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Valtionvarainministerio

Lausuntopyynténne /VM/1275/03.01.00/2016

Valtion talousarviosta annetun lain muuttaminen

1

Valtionvarainministerié on pyytényt Valtiontalouden tarkastusvirastolta lausuntoa luonnoksesta halli-
tuksen esitykseksi koskien valtion talousarviosta annetun lain muuttamista. Tarkastusvirasto toteaa
lausuntonaan seuraavaa.

Yleiset huomiot luonnoksesta hallituksen esitykseksi

Tavoitteet ja tarkastusviraston aikaisemmat lausunnot

Luonnos hallituksen esitykseksi on osa hallitusohjelman tavoitetta, jonka mukaan kirjanpitoyksikdiden
kirjanpidon ja tilinpaatdksen hoitaminen ja valmistelu siirretdén kokonaisuudessaan Palkeiden lakisaa-
teiseksi tehtavaksi. Talloin Palkeet voisi hallitusohjelman mukaan aidosti optimoida valtiolla tarvitta-
van kirjanpitohenkiléston kokonaismaaran, kuten myds osaamisaluekohtaiset maaréat (asiakasosaami-
nen, substanssiosaaminen, rutiiniosaaminen, jarjestelmaosaaminen jne.) seka Kieku-tietojarjestelméan
mahdollisuudet. Saastdpotentiaaliksi hallitusohjelmassa on arvioitu 4 miljoonaa euroa. Lisaksi tode-
taan, ettd muutos parantaa ja tehostaa valtion menojen késittelyd myos yksinkertaistamalla ja vakioi-
malla kirjanpidon prosesseja.

Luonnoksessa hallituksen esitykseksi arvioidaan nykytilan osalta, etté nykyinen palvelusopimuksiin pe-
rustuva toimintamalli on toiminut p&&osin hyvin. Toiminnallisesti palvelusopimusmallilla on jo yhte-
naistetty merkittavasti valtion taloushallinnon keskeisia prosesseja seké niissa kdytettavia tietojarjes-
telmid.

Luonnoksessa hallituksen esitykseksi todetaan, etté kirjanpitoyksikdn vastuu kirjanpito- maksuliike- ja
tilinpaatostehtavien asianmukaisesta hoitamisesta on osaltaan rajoittanut taloushallintotehtévien te-
hokasta jarjestamistd. Edelleenkin luonnoksen perusteella kirjanpitoyksikkd lahtokohtaisesti vastaa
naiden tehtdvien asianmukaisesta hoitamisesta. Valtiokonttori kuitenkin maardisi jatkossa mitka talo-
ushallintotehtévat hoidettaisiin valtiolla keskitetysti ja mista vastaisi palvelukeskus. Valtiokonttorin
méaaraamalla tehtévien jaolla on henkildstoon seka palvelukeskuksen ja kirjanpitoyksikdn resursointiin
kohdistuvia vaikutuksia lain voimaantulon yhteydessa mutta myds sen jalkeen, mikali Valtiokonttorin
méadarayksia muutetaan. Talta osin huomiota tulee kiinnittdd johdonmukaiseen ja pitk&janteiseen toi-
mintaprosessien méaarittadmiseen.

Tarkastusvirasto on aiemmissa valtion taloushallinnon kehittdmiseen liittyvisséa lausunnoissaan (Valti-
on taloushallinnon kokonaisarkkitehtuurin tavoitetila, 1159/00.01/2014 26.10.2015 ja Valtion talous-
hallinnon strategia 2020, 1725/00.01.01/2012 1.4.2014) kasitellyt taloushallinnon kehittamiseen liitty-
vid keskeisid asioita. Naitd ovat edelleen taloushallinnon kehittdminen kokonaisuutena, eri prosessien
uudistaminen toisiaan tukeviksi sekd toimiva ja tehokas sisdinen valvonta.

