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Lausuntopyynto luonnoksesta hallituksen esitykseksi eduskunnalle
Kansanelakelaitoksesta annetun lain ja eraiden muiden lakien muuttamisesta

Lausunnonantajan lausunto

Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttdan

Valtiontalouden tarkastusviraston lausunnon paaasiallinen sisalto:

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) antaa lausuntonsa luonnoksesta hallituksen esitykseksi (HE)
eduskunnalle Kansaneldkelaitoksesta annetun lain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta.

VTV kiinnittda erityistd huomiota siihen, ettd HE-luonnoksessa ei kasitella mitenkdan
parlamentaarisen tydoryhman kannanottoa ulkoisen tarkastuksen ulottamisesta Kelan toimintaan
eika siina perustella sita, miksi kannanotto on jatetty huomioimatta. Sen sijaan HE-luonnos sisaltaa
varsin kattavasti muut tyéryhman kannanotot, muun muassa asiantuntijaselvityksen pohjalta
tyéryhman tekeman ehdotuksen Kelan valtuutettujen nimeamista tilintarkastajista koostuvan
toimielimen lakkauttamisesta.

VTV esittda, etta valtiontalouden ulkoisena tarkastajana ja valvojana VTV:lla tulisi olla oikeus
tarkastaa Kasaneldkelaitoksen (Kela) toimintojen tuloksellisuutta, tarkoituksenmukaisuutta ja
vaikuttavuutta. Esitys perustuu Kelaa koskevia lainsddadannon muutostarpeita selvittaneen
parlamentaarisen tydoryhman kannanottoon. Ehdotus edellyttaisi Valtiontalouden tarkastusvirastosta
annetun lain (676/2000) 1 §:n 2 momentin muuttamista, jossa Kela rajataan VTV:n
tarkastustehtavien ulkopuolelle, ja Kelaan kohdistuvan tarkastusoikeuden kuvaamista 2 §:ssa.
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Ehdotus ei aiheuttaisi muutoksia muihin HE-luonnoksessa esitettyihin kohtiin, kuten Kelan
valtuutettujen, hallituksen ja neuvottelukuntien tehtaviin ja Kelan tilintarkastukseen.
Tarkastusoikeus ei mydskaan ulottuisi Kelalle esitettyyn uuteen biologisten ladkkeiden maaraamisen
ohjaus- ja valvontatehtavaan, vaan koskisi Kelan etuustehtavia seka niihin liittyvia palveluja ja
jarjestelmia.

Tausta:

Sosiaali- ja terveysministerio asetti 19.2.2021 parlamentaarisen tydoryhman selvittamaan Kelaa
koskevia lainsdadanndn muutostarpeita. Tydoryhman tehtavana oli tehda ehdotukset Kelan hallintoa
koskevien sdadanndsten tasmentamiseksi ja Kelan toimialalla toimivien ministerididen ohjauksen
vahvistamiseksi, ottaen huomioon erityisesti IT-alan kansalliset kehittamistarpeet. Lisaksi tyoryhman
tehtavana oli arvioida tarpeet ja tehdd mahdolliset ehdotukset Kelan valtiosadantdoikeudellista
asemaa koskevan sdantelyn tarkistamiseksi.

Parlamentaarinen tyéryhma esitti 23.2.2022 julkaistussa loppuraportissa yksimielisesti useita Kelan
hallintoa koskevia muutoksia. Raportin sivulla 18 on seuraava tyéryhman kannanotto: "Tyoryhma
esittda, ettd Valtiontalouden tarkastusvirastolle (VTV) annetaan oikeus suorittaa Kelaan kohdistuvaa
ulkoista ja riippumatonta tarkastusta. VTV:n tehtava koskisi Iahinna Kelan toimintojen
tuloksellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden seka vaikuttavuuden tarkastusta. Muutos edellyttaa
Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) 1 §:n 2 momentin muuttamista.”

