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Eduskunnalle

Eduskunnalle annetaan valtiontalouden tar-

kastusvirastosta annetun lain (676/2000) 

6 §:n nojalla Valtiontalouden tarkastusviras-

ton kertomus toiminnastaan.

Kertomuksessa esitetään tarkastuksien tu-

losten perusteella muodostetut johtopäätök-

set valtion taloudenhoidon ja hallinnon tilas-

ta eduskunnan näkökulmasta sekä yhteenve-

totiedot eduskunnan kannalta tärkeimmistä 

tarkastushavainnoista samoin kuin eduskun-

nan tarkastusvaliokunnan mietintöjen joh-

dosta esittämien kannanottojen toteutumista 

koskevat havainnot. Lisäksi kertomuksessa 

esitetään katsaus viraston toimintaan ja sen 

vaikuttavuuteen varainhoitovuonna 2010.

Yhteenveto tarkastushavainnoista ja kat-

saus valtion taloudenhoidon ja hallinnon ti-

laan esitetään jaoteltuna valtion talouden-

hoidon ja valtion toiminnan tuloksellisuuden 

kannalta tärkeimpiin strategisiin riskialuei-

siin ja hyvän hallinnon periaatteiden toteut-

tamisen kannalta olennaisiin kysymyksiin.

Valtion tilinpäätöksen ja tilinpäätöskerto-

muksen tarkastuksesta tarkastusvirasto on 

antanut eduskunnalle erilliskertomuksen 25. 

päivänä toukokuuta 2011.

Helsingissä 16. syyskuuta 2011

Pääjohtaja Tuomas Pöysti

Ylijohtaja Vesa Jatkola
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Pääasiallinen sisältö

Valtiontalouden tarkastusviraston kerto-

muksessa toiminnastaan korostuvat tarkas-

tushavainnot valtion toiminnan taloudelli-

suuden ja tuloksellisuuden ohjauksesta ja 

seurannasta sekä lainsäädännön laadusta.

Tarkastusvirasto toteaa, että toiminnal-

lisesta tehokkuudesta esitettävien tietojen 

osalta valtion tulosohjaus on edistynyt, mut-

ta ministeriöiden asettamat toiminnallista tu-

loksellisuutta koskevat tavoitteet ovat edel-

leen puutteellisia. Tulosohjaukseen kuuluu, 

että ministeriöt asettavat virastoille ja laitok-

sille asianmukaiset tulostavoitteet ja näistä 

esitetään tilinpäätöksissä oikeat ja riittävät 

tiedot. Tulostavoitteet antavat pohjan valtion 

vaikuttavuuden ja palvelukyvyn arvioinnille. 

Tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden toteutu-

minen edellyttää ministeriöiden toimenpitei-

tä tulostavoitteiden ja niiden seurannan ke-

hittämiseksi. 

Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa, 

että valtion tuottavuusohjelman aikaansaa-

mien laskennallisten säästöjen osuus valtion 

budjetista on suuruusluokaltaan 1,5 prosent-

tia, ja siitä suuri osa jää hallinnonalojen käyt-

töön. Tuottavuusohjelman piirissä oleva val-

tion henkilötyövuosimäärä on kuitenkin vä-

hentynyt vuodesta 2005 vuoteen 2010 noin 

5 600 henkilötyövuotta. Tuottavuusohjelma 

on osassa hankkeita jouduttanut palveluky-

kyä parantavia hallinnon uudistuksia. Osas-

sa hankkeita tavoitteena ovat olleet nopeat 

henkilöstövähennykset. Valtion tuottavuus-

ohjelman käynnistämisen lähtökohtana on 

ollut perusteltu ja aito huoli väestön ikään-

tymisen vaikutuksista julkiseen talouteen, 

työmarkkinoihin ja varsinkin julkisen sekä 

yksityisen sektorin työvoiman saatavuuteen. 

Ohjelman perusteluissa ei ole tarkasteltu riit-

tävästi eriteltynä valtio- ja kuntasektorin it-

senäisiä vaikutuksia. Kuntasektori on ratkai-

sevassa asemassa, kun pyritään vastaamaan 

julkisen talouden haasteisiin tuottavuutta 

kehittämällä.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tois-

tuvasti kiinnittänyt huomiota lainsäädännön 

laadun epäkohtiin. Lainsäädäntö on monin 

paikoin tarpeettomasti tulkinnanvarainen ja 

oikeustila sen myötä epäselvä. Lakiteksteis-

sä käytetään liian epämääräisiä käsitteitä tai 

avainkäsitteitä ei ole määritelty. Tulkintaon-

gelmia on aiheutunut myös siitä, mitä vaihto-

ehtoisista laeista tulisi soveltaa tai siitä, että 

lakia on muutettu useita kertoja. Lisäksi so-

veltamisohjeiden puutteellisuudet ovat luo-

neet epätietoisuutta vallitsevasta oikeustilas-

ta. Tulkintaongelmat ovat osaltaan johtaneet 

yhdenvertaisuuden kannalta ongelmallisiin 

tilanteisiin.

Hallinnon palvelukykyyn kohdistuneissa 

tarkastuksissa keskeiseksi huomioksi nou-

see lainsäädännön laadun lisäksi kestävyys-

vajeen tuomat paineet julkisen vallan sosiaa-

li- ja terveyspalvelujen toteuttamiselle. Ter-

veydenhuollon kustannusten kohoaminen ja 

monikanavaisen rahoitusmallin ohjauksen 

haasteet johtavat epätasaiseen palvelujen 

tarjontaan maan eri osissa. 

Julkisen talouden kestävyysvajeen pie-

nentäminen edellyttää työllisyysasteen nos-

tamista. Rakenteellisen työttömyyden alen-

tamiseksi pitkäaikaistyöttömien työllistymi-

sen ja syrjäytymisen ehkäisyn vaikuttavuu-

den parantaminen olisi tärkeää. Työllisyys- ja 

aktivointitoimet ovat harvoin johtaneet nope-

aan työllistymiseen avoimille markkinoille. 

Parempiin työllistämistuloksiin tarvitaan toi-

menpiteitä, jotka ovat kohdistettuja, yksilöi-



tyjä ja asiakkaan kokonaistilanteen huomi-

oon ottavia. Tosin toimenpiteet ovat kalliita 

ja niiden panos–tuotossuhde saattaisi jäädä 

alhaiseksi.

Koulutuksen ennakoinnilla, mitoituksella 

ja kohdentamisella on suora yhteys yleisem-

piin talous- ja finanssipolitiikan tavoitteisiin. 

Taloudellinen kasvu edellyttää, että koulu-

tusjärjestelmä tuottaa sellaista osaamista, jol-

le on kysyntää työmarkkinoilla. Työikäisten 

määrän suhteellisen osuuden vähentyessä 

korostuu koulutusjärjestelmän tarve tukea 

työmarkkinoiden tarpeita. Julkiset panos-

tukset ammatillisesti suuntautuneeseen kou-

lutukseen ovat vuosittain noin 4,1 miljardia 

euroa. Koulutuksen ennakointi, mitoitus ja 

kohdentaminen eivät nykyisellään muodos-

ta selvää kokonaisuutta, ja ennakoinnin ja 

koulutuspaikkoja koskevan päätöksenteon 

välinen suhde on läpinäkymätön. Valtioneu-

voston asemaa ennakoinnin ja päätöksente-

on koordinoinnissa olisi välttämätöntä vah-

vistaa. Tarkastusvirasto pitää tulosrahoituk-

sen osuuden kasvattamista niin toisen asteen 

ammatillisten oppilaitosten, ammattikorkea-

koulujen kuin yliopistojenkin rahoituksessa 

kannatettavana pyrkimyksenä.

Uusiutuvan energian käyttöönottoon liittyy 

ympäristöllisten positiivisten vaikutusten li-

säksi lukuisia kansantaloudellisia mahdol-

lisuuksia innovaatio- ja energiateknologian 

vientiteollisuuden aloilla.

Uusiutuvan energian eri muotojen ja tuo-

tantotapojen välillä on tehokkuuseroja tuo-

tantokustannuksissa ja päästöjen vähentämi-

sessä. Suurimmat epävarmuudet kasvihuo-

nekaasupäästöjen vähentämisessä liittyvät 

liikenteen biopolttoaineiden tuotantoon. Eri 

tukimuotojen kustannukset ja hyödyt tulisi 

tarkastusviraston mukaan selvittää monipuo-

lisesti ja ottaa huomioon päätöksenteossa, 

jotta toiminta olisi tehokasta sekä talouden 

että päästöjen vähentämisen näkökulmasta.

Uusiutuvan energian tukemiseen tullaan 

alkaneella vuosikymmenellä käyttämään 

varsin paljon valtion varoja. Tekes tuki ener-

gia- ja ilmastoteknologian hankkeita 181 

miljoonalla eurolla vuonna 2010. 
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1	 Valtiontalouden tarkastusviraston 
pääjohtajan puheenvuoro: 
Lainsäädäntöpolitiikalla hyvinvointia, 
tuottavuutta ja kilpailukykyä

Johtopäätökset

Suomalaisen yhteiskunnan ja kansantalou-

den historiallisiin vahvuuksiin kuuluu toimi-

va oikeusvaltio. Sen kehittäminen edelleen 

antaa jatkossakin taloudellista kilpailuetua 

ja turvallisuutta yhteiskuntaan ja sen jäse-

nille. Toimiva oikeusvaltio luo turvallisuutta 

yksityisille ihmisille sekä edellytyksiä kan-

santalouden ja yritysten kilpailukyvylle ja 

tuottavuudelle. Eduskunta päättää ja vaikut-

taa valtiontalouteen ja kansantalouden kas-

vuun pitkälti lainsäädännön kautta. Lain-

säädännöllä on rooli hyvinvointivaltion ra-

hoitusperustan varmistamisessa tarvittavan 

tuottavuuden kasvun edellytysten luojana. 

Siksi lainsäädännön ja lainvalmistelun laa-

tu valtiontaloudellisen päätöksenteon osana 

on otettu Valtiontalouden tarkastusviraston 

suorittaman, perustuslaissa säädetyn ulkoi-

sen tarkastuksen yhdeksi teema-alueeksi.

Toimiva oikeusvaltio rakentuu hyvälle, 

ymmärrettävälle ja johdonmukaiselle lain-

säädännölle ja sitä tehokkaasti toimeenpa-

nevalle oikeuslaitokselle ja hallinnolle. Lain-

säädäntöpolitiikalla luodaan johdonmukaiset 

puitteet hyvälle lainsäädännölle ja sen toteu-

tumiselle käytännön arjessa. Lainsäädäntö-

politiikan määrittely ja säädösjohtaminen 

ovat tärkeä osa 2010 -luvun hallituspolitii-

kan ja valtionhallinnon virkamiesjohtamis-

ta. Lainsäädäntöpolitiikalla on merkittävä 

rooli monien hallitusohjelmassa asetettujen 

finanssi- ja yhteiskuntapoliittisten tavoittei-

den tosiasiallisen toteutumisen edellytysten 

luojana. 

Suomalaisen lainsäädäntöpolitiikan tär-

keät haasteet ovat määrältään vähäisem-

män mutta laadultaan paremman sääntelyn 

toteuttaminen käytännössä, lainsäädännön 

vaikutusarviointien kehittäminen sekä tur-

vallisen verkkoyhteiskunnan ja tehokkaan 

informaatiohallinnon toteuttaminen niin jul-

kisella kuin yksityisellä sektorilla.

Ongelmana ei Suomessa ole tietoisuuden 

puute lainvalmistelun puutteista. Hyvät pe-

riaatteet toteutuvat mutta välillä tuskallisen-

kin hitaasti. Säädösjohtaminen osana minis-

teriöiden ylimmän virkamiesjohdon työtä on 

mennyt eteenpäin. Vaikutusarvioinnit ovat 

parantuneet. Ministeriöiden välistä yhteis-

työtä ja niiden edustamien eri näkökulmi-

en sovittamista yhteen olisi lisättävä lainsää-

dännön laadun parantamiseksi. Ministeriöi-

den kansliapäälliköillä voisi olla siinä keskei-

nen rooli. 

Lainvalmistelun puutteista on puhuttu 
mutta käytännön työtä tarvitaan

Lainvalmistelun puutteet olivat vaalikaudel-

la 2007–2010 usein esillä. Suomessa on 2000 

-luvulla toteutettu oikeusministeriön ja val-



1  Valtioneuvoston tiedonanto pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmasta, VNT 2/2011 vp.
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tioneuvoston kanslian johdolla merkittäviä 

kehittämishankkeita lainvalmistelun paran-

tamiseksi sekä laajemmin paremman sään-

telyn periaatteiden toteuttamiseksi. Merkit-

tävimpiä ovat yhtenäisten vaikutusarvioin-

teja koskevien ohjeiden laadinta, vuodes-

ta 2006 lähtien toteutettu paremman sään-

telyn toimintaohjelma ja nyt oikeusministe-

riön johdolla SITRAn tukemana toimiva su-

juvampaan lainvalmisteluun -hanke. Kun-

nianhimoinen Paremman sääntelyn toimin-

taohjelma perustui laajapohjaiseen valmis-

teluun. Näiden lisäksi työ- ja elinkeinomi-

nisteriön johdolla on tehty tärkeää työtä 

sääntelyn yritysvaikutusten paremmaksi ar-

vioimiseksi sekä sääntelystä aiheutuvan hal-

linnollisen taakan vähentämiseksi.

Tuloksiakin on tullut. Vaikutusarviointi on 

saanut yhtenäiset ohjeet. Vaikutusarvioin-

tien laadinta ja niiden laatu ovat hiljalleen 

parantuneet. Julkistaloudelliset vaikutukset 

arvioidaan jollakin tapaa yli puolessa säädös-

hankkeista ja yritysvaikutusten arviointi on 

lisääntynyt. Parempi sääntely nähdään yhä 

enemmän merkittävänä sisällöllisenä kysy-

myksenä eikä yksistään lakiteknisenä asia-

na. 

Mutta kehitys on ollut tuskallisenkin hidas-

ta. Vaalikaudella 2007–2010 eduskunnan pu-

hemies kiinnitti huomiota hallitusten esitys-

ten heikkoon tasoon, jopa lainsäädäntötekni-

sissä kysymyksissä. Suomessa on kansainvä-

lisen vertailun perusteella hienoja periaattei-

ta ja ohjeita sekä kunnianhimoisia ohjelmia, 

mutta niiden toteuttaminen lainvalmistelun 

arjessa on usein vajavaista. Tietoisuus kehit-

tämistarpeista ja puutteista on hyvää. Puu-

tepuhe ja lainvalmistelijoiden syyllistäminen 

eivät auta nykytilanteessa. Tarvitaan käytän-

nön toimintaa. Selkeän säädös- tai toisella 

nimellä lainsäädäntöpolitiikan muodostami-

nen ja toteuttaminen voivat olla runko konk-

reettisille toimille. Lainsäädäntöpolitiikassa 

ja käytännön säädösvalmistelussa tarvitaan 

voimakkaasti ministeriöiden keskinäisen yh-

teistyön ja eri näkökulmien yhteensovittami-

sen vahvistamista.

Lainsäädäntöpolitiikka antaa suuntaa 
lain kehittämiseen

Lainsäädäntöpolitiikassa esitetään poliitti-

set ja periaatteelliset linjat, miten hallituk-

sen poliittisia ja yhteiskunnallisia tavoittei-

ta toteutetaan lainsäädännöllä ja miten hal-

litus tulkitsee ja toteuttaa paremman sään-

telyn periaatteita. Lainsäädäntöpolitiikas-

sa eduskunta ja hallitus määrittelevät, miten 

lakeja tulisi säätää ja erilaisia normeja sekä 

laille vaihtoehtoisia sääntelykeinoja käyt-

tää yhteiskunnan ohjauksessa. Lainsäädän-

töpolitiikka osoittaa yleiset suuntaviivat lain 

ja oikeuden kehittämiselle. Lainsäädäntöpo-

litiikassa sovitetaan yhteen hallituksen yh-

teiskuntapoliittisten tavoitteiden toteuttami-

nen lain yhtenäisyyden ja johdonmukaisuu-

den turvaaminen sekä perusoikeuksien to-

teuttaminen. Lainsäädäntöpolitiikka sisältää 

linjaukset muun ohella siitä, missä määrin ja 

milloin haitallisen käyttäytymisen ehkäisys-

sä käytetään hallinnollisia sanktioita ja mil-

loin taas käytetään rikoslakiin kirjattavia ri-

kosoikeudellisia keinoja. Lainsäädäntöpoli-

tiikassa myös osoitetaan, milloin pääsääntöi-

sesti suositaan laille vaihtoehtoisia sääntely-

keinoja sekä miten sääntelystä ja eri säänte-

lykeinoista aiheutuvat kustannukset ja hyö-

dyt pyritään yleisesti ottaen jakamaan. Pää-

ministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa 

ja useissa virallisasiakirjoissa lainsäädäntö-

politiikkaa kutsutaan säädöspolitiikaksi.1  
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Lainsäädäntöpolitiikka ja paremman sään-

telyn toteuttaminen ovat näin mitä suurim-

massa määrin politiikan sisältökysymys, eikä 

tekninen asia. Lainsäädäntöpolitiikan mää-

rittely ja johtaminen ovat osa hallituksen ja 

hallituspolitiikan johtamista ja toteuttamista 

2010 -luvulla.  Lainsäädäntöpolitiikassa olen-

naista on kokonaisuuden ja eri ministeriöi-

den rajat ylittävä yhteinen näkökulma lakiin 

ja sääntelyyn sekä oikeuden kehittämiseen. 

Siten kyse on valtion toimintaa kokonaisuu-

tena tarkastelevasta ja linjaavasta valtion 

konserniohjauksesta tai valtioyhteisön ohja-

uksesta. Pitkän aikavälin yhteiskunnallisel-

ta merkitykseltään paremman sääntelyn to-

teuttaminen on yhtä tärkeää kuin kestävän ja 

vastuullisen talous- ja finanssipolitiikan har-

joittaminen. 

Lainsäädäntöpolitiikalla perusta 
hallitusohjelmassa

Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjel-

massa todetaan, että oikeusministeriön su-

juvampaan lainvalmisteluun -hankkeen vii-

toittamat hyvän lainvalmisteluprosessin me-

nettelytavat otetaan käyttöön ja paremman 

sääntelyn toimintaohjelmaa jatketaan. Hal-

litusohjelmassa erikseen linjattu lainsäädän-

nön, viranomaisviestinnän ja asioinnin kie-

len kehittämisen toimintaohjelma tukee pa-

remman sääntelyn periaatteiden toteutta-

mista. Kyseistä toimintaohjelmaa onkin tar-

peen toteuttaa myös lainsäädäntöpolitiikan 

ja säädösvalmistelun yhteydessä.

Lainsäädäntöpolitiikan toteuttamises-

sa tärkeäksi työkaluksi on ajateltu hallituk-

sen lainsäädäntösuunnitelmaa. Sen olisi pe-

rusteltua olla arvostettu osa valtiontalouden 

kehysten, kuntalaissa säädetyn peruspalve-

luohjelman ja valtion talousarvioesityksen ja 

talousarvion muodostamaa hallituksen stra-

tegisten linjausten kokonaisuutta. Uudenlai-

sen lainsäädäntösuunnitelman laadintaa ja 

toteuttamista vasta käytännössä kokeillaan 

ja välineen käytössä ollaan oppimisvaihees-

sa. Lainsäädäntösuunnitelman laatimisessa 

ja toteuttamisessa tarvitaan uudenlaista yh-

teistyötä valtioneuvoston kanslian, oikeus-

ministeriön ja valtiovarainministeriön, jotka 

vastaavat lainsäädäntöpolitiikan ja säädös-

valmistelun konserniohjauksesta, ja sektori-

ministeriöiden kesken.

Hallitusohjelmassa asetettujen paremman 

sääntelyn tavoitteiden toteuttaminen edellyt-

tää ennen kaikkea myös systemaattista työtä 

kaikissa ministeriöissä ja varsinkin suurim-

missa säädösvalmisteluministeriöissä (val-

tiovarainministeriö, sosiaali- ja terveysmi-

nisteriö, oikeusministeriö ja työ- ja elinkei-

noministeriö). Säädösjohtamisen eli lainsää-

dännön kokonaisuuden ja säädösvalmistelun 

johtamisen näkökulman on tarpeen olla yhä 

tärkeämpi osa ministeriöiden johtamistyötä 

johdon eri tasoilla. Säädösjohtamisessa mi-

nisteriön johto ja asiantuntijat arvioivat mi-

nisteriön toimialan sääntelyn ajantasaisuut-

ta, huolehtivat säädössuunnittelusta ja sään-

telyn vaihtoehtojen ja vaihtoehtoisten sään-

telykeinojen arvioinnista sekä arviointitulos-

ten hyödyntämisestä, säädösten toimeenpa-

nosta ja toteutuneiden vaikutusten arvioin-

nista samoin kuin säädösvalmisteluhankkei-

den hyvän hallinnan periaatteiden mukai-

sesta projektinjohdosta.

Lainsäädäntöpolitiikassa ja 
paremmassa sääntelyssä tarvitaan 
useita toimijoita

Parlamentaarisessa hallitustavassa hallitus 

on lainsäädännön kehittämisen moottori. 

Hallituksen ja ministereiden roolina on linja-

ta valmistelun asialistaa sisällöllisesti ja teh-
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dä poliittisia arvovalintoja valmistelussa ja 

vastata lainsäädäntöpolitiikan ja paremman 

sääntelyn periaatteiden toteuttamisesta. 

Valmistelu, toimeenpano, seuranta ja arvi-

ointi kuuluvat hallinnolle ja ministeriön vir-

kamiesjohto vastaa valmistelun toteuttami-

sesta hyvän hallinnon ja hyvän lainvalmiste-

lun periaatteiden mukaisesti. Hallinnon ul-

kopuolisessa tietoperustan tuottamisessa ja 

riippumattomassa arviointitiedon tuottami-

sessa myös tutkimuslaitoksissa ja yliopistois-

sa harjoitettava tutkimus ovat tärkeässä roo-

lissa. Sujuvampaan lainvalmisteluun -hank-

keessa kehitettyjen valtioneuvoston yhte-

näisten lainvalmistelun prosessien ja peri-

aatteiden toteuttaminen edellyttää osin uut-

ta ja sisällöllisesti yhtenäisempää työtapaa 

säädösjohtamisessa ja osin myös hallituksen 

ja ministereiden tasolla tapahtuvassa linjaa-

misessa. Pyrkimykset tietoperusteiseen poli-

tiikkaan edellyttävät myös systemaattisem-

paa tutkimustiedon kokoamista ja hyödyn-

tämistä säädösvalmisteluhankkeissa ja lain-

säädännön vaikuttavuustutkimuksissa seu-

rannan tueksi.

Laadukkaassa lainvalmistelussa eduskun-

ta ylimpänä valtioelimenä voi keskittyä la-

kiesitysten sisällölliseen arviointiin. Edus-

kunta ylimpänä valtioelimenä viime kädes-

sä linjaa myös lainsäädäntöpolitiikan suuret 

linjat. Eduskunta ja sen valiokunnat voivat 

myös tarkemmin rajatusti vaatia ja tilata pa-

remman sääntelyn periaatteiden toteuttamis-

ta. Eduskunnan valiokunnat voivat merkittä-

västi edistää paremman sääntelyn näkökul-

maa kysymällä ja arvioimalla omalla toimi-

alallaan sääntelyn ja lainsäädäntöpolitiikan 

kokonaisuutta sekä paremman sääntelyn pe-

riaatteiden toteutumista yksittäisissä esityk-

sissä. Eduskunnan harjoittamaan parlamen-

taariseen valvontaan kuuluu myös lainsää-

däntöpolitiikan ja paremman sääntelyn peri-

aatteiden parlamentaarinen arviointi jälkikä-

teen. Suomalaisessa parlamentarismissa on 

viimeisen 10 vuoden aikana kehitetty parla-

mentaarista jälkivalvontaa ja vaikuttavuu-

den arviointia, mutta esimerkiksi lainsäädän-

töpolitiikan ja paremman sääntelyn kentällä 

tässä on edelleen myös mahdollisuuksia.

Pohjoismaiseen ja yleensä länsimaiseen 

demokratiaan kuuluu oikean ja luotettavan 

tiedon antaminen ja sille perustuva, eri nä-

kökulmia esille tuova julkinen keskustelu. 

Avoin ja julkinen keskustelu on pohjoismai-

sen demokratian ydintä. Keskustelussa tulee 

tarpeen mukaan tuoda esille myös kriittisiä 

ja erilaisia näkökohtia. Paremman sääntelyn 

ja lainsäädäntöpolitiikan kokonaisuudessa 

tarvitaan edelleen laajan julkisen keskuste-

lun vahvistamista.

Oma pieni roolinsa paremman sääntelyn 

toteuttamisessa on myös Valtiontalouden tar-

kastusviraston perustuslain 90 §:n mukaan 

harjoittamalla ylimmällä ulkoisella ammatti-

tarkastuksella. Tarkastusvirasto tukee edus-

kunnan finanssivaltaa riippumattomana, ob-

jektiivisena ja ei-poliittisena ulkoisena arvi-

oijana ja tiedon varmentajana. Tarkastusvi-

raston valtiosääntöisenä tehtävänä on var-

mistaa ja edistää luottamusta oikeusvaltion 

ja kansanvallan periaatteiden toteutumi-

seen valtion taloudenhoidossa ja julkisessa 

toiminnassa. Tämä yleinen tehtävä luo myös 

tarkastusviraston roolin paremman sääntelyn 

periaatteiden toteutumisen varmentamisessa 

ja arvioinnissa. Valtion talousarvion tuloista 

ja menoista on noin 80 prosenttia vahvasti si-

sällöltään sidottuja lakiin ja lainsäädäntö on 

vahvin yhteiskunnan ohjauskeino. Lainsää-

däntöpolitiikka ja lainsäädännön ja lainval-

mistelun laatu on tämän vuoksi otettu Val-

tiontalouden tarkastusvirastossa tärkeäksi 

tarkastuksen strategiseksi teema-alueeksi 

eli näkökulmaksi, johon erityisesti kohden-

netaan tuloksellisuustarkastusta ja jota nä-

kökulmaa koskien kootaan tarkastusviraston 
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eduskunnalle annettaviin kertomuksiin syn-

teettinen analyysi. Tarkoituksena on vastuul-

listaa hallintoa paremman sääntelyn periaat-

teiden toteuttamiseen ja tavoitteiden saavut-

tamiseen sekä lainsäädännön hyvään ja te-

hokkaaseen toteuttamiseen.

Luottamus lakiin on Suomen vahvuus

Suomalaisen yhteiskunnan historiallisiin 

vahvuuksiin kuuluu toimiva oikeusvaltio ja 

hyvä hallinto. Oikeusvaltion rakennuspui-

ta ovat selkeä, johdonmukainen ja ymmär-

rettävä lainsäädäntö ja muu sääntely, tehok-

kaasti ja luotettavasti toimiva oikeuslaitos 

sekä hyvän hallinnon oikeudellisille ja eet-

tisille periaatteille perustuva, tuloksellises-

ti toimiva hallinto. Hyvä lainsäädäntö an-

taa ennustettavuutta mutta samalla jättää 

tilaa teknologian kehitykselle ja innovaati-

oille. Taloustieteellisessä tutkimuksessa ja 

kansainvälisissä vertailuissa on saatu selkeä 

näyttö siitä, että oikeusvaltion ja laajemmin 

oikeuden ja hallinnon instituutioiden laa-

tu on kansakunnan ja kansantalouden talo-

udellisen ja henkisen menestyksen kannal-

ta yksi ratkaisevan tärkeistä seikoista. Euro-

alueen velkakriisin yhteydessä on tullut sel-

keästi esille, että useissa velkakriisin koh-

teena olevissa maissa esimerkiksi tosiasialli-

nen veronkantokyky on heikko. Oikeusval-

tion ja hyvän hallinnon laatu on kilpailuky-

ky- ja menestystekijä myös tulevaisuudes-

sa. Kun Suomessa on totuttu oikeusvaltion 

ja hyvän hallinnon korkeaan tasoon, emme 

välttämättä osaa riittävästi tuoda tätä vah-

vuuttamme esille ja käyttää sitä yhteiskun-

nallisen ja taloudellisen päätöksentekomme 

yhtenä perusteena. Tarvitsisimme siksi Suo-

messakin lisää täsmällistä tietoa hyvän hal-

linnon ja toimivien oikeusvaltion instituuti-

oiden merkityksestä kilpailukyvylle, tuotta-

vuudelle ja kestävälle ympäristön ja luon-

nonvarojen käytölle.

Käytännön tasolla lainsäädäntöpolitiikas-

sa joudutaan hakemaan tasapainoisia rat-

kaisuja yhteiskunnan ja oikeuden sekä ris-

kien ja sääntelytarpeiden syvälliseen kan-

sainvälistymiseen ja rajat ylittävän luonteen 

asettamalle haasteelle perinteisesti kansal-

lisvaltioon kiinnittyneelle oikeudelle ja hy-

välle hallinnolle. Toinen lainsäädäntöpolitii-

kan pitkän aikavälin haaste on oikeudellisen 

sääntelyn painoarvon kasvu yhteiskunnalli-

sen koordinaation ja ongelmanratkaisun vä-

lineenä muiden ohjauskeinojen kustannuk-

sella ja tähän liittyvä oikeudellisen säänte-

lyn määrän nopea kasvu. Paremman säänte-

lyn toimintaohjelmassa puhutaan jopa sään-

telykierteestä. Sen katkaiseminen tai edes 

pysäyttäminen ei ole vielä toteutunut. Kysy-

mys ei ole sääntelyn purkamisesta. Säänte-

lyn määrän kriittisellä tarkastelulla pyritään 

siihen, että rajalliset mahdollisuudet tuot-

taa ja käyttää oikeusnormeja ja viestiä niistä 

kohdennettaisiin juuri niihin asioihin, joissa 

oikeudellista sääntelyä eniten tarvittaisiin ja 

joihin ne parhaiten sopivat. Tietoverkkoihin 

nojautuvan verkkoyhteiskunnan informaa-

tiohallinnon muodostuminen niin julkisen 

hallinnon ja palvelutuotannon perusmallik-

si ja informaatiohallinnon merkityksen nou-

su myös yksityisellä sektorilla tuo samaan 

aikaan oman sektorirajat ylittävän haasteen 

suomalaiselle lainsäädäntöpolitiikalle. Lain-

säädäntöpolitiikan on osaltaan myös pystyt-

tävä välittämään perusoikeuksien ja kan-

sainvälisten ihmisoikeuksien turvaamisen 

uudenlaisia vaatimuksia osaksi lainsäädän-

nön kokonaisuutta. Luottamus lakiin tulevai-

suudessa edellyttää, että muun muassa näi-

hin haasteisiin osataan vastata yksittäisissä 

laeissa mutta myös johdonmukaisella taval-

la Suomen oikeuden kokonaisuuden kehit-

tämisessä.
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Lainsäädäntöpolitiikka ei ole kattava pa-

tenttiratkaisu erilaisiin yleisiin haasteisiin ja 

ongelmiin. Lainsäädäntöpolitiikan merkitys 

ja vaikuttavuuden mahdollisuus on erityises-

ti siinä, että sen avulla voidaan eri ministe-

riöiden ja niiden hallinnonalojen edustamat 

näkökulmat ja liiaksi eriytyneet menettelyt 

yhdistää tuloksellisemmaksi kokonaisuu-

deksi. Lainsäädännön ja sen valmistelun lii-

allinen eriytyneisyys hallinnonaloittain on ol-

lut pidempään yksi lainsäädännön laadun ja 

laajemmin valtioneuvoston toiminnan yhteis-

kunnallista vaikuttavuutta koskeva pulma. 

Lainsäädäntösuunnitelman sisällössä ja eri-

tyisesti eri ministeriöiden käytännön säädös-

johtamisessa on tarpeen tämän vuoksi koros-

taa eri ministeriöiden välisen horisontaalisen 

yhteistyön vahvistamista. Valtiontalouden 

tarkastusviraston käsityksen mukaan tässä 

olisi hyödyksi myös vahvistaa valtioneuvos-

tosta annetussa laissa ja valtioneuvoston oh-

jesäännössä eri hallinnonalojen välisen koor-

dinaation merkitystä asioiden valmistelussa. 

Varsinkin ministeriöiden kansliapäälliköt 

ovat mahdollinen voimavara ministeriöiden 

välisen virkamiestason valmisteluyhteistyön 

johtamisen vahvistamisessa.

Lainsäädäntöpolitiikkaa tarvitaan 
hallitusohjelman tavoitteiden 
saavuttamiseen

Lainsäädäntöpolitiikan määrittely ja johdon-

mukainen toteuttaminen tukevat muun mu-

assa pääministeri Jyrki Kataisen hallitusoh-

jelmassa mainittujen keskeisten yhteiskun-

nallisten tavoitteiden toteuttamista pitkällä 

aikavälillä kestävällä tavalla. Tällaisia ovat 

esimerkiksi julkisen talouden kestävyysva-

jeen korjaaminen rakenteellisilla uudistuk-

silla sekä valtionhallinnon tuottavuusohjel-

man tilalle tulevan vaikuttavuus- ja tuloksel-

lisuusohjelman toteuttaminen.

Valtiontalouden tarkastusviraston suoritta-

missa ulkoisissa tarkastuksissa saatujen ha-

vaintojen perusteella onnistuneissa tuotta-

vuuden kehittämishankkeissa on toteutettu 

tuottavuutta parantavia toimintatapojen ja 

prosessien uudistuksia samalla kun tieto- ja 

viestintätekniikan (ICT) ja sen mahdollista-

mien uudenlaisten toiminta- ja tietoproses-

sien mahdollisuudet on otettu käyttöön. Kun 

varsinkin erityislainsäädäntö on varsin yksi-

tyiskohtaista ja käsiteltävistä tiedoista, rekis-

tereistä ja tietoprosesseista säädetään usein 

yksityiskohtaisesti, osin vanhentuneesti ja 

hallinnonaloittain eriytyneesti, on myös lain-

säädännöllä luotava edellytyksiä tuottavuu-

den parantamiselle. Esimerkiksi verohallin-

non, tullin ja oikeusministeriön hallinnonalan 

onnistuneissa tuottavuushankkeissa lainsää-

dännön uudistaminen ja tarkistaminen ovat 

olleet tärkeä osa tuottavuustyötä.2

Lainsäädäntöpolitiikan keinoin olisikin 

tarpeen luoda yleistä viitekehystä tuotta-

vuuden kehittämiselle ja ajanmukaisen, hy-

vän hallinnon periaatteille rakentuvan suo-

malaisen informaatiohallinnon luomiseksi. 

Tarkistustarpeet kohdistuvat tällöin usein 

nimenomaan eri hallinnonalojen erityislain-

säädäntöön. Julkisen palvelutoiminnan tuot-

tavuuden kannalta merkittävää ovat erityi-

sesti kunta- ja palvelurakenteen sekä sosi-

aali- ja terveydenhuollon uudistukset, joissa 

yleis- ja erityislainsäädännön kokoaminen 

johdonmukaisemmaksi kokonaisuudeksi 

osaltaan tukisi julkisen talouden säästö- ja 

julkisen toiminnan tuottavuuden parantami-

sen tavoitteita. Samalla on harkittava, kuin-

ka tarkasti yksittäisten palveluiden tuotan-

toprosesseja kannattaa säätää lailla, koska 

2  Ks. tämän vuosikertomuksen alaluvussa valtionhallinnon tuottavuusohjelman toteuttamisesta raportoitavat tuloksellisuustarkastukset.
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tällainen sääntely saattaa olla helposti van-

hentuvaa. Tärkeä tasapainotus on eriasteis-

ten kokeilujen ja alueellisesti erilaisten toi-

mintamallien ja resurssien erilaisuuden sal-

limisen ja yhtenäisen julkisten palveluiden 

saatavuuden turvaamisen välillä.

Lainsäädäntöpolitiikka on tarpeen myös 

useiden erityisten hallitusohjelmassakin 

mainittujen tavoitteiden toteuttamisen kan-

nalta. Tällaisena ja verkkoyhteiskunnan 

kansalaisten aseman ja kilpailukyvyn kan-

nalta merkittävänä on mainittava esimerkik-

si kyberturvallisuuden kehittäminen ja säh-

köistä viestintää ja tietoyhteiskunnan palve-

luita koskevan lainsäädännön kokoaminen 

tietoyhteiskuntakaareksi. Kyberturvallisuus 

edellyttää myös tietoturvallisuutta koskevan 

laajan yleis- ja erityisesti erityislainsäädän-

nön kokoamista selkeämmäksi ja johdonmu-

kaisemmaksi kokonaisuudeksi. Toinen koko-

naisuus on harmaan talouden torjunta, mis-

sä tarvitaan laajalti ja hallinnonalarajat ylit-

tävällä näkökulmalla valmisteltuja lainsää-

dännöllisiä uudistuksia.

Lopuksi: Lainsäädäntöpolitiikalla 
luodaan Suomen tulevaisuutta

Lainsäädäntöpolitiikka on yksi niistä kei-

noista, joilla Suomi voi olla rakentamas-

sa vahvaa perustaa tulevaisuudelleen. Toi-

miva oikeusvaltio ja sen instituutiot ovat ol-

leet suomalaisen yhteiskunnan ja kansan-

talouden vahvuuksia ja kilpailukykytekijöi-

tä. Sen lisäksi ne ovat tuoneet sitä turvalli-

suutta ja henkistä ja aineellistakin hyvin-

vointia, jolle hyvä elämä perustuu. Lainsää-

däntöpolitiikan ja paremman sääntelyn pe-

riaatteiden johdonmukaisella soveltamisella 

voidaan edelleen kehittää ja hyödyntää tätä 

Suomen historiallista vahvuutta. Lainsää-

däntöpolitiikkaa voidaan käyttää myös väli-

neenä vastattaessa suomalaisen yhteiskun-

nan ja oikeusvaltion parhaillaan kohtaamiin 

muutoshaasteisiin.
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2	K ertomuksen tarkoitus ja havaintojen 
perusta

Kertomus perustuu tarkastusviraston tulok-

sellisuustarkastuksiin, tilintarkastuksiin lail-

lisuustarkastuksiin ja finanssipolitiikan tar-

kastuksiin sekä tarkastusviraston asiantun-

tijatoimintaan. Tärkeimmät tarkastustulok-

set esitetään niistä tilintarkastuksista, jotka 

ovat valmistuneet keväällä 2011 ja kohden-

tuneet varainhoitovuoteen 2010. Tulokselli-

suustarkastuksista ja laillisuustarkastuksis-

ta kertomukseen on sisällytetty vuoden 2010 

elokuun lopun ja vuoden 2011 elokuun lo-

pun välisenä aikana valmistuneet tarkastuk-

set. Finanssipolitiikan tarkastuksen tulokset 

on raportoitu eduskunnalle annetuissa eril-

liskertomuksissa K 21/2010 vp. ja K 12/2011 

vp. Tilintarkastus- ja tuloksellisuustarkas-

tuskertomukset sekä keskeisimmät lausun-

not ovat luettavissa viraston Internet-sivuil-

la (www.vtv.fi).

Vuosittainen tilintarkastus suoritettiin 61 

valtion kirjanpitoyksiköiksi määritellyissä 

valtion virastoissa, jotka laativat valtion ta-

lousarviosta annetun asetuksen 63 §:n tar-

koittaman tilinpäätöslaskelmat sisältävän ti-

linpäätöksen, sekä lisäksi 26 muussa viras-

tossa ja laitoksessa, jotka ovat toiminnallises-

ti merkittäviä ja joille ministeriö on asettanut 

tulostavoitteet. Vuosittain myös valtion tilin-

päätös ja valtion tilinpäätöskertomus ovat ti-

lintarkastuksen sekä finanssipolitiikan tar-

kastuksen kohteena.

Kertomuksen luvussa 3 seurataan edus-

kunnan tarkastusvaliokunnan mietintöjen 

perusteella eduskunnan hyväksymien kan-

nanottojen toteutumista, jos niissä on edelly-

tetty hallituksen raportointia asiasta, tai jos 

tarkastusviraston tarkastustoiminta on koh-

distunut kannanottoon liittyviin asioihin.

Kertomuksen luvuissa 4–12 esitetään tar-

kastusviraston strategian teema-alueiden 

mukaisesti jäsennettynä valtiontalouden ja 

valtion toiminnan kannalta merkittävät tar-

kastushavainnot. Raportoitavien teemojen 

valintaa ovat ohjanneet viraston strategi-

assa ja riskianalyysiin perustuvassa tarkas-

tussuunnittelussa määritellyt teema-alueet. 

Teema-alueet kuvaavat valtion taloudenhoi-

don ja hallinnon strategisia kysymyksiä ja 

riskejä.

Luvussa 4 käsitellään valtion tuottavuus-

ohjelmaa ja tulosohjausta tilintarkastuksen 

ja valtion tuottavuusohjelman valmistelua ja 

toteuttamista käsitelleiden tuloksellisuustar-

kastuskertomusten perusteella.

Luvussa 5 esitellään tarkastushavainnot 

tuloksellisuustarkastuksista, joiden aiheena 

oli julkishallinnon suoraan kansalaisille tar-

joamat palvelut.

Luvussa 6 käsitellään uusiutuvan energi-

an ja teknologian kehittämistä vuoden aika-

na raportoidun tuloksellisuustarkastuksen 

pohjalta.

Luvussa 7 käsitellään osaamis- ja innovaa-

tiojärjestelmää vuoden aikana raportoidun 

koulutus- ja työvoimatarpeiden ennakoin-

tiin, mitoitukseen ja kohdentamiseen koh-

distuneen tuloksellisuustarkastuskertomuk-

sen pohjalta.

Luvussa 8 käsitellään lainsäädännön tilaa 

ja toimivuutta. Koosteen perustana ovat use-

at vuoden aikana raportoidut tuloksellisuus-

tarkastuskertomukset.

Luvussa 9 käsitellään valtion toiminnan ja 

omaisuuden hallinnan tilaa vuoden aikana 
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raportoitujen tuloksellisuustarkastuskerto-

musten pohjalta.

Luvussa 10 käsitellään valtion talouden-

hoidon ja hallinnon tilaa tilintarkastuksen ja 

laillisuustarkastuksen raportointien pohjalta.

Luvussa 11 esitetään yhteenveto valtion ta-

loudenhoitoon kohdistuvista väärinkäytök-

sistä ja kanteluista.

Luvussa 12 esitetään hallinnonalakohtaisia 

tarkastushavaintoja.

Luvussa 13 esitetään Valtiontalouden tar-

kastusviraston tiedot toiminnan kehittämi-

sestä ja tuloksellisuudesta vuonna 2010. Yk-

sityiskohtaisempi tarkastusviraston talouden 

ja toiminnallisen tuloksellisuuden kuvaus 

varainhoitovuodelta 2010 sisältyy tarkastus-

viraston tilinpäätökseen ja toimintakerto-

mukseen, jotka ovat saatavilla Internetissä 

(www.vtv.fi/julkaisut).
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3	 Eduskunnan esittämien kannanottojen 
toteutumisen seuranta

3.1	 Valtiontalouden tarkastusviraston seuraamat  
eduskunnan kannanotot

Tarkastusvirasto seuraa eduskunnan tarkas-

tusvaliokunnan mietintöjen perusteella edus-

kunnan hyväksymien kannanottojen toteutu-

mista, jos niissä on edellytetty hallituksen ra-

portointia asiasta tai jos tarkastusviraston tar-

kastustoiminta on kohdistunut kannanottoon 

liittyviin asioihin. Vaalikauden aikana edus-

kunta edellytti hallitukselta 22:n eri kannan-

oton osalta raportointia tilinpäätöskertomuk-

sessa. Lisäksi kirjelmässä 50/2010 vp edus-

kunta edellytti seuraavalla vaalikaudella toi-

mivalta hallitukselta raportointia vuoden 

2011 tilinpäätöskertomuksessa koskien fi-

nanssipolitiikkaa ja kehysmenettelyä. Edus-

kunta on lisäksi päättänyt tarkastusvalio-

kunnan mietintöjen 9/2010 vp ja 11/2010 vp 

mukaisesti velvoittaa hallitusta kehittämään 

omistajaohjauksesta raportointia ja raportoi-

maan vuodelta 2011 annettavassa tilinpää-

töskertomuksessa 24:n eri kannanoton toteu-

tumisesta koskien harmaan talouden torjun-

taa. Eduskunnan kannanotot liittyvät merkit-

täviin asioihin, joissa muutosten aikaansaa-

minen on usein hidasta. Sen vuoksi tarkas-

tusvirasto seuraa tarvittaessa kannanottoon 

liittyvää asiaa myös pidemmällä ajanjaksolla. 

Erillinen seuranta voidaan myös lopettaa, jos 

asiassa on ryhdytty riittäviin toimiin tai asia 

on sellainen johon kohdistuu muutenkin py-

syvästi tarkastusviraston tarkastustoimintaa. 

Tarkastusviraston vuosikertomuksessa rapor-

toidaan seurattavista kannanotoista, joissa on 

tapahtunut merkittäviä muutoksia tai jos asi-

assa ei ole tapahtunut mitään kehitystä kulu-

neen vuoden aikana.

Vaalikauden aikana eduskunta edellytti hal-

lituksen raportointia seuraavien kannanot-

tojen osalta:

Eduskunnan kirjelmässä 30/2010 vp edus-

kunta on edellyttänyt hallituksen raportoi-

van tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2010 

seuraavien toimenpiteiden toteutuksesta:

1	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ryhtyy 

toimenpiteisiin, jotta talousarviota ja sitä 

koskevia säädöksi noudatetaan nykyistä 

tarkemmin.

2	 Eduskunta edellyttää, että verotuet saa-

tetaan hallituksen toimesta samalla ta-

valla valvonnan ja seurannan piiriin kuin 

budjetin kautta myönnetyt määrärahat.

3	 Eduskunta edellyttää, että hallitus korjaa 

väylähankkeiden hyötykustannuslaskel-

mien toteutuksessa ilmenneet puutteet, 

jotta eduskunta saa entistä luotettavam-

paa ja laadukkaampaa informaatiota 

päätöksenteon perustaksi.

4	 Eduskunta edellyttää hallituksen laati-

van vaihtoehtoisia työvoimaennusteita, 

joissa selvitetään perusteellisesti, kuinka 

suuren osan työvoimasta valtio- ja kun-

tasektori voivat kumpikin työllistää tule-
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vaisuudessa ja minkä suuruista valtion-

hallinnon henkilöstöä se edellyttää eri 

oletusten mukaisissa vaihtoehdoissa.

5	 Eduskunta edellyttää, että hallitus koh-

dentaa lainvalmisteluun aikaisempaa 

enemmän voimavaroja lainsäädännön 

laadun turvaamiseksi. erityistä huomio-

ta on kiinnitettävä oikeusnormien mää-

rään, säädöshuoltoon ja paremman sää-

telyn periaatteisiin sekä vaikutusarvioin-

tien tekemiseen ja lainsäädännön tasa-

puolisuuteen kohderyhmille.

Eduskunnan kirjelmässä 16/2010 vp edus-

kunta on edellyttänyt hallituksen raportoi-

van tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2010 

seuraavien toimenpiteiden toteutuksesta:

6	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ke-

hittää yhteiskunnallisten vaikuttavuus-

tavoitteiden asettamista ja aikaansaatu-

jen tulosten raportointia esimerkiksi ym-

päristöministeriön käyttämän arviointi-

mallin pohjalta. Tavoitteet eduskunnan 

budjettivaltaa ja päätöksentekoa palve-

levasta tilinpäätöskokonaisuudesta ovat 

yhteiskunnallisten vaikuttavuustietojen 

osalta joiltain osin jääneet toteutumatta.

7	 Eduskunta edellyttää, että hallitus rapor-

toi verotukiselvityksen tuloksista edus-

kunnalle mahdollisimman pian ja sisäl-

lyttää selvityksen keskeiset johtopäätök-

set myös seuraavaan tilinpäätöskerto-

mukseen.

8	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ottaa 

asianmukaisesti huomioon ne toimenpi-

teet, jotka talousarviolausumista on mie-

tinnössä todettu.

9	 Eduskunta edellyttää, että hallitus tekee 

selvityksen ja vertaa julkisten sosiaali- 

ja terveyspalveluiden järjestämisen kus-

tannuksia ja kokonaistaloudellisia hyöty-

jä kuntien omana toimintana, ostopalve-

luna ja ulkoistettuna palveluna.

Eduskunnan kirjelmässä 30/2009 vp edus-

kunta on edellyttänyt hallituksen raportoi-

van tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2009 

seuraavien toimenpiteiden toteutuksesta:

10	 Eduskunta edellyttää, että hallitus val-

mistelee lainsäädännön, jonka mukai-

sesti julkisen sektorin tietojärjestelmien 

yhteentoimivuus ja yhteensopivuus voi-

daan toteuttaa lainsäädäntöön perustuen 

viranomaistehtävänä.

11	 Eduskunta edellyttää, että hallitus selvit-

tää ne toimenpiteet, joita Sosiaali- ja ter-

veysalan lupa- ja valvontavirastoa kos-

kevan tarkastuksen johdosta on tehty.

Eduskunnan kirjelmässä 11/2009 vp edus-

kunta on edellyttänyt hallituksen raportoi-

van tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2009 

seuraavien toimenpiteiden toteutuksesta:

12	 Eduskunta edellyttää hallituksen anta-

van valtion tilinpäätöskertomuksen huh-

tikuun loppuun mennessä.

13	 Eduskunta edellyttää hallituksen ottavan 

asianmukaisesti huomioon ne toimenpi-

teet, jotka talousarviolausumista on mie-

tinnössä (TrVM 1/2009 vp) todettu.

14	 Eduskunta edellyttää, että hallitus pa-

rantaa eduskunnan tiedonsaantia talous-

arvion ulkopuolisista rahastoista vuoden 

2009 tilinpäätöskertomuksesta alkaen.

15	 Eduskunta edellyttää, että hallitus var-

mistaa kansallisen terveydenhuollon tie-

tojärjestelmien käyttöönoton lain aset-

taman aikataulun mukaisesti 1.4.2011 

mennessä.

16	 Eduskunta edellyttää, että hallitus rapor-

toi nykyistä paremmin tuottavuusohjel-

man kokonaishyödyt ja selvittää ohjel-

man vaikutukset valtion henkilöstön työ-

oloihin ja työssä jaksamiseen.
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Eduskunnan kirjelmässä 11/2008 vp edus-

kunta on edellyttänyt hallituksen raportoi-

van tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2008 

seuraavien toimenpiteiden toteutuksesta:

17	 Eduskunta edellyttää hallituksen valmis-

televan valtion tietohallinnon vaikutta-

vuuden lisäämiseksi tarpeellisen lainsää-

dännön, jossa määritellään valtiovarain-

ministeriön ohjausvalta ja muut tarpeel-

liset asiat.

18	 Eduskunta edellyttää hallituksen ryhty-

vän toimenpiteisiin esille tulleiden säh-

köisen tunnistamisen ja viranomaisten 

varmennepalveluiden puutteiden ja on-

gelmien korjaamiseksi, ja esittävän nii-

tä koskevat lainsäädäntöratkaisut sekä 

muut tarpeelliset toimenpiteet.

19	 Eduskunta edellyttää, että tuottavuusoh-

jelman toteutuksessa noudatetaan hyvää 

hallintotapaa ja avoimuutta. Hallituksen 

on kerrottava kehyslaskelmissaan toi-

menpiteiden todelliset tuottavuushyödyt 

eikä vain henkilöstön vähennyksiä.

Eduskunnan kirjelmässä 21/2008 vp edus-

kunta on edellyttänyt hallituksen raportoi-

van tilinpäätöskertomuksessa vuodelta 2008 

seuraavien toimenpiteiden toteutuksesta:

20	 Eduskunta edellyttää, että hallitus antaa 

eduskunnalle selvityksen valtion kassan-

hallinnan kehittämislinjauksista ja lain-

säädännön muutostarpeista liittyen val-

tion talousarvioon.

21	 Eduskunta edellyttää, että hallitus ryhtyy 

toimenpiteisiin, joilla taataan julkishal-

linnon ja ensimmäiseksi terveydenhuol-

lon tietojärjestelmien yhteentoimivuus, 

yhteiset sovelluspalvelut ja avoimet ra-

japinnat tietojärjestelmien väliseen sau-

mattomaan tietojen vaihtoon.

Eduskunnan kirjelmässä 25/2007 vp edus-

kunta on edellyttänyt hallituksen raportoi-

van tilinpäätöskertomuksessa seuraavan toi-

menpiteen toteutuksesta:

22	 Eduskunta edellyttää hallituksen laati-

van verotukiselvityksen, jossa tarkastel-

laan hallituksen veropolitiikan perustei-

ta, erityisesti verotuksen neutraalisuus-

periaatetta ja verotukien käsittelyä osa-

na kehys- ja budjettimenettelyä, sekä 

antavan eduskunnalle selvityksen toi-

menpiteistään valtion tilinpäätöskerto-

muksessa.
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3.2	 Seurattujen kannanottojen toteutuminen

Yksittäisten eduskunnan kannanottojen 

seurannasta on raportoitu tässä ja kolmes-

sa aiemmassa tarkastusviraston vuosiker-

tomuksessa. Tässä vuosikertomuksessa ar-

vioidaan vuosien 2007–2010 kannanottojen 

toteutumista yleisellä tasolla ja lisäksi erik-

seen muutamien vuoden 2010 kannanotto-

jen toteutumista erillisinä kohtinaan.

Eduskunnan kannanotoissa painottuu sel-

västi kolme asiakokonaisuutta. Ensinnäkin 

eduskunnan budjettivallan toteutuminen, jo-

hon liittyen kannanotot ovat koskeneet vero-

tukia ja niiden talousarviokäsittelyä, talous-

arvion ulkopuolisia rahastoja ja valtion kas-

sanhallintaa. Toinen painottuva kokonaisuus 

on ollut valtion tietojärjestelmien ja - tekno-

logian hyödyntäminen valtion hallinnossa ja 

valtion osittain rahoittamassa palvelutuotan-

nossa. Kolmas, osittain edelliseen liittyvä, 

asiakokonaisuus on ollut valtion tuottavuus-

ohjelma. Kaikki kolme asiakokonaisuutta 

ovat sellaisia, että niihin kohdistuu pysyväs-

ti tarkastusviraston tarkastustoimintaa. Vero-

tukia käsitellään erityisesti finanssipoliittisen 

tarkastuksen yhteydessä ja asiasta raportoi-

daan eduskunnalle keväisin tarkastusviras-

ton kertomuksessa valtion tilinpäätöskerto-

muksen tarkastamisesta. Kahta jälkimmäis-

tä tarkastetaan erityisesti strategisilla teema-

alueilla Tuottavuus, taloudellisuus ja vaikut-

tavuus sekä palvelukyky ja Valtion toimin-

nan ja omaisuuden hyvä hallinta. Myös tä-

män kertomuksen luvuissa 4 ja 9 on käsitelty 

kyseisiä asioita.

Kolmesta edellä mainitusta asiakokonai-

suudesta positiivisimmin on edennyt en-

simmäinen, eduskunnan budjettivaltaa kos-

kevaa kokonaisuus. Erityisesti verotukien 

osalta asia eteni vaalikauden aikana hyvin. 

Talousarviota koskevan päätöksenteon tie-

topohjan parantamiseksi tehtiin verotuis-

ta ja niiden määrästä uusi selvitys. Selvitys 

osoitti yksittäisten verotukien lukumäärän 

sekä verotuen kokonaismäärän huomatta-

vasti aiemmin arvioitua suuremmaksi. Hal-

lituksen tilinpäätöskertomuksessa esittämät 

näkemykset verotukien talousarviokäsitte-

lystä tulevaisuudessa tulevat toteutuessaan 

parantamaan eduskunnan budjettivaltaa täl-

tä osin. Kassanhallintaa koskeva kannanot-

to sen sijaan näytti ensin etenevän hyvin,  

mutta sittemmin asian hoitaminen jäi odotta-

maan eduskunnan perustuslakivaliokunnan 

tulkintakannanottoa ja perustuslain 84  §:n 

muuttamista koskenut hallituksen esitys  

(HE 158/2010 vp.) raukesi vaalikauden päät-

tyessä. Asiaa on käsitelty tarkastusviraston 

erilliskertomuksessa 12/2011 vp.

Tietojärjestelmiä ja -teknologian hyödyn-

tämistä koskeneissa asiakokonaisuuksissa 

eteneminen on ollut vähäistä. Kannanottoja 

koskevissa asioissa on tapahtunut vain vä-

hän edistystä. Asiakokonaisuutta on käsitel-

ty tämän kertomuksen luvussa 9.2.

Tuottavuusohjelmaan liittyvää asiakoko-

naisuutta on käsitelty tämän kertomuksen 

luvussa 4.2.

Talousarvion ja sitä koskevien 
säädösten noudattaminen  
(asiakohta 1)

Eduskunnan kirjelmässä EK 30/2010 vp 

eduskunta edellytti hallituksen ryhtyvän toi-

menpiteisiin talousarvion noudattamiseksi 
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3  K 11/2011 vp.

4  Ks. valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle K 13/2010 vp., s. 9–10 ja valtiontalouden tarkastusviraston vuo-
sikertomus toiminnastaan eduskunnalle K 20/2010 vp., s. 85–86 ja s.143–151.

5  Valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisut dnro OKV/2/50/2011 (Opetus- ja kulttuuriministeriö), dnro OKV/3/50/2011 (Sosiaali- ja 
terveysministeriö) ja dnro OKV/5/50/2011 (Sisäasiainministeriö).

6  Eduskunnalle asiasta on raportoitu tarkastusviraston erilliskertomuksessa eduskunnalle valtion varainhoitovuoden 2010 tilinpäätök-
sen ja tilintarkastuskertomuksen tarkastuksesta, K 12/2011 vp., s. 9–11.

nykyistä paremmin. Valtioneuvosto on an-

tanut selvityksen tehdyistä toimenpiteis-

tä valtion tilinpäätöskertomuksessa vuodel-

ta 2010.3

Valtiovarainministeriö on valtion tilinpää-

töskertomuksessa todennut talousarvion ja 

sitä koskevien keskeisten säädösten nou-

dattamisen osalta, että talousarviota koske-

va lainsäädäntö ja talousarviopäätösten si-

sältö on selkeä ja vakiintunut ja että näihin 

kysymyksiin on kiinnitetty huomiota valtio-

varainministeriön taloushallintohenkilös-

tölle järjestämässä koulutuksessa. Lisäk-

si valtiovarainministeriö kehotti talousar-

vion noudattamista koskevalla kirjeellään 

(VM/35/00.00.00/2011) ministeriöitä kiinnit-

tämään asiaan tarvittavaa huomiota ja huo-

lehtimaan toimintatapojen muuttamisesta 

hallinnonalallaan. Valtiovarainministeriö ko-

rosti, että vastuu määrärahojen ja valtuuksi-

en käytöstä sekä niiden riittävyyden valvon-

nasta on sillä virastolla tai laitoksella, jolle 

määräraha tai valtuus on osoitettu.

Valtiontalouden tarkastusviraston tekemi-

en, perustuslain vastaisia määrärahojen ja 

valtuuden ylityksiä koskeneiden, havainto-

jen ja eduskunnan kannanoton johdosta, val-

tioneuvoston oikeuskansleri teki oman selvi-

tyksensä tarkastusviraston eduskunnalle an-

tamissa kertomuksissa mainituista neljästä 

määrärahan ylityksestä.4 Oikeuskansleri ar-

vioi ylityksiä lain noudattamatta jättämisenä 

ja siihen liittyen mahdollisena virkamiesoi-

keudellisena ja rikosoikeudellisena virka-

vastuuta koskevana kysymyksenä.

Oikeuskansleri on antanut ratkaisun kol-

messa tapauksessa. Oikeuskansleri totesi 

ratkaisuissaan, että myönnetyn määrärahan 

puitteissa pysyminen menopäätöksiä tehtä-

essä ja kyseisen asian toteutumisen valvonta 

ovat virkavelvollisuuksia. Virkavelvollisuuk-

sien rikkominen voi johtaa virkamiesoikeu-

delliseen ja virkarikosoikeudelliseen vastuu-

seen.5 Oikeuskansleri laillisuusvalvojana ja 

viime kädessä tuomioistuin arvioivat yksit-

täistapauksen olosuhteiden ja mahdollisten 

virkavelvollisuuden rikkomisen tahallisuu-

den tai tuottamuksen asteen perusteella, mi-

hin toimenpiteisiin on kussakin tapauksessa 

aihetta ryhtyä.

Vuoden 2010 tilintarkastuksissa todettiin 

aikaisempaa enemmän sellaisia puutteita ta-

lousarvion ja sitä koskevien keskeisten sään-

nösten noudattamisessa, jotka koskivat mää-

rärahan riittävyyttä tai sen käyttötarkoitusta, 

valtuuden riittävyyttä sekä tulojen käsitte-

lemistä menojen vähennyksenä silloin, kun 

nettobudjetointi ei ole mahdollista. Huomau-

tuksista ja niiden syistä raportoidaan tämän 

kertomuksen kohdassa 10.2.

Perustuslain vastaiset määrärahan ja val-

tuuden ylitykset toistuivat Valtiontalouden 

tarkastusviraston suorittaman varainhoito-

vuoden 2010 tilintarkastuksen perusteel-

la Liikenneviraston vastuulla olleilla valtion 

talousarvion momenteilla.6 Valtioneuvoston 

oikeuskansleri ei tämän vuoksi ole ratkais-

sut tutkittavaksi ottamiansa Liikenneviraston 

määräraha- ja valtuusylityksiä, vaan jatkaa 

asiaan liittyvien virkamiesoikeudellista ja 

rikosoikeudellista virkavastuuta koskevien 

kysymysten selvittämistä.

Valtiontalouden tarkastusvirasto pitää 

huolestuttavana sitä, että perustuslain vas-

taisia talousarvion määrärahan ja valtuuden 

ylityksiä tapahtuu toistuvasti. Tämä tarkoit-

taa hyvän hallinnon kulttuurin osittaista ra-

pautumista. Asiaan on suhtauduttava vaka-
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vasti. Määrärahan ja valtuuden ylitysten yh-

teydessä tulee aina arvioitavaksi vastuullis-

ten toimijoiden virkavastuu.

Valtiontalouden tarkastusviraston käsityk-

sen mukaan asian seuraamista eduskunnas-

sa ja sen tarkastusvaliokunnassa on perus-

teltua edelleen jatkaa meneillään olevien 

tarkastusten ja selvitysten sekä ilmenneiden 

uusien ylitysten johdosta.

Lainvalmistelun taso (asiakohta 5)

Asiaa on käsitelty tämän kertomuksen lu-

vussa 8.

Yhteiskunnallisten 
vaikuttavuustavoitteiden asettaminen 
(asiakohta 6)

Asiaa on käsitelty tarkastusviraston erillis-

kertomuksessa valtion tilinpäätöskertomuk-

sen tarkastamisesta K 12/2011 vp.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden 
järjestämisen kustannukset eri 
toimintatavoilla (asiakohta 9)

Asiaa on käsitelty tämän kertomuksen lu-

vuissa 5.2 ja 5.3.
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4	T uottavuus ja taloudellisuus sekä 
vaikuttavuus ja palvelukyky

Johtopäätökset ja kannanotot

Ohjausjärjestelmästä riippumatta valtion ta-

lousarviotaloudessa on välttämätöntä sovit-

taa yhteen käytettävissä olevat voimavarat 

ja toimintaa koskevat tavoitteet. Tulosohja-

uksessa tämä tapahtuu sopeuttamalla yh-

teen toiminnan vaikuttavuudelle ja palve-

lukyvylle asetettavat tavoitteet ja taloudel-

lisuuden ja tuottavuuden kehittämiseen liit-

tyvät vaatimukset. Taloudellisuutta koske-

vat tavoitteet ja siitä esitettävät tiedot anta-

vat perustan myös toiminnan sisällön ja sen 

vaatimien resurssien eli toiminnan vaikutta-

vuuden, palvelukyvyn, tuottavuuden ja ta-

loudellisuuden suunnittelulle ja arvioinnil-

le. Tulosohjaus voisi olla toimiva järjestelmä, 

jossa hallituksen strategiset ja yhteiskunta-

poliittiset tavoitteet muunnetaan käytännön 

toiminnaksi tietoisina kustannuksista.

Varainhoitovuotta 2010 koskeneiden tilin-

tarkastusten perusteella on todettava, että 

ministeriöiden hyväksymät toiminnallista tu-

loksellisuutta koskevat tavoitteet olivat edel-

leen puutteellisia. Noin 40 prosentille viras-

toista ja laitoksista ministeriö oli hyväksy-

nyt olennaisilta osin kattavat taloudellisuut-

ta koskevat tavoitteet. Tuottavuustavoitteita 

oli asetettu vain joka toiselle virastolle ja lai-

tokselle. Palvelukykyä koskevat tavoitteet oli 

asetettu 65 prosentille ja suoritteita ja julki-

shyödykkeitä koskevat tavoitteet 55 prosen-

tille tarkastetuista virastoista ja laitoksista.

Toiminnallisesta tehokkuudesta esitettä-

vien tietojen osalta tilanne on mennyt tulos-

ohjauksen myötä selvästi parempaan suun-

taan. Tilintarkastuksissa ei voida selvittää 

sitä, missä määrin näitä tietoja käytetään oh-

jauksessa ja muussa päätöksenteossa val-

mistelun tukena. Ministeriöiden tulisi kui-

tenkin hyödyntää taloudellisuutta ja tuotta-

vuutta koskevia tietoja päätöksenteossaan. 

Hyödynnettävyyttä edesauttaisi se, että talo-

udellisuudesta ja tuottavuudesta esitettäviä 

tietoja ja niiden esittämistapaa voitaisiin hal-

linnonaloittain ja koko talousarviotalouden-

kin osalta yhtenäistää. Keskeiset ja selkeät 

tunnusluvut ja yhtenäinen esittämistapa yk-

sinkertaistaisivat myös laskentatoimen me-

nettelyjä ja tehostaisivat toimintakertomus-

ten valmistelua.

Koska tilinpäätöksen laatimisvelvollisuus 

on vain kirjanpitoyksiköillä, voidaan tulos-

ohjauksen toimivuutta tarkastella vain kir-

janpitoyksiköittäin. Jos tulosohjauksen tilaa 

arvioitaessa yhdistetään taloudellisuutta ja 

tuottavuutta koskevien tavoitteiden asetta-

minen ja niistä esitetyt oikeat ja riittävät tie-

dot, on riittävillä tavoitteilla ohjattujen, oike-

at ja riittävät tiedot esittävien kirjanpitoyksi-

köiden osuus vain neljännes kaikista kirjan-

pitoyksiköistä.

Vain kirjanpitoyksiköillä 
velvollisuus raportoida toimintansa 
tuloksellisuudesta

Viraston ja laitoksen tilinpäätöksen sisäl-

löstä ja sen laatimisvelvollisuudesta sääde-

tään valtion talousarviosta annetussa lais-

sa ja tätä täydentävässä asetuksessa. Vuo-

den 2010 alusta lukien valtion talousarvios-

ta annetun asetuksen mukaan vain niillä vi-
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rastoilla ja laitoksilla, jotka valtiovarainmi-

nisteriö on määrännyt toimimaan kirjanpi-

toyksiköinä, on velvollisuus laatia tilinpää-

töslaskelmat ja toimintakertomuksen sisäl-

tävä tilinpäätös. Aikaisemmin tuloksellisuu-

desta raportoivan toimintakertomuksen laa-

tivat myös ne muut kuin kirjanpitoyksikkö-

nä toimivat virastot ja laitokset, joille minis-

teriö on vahvistanut tulostavoitteet. Vaikka 

ministeriöt edelleen asettavat tulostavoittei-

ta virastoille ja laitoksille, ei muilla kuin kir-

janpitoyksikköinä toimivilla virastoilla ja lai-

toksilla ole kattavaa velvollisuutta raportoi-

da toimintakertomuksessa toimintansa tu-

loksellisuudesta.

Tässä kertomuksessa esitettävien yhteen-

vetotietojen vertailtavuuteen vaikuttaa edel-

lä mainitun lisäksi se, etteivät yliopistot enää 

ole valtion talousarviotalouteen kuuluvia yk-

siköitä.
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TAULUKKO 1:  TAVOITTEIDEN ASETTAMINEN VUOSINA 2008–2010, PROSENTTIA VIRASTOISTA JA 
LAITOKSISTA

Vuosi	 Taloudellisuus	 Tuottavuus	 Palvelukyky	 Suoritteet ja julkishyödykkeet

2008	 32 %	 40 %	 56 %	 59 %

2009	 34 %	 42 %	 53 %	 61 %

2010	 43 %	 48 %	 66 %	 55 %

4.1	T oiminnallinen tuloksellisuus

Tavoitteet asetettu joka toiselle 
virastolle

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 

mukaan talousarvioesityksen perusteluissa 

tulee esittää tulostavoitteet yhteiskunnalli-

selle vaikuttavuudelle ja toiminnalliselle tu-

loksellisuudelle. Tulostavoitteilla on mer-

kitystä hallitukselle yhtenä ohjauksen läh-

tökohtana ja eduskunnalle sen päättäessä 

myönnettävistä määrärahoista ja arvioides-

sa, onko asetetut tavoitteet saavutettu.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 

mukaan ministeriön tulee vahvistaa talousar-

vion tilijaottelu ja tulostavoitteet viipymättä 

sen jälkeen, kun eduskunta on julkaissut val-

tion talousarvion. Valtion talousarviosta an-

nettu laki puolestaan edellyttää, että viras-

tojen ja laitosten toiminnallisesta tulokselli-

suudesta raportoidaan tilinpäätöksissä ja toi-

mintakertomuksissa oikeat ja riittävät tiedot.

Toiminnallinen tuloksellisuus jakautuu 

valtion talousarviosta annetun lain ja ase-

tuksen mukaan toiminnalliseen tehokkuu-

teen sekä tuotokseen ja laadunhallintaan, 

jonka yhteydessä tarkastellaan myös palve-

lukykyä.

Tilintarkastusten yhteydessä tarkastusvi-

rasto on arvioinut ministeriön vahvistamien 

toiminnallisten tulostavoitteiden kattavuutta. 

Tällöin on keskitytty erityisesti toiminnallista 

tehokkuutta koskeviin tavoitteisiin. Samalla 

on kuitenkin arvioitu myös suoritteita ja jul-

kishyödykkeitä sekä palvelukykyä koskevi-

en tavoitteiden kattavuutta. Maksullisen toi-

minnan tavoitteiden asettamista ja siitä esi-

tettyjä tietoja käsitellään luvussa 4.3.

Keskeisten toiminnallista tuloksellisuutta 

koskevien tavoitteiden asettamista koskevat 

yhteenvetotiedot kolmelta vuodelta on koot-

tu taulukkoon 1.

Vuotta 2010 koskeneiden tilintarkastus-

ten perusteella voidaan todeta, että tulos-

ohjaukseen olennaisesti kuuluvat ministe-

riöiden hyväksymät tulostavoitteet ovat ta-

loudellisuutta ja tuottavuutta koskevien ta-

voitteiden osalta edelleen puutteellisia. Vain 

43 prosentille virastoista ja laitoksista oli hy-

väksytty olennaisilta osin kattavat taloudelli-

suutta koskevat tavoitteet. Tuottavuustavoit-

teet ministeriöt olivat tulossopimuksissa aset-

taneet 48 prosentille virastoista ja laitoksista.

Kun taloudellisuutta ja tuottavuutta koske-

vien tavoitteiden kattavuutta arvioidaan ta-

vanomaisten toiminnan kulujen perusteella, 

taloudellisuustavoitteet kattoivat 53 prosent-

tia ja tuottavuustavoitteet 71 prosenttia val-

tion omasta toiminnasta (vuonna 2009 33 % 

ja 61 %).

Palvelukykyä koskevia tavoitteita oli tilin-

tarkastusten mukaan asetettu 66 prosentille 

ja suoritteita ja julkishyödykkeitä koskevia 

tavoitteita 55 prosentille (53 % ja 61 % vuon-

na 2009) virastoista ja laitoksista.
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Vuosi	 Oikeat tiedot	 Riittävät tiedot	 Oikeat ja riittävät tiedot

2008	 73 %	 81 %	 70 %

2009	 82 %	 90 %	 80 %

2010	 85 %	 89 %	 82 %

TAULUKKO 2: TALOUDELLISUUSTIEDOT TILINPÄÄTÖKSISSÄ, PROSENTTIA VIRASTOISTA JA 
KIRJANPITOYKSIKÖISTÄ

Toiminnallista tuloksellisuutta koskevi-

en tavoitteiden asettamisessa ei kolmivuo-

tiskautena ole kokonaisuutena tapahtunut 

olennaisia muutoksia. Vaikka taloudellisuut-

ta ja tuottavuutta koskevia tavoitteita voitai-

siin asettaa kaikille virastoille ja laitoksille, 

ne kattavat edelleen alle puolet virastoista ja 

laitoksista. Palvelukykyä ja suoritteita ja jul-

kishyödykkeitä koskevien tavoitteiden kat-

tavuus on edellisiä parempi.

Toiminnallisesta tehokkuudesta 
raportoidaan melko kattavasti

Viraston ja laitoksen tilinpäätöksestä sääde-

tään valtion talousarviosta annetussa lais-

sa ja tätä vastaavassa asetuksessa. Vuoden 

2010 alusta lukien valtion talousarviosta an-

netun asetuksen mukaan vain niillä viras-

toilla ja laitoksilla, jotka valtiovarainminis-

teriö on määrännyt toimimaan kirjanpitoyk-

siköinä, on velvollisuus laatia tilinpäätöslas-

kelmat ja toimintakertomuksen sisältävä ti-

linpäätös. Vaikka ministeriöt edelleen aset-

tavat tulostavoitteita virastoille ja laitoksil-

le, ei niillä edellä mainitun asetuksen perus-

teella ole kattavaa velvollisuutta raportoida 

tilinpäätöksessä toimintansa tuloksellisuu-

desta.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 

mukaan toimintakertomuksessa on esitettä-

vä toiminnan tuloksellisuuden kuvaus tun-

nuslukuineen ja vertailu asetettuihin tulos-

tavoitteisiin.

Tilintarkastuksessa on pyritty varmistu-

maan siitä, onko toiminnallisesta tehokkuu-

desta esitetty oikeat ja riittävät tiedot. Tällöin 

on tarkastuksen perusteella arvioitu, onko 

taloudellisuudesta, tuottavuudesta, maksul-

lisesta toiminnasta ja sen kannattavuudesta 

ja yhteisrahoitteisesta toiminnasta esitetty oi-

keat ja riittävät tiedot.

