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Eduskunnalle

Eduskunnalle annetaan valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-
tun lain (676/2000) 6 §:n nojalla valtiontalouden tarkastusviras-
ton kertomus toiminnastaan.

Kertomuksessa esitetään tarkastuksien tulosten perusteella 
muodostetut johtopäätökset valtion taloudenhoidon ja hallinnon 
tilasta eduskunnan näkökulmasta sekä yhteenvetotiedot edus-
kunnan kannalta tärkeimmistä tarkastushavainnoista samoin kuin 
eduskunnan tarkastusvaliokunnan mietintöjen johdosta esittämi-
en kannanottojen toteutumista koskevat havainnot. Lisäksi kerto-
muksessa esitetään katsaus viraston toimintaan ja sen vaikuttavuu-
teen varainhoitovuonna 2013.

Kertomus perustuu tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuk-
siin, tilintarkastuksiin, laillisuustarkastuksiin ja finanssipolitiikan 
tarkastuksiin sekä tarkastusviraston asiantuntijatoimintaan. Tär-
keimmät tarkastustulokset esitetään niistä tilintarkastuksista, jotka 
ovat valmistuneet keväällä 2014 ja kohdentuneet varainhoitovuo-
teen 2013. Tuloksellisuustarkastuksista ja laillisuustarkastuksista 
kertomukseen on sisällytetty vuoden 2014 elokuun loppuun men-
nessä toteutetut tarkastukset ja jälkiseurannat.

Finanssipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan tärkeimmät ha-
vainnot ja toimenpidesuositukset on raportoitu eduskunnalle 
22.5.2014 annetussa erilliskertomuksessa (K 15/2014 vp.) Finans-
sipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan raportti.

Valtion tilinpäätöksen ja tilinpäätöskertomuksen tarkastuk-
sesta tarkastusvirasto on antanut eduskunnalle erilliskertomuk-
sen 22. päivänä toukokuuta 2014 (K 16/2014 vp.).
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Pääasiallinen sisältö

Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksessa vuoden 
2014 valtiopäiville korostuu kaksi teemaa: hallituksen rakenne-
poliittisen ohjelman toimeenpanon edellytykset ja hyvä hallinto.

Vaikka tarkastusten perusteella ei vielä tässä vaiheessa voida 
raportoida rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta tai tavoit-
teiden saavuttamisesta, on ohjelman toimeenpanon edellytyksiä 
kuitenkin pyritty arvioimaan.

Hyvä hallinto tukee tuloksellista ja vaikuttavaa toimintaa ja si-
ten osaltaan edistää rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanoa.

Rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanon edellytykset

Rakennepoliittisen ohjelman työmarkkinat ja työurat -osion toi-
menpiteet ovat tarkastusten perusteella tarkoituksenmukaisia ja 
toteuttamiskelpoisia, mutta toteutuskeinojen suppeus haittaa eräi-
den tavoitteiden saavuttamista. Heikko talouskehitys osaltaan ko-
rostaa työmarkkinoiden rakenteeseen vaikuttavien toimenpitei-
den merkitystä.

Suomen aineettoman pääoman kehittämisen panokset ovat koh-
distuneet muita maita yksipuolisemmin perinteiseen tutkimus- ja 
kehittämistoimintaan. Valtion tutkimus- ja kehittämisrahoitukses-
ta lähes puolet, noin 900 miljoonaa euroa, kohdistuu yleiseen tie-
teellisen tutkimuksen edistämiseen, lähinnä yliopistoille ja Suomen 
Akatemialle. Vaikka rahoitusmalleja on kehitetty, ne eivät huomi-
oi kattavasti tutkimustulosten hyödyntämistä esimerkiksi yritys-
ten kanssa tapahtuvassa yhteistyössä.

Hyvä hallinto

Julkisen toiminnan tuloksellisuuden edellytyksenä on tavoitteel-
linen johtaminen ja toiminnan tehokas ohjaus.

Hallinnonalojen ohjausjärjestelmät ovat kokonaisuutena arvi-
oiden kohtuullisen hyvällä tasolla. Hallinnonalojen strategioiden 
laadinnassa tulisi kuitenkin hyödyntää nykyistä enemmän talou-
dellisia analyysejä. Lisäksi strategiat tulisi kytkeä selvästi taloudel-
liseen suunnitteluun. Toisaalta strategioiden määrää olisi tarpeen 

Tarkastusvirasto on arvioinut 
rakennepoliittisen ohjelman 
toimeenpanon edellytyksiä

Heikko talouskehitys 
korostaa kilpailukykyyn 
ja työmarkkinoiden 
rakenteeseen vaikuttavien 
toimenpiteiden tarvetta

Tieteeseen ja 
perustutkimukseen sijoitetun 
julkisen rahoituksen 
kanavoitumiseen 
käytännön hyödyksi on 
kiinnitettävä huomiota

Hallinnonalojen strategisen 
suunnittelun tulisi olla 
selvemmin kytköksissä 
taloudelliseen suunnitteluun



Pääasiallinen sisältö

kriittisesti arvioida ja erityisesti huomiota tulisi kiinnittää niiden 
toimeenpanon näkökulmaan.

Kirjanpitoyksiköiden tilinpäätöksissä toiminnallisesta tehok-
kuudesta esitettävien oikeiden ja riittävien tietojen osalta tilanne 
on kehittynyt viime vuosina parempaan suuntaan. Tietojen yleis-
tä hyödynnettävyyttä parantaisi kuitenkin se, että toiminnallises-
ta tehokkuudesta esitettäviä tietoja ja niiden esittämistapaa yhte-
näistettäisiin ja selkeytettäisiin.

Tulosohjauksen toimivuutta arvioidaan tarkastamalla minis-
teriöiden asettamien taloudellisuutta koskevien tulostavoitteiden 
kattavuutta ja kirjanpitoyksiköiden toimintakertomuksissaan niis-
tä esittämiä tietoja. Tilintarkastuksen perusteella noin joka toisen 
kirjanpitoyksikön osalta tulosohjaus näin arvioituna toimii. Riit-
tävillä taloudellisuutta koskevilla tavoitteilla ohjattujen, oikeat ja 
riittävät tiedot raportoivien kirjanpitoyksiköiden osuus on edelli-
siin vuosiin verrattuna pysynyt lähes ennallaan.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on arvioinut säädösvalmiste-
lua liikenne- ja viestintäministeriössä, ulkoasiainministeriössä ja 
valtiovarainministeriössä. Tarkastusten perusteella voidaan tehdä 
johtopäätöksiä siitä, minkälaista säädösjohtamisen tulisi olla yhte-
näisessä valtioneuvostossa.

Useat tarkastukset sisältävät kriittisiä huomioita lakien vaiku-
tusten arvioinnista. Tarkastusvirasto on useaan otteeseen suosi-
tellut, että valtioneuvosto perustaisi yksikön, joka valvoisi vaiku-
tusarviointien laatua.

Säädösvalmistelussa työllisyyden ja taloudellisen kasvun tu-
keminen on näkynyt erilaisten valtiontukien käyttöönotossa sekä 
veronalennuksina. Monilla näistä lakimuutoksista on ollut suuria 
taloudellisia vaikutuksia. Vuosikertomuksessa on kiinnitetty huo-
miota elvytystoimien vaikuttavuuden ja kustannustehokkuuden 
jälkikäteiseen arviointiin.

Käsitys viennin rahoituksesta saatavista hyödyistä ei ole pe-
rustunut riittävän vankkaan tietoon. Koska valtion vastuukanta on 
suuri ja yhä kasvamassa, olisi perusteltua saada nykyistä vakuutta-
vampaa tietoa viennin rahoituksen valtiontaloudellisista hyödyistä.

Tulosohjaus toimii noin 
puolessa kirjanpitoyksiköistä

Tarkastusvirasto suosittaa 
säädösten vaikutusarviointien 
laatua valvovan yksikön 
perustamista

Valtion vientivastuiden 
kasvaessa viennin rahoituksen 
hyödyistä valtiontaloudelle 
tulisi saada enemmän tietoa
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Tarkastustoiminnan vaikuttavuus

Tarkastusviraston vaikuttavuus syntyy merkittävässä määrin tar-
kastustoiminnan ja valvonnan ennaltaehkäisevän ja vastuullista-
van vaikutuksen kautta. Tarkastusvirasto seuraa ja arvioi kuitenkin 
myös tarkastuksiin perustuvien eduskunnan kannanottojen toteu-
tumista ja tarkastuksessa esitettyjen kannanottojensa toteutumista.

Vuosikertomuksessa on kiinnitetty huomiota siihen, että halli-
tus ei ole vuosikertomuksessa raportoinut verovajeesta ja verojää-
mien määrästä eduskunnan edellyttämällä tavalla.

Osana tarkastustoimintaansa tarkastusvirasto seuraa tulok-
sellisuustarkastuksessa esitettyjen kannanottojen toteutumista. 
Vaikka suositusten toteutumisen aste on kansainvälisesti verrat-
tuna hyvää, suositusten toteutumisen aste on kuitenkin laskenut. 
Erityisesti päätöksenteon tietoperustaan liittyneet suositukset to-
teutuvat heikosti ja hitaasti.

Päätöksenteon tietoperustaan 
liittyneet suositukset 
ovat toteutuneet 
heikosti ja hitaasti
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Rakennemuutosten aikana 
tarvitaan sijoittamista hyvään 
hallintoon

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastusten ja niihin pohjau-
tuvan asiantuntijanäkemyksen perusteella Suomen olisi järkevää 
sijoittaa uudella tapaa hyvän hallinnon vahvistamiseen. Tärkeintä 
olisi parantaa tietoon ja näyttöön perustuvaa päätöksentekoa lain-
valmistelussa. Lainsäädännön vaikutusarviointien laadun paranta-
miseksi ja laadunvarmistamista varten valtioneuvoston yhteyteen 
olisi tarpeen perustaa riippumaton säädösten vaikutusarvioinnin 
asiantuntijalautakunta ja vaikutusarvioinnin tukiyksikkö. Vaiku-
tusarvioinneissa avoimen datan toteuttaminen olisi toinen tärkeä 
kehittämiskohde.

Hyvän hallinnon etiikan yhteiskunnallinen merkitys ja odo-
tukset julkisen toiminnan eettisyyttä kohtaan vahvistuvat. Hyvän 
hallinnon eettisiin periaatteisiin olisi perusteltua nostaa myös in-
novatiivisuus ja rohkea uudistuminen. Informaatio- ja viestintä-
tekniikan vallankumouksen myötä ihmisen ja tietojärjestelmien 
sekä tietotekniikan välinen suhde on tärkeimpiä hyvän hallinnon 
eettisiä kysymyksiä.

Käynnissä on historiallinen rakennemuutos

Raju rakennemuutos muokkaa Suomea ja julkista hallintoa uuteen 
muotoon. Informaatio- ja viestintäteknologian vallankumous al-
kaa näkyä taloudessa ja arjessa. Se tuottaa robotit ja tekoälyn sekä 
jatkuvasti verkottuneet älylaitteet kaikkialla läsnä olevaksi yleisek-
si teknologiaksi. Joidenkin analyysien mukaan vuoden 2045 paik-
keilla tekoälyn määrä ja syvyys ylittää yhteenlasketun inhimillisen 
älyn kyvykkyyden.1 Tekoälyn lisäksi isot tietomassat ja niiden ana-
lytiikka (big data) sekä tiedon jalostaminen tehokkailla algoritmeil-
la muuttavat työn ja asiantuntijatoiminnan muotoa. Hallinto tulee 
olemaan informaatiohallintoa.2 

Ohittaako tekoäly 
inhimillisen älyn?
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Merkittävä osa perinteisestä akateemisesta ja hallinnollisesta 
työstä korvautuu älykkäillä järjestelmillä. Tulevaisuuden tuotta-
vassa ja tehokkaassa asiantuntijatyössä ohjelmointi- ja algoritmi-
en kehittämis- ja soveltamistaito yhdistyy erityisalojen substans-
sin osaamiseen. Työn ja arvonmuodostuksen uusi jakautuminen 
tuleekin olemaan yksi yhteiskuntamme suurista kysymyksistä.

Murroksessa myös kansalaisten, yritysten ja kaikkien yhteis-
kunnan jäsenten odotukset julkista hallintoa kohtaan muuttuvat. 
Aikaisempienkin odotusten täyttäminen ja perinteisten julkisten 
perustehtävien hoitaminen vaativat uudistumista.3 Suomen jul-
kisen talouden keskipitkällä aikavälillä heiveröinen tila osaltaan 
kannustaa vahvaan uudistumiseen julkisen hallinnon ja palvelu-
tuotannon toimintatavoissa.

Hyvän hallinnon päivittäminen ja kehittäminen on välttämä-
töntä julkisen hallinnon rakennemuutoksissa. Valtiontalouden tar-
kastusviraston tarkastuksista ja asiantuntijatoiminnasta kumpuava 
viesti on, että Suomessa on tarvetta uudella tapaa sijoittaa hyvän 
hallinnon vahvistamiseen. Hyvä hallinto ja toimivat julkiset insti-
tuutiot luovat yleistä luottamusta ja sitä kautta kustannussäästöjä.4

Hyvä hallinto on perusoikeus

Hyvä hallinto on perustuslakiin ja Euroopan unionin perusoike-
usperuskirjaan perustuva oikeudellinen ja julkista toimintaa ja 
johtamista koskeva eettinen periaate sekä hallinnon kehittämi-
sen tavoite. Hyvää hallintoa on myös valtion hyvä hallitustapa, jo-
ka koskee valtioneuvoston toimintaa valtioelimenä ja erityisesti 
lainvalmistelijana.5

Työn ja arvonmuodostuksen 
uusjako on suuri 
yhteiskunnallinen kysymys

Hyvä hallinto antaa turvaa 
sekä keinoja ja luottamusta 
toteuttaa rakennemuutosta
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Kuvio 1: Hyvän hallinnon perustuslakiin pohjautuvia periaatteita.

Tulevaisuuden hallinnon kannalta ICT-toiminnan ja automa-
tisoitujen prosessien hallinta, tietojärjestelmien ja ihmisen vuoro-
vaikutus ja sitä koskevat oikeudelliset ja eettiset periaatteet sekä 
julkisuusperiaate, henkilötietojen suoja ja tietoturvallisuus ovat 
hyvän hallinnon ja sen etiikan tärkeitä alueita.

käsittelyn julkisuus

HYVÄ HALLINTO

» viivytyksetöntä» objektiivista » asianmukaista

julkisuus hyvä tietojenkäsittelytapa

kansanvaltaisuuden periaate ja oikeusvaltioperiaate

oikeus tulla kuulluksioikeus hakea muutosta

oikeus saada perusteltu päätös

avoimuus

oikeus tulla arvioiduksi ja osallistua oikean tiedon perusteella
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Kuvio 2: Valtiovarainministeriön teettämien kyselytutkimusten mukaiset 

suomalaisen julkisen hallinnon tärkeimmät eettiset arvot.6

Kyselytutkimuksissa tunnistetuissa suomalaisissa hyvän hal-
linnon arvoissa ei mainita innovatiivisuutta ja innovaatioiden edis-
tämistä. Ylimpien tarkastusviranomaisten kansainvälinen järjestö 
INTOSAI hyväksyi vuoden 2014 alusta voimaan tulleissa uusissa 
ISSAI-standardeissa innovatiivisuuden ja innovaatioiden edistämi-
sen ulkoisen tarkastuksen ja sen ammattilaisten eettisiksi arvoik-
si. Innovatiivisuuden ja rohkean uudistumisen voisi perustellus-
ti nostaa laajemminkin hyvän hallinnon eettisiksi periaatteiksi.7

Tulosohjaus ei ole korvannut tiukkaa normiohjausta

Tulosohjaus ohjausjärjestelmänä antoi paljon toimintavapautta 
hallinnon toimintayksiköille. Tilivelvollisuuden ja tulosvastuun 
tarkoitettiin olevan vastapainona toimintavapaudelle. Johdon las-
kentatoimen tehtävänä olisi tuottaa johtamista ja tulosvastuun 
toteuttamista palvelevaa informaatiota ulkoisen kirjanpidon, tu-
loksellisuuden laskentatoimen sekä johtamista ja ministeriön har-
joittamaa ohjausta ja budjetointia varten. Laskentatoimi ajateltiin 
yhdeksi tärkeäksi hallinta- ja kontrollijärjestelmäksi. Tulosohja-
uksen mukaisiin hallinnon arvoihin kuuluu ammattimainen joh-
taminen ja ohjaus.

Uudistuminen ja 
innovatiivisuus ovat myös 
hyvän hallinnon arvoja

Yksityiskohtaisen 
normiohjauksen sekä 
tuloksellisuuden 
ajattelumallien välinen 
ristiriita sävyttää 
hallinnon ohjausta

laillisuus  palvelu asiantuntijuus

puolueet-
tomuus

oikeuden-
mukaisuus avoimuus

tuloksellisuus

lahjomat-
tomuus
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Käytännössä tulosohjaus ei pystynyt saamaan otetta ohjaus-
mallista, joka on legalistinen ja perustuu usein budjetti- ja han-
keohjaukseen sekä näkökulmiltaan rajattuun asiantuntijatietoon 
pohjautuviin käytäntöihin.8 Valtiontalouden tarkastusviraston ti-
lintarkastuksen sekä ohjausjärjestelmätarkastuksen havainnot ker-
tovat hallinnon sisäisen normiohjauksen vahvistuneen. Samalla 
yleispiirteinen tulosohjaus uhkaa tuloksellisuustarkastuksen ha-
vaintojen perusteella välillä jäädä rutiiniksi ilman ohjausvoimaa.9

Ammattimainen ohjaus talouden ja tuottavuuden ja johdon las-
kentatoimen informaation hyödyntäminen johtamisessa eivät ole 
kehittyneet siten, kuin tulosohjausajattelussa odotettiin. Tilintar-
kastuksessa koottujen havaintojen mukaan taloudellisuustavoit-
teet oli asetettu 52 prosentille valtion toiminnasta ja tuottavuus-
tavoitteet 77 prosentille valtion toiminnasta. Taloudellisuutta ja 
tuottavuutta kuitenkin pystytään mittaamaan, sillä oikeat ja riit-
tävät taloudellisuustiedot kattoivat 72 prosenttia ja tuottavuus-
tiedot 65 prosenttia valtion omasta toiminnasta. Tuottavuuden 
mittausta koskeva suhteellisen hyvä taso on osin johtunut Tilas-
tokeskuksen kehittämän valtion tuottavuustilastoinnin hyväksy-
misestä tuottavuusmittariksi. Tilastokeskus on nyt luopumassa 
valtion tuottavuustilastoinnista. Sen vuoksi ministeriöiden ohjauk-
sessa ja virastoissa on taas tarvetta katsoa miten ja millä tunnuslu-
vuilla tuottavuutta ohjataan, johdetaan ja mitataan. Uudistuva hal-
linto tarvitsee tuottavuuden arviointia ja johtamista.

Ammattimaisen talouden johtamisen kehittämistarpeita ko-
rostaa se, ettei isoistakaan yhteiskunnallisista ja hallinnon uudis-
tuksista ole järjestelmällisesti laadittu kustannus–hyötyanalyysejä 
tai business case -perusteluita. Esimerkiksi valtion ICT-toiminnan 
palvelukeskushankkeissa ei hallituksen esityksen perusteluissa ole 
esitetty selkeitä prosessikustannusvertailuja uudistuksen hyödyis-
tä. Tähän seikkaan on myös Taloudellisen yhteistyön ja kehityk-
sen järjestö OECD kiinnittänyt huomiota Suomen julkista hallin-
toa koskevissa maa-arvioinneissaan.

Ministeriöiden on tarpeen 
terävöittää talouden ja 
tuottavuuden johtamista 
ammattimaisen ja 
asiantuntevan johtamisotteen 
vahvistamiseksi
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Asiantuntijuus tarkoittaa usein tietyn sektorin asiantuntemusta. 
Monimutkaisten ja pirullisten ongelmien (wicked problems) yhtey-
dessä tarvitaan yhden alan erityisasiantuntijatiedon rinnalla kykyä 
yhdistää eri ammatillisia ja tieteellisiä näkökulmia. Sosiaali- ja ter-
veydenhuollon uudistus on esimerkki kehittämishankkeesta, jos-
sa tarvittaisiin eri asiantuntijuuden alat ylittävää ja innovatiivista 
otetta. Tarve korostuu siirryttäessä organisatorisista ratkaisuista 
sisällölliseen uudistamiseen osana julkisen talouden kestävyysva-
jeen ratkaisemiseen tähtäävää, vuonna 2013 käynnistettyä hallituk-
sen rakennepoliittista ohjelmaa. Toinen ajankohtainen esimerkki 
on sähköisen asianhallinnan ja arkistoinnin kehittäminen. Siinäkin 
tarvittaisiin kunkin organisaation ja asiantuntija-alan omiin näkö-
kulmiin rajautumisen sijaan monialaista yhteistyötä ja sektorira-
jat ylittävää innovatiivisuutta.

Moniammatillisen ja -tieteellisen asiantuntijayhteistyön kult-
tuurin ja arvoperustan vahvistaminen onkin yksi tärkeistä hyvän 
hallinnon etiikan kehittämiskohteista. Valtiovarainministeriön ja 
valtioneuvoston kanslian sekä kullakin toimialalla kunkin minis-
teriön olisikin arvioitava keinoja vahvistaa ohjausjärjestelmiä ja 
hallinnon eettistä perustaa tässä kysymyksessä.

Odotukset toiminnan eettisyydelle kasvavat

Kaikissa Pohjoismaissa ja myös Suomessa erilaisten mediassa esil-
le nousevien skandaalien määrä on lisääntynyt. Lisäksi skandaalit 
ovat muuttuneet yhä henkilöön käyvemmiksi.10

Hallinnon sekä poliittisen toiminnan ja etiikan taso eivät ole 
heikentyneet. Kansalaisten ja yhteistyökumppaneiden vaatimukset 
julkisen toiminnan sekä julkisesti noteerattujen ja julkisomisteis-
ten yhtiöiden johdon toiminnan moraalille ja etiikalle ovat kasva-
neet. Perinteiset toimintamallit ja instituution asemalle perustuva 
auktoriteetti eivät enää riitä. Auktoriteetti on ansaittava avoimel-
la asia-argumentaatiolla.

Historian kuluessa moraalin, etiikan ja oikeuden väliset suh-
teet ovat vaihdelleet. Antiikin monikulttuurisessa yhteiskunnassa 
henkilökohtaisella etiikalla oli tärkeä rooli. Yhteiskunnan yhteisille 

Monitieteellisen ja 
-ammatillisen yhteistyön 
ja innovatiivisuuden 
edellytysten vahvistaminen 
ministeriöissä on 
tärkeä hyvän hallinnon 
kehittämiskohde

Median esille nostamien 
skandaalien määrän 
lisääntyminen kertoo 
yhteiskunnan lisääntyneistä 
odotuksista julkisen 
toiminnan eettisyyttä kohtaan
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käsityksille ja uskonnolle perustuvan moraalin merkitys on länsi-
maissa ja myös Suomessa maallistumisen ja monikulttuurisuuden 
lisääntymisen myötä vähentynyt, vaikka tiettyjä universaaleja, pe-
rus- ja ihmisoikeuksiin palautuvia moraaliperiaatteita voidaankin 
tunnistaa. Oikeudellinen sääntely on monilta osin ottanut sekä us-
konnon että moraalin paikkaa toimintaa ohjaavana instituutiona.

Ajassamme on havaittavissa jälleen henkilökohtaisen etiikan 
merkityksen vahvistuminen. Se koskee myös hallinnossa työsken-
televien etiikkaa.

Etiikkaa on yhteiskuntafilosofiassa sanottu välillä vapauden ja 
innovatiivisuuden harjoittamisen taiteeksi. Etiikka henkilökohtai-
sena vastuun ottamisena on tällöin uuden tiedon ja innovaatioiden 
sekä uusien kohtaamisten etsimistä. Henkilökohtainen etiikka tar-
koittaa vastuunottoa itsestä ja toisista. Etiikka kehittyy vuorovai-
kutuksessa toisiin ihmisiin ja instituutioihin, minkä vuoksi henki-
lökohtainenkin etiikka saa yksittäiset henkilöt ylittävää, yhteistä 
sisältöä.11

Hyvän hallinnon mukaisten eettisten toimintatapojen vahvista-
misessa ja oikeudellisessa sääntelyssä on jatkuvasti tehtävä valin-
taa tarkkoihin sääntöihin perustuvan lähestymistavan sekä väljem-
piin arvoihin ja periaatteisiin perustuvan lähestymistavan välillä. 

Sääntöpohjaiseen kehittämiseen kuuluvat yksityiskohtaiset toi-
mintasäännöstöt ja menettelytapaohjeet. Eettiset pelisäännöt voi-
daan kirjoittaa myös yhteisen keskustelun ja sopimisen tuloksena 
syntyvinä käytännesääntöinä (code of conduct).

Periaatepohjaisessa sääntelytavassa ja etiikassa sovitaan yh-
teisistä periaatteista, jonka soveltamiseen käytännössä kannuste-
taan jatkuvalla dialogilla. Hyvän hallinnon toteuttamisessa tarvi-
taan molempia lähestymistapoja, mutta periaate- ja arvopohjainen 
lähestymistapa yhdistettynä käytännön järjen käyttöön toteutta-
vat yleensä paremmin palveluperiaatetta ja innovatiivisuutta kuin 
tarkkoihin sääntöihin perustuva lähestymistapa.

Elämme etiikan 
uutta tulemista

Hyvän hallinnon 
oikeudellinen ja eettinen 
ohjaus on tasapainoinen 
kokonaisuus tarkkoja 
sääntöjä sekä väljempiä 
arvoja ja periaatteita

Arvo- ja periaatepohjainen 
ohjausmalli tukee 
paremmin uudistumista
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Kuvio 3: Modernin hyvän hallinnon ominaisuuksia.

Tarkastusviraston ja tarkastusvaliokunnan vuoden 2013 
suositukset ovat hyvin toteutumassa

Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksen 2013 val-
tiopäiville antamisen jälkeen valtionhallinnossa on valtioneuvos-
ton kanslian ja valtiovarainministeriön johdolla käynnistetty usei-
ta konkreettisia hyvän hallinnon ja poliittisen toiminnan etiikan 
vahvistamiseen tähtääviä toimia. Osa toimista merkitsee jo sellai-
senaan hyvän hallinnon etiikan vahvistumista. Valtioneuvoston 
kanslia antoi pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen neuvotte-
lun käsittelyn jälkeen 11.2.2014 ohjeet ministerin tehtävän ja vaa-

Innovatiivisuus
Eettisyys

Uudistuminen

Luottamuksen 
ilmapiiri

Arvot ja 
periaatteet

Avoimuus

Monitieteisyys



Pääjohtajan puheenvuoro

17

likampanjan välisestä suhteesta. Ohjeissa otettiin erinomaisesti 
huomioon valtiontalouden tarkastusviraston suositukset. Vaali- 
ja puoluerahoituksen avoimuuden ja sääntelyn sekä valvonnan ke-
hittämisestä Suomi on saanut tunnustusta Euroopan neuvostolta 
ja Euroopan komissiolta.

Hallituksen iltakoulun käsittelyn sekä kansliapäällikkökoko-
uksen ja valtiosihteereiden keskustelun jälkeen hallitus hyväksyi 
Käytännesäännöt poliittisen päätöksenteon ja virkamiesvalmiste-
lun sekä toimeenpanon laadun parantamiseksi 21.5.2014. Näissä oh-
jeissa ja käytännesäännöissä laajalti vastataan niihin huomioihin ja 
huoliin, joita valtiontalouden tarkastusvirasto ja eduskunnan tar-
kastusvaliokunta nostivat esille valtiontalouden tarkastusviraston 
vuosikertomuksen 2013 valtiopäiville yhteydessä.

Poliittisen ja virkamiesjohdon rakenteet ja suhteet sekä tähän 
liittyvät säädösmuutostarpeet ovat laajemmin arvioitavana val-
tioneuvoston 30.1.2014 asettamassa parlamentaarisessa, kansan-
edustaja Tapani Mäkisen johtamassa komiteassa, joka arvioi yh-
tenäisen valtioneuvoston rakennetta ja uudistamistarpeita sekä 
keinoja hallituksen strategisen päätöksenteon toimintaedellytys-
ten parantamisesta. Ohjausjärjestelmien kokonaisuutta mietitään 
ja kehitetään valtioneuvoston kanslian asettamassa ohjausjärjes-
telmähankkeessa (OHRA).

Valtiovarainministeriö on asettanut valtion virkamieseettisen 
neuvottelukunnan 28.5.2014 antamaan yleisiä suosituksia virka-
miesetiikasta. Valtioneuvoston ja kansliapäälliköiden yhteistyö-
tä ja roolia valtioneuvoston yhteisessä virkamiesjohtamisessa on 
myös merkittävästi kehitetty.

Tarkastusviraston osaltaan tuomiin kehittämishaasteisiin on 
näin hyvin tartuttu.

Käynnistettyjen kehittämishankkeiden loppuun saattamisen 
ohella olisi edelleen perusteltua jatkaa työtä hyvän hallinnon ja 
sen etiikan vahvistamiseksi käytännössä. Vuoden 2015 vaalien jäl-
keisen uuden hallituksen tulisi vakiinnuttaa käytännesäännöt se-
kä pyrkiä luomaan luottamuksen ilmapiiriä ja yhteistyösuhdetta 
poliittisen ja virkamiesjohdon välillä.

Valtioneuvostolle kehitetään 
ohjauspolitiikkaa

Hyvät käytännöt tulee 
vakiinnuttaa ja luottamuksen 
ilmapiiriä kehittää
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Lainvalmistelussa ei ole enää varaa toimia vanhalla 
mallilla

Lainvalmistelun kehittämishankkeista saatujen ja muiden länsi-
maiden kokemusten sekä OECD:n toistuvien suositusten perus-
teella Suomeen tarvitaan jonkinlainen säädösvalmistelun ja muun 
normiohjauksen vahti ja opaskoirayksikkö. Yksikön tehtävänä olisi 
valvoa ja edistää vaikutusarviointien laatua riippumattomana asi-
antuntijana. Yksikkö voisi lisäksi tuoda esille, jos ehdotetuilla oh-
jauskeinoilla tarkoitetut tavoitteet eivät ole saavutettavissa.

Säädösten vaikutusarvioinnin 
ja ohjauskeinojen vahti- ja 
opaskoira tarvitaan

Britannia / 
Regulatory Policy Committee

Saksa / 
Normenkontrollrat

Ruotsi / 
Regelrådet

Hollanti / 
 Actal 

Ranska /
Conseil d´etat

KAIKISSA SAATU 
TOIMINTAYKSIKÖN 
KUSTANNUKSET 
YLITTÄVIÄ HYÖ-
TYJÄ

Euroopan unionin komissio /
Vaikutusarviointilautakunta
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Kuvio 4: Maita joissa on säädösten vaikutusarviointiyksiköitä.

Kansainvälisessä sääntelyn kehittämisen asiantuntijayhteis-
työssä on vahvistunut käsitys tällaisten yksiköiden hyödyllisyy-
destä. Britanniassa (Regulatory Policy Committee), Saksassa (Nor-
menkontrollrat), Ruotsissa (Regelrådet) ja Hollannissa (Actal) sekä 
Euroopan unionin komissiossa (vaikutusarviointilautakunta) on 
kaikissa saatu toimintayksikön kustannukset ylittäviä hyötyjä.12 

Ranskassa on vuoden 2008 perustuslain muutosten yhteydessä 
tämäntyyppinen arviointitehtävä annettu valtioneuvostolle (con-
seil d’etat), joka toimii sekä korkeinta hallinto-oikeutta vastaava-
na ylimpänä hallintotuomioistuimena että riippumattomana ar-
viointielimenä.13

Sijoittamista vaikutusarviointiin puoltavat vahvasti keskipit-
kän ja pitkän aikavälin talouspoliittiset haasteet ja Euroopan uni-
onin talouspolitiikan ohjausta ja koordinaatiota koskevan lainsää-
dännön järkevä kansallinen soveltaminen. Unionin talouspolitiikan 
ohjausta koskevien sopimusten ja lainsäädännön järkevä sovelta-
minen on myös vahvasti Suomen oman kansallisen edun mukais-
ta. Talouspolitiikassa korostuu Suomessa ja useissa muissa maissa 
muun muassa lainsäädäntöä muuttamalla tehtävien rakenteellis-
ten uudistusten toteuttaminen, jolloin pelkkä kehysmenettely ei 
enää riitä finanssipolitiikan hallintavälineeksi. Euroopan unionin 
budjettikehysdirektiivi 2011/85/EU edellyttää, että valtiontalou-
den ohella kuntataloutta ja sosiaaliturvarahastoja koskevat selke-
ästi asetetut finanssipolitiikan säännöt eli päätöksentekoa ohjaa-
vat finanssipoliittiset tavoitteet. Valtion päätöksenteko suhteessa 
kuntatalouteen kokonaisuutena kiteytyy lainsäädännön ja lain pe-
rusteella annettavien muiden normien kautta. Sama pätee sosiaa-
liturvarahastoihin.

Suomessa kuntien taloutta koskevan makrotaloudellisen oh-
jauksen tärkeäksi välineeksi on hallituksen rakennepoliittisessa 
ohjelmassa sovittu velvoitekatto, joka kuvaa valtion toimista, eri-
tyisesti säädöksistä, kunnille aiheutuvien kustannusten muutok-
sen määrää. Velvoitekatto on perusteltu, koska se turvaa osaltaan 
perustuslain mukaisen rahoitusperiaatteen toteutumista valtion 
ja kuntien välisessä taloudellisessa suhteessa ja koska kuntien ta-

Talouspolitiikan tarpeet 
puoltavat säädösten 
vaikutusarvioinnin 
terävöittämistä
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lous ja velvoitteet eivät ole pitkällä aikavälillä tällä hetkellä tasa-
painossa. Kansantalouden tilinpidon käsitteillä mitattuna kunta-
talous on selvästi alijäämäinen.

Kuntiin kohdistuvien velvoitteiden vaikutusarviointia ja nii-
den valvontaa olisi tarpeen tehostaa. Talouskasvun ja kilpailuky-
vyn kannalta on tarpeellista seurata erityisen tarkkaan lainsäädän-
nön vaikutuksia kilpailuun sekä hallinnollista taakkaa yrityksille 
ja kansalaisille. Vaikutusarviointien terävöittäminen ja valvon-
ta liittyvät näin suoraan rakennepoliittisen ohjelman toteuttami-
seen sekä talouden ja hallinnon rakennemuutosten aiheuttamiin 
paineisiin vastaamiseen.

Suomessa pitäisi nyt yksiselitteisesti uskaltaa perustaa valtio-
neuvoston yhteyteen säädösesitysten vaikutusarviointilautakunta 
ja vaikutusarvioinnin tukiyksikkö riippumattomaksi asiantuntija-
elimeksi. Lautakunta koostuisi ulkopuolisista vaikutusarvioinnin 
asiantuntijoista. Lautakunnan ja sen sihteeristönä olevan tukiyk-
sikön tehtävänä olisi arvioida säädösehdotusten vaikutusarvioin-
nin, erityisesti kustannusvaikutusarvioinnin riittävyys. Tehtävänä 
olisi lisäksi tuoda esille, mikäli ehdotettu sääntely- tai ohjauskei-
no ei vaikutusarvioinnin ja asiantuntijatiedon valossa näyttäisi ole-
van toimiva tavoitellun yhteiskunnallisen vaikutuksen saavutta-
miseen. Lautakunnan lausunto voisi olla laintarkastuksen tapaan 
pakollinen. Lausuntojen julkisuus toisi myös lisäkannustimia hy-
vään valmisteluun ja lautakunnalle laadukkaaseen arviointityöhön.

Hallituksen toimintaperiaatteessa olisi hyvä sopia myös menet-
telystä, jossa arviointien laadunvarmistamisesta vastaavalla minis-
terillä olisi hallituksen pelisääntöjen mukaan oikeus pysäyttää ja 
palauttaa valmisteluun sellainen esitys, jossa kriittistä lausuntoa 
ei ole otettu asianmukaisesti huomioon.

Lautakunta ja sitä tukeva yksikkö toimisivat näin valtioneuvos-
ton yhteydessä asiantuntijaelimenä. Suomalaiseen hallitusjärjes-
telmään helpoiten sopisi malli, jossa yksikkö ja lautakunta olisivat 
joko valtioneuvoston kanslian tai valtiovarainministeriön yhteydes-
sä, koska näille ministeriöille kuuluvat valtioneuvoston yhteisten 
prosessien ja toimintojen johtamista koskevat tehtävät.

Hallituksen olisi järkevää 
ottaa säädösesitysten 
vaikutusarvioinnin 
asiantuntijalautakunnan 
perustamisen askel

Säädösten 
vaikutusarviointilautakunta 
olisi valtioneuvostoa 
palveleva asiantuntijaelin
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Lautakunta ja yksikkö voisivat olla hyvin kevyt organisaatio. 
3–5 osa-aikaista jäsentä ja 4–5 asiantuntijaa riittäisi. Organisointi 
voitaisiin hoitaa virkasiirroilla ja tehtäviä priorisoimalla.

Hyvään hallintoon ja hallitustapaan kuuluu käytännössä myös 
hyvän lainvalmistelun prosessimallin noudattaminen sekä avoimen 
tiedon ja avoimen datan hyödyntäminen. Finlex-tietokannasta saa-
tavan säädösvalmistelun prosessimallin luominen on itsessään on-
nistunut kehittämishanke.14

Lainvalmisteluhankkeiden aineistojen tulisi modernissa infor-
maatiohallinnossa olla saatavilla valtioneuvoston verkkosivustoilta 
ja hankerekisteristä avoimen datan standardien mukaisella tavalla. 

Suomi on ylpeä julkisuusperiaatteestaan, mutta meillä on vielä 
paljon tehtävää avoimen datan toteuttamisessa. Tarkastushavain-
tojen perusteella merkittävissäkin säädöshankkeissa on vaikutus-
arviointi voinut jäädä valmistelijoiden henkilökohtaisiksi muistiin-
panoiksi luokiteltaviin yksittäisiin excel -taulukoihin.

Hyvä hallinto on vientituote

Hyvä hallinto kelpaa globaalisti vientituotteeksi. Suomen kansal-
lista etua toteuttaa hyvän hallinnon periaatteiden mahdollisim-
man laaja toteuttaminen kansainvälisessä yhteisössä sekä Euroo-
pan unionissa. Suomella on selvästi annettavaa kansainväliseen 
kehittämiseen ja samalla Suomeen voidaan saada kansainvälisen 
kehitystyön tuloksia.

Valtiontalouden tarkastusviraston osallistuminen kansainväli-
seen yhteistyöhön sai kesällä 2014 merkittävän kansainvälisen tun-
nustuksen, kun tarkastusvirasto valittiin Euroopan ylimpien tar-
kastusviranomaisten järjestön EUROSAI:n varapuheenjohtajaksi 
vuosiksi 2014–2017. Suomen vastuulla on tukea Hollantia järjestön 
johtamisessa ja edustamisessa. Toisena varapuheenjohtajana toi-
mii Turkin tilintarkastustuomioistuin.

Kevyellä organisaatiolla 
ja virkasiirroilla 
päästään pitkälle

Avoin data on 
säädösvalmistelussa 
hyödyntämätön voimavara

Valtiontalouden 
tarkastusvirasto EUROSAI:n 
varapuheenjohtajaksi
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Hollannin ja Suomen puheenjohtajuuden tavoitteena on edis-
tää ulkoisen tarkastuksen ja valvonnan uudistumista. Tärkeänä 
teemana ovat innovaatiot julkisessa hallinnossa, taloudenhoidos-
sa ja ulkoisessa tarkastuksessa sekä ulkoisen tarkastuksen rooli in-
novaatioiden edistäjänä. Toisena pääteemana on avoin hallinto ja 
avoin data sekä suurten tietomassojen (big data) analytiikka. Ta-
voitteena on pystyä hyödyntämään analytiikkaa, tiedon visuali-
sointia ja sosiaalista mediaa käyttävää kansalaisviestintää tilivel-
vollisuuden ja hyvän hallinnon toteuttamisessa. Hyvän hallinnon 
eettisten viitekehikoiden ja niiden soveltamisen kehittäminen on 
niin ikään EUROSAI:n asialistalla.

Avoin data, analytiikka 
ja innovaatioiden 
edistäminen ovat EUROSAI-
puheenjohtajuuden tavoitteita
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JULKISEN TALOUDEN ULKOISEN TARKASTUKSEN 

KANSAINVÄLISIÄ JÄRJESTÖJÄ

INTOSAI

Ylimpien tarkastusviranomaisten kansainvälinen järjestö, Inter-
national Organization of Supreme Audit Institutions, INTOSAI, 
kokoaa yhteen tilintarkastustuomioistuimet ja valtiontalouden 
tarkastusvirastot maailmanlaajuisesti YK:n jäsenvaltioista sekä 
ylikansallisista kansainvälisistä järjestöistä. INTOSAI laatii ja hy-
väksyy julkisen talouden ulkoisen tarkastuksen kansainväliset 
ISSAI-tarkastusstandardit sekä laatii hyvää hallintoa julkisen ta-
louden hoidossa koskevia INTOSAI Gov -standardeja ja suosituk-
sia. INTOSAI Gov -suosituksista merkittäviä ovat muun muassa 
julkisen talouden ja hallinnon sisäistä valvontaa ja riskienhallintaa 
koskevat suositukset.

Lisätietoa INTOSAI:n toiminnasta: www.intosai.org 

Kansainväliset ISSAI -standardit ja 

INTOSAI Gov -suositukset: www.issai.org.

EUROSAI

Euroopan ylimpien tarkastusviranomaisten järjestö, European Or-
ganization of Supreme Audit Institutions, EUROSAI, on INTOSAI:n 
koko Euroopan kattava maanosajärjestö. EUROSAI:n jäseniä ovat 
tilintarkastusmioistuimet tai valtiontalouden tarkastusvirastot 49 
Euroopan valtiosta sekä Euroopan unionin tilintarkastustuomiois-
tuin. EUROSAI:n tehtävänä on edistää ISSAI-standardien sovelta-
mista ja kehittämistä sekä kansainvälisten julkisen talouden hyvää 
hallintaa koskevien suositusten toteuttamista. EUROSAI tukee 
kansainvälisellä yhteistyöllä ulkoisen tarkastuksen kehittämistä 
sekä tilivelvollisuuden ja hyvän hallinnon periaatteiden toteutta-
mista jäsenvaltioissaan.
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1	 Eduskunnan esittämien 
kannanottojen toteutumisen 
seuranta

Valtiontalouden tarkastusvirasto seuraa eduskunnalle antamiensa 
kertomusten aiheuttamia toimenpiteitä. Seuranta kohdistuu toi-
menpiteiden lisäksi myös raportointivelvoitteen toteuttamiseen.

Eduskunnan kannanotot liittyvät asioihin, joissa muutosten ai-
kaansaaminen on usein hidasta ja ne liittyvät yhteiskunnallisesti 
hyvin merkittäviin asioihin. Tämän vuoksi tarkastusvirasto seuraa 
eduskunnan kannanottoja pääsääntöisesti myös eduskunnan hal-
litukselta vaatiman raportoinnin jälkeen.

Kuluvan hallituskauden aikana eduskunta on edellyttänyt hal-
litukselta raportointia tarkastusviraston kertomuksiin liittyen tai 
tarkastusviraston tarkastustoiminta on koskenut eduskunnan edel-
lyttämää raportointia seuraavissa eduskunnan kirjelmissä: 50/2010 
vp, 17/2011 vp, 25/2011 vp, 10/2012 vp, 18/2012 vp sekä 1/2014 vp.

Eduskunnan kirjelmässä 50/2010 vp eduskunta on edellyttä-
nyt hallituksen raportoivan tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 
2011 seuraavien toimenpiteiden toteutumisesta:
1	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ryhtyy toimiin valtiontalo-

uden kehysten tietoperustan, avoimuuden ja läpinäkyvyyden 
selkeyttämiseksi ja parantamiseksi. Kehysten tietoperustan on 
annettava eduskunnalle nykyistä paremmat edellytykset ke-
hyksiä koskevalle päätöksenteolle ja kehysten noudattamista 
ja tavoitteiden toteutumista koskevalle seurannalle.

2	 Eduskunta edellyttää, että hallitus arvioi jokaisen rahaston 
osalta erikseen, ovatko perustuslain 87 §:n tarkoitetut välttä-
mättömät perusteet edelleen olemassa järjestää toiminta ja ra-
hoitus rahastomuodossa talousarvion ulkopuolella.

3	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ryhtyy toimenpiteisiin ke-
hysmenettelyn rakenteen muuttamiseksi siten, että otetaan 
käyttöön mekanismi, joka mahdollistaa kannattavien ja itsen-
sä takaisin maksavien liikenneinvestointien tekemisen ja väli-
tarkastelun.

4	 Eduskunta edellyttää, että hallitus selvittää, pitäisikö verotu-
et sisällyttää kehysmenettelyyn. Esimerkiksi verotukien koko-
naismäärästä päättäminen on perusteltua osana finanssipoli-
tiikan sääntöjä.
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SEURATTUJEN KANNANOTTOJEN TOTEUTUMINEN  
(asiakohdat 1-6)

Asiakohtiin liittyvän tarkastusviraston erilliskertomuksen  
(K 21/2010 vp) jälkeen valtiontalouden tarkastusvirastolle on 
annettu tehtävä toimia EU:n finanssipoliittisessa sopimukses-
sa ja EU:n budjettikehysdirektiivissä sekä budjettisuunnitelmien 
ennakkovalvonta-asetuksessa tarkoitettuna finanssipolitiikan 
riippumattomana valvontaelimenä Suomessa. Tehtävään kuuluu 
julkisen talouden monivuotisen suunnitelman laadinnan ja toteu-
tuksen valvonta, makroennusteiden luotettavuuden valvonta sekä 
vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamisen valvonta. Valtioneu-
voston tulee noudattaa valtiontalouden tarkastusviraston julkisia 
kannanottoja tai vastata julkisesti, miksi niitä ei noudateta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto raportoi finanssipolitiikan tar-
kastuksen ja valvonnan tärkeimmät havainnot eduskunnalle vuo-
sittain finanssipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan erilliskerto-
muksessa. Vuonna 2014 eduskunnalle on annettu valtiontalouden 
tarkastusviraston erilliskertomus (K 15/2014 vp): Finanssipolitiik-
kaa tarkastuksen ja valvonnan raportti 2014. Tehtävänsä mukai-
sesti valtiontalouden tarkastusvirasto tulee antamaan vastaavan 
kertomuksen vuosittain eduskunnalle.

5	 Eduskunta edellyttää kuntatalouden kestävyyden turvaamisek-
si, että hallitus sisällyttää valtiontalouden kehyksiin pitävän ra-
joitteen sille, kuinka paljon valtio voi kehyskauden aikana osoit-
taa lainsäädäntö- ja muilla toimilla menoja kuntasektorille.

6	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ryhtyy toimenpiteisiin ke-
hysmenettelyn joustavuuden lisäämiseksi siten, että määrära-
hoja voidaan kohdentaa nykyistä paremmin hallinnonalojen 
sisällä ja niiden välillä.

Eduskunnan kirjelmässä 50/2010 vp eduskunta on edellyttä-
nyt hallituksen sisällyttävän tilinpäätöskertomukseen vuoden 2011 
kertomuksesta lähtien seuraavat asiakokonaisuudet (7 ja 8) sekä 
turvaavan valmistelun edellytykset (9):
7	 Eduskunta edellyttää, että hallitus antaa eduskunnalle vuotui-

sen kertomuksen valtion omistajaohjauksesta.
8	 Eduskunta edellyttää, että hallitus sisällyttää eduskunnalle 

annettavaan uudistettuun omistajaohjauskertomukseen sekä 
markkinaehtoiset yhtiöt että valtion erityistehtäviä toteutta-
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vat yhtiöt ja niitä koskevat tiedot. Kertomuksen sisällön tulee 
olla riittävän informatiivinen sekä sisältää tiedot myös siitä, 
miten yhteiskuntavastuuseen liittyviä periaatteita ja tavoittei-
ta on edistetty.

9	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ryhtyy toimenpiteisiin val-
tiovarain controller -toiminnon toimintaedellytysten turvaa-
miseksi siten, että valtion omistajaohjauksesta ehdotettu ra-
portointi voidaan toteuttaa.

SEURATTUJEN KANNANOTTOJEN TOTEUTUMINEN 
(asiakohdat 7–9)

Eduskunta edellytti, että hallitus raportoi vuosittain omistajaoh-
jauksesta, erikseen markkinaehtoisista yhtiöistä ja erityistehtä-
viä toteuttavista yhtiöistä. Erityisesti edellytettiin yhtiöiden yh-
teiskuntavastuusta raportointia. Tarkastusvirasto on tarkastanut 
vuosittain vuosikertomuksen, aiemmin valtion tilinpäätöskerto-
muksen, tiedot yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta annettujen 
tietojen osalta ja tässä yhteydessä on tarkastettu myös omistaja-
ohjausta koskeva raportointi.

Hallitus on vuosikertomuksessa raportoinut eduskunnan edel-
lyttämistä asioista. Vuosikertomuksen luvussa 3.1 on raportoitu 
yhtiöiden yhteiskuntavastuusta esimerkiksi johdon palkitsemisen 
ja verojen maksun osalta. Luvussa 3.2 on raportoitu valtion kau-
pallisesta yhtiöomistuksesta. Valtion osakemyynnit ja sijoitukset, 
yritysjärjestelyt ja yhtiöittämiset, osinkotulot ja osinkotuottopro-
sentti on raportoitu kattavasti.

Muiden kuin valtioneuvoston kanslian ohjauksessa olevista eri-
tyistehtäviä toteuttavista yhtiöistä on raportoitu ministeriöittäin 
vuosikertomuksen luvussa 3.3. Näiden yhtiöiden osalta raportoin-
ti ei ole ollut yhtenäistä esitettävien asioiden tai esittämistavan 
osalta. Keskeiset tunnusluvut on kuitenkin raportoitu tiiviisti ja 
selkeästi, samoin yhtiöiden perusliiketoiminta. Omistajapoliittisis-
ta periaatteista on raportoitu useimmiten palkitsemisjärjestelmän 
osalta, vaikka se ei kenties olekaan keskeisin näistä periaatteista 
kyseisten yhtiöiden osalta.
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Eduskunnan kirjelmässä 17/2011 vp eduskunta on edellyttänyt 
hallituksen raportoivan tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2011 
seuraavien toimenpiteiden toteutumisesta:
10	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ryhtyy tarpeellisiin toimiin, 

jotta maksuvalmiuden tarpeet ylittävästä lainanotosta luovu-
taan.

