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Eduskunnan tarkastusvaliokunnalle

K 19/2020 vp - Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus eduskunnalle 2020

Asiantuntijapyynt6 28.10.2020

Valtiontalouden tarkastusviraston asiantuntijalausunto:
Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus eduskunnalle 2020

Tarkastusvaliokunta on pyytdnyt tarkastusvirastolta asiantuntijalausuntoa vuoden 2020 Valtiontalou-
den tarkastusviraston vuosikertomuksen paakohdista. Tarkastusvirasto antaa vuosittain toiminnastaan
kertomuksen eduskunnalle (Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 6 §). Kertomuksessa esi-
tetdan tarkastusten tuloksien perusteella muodostetut johtopaatokset valtion taloudenhoidon ja hal-
linnon tilasta, yhteenveto eduskunnan kannalta tarkeimmista tarkastushavainnoista seka katsaus tar-
kastusviraston toiminnasta vuosikertomusjaksolla.

Valtionhallinto on toiminut erinomaisesti poikkeuksellisessa tilanteessa koronakriisin keskelld. On tar-
kead, ettd valtionhallinto arvioi laajasti toimintaansa koronakriisin aikana. Hallinto oppii kriiseistd muo-
vaamaan paremmin yhteensopivia rakenteita ja prosesseja. Koronakriisi ei kuitenkaan vdhenna muu-
tosajureiden, kuten ilmastokriisin, vaeston ikaantymiseen liittyvien julkisen talouden menopaineiden ja
tyon murroksen, merkitysta. Tasta syysta kriisiajan toimien lisdksi hallinto jatkaa yhteiskunnan tulevai-
suuden kannalta merkittavien paatosten ja uudistusten valmistelua ja sisdisen toimintansa uudista-
mista. Erityisesti yhteistoiminnan, johtamisen ja tydnjaon menettelyistd tulee sopia selkedsti. Tama kos-
kee myos rahoitusjarjestelman kriiseihin varautumista. Valtionhallinto tarvitsee jatkossakin resilienssia,
kykya uusiutua ja palautua muutoksen keskella.

Seuraavassa esitetddn keskeisia havaintoja vuosikertomuksen luvuista.
Ennusteiden epavarmuus on huomioitava julkisen talouden tasapainoa tavoiteltaessa

Julkisen talouden keskipitkilla, neljan vuoden paahan ulottuvilla kehitysarvioilla seka pitkan aikavalin
kestavyysarvioilla on ollut Suomessa keskeinen merkitys hallitusten finanssipoliittisten linjausten ja toi-
menpidekokonaisuuksien madrittelyssa. Tarkastusvirasto on tehnyt tarkastukset sekd keskipitkan aika-
valin arvioista ettd kestdvyysarvioista. Yleisesti ottaen tarkastusvirasto arvioi valtiovarainministerion
laskelmien olevan laadukkaita ja korkealla asiantuntemuksella laadittuja. Arvioiden hyddyntamisessa
tulee kuitenkin huomioida niiden sisdltdma suuri epdavarmuus.

