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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tar- uden ja valtion taloudenhoidon seka toimin-
kastanut perustuslain 46 §:ssd tarkoitettu- nan tuloksellisuuden kuvaukset varainhoi-
na kertomuksena eduskunnalle valtionta- tovuodelta 2008 ja antaa tarkastuksestaan
louden hoidosta ja talousarvion noudatta- valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun
misesta annettuun valtion tilinpaatoskerto- lain (676/2000) 6 §:n perusteella eduskun-
mukseen varainhoitovuodelta 2008 sisalty- nalle taman erilliskertomuksen.

van valtion tilinpdatoksen sekda valtiontalo-
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Paaasiallinen sisalto

Valtioneuvosto on valtion tilinpaatoskerto-
muksessa raportoinut eduskunnan mietin-
noissddn 11/2008 ja 21/2008 edellyttdmi-
en toimenpiteiden toteutumisesta. Toimen-
piteet ja niiden toteuttaminen eivat kuiten-
kaan ole kaikilta osin eduskunnan edellytta-
man mukaisia.

Valtion tilinpaatoskertomuksessa edus-
kunnalle annetut yhteiskunnallista vaikut-
tavuutta koskevat tiedot eivat kaikilta osin
anna oikeita ja riittavia tietoja siita, kuinka
hyvin valtion voimavarojen kohdentamisel-
le asetetut yhteiskuntapoliittiset tavoitteet
on saavutettu. Tarkastettujen erityisteema-
raporttien perusteella erityisteemaraportoin-
nin keskeinen tavoite, valtion tilinpaatos-
kertomuksen hyodynnettavyyden paranta-
minen, ei ole toteutunut. Merkittava osa tie-
dosta ei vastaa eduskunnan tarpeita. Rapor-
toinnin puutteena on usein rajoittuminen toi-
mintaa kuvailevaksi siten, ettd raportoinnis-
ta puuttuu vaikuttavuuteen keskittynyt ana-
lyyttinen nakoékulma.

Tarkastuksen perusteella tilinpaatosker-
tomuksen tietoja valtiontalouden kehysten
noudattamisesta varainhoitovuonna 2008
voidaan pitdd oikeina. Talous- ja finanssi-
kriisi korostaa valtiontalouden kehysmenet-
telyn lapinakyvyyden ja informaatioperus-
tan merkitysta sekda eduskunnan roolia osa-
na talous- ja finanssipolitiikan ohjausta. Vuo-
den 2009 talousarvio ja ensimmainen lisdta-
lousarvio ovat pysyneet kehyksen puitteissa,
vaikka ne sisaltavat elvyttavia toimia noin
kolme miljardia euroa. Elvytystoimet painot-
tuvat verotuksellisiin toimiin, jotka menoke-
hys jattdaa huomioimatta. Lisdksi menoke-
hyksen ulkopuoliset menot ovat kasvaneet
huomattavasti.

Valtiontalouden ja koko julkisen talou-
den kestavyytta tulee tarkastella kokonai-
suutena, ja tarkastelussa on huomioitava,
ettda kehysmenettely ei kaikilta osin yhdista
talousarvon kestavyyteen liittyvia tekijoita
toiminnan tavoitteisiin ja niiden yhteiskun-
nalliseen vaikuttavuuteen.

Tilinpaadtoksessa valtuuksia ja valtion vas-
tuusitoumuksia koskevien tietojen rajoittu-
minen talousarviotalouden tason raportoin-
tiin vaikeuttaa oikean kuvan muodostamista
valtion taloudellisesta asemasta ja riskeista.

Valtion tilinpdatoskertomuksessa ei anne-
ta sellaisia tietoja talousarvion ulkopuolisista
rahastoista, joiden perusteella niista muodos-
tuisi oikea ja riittava kuva. Eduskunnan bud-
jettivallan edellytysten tehostamiseksi edus-
kunnan tiedonsaantia talousarvion ulkopuo-
lisista rahastoista on lisdattava. Talousarvi-
on ulkopuolella olevia valtion rahastoja kos-
kevia sdaadoksia on tarkistettava siten, etta
rahastojen taloudesta ja toiminnasta saa-
daan valtion tilinpaatoskertomukseen tarvit-
tavat tiedot.

Vuonna 2008 oikeusministerion ja sosiaali-
ja terveysministerion hallinnonaloille kohdis-
tetut ohjausjarjestelmatarkastuksen havain-
not nostavat esille tarpeen panostaa arvioin-
titiedon hyvaksikayttoon ja kehittda tavoit-
teiden maarittelyd siten, ettd tavoitteiden
asetannassa on selkedsti havaittavissa tavoi-
tetaso ja yhteys maararahojen, tulostavoittei-
den ja vaikuttavuustavoitteiden valilla. Laa-
joille pitkan aikavalin tavoitteille tulisi aset-
taa osa- ja valitavoitteita.

Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa,
ettd vuoden 2008 valtion tilinpaatos on siten
laadittu, etta se olisi vahvistettavissa.
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1 Tilintarkastuskertomus valtion
tilinpaatdksen tarkastuksesta

vuodelta 2008

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa val-
tion tilinpaatoksen tilintarkastuksesta
varainhoitovuodelta 2008 taman tilintarkas-
tuskertomuksen. Tarkastuksen ovat suorit-
taneet johtavat tilintarkastajat Aila Aalto-
Setdld ja Sari Lakka. Tarkastusta on valvo-
nut ylijohtaja Marjatta Kimmonen.

Tarkastus on suoritettu tarkastusviraston
tilintarkastusohjeen mukaisesti ja se on koh-
distunut valtion talousarviosta annetun lain
17 a §:n tarkoittamaan valtion tilinpaatok-
seen seka lain 18 §:ssd tarkoitettujen oikei-
den ja riittdvien tietojen antamiseksi tarpeel-
lisiin liitetietoihin silta osin kuin ne koskevat
valtion talousarviotaloutta. Tarkastukseen
on ndin ollen sisdllytetty talousarvion toteu-
tumalaskelma, tuotto- ja kululaskelma, tase,
rahoituslaskelma ja liitetiedot seka tilinpaa-
tostietojen perustana oleva valtion keskus-
kirjanpito seka valtion kirjanpidon ohjeis-
tuksen ja valvonnan tarkastus. Tarkastusta
on kohdennettu myos niihin menettelyihin,
joilla turvataan tietojen muuttumattomuus ja
oikeellisuus keskuskirjanpidossa ja valtion
tilinpaatoksen valmistelussa.

Valtion tilinpaatos

Valtion tilinpaatoslaskelmien sisaltoa ja esit-
tamistapaa sekd niiden perustana olevaa
kirjanpitoa on tarkastettu riittavassa laajuu-
dessa sen selvittamiseksi, onko valtion tilin-
paatoslaskelmat ja liitetiedot laadittu olen-

naisilta osin oikein.

Talousarvion toteutumalaskelman mukaan
momentin 33.50.53 (Valtionapu sotainvalidi-
en puolisoiden kuntoutustoimintaan, siirto-
madaardaraha 2 v) madararaha on ylittynyt 23 260
euroa ja momentin 28.60.03 (Valtion henki-
l6stojarjestelyista aiheutuvat palkkamenot,
siirtomddrdraha 2 v) maararaha 32 236 euroa.
Perustuslain 85 §:n 1 momentin ja valtion
talousarviosta annetun lain 7 §:n 3 momen-
tin mukaan siirtomadararahaa ei saa ylittaa.

Valtion tilinpaatoslaskelmat on muilta osin
laadittu valtion talousarviosta annetun ase-
tuksen edellyttamalla tavalla.

Liitteella 11 (Valtion talousarviotalouden
kassanpitotarve ja likvidit varat) on esitet-
ty edellisen varainhoitovuoden lopun kumu-
latiiviseen ylijaaméaéan tehty korjaus, jol-
la kumulatiivisen ylijddman alkusaldoon
1.1.2008 lisattiin 22 541 544,78 euroa. Tilin-
paatoksessa (Liite 11, Valtion talousarviota-
louden kassanpitotarve ja likvidit varat) esi-
tettyd tietoa eron teknisyydesta tai siitd, etta
tehdyn korjauksen jdlkeen kumulatiivinen
ylijadama vastaisi todellisia kassavaroja, ei
voida tarkastuksen keinoin varmistaa. Kos-
ka kumulatiivinen yli- ja alijaama sekda sen
muutokset muodostuvat eduskunnan paat-
tdman talousarvion toteutumisen perusteel-
la, ei kumulatiivista yli- ja alijadmaa tarkas-
tusviraston kasityksen mukaan voida muut-
taa muutoin kuin eduskunnan paatoksella.

Liitteen 12 (Valtiontakaukset, -takuut seka
muut vastuusitoumukset) tietoihin sisaltyy
virheita ja virheriskeja. Tiedot kootaan val-
tion tilinpdadtokseen tilivirastojen toimitta-



mista tiedoista. Liite ei anna oikeita ja riit-

tavia tietoja kaikkien olennaisten sen sisal-

toon kuuluvien vastuusitoumusten maarasta.

Valtion tilinpaatoksen liitetiedot on muil-
ta osin esitetty valtion talousarviosta annetun
asetuksen edellyttamalla tavalla.

Valtion keskuskirjanpito on jarjestet-
ty valtion talousarviosta annetun asetuksen
mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella kiinnitetdan huo-
miota seuraaviin valtion talousarviosta anne-
tun lain 14 §:n tarkoittaman hyvén kirjanpi-
totavan ja tahdn sisaltyvan yhtenaisyyden
periaatteen kannalta keskeisiin, tarkastuk-
sessa esiin tulleisiin valtion tilinpaatokseen
vaikuttaviin puutteisiin:

1 Tilivirastojen tilintarkastusten yhteydes-
sd tuli esiin joitakin puutteita menojen
varainhoitovuodelle kohdentamisessa.
Joissakin tapauksissa talousarviokirjan-
pidon kohdentamisvirheet ovat merkin-
neet valtion talousarviosta annetun lain
7 §:n vastaista maardarahan kayttoajan
pidentamistd. Tilivirastojen tilintarkas-
tuksissa tuli esiin my0s joitakin talous-
arvion ja valtion talousarviosta annetun
asetuksen 5 §:n vastaisia mdararahan
kayttotarkoitukseen liittyvia menettely-
ja.

2 Tilivirastojen tilintarkastuksissa on to-
dettu virheitd Valtiokonttorille valtion
tilinpaatoksen laadintaa varten toimite-
tuissa valtuuksia koskevissa tiedoissa.
Taman vuoksi ei valtion tilinpaatoksen
talousarvion toteutumalaskelman tietoja
valtuuksista, niiden kaytosta ja kaytosta
aiheutuvista menoista voida pitaa kaikil-
ta osin luotettavina.

3 Kiinteina maararahoina ja arviomaarara-
hoina budjetoituihin menoihin liittyvien
menojen velkakirjaukset eivat kaikilta
osin vastaa valtion talousarviosta anne-
tun lain 19 §:n periaatteita.
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Kirjanpidon ohjaus ja valvonta

Valtion tilinpadatoksen tarkastuksen yhtey-
dessd syntyneen kasityksen mukaan kes-
kuskirjanpitoa koskevalla sisdisella valvon-
nalla on vaikutettu siihen, etta valtion tilin-
paatoksen pohjana olevat keskuskirjanpi-
don tiedot eivat sisdlla olennaisia virheita.
Keskuskirjanpidon tietojen valvonta perus-
tuu kuitenkin padosin tietojen analysointiin
eika voi korvata tilivirastojen omia toimia tai
valtion keskuskirjanpidon ohjausta.

Valtion talousarviosta annetun lain 21 §
velvoittaa kaikkia virastoja ja laitoksia esit-
tamaan oikeat ja riittavat tiedot talousarvi-
on noudattamisesta seka viraston ja laitoksen
tuotoista ja kuluista ja taloudellisesta ase-
masta. Valtion talousarviosta annetun ase-
tuksen 65 a §:n tarkoittamat virastot, joilta ei
asetuksen mukaan edellyteta tilinpaatoslas-
kelmat sisdltavaa tilinpaatosta, ovat padosin
esittdneet toimintakertomuksessa talousar-
vion toteutumista koskevan laskelman tai
muulla tavoin kuvanneet talousarvion toteu-
tumista. Yhtendinen esittamistapa kaikilla
virastoilla olisi tietojen hydédynnettavyyden
kannalta tarkoituksenmukaista. Myos tuot-
to- ja kululaskelman ja taseen esittaminen
tukisi oikeiden ja riittavien taloutta koskevi-
en tietojen esittamistd ja olisi myos sisdisen
valvonnan kannalta suositeltavaa.

Lisaksi virastojen ja laitosten tilintarkas-
tuksissa on kiinnitetty huomiota lahjoitet-
tujen varojen sijoittamiseen ja niita koske-
vaan kirjanpitoon, valtuuskirjanpidon jarjes-
tamiseen seka Valtiokonttorille toimitettavi-
en valtuusilmoitusten ja tilinpaatoksen liit-
teen 12 (Valtiontakaukset, -takuut sekda muut
vastuusitoumukset) sisdltdmiin virheisiin ja
virheriskeihin. Tarkastusviraston kasityk-
sen mukaan liitteen tietojen luotettavuuden
lisaamiseksi tilivirastojen tilinpaatosten vas-

taavan liitteen olennaisuusrajaa tulisi alen-



taa ja pitkaaikaisten sopimusten esittdmista
koskevaa ohjeistusta tiukentaa.
Tarkastusvirasto kiinnittdaa lisaksi huomio-
ta erdisiin virastojen ja laitosten tilintarkas-
tusten yhteydessa esiin tulleisiin maksuliik-
keen ja kirjanpidon hoitamista koskeviin
puutteisiin, joita on pidettava myos olennai-
sina ja poikkeuksellisina sisdisen valvonnan
puutteina. Naista on raportoitu virastojen ja
laitosten tilintarkastuskertomuksissa.

Helsingissa 18. paivana toukokuuta 2009

Tarkastusviraston
kannanotto tilinpaatdksen
vahvistamiskelpoisuudesta

Valtion tilinpdatds vuodelta 2008 on laadit-
tu voimassa olevien saannosten mukaises-
ti. Tarkastusviraston tassa tilintarkastus-
kertomuksessa esiin tuomat puutteet ja ris-
kit ja 119 tiliviraston ja muun viraston ja lai-
toksen tilintarkastuskertomuksissa esittamat
huomautukset eivét olennaisuuden periaate
huomioon ottaen olisi esteena valtion tilin-

paatoksen vahvistamiselle.

Paajohtaja Tuomas Poysti

Johtava tilintarkastaja Aila Aalto-Setdla
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2 Talousarvion ja sita koskevien keskeisten
saanndsten noudattaminen

Varainhoitovuodelta 2008 annettiin tilin-
tarkastuskertomukset 87 tilivirastosta seka
32 sellaisesta virastosta ja laitoksesta, jotka
eivat toimi tilinvirastoina, mutta joiden tuli
laatia valtion talousarviosta annetun asetuk-
sen 65 a §:n tarkoittama toimintakertomus.
Varainhoitovuoden 2008 tilintarkastuksis-
sa todettiin 37 tilivirastossa ja neljassa muus-
sa virastossa sellaisia virheellisid menettely-
ja, joista annettu huomautus tai useammat

huomautukset yhdessa katsottiin sellaisik-
si talousarvion tai sitd koskevien keskeisten
saannosten vastaisiksi menettelyiksi, jois-
ta sisdllytettiin tilintarkastuskertomukseen
yvksiloity kielteinen laillisuuskannanotto.
Vuonna 2007 kielteinen laillisuuskannanot-
to sisdltyi 42 tiliviraston ja 12 muun viraston
tilintarkastuskertomukseen. Kolmen vuo-
den vertailutiedot ja hallinnonalakohtainen
jakauma esitetdan alla olevassa taulukossa.

TILINTARKASTUSKERTOMUKSET

KIELTEISET LAILLISUUSKANNANOTOT

VUONNA VUONNA
2008 2006 2007 2008
Tasavallan presidentin kanslia 1
Valtioneuvoston kanslia 1 1 1 1
Ulkoasiainministerion hallinnonala 1 1 1 1
Oikeusministerién hallinnonala 2 2 2
Sisdasiainministerion hallinnonala 13 1 6 1
Puolustusministerion hallinnonala 4 2 2 2
Valtiovarainministerion hallinnonala 13 1 2 5
Opetusministerion hallinnonala 28 23 21 19
Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala 9 2 2
Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonala 10 3 4 5
Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala 27 12 11 5
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala 7 2 2 2
Ympaéristoministerion hallinnonala 3
119 50 54 41

Kielteisen laillisuuskannanoton saanei-
den virastojen kokonaismadara on pienenty-
nyt vuoteen 2007 verrattuna. Vuosien 2006 ja
2007 tietojen vertailtavuuteen vaikuttaa se,
etta tilintarkastuskertomuksia annettiin vuo-
delta 2007 ensimmaistd kertaa myos muista
kuin tilivirastona toimivista virastoista ja lai-
toksista.

Merkittavimmat syyt kielteisiin laillisuus-
kannanottoihin olivat edelleen puutteet
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tuloksellisuuden laskentatoimen jarjestami-
sessd sekd maksullisen toiminnan vuositu-
loksen ja muiden toiminnallista tehokkuut-
ta koskevien tietojen esittamisessa. Maksul-
lisen toiminnan kannattavuuden seurantaan
tai sen vuosituloksen esittamiseen liittyvista
puutteista huomautettiin 11 virastoa. Muiden
toiminnallista tehokkuutta koskevien tieto-
jen puutteet ja tuloksellisuuden laskentatoi-

men jarjestelyt olivat syyna huomautuksiin



22 virastossa. Tuloksellisuuden laskentatoi-
men jarjestaminen on edellytys erityisesti toi-
minnallista tuloksellisuutta koskevien tieto-
jen esittamiselle tilinpaatoksessa. Kokonai-
suutena tilanne on kuitenkin edelliseen vuo-
teen verrattuna jonkin verran parantunut.
Toiseksi merkittavimman kokonaisuuden
muodostivat talousarviossa myonnetyn maa-
rarahan kayttoa koskevat virheet. Naita huo-
mautuksia sisaltyi 14 tilintarkastuskertomuk-
seen. Koska huomautukset koskivat eri asi-
oita, niiden yhteismdadara oli verrattain suuri
eli lahes 30. Merkittavimpana on pidettava
maddrdrahan ylittymista kahdella siirtomaa-
rarahamomentilla. Muut taméan ryhman huo-
mautukset koskivat joko maararahan kayt-
totarkoitukseen liittyvia virheitd tai sellaisia
virheitd menojen varainhoitovuodelle koh-
dentamisessa, jotka tosiasiassa merkitsivat
myoOs mdaararahan kayttéajan pidentamista.
Valtuuden kayttoon liittyvat virheet ja val-
tuusseurannan puutteet johtivat kielteiseen
laillisuuskannanottoon neljan viraston tilin-
tarkastuskertomuksessa. Puutteet koskivat
yleensa valtuuden kayton ja kayttdajan var-
mentamista valtion talousarviosta annetun

lain 10 §:n edellyttamalla tavalla.

Tarkastusvirasto kiinnitti lisaksi huomiota
myos erdisiin virastojen ja laitosten tilintar-
kastusten yhteydessa esiin tulleisiin maksu-
liikkeen ja kirjanpidon hoitamista koskeviin
puutteisiin, joita on pidettava myos olennai-
sina ja poikkeuksellisina sisdisen valvonnan
puutteina.

Koska kannanotot koskevat yleensa joita-
kin taloudenhoidon osa-alueita tai yksildityja
menettelyjd, tasta ei valtion taloudenhoidon
kokonaisuuden kannalta voida tehda sita
johtopaatosta, etta noin neljannes ei tayttai-
si niille asetettua laillisuusvaatimusta. Kiel-
teinen laillisuuskannanotto ei tarkoita myos-
kdaan sitd, ettda kysymys olisi valtion varoihin
liittyvista vaarinkaytoksista. Kielteisten lail-
lisuuskannanottojen merkitysta arvioitaessa
on otettava huomioon myos se, etta virastot
ovat taloudelliselta kooltaan erilaisia.

Kielteista laillisuuskannanottoa on kuiten-
kin aina pidettava kyseisen viraston talou-
denhoidon kannalta vakavana asiana ja
tilintarkastuksen tehtavana on raportoida
menettelyista, jotka merkitsevat poikkea-
mista talousarvion asianmukaisesta noudat-

tamisesta.
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3 Eduskunnan edellyttdma raportointi
tilinpaatéskertomuksessa

Eduskunnan kirjelmassa 11/2008 vp edus-

kunta on edellyttanyt hallituksen raportoi-

van tilinpaatoskertomuksessa vuodelta 2008

seuraavien toimenpiteiden toteutuksesta:

1 Eduskunta edellyttaa hallituksen valmis-
televan valtion tietohallinnon vaikutta-
vuuden lisddmiseksi tarpeellisen lainsdaa-
dannoén, jossa maaritellaan valtiovarain-
ministerion ohjausvalta ja muut tarpeel-
liset asiat.

2 Eduskunta edellyttaa hallituksen ryhty-
van toimenpiteisiin esille tulleiden séh-
koisen tunnistamisen ja viranomais-
ten varmennepalveluiden puutteiden ja
ongelmien korjaamiseksi ja esittavan nii-
ta koskevat lainsaadantoratkaisut seka
muut tarpeelliset toimenpiteet.

3 Eduskunta edellyttda, etta tuottavuus-
ohjelman toteutuksessa noudatetaan
hyvaa hallintotapaa ja avoimuutta. Hal-
lituksen on kerrottava kehyslaskelmis-
saan toimenpiteiden todelliset tuot-
tavuushyodyt eikda vain henkiloston

vahennyksia.

Eduskunnan kirjelmassa 21/2008 vp edus-
kunta on edellyttanyt hallituksen raportoivan
tilinpaatoskertomuksessa vuodelta 2008 seu-
raavien toimenpiteiden toteutuksesta:

4 Eduskunta edellyttda, ettd hallitus antaa
eduskunnalle selvityksen valtion kassan-
hallinnan kehittamislinjauksista ja lain-
sadadannon muutostarpeista liittyen val-
tion talousarvioon.

5 Eduskunta edellyttaa, etta hallitus ryhtyy
toimenpiteisiin, joilla taataan julkishal-
linnon ja ensimmadiseksi terveydenhuol-
lon tietojarjestelmien yhteentoimivuus,
yhteiset sovelluspalvelut ja avoimet raja-
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pinnat tietojarjestelmien valiseen sau-

mattomaan tietojen vaihtoon.

Hallitus on tilinpaatoskertomuksessa vuo-
delta 2008 raportoinut asioista, joista edus-
kunta on raportointia edellyttanyt.

Edella mainitut asiakohdat 1-5 ovat kohtaa
3 lukuun ottamatta olleet Valtiontalouden tar-
kastusviraston tarkastuksen valittomina koh-
teina vuonna 2008. Niistd on my0s raportoi-
tu tarkastusviraston eduskunnalle antamissa
kertomuksissa: Asiakohdista 1 ja 2 raportoi-
tiin Valtiontalouden tarkastusviraston erillis-
kertomuksessa eduskunnalle valtion varain-
hoitovuoden 2007 tilinpaatoksen ja tilinpaa-
toskertomuksen tarkastuksesta. Asiakohdista
4 ja 5 raportoitiin Valtiontalouden tarkastus-
viraston kertomuksessa eduskunnalle toimin-
nastaan varainhoitovuodelta 2007.

Tassa kertomuksessa arvioidaan asiakoh-
tia 1 ja 2 koskevaa raportointia ja siihen liit-
tyvien, vuoden 2007 tilinpaatoskertomuksen
antamisen ja eduskunnan siihen antaman
kannanoton jalkeen toteutettujen toimenpi-
teiden asianmukaisuutta ja riittavyytta. Lisak-
si on asiakohtaan 3 liittyen huomattava, etta
valtiovarainministerio oli valinnut tuottavuus-
ohjelman tilinpaatoskertomuksessa laajem-
min ja syvallisemmin raportoitavaksi, yhteis-
kunnalliselta vaikuttavuudeltaan merkitta-
vaksi erityisteemaksi ja ettd tarkastusvirasto
on tarkastanut tata teemaraportointia ja kerto-
nut tdman tarkastuksen tuloksista taman ker-
tomuksen luvussa 3 Yhteiskunnalliset vaikut-
tavuustiedot tilinpaatoskertomuksessa.