11	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ottaa asianmukaisesti huo-
mioon ne toimenpiteet, jotka talousarviolausumista on mie-
tinnössä todettu.

Eduskunnan kirjelmässä 25/2011 vp eduskunta on edellyttänyt 
hallituksen raportoivan tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2011 
seuraavien toimenpiteiden toteutumisesta:
12	 Eduskunta edellyttää, että hallitus seuraa, mitä käytännön vai-

kutuksia Sujuvampaan lainvalmisteluun -hankkeen toiminta-
tavoilla on saavutettu lainvalmistelun laadun ja tuottavuuden 
parantamiseksi sekä millä tavoin lainvalmistelun voimavaro-
ja on vahvistettu, ja raportoi tuloksista eduskunnalle keväällä 
2013 valtion tilinpäätöskertomuksessa.

13	 Eduskunta edellyttää, että hallitus valmistelee ja ottaa käyttöön 
oikeus- ja sisäasiainhallinnon yhteisen asianhallinta- ja tieto-
järjestelmän siten, että se myös aikataulunsa osalta mahdollis-
taa esitutkinta- ja pakkokeinolainsäädännön voimaantulon, ja 
raportoi eduskunnalle seuraavassa tilinpäätöskertomuksessa.

SEURATTUJEN KANNANOTTOJEN TOTEUTUMINEN 
(asiakohdat 10–11)

Asiakohtien 10 ja 11 kannanotot ovat toteutuneet eduskunnan 
edellyttämällä tavalla.
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Eduskunnan kirjelmässä 10/2012 vp eduskunta on edellyttänyt 
hallituksen raportoivan tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2012 
seuraavien toimenpiteiden toteutumisesta:
14	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ottaa huomioon mietinnös-

sä valtionavustusten käytössä, kohdentamisessa ja valvonnas-
sa esiin tulleet ongelmat ja huolehtii siitä, että alan toimijoiden 
osaamista ja koulutusta parannetaan niin, että jatkossa asian-
omaiset säännökset tunnetaan, niitä myös noudatetaan ja val-
votaan. Hallituksen tulee lisäksi selvittää, miten valtionavus-
tuslain 15 ja 36 §:n säännöksiä on käytännössä sovellettu ja onko 
esimerkiksi kilpailuvaikutuksia arvioitu.

15	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ryhtyy toimenpiteisiin ja 
käyttää pikaisesti tietohallintolain mahdollisuutta asetuksin 
säätää muun muassa avoimista rajapinnoista. Samanaikaisesti 
kun päätetään sosiaali- ja terveydenhuollon palvelurakenteis-
ta ja järjestämisvastuusta, tulee linjata tietohallintorakenteen 
vaatimat toimivalta- ja vastuusuhteet tavalla, joka ei jätä epä-
selvyyttä siitä, millä toimijalla on viimekätinen vastuu asiassa.

SEURATTUJEN KANNANOTTOJEN TOTEUTUMINEN 
(asiakohdat 12–13)

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastustoiminnassa lain-
säädännön laatu taloudellisesta näkökulmasta on pysyvä tar-
kastuskohde. Vuonna 2013 tarkastusvirastossa laadittiin teema-
suunnitelma lainsäädännön laatua koskevien tulevien vuosien 
tarkastamisesta. Suunnitelman taustaksi professori Jyrki Tala laati 
selvityksen lainsäädännön laatuun liittyvistä ongelmista ja kehit-
tämiskohteista. Erillisiä lainvalmistelun laatuun keskittyviä tulok-
sellisuustarkastuksia ei ole tarkoitus käynnistää, mutta teema-
suunnitelman mukaisesti lainsäädännön laatu pyritään ottamaan 
näkökulmaksi tuloksellisuustarkastuksiin aina kun se on tarkastus-
aiheen kannalta mahdollista. Finanssipolitiikan tarkastuksessa on 
parhaillaan erikseen arvioitavana verolainsäädännön laatu osana 
finanssipolitiikan tietoperustan luotettavuuden tarkastusta.

Vuonna 2014 valmistuneissa valtiovarainministeriön ja liikenne- ja 
viestintäministeriön ohjausjärjestelmätarkastuksissa tarkastettiin 
erikseen kummankin ministeriön säädösvalmistelua ja johtamista. 
Aihetta on käsitelty tämän kertomuksen luvussa 4.1.
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Eduskunnan kirjelmässä 18/2012 vp eduskunta on edellyttänyt 
hallituksen raportoivan tilinpäätöskertomuksessa seuraavien toi-
menpiteiden toteutumisesta:
16	 Eduskunta edellyttää, että hallitus raportoi arvioidusta vero-

vajeesta ja verojäämien määrästä, muutoksista ja muutoksiin 
keskeisesti vaikuttavista tekijöistä ja verovajeen ja verojäämi-
en pienentämiseen käytettyjen toimien vaikuttavuudesta vuo-
sittain valtion tilinpäätöskertomuksessa ja ensimmäisen kerran 
vuodelta 2013 annettavassa tilinpäätöskertomuksessa valtion 
talouden tilaan ja verotuloihin vaikuttavien tekijöiden yhtey-
dessä.

17	 Eduskunta edellyttää, että hallitus huolehtii siitä, että valtion 
toimitilapalvelujen toteutuksessa otetaan aiempaa paremmin 
huomioon virastojen ja laitosten toimitilatarpeet ja erityisesti 
toimitilojen muutostarpeet ja että tyhjäksi jääneisiin toimitiloi-
hin hankitaan mahdollisimman pian uudet käyttäjät.

18	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ottaa asianmukaisesti huo-
mioon ne toimenpiteet, jotka talousarviolausumista on mie-
tinnössä todettu.

19	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ottaa asianmukaisesti huo-
mioon, mitä edellä mietinnössä on todettu tarkastusvaliokun-
nan aloitteesta syntyneiden eduskunnan hyväksymien kannan-
ottojen poistamisesta.

Eduskunnan kirjelmässä 1/2014 vp eduskunta on edellyttänyt 
valtioneuvostolta seuraavia toimenpiteitä:
20	 Eduskunta edellyttää, että valtioneuvosto ryhtyy toimenpitei-

siin ja selvittää vaali- ja puoluerahoitusta koskevat uudistamis-
tarpeet.

SEURATTUJEN KANNANOTTOJEN TOTEUTUMINEN 
(asiakohdat 14–19)

Hallitus ei ole vuosikertomuksessa raportoinut verovajeesta ja ve-
rojäämien määrästä eduskunnan edellyttämällä tavalla.

SEURATTUJEN KANNANOTTOJEN TOTEUTUMINEN 
(asiakohta 20)

Oikeusministeriö aloittaa vaali- ja puoluerahoitukseen liittyvän 
selvitystyön syksyllä 2014.
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2	 Toiminnallinen tuloksellisuus

Tulosohjauksen toimivuuden edellytyksenä on, että ministeriöt 
asettavat virastoille ja laitoksille asianmukaiset tulostavoitteet ja 
näistä esitetään tilinpäätöksissä oikeat ja riittävät tiedot. Hallinnon 
ohjauksessa on aina välttämätöntä sovittaa yhteen voimavarat ja 
niillä saavutettavia tuloksia koskevat tavoitteet. Tulosohjauksessa 
sovitetaan yhteen toiminnan vaikuttavuuden ja palvelukyvyn ke-
hittäminen taloudellisuuden ja tuottavuuden hallinnan kanssa. Ta-
loudellisuutta ja tuottavuutta koskevat tavoitteet ja tiedot ovat kes-
keinen osa toimivaa tulosohjausta. Ne antavat ohjausjärjestelmästä 
riippumatta perustan myös vaikuttavuuden, palvelukyvyn ja toi-
minnallisen tehokkuuden arvioinnille kokonaisuutena.

Toiminnallisesta tehokkuudesta esitettävien oikeiden ja riittä-
vien tietojen osalta tilanne on mennyt tulosohjauksen myötä sel-
västi parempaan suuntaan. Tietojen hyödynnettävyyttä parantaisi 
kuitenkin edelleen se, että toiminnallisesta tehokkuudesta esitet-
täviä tietoja ja niiden esittämistapaa yhtenäistettäisiin ja selkeytet-
täisiin. Keskeiset ja selkeät tunnusluvut ja yhtenäinen esittämista-
pa yksinkertaistaisivat laskentatoimen menettelyjä ja tehostaisivat 
toimintakertomusten valmistelua.

Tulosohjauksessa on edelleen kehitettävää. Jos tulosohjauksen 
tilaa arvioitaessa yhdistetään taloudellisuutta ja tuottavuutta kos-
kevien tavoitteiden asettaminen ja niistä esitetyt oikeat ja riittävät 
tiedot, vain joka kolmannelle kirjanpitoyksikölle oli asetettu riit-
tävät taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevat tavoitteet ja niiden 
toteutumisesta esitettiin tilinpäätöksissä oikeat ja riittävät tiedot.

Taloudellisuus- ja 
tuottavuustavoitteet on 
asetettu 40 prosentille 
kirjanpitoyksiköistä

Taloudellisuudesta ja 
tuottavuudesta raportoidaan 
melko kattavasti

Toiminnallisen tehokkuuden 
perusteella arvioituna 
tulosohjaus toimii 
vain joka kolmannessa 
kirjanpitoyksikössä
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2.1	 Toiminnallinen tehokkuus

Talousarvioesityksen perusteluissa tulee esittää tulostavoitteet 
yhteiskunnalliselle vaikuttavuudelle ja toiminnalliselle tuloksel-
lisuudelle. Ne ovat yksi lähtökohta hallitukselle hallinnon ohjauk-
sessa ja eduskunnalle sen päättäessä määrärahoista ja arvioidessa 
tavoitteiden saavuttamista.

Ministeriön tulee vahvistaa tulostavoitteet viipymättä sen jäl-
keen, kun eduskunta on julkaissut valtion talousarvion. Virastojen 
ja laitosten toiminnallisesta tuloksellisuudesta tulee raportoida ti-
linpäätöksissä ja toimintakertomuksissa oikeat ja riittävät tiedot.

Toiminnallinen tuloksellisuus jakautuu toiminnalliseen te-
hokkuuteen sekä tuotokseen ja laadunhallintaan, jonka yhteydes-
sä tarkastellaan myös palvelukykyä. Tilintarkastusten yhteydessä 
tarkastusvirasto on arvioinut ministeriön vahvistamien taloudel-
lisuutta ja tuottavuutta koskevien tulostavoitteiden kattavuutta.

Tavoitteiden asettaminen etenee hitaasti

Ministeriöiden hyväksymät tulostavoitteet ovat taloudellisuutta ja 
tuottavuutta koskevien tavoitteiden osalta edelleen puutteellisia. 
Vain 54 prosentille kirjanpitoyksiköistä oli hyväksytty kattavat ta-
loudellisuutta koskevat tavoitteet. Tuottavuustavoitteet ministe-
riöt olivat tulossopimuksissa asettaneet hieman harvemmin eli 51 
prosentille kirjanpitoyksiköistä. Kun taloudellisuus- ja tuottavuus-
tavoitteiden kattavuutta arvioidaan yhdessä, riittävät tavoitteet oli 
asetettu vain noin 40 prosentille kirjanpitoyksiköistä.

Kun taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien tavoitteiden kat-
tavuutta arvioidaan tavanomaisten toiminnan kulujen perusteel-
la, taloudellisuustavoitteet kattoivat 52 prosenttia ja tuottavuus-
tavoitteet 77 prosenttia valtion omasta toiminnasta (vuonna 2012  
53 % ja 75 %, vuonna 2011 53 % ja 74 %).

Toiminnallista tuloksellisuutta koskevien tavoitteiden asetta-
misessa ei viime vuosina ole kokonaisuutena tapahtunut olennai-
sia muutoksia. Taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevia tavoittei-
ta voitaisiin kuitenkin jossain muodossa asettaa kaikille virastoille 
ja laitoksille ja ministeriöille.

Tilinpäätösvelvollisuus vain kirjanpitoyksiköillä

Viraston ja laitoksen tilinpäätöksestä säädetään valtion talousar-
viosta annetussa laissa ja tätä vastaavassa asetuksessa. Vain niillä 
virastoilla ja laitoksilla, jotka valtiovarainministeriö on määrännyt 

Tavoitteiden 
asettaminen perustuu 
talousarviolainsäädäntöön

Taloudellisuus Tuottavuus

2011 50 % 40 %

2012 53 % 45 %

2013 54 % 51 %

Kuvio 5: Tavoitteiden asettami-

nen numeroina
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toimimaan kirjanpitoyksikköinä, on valtion talousarviosta annetun 
asetuksen perusteella velvollisuus laatia tilinpäätöslaskelmat ja toi-
mintakertomuksen sisältävä tilinpäätös. Vaikka ministeriöt edel-
leen asettavat tulostavoitteita myös muille virastoille ja laitoksil-
le, ei niillä ole kattavaa velvollisuutta raportoida tilinpäätöksessä 
toimintansa tuloksellisuudesta.

Taloudellisuudesta raportoidaan kattavasti

Valtion talousarviosta annetun asetuksen mukaan toimintakerto-
muksessa tulee osana tuloksellisuuden kuvausta esittää toimin-
nan tuloksellisuuden kuvaus tunnuslukuineen ja vertailu asetet-
tuihin tulostavoitteisiin.

Tilintarkastuksessa on pyritty varmistumaan siitä, onko toi-
minnallisesta tehokkuudesta esitetty oikeat ja riittävät tiedot. Täl-
löin tarkastuksen perusteella on arvioitu, onko taloudellisuudesta, 
tuottavuudesta, maksullisesta toiminnasta ja sen kannattavuudes-
ta sekä yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuudesta esi-
tetty oikeat ja riittävät tiedot.

Taloudellisuustiedot tai niitä korvaavat kustannustiedot todet-
tiin tilintarkastuksissa oikeiksi ja riittäviksi 61 kirjanpitoyksikössä, 
mikä tekee 91 prosenttia kirjanpitoyksiköistä (58 kirjanpitoyksik-
köä vuonna 2012, 53 kirjanpitoyksikköä vuonna 2011).

Kirjanpitoyksiköiden tilinpäätöksissään esittämät taloudelli-
suustiedot olivat pääosin kustannustietoja ja muita sijaissuureita, 
joiden osuus esitetyistä tiedoista oli 66 prosenttia. Vaikka joihinkin 
kirjanpitoyksiköihin kuuluu useita taloudellisesti merkittäviäkin 
virastoja ja laitoksia, on oikeiden ja riittävien tietojen esittämistä 
voitu valtion talousarviosta annetun asetuksen perusteella tarkas-
tella vain kirjanpitoyksikkötasolla.

Tuottavuudesta esitetyt tiedot todettiin oikeiksi ja riittäviksi 
61 kirjanpitoyksikössä, mikä on 91 prosenttia kirjanpitoyksiköis-
tä. Riittävinä tuottavuudesta esitettyjä tietoja pidettiin 65 kirjan-
pitoyksikössä eli 97 prosentissa kaikista kirjanpitoyksiköistä (60 
kirjanpitoyksikköä eli 94 % vuonna 2012, 53 kirjanpitoyksikköä eli 
88 % vuonna 2011). Oikeina niitä pidettiin 61 kirjanpitoyksikössä, 
mikä on 91 prosenttia kirjanpitoyksiköistä (58 kirjanpitoyksikköä 
eli 91 % vuonna 2012, 53 kirjanpitoyksikköä eli 88 % vuonna 2011).

Kun taloudellisuudesta ja tuottavuudesta esitettyjen oikeiden 
ja riittävien tietojen kattavuutta arvioidaan virastojen ja laitosten 
tavanomaisten toiminnan kulujen perusteella, oikeat ja riittävät 
taloudellisuustiedot kattoivat 72 prosenttia ja tuottavuustiedot 65 
prosenttia valtion omasta toiminnasta (58 % ja 64 % vuonna 2012, 
52 % ja 59 % vuonna 2011). Kattavuus on näin arvioituna parantu-
nut edellisiin vuosiin verrattuna.

Raportointivelvollisuus 
perustuu talousarviolakiin

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta raportoidaan 
melko kattavasti

Kuvio 6: Taloudellisuustiedot 

tilinpäätöksissä

Kuvio 7: Tuottavuustiedot tilin-

päätöksissä

2011 88 %

2012 91 %

2013 91 %

Oikeat ja riittävät tiedot

» 58 kirjanpitoyksikköä   

» 53 kirjanpitoyksikköä   

» 61 kirjanpitoyksikköä     

2011 85 %

2012 89 %

2013 91 %

Oikeat ja riittävät tiedot

» 57 kirjanpitoyksikköä   

» 51 kirjanpitoyksikköä   

» 61 kirjanpitoyksikköä     
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Kun toiminnallisesta tehokkuudesta esitettyjä tietoja tarkas-
tellaan kokonaisuutena, esitettyjä tietoja voitiin pitää oikeina ja 
riittävinä 62 kirjanpitoyksikössä, mikä on 93 prosenttia kirjanpi-
toyksiköistä (56 kirjanpitoyksikköä eli 88 % vuonna 2012, 52 kir-
janpitoyksikköä eli 87 % vuonna 2011).

Ministeriöt ovat esittäneet taloudellisuustietoina pääosin kus-
tannustietoja tulosalueittain tai vastaavalla tavalla eriteltyinä. Esit-
tämistapaa voidaan ministeriöiden osalta pitää sinänsä toimivana, 
ja se vastaa myös ministeriöiden laskentatyöryhmän suosittelemaa 
mallia (valtiovarainministeriön työryhmäraportti 1/2006). Minis-
teriöistä ulkoasiainministeriön ja työ- ja elinkeinoministeriön tie-
toja ei tällä tavoinkaan arvioituna voitu pitää oikeina ja riittävinä.

Toiminnallisesta tehokkuudesta esitettävien oikeiden ja riittä-
vien tietojen osalta tilanne on mennyt viime vuosina parempaan 
suuntaan. Tietojen yleistä hyödynnettävyyttä parantaisi se, että 
toiminnallisesta tehokkuudesta esitettäviä tietoja ja niiden esit-
tämistapaa yhtenäistettäisiin ja selkeytettäisiin. Keskeiset ja sel-
keät tunnusluvut ja yhtenäinen esittämistapa yksinkertaistaisivat 
myös laskentatoimen menettelyjä ja tehostaisivat toimintakerto-
musten valmistelua.

Maksullisesta toiminnasta raportoidaan hyvin

Valtion talousarviosta annetun lain mukaan maksullisen toiminnan 
kannattavuuden seuranta on järjestettävä niin, että sen vuositulos 
voidaan esittää tilinpäätöksen yhteydessä, ellei maksullinen toi-
minta ole vähäistä. Valtion talousarviosta annetun asetuksen mu-
kaan toimintakertomuksessa tulee esittää tiedot maksullisen toi-
minnan kannattavuudesta sekä vertailu asetettuihin tavoitteisiin. 
Oikeiden ja riittävien tietojen vaatimusta on edelleen tarkennet-
tu Valtiokonttorin määräyksellä, joka edellyttää kustannusvastaa-
vuuslaskelmien esittämistä suoritelajeittain.

Keskuskirjanpidon tietojen mukaan valtion maksullisen toi-
minnan tuotot olivat yhteensä 1,2 miljardia euroa, mistä maksupe-
rustelain mukaisten julkisoikeudellisten suoritteiden osuus oli 0,4 
miljardia euroa, liiketaloudellisesti hinnoiteltavien 0,5 miljardia eu-
roa ja erityislakien nojalla hinnoiteltavien suoritteiden 0,4 miljar-
dia euroa. Määrät olivat samat kuin edellisenä vuonna.

Valtion talousarviosta annetun lain tarkoittamaa maksullista 
toimintaa harjoittavia kirjanpitoyksiköitä oli vuonna 2013 yhteen-
sä 56 (53 kirjanpitoyksikköä vuonna 2012, 50 vuonna 2011). Minis-
teriöt olivat asettaneet maksullisen toiminnan tulostavoitteita 38 
kirjanpitoyksikölle eli 68 prosentille (39 kirjanpitoyksikköä eli 74 
% vuonna 2012, 36 kirjanpitoyksikköä eli 72 % vuonna 2011) mak-

Tietojen esittämiseen 
tarvitaan yhtenäisyyttä 
ja selkeyttä

Maksullisen 
toiminnan seuranta- ja 
raportointivaatimukset 
tulevat talousarviolaista
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sullista toimintaa harjoittavista kirjanpitoyksiköistä.
Tilintarkastuksissa todettiin 51 kirjanpitoyksikön eli 91 prosen-

tin maksullista toimintaa harjoittavista kirjanpitoyksiköistä esit-
täneen maksullisesta toiminnasta ja sen vuosituloksesta oikeat ja 
riittävät tiedot. Edellisenä vuonna vastaavat luvut olivat 46 kirjan-
pitoyksikköä eli 87 prosenttia 53:sta maksullista toimintaa harjoit-
taneesta kirjanpitoyksiköstä.

Kun maksullisesta toiminnasta esitettyjen oikeiden ja riittävi-
en tietojen kattavuutta arvioidaan maksullisen toiminnan tulojen 
perusteella, oikeat ja riittävät tiedot kattoivat 92 prosenttia (86 % 
vuonna 2011 ja vuonna 2012) maksullisesta toiminnasta.

Maksullisen toiminnan tilinpäätöstietojen esittämisen osal-
ta tilanne on kokonaisuutena verrattain hyvä. Vuonna 2013 mak-
sullisen toiminnan vuosituloksen esittämisen puutteista annettiin 
kielteinen laillisuuskannanotto yhden kirjanpitoyksikön tilintar-
kastuskertomuksessa (1 kirjanpitoyksikölle vuonna 2012, 2 kirjan-
pitoyksikölle vuonna 2011).

Maksullista toimintaa 
koskeva raportointi on 
mennyt hyvään suuntaan
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2.2	 Tulosohjauksen tila toiminnal-
lisen tehokkuuden perusteella

Tulosohjaukseen kuuluu, että ministeriöt asettavat virastoille ja 
laitoksille asianmukaiset tulostavoitteet ja näistä esitetään tilin-
päätöksissä oikeat ja riittävät tiedot.

Tulosohjauksen yhtenä tehtävänä on sovittaa yhteen toimin-
nan vaikuttavuuden ja palvelukyvyn kehittäminen kustannusten 
hallinnan kanssa. Taloudellisuutta koskevat tavoitteet ja niiden to-
teutumisesta esitettävät tiedot ovat siten keskeinen osa toimivaa 
tulosohjausta. Ne antavat ohjausjärjestelmästä riippumatta perus-
tan myös vaikuttavuuden, palvelukyvyn ja toiminnan taloudelli-
suuden arvioinnille kokonaisuutena.

Tulosohjauksen toimivuutta voidaan tilintarkastusten perus-
teella arvioida taloudellisuutta koskevan ohjauksen ja raportoinnin 
näkökulmasta. Arviointikriteerinä käytetään ministeriöiden asetta-
mien taloudellisuutta koskevien tulostavoitteiden kattavuutta ja kir-
janpitoyksiköiden toimintakertomuksissaan niistä esittämiä tietoja.

Tavoitteiden ja resurssien 
yhteensovittamista tarvitaan 
hallinnon ohjauksessa

Tavoitteiden asettaminen 
ja niistä raportointi 
ovat kokonaisuus

Joka toista kirjanpitoyksikköä 
ohjataan ja seurataan 
taloudellisuudella

Kuvio 8: Tavoitteiden asettamisen kattavuus ja oikeiden ja riittävien tieto-

jen raportointi toimintakertomuksissa.

52 %39 %

 1 %

» Ohjataan ja 
   seurataan » Seurataan, 

    ei ohjata

 » Ohjataan, ei seurata
» Ei ohjata, 

   ei seurata 7%
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Riittävillä taloudellisuutta koskevilla tavoitteilla ohjattujen, oi-
keat ja riittävät tiedot raportoivien kirjanpitoyksiköiden osuus on 
edellisiin vuosiin verrattuna pysynyt lähes ennallaan. Tilintarkas-
tuksen perusteella noin joka toisen kirjanpitoyksikön osalta tulo-
sohjaus näin arvioituna toimii. 

Tavanomaisten toiminnan kulujen perusteella arvioituna vas-
taava kattavuus on edelleenkin vain 51 prosenttia (37 % vuonna 
2011 ja vuonna 2012) valtion omasta toiminnasta. Kattavuuden 
kasvu vuonna 2013 johtuu osaltaan siitä, että Liikenneviraston to-
dettiin esittäneen tilinpäätöksessään oikeat ja riittävät tiedot ta-
loudellisuudesta.

Oikeiden ja riittävien taloudellisuutta koskevien tietojen esittä-
misen osalta tilanne on kolmen vuoden kuluessa hieman parantu-
nut. Oikeat ja riittävät tiedot taloudellisuudesta esitti tilinpäätök-
sessään 91 prosenttia kirjanpitoyksiköistä. Vuonna 2012 vastaava 
osuus oli samoin 91 prosenttia ja vuonna 2011 88 prosenttia kirjan-
pitoyksiköistä. Kirjanpitoyksiköiden valmius esittää taloudellisuut-
ta koskevia tietoja on edelleen parempi kuin ministeriön valmius 
ohjata alaistaan hallintoa tätä koskevilla tavoitteilla.

Taloudellisuutta koskevat tulostavoitteet oli asetettu 36 kirjan-
pitoyksikölle, mikä on 54 prosenttia kaikista kirjanpitoyksiköistä. 
Näistä 35 eli 97 prosenttia esitti oikeat ja riittävät tiedot toiminta-
kertomuksessaan (94 % vuonna 2012 ja 97 % vuonna 2011). Vas-
taavasti niistä kirjanpitoyksiköistä, joille ei ollut asetettu taloudel-
lisuustavoitteita (31 kirjanpitoyksikköä), 26 kirjanpitoyksikköä eli 
84 prosenttia esitti oikeat ja riittävät tiedot (87 % vastaavista kir-
janpitoyksiköistä vuonna 2012 ja 80 % vuonna 2011). Tulosohjauk-
sen puutteet ovat selkeästi tavoitteiden asettamisessa.

Jos tulosohjauksen tilaa arvioitaessa yhdistetään taloudellisuut-
ta ja tuottavuutta koskevien tavoitteiden asettaminen ja niistä esi-
tetyt oikeat ja riittävät tiedot, on riittävillä tavoitteilla ohjattujen, 
oikeat ja riittävät tiedot esittävien kirjanpitoyksiköiden osuus enää 
36 prosenttia (30 % kirjanpitoyksiköistä vuonna 2012 ja 25 % vuon-
na 2011). Vastaavasti niitä kirjanpitoyksiköitä, joilla ministeriön 
asettamia taloudellisuus- ja tuottavuustavoitteita ei pidetty riittä-
vinä ja jotka eivät ole esittäneet oikeita ja riittäviä tietoja taloudelli-
suudesta ja tuottavuudesta, on yhdeksän prosenttia kirjanpitoyksi-
köistä (9 % kirjanpitoyksiköistä vuonna 2012 ja 13 % vuonna 2011).

Valmius esittää 
taloudellisuustietoja on 
parempi kuin valmius 
ohjata näillä tavoitteilla

Ministeriöiden ohjaus 
taloudellisuuden ja 
tuottavuuden osalta 
toimii joka kolmannessa 
kirjanpitoyksikössä

Tuottavuustietoina on joka neljännessä kirjanpitoyksikössä käy-
tetty Tilastokeskuksen julkaisemaa tuottavuusindeksiä sellaise-
naan. Mikäli Tilastokeskus luopuu indeksin tuottamisesta nyky-
muodossaan, se vaikuttaa myös tilinpäätöksissä esitettävien tie-
tojen riittävyyteen.

Tulosohjauksen 
toteutumisessa on 
toivomisen varaa



40

3	 Hallituksen rakennepaketti

Hallituksen rakennepoliittisen ohjelman tavoitteena on pitkällä 
tähtäimellä korjata väestön ikärakenteen muutoksesta johtuva jul-
kisten menojen kestävyysvaje ja uudistaa taloudellisen toiminnan 
institutionaalisia puitteita niin, että edellytykset talouskasvulle vah-
vistuvat. Tarkastusvirastolla ei luonnollisesti voi olla tarkastustu-
loksia vastikään laaditun rakennepoliittisen ohjelman tavoitteiden 
saavuttamisesta. Valmistuneiden tarkastusten, niiden jälkiseuran-
tojen sekä näihin kytkeytyvän muun tiedonhankinnan perusteella 
on kuitenkin mahdollista esittää joitakin kokoavia havaintoja ja nä-
kökulmia rakennemuutosten toimeenpanon edellytyksistä. Tässä 
luvussa käsitellään erityisesti työllisyyteen ja työuriin liittyviä ky-
symyksiä sekä koulutuksen ja tutkimuksen kartuttamaa aineetonta 
pääomaa kilpailukyvyn edistämisen tärkeänä osatekijänä. Raken-
nepoliittinen ohjelma sisältää useita työllisyyden vahvistamiseen 
sekä koulutuksen ja tutkimuksen rakenteiden ja rahoituksen uu-
distamiseen liittyviä toimenpiteitä.

3.1	 Työmarkkinat ja työurat

Toukokuun lopun tietojen mukaan bruttokansantuotteen enna-
koitu muutos oli vuoden 2014 ensimmäisellä neljänneksellä -0,4 
prosenttia edellisestä vuosineljänneksestä.15 Suomi on täten käy-
tännössä taantumassa jo kolmatta vuotta peräkkäin, sillä edellisen 
kerran pitempi positiivisen talouskasvun jakso mitattiin vuonna 
2011. Heikko talouskehitys heikentää työllisyysnäkymiä entises-
tään. Työmarkkinoiden rakenteeseen vaikuttavien toimenpiteiden 
onnistumisella on tässä tilanteessa suurta merkitystä.

Rakennepoliittisen ohjelman Työmarkkinat ja työurat -osioon 
on koottu kaikkiaan 26 erillistä rakennetoimenpidettä. Viimeai-
kaisten tarkastushavaintojen perusteella voidaan esittää arvioita 
eräiden toimenpiteiden toteutusedellytyksistä. Tarkastusten pe-
rusteella voidaan todeta, että nämä toimenpiteet ovat useimmiten 
perusteltuja ja toteuttamiskelpoisia, mutta toteutuskeinojen sup-
peus haittaa eräiden tavoitteiden saavuttamista.
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Rakennepaketin työmarkkinoihin kohdistuvat toimenpiteet

1	 Eläkejärjestelmän uudistus

2	 Edistetään ikääntyneiden työssä pysymistä

3	 Alkoholin kulutuksen vähentäminen

4	 Esikoulu velvoittavaksi

5	 Ammatillisen koulutuksen tarjonnan uudistaminen

6	 Opintorahan nosto korkeakouluopiskelijoilla

7	 Oppisopimuspaikkojen lisääminen

8	 Lukiokoulutuksen kehittäminen

9	 Kotihoidontuen uudelleen kohdennus

10	 Vuorotteluvapaan uudistus

11	 Vanhemmuuden kustannusten tasaamisen vaihtoehtojen sel-

vittäminen

12	 Työttömien nopea työllistyminen eri ohjelmia tehostamalla

13	 Työttömien uudelleenkoulutus

14	 Osallistavan sosiaaliturvan kehittäminen

15	 Työvoiman palvelukeskusten laajennus koko maahan

16	 TE-toimistojen toiminnan tehostaminen

17	 Palkkatuen haku- ja maksatusmenettelyjen kehittäminen

18	 Kuntien rahoitusvastuu pitkäaikaistyöttömistä laajenee

19	 Työn vastaanottaminen työssäkäyntialueen ulkopuolelta, jos 

matka-aika enintään 90 minuuttia yhteen suuntaan

20	 Lyhyisiin työsuhteisiin hakeutumisen helpottaminen

21	 Kannustinloukkujen purkaminen

22	 Asumistuessa 400 euron takuutuloraja 6 kk työllistymisestä

23	 Työurasopimuksen seuranta ja jatkotoimet kolmikantaisesti

24	 Työlainsäädännön muutostarpeet selvitetään

25	 Jatketaan kolmikantaista selvitystyötä mm. alipalkkauksen epä-

kohdista

26	 Parannetaan ulkomaalaisten tutkinnon suorittajien mahdolli-

suutta jäädä Suomeen.

Rakenneohjelman toimenpiteillä on muun muassa tarkoitus 
parantaa ikääntyneiden työssä pysymistä. Työllisyysasteen nos-
tamiseksi tavoite on perusteltu. Kuntoutus työurien pidentäjänä 
-tarkastuksen (2/2013) perusteella työkykyä ylläpitävän kuntou-
tuksen varainkäytön vaikuttavuutta voidaan merkittävästi parantaa 
ilman että kustannukset kasvavat. Suhteellisen terveille ja työky-
kyisille henkilöille kohdennettujen kuntoutuskurssien sijasta re-
sursseja tulisi suunnata enemmän henkilöihin, joiden työkyvyssä 
on jo nähtävissä selvää heikkenemistä ja jotka todella tarvitsevat 
kuntoutusta ja voivat siitä hyötyä. Terveitä ja työkykyisiä työnte-

Kuntoutusresursseja 
kohdennettava uudelleen
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kijöitä ei kannata kuntouttaa julkisin varoin. Mikäli kyse on en-
naltaehkäisevästä toiminnasta, niin tälläkin tulisi olla empiirisesti 
todennettavia vaikutuksia. Kuntoutusjärjestelmiä koskeva koko-
naisselvitys on paraikaa käynnissä hallitusohjelman mukaisesti.

Rakenneohjelma pyrkii vähentämään alkoholin kulutusta. Kun-
toutus työurien pidentäjänä -tarkastuksen perusteella runsas al-
koholinkäyttö on yksi työkyvyttömyyseläkkeen riskitekijä, joten 
toimenpide on perusteltu. Ongelmana on kuitenkin uskottavien 
keinojen puute, sillä EU:n sallima matkustajatuonti rajoittaa keino-
valikoimaa. Kulutusta voidaan hillitä veronkorotuksilla tai myynti-
rajoituksilla, mutta riskinä on se, että kotimaan myyntiä korvataan 
omatoimisella tuonnilla. Jo nyt on ilmeistä, että osa Virosta tuo-
dusta alkoholista myydään pimeästi. Lähinnä keinoksi jää valistuk-
sen lisääminen, mutta senkin tehoa voidaan pitää kyseenalaisena.

Rakenneohjelmalla pyritään myös vaikuttamaan nuorten työl-
lisyyteen ja työuran alkupäähän. Tarkoituksena on mm. uudistaa 
ammatillisen koulutuksen tarjontaa tavalla, joka ottaa joustavam-
min huomioon koulutuksen kysynnän työmarkkinoilla. Nuoriso-
työttömyyden hoito -tarkastuksen (8/2014) perusteella toimenpi-
de on perusteltu. Nuorilla on usein epärealistisia käsityksiä siitä, 
minkälainen koulutus kannattaa hankkia. Esimerkiksi hevosten-
hoito on erittäin suosittu koulutusala, jolle ei kuitenkaan ole juu-
ri kysyntää työmarkkinoilla. Koulutusresurssien suuntaamisessa 
työllisyysnäkökohdat olisi pidettävä etusijalla. Valtiontalouden tar-
kastusvirastossa on käynnissä opintojen ja ammatinvalinnan oh-
jaukseen kohdistuva tarkastus.

Nykyisin ammatillisen peruskoulutuksen rahoitus, noin 1,7 mil-
jardia euroa, kohdennetaan koulujen oppilasmäärien ja koulutus-
aloittaisten yksikköhintojen mukaan. Edellä todetun nojalla olisi 
syytä selvittää, pitäisikö resurssit ainakin osittain jakaa esimerkiksi 
koulusta valmistuneiden oppilaiden työllistymismahdollisuuksien 
mukaan. Koulujen sijoittumis- ja jatkamispäätöksissä vaikuttavat 
vahvat paikalliset intressit. Yksittäiselle kunnalle, varsinkin syrjä-
seudulla sijaitsevalle, kunnan alueella sijaitsevalla koululla on iso 
merkitys. Mutta mikä voi olla taloudellisesti perusteltua paikalli-
sesti, ei ole sitä välttämättä kansantalouden tasolla. Tämä on kui-
tenkin aluepoliittisesti vaikea kysymys ratkaistavaksi.

Virallisten tilastojen mukaan nuorten (15–24-vuotiaiden) työt-
tömyysaste oli vuonna 2013 Suomessa 20 prosenttia. Kyseisen ti-
lastotiedon yleinen tulkinta tiedotusvälineissä on se, että ”joka vii-
des nuori on työtön”.

Nuorisotyöttömyyttä tarkasteltaessa on kuitenkin syytä huomi-
oida eräitä seikkoja. Virallinen työttömyysaste lasketaan Tilasto-
keskuksen työvoimatutkimuksen luvuista. Työvoimatutkimus on 

Runsas alkoholin käyttö lisää 
työkyvyttömyyden riskiä

Työllistymismahdollisuudet 
yhdeksi kriteeriksi 
koulutusresurssien jaossa

Nuorisotyöttömyys ei ole niin 
yleinen ilmiö kuin viralliset 
luvut antavat ymmärtää
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Kuvio 9: Nuoret työttömät työnhakijarekisterin ja työvoimatutkimuksen 

mukaan vuosina 2010–2013. Virallinen työttömyysaste lasketaan työvoi-

matutkimuksen luvuista.

TEM työnhakijarekisteri Tilastokeskus/ työvoimatoimisto

» 15-24-vuotiaat työttömät

kuukausittain tehtävä kyselytutkimus, jonka otos on noin 12 000 
henkilöä. Työvoimatutkimuksessa myös päätoimiset opiskelijat 
lasketaan työttömiksi, jos he ovat etsineet työtä ja ovat valmiita 
ottamaan työtä vastaan. Työttömäksi rekisteröityneiden nuorten 
määrä on huomattavasti työvoimatutkimuksen lukua pienempi, 
mikä ilmenee kuviosta 9. Ero on suurimmillaan aina toukokuus-
sa, kun oppilaitosten kevätlukukaudet ovat loppumassa. Jos laske-
taan keskiarvo koko ajanjaksolta 2010–2013, työnhakijarekisterin 
mukaan työttömiä nuoria on ollut noin 33 000. Työvoimatutki-
muksen mukaan työttömiä nuoria on ollut noin 65 000 eli kaksin-
kertainen määrä.

Lisäksi on syytä huomata, että työttömyysaste lasketaan työt-
tömien osuutena työvoimasta, ei samanikäisestä väestöstä. Työ-
voimaan kuuluvat työlliset ja työttömät. Esimerkiksi päätoimiset 
opiskelijat, varusmiehet, kotiäidit ja -isät eivät kuulu työvoimaan. 
Rekisteröityjen työttömien nuorten (15–24 v.) osuus samanikäisestä 
väestöstä oli vain noin kuusi prosenttia vuonna 2013. Nuorten työt-
tömyys on myös pituudeltaan huomattavasti aikuisten työttömyyt-
tä lyhytkestoisempaa. Nuorten ikäryhmissä on paljon erilaisiin elä-
mänkaaren siirtymävaiheisiin liittyviä lyhyitä työttömyysjaksoja.
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Edellä todetun tarkoituksena ei ole vähätellä nuorisotyöttö-
myyttä ongelmana. On kuitenkin syytä pitää mielessä kunkin ti-
laston käyttämät määritelmät, kun tilastotietoja tulkitaan ja käy-
tetään päätöksenteossa.

Rakenneohjelman yhtenä toimenpiteenä on oppivelvollisuus-
iän nostaminen 17 vuoteen. Käytännössä muutos koskee vain noin 
kahta prosenttia nuorista eli niitä, jotka eivät hae yhteishaussa toi-
sen asteen koulutukseen. Oppivelvollisuusiän nosto yhdellä vuo-
della tarkoittaa kuitenkin samalla sitä, että oppimateriaalit on kus-
tannettava koko ikäluokalle yhden lisävuoden ajan, mikä tulee 
lisäämään oppimateriaalikustannuksia merkittävästi. Oppivelvol-
lisuusiän muutoksen kustannuksista ja hyödyistä ei ole olemassa 
kunnollista selvitystä.

Rakenneohjelma pyrkii nopeuttamaan työttömien työllistymis-
tä ja muun muassa vähentämään palkkatukiin liittyvää byrokrati-
aa. Nuorisotyöttömyyden hoito tarkastuksessa on tullut esiin, että 
osa yrityksistä kokee palkkatuen käytön yhä liian byrokraattisek-
si, mikä hidastaa nuorten pääsyä palkkatukitöihin. Hallinnon tulisi 
selvittää kaikki keinot byrokratian vähentämiseksi siten, että joka 
tilanteessa voidaan kuitenkin varmistua palkkatuen asianmukai-
sesta käytöstä. Palkkatuen haku- ja maksatusmenettelyjen kehit-
tämistä koskeva toimenpide on täten perusteltu.

Palkkatukien byrokratiaa 
tulee vähentää

Kuvio 10: Alkaneet työvoimakoulutus- ja palkkatukijaksot 20–29-vuotiail-

la työttömillä työnhakijoilla vuonna 2013.16 

Työttömät työnhakijat

Työvoimakoulutukseen osallistuneet

Palkkatuetut
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Kuviossa 10 on esitetty alkaneiden palkkatuki- ja työvoimakou-
lutusjaksojen osuus nuorten työttömien kokonaismäärästä vuonna 
2013. Nuoria työttömiä oli vuoden aikana yhteensä noin 175 000. 
On huomattava, että osa nuorten työttömyysjaksoista on hyvin ly-
hyitä, eikä palkkatukitoimia ehditä edes suunnittelemaan. Nuoril-
la työttömyys kestää keskimäärin muutaman kuukauden. Vanhem-
missa ikäryhmissä työttömyys on huomattavasti pitkäkestoisempaa 
(kuvio 11). Viisikymmentä vuotta täyttäneet työttömät ovat keski-
määrin jo pitkäaikaistyöttömiä eli yli vuoden työttömänä olleita.

Yhtenä keinona työttömien nopealle työllistymiselle on esitet-
ty uutta pitkäkestoista palkkatukea ikääntyneille pitkäaikaistyöttö-
mille. Pitkäaikaistyöttömien työllistyminen ja syrjäytymisen ehkäi-
sy -tarkastuksen (229/2011) perusteella toimenpide on perusteltu, 
sillä tavanomaiset työmarkkinakeinot eivät useinkaan pure ikään-
tyviin pitkäaikaistyöttömiin. Nämä henkilöt tarvitsevat usein rää-
tälöityjä, pitkäkestoisia ratkaisuja. Monen vuoden työttömyyden 
jälkeen paluu työelämään ei käy hetkessä. Erityisratkaisut voivat 
olla perustoimenpiteitä kalliimpia, mutta ne maksavat itsensä ta-
kaisin, jos henkilö saadaan takaisin työelämään ja pois syrjäytymis-
kehityksestä. Joidenkin henkilöiden kohdalla työuran loppuun as-
ti kestävä palkkatuki voi olla ainoa keino työelämässä pysymiseksi. 
Tämäkin voi olla kokonaistaloudellisesti järkevämpää kuin se, et-
tä henkilö syrjäytyy, alkoholisoituu ja muuttuu vähitellen sosiaa-
li- ja terveyspalvelujen suurkuluttajaksi.

Pitkäaikaistyöttömät 
tarvitsevat räätälöityjä 
ratkaisuja

Kuvio 11: Työttömyyden keskimääräinen kesto eri ikäryhmissä joulukuun 
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Rakenneohjelmassa todetaan myös tehostamistarve eräissä 
muissa käynnissä olevissa ohjelmissa, kuten kotouttamisohjelmas-
sa ja osatyökykyisten toimintaohjelmassa. Kotouttaminen sosiaali- 
ja terveydenhuollossa -tarkastuksen (3/2014) perusteella maahan-
muuttajat eivät aina saa tarvitsemiaan sosiaali- ja terveyspalveluja, 
joten ohjelman tehostaminen on perusteltua. Tällä voi olla merki-
tystä maahanmuuttajien työllistymiselle. Huomion kiinnittäminen 
ulkomaalaisten työllistymiseen on erityisen tärkeätä, koska työpe-
räinen maahanmuutto muodostaa vain pienen osan maahanmuu-
tosta ja maahanmuuton työvoiman tarjontaa lisäävästä vaikutuk-
sesta. Maahanmuuttajien työllisyysaste on keskimäärin selvästi 
alhaisempi kuin kantaväestöllä. Maahanmuuttajien työllisyysas-
teet kuitenkin vaihtelevat voimakkaasti maahanmuuton perus-
teen, sukupuolen ja muiden taustatekijöiden mukaan.

Rakenneohjelmalla pyritään myös tehokkaampiin työvoima-
palveluihin. Viimeisten kymmenen vuoden ajan työhallinnon re-
sursseja on valtion tuottavuusohjelman nimissä vähennetty noin 
viidenneksellä, mikä on lievästi pidentänyt keskimääräisiä työttö-
myysjaksoja. Tämä havaittiin Nuorisotyöttömyyden hoito -tarkas-
tuksessa. Henkilöstövähennykset johtavat pidempiin jonoihin ja 
pintapuolisempaan palveluun, mikä haittaa erityisesti nuoria asi-
akkaita. Valtion tuottavuusohjelmalla on täten ollut työttömyyden 
hoidon tuloksellisuutta heikentäviä vaikutuksia. TE-palvelut eivät 
voi toimia nopeasti ja laadukkaasti, jos TE-toimistoissa ei ole riit-
tävästi henkilökuntaa. Toimistojen välillä on toisaalta havaittavis-
sa suuria tuottavuuseroja, ja tehokkaampien toimipaikkojen hyviä 
käytäntöjä tulisi mahdollisuuksien mukaan yrittää kopioida mui-
hin toimistoihin.

Työhallinnon resurssien 
vähentäminen on hieman 
pidentänyt työttömyysjaksoja
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Kuviossa 12 on esitetty TE-toimistojen henkilötyövuosien ke-
hitys ja virta yli kolmen kuukauden työttömyyteen vuosina 2006–
2012.18 Jälkimmäinen luku kuvaa työttömyyden pitkittymistä, ja 
se lasketaan yli kolme kuukautta kestäneiden työttömyysjaksojen 
osuutena alkaneista työttömyysjaksoista. Tarkastuksessa tehdyis-
sä laskelmissa on otettu huomioon kansantalouden suhdannevaih-
telu, alueittaiset työttömyysasteet sekä TE-toimistojen paikalliset 
erityispiirteet.
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Kuvio 12: TE-toimistojen henkilötyövuodet 1 000 työvoimaan kuuluvaa 

henkilöä kohti ja työttömien virta (%) yli kolmen kuukauden työttömyy-

teen vuosina 2006-2012.18
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3.2	 Aineeton pääoma kilpailukyvyn 
edistäjänä

Hallitusohjelman strateginen toimeenpanosuunnitelma 
– kärkihankkeet ja vastuut sisälsi osion ”Työn ja yrittämi-
sen kilpailukyvyn edistäminen”. Tähän osioon sisältyi ala-
osio ”Koulutuksen ja tutkimuksen rakenteiden ja rahoituk-
sen uudistaminen”. Se koostuu seuraavista toimenpiteistä:

1	 Koulutus- ja tutkimusjärjestelmän ohjauksen, rahoi-
tuksen ja rakenteiden uudistaminen toiminnan laadun 
ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden vahvistamiseksi:
•	 Lukioiden rahoituspohjan uudistaminen 
•	 Ammatillisen koulutuksen rahoitusjärjestelmän ja 

rakenteiden uudistaminen
•	 Ammattikorkeakoulujen rahoituksen ja rakentei-

den uudistaminen sekä yliopistojen rahoituksen uu-
distaminen.

2	 Opintotukijärjestelmän uudistaminen tukemaan pää-
toimista opiskelua ja nopeampaa valmistumista. Osana 
uudistusta korjataan toisen asteen opiskelijoiden opin-
totukeen liittyvät epäkohdat ja tarkastellaan perheellis-
ten opiskelijoiden asemaa.

3	 Valtion sektoritutkimuslaitosten kokoaminen suurem-
miksi kokonaisuuksiksi. Perustutkimuksen työnjako 
yliopistojen ja sektoritutkimuslaitosten välillä selkey-
tetään mahdollistaen sektoritutkimuslaitosten tehtä-
vien siirtäminen yliopistojen yhteyteen. Niiden välistä 
yhteistyötä vahvistetaan. Tutkimus- ja innovaationeu-
voston hallinnollinen asema säilytetään nykyisenä ja 
neuvoston koordinoivaa roolia sektoritutkimuksen 
suuntaamisessa ja kansallisessa tutkimusinfrastruk-
tuuripolitiikassa vahvistetaan.

4	 Tutkimus-, kehittämis- ja innovaatiotoiminnan (TKI) 
rahoitus:
•	 TKI-rahoituksen riittävän tason varmistaminen 

ja julkisen kasvu- ja TKI-rahoituksen toimijoiden 
työnjaon selkeyttäminen

•	 Tutkimuksen infrastruktuuripolitiikan käynnistä-
minen

•	 TKI-verokannustimien käyttöönoton selvittäminen.
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Hallituksen rakennepaketissa osana äkillisten rakennemuu-
tosten hallintaa asetettiin toimenpiteeksi suunnitelman valmis-
teleminen työvoima- ja koulutustarpeen ennakoinnin kehittämi-
seksi siten, että työvoiman osaamishaasteisiin voidaan nykyistä 
paremmin vastata sekä pitkällä aikavälillä että nopeissa rakenne-
muutoksissa. Tavoitteena on suunnata ammatillisen koulutuksen, 
ammattikorkeakoulujen ja yliopistojen tarjontaa ennakoidun työ-
voimatarpeen mukaisesti.

Tarkastusten perusteella ei ole mahdollista arvioida kattavas-
ti hallitusohjelman strategisen toimeenpanosuunnitelman ja ra-
kennepaketin toimeenpanoa eikä sitä, miten koulutuksen ja tutki-
muksen rakenteiden ja rahoituksen uudistamiselle niissä asetetut 
tavoitteet on saavutettu. Aineettomalla pääomalla ja sen johtamisel-
la on keskeinen merkitys taloudellisen kilpailukyvyn edistämises-
sä. Jäljempänä käsitellään tarkastusten perusteella koulutuksen ja  
TKI -toiminnan rakenteita ja resursseja kilpailukyvyn näkökul-
masta.

