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Perustelut

Tarkastusviraston toiminta ja tuloksellisuus

Valtiontalouden tarkastusviraston kertomukses-
sa eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuo-
delta 2009 esitetddn tarkastuksien tulosten pe-
rusteella muodostetut johtopditokset valtion ta-
loudenhoidon ja hallinnon tilasta eduskunnan
nikokulmasta sekd yhteenvetotiedot eduskun-
nan kannalta tirkeimmistd tarkastushavainnois-
ta samoin kuin eduskunnan tarkastusvaliokun-
nan mietintdjen johdosta esittdimien kannanotto-
jen toteutumista koskevat havainnot. Lisdksi
kertomuksessa esitetddn katsaus viraston toi-
mintaan ja sen vaikuttavuuteen varainhoito-
vuonna 2009.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on osa edus-
kunnan finanssivaltaa toteuttavaa ja turvaavaa
perustuslain mukaista jdrjestystd. Tarkastusvi-
raston tehtidvini on tuottaa eduskunnalle, valtio-
neuvostolle ja sen alaiselle hallinnolle objektii-
vista, oikea-aikaista, eduskunnan ja hallituksen
valtiontaloudellisessa paidtoksenteossa ja val-
vonnassa hyodyllistd ja luotettavaa valvonta- ja
tarkastustietoa. Tarkastusviraston valvonta- ja
tarkastustoiminta kohdentuu valtion talouden-
hoitoon, talousarvion noudattamiseen sekid val-
tion taloudenhoidon ja toiminnan tarkoituksen-
mukaisuuteen. Tarkastusviraston toiminta-alue
kattaa noin neljdnneksen osuuden Suomen brut-
tokansantuotteesta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto toteuttaa sil-
le perustuslaissa sdddettyd ulkoisen tarkastuk-
sen tehtdvadnsi suorittamalla tilintarkastusta ja
muuta laillisuustarkastusta sekd tuloksellisuus-
tarkastusta ja eri tarkastusmenetelmid yhdista-

vaa tarkastusta siten, ettd valtion taloudenhoito
tulee tarkastettua hyvin tarkastustavan mukai-
sesti.

Tilintarkastuksen resurssien kohdentamisen
lahtokohtana on tilintarkastuksen riskianalyysin
esiin tuomat tarkastustarpeet. Tilintarkastus tar-
kastaa vuosittain valtion tilinpddtoksen sekd
kaikkien valtion kirjanpitoyksikdiden ja erdiden
ministerididen tulosohjauksessa olevien erik-
seen madrittyjen virastojen taloutta ja tuloksel-
lisuutta koskevan tilinpddtdosinformaation. Tilin-
tarkastuksen kohteena ovat myds ne talousar-
vion ulkopuoliset rahastot, joiden tilintarkastus
on sidddetty tarkastusviraston tehtidvéksi. Varain-
hoitovuoteen 2009 kohdistettiin 116 tilintarkas-
tusta.

Tuloksellisuustarkastuksen resurssien koh-
dentaminen perustuu toimintaympéristoanalyy-
siin ja hallinnonaloittain laadittavien riskiana-
lyysien tuloksiin. Tarkastussuunnittelussa huo-
mioidaan aiheiden kattavuus siten, ettd hallin-
nonalat tulevat strategiakauden aikana tarkaste-
tuiksi niiden taloudellisen merkittdvyyden ja ris-
kin edellyttimissd laajuudessa. Yksittdiset tar-
kastukset kohdennetaan toiminnan tulokselli-
suusketjun eri osiin kohdentuvan riskianalyysin
perusteella. Kisiteltivind olevaan kertomuk-
seen sisdltyy 17 tarkastusta ja 12 jélkiseurantaa.

Laillisuustarkastusta tehdddn osana vakio-
muotoista tilintarkastusta ja erikseen kohdennet-
tavia asiakokonaisuuksia koskevana tarkastuk-
sena. Aiheita midriteltdessa tarkastustarvetta ar-
vioidaan seki yksittdiseen asiaan ettéd valtion ta-
loudenhoidon kokonaisuuteen liittyvédn riskin
perusteella.

Tarkastusviraston menot olivat vuonna 2009
yhteensd 13,84 milj.euroa (2008 12,72 milj. eu-



roa). Menoista noin 80 % oli henkilstomenoja.
Vuoden 2009 lopussa tarkastusvirastossa oli
tyossd 150 henkilod. Henkiloston keski-ikd oli
47,4 vuotta, ja naisten osuus oli 39,6 %. Tarkas-
tus- ja asiantuntijatoimintaan kdytetyn tydajan
osuus viraston tehollisesta tybajasta, ilman pal-
kallista poissaoloa, oli tarkastusvirastossa
60,2 % (2008 59,7 %) ja sen kustannukset olivat
830 euroa suoritetyopidivad kohti (vuonna 2008
735 euroa ja vuonna 2007 683 euroa).

Tarkastusvaliokunnan mielestd Valtiontalou-
den tarkastusvirasto on onnistunut hyvin pyrki-
myksissddn tukea eduskunnan valvontavaltaa ja
tuottaa eduskunnalle hyodyllistd ja luotettavaa
tarkastustietoa. Valiokunta pitdd hyvinid, ettd
tarkastusvirasto on kehittdnyt toimintaansa mo-
nin tavoin. Tarkastustoimintaa on kehitetty
muun muassa kokoamalla ISSAI-standardien
mukainen laillisuustarkastus tilintarkastuksen
toimintayksikkdon ja painottamalla edelleen tu-
loksellisuustarkastuksen vaikuttavuusnikokul-
maa. Resurssien kohdistuminen painottuu nyt
aiempaa selkeimmin riskianalyyseille. Kerto-
musvuonna tarkastusvirasto on myds panosta-
nut henkiloston osaamisen kehittimiseen ja vi-
raston osaamisen hallintaan. HenkilotyGvuotta
kohden henkiloston osaamisen kehittdmiseen
kiytettiin keskimddrin 12,9 tyopéivii.

Marraskuussa 2009 toteutetun tyohyvinvoin-
tikyselyn tulosten mukaan tarkastusvirasto yltaa
valtaosin ldhelle vertailuaineiston keskiarvoa.
Tyoilmapiirin osalta tulokset jddvit alle vertai-
luaineiston keskiarvon.

Tarkastusvirasto on aiempaa pienemmalli ko-
konaistyoajalla tuottanut tarkastus- ja asiantun-
tijatoiminnan suoritteita niin méaaréltddn kuin
laadultaankin vastaavantasoisesti kuin edellise-
nd vuonna. Vuonna 2009 tarkastusviraston teh-
taviksi annetun vaalirahoitusvalvontatehtdvin
vaatima tyopanos huomioituna tarkastusviras-
ton suoritteiden médrd on ollut edellisvuotta
suurempi. Tarkastusvaliokunta on eri yhteyksis-
sd korostanut tarkastusviraston resurssien riitti-
vyyden turvaamista sekd sitd, ettei vaalirahoi-
tuksen valvonta saa heikentéd tarkastusviraston
edellytyksid hoitaa asianmukaisesti sille perus-
tuslaissa sdddetyt valtiontalouden ylimmén ul-
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koisen tarkastuksen tehtdvit (muun muassa
TrVM 7/2010 vp — K 16/2010 vp, TrVL 2/2010
vp — HE 6/2010 vp ja TrVM 3/2009 vp — K
8/2010 vp). Valiokunta pitdéd huolestuttavana si-
td, ettd tarkastusvirasto on nyt joutunut kohden-
tamaan tarkastustoimintaa uudelleen siten, ettd
esimerkiksi omistajaohjauksen ja talousarvion
ulkopuolisten rahastojen tarkastuskattavuutta on
harvennettu.

Tarkastusvaliokunta edellyttid, ettd tarkas-
tusviraston toiminnan voimavarat uusien ja li-
sddntyvien tehtdvien hoitamiseksi turvataan.

