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VALTIOVARAINVALIOKUNNAN
MIETINTO 22/2004 vp

Hallituksen kertomus valtiovarain hoidosta ja
tilasta vuonna 2003

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 9 péivénd kesdkuuta 2004 ldhet-
tdnyt valtiovarainvaliokuntaan valmistelevasti
kasiteltdviksi hallituksen kertomuksen valtio-
varain hoidosta ja tilasta vuonna 2003
(K 10/2004 vp).

Jaostovalmistelu

Asia on valmisteltu valtiovarainvaliokunnan
hallinto- ja tarkastusjaostossa, jolle muilla jaos-
toilla on ollut mahdollisuus antaa lausuntonsa.

Asiantuntijat

Valiokunnassa asiaa kisiteltdessd on ollut kuul-

tavana

- finanssineuvos Immo Pohjola, valtiovarain-
ministerio.

Hallinto- ja tarkastusjaostossa ovat olleet kuul-

tavina

- ylitarkastaja Vesa Koivunen ja ylitarkastaja
Juha Niemeld, Valtiontalouden tarkastus-
virasto

- suunnittelupddllikké Harri Mékinen, oikeus-
ministerid

- controller Tuomas Poysti ja hallitussihteeri
Kari Peltonen, valtiovarainministeriod

- henkildstdjohtaja Kira Ukkonen ja professori
Juhani Keinonen, Helsingin yliopisto

- hallintojohtaja Esa Luomala, Teknillinen kor-
keakoulu

- projektipdéllikkd Olli Seppénen, Tilastokes-
kus

- henkildstjohtaja Risto Suominen ja hallituk-
sen jdsen, tutkija Anu Vaari, VIT

- tutkimusjohtaja Petri Uusikyld, Net Effect Oy

- asiamies Esa Eriksson, Julkisalan koulutet-
tujen neuvottelujarjestd JUKO ry

- neuvottelupdillikké Seppo Viddndnen, Pal-
kansaajajérjesto Pardia ry

- talous- ja sosiaalipoliittinen sihteeri Ilkka
Alava ja lakimies Heikki Sipildinen, Valtion
yhteisjirjestd VTY ry.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut
Julkisten palvelujen tuottavuus
Kertomuksessa todetaan, ettd julkisen palvelu-

tuotannon tuottavuus parantui viime vuosikym-

K 10/2004 vp

menen loppupuolelle saakka, joskin melko
hitaasti. Sen sijaan 1990-luvun viimeisind vuo-
sina ja 2000-luvun alkuvuosina on tuottavuus
Suomessa heikentynyt. Kuntien ja kunta-
yhtymien tuotokset ovat tilastojen mukaan vii-

Versio 2.0



VaVM 22/2004 vp — K 10/2004 vp

me vuosina heikentyneet erityisesti koulutus- ja
sosiaalipalveluissa.

Kuten kertomuksestakin kdy ilmi, valtion
yksikdiden tuottavuusmuutokset voivat olla suu-
riakin verrattuna edelliseen vuoteen ja yleensa-
kin lyhyemmalld aikavalilld. Suurtenkin muu-
tosten taustalla on yleensd jokin looginen seli-
tys, kuten esimerkiksi se, ettd toiminnan tuotok-
set ja panokset eivit aina kohdistu samalle vuo-
delle.

Julkisten palvelujen tuottavuuden mittaami-
nen on ylipddtinsédkin todettu ongelmalliseksi.
Esimerkiksi vanhuspalvelujen tuottavuuden las-
ku saattaa johtua ainakin osittain siitd, etti pal-
velulaitoksiin on tullut entistd huonokuntoisem-
pia asiakkaita. My0Oskddn ennalta ehkdisevien
toimenpiteiden lisddntyminen ei ndy samalla ta-
valla tuottavuustilastoissa. Valiokunta pitda
mahdollisena, ettd myos erdille sektoreille
laman jilkeen suunnatut lisdresurssit saattavat
ndkyd tuottavuuden heikkenemisenid. Makro-
tason tuottavuuslaskelmiin tdytyy ylipdétinsa-
kin suhtautua kriittisesti.