Taulukko 2 sisältää taloudellisuudesta esi-

tettyjen tietojen jakauman kolmen vuoden 

ajalta. Vuodesta 2010 lähtien toimintakerto-

muksen laadintavelvollisuus on vain kirjan-

pitoyksiköillä, kun sen aikaisemmin laati-

vat myös ne muut virastot ja laitokset, joiden 

kanssa ministeriö oli tehnyt valtion talousar-

viosta annetun asetuksen tarkoittaman tulos-

sopimuksen. Koska esittämisvelvollisuus on 

muuttunut vuonna 2010, eivät tiedot ole kai-

kilta osin vertailukelpoisia.

Taloudellisuustiedot tai niitä korvaavat 

kustannustiedot todettiin oikeiksi ja riittä-

viksi 50 kirjanpitoyksikössä, mikä on 82 pro-

senttia kaikista kirjanpitoyksiköistä (93 vi-

rastoa ja laitosta eli 80 prosenttia vuonna 

2009, 83 virastoa ja laitosta eli 70 % vuonna 

2008). Oikeiden ja riittävien tietojen esittä-

minen tarkoittaa sitä, että esitetyt tulokselli-

suustiedot ovat samanaikaisesti sekä oikeita 

että riittäviä. Vaikka joihinkin kirjanpitoyk-

siköihin kuuluu useita taloudellisesti mer-

kittäviäkin virastoja ja laitoksia, on oikeiden 

ja riittävien tietojen esittämistä voitu valtion 

talousarviosta annetun asetuksen mukaises-

ti tarkastella vain kirjanpitoyksikön tasolla.

Tuottavuudesta esitetyt tiedot todettiin oi-
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keiksi ja riittäviksi 46 kirjanpitoyksikössä, 

mikä on 75 prosenttia kirjanpitoyksiköis-

tä (87 virastoa ja laitosta eli 75 % vuonna 

2009, 80 virastoa ja laitosta eli 67 % vuon-

na 2008). Riittävinä tuottavuudesta esitettyjä 

tietoja pidettiin 50 kirjanpitoyksikössä, mikä 

on 82 prosenttia kaikista kirjanpitoyksiköistä 

(98 virastoa ja laitosta eli 85 % vuonna 2009, 

93 virastoa ja laitosta eli 79 % vuonna 2008). 

Oikeina niitä pidettiin 50 kirjanpitoyksikös-

sä, mikä on 82 prosenttia kirjanpitoyksiköistä 

(93 virastoa ja laitosta eli 80 % vuonna 2009, 

87 virastoa ja laitosta eli 73 % vuonna 2008).

Kun taloudellisuudesta ja tuottavuudes-

ta esitettyjen oikeiden ja riittävien tietojen 

kattavuutta arvioidaan virastojen ja laitos-

ten tavanomaisten toiminnan kulujen perus-

teella, oikeat ja riittävät taloudellisuustiedot 

kattoivat 50 prosenttia ja tuottavuustiedot 61 

prosenttia valtion omasta toiminnasta (61 % 

ja 57 % vuonna 2009, 53 % ja 52 % vuon-

na 2008).

Ministeriöt ovat esittäneet taloudellisuus-

tietoina pääosin kustannustietoja tulosalu-

eittain tai vastaavalla tavalla eriteltyinä. Mi-

nisteriöistä ulkoasiainministeriön, opetus- ja 

kulttuuriministeriön. työ- ja elinkeinominis-

teriön ja sosiaali- ja terveysministeriön tieto-

ja ei tällä tavoinkaan arvioituna voitu pitää 

oikeina ja riittävinä. Muidenkin ministeriöi-

den olisi suositeltavaa esittää toiminnallis-

ta tehokkuutta koskevat tiedot, esimerkiksi 

kustannukset ja henkilötyövuodet, ministeri-

öiden laskentatyöryhmän suositteleman mal-

lin mukaisesti.

Yhteisrahoitteisen toiminnan kustannus-

vastaavuuslaskelman esittäneistä 36 kirjan-

pitoyksiköstä 31 eli 86 prosenttia (54 virastoa 

ja laitosta eli 71 % vuonna 2009, 55 % eli 43 

virastoa ja laitosta vuonna 2008) esitti oike-

at ja riittävät tiedot yhteisrahoitteisen toimin-

nan kustannusvastaavuudesta.

Kun toiminnallisesta tehokkuudesta esi-

tettyjä tietoja tarkastellaan kokonaisuute-

na, esitettyjä tietoja voitiin pitää oikeina ja 

riittävinä 48 kirjanpitoyksikössä, mikä on 79 

prosenttia kirjanpitoyksiköistä (85 virastoa ja 

laitosta eli 73 % vuonna 2009, 74 virastoa ja 

laitosta eli 62 % vuonna 2008).

Toiminnallisesta tehokkuudesta esitettävi-

en oikeiden ja riittävien tietojen osalta tilan-

ne on mennyt tulosohjauksen myötä selvästi 

parempaan suuntaan. Tilintarkastuksissa ei 

ole selvitetty sitä, missä määrin näitä tieto-

ja käytetään ohjauksessa ja muussa päätök-

senteossa valmistelun tukena. Hyödynnet-

tävyyttä edesauttaisi se, että toiminnallisen 

tehokkuuden tiedoissa esitettäviä tietoja ja 

esittämistapaa voitaisiin vähintäänkin hallin-

nonaloittain selkeyttää ja yhtenäistää. Kes-

keiset ja selkeät tunnusluvut ja yhtenäinen 

esittämistapa yksinkertaistaisivat laskenta-

toimen menettelyjä ja tehostaisivat toiminta-

kertomusten valmistelua.

Tuotosta ja laadunhallintaa koskevat 
tiedot lähes kaikissa tilinpäätöksissä

Tuotosta ja laadunhallintaa koskevien tieto-

jen osalta tilintarkastuksessa on tarkastettu 

suoritteista ja julkishyödykkeistä sekä pal-

velukyvystä esitettyjä tietoja.

Suoritteista ja julkishyödykkeistä esitetty-

jen tietojen riittävyyttä tarkastettiin kaikissa 

kirjanpitoyksiköissä. Riittäviksi tiedot todet-

tiin 92 prosentissa kirjanpitoyksiköistä (96 % 

virastoista ja laitoksista vuonna 2009, 95 % 

virastoista ja laitoksista vuonna 2008). Tie-

tojen oikeellisuutta ja riittävyyttä tarkastet-

tiin 39 kirjanpitoyksikössä, joista 35:n eli 90 

prosentin todettiin esittäneen oikeat ja riit-

tävät tiedot (87 virastoa ja laitosta eli 96 % 

vuonna 2009, 87 virastoa ja laitosta eli 99 % 

vuonna 2008).

Palvelukykyä koskevien tietojen riittävyyt-
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tä tarkastettiin 40 kirjanpitoyksikössä, jois-

ta 33:n eli 83 prosentin tiedot todettiin riittä-

viksi (52 virastoa ja laitosta eli 85 % vuonna 

2009, 58 virastoa ja laitosta eli 87 % vuon-

na 2008). Tietojen oikeellisuutta ja riittävyyt-

tä tarkastettiin 22 kirjanpitoyksikössä, joista 

17:n eli 77 prosentin tietoja pidettiin oikeina 

ja riittävinä (33 virastoa ja laitosta eli 83 % 

vuonna 2009, 33 virastoa ja laitosta eli 84 % 

vuonna 2008).

Tilintarkastusta ei kohdenneta yhteiskun-

nallisesta vaikuttavuudesta esitettyihin tie-

toihin. Viimeisen viiden vuoden aikana on 

26 kirjanpitoyksikössä (35 virastossa ja lai-

toksessa vuonna 2009, 39 virastossa ja laitok-

sessa vuonna 2008) suoritettu ulkopuolinen 

vaikuttavuusarviointi.
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4.2	 Valtion tuottavuusohjelma

Johtopäätökset ja kannanotot

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkas-

tustensa perusteella päätynyt johtopäätök-

seen, että valtion tuottavuusohjelmalla ei 

ole julkisen talouden menopaineita ohjel-

man tavoitteisiin nähden riittävässä mää-

rin hillitseviä vaikutuksia, koska laskennal-

listen säästöjen osuus valtion budjetista on 

suuruusluokaltaan vain 1,5 prosenttia, ja sii-

täkin suuri osa jää hallinnonalojen käyttöön. 

Tuottavuusohjelman piirissä oleva valtion 

henkilötyövuosimäärä on kuitenkin vähen-

tynyt vuodesta 2005 vuoteen 2010 noin 5 600 

henkilötyövuotta.

Valtion tuottavuusohjelman käynnistämi-

sen lähtökohtana on ollut perusteltu ja aito 

huoli väestön ikääntymisen vaikutuksista 

julkiseen talouteen, työmarkkinoihin ja var-

sinkin julkisen sekä yksityisen sektorin työ-

voiman saatavuuteen. Ohjelman perustelut 

ovat kuitenkin olleet riittämättömät, koska 

ne nojaavat julkisen talouden kokonaistilan-

teeseen ilman, että tarkastelussa olisi erik-

seen huomioitu valtio- ja kuntasektorin itse-

näinen vaikutus. Kuntasektori on sekä hen-

kilöstömääränsä että menojen kasvun osalta 

ratkaisevassa asemassa, kun pyritään vas-

taamaan julkisen talouden haasteisiin tuot-

tavuutta kehittämällä.

Tarkastusvirasto katsoo, että valtiovarain-

ministeriön tuottavuusohjelman perustak-

si ottama uhkakuva, jonka mukaan julkisen 

sektorin työvoiman kysyntä syrjäyttää yksi-

tyisen sektorin työvoiman kysyntää, perustui 

osin liian kapealle tarkastelulle. Tuottavuus-

ohjelman lähtökohtana tarkasteltiin vain 

yhtä skenaariota, vaihtoehtoisia kehityskul-

kuja ei esitetty. Ohjelman perusteluissa ja 

viestinnässä ei ole sittemmin esitetty myös-

kään päivitettyä skenaariota.

Tarkastusviraston havaintojen mukaan 

työn tuottavuuden kehittäminen valtionhal-

linnossa on tähän mennessä ollut tuotos–pa-

nos -suhteen panospuoleen vaikuttamista. 

Tuottavuuden sekä julkisen talouden ja toi-

minnan kehittämistoimenpiteitä suunnitel-

taessa ja tuottavuustoimenpiteiden rinnalla 

on viraston näkemyksen mukaan kuitenkin 

otettava huomioon myös vaikuttavuus: saa-

daanko tuotoksilla aikaan haluttuja vaiku-

tuksia ja tehdäänkö oikeita asioita. Virasto 

katsoo myös, että julkisen hallinnon tulee 

tehdä oikeita asioita taloudellisesti tarkoi-

tuksenmukaisilla resursseilla. Näin tuotta-

vuuden tarkastelun lisäksi kustannusvaikut-

tavuus, eli tuotoksilla aikaansaatujen vaiku-

tusten ja rahamääräisten panosten välinen 

suhde, tulee nostaa kehittämisen keskiöön. 

Tämä tarkoittaa sitä, että tuottavuustoimen-

piteiden suunnittelussa otetaan huomioon 

niiden vaikutukset kokonaistuottavuuteen 

sekä taloudellisuuteen ja vaikuttavuuteen. 

Lisäksi valtion toiminnan ja rahankäytön 

kustannusvastaavuutta tulee kehittää syste-

maattisesti.

Positiivista on, että valtiovarainministeriön 

johtama valtion tuottavuusohjelman toteut-

taminen on vaatinut hallinnonaloja ja nii-

den alaisia virastoja kehittämään ja omaksu-

maan uusia toimintatapoja. Ilman määrära-

hojen niukkuuden ja henkilötyövuosivähen-

nysvelvoitteen luomaa painetta kehittämis-

toimenpiteet olisivat tarkastusviraston arvion 

mukaan olleet vähäisempiä, niitä olisi tehty 

hitaammin ja toimenpiteiden vapauttamille 

henkilötyövuosille olisi todennäköisesti löy-

tynyt toinen käyttökohde oman viraston tai 
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laitoksen sisällä. Tuottavuusohjelmalla on 

näin ollen ollut tältä osin myönteinen, kehi-

tystä vauhdittava, vaikutus.

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan 

valtion toimien tuottavuutta tulee nostaa, 

mutta valtion virastoilla tulisi olla riittävä so-

peutumisaika vähennysten toteuttamiseen. 

Tuottavuusohjelman perustelujen esittämi-

seen ja erityisesti toteuttamiseen liittyvät 

ongelmakohdat tulisi korjata jatkettaessa 

julkisen toiminnan ja talouden tehokkuuden 

edistämistä. Virasto katsoo, että tuottavuus-

toimien rinnalle on nostettava järjestelmäl-

linen niin valtion kuin kuntien toiminnan ja 

rahankäytön kustannusvaikuttavuuden ke-

hittäminen.

Tarkastusviraston havaintojen mukaan 

hallinnonalojen ja virastojen tuottavuuspo-

tentiaaleja ei ole ennakkoon aina arvioitu. 

Tästä seurasi se, että tuottavuustoimenpitei-

den taustalla ei aina ole ollut sellaisia tuot-

tavuusmahdollisuuksia, joiden perusteel-

la henkilöstövähennysten kohdentuminen 

olisi ollut tehokasta ja tarkoituksenmukais-

ta. Vaikka ohjelman taustalla oli perusteltu 

huoli tuottavuuden kehittämisestä, painottui 

ohjelma myöhemmin osin liikaa vain henki-

lötyövuosivähennysten saavuttamiseen.

Tuottavuuden lisäämisessä on luotettu tie-

totekniikan ja tietojärjestelmien kehittämi-

sen luomaan potentiaaliin. Tarkastusviras-

ton havaintojen perusteella kuitenkaan tie-

totekniikan ja tietojärjestelmien hyödyntämi-

nen ei useinkaan ole johtanut tuottavuus- tai 

taloudellisuushyötyihin. Myöskään palvelu-

keskustoiminnalla ei ole vielä saavutettu sel-

laisia tuottavuusvaikutuksia kuin on oletet-

tu. Tarkastusviraston näkemyksen mukaan 

alueellistamista ei tulisi käyttää tuottavuus-

keinona, varsinkin kun viraston tarkastus-

havainnot osoittavat, että alueellistaminen 

on lisännyt hallinnon toimintakustannuk-

sia. Valtion toimitilajohtamista tulisi kehittää 

tuottavuushyötyjen saavuttamiseksi.

Tarkastusvirasto katsoo, että henkilötyö-

vuosivähennysvelvoite ei saisi johtaa siihen, 

että valtiontaloudelle aiheutuvat kokonais-

kustannukset muodostuvat harkitsematto-

man ulkoistamisen vuoksi suuremmiksi kuin 

aiemman toimintamallin kokonaiskustan-

nukset.

Henkilöstöpolitiikan kannalta hyvällä joh-

tamisella on tuottavuus- ja tehokkuustoi-

mien toteuttamisessa ratkaiseva merkitys. 

Eräät hallinnonalat ovat luoneet tähän hyviä 

käytäntöjä. Tarkastusvirasto katsoo, että oli-

si tärkeää omaksua ja levittää valtion henki-

löstöpolitiikan periaatteiden mukaisia hyviä 

toimintamalleja käytettäväksi laajemmin te-

hokkuustoimien toteuttamisessa, sillä tuotta-

vuusohjelma on tarkastusviraston havainto-

jen mukaan myös lisännyt henkilöstön kuor-

mitusta.

Tarkastusviraston arvion mukaan valtion 

tuottavuuden mittaaminen on haastavaa, sil-

lä nykyisiä Tilastokeskuksen tuottamia hal-

linnonalojen tuottavuuslukuja ei voida pitää 

luotettavina. Tarkastusvirasto katsoo, että 

tarvitaan tuottavuuden mittauksen voima-

kasta kehittämistä, jotta päätöksenteolle löy-

detään oikeita perusteita. Valtion tuottavuus-

tietojen ajantasaisuuden ja läpinäkyvyyden 

kehittämisen näkökulmasta tulisi tiedot tuot-

taa osana Valtiokonttorin tuloksellisuustieto-

jen tuotantoa.

Tuottavuusohjelman taustalla oli 
perusteltu huoli julkisen menojen 
kasvun hillinnästä ja tuottavuuden 
kehittämisestä

Julkisen sektorin tuottavuuskehitykseen 

on kiinnitetty lisääntyvää huomiota siksi, 

että työvoiman on arvioitu supistuvan vä-

estön ikärakenteen muutoksen seuraukse-
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na noin 1,5 prosenttia vuodessa. Mikäli työl-

lisyysastetta, työpanosta ja työn tuottavuut-

ta ei pystytä selvästi nostamaan nykyises-

tä on katsottu, että työvoiman supistuminen 

tulee hidastamaan merkittävästi talouskas-

vua ja näin murentamaan hyvinvointivalti-

on rahoitusperustaa. Uhkakuvaksi on nähty 

myös se, että tulevaisuudessa julkisen sekto-

rin työvoiman kysyntä muodostaa liian suu-

ren osan työmarkkinoille tulevista ikäluokis-

ta. Tuottavuuden parantaminen on yksi niis-

tä keinoista, joilla voidaan hillitä julkisen ta-

louden menopaineita eläke- ja ikäsidonnais-

ten hoiva- ja hyvinvointimenojen kasvaessa. 

Työvoiman supistumisen oloissa menopai-

neisiin vastaaminen on erityisen haastavaa, 

jos työllisyysastetta ja työn tuottavuutta ei 

kyetä selvästi nostamaan nykyisestä. Myös 

keskustelu työurien pidentämisestä liittyy 

pyrkimykseen korvata ikäluokkien pienene-

misestä johtuvaa työpanoksen vähenemistä.

Pääministeri Matti Vanhasen ensimmäinen 

hallitus käynnisti julkisen hallinnon tuotta-

vuusohjelman vuonna 2003. Tuottavuusoh-

jelma nähtiin aluksi ohjelmana, joka toteu-

tettaisiin hankkeina. Ohjelma koostui aluksi 

kuudesta osahankkeesta, joilla kullakin oli 

oma kokoonpanonsa ja puheenjohtaja. Kol-

mea osahanketta nimitettiin asettamispää-

töksessä selvityspainotteisiksi ja kolmea to-

teuttamispainotteisiksi. Hankkeelle asetet-

tiin johtoryhmä, jonka puheenjohtajana toi-

mi valtiovarainministeriön alivaltiosihteeri. 

Lisäksi vuonna 2004 asetettiin ohjelman oh-

jausryhmä. Ryhmässä oli valtiovarainminis-

teriön lisäksi neljän ministeriön ja muun mu-

assa työmarkkinajärjestöjen edustajat. Hal-

linnonalojen seurantaryhmä koostui eri mi-

nisteriöiden tuottavuusohjelmaa varten ni-

meämistä vastuuhenkilöistä, joiden kunkin 

vastuulla oli aikaansaada asianomaisen hal-

linnonalan tuottavuusohjelma.

Valtiontalouden kehysmenettelyn yhtey-

dessä vuonna 2005 hallitus linjasi, että vain 

puolet valtionhallinnon poistuman vuoksi va-

pautuvista työpaikoista täytetään. Samalla 

tuottavuusohjelmasta tuli osa valtiovarainmi-

nisteriön valmisteluvastuulla olevaa kehys- 

ja budjettiprosessia. Vuonna 2006 henkilös-

tövähennystavoite täsmennettiin ja 9 645 

henkilötyövuoden tavoite jaettiin hallinnon-

aloille. Samalla korostettiin myös tavoitteena 

sitä, että palveluiden laadusta ja saatavuu-

desta ei tingitä. Pääministeri Matti Vanhasen 

toinen hallitus jatkoi tuottavuusohjelman to-

teuttamista ja päätti lisätoimenpiteistä, jotka 

nostivat yhteisvaikutuksen 14 445 henkilö-

työvuoteen. Valtiontalouden tarkastusviras-

ton vuonna 2010 julkaistun tuottavuusoh-

jelman valmistelua ja johtamista käsitelleen 

tuloksellisuustarkastuskertomuksen keskei-

nen päätelmä oli, että vuoden 2005 hallituk-

sen kehyspäätöksestä lähtien tuottavuusoh-

jelman ensisijaiseksi tavoitteeksi näyttää tul-

leen valtion henkilöstön vähentäminen.7

Eduskunta on kritisoinut 
tuottavuusohjelman saamaa 
henkilöstövähennysluonnetta

Eduskunta on ottanut aktiivisesti kantaa 

tuottavuusohjelmaan. Eduskunnan tarkas-

tusvaliokunta8 on todennut yhtyvänsä val-

tiovarainvaliokunnan9 kantaan, jonka mu-

kaan julkisen talouden ja valtionhallinnon 

tuottavuuden parantaminen on tarpeellis-

ta. Tarkastusvaliokunta kuitenkin painot-
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ti, että tuottavuusohjelman tavoitteena tu-

lee olla ennen muuta tuottavuuden paran-

taminen eikä vain henkilöstön määrän vä-

hentäminen. Valiokunta toivoi myös, että 

tuottavuusohjelman toteutuksessa otettai-

siin paremmin huomioon virastojen palve-

lukyky ja toiminnan tuloksellisuus. Tarkas-

tusvaliokunta10 korosti, että tuottavuusohjel-

man perusteita ei ole riittävästi selvitetty oh-

jelmaa käynnistettäessä. Tarkastusvaliokun-

nan mukaan ohjelman muuntuminen val-

tiovarainministeriön toimesta henkilöstövä-

hennyksiin perustuvaksi on aiheuttanut sen, 

että aidot tuottavuushankkeet ovat jääneet 

tosiasiassa marginaaliseen asemaan tuotta-

vuuden kehittämisessä samalla, kun tuotta-

vuutta on ryhdytty arvioimaan henkilöstö-

vähennyksiä käyttäen ja tuottavuuden kä-

sitettä virheellisesti tulkiten. Tuottavuusoh-

jelmaa sinänsä pidettiin tarpeellisena, mutta 

toteuttamistapaa ei pidetty oikeana. Vuonna 

2010 antamassaan mietinnössä Valtiontalo-

uden tarkastusviraston kertomuksesta edus-

kunnalle varainhoitovuodelta 2009 tarkas-

tusvaliokunnan näkemys oli jo jyrkkä: valio-

kunnan mielestä nykymuotoista, kokonais-

tuottavuutta huonosti edistävää, tuottavuus-

ohjelmaa ei seuraavalla hallitus- ja kehys-

kaudella tule enää jatkaa.11

Myös hallintovaliokunta12 on pitänyt vält-

tämättömänä, että hallitus edistää julkisen 

sektorin tuottavuuden kasvua. Hallintova-

liokunta tähdensi aitoa tuottavuustyötä, jossa 

tuottavuutta arvioidaan tehtävän tai palvelun 

vaikuttavuuden kannalta. Valiokunta ei pi-

tänyt asianmukaisena sitä, että tuottavuus-

ohjelma näyttäytyy liiallisesti matemaattisiin 

henkilöstöleikkauksiin perustuvana saneera-

ushankkeena kustannuksista piittaamatta.

Substanssivaliokunnista esimerkiksi sivis-

tysvaliokunta13 on esittänyt, ettei henkilötyö-

vuosivähennyksiä tule kohdentaa yliopisto-

jen opetus- ja tutkimushenkilöstöön. Edus-

kunnan lakivaliokunta14 puolestaan on pitä-

nyt oikeusministeriön hallinnonalan henki-

lötyövuosivähennystavoitetta (685 htv) suu-

rena suhteessa hallinnonalan kokoon. Valio-

kunnan mielestä hallinnonalan eri sektoreil-

la on pyrittävä organisaatioiden ja toiminto-

jen hallittuun kehittämiseen. Tämä merkitsi 

valiokunnan mukaan sitä, että kaikkien tuot-

tavuushankkeiden ensisijaisena lähtökohta-

na tulee olla rationaalinen oikeus- ja yhteis-

kuntapolitiikka. Valiokunta tähdensi, että oi-

keusministeriön hallinnonala koostuu olen-

naisilta osiltaan valtion ydintoiminnoista, joi-

den toimintakykyisyys on turvattava kaikissa 

olosuhteissa.

Tuottavuusohjelman lähtötiedot olivat 
rajoittuneet

Valtiovarainministeriön tuottavuusohjel-

man perusteluissa katsotaan, että mikäli jul-

kisen sektorin henkilöstömäärä ei vähene, 

syrjäyttää julkisen sektorin työvoiman ky-

syntä yksityisen sektorin työvoiman kysyn-

tää. Koska kunnissa henkilöstömäärä ei vä-

hene, sen olisi supistuttava valtiolla. Tämä 

perustui OECD:n tekemään Suomea koske-

vaan raporttiin, jossa näkemys esitettiin jul-

kisen sektorin rekrytointitarpeena suhtees-

sa nuoriin työmarkkinoille tuleviin ikäluok-

kiin. Skenaarion aikajänteenä olivat vuodet 

2005−2025.

Valtiovarainministeriö käytti OECD:n esit-

tämää skenaariota tuottavuusohjelman pe-
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rusteluna esittämättä vaikutuksia eritelty-

nä valtiosektoriin ja kuntasektoriin. Valtio-

varainministeriö tukeutui näin vain OECD:n 

esittämään kuvioon, jonka mukaan seitse-

män kymmenestä nuoresta työmarkkinoille 

tulevasta pitäisi rekrytoida julkiselle sektoril-

le vuonna 2025, jos mitään ei tehtäisi. Valtion-

talouden tarkastusvirasto piti tuottavuusoh-

jelman valmistelua ja johtamista koskevassa 

tarkastuksessa15 riittämättömänä vain yhden 

skenaarion esittämistä tarkastelun lähtökoh-

tana. Viraston näkemyksen mukaan esimer-

kiksi hyvin todennäköinen tarkastelematta 

jäänyt riski oli se, että koulutettua henkilö-

kuntaa ei riitä sosiaali- ja terveyspalveluihin, 

erityisesti vanhustenhoitoon. Tarkastusviras-

to katsoi, että valtiovarainministeriön olisi tul-

lut esittää tuottavuusohjelman perustaksi ta-

voitetaso, johon pyritään sekä osoittaa, mitä 

toimia tavoitetasoon pääseminen edellyttää. 

Yksinomaan valtion henkilöstöä vähentämäl-

lä ikäluokkien pienenemisen aiheuttamaan 

työvoiman tarjonnan vähenemiseen ei voida 

vastata, koska valtion osuus julkisen sektorin 

henkilöstöstä on vain 23 prosenttia.

Tarkastusvirasto16 katsoi tuottavuuden li-

säämisen ja palvelujen laadun näkökulmas-

ta ongelmalliseksi, että tuottavuusohjelman 

henkilöstövähennykset on painotettu pää-

osin vuosille 2007–2011. Hallituksen vaih-

tumisvuotta 2011 on pidetty vedenjakaja-

na, jonka yli tuottavuushankkeiden aikatau-

lujen ei ole annettu joustaa ilman, että hal-

linnonala toteuttaa korvaavia vähennyksiä 

muualla. Työikäisen väestön määrä jatkoi 

kasvuaan vuoteen 2009 saakka ja eläköity-

minen painottuu hallituskaudelle 2011–2015. 

Painottumisen ongelmallisuutta lisää tuotta-

vuusohjelman ensimmäisen kauden loppu-

vuosina alkanut talouden taantuma. Tar-

kastusviraston näkemyksen mukaan on to-

dennäköistä, että siirtymä valtionhallinnosta 

muille työvoimasektoreille vähenee, jos yk-

sityisen sektorin työvoiman kysyntä vähe-

nee taantuvan talouden vuoksi ja kuntasek-

tori ajautuu talousvaikeuksiin. Tämä vähen-

tää muusta kuin eläköitymisestä johtuvaa 

luonnollista poistumaa. Taantuman aikana 

ei myöskään ole tarvetta vapauttaa nuoria 

työmarkkinoille tulevia henkilöitä yksityi-

selle sektorille, koska työvoiman kysyntä on 

heikentynyt.

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan 

valtiovarainministeriö liioitteli riskiä, että 

eläköitymiseen liittyvä ”mahdollisuuksien 

ikkuna” jää käyttämättä, jos eläkkeelle siir-

tymisen myötä vapautuvat paikat olisi nyt 

täytetty. Ikkuna on tarkastusviraston näke-

myksen mukaan auki ainakin vuoteen 2015, 

koska eläköityminen kiihtyy vuosi vuodelta. 

Tarkastusvirasto pitää ongelmallisena sitä, 

ettei valtiovarainministeriö esittänyt hallituk-

selle vuosikohtaisia eläköitymisarvioita en-

nen vuoden 2008 alkua, jolloin eduskunnan 

vaatimuksesta 4 800 henkilötyövuoden lisä-

toimenpiteet siirrettiin vuosille 2012–2015.

Valtiontalouden tarkastusvirasto17 katsoi, 

että hallinnonalojen olisi ollut helpompi to-

teuttaa henkilötyövuosivähennyksiä, jos nii-

den painopistettä olisi siirretty hallituskau-

delle 2011–2015. Euromääräiset säästöt oli-

sivat viivästyneet, mutta myöhempi ajoitus 

olisi mahdollistanut toimenpiteiden parem-

man suunnittelun.

Tuottavuustoimenpiteet eivät aina ole 
perustuneet tuottavuusmahdollisuuksiin

Tarkastusviraston tuottavuusohjelman to-
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teuttamista koskevissa tarkastuksissa arvioi-

tiin, miten valtion tuottavuusohjelmaa on to-

teutettu Tullilaitoksessa18 (myöhemmin teks-

tissä Tulli), Opetushallituksessa19 ja oikeus-

ministeriön hallinnonalalla.20 Tullin vähen-

nysvelvoitteen asettamisessa on ollut omi-

naista se, että Tullin määrärahat ovat tieto-

hallintomenojen vuoksi olleet niin tiukalla, 

että Tulli on joutunut vähentämään henki-

löstöään nopeammin ja enemmän kuin tuot-

tavuusohjelma olisi velvoittanut. Käytännös-

sä valtiovarainministeriö onkin kysynyt Tul-

lilta, mihin henkilötyövuosimäärään sen ra-

hat riittävät. Tämä kuvastaa valtiovarainmi-

nisteriön linjaa, jonka mukaan tuottavuus-

ohjelman mukaiseksi henkilötyövuosivä-

hennykseksi kelpaa vähennys riippumatta 

siitä, onko taustalla tuottavuutta parantava 

toimenpide tai ei.

Tullin vähennystavoitteeksi tuli alun pe-

rin 170 henkilötyövuotta. Tuottavuusohjel-

man edetessä vähennysvelvoite on kasvanut 

170:stä 289:ään, eli lisäystä vähennysvel-

voitteeseen on tullut 119 henkilötyövuotta ja 

näin 70 prosenttia lisää alkuperäiseen tavoit-

teeseen nähden. Lisäyksistä 97 henkilötyö-

vuotta johtuu valtiovarainministeriön hallin-

nonalan muiden virastojen ja laitosten hen-

kilötyövuosivähennysvelvoitteiden lieventä-

misestä.

Viraston tarkastushavaintojen perusteel-

la näyttää siltä, että Tullin alkuperäinen 170 

henkilötyövuoden vähennystavoite perustui 

pääosin tuottavuuspotentiaaliarvioihin. Sen 

sijaan myöhemmin määritellyt lisävähen-

nystavoitteet eli 50 henkilötyövuotta vuoden 

2009 kehyksessä ja 47 henkilötyövuotta vuo-

den 2011 talousarvioesityksessä eivät ole pe-

rustuneet vastaavalla tavalla arvioituihin po-

tentiaaleihin. Ne perustuivat uusien aluehal-

lintovirastojen ja Verohallinnon vaikeuksiin 

toteuttaa omaa henkilötyövuosivähennysvel-

voitettaan ja Tullin määrärahojen riittämät-

tömyyteen, eikä niitä pyrittykään peruste-

lemaan Tullin tuottavuuspotentiaalilla. Tar-

kastuksen perusteella voidaan myös todeta, 

että vain noin kolmannes nimenomaan en-

nakkoon oletetusta tuottavuuspotentiaalista 

(170 htv) toteutui. Suurin vähennyspotenti-

aali arvioitiin olevan autoverotuksessa, mut-

ta säästöä ei ole saavutettu, koska arvion pe-

rusteena olleet lainsäädäntömuutokset eivät 

ole toteutuneet.

Opetushallituksen valtion tuottavuus-

ohjelman henkilötyövuosivähennystavoite 

vuosiksi 2007−2011 on 62 henkilötyövuot-

ta. Prosentuaalinen vähennystavoite on 20,3 

prosenttia henkilötyövuosista, mikä on huo-

mattavasti keskimääräistä kaikkien hallin-

nonalojen tavoitetta (9,6 prosenttia) suurem-

pi. Tuottavuusohjelman toteuttamista ja vai-

kutuksia koskevan tarkastuksen perusteella 

Opetushallitus on vähentänyt henkilöstöään 

jopa nopeammin kuin tuottavuusohjelma oli-

si edellyttänyt. Tarkastusviraston näkemyk-

sen mukaan suunnitteluvaiheessa esitetyt ar-

viot Opetushallituksen tuottavuuspotentiaa-

lista olivat siinä määrin epätäsmällisiä, ettei 

niiden perusteella voida olettaa, että Opetus-

hallituksessa oli henkilötyövuosivähennysta-

voitteen verran tuottavuuspotentiaalia.

Syksyllä 2010 Opetushallitus kokosi ope-

tus- ja kulttuuriministeriölle selvityksen tuot-

tavuusohjelman toteutumisesta Opetushalli-

tuksessa. Yksittäisiä toimenpiteitä esitettiin 

yhteensä 35. Selvityksessä luetelluista toi-

menpiteistä kerrottiin lisäksi, mikä niiden ta-

voite oli. Toimenpiteiden vaikutusta henkilö-

työvuosipanoksen tarpeeseen ei kuitenkaan 

arvioitu. Tarkastusviraston näkemyksen mu-
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kaan useimmat Opetushallituksen tuotta-

vuustoimenpiteet ovat luonteeltaan sellaisia, 

ettei niistä synny selvästi määriteltävissä ole-

vaa henkilötyövuosisäästöä.

Viraston tarkastushavaintojen perusteella 

oikeusministeriön tuottavuusohjelmaan si-

sällytetyt tuottavuushankkeet pohjautuivat 

hallinnonalalla jo ennen tuottavuusohjel-

maa olemassa olleisiin kehittämishankkei-

siin ja hallinnonalalla laadittuun oikeuspoli-

tiikan strategiaan. Osa näistä hankkeista on 

jo toteutettu, osa on vielä toteutusvaiheessa. 

Toteutetuista hankkeista saataviksi arvioidut 

tuottavuushyödyt eivät vielä ole täysimää-

räisesti realisoituneet, eivätkä siten ole voi-

neet olla henkilötyövuosivähennysten pohja-

na. Oikeusministeriö on tuottavuusohjelman 

seurannassa ja siitä raportoidessaan koh-

dentanut vähennykset kullekin toimialalle 

sitä mukaa, kuin niitä on voitu kirjata teh-

dyksi. Tuottavuusohjelman henkilötyövuosi-

vähennyksille asettaman aikataulun vuoksi 

tuottavuushankkeiden mahdollistamat tuot-

tavuushyödyt ja henkilötyövuosivähennyk-

set eivät ole tulosneuvotteluissa kohdanneet. 

Henkilötyövuosivähennykset on käytännös-

sä toteutettu siitä riippumatta, ovatko tuotta-

vuushyödyt toteutuneet. Oikeusministeriön 

hallinnonalan eräillä toimialoilla on vähen-

netty henkilötyövuosia osin etuajassa tuotta-

vuusohjelman toteuttamisaikatauluun näh-

den määrärahojen niukkuuden vuoksi.

Tuottavuuden lisääminen vaatii 
systemaattista toiminnan kehittämistä, 
useita erilaisia toimenpiteitä ja 
toimintatapojen muutoksia

Tuottavuusohjelman toteuttamista koske-

vassa tarkastuksessa21 arvioitiin viisi kes-

kimääräistä paremman tuottavuuskehityk-

sen virastoa ja niiden tuottavuuskeinot. Tar-

koituksena oli selvittää, mitkä keinot olivat 

positiivisen tuottavuuskehityksen taustal-

la. Tarkastuksessa havaittiin, että kehityk-

sen taustalla oli useimmiten järjestelmäl-

linen toiminnan kehittäminen. Keskimää-

räistä paremman työn tuottavuuden kasvun 

taustalla on useita erilaisia toimenpiteitä ja 

toimintatapojen muutoksia. Tuottavuusoh-

jelma tarjosi perustelun niiden toteuttami-

seen. Yleisimpiä esille tuotuja toimenpitei-

tä olivat toimintojen uudelleen organisointi 

ja ulkoistaminen. Näiden lisäksi virastoissa 

oli siirretty toimintoja palvelukeskuksiin ja 

otettu käyttöön sähköisiä palveluja, supistet-

tu toimintaa ja luovuttu turhista toimitiloista 

sekä otettu uusia painotuksia käyttöön hen-

kilöstöjohtamisessa. Vain yhdessä virastos-

sa toimintaprosesseja oli uudistettu ottamal-

la käyttöön uutta teknologiaa. Edellisten li-

säksi työn tuottavuutta oli kohottanut palve-

lujen käytön kasvu, johon oli muutosten an-

siosta pystytty vastaamaan. Kahdessa viras-

tossa toimintaa oli sopeutettu alueellistami-

sen yhteydessä.

Alueellistaminen on kyseenalainen 
tuottavuuskeino

Alueellistamisella tarkoitetaan valtionhal-

linnon toimintojen siirtämistä pääkaupun-

kiseudun ulkopuolella hoidettavaksi. Alu-

eellistamista ei tarkastusviraston näkemyk-

sen mukaan voida suoraan pitää tuottavuu-

teen liittyvänä toimenpiteenä, mutta sillä on 

vaikutusta alueellistettavan viraston toimin-

taan ja sitä kautta voi olla myös työn tuot-
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22  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 231/2011, luku 3.2 ja Valtiontalouden tarkastusviraston 
toiminnantarkastuskertomukset 178/2008, luku 4.

23  Valtion toimien alueellistaminen TRO 4/20008 vp, selvitys, s.37.

24  Alueellistamisen taloudellisten vaikutusten arviointiryhmän (ATVA) loppuraportti (2011)..

tavuuteen. Viraston tarkastuksissa22 havait-

tiin, että alueellistaminen aiheuttaa yleensä 

jonkinlaisia katkoksia toimintaan sopeudut-

taessa toimimaan uudella paikkakunnalla. 

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellista-

misen tarkastuksessa keskeisenä ongelma-

na nähtiin hiljaisen tiedon siirtymättömyys. 

Keskuksen päätoimipaikan siirron myötä 

jouduttiin merkittäviin uusrekrytointeihin. 

Alueellistamisessa on ollut myös tavallista, 

ettei koko viraston henkilökunta siirry uu-

delle paikkakunnalle, jolloin viraston on hel-

pompi sopeuttaa työpanoksen määrää. Hen-

kilöstön väheneminen ja katkokset toimin-

nassa voivat sen sijaan vaikuttaa negatiivi-

sesti tuotoksen määrään.

Kokonaistuottavuuteen vaikuttavana te-

kijänä alueellistamisen seurauksena toisen 

tarkastetun viraston posti- ja kuljetusmaksut 

kasvoivat 14 prosenttia. Myös viraston vuok-

rakustannukset yli kaksinkertaistuivat uusi-

en toimitilojen kalliimman vuokran ja uuden 

toimipisteen avaamisen myötä. Lisäksi alu-

eellistamisprosessin aikana virastossa esiin-

tyi tavallista enemmän työperäisistä syistä 

(työuupumus, stressi) johtuvia sairaslomia. 

Henkilöstökyselyiden tulosten mukaan alu-

eellistamiseen liittynyt muuttoprojekti vei 

huomattavasti aikaa tavanomaisilta työteh-

täviltä.

Alueellistamisesta ei ole tarkastusvalio-

kunnan selvityksen23 mukaan koitunut toi-

minnalle myönteisiä vaikutuksia. Edellytyk-

set työn tehostamiselle ovat olleet vähäiset 

pitkien työmatkojen, muualla sijaitsevien yh-

teistyötahojen sekä heikentyneen työilma-

piirin ja henkilöstön työmotivaation vuok-

si. Alueellistaminen on johtanut siihen, että 

erityisesti nuorempi henkilöstö hakeutui sen 

yhteydessä muualle töihin. Alueellistami-

sen taloudellisten vaikutusten arviointityö-

ryhmän loppuraportin24 tulosten perusteella 

alueellistamisella ei kuitenkaan ole ollut juu-

ri vaikutusta tuotosmääriin. Henkilöstökus-

tannukset sen sijaan nousivat jonkin verran.

Henkilöstön ja toimintojen 
siirtäminen budjettitalouden 
ulkopuolelle on tuottavuustoimenpide 
vain jos se tuottaa todellisia 
henkilöstövähennyksiä

Puolustusministeriö asetti vuonna 2008 

hankkeen selvittämään vaihtoehtoja jär-

jestää Puolustusvoimien ruokahuolto. Han-

ke liittyi Puolustusvoimien toiminnan kus-

tannustehokkuuden kehittämiseen ja talou-

den tasapainottamiseen sekä valtionhallin-

non tuottavuusohjelman toteuttamiseen hal-

linnonalalla. Ruokahuollon järjestämisvaih-

toehtoina tarkasteltiin neljää erilaista mal-

lia. Selvityksessä ei tehty suositusta tietyn 

toimintamallin valitsemiseksi, mutta todet-

tiin, että yhtiö- ja ulkoistamismalleissa val-

tion budjettitalouden piiristä siirtyy pysyväs-

ti pois noin 600 henkilötyövuotta, mikä on 

selvityksen mukaan merkittävä koko puo-

lustushallinnon tuottavuustavoitteiden to-

teuttamisen kannalta.

Puolustusvoimien ruokahuollon kehittämi-

sen jatkoselvitys valmistui 11.9.2009. Tämän 

mukaan yhtiömallissa henkilöstömäärän vä-

hentäminen pystyttäisiin toteuttamaan luon-

nollisen poistuman avulla. Jatkoselvitykses-

sä ei mainita valtionhallinnon yleistä tuotta-

vuusohjelmaa, mutta sen liitteessä on tuotu 

esille, että yhtiömalli vastaa asetettuja tuot-

tavuusohjelman tavoitteita, koska koko hen-

kilöstö (noin 580 henkeä) siirtyy valtion bud-
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jettitalouden ulkopuolelle. Selvityksen mu-

kaan kustannukset vuoden 2011 hintatasolla 

vuonna 2020 yhtiömallissa olisivat 7−9 pro-

senttia (4−6 miljoonaa euroa) alemmat kuin 

osana Puolustusvoimia. Keskeisin ero malli-

en välillä on henkilökustannuksissa. Se joh-

tui selvityksen mukaan kolmesta eri tekijäs-

tä: pienemmästä henkilötyövuosimäärästä, 

alemmasta palkkatasosta ja matalammista 

sivukuluista. Mitään näistä eristä ei kuiten-

kaan selvityksessä täsmennetty.

Puolustusministeri päätti 28.6.2010, että 

Puolustusvoimien ruokahuollon kehittämis-

tä jatketaan tavoitteena toiminnan yhtiöit-

täminen valtion kokonaan omistamaksi osa-

keyhtiöksi aikaisintaan 1.7.2011. Päätöksen 

perustelumuistion mukaan yhtiömalli antaa 

parhaat mahdollisuudet kehittää puolustus-

voimien ruokahuoltoa edelleen ja parantaa 

sen kustannustehokkuutta, kustannusten 

läpinäkyvyyttä ja niiden ennakointikykyä, 

henkilöstöresurssien käyttöä, henkilöstön 

kehittymismahdollisuuksia ja urarakenteita. 

Tarkastusvirasto katsoi,25 että vaikka jatko-

selvityksessä oli lueteltu tarkasteltujen mal-

lien etuja ja haittoja, olivat monet asiat edel-

leen jääneet perustelematta. Merkittäväksi 

puutteeksi virasto katsoi sen, että henkilö-

työvuosien ja henkilöstömenojen muutosta 

ei ole perusteltu siten, että kävisi ilmi, mi-

ten luvut on saatu. Sekä jatkoselvityksen että 

aiemman selvityksen puutteena virasto näki 

sen, että niissä ei ole tarkasteltu Puolustus-

voimien ruokahuollon mahdollisuuksia tuot-

taa ruokalapalveluja muille valtionhallinnon 

toimintayksiköille, esimerkiksi Rajavartiolai-

tokselle tai kunnille. Niissä ei ole myöskään 

tarkasteltu varusmiesten määrän ennakoi-

dun vähenemisen vaikutusta ruokalatoimin-

taan. Esimerkiksi myynnillä Puolustusvoimi-

en ulkopuolelle olisi mahdollista korvata va-

rusmiesten määrän vähenemisestä johtuvaa 

ruokalapalvelujen määrän pienenemistä.

Valtiontalouden tarkastusviraston näke-

myksen mukaan yhtiöittämisperusteista 

useat ovat sellaisia, että ne voitaisiin saavut-

taa Puolustusvoimien tai puolustusministeri-

ön toimenpitein myös palvelukeskusmallis-

sa. Perustelujen puutteena on myös se, että 

ensimmäisenä – ja siten ehkä tärkeimpänä – 

yhtiömallin tuomana mahdollisuutena maini-

taan kustannustehokkuus, jota ei kuitenkaan 

ole mitenkään määritelty perustelumuistios-

sa eikä myöskään edellä tarkastelluissa sel-

vityksissä.

Valtion tuottavuusohjelma mahdollistaa 

tehtävien ulkoistamisen toimenpiteenä tuot-

tavuushyötyjen saavuttamiselle. Ulkoistami-

sessa tehtäviä tai toimintoja siirretään val-

tionhallinnon ulkopuolella olevan tahon hoi-

dettaviksi. Hallituksen linjausten ja valtiova-

rainministeriön ohjeistuksen perusteella hal-

linnonalan määrärahoja ei vähennetä ulkois-

tettuja tehtäviä vastaavasti, vaan tällä tavoin 

saavutettu säästö jää sataprosenttisesti hal-

linnonalan käyttöön. 

Tarkastusvirasto katsoo, että toimintojen 

siirtämisestä ministeriön, viraston tai laitok-

sen ulkopuolelle, esimerkiksi yhtiöittämises-

tä, aiheutuva budjettitalouden piiriin kuulu-

van henkilöstömäärän väheneminen voidaan 

lukea tuottavuusohjelman toteuttamiseksi 

vain siltä osin, kuin ministeriössä, virastos-

sa tai laitoksessa aiemmin hoidettuun tehtä-

vään käytetyn henkilöstön määrä tosiasias-

sa vähenee siirron ansiosta. Tarkastusvirasto 

perustelee tätä näkemystään ensinnäkin sil-

lä, että todellisuudessa enimmilläänkin vain 

tämä määrä voi olla muiden työnantajien 

käytettävissä ja toiseksi sillä, että valtiontalo-

us on tällä hetkellä olennaisesti heikommas-

sa tilassa kuin vuonna 2005. Tämän vuoksi 
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tuottavuuden paranemisessa euromääräisten 

säästöjen tulisi korostua. Esimerkiksi vuosina 

2006−2009 valtion henkilöstökulut kasvoivat 

818 miljoonaa euroa ja samaan aikaan myös 

palvelujen ostot lähes yhtä paljon, 604 mil-

joonaa euroa.

Tarkastusviraston tulkinta on sama kuin 

mikä on valtiovarainvaliokunnan kanta, kun 

se käsitteli valtion vuoden 2011 talousarvio-

esitystä. Valiokunta korosti, että tuottavuu-

den parantamiseen tähtäävillä henkilöstö-

vähennyksillä on saavutettava aidosti tuot-

tavuuden paranemista. Valiokunta totesi, 

että pelkkä henkilötyövuosien vähentämi-

nen ja toiminnan ulkoistaminen eivät takaa 

työn tuottavuuden paranemista. Henkilöstöä 

ei tule myöskään vähentää tilanteessa, jossa 

henkilövähennykset johtavat valtion tulojen 

menetyksiin. Lisäksi valiokunta huomautti, 

että tehtävien ulkoistaminen voi jopa lisätä 

julkisen sektorin menoja. Työn tuottavuutta 

parannettaessa on myös kiinnitettävä huo-

miota hyvään henkilöstöpolitiikkaan sekä te-

kijöihin, joilla parannetaan työssä jaksamista 

ja työviihtyvyyttä.

Ulkoistaminen ei ole mahdollinen 
tuottavuuskeino kaikilla 
hallinnonaloilla

Ulkoistamista ei voida käyttää kaikilla hal-

linnonaloilla. Esimerkiksi oikeusministeriön 

hallinnonalalla tätä keinoa voidaan käyttää 

vain hyvin rajallisesti. Pääsyynä on se, että 

hallinnonalan tehtävät ovat valtion ydinteh-

täviä, joihin liittyy julkisen vallan käyttöä ja 

jotka sen tähden ovat valtion viranomais-

ten tehtäviä. Oikeusministeriön alalla asiaa 

on kuitenkin tutkittu esimerkiksi rangaistus-

ten täytäntöönpanossa sellaisissa tehtävissä, 

joihin ei liity edellä mainittuja ominaisuuk-

sia. Vankiloiden ruokahuollon järjestämises-

tä tehdyn selvityksen mukaan ulkoistami-

nen osoittautui nykyistä kalliimmaksi tavak-

si järjestää asia. Myös vankikuljetus on ol-

lut ulkoistamisselvityksen kohteena, mutta 

tehtävään liittyvä julkisen vallan käyttämi-

nen on muodostunut ongelmaksi esimerkik-

si vartiointiliikkeiden käyttämiselle.

Tietotekniikka ei ole vielä tuonut  
oletettuja tuottavuus- ja  
taloudellisuushyötyjä

Tietotekniikkasovellutusten ja tietohallinto-

järjestelmien kehittäminen on valtion tuot-

tavuuden nostamisessa nähty merkittäväk-

si tekijäksi. Tarkastusvirasto on toteuttanut 

useita tietotekniikka- ja järjestelmätarkas-

tuksia.26 Näissä ei ole suoraan arvioitu to-

teutettujen toimenpiteiden tuottavuusvai-

kutuksia, vaan tarkastukset ovat kohdistu-

neet kehittämishankkeiden hankehallinnan 

ja -talouden arviointiin. Viraston tarkastuk-

sissa on muun muassa todettu, että kehittä-

mishankkeiden kustannukset ovat kasva-

neet suunnitellusta, aikataulut eivät ole pi-

täneet ja että eri hankkeiden koordinointi 

on ollut heikkoa. Ongelmaksi on myös näh-

ty uuden ja vanhan tietojärjestelmän siirty-

mävaihe sekä järjestelmien yhteensovitta-

minen niin, että siirtymävaiheessa voidaan 

toimia tehokkaasti.

Sosiaali- ja terveysministeriö on käyttänyt 

viimeisen kymmenen vuoden aikana sosi-

aali- ja terveydenhuollon tieto- ja viestintä-

teknologian kehittämiseen 80–90 miljoonaa 

euroa. Vuoden 2010 valtion kehysmenette-

lyssä vuosille 2011–2014 on varattu vuosit-

tain noin 17 miljoonaa euroa määrärahoja 
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28  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 232/2011, luku 3.4.4.

sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnal-

lisiin kehittämishankkeisiin. Lisäksi kunnat 

ja kuntayhtymät ovat käyttäneet ministeriön 

vuosina 2003–2007 osarahoittamissa sosiaa-

li- ja terveydenhuollon IT -kehittämishank-

keissa omia varojaan yli 100 miljoonaa eu-

roa. Kokonaisuudessaan kehittämishankkei-

siin valtakunnallisina toimenpiteinä on sidot-

tu julkisia varoja noin 250 miljoonaa euroa 

vuosina 2000–2010. Viraston tarkastuksen27 

perusteella voidaan todeta, että terveyden-

huollon tietojärjestelmien kansalliset kehit-

tämishankkeet ovat olleet tähän asti tulok-

siltaan vaatimattomia. Tämä johtuu siitä, että 

niiden toteutus on ollut heikosti johdettua. 

Hankkeita on toteutettu tietotekniikkavetoi-

sesti. Toimintalähtöistä terveydenhuollon tu-

lokselliseen tuottavuuden kasvuun tähtää-

vää kehittämistyötä ei ole ollut tavoitteisiin 

nähden riittävästi. Tarkastushavaintojen pe-

rusteella kansallisten tietojärjestelmäpalve-

luiden valtakunnallinen kehittäminen ja alu-

eellinen käyttöönotto julkisissa ja yksityisissä 

terveydenhuollon toimintayksiköissä tulevat 

maksamaan 400–500 miljoonaa euroa. Tar-

kastusviraston käsityksen mukaan sosiaali- 

ja terveysministeriö ei ole antanut kokonais-

kustannuksista eduskunnalle oikeita ja riit-

täviä tietoja.

Tietotekniikka ja tietojärjestelmät ovat 

olennainen osa oikeusministeriön hallin-

nonalan tuottavuushankkeissa. Tietoteknii-

kan ja tietojärjestelmien kehittämistä ja käyt-

töönottoa ovat usein edeltäneet sellaiset lain-

säädännön muutokset, jotka ovat mahdollis-

taneet näiden välineiden entistä laajemman 

hyväksikäytön. Tietojärjestelmien kehittämi-

seen ja käyttöönottoon on oikeusministeriön 

hallinnonalalla kuitenkin liittynyt vaikeuksia 

niin hankkeiden aikatauluihin, budjetin pi-

tävyyteen kuin käyttöönotetun järjestelmän 

alkuaikojen toimintavarmuuteenkin.28 Tieto-

tekniikan hyväksikäyttöä sekä -järjestelmien 

kehittämistä ja käyttöönottoa haittaa myös 

tätä varten käytettävissä olevien resurssien 

niukkuus ja niihin uudessa tuottavuusohjel-

massa kohdennetut henkilötyövuosivähen-

nykset. Oikeusministeriön hallinnonalalla 

tietotekniikan tuottamia mahdollisia tuotta-

vuushyötyjä ei voida arvioida, koska tietojär-

jestelmät ovat olleet joko hyvin vähän aikaa 

käytössä tai niitä ei ole saatu vielä täysimää-

räisesti käyttöön.

Hankkeiden kilpailutukseen on liittynyt 

ongelmia: tarjoukset tehdään usein mah-

dollisimman alhaisella hinnalla, jolloin toi-

mittaja projektin myöhemmässä vaiheessa 

pyrkii eri keinoin sisällyttämään siihen lisä-

työtä. Odottamattomat muutostyöt osaltaan 

pitkittävät projektia, aiheuttavat lisärahoi-

tustarvetta ja lisäävät menoja. Jos kilpailu-

tuksissa pannaan pääpaino hinnalle, saattaa 

käydä myös niin, että voittajaksi valikoituu 

toimittaja, jolla ei kuitenkaan ole riittävästi 

henkilöstöresursseja toteuttaa hanke, mistä 

puolestaan aiheutuu viivästystä ja lisäkuluja.

Toisinaan on käynyt myös niin, että kilpai-

lutuksen voittaja on vetäytynyt hankkeesta. 

Ongelmana on myös se, että kaikkea hank-

keiden onnistumiselle välttämätöntä hallin-

nonalan substanssiosaamista ei ole saatu mu-

kaan, koska työntekijät eivät koe, että heillä 

olisi aikaa hankkeisiin. Oikeushallinnon tie-

totekniikkakeskuksen valmius ja mahdolli-

suudet todellisuudessa ottaa vastaan hank-

keita sekä projektin hallinta ovat olleet esillä, 

kun on haettu parantamisen kohteita tieto-

hallinnon toiminnassa. Oikeushallinnon tie-

totekniikkakeskukseen on tätä varten nyt-

temmin perustettu hankeyksikkö, jonka teh-
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tävänä on viedä hankkeita läpi erityisen pro-

jektinhallintamenetelmän avulla.

Palvelukeskukset eivät ole vielä 
saavuttaneet oletettuja tuottavuus-  
ja taloudellisuustavoitteita

Palvelukeskus on järjestely, jossa keskitetään 

ydintoiminnan tuottamista tukevia toiminto-

ja, osaamista ja infrastruktuuria yhteen paik-

kaan säilyttäen varsinaiset ydintoiminnat al-

kuperäisessä organisaatiossa. Valtiokontto-

ri teetti vuosina 2003 ja 2004 valtion talous- 

ja henkilöstöhallintoselvitykset luodakseen 

kattavan lähtökohdan valtion talous- ja hen-

kilöstöhallinnon kehittämiselle. Vuonna 2004 

asetetulle Valtiokonttorin Kieku-ohjelmal-

le asetettiin valtion talous- ja henkilöstöhal-

lintoselvitysten perusteella tavoitteeksi pa-

rantaa valtion talous- ja henkilöstöhallinto-

palveluiden tehokkuutta 40 prosentilla niin, 

että kehitetään toimintatapoja ja rakenteita 

sekä huolehditaan siitä, että asiakas- ja työ-

tyytyväisyys ovat näissä tehtävissä nykyis-

tä parempia. Tarkastusviraston tarkastukses-

sa29 kuitenkin havaittiin, että vuosina 2003 

ja 2004 tehdyt valtion talous- ja henkilöstö-

hallintoselvitykset eivät olleet kattavia. Eri-

tyisesti tämä koski henkilöstöhallintoa, jos-

ta tarkastelussa oli pelkästään palkkahallin-

to. Tehokkuuden lisäämisen 40 prosentin ta-

voite asetettiin ennen kuin tarkempia kustan-

nus–hyötyanalyyseja hallinnonaloilla oli edes 

tehty. Tarkastusvirasto katsoi, että tavoittei-

den asettamisen ja niiden toteutumisen rea-

listisuuden vuoksi olisi ollut perusteltua mää-

rittää ja analysoida lähtötilanne mahdollisim-

man tarkkaan ja tehdä tämän perusteella ta-

voiteasetanta. Lähtö- ja tavoitetilanteen sel-

keällä määrittelyllä sekä aikataulutetuilla vä-

litavoitteilla olisi luotu vankempi perusta vie-

dä muutokset läpi hallinnonaloilla ja seurata 

tavoitteiden saavuttamista.

Opetushallitus siirtyi 1.1.2009 Valtiokont-

torin palvelukeskuksen asiakkaaksi ja palve-

lukeskusten yhdistyessä Palkeiden (Valtion 

talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukes-

kus) asiakkaaksi vuonna 2010. Tarkastusha-

vaintojen perusteella Opetushallituksen kir-

janpitoyksikön talous- ja henkilöstöhallinnon 

palvelukeskusprosesseihin käytettiin vuon-

na 2009 noin kolme henkilötyövuotta vähem-

män kuin ennen palvelukeskusasiakkuut-

ta.30 Opetushallituksessa toteutuneet säästöt 

ovat suuremmat kuin opetus- ja kulttuurimi-

nisteriön hallinnonalalla keskimäärin. Koko 

hallinnonalalla palvelukeskusprosesseihin 

käytettävät henkilötyövuodet eivät ole vä-

hentyneet vuodesta 2004/2005 vuoteen 2009, 

vaan lisäystä on tullut 0,6 henkilötyövuotta, 

kun palvelukeskuksessa tehty työ lasketaan 

mukaan. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, 

että virastoista on vähentynyt saman verran 

henkilötyövuosia kuin palvelukeskuksiin on 

uutena tullut.

Opetus- ja kulttuuriministeriön hallin-

nonalalla oli tarkastusviraston havaintojen 

mukaan käynyt niin, että kustannussäästö-

jä talous- ja henkilöstöhallinnossa ei saavu-

tettu: kustannukset kasvoivat viisi prosenttia. 

Tarkastusvirasto toteaa kuitenkin, että palve-

lukeskusten asiakkuudet ovat hallinnonalan 

virastoissa alkaneet vaiheittain vuosina 

2008−2010, joten uusi toimintamalli on vie-

lä vakiintumaton, eivätkä mahdolliset hyödyt 

vielä näy täysimääräisesti vuoden 2009 tie-

doissa, johon vuoteen hallinnonalan selvitys 

oli rajattu. Hyötyjen saavuttamisen esteenä 

ovat olleet palvelukeskuksen osaamisvaje al-

45



31  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 218/2011, luku 4.

kuvaiheessa ja siitä johtunut selvitys- ja oh-

jaustyön tarve asiakasvirastoissa.

Verrattaessa vuosia 2004/2005 ja 2009, 

Opetushallitus-kirjanpitoyksikön talous- ja 

henkilöstöhallinnon tehtäviin kaiken kaik-

kiaan käytettiin 12 henkilötyövuotta vähem-

män. Vain neljännes säästöstä syntyi palve-

lukeskusprosesseista ja suurin osa niin sa-

notuissa lisäarvoprosesseissa. Käytännössä 

erityisesti talousraportointi, suunnittelu ja 

sisäinen laskenta ovat vähentyneet. Tarkas-

tusviraston näkemyksen mukaan jatkossa on 

kiinnitettävä erityistä huomiota palvelukes-

kusprosessien tehostamiseen. Lisäksi viras-

to huomioi, että palvelukeskusten yhtenä ta-

voitteena on vapauttaa voimavaroja lisäarvo-

prosessien vahvistamiseen.

Puolustusvoimien ruokahuollon uudista-

misen tavoitteina oli muun muassa järjestää 

ruokahuolto taloudellisesti ja toiminnallises-

ti tehokkaammaksi. Uuteen tilaaja–tuotta-

ja -ajatukseen perustuva Puolustusvoimain 

ruokahuollon palvelukeskus perustettiin 

vuoden 2006 alussa. Keskus on Pääesikun-

nan alainen valtakunnallinen Puolustusvoi-

mien ruokapalvelujen tuottaja. Ruokahuol-

toa koskevassa tarkastuksessa31 havaittiin, 

että Puolustusvoimat ei ollut tehnyt laskel-

maa palvelukeskuksen suunnitteluvaihees-

sa ruokahuollon kustannuksista, vaikka mal-

lia oli perusteltu kustannussäästöillä. Palve-

lukeskusmallin käyttöönotosta on kuitenkin 

tarkastusviraston havaintojen perusteella 

koitunut Puolustusvoimille tiettyjä säästöjä. 

Palvelukeskuksen palkkausmenot ovat pie-

nentyneet vuodesta 2006 vuoteen 2008 lä-

hes 2,3 miljoonalla eurolla eli melkein kym-

menen prosenttia. Palvelukeskuksen talou-

dellinen tulos vuonna 2008 oli 5,7 miljoonaa 

euroa. Kiinteistömenot huomioiden tulos oli 

yli kaksi miljoonaa euroa alikatteellinen. Tar-

kastusviraston näkemyksen mukaan ottaen 

huomioon sen, miten palvelukeskuksen tulot 

pääasiassa muodostuvat (toisin sanoen Pää-

esikunta määrittelee varusmiesaterioiden 

hinnat), ei tulisi puhua palvelukeskuksen ta-

loudellisesta tuloksesta tuottojen ja kustan-

nusten erotuksena, vaan taloudelliset tavoit-

teet tulisi asettaa esimerkiksi suoritekohtai-

sille kustannuksille muonituskeskuksittain 

ja ruuan hävikille. Tällöinkin viraston näke-

myksen mukaan palvelukeskuksen tuottojen 

tulisi kattaa sen kustannukset.

Puolustusvoimien ruokahuollonjärjestelyjä 

koskevassa tarkastuksessa laadittiin kustan-

nusvertailu muonituspalvelujen hankinnasta 

palvelukeskuksesta tai ulkopuoliselta toimit-

tajalta. Vertailtavina olivat palvelukeskusten 

ateriakohtaiset kustannukset (suoritehinnat) 

ja ulkopuolisen toimittajan arvonlisäverotto-

mat myyntihinnat. Laskelman tuloksena oli, 

että Puolustusvoimille syntyneet kustannuk-

set olivat samalla tasolla kun otetaan huomi-

oon laskelmaan liittyvät epävarmuustekijät.

Oikeusministeriön hallinnonalan talous- 

ja henkilöstöhallinnon tukipalvelut keskitet-

tiin vuoden 2007 alusta lukien Oikeushallin-

non palvelukeskukseen. Keskus yhdistettiin 

tammikuussa 2010 osaksi valtiovarainminis-

teriön hallinnonalalle perustettua Valtion ta-

lous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskusta 

(Palkeet). Oikeushallinnon palvelukeskuk-

sen henkilöstö (133 henkilötyövuotta) siirtyi 

samalla Palkeisiin. Palvelujen keskittämisel-

lä ja valtionhallinnon uusien talous- ja hen-

kilöstöhallinnon tietojärjestelmien käyttöön 

otolla pyritään noin 30 prosentin eli yhdek-

sän miljoonan euron kustannussäästöihin. 

Osa hyödyistä ajatellaan voitavan realisoida 

uusien tietojärjestelmien käyttöönoton myö-

tä.

Talous- ja henkilöstöhallinnon tukipalve-
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lujen keskittämisellä oikeusministeriön hal-

linnonalan omaan palvelukeskukseen tavoi-

teltu tuottavuushyöty ja henkilötyövuosivä-

hennys osoittautuivat viraston tarkastusha-

vaintojen perusteella vaikeiksi saavuttaa. 

Osaksi tämä johtui siitä, että henkilöstö hal-

linnonalalla oli ja on osittain vieläkin jakau-

tuneena moneen henkilöstömäärältään pie-

neen yksikköön. Tuottavuusohjelman alka-

essa yksikköjä oli noin 300. Osaksi vaikeutta 

selittää se, että talous- ja henkilöstöhallinnon 

tehtävät olivat paikallisissa yksiköissä jakau-

tuneet useille työntekijöille, joten keskittä-

misestä saatavien tuotavuushyötyjen yhteen 

laskeminen ja realisoiminen on hankalaa. 

Eräillä toimialoilla talous- ja henkilöstöhal-

linnon tehtävien keskittäminen ei myöskään 

tuonut tuottavuushyötyjä, koska jo sitä en-

nen mainitut tehtävät oli siirretty aikaisem-

min oikeusministeriön hallinnonalalla toimi-

neille maksukeskuksille.

Valtion toimitilahallinta ja 
-johtaminen on tuottavuuden 
kehittämisen näkökulmasta heikkoa

Vuonna 2005 laaditun valtion toimitilastrate-

gian päämääränä on parantaa valtion viras-

tojen ja laitosten työympäristöjä siten, että 

tilat tukevat toimintaa kustannustehokkaas-

ti ja että valtion kokonaisetu sekä toiminnan 

yhteiskuntavastuullisuus varmistetaan. Stra-

tegian tavoitteina on muun muassa tukea ja 

parantaa työnteon tehokkuutta, tuottavuutta 

ja lisätä tilojen käytön tehokkuutta. Valtion 

virastojen ja laitosten rakennusten vuokrat 

vuonna 2009 olivat noin 865 miljoonaa eu-

roa. Senaatti-kiinteistöjen vuokratulot olivat 

tuolloin 687 miljoonaa euroa. Tuloista 92,5 

prosenttia eli 635 miljoonaa euroa kertyi val-

tion budjettitalouteen kuuluvilta asiakkailta. 

Valtion budjettitaloudesta maksettiin ulko-

puolisille vuokranantajille vuokria lähes 230 

miljoonaa euroa.

Valtiontalouden tarkastusviraston havain-

tojen mukaan toimitilojen tehokkuuden ja 

tuottavuuden näkökulmasta ongelmana on 

se, että valtion toimitilastrategia ei sisällä 

toimitilojen määrän, kustannusten ja tilate-

hokkuuden tarkempaa lähtö- ja tavoitetilan-

teen kuvausta.32 Valtion toimitilastrategiassa 

ei ole esitetty tarkentavia hallinnonalakoh-

taisia tavoitteita. Strategiassa ei ole asetet-

tu myöskään välitavoitteita eikä aikataulua 

strategian toteuttamiseksi. Valtiovarainmi-

nisteriö, jonka tehtävänä on valtion toimi-

tilojen yleinen ohjaus, ei ole muutenkaan 

asettanut hallinnonaloille mitään konkreet-

tisia tavoitteita, joilla strategiaa tulisi toteut-

taa. Myöskään tarkastetut ministeriöt eivät 

ole asettaneet hallinnonalojensa virastoil-

le ja laitoksille konkreettisia tavoitteita val-

tion toimitilastrategian toteuttamiseksi. Vi-

raston tarkastuksessa havaittiin, että valtion 

virastoja ja laitoksia ei ole velvoitettu yhte-

näisellä tavalla seuraamaan ja raportoimaan 

tilojen käytön tehokkuuteen tai tilojen talo-

udellisuuteen liittyvistä asioista. Ainoastaan 

valtiovarainministeriön hallinnonalalla toi-

miville Tilastokeskukselle ja Verohallinnol-

le on asetettu erillinen tulostavoite toimitilo-

jen käytön tehostamiselle. Tilastokeskus on 

myös raportoinut tavoitteen toteutumisesta 

tilinpäätöskertomuksessaan.

Toimitilojen määrät ja niistä aiheutuvat 

kulut vaihtelevat paljon virastoittain. Tar-

kastuksen perusteella todettiin, että hallin-

nonaloja ei ole ohjeistettu seuraamaan yh-

denmukaisesti toimitilajohtamisen ja tilahal-

linnan onnistuneisuutta eikä raportoimaan 

toimitilojen kuluista, taloudellisuudesta ja 
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tilatehokkuudesta. Suurin osa tarkastuksen 

kohteena olleista ministeriöstä, virastoista ja 

laitoksista ei myöskään itse seurannut toimi-

tilojen käytön tehokkuutta tai energiatehok-

kuutta. Toimitilat on kuitenkin merkittävä 

kuluerä virastojen toiminnassa. Tarkastus-

virasto katsoo, että ministeriöillä, virastoilla 

ja laitoksilla tulisi olla yhtenäisillä perusteil-

la kerätyt tiedot toimitilojensa määristä, ku-

luista, taloudellisuudesta ja tilatehokkuudes-

ta, vuokranantajista ja toimitilojen sijainnis-

ta. Tiedot toimitilojen taloudellisuudesta ja 

tehokkuudesta ovat peruslähtökohta toimiti-

lojen kustannustehokkaalle uudelleensuun-

nittelulle ja ohjaukselle.

Vuokrasopimuksiin on määritelty sopi-

muksen vähimmäisvoimassaoloaika, joka 

useimmissa tapauksissa on 10 vuotta. Toi-

mitiloja koskevassa tarkastuksessa havait-

tiin, että vuokralaisilla ei käytännössä ole 

mahdollisuutta lisätä sopimusaikana tilojen-

sa käytön tehokkuutta. Edelleen tarkastuk-

sessa havaittiin, että valtiovarainministeriö 

ei ole asettanut Senaatti-kiinteistöille konk-

reettisia tavoitteita tehostaa asiakkaidensa 

(valtion virastojen ja laitosten) tilankäyttöä. 

Mikäli Senaatti-kiinteistöjen ohjauksessa 

keskitytään liiketoiminnalle asetettujen tu-

los- ja tuloutustavoitteiden saavuttamiseen, 

on mahdollista, ettei kannusteita tilankäy-

tön tehostamiselle ole, koska mahdollinen 

tilankäytön vähentäminen voisi pienentää 

liiketoiminnan tuloja. Tarkastusvirasto kat-

soo, että toimitilojen hallinnassa tulisi luoda 

selvemmät kannusteet parantaa tilankäytön 

tehokkuutta niin Senaatti-kiinteistöille toi-

mitilojen tarjoajana kuin ministeriöille, vi-

rastoille ja laitoksillekin toimitilojen tilaa-

jana. Ministeriöiden, virastojen ja laitosten 

toimitilastrategioiden laadinta yhteistyössä 

Senaatti-kiinteistöjen kanssa olisi käyttökel-

poinen keino varmistaa se, että tilat tukevat 

kohdeorganisaation ydintoimintaa ja strate-

gioiden toimeenpanoa sekä pitkän aikavälin 

tavoitteiden saavuttamista. Näissä voitaisiin 

ottaa huomioon tuottavuusohjelman tavoit-

teet ja näiden vaikutukset toimitilatarpeisiin.

Helmikuussa 2010 annetussa valtioneu-

voston periaatepäätöksessä on todettu, että 

valtion tilankäytön tehostamiseksi ja energi-

an kulutuksen pienentämiseksi tilankäytön 

tehokkuutta ryhdytään seuraamaan yhden-

mukaisella ja vertailukelpoisella tavalla. Li-

säksi periaatepäätöksen mukaan ministeriöi-

den, virastojen ja laitosten tilankäytön tehos-

tamiseksi toimitilatiedot valtion omistamista 

kiinteistöistä ja muilta omistajilta vuokratuis-

ta tiloista kootaan yhteen tietojärjestelmään. 

Tarkastusvirasto pitää tätä hyvänä kehittä-

missuuntana. Virasto kuitenkin korostaa asi-

oiden nopeaa käyttöönottoa sekä selkeää ja 

yksinkertaista mittariston ja käsitteiden mää-

rittelyä, jotta vuonna 2005 laaditulle valtion 

toimitilastrategian toteuttamiselle saadaan 

yhtenäinen tietoperusta.

Oikeusministeriön hallinnonalalla toimiti-

lajärjestelyt vaikuttavat selvästi tuottavuus-

hyötyjen realisoitumiseen.33 Käräjäoikeus-

verkoston uudistamiseen liitetyt tuottavuus-

hyödyt eivät ole toteutuneet, koska toimitila-

kysymykset ovat vielä avoimia. Alkuperäis-

tä suunnitelmaa toimipaikoista ja yhdistynei-

den käräjäoikeuksien toimimisesta samoissa 

tiloissa ei ole kyetty täysin toteuttamaan. 

Toisaalta oikeusministeriössä on arvioitu, 

että vielä suunnitelmaa pidemmälle menevä 

keskittäminen saattaisi olla uudesta käräjä-

oikeusverkostosta saatujen kokemusten poh-

jalla mahdollista.

Rikosseuraamuslaitoksen osalta tapahtu-

neet henkilötyövuosivähennykset aiheutti-

vat sen, että toimialan ja sen virastojen mää-
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rärahatilanne oli vaikea, eikä kaikkia virkoja 

ja tehtäviä ole voitu sen vuoksi täyttää. Suu-

rimpia syitä määrärahaongelmiin ovat olleet 

kohonneet toimitilakustannukset. Pääoma-

vuokrat ovat nousseet merkittävästi, eikä nii-

den nousua indeksikorotuksineen automaat-

tisesti vuosittain budjetissa korvata. Vuokri-

en nousuun vaikuttavat myös vankilakiin-

teistöjen peruskorjaukset. Henkilötyövuosi-

vähennystavoitetta ei olisi ollut missään ta-

pauksessa mahdollista saavuttaa ilman Kon-

nunsuon vankilan lakkauttamista ja Pelson 

vankilan vankipaikkojen puolittamista.