Asiakohtia 4 ja 5 koskevaa raportointia ja
sithen liittyvien toimenpiteiden asianmukai-
suutta arvioidaan valtiontalouden tarkastus-

viraston kertomuksessa eduskunnalle toimin-



nastaan varainhoitovuodelta 2008, joka anne-
taan syyskuussa 2009. Lisdaksi viimeksi mai-
nitussa kertomuksessa kasitelladn aiempaan
eduskunnan edellyttdmaan raportointiin liitty-
en verotukia sekd raportoidaan myos kevaal-
1a 2009 valmistuvien tarkastusten perusteella
tuottavuuden kehittamiseen liittyvistda ongel-
mista otsikolla Tuottavuus valtiolla.

Valtion tietohallinnon vaikuttavuuden
lisadminen (asiakohta 1)

Eduskunnan edellyttama lainsaadantoval-
mistelu on aloitettu. Hallituksen talouspo-
liittisen ministerivaliokunnan 6.3.2009 teke-
maa linjausta, jonka mukaan valtion tieto-
ja jarjestelmdarkkitehtuuria koskeva paa-
toksenteko siirretdan lainsaadantomuutos-
ten avulla konsernitasolle valtiovarainminis-
terioon, voidaan pitdd tehtyjen tarkastusten
perusteella oikeansuuntaisena kehityksenad.
Esitetylla muutoksella pyritaan vastaamaan
tarkastuksissa esille tuotuihin puutteisiin
ja ongelmiin. Vuoden aikana IT-toiminnan
ohjauksen jarjestamisessa ei ole kuitenkaan
vield paasty konkreettisesti vaikuttaviin lop-
putuloksiin. Tarkastusvirasto korostaa, etta
muutoksen lapivientia voi pitda suurena
haasteena, jota ei tule aliarvioida. Jatkotyos-
sd tarvitaan hyvin ammattitaitoista virka-
miesjohtamista ja lainsdaddannén valmiste-
lua. Muutokset edellyttavat riittavia resurs-
seja myos julkishallinnossa, jotta muutosten
lapivienti turvataan ja voidaan varmistaa IT-
toimittajista riippumaton ohjaus.

Tunnistus- ja varmennepalveluiden
kehittaminen (asiakohta 2)

Tarkastusviraston tarkastuksessa havaittiin,
ettd Vaestorekisterikeskuksen varmenne-
palveluiden hinnoittelu ei ole ollut asianmu-

kaista. Varmennepalveluiden tuottaminen
on ollut hyvin tappiollista niiden kayttoon-
otosta lahtien, liiketaloudellisten suoritteiden
kustannusvastaavuus on vuonna 2008 ollut
ainoastaan 40 prosenttia. Sen sijaan julkisoi-
keudellisena suoritteena hinnoiteltu passien
biometrinen varmentaminen on ollut ylihin-
noiteltua. Tarkastusvirasto on huomauttanut
Vaestorekisterikeskuksen tilintarkastusker-
tomuksessa vuodelta 2008 virastoa varmen-
nepalveuiden hinnoittelusta.

Julkisen hallinnon sdhkéisen tunnistamis-
palvelujen tuottamiseen ja organisointiin liit-
tyvia ongelmia on pyritty ratkaisemaan jo
vuodesta 2003 lahtien useilla selvityksilla.
Valtiovarainministerié6 on lokakuussa 2008
perustanut uuden tyéryhman selvittamaan
erityisesti Vaestorekisterikeskuksen varmen-
nepalvelujen ongelmia. Taman selvitystyon
pohjalta tehtavat toimenpiteet on tarkoitus
toteuttaa vuonna 2010. Toisaalta virkamies-
ten tunnistamisen yhtendistamista koskevat
toimenpiteet (ns. VIRTU-hanke) ovat eden-
neet suunnitellusti. Liikenne ja viestintami-
nisterio on valmistellut hallituksen esityksen
laiksi vahvasta sahkoisesta tunnistamisesta ja
sahkoisista allekirjoituksista seka eraiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi (HE35/2009). Tarkastus-
virasto on liikenne- ja viestintdvaliokunnal-
le antamassaan lausunnossa 15.4.2009 toden-
nut, etta hallituksen esityksessa olevat tiedot
eivat kaikin osin ole virheettdmia ja ristirii-
dattomia, ja ettd ehdotettu laki ei poista kuin
marginaalisin osin niitd ongelmia, joita tun-
nistuspalvelujen kehittamista ja kayttod kos-
kevassa tarkastuksessa tuli esiin.

Yhteenvetona voidaankin todeta, etta vaik-
ka eduskunnan kannanoton mukaista kehi-
tystd on tapahtunut, tunnistus- ja varmenne-
palvelujen kehittdminen on edennyt hitaas-
ti. Tarkastusvirasto kiinnittaa huomiota myos
tietoyhteiskuntakehitykseen vaikuttavan
lainsdadannon valmistelun laatuun.
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4 Yhteiskunnalliset vaikuttavuustiedot
tilinpaatéskertomuksessa

4.1 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastusvirasto on kolmena edellisena vuo-
tena tarkastanut valtion tilinpaatoskerto-
muksen vyleistd vaikuttavuustietoantia ja
todennut erilliskertomuksissaan, etteivat
esitetyt tiedot ole toivotulla tavalla antaneet
kayttokelpoista yhteiskunnallista vaikutta-
vuustietoa. Valtion vuoden 2008 tilinpaa-
toskertomuksen yhteiskunnallisten vaikut-
tavuustietojen tarkastus kohdistettiin hal-
linnonalakohtaisiin erityisteemoihin, joissa
yhteiskunnallista vaikuttavuutta voidaan ja
on tarkoitus kasitella laajemmin ja syvalli-
semmin kuin ministerion toimialan tuloksel-
lisuutta koskevassa muussa osuudessa. Hal-
linnonalakohtaisista erityisteemoista rapor-
toinnin keskeisend tarkoituksena on valtion
tilinpaatoskertomuksen hyodynnettavyyden
parantaminen.

Naiden vaatimusten nakokulmasta voi-
daan tarkastuksen tuloksena todeta, etta

vaikuttavuustiedon tarkastuksessa muka-
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na olleet erityisteematekstit ovat suurel-
ta osin heikkotasoisia. Niiden perusteella ei
voi muodostaa kokonaiskuvaa erityisteeman
yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta ja sen
kehityksesta. Vuoden 2008 tilinpaatoskerto-
mus on jo viides uusimuotoinen kertomus, ja
kolmas kerta, kun erityisteemat ovat nyky-
muotoisena mukana, joten kysymyksessa ei
enda voi olla aiempaa vaativamman tiedon-
tuottamisen harjoitteluvaiheesta. Riskina on,
ettd vaikuttavuustiedon riittamaton laatutaso
jaa pysyvaksi ilmioksi.

Ministerioille annettu velvollisuus ja tilai-
suus esittdd erityisteemoissa eduskunnan
toivomaa laaja-alaisempaa ja syvallisem-
paa yhteiskunnallista vaikuttavuustietoa ei
nykyiselladn vastaa tarkoitustaan. Tarkas-
tuksen perusteella voidaan todeta, etta eri-
tyisteemaraportoinnin keskeinen tavoi-
te parantaa valtion tilinpaatdoskertomuksen
hyodynnettavyytta ei ole toteutunut.



4.2 Tarkastuksen kohde ja toteutus seka menetelmat

Hallinnonalat raportoivat vuosittain yhdes-
ta tai kahdesta erityisteemasta. Niissa minis-
terididen on tarkoitus kasitellda ajankohtai-
sia teemoja vaikuttavuusarvioinnin nako-
kulmasta siten, etta ne tuovat tilinpaatosker-
tomukseen olennaista syventavaa tietoa val-
tion taloudellisen paatoksenteon ja yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden kannalta.

Kultakin hallinnonalalta tarkastettiin
yhden erityisteeman raportointi. Mikadli hal-
linnonala raportoi tilinpdaatoskertomukses-
sa useammasta kuin yhdesta erityisteemas-
ta, valittiin tarkastukseen kohteeksi sellai-
nen erityisteema, jonka aihepiirista oli kay-
tettdavissa mahdollisimman tuoretta tarkas-
tustietoa.

Yhteiskunnallisella vaikuttavuudella tar-
koitetaan yhteiskuntapolitiikalle asetettujen
tavoitteiden saavuttamisastetta, eli toimin-
nalla tavoiteltujen yhteiskunnallisten vaiku-
tusten toteutumista. Tarkastuksessa keski-
tyttiin yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta
annettujen tietojen tarkastamiseen. Tarkas-
tuskohteena oli my0s erityisteemoissa rapor-

toitu toiminnallinen tuloksellisuus, jos toi-

minnallisilla tuloksellisuustiedoilla oli kes-
keistda merkitystd yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden kannalta tai tiedot olivat oleellinen
osa teemakokonaisuutta tai tiedoissa havait-
tiin olennaisia virheita tai puutteita. Toimin-
nallisen tuloksellisuuden osia ovat toiminnal-
linen tehokkuus (taloudellisuus, tuottavuus,
kannattavuus, kustannusvastaavuus), tuo-
tokset ja laadunhallinta seka henkisten voi-
mavarojen hallinta.

Tarkastuksen vertailu- ja tausta-aineisto-
na seka lahteina olivat seka tarkastusviras-
ton tuottama aineisto (mm. tarkastuskerto-
mukset, jalkiseurantaraportit, lausunnot) etta
ulkopuoliset lahteet (mm. tyéryhmaraportit,
selvitykset, kirjallisuus).

Hallinnonalakohtaisista erityisteemois-
ta raportoinnin keskeisena tarkoituksena on
valtion tilinpaatoskertomuksen hyédynnetta-
vyyden parantaminen. Valituissa erityistee-
moissa yhteiskunnallista vaikuttavuutta voi-
daan kasitelld laajemmin ja syvallisemmin
kuin ministerion toimialan tuloksellisuutta

koskevassa muussa osuudessa.
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4.3 Erityisteemojen valinta ministeridissa

Koska aiheen valinta erityisteemaksi voi
merkittavasti vaikuttaa erityisteemara-
portoinnin sisdltéén ja hyodynnettavyy-
teen, pyydettiin tarkastuksen ohessa kaikil-
ta 12 ministeriolta lyhyt selvitys siitd, millai-
sen prosessin perusteella ministerié paat-
taa tilinpaatoskertomukseen mukaan otet-
tavista erityisteemoista. Ministerioilta saatu-
jen selvitysten perusteella kaikki ministeriot
pyrkivat valitsemaan eduskuntaa kiinnosta-
van, yhteiskunnallista vaikuttavuutta omaa-
van aiheen.

Hyvan erityisteeman valikoitumista ja val-
misteluresurssien tehokasta kayttoa edesaut-
taa, jos erityisteeman valikoitumis- ja laati-
misprosessi on osana tilinpaatoskertomusval-
mistelua systematisoitu, ohjeistettu ja doku-
mentoitu. Yhtena esimerkkina hyvasta kay-
tannosta voidaan pitda liikkenne- ja viestinta-
ministerion prosessia, jossa valtion tilinpaa-
toskertomukseen raportointi on vastuutettu
ja dokumentoitu osa ministerion suunnitte-
lu-, seuranta- ja raportointiprosessia. Liiken-
ne- ja viestintaministerion ohjausprosessit —
oppaassa on kuvattu valtion tilinpaatoskerto-

musraportoinnin osalta muun muassa rapor-
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toinnin lahtokohdat ja tarkoitus, sisaltovaa-
timukset, prosessin kdynnistamisimpuls-
si, vuosittaisen prosessiohjeen anto, proses-
sin kulku ja ajankohta seka yhteydet muihin
asiakirjoihin ja prosesseihin.

Systematiikan puute voi ilmetda muun
muassa siind, ettd valintaprosessi on liiak-
si yhden henkil6n tai yksikén varassa, kes-
kustelut teeman valitsemiksi ovat osin sat-
tumanvaraisia, potentiaalisia teema-aiheita
ei priorisoida eika kirjallisia perustelumuis-
tioita teeman valitsemiseksi tehda. Vaikka
prosessin systematisointi osaltaan varmistaa
hyvan erityisteema-aiheen valikoitumista, on
se kuitenkin vain laadunvarmistuksen yksi
vaihe eika se takaa erityisteeman vaikutta-
vuustietoraportoinnin laadukkuutta.

Tietyn teeman valikoitumista tilinpaatos-
kertomuksen hallinnonalakohtaiseksi eri-
tyisteemaksi nayttada muusta valikoitumis-
prosessista riippumatta edesauttavan se, etta
potentiaalisesta teemasta on lahiaikoina val-
mistunut laajahko vaikuttavuusselvitys, arvi-
ointi tai raportti, josta saadaan taustamateri-

aalia erityisteemasta raportointiin.



4.4 Tarkastushavainnot erityisteemoittain

4.4.1 Turvapaikka-asioiden tilannekuva
(SM)

Johtopaatokset

Turvapaikka-asioista raportointi on pitkalti
pelkastdan kuvaileva, ja siita puuttuu ana-
lyyttinen ja kriittinen nakékulma. Erityistee-
maa ei ole kasitelty vaikuttavuusarvioinnin
ndakokulmasta eikd se tuo tilinpaatoskerto-
mukseen olennaista syventavaa tietoa val-
tion taloudellisen paatoksenteon ja yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden kannalta. Maa-
hanmuuttovirasto ei ole esittanyt turvapaik-
ka-asioiden kasittelysta vaikuttavuusluku-
ja, lukuun ottamatta maahanmuutto-osiossa
kasiteltya paatosten pysyvyytta muutoksen-
haussa. Myo6s toiminnallisen tuloksellisuu-
den lukujen esittaminen ei ole ollut riittavaa,
joten erityisteeman antaman tiedon hyodyn-
nettavyyttd on asioiden seurannan ja kehit-
tdmisen kannalta pidettava vahdisena.
Laadulliset ja kriittiset tarkastelunakokul-
mat puuttuvat lahes kokonaan, eika viran-
omaistoiminnan mahdollisia esteita ja kehit-
tamismahdollisuuksia kasitella.
Vaikuttavuusmittaristo on pdadosin edel-
leen luomatta, vaikka kehittamistyohon on
panostettu vuodesta 2006 lukien. Tilinpaa-
toskertomusinformaation tulisi painottua
asetettujen vaikuttavuustavoitteiden saavut-
tamisen tarkasteluun. Tavoitteita asetettaes-
sa on syyta ottaa entistd paremmin huomioon
turvapaikka-asioiden (kuten myo6s muiden
maahanmuuttoasioiden) hoidon poikkihal-
linnollisuus. Oikeille tiedoille perustuvien ja
oikeudenmukaisten turvapaikkapddatosten
tekeminen edellyttdaa tiivista ja ajantasaista
yhteistyota eri viranomaisten valilla. Yhteis-

tyolla on oleellinen merkitys myos turvapai-
kanhakijoiden sijoittamisessa vastaanotto-
keskuksiin ja kuntiin seka kotouttamisessa
yhteiskuntaan.

Tarkastushavainnot

Turvapaikka-asioiden tilannekuvaa selvi-
teltdessa ei vuoden 2008 alussa toteutet-
tua organisaatiouudistusta ja sen vaikutuk-
sia sisdasiainministerion maahanmuuttoyk-
sikon ja Maahanmuuttoviraston toimintaan
ole erityisteemaraportoinnissa analysoitu.
Organisaatiomuutokset vaikuttavat oleel-
lisesti turvapaikka-asioiden hallinnointiin
toisaalta asettamalla sille uusia haasteita ja
toisaalta luomalla mahdollisuuksia asioiden
tehokkaampaan ja oikeusvarmempaan hoi-
toon.

Viranomaisyhteistyolla on turvapaikka-
asioissa, kuten muissakin maahanmuutto-
asioissa, suuri merkitys. Vaikka hallintoa on
koottu yhteen, toiminta edellyttaa edelleen-
kin kiintead, yli hallinnonalarajojen ulottu-
vaa yhteistyota ministerididen valilla ja kun-
tien kanssa. Naita asioita ei erityisteemassa
ole kasitelty.

Ulkomaalaishallinnossa toteutettiin vuon-
na 2006 konsultin avulla vaikuttavuuden mit-
taamista koskeva projekti', jossa ulkomaa-
laishallinnon vaikuttavuus ja kustannuste-
hokkuus mallinnettiin ensimmadisen kerran.
Projektissa luotua mallia ja vaikuttavuusta-
voitteita sekd mittareita oli tarkoitus hyodyn-

taa poikkihallinnollisten prosessien tavoittei-

! Suomen ulkomaalaishallinnon vaikuttavuuden ja arvonluon-

nin mittaaminen. Loppuraportti. Accenture 8.6.2006.
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den asettamisessa ja seurannassa seka kehit-
tamistyon ohjaamisessa.

Projektiraportissa tuotiin esille osin samoja
toiminnan tuloksellisuuteen vaikuttavia teki-
joita kuin tarkastusviraston ulkomaalaisvi-
raston toimintaa kdsittelevassa tarkastusker-
tomuksessa? ja sitd koskevassa jédlkiseuran-
taraportissa®, joissa on painotettu poikkihal-
linnollisten prosessien sujuvuuden ja koordi-
naation merkitysta seka yhteisia tietojarjes-
telmid. Konsultin laatimassa projektiraportis-
sa kansainvalisen yhteistyon nahtiin olevan
usein kustannustehokkain tapa parantaa vai-
kuttavuutta.

Maahanmuuttohallinnon ja Maahanmuut-
toviraston toiminnan kehittamista kasitel-
lyt raportti* valmistui vuonna 2008. Raport-
ti sisdlsi ehdotuksia, jotka koskivat maahan-
muuttohallinnon rakenteellisen kehittamisen
ohella eri viranomaisten ohjausvastuita ja
jossain mddarin myos maahanmuuton yhteis-
kunnallisia vaikuttavuustavoitteita.

Maahanmuuttoviraston tulossopimukset
eivdat ole kuvanneet kyllin selkedsti viras-
ton yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoit-
teita. Maahanmuuttoviraston vuoden 2008
tulossopimus sisdlsi tavoitteen luoda mittarit
yhteistydssa maahanmuutto-osaston kanssa
yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden
mittaamiseksi.

Valtion talousarviossa vuodelle 2008 varsi-
naiset vaikuttavuustavoitemittarit asetettiin
ainoastaan pdaatosten pysyvyydelle muutok-
senhaussa sekd odotusajalle vastaanottokes-
kuksissa. Tavoitteena oli, ettd niiden muu-
toksenhakutuomioistuinten paatosten, jois-
sa Ulkomaalaisviraston (nykyisin Maahan-
muuttovirasto) paatés kumotaan silla perus-
teella, etta virasto on tehnyt laintulkinta- tai

menettelyvirheen, on alle viisi prosenttia
valitusten kokonaismaarasta. Tavoite odo-
tusajalle vastaanottokeskuksissa oli enintaan
kaksi kuukautta. Majoitusaika vastaanotto-
keskuksissa tai yksityismajoituksessa on riip-
puvainen turvapaikkahakemusten kasittely-
ajoista ja sithen mahdollisesti liittyvan vali-
tusprosessin kestosta

Paatosten pysyvyytta on tarkasteltu erityis-
teemaosion sijasta maahanmuuttohallintoa
koskevassa osiossa. Siind on yleisesti todet-
tu, etta kertomusvuonna tama tavoite on saa-
vutettu. Turvapaikka-asioita ei ole erikseen
kasitelty eika vastaanottokeskuksia koske-
van tavoitteen saavuttamista kommentoitu.

Erityisteemassa ei ole mainittua Maahan-
muuttoviraston vuoden 2009 tulossopimuk-
sessa olevaa toimintaymparisto6n mahdolli-
sesti varsin merkittavasti vaikuttavaa muu-
tosta eli muiden Pohjoismaiden tiukentu-
nutta kdytantoa perheenyhdistamisasioissa.
On kuitenkin erittdin todennakoistd, etta sil-
1a on, ja tulee vastaisuudessakin olemaan,
suuri merkitys turvapaikanhakijoiden maa-
raan, joka vuonna 2008 oli yli 4000 ja jonka
on Maahanmuuttoviraston toimintaymparis-
toanalyysissd arvioitu olevan vuonna 2009 jo
6000.

Turvapaikka-asioiden tilannekuvaosiossa
tarkastellaan Suomeen saapuneiden turva-
paikanhakijoiden madaaria, maahantuloreit-
tejd, vastuunmaarittamis- eli Dublin-menet-
telya, turvapaikanhakijoiden vastaanoton
kustannuksia ja majoituskapasiteettitarvet-
ta. Sen sijaan tekstissa ei ole kerrottu vireilla
olevien asioiden lukumaaria ja kasittelyvii-
veitd, joilla on ratkaiseva merkitys vastaan-
ottokeskusten palvelukyvyn ja turvapaikan-
hakijoiden aiheuttamien kustannusten kan-

2 VTV:n tarkastuskertomus 74/2004 Ulkomaalaisviraston toiminta —lahinna toimintaprosessien kautta tarkasteltuna.

3 VTV:n jalkiseurantaraportti 31.12.2006.

4 Maahanmuuttohallinnon ja Maahanmuuttoviraston toiminnan kehittdminen. Selvitysmies Ole Norrback. Sisdasiainministerion jul-

kaisu 15/2008.
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nalta. Maahanmuuttoviraston vuodelta 2008
antaman toimintakertomuksen mukaan
viraston puhuttelua ja paatosta odotti vuo-
den 2008 lopussa yhteensa noin 2700 haki-
jaa. Vuoden 2008 ensimmaisella vuosipuolis-
kolla kasittelyaika turvapaikkahakemusten
normaalimenettelyssa oli 176 ja nopeutetus-
sa menettelyssa 57 vuorokautta. Hakemus-
maaran voimakkaan kasvun vuoksi kasitte-
ly normaalimenettelyssa oli vuoden lopulla
venynyt jo puoleentoista vuoteen.

Maahanmuuttovirastoa koskevista riski-
analyyseista ei erityisteemassa ole kerrottu.
Riskianalyysien® mukaan suurimmat yhteis-
kunnalliset vaikuttavuusriskit liittyvat hallin-
nonalan ohjauksen puutteisiin. Taman ris-
kin suuruus on arvioitu 80 prosentiksi. Ris-
kit, joissa todenndkoisyys on arvioitu vahin-
taan 50 prosentiksi, liittyvat muun muassa
asiakirjojen hallinnointiin ja rekisterimerkin-
tojen oikeellisuuteen, resurssien riittamatto-
myyteen sekd uusien tietojarjestelmien kayt-
toonottoon.

4.4.2 Valtion tuottavuusohjelma (VM)

Johtopaatokset

Erillisteemaraportin hyvana puolena on se,
ettda valtion tuottavuusohjelmaa on tarkas-
teltu useasta ndakokulmasta. Valitut nako-
kulmat ilmentavat hyvin sitd, etta tuottavuu-
den parantamiseen pyrkivilld hankkeilla on
vaikutuksia ja yhteyksia moniin eri tekijoi-
hin pelkan henkilotyévuosien vahentamisen
lisaksi.

Erityisteemaraportoinnin ongelmana on,
ettd tuottavuusohjelmasta raportointi kes-
kittyy pitkalti toiminnan yleiseen kuvaami-

seen, toiminnan aloittamisen kuvaamiseen ja

> Lahde: Maahanmuuttoviraston tulossopimus vuodelle 2009.

vahemmassa maadrin itse toiminnan tuloksis-
ta ja vaikutuksista raportointiin. Raportoin-
nissa korostuu henkilétyovuosimuutosten ja
uusien henkildtyovuosivahennystavoitteiden
esittdminen ilman syvallisempaa tietoa tuot-
tavuustoimenpiteistd ja niihin liittyvista tuot-
tavuushyodyista.

