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VALTIOVARAINMINISTERIO Lausunto VM/829/00.05.00/2015

Kunta- ja aluehallinto-osasto
& .5.2015

Valtiontalouden tarkastusvirasto

Viite: Tuloksellisuustarkastuskertomusluonnos, dnro 244/54/2013, 21.4.2015

Valtiovarainministerion lausunto Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskerto-
musluonnoksesta koskien valtion aluehallinnon lakis#iteisié tehtiivié ja niiden resur-
sointia (AVIt ja ELYt)

Valtiontalouden tarkastusvirasto on ldhettédnyt lausunnolle tuloksellisuus-
tarkastuskertomusluonnoksen (21.4.2015) valtion aluehallinnon lakiséétei-
sistd tehtdvistd ja niiden resursoinnista. Valtion aluehallintoon kuuluvista
viranomaisista tarkastuksen kohteena olivat vuoden 2010 alusta toimintansa
aloittaneet aluehallintovirastot ja ELY-keskukset. Tarkastuksen tavoitteena
oli arvioida sit, miten aluehallintovirastot ja ELY-keskukset ovat hoitaneet
lakis#dteisid tehtdviddn, jotka tulee hoitaa riippumatta siitd, miten aluehal-
linto on kulloinkin organisoitu. Tarkastuksessa selvitettiin aluehallintoviras-
tojen ja ELY-keskusten toimialajaon selkeytti, resurssien kohdentamisen
tehokkuutta, toiminnan tuloksellisuutta seké toiminnallista ohjausta (toimi-
alaohjausta). Tarkastuksen tavoitteena ei ollut osoittaa siirrettévii tai epé-
tarkoituksenmukaisia tchtidvid eikd mahdollisten siirrettévien tehtévien kus-
tannusvertailujen tekeminen. Nama tehtévét kuuluvat valtioneuvosto- tai
ministeritason valmisteluun seké viime kéddessd poliittiseen pédtoksente-
koon.

Valtiovarainministerio toteaa lausuntonaan seuraava:

Aluehallintovirastoista annetun lain (896/2009) 7 §:n mukaisesti aluehallin-
tovirastojen yleishallinnollinen ohjaus kuuluu valtiovarainministeriolle.
Valtiovarainministerié lausuu ndkemyksensé tuloksellisuustarkastuskerto-
musluonnoksesta vain aluehallintovirastoja koskevilta osin.

Tarkastusmuistiossa on kisitelty aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten
toimialajaon selkeyttd, resurssien kohdentamisen tehokkuutta, toiminnan
tuloksellisuutta sek toiminnallista ohjausta aluehallintovirastojen osalta
pédasiassa muilta osin kuin tydsuojelun vastuualuetta koskien. Tydsuojelun
vastuualueen toiminta rahoitetaan valtion talousarvion momentilta 33.70.01
Tyosuojelun aluehallintoviranomaisten toimintamenot (siirtomddrdraha 2
v.) ja vastuualueen ohjausjérjestelmi poikkeaa muun aluehallintoviraston
ohjauksen menettelytavoista. Esimerkiksi tarkastusmuistiossa on kisitelty
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aluchallintovirastojen méérirahoja ja esitetty luvut koskien aluehallintovi-
rastojen toimintamenomomenttia 28.40.01. Aluehallintovirastojen kokonai-
suuden kattavaksi kuvaamiseksi ja hahmottamiseksi tulisi harkita myos val-
tion talousarvion momentin 33.70.01 Ty6suojelun aluehallintoviranomais-
ten toimintamenot (siirtomddrdraha 2 v.) sisdllyttdmisti tarkasteluun.
Aluehallintovirastojen ty§suojelun vastuualueiden henkiléstémenot sek#
erddt muut menot rahoitetaan kyseiseltd sosiaali- ja terveysministerion p#s-
luokkaan kuuluvalta momentilta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suosituksissaan ja kannanotoissaan
kiinnittdnyt huomiota viranomaisten tehtdvien hoitoon ja niihin varattujen
resurssien tasapainoon, tulostavoitteiden runsauteen ja yksityiskohtaisuu-
teen sekd siihen, ettd on asetettu tavoitteita, joihin viranomaiset civét pysty
omalla toiminnallaan vaikuttamaan. Tarkastusvirasto suosittaa, ettd ohjaa-
vien ministerididen tulee jatkaa toimia aluehallintovirastojen ja ELY-
keskusten ohjauksen yksinkertaistamiseksi ja keventdmiseksi. Valtiova-
rainministerié aluehallintovirastojen yleishallinnollisesti ohjaavana ministe-
ridnd toteaa, ettd se pyrkii edelleen kehittdm&én aluehallintovirastojen ohja-
usta yksinkertaisemmaksi ja strategisemmaksi samalla keventden menette-
lytapoja. Eduskunta hyviksyi HE:n laeiksi aluehallintovirastoista annetun
lain ja elinkeino-, liilkenne- ja ympéristokeskuksista annetun lain muuttami-
sesta (HE 209/2014 vp) 19.12.2014. Lait tulivat voimaan 1.3.2015. Alue-
hallintovirastoista ja ELY-keskuksista annettujen asetusten muutokset on
hyviksytty 16.4.2015. Edelld mainittujen lakimuutosten voimaantulosiin-
ndsten mukaan vuonna 2015 ohjaus toteutetaan vield vanhan jérjestelmén
mukaisilla asiakirjoilla. Uuden aluehallintovirastojen ja ELY -keskusten yh-
teisen strategia-asiakirjan 2016-2019 on voimaantulosddnndsten mukaan ol-
tava valmis viimeistdén 1.11.2015 ja tulossopimusten 2016-2019 vuoden
2016 alusta. Jatkossa ei laadita enééd erikseen strategisia tulossopimuksia ja
toiminnallisia tulossopimuksia. Aluehallintovirastoille ja ELY-keskuksille
laaditaan yksi yhteinen strategia-asiakirja vuosille 2016-2019 ja jokaiselle
viranomaiselle laaditaan tulossopimus vuosille 2016-2019. Valtiovarainmi-
nisterio on asettunut aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten strategia-
asiakirjan 2016-2019 valmisteluryhmin 19.12.2014, jonka tehtdvénd on
valmistella uusi, yhteinen strategia-asiakirja.

