sdddetty erityistd lainsdddéin-
tod/vakiintunutta kdytdntdad, joka mahdollistaisi kansalaisten tiedonsaan-
nin, yhteydenoton tai jopa vaikuttamisen ylimmaéssé tarkastuselimessa ka-
siteltdviin asioihin. Joissakin vastauksissa tiedonsaanti kytkettiin ylimmén
tarkastuselimen raportointiin ja sen julkisuuteen.

Vastausten perusteella useimmissa maissa on voimassa myos erityistd
lainsdddantdd, joka médrittdd asiakirjojen julkisuutta ja tiedonsaantia
ylimmassé tarkastuselimessd. INTOSAIn standardi ISSAI 20 tédhdentdd
edistdiméédn avoimuuden ja vastuullisuuden periaatteita senkin vuoksi, ettid
ylin tarkastuselin voisi olla tdssd suhteessa esimerkki muulle viranomais-
toiminnalle omassa hallinnossaan ja omissa kéytdnndissddn. Mainitun
standardin mukaan ylin tarkastuselin on valtiossa osa yleisempaa oikeu-
dellista ja valtiosdéntoistd jérjestelmdd ja ylimmaét tarkastusviranomaiset
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ovat vastuullisia/tilivelvollisia monille tahoille kuten lainsdddantoelimille
ja juuri kansalaisille.

Vastausten perusteella niin sanottu erityinen tiedonsaantia maarittdva
lainsdddantd on annettu useimmiten lainsddddnndn tasoisena normistona.
Tamai yleensd tarkoittaa sitéd, ettd kansallinen parlamentti on sédtanyt tal-
laisen lain. Joidenkin maiden vastauksissa ei ollut mainintaa erityisesta
asiakirjajulkisuutta ja tiedonsaantia séédtavasti lainsdadannostd (Tsekin ta-
savalta, Ranska, Kreikka, Islanti, Malta, Norja). Saksa vastasi, ettd sen eri-
tyinen kansalaisten tiedonsaantioikeutta midrdaava normi on tydjarjestyk-
sen kaltainen tyokalu. Maltalla ei ole annettu erityisté sellaista lainsdddén-
tod, joka méérittiisi kansalaisen oikeuksia ja mahdollisuuksia saada tietoa,
reagoida suoraan tai vaikuttaa niihin tehtéviin, joita Maltan ylin tarkas-
tuselin valmistelee.

TAULUKKO 2. Asiakirjajulkisuutta ja tiedonsaantia ylimmassa tarkastuselimessa saa-

tavan erityissaantelyn saantelytaso
Saantelytaso Perus- Tavallinen  Asetus Ylimman tarkastuselimen Virallisissa
tuslaki lainsaadantd antamat sisaiset sdannot suunnittelu-
ja strategia
Sisadiset sdannoét  "Working  asiakirjoissa

tietojen tools"
julkisuudesta
ylimman
tarkastuselimen
toiminnassa
Maa
Bulgaria X
Kanada X
Kypros X
Tanska X
Ranska X
Saksa X X
Unkari X X
Slovakia X X X
Sveitsi X X

Bulgariassa (BNAO) on annettu sisdiset sddnnot ylimman tarkastuselimen
hallussa olevien tietojen julkisuudesta. Ylin tarkastuselin julkistaa tarkas-
tustuloksensa siind tapauksessa, ettei tuloksia ole maééritty lain nojalla
luottamuksellisiksi. Julkistaminen tapahtuu verkkosivuilla, lehdistokonfe-
renssissa, lehdistotiedottein, haastatteluin mediassa jne.. Kanadassa tar-
kastusta sditdva laki (Auditor General Act) madardd arkistoinnista ja siitd,
miten tulee kisitelld ymparistod koskevat vetoomukset, erityisesti kirjalli-
set vetoomukset, kysely tai tiedustelut, joita Kanadassa asuvat henkil6t
ovat ldhettdneet tarkastuselimelle kestdvian kehityksen teeman puitteissa.
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Tanskassa on annettu erityiset ylintd tarkastuselinté (Rigsrevisionen) kos-
kevat tietojensaantisddnnokset. Niitd on kuvattu tarkastusviraston ohjeessa
(instruction for Auditor General).”” Tanskassa ohjeet madrddvit muun
muassa oikeutta tiedonsaantiin, sellaisen epadmisen, osapuolten kuulemis-
ta ja tietojen luottamuksellisuutta. Unkarissa laki tarkastusvirastosta (the
Act on the State Audit Office, SAO Act) maddrdd vaatimukset tarkastusra-
porttien julkistamisesta. (The report shall be made public - paragraph 1 of
Article 18 of the SAO Act.). Muussa lainsdddannossé, joka koskee suo-
raan ylintd tarkastuselintd, ei ole sddnndksid kansalaisndkokulmasta. Slo-
vakian perustuslain (Act of 1992: Article 26 (1) Freedom of expression
and access to the information are guaranteed) mukaan ilmaisuvapaus ja
tiedonsaanti on taattu. Laki vapaasta tiedonsaannista (Act No 211 of 2000
on free access to the information) miirdd oikeuden henkildllisen ulottu-
vuuden, velvoitteen julkistaa tietoa, salassapitosddnnokset, henkilGtie-
tosuojaa, litkesalaisuuksia, menettelyitd tiedonsaannissa. Slovakiassa on
annettu ohje, joka maérdd tiedonsaantia ylimmaéssd tarkastuselimessd
(guideline SAO SR No 6 of 2006 on free access to the information in the
Supreme Audit Office of the Slovak Republic (SAO SR). Se méaaraa pe-
rusperiaatteet, peruskésitteet, toimivallan ja vastuusddnnokset, salassapi-
dosta, henkildtietojen suojan ja menettelyn tietoja pyydettidessd. Slovaki-
assa kaikki (evaluation) arviointiraportit julkistetaan. Muut raportit jul-
kaistaan kun yleinen kiinnostus edellyttdd sitd. Slovakia ylimmall4 tarkas-
tuselimelld (SFAO) on yleinen "info@ address" ja erityinen "email-
address", joihin kansalaiset voivat ottaa yhteytté asiassaan.

Sveitsissé on annettu erityisid sddnnoksid tiedonsaannista (Article 14 Pa-
ra. 2 Federal Auditing Act 6). Sveitsin ylin tarkastuselin toimittaa raport-
tinsa ensin liittokokoukselle (Federal Assembly). Vasta liittokokouksen
talouskomitean késittelyn jélkeen ylin tarkastusviranomainen saa julkistaa
raporttinsa, johon on liitetty tarkastetun kohteen kommentit ja mahdolli-
sesti liittokokouksen talouskomitean antamat kommentit.

4.4.1 Yhteenvetoa tiedonsaantia edistavasta erityisesta
lainsdadanndsta

Vastausten perusteella kiy ilmi, ettd useissa maissa on voimassa erityista
sddntelyd asiakirjojen julkisuudesta ja tiedonsaannista ylimmaéssa tarkas-
tuselimessd. Sddntely on vastausten perusteella hyvin eri tasoista: valtio-
sddntdtasoista normistoa, mutta yleensé tavallisen lain tai tydjarjestyksen

" Ohjeet ovat saatavilla Tanskan ylimmdn tarkastuselimen verkkosivuilla
(http://www.rigsrevisionen.dk/composite-44.htm).
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tasolla ohjeina annettua normistoa. Erityistd sdéntelyd on annettu myos
ylimmén tarkastuselimen siséisilla normeilla. Tiedonsaantia koskeva eri-
tyinen sddntely ymmaérrettiin vastauksissa usein ylimmén tarkastuselimen
raportoinnin julkisuutta méérittdviksi normeiksi. Kansalaisen oikeus pyy-
tdd asiakirjoja ja tietoja ylimmaéltd tarkastuselimeltd on kuitenkin eri asia
kuin ylimmaén tarkastuselimen raportoinnin julkisuuden sédantely.

442 Paatelmia kansalaisnakokulmasta

Vastausten perusteella asiakirjajulkisuus ja tiedonsaantioikeus ylimmissi
tarkastuselimissd on médritelty erityissddnnoksin. Tdmé tarkoittaa sité, et-
td ylimmén tarkastuselimen asiakirjajulkisuuteen ja kansalaisten tiedon-
saantioikeuteen sovelletaan muuta kuin kyseisen alan yleistd sééntelya.
Vaikka kyselyn vastaukset eivét olleet yhteismitallisia, vastausten perus-
teella syntyy sellainen kisitys, ettd asiakirjajulkisuus- ja tiedonsaantioike-
us ylimmissé tarkastuselimissd on luonteeltaan suppeampaa kuin muussa
julkisen hallinnon viranomaistoiminnassa. Pddperiaate vastausten perus-
teella on, ettéd tarkastusraportit tulee julkistaa silloin, kun sen tiedot eivit
ole lain nojalla salaisia. Tarked mittapuu asiakirjajulkisuuden ja tiedon-
saannin kysymyksessd on INTOSAIn standardi Lapindkyvyyden ja vas-
tuullisuuden periaatteet, joka edellyttdd ylintd tarkastusvirastoa toimi-
maan sellaisissa sddntelypuitteissa, joka toteuttaa avoimuutta ja vastuulli-
suutta. Ylimmaén tarkastuselimen tulee salaisen ja ei-julkisen tiedon késit-
telijind noudattaa avoimuusperiaatteen tarkoittaman eettisen ulottuvuuden
mittapuita.

4.5 Kansalaisnakokulma ylimman
tarkastuselimen suunnittelu- ja
strategia-asiakirjoissa

Kyselyn kysymykselld seitsemén pyrittiin selvittdimaén sitd, onko ylimpi-
en tarkastuselinten virallisissa suunnittelu- ja strategia-asiakirjoissa otettu
huomioon kansalaisndkokulmaan liittyvid ndkokohtia. Edellad on jo viitattu
sithen, ettd esimerkiksi Suomen ylimmaén tarkastuselimen (National Audit
Office of Finland) suunnittelu- ja strategia-asiakirjaan on kirjoitettu visio,
jossa on otettu huomioon tarkastustoiminnan eri osapuolet. Strategia- ja
suunnitteluasiakirja vuosille (2009-2012) maérittdd osapuoliksi eduskun-
nan, valtioneuvoston, valtion virastot ja laitokset, kansalaiset seké tarkas-
tusviraston henkilokunnan.
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Kysymyksessd kahdeksan pyrittiin selvittimididn kansalaisnikokulman
olennaisinta siséltéd ylimmén tarkastuselimen suunnittelu- ja strategia-
asiakirjoissa. Selvityksen kysymykselld pyrittiin selvittdméén mitd kansa-
laisnédkdkulma ylimmén tarkastuselimen kéyténndissa tarkoittaa.

Unkarissa sen ylin tarkastuselin tuo tarkastuselimen ylimmén johdon
tietoon systemaattista tietoa kansalaisten esille tuomasta varsin erilaisesta
palautteesta. Edelld on ollut puhetta myos Unkarin ylimmén tarkastuseli-
men luomasta asiakasvéylésté, joka mahdollistaa monipuolisen kommuni-
kaation ylimmén tarkastuselimen ja kansalaisten vilille. Saksassa kansa-
laisndkokulman sisdltond on kansalaisten yhteydenotot (petitions) ja ylei-
semmin kaikki tarkastuksen kannalta relevantti informaatio. Saksan ylin
tarkastuselin saa vuosittain suuren méiran kirjeitd, sahkoposteja ja puhe-
linsoittoja veronmaksajilta. Usein yhteydenotot, esimerkiksi budjettivaro-
jen tuhlaamiseen liittyvit tiedot ovat tarkastuksellisesti hyodyllisid ja ne
otetaan huomioon tarkastustyossd. Kansalaisten vetoomuksia kuvaillaan
toisinaan myos Saksan ylimmén tarkastuselimen vuosikertomuksessa. Lu-
kuisista toimenpiteistd (900/vuosi), joihin vetoomusten ja yhteydenottojen
perusteella ryhdytdédn, ei ole aina mahdollista toimittaa tietoja vetoomuk-
sen esittédjélle. Silti kansalaiset voivat olla vakuuttuneita siitd, ettd heiddn
yhteydenottonsa tutkitaan ja niiden perusteella ryhdytdén tarvittaessa toi-
menpiteisiin. Norjan vastauksen mukaan tarkastusten suunnittelutyossa
otetaan huomioon kéyttdjalahtoinen perspektiivi.

Pisimmélle meneva ja erityiselld tavalla jarjestetty bottom—up approach
-ldhestymistapa on toteutettu Yhdistyneessd Kuningaskunnassa. Yhdisty-
neessd Kuningaskunnassa on toteutettu yhteiskunnan monimuotoisuuteen
perustuvan hallituksen toimintaohjelman ja yhdenvertaisuuslainsddddnnon
perusteella ohjelmaa, jonka tarkoituksena on védhentdd yhteiskunnallista
eriarvoisuutta (Equality Bill 2009). Maan ylin tarkastuselin on strategias-
saan ja toiminnallaan sitoutunut tdhdn ohjelmaan. Julkisen vallan toimen-
piteitd suunnataan eriarvoisuuden vihentdmiseksi ryhmiin kriteerind mm.
ikd, rotu, uskonnollinen vakaumus tai seksuaalinen suuntautuminen. Asia-
kirjassa Reflecting a diverse society in our VFM work otetaan huomioon
yhteiskunnan monimuotoisuus ja sen edellyttdmé yhdenvertaisuuden vaa-
timus. Tavoitteena on fokusoida laadittavia tarkastuksia seuraavien kritee-
rien perusteella: etninen tausta, vammaisuus, ik, sukupuoli, alueelliset te-
kijét ja sosiaalinen muutos. Perinteisen kansalaisnidkokulma-ajattelun si-
jaan Yhdistyneen Kuningaskunnan (NAO) ylin tarkastuselin tarkoittaa
kansalaisndkokulmalla erilaistuvaa videstod, ihmisid, joita luonnehditaan
pikemminkin erilaisuuden perusteella kuin silld, ettd heissd olisi jotakin
yhteistd. Yhdistyneen Kuningaskunnan ylin tarkastuselin ryhtynyt toi-
menpiteisiin moniarvoisen yhteiskunnan toimintaohjelman toteuttamiseksi
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sekd pohtinut miten ylimmaén tarkastuselimen asiakkaiden tarpeiden erilai-
suus otetaan huomioon esimerkiksi julkisessa palvelutuotannossa.

Yhdistyneen Kuningaskunnan ylin tarkastusviranomainen pyrkii paran-
tamaan omia tuotteitaan ja ottamaan paremmin huomioon tydsséén tarpeet
ja odotukset, joita erilaisuus edellyttdd yhteiskunnassa. Ylin tarkastuselin
on ottanut huomioon ndmaé erilaisuudesta johtuvat seikat sekd aihevalin-
nassaan etti suunnittelutydssiddn. Se toteuttaa tarkastuksia, joissa ldhto-
kohtana on yhteiskunnan monimuotoisuus, eri ryhmien palvelutarpeet, tai
jokin tietty asiakasryhmé. Yhdistyneen Kuningaskunnan ylimmén tarkas-
tuselimen tydssd on pohdittu aktiivisesti miten ymmartdd ja ottaa huomi-
oon ihmisten erilaisuutta korostava agenda ja milld periaatteilla tuottaa
julkisia palveluita ldhtokohtana ihmisten erilaisuus ja erilaiset tarpeet.
Ylin tarkastuselin tydssddn ottaa huomioon miten parantaa omia tuottei-
taan palvelemaan paremmin erilaisuutta korostavan yhteiskunnan tarpeita.
Yhdistyneen Kuningaskunnan ylin tarkastuselin on ottanut tydssddn huo-
mioon tarkastustyOssddn titd varmistavan suunnittelun, aiheet ja metodo-
logian, joilla saadaan aikaan tarkastuksia, jossa yhteiskunnallisen erilai-
suudesta johtuvat tavoitteet toteutuvat. Tarkastuksissa otetaan huomioon
eri asiakasryhmien nédkokulma esimerkiksi palvelutarpeissa ja -
tuotannossa.

4.5.1 Yhteenvetoa kansalaisnakokulmasta ylimman
tarkastuselimen suunnittelu- ja strategia-
asiakirjoissa

Vastausten mukaan useimpien ylimpien tarkastuselinten virallisissa stra-
tegia-asiakirjoissa ei ole nimenomaisesti mainittu erityisestd kansalaisné-
kokulmasta ja kansalaisndkdokulman huomioonottamisesta tarkastustyossa.
Unkarissa siséiset ohjeet madrittavit erityisen organisaation, jonka vakiin-
tuneeseen tehtévéikenttddn kuluu useita kansalaisndkokulmaan liittyvid
osatehtdvid. Unkari on luonut erityisen asiakasportin, jolla on perustettu
kommunikaatiovdyld ylimmén tarkastuselimen ja kansalaisten vilille.
Vastausten perusteella kdy selville, ettd ylimmaét tarkastuselimet ottavat
jollakin tavalla huomioon kansalaisten esittdmié nidkokohtia toiminnas-
saan, vaikka kansalaisndkokulmaa méardavid normeja ei olisikaan kirjoi-
tettu ulos muodollisesti tai virallisesti.

Vastausten perusteella ndyttdd siltd, ettd kansalaisndkokulma ylimmissé
tarkastuselimissd ilmenee monista eri ldhteistd: muodollisista normeista
késin, ylimmén tarkastuselimen sisdisistd normeista kdsin sekéd suunnitte-
lu- ja strategia-asiakirjoista kdsin. Yhteinen piirre vastauksissa on se, ettd
kansalaisndkdkulman sisdlto ei ole vakiintunut — sisdltd on kansalaisten
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yhteydenottoja (vetoomuksia, valituksia, kanteluita), kayttdjalahtoisyytta.
Se on my0s strategiaan perustuva metodologia, joka edellyttdd systemaat-
tista kansalaisndkdkulmaa. Mitddn yhtd késitystd ei ole muodostettavissa
siitd, mitd kansalaisndkokulmalla tarkoitetaan ylimmissé tarkastuselimis-
sd. Kansalaisndkokulma on ymmaérretty sisdltokysymyksend myos ylim-
mén tarkastuselimen raporteista tiedottamiseksi, asiakirja- ja tietopyyn-
noiksi.

Yhdistyneessd Kuningaskunnassa on omaksuttu erityinen ldhestymista-
pa, joka huomioi tarkastustoiminnan osalliset moniarvoisessa yhteiskun-
nassa. Taustalla on maassa omaksuttu yhdenvertaisuuslainsdddéanto, jolla
eriarvoisuutta pyritddn poistamaan yhteiskunnassa. Yhdistyneen kunin-
gaskunnan ylin tarkastusviranomainen ottaa sd@nnonmukaisessa tarkas-
tuksessaan huomioon erilaiset viestoryhmdt ja niiden ominaispiirteet sekd
laatii tarkastuksia, joissa on otettu huomioon niiden erityiset tarpeet esi-
merkiksi palvelutuotannossa. Yhdistyneen kuningaskunnan toimintamalli
eroaa muiden ylimpien tarkastuselinten toiminnasta siind, etti se itse ak-
tiivisena toimijana ja oma-aloitteisesti strategiansa perusteella hankkii tar-
kastuksillaan tietoa eri ryhmien tarpeista kasin.

452 Paatelmia kansalaisnakokulmasta

Kansalaisndkokulman huomioonottaminen ylimmissé tarkastuselimissé ei
ole virallisesti madrittynyttd tai vakiintunutta. Silld ei ole yleensd mitién
erityistd muotoa. Kansalaisndkokulman huomiointi voi perustua noudatet-
tuihin kdytintdihin. On mahdollista, ettd kdytdntojd on omaksuttu kan-
sainvilisistd standardeista tai muiden maiden kéytinnoistd. Esimerkiksi
INTOSAIn piirissd annetuissa standardeissa tunnetaan kansalaisndkdkul-
ma (bottom—up -approach) yhtend ldhestymistapana. Kansalaisndkokul-
maa suunnitellaan usein toteutettavaksi modernin viestintidteknologian
keinoin. Tyypillistd on, ettd viranomaistoiminta perustuu lainsdddannolle
tai virallisille toimintaohjeille. Mikéli kansalaisndkdkulma haluttaisiin ot-
taa systemaattisesti huomioon ylimmissd tarkastuselimissd, tulisi siitd
madriatd ylimméin tarkastuselimen virallisissa asiakirjoissa (strategia-
asiakirja tai suunnitteluasiakirja) tai mahdollisesti sddtdd jopa lailla tai
muuntasoisella normilla.

Niin sanottu kansalaisndkokulma ylimpien tarkastuselinten tarkastus-
tyOssd on jdrjestetty hyvin vaihtelevalla tavalla. Kansalaisndkokulman si-
sdltd on vaihteleva. Yhteydenottojen varsinaisia sisiltdjd ehkéd kuvaa pa-
remmin jéljempéanéd olevan kysymyksen 10 vastaukset aihe-ehdotuksista.

Poikkeuksena vakiintumattomasta ja melko satunnaisesta kansalaisné-
ko-kulman huomioimisesta on Yhdistyneen Kuningaskunnan ylin tarkas-
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tus-viranomainen, joka on strategiassaan linjannut, ettd tarkastustoimin-
nassa huomioidaan yhteiskunnan erilaisuus seké erilaiset ryhmét ja niiden
tarpeet esimerkiksi julkisen hallinnon palvelutuotannossa. Ylimmissa tar-
kastuselimissd noudatettavalle kansalaisndkokulmalle voidaan antaa kaksi
ulottuvuutta: 1) viranomaisen oma-aloitteisesti muotoilema kansalaisni-
kokulma, jolla pyritdén viranomaisaloitteisesti ottamaan huomioon tietyt
tarkastustoiminnan osallisten erityispiirteet, kuten yhteiskunnan moniar-
voisuus (Yhdistynyt Kuningaskunta). 2) Kansalaisndkdkulma on mahdol-
lista ymmartéd myos siten, ettd kansalaiset ovat se aktiivinen osapuoli, jo-
ka on kansalaisndkdékulman aloitteellinen taho ja se taho, joka ottaa asias-
saan yhteyttd viranomaisiin.