Talousarviosidinnosten noudattaminen

Vuoden 2009 tilintarkastuksissa todettiin 34 tili-
virastossa ja kolmessa muussa virastossa sellai-
sia virheellisid menettelyjd, jotka yksindédn tai
yhdessd muiden virheellisten menettelyiden
kanssa katsottiin silld tavoin talousarvion tai sitd
koskevien keskeisten sddnnodsten vastaisiksi,
ettd niistd siséllytettiin tilintarkastuskertomuk-
seen yksiloity kielteinen laillisuuskannanotto.
Kielteisten laillisuuskannanottojen médrd on
vuosina 2007—2009 vihentynyt 54:std 37:4dén.
Kielteisid laillisuuskannanottoja annettiin
eniten tuloksellisuuden laskentatoimen jdrjesta-
misessd ja maksullisen toiminnan vuosituloksen
esittdmisessd todettujen puutteiden vuoksi. Tar-
kastusvirasto kiinnitti huomiota myos kirjanpi-
don jérjestdimiseen ja hoitamiseen liittyviin va-
kaviin puutteisiin, joiden perusteella kolmessa
tilintarkastuskertomuksessa todettiin, ettei vi-
raston kirjanpitoa ollut hoidettu valtion talousar-
viosta annetun lain 14 §:n tarkoittaman hyvin
kirjanpitotavan edellyttdmailli tavalla.
Merkittdvd osa kielteisistd laillisuuskannan-
otoista koski talousarviossa myodnnetyn mééra-
rahan kéyttod koskevia virheitd. Nditd huomau-
tuksia sisdltyi 11 tilintarkastuskertomukseen.
Vuoden 2009 tilintarkastuksissa kavi ilmi, ettd
miirdraha oli ylitetty kolmella momentilla. Ha-
vaittujen midrirahojen ylitystapaukset ovat lie-
visti lisddntyneet, silld vaonna 2008 ylityksid oli
kahdella momentilla. Vuonna 2007 méérédrahoja
ei havaittu ylitetyn. Muut tdméin ryhmén huo-
mautukset koskivat mm. miidrdrahan kdyttotar-
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koitukseen liittyvid virheitd. Valtuuden kiyt-
toon liittyvét virheet ja valtuusseurannan puut-
teet johtivat kielteiseen laillisuuskannanottoon
neljédn viraston tilintarkastuskertomuksessa.

Vaikka mairdrahan ylittimistapauksia on il-
mennyt tarkastusviraston suorittamissa tilintar-
kastuksissa harvoin, tarkastusvaliokunta pitii ti-
lannetta huolestuttavana ja virheitd vakavina.
Tarkastuksissa viime vuosina ilmi tulleissa yli-
tystapauksissa on ollut kysymys sdddosten ja
eduskunnan talousarviosta antaman padtoksen
rikkomisesta. Méardrahan ylittiminen tarkoittaa
my0s perustuslain vastaista menettelyd. Maadra-
rahojen ominaisuuksista sdddetddn perustuslais-
sa ja valtion talousarviosta annetussa laissa. Ar-
viomidrdrahan ylittamisen edellytyksistd sddde-
tddn puolestaan valtion talousarviosta annetussa
asetuksessa.

Tarkastusvaliokunta edellyttid, ettd hallitus
ryhtyy toimenpiteisiin, jotta talousarviota ja sitd
koskevia sdddoksid noudatetaan nykyistd tar-
kemmin.

Verotukia koskeva eduskunnan kannanotto

Tarkastusvaliokunnnan  mietinnén  (TrVM
2/2007 vp — K 14/2007 vp) mukaisesti edus-
kunta on edellyttinyt hallituksen laativan vero-
tukiselvityksen, jossa tarkastellaan hallituksen
veropolitiikan perusteita, erityisesti verotuksen
neutraalisuusperiaatetta ja verotukien késittelya
osana kehys- ja budjettimenettelyd, sekd anta-
van eduskunnalle selvityksen toimenpiteistidin
valtion tilinpéddtoskertomuksessa. Loppuraportti
Verotuet Suomessa 2009 on ilmestynyt vuoden
2010 syksylla Valtion taloudellisen tutkimus-
keskuksen julkaisusarjassa (VATT Valmistelu-
raportit 5/2010).

Verotukiselvitys on koko verolainsddddnnon
kattava kartoitus verotuista. Se sisdltdd myos
aiemmasta raportoinnista puuttuvien verojen
kautta kanavoidut verotuet eli valmiste-, varain-
siirto-, kiinteisto-, perintd- ja lahjaverotuksen
seki sosiaalivakuutusmaksut. Samalla on péivi-
tetty aiemmin raportoitujen verotukien perus-
teet. Verotuista yli puolet muodostui tulovero-
tuksen piiriin kuuluvista verotuista. Vuonna

2009 voimassa olleesta verolainsdddinnostéd ha-
vaittiin yhteensd 201 verotukea, joista 40 % loy-
tyi uusista tarkastelluista veromuodoista.

Verotuella tarkoitetaan poikkeamaa verotuk-
sen normaalista perusrakenteesta. Verotukien
yhteismddrd vuonna 2009 oli véhintdén 17,6 mil-
jardia euroa. Suhteessa bruttokansantuotteeseen
verotuet olivat 10 % ja suhteessa verotuloihin
23 %. Henkiloverotuksessa suurimpia verotukia
olivat asuntotulon verovapaus (2 000 milj. eu-
roa), kunnallisverotuksen ansiotulovihennys
(1 410 milj. euroa), tyontekijoiden lakisditeisen
elikevakuutusmaksun vihennys (1 300 milj. eu-
roa), tydtulovihennys (1 210 milj. euroa) sekd
oman asunnon myyntivoiton verovapaus (1 200
milj. euroa). Elinkeinoverotuksessa merkittdvin
verotuki oli irtaimen kidyttdomaisuuden pois-
toista aitheutuva verotuki (486 milj. euroa). Ar-
vonlisdverotuksessa suurimmat verotuet olivat
elintarvikkeiden (510 milj. euroa), lddkkeiden
(399 milj. euroa) ja liikuntapalveluiden (99 milj.
euroa) alennetut verokannat. Valmisteverotuk-
sessa eniten verotukea syntyi dieselpolttoaineen
normia alemmasta verotuksesta (883 milj. eu-
roa). Varainsiirtoverotuksessa suurin verotuki
oli julkisen kaupankdynnin kohteena olevan ar-
vopaperin luovutuksen verovapaus (2 000 milj.
euroa).

Valiokunnan mielestd verotukiselvityksen tu-
lokset parantavat selvésti valmiuksia verotukien
vaikuttavuuden arviointiin. Valiokunta katsoo-
kin, ettd vastedes on paitsi laskettava verotukien
euromidridiset arvot myos analysoitava niiden
aiheuttamia kidyttdytymisvaikutuksia. Jo ennen
verotukien kdyttoonottoa on lainvalmistelun yh-
teydessd eriteltdva se, pystytddnkd verotuilla
saavuttamaan niille asetetut tavoitteet, ja keskei-
simpien verotukien osalta on toteutettava jalki-
seuranta niiden vaikuttavuuden todentamiseksi.
Samalla on arvioitava, onko suora tuki verotu-
kea tarkoituksenmukaisempi vaihtoehto.

Tarkastusviraston vuosikertomuksessa on
kiinnitetty huomiota siihen, ettd verotukien lu-
kumiidrd ja arvo ovat kddntyneet nousuun. Va-
liokunta pitdd verotukien euromiiriistd kasvua
huolestuttavana, koska ndin veropohja heikke-
nee ja edellytykset valtiontalouden kestdvyysva-



jeen vidhentdmiseksi heikkenevit. Samalla tingi-
tddn myos verotuksen neutraalisuusperiaattees-
ta. Verotukien seuranta ja raportointi on tapahtu-
nut valtion talousarvioesityksen ulkopuolella.
Valiokunnan mielestd menettely on olennaisesti
heikentidnyt verotukien yhteyttd eduskunnan
budjettikisittelyyn.