Tuottavuusohjelman toimenpiteiden 
vaikutuksia tuottavuuteen ja 
taloudellisuuteen on vaikea todentaa

Tullin työn tuottavuus on tuottavuusohjel-

man aikana kehittynyt myönteisesti lukuun 

ottamatta talouden taantuman luomaa not-

kahdusta Tullin suoritteisiin vuonna 2009. 

Kokonaistuottavuuden kehitys on ollut hei-

kompi, koska tietojärjestelmien ja sähköi-

sen tulliasioinnin kehitystyö on vaatinut eu-

romääräisiä panostuksia. Tullin toiminnan 

taloudellisuus kustannusten ja suoritteiden 

välisenä suhteena on heikentynyt, mikä joh-

tuu pääasiassa tietohallintomenojen kasvus-

ta, mutta myös suoritemäärien notkahduk-

sesta. Tullissa tietohallintomenojen kasvat-

taminen on ollut henkilöstön vähentämisen 

välttämätön ehto. Tietohallintomenot ovat 

kuitenkin kasvaneet pääasiassa EU-tason 

tullitoiminnan tavoitteiden johdosta, eivät 

niinkään tuottavuusohjelman johdosta. Hen-

kilöstökulut ovat vähentyneet voimakkaam-

min kuin palvelujen ostot ovat kasvaneet. 

Tuottavuusohjelman toimenpiteiden talou-

dellisuuden osalta tarkastuksessa34 todettiin, 

että henkilöstökulujen reaalinen vähenemä 

ylitti palvelujen oston kasvun 1,9 miljoonal-

la eurolla. Vastaavasti myös Opetushallituk-

sessa henkilöstökulujen reaalinen vähene-

mä oli 3,5 miljoonaa euroa suurempi kuin 

palvelujen oston kasvu. Tästä näkökulmas-

ta Tulli ja Opetushallitus ovat tarkastusviras-

ton näkemyksen mukaan kokonaisuutena 

katsoen toteuttaneet tuottavuusohjelmaa ta-

loudellisesti tarkoituksenmukaisella tavalla.

Tarkastushavaintojen35 perusteella tuotta-

vuusohjelma on vaikuttanut Oikeusministe-

riön hallinnonalalla parin viime vuoden aika-

na tulostavoitteiden asettamiseen siten, että 

tavoitteet ratkaistuille tai käsitellyille asia-

määrille, tuottavuudelle ja käsittelyajoille 

ovat joko pysyneet samoina kuin edeltävänä 

vuonna tai tavoitetta on laskettu edelliseen 

vuoteen verrattuna. Korkeimmassa oikeu-

dessa tuottavuus on tuottavuusohjelmakau-

della 2007−2011 pysynyt samana, käsittely-

ajat ovat lyhentyneet vuodesta 2007, asiarat-

kaisujen käsittelyajat ovat pidentyneet ja ta-

loudellisuus on heikentynyt voimakkaasti. 

Hovioikeuksien ratkaisujen määrä on vuo-

sina 2009 ja 2010 pysynyt ennallaan, mutta 

vähentynyt vuodesta 2007. Keskimääräiset 

käsittelyajat ovat lyhentyneet ja tuottavuus 

pysynyt ennallaan, mutta taloudellisuus hei-

kentynyt paljon. Käräjäoikeuksien tilanteen 

arvioimista vaikeuttaa vuoden 2010 alusta 

toteutettu käräjäoikeusuudistus, jolloin uu-

det 27 käräjäoikeutta aloittivat toimintansa. 

Uudistuksen toteuttamisella on ollut vaiku-

tuksensa käräjäoikeuksien toimintaan vuo-

den 2010 aikana. Siirtymäprosessi on myös 

vaikuttanut ratkaistujen asioiden määrään, 

joka oli edellisvuotta alhaisempi. Käsitte-

lyajoissa ei tilastotietojen valossa ole viime 

vuosina tapahtunut muutoksia. Korkeimmas-

sa hallinto-oikeudessa tuottavuus on hieman 
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parantunut. Hallinto-oikeuksissa tuottavuus 

vuonna 2010 oli parempi kuin kahtena edel-

lisenä vuotena, mutta taloudellisuus heiken-

tynyt. Oikeusaputoimistoissa tuottavuus on 

heikentynyt.

Oikeusministeriön hallinnonalan tuotta-

vuusohjelman toimeenpanoa koskevassa tar-

kastuksessa36 todettiin, että tuottavuusohjel-

man vaikutusten arvioimista vaikeuttaa se, 

että ohjelman toteuttaminen sekä hankkei-

den että henkilötyövuosien osalta painottuu 

hankekauden loppuun. Lisäksi tuottavuus-

hankkeiden ja henkilötyövuosivähennysten 

vaikutukset ilmenevät viiveellä, koska uusi-

en toimintatapojen ja menettelysääntöjen tai 

uuden organisaation ja rakenteellisten uu-

distusten täytyy vakiintua ennen, kuin tuot-

tavuushyödyt voivat täysin toteutua. Tuotta-

vuusohjelmaan liittyviä vaikutuksia on myös 

vaikea eriyttää hallinnonalan muusta ke-

hityksestä ja toimintaedellytyksissä muus-

ta syystä tapahtuneista muutoksista, koska 

tuottavuusohjelman vaikutuksia ja syy-yhte-

yksiä kuvaamaan ei ole hallinnonalalla ke-

hitetty erityisiä mittareita. Olemassa olevat 

tunnusluvut eivät ole kovinkaan sopivia mit-

taamaan tuottavuusohjelmankaltaisen teki-

jän vaikutuksia, koska ne on kehitetty toi-

senlaista käyttötarkoitusta varten.

Tuottavuusohjelman toteuttaminen on 
voinut vaikuttaa haitallisesti joidenkin 
valtion tärkeiden tehtävien hoitamiseen

Viraston tarkastuksen37 perusteella ongel-

mallisena Opetushallituksen osalta näyt-

täytyi se, että valtionosuus- ja valtionavus-

tusprosessien valvonta- ja tarkastusvaihe on 

heikosti resursoitu. Henkilöstön vähentämi-

nen on heikentänyt lähinnä valtionosuuksi-

en myöntämistä edeltävien tietojen tarkis-

tamiskapasiteettia. Muilta osin on kyse sii-

tä, ettei lähtökohtaisesti heikkoa tarkastus-

kapasiteettia ole pystytty vahvistamaan, 

vaikka valtionavustuspuolella myönnettä-

vät määrät ovat kasvaneet ja valtionosuus-

puolella tarkastustarpeita on ilmennyt aiem-

paa enemmän. Varsinkin oppisopimuskou-

lutuksen valtionavustuksissa on todettu vää-

rinkäytöksiä.

Tarkastuksessa muodostui myös käsitys, 

että henkilötyöpanoksen tarve Opetushalli-

tuksen asiantuntijayksiköissä ei ole tuotta-

vuusohjelman aikana vähentynyt. Asiantun-

tijavirkojen vähentyminen on johtanut sii-

hen, että Opetushallituksen työtä teetetään 

paljon verkostoissa. Joitakin valmistelun osia 

ostetaan hankintoina tai ohjataan valtioavus-

tuksia sellaiseen työhön, joka kuuluisi Ope-

tushallituksen tehtäväksi. Näissä ratkaisuis-

sa on kyse siitä, että toimiminen yhteistyössä 

kentän toimijoiden kanssa on kummallekin 

osapuolelle tarkoituksenmukainen ratkaisu. 

Tarkastusvirasto kuitenkin katsoo, että valti-

onavustuksia ei tule käyttää hankinnan luon-

teisissa tilanteissa. Lisäksi Opetushallituksen 

on syytä kiinnittää huomiota siihen, että hen-

kilöstön vähentäminen ei johtaisi siihen, että 

asiantuntemuksen ostaminen ulkopuolelta 

tulee kalliimmaksi kuin vastaavan työn teet-

täminen viraston omana työnä on aikaisem-

min maksanut. Riskinä tulevaisuudessa on 

myös se, että asiantuntemuksen rekrytointi 

tulee yhä vaikeammaksi ja henkilöstön vaih-

tuvuus on riski osaamisen siirtämisen kan-

nalta.

Tullia koskevassa tarkastuksessa38 havait-

tiin henkilöstövähennysten takia eräitä ris-

kejä. Esimerkiksi EU:n sisäraja Suomesta 
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Viron kautta kaikkiin Baltian maihin on eri-

tyinen rikollisen toiminnan väylä. Kun Raja-

vartiolaitos ei ole enää tarkastamassa passe-

ja Suomen ja Viron rajalla Schengen-sopi-

muksen mukaisesti, etsintäkuulutettujenkin 

kiinniottaminen on Tullin valppauden varas-

sa. Pääasiassa tullivalvonnan tehtävänä on 

kuitenkin poimia ja tarkastaa matkustajavir-

roista ne kohteet, jotka Tulli on oman riski-

analyysinsa tai PTR -yhteistyön (poliisi-, tul-

li- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta) 

puitteissa etukäteen profiloinut. Käytännös-

sä partio ei ehdi kaikkialle, eikä saman lau-

tan kaikkiin profiloituihin kohteisiin. Mikä-

li vuorovahvuudet voitaisiin pitää suurempi-

na, partiot voisivat paremmin jakaantua pro-

filointien mukaisesti.

Henkilöstövaje on alkanut vaikeuttaa 

myös läpivalaisua. Valvonnan uskottavuu-

den kannalta olisi tärkeää, että läpivalaisu-

laitos olisi käytössä saman ajan kuin tullitoi-

mipaikka on auki. Tästä on kuitenkin joudut-

tu tinkimään. Konkreettisimmin resurssivaje 

läpivalaisutoiminnan tehokkaan käytön es-

teenä on tullut esiin Helsingin Meritullin alu-

eella, jossa on käytössä kiinteä rekkojen lä-

pivalaisulaite. Vuosaaren satamassa ja muis-

sa Helsingin satamissa on paikasta toiseen 

liikuteltava läpivalaisulaite. Investointite-

hokkuuden näkökulmasta ei ole tarkoituk-

senmukaista, että näitä useiden miljoonien 

eurojen arvoisia läpivalaisulaitteita ei voida 

hyödyntää täysimääräisesti.

Tullin riskinä henkilöstövähennysten ta-

kia on myös se, että sisäisen turvallisuuden 

kannalta haitallisiin ilmiöihin ei pystytä riit-

tävässä määrin puuttumaan. Riittävä ja us-

kottava valvonta on vähintäänkin yhtä tär-

keää myös Tullin fiskaalisen tehtävän osalta. 

Verotukseen kuuluu olennaisena osana val-

vonta, koska veronalaisia tuotteita yritetään 

salakuljettaa verottomasti tai käytetään vää-

riä tullinimikkeitä taloudellisen hyödyn saa-

vuttamiseksi: jos tullivalvonta ei ole uskotta-

vaa, harmaan talouden toimintaedellytykset 

paranevat.

Myös oikeusministeriön eräisiin toimiin 

ovat henkilöstötyövuosivähennykset vaikut-

taneet. Ministeriön julkisen oikeusavun laa-

tutyön eteneminen ilmeisesti viivästyy tapah-

tuneiden henkilötyövuosivähennysten takia, 

koska työhön ei ollut ollut osoitettavissa riit-

tävästi henkilöstöresursseja. Yksi negatiivi-

nen vaikutus liittyi ulosottolaitoksen toimin-

taan. Laitoksen pitkäaikaista tavoitetta laa-

jentaa erikoisperintää koko maan alueelle ei 

ole voitu osin tuottavuusohjelman vuoksi to-

teuttaa ennen kuin vasta toukokuussa 2011, 

vaikka erikoisperintä on merkittävä väline 

estää talousrikollisuutta ja harmaata talout-

ta. Myös rangaistusten täytäntöönpanon toi-

mialalla voidaan todeta vastaavanlaisia hai-

tallisia vaikutuksia. Henkilötyövuosivähen-

nykset ovat vaikuttaneet rangaistusten täy-

täntöönpanotehtävän sisältöön eli perusteh-

tävän hoitamiseen: vankeuslaissa ja muutoin 

asetetun uusintarikollisuuden vähentämista-

voitteen saavuttamisen edellytykset ovat hei-

kentyneet.

Palvelukyky ja asiakastyytyväisyys on 
kehittynyt vaihtelevasti

Tuottavuusohjelman yhtenä asetettuna ta-

voitteena on se, että tuottavuustoimenpitei-

den ei tulisi heikentää palvelukykyä. Tar-

kastusviraston havaintojen mukaan Ope-

tushallituksen toiminnassa näkyy kuiten-

kin merkkejä tästä.39 Erityisesti Opetushalli-

tuksen kyky vastata koulutuksenjärjestäjien 

tarpeisiin koulutuksen tarjoamisen muodos-
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sa on heikentynyt, mikä omalta osaltaan hei-

kentää uudistusten, kuten tutkintojen perus-

teiden uusimisen toimeenpanoon saatavilla 

olevaa tukea.

Viraston tarkastushavaintojen perusteel-

la Tullin palvelukyky joidenkin toimintojen 

osalta on heikentynyt ja joidenkin osalta lie-

västi parantunut.40 Esimerkiksi käytettyjen 

autojen ensiverotuksen käsittelyaikojen pi-

dentyminen vuosina 2007–2009 liittyy resurs-

sivajeeseen lähinnä autoverotuksen oikaisu-

jen käsittelyssä. Tullitoimipaikkojen yleiset 

odotusajat ovat puolestaan kehittyneet koko-

naisuutena lievän myönteisesti, mutta ongel-

makohtiakin on esiintynyt alueellisesti ja nii-

tä selittää ainakin osin henkilöstövaje. Säh-

köisissä käsittelykeskuksissa käsittelyaika-

tavoitteen saavuttaminen tuontitullauksessa 

heikentyi tarkastelujaksolla samanaikaisesti 

kuin tuontiin käytetyt henkilötyövuodet vä-

hentyivät. Kun sähköisen keskuksen palve-

luaika pidentyy, asiakasyritykset kärsivät 

palvelun heikentymisestä. Käytännössä tämä 

tarkoittaa sitä, että rekka joutuu odottamaan 

lupaa edetä ja yrityksen näkökulmasta Tullin 

toiminnan viiveet heikentävät logistiikkaket-

jun sujuvuutta.

Vaikutuksia Tullin asiakastyytyväisyyteen 

ei voida arvioida, koska viraston Tullia kos-

kevassa tarkastuksessa ei suoritettu asiakas-

tyytyväisyyskyselyä, eikä viime vuosilta ollut 

tarkastusajankohtana käytettävissä vertailu-

tietoja, joiden pohjalta voitaisiin päätellä, mi-

ten asiakastyytyväisyys on tuottavuusohjel-

man aikana kehittynyt. Toisaalta tarkastuk-

sen perusteella on oletettavaa, että sähköi-

set asiointimahdollisuudet saavat asiakkail-

ta kiitosta.

Tullin henkilöstön näkökulmasta resurs-

sivajeen aiheuttama lisäkuormitus ei ole ja-

kautunut tasaisesti. Viraston tarkastuksessa 

havaittiin, että Tullihallituksessa työn pakko-

tahtisuus on ollut ongelmana erityisesti auto-

verotuksessa ja itärajalla.

Tuottavuushankkeiksi on oikeusministeri-

ön tuottavuusohjelmaan sisällytetty organi-

saatioiden rakenteellisia uudistuksia, joiden 

avulla perustetaan aikaisempaa suurempia 

yksiköitä. Uudistusten tavoitteena on ollut 

muun muassa saada aikaan riittävän suu-

ria yksiköitä, jotka ovat toiminnallisesti te-

hokkaampia ja ammatilliselta osaamiseltaan 

laaja-alaisempia ja siten ne hoitaisivat teh-

täväänsä entistä laadukkaammin. Yksikkö-

jen suuretessa oletetaan, että mahdollisuudet 

kehittää myös erityisosaamistaan paranevat. 

Uudistukset voivat merkitä muutoksia hallin-

nonalan palvelujen saatavuuteen.41 

Käräjäoikeusverkoston uudistaminen, 

syyttäjälaitoksen ja ulosottolaitoksen orga-

nisaation ja toimipaikkaverkoston uudista-

minen ja kehittäminen, oikeusaputoimisto-

jen yhdistäminen ja vähentäminen sekä Ri-

kosseuraamuslaitoksen organisaatiouudistus 

ovat tällaisia hankkeita. Viraston tarkastuk-

sen perusteella muutoksista huolimatta toi-

mipaikkaverkostot ovat mainituilla toimi-

aloilla kuitenkin vielä sangen laajoja: sivu-

kanslioiden ja muiden sivutoimipaikkojen 

verkostoon kohdistuu kehittämistarpeita ja 

-hankkeita.

Käräjäoikeusverkoston uudistaminen, 

mikä samalla tarkoitti sen harventumista, on 

vielä kesken, ja uudistuksessa on meneil-

lään erityisesti toimitilajärjestelyistä johtuva 

siirtymäaika. Tämän vuoksi ei tällä hetkellä 

voida arvioida, vaikuttaako uudistus tosiasi-

allisesti palvelujen saatavuuteen. Kiinteistö-

jen kirjaamisasiat (lainhuuto- ja kiinnitysasi-

at) olivat käräjäoikeuksien suurin asiaryh-

mä, joita kansalaiset hoitivat paikan päällä 
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käräjäoikeuksien kanslioissa. Kirjaamisasiat 

ovat siirtyneet Maanmittauslaitokselle. Kä-

räjäoikeusverkon harveneminen ei näin ole 

vaikuttanut näiden palvelujen saatavuuteen.

Varsinaisten tuomioistuinasioidenkaan 

saatavuus ei viraston tarkastuksen perus-

teella liene uhattuna, vaan oikeusturvaa saa 

suurin piirtein samoin kuin ennenkin. On 

huomattava, että kansalaiset ja muut asiak-

kaat tarvitsevat yleisesti ottaen sangen har-

voin tuomioistuinpalveluja − suurin osa ei 

koskaan.

Kirjallinen menettely summaarisissa asi-

oissa ja eräissä rikosasioissa ei edellytä hen-

kilökohtaista paikan päällä käyntiä. Kaik-

kiin käräjäoikeuksiin, hovioikeuksiin ja hal-

linto-oikeuksiin on asennettu laitteet, jotka 

mahdollistavat oikeudenkäyntiin osallisten 

kuulemisen ilman henkilökohtaista paikal-

laoloa, silloin kun videokuuleminen voi sää-

dösten nojalla tapahtua. Tätä mahdollisuutta 

on viime aikoina käytetty entistä enemmän. 

Tuottavuusohjelma voidaan katsoa vauhdit-

taneen osaltaan tätä kehitystä.

Muiden käräjäoikeusuudistuksen tavoit-

teiden saavuttamisella on merkitystä palve-

lujen laatuun. Entistä suuremmissa käräjä-

oikeuksissa on enemmän asiantuntemusta 

sekä mahdollisuus syventää ammattitaitoa 

ja erikoistua. Ne eivät toiminnallisesti ole sa-

malla tavoin haavoittuvia kuin henkilökun-

tamäärältään pienet yksiköt. Näiden tekijöi-

den vaikutus ei tarkastuksen ajankohtana 

vielä ollut nähtävissä.

Oikeusaputoimen tehtävä on oikeusavun 

antaminen valtion varoin henkilölle, joka 

tarvitsee asiantuntevaa apua oikeudelli-

sessa asiassa ja joka taloudellisen aseman-

sa vuoksi ei kykene itse suorittamaan sen 

hoitamisen vaatimia menoja. Julkiseen oi-

keusapuun vuosittain saapuneiden asioiden 

ja vastaavasti käsiteltyjen asioiden määrät 

ovat tasaisesti pienentyneet viimeisten vuo-

sien aikana. Samaan aikaan on oikeusapu-

toimistojen neuvontapalveluja lisätty otta-

malla käyttöön valtakunnallinen oikeusavun 

puhelinneuvonta eli oikeusapuohjaus ja va-

kinaistamalla julkisten oikeusavustajien oi-

keudellinen puhelinneuvonta. Vuonna 2010 

noin 35 prosenttia oikeusaputoimistojen työ-

panoksesta kohdentui neuvontapalveluihin. 

Samanaikaisesti näiden muutosten kanssa 

on oikeusaputoimistoja lakkautettu ja yhdis-

tetty. Tämän on arvioitu jonkin verran vai-

kuttaneen palvelun saatavuuteen. Jonotus-

aikaan näillä muutoksilla ei ilmeisesti ole ol-

lut vaikutusta. Kuitenkin näyttäisi siltä, että 

mitä harvemmilla paikkakunnilla on oikeus-

avun toimipaikkoja, sitä korkeammaksi muo-

dostuu kynnys kääntyä oikeusaputoimiston 

puoleen. Tätä on pyritty madaltamaan lisää-

mällä puhelinneuvontaa, kuitenkin saapuvi-

en asioiden määrä on pienentynyt. Johtopää-

töksen tekeminen siitä, onko palvelujen saa-

tavuus vähentynyt toimipaikkaverkon harve-

nemisen myötä vai onko puhelinneuvonnan 

lisääminen vähentänyt tarvetta saattaa asia 

vireille oikeusaputoimistoon, on siten vaike-

aa. Sähköisen asioinnin mahdollistumisen 

vaikutuksia oikeusapupalvelujen saatavuu-

teen ja laatuun ei vielä toiminnan käyttöön 

ottoon liittyneiden viivästysten ja uudistuk-

sen toistaiseksi lyhyen voimassaoloajan takia 

voi arvioida.

Syyttäjälaitoksessa merkittävin tekijä pal-

velujen saatavuudessa on käsittelyaika. Kes-

kimääräinen syyteharkinta-aika on lyhenty-

nyt samoin kuin asian vaativuuden perus-

teella eriteltyjen jutturyhmien keskimääräi-

set käsittelyajat. Arviota laadun muuttumi-

sesta ei viraston tarkastuksessa tehty, mutta 

syyttäjälaitoksen tulosohjauksessa asiaan on 

viime vuosina kiinnitetty erityisesti huomio-

ta ja syyttäjänvirastojen päälliköt seuraavat 

sitä systemaattisesti. Valtakunnansyyttäjän-

viraston käräjäoikeuksille tekemän kyselyn 
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perusteella haastehakemusten laatu näyttää 

kehittyneen myönteisesti.

Viraston tarkastuksen42 perusteella näyttää 

siltä, että oikeusministeriön hallinnonalan re-

sursseja on kohdistettu rikosvastuun toteutta-

misprosessin alkupäähän, ja suuremmat syyt-

täjänvirastot ovat mahdollistaneet resurssien 

kohdentamista siten, että pitkään syytehar-

kinnassa olevien juttujen määrä on merkit-

tävästi vähentynyt muutaman viime vuoden 

aikana. Suurempien yksiköiden hyödyt nä-

kyvät myös työhyvinvoinnissa ja johtamises-

sa. Näin on ilmeistä että, toimintatapoja on 

voitu virtaviivaistaa ja kehittää, juttujen kes-

kittäminen on tullut mahdolliseksi ja erikois-

tuminen lisääntynyt. Myös laatu on parantu-

nut. Tuottavuusohjelmalla ei kuitenkaan tar-

kastushavaintojen perusteella ole ollut juuri-

kaan merkitystä laadun paranemiseen, sillä 

mainittu uudistus- ja kehittämistyö oli aloitet-

tu ennen tuottavuusohjelmaa ja se olisi toteu-

tettu ohjelmasta riippumatta.

Puolustusvoimain ruokahuollon järjestä-

mistä koskevassa tarkastuksessa43 havaittiin, 

että varuskuntamuonituksen asiakastyyty-

väisyys heikkeni palvelukeskuksen perus-

tamisvuonna 2006 selvästi. Vuonna 2007 ja 

2008 se hieman kohosi aiemmasta mutta oli 

edelleen pienempi kuin vuonna 2005. Vas-

taavanlainen suunta ilmeni myös kenttämuo-

nituksen asiakastyytyväisyyden muutoksissa.

Tuottavuusohjelma on yksi henkilöstöä 
kuormittava tekijä

Valtion tuottavuusohjelmaa on kritisoitu sii-

tä, että se näkyy huonona vointina ja ilma-

piirin huonontumisena työpaikoilla. Puolus-

tusvoimien ruokahuollon palvelukeskuksen 

joka toinen vuosi tekemät työtyytyväisyys-

kyselyjen indeksiluvut osoittavat kuitenkin 

pientä työtyytyväisyyden kasvua. Sen sijaan 

tarkastusviraston tammikuussa 2009 teke-

män oman kyselyn vastaukset antoivat työ-

tyytyväisyysindeksilukuja negatiivisemman 

kuvan työtyytyväisyydestä. Monissa vasta-

uksissa tuotiin esille, että jatkuvasti tapah-

tuvat erilaiset ruokahuollon selvitykset ja 

jatkuva epävarmuus tulevaisuudesta eivät 

voi olla vaikuttamatta kielteisesti henkilös-

tön työpanokseen, sitoutumiseen ja haluk-

kuuteen kehittyä työssä. Työhön tyytymät-

tömyyden sanottiin lisääntyneen ja työyh-

teisön ilmapiirin kärsineen. Monet työnteki-

jät ovat hakeneet ja hakevat koko ajan uut-

ta työpaikkaa. Irtisanoutumisia on tapahtu-

nut, ja virkavapauksien hakeminen on li-

sääntynyt. Pitkään Puolustusvoimissa pal-

velleilla on myös pelko työsuhteen jatkumi-

sesta ja mahdollisesta eläköitymisiän korot-

tamisesta.

Sairauspoissaolot suhteessa henkilötyö-

vuosiin eivät koko Ruokahuollon palvelus-

keskuksen tasolla ole merkittävästi muuttu-

neet vuosien 2006 ja 2008 välillä: poissaolot 

ovat hieman yli seitsemän prosenttia koko-

naistyöajasta. Sairauspoissaolot vaihtelivat 

huomattavasti eri muonituskeskuksissa. Esi-

merkiksi vuonna 2008 korkeimmillaan pois-

saolot olivat muonituskeskuksissa 11,1 pro-

senttia ja alhaisimmillaan 1,54 prosenttia. 

Kuitenkin esimerkiksi kuntasektorilla keit-

tiöhenkilöstön poissaoloprosentti oli vuosina 

2000–2008 keskimäärin hieman alhaisempi 

kuin Ruokahuollon palvelukeskuksessa.

Tullin työhyvinvointimittauksissa ei ole tul-

lut esiin dramaattisia muutoksia, mutta ver-

tailukelpoisen tiedon puute vaikeuttaa tar-

kastusviraston näkemyksen mukaan luotet-

tavien johtopäätösten tekemistä. Tarkastus-

viraston tarkastuksessa44  henkilöstön jaksa-
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misen ongelmia tuotiin esiin nykytilantees-

sa, mutta erityisesti tulevaisuuden riskinä: 

viraston haastatteluissa monet nimesivät ris-

kiksi henkilöstön jaksamisen. Jaksamisriski 

ei liity pelkästään konkreettiseen työtehtävi-

en aiheuttamaan kuormitukseen, vaan myös 

siihen, että jatkuva muutos ja epävarmuus 

kuormittavat henkilöstöä henkisesti.

Hyvää henkilöstöpolitiikkaa pyritään 
noudattamaan

Hyväksyessään turvallisuus- ja puolustuspo-

liittisen selonteon eduskunta edellytti, että 

puolustusvoimat toimii selonteossa määritel-

tyjen henkilöstön vähentämis- ja uudelleen-

kohdentamistavoitteiden toteuttamisessa 

hyvän työnantajan tavoin pitäen lähtökohta-

na irtisanomisten välttämistä ja minimoiden 

toimenpiteistä aiheutuvat haitat. Tarkastus-

viraston tarkastuksen45 perusteella Puolus-

tusvoimat on toiminut sekä Helsingin Ilma-

torjuntarykmentin että Savon Prikaatin lak-

kauttamisen yhteydessä hyvän työnantajan 

tavoin, kuten eduskunta on edellyttänyt.

Puolustusvoimien lääkintähuollon koko-

naisuudistuksessa erikoissairaanhoito ul-

koistettiin sairaanhoitopiireille. Uudistuk-

sessa lakkautettiin Keskussotilassairaala, 

jonka tehtäviä siirrettiin Sotilaslääketieteen 

keskukselle. Rakennemuutoksen kohteek-

si joutuneille suunnattiin laajamittaiset tu-

kitoimet. Keskussotilassairaalan koko hen-

kilöstölle nimettiin neuvontavastuuhenkilöt 

ja tukiryhmät (henkisen tuen ryhmät), joiden 

vastuulla oli henkilöstön neuvonta sekä työ-

hyvinvoinnin ylläpito ja kohentaminen. Tu-

kitoimenpiteet eivät kohdentuneet vain irti-

sanottaviin, vaan koko henkilöstöön. Työter-

veyshuoltoa tehostettiin ja yhteistyötä Val-

tiokonttorin kanssa lisättiin, jotta mahdolli-

set eläköitymiseen johtavat ratkaisut voitiin 

huomioida siirrettäessä henkilöstöä tehtäviin 

Puolustusvoimissa. Irtisanomisuhan kohtee-

na olleilla oli etusija Puolustusvoimissa avau-

tuviin tehtäviin. Heitä oli mahdollista sijoit-

taa myös muitten hallinnonalojen kuin puo-

lustusministeriön hallinnonalan virastoihin ja 

laitoksiin. Vuoden 2005 lopussa Keskussoti-

lassairaalassa työskennelleistä 62 siirtyi So-

tilaslääketieteen keskukseen, 38 siirrettiin 

lääkintähuollon ulkopuolisiin tehtäviin Puo-

lustusvoimissa, 70 muualle valtionhallintoon 

kuin Puolustusvoimiin, 28 jäi eläkkeelle, 15 

siirrettiin Puolustusvoimien ylivahvuuteen 

(eläköityminen muutamien vuosien sisällä) ja 

42 irtisanottiin. Irtisanotuista ainoastaan viisi 

oli työttömänä työnhakijana. Tarkastusviras-

ton käsityksen mukaan Keskussotilassairaa-

lan lakkauttamisessa Puolustusvoimat toimi 

eduskunnan edellyttämän hyvän työnanta-

jan tavoin.46 

Oikeusministeriön hallinnonalalla toteu-

tuneet henkilötyövuosivähennykset on voitu 

tehdä pääosin henkilöstön luonnollisen vaih-

tumisen ja eläkkeelle siirtymisen avulla. Hal-

linnonalalla on siten voitu tältä osin noudat-

taa sekä valtionhallinnon yleisiä että hallin-

nonalan omia henkilöstöpoliittisia linjauksia. 

Irtisanomisia on tapahtunut vain poikkeuk-

sellisesti ja silloinkin yhteistyössä kyseisten 

henkilöiden kanssa.

Valtiokonttorin ja sen Henkilöstöpalve-

lut -yksiköstä ja henkilöstökoordinaattori-

verkostosta saadulla asiantuntija-avulla ja 

muulla tuella on ollut suuri merkitys vankila-

henkilöstön uudelleen sijoittamisessa. Valtio-

konttorin tuella Konnunsuon ja Pelson hen-

kilöstön uudelleen sijoittamishankkeesta tuli 

virallinen Kaiku-kehittämishanke (Konnun-

suon ja Pelson vankiloiden johdon, esimies-
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ten ja henkilöstön jaksamisen tukeminen 

muutostilanteessa). Se alkoi tammikuussa 

2009 ja kesti vuoden loppuun. Neuvottelus-

sa, johon osallistuivat Rikosseuraamuslaitos, 

Valtiokonttori, työterveyshuolto, aluevanki-

lan sekä Konnunsuon ja Pelson vankiloiden 

edustajat, sovittiin toimenpiteistä tuen hank-

kimiseksi henkilöstön uudelleen sijoittami-

seksi, työterveyshuollon ja Valtiokonttorin 

roolista sekä perustettiin muutosryhmät näi-

hin vankiloihin. Muutosryhmien työn tavoit-

teena oli, että henkilöstö sitoutuu muutos-

työhön ja on itse mukana toteuttamassa sitä. 

Muutosvalmennusta suunniteltiin ja tehtiin 

johdon ja henkilöstön kanssa yhteisesti. Val-

tiokonttorin ja työvoimahallinnon edustajat 

olivat alkuvaiheessa selvittämässä ja kartoit-

tamassa erilaisia vaihtoehtoja.

Työterveyshuollon palveluja tarjottiin ak-

tiivisesti. Työntekijät osallistuivat Kaiku-

hankkeessa työssä jaksamiseen ja henkilös-

tön uudelleen sijoittumiseen liittyvään tuki- 

ja valmennuskoulutukseen. Valtiokonttori ja 

sen Henkilöstöpalvelut -yksikkö ovat tarjon-

neet tärkeää asiantuntija-apua sekä yleisesti 

toteutuksen eri vaiheissa että myös yksittäis-

ten henkilöiden uudelleen sijoittumisessa. 

Henkilöstökoordinaattoriverkosto on mah-

dollistanut muilla hallinnonaloilla olevan 

tiedon ja osaamisen sekä verkostossa osal-

listen yhteyksien hyväksikäyttämisen. Am-

mattijärjestöillä on tarkastuksen perusteella 

ollut tärkeä panos hankkeen toteuttamises-

sa. Vuonna 2011 Konnunsuon henkilöstöstä 

oli 25 sijoittumatta uudelleen. Näille työnte-

kijöille on tehty vielä uusi työtarjous. Kos-

ka tämä ei ole johtanut tulokseen, on touko-

kuussa 2011 aloitettu yhteistoimintamenet-

tely tuotannollis-taloudellisella perusteella 

näiden henkilöiden irtisanomiseksi. Menet-

tely jatkuu edelleen.

Tuottavuuden mittaamista on 
kehitettävä

Tuottavuusohjelmassa tuottavuuden kehit-

tymistä on seurattu Tilastokeskuksen tuot-

tavuustilastojen avulla. Näiden perusteel-

la valtion virastojen työn tuottavuus on pa-

rantunut vuosina 2006–2009. Kehitys on ol-

lut seurausta työpanoksen tuotoksen mää-

rää suuremmasta laskusta. Kokonaistuot-

tavuus sen sijaan heikkeni kyseisinä vuosi-

na kokonaispanoksen käytön noustua. Niil-

lä virastoilla, joilta oli saatavilla sekä panos- 

että tuotostiedot vähintään kahdelta tarkas-

telujakson vuodelta työn tuottavuus nousi 62 

prosentilla virastoja. Vastaavasti kokonais-

tuottavuuden muutos oli positiivinen 59 pro-

sentilla virastoja. Hieman yli puolella viras-

toja sekä työn tuottavuus että kokonaistuot-

tavuus olivat nousseet. Tuottavuustilastot 

osoittavat siis, että huolimatta tuottavuus-

ohjelmassa havaituista monista ongelmista, 

tuottavuudessa olisi tapahtunut myös myön-

teistä kehitystä. Kuitenkaan tuottavuusoh-

jelman tavoite valtion tuottavuuden paran-

tamisesta ei Tilastokeskuksen tuottavuusti-

laston tietojen perusteella ole kokonaisuu-

dessaan toteutunut.

Tilastokeskuksen tuottavuustilasto sisäl-

tää tietoja valtion virastojen ja laitosten ko-

konaistuottavuuden ja työn tuottavuuden 

muutoksesta sekä tuotoksen, työpanoksen 

ja kustannusten muutoksesta vuodesta 1995 

lähtien. Kunkin vuoden tiedot on laadittu nii-

den yksiköiden tiedoista, joista on saatavilla 

peräkkäisiltä vuosilta käyttökelpoiset ja ver-

tailukelpoiset tiedot. Yksittäisten virastojen 

tietoja ei julkisteta. Hallinnonalatasoiset tie-

dot julkaistaan vain niiltä hallinnonaloilta, 

joista on saatavissa riittävä tietomäärä. Tästä 

syystä tältä runsaan 10 vuoden jaksolta luo-

tettavaa trendiä tuottavuuden kehityksestä 

on vaikea esittää.
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Valtion tuottavuuden mittaamista koske-

vassa tarkastusviraston selvityksessä47 ha-

vaittiin useita tuottavuuden mittaamisen on-

gelmia. Kaksi ongelmaa liittyy tuottavuusti-

laston käyttämään kirjanpitoon. Tilasto käyt-

tää kokonaistuottavuuden laskennassa val-

tion keskuskirjanpidon kulutilejä. Tällöin 

henkilöstökulut ja aineiden ja tarvikkeiden 

hankinnat tulevat kuvatuksi lähestulkoon 

oikein, mikäli verrataan tietoja kansantalou-

den tilinpidon käsittelysääntöihin. Joissain 

tapauksissa huomattavia eroja syntyy siitä, 

että joitain kuluja pitäisi kirjata pääomaksi 

normaalien kulujen sijasta. Tällaisia ovat esi-

merkiksi tietotekniikkahankkeet, joita teh-

dään itse tai ulkopuolisella palvelulla. Niitä 

ei ole aina pääomitettu valtion kirjanpidos-

sa, toisin kuin kansantalouden tilinpidossa. 

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan tar-

vitaan yhtenäistä ohjeistusta, jotta keskuskir-

janpito seuraisi oikeammin tilannetta. Toinen 

kirjanpitoa koskeva ongelmakohta on pää-

oman käyttöä kuvaavien poistojen käyttö ko-

konaistuottavuuden laskennassa. Jotta koko-

naistuottavuus voitaisiin tällä menetelmällä 

laskea nykyistä tarkemmin, poistoaikojen ja 

poistokirjausten täytyisi kuvata mahdollisim-

man tarkasti todellista pääomakannan muu-

tosta. Poikkeavat poistot ovat ainoa korjaus, 

jota tilastossa käytetään, koska siihen viras-

tojen tulisi kirjata pääoman arvostuksessa tai 

muissa muutoksissa tapahtuvat poistoerät. 

Tilaston kannalta on kuitenkin epäselvää, 

kuinka yhdenmukaisesti poikkeavia poisto-

ja käytetään eri virastojen kirjanpidossa.

Myös tuottavuuden laskentatoimeen liittyy 

ongelmia. Jotta tuloksellisuuden laskentatoi-

mi täyttäisi talousarviolain ja -asetuksen sille 

asettamat vaatimukset ja tuottaisi toiminnas-

ta oikeat ja riittävät tiedot, tulee henkilöstö-

menojen kohdentamisen suoritteille tai suo-

riteryhmille olla yhtenäinen ainakin virasto-

tasolla ja samankaltaisissa virastoissa. Jat-

kuva työaikakirjanpito tai muutoin riittävän 

luotettava työajanseuranta tukisi luotetta-

vaa henkilöstökustannusten kohdentamista, 

koska valtionhallinnossa yleensä henkilös-

tökustannukset ovat merkittävin kustannus-

erä. Valtiontalouden tarkastusviraston tilin-

tarkastuksissa on tullut esiin runsaasti huo-

mautettavaa puuttuvasta tai epäluotettavasta 

työaikakirjanpidosta, millä luonnollisesti on 

vaikutusta koko valtion tuottavuuden mitta-

uksen luotettavuuteen.

Tuloksellisuuden mittaamisen onnistumi-

nen riippuu olennaisesti myös siitä, miten hy-

viä indikaattoreita on pystytty kehittämään 

mittauksen taustalle: miten hyvin indikaat-

torit todella kuvaavat virastojen suoritteita. 

Olennainen kysymys on se, että tuotosten 

volyymitiedon lisäksi voidaan ottaa huomi-

oon tuotosten rakenteellinen laatu. Hallin-

nonalan tuottavuuslukuun vaikuttaa lisäksi, 

mitkä virastot ovat laskennassa otettu huo-

mioon ja mitkä eivät.

Tarkastusviraston Tuottavuuden mittaami-

nen valtiolla -selvityksessä päädyttiin loppu-

tulokseen, että tuottavuuden muutoksen to-

dentaminen ei yleensä ole kovin hyvin on-

nistunut valtiolla. Tuottavuuden mittareita 

ja seurantamenetelmiä tulisi osana virasto-

jen tuloksellisuuden laskentatoimen kehit-

tämistä pystyä olennaisesti parantamaan. 

Indikaattorien avulla olisi voitava selittää tai 

kuvata ilmiöaluetta niin, että tuottavuuden 

indikaattoriluvulla olisi yhteys myös vaikut-

tavuuden indikaattoreihin. Maksullisen toi-

minnan tuottavuuden mittaamisessa on ke-

hittämistarpeita, joihin Tilastokeskuksella 

näyttäisi olevan jo valmiita ratkaisuja. Val-

tion sisäisten tukipalveluyksiköitten käsitte-

lyssä nykykäytäntö vaikuttaa hyväksyttäväl-
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tä, koska muulla tavoin laskettaessa valtion 

koko henkilöstö ei olisi työn tuottavuuden 

mittauksen piirissä.

Tuotosindikaattorit virastojen tulorahoittei-

selle toiminnalle tulisi viraston näkemyksen 

mukaan tehdä ensisijaisesti tuottojen defla-

toinnin kautta. Tämä olisi tuottavuustarkas-

telussa menetelmällisesti useassa tapaukses-

sa helpompaa ja myös teoreettisesti oikeaop-

pisempaa kuin suora tuotoksen volyymin ar-

viointi suoriteindikaattoreilla. Menetelmäs-

sä tuottojen vuosimuutos deflatoidaan kiin-

teähintaiseksi käyttämällä virastoa koskevan 

maksuasetuksen ja siihen liittyvän hinnaston 

avulla laskettavaa keskimääräistä tulorahoi-

tettavien palveluiden hintamuutosta. Lisäksi 

menetelmässä tarvitaan painojen laskemiseksi 

vastaavasti lasketut tulokertymätiedot. Osalle 

virastoista Tilastokeskus on opastanut kysei-

sen menetelmän käyttöä, mutta se olisi saata-

va käyttöön niille virastoille, joilla on merkittä-

vissä määrin tulorahoitteista toimintaa.

Valtiokonttori vastaa valtion tilinpäätös-

kertomuksen kokoamisesta ja valtion kirjan-

pidosta. Valtiokonttorilla on tiivis vuorovai-

kutus valtionhallinnon virastojen kanssa. Ti-

lastokeskus kerää valtion tuottavuustilaston 

aineiston omalla kyselyllä siksi, että tarpeek-

si yksityiskohtaista tietoa ei ole saatavissa 

Tilastokeskukseen muista valtion talous- ja 

henkilöstöhallinnon lähteistä. Mikäli tietojen 

ajantasaisuutta ja läpinäkyvyyttä haluttaisiin 

kehittää, tulisi tarkastusviraston näkemyk-

sen mukaan tiedot tuottaa pakollisena osa-

na Valtiokonttorin tuloksellisuustietojen tuo-

tantoa. Täten virastot voisivat itse hallinnoi-

da Tilastokeskuksen menetelmän mukaisia 

tuottavuustietoja kuten muitakin tuloksel-

lisuustietoja, tiedot olisi tuotettu kiinteänä 

osana tilinpäätöskäytäntöjä, tiedot valmis-

tuisivat nykyistä nopeammin ja tietojen laa-

tua voitaisiin tarkkailla nykyistä laajemman 

asiantuntijajoukon avulla. Tällä tavalla myös 

Tilastokeskuksen mahdollinen tietojenkeruu 

koskisi vain harvoja erikoistapauksia, joissa 

tiedot halutaan tilastoida eri jaottelulla kuin 

valtion vuosiraportoinnissa on esitetty.

Valtion tuottavuusohjelma on lisännyt 
toiminnan suunnitelmallisuutta

Vaikka valtion tuottavuusohjelma on oikeus-

ministeriön hallinnonalalla koettu ennen 

muuta säästö- ja henkilöstönvähennysohjel-

maksi on sen koettu tuottaneen myös eräitä 

myönteisiä vaikutuksia.48 Näitä ovat ennen 

muuta asenne- ja ajattelutapa suunnitella, 

kehittää ja järjestää toimintaa. Ratkaisuja 

ongelmiin tai tuloksellisuuden kysymyksiin 

haetaan aikaisempaa resurssien määrään 

keskittynyttä ajattelutapaa enemmän siitä, 

että todella voitaisiin kehittää sekä uudis-

taa työmenetelmiä ja toimintatapoja. Valtion 

rahoitustilanteen heikkeneminen ja tämän 

vuoksi kaventuneet toimintamenomäärära-

hat ovat vieneet kehitystä myös tähän suun-

taan, mutta tuottavuusohjelmalla on siinä ol-

lut oma merkittävä rooli. Ohjelma on nosta-

nut tuottavuuden ja sen kehityksen aikai-

sempaa paremmin esille kehittämistä läpi-

leikkaavana tekijänä. Tuottavuusohjelmalla 

on ollut jossain määrin myös ennaltaehkäi-

sevää vaikutusta: kun ohjelman tavoitteet 

ovat olleet tiedossa, ei esityksiä resurssien 

kasvattamiseksi ole tehty tulosneuvotteluis-

sa samalla tavoin kuin ennen. Valtiontalou-

den tarkastusvirasto pitää tätä kehitystä erit-

täin myönteisenä ja katsoo sen luovan edel-

lytyksiä myös tuottavuusajattelun kasvami-

seen ja tuotavuutta kuvaavien mittareiden 

kehittämistyön aktivoitumiseen.
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Oikeusministeriön hallinnonalalla tarkas-

tusviraston havaintojen perustella tuotta-

vuusohjelma lienee nopeuttanut kehittämis-

hankkeita ja uudistuksia, vaikka tuottavuus-

ohjelmaan sisällytetyt hankkeet olivat pää-

osin suunnitteilla ja osin jo varsin pitkälläkin 

tuottavuusohjelman alkaessa: ilman tuotta-

vuusohjelmaa ei hankkeiden toteutusaika-

taulu olisi kuitenkaan ollut näin nopea. Toi-

saalta ongelmana voidaan pitää sitä, että 

koska tuottavuusohjelman toteuttamiselle oli 

asetettu sangen tiukka aikataulu henkilötyö-

vuosivähennyksineen, eivät hankkeiden vai-

kutukset oikean ja todellisen tuottavuuden 

paranemiseen tule esille samassa aikataulus-

sa vaan ilmeisesti paljon myöhemmin.

Opetushallitusta ja Tullia koskevan tarkas-

tuksen perusteella tarkastusvirasto on arvioi-

nut, että tuottavuusohjelma on vauhdittanut 

toimintatapojen muutoksia.49 Ilman määrära-

hojen niukkuuden ja henkilötyövuosivähen-

nysvelvoitteen luomaa painetta kehittämis-

toimenpiteet olisivat tarkastusviraston arvion 

mukaan olleet vähäisempiä, niitä olisi tehty 

hitaammin ja mikä tärkeintä, toimenpiteiden 

vapauttamille henkilötyövuosille olisi toden-

näköisesti löytynyt toinen käyttökohde oman 

viraston tai laitoksen sisällä.
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TAULUKKO 3: MAKSULLISEN TOIMINNAN TILINPÄÄTÖSTIEDOT, PROSENTTIA MAKSULLISTA 
TOIMINTAA HARJOITTAVISTA VIRASTOISTA JA LAITOKSISTA JA KIRJANPITOYKSIKÖISTÄ

Vuosi	 Oikeat tiedot	 Riittävät tiedot	 Oikeat ja riittävät tiedot

2008	 83 %	 92 %	 82 %

2009	 78 %	 93 %	 78 %

2010	 84 %	 88 %	 84 %

4.3	 Maksullinen toiminta

Maksullisesta toiminnasta esitetään 
oikeat ja riittävät tiedot 

Julkisoikeudellisen suoritteen kysyntä ja tar-

jonta perustuu lainsäädäntöön, ja viranomai-

sella tai laitoksella on yleensä säädösperus-

teinen yksinoikeus suoritteen tuottamiseen. 

Kustannusvastaavuuslaskelmien asianmu-

kainen laatiminen turvaa maksuvelvollisten 

oikeussuojaa niin, etteivät suoritteiden hin-

nat ole asiakkaiden kannalta laissa säädet-

tyjä yleisiä perusteita korkeampia. Maksulli-

sen toiminnan ja sen vuosituloksen seuranta 

ja esittäminen on erityisen tärkeää myös sil-

loin, kun valtion virastot toimivat kilpailuti-

lanteessa samaa toimintaa harjoittavien yk-

sityisten toimijoiden kanssa.

Valtion talousarviosta annetun lain mu-

kaan maksullisen toiminnan kannattavuu-

den seuranta on järjestettävä niin, että sen 

vuositulos voidaan esittää tilinpäätöksen yh-

teydessä, ellei maksullinen toiminta ole vä-

häistä. Valtion talousarviosta annetun ase-

tuksen mukaan toimintakertomuksessa tulee 

esittää tiedot maksullisen toiminnan kannat-

tavuudesta sekä vertailu asetettuihin tavoit-

teisiin. Oikeiden ja riittävien tietojen vaati-

musta on edelleen tarkennettu Valtiokontto-

rin määräyksellä, joka edellyttää kustannus-

vastaavuuslaskelmien esittämistä suoritetyy-

peittäin.

Keskuskirjanpidon tietojen mukaan val-

tion maksullisen toiminnan tuotot olivat yh-

teensä 1,2 miljardia euroa (1,3 miljardia eu-

roa vuonna 2009 ja vuonna 2008), mistä mak-

superustelain mukaisten julkisoikeudellis-

ten suoritteiden osuus oli 0,3 miljardia euroa  

(0,3 miljardia euroa vuonna 2009), liiketalou-

dellisesti hinnoiteltavien 0,5 miljardia euroa 

(0,7 miljardia euroa vuonna 2009) ja erityis-

lakien nojalla hinnoiteltavien suoritteiden  

0,4 miljardia euroa (0,3 miljardia euroa vuon-

na 2009).

Valtion talousarviosta annetun lain tarkoit-

tamaa maksullista toimintaa harjoittavia kir-

janpitoyksiköitä oli vuonna 2010 yhteensä 49 

(95 virastoa ja laitosta vuonna 2009, 96 vi-

rastoa ja laitosta vuonna 2008). Ministeriöt 

olivat asettaneet maksullisen toiminnan tu-

lostavoitteita 45 virastolle ja laitokselle eli 

63 prosentille (77 virastoa ja laitosta eli 81 % 

vuonna 2009, 96 virastoa ja laitosta eli 72 % 

vuonna 2008) maksullista toimintaa harjoit-

tavista virastoista ja laitoksista.

Taulukko 3 sisältää maksullisesta toimin-

nasta esitettyjen tietojen jakauman kolmen 

vuoden ajalta. Vuoden 2010 luvut on lasket-

tu maksullista toimintaa harjoittavista kirjan-

pitoyksiköistä.
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Tarkastuksissa todettiin 41 kirjanpitoyksi-

kön eli 84 prosentin kirjanpitoyksiköistä esit-

täneen maksullisesta toiminnasta ja sen vuo-

situloksesta oikeat ja riittävät tiedot. Edel-

lisenä vuonna vastaavat luvut olivat 74 viras-

toa ja laitosta eli 78 prosenttia 95:stä mak-

sullista toimintaa harjoittaneesta virastosta 

ja laitoksesta.

Kun maksullisesta toiminnasta esitettyjen 

oikeiden ja riittävien tietojen kattavuutta ar-

vioidaan maksullisen toiminnan tulojen pe-

rusteella, oikeat ja riittävät tiedot kattoivat 86 

prosenttia (86 % vuonna 2009, 85 % vuonna 

2008) maksullisesta toiminnasta.

Maksullisen toiminnan tilinpäätöstieto-

jen esittämisen osalta tilanne on edellisiin 

vuosiin verrattuna kokonaisuutena parantu-

nut. Kielteinen laillisuuskannanotto annet-

tiin maksullisen toiminnan seurannan ja sen 

vuosituloksen esittämisen puutteiden joh-

dosta vuonna 2010 enää kolmelle kirjanpi-

toyksikölle (13 virastolle ja laitokselle vuon-

na 2009, 11 virastolle ja laitokselle vuonna 

2008).
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2008: 26 %

2009: 18 %

2010: 16 %

2008: 4 %

2009: 2 %

2010: 2 %

EI ON

Oikeat ja 

riittävät	

tiedot

EI

ON

Taloudellisuutta	

kuvaavat	

tulostavoitteet

2008: 42 %

2009: 47 %

2010: 33 %

2008: 28 %

2009: 33 %

2010: 49 %

4.4	T ulosohjauksen tila toiminnallisen tehokkuuden 
perusteella

Tulosohjauksen toteutumisessa 
toivomisen varaa

Tulosohjaukseen kuuluu, että ministeriöt 

asettavat virastoille ja laitoksille asianmu-

kaiset tulostavoitteet ja näistä esitetään tilin-

päätöksissä oikeat ja riittävät tiedot.

Kaikessa hallinnon ohjauksessa on olen-

naista sovittaa yhteen voimavarat ja tulok-

sia koskevat tavoitteet. Tulosohjauksen yh-

tenä tehtävänä on sovittaa yhteen toiminnan 

vaikuttavuuden ja palvelukyvyn kehittämi-

nen kustannusten hallinnan kanssa. Talou-

dellisuutta koskevat tavoitteet ja tiedot ovat 

siten keskeinen osa toimivaa tulosohjausta. 

Ne antavat ohjausjärjestelmästä riippumat-

ta perustan myös vaikuttavuuden, palvelu-

kyvyn ja toiminnan taloudellisuuden arvioin-

nille kokonaisuutena.

Kuviossa 1 kuvataan tulosohjauksen toimi-

vuutta taloudellisuutta koskevan ohjauksen 

ja raportoinnin näkökulmasta. Arviointikri-

teereinä on käytetty ministeriöiden asettami-

en taloudellisuutta koskevien tulostavoittei-

den kattavuutta ja kirjanpitoyksiköiden toi-

mintakertomuksissaan niistä esittämiä tieto-

ja. Vuodesta 2010 lähtien vertailu on tehty 

kirjanpitoyksiköiden perusteella.
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Koska tilinpäätöksen laatimisvelvollisuus 

on vuodesta 2010 lähtien vain kirjanpitoyk-

siköillä, voidaan tulosohjauksen toimivuutta 

tarkastella vain kirjanpitoyksiköittäin. Vaik-

ka riittävillä taloudellisuutta koskevilla ta-

voitteilla ohjattujen, oikeat ja riittävät tiedot 

raportoivien kirjanpitoyksiköiden osuus on 

kasvanut 49 prosenttiin (33 % virastoista ja 

laitoksista vuonna 2009, 28 % virastoista ja 

laitoksista vuonna 2008) on näiden osuutta 

edelleen vajaa puolet kaikista kirjanpitoyk-

siköistä. Tavanomaisten toiminnan kulujen 

perusteella arvioituna vastaava kattavuus on 

vain 37 prosenttia (33 % vuonna 2009, 27 % 

vuonna 2008) valtion omasta toiminnasta.

Oikeiden ja riittävien taloudellisuutta kos-

kevien tietojen esittämisen osalta tilanne on 

kolmen vuoden kuluessa jossain määrin pa-

rantunut. Oikeat ja riittävät tiedot taloudelli-

suudesta esitti tilinpäätöksessään 82 prosent-

tia kirjanpitoyksiköistä. Vuonna 2009 vas-

taava osuus oli 80 prosenttia ja vuonna 2008  

70 prosenttia virastoista ja laitoksista. Viras-

tojen ja laitosten valmius esittää taloudelli-

suutta koskevia tietoja on edelleen parem-

pi kuin ministeriön valmius ohjata alaistaan 

hallintoa tätä koskevilla tavoitteilla.

Taloudellisuutta koskevat tulostavoitteet 

oli asetettu 31 kirjanpitoyksikölle, mikä on 

51 prosenttia kirjanpitoyksiköistä. Näistä 30 

eli 97 prosenttia esitti oikeat ja riittävät tiedot 

toimintakertomuksessaan (95 % virastoista ja 

laitoksista vuonna 2009 ja 87 % virastoista 

ja laitoksista vuonna 2008). Vastaavasti niis-

tä kirjanpitoyksiköistä, joille ei ollut asetettu 

taloudellisuustavoitteita (30 kirjanpitoyksik-

köä), 20 kirjanpitoyksikköä eli 67 prosenttia 

esitti oikeat ja riittävät tiedot (72 % virastois-

ta ja laitoksista vuonna 2009, 62 % virastoita 

ja laitoksista vuonna 2008).

Jos tulosohjauksen tilaa arvioitaessa yhdis-

tetään taloudellisuutta ja tuottavuutta koske-

vien tavoitteiden asettaminen ja niistä esite-

tyt oikeat ja riittävät tiedot, on riittävillä ta-

voitteilla ohjattujen, oikeat ja riittävät tiedot 

esittävien kirjanpitoyksiköiden osuus enää 

25 prosenttia (22 % virastoista ja laitoksis-

ta vuonna 2009, 17 % virastoista ja laitoksis-

ta vuonna 2008). Vastaavasti niitä kirjanpi-

toyksiköitä, joilla ministeriön asettamia talo-

udellisuus- ja tuottavuustavoitteita ei pidetty 

riittäviä ja jotka eivät ole esittäneet oikeita 

ja riittäviä tietoja taloudellisuudesta ja tuot-

tavuudesta, on 25 prosenttia kirjanpitoyksi-

köistä (24 % virastoista ja laitoksista vuonna 

2009, 31 % virastoista ja laitoksista vuonna 

2008).

Tulosohjauksen ja tilivelvollisuuden to-

teutuminen edellyttää edelleen ministeriöi-

den toimenpiteitä tulostavoitteiden ja niiden 

seurannan kehittämiseksi niin, että ne vas-

taavat ainakin keskeisimpiä valtion talousar-

viosta annetussa asetuksessa säädettyjä peri-

aatteita. Ministeriöiden tulisi yhdessä viras-

tojen kanssa selvittää, miten toiminnan tu-

loksellisuudelle asetetaan tavoitteita ja mitä 

tietoja toimintakertomuksessa esitetään oi-

kean ja riittävän kuvan antamiseksi toimin-

nan tuloksellisuudesta. Niin tavoiteasetan-

nan selkeyteen kuin esitettävien tietojenkin 

olennaisuuteen on myös tarpeen kiinnittää 

huomiota.
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5	 Vaikuttavuus ja hallinnon palvelukyky 
kansalaisnäkökulmasta

Johtopäätökset ja kannanotot

Tässä luvussa käsitellään tarkastuksia, joi-

den aiheena on julkishallinnon suoraan kan-

salaiselle tarjoamat palvelut ja niiden rahoi-

tus: miten julkinen hallinto vastaa palvelu-

vaateisiin ja miltä näyttää palvelujen vaikut-

tavuus. Tarkastuksissa on käsitelty pitkäai-

kaistyöttömyyttä (5.1), vanhus- ja vammais-

palveluja (5.2) sekä monikanavaisesti rahoi-

tettuja terveydenhuollon palveluita (5.3).

Pitkäaikaistyöttömien työllistymisen ja syr-

jäytymisen ehkäisyn vaikuttavuuden paran-

taminen edellyttää toimenpiteiden parem-

paa kohdentamista. Erityisesti on huomat-

tava, että pitkäaikaistyöttömät ei ole homo-

geeninen ryhmä, vaan ongelmien taustalla 

on monia yksilöittäin vaihtelevia, toisiinsa 

kietoutuvia tekijöitä. Massatoimenpiteinä to-

teutettavat työllisyys- ja aktivointitoimet, joi-

ta sellaisenaan voi perustella muodollisella 

yhdenvertaisuudella, johtavat harvoin nope-

aan työllistymiseen. Palvelun saajalle hallin-

to näyttäytyy järjestelmänä, joka on jäykkä 

ja toimenpidekeskeinen eikä ota huomioon 

asiakkaan kokonaistilannetta. Aktivointitoi-

menpiteissä epäonnistuminen voi jopa pa-

hentaa syrjäytymisriskiä. Tarkastusvirasto 

pitääkin tärkeänä sellaisten toimintamallien 

vakiinnuttamista, jotka tukevat asiakaskoh-

taisesti räätälöityjä monipuolisia palveluja. 

Toisaalta rakenteellisen työttömyyden pur-

kaminen vaatii myös selkeää asennemuu-

tosta työmarkkinoilla osatyökykyisten ja va-

jaakuntoisten työllistämisessä.

Vanhusten kotona asumista ja kehitysvam-

maisten asumista tukevien palvelujen järjes-

tämisen keskeiseksi ongelmaksi on noussut 

palvelujen ohjaus: Epäselvä ja tulkinnanva-

rainen lainsäädäntö yhdistettynä keskushal-

linnon väljään informaatio-ohjaukseen on 

johtanut palvelujen saajan näkökulmasta sii-

hen, että sama palvelu voi eri kunnissa tar-

koittaa eri asioita ja sitä myönnetään erilaisil-

la kriteereillä, jolloin yhdenvertaisuus palve-

lujen saatavuudessa ei toteudu. Tätä ongel-

maa, sen syitä ja parannuskeinoja on käsitel-

ty tarkemmin tämän kertomuksen luvussa 8 

(Laadukas lainsäädäntö osana valtiontalou-

dellista päätöksentekoa). Keskeiseksi haas-

teeksi tässä yhteydessä muodostuu julkisen 

talouden kestävyysvaje: miten julkinen valta 

kykenee pitämään sosiaali- ja terveyspalve-

luja koskevan palvelulupauksensa tilantees-

sa, jossa työikäinen väestö vähenee ja sosi-

aali- ja terveyspalvelujen kysyntä samanai-

kaisesti kasvaa.

Terveydenhuollon monikanavaisella rahoi-

tuksella on sekä etuja että haittoja, myös pal-

velun saajan näkökulmasta. Työssä käyvällä 

henkilöllä on käytössään työterveyshuolto, 

kunnallinen terveydenhuolto ja sairausva-

kuutuksen subventoima yksityinen tervey-

denhuolto, työelämän ulkopuolella olevalla 

ääritapauksessa vain kunnallinen terveyden-

huolto. Sairausvakuutuksen osalta erityisenä 

ongelmana on läpinäkymättömyys: vakuute-

tun on usein hankalaa etukäteen selvittää, 

mitä hän joutuu palvelusta lopulta maksa-

maan. Monikanavaisen rahoituksen koordi-

nointi ja ohjaus on hankalaa, mikä saattaa 

näkyä asiakkaalle palvelujen päällekkäi-

syytenä tai epätasaisena tarjontana maan eri 

osissa, epäsuotuisina kannustimina ja epä-
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tarkoituksenmukaisesti kohdentuvina pal-

veluina. Tästä esimerkkinä on muun muassa 

työterveyspalvelujen painottuminen sairaan-

hoitoon ennaltaehkäisyn sijasta. Kustannus-

ten kohoaminen ja sitä kautta kestävyysva-

jeen tuomaan haasteeseen vastaaminen nou-

see myös näiden tarkastusten perusteella on-

gelmien keskiöön.
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50  Työllisyyskertomus vuodelta 2010. Työ- ja elinkeinoministeriön julkaisuja 14/2011, s. 28.

5.1	 Pitkäaikaistyöttömien työllistyminen ja syrjäytymi-
sen ehkäisy

Johtopäätökset ja kannanotot

Suomen julkisen talouden kestävyysvajeen 

pienentämisen on katsottu edellyttävän mui-

den toimien ohella työllisyysasteen nosta-

mista. Työllisyyden merkittävä kasvattami-

nen edellyttää toimenpiteitä rakenteellisen 

työttömyyden alentamiseksi. Vuonna 2010 

vaikeasti työllistyviä henkilöitä (pitkäai-

kais- tai toistuvaistyöttömiä, toimenpiteeltä 

työttömäksi tai toiseen toimenpiteeseen siir-

tyneitä) oli keskimäärin 138 900. Määrä li-

sääntyi edellisestä vuodesta 21 400:lla.50 Pit-

käaikaistyöttömät eivät ole homogeeninen 

ryhmä, vaan työttömyyden taustalla ja työl-

listymisen vaikeuksien taustalla on monia 

tekijöitä, jotka vaihtelevat yksilöittäin.

Pitkäaikaistyöttömien työllistymistä ja syr-

jäytymisen ehkäisyä (229/2011) koskevassa 

tuloksellisuustarkastuksessa selvitettiin sitä, 

edistävätkö pitkäaikaistyöttömille suunna-

tut toimenpiteet heidän työllistymistään ja 

onko toimenpiteillä muita hyvinvointia edis-

täviä ja syrjäytymistä ehkäiseviä vaikutuk-

sia. Tarkastuksen perusteella työllisyys- ja 

aktivointitoimet ovat harvoin johtaneet pit-

käaikaistyöttömien nopeaan työllistymiseen 

avoimille työmarkkinoille. Tästä huolimatta 

toimenpiteisiin osallistuminen edistänee ai-

nakin joidenkin pitkään työttömänä olleiden 

hyvinvointia ja ehkäisee syrjäytymistä, mutta 

toistaiseksi tästä ei ole ollut vakuuttavaa tie-

teellistä näyttöä. Tämä johtuu siitä, että syr-

jäytymistä on hyvin vaikea mitata. Tarkas-

tuksen osana tehdyn tilastollisen analyysin 

mukaan työvoimapoliittiset toimet vähentä-

vät jossain määrin pitkäaikaistyöttömien toi-

meentulotuen tarvetta.

Tarkastuksessa selvitettiin myös työllisyys- 

ja hyvinvointivaikutusten syntymisen edelly-

tyksiä ja pyrittiin osoittamaan mahdollisia tu-

kitoimien toteutuksen ongelmakohtia ja syitä 

vaikutusten vähäisyydelle. Tarkastushavain-

tojen perusteella vaikuttavuuden parantami-

nen edellyttäisi entistä yksilöllisempiä ja si-

sällöltään laadukkaita toimenpiteitä, jotka 

ovat myös riittävän pitkäaikaisia. Käytännös-

sä tehokkaat toimenpideyhdistelmät saatta-

vat viedä useita vuosia. Tällaiset toimenpi-

teet tulevat kalliiksi ja niiden panos–tuotos-

suhde saattaa jäädä alhaiseksi. Tämä on kui-

tenkin ainoa keino monien pitkään työttömä-

nä olleiden henkilöiden saamiseksi takaisin 

avoimille työmarkkinoille.

Työllistymistavoitteet ovat monille 
pitkäaikaistyöttömille liian vaativat  
ja syrjäytymisen ehkäisyn tavoite  
jää osin ilmaan

Hallitusohjelman mukaan työvoimapoliittis-

ten toimien vaikuttavuutta on olennaises-

ti parannettava pitäen selkeästi tavoitteena 

henkilön työllistymistä. Työllistyminen avoi-

mille työmarkkinoille on myös pitkäaikais-

työttömien tavoitteena. Tarkastushavainto-

jen perusteella työllistymistavoite on osittain 

epärealistinen ja se täyttyy vain osalla asi-

akkaista.

Työvoimapolitiikan tavoitteena on pait-

si vähentää työttömyyttä, myös osaltaan es-

tää syrjäytymistä. Syrjäytymisen ehkäisyn ta-

voitetta ei ole selkeästi muotoiltu, sille ei ole 

asetettu tavoitetasoa eikä sen saavuttamista 

mitata. Hyvinvointivaikutuksia ei siten voida 
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osoittaa työ- ja elinkeinohallinnon nykyisin 

tulosmittarein.

Valtiontalouden tarkastusviraston näke-

myksen mukaan työvoimapolitiikan tavoit-

teenasettelua on selkeytettävä syrjäytymisen 

ehkäisyn osalta. Nyt syrjäytymisen ehkäisyn 

tavoite jää osin ilmaan. Samalla on kiinnitet-

tävä huomiota työvoimapolitiikan tavoittei-

den realistisuuteen.

Toimenpiteiden työllisyysvaikutukset 
ovat usein vähäisiä, mutta niillä on 
erilaisia hyvinvointivaikutuksia, joiden 
osoittaminen on kuitenkin vaikeaa

Tarkastuksen perusteella näyttää siltä, että 

pitkäaikaistyöttömille suunnattujen akti-

vointitoimien työllisyysvaikutukset ovat jää-

neet vaatimattomiksi: toimenpiteisiin osal-

listuminen on lisääntynyt mutta työllistymi-

nen ei. Usein toimenpiteet ja palvelut luo-

vat lähinnä edellytyksiä työllistymiselle pi-

demmällä aikavälillä. Niillä pyritään paran-

tamaan työttömien työmarkkinavalmiuk-

sia, joiden kehittymistä ei kuitenkaan pysty-

tä seuraamaan. Toistaiseksi ei ole myöskään 

luotettavaa vaikuttavuustutkimusta siitä, 

onko työmarkkinavalmiuksien kehittymisel-

lä tosiasiallista vaikutusta pitkään työttömä-

nä olleiden myöhempään työllistymiseen.

Joidenkin pitkäaikaistyöttömien kohdalla 

toimenpiteillä on enemmän hyvinvointivai-

kutuksia kuin työllisyysvaikutuksia. Arvi-

oiden mukaan toimenpiteillä on myönteisiä 

vaikutuksia muun muassa työ- ja toiminta-

kykyyn, sosiaalisiin suhteisiin ja elämänhal-

lintaan. Tulokset eivät kuitenkaan ole yksi-

selitteisiä: osa toimenpiteisiin osallistuneista 

näyttää hyötyvän niistä, mutta osalla vaiku-

tukset voivat olla jopa kielteisiä, erityises-

ti silloin kun polkua työelämään ei avaudu-

kaan.

Toimenpiteiden hyvinvointivaikutukset 
on selvitettävä ennen toimenpiteiden 
mahdollista karsimista

Toimenpiteiden vaikuttavuuden parantami-

nen on ollut viime vuosien keskeinen työvoi-

mapoliittinen tavoite. Vaikuttavuuden pa-

rantaminen edellyttää toimenpiteiden koh-

distamista niille, jotka niistä oletettavas-

ti eniten hyötyvät. Korkeisiin vaikuttavuus-

tavoitteisiin pyrittäessä riskinä on, että toi-

met kohdennetaan helpoimmin työllistyviin, 

jolloin toimenpiteistä voivat jäädä paitsi nii-

tä eniten tarvitsevat. Tarkastuksessa ei tul-

lut esiin yksiselitteisiä havaintoja siitä, että 

tämä riski olisi pitkäaikaistyöttömien koh-

dalla toteutunut.

Pitkäaikaistyöttömien on ollut vaikea 

päästä työvoimahallinnon järjestämiin kou-

lutuksiin, mutta toisaalta monet eivät niihin 

myöskään aktiivisesti hakeudu, vaikka kou-

luttautuminen on usein työllistymisen edelly-

tys. Vuonna 2009 työvoimakoulutuksen aloit-

taneista oli pitkäaikaistyöttömiä vain 3,6 pro-

senttia. Ammatillista työvoimakoulutusta on 

Suomessa suunnattu viime vuosina yritysten 

tarpeisiin. Tarkastuksessa esitettyjen arvioi-

den mukaan tämä on heikentänyt pitkäai-

kaistyöttömien mahdollisuuksia päästä kou-

lutukseen. Jos toimenpiteiden laatu ja koh-

distaminen voidaan varmistaa, mitattavissa 

olevaa vaikuttavuutta voidaan parantaa vo-

lyymia alentamalla. Tarkastushavaintojen 

perusteella näyttää siltä, että työllisyysvai-

kutusten näkökulmasta työvoimapoliittisia 

toimenpiteitä järjestetään liikaa, mutta toi-

menpiteiden hyvinvointivaikutukset ja yh-

teiskunnan laajempi kokonaisetu saattavat 

puoltaa toimenpiteiden laajamittaisempaa 

järjestämistä.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, 

että ennen kuin aletaan harkita työvoimapo-

liittisten toimenpiteiden määrän olennaista 
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vähentämistä, on arvioitava toimenpiteiden 

hyvinvointivaikutuksia. Muitakin kuin työlli-

syysvaikutuksia olisi arvioitava ja mitattava.

Aktivoinnin vaikutukset ovat 
kaksijakoiset – aktivoinnissa 
epäonnistuminen voi jopa pahentaa 
syrjäytymisriskiä

Mitä pidempään ihminen on työttömä-

nä, sitä vaikeampi hänen on työllistyä. Ak-

tivointitoimien pääasiallinen kohderyhmä 

ovat pitkään työttömänä olleet työmarkkina-

tuen saajat, jotka ovat vaikeasti aktivoitavis-

sa oleva ryhmä. Valtiontalouden tarkastusvi-

rasto katsoo, että aktivoinnin vaikuttavuutta 

on parannettava toimenpiteitä aikaistamal-

la. Työttömyyteen tulisi puuttua silloin, kun 

työllistymismahdollisuudet ovat vielä hyvät.

Aktivointi voi jopa pahentaa työttömän ti-

lannetta, jos toimenpide keskeytyy ja henki-

lö menettää oikeutensa työmarkkinatukeen 

ja toimeentulotukea leikataan. Epäonnistu-

minen lisää entisestään asiakkaan ongelmia 

mahdollisten karenssien ja työssäoloehtojen 

kautta.

Velvoittavan aktivoinnin seurauksena pit-

käaikaistyöttömät ovat jakaantumassa kah-

teen kastiin: suurelle osalle aktivointi on 

merkinnyt pääsyä palveluiden piiriin ja toi-

menpiteisiin, kun taas joillekin se on mer-

kinnyt putoamista työttömyysturvan ulko-

puolelle toimeentulotuelle. Kelan rekisteri-

tietojen perusteella työmarkkinatukiuudis-

tuksen seurauksena työttömyysturvalta pel-

källe asumis- ja toimeentulotuelle pudonnei-

den kotitalouksien määrä on muutamassa 

vuodessa lähes kaksinkertaistunut niin, että 

vuoden 2009 marraskuussa tulottomia kotita-

louksia oli jo 19 000. Velvoittavan aktivoinnin 

seurauksia onkin syytä selvittää tarkemmin.

Pitkäaikaistyöttömät ovat hyvin hetero-

geeninen joukko, jossa on mukana myös 

moniongelmaisia henkilöitä. Työllistymi-

sen esteenä ovat muun muassa vajaakuntoi-

suus sekä päihde- ja mielenterveysongelmat. 

Sanktioilla uhkailu ei tehoa tämäntyyppisiin 

ryhmiin. Vaikuttaakin siltä, että aktivoinnin 

kohdejoukko on liian laaja. Osa asioi TE-toi-

mistoissa vain, koska se on ainoa tapa saada 

toimeentuloa.

Aktivointipolitiikassa työttömän oman ak-

tiivisen roolin merkitys korostuu: asiakkaan 

oma motivaatio ja halu osallistua ovat ensi-

arvoisen tärkeitä. Työttömän odotetaan käyt-

täytyvän vastuullisesti ja ottavan vastuuta 

omasta työllistymisestään. Toisinaan sitoutu-

minen kuitenkin puuttuu: kuntouttavan työ-

toiminnan ongelmana ovat keskeyttämiset ja 

työvoiman palvelukeskusten hukkakäynnit 

ja toteutumattomat tai keskeytyneet palvelut 

ja toimenpiteet. Monen pitkäaikaistyöttömän 

tilanne on nurinkurinen: työtä tarjotaan rat-

kaisuksi terveydellisiin ja sosiaalisiin ongel-

miin, mutta usein juuri nämä samat ongelmat 

estävät työtöntä työllistymästä.