Onko Yhdistyneen Kuningaskunnan malli sittenkin top—down kansalais-
nikokulma? Onko bottom—up -mallina pidettivi aktiivista kansalaisuutta
ja kansalaisten ehdoilla ja aloitteesta toimivaa kansalaisndkdokulmaa. Mi-
tddn valmista vastausta tdhdn ei ole olemassa. Vaihtoehtoja pitdd arvioida
ylimmén tarkastuselimen valtiosddntdisen roolin ja demokratian vahvis-
tamistapojen ndkokulmasta. Vahvistaisiko ylimmén tarkastuselimen aktii-
vinen strategia avoimuutta ja demokratiaa kansalaisyhteiskunnassa? Vah-
vistaako ylimmén tarkastuselimen aktiivinen strategia aktiivista kansalai-
suutta. Vai tulisiko kansalaisten ja kansalaisyhteiskunnan olla se aktiivi-
nen osapuoli, jolla olisi aina mahdollisuus sekd myds oikeus asiassaan ot-
taa yhteyttd ylimpadn tarkastuselimeen? Tulisiko ylimmén tarkastuseli-
men kéyttdd tarkastustyOssddn molempia ldhestymistapoja, 1) aktiivista
strategiaa ja 2) kansalaisten yhteydenottoja.

Kysymykselld pyrittiin samaan tietoa ylimmén tarkastusorganisaation
sisdisestd hallinnosta ja siséisistd toimintamalleista.

Vastausten perusteella neljin ylimméin tarkastuselimen virallisissa
suunnittelu- ja strategia-asiakirjoissa oli sdénnoksid kansalaisndakokulmas-
ta. Yhdeksén ylintd tarkastuselintd vastasi, ettei niiden asiakirjoissa ole
tdllaisia sdannoksié.

Yhdistyneen Kuningaskunnan ylimmén tarkastuselimen strategia-
asiakirjoissa, Reclecting a diverse society in our VFM work ja uusimmas-
sa strategiassa vuosille NAO Strategy (2010-11 to 2012—13) on otettu ni-
menomaisesti huomioon kansalaisnédkokulma. Unkarissa kansalaisniko-
kulma on sisédllytetty ylimmén tarkastuselimen sisdisiin sdantdihin (Rules
of Organization and Operation, ROO). Kyseiset sidnndt maarittavit orga-
nisaatiorakennetta ja yksikoiden tehtdvid ja toimivaltaa, johtoa ja niin
edelleen. Tukiyksikon (Organizational Management and Operation Direc-
torate, responsible for almost all support services, governance activities)
ohella toimii hallinnollinen yksikkd (Administrative and Organizational
Department), joka on vastuussa muun muassa kansalaisndkokulmaan liit-
tyvistd kysymyksistd. Yksikko kisittelee ja hallinnoi kaikki tapaukset, jot-
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ka koskevat julkisen virkatoiminnan kannalta tarkeitd kansalaisten ilmoi-
tuksia, kansalaisten ehdotuksia, valituksia sekd laatii tilastollisia lukuja
ndistd asioista. Kerran vuodessa yksikko raportoi saadut tiedot ylimmén
tarkastuselimen ylimmélle johdolle. Yksikko tekee tietojen perusteella
korjaus-ehdotuksia ja se seuraa miten kansalaisten ilmoituksia on otettu
huomioon tarkastuksissa. Se tarkkailee ylimmaésta tarkastuselimestd annet-
tavia tietoja ja kansalaisten tietopyyntdja. Erillddn tistd pr- tehtdvistd yk-
sikolld on muita tehtévid ja sitoumuksia muilla toimialoilla. Yksikon teh-
tdvénd on jérjestdd Internetpohjainen asiakasportti (internet-based “client
gate”™) tarkoituksena luoda kommunikaatiovdyld niille kansalaisille, jotka
ovat kiinnostuneita ylimmén tarkastuselimen toiminnasta (details, re-
quirements are regulated by a recently adopted Act, A 2-page annex to the
ROO, deals exclusively with the treatment of procedure applicable to the
re-quests, complaints, announcements made by citizens).

Vaikka kansalaisndkokulmaa ei olisikaan otettu huomioon suunnittelu-
ja strategia-asiakirjoissa, voi kansalaisndkokulman huomioiminen perus-
tua ylimmén tarkastuselimen kéyténtoihin. Esimerkiksi Saksan vastauksen
mukaan Saksan ylin tarkastusviranomainen ottaa toiminnassaan huomioon
kaikenlaisen saatavilla olevan informaation mukaan lukien kansalaisten
vetoomukset (petitions) tai aiheet, jotka on julkaistu lehdissd tai muussa
mediassa.

4.6 Kansalaisten mahdollisuus tehda
tarkastusaihe-ehdotuksia

Kysymyksessd yhdeksdn kysyttiin sitd, onko kansalaisilla lakiin perustuva
mahdollisuus ehdottaa ylimmélle tarkastuselimelle tarkastusaiheita, jotka
sitten otettaisiin huomioon ylimmén tarkastuselimen tarkastusten suunnit-
telussa ja tarkastuksissa. Kysymyksen tavoitteena oli saada tietoa miten
ylimmisséd tarkastuselimissd on suhtauduttu julkisessa hallinnossa ylei-
semmin virinneeseen haasteeseen kansalaisten mahdollisuudesta vaikuttaa
suoraan julkisen hallinnon viranomaisten tehtédviin ja paatoksentekoon.
Kysymyksen perusta on tdmédn selvityksen alussa mainituissa julkisen
hallinnon kehittimishankkeissa sekd ylinten tarkastuselinten toimintaa ke-
hittavissd INTOSAI -standardeissa. INTOSAI standardin liite nimenomai-
sesti keskittyy kansalaisndkdkulman haasteeseen. Standardin mukaan kan-
salaiset ovat tarkastusaiheiden ldhde esimerkiksi toiminnantarkastuksessa.
Kansalaiset ovat se taho, joiden vuoksi tarkastusta tehdddn. Kansalaiset
ovat tarkastusraporttien tulosten kayttdjid ja hyodyntdjid. Standardin mu-
kaan kansalaisiin tulee olla yhteydesséd joko suoraan tai heitd edustavien
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kansalaisjarjestdjen vilitykselld. Kyseisen standardin Appendix to ISSAI
3100 (endorsed version) mukaan ylimmén tarkastuselimen tulisikin arvi-
oida ja harkita kuinka parhaalla tavalla olla yhteydessa kansalaisiin ja suu-
reen yleisoon.

Kyselyssd saatujen vastausten perusteella useimmissa maissa ei ole
voimassa sellaista lainsdddantod tai kdytdntod, joka perustaisi kansalaisel-
le mahdollisuuden/oikeuden esittdd suoranaisia tarkastusaiheita ylimmaélle
tarkastuselimelle. Seitsemén (7) ylintd tarkastuselintd vastasi, ettei lakiin
tai kdytdntdon perustuvaa mahdollisuutta ehdottaa tarkastusaiheita ole.
Vastausten perusteella kuusi maata, Bulgaria, Kypros, Tsekin tasavalta,
Saksa, Slovakia ja Sveitsi ovat jarjestdneet kansalaisilleen mahdollisuuden
ehdottaa tarkastusaiheita. Seitseméds maa, Islanti, on &skettdin ryhtynyt ot-
tamaan vastaan verkkosivuillaan kansalaisten ehdotuksia ja kommentteja
ja jopa nimettdmid viestejd. Viisi (5) ylintd tarkastuselintd vastasi, ettd
kansalaisilla on mahdollisuus ehdottaa tarkastusaiheita ylimmalle tarkas-
tuselimelle.

4.6.1 Ehdotusten maara

Kysymyksessd kymmenen tiedusteltiin kuinka usein kansalaiset toimitta-
vat aihe-ehdotuksia ylimmille tarkastuselimille. Ohessa on kuvio, josta
ilmenee annettujen vastausten mukaan vuositasolla tehtyjen ehdotusten
méérd erdissd timén kyselyn kohteena olleissa maissa:

KUVIO 1. Kansalaisilta saatujen tarkastusaihe-ehdotusten keskimaarainen vuotuinen
lukumaara

Slovakia

Sveitsi ] ‘ ‘
| |
Saksa | |

Tsekin tasavalta
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Bulgaria -

0 200 400 600 80

Huom: Kyproksen osalta kyseessa karkea arvio

Vastausten perusteella kansalaisten ehdotukset/yhteydenotot ovat vuosita-
solla melko véhdisid Sveitsissd ja Bulgariassa, my0s Kyproksella. Sveitsin
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vastauksen mukaan se saa 10—20 vakavasti otettavaa yhteydenottoa (se-
rious messages) vuositasolla. Yhteydenottoja on tietysti enemmén mutta
ne eivit ole vastausten perusteella niin sanotusti vakavasti otettavia. Sak-
sassa kansalaisten yhteydenottoja oli eniten, yli 700 vuositasolla, Tsekin
tasavallassa 478 ldhetystd kansalaisilta tai instituutioilta (submissions
from citizens and institutions), Slovakiassa vajaa viisisataa.

Vastausten mukaan pulmana kansalaisten ehdotuksissa on niiden kaytto-
kelpoisuus tarkastustyossd. Vastausten mukaan ongelmana on, etteivét
kansalaiset tunne kovin hyvin ylimmén tarkastusviraston tehtivid ja toi-
mivaltaa. Se my0s hankaloittaa saatujen ehdotusten kdyttod. Seuraavassa
on kuvio Tsekin tasavallan kansalaisten ehdotusten ja yhteydenottojen si-
salloista:

KUVIO 2. Teemoittaiset ehdotukset kansalaisilta ,tsekin tasavalta, 2008
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M private law, including social aspects such as housing issues, social services, energy,

healthcare services etc
criticism of public administration and management of public assets

M performance of local governments

Oothers, including requests for information pursuant to Act 106/1999

Vastausten mukaan ehdotusten sisillot koskivat useimmiten muun muassa
sosiaali- ja terveyssektorin alaan kuuluvia kysymyksid, my0s joitain sisél-
t0jd, jotka eivit kuulu Tsekin ylimmén tarkastuselimen toimivallan piiriin.
Reilu kolmannes oli kritiikkid julkisen hallinnon toimista. Vuonna 2008
ehdotuksista tarkastustyon kannalta kéyttokelpoisimmat olivat ne ehdo-
tukset, jotka koskivat tien rakentamista, uusien energiamuotojen tukemis-
ta, Land Fund of the Czech Republic - nimisen yhdistyksen toimintaa ja
julkisia yliopistoja. Tsekin ylimmén tarkastusviranomaisen mukaan sen
toimivaltaan kuuluvat ehdotukset otetaan huomioon téydentdvini tietoina,

72



jota hyddynnetddn tarkastusten suunnittelussa (those submissions that re-
fer to topics actually related to SAO’s audit competences serve as supp-
lementary information material used in planning the audits as well as in
preparing missions already scheduled).

46.2 Ylimman tarkastuselimen toiminnan tuntemus

Vastausten perusteella kiy selville, ettd kansalaisten ehdotuksia vain har-
voin kéytetddn varsinaisessa tarkastustydssd. Ehdotuksista osa ei ole
ylimmén tarkastuselimen mukaan tarkastuksellisesti relevantteja vaikka-
kin ne olisivat sinénsé tiedollisesti hyddyllisid. Ehdotusten hyddyntdminen
ylimmissé tarkastuselimisséd jd4 vastausten perusteella melko marginaali-
seksi. Saksan ylimmailld tarkastusviranomaisella on oikeus joko ottaa
huomioon tai jittdd se huomiotta (the German Federal Court of Audit re-
serves its right to take up th [ese] recommendation[s] or not).

Vastausten perusteella nayttda siltd, ettd suurin osa kansalaisten ehdo-
tuksista jad ylimméan tarkastuselimen toimivallan ulkopuolelle siksi, ettei-
vét kansalaiset tunne ylimmén tarkastusviraston tehtévid ja toimivaltaa.
Tsekin tasavallan tietojen mukaan kansalaisten aihe-ehdotuksista noin 45
prosenttia tulkittiin ylimmaéssa tarkastuselimessd toimivaltaan kuulumat-
tomiksi (unrelated to the functions of the SAO). Ylin tarkastuselin toimit-
taa sille tulleet asiat toimivaltaiselle viranomaiselle. Esimerkiksi Slovaki-
an ylin tarkastuselin ilmoittaa ldhettdvénsd asiat heti eteenpdin toimival-
taiselle viranomaiselle (it immediately send[s] them to responsible au-
thorities i.e. " ministries, municipalities, etc"). Sveitsin ylin tarkastusvi-
ranomainen ilmoittaa, ettd ehdotukset toimitetaan muille toimivaltaisille
elimille (transmitted to other services, like the organisation for the con-
sumer protection or the Swiss Financial Market Supervisory Authority
FINMA, or to the office of the attorney general of Switzerland).

4.6.3 Ylimman tarkastuselimen strateginen
responsiivisuus

Vastausten perusteella toinen kansalaisten aihe-ehdotusten pulmakohta on
siind, ettd niiden tulisi sopia ylimmaén tarkastuselimen viralliseen strategi-
aan. Unkarin ylin tarkastuselin vastaa muun muassa téhén tarkastustyon
muotojen organisointiin ja resursointiin liittyvdén pulmaan: "if the an-
nouncement requires a performance audit and only a regularity audit is
ongoing or will be implemented for the raised issue (or the other way
around) then the SAI can not take advantage of the announcement since
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the resources that would have been needed are already used for the con-
duct of other tasks."

Yleisesti voidaan pohtia merkitseeko tiukka suunnitelmallisuus ja resur-
sointi sitd, ettei tarkastuselin ole responsiivinen kansalaisten ehdottamille
asianmukaisillekaan tarkastusaiheille?

46.4 Yhteenvetoa kansalaisten mahdollisuuksista tehda
tarkastusaihe-ehdotuksia

Vastausten perusteella enemmistd ylimmisté tarkastuselimisté on jérjesta-
nyt kansalaisille mahdollisuuden ehdottaa sille tarkastusaiheita vaikka sel-
laista mahdollisuutta tai oikeutta ei olisikaan perustettu lainsdadannolla.
Vastausten perusteella ndyttda siltd, ettd ylimmaét tarkastuselimet ovat ke-
hitteleméssd vuorovaikutteisia keskustelukanavia/vaikuttamiskanavia mo-
dernin viestintétekniikan keinoin. INTOSAI on kehitellyt ajatusta, jonka
kansalaisten rooli olisi nykyistd tdrkedmpi tarkastusaiheiden tuottamises-
sa.

Vastausten perusteella kaikkien maiden ylimmét tarkastuselimet eivét
ota vastaan tarkastusaihe-ehdotuksia kansalaisilta. Melko monet kuitenkin
ottavat aihe-ehdotuksia huomioon toiminnan suunnittelussa ja jopa tarkas-
tustoiminnassaan. Mitdin velvoitetta tdhin yleensd ei ole. Ne jotka ottavat
vastaan aihe-ehdotuksia, nikevét pulmia ehdotusten sisélldissa, siind, ett-
eivit kansalaisten ehdotukset aina kuulu ylimmén tarkastuselimen toimi-
valtaan. Vastausten mukaan kansalaiset eivit tunne ylimmén tarkastuseli-
men tehtdvid ja toimivaltaa. Vaikka ehdotukset olisivatkin relevantteja ja
asianmukaisia, ei ylin tarkastusviranomainen ota kansalaisten ehdotuksia
huomioon mahdollisesti siksi, ettd sen toiminta yleensd on jo valmiiksi
suunniteltu, organisoitu ja resursoitu.

46.5 Paatelmia kansalaisnakokulmasta

Kansalaisndkokulma mahdollisuutena esittdd tarkastusaiheita ylimmalle
tarkastuselimelle ei ole ylimmissé tarkastuselimissé vieras toimintamalli.
Malli, joka ilmeisesti perustuu useimmiten ylimmén tarkastuselimen kéay-
tdntOOn, periaatteessa toteuttaa kansalaisndkokulmaa ja aktiivista kansa-
laisuutta. Merkille pantavaa on, ettd kansalaisten roolia tarkastusaiheiden
ehdottajina on pohdittu INTOSAIn standardien kehittelytyossi. Periaat-
teena niissd on, ettd tarkastusaiheiden ldhde olisi kansalaiset. Ylinten tar-
kastuselinten asiana on paittdd siitd miten ne tuottavat tarkastusaiheitaan.
Suomessa asiaa sddtiva lainsdadénto ei ole esteena téllaiselle kidytannolle.
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Useat ylimmit tarkastuselimet ottavat vastaan kansalaisten aihe-
ehdotuksia olivat ne sitten puhtaita ideoita tai suoria kanteluita viran-
omaistoiminnasta. Mitddn nimenomaista velvoitetta tdhidn ei yleensd ole
sdddetty. Pulmana ehdotusten kéyttokelpoisuudessa on se, ettd ehdotukset
eivit aina kuulu sisédltonsd puolesta ylimmaén tarkastuselimen tehtéviin ja
toimivallan piiriin. Syyné tdhdn arvellaan olevan sen, etteivit kansalaiset
tunne ylimmén tarkastuselimen tyotd tai roolia valtiosddntdisessa jirjes-
telméssd. Herdd kysymys, tulisiko ylimmén tarkastuselimen olla tehtivi-
ensd ja toimivaltansa suhteen avoimempia ja nikyvampid. Kuuluisiko
ylimmén tarkastuselimen tehtdviin lisdtd tunnettuuttaan? Kansalaisndko-
kulmasta pulmallista on siis tiedon kuilu. Kansalaiset eivit tiedd ylimmén
tarkastusviranomaisen tehtévistd ja siksi yhteydenotto epédonnistuu.
Ylimmén tarkastuselimen tehtédvénd voisi olla myds yleisemmin oman
toiminnan avoimuuden lisddminen kansalaisyhteiskunnan suuntaan. Esi-
merkiksi INTOSAI standardeillaan kannustaa sekd avoimuuteen ettd ot-
tamaan huomioon kansalaiset tarkastustyon aihetuotannon ldhteena.
Avoimempi ja osallistuvampi toimintamalli legitimoisi ylimmén tarkas-
tuselimen asemaa suhteessa toimintaympéristodnsd (poliittiset toimijat,
kansalaiset) valtiosddntoisessa jarjestelmassa.

Kansalaisten aihe-ehdotusten kayttokelpoisuus estyy joissakin tapauk-
sissa  ylimmén tarkastuselimen tiukan etukéteissuunnittelun ja -
resursoinnin vuoksi. Kun suunnitelmat ja resurssit ovat sidottuja, ei ylin
tarkastuselin voi ottaa joustavalla tavalla huomioon kansalaisten ehdotta-
mia aiheita, vaikka ne olisivatkin relevantteja ja ajankohtaisia tarkastus-
tyon kannalta. Pohdittavaksi jdi, tulisiko ylimmén tarkastuselimen toimin-
ta olla joustavampaa ja responsiivisempaa yhteiskunnan suuntaan?

4.7 Kansalaisnakokulman
huomioonottaminen kaytannon
tarkastustyossa — hyvia kaytantoja
etsimassa

Kysymyksessa yksitoista tiedusteltiin milld tavoilla ylimmaét tarkastuseli-
met ottavat huomioon kansalaisndkokulmaa kdytdnnon tarkastustydssaan.
Onko ylimmilla tarkastuselimilld kdytossd niin sanottuja hyvid kdytantoja
téssd suhteessa?

Kanadassa on voimassa nimenomaiset sdanndkset siitd, milld tavoin
ympériston koskeviin vetoomuksiin suhtaudutaan ylimméssd tarkas-
tuselimessd. Tanskassa kansalaisyhteydenotot eivit yleensd vaikuta suo-
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raan tarkastusaiheiden valintaan. Tsekin tasavallassa ehdotusten kaytto-
kelpoisuutta harkitaan yksittdistapauksin. Vuonna 2008 Tsekin ylin tar-
kastuselin sai 478 lahetystd kansalaisilta ja yhteisoiltd, 177 niistd arvioitiin
kéayttokelpoiseksi tarkastustydssd (37 %). Tsekisséd kaikki kansalaisten
toimittamat ehdotukset huomioidaan ja arvioidaan. Kansalaiset my0s saa-
vat aina jonkinlaisen palautteen/vastauksen yhteydenottoonsa ylimmalta
tarkastuselimeltd, ei kuitenkaan silloin kun yhteydenotto on ollut nimetén
(2008, vain 3kansalaisten tietopyyntdd arkistoitiin). Maltalla kansalaisten
ehdotukset voivat tulla otetuksi huomioon missi tahansa tarkastusmuo-
dossa. Ehdotukset yleensd sisdllytetddan Maltan ylimmén tarkastuselimen
suunnitteluasiakirjoihin.

Unkarissa kansalaisten l&hettdmét yhteydenotot tutkitaan aina jollakin
tavalla. Yhteydenotot voivat suoranaisesti tai epdsuoralla tavalla vaikuttaa
tarkastuksen yksityiskohtiin, ndin varsinkin paikallishallintoa koskevissa
asioissa. Uusia tarkastuksia ei kuitenkaan yleensa aloiteta ja toteuteta sik-
si, ettd aihe on tullut vireille kansalaisten taholta. Ylin tarkastusviran-
omainen pyrkii integroimaan ehdotuksia aiheeseen ja laajentamaan tarkas-
tuskysymyksen ndkdkulmaa vastaamaan kansalaisehdotuksia. Nimen-
omainen yksikko tutkii ja arvioi kansalaisten ehdotukset. Bulgarian ylim-
mén tarkastuselimen tarkastajat tutkivat kansalaisten ehdotukset seké ra-
portoinnin mahdollisista vaédrinkdytoksistd. Sellaista informaatiota ylim-
mélle tarkastuselimelle tuotetaan jatkuvasti. Informaatiota kdyddan lapi
joko meneillddn olevan tarkastuksen yhteydessd tai se otetaan huomioon
ylimmaén tarkastuselimen suunnitteluprosessin yhteydessd. Slovakian ylin
tarkastuselin saa kansalaisilta tavallisesti noin 500 ehdotusta vuodessa.
Muunlaiset ehdotukset toimitetaan asianomaisille toimivaltaisille viran-
omaisille. Vain noin 65 prosenttia niistd on sellaisia, jotka kuuluvat ylim-
min tarkastuselimen toimivaltaan. Slovakiassa on tavallisempaa saada eh-
dotuksia median kautta kuin kansalaisehdotuksina. Slovakiassa kansalais-
ten ehdotuksen hyodyntdminen tapahtuu pééosin laillisuusvalvonnassa.