Ohjausjérjestelmén uudistamisen tavoitteena on strategisempi ja poikkihal-
linnollisempi ndkemys koko valtioneuvoston tasolla suhteessa valtion alue-
hallinnon kehittdmisen ja toiminnan painopisteisiin hallituskaudella. Uusi
ohjausmalli keventd4 ja yksinkertaistaa ohjausrakennetta seki sovittaa yh-
teen ja yhdenmukaistaa virastoihin ja niiden vastuualueisiin kohdistuvaa ta-
voiteasctantaa. Samalla on tarkoitus terdvoittdd tulosohjausta midrittelemal-
14 se koskemaan vain keskeisimmisti tavoitteista, resursseista ja tavoitellus-
ta muutoksesta sopimista. Tulossopimuksissa sovitaan keskeisimmisti asia-
kokonaisuuksista tulosprisman jaottelun mukaisesti. Tulossopimusten val-
mistelussa kiinnitetdin huomiota siihen, ettd tavoitteet ja mittarit vastaavat
paremmin aluehallintovirastojen toimintaa ja ettd tavoitteet ovat realistisia
ja tasapainossa resursseihin néhden. Valtiovarainministerié korostaa, etti
yleisemminkin aluehallintovirastoille ja ELY-keskuksille tehtdvii annetta-
essa huomioidaan se, ettéd tehtdvit mitoitetaan varattujen resurssien mukai-
siksi.
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Tarkastuskertomusluonnoksessa lainatuissa kannanotoissa korostetaan, etti
aluchallintovirastojen ohjauksen kehittimiseen liittyy haasteita, jotka kos-
kevat erityisesti resurssien joustavampaa kéyttéd. Aluehallintovirastojen
strategisissa tulossopimuksissa on mééritelty ja tullaan myds jatkossa tulos-
sopimuksissa médritteleméiin hallinnonalakohtaiset médrérahapuitteet alue-
hallintovirastoista annetun valtioneuvoston asetuksen 14 §:n mukaisesti ja
hallinnonalakohtaiset henkildstokehykset. Hallinnonalakohtaisten méérara-
hojen lis#ksi virastoille on varattu ns. vapaasti kohdennettava méériraha-
osuus. Tétd aluehallintoviraston ns. vapaasti kohdennettavaa osuutta on
vuosien 2016-2019 tulossopimuksissa tarkoitus kasvattaa nykyisestd. Halli-
tuksen esitystd (HE 209/2014 vp) valmisteltaessa on viimeksi kayty paljon
keskustelua aluehallintovirastojen ja ohjaavien tahojen kanssa resurssien
joustavasta kiytostd. Kuten VTV:n tarkastuskertomusluonnoksessakin on
todettu virastojen ndkdkulmasta hallinnonalakohtaisten méérirahapuittei-
den ja henkil6ty6vuosikehysten on havaittu jaykistdvén aluehallintovirasto-
jen toimintaa ja mahdollisuutta kéyttdd resursseja joustavasti sekéd vihenté-
vén virastojen ylijohtajan mahdollisuutta johtaa virastoa kokonaisuutena.
Ohjaavien ministeri6iden nikdkulmasta hallinnonalakohtaisten mééraraha-
puitteiden ja henkilotyovuosikehysten etuna on pidetty mahdollisuutta huo-
lehtia tietyn tehtdvdalueen voimavarojen valtakunnallisesta tasapainosta se-
ki tavoitteiden ja voimavarojen yhteensovittamisesta. Henkilostokehysten
alustava sopiminen pidemmadlle aikavilille puolestaan auttaa seké valtakun-
nallisessa ohjauksessa ettd virastokohtaisessa toiminnan suunnittelussa ja
johtamisessa.