Koulutus ja tutkimus sisältävät yhteiskuntien taloudellisen ja 
muun kilpailukyvyn tärkeän ulottuvuuden ja samalla suomalaisen 
yhteiskunnan erään keskeisimmän ”tulevaisuusinfrastruktuurin”. 
Koulutus ja tutkimus kartuttavat kumpikin aineetonta pääomaa ja 
kansallisvarallisuutta. Maailmanpankin arvioiden perusteella inhi-
millinen pääoma sekä Suomessa perinteisesti korkealle tasolla yl-
tänyt luottamus- tai sosiaalinen pääoma muodostavat yhdessä jo-
pa 2/3 talouskasvusta. ”Tulevaisuusinfrastruktuurina” koulutus 
ja tutkimus erilaisine vaikutuksineen muodostavat keskeisen osan 
suomalaisen työn ja yrittämisen kilpailukyvystä.

Suomen taloudellisen kehityksen viime vuosien häiriöt osoitta-
vat kuitenkin, että TKI-toiminnan suhde yhteiskunnan kilpailuky-
kyyn ja hyvinvointiin ei ole yksiselitteinen ja mekaaninen. Suomi 
on monessa suhteessa eri mittareilla mitattuna TKI-toiminnaltaan 
kilpailukykyinen. Tämä ei ole kyennyt estämään Suomen taloudel-
lisen kehityksen heikentymistä. Tutkimuksen, kehittämisen ja in-
novoinnin kyky aikaansaada taloudellisia ja hyvinvointivaikutuksia 
riippuu keskeisesti siitä, miten instituutiot rakenteineen ja käytän-
töineen tukevat ja kannustavat tätä, millainen toimintakulttuuri 
vallitsee sekä siitä, miten ehyt ja synerginen kokonaisuus yhteis-
kunnan aineellisista ja aineettomista resursseista kaiken kaikkiaan 
rakentuu. Suomen kehitys on tässä suhteessa korkeintaan tyydyt-
tävä ja pikemminkin heikentymässä kuin kääntymässä myöntei-
sempään suuntaan.

Aineettoman pääoman ja sen osatekijöiden menestys ei myös-
kään muodostu yksinomaan rakennepaketin keskiössä olevista 
määrärahoista ja organisaatioiden muodollisista rakenteista. TKI-

Talouden kilpailukyvyn 
kannalta haasteena 
on Suomen kyky 
koota ja hyödyntää 
TKI-toiminnan rinnalla 
laajemminkin aineellista 
ja aineetonta pääomaa

Julkisen vallan otetta 
aineettoman pääoman 
kokonaisuudesta 
tulisi vahvistaa
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toiminnan määrärahat ja rakenteet ja niiden sisältämä aineellinen 
ja rakennepääoma muodostavat vain yhden osan koulutuksen ja 
tutkimuksen menestyksestä ja tämän osaltaan mahdollistamasta 
työn ja yrittämisen kilpailukyvystä. Suomen perinteisenä vahvuu-
tena pidetty korkea TKI-määrärahataso ja ongelmien ratkaisemi-
nen rakenteisiin keskittymällä, mikä ilmenee myös rakennepake-
tin painotuksissa, onkin tuoreissa kansainvälisissä analyyseissa ja 
arvioinneissa osoittautunut jossakin määrin yksipuoliseksi.19

Tilanteen korjaamiseksi huomiota tulisi kohdistaa aiempaa mo-
nipuolisemmin aineettoman pääoman (inhimillinen, sosiaalinen, 
rakenne- ja suhdepääoma) kokonaisuuteen myös TKI-toiminnan 
hallinnassa. Ilman toimivaa kokonaisuuden hallintaa liiallinen kes-
kittyminen TKI-toiminnan ja koulutuksen rakenteisiin ja aineel-
lisiin resursseihin johtaa toiminnallisiin vinoutumiin, strategisiin 
tai taktisiin osaoptimointeihin sekä järjestelmän eri osien yhteen 
sovittamisesta muodostuvien transaktiokustannusten jatkuvaan 
kasvamiseen. Valtioneuvosto on periaatepäätöksellään hiljattain 
käynnistänyt aineettoman arvonluonnin kehittämisohjelman.

TKI-toimintaa tulisi tarkastella myös kokonaisuutena

Täsmällisten diagnoosien ja arviointien tekemistä hankaloittaa 
se, että TKI-toiminnan kokonaisuuden monipuoliseen ja jäsen-
tyneeseen arvioimiseen ei ole tällä hetkellä riittäviä edellytyksiä 
sen kummemmin järjestelmän sisällä kuin sen ulkopuolellakaan. 
Hallittu irtautuminen rakenteita ja aineellisia resursseja (määrä-
rahat) ylikorostavasta lähtökohdasta ja sektoroituneesta toimin-
takulttuurista sisältää pitkäaikaiseen TKI-toiminnan hallinnan 
kehittämishaasteen, johon sekä valtioneuvoston että eduskunnan 
tulisi viipymättä tarttua.

Valtioneuvostolla ei ole tällä hetkellä TKI-toiminnan ja osaa-
misen politiikkaa tai strategiaa, joilla TKI-toiminnan ja osaamisen 
muutoksia hallitaan kokonaisuutena. Valtioneuvosto ei myöskään 
ole hyväksynyt laaja-alaista kokonaisagendaa (esimerkiksi transi-
tiopolitiikkaa), joka antaisi sisällölliset suuntaviivat laaja-alaiselle 
innovaatiopolitiikalle sekä integroidulle tutkimuksen, kehittämi-
sen, innovaatiotoiminnan ja koulutuksen politiikalle ja strategial-
le. Hallinnan julkiset rakenteet ja prosessit hajautuvat ja limittyvät 
eri tavoin valtioyhteisön rakenteisiin ja prosesseihin. Tutkimus- 
ja innovaationeuvosto toimii valtioneuvoston yhteydessä neuvoa-
antavana asiantuntijaelimenä. Valtioneuvostoa lukuun ottamatta 
Suomesta kuitenkin puuttuu tutkimus-, kehittämis- ja innovaatio-
toiminnan ja koulutuksen hallinnosta, voimavaroista ja kokonai-
suudesta vastuullinen taho.
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Rakenteiden osalta hallituksen rakennepaketti keskittyy kou-
lutukseen ja tutkimukseen. Rahoituksen kohdalla myös innovaa-
tiotoiminta nousee agendalle. Edellisistä ratkaisuista seuraa, että 
koulutusta, tutkimusta, osaamista ja innovaatiotoimintaa ei käsitel-
lä rakennepaketissa kokonaisuutena, vaan keskitytään yksittäisten 
kehittämistarpeiden ja -toimien luetteloimiseen. TKI-toiminnan 
ja osaamisen laajan kokonaisuuden eri osien suhteet jäävät tällöin 
liian vähälle huomiolle. Ratkaisuillaan rakennepaketin koulutus- 
ja tutkimusosio lähinnä niputtaa yhteen suuren joukon TKI-toi-
minnan hallinnan keskeneräisiä asioita. Tällaisena suunnitelma ei 
tarjoa edellytyksiä tavoitteelliselle, kohdennetulle ja tasapainoisel-
le kehittämistyölle ja sen lopputuloksen arvioinnille. Tästä seuraa 
riski, ettei kehittämistyö tue kokonaisuutta, vaan kohdentuu ha-
janaisen järjestelmän yksittäisten osien ja ajankohtaisimpien ky-
symysten ympärille.

Kehittämistyön kapea-alaisuus ja sirpaleisuus on tullut tarkas-
tuksissa esille eri yhteyksissä erityisesti seuraavina puutteina tai 
laiminlyönteinä:
•	 koulutuksen ja tutkimuksen rakenteita on pikemminkin jatku-

vasti lisätty kuin kriittisesti kyseenalaistettu,
•	 taloudellisen tilanteen kiristyessä vaarana on hallitsematon 

vasta- tai korjausliike pyrittäessä nopeasti muuntamaan raken-
teisiin sitoutuneita voimavaroja säästöiksi, suurempien yksi-
köiden tuomiksi mittakaavaeduiksi tai uusiksi voimavaroiksi 
ilman kehitystyötä ohjaavaa laaja-alaista lähtökohtaa ja koko-
naiskartastoa,

•	 laajan TKI-rakenne-, rahoitus- ja toimintakokonaisuuden hal-
linta on tällä hetkellä riittämätöntä ja tehotonta ja painottunut 
yksipuolisesti koulutuksesta, tutkimuksesta ja yritystoiminnas-
ta vastuullisten sektoriministeriöiden lähtökohtiin.

•	 vaikka inhimilliset voimavarat sisältävät koulutuksen ja tutki-
muksen tärkeimmän panostekijän ja voimavaran, inhimillisten 
voimavarojen näkökulma koulutuksen ja tutkimuksen edelly-
tystekijöihin on usein jäänyt rakenne- ja määrärahakysymys-
ten varjoon, kapea-alaiseksi ja satunnaiseksi,

•	 rakenteellinen kehittäminen ei ole ainoa kehittämistapa, vaan 
tärkeintä on toiminnan laatu, jolle myös vaikuttavuus ja koko-
naistaloudellisuus pidemmällä tähtäimellä rakentuvat,

•	 kehittämisen painopiste on ollut kapea ja sitä tulisi laventaa ra-
kenteista ja yksipuolisesta tulosmittauksesta palvelukyvyn se-
kä asiakas- ja työelämälähtöisyyden parantamiseen,

•	 rakenteiden kehittämisessä tulisi ottaa nykyistä paremmin huo-
mioon eri hallinnonalojen toisistaan poikkeavat tarpeet ja odo-
tukset, sekä kysyntä ja asiakaslähtöisyys.

Huomiota on siirrettävä 
osista kokonaisuuteen ja 
aineellisesta aineettomaan 
pääomaan
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Koulutuksen rakenteita on viime vuosina pyritty Suomessa ke-
hittämään useista eri lähtökohdista, korostamalla eri yhteyksissä 
vaihtelevasti muun muassa koulutusyksiköiden erikoistumisen 
tärkeyttä, työnjaon ja yhteistoiminnan tarvetta sekä keskitetty-
jen hallinnan ratkaisujen toimivuutta. Koulutus ja tutkimus 2011–
2016 -politiikka-asiakirjassa toimijaverkon rakenteeseen kohdis-
tuvat yksilöidyt toimet suuntautuvat yliopistoihin. Yliopistojen 
lukumäärä on rakennetoimien kautta jo laskenut runsaasta kah-
destakymmenestä 14:ään.

Koulutuksen rakenteiden ja rahoituksen uudistaminen sisältää 
pitkäjänteisen, monitavoitteisen ja useilla eri tasoilla toteutuvan 
prosessin. Se muodostuu kertaluonteisista toimista, jaksotetuista 
toimista (esim. ammattikorkeakoulujen rahoituksen uudistuksen 
kaksivaiheisuus), suorista toimista (esim. pyritään palkitsemaan 
aiempaa enemmän tuloksista ja vaikutuksista) sekä välillisistä toi-
mista (esim. pyritään vaikuttamaan ammattikorkeakoulujen toi-
minnallisiin ja rakenneratkaisuihin myös rahoitusperusteita uu-
distamalla). Käytännössä politiikkatoimet sekoittuvat keskenään ja 
vaikuttavat toinen toistensa edellytyksiin vaikeasti ennakoitavalla 
tavalla. Jotta kehitys säilyy hallittavana, huomiota tulisi kohdistaa 
nykyistä enemmän erillisten uudistushankkeiden yhteisvaikutuk-
siin, jotka voivat olla ennalta arvaamattomia ja ei-toivottuja. Eril-
listen toimenpiteiden ja säädösmuutosten yhteisvaikutusta tulisi 
arvioida huolellisesti ennen päätöksentekoa. Jotta koulutustoimin-
nan yhteydet laajempaan aineettoman pääoman kokonaisuuteen 
tavoitettaisiin nykyistä paremmin, TKI-toiminnan ja osaamisen 
kokonaisuuden muutosta ohjaamaan tarvittaisiin nykyistä laa-
ja-alaisempaa ja jäsentyneempää muutosjohtamista ja hallintaa.

Ammattikorkeakouluja koskeva lainsäädäntö uudistettiin vuo-
den 2014 alusta. Toimijaverkon rakenteellisia kehittämistoimia 
pyrittiin vauhdittamaan ensi vaiheessa toimilupamenettelyllä se-
kä uudistamalla rahoitusjärjestelmää tukemaan korkeakouluver-
kon rakenteellista kehitystä. Vastaavaan uudistusmalliin pyritään 
myös toisen asteen kohdalla.

Koulutuksen ja työvoimatarpeiden ennakointi, mitoitus ja koh-
dentaminen -tarkastuksessa (222/2011) on ilmennyt, että toisella-
kin asteella ammatillisen koulutuksen rakenteellisen kehittämisen 
tueksi tarvitaan informaatio-ohjauksen ja vapaaehtoisuuden lisäk-
si velvoittavampia ja ohjelmallisempia toimia. Tämän suuntaisesti 
opetus- ja kulttuuriministeriö on käynnistänyt vuoden 2013 alusta 
toisen asteen koulutuksen palvelukyvyn ja yhteistyön vahvistami-
sen toimenpideohjelman. Rakenteellisen tehostamisen tavoitetta 
toteutetaan ohjelmassa pyrkimällä lisäämään oppilaitosrajat ylit-
tävää tilojen, tukipalvelujen ja opettajaresurssien yhteiskäyttöä 

Koulutuksen rakenteiden 
muutokset ovat kesken: 
kyetäänkö kokonaisuus 
hallitsemaan?

Toisella asteella tarvitaan 
informaatio-ohjauksen lisäksi 
myös velvoittavampia ja 
ohjelmallisempia toimia
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myös korkeakoulujen kanssa. Toisena rakenteellisen kehittämi-
sen lähtökohtana on nuorisotakuun toteutuminen, joka ohjaa op-
pilaitosverkon mitoitusta ja sijoitusratkaisuja. Laaja-alaisen kehit-
tämistoiminnan eri osatoimien riittävyydestä ei ole tällä hetkellä 
mahdollista luoda kokonaiskäsitystä. Uudistusten kokonaisvaiku-
tukset tulevat näkyviin vasta pidemmällä aikavälillä.

Koulutuksen kehittämistoimet ovat toistaiseksi suuntautuneet 
ensisijaisesti yksittäisten koulutusasteiden sisälle tai yksittäisten 
koulutusasteiden välille. Yksittäiset koulutusalat eri koulutusastei-
den muodostamana kokonaisuutena vaativat jatkossa uudenlaista 
huomiota. Myöskään Korkeakoulujen arviointineuvosto (nykyinen 
Koulutuksen arviointikeskus) ei ole tällä tasolla analysoinut koulu-
tusjärjestelmää. Keväällä toimintansa aloittaneen Koulutuksen ar-
viointikeskuksen keskeinen tulevaisuuden haaste on tarjota riittävä 
kokonaiskuva laajan järjestelmän toimivuudesta kokonaisuutena.

Koulutus- ja työvoimatarpeiden ennakointia kehitetään parhail-
laan osana valtioneuvoston rakennepoliittista ohjelmaa työmark-
kinoiden toiminnan ja Suomen kilpailukyvyn vahvistamiseksi. Oh-
jelman tavoitteena on, että monipuolisesti tuotettu ennakointitieto 
ja vaihtoehtoja sisältävät skenaariot palvelevat koulutustarjontaa 
koskevaa päätöksentekoa ja luovat nykyistä paremmat edellytyk-
set eri toimijoiden samansuuntaisille toimille. VTV:n tarkastuksis-
sa Koulutuksen määrällinen ennakointi, mitoitus ja kohdentami-
nen (171/2008) sekä Koulutus- ja työvoimatarpeiden ennakointi, 
mitoitus ja kohdentaminen (222/2011) havaittiin, että koulutuk-
sen ennakoinnin tarve on ilmeinen, mutta ennakoinnin tavoittei-
den määrittelyssä on puutteita ja ristiriitaisuuksia. Ennakoinnille 
ei ollut määritelty tavoitetasoa, vaan tavoitteet olivat lähinnä ku-
vausta siitä, millaista ennakointi on tai millaista sen halutaan ole-
van. Tarkastuksien jälkiseurannan yhteydessä on ilmennyt, että 
ministeriöiden koulutuksen ja työvoimatarpeiden ennakoinnille 
asettamia tavoitteita on täsmennetty ja yhdenmukaistettu, hallin-
nonalojen välistä vastuunjakoa selvennetty, ennakoinnin ministe-
riötasoista organisointia on uudistettu, ja valtioneuvoston kanslian 
johdolla on kehitetty valtakunnallista ennakointimallia. Ennakoin-
titiedon läpinäkyvyyttä on tarkoitus lisätä laatimalla useampia ske-
naarioita ja tuomalla ne sidosryhmäkeskusteluun. Tavoitteena on, 
että ennakointitiedon perusteella voidaan käydä aikaisempaa laa-
jempi ja syvällisempi yhteiskunnallinen keskustelu jo ennakointi-
työn varhaisessa vaiheessa.

Koulutus- ja 
työvoimatarpeiden 
ennakoinnille asetettuja 
tavoitteita on täsmennetty 
ja ennakointitiedon 
läpinäkyvyyttä on 
tarkoitus lisätä
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Sektoritutkimuksen ja yliopistojen rakenneuudistukset 
tuovat muutoksia hitaasti ja epävarmasti

Sektoritutkimuksen rakenteita uudistettiin valtioneuvoston 
5.9.2013 tekemällä periaatepäätöksellä tutkimuslaitosten ja -ra-
hoituksen kokonaisuudistuksesta. Päätös luo lähtökohtia aiempaa 
strategisemmalle TKI-toiminnan hallinnalle. Päätöstä ollaan par-
haillaan toimeenpanemassa.

Myös sektoritutkimuksen rahoitus- ja rakenneuudistus ja yli-
opistouudistus sisältävät molemmat pitkäjänteisen, monitavoittei-
sen ja useilla eri tasoilla asteittain toteutuvan prosessin. Kumman-
kaan onnistumista ei ole tässä vaiheessa mahdollista lopullisesti 
arvioida. Molempien uudistusten eräs ydinhaaste on sellaisen luot-
tamukselle rakentuvan yhteistyökulttuurin ja sosiaalisen pääoman 
luominen ja ylläpitäminen uudistusta toteutettaessa, jonka avul-
la uudistunutta rakennetta, uutta rakennepääomaa ja inhimillistä 
tieto- ja osaamispääomaa on mahdollista jatkossa hyödyntää ai-
empaa tehokkaammin.

Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinnan tarkastuksen-
jälkiseurannassa ilmeni, että yliopistojen henkilöstö on uudistuk-
sessa kadottanut osaksi identiteettinsä, ja suhtautuu muutokseen 
kriittisesti. Lisäksi se on menettänyt luottamustaan yliopistojen 
sisäiseen hallintaan. Seurantatiedon perusteella yliopistouudis-
tus ei ole kyennyt merkittävästi uudistamaan myöskään yliopisto-
jen toiminnan strategista hallintaa. Byrokratian on koettu uudis-
tuksen jälkeen yliopistoissa jopa lisääntyneen. 

Sektoritutkimusta koskevan uudistuksen toimeenpanoon sisäl-
tyy puolestaan riskejä, jotka kohdistuvat muun muassa valtioneu-
voston kanslian kykyyn organisoida monimutkaisia tutkimuksen 
koordinointiprosesseja sekä rahoitus- ja tutkimusorganisaatioiden 
kykyyn sopeutua tasapainoisesti sektoritutkimuksen uusista järjes-
telyistä muodostuneisiin voimavarojen leikkauksiin. Lähivuosina 
molempia riskejä on aiheellista havainnoida ja seurata. Toiminta-
kulttuurin muutos on tärkeämpää kuin rakenteiden ja strategioi-
den muutos, mutta se on hidasta ja vaatii monenlaisia tukitoimia.

VTV:n organisoimien tarkastusten ja suomalaisen TKI-toimin-
nan tilaa kartoittaneiden VTV:n ja Sitran vuonna 2012 järjestämien 
työpajojen yhteydessä on noussut esiin tarve tarkastella TKI-toi-
mintaa sekä koko kansakunnan vaalittavana olevana yhteisenä me-
nestystekijänä ja strategisena toimintatapana että mittavana voima-
varojen käyttönä. Molemmista näkökulmista näköpiirissä on myös 
politiikkadokumenteista ilmenevä tarve ottaa lisää harkittuja ris-
kejä sekä tarve ylläpitää toiminnan läpinäkyvyyttä ja tulosvastuuta.

Sektoritutkimuksen 
rakenteiden muutos ja 
yliopistomuutos ovat 
varhaisvaiheessa

Yliopistouudistus ei ole 
ainakaan toistaiseksi 
kyennyt merkittävästi 
uudistamaan yliopistojen 
strategista hallintaa

Koulutuksen ja tutkimuksen 
rahoituksen uudistaminen 
edellyttää julkisen toiminnan 
tarkoituksen selventämistä 
ja irtautumista lisäys- ja 
leikkausajattelusta
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Viime vuosien kehitys on osoittanut, että TKI-toiminnan voi-
mavarojen yleisen kasvattamisen tai leikkaamisen sijasta jatkossa 
tulee löytää uudenlaisia ajattelu- ja toimintamalleja. Niiden lähtö-
kohdaksi tarvitaan julkisen toiminnan tarkoituksen aiempaa sel-
vempää määrittelyä. Tämä mahdollistaa TKI-toiminnan rahoituk-
sen läpinäkyvyyden lisäämisen toiminnan tavoitteita selventämällä 
sekä näille rakentuvan uudenlaisen TKI-toiminnan rahoitusriski-
en hallinnan.

Eri koulutusasteilla on parhaillaan vireillä lukuisia toiminnan 
rahoitukseen kohdistuvia uudistuksia. Uudistusten tavoitteena 
on selkeyttää koulutuksen rahoitusjärjestelmiä, uudistaa rahoi-
tusperusteita aiempaa monipuolisemmiksi (yliopistot), tuloksiin 
ja vaikutuksiin painottuviksi (esim. koulutettujen työllistyminen) 
sekä tehokkuudesta palkitseviksi (keskeyttäneiden osuuden pie-
nentäminen).

VTV:n ammatillisen koulutuksen rakenteisiin ja rahoitukseen 
kohdistuneen tarkastuksen (11/2012) perusteella indikaattoripe-
rusteinen tulosrahoitus toimii hyvin osana koulutuksen ohjaus- ja 
rahoitusjärjestelmää. Kriteerien ja mittareiden läpinäkyvyydessä 
on kuitenkin esiintynyt ongelmia. Jotta kehitys säilyy tasapainoise-
na, rahoitusperusteissa tulee palkita sekä tuloksista että laadusta.

Koko TKI-toiminnan elinkaari panoksista vaikutuksiin 
on vaikeuksissa

Korkean teknologian tuotteiden vienti supistui viime vuonna Tul-
lin ulkomaankauppatilaston mukaan viidenneksen ja jäi vajaaseen 
3,5 miljardiin euroon. Ryhmän osuus Suomen kokonaisviennistä 
on enää kuusi prosenttia, kun se oli enimmillään viime vuosikym-
menellä yli 20 prosenttia. Myös tuonnissa korkean teknologian 
osuus on laskenut. Viime vuonna ryhmän osuus oli alle kymme-
nen prosenttia. Tuonnin arvo oli alle 5,6 miljardia euroa eli kuu-
si prosenttia edellisvuotista vähemmän. Kuvio 13 kuvaa Suomen 
korkean teknologian tuotteiden viennin heikentyvää kehitystä pi-
demmällä aikavälillä.

TKI-toiminnan voimavarojen 
yleisen kasvattamisen 
tai leikkaamisen sijasta 
on haettava uudenlaisia 
ajattelu- ja toimintamalleja

Koulutuksen ja 
tutkimuksen rahoituksen 
asiakas-, laatu-, tulos- ja 
vaikuttavuuslähtöisyyden 
yhdistämisen on haasteellista
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Luvut kertovat siitä, että erityisesti ICT -sektorin rakenne-
muutoksen seurauksena Suomen korkean teknologian tuotanto 
ja kansantalouden elinvoimaa uudistavien uusien teknologioiden 
syntyminen ovat uhattuna. Myös tutkimus- ja kehittämistoimin-
nan panostukset ovat olleet jo useamman vuoden laskusuunnas-
sa. Tutkimus- ja kehittämistoiminnan menot olivat vuonna 2012 
noin 6,8 miljardia euroa. Yritysten TKI-menot olivat 4,7 miljardia 
euroa, korkeakoulu-sektorin 1,5 miljardia euroa ja muun julkisen 
sektorin vajaat 700 miljoonaa euroa. Vähennystä edellisvuoteen 
oli noin 330 miljoonaa euroa. Valtion vuoden 2014 talousarvion 
määrärahoja ja myöntämisvaltuuksia kohdennetaan tutkimus- ja 
kehittämistoimintaan 1,96 miljardia euroa. Vähennystä edellisestä 
vuodesta tulee 42 miljoonaa euroa. Tutkimusmenojen osuus val-
tion menoista ilman valtionvelan hoitokustannuksia on 3,8 pro-
senttia. Julkisen T&K-rahoituksen osuus bruttokansantuotteesta 
on arviolta yksi prosentti.

Euroopan komissio on kiinnittänyt huomiota tutkimus- ja ke-
hitysmenojen heikentyneeseen tehokkuuteen sekä TKI-toiminnan 
keskittyminen liian harvoihin yrityksiin.21 Tarkemmin komissio 
on tarkastellut myös Suomen TKI-toiminnan merkitystä ja tehok-
kuutta kansantalouden ja julkisen talouden kannalta maaliskuussa 
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Kuvio 13: Suomen korkean teknologian vienti vuosina 1995–2013.20
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2014 julkaistussa makrotaloudellista epätasapainoa koskevassa ar-
vioinnissa.22 Komission arvioinnissa tuodaan esille myös yritysten 
TKI-intensiteetin laskeva suunta sekä se, että T&K-intensiteetil-
le asetettu tavoite (T&K-panostukset ovat 4 prosenttia suhteessa 
BKT:een) on loittonemassa. Valtiontalouden tarkastusviraston eril-
liskertomuksessa eduskunnalle (Finanssipolitiikan tarkastuksen ja 
valvonnan raportti 2014, K 15/2014 vp) tuodaan esille tarkastusvi-
raston huoli Suomen talouden kasvuedellytyksistä ja erityisesti po-
tentiaalisen tuotannon pidemmän aikavälin kasvun edellytyksistä. 
Tässä kansantalouden kokonaistuottavuuden kehitys ja keskeise-
nä osana sitä kyky tuottaa ja hyödyntää tehokkaasti innovaatioita 
on merkittävin tekijä. TKI-toiminnan onnistumisella on näin yhä 
merkittävämpi osa kansantalouden kasvun ja hyvinvoinnin perus-
tana, mutta TKI-järjestelmän ja innovaatioiden tehokkaan hyödyn-
tämisen kapeikot tulevat yhä vahvemmin esille. Euroopan komissio 
esittää tarkastusviraston kanssa hyvin samansuuntaisia arvioita.

Innovaatioiden hyödyntämisen näkökulmasta kyse ei ole vain 
kapeasti ymmärretyn TKI-toiminnan ja sen rahoituksen järjestä-
misestä. Onkin tarkasteltava laajemmin niitä mekanismeja, jotka 
tuottavat osaamista (inhimillistä pääomaa) ja johtavat innovaati-
oiden hyödyntämiseen. Esimerkiksi toimivalla kilpailulla on in-
novaatioiden käyttöönotossa ja liikkeelle saamisessa tärkeä rooli.

Kehityksen hidastumisesta ja osaksi jopa suoranaisesta taantu-
misesta huolimatta Suomi on edelleen sijoittunut hyvin erityisesti 
EU:n kilpailukykytilastoissa (IUS 2013) ja Maailman talousforumin 
vertailussa. Suomi sijoittui kymmenen parhaan joukkoon myös So-
siaalisen kehityksen vuoden 2014 indeksissä. Yhä useammat ver-
tailubarometrit osoittavat kuitenkin Suomen kehityksen ja tilan-
teen kokonaisuudessaan heikentyneen (esim. IMD 2013, TekBARO 
2012). Vertailujen tulosten poikkeamien taustalla on useita eri teki-
jöitä, muun muassa metodien eroja, aineistojen aikajänteiden kes-
kinäisiä poikkeamia ja itse kuvattavan ilmiön monimutkaisuutta.

Mittauksen ja arvioinnin heikkoudet vaikeuttavat 
kehittämistarpeiden määrittelemistä

TKI-toiminnan vaikutusketjut ja -mekanismit ovat usein hyvin pit-
käkestoisia. Tämän vuoksi vaikutusmittauksen rinnalla on tarpeen 
kehittää myös inhimillisen, institutionaalisen ja muun aineettoman 
tieto-, osaamis- ja rakennepääoman mittausta ja arviointia. Suo-
men tulee jatkossakin seurata kansainvälistä mittaus- ja arvioin-
timetodologian kehitystä. Tuoreet analyysit (EU:n INNODRIVE, 
OECD Knowledge Based Capital 2013, Kestävä pohjoismainen hy-
vinvointi -ohjelma) ovat osoittaneet, että Suomi ei ole kyennyt täy-

Tieteen ja perustutkimuksen 
julkisen rahoituksen 
kanavoitumiseen 
käytännön hyödyksi on 
kiinnitettävä huomiota
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sin pysymään mukana esimerkiksi pohjoismaisessa kehityksessä.
Suomen aineettoman pääoman kehittämisen panokset ovat koh-

distuneet muita yksipuolisemmin perinteisen T&K-toiminnan ym-
pärille. Samanaikaisesti on ilmennyt, että teknologisten tekijöiden 
aikaansaamaksi oletetusta kehityksestä merkittävä osa on ollut pi-
kemminkin aineettoman pääoman aikaansaamaa. Tuoreet analyy-
sit, arvioinnit ja kehityskulut luovat Suomelle tarvetta tarkastella 
aiempaa ennakkoluulottomammin ja strategisemmin aineettoman 
pääoman hallintaa kokonaisuudessaan, TKI-toiminnan koordinoi-
via rakenteita sekä T&K-toiminnan perinteisiä tiede-, teknologia- 
ja tarjontalähtöisiä rahoitusjärjestelyjä, TKI-toiminnan pitkäjän-
teistä luonnetta unohtamatta.

Yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen rahoitusperusteiden vi-
reillä oleva laajentaminen nostaa laatutekijät aiempaa monipuo-
lisemmin esiin. Myös vaikuttavuuden ja kansainvälisyyden mer-
kitys rahoitusperusteissa on hieman vahvistumassa. Tutkimus- ja 
kehittämistoiminnan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittarien 
kehittelyyn on viime vuosina kohdistettu voimavaroja. Kuten kehi-
tystyötä osaltaan ohjannut Tutkimus- ja innovaationeuvosto on tuo-
retta ohjelmakatsausta käsitellessään todennut, rahoitusmallit ei-
vät kuitenkaan huomioi kattavasti tutkimustulosten hyödyntämistä 
esimerkiksi yritysten kanssa tapahtuvassa yhteistyössä. Edellä ku-
vattujen muutoksien perusteella mittareiden ja arvioinnin kehitys-
työtä on tarpeen kiirehtiä, mutta sitä on tarpeen myös laaja-alais-
taa aiempaa monimuotoisemmaksi TKI-toiminnan aineettoman 
pääoman ja sen transformaatioiden mittaukseksi ja hallinnaksi.

Rahoituksen rakenteiden kehittämisessä on edetty 
hajanaisesti ja hitaasti

Kaikki TKI-toiminnan julkiset rahoittajat on hiljattain arvioitu. Par-
haillaan valmistellaan toimenpiteitä rahoituksen sisällön ja raken-
teiden kehittämiseksi. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tutki-
mus- ja kehittämistoiminnan lisävähennyksestä vuosina 2013–2015 
tuli voimaan 1.1.2013. Hallituksen puoliväliriihessä helmikuussa 
2013 päätettiin muuttaa lain voimassaoloajaksi 2013–2014. Hallitus 
on kehyspäätöksessä päättänyt luopua T&K-vähennyksestä vuoden 
2014 jälkeen. Tekes ja työ- ja elinkeinoministeriö tekevät vaikut-
tavuusselvityksen T&K-vähennyksistä vuoden 2013 tietojen poh-
jalta. Ensimmäisiä tuloksia on saatavissa vuodenvaihteessa 2015.

Hallitusohjelman strategisen toimeenpanosuunnitelman linja-
ukseen julkisen kasvu- ja TKI-rahoituksen työnjaon selkeyttämi-
sessä ei ole valmisteltu uusia toimia. Tekesiin on päätetty perustaa 
pääomasijoitustoiminto 1.7.2014, joka keskittyy yrityksen alkuvai-

Teknologisten tekijöiden 
aikaansaamaksi oletetusta 
kehityksestä merkittävä 
osa on ollut pikemminkin 
aineettoman pääoman 
aikaansaamaa
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heen pääomasijoituksiin. Teollisuussijoituksen kansainvälinen ar-
viointi valmistui tammikuussa 2014. Siihen sisältyi ehdotuksia myös 
rahoitukseen osallistuvien toimijoiden työnjaon selkeytyksestä.

Finnveran pääomasijoitustoiminta on päätetty siirtymäajan jäl-
keen viimeistään vuonna 2017 siirtää Tekesin alle perustettavaan 
pääomasijoitusyhtiöön.

Kuvio 14: Tutkimus- ja kehittämistoiminnan BKT-rahoitusosuudet eräissä 

maissa.

Israel
4,5 %

Ruotsi
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Tutkimus- ja kehittämistoiminnan rahoitus kasvoi Suomessa 
voimakkaasti vuoteen 2010 asti. Hallitus päätti vuonna 2007 lisä-
tä tutkimus- ja kehittämisrahoitusta niin, että kokonaismäärässä 
saavutettaisiin neljän prosentin bruttokansantuoteosuus. Tähän 
päästiinkin jo vuonna 2009, mutta tavoitteen saavuttamisen syy-
nä oli talouden taantuma ja bruttokansantuotteen lasku. Korkeim-
millaan vuonna 2010 tutkimus- ja kehittämisrahoituksen määrä oli 
vuonna 2010, jolloin se oli lähes seitsemän miljardia euroa. Tästä 
yrityselämän rahoituksen osuus oli hieman vajaa viisi miljardia eu-
roa ja valtion rahoitus noin kaksi miljardia euroa.

Yrityselämän tutkimus- ja kehittämistoiminnan menojen kasvu 
oli nopeaa vuoteen 2010 asti. Kasvu on ollut nopeampaa kuin val-
tion rahoituksen kasvu ja yksityissektorin suhteellinen osuus ra-
hoituksesta on siten noussut. Teollisuuden tutkimus- ja kehittämis-
menot olivat vuonna 1999 noin 2,6 miljardia euroa, mutta vuonna 
2010 jo yli 3,9 miljardia euroa. Sen jälkeen menojen kasvu kään-
tyi laskuksi ja vuonna 2012 menot olivat noin 3,4 miljardia euroa.

Palvelusektorilla tutkimus- ja kehittämismenojen kasvu on ol-

Rahoituksen laskusuunta 
johtuu Suomen osalta 
ennen muuta yksityisen 
sektorin T&K-investointien 
vähentymisestä
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lut vieläkin nopeampaa. Palvelujen osalta menot ovat myös jatka-
neet melko tasaista kasvua myös vuoden 2010 jälkeen. Vuonna 1999 
palvelusektorin tutkimus- ja kehittämismenot olivat alle 500 mil-
joonaa euroa, vuonna 2010 menot ylittivät miljardin euron rajan 
ja vuonna 2012 menot olivat jo yli 1,3 miljardia euroa. Palvelusek-
torin menojen kasvu ei kuitenkaan ole täysin kompensoinut teol-
lisuuden menojen laskua ja yritysten kokonaismenot ovat hieman 
laskeneet vuoden 2010 jälkeen.

Kuvio 15: Tutkimus- ja kehittä-

mistoiminnan rahoituksen kehitys 

1999–2012.

1999 2004 2009 2012

Yritykset Julkinen

Miljoonaa euroa

1235

2644

1570

3683

1939

4847

2137

4695

Kuvio 16: Yksityinen palvelusek-

torin rahoitus.

Teollisuus Palvelut

1999 2004 2009 2012

Miljoonaa euroa

3387

1308

3880

967

2937

728

482

2161

Valtion tutkimus- ja kehittämisrahoitus saavutti korkeimman 
tasonsa myös vuonna 2011, jolloin sen kokonaismäärä oli lähes 2,1 
miljardia euroa. Vuoden 2011 jälkeen rahoituksen kokonaismää-
rä on kääntynyt laskuun ja tällä hetkellä tullaan jäämään alle kah-
den miljardin euron rahoitukseen. Vuonna 2000 rahoituksen mää-
rä oli noin 1,3 miljardia euroa. 2000-luvulla suhteellisesti eniten 
on lisääntynyt Suomen Akatemian ja Tekesin kautta tapahtuva ra-
hoitus. Vuodelle 2014 Tekesin rahoitusta on 513 miljoonaa euroa 
ja Suomen Akatemian rahoitusta 322 miljoonaa euroa. Kumman-
kin rahoitus on laskenut vuoden 2011 jälkeen. Sen sijaan yliopis-
tojen rahoitus on jatkanut kasvua myös taantuman aikana ja vuo-
den 2014 määrä on 578 miljoonaa euroa. 
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Kuvio 17: Valtion toimijoiden rahoituksen kehitys 2000-luvulla.

Valtion tutkimuslaitosten rahoitus on vuodelle 2014 noin 282 
miljoonaa euroa. Määrä on hieman laskenut viime vuosina. Muu 
tutkimusrahoitus on määrältään jatkanut kasvua ja on vuodelle 
2014 noin 227 miljoonaa euroa. Yliopistollisten keskussairaaloi-
den tutkimusrahoitus on poikkeus valtion toimijoissa. Se on ol-
lut koko ajan laskussa ja on vuodelle 2014 hieman yli 31 miljoo-
naa euroa. Vielä vuonna 2000 yliopistollisten keskussairaaloiden 
tutkimusrahoitus oli lähes kaksinkertaista eli 59 miljoonaa euroa.
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Kuvio 18: Valtion tutkimus- ja kehittämisrahoituksen jakautuminen.

Maanpuolustuksen
 tutkimus

» 40 milj. euroa

Avaruuden
 tutkimus

» 40 milj. euroa
Maankamaran, veden ja 

ilmakehän tutkimus
» 30 milj. euroa

Yleinen tieteellinen 
tutkimus

-Yliopistot
-Suomen Akatemia

» 900
 milj. euroa

Teollinen tuotanto

 ja teknologia

» 350 
milj. euroa

Terveydenhuollon, 
ympäristönsuojelun, 
kuljetuksen, tietoliikenteen, 
kansainvälisten suhteiden, kult-
tuurin ja talouden tutkimus

» 260

Energian-
tutkimus

» 175 

milj. euroa

milj. euroa

Valtion tutkimus- ja kehittämisrahoituksesta lähes puolet, noin 
900 miljoonaa euroa, kohdistuu yleiseen tieteellisen tutkimuksen 
edistämiseen, lähinnä yliopistoille ja Suomen Akatemialle. Teol-
lisen tuotannon ja teknologian edistämiseen menee rahoitukses-
ta noin viidennes, eli noin 350 miljoonaa euroa. Yhteiskuntapoli-
tiikka ja -palvelut -luokka (sisältää esimerkiksi terveydenhuollon, 
ympäristösuojelun, kuljetuksen ja tietoliikenteen, kansainvälis-
ten suhteiden, kulttuurin ja talouden tutkimusta) saa rahoitukses-
ta 260 miljoonaa euroa. Energiantutkimusta rahoitetaan noin 175 
miljoonalla eurolla. Maanpuolustuksen tutkimukseen käytetään 
hieman yli 40 miljoonaa euroa, avaruuden tutkimukseen hieman 
alle 40 miljoonaa euroa ja maankamaran, veden ja ilmakehän tut-
kimukseen hieman alle 30 miljoonaa euroa.
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4	 Hyvän hallinnon periaatteiden 
toteutuminen

Hyvä hallinto on pitkäjänteisen, tuloksellisen ja vaikuttavan toi-
minnan edellytys. Julkishallinnossa hyvän hallinnon perusteista 
säädetään hallintolailla. Hyvän hallinnon periaatteiden noudatta-
misen keskiössä ovat johtaminen ja ohjaus. Tämän lisäksi hallinto-
lain keskeisiä lähtökohtia ovat hallinnon asiakkaiden tasapuolinen 
kohtelu ja viranomaisyhteistyö. Hyvä hallinto tarkoittaa myös oi-
kea-aikaista reagointia esiin tuleviin yhteiskunnallisiin tarpeisiin 
ja tähän kytkeytyvää säädösvalmistelua, riskienhallintaa, valvon-
taa ja tilivelvollisuutta unohtamatta.

Hallintolaki

Management-
näkökulma

Viranomais-
yhteistyö-
näkökulma

Asiakas-
näkökulma

Hyvä hallinto

Palvelujen
vaikuttavuus ja  

palvelukyky
Tuloksellisuus

Aktiivinen 
yhteistyö ja sen 

edistäminen

Kuvio 19: Hyvän hallinnon näkökulmat.
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4.1	 Johtaminen ja ohjaus

Hyvän hallinnon palveluperiaatteen mukaan hallinnossa asioivan 
tulee saada asianmukaisesti hallinnon palveluja ja viranomaisen tu-
lee suorittaa tehtävänsä tuloksellisesti. Tuloksellisuuden edellytyk-
sinä voidaan pitää tavoitteellista johtamista ja toiminnan tehokas-
ta ohjausta (hyvän hallinnon management-näkökulma). Hyvään 
hallintoon kuuluu myös säädösjohtaminen, josta on oma osionsa 
vuosikertomuksessa (4.4).

Kokonaisuutena arvioiden hallinnonalojen ohjausjärjestelmät 
ovat kohtuullisen hyvällä tasolla. Hallinnonalojen strategioiden 
laadinnassa tulee kuitenkin hyödyntää nykyistä enemmän talou-
dellisia analyysejä ja strategiat tulee kytkeä selvästi taloudelliseen 
suunnitteluun. Strategioiden määrää olisi tarpeen kriittisesti arvi-
oida. Tärkeää on myös toimeenpanon näkökulma.

Myös hallinnonalojen toiminnan vaikuttavuuden arviointia 
on kehitettävä edelleen. Tarkastusviraston näkemyksen mukaan 
olennaista on parantaa tavoitteiden asettamista ja niiden arvioin-
tia. Tuloksellisuuden ja taloudellisuuden tunnuslukuja tulee myös 
edelleen kehittää.

Hallinnonalojen rahastot ovat valtion budjettitalouden ulko-
puolella ja ne voivat olla taloudellisesti hyvin merkittäviä. Minis-
teriöiden tulisi vahventaa hallinnonalansa rahastojen ohjausotetta 
ja solmia niiden kanssa tulostavoitteita sisältävät tulosopimukset. 
Taloudellisesti merkittävien rahastojen riskien arviointia on ke-
hitettävä.

Johtamisjärjestelmiä on syytä kehittää määrittämällä vastuu-
suhteet ja johtajan asema. Erityisen ongelman aiheuttaa monihal-
linnonalainen johtaminen. Todellisten johtosuhteiden puuttumi-
nen aiheuttaa sen, että tosiasiassa kukaan ei johda toimintaa. Tästä 
seuraa toiminnan tehottomuutta. Lisäksi se johtaa korostuneeseen 
”siiloutumiseen”: eri hallinnonalat huolehtivat vain omasta tehtä-
väkentästään ja poikkihallinnollinen toiminta ei onnistu. Hallinto-
lain (434/2003) 10 §:n mukaan hyvän hallinnon vaatimuksiin kuu-
luu aktiivinen halu ja kyky viranomaisten väliseen yhteistyöhön.

Hallinnon kehittämistoimien tulee perustua suunnitelmalli-
suuteen ja selkeään käsitykseen tavoitteista. Monihallinnonalai-
sissa kehittämistoimissa pitää luoda mekanismit hallinnonalojen 
vuoropuhelulle ja yhteistoiminnalle. Kehittämistoimien toteutta-
misessa on edettävä suunnitelmallisesti siten, että uuteen järjestel-
mään tai toimintaan siirryttäessä huolehditaan uuden toimivuudes-
ta sekä tuloksellisuuden arvioimisen ja seurannan järjestämisestä.

Hallinnonalojen 
ohjausjärjestelmät ovat 
kohtuullisen hyvällä tasolla

Monihallinnonalainen 
johtaminen saattaa 
johtaa siihen, ettei kukaan 
johda toimintaa
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Hallinnonalojen ohjausjärjestelmät luovat edellytykset 
tulokselliselle toiminnalle, mutta kehittämistäkin riittää

Tarkastusviraston ohjausjärjestelmätarkastusten perusteella järjes-
telmät antavat varsin hyvät edellytykset hallinnonalojen toiminnan 
tuloksellisuuden ja vastuiden toteamiselle. Tarkastusten jälkiseu-
rannat puolestaan osoittavat, että ministeriöt ovat jatkaneet ohja-
usjärjestelmiensä kehittämistä. Ohjauksen ja johtamisen näkökul-
mista voidaan kuitenkin esittää seuraavia kehittämisnäkökohtia. 

Tarkastusviraston ohjausjärjestelmätarkastuksissa vuo-
sina 2009–2014 on arvioitu hallinnonalakohtaisia ohjaus-
järjestelmiä:

•	 Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalan ohjaus-
järjestelmä (196/2009)

•	 Puolustusministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä 
(223/2011)

•	 Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalan ohjaus
järjestelmä (234/2011)

•	 Ympäristöministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä 
(220/2011)

•	 Sisäministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä 
(19/2012)

•	 Ulkoasiainministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä 
(12/2013)

•	 Valtiovarainministeriön hallinnonalan ohjausjärjes
telmä (9/2014)

•	 Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalan 
ohjausjärjestelmä (14/2014)

Monilla hallinnonaloilla esitetään suuri joukko erilaisia strate-
gioita. Tällöin riskinä voi olla strategioiden päällekkäisyys, keske-
nään ristiriitaiset linjaukset eri strategiatasoilla tai monimutkaiset 
ja epätaloudelliset strategisen suunnittelun prosessit. Tarkastus-
havaintojen perusteella strategioiden laadinnassa ei ole hyödyn-
netty riittävästi taloudellisia analyysejä eikä strategian mahdollisia 
taloudellisia vaikutuksia ole myöskään kattavasti arvioitu. Strate-
giaprosessin kytkentä taloudelliseen suunnitteluun ei aina ole to-
teutunut. Kun strategioita on suuri joukko, on riskinä myös se, et-
tä toimeenpanon näkökulma ei ole riittävästi esillä.
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Hallinnonaloilla esitetään toimialan hyvin kattavia, sinänsä pe-
rusteltuja yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita. Tavoitteita on 
kuitenkin usein liikaa, ja ne ovat usein myös hyvin yleispiirteisiä: 
ne kuvaavat hallinnonalan normaalia toimintaa eivätkä niinkään 
varsinaista tavoitteenasettelua. Tarkastushavaintojen perusteella 
loogisia ja selkeitä tavoitehierarkioita ei aina synny. Näin ministe-
riöiden tulosohjattaville virastoille ja laitoksille ei muodostu yh-
teiskunnallisista vaikutustavoitteista selvästi johdettuja tulosta-
voitteita, mikä on tulosohjauksen onnistumisen perusedellytys. 
Tulosohjauksen prosesseja on kuitenkin usean ministeriön hal-
linnonalalla viime vuosina kehitetty ja myös tavoitteiden asetta-
misessa on edistytty.

Ohjauksen ja johtamisen näkökulmista olennainen ongelma on 
myös se, että yhteiskunnallisten ja toiminnallisten tavoitteiden ta-
voitetasoa ei aina ilmaista selvästi eikä tavoitteiden saavuttamisen 
arviointiin kiinnitetä riittävästi huomiota. Tavoitteiden ja resurssi-
en yhteyttä ei esitetä. Vaikka tuottavuuden mittaamisen tapoja on 
viime vuosina pyritty kehittämään Tilastokeskuksen ja hallinnon-
alojen projekteissa, ei tuottavuuden tunnuslukuja juuri tuoda esiin. 
Sama koskee myös taloudellisuuden tunnuslukuja. Hallinnonalan 
oman toiminnan varsinaisia vaikuttavuusarviointeja tehdään var-
sin vähän. Vaikuttavuustietojen (tavoitteet ja arviot niiden saavut-
tamisesta sekä perustelut arvioille) esittämisessä hallituksen vuo-
sikertomuksessa on kuitenkin tapahtunut positiivista kehitystä.

Valtion talousarvion ulkopuoliset rahastot merkitsevät poik-
keusta talousarvion täydellisyysperiaatteesta, kavennusta edus-
kunnan budjettivaltaan. Jotkut rahastot ovat taloudellisesti hyvin 
merkittäviä, ja rahastojen toimintaan sisältyy merkittäviä talou-
dellisia riskejä, joiden tunnistamisessa, arvioinnissa ja esittämi-
sessä on ohjausjärjestelmätarkastuksissa havaittu puutteita. Mi-
nisteriöiden hallinnonalojen eri rahastojen hallintoa ja toimintaa 
ei ole kehitetty yhtenäisin perustein. Kaikkien rahastojen kanssa 
ministeriöt eivät solmi tulossopimuksia, näin rahastoilla ei myös-
kään ole selkeitä tulostavoitteita.

Tuloksellisen johtamisen ja ohjauksen edellytyksissä 
kehitettävää

Toiminnan tuloksellisuuden perustana on se, että johtajalla on tar-
koituksenmukainen asema sekä riittävät resurssit ja keinot. Julkis-
ta oikeusapua koskevassa tuloksellisuustarkastuksessa (5/2014) 
todettiin, että mikäli oikeusapupiireistä muodostuva julkisen oi-
keusaputoimen organisointitapa säilyy myös tulevaisuudessa, oi-
keusaputoimen johtajan asemaa ja toimivaltuuksia tulisi nykyi-
sestä selventää. 