Islannissa on dskettdin avattu verkkosivusto, jonka avulla kansalaiset
voivat tehdéd ehdotuksia, ldhettdd kommentteja ylimmalle tarkastuselimel-
le. Yhteydenotto voi olla myds nimeton. Sveitsissd postilaatikko siséltaa
noin tuhat vakavasti otettavaa viestid vuosittain. Jotkut viestin ehdotuksis-
ta otetaan huomioon tarkastuksissa, osa viesteistd toimitetaan asianomai-
sille toimivaltaisille viranomaisille (kuten kuluttajasuojaviranomaiselle tai
oikeuskanslerille).
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4.7.1 Johtopaatodksia kansalaisnakdkulman
huomioonottamisesta kaytannon tarkastustytssa —
hyvia kaytantoja etsimassa

Kansalaispalautteen késittely ylimmaéssd tarkastuselimessd voi olla lain
sddnndkseen perustuvaa ja sitd varten voi olla perustettu organisoitu yk-
sikko, joka tutkii ja arvioi nditd ehdotuksia. Tavallisimmin ehdotukset ote-
taan tarvittaessa huomioon ylimmén tarkastuselimen suunnitteluasiakir-
joissa. Kéytidntond on myds, ettd tarkastajat tutkivat ehdotusten kéyttokel-
poisuuden tarkastuksissaan ja mahdollisesti laajentavat tarkastuksen né-
kokulmaan ehdotusten tavalla. Jotkut ylimmat tarkastuselimet eivét hyo-
dynni kansalaisten ehdotuksia. Useimmat hyddyntdvét ehdotuksia joko
organisoidusti tai vapaamuotoisesti.

4.7.2 Paatelmia kansalaisnakokulmasta

Kansalaisndkokulman hyodyntdmisen hyvit kdytdnnot ovat vaihtelevia.
Joko lakiin perustuvana tai enemmaén tai vihemmain muodollisesti ylim-
méssd tarkastuselimessd jérjestettyind toimintoina kansalaisehdotusten
huomioiminen ei ole valtavirtaistunut ilmi6. Useimmissa modernia julkis-
ta hallinto ja poliittista pddtoksentekoa kehittiméaan pyrkivissd hankkeissa
osallisten ndkdkulmaa ja vuorovaikutteista kommunikaatiota on painotet-
tu. Vastausten perusteella vain yksi ylin tarkastuselin aina vastaa kansalai-
silta saatuun yhteydenottoon.

4.8 Tarkastusmuotojen erot
kansalaisnakokulman
hyodyntamisessa?

Kysymyksessa 12 tiedusteltiin onko eri tarkastusmuotojen (tuloksellisuus-
tarkastus, tilintarkastus, laillisuustarkastus) vélilld eroja kansalaisten ldhet-
tdmien ehdotusten hyddyntdmisessd. Vastausten perusteella olennaisia
eroja ei ole. Kansalaisndkokulman huomioonottaminen on tapauskohtaista
harkintaa. Usein yhteydenottojen muoto ja siséltd on sellainen, ettei niiden
hy6dyntdminen ole mahdollista. Vastausten mukaan tuloksellisuustarkas-
tus on se tarkastuksen laji, jossa kansalaisndkdkulmaa parhaiten voidaan
ottaa huomioon. Esimerkiksi tilintarkastus ja laillisuustarkastus néhdéén

77



siten normeihin sidottuina ja miadramuotoisina, ettei niihin ole mahdollista
sisdllyttdd tdllaista ndkdkulmaa.

4.9 Yhteydenottokeinoista ylimpaan
tarkastuselimeen

Kysymyksessd kolmetoista tiedusteltiin milld keinoilla kansalaiset voivat
ottaa/kansalaisilla on mahdollisuus yhteyttd ylimpdin tarkastuselimeen.
Oheisessa kuviossa on esitetty yhteenveto vastausten yhteydenot-
to/kommunikaatiokeinoista.

Kansalaisille tarjottavista yhteydenottokeinoista verkkosivut olivat ylei-
simmit, toisena keinoina ylimmén tarkastuselimen sdhkoposti -osoite yh-
distettynd yhteyshenkiloon. Kuudessa ylimmaéssé tarkastuselimessd on
kaytossd viestintdkeino, joka tunnistaa viestin ldhettijin. Kahdessa tapa-
uksessa oli mahdollista olla yhteydessd tarkastusraportin kirjoittajaan.
Vuorovaikutteista viestinnén keinoa hyddynnettiin vastausten mukaan yh-
dessd ylimmassé tarkastuselimessa.
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491 Nakokohtia modernin viestinnan ulottuvuuksista

Téssa selvityksessd perusoletuksena on, ettd deliberatiivisen demokratian
yhdelld muodolla eli kansalaisten suoralla osallistumisella — missd muo-
dossa sitd kulloinkin toteutetaankaan — ja julkisen hallinnon avoimuuspe-
riaatteella on mahdollista tdydentdd ja vahvistaa perinteistd edustukselli-
seen demokratiaan perustuvaa jarjestelmdd. Ajatuksena on, cttd erilaiset
niin sanotun suoran tai osallistavan demokratian muodot tdydentdisivit
perinteistd epasuoraa demokratiaa. Esimerkiksi Held'in tutkimuksessa vii-
tataan kansalaisten ja péddtoksentekijoiden véliseen kommunikaatioon ja
modernin viestintdteknologian vilineisiin: sellaisen on ajateltu mahdollis-
tavan deliberatiivisen demokratian toteuttamista.”'
Tutkimuskirjallisuudessa E-participation eli kansalaisten sdhkdinen
osallistuminen on mairitelty seuraavasti: "E-participation is a necessary
component, or even, more precisely, a prerequisite of e-democracy. It re-
fers to the means of ICT -supported participation in process concerning
administration, policy making, decision making, service delivery, informa-
tion provision, consultation, deliberation, etc".* Teoksessa Electronic

Participation (2009) on pohdittu ja tyostetty pidemmaélle myos késitteita,

jotka ovat térkeitd nykyaikaiselle tietoyhteiskunnan osallistumiselle. Te-

oksessa on pohdittu tietoyhteiskuntavélineitd kansalaisten osallistumisen
vilineind. Seuraavia mahdollisuuksia ja ulottuvuuksia on 16ydetty:

— sdhkoinen tiedottaminen (e-informing), joka merkitsee yksisuuntaista
kommunikaatiota ja ainoastaan kansalaisten informoimista,

— sdhkoinen konsultointi (e-consulting), joka merkitsee rajoitettua pa-
lautetta kommunikoinnissa,

— sdhkoinen aktiivinen mukanaolo (e-involving), joka merkitsee sen
varmistamista etti toiminnan tavoitteet on ymmarretty ja otettu huo-
mioon,

— sdhkdinen yhteistyd (e-collaborating), joka merkitsee kaksisuuntaista
kommunikaatiota kansalaisten ja hallituksen kesken,

— sdhkoinen voimaannuttaminen (e-empowerment) merkitsee paatdsval-
lan delegointia kansalaisille siten, ettd julkinen hallinto 1&hinnéd vain
toimeenpanee kansalaisten patoksid.”

" Held, 2006, 249-250.

2 Handbook on E-democracy, Epace Theme Publication, 2010, 9.

73 Electronic Participation: First International Conference, EPart 2009, Linz,
Austria, Proceedings (eds. Macintosh, Tambouris).
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Erilaisten séhkdisten toimintamallien skaalaus auttaa jasentdméin kes-
kustelua silloin, kun julkinen hallinto konkreettisesti pohtii tictoyhteis-
kunnan vilineiden kéyttod omassa toiminnassaan. Julkinen hallinto voi
pohtia onko sen toiminnassa tarkoituksenmukaista ottaa kdyttoon yk-
sisuuntaisesti toimiva sdahkdinen véline vai edellyttddko sen toiminta kak-
sisuuntaista kommunikaatiota. Tdllainen pohdinta voi tulla kysymykseen
my0s ylimmén tarkastuselimen toiminnassa. Onko ylimmaén tarkastuseli-
men toiminnan kannalta tarkoituksenmukaista 1dhinni informoida kansa-
laisia? Vai onko tarpeen ottaa kdyttoon sdhkoisid vilineitd, joiden avulla
voidaan saada aikaan kahdensuuntaista kommunikaatiota ylimmén tarkas-
tuselimen ja kansalaisten vélille? Tamain selvityksen vastausten perusteel-
la kahdensuuntainen kommunikaatio ei ole toteutunut ylinten tarkas-
tuselinten toiminnassa.

492 Kommunikaation esteet

Euroopan unionin tasolla hallitusten todetaan jo nyt hyddyntdvian kak-
sisuuntaista kommunikaatiota Internet 'in avulla. Internet on unionin tasol-
la todettu politiikan ja demokratian tyokaluksi.”* Tutkimuksessa Net Wor-
king/networking: Citizen Initiated Internet Politics(2008)” on tarkasteltu
kansalaisten voimaannuttamista (empowerment) Internetin mahdollista-
min keinoin. Tutkimus osoittaa sen, ettei moderni viestintdteknologia si-
ninsi ole este kansalaisten osallistumiselle julkisessa hallinnossa. Uusien
toimintamallien kuten kansalaisten osallistumismahdollisuuksien luomi-
sen esteend ovat teknologian sijaan julkisen hallinnon kulttuuriset, organi-
satoriset tai toisinaan jopa valtiosdédnnosté johtuvat tekijét. Tutkimuskirjal-
lisuudessa on runsaasti tuloksia samansuuntaisista havainnoista.
Demokratia- ja tietoyhteiskuntahankkeissa, joihin tdimén selvityksen ku-
luessa on osallistuttu, on pantu merkille Suomen heikentynyt asema tieto-
yhteiskuntakehityksessd. Suomi on viime vuosina menestynyt heikosti tie-
toyhteiskunnan kehitysté mittavissa tilastoissa. Totta on, ettd tietoyhteis-
kunnan edistymisen mittaamiseen liittyy haasteita, joita vertailundkokul-
maa pohtivassa liikenne- ja viestintiministerion julkaisussa Suomi tieto-
yhteiskunnan tilastoissa on pohdittu tarkemmin.” Keskusteluissa on tullut

™ Communicating about Europe via Internet Engaging the citizens, SEC (2007)
1742, 4-5.

7 Net Working/Networking: Citizen Initiated Internet Politics, 2008, eds. Hdyhtio
-Rinne.

76 Suomi tietoyhteiskunnan tilastoissa, Liikenne- ja viestintiministerion julkaisuja
13/2003, Helsinki, erityisesti 37-38 ja passim.
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esille, ettd kansainvilisesti tarkasteluna monet valtiot ovat Suomea kehit-
tyneempid esimerkiksi tietoyhteiskuntavilineiden kdytossd ja verkkode-
mokratian edistimisessé.

Uusi teknologia kuten Internet kansalaiskeskustelussa edellyttdd myds
sen varmistamista, ettei siitd aiheudu uudenlaista yhteiskunnan jakaantu-
mista. Euroopan Unionin piirissd on muun muassa ryhdytty toteuttamaan
hanketta (i2010-aloite), jonka avulla pyritddn kaventamaan kuilua tietoyh-
teiskunnasta osallisiksi padsseiden ja osattomiksi jadneiden vélilld. Aloite
koskee muun muassa yhtildisid mahdollisuuksia: tietoteknisid taitoja ja
yhtildisia mahdollisuuksia Internet-yhteyksiin.”’

493 Yhteenvetoa yhteydenottokeinoista ylimpaan
tarkastuselimeen

Vastausten perusteella ylinten tarkastuselinten kdyttimét yhteydenpito-
keinot kansalaisiin ja kansalaisyhteiskuntaan ovat melko perinteiset. Yh-
teydenpito on yleensd yhdensuuntaista. Ylimmissa tarkastuselimissd mah-
dollisuus interaktiiviseen viestintéén ei ole yleenséd mahdollista.

494 Paatelmia kansalaisnakokulmasta

Ylinten tarkastuselinten keinot hallita viestintddnséd kansalaisiin ja kansa-
laisyhteiskuntaan on melko perinteistd. Ylimmissa tarkastuselimissé ei ole
otettu kdyttoon vuorovaikutteisia viestintédkeinoja. Kysymys viestinndn
keinoista on monitahoinen. Tutkimuksissa on pohdittu viestintdkeinoja ja
vaikuttamisen ulottuvuuksia. Viestintiteknologia sindnsd mahdollistaa
kansalaisten suoran demokratian. Sdhkdinen viestintd eli e-demokratia on
madritelty seuraavasti: "E-democracy is the support and enhancement of
democracy, democratic institutions and democratic processes by means of
technology”.”® Sihkoisestd e-demokratiasta on ehdotettu yhti tirkedd kei-
noa, jolla edustuksellista demokratiaa voidaan vahvistaa. Euroopan tasolla
Euroopan neuvoston ministerikomitea on hyvéksynyt suosituksen, jossa e-
demokratian katsotaan voivan tuoda yhteen paédtoksentekijét ja kansalaiset
aivan uudella tavalla. Uudet toimintatavat voivat johtaa siihen, ettd paa-
toksentekijdt ymmaértévat ja ottavat huomioon paremmin kansalaismielipi-
teen ja kansalaisten tarpeet padtoksenteossaan. Edelleen, kansalaiset saa-

7 Valkoinen kirja eurooppalaisesta viestintéipolitiikasta, KOM (2006) 35 lopulli-
nen, 9.
’8 Handbook on E-democracy, Epace Theme Publication, 2010, 9.
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vat paremman késityksen paédtoksentekijoiden tehtévistd seké niistd haas-
teista, joita pddtoksenteossa kohdataan. Tdméd komitean mukaan lisdisi
kansalaisten kiinnittymistd demokraattiseen jarjestelmidn ja mahdollisesti
lisdisi luottamusta demokraattisen jérjestelmén toimintaan. Koska sdhkdi-
nen demokratia avaa uusia tiedonldhteitd ja informaatiokanavia, liséd
kommunikaatiota ja vahvistaa yhteistyotd ja osallistumista, edistdd avoi-
muutta ja tilivelvollisuutta, sdhkdiselld demokratialla on hyvit mahdolli-
suudet poistaa haittoja joista demokraattiset instituutiot ja prosessit talla
hetkelld karsivit.”

Tamén selvityksen vastausten perusteella vuorovaikutteisuus ja sahkoi-
sen demokratian eli niin sanotun e-demokratian ulottuvuus ovat ylimmissa
tarkastuselimissd melko tuntemattomia. Viestinnédn toteutus on sidoksissa
pitkélti hallintokulttuurisiin tekijoihin.

Vuorovaikutteisesta viestinnéstd on my0s huonoja esimerkkeji. Jos kan-
salaisten osallistumista halutaan vahvistaa ylimmissa tarkastuselimissé si-
ten, ettd esimerkiksi tarkastusaihe-ehdotuksia pyydetdén toimittamaan
ylimmille tarkastuselimille, tulisi ylimpien tarkastuselinten valmistautua
ottamaan vastaan yhteydenottoja ja aihe-ehdotuksia. Ellei kansalaisten
suoraa osallistumista ole jarjestetty asianmukaisesti tai ellei aihe-
ehdotuksia hyddynnetd viranomaisessa, saattaa siitd seurata kansalaisten
turhautumista. Jos aktiivista kansalaisuutta edistdvdin toimintaan ryhdy-
tddn, tulee sithen valmistautua asianmukaisesti. Useissa tdmén selvityksen
lahteind kéytetyissa tilaisuuksissa, jossa demokratiaa ja osallistumista ver-
kossa on pohdittu, on keskusteltu kokemuksista, joissa kansalaisten akti-
vointi on my6s ylldttdnyt viranomaiset. On kehkeytynyt tilanteista, joissa
viranomaisilla ei olekaan ollut lopulta resursseja tai organisaatiota vastata
niihin haasteisiin, joita se on téssa tehtdvéssa asettanut itselleen.

410 Kansalaisten mahdollisuus reagoida
tarkastusraporttien sisaltoon

Kysymykselld neljétoista tiedusteltiin kansalaisten mahdollisuutta reagoi-
da ja vaikuttaa (esimerkiksi kommentoimalla niitd) suoraan ylimmén tar-
kastuselimen yksittdisten valmiiden tarkastusraporttien sisdltoon. Vastan-
neista seitsemén ilmoitti, ettd kansalaisilla on mahdollisuus kommentoida

7 Ministerikomitean suositus verkkodemokratiasta (e-demokratiasta) CM/Rec
(2009)1 (Recommendation CM/Rec(2009)1 of the Committee of Ministers to
member states on electronic democracy (e-democracy).
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tarkastusraportteja. Vastanneista viisi maata ilmoitti, ettd sen liséksi, ettd
kansalaisilla on mahdollisuus kommentoida tarkastusraportteja ja ylimmat
tarkastuselimet my0s vastaavat niihin kysymyksiin, joita kansalaiset ovat
esittdneet raporteista.

Kun kansalaisilla on reagointitarve ylimmén tarkastuselimen raporttien
vuoksi, esimerkiksi Slovakiassa tdtd yhteydenottoa kansalaisiin sditelee
informaation vapautta siditivd normi. Maltalla internetin kautta kdydyn
kommunikaation ohella keskustelua raporttien asiasisélloista kdydéaédn sa-
nomalehtien/median blogeissa. Unkarissa kansalaisilla on mahdollisuus
perehtyd tarkastuksen oikeudellisiin ja tarkastusta taustoittaviin yksityis-
kohtiin.

4.10.1 Yhteenvetoa kansalaisten mahdollisuuksita
reagoida tarkastusraporttien sisaltéon

Kansalaisilla on mahdollisuus vastausten perusteella kommentoida raport-
tien siséltod ldhinné eri viestintdvélineiden (sanomalehdet, blogit) kautta
mutta myds suoraan ylimmén tarkastuselimen yhteysosoitteeseen. Vasta-
usten perusteella vuorovaikutteinen kommentointi ei ole yleensd péédsdan-
to eikd se ole systemaattista tai yleensé erityisesti organisoitunutta.

4.1 Kansalaispalaute tarkastuksen
suunnittelussa, tarkastusprosessissa ja
raportoinnissa

Kysymyksessa viisitoista on pyritty samaan vastauksia siihen, otetaanko
kansalaisten tarkastuksesta antama palaute huomioon ylimmén tarkas-
tuselimen sédédnnonmukaisessa tarkastustyOssé: tarkastusten suunnittelussa,
tarkastuksen aikana ja raportointivaiheessa. Kysymykselld pyrittiin tar-
kentamaan ja tiedustelemalla yksityiskohtaisemmin ylimmiltd tarkas-
tuselimiltd miten mahdollinen saatu kansalaispalaute ulottaa vaikutuksen-
sa ylimmén tarkastuselimen tarkastustyhon sen eri vaiheissa.

Teemaa on osin késitelty jo edelld tdsséd selvityksessd aihe-ehdotusten
kayttokelpoisuutta suunnittelutydssi arvioitaessa. Edelld vastausten perus-
teella jo havaittiin, ettd kansalaispalautteella on jossain méérin merkitysta
tarkastustyossd. Ongelma oli aihe-ehdotusten kéyttokelpoisuus.

Kaikkien maiden ylimmissd tarkastuselimissd kansalaisten palautetta
tarkastuksista ei oteta huomioon. Joissakin ylimmissd tarkastuselimissa
palaute otetaan huomioon. Esimerkiksi Tsekin tasavallassa asianmukainen
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palaute otetaan huomioon tarkastustyon suunnittelussa ja seurannassa.
Kayttokelpoinen kansalaispalaute (citizens/institutions) on saatavilla eri-
tyisessd sithen tarkoitukseen perustetussa sisdisessd tictokannassa. Maltal-
la kansalaispalaute otetaan huomioon tarkastuksen suunnittelutapaamisis-
sa ja lapi koko tarkastusprosessin. Tarkastustiimin jésenet saavat tiedon
siitd kasilld olevan tarkastuksen palautteesta, joka on tullut yleisolta. Tar-
kastusraporteista jilkikdteen saatu palaute kanavoidaan kyseisestd tarkas-
tuksesta vastaaville henkildille. Jostakin tietystd raportista saatu kansa-
laispalaute saattaa vaikuttaa alan tuleviin toiminnantarkastuksiin.
Unkarissa kansalaispalaute kanavoidaan tarkastusprosesseihin. Useim-
miten kanavointi toteutetaan epdsuorasti ja yksittdistapauksin. Kansalais-
kokemukset ja kansalaisyhteydenotot arvioidaan ja ne kootaan toimitetta-
viksi ylimmélle johdolle vuosittain. Yhteenvedon tuloksia hyodynnetdén
tulevien vuosien suunnitteluprosesseissa. Ylimmén tarkastuselimen Inter-
net Forumin kautta, samoin kuin eri kommunikaatiovélinein, kansalaisilla
on mahdollisuus esittdd ndkemyksidén seka esittdd kysymyksid
— valmistuneista tarkastuksista
— erdistd muista ylimméin tarkastuselimen laatimista asiakirjoista,
— mediassa olleista tarkastuselinti koskevista asioista,
— pédjohtajan haastatteluista tai ylimmén tarkastuselimen virkailijoista.