Kuuden itsenéisen aluehallintoviraston hallinnolliset tehtdvét on koottu Ete-
14-Suomen aluehallintovirastoon maaliskuun alusta 2015 lukien (valtioneu-
voston asetus aluehallintovirastoista 2 § 20.11.2014/954). Tehtévia hoita-
maan on perustettu uusi aluehallintovirastojen hallinto- ja kehittdmispalve-
lut —vastuualue, jonka toimialueeseen kuuluu koko maa Ahvenanmaan
maakuntaa lukuun ottamatta. Vastuualue tuottaa palvelut tasapuolisesti kai-
kille aluehallintovirastoille. Tehtdvien kokoamisen tavoitteena on mahdol-
listaa vihenevien resurssien nykyistéd joustavampi ja tehokkaampi kaytto ja
turvata hallintopalvelujen hyvi saatavuus, laatu seké asiantuntemus kaikis-
sa aluehallintovirastoissa. Hallinnollisten tehtédvien hoidon tehostaminen
parantaa mahdollisuuksia kohdentaa resursseja ja asiantuntemusta lakisaa-
teisten tehtdvien hoitamiseen. Tehtdvid hoitavan henkil6stén madré on télld
hetkelld noin 140 henkil6tyévuotta. Kokonaisuuteen kohdistuu merkittiva
noin 30 htv:n vidhennystavoite vuoteen 2017 ulottuvassa tarkastelussa.

Tarkastusviraston kannanotossa tuodaan esille, ettd ELY-keskuksia ja alue-
hallintovirastoja koskevaa lainsdddant6d on pyritty uudistamaan siten, etté
resurssien kiytto olisi joustavampaa ja tehokkaampaa. Tarkastusvirasto kat-
00, ettd lainsddddnnon muutokset luovat edellytykset toiminnan tehostami-
selle ja ettd aluehallintovirastoissa joustavan kdyton mahdollisuutta on kay-
tetty ELY-keskuksia vihemmén. Menettelytavan ongelmana on sen moni-
mutkaisuus ja ruuhkahuippujen yhtéaikaisuus. Valtiovarainministerio tote-
aa, ettd aluehallintovirastoista annetun lain 6 a §:n mukainen joustavan kéy-
ton menettely ei edellytd ao. virkamiehen hyvaksyntdé eikd ministerion hy-
viksyntdd. Menettelytapa ei voida pitdd monimutkaisena, silld se edellyttda
ainoastaan kahden aluchallintoviraston vilistd sopimista eikd menettelyé
kidytettdessd tarvitse liikuttaa rahaa virastojen vélilld. Aluehallintovirastojen
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ympéristélupavastuualueilla on niiden toimintaan merkittévésti vaikuttaval-
la tavalla sovellettu resurssien joustavan kdytén mahdollistavaa 6 a §:n
sddnnostd. Ympdaristolupavastuualueilla resurssien joustavan kidytén mah-
dollistava pykéléd on osoittautunut tyon ja erityisten ruuhkahuippujen pur-
kamisessa tiarkeidksi. Esimerkkini téistd voidaan tuoda esille se, ettd It4-
Suomen aluehallintovirastosta on osoitettu yhteensd yhdeksén ympéaristolu-
pavastuualueen virkamiesta erityisesti Talvivaaran tapauksen vuoksi ruuh-
kaantuneen Pohjois-Suomen aluehallintoviraston kédytettdvaksi. Henkilo-
tyovuosina tdimé tarkoittaa noin 2,5 htv:té.