Julkisen talouden neljan vuoden paahan ulottuvat arviot ovat tarkeita jo siksi, ettad finanssipoliittinen
lainsdddanto normaalioloissa ohjaa hallitusta tavoittelemaan tasapainoista julkista taloutta julkisen ta-
louden suunnitelmassa. Siten neljan vuoden padhan ulottuva arvio antaa perustan sille, minkdlainen
finanssipoliittinen toimenpidekokonaisuus tuleviksi vuosiksi maaritelldan. Kehitysarviot voivat muuttua
olennaisesti jopa nopeasti, myos hallituksen politiikasta riippumattomista syista ja teknisista syista. Ta-
man takia olisi hyodyllista, mikali tavoitteiden tilannetta arvioidaan vaalikaudella tarkastuspisteissa, ja
maariteltdisiin etukateen toimintatavat niihin tilanteisiin, joissa alkuperdinen toimenpidekokonaisuus
osoittautuu ali- tai ylimitoitetuksi suhteessa sen hetkisiin kehitysarvioihin.
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Pitkdn aikavalin kestavyysarviot ovat hyodyllisia, koska ne auttavat hahmottamaan tarpeita rakenteel-
lisille uudistuksille. Niiden epavarmuus on kuitenkin erityisen suurta, ja Suomessa olisi tarve saada en-
tistd parempi kuva julkisen talouden kestavyydesta eri aikaperspektiiveilld ja erilaisten taustaoletusten
mukaisena. Taman takia VTV ehdottaa, ettd finanssipoliittista lainsdadantoa kehitetaan siten, etta val-
tioneuvoston tulisi sisallyttaa julkisen talouden suunnitelmaan useaa eri aikavalia kuvaavia kestavyys-
arvioita vaihtoehtoisten skenaarioiden mukaisena. Valtiovarainministeri6é julkaisi heindkuussa 2020
erittdin hyodyllisen katsauksen julkisen talouden kestavyydestd, jonka aiempaa laajempi tietosisaltd on
tdman ehdotuksen suuntaista. Vastaavaa sisalt6a olisi hyodyllista tuoda jo seuraavaan julkisen talouden
suunnitelmaan, koska koronatilanteen tuoma epdvarmuus korostaa vaihtoehtoisten kehityskulkujen ar-
vioinnin merkitysta.

Valtiovarainministerid on julkaissut osin paivitetyin ldahdeaineistoin ja menetelmin laaditut kestdvyys-
vajearviot heindkuussa 2020 ja syyskuussa 2020. Tehdyt muutokset ovat pienentaneet arviota pitkan
aikavalin kestavyysvajeesta olennaisesti, noin 1,5 prosenttiyksikk6d suhteessa BKT:hen. On erittdin
hyvd, etta valtiovarainministerio on ajantasaistanut laskelmaa. Tarkastusvirasto suositti tarkastuksessa
esiin tulleiden ongelmien takia vuonna 2019, ettd VM yhteistyéssa STM:n ja THL:n kanssa huolehtisi
kestavyysvajearvion menetelmien ja aineistojen ajantasaisuudesta.

Valtion taloudenhoitoa voidaan tukea yhtenaistamalla talousarvioita

Samat kirjanpitoyksikot saavat huomautuksia vuosittain. Tarkastusviraston tilintarkastuksessa on tar-
kastettu kaikki valtion kirjanpitoyksikot eli ministeri6t ja niiden alla olevat tilivelvolliset virastot, ja an-
nettu niista tilintarkastuskertomukset. Tarkastusvirasto antoi vuoden 2019 tilintarkastuksissa huomau-
tuksia yhta paljon kuin edellisend vuonna. Huomautuksen sai joka neljas kirjanpitoyksikko, mika on mer-
kittdva maara. Huomautusten maara on kuitenkin vdahentynyt: vuosina 2017 ja 2016 huomautuksen sai
joka kolmas kirjanpitoyksikko.

Tilintarkastushavaintojen kannalta huolestuttavana voidaan pitaa sitd, ettd perati kahdeksan kirjanpi-
toyksikkdd on saanut huomautuksen vuosittain vahintaan viimeisen neljan vuoden ajan. Nama kirjanpi-
toyksikot ovat ulkoministerio, Maahanmuuttovirasto, Valtion talous- ja henkildstdhallinnon palvelukes-
kus, Valtion tieto- ja viestintatekniikkakeskus Valtori, opetus- ja kulttuuriministeri6, Vaylavirasto, tyo-
ja elinkeinoministerit seka ELY-keskusten ja TE-toimistojen kehittamis- ja hallintokeskus.

Tilintarkastuksen jarein keino on vaatia kirjanpitoyksididen johdolta ilmoitusta tarkastusvirastolle niista
toimenpiteistd, joihin on ryhdytty huomautukseen johtaneen asiantilan korjaamiseksi. Tama nk. ilmoi-
tusvelvollisuus asetettiin vuoden 2019 tilintarkastusten perusteella Vdyldvirastolle ja Valtion talous- ja
henkildstéhallinnon palvelukeskukselle.