Ylimmén tarkastuselimen tulee myds vastata ndihin kyselyihin riippumat-
ta missd muodossa ne on esitetty ja saatu. Tavallisesti ylin tarkastuselin
vastaa kansalaisten esittdmiin ndkemyksiin ja kantoihin. Kanadassa ylei-
sOn esille nostamat asiat otetaan esille asianomaisessa tarkastusryhmaéssé
tai osastossa/toimistossa, joka on asiassa toimivaltainen. Tiimin tehtdvina
on arvioida asian tirkeyttd ja ottaa se tarvittaessa huomioon tarkastuksen
suunnittelussaan. Sveitsissd kansalaispalautetta ei varsinaisesti saada, pa-
laute tulee poliitikoilta ja medialta.

Yhteenvetoa kansalaispalautteen asemasta tarkastuksen suunnittelussa,
tarkastusprosessissa ja raportoinnissa

Kansalaispalautetta yleensd hyddynnetddn ylimpien tarkastuselinten tar-
kastusty0ssd sen eri prosesseissa. Palaute otetaan huomioon useimmiten
tarkastustyon suunnitteluvaiheessa (Tsekin tasavalta, Malta, Unkari, Ka-
nada). Sveitsissé palaute tulee poliitikoilta ja medialta.

Kansalaispalautteen kokoaminen on joidenkin maiden ylimmissé tarkas-
tuselimissd my0Os organisoitua: sitd analysoidaan systemaattisesti ja sitd
kootaan tarkastuselimessa erityiseen tietopankkiin.
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Pdditelmid kansalaisndkokulmasta

Kansalaispalautteen merkitystd ylimmén tarkastuselimen tarkastustyon eri
vaiheissa liséd se, ettd palautteen arviointi ja kokoaminen on organisoitua
ja systemaattista. Hyodyntdamistd helpottaa se, ettd palaute kootaan ylim-
méssa tarkastuselimesséd yhteen tiedostoon.

Vuorovaikutteinen kommunikaatio kansalaisten palautteesta ei ole saa-
tujen vastausten perusteella tavallista ylimmissé tarkastuselimissa. Jos ylin
tarkastuselin toimii osana valtiosddntoistd jarjestelmad, ja kuten usein on,
kansallisen parlamentin yhteydessd, aktiivisempi suhtautuminen kansa-
laisten palautteeseen (palaute tarkastusraporteista, aihe-ehdotukset) itse
perustyOssé saattaisi olla perusteltua. Kansalaisndkokulma saattaisi perus-
tella my0s uusia toimintamalleja ylimmaéssd tarkastuselimessd: voidaan
kysyé tulisiko esimerkiksi tuloksellisuustarkastusraportti asettaa julkisesti
kommentoitavaksi ennen lopullisen raportin kirjoittamista. Tietoyhteis-
kunnan vélineet saattaisivat hyvinkin mahdollistaa téllaisen julkisen
kommentoinnin ennen varsinaisen raportin kirjoittamista.

412  Tarkastusten raportointi- ja julkaisukieli

Kysymyksessd kuusitoista selviteltiin ylimmén tarkastuselimen kaytta-
méén kieleen liittyvid ndkokohtia. Kysymyksessa tiedusteltiin milla kielel-
14 ylin tarkastuselin julkaisee eri tuotteitaan: milla kielelld tarkastuselin
raportoi tarkastustuloksiaan tai mitd kieltd ylin tarkastuselin kayttdd esi-
merkiksi internet-sivuillaan.

Kysymykselld pyrittiin  saamaan myos itsearvioivia ja reflektoivia
kommentteja siitd, miten ymmaérrettivand ylin tarkastuselin pitdd itsedén
ja kieltdédn sekd kuinka hyvin ylimmét tarkastuselimet olettavat kansalais-
ten ymmaértévén niiden tekstejé.

Vastausten perusteella pddperiaate on, ettd ylimmaét tarkastuselimet
kayttdvat maan virallista kielta:

— Tanska: tanska/englanti

— Tsekin tasavalta: ainoa virallinen kieli on tsekin kieli (ja englanti vali-
koidusti)

— Malta: maltan kieli yleensa raporteissa ja englanti verkkosivuilla

—  Unkari: unkarin kieli

— Bulgaria: Bulgarian kieli

— Slovakian tasavalta: virallinen kieli slovakia asiakirjoissa, verkko-
sivuilla slovakia ja englanti

— Kanada: ranska ja englanti
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— Kreikka: kreikan kieli

— Islanti: islannin kieli

— Sveitsi: saksan ja ranskan kieli, saksankielisissd raporteissa ranskan-
kielinen yhteenveto ja péinvastoin, joissakin raporteissa on englan-
ninkielinen yhteenveto

— Euroopan tilintarkastustuomioistuin: kaikki EU-kielet

Ylimmistd tarkastuselimistd jotkut kuten Tsekin, Maltan, Slovakia ylim-
miét tarkastuselimet julkistavat tietyt valitut asiakirjat ja raportit sekd myos
internet-sivunsa valtion virallisen kielen liséksi englannin kielelld. Saksan
ylin tarkastusviranomainen julkistaa raporttinsa saksan kielelld. Sen lisak-
si Saksa raportoi lyhyemmén version englannin, ranskan ja espanjan kie-
lelld. Sveitsissé kielet ovat saksa ja ranska niin, ettd saksankielisessi ra-
portissa on ranskankielinen yhteenveto ja piinvastoin. Joissakin raporteis-
sa on englanninkielinen yhteenveto. Euroopan tilintarkastustuomioistuin
raportoi kaikilla EU-kielilla siksi, ettd EU-lainsdddénto edellyttad sité.

Vastausten perusteella kielikysymystd ei ndhty ylimmissé tarkastuseli-
missd erityisend ongelmana. Vastausten perusteella englanti on tiivistel-
mdaraporttien kieli ja niin sanottu toinen kieli virallisen kielen ohella.

Ranskassa ylimméin tarkastuselimen johdon edustaja (the First presi-
dent) pitdd lehdistotilaisuuden raporttien julkistamisen yhteydessd. Ra-
portteihin yleensd viitataan laajalti lehdistdssd. Ranskan ylin tarkastusvi-
ranomainen mittaa kansalaisten kiinnostusta samoin kuin kayttdméinsa
kielen ymmartdmistd ja ymmarrettdvyyttd sen saaman palautteen (yhtey-
denotot) perusteella. Maltan vastauksen mukaan maltalaiset ymmartavat
ylimmaén tarkastuselimen kieltd tiettyyn rajaan asti. Erityisen tarkastus -
jargonin kéytto ei ole Maltan ylimméin tarkastuselimen mukaan sinélldén
ongelma kielen kdytossd. Ongelma on pikemminkin siind, etteivit kansa-
laiset ole kiinnostuneita ylimmén tarkastuselimen raporteista ja yleensd
tarkastustiedosta. Sama ilmié on havaittu muualla. Esimerkiksi Unkarin
vastauksen mukaan kieli sindnsé ei ole ongelma vaan pulma on siini, etta
kansalaiset vain harvoin lukevat tarkastusraportteja. Tarkastustulokset tu-
levat tietoon useimmiten median vélitykselld, ne eivét tule esille suoraan
ylimmén tarkastuselimen raporteista. Unkarin mukaan mediauutiset ovat
se ldhde, jonka perusteella kansalaiset reagoivat ylimman tarkastuselimen
tarkastuksiin liittyviin asioihin.

Tanskassa julkiset verkkosivut ovat erityisen ulkopuolisen arvioinnin
kohteena: ne voivat saada tdssd arvioinnissa 1-5 nettikruunua (1-5 net-
crowns). Tdmidn kyselyn ajankohtana (2009) Tanskan ylin tarkastuselin,
Rigsrevisionen, sai sivuistaan kolme nettikruunua (netcrowns). Slovakian
vastausten mukaan juuri kansalaisten palaute osoittaa, ettd ylimmén tar-
kastuselimen kéyttdima kieli on ymmaérrettdvdd. Slovakian ylimmén tar-
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kastuselimen mukaan kansalaiset ymmaértavat virallista kielté ja kykenevét
sen perusteella ottamaan myds yhteyttd ylimpad tarkastuselimeen. Niin he
usein myo0s tekeviét.

Yhteenvetoa tarkastusten raportointi- ja julkaisukielestd

Péédperiaate ylimmissa tarkastuselimissé on, ettd ne julkaisevat raporttinsa
maan virallisella tai virallisilla kielilld. Raporteista usein laaditaan lyhen-
nettyjd kansalaisversioita tai tiivistelmid, jotka kirjoitetaan valtion kak-
koskielillé tai englannin kielelld. Englanti néyttéisi kyselyn perustella ole-
van erdénlainen eurooppalainen yleiskieli. Pddsddntoisesti ylimmaét tarkas-
tuselimet eivét itse pida kielikysymysta tarkastusraporttiensa tai tarkastus-
tiedon ymmartédmisen esteend. Ylimmaét tarkastuselimet eivét yleensd usko
erityisen tarkastuskielenkéén eli tarkastusjargonin olevan este tarkastusra-
porttien sisdllon ymmaértamiselle.

Pdditelmid kansalaisndkokulmasta

Ylimmét tarkastuselimet pyrkivit ottamaan huomioon monikielisyyden
julkaisemalla tuotteitaan tai verkkosivujaan paitsi virallisella, myds kak-
koskielilld tai yleiskielen roolin saaneella englannin kielelld. Globalisaa-
tion ja alueellisen integraation vuoksi monikulttuurisuus ja vihemmisto-
kielten huomioiminen ylimmissd tarkastuselimissd on silti aikaisempaa
tarkedmpéd. Ylimmaét tarkastuselimet uskovat myds siihen, ettd niiden ra-
porttien kieli on ymmarrettdvad. Kansalaisndkdkulmasta tarkasteltuna tar-
kastuskielen ymmarrettivyyteen pitdd kuitenkin suhtautua varauksella.
Ylimmét tarkastuselimet kuten julkishallinnossa kukin omalle alalleen
erikoistuneet organisaatiot yleensd kéyttavit kielessdédn ammatillisia eri-
koismerkityksid, niin sanottua ammattijargonia, jota kansalaiset eivit voi
tuntea. Keskustelutilaisuuksissa on puhuttu siité, etteivat eri alojen virka-
miehet valttiméttd ymmairra toistensa kédyttdmien ilmaisujen merkityksié.
Keskeistd esimerkiksi kansalaiskompetenssin ndkdkulmasta ei ole vain
tekninen lukutaito vaan myo0s tekstin siséltimien merkitysten ymmartami-
nen. Jo sellaisen termin kuin vaikuttavuus yksiselitteinen avaaminen on
tyolasta julkisen hallinnon ammattilaiselle.

Ylimpien tarkastuselinten antamien vastausten perusteella kieli tai ra-
porttien ymmarrettdvyys sindnsa eivit ole pulmallisia vaan ongelma nii-
den mukaan on siind, etteivit kansalaiset ole kiinnostuneita ylimpien tar-
kastuselinten tarkastusten tuloksista. Tdmén havainnon pitdisi johtaa poh-
timaan miksi kansalaiset eivdt mahdollisesti ole kiinnostuneita ylimmén
tarkastuselimen tyostd, joka koskee kansalaisten maksamien verojen ja
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maksujen kayttod julkisen sektorin toiminnassa. Olisiko ylimpien tarkas-
tuselinten pohdittava tarkastusaiheidensa osuvuutta erityisesti yhteiskun-
nallisesti ja kansalaisyhteiskunnan ndkokulmasta ja olennaisen tiedon
tuottamisen kannalta? Kieliikd kiinnostuksen puute raportoinnin kielesta:
onko kuitenkin niin, ettei valistunutkaan lukija ymmarra tekstin vélittdmia
merkityksid, kuten esimerkiksi mitd tarkoittavat raporttien kdyttdmat ter-
mit tilivelvollisuus tai vaikuttavuus? Tulisiko tarkastusprosessin eri vai-
heissa ottaa paremmin huomioon kansalasten yhteydenotot, palaute ja ai-
he-ehdotukset. Tulisiko tarkastuksia sittenkin suunnata vastaamaan pa-
remmin kansalaisyhteiskunnan odotuksia?

413  Kansalaisnakokulma meneillaan
olevissa ylimpien tarkastuselinten
tutkimuksissa/selvityksissa

Kysymyksessd kahdeksantoista pyydettiin tietoja siitd, onko ylimméssa
tarkastuselimessd meneillddn tutkimuksia tai selvityksid, joiden tarkoituk-
sena on pohtia erityisesti kansalaisnikokulmaa tarkastustydssd. Kysymys
esitettiin siksi, ettd julkisessa hallinnossa yleisesti puhutaan kansalaisné-
kokulman tarkeydestd. Mahdollisia tutkimuksia ja mahdollisesti tutkimuk-
silla saatuja tuloksia pyydettiin kuvailemaan.

Vastausten perusteella useimmissa ylimmissé tarkastuselimissd ei oltu
tehty tutkimuksia tai selvityksid kansalaisndkokulman huomioonottami-
sesta. Syy sille, miksi téllaisia tutkimuksia ja selvityksié ei ole tehty saat-
taa olla siind, mihin esimerkiksi Kanadan vastaus viittaa. Kanadan mu-
kaan sen ylin tarkastuselin ei ole tehnyt tutkimuksia tai selvityksié siksi,
ettd heiddn mukaan kansallinen parlamentti on ylimmén tarkastuselimen
ensisijainen kumppani. Kanada viittaa siihen, ettd kansalaisndkokulma tu-
lee esille kansalliseen parlamenttiin valittujen edustajien vélitykselld. Sik-
si kansalaisndkokulma ei tule otetuksi huomioon ylimmén tarkastuselimen
tyOssd suoraan, eiki sellaiselle edes aiota antaa mahdollisuutta.

Yhdistyneen Kuningaskunnan aktiivisessa strategiassa on huomioitu
kansalaisndkokulma ja sitd varten on laadittu erityinen julkaisu Reflecting
a diverse society in our VFM work. Sen on tuottanut tarkastuksen kehit-
tadmistiimi, VMF Development Team, ja henkilostoyksikkd ,Human Re-
sources. Julkaisu Reflecting a diverse society in our VFM work on laadit-
tu vuonna 2005 ja sitd on sen jilkeen péaivitetty. Julkaisussa on kuvattu si-
td, miten Yhdistyneen Kuningaskunnan ylin tarkastuselin, NAO, késittelee
kansalaisnédkdkulmateemaa tarkastustyon prosessin eri vaiheissa. Julkaisu
velvoittaa tarkastustiimejd kysyméin miten ne voisivat kehittdd tyotdén
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kansalaisnédkokulman edistimiseksi, ja mitd kysymyksid niiden tulisi esit-
t44 tdméan teeman edistamiseksi. Silld tavoin NAO varmistaa sen, ettd hei-
din raporteissaan reflektoidaan asianmukaisesti yhteiskuntaa ja sitd, ettd
kaikille kansalaisille tuotetaan palveluita. Julkaisun mukaan se soveltuu
kaikkeen NAOssa tehtiavéaidn tyohon. Se on erdédnlainen yleisopas. Julkaisu
opastaa milld tavoin kansalaisndkokulma otetaan huomioon aiheiden va-
linnassa ja suunnittelussa, itse teeman analysoinnissa sekd raportin johto-
padtoksissd ettd suosituksissa. Julkaisu on metodinen apuviline ja tima
kéytetty metodi mddrda tarkastusaineiston koontia ja sitd, mitd sanotaan
tarkastusraportissa. Néin laadituilla tarkastuksilla on pyritty ottamaan
huomioon ja kokoamaan erilaisten erityisryhmien nikemyksid yhteiskun-
nan palvelutarpeita tarkasteltaessa.

Yhdistyneen Kuningaskunnan ylin tarkastuselin on aktiivinen toimija ja
se tutustuu toimintaympéristoonsa ja ei tyoskentele eristyksissi. Ylin tar-
kastuselin konsultoi laajasti eri kédyttdjaryhmid, eri tahoja edustavia orga-
nisaatioita ja intressiryhmid seké esimerkiksi akateemisen maailman edus-
tajia. Ne jérjestdvit yhteydenpitoaan varten muun muassa paneeleja. Tassd
toiminnassa on néhty riskind se, ettd ylin tarkastuselin keskustelee sellais-
ten tahojen kanssa, jotka jakavat nikemyksensa politiikan linjauksia teke-
vien kanssa. Riskind on, ettei laaja yhteiskunnallinen nékemys strategian
tarkoittamin keinoin vélity ylimmén tarkastusviraston tyohon. NAO:n
strategisessa julkaisussa viitataan myds sithen pulmakohtaan, ettd erilai-
sista kansalaisryhmistd on toisinaan hankala tavoittaa ja tunnistaa haasta-
teltavia henkil6itd (asunnottomat, sosiaalitukien saajat, muut sosiaaliset
erityisryhmat).

Johtopdiitoksid kansalaisndkokulmasta meneillddn olevissa ylimpien
tarkastuselinten tutkimuksissa/selvityksissd

Ylimmén tarkastuselimen media-analyysit, yhteenvedot tai tiedonlevitys
ovat toinen kysymys kuin ylimmén tarkastuselimen itsensé laatimat kan-
salaisndkokulmatutkimukset tai -selvitykset, joiden tavoitteena on tuoda
kansalaisten ndkokulmaa ja intressejd paremmin ja ldhemmaéksi ylimmén
tarkastuselimen tarkastustyotd. Vastausten perusteella pddtelmi on, ettd
ylimmissd tarkastuselimissd ei ole juurikaan tehty téllaista tutki-
mus/selvitystyotd. Vastausten perusteella (Kanada) kansanedustajat kan-
sallisessa parlamentissa ovat tarkein kanava, jonka vilitykselld kansalais-
ndkokulma vilittyy ylimmalle tarkastuselimelle.

Yhdistyneessd Kuningaskunnassa kansalaisndkdkulma on puolestaan
otettu huomioon ylimmén tarkastuselimen tarkastustyossé erityisen strate-
gian keinoin. Tétd varten on julkaistu metodinen opas, joka ohjaa ylintd
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tarkastuselintd ottamaan kansalaisndkokulman huomioon kaikessa ylim-
mén tarkastusviraston tarkastustyossa.

Pdditelmid kansalaisndkokulmasta

Vastausten perusteella ylimmissé tarkastuselimissd kansalaisndkdkulmaa
ei ole pyritty vahvistamaan tutkimuksin tai selvityksin. Tdmé on hieman
yllattdvaa siksi, etti OECD- maiden ja EU- maiden julkisessa hallinnossa
on jo pitkddn puhuttu kansalaisten osallistumisesta tai verkkodemokratian
mahdollisuuksista. Pddperiaate vastausten perusteella on, ettd kansalaisné-
kokulma vélittyy kansallisen parlamentin ja edustuksellisen demokratia
jarjestelméin vilitykselld. Kommunikaation suunta ylimmissd tarkas-
tuselimissé ndyttdd olevan ensisijassa yksisuuntainen ja 1&hinné tiedottava
vaikka kaytossd on interaktiivisen kommunikaation mahdollistavia tekni-
sid jéarjestelmid. Yhdistyneen Kuningaskunnan ylimmén tarkastuselimen
kansalaisndkokulma -strategia on aktiivinen ja konsultoiva. Ylin tarkas-
tuselin nikee riskiné sen, ettei se kuitenkaan kykene saavuttamaa eri kan-
salaisryhmien edustajia téssé tydssddn.

414 Tarkastustiedon levittaminen

Kysymykselld yhdeksédntoista pyrittiin saamaan tietoja siitd, milld keinoin
ylimmaét tarkastuselimet yleisesti levittivét tarkastustietoa kansalaisille.
Tarkastustiedon levittdmisessé (dissemination) on kyse hieman enemmas-
td, kuin tarkastuksista tiedottamisessa. Kysymyksen tavoitteena on ollut
saada tietoa siitd, onko ylin tarkastuselin antanut tietoja kansalaisilleen
esimerkiksi toisten ylimpien tarkastuselinten tarkastuksista (vertailu yms.
tietoa). Tdmai tieto saattaisi olla kansalaisten nakokulmasta kiinnostavaa
esimerkiksi kansallisten tarkastusten tulosten kannalta.

Vastauksissa oli annettu tietoa ldhinna siitd, mitd ylin tarkastuselin tekee
tarkastustuloksille tai kansalaispalautteelle. Yhdessd maassa (Tsekissd)
analyysejd tuloksista tehddén mediaa varten sekd kuukausittain ettid vuosi-
tasolla. Kaksi ylintd tarkastuselintd kokoaa yhteydenottoja, joita kansalai-
set heille 1dhettavat. Yksi tarkastuselin kertoo niistd vuosikertomuksestaan
ja raportointi-informaatiossaan.

Vastausten perusteella Tanskassa kansalaisia informoidaan verk-
kosivuilla. EU- rahastojen tarkastuksista julkaistaan vuosittain erillinen
raportti. Tsekin tasavallassa tietoja muista tarkastusyhteisdisti on saatavil-
la ylimmén tarkastuselimen verkkosivuilla (ECA, Contact Committee,
INTOSAI EUROSALI jne.), ei kuitenkaan kansallisista ylimmisté tarkas-
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tuselimistd. Téhdn suuntaan menevid suunnitelmia ei ole ndkopiirissa.
Maltan ylimmén tarkastuselimen verkkosivulla on linkki kaikkiin IN-
TOSALI - jasenmaihin. Sivuilla on linkit keskeisiin kansallisiin organisaa-
tioihin ja Euroopan unionin instituutioihin mukaan luettuna Euroopan ti-
lintarkastustuomioistuin. Vuotuisessa toimintakertomuksessa on tietoja
kansainvélisestd yhteistyostd (Contact Committee, EU Member State
SAls) ja tapaamista, kansainvilisistd konferensseista, seminaareista,
work-shopeista ja jopa toisten ylimpien tarkastuselinten jirjestamisté ta-
pahtumista. Unkarin ylin tarkastuselin ei ole julkaissut, eikd aiokaan jul-
kaista yksityiskohtaisia tietoja kansallisesta tai ulkomaisista tarkastuseli-
mistd. Suppeita tietoja on kuitenkin saatavilla verkkosivuilla kansainvili-
sistd yhteistyokumppaneista (INTOSAI, EU Contact Committee, Interna-
tional Board of Auditors for NATO, etc.) Bulgariassa verkkosivut sisélté-
vit tietoja Euroopan tilintarkastustuomioistuimesta.