Tuottavuuden kannalta merkittava val-
tion talous- ja henkil6stohallinnon koko-
naisuudistus olisi raportoinnissa edellyttanyt
syvallisempdd ja analyyttisempdaa kasitte-
lya. Raportoinnin perusteella valtion talous-
ja henkilostohallinnon kokonaisuudistuksen
merkittavyydesta osana valtion tuottavuus-
ohjelmaa ei saa oikeaa ja riittavaa kuvaa.
Tekstissa ei esitetda uudistuksen lahto-, nyky-
eika tavoitetilaa. Talloin tavoitteen saavutta-
misen astetta, toiminnan vaikuttavuutta, ei
voida arvioida, eika sitd myoskaan raportissa
esiteta. Tekstissa ei myoskdan esiteta toimin-
nallista tuloksellisuutta koskevia tavoite- ja
toteumatietoja kuten toiminnan kokonaisvo-
lyymejd, niiden muutoksia, henkil6tyovuosi-
maaria, suoritteita ja kustannuksia.

Tuottavuusohjelman tavoitteena on tuotta-
vuuden parantaminen uudistamalla raken-
teita ja prosesseja tietotekniikkaa hyodyn-
tamalla. Naista asioista erityisteematekstissa
ei kuitenkaan raportoida tarkemmin. Tieto-
tekniikan hyodyntaminen edellyttaa yleensa
muutoksia toimintarakenteissa ja prosesseis-
sa, jolloin paatoksenteon kannalta keskeista
tietoa olisi juuri raportoida naistd toimintata-
pamuutoksista ja niiden mahdollisesti vaati-
mista lainsadadannon muutoksista.

Raportoinnissa olisi ollut syyta kertoa tar-
kemmin, mihin palvelukeskustoiminnan
perustalla olevat tuottavuushyodyt perustu-
vat, mikd on uudistusten vaihe ja mihin asi-
oihin tehtyjen selvitysten perusteella tulisi
vastaisuudessa kiinnittaa huomiota. Kevaalla
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2009 on Valtionkonttorin Kieku-ohjelmasta
(valtion talous- ja henkilostohallinnon kehit-
tamisohjelma) laadittu laaja loppuarviointi
ja ulkoinen laatuarviointi, joiden tietoja olisi
voinut paremmin hyodyntda raportoinnissa.

Raportoinnista puuttuu kriittinen esittamis-
tapa. Kertomustekstissa ei tuoda esille palve-
lukeskustoimintaan liittyvia haasteita eika
asioita, joihin panostaminen olisi keskeis-
ta palvelukeskustoiminnan onnistumisen ja
tuottavuushyotyjen realisoitumisen kannalta,
ja joihin eduskunta voisi paatoksenteollaan
vaikuttaa. Palvelukeskustoiminnan onnistu-
minen vaatii muutoksia myos asiakasviras-
tojen toiminnassa. Asiakasvirastoissa tapah-
tuvien ja tarvittavien muutosten osuutta pal-
velukeskustoiminnasta saatavien hyotyjen
toteutumiseksi ei tuotu mitenkaan esille.

Valtiovarainministerié laati selvityksen
valtion tuottavuusohjelman toteuttamisen
vaikutuksista hallituksen paattamilla raken-
nemuutospaikkakunnilla ja Valtion taloudel-
linen tutkimuskeskus tutki valtion alueellis-
tamis- ja tuottavuusohjelman vaikutuksia
maakunnissa. Erityisteematekstin hyodyn-
nettavyyden kannalta tehdyista ja tilatuista
arvioinneista olisi ollut syyta esittaa niiden
keskeisimmat tulokset.

Valtion tuottavuusohjelmasta raportoin-
ti valtion tilinpadatoskertomuksen tilimuis-
tutuskertomus-osassa on tasoltaan hyvin
samantapaista kuin erityisteemassa rapor-
tointi: tuottavuusohjelman taustan ja tavoit-
teiden yleista kuvaamista. Tekstin perusteel-
la on hyvin vaikea saada kasitysta siitd, mita
tuottavuustoimenpiteitd on kaytannossa teh-
ty tai mitka naiden tulokset ovat.

Erityisteemaa ei ole kasitelty vaikuttavuus-
arvioinnin ndakokulmasta eika se tuo tilinpaa-
toskertomukseen olennaista syventavaa tie-
toa eduskunnalle valtion taloudellisen paa-
toksenteon ja yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den kannalta.
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Tarkastushavainnot

Erityisteeman mukaan keskeinen vuoden
2008 aikana tyon tuottavuuden paranemi-
seen ja tyOvoimatarpeen vahenemiseen vai-
kuttanut toimenpide oli valtion talous- ja
henkiléstohallinnon kokonaisuudistus. Sii-
ta ei kuitenkaan esitetda uudistuksen lah-
to-, tavoite- eikd nykytilaa. Tyovoimatar-
peen vahenemisen osalta viitataan Valtio-
konttorin arviointiin, jonka mukaan talous-
ja henkilostohallinnon uudistamisen vaiku-
tus tyovoimatarpeen vahenemiseen on vuo-
den 2003 lahtotilanteesta ollut tahdan men-
nessd noin 500 henkilétyovuotta. Koko tuot-
tavuusohjelman seurauksena valtion henki-
16stomaaran todetaan vahentyneen vuodes-
ta 2006 vuoteen 2007 noin 1 300 henkil6tyo-
vuotta ja vuodesta 2007 vuoteen 2008 noin
2 400 henkilotyovuotta.

Erityisteematekstissa todetaan, etta tuot-
tavuusohjelman toteuttamistoimenpiteet on
sisallytetty kehyspaatokseen (25.5.2007), ja
ohjelman toteuttamista koskevat keskeiset
toimenpiteet talousarvioon. Naiden toimen-
piteiden sisaltoa ei tekstissa kuitenkaan ana-
lysoida, vaan kerrotaan vain toimenpiteiden
tavoite: valtion henkilotyévuosimaara vahe-
nee vuonna 2008 edellisesta vuodesta 2 170
henkil6tyovuodella.

Tarkastusvaliokunta totesi jo edellisen
vuoden (2007) tilinpaatoskertomuksen kasit-
telyn yhteydessd antamassaan mietinnossa®,
ettd tuottavuusohjelman alkuperdiset tuot-
tavuusperustelut ovat korvautuneet henki-
16ston vahennystavoitteilla, eika ohjelmas-
sa ole riittavasti noudatettu hyvan hallinnon
ja tulosohjauksen periaatteita. Erityisteema-
raportoinnissa kuitenkin korostuu edelleen
henkilotyovuosimuutosten ja uusien henki-
l6tyovuosivahennystavoitteiden esittaminen.

¢ TrVM 1/2008 vp.



Teematekstin mukaan valtiovarainminis-
terio on laatinut selvityksen valtion tuotta-
vuusohjelman toteuttamisen vaikutuksis-
ta hallituksen paattamilla rakennemuutos-
paikkakunnilla, jonka lisaksi Valtion talou-
dellinen tutkimuskeskus on tutkinut valtion
alueellistamis- ja tuottavuusohjelman vaiku-
tuksia maakunnissa. Mitaan tuloksia nais-
ta selvityksista ei esiteta. Tuottavuusohjel-
man tavoitteen todetaan koostuvan hallin-
nonalojen rakenteiden, toiminnan ja proses-
sien seka tietotekniikan kaytoén tehostami-
sen tuottavuutta parantavista vaikutuksis-
ta seka poikkihallinnollisten ja useita hallin-
nonaloja koskevien hankkeiden vaikutuk-
sesta. Naista asioista tekstissa ei kuitenkaan
juuri raportoida. Teematekstissa ei myoskaan
esitetd tarkemmin, miten valtiovarainminis-
terio on pyrkinyt ottamaan huomioon valtio-
varain controller -toiminnon tilaaman tuotta-
vuusohjelman ulkoisen valiarvioinnin tulok-
set ja ehdotukset tuottavuusohjelman toteut-
tamista jatkettaessa.

Valtiovarainministerio raportoi talous-
ja henkilostohallinnon uudistuksesta myos
ministerion toimialaa koskevassa tulokselli-
suuden kuvauksessa "valtion konserniohja-
us ja yhteiset palvelut”. Tekstissa todetaan,
ettd talous- ja henkilostohallinnon uudelleen
organisoinnilla tavoitellaan merkittavda tuot-
tavuuden parantumista. Tekstissa kuvataan
palvelukeskustoiminnan volyymia, kuten
henkil6ston maardaa, toimipaikkoja ja suorit-
teiden maarad. Palvelukeskusten palvelui-
den asiakastyytyvaisyyden todetaan paran-
tuneen, ja siita esitetdaan mittariarvo (3,78).
Mitaan tavoitelukuja naille toiminnoille tai
tuottavuuden parantumiselle ei esiteta. Toi-
minnan onnistuneisuuden arviointi suhtees-
sa tavoitteisiin ei ndin ollen ole mahdollista.
Tekstissa ei tuoda esille palvelukeskustoi-

mintaan liittyvia haasteita tai asioita, joihin
panostaminen olisi palvelukeskustoiminnan
onnistumisen ja tuottavuushyoétyjen realisoi-
tumisen kannalta keskeista.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tar-
kastanut valtion talous- ja henkilostohal-
linnon uudistamista erityisesti Sisdasiain-
hallinnon palvelukeskuksen osalta’. Yhte-
na tarkastuksen paahuomiona oli koko val-
tion talous- ja henkildstohallinnon lahto- ja
tavoitetilanteen maarittelyn epamaaraisyys.
Tama nakyy myos erityisteemaraportoinnis-
sa tavoitetietojen puuttumisena tai epamaa-
raisyytena.

Valtiokonttori asetti vuonna 2004 Kieku-
ohjelman, jonka tavoitteena oli parantaa
talous- ja henkilostohallintotehtdvien tehok-
kuutta 40 prosentilla toimintatapoja ja raken-
teita kehittamalla. Tavoitteena oli myos se,
ettda asiakas- ja tyotyytyvaisyys ovat nais-
sa tehtavissa nykyista parempia. Tarkastuk-
sessa havaittiin, ettd Kieku-ohjelman tavoi-
te on useissa yhteyksissa esitetty pelkastaan
mainittuna prosenttilukuna. Tarkastusviras-
to katsoi, etta pelkka prosentuaalinen tehok-
kuuden parantamistavoite ei kerro konkreet-
tisesti valtiotasolla tavoitteen toteutumisek-
si vaadittavista ja tarvittavista prosessi- ja
toimintatapamuutoksista eikd niiden laa-
juudesta ja vaikutuksista henkilotyovuosien
maardan ja kustannuksiin.

Tarkastuksessa myos havaittiin, etta vaik-
ka ministeriot ovat tehneet paatoksia palve-
lukeskuksen asiakkaaksi siirtymisestd, ovat
hallinnonalojen virastot ja laitokset siirtdneet
vain hyvin pienen osan tehtavistdaan tai aino-
astaan prosessin osia palvelukeskuksen hoi-
dettavaksi. Nain ollen raportoidut prosent-
tiosuudet asiakkuuksista voivat antaa har-
haanjohtavan kuvan toiminnan onnistunei-

suudesta.

7 VTV:n tarkastuskertomusluonnos: Sisdasiainhallinnon palvelukeskus, Dno 97/54/07, 24.2.2009.
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Valtion tuottavuusohjelmasta on erityis-
teeman ja ministerion toimialaa koskevan
yleisen tuloksellisuusosion lisdksi raportoi-
tu valtion tilinpaatéoskertomuksen tilimuis-
tutuskertomus-osassa. Kolmessa eri kohdas-
sa raportointi vaikeuttaa kokonaiskuvan saa-
mista aiheesta. Tilimuistutuskertomusosios-
sa kerrotaan, etta tuottavuustoimenpiteita
on yli 200 eri hallinnonaloilla. Konkreettisis-
ta tavoitteiden saavuttamisista tai tutkimus-
tuloksista ei kuitenkaan kerrota, vaan luetel-

laan hallinnon tekemisia.

4.4.3 Maaseudun kehittamisen tulokset
ohjelmakaudella 2000 — 2006
(MMM)

Johtopaatokset

Erityisteemaraportoinnissa on kerrottu sel-
keasti asetetuista tavoitteista ja niiden ja
saavuttamisesta. Erityisteemassa kasitel-
tyjen ohjelmien todellisen vaikuttavuuden
arviointi on kuitenkin hyvin haasteellista.
Julkinen rahoitus on tuonut uusia tyopaik-
koja, mutta niiden pysyvyys ja maara eivat
ole niin hyvia kuin teemaraportoinnista voi-
si paatella.

Erityisteemaraportissa mainitut vaikutta-
vuustulokset jopa kymmenista tuhansista
tyopaikoista perustuvat hankkeiden vetdjien
omiin ilmoituksiin, joihin on seka tarkastus-
viraston aikaisempien tarkastusten etta osin
myo6s ohjelmien jdlkiarviointien perusteel-
la syyta suhtautua hyvin kriittisesti. Oikean
ja riittavan kuvan saamiseksi tietojen tulisi
perustua muuhunkin evidenssiin kuin pel-
kastaan hankevetdjien toimittamiin tietoihin.

Taman erityisteeman vaikuttavuustiedon

tarkastusta varten tarkastusvirasto analysoi

hankerahoituksen tyollisyysvaikutuksia kun-
takohtaisella paneeliaineistolla, ja tulosten
mukaan kehittamishankkeiden pysyvat vai-
kutukset tyollisyyteen ovat todenndkdisesti
melko marginaalisia.

Edella mainittujen syiden johdosta erityis-
teeman raportoinnissa esitetyt toteumaluvut
eivat ole suoraan hyodynnettavissa paatok-
senteon pohjaksi, vaan paatoksenteossa on
otettava huomioon edella esitetyt varaumat

tiedon kayttokelpoisuudesta.

Tarkastushavainnot

Maaseudun kehittamisohjelmien keskeise-
na tavoitteena on ollut harvaanasutuilla seu-
duilla asuvan vaeston toimeentulon ja tyo-
paikkojen turvaaminen seka maaltamuuton
hidastuminen. Rahoituksen yhteenlasketuk-
si vaikutukseksi laskettiin maa- ja metsa-
talousministerion vuonna 2008 julkaistussa
raportissa® yli 15 000 uutta tyopaikkaa ja yli
7 000 uutta yritysta. Erityisteeman raportoin-
nissa tyopaikkoja ilmoitetaan syntyneen vie-
lakin enemman, yli 20 000, mutta yrityksia
taas hieman vahemman, 6000 kappaletta.
Ohjelmien yhteenlaskettu tyopaikkatavoite
oli 17 000 uutta tyopaikkaa ja yritystavoite
4 000 uutta yritysta, joten nailta osin ohjel-
mat jopa ylittivat tavoitteensa.
Ohjelmakauteen 2000-2006 kokonaisuute-
na ei ole tdhan mennessda kohdennettu tar-
kastusviraston tuloksellisuustarkastuksia,
mutta tarkastusvirasto tarkasti’ vuonna 2000
hankevetdjien tyopaikkailmoitusten paik-
kansapitavyytta ohjelmakauden 1995-1999
kehittamishankkeissa ja havaitsi ilmoitetut
maadrat liioitelluiksi. Hankerekisteriin tal-
lennettujen uusien tyopaikkojen keskiarvo
oli yli kaksinkertainen toteutuneisiin henki-

8 MMM (2008): Néin tehtiin — Maaseudun kehittamisohjelmat 2000-2006.

9 VTV:n tarkastuskertomus 11/2000 Maaseudun kehittamishankkeet.
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16tyovuosiin ndhden. Toisin sanoen, todelli-

suudessa tyopaikkoja oli olemassa alle puo-

let ilmoitetuista.

Samansuuntaisia tuloksia saatiin tarkas-
tusviraston vuoden 2004 tarkastuksessa!'?,
jossa tarkastettiin paikallista maaseudun
kehittamistd vuosina 2000-2003. Tarkastuk-
sen perusteella todettiin, etta hankkeiden
vaikutusten pysyvyytta on vaikea arvioida.
Muun muassa tyollistavat vaikutukset saat-
toivat monissa tapauksissa jaada vain hank-
keiden toteutuksen aikaisiksi. Myos uusien
yritysten syntyminen vaikutti tarkastetuissa
hankkeissa vahaiselta.

Kaudella 2000-2006 rahoitukseltaan suu-
rin ohjelma oli alueellinen maaseudun kehit-
tamisohjelma eli ALMA, jonka jalkiarviointi
valmistui vuoden 2008 lopulla. Jalkiarvioin-
tiraportin yhteenvedossa ohjelmaa arvioinut
tutkija- ja konsulttiryhma totesi muun muas-
sa seuraavaa:

— vdeston maaltamuutto on hidastunut,
mutta tama johtunee enemman kan-
santalouden suhdannevaihteluista kuin
ALMA:n toimenpiteista

— hankkeiden suorat vaikutukset vaesto-
kehitykseen olivat vahaisia

— isoihin vdestonmuutostrendeihin vaikut-
taminen tamantyyppisilla ohjelmilla on
erittdin haasteellista

— mikddn tyopaikka ei synny tai saily
yvksinomaan jonkin hankkeen tai ohjel-
man seurauksena

— tyopaikkatiedot perustuvat hanketoimi-
joiden omiin ilmoituksiin, jotka voivat
olla tarkoitushakuisia

— tyopaikkakehitykseen vaikuttaa eniten
yleinen taloudellinen ja tekninen kehi-
tys, ei niinkadan ohjelmassa rahoitetut
hankkeet

— on hyvin hankalaa arvioida, missa maa-
rin toimenpiteet ovat vaikuttaneet maa-
seutuvdeston tulotasoon, silla tdhan vai-
kuttaa niin monia muitakin tekijoita.

Mitdan varsinaisia tilastollisia analyyse-
ja jalkiarvioinnissa ei ollut kaytetty, tai aina-
kaan naista ei raportoitu. Ohjelmien evalu-
oinnissa olisi kuitenkin hyoddyllista tietaa,
pystytadanko hankkeiden vaikutuksia lain-
kaan todentamaan empiiriselld evidenssil-
1a. Sen vuoksi taman erityisteeman vaikutta-
vuustiedon tarkastuksessa arvioitiin hanke-
rahoituksen vaikutuksia tyottomyyslukuihin
ALMA-ohjelman osalta. Arvioinnissa kay-
tettiin kuntatason paneeliaineistoa vuosil-
ta 2001-2006. Tuloksissa on vakioitu tyotto-
myyteen vaikuttavat suhdanne- ja kuntakoh-
taiset tekijat.

Tuloksista havaittiin, ettda maaseudun
kehittamishankkeilla on ollut vaikutusta tyot-
tomyysasteeseen. Tuhat euroa lisaa kehitta-
misrahaa on laskenut tyottomyysastetta noin
0,0006 prosenttiyksikkoa. Keskimaardainen
hankemaksatus alle 50 000 asukkaan kun-
nissa, 74 000 euroa kuntaa kohti vuodessa,
on tdten vahentanyt kunnan tyottomyysas-
tetta noin 0,04 prosenttiyksikkod. Vaikutus
ei siis ole ollut jarin suuri, mutta kuitenkin
tilastollisesti merkittava. ALMA-rahoituk-
sen valiton tyollisyysvaikutus on ollut keski-
madadrin 1,5 henkiléa vuodessa kuntaa koh-
ti. Kokonaistasolla taima tekee hieman yli
300 tyopaikkaa koko ALMA-alueella Etela-
ja Lansi-Suomessa. Myohemmin toteutuvia
tyollisyysvaikutuksia aineistossa ei havaittu,
ainakaan 1-2 vuoden viipeilla.

10 VTV:n tarkastuskertomus 89/2004 Paikalliset toimintaryhmét maaseudun kehittajina.
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4.4.4 Kaivostoiminnan edistaminen

(TEM)

Johtopaatokset

Erityisteeman kasittely on erittain niukkaa,
liian yleisella tasolla, pelkdastaan myonteisia
asioita toteava ja kohdistuu sellaisiin seik-
koihin, joiden perusteella ei voi arvioida tai
tehdé johtopaatoksia valtion toimenpiteiden
yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta tai toi-
minnallisesta tuloksellisuudesta. Esityksesta
puuttuvat taysin harjoitettua kaivostoimin-
taa koskevat tiedot samoin kuin tiedot val-
tion toteutuneista edistamistoimenpiteistd,
niille asetetuista tavoitteista seka aikaansaa-
duista tuloksista ja vaikutuksista. Tekstissa
ei ole muillakaan tavoilla pyritty kuvaamaan
tai arvioimaan valtion edistamistoimenpiteil-
le asetettuja tavoitteita tai niilla saavutettuja
tuloksia tai vaikutuksia.

Teemaa ei ole kasitelty vaikuttavuusarvi-
oinnin nakokulmasta eika siten, etta se toisi
olennaista ja syventdavaa tietoa paatoksente-
on tueksi tai vaikuttavuuden arvioinnin poh-
jaksi. Teksti ei anna oikeaa ja riittavaa kuvaa
kaivostoiminnan edistamisen yhteiskunnal-
lisesta merkityksestd tai edistamistoiminnan
toiminnallisesta tuloksellisuudesta. Esitetyn
tiedon kayttdéarvon voidaan arvioida olevan

hyvin vahdinen.

Tarkastushavainnot

Erityisteemaraportoinnissa on keskitytty
kolmeen seikkaan, jotka ovat kansainvali-
sen talouden vaihtelujen heijastuminen kai-
vostoiminnassa, Suomen Kilpailutekijat ja
hallituksen talouspoliittisen ministerivalio-
kunnan kokous 16.9.2008. Tarkastusvirasto

on antanut kaivostoimintaa kasittelevan tar-
kastuskertomuksen!.

Erityisteemassa kuvataan kaivostoimintaa
ja sen edistamista valtion toimenpitein rajoit-
tuen myonteisiin asioihin ilman, etta asiaa on
tarkasteltu analyyttisesti ja huomioiden tar-
ve sovittaa yhteen maanomistajien ja yhteis-
kunnan eri intresseja. Kaivostoiminnan ja
sen edistamistoiminnan haitallisia tai ristirii-
taisia nakemyksia aiheuttavia seikkoja ei ole
analysoitu.

Tarkastuksen mukaan viranomaisilla ei
ole ollut esittaa poliittisen paatoksenteon
perusteeksi tarkempia tietoja Suomen geo-
logisesta potentiaalista ja varannoista tai nii-
den riittavyydesta nyt ja pitkalld ajanjaksol-
la. Tarkastusvirasto esitti, ettd potentiaalista
ja varannoista tulisi hankkia ja esittda poliit-
tiselle paatoksentekijalle riittavat tiedot, jotta
niiden hyédyntamista voitaisiin ohjata talou-
dellisesti, sosiaalisesti ja ekologisesti kesta-
valla tavalla.

Erityisteematekstissa on sanottu kansa-
laisten suhtautumisen kaivostoimintaan ole-
van myonteista etenkin tyottomyysalueil-
la. Kansalaisten suhtautuminen ei kuiten-
kaan ole ollut edes tyottomyysalueilla nyt
esitetylla tavalla yksiselitteisen myonteista.
Ainakin uraanin etsintd on kohdannut run-
saasti varauksellista ja my0s kielteista suh-
tautumista.