Valiokunta katsoo, ettd tuottavuus saattaa
antaa védirdn kuvan kehityksestd, ellei saman-
aikaisesti mitata palvelujen laatua ja vaikutta-
vuutta. Kun laatuindikaattorit eivét ole laskel-
missa mukana, parantuva laatu voi jopa heiken-
tdd laskennallista tuottavuutta. Toisaalta valio-
kunta tiedostaa laadun mittaamiseen liittyvét
vaikeudet.

Tilastokeskuksessa on saadun selvityksen
mukaan vuodesta 1996 kehitetty julkisten palve-
lujen tuottavuuden mittaamista. Jo pelkkd kat-
tavuus tilastoinnissa on parantunut 1990-luvun
puolivélin alle 40 prosentista vuoden 2003 las-
kelmien 69,5 prosenttiin. Myds Tilastokeskus on
todennut, ettd palvelujen tuotosten méarittdmi-
nen on vaikeaa eikd tuotosta sellaisenaan voi mi-
tata fyysisin madrdmitoin.

Kertomusvuonna hallitus kdynnisti tuotta-
vuusohjelman, jonka kautta tehostetaan koko
julkisen sektorin toimintaa. Julkisen hallinnon ja
palvelujen saatavuuden, laadun, tuottavuuden ja
tehokkuuden lisddminen sisdltyy my0s nykyisen
hallituksen hallitusohjelmaan. Ministeriot sisél-
lyttdvat hallinnonalan tuottavuusohjelmissa

todettavat keskeiset tuottavuuden kehittdmis-
tavoitteet ja -toimenpiteet toiminta- ja talous-
suunnitelmiin ja kehysehdotuksiin vuosille
2006—2009. Myos valtiontalouden kehyspéa-
tokseen ja peruspalveluohjelmaan on sisillytet-
ty valtionosuuksin rahoitettavien peruspalvelu-
jen tuottavuuden parantamiseen tdhtddvid peri-
aatteita ja toimenpiteitd. Tuottavuushyddyn koh-
dentamisesta on tarkoitus sopia osana kehys- ja
budjettiprosessia.

Valtiovarainvaliokunta pitdd julkisten pal-
velujen tuottavuuden kehittdmiseen tihtddvia
pyrkimyksid kannatettavina. Valtion ja kuntien
henkiloston lisddntyvd eldkkeelle siirtyminen
osaltaan suorastaan edellyttdd tatd. Toisaalta se
tekee myos mahdolliseksi toteuttaa laajojakin
tuottavuutta lisdévid toiminnallisia uudistuksia.
Hyvit tydolosuhteet ovat osa toimenpideko-
konaisuutta, jolla parannetaan tydmotivaatiota
ja tatd kautta myos tuottavuutta. Eri hallinnon-
alojen tuottavuusohjelmiin on véalttimatonta
sisdllyttdd erillinen henkilostovoimavarojen ke-
hittdmissuunnitelma. Suunnitelman laadinnassa
mahdollisimman laaja ja avoin yhteistoiminta
henkiloston kanssa on edellytys toimenpiteiden
onnistumiselle.

Tamain ohella valiokunta nikee tarpeelliseksi
kehittdd edelleen tuottavuustilastointia ja tuot-
tavuusindikaattoreita siten, ettd ne tdhdnastista
paremmin mittaavat todellista tuottavuuden ke-
hitystd. Tilinpadtosuudistus tarjoaa téille tyolle
sopivan viitekehyksen. Tuottavuusindikaattorei-
den on nykyistd paremmin otettava huomioon
myo0s palveluiden laatu ja toimenpiteiden vai-
kuttavuus. Tuottavuustilastoja tulkittaessa péa-
huomio on syytd kiinnittdd pitkdn aikavélin
muutoksiin satunnaisten heilahtelujen asemesta.