Erdiden muiden maiden suunnitelmissa (Slovakia, Kreikka, Islanti,
ECA) vastasivat, ettei niilld ole suunnitelmia tdssd kysymyksessd. Myds-
kédn Sveitsi ei aio ryhtyd erityisiin toimiin kansalaisten tiedottamiseksi
esimerkiksi Euroopan unionin instituutioihin liittyvissi kysymyksissa.

E-demokratiaan ja ylimmén tarkastuselimen tuottamaan tarkastustietoon
liittyen keskeistd on kansalaisen oikeus julkiseen tietoon. Suomessa lii-
kenne- ja viestintdministerion tydryhmé on tydstényt julkisen tiedon tieto-
politiikkkaan liittyvdd julkisen tiedon uudelleenkéyttod, julkisen tiedon
loydettiavyyttd, saatavuutta ja hyddyntdmistd. Tyoryhmidn mukaan tiedon
tehokas jalostaminen ja hyddyntdminen kansalaisten, elinkeinoeldmén ja
hallinnon tarpeista ldhtien on muodostumassa yhteiskunnan kriittiseksi
menestystekijaksi. Julkisen tiedon avaaminen vapaasti hyddynnettavéksi
yhteiskunnassa on osa julkisen hallinnon avoimuuden sekd hallinnon ja
muun yhteiskunnan vélisen vuorovaikutuksen vahvistamisprosessia. Julki-
sen tiedon kannalta timéin vuorovaikutuksen vahvistuminen voi tarkoittaa
sitd, ettd kansalainen voi toimia paitsi avointen julkisten tietovarantojen
kéyttdjan, myos niiden tuottajana, tiydentijina ja laadun parantajana.®

Voidaan perustellusti kysya milléd edellytyksilld kansalaiset voisivat vai-
kuttaa julkisen hallinnon ja esimerkiksi ylimmén tarkastuselimen toimin-
nan kautta yhteiskunnallisen padtoksenteon siséltdihin. Tatd selvitysté var-
ten tehtyjen haastattelujen kuluessa tuli esille, ettd kansalaisyhteiskunta on
myo0s opetuksen ja tutkimuksen kohde.

Onko opetus ja tutkimus se keino, jolla kansalaistaitoja on mahdollista
vahvistaa? Esimerkiksi Jyvaskylin yliopistossa on aloitettu (2006) kansa-

8 Julkisen tiedon saatavuus, tyoryhmdn alustavat ehdotukset 7.6.2010, arjentie-
toyhteiskunta.fi.

92



laisyhteiskunnan opetuksen ja tutkimuksen maisteriohjelma. Tavoitteena
on tuottaa teoreettista tietoa kansalaisyhteiskunnan toiminnasta. Esimer-
kiksi Ruotsissa on jo olemassa runsaasti tutkimustietoa aihepiiristd. Pul-
mallista on, ettd vuonna 2009 uusia opiskelijoita ei ole voitu ottaa tdhén
ohjelmaan taloudellisista syistd. Alan viitoskirjoja on valmisteilla pari-
kymmenti. Alan keskuksen perustamiseen ei ole osoitettu varoja vaikka
Suomessa hallitusohjelman tasolla on tuettu kansalaisyhteiskunnan idean
vahvistamista. Kansalaisyhteiskunnan tutkimus néhddén tirkeéksi tutki-
muslohkoksi. Alan tutkijoiden mukaan néhtévissa on syvé kuilu kansalais-
ten ja poliittisen jarjestelmén vililld. Kyse on vélityksen ongelmasta ja
erityisesti siitd, etteivit kansalaiset tunne voivansa vilittdd sanomaansa
politiikan ja hallinnon prosesseissa. On havaittavissa myds ns. responsii-
visuuden ongelma. Julkinen hallinto ja péétoksenteko ei vastaa kansalais-
ten odotuksiin. Kansalaisten tavoitteet esimerkiksi hyvinvointiyhteiskun-
nan yllapitimisessi on jitetty huomiotta. Tutkijoiden mukaan on tapahtu-
nut selvdd vieraantumista. Pohjoismainen hyvin toimiva hyvinvointimalli
on tutkijoiden nikemysten mukaan vaarassa rapautua. Keskustelua kansa-
laisyhteiskunnan ja julkisen jarjestelméin vililld pitdd olla ja kehittda.
Pulmana tutkimustiedon perusteella on, etteivit vaaleilla valitut edustajat
eivdt toimi siten kuin lupaavat kansalaisille. Padtoksenteossa edellytetiddn
lapindkyvyyttd, vaikuttamismahdollisuuksia ja keskustelua. Organisaati-
oiden (julkisen hallinnon/kansalaisjérjestdjen) eliitti vieraantuu ruohon-
juuritasolta. Tutkijoiden mukaan olisi tarpeen kehittdd kansalaisosallistu-
misen filttereitd. Osallistuminen menettelyihin ja prosesseihin ei ole tutki-
joiden mukaan sama asia kuin vaikuttaminen. Osallistuminen ei valttaimét-
td vaikuta lopputulokseen. Tutkijoiden mukaan sdhkoposti -osallistuminen
ei tarkoita vield kansalaisosallistumista. Tutkijoiden mukaan mahdollisuus
kannella ylimmalle tarkastuselimelle ei myoskdén tarkoita vaikuttamista
vaan pikemminkin kontrolloimista. Kansalaisten osallistuminen merkitsee
tutkijoiden mukaan vaikuttamista asiasisdltoihin ja esimerkiksi kansalais-
ten oikeuksiin. Haastatelluilla tutkijoilla ei ollut kokemusta ylimmaésta
tarkastuselimestd. Yleinen tutkijoiden havainto oli, ettd viranomaisten
tekstit ovat vaikealukuisia ja vaikeaselkoisia, ne ovat tdynnd asiatuntija-
jargonia ja EU-jargonia.

Yhteenvetoa tarkastustiedon levittdmisestd

Vastausten perusteella jotkut ylimmat tarkastuselimet levittavat kansallista
tarkastustointa laajempaa tarkastustietoa verkkosivuillaan. Jasenyys Eu-
roopan unionissa on aktivoinut jisenmaita informoimaan eurooppalaisista
instituutioista ja niiden tyostd sivuillaan. Jotkut ylimmaét tarkastuselimet
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informoivat verkkosivuillaan varsin laajasti alueellisista ja kansainvilisis-
td tarkastusorgaaneista. Tama on tarkedd kansalaisten ndkdkulmasta muun
muassa siksi, ettd ylimmat tarkastuselimet ovat hyviksyneet kansainvéli-
selld tasolla joukon standardeja ja ohjeita, jotka enemmén tai vihemmén
ohjaavat niiden tyota.

Pdditelmid kansalaisndkokulmasta

Péadsaanto vastausten perusteella on, ettd ylimmat tarkastuselimet antavat
yleensd verkkosivujensa vilitykselld tietoja 1dhinnéd alueellisista ja kan-
sainvilisistd tarkastusorganisaatioista. Tdmé on tdrkeéda siksi, ettd tarkas-
tuksen toiminnalliset kriteerit juontuvat useimmiten nédiden orgaanien
standardeista ja ohjeista. Toiseksi, erityisesti EU-maiden kansalaisten on
hyvé tietdd Euroopan tilintarkastustuomioistuimen tydstéd ja tarkastuksen
tuloksista siksi, ettd EU-maiden kansalaiset viimekadessa rahoittavat EU:n
toimintaa omasta kansallisesta budjetistaan. Vastausten perusteella melko
harvinaista on se kéyténto, ettd ylin tarkastuselin viittaisi toiseen kansalli-
seen tarkastuselimeen verkkosivuillaan. Sellainen kdytdntd saattaisi avata
kansalaisille linkin, jonka avulla kansalaiset voisivat tarkastella ja tutkia
vertailevasti toisten maiden tarkastuselinten tarkastuskohteita ja -aiheita
sekd mahdollisesti jopa tarkastustuloksia.

Tarkastustiedon levittiminen on haaste sekd ylimmalle tarkastuselimelle
ettd tarkastustiedon vastaanottajalle — kansalaisyhteiskunnalle. Paitsi de-
mokratiaa vahvistavana tekijané, on julkisen tiedon avoimuuden kehitta-
mistavoitteissa asetettu tavoite, jonka mukaan julkisen tiedon hyodynté-
minen merkitsisi tiedon uudelleenkdyttod ja sen jalostamista. Julkisen tie-
don avoin saanti parantaisi myo0s itse tiedon laatua. On arvioitu, ettd tie-
don jalostaminen olisi niin sanottu kriittinen menestystekija.

Seka itse kansalaisyhteiskunnan valmius ettd julkisen sektorin toimijoi-
den valmius ottaa vastaa kansalaisndkokulman ja verkkovaikuttamisen
haaste voi edellyttdd asennemuutosta ja tietoa, jota on mahdollista tuottaa
opetuksen ja tutkimuksen keinoin. Alan opetusta ja tutkimusta on harjoi-
tettu ja vahvistettu. Pulmana on tilld hetkelld opetuksen ja tutkimuksen
niukat voimavarat. Keskeinen tutkijoiden viesti on, ettd kansalaisyhteis-
kunta ja yhteiskunnan poliittinen paatoksenteko ovat edelleen toisistaan
haitallisen etdalld. Tilaisuuksissa ja hankkeissa, joihin timédn selvityksen
aikana on osallistuttu, on todettu verkkodemokratian ja kansalaisten osal-
listumismahdollisuuksien olevan vasta kehitteilld. Keskustelujen perus-
teella useat Euroopan maat tai OECD-maat ovat Suomen edellé tdssd ke-
hityksessd. Oma lukunsa on ylimmat tarkastuselimet. Ne ovat tdimén selvi-
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tyksen vastausten perusteella herdnneet kansalaisyhteiskunta-ajatteluun
hyvin hitaasti.

Tutkimusten mukaan esimerkiksi Suomesta puuttuu keskustelua ja osal-
listumista tukeva traditio. Téma kédy ilmi muun muassa Setéilén tutkimuk-
sesta. Setdldn mukaan esimerkiksi kansalaiskompetenssia voidaan kéyttaa
sekd osallistumista tukevana tai sitd vastaan puhuvana argumenttina. Kan-
salaisten osallistumista méardévat paitsi kompetenssi, myds siithen kiytet-
tivissd oleva aika ja kiinnostus politiikkaan. Julkisessa hallinnossa ei ole
vilttdmétti aina edes halua kuulla kansalaisia.®’

81 Setdld, 2006, s. 717-719.
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3 Haastatteluosion yhteenvetoa:
Viranomaisen yhteistyo
kansalaisyhteiskunnan kanssa
on haaste

Tatd selvitystd varten haastateltiin eri tahoja tarkoituksena saada mielipi-
teitd ja kommentteja kansalaisndkokulma -teemasta ylimmén tarkas-
tuselimen tyossd. Selvitykseen haastateltiin henkil6itd eduskunnasta, sosi-
aali- ja terveysalan kansalaisjirjestostd, elinkeinoeldmid edustavasta jér-
jestOstd sekd akateemisesta tutkijayhteisostd. Haastatteluita ja keskustelui-
ta on jatkettu tietoyhteiskuntaan ja demokratiaty6hon liittyvien hankkei-
den seminaareissa ja konferensseissa, joihin tdmén selvityksen kuluessa
on osallistuttu.

Yksi kansalaisndkokulman kannalta tdrked konferenssi, jossa kéytiin
laajasti vuoropuhelua kansalaisten mahdollisuudesta muun muassa olla
yhteydessd ja osallistua suoraan julkisen hallinnon organisaatioiden toi-
mintaan, oli oikeusministerion jarjestimd Active Citizenship Conference
kesdkuussa 2010. Keskeinen ja erittdin tarked konferenssin viesti oli, ettd
jos kansalaisia aktivoidaan olemaan yhteydessd, julkisen hallinnon tulee
myoOs varautua siihen, ettd kansalaiset todella ovat yhteydessi julkisen hal-
linnon organisaatioihin. Kansalaisia ei pidé turhauttaa tyhjilla lupauksilla.

Euroopan evaluaatiokonferenssissa viitattiin muun muassa siihen, ettd
poliittis-hallinnollisen jirjestelmén rakenteita ja menettelyitd tulee sopeut-
taa ja muuttaa jos kansalaisten suoraa osallistumista halutaan.** Oikeus-
ministerion SADe hankkeen ja eduskunnan tietoyhteiskuntaryhmén ta-
paamisessa syksylld 2010 havahduttiin siihen, ettd julkisen hallinnon toi-
mijoiden toiminnan prosesseja tiytyy tutkia ja jopa muuttaa, jos verkko-
demokratiaa ja kansalaisosallistumista halutaan toteuttaa.” Tissi selvityk-
sessd kyselylld pyrittiinkin viemddn kansalaisndkdkulmaa strategian tasol-
la kdytdvaan keskusteluun ja ylimmaén tarkastuselimen sisélle sen tyomuo-
toihin (tilintarkastus, laillisuustarkastus, tuloksellisuustarkastus) ja tyopro-

82 Kettunen, 2010, Co-production: a new concept in evaluation, paper presented
at the 9th European Evaluation Society International Conference, October 6.—8.,
2010, Prague, Czech Republic.

% Oikeusministerion SADe-ohjelman ja eduskunnan tietoyhteiskuntaryhmdn ta-
paaminen 26.10.2010.
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sesseihin (tarkastuksen suunnittelu, metodologian valinta ja aineiston han-
kinta, raportointi). Alan hankkeiden edustajien keskustelun perusteella
kavi selville, ettd huoli ylimmille tarkastuselimille ldhetettyjen kysymys-
ten yksityiskohtaisuudesta osoittautui turhaksi.

5.1 Valiton ja valillinen osallistuminen

Haastatteluiden tarkoitus oli monitoroida selvitystyon alkuvaiheita varten
yksittédisid ndkemyksid siitd, miten kansalaisndkokulman vahvistamiseen
tarkastustyOssd ja yleisemmin edustukselliseen demokratiaan perustuvassa
demokratiassa suhtaudutaan. Esille tulleita argumentteja pohdittiin haas-
tatteluissa epdsuoran demokratian ja suoran demokratian ulottuvuudella.

— epédsuora demokratia (vaikuttamista vaaleilla valittujen edustajien vé-

litykselld) ja
— suora demokratia (kansalaisten suoraa vaikuttamista).

Epédsuoraa demokratiamallia on pidetty tirkeimpiné foorumina, jolla kan-
salaiset voivat vaikuttaa yhteiskunnallisiin asioihin. Eduskunnassa haasta-
teltujen tahojen mukaan epédsuora demokratia on vallitseva ja sen tuleekin
olla vallitseva vaikuttamisen malli.

Akateemisten tahojen ndkemys niin ikdén oli, ettd kansallisen parlamen-
tin roolia tulisi vahvistaa entisestddn. Parlamentille tulisi luoda nykyistd
hallitsevampi auktoriteetin rooli yhteiskunnassa. Ajatus on, ettd tirkeim-
miét poliittiset puheet ja yhteiskunnallisesti tdirkeimmat arvokeskustelut tu-
lisi kdyda ja kayttdd kansallisessa parlamentissa sinne valittujen kansan-
edustajien toimesta.

511 Deliberatiivinen muotivirtaus

Kansalaisten osallistuminen on entisestddn valtavirtaistunut ajattelutapa
nykydemokratiassa. Haastattelujen mukaan se on erdinlainen muotikésite.
Vanhassa ja traditionaalisessa mallissa yhteiset asiat vietiin parlamentin
keskusteluun. Parlamentti -ilmaisun etymologia (parlare, parler = puhua)
ilmentdd ajatusta edustuksellisesta demokratiasta ja sen toteuttamisesta.
Englannissa parlamentti oli luonteeltaan niin sanottu deliberated body.
Deliberative -termi englanninkielisesséd sanakirjassa merkitsee samaa kuin
harkitseva, neuvotteleva. Deliberatiivisella tutkimuskirjallisuudessa viita-
taan usein demokratia vahvistamiseen. Deliberatiivinen kdédnne omaksut-
tiin 1980- luvulla tarkoituksena tdydentdd perinteistd suoraa demokratiaa.
Téssd suhteessa on hyvé erottaa toisistaan tdmé deliberatiivisuuden kaisite
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1) makrotasoisena késitteend ja 2) mikrotasoisena kansalaisyhteiskunnan
tasoisena kisitteend. Yleisesti ottaen kaikki keskustelu, jolla saavutetaan
hyotyjd, on myonteistd. Hyotyoletuksena yhteiskunnallisessa keskustelus-
sa on, ettd saadaan aikaan yhteisesti hyvéksytty sopimus asioista. Véhim-
méistavoite on saada ymmaérrystd sithen, mikéd aiheuttaa eroavaisuuksia
kasityksissd. Tosiasiallisessa kdytdnnossé ei ole aikaa ja realistista mah-
dollisuutta saavuttaa téllaista habermasilaista ideaali-kommunikaation ti-
laa. Parempi toisen osapuolen ymmaérrys on hyddyllistéi silloinkin kun &a-
nestetdén asioista. Toisen osapuolen kuuleminen on olennaista. Vahim-
mdiisvaatimuksena pidetidin perustelua, reagointia ja padtoksenteon laadun
parantamista, toisin sanoen kyse on edustuksellisen demokratian paatok-
senteon edellytysten lisddmisestd. Keskustelu sinénsd voi olla hyodyllistéd
siksi, ettei kukaan voi ottaa huomioon etukéiteen etenkdin monimutkaisten
asioiden kaikkia yksityiskohtia. Kaytdnnon parlamenttitydssd keskustelua
on rajoitettava joihinkin raameihin ja keskustelun ohjaaminen ja oikea-
aikainen pédttdiminen perustuu osin intuitioon, osin kokemukseen. Mika
rooli kansalaisella on tdssd keskustelussa ottaen huomioon poliittisen kes-
kustelun rationaliteetti. Moderni hallinto on monimutkaista, sen asiat ovat
monimutkaisia. Milld foorumilla kansalaiskeskustelua modernissa yhteis-
kunnassa kaytdisiin?

51.2 Kansalaisnakokulma on sittenkin uutuus?

Oikeusministerion SADe -hankkeen ja eduskunnan tietoyhteiskuntaryh-
mén tapaamisessa tuli esille, ettd aiempia demokratiaa vahvistavia kokei-
luja ja tietoyhteiskunnan mahdollistamia vastaavanlaisia kokeiluja ei voi-
da verrata keskenién. Tietoyhteiskunta ja séhkoinen viestinté tarjoaa ko-
konaan erilaisen tavan toimia ja kommunikoida.** Tehtyjen haastattelujen
perusteella todettiin, ettd Suomessa kansalaisndkokulma on ottamassa en-
siaskeleitaan. Sen puitteissa on tehty vasta muutamia melko hétéisid ko-
keiluja. Suomessa demokratia on vilillistd demokratiaa. Tanskassa on
toiminut ns. Teknologi radet teknologia-neuvosto, joka jarjestdd julkisia
kuulemisia sddanndllisesti joistakin kysymyksistd (esimerkiksi nanotekno-
logia). Tété tanskalaisten kuulemismenettelyéd pidetdédn vélittomdn demo-
kratian ilmenemismuotona. Sitd on harjoitettu pitkdén, viimeiset 10—12
vuotta. Esimerkiksi Kodpenhaminan ymparistokokous toteutettiin kéytta-
mélld maailmanlaajuista kuulemismenettelyd. Teknologi radet on valtion
organisaation ja julkiset kuulemiset ovat sen péaatehtidva. Tanskan mallissa

¥ Oikeusminisrterion SADe -hankkeen ja eduskunnan tietoyhteiskuntaryhmén ta-
paaminen oikeusministeriéssd 26.10.2010.
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saatu tieto hyodynnetdin tehokkaasti, se strukturoidaan, systematisoidaan
ja analysoidaan.

Useat Suomen eduskuntayhteisdssa jarjestetyt seminaarit ovat tavoitteil-
taan kansalaisten suoraan demokratiaa ja muun muassa e-government -
ideaa edistivid hankkeita. Kuluvan vuoden 2010 kesdkuun alussa semi-
naari Vaikuttaminen verkossa — Uusia mahdollisuuksia kansalaisille poh-
dittiin kansalaisvaikuttamista seka niitd vélineitd, jotka tekevéit timén vai-
kuttamisen mahdolliseksi. Oikeusministeri Tuija Brax esityksesséddn tote-
si, ettd verkosta on muotoutunut uusi kansalaisille merkityksellinen osal-
listumisen ja vaikuttamisen areena. Brax'n mukaan Euroopan neuvosto
(2008) on lausunut, ettd "verkkodemokratia voi vahvistaa edustuksellista
demokratiaa ja auttaa palauttamaan kansalaisten hiipuvaa kiinnostusta
politiikkaan ja poliittisiin prosesseihin.” Seminaarin esityksissd osoitet-
tiin, ettd e-government - idean kehittelyssa ja toteuttamisessa on voitetta-
vana vield useita esteitd. Tietoyhteiskunnan kehittdmiskeskus ry.:n toi-
minnanjohtaja viittasi omassa esityksessdén siihen, ettd hallintokulttuuri ja
poliittisten pééattdjien asenteet ovat suurin este verkkodemokratian edisté-
misessd.”

