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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen kohteena oli virastojen toiminnan kohdentuminen, miti selvitettiin tarkas-
telemalla virastojen tybajan kohdentumista. Tarkastuksessa selvitettiin, kohdentuuko vi-
rastojen ty6ajasta olennainen osa lakisifteisiin tehtéviin ja miten tydaika jakautuu viraston
ydintoimintaan, ohjaustoimintaan ja tukitoimintaan. Lis#ksi selvitettiin, ovatko ministeri6t
asettaneet virastoille tulostavoitteet, jotka kattavat niiden lakisdéteiset tehtévit ja ovatko
virastot raportoineet kattavasti tilinpaatoksisséén tulostavoitteidensa toteutumisesta. Tar-
kastus tehtiin kaikkiin 61 kirjanpitoyksikk66n, joihin Valtiontalouden tarkastusvirastolla
(VTV) on tarkastusoikeus.

Tybaika kohdentuu olennaisilta osin lakisaateisiin tehtaviin,
mutta tietojen hyodyntamisessa on puutteita

Tybajan kohdentamisen tietojen hy6dyntdmisessi on tarkastuksen perusteella puutteita.
Osassa virastoista tyoajan kohdentumisen tietoja hyddynnetéén vain toiminnassa, johon
liittyy ulkopuolista rahoitusta ja osassa virastoista ei kiytinnossd hyodynneté tydajankoh-
dentamistietoja lainkaan. Ty6ajankohdentamisen tietoja tulisi hyddynt#é niin viraston joh-
tamisessa, kehittimisessi kuin toiminnasta raportoinnissakin.

Virastojen lakisditeisten tehtdvien méiérittelyé vaikeuttaa se, ettd monen viraston teh-
tdvid on médritelty useissa eri sdddoksissd. Muutama virasto totesi itse, ettei se pysty méi-
ritteleméén kaikkia lakisééteisid tehtévidédn lukuisten erillissddddsten takia. Tarkastuksen
perusteella tehtévien méérittelyssé eri sdddoksissi on eroja, ja osin tehtévit ovat sdddoksissé
hyvin yleisluonteisia. Yleisluonteisesti mééritellyt tehtévit antavat virastolle laajemman
mahdollisuuden itse pAittdi tehtavistddn. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan minis-
terididen tulisi ohjata virastojen toiminnan suuntaamista lainsdddénnon ja tulosohjauksen
kautta ja titen varmistaa, etti virastot suorittavat lakisiiteiset tehtdvinsa.

Virastojen lakiséiteisiin tehtéviin kohdentui vuonna 2022 tyGajasta keskiméérin 58 pro-
senttia kokonaishenkilotyévuosista. Prosenttiosuus olisi suurempi, jos lakisditeisten teh-
tévien osuutta verrattaisiin teholliseen tyoaikaan, eli tybaikaan, joka ei sisilld poissaoloja.
Tarkastuksen perusteella tybajan tavanomaisena kohdentumisen jakaumana voidaan pitad
noin 60 prosentin osuutta ydintoimintaan, noin 20 prosentin osuutta tukitoimintoihin ja
noin 20 prosentin osuutta palkallisiin poissaoloihin. Valtionhallinnon jakauma vastaa edel-
14 mainittua, kun tarkastellaan valtiota kokonaisuutena. Hallinnonaloittain ja virastoittain
tybajan jakautumisessa on kuitenkin suurta vaihtelua.

Virastojen ydintoiminnot ovat pédfosin virastojen lakisééteisii tehtévid. Tukitoimintojen
perusrunko on kaikille kirjanpitoyksikoille yhteinen. Osa virastoista, kuten palvelukeskuk-
set, tekevit seurantakohdemallin toimintohierarkian mukaisesti tukitoimintoja, mutta ne
ovat silti kyseisten virastojen ja laitosten lakiséiteisia tehtévid. Toimintojen jako ydintoi-
mintoihin ja tukitoimintoihin ei siten kuvaa vélttimétta virastojen ja laitosten toiminnan
lakisdéteisyytta.



Oletustoiminnot heikentavat tydajan kohdentamisen tietojen
luotettavuutta

Virastojen ty6ajan kohdentamisen seuranta on péiosin luotettavaa. Ty6ajan kohdentumisen
tietojen luotettavuutta kuitenkin heikentii se, ettd monilla virastoilla on kiiytosséén niin
sanotut oletustoiminnot, joille tybaika kirjautuu, jos tydaikaa ei kohdenneta. Henkiloille
on asetettu oletustoiminnot lihtokohtaisesti sen perusteella, miten henkil6n ty6ajan ole-
tetaan jakautuvan. Osin tydajan kohdentumisen tiedot voivat siten kuvata ennemminkin
tavoitetilaa kuin sitd, miten ty6aika todellisuudessa on kohdentunut.
Ty6ajankohdentamistietojen luotettavuuteen vaikuttaa myos se, miten tietojen oikeelli-
suutta varmennetaan. Osassa virastoista tybajan kohdentamistiedot hyviksytiin tai niille
tehddédn muita tarkastus- tai varmennustoimenpiteité, osassa virastoita taas tietojen oi-
keellisuutta ei varmenneta tai niiti ei edes seurata. Tarkastuksessa viiden viraston tyGajan-
kohdentamistietoja ei pidetty luotettavana ja kolmen viraston osalta tietoja pidettiin vain
osin luotettavina. Yhdelld virastolla ei ollut lainkaan ty6ajan kohdentamisen seurantaa.

Toimintohierarkian tulisi olla yhdenmukaisempi

Valtion toimintohierarkia muodostaa systemaattisen perustan kytkeé virastojen toiminnot
yhteiseen toimintohierarkiaan. Toimintohierarkia on muodostettu siten, etti virastojen
ydintoiminnot on kytketty ministeriéiden toimialoihin, jotka on mééritelty valtioneuvoston
ohjesiinngssi. Valtioneuvoston ohjesdinndssi médritellyt tehtévit tarjoavat yleisen kehi-
kon seurata yhtendiselli tavalla virastojen toimintaa. Virastojen tavoissa méarittdd ydin-
toimintonsa ja kytked ne toimintohierarkiaan on kuitenkin huomattavia eroja. Hierarkian
tulisi olla sellainen, etti se palvelee riittévisti paitsi virastojen ja laitosten johtamista my6s
ulkoisia tietotarpeita.

Tulossopimusten sisallésta on erilaisia nakemyksia

Tulossopimusten sisillosti ja tulostavoitteiden asettamisesta lakiséiteisille tehtéville on val-
tionhallinnossa erilaisia nikemyksii. Tulosopimuksen tavoitteet eivit usein koske suoraan
lakiséteisii tehtéviid. Tarkastuksessa saadun kisityksen mukaan tavoitteiden ja lakiséteisten
tehtidvien epéyhtendisyys saattaa osin johtua siité, ettei sidddstasolla ole méiritelty, miten
tai kuinka kattavasti tulossopimuksissa tulisi huomioida virastojen lakisééteiset tehtévét.

Tarkastuksessa kuitenkin arvioitiin, ettd virastojen ja ministerividen tulossopimukset
kattavan hyvin virastojen lakiséiteiset tehtédvit. Tarkastuksessa havaittiin, etteivit kaikki
ministeriot ole tehneet talousarvioasetuksen mukaista monivuotista toiminta- ja talous-
suunnitelmaa.



Tilinpaatdskannanotoissa on eroja

Tarkastuksessa todettiin, etté virastot ovat tilinpaétoksisséén esitténeet tulostavoitteidensa
toteutumistietoja kattavasti. Mlyos ministeriot ovat kertoneet tilinpaétoksissddn omien tu-
lostavoitteidensa toteutumisesta kattavasti. Ministeriot ovat antaneet kirjanpitoyksikoille
talousarvioasetuksen mukaisesti tilinpddtéskannanotot, mutta kannanottojen siséllssd on
eroavaisuuksia hallinnonalojen vélill4. Tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan vaih-
telu johtuu ennemminkin kannanottojen laatijoiden kiytidnnoistd kuin kohteina olevien
kirjanpitoyksik6iden toiminnan ja tuloksellisuuden eroista. Tarkastusviraston nikemyksen
mukaan tilinp&4toskannanottojen esitystavan tulisi olla tiivis, kannanottopainotteinen ja
asiasiséllon talousarvioasetuksen 66 i §:n mukainen.

Tarkastusviraston suositukset

1.  Oikeusministerién, ulkoministeri6n, valtiovarainministerién ja ympéristoministe-
rion tulee varmistaa, ettd ministerion ja hallinnonalan virastojen tybaikatiedot kohden-
netaan luotettavalla tavalla ja tietojen oikeellisuutta varmennetaan asianmukaisesti.

2. Oikeusministerion yhdessi hallinnonalan virastojensa kanssa ja puolustusministe-
rion olisi suositeltavaa sopia menettelyist, joilla saadaan tyGajan kohdentamistiedot
my0s henkil6ilté, joilla ei ole ty6ajan seurantavelvoitetta.

3. Liikenne- ja viestintdministerion, maa- ja metsitalousministerioén, oikeusministerion,
opetus- ja kulttuuriministeri6n, siséiministerién, sosiaali- ja terveysministerion, tyo-
ja elinkeinoministerion, valtiovarainministerién ja ympéristoministerion tulisi var-
mentaa yhdessé hallinnonalojen virastojen kanssa, ettd ydintoimintojen hierarkia on
rakennettu siten, etti se palvelee riittévisti seki johtamista ettd ulkoisia tietotarpeita.

4. Valtiokonttorin olisi suositeltavaa tismentii Toimintotilikartta-ohjeistusta, jotta tili-
kartan kiytto olisi yhtendisempéd.

5. Liikenne- ja viestintdministerion, opetus- ja kulttuuriministerion, valtiovarainminis-
terion ja ympéristdministerion tulee laatia monivuotinen toiminta- ja taloussuunni-
telma talousarvioasetuksen mukaisesti.
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1 Miti tarkastettiin

Tarkastuksessa selvitettiin valtion tasolla, mihin virastojen toimin-
ta kohdentuu ja asiaa tarkastettiin tybajankohdentumisen tietojen
kautta. Tarkastuksessa selvitettiin, kéyttavitko virastot tydaikansa
olennaisilta osin lakisditeisiin tehtéviin ja miten tyfaika jakautuu
ydintoimintaan, ohjaustoimintaan ja tukitoimintaan. Lisdksi tar-
kastettiin, ovatko ministeri6t ohjanneet virastojen toimintaa aset-
tamalla tavoitteet virastojen lakiséiteisille tehtéville. Tarkastukses-
sa varmistettiin my0s, etti tilinpa#toksissi on tarpeeksi kattavasti
raportoitu tulostavoitteiden toteutumisesta.

Tarkastuksessa tavoitteena oli selvittii, onko virastoilla toimin-
taa, joka ei perustu lakiin tai johon ei kohdistu tulosohjausta. Lisdksi
tarkastuksessa kéytiin 1dpi viraston ydin-, ohjaus- ja tukitoimintojen
vilisid painotuksia sekd mahdollisia epétasapainoja niiden vaililla.
Lakiséiteisten tehtivien ohjauksen nidkokulmasta on keskeist, et-
td ohjaus kohdistuu nimenomaan siihen toimintaan, miti viraston
pitdisi tehd4, eiki siithen, mité virasto tdlld hetkella tekee.

Valtionhallinnon henkiléston palkkakulut ovat suurin menoeri
valtion oman toiminnan kuluista. Valtion kokonaiskulut vuonna 2023
oli 77,6 miljardia euroa (vuonna 2022 63,1 miljardia euroa), joista
valtion oman toiminnan kulut vuonna 2023 olivat yhteensi 13,6 mil-
jardia euroa (vuonna 2022 12,1 miljardia euroa). Henkil6stokulu-
jen osuus toiminnan kuluista vuonna 2023 oli 5,6 miljardia euroa
eli 41 prosenttia (vuonna 2022 5,2 miljardia euroa eli 43 prosent-
tia)l. Valtion henkil6stéméira vuonna 2023 oli noin 81 700 (80 000
vuonna 2022), joka henkilotyovuosiméérissid oli noin 80 200
(78 300 vuonna 2022)?. Valtion virastojen tehtévisti sdddetién laeissa,
ja ministerididen toimialat pohjautuvat valtioneuvoston ohjeséint66n
(262/2003). Palkkakulut ovat valtion oman toiminnan kuluista suuri
menoeri ja tarkastuksella pyrittiin varmentamaan, etti virastojen
ty0 kohdistuu asioihin, jotka on laissa sdddetty viraston tehtéviksi.

Virastoissa on liht6kohtaisesti kiytGssi tyGajanseuranta, josta tuli-
si kdyda ilmi virastojen henkiloston tybajan kiyton sisilto. Virastojen
on talousarvioasetuksen (asetus valtion talousarviosta 1243/1992)
mukaan jéirjestettévd toiminnan tuloksellisuuden seuranta (tulok-
sellisuuden laskentatoimi) siten, etti se tuottaa taloudellisella ja
luotettavalla tavalla tilinpaitos- ja toimintakertomustiedot. Valtio-
konttori on antanut ohjeita tuloksellisuuden laskentatoimesta, ja
Toimintotilikartta -ohjeessa ohjeistetaan toimintojen kirjaamista®.



Ohjeessa toiminta on luokiteltu ydintoiminnoiksi, ohjaustoimin-
noiksi, tukitoiminnoiksi ja palkallisiksi poissaoloiksi. Tarkastuksessa
kéytiin 14pi virastojen ty6ajankohdentumisen tietoja ja niiden avulla
vastattiin tarkastuskysymyksiin.

Tulosohjaus on keskeinen ohjausviline virastojen toiminnan
ohjauksessa. Tulosohjauksesta ja tulostietojen raportoinnista on
sdddetty talousarviolaissa (laki valtion talousarviosta 423/1988) ja
talousarvioasetuksessa. Tulosohjauksen liséksi virastoja ohjataan
resurssiohjauksella talousarvion kautta. Virastojen tulostavoitteet
kirjataan ministerion ja viraston viliseen tulossopimukseen. Viras-
tojen tulee tilinpddtoksessadn raportoida, miten tulostavoitteet ovat
toteutuneet.

Tarkastus kohdistui kaikkiin kirjanpitoyksik6ihin, joihin VT V:114
on tarkastusoikeus. Tarkastus tehtiin yhteensi 61 kirjanpitoyksik-
koon. Kirjanpitoyksikoissé tarkastuksen totetutti kirjanpitoyksikon
vastuutarkastaja. Tarkastus kohdistui vuoden 2022 tietoihin.