Miéariaikaiset palvelussuhteet

Valtiovarainvaliokunta on tilakertomusten
yhteydessd jo aiemminkin kiinnittinyt huo-
miota valtion henkildston tilaan ja palvelussuh-
teiden laatuun. Erityisesti vuoden 2002 tilaker-
tomuksesta antamassaan mietinndssi VaVM
22/2003 vp valiokunta kisitteli ongelmaa, joka



aiheutuu méiriaikaisten palvelussuhteiden huo-
mattavasta osuudesta henkildstossa.

Erityisen huomion kiinnittdiminen valtion
henkildstopolitiikkaan on tirkedd jo pelkdstdin
sen vuoksi, ettd henkildston ikd4dntyminen ja ns.
luonnollinen poistuma kiihtyy ldhivuosina. Val-
tiotyonantajan on kyettidva paitsi huolehtimaan
ikddntyvistd henkilostostddn myods rekrytoi-
maan yhd kiristyviltd tyomarkkinoilta patevaa
henkil6stod eldkkeelle siirtyvien tilalle.

Tadmankertaisen tilakertomuksen mukaan var-
sinaisia madrdaikaisia eli henkilGitd, joilla ei ole
valtiolla taustavirkaa tai -tehtdvdi, oli vuonna
2003 henkilostostd 24,5 prosenttia eli saman
verran kuin edellisend vuonna. Naisista maéra-
aikaisina tyoskenteli 26,4 prosenttia eli hieman
enemman kuin miehistd (22,7 %).

Valiokunta toteaa, ettd vertailua edelliseen
vuoteen vaikeuttaa jossakin médrin se, ettd esit-
tdmistapa kertomuksessa on muuttunut. Timén-
kertaisen kertomuksen liitteestd kuitenkin ilme-
nee, ettd varsinaisten méérdaikaisten, joilla ei
ole taustavirkaa tai -tehtdvaa, osuus valtion hen-
kilostostd on koko ajan hiljalleen kasvanut vuo-
desta 1999 lédhtien.

Erityisen huomattava maiédrdaikaisten pal-
velussuhteiden osuus on yliopistosektorilla, jol-
la se on ldhes 60 prosenttia. Valiokunnalle
annettujen selvitysten mukaan tdmé johtuu en-
nen muuta ulkopuolisten rahoitusldhteiden kay-
tostd. Ulkopuolinen rahoitus liittyy usein projek-
tiluonteiseen tyodskentelyyn. Jotkut yliopistot
perustelevat madrdaikaisten suurta méaarad suun-
tautumisellaan voimakkaasti tohtorikoulutuk-
seen. Joissakin yliopistoissa myds perusopiske-
lijoiden tyollistyminen opiskelua tukevissa teh-
tdvissa kasvattaa méardaikaisten palvelussuhtei-
den maaraa.

Valtiovarainministerion asettama tyoryhmé
antoi valtion médrdaikaisia palvelussuhteita kos-
kevan raporttinsa vuoden 2003 kevéilld. Sen
perusteella valtiovarainministerid lihetti loka-
kuussa 2003 virastoille kirjeen, jossa selkeytet-
tiin méidriaikaisten palvelussuhteiden tulkintaa
ja esitettiin tiettyjd toimenpiteitd. Tavoitteena
oli maidrdaikaisten middrdn vihentdminen.
Virastojen tuli laatia virasto- ja/tai hallinnonala-
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kohtainen toimenpidesuunnitelma maériaikais-
ten palvelussuhteiden vdhentdmiseksi vuoden
2003 loppuun mennessd. Kaikkien méardaikais-
ten palvelussuhteiden osalta tarkastelu tuli tehda
viraston toiminnan suunnitteluun liittyen kulu-
van vuoden huhtikuun loppuun mennessa.