Tyoryhma kasitteli valtiontalouden ulkoisen tarkastuksen ulottamista Kelaan pyytamansa
asiantuntijaselvityksen pohjalta. Selvityksessa suositeltiin Kelan valtuutettujen nimeamista
tilintarkastajista koostuvan toimielimen lakkauttamista seka Kelan tuloksellisuus- ja
tarkoituksenmukaisuusvalvonnan antamista VTV:n tehtdvaksi. Tarkastusoikeuteen liittyvaa
kannanottoa perusteltiin silld, ettd VTV:n suorittama tuloksellisuustarkastus tdydentaisi ja parantaisi
Kelan valtuutettujen, eduskunnan, STM:n ja Kelan johdon tiedonsaantia, tukisi eduskunnan
budjettivaltaa sekd edistaisi toimintatapojen ja lainsdadannon kehittamista. Lisdksi tydoryhma
perusteli kantaansa silla, ettd eduskunta oli jo aiemmin vuosina 2000 ja 2016 kiinnittanyt huomiota
siihen, ettéd valtiontalouden ulkoinen tarkastus ei ulotu Kelan toimintaan, vaikka sosiaalietuuksia
rahoitetaan sosiaalivakuutusmaksuien ohella merkittavasti myds valtion talousarvion maararahoista,
ja sosiaalietuuksilla on kiintea yhteys eri etuusjarjestelmia koskeviin toimeenpanotehtaviin seka
jarjestelmien hoidon ja toimivuuden kokonaisarviointiin. Tyéryhman raportin sivuilla 17-18
todetaan, etté asia oli esilld hallituksen esityksessa HE 39/2000 vp, joka koski VTV-lain sdatamista.
Tuolloin hallitus piti tarkeana erillisen selvityksen kdaynnistamista siita, onko Kelan toiminta ja milta
osin se on saatettava valtiontalouden ulkoisen tarkastuksen piiriin (HE 39/2000 vp. sivu 15). Vuonna
2016 eduskunnan tarkastusvaliokunta totesi eduskunnan budjetti- ja valvontavaltaa kasitelleessa
mietinndssaan (TrV:n julkaisu 1/2016 vp), ettd on syyta selvittaa, pitaisikd VTV:n valvontavalta
ulottaa myos Kelan toimintaan. Nain ollen parlamentaarisen tyéryhman selvitys toteutti naita
eduskunnan aiempia toimeksiantoja.
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Lausunnolla olevan HE-luonnoksen sivulla 10 todetaan, ettad sen ehdotusten tarkoituksena on
paaministeri Orpon hallitusohjelman mukaisesti toteuttaa edelld mainitun parlamentaarisen
tyoryhman esittamat muutokset sekd mahdollistaa Kelan palvelujen tarjoaminen yhteiskunnan
muiden toimijoiden kayttoon turvallisuuden ja huoltovarmuuden parantamiseksi sdatamalla Kelan
antamasta virka-avusta. Lisdksi yhtena esityksen tarkoituksena on vahvistaa Kelan hallituksen
asemaa ja ehdottaa Kelalle uutta biologisten ldakkeiden madraamisen ohjaus- ja valvontatehtavaa.

Perustelut VTV:n tarkastusoikeuden ulottamiselle Kansaneldkelaitoksen toimintaan:

1. Parlamentaarinen tyéryhma ja sen pyytama asiantuntijaselvitys tukevat yksiselitteisesti VTV:n
oikeutta tarkastaa Kelan toiminnan tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta

Parlamentaarisen tyéryhman loppuraportin sivulla 17 todetaan, etta “olennainen aukkokohta Kelan
tarkastuksessa on tuloksellisuuteen kohdistuvassa riippumattomassa ulkoisessa tarkastuksessa, jota
ei talla hetkella hoida kukaan.” Raportissa viitataan eduskunnan tarkastusvaliokunnan julkaisuun
(1/2016), jossa todetaan, ettd Kelan tehtavien lisdantyessa ja sen julkishallinnollisen merkityksen
kasvaessa valtio on joutunut kohdistamaan enenevissa maarin budjettirahoitusta Kelan menoihin.
Jotta eduskunnan budjettivalvontavalta suhteessa Kelaan toteutuisi nykyista taysimaardaisemmin,
VTV:n valvontaoikeuden ulottamista Kelan toimintaan tulisi selvittaa. Tyoryhman raportin sivulla 19
kerrotaan, ettd Kelan etuusmenojen rahoitus ei enaa perustu paaosin vakuutetuilta kerattaviin
maksuihin, vaan valtion osuus Kelan toiminnan rahoituksesta vuonna 2020 oli 74 %.