Valiokunnan mielesté tarkentuneet laskelmat
verotukien arvosta antavat nyt huomattavasti pa-
remman tietopohjan vero- ja tukipolitiikan val-
misteluun. Valiokunta painottaa, ettd verotukira-
portointia on tulevaisuudessa pdivitettdvd vuo-
sittain ja samalla laskentamenetelmié on pyritta-
véd edelleen kehittdimiidn. Valiokunta kiinnittdd
huomiota siihen, ettd raportissa on edelleen var-
sin paljon sellaisia verotukia, joiden rahami-
rédistd arvoa ei ole pystytty laskemaan. Liséksi
verotukien vaikutusta kuluttajien ja yritysten
kdyttdytymiseen on ryhdyttivd seuraamaan. Sa-
moin on tuotava esille se, miten verotuet jakau-
tuvat verovelvollisten kesken. Esimerkiksi vero-
poliittisessa kirjallisuudessa on tuotu kriittisesti
esiin se, ettd osa verotuista padtyy sitd suurem-
pana verovelvolliselle, mitd suuremmat hénen
veronalaiset ansiotulonsa ovat, ja ettd matalatu-
loisimmat henkil6t eivit hyody lainkaan tietyis-
td verotuista. Tdrkedssd asemassa on myoOs ar-
vioida sitd, miten erilaiset verotuet vaikuttavat
markkinahintoihin ja markkinoiden toimivuu-
teen.

Tarkastusvaliokunta on jo aiemmin esittdnyt,
ettd verotuet on otettava samanlaisen arvioinnin
ja seurannan kohteeksi kuin budjetin kautta
myoOnnetyt suorat tuet. Samalla on kriittisesti ar-
vioitava sitd, ettd verotuilla ei kierreti valtionta-
louden kehyspaitoksid. Tdtd korostaa se, ettd ve-
rotukien kdytossd on usein kysymys médrdra-
haan rinnastettavasta menoerasti.

Tarkastusvaliokunta edellyttdd, ettd verotuki-
raportointia pidetddn jatkossakin ajan tasalla ja
ettd laskentamenetelmid kehitetddn. Erittdin
tdrkedd on vastedes suunnata huomiota myods
sithen, kenelle verotuet tosiasiallisesti kohden-
tuvat. Lisdksi verotukiraportoinnissa tulisi pyr-
kid ottamaan huomioon se, minkdlaisia kdayttdy-
tymisvaikutuksia verotuilla on. Verotuet on saa-
tettava samalla tavoin valvonnan ja seurannan
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piiriin kuin budjetin kautta myonnetyt mddrdra-
hat.

Viyliinvestointien kannattavuuslaskelmat

Valtiontalouden tarkastusvirastossa on viime
vuosina tehty useita valtion vastuulla olevien
teiden, ratojen ja vesiviylien yllidpitoon kohdis-
tuneita tarkastuksia (tuloksellisuustarkastusker-
tomukset 126/2006, 159/2008 ja 182/2009). Vii-
meisimpiné on valmistunut vuonna 2010 tarkas-
tus védyldhankkeiden toteuttamisen perusteluista
(tuloksellisuustarkastuskertomus 211/2010).
Tarkastuksen pddkysymyksend oli se, mitd tie-
toa vidyldanpidon hankepéétosten tueksi on saata-
villa ja miten hyvin tdmi tieto tukee véyldnpi-
don suunnittelua kokonaisuutena. Tarkastustu-
losten mukaan vidyldnpidon hankepditosten
tueksi on saatavilla erilaista tietoa, mutta tiedot
ovat osin puutteellisia ja aineiston luotettavuu-
dessa on paljon parannettavaa. Lisdksi nyky-
muodossaan tiedot eivét anna riittdvdd pohjaa
viyldnpidon laajempien toimintakokonaisuuk-
sien ja toimintalinjausten arviointiin ja paatok-
sentekoon, vaan ne tukevat ldhinnéd vain yksit-
tdisten viyldhankkeiden toteuttamispédtosten te-
koa.

Yksittdisen vdylihankkeen kannattavuuslas-
kelma sisdltdd hyoty-kustannuslaskelmat seka
herkkyystarkastelun. ~ Hyoty-kustannuslaskel-
massa verrataan vdyldnpidon rakentamis- ja yl-
ldapitokustannuksia hankkeen tuottamiin hyotyi-
hin. Laskelmissa otetaan hyotyind huomioon
aika-, onnettomuus-, ajoneuvo-, melu- ja padsto-
kustannukset. Liikenne-ennuste vaikuttaa kes-
keisesti tuloksiin. Liikenne-ennusteen ja mui-
den epdvarmuustekijoiden suhteen tehdddn
herkkyystarkastelut. On my®os tekijoitd, jotka ei-
vit sisélly laskelmiin, mutta jotka otetaan muu-
toin huomioon hankkeen toteuttamisesta péitet-
tdessd. Téllaisia tekijoitd ovat esimerkiksi alue-
vaikutukset ja sosiaaliset vaikutukset. Hyoty-
kustannussuhdeluku on ollut yleisin hankekoh-
tainen hankkeen tarpeellisuutta tai kannattavuut-
ta kuvaava tieto.

Tarkastuksessa havaittiin viyldhankkeiden
hyoty-kustannuslaskelmissa useita puutteita.
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Laskelmat oli tilattu konsulteilta, jotka eivit ol-
leet tie- ja ratahankkeiden osalta tallentaneet las-
kelmia siten, ettd ne olisivat myohemmin hel-
posti saatavissa ja tarkistettavissa. Sen sijaan
meriviayldhankkeiden osalta dokumentointi oli
hoidettu paremmin. Konsulttien tekemien hyoty-
kustannuslaskelmien riippumattomuutta ja oi-
keellisuutta ei ollut valvottu, vaan oli vain luo-
tettu laskelmien hyvyyteen. Hankkeiden hoyty-
kustannuslaskelmia ei ollut aina péivitetty hank-
keiden sisillon tai kustannusarvion muuttuessa,
mink# seurauksena nimiltddn samoina pysynei-
den hankkeiden eri vaiheiden laskelmien ja nii-
den lopputulosten vertailukelpoisuus oli huono.
Hankkeiden vaikuttavuuden arvioinnissa havait-
tiin kehittdmistarpeita, silld vaikuttavuuden ar-
viointi oli tehty vain harvoille tarkastetuista
hankkeista. Lisdksi vdyldhankkeiden jilkiar-
viointi puuttui ldhes kokonaan, silld hyoty-kus-
tannuslaskelmien toteutumista tai osuvuutta ei
ollut jarjestelmillisesti seurattu missddn viyla-
virastossa, ainoastaan joitakin yksittdisid tarkas-
teluja oli tehty.

Eri liikennemuotoja ja niiden hankkeita ei tar-
kastella tdlld hetkelld padtoksenteossa riittavisti
rinnakkain, tosin nykyisen tiedon pohjalta tie-,
rata- ja vesivdyldhankkeiden keskindinen vertai-
lu onkin hankalaa. Liikennejdrjestelméanikokul-
man ja vdyldnpidon kokonaisuuden suunnitte-
lun toteuttamiseksi olisi tirkedd kehittdad kannat-
tavuuslaskentaa ja vaikuttavuuden arviointia eri
liitkennemuotojen yhteisena tyon4.

Liikenneinvestointien rahoituksessa on bud-
jettirahoituksen ohella kdytetty muun muassa
elinkaarimallia ja tilapdisrahoitusmallia. Viime
vuosien viyldhankeohjelmissa on suunniteltu
useiden vidyldhankkeiden toteuttamista valtion
ulkopuolisella rahoituksella siten, ettd hankkeis-
ta valtiolle aiheutuvat maksut siirtyvét erilaisil-
la sopimusjarjestelyilld tulevaisuuteen. Tdsti ai-
heutuu erilaisia riskejd, kuten valtion rahoituk-
sen ja resurssien uudelleenkohdentamisen ka-
ventumista. Vaarana on myos se, ettd etukidteen
sidottavien valtion takaisinmaksujen madrit ei-
vit ole jarkevilla tasolla suhteessa ennakoituun
yhteiskunnan kehitykseen ja valtion menojen
maksukykyyn. Valiokunnan mielestd ei ole

myo6skddn selvdd, miten tdllaisten menettelyjen
yleistyminen on sopusoinnussa perustuslain ja
Euroopan unionin sddddsten kanssa muun muas-
sa eduskunnan budjettivallan turvaamiseksi.