Valiokunnan saaman selvityksen mukaan
vuoden 2004 huhtikuun loppuun mennesséd oli
virastoissa vakinaistettu yli 1 500 tehtdvii, mis-
td yliopistojen osuus oli alle 500. Lisdksi tdssd
yhteydessa selvitettiin sitd, miltd osin oli jo ole-
massa paidtoksid vakinaistaa tehtivié lahitulevai-
suudessa. Naméd mukaan lukien vakinaistetta-
vien madrd ndyttdd tdssd vaiheessa nousevan
hieman yli 2 000 palvelussuhteen. Vuoden 2003
tilakertomuksen laskutavalla timi tarkoittaisi
méardaikaisten osuuden laskemista koko valtion
tyontekijadmadrastd 17—18 prosenttiin.

Valtiovarainvaliokunnan mielestd tilannetta
ei voida pitdd tdman jalkeenkddn mitenkddn tyy-
dyttdvand. Madrdaikaista henkilostod palkataan
edelleen pysyvéisluonteisiin tehtdviin. Virasto-
tasolla tdma viestii lyhytjanteisestd toiminnasta
ja huonosta johtamisesta. Pahimmassa tapauk-
sessa henkiloston laajamittainen palkkaaminen
médrdaikaisiin palvelussuhteisiin vie tydrauhan
ja estdd osaamisen kumuloitumista. Yksil6tasol-
la kyse on ihmisten henkilokohtaisen eldméin
suunnittelusta ja perusturvasta.

Edelld todettu, valtion méariaikaisia palve-
lussuhteita selvittdnyt tyoryhmé totesi mietin-
ndssddn, ettd rahoitus yksinédén ei ole virkamies-
tai tydsopimuslain mukainen riittdvd peruste
médrdaikaiselle palvelussuhteelle. Mydskadn
toiminnan organisoiminen projektiluonteiseksi
ei ole peruste médraaikaisille palvelussuhteille.

Vuodentakaisessa mietinndssddn  tilaker-
tomuksesta valtiovarainvaliokunta yhtyi tyoryh-
mén ndkemykseen, ettd nimittdminen on syytd
tehdd koko projektin tms. tyon luonteen perus-
teen ajaksi eikd sitd tule jaksottaa ainoastaan
esimerkiksi vuodeksi kerrallaan tarkoitukseen
saatavan rahoituksen mukaisesti. Ulkopuolinen
rahoitus ei valiokunnan mielestd oikeuta kaytté-
médn méadrdaikaista virka- tai tyosuhdetta, jos
kysymys on pysyvdisluonteisesta tehtdvist.
Mydskddn toiminnan organisointi projektimuo-
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toiseksi ei sindlldin oikeuta maédrdaikaisten
kayttoon. Valiokunta katsoo, ettd hallituksen
tulee edelleen tehostaa toimenpiteitd maara-
aikaisten palvelussuhteiden osuuden vihentdmi-
seksi valtionhallinnossa.

Valiokunta kiinnittdd huomiota siihen, etti
esimerkiksi erdissd tutkimuslaitoksissa toteute-
tut uudet kiyténteet ovat jo laskeneet madri-
aikaisten palvelussuhteiden madrdd. Niissd
uudet toimihenkilSt otetaan toistaiseksi voimas-
sa olevaan palvelussuhteeseen, ellei méardaikai-
selle virka- tai tyosuhteelle ole perusteltua syy-
td. Tehokkaalla henkildstosuunnittelulla tavoi-
tellaan tilannetta, jossa midrdaikaisten palvelus-
suhteiden tarve olisi mahdollisimman vahaisti ja
vain perustellusta syystd johtuvaa. Néiti parhai-
ta kdytidntdja hyodyntdmalla ja vilittimalla niis-
td tietoa voidaan virastoja ohjata parempaan
henkildstopolitiikkaan myds tidlld osa-alueella.
Yliopistosektorilla tilanteen selked parantami-
nen edellyttinee rahoitusrakenteen muuttamista
perusrahoituksen lisddmisen suuntaan.