Erityisteemaraportin mukaan kaivostoi-
minnan tyollistava vaikutus on yksi keskei-
simpia perusteita kaivostoiminnan edistdmi-
selle. Tarkastuskertomuksessa arvioitiin kai-
vostoiminnan tyollistavaa vaikutusta koske-
vien kasityksien perusteita ja todettiin, etta
selvitykset on tehty lahinna kaivoshank-
keiden suunnittelu- ja kehittamisvaiheessa.
Toteutuneesta tyollistavyydestd ja sen alu-
eellisesta kohdentumisesta oli sen sijaan

' VTV:n tarkastuskertomus 154/2007 Valtio etsintd- ja kaivostoiminnan edistdjana.
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kaytettavissa vain vdhdn tutkimustietoa.
Lisaksi valtakunnalliset panos-tuotos—mallit
antoivat liian optimistisen kuvan pienilla ja
tuotantorakenteeltaan yksipuolisilla alueilla.
Tarkastuksen mukaan kasvava osa kaivosten
tyollistavasta vaikutuksesta voi valua seutu-
kunnan ja Suomen ulkopuolelle. Tarkastus-
virasto esitti, etta kaivostoiminnan tyollisyys-
vaikutuksia tulisi tutkia nykyistd laajemmin.

Tarkastusvirasto totesi tarkastuksessaan,
ettd kaivostoiminnan edistdminen oli tyo- ja
elinkeinoministeridssa painottunut kaivostoi-
minnan lisdamiseen ja esiintymien hyodyn-
tamisedellytysten luomiseen. Sen sijaan hai-
tat ja alan ulkopuoliset asianosaistahot eivat
ole saaneet riittavasti painoarvoa.

Kaivosten tuottama sivukivi muodostaa jo
kolmasosan kokonaislouhinnasta ja samalla
myo0s kolmasosan Suomen kokonaisjatemaa-
rasta. Viranomaiset eivat olleet kuitenkaan
kiinnittdneet sanottavammin huomiota sivu-
kiviin, niiden synnyn hillitsemiseen ja mah-
dollisuuksiin hyotykayton edistamiseen. Tar-
kastuksessa tuotiin esiin myos se, etta yhtiot
ovat voineet harjoittaa kaivostoimintaa Suo-
messa osin muiden kuin omalla riskillaan:
Kaivoslaki ei tunne vastuita, jotka ulottuisi-
vat pidemmalle toiminnan lopettamisen jal-
keiseen aikaan tai tilanteeseen, jossa kaivos-
yhtiota ei enda ole, tai se ei kykene kanta-
maan vastuitaan.

Tarkastusvirasto piti tarkastuksen perus-
teella tarkeana, etta tyo- ja elinkeinoministe-
ri6 selvittda edistamistoimintansa perusteek-
si kaivostoimintaan liittyvat erilaiset yhteis-
kunnalliset hyodyt ja haitat. Kaivostoimin-
taan liittyvien eri nakokulmien yhteensovit-
tamista tulee tapahtumaan kaivoslain koko-
naisuudistuksen yhteydessa. Erityisteema-
raportissa lainsdddannoén on todettu olevan
vakaa, mutta vuosikausia vireilla ollutta kai-
voslain kokonaisuudistusta siind ei ole otet-
tu huomioon eika uudistuksesta ole kerrottu.

Kaivoslakiehdotus on ollut lausunnolla lop-

puvuonna 2008.

4.4.5 Kaste-ohjelma ja sen

kaynnistaminen (STM)

Johtopaatokset

Sosiaali- ja terveysministerio raportoi eri-
tyisteemana Sosiaali- ja terveydenhuollon
kansallisesta kehittamisohjelmasta (Kaste-
ohjelma).

Erityisteeman raportoinnissa ei ole ollen-
kaan huomioitu vaikuttavuusarvioinnin
nakokulmaa, vaikka tdma on raportoinnin
keskeinen lahtokohta. Ministerion valitsema
aihe estda suoran tuloksellisuus- ja vaikut-
tavuustiedon esittamisen. Kaste-ohjelman
raportointi tuo pdatoksentekijoille lahinna
yleisen tason tietoa ohjelman tavoitteista ja
alkuvaiheen toimenpiteista.

Kaste-ohjelman esittelyssda kuitenkin
selostettu ministerion keskeisen suunnitte-
lu- ja ohjausinstrumentin tavoitteita ja nii-
den toteuttamisen toimeenpanoa. Téalta osin
teematekstissa tarkastellaan vaikuttavuuden
ydinkysymyksid suunnitteluvaiheen nako-
kulmasta: aiotaanko tehda oikeita asioita ja
lahdetaanko oikeaan suuntaan.

Tarkastushavainnot

Erityisteemaraportointi koostuu lahes koko-
naan Kaste-ohjelman taustan, tavoitteiden,
toteutustavan ja voimavarojen kuvauksesta.
Lisaksi tekstiosan lopussa kuvataan ensim-
madisend toimeenpanovuonna tehtyja toi-
menpiteita. Tassa yhteydessa esitellaan
ohjelman kaynnistymista seka sen tavoittei-
den ja toimenpiteiden tarkentamiseksi teh-
dyn toimeenpanosuunnitelman valmistelua.
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Tekstissa kuvataan ldhes yksinomaan
ohjelman sisaistd, hallinnollista organisoin-
tia. Ulkoisista seikoista mainitaan ainoas-
taan se, mihin tarkoituksiin ohjelmaan sidot-
tuja ensimmadisen vuoden kehittamishanke-
rahoja on myonnetty. Erityisteeman rapor-
toinnissa ei ole kaytetty hyvaksi maarallisia
tai suhteellisia tunnuslukuja tai muutostieto-
ja kuvaavia taulukoita tai kuvioita.

Kaste-ohjelman vaikuttavuustietoja tai sen
toiminnallista tuloksellisuutta kuvaavia tie-
toja ei esitetd ollenkaan. Vaikuttavuus- ja
tuloksellisuusnakokulmia ei ole voitu sisal-
lyttaa tarkasteluun, koska ohjelman toteutus
on vasta alkuvaiheessa, ja silla ei ole viela
ulkoisia tuloksia. Ohjelma on kaynnistynyt
vuoden 2008 alussa, ja sita toteutetaan vuo-
den 2011 loppuun saakka.

Kaste-ohjelma on sosiaali- ja terveysmi-
nisterion hallinnonalan palvelujen keskei-
nen suunnittelu- ja ohjausinstrumentti, ja
ndin ollen silla on selkea kytkos myos sek-
torin vaikuttavuustavoitteisiin. Kaste-ohjel-
man tuloksia tullaan tarkastelemaan suunni-
telman mukaan 19 tilastollisen seurantaindi-
kaattorin avulla. Ohjelman tavoitteet on kir-
jattu selkeind maarallisind muutostavoittei-
na, mutta toteutuksen alkuvaiheessa tehty-
jen interventioiden tuloksista ei ole viela tie-
toa. Kaste-ohjelman kokonaisarvioinnin aloi-
tuksen todetaan siirtyneen vuodelle 2009.

Edella kuvatun perusteella Kaste-ohjel-
man valintaa vaikuttavuusraportoinnin eri-
tyisteemaksi tdssa vaiheessa ohjelmaa ei
voida pitaa onnistuneena. Mikali vaikutta-
vuuden kasite ymmarretaan laajemmin kuin
toiminnan tuloksien ulkoisina ja itse toimin-
taprosessista erotettuina vaikutuksina, voi-
daan Kaste-ohjelman valintaa erityistee-
maksi perustella esimerkiksi ohjelman val-

mistelun vaikuttavuudella. Jos ministerion

tavoitteena on ollut informoida Kaste-ohjel-
man suunnitteluvaiheen toimenpiteiden vai-
kuttavuudesta, olisi tdlloin raportoinnin pita-
nyt olla esitettya analyyttisempda. Ministe-
rion olisi pitanyt verrata Kaste-ohjelman ja
sen edeltdjan Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon tavoite- ja toimintaohjelman (Tato) kes-
kindisia eroja suunnittelun ja toimeenpanon
osalta. Myos Taton toteutuksessa ilmenneet
puutteet'? ja sen heikko vaikuttavuus kunti-
en toimintaan olisi pitanyt esittda avoimesti
seka samalla kuvata, miten ongelmat on rat-
kaistu paremmin uudessa ohjelmamallissa.
Kriittisen ja vertailevan nakokulman kautta
olisi ohjelman suunnittelua ja toimeenpanoa
voitu arvioida vaikuttavuuden nakokulmas-
ta. Raportoinnissa ei ole kuitenkaan kasitelty

vertailevasti tdllaisia nakokulmia.

4.4.6 Luonnonsuojelualueiden yllapito ja
virkistyskaytté (YM)

Johtopaatokset

Vaikuttavuusnakokulma puuttuu erityistee-
matekstistd suurelta osin eika se anna olen-
naista syventdavaa tietoa valtion taloudelli-
sen paatoksenteon ja yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden kannalta. Toiminnan rapor-
toinnin peruslogiikka (tavoitteet — toimin-
ta — tulokset/suoritteet — vaikutukset) ei ole
ohjannut teematekstin laadintaa. Teksti on
padosin kuvailevaa ja analyysit hyvin niuk-
koja. Kuvioita ei ole kdytetty havainnollis-
tamaan tuotos-panos—suhdetta. Taulukoissa
on lahinna panostietoja eika ei tietoja tavoit-
teista, toteutumista tai vaikutuksista.
Tekstissa on kerrottu erilaisista suunni-
telmista, pyrkimyksistd, toimenpiteista ja
tapahtumista, muttei ole priorisoitu naita mil-

12 Taton puutteita on kasitelty myos VTV:n tarkastuskertomuksessa 40/2002.
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laan tavoin. Tekstista ei pysty erottamaan eri
tietojen merkittavyytta ja oleellisuutta eika
niiden merkitysta tuloksellisuuteen ja tule-
vaan kehitykseen.

Mittareita ja tunnuslukutietoja on esi-
tetty jonkin verran, mutta ne eivat kuvaa
kovin hyvin toiminnan vaikuttavuutta, vaan
ennemminkin suoritteita ja panostuksia.

Erityisteemassa ei ole toivotulla tavalla
pystytty siirtymaédn sekalaisesta pikkutiedos-
ta laajempiin kokonaisuuksiin ja vaikutuk-
siin eikd myoskddn asettamaan teemaa laa-
jempaan viitekehykseen. Teema liittyy laa-
ja-alaiseen toimintakenttdan, jossa on monta
toimijaa ja ehka osin ristiriitaisiakin tavoittei-
ta, mutta tastda ei ole kerrottu eikd asiaa ana-
lysoitu. Tavoitteisiin ja toimintaan liittyvia
riskeja, uhkia tai ristiriitoja ei ole analysoitu
eika esimerkiksi voimavarojen riittavyydes-
ta suhteessa saavutuksiin ja tuleviin tavoit-
teisiin saa selkeda kuvaa.

Erityisteemateksti antaa melko hyvin ajan-
tasaista tietoa meneilladan olevista projek-
teista, suunnitelmista ja osin tavoitteistakin,
mutta olennaista tietoa vaikuttavuudesta ja
tavoitteiden saavuttamisesta suhteessa kay-
tettyihin resursseihin ei tekstissa juurikaan
ole. Annetun tiedon kayttokelpoisuus yhteis-
kuntapoliittisesta vaikuttavuudesta kayta-
vaan keskusteluun tai analyysiin on edella
olevan perusteella melko huono.

Tarkastushavainnot

Luonnon monimuotoisuuden sailyminen ja
luonnon virkistyskdayton edistéminen ovat
luonnonsuojelualueiden kaksi perustavoi-

tetta. Naista luonnonsuojelulliset tavoitteet

ovat ensisijaisia ja asettavat rajat alueiden
virkistyskaytolle.

Erityisteemassa on kerrottu matkailun,
luontomatkailun tai luonnon virkistyskayton
edistamisen sisdltyvan muun muassa halli-
tusohjelmaan ja valtioneuvoston periaate-
paatoksiin'®. Tarkemmista tavoitteista tai nii-
den toteutumisesta ei ole kerrottu eika kasit-
teita maaritelty. Esimerkiksi luontomatkai-
lusta ei ole olemassa yhteisesti sovittua maa-
ritelmda'. Teemaotsikossa puhutaan yllapi-
dosta, ja ensimmadisessa lauseessa huollon ja
yllapidon tehtédvistd, mutta naita ei ole maa-
ritelty esimerkiksi suhteessa luonnonsuojelu-
alueiden hoidon kasitteeseen. Kansallispuis-
tojen (35 kpl) ominaispiirteista valtion maal-
le perustettuina, suurina yli 1000 hehtaarin
ja yleisolle avoimina luonnonsuojelualuei-
ta, ei ole kerrottu eika valtion muita luon-
nonsuojelualueita tai retkeilyyn ja virkistys-
kayttoon tarkoitettuja valtion retkeilyalueita
(7 kpl) ole mainittu.

Metsdahallitus mainitaan useasti, mut-
ta sen roolia ja tehtavia ei kerrota selkeasti
eikda myoskaan viitata ymparistoministerion
tuloksellisuusosion muuhun tekstiosuuteen,
jossa Metsahallituksesta on oma osionsa. Sii-
na on muun muassa kerrottu, etta Metsahal-
lituksen luontopalvelut hoitaa valtion luon-
nonsuojelu- ja retkeilyalueita ymparistomi-
nisterion ohjauksessa ja rahoittamana.

Metsahallituksen luontopalvelujen yhtena
tehtavana on luoda mahdollisuuksia luonto-
matkailulle. Toisaalta Metsdhallituksen lii-
ketoiminta-alueista Villi Pohjola vastaa Met-
sahallituksen liiketoimintana harjoittamis-
ta maksullisista luonto(matkailu)palveluista.
Metsahallituksen liiketoimintaa tai sen suh-

detta julkisena hallintotehtdvana hoidetta-

13 Valtioneuvoston periaatepaéatds Suomen matkailupolitiikasta 21.12.2006, Valtioneuvoston periaatepadatos toimintaohjelmasta luon-

non virkistyskdyton ja luontomatkailun kehittdmiseksi 13.2.2003, ns. VILMAT-ohjelma.

4 Luontomatkailun professori Liisa Tyrvdinen, virkaanastujaisesitelma 28.2.2006, Lapin yliopisto.
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vaan luonnonsuojelualueiden ylldpitoon ja
virkistyskayton edistamiseen ei teemateks-
tissa ole analysoitu.

Potentiaalisia tai toteutuneita ristiriitoja ja
ongelmia ei juurikaan tuoda tekstissa selke-
asti esille eikd analysoida. Luonnonsuojelul-
listen tavoitteiden ensisijaisuutta virkistys-
kayttotavoitteisiin nahden ei ole suoraan ker-
rottu. Mitdaan analyysia mahdollisesta ristirii-
dasta luonnonsuojelutavoitteiden ja virkis-
tystavoitteiden valilla ei ole. Teematekstis-
sa kerrotaan kdaytannon toimenpiteistd, joilla
yritetaan vahentaa virkistyskayton haitalli-
sia vaikutuksia, muttei analysoida tai arvioi-
da tilannetta mitenkdan. Kestavan matkailun
periaatteisiin liittyen on todettu, etta kesta-
vyyden varmistaminen edellyttda, etta kay-
ton ja sen vaikutusten seurantaan on riittavat
resurssit. Mitdaan arviota siita, ovatko resurs-
sit riittavat, ei kuitenkaan ole.

Teematekstissa on todettu, etta yleiso-
kayntimdadrien kasvu aiheuttaa kasvavia voi-
mavaratarpeita alueiden huollon ja yllapidon
tehtavissa. Taulukossa on eritelty Metsahalli-
tuksen luontopalveluiden rahoitusta ja varo-
jen kayttoa yllapitoon vuonna 2008, muttei
ole avattu lukujen sisaltéa. Luontopalvelu-
jen vuoden 2008 vuosikertomuksessa'® on
esimerkiksi kerrottu, ettd palveluvarustus-
ten kokonaiskunto pysyi keskimadarin hyva-
nd tai keskinkertaisena, mutta rakennuksis-
ta oli huonokuntoisia kuitenkin 19 prosenttia
ja silloistakin 12 prosenttia.

Teematekstissa on virkistyskayton koko-
naismenoista kerrottaessa analysoitu hyvin,
miten eri syista johtuva rahoituksen reaali-

nen viheneminen vaarantaa matkailulle tar-

keiden reittien ja rakenteiden huollon ja ylla-
pidon ja miten tilanteeseen on pyritty sopeu-
tumaan tuottavuutta parantamalla, palveluja
karsimalla ja investointeja lykkdaamalla.

Vaikka mittareita ja tunnuslukuja on tie-
don esittdmisessd kdaytetty jonkin verran
hyvaksi, on mittaritietojen esittamisessa ja
lukujen analysoinnissa vield melkoisesti
parannettavaa.

Teematekstissa ei ole kerrottu, mitka mit-
tarit ovat vaikuttavuusmittareita ja mitka
suoritemittareita. Esimerkiksi kavijapalaut-
teen myonteisyys Luontoon.fi -palvelussa
ja luonnonsuojelualueiden kavijamadarien
kehitys ovat vaikuttavuusmittareita, ja kavi-
jamaadrien kehitys luontoon.fi -palvelussa on
suoritemittari'®.

Teematekstissa on kerrottu, etta Metsa-
hallitus on madaritellyt suojelualueille kes-
tavan matkailun periaatteet, ja etta kesta-
vyyttda arvioidaan mittareilla, jotka perustu-
vat niin sanotun hyvaksyttavan muutoksen
rajaan (LAC-malli). Kestdavan luontomatkai-
lun periaatteet madriteltiin Metsahallitukses-
sa jo kuusi vuotta sitten'”. Hankkeessa todet-
tiin jo vuonna 2003, etta kestavyyden arvi-
ointia kehitettdadan niin sanotun LAC-mal-
lin mukaisesti ja pilottialueet maarattaisiin
vuonna 2003. Erityisteemaraportoinnissa oli-
si ollut jo syytda esittda mittaustuloksia ja nii-
den analyysia tai selvitys siita, miksi tuloksia
ei ole kaytettavissa.

Erityisteematekstissa on kerrottu paikal-
listaloudellisista vaikutuksista kayttdaen esi-
merkkind Pallas — Yllastunturin aluetta. On
hyva, etta taloudellisista vaikutuksista on

annettu euromaaraisia tietoja, mutta yksit-

5 Metsdhallituksen julkisten hallintotehtévien tilinpaatos ja toimintakertomus 2008. Metsédhallituksen luonnonsuojelujulkaisuja. Sarja

B 115.

16 YM.n raportteja 1/2008: Ympaéristoministerion hallinnonalan keskeiset tavoitteet ja tehtavét vuosina 2009-2012. Ympaéristoministe-

rion tulostavoitteet ja voimavarat vuodelle 2009.

7 Kestavan luontomatkailun periaatteet -hanke 2002-2003.
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taisesta esimerkistd ei selvid, ovatko siina
havaitut vaikutukset tasoltaan keskimaarai-
sid, tavallista parempi vai huonompia. Yksit-
taiskohteen luvut olisi myds syyta suhteut-
taa kokonaisuuteen. Esimerkiksi Luontopal-
velujen vuoden 2007 vuosikertomuksessa'®
on kerrottu, ettd suosituimpien suojelualuei-
den virkistyskayton ja luontomatkailun vai-
kutuksen paikallistalouteen on vuositasolla
arvioitu olevan 250-300 miljoonaa euroa ja
noin 3 500 henkildtyévuotta.

Ulkopuolisista arvioinneista on kerrot-
tu, mutta kovin niukasti. Teematekstissa on
kerrottu, etta "Suomen luonnonsuojelualu-
eiden hoidosta tehtiin viimeksi vuonna 2005
kansainvdalinen arviointi. Arvioinnin tulos

oli, ettd Suomen suojelualueiden hoidon taso

on hyva."” Kun arvioinnin tekemisesta on jo
lahes 5 vuotta’, olisi vaikuttavuuden kannal-
ta ollut hyva kertoa myos, mita on tapahtu-
nut arvioinnin ansiosta ja jalkeen. Luonnon-
suojelun tehokkuuden ja vaikuttavuuden
parantamiseksi arviointityéryhma esitti jou-
kon suosituksia, joiden johdosta Metsahalli-
tus paatti muun muassa kehittaa tiedonhal-
lintaansa ja ryhtya julkaisemaan viiden vuo-
den valein "Puistojen tila" raportteja. Touko-
kuussa 2007 julkaistu Puistojen tila -raportti
antaa kokonaiskuvan Suomen suojelualue-
jarjestelman nykytilasta ja tilaa koskevan tie-
don tasosta, ja raporttia voidaan kayttaa lah-
tokohtana arvioitaessa uusien suojelutoimien

ja suojelualueiden hoidon vaikuttavuutta.

'® Metséhallituksen julkisten hallintotehtavien tilinpdétos ja toimintakertomus 2007. Metsédhallituksen luonnonsuojelujulkaisuja.

Sarja B 90.

19 Arviointity6 tehtiin padosin vuonna 2004 ja raportti julkaistiin huhtikuussa 2005. Management Effectiveness Evaluation

of Finland's Protected Areas. Nature Protection Publications of Metsdhallitus. Series A 147.
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5 Valtiontalouden kehysmenettely ja
finanssipolitiikan raportointi

5.1 Valtiontalouden kehysmenettelyn 2007-2011

tarkastus

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkas-
taa vuosittain valtion taloudenhoidon ja sen
osana finanssipoliittisen paatoksenteon tie-
toperustaa seka finanssipolitiikan hallinta-
vdlineiden toimivuutta ja vaikutuksia. Tar-
kastusviraston pysyvana tarkastuskohtee-
na on myos finanssipolititkan vaikuttavuut-
ta koskevan hallituksen eduskunnalle teke-
man raportoinnin oikeellisuus ja riittavyys.
Erityista huomiota kiinnitetdan valtiontalo-
uden kehysmenettelyyn. Paatavoitteena on
arvioida kehysmenettelyn toimivuutta val-
tiontalouden ohjauksen ja finanssipolitiikan
valineena. Tarkastuskokonaisuudessa pyri-
tddn vastaamaan siihen, onko valtiontalou-
den kehysmenettely ollut lapindakyvad, onko
kehysmenettely toiminut tarkoitetulla taval-
la ja onko kehysmenettelylla saavutettu sille
asetetut tavoitteet.

Valtiontalouden tarkastusvirasto sisallyttaa
valtiontalouden kehysmenettelyn ja finans-
sipolitiikan tietoperustan ja vaikuttavuuden
jatkuvan tarkastuksen tarkeimmat havain-
not vuosittain valtion tilinpaatéskertomuk-
sen tarkastuksesta eduskunnalle annetta-
vaan erilliskertomukseen. Eduskunnalle
annettavassa erilliskertomuksessa kehys-
paatoksen noudattamisesta seka kehyspaa-
toksen ja tilinpaatoksen suhteesta raportoi-
daan Valtiontalouden tarkastusviraston tilin-
ja tuloksellisuustarkastuksen toimintayk-
sikoiden tarkastushavaintoihin perustuen.
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Kehysmenettelyn toimivuutta kokonaisuu-
tena arvioiva raportointi esitetddn teemara-
portissa 2010. Teemaraportti koostuu erillis-
tarkastusten ja vuotuisen seurannan keskei-
sista havainnoista ja johtopaatoksista. Koko
vaalikauden 2007-2011 osalta valmistuu eril-
linen raportti vuonna 2012.

Finanssipolitiikan vaihtoehtoja ja
perusteita koskevan tiedon merkitys

Meneillaan oleva talous- ja finanssikriisi ja
siihen reagoiminen korostavat osaltaan tar-
vetta finanssipoliittisen paatoksenteon ja
paatoksenteon valmistelun riittavaan doku-
mentointiin. Eri vaihtoehtojen vaikutuksis-
ta ja riskeista tehtavien arvioiden tulisi niin
ikdan perustua oikeaan ja riittavaan tietoon.
Aktiiviseen finanssipolitiikan kayttéén suh-
danteiden tasoittamisen vdlineend ja yleen-
sa julkisen vallan aktiivisempaan roolin
taloudessa sisaltyy merkittavia informaatio-
ongelmia. Ne koskevat esimerkiksi elvytys-
toimenpiteiden ja niista irtautumisen ajoitta-
mista seka julkisten tukien kohdentamista ja
valintaa.