Tarkastuksen tavoitteena oli tuottaa tietoa seuraavien tarkastus-
kysymysten tueksi:

1.  Ovatko virastot kidyttineet tydaikansa olennaisilta osin sen la-
kisditeisiin tehtéviin?

2. Ovatko ministeriot asettaneet virastoille tulostavoitteet, jotka
kattavat niiden lakisditeiset tehtévit?

3. Ovatko virastot raportoineet tilinpdétoksissddn kattavasti ta-
voitteiden toteutumisesta?
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2 Ovatko virastot kiyttineet
tyOaikansa olennaisilta osin
sen lakisddteisiin tehtiviin?

Tarkastuksen ensimméisené tavoitteena oli antaa kohtuulliseen varmuu-
teen perustuva kannanotto siité, ovatko virastot kiyttéineet tydaikansa
olennaisilta osin lakisditeisiin tehtdviin. Tarkastuksen perusteella
virastojen kokonaistyévuosiméiristi noin 58 prosenttia on kohdistu-
nut lakis#iteisiin tehtéviin. Lakisditeisten tehtivien prosenttiosuus
olisi suurempi, jos lakiséiteisten tehtivien osuutta verrattaisiin vain
teholliseen tybaikaan. Tybajankohdentamisessa on virastoissa eroja
ja tietojen luotettavuutta heikentdé niin sanottujen oletustoiminto-
jen kdytto useassa virastossa. Lakisditeisten tehtdvien méérittely ei
ole yksiselitteisti, koska tehtdvit ovat osin yleisluonteisia ja viras-
toille on sdddetty tehtivii useissa erillissdiddoksissé. Virastoja kos-
keva lainsdddénto6 on tarkastuksen perusteella pidosin ajantasais-
ta. Ty6ajan kohdennustietojen hyédyntimisessé havaittiin suurta
vaihtelua virastojen vilill4.

21 Ydintoimintaan kiytetiin olennainen osa
tyOajasta

Valtiokonttorin ohjeen mukaan ”ydintoiminnot ovat niiti ydinteh-
tdvid ja -toimintoja, joita virastossa tehddin”. Valtiokonttorin oh-
jeen mukaan virasto méérittié itse omat ydintoimintonsa, jotka se
kytkee yhteiseen ydintoimintohierarkiaan.

Virastokohtaisissa tarkastuksissa ydintoiminnot jaettiin lakis4a-
teisiin tehtéviin ja muihin ydintehtéviin. Yli puolella virastoista ydin-
toiminnot koostuivat vain lakisditeisisti tehtdvisti.

Seuraavassa taulukossa on esitetty, miten toiminta jakautuu hal-
linnonaloittain ydin-, ohjaus- ja tukitoimintaan seki kohdentamat-
tomaan tyoaikaan ja palkallisiin poissaoloihin. Tiedot perustuvat
valtion Kieku-jirjestelmén tyGajanseurannan tietoihin. Tietoja on
tdydennetty muun seurannan tiedoilla Hitékeskuslaitoksen ja Puo-
lustusvoimien osalta. Puolustusvoimien ja Poliisihallituksen palkal-
liset poissaolot olivat joko kokonaan tai osin mukana ydintoiminnan,
ohjaustoiminnan ja tukitoiminnan tiedoissa, ja tarkastuksessa on
tietoja muokattu palkallisten poissaolojen erottamiseksi. Puolus-
tusvoimat ja Poliisihallitus ovat henkil6ty6vuosiméériltdin selkeés-
ti kaksi suurinta kirjanpitoyksikkoé ja ndiden tiedot ovat merkitté-
vii koko valtionhallinnon tietojen esittimisen ja vertailun kannalta.
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Ty6ajan tavanomaisena
jakaumana pidetaan 60 %
ydintoimintaan, 20 %

tukitoimintaan ja 20 %
palkallisiin poissaoloihin.



Taulukko 1: Toiminnan jakautuminen hallinnonaloittain ydin-, ohjaus-
ja tukitoimintaan seka kohdentamattomaan ty6aikaan ja palkallisiin
poissaoloihin

Ydin-

Ohjaus-

Tuki- Kohden- Palkalliset Kokonais-
toiminnot °

% A o .
toiminnot tamaton poissaolot htv

Hallinnonala %

toiminnot

;f::l‘éae”nat[[‘l 19 28,4 % 0 0,0 % 37 53,6 % 0 0,0% 12 18,0 % 68

Valtioneuvoston 100 13,7 % 27 37% 395 54,0 % 2 02% 207 283% 731

Ulkoministeris 611 34,5% 8 05% 492 27,7 % 43 24% 619 349% 1773
Oikeusministerio 4274 450% 84 09% 1219 128% 572  60% 3356  353% 9505
Sisaministeric 10078 63,6 % 133 08% 1913  121% 414  26% 3301  208% 15838
Puolustusministerié 779% 60,9 % 38 03% 2556  200% 31 02% 2387  186% 12808
Valtiovarain- 6703 517 % 101 08% 3542  273% 43 03% 2565  198% 12954
(I?upltettl:]usr-irjr?inisterié 1524 58,4 % 126 4.8 % 433 16,6 % 7 0,3 % 517 19,8 % 2608
’\nfﬁ]?;tj:ri'ge“éta"’”s' 2554 58,0 % 165 3,7% 824 18,7 % 11 03 % 845 192 % 4 400
h;'l';‘f;‘t”eflcja viestintd- 1387 603% 103 45% 379 16,6 % 0 0,0% 425 186% 2289
Lﬂi‘isjfefig“ke‘m' 5968 60,5 % 246 2,5 % 1365 13,9 % 79 0,8 % 2199 223 % 9 857
ﬁq(’.fn';?gnéa terveys- 2251 557% 220 54% 703 17,4 % 29 07 % 839 208% 4043
Ymparistsministerio 466 45,5 % 188 18,3 % 175 17,1 % 2 02% 194 189% 1025
Yhteenss 43726 561% 1439  18% 14034 180% 1234 16% 17467 224% 77899

Ohjaustoimintoja kédyttavit padasiassa ministeri6t, joten ohjas-
toimintoja on analysoitu vain niiden osalta. Analysointi on esitetty
ministeriovertailun alla luvussa 2.7.

Lakisaateisten tehtavien osuus on keskimaarin 58 prosenttia

Lakiséiteisten tehtdvien méirittely oli tarkastuksessa osin haasta-
vaa, koska tehtivit ovat osin hyvin yleisluonteisia ja koska tehtévit
on sdfdoksissi esitetty hyvin eri tavoin. Tarkastuksessa ty6ajankoh-
dentumista eri tehtéviin tarkasteltiin toimintojen kautta. Virastot
saavat itse mééritelld ydintoimintonsa, ja niissd havaittiinkin suuria
eroavaisuuksia. Toiminnot eivit usein ole suoraan johdettavissa la-
kisditeisista tehtivistd. Timén vuoksi virastoilta kysyttiin tarkas-
tuksessa, mitk# toiminnot liittyvét niiden lakisditeisiin tehtiviin.
Tarkastuksessa tuli esille, ettd yksi toiminto voi liittyd useampaan
lakisditeiseen tehtiviin tai useat toiminnot yhteen lakisdéteiseen
tehtéviin. Lisdksi yksi toiminto saattaa siséltdi niin lakiséiteisti
kuin muutakin tehtévii. Esimerkiksi yhteisrahoitteista toimintaa
seurataan usein samoilla toiminnoilla kuin lakisiiteisid tehtévii, ja
yhteisrahoitteisen toiminnan erottelu muusta toiminnasta tehddén
projektiseurannan kautta.
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Laskettaessa virastojen lakisditeisten tehtivien osuutta, on tar-
kastuksessa pyritty varmistamaan aineiston yhdenmukaisuus. Tamén
vuoksi tiedot eiviit tiysin vastaa virastokohtaisia tuloksia. Tarkas-
tuksessa havaittiin, etti virastoilla on erilaisia tulkintoja siit4, onko
ydintoimintaa tukeva toiminto my6s lakisdéteinen tehtévi vai kat-
sotaanko se muuksi ydintoiminnoksi tai tukitoiminnoksi. Tarkastus
tehtiin ldht6kohtaisesti valtiotasolla. Palkeiden ja Valtorin toimin-
ta on tarkastuksessa laskettu tukitoiminnoksi, vaikka virastotasolla
tarkasteltuna niilld on kuitenkin lakisééteisid tehtévid, jotka ovat
niiden ydintoimintaa.

Virastojen lakiséteisiin tehtéviin kdytetyssé ajassa oli suurta vaih-
telua. Pienimmillééin lakis#iteisten tehtévien osuus kokonaishenki-
l6ty6vuosimaéiristi oli 33 prosenttia ja suurimmillaan 84 prosenttia,
mutta ndiden tybajanseuranta ei tarkastuksen perustella kuitenkaan
ole luotettavaa. Taulukosta 1 kéy ilmi, etté palkalliset poissaolot ovat
keskiméérin 20 prosenttia kokonaishenkiloty6vuosiméiristi. Jokai-
sessa virastossa on aina myds yleistd johtamista ja muuta tukitoimin-
taa. Tdmain takia voidaan pitdd poikkeuksellisena sité, jos lakisdi-
teisten tehtéivien osuus kokonaishenkil6tyévuosiméiriin verrattuna
on yli 70 prosenttia. Lakiséiteisten tehtdvien osuus virastoissa oli
keskiméérin 58 prosenttia. Tarkastuksessa laskettiin 43 virastolle
lakis#iteisten tehtévien osuus ja néistéd 21 viraston lakisdéteisten
tehtévien osuus kokonaishenkildty6vuosiméristi oli 60 prosenttia
tai yli. Kahdeksassa virastossa taas lakis#iteisten tehtivien osuus
kokonaishenkil6ty6vuosimééristi oli alle 50 prosenttia.
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Kuvio 1: Lakisaateisten tehtavien osuus kokonaishenkil6tyévuosista.
Luvuissa ei ole otettu ministeriditd mukaan, koska osa ministeridista ei
kirjaa tybaikaansa lainkaan ydintoiminnoille
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Hallinnonalakohtaisia tietoja laskettaessa tulee huomioida, etti
luvut voivat vaihdella sen mukaan, miten ne on laskettu. Esimerkiksi
valtiovarainministerion (VM) hallinnonalan virastojen (ministerio
itse ei ole mukana) lakisditeisten tehtévien virastokohtaisten pro-
senttiosuuksien perusteella keskiarvo on 55 prosenttia. Vastaavalla
laskutavalla mediaaniluku on 61 prosenttia. Jos taas lasketaan hallin-
nonalalla henkil6ty6vuosimairit (htv), jotka on kéytetty lakisdéteisiin
tehtéviin ja verrataan niiti hallinnonalan kokonaishenkil6ty6vuosi-
méériin, saadaan lakisééteisten tehtéivien prosenttisosuudeksi 50
prosenttia. Keskiarvo- ja mediaaniprosentteja laskettaessa virastojen
koolla ei ole merkitystd vaan kaikki virastot ovat samanarvoisia. Hal-
linnonalatietoja laskettaessa taas korostuvat henkil6tydvuosiméérit.
Tarkastuksessa tarkastelua tehtiin p4osin valtiotasolla, mink takia
tiedot esitettdéin hallinnonalan henkil6ty6vuositietojen perusteella.

Oikeusministerién (OM) hallinnonalan luvut ovat alhaisemmat
hallinnonalan henkil6tyovuositiedoilla laskettaessa. Téssd nikyy
se, ettéi hallinnonalalla on runsaasti henkiloit4, joilla ei ole tydajan-
seurantavelvoitetta ja kohdentamatonta ty6td on muita enemmaén.
Puolustusministerion (PLM) hallinnonalalla on vain yksi virasto,
joten laskutavalla ei ole merkitysti. Sisdministerion (SM), maa- ja
metsitalousministerion (MMM) sekd ymparistoministerion (YM)
hallinnonalojen luvut ovat tasaisia laskutavasta riippumatta.

Liikenne- ja viestintdministerion (LVM) seki opetus- ja kulttuu-
riministerién (OKM) hallinnonalojen luvuissa on eroja laskutavan
mukaan, mutta jokaisella laskutavalla lakisditeisten tehtivien osuus
on yli 60 prosenttia. Myos ympéristoministerion lakiséiteisten teh-
tivien osuus on yli 60 prosenttia jokaisella laskutavalla.

Seuraavat virastot eivit olleet mukana lakisdéteisten tehtivien
osuutta laskettaessa: Ahvenmaan valtionvirasto (ei ty6ajanseuran-
taa), Tilastokeskus (lakiséiteisten tehtévien osuutta ei pystytty méa-
ritteleméin laajasta seurantakohdemallista), KEHA-keskus (teh-
téviikenttd niin laaja, ettei niitd kaikkia pystytty mééritteleméén),
Valtion tieto- ja viestintéitekniikkakeskus Valtori (toiminta katsottu
tassi tarkastuksessa tukitoiminnaksi), Valtion talous- ja henkil6s-
tohallinnon palvelukeskus Palkeet (toiminta katsottu tdssi tarkas-
tuksessa tukitoiminnaksi). Myoskédidn ministeriot ja tasavallan pre-
sidentin kanslia eivit ole mukana laskuissa, koska niiden toiminta
ei ole verrattavissa tavallisten virastojen toimintaan.

Kuten aiemmin on todettu, on lakiséiteisiin tehtéviin liittyvi-
en toimintojen médirittely osin tulkinnanvaraista. Ydintoimintojen
mdérittely on selkeimpéi ja tarkastuksen perusteella ydintoiminnot
koostuvat padosin lakisdéteisisté tehtévistd. Tarkempi analysointi
tehtiin edelld mainitusta syysté jaottelulla ydintoiminnot, ohjaus-
toiminnot ja tukitoiminnot.
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Keskeisia ydintoimintoja ovat turvallisuus, verotus,
tyévoimapalvelut ja oikeudenhoito

Valtiokonttorin ohje sallii aiheuttamisperiaatteen eriasteisen sovel-
tamisen ydintoimintojen ja tukitoimintojen rajapinnassa. Ulkoisen
laskentatoimen ndkékulmasta rajapinnan tulkintaan liittyvill4 rat-
kaisuilla ei ole olennaista merkitysté, koska tukitoimintojen kus-
tannukset joka tapauksessa vyOrytetdin ydintoiminnoille. Johdon
laskentatoimen nikékulmasta sen sijaan on olennaista tietdd, misté
kustannukset aiheutuvat. Viraston toiminnan lakisééteisyytté arvi-
oitaessa rajapinnan luokittelulla on my6s merkitysté, jos viraston
ydintoiminnot 1dhtokohtaisesti rinnastetaan yleisell4 tasolla laki-
sédfteisiin tehtéviin ja jos niiden osuutta halutaan verrata hallinno-
nalatasolla tai virastotasolla.