Osa pitkäaikaistyöttömistä ei tule koskaan 

palaamaan työelämään. Onkin syytä kysyä, 

missä määrin työ- ja elinkeinohallinnon toi-

menpiteitä kannattaa käyttää pelkästään pit-

käaikaistyöttömien elämänhallinnan paran-

tamiseen ja syrjäytymisen ehkäisyyn, jos toi-

voa työllistymisestä ei ole. Tähän saattaisi 

löytyä jokin toinen, kustannustehokkaampi 

tapa, kuten aikuissosiaalityön kehittäminen.

Toimenpiteiden parempi 
kohdentaminen edellyttää  
asiakkaiden profilointia

Työvoimapolitiikan keskeinen ominaisuus 

on selektiivisyys, valikoivuus, mikä osaltaan 

tukee työvoimapolitiikan vaikuttavuutta. 

Selektiivisyys mahdollistaa toimenpiteiden 
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51  Sihto Matti 2010: Työvoimapolitiikan haasteet EU:n ja OECD:n viimeaikaisten raporttien valossa. Työpoliittinen Aikakauskirja 
1/2010, s. 47–52.

kohdistamisen halutulle osatyömarkkinal-

le, tietylle alalle, tiettyyn ammattiin, tietylle 

alueelle, tiettyyn työttömien ryhmään jne.51 

Työ- ja elinkeinoministeriön henkilöasi-

akkuusstrategioista annetun ohjeen mu-

kaan TE-toimistojen henkilöasiakkaat sijoi-

tetaan palvelutarpeen perusteella kolmeen 

asiakassegmenttiin, jotka ovat suoraan työ-

markkinoille suuntaavat, osaamisen kehittä-

misen kautta työmarkkinoille suuntaavat ja 

työmarkkinoille kuntoutuvat. Tämän lisäksi, 

mikäli edellytyksiä työllistymiselle ei katsota 

olevan, asiointi pyritään järjestämään vähim-

mäisasiointina.

Asiakkaiden segmentointi ja erityisesti ns. 

vähimmäisasiakkuuden käyttöönotto ovat ja-

kaneet mielipiteitä ja menettelyä on pidetty 

yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisena. Toi-

saalta yksilön tarpeiden ja tosiasiallisen tilan-

teen huomioimista palveluiden kohdentami-

sessa voidaan perustella sekä tosiasiallisen 

yhdenvertaisuuden tavoittelulla että toimen-

piteiden vaikuttavuuden perusteella. Työttö-

mien tilanne vaihtelee huomattavasti. Työ- 

ja elinkeinoministeriön selvityksen mukaan 

noin 62 000 työttömällä oli työllistymisen es-

teitä, joita olivat muun muassa vajaakuntoi-

suus, päihde- ja mielenterveysongelmat, mo-

tivaation puute, erilaiset sosiaaliset ongelmat 

sekä ikään liittyvät kysymykset.

Toimenpiteiden vaikuttavuuden paranta-

misen lisäksi tosiasiallisen yhdenvertaisuu-

den toteuttaminen saattaa nimenomaisesti 

edellyttää poikkeamista muodollisesta yh-

denvertaisuudesta siten, että toimenpiteet 

voidaan kohdentaa asiakkaan tilanteen mu-

kaisesti. Olennaista on tällöin se, miten tar-

jottu palvelu tosiasiallisesti parantaa työttö-

män asemaa ja työllistymismahdollisuuksia. 

Tarkastushavaintojen perusteella vaikutta-

vuuden parantaminen edellyttää toimenpi-

teiden parempaa kohdentamista asiakkai-

den erilaisten tarpeiden mukaan. Tässä yh-

tenä apuvälineenä toimii asiakkaiden pro-

filointi ja segmentointi. Segmentointi ei saa 

kuitenkaan johtaa pysyvien raja-aitojen luo-

miseen, vaan työllistymisen tulee säilyä aito-

na mahdollisuutena.

Asiakkaan näkökulmasta järjestelmä 
on vaikeasti hahmotettava, 
toimenpidekeskeinen ja jäykkä

Työvoimapolitiikan toimenpide- ja palvelu-

järjestelmää pidetään yleisesti monimutkai-

sena, hajanaisena ja vaikeasti hahmotetta-

vana. Kriittisten näkemysten mukaan jär-

jestelmää vaivaa kokonaisstrategian puu-

te. Tarkastushavaintojen perusteella ongel-

mana on muun muassa roolien ja vastuiden 

epäselvyys: vastuu pitkään työttömänä ol-

leiden palveluista, tuesta ja ohjauksesta ja-

kautuu eri toimijoiden kesken. Yksittäisten 

toimenpiteiden pirstomasta järjestelmästä ja 

toiminnasta puuttuu jatkuvuus ja pitkäjän-

teisyys.

Toimenpiteiden kirjo voi vaikuttaa erityi-

sesti asiakkaille sekavalta: monille on epä-

selvää, onko itse palvelun saaja vai työnteki-

jä, työssä vai toimenpiteessä. Työharjoittelu, 

työelämävalmennus ja työkokeilu ovat työ-

paikalla ilman työsuhdetta järjestettäviä työl-

listymistä edistäviä toimia. Nämä ja kunnan 

järjestämä kuntouttava työtoiminta muistut-

tavat asiakkaan näkökulmasta toisiaan: ne 

muun muassa perehdyttävät työelämään ja 

edistävät työhönsijoittumista. Toimenpiteitä 

kritisoidaan usein myös siitä, että harjoitte-

lijat ja työelämävalmennettavat ovat työn-

antajille ilmaista työvoimaa ja toimenpiteitä 

hyödynnetään organisaatioiden toiminnan 
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ylläpitämiseen. Tarkastusviraston näkemyk-

sen mukaan palvelujärjestelmän tulisi olla 

läpinäkyvä ja käyttäjälleen ymmärrettävä.

Pitkäaikaistyöttömät eivät muodosta yh-

tenäistä ryhmää, vaan vaativat työllistyäk-

seen yksilöllisiä ja räätälöityjä ratkaisuja ja 

toimenpiteitä. Nyt palvelutarjonta näyttää 

usein määrittelevän asiakkuutta enemmän 

kuin asiakkaan tarpeet ja tavoitteet. Tarkas-

tuksen yhteydessä tehdyissä haastatteluis-

sa arvioitiin, että järjestelmän jäykkyys ja 

toimenpidekeskeisyys vaikeuttaa ongelmi-

en ratkaisua. Toimenpide- ja palvelukoko-

naisuuksien käytöstä haluttiin tehdä jousta-

vampaa ja vapaampaa. Vaikuttavuuden nä-

kökulmasta tärkeää olisi toimenpiteiden ja 

palvelujen oikea-aikaisuus ja tuki siirtymä-

vaiheissa. Toimenpiteiden väliset passiivijak-

sot ja odotusvaiheet heikentävät työllistymis-

mahdollisuuksia.

Myös toimenpiteiden tavoitteellisuutta tu-

lisi lisätä niin, että asiakas ja virkailija tietä-

vät, mitä palvelussa tehdään ja mihin palve-

lu johtaa. Tulevaisuutta kuntouttavan työtoi-

minnan jakson jälkeen leimaa epävarmuus, 

vaikka lain mukaan kuntouttavan työtoimin-

nan pitäisi jossain vaiheessa viedä kohti työ-

elämää. Myös TYP -palvelun päättämiseen 

liittyy epäselvyyttä. Tällä hetkellä ei osata 

määrittää riittävällä tarkkuudella, mihin ti-

lanteisiin palveluprosessit päättyvät ja min-

ne asiakkaat menevät.

Työvoiman palvelukeskukset odottavat 
pysyvämpää ratkaisua

Työvoiman palvelukeskukset (TYP) toimivat 

eri viranomaisten ja muiden palveluntuotta-

jien asiantuntijaverkostoina ja tarjoavat mo-

nipuolista tukea pitkään työttömänä olleille. 

Tutkimuksen mukaan asiakkaat ovat olleet 

yksilölliseen palveluun pääsääntöisesti tyy-

tyväisiä: asiakkaiden mielestä TYP:ssä saa 

inhimillistä ja paneutuvaa palvelua epäsel-

vissä tilanteissa. Useimmille asiakkaille eri-

tyispalvelu näyttäytyy parempana palveluna 

ja suurempina resursseina.52 

Tarkastuksessa työvoiman palvelukeskus-

ten nähtiin muodostaneen sellaisia osaamis-

keskittymiä, joilla on lisäarvoa heikossa työ-

markkina-asemassa olevien työttömien pal-

velujen tarjoamisessa. Työvoiman palvelu-

keskusten asiakkaat tarvitsevat usein monia 

palveluita työllistyäkseen. Aktivointitoimien 

rinnalla kulkevat terveys-, mielenterveys-, 

päihde- ja velkaneuvontapalvelut. Aina näi-

tä palveluja ei ole tarpeen mukaan saatavissa 

ja asiakkaiden kuntoutumisen ja työllistymi-

sen prosessi pitkittyy. Useissa TYP:eissä on 

myös jonoja ja asiakkaaksi pääsy viivästyy.

Toisaalta yhtenä ongelmana voidaan pitää 

alueellista eriarvoisuutta; TYP -toiminta kat-

taa noin kolmanneksen kunnista – käytän-

nössä suurimmat kunnat – ja noin neljäsosa 

vaikeasti työllistyvistä on TYP:ien asiakkaa-

na vuosittain. Toiminta ja yhteistyön toimi-

vuus vaihtelevat paikkakunnittain.

Vapaaehtoisen sopimuksellisen yhteistyön 

ongelmana on toiminnan tietty epävakaus ja 

epävarmuus toiminnan jatkuvuudesta. Tar-

kastusvirasto katsoo, että työvoiman palve-

lukeskusten toiminta tulisi vakiinnuttaa sää-

döksiin, jotta toiminta selkiintyisi ja sitä voi-

taisiin paremmin kehittää.

Työ- ja elinkeinoministeriön 
synergiaedut ovat jääneet 
hyödyntämättä

Työvoimapolitiikassa päähuomio on koh-
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distunut työvoiman tarjontaan, vaikka myös 

työvoiman kysynnällä eli työllistämisellä on 

merkitystä. Aktivointi sinänsä ei lisää työ-

paikkoja ja pitkäaikaistyöttömien ja muiden 

vaikeasti työllistyvien ongelmana on sopivi-

en, matalan kynnyksen työpaikkojen puu-

te. Työpaikkojen löytämiseksi tarvittaisiin 

enemmän yritysten ja työnantajien kanssa 

tehtävää konkreettista yhteistyötä.

Pitkäaikaistyöttömien työllistäminen vaa-

tinee myös valtion ja kuntien vahvempaa 

roolia. Pitkäaikaistyöttömän reitti työmark-

kinoille näyttää usein kulkevan tukityöllis-

tämisen kautta. Tähän tarvitaan muun mu-

assa kuntien ja valtion riittävän pitkäaikaisia 

tukityöpaikkoja.

Työ- ja elinkeinoministeriön perustamisel-

la pyrittiin lähentämään työvoima- ja elin-

keinopolitiikkaa toisiinsa. Tarkastuksen pe-

rusteella työvoima- ja elinkeinopolitiikan yh-

teensovittaminen ei ole vielä tuottanut riit-

täviä tuloksia pitkäaikaistyöttömien parem-

maksi työllistymiseksi.

Rakenteellisen työttömyyden 
purkaminen vaatii myös asenteen 
muutosta

Rakennetyöttömyys liittyy kiinteästi työ-

markkinoilla ja työelämässä tapahtuneisiin 

muutoksiin. Työelämän tehokkuus- ja osaa-

misvaatimusten kasvaessa on käynyt niin, 

että osalla pitkäaikaistyöttömistä ei ole riit-

täviä valmiuksia töistä suoriutumiseen. Suo-

rittavien teollisuustöiden, samoin kuin eri-

laisten avustavien töiden osuus työmark-

kinoilla on vähentynyt samaan aikaan kun 

palvelusektorin osuus on lisääntynyt. Työn 

asettamat vaatimukset ja työntekijän kyvyt 

eivät kohtaa.

Tällä hetkellä työttöminä työnhakijoina 

on henkilöitä, joilla ei ole edellytyksiä sijoit-

tua avoimille työmarkkinoille eikä eläkkeel-

le. Osa pystyisi kuitenkin tekemään sellaista 

työtä, jossa työ- ja toimintakyvyn rajoitteet 

on otettu huomioon. Pitkäkestoisten tuettu-

jen työmahdollisuuksien tarve nousi esiin 

myös tarkastuksen yhteydessä tehdyissä 

haastatteluissa. Työhallinnon toimenpiteitä 

ei ole ajateltu pysyviksi tai edes pitkäaikai-

siksi, vaan niiden odotetaan johtavan työttö-

män työllistymiseen.

Suomi on selvästi muita Pohjoismaita huo-

nompi työllistämään osatyökykyistä tai va-

jaakuntoista työvoimaa. Osittain tämä joh-

tuu siitä, että ansiotulojen ja tulonsiirtojen 

yhdistäminen on vaikeaa. Julkisen talouden 

kannalta ja sosiaalisista syistä olisi hyvä, että 

myös vajaakuntoinen ja osatyökykyinen työ-

voima osallistuisi työelämään edes tuettuna.

Pitkäaikaistyöttömien aktivoinnin 
vaikutukset työllisyysasteeseen ovat 
melko vähäiset

Hallituksen pitkän aikavälin tavoitteena on 

nostaa työllisyysaste 75 prosenttiin. Tavoit-

teen saavuttaminen edellyttää todennäköi-

sesti myös työvoimareservin, kuten pitkäai-

kaistyöttömien, nykyistä parempaa työllis-

tymistä. Tarkastuksen perusteella pitkään 

työttömänä olleiden tie avoimille työmarkki-

noille on pitkä ja vaatii paljon yhteiskunnan 

resursseja. Ennustetuilla kasvuluvuilla työl-

lisyysaste saavuttaa 75 prosentin tason vasta 

hyvin pitkällä aikavälillä ja pitkäaikaistyöt-

tömiin kohdennetun aktiivisen työvoimapo-

litiikan vaikutukset työllisyysasteeseen ovat 

todennäköisesti melko vähäisiä.
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5.2	 Vammais- ja vanhuspalvelut

Johtopäätökset ja kannanotot

Väestön ikääntyminen ja sen kaikkialle yh-

teiskuntaan ulottuvat vaikutukset ovat nous-

seet 2000-luvulla ajankohtaiseksi kysymyk-

seksi kaikkialla Euroopassa. Työikäisen vä-

estön väheneminen ja samanaikainen hoito- 

ja palvelumenojen sekä sosiaali- ja terveys-

palvelujen kysynnän lisääntyminen luovat 

haasteita hyvinvointivaltion palvelujärjes-

telmän rahoituksen kestävyydelle. Keskei-

nen kysymys on, miten julkinen valta kyke-

nee lunastamaan lupauksensa riittävien so-

siaali- ja terveyspalvelujen turvaamisesta jo-

kaiselle avuntarvitsijalle asuinpaikkakun-

nasta riippumatta.

Valtio ja kunnat ovat yrittäneet vastata 

haasteisiin muokkaamalla sosiaali- ja ter-

veyspalvelujärjestelmää avohuoltopainot-

teiseksi, ottamalla käyttöön uusia toiminta- 

ja tuotantotapoja ja organisoimalla palvelu-

ja uudelleen. Avohuoltopainotteisuus ei ole 

kuitenkaan uusi palvelujen kehittämistä oh-

jaava valtakunnallinen tavoite, mutta vasta 

2000-luvulla annettujen ”palvelulupausten” 

ja kuntien taloudellisten resurssien kohtaa-

mattomuus ovat luoneet voimakkaan kan-

nustimen muokata palvelujärjestelmää ta-

voitteen suuntaisesti. Avohuollossa hoitami-

nen nähdään keinoksi, jolla voidaan hillitä 

sosiaali- ja terveysmenojen kasvua samalla 

kuin toteutetaan asiakkaiden toiveita asua 

mahdollisimman pitkään omassa kodissaan 

ja tutussa asuin- ja sosiaalisessa ympäristös-

sään.

Sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämis-

tä, toteuttamista ja sisältöjä ohjataan noin 25 

erilaisella sosiaali- ja terveydenhuollon lailla. 

Viimeisen vuosikymmenen aikana palvelui-

den kehittämistä on ohjattu lainsäädännön 

ohella lähinnä informaatio-ohjauksella kuten 

kirjeillä, suosituksilla, tiedotteilla ja erilaisil-

la julkaisuilla. Vammaishuoltoa (221/2011) 

ja vanhustenhuoltoa (214/2010) koskevat tu-

loksellisuustarkastuskertomusten havainnot 

osoittavat, että uusien toiminta- ja tuotanto-

tapojen käyttöönotto ilman selkeämpää ja si-

tovampaa ohjausta, on johtanut käytännös-

sä erinäisiin ongelmiin. Keskeisimmät havai-

tut ongelmat liittyvät epäyhtenäiseen ja osin 

vanhentuneeseen säädöspohjaan ja valtion 

keskushallinnon harjoittaman informaatio-

ohjauksen puutteisiin.

Tarkastuskohteina olleita palveluja ohja-

taan usealla lailla, ja jopa samantyyppisiä 

palveluja voidaan ohjata kahdella erillislail-

la. Tarkastushavaintojen mukaan palveluja 

ohjaavat lait eivät ole kaikilta osin ajanta-

saisia ja yhdenmukaisia. Nykytilanne jättää 

lain soveltajille huomattavasti tulkinnanva-

raa, joka näkyy palvelujen sisällöissä ja pal-

velujen kohdentamisessa. Käytännössä tämä 

merkitsee sitä, että sama palvelu voi tarkoit-

taa kunnissa eri asioita ja samaa palvelua 

myönnetään erilaisilla kriteereillä. Tarkas-

tushavainnot viittaavat siihen, että epäselvä 

lainsäädäntö on lisännyt eriarvoisuutta pal-

veluiden saatavuudessa. Tarkastusviraston 

käsitys on, että palvelujen saannin yhden-

mukainen turvaaminen edellyttää palvelu-

jen sisältöjen ja niihin liittyvien käsitteiden 

täsmällistä määrittämistä.

Kehitysvammaisten asumispalvelujen ja 

vanhusten kotihoidon informaatio-ohjauk-

sella pyritään vähentämään laitospaikko-

ja ja lisäämään avohuoltoa. Tavoitetta pe-

rustellaan usein sillä, että avohuolto on lai-

toshoitoa edullisempaa. Tarkastushavainnot 
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kuitenkin osoittivat, että pitkäaikaishoidon ja 

-hoivan siirtäminen laitoksista kotiin tarkoit-

taa muutakin kuin vain hoitopaikan fyysistä 

vaihtoa. Laitostasoisen hoidon ja turvallisuu-

den takaaminen avohuollossa sekä elämän-

laadun ylläpitäminen edellyttävät runsaasti 

myös muiden palvelujen tarjoamista, jotka 

puolestaan lisäävät avohuollon kustannuk-

sia. Tarkastushavainnot viittasivat siihen, et-

tei sosiaali- ja terveysministeriöllä ja kunnil-

la näytä olevan tarkkaa tietoa laitoshoidon 

purkamisen kokonaiskustannuksista. Tar-

kastusviraston näkemyksen mukaan ohjaus-

viranomaisilla pitäisi olla perusteellinen sekä 

hallinnonalat että hallinnonalan sisäisten toi-

minta-alueiden rajat ylittävä kokonaiskäsitys 

asettamansa tavoitteen vaatimista henkilös-

töresursseista ja kustannuksista.

Sosiaali- ja terveyspalveluja ohjaavis-

sa asiakirjoissa on korostettu jo 1990-luvul-

ta lähtien, että palveluita pitää kohdentaa 

huolenpitoa eniten tarvitseville. Asiakirjois-

sa ei ole kuitenkaan selkeästi määritelty, kei-

tä nämä eniten huolenpitoa tarvitsevat asi-

akkaat esimerkiksi vanhus- ja vammaispal-

veluissa ovat. Tarkastushavaintojen mukaan 

näyttäisi kuitenkin siltä, että sosiaali- ja ter-

veyspolitiikassa korostetusta voimavaraläh-

töisyydestä on tullut keino, jolla lunastetaan 

annettuja palvelulupauksia. Voimavarojen 

huomioon ottaminen arvioitaessa palvelutar-

vetta toteuttaa yhdenvertaisen kohtelun pe-

riaatetta ja kohdentaa palvelut niille asiak-

kaille, joiden omat voimavarat ovat heikoim-

mat. Hyvinvointivaltion rajat -hankkeessa 

kehitetty eettinen prinsiippi näyttäisi siten jo 

ohjaavan käytännön palvelutoimintaa.

Tarkastushavainnot osoittivat avohuollos-

sa hoitamisen tavoitteiden olevan osin risti-

riidassa muiden poliittisten linjausten kans-

sa. Esimerkiksi keskustelua siitä, onko lai-

toshoidon purkaminen ja kotona hoitaminen 

linjassa asumista, ympäristöä ja muita pal-

veluita koskevien tavoitteiden kanssa, ei ole 

poliittisella tasolla käyty. Keskustelua ei ole 

myöskään käyty siitä, millaisia taloudellisia 

vaikutuksia kuntarakenteen muutoksilla ja 

palveluiden keskittämisellä on toimintakäy-

täntöihin.

Säännöllisen kotihoidon sisällöt 
vaihtelevat

Kotihoidolla tarkoitetaan toimintaa, jossa 

kotisairaanhoidon ja kotipalvelujen toimin-

not on yhdistetty toisiinsa. Sen sisältöä oh-

jaavat sosiaalihuoltolaki (710/1982), kansan-

terveyslaki (66/1972) ja sosiaalihuoltoase-

tus (607/1983). Säännöllisen kotihoidon asi-

akkaalla tarkoitetaan puolestaan henkilöä, 

jonka luona käydään säännöllisesti vähin-

tään neljä kertaa viikossa. (Säännöllistä) ko-

tihoitoa ei löydy yksittäisenä palvelumuoto-

na sosiaalihuoltolaista eikä kansanterveys-

laista. Tästä huolimatta Kaste-ohjelmassa on 

asetettu tavoitteeksi, että säännöllistä koti-

hoitoa tulee tarjota 14 prosentille yli 75-vuo-

tiaista ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitos 

(THL) kerää valtakunnallista tietoa säännöl-

lisen kotihoidon asiakkaista.

Tarkastushavaintojen mukaan kotihoito 

muodostui kolmesta tekijästä: kotipalveluis-

ta, kotisairaanhoidosta ja tukipalveluista. Ko-

tipalveluihin ja kotisairaanhoitoon sisältyvät 

toiminnot olivat varsin yhdenmukaisia, mut-

ta tukipalvelujen määrässä ja muodossa oli 

suuriakin kuntakohtaisia eroja. Kotihoidosta 

puhuttaessa voimme siten keskustella sisäl-

löllisesti hyvin erilaisista asioista.

Kotipalvelujen, kotisairaanhoidon ja tuki-

palveluiden ohella kotihoidolle kuuluu myös 

muita tehtäviä. Osassa kuntia kotihoito tuot-

taa myös toipilasvaiheen hoitoa, saattohoi-

toa ja vastaa yöpartiosta. Tämä johtuu sii-

tä, että erikoissairaanhoidon tehostaessa toi-
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mintaansa muun muassa hoitoaikoja lyhen-

tämällä, potilaat siirtyvät nykyään heikko-

kuntoisempina kotihoidon asiakkaiksi. Eri-

koissairaanhoidosta potilaat pyritään myös 

kotiuttamaan terveyskeskuksen vuodeosas-

tojen sijasta suoraan omiin koteihinsa, jolloin 

terveyskeskuksen vuodeosastolla toteutettu 

kuntouttaminen on siirtynyt yhä enemmän 

kotihoidolle. Kotihoidossa terveydenhuollon 

ammattiryhmien osuus onkin kasvanut, toi-

minta on muuttunut toimenpidekeskeisem-

mäksi ja sosiaalihuollollinen (kodinhoidolli-

nen) asiantuntemus on häviämässä käytän-

nön työstä.

Tarkastushavaintojen mukaan kotihoidon 

palvelutasoksi on määrittynyt vähimmäis-

taso eli perushoito. Palveluilla pyritään tur-

vaamaan lääkehuolto, sairaanhoito, ravinto 

ja hygienia (asiakas itse, wc, keittiö, sänky ja 

lähiympäristö ovat puhtaita). Sen sijaan pal-

velut, jotka tukevat itsenäistä selviytymis-

tä, edistävät elämänlaatua ja yhteiskunnal-

liseen elämään osallistumista ja joita asiak-

kaat asiakastyytyväisyyskyselyjen mukaan 

haluaisivat saada enemmän (asiointi- ja sii-

vousapu, ulkoilu), ovat siirtyneet pois koti-

hoidosta. Kotihoidon käytännön toiminta ei 

siten kaikilta osin enää vastaa sosiaalihuol-

tolaissa kotipalvelulle asetettuja tavoitteita 

eikä sosiaalihuoltoasetuksen mukaisia koti-

palveluja.

Käsitykset kotona hoitamisen 
turvallisuudesta vaihtelevat

Tarkastushavainnot osoittivat, että säännöl-

lisellä kotihoidolla kyetään siirtämään joi-

denkin yksittäisten asiakkaiden laitokseen 

siirtämistä vähintään kahdeksalla vuodella. 

Kotihoidon asiakkuuden kesto liittyy kuiten-

kin ennen kaikkea siihen, millaisessa kun-

nossa asiakas on tullessaan kotihoidon asi-

akkaaksi, ja vasta toissijaisesti siihen, miten 

kotihoito pystyy vastamaan asiakkaiden toi-

mintakyvyn heikentymiseen ja hoitotarpeen 

kasvuun.

Kotihoidossa asiakaskäynnit ovat kasva-

neet voimakkaasti. Tämä on selitettävissä 

sillä, että asiakaskunta tarvitsee runsaam-

min apua, mutta myös sillä, että heikkokun-

toisempien asiakkaiden kotona hoitaminen 

vaatii turvallisuuden takaamista eli run-

saammin seurantakäyntejä. Kaikissa tarkas-

tuksen piiriin kuuluneissa kunnissa oli kes-

kusteltu ns. käyntikatosta, toisin sanoen siitä, 

mikä on se maksimikäyntimäärä päivässä tai 

maksimituntimäärä kuukaudessa, jonka jäl-

keen aletaan miettiä, onko kotona hoitami-

nen enää turvallista. Virallisia linjauksia sen 

suhteen ei ollut kuitenkaan tehty. Tarkastus-

havaintojen perusteella käyntikatto vaihte-

li 5–7 käyntiä päivässä tai oli yli 100 tuntia 

kuukaudessa. Osassa kuntia päivittäinen 

käyntimäärä oli sidoksissa asiakkaan asuin-

paikkaan. Esimerkiksi jos asiakas asui haja-

asutusalueella tai sivukylällä, oli käyntikatto 

pienempi kuin jos asiakas asui keskustassa.

Julkisuudessa kotona asumisen tavoitteen 

inhimillisiä seurauksia ei ole juuri mietitty 

eikä kyseenalaistettu. Tarkastushavaintojen 

mukaan kotona asumisen tavoite miellet-

tiin hyväksi strategiseksi tavoitteeksi, mutta 

kaikille se ei kuitenkaan ole aina välttämät-

tä paras vaihtoehto. Esimerkiksi jos kotihoi-

don tarjoamista palveluista huolimatta asia-

kas pelkää tai asiakkaan toive on erilainen.

Sosiaali- ja terveysministeriö ei pidä niin 

sanotun käyntikaton määrittämistä tarkoi-

tuksenmukaisena, koska kotihoidon asiak-

kaan käyntien on määräydyttävä palvelu-

tarpeen arvioinnin perusteella ja joustetta-

va asiakkaan toimintakyvyn muutosten mu-

kaan. Ministeriön mukaan käyntikaton mää-

rittäminen saattaisi johtaa asiakkaiden epä-

tarkoituksenmukaisiin siirtymiin hoitopaik-
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kojen välillä toimintakyvyn muuttuessa. Mi-

nisteriön näkemys ei kuitenkaan saa tukea 

tarkastushavainnoista. Ennen kuin asiakas-

ta aletaan siirtää kotihoidosta palveluasumi-

sen tai pitkäaikaishoidon (laitoshoidon) pii-

riin, kaikki mahdolliset käytettävissä olevat 

keinot on käyty läpi. Käyntimääriä ja niiden 

kestoja on lisätty, omaisten, läheisten ja naa-

purien osallistuminen on maksimoitu ja asi-

akkaan yksityisiltä ostamien palvelujen mää-

rää ei ole voitu enää lisätä.

Kotihoidon kokonaiskustannuksista ei 
tietoa

Tarkastus osoitti, ettei vanhusten kotihoidon 

kustannuksista ole saatavissa koko maata 

kattavia tietoja. Kuntien kotihoidon kustan-

nusvertailu on myös lähes mahdotonta, kos-

ka kotihoidon sisällöissä on kuntakohtaisia 

eroja. Lisäksi yksittäisistä tarkastuskunnista 

ei ollut saatavissa tietoa siitä, kuinka paljon 

kotihoito kokonaisuudessaan tulee maksa-

maan, kun kotihoidon kustannuksiin laske-

taan mukaan kaikki kotihoitoa tukevat pal-

velut kuten omaishoidon tuki (hoidettaval-

le ja hoitajalle annetut palvelut), Kelan mak-

sama hoitotuki ja/tai muut sosiaalipalvelut 

(esim. päivätoiminta). Kotihoidon kustan-

nuksia koskevat havainnot viittaavat siihen, 

ettei kenelläkään ole kunnollista kokonais-

näkemystä kotihoidon kustannuksista.

Kotihoitoon on liitetty ajatus siitä, että se 

vie laitoshoitoa vähemmän resursseja ja on 

siten taloudellisesti halvempaa. Julkisuudes-

sa vain ani harva on kyseenalaistanut kysei-

sen näkemyksen. Tarkastushavaintojen mu-

kaan kotihoito ei ole enää taloudellisesti kan-

nattavaa, jos asiakkaan luona käydään 3–4 

kertaa päivässä ja neljäs käynti on yökäynti 

tai asiakkaan kotihoidon tarve ylittää 61 tun-

tia kuukaudessa.

Kotona hoitamisen kustannuksia nostavat 

muun muassa seuraavat tekijät. Kun asiak-

kaat asuvat omissa kodeissaan ympäri kau-

punkia ja haja-asutusalueita, osa työntekijöi-

den työajasta menee matkoihin. Tämä supis-

taa asiakkaan luona vietettyä aikaa ja yksi 

työntekijä kykenee vastaamaan harvempien 

asiakkaiden tarpeisiin. Lisäksi kotihoidon 

työntekijöiden liikkuminen paikasta toiseen 

edellyttää, että kotihoidossa investoidaan 

myös liikkumisen mahdollistaviin välineisiin 

kuten polkupyöriin, autoihin ja matkalippui-

hin. Pyrkimys vähentää omissa asunnoissaan 

yksinään asuvien ja huonokuntoisten asiak-

kaiden turvattomuutta ja yksinäisyyttä edel-

lyttää puolestaan heidän kuljettamistaan 

esimerkiksi päivätoimintaan. Niin ikään kun 

ympäri kuntaa asuville vanhuksille viedään 

ateriat kotiin tai heidät haetaan kotoaan pal-

velutaloon saunaan, lisäävät nämä kaikki ko-

tihoidon palvelujen kokonaiskustannuksia. 

Kokonaiskustannuksia lisäävät myös työn-

tekijöiden osaamisen ajan tasalla pitäminen. 

Heikkokuntoisten, erilaisia sairaanhoidolli-

sia toimenpiteitä ja kuntoutumista vaativien 

asiakkaiden kotona hoitaminen edellyttää 

työntekijöille järjestettävää täydennyskou-

lutusta. Tämä taas merkitsee käytännössä 

sitä, että kun osa työntekijöistä saattaa olla 

lähes jatkuvasti erilaisessa koulutuksessa, on 

näiden henkilöiden työpanos joko korvattava 

vuokratyövoimalla tai supistamalla mahdolli-

suuksien mukaan asiakkaiden käyntimääriä 

tai käyntiaikoja. Tämä lisää kustannuksia tai 

heikentää palveluiden laatua.

Yhdenvertaisuus palveluiden 
saatavuudessa ei toteudu

Suomen sosiaalipolitiikkaa ohjaava lainsää-

däntö nojautuu vahvasti kahteen periaattee-

seen. Sosiaali- ja terveyspalvelujen saanti pe-
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rustuu tarveperiaatteeseen ja yhdenvertai-

seen kohteluun. Tarkastushavainnot osoitti-

vat, että kunnissa oli enenevässä määrin alet-

tu käyttää erilaisia toimintakykymittareita, 

joilla asiakkaiden palvelutarvetta arvioidaan. 

Jotta yhdenvertaisen kohtelun periaate pal-

velutarpeen arvioinnissa toteutuisi, olisi ih-

misten palvelujen tarvetta arvioitava samoil-

la kriteereillä tai menetelmillä yhteiskunnal-

lisesta asemasta, varallisuudesta tai asuinpai-

kasta riippumatta. Tarkastuskunnissa palve-

lutarvetta arvioitiin kuitenkin erilaisilla mitta-

reilla ja jopa samaa toimintakyvyn arviointi-

järjestelmää hyödyntävissä kunnissa indeksi-

arvo, jolla kotihoitoa sai, oli erilainen.

Palvelutarpeen arviointia koskevat tarkas-

tushavainnot osoittivat myös, että 2000-lu-

vulla voimavaranäkökulma on laajentunut 

käsittämään myös sosiaali- ja terveyspalve-

lujen piirissä olevat ikääntyneet. Kotihoidon 

palvelutarvetta arvioitaessa kartoitetaan 

myös asiakkaiden/hakijoiden voimavarat. 

Tämä mahdollistaa sen, että toimintakyvyl-

tään samantasoisia asiakkaita voidaan koh-

della eri tavoin. Tarkastushavaintojen pe-

rusteella näyttääkin siltä, että voimavarojen 

huomioon ottamisesta on tullut keino, jolla 

toteutetaan tosiasiallista yhdenvertaisuutta. 

Toisin sanoen palvelut kohdennetaan niille 

vanhuksille, joilla on eri näkökulmista tar-

kasteltuna heikoimmat voimavarat.

Kotihoidon tukipalveluja koskevat havain-

not puolestaan viittaavat siihen, että käsitys 

palvelujen saantioikeuden pohjautumises-

ta ainoastaan tarpeeseen (terveydentilaan, 

toimintakykyyn tai molempiin) on joidenkin 

tukipalvelujen osalta murentunut. Tulois-

ta, varallisuudesta tai molemmista on osas-

sa kuntia muodostunut pikkuhiljaa yksi pal-

velun myöntämiskriteeri. Esimerkiksi jos asi-

akkaan bruttotulot ylittivät tietyn summan 

kuukaudessa, asiakas joutuu itse hankki-

maan turvapuhelimen yksityisiltä palvelun-

tuottajilta. Samoin jos asiakkaan tulot ylitti-

vät tietyn tulorajan, asiakkaalle ei myönne-

tä sosiaalihuoltolain mukaista kuljetustukea. 

Tarkastushavaintojen mukaan tulosidonnai-

suudesta on tullut yksi keino vastata palve-

lujen kasvaneeseen kysyntään. Kun niin sa-

notut suurituloisimmat vanhukset siirretään 

julkisten palvelujen ulkopuolelle, jää kunnil-

le enemmän resursseja vastata vähävarais-

ten vanhusten palvelutarpeisiin. Pulmallista 

on kuitenkin, että tulosidonnaisuus edistää 

ikääntyvän väestön jakautumista parempi- 

ja huonompiosaisiin ja supistaa pienitulois-

ten valinnanmahdollisuuksia.

Kotihoidon sisältöä koskevat tarkastusha-

vainnot osoittivat vanhusten olevan alueel-

lisesti eriarvoisessa asemassa myös kotihoi-

dosta perittävien asiakasmaksujen suhteen. 

Osassa kunnista palvelu sisältyy kuukausi-

maksuun, osassa ei. Samoin kuukausimak-

sun suuruus voi määräytyä joko aika- tai 

käyntiperusteisesti. Lisäksi kotihoidon asi-

akkaiden eriarvoisuutta lisää se, että kun-

nissa käsitys säännöllisestä asiakkaasta vaih-

telee. Kuitenkin se, määritelläänkö asiakas 

säännölliseksi vai tilapäiseksi asiakkaaksi, 

vaikuttaa siihen, mitä asiakas palveluistaan 

maksaa.

Säädösohjauksessa epäselvyyttä

Vammaisten erityispalveluita järjestetään 

vammaispalvelulain (380/1987) ja kehitys-

vammalain (519/1977) perusteella. Kahden 

erityislain lisäksi vammaispalveluiden jär-

jestämiseen vaikuttavat muu lainsäädän-

tö sekä valtion keskushallinnon erilaiset oh-

jaussyötteet. Vammaisten asumisessa toi-

mintaa pyritään ohjaamaan laitoshoidos-

ta omaehtoisempaan asumiseen. Samanai-

kaisesti palveluiden järjestämisen raken-

teisiin vaikuttaa määräaikaisen puitelain 
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(169/2007) mukaisesti toteutettava kunta- ja 

palvelurakenneuudistus (Paras -hanke).

Säädösohjausta hankaloittaa kaksi erillis-

tä vammaislakia. Lakien yhtenäisyyttä ja nii-

den soveltamiskäytäntöjä on pyritty kehittä-

mään vuonna 2009 voimaan tulleella vam-

maispalvelulain uudistuksella. Uudistukses-

ta huolimatta lainsäädännön soveltamises-

sa havaittiin ongelmia. Vammaispalvelulain 

ensisijaiseksi säätäminen ei ole muuttanut 

sitä, että kehitysvammapalvelut järjestetään 

edelleen pitkälti kehitysvammalain perus-

teella. Kuntahaastattelujen mukaan uudistus 

on joiltain osin jopa hankaloittanut entises-

tään lakien keskinäisen soveltamisen käy-

täntöjä. Kuntien näkökulmasta uudistunut 

laki ei anna aina selkeitä ratkaisuja siihen, 

miten vaikeasti kehitysvammaisille voidaan 

tarjota vammaispalvelulain mukaan henki-

lökohtaista apua. Kehitysvammalain vanha 

säädösperusta näkyy puolestaan sen lakitek-

nisessä laadussa ja sen toimivuudessa muun 

lainsäädännön rinnalla.

Vammaislainsäädännön käsitteistö on mo-

nitulkintaista, jonka vuoksi kunnat kaipaa-

vat selkeämpiä tulkintoja tietyistä hankaliksi 

koetuista käsitteistä. Tällä hetkellä erillisissä 

laeissa määritellyt samantyyppiset palvelut 

voivat erota sisällöltään tai maksuperusteil-

taan toisistaan. Esimerkiksi kuljetuspalvelui-

den osalta lait kohtelevat vammaisia ihmisiä 

eri tavoin. Lisäksi lakeihin sisältyvien käsit-

teiden tulkinnoissa on kuntakohtaisia ja alu-

eellisia eroja. Myös eri oikeusasteet ovat laa-

jentaneet käsitteiden tulkintoja ajan mittaan.

Laitoshoidon purkamisessa ei ole 
huomioitu riskikohtia riittävästi

Informaatio-ohjauksen toimivuutta selvitet-

tiin suuntaamalla tarkastuksen näkökulmaa 

kehitysvammaisten asumispalveluiden oh-

jaukseen. Valtioneuvostotason ohjaus kehi-

tysvammaisten asumisen ratkaisujen kehit-

tämisen suunnasta ja tavoitteista havaittiin 

yhtäältä selkeäsuuntaiseksi, mutta toisaalta 

ohjauksen toteutuksessa havaittiin ristiriitai-

suuksia ja koordinoimattomuutta.

Laitospainotteisesta asumisesta luopumis-

ta on painotettu sosiaali- ja terveysministeri-

ön tavoitteissa jo 1990-luvun lopulta saakka. 

Kuntasektorin näkökulmasta ministeriön oh-

jaus laitoshoidon purkuun on ollut kuitenkin 

kevyttä ja samalla taloudellinen tuki muu-

toksen toteuttamiselle niukkaa. Vuonna 2009 

ympäristöministeriön johdolla valmistellun 

kehitysvammaisten asumisohjelman ja sitä 

seuranneen valtioneuvoston periaatepää-

töksen myötä laitoshoidon purkamiselle on 

annettu aiempaa selkeämpi suunta ja huo-

mattava taloudellinen tuki. Uusilla toimilla 

on pyritty vaikuttamaan erityisesti asuntojen 

rakentamiseen.

Tarkastushavaintojen perusteella ohjauk-

sessa ei ole huomioitu riittävän hyvin sitä, 

millaisia palveluja laitospaikoilta tuleville 

asukkaille tarvitaan sekä millaisia resursseja 

ja osaamista palveluiden turvaaminen vaatii. 

Laitosrakenteen purkamisen pitkään jatku-

nut kevyt ohjaus ja nyt nopean muutoksen 

ajaminen sisältävät riskikohtia, jotka pitää 

tiedostaa. Riskit liittyvät toimijoiden sitout-

tamiseen, kustannusten hallintaan, palvelui-

den laatuun ja valvontaan sekä muodostu-

vien rakenteiden toimivuuteen. Käytännössä 

pienissä yksiköissä ongelmaksi voi muodos-

tua esimerkiksi erityisosaaminen puutteet ja 

toiminnan haavoittuvuus. Lisäksi laitoshoi-

don purkamiseen voi pahimmillaan liittyä 

uuslaitostumisen riski, jos pienestä ja toimi-

vasta yksiköstä siirretään asukkaita suureen 

laitosmaisesti toimivaan yksikköön. Riskinä 

nähdään myös niin sanotut sekayksiköt, jois-

sa erityyppisiä asiakkaita sijoitetaan samaan 

yksikköön asumaan. Edellä mainittujen ris-
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kien hallinnassa on ensiarvoisen tärkeää, 

että asumisen ohjaus ja valvonta on järjes-

tetty kattavasti ja yhdenmukaisesti eri puo-

lilla maata.

Tarkastuksessa havaittiin, että laitoshoi-

don purkamisen taloudellisista vaikutuksis-

ta ei ole käyttökelpoista arviointitietoa. Pur-

kamisen kustannuksista vallitseekin epätie-

toisuutta niin erityishuoltopiireissä, kunnis-

sa kuin valtion keskushallinnossa. Epätietoi-

suus heijastuu omalta osaltaan muutoshaluk-

kuuteen ja siihen sitoutumiseen. Taloudellis-

ten vaikutusten arviointi olisi pitänyt tehdä 

heti laitoshoidon purkuun tähtäävän valmis-

telun alkuvaiheessa, jotta tavoitteen toteut-

tamiselle olisi voitu määritellä perustellut ta-

loudelliset voimavaratarpeet sekä realistinen 

toteutusaikataulu.

Informaatio-ohjauksen puutteeksi havait-

tiin myös se, että kunta- ja palvelurakenteen 

uudistamisen ohjaustavoitteet eivät ole tu-

keneet erityisen hyvin vammaispalveluiden 

kehittämislinjauksia. Keskushallinnon eri ta-

voitteiden välinen heikko synkronisointi on 

näkynyt ensisijaisesti laitoshoidon purkami-

sen sekä Paras -puitelain 6 §:n mukaisen laa-

jan väestöpohjan palveluiden yhteensovitta-

misessa. Tarkastuksessa havaittiin, että kun-

nat ja erityishuoltopiirit eivät näe yhteyttä 

laitoshoidon purkutavoitteen sekä Paras -lain 

mukaisen erityishuoltopiirien ja sairaanhoi-

topiirien yhdistämisen välillä. Laajan väestö-

pohjan palveluiden kehittämisen tilanneku-

va onkin epäselvä, eikä asiaa ole selvennet-

ty myöskään puitelain viimeisimmässä uu-

distuksessa.

Kunta- ja palvelurakenteen 
uudistamista ei ole sidottu palvelujen 
kehittämiseen

Paras -puitelain soveltaminen on ollut kun-

tasektorille haastavaa. Lain yleisluonteisuus 

ja siihen sisältyneet epäselvät käsitteet ja ta-

voitteet ovat näkyneet siten, että yhteistoi-

minnan käytännöt ovat muodostuneet ha-

janaisiksi. Lisäksi lain tekniset ja sisällölli-

set ongelmat ovat vähentäneet kuntien si-

toutumista asetettuihin tavoitteisiin. Valtion 

keskushallinnolla ei ole tarkkaa kuvaa siitä, 

millaisia palvelujen järjestämis- ja tuotan-

toratkaisuja yhteistoiminta-alueilla on syn-

tynyt. Tähän mennessä syntyneet ratkaisut 

ovat monilta osin vielä keskeneräisiä ja vas-

ta muotoutumassa. Uudistukselle asetettu-

ja tavoitteita ei ole saavutettu siltä osin, että 

muodostuneet yhteistoiminta-alueet vastai-

sivat kaikista sosiaali- ja terveystoimen teh-

tävistä. Joissain tapauksissa palveluraken-

teen on jopa havaittu hajautuneen entises-

tään uusien järjestämismallien myötä. Myös 

palveluiden järjestämisvastuun kysymykset 

ovat muotoutuneet vaihtelevasti.

Tarkastuksessa kiinnitettiin huomiota 

myös siihen, että palveluiden järjestämis-

tä ohjaavan lainsäädännön tulevat ratkaisut 

ovat edelleen avoinna, ja samalla eri minis-

teriöiden sekä hallinnollisten toimijoiden lin-

jaukset sosiaali- ja terveydenhuollon palve-

luiden järjestämismalleista ovat vaihdelleet 

julkisessa keskustelussa ja tiedottamisessa. 

Kuntien ja erityishuoltopiirien onkin ollut 

lähes mahdotonta suunnitella toimintaansa 

pitkäjänteisesti tilanteessa, jossa kaksi kes-

keisintä kuntapalveluja ohjaavaa ministeri-

ötä ovat linjanneet tulevia malleja erisuun-

taisesti.

Lainsäädännön ja ohjauksen ongelmat sekä 

kunnallinen itsehallinto ovat johtaneet siihen, 

että palveluiden ja tukitoimien saatavuudes-

sa on alueellista ja kuntakohtaista vaihtelua. 

Vammaisten henkilöiden erityispalveluita 

säätelevien lakien keskeisimpänä ongelmana 

voidaan pitää sitä, että ne eivät takaa kaikilta 

osin palveluiden tasapuolista saatavuutta. Ny-

kytilanne on ongelmallinen perusoikeuksien 

toteutumisen näkökulmasta.
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5.3	T erveydenhuollon monikanavainen rahoitus

Johtopäätökset ja kannanotot

Terveydenhuoltoa rahoitetaan Suomessa 

monikanavaisesti. Rahoituksen monikana-

vaisuus on jo pitkään ollut erilaisten tutki-

musten ja selvitysten kohteena. Sillä on to-

dettu olevan sekä positiivisia että negatiivi-

sia seurauksia. Viimeaikainen keskustelu on 

painottanut erityisesti jälkimmäisiä – moni-

kanavaisuus koetaan terveydenhuoltojärjes-

telmämme erääksi keskeisimmäksi ongel-

maksi.

Monikanavaisen rahoituksen ongelmat 

ovat nousseet esiin myös tarkastuksissa. 

Työterveyshuolto ja sairausvakuutus yllä-

pitävät väestöryhmien välistä eriarvoisuut-

ta terveyspalvelujen saatavuudessa. Työs-

säkäyvällä henkilöllä on kolminkertainen 

terveydenhuolto: työterveyshuolto, kunnal-

linen terveydenhuolto ja sairausvakuutuk-

sen subventoima yksityinen terveydenhuol-

to. Työelämän ulkopuolella olevalla henki-

löllä ei ole työterveyshuoltoa ja jos hän on 

pienituloinen, myös yksityisen sektorin ter-

veyspalvelut saattavat olla hänen ulottumat-

tomissaan. Sairausvakuutuksen korvaukset 

kattavat keskimäärin vain neljänneksen lää-

kärinpalkkioista ja kolmanneksen hammas-

lääkärinpalkkioista, joten yksityisen sekto-

rin terveyspalvelut voivat olla pienituloiselle 

liian kalliita. Sairausvakuutuksen osalta on-

gelmana on myös järjestelmän läpinäkymät-

tömyys. Vakuutetun on usein hankalaa etu-

käteen selvittää mikä jää hänen omavastuu-

osuudekseen.

Kuntoutuksen alueella havaittiin, että kun-

nallisen terveydenhuollon ja Kansaneläke-

laitoksen välillä on ajoittain olemassa eri-

mielisyyttä vaikeavammaisten lääkinnällisen 

kuntoutuksen vastuutahosta. Tämä ilmentää 

monikanavaisesta rahoituksesta aiheutuvaa 

osaoptimointia eli pyrkimystä rahoitusvas-

tuun siirtoon muille osapuolille.

Työterveyshuolto on oma kokonaisuutensa 

muun terveydenhuollon rinnalla, lääkinnäl-

listä kuntoutusta rahoitetaan kuntien sekä 

Kansaneläkelaitoksen toimesta ja sairausva-

kuutuksen kautta rahoitetaan yksityistä ter-

veydenhuoltoa, joka tarjoaa osin rinnakkai-

sia palveluja kunnallisen terveydenhuollon 

kanssa. Päällekkäiset palvelut, epäsuotuisat 

kannusteet (osaoptimointi) ja kansalaisten 

eriarvoisuus ovat ainakin osittain seurausta 

terveydenhuollon monikanavaisesta rahoi-

tuksesta. Ne myös konkreettisesti heijastavat 

sitä, kuinka hankalaa monikanavaisesti ra-

hoitetun terveydenhuoltojärjestelmän koor-

dinointi ja ohjaus on.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, 

että työterveyshuoltoa tulisi suunnata enem-

män ennaltaehkäisyyn ja työnantajilla tulee 

olla yhtäläiset mahdollisuudet ostaa työter-

veyshuollon palveluja haluamaltaan palve-

luntuottajalta. Sairausvakuutusjärjestelmää 

tulee kehittää siten, että se tulee kansalaisel-

le ymmärrettävämmäksi, jolloin omavastuu-

osuuden selvittäminen ennen palvelun han-

kintaa on mahdollista. Lääkinnällisen kun-

toutuksen aseman kohentamiseksi tervey-

denhuollossa tulisi parantaa kunnallisen ter-

veydenhuollon ja Kansaneläkelaitoksen sekä 

perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoi-

don yhteistoimintaa.
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Monikanavaisen rahoituksen hyödyt ja 
haitat tiedostettu

Terveydenhuollon rahoituksesta vastaavat 

suurimmalta osin kunnat sekä valtio valti-

onosuuksina tai Kansaneläkelaitoksen kaut-

ta, mutta rahoitukseen osallistuvat monet 

muutkin tahot, kuten kotitaloudet, työnan-

tajat ja vakuutusyhtiöt. Vuonna 2008 terve-

yden- ja vanhustenhuollon menot olivat yh-

teensä 17,1 miljardia euroa. Tästä kuntien 

rahoitusosuus oli noin 40 prosenttia, valtion 

22 prosenttia, kotitalouksien 19 prosenttia, 

Kansaneläkelaitoksen 14 prosenttia, työn-

antajien 2,5 prosenttia ja yksityisten vakuu-

tusten osuus 1,7 prosenttia (Sosiaali- ja ter-

veydenhuollon monikanavaisen rahoituksen 

edut, haitat ja kehittämistarpeet; THL:n asi-

antuntijaryhmä 17.11.2010).

Sosiaali- ja terveysministeriön tuoreessa 

raportissa on kartoitettu monikanavaisen ra-

hoituksen hyötyjä ja haittoja (STM raportte-

ja ja muistioita 2011:7). Hyötyinä todetaan 

monikanavaisuuden tuoma valinnanvapa-

us maksukykyiselle asiakkaalle, yksityisten 

palvelujen lisääntynyt tarjonta, julkisen sek-

torin terveydenhuoltohenkilöstön, erityisesti 

lääkäreiden, mahdollisuudet lisäansioihin ja 

työssäkäyvien mahdollisuudet saada nope-

asti ja maksutta työterveyshuollon palveluja. 

Lisäksi monikanavaisuus tuo terveydenhuol-

toon käyttötarkoitukseen sidottua rahoitusta.

Monikanavaisuuden ongelmakohtina 

mainitaan koordinaatio-ongelmat – jokai-

nen rahoittaja kiinnittää huomiota ainoas-

taan omaan intressipiiriinsä. Osittain tähän 

liittyy myös pyrkimys osaoptimointiin jopa 

niin, että hoidolliset seikat tai kokonais-

hyöty jää toissijaiseksi. Rahoitustapa ylläpi-

tää myös päällekkäistä palvelutarjontaa esi-

merkiksi perusterveydenhuollossa sekä luo 

ylikapasiteettia. Samalla kun yksityinen ter-

veydenhuoltosektori luo erityisesti lääkäreil-

le lisämahdollisuuksia työpaikan valintaan, 

se hankaloittaa julkisen sektorin rekrytoin-

tia. Rahoitusjärjestelmä on läpinäkymätön, 

sen hallinta ja ohjattavuus vaikeaa ja tehok-

kuudessa olisi parantamisen varaa. Monika-

navaisen rahoituksen voi katsoa myös yllä-

pitävän alueellista ja väestöryhmien välistä 

eriarvoisuutta.

Raportin sisältö heijastaa olennaisilta osin 

Valtiontalouden tarkastusviraston aiemmin 

tekemien tarkastusten tuloksia. Terveyden-

huollon rahoitusta on käsitelty kolmessa tar-

kastusviraston toiminnan- tai tuloksellisuus-

tarkastuksessa. Nämä ovat Työterveyshuolto 

ja alkoholihaittojen ehkäisy (177/2008), Lää-

kinnällinen kuntoutus (193/2009) ja Sairaan-

hoitovakuutus – erityisesti korvaukset yksi-

tyislääkäreiden ja yksityishammaslääkärei-

den palkkioista (228/2011).

Työterveyshuollon kustannukset 
kasvaneet arvioitua enemmän

Työterveyshuollon piiriin kuuluu noin 1,8 

miljoonaa työntekijää, joten se on merkittä-

vä osa terveydenhuoltoa. Muihin terveyspal-

velujärjestelmiin verrattuna työterveyshuol-

lon erityispiirteenä on yksilöiden hoitamisen 

ja terveyden edistämisen lisäksi työympäris-

töön, työoloihin ja työyhteisöön vaikuttami-

nen. Työterveyshuollolla saavutetaan posi-

tiivisia talousvaikutuksia vähentyneinä sai-

rauspoissaoloina, tapaturmina ja työkyvyttö-

myyseläkkeinä sekä työn laadun sekä tuot-

tavuuden parantumisena. Sairauspoissa-

oloista ja tapaturmista aiheutuvat kulut ovat 

Suomessa yhteensä noin kuusi miljardia eu-

roa vuodessa. Työterveyspalveluja tarjoavat 

työnantajien omat työterveysasemat, yksi-

tyiset lääkärikeskukset sekä terveyskeskuk-

set. Kukin näistä vastaa noin puolen miljoo-

nan työntekijän työterveyshuollosta.
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Työterveyshuolto rahoitetaan sairausva-

kuutuksen työtulovakuutuksella. Työnan-

tajille korvataan 60 prosenttia ehkäisevän 

työterveyshuollon kustannuksista ja 50 pro-

senttia sairaanhoidon kustannuksista. Näistä 

ensin mainittu on lakisääteinen, mutta kus-

tannuksista suurin osa eli 55 prosenttia koi-

tuu sairaanhoidosta. Sairaanhoidon lisään-

tymisen myötä työterveyshuollosta on tullut 

merkittävä osa terveydenhuollon palvelujär-

jestelmää kunnallisen verorahoitteisen ter-

veydenhuollon rinnalle. Samalla työterveys-

huoltojärjestelmän kustannukset ovat kasva-

neet arvioitua enemmän. Tarkastusviraston 

käsityksen mukaan kasvaviin kustannuksiin 

ei ole kiinnitetty riittävästi huomiota eri oh-

jaustasoilla. Työnantajan järjestämän työter-

veyshuollon kustannukset vuonna 2008 oli-

vat 562 miljoonaa euroa, joista työnantajille 

korvattiin 262 miljoonaa euroa.

Tarkastushavaintojen mukaan työpaikoilla 

on vähän tietoa ehkäisevän toiminnan sisäl-

löstä ja sen vaikuttavuudesta. Viimekädes-

sä työnantajat tukeutuvat työterveyshuollon 

asiantuntemukseen. Tällöin riskinä on, että 

voittoa tavoitellessaan palveluntuottajat pyr-

kivät myymään ensisijaisesti tuottoisia sai-

raanhoitopalveluja eivätkä niinkään ennalta 

ehkäisevää toimintaa. Tarkastusviraston nä-

kemyksen mukaan toimintaa tulisi kuitenkin 

suunnata enemmän ennaltaehkäisyyn.

Tarkastuksessa työterveyshuoltojärjestel-

män keskeiseksi ongelmaksi havaittiin myös 

suuret erot palveluiden laadussa ja saatavuu-

dessa. Laatu vaihteli suuresti yksityisissä yk-

siköissä. Kunnallisissa yksiköissä ongelma-

na puolestaan on yksiköiden pienuus ja hen-

kilöstön osa-aikaisuus. Tarkastuksen perus-

teella hankalimmalta tilanne näyttää Itä- ja 

Pohjois-Suomessa.

Vuonna 2011 tehty tarkastuksen jälkiseu-

ranta osoitti, että kunnallisen työterveys-

huollon toimintaedellytykset ovat parantu-

neet suurissa kunnissa erityisesti työterveys-

huoltoyksiköiden liikelaitostumisen johdos-

ta. Tarkastuksessa todettiin, että ulkoistamal-

la työterveyshuolto yksityisille palveluntuot-

tajille sairaanhoitopainotteisuus lisääntyy ja 

järjestelmän kustannukset kasvavat. Tarkas-

tus osoitti myös, että markkinoilla on sellaisia 

terveyspalveluyrityksiä, jotka eivät tee sopi-

muksia, joihin sisältyisivät vain lakisääteiset 

palvelut. Tarkastusviraston näkemyksen mu-

kaan kaikilla työnantajilla tulee olla yhtäläi-

set mahdollisuudet ostaa työterveyshuollon 

palveluja haluamaltaan palveluntuottajalta. 

Jälkiseurannan perusteella on arvioitavissa, 

että työterveyshuollon ulkoistamisesta seu-

raava riski järjestelmän kustannusten kas-

vulle on edelleen olemassa. Lääkärikeskus-

ten työterveyshuollon piirissä olevien työn-

tekijöiden määrä on edelleen kasvanut voi-

makkaasti.

Terveydenhuollon ja rahoituksen 
pirstaleisuus haittaa lääkinnällistä 
kuntoutusta

Tarkastuksessa keskityttiin eri kuntoutuk-

sen muodoista lääkinnälliseen kuntoutuk-

seen, joka kuuluu kuntien järjestämisvas-

tuulle. Lääkinnällistä kuntoutusta rahoite-

taan paitsi kuntien verotuloilla, myös nii-

den saamilla sosiaali- ja terveydenhuollon 

valtionosuuksilla. Lisäksi Kansaneläkelaitos 

rahoittaa vaikeavammaisten lääkinnällis-

tä kuntoutusta. Tarkastuksen perusteella on 

todettavissa, että lääkinnällistä kuntoutusta 

ei aina ole tarjolla riittävästi ja oikea-aikai-

sesti. Lääkinnällisen kuntoutuksen asema ei 

ole toiminnan merkittävyyden ja tavoittei-

den saavuttamisen kannalta riittävän vahva.

Lääkinnällistä kuntoutusta toteutetaan 

sekä perusterveydenhuollossa että erikois-

sairaanhoidossa. Lääkinnällisen kuntoutuk-
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sen palvelujärjestelmä on siten kaksiportai-

nen ja rahoitus monikanavaista. Kunnallises-

sa terveydenhuollossa lääkinnälliseen kun-

toutukseen käytetyn rahan määrästä ei ole 

selvyyttä, sillä kerätyt tiedot käytetyistä re-

sursseista eivät ole kattavia. Käytetyn rahan 

määrän arviointia hankaloittaa myös määrit-

telyongelmat; ei ole yksikäsitteistä mitä las-

ketaan kuntoutukseksi. Kansaneläkelaitok-

sen vaikeavammaisten lääkinnälliseen kun-

toutukseen käyttämän rahan määrästä on 

sen sijaan tarkat tiedot, esimerkiksi vuonna 

2010 tämä summa oli 113 miljoonaa euroa.

Vaikeavammaisten lääkinnällisen kuntou-

tuksen siirrolla Kansaneläkelaitoksen vas-

tuulle pyrittiin varmistamaan se, että vaikea-

vammaiset saavat tasa-arvoisesti kuntoutus-

palveluja maan eri osissa. Samalla kuitenkin 

konkretisoitui eräs monikanavaisen rahoi-

tuksen ongelma. Kuntien ja Kansaneläkelai-

toksen välillä on syntynyt tulkintaerimieli-

syyksiä vaikeavammaisuuden määritelmäs-

tä ja siitä kuka on vaikeavammainen. Pyrki-

mystä kustannusten siirtämisestä toisen osa-

puolen kannettavaksi on siis havaittavissa. 

Tarkastuksessa löytyi myös havaintoja sii-

tä, että eräisiin kuntoutusmuotoihin on run-

saasti resursseja, toisiin taas ei. Esimerkiksi 

laitoskuntoutukseen rahoitusta on runsaas-

ti samalla kun kunnallisen terveydenhuollon 

kuntoutus kärsii resurssipulasta.

Kuntoutuksen järjestämistavat ovat hyvin 

erilaisia eri kunnissa. Kuntien lääkinnälli-

seen kuntoutukseen käyttämät resurssit sa-

moin kun osaaminen vaihtelevat huomatta-

vasti. Kunnallinen terveydenhuolto kärsii re-

surssipulasta ja kuntoutuksen heikko asema 

erimerkiksi akuuttihoitoon verrattuna vai-

keuttaa kuntoutuksen järjestämistä. Resurs-

sipula on eräs syy siihen, että kuntoutukses-

sa tärkeä moniammatillisuus ei toteudu siten 

kuin olisi tarpeen.

Resurssipulan ohella kuntoutustoimin-

taa vaikeuttaa kuntoutusosaamisen puute. 

Lääkärin peruskoulutuksessa kuntoutuksen 

osuus on varsin pieni. Kuntoutuksen koulu-

tuksen lisäämistä lääkärikoulutuksessa tu-

lisikin harkita. Koulutuksen lisäämistä niin 

perustutkinnossa kuin jatkokoulutuksessa 

voisi kehittää esimerkiksi siten, että kuntou-

tus integroitaisiin kiinteästi muuhun koulu-

tukseen mukaan.

Lääkinnällistä kuntoutusta annetaan niin 

perusterveydenhuollossa kuin erikoissai-

raanhoidossakin. Tarkastuksessa ilmeni, että 

hoitoketju katkeaa usein potilaan siirtyessä 

perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoi-

don välillä. Parempi koordinointi peruster-

veydenhuollon ja erikoissairaanhoidon välil-

lä olisikin tarpeen. Erimielisyydet kunnalli-

sen terveydenhuollon ja Kansaneläkelaitok-

sen välillä vastuutahosta lisäävät toimintaan 

haitallisesti vaikuttavia koordinointiongel-

mia. Usean toimijan ja rahoittajan muodos-

tama kuntoutusjärjestelmä onkin ilmiselvästi 

vaikeasti hallittavissa ja ohjattavissa. Tarkas-

tusvirasto katsoo, että yhteistoimintaa sekä 

ohjeistusta tulisi kehittää. Tämä koskee sekä 

perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoi-

don että kunnallisen terveydenhuollon ja 

Kansaneläkelaitoksen toiminnan rajapintoja 

ja päällekkäisyyksiä. Joustavalla yhteistyöllä 

ja selkeillä pelisäännöillä voitaisiin kehittää 

ja parantaa kuntoutustoimintaa ja siten edes-

auttaa kuntoutujan asemaa.

Sairaanhoitovakuutuksen korvaukset 
jakaantuvat väestössä epätasaisesti

Sairausvakuutusjärjestelmä on keskeinen 

terveydenhuollon rahoitusjärjestelmä useis-

sa läntisissä teollisuusmaissa. Julkinen sai-

rausvakuutusjärjestelmä on Suomessa ny-

kymuodossaan erityislaatuinen muihin mai-

hin verrattuna, sillä sen kautta rahoitetaan 
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osin samoja palveluja, joita myös kunnalli-

nen terveydenhuolto tarjoaa. Sairausvakuu-

tus jakaantuu nykyisellään työtulovakuu-

tukseen ja sairaanhoitovakuutukseen, joista 

jälkimmäisen korvauksia yksityislääkärei-

den ja yksityishammaslääkäreiden palkki-

oista arvioitiin tarkastuksessa. Vuonna 2010 

Kansaneläkelaitoksen maksamat sairausva-

kuutuskorvaukset näistä palkkioista olivat 

noin 190 miljoonaa euroa.

Korvauksia perustellaan sillä, että ne te-

kevät vakuutetuille taloudellisesti helpom-

maksi käyttää yksityisiä terveyspalveluja 

ja tuovat siten näille enemmän vaihtoehto-

ja terveyspalvelujen valintaan. Samalla kor-

vaukset tuovat kuitenkin terveydenhuollon 

rahoitukseen monikanavaisuutta. Tämä vai-

keuttaa terveydenhuollon kokonaisuuden 

koordinointia ja kehittämistä. Korvauksia 

perustellaan myös sillä, että ne suuntaavat 

asiakasvirtaa osittain pois kunnallisesta ter-

veydenhuollosta ja helpottavat siten siihen 

kohdistuvaa painetta.

Tarkastuksessa havaittiin, että sairausva-

kuutuksen korvausjärjestelmä on vaikeasti 

hahmottuva kokonaisuus. Korvausprosen-

tit vaihtelevat, korvaustaksoja on noin kaksi 

ja puoli tuhatta ja järjestelmää koskeva ter-

minologia hallinnollista. Läpinäkymättömyy-

destä seuraa se, että vakuutetun on hankalaa 

arvioida etukäteen omavastuuosuuttaan. So-

siaali- ja terveysministeriö on aiemmin selvi-

tyksessään tutkinut mahdollisuuksia järjes-

telmän ymmärrettävyyden parantamisek-

si (STM selvityksiä 2007:34). Parannuseh-

dotuksia olivat esimerkiksi euromääräinen 

korvausmenettely sekä korvaus, joka on suh-

teellinen osuus kustannuksista. Tarkastusvi-

rasto katsoo, että ministeriön tulee edelleen 

työskennellä korvausmenettelyn ymmärret-

tävyyttä parantamiseksi. Samalla on kuiten-

kin pyrittävä mahdollisimman huolellises-

ti arvioimaan minkälaisia seurannaisvaiku-

tuksia erilaisilla toimenpiteillä saattaa olla.

Tarkastuksessa havaittiin myös, että kor-

vaukset jakautuvat väestössä epätasaises-

ti niin alueellisesti, sukupuolen perusteella 

kuin tulojenkin mukaan. Samaan aikaan vä-

estöryhmien väliset terveyserot ovat kasva-

neet. Yksityinen palveluntarjonta keskittyy 

suuriin asutuskeskittymiin kun taas Itä- ja 

Pohjois-Suomessa maksetut korvaukset ovat 

keskimääräistä pienempiä. Suurin osa kor-

vauksista maksetaan naisille ja maksettujen 

korvausten määrä kasvaa tulotason noustes-

sa.

Yksityishammaslääkäreiden perimien 

palkkioiden korvauksiin tehtiin tasokoro-

tus vuonna 2008. Tavoitteena oli, että korva-

us kattaisi 40 prosenttia todellisesta peritys-

tä palkkiosta. Tarkastuksessa havaittiin, että 

tehty korotus palkkioiden korvauksiin on 

osittain siirtynyt hammaslääkäreiden palk-

kioihin, eikä siten tullut täysimääräisesti va-

kuutettujen hyödyksi. Tavoitetta 40 prosen-

tin korvaustasosta ei saavutettu edes vuonna 

2008 ja korvauksen osuus palkkiosta on las-

kenut sen jälkeen.

Tarkastusvirasto katsoo, että sosiaali- ja 

terveysministeriön tulee selvittää mahdolli-

suuksia kustannuksia hillitseviksi toimenpi-

teiksi. Tällainen voisi olla esimerkiksi kansa-

laisten hintatietoisuuden parantaminen hin-

tojen vertailtavuutta helpottamalla. Nykyi-

sellään lääkäri- ja hammaslääkäripalvelujen 

hintatietojen vertailu on hankalaa ja minis-

teriön tulisikin tutkia, onko hintatietojen pa-

remmalla saatavuudella mahdollista lisätä 

palveluntarjoajien välistä hintakilpailua. Sa-

malla tulee myös selvittää, millä tavoin hin-

toja olisi mahdollista tehokkaasti tuoda kan-

salaisten saataville.
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6	 Uusiutuva energia ja teknologian 
kehittäminen osana energia- ja 
ilmastopolitiikkaa

Johtopäätökset ja kannanotot

Uusiutuvan energian edistämistä koske-

van tuloksellisuustarkastuskertomuksen 

(213/2010) mukaan uusiutuvan energian 

käyttöä edistämällä pystytään vähentämään 

riippuvuutta tuontienergiasta ja jonkin ver-

ran myös kasvihuonekaasupäästöjä. Uu-

siutuvan energian eri muotojen välillä – ja 

myös saman energiamuodon eri tuotantota-

pojen välillä – on tehokkuuseroja sekä tuo-

tantokustannuksissa että päästöjen vähen-

tämisessä. Suurimmat epävarmuudet kasvi-

huonekaasupäästöjen vähentämisessä liitty-

vät liikenteen biopolttoaineiden tuotantoon.

Energia- ja ilmastoteknologian tukemista 

koskevan tuloksellisuustarkastuskertomuk-

sen (227/2011) mukaan Tekesin energia- ja 

ilmastoteknologian kehittämiseen tähtäävät 

tutkimusohjelmat ovat luoneet edellytyksiä 

ilmasto- ja energiapoliittisten tavoitteiden 

saavuttamiselle. Tekesin tuki ei ole kuiten-

kaan hanketasolla merkittävästi edistänyt ta-

voitteiden toteutumista. Myöskään Tekesin 

tuet yritysten ilmasto- ja energiahankkeisiin 

eivät ole johtaneet – ainakaan toistaiseksi – 

merkittävässä määrin kaupallisiin onnistu-

misiin.

Uusiutuvan energian tukemiseen tullaan 

alkaneella vuosikymmenellä käyttämään 

varsin paljon valtion varoja. Vuonna 2020 

vuotuinen panostus olisi noin 340 miljoonaa 

euroa, josta suurin osa kohdistuisi syöttötarif-

fiin. Syöttötariffi nykymuodossaan ei ole val-

tiontalouden näkökulmasta paras mahdol-

linen tapa ilmastotavoitteiden saavuttami-

seen, koska siihen käytettävät varat sisälly-

tetään valtion talousarvioon, varojen tarpeen 

ennakointi on vaikeaa ja kustannusvaikutta-

vuus on epävarmaa. Eri tukimuotojen kus-

tannukset ja hyödyt tulisikin selvittää moni-

puolisesti ja ottaa huomioon myös päätök-

senteossa, jotta toiminta olisi tehokasta sekä 

talouden että päästöjen vähentämisen näkö-

kulmasta.

Kasvihuonekaasupäästöjen vähentämises-

sä tulisi panostaa nykyistä voimakkaammin 

energiatehokkuuden parantamiseen ja ener-

gian säästöön, koska niiden avulla päästöjen 

vähentäminen on varmaa. Myöskään syöt-

tötariffien ulkopuolelle jäävien uusiutuvan 

energian tuotantotapojen ja innovatiivisten 

teknologioiden edistämistä ei saisi unohtaa.

Uusiutuvan energian edistäminen sekä 

energia- ja ilmastoteknologian kehittäminen 

tarjoavat myös mahdollisuuksia uusille in-

novaatioille ja teknologian viennille. Metsä-

teollisuuden tuotannon tason säilyminen on 

kansantalouden lisäksi tärkeää myös uusiu-

tuvan energian tavoitteiden saavuttamisen 

kannalta.

Ilmastosopimukset asettavat vaativat 
tavoitteet

Ilmastonmuutoksesta ja sen torjunnasta on 

tullut aikamme suurimpia haasteita. Kan-
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53  Kohti vähäpäästöistä Suomea, uusiutuvan energian velvoitepaketti. Työ- ja elinkeinoministeriön tiedote ja diaesitys 20.4.2010, 
www.tem.fi.

sainvälisissä ilmastosopimuksissa ja EU:ssa 

on asetettu haastavia tavoitteita vähentää 

muun muassa kasvihuonekaasupäästöjä. 

Keskeisinä EU:n tavoitteina vuoteen 2020 

mennessä on vähentää EU:n kasvihuone-

kaasupäästöjä vähintään 20 prosenttia vuo-

den 1990 tasosta, nostaa uusiutuvien ener-

gialähteiden osuus EU:ssa energian loppu-

kulutuksesta 20 prosenttiin sekä parantaa 

energiatehokkuutta ja näin vähentää ener-

giakulutusta 20 prosenttia siitä, mitä se olisi 

ilman uusia toimenpiteitä.

Suomen ilmasto- ja energiapolitiikan kes-

keiset tavoitteet ja keinot on määritelty pit-

kän aikavälin ilmasto- ja energiastrategias-

sa, joka annettiin selontekona eduskunnalle 

vuonna 2008. Tavoitteisiin pääseminen edel-

lyttää toimenpiteitä, joissa painottuvat ener-

giatehokkuus ja energiansäästö sekä uusiu-

tuvien energialähteiden tuotannon ja käy-

tön lisääminen. Strategian mukaan keskei-

set ohjauskeinot ilmastotavoitteiden saavut-

tamiseksi ovat tutkimus sekä teknologian ja 

innovaatioiden kehitys.

Energiateknologian viennin katsotaan tar-

joavan vastaisuudessa runsaasti mahdolli-

suuksia Suomen teollisuudelle. Valtioneu-

voston eduskunnalle vuonna 2009 antamas-

sa ilmasto- ja energiapoliittisessa tulevai-

suusselonteossa todettiin, että Suomella on 

kaikki edellytykset nousta ilmastonsuojelun 

edelläkävijäksi, mikä tuo etuja vähäpäästöi-

sen teknologian kasvavilla markkinoilla.