Talousarvio kaipaa yhtendistamista. Yhtendinen ja selkea budjetointi selkeyttda talousarvion seurantaa,
tukee tehokasta taloudenhoitoa ja auttaa padasemaan taloushallinnon tuottavuustavoitteisiin. Se myos
helpottaa talousarviosta paattamista ja edistda talousarvion noudattamista. Kaikki tama liittyy keskei-
sesti myds eduskunnan toimintaan. Yhtendinen ja selked budjetointi erityisesti momenttien paatos-
osissa helpottaisi talousarvion toimeenpanoa ja tukisi hallinnon prosessien yhtenaista digitalisaatiota.
Talousarvion yhtenaisyytta tarkastettiin laillisuustarkastuksena. Keskeinen tarkastusta koskeva johto-
paatos on, ettd vuoden 2019 talousarvio ei ole yhtendinen eri hallinnonaloilla. Lisdksi epdyhtendisyys
on kasvanut edelleen vuoden 2020 talousarviossa.

Talousarvion epdyhtendisyytta aiheuttavat erityisesti ns. seskamomenttien laaja kdytto, palkkausmeno-
jen budjetointi muille kuin toimintamenomomenteille, talousarvioasetuksessa sdadetyistd kohdenta-
misperusteista poikkeaminen, laajojen ja monimuotoisten paatésosien runsaus ja lukurakenteiden erot.
Yhtena keskeisena syyna lisddntyneeseen epayhtendisyyteen on, etta talousarvion laadintamaarayksia
on alettu soveltaa liian joustavasti.
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Erityistehtdvayhtioita tulisi perustaa harkiten. Erityistehtdvayhtididen perustamista tulisi aina harkita
seka valtion varojen kdyton ettd yhtion tulevan toiminnan nakokulmasta. Yhtiota perustettaessa tulee
kirkastaa, mihin yhteiskunnalliseen ongelmaan tai tarpeeseen yhtiémuotoisella toiminnalla voidaan
vastata. Jos yhtio perustetaan osana laajempaa uudistusta, valtio-omistajan ja yhtion on hyva varmis-
taa, etteivat yhtion palvelut ole sidoksissa ainoastaan kyseiseen uudistukseen. Aina on my0s syyta har-
kita, tarvitaanko kovin kapealle toiminnolle oma yhtid, voisivatko jo toimivat valtionyhtiot ottaa tehta-
van hoitaakseen tai voitaisiinko tarvittava palvelu ostaa jo olemassa olevilta yksityisilta yrityksilta.

Tyollisyyden hoidossa tarvitaan tasmallista tietoa keinojen vaikuttavuudesta

Tarkastusvirasto on tehnyt nelja tarkastusta tyéllisyyden hoidon ja tyéllisyyspolitiikan alalta'. Tyéllisyy-
teen vdhemman vaikuttavien palvelujen tarjonta ja kdytto lisddntyivat vuosina 2015-2018. Kotimaisten
tutkimusten mukaan valtion yksityisille tyénantajille mydntamaa palkkatukea pidetdaan melko vaikutta-
vana toimenpiteend, koska sen on todettu parantavan henkilon tyollistymistodennakoisyytta palkkatu-
kijakson jalkeen. Sen sijaan julkisen sektorin palkkatukityén ei ole havaittu vaikuttavan henkilon myo-
hempaan tydnsaantiin. Vuosina 2015-2019 palkkatuki yksityiselle sektorille kuitenkin vaheni, samalla
kun kuntien palkkatuen kaytto kasvoi.

Vuonna 2013 toteutettiin TE-toimistoverkkouudistus, jossa vahennettiin TE-toimistojen m&aaraa 74:sta
15:een toimistoon. Samalla TE-toimistoissa otettiin kdyttodn uusi asiakkaiden palvelutarpeisiin perus-
tuva palvelumalli. TE-toimistouudistus ei kuitenkaan parantanut toivotulla tavalla tyollisyytta. Niissa
kunnissa, joista TE-toimiston toimipaikka lakkautettiin, tyottomyyden keskimaardinen kesto piteni 2—3
viikkoa uudistuksen jalkeisind vuosina muihin kuntiin verrattuna, ja tyottdmyysaste kasvoi ohime-
nevasti. Sahkoisten itsepalvelukanavien lisddminen ei parantanut asiakastyytyvadisyytta. Syyksi uudis-
tuksen heikkoihin tuloksiin on arvioitu sitd, ettd TE-toimistoverkkouudistus ja palvelumalliuudistus to-
teutettiin samanaikaisesti, kun TE-toimistojen henkiléresursseja pienennettiin.