Tyoryhman raportin sivulla 15-16 todetaan, ettd STM:lle kuuluvat sosiaaliturvaetuuksia koskevan
lainsdadannon valmisteluvastuu ja toimeenpanon ohjaus, mutta ministerion tehtaviin ei sisally Kelan
toiminnan tuloksellisuuden tai laadukkuuden ohjausta. Poikkeuksen muodostaa Kanta-palvelut. STM
ohjaa Kanta-palveluiden rahoitusta ja neuvottelee siitd Kelan ehdotuksen pohjalta VM:n kanssa.
Kanta-palvelun toiminnallisesta ohjauksesta vastaa Terveyden ja hyvinvoinnin laitos. Tyéryhman
ndkemyksen mukaan hyvan hallinnon mukaisesti ohjauksessa, tarkastuksessa ja valvonnassa tulee
pyrkia jarjestelman mukaiseen toimintaan seka politiikan ja hallinnon erottamiseen niin, ettd Kelan
toimeenpanoa koskeva suora poliittinen ohjaus vahenee.

Parlamentaarisen tydoryhman loppuraportin liitteena on tydoryhman pyytama asiantuntijaselvitys,
johon tyéryhman kannanotto VTV:n tarkastusoikeudesta perustuu. Asiantuntijaselvityksessa
todetaan muun muassa seuraavaa (raportin sivut 43-45 ja 51-56). Kela on sosiaaliturvan ja
palveluiden toimeenpanija ja etenkin digitaalisten palveluiden, kuten kantapalvelujen kehittdja.
Sosiaali- ja terveyssektorin lainsdadannén valmistelussa STM:n ja Kelan valilla on strateginen
kumppanuus. STM voi vaikuttaa Kelan toimintaan Kelan hallituksessa olevan edustuksensa
valityksessa. Asiantuntijat ehdottavat Kelan toimeenpanoa koskevan suoran poliittisen ohjauksen
vahentamista.
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Kelan valtuutettujen tehtdvana on valvoa Kelan hallintoa ja toimintaa. Eduskunta valvoo Kelaa
eduskunnalle vuosittain laadittavan valtuutettujen toimintakertomuksen valityksella.
Asiantuntijoiden mukaan olennainen puute on Kelan tuloksellisuuteen kohdistuva riippumaton
ulkoinen tarkastus. Kelan uudet tehtavat liittyvat etuustoiminnan lisdksi mm. palvelutoimintoihin,
etuustietojen ja potilastietojen sahkdiseen rekisterinpitoon ja tiedonhallintaan. Naiden tehtavien
toimeenpanoon ja kehittamistoimintoihin liittyy merkittavaa tiedontarvetta. Lisaksi hyvin
ajankohtainen ja kiireellinen tietotarve kohdistuu sosiaaliturvauudistukseen ja sen yhteydessa
etuusjarjestelmien toimivuuteen ja kannustavuuteen. Selvityksensa perusteella asiantuntijat
ehdottavat, ettd valvontatilintarkastus sdilytetdan, mutta tilintarkastajakunta lakkautetaan
nykymuodossaan ja VTV:n tarkastusoikeus ulotetaan Kelan toimintaan. Asiantuntijoiden mukaan
VTV:n tarkastusoikeus tulisi olemaan pdaosin tai ainoastaan tuloksellisuustarkastusta, koska Kelan
tilintarkastusta ei olisi tarkoituksenmukaista siirtaa VTV:lle. VTV:n tuloksellisuustarkastuksen
raportoinnin myo6ta valtuutettujen tietopohja ja kattavuus tehostuisivat. VTV:n
tuloksellisuustarkastus tukisi eduskunnan budjettivaltaa ja tietotarpeita mm.
sosiaaliturvauudistuksen lainsaadantotyossa. Lisaksi VTV:n tuloksellisuustarkastuksesta STM saisi
ulkopuolisen ja riippumattoman VTV:n analyysin ja varmennuksen Kelan hoidettavana olevien
etuusprosessien ja tiedonhallintaprosessien toimivuudesta kehittamissuosituksineen. Ndin myds
Kelan johto saisi tietopohjaa kehittamistyolleen.