Tässä käsiteltävät kaksi tuloksellisuustar-

kastusta liittyvät tarkastusviraston strategian 

vuosille 2009–2012 teema-alueeseen ympä-

ristöriskien ja ympäristönmuutosten hallin-

ta taloudellisesta näkökulmasta. Uusiutuvan 

energian edistämistä koskevassa tulokselli-

suustarkastuksessa selvitettiin, miten suun-

nitelmallista viime vuosina harjoitettu uusiu-

tuvan energian tuotannon ja käytön edistä-

minen on ollut ja miten hyvin siinä on on-

nistuttu sekä arvioitiin hallituksen asettamia 

strategisia tavoitteita ja keinoja uusiutuvi-

en energiamuotojen edistämiseksi vuoteen 

2020. Energia- ja ilmastoteknologian tuke-

mista koskevassa tuloksellisuustarkastukses-

sa selvitettiin kansainvälisten ja kansallisten 

ilmastostrategioiden tavoitteiden toteutumis-

ta Tekesin ohjelmatoiminnassa sekä ilmasto-

liiketoiminnan edistämistä.

Valtion panostukset uusiutuvaan 
energiaan ovat kasvussa

Valtion panostukset uusiutuvan energi-

an sekä energia- ja ilmastoteknologian tu-

kemiseen ovat olleet kasvussa. Valtio käyt-

ti energiatukeen 34 miljoonaa euroa vuon-

na 2006. Vuoden 2010 talousarvioissa ener-

giatukeen oli varattu 53 miljoonaa euroa. 

Suurin osa energiatuesta kohdistuu uusiu-

tuvan energian hankkeisiin. Energian sääs-

töön ja energiatehokkuuden parantamiseen 

myönnettyjen tukien määrä pieneni vuosina 

2006–2009. Sähkön tuotannon verotuet uu-

siutuvalle energialle ovat maksaneet valtiol-

le viime vuosina 10 miljoonaa euroa vuodes-

sa. Tekes tuki energia- ja ilmastoteknologi-

an hankkeita 64 miljoonalla eurolla vuonna 

2006. Vuonna 2009 tuen määrä oli 181 mil-

joonaa euroa.

Työ- ja elinkeinoministeriön arvion mu-

kaan uusiutuvan energian edistämiseen tar-

vitaan vuosittain tukea noin 340 miljoonaa 

euroa vuonna 2020.53 Tuen määrä riippuu 

muun muassa sähkön ja päästöoikeuksien 

hinnoista. Lisäksi on arvioitu tarvittavan in-

vestointitukia 350–410 miljoonaa euroa yh-

teensä vuosina 2011–2014. Teknologian ke-
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hittämiseen käytettävien tukien kasvua ei 

ole ennakoitu.

Metsäteollisuuden tuotanto on 
keskeisessä roolissa tavoitteiden 
saavuttamisessa

Euroopan unionissa sovitut ilmasto- ja ener-

giapolitiikan tavoitteet vaikuttavat merkit-

tävästi Suomen ilmasto- ja energiapolitii-

kan valmisteluun ja toimeenpanoon. Suo-

men tulee vähentää päästökaupan ulkopuo-

lelle jäävien alojen päästöjä vuoteen 2020 

mennessä 16 prosenttia vuoden 2005 tasos-

ta, nostaa uusiutuvan energian osuus vuo-

teen 2020 mennessä 38 prosenttiin loppuku-

lutuksesta sekä nostaa uusiutuvan energian 

osuus vähintään 10 prosenttiin liikennepolt-

toaineiden määrästä. Uusiutuvan energian 

osuus oli Suomessa 28,5 prosenttia loppuku-

lutuksesta vuonna 2005. Ilmaston lämpene-

mistä aiheuttavista kasvihuonekaasupääs-

töistä on Suomessa noin 80 prosenttia peräi-

sin energian tuotannosta ja kulutuksesta.

Pitkän aikavälin ilmasto- ja energiastrate-

gian mukaan kasvihuonekaasupäästöjen vä-

hentäminen on keskeinen syy lisätä uusiu-

tuvan energian käyttöä. Uusiutuvalla ener-

gialla katsotaan olevan merkitystä myös 

energiasektorin huoltovarmuuden ylläpitä-

misen kannalta. Lisäksi uusiutuvan energi-

an edistämisen katsotaan tukevan työllisyys- 

ja aluepoliittisia tavoitteita ja tukevan alan 

teknologian vientiä. Strategiassa on katsot-

tu, että uusiutuvan energian lisäystavoite on 

niin suuri, että sen saavuttamiseksi tarvitaan 

kaikkia uusiutuvan energian muotoja sekä 

uusia ja tehokkaita keinoja. Pääpaino on ase-

tettu metsähakkeen, tuulivoiman, liikenteen 

biopolttoaineiden ja lämpöpumppujen käy-

tön lisäämiseen, mutta myös kierrätyspolt-

toaineiden, biokaasun, pellettien, peltobio-

massan, pienvesivoiman ja aurinkoenergian 

käyttöä on tarkoitus lisätä.

Politiikkatoimien kohteena olevan uusiu-

tuvan energian käyttö on lisääntynyt tasai-

sesti viimeisen vuosikymmenen aikana. Suu-

rin osa uusiutuvasta energiasta, eli metsäte-

ollisuuden puunkäytöstä riippuva uusiutuva 

energia ja suurvesivoima ovat kuitenkin käy-

tännössä energiapolitiikan toimien ulkopuo-

lella. Uusiutuvan energian kulutuksesta oli 

vuonna 2005 metsäteollisuuden sivutuottei-

ta noin 60 prosenttia ja vesivoimaa noin 14 

prosenttia. Metsäteollisuuden tuotannon ta-

son säilyminen on siten tärkeää myös uusiu-

tuvan energian tavoitteiden saavuttamisen 

kannalta.

Ohjauksen ja politiikkatoimien 
ympäristövaikutusten seurantaa tulee 
kehittää

Uusiutuvan energian käyttöä ja energian-

säästöä/tehokkuutta ohjataan Suomessa 

teknologian kehittämisen, taloudellisten oh-

jauskeinojen, säädösten ja normien, opera-

tiivisen toiminnan sekä tiedollisen ohjauk-

sen avulla.

Työ- ja elinkeinoministeriön energiatu-

ki on ollut keskeinen taloudellinen ohjaus-

keino, jolla on edistetty uusiutuvan energi-

an käyttöä. Lisäksi sähkön tuotantoa tuuli-

voimalla, pienvesivoimalla, metsähakkeella, 

biokaasulla ja kierrätyspolttoaineilla on edis-

tetty verotuen avulla. Liikenteen biopolttoai-

neiden käyttöä on edistetty pääasiassa nor-

miohjauksella asettamalla polttoaineiden 

jakelijoille biopolttoaineiden jakeluvelvoi-

te, jota on nostettu asteittain. Operatiivista 

toimintaa ovat muun muassa sopimukset ja 

energiakatselmukset. Koulutus, neuvonta ja 

tiedotus ovat taas tiedollista ohjausta.

Tekes on suurin tutkimus-, tuotekehitys- 
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ja innovaatiotoiminnan tukija Suomessa. Il-

masto- ja energiateknologian kehittämises-

sä Tekesin tavoitteena on osallistua kansain-

välisten ja kansallisten ilmasto- ja energiata-

voitteiden saavuttamiseen sekä kehittää il-

masto- ja energiainnovaatioita ja tukea nii-

den kaupallistamista. Tekes ohjaa noin puo-

let yrityksille, yliopistoille, korkeakouluille 

ja tutkimuslaitoksille myöntämästään tues-

ta ohjelmien kautta. Ohjelmilla pyritään luo-

maan uutta osaamista ja yhteistyöverkostoja.

Tekesin energia- ja ilmastoteknologian ke-

hittämiseen tähtäävät tutkimusohjelmat ovat 

luoneet edellytyksiä ilmasto- ja energiapo-

liittisten tavoitteiden saavuttamiselle. Teke-

sin tuki ilmasto- ja energiahankkeille ei ole 

kuitenkaan merkittävästi edistänyt ilmasto- 

ja energiapoliittisten tavoitteiden toteutumis-

ta. Tekesin tuet yritysten ilmasto- ja energia-

hankkeisiin eivät ole johtaneet – ainakaan 

toistaiseksi – merkittävässä määrin kaupal-

lisiin onnistumisiin. On kuitenkin otettava 

huomioon se, että innovaatioiden kaupal-

listaminen energia- ja ilmastotoimialalla voi 

kestää useita vuosia.

Työ- ja elinkeinoministeriössä ei ole tähän 

mennessä ollut menettelyjä energiatuella 

tuettujen hankkeiden ympäristövaikutusten 

seurantaan. Tiedot energiatukea saaneiden 

hankkeiden vaikutuksista kasvihuonekaa-

supäästöihin perustuvat hankkeiden toteut-

tajien ilmoituksiin. Vuoden 2008 alussa tuli 

voimaan uusi energiatukiasetus (1313/2007), 

jonka mukaan tuen saaja on velvollinen kir-

jaamaan kahden vuoden kuluttua inves-

tointituen viimeisestä maksatuksesta muun 

muassa hankkeen toteutuneet vaikutukset 

energiankäyttöön ja hiilidioksidipäästöihin.

Myöskään Tekes ei ole riittävästi seuran-

nut avustamiensa hankkeiden ympäristövai-

kutuksia. Tarkastusvirasto teki kyselyn kai-

kille viiteen Tekesin ilmasto- ja energiaoh-

jelmaan sisältyneille yrityshankkeille. Kyse-

lyyn vastanneet yritykset arvioivat, että Te-

kesin tukemat hankkeet ovat edistäneet uu-

siutuvan energian käyttöä (70 % vastanneis-

ta) ja energiansäästöä (35 % vastanneista) 

sekä vähentäneet kasvihuonekaasupäästöjä  

(60 % vastanneista).

Uusien tukimuotojen 
kustannusvaikuttavuus epävarmalla 
pohjalla

Vuonna 2010 säädettiin laki uusiutuvilla 

energialähteillä tuotetun sähkön tuotantotu-

esta (1396/2010). Laki koskee tuulivoimalla, 

biokaasulla, metsähakkeella ja puupolttoai-

neilla tuotettua sähköä. Tuen (syöttötariffin) 

kustannukset tullaan kattamaan valtion ta-

lousarvioon otettavalla määrärahalla. Lisäksi 

tähän asti käytössä ollut verotuki korvataan 

kiinteällä sähköntuotannon tuella. Vuonna 

2010 säädettiin myös laki biopolttoaineiden 

käytön edistämisestä liikenteessä annetun 

lain muuttamisesta (1420/2010). Tavoitteena 

on tuottaa tuulivoimasähköä kuusi terawat-

tituntia vuonna 2020. Määrä on noin 20-ker-

tainen nykytasoon verrattuna. Syöttötariffin 

maksamiseksi tarvittava määräraha kasvai-

si vuosittain ja olisi korkeimmillaan noin 200 

miljoonaa euroa vuoden 2020 tienoilla. Tuu-

livoiman avulla voidaan vähentää huomat-

tavasti kasvihuonekaasupäästöjä, jos sillä 

korvataan fossiilisia polttoaineita ja turvetta 

lauhdevoimasähkön tuotannossa. Tuulivoi-

man tuotanto vaatii kuitenkin säätövoimaa. 

Suhteutettuna koko uusiutuvan energian tu-

kipakettiin tuulivoima vaatii paljon tukea.

Metsähakkeen käyttö on tarkoitus nostaa 

25 terawattituntiin pääasiassa metsähakevoi-

maloille ja puupolttoainevoimaloille suunna-

tun takuuhintajärjestelmän avulla. Määrä on 

noin kolminkertainen nykytasoon verrattu-

na. Syöttötariffin lisäksi metsäenergian tuo-
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tantoa on tarkoitus edistää pienpuun korjuu-

tuella. Metsäenergian tuet olisivat yhteensä 

noin 90 miljoonaa euroa vuonna 2020. Lisäk-

si tuotanto vaatisi investointitukia vuosikym-

menen alkupuolella.

Metsäenergia on tehokas tapa vähentää 

hiilidioksidipäästöjä yhdistetyssä sähkön ja 

lämmön tuotannossa, jos sillä korvataan fos-

siilisia polttoaineita ja turvetta. Tukien lisää-

minen saattaa kuitenkin nostaa puun hintaa, 

mikä voi aiheuttaa kilpailua puusta metsäte-

ollisuuden ja energiasektorin välillä ja lisätä 

ainespuun polttoa.

Biokaasun tuotanto on tarkoitus nostaa 1,2 

terawattituntiin vuoteen 2020 mennessä, eli 

noin 2,5 -kertaiseksi nykytasoon verrattuna. 

Biokaasun syöttötariffin arvioidaan maksa-

van valtiolle noin 13 miljoonaa euroa vuon-

na 2020. Biokaasun käyttö vähentää tehok-

kaasti kasvihuonekaasupäästöjä, koska siinä 

biokaasun sisältämä metaani poltetaan. Bio-

kaasun käyttömäärät ovat kuitenkin suhteel-

lisen pieniä.

Syöttötariffiin käytettävien tukien mää-

rää on vaikea ennakoida tarkasti, koska ne 

riippuvat muun muassa sähkön ja päästöoi-

keuksien hintakehityksestä. Tukena makse-

taan sähkön takuuhinnan ja markkinahin-

nan erotus. Edellä esitetyt arviot perustuvat 

oletuksiin, että sähkön hinta on 50 euroa me-

gawattitunnilta ja päästöoikeuden hinta 20 

euroa hiilidioksiditonnilta.

Liikenteen biopolttoaineiden käyttö on 

tarkoitus nostaa seitsemään terawattituntiin 

vuonna 2020. Lakimuutoksen myötä poltto-

aineiden jakelijoiden velvoite toimittaa vuo-

sittain biopolttoaineita kulutukseen nousee 

asteittain 20 prosenttiin, eli EU:ssa vuodel-

le 2020 asetettu 10 prosentin jakeluvelvoite 

ylittyisi Suomessa. Velvoitteen kustannukset 

olisivat vuonna 2020 noin 110–130 miljoonaa 

euroa. Kuluttajat maksavat velvoitteen kus-

tannukset polttoaineen hinnassa.

Biodieseliä jalostetaan nykyisellään ko-

timaassa, mutta bensiiniin sekoitettavan 

bioetanolin osalta ollaan lähes täysin tuon-

nin varassa. Suomessa jalostetaan jo pieniä 

määriä ympäristöystävällisiä biopolttoainei-

ta teollisuuden sivutuotteista. Peltokasveista 

jalostettavat perinteiset liikennepolttoaineet 

vaatisivat paljon tukia ja niiden elinkaaren 

aikaiset ympäristöhyödyt ovat kyseenalaiset. 

EU:n ulkopuolelta edullisempien kasvuolo-

suhteiden maista tuotavien biopolttoainei-

den ja niiden raaka-aineiden tuotantoon voi 

liittyä välillisiä negatiivisia ympäristövaiku-

tuksia ja sosiaalisia ongelmia. Tietoon liiken-

teen biopolttoaineiden ympäristövaikutuk-

sista sisältyy runsaasti epävarmuuksia.

Niin sanottua toisen sukupolven biodie-

seliä on tarkoitus alkaa jalostaa puusta, jos 

Suomeen suunniteltua jalostamokapasiteet-

tia saadaan investointitukien avulla raken-

nettua. Tarvittavaa teknologiaa on kehitetty 

muun muassa Tekesin ohjelmissa.

Uusiutuvan energian velvoitepaketti voi 

luoda merkittävästi kotimaista kysyntää uu-

delle teknologialle energia-, ilmasto- ja ym-

päristöaloilla. Edelläkävijämarkkinoiden 

luominen voi edistää myös edellä mainittu-

jen alojen teknologian vientiä, mikä on jo ny-

kyisellään merkittävää.

Uusiutuvan energian tuotannon lisäämi-

sellä on myös työllisyysvaikutuksia. Suurin 

vaikutus aiheutuu metsäenergian tuotan-

nosta. Arvioista riippuen puun korjuu, met-

sähakkeen tuotanto ja kuljetukset synnyttäi-

sivät 3 000–6 000 työpaikkaa. Energiapuun 

tuonti Venäjältä pienentäisi työllisyysvaiku-

tuksia. Myös energian tuotannon investoin-

neista odotetaan syntyvän sekä pysyviä että 

rakennusaikaisia työpaikkoja. Uusien työ-

paikkojen määrä olisi riippuvainen siitä, mi-

ten suuri osa investoinneista kohdistuisi ko-

timaiseen teknologiaan.
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7	 Vaikuttava osaamis- ja innovaatiojärjestelmä 
– Koulutus- ja työvoimatarpeiden ennakointi, 
mitoitus ja kohdentaminen

Johtopäätökset ja kannanotot

Koulutuksen ennakoinnilla, mitoituksella ja 

kohdentamisella pyritään varmistamaan se, 

että koulutusjärjestelmä vastaa työelämän 

tarpeisiin. Työikäisten määrän suhteellisen 

osuuden vähentyessä korostuu koulutusjär-

jestelmän tarve tukea entistä tehokkaammin 

työmarkkinoiden tarpeita.

Julkiset panostukset ammatillisesti suun-

tautuneeseen koulutukseen ovat vuosittain 

noin 4,1 miljardia euroa. Koulutuksen enna-

koinnille, mitoitukselle ja kohdentamiselle 

ei ole laeissa tai asetuksissa määriteltyä sää-

dösperustaa. Valtiontalouden tarkastusviras-

ton tuloksellisuustarkastuksessa (222/2011) 

selvitettiin, muodostavatko koulutuksen en-

nakointi, mitoitus ja kohdentaminen sellai-

sen kokonaisuuden, jolla on edellytyksiä 

vastata työvoimatarpeisiin ja niissä tapah-

tuviin muutoksiin. Asiaa pyrittiin tarkastele-

maan toiminnallisena kokonaisuutena, jossa 

poliittisista päämääristä johdetaan hallinnol-

listen prosessien avulla haluttuja vaikutuksia 

asetettujen resurssien rajoissa.

Tarkastusviraston suorittamassa tarkas-

tuksessa havaittiin, että koulutuksen enna-

kointi, mitoitus ja kohdentaminen eivät ny-

kyisellään muodosta selvää kokonaisuutta, 

ja ennakoinnin ja koulutuspaikkoja koske-

van päätöksenteon välinen suhde on läpinä-

kymätön. Koulutuspaikkojen mitoitusta kos-

kevassa päätöksenteossa hyödynnetään en-

nakoinnin tuloksia, mutta päätökset voivat 

perustua myös muuhun tietoon tai oletuksiin 

ja niihin saattavat vaikuttaa myös muut yh-

teiskunnalliset tai alueelliset tavoitteet. Kou-

lutuspaikkoja koskevien päätösten perusteet 

olisi hyvä tuoda selvästi esiin. Keskushallin-

nossa tapahtuvalla koulutuksen ennakoin-

nilla tulisi olla välittömämpi ohjausvaikutus 

alueilla ja oppilaitoksissa tapahtuvaan enna-

kointiin, ja ministeriöiden sekä niiden eri yk-

siköiden välistä yhteistyötä ennakointiasiois-

sa tulee tiivistää. Koulutus- ja työvoimatar-

peiden ennakoinnille tulee asettaa yksiselit-

teiset ja mitattavissa olevat tavoitteet, joiden 

saavuttamista seurataan systemaattisesti ja 

joista raportoidaan asianmukaisesti.

Ennakoinnin tavoitteet puutteellisia ja 
ristiriitaisia

Koulutuksen ennakoinnilla on suora yhte-

ys yleisempiin talous- ja finanssipolitiikan 

tavoitteisiin. Taloudellinen kasvu edellyt-

tää, että koulutusjärjestelmä tuottaa sellais-

ta osaamista, jolle on kysyntää työmarkki-

noilla. Onnistuneella ennakoinnilla voidaan 

estää haitallisten työvoimakapeikkojen syn-

tymistä. Koulutus- ja työvoimatarpeiden on-

nistunut ennakointi on välttämätön edellytys 

työllisyysasteen nostamiselle, joka puoles-

taan luo edellytyksiä julkisen talouden kes-

tävyysvajeen pienentämiselle.

Koulutuksen ennakoinnin tarve on ilmei-

nen, mutta ennakoinnin tavoitteiden määrit-

telyssä on tarkastuksen mukaan puutteita ja 

ristiriitaisuuksia: ennakoinnille asetetut ta-
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voitteet ovat lähinnä kuvausta siitä, millais-

ta ennakointi on tai millaista sen halutaan 

olevan. Tarkastusvirasto katsoo, että koulu-

tus- ja työvoimatarpeiden ennakoinnille tu-

lee asettaa yksiselitteisesti määritellyt ja mi-

tattavissa olevat tavoitteet, joiden toteuttami-

selle on määritelty vastuutahot. Tavoitteiden 

saavuttamista tulee seurata systemaattisesti 

ja siitä tulee raportoida asianmukaisesti.

Päätösten perustelut selvästi näkyviin

Ennakoinnin ja koulutuspaikkoja koskevan 

päätöksenteon muodostama kokonaisuus on 

tarkastuksen mukaan huomattavan läpinä-

kymätön. Koulutuspaikkojen mitoitusta kos-

kevassa päätöksenteossa hyödynnetään en-

nakoinnin tuloksia, mutta päätöksenteko voi 

perustua myös muuhun tietoon tai oletuk-

siin. On myös mahdollista, että päätöksen-

tekoon vaikuttavat työvoima- ja koulutustar-

peiden kohtaamista enemmän muut yhteis-

kunnalliset tai alueelliset tavoitteet.

Koulutuksen mitoitus- ja kohdentamispää-

töksiä ei pysty, eikä tarvitsekaan pystyä, te-

kemään pelkkien ennakointilaskelmien pe-

rusteella. Ennakoinnin tuloksista selvästi 

poikkeavat päätökset tulisi kuitenkin perus-

tella tuomalla esiin seikat, joihin päätös pe-

rustuu: uusien opiskelijoiden sisäänotto voi 

perustua esimerkiksi olemassa olevaan inf-

rastruktuuriin ja oppilaitoksen henkilökun-

nan virkarakenteeseen. Myös päätöksenteon 

jälkeisen toiminnan seurantaa suhteessa en-

nakointituloksiin ja mitoituspäätöksiin tulee 

lisätä. Asialla on keskeinen merkitys enna-

koinnin vaikuttavuutta arvioitaessa.

Ennakoinnin ja päätöksenteon toimiva 

työnjako ei itsestään ohjaa nuoria ja aikui-

sia niille opintoaloille, joilta valmistuminen 

takaisi varman työpaikan. Tarkastusviraston 

tarkastuksessa muodostuneen näkemyksen 

mukaan sekä peruskoulujen että lukioiden 

opinto-ohjauksessa ja ammatinvalinnanohja-

uksessa on merkittäviä puutteita. Peruskou-

lujen ja lukioiden tulee kyetä tarjoamaan 

nuorille realistista ja riippumatonta tietoa 

työelämää koskevien valintojen tueksi.

Valtion ohjausta vahvistettava

Ennakointijärjestelmän valtakunnallisen oh-

jauksen tulisi olla sen verran keskitettyä, 

että keskushallinnossa tapahtuvalla enna-

koinnilla olisi nykyistä välittömämpi ohjaus-

vaikutus alueilla ja oppilaitoksissa tapahtu-

vaan ennakointiin. Koordinoinnin tiivistämi-

seksi on välttämätöntä vahvistaa sekä eri mi-

nisteriöiden että ministeriöiden eri yksiköi-

den välistä yhteistyötä.

Ennakoinnin ja päätöksenteon valtakun-

nallisen vaikuttavuuden lisäämiseksi oli-

si välttämätöntä vahvistaa valtioneuvoston 

asemaa ennakoinnin ja päätöksenteon koor-

dinoinnissa. Valtioneuvoston ennakointiver-

koston asemaa ennakoinnissa olisi niin ikään 

hyvä tarkentaa. Työ- ja elinkeinoministeriön 

tulisi luoda ennakointitiedon keräämiselle 

valtakunnallinen järjestelmä, joka mahdol-

listaisi yhtenäisen ja vertailukelpoisen tie-

topohjan kokoamisen eri alueiden välille. 

Järjestelmästä ei kuitenkaan tulisi tehdä lii-

an raskasta tai sitovaa, jotta kullakin alueel-

la säilyisi mahdollisuus valita juuri alueen 

omaan tarpeeseen parhaiten soveltuva en-

nakointimenetelmä.

Työ- ja elinkeinoministeriön tulisi omas-

sa organisaatiossaan vahvistaa ennakoin-

titiedon hyödyntämistä siten, että keskus-

hallinnossa tapahtuvalla ennakoinnilla olisi 

nykyistä välittömämpi ohjausvaikutus alue-

hallinnossa tapahtuvaan ennakointiin. Työ- 

ja elinkeinoministeriön tulisi lisätä sisäistä 

koordinaatiota ennakointiasioissa ja harkita 
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ennakoinnin sisällyttämistä ministeriön niin 

sanottujen substanssiyksikköjen toimintaan. 

Ennakoinnin resursoinnissa tulisi siirtyä han-

kerahoitteisesta toiminnasta vaikutuksiltaan 

kauaskantoisempiin ja järjestelmällisempiin 

toimintatapoihin.

Myös koulutustoimikuntajärjestelmää tu-

lee yhä arvioida ja kehittää. Se ongelma, 

että koulutustoimikunnat eivät ole kyenneet 

suoriutumaan asetuksen mukaisista tehtä-

vistään, on pyritty ratkaisemaan muuttamal-

la valtioneuvoston asetus koulutustoimikun-

tajärjestelmästä nykykäytäntöä vastaavaksi. 

Tarkastusvirasto katsoo, ettei tehty ratkaisu 

ole koulutuksen määrällisen ennakoinnin 

kehittämisen näkökulmasta kestävä. Kou-

lutustoimikuntien toiminnassa ilmennei-

tä puutteita ja epäkohtia tulisi ensisijaisesti 

pyrkiä poistamaan muuttamalla toimintaa, ei 

lainsäädäntöä.

Tarkastusvirasto pitää tulosrahoituksen 

osuuden kasvattamista niin toisen asteen 

ammatillisten oppilaitosten, ammattikorkea-

koulujen kuin yliopistojenkin rahoituksessa 

kannatettavana pyrkimyksenä. Pääasiassa 

opiskelijamäärien perusteella määräytyvä 

rahoitus ei kannusta oppilaitoksia sovitta-

maan yhteen työvoima- ja koulutustarpeita 

vaan saattaa päinvastoin aiheuttaa valtion-

talouden kannalta haitallista ylikoulutusta 

aloille, joiden työllistämispotentiaali on vä-

häinen ja joilta valmistuneet joutuvat koulut-

tautumaan uudelleen.

Ennakointitiedon hyödyntämisessä 
puutteita

Ennakointitietoa tuotetaan runsaasti eri ta-

hoilla, mutta pelkkä ennakointitiedon tuo-

tanto ei vielä takaa sitä, että tietoa hyödyn-

netään koulutuksen mitoitus- ja kohdenta-

mispäätöksiä tehtäessä. Laadukaskaan tie-

totuotanto ei ole tae ennakoinnin, mitoituk-

sen ja kohdentamisen kokonaisvaikuttavuu-

delle: ennakointitietoa tulee myös pystyä 

hyödyntämään. Vaikka valtion viranomais-

ten välinen ennakointiyhteistyö sinänsä toi-

mii hyvin, on ennakoinnin, mitoituksen ja 

kohdentamisen kokonaisvaikuttavuudessa 

vielä runsaasti parannettavaa.

Ennakointitiedon hyödyntämistä tulisi 

edesauttaa esimerkiksi keskittämällä enna-

kointitieto nykyistä helpommin käytettävissä 

olevaan tietopankkiin. Tiedon hyödynnettä-

vyys ja helppokäyttöisyys ovat olennaisia en-

nakoinnin vaikuttavuutta lisääviä tekijöitä, 

ja niitä tulee edistää kiinnittämällä huomiota 

erityisesti tiedon jäsentämiseen ja analysoin-

tiin. Ennakointilaskelmien perusteiden tulee 

olla selvästi tiedossa, ja ennusteista viestimi-

seen tulee kiinnittää erityistä huomiota. Ti-

lastokeskuksen tuottaman ennakointitiedon 

ajantasaisuus ja riittävyys tulee turvata.

Valtionhallinnon ennakointilaskelmia tu-

lee kehittää siten, että niissä otetaan nykyis-

tä paremmin huomioon työvoimapula, muut-

tuvat ammattirakenteet sekä uudet osaa-

mistarpeet. Valtion taloudellisen tutkimus-

keskuksen suorittamaan ennakointityöhön 

tulee jatkossa varata riittävästi aikaa, jotta 

tutkimusmenetelmiä ehdittäisiin kehittää ja 

sidosryhmiin pitää riittävästi yhteyttä. Osaa-

misen kehittyminen edellyttää ennakoinnil-

ta jatkuvuutta ja asioiden huolellista doku-

mentointia.
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8	 Laadukas lainsäädäntö osana 
valtiontaloudellista päätöksentekoa

Johtopäätökset ja kannanotot

Valtiontalouden tarkastusvirasto kiinnit-

tää kriittisesti huomiota siihen, että lainsää-

däntö on monin paikoin tarpeettomasti tul-

kinnanvarainen ja oikeustila sen myötä epä-

selvä. Lakiteksteissä käytetään liian epä-

määräisiä käsitteitä tai avainkäsitteitä ei ole 

määritelty. Tulkintaongelmia on aiheutunut 

myös siitä, mitä vaihtoehtoisista laeista tulisi 

soveltaa tai siitä, että lakia on muutettu usei-

ta kertoja. Lisäksi soveltamisohjeiden puut-

teellisuudet ovat luoneet epätietoisuutta val-

litsevasta oikeustilasta. Tulkintaongelmat 

ovat johtaneet muun muassa kansalaisten 

yhdenvertaisuuden kannalta ongelmallisiin 

tilanteisiin. Näin ollen oikeustilaa on mah-

dollisuuksien mukaan täsmennettävä joko 

itse lakia muuttamalla tai antamalla selkeät 

soveltamisohjeet.

Valtiontalouden tarkastusvirasto pitää 

huolestuttavana sitä, että sosiaali- ja terve-

ydenhuollon asiakasmaksuja koskevaa ase-

tusta eli asiakasmaksuasetusta ei ole sovel-

lettu yhdenmukaisesti eri kunnissa. Tämän 

vuoksi tarkastusvirasto katsoo, että säänte-

lyä on tarpeen täsmentää oikeustilan yhden-

mukaisuuden parantamiseksi. Lisäksi, jot-

ta asiakasmaksujen yhdenvertaisuutta voi-

daan asianmukaisesti arvioida, on maksujen 

eri kunnissa oltava vertailtavissa olevia ja lä-

pinäkyviä.

Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan 

sääntelyvaihtoehdoista tulee tehdä seikka-

peräinen ja luotettava arvio lainsäädäntöuu-

distuksia suunniteltaessa. Säädöshankkeiden 

sisältö on kuitenkin usein ratkaistu jo halli-

tusohjelmassa, minkä vuoksi tarkoituksen-

mukaisimman vaihtoehdon etsimiselle sää-

dösvalmistelussa ei ole riittäviä edellytyksiä. 

Toisaalta tarkastusvirasto katsoo, että ohjatta-

essa useammalla keinolla samanaikaisesti tie-

tyn tavoitteen saavuttamista, on erityistä huo-

miota kiinnitettävä keinojen kokonaiskoordi-

naatioon. Sovellettaessa useampia kuin yhtä 

ohjauskeinoa tietyn yhteiskunnallisen tavoit-

teen saavuttamiseksi vaarana ilman keinojen 

koordinointia on päällekkäinen sääntely eli 

ylisääntely. Samalla näin aiheutetaan tarpee-

tonta hallinnollista kuormitusta niin julkisval-

lalle kuin elinkeinoelämälle.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, 

että on kyseenalaista säätää velvoitteista, 

joiden noudattamatta jättämistä ei ole sank-

tioitu. Tällainen epäkohta on ilmennyt esi-

merkiksi säännöllistä kotihoitoa koskevassa 

tarkastuksessa. Toisaalta ilman riittävää val-

vontaa on vaarana, että ohjaus epäonnistuu 

tavoitteidensa saavuttamisessa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, 

että lakien vaikutusarvioinnit on tehtävä 

mahdollisimman huolellisesti ja kokonaisval-

taisesti. Lainsäädäntöuudistusten vaikutuk-

sien arvioinnissa on edelleen ilmennyt heik-

kouksia eikä arviointitieto ole ollut kaikissa 

päätösvaiheissa läpinäkyvää ja yhdenmu-

kaista. Tarkastusvirasto korostaa myös tar-

vetta laajojen lainsäädäntöhankkeiden jäl-

kiseurannan organisointiin.

Voidaan pitää lisäksi huolestuttavana, että 

tarkastusvirasto joutuu puuttumaan vastaa-

vanlaisiin säädösvalmistelun epäkohtiin kuin 

mihin se on jo aikaisemmin kiinnittänyt huo-

miota.54 

54  K 15/2008 vp. Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuodelta 2007. Helsinki, 
s. 23–31.
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55  Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 8/2006. Paremman sääntelyn toimintaohjelma. Osa 1. Helsinki, s. 159–165.

Hyvän säädösvalmistelun periaatteet 
kunniaan

Valtiontalouden tarkastusviraston strategi-

assa vuosille 2010–2012 yhtenä tarkastuk-

sen suuntaamisen strategisena teema-alu-

eena on ”Laadukas lainsäädäntö osana val-

tiontaloudellista päätöksentekoa”. Lainsää-

dännön toimivuus ohjauskeinona ja tavoit-

teiden saavuttamisen välineenä on tässä ar-

vioinnissa avainasemassa. Säädösvalmiste-

lun tehokkuutta arvioidaan suhteuttamalla 

tehokkuusvaatimus muihin tarpeisiin. Voi-

massa olevien säädösten laatua arvioidaan 

myös niiden taloudellisen tarkoituksenmu-

kaisuuden näkökulmasta. Lisäksi koroste-

taan sitä, että säädöksiä arvioidaan ohjaus-

keinona suhteessa muihin keinoihin.

Seuraavassa lainsäädännön laatua arvioi-

daan vuoden aikana valmistuneisiin tarkas-

tuksiin perustuen. Tätä varten on käyty läpi 

Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksel-

lisuustarkastuskertomukset ”Uusiutuvien 

energiamuotojen edistäminen” (213/2010), 

”Vanhuspalvelut – Säännöllinen kotihoito” 

(214/2010), ”Säädöshankkeiden valtiontalo-

udellisten vaikutusten arviointi” (216/2011), 

”Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakun-

nallisten IT -hankkeiden toteuttaminen” 

(217/2011), ”Ympäristöministeriön hallin-

nonalan ohjausjärjestelmä” (220/2011) sekä 

”Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja 

palvelurakenteessa – valtion ohjaus kehitys-

vammaisten asumisen palveluiden järjestä-

misessä” (221/2011).

Huomiota kiinnitetään erityisesti lakien 

tulkinnanvaraisuuteen, oikeustilan yhden-

mukaisuuden edellytyksiin, sääntelyvaihto-

ehtojen ja sääntely-yhdistelmien arvioimi-

seen, oikeudellisten velvoitteiden vaikutta-

vuuteen sekä vaikutusarviointien käyttöön 

lainsäädäntötyössä. Tarkastusten varsinai-

sista tuloksista on raportoitu toisaalla tässä 

kertomuksessa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto korostaa, 

että laadukas lainsäädäntö edellyttää hyvän 

säädösvalmistelun periaatteiden noudatta-

mista. Tähän kokonaisuuteen on kiinnitetty 

huomiota jo Paremman sääntelyn toiminta-

ohjelmassa vuonna 2006.55 Lähtökohtana on 

se, että hyvällä ja hyvin valmistellulla lain-

säädännöllä voidaan edistää kansalaisten 

hyvinvointia ja yritysten kilpailukykyä.

Sääntely on pidettävä sekä sisällöltään että 

rakenteeltaan mahdollisimman selkeänä, yk-

sinkertaisena ja ymmärrettävänä. Keskeises-

sä asemassa on myös se, että kansalaisten 

oikeudet toteutuvat yhdenvertaisesti. Sään-

telyn on lisäksi sopeuduttava osaksi muuta 

sääntely-ympäristöä. Näin ollen samaan asi-

aan tai ilmiöön kohdistuva muu sääntely on 

otettava huomioon. Päällekkäistä sääntelyä 

on purettava ja vähennettävä kaikissa sää-

döshankkeissa.

Sääntelyn on johdettava niihin vaikutuk-

siin, joihin se on tarkoitettu, ja jotka ovat ol-

leet esillä valmistelussa ja asianomaista lain-

säädäntöä säädettäessä. Säädösvalmistelus-

sa on sitouduttava kiinnittämään riittävästi 

huomiota lainsäädännön vaikutuksiin. Vai-

kutusten arvioinnin on perustuttava riittä-

vään vertailutietoon ja täsmällisin indikaat-

toreihin. Sääntelyn vaikutuksia on myös seu-

rattava systemaattisesti ja pitkäjänteisesti.

Lakien tulkinnanvaraisuuksia on 
vähennettävä

Oikeudellisen sääntelyn tulkinnanvarai-

suus on omiaan aiheuttamaan ylimääräi-

siä valtiontaloudellisia kustannuksia. Täs-
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sä voidaan viitata muun muassa tuomiois-

tuimille ja viranomaisille aiheutuviin lisä-

kustannuksiin sekä säädösvalmistelusta 

aiheutuviin kustannuksiin, kun epäselviä 

säädöksiä joudutaan täsmentämään.56 Erit-

täin tärkeässä asemassa on se, että hyvä ja 

hyvin valmisteltu lainsäädäntö tukee kan-

santalouden kasvuedellytyksiä ja sen myö-

tä valtiontalouden kestävyyttä ja julkisten 

palveluiden rahoitusta.57 Lakien tulkinnan-

varaisuus voi johtua monista syistä.58 Lain-

kohdassa saatetaan käyttää epämääräisiä 

käsitteitä eivätkä ne vastaa sitä, mikä nii-

den tavanomaisen kielenkäytön mukainen 

sisältö on.59 Esimerkiksi vammaispalvelu-

laissa (vammaisuuden perusteella järjestet-

tävistä palveluista ja tukitoimista annettu 

laki (380/1987)) palveluiden järjestämisen 

laajuus on säännelty vain yleisellä tasolla.60 

Vammaispalveluja koskevassa tarkastuk-

sessa havaittiin muun muassa, että ikään-

tymisen ja vammaisuuden aiheuttamien 

palvelutarpeiden erottaminen toisistaan oli 

koettu käytännössä vaikeaksi. Myös palve-

luasumisen ja laitoshoidon välinen ero oli 

nähty usein epäselväksi. Lisäksi henkilö-

kohtaisen avun saamisen periaatteita pidet-

tiin monin osin epäselvinä ja niihin kaivat-

tiin lisäselvyyttä soveltamisohjeilla.61 Kun-

ta- ja palvelurakenneuudistuksesta anne-

tun lain (169/2007, Paras -puitelaki) yleis-

luonteisuus sekä siihen sisältyneet epäsel-

vät käsitteet ja tavoitteet olivat puolestaan 

johtaneet siihen, että yhteistoiminnan käy-

tännöt olivat muodostuneet hajanaisiksi. 62 

Toisena tulkintaongelmien lähteenä on se, 

jos lainsäädännössä ei ole määritelty tiettyjä 

käsitteitä. Esimerkiksi kotihoitoa palveluna 

ei löydy sosiaali- ja terveyspalveluja ohjaa-

vasta lainsäädännöstä; kotihoidosta maini-

taan tosin Ikäihmisten palvelujen laatusuo-

situksessa.63 Ongelmia on aiheutunut tällöin-

kin siitä, että kotihoidon käsite on tulkinnan-

varainen, toisin sanoen kotihoidosta puhutta-

essa voidaan sisällöllisesti puhua hyvin eri-

laisista asioista.64 

Kolmanneksi tulkinta- ja muita sovel-

tamisongelmia aiheuttaa se, jos lakia sää-

dettäessä ei käytetä hyväksi muun lainsää-

dännön tarjoamia malleja, vaan mahdol-

lisesti puhutaan samoilla käsitteillä eri la-

eissa eri merkityksessä. Vammaispalveluja 

koskevassa tarkastuksessa kritisoitiin sitä, 

että säädösohjaus rakentuu kahden erilli-

sen vammaislain varaan, eli palvelut järjes-

tetään vammaispalvelulain ja kehitysvam-

malain (kehitysvammaisten erityishuollosta 

annettu laki (519/1977)) perusteella. Kak-

soissääntely on johtanut soveltamisongel-

miin sen suhteen, mitä lakia kulloinkin tu-

lisi soveltaa. Vuonna 2009 voimaan tullees-

ta uudistuksesta huolimatta lakien keski-

näinen soveltaminen on osoittautunut edel-

leen hankalaksi, jopa aikaisempaa hanka-
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lammaksi.65 Tämä näkökohta korostaa osal-

taan tarvetta koordinoida huolellisesti sää-

dösvalmistelua.

Neljäntenä ongelmien lähteenä on se, että 

lainsäädäntöä on muutettu monta kertaa. 

Laadukkaaseen lainsäädäntötyöhön kuuluu, 

että laki otetaan säädöshuollon kohteeksi, jos 

sitä on muutettu usein. Esimerkiksi vuonna 

1977 voimaan tullutta kehitysvammalakia 

on muutettu monta kertaa. Lain luettavuus 

onkin muodostunut heikoksi, koska säädös-

tekstiin sisältyy monia kumottuja pykäliä ja 

lainkohtia. Myös viittauksissa muihin lakei-

hin on ongelmia, sillä osa viitatuista laeista 

on kumottu uudemmalla lainsäädännöllä. 

Säädöshuollossa on kiinnitettävä huomiota 

siihen, että lainsäädäntö saatetaan ajanta-

saiseksi.66 

Lisäksi tulkintaongelmia saattaa aiheuttaa 

se, että viranomaiset eivät anna ohjeita tai 

suosituksia siitä, miten lakia tulisi soveltaa, 

tai se, että ohjeet tai suositukset ovat puut-

teellisia. Lainsäädännössä ei ole esimerkik-

si säännöksiä siitä, millä tavoin palvelun tar-

vetta on arvioitava. Toisaalta sosiaali- ja ter-

veysministeriö on linjannut, että tukena tuli-

si käyttää mittareita ja arviointijärjestelmiä.67 

Tarkatkaan mittarit ja arviointivälineet eivät 

kuitenkaan turvaa palvelujen yhdenvertai-

suutta, jos kunnittain sovelletaan erilaisia 

mittareita ja välineitä.68 Asiakkaiden yhden-

vertaisuuden edistämiseksi tarkastusvirasto 

kiinnittääkin huomiota tarpeeseen kehittää 

arviointimittareiden käyttöä. Samalla tar-

kastusvirasto korostaa sitä, että kokemukset 

arviointimittareiden käytöstä luovat pohjaa 

yhdenmukaisemmalle mittareiden käytölle. 

Toisaalta kehitystyössä pitää ottaa huomioon 

se, etteivät mittarit ole liian karkeita tai työ-

läitä käyttää.69 

Tarkastusten perusteella lakien tulkinnan-

varaisuus on johtanut palvelutason alueelli-

seen vaihteluun. Tätä voi pitää ongelmalli-

sena perustuslain (731/1999) 6.1 §:n kannal-

ta, jonka mukaan ”ihmiset ovat yhdenvertai-

sia lain edessä”. Tätä täydentää perustuslain 

6.2 §:n säännös syrjintäkiellosta: ”ketään ei 

saa ilman hyväksyttävää syytä asettaa eri 

asemaan sukupuolen, iän, alkuperän, kielen, 

uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, ter-

veydentilan, vammaisuuden tai muun henki-

löön liittyvän syyn perusteella”.70 Lisäksi pe-

rustuslain 19.1 §:n mukaan jokaisella, joka ei 

kykene hankkimaan ihmisarvoisen elämän 

edellyttämää turvaa, on oikeus välttämättö-

mään toimeentuloon ja huolenpitoon.

Oikeusturvan kannalta ei ole tyydyttävää, 

että asiakkaat ja heidän omaisensa eivät tun-

ne lainsäädännön käsitteiden sisältöä. Tämä 

seikka ilmeni vammaispalveluja koskevassa 

tarkastuksessa.71 Vastaavalla tavalla on ky-

seenalaista, voiko kotihoidon kaltaisen pal-

velun kohderyhmä hallita kovinkaan moni-

mutkaisia säädöksiä ja ohjeita, jotka kaiken 

lisäksi jättävät viranomaisille laajalti harkin-

tavaltaa. Oikeusturvanäkökohdat puhuvat 

tällaisissa tapauksissa vahvasti sen puoles-

ta, että oikeuksista ja velvoitteista säädetään 
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mahdollisimman täsmällisesti. Lisäksi on 

pantava merkille, että sosiaalihuollon työn-

tekijöilläkään ei ole aina edellytyksiä ja voi-

mavaroja pohtia esimerkiksi epäselviä vam-

maiskäsitteiden rajauksia.72 Tällaisissa tapa-

uksissa korostuu tarve mahdollisimman täs-

mälliseen sääntelyyn tai viime kädessä sii-

hen, että joustavaa sääntelyä täydennetään 

konkreettisilla soveltamisohjeilla.

Maksukäytännön on oltava yhtenäistä

Valtiontalouden tarkastusvirasto pitää huo-

lestuttavana sitä, että sosiaali- ja tervey-

denhuollon asiakasmaksuja koskevaa ase-

tusta eli asiakasmaksuasetusta ei ole sovel-

lettu yhdenmukaisesti eri kunnissa. Erityi-

siä ongelmia on aiheutunut siitä, mitä tila-

päisellä asiakkuudella tarkoitetaan. Tällä on 

olennainen merkitys asiakkaiden yhdenver-

taisen kohtelun kannalta, koska asiakkaan 

määritteleminen tilapäiseksi tai säännölli-

seksi vaikuttaa siihen, mitä asiakas mak-

saa palveluistaan.73 Toisaalta tarkastukses-

sa havaittiin se, että säännöllisen kotihoidon 

piirissä olevat asiakkaat ovat saaneet mak-

samiaan asiakasmaksuja vastaan erilaisen 

määrän palveluja sen mukaan, mikä heidän 

asuinpaikkakuntansa on. Lisäksi tarkastuk-

sessa havaittiin tukipalvelumaksujen vaihte-

levan melkoisesti.74 

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, 

että sääntelyä on tarpeen täsmentää oikeus-

tilan yhdenmukaisuuden parantamiseksi. 

Lisäksi, jotta asiakasmaksujen yhdenvertai-

suutta voidaan asianmukaisesti arvioida, on 

maksujen eri kunnissa oltava vertailtavis-

sa olevia. Tämä ei toteudu, jos esimerkik-

si osassa kunnista tukipalvelumaksut sisäl-

tyvät kuukausimaksuun erittelemättömästi, 

mutta osassa kunnista niistä kannetaan eril-

linen tukipalvelumaksu.75 Valtiontalouden 

tarkastusvirasto edellyttää asiakasmaksuilta 

sellaista läpinäkyvyyttä, että asiakkaat voi-

vat päätellä, mistä eristä maksu on kokonai-

suudessaan muodostunut. 76 

Sääntelyvaihtoehdot ja sääntely-
yhdistelmät on arvioitava 
analyyttisesti ja kriittisesti

Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan 

sääntelyvaihtoehdoista tulee tehdä seikka-

peräinen ja luotettava arvio lainsäädäntö-

uudistuksia suunniteltaessa. Säädöshank-

keiden valtiontaloudellisia vaikutuksia kos-

kevan tarkastuksen mukaan säädöshank-

keiden sisältö on kuitenkin usein ratkaistu 

jo hallitusohjelmassa, minkä vuoksi tarkoi-

tuksenmukaisimman vaihtoehdon etsimisel-

le säädösvalmistelussa ei ole riittäviä edelly-

tyksiä. Tarkastusvirasto katsookin, että hal-

litusohjelmassa tulisi jättää liikkumavaraa 

säädöshankkeiden suunnitteluun ja erilais-

ten vaihtoehtojen esilläoloon. 77 

Useissa yhteyksissä on korostettu tarvet-

ta arvioida ei-oikeudellisten keinojen käyt-

tökelpoisuutta vaihtoehtona oikeudelliselle 

sääntelylle. Valtiontalouden tarkastusviras-

ton mukaan tätä ei pidä kuitenkaan tulkita 

72 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 221/2011. Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelu-
rakenteessa – valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden järjestämisessä. Helsinki, s. 39.

73 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 214/2010. Vanhuspalvelut. Säännöllinen kotihoito. Helsinki, 
s. 56–57.

74 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 214/2010. Vanhuspalvelut. Säännöllinen kotihoito. Helsinki, 
s. 58–60.

75 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 214/2010. Vanhuspalvelut. Säännöllinen kotihoito. Helsinki, 
s. 59.

76 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 214/2010. Vanhuspalvelut. Säännöllinen kotihoito. Helsinki, 
s. 61.

77 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 216/2011. Säädöshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutus-
ten arviointi. Helsinki, s. 8 sekä 149–151.
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siten, että ei-oikeudellisten keinojen sovel-

taminen olisi itseisarvo, johon tulisi pyrkiä. 

Esimerkiksi oikeudellisesti velvoittamatto-

mat suositukset ovat osoittautuneet ongel-

mallisiksi: tältä osin voidaan viitata säännöl-

listä kotihoitoa koskeviin tarkastustuloksiin 

Ikäihmisten palvelujen laatusuosituksesta. 

Informaatio-ohjauksen soveltaminen vaa-

rantaa Valtiontalouden tarkastusviraston 

havaintojen valossa palvelujen yhdenvertai-

sen saatavuuden asiakkaiden keskuudessa. 

Tämä puolestaan on keskeinen argumentti 

harkittaessa sitä, että esimerkiksi kotihoidos-

ta säädettäisiin lainsäädäntöteitse eikä suin-

kaan ei-velvoittavilla suosituksilla.

Valtiontalouden tarkastusvirasto kiinnittää 

huomiota myös siihen, että informaatio-oh-

jauksen toteutetustapa vaikuttaa ohjauksen 

tarkoituksenmukaisuuteen. Ensinnäkään 

informaatio-ohjauksella ei saavuteta tavoit-

teita yksinomaan informaatiota lisäämällä, 

vaan samalla on huolehdittava siitä, että oh-

jauksen kohteilla on edellytykset omaksua 

tarjottu informaatio. Esimerkiksi vammais-

palveluita koskien palvelutuotannon ohjaus 

on ollut määrällisesti niin mittavaa, että sen 

tarkka seuraaminen on koettu kunnissa han-

kalaksi normaalien virkatehtävien hoitami-

sen rinnalla.78 Informaatio-ohjauksella olisi 

myös pyrittävä antamaan konkreettisia oh-

jeita toimintojen organisoimiseksi, ei esimer-

kiksi ainoastaan kuvailemaan tavoitetilaa.79 

Yleiselle tasolle jäävät suositukset aiheutta-

vat tulkintaongelmia, epäyhtenäistä käytän-

töä ja saattavat myös hankaloittaa sitoutu-

mista suosituksiin. Myös suositusten tavoit-

teiden abstraktisuus, tavoitteiden suuri mää-

rä sekä niiden priorisoimattomuus ovat omi-

aan aiheuttamaan ongelmia. 80 

Lainsäädäntöuudistukset on mahdollista 

toteuttaa vaiheittain eli osittaisuudistuksina 

tai kokonaisuudistuksena. Esimerkiksi vam-

maispalvelulain ja kehitysvammalain koh-

dalla tavoitteena oli viime vuosikymmenen 

loppupuolella toteuttaa kokonaisuudistus, 

jolla sanotut lait olisi yhdistetty. Käytännössä 

uudistus typistyi kuitenkin vammaispalvelu-

lain muutokseen, joka tuli voimaan vuonna 

2009. Hallituksen esityksen mukaan uudis-

tus olisi kuitenkin askel lakien yhdistämisen 

suuntaan ja että yhdistämistä jatketaan uu-

distuksen seuraavassa vaiheessa. Vammais-

palveluja koskevassa tarkastuksessa kuiten-

kin havaittiin, että oikeustila ei merkittävästi 

parantunut uudistuksen myötä.81 Valtionta-

louden tarkastusvirasto korostaa, että osit-

taisuudistukset eivät välttämättä takaa uu-

distuksen viemistä kokonaisuudessaan lop-

puun asti. Lisäksi lainsäädännön rakennet-

ta on hyvin vaikea selkeyttää osittaisuudis-

tuksin, toisin sanoen kokonaisuudistus olisi 

tällöin tarkoituksenmukaisempi vaihtoehto. 

Myös vammaispalveluja koskevan tarkas-

tuksen havainnot tukevat tätä käsitystä.

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, 

että ohjattaessa useammalla keinolla saman-

aikaisesti tietyn tavoitteen saavuttamista, on 

erityistä huomiota kiinnitettävä keinojen ko-

konaiskoordinaatioon.82 Tämä on noussut 

esille uusiutuvien energiamuotojen edistä-

mistä koskevassa tarkastuksessa, jossa ko-

rostettiin erilaisten tukimuotojen ja verotuk-

78 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 221/2011. Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelu-
rakenteessa – valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden järjestämisessä. Helsinki, s. 13.

79 Ks. myös Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 221/2011. Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja 
palvelurakenteessa – valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden järjestämisessä. Helsinki, s. 46.

80 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 221/2011. Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelura-
kenteessa – valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden järjestämisessä. Helsinki, s. 47 ja 85.

81 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 221/2011. Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelura-
kenteessa – valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden järjestämisessä. Helsinki, s. 37–40.

82 Ks. myös K 15/2008 vp. Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuodelta 2007. Hel-
sinki, s. 26.
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sen koordinoinnin tärkeyttä.83 Koordinoin-

nin haastavuutta kuvastaa, että uusiutuvien 

energiamuotojen käyttöä edistetään monien 

hallinnonalojen päätöksin.84 Koordinoinnin 

kannalta on tärkeää panna merkille lisäksi 

se, että uusiutuvien energiamuotojen käy-

tön edistämisellä ei tähdätä ainoastaan kas-

vihuoneilmiön torjuntaan, vaan moniin mui-

hinkin tavoitteisiin. Monitavoitteiset toimin-

not ovat johdonmukaisen sääntelyn kannalta 

erityisen haastavia.85 

Sovellettaessa useampia kuin yhtä ohja-

uskeinoa tietyn yhteiskunnallisen tavoit-

teen saavuttamiseksi vaarana ilman keino-

jen koordinointia on päällekkäinen säänte-

ly eli ylisääntely. Samalla näin aiheutetaan 

tarpeetonta hallinnollista kuormitusta niin 

julkisvallalle kuin elinkeinoelämälle.86 Sää-

dösvalmistelu edellyttää muutoinkin huolel-

lista koordinointia. Esimerkiksi syksyllä 2010 

eduskunnan käsittelyssä oli samaan aikaan 

kaksi hallituksen esitystä87, jotka kohdistui-

vat pääosin samoihin lakeihin. Lakiesitykset 

tuotiin eduskunnan käsittelyyn alle kuukau-

den sisällä toisistaan. Tällainen lakiesitys-

ten pilkkominen vaikeuttaa päätöksenteon 

yhteydessä kokonaiskuvan muodostumis-

ta säädöshankkeesta ja sen taustatekijöistä 

sekä vaikutuksista. Muun muassa tästä joh-

tuen Valtiontalouden tarkastusvirasto on kat-

sonut, että sosiaali- ja terveysministeriön on 

ryhdyttävä toimenpiteisiin lainvalmistelun 

laadun parantamiseksi.88 

Oikeudellisten velvoitteiden 
vaikuttavuus edellyttää sanktiointia ja 
riittävää valvontaa

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, että 

on kyseenalaista säätää velvoitteista, joiden 

noudattamatta jättämistä ei ole sanktioitu. 

Tällainen epäkohta on ilmennyt esimerkik-

si säännöllistä kotihoitoa koskevassa tarkas-

tuksessa. Sosiaali- ja terveydenhuollon lain-

säädäntö kyllä velvoittaa laatimaan asiak-

kaalle hoito- ja palvelusuunnitelman, mut-

ta suunnitelman laatimatta jättämistä ei ole 

kuitenkaan sanktioitu.89 Valtiontalouden 

tarkastusvirasto katsoo, että oikeudellisten 

velvoitteiden vaikuttavuuden turvaamiseksi 

näiden velvoitteiden noudattamatta jättämi-

nen on lainsäädännössä sanktioitava.

Ilman riittävää valvontaa on vaarana, että 

ohjaus epäonnistuu tavoitteidensa saavutta-

misessa.90 Näin on tapahtunut myös silloin, 

kun ohjaus on tapahtunut ei-oikeudellises-

ti velvoittavilla suosituksilla. Tässä valossa 

positiivisena kehityssuuntana on pidettävä 

Valviran ja aluehallintovirastojen yhteistyö-

nä laatimaa kotihoidon valvontasuunnitel-

maa. Toisaalta valvonnan riittävyys kytkey-

83  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 213/2010. Uusiutuvien energiamuotojen edistäminen. Hel-
sinki, s. 115.

84  Edellä mainitussa tarkastuskertomuksessa viitataan työ- ja elinkeino-, maa- ja metsätalous-, liikenne- ja viestintä-, valtiovarain- 
sekä opetus- ja kulttuuriministeriöön.

85  Valtiontalouden tarkastusviraston tutkimuksia ja selvityksiä. Laadukas lainsäädäntö osana valtiontaloudellista päätöksentekoa. 
Helsinki s. 32.

86  Valtiontalouden tarkastusviraston tutkimuksia ja selvityksiä. Laadukas lainsäädäntö osana valtiontaloudellista päätöksentekoa. 
Helsinki, s. 70–71.

87  HE 155/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sähköisestä käsittelystä anne-
tun lain, sähköisestä lääkemääräyksestä annetun lain sekä väestötietojärjestelmästä ja Väestörekisterikeskuksen varmennepalveluista 
annetun lain muuttamisesta sekä HE 176/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen 
sähköisestä käsittelystä annetun lain sekä eräiden muiden lakien muuttamisesta.

88  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 217/2011. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten 
IT-hankkeiden toteuttaminen. Helsinki, s. 220.

89  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 214/2010. Vanhuspalvelut. Säännöllinen kotihoito. Helsinki, 
s. 83.

90  K Ks. myös K 15/2008 vp. Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuodelta 2007. 
Helsinki, s. 26.
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91  K 15/2008 vp. Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuodelta 2007. Helsinki, s. 27.

92  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 213/2010. Uusiutuvien energiamuotojen edistäminen. Hel-
sinki, s. 9.

93  Ks. myös Oikeusministeriön julkaisuja 2004:4. Hallituksen esityksen laatimisohjeet. Helsinki, s. 15.

94  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 213/2010. Uusiutuvien energiamuotojen edistäminen. Hel-
sinki, s. 122–123.

95  Ks. esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 213/2010. Uusiutuvien energiamuotojen 
edistäminen. Helsinki, s. 9 ja 121, jossa analysoidaan kustannustehokkaita keinoja uusiutuvien energiamuotojen edistämisessä.

96  Valtiontalouden tarkastusviraston tutkimuksia ja selvityksiä. Laadukas lainsäädäntö osana valtiontaloudellista päätöksentekoa. 
Helsinki 2011, s. 38.

97  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 213/2010. Uusiutuvien energiamuotojen edistäminen. Hel-
sinki, s. 119–120.

98  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 216/2011. Säädöshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutus-
ten arviointi. Helsinki, s. 8 sekä 151–152.

tyy olennaisesti siihen, että valvontaa varten 

on riittävästi voimavaroja. Lisäksi valvon-

nan kannalta perimmäiseksi ongelmaksi voi 

muodostua se, että suositukset eivät ole sito-

via, toisin sanoen valvontaviranomaisilla ei 

ole tarvittavia oikeuksia edellyttää suositus-

ten mukaisiin toimenpiteisiin ryhtymistä.

Vaikutusarvioinnit ovat edelleen 
puutteellisia

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo, että 

lakiehdotusten ja lakien vaikutusarvioinnit 

on tehtävä mahdollisimman huolellisesti.91 

Vaikuttavuutta arvioitaessa ei pidä tyytyä 

analysoimaan sitä, saavutetaanko pääasial-

liset tavoitteet, vaan huomioon on otettava 

myös sivuvaikutukset.92 Valtiontalouden tar-

kastusviraston mukaan säädösvalmistelun 

yhteydessä on tuotava esille niin myönteiset 

kuin kielteisetkin vaikutukset.93 Esimerkik-

si uusiutuvien energiamuotojen käytön edis-

tämistä koskevassa tarkastuksessa havait-

tiin, että uusiutuvan energian velvoitepake-

tin lakiesityksissä mainittiin ainoastaan in-

vestoinneilla saavutettavat positiiviset työl-

lisyysvaikutukset.94 Valtiontalouden tarkas-

tusvirasto korostaa myös kustannustehok-

kuuden (ja kustannusvaikuttavuuden) huo-

mioon ottamisen tärkeyttä vaikutusarvioin-

neissa.95 Toisaalta kustannustehokkuudella 

on olennainen liityntä vaikuttavuuteen: mitä 

kustannustehokkaampia keinot ovat, sitä 

kunnianhimoisemmiksi tavoitteet voidaan 

asettaa, ja siten sitä vaikuttavampaa ohjaus 

voi olla.96 

Valtiontalouden tarkastusvirasto korostaa-

kin, että ennakkoon tehdyn vaikutusarvioin-

nin on oltava kokonaisvaltainen arvio, jossa 

kaikki olennaiset vaikutukset ovat muka-

na. Toisaalta tarkastusvirasto tunnustaa, että 

eräissä tapauksissa vaikutusten ennakointi 

on hankalaa. Tämä on noussut esille esimer-

kiksi syöttötariffia koskevan sääntelyn koh-

dalla, koska syöttötariffin kokonaismäärä on 

riippuvainen sähkön markkinahinnasta.97 

Säädöshankkeiden valtiontaloudellisia 

vaikutuksia koskevassa tarkastuksessa ha-

vaittiin, että lainsäädäntöuudistusten vaiku-

tuksien arvioinnissa on heikkouksia ja että 

arviointitieto ei ole kaikissa päätösvaiheissa 

läpinäkyvää ja yhdenmukaista. Arvioinneis-

sa ei ole aina otettu riittävällä tavalla huo-

mioon uudistuksen valtiontaloudellista mer-

kittävyyttä ja vaikutuksien laaja-alaisuutta. 

Vaikutusarviointitiedon dokumentoinnis-

sa on ilmennyt myös puutteita ja dokumen-

tointikäytännöt ovat kirjavia. Tarkastuksessa 

kävi myös ilmi, että säädöshankkeiden val-

tiontaloudellisten vaikutusten arvioinnin on-

gelmat ovat olleet sääntelykohteittain erilai-

sia. 98 

Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoo 
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myös, että vaikutusarviointitiedon hyödyn-

tämistä silmällä pitäen tulee luoda säädös-

valmistelua, päätöksentekoa ja säädösval-

mistelun seurantaa varten yhteinen tietojär-

jestelmä.99 Lisäksi tarkastusviraston mukaan 

säädöshankkeiden vaikutusten arviointi on 

aloitettava varhaisessa vaiheessa ja tehtävä 

kattavasti. Tarkoituksena tulee olla, että jo 

hankkeen suunnittelussa analysoidaan, mi-

ten vaikutukset arvioidaan ja varataan arvi-

ointiin riittävät voimavarat. 100 

Valtiontalouden tarkastusvirasto on koros-

tanut myös tarvetta laajojen lainsäädäntö-

hankkeiden jälkiseurannan organisointiin.101  

Tässä voidaan viitata myös eduskunnan tar-

kastusvaliokunnan käsitykseen asiasta: ”ta-

loudellisilta vaikutuksiltaan merkittävimmät 

säädökset tai säädösperusteiset järjestelmät 

arvioidaan systemaattisesti muutaman vuo-

den kuluttua säädöksen antamisesta tai olen-

naisesta muuttamisesta taikka olosuhteiden 

merkittävästi muuttuessa.”102 

Jälkiseurannan kannalta tärkeässä ase-

massa on se, miten tavoitteiden saavuttamis-

ta voidaan luotettavasti arvioida. Esimerkik-

si valtakunnalliset tilastotiedot ja kunnista 

saatavat toteumatiedot eivät ole tarkastus-

havaintojen mukaan vastanneet toisiaan.103 

Näin ollen tämä luo tarpeen kehittää tilas-

tointia siten, että yhdestä lähteestä peräi-

sin olevilla tiedoilla voidaan tehdä luotetta-

vat päätelmät tavoitteiden saavuttamisesta 

ja muistakin vaikutuksista. Valtiontalouden 

tarkastusvirasto katsoo, että tähän kehitys-

työhön on vastedes kiinnitettävä erityistä 

huomiota.

99  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 216/2011. Säädöshankkeiden valtiontaloudellisten vaiku-
tusten arviointi. Helsinki, s. 9.

100  Ks. myös Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 220/2011. Ympäristöministeriön hallinnonalan 
ohjausjärjestelmä. Helsinki, s. 47, jossa käsitellään ympäristöministeriön säädösvalmistelun toimintaohjelmaa.

101  Valtiontalouden tarkastusvirasto tutkimuksia ja selvityksiä. Laadukas lainsäädäntö osana valtiontaloudellista päätöksentekoa. 
Helsinki 2011, s. 82–83.

102  TrVM 1/2007 vp – K 12/2007 vp, K 13/2007 vp, s. 5–6.

103  Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 214/2010. Vanhuspalvelut. Säännöllinen kotihoito. Helsinki, 
s. 43.
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9	 Valtion toiminnan ja omaisuuden hyvä 
hallinta

9.1	O hjausjärjestelmien toimivuus

Johtopäätökset ja kannanotot

Kertomusvuoden aikana valmistui puolus-

tusministeriön, työ- ja elinkeinoministeriön 

sekä ympäristöministeriön hallinnonaloilta 

ohjausjärjestelmätarkastukset.

Tarkastusten perusteella hallinnonalojen 

ohjausjärjestelmät antavat melko hyvät edel-

lytykset hallinnonalojen tulokselliselle toi-

minnalle sekä vastuun toteamiselle. Kaikki-

en hallinnonalojen ohjausjärjestelmistä löy-

dettiin sekä vahvuuksia että olennaisia ke-

hittämistarpeita. Kehittämistarpeisiin vastaa-

malla hallinnonalat voivat parantaa edelly-

tyksiään tulokselliseen toimintaan ja samalla 

osoittaa eduskunnalle paremmin vastuutaan 

niille myönnettyjen varojen käytöstä.

Olennaisin tarkastuksissa havaittu hallin-

nonaloille yhteinen kehittämiskohde oli ta-

voitteen asettelu. Onnistunut tavoitteiden 

asettaminen ja raportointi ei näytä riippu-

van vain siitä, että toiminnan luonne sinän-

sä mahdollistaa tavoiteasetannan helpommin 

tai vaikeammin. Ministeriöiden johtaminen 

ja halu panostaa asiaan on tärkeää. Viime-

kätinen vastuu tavoitteista ja raportoinnista 

on kullakin ministeriöllä. Valtiovarainminis-

teriön olisi harkittava sisäisen valvonnan tiu-

kentamista talousarvioehdotusten ja -esityk-

sen laadinnassa sekä tilinpäätöskertomuk-

sen valmistelussa.

Kohteena kolmen hallinnonalan 
ohjausjärjestelmät

Kertomusvuoden aikana valmistui kolme tar-

kastuskertomusta, joissa käsiteltiin hallin-

nonalojen ohjausjärjestelmiä. Tarkastetut 

hallinnonalat olivat ympäristöministeriö (tar-

kastuskertomus 220/2011), puolustusministe-

riö (223/2011) sekä työ- ja elinkeinoministe-

riö (234/2011). Tarkastuksissa arvioitiin mi-

nisteriöiden kykyä hallita ja ohjata hallinnon-

alojaan tuloksellisesti, mutta niissä ei arvioi-

tu hallinnonalojen toiminnan tuloksellisuut-

ta. Kaikissa tarkastuksissa tarkastuskysy-

myksenä oli, miten hyvät edellytykset hallin-

nonalan ohjausjärjestelmä antaa toiminnan 

tuloksellisuudelle ja vastuun toteamiselle.

Tarkastukset perustuivat tarkastusviras-

tossa tehtyyn ohjausjärjestelmätarkastuksen 

malliin. Mallissa ohjausjärjestelmä on jaettu 

viiteen osaan: (1) suunnittelu, (2) johtaminen, 

(3) raportointi, (4) laskentatoimi ja arviointi-

järjestelmä sekä (5) sisäinen valvonta.

Tarkastuksissa arvioitiin näiden ohjausjär-

jestelmän pääosien olennaisia ja merkittäviä 

tekijöitä; suunnitteluosiossa esimerkiksi stra-

tegista suunnittelua ja talousarvioesityksen 

tietosisältöä, johtamisosiossa tulosohjausta 

ja raportointiosiossa valtion tilinpäätöskerto-

muksen tietosisältöä. Hallinnonaloja ei kui-

tenkaan arvioitu täysin samoilla kysymyksil-

lä: tarkempia tarkastuskysymyksiä asetettiin 

hallinnonalojen erityispiirteiden mukaan.
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Seuraavassa esitetään keskeisiä havainto-

ja erityisesti niistä alueista, joista tehtiin huo-

mioita useammassa kuin yhdessä tarkastuk-

sessa.

Budjettirakenteet selkeitä, 
tavoitteenasettelussa ongelmia

Talousarvioesityksen pääluokkien luku- ja 

momenttirakenteet arvioitiin kaikissa tar-

kastuksissa selkeäksi tai melko selkeäksi. 

Lukurakenteet perustuivat joko toimintapo-

litiikkoihin tai hallinnonalan keskeisiin teh-

täviin ja ne tukivat melko hyvin selvän ku-

van saamista budjetin määrärahojen koh-

dentumisesta. Kaikki kolme hallinnonalaa 

ovat viimeisten vuosien aikana kehittäneet 

lukurakenteitaan vähentämällä lukujen 

määrää. Ympäristöministeriön osalta tarkas-

tuksessa suositeltiin lukurakenteen selven-

tämistä edelleen jakamalla luonnon- ja ym-

päristönsuojelun tehtävät omiksi luvuikseen 

sekä kokoamalla ainakin osa siirtomenoista 

omaksi luvukseen.

Talousarvioesityksen tietosisällössä, erityi-

sesti tavoitteiden esittämisessä, arvioitiin ole-

van selviä parannustarpeita kaikilla kolmella 

hallinnonalalla.

Pääluokkaperusteluissa kaikki kolme hal-

linnonalaa esittivät vaikuttavuustavoitteita, 

mutta erityisesti työ- ja elinkeino- sekä ym-

päristöministeriön pääluokissa vaikuttavuus-

tavoitteet eivät olleet mitattavia tai niihin ei 

ollut kytketty määrällisiä tavoitetasoja. Puo-

lustusministeriön pääluokassa sen sijaan ta-

voitteet oli esitetty mitattavassa muodossa. 

Tavoitteet kohdistuivat kuitenkin enemmän 

hallinnonalan tekemiseen kuin vaikutuk-

seen, ja tavoitteen saavuttamisen arviointi 

puolestaan perustui hallinnonalan itsearvi-

ointiin, jonka arviointitapa on ulkopuoliselle 

läpinäkymätön.

Luku- ja momenttiperustelujen tavoitteen-

asettelussa oli ongelmia. Työ- ja elinkeinomi-

nisteriön hallinnonalalla luku- ja momentti-

perusteluissa esitettiin suuri määrä yhteis-

kunnallisia vaikuttavuustavoitteita, joiden 

yhteys pääluokan vaikuttavuustavoitteisiin 

ei aina ole selkeä, joiden toteutuminen ei ole 

arvioitavissa tai mitattavissa ja joiden luonte-

vampi esityspaikka olisi ollut pääluokkape-

rustelut. Myös ympäristöministeriön tavoit-

teiden ongelmana oli arvioitavuuden puute: 

tavoitteita esitettiin useimmin ei-arvioitavas-

sa tai -mitattavassa muodossa. Puolustusmi-

nisteriö puolestaan ei ollut esittänyt kaikis-

sa luvuissa riittävästi tavoitteita, mutta luku- 

ja momenttiperustelujen tavoitteet esitettiin 

mitattavassa muodossa.

Puolustusministeriön hallinnonala oli stra-

tegian hallinnan osalta vahva: prosessit ovat 

suunnitelmallisia ja asiakirjat esitystavaltaan 

sekä tavoitehierarkialtaan asianmukaisia. 

Taloudellisia riskejä ja niiden vaikutuksia 

tulisi kuitenkin arvioida jo strategioiden laa-

dintavaiheessa. Työ- ja elinkeinoministeriö 

johtaa hallinnonalaansa konsernistrategian 

avulla. Strategiset linjaukset olivat konser-

nistrategiassa kuitenkin enemmän toiminta-

alueita kuin varsinaisia strategisia valintoja. 

Konsernistrategian alla hallinnonalalla on 

50–60 erilaista strategiaa; tarkoituksenmu-

kaista olisi erottaa selvemmin strategiat ta-

vanomaisemmasta suunnittelutoiminnasta. 

Ympäristöministeriön strateginen suunnitte-

lu oli asianmukaista ja riittävää. Strategia oli 

ajantasainen, hallitusohjelmaan perustuva, 

toimi viitekehyksenä muille suunnittelu- ja 

seurannan asiakirjoille sekä sisälsi aikatau-

lutetut ja vastuullistetut strategiset hankkeet.
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Tulosohjauksessa on kehittämistä, 
rahastojen asemaa tulisi arvioida

Tarkasteltujen hallinnonalojen tulosohjaus-

organisaatio vaihtelee erittäin paljon: puo-

lustusministeriö tekee kolme tulossopimus-

ta, ympäristöministeriö kuusitoista ja työ- ja 

elinkeinoministeriö yli 70, kun kaikki ELY-

keskusten kanssa tehtävät vuotuiset tulos-

sopimukset ja strategisten tulossopimusten 

tarkistukset lasketaan mukaan. Työ- ja elin-

keinoministeriön tavoitteena on ollut vähen-

tää tulossopimusten määrää; tarkastusviras-

to pitää näitä tavoitteita ohjauksen yksin-

kertaistamisen ja tehostamisen näkökulmas-

ta erittäin perusteltuina.

Talousarvioesityksessä esitetyt alustavat 

tavoitteet oli pääsääntöisesti otettu tulossopi-

muksiin siten, että tulossopimuksissa tavoit-

teenasettelu oli runsaampaa ja talousarvio-

esitystä täydentävää. Puolustusministeriön 

hallinnonalalla talousarvioesityksen tavoit-

teiden yhteys tulossopimustavoitteisiin oli 

epäselvää osin siksi, että tulosohjausasiakir-

joissa ei käytetty loogisesti talousarvioesityk-

sen mukaisia tuloksellisuuskäsitteistöä eikä 

tulostavoiteasiakirjoilla ollut yhteistä, selke-

ää viitekehystä.