Tyonhakijoiden maaraaikaishaastattelujen lisddminen tehosti tydnhakijoiden palveluihin ohjautumista
ja siten saattoi edistdd myos heidan tyollistymistdan avoimille tyémarkkinoille. Toisaalta haastattelujen
lisdadminen kasvatti TE-toimistojen resurssitarvetta. Vuonna 2017 maardaikaishaastattelujen lisdys na-
kyi tyollistymissuunnitelmien maaran kasvuna kaikissa TE-toimistoissa, mutta tuottavuus ja taloudelli-
suus talla suoritteella mitattuna paranivat vain neljdssa TE-toimistossa verrattuna vuoteen 2013. Sa-
mansuuntainen tulos saatiin myo6s palvelulinjakohtaisessa tarkastelussa.

Vuosina 2017-2018 toteutetussa alueellisen tyollisyyskokeilussa valitut 23 kuntaa ottivat vastuun oman
alueensa pitkdaikaistyottomien tyollistdmisestd. Arvioinnin mukaan pitkdaikaistyottomyys vaheni ja
tyottomyysaste laski kokeilukunnissa. Tarkastuksessa ei kuitenkaan pystytty selvittdmaan, missa maarin
kokeilukuntien tyottomat tyonhakijat tyollistyivat avoimille tydmarkkinoille ja mika osa heista sijoittui
TE-palveluiden tarjoamiin aktiivitoimiin.

Tyollisyyspolitiikassa tehddan paljon toimenpideuudistuksia ja kokeiluja. Kuluvalla hallituskaudella on
tarkoitus toteuttaa tyollisyyden kuntakokeilu, johon kunnat on valittu hakemusten perusteella. Ns. va-
likoitumisharhan minimoimiseksi tyollisyyskokeilujen tulisi jatkossa perustua huolellisesti suunniteltui-
hin koeasetelmiin. Kokeilujen ja uusien toimenpiteiden tuloksia tulisi seurata systemaattisesti ja niista
tulisi tehda laadukkaita ja vertailukelpoisia vaikutusarviointeja. Lisaksi tulisi varmistaa, etta arviointien
tuloksia kdytetaan toimenpiteita kehitettdessa. Viime hallituskaudella tehdyt tyollisyysuudistukset on
kaiken kaikkiaan arvioitu melko kattavasti. Hallituskaudella kuitenkin toteutettiin monta uudistusta sa-
maan aikaan, mika on vaikeuttanut yksittdisten toimenpiteiden vaikutusten arviointia.

Ohjelmakaudella 2014-2020 Euroopan sosiaalirahaston (ESR) hankkeisiin on kohdennettu noin 140 mil-
joonaa euroa vuodessa, josta puolet on valtion ja kuntien rahoitusta. Ohjelma-asiakirjan mukaan rahoi-
tus on tarkoitettu muun muassa heikossa tydomarkkina-asemassa olevien tilanteen parantamiseen ja
syrjdytymisen ehkaisyyn. ESR-henkilorekisterin tietojen mukaan vain neljasosa ESR-hankkeisiin osallis-
tuneista on ollut ty6ttémia. Yksi syy tdhan on ollut se, ettd ESR-hankkeisiin on ollut vaikeaa loytaa
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tyottomia osallistujia. On limeistd, ettd ESR-hanketoimintaa koordinoivien neljan ELY-keskuksen ja TE-
toimistojen yhteistydssa on parantamisen varaa. Lisaksi ESR-hankkeisiin osallistumista ei heti aktiivimal-
lin voimaan tultua hyvaksytty aktiivisuusehdon tayttavaksi toiminnaksi, mikad keskeytti joitakin hank-
keita. Koska tyollisyyden edistiminen on yha tarkedmpi tavoite valtiontalouden ja talouskasvun kan-
nalta, seuraavalla ohjelmakaudella ESR-hanketoiminnan ja kansallisen tydllisyyspolitiikan tavoitteita tu-
lisi sovittaa paremmin yhteen. Tyollisyystoimista ja niiden vaikutuksista julkiseen talouteen tulisikin laa-
tia kokonaiskuva, jotta toimien valmisteluun saataisiin kattavampaa tietoa.