OECD:n Public Government Reviews Finland esittdd ndkokulmana, ettd
Suomessa on ehké painotettu liikaa e-osallistumista ja e-demokratiaa kan-
salaisten osallistumisen véylind. Vaikka sdhkdisen viestinnidn vélineet
ovat tehokkaita kansalaisten osallistumisen vilineiné, kasvokkaiset - kon-
taktit kansalaisiin on ndhty julkisen hallinnon térkeiksi toimintamalleiksi.
Tyoryhmat ja muut asiakasnidkokulmaan sitouttavat yhteiset toimintamal-
lit on nédhty hyodyllisiksi tyovilineiksi. OECD:n julkaisussa viitataan
my0s siihen, ettd jos kansalaisten tai osallisten konsultaatiota halutaan
hyoddyntéa, edellytetddn informoivaa keskustelua muun muassa hyodyista,
erilaisten toimintamallien kustannuksista, toimimattomuudesta joissakin
kysymyksissé jne. Julkaisun mukaan suomalaisilla padtoksentekijoilld on
runsaasti tietoa, mutta Siitd ei kdyda riittdvasti informatiivista keskustelua
julkisen/poliittisen keskustelun perustaksi. Jos niin tehtéisiin, kansalai-
set/osalliset sitoutuisivat paremmin vaikeisiinkin ratkaisuihin ja haastei-
siin, joita edellyttivit esimerkiksi valtiontaloudelliset haasteet.®

Selvityksessd on pohdittu yhteistyon tai yhteistuotannon/yhdessd val-
mistamisen chtoja ja vaikutuksia kolmessa ulottuvuudessa.

Kettunen korostaa, ettd on hyvéa tietdd minkélaisesta yhteistyostd kul-
loinkin puhutaan. Yhteisty6td voi olla jo olemassa tai sithen ollaan pyrki-

% www.eduskunta.fi/verkkodemokratia.

% OECD Public Government Reviews Finland, Working together to sustain suc-
cess, assessment and recommendations, 13.
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méssd normatiivisesti. Kun kyse on kansalaisyhteiskunnasta, tirkeété ovat
tyonjako, kansalaisyhteiskunnan vahvistaminen sekd parempi tietimys
kansalaisten rooleista. Kun puhutaan palveluprosesseista, niiden vaikutus-
ten arviointi on keskeistd. Kun kyse on voimaannuttamisesta, tirkedd on
sellaisten tointen toimeenpano. Kuten kaikki suoran demokratian muodot,
kansalaisten roolin vahvistaminen edellyttdd sitd, ettd he ovat valmiita
kayttdiméédn aikaansa yhteistyohon ja kiinnostuneita yhteistyostd. Yhteis-
ty0 edellyttdd sité, ettd poliittis-hallinnolliset rakenteet ja menettelyt ovat
sopivia suoralle osallistumiselle.®’

TAULUKKO 4. Yhteistyon termit ja niiden ilmenemismuodot

Kansalais- Palveluprosessi Voimaannuttaminen
yhteiskunta
Tunnusmerkit nakymaton, autono-  selva, muttei tiedostet- suosittu osa demokra-
minen, osallistuminen tu tian teoriaa
epaselvaa kaytanndssa askeleet
epaselvia
Arviointi sosiaalinen padoma, kayttaja orientoitumi- uudistusten toteutta-
nakékulma vapaaehtoistyd nen, realistinen evalu- minen
aatio
Haasteet tarkeys, koordinaatio tiedostaminen ilman  Integroituminen ole-
syyttamista massa oleviin raken-
teisiin
51.3 Kansalaiskeskustelun foorumeista ja edellytyksista

Modernissa yhteiskunnassa demokratia on pulmallinen kysymys. Kansa-
laiset ndhdddn ongelmana, kansalaisilta odotetaan my0s osallistumista.
Miten on ratkaistavissa osallistumisen pulma? Miké on kansalaisten rooli
esimerkiksi Euroopan unionin politiikkaa koskevissa kysymyksissd? Entd
mikd on median rooli Euroopan unionin politiikassa? Jos ajattelemme, ett-
eivit puolueet toimi kansalaisia aktivoivina ja edustavina foorumeina, mi-
ten saada esiin kansalaisten mielissd olevat ideat, ajatukset ja intressit?

8 Kettunen, 2010, Co-production: a new concept in evaluation, paper presented
at the 9th European Evaluation Society International Conference, October 6-8,
2010, Prague, Czech Republic.
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Miké on ylimmén tarkastuselimen rooli tdssé suhteessa? Ylin tarkastuselin
toimii ylimpien valtiollisten elinten kentéssé ja kuten tutkimusten vastaus-
ten analyyseistd on kdynyt ilmi, useimmiten riippumattomassa roolissa ja
autonomisena, mutta ldhelld kansallista parlamenttia. Ylin tarkastuselin on
useimmiten tiiviissd vuorovaikutuksessa kansallisen parlamentin kanssa.
Se raportoi tarkastustyonsa tuloksia kansalliselle parlamentille. Akateemi-
sen tahon haastateltujen taholta ylin tarkastusviranomainen toimii mielen-
kiintoisessa roolissa, erddnlaisessa kontrollerin roolissa. Milld keinon kan-
salaiset olisivat yhteydesséd tdhdn kontrolleriin? Miksi he olisivat yhtey-
dessd ylimpéan tarkastuselimeen? Tavallisempaa on, ettd kansalaisia kuul-
laan portaaleissa eri lainsddddntdhankkeiden yhteydessd. Merkitsisiko
kansalaisten aktiivinen kuuleminen elitismid? Tahot, jotka ovat huono-
osaisia, ovat tutkimusten mukaan yleismaailmallisesti passiivisia. Yksit-
tdisid pulmakohtia nyky-yhteiskunnassa on: kansalaisyhteiskunta on ohut.
On myo0s vallalla késitys, ettd poliittinen jarjestelmé nauttii vahvaa luot-
tamusta. Samanaikaisesti yhteiskunnassa esiintyy kovaa kritiikkid, joka
osoittaa, ettei kaikki ole yhteiskunnassa hyvin. Maslowin tarvehierarkia
tietdd kertoa, ettd jos ongelmia on tarpeen tyydytyksen alemmalla tasolla,
vaikuttaminen hierarkian ylemmilla tasoilla estyy. On siis tarvetta vahvis-
taa my0s kansalaiskompetenssia.

Tutkijat ovat todenneet "Governments make thousands of decisions that
affect individual welfare, citizens have only one instrument to control the-
se decisions: to vote". Vapaasti kddnnettynd, hallitukset tekevit tuhansia
padtoksia, jotka vaikuttavat yksityisten kansalaisten hyvinvointiin. Kansa-
laisilla on kdytettdvissédén vain yksi keino, jolla ne kontrolloivat tité péa-
toksentekoa: ddnestdminen. Tutkimuskirjallisuudessa on taajaan todettu
se, ettd vaaliosallistuminen ei ole riittdvd mekanismi varmistamaan sitd,
ettd hallitukset tekisivét kaikkensa maksimoidakseen kansalaisten hyvin-
vointia. Tarvitaan riippumattomia instituutioita kuten ylin tarkastuselin
valvomaan kansalaisten etuja tissi suhteessa.”® Tutkijahaastattelussa esille
tuli se, ettd keskustelussa pitdd nostaa esille paremmin vastuullisuu-
den/tilivelvollisuuden késite (accountability) ja samalla kysyé miksi perin-
teinen demokratia ei tyydytd. Miksi kansalaisvaikuttamista pitdd/pitdisi
tehostaa? Mika olisi ylimmaén tarkastuselimen legitimoiva rooli poliittises-
sa jarjestelmdssa? Kuinka ldpindkyva toimija ylin tarkastuselin on? Miké
on se tuote, jonka kansalainen saa ylimmaltd tarkastuselimeltd? Ovatko
kansalaiset kiinnostuneita siitd?

Tatd selvitystd varten tehdyissd haastatteluissa mielipiteet epdsuorasta ja
suorasta demokratiasta vaihtelivat. Yleensd ylimméan tarkastuselimen tyo

8 Manin, Przeworski, Stokes, 1999, 50.
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nihtiin erittdin tdrkednd demokraattisessa jirjestelmédssé ja koko yhteis-
kunnassa. Informaatiovirtoja kansalaisille tulisi lisdtd. Haastatelluista
kaikki eivdt kannattaneen suoran demokratian lisddmistd vaan vilillisen
demokratian nihtiin olevan asianmukainen keino vélittdd kansalaismieli-
piteitd. Néahtiin, ettei kansalaisten tule ohittaa kansanedustajia vaikuttami-
sessa. Yhtd mieltd oltiin kuitenkin siitd, ettd informaationvirtoja kansalai-
siin ja yhteiskuntaa tulee vahvistaa. Haastatteluissa tuli esille my0s se, ett-
eivit kaikki kansalaiset valttdmittdi ymmarrd ylimmén tarkastuselimen
tarkastusraportteja: tarkastusten kieli on vaikeaa ja mutkikasta ja tarkastus
-jargon ei avaudu kansalaisille. Yksi ratkaisu tdhdn on kahden version me-
todi, A -versio hallinnolle ja helppolukuisempi kansalaisia varten. Media
ei kerro tarkastuksista asianmukaisesti. Toivomus oli, ettd ylin tarkas-
tuselin Suomessa resursoisi paremmin informaatiohallintoa. Néhtiin my®s,
ettd ylimmén tarkastuselimet tulisi olla tiiviimmaéssa keskusteluyhteydessa
kansanedustajiin ja pdinvastoin. Koska monet julkisen hallinnon kysy-
mykset ovat monimutkaisia ja vaikeita, keskustelua asiakysymyksistd pi-
dettiin tdrkednd. Etenkin EU -kysymykset ovat haasteellisia. Téssd suh-
teessa eduskunta ndhtiin keskeisend foorumina. Virkamiesvalmistelu ei
aina ole lapindkyvéi ja avointa ja siksi avoimuuteen perustuvan eduskun-
nan ja kansanedustajien tyon tukeminen néhtiin térkedna.

Viliton demokratia 1dhinnd tidydentéd vilillistd demokratiaa. Haastatel-
lut yliopistotutkijat ovat pohtineet laajemmin deliberatiivisen demokratian
mahdollisuuksia ja heiddn ndkemyksensd mukaan malli on tervetullut
vaihtoehto julkisessa hallinnossa. Yliopistotutkijat 16ysivit myds kielteisid
puolia suorassa osallistumisessa. Kielteistd siind on, ettd suora demokratia
edellyttdd osallistujilta tietoja ja taitoja, toisinaan hyvin erityisti tietdmys-
td. Kansalaisilta edellytetddn kansalaiskompetenssia. Euroopan maissa ku-
ten Suomessa kansalaisten koulutustaso on korkea. Kansalaiskompetenssi
ei ole siind mielessé este kansalaisten osallistumiselle. Este osallistumisel-
le on julkisen hallinnon péétdksenteon kannalta relevantin informaation
laatu ja saatavuus sekd siitd kdytdvan keskustelun vihdisyys.

51.4 Sosiaali- ja terveysalan kansalaisjarjeston
nakemys kansalaisnakodkulmasta

Selvitystd varten haastateltiin sosiaali- ja terveysalan kansalaisjirjestoa,
Sosiaaliturvan keskusliittoa, joka edustaa noin 150 alan alajérjestod. Jér-
jeston tehtdvénd on edustaa huonompiosaisia ja sosiaalisen avun ja tuen
tarpeessa olevia kansalaisia. Haastatellun keskusjérjeston tehtédvéna on toi-
minnallaan tavoittaa kansalaismielipide. Jéarjesto tuottaa myos sosiaalisek-
torin erditd palveluita.
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Organisaatio toimii vapaaechtoistydn pohjalta: se pyrkii motivoimaan
niitd henkilditd, joilla on vaikeuksia hallita omaa eldméénsd. Haastatellun
sosiaali- ja terveysalan organisaation toiminta-ajatuksena on kansalaisde-
mokratia. Pulmana isoissa jarjestdissd voi olla korporatismi-ilmi6 eli ruo-
honjuuritasosta etddntyminen, mutta organisaation tavoitteena on vaikut-
taa padtdksentekoon muun muassa kansalaiskyselyjen avulla. Kansalais-
kyselyitd ovat muun muassa:

— vuosittain julkaistava "Sosiaalibarometri”, ajankohtainen arvio kansa-
laisten hyvinvoinnista, palveluista ja palvelujarjestelmén muutoksista,

— vuodesta 1995 ldhtien ldhes vuosittain ilmestyvad kansalaisbarometri,
uusin "Kansalaisbarometri" (2009), suomaisten arvioita hyvinvoinnis-
ta, palveluista ja Paras- uudistuksesta

— vuosittain julkaistava "Jérjestobarometri”, joka antaa ajankohtaisku-
vaa sosiaali- ja terveysjérjestoistd,

Sosiaali- ja terveysalan keskusliitto on julkaissut vuonna 2008 tutkimuk-
sen Hyvinvointi ja osallisuus Itd-Suomessa, kansalaiskyselyn tuloksia.
Jéarjeston tehtdvdnd on levittdd toimialansa koskevaa informaatiota edus-
kunnalle ja medialle. Jarjeston tehtdvani on muistuttaa paatoksentekijoita
huonompiosaisten asemasta yhteiskunnassamme.

Sosiaali- ja terveysalan keskusliitolla ei ollut kovin selvdd kuvaa Suo-
men ylimmén tarkastusviranomaisen raportoinnista tai tehtdvéstd. Edus-
kunnan oikeusasiamies oli tédssd suhteessa tutumpi kuin ylin tarkastuselin.
Sosiaali- ja terveysalan keskusliitto toimii yhteistydssd sosiaali- ja terve-
ysalan viranomaisten kanssa muun muassa kommentoimalla lainsdadénto-
ehdotuksia. Ylimpadn tarkastusviranomaiseen ei ole tullut mieleen ottaa
yhteyttd. Olisi ehkd hyva tietdd kehen nimettyyn henkil66n ottaa yhteytta.
Internet tai muu sdhkdinen viestintdvéline voisi olla asianmukainen tapa
ottaa yhteyttd. Sdhkdinen viestintd on herkkd myds asiattomille viesteille.

Haastattelun kuluessa kévi selville, ettei suomalainen hallintokulttuuri ja
padtoksentekokulttuuri ole tottunut suoriin kansalaiskontakteihin. Hei-
koimmassa yhteiskunnallisessa asemassa olevilla on heikoimmat edelly-
tykset suoriin kontakteihin. Jérjeston mielestd aina tuli olla mahdollisuus
myo0s perinteisempédédn viestintddn kuten kirjepostin ja puhelimen kéyt-
toon. Jérjeston mielestd jokaisessa organisaatiossa tulisi olla myds henki-
16, joka vastaa téllaisiin viesteihin.

Tulisiko ylimmin tarkastuselimen mahdollistaa tiiviimpi yhteydenpito
jérjeston ja ylimmén tarkastuselimen vélilld? Olisiko siitd hyotyéd kansa-
laisndkokulman edistdmisessd? Tulisiko ylimmén tarkastuselimen hyd-
dyntdd paremmin kansalaisjdrjestdjen tutkimuksia?
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5.1.5 Elinkeinoelaman jarjestdon nakemys
kansalaisnakokulmasta

Selvitystd varten haastateltiin yhtd elinkeinoeldmin jarjestéd, Elinkei-
noeldmén keskusliittoa. Kyseinen jérjestd edustaa suomalaisia yrityksié.
Ylin tarkastuselin on saanut vihemmain huomiota tdmin elinkeinoeldmaa
edustavan jarjeston toiminnassa. Haastatellulla jérjestolla ei ollut lainkaan
kokemuksia yhteydenpidosta ylimpaan tarkastuselimeen.

Tulisiko siis ylimmén tarkastuselimen ottaa paremmin huomioon kysei-
nen jarjestd ja sen edustamat tahot? Pitdisikd ylimmén tarkastuselimen
luoda paremmat yhteydenpitoedellytykset tai vaikuttamisedellytykset jér-
jestolle ja sen edustamille tahoille?

Elinkeinoeldmén keskusliitossa ajatellaan niin, ettd yritykset ovat yh-
teiskunnan kansalaisia. Toinen ndkokulma on se, etté yritykset ovat mik-
royhteiskuntia, joilla on sosiaalinen vastuu toiminnastaan. Yritysten yh-
teiskunnallinen rooli on muuttunut dramaattisesti 1960- luvulta ldhtien.
Tuolloin yritykset ottivat osaa 1dhinné palkkakeskusteluihin - ja neuvotte-
luihin. Téné péivéna yritykset ja niitd edustavat jérjestot ottavat osaa yh-
teiskunnalliseen keskusteluun kuten koulutuspolitiikkaan, wveropolitiik-
kaan, liikenne- ja viestintdpolitilkkaan, my0s ulkohallinnon alan kysy-
myksiin kehityspolitiikkaan ja kauppapolitiikkaan. Elinkeinoeldmén kes-
kusliiton tavoitteena on vaikuttaa mainittuihin sektoreihin.

Myos yritykset haluavat vaikuttaa yhteiskuntaan. Tata selvitystd varten
haastateltua jirjestod kuullaan julkishallinnossa kuten esimerkiksi lainsdé-
danndén valmistelutydssd. Jéarjestod kuullaan eduskunnassa valiokunnan
lainsdddantomenettelyissd. Suomessa elinkeinoeldiméd edustava jirjestd
on hyvin vahva yhteiskunnallinen toimija. Siitd huolimatta se ei ole saanut
mielestddn riittdvasti tavoitteitaan eteenpdin julkisessa padtoksenteossa
sille tirkeissd asioissa. Julkinen hallinto on jirjeston nékdkulmasta vah-
vempi kuin ennen. Poliittisen eldmén rooli on tullut niille merkitykselli-
semmaksi. Haastatellun jérjeston mukaan Euroopan unioni on vaikuttanut
tdhdn kehitykseen. Suomalaiset yritykset kansainvélistyivit vuoden 1990
laman jélkeen. Jarjeston mukaan koko yhteiskunta kansainvélistyi. Vien-
tikauppa ennen lamaa oli noin 22 prosenttia, tdndén vientikaupan volyymi
on noin 45 prosenttia. Suomalaiset yritykset ovat kansainvélisid yrityksia.
Rakennemuutos on ollut ddrimmaéisen raju. Suomi tdnédn on jarjeston mu-
kaan moderni kauppaa kdyvé teollisuusmaa. Suomessa toimii useita kan-
sainvilisid yrityksid. Tamé merkitsee my0s sité, ettd Suomella on merkit-
tavd rooli/tehtdvd kansainvélisten yritysten toimintaymparistond. Siksi
kilpailukykynékokohta ja kilpailutekijit ovat yhteiskunnallisesti térkeita.
Téarkeimpid kilpailutekijoitd jarjeston mukaan ovat tyGvoima, verotus ja
yritysten toiminnan kannalta keskeiset infrastruktuurit. Jérjeston mukaan
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kilpailukyky on hyvin tirked mutta ddrimmaéisen vaikea aihe poliittisessa
keskustelussa.

Yrityksid edustava keskusjérjesto toimii paitsi keskushallinnon tasoisena
vaikuttajana, my0s alue- ja paikallistason vaikuttajana. Erityisesti paikal-
lishallinnon uudistaminen on tirkeétd yrityseldmélle. Téméa johtuu siitd,
ettd paikallishallinto tuottaa palveluita ja tekee tehtdvii, joista yritykset
voivat kilpailla. Jarjeston mukaan hyvina esimerkkiné toimii Tanska, jos-
sa paikallishallinnon uudistus on toteutettu. Paikallishallinnossa tulisi suo-
sia laajamittaisesti julkisen ja yksityisen yhteistyotd. Siksi myds julkisen
hallinnon rakenteilta edellytetddn joustavuutta ja avoimuutta. Tietoyhteis-
kuntakehitys, joka jarjeston mukaan on Suomessa vasta alkutekijoissdin,
on erittiin tirked kysymys. Suomen tulevaisuus néyttdé jarjeston mukaan
valoisalta siksi, ettd uutta yrittdjyyttd ja uudenlaista elinkeinotoimintaa on
kehitteilld ja kasvamassa. Yrittdjyys ja elinkeinotoiminta pitdd jarjeston
mukaan ndhdé valtion ja kunnan budjeteissa positiivisina virtoina ja bud-
jetin tulopuolen ldhteend. Elinkeinoeldmin jérjestd edellyttdd poliittisilta
paéttéjilta ripeitd padtoksid energian tuotannossa ja ulkomaisen tydvoima
kaytossa.
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6 Paatelmia

Téssd selvityksesséd on tarkasteltu kansalaisndkokulma -késitettéd ja kansa-
laisndkokulman huomioonottamista erdiden maiden ylimmissd tarkas-
tuselimissd. Selvitystd varten on perchdytty kirjallisuusaineistoon, laadittu
kansainvélinen kysely seké tehty haastatteluita. Vertailevan nidkdkulman
tavoitteena on ollut saada tietoa kansalaisndkokulman huomioonottami-
sesta, merkityksestd ja funktiosta ylimmén tarkastuselimen tarkastusty6ssé
(suunnittelu, metodologiset valinnat, raportointi).

Selvitystd varten laaditun kyselyn vastausten analyysid hankaloitti se,
ettd kansalaisndkokulma samoin kuin muu tarkastuskenttdén liittyva ter-
mistd on monimerkityksistd. Pulma on tyypillinen kansainvilisten tutki-
musten kyselyissa.

Kansalaisndkokulma

Téssd selvityksessd kansalaisndkokulma maédriteltiin kansalaisten eri kei-
noin aikaan saaduksi yhteydenotoksi ylimpddn tarkastuselimeen sekd
mahdolliseksi vaikuttamiseksi tarkastustyon siséltdihin.

Kansalaisnidkokulma kisitteen méérittelylla on téssd selvityksessd myos
tarkastustyon metodologinen ulottuvuus. Myds tarkastustyon (tulokselli-
suustarkastus) nékokulmasta kansalaisndkokulma tarkoittaa kansalaisni-
kokulma -metodia eli niin sanottua bottom—up -metodia. Metodia on poh-
dittu INTOSAIn piirissé annetuissa ISSAI -standardeissa ja niiden kehitte-
lyssa.