Taulukko 2: Suurimmat toimintotilikartan mukaiset ydintoiminnot

Toimintotilikartan ydintoiminnot htv
1602 Sotilaallinen maanpuolustus 7 339
1501 Yleinen jérjestys ja turvallisuus, poliisihallinto ja yksityinen 6 560
turvallisuusala

1703 Veropolitiikka, verotus ja yleinen tullipolitiikka 4222
2101 Tyollisyys, ty6ttomyys ja julkinen tyévoimapalvelu 3186
1403 'I.'uomioistu.inlaitos, syyttajantoimi, ulosottotoimi, oikeusapu ja 3071
muu oikeudenhoito

1507 Rajaturvallisuus ja meripelastustoimi 1839
2202 Sosiaali- ja terveyspalvelut 1390
1404 Kriminaalipolitiikka, rikoksentorjunta ja rikosseuraamukset 1120
1801 Tiede, koulutus ja varhaiskasvatus 1109
1907 Maar)mittays, paikkatietojen yhteiskaytto ja kiinteist6ja 1087
koskevat kirjaamisasiat

2301 Ympaéristonsuojelu ja ymparistovahinkojen torjunta 809
4001 Ydintoimintojen tietojarjestelmat 775
2001 Tie- ja rautatieliikenne, siviili-ilmailu ja vesiliikenne 609
1712 Aluehallintovirastojen yleishallinnollinen ohjaus 580
2201 Terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistaminen seka 575

sairauksien ja sosiaalisten ongelmien ehkaisy

2106 Innovaatio- ja teknologiapolitiikka, yritysten 553
kansainvalistyminen ja tekninen turvallisuus

1502 Maahanmuuton yleiset edellytykset ja maahanmuuton saantely 547

15



Y14 olevasta taulukosta voidaan havaita, ettd suurimmat ydintoi-
minnot liittyvét turvallisuuteen, verotukseen, ty6voimapalveluihin ja
oikeudenhoitoon ja ne hoidetaan palkkapainotteisesti. Yli tuhannen
henkil6ty6vuoden toimintojen voidaan katsoa olevan palkkapainot-
teisia lukuun ottamatta toimintoa 1801 Tiede, koulutus ja varhais-
kasvatus, jonka katsotaan olevan enemmin valtionapupainoitteista
toimintaa. Tarkastuksessa havaittiin myos toimintoja, joille ei ole
kirjattu lainkaan ty6aikaa. Téllaisia olivat 1715 Ahvenanmaan maa-
kunnan taloutta koskevat asiat ja 2109 Elinkeino-, liikenne- ja ym-
paristokeskusten yleishallinnollinen ohjaus.

22 virastolla oli lakiséiteisten tehtévien lisdksi muita ydintehtévid
ja kuuden viraston muut ydintehtévit koostuivat vain Ydintoimin-
tojen tietojdrjestelmét toiminnosta. Valtiokonttorin ohjeistuksessa
Ydintoimintojen tietojirjestelmét -toiminto on valtion seurantakoh-
demallissa ainoa yhteinen ydintoiminto. Tarkastuksen perusteella
usealla virastolla on omia toimintoja ydintoimintojen tietojérjestel-
miin liittyen. Kieku-hierarkiassa on yhteensi 176 erilaista ydintoi-
minnan tietojirjestelmétoimintoa, joista yksi on kaikkien virastojen
kiytossi (9999644000 Ydintoimintojen tietojdrjestelmit). Tarkas-
tuksessa havaittiin, ettd Ydintoimintojen tietojirjestelmi -toimin-
nosta on erilaisia tulkintoja. Joissakin virastoissa Ydintoimintojen
tietojdrjestelmi -toimintoon liittyvén toiminnan katsottiin olevan
osa viraston lakisditeistd tehtivii. Joissakin virastoissa se taas tul-
kittiin osaksi muuta ydintoimintaa ja ainakin yhdessi virastossa toi-
mintaa oli katsottu tukitoiminnoksi.

2.2 Virastojen lakisditeiset tehtévit perustuvat
useisiin sdddoksiin

Virastojen lakisééteiset tehtévit on sdddetty pddosin virastoja kos-
kevissa laeissa ja asetuksissa. Tarkastuksen perusteella virastoja
koskevat lait on pdosin paivitetty viimeisen viiden vuoden aikana
(72 % tarkastuksessa mukana olleista virastoista). Joidenkin viras-
tojen osalta lait ovat vanhempia, ja tarkastuksen perusteella kol-
messa virastossa lakiin ei ole tehty péivityksid viimeisen 20 vuoden
aikana. Kaksi néisti virastoista on opetus- ja kulttuuriministerion
hallinnonalalla, jossa on meneillééin laajempi virastouudistus. Uu-
distuksen yhteydessi paivitetdin myos lakeja. Tarkastuksessa tuli
esiin muutamia virastoja, joiden lainséidénnossé ei ollut huomioi-
tu viraston kaikkia nykyisié tehtévii. Tarkastuksessa syntyneen ké-
sityksen mukaan niiden virastojen lakipaivitykset ovat jo vireilla.
Tarkastuksen perusteella virastoja koskeva lainséddénto on pééosin
ajantasaista. Tarkastetusta 61 kirjanpitoyksikosti 44 viraston lakia
(ministerididen osalta asetusta) on piivitetty tai se on tullut voimaan
viimeisen viiden vuoden aikana (2019-2023). Vuoden 2023 aikana
péivitettiin 18 viraston lakia (ministerididen osalta asetusta). Tarkas-
tuksessa ei kiyty ldpi, mitd sdfdGksien kohtia péivitykset koskivat.
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Virastokohtaista saantelya on runsaasti myos erillislaeissa

Suurimmalle osalle virastoista (75 prosenttia tarkastuksen kohteena
olleista virastoista) on annettu tehtévid my6s muissa sdddoksisséd kuin
virastoa koskevassa laissa tai asetuksessa. Tarkastuksessa havaittiin,
ettd osassa virastoja koskevissa laeissa on tehtéivien luettelossa viit-
tauksia my0s toisiin lakeihin. Esimerkiksi Sosiaali- ja terveysalan
lupa- ja valvontaviraston (Valvira) tehtéivit on mééritelty laissa ndin:

Laki Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirastosta 669/2008

2 § Tehtavat
Viraston tehtdvana on huolehtia:

1) terveydenhuollon ammattihenkil6istd annetussa laissa (559/1994),
sosiaalihuollon ammattihenkil6istd annetussa laissa (817/2015),
hyvinvointialueesta annetussa laissa (611/2021), sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisestd annetussa laissa (612/2021), tyéterveyshuoltolaissa
(1383/2001), terveydenhuoltolaissa (1326,/2010), mielenterveyslaissa
(1116/1990), yksityisesta terveydenhuollosta annetussa laissa (152/1990),
tartuntatautilaissa (1227/2016), terveydenhuollon jarjestamisesta
puolustusvoimissa annetussa laissa (322/1987), sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakastietojen kasittelysta annetussa laissa (703/2023), séhkdisesta
ladkemaarayksesta annetussa laissa (61/2007), sosiaalihuoltolaissa
(1301/2014), yksityisista sosiaalipalveluista annetussa laissa (922/2011),
kehitysvammaisten erityishuollosta annetussa laissa (519/1977),
terveydensuojelulaissa (763/1994), alkoholilaissa (1102/2017), tupakkalaissa
(549/2016) ja Vankiterveydenhuollon yksikdsta annetussa laissa (1635/2015)
sille sédadetystd lupahallinnosta, ohjauksesta ja valvonnasta;

2) raskauden keskeyttamistd, steriloimista, hedelméityshoitoja ja adoptiota
koskevassa lainsadddannossa sille sdadetyista tehtavists; seka

3) muussa kuin 1 kohdassa mainitussa laissa sille saadetyista tehtavista.

Virasto hoitaa liséksi ne edella tarkoitetun lainsaadannon nojalla sen toimialaan
liittyvat tehtavat, jotka sosiaali- ja terveysministerio sille maaraa.

Virasto voi panna vireille kieltotoimenpiteitad koskevista edustajakanteista
annetussa laissa (1101/2022) tarkoitetun edustajakanteen.

Yll4 oleva esimerkin tapainen menettely kuitenkin kokoaa yhteen,
missé eri sdddoksissé virastolle on annettu tehtéavii. Esimerkiksi
ELY-keskuksia koskevassa laissa (Laki elinkeino-, liilkenne- ja ym-
péristokeskuksista 897/2009) viitataan erikseen sdddettyihin tehté-
viin eri toimialoilla. Téten epéselviksi j44, mitd varsinaiset tehtévit
eri toimialoilla ovat ja missi niistéd on sididetty.
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Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten toimiala ja tehtavat

Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset hoitavat niille erikseen s&adettyja
tehtavia seuraavilla toimialoilla:

1) yrittdjyyden ja elinkeinotoiminnan edistdminen;

2) innovaatiot ja kansainvalistyva liiketoiminta;

3) tyémarkkinoiden toimivuus, tyévoiman saatavuus ja tyollisyys;
4) koulutus, osaaminen ja kulttuuri;

5) maahanmuutto, kotouttaminen ja hyvat etniset suhteet;

6) maatilatalous, kalatalous, maaseudun kehittdminen, eldintunnistusjarjestelma
sekd maa- ja metsatalouden tuotantotarvikkeiden turvallisuus ja kasvinterveys;

7) energia ja sen tuotanto;

8) liikkennejarjestelman toimivuus, liikkenneturvallisuus, tie- ja liikenneolot,
maanteiden pito seka julkisen liikenteen jarjestaminen;

9) ymparistonsuojelu, alueiden kaytto, rakentamisen ohjaus, kulttuuriymparistén
hoito, luonnon monimuotoisuuden suojelu ja kestava kaytto seka vesivarojen
kaytto ja hoito;

10) palkkaturva-asiat;

11) eraat tassd momentissa tarkoitettuihin toimialoihin liittyvat Euroopan
unionin alue- ja rakennepolitiikan ohjelman toimeenpanotehtavat, brexit-
mukautusvarauksen kansalliset toimeenpanotehtavat ja aluekehitystehtavat.

Tarkastuksessa tuli esille, etté joissakin tapauksissa virastolle on
annettu tehtévid niin monessa eri laissa, ettei virasto pystynyt edes
itse médrittelem&én kaikkia tehtévidén ja lakeja, joissa tehtivid on
annettu.
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Tarkastuksessa arvioitiin, ovatko virastojen tehtavit lainsdadan-
nossi yleisluonteisia. Arvioinnin perusteella 39 prosentissa viras-
toja niiden laeissa méiritellyt tehtévit ovat yleisluonteisia ja 8 pro-
sentissa osittain yleisluonteisia. Tehtidvien arvioitiin olevan méii-
ritelty sdddoksisséd konkreettisesti 53 prosentissa virastoista.

@FEi
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Kuvio 2: Arvio, onko laissa méaaritellyt tehtavat yleisluonteisia

Lakisdfteisten tehtéivien médrittely on vaikeampaa, mikéli tehtévit
ovat yleisluonteisia. Yleisluonteiset tehtévit antavat virastoille myos
laajemman mahdollisuuden itse miéritelld tehtévidén. Jos viraston
tehtiviksi on esimerkiksi méiritelty tutkimus, jdd epdselviksi, mil-
lainen tutkimus on viraston lakisditeistd tehtivas, mitd tutkimusta
voidaan tehdi esimerkiksi yhteisrahoitteisen toiminnan kautta tai
tilaustutkimuksena. Vaikka tutkimustoiminta kokonaisuudessaan
olisi viraston lakisééteinen tehtévi, eiviit kaikki yksittdiset tutki-
mushankkeet ole viraston lakisditeisid tehtévia. Tiukassa talousti-
lanteessa/viraston méiridrahojen vihentyessi on riskini, ettd virasto
painottaa toiminnassaan hankkeita, joihin se saa rahoitusta, jolloin
tutkimus, joka olisi viraston lakisééteinen velvollisuus jaa tekemétt.

2.3 Tyobajankohdennusten seuranta virastoissa
on pidosin luotettavaa

Tarkastuksen perusteella virastojen tytajankohdennusten seuranta
on péfosin luotettavaa. Ahvenmaan valtionvirastolla ei ole ty6ajan-
seurantaa ja viiden viraston\ministerién (Rahoitusvakausviraston,
Rikosseuraamuslaitoksen, ulkoministerién, valtiovarainministerion
jaympdiristéministerion) seurantaa ei pidetty tarkastuksessa luotet-
tavana. Kolmen viraston (KEHA-keskus, Patentti- ja rekisterihalli-
tus ja Valvira) seurantaa pidettiin tarkastuksessa osin luotettavana.
Ympéristoministerio totesi tarkastuskertomusluonnokseen anta-
massaan lausunnossaan, ettd ministeriossi on parhaillaan kidynnissi
tydvajankohdennuksen uudistaminen.
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Tarkastuksessa havaittiin, etté virastoilla on hyvin erilaisia me-
nettelytapoja varmentaa tyoaikakohdennustietojen oikeellisuutta.
Monessa virastossa esihenkilo hyviksyy tiedot. Useassa virastos-
sa tietoja ei erikseen hyvilksytd, mutta esihenkildiden vastuulla on
valvoa tai tarkastaa kohdennustietojen oikeellisuutta. Valvonnasta
ja tarkastuksesta ei vilttimiéttd jid mitddn merkinté4, joten asiaa ei
tarkastuksessa ole voitu varmentaa. Tarkastuksessa syntyneen ki-
sityksen mukaan kirjanpitoyksiko6issi seurataan melko hyvin sit4,
jaako tyoaikaa kohdentamatta. 45 virastoa kertoi seuraavansa asiaa.
Myos tietojdrjestelmien avulla voidaan varmentaa tietojen oikeelli-
suutta ja asettaa niihin ehkiisevié kontrolleja esimerkiksi validoin-
tisdéntojd. Tarkastuksessa tuli kuitenkin esiin my6s tapauksia, joissa
tyGajankohdennustietojen oikeellisuutta ei valvota lainkaan.

Virastot ovat hyvin erilaisia niin kooltaan, tehtéviltdéin kuin toi-
mintatavoiltaankin. Timén takia my6s sisdisen valvonnan menet-
telyt, joilla varmistetaan ty6aikakohdennustietojen oikeellisuutta
voivat olla erilaisia. Jokaisen viraston tulee huolehtia, etti silld on
riittivit sisdisen valvonnan menettelyt, joilla varmennetaan ty6-
ajankohdennustietojen luotettavuus.