Tuloksellisuusraportointi eduskunnalle

Valtiovarainvaliokunta on tilakertomusten
yhteydessd jo useina vuosina tarkastellut halli-
tuksen tuloksellisuusraportointia eduskunnalle.
Tulosohjauksen keskeisin asiakirja on valtion
talousarvio. Talousarvioesityksen péédluokka-
perusteluissa esitetidén hallitusohjelmasta johde-
tut hallinnonaloittaiset tulostavoitteet ja luku-
perusteluissa virasto- ja laitoskohtaiset tulos-
tavoitteet budjetointivuodelle. Virastot raportoi-
vat budjettivuoden tavoitteiden toteutumisesta
tiliviraston toimintakertomuksessa ja minis-
teridt hallinnonalansa toimintakertomuksessa
sekd hallituksen kertomuksessa valtiovarain hoi-
dosta ja tilasta.

Vuodentakaisessa  mietinndssddn  VaVM
22/2003 vp valtiovarainvaliokunta totesi tulok-
sellisuuden raportoinnin tilakertomuksessa sel-
visti kehittyneen aikaisempaan verrattuna, mut-
ta olevan edelleen epdyhtendistd. Myos rapor-
toinnin syvyys vaihtelee hallinnonaloittain. Va-
liokunta toteaa, ettd vuoden 2003 tilakertomuk-
sessa entistd useammat hallinnonalat ovat ot-

taneet esitetyn kritiikin huomioon ja selvésti pa-
rantaneet tuloksellisuusraportointiaan.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) on
arvioinut erillisissd tarkastuskertomuksissaan
oikeusministerion ja sosiaali- ja terveysministe-
rion  tuloksellisuusraportointia  eduskunnalle
vuodelta 2003. Juuri valmistuneessa tarkastus-
kertomuksessa VIV on vield kuvannut valtion
liikelaitoksia koskevaa tuloksellisuusraportoin-
tia. Néissé tarkastuksissa tehdyt havainnot ovat
hyvin samansuuntaisia ja tukevat myos valtio-
varainvaliokunnan aiemmissa yhteyksissi esit-
tdmiéd kannanottoja.

Yleisesti ottaen kertomus valtiovarain hoi-
dosta ja tilasta ei anna lukijalle kovinkaan sel-
keda kuvaa siitd, miten tuloksellisesti — vaikut-
tavasti, taloudellisesti ja tehokkaasti — ministe-
ridt ovat toimineet. Tuloksellisuuden osateki-
joistd indikaattoreita on esitetty useimmiten vain
taloudellisuudelle. Mydskadn alustavan ja lopul-
lisen tavoitteen mahdollisesta eroavuudesta ei
ole raportoitu. Useimmilla hallinnonaloilla ei
edelleenkddn toimenpiteiti ole priorisoitu strate-
gisten painotusten tai hallituksen hankesalkun
painotusten mukaisesti. Valtiovarainvaliokunta
pitdé aikaisempaakin tarpeellisempana, ettd saa-
vutettuja tuloksia jatkossa verrattaisiin syste-
maattisemmin sekd hallitusohjelmaan ettd mi-
nisterididen tavoitteisiin.

Valiokunta pitdd positiivisena, ettd entistd
useamman hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
toinnissa on esitetty vastaavat tavoitteet aiem-
paa selkeimmin, jolloin niitd ei tarvitse hakea
talousarviosta erikseen. Siten VTV:n havainto,
ettd liikelaitosten taloudellisten tietojen esit-
tdminen on parantunut sekd talousarvioesityk-
sessd ettd kertomuksessa valtiovarain hoidosta ja
tilasta, patee yleisemminkin. Tunnusluvut esite-
tddn useammalta vuodelta, mikd mahdollistaa
kehityksen seurannan pidemmaélld aikavaililla.
Ongelmana valiokunta pitdd sitd, ettd useille
vaikuttavuustavoitteille vuosittainen raportoin-
tivéli on liian lyhyt. Valiokunta yhtyykin VTV:n
(oikeusministerion  tuloksellisuusraportoinnin
tarkastelun yhteydessa esittdmiin) kantaan, etté
tarkeimpien uusien lakien vaikutuksia tulisi sel-



vittdd tilakertomuksessa esimerkiksi 3—5 vuo-
den kuluttua lain voimaantulosta.