Taloushallinto on kokonaisuus

Uudistus kohdistuu k&ytannéssa valtion omiin menoihin ja tuloihin. Vaikka siirtomenot on paaosin ja-
tetty tdman kehittdmishankkeen ulkopuolelle, tarkastusvirasto pitéé edelleen térkeana valtiontalou-
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den prosessien tarkastelua kokonaisuutena seka siirtomenoja koskevien prosessien ja menettelyjen
yhtendistamista ja kehittamistd. Niitd hyvia kaytantdja ja toimivia menettelytapoja, joita voidaan to-
teuttaa tdman hankkeen yhteydessa, tulisi levittaa kaikkien menojen ja myos tulojen késittelyyn.

Taloushallinnon kehittamishankkeiden yhteydessé korostuu yhtendisten menettelyjen ja periaatteiden
sijasta usein kirjanpitoyksikdiden ja virastojen erilaisuus. Yhteisia toimintatapoja tukisivat ainakin
budjetoinnin selkeyttdminen ja yksinkertaistaminen, tilidintien ja tilidintirakenteiden selkeys, yksinker-
taisuus ja kohtuullinen seurattavien asioiden maara seké prosessien automatisointi ja lopputuloksen
kannalta tehokkaimpien toimintatapojen jalkauttaminen koko taloushallintoon.

Tuottavuus edellyttéda tehokasta sisaista valvontaa

Palvelusopimuksissa ja jatkossa Valtiokonttorin maaréyksisséa osoitetaan palvelukeskuksen ja kirjanpi-
toyksikon véliset tehtavét ja niihin liittyva vastuu.

Kirjanpito- ja tilinpaatdstehtavien siirtdminen kirjanpitoyksikoista palvelukeskukseen on merkittava
toimintatapaa ja kaytannon menettelyja koskeva muutos. Palvelukeskuksen hoitamien prosessien te-
hokkuus voidaan saavuttaa vain silloin, kun sisdinen valvonta on asiakasvirastoissa ja palvelukeskuk-
sessa jarjestetty asianmukaisena kokonaisuutena ja tietoa siirretdan palvelukeskukseen siten, ettd
kontrolleja voidaan tehokkaasti automatisoida.

Keskitettdessa ja automatisoitaessa taloushallinnon prosesseja on olennaista maaritelld keskeiset si-
sdisen valvonnan periaatteet ja kontrollit ja toisaalta varmistaa se, etté ne toimivat tarkoitetulla taval-
la. Seka keskittdminen ettd automatisointi edellyttavéat koko prosessin kannalta tehokkaimpien kont-
rollien valintaa ja automatisoinnin laajamittaista hyddyntadmista. Kun kontrollit yleisesti jaetaan esta-
viin, havaitseviin ja korjaaviin kontrolleihin, tulisi automatisoinnilla pyrkia hyédyntdmaan kontrollien
ominaisuuksia prosessin alkuvaiheessa. Taloudenhoidon tyéllistavyyden nakdkulmasta automatisoidut
prosessit tulisi rakentaa niin, etta edellisessa vaiheessa tehtyja kontrolleiksi tarkoitettuja toimenpiteita
hyddynnetaan seuraavassa vaiheessa.

Tarkastusvirasto pitdd muutoksen onnistumisen kannalta valttdmattémana siirrettaviin tehtviin liitty-
vat prosessit kattavaa riskianalyysia ja tahén perustuvaa kontrollien maarittelyd. Kontrollit tulee to-
teuttaa sielld, missa ne voivat tehokkaimmin estéa virheiden syntymisen seké havaita ja korjata synty-
neet virheet.

2  Yksityiskohtaiset huomiot luonnoksesta hallituksen esitykseksi

2.1 Lisaysehdotus valtion talousarviosta annetun lain 21 §:aan

Luonnoksen hallituksen esitykseksi 21 8:n mukaan viraston ja laitoksen tilinpaatoksen ja tulosvastuun
toteuttamista varten laadittavan toimintakertomuksen tulee antaa oikeat ja riittavat tiedot talousar-
vion noudattamisesta seka viraston ja laitoksen tuotoista ja kuluista, taloudellisesta asemasta ja toi-
minnallisesta tuloksellisuudesta (oikea ja riittévéa kuva).