Vuoden 2011 jilkeiseen aikaan kohdistuvat
elinkaarihankkeiden sitoumukset ovat tilld het-
kelld 1,9 miljardia euroa. Karkean arvion mu-
kaan tdmi sitoumus muodostuu noin 800 milj.
euron investoinnin maksamisesta, noin 800 milj.
euron investointirahoituskustannuksista ja noin
300 milj. euron pitkdaikaisista hoitokuluista.

Liikenneinvestointien tavanomainen talous-
arviobudjetointi on ollut valtuusbudjetointia ja
arviomidriarahabudjetointia, jossa hankkeelle
annetaan siitd pditettdessd valtuus ja vuosittai-
nen arviomairdraha myonnetddn hankkeen ete-
nemisen mukaan. Koska kyseessd on arviomia-
rdraha, kidyttamattd jaddnyttd midrdrahan osuutta
ei voida siirtdd kdytettaviksi seuraavina vuosi-
na, vaan se joudutaan budjetoimaan uudelleen ja
midridraha vaikuttaa myos valtiontalouden ke-
hyksiin. Vuosina 2006—2009 hankkeiden vuo-
sittaisia arviomddrdrahoja jdi kédyttamattd 58,4
milj. euroa. Namé miérarahat jouduttiin budje-
toimaan uudelleen seuraavina vuosina. Vuoden
2011 talousarvioesityksessd budjetointia on uu-
distettu ottamalla kdyttoon uusi momentti
31.10.77, jolle kaikki uudet védylihankkeet on
budjetoitu. Kyseessd on kolmivuotinen siirto-
madrdraha, miki tekee eri vuosien vilisen rahoi-
tuksen kdyttimisen aiempaa joustavammaksi.

Tarkastusvaliokunta edellyttdd, ettd vdyld-
hankkeiden hyoty-kustannuslaskelmien toteutuk-
sessa ilmenneet puutteet korjataan, jotta edus-
kunta saa entistd luotettavampaa ja laaduk-
kaampaa informaatiota pddtoksenteon perustak-
Si.

Valiokunta kiinnittdd erityisesti huomiota
seurantajdrjestelmien kuntoon saattamiseen:
hankkeiden jilkiarviointi on tirked kontrollivi-
line, koska se edellyttidd suunnitelmien laatijoil-
ta vastauksia siihen, ovatko aiemmin esitetyt
kannattavuuslaskelmat toteutuneet ja mitké ovat
mahdollisten poikkeamien syyt.

Viyldhankkeiden rahoituksen osalta tarkas-
tusvaliokunta on jo aiemmin linjannut, ettd bud-
jettirahoituksen on oltava myods jatkossa pidi-



asiallinen liikenneinvestointien rahoitusmuoto.
Liikenneinvestointien budjettirahoitusta tulee
kehittdd siten, ettd investointi- ja kdyttomenot
erotetaan toisistaan. Muiden rahoitusmallien
osalta valiokunta toteaa niiden kdyton edellytta-
vin kriittistd, tapauskohtaista harkintaa ja rahoi-
tusmalleihin sisdltyvien riskien huomioon otta-
mista.

Tarkastusvaliokunta on huolestunut siitd, etti
eduskunnan tosiasiallinen budjettivalta on ka-
ventunut vdyldinvestoinneista pdditettdessd.

Valtion tuottavuusohjelma

Hallituksen vuosien 2011—2014 kehyspaatok-
sen mukaan tuottavuusohjelmaa toteutetaan
aiemmin péitetylld tavalla siten, ettd valtion tyo-
voimatarvetta voidaan vihentdd vuoteen 2011
mennessd 9 645 henkilotydvuodella ja timén li-
sdksi vuoteen 2015 mennesséd 4 800 henkilotyo-
vuodella.

Viimeisimmin Tilastokeskuksen tuottavuus-
tilaston mukaan valtion virastojen ja laitosten
tuottavuus heikkeni vuonna 2009 edellisvuoteen
verrattuna. Vuonna 2009 valtion kokonaistuotta-
vuus laski selvisti (2 %) ja myds tyon tuotta-
vuus aleni ensi kertaa vuoden 2004 jilkeen
(0,2 %). Tarkastusvaliokunta on aiemmin esitté-
nyt (TrVM 5/2009 vp — K 15/2009 vp), ettd val-
tion tuottavuusohjelmassa ja yleensd julkisen
toiminnan tehokkuuden ja vaikuttavuuden pa-
rantamisessa on voimakkaammin kiinnitettiva
huomiota kokonaistuottavuuteen.

Valtion tuottavuusohjelman valmisteluun ja
johtamiseen kohdistuneessa Valtiontalouden
tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksessa
(207/2010) tavoitteena oli selvittdd tuottavuus-
ohjelman vaikuttavuuden edellytyksid ja muo-
dostaa perusta myohemmin toteutettavalle tuot-
tavuusohjelman vaikutuksia koskevalle tarkas-
tukselle.

Tarkastuksessa selvitettiin, onko tuottavuus-
ohjelmaa valmisteltu ja ohjattu siten, ettd olisi
luotu riittdvid perusta saavuttaa ohjelman tavoit-
teet. Tarkastus osoitti, ettd tuottavuusohjelman
alkaessa vuonna 2003 tuottavuuden parantami-
nen naytti aidosti olleen ohjelman ensisijainen
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tavoite, mutta vuoden 2005 hallituksen kehys-
padtoksestd ldhtien ensisijaiseksi tavoitteeksi
ndyttdd tulleen valtion henkiloston vdhentdmi-
nen. Hallituksen kehyspéitosten perusteella hal-
litus on pitidnyt tuottavuuden parantamista ensi-
sijaisena tavoitteena, jonka seurauksena henki-
16st6 vihenee. Kdytdnndssd valtiovarainministe-
ri6 on kuitenkin pitdnyt ensisijaisena tavoittee-
na sitd, ettd henkilotydvuosipanos vihenee, riip-
pumatta siitd, tapahtuuko se tuottavuustoimenpi-
teiden ansiosta vai ei. Tuottavuusohjelman ta-
voitteet, henkiloston vihentdminen ja tuottavuu-
den parantaminen, ovat ohjelman vilitavoittei-
ta, joilla pyritddn varsinaisiin tavoitteisiin eli sii-
hen ettd talouskasvu pysyisi ylld tyovoiman vi-
hentyessi ja ettd ikddntymisen aiheuttamien me-
nojen kasvua pystyttdisiin hillitsemién ja rahoit-
tamaan. Tarkastus osoitti, ettd yksinomaan val-
tiosektorin toimin ohjelman tavoitteisiin ei paas-
ta.

Tarkastusviraston mukaan tuottavuusohjel-
man henkilotyévuosien vihennysvelvoitetta on
kdytdnnossd toteutettu viiden toimenpidetyypin
avulla:

1) toteutetaan aidosti tuottavuutta lisddvid
toimenpiteitd, joiden ansiosta henkilOstotarve
pienenee,

2) ulkoistetaan tai yhtiditetddn toimintoja,
jolloin valtion budjettitalouden henkil6std pie-
nenee mutta tuottavuus ei automaattisesti para-
ne,

3) pyritddn vaikuttamaan palvelutarpeen
pienenemiseen, jotta henkilokunnan tarve vi-
henisi,

4) vihennetddn henkilostod sellaisista toi-
minnoista, joista katsotaan voitavan tinkié, ja

5) vihennetdidn henkilostod, koska henkilos-
tod pitdd viahentda.

Ensimmadinen toimenpidetyyppi on ainoa, jota
voidaan nimittdd aidoksi tuottavuustoimenpi-
teeksi. Aito tuottavuustoimenpide parantaa tuot-
tavuutta siten, ettd jonkin toimenpiteen ansiosta
tuotosmaard ei vihene, vaikka henkil6tydopanos
vihenee, josta esimerkkinid voidaan mainita sidh-
koisen asioinnin kehittiminen. Parhaimmillaan
tuottavuutta aidosti parantava uudistus tarkoit-
taa virastotasolla sitd, ettd aiemmin rutiinin-
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omaiset tehtdvit muuttuvat tyontekijille mielek-
kddammiksi, asiakkaat kokevat palvelun parantu-
neen ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus paranee.