Tyoajankohdennustietoja hyédynnetdan vaihtelevasti

Talousarviolain 16 §:n mukaan ”viraston ja laitoksen tulee jirjestda
toiminnan kustannusten, toiminnallisen tuloksellisuuden ja vaikut-
tavuuden seuraamista sekid muita ohjauksen, johtamisen ja tilivelvol-
lisuuden toteuttamisen tarpeita varten tuloksellisuuden ja johdon
laskentatoimensa sekd muu seurantajirjestelménsa siten kuin valtio-
neuvoston asetuksella tarkemmin sdsdetdin”. Talousarvioasetuksen
55 §:ssi on sdddetty, ettd viraston on jérjestettivi tuloksellisuuden
seuranta (tuloksellisuuden laskentatoimi) luotettavalla tavalla.
Tuloksellisuuden seurantaan tarvitaan tietoa, mihin ty6aikaa on
todellisuudessa kiytetty. Luotettava tyoajankohdennusten seuran-
ta tuottaa tietoa niin viraston johdolle kuin tulosohjaavalle minis-
teriolle. Tilivelvollisuuden kannalta valtion hallinnon tulee kertoa
toiminnastaan ja sen tuloksellisuudesta my6s eduskunnalle ja kan-
salaisille. Tuloksellisuuden laskentatoimen tietoa tulisi hyodyntéé
niin toiminnan johtamisessa kuin kehittdmisessékin.
Tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan ty6ajan kohdennus-
ten tietoja hyodynnetéén ennen kaikkea maksullisessa ja yhteisra-
hoitteisessa toiminnassa eli toiminnassa, johon liittyy ulkopuolista
rahoitusta. Lisiksi maksuperustelaissa (Valtion maksuperustelaki
150/1992) asetetaan maksullisen toiminnan hinnoittelulle ja tiedon
tuottamiselle muuta tuloksellisuutta tarkempia vaatimuksia.
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Tarkastuksessa todettiin, ettd tyGajan kohdentamisen tietoja hy6-
dynnetidin toiminnan johtamisessa vaihtelevasti. Osassa virastoja
tietoja hyodynnetéén kohtalaisesti, mutta osassa virastoja ei tietoja
kéytdnnossi hyodynneti lainkaan. Tarkastuksessa tuli myés esiin,
ettd varsinkin oikeusministerién hallinnonalalla on paljon henkil6it,
joilla ei ole tyGajanseurantavelvoitetta. Tuomareiden ja syyttéjien
riippumattomuuden varmistamiseksi ei heilti ole my6skéén vaadittu
tyO0ajan kohdentamista. TAiméi nikyy tarkastuksen aineistossa hal-
linnonalan muita suurempana kohdentamattomina tybajantietoina.

Tilivelvollisuuden ndkokulmasta suositeltavaa olisi, ettd myos hen-
kilot, joilla ei ole tybajanseurantavelvoitetta, kohdentaisivat vihin-
tdéin laskennallisen tydajan toiminnoille. Tarkastusvirasto katsoo,
ettd timaé ei vaarantaisi riippumattomuutta.

Tybajanseurannassa on kaksi toisistaan poikkeavaa
menetelmaa

TyGajanseurantaa tehdéén péfosin joko Kiekun ajanhallinnan tai
CATS-jirjestelmén (ja siitd edelleen kehitetyn eKiekun) kautta. Eri
jarjestelmissi tyoaikaa kohdennetaan eri tavalla. Ajanhallinnassa
on mahdollista tehdi niin sanotut oletuskohdennukset, joihin ty6-
aika kirjautuu, jos erillisid kohdennuksia ei kirjata. Pafisdéntoisesti
henkiloille on Kiekussa palvelussuhteelle asetettu seurantakohde-
tiedot (oletustoiminto), joita hyédynnetiin jakopalkkalaskennassa,
mikili tybajankohdennuksia ei tehdi. Tille oletustoiminnolle ei kui-
tenkaan kirjaudu todellinen tyaika, mikili kohdennuksia ei tehda
CATS-jérjestelméssé/eKiekussa. Virastokohtaisissa tarkastuksissa
todettiin, ettd CATS-jérjestelméssé ja eKiekussa on saatettu tehdi
esimerkiksi yksi koulutuksen kirjaus kuukaudessa, muttei muita
kirjauksia, jolloin koko kuukauden ty6aika on kirjautunut koulu-
tukseen jirjestelmien toiminnallisuuksien takia. Virastojen tulee
selvittii tyGajanseurantajirjestelméinsi toiminnallisuus ja ohjeistaa
tybajankohdennusten tekeminen tyontekijoille siten, ettd seuranta
tuottaa luotettavaa tietoa.

Virastojen vastausten mukaan ty6ajankohdennusten oletustoi-
minnot ovat kiytOssi 34 virastossa, ja néistd kahdeksassa virastossa
oletustoiminnot ovat kiytossi vain johdolla. Tarkastuksessa ei ole
pidetty oletustoimintojen kiyttoni tapauksia, joissa oletustoiminto-
na on kohdentamaton ty6. Tarkastuksessa havaittiin liséksi erilaisia
menettelyitd oletustoimintojen kiytossd. Osalla on vain yksi ole-
tustoiminto, jolle ja henkilon tybaika kirjautuu sille, jollei erikseen
muita muutoksia tehd4. Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan vain
poikkeustapauksissa henkil6n tyokuva on niin yksipuolinen, etti yksi
toiminto riittdi kattamaan henkilon tyotehtavit ja muodostaa siten
riittdvén tietoperustan johdon laskentatoimelle ja tulosohjaukselle.
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Tarkastuksen perusteella esimerkiksi Rahoitusvakausvirastolla on
kiytossd vain yksi ydintoiminto, jolle ty6ajat automaattisesti kirja-
taan, vaikka lainsdadannossi virastolle on osoitettu 12 tehtivaa (Laki
Rahoitusvakausviranomaisesta 1195/2014 4 §). Tarkastuksessa tuli
esiin my®s muita virastoja, joissa kirjauksia per henkil6 oli tehty
kuukaudessa keskiméirin ainoastaan 1,1 tai 1,2 toiminnolle. Ole-
tustoimintoja kéytettiessi voi henkil6iden koko tyGaika kirjautua
ydintoiminnoille, ja toimintaa arvioitaessa jai kokonaan nikymitti,
paljonko todellisuudessa tybaikaa menee tukitoiminnaksi luettavaan
toimintaan, kuten viraston yleisiin siséisiin palavereihin.

Joissakin tapauksissa henkil6lle on miéritelty useita oletustoi-
mintoja ja erikseen on arvioitu, miten tydaika jakautuu niille eri
toiminnoille. Osa virastoista kily oletustoimintoja sdanndéllisesti 14-
pi ja arvioi niiden oikeellisuutta. Kiekun ajanhallintajirjestelmé
mahdollistaa sen, ettd henkilot voivat itse muuttaa oletustoiminto-
ja, mutta tarkastuksessa ei saatu tietoa, kuinka laajasti toiminnalli-
suus on kiytossi. Osalla virastoista on oletustoiminnot kiytossé,
mutta ldhtékohtana pidetéén kuitenkin sit4, ettd henkil6t itse koh-
dentavat ty6aikansa. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan tété
voidaan pitdd hyvini lahtokohtana.

Virastoilla on my6s kéytéssd M-sopimustyyppi, jolloin henkilon
tyoaika jakaantuu ennalta mééritellyille toiminnoille eiki erillisid
kohdennuksia tehd4. Tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan
M-sopimustyyppi on kiytossi pidasiassa johtajilla ja harjoittelijoilla.
Tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan johtajille, joiden tyo-
aika kirjautuu oletustoimintojen kautta, on voitu oletustoiminnoksi
laittaa "kohdentamaton tyo”. Suositeltavaa olisi, ettd oletustoimintoja
kéytettidessd myos johtajien tyGajan jakautuminen eri toiminnolle
arvioitaisiin ja ettd oletustoiminnot méériteltiisiin timéd mukaisesti.
Lis#ksi suositeltavaa olisi, ettd oletustoiminnot kidyd4in sdannolli-
sesti ldpi ja ettd niitd muutettaisiin tarvittaessa.

24 Virastot ovat miaritelleet
seurankohdemallin tasot eritavoin

Valtiolla on yhteinen seurantakohdemalli, jossa toiminto on yksi
seurantakohde. Tarkastuksessa tyoajankohdentumisen jaottelussa
kéytettiin Valtiokonttorin ohjeen mukaista toimintojen jakautumis-
taydin-, ohjaus- ja tukitoimintoihin seki palkallisiin poissaoloihin.
Lisiksi kohdentamaton tyo jaoteltiin omaksi kohdaksi.

22

[ X ]

/7
Oletustoiminnot
heikentavat
tybajanseurannan

|luotettavuutta ja tietojen
vertailukelpoisuuta.



Valtiokonttorin ohjeen mukaan virasto méérittéd itse omat ydintoi-
mintonsa, jotka se kytkee yhteiseen ydintoimintohierarkiaan. Tarkas-
tuksessa havaittiin, etté virastoilla on hyvin erilaisia tapoja rakentaa
ydintoiminnot hierarkkisesti ja mééritelld toiminnot siséllollisesti.
Yksinkertaisimmillaan virastojen ydintoiminnot tai osa niisti on
johdettu suoraan valtioneuvoston ohjesdinnéssi méairitellysti teht-
visti. Tyypillisesti vélitasoja on 2-3, jolloin kukin vilitaso muodos-
taa viraston lakis#iteisen tehtéviin tai viranomaisprosessin vaiheen.

Taulukko 3: Ote Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen
ydintoimintohierarkiasta

1701 Talous- ja finanssipolitiikka 1. taso
17013061 Tutkimustoiminta 2. taso
3061000001 Proj. tutkimus Toiminto
3061000009 Projektitulot Toiminto
3061000010 Tutkimustyo, ei proj. Toiminto
3061000011 Suunnittelu, ei proj. Toiminto
3061000013 Tieteel os keh.,ei proj. Toiminto
3061000019 Tulot, muu tutkimus,ei pr Toiminto
17013062 Asiantuntijatoiminta 2. taso
3062000001 Asiantuntijatoim,ei proj. Toiminto
3062000002 Avustavat teht.,ei proj. Toiminto
3062000019 Tulot, Asiantuntijatoim. Toiminto
17013063 Tal.pol.arviointineuvosto 2. taso
3063000001 Tal.pol.arviointineuvosto Toiminto
17013064 Datahuonetoiminta 2. taso
3064000001 Datahuone Toiminto
3064000002 Datahuone, tukitehtavat Toiminto

23



Toiset virastot ovat rakentaneet hierarkiansa yksityiskohtaisem-
maksi, ja vilitasoja on kaksi kertaa keskim&érdistd enemmaén.

Taulukko 4: Ote Verohallinnon ydintoimintohierarkiasta

Veropolitiikka, verotus ja yleinen tullipolitiikka

1703305 Verohall verotustoiminnot 2. taso
17033050 Verotuksen ydinprosessit 3. taso
1703305A Asiakastiedot ja PELA 4. taso
17033058B Asiointi 4. taso
1703305C Maksuunpantavat verot 4. taso
1703305D Oma-aloitteiset verot 4. taso
1703305D1 ALV Arvonlisaverotus 5. taso
1703305D11 ALV paatyot 6. taso
3050401101 ALV Selvittely Toiminto
3050401102 ALV Valvonta Toiminto
1703305D13 ALV maksullinen toiminta 6. taso
1703305D19 ALV muut tyot 6. taso
1703305D2 TA-suorit ja ilmoitusvalv. 5. taso
1703305D3 Valmisteverotus 5. taso
1703305D4 Varainsiirtoverotus 5. taso
1703305E Veronkanto 4. taso
1703305F Lapileikk. menett. alueet 4, taso
1703305G Verotuksen muut toiminnot 3. taso
1703305Y Erillisvastuut 3. taso

Viraston toimintorakenteen yleisyytti tai yksityiskohtaisuutta
voidaan luonnehtia erilaisten méérillisten tietojen avulla. Ydintoi-
mintoja oli kirjanpitoyksikoissd vuonna 2022 yhteensé noin 5 300
kappaletta. Enimmilldén yksittdiseen toimintoon kohdennettiin noin
1800 henkil6tydvuotta (Poliisihallinnon toiminto). Vastaavasti noin
2 700 (51,5 prosenttia) ydintoimintoon kohdennettiin tyaikaa vi-
hemmin kuin yksi henkil6tyévuosi. Virastoissa oli ydintoimintoja
vuonna 2022 vihimmill4d4n yksi (Rahoitusvakautusvirasto ja Sosi-
aaliturva-asioiden muutoksenhakulautakunta) ja enimmilldén sa-
toja. Reilulla puolella virastoista (34) ydintoimintoja oli maltillisesti
(1-50), ja yhdeksilld virastolla taas voidaan katsoa ydintoimintoja
olleen runsaasti (yli 150).
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Valtiokonttorin ohjeen mukaan yksittdiset ja vihiiset tai suoraan
tietystd ydintoiminnasta aiheutuvat tukitehtévét késitelld4n osana
ydintoimintaa. TAdm4 mahdollistaa virastoille erilaisia toimintatapoja
ja on tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan aiheuttanut osin
my0s sité, ettd virastoilla ei ole selkeid kisitysté, onko jokin toiminto
sen lakisééteisiin tehtéviin liittyvi toiminto, muihin ydintehtéviin
liittyvé toiminto vai tukitoiminto.

Valtioneuvoston ohjesdinnossi miéritellyt tehtévit tarjoavat ylei-
sen kehikon seurata yhtenéiselld tavalla virastojen toimintaa. Viras-
tojen tavoissa madrittdd ydintoimintonsa ja kytke4 ne toimintohie-
rarkiaan on huomattavia eroja. Suositeltavaa olisi, ettd hierarkia
rakennettaisiin siten, ettd se palvelee riittéviisti paitsi virastojen ja
laitosten johtamista myos ulkoisia tietotarpeita (riittdvd yhdenmu-
kaisuus).

2.5 Tukitoimintojen kirjauskiytinnoissi on
eroavaisuuksia

Tukitoiminnot ovat Valtiokonttorin ohjeen mukaan viraston ydin-
toimintoja yleisesti tukevia toimintoja ja kaikille virastoille yhteisi
tehtédvid, kuten talous- ja henkil6stohallinnon, kirjaamotoiminnan
ja tietohallinnon tehtévii.

Valtiolla on kaksi virastoa, joiden tehtévini on tuottaa muille vi-
rastoille tukipalveluita. Palkeet tuottaa kaikille virastoille talous- ja
henkil6stohallinnon tuki- ja asiantuntijapalveluita, ja Valtori puo-
lestaan tuottaa ja kehitt#i valtion yhteisid perustietotekniikka- ja
tietojirjestelmépalveluja. Myos muilla virastoilla voi olla velvollisuus
tuottaa tukitoimintoja keskitetysti, kuten valtioneuvoston kansli-
alla muille ministeri6ille. Ndim& muille tuotetut tukitoiminnot ovat
viraston nikoékulmasta lakisiiteisid tehtivid, mutta valtion tasolla
tukitoimintoja.