Tulosohjauksessa näkyivät samat ongel-

mat kuin talousarvioesityksessä: tavoittei-

ta asetetaan ilman, että niiden saavuttamis-

ta voitaisiin todellisuudessa arvioida. Ympä-

ristöministeriön hallinnonalan tulossopimus-

ten yleisin ongelma on, että kaikille tulosta-

voitteille ei esitetä määrällistä tavoitetasoa 

ja mittaria, minkä lisäksi taloudellisuutta ja 

tuottavuutta kuvaavia mittareita ja tunnus-

lukuja esitetään vain vähän. Myös työ- ja 

elinkeinoministeriön hallinnonalalla ylem-

män tason ohjausotteen ja tavoitteiden väl-

jyys on vaikuttanut tulossopimuksiin siten, 

että vaikuttavuustavoitteiden saavuttamista 

kuvaavat validit mittarit jäävät puuttumaan. 

Puolustushallinnossa puolustusvoimien tu-

lossopimuksessa esitettiin yli 100 tavoittei-

ta. Näistä suuri osa oli pikemmin toimintaa 

kuin tulosta kuvaavia, ja mahdollisuus arvi-

oida tavoitteiden saavuttamista vaihteli erit-

täin paljon.

Osana johtamista arvioitiin myös talousar-

vion ulkopuolisten rahastojen ohjausta. Yh-

teensä valtiolla on 11 talousarvion ulkopuo-

lista rahastoa, joista työ- ja elinkeinoministe-

riön hallinnonalalla on kolme (Valtion ydin-

jätehuoltorahasto, Huoltovarmuusrahasto ja 

Valtiontakuurahasto) ja ympäristöministeri-

ön hallinnonalalla kaksi (Valtion asuntora-

hasto ja Öljysuojarahasto). 

Molempien hallinnonalojen tarkastuksis-

sa todettiin, että rahastojen organisointi ja 

ohjaustavat erityisesti tulosohjauksen osal-

ta eroavat toisistaan. Rahastoista Huoltovar-

muusrahasto ja Valtion asuntorahasto ovat 

osittain tulosohjattuja: työ- ja elinkeinomi-

nisteriö tekee tulossopimuksen Huoltovar-

muusrahaston tehtävistä Huoltovarmuus-

keskuksen kanssa, kun taas asuntorahaston 

tulostavoitteet sisältyvät Asumisen rahoitus- 

ja kehittämiskeskuksen tulossopimukseen. 

Ydinjätehuoltorahastolle ei aseteta tulosta-

voitteita, joskin ministeriön energiaosasto 

käy rahaston edustajien kanssa tulosneuvot-

telut. Valtion takuurahastoa ei tulosohjata, 

sillä ministeriö katsoo tulostavoitteiden kuu-

luvan lähinnä Finnvera Oyj:n rahoitustoimin-

nalle. Myöskään Öljysuojarahaston kanssa 

ei solmita tulossopimusta eikä rahaston toi-

mintaa kuvata ympäristöministeriön toimin-

ta- ja taloussuunnitelmissa. Tarkastusvirasto 

katsoi molemmissa tarkastuksissa, että ra-

hastojen organisointia ja hallintoa tulisi ke-

hittää yhtenäisin periaattein. Virasto korosti 

myös, että valtion talousarvion ulkopuoliset 

rahastot merkitsevät poikkeusta talousarvi-

on täydellisyysperiaatteeseen ja kaventavat 

näin eduskunnan budjettivaltaa. Mikäli val-
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tion tehtäviä ei enää ole välttämätöntä hoitaa 

talousarviotalouden ulkopuolella rahastojen 

kautta, rahastot tulisi yhdistää osaksi valtion 

talousarviotaloutta.

Selvemmät tavoitteet tukisivat myös 
tilinpäätöskertomusta

Raportoinnin osalta ohjausjärjestelmätar-

kastuksissa arvioitiin kirjanpitoyksiköiden 

tilinpäätösten oikeellisuutta ja riittävyyttä 

sekä hallinnonalojen raportoinnin riittävyyt-

tä valtion tilinpäätöskertomuksessa. Tässä 

esitetään keskeiset havainnot vain valtion 

tilinpäätöskertomuksessa osalta. Tarkaste-

lu kohdistui ympäristö- ja puolustusminis-

teriön osalta tilinpäätöskertomukseen vuo-

delta 2009, työ- ja elinkeinoministeriön osal-

ta puolestaan tilinpäätöskertomukseen vuo-

delta 2010.

Kaikkien kolmen hallinnonalan tilinpää-

töskertomusten rakenne oli kohtuullisen sel-

keä ja noudatteli pitkälti talousarvioesityk-

sen lukurakennetta sekä hallinnonalojen tär-

keimpiä politiikka-alueita. Puolustusministe-

riö ja ympäristöministeriö esittävät pääluok-

kaperusteluiden vaikuttavuustavoitteiden 

toteutumisen taulukossa, puolustusministe-

riö numeerisessa ja ympäristöministeriön sa-

nallisessa muodossa. Ympäristöministeriön 

raportointi on siis tältä osin parempaa kuin 

tavoitteenasettelu antaisi edellyttää. Kumpi-

kaan hallinnonala ei kuitenkaan erityisem-

min perustellut tavoitteiden saavuttamista 

tai saavuttamatta jättämistä. Työ- ja elinkein-

oministeriön raportointi oli puutteellista: kai-

kista pääluokkaperustelujen vaikuttavuusta-

voitteista ei kerrottu.

Teksteissä oli osittain pysytty yhdistä-

mään meno- tai kustannustietoja toimintoi-

hin tai politiikka-alueisiin, mutta menotieto-

jen yhdistämisessä vaikuttavuustavoitteisiin 

tai vaikuttavuuteen ei ollut onnistuttu. Tämä 

merkitsee myös, että tilinpäätöskertomuksen 

perusteella on vaikeaa saada kuvaa hallin-

nonalojen toiminnallisesta tuloksellisuudesta 

tai kustannusvaikuttavuudesta.

Tarkastusvirasto on arvioinut kokonaisuu-

dessaan valtion vuoden 2010 tilinpäätösker-

tomuksen vaikuttavuustietojen riittävyyttä 

25.5.2011 eduskunnalle antamassaan eril-

liskertomuksessa valtion varainhoitovuoden 

2010 tilinpäätöksen ja valtion tilinpäätösker-

tomuksen tarkastuksesta (K 12/2011 vp, eri-

tyisesti luku 4).

Laskentatoimen tila vaihtelee, 
valtuusseurannassa on ongelmia

Ohjausjärjestelmätarkastuksissa hallinnon-

alojen laskentatoimea arvioitiin pääasias-

sa tarkastusviraston vuosittaisten tilintar-

kastusten perusteella. Ympäristöministeriön 

hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä laskenta-

toimi oli järjestetty toiminnallisen tehokkuu-

den kustannusten seuraamisen ja tilivelvol-

lisuuden toteutumisen kannalta asianmu-

kaisella tavalla. Puolustusministeriön hallin-

nonalalla kaksi kirjanpitoyksikköä kolmes-

ta ei pystynyt tuottamaan toiminnallisen te-

hokkuuden tietoja asianmukaisesti työajan-

seurannan puutteiden vuoksi; molemmat 

yksiköt ovat jo ryhtyneet korjaaviin toimiin. 

Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalal-

la tuloksellisuuden laskentatoimi oli vuo-

den 2010 tilintarkastusten perusteella järjes-

tetty asianmukaisesti kaikissa kirjanpitoyk-

siköissä paitsi työ- ja elinkeinoministeriössä 

sekä Etelä-Savon ELY-keskuksessa, joka on 

kaikki ELY-keskukset kattava kirjanpitoyk-

sikkö. Työ- ja elinkeinoministeriön lasken-

tatoimen kehittymättömyyden vuoksi minis-

teriö ei voinut raportoida talousarvioasetuk-

sen 65 § mukaisia tietoja taloudellisuudesta 
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ja tuottavuudesta. Ministeriötä oli huomau-

tettu tuloksellisuuden laskentatoimen puut-

teista useana vuonna.

Kaikilla kolmella hallinnonalalla on ha-

vaittu ongelmia valtuuksien seurannassa ja 

raportoinnissa. Ympäristöministeriön vuoden 

2009 tilintarkastuksessa todettiin puutteita ja 

virheitä valtuuksia koskevissa  tilinpäätöstie-

doissa. Puolustusministeriön hallinnonalalla 

Puolustusvoimien esittämiä tietoja valtuuk-

sien käytöstä talousarvion toteutumalaskel-

man yhteydessä ei ole voitu pitää luotetta-

vana joko laskelmassa havaittujen virheiden 

tai valtuuden käytön seurannan puutteiden 

vuoksi; valtuuksien seurannasta ja laskel-

man tietojen epäluotettavuudesta on huo-

mautettu Puolustusvoimia kaikissa viimeisen 

viiden vuoden tilintarkastuskertomuksissa. 

Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalalla 

valtuusseurannan puutteita havaittiin Etelä-

Savon ELY-keskuksessa sekä työ- ja elinkei-

noministeriössä; näiden lisäksi hallinnonalal-

la valtuusseurantaa on vain Teknologian ja 

innovaatioiden kehittämiskeskus Tekesissä.

Arviointi- ja vahvistuslausumat ja 
tilinpäätöskannanotot toimivia

Sisäisen valvonnan tehtävänä on varmistaa 

toiminnan ja talouden laillisuus ja tulokselli-

suus sekä johtamisen ja ulkoisen ohjauksen 

kannalta oikeat ja riittävät tiedot. Sisäisen 

valvonnan tilaa on arvioitu tarkastusviraston 

tekemien tilintarkastusten perusteella.

Sisäisen valvonnan arviointi- ja vahvistus-

lausumat ovat olleet tässä käsitellyillä hallin-

nonaloilla sisällöltään ja käsittelytavaltaan 

pääosin asianmukaiset, eivätkä niissä esite-

tyt huomiot ole olleet ristiriidassa tilintarkas-

tuksen havaintojen kanssa. Ohjausjärjestel-

mätarkastusten perusteella myös tilinpäätös-

kannanottojen valmistelu ja sisältö on ollut 

pääosin asianmukaista.
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9.2	 Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten  
IT -hankkeiden toteuttaminen

Johtopäätökset ja kannanotot

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnal-

lisia IT -hankkeita käsittelevän tarkastuk-

sen tavoitteena oli selvittää, ovatko sosiaali- 

ja terveydenhuollon kansallisille ICT -hank-

keille asetetut tavoitteet toteutuneet, mitä 

toimenpiteillä on saatu aikaan sekä onko 

eduskunnan ja hallituksen linjaukset otettu 

huomioon palveluita suunniteltaessa ja to-

teutettaessa sekä onko hyvän hallinnon pe-

riaatteita noudatettu. Tarkastuksen kohteina 

olivat sähköisen potilaskertomuksen ja säh-

köisen lääkemääräyksen kehittämishanke 

(KanTa -hanke) sekä sosiaalihuollon tieto-

teknologiahanke (Tikesos -hanke). Tarkas-

tuksessa arvioitiin myös terveydenhuollon 

tietojärjestelmien käyttöön ja käytettävyy-

teen liittyviä ongelmia.

Kuntien ja kuntayhtymien terveydenhuol-

lon tietohallintomenot olivat vuonna 2009 

noin 270 miljoonaa euroa. Sosiaali- ja terve-

ydenhuollon tietotekniikan ja tiedon hallin-

nan ottaminen strategiseksi kehittämiskoh-

teeksi on ICT:n tarjoamien suurien toimin-

nallisten hyötyjen johdosta perusteltua. Ke-

hittämisen tärkeyttä ja kiireellisyyttä osal-

taan korostaa se, että terveydenhuollon tie-

tojärjestelmäkanta on kirjava ja useat järjes-

telmät ovat elinkaarensa loppupäässä.

Tikesos -hankkeessa on lähdetty kehittä-

mään sosiaalihuollon tiedonhallintaa toimin-

talähtöisesti, jolloin hankkeella on edelly-

tykset päästä tietoteknologiaa kehittämällä 

toimialan tuottavuutta lisääviin ratkaisuihin. 

Sen sijaan terveydenhuollon tietojärjestelmi-

en kansalliset kehittämishankkeet ovat olleet 

tuloksiltaan kokonaisuutena arvioitaessa ta-

voitteisiin ja tarpeeseen nähden vaatimatto-

mia. Hankkeiden toteutus on ollut riittämät-

tömästi johdettua ja hankkeita on toteutet-

tu tietotekniikkavetoisesti. Toimintalähtöis-

tä terveydenhuollon tuottavuuden kasvuun 

tähtäävää kehittämistyötä ei ole tehty riittä-

vissä määrin.

Terveydenhuollon tiedonhallinnan ja tieto-

järjestelmien uudistuksia on lähdetty toteut-

tamaan olemassa oleviin monitasoisiin or-

ganisatorisiin rakenteisiin, jolloin toiminta-

kentän jäykät rakenteet ja vanhat käytännöt 

muun muassa asiakirjojen käsittelyssä ovat 

ohjanneet lainsäädännön kehittämistä. Epä-

varmuus sosiaali- ja terveydenhuollon raken-

teiden ja organisaation kehittämisen suun-

nasta ja rahoituksen monikanavaisuus ovat 

osaltaan vaikeuttaneet tietohallinnon ja tie-

tojärjestelmien kehittämistä. Organisaatio- ja 

asiakirjakeskeinen järjestelmäarkkitehtuu-

ri sekä eri organisaatioiden joustamattomat 

käytännöt ovat olleet hidastamassa tervey-

denhuollon tiedonhallinnan uudistamista. 

Lisäksi valtakunnallisen tietoarkkitehtuurin 

määrittelyn puutteet ja viiveet ovat osoittau-

tuneet yhdeksi keskeiseksi syyksi tervey-

denhuollon tietoteknologiahankkeiden vii-

västymiseen.

Kanta -hankkeen aikaansaamiin merkit-

täviin kustannussäästöihin on mahdollista 

päästä vasta 2020-luvulla, mutta tämä edel-

lyttää kokonaisvaltaista strategista suunni-

telmaa, hallittua muutosjohtamista, ammat-

titaitoista sekä vahvaa IT -johtamista sekä 

riittäviä resursseja. Myös sääntelymallia tu-

lisi kehittää enemmän potilastietojärjestelmi-

en kehittämistä ohjaaviksi toisin kuin nykyi-

nen malli, jossa terveydenhuollon toimijoille 
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asetetaan vaatimuksia ilman, että ne voivat 

vaikuttaa tosiasiallisesti potilastietojen säh-

köisen käsittelyn edistymiseen. 

Julkisen terveydenhuollon potilastietojär-

jestelmät ovat elinkaarensa loppuvaiheessa. 

Järjestelmien kehittäminen nykyisellä taval-

la ei ole taloudellisesti eikä toiminnallises-

ti tarkoituksenmukaista. Tästä syystä sosi-

aali- ja terveysministeriön tulisi käynnistää 

selvitystyö julkiselle perusterveydenhuollol-

le tarkoitetun yhden kansallisen potilasker-

tomusjärjestelmän tai täysin yhteensopivien 

vaihtoehtoisten järjestelmien kehittämisek-

si. Lisäksi sosiaali- ja terveysministeriön tuli-

si ryhtyä toimenpiteisiin potilastietojärjestel-

mien kehittämisen valvonnan järjestämisek-

si, koska tietojärjestelmien toimintalogiikkaa 

ei nykyisin valvo selkeästi kukaan. Valvon-

nan puute voi olla riski potilasturvallisuuden 

kannalta.

Tarkastushavaintojen perusteella sosiaa-

li- ja terveysministeriön tulee ryhtyä toimen-

piteisiin sosiaali- ja terveydenhuollon tieto-

teknologisten strategisten linjausten selkeyt-

tämiseksi ja realististen aikataulujen luomi-

seksi. Ministeriön tulee tehdä realistinen ja 

vaiheistettu strategiaan pohjautuva suunni-

telma siitä, milloin sähköinen resepti ja ter-

veydenhuollon sähköinen arkisto otetaan 

käyttöön ja milloin sosiaalihuollon tietotek-

nologian kehittämistyötä on mahdollista jat-

kaa kokonaisarkkitehtuuriltaan perusteltu-

na ratkaisuna. Kehittämistyössä ja sen ajoi-

tuksessa on myös otettava huomioon kuntien 

voimavarat.

Tarkastushavaintojen perusteella sosiaa-

li- ja terveysministeriölle, Terveyden ja hy-

vinvoinnin laitokselle sekä Sosiaali- ja ter-

veysalan lupa- ja valvontavirastolle annet-

tiin huomautukset tarkastuksessa havaituis-

ta menettelytavoista, jotka eivät olleet lain-

mukaisia.

Eduskunnan aiemmat lausumat

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on käsitel-

lyt useassa mietinnössään (TrVM 5/2010 vp, 

5/2009, 1/2009 vp, 6/2008 vp) kansallisten 

terveydenhuollon tietojärjestelmäpalvelui-

den kehittämistä.

Eduskunta on kirjelmässään EK 21/2008 

vp edellyttänyt, että hallitus ryhtyy toimen-

piteisiin, joilla taataan julkishallinnon ja en-

simmäiseksi terveydenhuollon tietojärjestel-

mien yhteentoimivuus, yhteiset sovelluspal-

velut ja avoimet rajapinnat tietojärjestelmi-

en väliseen saumattomaan tietojen vaihtoon. 

Niin ikään eduskunta on kirjelmässään (EK 

11/2009 vp) edellyttänyt, että hallitus varmis-

taa kansallisen terveydenhuollon tietojärjes-

telmän käyttöönoton laissa asetetun aikatau-

lun mukaisesti 1.4.2011 mennessä. Tämän 

jälkeen tarkastusvaliokunta on edellyttänyt 

(TrVM 5/2009 vp - K 15/2009 vp), että halli-

tus selvittää terveydenhuollon tietojärjestel-

män viivästymisen syyt ja esittää uskottavan 

suunnitelman ja aikataulun, jonka mukaises-

ti terveysarkisto saadaan mahdollisimman 

nopeasti käyttöön. Tarkastusvaliokunta tote-

si mietinnössään (TrVM 5/2010 vp) keväällä 

2010, että valiokunnan mielestä sosiaali- ja 

terveysministeriö on antanut liian myöntei-

sen kuvan tilinpäätöskertomuksessa eResep-

ti -hankkeen etenemisestä.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on puolestaan 

todennut kansallisia terveydenhuollon tieto-

järjestelmiä koskevan hallituksen esityksen 

(253/2006 vp) käsittelyn yhteydessä, että kes-

kitettyyn potilastiedon ylläpito- ja arkistointi-

ratkaisuun liittyy riskejä ja epävarmuusteki-

jöitä, mikä asettaa suuria haasteita uudistuk-

sen toimeenpanon ohjausjärjestelmälle. Uu-

det toimintatavat edellyttävät kaikissa terve-

ydenhuollon tehtävissä toimivilta uudenlaista 

osaamista ja sopeutumista muutoksiin. Uudis-

tus tuleekin ottaa huomioon terveydenhuollon 
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henkilöstön sekä perus- että täydennyskoulu-

tuksessa. Valiokunta pitää keskeisen tärkeä-

nä sitä, että uudistuksen toimeenpanoa seura-

taan ja arvioidaan huolellisesti.

Terveydenhuollon tiedonhallinnassa on 
puutteita

Julkisen terveydenhuollon organisaatioilla 

on käytössä seitsemän erilaista ydinkerto-

musjärjestelmää. Tästä syystä käyttäjien on 

työssään usein välttämätöntä opetella käyt-

tämään useampaa eri ydinjärjestelmää. Käy-

tössä on myös lukuisia kertomusjärjestelmiä 

hyödyntäviä erillissovelluksia ja -järjestel-

miä, joista osa, kuten laboratorio- ja kuvan-

tamisjärjestelmät ovat usean organisaation 

yhteiskäytössä.

Potilastietojärjestelmien ongelmiin on kiin-

nitetty huomiota muun muassa eduskunnan 

tarkastusvaliokunnassa vuonna 2008 (TrVM 

6/2008 vp) sekä terveydenhuollon ammatti-

henkilöiden kirjoituksissa ammatillisissa jul-

kaisuissa.

Tarkastuksessa muodostuneen käsityksen 

mukaan terveydenhuollon tiedonhallinnassa 

on runsaasti puutteita, jotka voivat vaikuttaa 

potilasturvallisuuteen ja terveydenhuollon 

toiminnan tuottavuuteen heikentävästi. Po-

tilastyötä tekevistä lääkäreistä noin kolman-

neksen mukaan tietojärjestelmän virheelli-

nen toiminta on aiheuttanut tai ollut lähel-

lä aiheuttaa vakavan haittatapahtuman poti-

laalle. Potilastietojärjestelmien inhimillisten 

virheiden määrä tulisi minimoida kehittämäl-

lä järjestelmiin sellaisia estoja, jotka ehkäi-

sevät potilaan hoidon kannalta vaarallisten 

toimenpiteiden tekemisen. Lainsäädäntö ja 

markkinoille tuotavien järjestelmien heikko 

valvonta aiheuttavat ongelmia järjestelmien 

tehokkaassa käytössä. Lainsäädännöllisten 

syiden vuoksi aluetietojärjestelmään syntyy 

jokaisesta potilaan käynnistä oma viiterivin-

sä ja tarvittavan tiedon etsiminen näiden viit-

teiden takaa vaatii runsaasti aikaa. Järjestel-

mien kehittämisen heikon valvonnan vuoksi 

lääkärit kokevat, että järjestelmätoimittajat 

ottavat käyttöön keskeneräisiä järjestelmiä. 

Lääkäreiden mukaan potilastiedot kulkevat 

huonosti eri järjestelmien välillä ja kokonais-

kuvan saaminen potilaan tilasta vie runsaas-

ti aikaa järjestelmiä käytettäessä. Osasyynä 

tiedon liikkumattomuuteen nähdään järjes-

telmätoimittajien haluttomuus rakentaa toi-

mivia rajapintoja eri järjestelmätoimittajien 

järjestelmien välille.

Terveydenhuollon toimintayksiköissä käy-

tetään Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksel-

le tuotettavien tilastojen perustietojen tuot-

tamiseen 2 000–3 000 henkilötyöpäivää vuo-

dessa. Käytännössä terveydenhuollon toi-

mintayksiköt joutuvat tuottamaan tai osta-

maan IT -toimittajilta Terveyden- ja hyvin-

voinnin laitoksen edellyttämät raportit, jotka 

perustuvat jo kertaalleen potilastietojärjes-

telmiin tallennettuihin tietoihin. Sosiaali- ja 

terveysministeriön sekä Terveyden ja hyvin-

voinnin laitoksen tulisi yhdessä laatia kan-

sallisen potilastietojen tietojenkeruun arkki-

tehtuuri, jonka perusteella tietojen keräämis-

tä voitaisiin tehostaa.

Valtakunnallinen sähköinen 
potilaskertomusarkisto ei tule 
tehostamaan terveydenhuollon 
tiedonhallintaa riittävästi

Kansallisten tietojärjestelmäpalveluiden val-

takunnallinen kehittäminen ja käyttöönotto 

julkisessa ja yksityisessä terveydenhuollos-

sa tulevat maksamaan 400–500 miljoonaa 

euroa. Sosiaali- ja terveysministeriö ei ole 

antanut KanTa -hankkeen kokonaiskustan-

nuksista eduskunnalle riittäviä tietoja. Sosi-
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aali- ja terveysministeriö on arvioivat Kan-

Ta-palveluiden hyödyiksi vuodessa 184 mil-

joonaa euroa. Tarkastuksessa tehdyn arvion 

perusteella ministeriön esittämällä hyötylas-

kennalla ei ole realistista pohjaa, koska tie-

donhallinnassa ei tapahdu juurikaan muu-

toksia KanTa -palveluiden käyttöönoton jäl-

keen. Hyötyjä tullaan saamaan vasta, kun 

KanTa -palveluiden kokonaisarkkitehtuuri 

on arvioitu ja suunniteltu uudelleen, potilas-

tietojärjestelmien toimintalogiikkaa on muu-

tettu uuden sukupolven järjestelmiin ja toi-

mintaprosessit on virtaviivaistettu.

Suomessa on kehitetty yli 20 vuotta säh-

köistä lääkemääräystä. Esimerkiksi Tanskas-

sa sähköinen lääkemääräys on ollut käytös-

sä jo vuodesta 1990 lähtien. Tarkastuksessa 

ilmeni, että nykyisten määritysten mukainen 

sähköisen lääkemääräyksen kehittäminen ei 

ole tarkoituksenmukaisesti toteutettu, vaan 

johtaa päällekkäiseen ja osin ristiriitaiseen 

potilaiden lääkitystietojen hallintaan. Poti-

laan kokonaislääkitystä hallinnoidaan kan-

sallisesta arkistopalvelusta, jolloin toteutet-

tavalla reseptikeskuksella ei ole olennais-

ta merkitystä potilaan lääkityksen hallin-

taan. Syntynyt toimintamalli johtuu siitä, 

että sähköisen arkistopalvelun ja sähköisen 

lääkemääräyksen hankkeita vietiin eteen-

päin erillisinä kokonaisuuksina. Sosiaali- 

ja terveysministeriön selvityksen (4.5.2010, 

STM/1512/2010) mukaan sähköisen lääke-

määräyksen ja arkistopalvelun toteuttami-

nen alun perin erillisinä hankkeina johtui 

ennen kaikkea hankkeiden erilaisesta aika-

taulusta. Hankkeet olivat myös hallinnolli-

sesti olleet kahden eri ministerin alaisuudes-

sa. Ministeriön selvityksen mukaan valittuun 

hankkeiden ja järjestelmien erilliseen kehit-

tämiseen on vaikuttanut myös rekisterinpi-

täjyys, koska sähköisen reseptikeskuksen ja 

-arkiston rekisterinpitäjä on Kela ja sähköi-

sen arkiston rekisterinpitäjinä toimivat terve-

ydenhuollon organisaatiot. Tarkastuksessa 

muodostuneen käsityksen perusteella näyt-

tääkin siltä, että sähköisen reseptin erillisel-

le käsittelylle tietojen tallennuksen ja käsit-

telyn tasolla ei ole perusteita.

KanTa -hankkeella ei ole ollut riittävää 

kustannusseurantaa eikä KanTa -palvelui-

den kustannuksia ja hyötyjä ole selvitetty 

riittävästi kansallisia ratkaisuja tehtäessä. Li-

säksi hankkeelta on puuttunut tehtävän vaa-

tima ammattimainen IT -johtaminen ja riit-

tävät seurantavälineet. KanTa -hankkeella 

ei ole ollut järjestelmällistä seurantaa, johta-

misjärjestelmää, päätöksentekomenettelyitä, 

taloussuunnittelua eikä kokonaisarkkiteh-

tuurin hallintaa. Sosiaali- ja terveysministe-

riö laati hankesuunnitelman vasta keväällä 

2010, mutta vielä kesäkuussa 2010 ministeri-

öllä ei ollut esittää hankesuunnitelmasta val-

mista versiota. Hankeorganisointi on osoit-

tautunut tehottomaksi ja muodostuneen kä-

sityksen mukaan KanTa -palveluiden kehit-

tämishanke ei ole ollut ministeriön selkeäs-

sä ohjauksessa lainkaan, vaan hanketta on 

johdettu eri intressiryhmien näkökulmista eri 

työryhmissä sekä konsulttivetoisesti.

KanTa -palveluiden käyttöönotto viivästyy 

1.4.2011 asetetusta määräajasta julkisessa 

terveydenhuollossa kahdesta neljään vuotta 

ja yksityisessä terveydenhuollossa kolmes-

ta viiteen vuotta. Yleisesti voidaan todeta, 

että sosiaali- ja terveysministeriön vetämien 

hankkeiden toteutusta leimaavat epärealis-

tiset aikataulut. Sosiaali- ja terveysministe-

riöllä ei ole ollut selkeää kuvaa KanTa -pal-

veluiden tavoitteista käytännön tasolla. Kan-

Ta -palveluiden kokonaisarkkitehtuurikuva-

ukset ovat monilta osin puutteellisia. KanTa 

-palvelut eivät myöskään tule ratkaisemaan 

terveydenhuollon tietojärjestelmissä olevia 

ongelmia. Ongelmien perimmäinen syy on 

hajanainen tietojärjestelmien kenttä ja poti-

lastietojärjestelmien vanhentunut rakenne.
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Säädösvalmistelu ei ole tukenut 
riittävästi hanketoteutuksia

KanTa -hanketta koskevan säädösvalmiste-

lun strategisena lähtökohtana on ollut, että 

palvelut otetaan käyttöön samanaikaisesti. 

Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalan 

tietohallinnon säädösvalmistelu ei ole pysty-

nyt riittävästi tukemaan strategisten tavoit-

teiden saavuttamista. Sosiaali- ja terveysmi-

nisteriö on säädösvalmistelussa lähtenyt sii-

tä, että terveydenhuollon palvelunantajat 

velvoitetaan liittymään KanTa -palveluiden 

käyttäjiksi tiettyyn päivämäärään mennes-

sä. Sääntelyn kohteen valintaa ei voida pitää 

onnistuneena, koska kunnat, kuntayhtymät 

tai yksityiset terveydenhuollon palveluntar-

joajat eivät voi vaikuttaa siihen, millä aika-

tauluilla sosiaali- ja terveysministeriö, Ter-

veyden ja hyvinvoinnin laitos sekä Sosiaali- 

ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto saa-

vat määrittelynsä valmiiksi. Vasta sitten kun 

määritykset ja niiden pohjalta tehdyt potilas-

tietojärjestelmät ovat valmiita käyttöönotet-

tavaksi, tulisi terveydenhuollon toimintayk-

siköt velvoittaa liittymään KanTa -palvelui-

den käyttäjiksi. Sosiaali- ja terveysministe-

riön tulee jatkaa ja tehostaa toimenpiteitä 

säädösvalmistelun ja sosiaali- ja terveyden-

huollon tietovirtoja ja tietohallintoa koske-

van lainsäädännön parantamiseksi.

Kelan asema terveydenhuollon 
tiedonhallinnassa ei ole selkeä

Tarkastuksen yhteydessä selvitettiin myös 

Kansaneläkelaitoksen (Kela) vastuulla ole-

van kansallisten tietojärjestelmäpalveluiden 

teknisen toteutushankkeen (KanTo -han-

ke) toteutusta. Tehdyn arvioinnin perusteel-

la Kelan vastuulla oleva hankekokonaisuus 

on onnistunut olennaisilta osin hyvin toteut-

tamaan sille asetetut tavoitteet. Hanketta 

on jouduttu kuitenkin toteuttamaan epäva-

kaassa tilanteessa, koska määritykset ja toi-

mintakenttä ovat muuttuneet hankkeen to-

teutuksen aikana. Arvioinnissa todettiin 

myös Kelan sekä sosiaali- ja terveysminis-

teriön väliset sopimukset ja niiden pohjalta 

tapahtuva ennakoihin perustuva maksatus 

epätarkoituksenmukaiseksi, koska Kela ei 

ole tilaaja–toimijasuhteessa sosiaali- ja ter-

veysministeriöön.

Tarkastuksessa voitiin todeta, että Kelan 

ohjaus suhteessa sosiaali- ja terveysminis-

teriöön sekä Terveyden ja hyvinvoinnin lai-

tokseen (THL) on ongelmallinen. Perustus-

lakivaliokunta on todennut lausunnossaan 

(PeVL 46/2010 vp), että Kansaneläkelai-

tos on itsenäinen julkisoikeudellinen laitos, 

joka esimerkiksi on erillään valtioneuvos-

ton ja ministeriöiden alaiseen viranomaisko-

neistoon kuuluvista ohjaus- ja valvontasuh-

teista. Perustuslakivaliokunnan kannanoton 

johdosta voidaankin todeta, että sosiaali- ja 

terveysministeriön sekä THL:n rooli KanTa 

-palveluiden ohjausjärjestelmässä on ongel-

mallinen suhteessa Kansaneläkelaitokseen 

erityisesti, kun perustuslakivaliokunta on ot-

tanut valtiovarainministeriön rooliin kantaa 

syksyllä 2010 IT -toiminnan ohjauksen mah-

dollisuudesta suhteessa Kansaneläkelaitok-

seen. Kelan roolia sosiaali- ja terveydenhuol-

lon tiedonhallinnassa tulisi selkeyttää vas-

taamaan perustuslakivaliokunnan linjauksia 

Kelan asemasta.

Sosiaalihuollon tiedonhallintaa on 
kehitetty toimintalähtöisesti mutta 
toteutustapaa tulee selkeyttää

Tikesos -hankkeen edellytykset päästä tie-

toteknologiaa kehittämällä toimialan tuotta-

vuutta lisääviin ratkaisuihin nähtiin parem-
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miksi kuin Kanta -hankkeessa, mutta sen-

kään organisointia ei voida nähdä ongel-

mattomaksi. Kokonaisuudessaan arvioiden 

Tikesos -hanke on toiminnallisilta lähtökoh-

diltaan lähtenyt toteuttamaan tehtäväänsä 

oikeansuuntaisesti erityisesti arkkitehtuurin 

suunnittelussa.

Vuodesta 2005 käynnissä olleeseen hank-

keeseen on sidottu määrärahoja yli kuusi 

miljoonaa euroa. Hankkeen toiminnan tu-

lokset ovat jääneet toistaiseksi lähinnä sel-

vityksiksi ja määritysten laatimiseksi sosiaa-

lihuollolle. Sosiaali- ja terveysministeriön tu-

lee selkeyttää Tikesos -hankkeen toteutusta-

paa. Hankkeen tuloksellisuus on ollut heik-

koa, mikä johtuu sosiaali- ja terveysministe-

riön tulosorientoituneen ohjauksen puuttees-

ta sekä hankkeen leimallisesta tutkimuksel-

lisesta otteesta.

Hankkeen organisointi on pääosin ulkois-

tettu, ja sen toteutus on tapahtunut epävar-

malla rahoituspohjalla ja lyhytaikaisina osa-

toteutuksina. Sosiaali- ja terveysministeriöllä 

ei ole ollut riittävää roolia Tikesos -hankkeen 

ohjauksessa. Jatkossa ministeriön tulee ottaa 

ohjaus vahvemmin itselleen tai muulle viran-

omaiselle. Stakes (nykyinen THL) on ollut lä-

hinnä avustavassa roolissa kehittämishank-

keessa, vaikka sen tehtävänä on ollut toimia 

sosiaali- ja terveydenhuollon kehittämisvi-

ranomaisena. Osittain tähän on ollut syynä 

ministeriön rahoituksen epätarkoituksenmu-

kainen kohdentaminen Suomen Kuntaliitol-

le, Itä-Suomen yliopistolle (entinen Kuopion 

yliopisto) ja Itä-Suomen sosiaalialan osaa-

miskeskukselle.

Tikesos -hankkeen toteutuksen kustan-

nuksia ja hyötyjä ei ole arvioitu. Hankkeen 

jatkon kannalta on tärkeää, että hankkeen 

tehtävät ja tavoitteet arvioidaan kustannus–

hyötyanalyysin perusteella, jolloin myös 

hankkeen käytännön toteutuksen priori-

sointi on helpompaa. Hanke tulee aikatau-

luttaa priorisoinnin ja tehtävien suorittami-

sen kannalta tarkoituksenmukaisiin osako-

konaisuuksiin.

Kuntien nykyiset voimavarat eivät riitä 
sosiaali- ja terveydenhuollon saman
aikaisiin tietoteknologiahankkeisiin

Ongelmalliseksi nähtiin myös kuntien voi-

mavarat, jotka eivät samanaikaisesti rii-

tä sekä sosiaalihuollon että terveydenhuol-

lon tietoteknologian kehittämiseen. Teorias-

sa sosiaali- ja terveydenhuollon järjestelmiä 

ja tietoarkkitehtuuria pitäisi kehittää saman-

aikaisesti sosiaali- ja terveydenhuollon toi-

minnallisten yhteyksien vuoksi. Rahoituk-

sen ja muiden resurssien niukkuus pakottaa 

kuitenkin priorisointeihin. Ensisijaisesti tu-

lee turvata terveydenhuollon tietojärjestel-

mäkokonaisuuden toteutuksen rahoitus, en-

nen kuin sosiaalihuollon kansallisia palve-

luita aletaan toteuttaa.
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9.3	 Valtion yhtiöomaisuudesta huolehtiminen  
omistajaohjauksella

Johtopäätökset ja kannanotot

Valtioneuvoston kanslian omistajaohjaus-

osaston perustoiminnot ovat omistajastrate-

ginen työ sekä sitä tukeva analyysi ja seu-

ranta. Omistajastrategisen työn puitteissa 

tehdään valtion roolia ja toimintaa omistaja-

na koskevat arviot ja ratkaisut. Analyysin ja 

seurannan puitteissa rakennetaan se yhtiö- 

ja toimialakohtainen osaaminen, jonka va-

rassa omistajastrategista työtä tehdään.

Omistajaohjausosaston analyysi- ja seu-

rantatoiminto on pystynyt tuottamaan oleel-

liset ja kattavat tiedot VR-konsernin talou-

dellisesta kehityksestä ja asemasta omistaja-

ohjaustyön tueksi.

VR-Yhtymä Oy:n 26.11.2008 päivätyllä pe-

rusomistajastrategialla on VR:n osalta vastat-

tu hallitusohjelmassa (19.4.2007) olleeseen 

tavoitteeseen, jonka mukaan valtionyhtiöi-

den omistajastrategiat täsmennetään. Nykyi-

nen perusomistajastrategia, valtioneuvoston 

talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle esi-

tettävät ajankohtaiset omistajastrategiakat-

saukset ja valtioneuvoston kanslian omista-

jaohjausosaston, VR-Yhtymän ja liikenne- ja 

viestintäministeriön välinen kolmikantaso-

pimus muodostavat kattavan omistajastra-

tegiakokonaisuuden. Tarkastusvirasto kui-

tenkin katsoo, että omistajan yhtiökohtaiset 

numeeriset tavoitteet yhtiön liiketoiminnan 

tulos- ja tasekunnon osalta olisi nykyistä sel-

keämmin ja tarkemmin esitettävä osana yh-

tiökohtaista omistajastrategiaa.

Tarkastusvirasto katsoo, että VR:n varoja 

ei tule enää vastaisuudessa käyttää liiketoi-

minnan varjolla alue- tai muun tukipolitiikan 

välineenä (case: junamakuuvaunuinvestoin-

ti 2008). Tarkastusvirasto katsoo, että vas-

taisuudessa ei pidä sallia menettelyä, jossa 

valtion täysin omistama, markkinaehtoises-

ti toimiva yhtiö hallintoelintensä päätöksellä 

saa rahoittaa tai joutuu rahoittamaan valtion 

omistamaa rataverkkoa yhtiön omina menoi-

na (case: radan rahoittaminen yhtiön omista 

varoista 2009, 2010).

VR osana valtion yhtiöomaisuutta ja 
omistajaohjauksen kohteena

Valtion yhtiöomaisuudesta huolehditaan 

omistajaohjauksen keinoin ja välinein nou-

dattaen valtion omistajapolitiikassa määri-

teltyjä periaatteita. Valtion yhtiöomaisuus 

(osakeomistukset) muodostavat merkittävän 

osan valtion taseessa (31.12.2010) olevas-

ta omaisuudesta. Osakeomistusten kirjan-

pitoarvo, noin 13,3 miljardia euroa, on lähes 

neljännes taseen vastaavissa olevasta omai-

suudesta. VR-Yhtymä Oy:n osakkeiden kir-

janpitoarvo on 370 miljoonaa euroa, mikä ei 

kuitenkaan suoraan kerro yrityksen toimin-

nan laajuudesta. VR-konsernin liikevaih-

to oli vuonna 2010 noin 1,4 miljardia euroa, 

henkilötyövuodet keskimäärin 11 950 ja ta-

seen loppusumma noin 1,7 miljardia euroa. 

VR-Yhtymä Oy on kokonaan valtion omis-

tama ja se on luokiteltu markkinaehtoisesti 

toimivaksi yhtiöksi, jossa valtiolla on strate-

ginen omistajaintressi. VR on 1.5.2007 alka-

en ollut valtioneuvoston kanslian omistaja-

ohjausosaston ohjausvastuulla.

Valtiontalouden tarkastusviraston tulok-
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sellisuustarkastuskertomuksessa 233/2011 

”VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja 

henkilöjunaliikenneostot” on käsitelty VR:n 

omistajaohjausta ja valtion henkilöjunalii-

kenneostoja VR:ltä. Tarkastuksen junaliiken-

neostoja koskevasta osuudesta on raportoi-

tu hallinnonaloittaisten tarkastushavaintojen 

luvussa 12, liikenne- ja viestintäministeriön 

hallinnonalan osuudessa.

Omistajapolitiikan periaatteet ovat 
olleet koetuksella

VR on vuosien saatossa muuttunut keskus-

virastosta liikelaitokseksi ja liikelaitokses-

ta edelleen valtioenemmistöiseksi osakeyhti-

öksi. Monet käytännöt, jotka soveltuivat bud-

jettitalouteen kuuluvan viraston ohjaukseen, 

eivät enää sovellu markkinaehtoisesti toimi-

valle itsenäiselle osakeyhtiölle. Uudessakin 

toimintaympäristössä ja organisaatiomuo-

dossa omistajapolitiikka sekä VR:n ja val-

tion kesken sovittu työn- ja omaisuudenja-

ko ovat kuitenkin toisinaan joutuneet väisty-

mään aluepolitiikan ja liikennepolitiikan tiel-

tä. Tämä on vaarantanut omistajapolitiikan 

periaatteet; muun muassa omistajapolitiikan 

avoimuuden ja valtio-omistajan toiminnan 

johdonmukaisuuden ja ennakoitavuuden.

Tarkastuksessa muun muassa käytiin läpi 

ja arvioitiin kaksi omistajaohjauksen näkö-

kulmasta hankalaksi ja poikkeukselliseksi 

oletettua päätösprosessia: 1) valtio-omistajan 

vuonna 2008 yhtiökokouspäätöksellä yhtiön 

hallituksen ja johdon kannan vastaisesti te-

kemä 20 kaksikerrosmakuuvaunun hankin-

ta, eli noin 70 miljoonan euron investointi. 2) 

VR-Yhtymän hallituksen päätöksellä yhtiön 

omista varoistaan, omina menoinaan rahoit-

tama, VR-Radan suorittama radanrakennus; 

40 miljoonaa euroa vuonna 2009 ja 40 miljoo-

naa euroa vuonna 2010.

Tarkastusvirasto katsoo, että VR:n varoja 

ei tule enää vastaisuudessa käyttää liiketoi-

minnan varjolla alue- tai muunkaan tukipo-

litiikan välineenä (case: junamakuuvaunuin-

vestointi 2008). Liiketoimintaa harjoittavan 

VR:n junavaunuinvestointeihin ja investoin-

tien määrään ja ajankohtaan ei tule suoraan 

puuttua. Tämä on tärkeää sekä valtionyhti-

öiltä vaadittavan toiminnan läpinäkyvyyden 

että VR:n harjoittaman liiketoiminnan mark-

kinaehtoisuuden kannalta. Se on keskeistä 

ja tärkeää myös niin yhtiön toimintaedelly-

tysten kuin omistajaohjauksen uskottavuu-

den kannalta.

Tarkastusvirasto katsoo, että niin valtion 

talousarviotaloudelta kuin valtionyhtiön toi-

minnalta vaadittavan läpinäkyvyyden, val-

tion ja VR:n menojen erilläänpidon ja yri-

tyksiin kohdistuvan tasapuolisen valtion toi-

minnan kannalta on tärkeää, ettei vastaisuu-

dessa enää jouduta tilanteisiin, jossa valtion 

täysin omistama, markkinaehtoisesti toimi-

va yhtiö hallintoelintensä päätöksellä saa ra-

hoittaa tai joutuu rahoittamaan valtion omis-

tamaa rataverkkoa yhtiön omina menoina 

(case: radan rahoittaminen yhtiön omista va-

roista 2009, 2010).

Tarkastusviraston erilliskertomukses-

sa eduskunnalle valtion varainhoitovuoden 

2010 tilinpäätöksen ja valtion tilinpäätös-

kertomuksen tarkastuksesta (K 12/2011 vp) 

on todettu, että kehysmenettelyn läpinäky-

vyyden näkökulmasta olisi perusteltua, että 

valtion talousarviotalouden vastuulla olevat 

tehtävät rahoitetaan valtion talousarviotalou-

desta siten, että valtion yhteisöomaisuuden 

kautta tuleva rahoitus toteutetaan talousar-

viotalouteen tuloutettavan yhteisöjen voi-

tonjaon kautta. Nyt toteutettu menettely on 

heikentänyt valtion ja valtion määräysvallas-

sa olevien yhtiöiden välisten taloudellisten 

suhteiden läpinäkyvyyttä. Menettely johtaa 

myös ongelmiin hyvän kirjanpitotavan mu-
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kaisen oikean kuvan antamisessa valtion ja 

valtionyhtiöiden taloudellisesta asemasta.

Mikäli sovittuja valtionyhtiöiden ohjauspe-

riaatteita, valtion talousarvion menokehys-

periaatteita ja valtiontalouden sekä valtion-

yhtiön talouden erillään pitoa ei noudateta, 

tai noudatetaan vain muodollisesti, on riski-

nä että valtionyhtiöille annetaan ylimääräi-

siä rasitteita. Nämä rasitteet kasautuvat hel-

posti niille valtion omistamille yhtiöille, joissa 

valtiolla on osakkeenomistajana yksinvalta. 

Jos kaupallisesti toimiva yritys pakotetaan 

toimimaan liiketaloudellisten periaatteiden 

vastaisesti ilman että sille korvataan rasite, 

yritys joutuu huonompaa kilpailuasemaan ja 

sen ansaintakyky heikkenee, jolloin inves-

tointien rahoitusedellytykset heikkenevät 

ja riski joutua liiketaloudellisiin vaikeuksiin 

kasvaa.

Omistajaohjausosaston analyysi- 
ja seurantatoiminto on täyttänyt 
tehtävänsä hyvin

Omistajaohjausosaston analyysi- ja seu-

rantatoiminto tuottaa kattavat tiedot yhti-

ön (konsernin) taloudellisesta kehityksestä 

omistajaohjaustyön tueksi. Omistuksen ar-

viointi vaatii omistajaohjaukselta VR:n jat-

kuvaa pitkäjänteistä ja johdonmukaista seu-

rantaa ja analysointia sekä taloudellisen 

analyysitiedon ja omistajastrategiatiedon 

tuottamista myös valtioneuvostolle. Tämän 

tehtävän omistajaohjausosasto on täyttänyt.

Laskennallisesti VR on viiden vuoden ai-

kana (2005–2009) tuhonnut omistajansa va-

rallisuutta vuotuisella taloudellisella lisäar-

volla (EVA) mitattuna, mutta liikevoittopro-

sentilla, sijoitetun pääoman tuottoprosentilla 

ja oman pääoman tuottoprosentilla mitattuna 

kannattavuus on kuitenkin pysynyt positii-

visena. Konserni on tuloslaskelman mukaan 

saavuttanut voitollisen tuloksen jokaisena 

tilikautena yhtiöittämisen alusta vuodesta 

1995 lähtien.

Omistajaohjauksen tavoitteena on kulloin-

kin paras taloudellinen kokonaistulos, jota 

arvioidaan yhtiön kannattavuuden ja omis-

taja-arvon pitkäjänteisen kasvun perusteel-

la. Se, onko kokonaistulos kulloinkin riittävä, 

jää omistajavaltaa viime kädessä käyttävän 

valtioneuvoston päätettäväksi. Tarkastuk-

sen perusteella omistajaohjausosasto pystyy 

tuottamaan oleellista kannattavuus- ja omis-

taja-arvotietoa tämän päätöksenteon tueksi.

Omistajastrategiasta on saatu luotua 
hyvin toimiva kokonaisuus

Valtion omistajapolitiikkaa koskevan valtio-

neuvoston periaatepäätöksen mukaan omis-

tajaohjauksessa omistajan tärkeimmät väli-

neet ovat itsenäinen omistajastrategian val-

mistelu ja hyvän corporate governancen ke-

hittäminen. Tarkastusviraston näkemyksen 

mukaan yhtiökohtainen omistajastrategia-

kokonaisuus on keskeinen väline ja perus-

ta, johon omistajapolitiikka, omistusjärjeste-

lyt ja muut suunnitelmat ja seuranta-analyy-

sien tiedot kiteytyvät ja joka toisaalta ohjaa 

valtio-omistajan toimia ja jota toisaalta päi-

vitetään toimintaympäristön muutosten ja 

valtio-omistajan toiminnan seurauksena. Jos 

tämä perusta ei ole kunnossa tai sitä ei asi-

anmukaisesti ylläpidetä, niin johdonmukai-

sen omistajapolitiikan ja omistajaohjauksen 

rakennelma ei ole kestävällä pohjalla.

VR-Yhtymä Oy:n 26.11.2008 päivätyllä pe-

rusomistajastrategialla on VR:n osalta vas-

tattu hallitusohjelmassa (19.4.2007) ollee-

seen tavoitteeseen, jonka mukaan yhtiöiden 

omistajastrategiat täsmennetään. VR:n pe-

rusomistajastrategian muodostaminen kesti 

melko kauan, mutta nykyisin perusomista-
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jastrategia ja sitä täydentävät omistajastra-

tegiakatsaukset ja niin sanottu kolmikanta-

sopimus (VR–VNK–LVM) linjaavat kattavas-

ti ja konkreettisesti omistajastrategisia nä-

kökohtia. Tarkastusvirasto kuitenkin katsoo, 

että omistajan yhtiökohtaiset numeeriset ta-

voitteet yhtiön liiketoiminnan tulos- ja tase-

kunnon osalta olisi nykyistä selkeämmin ja 

tarkemmin esitettävä osana yhtiökohtaista 

omistajastrategiaa.
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10	 Valtion taloudenhoidon ja hallinnon tila

10.1	T alousarvion ja sitä koskevien keskeisten  
säännösten noudattaminen

Talousarvion noudattamisessa 
puutteita

Varainhoitovuodelta 2010 tarkastusvirasto 

antoi virastojen ja laitosten tilintarkastusten 

perusteella yhteensä 87 tilintarkastuskerto-

musta. Näistä 61 annettiin sellaisista viras-

toista ja laitoksista, jotka valtiovarainminis-

teriö oli määrännyt kirjanpitoyksiköiksi ja 

jotka tämän perusteella laativat valtion ta-

lousarviosta annetun asetuksen tarkoitta-

man tilinpäätöslaskelmat ja toimintakerto-

muksen sisältävän tilinpäätöksen. Lisäk-

si tarkastusvirasto antoi tilintarkastuskerto-

mukset 26 sellaisesta virastosta ja laitokses-

ta, jotka eivät laadi tilinpäätöstä, mutta jotka 

ovat toiminnallisesti merkittäviä virastoja tai 

laitoksia ja joille ministeriö on asettanut tu-

lostavoitteet ja jotka näin vastaavat ministe-

riölle talousarvion toimeenpanosta ja toimin-

nallisesta tuloksellisuudestaan.

Varainhoitovuoden 2010 tilintarkastuksis-

sa todettiin 16 kirjanpitoyksikössä ja viides-

sä muussa virastossa ja laitoksessa sellaisia 

virheellisiä menettelyjä, jotka yksinään tai 

yhdessä muiden virheellisten menettelyiden 

kanssa katsottiin sillä tavoin talousarvion tai 

sitä koskevien keskeisten säännösten vastai-

siksi, että niistä sisällytettiin tilintarkastus-

kertomukseen yksilöity kielteinen laillisuus-

kannanotto. Vuonna 2009 kielteinen lailli-

suuskannanotto sisältyi 34 kirjanpitoyksikön 

ja kolmen muun viraston tilintarkastuskerto-

mukseen. Vuonna 2010 yliopistot eivät enää 

kuuluneet talousarviotalouteen, joten ker-

tomusten määrä on pienempi, eivätkä kiel-

teisiä laillisuuskannanottoja koskevat luvut 

ole vertailukelpoisia edellisten vuosien tie-

tojen kanssa. Toinen vertailukelpoisuuteen 

vaikuttava muutos on toimintakertomuksen 

laadintavelvollisuuden poistuminen muilta 

kuin kirjanpitoyksikköinä toimivilta viras-

toilta ja laitoksilta.

Vuonna 2010 annettiin 16 kielteistä lail-

lisuuskannanottoa vähemmän kuin vuonna 

2009. Jos vertailussa otetaan huomioon yli-

opistojen tilintarkastuskertomuksiin sisälty-

neet kielteiset laillisuuskannanotot vuonna 

2009, määrä pieneni kuudella. Koska huo-

mautukset koskivat useita eri asioita, niiden 

yhteismäärä oli lähes 30.

Merkittävimmät syyt kielteisiin laillisuus-

kannanottoihin koskivat aikaisemmista vuo-

sista poiketen talousarviossa myönnetyn 

määrärahan käyttöä tai muuta talousarvion 

noudattamista. Näitä huomautuksia sisäl-

tyi 16 tilintarkastuskertomukseen. Tämän 

ryhmän huomautukset koskivat talousar-

vion vastaista määrärahan käyttötarkoitus-

ta, määrärahan tosiasiallista ylittämistä, tu-

lojen kirjaamista bruttobudjetoidulle meno-

momentille ja menojen kohdentamista niin, 

että se merkitsi myös määrärahan käyttöajan 

jatkamista. Näitä huomautuksia kertyi hie-

man yli 20.

Valtuuden käyttöön liittyvät virheet ja val-
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tuusseurannan puutteet johtivat kielteiseen 

laillisuuskannanottoon kahden kirjanpitoyk-

sikön tilintarkastuskertomuksessa. Puutteet 

koskivat valtuuden käyttötarkoitusta ja val-

tuusseurannan virhettä, jonka seurauksena 

valtuus oli tosiasiassa ylitietty.

Puutteet tuloksellisuuden laskentatoimen 

järjestämisessä sekä maksullisen toiminnan 

vuosituloksen ja muiden toiminnallista te-

hokkuutta koskevien tietojen esittämises-

sä johtivat edelleen huomautuksiin tilintar-

kastuskertomuksissa. Maksullisen toiminnan 

kannattavuuden seurantaan tai sen vuositu-

loksen esittämiseen liittyvistä puutteista huo-

mautettiin kolmea kirjanpitoyksikköä. Mui-

den toiminnallista tehokkuutta koskevien 

tietojen puutteet ja tuloksellisuuden lasken-

tatoimen järjestelyt olivat syynä huomautuk-

siin kuudessa kirjanpitoyksikössä. Tuloksel-

lisuuden laskentatoimen järjestäminen on 

edellytys erityisesti toiminnallista tuloksel-

lisuutta koskevien tietojen esittämiselle ti-

linpäätöksessä. Kokonaisuutena tilanne on 

edelliseen vuoteen verrattuna hieman paran-

tunut, mutta suurin syy muutokseen on se, 

että luvuissa eivät enää ole mukana yliopis-

tojen tilintarkastuskertomukset.

Kielteiset laillisuuskannanotot koskevat 

yleensä joitakin taloudenhoidon osa-alueita 

tai yksilöityjä menettelyjä. Annetuista kiel-

teisistä laillisuuskannanotoista ei siten tule 

tehdä johtopäätöstä, että noin neljännes 

valtion taloudenhoidon kokonaisuudesta ei 

täyttäisi niille asetettua laillisuusvaatimusta. 

Kielteinen laillisuuskannanotto ei tarkoita 

myöskään sitä, että kielteisen laillisuuskan-

nanoton taustalla olisi valtion varoihin koh-

distuva väärinkäytös. Kielteisten laillisuus-

kannanottojen merkitystä arvioitaessa on 

otettava huomioon myös erot virastojen ta-

loudellisessa koossa. Kielteistä laillisuuskan-

nanottoa on kuitenkin aina pidettävä kysei-

sen viraston taloudenhoidon kannalta vaka-

vana asiana, ja tilintarkastuksen tehtävänä 

on raportoida menettelyistä, jotka merkitse-

vät poikkeamista talousarvion asianmukai-

sesta noudattamisesta.

Virastojen ja laitosten tilintarkastuksen pe-

rusteella on todettu, että sisäisen valvonnan 

järjestämiseen valtion talousarviosta anne-

tun lain 24 b §:n ja hyvän hallinnon periaat-

teiden mukaisesti tulee edelleen kiinnittää 

huomiota. Tarkastusviraston käsityksen mu-

kaan erityistä huomiota tulee kiinnittää te-

hokkaisiin sisäisen valvonnan menetelmiin 

ja järjestelyihin sekä sisäisen valvonnan au-

kottomuuteen. Valtion talousarviosta annet-

tua lakia ja sitä täydentävää asetusta tulee 

täydentää niin, että säädös tukee asianmu-

kaisia menettelyjä myös niissä toimintamal-

leissa, joissa tehtäviä on hajautettu useiden 

toimijoiden vastuulle.

Tarkastusviraston suorittama maakunnan 

liittojen välittämien Euroopan aluekehitys-

rahaston (EAKR) varojen hallinnointiin, oh-

jaukseen ja valvontaan kohdistuneessa lail-

lisuus- ja asianmukaisuustarkastuksessa to-

dettiin, työ- ja elinkeinoministeriö on talous-

arvion ja valtion talousarviosta annetun lain 

3 a §:n vastaisesti tosiasiallisesti tulouttanut 

siirtomenomomentille 32.50.64 (EU:n raken-

nerahastojen ja valtion rahoitusosuus EU:n 

rakennerahasto-ohjelmiin ohjelmakaudel-

la 2007–2013, arviomääräraha) maakunnan 

liitoille myönnettyjen varojen korkotuottoja.

Tarkastusviraston käsityksen mukaan val-

tioneuvoston päätöstä jakaa talousarvios-

sa edellä mainitulle momentille myönnettyä 

valtuutta maakunnan liittojen käytettäväk-

si ei voida sellaisenaan pitää valtion talous-

arviosta annetun lain 10 §:n tarkoittamana 

määrältään ja käyttötarkoitukseltaan rajat-

tuna sopimuksena tai sitoumuksena. Tämän 

vuoksi sitä ei voida tilinpäätöksessä merkitä 

työ- ja elinkeinoministeriön valtuusseuran-

taan valtuuden käytöksi.
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Hallinnonala	  Tilintarkastuskertomukset

vuonna 
2010

Ilmoitusvelvollisuudet

vuonna
2008 2009 2010

Tasavallan presidentin kanslia 1
Valtioneuvoston kanslia 1
Ulkoasiainministeriön hallinnonala 1 1 1 1
Oikeusministeriön hallinnonala 2
Sisäasiainministeriön hallinnonala 7
Puolustusministeriön hallinnonala 3 2 2
Valtiovarainministeriön hallinnonala 15 2 2
Opetus- ja kulttuuriministeriön hallinnonala 8 7 3 1
Maa- ja metsätalousministeriön hallinnonala 9 1 1
Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonala 5 2 3 1
Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonala 27 1 1 2
Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonala 5
Ympäristöministeriön hallinnonala 3

87 16 13 5

TAULUKKO 4: ILMOITUSVELVOLLISUUDET VARAINHOITOVUOSIEN 2008–2010 
TILINTARKASTUSKERTOMUKSISSA

10.2	I lmoitusvelvollisuus tarkastuskertomusten  
huomautuksiin liittyvistä toimenpiteistä

Valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-

tun lain 5 §:n 1 momentin mukaan tarkaste-

tun ja ministeriön, jonka toimialalle tarkas-

tettu kuuluu, on ilmoitettava tarkastusviras-

tolle, mihin toimenpiteisiin tarkastuskerto-

muksessa esitettyjen huomautusten johdos-

ta on ryhdytty.

Tilintarkastuskertomuksissa on yksilöity 

ne huomautukset, jotka edellyttävät edel-

lä mainittua ilmoitusta ja annettu määräai-

ka toimenpiteistä ilmoittamiselle. Toimen-

piteiden riittävyyttä tarkastetaan seuraavan 

tilintarkastuksen yhteydessä. Kielteiset lail-

lisuuskannanotot ovat yleensä myös ilmoi-

tusvelvollisuusasioita, mutta ilmoitusvelvol-

lisuus voidaan asettaa myös huomautuksis-

ta, jotka eivät ole johtaneet kielteiseen lailli-

suuskannanottoon.

Taulukossa 4 esitetään ilmoitusvelvolli-

suuksien jakauma hallinnonaloittain kolmen 

viime vuoden ajalta.

Ilmoitusvelvollisuuksien määrä on edelli-

seen vuoteen verrattuna pienentynyt. Luvut 

eivät ole vuoteen 2008 verrattuna yliopisto-

jen (6 ilmoitusvelvollisuutta vuonna 2008) 

oikeudellisen aseman muuttumisen vuoksi 

täysin vertailukelpoisia. Puutteet tuloksel-

lisuuden laskentatoimen järjestämisessä ja 

toiminnallista tehokkuutta koskevien tieto-

jen esittämisessä johtivat ilmoitusmenette-

lyyn neljässä tilintarkastuskertomuksessa (8 

vuonna 2009, 11 vuonna 2008). Kirjanpitoon 

ja tilinpäätökseen liittyvät puutteet johtivat 

ilmoitusvelvollisuuteen kuudessa ja sisäisen 

valvonnan menettelyjen puutteet yhdessä ti-

lintarkastuskertomuksessa.

Vuoden 2010 tilintarkastusten yhteydessä 

selvitettiin edellisen vuoden tilintarkastus-

kertomuksiin sisältyneiden ilmoitusvelvolli-

suuksien vaikuttavuutta. Vuoden 2009 tilin-

tarkastuskertomuksissa ilmoitusvelvollisuus 

annettiin 13 virastolle ja laitokselle. Näis-
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tä kolmen osalta ilmoitusvelvollisuus uusit-

tiin joko kokonaan tai osittain vuonna 2010 

(vuonna 2009 7, vuonna 2008 10).

Tarkastusviraston suorittaman maakun-

nan liittojen välittämien Euroopan alueke-

hitysrahaston (EAKR) varojen hallinnointiin, 

ohjaukseen ja valvontaan kohdistuneen lail-

lisuus- ja asianmukaisuustarkastuksen pe-

rusteella työ- ja elinkeinoministeriön tulee 

ilmoittaa tarkastusvirastolle 30.9.2011 men-

nessä, mihin toimenpiteisiin se on ryhtynyt 

tarkastuksessa todettujen maakunnan lii-

toille osoitettujen myöntövaltuuksien val-

tuusseurannan, niihin liittyvien ennakoiden 

maksamisen ja ennakoista kertyvien korko-

tulojen budjetoinnin puutteiden johdosta.

Tuloksellisuustarkastuksissa asetettiin il-

moitusvelvollisuuksia kolmessa eri tarkas-

tuksessa: Sosiaali- ja terveysministeriön tu-

lee ilmoittaa tarkastusvirastolle 30.6.2011 

mennessä, mihin toimenpiteisiin se on ryh-

tynyt tuloksellisuustarkastuskertomukses-

sa 217/2011 (Sosiaali- ja terveydenhuollon  

IT-hankkeiden toteuttaminen) esitettyjen 

huomautusten johdosta

−	 Kuopion yliopistolta tehtyjen hankinto-

jen laskutuksen valvonnan saattamiseksi 

talousarviolain 24 b §:n mukaiseksi,

−	 suorahankintojen saattamiseksi hankin-

talain mukaiseksi ja 

−	 ministeriön terveydenhuollon tietojärjes-

telmien auditointimenettelyjen saattami-

seksi perustuslain 124 §:n ja hallintolain 

45–48 §:ien mukaisiksi.

Toiseksi maa- ja metsätalousministeriön ja 

valtiovarainministeriön tulee ilmoittaa tar-

kastusvirastolle 30.9.2011 mennessä, mihin 

toimenpiteisiin se on ryhtynyt tuloksellisuus-

tarkastuksessa 216/2011 (Säädöshankkeiden 

valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi) 

esitetyn huomautuksen johdosta kestävän 

metsätalouden rahoituslain ja puun myyn-

titulon osittaisesta verovapaudesta annetun 

lain yhteensovittamiseksi EU:n valtiontuki-

sääntelyyn sisältyvän tukien kasautumista 

koskevan kiellon kanssa.

Kolmanneksi työ- ja elinkeinoministeriön 

tulee ilmoittaa tarkastusvirastolle 31.1.2012 

mennessä, mihin toimenpiteisiin se on ryh-

tynyt tuloksellisuustarkastuksessa 224/2011 

(Kaupunki- ja metropolipolitiikka) esitetyn 

huomautuksen johdosta työ- ja elinkeinomi-

nisteriön antaman, EU-avustuksia koskevan 

ohjeen saattamiseksi eräiden työ- ja elin-

keinoministeriön hallinnonalan ohjelmien 

ja hankkeiden rahoittamisesta annetun lain 

13 §:n mukaiseksi.
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10.3	 Budjetointimenettelyt

Talousarviomenettelyistä huomautettiin 

vuonna 2010 opetus- ja kulttuuriministeri-

ön sekä liikenne- ja viestintäministeriön ti-

lintarkastuskertomuksissa. Huomautukset 

koskivat yliopistojen pääomittamiseen liit-

tyneiden menojen varainhoitovuodelle koh-

dentamista ja valtuuden uusimisesta esitet-

täviä tietoja. Vuonna 2009 budjetointimenet-

telyä koskeva huomautus annettiin yhdessä 

ja vuonna 2008 kahdessa tilintarkastusker-

tomuksessa.
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10.4	K irjanpitoyksiköiden tilinpäätöslaskelmat

Taulukossa 5 esitetään tilintarkastuskerto-

muksiin sisältyvien tilinpäätöslaskelmia kos-

kevien huomautusten tiedot kolmen vuoden 

ajalta. Vuonna 2010 valtion talousarviosta 

annetun lain 21 §:n vaatimus siitä, että viras-

ton ja laitoksen tulee antaa tilinpäätökses-

sä ja tulosvastuun toteuttamista varten laa-

dittavassa toimintakertomuksessa oikeat ja 

riittävät tiedot myös talousarvion noudatta-

misesta sekä viraston ja laitoksen tuotoista 

ja kuluista ja taloudellisesta asemasta kos-

ki valtion talousarviosta annetun asetuksen 

mukaan vain niitä virastoja ja laitoksia, jot-

ka toimivat valtiovarainministeriön päätök-

sen perusteella kirjanpitoyksikköinä.

Talousarvion toteutumalaskelma sisältää 

talousarviotuloja ja -menoja koskevat tiedot 

sekä tiedot valtuuksista ja niiden käytöstä. 

Talousarvion toteutumalaskelmaa koskevia 

huomautuksia annettiin vuoden 2010 tilin-

tarkastusten perusteella 14 kirjanpitoyksi-

kölle, mikä on viisi vähemmän kuin vuonna 

2009. Tämän ryhmän huomautukset koskivat 

talousarvion vastaista määrärahan käyttötar-

koitusta, määrärahan tosiasiallista ylittämis-

tä, tulojen kirjaamista bruttobudjetoidulle 

menomomentille ja menojen kohdentamis-

ta talousarvion vastaisesti niin, että se mer-

kitsi myös määrärahan käyttöajan jatkamis-

	 Huomautukset vuonna

 	 2008	 2009	 2010

Talousarvion toteutumalaskelma	 21	 19	 14

Tuotto- ja kululaskelma	 5	 4	 2

Tase	 6	 10	 3

Liitetiedot	 5	 5	 5

Tilinpäätöslaskelmien tarkastelu	 	 	

Tilinpäätöksen hyväksyminen	 3	 	

TAULUKKO 5: TILINPÄÄTÖSLASKELMIA KOSKENEEN HUOMAUTUKSEN SAANEET 
KIRJANPITOYKSIKÖT

ta. Näitä huomautuksia kertyi hieman yli 20.

Valtuuksia oli vuonna 2010 käytössään 23 

kirjanpitoyksiköllä. Valtuustietojen esittä-

misestä tai valtuuden käytöstä huomautet-

tiin seitsemää kirjanpitoyksikköä. Keskei-

simpinä syinä olivat puutteet valtuusseuran-

nan järjestämisessä. Valtuuden ylittämisestä 

huomautettiin yhdessä tilintarkastuskerto-

muksessa.

Tuotto- ja kululaskelmaa koskevan huo-

mautuksen sai kaksi kirjanpitoyksikköä ja 

tasetta koskevan huomautuksen kolme kir-

janpitoyksikköä. Tasetta koskevat huomau-

tukset liittyivät omaisuuden arvostamiseen 

ja sen esittämiseen taseessa. Taseen erien 

arvostusperiaatteiden erilaisuus, väljät me-

nettelyt rajattaessa omaisuus- ja pääomaeri-

en tietoja taseeseen ja niiden arvoja määri-

teltäessä sekä käyttöomaisuuden seurannan 

puutteet heikentävät jossain määrin taseen 

hyödynnettävyyttä.

Liitetietojen puutteista huomautettiin viittä 

kirjanpitoyksikköä. Tilintarkastuksissa kiin-

nitetään huomiota erityisesti sellaisiin liite-

tietoihin, jotka olennaisesti täydentävät ti-

linpäätöslaskelmissa esitettäviä tietoja. Kes-

keisimpänä näistä voidaan pitää tietoja val-

tiontakauksista ja -takuista sekä muista vas-

tuista.
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TAULUKKO 6:  SISÄINEN VALVONTA VARAINHOITOVUONNA 2010, (VALTUUKSIA 23 VIRASTOLLA)

	 Kirjanpito	 Valtuus-	 Tuloksellisuuden	 Muu sisäinen	
	 	 seuranta	 laskentatoimi	 valvonta

a) ei olennaista huomautettavaa	 80 %	 70 %	 80 %	 77 %

b) olennaisia puutteita, mutta 	
ryhdytty korjaaviin toimenpiteisiin	 6 %	 4 %	 2 %	 8 %

c) olennaisia puutteita, joiden suhteen 	
on syytä ryhtyä toimenpiteisiin	 14 %	 26 %	 18 %	 15 %

10.5	 Sisäisen valvonnan ja riskienhallinnan tila

Sisäistä valvontaa on tarkastusviraston suo-

rittamissa tilintarkastuksissa arvioitu riski-

analyysissä ja tarkastettu kirjanpidon, val-

tuusseurannan ja tuloksellisuuden laskenta-

toimen tarkastuksen yhteydessä sekä erik-

seen eräiden muiden tarkastusten yhteydes-

sä. Tarkastusviraston suorittamissa tuloksel-

lisuustarkastuksissa on arvioitu hallinnon 

ohjausjärjestelmiin ja toimintaketjuihin liit-

tyviä riskejä ja niiden hallintaa sekä sisäis-

tä valvontaa erityisesti toiminnan yhteiskun-

nallisen vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden 

sekä taloutta ja toimintaa kokonaisuutena 

koskevan oikean ja riittävän kuvan näkö-

kulmasta. Ohjaus-, toiminta- ja raportointi-

järjestelmissä havaitut puutteet ovat samal-

la myös valtioneuvoston tason ja ministeriöi-

den hallinnonalatasoisen sisäisen valvonnan 

ja riskienhallinnan puutteita.

Myös Euroopan unionin varainsiirtoja ja 

varojen käyttöä tarkastetaan osana tilintar-

kastusta. Tarkastuksissa on kiinnitetty huo-

miota kirjanpidon oikeellisuuden ja toimin-

nan laillisuuden lisäksi myös toiminnan oh-

jaukseen sekä erityisesti erilaisiin varojen 

hallinnointiin ja sisäisen valvonnan järjes-

tämiseen liittyviin kysymyksiin. Tarkastus-

kannanotot on raportoitu niille kirjanpitoyk-

siköille, joita tarkastukset ovat koskeneet tai 

joilla on vastuu puutteiden korjaamisesta.

Taulukko 6 sisältää tilintarkastuksiin pe-

rustuvia yhteenvetotietoja sisäisen valvon-

nan tilasta hallinnossa.

Kun sisäisen valvonnan tilaa tarkastellaan 

sisäisestä valvonnasta huomautusten saa-

neiden virastojen ja laitosten määrän perus-

teella, sisäinen valvonta näyttää kirjanpidon 

osalta parantuneen edelliseen vuoteen ver-

rattuna. Niiden virastojen ja laitosten osuus, 

joissa ei todettu olennaista huomautettavaa 

kirjanpidon sisäisen valvonnan järjestelyis-

sä, oli kasvanut 80 prosenttiin (69 % vuonna 

2009, 78 % vuonna 2008). Olennaisia puut-

teita, joiden suhteen viraston on syytä ryhtyä 

toimenpiteisiin, todettiin kirjanpidon sisäisen 

valvonnan järjestelyissä 14 prosentissa vi-

rastoja ja laitoksia (21 % vuonna 2009, 15 % 

vuonna 2008). Yliopistojen aseman muutok-

sen vuoksi luvut eivät ole täysin vertailukel-

poisia keskenään.

Valtuusseurannan osalta sisäisen valvon-

nan järjestelyissä todettiin 26 prosentissa nii-

tä kirjanpitoyksiköitä, joilla oli käytössään 

valtuuksia, sellaista olennaista huomautetta-

vaa, jonka suhteen on syytä ryhtyä toimen-

piteisiin (13 % virastoista ja laitoksista vuon-

na 2009, 30 % vuonna 2008). Keskeinen syy 

olivat puutteet valtuuskirjanpidon järjestä-

misessä.

Tuloksellisuuden laskentatointa koskevat 
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keskeiset säännökset ovat valtion talousar-

viosta annetun lain 16 §:ssä. Asiasta sääde-

tään tarkemmin valtion talousarviosta anne-

tussa asetuksessa, jonka mukaan kirjanpi-

to ja tuloksellisuuden laskentatoimi on jär-

jestettävä niin, että ne tuottavat viraston ja 

laitoksen ulkoisessa ohjauksessa tarvittavat 

olennaiset tiedot sekä tilinpäätös- ja toimin-

takertomustiedot.

Tuloksellisuuden laskentatoimen osalta ti-

lanne hallinnossa näyttäisi sisäisen valvon-

nan näkökulmasta olevan lähes samanlainen 

kuin edellisenä vuonnakin. Tilintarkastuk-

sissa on 20 prosentissa kirjanpitoyksiköistä 

todettu sellaisia olennaisia puutteita, joiden 

perusteella tilintarkastuskertomuksissa on 

edellytetty korjaavia toimenpiteitä (22 % vi-

rastoista ja laitoksista vuonna 2009, 21 % vi-

rastoista ja laitoksista vuonna 2008). Lasken-

tatoimen puutteet ovat yleensä syynä myös 

puutteisiin taloudellisuutta, tuottavuutta, 

maksullisen toiminnan kannattavuutta ja yh-

teisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaa-

vuutta koskevien oikeiden ja riittävien tieto-

jen esittämisessä toimintakertomuksissa.