Tavoitteiden 
operationalisointi ontuu

Rahastojen ohjaukseen 
pitäisi saada ryhtiä
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Oikeusapupiiriä johtaa oikeusaputoimen johtaja ja piirin toi-
mistoa johtava julkinen oikeusavustaja. Oikeusaputoimen johtaja 
huolehtii piirinsä tulostavoitteiden toteutumisesta ja on piiriään 
koskevien tulosneuvottelujen osapuolena vastuussa tulossopimuk-
sessa sovittujen tulostavoitteiden saavuttamisesta. Näihin vastui-
siin sisältyy myös sellaisia tehtäviä, joiden hoitaminen edellyttäi-
si työvälineitä ohjata oikeusaputoimistoja ja tarvittaessa puuttua 
niiden toimintaan. Nykytilanteessa nämä välineet puuttuvat. Oi-
keusministeriön nykyistä vahvempi ohjaus tukisi oikeusaputoimen 
johtajia suhteessa piirien toimistoihin. 

Ympäristöterveydenhuollon toiminnasta vastaavat sosiaali- ja 
terveysministeriö, maa- ja metsätalousministeriö sekä työ- ja elin-
keinoministeriö . Ministeriöiden ohella kunnallista ympäristöter-
veydenhuoltoa ohjaavat keskusvirastot sekä aluehallintovirastot. 
Varsinainen kenttätyö on pääosin kuntien vastuulla.

Johtamisen välineet puuttuvat

Monihallinnonalainen 
johtaminen ja ohjaus 
on haasteellista

Kuvio 20: Ympäristöterveydenhuollon organisointi.

Sosiaali-
ja terveysministeriö
-terveydensuojelulaki

-kemikaalilaki

-tupakkalaki

Maa- ja 
metsätalous-

ministeriö
-elintarvikelaki

-eläinlääkintähuoltolaki
-eläinsuojelu- ja 

eläintautilaki

TUKES VALVIRA EVIRA

YM THL STUK

Aluehallintovirasto (AVI)

Kunnan / yhteistoiminta-alueen monijäseninen toimielin

Ympäristöterveydenhuollon yksikkö

Työ- ja 
elinkeinoministeriö

-kuluttajaturvallisuuslaki

TUKES = Turvallisuus- ja kemikaalivirasto
Valvira =  Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto
Evira = Elintarviketurvallisuusvirasto
THL = Terveyden ja hyvinvoinnin laitos
STUK =  Säteilyturvakeskus 
Ympäristöministeriö (YM) ohjaa osaltaan TUKESia kemikaalilain toimeenpanossa. 
(www.stm.fi)
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Ympäristöterveydenhuoltoa koskevassa tarkastuksessa (7/2014) 
havaittiin, että vaikka toiminnan koordinoimiseksi ministeriöiden 
ja keskusvirastojen välillä on luotu virallisia ja epävirallisia yhteis-
työmenettelyitä, ei minkään toimintaan osallistuvan ministeriön 
voida sanoa selkeästi johtavan ympäristöterveydenhuollon koko-
naisuutta. Samalla keskusvirastot korostavat edelleen omia tehtä-
viään ja roolejaan. Toiminnan johtamisen kokonaisvastuuta ei ole 
osoitettu yhdelle vastuulliselle toimijalle. Eriytyneen hallintomallin 
myötä keskusvirastojen paikallisviranomaisille suunnattujen oh-
jaussyötteiden kokonaismäärä on muodostunut mittavaksi ja oh-
jaus on tapahtunut ilman riittävää yhteensovittamista.

On järkevää, että eri hallinnon tasoilla pyritään saamaan tu-
loksia aikaan verkostoissa ja verkostomaisessa yhteistyössä. Kun 
ohjauksessa on useita toimijoita, on tärkeää huolehtia siitä, ettei 
toimijaverkostossa ohjausviestien määrä nouse hallitsemattoman 
suureksi. Verkostomainen moniviranomaistoiminnan ohjaus onkin 
yksi hallinnon ohjausjärjestelmien kehittämishaasteista.

Asianhallintaa ja arkistoinnin sähköistämistä koskevan tulok-
sellisuustarkastuksen (11/2014) kohteina olivat arkistotointa kes-
keisesti ohjaavat tahot, joita ovat arkistolaitos arkistointia toteutta-
vana ja ohjaavana viranomaisena, arkistolaitosta ohjaava opetus- ja 
kulttuuriministeriö sekä yleistä tietohallintoa ja tietojärjestelmiä 
kehittävä ja ohjaava valtiovarainministeriö. Tarkastuksessa havait-
tiin, että asianhallinnalle ja sähköiselle arkistoinnille asetettujen 
tavoitteiden saavuttaminen on edennyt hitaasti. Syynä tähän arvi-
oitiin olevan se, että sähköisen arkistoinnin edistämisestä vastuulli-
set ministeriöt eivät ole olleet asiassa riittävän sitoutuneita eivätkä 
siten ole tehneet selkeitä ratkaisuja tavoitteiden saavuttamiseksi. 
Myös kyseisten ministeriöiden yhteinen tahtotila sähköisen arkis-
toinnin edistämiseksi puuttui. Tavoitteet lähtevät kunkin toimijan 
omista lähtökohdista ja ovat keskenään eritasoisia.

Sähköistä arkistointia ja asianhallintaa ohjaavat ministeriöt ei-
vät ole kohdanneet toisiaan keskeisissä asioissa ja monet tunnis-
tetut kehittämistehtävät ovat jääneet toteutumatta. Syynä voi olla 
myös se, että päätöksentekijää kohdatulle ongelmalle ei ole riittä-
vän selvästi kyetty osoittamaan tai päätöksentekijä ei ole jostakin 
syystä halunnut päätöstä asiassa tehdä.

Tarkastuksen perusteella asianhallinnan ja sähköisen arkistoin-
nin kehittämistyöstä on puuttunut kokonaisvaltainen ote. Viraston 
mukaan sähköisen arkistoinnin ohjauksesta vastaavien keskeisten 
toimijoiden on yhdessä määriteltävä kunkin toimijan ne tehtävät ja 
vastuut niiltä osin, joihin asioihin meneillään oleva arkistolain uu-
distus ei tuo selkeitä ratkaisuja ja lisäksi nopeutettava sähköiseen 
arkistointiin siirtymistä tekemällä kaikkia toimijoita sitova toteut-

Johtovastuut voivat 
olla epäselvät

Yhteistä tahtotilaa ei aina ole

Kokonaisvaltainen ote 
puuttuu sähköisen 
asianhallinnan kehittämisessä
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tamissuunnitelma lähivuosiksi. Tehokkaan toiminnan ja päätök-
senteon kannalta keskeiset sähköistä arkistointia koskevat avain- ja 
sisältökysymykset sekä toiminnan kehittämisessä tunnistetut pe-
rustavanlaatuiset ongelmat tai arvovaltakysymykset tulisi jatkossa 
tuoda ministeriöiden kansliapäälliköiden kokouksiin ratkaistavaksi.

Toimipaikkainfrastruktuurin kehittämisessä tarvitaan 
pitkäjänteisyyttä ja suunnitelmallisuutta

Oikeusapua koskevassa tarkastuksessa (5/2014) arvioitiin oikeus-
aputoimistoverkoston kehittämistä. Tarkastuksessa havaittiin, että 
verkoston kehittäminen ei ole perustunut valtakunnalliseen tai oi-
keusapupiirikohtaiseen kokonaissuunnitelmaan, jossa olisi määri-
telty toimisto- ja toimipaikkaverkoston laajuus, alueellinen sijoit-
tuminen, toimistojen ja toimipaikkojen koko ja henkilöstörakenne 
sekä palvelujen sisältö eri toimipaikoissa. Kehittäminen ei ole siten 
perustunut kokonaisarvioon oikeusapupalvelujen tarpeesta ja saa-
tavuudesta valtakunnan tai piirin tasolla, eikä toimistojen yhdis-
tämisen taustalla olevia periaatteellisia lähtökohtia ja edellytyksiä 
ole kirjattu yhtenäisesti julki. Oikeusaputoimistojen yhdistämiset 
ovat tapahtuneet pääosin siinä järjestyksessä, jossa johtavia julki-
sia oikeusavustajia on joko siirtynyt eläkkeelle tai muihin tehtäviin. 
Julkisten oikeusaputoimistojen verkoston kehittämisen perustak-
si olisi ollut tarpeen laatia kokonaissuunnitelma toimisto- ja toi-
mipaikkaverkoston laajuudesta, alueellisesta sijoittumisesta, toi-
mistojen ja toimipaikkojen koosta ja henkilöstörakenteesta sekä 
palvelujen sisällöstä eri toimipaikoissa.

Valtion IT-palvelukeskuksia koskevassa tarkastuksessa (3/2013) 
havaittiin, että palvelukeskustyyppisten organisaatioiden muodos-
taminen ICT-tehtävien hoitoa varten eri hallinnonaloilla tai val-
tionhallinnon yhteisiin tarpeisiin on vaihdellut tapauskohtaisesti, 
ja eri aikoina tehdyt perustamisratkaisut ovat poikenneet toisis-
taan. Tämä on johtanut moniin palvelukeskuskohtaisiin erityis-
ratkaisuihin ja -piirteisiin näiden toiminnassa. Palvelukeskusten 
ministeriöohjauskin on tarkastuksen perusteella tapauskohtaises-
ti ohjautuvaa, mikä on saattanut pikemminkin lisätä kuin vähen-
tää palvelukeskusten ohjauksen erilaisuutta.

Tarkastuksessa havaittiin myös, ettei IT-palvelukeskuksille ole 
luotu yhtenäistä tuloksellisuusmittaristoa Valtion IT-palvelukes-
kuksen (VIP) perustamisen yhteydessä, kuten oli suunnittelu. Käy-
tettävän käsitteistön yhdenmukaistamiseksi ei ole tehty päätöksiä, 
hallinnonalakohtaisten palvelukeskusten toimintaa ei ole pyritty 
yhdenmukaistamaan eikä ole myöskään luotu välineitä niiden toi-
minnan vertailuun. Siten IT-palvelukeskusten toiminnan, toimin-

Yhteistä arviointitapaa 
ei ole suunniteltu
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nan tehokkuuden ja taloudellisuuden arvioinnille ei ole kehittynyt 
luotettavaa ja vertailukelpoista tietopohjaa.

Vanhat järjestelmät säilytettävä kunnes uudet on saatu 
toimimaan

Liikenne- ja viestintäministeriön ohjausjärjestelmää koskevassa 
tarkastuksessa (14/2014) nousi esille, että erityisenä haasteena kun-
nolliselle suunnittelulle, johtamiselle ja raportoinnille oli hallin-
nonalalla liikennepolitiikan uusien käsitteiden nopea käyttöönotto. 
Uusien käsitteiden määritelmät ja sisällöt eivät ole olleet aina riit-
tävän kehittyneitä ja selkeitä aiempiin käsitteisiin verrattuna, mikä 
aiheuttaa riskin liian heikosta ohjauksesta kokonaisuuden kannalta.

Esimerkki tästä on sinänsä järkevä pyrkimys siirtyä liikenne-
järjestelmäajatteluun, jolloin liikennejärjestelmä koostuu useista 
eri tavalla ohjattavista osista. Tämän kokonaisuuden käsittävien 
selkeiden ohjauskeinojen ja onnistumista kuvaavien indikaatto-
rien kehittäminen ei tapahdu nopeasti. Tämän takia olisi tärkeää, 
että liikenneväylien kuntoa kuvaavista entisistä tieto- ja ohjausjär-
jestelmistä ei luovuttaisi ohjauksessa, ennen kuin on kehitetty laa-
jempaa liikennepolitiikan kokonaisuutta kuvaavia ja toimiviksi to-
dettuja järjestelmiä niiden tilalle.
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4.2	 Riskit ja valtion taloudelliset 
vastuut

Riski on sen mahdollisuutta, että sattuu jotakin epäsuotavaa. Yksi-
tyiset toimijat ovat vastuussa omien riskipitoisten toimiensa ja rat-
kaisujensa seurauksista. Valtion luonteen mukaisesti sen vastuu on 
muiden toimijoiden vastuuta laajempaa: se voi joutua kantamaan 
vastuuta silloinkin, kun joku toinen on aiheuttanut epäsuotavan ti-
lanteen eikä kykene vastaamaan vahingoista.

Myös ihmisestä riippumattomat asiat voivat aiheuttaa epätoi-
vottuja tilanteita ja nostaa esiin kysymyksen siitä, vastaako seura-
uksista vain vahingosta kärsinyt vai tuleeko valtio mukaan jaka-
maan vastuuta. Esimerkiksi tulvavahingoissa valtio on tietoisesti 
vetäytynyt vastuunkannosta, jotta yksilöiden oma vastuu riskien 
ennakoimisesta ja vähentämisestä ei katoaisi liiaksi. Taloudelli-
sesti parhaaseen lopputulokseen päästään vain, jos riskit ja niiden 
mahdolliset kustannukset otetaan kaikilla päätöksenteon tasoilla 
täysimääräisesti huomioon.

Yrityksen riskinotolla pyritään voittoon, mutta epäonnistumi-
sen sattuessa voidaan kohdata konkurssi, jolloin omistajat voivat 
ryhtyä toimimaan uudelleen vastuista vapautuneina. Valtiokin voi 
tietoisella riskinotolla tavoitella vastaavasti yhteiskunnallisia hyö-
tyjä. Valtiolla ei kuitenkaan ole mahdollisuutta konkurssin kautta 
vapautua vastuistaan, vaan se voi joutua kantamaan viimekätistä 
vastuuta vaikeassakin tilanteessa.

Valtion kustannusvastuun velvoittavuudessa on tilannekohtai-
sia eroja. Suorimmin ja velvoittavimmin valtio ottaa vastuun tule-
vista kustannuksista, kun se tekee esimerkiksi tilauksen. Tällai-
seen suoraan kustannusvastuuseen harvemmin myöskään liittyy 
merkittävää riskiä ennakoimattomista kustannuksista tai ainakin 
se on hallittavissa hyvällä taloushallinnolla. Samoin vastuu on ta-
vanomaisesti velvoittavaa, kun valtio on itse ollut ottamassa tai ai-
heuttamassa riskiä joko tarkoituksellisesti tai muuten. Vastuun-
otossa on puolestaan suuri harkinnan mahdollisuus, kun valtion 
tarve reagoida on seurannut muiden toimista, luonnontekijöistä 
tai muista valtion ulkopuolisista syistä eikä valtio ole tehnyt asias-
sa etukäteisiä sitoumuksia. Vastuu on tällöin usein pitkälti riippu-
vaista vaikeasti säädeltävissä olevista satunnaisista riskitekijöistä, 
mutta se voi myös olla seurausta jo aiemmin tiedossa olleesta ke-
hityksestä (esimerkiksi väestönmuutos).

Vastuun suoruus tai satunnaisuudesta riippuvuus on yksi olen-
nainen valtion vastuita luonnehtiva piirre. Vastuita voidaan jaotella 

Valtion taloudellinen 
vastuu on muiden 
vastuita laaja-alaisempaa 
ja viimekätisempää

Valtio voi tietoisella 
riskinotolla tavoitella 
yhteiskunnallisia hyötyjä
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Kuvio 21: Valtion vastuiden luokittelu

muillakin perusteilla. Yksi tärkeä erotteluperuste on se, perustuu-
ko vastuu sopimukseen, säädökseen tai johonkin muuhun julki-
lausuttuun perusteeseen vai onko kyseessä julkilausumaton odo-
tus siitä, että valtio viimekädessä vastaa kustannuksista. Polackova 
on näiden ulottuvuuksien perusteella esittänyt valtion vastuut ne-
likentässä (kuvio 21).23

Vastuut

esim: Menojen 
mukautuminen 
väestömuutoksiin, 
vaikkei olisi 
säädöstetty

Julkilausu-
mattomat

Julkilausutut esim: 
Hankintatilaus

tarkastus: 
Viennin rahoitus

tarkastus: 
Suomenlahden 
alusöljyvahinkojen 
hallinta ja vastuut

Suorat Satunnaisuudesta          
riippuvat

Harkittua valtion riskinottoa pitäisi perustella erityisen 
hyvin

Julkilausutuissa vastuissa valtionhallinnolta voidaan edellyttää 
selvästi täsmällisempää tietoisuutta riskeistä ja saavutettavissa 
olevista hyödyistä kuin julkilausumattomissa vastuissa. Julkilau-
sumattomia vastuita mahdollisesti aiheuttavien tapahtumien pii-
ri on loputtoman laaja ja sikäli hallitsematon. Näistä todennäköi-
simmät olisi tunnistettava ja niihin varauduttava siinä määrin kuin 
se on taloudellisesti tai muuten järkevää.

Tarkastusvirastossa on tarkastettu kahta hyvin erilaista toimin-
taa, jotka molemmat liittyvät kuvion 21 mukaisiin satunnaisuudes-
ta riippuviin valtion vastuisiin: viennin rahoitusta (tarkastus käyn-
nissä) sekä Suomenlahden alusöljyvahinkojen hallintaa (2/2014). 
Viennin rahoituksessa valtion vastuu on julkilausuttua, sopimuksiin 
perustuvaa. Alusöljyvahingoissa taas vastuu on julkilausumaton-
ta, mutta käytännössä vahvasti omaksuttua. Eroistaan huolimatta 
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molemmissa riskit ja valtion mahdollinen vastuu johtuvat valtion 
ulkopuolisista tekijöistä ja voivat olla merkittävän suuria, satoja 
miljoonia, jopa miljardeja euroja. Molempia varten on myös pe-
rustettu rahasto, jolla joko rahoitetaan riskin ehkäisytoimia, mak-
setaan korvauksia tai muuten katetaan jo aiheutunutta vastuuta.

Vienninrahoituksen riskeistä ja hyödyistä ei ole riittävän 
vankkaa tietoa

Valtio osallistuu omistamansa Finnveran ja sen tytäryhtiön kautta 
yritysten viennin rahoitusjärjestelyihin kolmella rahoitusmuodolla: 
vientitakuilla, korontasauksella ja vientiluotoilla. Esimerkiksi näis-
tä merkittävimmällä, vientitakuilla, tarkoitetaan valtion vastuulla 
olevia sopimuksia ja sitoumuksia, jotka myönnetään viennistä tai 
ulkomaille suuntautuvista investoinneista syntyvän tappiovaaran 
varalle. Asetelmassa on siis olemassa valtion toimista riippuma-
ton riskitekijä, vientikaupan epäonnistuminen, jonka seuraukset 
valtio on julkilausutusti ottanut vastuulleen. Vastuunotto ei kui-
tenkaan ole vastikkeetonta, vaan vienninrahoitustoiminnan tulisi 
kokonaisuutena olla valtiolle itsekannattavaa perittyjen maksujen 
kautta. Yksittäistapauksessa riski voi kuitenkin realisoitua suurek-
sikin kustannusvastuuksi, joka ylittää huomattavasti kyseisestä ra-
hoitusjärjestelystä valtion saamat maksut ja huonossa tapaukses-
sa myös kokonaisuudessaan valtion vientitakuista saamat tuotot. 
Tällaisia riskejä varten on puskurina kaksi rahastoa, joiden tar-
koituksena on turvata Finnveran sitoumusten täyttäminen ja ta-
sata pitemmälle ajalle mahdollisia vuositason suuria epätasapai-
noja tuottojen ja kulujen välillä.

Kuvio 22 esittää vienninrahoituksesta (vientitakuut ja erityis-
takaukset) valtiolle kertyneen vastuukannan, vastuista aiheutuvan 
laskennallisen vuotuisriskin sekä rahastojen varat, joilla näihin ris-
keihin on varauduttu. Vastuukanta on vuosina 2006–2013 kasvanut 
huomattavasti, runsaasta viidestä miljardista eurosta noin 11 miljar-
diin euroon. Tästä johtuen myös laskennallinen riski on kasvanut, 
mutta ei aivan samassa suhteessa kuin vastuukanta. Samantapai-
nen kehitys koskee rahastojen varoja, jotka vuonna 2006 selvästi 
ylittivät laskennallisen kokonaisriskin, tasaantuivat sitten samalle 
tasolle riskin kanssa ja nyt varat ylittävät hieman kokonaisriskin. 

Vastuukanta on vuosina 
2006–2013 kasvanut 
runsaasta viidestä 
miljardista eurosta noin 
11 miljardiin euroon
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Tässäkin suhteessa on kuitenkin merkille pantavaa, että vuosina 
2010–2013 kokonaisriskin on laskettu alentuneen, vaikka vastuu-
kanta on samaan aikaan kasvanut merkittävästi.

Jo tehdyillä päätöksillä valtion vastuukannan määrää voidaan 
vielä kasvattaa merkittävästi. Lisäksi työ- ja elinkeinoministeriös-
sä on käynnissä olevan tarkastuksen aikana arvioitu rahoitustar-
peen olevan kasvussa tehtyjen päätösten jälkeenkin. Vastuukantaa 
on mahdollista kasvattaa jopa kaksin - kolminkertaiseksi tarvepe-
rusteisesti nykylinjauksin jatkettaessa.

Kun valtio ennakkoon sitoutuu johonkin tietoiseen riskiin, vas-
tuullinen päätöksenteko edellyttää, paitsi tietoisuutta riskin mää-
rästä, myös sitä, että riskinotolla saadaan aikaan enemmän hyöty-
jä kuin siitä aiheutuu kustannuksia. Vienninrahoituksella pyritään 
siitä annetun lain mukaan edistämään ja kehittämään yritysten 
kansainvälistymistä ja vientitoimintaa. Tarkastuksessa on havait-
tu kehittämistarvetta niin riskin määrän kuin saatujen hyötyjen 
selvittämisessä.

Kuvio 22: Valtion vienninrahoituksen vastuukanta, kokonaisriski ja rahas-

tojen varat vuosina 2006–201324
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Vienninrahoituksen vastuukanta
Kokonaisriski
Rahastojen varat
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Vienninrahoituksen vastuukanta

Kokonaisriski
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Kokonaisriskin määrä arvioidaan laskentamallilla, joka on herk-
kä valituille oletusarvoille. Meneillään olevassa tarkastuksessa to-
dettiin, että työ- ja elinkeinoministeriöllä ei toiminnan ohjaajana 
ole ollut riittävän yksityiskohtaista käsitystä laskentamallin toi-
minnasta eikä siten arvioidun riskin herkkyydestä eri lähtöarvoil-
le. Lisäksi riskin määrän laskentaa vaikeuttaa rahoituskohteiden 
harvalukuisuus, mistä syystä tilastollinen riskimalli ei toimi kun-
nolla. Tästä syystä tulisi harkita muunkin informaation tuottamista 
riskistä kuin vain yhden näennäisen tarkan riskiluvun esittämistä.

Vienninrahoitukseen kohdistuva rahoitusvalvonta todettiin 
tarkastuksessa puutteelliseksi, mikä osaltaan lisää riskienhallin-
nan ongelmallisuutta. Vienninrahoituksessa rahoitusvalvonta on 
säädöksin osoitettu työ- ja elinkeinoministeriön vastuulle, mutta 
sillä ei ole ollut riittäviä määrällisiä ja laadullisia resursseja tehtä-
vää varten. Finnveralle olisi järjestettävä uskottava rahoitusvalvon-
ta joko ministeriön omana toimintana tai muutoin, jos Finanssival-
vonta ei ota tehtävää suorittaakseen.

Myöskään käsitys vienninrahoituksesta saatavista hyödyistä 
ei ole perustunut riittävän vankkaan tietoon. On varmasti vaikeaa 
selvittää luotettavasti, missä määrin vientikaupat jäisivät toteutu-
matta, jos valtion vienninrahoitus olisi vähäisempää. Vienninra-
hoituksen itsekannattavuuden on katsottu toteutuneen hyvin eikä 
vastuukannan kasvua siksi ole haluttu rajoittaa, koska sen uhka-
na on pidetty vientitoiminnan merkittävää vaikeutumista. Koska 
valtion vastuukanta on jo nyt suuri ja on yhä kasvamassa, olisi erit-
täin tarpeellista saada nykyistä pitävämpää näyttöä vienninrahoi-
tuksen hyödyistä.

Vienninrahoituksessa valtion riskiä voitaisiin vähentää rajoit-
tamalla valtion vastuusitoumusten tekemistä, mutta sen mahdol-
lisena yhteiskunnallisena kustannuksena olisi viennin vähentymi-
nen. Valtio joutuu siis etsimään tasapainoa vienninrahoituksesta 
koituvien valtiontaloudellisten ja yhteiskunnallisten kustannus-
ten ja siitä saatavien hyötyjen välillä. Aina tällaiseen punnintaan 
perustuvaa valintaa ei voida näin suoraan tehdä, mistä esimerkki-
nä on alusöljyvahinkojen hallinta.

Alusöljyvahingoista voi aiheutua valtiolle miljardiluokan 
vaikeasti hallittavia vastuita

Alusöljyvahinkojen hallinnassa ei ole suoraan valittavissa vaihto-
suhdetta riskin ja sen kustannusten sekä hyötyjen välillä. Esimer-
kiksi Suomenlahdella valtion on mukauduttava siihen, että suureksi 
osaksi ulkomaisista öljynkuljetuksista aiheutuu tietty uhka saaris-
toluonnolle. Valtio voi kuitenkin erilaisilla hallintakeinoilla pyrkiä 
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vähentämään tähän sisältyvää todellista riskiä. Asetelmien erois-
ta huolimatta vienninrahoituksen tapaan myös alusöljyvahinkojen 
hallintakeinojen käyttöä voi ja pitää tarkastella taloudellisen tarkoi-
tuksenmukaisuuden näkökulmastakin. Alusöljyvahinkojen hallin-
nassa kyse on paitsi hallintakustannusten optimaalisen tason valin-
nasta, myös sen harkinnasta, keille kustannukset pitäisi kohdentaa.

Ympäristövahingoissa on yleisesti hyväksytty saastuttaja mak-
saa -periaate. Alusöljyvahinkojen tapauksessa periaate ei ole kaikil-
ta osin riittävän kattava. Alusöljyvahinkojen estämiseksi ja rajaa-
miseksi on niin luonnon kuin taloudenkin kannalta järkevää tehdä 
monenlaisia varautumisjärjestelyjä, jotka aiheuttavat kustannuk-
sia jo ennen kuin mitään onnettomuutta on ehtinyt tapahtua. Tä-
mä etukäteisvarautuminen palvelee kaikkia öljynkuljettajia (tosin 
huolimattomia enemmän kuin huolellisia) eikä olisi kohtuullista 
kohdentaa kaikkia varautumiskustannuksia jälkikäteen sille, joka 
onnettomuuden lopulta aiheuttaa. Esimerkiksi suuri osa öljyntor-
junta-aluksista on jo voitu kuolettaa ennen kuin niitä on edes jou-
duttu käyttämään öljyonnettomuudessa. Tämän vuoksi on perus-
teltua tarkastella varautumiskustannusten kohdentamista erillään 
onnettomuuden varsinaisten torjuntakustannusten kohdentami-
sesta. Saastuttaja maksaa -periaatetta on täydennettävä riskinai-
heuttaja maksaa -periaatteella.

Suomenlahden alusöljyvahinkojen hallinta sisältää monenlaisia 
toimia, joilla vähennetään riskiä rantojen pilaantumiseen ja eliös-
tön vahingoittumiseen (mm. säädösohjaus, meriliikenteen ohjaus, 
väylänhoito, luotsaus, alusten tarkastus sekä eri merialueille sovel-
tuvan torjuntakaluston ja jätehuoltovälineiden hankinta ja ylläpi-
to). Tavoitteena on estää öljyvahinko tai sen sattuessa rajata se te-
hokkaasti sekä viime kädessä pystyä poistamaan ja hävittämään 
öljyjäte rannoilta tehokkaasti.

Kustannukset näistä varautumistoimista pitäisi periaattees-
sa kohdentaa niille, jotka öljyonnettomuuden riskiä ovat aiheut-
tamassa. Käytännössä näin ei täysin voida tehdä: suurimman osan 
riskistä Suomenlahdella aiheuttavat ulkomaiset toimijat kansain-
välisillä vesillä eikä riskimaksun periminen näiltä ole mahdollis-
ta. Tilanne poikkeaa merkittävästi esimerkiksi siitä, millaiset mah-
dollisuudet on periä riskikustannukset Suomen alueella toimivilta 
ydinvoimaloilta.

Öljykuljetuksissa riskin aiheuttaja maksaa -periaatetta on kui-
tenkin pystytty osittain toteuttamaan perimällä maahantuodusta ja 
Suomen kautta kuljetetusta öljystä öljysuojamaksua, joka tuloute-
taan öljysuojarahastoon. Ongelmana on se, että maksu kohdistuu 
käytännössä vain yhteen suomalaiseen öljyalan yritykseen eikä 
maksu näin kata riskistä kuin pienen osan. Valtio on tilanteessa jou-

Saastuttaja maksaa -periaate 
ei ole alusöljyvahinkojen 
tapauksessa riittävän kattava

Valtio on joutunut 
ottamaan vastuulleen 
huomattavan osan öljyriskin 
varautumiskustannuksista



77

tunut ottamaan vastuulleen huomattavan osan varautumiskustan-
nuksista. Tilanne voidaan periaatteessa rinnastaa siihen, että valtio 
vastaa minkä tahansa ulkoisen turvallisuusuhan torjunnan aiheut-
tamista kustannuksista, joita ei pystytä perimään muilta.

Öljyriskin varautumiskustannusten kohdentamisessa voi siis 
nähdä yleisemminkin perusteltavissa olevia tapoja ratkaista asia. 
Tarkastuksessa kuitenkin havaittiin, että asetelmaan vaikuttavia 
periaatteita ja käytännön ratkaisuja ei ole tarkasteltu järjestel-
mällisesti ja dokumentoidusti. Tarkastusvirasto on suosittanut, 
että öljysuojarahastolle laadittaisiin rahoitusstrategia. Sen osana 
olisi tarpeen tarkastella ja perustella valtion ja riskinaiheuttajien 
välistä torjuntakustannusten vastuunjakoa. Siihen liittyen tarkas-
tusvirasto suositti ympäristöministeriötä arvioimaan vielä mahdol-
lisuuksia laajentaa öljysuojarahastoon kerättävien varojen maksu-
pohjaa tavalla, joka heijastaisi nykyistä paremmin riskin aiheuttaja 
maksaa -periaatetta.

Mikäli suuri alusöljyonnettomuus pääsee tapahtumaan niin, 
että ensivaiheen öljyntorjunnassa epäonnistutaan, varsinaiset on-
nettomuuskustannukset voivat tarkastuksessa tehdyn arvion pe-
rusteella nousta pahimmillaan jopa muutamaan miljardiin euroon. 
Tällaisen tilanteen todennäköisyyttä ei ole pidetty pienenä: Suo-
menlahdella tankkeritiheys on jopa suurempi kuin Hormuzin sal-
messa, vedet matalat ja rikkonaiset sekä muu laivaliikenne vilkasta. 
Onnettomuuden sattuessa aluksen omistaja ja laivaisäntä ovat yk-
siselitteisesti aina ensisijaisessa vastuussa. Hyvin suuressa onnet-
tomuudessa saastuttaja ei taustayhteisöineen kuitenkaan korvaa 
kaikkia kustannuksia: tankkereiden vakuutuksilla ja kansainväli-
sen rahaston korvauksilla on ollut 859 miljoonan euron enimmäis-
määrä eivätkä öljysuojarahastonkaan noin 20 miljoonan euron va-
rat riitä tämän kokoisten vahinkojen kattamiseen. Valtio voi siis 
pahimmillaan joutua erittäin huomattavaan, jopa miljardiluokan 
kustannusvastuuseen saaristoluonnon ennallistamisessa ja korva-
usten maksamisessa.

Valtion vastuu ei ole oikeudellisesti velvoittavaa, mutta käytän-
nössä valtio tuskin voi tehdä ratkaisua jättää osaa öljystä rannoille. 
Kuitenkin puhdistuksen tasoa jouduttaisiin harkitsemaan ja tällä 
on suuri merkitys lopullisten kustannusten suuruuden kannalta. 
Tarkastusvirasto antoi tähän liittyen suosituksia kehittää valmius-
suunnitelmaa mm. siten, että siinä määriteltäisiin myös torjunnan 
lopettamisen kriteerit. Torjuntatoimien kohtuullisuuden määrit-
telyn tarve seuraa myös siitä, että kansainväliselle korvausrahas-
tolle on tarpeen esittää onnettomuuden jälkeen hyvin perustellut 
ja dokumentoidut laskelmat korvausvaateista.

Tarkastusvirasto on 
suosittanut, että 
öljysuojarahastolle 
laadittaisiin rahoitusstrategia

Suuren 
alusöljyonnettomuuden 
sattuessa voisivat 
onnettomuuskustannukset 
nousta pahimmillaan jopa 
muutamaan miljardiin euroon
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Alusöljyonnettomuuden hallintakeinojen tehokkuudella voi 
olla hyvin suuri merkitys sille, miten valtion vastattavaksi jääviä 
kustannuksia voidaan vähentää. Hallintajärjestelmä arvioitiin tar-
kastuksessa kokonaisuutena toimivaksi. Alusonnettomuusriskiä 
ennaltaehkäisevät järjestelmät arvioitiin erityisen kustannuste-
hokkaiksi. Suurimmat kehittämistarpeet havaittiin jätehuollossa: 
kerätyn öljyn välivarastoinnissa, öljyjätteen poiskuljetuksessa vä-
livarastoista sekä jätteen loppukäsittelyssä. Näiden jätehuoltoon 
liittyvien vaiheiden mittasuhteita kuvastaa se, että tarkastuksessa 
todettiin 30 000 tonnin alusöljyonnettomuuden johtavan kuljetus-
tarpeeseen, jota varten tarvitaan jopa 60 000 kuorma-autolastia 
alueilla, joilla tiet ovat huonot. Lisäksi jätteen hävittäminen vie jo-
pa muutaman vuoden jätteenkäsittelylaitosten nykykapasiteetilla. 
Mikäli torjuntaorganisaatiolla olisi käytettävissään siirrettäviä öljy-
jätteenkäsittelylaitoksia (termodesorptiolaitteita), saataisiin niistä 
merkittävä apu sekä kuljetusongelmaan että jätteen hävittämiseen.

Hallintakeinojen 
tehokkuudella voi olla suuri 
merkitys sille, millaiset 
kustannukset valtion 
vastattavaksi jäävät
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4.3	 Hallinnon palvelukyky

Hallinnon palvelukykyä tarkastellaan seuraavassa viimeaikais-
ten tarkastusten ja jälkiseurantojen valossa. Jälkiseurannat ovat 
osoittaneet, että tarkastukset ovat osaltaan parantaneet hallinnon 
palvelukykyä. Tarkastuksissa Kotouttaminen sosiaali- ja tervey-
denhuollossa (3/2014), Julkinen oikeusapu (5/2014), Ympäristö-
terveydenhuolto (7/2014) ja Nuorisotyöttömyyden hoito (8/2014) 
on kuitenkin havaittu useita puutteita hallinnon kyvyssä palvel-
la asiakkaita.

Viranomaisten palveluohjauksessa on puutteita

Asiakkaiden neuvonta ja ohjaus on osa hyvää hallintoa. Hallinto-
lain velvoitteista huolimatta asiakkaiden ohjauksessa ja neuvon-
nassa on puutteita, jotka heikentävät palvelujen saantia. Pirstalei-
sessa palvelujärjestelmässä palvelun tarvitsijat eivät välttämättä 
osaa hakeutua oikeisiin palveluihin.

Tarkastuksessa julkisesta oikeusavusta havaittiin, että neuvon-
tapalvelut tavoittavat asiakkaita, mutta asiakkaan voi olla vaikeaa 
muodostaa kokonaisuutta erilaisista neuvontapalveluista ja hah-
mottaa julkisten oikeusaputoimistojen antaman neuvonnan ase-
maa niissä.

Monimuotoinen palvelujärjestelmä tuottaa ongelmia myös 
maahanmuuttajille. Kotouttamista selvittäneen tarkastuksen pe-
rusteella sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujärjestelmä on hei-
kosti maahanmuuttajien tiedossa.

Palveluista tiedotetaan usein vain kotimaisilla kielillä, mikä hei-
kentää maahanmuuttajien mahdollisuuksia hakeutua tarvitsemiin-
sa palveluihin. Viranomaisilla ei ole riittävästi aikaa maahanmuut-
tajien opastamiseen. Käytännössä maahanmuuttajat saavat tietoa 
palveluista muilta maahanmuuttajilta tai järjestöiltä. Suurimmis-
sa kaupungeissa on hyviä kokemuksia omakielisestä neuvonnasta, 
jossa maahanmuuttajia palvellaan usealla eri kielellä.

Tiedon puute 
palvelujärjestelmästä 
heikentää palvelujen saantia
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Varhain saatu palvelu voi säästää kustannuksia 
pidemmällä aikavälillä

Neuvontaa julkisista palveluista ollaan keskittämässä yhä enem-
män yhteispalvelupisteisiin. Julkisen hallinnon neuvontapalve-
lu ”Kansalaisneuvonta” aloitti toimintansa vuoden 2013 lopus-
sa. Myös valtiovarainministeriön ja kuntien Asiakaspalvelu 2014 
-hanke etenee. Yhteispalvelupisteiden katsotaan turvaavan palve-
luiden saatavuutta toimipisteverkoston supistuessa. Yhteispalve-
lupisteet eivät vielä kata kaikkia julkisia palveluja. Yhteispalvelun 
keskeisimmät toimijat ovat kunnat, Kela, poliisilaitokset, maistraa-
tit, työ- ja elinkeinohallinto sekä verohallinto. Nykyisellään yhteis-
palvelupisteitä on 193.

Neuvontapalvelujen kehittämisellä tulisi pyrkiä asiakkaiden ta-
voittamiseen mahdollisimman oikea-aikaisesti. Palveluihin hakeu-
tuminen aikaisessa vaiheessa voi ehkäistä vaativamman ja kalliim-
man palvelun tarvetta. Tähän pyritäänkin esimerkiksi valmisteilla 

Kuvio 23: Maahanmuutto lukuina

147 kieltä

195 511
ulkomaan kansalaista

3,6 % 
ulkomaalaisia

200 miljoonaa euroa 
kotouttamiseen

17 000 
maahanmuuttajaa vuodessa

80 % työikäisiä

16 % työttöminä

Vuonna 2012 Suomessa 
puhuttiin 147 eri kieltä.

Vuoden 2012 lopussa Suomessa 
asui 195 511 ulkomaan kansalaista.

3,6 prosenttia Suomen 
väestöstä on ulkomaan 

kansalaisia.

Valtio panostaa kotoutumisen edistämiseen 
vuosittain noin 200 miljoonaa euroa.

Vuotuiseksi nettomaahanmuutoksi 
ennustetaan Tilastokeskuksessa 17 000 henkeä.

Maahanmuuttajista 80 prosenttia on työikäisiä.

Ulkomaan kansalaisten työttömyysaste 
vuonna 2012 oli 16 prosenttia.
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olevassa sosiaalihuoltolaissa, joka korostaa asiakaslähtöisyyttä ja 
oikea-aikaista tukea sekä sujuvaa ohjausta palvelujen piiriin.

Sähköinen asiointi ei palvele kaikkia asiakkaita

Julkisten palvelujen asiakkaille tarjotaan yhä enemmän sähköisiä 
palveluja. Hyvin toimiessaan sähköiset palvelut nopeuttavat asi-
ointia ja parantavat työn tuottavuutta. Myös asiakkaita voidaan pal-
vella uusilla tavoilla. Esimerkiksi Kansaneläkelaitos on verkkosi-
vuillaan avannut palvelun, jonka avulla kuluttajan on mahdollista 
vertailla yksityisistä sairaanhoitopalveluista perittyjä keskimää-
räisiä maksuja.

Sähköinen asiointi ei kuitenkaan palvele kaikkia asiakkaita. 
Esimerkiksi nuorisotakuun toimeenpanossa on käynyt ilmi, että 
sähköiset työvoimapalvelut eivät korvaa henkilökohtaista palve-
lua. TE-toimistojen henkilökunta ja osa asiakkaista on ollut tyy-
tyväisiä sähköisiin palveluihin. Varsinkin nuorten katsotaan kui-
tenkin hyötyvän henkilökohtaisesta palvelusta ja perusteellisesta 
keskustelusta aikuisen kanssa. Henkilökohtaisesta ohjauksesta jul-
kisissa palveluissa hyötyvät myös vaikeasti työllistyvät henkilöt, 
maahanmuuttajat sekä julkisen oikeusavun asiakkaat. Tarkastuk-
sessa julkisesta oikeusavusta todettiin, että sähköinen järjestelmä 
ei ole helpottanut asiointia toivotulla tavalla. Oikeusavun asiak-
kaat eivät ole itse käyttäneet sähköisiä asiointipalveluja tai täyttä-
neet sähköistä oikeusapuhakemusta. Tarkastuksen johtopäätösten 
mukaan julkisen oikeusavun saavutettavuus ei tästä näkökulmas-
ta ole parantunut.

Julkisten palvelujen saatavuus vaihtelee alueittain

Julkisten palvelujen saatavuus vaihtelee suuresti, oli kyse sitten jul-
kisesta oikeusavusta tai lastensuojelusta. Julkista oikeusapua sel-
vittäneen tarkastuksen mukaan yksittäisten oikeusaputoimisto-
jen jonotusaikojen erot voivat olla huomattavan suuret. Vastaavia 
havaintoja on tarkastuksissa lastensuojelusta, mielenterveyspal-
veluista, vanhusten sekä vammaisten palveluista. Sosiaali- ja ter-
veydenhuollossa sote-uudistus tulee tarjoamaan mahdollisuuden 
alueellisten erojen tasoittamiseen ja asiakkaiden yhdenvertaisuu-
den lisäämiseen. Hallintolain mukaisesti samaan tulisi pyrkiä kai-
kissa julkisissa palveluissa.

Julkisten palvelujen saatavuutta voidaan parantaa tietyille asia-
kasryhmille räätälöityjen matalan kynnyksen palvelujen avulla. Eri-
tyisesti heikossa asemassa olevat asiakasryhmät voidaan tavoittaa 
parhaiten lähelle tuoduilla palveluilla, joissa voi asioida ilman ajan-

Matalan kynnyksen 
palveluista on hyviä 
kokemuksia
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varaustakin. Matalan kynnyksen palveluista on hyviä kokemuksia 
esimerkiksi julkisessa oikeusavussa, syrjäytyneille nuorille tarkoi-
tetuissa palveluissa sekä mielenterveys- ja päihdepalveluissa. Myös 
asiointiverkon kehittämisellä voidaan vaikuttaa palvelujen saan-
tiin. Esimerkiksi tarkastuksissa julkisesta oikeusavusta ja lasten-
suojelusta havaittiin, että hankalat tai kalliit liikenneyhteydet voi-
vat olla esteenä asiakkaan palveluihin hakeutumiselle.

Asiakassuunnitelmat eivät aina ole vaikuttavia

Monissa julkisissa palveluissa tehdään asiakassuunnitelmia, joihin 
kirjataan asiakkaan tarvitsemat palvelut ja niiden tavoitteet. Tar-
kastukset ovat kuitenkin osoittaneet, että lainsäädännössä asiakas-
suunnitelmille asetetut tavoitteet eivät välttämättä toteudu. Erityi-
sesti koko perheen asiakassuunnitelmia tehdään edelleen vähän, 
oli kyse sitten maahanmuuttajaperheestä tai lastensuojelun asiak-
kaista. Myös asiakassuunnitelmien päivitykset jäävät kiireen vuok-
si usein tekemättä.

Asiakassuunnitelmien tulisi edesauttaa viranomaisten välis-
tä yhteistyötä palvelujen koordinoinnissa. Esimerkiksi kotoutu-
mislain (L 1386/2010) nojalla maahanmuuttajille tehtävissä alku-
kartoituksissa ja kotoutumissuunnitelmissa tulisi selvittää laajasti 
palvelujen tarvetta. Käytännössä TE-toimistoissa tehtävät kartoi-
tukset ja suunnitelmat painottuvat kielikoulutukseen ja työhisto-
riaan. Esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen tarvetta ei TE-toi-
mistoissa aina ehditä selvittää.

Kotoutumissuunnitelmien vaikuttavuutta heikentää edelleen 
se, että maahanmuuttajat eivät miellä suunnitelmien merkitystä 
ja sitoudu niiden noudattamiseen. Usealle kotoutumislakia sovel-
tavalle viranomaiselle puolestaan on epäselvää, mikä on alkukar-
toituksen ja kotoutumissuunnitelman suhde muihin asiakassuun-
nitelmiin.

Tarkastusten perusteella palveluista vastaavien ministeriöiden 
tulisi ohjauksellaan huolehtia siitä, että asiakassuunnitelmat teh-
dään ja toimeenpannaan säännösten tavoitteiden mukaisesti. Esi-
merkiksi lastensuojelussa asiakassuunnitelmalla on erittäin suuri 
merkitys kaikille osapuolille. Asiakassuunnitelman merkitys koros-
tuu palveluissa, joissa henkilöstön vaihtuvuus on suurta.

Moniammatillisessa yhteistyössä on paljon parannet-
tavaa 

Viranomaisilla on velvollisuus yhteistyöhön toistensa kanssa. Yh-
teistyön tavoitteena on hallinnon palvelujen tehokkaampi ja jous-

Maahanmuuttajien 
palveluohjaus on puutteellista
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tavampi järjestäminen. Asiakkaan näkökulmasta viranomaisten 
yhteistyö voi nopeuttaa ja yksinkertaistaa asioita. Yhteistyöllä voi 
olla jopa ratkaiseva merkitys palvelun saannille.

Useiden tarkastusten perusteella yhteistyöongelmat ovat kui-
tenkin tavallisia. Moniammatillisen yhteistyön esteenä ovat hal-
linnonalojen väliset raja-aidat kaikilla viranomaistasoilla. Tavalli-
sia esteitä ovat reviiriajattelu, yhteisen kielen puute, puutteellinen 
tieto toisen erityisosaamisesta sekä kirjavat salassapitosäännök-
set. Yhteistyötä näyttävät tukevan toimivat henkilösuhteet ja yh-
teistyöverkostot.

Yhteistyön merkitys korostuu poikkihallinnollisissa toimin-
noissa. Esimerkiksi nuorisotakuun toteutus paikallistasolla vaatii 
viranomaisten yhteistyötä. Nuorisolain mukaan paikallisten viran-
omaisten monialaisen yhteistyön yleistä suunnittelua ja toimeen-
panon kehittämistä varten kunnassa on oltava nuorten ohjaus- ja 
palveluverkosto, jossa on edustajat nuorisotoimesta, opetustoi-
mesta, sosiaali- ja terveystoimesta sekä työ- ja poliisihallinnosta. 
Viranomaisten välisessä tiedonkulussa on kuitenkin puutteita ei-
kä yhteistyö toimi laissa tarkoitetulla tavalla. Vastaavia päätelmiä 
tehtiin tarkastuksessa maahanmuuttajien kotouttamisesta. Laissa 
kotoutumisen edistämisestä (1386/2010) viranomaisten väliselle 
yhteistyölle asetetut tavoitteet eivät ole toteutuneet. Sekä kunnat 
että TE-toimistot katsovat, että ensimmäisen kotoutumislain aika-
na kotoutumissuunnitelmia laadittiin yhdessä, mutta resurssipu-
lan vuoksi säännönmukaisesta yhteistyöstä on luovuttu.

Kuvio 24: Lastensuojelun ja yhteistyön ongelmat.

yli 800 miljoonaa euroa 97 875 lasta ja nuorta
Lastensuojelun kustannukset  
vuosittain

oli vuonna 2012 lastensuojelun 
asiakkaana

» Yhteistyön toimimattomuus lasten-
suojelun ja mielenterveyshuollon välillä 
heikentää merkittävästi lastensuojelun 
asiakkaiden mahdollisuuksia saada 
mielenterveyspalveluja. 

» Yhteistyötä parantamalla voitaisiin eh-
käistä mielenterveysongelmista kärsivien 
lasten ja nuorten syrjäytymistä ja vähentää 
yhteiskunnallisia kustannuksia.

Valtiontaloudellisesta näkökulmasta sote- 
uudistuksen tavoite saumattomista palveluket-
juista sosiaali- ja terveydenhuollon eri palvelujen 
välillä on erittäin perusteltu.

YHTEISTYÖLLÄ VÄHENNETÄÄN 
PÄÄLLEKKÄISTÄ TYÖTÄ JA 
KUSTANNUKSIA

» Reviiriajattelu
» Yhteisen kielen puute
» Puutteellinen tieto toisen erityisosaamisesta
» Salassapitosäännökset

YHTEISTYÖN ONGELMAT:
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Monen toimijan ohjaus voi heikentää hallinnon palvelu-
kykyä

Toimivalla julkisten palvelujen ohjauksella voidaan edesauttaa 
palvelujen järjestämistä. Ohjauksen merkitys hallinnon palvelu-
kyvylle tuli esille muun muassa jälkiseurannassa, jonka mukaan 
toimijoiden entistä paremmalla ohjaamisella on ollut positiivinen 
vaikutus kehitysvammaisten asumisen palvelujen järjestämiseen.

Aina ohjaus ei toimi tarkoitetulla tavalla. Tarkastuksissa on 
esimerkkejä siitä, kuinka hallinnon palvelukykyä voi merkittä-
västi heikentää se, että toimintaa ohjaa useampi taho, jotka eivät 
ole koordinoineet ohjaustehtäviä keskenään. Tarkastuksessa ym-
päristöterveydenhuollosta todettiin, että toiminnan ohjaus on ta-
pahtunut ilman riittävää yhteensovittamista toimijoiden välillä. 
Ympäristöterveydenhuollon toimijoiden määrä on poikkeuksel-
lisen suuri. Ylimmällä tasolla toimivat sosiaali- ja terveysministe-
riö, maa- ja metsätalousministeriö sekä työ- ja elinkeinoministeriö. 

Keskusvirastotasolla toimintaa ohjaavat Sosiaali- ja terveys-
alan lupa- ja valvontavirasto Valvira, Elintarviketurvallisuusviras-
to Evira ja Turvallisuus- ja kemikaalivirasto Tukes.

Ympäristöterveydenhuollon koordinoimiseksi ministeriöiden ja 
keskusvirastojen välillä on luotu virallisia ja epävirallisia yhteistyö-
tapoja. Yhdenkään toimintaan osallistuvan ministeriön ei kuiten-
kaan voi sanoa johtavan ympäristöterveydenhuollon kokonaisuutta.

Valtioneuvoston tulisi selvittää ympäristöterveydenhuollon 
johtosuhteet sekä aluehallintotason tarpeellisuus toiminnan oh-
jauksessa. Käytännössä aluehallintoviranomaisten ohjausrooli on 
jo pitkään ollut vähäinen, mikä johtuu kunnallisten yhteistoimin-
ta-alueiden vahvistumisesta. Tarkastuksessa todettiin myös, että 
ohjauksen uskottavuuden parantamiseksi keskusvirastojen kun-
nille antamien valvontavelvoitteiden ja kuntien käytettävissä ole-
vien voimavarojen tulisi olla tasapainossa.