Taulukosta 1 kiy ilmi, ettéd tukitoimintojen osuus vaihtelee hal-
linnonalojen vilill4. Valtioneuvoston kanslian ja tasavallan presi-
dentin kanslian kokonaishenkil6tyovuosimairisté yli puolet (54
prosenttia) menee tukitoimintoihin. Valtioneuvoston kanslian ty6-
ajan jakautumista on tarkemmin analysoitu ministeriévertailussa
luvussa 2.7. Tasavallan presidentin kanslian tehtévit presidentin-
toimen avustamisessa seki tasavallan presidentin ja hinen perheen-
si tarvitsemien henkil6kohtaisten palveluiden jarjestimisessi seki
kiinteistohallintoon liittyvit tehtévét ovat viraston nikékulmasta
sen lakisditeisid tehtdvid, mutta valtion toimintohierarkian niko-
kulmasta tukitoimintoja. Valtiovarainministerion hallinnonalan suh-
teellisen korkea tukitoimintojen osuus puolestaan johtuu siit4, etté
seki Palkeet ettd Valtori ovat téll4 hallinnonalalla ja nostavat siten
hallinnonalan tukitoimintojen osuutta. Palkeiden ja Valtorin osuus
virastojen tukitoiminnoista oli vuonna 2022 12 prosenttia (1 659
htv).
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Kaikille virastoille yhteisten tukitoimintojen hierarkia koostuu
eri toiminnoista, joista osa on kaikkien kiytGssi ja joista osaa kéyt-
tivit vain ammattilaiset. Seuraavaan taulukkoon on koottu eri tuki-
toimintoihin kéytetyt henkil6tyovuosiméérit, tybajanjakautuminen
tukitoiminnoissa ja se, ketki toimintoa kéiyttévit. Puolustusvoimilla
ei ollut vuonna 2022 kéyt6ssidin Toimintotilikartan mukaiset tuki-
toiminnot, joten Puolustusvoimien tukitoiminnot on esitetty taulu-
kossa yhtend omana kohtana. Taulukon yhteensi htv-mééri ei vas-
taa tdysin taulukon 1 tukitoimintojen méairi4, koska taulukossa 5 ei
ole huomioitu Hitikeskuslaitoksen erillisseurannan tukitoimintoja.

Taulukko 5: Tukitoiminnot ja niihin kohdennettu tydaika ja kayttajaryhmat

Tukitoiminto Toimintoa kayttavat
Jﬁ'ﬁgﬁf:gr ja 3860 28 % Kaikki
Henkilsstshallinto 1257 RN MAM
Koulutus 1363 10 % Kaikki
Taloushallinto 834 6 % Pééosin V‘;ilrj I?I?nT;ttta”tacj?riti
Matkustus 58 0% Vain ammattilaiset
Sisdinen tarkastus,

riskienhallinta ja 220 2% Vain ammattilaiset
turvallisuus

Tietohallinto 1685 12 % Vain ammattilaiset
Tiedon hallinta 529 4% Vain ammattilaiset
Viestinta 510 4% Vain ammattilaiset
Kiinteistohallinto 319 2% Vain ammattilaiset
Toimistopalvelut 221 2% Vain ammattilaiset
Logistiikka 37 0% Vain ammattilaiset
Muut tukitoiminnot 596 4% Kaikki
Puolstusrimie :
Yhteensa 14 007 100 % =

Toimintotilikartan mukaan yhteisii tukitoimintoja kdyttivat tun-
tikirjauksissa vain niin sanotut tukitoimintojen ammattilaiset, eivit
niin sanotut perusvirkamiehet ja esimiehet. Rajaus on merkitty toi-
mintotilikartassa tukitoiminnon selitteen yhteyteen ”Vain ammat-
tilaiset” -maininnalla.

Suurimpia tukitoimintoja ovat Yleishallinto ja johtaminen, Hen-
kilostohallinto, koulutus, tietohallinto ja taloushallinto, joita analy-
soitiin tarkastuksessa tarkemmin.

26



Yleishallinto ja johtaminen -toimintoa kaytetaan hyvin
vaihtelevin tavoin

Yleishallinto ja johtaminen hierarkian alle on usea virasto perus-
tanut yhden tai useamman oman toiminnon. Monella virastolla on
omana toimintonaan kehittiminen tai tietyn osa-alueen kehittimi-
nen. Hierarkian alla on kaikilla kéytossé oleva toiminto 9999600000
Yleishallinto ja johtaminen, jolle pé#osa kirjauksista on tehty (86
%). Toiminnolle on tehnyt kirjauksia 56 virastoa.

Yleishallinto ja johtaminen -toiminnon kéyton laajuudessa ha-
vaittiin tarkastuksessa suurta vaihtelua. Kolme virastoa oli kirjan-
nut kyseiselle toiminnolle vain prosentin kokonaishenkilotyovuosi-
madrdstddn. Seitsemén virastoa taas oli kirjannut toiminnolle 15-20
prosenttia kokonaishenkil6tyovuosiméiristiin. Vaihtelua selittda
osin se, etté virastojen vililld on eroa siini, miti toiminnolle kirja-
taan. Usein johtajien ty6aika kohdennetaan tille toiminnolle. Tar-
kastuksessa tuli esiin, ettd toiminnolle on ohjeistettu kirjaamaan
my0s esimerkiksi siséiset koulutustapahtumat.

Toiminnolle kohdennettu mééré vaihteli virastoittain, mutta myos
hallinnonaloittain havaittiin eroa. Oikeusministerién hallinnonalalla
kirjauksia oli vihiten (keskiarvo 4 %) ja liikenne- ja viestintiministe-
ri6n hallinnonalalla eniten (keskiarvo 10 %). Oikeusministerién hal-
linnonalan vahiistd madrai selittinee osaltaan se, ettd hallinnonalal-
la on runsaasti henkilGst64, joilla ei ole ty6ajanseurantavelvoitetta.

Tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan Valtiokonttorin
ohjeistus Yleishallinto ja johtaminen -toiminnolle kirjaamisesta
on koettu monitulkintaiseksi, ja ministeriéiden kanssa kaydyissi
keskusteluissa on noussut esille toive tarkemmasta ohjeistukses-
ta. Suositeltavaa olisi, ettd Valtiokonttori tismentiisi ohjeistustaan
siitd, mitd toiminnolle kirjataan. Valtiokonttori totesi tarkastus-
kertomusluonnokseen antamassaan lausunnossaan, etti se tutkii
mahdollisuutta ja tarvetta tarkentaa ohjeistustaan kyseessi olevan
toiminnon osalta.

Koulutukseen kaytetyn ty6ajan maara vaihtelee

Koulutukseen kéytetyn tyGajan seurannassa virastoilla on osin omia
toimintoja. Suurin osa virastoista (58 virastoa) on kéyttinyt kaikille
yhteistd toimintoa 9999615200 Koulutus oppilaana, mutta usealla
virastolla on liséiksi toimintoja omia koulutuksia varten. Virastojen
Koulutus oppilaalle -toiminnolle kirjaamisen ty6ajan osuuden kes-
kiarvo on 1,26 prosenttia.

Hallinnonaloista eniten ty6aikaa koulutukseen olivat kéytténeet
puolustusministerion hallinnonala (5,98 %) ja oikeusministerion
hallinnonala (3,38 %), ja vihiten aikaa koulutukseen olivat kiytti-
neet liikenne- ja viestintdministerion hallinnonala (0,36 %) ja ym-
péristoministerién hallinnonala (0,59 %).
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Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, etti virastoilla on erilaisia
menettelyitid koulutukseen kiytetyn tyGajan kirjaamisessa. Joissakin
tapauksissa koulutuksen katsotaan liittyvin tiukasti ydintoimintaan,
jolloin koulutukseen kiytetty ty6aika on kirjattu ydintoiminnolle.
Erilaisten menettelyiden takia tarkastuksessa ei saatu luotettavaa
tietoa siitd, paljonko virastoissa kiytetdéin ty6aikaa koulutuksiin.
Suositeltavaa olisi, ettd Valtiokonttori antaa tarkempaa ohjeistusta
koulutusten kirjaamiseen. Ohjeistuksen osalta olisi hyvd huomioida
my0s erilaiset koulutukset (virastojen siséiset ja ulkoiset koulutuk-
set sekd tydssdoppiminen). Valtiokonttori toi lausunnossaan esille,
ettd sen antama ohjeistus Koulutus oppilaana -toiminnon siséllds-
td perustuu valtion tydomarkkinalaitoksen tarpeeseen seurata hen-
kiléstokoulutuksen tyovoimakustannusta ja seuranta toteutetaan
Tyonantajan henkil6stotietojarjestelmén (Tahti) avulla. Valtiokont-
tori tismentéi tarvittaessa toiminnon sisiltod yhteistyossi Tahtista
vastaavien tahojen kanssa.

Henkildstohallinnon tybajasta Palkeiden osuus on vain 13
prosenttia

Henkilostohallintoon kohdistetusta tyajasta 346 henkil6tyovuot-
ta eli 26,5 prosenttia kohdistui tyohyvinvointiin ja virkistykseen.
Toiminto on myos perusvirkamiesten kéytettéivissi. Jos kyseisen
toiminnon ottaa tarkastelusta pois, on Palkeiden osuus henkil6s-
tohallintoon kohdistetusta ty6ajasta 13 prosenttia. Palkeet hoitavat
palkanlaskentaan ja palvelussuhteen hallintaan liittyvii tehtévi4,
mutta myos virastoissa kiytetéédn runsaasti aikaa henkilost6hallinnon
tehtéviin. Poliisihallitus kohdisti henkilstéhallintoon jopa enem-
min tyoaikaa kuin Palkeet. Palkeiden ja Poliisihallituksen liséksi
viisi virastoa kéyttivit yli 30 htv:td henkilostohallinnon tehtéviin.

Taloushallinnossa eniten tydaikaa kuluu hankintatoimeen

Taloushallinnon sisélld suurin toimi oli hankintatoimi, johon koh-
distettiin 169 htv:ti eli noin 20 prosenttia taloushallintoon kohdis-
tetusta tybajasta. Jos hankintatoimi eliminoidaan pois, Palkeiden
osuus jiljelle jadvisti taloushallinnon toimintokokonaisuudesta on
19,3 prosenttia (132 htv). Taloushallintotehtéivien osuus virastoissa
on Palkeita pienempi ja suurin virastoissa taloushallintotehtéviin
kohdistettu henkil6tyévuosimééri oli 52 htv:ti.
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Tietohallintoon kohdistetusta ty6ajasta Valtorin osuus on
kolme viidesosaa

Valtorin osuus tietohallintoon kohdistetusta ty6ajasta oli 59,1 pro-
senttia (1 001 htv). Valtorin osuus tietohallinnosta on selkeésti suu-
rempi kuin mit4 Palkeiden osuus on henkil6st6- ja taloushallinnosta.
Kuitenkin myds tietohallintoon kéytet#iin virastoissa aikaa, vaikka
suhteessa huomattavasti vihemmaén. Tietohallinto-toiminnolle oli
neljdssi virastossa kiytetty aikaa yli 50 htv:ti. Tietohallintoon liit-
tyen on hyvi muistaa, ettd ydintoimintojen tietojérjestelmiin kiy-
tetty valtionhallinnossa aikaa n. 775 htv:td, mutta ne ovat mukana
virastojen ydintoiminnassa.

2.6 Palkalliset poissaolot ovat keskiméérin 20
prosenttia kokonaishenkil6tyovuosista

Tarkastus ei varsinaisesti kohdistunut palkallisiin poissaoloihin. Tau-
lukoissa palkalliset poissaolot ovat kuitenkin mukana, koska koko-
naishenkil6tyovuosiméiristi keskiméérin 20 prosenttia on palkallisia
poissaoloja. Taulukosta 1 on lisiiksi havaittavissa, ettd palkallisilla
poissaoloilla on hallinnonalojen vililld eroja.

Oikeusministerion ja ulkoministerién hallinnonalojen palkalliset
poissaolot taas olivat muita suurempia. Oikeusministeriostd saadun
tiedon mukaan palkallisiin poissaoloihin on todenn#kdisesti kir-
jautunut osa kohdentamattomasta tyGajasta. Luvussa 2.1. on tuotu
esiin, ettd oikeusministerion hallinnonalalla on henkilost64, joilla
ei ole tybajan kohdentamisen velvollisuutta. Tarkastuskertomuk-
sen antamisajankohtana ulkoministerion palkallisten poissaolojen
selvittely on meneilldén Palkeissa.

2.7 Ministeriéiden ty6ajan jakautumisessa on
eroja

Ministerididen vertailtavuuden mahdollistamiseksi on ministeritista
pyritty erottamaan pois virastoja, laitoksia tai itsenéisid viranomai-
sia, jotka kuuluvat hallinnollisesti ministerio6n kirjanpitoyksikkoné
(KPY), mutta eivit kuulu ministeriéon valtioneuvoston ohjeséién-
nossd médritellylli tavalla.

Taulukosta 6 kéy ilmi nididen nékékulmien erot.
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Taulukko 6: Htv-maarat, jotka on poistettu ministeridanalyysistd. Luvuissa
ei ole mukana palkallisia poissaoloja

HTV KPY HTV

Analyysissa poistetut

Ministerid kokonaan Ministerié Erotus toimintayksik6t
Liikenne- ja )
viestintaministerio 151 151 0
Maa- ja metsatalous- )
ministerid 221 221 0
TY 111115002 OM
. L yht, 5003 oikeusapu
Oikeusministerid 1025 157 869 ja edunvalvonta, 5004
Tuomioistuimet
TY 1111600003,
. . 600004, 600006,
Opetus- ja kulttuuri- 389 182 206 600007, 600008,
6000004 (virastoja ja
lautakunta)
S TY 1111250080
Puolustusministerio 118 112 6 Tl e ermies
Sisdministeri6 213 190 23 TY 1111200093 CMC
Sosiaali- ja terveys- )
ministerid Shk Sk 0
TY 1111540020
i (Tydneuvosto,
'In'qyionisffeﬁliljnkelno 349 341 8 Valtakunnansov.,
Yhteistoiminta-
asiamies)
L TY 111113002
Ulkoasiainministerio 1154 472 682 Edustustot
Valtioneuvoston
kanslia 523 523 0 -
Valtiovarain-
ministerid 361 361 0 )
Ympaéristoministerio 227 227 0 -
Yhteensa 5126 3332 1794 -

Rajaus on erityisen merkityksellinen oikeusministeriossé, johon
jaa rajauksen jilkeen 157 htv:ti, seké ulkoministeriossé, johon jai
rajauksen jilkeen 472 htv:td. Ulkoministerion osalta on my6s huo-
mioitava, ettéd tarkastus on tehty Kiekusta saatavilla htv-tiedoilla,
mutta ulkoministerion edustustoissa tyoskentelee paljon paikallista
henkilostod, joiden tybaika ei ndy Kiekussa. Myos opetus- ja kulttuu-
riministeriossé rajaus on suhteellisesti merkittivé, kun ministeriosté
poistetaan siihen kirjanpitoyksikkéni kuuluvat viisi virastoa seki
opintotuen muutoksenhakulautakunta. Analyysin ulkopuolelle on
jddnyt my6s toimintayksikoitd puolustusministerifsté, sisdministe-
riosté sekd tyo- ja elinkeinoministeridst.
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Taulukosta 7 kily ilmi ministeriéiden tydajan kohdentuminen
toimintoryhmittdin. Lihes kaikilla ministeri6illd kohdentamatto-
mia tunteja on jonkin verran, mutta suhteellisesti merkittivid ne
ovat oikeusministerigssi ja puolustusministerigssi. Tarkastukses-
sa syntyneen kisityksen mukaan puolustusministeriossi on suuri
miéird henkil6sto4, joilla ei ole tyGajanseurantavelvoitetta, miké se-
littd4 muita ministeri6itd suuremman kohdentamattoman ty6ajan
osuuden. Oikeusministeri6 kertoi tarkastuskertomusluonnokseen
antamassaan lausunnossaan, etti oikeusministerion suhteellisesti
merkittivid kohdentamattoman tyGajan médrid selittdd kiytdnnossi
se, ettei tyoaikaa kohdenneta tiydellisesti ja se, ettei ministeriossa
ole laajasti kédytOssi oletustoimintoja.