Tarkastusvirasto on antanut tarkastusvaliokunnalle erillisen asiantuntijalausunnon nuoriin kohdistu-
vista palveluista 3.3.2020 (Dnro 47/31/2020).

Investointeja on tarkasteltava niiden koko elinkaaren ajalta

Tarkastusvirasto on tehnyt useamman tarkastuksen valtion aineellisen omaisuuden elinkaaren hallin-
nasta. Tarkastuksissa on arvioitu mm., miten valtion viranomaiset huomioivat investoinnin suunnitte-
luvaiheessa elinkaaren mittaiset kustannukset ja miten hyvin aineellista omaisuutta hallitaan sen elin-
kaaren aikana siten, ettd omaisuuden hyétyjen ja kustannusten suhde olisi paras mahdollinen.

Valtion suurin aineellisen omaisuuden era on liikkenneverkko: teiden, rautateiden ja vesivaylien kirjan-
pitoarvo on noin 20 miljardia euroa ja verkon ylldpitoon ja kehittdmiseen on kaytetty vuosittain 1,5-2
miljardia euroa. Liikenneverkon uusien investointien ja vaylien hoidon ja korjauksen rahoitus ei ole ollut
aiemmin tasapainossa, silla verkkoon on syntynyt korjausvelkaa, liikennehallinnon arvioiden mukaan
noin 2,5 miljardia euroa. Viimeisind vuosina korjausmdaararahoja on nostettu maaraaikaisesti korjaus-
velkaohjelmalla ja pysyvaisluonteisella tasokorotuksella, joilla korjausvelan kasvu on saatu pysaytettya.
Jatkossa uusien investointien, vaylien hoidon ja korjauksen maararahojen yhteys tulisi tehda talous-
suunnittelussa lapindkyvammaksi. Talloin investointien maara vaikuttaisi samalla myos vaylien hoidon
ja korjausten maararahatasoon (12/2020 Liikenneverkon elinkaaren hallinta).

Puolustusvoimat valmistelee taloushistoriamme merkittavimpiin kuuluvaa investointia: uusien havitta-
jien hankinnan, ylldpidon ja kayton elinkaarikustannukset ovat timéan vuoden hintatasolla noin 20 mil-
jardia euroa. Kdynnissa olevan Laivue 2020 -hankinnan elinkaaren aikaiset kokonaiskustannukset ovat
puolestaan noin 3 miljardia euroa. Puolustusvoimat on valmistellut molempia hankkeita perusteelli-
sesti, arvioinut elinkaarikustannuksia ja kayttanyt myos ulkoista laadunvarmistusta. Havittdjahank-
keessa elinkaarikustannuksiin liittyva tieto kuitenkin tdsmentyy vasta lopullisissa tarjouksissa ja tdman-
kin jalkeen tietoihin jaa epavarmuutta. Laivue 2020 -hankkeessa hankintapddtoksen kustannusarvio
ylitti alkuperaisen budjetin noin 100 miljoonalla eurolla. Hankkeen kokonaiskustannuksiin ei sisally kaik-
kia erillisind hankittuja osajarjestelmid, mika ei ole ldpindkyvaa. (8/2020 Puolustusvoimien strategisten
suorituskykyhankkeiden kustannukset ja rahoitus, tarkastuskertomus salassa pidettdvé)