Toiminnan ja voimavarojen epäsuhtaan kiinnitettiin huomio-
ta myös tarkastuksessa kotouttamisesta, jossa katsottiin, että val-
tion kotouttamisohjelmassa järjestöiltä odotettavan toiminnan tu-
lisi olla suhteessa järjestöjen saamaan rahoitukseen.

Kotouttamista sosiaali- ja terveydenhuollossa koskenut tarkas-
tus osoitti myös, että sosiaali- ja terveysministeriön, aluehallinto-
virastojen ja ELY-keskusten vastuut ja roolit sosiaali- ja terveyden-
huoltoon kohdistuvassa ohjauksessa ovat epäselvät. Ohjaus ei ole 
riittävää eikä se vastaa sosiaali- ja terveydenhuollon tarpeisiin. Kun-
nissa toivotaan sosiaali- ja terveysministeriöltä ja aluehallintovi-
rastoilta tiiviimpää ohjeistusta ja päivitettyä tietoa maahanmuut-
tajien terveydestä ja hyvinvoinnista. Sosiaali- ja terveydenhuollon 

Ohjaavat tahot eivät 
keskustele keskenään

Hallinnon kolmiportaisuutta 
arvioitava kriittisesti

Sosiaali- ja terveysministeriön 
ja työ- ja elinkeinoministeriön 
yhteistyö kotouttamisessa 
on ollut vähäistä
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toimijoille paljon työtä aiheuttaa myös sen selvittäminen, kenellä 
on oikeus sosiaali- ja terveyspalveluihin ja kuka palvelut maksaa.

Kotouttamisen ohjausta heikentää osaltaan se, että työ- ja elin-
keinoministeriön ja sosiaali- ja terveysministeriön välinen yhteistyö 
kotouttamisessa on ollut vähäistä. Yhteistyön puute näkyy muun 
muassa siinä, että keskeisiä viranomaisohjeita ei ole tehty yhteis-
työssä, jolloin niistä on jäänyt puuttumaan sosiaali- ja terveyden-
huollon näkökulma. Käytännössä ainoat kotouttamista ohjaavat 
tahot ovat ELY-keskukset.

Kotoutumislain mukaan myös aluehallintovirastojen tulisi ohja-
ta kotouttamistyötä kunnissa. Niiden ohjausrooli ja yhteistyö ELY-
keskusten kanssa ovat vielä muotoutumassa. Myös työnjako ELY-
keskusten ja aluehallintovirastojen välillä kaipaa selkeyttämistä.

Sosiaali- ja terveydenhuollossa ilmeneviin ohjauksen ongelmiin 
puututaan hallituksen rakennepoliittisessa ohjelmassa. Ohjelman 
mukaan erityisesti sosiaali- ja terveyspalveluissa ongelmana on ol-
lut se, että valtiolla ei ole riittävästi ohjauskeinoja suhteessa lakisää-
teisten tehtävien ja velvoitteiden toteuttamis- ja toimintatapoihin. 
Valmisteilla olevassa sote-uudistuksessa yhtenä tavoitteena onkin 
riittävän ja uskottavan ohjauksen turvaaminen.

Riittävä ja osaava henkilöstö on edellytys hyville palve-
luille

Valtion tuottavuusohjelma on vähentänyt henkilöstöä julkisissa 
palveluissa. Tuottavuusohjelman valmisteluun ja johtamiseen koh-
distuneessa tarkastuksessa (207/2010) tuotiin esille, että ohjelman 
ensisijaisena tavoitteena näyttää vuodesta 2005 olleen henkilöstön 
vähentäminen eikä tuottavuuden parantaminen. Tarkastuksessa 
katsottiin, että henkilötyövuosivähennyksiä koskevien tavoitteiden 
tasolle tulisi esittää pätevämmät perusteet. Tarkastuksessa viitat-
tiin myös tarkastusvaliokunnan lausuntoon, jonka mukaan tuotta-
vuusohjelman toteutuksessa tulisi ottaa paremmin huomioon vi-
rastojen palvelukyky ja toiminnan tuloksellisuus.

TE-toimistojen henkilöstö on vähentynyt ajanjaksolla 2006–
2012 noin viidenneksellä. Nuorisotyöttömyyden hoitoon kohdis-
tuneen tarkastuksen mukaan henkilöstön vähennys on pidentänyt 
hieman työttömyysjaksoja. Vuoden 2013 alussa tehty TE-palvelu-
uudistus näyttää niin ikään heikentäneen asiakkaiden saamaa pal-
velua. Häviäjiä ovat asiakkaat, jotka tarvitsisivat henkilökohtaista 
tukea ja apua työllistymisessä.25
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Monilla hallinnonaloilla tuottavuusohjelman vaikutuksia pal-
velukykyyn ei vielä ole arvioitu. Julkista oikeusapua selvittänees-
sä tarkastuksessa todettiin, että muutaman viime vuoden aikana 
tuottavuusohjelman ja määrärahojen sopeuttamisen vuoksi oi-
keusaputoimistojen henkilöstö on vähentynyt noin 50 henkilöllä. 
Oikeusministeriön mukaan vielä ei ole ollut kuitenkaan mahdol-
lista arvioida tuottavuusohjelman vaikutuksia oikeusapupalvelu-
jen saatavuuteen.

Henkilöstön määrän ohella hallinnon palvelukykyyn vaikut-
taa henkilöstön osaaminen. Tarkastuksissa on viitteitä julkisis-
ta palveluista, joiden henkilöstön osaaminen vaatii kehittämistä. 
Esimerkiksi tarkastuksessa kotouttamisesta katsottiin, että sosi-
aali- ja terveysministeriön tulisi kiinnittää ohjauksessaan huomi-
ota henkilöstön osaamiseen niin, että palvelujärjestelmällä on suu-
rempi valmius vastata maahanmuuttajien palvelutarpeisiin. Myös 
lastensuojelussa henkilöstön osaamisen taso on kirjava ja alueelli-
set vaihtelut suuria. Yhdessä niukkojen sosiaalityöntekijäresurssi-
en kanssa ne haittaavat lastensuojelun tavoitteiden toteutumista.

Julkisten palvelujen vaikuttavuuden arviointi on välttä-
mätöntä 

Julkisten palvelujen vaikuttavuuden arviointi on edellytys sille, 
että niukkenevat resurssit voidaan kohdistaa mahdollisimman 
tuottavasti. Vaikuttavuuden selvittämiseksi tarvitaan pitkäaikaista 
seurantatietoa, mitä ei monista palveluista vielä ole saatavilla. On-
gelmana on myös se, että tietoa kerätään, mutta sitä ei hyödynne-
tä palvelujen kehittämisessä. Esimerkiksi oikeusministeriössä oli-
si tarpeen tehdä päätöksiä siitä, millä tavalla julkisen oikeusavun 
laadun arviointijärjestelmän tuottamaa tietoa käytetään hyväksi 
julkisen oikeusaputoiminnan ohjauksessa ja kehittämisessä. Vuo-
sina 2010–2012 julkisen oikeusavun vuosittaiset menot olivat 64–
68 miljoonaa euroa, josta julkisten oikeusaputoimistojen osuus on 
ollut noin 27 miljoonaa ja yksityisille asiamiehille julkisen oikeus-
avun antamisesta maksetut korvaukset 36–41 miljoonaa euroa.

Julkisten palvelujen vaikuttavuuden arviointia vaikeuttavat 
monimutkaiset syy–seuraussuhteet. Palvelujen vaikutukset voivat 
myös näkyä vasta pitkän ajan päästä. Esimerkiksi nuorisotyöttö-
myyden hoitoa koskevassa tarkastuksessa katsottiin, että vuoden 
2013 nuorisotakuun toimenpiteiden vaikutuksista tulee tehdä luo-
tettava arviointi, kun takuu on päässyt kunnolla liikkeelle ja tulok-

Tuottavuusohjelman 
vaikutuksia ei ole vielä arvioitu

Vaikuttavuuden 
arvioinnin merkitys 
korostuu niukkenevien 
resurssien myötä
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sista on saatavissa riittävästi tilastotietoa. Aiemman, vuoden 2005 
nuorten yhteiskuntatakuun arviointien perusteella yhteiskuntata-
kuu tehosti nuorten palveluprosessia työvoimatoimistoissa. Nuor-
ten työttömyys väheni ja toimenpiteisiin osallistuminen lisääntyi 
takuun käyttöönoton jälkeen. Yhteiskuntatakuu vaikutti myön-
teisesti etenkin niiden nuorten tilanteeseen, joilla oli muutenkin 
suhteellisen hyvät työllistymisedellytykset. Sen sijaan takuun vai-
kutukset olivat vähäisemmät niillä nuorilla, jotka tarvitsivat keski-
määräistä enemmän tukea takuun käyttöönoton jälkeen.
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4.4	 Lainvalmistelun laatu

Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi säädösvalmistelua kolmes-
sa eri ministeriössä osana ohjausjärjestelmien tarkastusta (12/2013, 
9/2014 ja 14/2014). Nämä ministeriöt olivat liikenne- ja viestintä-
ministeriö, ulkoasiainministeriö ja valtiovarainministeriö. Tarkas-
tukset osoittavat, että eri ministeriöillä on hyvin erilaisia käytän-
töjä johtaa säädösvalmistelua.

Liikenne- ja viestintäministeriössä johto on vahvasti mukana 
säädösvalmistelussa. Säädöshankkeet käsitellään kolmessa eri joh-
toryhmässä, ja ainakin merkittävimmät säädöshankkeet käsitellään 
myös kolmessa eri valmisteluvaiheessa. Liikenne- ja viestintämi-
nisteriössä on nimetty säädösvalmistelun kehittämisestä vastaava 
virkamies. Hänen lisäkseen ministeriön controller varmistaa sää-
dösvalmistelun laatua.

Ulkoasiainministeriössä oikeuspalveluiden yksikkö – tarkem-
min ottaen siihen kuuluva EU- ja valtiosopimusoikeuden yksikkö 
– paitsi valmistelee itse säädöksiä, toimii myös yleisenä säädösval-
mistelun tuki- ja laadunvarmistusyksikkönä ministeriössä. Jos ky-
seessä on laaja valmisteluhanke, yksikön edustaja voi olla mukana 
ministeriön sisäisessä valmistelutyöryhmässä. Pienempien val-
misteluhankkeiden kohdalla yksikkö tarkastaa, onko esitys laadit-
tu valtiosopimusten valmisteluohjeiden mukaisesti.

Valtiovarainministeriön säädösjohtamista puolestaan lei-
maa osastojen ja yksiköiden itsenäisyys ja vähäinen säädösval-
mistelun koordinaatio eri osastojen ja yksiköiden välillä. Johto ei 
järjestelmällisesti seuraa säädöshankkeiden valmistelua. Ohja-
usjärjestelmätarkastuksessa oli hankalaa saada kokonaiskuvaa sää-
dösvalmistelusta ja sen kehittämisestä valtiovarainministeriössä. 
Myös välillisen verotuksen valmistelua koskevassa tarkastukses-
sa (4/2014) suositellaan, että valtiovarainministeriön tulisi lisätä 
osastojen välistä yhteistyötä.

Tarkastukset osoittavat myös, että eri ministeriöiden säädös-
valmistelussa on ominaispiirteitä, jotka johtuvat esimerkiksi sään-
telyn erilaisuudesta eri hallinnonaloilla.

Valtiovarainministeriö on merkittävin säädösvalmistelija sekä 
säädösten määrällä että niiden taloudellisella merkittävyydellä mi-
taten. Verrattain suuri osa valtiovarainministeriön valmistelemista 
säädöksistä pohjautuu kansalliseen tarpeeseen. Tämä johtuu siitä, 
että valtiovarainministeriö valmistelee paljon veromuutoksia, kun-
tia, aluehallintoa ja hallintoa yleisesti koskevia hallituksen esityksiä. 

Liikenne- ja viestintäministeriössä merkittävä osa lakiehdo-
tuksista pohjautuu EU:n lainsäädäntöön.

Yhtenäinen 
säädösjohtaminen ei 
toteudu valtioneuvostossa

Liikenne- ja 
viestintäministeriössä on 
paljon säädösvalmistelua 
tukevia rakenteita

Valtionvarainministeriön 
tulisi lisätä yhteistyötä 
osastojen välillä

Eri hallinnonalojen 
säädösvalmistelussa on 
omat ominaispiirteensä
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Ulkoasiainministeriön lakiehdotukset puolestaan pohjautu-
vat lähes aina kansainväliseen sopimukseen. Toinen ulkoasiain-
ministeriön ominaispiirre on se, että yleisvirkamiehet vaihtavat 
tehtävää säännöllisesti. Tämä vaikeuttaa kokemuksen kertymistä 
säädösvalmistelusta. Oikeuspalveluiden yksikössä on pääosin py-
syviä virkamiehiä.

Tarkastusten perusteella voidaan tehdä johtopäätöksiä siitä, 
minkälaista säädösjohtamisen tulisi olla yhtenäisessä valtioneu-
vostossa. Tärkeitä periaatteita ovat ainakin seuraavat:
•	 Säädösvalmistelu tunnistetaan yhdeksi valtioneuvoston ydin-

tehtäväksi.
•	 Poliittinen johto on sitoutunut hyvän säädösvalmistelun peri-

aatteisiin ja seuraa säädöshankkeiden etenemistä.
•	 Säädösvalmistelulle on olemassa laadunvarmistus.
•	 Eri yksiköissä työskentelevät valmistelijat voivat tarvittaessa 

tehdä saumattomasti yhteistyötä.
•	 Virkavastuulla toimivan valmistelijan ja poliittisen päätöksen-

tekijän välinen roolijako on selkeä.

Viimeksi mainittuun periaatteeseen, valmistelijan ja poliitti-
sen päätöksentekijän roolijaon selkeyteen, tuovat parannusta tuo-
reet käytännesäännöt, jotka hallitus hyväksyi iltakoulussa touko-
kuussa 2014. Käytännesäännöissä muun muassa suositetaan, että 
poliittiset valtiosihteerit eivät toimisi esittelijöinä. Niissä myös 
painotetaan, ettei valtiosihteereillä ole esimiesasemaa suhteessa 
virka-valmistelijoihin.

Säädösvalmistelu tulee aidosti 
tunnistaa valtioneuvoston 
ydintehtäväksi

Kuvio 25: Esimerkki säädöshankkeiden johtoryhmäkäsittelystä. Liikenne- 

ja viestintäministeriö.  

Viestintäpolitiikan 
osaston johtoryhmä

Hanke 
asetetaan

Esitys lähetetään 
lausunnolle

Valmis hallituksen 
esitys

1.

2.

3.

Liikenne- tai 
viestintä-
politiikan
 osaston 

johtoryhmä

Valmistava
johtoryhmä

Liikenne- tai 
viestintä-
ministerin

johtoryhmä

Säädös-
hanke
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Lakien vaikutusten arvioinnin laatua tulee valvoa

Useat tarkastukset sisältävät kriittisiä huomioita lakien vaikutus-
ten arvioinnista. Valtiontalouden tarkastusvirasto on useaan ottee-
seen suositellut, että valtioneuvosto perustaisi yksikön, joka val-
voisi vaikutusarviointien laatua.

Työ- ja elinkeinoministeriö käynnisti syyskuussa 2013 merkit-
tävän kokeilun, jossa se on arvioinut yritysvaikutusten laatua hal-
lituksen esityksissä. Toistaiseksi työ- ja elinkeinoministeriö on an-
tanut eri ministeriöille reilut viisikymmentä lausuntoa. Kokeilun 
on määrä jatkua hallituskauden loppuun. Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto on todennut välillisen verotuksen valmistelua koske-
vassa tarkastuksessa, että erityisesti yritysvaikutusten arviointe-
ja tulee parantaa.

Vaikutusarviointia ja sääntelyehdotusten tarkoituksenmukai-
suutta politiikkatavoitteiden saavuttamisen kannalta arvioivan vai-
kutusarviointilautakunnan ja -yksikön perustaminen on ollut esillä 
valtioneuvoston ohjausjärjestelmä -hankkeessa, joka on osa kes-
kushallinnon uudistushanketta.

Elvytystoimet edellyttävät nopeaa valmistelua, mutta 
tämä on samalla riski

Viime vuosina talouskasvu on ollut hidasta. Talouskasvua ja työlli-
syyttä on pyritty lisäämään lukuisin eri toimenpitein. Säädösvalmis-
telussa tämä on näkynyt siten, että erilaisia valtiontukia on otettu 
käyttöön ja useita veronalennuksia on tehty. Monilla näistä laki-
muutoksista on ollut suuria taloudellisia vaikutuksia.

Kun tehdään sellaisia toimenpiteitä, joiden toivotaan elvyttä-
vän kansantaloutta eli lisäävän talouskasvua ja työllisyyttä nopeas-
ti, valmistelussa ei yleensä ole riittävästi aikaa harkita näiden toi-
menpiteiden vaikutuksia. Toisaalta valmistelu tulee tehdä nopeasti, 
koska on erittäin tärkeää ajoittaa elvytys oikeaan aikaan eli taan-
tumaan. Hyvän säädösvalmistelun periaatteet eivät saa estää hy-
vää elvytystä. On kuitenkin tärkeää tiedostaa, että elvytystoimien 
nopea valmistelu on riski. Nopea valmistelu voi aiheuttaa sen, et-
tä valmistelun tietopohja jää tavallista heikommaksi, mikä puoles-
taan lisää alttiutta virheratkaisuihin. Tätä riskiä lisää se, että elvy-
tystoimien kustannukset ovat tyypillisesti suuret.

Hyvänä esimerkkinä elvytyksen ongelmista voidaan tuoda esiin 
suhdanneluonteinen korjausavustus, jota maksettiin 260 miljoo-
naa euroa. Avustuksella tuettiin vuosina 2009−2011 tehtyjä asun-
tojen korjauksia. Tuen tavoitteena oli elvyttää rakentamista ja li-
sätä rakennusalan työllisyyttä. Valtiontalouden tarkastusviraston 

Lakien vaikutusten 
arvioinnissa on edelleen 
parannettavaa

Taloudelliset panostukset 
elvytykseen ovat usein suuria
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tarkastus (6/2014) aiheesta osoitti, että kyseisen valtiontuen käyt-
töönotto valmisteltiin erittäin nopealla aikataululla ja asuntominis-
terin kiinteässä ohjauksessa. Hyvän säädösvalmistelun periaatteita 
ei ollut mahdollista täysin noudattaa. Nopea valmistelu oli välttä-
mätöntä, koska lakimuutoksella pyrittiin kasvattamaan rakennus-
alan työllisyyttä taantuman aikana.

Tarkastus kuitenkin osoittaa, että korjausrakentamisen tuki 
oli monella tapaa ongelmallinen. Mikäli valmistelussa olisi ollut 
enemmän aikaa harkinnalle, korjausrakentamisen tukea ei ehkä 
olisi toteutettu. Koska korjausrakentamisessa ei juuri ollut vapaa-
ta tuotantokapasiteettia ennen tuen käyttöönottoa, tuki nosti kor-
jausrakentamisen hintaa. Korjausrakentamisen tukea perusteltiin 
osin sillä, että työvoimaa siirtyisi uudisrakentamisesta korjausra-
kentamiseen. Koska alat vaativat erilaista osaamista, uudisraken-
tamisen työvoima ei kuitenkaan siirry helposti korjausrakentami-
sen puolelle. Lisäksi oli ongelmallista, että korjausrakentamisen 
tukea myönnettiin kaksi kertaa alun perin suunniteltua määrää 
enemmän sillä perusteella, että tuki haluttiin myöntää tasapuoli-
sesti kaikille sitä hakeneille. Päätöksen tuen jatkamisesta olisi tul-
lut perustua ensisijaisesti lisäelvytyksen tarpeeseen.

Olisi tärkeää arvioida jälkikäteen elvytystoimien vaikuttavuut-
ta ja kustannustehokkuutta. Tällöin olisi käytettävissä enemmän 
tietoa elvytyksen keinoista, jos niihin joudutaan turvautumaan tu-
levaisuudessa. Useat valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuk-
set osoittavat, että ministeriöt eivät järjestelmällisesti seuraa lakien 
toteutuneita vaikutuksia. Olisi suositeltavaa, että ministeriöt teki-
sivät itse tai tilaisivat ulkopuolelta jälkiseurannat kaikkein merkit-
tävimmistä lakiuudistuksista.

Viime aikoina on siirrytty elvytyksestä yhä enemmän talou-
den rakenteellisten ongelmien korjaamiseen. Rakenteellisten uu-
distusten valmisteluun on käytettävissä enemmän aikaa. Aina ei 
kuitenkaan ole selvää, onko kyseessä elvytystoimi, joka tähtää ta-
louskasvun väliaikaiseen kasvattamiseen lyhyellä aikavälillä, vai 
rakenteellinen uudistus, joka tähtää talouskasvun pysyvään lisää-
miseen pitkällä aikavälillä.

Hallitus on toimeenpannut eduskunnan lausumat 
riittävästi

Valtiontalouden tarkastusvirasto arvioi tarkastuksessaan, onko hal-
litus toteuttanut ne toimenpiteet, joita eduskunta on lausumissaan 
edellyttänyt. Tarkastuksen tulos oli pääosin myönteinen; hallitus 
oli antanut eduskunnalle pyydetyt selvitykset määräajassa ja val-
mistellut pyydetyt säädökset. Tarkastuksen aineistona olivat kaik-
ki 193 eduskunnan vaalikaudella 2007−2010 antamaa lausumaa.

Elvytyksen vaikuttavuutta 
tulee arvioida
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Tarkastuksessa havaittiin, että käsitys lausumamenettelyn toi-
mivuudesta on sidoksissa siihen, mitä pidetään lausumamenette-
lyn tarkoituksena. Toisaalta lausumamenettelyn voidaan ajatella 
olevan eduskunnan väline ohjata hallitusta, toisaalta taas kansan-
edustajan väline välittää poliittinen viesti. Tarkastuksessa ei arvi-
oitu sitä, onko hallitus toimeenpannut lausumat täysin niiden hen-
gen mukaisesti.

Tarkastuksessa tuotiin esiin keinoja kehittää pitkään käytössä 
ollutta lausumamenettelyä:
•	 Lausumien määrän vähentäminen lisäisi yksittäisten lausumi-

en vaikuttavuutta.
•	 Lausumamenettelyn tulisi olla vuorovaikutteisempi, kun se on 

nyt lähes täysin kirjallinen.
•	 Jälkiseurannoille tulisi varata riittävän pitkät määräajat, jotta 

vaikutukset ehtivät ilmetä yhteiskunnassa.
•	 Vuosittaista raportointia lausumista olisi tärkeää keventää.
•	 Lausumien voimassaoloa olisi mahdollista rajoittaa esimerkik-

si vaalikauteen tai viiteen vuoteen.

Lausumien aiempaa nopeampaan poistamiseen ohjaa myös 
eduskunnan puhemiesneuvoston lokakuussa 2013 antama suosi-
tus. Nyt noin puolet lausumista on voimassa kuuden vuoden jäl-
keen niiden antamisesta, ja vanhin voimassaoleva lausuma on vuo-
delta 1992.

Lausumien määrän 
vähentäminen lisäisi 
yksittäisten lausumien 
vaikuttavuutta

Lausuma on eduskunnan kehotus hallitukselle ryhtyä 
toimenpiteeseen. Toimenpide voi koskea esimerkiksi 
selvityksen tekemistä, säädöksen valmistelua tai rahan 
myöntämistä johonkin toimintoon. Eduskunta antaa 
lausumat lakiesitysten hyväksymisen yhteydessä.
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4.5	 Elvytystoimien hallinta

Elvytyksen pidemmän aikavälin vaikutukset on tarpeen huomioi-
da politiikkatoimia valmisteltaessa.

Talouden elvytystilanteissa tulisi tuoda selkeästi esille tehty-
jen valintojen vaikutukset myös pidemmällä aikavälillä. Lisäksi on 
tärkeää pyrkiä suuntaamaan elvytys sellaisille markkinoille, joiden 
toimintaa elvytystoimenpiteet eivät häiritse tarpeettomasti. Tämä 
edellyttää elvytyksen valmistelulta riittävää tietopohjaa.

Elvytettäessä kansantaloutta ollaan usein valintatilanteessa. 
Toimialoille on yleensä asetettu pidemmän aikavälin strategisia ta-
voitteita. Elvytystilanteessa pyritään puolestaan äkillisesti vaikut-
tamaan lyhyen aikavälin työllisyys- ja taloustilanteeseen. Elvytys 
voikin johtaa tilanteeseen, missä se on ristiriidassa pidemmän ai-
kavälin tavoitteiden kanssa ja aiheuttaa lisäksi muita kuin rahallisia 
kustannuksia. Valtioneuvoston tulisi pyrkiä arvioimaan myös elvy-
tyskeinojen pidemmän aikavälin vaikutuksia. Lisäksi elvytyskeino-
jen hyödyt ja kustannukset tulisi tuoda selkeästi esille, jotta edus-
kunta pystyisi arvioimaan elvytyksen tarkoituksenmukaisuutta.

Suhdanneluonteisia korjausavustuksia koskevassa tulokselli-
suustarkastuksessa (6/2014) havaittiin, että rakennusalan elvyt-
tämiseksi toteutettu asuntoyhteisöjen korjausavustus oli ongel-
mallinen korjausrakentamisen pidemmän aikavälin strategisten 
tavoitteiden kanssa. Valtio ei tukenut omilla toimenpiteillään suun-
nitelmallista ja pitkäjänteistä kiinteistöjen kehittämistä, vaan tar-
kastushavaintojen perusteella suhdanneluonteinen korjausavustus 
aiheutti pikemminkin taloyhtiöiden toteuttamissa korjaushank-
keissa lyhytjänteisyyttä ja kiirettä. Toisaalta tarkastuksen mukaan 
taloyhtiöiden ongelmana vallinnut hidas päätöksenteko nopeutui 
avustuksen seurauksena. Taloyhtiöt saivat alkuun korjaushankkei-
ta, joita ei ollut siihen mennessä onnistuttu käynnistämään.

Ympäristöministeriön laatimassa Korjausrakentamisen stra-
tegiassa 2007–2017 on asetettu korjausrakentamisen visioksi ra-
kennuskannan suunnitelmallinen, pitkäjänteinen ja strateginen 
ylläpito. Kiinteistönpidon suunnitelmalliselle kunnossapidolle ja 
kehittämiselle on erittäin suuri tarve: tällä hetkellä Suomen kor-
jausrakentamisen osuus bruttokansantuotteesta on jo Euroopan 
kärkitasoa, noin 6 prosenttia. Asiantuntijat ovatkin arvioineet, ettei 
osuutta voida enää juurikaan kasvattaa, vaan täytyy panostaa entis-
tä enemmän korjausten priorisointiin ja suunnitelmallisuuteen.26

Elvytystä suunniteltaessa tulee analysoida huolellisesti elvy-
tettäviä markkinoita. Tavoitteena tulisi olla, että valtio ei omil-
la toimenpiteillään aiheuta tarpeettomasti häiriöitä markkinoil-

Suhdanneavustus oli 
ristiriidassa pidemmän 
aikavälin korjausrakentamisen 
strategian kanssa.

Elvytyksen tehokkuustappiot 
tulee pyrkiä minimoimaan
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la. Elvytyskeinon vaikuttavuus perustuu siihen, että elvytettävillä 
markkinoilla kilpailu on toimivaa ja markkinoilla on vapaata työ-
voimaa, joka pystyy vastaamaan elvytyksestä aiheutuvaan lisään-
tyneeseen kysyntään. Tällaisessa tilanteessa elvytyksellä ei ole vai-
kutusta hyödykkeiden hintoihin.

Suhdanneavustustarkastuksen mukaan päätös suunnata el-
vytystä taloyhtiöiden korjausrakentamiseen perustui kuitenkin 
enemmän uudisrakentamisen volyymin huomattavaan pienenemi-
seen, ei niinkään korjausrakentamisen volyymin pienenemiseen. 
Pidemmällä aikavälilläkin on nähtävissä, ettei korjausrakentami-
sen volyymi ole niin riippuvainen suhdanteista verrattuna uudis-
rakentamiseen.

Suunnattaessa elvytystä myös korjausrakentamiseen ajatuksena 
oli toimijoiden ja työntekijöiden mahdollisuus siirtyä uudisraken-
tamisesta korjausrakentamiseen. Tarkastuksen perusteella uudis- 
ja korjausrakentamisen markkinat vaikuttavat kuitenkin olevan pit-
kälti erilliset markkinansa. Työvoima ei lyhyellä aikavälillä siirry 
kovin joustavasti uudisrakentamisesta korjausrakentamiseen. Li-
säksi korjausrakentamisen kysyntä oli suurta jo ennen suhdanne-
avustuksen käyttöönottoa.28 Suhdanneavustuksen voimassaolon 
aikaan korjausrakentamisen markkinoilla oli havaittavissa tarjon-
nan ylittävää kysyntää korjaushankkeiden suunnittelu- ja toteutus-
töistä. Tämä tarkoitti puolestaan sitä, että suhdanneavustus vaikut-
ti jossain määrin nostavasti korjaushankkeiden urakkahintoihin.
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Kuvio 26: Uudisrakentamisen ja korjausrakentamisen kokonaistuotos 

vuoden 2000 hinnoin. Kuvio on ainoastaan suuntaa antava johtuen kor-

jausrakentamisen tilastoinnin puutteista.27
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5	 Valtion taloudenhoidon ja 
hallinnon tila

Varainhoitovuodelta 2013 tarkastusvirasto antoi kirjanpitoyksi-
köiden tilintarkastusten perusteella yhteensä 67 tilintarkastus-
kertomusta.

5.1	 Talousarvion ja sitä koskevien 
keskeisten säännösten noudatta-
misessa oli puutteita

Varainhoitovuoden 2013 tilintarkastuksissa todettiin 11 kirjanpi-
toyksikössä sellaisia virheellisiä menettelyjä, jotka yksinään tai 
yhdessä muiden virheellisten menettelyiden kanssa katsottiin sil-
lä tavoin talousarvion tai sitä koskevien keskeisten säännösten vas-
taisiksi, että niistä sisällytettiin tilintarkastuskertomukseen yk-
silöity kielteinen laillisuuskannanotto. Vuonna 2012 kielteinen 
laillisuuskannanotto sisältyi 16 kirjanpitoyksikön tilintarkastus-
kertomukseen.

Vuonna 2013 annettiin kielteisiä laillisuuskannanottoja viisi vä-
hemmän kuin vuonna 2012. Koska huomautukset koskivat useita 
eri asioita, niiden yhteismäärä oli kaikkiaan noin 30. Useita kieltei-
siä laillisuuskannanottoja sisältyi Etelä-Savon elinkeino-, liikenne 
ja ympäristökeskuksen sekä Puolustusvoimien tilintarkastusker-
tomuksiin. Muissa kirjanpitoyksiköissä kielteiset kannanotot kos-
kivat pääosin yksittäisiä asioita.

Merkittävimmät syyt kielteisiin laillisuuskannanottoihin koski-
vat talousarvion vastaista määrärahan tai valtuuden käyttöä. Näistä 
kertyi kaikkiaan 23 huomautusta, ja niitä sisältyi kahdeksan kirjan-
pitoyksikön tilintarkastuskertomukseen. Tämän ryhmän huomau-
tukset koskivat talousarvion vastaista määrärahan tai valtuuden 
käyttämistä, menojen kohdentamista talousarvion vastaisesti, mää-
rärahan tai valtuuden käyttöajan jatkamista valtion talousarvios-
ta annetun lain 7 §:n vastaisesti, tulojen kirjaamista bruttobudje-
toidulle menomomentille valtion talousarviosta annetun lain 3 a 
§:n vastaisesti sekä valtuuden tosiasiallista ylittämistä. Tilintar-
kastusten perusteella tarkastusvirasto kiinnittääkin huomiota val-
tion talousarvion ja sitä koskevien keskeisten säännösten vastaisiin 
menettelyihin, jotka samalla ovat perustuslain valtiontaloutta kos-
kevien säännösten vastaisia.

Kielteinen 
laillisuuskannanotto annettiin 
11 kirjanpitoyksikölle

Huomautusten 
yhteismäärä oli noin 30

Talousarvion noudattamiseen 
tulee kiinnittää huomiota
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Puutteet tuloksellisuuden laskentatoimen järjestämisessä ja toi-
minnallista tehokkuutta koskevien tietojen esittämisessä johtivat 
huomautukseen neljän kirjanpitoyksikön tilintarkastuskertomuk-
sessa. Tuloksellisuuden laskentatoimen järjestäminen on edellytys 
erityisesti toiminnallista tuloksellisuutta koskevien tietojen esit-
tämiselle tilinpäätöksessä. Kokonaisuutena tilanne on edelliseen 
vuoteen verrattuna hieman parantunut.

Kielteiset laillisuuskannanotot koskevat yleensä joitakin talou-
denhoidon osa-alueita tai yksilöityjä menettelyjä. Annetuista kiel-
teisistä laillisuuskannanotoista ei siten tule tehdä johtopäätöstä, 
että noin kuudennes valtion taloudenhoidon kokonaisuudesta ei 
täyttäisi niille asetettua laillisuusvaatimusta. Kielteinen laillisuus-
kannanotto ei tarkoita myöskään sitä, että taustalla olisi valtion va-
roihin kohdistuva väärinkäytös. Kielteisten laillisuuskannanottojen 
merkitystä arvioitaessa on otettava huomioon myös erot virasto-
jen taloudellisessa koossa. Kielteistä laillisuuskannanottoa on kui-
tenkin aina pidettävä kyseisen viraston taloudenhoidon kannalta 
vakavana asiana, ja tilintarkastuksen tehtävänä on raportoida me-
nettelyistä, jotka merkitsevät poikkeamista talousarvion asianmu-
kaisesta noudattamisesta.

Kirjanpitoyksiköiden tilintarkastuksen perusteella on todet-
tu, että sisäisen valvonnan järjestämiseen valtion talousarviosta 
annetun lain 24 b §:n ja hyvän hallinnon periaatteiden mukaises-
ti tulee edelleen kiinnittää huomiota. Tilintarkastuksissa synty-
neen käsityksen perusteella toimiva, tehokas ja taloudellinen sisäi-
nen valvonta edellyttää selkeää vastuunjakoa palvelukeskuksen ja 
sen asiakasvirastojen välille myös sisäisessä valvonnassa. Tämän 
vuoksi sisäisen valvonnan vastuunjakoon tulisi kiinnittää edel-
leen huomiota.

Tuloksellisuuden 
laskentatoimen osalta 
tilanne on kohtuullinen

Kielteinen 
laillisuuskannanotto on 
vakava asia, mutta ei 
tarkoita väärinkäytöstä

Sisäisen valvonnan 
toimivuuteen ja tehokkaaseen 
järjestämiseen tulisi 
kiinnittää huomiota
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5.2	 Ilmoitusvelvollisuus tarkastus-
kertomusten huomautuksiin 
liittyvistä toimenpiteistä

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 5 §:n 1 momen-
tin mukaan tarkastetun ja ministeriön, jonka toimialalle tarkastet-
tu kuuluu, on ilmoitettava tarkastusvirastolle, mihin toimenpitei-
siin tarkastuskertomuksessa esitettyjen huomautusten johdosta 
on ryhdytty.

Tilintarkastuskertomuksissa on yksilöity ne huomautukset, 
jotka edellyttävät edellä mainittua ilmoitusta ja annettu määräai-
ka toimenpiteistä ilmoittamiselle. Toimenpiteiden riittävyyttä tar-
kastetaan seuraavan tilintarkastuksen yhteydessä. Kielteiset lail-
lisuuskannanotot ovat yleensä myös ilmoitusvelvollisuusasioita, 
mutta ilmoitusvelvollisuus voidaan asettaa myös huomautuksis-
ta, jotka eivät ole johtaneet kielteiseen laillisuuskannanottoon.

Ilmoitusvelvollisuus 
perustuu tarkastusvirastosta 
annettuun lakiin

Kuvio 27: Ilmoitusvelvollisuudet hallinnonaloittain

Tasavallan presidentin kanslia
Valtioneuvoston kanslia
Ulkoasiainministeriön hallinnonala
Oikeusministeriön hallinnonala
Sisäasiainministeriön hallinnonala
Puolustusministeriön hallinnonala
Valtiovarainministeriön hallinnonala
Opetus- ja kulttuuriministeriön hallinnonala
Maa- ja metsätalousministeriön hallinnonala
Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonala
Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonala
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonala
Ympäristöministeriön hallinnonala

1

1

1
2

7

3

10
8

9

5

12

5

3

Tilintarkastuskertomukset vuonna 2013 Ilmoitusvelvollisuudet

201320122011

1

1
1

1

1
1

1
3

1

1

1
1

2
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Vaikka kielteisiä laillisuuskannanottoja sisältyi 11 tilintarkas-
tuskertomukseen, annettiin ilmoitusvelvollisuuksia kuitenkin vain 
kuusi. Osaan kielteisiin laillisuuskannanottoihin liittyvistä asiois-
ta ei liity sellaisia toimenpiteitä, joista olisi syytä edellyttää ilmoi-
tusta tarkastusvirastolle.

Puutteet tuloksellisuuden laskentatoimen järjestämisessä ja 
toiminnallista tehokkuutta koskevien tietojen esittämisessä joh-
tivat ilmoitusmenettelyyn kolmessa tilintarkastuskertomuksessa 
(4 vuonna 2012, 3 vuonna 2011). Kirjanpitoon ja valtuusseurantaan 
liittyvät puutteet johtivat ilmoitusvelvollisuuteen kahdessa ja si-
säisen valvonnan menettelyjen puutteet samoin yhdessä kirjanpi-
toyksikössä.	

Vuoden 2013 tilintarkastusten yhteydessä selvitettiin edellisen 
vuoden tilintarkastuskertomuksiin sisältyneiden ilmoitusvelvolli-
suuksien vaikuttavuutta. Vuoden 2012 tilintarkastuskertomuksis-
sa ilmoitusvelvollisuus annettiin seitsemälle kirjanpitoyksikölle. 
Näistä neljän ilmoitusvelvollisuus uusittiin joko kokonaan tai osit-
tain vuonna 2013 (vuonna 2011 ja vuonna 2012 kolme).	
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5.3	 Budjetointimenettelyt

Talousarviomenettelyistä huomautettiin vuonna 2013 yhdessä ti-
lintarkastuskertomuksessa. Huomautus koski menojen kohden-
tamisen selkeyttämistä. Vuonna 2012 budjetointimenettelyä kos-
keva huomautus annettiin viidessä tilintarkastuskertomuksessa.

Budjetointimenettelyistä 
annettiin yksi huomautus
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5.4	 Kirjanpitoyksiköiden tilinpäätös-
laskelmat

Valtion talousarviosta annettu laki (21 §) vaatii, että tilinpää-
töksessä ja tulosvastuun toteuttamista varten laadittavassa toi-
mintakertomuksessa annetaan oikeat ja riittävät tiedot talousarvi-
on noudattamisesta sekä viraston ja laitoksen tuotoista ja kuluista 
ja taloudellisesta asemasta. Vaatimus koskee vain niitä virastoja ja 
laitoksia, jotka toimivat valtiovarainministeriön päätöksen perus-
teella kirjanpitoyksikköinä.

Kirjanpitoyksiköt laativat 
tilinpäätöksen

Kuvio 28: Tilinpäätöslaskelmia koskevat huomautukset numeroina

13 13

8

2 1

1

2 3

3

6 5

3

2

1

2011 2012 2013

Tilinpäätöksen hyväksyminen

Liitetiedot

Tase

Tuotto- ja kululaskelma

Talousarvion toteutumalaskelma

Tilinpäätöslaskelmien hyväksyminen
Liitetiedot
Tase
Tuotto- ja kululaskelma
Talousarvion toteumalaskelma



101

Tilinpäätöslaskelmia ja niiden liitteitä koskevia huomautuksia 
sisältyi 11 tilintarkastuskertomukseen.

Talousarvion toteutumalaskelma sisältää talousarviotuloja ja 
-menoja koskevat tiedot sekä tiedot valtuuksista ja niiden käytös-
tä. Tämän ryhmän huomautukset koskivat talousarvion vastaista 
määrärahan käyttötarkoitusta, tulojen kirjaamista bruttobudje-
toidulle menomomentille ja menojen kohdentamista talousarvi-
on vastaisesti niin, että se merkitsi myös määrärahan käyttöajan 
jatkamista. Näitä huomautuksia kertyi yli 20.

Valtuuksia oli vuonna 2013 käytössään 25 kirjanpitoyksiköllä. 
Valtuustietojen esittämisestä tai valtuuden käytöstä huomautet-
tiin kolmea kirjanpitoyksikköä. Keskeisinä syinä olivat puutteet 
valtuuden uusimisessa ja valtuusseurannan järjestämisessä. Val-
tuuden ylittämisestä huomautettiin yhdessä tilintarkastuskerto-
muksessa ja valtuuden käyttöajan jatkamisesta kahdessa tilintar-
kastuskertomuksessa.

Tuotto- ja kululaskelmaa koskevan huomautuksen sai yksi kir-
janpitoyksikkö ja tasetta koskevan huomautuksen kolme kirjanpi-
toyksikköä. Tasetta koskevat huomautukset liittyivät omaisuuden 
arvostamiseen ja sen esittämiseen taseessa.

Liitetietojen puutteista huomautettiin kolmea kirjanpitoyk-
sikköä. Tilintarkastuksissa kiinnitetään huomiota erityisesti sel-
laisiin liitetietoihin, jotka olennaisesti täydentävät tilinpäätöslas-
kelmissa esitettäviä tietoja. Keskeisimpänä näistä voidaan pitää 
tietoja valtiontakauksista ja -takuista sekä muista vastuista. Tä-
män liitteen laadintaperiaatteita ja vastuiden esittämistä tilinpää-
töksessä tulee oikeiden ja riittävien tietojen varmistamiseksi sel-
keyttää ja yhtenäistää.

Talousarvion 
toteutumalaskelmasta 
huomautettiin kahdeksaa 
kirjanpitoyksikköä

Valtuuksien seuranta 
on osa talousarvion 
toteutumisen seurantaa

Liitetiedoista keskeisimpiä 
ovat vastuita koskevat tiedot
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5.5	 Sisäinen valvonta ja  
riskienhallinta

Tarkastusviraston suorittamissa tilintarkastuksissa sisäistä valvon-
taa on arvioitu riskianalyysissä ja tarkastettu kirjanpidon, valtuus-
seurannan ja tuloksellisuuden laskentatoimen tarkastuksen yh-
teydessä sekä erikseen eräiden muiden tarkastusten yhteydessä. 
Näitä ovat olleet muun muassa tilintarkastusten yhteydessä suo-
ritetut ICT-tarkastukset sekä erikseen tehdyt laillisuus- ja asian-
mukaisuustarkastukset. Tarkastusviraston suorittamissa tulok-
sellisuustarkastuksissa on arvioitu hallinnon ohjausjärjestelmiin 
ja toimintaketjuihin liittyviä riskejä ja niiden hallintaa sekä sisäis-
tä valvontaa erityisesti toiminnan yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den ja tuloksellisuuden sekä taloutta ja toimintaa kokonaisuutena 
koskevan oikean ja riittävän kuvan näkökulmasta. Ohjaus-, toi-
minta- ja raportointijärjestelmissä havaitut puutteet ovat samalla 
myös valtioneuvoston tason ja ministeriöiden hallinnonalatasoi-
sen sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan puutteita.

Myös Euroopan unionin varainsiirtoja ja varojen käyttöä tar-
kastetaan osana tilintarkastusta. Tarkastuksissa on kiinnitetty huo-
miota kirjanpidon oikeellisuuden ja toiminnan laillisuuden lisäksi 
myös toiminnan ohjaukseen sekä erityisesti erilaisiin varojen hal-
linnointiin ja sisäisen valvonnan järjestämiseen liittyviin kysymyk-
siin. Tarkastuskannanotot on raportoitu niille kirjanpitoyksiköil-
le, joita tarkastukset ovat koskeneet tai joilla on vastuu puutteiden 
korjaamisesta.	  

Tilintarkastuksiin perustuvia yhteenvetotietoja 
sisäisestä valvonnasta

Kun tarkastellaan sisäisestä valvonnasta tilintarkastuskertomuksis-
sa huomautuksen saaneiden kirjanpitoyksiköiden osuutta, niiden 
kirjanpitoyksiköiden määrä, joissa todettiin olennaisia, toimenpi-
teitä edellyttäviä puutteita, näyttäisi hieman kasvaneen.

Niiden kirjanpitoyksiköiden osuus, joissa ei todettu olennais-
ta huomautettavaa kirjanpidon sisäisen valvonnan järjestelyissä, 
oli 85 prosenttia kaikista kirjanpitoyksiköistä (86 % kirjanpitoyk-
siköistä vuonna 2012, 78 % vuonna 2011). Olennaisia puutteita, joi-
den suhteen kirjanpitoyksikön on syytä ryhtyä toimenpiteisiin, to-
dettiin kirjanpidon sisäisen valvonnan järjestelyissä kuitenkin 12 
prosentissa kirjanpitoyksiköitä (9 % kirjanpitoyksiköistä vuonna 
2012, 13 % vuonna 2011).

Sisäinen valvonta 
varmistaa hyvän hallinnon 
periaatteiden toteutumista 
valtion taloudenhoidossa
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Kirjanpito

Valtuusseuranta

Tuloksellisuuden 
laskentatoimi

Muu sisäinen 
valvonta

85 %

92 %

90 %

84 %

12 %

8 %

10 %

13 %

3 %

3 %

Kuvio 29: Sisäinen valvonta numeroina vuonna 2013

Ei olennaista 
huomautettavaa

Olennaisia puutteita, joiden  
suhteen on syytä ryhtyä  
toimenpiteisiin

Olennaisia puutteita, mutta  
ryhdytty korjaaviin  
toimenpiteisiin

Valtuuksia oli käytössä 25 kirjanpitoyksiköllä. Näistä kahdeksal-
la prosentilla todettiin valtuusseurannan osalta sisäisen valvonnan 
järjestelyissä sellaista olennaista huomautettavaa, jonka suhteen 
on syytä ryhtyä toimenpiteisiin (22 % vastaavista kirjanpitoyksi-
köistä vuonna 2012, 17 % vuonna 2011). Näin arvioituna valtuus-
seurannan tilanne on parantunut aikaisempiin vuosiin verrattuna.

Tuloksellisuuden laskentatointa koskevat keskeiset säännök-
set ovat valtion talousarviosta annetun lain 16 §:ssä. Asiasta sää-
detään tarkemmin valtion talousarviosta annetussa asetuksessa, 
jonka mukaan kirjanpito ja tuloksellisuuden laskentatoimi on jär-
jestettävä niin, että ne tuottavat viraston ja laitoksen ulkoisessa oh-
jauksessa tarvittavat olennaiset tiedot sekä tilinpäätös- ja toimin-
takertomustiedot.

Tuloksellisuuden laskentatoimen osalta tilanne hallinnossa 
näyttäisi sisäisen valvonnan näkökulmasta olevan lähes saman-
lainen kuin edellisinäkin vuosina. Tilintarkastuksissa on 10 pro-
sentissa kirjanpitoyksiköistä todettu sellaisia olennaisia puutteita, 
joiden perusteella tilintarkastuskertomuksissa on edellytetty kor-
jaavia toimenpiteitä (16 % kirjanpitoyksiköistä vuonna 2012, 17 % 
vuonna 2011). Laskentatoimen puutteet ovat yleensä syynä myös 
puutteisiin taloudellisuutta, tuottavuutta, maksullisen toiminnan 
kannattavuutta ja yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaa-
vuutta koskevien oikeiden ja riittävien tietojen esittämisessä toi-
mintakertomuksissa.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen edellyttämä talous-
sääntö on keskeinen väline kirjanpitoyksikön sisäisen valvonnan 
järjestämisessä. Vuoden 2013 tilintarkastuksissa taloussääntö arvi-
oitiin asianmukaiseksi 93 prosentissa kirjanpitoyksiköistä (vuon-

Valtuusseuranta 
ja tuloksellisuuden 
laskentatoimi ovat kehittyneet 
parempaan suuntaan

Taloussääntö yleensä 
asianmukainen
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na 2012 94  %, vuonna 2011 88 %).
Valtion talousarviosta annetun asetuksen mukaan toiminta-

kertomuksessa tulee esittää arviointi sisäisen valvonnan ja siihen 
sisältyvän riskienhallinnan asianmukaisuudesta ja riittävyydestä 
sekä sen perusteella laadittu lausuma sisäisen valvonnan tilasta ja 
olennaisimmista kehittämistarpeista. Tilintarkastuskertomuksis-
sa lausumaa koskevia huomautuksia ei viime vuosina ole annettu. 
Tarkastusten perusteella menettelyissä on edelleen eroja virastojen 
välillä. Lausumat tulisi antaa selkeästi myös sisäisen valvonnan ti-
lasta eikä ainoastaan kehittämiskohteista. Johdon vastuu sisäisestä 
valvonnasta olisi suositeltavaa tuoda lausumissa esiin. Lausumis-
sa ja niiden taustamuistioissa tulisi jatkossakin kiinnittää huomi-
ota eri vuosien lausumien väliseen jatkuvuuteen.

Sisäinen tarkastus

Valtion talousarviosta annetun asetuksen mukaan viraston ja lai-
toksen johdon on järjestettävä sisäinen tarkastus, jos siihen on pe-
rusteltua tarvetta saman asetuksen 69 ja 69 a §:ssä edellytettyjen 
sisäisen valvonnan menettelyjen johdosta. Sisäisen tarkastuksen 
tehtävänä on selvittää johdolle sisäisen valvonnan asianmukai-
suus ja riittävyys sekä suorittaa johdon määräämät tarkastusteh-
tävät. Sisäisen tarkastuksen järjestämisessä on otettava huomioon 
sitä koskevat yleiset standardit ja suositukset. Määräykset sisäisen 
tarkastuksen menettelyistä ja asemasta organisaatiossa annetaan 
sisäisen tarkastuksen ohjesäännössä.

Vuoden 2013 tilintarkastusten perusteella voidaan todeta, että 
sisäinen tarkastus oli järjestetty 49 kirjanpitoyksikössä, mikä on 73 
prosenttia kirjanpitoyksiköistä (72 % kirjanpitoyksiköistä vuonna 
2012, 67 % kirjanpitoyksiköistä vuonna 2011).