Taulukosta 7 on tunnistettavissa erilaisia profiileja, jotka toistuvat
useammalla ministeri6lla seki yksittiisia poikkeuksia. Tyoaikaja-
kauman profiili on varsin yhdenmukainen liikenne- ja viestintdmi-
nisteriéssé, maa- ja metsétalousministeridssi, opetus- ja kulttuuri-
ministerissé seki tyo- ja elinkeinoministeriossa.

Keskeniin samantyyppisen profiilin muodostavat myos sosiaa-
li- ja terveysministerio seké sisiministerio. Oikeusministeriossi ja
puolustusministeriéssi kohdentamattoman tyon osuus on sen verran
merkittivi, ettei niitd voida rinnastaa muihin virastoihin. Yksilol-
liset jakaumat ovat ulkoministeriossi, valtioneuvoston kansliassa,
valtiovarainministeridssi ja ympéristoministeriéssi. Ulkoministe-
rién yksilollistd jakaumaa selitténee ainakin se, etté silld on vihem-
mén ohjaustoimintoja, koska silli ei ole tulosohjattavia virastoja.

Valtioneuvoston ohjesdinnon 11 §:ssi sdddetién kaikille minis-
terioille kuuluvista tehtévisté, joita ovat
— oman toimialan toiminta- ja taloussuunnitteluasiat
— tulosohjausasiat
— lainvalmisteluasiat
— tietoyhteiskunta-asiat
—  hallintoasiat
—  viestintiasiat
— tietohallintoasiat
— tutkimusta
—  kehittdmisti ja seurantaa koskevat asiat
—  kansainviliset asiat
— toimialan hallinnassa olevan valtion varallisuuden omista-

ja-asiat.

Edelleen 11 §:n mukaan valtioneuvoston kanslian toimialaan kuu-
luvat valtioneuvoston ja sen ministeriéiden yhteiset hallinto- ja pal-
velutehtéviit, joista sdddetddn 12 §:ssid. TAma selittdd myos valtio-
neuvoston kanslian huomattavaa tukitoimintojen osuutta (noin 75
prosenttia).
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Valtiovarainministerion ja ympéristoministerion jakauma on siinid
mielessd samanlainen, ettd molemmilla ministerioilld tukitoimin-
tojen osuus on muita ministerifitd selvisti pienempi, ja vastaavasti
joko ydintoimintojen osuus (VM) tai ohjaustoimintojen (YM) osuus
on poikkeuksellisen korkea. Molemmissa ministeritissi timé se-
littyy ainakin osittain sill4, ettd tybajan kohdentuminen perustuu
oletustoimintoihin.

Taulukko 7: Ministerididen ty6ajan jakautuminen (htv)

. . . Kohdentamaton .
Ministerid Ry % Pty % L % tai g  Palkalliset o ansa
toiminnot toiminnot toiminnot 0 poissaolot
kohdistamaton

rLT']'I':ﬁ:t’:Io'a UlsEiHiiER 0 0,0 % 101 534% 50 263 % 0 0,0 % 39 203% 190
m;?;tfrgetsata"‘”s' 1 0,3 % 160 584 % 61 222% 0 0,1% 52 190% 274
Oikeusministeria 0 01% 74  305% 46  190% 36 18 87  356% 243
gf’r:::;l‘:‘ kulttuuri- 1 02% 124  485% 57  224% 0 01% 74 288% 256
Puolustusministerio 17 12,4 % 38 27,3% 39 28,0 % 18 1;;6 28 198% 140
Sisaministerio 28 12,1 % 94 40,9 % 56 24,2 % 11 49 % 41 17,9% 231
rsn"lf]';"t"(';néa HEREyE- 56 11,4% 214  437% 118 241% 6 12% %  196% 491
rTnyl‘;l ijefi't's”ke'm' 7 1,5 % 233 529% 102  231% 0 0,1% 98 224% 440
Ulkoministeri 251 301% 6 0,7 % 204 245% 12 1,4 % 361  433% 833
\k/::s'ﬁ;‘e”"“m“ 100 137 % 27 3,7 % 395  540% 2 0,2 % 207 283% 731
x"’;:]ti';’t‘gzg'”' 220 50,0% 69 15,7 % 68 15,4 % 4 0,8 % 80 180% 441
Ympéristsministerio 0 0,0 % 187  651% 38 13,3 % 2 0,6 % 60 209% 287
Yhteenss 681  149% 1329 292% 1234 271% 91 20% 1223  268% 4556

Vain osa ministeriGista tekee kirjauksia ydintoiminnoille

Kuusi ministeriotd on kirjannut tydaikaa ydintoimintoihin ja kuusi
ei lainkaan tai hyvin vihin. Vdhén kirjanneillakin ty6aika on koh-
distunut lihinn4 ydintoiminnan tietojirjestelmiin. Ydintoiminnan
vihiisyyttd puolessa ministerioisti selittii erityisesti se, ettd niissi
tyoaikaa on kohdennettu ydintoimintojen sijasta ohjaustoimintoihin.

Valtiovarainministerio ja ulkoministerio ovat selkeiti poikkeuksia.
Valtiovarainministeridssi tyOajasta yli 60 prosenttia on kohdistunut
ydintoimintoihin. T#t4 selitti se, ettd ministeriossi on kiytossi ole-
tustoiminnot. Ulkoministeriéssikin ydintoimintojen osuus on yli 50
prosenttia ja vastaavasti ohjaustoimintojen osuus vain 1,3 prosenttia.
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Valtioneuvoston kanslian jakauma on muista poikkeava, silld kans-
lian tyGajasta noin viidennes on kohdistunut ydintoimintoihin, mutta
vain noin viisi prosenttia ohjaustoimintoihin. Tdma4 selittyy ennen
kaikkea tukitoiminnoilla, joita tarkastellaan myohemmin.

Ministeri6iden paatehtavia seurataan ohjaustoiminnoilla

Toimintotilikartan mukaan ohjaustoiminnot on liht6kohtaisesti ra-
kennettu ministerididen yhteisten tehtéivien seurantaa varten, mut-
ta myo6s muut kirjanpitoyksikot kédyttévit tiettyjd ohjaustoimintoja
ohjeen mukaisesti. Se kuinka paljon ja mitd ohjaustoimintoja virasto
tekee, riippuu siitd, miten yhteisty6tid hallinnonalalla tehddén. Vi-
rastojen tulee keskustella ohjaavan ministerion kanssa siitd, milloin
ohjaustoimintoja kiytetédin.

Ohjaustoimintoihin on kohdennettu ministerididen tyoaikaa kes-
kiméirin 40 prosenttia, mutta vaihteluvili on huomattavan suuri.
Samantyyppisid jakaumia on tunnistettavissa, mutta my0s selvésti
yksil6llisid jakaumia on eri syisté.

Taulukosta 8 kdy ilmi ministerididen tyoajan kohdentuminen oh-
jaustoiminnoille.

Taulukko 8: Ministerididen tydajanjakautuminen (htv) ohjaustoiminnoissa

Ministerion

Yhteiskunta- . X T, EU- ja Muut
olitiikan toimialan ohjaus Lainsaadanndn Kkansain- ministeris-
Ministerid P A % ja toiminta- ja % valmistelu ja % s % ¥ Yhteensa
strategiat ja . valiset kohtaiset
taloussuunnittelu seuranta . . .
seuranta Y r ENELS erityistehtéavat
b:t;’i‘:t;?nisteﬁb 33 32,8 % 13 12,5 % 35 34,7 % 12 12,3 % 8 7,8 % 101
g;i;:qmi;flo 42 26,5 % 23 14,6 % 63 39,4 % 25 15,6 % 6 3,9 % 160
Oikeusministerio 7 10,0 % 12 16,0 % 34 46,0 % 11 15,3 % 9 12,7 % 74
kouﬁfttl';'jr'i;finisterib 52 421% 26 211% 13 10,6 % 16 13,1% 16 13,1 % 124
::z:‘s’tset:i 7 18,8 % 16 427 % 5 13,6 % 7 17,8 % 3 71% 38
Sisdministerid 10 10,8 % 24 25,5 % 26 27,7% 15 15,9 % 19 20,1 % 94
f‘e"rf‘/':;;q‘lz <terit 59 27,7 % 21 9,7 % 72 33,6 % 26 12,3 % 36 16,7 % 214
;"f;l s‘fefi".'j"ke'”"' 67 28,9 % 32 13,9 % 48 20,6 % 33 14,1 % 53 22,6 % 233
Ulkoministeri 3 45,0 % 3 55,0 % 0 0,0 % 0 0,0 % 0 0,0 % 6
X::s'ﬁge“"“t"" 22 81,0 % 0 0,0 % 4 132% 0 0,0 % 2 59 % 27
\n/f:r':l's"’t";fz'" 3 3,6 % 5 6,6 % 38 54,5 % 13 18,3 % 12 17,0 % 69
L”I“n’?jtr:ntg 78 41,5 % 23 122% 52 280% 19  101% 15 8.2% 187
Yhteensi 384 28,9 % 198 14,9 % 390 294% 177 133 % 179 13,4 % 1329
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Liikenne- ja viestintiministeriolli sekd maa- ja metsédtalousmi-
nisteri6lld on samankaltaiset profiilit. Samoin sosiaali- ja terveysmi-
nisterion seki ty6- ja elinkeinoministerion profiilit ovat keskenéén
samankaltaiset. Oikeusministeri6ll4 ja valtiovarainministeriolld on
myos keskenddn samankaltaisuutta, mutta valtiovarainministerién
oletustoiminnot huomioon ottaen kyse lienee pikemminkin valtio-
varainministerion tavoitetilasta. Valtiovarainministeri6lld on eni-
ten tulosohjattavia kirjanpitoyksikoitd, mutta taulukon mukaan se
kéyttdd vihiten aikaa toimialansa ohjaukseen. Muilla ministeri6illd
jakauma on eri syisti yksilollinen. Ulkoministeri6lli ja valtioneu-
voston kanslialla ohjaustoimintoja on ylipd4nsé vihin, miké selit-
tyy sillé, ettei niilld hallinnonaloilla ole muita kirjanpitoyksikoité
ministerion itsensi liséiksi. Puolustusministeriéssi painottuu toimi-
alan ohjaus, toiminta- ja taloussuunnittelu seki seuranta. Opetus- ja
kulttuuriministeridssi puolestaan painottuu yhteiskuntapolitiikan
strategiat ja seuranta.

Yleishallinto ja johtaminen -toiminto on suurin ministeriéiden
tukitoiminnoista

Tukitoiminnot koostuvat taulukossa 9 olevista toimintokokonaisuuk-
sista. Yleishallintoon ja johtamiseen seké koulutukseen voivat kaikki
virkamiehet kohdentaa ty6aikaa. Muut tukitoiminnot ovat pdéosin
vain ammattilaisten kéiytossi. Poikkeuksen tekee taloushallintoon
sisillytetty hankintatoimi, jonka osuus ministeriéiden taloushal-
linnon htv:sti on noin neljinnes. Toisen poikkeuksen tekee henki-
16st6hallintoon siséllytetty ty6hyvinvointi ja virkistys, jonka osuus
ministerididen henkiléstohallinnosta on noin viidennes. Muihin tu-
kitoimintoihin ty6aikaa ovat kohdentaneet lihinn ulkoministerio
ja valtioneuvoston kanslia. Ulkoministeriosséd hieman yli 40 htv:n
kokonaisuus on tarkemmin eritteleméitti, mutta valtioneuvoston
kansliassa samansuuruinen mééra on eritelty tarkemmin, ja pddosa
koostuu sidddoskddntdmisestd tai muusta kddntdmisesta.

34



Taulukko 9: Tukitoiminnot ja ministeriissa niihin kohdennettu ty6aika

Ministerididen tukitoiminnot

Yleishallinto ja johtaminen 514 42 %
Tiedon hallinta 110 9 %
Viestinta 106 9 %
Henkilostohallinto 97 8 %
Muut tukitoiminnot 93 8 %
Toimistopalvelut 88 7%
Tietohallinto 55 4%
Taloushallinto 53 4%
Koulutus 50 4%
Sisdinen tarkastus, riskienhallinta ja turvallisuus 38 3%
Kiinteistohallinto 19 2%
Matkustus 11 1%
Logistiikka 1 0%
Yhteensa 1234 100 %

Ministerididen kohdentama ty6aika tukitoiminnoille vaihteli ym-
péristoministerion 16,8 prosentista valtioneuvoston kanslian 75,3
prosenttiin. Ympéristoministerion ja valtiovarainministerion kéyt-
tdmaét oletustoiminnot viiristivit niiden tukitoimintojen jakaumaa.
Tyoaikakirjauksia kuukaudessa per henkil6 oli valtiovarainminis-
teriossd keskiméérin 1,1 ja ympéaristoministeriossa 1,2. Luvuista voi
padtelld, ettd henkiloill, joilla on oletustoimintona jo ydintoiminto
tai ohjaustoiminto, ty6aikaa kohdentuu tukitoiminnoille vain poik-
keustapauksissa. On siis oletettavaa, ettd valtiovarainministerissi
ja ympiéristoministeriossi tukitoimintoihin kohdentavat ty6aikaa
toimintotilikartassa ohjeistetut tukitoimintojen ammattilaiset.

Yleishallinto ja johtaminen on toimintokokonaisuus, joka on kaik-
kien virkamiesten kiytossi. Useilla ministeri6ill4, joilla on véhintdén
1,5 kirjausta kuukaudessa per henkilg, yleishallinnon ja johtamisen
osuus tukitoiminnoista on korkea, jopa yli 60 prosenttia. TAim4 selit-
tynee sillg, ettd ministeriGissi pyritdin aiheuttamisperiaatteeseen ja
kirjaamaan tilanteet, joissa tyoaikaa kohdentuu substanssitoiminnon
sijasta viraston muuhun yleishallinnolliseen toimintaan.