Kaiken kaikkiaan valtion aineellinen omaisuus olisi perusteltua huomioida nykyista vahvemmin valtion-
talouden suunnittelussa ja seurannassa. Talousarvion valmistelumaaraysten mukaan investointien ja
niiden kayttokustannusten kuluja tulee eritella tarkasti, mutta tallaista erittelya ei ole aina tehty. Valtion
investointi- tai elinkaarilaskennan ohjeistus on ollut yleistasoista. Viranomaiset tekevat sisdisesti suun-
nitelmia uus- tai korvausinvestoinneista, mutta valtion tasolla ei ole selvda menettelya sille, miten nel-
jan vuoden aikajanteen, eli JTS- tai TTS-kauden, ylittavia suunnitelmia tehdaan, kootaan tai kasitelldan.
Varsinaisissa investointiesityksissa olisi tarkeata kasitella investointiin liittyvia epavarmuuksia esimer-
kiksi herkkyyslaskelmin. (5/2020 Valtion omaisuuden elinkaaren hallinta — koneet ja laitteet).

Tarkastusvirasto tuottaa tietoa tulevaisuuden tarpeisiin

Koronaviruspandemian aiheuttamassa poikkeustilanteessa olemme pyrkineet turvaamaan eduskunnan
tietojen saannin ja tuottaneet ennakoivaa tietoa pdatdksenteon tueksi. Olemme pystyneet jarjesta-
maan tarkastus- ja valvontatoimintamme ldhes normaalisti. Raportointikaudella toteutettiin yhteensa
113 tarkastusta: 65 tilintarkastusta, 12 tuloksellisuustarkastusta, 2 laillisuustarkastusta, 3
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finanssipolitiikan tarkastusta ja 31 puoluerahoitustarkastusta. Lisdksi valvoimme finanssipolitiikkaa ja
vaalirahoitusta ja julkaisimme niistad lakisdateiset raportit. Hallinto on ottanut kannanottomme hyvin
huomioon toiminnan kehittdmisessa. Suosituksistamme 82 prosenttia on pantu toimeen kokonaan tai
osittain.

Annoimme raportointikaudella yhteensa 29 asiantuntijalausuntoa eduskunnan valiokunnille seka halli-
tuksen esityksid valmisteleville ministeridille. Asiantuntijoitamme kutsuttiin kuultavaksi eduskunnan va-
liokuntien kokouksiin yhteensa 14 kertaa. Vuosikertomusjaksolla valmistui yhteensa kolme tarkastusvi-
raston katsausta. Katsaukset kasittelevat hallitusohjelmassa linjattuja tai muita ajankohtaisia yhteiskun-
nallisia asioita meidan ja sidosryhmiemme tuottaman tiedon valossa.

Asiantuntijamme ovat toimineet erilaisissa verkostoissa ja tydryhmissa seka useissa kansainvalisissa tar-
kastusmetodologioiden ja -standardien kehittdmisryhmissa. Tarkastusvirastojen globaalin kattojarjes-
ton INTOSAIn ympdristdtarkastuksen tydryhmdssa aloitimme puheenjohtajana vuoden 2020 alussa. Pu-
heenjohtajakaudella keskitymme erityisesti edistamaan muovijatteen, kestavan liikkenteen ja ilmastora-
hoituksen tarkastusta.

Vuoden 2019 lopulla toteutetun sidosryhmakyselyn tulosten perusteella tarkastuskohteet kokevat hyo-
tyneensa tekemastdmme tarkastustyosta. Sidosryhmien mielesta pystymme tarjoamaan heille olen-
naista tietoa, jonka pohjalta he voivat kehittda toimintaansa.

Lisatiedot:

Johtaja Anna-Liisa Pasanen, anna-liisa.pasanen@vtv.fi, 040 733 2503

Johtava finanssipolitiikan tarkastaja Mika Sainio, mika.sainio@vtv.fi, 050 598 6768
Tilintarkastuspaallikkd Sami Kummila, sami.kummila@vtv.fi, 040 082 3616

Johtava tuloksellisuustarkastaja Ville Vehkasalo, ville.vehkasalo@vtv.fi, 040 735 7381
Tuloksellisuustarkastuspaallikko Lassi Perkinen, lassi.perkinen@vtv.fi, 040 735 2243
Suunnittelupaallikko Jenni Leppalahti, jenni.leppalahti@vtv.fi, 050 574 0879
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