2. VTV:n valtiosaantdoikeudellinen erityisasema on maaritelty perustuslain 90 §:ssa

VTV:n valtiosaantooikeudellinen erityisasema perustuu perustuslain 90 §:3an. Sen mukaan
eduskunta valvoo valtion taloudenhoitoa ja valtion talousarvion noudattamista. Tata varten
eduskunnassa on tarkastusvaliokunta, jonka tulee saattaa eduskunnan tietoon merkittavat
valvontahavaintonsa. Valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista
varten eduskunnan yhteydessa on riippumaton valtiontalouden tarkastusvirasto.
Tarkastusvaliokunnalla ja valtiontalouden tarkastusvirastolla on oikeus saada viranomaisilta ja muilta
valvontansa kohteina olevilta tehtdavansa hoitamiseksi tarvitsemansa tiedot.

Koska Kelan toiminta kohdistuu merkittavasti valtion varojen kayttoon, VTV:n tarkastusoikeus Kelan
toimintaan taydentaisi VTV:n perustuslaissa maariteltya tehtavaa valtion talouden tarkastajana ja
valvojana.

3. Kelan toimeenpanemalla sosiaaliturvalla on suuri merkitys valtiontalouden hoidolle ja
julkiselle taloudelle

Kelan maksamien etuuksien maara on pysynyt viimeisen kymmenen vuoden ajan noin 15-16
miljardin euron tasolla. Vuonna 2022 Kelan maksamista etuuksista lahes kolmannes kohdistui
sairausvakuutusetuuksiin (ladkekorvauksiin, sairauspadivdarahaan ja vanhempainpdivarahaan).
Valtiontalouden hoidon ja eduskunnan budjettivallan kannalta on merkillepantavaa, etta 4 mrd.
euroa talousarviossa esitettdvista sosiaalietuuksien (tyottdmyysturvan, asumistuen ja
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perustoimeentulotuen) maararahoista on kehysjarjestelman ulkopuolella. Suhdanneriippuvaisina
etuuksina niiden maararahoja saadelldan indeksikorotusten ja -jaadytysten avulla valtioneuvoston
paatoksilla, jotka eivat edellytd sdadosmuutoksia eduskunnassa. Vain ns. paatosperadiset muutokset
etuusjarjestelmiin, esim. muutokset etuuksien maaraytymis- ja maksuperusteissa, ovat
lainvalmistelun kautta tehtdvia eduskunnan paatoksia. Tama luo riskin sille, ettd eduskunnalla ei ole
kaytannossa kokonaisvaltaista mahdollisuutta vaikuttaa maararahojen kehitykseen.

Koko sosiaaliturvajarjestelmamme on suuressa murroksessa kuluvalla ja tulevillakin vaalikausilla.
Paaministerin Orpon hallitusohjelmassa kannustinloukkujen purkamisella ja muilla sosiaaliturvaan ja
verotukseen kohdistuvilla muutoksilla tavoitellaan yhteensa noin 78 000 uutta tyollista, ja
hallitusohjelmaan kirjatuilla toimenpiteilld on tarkoitus vahvistaa julkaista taloutta n. 1,85 mrd.
eurolla. Osa naista toimenpiteistd on jo hyvaksytty vuoden 2024 valtiontalousarvion yhteydessa.
Lisaksi hallitusohjelmassa on esitetty merkittavia eri etuusjarjestelmien (tyottomyysturva,
asumistuki, opintotuki, toimeentulotuki) uudistuksia, jotka edellyttavat mittavaa sddddsvalmistelua.
Hallituksen tarkoituksena on uudistaa asteittain my6s perusturvaa ns. yleistuen malliksi, joka
parantaa tyonteon kannattavuutta, sujuvoittaa sosiaaliturvaa ja yksinkertaistaa etuuksia viime
vaalikauden sosiaaliturvakomitean valimietinngssa esitettyjen tekemien suositusten ja selvitysten
pohjalta. Osana tata uudistusta tydmarkkinatuen, peruspaivarahan, sairauspaivarahan, Kelan
kuntoutusrahan ja vanhempainpaivarahojen vahimmaistaso yhtenaistetdan ja lapsikorotukset,
korotusosat sekd suojaosat poistetaan. Toimien julkista taloutta vahvistavaksi vaikutukseksi vuoteen
2028 mennessa on arvioitu 1,2 mrd. euroa, josta valtion osuus on 688 milj. euroa ja
sosiaaliturvarahastojen osuus 589 milj. euroa.