Kuviossa 3 on kuvattu ministeri6ittiin tydajan kohdentuminen
tukitoimintojen eri kokonaisuuksille.

Henkilgstohallinto- ja Taloushallinto-toiminto on p##osin tarkoi-
tettu ammattilaisille. Sekd henkilostohallinnon etté taloushallinnon
ammattilaisten suhteellisessa osuudessa on varsin suurta vaihtelua.
Koulutuksen toiminnoissa htv:t painottuvat sosiaali- ja terveysminis-
terioon sekd ulkoministerioon. Ulkoministeridssi painottuu maa- ja
metsitalousministerion ohella muita enemmain sisdinen tarkastus,
riskienhallinta ja turvallisuus.
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Tietohallinnossa on suurta vaihtelua eri ministeriéiden valil-
14. Tietohallintoon kohdennettu ty6aika korostuu valtioneuvoston
kanslian kohdalla, mutta my6s ulkoministeri6 erottuu tilld saral-
la muista ministeri6istd. Viestintddn on kohdennettu suhteellisesti
paljon ty6aikaa eri ministeridissd lukuun ottamatta valtioneuvoston
kansliaa. Kiinteistohallintoon on kohdennettu ty6aikaa merkittavisti
vain ulkoministeriossi ja valtioneuvoston kansliassa. Toimistopal-
veluihin on kohdennettu valtioneuvoston kansliassa noin viidennes,
kun muissa ministeri6issé vain vihén tai ei lainkaan.
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Kuvio 3: Ministeritiden tydajan jakautuminen (%) tukitoiminnoille
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3 Ovatko ministeriot
asettaneet virastoille
tulostavoitteet, jotka kattavat
niiden lakisiiteiset tehtivit?

Tarkastuksen toisena tavoitteena oli antaa rajattuun varmuuteen
perustuva kannanotto siitd, ovatko ministeriot asettaneet virastoille
tulostavoitteet, jotka kattavat niiden lakisdéteiset tehtéviit.

Tarkastuksen perusteella arvioitiin, ettd ministerididen asettamat
tulostavoitteet kattavat virastojen lakisditeiset tehtivit olennaisilta
osin. Tulosopimusten ja lakisditeisten tehtidvien yhdistiminen oli
kuitenkin osin haasteellista, koska tavoitteet eivit yleensi koske-
neet suoraan lakisééteisii tehtévid. Valtionhallinnossa on erilaisia
nikemyksi4 siitd, mitd ministeriéiden ja virastojen vélisten tulos-
sopimusten tulisi sisélt#i ja tulossopimuksissa on havaittavissa hal-
linnonalojen vilill4 eroavaisuuksia.

3.1 Tulossopimukset kattavat virastojen
lakisaiteiset tehtivit olennaisilta osin

Talousarviolain 12 §:n 1 momentin mukaan ministerididen on suun-
niteltava toimialansa yhteiskunnallista vaikuttavuutta seké hallin-
nonalansa taloutta ja toiminnallista tuloksellisuutta usean vuoden
aikavililla. Talousarvioasetuksen 11 §:ssi on sdiddetty tarkemmin
ministerion velvollisuudesta asettaa tavoitteet toimialalleen seki
hallinnonalansa ja sen merkittévimpien virastojen toiminalliselle
tuloksellisuudelle. Asetuksen mukaan ”"ministerién vahvistamat
tulostavoitteet virastolle ja laitokselle voivat sisiltyd ministerion
ja viraston tai laitoksen yhdessi allekirjoittamaan tulostavoiteasia-
kirjaan”. Vaikka lainsdadanto ei velvoita ministeriotd tekeméén tu-
lossopimuksia kaikkien hallinnonalan virastojen kanssa, on se va-
kiintunut kiytinto.
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Tarkastuksen kohteena oli 61 kirjanpitoyksikko4, joista 12 oli mi-
nisterioti ja tasavallan presidentin kanslia. Tarkastuksessa oli mu-
kana 48 virastoa, joilla oli tulossopimus ministerién kanssa. Tarkas-
tuksessa kiytiin lépi ministerididen ja virastojen vilisié tulossopi-
muksia ja arviointiin, kuinka suuren osan tulossopimukset kattavat
virastojen tehtévisti. Tulossopimusten yhdistiminen virastojen la-
kis#iteisiin tehtiviin oli kuitenkin haastavaa, koska p##osin tulos-
sopimuksen tavoitteet eivit koske suoraan tiettyji lakisdéteisii teh-
tévid. Tarkastuksessa jouduttiin arvioimaan liittyvitko tavoitteet
lakis#éteisiin tehtéviin ja tarkastuksen tulokset ovat timén vuoksi
osin tulkinnanvaraisia.

Tarkastuksessa syntyneen késityksen mukaan tavoitteiden ja la-
kis#teisten tehtéivien epédyhteniisyys saattaa osin johtua siit4, ettei
sdddostasolla ole médritelty, miten tai kuinka kattavasti tulossopi-
mubksissa tulisi huomioida virastojen lakisééteiset tehtévit.

Kahdella kirjanpitoyksikolld tehtévig oli niin laajasti eri siddok-
sissd, ettei tarkastuksessa kyetty kattavasti arvioimaan, kuinka suu-
ren osan tulossopimus kattoi viraston lakiséteisisti tehtévisté. Tar-
kastuksen perusteella 21 kirjanpitoyksikén tulossopimus kattoi vi-
raston lakisditeiset tehtivit kokonaan. Kuuden kirjanpitoyksikon
tulossopimuksen arviointiin kattavan lakisééteisistd tehtévistd 50
prosenttia tai vihemmaén.

Tarkastuksen perusteella kirjanpitoyksikdiden vilill4 ja hallin-
nonaloilla on eroja siing, kuinka laajasti lakisééteiset tehtévét on
huomioitu tulossopimuksessa. Liikenne- ja viestintiministerion
ja sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalojen tulossopimukset
kattoivat vihiten virastojen lakiséiteisistd tehtévid. Sosiaali- ja ter-
veysministerio toteaa tarkastuskertomusluonnokseen antamassaan
lausunnossaan, etti hallinnonalan tulossopimusten siséll6t on joh-
dettu hallinnonalan strategiasta ja hallitusohjelmasta. My6s hallitus-
ohjelmasta johdetut tavoitteet kytkeytyvit lakisditeisiin tehtéviin.
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Taulukko 10: Arvio, paljonko tulosopimukset kattavat lakisaateisista
tehtavista

Keskiarvo %
Tulosohjatut tulossopimuksen

Hallinnonala kirjanpitoyksikot kattavuudesta laki-

saateisiin tehtaviin

Oikeusministerio 5 85
Sisaministerio 6 88
Puolustusministerio 1 100
Valtiovarainministerié 11 89
Opetus- ja kulttuuriministerio 5 89
Maa- ja metsatalousministerié 3 83
Liikenne- ja viestintaministerio 3 61
Ty6- ja elinkeinoministerio 7 (huomioitu 5) 98
Sosiaali- ja terveysministeri6 5 57
Ympaéristoministerio 2 90

Tarkastuksen perusteella tulossopimusten tavoitteiden mittareis-
sa oli vaihtelua. Suurimmalla osalla virastoista tulossopimuksessa
olevien tulosmittareiden arvioitiin olevan ainakin osin konkreettisia
ja numeerisia. 14 viraston mittareiden arvioitiin olevan enemmén
yleisluonteisia eli sanallisia ja/tai laadullisia mittareita. Tarkastuk-
sessa havaittiin my®és, ettd osin virastoille siddoksissd mééritellyt
tehtivit olivat yleisluonteisia, mutta tulostavoitteet ja niiden mit-
tarit saattoivat olla konkreettisia.

Tarkastuksen perusteella hallinnonalojen vililli on eroavaisuuk-
sia siind, millaisia mittarit ovat. Liikenne- ja viestintiministerion ja
sosiaali- ja terveysministerion hallinnonaloilla mittarit olivat useim-
miten yleisluonteisia. Opetus- ja kulttuuriministerién ja ympérist6-
ministerion hallinnonaloilla taas mittarit olivat kaikkien virastojen
tulossopimuksissa ainakin osittain konkreettisia. Ty6- ja elinkein-
oministerion hallinnonalalla taas oli eniten vaihtelua, silld osalla oli
konkreettisia tavoitteita ja osalla taas yleisluonteisia.

Tarkastuksen perusteella hallinnonaloilla oli eroja siini, onko
virastoille asetettu my6s muita kuin lakisdéteisiin tehtéviin liittyvid
tavoitteita. Yli puolet tarkastettujen virastojen tulossopimusten ta-
voitteista koski vain viraston lakisééteisii tehtévii. Joillekin tulos-
sopimuksessa on asetettu myos muita tavoitteita, jotka liittyivét esi-
merkiksi tyGtyytyviisyyteen, hiilineutraalisuuteen tai digikehit-
timiseen.
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3.2 Tulossopimuksen sisillosti on erilaisia
nikemyksii

Tarkastuksessa syntyneen késityksen mukaan valtionhallinnossa on
erilaisia ndkemyksii siitd, mitd ministeriéiden ja virastojen viliset
tulossopimukset tulisi siséltdd. Joidenkin mielesté tulossopimuksen
tulee olla strateginen asiakirja, johon asiat on johdettu hallitusoh-
jelmasta ja jonka tavoitteet ovat asioita, joihin halutaan muutosta.
Toisaalta osa kaipaa tulossopimukseen nimenomaan viraston perus-
toimintaan (lakisditeisiin tehtéviin) liittyvii tavoitteita. Tilanteissa,
joissa resurssit ja méiriaraha ovat niukat, voi tulossopimus olla viline,
jolla ministerio ohjaa virastojen resurssien ja méiiriarahojen kiytto4.
Valtio on talousarviotaloudestaan kirjanpitovelvollinen, joka ja-
kautuu kirjanpitoyksikoihin (talousarviolaki 12 a §). Yhteen kirjan-
pitoyksikko6n voi kuulua useita erillisid virastoja, joiden kanssa on
tehty tulossopimus. Vuonna 2022 kirjanpitoyksikoitd oli 64 ja tulos-
ohjattuja virastoja 104*. Tulosohjattujen virastojen mééri on vihen-
tynyt runsaasti, silld vuonna 2007 tulosohjattuja virastoja oli 332 ja
vuonna 2015 en#i 206. Samalla kun tulosohjattujen virastojen méé-
rd on vihentynyt, on virastojen tehtévikokonaisuudet kasvaneet®.
Virastoilla voi olla useampi ohjaava ministeri6 ja siiné, miten timé
niikyy tulossopimuksissa, on eroavaisuuksia. Vuonna 2022 kuutta
virastoa ohjasi useampi kuin yksi ministeri6, mutta vain kolmella oli
useampi kuin yksi tulossopimus. Esimerkiksi aluehallintovirastoja
ohjaa kahdeksan eri ministeri6ti, mutta kuudella aluehallintovi-
rastolla on vain yksi yhteinen tulossopimus. My6s Turvallisuus- ja
kemikaalivirastoa ohjaa kahdeksan eri ministeri6td, mutta silld on
kolme erillisté tulossopimusta. KEHA-keskuksen kirjanpitoyksik-
koon kuuluu 15 erillistd ELY-keskusta ja jokaisella niistd on oma
tulosopimus, vaikkakin niissé on samoja tavoitteita.
Tulossopimuksissa on havaittavissa hallinnonalojen vilill4 eroa-
vaisuuksia. Sama havainto tuli esille my6s valtionhallinnon tulosoh-
jausmallin arvioinnissa vuonna 2021°. Valtiovarainministeri6 julkaisi
kevidlld 2023 tulossopimuspohjan, jotta tulossopimuksia saataisiin
yhdenmukaistettua. Pohjan kdytto6notto on vapaaehtoista, mutta
tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan suurin osa ministeri-
Oistd on ottanut tai ottamassa pohjan kiyttoon. Koska tulossopimuk-
sissa on tapahtunut muutoksia tarkastuksen jilkeen, ei tarkempia
eroavaisuuksia ole tarkoituksenmukaista tissi kisitell4.
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3.3 Kaikilla ministeri6illd ei ole monivuotista
toiminta- ja taloussuunnitelmaa

Tarkastuksessa havaittiin, ettei liikenne- ja viestintdministeri6lla,
opetus- ja kulttuuriministeri6lld, valtioneuvoston kanslialla, valtio-
varainministeriolld ja ympéristéministeriolli ole monivuotista toi-
minta- ja taloussuunnitelmaa. Talousarvioasetuksen 10 §:n mukaan
ministerioilld seki virastoilla ja laitoksilla on oltava valtion talouden
suunnittelua varten monivuotinen toiminta- ja taloussuunnitelma.
Asetuksen mukaan ministerion toiminta- ja taloussuunnitelman tu-
lee sisdltdd ministerion toimialan tirkeimmait suunnitelmat ja niita
koskevat tulostavoitteet tunnuslukuineen seké arviot suunnittelu-
kauden méirirahatarpeista ja tuloarvioista.

Osa ministerioisti kertoi, ettd tiedot ovat saatavilla yhdistelemél-
14 eri asiakirjoja. Ministerididen tulee laatia talousarvioasetuksen
mukaisesti monivuotisen toiminta- ja taloussuunnitelman. Minis-
terioilli tulisi vahintéin olla paitos, josta kdy ilmi, mité tietoja mis-
tikin asiakirjasta on huomioitava, jotta asetuksen mukaiset tiedot
saadaan koottua. Tarkastuksessa saadun tiedon mukaan valtioneu-
voston kanslia laatii monivuotisen toiminta- ja taloussuunnitelman
vuodesta 2024 lihtien. Tarkastuskertomusluonnokseen annettujen
lausuntojen perusteella liikenne- ja viestintiministerio, opetus- ja
kulttuuriministeri6 sekd ympéristéministeri6 eivit nie nykyisin tar-
vetta erilliselle monivuotiselle toiminta- ja taloussuunnitelmalle.
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4 Ovatko virastot raportoineet
tilinpaétoksisiin
kattavasti tavoitteidensa
toteutumisesta?

Tarkastuksen kolmantena tavoitteena oli antaa kohtuulliseen var-
muuteen perustuva kannanotto siitd, ovatko virastot raportoineet
tilinpdatoksissidn riittévin kattavasti tavoitteidensa toteutumisesta.

Tarkastuksen perusteella virastot ovat raportoineet tulostavoit-
teiden toteutumisesta kattavasti tilinpaatoksisdin. Ministeri6t ovat
antaneet talousarvioasetuksen mukaisesti hallinnonalansa kirjanpi-
toyksikdéille tilinpaitoskannanotot, mutta kannanottojen sisillossi
on vaihtelevuutta.