Kansalaisndikokulma on yleinen julkisen hallinnon haaste

Kyselyyn saatujen vastausten perusteella voidaan heti havaita, ettd kansa-
laisnédkdkulman omaksuminen ylimmén tarkastuselimen tarkastustydssa ei
ole yleinen ja valtavirtaistunut nikoékulma. Selvityksen vertailu on tirked
siksi, ettd sen avulla on mahdollista nostaa esille kansalaisndkokulman
merkitys tarkastustyossd sekd ylimmain tarkastuselimen rooli valtiosdan-
toisessd jarjestelméssd. Vertailun avulla on mahdollista seurata ja pohtia
muissa ylimmissa tarkastuselimissé harjoitettuja hyvid kdytant6ja. Kansa-
laisndkokulma on sekd tutkimuksessa, kansallisessa ja kansainvélisessd
julkisen hallinnon kehittdmistydsséd ndhty yhdeksi julkisen hallinnon ja
poliittisen péétoksenteon keskeiseksi ellei keskeisimméksi haasteeksi.
OECD:n raportissa kansalaisnikokulman huomioonottamisen perustelu on

106



taloudellinen. Julkisen tiedontuotannon jatkojalostaminen ja hyddyntdmi-
nen on néhty kilpailutekijaksi.

Yleisid nékokohtia kansalaisndkékulmasta ylimpien tarkastuselinten
tyossd

Kyselyn vastausten perusteella ylimpien tarkastuselinten asema suhteessa
ylimpiin valtioelimiin ja erityisesti kansalliseen parlamenttiin on EU- ja
OECD -maissa melko samanlainen. Keskeinen piirre on siind, ettd ylim-
méit tarkastuselimet ovat suhteelliseen riippumattomia kansallisesta par-
lamentista ja hallituksesta. Erojakin on. Ylin tarkastuselin saattaa olla tar-
kastuselin, jonka tarkastustehtéviin ja niiden suuntaamiseen parlamentti
my0s suoranaisesti vaikuttaa. Joillakin ylimmill tarkastuselimilld on taas
enemmén juridinen status. Yleinen piirre myds on, ettd ylimmaét tarkas-
tuselimet toimivat toimialallaan osana ylintd valtiollista jirjestelméa ja
osana edustuksellista demokraattista jérjestelmdéi. Niiden roolin toimivuus
on pitkélti riippuvainen edustuksellisen demokratian toimivuudesta ja
kansallisen parlamentin toimintatapojen avoimuudesta. Esimerkiksi tar-
kastustyostd kéytidvin keskustelun keskittyminen ei-julkisiin kansallisen
parlamentin valiokuntiin heikentdd kansalaisten mahdollisuutta saada tie-
toa julkisten varojen kaytosta.

Edustuksellisen demokratian eli niin sanotun epédsuoran demokratian
tdydentdjaksi on esitetty suoraa demokratiaa tai kansalaisosallistumista.
Tama tarkoittaa sitd, ettd kansalaisilla tulisi olla mahdollista ottaa yhteytta
tai jopa vaikuttaa suoraan eri keinoin julkisen hallinnon viranomaisiin.
Useita tdhdn tdhtddvid hankkeita on vireilld. Tarkoituksena on hyodyntia
demokratian vahvistamisessa tietoyhteiskunnan vélineitd. Modernissa tie-
toyhteiskunnassa demokratiaa on ajateltu voitavan vahvistaa tietoyhteis-
kunnan teknologioilla: e- osallistumisella, e-demokratialla ja osallistavalla
modernilla teknologialla. Suurin pelko hankkeissa on siind, jaavatko tieto-
yhteiskunnan sdhkdisen viestinnin keinot pikemminkin teknisiksi ratkai-
suiksi kuin demokratiaa ja suoraa osallistumista tukeviksi vuorovaikuttei-
siksi kanaviksi?

Ylimmdn tarkastuselimen tiedontuotanto

Demokratiaa pyritddn vahvistamaan myds enenevilld julkisen tiedon levi-
tykselld. Ajatellaan, ettd tiedon levittdiminen lisdéd kansalaiskompetenssia,
ja sen jatkojalostaminen on kilpailuetu. Yksi suoran demokratian mahdol-
listaja siindkin on moderni viestintidteknologia ja Internet. Kirjallisuuden
ja kaytdnnon kehittdmistyon perusteella keskeinen havainto on, etté tekno-
logia kylld mahdollistaa suoran demokratian. Ongelmat, jotka estdvét suo-
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ran demokratian hyodyntdmistd, ovat tahtoon, hallintokulttuuriin tai val-
tiosddntoon liittyvia.

Ylimmaén tarkastuselimen tarkastustyon ndkokulmasta suuri merkitys on
silld kuinka horisontaalisesti ja vertikaalisesti kattavaa ylimmén tarkastus-
viranomaisen tarkastustyd ja tiedontuotanto on silmélld pitden julkisten
varojen kdyttdd ja niilld harjoitettua toimintaa. Olennaista on myds se,
kohdentuuko ylimmaén tarkastuselimen tarkastusty6 eri muotoineen, 1dhes-
tymistapoineen ja metodologioineen kattavasti nithin toimintoihin, joissa
julkisia varoja kidytetdén. Muodollista organisaatiota tirkeimpi kysymys
on siind, milld menetelmilld ja ldhestymistavoilla tarkastustyotd tehdéén.
Merkittava metodologinen ratkaisu on esimerkiksi eri tarkastusmuotoihin
perustuva yhteismetodin kayttd (kuten esimerkiksi Saksassa) ja strategiset
valinnat, joissa kansalaisndkdkulma on metodinen lédhtokohta.

Organisoituminen sindnsi niyttdd olevan merkittdvd kysymys toiminto-
jen vakiinnuttamisessa. Kyselyn vastausten mukaan kansalaispalautteen ja
yhteydenottojen kéyttdd ja systemaattista hyodyntédmistd tarkastuselimen
tyOssé on tehostettu titd edistdvin toiminnan organisoinnilla.

Kansalaisndkokulma strategia-asiakirjoissa

Useimpien ylinten tarkastuselinten virallisissa asiakirjoissa ei ole padsain-
toisesti otettu huomioon kansalaisndkdkulmaa. Viranomaistoiminnan ta-
voin ylimmaénkin tarkastuselimen tarkastustyé perustuu usein lainsdadan-
toon tai toimintaohjeisiin. Esimerkiksi kansalaisndkokulman systemaatti-
nen huomioiminen viranomaisissa tai tarkastusty0ssé saattaisi jopa edel-
lyttédd asian huomioimista paitsi ylimmén tarkastuselimen organisaatiossa
toiminnan organisoimisena my0s virallisissa normeissa. Kansalaisndko-
kulma ylimpien tarkastuselinten tarkastustydssa on siséllollisesti vaihtele-
va ja vakiintumaton késite. Joissakin ylimmissd tarkastuselimissd (esim.
Unkarissa) sisdiset ohjeet maérittivét erityisen organisaation, jonka va-
kiintuneeseen tehtdavikenttddn kuluu useita kansalaisndkdkulmaan liittyvid
osatehtdvid. Yhdistyneen Kuningaskunnan ylin tarkastusviranomainen on
taas strategiassaan virallisesti linjannut, ettd tarkastustoiminnassa huomi-
oidaan yhteiskunnan erilaisuus seké erilaiset ryhmét ja niiden tarpeet esi-
merkiksi julkisen hallinnon palvelutuotannossa.

Vaikka ylimpien tarkastuselinten strategia-asiakirjoissa ei olisikaan eri-
tyistd mainintaan kansalaisndkokulmasta, otetaan kansalaisndkdkulma silti
yleensd huomioon eri tavoin ylimmén tarkastuselimen tydssd. Kéytdnnot
vaihtelevat. Kansalaisndkdkulmalle ylimméin tarkastuselimen tarkastus-
tyossd voidaan antaa kaksi ulottuvuutta:
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1) Viranomaisen oma-aloitteinen aktiivisuus, jolla pyritdén systemaatti-
sesti viranomaisen aloitteesta ottamaan huomioon tietyt tarkastustoimin-
nan osallisten erityispiirteet, kuten yhteiskunnan moniarvoisuus palvelu-
tuotannossa.

2) Kansalaisnédkokulma, joka ymmaérretddn siten, ettd kansalaiset ovat se
aktiivinen osapuoli ja aloitteellinen taho/osapuoli, joka aktiivisesti ottaa
yhteyttd viranomaisiin.

Kansalaisten mahdollisuus vaikuttaa tarkastustyon sisdltoon

Vastausten perusteella enemmistd ylimmistd tarkastuselimisti on jarjesté-
nyt kansalaisille jonkinlaisen mahdollisuuden antaa palautetta ja esimer-
kiksi mahdollisuuden kanteluihin tai suoriin aihe-ehdotuksiin. Kansalais-
ten mahdollisuus esittdé tarkastusaiheita ylimmaélle tarkastuselimelle ei ole
ylimmissé tarkastuselimissd kuitenkaan vakiintunut toimintamalli. Vasta-
usten perusteella ajatus kansalaisten mahdollisuudesta vaikuttaa tarkastus-
tyon siséltoon oli jopa vieras. Kansalaisndkokulman ja kansalaisvaikutta-
misen ideana on vaikuttaminen. Se on jopa vaikuttavan kansalaisvaikut-
tamisen edellytys. Tutkimuskirjallisuudessa kansalaisvaikuttamista on tut-
kittu esimerkiksi palvelujérjestelmien auditoinnissa, jossa kansalaiset ovat
olleet mukana.

Vastausten perusteella kaikkien maiden ylimmét tarkastuselimet eivét
edes ota vastaan tarkastusaihe-ehdotuksia kansalaisilta. Ne jotka ottavat
vastaan ehdotuksia ndkevit pulmia ehdotusten sisdllossd, ja esimerkiksi
siind, etteivét aihe-ehdotukset aina kuulu ylimmén tarkastuselimen toimi-
valtaan. Vaikka ehdotukset olisivatkin relevantteja ja asianmukaisia, ei
ylin tarkastusviranomainen ota kansalaisten ehdotuksia huomioon siksi,
ettd sen toiminta on jo valmiiksi suunniteltua, organisoitua ja resursoitua.
Vastausten perusteella havainto on, ettd ylimmén tarkastuselimen organi-
saatio ei useinkaan ole riittdvén joustava ollakseen riittdvén responsiivinen
kansalaisten aihe-ehdotuksille.

Kansalaisvaikuttaminen edellyttiid valmistautumista ja resursointia

Jos kansalaisten osallistumista halutaan vahvistaa ylimmissé tarkastuseli-
missd ja esimerkiksi tarkastusaihe-ehdotuksia pyydetdén toimittamaan
ylimmille tarkastuselimille, tulisi ylimpien tarkastuselinten valmistautua
sekd toiminnallisesti ehkd my0s organisatorisesti ottamaan vastaan yhtey-
denottoja ja aihe-ehdotuksia. Ellei kansalaisten suoraa osallistumista ole
jérjestetty asianmukaisesti tai aihe-ehdotuksia hyddynneté viranomaisessa,
merkitsee se sekd kokemusten ettd tutkimustiedon mukaan kansalaisten
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turhautumista. Jos kansalaisndkdkulmaa edistivddn toimintaan aktivoidu-
taan, tulee sellaiseen valmistautua asianmukaisesti. Useissa tilaisuuksissa,
jossa osallistavaa tai suoraa demokratiaa on pohdittu kokemuksista kasin,
on havaittu kansalaisten aktivoinnin ylldttdneen viranomaiset. Viranomai-
silla ei olekaan ollut resursseja vastata niihin haasteisiin, joita se on tdssé
tehtdvissd asettanut itselleen.

Miten ylin tarkastuselin huomioi kansalaispalautteen tyOprosesseissaan
(suunnittelu, valmistelu ja metodin/ldhestymistavan valinta, tarkastuspro-
sessi, raportointi)? Kansalaispalautteen kisittely ylimméssa tarkastuseli-
messd voi olla lain sddnndkseen perustuvaa, sitd varten voi olla perustettu
organisoitu yksikko, joka tutkii ja arvioi nditd ehdotuksia. Tavallisimmin
ehdotukset otetaan huomioon ylimmén tarkastuselimen suunnitteluasiakir-
joissa, kdytidntdond on myos, etté tarkastajat tutkivat ehdotusten kéyttokel-
poisuuden tarkastuksissaan ja mahdollisesti laajentavat tarkastuksen na-
kokulmaan ehdotusten tavalla. Vastausten perusteella padperiaate on, ettd
useimmat hyodyntivit kansalaisten ehdotuksia joko organisoidusti tai va-
paamuotoisesti.

Kansalaisndkokulmasta pulmallista on tiedon kuilu ylimmén tarkas-
tuselimen ja kansalaisyhteiskunnan vélilld. Tiedon kuilu tuli esille paitsi
kyselyn vastauksista, my0s tité tukimusta varten tehdyissd haastatteluissa.
Kansalaiset tai kansalaisjérjestot eivit tiedd ylimmaén tarkastusviranomai-
sen tehtivistd ja siksi yhteydenotto, palaute tai aihe-ehdotuksen toimitta-
minen on omiaan epdonnistumaan. Ylimmén tarkastuselimen yhtené teh-
tdvénd voisi olla oman toiminnan ja tehtéivien kriittinen arvioiminen suh-
teessa kansalaisyhteiskuntaan sekd avoimuuden lisddminen kansalaisyh-
teiskunnan ja kansalaisten suuntaan.

Kansalaisndkokulman hyodyntdmisen hyvit kidytdnnot ovat vaihtelevia.
Joko lakiin perustuvana tai enemmén tai vihemmén muodollisesti ylim-
méssd tarkastuselimessd jérjestettyind toimintoina kansalaisehdotusten
huomioiminen ei siis ole valtavirtaistunut ilmid. Useimmissa modernia
julkista hallinto ja poliittista padtdoksentekoa kehittdiméén pyrkivisséd hank-
keissa osallisten ndkokulmaa ja vuorovaikutteista kommunikaatiota on
kuitenkin painotettu. Vuorovaikutteinen kommunikaatio ylimmén tarkas-
tuselimen ty0ssé on toistaiseksi kuitenkin 1dhinné ideaali. Nimittdin tdhdn
selvitykseen annettujen vastausten perusteella vain yksi ylin tarkastuselin
aina vastaa kansalaisilta saatuun yhteydenottoon.

Tarkastuksen kieli ja ymmdrrettdvyys

Pédperiaate ylimmissé tarkastuselimissa on, ettd ne julkaisevat raporttinsa
maan virallisella tai virallisilla kielilld. Raporteista usein laaditaan lyhen-
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nettyjd kansalaisversioita tai tiivistelmid, jotka kirjoitetaan valtion kak-
koskielilld tai englannin kielelld. Englanti ndyttéisi kyselyn vastausten pe-
rustella olevan eurooppalainen yleiskieli. Pddsddntoisesti ylimmaét tarkas-
tuselimet eivit itse pidé kielikysymystd tarkastusraporttiensa tai tarkastus-
tiedon ymmaértdmisen esteend. Globalisaation ja alueellisen integraation
vuoksi monikulttuurisuus ja vihemmistokielten huomioiminen ylimmissa
tarkastuselimissd on silti aikaisempaa tarkedmpééd. Ylimmaét tarkastuseli-
met eivit yleensd usko erityisen tarkastuskielenkéén eli tarkastusjargonin
olevan este tarkastusraporttien siséllon ymmartdmiselle. Ylimmét tarkas-
tuselimet uskovat siihen, ettd niiden raporttien kieli on ymmaérrettavaa.
Kansalaisndkokulmasta tarkasteltuna tarkastuskielen ymmaérrettdvyyteen
pitdéd kuitenkin suhtautua varauksella. Ylimmat tarkastuselimet kayttavat
kielessdén ammatillisia erikoismerkityksié, niin sanottua ammattijargonia,
jota kansalaiset eivét voi tuntea. Eri alojen virkamiehet eivdt vilttamatta
ymmarrd toistensa kdyttdmien ilmaisujen merkityksid. Keskeistd ei ole
vain lukutaito vaan tekstin sisiltdmien merkitysten ymmaértdminen. Jo sel-
laisen termin kuin vaikuttavuus yksiselitteinen avaaminen on ty0lésté tar-
kastuksenkin ammattilaiselle.

Ylimpien tarkastuselinten antamien vastausten perusteella kieli tai ra-
porttien ymmarrettdvyys sindnsd eivét ole pulma vaan ongelma niiden
mukaan on siind, etteivit kansalaiset ole kiinnostuneita ylimpien tarkas-
tuselinten tarkastusten tuloksista. Tdmédn havainnon pitdisi johtaa pohti-
maan miksi kansalaiset eivdt mahdollisesti ole kiinnostuneita ylimméin
tarkastuselimen tyOstd, joka selvittdd kansalaisten maksamien verojen ja
maksujen kdyttod. Olisiko ylimpien tarkastuselinten kuitenkin pohdittava
tarkastusaiheiden osuvuutta erityisesti yhteiskunnallisesti ja kansalaisyh-
teiskunnan ndkokulmasta olennaisen tiedon tuottamisen kannalta? Kielii-
ko kiinnostuksen puute raportoinnin kielestéd: onko kuitenkin niin, ettei va-
listunutkaan lukija ymmaérré tekstin valittdimid merkityksid kuten esimer-
kiksi mité tarkoittavat raporttien kdyttimat termit tilivelvollisuus tai vai-
kuttavuus?

Tiedonsaanti ja avoimuus

Kansalaisndkokulman huomioiminen ylimmén tarkastuselimen tarkastus-
tyOssé ei ole vakiintunutta tai edes kovin yleistd. Ylimmissd tarkastuseli-
missé asiakirjojen ja tietojen saanti on turvattu joko yleiselld lainsdddén-
nolld tai erityiselld lainsdddénnolld. Vastausten perusteella tiedonsaanti
joidenkin maiden ylimmissa tarkastuselimissid on kuitenkin tarkastustyon
luonteen vuoksi muuta viranomaistoimintaa suppeampaa. Yleinen padpe-
riaate on, ettd tarkastusraportit ovat julkisia silloin, kun niiden tiedot eivit
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ole lain nojalla salaisia. INTOSAIn standardi edellyttad ylinté tarkastusvi-
rastoa toimimaan sellaisissa sdédntelypuitteissa, joka toteuttaa ldpindky-
vyyttd ja vastuullisuutta.

Ylimmaén tarkastuselimen raporttien késittely tapahtuu usein kansallises-
sa parlamentissa tai sen valiokunnissa. Erityinen valiokuntakésittely saat-
taa tehostaa tarkastusasioiden kisittelyd parlamentissa. Haittana kansa-
laisndkokulman kannalta on, ettd ei-julkinen valiokuntakisittely supistaa
asian kdsittelyn avoimuutta. Télloin edellytykset laajalle ja avoimelle yh-
teiskunnalliselle keskustelulle vaarantuvat. Silloin kun késittely tapahtuu
valiokunnissa, olennainen kysymys onkin késittelyn julkisuus seké kasit-
telyssd syntyneen tiedon avoimuus. Késittelyn ei-julkisuus heikentdé kan-
salaiskompetenssia ja kansalaisten mahdollisuutta osallistua yhteiskunnal-
liseen keskusteluun taloudellisista kysymyksista.

Hankkeet kansalaisndkokulman vahvistamiseksi

Vastausten perusteella pdédtelméd on, ettd ylimmisséd tarkastuselimisséd ei
ole juurikaan tehty kansalaisndkdkulmaan liittyvaé tutkimus/selvitystyota.
Yksi ylin tarkastuselin yksiselitteisesti vastasi, ettd kansanedustajat kan-
sallisessa parlamentissa ovat tarkein kanava, jonka vilitykselld kansalais-
nikokulma vilittyy ylimmalle tarkastuselimelle. Yhdistyneessd Kunin-
gaskunnassa kansalaisndkokulma on otettu huomioon ylimmén tarkas-
tuselimen tarkastusty0ssé erityisen strategian keinoin. Tétd varten on jul-
kaistu metodinen opas, joka ohjaa ylintéd tarkastuselintd ottamaan kansa-
laisndkdkulman huomioon kaikessa ylimmaén tarkastusviraston tarkastus-
tyOssa.

Vastausten perusteella ylimmissd tarkastuselimissd kansalaisndkdkul-
maa ei siis ole juurikaan pyritty vahvistamaan tutkimuksin tai selvityksin.
Pédperiaate vastausten perusteella on, ettd kansalaisndkokulma vilittyy
kansallisen parlamentin ja edustuksellisen demokratia jérjestelmén véli-
tykselld. Kommunikaation suunta ylimmissd tarkastuselimissd ndyttda
olevan ensisijassa yksisuuntainen ja lahinnd tiedottava vaikka kéytossd on
interaktiivisen kommunikaation mahdollistavia teknisid jérjestelmid. Yh-
distyneen Kuningaskunnan ylimmén tarkastuselimen kansalaisndkokulma
-strategia on aktiivinen ja konsultoiva.

Tiedon levittiminen

Vastausten perusteella jotkut ylimmadt tarkastuselimet tarjoavat verk-
kosivuillaan laajemmin tietoa tarkastuksesta. Jdsenyys Euroopan unionis-
sa on aktivoinut jisenmaita informoimaan sivuillaan eurooppalaisista in-
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stituutioista ja niiden tydstd. Jotkut ylimmaét tarkastuselimet informoivat
verkkosivuillaan varsin laajasti alueellisista ja kansainvilisistd tarkas-
tusorgaaneista. Tdma on tarkedd kansalaisten ndkdkulmasta muun muassa
siksi, ettd ylimmaét tarkastuselimet ovat hyviksyneet kansainviliselld ta-
solla joukon standardeja ja ohjeita, jotka enemmén tai vihemmén ohjaavat
niiden tyOta.