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 

edellyttämä taloussääntö on keskeinen väli-

ne kirjanpitoyksikön sisäisen valvonnan jär-

jestämisessä. Vuoden 2010 tilintarkastuksis-

sa taloussääntö arvioitiin asianmukaiseksi 

90 prosentissa kirjanpitoyksiköistä (vuonna 

2009 96 % virastoista ja laitoksista, vuonna 

2008 95 % virastoista ja laitoksista).

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 

mukaan toimintakertomuksessa tulee esit-

tää arviointi sisäisen valvonnan ja siihen si-

sältyvän riskienhallinnan asianmukaisuu-

desta ja riittävyydestä sekä sen perusteella 

laadittu lausuma sisäisen valvonnan tilasta 

ja olennaisimmista kehittämistarpeista. Ti-

lintarkastuskertomuksissa lausumaa koske-

va huomautus annettiin kolmelle kirjanpito-

yksikölle (4 virastolle ja laitokselle vuonna 

2009 ja vuonna 2008). Huomautukset koski-

vat pääosin lausuman valmistelua. Yleisesti 

johto on kiinnittänyt huomiota sisäisen val-

vonnan ja riskienhallinnan kehittämiseen ja 

arviointimenettelyihin. Tarkastusten perus-

teella menettelyissä on kuitenkin olennaisia 

eroja virastojen välillä. Tarkastusten perus-

teella kiinnitetään edelleen huomiota siihen, 

että lausumat tulisi antaa selkeästi myös si-

säisen valvonnan tilasta eikä ainoastaan ke-

hittämiskohteista. Johdon vastuu sisäisestä 

valvonnasta olisi suositeltavaa tuoda lausu-

missa esiin. Lausumissa ja niiden taustamuis-

tioissa tulisi edelleen kiinnittää huomiota eri 

vuosien lausumien väliseen jatkuvuuteen.

Järjestelmätarkastukset

Tilintarkastusten yhteydessä tehtävien jär-

jestelmätarkastusten keskeisenä tavoitteena 

on varmistua siitä, että järjestelmiin ja niiden 

toimintaympäristöön liittyvät keskeiset sisäi-

sen valvonnan menettelyt ja tietoturvajärjes-

telyt ovat asianmukaisia. Järjestelmätarkas-

tuksissa tarkastettiin ensisijaisesti taloushal-

linnon järjestelmiä ja niihin tietoa tuottavia 

järjestelmiä sekä niiden toimintaympäristöi-

hin liittyviä järjestelyjä. Järjestelmätarkas-

tuksia tehtiin vuonna 2010 yhteensä seitse-

män, joista yksi oli luonteeltaan jälki- ja jat-

kotarkastus. Tarkastukset kohdistuivat kah-

teen ministeriöön ja kahteen virastoon sekä 

valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palve-

lukeskukseen, johon kohdistui kolme tar-

kastusta. Näistä yksi oli luonteeltaan tavan-

omainen kirjanpitoyksikköön kohdistunut 

järjestelmätarkastus. Kahdessa muussa pal-

velukeskuksen hallinnoimiin järjestelmiin 

kohdistuneessa tarkastuksessa näkökulma-

na oli palvelujen tuottaminen asiakasviras-

toille sekä laillisuusnäkökulma. Tarkastus-

kierroksella 2010 tutustuttiin KIEKU -tieto-
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järjestelmään ja hankittiin osaamista ja taus-

tatietoa SAP -järjestelmästä sekä seurattiin 

pilottikäyttöönottoja.

Keskeisiä tarkastettavia asioita olivat jär-

jestelmien käyttöön ja käytön hallinnoin-

tiin liittyvät riskit, kontrollit, käyttöoikeudet 

sekä muut sisäisen valvonnan menettelyt. 

Myös tietoturvallisuuteen ja IT -toimintoihin 

liittyviä järjestelyjä ja tietohallinnon organi-

sointia sekä toimintaympäristön muutokses-

ta aiheutuvia järjestelyjä tarkastettiin. Palve-

lujen tuottamisen näkökulmasta palvelukes-

kuksen järjestelmiä tarkastettaessa keskeisiä 

tarkastettavia asioita olivat prosessien yhte-

näisyys, käyttöoikeudet, kontrollit, liittymät 

ja tietoturvajärjestelyt sekä tehtävien, me-

nettelyjen ja vastuiden dokumentointi.

Tarkastuksissa keskeiset tarkastushavain-

not liittyivät tehtävien eriyttämiseen, työn-

jakoihin ja organisointiin, käyttöoikeuksi-

en hallinnointiin ja valvontaan, vastuiden 

ja valvontamenettelyjen selkiyttämiseen ja 

dokumentointiin, sopimuksiin, tietoturvado-

kumentteihin ja menetelmäkuvauksiin sekä 

loogiseen ja fyysiseen suojaukseen. Tarkas-

tustuloksista on raportoitu tilintarkastusten 

yhteydessä.

Talous- ja henkilöstöhallinnon prosessei-

hin kohdistuvassa laillisuus- ja asianmukai-

suustarkastuksessa selvitetään palvelukes-

kuksen ja sen asiakasvirastojen toimintapro-

sessien asianmukaisuutta ja sisäisen valvon-

nan järjestelyjen riittävyyttä ja tehokkuutta 

suhteessa toimintaprosesseissa todettuihin 

riskeihin ja sitä, onko palvelukeskuksen osa-

prosessien periaatteet järjestetty siten, että 

ne tukevat yhtenäisiä kirjanpito ja sisäisen 

valvonnan menettelyjä. Tehdyissä tarkas-

tuksissa on todettu puutteita tarkastettujen 

sisäisen valvonnan järjestämisen asianmu-

kaisuudessa ja riittävyydessä. Tarkastusko-

konaisuudesta raportoidaan keväällä 2012.
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10.6	 Sisäinen tarkastus

Valtion talousarviosta annetun asetuksen 

mukaan viraston ja laitoksen johdon on jär-

jestettävä sisäinen tarkastus, jos siihen on 

perusteltua tarvetta saman asetuksen 69 ja 

69 a §:ssä edellytettyjen sisäisen valvonnan 

menettelyjen johdosta. Sisäisen tarkastuk-

sen tehtävänä on selvittää johdolle sisäisen 

valvonnan asianmukaisuus ja riittävyys sekä 

suorittaa johdon määräämät tarkastusteh-

tävät. Sisäisen tarkastuksen järjestämisessä 

on otettava huomioon sitä koskevat yleiset 

standardit ja suositukset. Määräykset sisäi-

sen tarkastuksen menettelyistä ja asemasta 

organisaatiossa annetaan sisäisen tarkastuk-

sen ohjesäännössä.

Vuoden 2010 tilintarkastusten perusteella 

voidaan, että sisäinen tarkastus oli järjestetty 

65 virastossa ja laitoksessa, mikä on 75 pro-

senttia virastoista ja laitoksista (61 % viras-

toista ja laitoksista vuonna 2009, 59 % vuon-

na 2008).

Sisäisen tarkastuksen määrä näyttäisi sii-

hen käytettyjen henkilötyövuosien mukaan 

arvioituna pysyneen edelliseen vuoteen ver-

rattuna ennallaan. Sisäiseen tarkastukseen 

käytettiin vuonna 2010 yhteensä noin 97 

henkilötyövuotta (97 henkilötyövuotta vuon-

na 2009, 102 henkilötyövuotta vuonna 2008), 

mistä ostopalvelujen osuus oli noin kahdek-

san henkilötyövuotta (11 henkilötyövuotta 

vuonna 2009, 15 henkilötyövuotta vuonna 

2008). Valtion talousarviosta annetun ase-

tuksen säännös sisäisen tarkastuksen yleis-

ten standardien ja suositusten huomioon ot-

tamisesta sisäisen tarkastuksen järjestämi-

sessä korostaa tarkastuksen laatua, ammat-

timaisuutta ja riippumattomuutta. Niistä vi-

rastoista ja laitoksista, joissa oli omaa sisäis-

tä tarkastusta vuonna 2010, oli 42:ssa (52 vi-

rastossa vuonna 2009, 29 virastossa vuonna 

2008) viraston panostus sisäiseen tarkastuk-

seen omaa henkilöstöä käyttäen noin yhden 

henkilötyövuoden tai tätä vähemmän.

Sisäisen tarkastuksen ohjesääntö arvioitiin 

asianmukaiseksi 49 virastossa ja laitoksessa, 

mikä on 75 prosenttia niistä virastoista, joil-

la on sisäistä tarkastusta (97 % vuonna 2009, 

96 % vuonna 2008).
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10.7	EU-varojen hallinnoinnin ja valvonnan tila  
Suomessa 2010

Euroopan unionin varainsiirtoja, varojen 

hallinnointia ja valvontaa tarkastetaan yh-

tenäisen suojan periaatteen mukaisesti osa-

na tarkastusviraston suorittamaa tuloksel-

lisuustarkastusta, tilintarkastusta ja lailli-

suus- ja asianmukaisuustarkastusta noudat-

taen samoja periaatteita ja menettelytapo-

ja kuin kansallisia varoja tarkastettaessakin. 

Valtiontalouden tarkastusvirasto ei kohdista 

tarkastusta tilastolliseen rahayksikköön pe-

rustuvana otantana, eikä tarkastuksen pe-

rusteella siten voida arvioida rahamääräisen 

virheen kokonaismäärää.

Valtiontalouden tarkastusviraston suorit-

tamissa tilintarkastuksissa kiinnitetään huo-

miota paitsi kirjanpidon oikeellisuuteen ja 

toiminnan laillisuuteen myös toiminnan oh-

jauksen asianmukaisuuteen sekä erityises-

ti erilaisiin varojen hallinnointiin ja sisäisen 

valvonnan järjestämiseen liittyviin kysymyk-

siin. Tilintarkastusten pääpaino on talousar-

violainsäädännössä määritellyn sisäisen val-

vonnan tarkastamisessa analyyttisin keinoin. 

Tarkastuksiin on joissakin tapauksissa sisäl-

tynyt myös rajattua avainkontrollien testaus-

ta. Tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuk-

set keskittyvät EU-varoilla osittain tai koko-

naan rahoitettujen toimien vaikuttavuuteen.

Varainhoitovuonna 2010 Euroopan unionin 

varainsiirtoihin kohdistuvia tilintarkastuksia 

suoritettiin maaseuturahastosta osarahoitet-

taviin hanke- ja yritystukiin Etelä-Pohjan-

maan ja Pirkanmaan elinkeino-, liikenne- ja 

ympäristökeskuksiin (ELY-keskus). Euroo-

pan aluekehitysrahaston osalta EU:n varain-

siirtoihin ja niiden sisäiseen valvontaan liit-

tyvä tarkastus kohdistui Pohjois-Savon ELY-

keskukseen. Euroopan sosiaalirahastoon 

liittynyt tarkastus kohdistui työ- ja elinkei-

noministeriöön. Lisäksi tilintarkastuksiin on 

sisältynyt rakennerahastotietojärjestelmien 

jatko- ja jälkitarkastus sekä Eurooppalaisen 

naapuruuden ja kumppanuuden välineen ra-

jayhteistyöosioon kohdistunut tarkastus. 

Tarkastusviraston suorittamissa tilintarkas-

tuksissa on havaittu, että Maaseuturahastos-

ta osarahoitettavissa hanke- ja yritystuissa on 

pantu toimeen hallinnollisen taakan vähen-

täminen -työryhmän selvityksessä annettuja 

ehdotuksia ja että ehdotusten toimeenpano 

on siirtynyt osittain vuoteen 2011. Tarkastuk-

sessa todettiin myös, että Maaseutuvirastossa 

viraston siirtymisen johdosta on henkilöstön 

vaihtuvuus ollut joissakin yksiköissä suurta, 

minkä on tarkastuksessa katsottu vaikeutta-

neen tukijärjestelmien hallinnointia. Varain-

hoitovuoden aikana on parannettu ELY-kes-

kusten käytössä olevien tietojärjestelmien 

raportointimahdollisuuksia, joiden paranta-

mista on tarkastuksessa saadun tiedon mu-

kaan tarkoitus painottaa myös järjestelmien 

jatkokehitystyössä. Tarkastuksessa on joilta-

kin osin kiinnitetty huomiota maksatuksen 

käsittelyaikojen pituuteen varsinkin yritys-

tuissa sekä toimintojen vaatimien resurssi-

tarpeiden ennakointiin. Tarkastuksessa on 

myös katsottu, että järjestelmän loppuvuo-

teen ajoittuneen käyttöönoton vuoksi valta-

kunnallinen työaikaseuranta ei ole riittäväl-

lä tavalla tukenut teknisen avun sisäistä val-

vontaa ELY-keskuksissa.

Euroopan aluekehitysrahastovarojen tar-

kastuksessa havaittiin menojen tukikelpoi-

suuden todentamiseen liittyviä menettelyjä, 

joissa menojen tukikelpoisuuden todentami-

nen ei kaikkien maksatuserien osalta ollut 
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tukikelpoisuussääntöjen mukaista. Tarkas-

tuksessa todettiin, että jatkossa tulee kiinnit-

tää erityistä huomiota aluekehitysrahastova-

roihin liittyvien menojen tukikelpoisuuden 

varmistamiseen jokaisen maksatuserän yh-

teydessä. Lisäksi tarkastuksessa suositeltiin 

pitämään kootusti ajantasaista seurantaa ta-

kaisinperintätoimenpiteistä.

Euroopan sosiaalirahaston varoihin koh-

distuneessa tarkastuksessa työ- ja elinkein-

oministeriötä kehotettiin tarkastushavainto-

jen perusteella muun muassa varmistamaan 

eräitä ELY-keskusten hallinnoimia rakenne-

rahastohankkeita koskevien takaisinperin-

tätoimenpiteiden riittävyys ja kiinnittämään 

huomiota rahoitusosuuksia koskevien si-

toumusten dokumentointiin. Tarkastuksessa 

todettiin myös, että EURA 2007 -tietojärjes-

telmässä projektien tila ei aina vastaa pro-

jektien todellista hallinnollista tilaa, minkä 

vuoksi ministeriötä kehotettiin kiinnittämään 

huomiota tietojärjestelmän sisältämien tieto-

jen ajantasaisuuteen ja erityisesti projektien 

keskeytymisen tai keskeyttämisen syihin 

sekä siihen, miten projektin epäonnistumis-

ta käsitellään julkisuusnäkökulmasta avoi-

messa tietojärjestelmässä.

Tilintarkastukseen sisältynyt rakennera-

hastotietojärjestelmien jatko- ja jälkitarkas-

tus kohdistui rajatusti EURA 2007-, 

Wepa2007/Valtteri-, Wepa2007/Siiri- ja 

TUKI2000 -järjestelmien ohjaustietoihin ja 

ulkoistettuihin palveluihin sekä järjestelmien 

uusiin toimintoihin ja järjestelmäliittymiin. 

Tarkastuksessa annettiin muun muassa me-

netelmäkuvauksen laadintaan ja järjestelmi-

en käyttöön liittyviä suosituksia.

Eurooppalaisen naapuruuden ja kumppa-

nuuden välineen rajayhteistyöosion (ENPI 

CBC) toimeenpanossa todettiin puutteita 

budjetoinnissa, valtuusmenettelyssä, val-

tuusseurannassa, kansallisten tukikelpoi-

suusehtojen olemassaolossa sekä rahoitus-

välineiden muodostamien kokonaisuuksien 

hallinnassa.

EU-varojen tilintarkastuksissa ei ole tar-

kastetuissa kohteissa tullut sisäisen val-

vonnan osalta esiin muuta olennaista huo-

mautettavaa.

Tarkastusviraston suorittamaan laillisuus-

tarkastukseen ”Maakunnan liitot EU-va-

rojen hallinnoijina” liittyvistä havainnoista 

kerrotaan luvussa 10.8.
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10.8	Valtionapujen ja -tukien hallinnon ja valvonnan tila

Valtionavut ovat valtion talousarviossa mer-

kittävä menoerä, joiden myöntämisestä, 

maksamisesta ja käytön valvonnasta on sää-

detty eri laeissa. Sisäisen valvonnan tehtä-

vänä on varmistaa valtionapuja koskevien 

menettelyjen asianmukaisuus.

Tilintarkastusten yhteydessä tarkastettiin 

valtionapuihin liittyviä menettelyjä 18 vi-

rastossa ja laitoksessa. Valtionapujen sisäi-

sen valvonnan tarkastustulokset jakautuivat 

seuraavasti:

	 Vuosi	 Vuosi	 Vuosi	
	 2008	 2009	 2010

a) ei olennaista huomautettavaa	 45 %	 59 %	 67 %

b) olennaisia puutteita, mutta 	
ryhdytty toimenpiteisiin	 0 %	 0 %	 6 %

c) olennaisia puutteita, joiden 	
suhteen on syytä ryhtyä 	
toimenpiteisiin	 55 %	 41 %	 28 %

Vuonna 2010 valtionapuihin kohdennet-

tua tilintarkastusta suoritettiin kolmessa mi-

nisteriössä, seitsemässä elinkeino- liikenne- 

ja ympäristökeskuksessa, kuudessa aluehal-

lintovirastossa sekä kahdessa muussa viras-

tossa ja laitoksessa. Vuosina 2008–2010 teh-

tyjen tarkastusten perusteella näyttäisi siltä, 

että tilanne valtionapujen sisäisen valvonnan 

osalta olisi parantunut, vaikka osassa tarkas-

tetuista todettiin sellaisia olennaisia sisäisen 

valvonnan puutteita, jotka edellyttävät toi-

menpiteitä. Tietoihin vaikuttaa kuitenkin 

merkittävästi se, kuinka monessa ja millai-

sessa virastossa tarkastusta on suoritettu ja 

millaisiin valtionapuihin sitä on kohdennet-

tu. Suoritettujen tilintarkastusten perusteel-

la voidaan yleisesti todeta, että valtionapujen 

hallinnointimenettelyihin on virastoissa kiin-

nitetty huomiota.

Maakuntien liitot EU-varojen 
hallinnoijina

Tarkastusviraston suorittama laillisuus- ja 

asianmukaisuustarkastus kohdistui maa-

kunnan liittojen välittämien Euroopan alue-

kehitysrahaston (EAKR) varojen hallinnoin-

tiin, ohjaukseen ja valvontaan. Tarkastuk-

sen tavoitteena oli selvittää, hallinnoidaan-

ko maakunnan liittojen välittämää EU-ra-

hoitusta säädösten, määräysten ja ohjeiden 

mukaisesti. Laillisuutta ja asianmukaisuut-

ta arvioitiin erityisesti lakien noudattami-

sen perusteella. Tarkastus tehtiin kuudessa 

rakennerahastolain mukaisena välittävinä 

toimieliminä toimivassa maakunnan liitossa 

sekä hallintoviranomaisena toimivassa työ- 

ja elinkeinoministeriössä.

Tarkastuksen perusteella todettiin puut-

teita talousarviossa myönnettyjen valtuuksi-

en seurannassa ja valtuuden käytön varain-

hoitovuodelle kohdentamisessa, maakuntien 

liitoille suoritettavien ennakoiden maksatus-

käytännöissä sekä ennakoista kertyvien kor-

kotulojen käsittelyssä talousarviossa ja työ- 

ja elinkeinoministeriön kirjanpidossa.

Myöntämisvaltuuden osoittamista käytet-

täväksi välittävinä toimielimille toimiville 

maakunnan liitoille ei tarkastusviraston kä-

sityksen mukaan voida sellaisenaan pitää 

valtion talousarviosta annetun lain tarkoit-

tamana valtuuden käyttönä. Maakunnan lii-

toille myönnettyä valtuutta oli vuoden 2010 

lopussa tosiasiallisesti käyttämättä noin 68 

miljoonaa euroa. Valtion talousarviosta anne-

tun lain mukaan valtuutta saadaan käyttää 

vain sen varainhoitovuoden aikana, jonka 

talousarvioon se on otettu. Valtuus voidaan 

uusia talousarviossa, ja uusittava määrä voi 
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olla enintään kirjanpitoyksikön tilinpäätök-

sen osoittaman uusittavissa olevan määrän 

suuruinen.

Työ- ja elinkeinoministeriö maksaa maa-

kunnan liittojen arvioiman määrärahatar-

peen perusteella ennakkoon maakunnan lii-

toille varoja rakennerahastohankkeiden ra-

hoittamiseen. Tarkastuksessa todettiin, että 

avoimien ennakoiden määrä maakunnan liit-

tojen kirjanpidossa oli vuoden 2010 lopussa 

38,1 miljoonaa euroa. Erityistä perustetta 

maksatusmäärärahan maksamiselle ennak-

koon ei tarkastuksessa löytynyt. Tarkastus-

virasto katsoo, että ennakkoja on maksettu 

liian suurina ja tarpeettoman aikaisin.

Maakunnan liitot ovat työ- ja elinkeinomi-

nisteriön ohjeiden mukaisesti vähentäneet 

ennakoina saamiinsa eriin liittyvät korkotu-

lot työ- ja elinkeinoministeriölle osoittamis-

saan arvioissaan maksatuksiin tarvittavasta 

arviomäärärahasta. Käytännössä hankkei-

ta rahoitetaan enemmän kuin niihin myön-

netään varoja valtion talousarviossa. Korko-

tuotoista ei ole myöskään raportoitu työ- ja 

elinkeinoministeriön tilinpäätöksessä. Vuon-

na 2010 maakunnan liittojen hallussa olevia 

korkovaroja oli tuloutettu vuoden loppuun 

mennessä noin 1,3 miljoonaa euroa.

Talousarviosta annetun lain mukaan net-

tobudjetoinnin kohteena eivät voi olla muun 

muassa siirtomenot. Valtion talousarviossa 

rakennerahastohankkeiden rahoittamiseen 

käytettävä momentti on talousarvion mu-

kaan ollut vuosittain bruttobudjetoitu. Tar-

kastusvirasto katsoo, että työ- ja elinkeinomi-

nisteriö on talousarvion ja valtion talousar-

viosta annetun lain vastaisesti tosiasiallises-

ti tulouttanut bruttobudjetoidulle momentil-

le maakunnan liitoille myönnettyjen varojen 

korkotuottoja.

Euroopan aluekehitysrahaston rahoituksen 

hallinnoinnissa ei tullut tarkastuksessa tullut 

esiin muuta olennaista huomautettavaa.

Avustukset yhteisöille ja säätiöille 
terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin 
edistämiseen

Tarkastusviraston suorittaman laillisuus- ja 

asianmukaisuustarkastuksen tavoitteena oli 

antaa kohtuulliseen varmuuteen perustuva 

kannanotto siitä onko avustusten myöntämi-

sessä, maksamisessa, käytön valvonnassa ja 

takaisinperinnässä noudatettu säädöksiä ja 

ohjeita ja onko avustusprosessin sisäinen val-

vonta asianmukaisesti järjestetty. Tarkastuk-

sen tavoitteena oli lisäksi antaa rajattuun var-

muuteen perustuva kannanotto siitä, onko 

avustus käytetty siihen tarkoitukseen, johon 

se on myönnetty ja onko avustuksen käytöstä 

annettu oikeat ja riittävät tiedot. Tarkastuk-

sen kohteena ovat olleet toiminta-avustukset, 

joita raha-automaattiavustuksista ovat yleis-

avustukset sekä kohdennetut toiminta-avus-

tukset. Tarkastus on kohdistunut vuosina 

2008–2010 myönnettyihin toiminta-avustuk-

siin. Toiminta-avustuksia on myönnetty vuo-

sittain 184,5–191,4 miljoonaa euroa.

Tarkastuksessa todettiin, että kohdennet-

tujen toiminta-avustusten myöntämisessä ja 

käytön valvonnassa ei ole kaikilta osin nou-

datettu säädöksiä ja ohjeita. Puutteena todet-

tiin, että avustuspäätösten suppea käyttötar-

koitusteksti ei kaikilta osin täytä avustuslain 

7 §:ssä avustuspäätökselle asetettuja sisäl-

löllisiä vähimmäisvaatimuksia eikä avustus-

päätöksiin sisälly hankintalain soveltamis-

velvoitetta tilanteissa, joissa avustus kohdis-

tuu hankintoihin. Puutteena todettiin myös, 

että järjestöjen kirjanpitoa ei ole RAY:n oh-

jeistuksesta ja valvonnasta huolimatta kaikil-

ta osin järjestetty avustuslain 18 §:ssä edelly-

tetyllä tavalla siten, että avustuksen käyttöä 

voitaisiin kirjanpidosta luotettavasti seurata.

Tarkastuksen mukaan avustusprosessin 

sisäisen valvonnan järjestämisessä on tul-

lut esiin avustuspäätös- ja hakemuskäytän-
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töihin, oikeiden ja riittävien tietojen esittä-

miseen sekä avustuksen myöntämisen yleis-

ten edellytysten määrittelyyn liittyviä puut-

teita, joiden johdosta RAY:n on syytä ryhtyä 

asianmukaisiin toimenpiteisiin. Sosiaali- ja 

terveysministeriön on puolestaan syytä ot-

taa puutteet huomioon, kun ministeriö ohjaa 

ja valvoo RAY:n jakoehdotuksen ja avustus-

suunnitelman valmistelumenettelyä.

Tarkastuksessa todettiin myös, että koh-

dennettuja toiminta-avustuksia ei ole kaikil-

ta osin käytetty avustuslain 13 §:ssä säädetyl-

lä tavalla, eivätkä toiminta-avustuksen saajat 

ole antaneet kaikilta osin avustuslain 10 §:n 

edellyttämällä tavalla oikeita ja riittäviä tie-

toja avustuspäätöksen ehtojen noudattami-

sen valvomiseksi. Puutteet oikeiden ja riittä-

vien tietojen antamisessa merkitsevät myös 

sitä, että tarkastuksessa ei ole voitu täy-

sin varmistua yleisavustusten käyttämisestä 

avustuslain 12 §:ssä edellytetyllä tavalla.

Kohdennettua toiminta-avustusta saadaan 

avustuslain 13 §:n mukaan käyttää vain avus-

tettavasta toiminnasta aiheutuviin erillisku-

luihin vähennettynä toiminnan erillistuotoil-

la. Erilliskulujen määrittely, todentaminen ja 

tulkinta on tarkastuksessa osoittautunut han-

kalaksi ja erityistä valvontaa vaativaksi. To-

dettujen puutteiden korjaaminen edellyttäi-

si kuitenkin avustusten käytön valvonnan li-

säämistä vielä nykyisestä ja lisäksi myös val-

vonnan edellytysten parantamista. Erillisku-

lujen ja yleiskulujen eriyttämisen sijasta voi-

taisiin harkita vaihtoehtoa, jossa järjestö saisi 

avustusta päätöksessä mainitun prosentuaa-

lisen osuuden toiminnan kokonaiskuluista. 

Siirtyminen kokonaiskulujen rahoittamiseen 

merkitsisi käytännössä olennaista muutosta 

myös avustusten käytön valvonnassa. Siirty-

minen kokonaiskulujen rahoittamiseen edel-

lyttäisi avustuslain 13 § muuttamista.
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10.9	 Valtion hankintatoimen tila

Valtion hankinnat olivat valtion liikekirjan-

pidon tietojen mukaan kaikkiaan noin 5,0 

miljardia euroa vuonna 2010, mistä käyttö-

omaisuusosakkeiden osuus oli 0,4 miljardia 

euroa. Tarkastustoiminnalla on pyritty vai-

kuttamaan hankintatoimen epäkohtien kor-

jaamiseen kohdistamalla tarkastuksia niin 

tavara- kuin palveluhankintoihinkin ja han-

kintaprosessin kaikkiin vaiheisiin.

	 Vuosi	 Vuosi	 Vuosi	
	 2008	 2009	 2010

a) ei olennaista huomautettavaa	 55 %	 74 %	 82 %

b) olennaisia puutteita, mutta 	
ryhdytty toimenpiteisiin	 4 %	 11 %	 12 %

c) olennaisia puutteita, joiden 	
suhteen on syytä ryhtyä 	
toimenpiteisiin	 42 %	 15 %	 6 %

Niistä virastoista, joissa hankintatoimen 

tilaa tilintarkastuksissa tarkastettiin, kuu-

dessa prosentissa todettiin sellaisia puuttei-

ta, joiden johdosta viraston on syytä ryhtyä 

toimenpiteisiin. Puutteet koskivat hankinto-

jen hankintamenettelyä ja hankinnan doku-

mentointia.

Tarkastusvirasto suoritti vuonna 2010 myös 

valtion talousarviosta annetun lain 22 §:n tar-

koittaman yhteishankintavelvoitteen nou-

dattamista koskeneen laillisuus- ja asianmu-

kaisuustarkastuksen.

Yhteishankintavelvoitteen 
noudattaminen (laki valtion 
talousarviosta 22 a §)

Tarkastusviraston suorittama laillisuus- ja 

asianmukaisuustarkastus koski valtion ta-

lousarviosta annetun lain 22 a §:n tarkoit-

taman yhteishankintavelvoitteen noudatta-

mista. Tarkastus toteutettiin analyyttisena 

tarkastuksena, ohjausprosessin tarkastuk-

sena, hankintaprosessin tarkastuksena ja ta-

pahtumatarkastuksena. Hankintaprosessin 

tarkastusta ja tapahtumatarkastusta suori-

tettiin 14 kirjanpitoyksikössä tai virastossa.

Tarkastuksen mukaan hankintatoimen jär-

jestelyt tukevat yhteishankintavelvoitteen 

piiriin kuuluvien tuotteiden hankintaa koh-

tuullisen hyvin. Tarkastuksessa kuitenkin 

havaittiin vajaassa puolessa tarkastetuista 

organisaatioista olennaisia tuoteryhmiä, joi-

ta koskeviin Hansel Oy:n puitejärjestelyihin 

organisaatio ei ole liittynyt. Noin puolessa 

tarkastetuissa organisaatioissa hankintaoh-

jeessa oli asianmukaisesti huomioitu yhteis-

hankintavelvoite. Tarkastuksessa havaittiin 

useissa tapauksissa, että hankintaohjeissa ei 

ollut ohjeistettu yhteishankintavelvoitteesta 

poikkeamisen dokumentointia.

Tarkastuksen mukaan yhteishankintavel-

voitetta noudatetaan kohtuullisen hyvin ja 

poikkeamien syitä voidaan pääsääntöisesti 

pitää hyväksyttävinä. Lähes kaikissa tarkas-

tetuissa organisaatioissa todettiin kuitenkin 

puutteita yhteishankintavelvoitteesta poik-

keamisen dokumentoinnissa. Dokumentoin-

tiin tulee kiinnittää jatkossa huomiota, jotta 

dokumentointi suoritettaisiin valtioneuvos-

ton asetuksen (765/2006) 2 §:n 4 momentin 

edellyttämällä tavalla. Sähkön ja toimisto-

tarvikkeiden tuoteryhmissä yhteishankinta-

velvoitteen noudattamisessa todettiin useis-

sa tapauksissa puutteita, eikä poikkeamisten 

syitä voitu pitää hyväksyttävinä. Lisäksi yh-

dessä tarkastuksessa todettiin, että yhteis-

hankintavelvoitteeseen kuuluvia muita han-

kintoja oli toteutettu valtion talousarviosta 

annetun lain 22 a §:n vastaisesti.

131



11	Valtion taloudenhoitoon kohdistuvat 
väärinkäytökset ja kantelut sekä 
väärinkäytösilmoitukset

Tarkastusvirasto valvoo, että 
väärinkäytökset käsitellään 
valtionhallinnossa tehokkaasti

Väärinkäytökset tulevat Valtiontalouden 

tarkastusviraston tietoon joko tarkastusvi-

raston tarkastustoiminnan perusteella tai 

valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun 

lain 16 §:n mukaisina hallinnon tekeminä 

väärinkäytösilmoituksina. Valtiontalouden 

tarkastusvirastosta annetun lain 16 §:n mu-

kaan valtion viranomaisen, laitoksen, liike-

laitoksen ja valtion rahaston on salassapito-

säännösten estämättä ilmoitettava viipymät-

tä toiminnassaan tehdystä valtion varoihin 

tai omaisuuteen kohdistuneesta väärinkäy-

töksestä tarkastusvirastolle.

Ilmoitusten sekä tarkastuksissa muutoin 

esiin tulleiden tietojen pohjalta tarkastusvi-

rasto seuraa ja käsittelee valtionhallinnossa 

tapahtuvia väärinkäytöksiä ja niiden aiheut-

tamia valtiontaloudellisia vaikutuksia sekä 

hallinnon toimenpiteitä väärinkäytösten tor-

junnassa. Väärinkäytöksiin kohdistuvan seu-

rannan perusteella viranomaisten kynnystä 

tehdä ilmoituksia tai tutkintapyyntöjä omaan 

toimintaan kohdistuvista väärinkäytöksistä 

voidaan joissain tapauksissa pitää liian kor-

keana. Tutkintapyynnöt ja muut tarkoituk-

senmukaiset toimet väärinkäytösten havait-

semisen jälkeen tulee nähdä osana tehokasta 

sisäistä valvontaa.

Lain edellyttämiä väärinkäytösilmoituksia 

valtion virastot ja laitokset tekivät vuonna 

2010 yhteensä 20 väärinkäytöksestä (20 kpl 

vuonna 2009). Tämän lisäksi valtion viras-

tot ja laitokset ilmoittivat tarkastusvirastolle 

muita väärinkäytöksiä vuonna 2010 yhteensä 

kuusi kappaletta (5 kpl vuonna 2009). Nämä 

olivat sellaisia väärinkäytöksiä, joista ei ole 

ollut lakiin perustuvaa ilmoitusvelvollisuut-

ta tarkastusvirastolle, mutta virastot ja laitok-

set ovat kuitenkin halunneet niistä tarkastus-

virastolle raportoida. Näissä tapauksissa on 

useimmiten ollut kysymys valtionavun saa-

jan sääntöjen vastaisesta menettelystä. Vää-

rinkäytösilmoitukset ovat jakautuneet useille 

eri hallinnonaloille.

Tarkastusviraston on tehtävä tarkastus-

toiminnassa havaitsemastaan valtion viran-

omaisen, laitoksen, liikelaitoksen ja valtion 

rahaston toiminnassa tehdystä, sen hoitamiin 

tai vastattavina oleviin varoihin tai omaisuu-

teen kohdistuneesta rikoksesta rikosilmoitus, 

jollei tarkastettava ole itse tehnyt rikosilmoi-

tusta eikä tekoa ole olosuhteet huomioon ot-

taen pidettävä vähäisenä.

Vuoden 2010 aikana tarkastusvirasto ei 

ole tehnyt rikosilmoituksia. Puolustusvoimi-

en erääseen materiaalin hävittämistapauk-

seen liittyen tarkastusviraston edustajaa on 

kuultu asian käsittelyn yhteydessä oikeudes-

sa todistajana. Jutun oikeuskäsittely on vie-

lä kesken. Tarkastusvirasto on erään valtion 

viraston tilintarkastuksen yhteydessä tehty-

jen havaintojen vuoksi kehottanut kyseistä 

virastoa tekemään valtiontalouden tarkas-

tusvirastosta annetun lain 17 §:n 1 momen-
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tin nojalla rikosilmoituksen, koska on ollut 

syytä epäillä, että eräät kyseisen viraston 

palveluksessa olevat virkamiehet ovat syyl-

listyneet maksuvälinepetokseen käyttämällä 

valtion luottokorttia väärin. Kyseinen virasto 

teki asiasta rikosilmoituksen ja asia on polii-

situtkinnassa.

Toisessa tapauksessa valtion palvelukses-

sa ollutta virkamiestä epäiltiin virka-aseman 

väärinkäyttämisestä hankinta-asiassa. Polii-

sin suorittaman esitutkinnan jälkeen syyt-

täjä teki kuitenkin syyttämättäjättämispää-

töksen. Tarkastusvirasto kanteli päätökses-

tä Valtakunnansyyttäjänvirastolle ja katsoi, 

että syyte tulisi nostaa. Valtakunnansyyttä-

jänvirasto nostikin syytteen kyseistä virka-

miestä vastaan. Käräjäoikeus tuomitsi vir-

kamiehen lainvoimaisella päätöksellä vir-

kavelvollisuuden rikkomisesta sakkoran-

gaistukseen.

EU-tukia hallinnoivat työ- ja elinkeinomi-

nisteriö sekä Maaseutuvirasto lähettävät ko-

mission asetuksissa säädetyt tukien valvon-

taa koskevat Euroopan unionille tekemänsä 

ilmoitukset sääntöjenvastaisuuksista tiedok-

si tarkastusvirastolle. Ilmoitukset on tehty 

kunkin rahaston osalta neljännesvuosittain. 

Ilmoituksia toimitettiin tarkastusvirastol-

le vuodelta 2010 yhteensä 34 (29 ilmoitusta 

vuodelta 2009). Kokonaismäärä sisältää sekä 

uudet että jatkoilmoitukset.

Työ- ja elinkeinoministeriö on toimittanut 

tarkastusvirastolle komission asetuksen (EY) 

N:o 1828/2006, muutettu asetuksella (EY) 

N:o 846/2009 ja (EU) N:o 832/2010, mukai-

set Euroopan aluekehitysrahastoon ja Euroo-

pan sosiaalirahastoon kohdistuvat ilmoituk-

set sääntöjenvastaisuuksista.

Euroopan aluekehitysrahastoon kohdistu-

via ilmoituksia on toimitettu yhteensä kuusi 

(neljä ilmoitusta vuodelta 2009). Näistä uu-

sia ilmoituksia oli viisi ja yksi jatkoilmoitus. 

Pienin sääntöjenvastaisuusmäärä oli 36 391 

euroa ja suurin 252 288 euroa (vuoden 2009 

ilmoituksissa 22 529 ja 35 481 euroa).

Euroopan sosiaalirahastoon kohdistuvia 

ilmoituksia on toimitettu yhteensä kolme  

(10 vuodelta 2009). Näistä kaksi oli uusia il-

moituksia ja yksi jatkoilmoitus. Pienin sään-

töjenvastaisuusmäärä oli nolla euroa ja suu-

rin 35 994 euroa (vuoden 2009 ilmoituksissa 

11 635 euroa ja 281 093 euroa).

Maaseutuvirasto on toimittanut tarkas-

tusvirastolle vuodelta 2010 yhteensä 25 ko-

mission asetuksen (EY) N:o 1848/2006 ja 

(EY) N:o1681/94, muutettu asetuksella (EY) 

N:o2035/05, mukaista ilmoitusta (15 ilmoi-

tusta vuodelta 2009). Näistä uusia ilmoituk-

sia oli 17 ja jatkoilmoituksia kahdeksan. Pie-

nin sääntöjenvastaisuusmäärä oli 6 754 euroa 

ja suurin 244 050 euroa (vuoden 2009 ilmoi-

tuksissa 399 ja 60 602 euroa). Edellä mainit-

tu 6 754 euron sääntöjenvastaisuus oli ainoa  

10 000 euron alittava määrä.

EU:n komissiolle Suomesta menevien 

sääntöjenvastaisuusilmoitusten määrä on 

ollut tavanomaista tasoa verrattuna muihin 

EU:n jäsenmaihin. Komissio on kuitenkin ol-

lut tyytymätön siihen, ettei Maaseutuvirasto 

ole ilmoittanut sääntöjenvastaisuusilmoituk-

sissa luonnollisten henkilöiden henkilötieto-

ja. Suomi on ainoa EU:n jäsenmaa, joka näin 

menettelee. Maaseutuvirasto on perustel-

lut tätä Suomen henkilötietolainsäädännöllä 

Maaseutuvirasto selvittää parhaillaan, voisi-

ko Suomi siirtyä samanlaiseen ilmoituskäy-

täntöön, kuin mitä noudattavat muut EU:n 

jäsenmaat.

Väärinkäytösilmoitukset ja EU:lle tehtä-

vät sääntöjenvastaisuusilmoitukset kertovat 

omalta osaltaan sisäisen valvonnan tilasta. 

Väärinkäytöksiä pyritään estämään korosta-

malla virastojen ja laitosten sisäisen valvon-

nan tärkeyttä. Valtion talousarviosta annetun 

asetuksen 65 §:n mukaan kirjanpitoyksikön 

toimintakertomuksen tulee sisältää erityinen 
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sisäisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslau-

suma sisäisen valvonnan tilasta ja olennai-

simmista kehittämistarpeista. Toimintaker-

tomukseen tulee sisällyttää myös virheitä ja 

väärinkäytöksiä koskevat yhteenvetotiedot.

Joka viides kantelu johtaa 
toimenpiteisiin

Valtiontalouden tarkastusviraston puoleen 

voi kääntyä, jos epäilee, että valtion talou-

denhoidossa on esiintynyt epäkohtia. Tar-

kastusvirastolle voi kannella kuka tahansa. 

Kantelun voi tehdä itseään koskevassa asi-

assa, mutta kannella voi myös toisen puoles-

ta tai yhdessä muiden kanssa.

Kanteluja tarkastusvirastoon saapui ker-

tomusvuoden aikana 48. Edellisenä vuonna 

kantelujen määrä oli 65. Toukokuun alussa 

2011 on käsittelemättä yksi vuonna 2010 tul-

lut kantelu. Tätä aiemmin tulleet kantelut on 

kaikki käsitelty. Kanteluja tekivät sekä yksi-

tyiset henkilöt että yhteisöt valtiontaloudessa 

esiintyvistä epäkohdista. Niissä jokin tarkas-

tusviraston tarkastuksen piiriin kuuluva taho 

on kantelijan mielestä toiminut virheellisesti 

tai epätarkoituksenmukaisesti. Kantelut ja-

kautuivat melko tasaisesti tarkastusviraston 

tarkastuksen piiriin kuuluville alueille. Ne 

kohdistuivat valtion virastoihin ja laitoksiin, 

valtiontuen saajiin, valtionyhtiöihin ja EU-

varojen käyttöön. Tarkastusvirasto ei tutki 

kanteluna viittä vuotta vanhempaa asiaa, el-

lei siihen ole erityisiä syitä. Tarkastusviras-

toon on myös tullut kansalaisilta lukuisia tie-

dusteluja, minkä viranomaisen puoleen hei-

dän tulisi ongelmissaan kääntyä. Jos asia ei 

ole kuulunut tarkastusviraston toimivaltaan, 

on kansalaisia pyritty neuvomaan, mille vi-

ranomaiselle tai muulle taholle asia kuuluu.

Kantelujen selvittelyn yhteydessä tarkas-

tusvirasto on hankkinut asiasta tarpeellisek-

si katsomansa selvityksen asianomaiselta vi-

ranomaiselta. Kertomusvuoden aikana kan-

teluasiaan antamassaan päätöksessä tarkas-

tusvirasto on noin 35 prosentissa tapauksista 

todennut, että asiaa on selvitetty tai tullaan 

selvittämään tarkastustoiminnan yhteydessä. 

Noin 10 prosentissa tapauksista tarkastusvi-

rasto on edellyttänyt valtion virastolta tai lai-

tokselta korjaavia toimenpiteitä virheellisyy-

den tai epäkohdan poistamiseksi. Kanteluis-

ta noin 10 prosenttia on siirretty muun viran-

omaisen, usein ministeriön käsiteltäväksi. 

Tällöin tarkastusvirasto on pyytänyt minis-

teriötä ilmoittamaan, mihin toimenpiteisiin 

se on kantelun johdosta ryhtynyt. Noin 30 

prosenttia ei ole antanut aihetta tarkastus-

viraston toimenpiteisiin. Noin 15 prosenttia 

kanteluista on ollut sellaisia, ettei tarkastus-

virasto ole ollut toimivaltainen niitä käsittele-

mään. Tällöin kantelu on usein kohdistunut 

kuntien tai Kansaneläkelaitoksen talouden-

hoitoon tai toimintaan.

Seuraavassa on esitetty tiivistelmä kah-

desta kanteluasiasta, jotka ovat olleet tavan-

omaista merkittävämpiä.

Erään kyläyhdistyksen saama Leader 
-ohjelman mukainen tuki

Tarkastusvirastolle tehdyn kantelun mu-

kaan Pohjois-Savon TE -keskus on myöntä-

nyt eräälle kyläyhdistykselle tukea elinkei-

nojen kehittämishankkeeseen Manner-Suo-

men maaseudun kehittämisohjelman 2007–

2013 mukaisesti. Hankkeen hallinnointi ja 

valvonta on kuitenkin laiminlyöty eikä riit-

täviä tuloksia ole saatu aikaan.

Kanteluasiaan antamassaan päätökses-

sä Valtiontalouden tarkastusvirasto kiinnitti 

huomiota siihen, että Leader -ohjelman mu-

kaisten hankkeiden valvonta on järjestetty 

siten, että hankkeiden laillisuuden ja asian-
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mukaisuuden valvonta kuuluu ELY -keskuk-

selle ja tarkoituksenmukaisuuden valvonta 

paikalliselle toimintaryhmälle, jona voi toi-

mia rekisteröity yhdistys tai osuuskunta. Pai-

kallisen toimintaryhmän toimintaan sovel-

letaan EU-hankkeiden osalta muun muas-

sa hallintolakia ja päätökset tehdään virka-

vastuulla. Valtion viranomaisena hankkeen 

tarkoituksenmukaisuuden valvonta kuuluu 

Maaseutuvirastolle.

Tarkastusvirasto totesi päätöksessään, että 

Leader -ohjelman mukaisten hankkeiden 

valvonta on hajanaisesti järjestetty sen ja-

kautuessa usealle eri taholle. Jotta valvon-

ta toimisi asianmukaisesti, se asettaa erityisiä 

vaatimuksia eri viranomaisten ja valvontaa 

harjoittavien yksityisten tahojen yhteistyöl-

le ja tiedonkululle. Valvonnan toimivuuteen 

tuleekin Pohjois-Savon ELY-keskuksen kiin-

nittää riittävää huomiota.

Sähköisen asiointipalvelun puutteet 
Verohallinnossa

Kantelussa kiinnitettiin huomiota yritysten 

raportoinnin lisääntymiseen ja monimut-

kaistumiseen vuoden 2010 alusta verrattu-

na aikaisempaan tilanteeseen sekä tunnis-

tuksen monimutkaistumiseen siirryttäessä 

Verohallinnossa Tyvi -tunnistuksesta Kat-

so -tunnistukseen. Katso tunnistuspalvelua 

pidettiin kantelussa kömpelönä. Asiasta on 

vuonna 2010 tehty myös eduskunnassa kir-

jallinen kysymys hallituksen vastattavaksi.

Sähköisten asiointipalvelujen tarjoamises-

ta on säädetty sähköisestä asioinnista viran-

omaistoiminnassa annetussa laissa. Lain mu-

kaan viranomaisten on huolehdittava, että 

asiointipalvelut ovat teknisesti mahdollisim-

man yhteensopivia ja helppokäyttöisiä asiak-

kaan kannalta. Viranomaisen tulee huolehtia 

siitä, että sen sähköiset asiointipalvelut ovat 

toimintakunnossa ja mahdollisuuksien mu-

kaan käytettävissä muulloinkin kuin viras-

ton aukioloaikana.

Katso -tunnistuspalvelussa oli vuoden 2010 

aikana useita toimintahäiriöitä. Tarkastusvi-

rasto kiinnitti Verohallinnon huomiota Katso 

-tunnistuspalvelujen epävakaaseen toimin-

taan jo toukokuussa 2008 antamassaan tar-

kastuskertomuksessa. Kertomuksen mukaan 

Katso -tunnistuspalvelussa oli useita toimin-

tahäiriöitä ja käyttökatkoja, jotka vaikuttivat 

määräaikaan sidottujen ilmoitusten jättämi-

sen viivästymiseen. Tuolloin tarkastuksessa 

muodostuneen käsityksen mukaan palvelun 

kehittämistyö oli keskittynyt tekniikan kehit-

tämiseen ja viranomaislähtöisyyteen, jolloin 

palvelun käyttäjien riittävä huomioiminen jäi 

liian vähälle huomiolle.

Kantelusta kävi ilmi, ettei Verohallinto teh-

nyt riittävän selvää eroa eri palvelujensa vä-

lille, vaan palvelujen käyttäjille oli epäsel-

vää, mitä palvelua kussakin tilanteessa käy-

tetään asioitaessa sähköisiä asiointipalvelui-

ta käyttämällä. Verohallinnon palveluissa on 

edelleen käyttäjän kannalta käytettävyyson-

gelmia, jotka voivat haitata lakisääteisen ja 

pakollisen asiointipalvelun käyttöä. Lisäksi 

palveluissa ilmenee toistuvasti teknisiä on-

gelmia.

Tarkastusvirasto katsoi kanteluasiassa 

antamassaan päätöksessä, että Verohallin-

non tulee huolehtia siitä, että sen palvelujen 

käyttöönotot tehdään vaiheistetusti ja riittä-

viä siirtymäaikoja käyttäen. Palvelujen ruuh-

kahuippuihin tulee varautua riittävillä toi-

menpiteillä ottaen huomioon asiakkaan oi-

keusturvaan liittyvät kysymykset erityisesti 

säädettyjen määräaikojen noudattamisessa 

ja mahdollisten sanktioiden määräämisessä. 

Verohallinto ei ole ryhtynyt riittäviin toimen-

piteisiin Katso -tunnusten hallinnointiin liit-

tyvien oikeusturvaongelmien korjaamiseksi.

Tarkastusvirasto katsoi, ettei myöskään 
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Tyvi -palvelujen hallinnointia ole järjestetty 

asianmukaisesti. Jos Tyvi -palvelujen käytöl-

le tulee hakea valtiovarainministeriön lupa, 

on sen pohjauduttava laintasoisiin säännök-

siin sekä niiden nojalla annettuihin tarken-

taviin määräyksiin muun muassa Tyvi -ope-

raattorille asetettavista toiminnallisista ja 

laadullisista vaatimuksista. Valtiovarainmi-

nisteriön tulisikin tehdä Tyvi -toiminnan hal-

linnoinnin lainmukaisuuden arviointi sekä 

ryhtyä mahdollisiin tarvittaviin toimenpitei-

siin.

Kanteluun antamassaan päätöksessä tar-

kastusvirasto edellytti, että valtiovarainmi-

nisteriön on ilmoitettava 30.9.2011 mennes-

sä tarkastusvirastolle, mihin toimenpiteisiin 

se on ryhtynyt Verohallinnon toiminnassa 

havaittujen epäkohtien korjaamiseksi sekä 

Tyvi -palvelujen hallinnoinnissa ilmennei-

den ongelmien selvittämiseksi.

Harmaan talouden tutkimusta koskeva 
lausunto

Eduskunnan tarkastusvaliokunta pyysi Val-

tiontalouden tarkastusviraston lausunnon 

valiokunnan tilaamasta harmaan talouden 

tutkimuksesta Suomen kansainvälistyvä 

harmaa talous.

Tutkimuksen tarkoituksena oli arvioida 

Suomen harmaan talouden kokonaisuus eu-

romääräisesti ja prosentuaalisena osuutena 

bruttokansantuotteesta. Samalla arvioitiin 

verojen ja muiden lakisääteisten maksujen 

menetys. Tutkimuksella haluttiin selvittää 

erityisesti kansainvälistä sijoitustoimintaa ja 

veroparatiisien käyttöä veronkierrossa sekä 

koti-, sisä- ja ulkomaankauppaan liittyvää 

harmaata taloutta.

Tarkastusviraston mielestä tutkimus osoit-

ti, kuinka paljon harmaan talouden laajuu-

den mittaamiseen sisältyy tilastotieteellisiä 

riskejä siitä, että sellaisenaan tarkalta vaikut-

tavat tutkimustulokset eivät lopulta voi olla 

kovinkaan täsmällisiä. Edellä sanotusta huo-

limatta tutkimuksessa esitettyä arviota, 6,9 

prosenttia bruttokansantuotteesta, voitaneen 

pitää suuntaa antavana arviona harmaan ta-

louden laajuudesta ja joka tapauksessa siitä, 

että käsillä on niin valtiontaloudellisesti kuin 

muutoinkin yhteiskunnallisesti erittäin mer-

kittävä ongelma.

Tutkimuksen valossa harmaa talous ei ole 

suinkaan supistumassa, vaan monien indi-

kaattorien valossa laajenemassa maassam-

me. Koska harmaan talouden laajentuminen 

on itseään ruokkiva mekanismi, siihen on 

tarkastusviraston lausunnon mukaan puu-

tuttava tiukasti. Myöskään asenneilmasto, eli 

sosiaaliset normit, eivät pidättele siirtymäs-

tä piilotalouden puolelle, kun ilmiö kasvaa 

tarpeeksi mittavaksi. Lisäksi on syytä panna 

merkille, että kestävyysvajeen kurominen 

umpeen mahdollisesti kokonaisveroastetta 

nostamalla on omiaan houkuttelemaan lisää 

yrityksiä harmaan talouden puolelle.

Tarkastusvirasto kiinnitti lausunnossaan 

huomiota siihen, että jos tähdätään katta-

vasti harmaan talouden nujertamiseen, lain-

säädäntö- ja muut toimet muodostaisivat erit-

täin laajan kokonaisuuden. Näin ollen har-

maan talouden torjunta johtaa helposti ras-

kaampaan lainsäädäntöön ja valvontaan, 

mikä puolestaan lisää yritysten hallinnollista 

taakkaa. Harmaan talouden torjuntaa kehi-

tettäessä onkin otettava huomioon yhtä lailla 

näin saavutettavissa olevat edut kuin siitä ai-

heutuvat kustannukset (kustannushyötyana-

lyysi). Uusien harmaan talouden torjuntakei-

nojen kehittämisen ohella on syytä huomioi-

da, ettei muilla toimilla heikennettäisi jo ole-

massa olevien torjuntamekanismien ja viran-

omaisten mahdollisuuksia puuttua harmaan 

talouden ilmiöihin. Tarkastusvirasto on arvi-

oinut Tuottavuusohjelman toteuttamista Tul-
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lissa koskevassa tuloksellisuustarkastukses-

sa mahdolliseksi riskiksi sen, että harmaan 

talouden toimintaedellytykset paranevat Tul-

lin resurssien heikentyessä.

Tilaajavastuulain soveltamisessa on tut-

kimustulosten valossa edelleen ilmennyt 

epäkohtia. Tätä taustaa vasten muun mu-

assa laiminlyöntimaksujen korottamista voi 

pitää realistisena suosituksena. Kauppare-

kisteritietojen tosiasiallista julkisuutta tuli-

si myös lisätä esimerkiksi tekemällä niiden 

käyttö maksuttomaksi. Toimenpide parantai-

si myös yritystoiminnan sujuvuutta. Veroval-

vonnan kannalta merkittävä ongelma on se, 

ettei veroviranomaisilla ole kaikkea tarvitta-

vaa tietoa toimintansa toteuttamiseksi. Tä-

män vuoksi hallintarekisteriin merkittyjen 

arvopaperien viranomaisjulkisuuden toteut-

taminen olisi paikallaan.

Rikosoikeudellisen seuraamusjärjestelmän 

kehittäminen on keskeinen tehtävä harmaan 

talouden torjunnassa. Periaatteessahan on 

lähdettävissä siitä, että mitä ankarampi ran-

gaistus tai muu seuraamus on ja mitä suu-

rempi on kiinnijäämisriski, sitä vähäisem-

miksi lainvastaisuudet jäävät. Valtiontalou-

den tarkastusvirasto korosti lausunnossaan, 

että harmaan talouden torjunnassa on tehok-

kaalla ja oikea-aikaisella viranomaistoimin-

nalla tärkeä merkitys. Valvonnalla ja myös 

kansalaisiin ja yrityksiin kohdistuvalla tie-

dotustoiminnalla on pyrittävä vaikuttamaan 

jo ennalta estävästi vilpilliseen toimintaan ja 

asenteisiin. Erilaiset erityisesti myös talou-

delliset sanktiot synnyttävät tarvittavaa pe-

lotevaikutusta.

Poliisin, syyttäjälaitoksen ja tuomioistuin-

ten kohtuuttoman pitkiä käsittelyaikoja tulee 

lyhentää. Tällöin rikosten lievät tekomuodot 

eivät ehtisi vanhentua, niin kuin nykyisin 

usein tapahtuu. Asenteisiin vaikuttaminen 

myös edellyttäisi sitä, että tehty rikos ja siitä 

seuraava rangaistus olisivat niin lähekkäin, 

että ne miellettäisiin kuuluvaksi yhteen.

Tarkastusviraston lausunnon mukaan eri 

viranomaisten välinen yhteistyö ja niiden yl-

läpitämien tietojärjestelmien yhteiskäyttö ei-

vät tällä hetkellä ole ongelmattomia. Viran-

omaisten käyttämät tietojärjestelmät eivät 

välttämättä ole yhteensopivia, mikä estää 

niiden välisen tiedonsiirron. Osittain tähän 

on vaikuttanut myös voimassa oleva lainsää-

däntö, joka saattaa estää tietojen luovuttami-

sen toiselle viranomaiselle. Yhteistyön estei-

tä tulee poistaa tarpeen vaatiessa myös lain-

säädäntötoimin. Harmaaseen talouteen liit-

tyvän rikollisuuden kansainvälistyessä myös 

eri viranomaisten kansainvälistä yhteistyötä 

tulee lisätä ja kehittää siihen uusia toiminta-

muotoja. Esimerkiksi yhteistyötä ja tietojen-

vaihtoa eri maiden viranomaisten suoritta-

massa tarkastus- ja valvontatyössä tulee li-

sätä.

Tutkimuksessa on tehty runsaasti toimen-

pide-ehdotuksia harmaan talouden torju-

miseksi. Pelkästään tutkimuksessa esittely-

jen tietojen pohjalta ei ole määriteltävissä 

toimenpide-ehdotusten tärkeysjärjestystä. 

Se edellyttää muun muassa toimenpiteiden 

nettovaikutusten selvittämistä valtiontalou-

den näkökulmasta. Tarkastusvirasto piti lau-

sunnossaan tärkeänä, että jatkotyössä selvi-

tetään toimenpide-ehdotusten kiireellisyys-

järjestystä taloudellisesti tyydyttävään rat-

kaisuun pääsemiseksi.

Eduskunta hyväksyi tarkastusvaliokun-

nan mietinnön TrVM 9/2010 vp. (Harmaan 

talouden katvealueet) pohjalta kannanoton, 

jossa eduskunta edellytti hallituksen ryhty-

vän harmaan talouden torjuntaan laajalla toi-

menpideohjelmalla ja jossa eduskunta linjasi 

toimenpiteiden sisältöä.104 Eduskunnan kan-

104  EK 42/2010 vp.
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nanotossa on monilta kohdin asetettu toi-

menpiteitä tärkeysjärjestykseen. Eduskun-

nan kannanotossa painotetaan muun ohel-

la lainsäädännön ennakollista ja jälkikäteis-

tä vaikutusarviointia sekä harmaan talouden 

vähentämisohjelmiin sisältyvien hankkeiden 

vaikutuksien analysointia. Pääministeri Jyr-

ki Kataisen hallituksen ohjelmassa linjataan, 

että harmaan talouden torjunta on hallituk-

sen kärkihankkeita ja että eduskunnan tar-

kastusvaliokunnan toimenpide-esityksiä vie-

dään eteenpäin. Päämäärätietoinen toiminta 

harmaata taloutta vastaan nähdään hallitus-

ohjelmassa yhtenä keinona korjata julkisen 

talouden kestävyysvajetta.105 Tarkastusvi-

raston lausunnossa esitetyt seikat ovat edel-

leen ajankohtaisia vietäessä eteenpäin har-

maan talouden torjuntaohjelmien valmiste-

lua ja toimeenpanoa, mutta moniin asioihin 

on jo otettu linjaukset eduskunnan harmaas-

ta taloudesta antamassa kannanotossa ja hal-

litusohjelmassa. Tarkastusvirasto tulee seu-

raamaan ja arvioimaan eduskunnan kannan-

oton toteutumista ja harmaan talouden vä-

hentämisen toimenpiteiden etenemistä ja tu-

loksia.

105  Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma, VNT 2/2011 vp.

138



12	Hallinnonaloittaisia tarkastushavaintoja

12.1	Tasavallan presidentin kanslia

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Tasavallan presidentin kanslia toimii yhtenä 

kirjanpitoyksikkönä.

Tilintarkastuskertomuksen mukaan ta-

lousarviota ja sitä koskevia keskeisiä sään-

nöksiä on noudatettu. Toimintakertomukses-

sa esitettyjä taloudellisuutta kuvaavia tietoja 

pidettiin tilintarkastuksessa oikeina ja riittä-

vinä.
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12.2	 Valtioneuvoston kanslia

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Valtioneuvoston kanslia toimii yhtenä kir-

janpitoyksikkönä.

Valtioneuvoston kanslia ei ole asettanut 

toiminnalleen taloudellisuutta ja tuottavuut-

ta koskevia tavoitteita, mutta näistä tilinpää-

töksessä esitettyjä tietoja pidettiin kuitenkin 

oikeina ja riittävinä.

Valtioneuvoston kansliaa koski myös tu-

loksellisuustarkastus VR-konserni: Valtion 

omistajaohjaus ja henkilöjunaliikenneostot, 

josta on raportoitu luvuissa 9.3 ja 12.10.

Valtioneuvoston kanslian toimintaa sivu-

sivat lisäksi finanssipolitiikan tarkastukset 

valtiontalouden kehysmenettelystä sekä val-

tion tilinpäätöskertomuksesta vuodelta 2010. 

Näistä on raportoitu eduskunnalle erillisker-

tomuksissa K 21/2010 vp. ja K 12/2011 vp.
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12.3	 Ulkoasiainministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Ulkoasiainministeriön hallinnonala toimii 

yhtenä kirjanpitoyksikkönä.

Ulkoasiainministeriön tilintarkastuskerto-

mukseen sisältyvä kielteinen laillisuuskan-

nanotto koski tuloksellisuuden laskentatoi-

men järjestämistä sekä korkotulojen tulout-

tamista siirtomenomomentille. Tuloksellisuu-

den laskentatoimen puutteet johtivat myös il-

moitusvelvollisuuteen.

Ulkoasiainministeriö ei ollut asettanut toi-

minnalleen taloudellisuutta ja tuottavuutta 

koskevia tavoitteita.
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12.4	O ikeusministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Oikeusministeriön hallinnonalan kirjanpi-

toyksikköjä ovat ministeriö ja Rikosseuraa-

muslaitos.

Taloudellisuutta ja tuottavuutta koskevat 

tavoitteet oli asetettu sekä ministeriölle että 

Rikosseuraamusvirastolle. Molempien toi-

mintakertomuksessaan esittämiä taloudelli-

suutta ja tuottavuutta kuvaavia tietoja pidet-

tiin tilintarkastuksessa myös oikeina ja riit-

tävinä.

Oikeusministeriön hallinnonalalle kohdis-

tui tuloksellisuustarkastus Tuottavuusohjel-

man toimeenpano ja vaikutukset oikeusmi-

nisteriön hallinnonalalla (232/2011), josta on 

raportoitu edellä luvussa 4. Lisäksi oikeus-

ministeriön hallinnonalaa koski tulokselli-

suustarkastus Säädöshankkeiden valtionta-

loudellisten vaikutusten arviointi (216/2011), 

josta on raportoitu luvussa 8.
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12.5	Sisäasiainministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Vuonna 2010 sisäasiainministeriön hallin-

nonalalla toimivat kirjanpitoyksiköt ovat mi-

nisteriö ja Poliisihallitus. 

Varainhoitovuodelta 2010 tarkastusvirasto 

antoi tilintarkastuskertomukset ministeriön 

ja Poliisihallituksen lisäksi viidestä muusta 

virastosta ja laitoksesta.

Taloudellisuutta ja tuottavuutta sekä mak-

sullista toimintaa koskevia tietoja pidettiin 

oikeina ja riittävinä sekä ministeriön että Po-

liisihallituksen osalta.

Sisäasiainministeriön asettamia taloudelli-

suus- ja tuottavuustavoitteita pidettiin Hal-

linnon tietotekniikkakeskusta lukuun otta-

matta riittävinä kaikissa hallinnonalan viras-

toissa ja laitoksissa.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan sisä-

asiainministeriön hallinnonalalla taloudelli-

suutta ja tuottavuutta koskevien tulostavoit-

teiden asettamisen ja niitä koskevien oikei-

den ja riittävien tilinpäätöstietojen perusteel-

la, riittävillä taloudellisuutta ja tuottavuut-

ta koskevilla tavoitteilla ohjattuja, oikeat ja 

riittävät tiedot raportoivia kirjanpitoyksiköi-

tä olivat sekä ministeriö että Poliisihallitus.

Poliisihallituksen tilintarkastuksen yhtey-

dessä todettiin eräiden talous- ja henkilös-

töpalveluprosessien sisäisessä valvonnassa 

puutteita, joiden johdosta poliisihallituksen 

on syytä ryhtyä toimenpiteisiin.

Sisäasiainministeriön hallinnonalalle koh-

distui tuloksellisuustarkastus Poliisin ja syyt-

täjän yhteistyö (226/2011).

Poliisin ja syyttäjän yhteistyö

Rikosasioiden käsittelyajat ovat osoittautu-

neet merkittäväksi ongelmaksi yhteiskun-

nan, asianomistajan ja syylliseksi epäillyn 

oikeusturvan kannalta. Käsittelyn kestolla 

on myös suuri vaikutus kustannuksiin. Esi-

tutkintaviranomaisen ja syyttäjän yhteis-

työn on katsottu tuovan tehokkuutta asioi-

den käsittelyyn. Tarkastusvirasto on selvittä-

nyt, onko poliisin ja syyttäjän yhteistyö vas-

tannut prosessin keston yleisiä lyhentämis- 

ja kustannustehokkuustavoitteita.

Yhtenä eduskunnan ilmaisemana tavoit-

teena on suunnata yhteiskunnan voimava-

roja vakavampien rikosten selvittämiseen. 

Syyttäjän ja poliisin yhteistyöllä on pyrit-

ty rajaamaan esitutkintaa oikeuskäsittelyn 

kannalta olennaisiin seikkoihin jo tutkinnan 

alkuvaiheessa. Tarkastuksen mukaan rajoit-

tamispäätökset ovat lisääntyneet, mutta käy-

täntö vaihtelee. Painopistettä on siirretty va-

kavan, järjestäytyneen ja ammattimaisen ri-

kostorjunnan suuntaan merkittävämmin vain 

pääkaupunkiseudulla, missä tällaista rikolli-

suutta myös esiintyy eniten. Sama on koske-

nut poliisin ja syyttäjän työn suuntaamista ja 

ajoittamista edesauttavien kirjallisten tutkin-

tasuunnitelmien laadintaa. Tarkastusvirasto 

on pitänyt tärkeänä, että tutkintasuunnitel-

mien hyödyntämistä lisätään.

Esitutkintapöytäkirjoissa esiintyy edel-

leen suurta kirjavuutta. Tarkastusvirasto on 

korostanut sitä, että esitutkintapöytäkirjas-

ta tulisi kyetä mahdollisimman helposti nä-

kemään, millä perusteella poliisi tai syyttäjä 

katsoo tietyn rikoskohdan toteen näytetyksi. 

Esitutkintalain edellyttämää loppulausunto-

menettelyä on tarpeen tukea muun muassa 
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selvin ja yksilöidyin kysymyksin, ja syyttä-

jän tulisi olla tässä mukana. Parhaimmillaan 

hyvin laaditut loppulausunnot helpottavat ja 

ohjaavat syyteharkintaa sekä tukevat juttu-

jen pääkäsittelyä tuomioistuimessa.

Esitutkintaa ja syyteharkintaa tehostavat 

sovittelutoimet olisi parasta ottaa käyttöön jo 

rikosilmoitusten tekovaiheessa tai varhaises-

sa vaiheessa esitutkintaa, jolloin ne vähentä-

vät poliisin työmäärää ja saavat näin aikaan 

selviä kustannussäästöjä. Myöhemmässäkin 

vaiheessa sovittelu tuottaa hyötyä sekä syy-

teharkinnalle että tuomioistuinkäsittelylle.

Tarkastusvirasto on painottanut poliisin ja 

syyttäjän keskinäisen kaksisuuntaisen pa-

lautejärjestelmän tärkeyttä. Palautetilaisuus 

olisi syytä järjestää pääsääntöisesti suurten 

juttujen tuomioistuinkäsittelyn jälkeen. Täl-

löin poliisi ja syyttäjä voisivat käydä yhdessä 

läpi tuomion perustelut ja siinä esitettyjen eri 

seikkojen painoarvot. Samalla voitaisiin kä-

sitellä kummankin osapuolen havainnot ky-

seisen asian esitutkinnan ja oikeudenkäyn-

nin kulusta ja asiaan vaikuttaneista seikoista.

Poliisin ja syyttäjän keskinäisen tietojärjes-

telmäyhteistyön tavoitteena on saada koko 

prosessi esitutkinnasta tuomioistuinkäsitte-

lyyn yhtenäiseen valtakunnalliseen tietojär-

jestelmään. Järjestelmä lisää mahdollisuuk-

sia nopeuttaa tutkinnan läpimenoaikoja ja 

saavuttaa siten merkittäviä kustannussäästö-

jä, parantaa työn laatua sekä nostaa rikosten 

selvitysprosentteja. Tarkastusvirasto on pitä-

nyt tärkeänä, että tietojärjestelmien kehittä-

minen tapahtuu tiiviissä yhteistyössä siten, 

että uudesta järjestelmästä saadaan mahdol-

lisimman suuri hyöty eikä päällekkäisiä toi-

mintoja synny ja että myös kehittämistyöhön 

tarvittavat resurssit turvataan kummallakin 

hallinnonalalla.

Vaikka yhtäältä syyttäjien erikoistumisen 

nähdään parantaneen yleisesti työn laatua, 

niin toisaalta esitutkintayhteistyön laadus-

ta on jouduttu jossain määrin tinkimään re-

surssipulan vuoksi. On erittäin tärkeää, että 

toimintaympäristöä ja resurssitarpeita arvioi-

daan realistiselta pohjalta niin poliisi- kuin 

syyttäjäntoimessakin. Näin voidaan myös 

yhteistyölle ja prosessien toimivuudelle luo-

da mahdollisimman hyvä perusta. Laajem-

missa ja vaativimmissa jutuissa tulee voida 

erikoistua nykyistä enemmän. Myös pari- ja 

ryhmätyöskentelyn edellytyksiä tulee paran-

taa.

Lainsäädäntö antaa viranomaisohjeilla 

täydennettynä varsin hyvän pohjan poliisin 

ja syyttäjän yhteistyölle. Yhdenmukaisten 

käytänteiden aikaansaamiseksi laissa tuli-

si kuitenkin painottaa yhteistyön merkitys-

tä erityisesti laajojen ja vaativien rikosasioi-

den esitutkinnassa ja syyteharkinnassa. Esi-

tutkinnan johtamis- ja ohjaamisvastuut olisi 

syytä määritellä nykyistä selvemmin lakita-

solla. Yhteistoiminnan suunnittelun ja seu-

rannan parantamiseksi tulossopimusmenet-

telyssä on terävöittämisen varaa sekä poliisi-

toimessa että syyttäjälaitoksessa.

144



12.6	 Puolustusministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Puolustusministeriön hallinnonalan kirjanpi-

toyksikköjä vuonna 2010 ovat ministeriön li-

säksi Puolustusvoimat ja Puolustushallinnon 

rakennuslaitos.

Puolustusvoimien tilintarkastuskertomuk-

seen sisältyvä kielteinen laillisuuskannan-

otto koski maksullisen toiminnan kannatta-

vuuden seurantaa ja vuosituloksen esittämis-

tä sekä tuloksellisuuden laskentatoimen jär-

jestämistä.

Tilintarkastuksissa todettiin, että riittävät 

taloudellisuutta koskevat tavoitteet oli ase-

tettu ministeriölle ja Puolustushallinnon ra-

kennuslaitokselle. Tuottavuustavoitteita pi-

dettiin riittävinä Puolustusvoimien osalta.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan puo-

lustusministeriön hallinnonalalla taloudelli-

suutta koskevien tulostavoitteiden asettami-

sen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien 

tilinpäätöstietojen perusteella, riittävillä talo-

udellisuutta koskevilla tavoitteilla ohjattuina, 

oikeat ja riittävät tiedot raportoivina pidet-

tiin tilintarkastuksissa puolustusministeriötä 

ja Puolustushallinnon rakennuslaitosta.

Puolustusministeriön hallinnonalalle koh-

distuivat tuloksellisuustarkastukset Vuoden 

2004 selonteko – Varuskuntarakenne sekä 

johtamis- ja hallintojärjestelmä (215/2011) 

ja Ruokahuollon ja terveydenhuollon raken-

nemuutokset Puolustusvoimissa (218/2011), 

joista on raportoitu edellä luvussa 4. Lisäk-

si puolustusministeriön hallinnonalalle koh-

distui tuloksellisuustarkastus Puolustusmi-

nisteriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä 

(223/2011), josta on raportoitu luvussa 9.
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12.7	 Valtiovarainministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Valtiovarainministeriön hallinnonalalla toi-

mii vuonna 2010 ministeriön lisäksi yhdek-

sän kirjanpitoyksikköä. Näistä Verohallin-

to ja Tullilaitos ovat keskeiset valtion tulo-

jen kerääjät. Muut hallinnonalan kirjanpi-

toyksiköt ovat Valtiokonttori, Tilastokeskus, 

Valtion taloudellinen tutkimuskeskus, Ete-

lä-Suomen aluehallintovirasto, Ahvenan-

maan valtionvirasto ja Väestörekisterikes-

kus. Edellä mainittujen lisäksi neljä valtion 

talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukes-

kusta koottiin 1.1.2010 yhdeksi valtiovarain-

ministeriön hallinnonalalla toimivaksi kir-

janpitoyksiköksi.

Tarkastusvirasto antoi tilintarkastuskerto-

mukset varainhoitovuodelta 2010 ministeriön 

lisäksi yhdeksästä kirjanpitoyksiköstä sekä 

viidestä aluehallintovirastosta.

Valtiovarainministeriön hallinnonalalla 

kolmeen tilintarkastuskertomukseen sisältyi 

kielteinen laillisuuskannanotto. Valtiovarain-

ministeriön tilintarkastuskertomukseen sisäl-

tyvä kielteinen laillisuuskannanotto koski tu-

loksellisuuden laskentatoimen järjestämistä.

Tullilaitoksen tilintarkastuskertomukseen 

sisältynyt kielteinen laillisuuskannanotto 

koski edellisen vuoden tapaan maksullisen 

toiminnan kannattavuuden seurantaa ja sen 

vuosituloksen esittämistä sekä tuloksellisuu-

den laskentatoimen järjestämistä.

Verohallinnon tilintarkastuskertomukseen 

sisältynyt kielteinen laillisuuskannanotto 

koski menojen varainhoitovuodelle kohden-

tamista.