Finanssipoliittisen paatoksenteon perusta-
minen oikeille ja riittaville tiedoille ja paa-
toksenteon perusteiden riittdavda dokumen-
tointi nostavat esille myos kysymyksen edus-

kunnan valtiontalouden kehyksia koskevan



selonteon kasittelyn merkityksesta ja roolis-
ta osana talous- ja finanssipolitiikan hallin-
taa. Valtiosaantoisista nakokulmista on help-
po perustella sitd, ettda eduskunnalle val-
tion ylimmaén finanssivallan ja tdhan kuu-
luvan valvontavallan haltijana kuuluu vii-
me kadessa nakemysvalta julkisen talouden
kokoa ja strategista kehittamista koskevista
linjauksista. Eduskunnalla on perustuslailli-
nen oikeus saada finanssipoliittisen paatok-
senteon vaihtoehtoja ja perusteita koske-
vat oikeat ja riittavat tiedot. Finanssipoliit-
tisen paatoksenteon tietoperusta ja valmis-
telu seka finanssipolitiikan tuloksellisuus ja
yhteiskunnalliset vaikutukset kuuluvat myos
eduskunnan valtiontaloudellisessa valvonta-
vallassa arvioitaviin asioihin.
Valtiontalouden kehykset ovat keskeisin
valtiontalouden keskipitkan aikavalin suun-
nittelun ja taloudenhoidon linjausten vali-
ne. Valtiontalouden kehykset ovat myos
yksi merkittdvimmista ja toimivimmista val-
tion konserniohjauksen (valtion toiminnan
ja talouden ohjauksen kokonaisuutena) vali-
neistda. Valtiontalouden kehykset ovat kui-
tenkin samalla lahinna hallituksen kaytta-
ma poliittinen suunnitteluvaline. Valtionta-
louden tasapaino ja siihen liittyvat tavoit-
teet otetaan padosin huomioon asetettaes-
sa valtiontalouden kehysten kokonaistasoa.
Koska kehysmenettelyn ensisijaisena tavoit-
teena on menojen hillintd, ja koska samal-
la kehysmenettely on haluttu pitdaa hallin-
nollisesti mahdollisimman yksinkertaisena,
ei valtion tuloja eikd myoskaan verotukia
ole otettu kehysjarjestelmassa tapahtuvaan
tarkasteluun. Tuloja ei siten oteta huomioon
kehyksissa kuin niiltd osin, ettd kehyksissa
esitetadan saanto 400 miljoonaa euroa ylittavi-
en osakkeiden myyntitulojen kayttamisesta.
Valtiontalouden kehyksia koskeva selonte-
ko esitetaan eduskunnalle kevatistuntokau-
den puolivalissa siten, etta eduskuntakasit-

tely painottuu huhtikuulle. Toukokuun alus-
sa eduskunnalle annetaan edellisen varain-
hoitovuoden valtion tilinpdatos ja tilinpaa-
toskertomus, jossa on valtiontalouden kehi-
tyksen ja riskien kannalta olennaista tietoa.
Syyskuun puolivalissé eduskunnalle annet-
tavassa valtion talousarvioesityksessa seka
myohemmin syksylld laadittavassa vakaus-
ohjelman pdivityksessa on sellaisia laskel-
mia julkisen talouden kestavyydesta ja muis-
ta asioista, jotka olennaisessa maarin taus-
toittaisivat myos valtiontalouden kehyk-
sid. Suomen vakausohjelman pdivitys saate-
taan perustuslain tarkoittamana selvitysasi-
ana eduskunnan asianomaisten valiokunti-
en kasiteltavaksi. Pohdittaessa dokumentaa-
tion lisaamistd onkin samalla pohdittava sita,
milloin ja missa menettelyssa tarkempi doku-
mentaatio on jarkevaa saattaa eduskunnan

kasiteltavaksi.

Valtiontalouden kehysten
noudattaminen varainhoitovuonna
2008

Meneillddn oleva talouskriisi asettaa val-
tiontalouden kehysmenettelyn toimivuuden
todelliselle koetukselle akillisissa ja enna-
koimattomissa tilanteissa. Paatoksenteon
lapinakyvyys on nyt erityisen tarkeaa. Riit-
tavan ja oikean dokumentaation merkitys
kasvaa.

Varainhoitovuoden 2008 tilinpaatoskerto-
muksessa hallitus raportoi kehysten noudat-
tamisesta. Tilinpaatoskertomuksen mukaan
valtiontalouden kehykset ovat vuonna 2008
pitdneet siita huolimatta, ettd jo vuoden 2008
toinen ja kolmas lisdtalousarvio sisaltavat
elvyttavia toimia. Toukokuun 2007 kehys-
paatoksessa kertomusvuodelle 2008 asetet-
tiin menokehykseksi 33 577 miljoonaa euroa
vuoden 2008 hintatasossa. Kehyspaatoksen
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mukaisesti menokehystd on korjattu tekni-
sesti hinta- ja rakennemuutoksin, joiden jal-
keen menokehystaso tarkentui 34 332 mil-
joonaan euroon vuoden 2008 hintatasos-
sa. Kehysmenojen kokonaismaara oli halli-
tuksen talousarvioesityksessa 33 890 miljoo-
naa euroa, mika jatti 46 miljoonan euron niin
sanotun jakamattoman varauksen. Varsinai-
seen talousarvioon eduskunta lisasi kehyk-
seen luettavia menoja 44 miljoonalla eurolla.
Hallitus antoi eduskunnalle kertomusvuonna
varsinaisen talousarvioesityksen lisaksi kol-
me lisatalousarvioesitysta. Naissa maarara-
hoja lisattiin yhteensa 714 miljoonaa euroa.

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkas-
tuksen perusteella arvioita kehysten noudat-
tamisesta varainhoitovuonna 2008 voidaan
pitaa oikeana.

Tarkastus on vuoden 2008 osalta tehty ver-
taamalla 25.5.2007 tarkistettua kehyspaa-
tosta tarkastusvirastossa laadittuun vuoden
2008 laskennalliseen kehykseen, vuoden
2008 talousarvioesitykseen ja vuoden 2008
lopulliseen talousarvioon, joka sisaltaa vuo-
den 2008 varsinaisen talousarvion seka kaik-
ki vuoden 2008 lisdatalousarviot. Keskeisim-
mat ongelmat valtiontalouden kehysten nou-
dattamisen todentamisessa liittyvat valtion-
talouden kehysten hinta- ja rakennekorjaus-
ten dokumentointiin.

Kehyspdaatoksissa rakennemuutokset on
esitetty kootusti momenteittain ja hinta- ja
kustannustasotarkistukset menon taloudel-
lisen laadun mukaan momenttiryhmittdin.
Erityisesti rakennemuutosten hallinnan kan-
nalta tama lisaa kehysmenettelyn lapinaky-
vyyttd ja helpottaa vertailutaulukoiden laa-
timista.

Paatoksen liitteend olevassa taulukossa
on osa muutoksista esitetty yleisluontoises-
ti, joten korjausten kohdistaminen ei kuiten-
kaan ole yksiselitteisesti paatoksesta todet-
tavissa. Hintaindeksien osalta ongelmallis-
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ta tarkastuksen kannalta on se, ettd vaik-
ka kaytetyt indeksit sisdltdineen ja muutok-
sineen on esitetty kehyspaatoksessd, ei nii-
hin tehtyjen korjausten perusteita ole esitet-
ty indeksikohtaisesti tai kootusti kehyspaa-
toksessa.

Valtiovarainministeriossa kehysten nou-
dattamista seurataan vertaamalla hinta- ja
rakennekorjattua menokehysta talousarvi-
oon. Tama tukee kehysmenettelyn tavoit-
teena olevaa talousarvion menojen kasvun
hillintaa. Tarkastusvirastossa on valtionta-
louden kehysten noudattamisen tarkastuk-
sen yhteydessa verrattu korjattua kehysta
myo0s varainhoitovuoden 2008 tilinpaatok-
sen mukaisiin menoihin. Tilinpaatostietojen
valossa nayttaa silta, etta kehysmenettelyl-
1é on ollut normaalioloissa menoja hillitseva
vaikutus.

Maailmanlaajuisen finanssikriisin laaje-
neminen reaalitalouden taantumaksi kai-
kissa kehittyneissda kansantalouksissa vuo-
den 2008 aikana asettaa kuitenkin valtionta-
louden kehysmenettelyn uudenlaisten haas-
teiden eteen. Tama johtuu erityisesti siita,
etta valtiontalouden kehysten mitoitus teh-
daan vaalikauden ensimmadisen kehyspaa-
toksen yhteydessd, jolloin voimakas suhdan-
nekaanne hallituskauden aikana saattaa joh-
taa tilanteeseen, jossa kehysten mitoitus ei
ole tilanteeseen ndahden tarkoituksenmukai-
nen. Tatd ongelmaa kuitenkin lieventaa se,
ettd automaattiset vakauttajat ovat kehyksen
ulkopuolella.

Valtiontalouden kehyksid voidaan pitda
talla hetkellda valtiontalouden kehysmenet-
telyn perimmaisiin tavoitteisiin nahden lii-
ankin tunnottomina valtion tulojen ja nii-
den muutosten kasittelylle. Valtiontalouden
kehyspddtos sisaltaa kuitenkin arvion val-
tiontalouden tasapainosta ja tuloista seka
keskeisid veropoliittisia linjauksia. On tar-
keata, etta niita tarkastellaan kokonaisuu-



tena ja ne esitetddn kootusti yhdessa viral-
lisasiakirjassa. Valtiontalouden kehysjarjes-
telmd on talta osin kehittynyt myonteiseen
suuntaan.

Valtiontalouden kehysten
soveltaminen vuoden 2009
talousarviossa ja ensimmaisessa
lisatalousarviossa

Syyskuussa 2008 annettu hallituksen bud-
jettiesitys vuodelle 2009 oli elvyttava. Vero-
tusta kevennettiin 1,8 miljardilla eurolla,
lapsiperheille ja vahatuloisille suunnattuja
etuuksia parannettiin sekd asuntojen uudis-
ja korjausrakentamista tuettiin. Lisaksi syk-
syn 2008 aikana paatettiin uusista elvytta-
vista toimista vuoden 2008 III lisabudjetissa
seka vuoden 2009 budjettiesityksen tayden-
nyksessd. Vuoden 2009 ensimmaiseen lisa-
talousarvioesitykseen sisdllytettiin elvytta-
via toimia, jotka panevat liikkeelle 1,6 mil-
jardin euron hankkeet. Budjettitalouden
tasapainoa heikentava vaikutus on noin 0,7
miljardia euroa vuonna 2009.

Kaiken kaikkiaan ndaiden elvyttdavien toi-
mien budjettivaikutus on valtiovarainminis-
terion tarkistetun arvion mukaan noin 1,5
prosenttia suhteessa bruttokansantuottee-
seen vuonna 2009. Tama vastaa Eurooppa-
neuvoston joulukuussa 2008 hyvaksymas-
sda Euroopan talouden elvytyssuunnitelmas-
sa (European Economic Recovery Plan) ase-
tettua tavoitetta.

Karkeasti arvioituna vuoden 2008 lisabud-
jetit ja vuoden 2009 budjetti sekda vuoden
2009 ensimmadinen lisdtalousarvio sisaltavat
elvyttdvia toimia noin 3 miljardin euron edes-
ta. Naista veronkevennyksia on noin 2,3 mil-
jardia euroa ja menonlisdayksia noin 0,7 mil-
jardia euroa. Veronkevennyksista 1,3 mil-

jardia euroa on suunnattu ansiotuloveron

kevennyksiin. Voidaan siis todeta, etta elvy-
tyksen painopiste Suomessa on verotukselli-
sissa toimissa.

Tama herattaa ajatuksia siitd, ettd meno-
kehyksen sitovuuden vuoksi elvytystoimet
painottuvat kehyksen ulkopuolella oleviin
menoihin ja toisaalta tulopuolen tekijoihin,
kuten veronkevennyksiin. Tata nakemys-
ta vahvistaa se, etta hallituksen kehysriihen
24.3.2009 linjausten mukaan sovittua meno-
tasoa ei leikata, mutta menonlisaykset ovat
teknisia. Hallitus valmistelee 200 miljoonan
euron uudelleen kohdennukset menokehyk-
sen sisalla vuoden 2010 budjettiesitykseen.

EU-maiden ilmoittamat finanssipoliittiset
elvytystoimet jakautuvat jokseenkin tasan
budjetin tulopuoleen eli verojen alennuksiin
ja menojen lisayksiin. Suomessa elvytystoi-
mien painopisteen ollessa selkedsti verotuk-
sessa johtaa siihen, etta elvytyksen toimivuus
riippuu keskeisesti kuluttajien kayttaytymi-
sestd. Kulutuskysyntdan puolestaan vaikut-
taa kansantalouden kasvun voimakas hidas-
tuminen, ja sen myota kuluttajamielialojen
synkkeneminen tyottomyyden lisdantyessa.

Veronkevennyksistd osa valuu aina myos
kuluttajien lisddntyvadn sdadstamiseen. Suo-
men osalta voidaan perustellusti arvioida,
etta kuluttajien varovaisuus ja saastamisaste
(sdaston suhde kaytettavissa olevaan tuloon)
tulevat nousemaan. Paine téhén johtuu jo sii-
td, ettd viime vuonna kansantalouden tilin-
pidon ennakkotietojen mukaan kuluttajien
sadstamisaste oli -0,9 prosenttia.

Tarkeita kriteereita elvytykselle ovat
nopea vaikuttavuus ja valiaikaisuus, jotta
taantuman helpottaessa menojen supista-
minen ei muodostu ongelmaksi. Suurin osa
paatetyista elvytystoimista on kertaluontoisia
tai maaraaikaisia. Menonlisayksia on koh-
dennettu erityisesti perusparannus-, korja-
us- ja investointihankkeiden aikaistamiseen,

mika tukee menonlisdysten nopeaa vaikutta-
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vuutta, kun toteutus voidaan aloittaa jo vuo-
sien 2009 ja 2010 aikana, jolloin taantuman
negatiiviset vaikutukset tyollisyyteen ovat
perusennusteen mukaan voimakkaimmil-
laan. Pysyvida menonlisayksid, kuten lapsi-
perheiden ja vahdvaraisten etuuksien nos-
tot, on vain vahan elvyttavien toimien koko-
naissummasta.

Vuoden 2008 valtion tilinpaatoskertomuk-
sessa todetaan, ettda elvytystoimiin kuulu-
vat veronalennukset on tarkoitettu pysyvais-
luontoisiksi.

Valtiontalouden tarkastusvirastossa on
arvioitu valtiontalouden kehysten noudat-
tamista myos varainhoitovuoden 2009 osal-
ta. Vuoden 2009 talousarvioesitysta ja talous-
arviota on verrattu 13.3.2008 annettuun
kehyspdatokseen ja valtiovarainministerios-
sa talousarvion valmistelun yhteydessa teh-
tyyn hinta- ja rakennekorjattuun kehykseen.
Talousarviota oli laskentahetkeen mennessa
tdydennetty yhdella lisatalousarviolla, ja se
on otettu huomioon laskennassa.

Vuonna 2009 ensimmadisen lisatalousarvi-
on jalkeen menotaso nayttaisi olevan kehyk-
sen puitteissa, mutta taantuman syvenemi-
nen asettaa huomattavia paineita menoke-
hyksen pitdavyydelle. On huomattava, etta
kehyksen ulkopuoliset menot ovat kasvaneet
merKkittavasti. Tahan vaikuttavat ensinnakin
automaattisten vakauttajien toiminta ja toi-
saalta myos finanssisijoitusten kasvu. Voi-
daan todeta, ettda kehysmenettely on sallinut
investoinnit osaamiseen ja innovaatioihin
seka yritystoiminnan ja yritysrahoituksen jat-
kuvuuteen juuri finanssisijoitusten lisaami-
sen kautta. Finanssisijoitusten kautta inno-
vaatiojarjestelman tukemiseen on kanavoitu
muun muassa valtion osuus sdatioyliopistona

toimivan Aalto-yliopiston padomaan.
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Kehysmenettelyn lapinakyvyys
vuonna 2009

Suomessa taloutta ja talouspolitiikkaa on
hoidettu kansainvalisesti vertailtuna mallik-
kaasti. Kansainvdlisessa vertailussa samal-
la kuitenkin tulee esille, ettd Suomessa val-
tiopdivaasiakirjoissa annettava tietosisalté on
ollut varsin niukkaa. Paljon olennaista tietoa
valittyy epavirallisten verkostojen ja esitys-
ten kautta. Erilaisten laskelmien perusteita
ja niissa tehtavia oletuksia ei usein tuoda niin
selkeasti esille, ettda ulkopuolinen arvioija
voisi helposti tarkastella laskelmien taustalla
olevia oletuksia. Virallisasiakirjojen tietope-
rustan tietty niukkuus koskee myos valtionta-
louden kehyksia. Valtiontalouden kehyspéaa-
t0s vuosille 2010-2013 on nykyisen kehysjar-
jestelman tavoitteiden mukaisesti ajallisesti
rajoitettu ja painottuu valtion menoihin seka
yksittdisiin toimenpiteisiin. Sen "henkinen
painopiste” on lisdksi talouskriisissa ja elvy-
tyksessd, eikd siind ole laajempia pidemman
aikavalin kehityslinjauksia ja strategioita.

Tassa yhteydessa on syytd mainita myos
kehyspadatosten hinta- ja rakennekorjaus-
ten esittamiseen edelleen liittyvat ongel-
mat, vaikka viime vuosina korjausten esitta-
misessa on tapahtunut huomattavaa paran-
nusta verrattuna paatokseen valtiontalou-
den kehyksista vuosille 2008-2011. Valtion-
talouden tarkastusviraston tarkastushavain-
tojen perusteella ei ole syyta olettaa, etta las-
kentaan sindnsa sisaltyisi puutteita tai virhei-
ta, mutta dokumentoinnin ja osittain katkea-
mattomuuden puuttuminen kehyspaatosten
valilta ja kehyspadatosten ja talousarvioval-
mistelun valilta on vakava puute kehysme-
nettelyn lapindkyvyyden kannalta. Valtiova-
rainministerioéssa on vuoden 2008 aikana laa-
dittu laskentaprosessia koskeva kuvaus, joka
osittain parantaa laskennan lapinakyvyytta
ja dokumentointia.



Valtiovarainministerion kansantalous-
osaston tehtaviin kuuluvat talouspoliittis-
ten toimenpiteiden vaikutusten arvioin-
ti ja kansantalouden ndakokulman esiintuo-
minen paatoksentekoa varten. Kansantalo-
usosaston keskeisend tehtdvdnd on tuottaa
aineistoa talouspolitiikan valmistelua, erityi-
sesti vuotuisen talousarvion ja keskipitkan
ajan kehysbudjetin laatimista varten. Kan-
santalousosasto julkaisee kaksi kertaa vuo-
dessa taloudellisen katsauksen, joka sisal-
tda yksityiskohtaisen analyysin kansanta-
louden tilasta ja nakymista. Syyskuun katsa-
us on myos valtion talousarvioesityksen liit-
teend. Kevaan katsaus puolestaan julkais-
taan samanaikaisesti valtiontalouden kehys-
paatoksen yhteydessd, ja se sisaltaa kehys-
paatoksen taustamateriaalia. Maaliskuussa
2009 julkaistu kevaan taloudellinen katsaus
(valtiovarainministerion julkaisuja 16a/2009)
toimii — samoin kuin vastaava vuoden 2008

kevaan taloudellinen katsaus — valtiontalo-
uden kehysten perustelumuistiona. Talou-
dellista katsausta ei kuitenkaan toimiteta
virallisesti eduskunnalle osana valtiontalo-
uden kehyspaatostd koskevaa selontekoa,
eika kehyspaatoksessa ja selonteossa myos-
kaan viitata taloudelliseen katsaukseen. Jos
kevaan taloudellisella katsauksella on kes-
keisena tehtdvana toimia valtiontalouden
kehysten perustelumuistiona, niin kevadan
taloudellisen katsauksen aikaisempaa sel-
keampi liittaminen kehysselontekoon voisi
olla suositeltavaa.

Finanssipoliittisen paatoksenteon perusta-
minen oikeille ja riittaville tiedoille ja paa-
toksenteon perusteiden riittdvda dokumen-
tointi nostavat esille myos kysymyksen edus-
kunnan valtiontalouden kehyksia koskevan
selonteon kasittelyn merkityksesta ja roolista

osana talous- ja finanssipolitiikan hallintaa.
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5.2 Valtion taloudellista asemaa ja julkisen talouden
kestavyytta koskevat tiedot

Hyvaan taloudenhoitoon kuuluu, etta val-
tion tulojen, menojen ja tasapainon seka
valtiontalouden ja koko julkisen talouden
kestavyytta tarkastellaan kokonaisuutena
ja myos ajallisesti riittavan pitkalla tahtai-
melld. Valtiontaloudesta on tarpeen esittaa
myos kestavyyslaskelmia ja huomioita nii-
den mukaisten toimintatapojen vaikutuksis-
ta joko veroasteeseen tai tarpeeseen sopeut-
taa julkisia menoja. Vain talloin valtiontalo-
uden hoito on vakaata ja uskottavaa ja edis-
taa taloudellista vakautta.

Tilinpaatoskertomuksen mukaan koko
valtiontalouden ylijéama oli vuonna 2008
kansantalouden tilinpidon kasittein mitat-
tuna 0,8 prosenttia bruttokansantuottees-
ta. Pitkaan jatkunut talouskasvu on vahvis-
tanut valtiontaloutta. Tasta huolimatta val-
tion rahoitusasema muuttuu vuonna 2009
kansantalouden tilinpidon kéasittein alijaa-
maiseksi. Maailmanlaajuisesta talouskrii-
sista ja elvytystoimenpiteista johtuen alijaa-
man arvioidaan edelleen syvenevan vuon-
na 2010. Vuonna 2011 alijaaman arvioidaan
olevan 4,3 prosenttia suhteessa bruttokan-
santuotteeseen.

Hallitusohjelmassa on tavoitteena, etta
valtiontalouteen muodostuu yhta prosenttia
bruttokansantuotteesta vastaava rakenteel-
linen ylijéama vaalikauden lopussa vuon-
na 2011. Tama oli myos valtion talousarvio-
esityksen vuodelle 2008 yleisperusteluiden
mukaan hallituksen harjoittaman talous- ja
finanssipolitiikan yhtena keskeisena tavoit-
teena vuonna 2008. Hallituksen politiikka-
rithessdadn 23.-24.2.2009 tekeman linjauksen
mukaan voidaan hallitusohjelmassa asetus-
ta rakenteellisen ylijaaman tavoitteesta suh-
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dannesyista tilapaisesti joustaa, jos samanai-
kaisesti tehdaan julkista taloutta rakenteel-
lisesti vahvistavia paatoksia. Sen sijaan val-
tiontalouden kehysmenettelyn noudattami-
seen on edelleen sitouduttu.
Valtiontalouden kehysmenettelyn tavoit-
teena on hallita ja hillita valtion talousarvion
maararahojen kasvua. Nain ollen valtiontalo-
uden kehysmenettely voi vélineena olla ver-
rattain mekaaninen ja johtaa pienten muutos-
ten tekemiseen tai niiden rajoittamiseen sen
sijaan, etta toimintaa ja taloutta arvioitaisiin
sisallollisesti, aidosti ja samanaikaisesti. Se
ei mallina sisalla valttamatta riittavasti sellai-
sia elementtejd, jotka yhdistaisivat talousar-
von kestavyyteen liittyvat tekijat toiminnan
tavoitteisiin ja viime kddessa sen yhteiskun-
nalliseen vaikuttavuuteen. Esimerkiksi enna-
koinnin ja koulutuksen kehittamissuunnitel-
mien tiedot ovat jaaneet irrallisiksi suhtees-
sa julkisen talouden ja rahoituksen kannal-
ta keskeisiin paatoksentekomenettelyihin,
kuten valtiontalouden kehyspdatokseen ja
valtion talousarvioon. Erilaiset suunnitelmat
ja eri lainsdaadantoé myos ohjaavat kehitysta
osin jopa ristiriitaiseen suuntaan. Itse enna-
koinnin kehittdmisen ohella olisi siis erityi-
sesti vahvistettava ennakointi- ja arviointi-

tiedon hyodyntamista paatoksenteossa.