Toiseksi, erityisesti EU -maiden kansalaisten on hyvéa tietdd Euroopan
tilintarkastustuomioistuimen tydstd ja tarkastuksen tuloksista siksi, ettd
EU -maiden kansalaiset viimekédessé rahoittavat EU:n toimintaa omasta
kansallisesta budjetistaan. Vastausten perusteella melko harvinaista on se
kaytantd, ettd ylin tarkastuselin viittaisi toiseen kansalliseen tarkastuseli-
meen verkkosivuillaan. Sellainen kadytdnto saattaisi avata kansalaisille lin-
kin, jonka avulla kansalaiset voisivat tarkastella vertailevasti toisten mai-
den tarkastuselinten tarkastuskohteita ja -aiheita sekd mahdollisesti jopa
tarkastustuloksia.
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7 Kehittamisehdotuksia

Selvityksen perusteella kansalaisndkokulma on yksi julkisen hallinnon ja
yhteiskunnallisen paitoksenteon suurista haasteista. Sédhkoinen viestintd
mahdollistaa kansalaisndkokulman asenteiden ja hallintokulttuurin ollessa
taas sen suurin este.

Tédmén selvityksen vastausten perusteella ylimpien tarkastuselinten
tyosséd kansalaisndkdkulmaa on pohdittu hyvin vdhan. Kansalaisndkokul-
malla ylimmén tarkastusviraston tydssd voitaisiin karkeasti tarkasteltuna
ymmértid seuraavaa:

1) kansalaisten satunnaisia yhteydenottoja ja kommunikaatiota ylimmén
tarkastuselimen suuntaan,

2) kansalaisille jarjestettyd systemaattista vuorovaikutuskanavaa ylimméan
tarkastuselimen kanssa,

3) erityistd ylimmaén tarkastuselimen l&hestymistapaa ja niin sanottua bot-
tom—up -metodia tarkastustyohon.

Kansalaisndkokulmalla haetaan tarkastustyohon yhteiskunnallista vaikut-
tavuutta. Kansalaisndkokulma tulee ottaa huomioon péétoksenteon sisél-
16issd. Ylimmén tarkastuselimen tyOssd kansalaisndkokulma tulisi ottaa
huomioon tarkastustyon sisélldssa.

Kehittdmisehdotus 1

Kehittdmisehdotuksena tdmén selvityksen perusteella ehdotetaan, etté tar-
kastusvirastoon perustetaan tietopankki, johon saatu kansalaispalaute jar-
jestellddn ja kootaan (kantelut, vetoomukset, aihe-ehdotukset jne.).

Kansalaispalautetta hyodynnettéisiin systemaattisesti erityisesti tarkas-
tustoiminnan riskianalyyseissd ja esiselvitysten laadinnassa. Kansalaispa-
laute olisi kdytettdvissd myOs varsinaisen aloitettavan tarkastustyon perus-
telujen tueksi tai tarkastuksen aineistoksi.

Kehittdmisehdotus 2

Edellisen kevyen mallin ohella ehdotetaan, ettd kansalaisndkokulma olisi
yksi yleinen tarkastustyon metodiin kuuluva ndkdkulma, joka tulee ottaa
huomioon tarkastusviraston kaikissa toiminnoissa. Tétd varten tutkitaan ja
analysoidaan tarkastustyon prosessit (suunnittelu, valmistelu ja metodin
valinta, tarkastustyd, raportointi) kansalaisndkokulman ja esimerkiksi jul-
kisen kuulemisen kannalta. Tarkastusvirastossa tulisi pohtia miten kansa-
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laisndkokulma kanavoidaan tarkastustyohon kussakin sen prosessin vai-
heessa.

1) Viraston tason suunnittelussa tarkastellaan kysymystéa siitd, milld peri-
aatteilla ja ehdoilla virasto voi toimia yleisesti avoimemmin ja responsii-
visemmin kansalaisyhteiskunnan suuntaan.

2) Tarkastusviraston laatiman riskianalyysin tulisi siséltdd kysymys siité,
mitd lisdarvoa tarkastus tuottaa kansalaisille. Lisdarvolla tarkastustydssi
tarkoitetaan kullakin tarkastuksella aikaan saatavaa yhteiskunnallista vai-
kuttavuutta. Kussakin tarkastuksessa tulisi avata sitd, mitd vaikuttavuus
tissd tapauksessa tarkoittaa.

3) Yksittdisen tarkastuksen suunnitteluvaiheessa kansalaisnidkokulma voi-
si merkitd paitsi jo tietopankkiin saatujen ideoiden hyddyntédmistd, myos
julkista kuulemista. INTOSALI - standardeissa kansalaisia on pidetty yksi-
né tarkastuksen ideoiden ldhteina.

4) Tarkastustyon valmistelu ja metodologinen valinta perustuisi asiantun-
tijatydhon, jossa voitaisiin ottaa huomioon myds ulkopuolisten asiantunti-
joiden ndkemyksid. Metodin valinnassa ja perustelussa noudatetaan avoi-
muutta.

5) Tarkastusprosessin kuluessa aineistoa hankitaan siten, ettd kansalaisten
nikokulma tulee esille. Tarkastuksen tiedonhankinnassa tulisi pyrkid kayt-
tdmédn lukuisten kansalaisjérjestdjen tutkimuksillaan hankkimaa tietoa
asioiden tilasta yhteiskunnassa sekd vélitontd tietoa suoraan kansalaisilta
(kayttdja, kuluttaja, talouden toimija).

6) Tarkastuksen raportoinnissa tulisi aina tarkastella tarkastuksen lisdar-
voa eli laaditun tarkastuksen yhteiskunnallista vaikuttavuutta kansalaisille.

Vaihtoehtoa voisi kokeilla pilottihankkeena.
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Liitteet

Liite 1.

TAULUKKO 5. Koontia ylimpien tarkastuselinten asemasta ja erityispiirteista seka
suhteesta kansalliseen parlamenttiin

Maa

Hallitus

Parlamentti

Erityis-
piirteet

Australia

- parlamentista taysin riip-
pumaton elin (Australian Au-
ditor General Act 1997)

- lakiin perustuva taysi har-
kintavalta tarkastusaiheiden
valinnassa

- raportoi parlamentille ko-
mitean valityksella, Joint
Committee of Public Ac-
counts and Audit (=JCPAA)

Bulgaria

- suhdetta hallitukseen maaraa
parlamentti pyynndillaan

- asemasta sdannds perus-
tuslaissa (Bulgarian Consti-
tution Act, section 91, the
National Audit Office Act
2001)

- tuottaa parlamentille luotet-
tavaa informaatiota valtionta-
loudesta

- lausuu mielipiteita
(opinions) parlamentin tai
valtioneuvoston pyynndsta

Kanada

- hallituksella mahdollisuus
vastata tarkastushavaintoihin

- paajohtaja parlamentin vir-
kamies, tarkastuselimen toi-
mivalta maaritelty laissa,

- paaasiallinen toimivalta
maarata tarkastuksista
-tarkastushavainnot rapor-
toidaan parlamentille

Kypros

- vuotuinen
tarkastuskertomus keskushal-
linnon toimista toimitetaan en-
sin presidentille

- ei ole sidosta parlamenttiin
vaan itsendinen asema,

- kdytanndssa ottaa huomi-
oon parlamentin toiveet tar-
kastustarpeista
-yhteistydelimena komitea
(the Public Accounts Com-
mittee of the Parliament)

- raportoi parlamentille
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Tsekin
tasavalta

-ylimmalla tarkastusviranomai-
sella on kiintea yhteistydsuhde
hallituksen kanssa

- ylin tarkastuselin on riip-
pumaton muista valtioelimis-
ta, asema perustuu perus-
tuslain saannoksiin ja lakiin
(Constitution Act, Act of Sup-
reme Audit Office Act
166/1993)

-itsenainen lakiin perustuva
toimivalta maarata tarkas-
tusaiheista ja -
suunnitelmasta, kaytannossa
parlamentti ehdottaa tarkas-
tusaiheita,

- raportoi parlamentille, tiivis
keskusteluyhteys raportoin-
nissa myos hallitukseen

Tanska

- asema, toimivalta ja tarkas-
tusvaltuudet perustuvat lakiin
(Auditor General's Act, 1997)
- organisoitu parlamentin
alaisuuteen, riippumaton tar-
kastustehtavissaan

- yhteistyéelimena parlamen-
tissa komitea (the Public Ac-
counts Committee), jolle ra-
portoi

- itsenainen tarkastusval-
tuuksissaan, komitea (The
Public Accounts Committee)
ainoa elin jolla toimivalta
vaatia tutkimaan tietty alue

Euroopan
tilintarkastus-
tuomioistuin

- kollegiaalisesti toimiva elin,
neuvosto nimittda sen jase-
net kuudeksi vuodeksi ker-
rallaan

- tilintarkastustuomioistuin
antaa Euroopan parlamentil-
le seka neuvostolle Euroo-
pan unionin virallisessa leh-
dessa julkaistavan lausuman
tilien luotettavuudesta seka
tilien perustana olevien toi-
mien laillisuudesta ja asian-
mukaisuudesta

- antaa lausuntoja toimialaan
kuuluvista saadésehdotuk-
sista

- toimii alu-
eellisen
jarjeston
ylimpana
tarkastus-
viranomai-
sena,

- tyOjarjes-
tyksen 35
art. kansa-
laisten tie-
tojensaan-
tioikeus
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Ranska -vuotuinen raportti toimitetaan |- asema (Cour des comptes) |- tarkas-
seka presidentille etta parla- maaritelty valtiosdanndssa, |[tuselin
mentille - tarkastuselin toimittaa tar- |toimii tuo-
- perustuslakiuudistus 2008, kastustulokset parlamentille, |mioistui-
art. 47-2: tilintarkastuselin tarkastuselimen tulokset jul- |men tavoin
avustaa parlamenttia ja halli-  |kistetaan laajasti - perustus-
tusta talouden toimeenpanon |- tarkastuselin toimittaa vuo- |lakiuudis-
valvonnassa tuisen julkisen raportin par- |tus vuonna

lamentille (= kansalliskoko- |2008: art.

ukselle etta senaatille) 47-2 mu-
kaan tar-
kastuselin
tuottaa jul-
kisia tar-
kastusra-
portteja,
niilla se
tuottaa in-
formaatio-
ta kansa-
laisille

Saksa - raportoi seka liittohallitukselle |- tarkastuselimella on kiinted |- tarkas-
etta parlamentille suhde parlamenttiin tuselimen
- kun neuvoja annetaan parla- jasenilla-
mentille, niitd annetaan sa- tuomiois-
manaikaisesti myos hallituksel- tuimen ja-
le. senten oi-

keudelli-
nen status,
jasenet
nauttivat
oikeudel-
lista riip-
pumatto-
muutta
(they shall
"enjoy ju-
dicial in-
dependen-
ce").

Kreikka - ei organisatorista suhdetta tarkastuse-

parlamenttiin lin organi-
- parlamentilla ei ole toimi-  [soitu tuo-
valtaa maarata tai ehdottaa miois-
tarkastussuunnitelmia tai tuimen
tarkastustehtavia tavoin
- Kreikan valtiosdannon (art. |("with the
98) nojalla toimittaa raport- |institutional
tinsa ja tarkastustuloksensa safeguards
parlamentille of a court,
lespecially
independ-
lence, both
functional
land judi-
cial")
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Unkari

- tarkastuselin perustettu
parlamentin tarkastuseli-
meksi, toimii lain sdannosten
mukaan ja vastuussa vain
parlamentille

- parlamentti voi maarata tar-
kastustehtavia laeilla ja eri
paatoksin, ottaa vastaan "ad
hoc" tarkastuksia ja toimii
parlamentin ohjeiden mu-
kaan (paragraph 4 of Article
17 of the Act on the State
Audit Office)

- parlamentin jasenet ja po-
littiset ryhmat voivat vaatia
tietyn tarkastustehtavan suo-
rittamiseksi, vaatimukset ei-
vat sido tarkastuselinta vaan
toimii siina harkintansa pe-
rusteella

- parlamentti kommentoi
vuotuista tarkastussuunni-
telmaa

- tarkastuselimen pagjohtaja
raportoi parlamentille tietoja
vuoden kuluessa tehdyista
tarkastuksista

Islanti

- suhteesta hallitukseen ei mai-
nintaa

- ylimman tarkastuselimen
(Icelandic National Audit Of-
fice, INAO) status, rooli ja
tehtavat maaratty lailla (Na-
tional Audit Act from 1997).

- tarkastuselin riippumaton,
toimii parlamentin yhteydes-
sa, paajohtajan nimittaa par-
lamentti

- tarkastuselin riippumaton
tarkastustehtavissaan, poik-
keuksen muodostaa puheen-
johtajakomitean toimeksianto
(The Presidential Commit-
tee), voi vaatia tarkastuselin-
ta toimittamaan tietyn tarkas-
tuksen

- parlamentti keskustelee
tarkastusraporteista parla-
mentin tydjarjestyksen mu-
kaan, on olemassa nimen-
omaiset saannot tata kes-
kustelua varten

- tarkastuselimen pagjohtaja
ja asiantuntijat voivat osallis-
tua parlamentin valiokuntien
kokouksiin esitellakseen ra-
portteja
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Malta

- kiintea suhde hallitukseen,
valtion taloudesta vastaava mi-
nisteri voi ehdottaa tarkastus-
tehtavia ja vaarinkaytds (mis-
management) on otettava esille
ao. toimivaltaisessa ministeri-
o0ssa

- ylin tarkastuselin toimii kiin-
teasti parlamentissa kahden
parlamentin valiokunnan va-
lityksella: the Public Ac-
counts Committee, the Na-
tional Audit Office Accounts
Committee

- valiokunnat keskittyneet
tarkastuselimen raportteihin
ja tarkastustuloksiin

Norja

- toiminnan Iahtdkohdat saa-
detty lailla (the Auditor Ge-
neral Act and Instructions
concerning the activities of
2004), viisijasenisen johtajis-
ton nimittda parlamentti nel-
jaksi vuodeksi kerrallaan.

- tarkastuselin riippumaton
orgaani, joka raportoi suo-
raan parlamentille

- taysi toimivalta maarata
tarkastustehtavista, vain par-
lamentti taysistunnossa voi
maarata tarkastuselinta ot-
tamaan jonkin tarkastusteh-
tavan

- toimitettava vuosittain par-
lamentille kertomus tarkas-
tuksesta

Slovakian
tasavalta

- hallitus esittéa budjettiehdo-
tuksessa tarkastuselimen maa-
rarahat

- valtiosaannon mukaan (Act
of 199 2, article 62) tarkas-
tuselin toimittaa vahintaan
vuosittain kertomuksen Slo-
vakian parlamentille (Na-
tional Council of the Slovak
Republic), myds eri pyynnos-
ta

- valmistelee kannan mielipi-
teeksi valtion budjettiehdo-
tuksesta (SAO Act of 1993,
art 5), arvioi budjettiehdotus-
ta
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Sveitsi

-yksikon paallikéille toimitetaan
yhteenvetotiedot tarkastuksista

- asema saadetty laissa (Fe-
deral Auditing Act) of 28 Ju-
ne 1967 (FKG, SR 614.0),
ylin tarkastuselin Sveitsin
valtioliitossa (the Swiss Con-
federation)

- sidottu tarkastustehtavassa
vain liittovaltion valtiosaan-
toon ja sita maaraaviin lakei-
hin, tukee liittokokousta (the
Federal Assembly) ja liitto-
hallitusta (the Federal Coun-
cil)

- riippumaton ja autonomi-
nen

- paattaa itsenaisesti vuotui-
sesta tarkastussuunnitel-
mastaan ja tiedottaa liittoko-
kouksen talousvaliokuntia
(the Federal Assembly’s fi-
nance committees) ja liitto-
hallitusta siita (the Federal
Council), voi kieltaytya ehdo-
tetuista tehtavista jos tehta-
vat vaarantaisivat tarkastus-
ohjelman toteutumisen

- raportoi littokokouksen ta-
louskomiteoille

Yhdistynyt
Kuningaskunta

- paajohtaja (parlamentin
nimeama) ja ylin tarkas-
tuselin taysin riippumaton
hallituksesta (The National
Audit Act 1983), toimii par-
lamentin puolesta

- taysi harkintavalta toimin-
nassa ja tarkastusaiheiden
valinnassa

- raportoi parlamentille tar-
kastuksen kohteena olleiden
julkisten varojen kayton ta-
loudellisuudesta, tehokkuu-
desta ja vaikuttavuudesta
(economy, efficiency and ef-
fectiveness), useimmat
raportit kasitellaan parla-
mentin komiteassa (House
of Commons Committee of
Public Accounts, PAC)
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Liite 2. Tarkastustoiminnan muodot/kyselyn yhteenveto

INTOSAIn standardien perusteella ylimpien tarkastusviranomaisten tyos-
sd toteutetaan yleensd kolmenlaista vakiintunutta toimintalinjaa: tilintar-
kastus, tuloksellisusstarkastus seké laillisuustarkastus. Téssé selvityksessd
ylimpié tarkastuselimid on pyydetty tarkentamaan mainittuja tarkastuslin-
joja sekd kuvailemaan yksityiskohtaisemmin tarkastusvaltuuksiaan.
Ylimmat tarkastuselimet tdsmensivét tarkastustoiminnan muotoja seuraa-
vasti:
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Ylimpien tarkastuselinten antamissa vastauksissa piti ottaa huomioon se,
ettd ylimpien tarkastuselinten rooli/tehtavéikenttd on jossain méérin vaihte-
leva eri maissa. Esimerkiksi Kreikan ylin tarkastuselin, joka toimii tuo-
mioistuinmaisesti, vastaa tarkastusmuotonsa olevan valtion menojen a
priori audit tyyppisté eli ennakollista tarkastusta seké jélkikéateistd, a pos-
teriori audit - tarkastusta sekd ennakollista ja ennen allekirjoitusta tapah-
tuvaa julkisten sopimusten tarkastusta. Yleensd ylimmét tarkastuselimet
tekevit jélkikéteistd tarkastustyota eli tarkastavat a posteriori.

Tanskassa pédasialliset tarkastuksen muodot ovat tuloksellisuustarkas-
tus, vuosittainen tilintarkastus ja laillisuustarkastus sekéd palkkoihin koh-
distuva tarkastus ja IT- tarkastus. Norjassa, jossa tuloksellisuustarkastus
on organisoitu kahteen yksikkoon, tarkastuksen toisena lajina on tilintar-
kastus. Maltalla tarkastuksen muodot ovat tilintarkastus ja laillisuustarkas-
tus. Maltalla tarkastuksen muotona ovat lisdksi erityistarkastukset paikal-
lishallinnon tarkastus ja ei-hallituksen piiriin kuuluvien organisaatioiden
tilin- ja laillisuusvalvontatyyppinen tarkastus. Bulgariassa tarkastuksen
muotoja ovat tilintarkastus (audit of the financial management and audit
of financial statements), tuloksellisuustarkastus ja erikseen tiettyjen eri-
tyiskysymysten tarkastus, Slovakiassa laillisuustarkastus, tilintarkastus,
tuloksellisuustarkastus. Australiassa tarkastuksen muotoja ovat tulokselli-
suustarkastus, taloudellisten lausuntojen tarkastus (financial Statement
Audits), hyvien kdytidntéjen oppaat, ns. assurance -tarkastus (such as Re-
view of Government Advertising and Defence Major Projects). Kanadassa
tarkastuksen muotoja ovat liittohallituksen viranomaisten tuloksellisuus-
tarkastus, vuotuiset tilintarkastukset, erityistarkastukset, joka on yksi toi-
minnantarkastuksen muoto, vuotuiset valtio-omisteisten yhtididen tarkas-
tukset ja eri hallintoalueiden tarkastukset (audit of the governments of
Nunavut, the Yukon, and the Northwest Territories which includes finan-
cial audits and performance audits), ympéristoon kohdistuvat tarkastukset
ja kestdvaad kehitystd monitoroivat tarkastukset sekd vetoomusten (peti-
tions) tarkastukset.

Islannin ylin tarkastuselin harjoittaa vuositilintarkastusta, laillisuustar-
kastusta, sisédisen tarkastuksen valvontaa, IT- tarkastusta seké erityistehté-
vid. Sveitsissd tarkastuksen muotoja ovat tilintarkastus, IT- tarkastus, ra-
kentamisen ja hankintojen tarkastus, kustannushy6tya ja tehokkuutta kos-
keva evaluaatio ja tarkastus. Saksassa tarkastuksen muodot ovat taloudel-
lisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden tarkastus kuitenkin niin, etti ti-
lintarkastus ja tuloksellisuustarkastus toteutetaan yhdessd. Kyproksella
tarkastuksen muodot ovat vuotuinen talouden tarkastus (tilintarkastus) ja
laillisuustarkastus, jota toteutetaan tilintarkastuksen yhteydessd. Lailli-
suustarkastus on toimintojen kuten hankintojen lainmukaisuuden tarkas-
tamista. Tuloksellisuustarkastusta toteutetaan tarkastustiimeissd ja niissd
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tarkastetaan ministerididen, hallituksen osastojen ja muiden orgaanien ta-
loudellista tehokkuutta ja tuloksellisuutta (economical efficient and effec-
tive). Audit of Capital Projects — nimiset projektit toteuttaa erityinen tek-
ninen yksikko (the Technical Audit Directorate), jossa tyoskentelee eri
alojen teknisid osaajia (staffed by civil, mechanical and electrical en-
gineers). Yksikko todentaa, ettd erilaiset projektit on toteutettu seké tekni-
sid vaatimuksia noudattaen ettd taloudellisimmalla ja tehokkaimmalla ta-
valla. Kyproksella harjoitetaan my6s IT- tarkastusta mukaan lukien oh-
jelmistojen hallinnoinnin tarkastus. Erityiset tarkastuksen voivat tulla ky-
seeseen esimerkiksi silloin, kun kyse on julkisen varojen vaarinkaytosta.
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