41 Tavoitteiden toteutumisesta on raportoitu
kattavasti

Tarkastuksen perusteella virastot ovat raportoineet tilinpa4toksis-
siin tavoitteidensa toteutumisesta kattavasti. 61 kirjanpitoyksikosti
vain nelji oli raportoinut tilinpéétoksessiin tavoitteidensa toteu-
tumisesta kohtalaisesti (yli puolesta asetetuista tavoitteista) ja yksi
huonosti (alle puolesta asetetuista tavoitteista). Muut olivat rapor-
toineet tavoitteiden toteutumisesta joko tdydellisesti (kaikista ta-
voitteista) tai laajasti (lihes kaikista).

Tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan yksi syy, miksi ta-
voitteiden toteutumisesta oli raportoitu vain kohtuullisesti tai huo-
nosti oli, ett# tilinpa4tosten valmistuessa ei kaikkea tarvittavaa tie-
toa ollut vield saatavilla. Toinen syy oli se, etti tavoitteita ja niihin
liittyvid mittareita oli asetettu runsaasti, jolloin kaikkien tietojen
esittdminen olisi laajentanut tilinp44tosti runsaasti.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd useamman ministerién kanssa
tulossopimuksen tehneilld virastoilla, on vaihtelevia menettelyiti
siini, raportoidaanko tilinpd4toksessi kaikista tulossopimuksista.
Esimerkiksi Turvallisuus- ja kemikaalivirastolla on kolmen ministe-
ri6n kanssa tulossopimus, mutta tilinpa4téksessi raportoidaan vain
ty0- ja elinkeinoministerion kanssa sovituista tavoitteista. Muiden
osalta tavoitteiden toteutumisesta raportoidaan erillisissi vuosiker-
tomuksissa.
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Tarkastuksen perusteella kaikki virastot kdyvét ministerién kanssa
ldpi tulostavoitteiden toteutumista, ja suurimmaksi osaksi tuloksilla
on vaikutusta seuraavan vuoden tavoitteiden asetantaan.

Tarkastuksessa selvitettiin myos sité, ovatko virastot tilinpaatok-
sissiifin kertoneet, mihin tydaika on péfosin kiiytetty. Neljén viraston
tilinpdétoksisté asia ei kiynyt selkeésti ilmi. Suositeltavaa olisi, ettd
tilinp#itoksissd kerrotaan esimerkiksi tehtévialueittain tai toimin-
noittain, mihin ty6aika on pé#osin virastossa kéytetty.

Yhdeksin viraston tai ministerion yhteydessi on erillisvirastoja,
joita koskee oma lainsdddéantonsa. Erillisvirastot kuuluvat samaan
kirjanpitoyksik66n kuin virasto/ministerid, jonka yhteydessi ne toi-
mivat. Kirjanpitoyksikon tilinpaétoksessi tulee siten huomioida myos
erillisvirastot. Tarkastuksen perusteella kaikkien kirjanpitoyksikoiden
tilinpd4toksissd on raportoitu myos erillisvirastojen tulostiedoista.

42 Ministeri6iden tilinpaitoskannanotoissa on
vaihtelevuutta

Tilinpadtoskannanotosta sééddetéén talousarvioasetuksen 66 i §:ssé.
Ministerion on annettava vuosittain perusteltu kannanotto hallin-
nonalansa kirjanpitoyksikon ja valtion rahaston tilinpdétoksesti ja
siithen liittyvistd toimenpiteisti. Kannanottoja vuosien 2020 ja 2021
tilinpadtoksisté tarkastettiin laajemmin erillisessé tarkastuksessa.

Tarkastuksen perusteella ministeriét ovat antaneet kaikille hal-
linnonalansa kirjanpitoyksikéille tilinpddtéskannanotot, mutta kan-
nanotoissa on eroavaisuuksia. Vuosina 2021-2022 annettujen tilin-
paidtoskannanottojen rakenne ja pituus vaihtelevat paljon. Ne ovat
my0s sisilloltédn ja esitystavaltaan hyvin erilaisia. Osalla ministe-
ridistéd sekd rakenne etti sisilt6 ovat kuitenkin varsin yhtendisi.
Tarkastuksessa syntyneen kisityksen mukaan vaihtelu johtuu en-
nemminkin kannanottojen laatijoiden kdytédnnéistd kuin kohteina
olevien kirjanpitoyksik6éiden toiminnan ja tuloksellisuuden eroista.

Tarkastusvirasto suosittelee, ettd kaikki ministeriot kéayttdisivit
tilinpadtoskannanotoissaan talousarvioasetuksen kohtien mukais-
ta rakennetta. T4té tarkentavana hyvini kéytéintonid voidaan pitda
asioiden kisittelyid tuloksellisuuden osa-alueiden mukaisesti. Tar-
kastusvirasto suosittelee, etti tilinpiitoskannanottojen esitystapa
olisi tiivis, kannanottopainotteinen ja talousasetuksen 66i §:n asia-
siséllon mukainen.

Ministeriot ovat ldhes poikkeuksetta kisitelleet tarkastusviraston
tilintarkastuskertomuksen havainnot tilinpéitéskannanotoissaan.
Tarkastusvirasto suosittelee, ettd ministeri6t esittévét aina kirjan-
pitoyksikolle selkedin kannan toimenpiteisiin ryhtymisesti tarkas-
tusviraston tilintarkastuskertomuksen huomautusten johdosta.

Tarkastusvirasto suosittelee, ettd kaikki ministerion tilinp44tos-
kannanotot, samoin kuin muut talouden suunnittelun ja raportoinnin
asiakirjat, ovat 16ydettévissé ajantasaisesti kokonaisuutena yhdesti
paikasta ministerién verkkosivuilta.
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Liite: Miten tarkastettiin

Téssa liitteessd kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on pdddytty ja minkilaisia rajoi-
tuksia niihin liittyy.

Tarkastuksen tarkoitus ja tavoite

Tarkastuksen tarkoituksena oli selvittid, kiyttiavitko virastot tydaikansa olennaisilta osin
lakiséiteisiin tehtéviin ja miten ty6aika jakautuu ydintoimintaan, ohjaustoimintaa ja tuki-
toimintaan. Lisdksi tarkastuksen tarkoituksena oli selvittdi, ovatko ministeriot asettaneet
virastoille tulostavoitteet, jotka kattavat niiden lakiséiteiset tehtévéit ja ovatko virastot ra-
portoineet tilinpditoksissiin tavoitteidensa toteutumisesta kattavasti. Tarkastus jakau-
tui siten kolmen osa-alueen (toiminta, ohjaus ja raportointi) tarkastukseen ja jokaisella
osa-alueella oli oma tarkastuskysymys.
Tarkastuksen tavoitteena oli tuottaa tietoa seuraavien tarkastuskysymysten tueksi
1. Ovatko virastot kdytténeet ty0aikansa olennaisilta osin sen lakis#éteisiin tehtiviin?
2. Ovatko ministerift asettaneet virastoille tulostavoitteet, jotka kattavat niiden lakisdé-
teiset tehtavit?
3. Ovatko virastot raportoineet tilinp#aitoksissdin kattavasti tavoitteiden toteutumisesta?

Ensimmaiiseen ja kolmanteen kysymykseen annettiin kohtuulliseen varmuuteen perus-
tuva positiivinen lausuma. Toiseen kysymykseen annettiin rajattuun varmuuteen perustu-
va negatiivinen lausuma, koska tulossopimusten tarkastus tarkastuskysymyksen nikokul-
masta on jossain méérin tulkinnanvaraista ja perustuu monin osin arvioihin. Kolmannen
paidkysymyksen yhteydessi raportoitu tilinpaitoskannanottojen tarkastus toteutettiin kui-
tenkin rajatusti.

Tarkastuksen kohde

Tarkastus kohdistui kaikkiin kirjanpitoyksikoihin, joihin VTV:1l4 on tarkastusoikeus. Tar-
kastus tehtiin 61 kirjanpitoyksikk6on. Tarkastus ei kohdistunut eduskuntaan, ulkopoliit-
tiseen instituuttiin eiké valtiontalouden tarkastusvirastoon itseensé.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot liikenne- ja viestintiministeriol-
td, maa- ja metsitalousministeri6lti, oikeusministeri6lti, opetus- ja kulttuuriministeriolts,
Poliisihallitukselta, puolustusministeri6lti, Puolustusvoimilta, sisiministeriolts, sosiaa-
li- ja terveysministeriflti, tasavallan presidentin kanslialta, tyo- ja elinkeinoministeriolté,
ulkoministerilts, Valtiokonttorilta, Valtioneuvoston kanslialta, valtiovarainministeriol-
td ja ympéristoministerioltd, joista puolustusministerio, tyo- ja elinkeinoministerio seké
valtiovarainministerio eivit antaneet lausuntoa. Lausunnoissa annettu palaute on otettu
huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadittaessa. Lausunnot ja niisti tehty yhteen-
veto 16ytyvit tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuksen kysymykset ja kriteerit

Tarkastuskysymys 1: Ovatko virastot kéyttineet tydaikansa olennaisilta osin sen lakiséa-
teisiin ydintehtéiviin?
Kriteerit:

—  Valtion virastojen ydintehtévisti sdddetééin virastoja koskevissa laeissa. Laissa val-
tioneuvostosta (175/2003) sdddetiiin valtioneuvoston organisaation toimialajaos-
ta. Ministerididen toimialat on tarkemmin kuvattu valtioneuvoston ohjesdidnnossi
(262/2003) ja tehtévit lueteltu kutakin ministeriotd koskevassa asetuksessa.

—  Viraston tulee jérjestiid toiminnan kustannusten, toiminnallisen tuloksellisuuden
ja vaikuttavuuden seuraamista sekid muita ohjauksen, johtamisen ja tilivelvollisuu-
den toteuttamisen tarpeita varten tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimensa se-
ki muu seurantajirjestelménsi luotettavalla tavalla (Laki valtion talousarviosta
423/1988 16 § ja asetus valtion talousarvosta 1243,/1992 55 §).

Tarkastuskysymys 2: Ovatko ministeriot asettaneet virastoille tulostavoitteet, jotka katta-
vat niiden lakisééteiset tehtévit?
Kriteerit:

—  Ministeritiden on suunniteltava toimialansa yhteiskunnallista vaikuttavuutta seki
hallinnonalansa taloutta ja toiminnallista tuloksellisuutta usean vuoden aikavalilla.
Ministerididen monivuotisesta toiminta- ja taloussuunnitelmasta tulee kiyd4 ilmi
toimialan tdrkeimmit tulostavoitteet. (Laki valtion talousarviosta 12 § ja asetus val-
tion talousarviosta 10 §).

—  Ministerion vahvistamat tulostavoitteet virastolle ja laitokselle voivat sisiltyd mi-
nisterion ja viraston tai laitoksen yhdessi allekirjoittamaan tulostavoiteasiakirjaan
(asetus valtion talousarviosta 11 §).

Tarkastuskysymys 3: Ovatko virastot raportoineet tilinpadtoksisséén kattavasti tavoittei-
den toteutumisesta?
Kriteerit:

—  Viraston ja laitoksen tilinp#ddtoksen ja tulosvastuun toteuttamista varten laadittavan
toimintakertomuksen tulee antaa oikeat ja riittavit tiedot toiminnallisesta tuloksel-
lisuudesta. Kirjanpitoyksikon on laadittava kultakin varainhoitovuodelta tilinp&a-
tos, jonka tulee siséltdd kuvaus toiminnallisesta tuloksellisuudesta ja sen kehitykses-
td seki yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehityksesté (laki valtion talousarviosta 21
§ ja asetus valtion talousarviosta 63 § ja 65 §)

—  Ministerion on annettava vuosittain perusteltu kannanotto hallinnonalansa kirjan-
pitoyksikon tilinpadtoksesti ja niistd toimenpiteisté, joihin tilinp&itos, tilintarkas-
tuskertomus ja muut kirjanpitoyksikon toimintaa ja taloutta seké tilinpéatosté kos-
kevat selvitykset ja lausunnot antavat aihetta (asetus valtion talousarviosta 66 i §).

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa kuultiin valtiovarainministeri6ti ja Valtiokonttoria

tarkastusasetelmasta ja tarkastuksen kriteereistd. Kuuleminen ei antanut aihetta muuttaa
asetelmaa eiki kriteereja.
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Tarkastuksen aineistot ja menetelmat

Tarkastuksen pédasiallisena aineistona oli Kieku-jérjestelméisti saatu toiminnoille kirjattu
henkil6tydvuosiaineisto vuodelta 2022, jossa tyoaika oli kohdennettu eri toiminnoille. Ai-
neistoa tiydennettiin Hitdkeskuslaitokselta ja Puolustusvoimilta saaduilla tiedoilla.

Tulosohjauksen tarkastuksessa aineistona olivat ministerididen ja virastojen viliset tu-
lossopimukset vuodelle 2022. Raportoinnin osalta tarkastusaineistoina olivat kirjanpito-
yksikoiden vuoden 2022 tilinpd4tokset ja ministeriéiden tilinpd4téskannanotot vuoden
2022 tilinpdétoksisti.

Lis#ksi kirjanpitoyksikkokohtaisissa tarkastuksissa tehtiin haastatteluja ja tarkastettiin
kirjanpitoyksikén antamaa ohjeistusta.

Tarkastusmenetelmii olivat analyyttinen tarkastus, tapahtumatarkastus, asiakirjatar-
kastus ja haastattelut

Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastus alkoi 1.9.2023 ja pééttyi 5.8.2024. Haastattelut tehtiin syksylld 2023 ja huhti-
kuussa 2024.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtava tilintarkastaja Tanja Ekroos, johtava tilintarkastaja Tea Gron-
lund, tilintarkastusneuvos Pekka Thalainen ja tilintarkastusjohtaja Vdiné Viherkoski sekéi
johtava lainsdidént6asiantuntija Kaj von Hertzen. Liséksi kirjanpitoyksik6iden vastuutar-
kastajat osallistuivat tarkastukseen oman tarkastuskohteensa osalta. Tarkastusta ohjasivat
tarkastuspééllikkoé Christa Laurila, tarkastuspéillikké Harri Myllyoja ja tarkastuspaillikko
Heli Nikander. Tarkastuskertomuksesta péétti johtaja Jaakko Eskola.
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Viitteet
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Valtiokonttorin ehdotus valtion tilinpaétokseksi: Tuotto- ja kululaskelma. https://
www.valtiokonttori.fi/julkaisut/julkaisuja-julkishallinnon-palveluista/valtion-tilin-
paatos/

Valtion henkilostotiedot vuosilta 2022 ja 2023. https://www.tutkihallintoa.fi/valtio
henkilostotiedot

Toimintotilikartta Valtiokonttorin ohje Kieku-tietojirjestelmassi kiy-

tettévi Valtion toimintohierarkia seki yhteiset toiminnot 1.3.2022 alkaen

VK /22238/00.00.00.01/2022

Valtiokonttorin ohje VK/1866,/04.00.00/2022

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2021:33
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2021:33
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