Luonnoksen hallituksen esitykseksi mukaan kirjanpitoyksikot vastaavat maksuliikkeestaan, kirjanpidos-
taan, palkanlaskennastaan ja tilinpaatoksestaan seké laativat 21 8:ssé tarkoitetun viraston tai laitok-
sen toimintakertomuksen. Valtiokonttori maaraa kuitenkin mm. ne tilinpaatoksen laatimista koskevat
tehtévat, jotka hoidetaan keskitetysti ja joista vastaa keskitettyja taloushallintotehtévia hoitava virasto
tai laitos.

Kaytannossa palvelukeskus muun muassa laatisi jatkossa kirjanpitoyksikdn tilinpééatdksen ja kirjanpito-
yksikolle jaisi ainoastaan joidenkin liitteiden laatimiseen liittyvid tehtévia ja vastuita. Tehtévien jako
perustunee siihen, etta palvelukeskus voi tuottaa tilinpéatdslaskelmat (talousarvion toteutumalaskel-
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ma, tuotto- ja kululaskelma seké tase) olemassa olevien kirjanpitotietojen pohjalta eika tilinpaatoksen
laadinnassa tarvita kirjanpitoyksikon johdon ratkaisuja. Kirjanpidon perusteena olevien tapahtumien
sisallosta vastaisi kuitenkin edelleen kirjanpitoyksikko.

Tarkastusvirasto ehdottaa em. sddnnosta muutettavaksi muotoon:

Viraston ja laitoksen tilinpaatoksen ja tulosvastuun toteuttamista varten laadittavan
toimintakertomuksen tulee antaa oikeat ja riittavét tiedot talousarvion toteutumises-
ta ja noudattamisesta seka viraston ja laitoksen tuotoista ja kuluista, taloudellisesta
asemasta ja toiminnallisesta tuloksellisuudesta (oikea ja riittava kuva).

Perustelut muutokselle:

Valtion talousarviosta paattaa eduskunta. Valtion talousarviosta tehty paéatds antaa valtioneuvostolle
ja sen alaiselle hallinnolle toimivaltuudet menopaatdsten tekemiseen ja maararahojen kayttoon silté
osin kun oikeudet tdhan eivat perustu lakiin seka osittain myds velvollisuuden tulojen perintéén. Talo-
usarvio ja sitd koskevat keskeiset saddokset muodostavat menojen ja tulojen méaran, laadun ja kayt-
totarkoituksen osalta viitekehyksen, joka maararahoja kayttavien on tunnettava ja jota niiden on nou-
datettava. Tama viitekehys muodostetaan perustuslaissa, valtion talousarviosta annetussa laissa ja
asetuksessa, talousarvion yksityiskohtaisten perusteluiden yleisissa maarayksissa ja talousarvion paa-
luokka-, luku- ja momenttikohtaisissa perusteluissa.

Kaytannossé talousarvion noudattamisen nékdkulmasta keskeisimmat ratkaisut tekee edelleen kirjan-
pitoyksikkd meno- ja tulotapahtumiin sitoutuessaan ja paattdessaan niiden siséllyttamisesté talousar-
viokirjanpitoon. Palvelukeskukselle ei osoiteta tehtévia talousarvion noudattamisen valvontaan eika
silla mydskaan kaytannossa ole mahdollisuuksia ottaa yksityiskohtaisesti kantaa jokaisen tapahtuman
talousarvion mukaisuuteen. Taméan kirjanpitoyksikon ja palvelukeskuksen vélisen tehtavéjaon ja siitd
seuraavan vastuujaon tulisi nékya selkeasti myos kirjanpitoyksikon tilinpéatdksen saantelyssa. Tilin-
paatoksen laatimista koskevien tehtévien ja vastuun ilmaiseminen ei saisi osaltaan hamarryttaa toimi-
joiden vdlisia tosiasiallisia vastuusuhteita.