Valiokunta panee myonteisend myds merkil-
le jo tehdyn kehitystyon talousarvioesityksen
sisdllossd. Tavoiteasetanta esityksessd on sel-
kedsti parantunut. Silti esimerkiksi talousarvio-
esityksen péaitososaan kirjatut liikelaitosten pal-
velutavoitteet ja muut toimintatavoitteet eivét
vield nykyisellddn tdytd riittdvasti keskeisyy-
den, konkreettisuuden, mitattavuuden eivétka
seurannan vaatimuksia, kuten Valtiontalouden
tarkastusvirasto on todennut. Valtiovarain-
valiokunta odottaakin myonteisen kehityksen
edelleen jatkuvan seké talousarvioesityksen etté
jalkikéteisten kertomusten osalta siirryttdessi
jatkossa tilinpdatosraportointiin. Kertomus val-
tiovarain hoidosta ja tilasta vuonna 2003 on jo
askel tilinpdatdsraportoinnin suuntaan.

Tilimuistutuskertomus

Valtiovarainvaliokunnalla ei ole tdssi vaiheessa
huomautettavaa tilimuistutuskertomuksessa esi-
tettyjen toimenpiteiden johdosta. Valiokunta
kayttdd tdssd kertomuksessa esitettyjd tietoja
taustana ennen muuta budjettimietintdd laaties-
saan.

Talousarviolausumat

Hallituksen vastaukset eduskunnan talousarvio-
lausumiin on valtiovarainvaliokunnan vuoden
2003 talousarvioesityksestd HE 132/2002 vp an-
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taman mietinndn osalta esitetty ensimmdiisti
kertaa tilakertomuksessa.

Valiokunta katsoo, ettd seuraavien lausumien
johdosta suoritetut, kertomuksessa selostetut
toimenpiteet ovat riittdvid tai lausumat ovat
muutoin kdyneet tarpeettomiksi:

—  Neuvottelukunnan perustaminen

—  Sairaalakoulujen toimintaedellytysten ja
rahoituksellisen aseman selvittiminen

—  Kansalaisopistojen valtionosuusjdrjestel-
mdn uudistaminen

—  Erdit tiehankkeet

—  Erdiden rataosuuksien kunnostaminen

—  Sddnndllisen lentoliikenteen turvaaminen

—  Pohjanmaan sddtutka

—  VIT:n lisdrahoitus

—  Kuljetustuen mddrdytymisperuste

—  Partisaani-iskujen aiheuttamien vammo-
jen korvaaminen

—  Tyollistamistukimddrdrahojen kdyton te-
hostaminen ja alueellisen pddtdintdvallan
lisddminen

—  Yksirunkoiset 6ljytankkerit

Pddtosehdotus

Edella esitetyn perusteella valtiovarainvaliokun-
ta ehdottaa,

ettd eduskunta pddttdd ldhettdd tamdn
mietinnén siihen liittyvine muistutuksi-
neen ja ehdotuksineen hallitukselle nii-
hin toimenpiteisiin ryhtymistd varten,
joihin valiokunnan mietinnéssd esille
ottamat asiat antavat aihetta.
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Helsingissd 29 pdivana lokakuuta 2004

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Olavi Ala-Nissilé /kesk Markku Rossi /kesk

vpj. Matti Ahde /sd Matti Saarinen /sd

jis.  Christina Gestrin /r Kimmo Sasi /kok
Jyri Hakdmies /kok Irja Tulonen /kok
Kyosti Karjula /kesk Jukka Vihridla /kesk
Mika Lintild /kesk vjas. Mikko Kuoppa /vas
Pekka Nousiainen /kesk Tuija Nurmi /kok
Iivo Polvi /vas Sari Sarkomaa /kok.

Valiokunnan sihteereind jaostokésittelyssd ovat toimineet

valiokuntaneuvos Alpo Rivinoja valiokuntaneuvos Maarit Pekkanen
valiokuntaneuvos Hellevi Tkdvalko valiokuntaneuvos Marjo Hakkila.
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