Sosiaaliturvaan ja siten Kelan toimintaan kohdistuvan suuren ja pitkdakestoisen valtiontaloudellisen
merkityksen seka eduskunnan jatkuvien tietotarpeiden vuoksi olisi tarkeaa, etta VTV:lla ulkoisena
valtiontalouden tarkastajana ja valvojana olisi oikeus tarkastaa sosiaaliturvan koko
tuloksellisuusketjua aina sadad6svalmistelusta etuuksien toimeenpanoon asti.

VTV on tarkastanut viime vuosina sosiaaliturvaa seuraavasti:

- Perustoimeentulotuen siirto Kelalle: Toimeenpanon vaikutusten arvioinnin merkitys
lainvalmistelussa (1/2020)

- Kannustinloukkujen purkamisen valmistelu ja toimeenpano (14/2021)
- Opintotukiuudistusten tuloksellisuus 2010-luvulla (2/2022)

- Yleinen asumistuki — Vuoden 2015 kokonaisuudistus, etuusmenojen kehitys ja tuensaajien
tyossakaynti (4/2023)

Koska VTV:ll3 ei ole tarkastusoikeutta Kelan toimintaan, tarkastukset on rajattu lainsdadannon
valmisteluun ja sadddksiin tehtyjen muutosten vaikutusten arviointiin muihin etuuksiin,
viranomaisiin ja tyollisyyteen. Tarkastuksissa on kaytetty mittavissa maarin Kelan tietovarantoja,
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joiden saanti tarkastusten kaytt6on on perustunut hyvaan yhteistyéhon ja vuorovaikutukseen Kelan
kanssa.

Kelan toimintaan kohdistuvan tarkastusoikeuden myota VTV voisi kohdistaa tarkastustaan myds
sosiaaliturvaan ja -etuuksiin tehtyjen sdaadésmuutosten toimeenpanon tuloksellisuuden arviointiin
taloudellisuuden, tehokkuuden ja palvelukyvyn ldhtékohdista kasin seka toimeenpanoon liittyvien
jarjestelmien ja osallistuvien tahojen yhteistyon toimivuuden arviointiin. Tarkastuksissa selvittaisiin
esimerkiksi sitd, onko Kelan toiminnan tuloksellisuudelle luotu hyvat edellytykset hallinnonalojen ja
hyvinvointialueiden yhteistyo6lla. VTV:n tuottamasta tarkastustiedosta hyotyisivat eduskunnan, Kelan
valtuutettujen lisdksi myos ministeriot (STM, OKM, TEM, VM) ja Kelan johto.

4, VTV:n tarkastusoikeus Kelaan ei muuttaisi Kelan valtuutettujen, hallituksen ja
neuvottelukuntien tehtavia eika Kelan tilintarkastusta.

HE-luonnoksen mukaan Kela-lain 5 §:n mukaan valtuutettujen tehtavana on mm. valvoa Kelan
hallintoa ja toimintaa ottaen muun ohella huomioon laitoksen palvelujen laatu ja saatavuus, valita
tilintarkastaja tarkastamaan Kelan kirjanpitoa, tilinpaatosta ja hallintoa, vahvistaa Kelan
tilinpaatoksen perusteet ja tilinpdatds seka antaa vuosittain toiminnastaan kertomus eduskunnalle.

VTV korostaa, ettd edelld kuvatut valtuutettujen tehtavat eivat kata Kelan toiminnan
tuloksellisuuden, tarkoituksenmukaisuuden ja vaikuttavuuden arviointia ja seurantaa. Tehtadva ei
kuulu mydskaan 12 §:ssa maaritellyille Kelan hallituksen mahdollisesti asettamille
neuvottelukunnille, joiden tehtdvana on edistaa ja kehittaa sosiaaliturvan toteuttamiseen
osallistuvien viranomaisten ja yhteisdjen yhteistyota seka palvelujen kayttdjien nakokulman
huomioon ottamista eikd 18 §:ssa maaritellylle tilintarkastukselle, jossa noudatetaan soveltuvin osin
tilintarkastuslain (1141/2015) sadnnoksia.

Eskola Jaakko
Valtiontalouden tarkastusvirasto

Pasanen Anna-Liisa
Valtiontalouden tarkastusvirasto
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