Tarkastusvirasto selvitti myds, ovatko aidot
tuottavuustoimenpiteet valtion tuottavuusohjel-
man ansiosta syntyneitd vai osa virastojen nor-
maalia kehittdmistyotd. Tarkastusviraston kisi-
tys on, ettd pddosa kehittdmistoimista olisi eden-
nyt ilman valtion tuottavuusohjelmaa, mutta
niistd vapautuva henkil6tyopanos olisi todenni-
koisesti pddosin uudelleenkohdennettu viraston
sisilld.

Viidennesséd toimenpidetyypissd henkilostoa
pitdd vahentdd, koska sitd on pditetty vihentia.
Kun vihentdminen tehdédédn tuottavuusohjelman
nimelld, tuottavuus leimautuu kielteiseksi asiak-
si. Jakamalla entiset tyot aiempaa pienemmélle
henkilomaiirille voidaan toki saavuttaa tuotta-
vuuden paranemista, jos tuotosmiiri ei laske sa-
massa suhteessa kuin henkil6tyopanos. Pahim-
millaan henkil6ston vidhentdminen johtaa kui-
tenkin tyontekijoiden kuormittumiseen, palve-
lun heikentymiseen ja yhteiskunnallisen vaikut-
tavuuden heikkenemiseen. Niiltd osin kuin hen-
kiloston vdhentdminen ei tapahdu tuottavuutta
lisddvien toimenpiteiden ansiosta, perustelut
henkil6ston vihentdmiselle pitdisi aidosti esit-
taa.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan ylei-
sestd pyrkimyksestd vihentdd valtion hallinnon
henkil6stod ei sindnsid tule luopua, koska tyo-
ikdinen viesto tdstd vuodesta alkaen pienenee.
Tdhdn mennessd valtiovarainministerio ei kui-
tenkaan ole esittanyt laskelmia, joiden perusteel-
la voitaisiin arvioida, onko henkilostoméidrin
vihennys oikein mitoitettu tai kuinka suuren
osan tyovoimasta valtio- ja kuntasektori kumpi-
kin voivat realistisesti arvioiden tulevaisuudes-
sa tyollistda.

Valtion budjettitalouteen kuuluva valtionhal-
linto on vuonna 2010 kooltaan noin 85 000 hen-
kilotyovuotta, joten sen madrdd sddtelemilld ei
voida merkittdvisti vastata valtiontalouden kes-
tavyyden ja sektoreiden vilisen tyovoimakilpai-
lun haasteisiin. Kun arvioidaan valtion tuotta-
vuusohjelman merkitystd erityisesti yksityisen
sektorin ty0voimatarpeen turvaajana, on syytd

huomioida, ettd valtion tydovoima on noin 4 %
koko tyollisestd tyovoimasta. Valtion tuotta-
vuusohjelmalla ja sen avulla vihennettavilla
henkil6stolld on tdstd syystd viahdinen merkitys
koko tyOvoiman méirddn ja siind tapahtuviin
muutoksiin.

Valtionhallinnon tuottavuusohjelma rasittaa
yliopistojen taloutta tdnd vuonna ja valtiovarain-
ministerion budjettiechdotuksen mukaan myds
vuonna 2011, vaikka yliopistot erotettiin valtion
budjettitaloudesta vuoden 2010 alusta uuden
yliopistolain myota. Lisédksi valtioneuvoston ke-
hyspaitoksessid vuosille 2010 — 2013 linjattiin,
ettei uusimuotoisiin yliopistoihin sovelleta val-
tion tuottavuusohjelmaa.

Tarkastusvaliokunta totesi (TrVM 5/2010 vp
— K 11/2010 vp, K 13/2010 vp) valtion konser-
nirakenteessa tapahtuneen vuoden 2010 alussa
merkittdvin muutoksen, jossa yliopistot ja kor-
keakoulut siirtyivit valtion budjettitalouden ul-
kopuolelle. Muutoksen my6té valtion budjettita-
louteen kuuluva henkilosté viheni reilulla
32 000 henkilolld. Tarkastusvaliokunta esitti,
ettd timidn muutoksen perusteella tuottavuusoh-
jelman tulevien vuosien henkildstovdahennysten
tasoa arvioidaan perusteellisesti vuoden 2010 ti-
linpadtoskertomuksessa.

Tarkastusvaliokunta edellyttid hallituksen
laativan  vaihtoehtoisia  tyovoimaennusteita,
joissa selvitetidn perustellusti, kuinka suuren
osan tyovoimasta valtio- ja kuntasektori voivat
kumpikin tyollistdd tulevaisuudessa ja minkd
suuruista valtionhallinnon henkildstod se edel-
Iyttdisi eri oletusten mukaisissa vaihtoehdoissa.

Valiokunta korostaa, ettd tuottavuuden paran-
tamisessa tuotoksilla tulee saada aikaan haluttu-
ja vaikutuksia kansalaisten, yritysten ja yhteis-
kunnan nidkokulmasta. Tamén vuoksi palvelujen
laadun ja saatavuuden sekd kustannusvaikutta-
vuuden ndkokulmien tulee siséltyd tuottavuu-
teen.

Valiokunta pitdd tarpeellisena kuntien tuotta-
vuushankkeiden kdynnistymistd, kunhan kunta-
sektorilla ei toisteta valtion tuottavuusohjelman
virheitd. Valiokunnan mielestd kuntien tuotta-
vuutta on suunnattava kokonaistuottavuuteen,
jolloin kunta- ja palvelurakenteet vahvistuvat,



palvelut hoidetaan entistd tehokkaammin ja pal-
velujen vaikuttavuus paranee.

Valiokunnan mielestd tuottavuusohjelman
kokonaishyotyjen tarkastelussa on olennaisia
puutteita. Niistd puutteista ulkoistamisesta ai-
heutuneet kustannukset ovat yksi esimerkki ko-
konaiskustannusten luotettavan arvioinnin kan-
nalta. Valtion verotulokertymin kannalta har-
maan talouden torjunnan voimavarat on toinen
esimerkki. Valiokunta pitéda tirkednd, ettd kaik-
kia kustannustekijoitd seurataan jatkossa ja ettd
harmaan talouden torjunnan viranomaisresur-
sointi irrotetaan tuottavuusohjelmasta koko har-
maan talouden torjuntaketjun osalta.

Valiokunnan mielestd nykymuotoista, koko-
naistuottavuutta huonosti edistdvdd tuottavuus-
ohjelmaa ei seuraavaalla hallitus- ja kehyskau-
della tule endd jatkaa.

Lainsdadiannon laatu saitioiden valvonnassa
ja verotuksessa

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkasteli tu-
loksellisuustarkastuskertomuksessa Saitididen
valtiontuki ja valvonta (210/2010) useita kysy-
myksid, joilla on tirked yhteys lainsddddannon
laadukkuuteen ja toimivuuteen. Tarkastuksessa
pdddyttiin siihen, ettd niin sdétiolaki kuin tulo-
verolain yleishyoddyllisten yhteisdjen verotusta
koskeva sididntely on otettava uudistettavaksi,
koska sdddokset eivit tidytd endd niihin kohdis-
tettavia vaatimuksia eivitkd ne takaa kilpailu-
neutraliteetin toteutumista.

My®6s tarkastusvaliokunnan mielestéd lainsdé-
dinto on tdltd osin vanhaa, niukkaa ja tulkinnan-
varaista ja toimintaympéristd (muun muassa
sektorilainsdddinto ja julkiset tukijérjestelmit)
on muuttunut sditidlain ja tuloverolain sddtdmi-
sen jdlkeen. Valiokunta korostaa sdddoshuollon
tarvetta etenkin silloin, kun lainsdadanto on van-
haa ja sitd sovelletaan nopeasti muuttuvassa toi-
mintaympéristossa.

Tarkastuskertomuksessa on kiinnitetty huo-
miota siihen, ettd yleishyodyllisten yhteisdjen
saamia verotukia ei ole sovitettu yhteen eri sek-
toreiden saamien uusien julkisten tukijirjestel-
mien kanssa. Yleisemminkin lainsdddénnén laa-
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tua kehitettdessd tarkastusvaliokunta painottaa
sdddosvalmistelun ja sdddosten parempaa koor-
dinointia. Esimerkiksi valtioneuvoston kanslia
voisi olla tdssid tehtdvissid avainasemassa.