Sisäisen tarkastuksen määrä näyttäisi siihen käytettyjen hen-
kilötyövuosien mukaan arvioituna pysyneen samana vuoteen 2012 
verrattuna. Sisäiseen tarkastukseen käytettiin vuonna 2013 yhteen-
sä noin 92 henkilötyövuotta (93 henkilötyövuotta vuonna 2012, 90 
henkilötyövuotta vuonna 2011). Ostopalvelujen osuus tästä on pysy-
nyt samansuuruisena (11 henkilötyövuotta vuonna 2012 ja 2013, 10 
henkilötyövuotta vuonna 2011). Niistä kirjanpitoyksiköissä, joissa 
oli järjestetty sisäistä tarkastusta, käytettiin 43:ssa ainakin jossain 
määrin myös omaa henkilöstöpanosta. Näistä 24:ssa (18 kirjanpi-
toyksikössä vuonna 2012, 17 kirjanpitoyksikössä vuonna 2011) vi-
raston panostus sisäiseen tarkastukseen omaa henkilöstöä käyttä-
en oli noin yhden henkilötyövuoden tai tätä vähemmän.

Sisäisen tarkastuksen ohjesääntö arvioitiin asianmukaiseksi 44 
kirjanpitoyksikössä, mikä on 90 prosenttia niistä kirjanpitoyksiköis-

Viraston johto harkitsee, 
miten sisäinen tarkastus 
kirjanpitoyksikössä 
järjestetään
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tä, joilla on sisäistä tarkastusta (91 % kirjanpitoyksiköistä vuonna 
2012, 98 % kirjanpitoyksiköistä vuonna 2011).

Järjestelmätarkastukset

Tilintarkastusten yhteydessä tehtävien tilintarkastusta täydentä-
vien järjestelmätarkastusten keskeisenä tavoitteena on varmistua 
siitä, että järjestelmiin ja niiden toimintaympäristöön liittyvät kes-
keiset sisäisen valvonnan menettelyt, kontrollit ja tietoturvajärjes-
telyt ovat asianmukaisia ja että järjestelmien käsittelemien tietojen 
eheydestä voidaan varmistua. Tietoturvallisuutta tarkastettaessa 
keskitytään erityisesti hallinnolliseen turvallisuuteen, käyttötur-
vallisuuteen ja tietoaineistoturvallisuuteen. Järjestelmätarkas-
tuksissa tarkastettiin ensisijaisesti talous- ja henkilöstöhallinnon 
järjestelmiä ja niihin tietoa tuottavia järjestelmiä sekä niiden toi-
mintaympäristöihin liittyviä järjestelyjä. Painopisteenä vuonna 
2013 oli uuden yhteisen talous- ja henkilöstöhallinnon Kieku-jär-
jestelmän tarkastuksessa.

Järjestelmätarkastukset ovat 
keskeinen osa tilintarkastusta

Järjestelmätarkastuksia tehtiin tarkastusvirastossa yhteensä nel-
jätoista, joista viisi oli edellisen vuoden tarkastusten jälkitarkas-
tuksia.

Järjestelmätarkastukset kohdistuivat kolmeen ministeriöön ja 
seitsemään virastoon sekä Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon 
palvelukeskukseen (Palkeet). Energian tukemista koskeneen lail-
lisuus- ja asianmukaisuustarkastuksen yhteydessä tehtiin yksi 
järjestelmätarkastus. Yksi virastoihin kohdistuneista järjestelmä-
tarkastuksista tehtiin osana Verohallinnon tilintarkastuksen yhte-
ydessä tehtyä verotuloja koskenutta laillisuus- ja asianmukaisuus-
tarkastusta. Kieku-järjestelmää käyttäviin virastoihin kohdennet-
tiin kaksi järjestelmätarkastusta. Tämän lisäksi tehtiin neljä Kieku-
käyttöönoton järjestelmätarkastusta ja kaksi jälkitarkastusta.

Keskeisiä tarkastettavia asioita olivat järjestelmien käyttöön ja 
käytön hallinnointiin liittyvät kontrollit, pääsynvalvonta, käyttö-
oikeudet ja käyttöoikeushallinta, käyttöön liittyvä työnjako, käy-
tössä olevien menettelyjen dokumentointi sekä muut sisäisen val-
vonnan menettelyt. Myös tietoturvallisuuteen ja ICT -toimintoihin 
liittyviä järjestelyjä ja dokumentointia sekä ICT-toimintojen orga-
nisointia tarkastettiin. Kieku-käyttöönoton tarkastuksessa koh-
teena oli käyttöönottoprosessi koko hankkeen tasolla ja kirjanpi-
toyksikkötasolla, erityisesti käyttöönoton suunnittelu, toteutus, 
dokumentointi ja ohjeistus.

Kieku-järjestelmä ja sen 
käyttöönotto keskeinen 
tarkastuskohde
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Kieku-järjestelmän tarkastuksissa keskeiset esille tulleet ke-
hittämiskohteet liittyivät järjestelmän valvontamahdollisuuksiin, 
käytettävyyteen ja toiminnallisuuteen sekä dokumentointiin. Kie-
ku-käyttöönottojen tarkastuksissa todettiin puutteita koko hank-
keen tason ja kirjanpitoyksikkötason ohjeistuksessa ja käyttöön-
oton suunnittelussa. Kehittämistarpeita todettiin myös Kiekuun 
liittyvän tietoturvallisuuden valvontamahdollisuudessa, dokumen-
toinnissa ja järjestelmän käytettävyydessä.

Jälkitarkastuksissa todettiin, että korjaavia toimenpiteitä oli 
tehty, mutta joiltakin osin toimenpiteet ovat vielä kesken. Tarkas-
tustuloksista on raportoitu tilintarkastusten yhteydessä.

Verotulot

Verohallinnon vuoden 2013 tilintarkastuksen yhteydessä on suo-
ritettu erillinen henkilöverotusyksikön asiakkaiden tuloverotus-
prosessin sisäisen valvonnan tarkastus. Tarkastus on kohdistunut 
verovuoden 2012 tuloverotukseen.

Tuloverotusprosessin sisäisen valvonnan asianmukaisen jär-
jestämisen arvioimiseksi tarkastukseen ovat sisältyneet myös asia-
kasrekisteröinnin ja vuosivalvonnan prosessien sekä ennakonpi-
dätys- ja ennakkoverotusprosessien tarkastus. Ennakonpidätys- ja 
ennakkoverotusprosessin tarkastus on kohdistunut verovuoden 
2013 menettelyihin.

Tarkastuksen tavoitteena oli varmistua siitä, onko tehtävien hoi-
tamisessa ja järjestämisessä toimittu lainsäädännön, muun alem-
pitasoisen sääntelyn sekä annettujen ohjeiden ja määräysten mu-
kaisesti sekä siitä, onko tuloverotusprosessin sisäinen valvonta 
asianmukaisesti järjestetty. Sisäisen valvonnan asianmukaisilla jär-
jestelyillä pyritään erityisesti hallitsemaan tuloverotukseen liitty-
viä virhe- ja väärinkäytösriskejä, jotka voivat toteutuessaan lisätä 
verovajeen määrää. Tarkastuksen tavoitteena oli myös varmistua 
siitä, onko tuloverotusprosessin ohjaamisen periaatteet ja sisäisen 
valvonnan menettelyt järjestetty siten, että ne tukevat säädösten 
noudattamista sekä yhtenäisiä ja oikeudenmukaisia verotuskäy-
täntöjä ja -menettelyjä verovelvollisiin nähden.

Tarkastuskokonaisuuteen on sisältynyt erillinen henkilö- ja 
yhteisöverotusyksikköön kohdistunut järjestelmätarkastus. Jär-
jestelmätarkastuksen kohteina olivat henkilö- ja yhteisöasiakkai-
den tuloverotusprosessiin liittyvät tietojärjestelmät ja yleiset tie-
toturva-asiat. Järjestelmätarkastuksen tavoitteena oli varmistua 
rajatuilta osin niiden menettelyjen riittävyydestä ja asianmukai-
suudesta, jotka varmistavat verotuksen toimittamisessa ja verotu-
lojen käsittelyssä tarvittavien tietojen käytettävyyttä, saatavuutta, 

Tilintarkastuksen 
yhteydessä tarkastettiin 
tuloveroprosessin 
sisäistä valvontaa
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oikeellisuutta, eheyttä ja luottamuksellisuutta.
Tuloverotusprosessin tarkastuksessa on todettu sisäisen val-

vonnan järjestämisessä puutteita, joiden johdosta Verohallinnon 
on syytä ryhtyä toimenpiteisiin. Ennakonpidätys- ja ennakkovero-
tusprosessin sisäinen valvonta on kuitenkin olennaisilta osin asi-
anmukaisesti järjestetty.

Sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan asianmukaisuuden ja 
riittävyyden arvioinnin kannalta on keskeistä, että sisäisen valvon-
nan menettelyin voidaan kohtuudella tunnistaa veroilmoituksiin 
liittyvät virheet ja laiminlyönnit, jotka vaativat verovelvollisen tai 
Verohallinnon toimenpiteitä annettujen säännösten noudattami-
sen varmistamiseksi. Verohallinnon suuri asiakasmäärä, rajatut 
voimavarat sekä monimutkainen tietojärjestelmärakenne ja vero-
lainsäädäntö asettavat haasteita veroriskien tunnistamiselle ja si-
säisen valvonnan tehokkaalle järjestämiselle.

Verohallinnossa on käynnistetty laaja verotusprosessien ja tie-
tojärjestelmien uudistamishanke. Sisäisen valvonnan tehokkuu-
den ja vaikuttavuuden lisäämiseen tulisi pyrkiä erityisesti automa-
tisoimalla verotusprosessiin liittyviä toimintoja ja niihin sisältyviä 
sisäisen valvonnan menettelyitä, joilla parannetaan verotuksen 
ja verovalvonnan reaaliaikaisuutta sekä varmistetaan annettujen 
säännösten noudattaminen. Tietojärjestelmiä kehitettäessä asiak-
kaiden riskienarviointiprosesseissa tulisi hyödyntää Verohallinnon 
sovelluksissa ja rekistereissä olevia tietoja nykyistä laajemmin. Ve-
rohallinnossa on todettu kehittämismahdollisuuksia verotuspro-
sessien laadunvalvonnan menettelyihin.

Verolainsäädännön kehittämistyöllä tulisi mahdollistaa vero-
tusprosessien toimintojen ja sisäisen valvonnan tehokas järjestä-
minen, jotta pystyttäisiin pienentämään verovajetta, ylläpitämään 
korkeaa veromoraalia sekä varmistamaan verovalvonnan tehok-
kuus ja vaikuttavuus. Tämä vähentäisi valvontaprosessiin liittyvää 
sisäisen valvonnan riskiä ja mahdollistaisi verovalvonnan suuntaa-
misen nykyistä laajemmin olennaisten ja tulkinnanvaraisten asioi-
den selvittämiseen. Verolainsäädäntöä yksinkertaistamalla ja sel-
keyttämällä voitaisiin myös vähentää verotusprosesseihin liittyviä 
laadunhallinnan riskejä.

Hankinnat

Vuoden 2013 tilintarkastuksen yhteydessä on toteutettu vuonna 
2010 valmistuneen yhteishankintavelvoitteen toteutumista kos-
keneen laillisuustarkastuksen jälkiseuranta.

Jälkiseurannan kohteena olivat ne valtiovarainministeri-
ön toimenpiteet, joihin laillisuustarkastuskertomuksen jälkeen 

Tietojärjestelmän 
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(23.11.2011 52/259/2010) on ryhdytty. Jälkiseurannassa selvitet-
tiin, miten ministeriö on ohjannut valtion keskitettyä hankinta-
tointa ja valvonut yhteishankintavelvoitteen noudattamista lailli-
suustarkastuskertomuksen antamisen jälkeen.

Asioiden tiloissa ei ole tapahtunut olennaista muutosta lail-
lisuustarkastuskertomuksen antamisen jälkeen. Hallituksen 
vuosikertomuksessa on vuosina 2011 ja 2012 raportoitu valtion 
hankintatoimesta samaan tapaan kuin vuosina 2009 ja 2010. Yh-
teishankintavolyymi on sisältänyt koko Hansel Oy:n myyntivo-
lyymin. Vuosikertomuksissa ei ole raportoitu yhteishankintavel-
voitteen noudattamisesta. Hallituksen vuosikertomukseen 2013 
on lisätty jonkin verran tietoa valtion yhteishankinnoista. Jälki-
seurannassa syntyneen käsityksen mukaan ministeriön päätökset 
yhteishankintavelvoitteen piiriin kuuluvien tuotteiden luettelos-
ta ovat ajan tasalla.

Valtion hankintatoimen neuvottelukunnan teettämässä selvi-
tyksessä on kehittämissuosituksena esitetty muun muassa, että val-
tiovarainministeriön ohjausroolia tulisi vahvistaa valtiokonsernin 
hankintatoimen ohjaamisessa ja hankintatointa voisi olla tarpeen 
ohjata suosituksia velvoittavammilla tavoilla. Mikäli valtiovarain-
ministeriön ohjausroolia vahvistetaan lainsäädännöllisin keinoin, 
olisi tarpeen huomioida myös vastuu valtion talousarviosta anne-
tun lain 22 a §:n toteutumisen seurannasta. Nykyisinkin tarkas-
tusviraston kannan mukaan ministeriöllä on toimivalta ja samalla 
velvollisuus ohjata ja seurata yhteishankintavelvoitteen toteutu-
mista ja noudattamista.
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5.6	 EU-varojen hallinnoinnin ja 
valvonnan tila Suomessa vuonna 
2013

Euroopan unionin varainsiirtoja, varojen hallinnointia ja valvon-
taa tarkastetaan yhtenäisen suojan periaatteen mukaisesti osana 
tarkastusviraston suorittamaa tuloksellisuustarkastusta, tilintar-
kastusta ja laillisuus- ja asianmukaisuustarkastusta. 
Tarkastuksessa noudatetaan samoja periaatteita ja menettelytapo-
ja kuin kansallisia varoja tarkastettaessakin.

Valtiontalouden tarkastusvirasto ei kohdista tarkastusta tilas-
tolliseen rahayksikköön perustuvana otantana, eikä tarkastuk-
sen perusteella siten voida arvioida rahamääräisen virheen koko-
naismäärää.

Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamissa tilintarkas-
tuksissa kiinnitetään huomiota paitsi kirjanpidon oikeellisuuteen 
ja toiminnan laillisuuteen myös toiminnan ohjauksen asianmu-
kaisuuteen sekä erityisesti erilaisiin varojen hallinnointiin ja si-
säisen valvonnan järjestämiseen liittyviin kysymyksiin. Tilintar-
kastusten pääpaino on talousarviolainsäädännössä määritellyn 
sisäisen valvonnan tarkastamisessa analyyttisin keinoin. Tarkas-
tuksiin on joissakin tapauksissa sisältynyt myös rajattua avain-
kontrollien testausta. Tarkastusviraston tuloksellisuustarkastukset 
keskittyvät EU-varoilla osittain tai kokonaan rahoitettujen toimi-
en vaikuttavuuteen. 

Varainhoitovuonna 2013 Euroopan unionin varainsiirtoihin 
kohdistuvia tilintarkastuksia suoritettiin maaseuturahastosta osa-
rahoitettaviin hanke- ja yritystukiin Keski-Suomen ELY-keskuk-
sessa, eräässä toimintaryhmässä ja Maaseutuvirastossa.

Tarkastuksessa on vuoden 2012 tavoin kiinnitetty huomiota sii-
hen, että toimintaryhmän kuntarahasta maksamaa ennakkoa tulisi 
selventää joko laissa tai lain perusteella annetuissa alemman astei-
sissa säädöksissä. Varainhoitovuoden tarkastuksessa on ilmennyt, 
että erään toimintaryhmän alueella kunnat ovat voineet maksaa toi-
mintaryhmän kautta rahoitetuille hankkeille väliaikaisrahoitusta, 
enimmillään koko julkisen rahoituksen verran. Mikäli lainsäätä-
jän tarkoituksena on ollut, että kunnan antamaa väliaikaisrahoitus-
ta ei lueta julkiseen rahoitukseen, tämän olisi perusteltua ilmetä 
jo maaseudun kehittämiseen myönnettäviä tukia koskevasta lais-
ta tai lain esitöistä. Tarkastuksessa on myös kiinnitetty huomiota 
siihen, että maaseudun kehittämiseen myönnettävistä tuista an-
netun lain (1443/2006) 21 §:n mukaan hakijalla tulee olla riittävät 
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taloudelliset edellytykset hankkeen toteuttamiseen. Jos kyseinen 
kohta toteutuu, on kyseenalaista onko hakijalla tarvetta julkiseen 
väliaikaisrahoitukseen koko julkisen tuen verran.

Tarkastuksessa on myös katsottu edellisen vuoden tavoin, et-
tä maaseudun kehittämisen hanketukia koskevassa hallintojärjes-
telmässä on olemassa riski siitä, että hankkeelle jää ELY-keskuk-
sen tekemän perinnän jälkeen liian paljon julkista rahoitusta (mm. 
kuntarahoitusta), koska valtion viranomaisilla ei ole perintää kos-
kevaa toimivaltaa kuntarahoitukseen ja toisaalta ELY-keskuksissa 
ei seurata muun julkisen rahoituksen palauttamista.

Tarkastuksessa on havaittu, että valtion varoista maksettujen 
maaseudun kehittämisen ennakoiden määrä vaihtelee olennaisesti 
ELY-keskusten välillä, minkä tarkastuksessa on katsottu saattavan 
viitata siihen, että ELY-keskuksilla on tosiasiallisesti erilaisia lin-
jauksia ennakoiden myönnön tarpeellisuutta koskevassa harkin-
nassa. Tuensaajien tasapuolisen kohtelun näkökulmasta olisi pe-
rusteltua pyrkiä yhtenäisempiin käytäntöihin.

Tarkastuksen kuluessa on myös todettu, että hallinto on vuo-
den 2013 aikana muuttanut julkisoikeudellisten yhteisöjen arvon-
lisäveron korvattavuutta maaseuturahastossa koskevaa käytäntöä 
Euroopan tilintarkastustuomioistuimen ja komission suorittami-
en tarkastusten johdosta.

Euroopan sosiaalirahastoon liittynyt tarkastus koski erityises-
ti valtion erityisrahoitusyhtiö Finnvera Oyj:n toimintaa Euroopan 
unionin ja valtion rakennerahastovaroja välittävänä toimielime-
nä. Lisäksi selvitettiin talkootyön käsitteen määrittelyn merkitys-
tä ja työ- ja elinkeinoministeriön mahdollisia linjauksia asiassa.

Tarkastuksessa havaittiin, että Finnvera Oyj:n rakennerahas-
totoiminta poikkeaa monin tavoin muiden EU-varoja välittävi-
en toimielinten, kuten valtion kirjanpitoyksiköiden toiminnasta. 
Finnveran kansallisiin säädöksiin perustuva toimivalta välittää EU-
rahoitusta pääomasijoitustoimintaan on laissa valtion erityisrahoi-
tusyhtiön luotto- ja takaustoiminnasta (445/1998 muutoksineen 
eli ns. Finnveran toimintalaki), mutta rahoitusjärjestelytoimen-
piteiden erityisluonne EU-rahoituksen osana puuttuu kansalli-
sesta rakennerahastotoimintaa koskevasta säädöspohjasta ja oh-
jeistuksesta. Tämä vaikeuttaa kokonaiskuvan saamista Finnveran 
toteuttamasta rakennerahastotoiminnasta. Finnveran rakenne-
rahastovaroja koskevista yleisistä menettelyistä on kuitenkin so-
vittu EU:n toimivaltaisten viranomaisten kanssa. Tarkastuksessa 
todettiin Finnveran hallinto- ja valvontajärjestelmän kuvaus van-
hentuneeksi. Tarkastuksessa annettiin suosituksia muun muassa 
Finnveran maksatushakemuksiin liitettävien tilintarkastajien lau-
suntojen tietosisällöstä ja eri tietojärjestelmien sisältämien tieto-
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jen täsmäyttämisestä sekä paikan päällä tehtävistä tarkastuksista.
Talkootyön käsitettä selvitettäessä ilmeni, ettei työ- ja elinkei-

noministeriö ole linjannut talkootyön käsitettä rakennerahasto-
hankkeissa. Ministeriö ei ole ottanut kantaa esimerkiksi siihen, 
voidaanko talkootyöhön liittyviä kustannuksia, kuten matka- tai 
ateriakuluja pitää tukikelpoisina. Tarkastuksessa suositeltiinkin, 
että ministeriö antaisi yhtenäisen tulkinnan talkootyötä koskevi-
en kustannusten tukikelpoisuudesta, erityisesti jos talkootyön tuki-
kelpoisuudesta on tarkoitus ohjeistaa EU-vaatimuksia tiukemmin.

Euroopan aluekehitysrahaston osalta EU:n varainsiirtoihin 
ja niiden sisäiseen valvontaan liittyvät tarkastukset kohdistuivat 
Lapin ELY-keskukseen ja Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskukseen.

Euroopan aluekehitysrahastovarojen tarkastuksessa havaittiin 
menojen tukikelpoisuuden todentamisen osalta puutteita hakijoi-
den nimenkirjoitusoikeuden tarkastamisessa ja hankkeiden työ-
aikakirjanpidon laatimisessa. Lisäksi havaittiin puutteita ohjaus-
ryhmän matkakustannusten ja kokouspalkkioiden sekä eräiden 
hankintojen tukikelpoisuuden dokumentoinnissa. Tarkastukses-
sa todettiin, että ELY-keskuksessa tulisi reagoida kustannuslajien 
välisiin muutoksiin riittävän ajoissa ja tehdä rahoitukseen muu-
tospäätös, jotta hankkeelle toteutuneet ja hyväksytyt kustannuk-
set eivät poikkea rahoituspäätöksen kustannuslajien sisällöstä. Tie-
dotusohjeen noudattamisen ja ilmoituskulujen tukikelpoisuuden 
osalta todettiin, että ilmoituskulujen tukikelpoisuus tulee varmis-
taa jo maksatustarkastuksen yhteydessä ennen avustuksen maksua. 
Muutoin tarkastuksissa havaittiin, että kustannusten tukikelpoi-
suus oli varmistettu ja dokumentoitu asianmukaisesti kirjanpidon 
tulosteiden ja muiden asiakirjojen avulla maksatuserien yhteydessä. 
ELY-keskusten hallinto- ja valvontajärjestelmän kuvauksia suosi-
tettiin täydentämään kirjaamalla kuvauksiin hallintoviranomaisen 
ohjeen (TEM/976/09.10.02/2013) mukaisesti hankkeiden pysyvyy-
den seuranta ja valvonta sekä hankkeiden valintaperusteet. Lisäksi 
tarkastuksissa suositeltiin pitämään kootusti ajantasaista seuran-
taa takaisinperintätoimenpiteistä.

Tarkastusviraston suorittamissa EU-varoja koskeneissa tilintar-
kastuksissa ei tarkastetuissa kohteissa ole tullut esiin muuta olen-
naista sisäistä valvontaa koskevaa huomautettavaa.

Maatalouden tukihallinnon laillisuuden taso on ollut Suomes-
sa hyvä. Merkittäviin rahoitusoikaisuihin johtaneita virheitä ei ole 
ollut. Tältä osin järjestelmä toimii hyvin.

Säädöksissä ja toimenpiteissä pyritään huomioimaan asioiden 
tarkastettavuus sekä lain ja asianmukaisuus eikä toimenpiteiden 
vaikuttavuutta. Tilivelvollisuuden toteutumisen näkökulmasta ti-
lanne ei kuitenkaan ole hyvä, koska tarkastustoiminnalla varmis-
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tetaan lähinnä se, että tuensaajat ovat tasavertaisessa asemassa, ei 
tukien vaikuttavuutta.

Maatalouden tukihallinnon monimutkaisuus ja hallinnon taak-
ka on myös tunnistettu ongelmaksi. Rakenteeltaan Suomen maata-
louden tukihallinto poikkeaa vertailukelpoisista maista. Suomes-
sa hallinnon portaita on neljä, kun useimmissa vertailukelpoisissa 
maissa portaita on vain kaksi tai enintään kolme. Tämän kansal-
lisen hallinnon monimutkaisuuden vuoksi kokonaisuuden ohjaus 
on vaikeaa eikä kokonaiskustannuksia seurata. Kokonaisuudes-
saan valtiontaloudelle aiheutuvien kustannusten arvioidaan ole-
van noin 60 miljoonaa euroa vuodessa, mistä vajaa kolmannes koh-
distuu kunnille ja loput suoraan valtiolle.
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5.7	 Valtionapujen hallinnon ja 
valvonnan tila

Valtionavut ovat valtion talousarviossa merkittävä menoerä, joiden 
myöntämisestä, maksamisesta ja käytön valvonnasta on säädetty 
eri laeissa. Valtionapujen ja -tukien hallinnon ja valvonnan tilaa on 
tarkastettu tilintarkastusten yhteydessä sisäisen valvonnan tarkas-
tuksena sekä erillisissä laillisuus- ja asianmukaisuustarkastuksissa. 
Sisäisen valvonnan tehtävänä on varmistaa valtionapuja koskevi-
en menettelyjen asianmukaisuus. Laillisuus- ja asianmukaisuus-
tarkastukset vuonna 2013 koskivat energian tukemista ja kunnille 
perustoimeentulotuen kustannuksiin myönnettävää valtionapua.

Energian tukeminen

Tarkastuksen kohteena olivat erilaiset energian tukemiseen bud-
jetoidut tuet valtion vuoden 2013 talousarviossa. Energiatukien 
säädösperustan muodostavat useat eri lait ja asetukset, joista tär-
keimpiä ovat laki maataloudessa käytettyjen eräiden energiatuot-
teiden valmisteveron palautuksesta (1403/2010), laki sähkön ja 
eräiden polttoaineiden valmisteverosta (1260/1996), laki neste-
mäisten polttoaineiden valmisteverosta (1472/1994), valtioneuvos-
ton asetus energiatuen myöntämisen yleisistä ehdoista (1313/2007 
sekä 1063/2012) ja laki uusiutuvilla energialähteillä tuotetun säh-
kön tuotantotuesta (1396/2010). Kaikille tarkastukseen valituille 
energiatuille oli yhteistä, että ne ovat kasvaneet valtion talousar-
viossa viime vuosina huomattavasti. Asian taloudellinen merkitys 
oli tärkein syy tarkastuksen toteuttamiseen.

Työllisyyttä ja elinkeinoelämää tuetaan energiaverotuilla. Ener-
giaverotuilla edistetään ammattimaisen toiminnan ja energiainten-
siivisen teollisuuden kilpailukykyä sekä uusiutuvien energialäh-
teiden kilpailukykyä ja käyttöä. Energiaverotuet ovat lakisääteisiä 
valtionapuja. Niitä myöntävät ja maksavat Verohallinto sekä Tul-
li. Energiaverotuet oli budjetoitu vuoden 2013 talousarviossa mo-
mentille 28.91.41 (Energiaverotuki, arviomääräraha), ja niiden yh-
teismäärä oli 269,1 miljoonaa euroa.

Energiatuki on osa taloudellista ohjausta, jolla energiajärjes-
telmää pyritään ohjaamaan tehokkaampiin ja ilmaston sekä ym-
päristön kannalta parhaisiin ratkaisuihin. Energiatukea myöntä-
vät ja maksavat ELY-keskukset sekä työ- ja elinkeinoministeriö. 
Energiatukiin budjetoitiin vuoden 2013 valtion talousarviossa mo-
mentille 32.60.40 (Energiatuki, arviomääräraha) yhteensä 108,4 
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miljoonaa euroa.
Uusiutuvan energian tuotantotukea maksetaan niin sanottuna 

syöttötariffina, jonka tarkoituksena on lisätä uusiutuvilla energia-
lähteillä tuotetun sähkön tuotantokapasiteettia ja parantaa metsä-
hakkeen kilpailukykyä vaihtoehtoisiin polttoaineisiin verrattuna. 
Tuen myöntäjänä ja maksajana toimii Energiamarkkinavirasto. Uu-
siutuvan energian tuotantotukea budjetoitiin momentille 32.60.44 
(Uusiutuvan energian tuotantotuki, arviomääräraha) vuonna 2013 
yhteensä 125 miljoonaa euroa.

Tarkastuksessa todettiin, että energiaverotukien, energiatuki-
en ja uusiutuvan energian tuotantotukien hakemisessa, myöntä-
misessä, maksamisessa ja käytön valvonnassa on pääosin nouda-
tettu kansallisia säädöksiä. Puutteita todettiin Tullin myöntämien 
energiaverotukien myöntövaiheen sekä ELY-keskusten energia-
tuen käytön valvonnassa. Tullin myöntämien energiaverotukien 
lainsäädännöstä suoraan tulevia vaatimuksia tuen myöntämiseksi 
ei ole otettu kaikilta osin huomioon. Lisäksi Tullin myöntövaiheen 
käsittelyssä havaittiin joitakin puutteita lainsäädännön edellyttä-
mien selvitysten pyytämisessä sekä Tullin omien ohjeiden noudat-
tamisessa. Energiatuen käytön valvonnassa tuli esiin energiatuen 
myöntämisen yleisistä ehdoista annetun asetuksen (1313/2007 ja 
1063/2012) noudattamiseen liittyviä puutteita. ELY-keskukset ei-
vät valvo valtionavustuksen käyttöä paikanpäällä tehtävillä tar-
kastuksilla. ELY-keskukset eivät ole myöskään aina edellyttäneet 
tuen saajilta kaikkia asetuksen mukaisia lausuntoja ja selvityksiä 
ennen tukien maksamista. ELY-keskusten energiatuen muodossa 
myöntämien valtionavustusten valvontaa ei voitu kokonaisuute-
na pitää riittävänä.

Energiamarkkinaviraston uusiutuvan energian tuotantotukien 
sisäinen valvonta on olennaisilta osin riittävää. Tullin ja Verohal-
linnon myöntämien energiaverotukien ja ELY-keskusten myöntä-
mien energiatukien sisäisen valvonnan järjestämisessä on tullut 
esiin puutteita. Tullin on syytä varmistua energiaverotukien etu-
käteiskontrollien toimivuudesta ja resurssien kohdentamisesta 
sekä jälkikäteen tapahtuvan valvonnan riittävästä resursoinnista 
asian taloudellinen olennaisuus huomioon ottaen. Verohallinnon 
myöntämien energiaverotukien sisäisen valvonnan järjestämises-
sä on tullut esiin joitakin energiaverotukien valvontaan liittyviä 
puutteita, joiden osalta Verohallinto on ryhtynyt toimenpiteisiin. 
ELY-keskusten myöntämien energiatukien sisäisen valvonnan jär-
jestämisessä on tullut esiin yhtenäisiin käytäntöihin, valmisteluasi-
akirjojen dokumentointiin, riittävään ohjeistukseen ja tuen käytön 
valvontaan liittyviä puutteita.

Kansallista lainsäädäntöä 
on pääosin noudatettu

Energiatukien 
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Tarkastuksessa varmistuttiin myös siitä, olivatko tarkastuksen 
kohteena olevat valtionavut EU:n valtiontukisäädösten näkökul-
masta hyväksyttyjä. Tullin myöntämien energiaverotukien tarkas-
tuksen perusteella todetaan, että kansallisessa lainsäädännössä on 
pyritty ottamaan huomioon energiatuotteiden ja sähkön verotus-
ta koskevan yhteisön kehyksen uudistamisesta annetussa neuvos-
ton direktiivissä (2003/96/EY, myöhemmin energiaverodirektii-
vi) asetetut vähimmäisvaatimukset kansalliselle lainsäädännölle. 
Vaikka tarkastuksen ulkopuolelle on rajattu yksityiskohtainen ja 
kattava kansallisen lainsäädännön vertaaminen energiaverodirek-
tiiviin, on kuitenkin todettava, että myönnettävän tuen määrään 
vaikuttava jalostusarvon käsite on määritelty energiaverodirek-
tiivissä eri tavalla kuin kansallisessa lainsäädännössä. Erilaisesta 
määrittelytavasta johtuen tarkastuksessa ei ole pystytty varmistu-
maan siitä, täyttyvätkö direktiivin energiaintensiivisten yritysten 
veronpalautusten vähimmäistasot kansallisen lainsäädännön kei-
noin Suomen energiaverotuksessa.

Yleisestä ryhmäpoikkeuksesta annetun komission asetuksen 
(2008/800/EY, myöhemmin ryhmäpoikkeusasetus) 1 artiklassa on 
kielletty asetuksen soveltaminen vaikeuksissa olevien yritysten tu-
keen. Tulli ei ole tutkinut vuonna 2013 tai sitä ennen energiavero-
tukea hakevan yrityksen taloudellista tilannetta. Riskinä on, että 
kansallisesti ryhmäpoikkeusasetuksen nojalla maksettu energiave-
rotuki taloudellisissa vaikeuksissa olevalle yritykselle on EU-val-
tiontukisäädösten vastainen valtion tuki. Vuoden 2014 alusta kan-
salliseen lainsäädäntöön on tehty lisäys, jonka perusteella Tulli ei 
enää voi myöntää tukea taloudellisissa vaikeuksissa olevalle yri-
tykselle. Koska ryhmäpoikkeusasetus on suoraan sovellettavaa oi-
keutta, on Tullin tutkittava takaisinperinnän mahdollisuutta niiden 
yritysten osalta, joiden voitiin todeta olevan vaikeuksissa jo ennen 
vuotta 2014. Ryhmäpoikkeusasetuksen mukainen vaikeuksissa ole-
vien yritysten tukikielto koskee myös sähköverolain mukaista säh-
köverotukea. Tullin on syytä selvittää mahdollisuuksia sähköve-
rotuensaajien taloudellisen tilanteen arvioinnin järjestämiseksi.

Energiaverodirektiivin pakottavan sanamuodon mukaan val-
taosan verottoman käytön palautuksiin sisältyvistä energiatuot-
teista tulee olla verottomia. Koska valtio perii veron verottomaksi 
säädetyistä energiatuotteista, on vero palautettava jälkikäteen yri-
tyksille tiettyjen ehtojen täyttyessä. Koska tästä näkökulmasta pe-
ritty vero ei ole valtiolle kuuluva tulo, tulisi budjetointia tarkastella 
samasta lähtökohdasta. Tarkastuksessa syntyneen käsityksen mu-
kaan palautuksia ei tulisi budjetoida siirtomenoina, vaan ne voitai-
siin budjetoida tulon vähennykseksi.

Jalostusarvon 
käsite on määritelty 
energiaverodirektiivissä eri 
tavalla kuin kansallisessa 
lainsäädännössä

Tuen maksaminen 
taloudellisissa vaikeuksissa 
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Valtionosuus kunnille perustoimeentulotuen kustannuk-
siin

Toimeentulotuki on viimesijainen, henkilön ja perheen ihmisar-
voisen elämän kannalta vähintään välttämättömän toimeentulon 
turvaava taloudellinen tukimuoto. Toimeentulotukilaki (1412/1997) 
toteuttaa osaltaan perustuslain 19 §:n 1 momenttia, joka sääntelee 
oikeutta sosiaaliturvaan. Säännöksen mukaan jokaisella, joka ei ky-
kene hankkimaan ihmisarvoisen elämän edellyttämää turvaa, on 
oikeus välttämättömään toimeentuloon ja huolenpitoon.

Toimeentulotuen viimesijaisuudella tarkoitetaan sitä, että toi-
meentulotuella turvataan vähintään välttämätön toimeentulo, jos 
henkilön oma tai häneen nähden lain mukaan elatusvelvollisen hen-
kilön ensisijainen vastuu toimeentulosta ei toimeentulotukilaissa 
tarkemmin määritellyllä tavalla riittävästi toteudu. Toimeentulo-
tuen viimesijaisuuden luonteesta johtuen tuki on lähtökohtaises-
ti tarkoitettu avuksi henkilön ja perheen tilapäisiin taloudellisiin 
vaikeuksiin. Riippuvuus toimeentulotuesta on kuitenkin jo pit-
kään lisääntynyt voimakkaasti ja pitkäaikaisasiakkaiden määrä on 
pysynyt suurena. 

Toimeentulotuki rakentuu perustoimeentulotuesta, täydentä-
västä toimeentulotuesta sekä ehkäisevästä toimeentulotuesta. Toi-
meentulotuen rakennetta ja rahoitusta muutettiin vuoden 2006 
alusta lukien, jolloin perustoimeentulotuki irrotettiin yleisestä sosi-
aali- ja terveydenhuollon valtionosuudesta. Valtio maksaa kunnille 
perustoimeentulotuen kustannuksista 50 prosenttia valtionosuute-
na. Täydentävän toimeentulotuen ja ehkäisevän toimeentulotuen 
maksaa kunta, ja valtio osallistuu kustannuksiin yleiskatteellisel-
la peruspalvelujen valtionosuudella (valtionosuusprosentti 29,57). 
Samoin yleiskatteellisella peruspalvelujen valtionosuudella kate-
taan toimeentulotukityöstä aiheutuneita henkilöstö-, tila- ja mui-
ta vastaavia menoja. Perustoimeentulotuen osuus on noin 90 pro-
senttia toimeentulotuen kokonaiskustannuksista.

Tarkastuskohteena on ollut valtionosuus kunnille perustoi-
meentulotuen kustannuksiin. Valtionosuus on budjetoitu valtion 
talousarvion momentille 33.60.35 (Valtionosuus kunnille perustoi-
meentulon kustannuksiin, arviomääräraha). Vuonna 2013 valtion-
osuutta myönnettiin yhteensä 318,8 miljoonaa euroa.

Tarkastuksen tavoitteena oli antaa kohtuulliseen varmuuteen 
perustuva kannanotto siitä, onko valtionosuus kunnille perustoi-
meentulotuen kustannuksiin suoritettu säädösten mukaisesti, ovat-
ko kuntien perustoimeentulotuen myöntökäytännöt olennaisilta 
osin yhdenmukaiset ja ovatko kunnat antaneet oikeat ja riittävät 
tiedot valtionosuuden maksamiseksi.

Toimeentulolaki toteuttaa 
oikeutta sosiaaliturvaan
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Tarkastuksen mukaan aluehallintovirastot ovat vahvistaneet ja 
maksaneet valtionosuuden ennakot toimeentulotukilain mukaises-
ti. Aluehallintovirastot ovat vahvistaneet lopullisen valtionosuu-
den olennaisilta osin toimeentulotukilain mukaisesti. Aluehallin-
tovirastot ovat maksaneet valtionosuuden loppuerän tai perineet 
liikaa maksetun valtionosuuden toimeentulotukilain mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, että perustoimeentu-
lotuki on asianmukaisesti eriytetty kuntien kirjanpidossa. Perus-
toimeentulotuen menoista yleensä valtaosa, suurissa kaupungeis-
sa yli 90 prosenttia, perustuu tukijärjestelmästä tuleviin tietoihin. 
Yhteys yksittäisen toimeentulotukipäätöksen perustoimeentulo-
tukea koskevista menoista kunnan kirjanpitoon on pääosin toden-
nettavissa. Tukijärjestelmien tietosisältöjä olisi perusteltua kehit-
tää siten, että täydentävän ja ehkäisevän toimeentulotuen menot 
kävisivät nykyistä selkeämmin ilmi jo päätöstyypeistä ja syykoo-
deista, mikä edistäisi tukiprosessin sisäistä valvontaa.

Valtionosuuden ennakon vahvistaminen on tekninen menette-
ly ja ennakkoa tarkistetaan vielä loppuvuodesta. Valtionosuuden 
ennakko kyetään siten maksamaan kohtuullisen oikeamääräisenä 
ja tasasuuruisina kuukausierinä jo varainhoitovuoden kuluessa.

Kolmen kuukauden määräaika on riittävän pitkä aika vahvis-
taa lopullinen valtionosuus. Olennaista on se, että vahvistaminen 
ei jää muodolliseksi toimenpiteeksi, vaan että valtionosuusselvitys 
käydään aluehallintovirastossa läpi huolellisesti. Koska ennakko-
jen määrä tarkistetaan varainhoitovuoden lopussa, lopullisen val-
tionosuuden määräämisellä ja maksamisella ei ole käytännössä 
vaikutusta kunnan taloudelliseen asemaan ja maksuvalmiuteen.

Kuntien perustoimeentulotuen myöntökäytännöt eivät ole yh-
denmukaisia. Myöntökäytäntöjen erilaisuudella on vaikutusta val-
tion ja kuntien väliseen rahoitussuhteeseen, kuntien keskinäiseen 
asemaan ja kansalaisten yhdenvertaisuuteen.

Kunnan järjestämien sosiaalipalvelujen, joihin myönnetään 
peruspalveluiden valtionosuus, ja kustannusperusteisesti rahoi-
tettavan perustoimeentulotuen välinen rajanveto ei ole riittävän 
selkeä. Erityisesti asumispalvelujen määrittelyä ja rahoitustapaa 
tulisi täsmentää.

Kunnat käyttävät perustuslakiin perustuen hyvin laajaa tapaus-
kohtaista harkintaa toimeentulotukea myönnettäessä. Sosiaali- ja 
terveysministeriön tulisi kuitenkin täsmentää myöntökäytäntöjen 
yleisiä linjauksia. Erityisesti huomiota tulisi kiinnittää oikeuteen 
saada toimeentulotukea, perusosan alentamiseen, huomioon otet-
taviin tuloihin ja varoihin ja niiden kohdentamiseen tuen määräy-
tymisajalle sekä takaisinperintäkäytäntöihin.

Tarkastusvirasto korostaa toimeentulotukilaista johdettavissa 

Ennakot on maksettu 
toimeentulotukilain 
mukaisesti

Myöntökäytännöt kunnissa 
eivät ole yhdenmukaisia
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olevaa periaatetta, että ilman toimeentulotukilaskelman laatimista 
ei voida myöntää perustoimeentulotukea, eikä perustoimeentulo-
tukea voida myöntää, jos laskelma on ylijäämäinen. Jos toimeen-
tulotukea joudutaan myöntämään ilman laskelman laatimista, se 
tulisi myöntää täydentävänä tai ehkäisevänä toimeentulotukena.

Tarkastuksen mukaan kunnat ovat antaneet niiltä edellyte-
tyt valtionosuusselvitykseen ja sen liitteenä olevaan allekirjoitet-
tuun kirjanpidon otteeseen perustuvat summatasoiset tiedot pe-
rustoimeentulotuen kustannuksista. Toteutuneina kustannuksina 
on kuitenkin esitetty menoeriä, jotka eivät ole valtionosuuteen oi-
keuttavia.

Tarkastuksessa tuli esiin olennaisia menoeriä, joita kunnat oli-
vat sisällyttäneet virheellisesti perustoimeentulotukea koskevaan 
valtionosuusselvitykseen. Tarkastuksessa havaittujen puutteiden 
vuoksi on perusteltua edellyttää, että valtionosuusselvityksen tu-
lisi perustua allekirjoitettuun tilinpäätökseen, ja selvityksen tulisi 
olla kunnan tilintarkastajien tarkastama. Tilintarkastuksessa tulisi 
varmistua paitsi siitä, että tiedot on asianmukaisesti johdettavissa 
kunnan kirjanpidosta myös siitä, että menot perustuvat olennaisil-
ta osin toimeentulotukilain säännöksiin. Tällöin on erityisesti syy-
tä kiinnittää huomiota siihen, ettei perustoimeentulotukea koske-
vaan valtionosuusselvitykseen sisälly kunnan sosiaalipalveluiden 
järjestämisestä aiheutuvia menoja.

Avustukset yhteisöille ja säätiöille terveyden ja sosiaa-
lisen hyvinvoinnin edistämiseen

Laillisuustarkastuskertomus Avustukset yhteisöille ja säätiöille ter-
veyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistämiseen annettiin vuon-
na 2012. Jälkiseurantaraportissa selvitettiin, mihin toimenpitei-
siin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta 
on ryhdytty.

Laki raha-automaattiavustuksista annetun lain muuttamisesta 
(366/2013) on annettu 24.5.2013, ja laki on tullut voimaan 1.6.2013. 
Raha-automaattiavustuksista annettua lakia (avustuslaki) muutet-
taessa on otettu huomioon eräitä tarkastuskertomuksessa esitettyjä 
kannanottoja. Tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen 
kannalta keskeiset muuttuneet säännökset ovat 7 § Avustuspäätös, 
13 § Kohdennettu toiminta-avustus ja 18 § Kirjanpito ja tilintarkas-
tus. Lisäksi sosiaali- ja terveysministeriön asetuksessa eräistä ra-
ha-automaattiavustuksiin sovellettavista määräajoista ja tilintar-
kastajan raportin muodosta (453/2013) on säädetty tilintarkastajan 
raportin muodosta (3 §).

Lakimuutokseen johtaneessa hallituksen esityksessä (HE 

Valtionosuusselvityksissä 
on esitetty valtionosuuteen 
kuulumattomia menoeriä

Laillisuustarkastuksen 
kannanotot on huomioitu 
raha-automaattiavustuksista 
annettua lakia muutettaessa
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11/2013 vp) todetaan, että tarkastusvirasto teki kertomuksessaan 
myös useita muita kehittämisehdotuksia, jotka eivät kuitenkaan 
välttämättä edellyttäisi säädösmuutoksia vaan RAY:n ja sosiaali- 
ja terveysministeriön toiminnan kehittämistä.

Jälkiseurannan tavoitteena oli selvittää, miten valtionavun 
myöntämistä ja seurantaa on kehitetty ja miten hankintalain so-
veltamisvelvollisuus on otettu avustusprosessissa huomioon.

Avustusprosessissa havaittuja puutteita on korjattu sekä lain-
säädännöllisin toimenpitein että niitä täydentävin kehittämistoi-
min. Normipohjan heikkoutena voidaan edelleen pitää tapaa, jolla 
avustuksen käyttötarkoituksen yksilöimisestä on säädetty. Avus-
tuslain 7 §:n 2 momentin mukaan päätöksestä, jolla avustus myön-
netään, tulee käydä ilmi muun muassa riittävästi yksilöity käyttö-
tarkoitus. Lain 9 §:n mukaan avustus saadaan käyttää ainoastaan 
avustuspäätöksen mukaiseen tarkoitukseen. Jollei avustuspää-
töksessä ole käyttötarkoitusta yksilöity, avustus on käytettävä ha-
kemuksessa mainittuun tarkoitukseen. Tarkastuksen perusteella 
avustuksen alkuperäinen käyttötarkoitus on voinut olla kirjattu-
na ensimmäiseen hakemukseen, mutta vakiintuneissa avustuskoh-
teissa avustusvuoden hakemuksesta kävivät suppeimmillaan ilmi 
vain muutokset edelliseen vuoteen verrattuna. Avustuspäätöksen 
käyttötarkoitusteksti ja hakemusteksti eivät aina vastanneet toisi-
aan. Tarkastuksen perusteella avustushakemuksistakaan ei vält-
tämättä käy riittävän yksiselitteisesti ilmi avustuksen käyttötar-
koitus. Tarkastuksessa tuli esiin myös sellaisia tapauksia, joissa 
avustuspäätöksen ja hakemuksen tekstiosat olivat ristiriidassa kes-
kenään. Jatkossa tulkintaa selkeyttää kuitenkin se, että kohdenne-
tun toiminta-avustuksen ja erityisavustuksen käyttötarkoitusta ei 
ole enää rajattu erilliskuluihin vaan niitä voidaan käyttää avustet-
tavasta toiminnasta aiheutuviin kuluihin.

Edellä mainittua normipohjan heikkoutta ja sen mahdollisia 
seurauksia kompensoivat useat kehittämistoimenpiteet. Erityisesti 
on syytä mainita tuloksellisuuden seurannan kehittäminen, tilintar-
kastajan laaja raportointivelvollisuus, tarkastustoimen kehittämi-
nen sekä selkeät linjaukset yleiskulujen hyväksymisessä ja työajan-
seurantavelvoitteen asettamisessa. Mikäli kehittämistoimenpiteet 
toteutuvat suunnitellulla tavalla, parantavat ne avustuksen käytön 
valvontaa olennaisesti. Avustuksen myöntökriteereitä on pyritty 
täsmentämään. Kehittämistyötä on kuitenkin edelleen syytä jatkaa.

Jälkiseurantaa ei ole tarpeen jatkaa, mutta tarkastusvirasto 
seuraa myös jatkossa raha-automaattiavustusten avustusproses-
sia osana hallinnonalan yleisseurantaa ja tarvittaessa suuntaamal-
la siihen erillisiä tarkastuksia.

Avustusprosessin 
puutteita on korjattu 
sekä lainsäädännöllä että 
muilla kehittämistoimilla



120

5.8	 Liikelaitoksien valtuudet johdan-
naissopimuksiin

Finavia Oyj:n johdannaissopimuksia koskevassa tuloksellisuustar-
kastuksessa (15/2013) kiinnitettiin huomiota siihen, että liikelaitok-
sia koskeva normisto ei yksiselitteisesti määrittele sitä, voidaanko 
johdannaissopimusten tekemisen katsoa olevan liikelaitoksissa sal-
littua ilman eduskunnan antamaa nimenomaista valtuutusta. Tul-
kinnanvarainen tilanne voi olla ongelmallinen, jos liikelaitos käyttää 
johdannaisia. Ei-suojaaviin johdannaissitoumuksiin voi liittyä teo-
riassa rajattomia riskejä, joiden realisoituminen voidaan rinnastaa 
kysymyksessä olevan liikelaitoksen velkavastuiden lisääntymiseen.

Eduskunnan päätöksessä valtioneuvoston lainanottovaltuuden 
muuttamisesta (739/2009) todetaan nimenomaisesti, että eduskun-
ta on päätöksellään oikeuttanut valtioneuvoston tai sen määräämis-
sä rajoissa valtiovarainministeriön tai Valtiokonttorin tekemään 
valtion velanhallintaan liittyvässä riskienhallinnassa tarvittavia 
koron- ja valuutanvaihtosopimuksia ja muita johdannaissopimuk-
sia tarpeen mukaan.