Tarkastuksessa on havaittu, ettd aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten
toiminnan tuloksellisuusraportoinnissa on puutteita. Aluchallintovirastojen
tavoiteasetannassa ja raportoinnissa oli sellaisia puutteita, ettei aluehallin-
tovirastokohtaisia arviointeja niiden toiminnan tuloksellisuudesta voitu tar-
kastuksessa kattavasti tehdi. Tarkastusvirasto suosittaa, ettd tuloksellisuus-
raportointia kehitetddn siten, ettd raportoinnissa esitetddn nykyisté katta-
vammin ja selkeimmin tiedot virastoille asetettujen tulostavoitteiden saa-
vuttamisesta. Valtiovarainministeri6 toteaa, ettd se on kiinnittdnyt asiaan
huomiota ja vuosien 2016-2019 tulossopimusten valmistellussa tullaan
kiinnittdmééin erityistd huomiota tavoiteasetantaan, kaytettdviin mittareihin
ja niiden raportointimahdollisuuksiin ja raportoinnin menettelytapoihin.
Tavoiteasetantaa ja seurantaa on pyritty kehittdméén strategiakauden 2012-
2015 aikana, kuten tarkastuskertomusluonnoksessakin todetaan, tuottavuu-
delle ja taloudellisuudelle on asetettu tavoitteet tiettyjen suoritteiden osalta
vuodesta 2014 ldhtien. Valtiovarainministerié on myds todennut tulokselli-
suusraportoinnin puutteellisuuden tilinpddtoskannanotoissaan erityisesti
vuosia 2012, 2013 ja 2014 koskien. Valtiovarainministerié on asettanut
Eteld-Suomen aluehallintovirastoon sijoitetulle aluehallintovirastojen hal-
linto- ja kehittdmispalvelut -vastuualueelle tulossopimukseen kirjatuksi tu-
lostavoitteeksi vuodelle 2015, ettd vastuualue valmistelee ehdotukset alue-
hallintoviraston tilinpaétéksen ja aluehallintovirastojen tuloksellisuusra-
porttien kehittdmisestd 15.10.2015 mennessd. Ehdotuksen tulee siséltdd
my0s konkreettiset rakenne- ja sisdltoehdotukset asiakirjojen sisallosta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on kiinnittdnyt huomiota aluehallintoviras-
tojen toiminnallista tehokkuutta tarkasteltaessa aluehallintovirastojen jul-
kisoikeudellisen maksullisen toiminnan huomattavaan alijadgméaisyyteen.
Julkisoikeudellisen maksullisen toiminnan tulee maksuperustelain
(150/1992) 6 §:n sddnndsten mukaan olla kustannusvastaavaa. Tamén osal-
ta valtiovarainministerié haluaa tuoda esille sen, ettd osassa aluehallintovi-
rastojen suoriteryhmistid on maksu valtion maksuperustelain 6 §:n 3 mo-
mentin nojalla valtioneuvoston asetuksella sdddetty omakustannusarvoa
alemmaksi. Ndin ollen kustannusvastaavaan toimintaan ei voida edes paés-
td. Esimerkiksi ympérist6luvissa, joiden tulot muodostavat noin 40 prosent-
tia aluehallintovirastojen maksullisen julkisoikeudellisen toiminnan koko-
naistuloista, on sééddetty perittdviksi alennetun omakustannusarvon mukai-
nen maksu ja pyrkimyksend on 50 prosentin kustannusvastaavuus. Tétdkadn
tavoitetta ei kuitenkaan ole vield maksujen korotuksista huolimatta saavu-
tettu.
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Vastaus valtiotalouden tarkastusviraston lausuntopyyntédn

Valtiontalouden tarkastusvirasto on pyytényt ty6- ja elinkeinoministeriélta lau-
suntoa tarkastuskertomusluonnoksesta, joka koskee valtion aluehallinnon laki-
séateisid tehtavia ja niiden resursointia.

Ty6- ja elinkeinoministerié toteaa, ettei tarkastuskertomus sisalld ELY-
keskusten osalta merkittévia asia- tai tulkintavirheitd. Tdsmennysehdotuksia ja
kommentteja on koottu litteeseen.
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