Valiokunnan mielestd sdddosvalmistelun ja
sddadosten koordinoimattomuus voi osaltaan joh-
taa paillekkidiseen sddntelyyn, vaikka yhteiskun-
tapoliittiset tavoitteet sindnsi olisivat saavutet-
tavissa vihemmalldkin sdadosmidrdlla. Valio-
kunta pitdd tarkednd, ettd normitulvan aiheutta-
vat tekijdt selvitetddn ja ettd myos ryhdytdén toi-
menpiteisiin normitulvan hillitsemiseksi. Tilan-
netta, jossa vuosittain sdddetidin noin 10 000 py-
kidldd, ei voida pitdd endd tyydyttavina.

Tarkastuskertomuksen mukaan yleishyodyl-
listen yhteisojen saama verotuki on noin 100
milj. euroa vuodessa. Arvio on sdilynyt saman-
suuruisena 1990-luvun puolivélistd alkaen, vaik-
ka yleishyodyllisten yhteisdjen lukumiiri ja toi-
minnan volyymi ovat kasvaneet timén ajankoh-
dan jilkeen. Valiokunnalla on sama kisitys kuin
tarkastusvirastolla, ettd arvio verotuesta vaikut-
taa alimitoitetulta. Vaikka verotukien raportoin-
tia on juuri uudistettu, on siindkin edelleen ke-
hittdmisen varaa.

Tarkastuskertomuksessa viitataan myos pa-
remman sddntelyn periaatteisiin, kuten lainsdi-
ddnnon selkeyteen ja siihen, ettd lainsdddantd
perustuu vaikutuksia koskevaan tietoon. Valio-
kunnan mielestd lainsddddannon selkeys ja ym-
mirrettdvyys ovat avainasemassa kansalaisten
oikeusturvan kannalta. Samalla niin toimien
luodaan edellytykset sille, ettd kansalaiset ovat
yhdenvertaisessa asemassa lain edessa.

Valiokunta pitdd ehdottoman tirkednd, ettd
lainsdddannon perustana oleva tieto vaikutuksis-
ta on vankkaa. Tarkastuskertomuksen mukaan
sdatioitd koskeva tietoperusta on heikko. Téllai-
sissa olosuhteissa lainsdddantouudistusten ldpi-
vieminen aiheuttaa hankaluuksia ja voi johtaa
tarpeeseen uudistaa lainsddddntod nopeasti uu-
delleen. Vaikutuksia koskevan tiedon osalta tar-
kastusvaliokunta pitdd tirkedna, ettd merkittd-
vimpien lainsdddantduudistusten osalta tehdddn
vaikutusten jdlkiseuranta. @ Myds paremman
sddntelyn toimintaohjelmassa korostetaan sidin-
telyn pitkdjanteisen seuraamisen merkitysta
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sekd sitd, ettd vaikutuksista keréttyd tietoa tulee
lainsdddéantdd kehitettdessd hyodyntéa.

Tarkastuskertomuksen mukaan siétiolaissa
sdddetystd viranomaisen valvontatehtdvistd on
erilaisia kisityksid kapeasta tilintarkastukseen
perustuvasta laillisuusvalvonnasta tarkoituksen-
mukaisuusvalvontaan. Valiokunnan mielestid
valvonta on jérjestettivd mahdollisemman sel-
keiksi, sen on oltava mahdollisimman tehokasta
ja sille on varattava riittdvit voimavarat. Saatio-
valvonnasta aiheutuvat kustannukset tulee kat-
taa sddtioilta perittdavilld maksuilla.

Yritys- ja yhteisotietojarjestelmidn liittyvit
kantarekisterit on eriytetty, mikd puolestaan vai-
keuttaa yritysten ja yhteisdjen valvontaa ja niitd
koskevien tietojen laadunvarmentamista. Valio-
kunnan mielestd tdllaiset epdkohdat tulee korja-
ta, jotta valvontajdrjestelmd voi toimia tehok-
kaasti.

My®6s verotustietojen rajoitettu julkisuus tuot-
taa ongelmia: ulkopuolisilla ei ole mahdolli-
suuksia arvioida sitd, toimiiko verottajan yleis-
hyodyllisend pitimé yhteiso riittdvdssd midrin
yleiseksi hyviksi. Tarkastuskertomuksen mu-
kaan esimerkiksi kilpailua vddristivit vaikutuk-
set eivit tdimédn vuoksi tule riittdvésti esille. Va-
liokunnan mielestd lainsddddnnossd sovelletta-
via salassapitosddnnoksid on arvioitava kriitti-
sesti yleishyddyllisten yhteisojen osalta.

Tarkastuskertomuksen mukaan yleishyodyl-
listen yhteisojen verokohtelu on osoittautunut
ongelmalliseksi. Tilannetta eivdt ole paranta-
neet asiasta annetut verotusohjeet. Valiokunnan
mielestd tuloverolain sdédnnoksid on niiltd osin
tarkennettava. Paremman sidéntelyn toimintaoh-
jelman mukaan lainsdddannon on oltava mahdol-
lisimman selkedd, yksinkertaista, joustavaa ja
ymmarrettavaa.

Kokonaisuutena arvioiden valiokunta pitdd
lainsddddannon laadukkuutta kehitettdesséd tér-
kednd, ettd se tapahtuu kattavasti ja systemaatti-
sesti. Epdtarkoituksenmukainen lainsdadanto ai-
heuttaa tarpeettomia kustannuksia niin julkisval-
lalle kuin kansalaisille ja yrityksille. T4dll6in on
ensiarvoista kriittisesti arvioida, milloin lainsda-
didntod aidosti tarvitaan, milloin taas ei. Lainsda-
didnnon on lisdksi oltava yksinkertaista, virtavii-
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vaista ja ymmirrettdavia, jotta hallinnolliset kus-
tannukset voidaan minimoida. Valiokunnan
mielestd vaikutusarvioinnit ovat olennainen osa
hyvii saadospolitiikkaa.

Tarkastusvaliokunta edellyttdid, ettd lainval-
misteluun kohdennetaan aikaisempaa enemmdn
voimavaroja lainsddddnnon laadukkuuden tur-
vaamiseksi. Erityistd huomiota on kiinnitettdvd
oikeusnormien mddrddn, sdddoshuoltoon ja pa-
remman sddntelyn periaatteisiin sekd vaikutus-
arviointien tekemiseen ja lainsddddnnon tasa-
puolisuuteen kohderyhmille.

Hallituksen politiikkaohjelmat

Politiikkaohjelmat otettiin kdytt6on ensimmdis-
td kertaa pddministeri Matti Vanhasen I hallituk-
sen aikana. Nyt on meneilldén toinen ohjelma-
kausi, ja kdynnissd on kolme politiikkaohjel-
maa. Ohjelmien tavoitteena oli tehostaa poliittis-
ta ohjausta ja hallitusohjelman toimeenpanoa
sekd parantaa hallinnon poikkihallinnollista val-
mistelua ja toteutusta. Politiikkaohjelmien toi-
meenpanon ja hallituksen strategia-asiakirjan
oletettiin kytkevén hallitusohjelman, kehysval-
mistelun ja talousarvion laadinnan aiempaa kiin-
tedmmin toisiinsa.

Politiikkaohjelmien toimivuutta arvioitiin
Valtiontalouden tarkastusviraston tulokselli-
suustarkastuskertomuksessa Politiikkaohjelmat
ohjauskeinona (212/2010). Tarkastuksessa sel-
vitettiin, miten hyvin politiikkaohjelmien avulla
kyetddn kokoamaan hallinnonalarajat ylittdvia
politiikkoja yhteniiseksi kokonaisuudeksi ja te-
hostamaan hallitusohjelman toteutusta osana
hallinnonalojen ohjausta. Lisdksi arvioitiin, mité
lisdarvoa politiikkaohjelmat tuovat ministeridi-
den valmistelu- ja ohjausmenettelyihin.