Ehdotettu liséys valtion talousarviosta annetun lain 21 §:44n mahdollistaa sen, etté palvelukeskus laa-
tiessaan kirjanpitoyksikon talousarvion toteutumalaskelman vastaisi siitd, etté laskelma osoittaa oikein
talousarvion (teknistd) toteutumista talousarviokirjanpidon pohjalta. Edelleen kirjanpitoyksikko vastai-
si my0s talousarviolain mukaan siitd, ettd talousarviota on sisallollisesti noudatettu. Talousarvion sisél-
[6llista noudattamista voidaan talldin myos kasitella tilinpaatoksen nakdkulmasta talousarvion toteu-
tumalaskelmasta erillisend vaatimuksena.

2.2 Ehdotuksen vaikutukset viranomaisten toimintaan

Luonnoksessa hallituksen esitykseksi todetaan useissa kohdissa, ettd uudistus lisdd palvelukeskuksen
lakisaateisia tehtdvid, jotka vastaavasti vahentyvat virastoilta, laitoksilta ja talousarvion ulkopuolisilta
valtion rahastoilta.

Yksityiskohtaisena huomiona todetaan, ettd sddddsmuutos ei sellaisenaan lakisdéteisesti lisda palvelu-
keskuksen tehtdvid ja vastaavasti vahenna niitd virastoilta, laitoksilta ja talousarvion ulkopuolisilta val-
tion rahastoilta. Tehtévien kohdentuminen eri toimijoiden valilla toteutetaan lain nojalla myéhemmin
annettavilla Valtiokonttorin maarayksilla.

Talta osin on jatkossa huomioitava, etté esityksella on henkilostévaikutuksia. Valtiokonttorin maarays-
ten tulisi jatkossa mahdollistaa toimintatapojen ja henkildstoresurssien pitkgjanteinen suunnittelu se-
ka palvelukeskuksessa etta kirjanpitoyksikdissd. Toiminnan tehostamisvaatimukset pitéa toteuttaa
kokonaisuutena niin, etta ne kohdistuvat myés palvelukeskuksen toimintaan. Muutoin hankkeen vai-
kutukset toiminnan tuottavuuteen eivét toteudu.
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2.3 Palkanlaskentaan liittyvat tehtévat ja vastuut

Luonnoksen hallituksen esitykseksi mukaan palvelukeskus vastaisi Valtiokonttorin maarayksen perus-
teella palkanlaskennan oikeellisuudesta suhteessa asianomaiseen tyénantajavirastoon. Palkanmaksus-
ta ja sen oikeellisuudesta viraston palveluksessa olevalle henkil6lle vastaisi jatkossakin aina kukin
tybnantajavirasto.

Talt4 osin on todettava, ettd muutos nykytilaan ei ole merkittéva. Virastolla on jatkossakin vastuu sen
palveluksessa olevalle suorittaa edut ja oikeudet sellaisina kun ne hanelle kuuluvat. K&ytdnndssa ta-
méan vastuun toteuttaminen voi edellyttda virastolta itsendistd harkintavaltaa niiden menettelyiden
toteuttamiseksi, joilla se varmistaa tydntekijalleen maksettavien suoritusten oikeellisuuden. Huomioi-
den valtion virastojen palkkatekijéiden moninaisuuden tdmaé johtanee kéytdnndssa nykyisenkaltaisiin
valvonta- ja tarkistamistoimiin useissa kirjanpitoyksikdissa.

Talta osin esitetdan vield harkittavaksi, onko tarpeen siséllyttda Valtiokonttorin 12 b §:n mukaisiin
maéadarayksenantotoimivaltuuksiin palkanlaskentatehtévia.

Paajohtaja Tytti Yli-Viikari

Tilintarkastuspaallikko Jaakko Eskola
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