Liikelaitoksien 
mahdollisuuksista tai rajoista 
johdannaissopimusten 
hyödyntämiseen ei ole 
säädetty yksiselitteisesti

Valtion liikelaitoksista annetun lain (1185/2002) 5 §:n 1 momentin 
ja 8 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan valtion liikelaitos tarvitsee 
lainan ottamiseen eduskunnan suostumuksen, jonka eduskunta 
antaa talousarvion käsittelyn yhteydessä. Uudella liikelaitoslail-
la (1062/2010) kumottiin edellä mainittu valtion liikelaitoksista 
annettu laki (1185/2002), mutta uudessakaan liikelaitoslaissa ei 
ole säädetty johdannaissopimusten käytöstä liikelaitoksessa. Val-
tion nykyisestä kahdesta liikelaitoksesta vain Senaatti-kiinteistöt 
noudattaa uutta liikelaitoslakia. Metsähallitukseen sovelletaan 
aikaisempaa kumottua lakia (1185/2002) ja sen nojalla annettuja 
säädöksiä, kunnes Metsähallituksesta toisin säädetään.
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Maa- ja metsätalousministeriö lähetti 7.5.2014 lausunnolle luon-
noksen hallituksen esitykseksi Metsähallituksen uudelleenorga-
nisointia koskevaksi lainsäädännöksi. Esityksen mukaan Metsä-
hallitus olisi perustuslain 84 §:n 4 momentissa tarkoitettu valtion 
liikelaitos. Metsähallitukseen ei kuitenkaan sovellettaisi vuoden 
2010 lakia valtion liikelaitoksista, vaan Metsähallitusta koskevat 
säännökset sisältyisivät Metsähallituksesta annettavaan omaan 
lakiin. Metsähallitus jatkaisi nykyisenkaltaisena liikelaitoskon-
sernina, jonka markkinoilla kilpailutilanteessa toimivat liiketoi-
minnat ovat yhtiömuodossa. Esityksen mukaan Metsähallitus saa 
ottaa toimintaansa rahoittamiseksi lainaa eduskunnan valtion ta-
lousarvion käsittelyn yhteydessä antaman suostumuksen rajois-
sa. Lakiesitysluonnoksessa ei ole säädetty johdannaissopimusten 
käytöstä Metsähallitus-liikelaitoksessa. Esityksen yksityiskohtais-
ten perustelujen mukaan tarkoitus on antaa valtioneuvoston ase-
tus, jossa valtioneuvosto määräisi edelleen liikelaitoksen lainan-
oton ehdoista. 

Koska liikelaitos tarvitsee lainan ottamiseen eduskunnan suos-
tumuksen, niin tarkastusviraston näkemyksen mukaan olisi joh-
donmukaista yksiselitteisesti säätää myös siitä, millä edellytyksillä 
liikelaitoksissa voidaan käyttää johdannaissopimuksia riskienhal-
lintatarkoituksessa, vaikka liikelaitosten rahoitus- ja vakuutustoi-
minnot ovat markkinaehtoisia. Johdannaissopimuksiin liittyvien 
riskien näkökulmasta olisi siten perusteltua, että liikelaitosten lai-
nanottovaltuutuksien yhteydessä todettaisiin nimenomaisesti val-
tuutuksesta tehdä johdannaissopimuksia suojaustarkoituksessa, 
mikäli näin on tarkoitettu.

Liikelaitosten 
lainanottovaltuutuksien 
yhteydessä olisi perusteltua 
todeta valtuutuksesta tehdä 
johdannaissopimuksia 
suojaustarkoituksessa, 
mikäli näin on tarkoitettu
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6	 Valtion taloudenhoitoon 
kohdistuvat väärinkäytökset ja 
kantelut sekä väärinkäytösil-
moitukset

Väärinkäytökset tulevat valtiontalouden tarkastusviraston tietoon 
joko tarkastusviraston tarkastustoiminnan perusteella tai valtion-
talouden tarkastusvirastosta annetun lain 16 §:n mukaisina hallin-
non tekeminä väärinkäytösilmoituksina. Valtiontalouden tarkas-
tusvirastosta annetun lain 16 §:n mukaan valtion viranomaisen, 
laitoksen, liikelaitoksen ja valtion rahaston on salassapitosään-
nösten estämättä ilmoitettava viipymättä toiminnassaan tehdys-
tä valtion varoihin tai omaisuuteen kohdistuneesta väärinkäytök-
sestä tarkastusvirastolle. Ilmoitusten sekä tarkastuksissa muutoin 
esiin tulleiden tietojen pohjalta tarkastusvirasto seuraa ja käsittelee 
valtionhallinnossa tapahtuvia väärinkäytöksiä ja niiden aiheutta-
mia valtiontaloudellisia vaikutuksia sekä hallinnon toimenpiteitä 
väärinkäytösten torjunnassa. Tutkintapyynnöt ja muut tarkoituk-
senmukaiset toimet väärinkäytösten havaitsemisen jälkeen tulee 
nähdä osana tehokasta sisäistä valvontaa.

Tarkastusviraston on tehtävä tarkastustoiminnassa havaitse-
mastaan valtion viranomaisen, laitoksen, liikelaitoksen ja valtion 
rahaston toiminnassa tehdystä, sen hoitamiin tai vastattavina ole-
viin varoihin tai omaisuuteen kohdistuneesta rikoksesta rikosil-
moitus, jollei tarkastettava ole itse tehnyt rikosilmoitusta eikä te-
koa ole olosuhteet huomioon ottaen pidettävä vähäisenä.

Vuoden 2013 aikana tarkastusvirasto ei ole tehnyt rikosilmoi-
tuksia. Vuonna 2013 tarkastusvirasto vastaanotti yhdeksän (16 kpl 
2012, 22 kpl 2011) lain edellyttämää valtion viranomaisen tekemää 
ilmoitusta toiminnassaan tehdystä valtion varoihin tai omaisuu-
teen kohdistuneesta väärinkäytöksestä.

Tarkastusvirasto valvoo, 
että väärinkäytökset 
käsitellään valtionhallinnossa 
asianmukaisesti ja 
tehokkaasti

Kuvio 30: Viranomaisten tekemät ilmoitukset valtion varoihin tai omai-

suuteen kohdistuneesta väärinkäytöksestä.

» 2013» 2012» 2011

22 16 9
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» 2013» 2012» 2011

13 7 9

Kuvio 31: Väärinkäytösilmoitukset valtionavun saajista.

Lisäksi valtion virastot ja laitokset ilmoittivat tarkastusviras-
tolle yhdeksän tapausta (7 kpl 2012, 13 kpl 2011), joissa oli kyse val-
tionavun saajan epäillystä väärinkäytöksestä.

Tarkastusvirasto on myös saanut tiedoksi EU -tukia hallinnoi-
vilta virastoilta tukien valvontaa koskevat ilmoitukset. Väärinkäy-
tösilmoitukset ovat jakautuneet useille eri hallinnonaloille. 

Vuoden 2013 aikana tarkastusvirastolle on tehty väärinkäytösil-
moituksia vähän ja niiden taloudellinen merkitys on ollut kaiken 
kaikkiaan vähäinen. Vuoden aikana tarkastusvirastoon on tehty 
muun muassa seuraavat väärinkäytösilmoitukset: Ulkoasianmi-
nisteriö on 29.5.2013 tehnyt tarkastusvirastolle väärinkäytösilmoi-
tuksen Mosambikin maatalousministeriön kautta myönnetyn Mo-
sambikin metsäsektorin kehittämiseksi myönnetyn hanketuen 
väärinkäytösepäilystä. Epäillyn, arvioilta noin 1 340 000 euron vää-
rinkäytöksen johdosta on teetetty kolme erityistilintarkastusta ja 
Suomen Maputon suurlähetystö on valtuutettu tekemään asias-
sa tutkintapyyntö toimivaltaiselle viranomaiselle. Lisäksi Lapin 
elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus on 19.12.2013 ilmoittanut 
tehneensä tutkintailmoituksen, joka on koskenut väärin perustein 
maatilamajoitustoiminnan investointeihin myönnettyä yritystukea.

Tarkastusvirasto on myös saanut tiedoksi EU-tukia hallinnoi-
vilta virastoilta tukien valvontaa koskevat ilmoitukset. EU-tukia 
hallinnoivat työ- ja elinkeinoministeriö sekä Maaseutuvirasto lä-
hettävät komission asetuksissa säädetyt tukien valvontaa koskevat 
Euroopan unionille tekemänsä ilmoitukset sääntöjenvastaisuuk-
sista tiedoksi tarkastusvirastolle. Ilmoituksia toimitettiin tarkas-
tusvirastolle vuodelta 2013 yhteensä 40 (20 ilmoitusta vuodelta 
2012). Kokonaismäärä sisältää sekä uudet että jatkoilmoitukset. 
Työ- ja elinkeinoministeriö on ilmoittanut tarkastusvirastolle ko-
mission asetuksen (EY) N:o 1828/2006, muutettu asetuksilla (EY) 
N:o 846/2009 ja (EU) N:o 832/2010, mukaiset Euroopan alueke-
hitysrahastoon ja Euroopan sosiaalirahastoon kohdistuvat ilmoi-
tukset sääntöjenvastaisuuksista. Euroopan aluekehitysrahastoon 
kohdistuvia ilmoituksia on toimitettu yhteensä 14 (neljä ilmoi-
tusta vuodelta 2012). Näistä uusia ilmoituksia oli kuusi ja jatkoil-
moituksia kahdeksan. Pienin sääntöjenvastaisuusmäärä oli 30 375 

Tarkastusvirastolle on tehty 
väärinkäytösilmoituksia 
vähän ja niiden taloudellinen 
merkitys on ollut pieni
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euroa ja suurin 550 000 euroa (vuoden 2012 ilmoituksissa pienin 
25 002 ja suurin 264 600 euroa). Euroopan sosiaalirahastoon koh-
distuvia ilmoituksia on toimitettu yhteensä kolme (kaksi vuodel-
ta 2012). Näistä uusia ilmoituksia oli kaksi ja jatkoilmoituksia yk-
si. Pienin sääntöjenvastaisuusmäärä oli 263 000 euroa ja suurin 
353 992 euroa (vuoden 2012 ilmoituksissa pienin 38 802 euroa ja 
suurin 51 709 euroa).

Maaseutuvirasto on toimittanut tarkastusvirastolle vuodelta 
2013 yhteensä 23 komission asetuksen (EY) N:o 1848/2006 ja (EY) 
N:o 1681/94, muutettu asetuksella (EY) N:o 2035/05, mukaista il-
moitusta (13 ilmoitusta vuodelta 2012). Näistä uusia ilmoituksia 
oli 18 ja jatkoilmoituksia viisi. Pienin sääntöjenvastaisuusmäärä 
oli 10 055 euroa ja suurin 89 112 euroa (vuoden 2012 ilmoituksissa 
pienin 28 782 euroa ja suurin 280 736 euroa).

Väärinkäytösilmoitukset ja EU:lle tehtävät sääntöjenvastai-
suusilmoitukset kertovat omalta osaltaan sisäisen valvonnan tilas-
ta. Sisäinen valvonta on hallituksen ja hallinnon johdon vastuulla. 
Väärinkäytöksiä pyritään estämään korostamalla virastojen ja lai-
tosten sisäisen valvonnan tärkeyttä. Valtion talousarviosta annetun 
asetuksen 65 §:n mukaan kirjanpitoyksikön toimintakertomuksen 
tulee sisältää erityinen sisäisen valvonnan arviointi- ja vahvistus-
lausuma sisäisen valvonnan tilasta ja olennaisimmista kehittämis-
tarpeista. Toimintakertomukseen tulee sisällyttää myös virheitä ja 
väärinkäytöksiä koskevat yhteenvetotiedot.

Joka viides kantelu johti toimenpiteisiin

Valtiontalouden tarkastusvirastolle voi tehdä kantelun, kun epäi-
lee, että valtion taloudenhoidon laillisuudessa on esiintynyt epä-
kohtia. Kantelun voi tehdä valtion taloudenhoidon laillisuudesta 
ja valtion talousarvion noudattamisesta. Kannella voi myös valtion 
määräysvallassa olevien yhtiöiden lainvastaisesta menettelystä. 
Erikseen vaalirahoituslakiin ja puoluelakiin nojautuen tarkastus-
virastolle voi myös kannella vaalirahoituksen ja puoluerahoituk-
sen lainvastaisuudesta. Kantelun voi tehdä itseään koskevassa asi-
assa, mutta kannella voi myös toisen puolesta tai yhdessä muiden 
kanssa. Kantelun tulee kohdistua menneeseen toimintaan tai ta-
pahtumaan. Tarkastusviraston toimialaan ei kuulu ennakollinen fi-
nanssivalvonta. Näin ollen tarkastusvirasto ei tutki kantelua, joka 
kohdistuu pelkästään siihen, miten jokin asia tulisi tulevaisuudessa 
järjestää tai miten olisi poliittisesti tarkoituksenmukaista toimia.

Tarkastusvirastolle voi 
tehdä kantelun, kun 
epäilee, että valtion 
taloudenhoidon laillisuudessa 
on esiintynyt epäkohtia 
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Yksityisten henkilöiden ja yhteisöjen tekemiä kanteluja tarkas-
tusvirastoon saapui kertomusvuoden aikana 51. Edellisenä vuon-
na kantelujen määrä oli 55. Kantelut jakautuivat melko tasaisesti 
tarkastusviraston tarkastuksen piiriin kuuluville alueille. Ne koh-
distuivat valtion virastoihin ja laitoksiin, valtiontuen saajiin, val-
tionyhtiöihin ja EU-varojen käyttöön.

Tarkastusvirasto ei tutki kanteluna kahta vuotta vanhempaa asi-
aa, ellei siihen ole erityisiä syitä. Kantelujen selvittelyn yhteydes-
sä tarkastusvirasto on hankkinut asiasta tarpeelliseksi katsoman-
sa selvityksen asianomaiselta viranomaiselta. Noin 35 prosenttia 
kanteluista ei ole antanut aihetta tarkastusviraston toimenpiteisiin. 
Noin 25 prosenttia kanteluista on ollut sellaisia, ettei tarkastusvi-
rasto ole ollut toimivaltainen niitä käsittelemään. Tällöin kantelu 
on usein kohdistunut kuntien tai Kansaneläkelaitoksen talouden-
hoitoon tai toimintaan. Kertomusvuoden aikana kanteluasiaan an-
tamassaan päätöksessä tarkastusvirasto on noin 20 prosentissa ta-
pauksista todennut, että asiaa on selvitetty tai tullaan selvittämään 
tarkastustoiminnan yhteydessä. Noin 10 prosentissa tapauksista tar-
kastusvirasto on edellyttänyt valtion virastolta tai laitokselta kor-
jaavia toimenpiteitä virheellisyyden tai epäkohdan poistamisek-
si. Kanteluista noin 10 prosenttia on siirretty muun viranomaisen, 
usein ministeriön käsiteltäväksi. Tällöin tarkastusvirasto on pyy-
tänyt ministeriötä ilmoittamaan, mihin toimenpiteisiin se on kan-
telun johdosta ryhtynyt.

Vuonna 2013 
tarkastusvirastoon 
saapui 51 kantelua

Kuvio 32: Tarkastusviraston vastaanottamien kanteluiden  
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Yhtenä kanteluasiana tarkastusvirasto on tutkinut valtiovarain-
ministeriön Kreikan ja Espanjan vakuusjärjestelyihin liittyvien oi-
keudellisten neuvontapalveluiden hankinnat. Kantelupäätökses-
sä tarkastusvirasto otti kantaa julkisista hankinnoista annetun lain 
(348/2007) soveltumiseen kyseisiin hankintoihin samoin hankinta-
lain suorahankintaperusteiden soveltumiseen näihin hankintoihin. 
Tarkastusviraston näkemyksen mukaan hankinnat voitiin toteut-
taa julkisista hankinnoista annetun lain 27 §:n 3. kohdassa tarkoi-
tetun kiireperusteen nojalla suorahankintoina. Lisäksi kantelupää-
töksessä otettiin kantaa hankintojen dokumentointiin ja Kreikan 
lainaohjelman vakuusjärjestelyyn liittyvän julkisuuslainsäädän-
nön arviointia koskevan asianajopalvelun hankintaan. Päätökses-
sään tarkastusvirasto kiinnitti huomiota ennen kaikkea hankinto-
jen dokumentoinnin puutteellisuuksiin.



127

7	 Hallinnonaloittaisia tarkastus-
havaintoja

7.1	 Tasavallan presidentin kanslia

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Tasavallan presidentin kanslia toimii yhtenä kirjanpitoyksikkönä.
Tilintarkastuskertomuksen mukaan talousarviota ja sitä kos-

kevia keskeisiä säännöksiä on noudatettu.
Tilinpäätöksessä esitettyjä toiminnallista tehokkuutta kuvaavia 

tietoja pidettiin tilintarkastuksessa oikeina ja riittävinä.
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7.2	 Valtioneuvoston kanslia

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Valtioneuvoston kanslia toimii yhtenä kirjanpitoyksikkönä.
Tilintarkastuskertomuksen mukaan talousarviota ja sitä kos-

kevia keskeisiä säännöksiä on noudatettu.
Valtioneuvoston kanslia ei ole asettanut toiminnalleen talou-

dellisuutta ja tuottavuutta koskevia tavoitteita, mutta näistä tilin-
päätöksessä esitettyjä toiminnallista tehokkuutta koskevia tietoja 
pidettiin tilintarkastuksessa kuitenkin oikeina ja riittävinä.

Taloudellisuudesta ja 
tuottavuudesta esitettiin 
oikeat ja riittävät tiedot
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7.3	 Ulkoasiainministeriön hallin-
nonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Ulkoasiainministeriön hallinnonala toimii yhtenä kirjanpitoyk-
sikkönä.

Ulkoasiainministeriön tilintarkastuskertomukseen sisältyvä 
kielteinen laillisuuskannanotto koski tuloksellisuuden laskenta-
toimen järjestämistä. Tuloksellisuuden laskentatoimen puutteet 
johtivat myös ilmoitusvelvollisuuteen.

Ulkoasiainministeriö ei ollut asettanut toiminnalleen taloudel-
lisuutta ja tuottavuutta koskevia tavoitteita, eikä toimintakertomus 
sisältänyt oikeita ja riittäviä tietoja toiminnallisesta tehokkuudesta.

Tuloksellisuuden 
laskentatointa ja 
tavoiteasetantaa 
tarpeen kehittää
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7.4	 Oikeusministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Oikeusministeriön hallinnonalan kirjanpitoyksikköjä ovat minis-
teriö ja Rikosseuraamuslaitos.

Tilintarkastuskertomuksen mukaan talousarviota ja sitä kos-
kevia keskeisiä säännöksiä on noudatettu molemmissa oikeusmi-
nisteriön hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä.

Taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevat tavoitteet oli asetettu 
sekä ministeriölle että Rikosseuraamusvirastolle. Molempien toi-
mintakertomuksessaan esittämiä toiminnallista tehokkuutta kuvaa-
via tietoja pidettiin tilintarkastuksessa myös oikeina ja riittävinä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan oikeusministeriön hallin-
nonalalla taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien tulostavoittei-
den asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien tilinpää-
töstietojen perusteella, riittävillä taloudellisuutta ja tuottavuutta 
koskevilla tavoitteilla ohjattuna, oikeat ja riittävät tiedot raportoi-
vana kirjanpitoyksikköinä pidettiin tilintarkastuksessa sekä minis-
teriötä että Rikosseuraamuslaitosta.

Tuloksellisuustarkastuksen havaintoja

Julkista oikeusapua koskeneessa tarkastuksessa (5/2014) havaittiin, 
että oikeusministeriö on pyrkinyt vastaamaan supistuvien määrära-
hojen tuomiin haasteisiin ja aktiivisesti kehittänyt oikeusaputointa. 
Oikeusaputoimistoverkoston kehittäminen on kuitenkin tapahtu-
nut ilman oikeusaputoiminnan ja -palvelujen saatavuuden tarpeis-
ta lähtevää kokonaissuunnitelmaa. Julkinen oikeusaputoiminta ja 
sen järjestäminen kokonaisuutena tulisi arvioida uudelleen. Nykyi-
sen oikeusaputoimen organisointitavan säilyessä oikeusaputoimen 
johtajan asemaa ja toimivaltuuksia tulisi vahvistaa.

Kaksi kirjanpitoyksikköä

Riittävät tavoitteet 
asetettu molemmille 
kirjanpitoyksiköille

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta esitettiin 
oikeat ja riittävät tiedot
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7.5	 Sisäasiainministeriön hallin-
nonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Vuonna 2013 sisäasiainministeriön hallinnonalalla kirjanpitoyk-
sikköinä toimivat ministeriö, Hallinnon tietotekniikkakeskus, Hä-
täkeskuslaitos, Maahanmuuttovirasto, Pelastusopisto, Poliisihalli-
tus ja Rajavartiolaitos.

Tilintarkastuskertomuksen mukaan talousarviota ja sitä kos-
kevia keskeisiä säännöksiä on noudatettu kaikissa sisäasiainminis-
teriön hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä.

Sisäasiainministeriön asettamia taloudellisuus- ja tuottavuus-
tavoitteita pidettiin riittävinä sekä ministeriön että muiden kirjan-
pitoyksiköiden osalta. Taloudellisuudesta esitettyjä tietoja pidet-
tiin kaikkien osalta oikeina ja riittävinä. Tuottavuustietoja pidettiin 
Poliisihallitusta lukuun ottamatta oikeina ja riittävinä.

Maksullista toimintaa harjoittivat ministeriötä ja Hallinnon 
tietotekniikkakeskusta lukuun ottamatta kaikki hallinnonalan kir-
janpitoyksiköt, jotka myös esittivät siitä tilinpäätöksessään oike-
at ja riittävät tiedot.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan sisäasiainministeriön hal-
linnonalalla taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien tulostavoit-
teiden asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien tilinpää-
töstietojen perusteella, riittävillä taloudellisuutta ja tuottavuutta 
koskevilla tavoitteilla ohjattuna, oikeat ja riittävät tiedot raportoi-
vana kirjanpitoyksikköinä pidettiin tilintarkastuksessa Poliisihal-
litusta lukuun ottamatta kaikkia hallinnonalan kirjanpitoyksiköitä.

Seitsemän kirjanpitoyksikköä

Riittävät tavoitteet asetettu 
kaikille kirjanpitoyksiköille

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat ja 
riittävät tiedot kuudessa 
kirjanpitoyksikössä
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7.6	 Puolustusministeriön hallin-
nonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Puolustusministeriön hallinnonalalla kirjanpitoyksikköinä vuon-
na 2013 toimivat ministeriön lisäksi Puolustusvoimat ja Puolustus-
hallinnon rakennuslaitos.

Puolustusvoimien tilintarkastuskertomukseen sisältyvä kieltei-
nen laillisuuskannanotto koski talousarviossa myönnetyn valtuu-
den ylittämistä ja valtuuksien seurannan järjestämistä, maksullisen 
toiminnan seurantaa ja sen vuosituloksen esittämistä sekä tulok-
sellisuuden laskentatoimen järjestämistä. Nämä puutteet johtivat 
myös ilmoitusvelvollisuuteen.

Tilintarkastuksissa todettiin, että riittävät taloudellisuutta kos-
kevat tavoitteet oli asetettu ministeriölle ja Puolustushallinnon ra-
kennuslaitokselle. Tuottavuustavoitteita pidettiin riittävinä Puo-
lustusvoimien ja Puolustushallinnon rakennuslaitoksen osalta. 

Taloudellisuudesta ja tuottavuudesta tilinpäätöksessä esitettyjä 
tietoja pidettiin oikeina ja riittävinä ministeriön lisäksi Puolustus-
hallinnon rakennuslaitoksen osalta. Maksullista toimintaa harjoit-
tivat Puolustusvoimat ja Puolustusvoimien rakennuslaitos, joista 
jälkimmäisen katsottiin esittäneen tilinpäätöksessään siitä myös 
oikeat ja riittävät tiedot.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan puolustusministeriön hal-
linnonalalla taloudellisuutta koskevien tulostavoitteiden asetta-
misen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien tilinpäätöstietojen 
perusteella, riittävillä taloudellisuutta koskevilla tavoitteilla ohjat-
tuina, oikeat ja riittävät tiedot raportoivina pidettiin tilintarkastuk-
sissa puolustusministeriötä ja Puolustushallinnon rakennuslaitos-
ta. Kun arviointiin yhdistetään myös tuottavuus, tulosohjaus toimii 
vain Puolustushallinnon rakennuslaitoksen osalta.

Kolme kirjanpitoyksikköä

Kielteinen 
laillisuuskannanotto yhdelle 
kirjanpitoyksikölle

Riittävät tavoitteet asetettu 
yhdelle kirjanpitoyksikölle

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat ja 
riittävät tiedot kahdessa 
kirjanpitoyksikössä
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Tuloksellisuustarkastuksen havaintoja

Tarkastuskertomuksesta 215/2011 (Vuoden 2004 selonteko: Varus-
kuntarakenne sekä johtamis- ja hallintojärjestelmä) tehdyssä jäl-
kiseurannassa selvitettiin puolustusvoimauudistusta varten tuo-
tettujen tietojen perusteella, onko puolustusvoimat parantanut 
taloudellisten vaikutusten arviointiaan. Jälkiseurannassa syntyneen 
näkemyksen perusteella puolustusvoimauudistuksen taloudellisia 
vaikutuksia koskevat arviot, näiden dokumentointi sekä raportoin-
nin ajankohtien ja raportointitavan ohjaus olivat asianmukaisia.

Puolustusministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmätarkas-
tuksen (223/2011) jälkiseurannassa todettiin, että tarkastuksen jäl-
keen hallinnonalan tavoiteasetanta talousarvioesityksessä on pa-
rantunut. Ministeriön taloussuunnittelussa havaittiin yhä eräitä 
ongelmia. Talousarviossa hyväksyttyjä valtuuksia jäi käyttämättä 
lähes puolet ja puolustusmateriaalimäärärahojen siirtyvä erä on mi-
nisteriön ja Puolustusvoimien lukuisista korjaavista toimista huoli-
matta edelleen kasvanut, ja oli vuonna 2013 jo 359 miljoonaa euroa.

Kolmas jälkiseuranta tehtiin tarkastuksesta, joka kohdistui 
Puolustusvoimien ruokahuollon ja terveydenhuollon rakenne-
muutoksiin (218/2011). Tarkastuksen jälkeen Puolustusvoimien 
ruokahuollon palvelut yhtiöitettiin Leijona Catering Oy:öön ja jäl-
kiseurannassa selvitettiin ruokahuollon kustannuksia ennen yhti-
öittämistä ja sen jälkeen. Leijona Catering Oy ei ole tähän mennes-
sä tuottanut säästöä Puolustusvoimille, mutta yhtiö on toiminnassa 
vasta kolmatta vuotta, minkä vuoksi yhtiöittämisen vaikutuksista 
voidaan tehdä vasta alustavia johtopäätöksiä. Puolustusministe-
riön näkemyksen mukaan yhtiöittämiselle asetetut tavoitteet ol-
laan kuitenkin jo kahden ensimmäisen toimintavuoden jälkeen 
saavuttamassa. Terveydenhuollon osalta tarkasteltavana ajanjak-
sona Puolustusvoimissa on tapahtunut merkittävä lääkintähuol-
lon palvelujen kysynnän lasku, ja sitä kautta myös terveydenhuol-
lon kulujen alentuminen.
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7.7	 Valtiovarainministeriön hallin-
nonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Valtiovarainministeriön hallinnonalalla toimi vuonna 2013 minis-
teriön lisäksi yhdeksän kirjanpitoyksikköä. Näistä Verohallinto ja 
Tullilaitos ovat keskeiset valtion tulojen kerääjät. Muut hallinnon-
alan kirjanpitoyksiköt ovat Valtiokonttori, Tilastokeskus, Valtion 
talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskus, Valtion taloudellinen 
tutkimuskeskus, Etelä-Suomen aluehallintovirasto, Ahvenanmaan 
valtionvirasto ja Väestörekisterikeskus.

Tilintarkastuskertomuksen mukaan talousarviota ja sitä kos-
kevia keskeisiä säännöksiä on noudatettu kaikissa valtiovarainmi-
nisteriön hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä.

Tilintarkastusten perusteella tarkastusvirasto arvioi, että val-
tiovarainministeriö on hyväksynyt riittävät taloudellisuutta kos-
kevat tavoitteet Verohallinnolle, Tullille ja Tilastokeskukselle sekä 
Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskukselle. Tuot-
tavuutta koskevia tavoitteita pidettiin riittävinä edellisten lisäk-
si myös Väestörekisterikeskuksen ja Valtion taloudellisen tutki-
muskeskuksen osalta.

Taloudellisuutta ja tuottavuutta kuvaavia tietoja pidettiin oikei-
na ja riittävinä kaikissa hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä. Mak-
sullista toimintaa harjoittavasta yhdeksästä kirjanpitoyksiköstä 
Ahvenanmaan valtionvirastoa lukuun ottamatta kaikkien katsot-
tiin esittäneen siitä tilinpäätöksessään oikeat ja riittävät tiedot.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan taloudellisuutta ja tuotta-
vuutta koskevien tulostavoitteiden asettamisen ja niitä koskevien 
oikeiden ja riittävien tilinpäätöstietojen perusteella, riittävillä talo-
udellisuutta ja tuottavuutta koskevilla tavoitteilla ohjattuja, oikeat 
ja riittävät tiedot raportoivia kirjanpitoyksiköitä on valtiovarain-
ministeriön hallinnonalalla neljä eli Tulli, Verohallinto ja Tilasto-
keskus sekä Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskus.

Viidessä kirjanpitoyksikössä todettiin sellaisia sisäisen valvon-
nan puutteita, joiden johdosta tarkastetun on syytä ryhtyä toimen-
piteisiin. Valtiovarainministeriön hallinnonalalla otettiin laajasti 
käyttöön Kieku -tietojärjestelmä vuonna 2013. Tarkastuksessa to-
dettiin olennaisia puutteita konversioiden toteutuksessa ja tosit-
teiden arkistoinnissa.

Kymmenen kirjanpitoyksikköä

Riittävät tavoitteet asetettu 
neljälle kirjanpitoyksikölle

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat 
ja riittävät tiedot

Kieku -käyttöönotossa 
olennaisia puutteita
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Tuloksellisuustarkastusten havaintoja

Valtiovarainministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmätarkas-
tuksessa (tarkastuskertomus 9/2014) havaittiin, että hallinnonala-
tasoista kokonaissuunnittelua ei juurikaan harjoiteta. Ministeriön 
osastojen toiminta on vahvasti sektoripainotteista ja asiantuntija-
rooliin nojaavaa. Strategioilla on kytkentä tulosohjaukseen, mutta 
ne eivät juurikaan kytkeydy muuhun johtamiseen. Sähköisen arkis-
toinnin edistäminen -tarkastuksessa (11/2014) havaittiin, että val-
tiovarainministeriön rooli suhteessa asianhallintaan ja sähköiseen 
arkistointiin on määrittelemättä. On edelleen epäselvää, missä mää-
rin asianhallinnan ja sähköisen arkistoinnin ratkaisut kuuluvat val-
tionhallinnon yhteisiin, toimialariippumattomiin ICT-palveluihin.

Säätiöiden valtiontukea ja valvontaa koskeneen tarkastuksen 
(210/2010) jälkiseurannassa todettiin, että valtiovarainministeriö 
ei ole ryhtynyt uudistamaan tuloverolain säännöksiä tarkastukses-
sa esitetyllä tavalla. Ministeriö ei ole myöskään ryhtynyt toimen-
piteisiin selvittääkseen yleishyödyllisten yhteisöjen saamia vero-
tukia vedoten siitä aiheutuvaan suureen hallinnollisen taakkaan.
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7.8	 Opetus- ja kulttuuriministeriön 
hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Opetus- ja kulttuuriministeriön hallinnonalalla toimi vuonna 2013 
ministeriön lisäksi kuusi kirjanpitoyksikköä.

Kielteinen laillisuuskannanotto sisältyy kolmen kirjanpitoyk-
sikön tilintarkastuskertomukseen. Opetus- ja kulttuuriministeriön 
tilintarkastuskertomukseen sisältynyt kielteinen laillisuuskannan-
otto koski talousarvion vastaista tulojen käsittelyä menomomen-
tilla ja menojen kohdentamista varainhoitovuodelle. Talousarvion 
mukainen menettely näiden erien osalta olisi molemmissa tapa-
uksissa merkinnyt määrärahan ylittymistä. Opetushallituksen ti-
lintarkastuskertomuksessa kielteinen laillisuuskannanotto koski 
menojen varainhoitovuodelle kohdentamista. Menettely merkitsi 
myös määrärahan käyttöajan jatkamista. Museovirastoa huomau-
tettiin valtuuden käytön varainhoitovuodelle kohdentamisesta.

Tilintarkastuksissa tehdyn arvion mukaan opetusministeriö on 
asettanut riittävät taloudellisuutta koskevat tavoitteet Suomen Aka-
temialle, Museovirastolle, Suomenlinnan hoitokunnalle ja Valtion 
taidemuseolle. Tuottavuutta koskevia tavoitteita pidettiin riittävi-
nä vain Opetushallituksen ja Suomenlinnan hoitokunnan osalta.

Taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevia tilinpäätöstietoja pi-
dettiin oikeina ja riittävinä Valtion taidemuseota ja Kansainväli-
sen liikkuvuuden ja yhteistyön keskus CIMOA lukuun ottamatta 
kaikissa hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä. Maksullista toimin-
taa harjoittavista seitsemästä kirjanpitoyksiköstä Opetushallitus-
ta lukuun ottamatta kaikki esittivät maksullisesta toiminnasta ja 
sen vuosituloksesta oikeat ja riittävät tiedot.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan opetusministeriön hallin-
nonalalla taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien tulostavoittei-
den asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien tilinpää-
töstietojen perusteella, on tulosohjaus toteutunut hallinnonalalla 
vain yhdessä kirjanpitoyksikössä. Kun vastaava arvio tehdään ta-
loudellisuutta koskevien tavoitteiden ja siitä esitettyjen oikeiden 
ja riittävien tietojen perusteella, tulosohjaus toteutuu kolmessa 
kirjanpitoyksikössä.

Kuusi kirjanpitoyksikköä

Kielteinen 
laillisuuskannanotto kolmelle 
kirjanpitoyksikölle

Riittävät tavoitteet asetettu 
kahdelle kirjanpitoyksikölle

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat ja 
riittävät tiedot viidessä 
kirjanpitoyksikössä
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Opetusministeriön hallinnonalalla todettiin kolmessa kirjanpi-
toyksikössä sellaisia sisäisen valvonnan puutteita, joiden johdosta 
tarkastetun on syytä ryhtyä toimenpiteisiin. Syinä olivat kirjanpi-
don sekä tuloksellisuuden laskentatoimen hoitamiseen ja järjestä-
miseen liittyvät puutteet.

Sisäisestä valvonnasta 
huomautettiin neljää 
kirjanpitoyksikköä
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7.9	 Maa- ja metsätalousministeriön 
hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Maa- ja metsätalousministeriön hallinnonalalla toimi vuonna 2013 
ministeriön lisäksi kahdeksan kirjanpitoyksikköä.

Tilintarkastuskertomusten mukaan talousarviota ja sitä kos-
kevia keskeisiä säännöksiä on noudatettu kaikissa hallinnonalan 
kirjanpitoyksiköissä.

Tilintarkastuksissa on ministeriön hyväksymiä taloudellisuutta 
koskevia tavoitteita pidetty riittävinä ministeriötä lukuun ottamat-
ta kaikissa kirjanpitoyksiköissä ja tuottavuutta koskevia tavoitteita 
viidessä kirjanpitoyksikössä. Taloudellisuutta samoin kuin tuotta-
vuuttakin koskevat tiedot arvioitiin tilintarkastuksissa oikeiksi ja 
riittäviksi ministeriön lisäksi kaikissa hallinnonalan kirjanpitoyk-
siköissä. Kahdeksasta maksullista toimintaa harjoittavasta kirjan-
pitoyksiköstä kaikkien maksullisesta toiminnasta esittämiä tietoja 
pidettiin oikeina ja riittävinä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan maa- ja metsätalousminis-
teriön hallinnonalalla taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien tu-
lostavoitteiden asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien 
tilinpäätöstietojen perusteella, on tulosohjaus toteutunut hallin-
nonalalla viidessä kirjanpitoyksikössä. Kun vastaava arvio tehdään 
ainoastaan taloudellisuutta koskevien tavoitteiden ja niitä koske-
vien oikeiden ja riittävien tietojen perusteella, tulosohjaus toteu-
tuu ministeriötä lukuun ottamatta kaikissa kirjanpitoyksiköissä.

Maa- ja metsätalousministeriön osalta todettiin valtionapume-
nettelyä koskevia sisäisen valvonnan puutteita, joiden johdosta on 
syytä ryhtyä toimenpiteisiin.

Tuloksellisuustarkastuksen havaintoja

Ympäristöterveydenhuoltoa koskevassa tarkastuksessa (tarkas-
tuskertomus 7/2014) havaittiin, että ohjausvastuu jakautuu usealle 
ministeriölle sekä keskusvirastoille ja aluehallintovirastoille, mikä 
vaikeuttaa kokonaisuuden hallintaa. Toiminnan johtamisen koko-
naisvastuuta ei ole osoitettu yhdelle toimijalle eikä ohjausta ole so-
vitettu riittävästi yhteen. Ympäristöterveydenhuollon organisointi 
tulee kytkeä tiiviisti kuntarakenteen sekä valtion keskus- ja alue-
hallinnon uudistuksiin. Tarkastus kohdistui maa- ja metsätalous-
ministeriön, sosiaali- ja terveysministeriön sekä työ- ja elinkein-
oministeriön hallinnonaloille.

Yhdeksän kirjanpitoyksikköä

Riittävät tavoitteet asetettu 
viidelle kirjanpitoyksikölle

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat ja 
riittävät tiedot kaikissa 
kirjanpitoyksiköissä
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7.10	 Liikenne- ja viestintäministeriön 
hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalalla toimi vuonna 2013 
ministeriön lisäksi neljä kirjanpitoyksikköä.

Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonalalla tilintarkas-
tuskertomusten huomautukset johtivat kielteiseen laillisuuskan-
nanottoon kahdessa tilintarkastuskertomuksessa. Liikenneviraston 
tilintarkastuskertomukseen sisältynyt kielteinen laillisuuskannan-
otto koski kirjanpidon tositteiden laatimista. Viestintäviraston ti-
lintarkastuskertomukseen sisältynyt kielteinen laillisuuskannan-
otto koski talousarvion vastaista määrärahan käyttöä.

Liikenneviraston tilintarkastuskertomukseen sisältyvä ilmoi-
tusvelvollisuus koski kirjanpidon sisäisen valvonnan puutteiden 
edellyttämiä toimenpiteitä.

Tilintarkastuksissa pidettiin taloudellisuutta koskevia tavoittei-
ta riittävinä vain Liikennevirastossa ja Viestintävirastossa. Tuotta-
vuustavoitteita pidettiin riittävinä ministeriön lisäksi kaikissa hal-
linnonalan kirjanpitoyksiköissä.

Taloudellisuudesta esitettyjä tietoja pidettiin oikeina ja riittä-
vinä ministeriössä ja Liikenteen turvallisuusvirastoa lukuun otta-
matta kaikissa kirjanpitoyksiköissä. Tuottavuudesta esitettyjä tie-
toja puolestaan pidettiin oikeina ja riittävinä kaikissa hallinnonalan 
kirjanpitoyksiköissä. Maksullisesta toiminnasta esitettyjä tietoja 
pidettiin oikeina ja riittävinä kaikissa maksullista toimintaa har-
joittavissa hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan liikenne- ja viestintämi-
nisteriön hallinnonalalla taloudellisuutta ja tuottavuutta koske-
vien tulostavoitteiden asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja 
riittävien tilinpäätöstietojen perusteella, riittävillä tavoitteilla oh-
jattuna ja oikeat ja riittävät tiedot esittävänä pidettiin Liikennevi-
rastoa ja Viestintävirastoa. Tuottavuuden osalta tulosohjaus näin 
arvioituna kuitenkin toimii tilintarkastuksen mukaan kaikissa hal-
linnonalan kirjanpitoyksiköissä.

Liikenne- ja viestinministeriön hallinnonalalla todettiin minis-
teriön ja Liikenneviraston tilintarkastuksen perusteella sellaisia si-
säisen valvonnan puutteita, joiden johdosta tarkastetun on syytä 
ryhtyä toimenpiteisiin. Syitä olivat puutteet kirjanpidon käytän-
nöissä sekä tuloksellisuuden laskentatoimen järjestämisessä. Ti-
lintarkastuksen perusteella Liikenneviraston on syytä kiinnittää 
huomiota myös sisäisen valvonnan järjestämiseen valtion talous-
arviosta annetun asetuksen 69 §:n edellyttämällä tavalla.

Viisi kirjanpitoyksikköä

Kielteinen 
laillisuuskannanotto kahdelle 
kirjanpitoyksikölle

Riittävät tavoitteet asetettu 
kahdelle kirjanpitoyksikölle

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat ja 
riittävät tiedot kahdessa 
kirjanpitoyksikössä

Sisäistä valvontaa tulisi 
kehittää kahdessa 
kirjanpitoyksikössä
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7.11	 Työ- ja elinkeinoministeriön 
hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalalla toimi vuonna 2013 
ministeriön lisäksi 11 kirjanpitoyksikköä.

Tilintarkastuskertomuksiin sisältyneet huomautukset johti-
vat kielteiseen laillisuuskannanottoon kahdessa tilintarkastus-
kertomuksessa. Ministeriön tilintarkastuskertomukseen sisälty-
nyt kielteinen laillisuuskannanotto koski tulojen käsittelemistä 
talousarvion ja valtion talousarviosta annetun lain 3 a §:n vastai-
sesti menomomentilla, valtuuden uusimista sekä tuloksellisuuden 
laskentatoimen järjestämistä. Etelä-Savon ELY-keskus toimii kir-
janpitoyksikkönä, johon kuuluu kaikkiaan 15 ELY-keskusta. Sen 
tilintarkastuskertomukseen sisältyvä kielteinen laillisuuskannan-
otto koski menojen varainhoitovuodelle kohdentamista ja valtion 
talousarviosta annetun lain vastaista määrärahan käyttöajan jat-
kamista sekä talousarvion vastaista määrärahan käyttötarkoitusta.

Ilmoitusvelvollisuus sisältyi ministeriön tilintarkastuskerto-
mukseen. Ministeriön ilmoitusvelvollisuus koski edelleen tulok-
sellisuuden laskentatoimen järjestämistä.

Tilintarkastuksissa ministeriön asettamia taloudellisuutta kos-
kevia tavoitteita pidettiin riittävinä viiden ja tuottavuutta koske-
via tavoitteita neljän kirjanpitoyksikön osalta. Taloudellisuudes-
ta ja tuottavuudesta esitettyjä tietoja pidettiin oikeina ja riittävinä 
ministeriötä lukuun ottamatta kaikissa kirjanpitoyksiköissä. Mak-
sullisesta toiminnasta ja sen kannattavuudesta esitettyjä tietoja pi-
dettiin ministeriötä lukuun ottamatta oikeina ja riittävinä kaikissa 
maksullista toimintaa harjoittavissa kirjanpitoyksiköissä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan työ- ja elinkeinoministe-
riön hallinnonalalla taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevien tu-
lostavoitteiden asettamisen ja niistä esitettyjen oikeiden ja riit-
tävien tilinpäätöstietojen perusteella, riittävillä taloudellisuutta 
koskevilla tavoitteilla ohjattuja, oikeat ja riittävät tiedot raportoi-
via kirjanpitoyksiköitä oli tilintarkastusten mukaan kolme. Vastaa-
va luku taloudellisuuden osalta oli viisi ja tuottavuuden osalta nel-
jä kirjanpitoyksikköä.

12 kirjanpitoyksikköä

Kielteinen 
laillisuuskannanotto kahdelle 
kirjanpitoyksikölle

Riittävät tavoitteet asetettu 
kolmelle kirjanpitoyksikölle

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat 
ja riittävät tiedot 11 
kirjanpitoyksikössä
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Yhden kirjanpitoyksikön tilintarkastuksen yhteydessä todet-
tiin sellaisia sisäisen valvonnan puutteita, joiden johdosta tarkas-
tetun on syytä ryhtyä toimenpiteisiin. Puutteet koskivat tuloksel-
lisuuden laskentatoimen järjestämistä.

Energian tukemista koskevasta laillisuus- ja asianmukaisuus-
tarkastuksesta on raportoitu luvussa 5.7.

Tuloksellisuustarkastusten havaintoja

Nuorisotyöttömyyden hoitoa koskeneessa tarkastuksessa (tarkas-
tuskertomus 8/2014) havaittiin, että nuorisotakuulle asetettuja ta-
voitteita ei vuonna 2013 saavutettu. Heikkojen tulosten taustalla 
vaikuttaa monia tekijöitä, joista tärkein lienee huono taloudellinen 
tilanne. TE-palvelujen henkilöstömäärällä havaittiin olevan pieni, 
mutta tilastollisesti merkitsevä vaikutus työttömyyden pitkittymi-
seen. Tarkastuksessa nousi esiin myös palveluprosessiin liittyviä 
ongelmia, kuten asiakastyön vaativuus vakavista ongelmista kärsi-
vien nuorten kanssa yksin työskenneltäessä sekä nuorten palvelu-
jen laadun ja saatavuuden turvaaminen henkilöstön vähentyessä.

Työ- ja elinkeinoministeriön ohjausjärjestelmää koskeneen tar-
kastuksen (234/2011) jälkiseurannassa havaittiin, että työ- ja elin-
keinoministeriö on jatkanut hallinnonalaohjausjärjestelmän ke-
hittämistä monin oikeansuuntaisin toimenpitein. Ministeriö on 
selkiinnyttänyt strategista ja toiminnan tavanomaista suunnittelu-
aan ja parantanut toiminnan vaikuttavuutta kuvaavien tavoitteiden 
ja indikaattoreiden esittämistä talousarvioesityksissä. Ministeriö 
on myös kehittänyt säädösvalmistelun johtamistaan.

Säätiöiden valtiontukea ja valvontaa koskeneen tarkastuksen 
(210/2010) jälkiseurannassa havaittiin, että työ- ja elinkeinomi-
nisteriö ja Patentti- ja rekisterihallitus ovat ryhtyneet toimenpi-
teisiin toteuttaakseen säätiövalvontaa suunnitelmallisesti, ja niin 
että tehtävästä valtiolle aiheutuvat kustannukset katetaan täysi-
määräisesti. Myös säätiölain kokonaisuudistus on vireillä. Sen si-
jaan säätiöiden toimintaa ja taloutta koskeva tietoperusta on pa-
rantunut vain hieman.

Sisäisessä valvonnassa 
kehitettävää kahdessa 
kirjanpitoyksikössä
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7.12	 Sosiaali- ja terveysministeriön 
hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalalla toimi vuonna 2013 
ministeriön lisäksi neljä kirjanpitoyksikköä.

Tilintarkastuskertomusten mukaan talousarviota ja sitä kos-
kevia keskeisiä säännöksiä on noudatettu kaikissa hallinnonalan 
kirjanpitoyksiköissä.

Tilintarkastusten mukaan sosiaali- ja terveysministeriö oli aset-
tanut hallinnonalansa kirjanpitoyksiköistä riittävät taloudellisuut-
ta koskevat tavoitteet vain yhdelle kirjanpitoyksikölle. Tuottavuus-
tavoitteita hallinnonalan kirjanpitoyksiköille ei ollut edelleenkään 
asetettu.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan sosiaali- ja terveysminis-
teriön hallinnonalalla taloudellisuutta koskevien tulostavoitteiden 
asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien tilinpäätöstie-
tojen perusteella, riittävillä taloudellisuutta koskevilla tavoitteilla 
ohjattuja, oikeat ja riittävät tiedot raportoivia kirjanpitoyksiköitä 
oli tilintarkastusten mukaan vain yksi.

Kunnille perustoimeentulotuen kustannuksiin annettavaa val-
tionosuutta koskevasta laillisuus- ja asianmukaisuustarkastukses-
ta on raportoitu luvussa 5.7.

Tuloksellisuustarkastusten havaintoja

Kotouttaminen sosiaali- ja terveydenhuollossa -tarkastuksen (tar-
kastuskertomus 3/2014) mukaan kunnissa toivotaan sosiaali- ja ter-
veysministeriöltä ja aluehallintovirastoilta ohjeistusta ja päivitettyä 
tietoa maahanmuuttajien terveydestä ja hyvinvoinnista. Palvelu-
järjestelmä ei tällä hetkellä tavoita riittävän hyvin mielenterveys-
palveluja tarvitsevia asiakkaita. Maahanmuuttajien sosiaalisten 
ja terveydellisten ongelmien ennaltaehkäisyn ja ratkaisun ohjaus 
vaativat myös nykyistä tiiviimpää yhteistyötä sosiaali- ja terveys-
ministeriön ja työ- ja elinkeinoministeriön välillä.

Viisi kirjanpitoyksikköä

Riittävät 
taloudellisuustavoitteet 
asetettu yhdelle 
kirjanpitoyksikölle

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat ja 
riittävät tiedot kaikissa 
kirjanpitoyksiköissä

Taloudellisuudesta, 
tuottavuudesta ja maksullisen 
toiminnan kannattavuudesta 
tilinpäätöksessä esitettyjä 
tietoja pidettiin oikeina 
ja riittävinä kaikissa 
kirjanpitoyksiköissä
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7.13	 Ympäristöministeriön hallin-
nonala

Hallinnon tila tilintarkastusten perusteella

Ympäristöministeriön hallinnonalalla toimi vuonna 2013 kolme 
kirjanpitoyksikköä, jotka ovat ministeriö, Suomen ympäristökes-
kus ja Asumisen rahoitus- ja kehittämiskeskus.

Tilintarkastuskertomuksiin sisältyneet huomautukset johti-
vat kielteiseen laillisuuskannanottoon kahdessa tilintarkastusker-
tomuksessa. Syynä oli talousarvion vastainen määrärahan käyttö-
tarkoitus.

Ilmoitusvelvollisuus sisältyi ministeriön ja Suomen ympäris-
tökeskuksen tilintarkastuskertomukseen. Ministeriön ilmoitusvel-
vollisuus koski kirjauskäytäntöjä ja määrärahan käyttöä koskevia 
päätöksiä. Ympäristökeskuksen ilmoitusvelvollisuus koski hank-
keiden kirjanpidon puutteita.

Ministeriö on asettanut taloudellisuutta koskevia tulostavoit-
teita Asumisen rahoitus- ja kehittämiskeskukselle. Tuottavuusta-
voitteita pidettiin riittävinä Suomen ympäristökeskuksen osalta. 
Ministeriön ja hallinnonalan kirjanpitoyksiköiden taloudellisuu-
desta ja tuottavuudesta esittämiä tietoja pidettiin tarkastuksissa 
oikeina ja riittävinä. Maksullisesta toiminnasta tiedot tuli esittää 
vain Suomen ympäristökeskuksen, ja esitettyjä tietoja pidettiin oi-
keina ja riittävinä.