Tarkastushavaintojen mukaan politiikkaoh-
jelmat eivit ole saaneet niille kaavailtua roolia
valtioneuvoston strategista suunnittelua ja ho-
risontaalista kehys- ja budjettivalmistelua yhdis-
tdvind ohjausvilineend. Niiden merkitys hallin-
nonalojen ohjaustoiminnassa on jddnyt melko
vihdiseksi, eivitkd ohjelmat ole onnistuneet
merkittdvésti kokoamaan rinnakkaisia ja limit-
tdisid valmistelu- ja ohjaustoimia. Myds ohjel-



mien ministeriryhmien rooli on jddnyt epidsel-
viksi. Sektoripainotteisesta toimintatavasta joh-
tuen ministerit eivit ole osallistuneet ohjelmien
keskeisten hallinnonalojen budjettivalmisteluun
tai budjettineuvotteluihin. Ohjelmien méirara-
hoja koskevilla aloitteilla ei ole ollut oleellista
merkitystd talousarvion laadinnassa. Ohjelmat
eivit virallisesta asemastaan huolimatta ole
nousseet hallituksen térkeimpien asioiden jouk-
koon. Hallituksen sitoutumisen puutteet ovat ni-
kyneet paitsi ohjelmien voimavaroissa myos sii-
nd, ettd ministeriryhmien ja koordinoivan minis-
terin nykyisidkddn vaikutuskeinoja ei ole kaytet-
ty.

Politiikkaohjelman sijoittaminen tiettyyn vas-
tuuministerioon ndyttdd leimaavan ohjelman yh-
den hallinnonalan tavoitteiden toteuttajaksi. Oh-
jelmat ovat hyvin riippuvaisia yhteistyoministe-
rididen varautumisesta ohjelman toteutukseen ja
tarvittavaan tyopanokseen. Sijoitusministeridi-
den varautuminen politiikkaohjelman tarpeisiin
vaihtelee. Ministerididen asiantuntijapanos ei
yleensd ole ohjelman kidytossd, vaan parhaim-
millaankin voimavarat on osoitettu niihin yksit-
tdisiin toimenpiteisiin, joista ministerié on vas-
tuussa. Koska ohjelmilla ei ole ollut riittdvia val-
misteluresursseja, ovat ohjelmat hajautuneet ra-
jattujen, yksittdisten osahankkeiden toteuttajak-
si. Puutteellinen resursointi on heikentianyt myos
toimenpiteiden vaikutuksia.

Ohjelmien siséltdjen valinta tapahtuu hajaute-
tusti eri ministerididen, virastojen ja muiden yh-
teistyotahojen tirkeina pitdmistd hankkeista. Ta-
min seurauksena ohjelmista puuttuu sellainen
strateginen ydin, joka kohdentaa toteutusta ja
priorisoi kaikkein tirkeimmit tehtdvit. Kun
strateginen ydin jdd véljdksi, muodostuu ohjel-
masta helposti kooste monensuuntaisista yksit-
tdisistd toimenpiteistd, joiden kokonaishyodyt
jaavit vahdisiksi. Tdhdn vaikuttanee osaltaan se,
ettd ohjelmien tavoitteiden kannalta merkittavit
yhteiskunnalliset uudistukset valmistellaan pit-
kilti ohjelmien ulkopuolella tai erillisissd hank-
keissa.

Politiikkaohjelmille asetettiin suuria toiveita
hallitusohjelman toteuttamisessa ja valtioneu-
vostotason politiikkatoimenpiteiden horisontaa-
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lisessa yhteensovituksessa. Politiikkaohjelmien
avulla onkin kyetty luomaan yhteydenpito- ja
viestintdkanavia, jotka ovat lisdnneet sektorira-
jat ylittdvien toimenpiteiden hyviksyntda seka
kannustaneet ministerioitd yhteistyohon asioi-
den valmistelussa ja toteutuksessa. Ohjelmat
ovat tuoneet lisdarvoa nostamalla esiin hallituk-
sen tidrkeind pitamid asioita. Nykymuodossaan
politiikkaohjelmat eivit kuitenkaan kykene tiyt-
tdmddn odotuksia poliittisen ohjauksen tehostu-
misesta ja hallinnon sektorirajat ylittivdn val-
mistelun ja politiikkatoimien toteutuksen paran-
tamisesta.

Tarkastusvaliokunnan mielestd politiikkaoh-
jelmat eivit ole pystyneet tuottamaan toivottua
yhteiskunnallista vaikuttavuutta ja tuloksia. Ko-
konaisuuksiin keskittyvd poikkihallinnollinen
toiminta ei ole toteutunut tavoitteiden mukaises-
ti. Myoskddn valtioneuvoston toimintamekanis-
mit eivit tue poikkihallinnollista toimintatapaa.
Valiokunnan mielestd ohjelmien toteuttamises-
sa on ollut liikaa pirstaleisuutta ja yksityiskoh-
tia, jolloin toimintakokonaisuudet ovat himirty-
neet.

Valiokunnan kdsityksen mukaan jo tdhdn
mennessd saatujen kokemusten perusteella poli-
titkkaohjelmien jatkaminen nykymuotoisina ja
nykyiselld toteuttamistavalla ei ole seuraavalla
hallituskaudella tarkoituksenmukaista.

Valiokunnan mielestd muun muassa globali-
saatio- ja talouskehitys lisddvit entisestddn tar-
vetta tehostaa poliittista ohjausta ja poikkihal-
linnollisten toimenpidekokonaisuuksien valmis-
telua ja toteutusta. Téssd kehitystyOssd on tar-
peen hyodyntdd hyviksi koettuja toimintatapoja
ja etsid kokonaan uusia toimintamalleja ja yh-
teistyon muotoja, joilla edistetddn toimenpide-
kokonaisuuksien tarkastelua koko valtioneuvos-
ton tasolla. Mikili hallitusohjelman toteutuksen
ja poliittisen ohjauksen kehittdmistd jatketaan
ohjelmamuotoisesti, on ohjelmien oltava sellai-
sia, ettd ne toimivat tehokkaasti ja vaikuttavasti
ja kokoavat yhteen kaikkein keskeisimmit toi-
menpiteet.

Valiokunnan mielestd ohjelmien tavoitteiden
saavuttaminen edellyttid johto- ja ohjausryh-
mien sekd ohjelmista vastaavan ministeriryh-
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mén vahvaa sitoutumista toimintaan. Johto- ja
ohjausryhmien edustajilla tulee olla omissa or-
ganisaatioissaan my0s budjetti- ja ohjausvaltaa.
Ohjelmilla pitdd olla nykyistd selkeimmin méaa-
ritellyt tavoitteet, ja ohjelmatydssd on pyrittiva
aiempaa médritietoisemmin asetettujen tavoit-
teiden saavuttamiseen. Ohjelmien tarkoituksen-
mukainen toteutus edellyttdd, ettd niiden kaytos-
sd on riittdvdt valmisteluresurssit ja ohjelmien
toteutuksen vaatimat mdiérdrahat. Valiokunnan
mielestd poliittisen ohjauksen ja poikkihallin-
nollisten toimintatapojen tehostaminen edellyt-
tdd valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainmi-
nisterion yhteistyon tiivistimista.