Valtion tuloja koskevat tiedot

Verotulot ovat noin 85 prosenttia valtion
budjetin kaikista tuloista. Nykyisessa talo-
udellisessa tilanteessa verotulojen kerty-
maan kohdistuu merkittavia riskeja. Kan-
sainvalisen kaupan mittava hairio aiheut-



taa Suomen ldhivuosien talouskehitykseen
poikkeuksellisen paljon epavarmuutta. Suo-
mi on pieni avotalous, joka on erityisen riip-
puvainen vientimarkkinoidensa elpymises-
td. Viennin osuus Suomen bruttokansantuot-
teesta on nyt huomattavasti suurempi kuin
1990-luvun taantuman aikaan. Mikali maa-
ilmantalouden elpyminen viivastyy, ja sita
kautta myos taantuma Suomessa syvenee,
verotulojen kehitys tulee olemaan huomat-
tavasti peruslaskelmassa ennakoitua hei-
kompaa.

Véaeston nopea ikdaantyminen muodostaa
Suomelle huomattavan lisahaasteen. Kan-
sainvalisen taantuman pitkittyminen yhdes-
sa vdeston ikdantymisen kanssa voi joh-
taa tuotantopotentiaalin laskuun Suomessa.
Suurten ikdluokkien eldkoéityminen alkaa
jo vuonna 2010. Mikali maailmanlaajuinen
taantuma ei viela tuolloin ole helpottanut,
jaavat talouden kasvuedellytykset ja siten
verotulojen odotettu kehittyminen hyvin hei-
koiksi.

Valtion verotulojen ennakointiin liittyva
merkittavin epavarmuustekija on kansain-
vdlisen talouden elpyminen meneilladn ole-
vasta talouskriisista. Mikali taantuma pitkit-
tyy ja syvenee, jaavat verotulot ennakoitua
huomattavasti pienemmiksi taloudellisen toi-
meliaisuuden supistumisen vuoksi. Toisaalta
on myo0s huomattava, ettda kotimaisilla elvy-
tystoimilla ja niiden onnistumisella on osal-
taan merkittava vaikutus tyollisyyden ja
kuluttajien luottamuksen yllapitdamisessd, ja
siten myo6s nailld toimenpiteilld on vaikutus-
ta verokertymiin. Onnistuneet elvytystoimet
lisdaavat talouden aktiviteettia, ja sitda kaut-
ta verotuloja.

Valtion tuloja tarkasteltaessa on lisaksi
otettava huomioon, ettd valtiolle osinkotulot,
voitontuloutukset ja korkotulot ovat olleet
finanssipoliittisestikin merkittava tulonlah-
de, jolla on pystytty yllapitamaan varsin kor-

keaa valtion kulutusmenojen ja siirtomeno-
jen tasoa. Vuoden 2007 valtion tilinpaatok-
sessa voitontuloutusten osuus oli talousarvi-
on toteutumalaskelman mukaan 2,273 mil-
jardia euroa ja vuonna 2008 2,423 miljar-
dia euroa. Suurimmat erat tasta ovat valtion
osakkuusyhtidéiden osingot ja valtion liike-
laitosten voitontuloutus. Nama tulot tulevat
myo6s voimakkaasti vahenemadadan taloudelli-
sen taantuman seurauksena.

Vuoden 2008 tilinpaatoskertomukses-
sa merkittavimpina valtiontalouden riskei-
nd mainitaankin maailmanlaajuisen taantu-
man pitkittyminen ja vdeston ikadntyminen.
Nama tekijat heikentdavat valtiontalouden
rahoitustasapainoa olennaisesti. Tasta huo-
limatta tuloja koskevassa analyysissa kes-
kitytdaan varainhoitovuoden 2008 toteumi-
en esittamiseen, eika eri tulolajeihin liittyvia
tulevaisuuden riskeja tuoda esille. Tama oli-
si kuitenkin perusteltua nykyisessa erittain
poikkeuksellisessa tilanteessa.

Tilinpaatoskertomuksen taloudellista
kehitysta seka talous- ja finanssipolitiikkaa
kasittelevassa osassa todetaan, ettd vaeston
ikdaantymisen julkiselle taloudelle aiheutta-
mia paineita on arvioitu yhtenaisin menetel-
min EU:n talouspoliittisessa komiteassa laa-
dituissa kestavyyslaskelmissa viimeksi vuon-
na 2006. Naiden laskelmien mukaan ikasi-
donnaisten menojen arvioidaan kasvavan
Suomessa suhteessa bruttokansantuottee-
seen noin 5 prosenttiyksikolla vuoteen 2050
mennessd. Kertomusvuonna on tehty tyota
pdivitettyjen laskelmien esittamiseksi. Uudet
laskelmat valmistuvat kevaalla 2009. Tilin-
paatoskertomuksessa todetaan myos, etta
johtuen julkisen talouden ndakymien heik-
kenemisestd, vuoden 2008 vakausohjelman
tarkistuksessa kaksinkertaistettiin arvio jul-
kisen talouden kestavyysvajeesta suhtees-
sa edellisvuoden arvioon. Uusi arvio on kol-

me prosenttia suhteessa kokonaistuotantoon.
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Joko julkisia menoja tulisi vahentdaa tai tulo-
ja lisata talla maaralla ensi vuosikymmenen
alkuun mennessa, jotta julkinen talous olisi
kestavalla pohjalla. Toisaalta kestavyysvaje
voitaisiin poistaa rakenteellisilla uudistuksil-
la, jotka vaikuttavat julkisen talouden kesta-
vyyteen pidemmalla aikavalilla.

Tarkastusviraston nakemyksen mukaan
julkisen talouden ja valtiontalouden kes-
tavyyden parantaminen nousee nykyisella
kehyskaudella yhdeksi merkittdvista talous-
politiikkan ja valtion talousarviovalmiste-
lun haasteista. On pystyttava noudattamaan
hyvin tiukkaa menokuria ja samalla huoleh-
dittava siitd, etta valtio ja muu julkinen valta
pystyvat osaltaan tukemaan kansantalouden
kasvupotentiaalia ja talouden uudistumista.
On todenndkdista, etta valtiontalouden kes-
tavyyden turvaamiseksi joudutaan lahivuo-
sina pohtimaan julkisten menojen tasoa ja
menojen oikeita kohteita, sekd tekemadan
tdssa menojen uutta kohdentamista tarkoit-
tavia ratkaisuja. Erittdin tarkeda on, etta jul-
kisten toimenpiteiden ja menojen osalta kiin-
nitetddan huomiota menojen kustannusvai-
kuttavuuteen.

Valtion velkaa koskevat tiedot

Valtionvelka oli vuoden 2008 lopussa nimel-
lisarvoltaan 54 miljardia euroa. Vuoden 2008
paattyessa 88 prosenttia velkakannasta oli
pitkdaikaista ja 12 prosenttia lyhytaikais-
ta. Valtionvelka oli ldahes 10 miljardia euroa
pienempi kuin vuosikymmenen alussa. Suh-
teessa bruttokansantuotteeseen velka pai-
nui viime vuonna alle 30 prosentin. Velka-
kannan pienentymisestd huolimatta korko-
menot olivat hieman suuremmat kuin edel-
lisena vuonna, mika johtui tilinpaatoskerto-
muksen mukaan vuoden 2008 vaihtelevasta
rahamarkkinatilanteesta.
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Talouskriisin kohtaaminen on kuitenkin
selvasti helpompaa nyt verrattuna tilantee-
seen, jossa valtionvelan taso olisi huomat-
tavasti nykyista korkeampi: lisdvelanotto ei
johda niin helposti hallitsemattomaan vel-
kakierteeseen, kun lahtotaso on suhteellisen
matala. Hyvan talous- ja finanssipolitiikan
tuloksena saavutettava alhainen valtionve-
lan osuus bruttokansantuotteesta ja valtion-
velan madra antavat kansan- ja valtiontalo-
udelle taloudellisissa taantumissa liikkuma-
varaa ("elvytysvara"). Alhainen velan maara
on ndin kansantalouden riskinsietoa paran-
tava seikka.

Velka voi kasvaa nopeastikin; 1990-luvul-
la valtionvelka kasvoi muutamassa vuodessa
60 miljardia. euroa. Valtionvelan arvioidaan
kasvavan taman vuoden loppuun mennessa
64 miljardiin euroon ja ensi vuoden loppuun
mennessa 76 miljardiin euroon. Vuoden 2008
lopun tasolta valtionvelan arvioidaan kasva-
van vuoden 2013 loppuun mennessa vajaa 50
miljardia euroa eli nimellisesti ldhes kaksin-
kertaistuvan. Suomen valtio on saanut tois-
taiseksi kohtuukorkoista lainaa. Velkakannan
kasvaessa voimakkaasti riskind on kuiten-
kin se, ettd valtion lainojen riskilisa kasvaa.
Samalla vaihtotase on pitkdstda aikaa ensim-
maista kertaa kaantynyt alijaamaiseksi. Pit-
kdan jatkuva valtiontalouden ja vaihtotaseen
yhtdaaikainen alijaama on kaytannossa ollut
seikka, joka usein johtaa luottokelpoisuusluo-
kituksen alenemiseen, ja siten lainojen riski-
lisdn nousuun. Lisdaantyva velkataakka joka
tapauksessa vahentdd kansantalouden ja val-
tiontalouden tulevaa riskinkantokykya.

Viime vuoden puolivaliin asti eri valtiot
saivat pitkdaikaista rahoitusta pdaomamark-
kinoilta varsin samanlaisin riskilisin. EU-
valtioiden lainojen korot ja kokonaiskustan-
nukset eivat poikenneet juurikaan toisistaan.
Loppukesalla alkoivat valtioiden lainojen ris-
kilisat sitten eriytya toisistaan.



Saksan valtio on perinteisesti saanut par-
haimmilla ehdoilla lainaa markkinoilta. Mui-
ta EU-maita verrataan yleensa Saksaan. Vii-
me vuoden loppupuolella valtioiden lainojen
riskikuva hajautui siten, ettda heikoimmassa
asemassa olevat Kreikka ja Irlanti maksavat
noin 2,5-3,0 prosenttiyksikkoa korkeampia
korkoja lainoistaan kuin Saksa. My6s Suo-
men valtio on kohdannut kohoavat riskilisét,
mutta ne ovat kuitenkin vain noin 0,5-0,75
prosenttiyksikkoa Saksaa korkeampia. Tama
tarkoittaa, ettd Suomen valtio saa edelleen
toiseksi tai kolmanneksi edullisimmin lainaa
markkinoilta. Suomi kuuluu valtiolainanotta-
jien parhaimmistoon muun muassa Alanko-
maiden ja Ranskan kanssa. Suomen valtion
seka lyhytta etta pitkda lainanottoa koskevat
luottoluokitukset olivat kertomusvuonna, ja
ovat edelleen, parhaat mahdolliset.

Suomen kohtaama riskipreemion nousu
kuvaa nyt paremminkin sijoittajien yleises-
ti lisdantyvaa varovaisuutta valtiolainanotta-
jia kohtaan kuin Suomen riskiaseman muu-
tosta markkinoilla. On kuitenkin huomatta-
va, etta seka luottoluokittajat etta sijoittajat
arvioivat jatkuvasti eri valtioiden — niin myos
Suomen - talouspolitiikan onnistuneisuutta
ja kestavyytta. Mikali markkinoilla syntyy
epaluuloa harjoitettua talouspolitiikkaa koh-
taan tai epaluuloa velkaantumisasteeseen tai
velkaantumisvauhtiin, voivat markkinareak-
tiot ndkya Suomenkin valtion uusien lainojen
riskilisien nousuna tai heikkenevina luotto-

luokituksina.

Valtion taloudellista asemaa koskevat
tiedot

Varsinaisen finanssipoliittisen elvytyksen
lisaksi nykyisessa talouskriisissa tarkeita toi-
mia ovat yrityksille myonnetyt lainat seka
takaukset niiden rahoituksen turvaamiseksi.

Takausvaltuuksia on lisdtty osana elvytystd,
ja siksi valtion takauskanta on voimakkaas-
sa kasvussa. Kevaalla 2009 julkaistun val-
tiovarainministerion taloudellisen katsauk-
sen mukaan vuonna 2008 uusia valtion taka-
uksia myonnettiin 5,4 miljardia euroa siten,
ettd vuoden 2008 lopussa valtion takauskan-
ta oli 15,3 miljardia euroa.

Valtion tilinpaatoksessa ilmoitetut valtion-
takaukset ja takuut ovat 3,8 miljardia. Val-
tion tilinpaatokseen sisdltyva valtion tase ja
taseen ulkopuolisia vastuita koskevat liite-
tiedot laaditaan vain valtion talousarviota-
loudesta. Niista puuttuvat siten esimerkik-
si talousarvion ulkopuolella olevien valtion
rahastojen varat ja vastuut sekda myos val-
tionyhtididen sellaiset varat ja vastuut, jot-
ka kirjanpitolain mukaisessa tilinpaatok-
sessa pitdisi konsolidoida konsernitilinpaa-
tokseen. Valtion taseesta ei suoraan myos-
kaan nay valtion eldakevastuun maara. Val-
tion tilinpdatoksessa ja sen liitteissa valtion
taloudellista asemaa koskevat tiedot esite-
taan hyvin suppeasti tasearvojen kautta.

Tilinpaatostietoihin rajoittuva tarkastelu ei
mahdollista oikean ja riittavan kuvan muo-
dostamista valtion taloudellisesta asemasta ja
sen riskeista. Valtion taloudellisesta asemas-
ta erityisesti pitkalla tdahtdimelld on annettu-
jen tietojen valossa vaikea tehda paatelmia.
Valtion taloudelliseen asemaan vaikuttavat
merKkittavasti myos useampivuotisia menoja
aiheuttavat sitoumukset seka erilaiset valtion
vastuut. Esimerkiksi valtion takuut ndakyvat
talousarvion ja tilinpidon mukaisissa luvuissa
vain siind tapauksessa, ettda ne lankeavat val-
tion maksettavaksi tai talousarviossa varau-
dutaan niiden maksamiseen.

Valtiolla on 11 talousarvion ulkopuolis-
ta rahastoa, jotka toimivat kuudella eri hal-
linnonalalla. Niiden yhteenlaskettu tase oli
noin 25,6 miljardia euroa vuoden 2008 lopus-
sa. Valtion talousarvion ulkopuolisten rahas-
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tojen ohjausta ja hallintoa koskevan tulok-
sellisuustarkastuksen tulosten mukaan edus-
kunnalle ei ole annettu sellaisia tietoja, joi-
den perusteella olisi mahdollista muodostaa
oikeaa ja riittavaa kuvaa talousarvion ulko-
puolista rahastoista. Eduskunnan tiedon-
saanti rahastoista on jaanyt valtion tilinpaa-
toskertomuksen perusteella vahaiseksi, ja
rahastojen talousarvion ulkopuolinen asema
kaventaa eduskunnan budjettivaltaa.

Eduskunnan puhemiesneuvoston asettama
kertomusmenettelytyoryhméd on puhemies-
neuvostolle 2.5.2002 luovuttamassa mietin-
nossddn katsonut?, ettei eduskunta saa riitta-
vasti tietoa talousarvion ulkopuolisten rahas-
tojen toiminnasta. Valtion tilinpaatostyoryh-
ma on valtiovarainministeriolle 31.3.2002
luovuttamassa mietinndssdan tuonut esille
sen, ettd informaation parantaminen ja tili-
velvollisuuden tehostaminen edellyttavat
rahastoja koskevan lainsdaadannon yhtenais-
tamista rahastojen johto-organisaatioiden ja
vastuusuhteiden seka kirjanpidon, tilinpaa-
toksen ja tilinpdatosmenettelyn osalta.

Hallituksen esityksessa HE 56/2003 vp.
laiksi valtion talousarviosta annetun lain
muuttamisesta todettiin, etta talousarvion
ulkopuolella olevia valtion rahastoja kos-
kevia saadoksia on tarkistettava siten, etta
rahastoissa voidaan toteuttaa hyvan hallin-
totavan vaatimukset ja rahastojen taloudes-
ta ja toiminnasta saadaan valtion tilinpaatos-
kertomukseen tarvittavat tiedot.

Valtion tilinpaatésraportoinnin ja -menet-
telyiden seka tilivelvollisuutta toteuttavien
menettelyiden uudistamiseksi ehdotuksen
laatineen valtion tilinpaatostyéoryhman ehdo-
tusta rahastojen tilinpaatosanalyysista ei ole

sisdllytetty tilinpdatoskertomukseen?!. Infor-
maation parantamiseksi ja tilivelvollisuuden
tehostamiseksi annettuja ehdotuksia rahas-
toja koskevien sadadosten yhtendistamisesta
rahastojen johto-organisaatioiden ja vastuu-
suhteiden seka kirjanpidon, tilinpdatoksen ja
tilinpaatosmenettelyn osalta ei ole toteutettu.

Valtion tilinpaatéskertomuksessa ei ole
kaytetty mahdollisuutta rahastojen toimintaa
kuvaavan lisatiedon antamiseen. Eduskun-
nan budjettivallan tehostamiseksi eduskun-
nan tiedonsaantia talousarvion ulkopuolisis-
ta rahastoista on lisattava. Valtiovarainminis-
terion tulee jarjestaa valtion tilinpaatostyo-
ryhman ehdottamien periaatteiden mukai-
sesti rahastoja koskevien sdaadoksien tar-
kistaminen rahastojen taloudesta ja toimin-
nasta tarvittavien tietojen saamiseksi valtion
tilinpaatoskertomukseen. Talousarvion ulko-
puoliset rahastot muodostavat taloudellises-
ti niin merkittavan kokonaisuuden, etta Val-
tiovarainministerion johdolla toteutettavassa
sdddosselvityksessa tulee harkita vuosittai-
sen rahastojen toimintaa koskevan yhteisen
selvityksen antamista eduskunnalle. Rahas-
tojen tarkastelun on perusteltua olla osa val-
tion tilinpaatéskertomusta.

Tilinpaatostietoihin perustuva oikean ja
riittdvan kuva muodostaminen valtion talo-
udellisesta asemasta ja sen riskeista edel-
lyttaa, etta valtiovarainministeriossa aloite-
taan valtion tilinpaatosta koskevan sdaatelyn
uudistaminen siten, ettd valtion tilinpaatok-
seen sisdllytetaan talousarviotalouden tieto-
jen lisaksi konsolidoidut tiedot valtiontalou-
den tasolla.

20 Kertomusmenettelyn kehittdminen eduskunnan valtion taloudenhoidon valvontatoimen osana. Kertomusmenettelytyéryhméan

mietinté 15.5.2002. Eduskunnan kanslian julkaisu 7/2002.

2 Valtiovarainministerid. Valtion tilinpaatostyéryhma (VM138:00/2001). Parempaan tilivelvollisuuteen - Valtion tilinpdatésuudistuksen

periaatteet.
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Verotukia koskevat tiedot

Verotukien maddara on ollut viime vuosina
kasvussa. Koska valtiontalouden kehysme-
nettelyn ensisijaisena tavoitteena on meno-
jen hillintd, ja koska samalla kehysmenette-
ly on haluttu pitaa hallinnollisesti mahdol-
lisimman yksinkertaisena, ei valtion tuloja
eikd myoskdaan verotukia ole otettu kehys-
jarjestelmadssa tapahtuvaan tarkasteluun.
Arvioitaessa verotukien kayttoa keskei-
nen kysymys on, onko verotukiin liittyva
lainsaadannon valmistelu ja seuranta riitta-
valla tasolla. Oleellinen kysymys on myos se,
onko verotukien perusteluna niiden soveltu-
vuuden lisdaksi my0s muita tekijoitd, jotka
liittyvat lahinna valtiontalouden kehysme-
nettelyyn. Onko esimerkiksi menokehyk-
sen sitovuuden vuoksi elvytystoimia suun-
nattu kehyksen ulkopuolella oleviin menoi-
hin tai tulopuoleen, kuten veronkevennyk-
siin. Verotukien kaytto6n politiikkkavalineena
voi liittyd ongelmia. Verotuet eivat automaat-
tisesti ole samanlaisen arvioinnin kohteena

kuin talousarviomaararahat. Verotukiin ei
esimerkiksi sisally saannollista uudelleenar-
viointia, eika niilla ole vuosittaisia enimmais-
maaria. Valmistelu- ja hyvaksymisprosessi-
en erilaisuus saattaa johtaa tukien ohjautu-
miseen verojarjestelman kautta. Tama on
riskina erityisesti silloin, kun finanssipolitii-
kan ohjauksessa sovelletaan valtiontalou-
den kehysten kaltaisia menoihin kohdistuvia
rajoituksia. Puutteellinen seuranta voi johtaa
verotukien jadamiseen pysyviksi tai pitkdai-
kaisiksi. Mainitut verotukiin liittyvat seikat
ovat ristiriidassa hyvan hallinnon periaattei-
den kanssa. Valtiovarainministerion johdolla
toimii hanke, jonka tarkoituksena on tehda
uusi verotukia koskeva perusselvitys. Tama
perusselvitys ei ole viela valmistunut. Edus-
kunnan edellyttamaa selvitysta verotukien
kasittelysta osana valtiontalouden kehys- ja
talousarviomenettelya ei ole viela laadittu,
eika hallitus myoskadan ndin ollen vield anta-
nut selvitysta eduskunnalle toimenpiteistadan
tassa asiassa.
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6 Hallinnonalojen ohjausjarjestelmat

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkas-
tanut oikeusministerion seka sosiaali- ja ter-
veysministerion hallinnonalojen ohjaus-
jarjestelmia. Tarkastusten paakysymykse-
na oli, onko hallinnonalan ohjausjarjestel-
ma riittava tuottamaan ja varmistamaan hal-
linnonalan tuloksellisuuden. Tarkastuksessa
ei siis arvioitu varsinaisen hallinnon toimin-
nan tuloksellisuutta, vaan keskityttiin hallin-
nonalan ohjauksen jarjestamiseen ja ohjaus-
tapoihin. Tarkastuksissa kasiteltiin hallin-
nonalan suunnittelua, johtamista, raportoin-
tia, laskentatointa ja arviointijarjestelmia
seka sisdistd valvontaa.
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Oikeusministerion hallinnonalalla ohjauk-
sen paakohteena on tulosohjattu virastotalo-
us, joka koostuu pddosin oikeuslaitoksen ja
hallinnonalan muiden virastojen suorista toi-
mintamenoista. Sosiaali- ja terveysministeri-
on toimialan ydin taas on sosiaaliturvajarjes-
telmd, joka sisaltdaa sosiaali- ja terveyspal-
velut ja toimeentuloturvan. Hallinnonalojen
erilainen luonne on ollut yhteisena selittava-
na tekijana tarkastusten erilaiseen painottu-
miseen edelld mainituille sisdltéalueille.



6.1 Oikeusministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma

Johtopaatokset

Tarkastuksen perusteella oikeusministeri-
on hallinnonalan ohjausjarjestelma ei onnis-
tu kytkemdadan eduskunnan hallinnonalalle
myontamia maararahoja riittavan hyvin ja
lapindkyvasti toiminnan tuloksellisuuteen.
Taman vuoksi tarkastuksen kohteena olleel-
la hallinnonalan ohjausjarjestelman tuotta-
malla tavoiteasetannalla ja tuloksellisuusra-
portoinnilla ei tilivelvollisuus toteudu riitta-
van asianmukaisella tavalla.