Kun tulosohjauksen tilaa ympäristöministeriön hallinnonalal-
la arvioidaan taloudellisuutta koskevien tulostavoitteiden asetta-
misen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien tilinpäätöstietojen 
perusteella, riittävillä taloudellisuutta koskevilla tavoitteilla ohjat-
tuja, oikeat ja riittävät tiedot raportoivia kirjanpitoyksiköitä oli ti-
lintarkastusten mukaan yksi. Tilanne on sama tuottavuutta koske-
vien tavoitteiden ja niitä koskevan raportoinnin osalta.

Tuloksellisuustarkastusten havaintoja

Suhdanneluonteista korjausavustusta koskeneessa tarkastuksessa 
(6/2014) havaittiin, että suhdanneavustus lisäsi asuntoyhteisöjen 
korjausrakentamisen kysyntää vaikuttaen siten myönteisesti raken-
nusalan työtuntien määrään. Suhdanneavustuksen vaikutusta ra-
kennusalan työllisyyteen ei kuitenkaan ole pystytty selvittämään. 
Suhdanneavustus ei kuitenkaan tukenut pitkäjänteistä korjausra-
kentamista taloyhtiöissä.

Kolme kirjanpitoyksikköä

Toiminnallisesta 
tehokkuudesta oikeat ja 
riittävät tiedot kaikissa 
kirjanpitoyksiköissä
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Suomenlahden alusöljyvahinkojen hallintaa ja vastuita koske-
neen tarkastuksen mukaan (tarkastuskertomus 2/2014) hallintajär-
jestelmä on tehokas ja öljyntorjunnan johtaminen on toiminut hy-
vin, joskaan toimintaa ei ole suuressa vahinkotilanteessa jouduttu 
testaamaan. Tarkastuksen perusteella riskin muodostavat kuiten-
kin jälkitorjunta ja jätehuolto, jotka ovat kuntien vastuulla. Edus-
kunta oli vuonna 2009 edellyttänyt Öljysuojarahaston rahoitus-
pohjan laajentamisen selvittämistä, mutta selvitys ei kuitenkaan 
tuottanut toimivaa ratkaisua. Tarkastuksen mukaan kaikkia vaih-
toehtoja rahoituspohjan ja riskinaiheuttajanäkökulman laajenta-
miseksi ei kuitenkaan ole riittävän seikkaperäisesti pohdittu. Esi-
merkiksi valmisteverotyyppisen huoltovarmuusmaksun tapaisen 
maksun käyttöönottoa voitaisiin harkita ja arvioida sen hyväksyt-
tävyyttä myös kansalaisten keskuudessa.
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8	 Tarkastusviraston toiminta ja 
vaikuttavuus

Valtiontalouden tarkastusvirasto on perustuslain 90 §:ssä säädetty 
Suomen ylin ulkoinen tarkastaja, joka tarkastaa valtion talouden-
hoitoa ja valvoo finanssipolitiikkaa ja puolue- ja vaalirahoitusta. 
Tarkastusvirasto toimii riippumattomana eduskunnan yhteydes-
sä. Valtiontalouden tarkastusviraston tavoite on varmentaa oikeus-
valtion, kansanvallan ja kestävän talouden periaatteiden toteutu-
mista valtion taloudenhoidossa ja finanssipolitiikassa sekä vaali- ja 
puoluerahoituksessa.

Tarkastusviraston vaikuttavuus ja lisäarvo suomalaisessa julki-
sen talouden hoidossa ja yhteiskunnassa muodostuu eri tarkastus-
lajien eli finanssipolitiikan tarkastuksen, tilintarkastuksen ja lailli-
suustarkastuksen sekä tuloksellisuustarkastuksen tulosten kautta. 
Tarkastusvirasto vastaa puolue- ja vaalirahoituksen valvonnas-
ta ja toimii riippumattomana valtion finanssipolitiikan valvojana.

8.1	 Viraston asiantuntijuuteen 
luotetaan

Tarkastusviraston strategisena tulostavoitteena oli kertomusvuon-
na edistää tuloksellista ja korkealaatuista valtion taloudenhoitoa. 
Vuoden 2013 alussa hyväksytyssä, henkilöstön kanssa valmistel-
lussa VTV2020-strategiassa tarkastusviraston strategiseksi suun-
naksi on asetettu julkisen talouden ja hallinnon kestävän uudistu-
misen edellytysten luominen ja tukeminen.

Valtiontalouden tarkastusvirasto vaikuttaa päämääriensä saa-
vuttamiseen tuottamansa tiedon sekä sille perustuvan vuorovaiku-
tuksen ja julkisen keskustelun kautta. Tarkastusviraston maineella 
on suuri merkitys tarkastusviraston mahdollisuuksille vaikuttaa. 
Vuoden 2013 aikana tarkastusviraston vaikuttavuuden ja sen edelly-
tysten arvioimiseksi tehtiin laajempi maineselvitys, jossa selvitettiin 
eduskunnan, ministeriöiden, valtion virastojen ja laitosten, medi-
an edustajien ja kansalaisten käsityksiä tarkastusviraston toimin-
nasta. Edellinen laajempi maineselvitys toteutettiin vuonna 2008.
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Maineselvityksen tulosten perusteella tarkastusviraston toi-
minnan tunnettuus ja arvostus on parantunut, etenkin kansan-
edustajien keskuudessa ja ministeriöissä. Myös kansalaiset tun-
tevat viraston aiempaa paremmin. VTV:n toiminnan vahvuudeksi 
arvioidaan itsenäinen ja riippumaton päätöksenteko. Tarkastusvi-
rasto on onnistunut maineselvityksen mukaan hyvin myös hallin-
non avoimuuden edistämisessä, toiminnan esimerkillisyydessä ja 
ammattimaisuudessa sekä tarkastusten laadussa. Eduskunnan val-
tiopäivätyössä on hyödynnetty tarkastusviraston vuosikertomus-
ta eduskunnalle. Eduskunnalle annettavan vuosikertomuksen ke-
hittämistyö sekä tiiviimpi vuorovaikutus ministeriöiden kanssa ja 
palvelukyvyn parantaminen valtioneuvoston suuntaan ovat näin 
tuottaneet maineselvityksen perusteella tulosta.

Vuoden 2013 valtiopäiville annetussa vuosikertomuksessa eri-
tyisenä teemana oli valtioneuvoston ohjauspolitiikan tarve ja pää-
töksenteon tietoperustan luotettavuus. Vuosikertomus on osal-
taan vaikuttanut valtioneuvoston ohjauspolitiikkaa valmistelevan 
korkean tason hankkeen asettamiseen ja sisältöön sekä myös val-
tioneuvoston toimintatapojen kehittämistä sekä poliittisen ja vir-
kamiesjohdon roolien selkeyttämistä pohtivan parlamentaarisen 
komitean asettamiseen ja työhön. Hallitus on iltakoulussaan tou-
kokuussa 2014 hyväksynyt poliittisen ja virkamiesjohdon rooleja 
koskevat käytännesäännöt vuosikertomuksessa 2013 valtiopäivil-
le esitetyn suosituksen mukaisesti.

Tarkastusviraston suorittamassa valtion ulkoisessa tilintar-
kastuksessa varmennettiin valtion ja sen kirjanpitoyksiköiden ti-
linpäätöstietojen luotettavuutta sekä talousarvion ja sitä koskevan 
keskeisen lainsäädännön noudattamista ja sisäisen valvonnan toi-
mivuutta. Tämä luo perustavanlaatuisen luottamuksen Suomen 
valtion taloudenhoitoon. Tilintarkastuksessa on pidetty esillä si-
säistä valvontaa, joka luo edellytyksiä hyvälle hallinnolle. Talou-
dellisten perustietojen luotettavuus antaa perustan tulokselliselle 
finanssipolitiikan valmistelulle sekä valtion toiminnan ja talouden 
ohjaukselle ja johtamiselle. 

Tilintarkastuksesta erillisellä laillisuustarkastuksella tuetaan 
kehittämisen näkökulmasta valtion taloudenhoidon laillisuuden 
sekä hyvän hallinnon periaatteiden toteuttamista.

Tarkastusviraston tuloksellisuustarkastukset ovat vaikutta-
neet esimerkiksi vuonna 2013 säädettyyn valtion yhteisiä IT-toi-
mintoja koskevaan lainsäädäntöön ja IT-palvelukeskus Valtorin 
perustamisen linjauksiin. Tuloksellisuustarkastus kriisinhallinta-
operaatioiden tavoitteenasettelun selkeydestä ja eduskunnan in-
formoinnista herätti toisaalta myös keskustelua valtiontalouden 
tarkastusviraston roolista ja valmiuksista arvioida turvallisuuteen 

Tarkastusviraston maine 
on kehittynyt positiiviseen 
suuntaan viimeisen 
viiden vuoden aikana

VTV:n vuosikertomuksessa 
esitetyt suositukset ovat 
vaikuttaneet valtioneuvoston 
ohjauspolitiikan 
uudistushankkeiden 
asettamiseen

Tilintarkastus luo luottamusta 
valtion taloudenhoitoon
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liittyviä tuloksellisuuskysymyksiä. Turvallisuussalaisuuksienkin 
vuoksi vain tarkastusviraston kaltaiset toimijat pystyvät riittäväs-
sä määrin arvioimaan ulkopuolisina puolustuksen ja kriisinhallin-
nan taloudenhoitoa.

Tarkastusvirasto seuraa systemaattisesti tuloksellisuustarkas-
tuksessa esitettyjen kannanottojen toteutumista. Tuloksellisuus-
tarkastusten jälkiseurantojen perusteella tarkastusviraston suosi-
tusten toteutumisen aste on kansainvälisesti verrattuna hyvää, 68 
prosenttia arvioiduista suosituksista toteutui ainakin olennaises-
sa määrin. Tämä on kuitenkin vähemmän kuin aikaisemmin. Var-
sinkin täysin tai lähes täysin toteutuneiden suositusten osuus, 18 
prosenttia, on laskenut lähes puoleen edellisestä vuodesta. Erityi-
sesti päätöksenteon tietoperustaan liittyneet suositukset toteutu-
vat heikosti ja hitaasti.

Kertomusvuonna annettiin eduskunnalle finanssipolitiikan 
tarkastuksen vaalikauden puoliväliraportti, joka loi osaltaan edel-
lytyksiä julkisen talouden keskustelulle ja hallituksen talouspo-
liittisen päätöksenteon arvioinnille. Tarkastusvirasto totesi, että 
kestävyysvajeen umpeen kurominen ja julkisen talouden vakaut-
taminen edellyttävät rakenteellisia uudistuksia. Tarkastuksilla on 
osaltaan voitu vaikuttaa eduskunnan saamien tietojen laadun pa-
ranemiseen ja edistää luottamusta eduskunnan vaikutusmahdol-
lisuuksia kohtaan. Finanssipolitiikan tarkastus toteutti kertomus-
vuonna rakenteellisen eli suhdannekorjatun jäämän laskennan 
tarkastuksen, varmensi rakenteellisen jäämän laskennan sisältöä 
ja avasi laskelmien läpinäkyvyyttä.

Kansainvälisessä yhteistyössä tarkastusvirasto on myötävaikut-
tanut tilivelvollisuuden, vastuunalaisuuden ja avoimuuden toteutta-
miseen Euroopan unionin pankkiunionissa ja talouspolitiikan koor-
dinaatiossa. Suomi toimii puheenjohtajana EU:n valtiontalouden 
tarkastusvirastojen ja tilintarkastustuomioistuinten finanssipolitii-
kan tarkastuksen verkostossa. Tarkastusvirasto oli keskeisessä roo-
lissa järjestämässä EU:n tarkastusvirastojen pääjohtajien ja tilin-
tarkastustuomioistuinten presidenttien ylimääräistä kokousta, joka 
lähetti yhteisen kannanoton Eurooppa-neuvoston puheenjohtajal-
le kesäkuun 2013 Eurooppa-neuvostoa varten avoimuuden, vas-
tuunalaisuuden ja sen edellyttämän valvonnan turvaamisesta. Eu-
rooppa-neuvosto osaltaan korostikin näitä seikkoja päätelmissään.

Vuoden 2013 aikana tarkastusvirasto sai päätökseen vuoden 
2012 kuntavaalien vaalirahoitusvalvonnan. Euroopan komissio 
arvioi unionin ensimmäisessä korruption vastaisessa raportissaan 
vuoden 2014 alussa myönteisesti vaali- ja puoluerahoituksen avoi-
muutta. Euroopan komissio piti puoluerahoituksen avoimuutta tur-
vaavaa suomalaista järjestelmää ja samalla myös tarkastusviraston 
valvontaa esimerkkinä maailmalle.

Päätöksenteon tietoperustaan 
liittyvät suositukset 
toteutuvat hitaasti

Finanssipolitiikan 
tarkastuksilla voidaan 
parantaa eduskunnan 
saamien tietojen 
laatua ja edistää 
luottamusta eduskunnan 
vaikutusmahdollisuuksiin

Euroopan komissio 
piti puoluerahoituksen 
valvontajärjestelmää 
esimerkkinä maailmalle
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8.2	 Osaamisen kehittäminen luo edel-
lytyksiä muutosten hallinnalle 

Tarkastusviraston henkilöstöpolitiikassa ja taloudenhoidossa jat-
kettiin vakaus- ja tehokkuusohjelman toteuttamista. Samanai-
kaisesti tarkastusvirasto on saanut hoitaakseen merkittäviä uusia 
lakisääteisiä tehtäviä. Tarkastusviraston toteutuneiden henkilö-
työvuosien määrä nousi edellisvuodesta neljällä 141 henkilötyö-
vuoteen sijaisten palkkaamisesta, virkavapailta paluun sekä elä-
köitymisiä ennakoivien virkajärjestelyiden johdosta. Ennakoivalla 
henkilöstöpolitiikalla ja henkilöstösuunnittelulla on pyritty tur-
vaamaan mahdollisimman pitkäjänteisesti nykyisellä määräraha-
tasolla tarkastusviraston vaikuttava toiminta.

Tarkastusviraston strategisena taloudellisuustavoitteena on, et-
tei kulujen ja kustannusten kehitys taloussuunnittelukaudella yli-
tä kuluttajahintaindeksin kehitystä. Toiminnan kulut kasvoivat 5,8 
prosenttia ja kustannukset 5,4 prosenttia vuoteen 2012 verrattu-
na eli enemmän kuin kuluttajahintaindeksin vuosimuutos 1,6 pro-
senttia. Taloudellisuuden mittarina käytetään myös ulkoisen suo-
ritepäivän hintaa henkilötyövuotta kohden. Vuonna 2013 ulkoisen 
suoritepäivän hinta nousi 2,5 prosenttia ja oli 743 euroa. Vuonna 
2011 alkaneella tarkastusviraston vakaus- ja tehokkuusohjelman 
seurantakaudella toiminnan kulut ovat nousseet 3,2 prosenttia ja 
suoritepäivän hinta on noussut 7,5 prosenttia kun kuluttajahinta-
indeksin muutos on aikavälillä ollut 4,5 prosenttia. Tarkastusviras-
to on näin edelleen saavuttamassa strategiset taloudellisuustavoit-
teensa kulujen kehityksen osalta, mutta kustannustavoitetta ei ole 
tarkastuspäivän hinnan osalta saavutettu.

Tarkastusviraston tehollisesta työajasta suuntautui 74,3 pro-
senttia ulkoisille suoritteille, mikä oli hieman vähemmän kuin 
edellisenä vuonna. Osaamisen kehittämiseen ja sisäisiin kehittä-
mishankkeisiin käytettiin vuonna 2013 edellistä vuotta enemmän 
työpäiviä. Ministeriöille ja eduskunnalle annetun tarkastusta ja 
valvontaa täydentävän asiantuntijatyön määrä on huomattava, eli 
11,7 prosenttia tehollisesta työajasta. Tarkastusviraston asiantun-
tijatoiminnan kysyntä on kasvussa.

Johtaminen ja esimiestyö ovat kehittyneet myönteisesti samoin 
kuin luottamus johdon toimintaan viraston toimintaedellytysten 
ylläpitämisessä. Työilmapiirin ja työhyvinvoinnin kehittäminen se-
kä työtapojen kehittäminen ovat olennainen osa tarkastusviraston 
strategian toimeenpanoa. Työn kuormittavuutta on pyritty paran-
tamaan resurssien tarkemmalla laskennalla ja käytön suunnitte-

Tarkastusvirasto pyrkii 
turvaamaan toimintansa 
vaikuttavuutta ennakoivalla 
henkilöstöpolitiikalla ja 
henkilöstösuunnittelulla

Tarkastusvirasto 
on saavuttamassa 
taloudellisuustavoitteensa 
kulujen kehityksen osalta, 
mutta kustannustavoitetta 
tarkastuspäivän hinnan 
osalta ei ole saavutettu

Tehollisesta työajasta 
suuntautui 74,3 prosenttia 
ulkoisille suoritteille

Johtaminen ja esimiestyö 
ovat kehittyneet myönteisesti 
ja työnhallinta on parantunut
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lulla. Tehdyillä toimenpiteillä on saavutettu myönteistä kehitystä 
työnhallintaan ja sillä on jonkin verran onnistuttu vähentämään 
henkilökunnan kuormittuneisuuden tunnetta.

Henkilöstön sairauspoissaolojen määrä laski 26,3 prosenttia 
edellistä vuodesta ja on reilusti alle valtionhallinnon keskiarvon. 
Koulutukseen käytettiin 11,9 henkilötyöpäivää henkilötyövuotta 
kohden, mikä on 13,3 prosenttia edellistä vuotta enemmän. Suo-
ritusarvioinnista erilliset henkilökohtaiset kehittämiskeskustelut 
käytiin virastossa koko henkilökunnan kanssa.

Vakaus- ja tehokkuusohjelman toteuttamisen rinnalla on pa-
nostettu osaamisen kehittämiseen. Osaamisen kehittämisen toi-
mintapolitiikka kattaa toimenpiteet, joilla rakennetaan viraston 
osaamiskartta, tuetaan henkilöstön osaamisen laajentamista ja sy-
ventämistä sekä varmistutaan viraston osaamisalueiden kattavuu-
desta suhteessa viraston tehtäviin.

Tarkastusvirasto on 
panostanut osaamisen 
kehittämiseen

Taulukko 1: Tehollisen työajan kohdentuminen eri suoritetyypeille

2013 2012

Tilintarkastus 6 823 htp 
33 % *

7 482 htp 
37 % *

Laillisuustarkastus 662 htp 
3 % *

548 htp

3 % *

Tuloksellisuustarkastus 5 018 htp 
23 % *

4 567 htp 
23 % *

Finanssipolitiikan tarkastus 326 htp 
1 % *

287 htp 
1 % *

Eduskuntaraportointi 327 htp 
1 % *

184 htp 
1 % *

Johtaminen ulkoinen 3 638 htp 
17 % *

3 490 htp 
17 % *

Ulkoinen asiantuntijatoiminta 3 406 htp 
15 %*

3 037 htp

15 % *

Puolue- ja vaalirahoitusvalvonta 424 htp 
2 % *

460 htp

2 % *

Ulkoiset suoritteet yhteensä 20 623 htp 20 056 htp

Ulkoiset suoritteet kokonaistyöajasta 59 % 59 %

Välillinen toiminta (tukipalvelut, hallinto) 7 495 htp 6 533 htp

Lomat ja muut palkalliset poissaolot yhteensä 7 495 htp 7 557 htp

Kokonaistyöaika yhteensä 35 260 htp 34 145 htp

*) ulkoisista suoritteista
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Kielteinen laillisuus-
kannanotto talousarvion ja 
sitä koskevien säännösten 
noudattamisesta

Ilmoitusvelvollisuus  
tarkastusvirastolle

Ulkoasiainministeriön  
hallinnonala

Ulkoasiainministeriö

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että ta-
lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä 
on noudatettu lukuun ottamatta tuloksellisuuden 
laskentatoimen järjestämistä valtion talousarvi-
osta annetun lain 16 §:n edellyttämällä tavalla.

Puolustusministeriön  
hallinnonala

 
Puolustusvoimat

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että ta-
lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä 
on noudatettu lukuun ottamatta valtuuden ylit-
tämistä valtion talousarviosta annetun lain 10 
§:n vastaisesti Puolustusvoimien tilinpäätöksen 
mukaan momentilla 27.10.18 (Puolustusmateri-
aalihankinnat) 13,3 miljoonalla eurolla, valtuu-
den käyttöajan jatkamista valtion talousarvios-
ta annetun lain 10 §:n vastaisesti momenteilla 
27.10.01 (Puolustusvoimien toimintamenot) ja 
27.10.18 (Puolustusmateriaalihankinnat) sekä val-
tuuksien käytön seurannan järjestämistä valtion 
talousarviosta annetun lain 15 §:n edellyttämäl-
lä tavalla sekä maksullisen toiminnan kannat-
tavuuden seurantaa, vuosituloksen esittämistä 
ja tuloksellisuuden laskentatoimen järjestämis-
tä valtion talousarviosta annetun lain 16 §:n tar-
koittamalla tavalla.

Ulkoasiainministeriön  
hallinnonala

Ulkoasiainministeriö

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 
5 §:n 1 momenttiin perustuen ulkoasiainministe-
riön tulee ilmoittaa tarkastusvirastolle 22.8.2014 
mennessä, mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt 
tuloksellisuuden laskentatoimen järjestämisek-
si valtion talousarviosta annetun lain 16 §:n edel-
lyttämällä tavalla.

Puolustusministeriön  
hallinnonala

 
Puolustusvoimat

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 
5 §:n 1 momenttiin perustuen Puolustusvoimien 
tulee ilmoittaa tarkastusvirastolle 15.8.2014 men-
nessä, mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt val-
tuuden käytön seurannan järjestämiseksi valtion 
talousarviosta annetun lain 15 §:n ja tulokselli-
suuden laskentatoimen järjestämiseksi valtion 
talousarviosta annetun lain 16 §:n tarkoittamal-
la tavalla sekä vuoden 2013 tilinpäätöksen mu-
kaan uusittavissa olevan valtuuden määrän var-
mistamiseksi.

Liite 1:  
Kielteiset laillisuuskannanotot ja ilmoitusvelvollisuudet



Kielteinen  
laillisuuskannanotto

Ilmoitusvelvollisuus  
tarkastusvirastolle
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Opetus- ja kulttuuriministeriön 
hallinnonala

Opetus- ja kulttuuriministeriö

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että ta-
lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä on 
noudatettu lukuun ottamatta momentille 29.80.40 
(Korvaus Suomenlinnan huoltoliikenteen käyttö-
tappioon, arviomääräraha) talousarvion ja valtion 
talousarviosta annetun lain 3 a §:n vastaisesti tu-
loutettua avustuksen palautusta (116 352 euroa). 
Ilman momentille kohdistettua palautusta olisi 
vuoden 2013 arviomääräraha ylittynyt 6 180 eu-
roa. Momentilla 29.10.20 (Yleissivistävän koulu-
tuksen ja lasten päivähoidon kehittäminen, siirto-
määräraha 2 v) on vuodelle 2013 kuuluvia menoja 
kohdennettu talousarvion ja valtion talousarviosta 
annetun asetuksen 5 a §:n vastaisesti vuodelle 2014 
ainakin 160 078 euroa. Jos menot olisi kohdennet-
tu talousarvion mukaisesti, olisi määräraha ylitty-
nyt 82 701 eurolla.

Museovirasto

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että ta-
lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä 
on noudatettu lukuun ottamatta vuonna 2014 teh-
tyjen sopimusten kohdistamista valtuuden käytök-
si (1,7 miljoonaa euroa) vuodelle 2013 momentilla 
29.80.04 (Museoviraston toimintamenot, siirtomää-
räraha 2 v).

Opetus- ja kulttuuriministeriön  
hallinnonala



153

Kielteinen  
laillisuuskannanotto

Ilmoitusvelvollisuus  
tarkastusvirastolle

Liikenne- ja viestintäministeriön  
hallinnonala

Liikennevirasto

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että ta-
lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä on 
noudatettu lukuun ottamatta kirjanpidon tositteita, 
joita ei ole kaikilta osin laadittu talousarvioasetuk-
sen 44 §:n ja 45 §:n edellyttämällä tavalla.

Viestintävirasto

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että ta-
lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä on 
noudatettu lukuun ottamatta vuonna 2012 ja 2013 
tehdyistä laajakaistatuen maksatuspäätöksistä ai-
heutuneiden menojen (8 390 222 euroa) maksa-
mista talousarvion vastaisesti momentilta 31.40.50 
(Valtionavustus valtakunnallisen laajakaistahank-
keen toteuttamiseen, siirtomääräraha 3 v vuoden 
2011 talousarviossa).

Liikenne- ja viestintäministeriön  
hallinnonala

Liikennevirasto

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 5 
§:n 1 momenttiin perustuen Liikenneviraston tulee 
ilmoittaa tarkastusvirastolle 15.8.2014 mennessä, 
mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt talousarvion 
ja sitä koskevien keskeisten säännösten vastaisten 
menettelyjen ja sisäisen valvonnan puutteiden joh-
dosta.

Opetushallitus

Talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä 
on noudatettu lukuun ottamatta sitä, että vuodel-
le 2014 kuuluvia menoja on talousarvion ja valtion 
talousarviosta annetun asetuksen 5 a §:n vastaises-
ti kohdennettu vuoden 2013 menoksi momentilla 
29.30.20. (Opetustoimen henkilöstökoulutus, siir-
tomääräraha 2v vuoden 2012 talousarviossa) 50 000 
euroa. Menettelyllä on valtion talousarviosta anne-
tun lain 7 §:n vastaisesti pidennetty siirtomäärära-
han käyttöaikaa.



Kielteinen  
laillisuuskannanotto

Ilmoitusvelvollisuus  
tarkastusvirastolle
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Työ- ja elinkeinoministeriön 
hallinnonala

Työ- ja elinkeinoministeriö

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että ta-
lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä 
on noudatettu lukuun ottamatta seuraavia virheitä: 

1	 Momentille 32.50.64 (EU:n rakennerahasto-
jen ja valtion rahoitusosuus EU:n rakennera-
hasto-ohjelmiin ohjelmakaudella 2007–2013, 
arviomääräraha) on talousarvion ja valtion 
talousarviosta annetun lain 3 a §:n vastaises-
ti kirjattu menon vähennykseksi ennakoihin 
liittyviä korkotuloja (111 878,74 euroa).

2	 Momentilla 32.50.64 (EU:n rakennerahasto-
jen ja valtion rahoitusosuus EU:n rakennera-
hasto-ohjelmiin ohjelmakaudella 2007–2013, 
arviomääräraha) on valtion talousarvios-
ta annetun lain 10 §:n vastaisesti pidennet-
ty maakunnan liitoille talousarviossa myön-
nettyjen valtuuksien käyttöaikaa (32,1 milj. 
euroa miljoonaa euroa). 

3	 Tuloksellisuuden laskentatointa ei ole järjes-
tetty valtion talousarviosta annetun lain 16 
§:n edellyttämällä tavalla.

Työ- ja elinkeinoministeriön 
hallinnonala

Työ- ja elinkeinoministeriö

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 
5 §:n 1 momenttiin perustuen työ- ja elinkein-
oministeriön tulee ilmoittaa tarkastusvirastolle 
22.8.2014 mennessä, mihin toimenpiteisiin se on 
ryhtynyt tuloksellisuuden laskentatoimen järjes-
tämiseksi valtion talousarviosta annetun lain 16 
§:n edellyttämällä tavalla.
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Kielteinen  
laillisuuskannanotto

Ilmoitusvelvollisuus  
tarkastusvirastolle

Etelä-Savon elinkeino-, liikenne- ja 
ympäristökeskus

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että ta-
lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännöksiä 
on noudatettu lukuun ottamatta seuraavia virheitä: 

1	 Momenteille 32.70.30 (Valtion korvaukset 
kunnille, arviomääräraha) ja 30.40.51 (Ka-
latalouden edistäminen, siirtomääräraha 2 v 
vuoden 2012 talousarviossa) on talousarvi-
on ja valtion talousarviosta annetun asetuk-
sen 5 a §:n vastaisesti kohdennettu vuodelle 
2014 kuuluvia menoja vuoden 2013 menok-
si (yhteensä 314 903 euroa). Menettelyllä on 
pidennetty määrärahan käyttöaikaa valtion 
talousarviosta annetun lain 7 §:n vastaisesti. 

2	 Momenteilta 30.50.20 (Vesivarojen hoidon ja 
käytön menot, siirtomääräraha vuosien 2011 
ja 2012 talousarviossa) ja 35.10.22 (Eräät ym-
päristömenot, siirtomääräraha vuoden 2012 
talousarviossa) on maksettu talousarvion 
vastaisesti vakituisten virkamiesten palkkoja 
(130 009 euroa). Momentilta 29.80.56 (Kult-
tuuriviennin edistäminen, siirtomääräraha 
vuoden 2011 talousarviossa) on maksettu ta-
lousarvion vastaisesti määräaikaisten virka-
miesten palkkoja (35 000 euroa).



Kielteinen  
laillisuuskannanotto

Ilmoitusvelvollisuus  
tarkastusvirastolle
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3	 Momentilta 30.40.77 (Kalataloudelliset ra-
kentamis- ja kunnostushankkeet) on 

4	 myönnetty talousarvion vastaisesti valtion-
apua (55 564,30 euroa).

5	 Momenteilta 35.10.21 (Eräät luonnonsuojelu-
menot, siirtomääräraha vuoden 2011 talous-
arviossa) ja 35.10.22 (Eräät ympäristömenot, 
siirtomääräraha vuoden 2012 talousarviossa) 
on maksettu talousarvion vastaisesti siirto-
menoja (yhteensä 23 213,85 euroa).
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Kielteinen  
laillisuuskannanotto

Ilmoitusvelvollisuus  
tarkastusvirastolle

Ympäristöministeriön hallinnonala

Ympäristöministeriö
 
Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 
että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 
säännöksiä on noudatettu lukuun ottamatta 
seuraavia virheitä:

1	 Momentin 24.20.66 (Lähialueyhteistyö, siir-
tomääräraha 3 v vuoden 2011 talousarviossa) 
määrärahaa on käytetty talousarvion vastai-
sesti virkasuhdepalkkoihin yhteensä 10 397 
euroa.

2	 Momenttien 35.10.21. (Eräät luonnonsuoje-
lun menot, siirtomääräraha 3 v, vuoden 2012 
talousarviossa) ja 35.10.22. (Eräät ympäristö-
menot, siirtomääräraha 3 v) määrärahaa on 
käytetty talousarvion vastaisesti siirtotalou-
den kuluihin yhteensä 97 812 euroa.

Suomen ympäristökeskus
 
Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, että 
talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä säännök-
siä on noudatettu lukuun ottamatta määrärahan 
käyttämistä talousarvion vastaisesti palkkojen 
maksamiseen (yhteensä noin 285 000 euroa) mo-
menteilla 24.20.66 (Lähialueyhteistyö, siirtomää-

Ympäristöministeriön hallinnonala 

Ympäristöministeriö

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 
5 §:n 1 momenttiin perustuen ympäristöministe-
riön tulee ilmoittaa tarkastusvirastolle 22.8.2014 
mennessä, mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt 
sisäisessä valvonnassa havaittujen puutteiden 
korjaamiseksi.

Suomen ympäristökeskus
 
Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun lain 
5 §:n 1 momenttiin perustuen Suomen ympäris-
tökeskuksen tulee ilmoittaa tarkastusvirastol-
le 15.8.2014 mennessä, mihin toimenpiteisiin se 
on ryhtynyt sisäisessä valvonnassa havaittujen 
puutteiden korjaamiseksi.
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130/53/13	 Valtion tilinpäätös

 
Tasavallan presidentin kanslia

58/53/13		 Tasavallan presidentin kanslia

 
Valtioneuvoston kanslia

59/53/13		 Valtioneuvoston kanslia

 
Ulkoasiainministeriön hallinnonala

60/53/13		 Ulkoasiainministeriö

 
Oikeusministeriön hallinnonala

61/53/13		 Oikeusministeriö
62/53/13		 Rikosseuraamuslaitos

 
Sisäasiainministeriön hallinnonala

63/53/13		 Sisäasiainministeriö
64/53/13	 Hallinnon tietotekniikkakeskus
65/53/13		 Hätäkeskuslaitos
66/53/13		 Maahanmuuttovirasto
67/53/13		 Pelastusopisto
68/53/13		 Poliisihallitus
69/53/13		 Rajavartiolaitos
131/53/13	 Palosuojelurahasto

 
Puolustusministeriön hallinnonala

70/53/13		 Puolustusministeriö
71/53/13		 Puolustushallinnon rakennuslaitos
72/53/13		 Puolustusvoimat

 

Liite 2:  
Tuloksellisuustarkastuskertomukset ja  
jälkiseurantaraportit hallinnonaloittain
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Valtiovarainministeriön hallinnonala

73/53/13		 Valtiovarainministeriö
74/53/13		 Ahvenanmaan valtionvirasto
75/53/13		 Etelä-Suomen aluehallintovirasto
76/53/13		 Tilastokeskus
77/53/13		 Tulli
78/53/13		 Valtiokonttori
79/53/13		 Valtion taloudellinen tutkimuskeskus
80/53/13		 Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon 
		  palvelukeskus
81/53/13		 Verohallinto
82/53/13		 Väestörekisterikeskus

		  Laillisuustarkastus
247/52/13	 10/2014 Energian tukeminen 

 
Opetus- ja kulttuuriministeriön hallinnonala

84/53/13	 Opetus- ja kulttuuriministeriö
85/52/13		 Kansainvälisen liikkuvuuden ja yhteistyön 
		  keskus CIMO
86/53/13		 Kansallisarkisto
87/53/13		 Museovirasto
88/53/13		 Opetushallitus
89/53/13		 Suomen Akatemia
90/53/13		 Suomenlinnan hoitokunta
94/53/13		 Valtion taidemuseo

 
Maa- ja metsätalousministeriön hallinnonala

95/53/13		 Maa- ja metsätalousministeriö
96/53/13		 Elintarviketurvallisuusvirasto
97/53/13		 Geodeettinen laitos
98/53/13		 Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus
99/53/13		 Maa- ja metsätalousministeriön 
		  tietopalvelukeskus
100/53/13	 Maanmittauslaitos
101/53/13	 Maaseutuvirasto
102/53/13	 Metsäntutkimuslaitos
103/53/13	 Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos
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Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonala

104/53/13	 Liikenne- ja viestintäministeriö
105/53/13	 Ilmatieteen laitos
106/53/13	 Liikennevirasto
107/53/13	 Liikenteen turvallisuusvirasto
108/53/13	 Viestintävirasto

 
Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonala

109/53/13	 Työ- ja elinkeinoministeriö
110/53/13	 Energiamarkkinavirasto
111/53/13	 Etelä-Savon elinkeino-, liikenne- ja 
		  ympäristökeskus
112/53/13	 Geologian tutkimuskeskus
113/53/13	 Kilpailu- ja kuluttajavirasto
114/53/13	 Kuluttajatutkimuskeskus
115/53/13	 Matkailun edistämiskeskus
116/53/13	 Mittatekniikan keskus
118/53/13	 Patentti- ja rekisterihallitus
119/53/13	 Tekes – teknologian ja innovaatioiden 
		  kehittämiskeskus
120/53/13	 Teknologian tutkimuskeskus VTT
121/53/13	 Turvallisuus- ja kemikaalivirasto

		  Laillisuustarkastus
247/52/13	 10/2014 Energian tukeminen

Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonala

122/53/13	 Sosiaali- ja terveysministeriö
123/53/13	 Lääkealan turvallisuus- ja kehittämiskeskus
124/53/13	 Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto
125/53/13	 Säteilyturvakeskus
126/53/13	 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

		  Laillisuustarkastus
326/52/13	 12/2014 Valtionosuus kunnille perustoimeen-
		  tulotuen kustannuksiin

Ympäristöministeriön hallinnonala

127/53/13	 Ympäristöministeriö
128/53/13	 Asumisen rahoitus- ja kehittämiskeskus
129/53/13	 Suomen ympäristökeskus
132/53/13	 Öljysuojarahasto
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013/2013	 Rakenteellisen jäämän laskennan tarkastus   
		
		  Valtiontalouden tarkastusviraston  
		  erilliskertomus eduskunnalle:  
		  Finanssipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan  
		  raportti 2014, K 15/2014

004/2014	 Veromuutosten taloudelliset vaikutukset – 		
		  välillinen verotus

Liite 3:  
Finanssipolitiikan tarkastukset
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Valtion vuoden 2013 vuosikertomuksen vaikuttavuustiedot

Valtioneuvoston kanslia

007/2013	 Hyvä hallintomalli valtion erityistehtävää hoi-	
		  tavissa yhtiöissä ja niiden omistajaohjauksessa
001/2014	 Eduskunnan lausumien toimeenpano 
		  (kaikki hallinnonalat)

		  Jälkiseurantaraportit
212/2010	 Politiikkaohjelmat ohjauskeinona – 
		  Esimerkkinä Terveyden edistämisenohjelma

Ulkoasiainministeriön hallinnonala

012/2013	 Ulkoasiainministeriön hallinnonalan 
		  ohjausjärjestelmä

		  Jälkiseurantaraportit
180/2009	 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta 
		  ulkoasiainministeriössä
203/2010	 Täydentävyys kehitysyhteistyössä

Oikeusministeriön hallinnonala

005/2014	 Julkinen oikeusapu

		  Jälkiseurantaraportit
216/2011		 Säädöshankkeiden valtiontaloudellisten 
		  vaikutusten arviointi

Liite 4:  
Tuloksellisuustarkastuskertomukset ja  
jälkiseurantaraportit hallinnonaloittain
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Sisäministeriön hallinnonala

		  Jälkiseurantaraportit
186/2009	 Taloushallinnon muutokset ministeriöissä, 		
		  virastoissa ja laitoksissa

Puolustusministeriön hallinnonala

009/2013	 Sotilaallinen kriisinhallinta

		  Jälkiseurantaraportit
215/2011		 Vuoden 2004 selonteko: Varuskuntarakenne 		
		  sekä johtamis- ja hallintojärjestelmä
218/2011		 Ruokahuollon ja terveydenhuollon 			 
		  rakennemuutokset Puolustusvoimissa
223/2011		 Puolustusministeriön hallinnonalan 		
		  ohjausjärjestelmä

Valtiovarainministeriön hallinnonala

001/2013	 Tulli harmaan talouden torjujana
003/2013	 Valtion IT-palvelukeskukset
005/2013	 Verotarkastustoiminnan tuloksellisuus
009/2014	 Valtiovarainministeriön hallinnonalan 
		  ohjausjärjestelmä
011/2014		 Sähköisen arkistoinnin edistäminen
		
		  Jälkiseurantaraportit
161/2008	 Tunnistuspalveluiden kehittäminen ja käyttö 	
		  julkisessa hallinnossa
185/2009	 Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke
195/2009	 Autoverotus
202/2010	 Työturvallisuus valtion työpaikoilla
225/2011	 Valtionhallinnon toimitilat ja konserniohjaus 	
		  oikeusministeriön, työ- ja elinkeinoministe-
		  riön ja valtiovarainministeriön hallinnonaloilla
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Opetus- ja kulttuuriministeriön hallinnonala

008/2013	 Erityisopetus perusopetuksessa
017/2014	 KTI-toiminnan ohjaus ja hallinta
		
		  Jälkiseurantaraportit
206/2010	 Yliopistojen inhimillisten voimavarojen 
		  hallinta
171/2008	 Koulutuksen määrällinen ennakointi, mitoitus 	
		  ja kohdentaminen – erityiskohteena nuorten 		
		  ammatillinen peruskoulutus
222/2011	 Koulutus- ja työvoimatarpeiden ennakointi, 		
		  mitoitus ja kohdentaminen

Maa- ja metsätalousministeriön hallinnonala

004/2013	 Maatalouden tukihallinto

Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonala

006/2013	 Liikenneturvallisuus
015/2013	 Finavia Oyj:n johdannaissopimukset vuosina 	
		  2009–2011
014/2014	 Liikenne- ja viestintäministeriön 			 
		  hallinnonalan ohjausjärjestelmä

		  Jälkiseurantaraportit
211/2010		 Väylähankkeiden toteuttamisen perustelut

Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonala

008/2014	 Nuorisotyöttömyyden hoito
	
		  Jälkiseurantaraportit
164/2008	 Huoltovarmuuskeskus
201/2009	 Kainuun hallintokokeilun tila
210/2010	 Säätiöiden valtiontuki ja valvonta
213/2010	 Uusiutuvien energiamuotojen edistäminen
234/2011	 Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalan 		
		  ohjausjärjestelmä
235/2011		 Ilmastonmuutoksen hillintä: Ilmasto- ja 		
		  energiastrategian valmistelu ja toimeenpano
002/2012	 Äkillisten rakennemuutosalueiden tukeminen
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Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonala

002/2013	 Kuntoutus työurien pidentäjänä
003/2014	 Kotouttaminen sosiaali- ja terveydenhuollossa
007/2014	 Ympäristöterveydenhuolto
		
		  Jälkiseurantaraportit
221/2011		 Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palve	
		  lurakenteessa – valtion ohjaus 
		  kehitysvammaisten asumisen palvelujen 
		  järjestämisessä
228/2011	 Sairaanhoitovakuutus – erityisesti korvaukset 	
		  yksityislääkäreiden ja yksityishammas-
		  lääkäreiden palkkioista
230/2011	 Työsuojeluvalvonta

Ympäristöministeriön hallinnonala

002/2014	 Suomenlahden alusöljyvahinkojen hallinta ja 	
		  vastuut
006/2014	 Suhdanneluonteinen korjausavustus

		  Jälkiseurantaraportit
183/2009	 Alueelliset ympäristökeskukset tavoite 
		  2 -ohjelman toteuttajina
208/2010	 Valtio tonttitarjonnan lisääjänä ja 
		  yhdyskuntarakenteen eheyttäjänä
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1	 Tulevaisuudentutkimuksessa ja taloustieteellisessä kirjallisuudessa on esitetty erilai-
sia tulevaisuuden skenaarioita ja valtionhallinnossa tehdään myös järjestelmällistä 
tulevaisuuden kehitystrendien tunnistamista ja arviointia. Kiinnostava teknologinen 
näkökulma tekoälyn mahdollisuuksiin ja riskeihin avautuu teoksesta Louis del Monte: 
The Artificial Intelligence Revolution: Will Artificial Intelligence Serve Us or Replace 
Us? Louis A Del Monte (2013). Johtavien kansantaloustieteilijöiden kirjoittama artik-
kelikokoelma Ignacio Palacios-Huerta(Ed.): In 100 Years: Leading Economists Predict 
the Future, Massachutetts Institute of Technology (2013) muun muassa Daron 
Acemoglu, Robert Shiller ja Robert Solow nostavat myös teknologisen muutoksen 
seuraavan vuosisadan taloudellista kehitystä voimakkaimmin muokkaavaksi seikaksi, 
Schiller arvioi teknologian muuttavan riskienhallintaa syvällisesti kun taas Solow 
analysoi työn ja sen jakautumisen muutosta.

2	 Informaatiohallinnosta ja suurten tietomassojen analytiikan yhteiskunnallisista 
vaikutuksista ks. Viktor Mayer-Schönberger and Kenneth Cukier: Big Data: A Revolu-
tion That Will Transform How We Live, Work and Think, Canada, Eamon Dolan / 
Houghton Mifflin Harcourt (2013).

3	 Tämä on Euroopan ylimpien tarkastusviranomaisten järjestön EUROSAI:n vuoden 
2014 yleiskokouksen keskeinen johtopäätös ja suositus jäsenvaltioilleen, ks. http://
www.eurosai.org.

4	 Tämä tulos on saatu muun muassa keväällä 2014 Turun yliopistossa tarkastetussa 
yhteiskunnan jäsenten välisen yleisen luottamuksen syntyä empiirisesti tarkastel-
leessa sosiologian alan väitöskirjassa, ks, Antti Kouvo: Luottamuksen lähteet. Vertai-
leva tutkimus yleistynyttä luottamusta synnyttävistä mekanismeista, Turun yliopisto, 
sarja C 381, Turku (2014).

5	 Hyvän hallinnon eri ulottuvuuksista on hyvä suomenkielinen tieteellinen esitys Ida 
Koivisto: Hyvän hallinnon muunnelmat: julkisoikeudellinen tutkimus, Suomalainen 
lakimiesyhdistys, Helsinki (2011).

6	 Valtiovarainministeriössä henkilöstö- ja hallintopolitiikkaosastolla (valtion työ-
markkinalaitos) tehdään työtä valtion virkamiesetiikan ja hyvän hallinnon etiikan 
vahvistamiseksi. Virkamiesetiikkaa on selvitetty valtiovarainministeriön selvityksissä 
Virkamiesetiikka, Selvitys virkamiesetiikan perustasta, nykytilasta ja kehittämis-
alueista, valtiovarainministeriön työryhmämuistiot 8/2000 sekö Mirva Peiponen: 
Arvot virkamiehen arjessa: selvitys virkamiesetiikan nykytilasta. Valtiovarainminis-
teriön tutkimukset ja selvitykset 4/2007.

7	 Tämä on Euroopan ylimpien tarkastusviranomaisten järjestön EUROSAI:n vuoden 
2014 kongressin keskeinen viesti jäsenvaltioille, ks. http://www.eurosai2014.nl.

8	 Tulosohjauksen jääminen legalistisen toimintalogiikan jalkoihin on tuotu selkeästi 
esille myös suomalaisessa julkisyhteisöjen laskentatoimea koskevassa tieteellisessä 
tutkimuksessa, ks. esimerkiksi Timo Hyvönen, Janne Järvinen, Salme Näsi, Jukka 
Pellinen ja Tapani Rahko: Developing Public Sector Cost Accounting Systems – Case 
Finnish Defence Forces, Journal of Modern Accounting and Auditing 7 (2) (2011), s. 
97–110 ja Timo Hyvönen, Janne Järvinen, Jukka Pellinen ja Tapani Rahko: Institutional 
Logics, ICT and Stability of Management Accounting, European Accounting Review, 
Vol. 18 (No. 2.) (2009), s. 241–275.

9	 Tämä tulee selkeästi esille muun muassa sähköiseen arkistointiin ja asianhallintaan 
kohdistuneessa valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksessa..

10	 Poliittisia henkilöitä koskevien skandaalien määrästä ja henkilökohtaistumisesta sekä 
taustalla olevista syistä on hyvä tutkimus Sigurd Allen ja Ester Pollack (eds.): Scan-
dalous! The Mediated Construction of Political Scandals in Four Nordic Countries, 
Nordicom, Gothenburg (2012).

Viitteet:



168

11	 Tämä käsitys etiikasta pohjautuu ranskalaisen yhteiskuntafilosofin Michel Foucaultin 
ajatteluun, joka on inspiroinut myös laskentatoimen tutkimusta. Ks. tiiviisti Michel 
Foucault: The Ethics of the Concern for the Self as a Practise of Freedom: An Inter-
view Conducted by H. Becker, Concordia: Revista International de Filosophia, Vol. 6 
(1984). Katarzyna Kosmala: From Care of the Self for the Other: Neglected Aspects 
of Foucault’s Late Work, Accounting, Auditing & Accountability Journal, Vol. 24 (No. 
3) (2011), s.377-402.

12	 Kokemuksia eri maiden vaikutusarviointien asiantuntijayksiköistä sekä säädös-
valmistelun kehittämisen nykyisiä kansainvälisiä suosituksia eritellään Professori 
Jyrki Talan valtiontalouden tarkastusvirastolle laatimassa selvityksessä, ks. Jyrki 
Tala: Lainvalmistelun laatu ja kehittämistarpeet. Valtiontalouden tarkastusviraston 
selvitys 3/2013.

13	 Ranskan käytännön tiivis kuvaus on Ranskan kansalliskokouksen sivuilla, ks. http://
www2.assemblee-nationale.fr/decouvrir-l-assemblee/role-et-pouvoirs-de-l-assem-
blee-nationale/les-fonctions-de-l-assemblee-nationale/les-fonctions-legislatives/l-
initiative-gouvernementale.

14	 Ks. Lainvalmistelun prosessiopas, http://lainvalmistelu.finlex.fi/

15	 Tilastokeskus, tiedote 15.5.2014.

16	 Kuvio 7: Lähde: TEM/Työnhakijarekisteri.

17	 Kuvio 8: Lähde: TEM/Työnhakijarekisteri.

18	 Lähde: Tampereen yliopisto/Yhteiskuntatieteellinen tietoarkisto.

19	 Ks. erityisesti EU:n INNODRIVE -ohjelma.

20	 Lähde: http://www.tulli.fi/fi/tiedotteet/ulkomaankauppatilastot/tilastot/ 
korkeateknologia/korkeateknologia13/liitteet/2014_M05.pdf

21	 Euroopan komissio: Suositus neuvoston suositukseksi Suomen vuoden 2014 kansal-
lisesta uudistusohjelmasta sekä samassa yhteydessä annettu Suomen vuoden 
2014 vakausohjelmaa koskeva neuvoston lausunto, KOM (2014) 427 lopullinen ja 
komission yksiköiden valmisteluasiakirja SWD (2014) 427 final, Arviointi SUOMEN 
vuoden 2014 kansallisesta uudistusohjelmasta ja vakausohjelmasta.

22	 European Commission: European Economy, Occasional Papers, 177, maaliskuu 2014.

23	 Lähde: Polackova, Hana, 1998. Contingent Government Liabilities: A Hidden Risk for 
Fiscal Stability, Policy Research Working Paper No. 1989, World Bank.

24	   -Viennin rahoituksen vastuukanta = vientitakuiden ja erityistakausten valtion vastu-
ulle otetun rahoituksen kokonaismäärä 
- Kokonaisriski = laskennallisesti arvioitu suurin määrä, joka voi tulla valtion makset-
tavaksi vastuukannan takia 
- Rahastojen varat = varat, joilla on varauduttu maksamaan realisoituneita rahoitus-
riskejä

25	 1 ks. Sosiaalibarometri 2014. Suomen sosiaali- ja terveys ry. Helsinki 2014.

26	 Ks. esim. Pajakkala 2013: Korjausrakentamisen tulevaisuudennäkymät. Korjaus-
rakentamisen seminaari 17.9.2013. Myös ympäristöministeriö 2013: Toimiva 
korjauskulttuuri lähiöihin. Remonttiryhmän loppuraportti.

27	 Lähde: Tilastokeskus.

28	 Rakennusalan suhdanneryhmä 2008: Rakentaminen 2008–2009. Talonrakentamin-
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