Yhdyskuntarakenteen eheyttiiminen

Valtiontalouden  tarkastusvirasto  tarkasteli
tuloksellisuustarkastuskertomuksessa Valtio
tonttitarjonnan lisddjand ja yhdyskuntaraken-
teen eheyttdjand (208/2010) muun ohella val-
tion toimia yhdyskuntarakenteen eheyttimises-
sd pddkaupunkiseudulla. Yhdyskuntarakenteen
eheyttiminen on koettu térkedksi yhdyskuntien
kehittdmistavoitteeksi. Tavoite eheyttdmisestd
on esilla mm. hallitusohjelmassa, asuntopoliitti-
sessa toimenpideohjelmassa, valtakunnallisissa
alueidenkiyttotavoitteissa sekd valtion talousar-
vioehdotuksissa. Tarkastusviraston mukaan yh-
dyskuntarakenteen tiivistimisessd on epdonnis-
tuttu, koska esimerkiksi pddkaupunkiseudun ke-
hyskunnissa rakennetaan edelleen varsin run-
saasti kaavoitetun alueen ulkopuolelle.
Asiantuntijakuulemisessa kiinnitettiin huo-
miota siihen, ettd Suomessa on vallalla kaksi toi-
sistaan eroavaa kehityskulkua. Valtakunnalli-
sesti ja maakunnallisesti aluerakenne keskittyy,
silld koko maassa muuttoliike suuntautuu ete-
l44n ja ldanteen kaupunkiseuduille. Sen sijaan
kasvavien kaupunkiseutujen yhdyskuntaraken-
ne hajautuu. Tarkastuksessa kivi ilmi, ettd Hel-
singissd, Espoossa, Vantaalla ja niiden kehys-
kunnissa jopa puolet uudesta rakentamisesta on
suuntautunut asemakaavoitetun alueen ulkopuo-
lelle. Esitetyn arvion mukaan Helsingin seutu on
Euroopan hajautuneimpia kaupunkiseutuja.
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Piddkaupunkiseudulla ja kehyskunnissa tapah-
tuvasta laajamittaisesta hajarakentamisesta ai-
heutuu monia kustannuksia julkiselle taloudel-
le. Hajautuneessa rakenteessa tyomatkat pitene-
vit, liikenne lisddntyy ja ilmastokustannukset
kasvavat. Yhdyskuntarakenteen hajautuminen
lisdd infrastruktuurin rakentamiseen ja ylldpi-
toon liittyvid kustannuksia. Lisdksi kunnallisten
peruspalvelujen, kuten koulukuljetusten tai van-
husten kotipalvelujen, toteuttaminen tulee kal-
liilmmaksi hajautuneessa rakenteessa. Tarkastus-
valiokunta pitdid puutteena sité, ettd yhdyskunta-
rakenteen hajautumisen aiheuttamista kustan-
nuksista mm. valtiolle on saatavilla vain vdhédn
eriteltyd tietoa.

Yhdyskuntarakenteen kehityksen seurausvai-
kutuksia on tutkittu kahdessa tutkimuksessa.
Ympiristoministerion teettiméssi tutkimukses-
sa (Kuntatalous ja yhdyskuntarakenne, Suomen
ympéristd 42/2008) muodostettiin kuva eri ta-
voin yhdyskuntarakenteeseen sijoittuvien uu-
sien asuinalueiden vaikutuksista kuntatalou-
teen. Taajamaa tdydentdivd rakentaminen on
kunnan talouden kannalta edullisempaa kuin taa-
jaman ulkopuolinen rakentaminen. Selvisti kal-
leinta kunnalle on antaa hajarakentamisen kas-
vaa suunnittelemattomasti kunnallistekniikkaa
ja palveluja edellyttdviksi asutukseksi. Tutki-
muksessa tehtyjen laskelmien mukaan yhdys-
kuntarakennetta tdydentdvilld ratkaisuilla kunta
voi sddstdd noin 12 milj. euroa, kun kyseessd on
noin 500 asukkaan alueen pitkille ajanjaksolle
lasketut menot pddomitettuna 30 vuodelle vii-
den prosentin korkokannalla.

Elokuussa 2010 valmistuneessa tutkimukses-
sa (Kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenne ja
kasvihuonekaasupidistot, Suomen ympéristd
12/2010) muodostettiin kuva Suomen kaupunki-
seutujen yhdyskuntarakenteen tulevista kehitys-
vaihtoehdoista ja kehitysvaihtoehtojen tuotta-
mien kasvihuonekaasupddstdjen méadrdstd vuo-
teen 2050 mennessd. Tutkimuksen tulokset
osoittivat, ettd yhdyskuntarakenteeseen vaikut-
tavilla toimenpiteilld voidaan pitkdlld aikatdh-
tdimelld vaikuttaa merkittdvisti kaupunkiseutu-
jen aiheuttamien kasvihuonekaasupiistojen
médrddn. Valtioneuvosto asetti tulevaisuusse-



lonteossaan vuonna 2009 tavoitteeksi vihentdd
Suomen kasvihuonekaasujen pddstdjd vuoteen
2050 mennessé vihintddn 80 % vuoden 1990 ta-
sosta, joka oli 70 milj. tonnia. Vuonna 2050 ol-
taisiin siis noin 14 milj. tonnin vuotuisella pais-
totasolla. Vihennystavoite on 56 milj. tonnia.
Tutkimuksessa arvioiduilla yhdyskuntaraken-
teellisilla toimilla voidaan tukea tdmin tavoit-
teen saavuttamista noin 7 milj. tonnilla.

Valiokunta pitdd tirkednd, ettd toimenpiteitad
yhdyskuntarakenteen eheyttdmiseksi tehoste-
taan erityisesti paidkaupunkiseudulla ja sen ke-
hyskunnissa. Yhdyskuntarakenteen hajauttami-
nen vaikeuttaa ilmastotavoitteiden saavuttamis-
ta pitkélld aikavililld. Valiokunta korostaa, ettd
yhdyskuntarakenteeseen vaikuttavat useiden eri
sektoreiden toimet. Valiokunta pitdd vilttamit-
toménd, ettd yhdyskuntarakenteen ohjausta te-
hostetaan.

Pddtosehdotus

Edelld esitetyn perusteella tarkastusvaliokunta
ehdottaa,

ettd eduskunta hyviksyy kertomuksen
Jjohdosta seuraavan kannanoton:

1. Eduskunta edellyttid, ettd Valtionta-
louden tarkastusviraston toiminnan voi-
mavarat uusien ja lisddntyvien tehtd-
vien hoitamiseksi turvataan.

2. Eduskunta edellyttid, ettd hallitus
ryhtyy toimenpiteisiin, jotta talousar-
viota ja sitd koskevia sdddoksid nouda-
tetaan nykyistd tarkemmin.
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3. Eduskunta edellyttid, ettd verotuet
saatetaan hallituksen toimesta samalla
tavoin valvonnan ja seurannan piiriin
kuin budjetin kautta mydnnetyt mddird-
rahat.

4. Eduskunta edellyttid, ettd hallitus
korjaa vdiylihankkeiden hydtykustan-
nuslaskelmien toteutuksessa ilmenneet
puutteet, jotta eduskunta saa entistd
luotettavampaa ja laadukkaampaa in-
formaatiota pddtoksenteon perustaksi.

5. Eduskunta edellyttdd hallituksen laa-
tivan vaihtoehtoisia tyovoimaennustei-
ta, joissa selvitetddn perustellusti, kuin-
ka suuren osan tyovoimasta valtio- ja
kuntasektori voivat kumpikin tyollistdd
tulevaisuudessa ja minkd suuruista val-
tionhallinnon henkilostod se edellyttdi-
si eri oletusten mukaisissa vaihtoeh-
doissa.

6. Eduskunta edellyttid, ettd hallitus
kohdentaa lainvalmisteluun aikaisem-
paa enemmdn voimavaroja lainsddddn-
non laadukkuuden turvaamiseksi. Eri-
tyistd huomiota on kiinnitettivd oikeus-
normien mddrddn, sddaddshuoltoon ja
paremman sddntelyn periaatteisiin sekd
vaikutusarviointien tekemiseen ja lain-
sddddnnon tasapuolisuuteen kohderyh-
mille.

7. Eduskunta edellyttdid hallituksen ra-
portoivan kannanoton kohdissa 2—6
edellytettyjen toimenpiteiden toteutumi-
sesta seuraavassa tilinpddtoskertomuk-
sessa.
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Helsingissd 24 pdivind marraskuuta 2010

Asian ratkaisevaan kisittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj-  Matti Ahde /sd

vpj. Klaus Pentti /kesk

jis.  Risto Autio /kesk
Sinikka Hurskainen /sd
Eero Lehti /kok

Valiokunnan sihteereini ovat toimineet

valiokuntaneuvos Matti Salminen
valiokuntaneuvos Kalle Maitta.
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Johanna Ojala-Niemeld /sd
Erkki Pulliainen /vihr

Kari Uotila /vas

Pekka Vilkuna /kesk
Raimo Vistbacka /ps.
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