Hallinnonalan ohjausjarjestelméassa on
kuitenkin tulosohjausajattelun mukaisesti
hyvin toteutettuja osia ja hyvia kaytantei-
ta seka positiivista kehitysta. Hallinnonalan
suunnitteluasiakirjoissa ja toiminnan jarjes-
tamisessa ilmenee selkedsti yhteinen peri-
aate pyrkid ohjaamaan toimintaa tulosta-
voitteiden kautta. Hallinnonalalla on katta-
vasti kaytossa yhtendinen, tulosprisma-ajat-
telun mukainen vaikuttavuuden ja toimin-
nallisen tuloksellisuuden tavoitteiston otsi-
kointi. Tuloksellisuuden kuvausten esitta-
mistapa, jossa tavoite- ja toteumatieto esi-
tetdan systemaattisesti yhdessa ja selkeas-
ti toisiinsa liitettyind, on erittain hyva. Hal-
linnonalan toimijat myds pdadsaantoises-
ti raportoivat hyvin juuri niista tavoitteista,
jotka on tavoiteasiakirjoissa esitetty kysei-
sen jakson tavoitteiksi.

Tarkastushavainnot

Tarkastus kohdistui erityisesti hallinnonalan
tavoitteenasetteluun ja tuloksellisuusrapor-
tointiin varainhoitovuodelta 2008. Tarkas-
tus kohdistui lisdksi hallinnonalan organi-

soitumiseen, suunnittelujarjestelmaan, hal-
linnonalan tuloksellisuuden ja johdon las-
kentatoimen sekd@ muun seurannan, arvi-
ointitoiminnan ja sisdisen valvonnan menet-
telyihin. Tarkastuksen tavoitteena oli myos
tuottaa tietoa siitd, toimiiko oikeusministeri-
on hallinnonalan ohjausjarjestelma tavalla,
joka mahdollistaa oikean ja riittavan tiedon
tuottamisen hallinnonalan sisdista ja edus-
kunnan pdatoksentekoa varten. Talousar-
vioesityksen ja valtion tilinpaatoskertomuk-
sen tuloksellisuuden kuvauksessa esitetty-
jen tietojen tulisi — keskeisend osana ohjaus-
jarjestelmaa — antaa uskottava perusta hal-
linnonalan toiminnan ohjaamiselle.
Oikeusministerion hallinnonala ei ole
organisoitunut tulosajattelun mukaisiin toi-
minnallisiin kokonaisuuksiin. Ministeri-
on tulosohjaus on keskittynyt voimakkaas-
ti kahdelle sen osastoista. Hallinnonalalla
on vahdan hallinnonalan eri toimijoita ja nii-
den toimintaa yhteen sitovia tavoitekoko-
naisuuksia. Erityisesti tuomioistuinlaitokses-
sa keskushallintoviraston luonteisen yksikon
puuttuminen on johtanut suureen maaraan
toisistaan erillaan olevia neuvotteluosapuo-
lia. Tama on tilanne erityisesti yleisten tuo-
mioistuinten toimialalla. Tall6in tulosohjaa-
jalla ei ole tavoitekokonaisuuksista vastaa-
vaa neuvotteluosapuolta. Tavoitteet ja tulos-
vastuu sirpaloituvat, eikd hallinnonalan toi-
mijoille valttamatta muodostu mahdollisuut-
ta yhdessa kehittaa ja muodostaa tavoitteis-
toa. Tama korostuu hallinnonalan eri sekto-
reiden yhteisten tavoitteiden muodostami-
sessa. Toisaalta varsinkin hallinto-oikeuksis-
sa ja tuomioistuinlaitoksessa muutoinkin on
Valtiontalouden tarkastusviraston tulokselli-
suustarkastuksissa saatujen tarkastushavain-
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tojen mukaan pidetty tarkedna tuomioistuin-
ten johdon mahdollisimman valitonta yhteyt-
ta ministerioon.

Tuomioistuinlaitoksen tulosohjauksen
rakenteita arvioitaessa on otettava huomioon
my0s korkeimman oikeuden ja korkeimman
hallinto-oikeuden perustuslain 99 §:ssa saa-
detty tehtava ylimpina tuomioistuimina val-
voa lainkdyttod omalla toimialallaan. Perus-
tuslain esitéiden mukaan korkeimpien oike-
uksien perustuslain 99 §:ssa saadettyyn teh-
tdvdan kuuluu lainkdyton yhtendisyyden,
juttujen kasittelyaikojen ja tuomioistuinten
voimavarojen riittavyyden valvominen seka
neuvottelupdivien jarjestaminen ja henki-
16ston koulutuksesta huolehtiminen. Ylimpi-
en tuomioistuinten valvontatehtdva tarkoit-
taa ndin lahinnd alempien tuomioistuinten
valvontaa viranomaislaitoksena. Tehtavalla
on laheiset liittymakohdat tulosohjaukseen.
Ylimpien tuomioistuinten johdolla laaditaan
muun muassa yleisten tuomioistuinten ja tyo-
tuomioistuimen seka hallintotuomioistuinten
valtion talousarviosta annettuun lainsadadan-
toon perustuva toimintakertomus. Valtion-
talouden tarkastusviraston hallinto-oikeuk-
sia koskevassa tuloksellisuustarkastukses-
sa on havaittu, ettd hallintotuomioistuimis-
sa korkeimman hallinto-oikeuden ldasndolo
tulosneuvotteluissa on tiedonkulun kannal-
ta hyva asia. Ylimpien tuomioistuinten ohjaa-
valla ja raportoivalla sekd valvovalla otteella
on erityisesti merkitystda tuomioistuinten toi-
minnan laatua ja sen edellytyksia koskevis-
sa asioissa.

Hallinnonalalla on voimassa oleva stra-
tegia-asiakirja vuosiksi 2003-2012. Koska
ajanjakso on ndin pitkd, asiakirja tulisi ajoit-
tain paivittda. Tama ei ole kuitenkaan toteu-
tunut erityisen hyvin. Hallinnonalan yhteis-
kunnalliset vaikutukset painottuvat pitkal-
le aikavalille, joten strategian tulisi olla kes-
keinen lahtokohta tuloksellisuuden tavoitte-
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lussa ja vuositason toiminnan suunnittelussa.

Hallinnonalan eri toimijoiden tulosso-
pimukset on hyvin koottu yhteen hallin-
nonalan vuositason suunnitteluasiakirjaksi.
Hallinnonalan suunnittelu- ja tulosasiakirjat
ovat myo0s varsin helposti saatavissa ministe-
rion Internet-sivuilta.

Suunnittelun ja suunnitteluasiakirjojen
valmistelun keskeinen huomio tulisi kuiten-
kin olla hallinnon oman toiminnan sisdises-
sa suunnittelussa. Hallinnonalan on tarke-
aa tiedostaa eri suunnitteluasiakirjojen mer-
kitys ja niiden edellyttama sisalté. Hallin-
nonalan tulisi laatia kuvaus ohjausjarjestel-
mastdan. Hallinnonalakokonaisuuden suun-
nitteluprosessin toimivuutta edistdisi tarkem-
pi koko hallinnonalan toimijoiden roolien ja
eri asiakirjojen tavoitteellisten sisaltéjen kyt-
keminen aikataulutettuun prosessikaavioon.

Uskottavan ja legitiimin ohjauksen jarjes-
tamiseksi on hallinnonalalla tarpeen mieltaa
tuomioistuimien ja yksittdisten tuomareiden
riippumattomuuden merkitys ohjauksen ja
johtamisen kannalta. Tuomioistuinlaitoksen
asianmukainen tuloksellisuuden tavoittelu ei
voi toteutua ilman dokumentoituja ja yhdes-
sa hyvaksyttyja riippumattomuutta koske-
via linjauksia ja kasityksia. Ohjaus voi koh-
distua luontevasti tuomioistuinlaitoksen toi-
mintaedellytyksiin ja johtamisen puitteisiin.
Ohjauksen sisdllossa tulee samalla kuiten-
kin turvata tuomioistuinten riippumattomuus
ja itsendisyys tuomiovallan kaytossa. Ohja-
uksessa tulee Kkiinnittda erityistd huomio-
ta tuomioistuinten tuloksellisen toiminnan
ja hyvén johtamisen edellytysten turvaami-
seen. Valtiontalouden tarkastusviraston tuo-
mioistuimiin kohdistuneiden tuloksellisuus-
tarkastusten perusteella tarkeita asioita tal-
16in ovat esimerkiksi tietojarjestelmien toimi-
vuus ja hyodynnettavyys seka tuloksellisuu-
den mittaamisen ja toiminnan tehokkuuden

ja laadun arvioinnin perusteiden kehittami-



nen edelleen. Tuloksellisuuden kuvaamises-
sa tarvitaan nykyista monipuolisempia mit-
tareita ja arviointiperusteita, joissa otetaan
huomioon eri asioiden ja asiaryhmien laadun
ja laajuuden erot, oikeudenkayntien Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksessa ja perustus-
lain 21 §:n oikeutta oikeussuojaan koske-
vassa perusoikeussaannoksessa tarkoitettu
oikeudenkdaynnin kokonaiskestoaika seka
yksittaisten tuomioistuinten ja asiaryhmit-
taisten prosessiketjujen asiarakenne ja sen
muutokset. Hallinnonalan tulee varmistaa
tybajanseurannan luotettavuus ja perustei-
den yhteinen hyvaksyminen, koska tdma on
keskeisin lahtokohta koko ohjausinformaati-
on kayttokelpoisuudelle, niin tuloksellisuu-
den tavoittelussa kuin pelkdstdaan resurssien
kohdentamisessakin.

Laskentatoimen jarjestamista tulisi kehit-
taa, jotta voidaan muodostaa ja hyodyntaa
toimivia mittareita. Erityinen haaste on kyt-
ked sisdinen laskenta toiminnallisen tehok-
kuuden aktiiviseen johtamiseen virasto-
ja laitostasolla seka hallinnonalakokonai-
suudessa. Lisaksi laskentatoimen ja muun
ohjausinformaatiotuotannon tulisi nykyista
paremmin kyeta edistamdaan sitd, miten voi-
daan seurata yksittdisten ylatason vaikut-
tavuustavoitteiden toteutumista ja todentaa
niihin kytkeytyvat resurssit.

Oikeusministerion hallinnonalan
tavoitteet talousarvioesityksessa

Paaluokan selvitysosassa tulostavoitteet on
asetettu talousarvioesityksessa ohjeistuksen
pyrkimyksen mukaan politiikkasektoreittain
tulosalueajattelua vastaavasti. Selvitysosan
tekstissd on selkedsti ndhtavissa tavoitteik-
si esitetyt asiat politiikkasektoreiden mukai-
sen otsikoinnin jalkeen. Tavoitteet on esitet-
ty normaalissa lauserakenteessa, ja yksittdi-

nen lause saattaa sisdltda useitakin tavoi-
teilmauksia. Padluokan vyhteiskunnallisia
vaikuttavuustavoitteita sisaltavia lauseita
on noin 20. Niista on yksilditavissa kaikki-
aan yli 40 erillista raportointia edellyttavaa
alustavaa yhteiskunnallista vaikuttavuusta-
voitetta. Yhteen talousarviovuoteen kohdis-
tuvana kyseista maaraa voidaan pitaa var-
sin suurena. Joihinkin naista tavoitteista on
paaluokassa liitetty yksi tai useampi tavoit-
teisiin liittyva tunnusluku tai tavoite on suo-
raan asetettu numeerisena arvona.

Pédéluokan selvitysosassa ei ole asetettu
vaikuttavuustavoitteita syyttajalaitokselle ja
oikeusaputoimistoille, jotka kuitenkin ovat
varsin merkittavia toimintoja hallinnonalalla.
Yleisarviona voi todeta, ettd edella mainittuja
poikkeuksia lukuun ottamatta vaikuttavuus-
tavoitteet kattavat kohtuullisen hyvin nykyi-
sen toimintakentdn. Tavoitteiden esittamista
kehitettaessa painotuksessa tulisi kuitenkin
nykyista selkedammin nakya toimintaan koh-
distettu euromadadra. Tavoitteina esitetyt asiat
ovat luonteeltaan sellaisia ilmauksia ja visioi-
ta, jotka liittyvat asiantilan kehittamiseen tai
parantamiseen. Koska niista puuttuu selkea
pyrkimyksen tavoitetaso, ne eivat muodosta
erityisen hyvaa pohjaa todelliselle tulokselli-
suusraportoinnille.

Tavoitteita ei ole selkedasti maaritelty vain
talousarviovuoteen kohdentuvina. Ne ovat
luonteeltaan usein laajoja pitkdn aikavalin
tavoitteita ja visioita, eikd padosaan niista rii-
td edes 3-5 vuoden raportointiaika. Esitetyil-
le tavoitteille olisi muodostettava konkreet-
tiset talousarviovuoden ja keskipitkan aika-
vdalin osatavoitteet. Monet tavoitteista ovat
hyvin yleisia ja epakonkreettisia. Niilla ei ole
riittdvaa toimijaa motivoivaa ohjausvaikutus-
ta. Talousarvioesityksessd ei ole nahtavissa
pyrkimysta kohdistaa resursseja vaikutta-
vuustavoitteille tai niita yhdistavalle politiik-
kalohkolle.
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Paaluokan tavoitteiden esittdmisen yhtey-
dessa on mainittu ne luvut ja momentit, jois-
sa on vaikuttavuustavoitteita toteuttavat toi-
menpiteet ja toiminnalliset tavoitteet oikeus-
turvan ja kriminaalipolitiikan tavoitekoko-
naisuuksiin. On positiivista, etta eri tasol-
la esitettyja tavoitteita pyritdan kytkemaan
yvhteen. Olisi kuitenkin pyrittava rakentee-
seen, jossa yksittdiseen ylatason tavoittee-
seen kytkeytyvat tavoitteet yksiloidaan sel-
kedksi kokonaisuudeksi. Paaluokkatasol-
la esitettyjen tavoitteiden tulisi muodostaa
tavoitehierarkia yhdessa luku- ja moment-
titasolla politiikkasektoreille virastoille ja
hallinnonalan toimijoille asetettujen tavoit-
teiden kanssa. Lukutason tavoitteiden kyt-
keytyminen pdaluokkatason tavoitteisiin ei
ole riittavan yksiselitteistda. Moniin ylatason
tavoitteisiin ei selkeasti 10ydy lainkaan niita
tukevia alemman tason tavoitteita.

Hallinnonalalla on kaytéssa luku- ja
momenttitasolla varsin selked ja yhtenai-
nen toiminnallisen tuloksellisuuden tavoit-
teiston otsikointi. Tavoitteita on asetettu kai-
kille hallinnonalan keskeisille toimijoille ja
yleensa varsin kattavasti. Tavoitteita ei ole
kuitenkaan asetettu koko hallinnonalaan
kohdistettuina. Kaytetyt aikasarjat ovat lii-
an lyhyita. Taulukoissa on systemaattises-
ti aitoja toteumavuosia vain yksi. Tarkaste-
lussa olisi hallinnonalalla syyta olla yhtenai-
nen kaytanto, jossa todellisia toteumavuosia
tulisi olla vahintdan kolme, jolloin tavoitteis-
tossa nakyisivat myos jonkinlaiset kehitys-
trendit.

Hallinnonalan tavoitteistosta tulisi selke-
asti tunnuksin ilmaistuina nakya tavoittei-
den hierarkkinen rakenne. Talousarvioesi-
tyksen pdaluokan yhteiskunnallisen vai-
kuttavuuden tavoitteet tulee selkeasti kyt-
keda lukuperusteluissa oleviin vaikutta-
vuustavoitteisiin seka maararahaesityksiin
samoin kuin virastojen ja laitosten tarkeim-
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piin tavoitteisiin ja mdardarahoihin. Tulosta-
voitteiden toimivuutta tulee parantaa niin,
ettd niiden saavuttamisen astetta ja kytkey-
tymista resursseihin voidaan luotettavas-
ti mitata ja arvioida. Kehitysta kuvaavien
aikasarjojen ja kuvioiden yhdenmukaista ja
riittdvaan aikaperiodiin perustuvaa tarkas-
telua tulee lisdata. Tuottavuuden ja taloudel-
lisuuden tulisi olla koko hallinnonalaa kos-
kevan yhtendisen tavoitteiston ja ohjauksen
piirissa. Talousarvioesityksesta tulisi ilmeta
jokaisen keskeisen yhteiskunnallisen vai-
kuttavuustavoitteen resursointi. Tama oli-
si luonteva lahtokohta, kun tulosohjausta ja
erityisesti laskentatointa kehitetaan. Pitkan
aikavalin tavoitteille ja visioille on muodos-
tettava lyhyemman aikavalin osatavoittei-
ta. Pitkan aikavalin tavoitteille tulee esittaa

raportointiaikataulu.

Oikeusministerion hallinnonalan
tuloksellisuuden kuvaus valtion
tilinpdatoskertomuksessa

Talousarvioesityksen paaluokkaperusteluis-
sa oikeusministerion hallinnonalan keskei-
set vaikuttavuustavoitteet asetettiin otsikoi-
tuna politiikkalohkoille. Raportointi raken-
tuu vastaavan otsikoinnin mukaan, joskin
esitysjarjestys on hieman poikkeava. Tulok-
sellisuuden kuvaus painottuu ohjeistuksen
edellyttamalla tavalla keskeisten yhteiskun-
nallisten vaikuttavuustavoitteiden toteutu-
misen kuvaamiseen. Taman lisdaksi on joista-
kin toimijoista varsin kattavasti ohjeistuksen
edellyttamaa raportointia keskeisten luku-
ja momenttitason toiminnallisen tavoittei-
den toteutumisesta. Tavoitteet on esitet-
ty selkedsti erottuvina ja niihin kohdistu-
va raportointi on hyvin kytketty vastaavaan
tavoitteeseen. Valitettavan monessa tapa-
uksessa yksittdiseen tavoitteeseen kytketty



raportointi ei ole laadultaan riittdvan hyvaa
tai ei valttamatta kohdistu itse tavoitteeseen
kovinkaan hyvin. Tavoitteiden saavuttami-
seen mahdollisesti liittyvista riskeista ja nii-
den yhteydesta yhteiskunnalliseen vaikutta-
vuuteen on kerrottu erittdin niukasti.

Taulukoita on kaytetty todella runsaasti.
Paaosin varsinaisesta vaikuttavuudesta on
kuitenkin raportoitu tekstimuodossa ilman
pidemman aikavalin tarkastelua, jolloin vai-
kuttavuuden monivuotisen kehityksen kuva-
us ei toteudu. Graafien ja taulukkomuodon
kaytto edesauttaa siind, etta tuloksellisuut-
ta voidaan kuvata suhteessa tavoitteeseen ja
ilmaista tavoitteen toteutumisen aste. Hal-
linnonalan tuloksellisuuden kuvauksessa
onkin hyvin esitetty tavoitteiden ja vastaavi-
en toteumien prosentuaaliset erot.

Raportoinnissa on useita mainintoja sii-
ta, ettei tavoitteita ole saavutettu. Tdlle on
useimmissa tapauksissa myo0s pyritty esitta-
madaan syitd. Saavuttamatta jaaneista tavoit-
teista ja tavoitteen saavuttamattomuuden
syistd kertominen on osa hyvaa ja objektii-
vista raportointia.

Tuloksellisuuden kuvauksessa on esitet-
ty taulukkomuodossa joidenkin toimijoiden
henkilostomaarat ja kustannukset kolmelta
viime vuodelta. Mitdaan tarkempaa kytken-
taa vaikuttavuuden ja maararahojen kay-
ton valilla ei kuitenkaan ole havaittavissa.
Raportoinnissa on hyvin kuvattu tuotosten ja
toimenpiteiden kappalemaadria ja erityises-
ti kasittelyaikoja. Sen sijaan toiminnallisen
tuloksellisuuden keskeisten tekijoiden, tuot-
tavuuden ja taloudellisuuden, raportointia ei
ole kaytannodssa lainkaan.

Ohjeistuksen mukaisesti on raportoitu hal-
linnonalan erityisteemasta. Teeman otsik-
kona on Oikeuspolitiikan vaikuttavuuden
edistdminen tutkimustoiminnalla. Tekstis-
sa kuvataan hyvin tutkimustoiminnan roolia
ja merkitystd, kun hallinnonalan eri toimin-
tasektoreiden vaikuttavuutta selvitetdadn ja
paatoksenteon perustana olevaa tietoa tuo-
tetaan. Tilinpdatoskertomuksesta ei ilmene
se peruste, jolla kyseinen aihepiiri on valit-
tu tarkastelun kohteeksi. Tarkastelua ei ole
mitenkaan kytketty asetettuun vaikuttavuus-
tavoitteeseen.

Valtion tilinpaatoskertomuksen tulokselli-
suuden kuvaukseen tulisi liittdaa viite tai link-
ki hallinnonalan tuloksellisuuden laajempaan
raportointiin. Taman raportoinnin tulisi sisal-
taa kaikkien talousarvioesityksessa mainit-
tujen tavoitteiden toteumatiedot. Tulosajat-
telun mukaisen tulosvastuun ja hallinnon
toiminnan ldpindkyvyyden varmistamisek-
si tuloksellisuuden kuvaus olisi syyta vastai-
suudessa pyrkia esittdmaan selkeana koko-
naisuutena. Hallinnonalan toiminnan yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden arvioinneilla
tulee vastaisuudessa olla merkittavampi roo-
li osana raportoinnissa. Tilinpaatoskertomuk-
sessa tulisi selkeasti nakya virastojen ja lai-
tosten toiminnallisten tulostavoitteiden seka
laajempien yhteiskunnallisten vaikuttavuus-
tavoitteiden vélinen yhteys. Tilinpaatosker-
tomuksen perusteella olisi kyettdava selke-
asti arvioimaan yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden kehityksen seka virastojen ja laitos-
ten toiminnallisen tuloksellisuuden ja hallin-
nonalalle myonnettyjen maararahojen valis-
ta suhdetta.
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6.2 Sosiaali- ja terveysministeridn hallinnonalan

ohjausjarjestelma

Johtopaatokset

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan
ohjausjarjestelma on padosin riittava ja toi-
miva. Hallinnonalan ohjausjarjestelman
ydin on valtion talousarvio. Talousarvioesi-
tys antaa melko hyvan kuvan paaluokan
menojen kohdentumisesta. Myo6s raportoin-
ti eduskunnalle valtion tilinpdaatdskertomuk-
sessa on padosin riittavaa. Useimpien tavoit-
teiden toteutumisesta raportoidaan, mutta
tavoitetasoja ei enda esiteta selvasti. Rapor-
toinnissa esitetdadn erikseen tavoitteiden
saavuttaminen, toimenpiteet ja voimavarat,
mutta selvaa yhteytta naiden kolmen valil-
1a ei ole.

Ohjausjarjestelman vahvuuksina nayttay-
tyvat erityisesti strateginen pitkan aikavalin
suunnittelu, tulosohjausprosessin selkeys ja
hallinta, tiedontuotannon rakenteet seka joh-
don sitoutuminen ohjausjarjestelman kehit-
tamiseen. Ministeriolla on vahva strategisen
suunnittelun perinne ja strategiaa uusitaan
systemaattisesti. Sosiaalimenojen rahoitusta
voidaan arvioida pitkdlld aikavadlilla lapina-
kyvadlla laskentamallilla. Strategiset linjauk-
set on sisallytetty tulossopimuksiin ja tulos-
ohjaukseen on luotu selkedt ja vastuutta-
vat raportointi- ja palautekanavat. Hallin-
nonalalla on vahva tiedontuotannon osaami-
nen, ja hallinnonalan tietorakenteita on kehi-
tetty.

Vahvuutena voi pitdd myo6s ministeri-
on johdon sitoutuneisuutta ohjausjarjestel-
man kehittamiseen. 2000-luvulla ohjausjar-
jestelmdadn kuuluvista toiminnoista on kehi-
tetty talousarvion rakennetta ja tietosisaltod,
hallinnonalan organisaatiorakennetta, tulos-
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ohjauksen sisdltod ja menettelyita, kuntien
informaatio-ohjausta, hallinnonalan tiedon-
tuotannon rakenteita, tuottavuuden mittaus-
ta, ministerion osastojakoa seka sosiaalime-
nojen laskentaa ja arviointia. Sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen rakenteiden osalta erittdin
merkittdava on kdynnissa oleva kunta- ja pal-
velurakennemuutoksen toimeenpano. Kaik-
kien muutosten merkitys hallinnonalan ohja-
usjarjestelman toimivuudelle ja tata kautta
hallinnonalan tuloksellisuudelle ei ole viela
arvioitavissa.

Hallinnonalan ohjausjarjestelman keskei-
sia haasteita ovat ohjausjarjestelman lakiin
sidottu etaisyys sosiaaliturvan toimeenpa-
nosta, ministerion sdadosvalmistelun hal-
linta, organisaatioiden yhdistymisen hallin-
ta sekd eduskunnalle annettavien raport-
tien koordinointi. Sosiaaliturvan toimeenpa-
non erityispiirre on toimeenpanevien orga-
nisaatioiden osin perustuslaillinen itsenai-
syys: ohjaussuhde kuntiin on menetelmil-
tdan melko sidottua ja informaatio-ohjausta
kehitetddan yha. Kansaneldkelaitokseen sel-
vaa ohjaussuhdetta ei ole, joskin sosiaalitur-
van toimeenpano on etuuslainsaadannos-
sa varsin tarkkaan saddeltya. Saadosvalmis-
telua on pyritty ministeriossa kehittamaan,
mutta valmistelun voimavarat ovat suhteelli-
sen vahdiset. Sdadosvalmistelun merkitysta
myos taloudellisessa suunnittelussa korostaa
hallinnonalan maararahojen lakisidonnai-
suus. Eduskunnalle raportoinnissa tilinpaa-
toskertomus ja hallituksen toimenpidekerto-
mus ovat osin padllekkaisia. Tilinpaatosker-
tomuksen tiiviys asettaa tiukat rajat mahdol-
lisuudelle raportoida laajasta toimintaken-
tasta: Joka neljas vuosi annettava sosiaali- ja



terveyskertomus tarjoaa laajuutensa puoles-
ta parhaan mahdollisuuden sosiaali- ja ter-
veyspolititkan pitemman aikavalin perus-
teelliseen arviointiin.

Tarkastushavainnot

Sosiaali- ja terveysministeriéon toimialasta
sddadetddan valtioneuvostosta annetun lain
(2003/175) nojalla valtioneuvoston ohje-
saannossa (2003/262). Toimialan ydin on
sosiaaliturvajarjestelmd, joka sisaltaa sosi-
aali- ja terveyspalvelut ja toimeentulotur-
van. Toimialan merkitysta kuvaa, etta sosi-
aalimenot olivat vuonna 2008 noin 48 miljar-
dia euroa eli noin 25 prosenttia bruttokan-
santuotteesta. Valtio rahoitti sosiaalimenois-
ta noin 25 prosenttia; muut rahoittajat olivat
tyonantajat ja -tekijat, kunnat seka sosiaali-
turvarahastot sijoitustensa tuotoilla.

Tarkastuksen kohteena oli sosiaali- ja ter-
veysministerion hallinnonalan ohjausjarjes-
telmd. Ohjausjarjestelma tarkoittaa tassa
hallinnonalan johdon toimintatapoja ja jar-
jestelmid, joiden avulla johto pyrkii aikaan-
saamaan ja varmistamaan hallinnonalan-
sa tuloksellisuuden. Tarkastuksen paakysy-
myksena oli, onko sosiaali- ja terveysministe-
rion hallinnonalan ohjausjarjestelma riittava
tuottamaan ja varmistamaan hallinnonalan
tuloksellisuuden. Tarkastuskysymys jaettiin
edelleen viiteen osaan, jotka kdsittelivat hal-
linnonalan suunnittelua, johtamista, rapor-
tointia, laskentatointa ja arviointijarjestel-
mid seka sisdistda valvontaa. Tarkastuksessa
ei siis arvioitu varsinaisen hallinnon toimin-
nan tuloksellisuutta, vaan keskityttiin hallin-
nonalan ohjauksen jarjestamiseen ja ohjaus-
tapoihin.

Suunnittelu

STM:n hallinnonalalla on selkeasti esitetty
ja julkaistu strategia, jota kdytetdadn suunnit-
telu- ja seuranta-asiakirjojen viitekehykse-
na ja sisallon ohjaajana. Strategia ulottuu yli
hallituskausien, mista syysta sen suhde hal-
litusohjelmaan on aikataulullisesti ristiriitai-
nen, mutta sosiaaliturvan laajuuden ja kehit-
tdmisen pitkdn aikajanteen vuoksi ymmar-
rettava. Strategian sisdaltd on osin valja ja
pikemminkin hallinnonalan toimintaa jasen-
tava kuin strategisia valintoja tekeva.
Ministeriossa on selvat prosessit ja menet-
telyt strategisen suunnitelman uudistami-
seksi. Ministerid on osallistunut valtioneu-
voston ennakointiverkostoon ja voi kayttaa
hyvaksi siella tuotettuja aineistoja. Ministe-
rion oma ennakointitoiminta on vahvaa eri-
tyisesti sosiaalimenojen arvioinnissa, jossa
keskeinen vdline sosiaaliturvan rahoituksen
pitkan aikavalin laskentamalli. Malli on hil-
jattain uudistettu lapinakyvammaksi, luotet-
tavammaksi ja helppokayttéisemmaksi.
Talouden ja toiminnan suunnittelussa neli-
vuotinen toiminta- ja taloussuunnitelma on
ministeriossa koettu tarpeettomaksi; toimin-
tasuunnittelu nojaa vahvasti strategiaan ja
taloussuunnittelu perustuu valtiontalouden
kehyksiin. Ministerion hallinnonalalle anta-
mat talousarviovalmistelun ohjeet ovat riit-
tavat ja suunnittelu on onnistunut koko paa-
luokan tasolla kohtuullisesti; mddrarahojen
nettokertyma oli vuonna 2008 hyvin lahella
alkuperaista talousarvioesitysta.
Hallinnonalan talousarvion rakenne on
melko selked ja tukee kuvan saamista paa-
luokan menojen kohdentumisesta. Paaluok-
kaperusteluissa esitetddan ministerion strate-
giset paalinjaukset ja naiden alla yhteiskun-
nallisia vaikuttavuustavoitteita seka indi-
kaattoreita, mita voi pitaa talousarviotarpei-

siin riittdvédna. Sen sijaan linjausten ja tavoit-
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teiden alla esitettyja toimenpiteita seka nai-
den koordinaatio- ja ohjausmenettelyja ei ole
esitetty loogisesti ja selvasti, minka vuok-
si talouden, toiminnan ja tavoitetason yhte-
yden nakeminen on vaikeaa. Lukuperuste-
luissa ei aina ole esitetty talousarvion laadin-
tamadrdysten mukaisia tavoitteita.
Talousarviossa vaikuttavuustavoitteiden
mittarina kdaytetyista indikaattoreista tar-
kasteltiin lahemmin painoindeksin kayt-
toa vaeston ylipainon kuvaamiseen. Ylipai-
noisuuden mittarina painoindeksi on sindn-
sa sopiva. Tiedonhankintamenetelma rajaa
pois tiedot lapsista ja nuorista, mika tieto
olisi itse ylipainon vahentamisen kannalta
tarkeada. Indikaattorin tiedot ovat ndennai-
sen tarkkoja, jolloin tulokset voivat muut-
tua satunnaisvaihtelun vuoksi, kun olennai-
sempaa olisi kuvata ylipainoisuuden trendin-
omainen muutos. Talousarvioesityksista tuli-
si esittad nykyista selvemmin pitemman tah-
tdimen tavoitetaso eika vain talousarviovuo-

den arvio.

Johtaminen

Johtamisen osalta tarkastuskysymyksena
oli, onko hallinnonalalla johtamisjarjestel-
ma, jota kayttamalla asetetut tavoitteet voi-
daan saavuttaa.

Hallinnonalan organisaatiorakenne on
muuttunut voimakkaasti vuoden 2009 alus-
ta. Hallinnonalan tulosohjauksen kannalta
organisaatiorakenne on aiempaa selkeam-
pi ja parantaa ministerion edellytyksia alais-
tensa laitosten ohjaukseen. My6s ministerion
osastojako muuttui vuonna 2008; muutos on
hallinnonalan strategisten linjausten suun-
tainen. Ministerio oli kaynnistamassa selvi-
tyksen valtion koulukotien ja mielisairaaloi-
den asemasta hallinnonalalla, mutta selvi-
tys keskeytettiin. Hallituksen esityksessa ja
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valiokunnan mietinnossd on erilaiset kan-
nanotot siitd, onko laitosten nykyinen asema
tilapdinen vai pysyva.

Ministerion toimintasuunnitelman poh-
jana ovat hallitusohjelma ja hallinnonalan
strategia, ja suunnitelman rakenne on val-
tion tuloksellisuuskasitteiston mukainen.
Toimintasuunnitelman toteuttamista on seu-
rattu ministerion johtoryhmassa riittavasti.
Ministerion lainsaadantosuunnittelu on riit-
tavada samoin kuin sdadadosvalmistelun seu-
ranta. Ministerio on pyrkinyt kehittamdan
saadosvalmistelua hallitusohjelman mukai-
sesti sekd parantamaan lainsdadannon talo-
udellisten vaikutusten arviointia. Ministeri-
olla on kaytossa mikrosimulointimalli, jolla
voidaan arvioida sosiaalietuuksien ja henki-
l6verotuksen henkil6tason vaikutuksia myos
saadosvalmistelussa. Saadosvalmistelun voi-
mavarat on ministeriossa koettu riittamatto-
miksi valmistelutehtdviin ja saadosvalmiste-
lulle asetettuihin vaatimuksiin ndhden. Asi-
asta on riittavalla tavalla raportoitu ministe-
rion johdolle.

Hallinnonalan tulosohjausjarjestelmda on
kehitetty aktiivisesti 2000-luvulla. Tulosohja-
usprosessi on kuvattu ja ohjeistettu asiallises-
ti, ja siina sovelletaan valtion tuloksellisuus-
kasitteistoa. Tulossopimusten sisaltoéa ohjaa-
vat hallinnonalan strategia ja toiminnallises-
ti myo6s hallitusohjelman linjaukset. Tulos-
ohjausprosessi sisaltaa riittavat raportointi-
ja palautemekanismit. Tulossopimuskausi-
en jaksottaminen nelivuotisiksi on jarkevaa:
kuluvan vuoden toiminta asetetaan pitem-
man tahtaimen kehykseen ja palvelee pitem-
man tahtaimen tavoitteiden saavuttamista.

Hallinnonalan yksikoéiden tuottavuudelle
ja taloudellisuudelle on esitetty sijaissuurei-
ta tulossopimuksissa. Ministerio on Tilasto-
keskuksen kanssa pyrkinyt luomaan indek-
sit hallinnonalan laitosten yksikkoétason tuot-

tavuudelle, mutta indekseja ei ole viela saa-



tu valmiiksi hallinnonalan organisaatiomuu-
toksista ja laskentajarjestelmien puutteelli-
suudesta johtuen. Hallinnonalan taloudelli-
suudesta ei ole tehty vastaavaa laskelmaa.
Hallinnonalan yhteenlasketut toimintakulut
nousivat vuosien 2005-08 valilld reaalisesti
noin kahdeksan prosenttia. Laitosten valilla
oli suuria eroja kulujen muutoksissa. Muu-
tokset heijastavat ainakin osin laitosten teh-
tavien muutoksia.

Hallinnonalan keskeisia tukitoimintoja
ovat talous- ja henkilostohallinto, tietohallin-
to, henkilostovoimavarojen ohjaus, hankinta-
toimi seka toimitilahallinto. Vaikka tukitoi-
minnoista vastaa periaatteessa kunkin lai-
toksen johto, ministerion tehtdavana on ohjata
ja koordinoida tukitoimintojen jarjestamista
koko hallinnonalalla. Useimmissa tukitoimis-
sa ministerio on kehittanyt ohjaukseen toimi-
via vdlineita. Selkeimmin on pyritty talous-
ja henkildstohallinnon, tietohallinnon seka
henkil6stévoimavarojen ohjaukseen.

STM:n hallinnonalan erityispiirre on, etta
sosiaaliturvan keskeiset toimeenpanotehta-
vat ovat ministerion ohjausvallan ulkopuo-
lella; sosiaali- ja terveyspalvelut jarjeste-
tdan kunnissa ja toimeentuloturvasta huo-
lehtivat padosin Kansaneldkelaitos ja tyo-
elakelaitokset. Muita valittéman valtion-
hallinnon ulkopuolisia toimijoita ovat Maa-
talousyrittajien elakelaitos, Merimieselake-
kassa, Elaketurvakeskus, Raha-automaat-
tivhdistys seka Tyoterveyslaitos. Ministe-
rion ohjaussuhde néaihin sosiaaliturvan toi-
meenpanijoihin vaihtelee suuresti. Ministe-
rién ohjausta kuntien jarjestamiin sosiaali-
ja terveyspalveluihin on tarkastettu useissa
tarkastusviraston tarkastuksissa; kritiikkia
on kohdistettu erityisesti informaatio-ohja-
uksen vdlineiden kehittymattomyyteen ja
heikkoon ohjausvoimaan. Ministeri6 on pai-
nottanut informaatio-ohjauksen kehittamis-
ta erityisesti Terveyden ja hyvinvoinnin lai-

toksen tehtavana. Kansaneldkelaitos on toi-
minnassaan itsendinen eduskunnan valvo-
ma eldkelaitos eikd ministerié ohjaa tai val-
vo sen toimintaa. Kaytannossa yksityiskoh-
tainen etuuslainsaadanto kuitenkin ohjaa
toimeenpanoa. Kansaneldakelaitoksen itse-
ndisestda asemasta huolimatta ministerion ja
laitoksen tiedonvaihto valilla on koettu vir-
kamiestasolla riittavaksi.

Hallinnonalalla on ollut kaynnissa usei-
ta laajoja toimintaohjelmia. Ohjelmien vali-
set suhteet ja niiden muodostama kokonai-
suus ei ole ulospdin selked, mika heikentaa
ohjelmien toimivuutta itsendisend informaa-
tio-ohjauksen vdlineena. Ohjelmien aloitta-
misen syyt ovat erilaiset; joidenkin ohjelmien
motiivina on enemman hallinnonalojen vali-
nen tai hallinnonalan sisdinen koordinaatio,
jolloin ohjelmien toimivuutta tulee arvioida
toisesta nakokulmasta kuin osana informaa-
tio-ohjausta. Sisallollisesti ohjelmien valilla
ei nahty ristiriitaisuutta.

Raportointi

Raportoinnin tarkastuskysymykset olivat,
onko hallinnonalan raportointijarjestelma
riittava ja onko raportointijarjestelma tuot-
tanut oikeat ja riittavat tiedot hallinnonalan
toiminnasta, taloudesta ja tuloksista.
Ministerion sisdlla raportointijarjestelma
ministeridlle on jaettu kolmeen osaan, joi-
den aikajanne eroaa toisistaan: raportoin-
ti madrarahoista, toimintavuoden tavoittei-
den saavuttamisesta seka koko tulossopi-
muskaudesta. Jako on ohjauksen kannalta
jarkeva. Raportointi maararahojen kaytos-
td on johtamisen tarpeisiin riittavda. Rapor-
tointi toimintavuoden suunnitelmien toteutu-
misesta alkusyksylla mahdollistaa viela toi-
minnan muuttamisen. Koko vuoden toimin-

nan raportointi numeerisesti pakottaa arvioi-
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maan myos ne tavoitteet, joille ei ole olemas-
sa selkeda valmista indikaattoria.

Hallinnonalan tilivirastojen tilinpaatoslas-
kelmat ja niiden liitetiedot ovat olennaisil-
ta osin oikein laaditut. Hallinnonalan tilivi-
rastojen toimintakertomuksissa toiminnallis-
ta tehokkuutta esittavissa tiedoissa on ollut
puutteita: vuodelta 2007 nelja seitsemasta
tilivirastosta esitti oikeat ja riittavat tiedot toi-
minnallisesta tehokkuudestaan. Kolmen tili-
viraston osalta esitettyja tietoja ei voitu pitaa
riittdvind, koska ne sisdlsivdit muun muassa
arvionvaraisia kustannuksia ja puutteellisia
henkil6tyovuositietoja.

Sosiaali- ja terveysministerio raportoi toi-
mialastaan eduskunnalle kolmella lakisaa-
teisellda raportilla: tilinpaatoskertomukses-
sa toimintansa tuloksellisuudesta, hallituk-
sen toimenpidekertomuksessa toimenpiteis-
tdan ja toiminnastaan eduskunnan lausumi-
en perusteella sekd sosiaali- ja terveyskerto-
muksella kansanterveyden ja sosiaaliturvan
tilasta ja kehityksesta.

Kertomusten laajuus ja aikajanne poik-
keavat huomattavasti toisistaan; tilinpaatos-
kertomus ja toimenpidekertomus ovat tiivii-
ta vuosikatsauksia, sosiaali- ja terveyskerto-
mus puolestaan selvasti laajempi, neljan vuo-
den vélein annettava yleisesitys. Kertomuk-
set my0s kasitellaan eduskunnassa eri tavoin.

Vuoden 2009 tilinpaatoskertomukses-
sa STM raportoi tuloksellisuudestaan stra-
tegisten linjausten rakenteen mukaisesti.
Talousarvioon verrattuna hallitusohjelmaan
perustuvasta perheen hyvinvointi -teemas-
ta ei kuitenkaan raportoitu omana alaot-
sikkonaan. Raportointirakenne — tavoittei-
den toteutuminen, toimenpiteet kertomus-
vuonna ja voimavarojen kayttdo — oli jarke-
va ja lukijalle helposti avautuva. Toimenpi-
teina esitettiin lahinnda ministeriotason toi-
mia, erityisesti saadosten valmistelua tai esit-
telya seka valtakunnallisten ohjelmien val-
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mistelua tai toimeenpanoa. Kertomuksessa
raportoitiin useimmista vuoden 2008 talous-
arvioesityksessa esitetyistd tavoitteista. Se,
ettd kaikista tavoitteista ei raportoitu, johtui
ainakin osittain tavoitteiden epamaaraisyy-
desta. Tilivelvollisuuden toteamista haitta-
si, ettd kertomuksessa toteutumia ei selvasti
verrattu talousarvion tavoitteisiin. Useat vuo-
den 2008 talousarvion tunnusluvut vaikutti-
vat tilinpaatoskertomuksen toteutumaluku-
jen perusteella optimistisesti asetetuilta.

Laskentatoimi ja arviointijarjestelmat

Laskentatointa ja arviointijarjestelmia kos-
kevana tarkastuskysymyksena oli, ovatko
hallinnonalan johdon laskentatoimi ja arvi-
ointijarjestelma riittavat tuottamaan oikeat
ja riittavat tiedot hallinnonalan suunnittelua,
johtamista ja raportointia varten.

Hallinnonalan tiedontuotannon rakenteet
ovat padaosin kunnossa.

Tutkimusvastuut ministeriolle kuuluvis-
ta tehtavista on maaritelty melko kattavas-
ti hallinnonalan virastoja ja laitoksia koske-
vissa sadadoksissda. Vakuutustoiminnan saan-
telyyn sekda naisten ja miesten tasa-arvoon
kohdistuvan tutkimuksen vastuut jaavat saa-
dosten perusteella valjiksi.

Hallinnonalalla on 2000-luvulla toteutet-
tu laaja hanke hallinnonalan tietorakentei-
den sekad tiedon tuottamisen, raportoinnin
ja kayton arvioimiseksi ja kehittamiseksi.
Hankkeen perusteella hallinnonalan tieto-
rakenteet olivat kohtuullisen hyvat ja hank-
keen kehittamisehdotukset ovat toteutu-
neet osittain. Hanke on sellaisenaan loppu-
nut, eika ministeriolla ole kaytossaan vas-
taavaa hallinnonalan tietorakenteiden stra-
tegista ohjausvalinettd. Ministeriossa keski-
tetyn tieto-ohjauksen resurssit ovat varsin

rajalliset.



Ministerié on maaritellyt tiedontuotannon
kohteita myos tulosohjauksen kehittamis-
hankkeissaan. Tulosohjaukseen on sisallytet-
ty lukuisa maara tunnuslukuja ja indikaatto-
reita. My0s organisaatio- ja hallinnonalakoh-
taiseen tuottavuuden mittaamiseen on pyrit-
ty luomaan indikaattoreita, mutta tyo on vie-
la osittain kesken. Hallinnonalan laitosten
kustannuslaskenta on pddosin riittavaa nii-
den oman toiminnan seurantaan ja rapor-
tointiin, mutta hallinnonalalla ei ole yhteis-
ta kustannusrakennetta.

Hallinnonalalla on tehty lukuisia arvioin-
titutkimuksia. Kattavimmin on arvioitu tut-
kimuslaitoksia sekd hallinnonalan laajo-
ja uudistus- ja kehittamishankkeita. Myos
yksittdisten toimintojen ja hankekokonai-
suuksien arviointeja on tehty, mutta naiden
kattavuutta ei taman tarkastuksen perus-
teella voi arvioida. Aiemman tarkastuksen
perusteella kaikissa tapauksissa arviointien
tekemiseen ei ole ollut strategista perustaa
eikd arvioinnin tuloksia ole késitelty ja kay-
tetty selkeasti hyvaksi.

Laskentatoimen osalta hallinnonalalla ei
ole yhtenadista laskentapuitteistoa, vaan tili-
virastot tuottavat omalla tavallaan toiminnal-
lista tehokkuutta koskevat kustannustiedot.
Kustannustiedot pohjautuvat kahta tiliviras-
toa lukuun ottamatta jalkilaskentaan, jolloin
kustannustietoa ei saada tilikauden aikana.
Kustannuslaskennan tiedot ovat kuitenkin
pddosin riittavia tilivirastojen omaa lasken-

taa varten.

Sisdinen valvonta

Sisdisen valvonnan osalta tarkastusky-
symyksend oli, onko hallinnonalan sisdi-
nen valvonta riittava varmistamaan hallin-
nonalan tehtavien asianmukaisen ja tulok-
sellisen hoitamisen.

Sisdisen valvonnan toimivuutta arvioitiin
hallinnonalan tilivirastoihin tehtyjen tilintar-
kastusten perusteella. Vuoden 2007 tilintar-
kastuskertomuksissa vain yksi hallinnonalan
seitsemasta tilivirastosta sai huomautuksen
tuloksellisuuden laskentatoimen sisdisen
valvonnan jarjestamisestda. Sen sijaan kaik-
kia tilivirastoja on huomautettu muihin tar-
kastuksen osa-alueisiin liittyvista sisdisen
valvonnan puutteista, joista suurin osa kos-
ki kirjanpitoa.

Hallinnonalan seitsemadsta tilivirastos-
ta oma sisainen tarkastus oli kolmessa, jois-
ta vain yhdessa oli paatoiminen sisdainen tar-
kastaja. Tilintarkastuksissa sisdisen tarkas-
tuksen jarjestamisesta ei ole viime vuosina
huomautettu tilivirastoja. Tarve sisdisen tar-
kastuksen organisointiin voi muuttua vuoden
2009 tilivirastouudistusten vuoksi.

Sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvis-
tuslausumat on annettu hallinnonalalla asi-
anmukaisesti. Tilintarkastusten perusteella
lausumia ja niiden laatimismenettelyita voi-
daan pitaa olennaisilta osin asianmukaisina
eivatka ne ole ristiriidassa tarkastushavain-
tojen kanssa. Hallinnonalalla on paasaantoi-
sesti kaytossa COSO ERM -viitekehykseen
perustuva sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan arviointikehikko.

Talousarvioasetuksen 66 § mukaan minis-
terion on annettava vuosittain perusteltu
kannanotto hallinnonalansa tiliviraston tilin-
paatoksesta ja toimenpiteistd, joihin tilinpaa-
tos ja siita annettu tarkastusviraston tilintar-
kastuskertomus antavat aihetta. Tilintar-
kastuksen perusteella ministeriéo on antanut
perustellut kannanotot hallinnonalansa lai-
tosten tilinpaatoksistda. Ministerion omia toi-
mia tilinpaatosten johdosta ja tuloksellisuu-
den parantamiseksi voidaan myo6s pitda riit-

tavina ja muutoinkin asianmukaisina.
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