Tilintarkastusten perusteella tarkastusvi-

rasto arvioi, että valtiovarainministeriö on 

hyväksynyt riittävät taloudellisuutta koske-

vat tavoitteet vain Verohallinnolle, Valtion 

taloudelliselle tutkimuskeskukselle, Tullilai-

tokselle ja Tilastokeskukselle. Tuottavuutta 

koskevia tavoitteita pidettiin riittävinä sa-

moin ainoastaan Tullilaitoksen, Valtion talo-

udellisen tutkimuskeskuksen, Verohallinnon 

ja Tilastokeskuksen osalta.

Taloudellisuutta kuvaavia tietoja pidettiin 

oikeina ja riittävinä ministeriön lisäksi Ah-

venanmaan valtionvirastoa ja Etelä-Suomen 

aluehallintovirastoa lukuun ottamatta kaikis-

sa hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä. Tuot-

tavuutta koskevat tiedot todettiin oikeik-

si ja riittäviksi ministeriötä, Ahvenanmaan 

valtionvirastoa ja Etelä-Suomen aluehallin-

tovirastoa lukuun ottamatta kaikissa hallin-

nonalan kirjanpitoyksiköissä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan talo-

udellisuutta ja tuottavuutta koskevien tulos-

tavoitteiden asettamisen ja niitä koskevien 

oikeiden ja riittävien tilinpäätöstietojen pe-

rusteella, riittävillä taloudellisuutta ja tuot-

tavuutta koskevilla tavoitteilla ohjattuja, oi-

keat ja riittävät tiedot raportoivia kirjanpi-

toyksiköitä on valtiovarainministeriön hal-

linnonalalla neljä eli Tullihallitus, Verohal-

linto, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus 

ja Tilastokeskus.

Valtiovarainministeriön hallinnonalalla to-

dettiin taloussääntö puutteelliseksi kolmessa 

kirjanpitoyksikössä. Ministeriön lisäksi kol-

messa virastossa ja laitoksessa todettiin sel-

laisia sisäisen valvonnan puutteita, joiden 

johdosta tarkastetun on syytä ryhtyä toimen-

piteisiin. Keskeisimmät syyt olivat tuloksel-

lisuuden laskentatoimeen liittyvät puutteet 

sekä valtuusseurannan järjestäminen.

Valtiovarainministeriön hallinnonalalle 
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kohdistuivat tuloksellisuustarkastukset Val-

tion taloudelliset vastuut – esittäminen ja 

huomiointi suunnittelun ja seurannan asia-

kirjoissa (219/2011) ja Valtionhallinnon toi-

mitilat ja konserniohjaus (225/2011). Lisäksi 

valtiovarainministeriön hallinnonalalle koh-

distui edellä luvussa 4 käsitelty tulokselli-

suustarkastus Tuottavuusohjelman toteutta-

minen ja vaikutukset (231/2011).

Valtiovarainministeriö on perustuslaissa 

tarkoitettu valmisteluvastuullinen ministeriö 

valtion tilinpäätöskertomuksen ja tilinpää-

töksen tarkastuksessa ja finanssipolitiikan 

tarkastuksessa käsitellyissä asioissa. Näis-

tä tarkastuksista on raportoitu eduskunnal-

le erilliskertomuksissa K 21/2010 vp. ja K 

12/2011 vp.

Valtion taloudelliset vastuut – 
esittäminen ja huomiointi suunnittelun 
ja seurannan asiakirjoissa

Valtion taloudellisia vastuita koskeneessa 

tarkastuksessa selvitettiin vastuiden huomi-

oimisen asianmukaisuutta ja läpinäkyvyyttä 

taloudellisessa suunnittelussa, päätöksente-

ossa ja seurannassa.

Valtion talousarvion perusteluista eivät 

vastuut ilmene siten, että niistä muodostui-

si oikeansuuntainen kokonaiskuva. Sama 

koskee myös valtion tilinpäätöskertomusta. 

Vastuita ja valtion nettovarallisuusaseman 

kehitystä ei tarkastettujen asiakirjojen sisäl-

lön perusteella oteta läpinäkyvästi ja asian-

mukaisesti huomioon osana valtiontalouden 

suunnittelua ja päätöksentekoa.

Tarkastusvirasto katsoo, että vastuiden 

kokonaisuus tulisi ilmetä systemaattisena ja 

vuosittain toistuvana keskeisten valtiontalo-

uden päätösten perusteluista sekä seuranta-

asiakirjojen taloudellisen aseman kuvauk-

sista. Tällaisten kuvausten laatimista voisi 

edesauttaa sähköisen tietopankin muodosta-

misprosessi, jossa valtion vastuut pyrittäisiin 

luettelemaan, luokittelemaan ja rahamääräi-

sesti määrittelemään.

Valtionhallinnon toimitilat ja 
konserniohjaus

Valtionhallinnon toimitiloja ja konsernioh-

jausta koskeneessa tarkastuksessa selvitet-

tiin, onko valtion toimitilastrategian toteut-

taminen ollut tuloksellista. Tarkastus koh-

distui strategiaan yleensä sekä oikeusminis-

teriön, työ- ja elinkeinoministeriön ja valtio-

varainministeriön hallinnonaloihin. Tarkas-

tuksen pääkysymyksenä oli, kuinka hyvin 

tarkastuksen kohteena olleet hallinnonalat 

ovat onnistuneet valtion toimitilastrategian 

toteuttamisessa.

Tarkastuksessa havaittiin, että vuonna 

2005 laadittu valtion toimitilastrategia ei si-

sällä valtion toimitilojen määrän, kustannus-

ten ja tilatehokkuuden tarkempaa lähtö- ja 

tavoitetilanteen kuvausta. Strategiassa ei ole 

esitetty tarkentavia hallinnonalakohtaisia ta-

voitteita. Siinä ei ole asetettu myöskään väli-

tavoitteita eikä toteutusaikataulua. Valtiova-

rainministeriö ei ole muutenkaan asettanut 

hallinnonaloille mitään konkreettisia tavoit-

teita, joilla strategian toteuttamisen astetta 

voitaisiin arvioida. Suurin osa tarkastuksen 

kohteena olleista ministeriöstä, virastoista ja 

laitoksista ei myöskään itse seurannut toimi-

tilojen käytön tehokkuutta tai energiatehok-

kuutta.

Tarkastusvirasto katsoo, että ei ole tar-

koituksenmukaista laatia niin yleispiirteis-

tä strategiaa kuin valtion toimitilastrategia 

on, ellei aseteta myös konkreettisia tavoittei-

ta siitä, miten strategian toteuttamisen astet-

ta voidaan arvioida. Kun toimitilastrategian 

keskeiseksi tavoitteeksi on asetettu tilate-
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hokkuuden parantaminen, tämän tavoitteen 

saavuttamisen astetta pitäisi pystyä myös ar-

vioimaan niin hallinnonalakohtaisesti kuin 

koko valtionhallinnon toimitilojen osalta.

Vuoden 2010 aikana Senaatti-kiinteistöt 

on aloittanut kaikkien valtionhallinnon toi-

mitilatietoja keräämisen hallinnoimaansa ti-

latietojärjestelmään. Tarkastuksessa havait-

tiin, ettei Senaatti-kiinteistöt ole kilpailutta-

nut tilahallinnan tietojärjestelmää.

Tarkastusvirasto korostaa, että Senaatti-

kiinteistöjen on huolehdittava siitä, että se 

toimii julkisista hankinnoista annetun lain 

mukaisesti ja että olemassa olevat kilpailu-

olosuhteet tulevat huomioiduiksi. Julkisista 

hankinnoista annetun lain tavoitteena on te-

hostaa julkisten varojen käyttöä, edistää laa-

dukkaiden hankintojen tekemistä sekä tur-

vata yritysten ja muiden yhteisöjen tasapuo-

lisia mahdollisuuksia tarjota palveluita jul-

kisten hankintojen tarjouskilpailussa.
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12.8	O petus- ja kulttuuriministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Opetus- ja kulttuuriministeriön hallin-

nonalalla toimii vuonna 2010 ministeriön li-

säksi seitsemän kirjanpitoyksikköä. Yliopis-

tojen toiminta on järjestetty 1.1.2010 alkaen 

julkisoikeudellisen oikeushenkilön tai sääti-

ön muotoon. Tarkastusvirasto antoi varain-

hoitovuodelta 2010 tarkastuskertomuksen 

hallinnonalan kahdeksasta kirjanpitoyksi-

köstä.

Kielteinen laillisuuskannanotto sisältyy 

opetusministeriön hallinnonalalla ministe-

riön lisäksi neljän kirjanpitoyksikön tilin-

tarkastuskertomukseen. Kielteisten lailli-

suuskannanottojen syitä olivat talousarvion 

vastainen määrärahan käyttö tai menojen 

varainhoitovuodelle kohdentaminen sekä 

eduskunnan päättämän erän ylittäminen ar-

viomäärärahana budjetoidulla momentilla. 

Talousarvion vastaisesta määrärahan käy-

töstä annettiin huomautus neljässä ja val-

tuuden käytöstä yhdessä tilintarkastusker-

tomuksessa.

Ilmoitusvelvollisuus asetettiin yhdelle kir-

janpitoyksikölle. Ilmoitusvelvollisuus koski 

talousarvion vastaisesti maksettujen meno-

jen takaisinperimistä.

Tilintarkastuksissa tehdyn arvion mukaan 

opetusministeriö ei ole edelleenkään asetta-

nut hallinnonalansa virastoille riittäviä talo-

udellisuutta ja tuottavuutta koskevia tavoit-

teita. Taloudellisuustavoitteita pidettiin riit-

tävinä vain Suomen Akatemian, Museoviras-

ton ja Valtion taidemuseon tilintarkastuksis-

sa. Tuottavuutta koskevia tavoitteita pidet-

tiin riittävinä vain Suomenlinnan hoitokun-

nan osalta.

Tilinpäätöksessään oikeat ja riittävät ta-

loudellisuutta koskevat tiedot esitti opetus-

ministeriön lisäksi viisi kirjanpitoyksikköä. 

Tuottavuutta koskevia tietoja pidettiin oikei-

na ja riittävinä viidessä kirjanpitoyksikössä. 

Maksullista toimintaa harjoittavista kuudesta 

kirjanpitoyksiköstä viisi esitti toiminnasta ja 

sen vuosituloksesta oikeat ja riittävät tiedot.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan ope-

tusministeriön hallinnonalalla tulostavoittei-

den asettamisen ja niitä koskevien oikeiden 

ja riittävien tilinpäätöstietojen perusteella, 

on tulosohjaus toteutunut hallinnonalalla ta-

loudellisuuden osalta vain kolmessa ja tuot-

tavuuden osalta yhdessä kirjanpitoyksikössä.

Opetusministeriön hallinnonalalla todet-

tiin ministeriön lisäksi kahdessa muussa kir-

janpitoyksikössä sellaisia sisäisen valvonnan 

puutteita, joiden johdosta tarkastetun on syy-

tä ryhtyä toimenpiteisiin. Syinä olivat kirjan-

pidon ja valtuusseurannan sekä tulokselli-

suuden laskentatoimen hoitamiseen ja jär-

jestämiseen liittyvät puutteet.

Opetus- ja kulttuuriministeriön hallin-

nonalalle kohdistui tuloksellisuustarkastus 

Koulutus- ja työvoimatarpeiden ennakointi, 

mitoitus ja kohdentaminen (222/2011), josta 

on raportoitu luvussa 7.
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12.9	 Maa- ja metsätalousministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Maa- ja metsätalousministeriön hallin-

nonalalla toimii ministeriön lisäksi kuusi kir-

janpitoyksikköä. Näiden lisäksi tarkastusvi-

rasto antoi tilintarkastuskertomukset myös 

Maaseutuvirastosta ja Maa- ja metsätalous-

ministeriön tietopalvelukeskuksesta.

Maa- ja metsätalousministeriön ja Maa-

seutuviraston tilintarkastuskertomuksiin si-

sältyneet kielteiset laillisuuskannanotot ai-

heutuivat talousarvion vastaisesta määrära-

han käyttämisestä.

Tarkastusvirasto on arvioinut ministeriön 

hyväksyneen riittävät taloudellisuutta kos-

kevat tavoitteet kahdeksalle ja tuottavuutta 

koskevat tavoitteet neljälle virastolle. Talou-

dellisuutta koskevat tiedot arvioitiin tilintar-

kastuksissa oikeiksi ja riittäviksi ministeri-

ön lisäksi kaikissa hallinnonalan virastoissa. 

Tuottavuutta kuvaavia tietoja pidettiin hal-

linnonalan kirjanpitoyksiköissä Metsäntut-

kimuslaitosta ja Geodeettista laitosta lukuun 

ottamatta oikeina ja riittävinä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan ta-

loudellisuutta koskevien tulostavoitteiden 

asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja 

riittävien tilinpäätöstietojen perusteella, pi-

dettiin maa- ja metsätalousministeriön hal-

linnonalan kirjanpitoyksiköitä ministeriötä 

lukuun ottamatta riittävillä taloudellisuutta 

koskevilla tavoitteilla ohjattuina, oikeat ja 

riittävät tiedot raportoivina. Tuottavuuden 

osalta vain kahta kirjanpitoyksikköä pidet-

tiin riittävillä tavoitteilla ohjattuina ja oikeat 

ja riittävät tiedot raportoivina.

Maa- ja metsätalousministeriön hallin-

nonalalla todettiin yhden tilintarkastuk-

sen yhteydessä sellaisia sisäisen valvonnan 

puutteita, joiden johdosta on syytä ryhtyä toi-

menpiteisiin. Puutteet koskivat kirjanpidon 

ja valtuusseurannan järjestämistä.

Maa- ja metsätalousministeriön hallin-

nonalaa koski tuloksellisuustarkastus Uu-

siutuvien energiamuotojen edistäminen 

(213/2010), jota on käsitelty luvussa 6. Maa- 

ja metsätalousministeriön hallinnonalalle 

kohdistui myös tuloksellisuustarkastus Sää-

döshankkeiden valtiontaloudellisten vaiku-

tusten arviointi (216/2011), josta on raportoi-

tu luvussa 8.
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12.10	 Liikenne- ja viestintäministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Liikenne- ja viestintäministeriön hallin-

nonalalla ministeriön lisäksi toimi vuonna 

2010 neljä kirjanpitoyksikköä.

Liikenne- ja viestintäministeriön hallin-

nonalalla tilintarkastuskertomusten huomau-

tukset johtivat kielteiseen laillisuuskannan-

ottoon Liikennevirastossa. Kielteinen lailli-

suuskannanotto koski useiden talousarvion 

ja valtion talousarviosta annetun lain vastais-

ten menettelyjen lisäksi myös valtuuden tai 

määrärahan tosiasiallista ylittämistä sekä tu-

loksellisuuden laskentatoimen järjestelyjä ja 

taseeseen sisältyviä väylähankkeiden tase-

arvoja koskevia virheitä.

Liikenneviraston tilintarkastuskertomuk-

seen sisältyvä ilmoitusvelvollisuus koski val-

tuusseurannan sisäisen valvonnan järjestä-

mistä, ratamateriaalin eräitä kirjauskäytän-

töjä ja talousarvion ja sitä koskevien keskeis-

ten säännösten noudattamisen edellyttämiä 

toimenpiteitä.

Tilintarkastuksissa pidettiin taloudellisuut-

ta koskevia tavoitteita riittävinä Liikennevi-

rastossa ja Viestintävirastossa ja tuottavuus-

tavoitteita ministeriön lisäksi kaikissa hallin-

nonalan virastoissa. Taloudellisuudesta esi-

tettyjä tietoja pidettiin oikeina ja riittävinä 

ministeriössä ja Liikennevirastoa lukuun ot-

tamatta kaikissa kirjanpitoyksiköissä. Tuot-

tavuudesta esitettyjä tietoja puolestaan pi-

dettiin oikeina ja riittävinä ministeriötä lu-

kuun ottamatta kaikissa hallinnonalan kir-

janpitoyksiköissä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan lii-

kenne- ja viestintäministeriön hallinnonalal-

la taloudellisuutta koskevien tulostavoittei-

den asettamisen ja niitä koskevien oikeiden 

ja riittävien tilinpäätöstietojen perusteella, 

riittävillä taloudellisuustavoitteilla ohjattuna 

ja oikeat ja riittävät tiedot esittävänä pidet-

tiin vain yhtä kirjanpitoyksikköä. Tuottavuu-

den osalta vastaava tilanne oli ministeriötä 

lukuun ottamatta kaikissa hallinnonalan kir-

janpitoyksiköissä.

Liikenne- ja viestintäministeriön hallin-

nonalalla todettiin taloussääntö puutteelli-

seksi yhdessä kirjanpitoyksikössä. Liikenne- 

ja viestinministeriön hallinnonalalla todettiin 

kahden tilintarkastuksen yhteydessä sellai-

sia sisäisen valvonnan puutteita, joiden joh-

dosta tarkastetun on syytä ryhtyä toimenpi-

teisiin. Keskeisiä syitä olivat puutteet tulok-

sellisuuden laskentatoimen järjestämisessä 

sekä kirjanpidon ja valtuusseurannan hoita-

misessa. Liikenneviraston on erityisesti syytä 

kiinnittää huomiota sisäisen valvonnan jär-

jestämiseen valtion talousarviosta annetun 

asetuksen 69 §:n edellyttämällä tavalla.

Eduskunnalle annetussa erilliskertomuk-

sessa K 12/2011 vp. raportoidussa finanssi-

politiikan tarkastuksessa huomautettiin sii-

tä, että liikenne- ja viestintäministeriön hal-

linnonalalla valtion taseeseen kirjattavia ra-

tainvestointeja on rahoitettu valtionyhtiöstä 

(VR-konserni) valtion ja sen määräysvallassa 

olevien yhtiöiden taloudellisten suhteiden lä-

pinäkyvyyden ja hyvän kirjanpitotavan kan-

nalta ongelmallisella tavalla.

Liikenne- ja viestintäministeriön hallin-

nonalalle kohdistui tuloksellisuustarkastus 

VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja hen-

kilöjunaliikenneostot (233/2011), josta on ra-

portoitu myös luvussa 9.
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Valtion henkilöjunaliikenneostot VR:ltä

Henkilöjunaliikenteen tukemisessa noin 43 

miljoonan euron vuosittaisilla junavuoro-os-

toilla on tavoitteena nostaa junaliikenteen 

palvelutasoa ja kulkutapaosuutta verrattuna 

siihen, että VR hoitaisi liikennettä puhtaas-

ti markkinalähtöisesti. Ostoliikenteen osal-

ta on nykyistä paremmin tunnistettava, ettei 

ostojen tarkoituksena ole olemassa olevien 

junavuorojen säilyttäminen, vaan liiketalo-

udellisesti kannattamattomien mutta yhteis-

kuntapoliittisesti tärkeinä pidettyjen juna-

matkustuspalveluiden turvaaminen. Samoin 

on entistä paremmin tunnistettava ostolii-

kenteen luonne kaupallisesti kannattavaa 

liikennettä täydentävänä liikenteenä, jon-

ka rahoittaminen ja ylläpitäminen on mah-

dollista vain, mikäli liiketaloudellisesti itse-

kannattava liikennöinti pysyy riittävän laa-

jana ja tiheänä.

Tarkastusvirasto katsoo, että nykyisestä 

ostoliikennesopimusjärjestelmästä on saatu 

hiottua sinänsä toimiva järjestelmä, mutta os-

toliikenteen yhteiskunnallisen vaikuttavuu-

den ja toiminnallisen tehokkuuden edistämi-

nen hyötyisivät ajoittaisesta ostojen ”nolla-

pohjabudjetoinnista”. Tämä tarkoittaa, ettei 

ostoissa lähdettäisi olemassa olevista histori-

allisista valinnoista, vaan toteutettaisiin pe-

riaatteessa puhtaalta pöydältä, sillä hetkellä 

voimassa olevien priorisointi- ja peruspalve-

lutasokriteerien ja siihen liittyvien asiakas-

tarpeiden perusteella, uudet ostoliikenne-

sopimukset.

Nykyisten ostoliikennesopimusten maksu-

velvoitteet ovat valtion kannalta sikäli turval-

lisia, että valtiolle ei voi syntyä ostosopimuk-

sista ennakoimattomia maksuja eikä valtio 

VR:n asiakastulojen kasvaessa myöskään 

maksa turhasta. Henkilöjunaliikenteen os-

tosopimusten mukaan saaduista asiakas-

tuloista (junalippumaksuista) vähennetään 

laskennalliset junakohtaiset kustannukset, 

minkä jälkeen valtio korvaa VR:lle alijää-

män enintään ennalta sovittuun enimmäis-

määrään asti.

Tarkastusvirasto katsoo, että junavuoro-os-

toissa on entistä enemmän otettava huomi-

oon ja hyväksyttävä junan luonne massakul-

jetusvälineenä. Henkilöjunaostoliikennet-

tä ei voi eikä pidä hankkia jokaiselle jokin 

junavuoro -periaatteella eikä kiskoilla koti-

ovelle -periaatteella. Tämä on otettava huo-

mioon ostettaessa ja harkittaessa ostettavak-

si liiketaloudellisesti kaikkein kannattamat-

tomimpien ja matkustajamäärältään kaik-

kein vähäisinten ja valtiolle junamatkusta-

jaa kohti korvaussummaltaan kalleimmaksi 

tulevia junavuoroja.

Junavuoro-ostoissa peruspalvelutason lii-

kenne priorisoidaan ensisijaiseksi. Ministe-

riö kuitenkin ostaa liikennepoliittisin perus-

tein myös peruspalvelutasoa korkeamman 

tasoista liikennettä. Tarkastusvirasto katsoo, 

että peruspalvelutason määrittäminen tukee 

ja mahdollistaa tuloksellisen ostopolitiikan 

toteuttamista. Valtion, tukien maksajan, nä-

kökulmasta joukkoliikenteen peruspalvelu-

taso täyttyy kun matkustustarve tyydytetään 

vähintään yhdellä kulkumuodolla. Tavoittee-

na ei siis voi olla, että junaliikenne yksinään 

täyttäisi peruspalvelutason. Valtion pyrkii 

turvaamaan joukkoliikenteen, ei pelkästään 

henkilöjunajunaliikenteen, ostoin peruspal-

velutason. Valtion liikennepoliittiset tavoit-

teet voivat myös olla osin keskenään ristirii-

taisia tai osin ristiriitaisia peruspalvelutasota-

voitteeseen nähden. Voi olla että junaliiken-

teen kulkutapaosuuden edistämiseen ei riitä 

pelkkä peruspalvelutaso. Joukkoliikenteen 

käytön edistämiseen voi sisältyä junaliiken-

teen kulkutapaosuuden nosto, mutta se voi 

syödä muun joukkoliikenteen osuutta eikä 

esimerkiksi vähentää henkilöautoliikennet-

tä niin kuin on ehkä ollut tarkoitus. Pelkkä 
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junavuoro-ostojen (sisäinen) priorisointi ei si-

ten riitä, vaan sitä ennen ja sen kanssa rin-

nakkaisesti tarvitaan eri kulkumuotojen kes-

keistä priorisointia, jotta eri matkustajamää-

riin ja matkustustiheyksiin parhaiten sopiva 

julkiseen liikenteen kulkumuoto ja sille mah-

dollisesti suunnattava avustus voidaan mah-

dollisimman tuloksellisesti toteuttaa.

Valtiontalouden tarkastusviraston tulok-

sellisuustarkastuskertomuksessa 233/2011 

”VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja 

henkilöjunaliikenneostot” on käsitelty VR:n 

omistajaohjausta ja valtion henkilöjunalii-

kenneostoja VR:ltä. Tarkastuksen omistaja-

ohjausta koskevasta osuudesta on raportoi-

tu luvussa 7.
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12.11	T yö- ja elinkeinoministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalal-

la toimii ministeriön lisäksi 12 kirjanpitoyk-

sikköä. Varainhoitovuonna 2010 tarkastus-

virasto antoi tilintarkastuskertomukset myös 

14 elinkeino- liikenne- ja ympäristökeskuk-

sesta.

Tilintarkastuskertomuksiin sisältyneet 

huomautukset johtivat kielteiseen laillisuus-

kannanottoon viidessä tilintarkastuskerto-

muksessa. Kielteiset laillisuuskannanotot 

koskivat talousarvion vastaista määrärahan 

käyttämistä, tulojen käsittelyä talousarvion 

vastaisesti menomomentilla, menojen va-

rainhoitovuodelle kohdentamista sekä toi-

minnallisesta tehokkuudesta esitettyjä tieto-

ja ja kirjanpidon hoitamista. Menojen koh-

dentamisella oli eräissä tapauksissa myös pi-

dennetty määrärahan käyttöaikaa.

Ilmoitusvelvollisuus asetettiin työ- ja elin-

keinoministeriölle ja Etelä-Savon ELY-kes-

kukselle. Ministeriön ilmoitusvelvollisuus 

koski edelleen tuloksellisuuden laskentatoi-

men järjestämistä. ELY-keskuksen ilmoitus-

velvollisuuden syynä olivat tuloksellisuuden 

laskentatoiminen järjestäminen ja tosittamis-

käytäntöjen järjestäminen hyvän kirjanpito-

tavan edellyttämällä tavalla.

Taloudellisuutta koskevat tavoitteet minis-

teriö oli asettanut viidelle ja tuottavuutta kos-

kevat tavoitteet 19 virastolle ja laitokselle. 

Työ- ja elinkeinokeskuksien taloudellisuus-

tavoitteita ei tarkastuksissa pidetty riittävi-

nä ja muistakin virastoista ja laitoksista vain 

Geologian tutkimuskeskukselle, Patentti- ja 

rekisterihallitukselle, Tekes - teknologian ja 

innovaatioiden kehittämiskeskukselle, Tur-

vatekniikan keskukselle ja Energiamarkki-

navirastolle oli asetettu riittävät taloudelli-

suustavoitteet. Taloudellisuudesta esitetty-

jä tietoja pidettiin oikeina ja riittävinä 25 ja 

tuottavuudesta esitettyjä tietoja 10 kirjanpi-

toyksikössä.

Kun tulosohjauksen tilaa työ- ja elinkein-

oministeriön hallinnonalalla arvioidaan ta-

loudellisuutta koskevien tulostavoitteiden 

asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja 

riittävien tilinpäätöstietojen perusteella, riit-

tävillä taloudellisuutta koskevilla tavoitteilla 

ohjattuja, oikeat ja riittävät tiedot raportoivia 

kirjanpitoyksiköitä oli tilintarkastusten mu-

kaan viisi. Vastaava luku tuottavuuden osal-

ta oli neljä kirjanpitoyksikköä.

Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalal-

la todettiin taloussääntö puutteelliseksi yh-

dessä kirjanpitoyksikössä. Yhdeksän tilintar-

kastuksen yhteydessä todettiin sellaisia si-

säisen valvonnan puutteita, joiden johdosta 

tarkastetun on syytä ryhtyä toimenpiteisiin. 

Puutteet koskivat kirjanpidon tai valtuusseu-

rannan hoitamista sekä tuloksellisuuden las-

kentatoimen järjestämistä.

Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalal-

le kohdistuivat tuloksellisuustarkastukset 

Kaupunki- ja metropolipolitiikka (224/2011) 

sekä edellä luvussa 5 raportoitu Pitkäaikais-

työttömien työllistyminen ja syrjäytymisen 

ehkäisy (229/2011), luvussa 6 raportoidut 

Uusiutuvien energiamuotojen edistäminen 

(213/2010) ja Energia- ja ilmastoteknologian 

tukeminen (227/2011) ja luvussa 9 raportoi-

tu Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalan 

ohjausjärjestelmä (234/2011).

Lisäksi työ- ja elinkeinoministeriön hallin-

nonalalle kohdistui Suomen, Norjan ja Tans-

kan tarkastusvirastojen tekemän pohjois-
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106  Kaupunkipoliittisiin toimiin käytettyjen varojen laskentaan liittyy epävarmuuksia, jotka johtuvat hankkeiden kaupunkiulottuvuu-
den tason arvioinnista. Laskelmien tekemistä haittaavat myös tuen monikanavaisuus sekä kaupunkipoliittisten toimien hajanaisuus ja 
monimuotoisuus, seurantajärjestelmien kirjo ja aluetaloudellisten tilastojen tuottamisen viiveet.

maista sähköhuollon valmiusyhteistyötä kos-

keneen rinnakkaistarkastuksen ”Valot pääl-

lä Pohjolassa” – Pohjoismainen sähköhuollon 

valmiusyhteistyö (176/2008) jälkiseuranta.

Jälkiseurannan perusteella sähköalan 

pohjoismainen valmiusyhteistyö on kehitty-

nyt myönteisesti viime vuosina, vaikkakin 

muutokset kansainvälisenä yhteistyönä eivät 

aina tapahdu kovin nopeasti. Pohjoismaiden 

kantaverkkoyhtiöt ja varautumisesta vastaa-

vat viranomaiset allekirjoittivat vuonna 2010 

sopimuksen sähköalan yhteistyöstä häiriöti-

lanteissa (Letter of Intent regarding Nordic 

cooperation on emergency planning and cri-

sis management for the power sector). Sopi-

mukseen liittyy kolmivuotinen toimintasuun-

nitelma, joka sisältää aikataulutetut ja vas-

tuutetut toimet valmiuden parantamiseksi. 

Toimintasuunnitelma on lisännyt yhteistyötä 

ja jäsentynyttä työskentelyä Pohjoismaiden 

kesken. Yhteisiä ratkaisuja kehitetään eri-

tyisesti niillä valmius- ja turvallisuustoimin-

nan aloilla, jotka soveltuvat kansainväliseen 

energiayhteistyöhön.

Kaupunki- ja metropolipolitiikka

Tarkastusvirasto selvitti kaupunki- ja met-

ropolipolitiikan toimenpiteiden tulokselli-

suutta osana alueiden kehittämistä. Vuosit-

tain kaupunki- ja metropolipolitiikkaan koh-

distuu julkisia varoja 80–200 miljoonaa eu-

roa.106 Tarkastuksen mukaan monikeskuk-

siseen kaupunkijärjestelmään perustuva 

alueiden kehittäminen tukee tasapainoista 

aluerakennetta.

Tarkastuksen perusteella kaupunkipoliit-

tiset toimenpiteet ovat olleet tavoitteiden 

mukaisia. Toimenpiteillä on kuitenkin ollut 

myös sellaisia haitallisia sivuvaikutuksia, jot-

ka ovat olleet päinvastaisia alueiden kehit-

tämisen tavoitteisiin nähden. Väestön, inf-

rastruktuurin ja palveluiden liiallinen kes-

kittyminen nostavat resurssien hintoja sekä 

heikentävät ympäristön tilaa ja elämänlaa-

tua. Kansalaisten hyvinvoinnin heikentymi-

nen ja sosiaalisten ongelmien kasvu lisäävät 

yhteiskunnallisia kustannuksia. Negatiiviset 

hyvinvointivaikutukset haittaavat kilpailu-

kykytavoitteen saavuttamista. Toimenpitei-

den sivuvaikutukset saattavat lisätä myös eri 

alueiden ja kaupunkiseutujen kehityseroja.

Kansallista kaupunkipolitiikkaa on toteu-

tettu lähinnä ohjelmaperusteisella alueiden 

kehittämisellä. Kaupunkipolitiikan koor-

dinointivastuu on ollut työ- ja elinkeinomi-

nisteriöllä. Metropolipolitiikkaa on toteutet-

tu valtion ja kuntien yhteistyönä kärkihank-

keilla ja niitä tukevilla aiesopimuksilla. Met-

ropolipolitiikan valmistelusta ja toteuttami-

sesta on vastannut kukin ministeriö hallin-

nonalallaan hallinnon ja aluekehityksen mi-

nisterityöryhmän (HALKEn) määrittelemien 

suuntaviivojen pohjalta. Valmistelutyötä on 

koordinoinut ympäristöministeriö.

Osaamiskeskusohjelmalla on kaupunki-

politiikan periaatepäätöksen linjauksen mu-

kaisesti tuettu kilpailukyvyn vahvistamista, 

mutta ohjelma tukee nykyisin lähinnä alu-

eellista innovaatiopolitiikkaa. Tarkastuksen 

perusteella ohjelman roolia alueiden kehittä-

misessä tulisi selkeyttää. Koheesio- ja kilpai-

lukykyohjelman kaupunkipoliittisten toimi-

en edistäminen vaatisi puolestaan terävöit-

tämistä. Metropolipolitiikan aiesopimusme-

nettelyssä tulisi lisätä eri toimijoita koske-

vaa sopimusten sitovuutta. Tarkastusvirasto 

katsoo myös, että alueiden kehittämisen toi-

menpiteitä tulisi eriyttää sekä painottaa eri 
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tavoin eri alueilla. Toimenpiteiden kohden-

taminen tulisi myös olla tarkempaa, ja niiden 

tulisi edistää näkyvämmin kilpailukykyä. Te-

hokkaasti suunnatuilla kaupunkipoliittisilla 

toimilla voi olla suuri välillinen vaikutus val-

tiontalouteen. Valtion ja kaupunkiseutujen 

kumppanuutta tarvitaan kaupunkiseutujen 

ongelmallisten kehityspolkujen katkaisemi-

seksi. Nuorten työllistymiseen ja sosiaalisen 

syrjäytymisen ehkäisyyn pitäisi kiinnittää 

enemmän huomiota kaikilla kaupunkiseu-

duilla.
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12.12	 Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Sosiaali- ja terveysministeriön hallinnonalal-

la on ministeriön lisäksi neljä kirjanpitoyk-

sikköä.

Tilintarkastuskertomuksiin sisältyneet 

huomautukset johtivat kielteiseen laillisuus-

kannanottoon ministeriössä. Kielteinen lailli-

suuskannanotto koski talousarvion vastaista 

määrärahan käyttämistä.

Tilintarkastusten mukaan sosiaali- ja ter-

veysministeriö oli asettanut hallinnonalansa 

kirjanpitoyksiköistä kolmelle riittävät talou-

dellisuutta koskevat tavoitteet. Tuottavuusta-

voitteita hallinnonalan kirjanpitoyksiköille ei 

ollut edelleenkään asetettu.

Oikeat ja riittävät taloudellisuutta kuvaa-

vat tiedot esitti ministeriötä lukuun ottamat-

ta kaikki kirjanpitoyksiköt. Tuottavuutta ku-

vaavia tietoja pidettiin oikeina ja riittävinä 

kaikissa hallinnonalan kirjanpitoyksiköissä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan so-

siaali- ja terveysministeriön hallinnonalalla 

taloudellisuutta koskevien tulostavoitteiden 

asettamisen ja niitä koskevien oikeiden ja 

riittävien tilinpäätöstietojen perusteella, riit-

tävillä taloudellisuutta koskevilla tavoitteilla 

ohjattuja, oikeat ja riittävät tiedot raportoivia 

kirjanpitoyksiköitä oli tilintarkastusten mu-

kaan kolme.

Sosiaali- ja terveysministeriön hallin-

nonalalle kohdistuivat tuloksellisuustarkas-

tukset Työsuojeluvalvonta (230/2011) sekä 

edellä luvussa 5 raportoidut Vanhuspalve-

lut: Säännöllinen kotihoito (214/2010), Vam-

maispalvelut muuttuvassa kunta- ja palve-

lurakenteessa – valtion ohjaus kehitysvam-

maisten asumisen palveluiden järjestämi-

sessä (221/2011) ja Sairaanhoitovakuutus 

– erityisesti korvaukset yksityislääkäreiden 

ja yksityishammaslääkäreiden palkkioista 

(228/2011). Lisäksi Sosiaali- ja terveysminis-

teriön hallinnonalalle kohdistui tulokselli-

suustarkastus Sosiaali- ja terveydenhuollon 

valtakunnallisten IT-hankkeiden toteuttami-

nen (217/2011), josta on raportoitu luvussa 9.

Työsuojeluvalvonta

Tarkastusvirasto selvitti Työsuojeluvalvon-

ta -tarkastuksessa, onko työsuojeluvalvonta 

järjestetty siten, että voidaan varmistua toi-

minnan tuloksellisuudesta, toimintaprosessi-

en tarkoituksenmukaisuudesta ja hyvän hal-

linnon periaatteiden noudattamisesta. Tar-

kastuksen päätuloksena havaittiin, että työ-

suojeluvalvonta on kokonaisuutena hoidet-

tu hyvin. Työsuojeluvalvonnan vaikuttavuu-

den edellytykset ovat olemassa. Lainsäädän-

nössä asetetut tavoitteet konkretisoituvat ta-

lousarviossa, sosiaali- ja terveysministeriön 

ohjauksessa ja työsuojelun vastuualueiden 

toiminnassa.

Tarkastuksessa havaittiin kuitenkin, että 

työsuojeluvalvonnan vaikuttavuuden osoit-

taminen ja mittaaminen on ollut haastavaa. 

Esimerkiksi yksistään sairauspoissaolotilas-

toista johdetut päätelmät työpaikan hyvin-

voinnista eivät anna luotettavaa kuvaa työ-

suojeluvalvonnan vaikuttavuudesta. Työ-

suojeluhallinto onkin kehittänyt ja on edel-

leen kehittämässä omia työsuojelun hallin-

tajärjestelmiä ja olosuhteita koskevia mitta-

usmenetelmiä työsuojelun vaikuttavuuden 

mittaamiseksi.

Tarkastusvirasto katsoo, että työsuojelu-

valvonnan suuntaamisessa tulisi edelleen 

kehittää ennakoivaa työotetta niin, että ole-

massa olevia työsuojeluhallinnon omia ja esi-

merkiksi sairauspoissaolojen, eläkkeiden ja 

tapaturmien tilasto- ja rekisteritietoja tulisi 

hyödyntää entistä tehokkaammin.
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12.13	 Ympäristöministeriön hallinnonala

Hallinnon tila tilintarkastusten 
perusteella

Ympäristöministeriön hallinnonalalla on kol-

me kirjanpitoyksikköä, jotka ovat ministeriö, 

Suomen ympäristökeskus ja Asumisen ra-

hoitus- ja kehittämiskeskus.

Ministeriö on asettanut taloudellisuutta 

koskevia tulostavoitteita Asumisen rahoitus- 

ja kehittämiskeskukselle ja Suomen ympä-

ristökeskukselle. Tuottavuustavoitteita ei ti-

lintarkastuksissa pidetty riittävinä. Ministe-

riön ja hallinnonalan kirjanpitoyksiköiden 

taloudellisuudesta ja tuottavuudesta esittä-

miä tietoja pidettiin tarkastuksissa oikeina ja 

riittävinä.

Kun tulosohjauksen tilaa arvioidaan ym-

päristöministeriön hallinnonalalla taloudelli-

suutta koskevien tulostavoitteiden asettami-

sen ja niitä koskevien oikeiden ja riittävien 

tilinpäätöstietojen perusteella, riittävillä ta-

loudellisuutta koskevilla tavoitteilla ohjat-

tuja, oikeat ja riittävät tiedot raportoivia kir-

janpitoyksiköitä oli tilintarkastusten mukaan 

kaksi.

Ympäristöministeriön hallinnonalalle koh-

distui tuloksellisuustarkastus Ympäristömi-

nisteriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä 

(220/2011), josta on raportoitu luvussa 9. Ym-

päristöministeriön hallinnonalaa koski myös 

tuloksellisuustarkastus Kaupunki- ja metro-

polipolitiikka (224/2011), josta on raportoitu 

edellä luvussa 12.11.
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107  Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetussa laissa (676/2000) tehtävä on tarkennettu valtion taloudenhoidon laillisuuden, tarkoi-
tuksenmukaisuuden sekä valtion talousarvion noudattamisen tarkastamiseksi.

108  eli valtaa päättää valtion tuloista ja menoista.

13	T arkastusviraston toiminta ja vaikuttavuus

13.1	Tarkastusvirasto tukee eduskunnan näkemysvaltaa

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suoraan 

perustuslaissa säädetty, varsinaisen valtion-

hallinnon tai eduskunnan alaisen hallinnon 

ulkopuolinen tarkastus- ja laillisuusvalvon-

taviranomainen. Tarkastusviraston perus-

tuslain 90 §:ssä säädettynä tehtävänä on tar-

kastaa valtion taloudenhoitoa ja talousar-

vion noudattamista.107 Tarkastusvirasto to-

teuttaa tätä tehtäväänsä suorittamalla tu-

loksellisuustarkastusta, tilintarkastusta, lail-

lisuustarkastusta sekä finanssipolitiikan tie-

toperustan ja vaikuttavuuden tarkastusta 

(finanssipolitiikan tarkastus). Valtiontalou-

den tarkastusvirasto toimii Suomessa Euroo-

pan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 

(niin kutsuttu Lissabonin sopimus) mukaise-

na kansallisena tilintarkastuselimenä, joka 

toimii yhteistyössä Euroopan tilintarkastus-

tuomioistuimen kanssa unionin varojen ul-

koisessa valvonnassa.

Tarkastusvirasto toimii vaali- ja puoluera-

hoituksen laillisuusvalvontaviranomaisena 

ja avoimuuden edistäjänä. Tarkastusviraston 

tehtäväksi on ehdokkaan vaalirahoituksesta 

annetussa laissa (273/2009) säädetty vaalira-

hoituksen ilmoitusvelvollisuuden noudatta-

misen valvominen, vaalirahoitusilmoitusten 

julkistaminen ja vaalirahoitusilmoitusten tar-

kistaminen. Puoluelaissa (10/1969, muutet-

tu 683/2010) tarkastusviraston tehtäväksi on 

säädetty valvoa puolueen, puolueen lähiyh-

teisön ja avustuspäätöksessä tarkoitetun yh-

distyksen toiminnassa puolueiden vastaanot-

tamaa tukea, vaalikampanjan kulujen ja ra-

hoituksen ilmoittamista sekä näihin liittyvien 

asiakirjojen ja tietojen laatimista ja toimitta-

mista koskevien säännösten noudattamista.

Tarkastusvirasto tukee eduskuntaa sille 

kuuluvan lainsäädäntövallan ja valtiontalo-

udellisen vallan ja valvontavallan käytössä. 

Tarkastusvirasto on osa eduskunnan finans-

sivaltaa108 toteuttavaa ja turvaavaa perustus-

laillista järjestystä.

Tarkastusviraston valtiosääntöisenä pää-

määränä on varmentaa ja edistää luottamus-

ta oikeusvaltion ja kansanvallan periaattei-

den toteutumiseen valtion taloudenhoidossa 

ja julkisessa toiminnassa.
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13.2	T arkastustoiminnalla vastuullistetaan  
valtionhallintoa

Tarkastusviraston perimmäisenä päämäärä-

nä on edistää tuloksellista ja korkealaatuista 

valtion taloudenhoitoa. Tarkastusvirasto var-

mistaa, että valtion varat kerätään ja valtion 

varoja hoidetaan ja käytetään lain ja edus-

kunnan päätösten mukaisesti ja järkevästi. 

Valtiontalouden ulkoisella tarkastuksella on 

virheitä ja väärinkäytöksiä ennaltaehkäise-

vä sekä hallitusta ja hallintoa vastuullistava 

vaikutus. Tarkastusvirasto tukee parempaa 

taloudellista päätöksentekoa varmentamal-

la päätöksenteon tietoperustaa, sekä hallin-

non keskeisiä taloudellisuus- ja tulokselli-

suustietoja.
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TAULUKKO.7: TYÖAJAN JA TEHOLLISEN TYÖAJAN KOHDENTUMINEN

htp (% ulkoisista)

2008 2009 2010

Tilintarkastus 8 722 50,4 8 748 52,5 8 451 44,9

Laillisuustarkastus109 0 0 0 0 511 2,7

Tuloksellisuustarkastus 7 418 42,8 6 618 39,7 6 802 36,1

Finanssipolitiikan tarkastus 0 0 0 0 501 2,7

Muut tarkastukset 113 0,6 55 0,3 82 0,4

Eduskuntakertomukset 222 1,3 235 1,4 263 1,4

Vaali- ja puoluerahoitusvalvonta 0 0 0 0 554 2,9

Ulkoinen kv- ja asiantuntijatoiminta 841 4,9 1 021 6,1 1 667 8,9

Ulkoiset suoritteet yhteensä 17 313 100 16 676 100 18 829 100

Ulkoiset suoritteet % kokonaistyöajasta 46,3 45,1 50,4

Välillinen toiminta (tukipalvelut, hallinto) 11 695 11 497 10 744

Välillinen toiminta (tukipalvelut, hallinto) % 	
kokonaistyöajasta

31,3 31,1 28,8

Lomat ja muut palkalliset poissaolot yht. htp 8 336 8 781 7 783

Lomat ja muut palkalliset poissaolot % 
kokonaistyöajasta

22,3 23,8 20,8

Kokonaistyöaika htp 37 344 36 955 37 357

Henkilötyövuosimäärä, toteuma 147 147 148

109  Tarkoittaa ISSAI4100 -standardissa tarkoitettua tilinpäätöslaskelmien tarkastuksesta erillistä ja erikseen raportoitavaa talouden-
hoidon laillisuuden tarkastusta.

13.3	T arkastustoiminnan kohdentaminen pohjautuu  
riskianalyyseihin ja olennaisuuteen

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun 

lain mukaan tarkastusten suorittaminen pe-

rustuu tarkastusviraston pääjohtajan vahvis-

tamaan tarkastussuunnitelmaan. Tarkastus-

suunnitelmassa määritetään tarkastusaiheet 

ja tarkastusten resursointi sekä tarkenne-

taan tarkastusviraston strategian mukaisten 

tarkastuksen teema-alueiden ja painopistei-

den käytännön toteuttamista.

Tarkastusviraston tarkastustoiminta koh-

dennetaan tarkastettavaan asiaan liittyvän 

taloudellisen merkityksen sekä valtiontalo-

uteen ja taloudenhoitoon kohdistuvien riski-

en sekä tarkastuksella saavutettavissa ole-

van tiedon hyödynnettävyyden ja käyttökel-

poisuuden perusteella. 

Valtiontalouden tarkastusviraston voima-

varat kohdentuvat eri tarkastuslajeille ja 

muille suoritetyypeille seuraavan taulukon 

mukaisesti:
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Kuvio 2: Valtiontalouden ulkoisen tarkastuksen tehtävät ja vaikutukset

Huomautukset 
Kehittämissuositukset

Varmentaminen

Talousinformaatio 
Tuloksellisuusinformaatio 

Sisäinen valvonta ja ohjausjärjestelmä

Ennaltaehkäisevä ja vastuullistava vaikutus

Tietoisuus valvonnasta 
Asiantuntijuus ja tarkastuksen aikana tehdyt muutokset 

Ulkoiseen suoritetuotantoon eli tarkastus- 

ja asiantuntijatoimintaan käytetyn työajan 

osuus viraston tehollisesta työajasta, ilman 

palkallista poissaoloa, oli tarkastusvirastossa 

63,7 prosenttia (2009 59,2 %). Ulkoiseen suo-

ritetuotantoon käytetty työaika sisältää myös 

tarkastuksen ohjaamiseen käytetyn ajan.

Tarkastusviraston toimintamenomomentin 

käyttö vuonna 2010 oli tilinpäätöksen mu-

kaan 14,98 miljoonaa euroa (2009 13,75 mil-

joonaa). Tilinpäätöksen tuotto- ja kululas-

kelman mukainen, valtion liikekirjanpitoon 

perustuva tilikauden kulujäämä oli vuonna 

2010 16,03 miljoonaa euroa (2009 14,4 mil-

joonaa). Tarkastusviraston menojen kasvu 

selittyy eduskunnan virkaehtosopimukseen 

perustuvan uuden palkkausjärjestelmän 

käyttöönotosta, tarkastusviraston tehtäväksi 

annetusta puolue- ja vaalirahoitusvalvonta-

tehtävästä sekä sähköisen työpöydän hank-

keen loppuun saattamisesta.

Valtiontalouden tarkastusviraston suorit-

taman ulkoisen tarkastuksen toimiala kattoi 

hieman yli neljänneksen Suomen bruttokan-

santuotteesta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto varmen-

taa valtion taloudellisesta asemasta koko-

naisuutena ja sen osana valtiontalouden ja 

julkisen talouden kestävyydestä annettujen 

tietojen oikeellisuutta ja riittävyyttä. Tarkas-

tusvirasto pyrkii antamaan eduskunnalle val-

vontavallan ja finanssivallan käyttöä sekä 

laajempaa parlamentaarista näkemysvaltaa 

varten synteettisen kuvan valtiontalouden 

hoidon ja -hallinnon tilasta.

Vaalikaudella 2007–2010 luotiin tarkastus-

valiokunnan ja tarkastusviraston välille käy-

tännön roolijako ja hyvät yhteistyön ja tieto-

jen vaihdon menettelyt. Tarkastusvirastolla 

on tärkeä rooli tarkastusvaliokunnan tarvit-

seman ulkoisen tarkastustiedon tuottajana ja 

tarkastusvaliokunnan työtä tukevana riippu-

mattomana asiantuntijatahona.

Tarkastusvirasto seuraa eduskunnan tar-

kastusvaliokunnan mietintöjen perusteella 

tehtyjen eduskunnan kannanottojen toteu-

tumista, jos eduskunnan kannanotossa on 

edellytetty hallituksen raportointia asiasta. 

Hallitukselta edellytetty raportointi on halli-
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110 Ks. eduskunnan tarkastusvaliokunnan mietintö TrVM 10/2010 vp., Kansallisesta finanssipoliittisesta keskustelusta, ks. Timo Vi-
herkenttä: Hallituksen finanssipoliittisen päätöksenteon menettelyt ja kehittämistarpeet julkaisussa Finanssipolitiikan instituutiot, 
Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 18/2010, s. 69–112 sekä Sami Ylä-Outinen: Ulkopuoliset tahot finanssipolitiikan seuraajina 
ja arvioijina: pitäisikö Suomeen perustaa itsenäinen finanssipoliittinen instituutio, Kansantaloudellinen aikakauskirja KAK, 107 vsk.
(1/2011), s. 50–58.

tuksen vastuulla ja Valtiontalouden tarkas-

tusviraston rooli onkin varmentaa eduskun-

nan edellyttämistä toimenpiteistä raportoin-

nin oikeellisuus sekä varmistaa, että hallin-

nossa on ryhdytty eduskunnan edellyttämiin 

toimenpiteisiin ja varmistaa niiden riittävyys 

ja tuloksellisuus. Tarkastusviraston kannan-

otot ovat vaikuttaneet verotukia koskevien 

tietojen lisäämiseen valtion talousarviossa, 

uuden verotukia koskevan perusselvityksen 

laadinnan käynnistämiseen, valtion kassan-

hallintaa sekä tietoyhteiskuntakehitystä ja 

ICT -toimintaa sekä julkisen toiminnan tuot-

tavuuden kehittämistä ja tuottavuusohjelmia 

koskeviin asioihin.

Finanssipolitiikan tarkastuksesta muodos-

tettiin oma tarkastustuote ja tarkastuslaji. 

Tammikuussa 2011 esitettiin eduskunnalle 

ensimmäinen OECD:n ja IMF:n finanssipoli-

tiikan ja budjetoinnin avoimuutta koskevien 

suositusten mukainen koko vaalikauden kat-

tava raportti finanssipolitiikan ulkoisen tar-

kastuksen ja arvioinnin tuloksista. Finanssi-

politiikan tarkastuksessa on tarkastettu val-

tiontalouden kehysten ja vastaavien finans-

sipolitiikan sääntöjen noudattamista sekä 

edistetty finanssipoliittisen päätöksenteon 

tietoperustaa koskevaa luottamusta. Val-

tiontalouden tarkastusviraston suorittamaa 

finanssipolitiikan tarkastusta on pidetty tär-

keänä niin eduskunnassa kuin finanssipoli-

tiikkaa koskevassa asiantuntijakeskustelus-

sa.110 

Valtiontalouden tarkastusvirasto toimii 

Euroopan unionin ylimpien tarkastusviran-

omaisten finanssipolitiikan tarkastuksen ja 

arvioinnin verkoston puheenjohtajana. Fi-

nanssipolitiikan tarkastukseen liittyen tar-

kastusvirasto osallistui kansainvälisten suo-

situsten laadintaan finanssikriisien ennalta-

ehkäisemisestä ja kriisinhallinnasta. Suosi-

tusten avulla eri valtioissa voidaan arvioida 

aikaisempaa paremmin kansallisten finans-

sivalvontajärjestelmien ja finanssikriiseihin 

varautumisen riittävyyttä.

Tuloksellisuustarkastuksessa painotetaan 

eduskunnan yhteiskuntapolitiikalle asetta-

mien tavoitteiden saavuttamisen ja tämän 

edellytysten näkökulmaa eli yhteiskunnal-

lista vaikuttavuutta. Tuloksellisuustarkas-

tuksista noin puolessa oli eduskuntakerto-

muskaudella vaikuttavuuden näkökulma ja 

tätä on erityisesti korostettu tarkastusviras-

ton eduskunnalle antamissa kertomuksissa. 

Tuloksellisuustarkastuksen kannanottojen 

ja suositusten toteutumista koskevan seu-

rannan perusteella tarkastusviraston suosi-

tusten toteutumisaste on korkea siitä huoli-

matta, että kyseessä ovat usein hyvin laaja-

alaisia yhteiskunnallisia ongelmia koskevat 

havainnot. Tarkastusviraston kannanotoista 

täysin tai lähes täysin oli toteutunut 42 pro-

senttia ja 72 prosenttia merkittävässä määrin.

Tilintarkastuksen tärkeänä yhteiskunnalli-

sena tehtävänä on ollut pitää esillä talouden 

ja tuottavuuden johtamisen ja siitä vastaami-

sen sekä hyvän hallinnon ja siihen kuuluvan 

sisäisen valvonnan näkökulmaa. Tuottavuu-

desta ja taloudellisuudesta raportoinnin tila 

on hitaasti mutta kuitenkin selkeästi paran-

tunut. Taloudellisuuden ja tuottavuuden joh-

tamisessa on edelleen merkittävästi kehitet-

tävää.

Laillisuuden ja asianmukaisuuden tarkas-

tuksesta muodostettiin uusien kansainvälis-

ten ISSAI -standardien mukainen tarkastus-

tuote vuosien 2010 ja 2011 aikana. Ensim-

mäiset uusimuotoiset laillisuustarkastukset 

on raportoitu kesällä 2011. Laillisuustarkas-

tuksilla varmistetaan ja edistetään lain ja 

hyvän hallinnon periaatteiden käytännön 

toteuttamista valtion taloudenhoidossa, mu-

kaan lukien valtionapujen ja -tukien saajien 

toiminta.
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13.4	T oimintaa ohjaavat kansainväliset standardit ja 
parhaimmat käytännöt

Valtiontalouden tarkastusvirasto sitoutuu 

omassa toiminnassaan jatkuvaan kehittä-

mistyöhön ja laadunhallintaan, joka nojau-

tuu ylimpien kansallisten tarkastusviran-

omaisten kansainvälisiin tarkastusstandar-

deihin (ISSAI -standardit). Tarkastusviras-

ton tarkastustoiminnan laadunvarmennus- 

ja laaduntarkastustoiminta on ohjeistettu vi-

raston tarkastusohjeissa, jotka tarkastusvi-

rasto perustuslaissa säädetyn riippumatto-

muutensa ja tarkastusvirastosta annetun lain 

perusteella itse vahvistaa.

Osana oman toiminnan ja osaamisen ke-

hittämistyötä sekä parhaimpien käytäntöjen 

jakamista, tarkastusvirasto osallistuu kan-

sainväliseen tarkastustoiminnan ja tarkas-

tusstandardien kehitystyöhön ylimpien kan-

sallisten tarkastusvirastojen järjestön INT-

OSAIn toiminnan sekä tämän eurooppalai-

sen alajärjestön EUROSAIn toiminnan kaut-

ta. Lisäksi tarkastusvirasto on yhteistyössä  

EU-maiden tarkastusvirastojen ja Euroopan 

tilintarkastustuomioistuimen kanssa ja Poh-

joismaiden ja Baltian alueen tarkastusviras-

tojen yhteistyöverkostoissa. Parhaimpia käy-

täntöjä ammennetaan myös osallistumalla 

kansainvälisiin tarkastustyöryhmiin ja ver-

taisarviointeihin. Euroopan unionin jäsenval-

tioiden ylimpien tarkastusviranomaisten ja 

Euroopan tilintarkastustuomioistuimen yh-

teistyö perustuu suoraan Euroopan unionin 

toiminnasta tehdyn sopimuksen määräyk-

siin ja siinä huolehditaan unionin toiminnan 

ja talouden ulkoisesta tarkastuksesta Euroo-

pan parlamenttia ja Euroopan unionin neu-

vostoa sekä kansallisia parlamentteja varten.
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13.5	T ehokkuus- ja vakausohjelma tukee tarkastus
viraston toiminnan tuottavuutta

Valtiontalouden tarkastusvirasto on ylimpi-

en tarkastusviranomaisten kansainvälisen 

järjestön INTOSAIn strategisten linjausten 

tavoitteiden mukaisesti omalla esimerkil-

lä sitoutunut toteuttamaan taloudellisuus – 

ja tuottavuustoimenpiteitä. Valtiontalouden 

tarkastusvirastossa on kesällä 2010 käyn-

nistetty vakaus- ja tehokkuusohjelma, jon-

ka tavoitteena on varmistua pitkällä tähtäi-

mellä viraston kilpailukyvystä ja turvata tar-

kastustoiminnan toimintaedellytykset en-

nakkoon reagoimalla valtion taloutta koh-

taaviin muutoksiin. Tarkastusvirastossa on 

kertomusvuonna 2010 toteutettu tarkastus-

virastosta annetun lain 3 §:n mukaisen tar-

kastussuunnitelman valmistelun yhteydessä 

tehokkuus- ja vakausohjelma. Tehokkuus- 

ja vakausohjelman yhteydessä viraston toi-

minnan suunnittelun perustana oleva henki-

löstöresurssien määrä sopeutettiin tiukentu-

neeseen talousarviotilanteeseen. Henkilös-

tötyövuosien määrä suunniteltiin laskevak-

si vuoteen 2014 asti. Tässä yhteydessä on li-

säksi toteutettu sisäisiä organisointimuutok-

sia sekä toimintoja ja tarkastuksia priorisoi-

malla pyritty varmistumaan siitä, että tar-

kastustoimintaa voidaan kohdistaa valtion-

talouden ja valtion taloudenhoidon kannalta 

strategisesti tärkeimpiin riskeihin. Toiminto-

jen priorisointi on edellyttänyt erityisen huo-

mion kiinnittämistä tehollisen työajan koh-

distumiseen ulkoisille suoritteille ja henkilö-

kunnan työhyvinvointiin.

Tehokkuus- ja vakausohjelman toimenpi-

teinä on 3 henkilöä siirretty hallinnon ja tuki-

palveluiden tehtävistä tarkastustyöhön sekä 

vaali- ja puoluerahoituksen laillisuusvalvon-

taan. Tuloksena myös ulkoisille suoritteille 

käytetty henkilötyöpäivien määrä ja varsin-

kin ulkoisille suoritteille käytettyjen henkilö-

työpäivien prosenttiosuus kokonaistyöajasta 

ovat nousseet.

Tarkastusviraston vakaus- ja tehokkuusoh-

jelman vaikutukset näkyvät erityisesti hen-

kilöstösuunnitelmassa henkilötyövuosien vä-

hennyksenä ja sitä kautta tarkastussuunni-

telmassa vuosille 2011–2014.

Tarkastusviraston henkilöstömäärä ja hen-

kilöstötyövuodet ovat pysyneet viimeisen vii-

den vuoden aikana lähes ennallaan. Vuonna 

2010 henkilöstömäärä (66 naista ja 82 mies-

tä) ja henkilötyövuodet olivat 148. Henkilös-

tön koulutustaso on korkea. Ylemmän kor-

keakoulu- ja yliopistotason tutkinnon suorit-

taneiden osuus oli 79 prosenttia koko hen-

kilöstöstä. Tutkijakoulutuksen (lisensiaatin 

tai tohtorin tutkinnon) suorittaneiden osuus 

henkilöstöstä oli 13,5 prosenttia. Henkilös-

tön keski-ikä oli 47,2 vuotta. Henkilöstö on 

pääosin vakinaista. Henkilöstön lähtö- ja tu-

lovaihtuvuus ovat vähäisiä. Sairauspoissa-

olojen määrä vuonna 2010 oli 7,3 päivää per 

henkilötyövuosi, kun se edellisenä vuonna 

oli 9,9 päivää.

Tarkastusviraston henkisten voimavarojen 

kehittämisen keskeiset tavoitteet olivat pa-

nostukset osaamisen johtamiseen, osaamisen 

ja esimiestyön kehittämiseen, työnhallintaan, 

tuloksellisen työuran kehittämiseen sekä 

työhyvinvointiin. Tarkastusvirastossa toteu-

tettiin 2009–2010 esimiesvalmennus, jonka 

hyvät tulokset on todettu kehittämiskeskus-

teluiden yhteydessä kerätyn henkilöstöpa-

lautteen perusteella. Osaamisen johtaminen 

on liitetty osaksi viraston koulutussuunnitte-

lua ja johtamista on tuettu Komppi-tietojär-
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jestelmän käyttöönotolla. Virastossa käytös-

sä oleva etätyö puolestaan antaa mahdolli-

suudet joustavaan työn organisointiin. Työs-

sä jaksamista ja viihtyvyyttä tuetaan työteh-

tävien ennakoinnin ja suunnittelun keinoin 

sekä avoimella henkilökunnan informoinnil-

la ja viraston yhteisellä toiminnalla.

Viraston henkilöstökulut vuonna 2010 il-

man sivumenoja olivat 9,97 miljoonaa euroa 

(2009 8,81 miljoonaa euroa). 

Tarkastusvirasto on asettanut toiminnan 

taloudellisuutta koskevat tavoitteet tarkas-

tuksen toimintayksiköille. Vuodelle 2010 

asetettiin erityiseksi taloudellisuustavoit-

teeksi, että suoritepäivän hintaa nostavat 

hankkeet ovat sellaisia, että parantavat toi-

minnan taloudellisuutta ja tuottavuutta tule-

vina vuosina. Tilintarkastuksen suoritepäi-

vän hinta laski edelliseen vuoteen verrattuna 

0,3 prosenttia ja tuloksellisuustarkastuksen 

5,7 prosenttia. Kokonaisuutena tarkastusvi-

raston suoritepäivän hinta laski 4,1 prosent-

tia. Tarkastusviraston ulkoisen suoritetuotan-

non kustannukset vuonna 2010 olivat 796 eu-

roa suoritetyöpäivää kohti (2009 830 euroa).

Ulkoisille suoritteille käytetyn työajan suh-

teellisen osuuden kasvu ja suoritepäivän hin-

nan lasku samalla kun viraston tarkastustyön 

vaikuttavuuden voidaan arvioida kasvaneen 

kertovat selkeästä tuottavuuden paranemi-

sesta.
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ILMOITUSVELVOLLISUUS 		

TARKASTUSVIRASTOLLE

LIITE 1

KIELTEINEN 

LAILLISUUSKANNANOTTO

TALOUSARVION JA SITÄ KOSKEVIEN 

SÄÄNNÖSTEN NOUDATTAMISESTA

ULKOASIAINMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

ULKOASIAINMINISTERIÖ

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta tuloksellisuuden laskentatoimen järjes-

tämistä valtion talousarviosta annetun lain 

16 §:n edellyttämällä tavalla ja eräiden val-

tionavustusten ennakoihin liittyvien korko-

tulojen (101 747 euroa) tulouttamista talous-

arvion ja valtion talousarviosta annetun lain 

3 a §:n vastaisesti momentille 24.30.66 (Var-

sinainen kehitysyhteistyö, siirtomääräraha 

3 v). Ulkoasiainministeriön tulee peruuttaa 

vuodelta 2010 siirretystä määrärahasta kor-

kotuloja vastaava määrä.

PUOLUSTUSMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

PUOLUSTUSVOIMAT

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamatta 

maksullisen toiminnan kannattavuuden seu-

rantaa ja vuosituloksen esittämistä sekä tu-

loksellisuuden laskentatoimen järjestämis-

tä valtion talousarviosta annetun lain 16 §:n 

tarkoittamalla tavalla.

ULKOASIAINMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

ULKOASIAINMINISTERIÖ

Valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-

tun lain 5 §:n 1 momenttiin perustuen ulko-

asiainministeriön tulee ilmoittaa tarkastusvi-

rastolle 12.8.2011 mennessä, mihin toimen-

piteisiin se on ryhtynyt tuloksellisuuden las-

kentatoimen järjestämiseksi valtion talous-

arviosta annetun lain 16 §:n edellyttämällä 

tavalla.

PUOLUSTUSMINISTERIÖN 
HALLINNONALA
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VALTIOVARAINMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

VALTIOVARAINMINISTERIÖ

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta valtion talousarviosta annetun lain 16 §:n 

edellyttämän tuloksellisuuden laskentatoi-

men järjestämistä.

TULLIHALLITUS

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta valtion talousarviosta annetun lain 16 §:n 

edellyttämää tuloksellisuuden laskentatoi-

men järjestämistä sekä maksullisen toimin-

nan kannattavuuden seurantaa ja vuositu-

loksen esittämistä.

VEROHALLINTO

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta varainhoitovuodelle 2011 kuuluvien me-

nojen (11,7 miljoonaa euroa) kirjaamista ta-

lousarvion ja valtion talousarviosta annetun 

asetuksen 5 a §:n vastaisesti vuoden 2010 

menoksi momentilla 28.10.63 (Takaisin mak-

setut verot, arviomääräraha).

VALTIOVARAINMINISTERIÖN 
HALLINNONALA
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OPETUS- JA 
KULTTUURIMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERIÖ

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta arviomäärärahan lisäjaottelun määrära-

han ylittämistä (103 924,00 euroa) momentil-

la 29.10.30.16 (Rahoituslain 44 § 2 mom mu-

kaiset avustukset yksityisten opetuksen jär-

jestäjien käyttökustannuksiin EK, enintään), 

momentin 29.80.70 (Kaluston hankinta, siir-

tomääräraha 3 v) määrärahan käyttämistä 

muutto- ja vuokramenoihin (33 108 euroa) 

ja muille varainhoitovuosille kuuluvien tu-

lojen (126,3 miljoonaa euroa) tulouttamista 

talousarvion ja valtion talousarviosta anne-

tun asetuksen 5 a §:n vastaisesti momentille 

29.50.01 (Yliopistojen toimintamenot, siirto-

määräraha 2 v vuoden 2009 talousarviossa).

MUSEOVIRASTO

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamatta 

momentin 29.80.04 (Museoviraston toimin-

tamenot, siirtomääräraha 2 v) määrärahan 

käyttämistä momentille 29.80.70. (Kaluston 

hankinta, siirtomääräraha 3 v) budjetoitujen 

hankintamenojen (34 543 euroa) maksami-

seen.

OPETUS- JA 
KULTTUURIMINISTERIÖN 
HALLINNONALA
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SUOMEN AKATEMIA

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamatta 

tutkimushankkeiden rahoittamiseen tarkoi-

tetun valtuuden (29.40 Korkeakouluopetus 

ja tutkimus) käyttämistä talousarvion vastai-

sesti muihin kuin tutkimushankkeisiin (1,94 

miljoonaa euroa).

VALTION TAIDEMUSEO

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta momentin 29.80.02 (Valtion taidemuseon 

toimintamenot, siirtomääräraha 2 v) määrä-

rahan käyttämistä momentille 29.80.70. (Ka-

luston hankinta, siirtomääräraha 3 v) bud-

jetoitujen hankintamenojen (126 612 euroa) 

maksamiseen.

YLIOPISTOJEN PALVELUKESKUS CERTIA

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta talousarvion ja valtion talousarviosta an-

netun asetuksen 5a §:n mukaan osakeyhtiöl-

le kuuluvien menojen (642 354,22 euroa) kir-

jaamista talousarviomenoksi.

YLIOPISTOJEN PALVELUKESKUS CERTIA

Valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun 

lain 5 §:n 1 momenttiin perustuen opetus- ja 

kulttuuriministeriön tulee ilmoittaa tarkas-

tusvirastolle 15.12.2010 mennessä, mihin 

toimenpiteisiin se on ryhtynyt talousarvion 

vastaisesti maksettujen menojen (642 354,22 

euroa) takaisinperimiseksi.
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MAA- JA 
METSÄTALOUSMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

MAA- JA METSÄTALOUSMINISTERIÖ

Talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta momentin 30.20.41 (EU-tulotuki ja EU-

markkinatuki, arviomääräraha) määrärahan 

käyttämistä talousarvion mukaan momentil-

le 30.20.40 (Maa- ja puutarhatalouden kan-

sallinen tuki, siirtomääräraha 2 v) kuuluvien 

menojen (2,8 miljoonaa euroa) maksamiseen 

ja momentin 30.01.20 (Tietojärjestelmien 

kehittäminen, siirtomääräraha 2 v, vuoden 

2009 talousarviossa) määrärahan käyttämis-

tä talousarvion mukaan momentille 30.01.01 

(Maa- ja metsätalousministeriön toiminta-

menot, siirtomääräraha 2 v) kuuluvien me-

nojen (24 000 euroa) maksamiseen. Vuodel-

ta 2010 siirretystä määrärahasta 30.20.40 tu-

lee peruuttaa momentilta 30.20.41 veloitettu, 

mutta momentille 30.20.40 kuulunut määrä.

MAASEUTUVIRASTO

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta momentin 30.20.41 (EU-tulotuki ja EU-

markkinatuki, arviomääräraha) määrärahan 

käyttämistä talousarvion mukaan momentil-

le 30.20.40 (Maa- ja puutarhatalouden kan-

sallinen tuki, siirtomääräraha 2v.) kuuluvi-

en menojen (2,8 miljoonaa euroa) maksami-

seen). Vuodelta 2010 siirretystä määrärahas-

ta tulee peruuttaa vastaava määrä.

MAA- JA 
METSÄTALOUSMINISTERIÖN 
HALLINNONALA
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LIIKENNE- JA 
VIESTINTÄMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

LIIKENNEVIRASTO

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamatta 

seuraavia talousarvion toteutumalaskelmaa, 

tasetta ja tuloksellisuustietojen esittämistä 

koskevia virheitä ja puutteita:

1) Momenttien 31.10.20 (Perusväylänpito, 

siirtomääräraha 2 v) ja 31.10.79 (Jälkirahoi-

tus- ja elinkaarirahoitushankkeet, siirtomää-

räraha 3 v) määrärahaa on käytetty talous-

arvion vastaisesti vakinaiseen virkaan nimi-

tettyjen henkilöiden palkkausmenoihin (yh-

teensä 3,3 miljoonaa euroa). 

2) Momentille 31.10.78 (Eräät väylähank-

keet, siirtomääräraha 3 v) on talousarvion 

ja valtion talousarviosta annetun lain 3 a §:n 

vastaisesti tuloutettu ratamateriaalin ro-

muttamisesta kertyneitä tuloja. Momentille 

31.10.20 (Perusväylänpito, siirtomääräraha  

2 v) on talousarvion vastaistesti tuloutettu 

vahingonkorvaustuloja (2,0 miljoonaa eu-

roa). Momentille 31.10.78 (Eräät väylähank-

keet, siirtomääräraha 3 v) on talousarvion 

vastaisesti kirjattu aikaisemman vuoden ar-

viomäärärahaan kohdistuva menonoikaisu 

(0,8 miljoonaa euroa). Liikenneviraston tu-

lee peruuttaa vastaavista, vuodelta 2010 siir-

retyistä määrärahoista vastaavat määrät. 

3) Momentin 31.10.20 (Perusväylänpito, siir-

tomääräraha 2 v) määrärahaa on talousar-

vion vastaisesti käytetty valtionapumeno-

LIIKENNE- JA 
VIESTINTÄMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

LIIKENNEVIRASTO

Valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-

tun lain 5 §:n 1 momenttiin perustuen Lii-

kenneviraston tulee ilmoittaa tarkastusvi-

rastolle 12.8.2011 mennessä, mihin toimen-

piteisiin se on ryhtynyt valtuusseurannan si-

säisen valvonnan, eräiden ratamateriaalien 

kirjauskäytäntöjen sekä talousarvion ja sitä 

koskevien keskeisten säännösten noudatta-

miseen liittyvien puutteiden johdosta.
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jen (25 707 euroa) maksamiseen ja momen-

tin 31.10.79 (Jälkirahoitus- ja elinkaarirahoi-

tushankkeet, siirtomääräraha 3 v) määrära-

haa kulutusmenojen maksamiseen (noin 0,6 

miljoonaa euroa).

4) Vuodelle 2010 kuuluvia menoja on koh-

dennettu vuoden 2011 menoksi momenteilla 

31.10.20 (Perusväylänpito, siirtomääräraha 2 

v), 31.10.76 (Maa- ja vesialueiden hankinnat 

ja korvaukset, arviomääräraha) ja 31.10.78 

(Eräät väylähankkeet, siirtomääräraha 3 v) 

yhteensä 6,7 miljoonaa euroa Jos menot oli-

si kohdennettu vuodelle 2010, olisi hanke-

kohtainen määräraha kohdassa 31.10.78.4.4 

(Eräät väylähankkeet, Savonlinnan keskus-

ta 2. vaihe, siirtomääräraha 3 v) ylittynyt 2,1 

miljoonaa euroa.

5) Momentin 31.10.78 (Eräät väylähankkeet, 

siirtomääräraha 3 v) määrärahasta on ta-

lousarvion vastaisesti maksettu vuonna 2010 

vuosille 2008 ja 2009 kuuluvia menoja (noin 

6,5 miljoonaa euroa). Tähän tarkoitukseen ei 

ole ollut määrärahaa eikä valtuutta vuonna 

2008 ja vuonna 2009 hankkeen määrärahaa 

jäi käyttämättä ainoastaan 0,7 miljoonaa eu-

roa.

6) Koska valtuusseurantaan ei momentin 

31.10.79 (Jälkirahoitus- ja elinkaarirahoitus-

hankkeet) yhteydessä ole merkitty sopimuk-

seen sisältyviä indeksitarkistuksia, talousar-

vion toteutumalaskelman tiedot valtuuden 

käytöstä on esitetty noin 50 miljoonaa euroa 

liian pieninä. Mikäli hankkeen valtuustie-

dot olisi esitetty sopimuksen mukaisesti, oli-

si käytettävissä ollut valtuus ylittynyt noin 20 

miljoonaa euroa. Momentilla 31.10.78 (Eräät 

väylähankkeet) on uusittujen valtuuksien 
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edellisten vuosien käyttötietoja oikaistu ti-

linpäätöksen valmistumisen jälkeen. Menet-

tely on valtion talousarviosta annetun lain 

10 §:n vastainen. 

7) Keskeneräisten väylähankkeiden ja väy-

lärakenteiden tasearvoissa on virheitä, min-

kä vuoksi väylärakenteet on esitetty noin  

26 miljoonaa euroa liian pieninä.

8) Tuloksellisuuden laskentatointa ei ole jär-

jestetty valtion talousarviosta annetun lain 

16 §:n edellyttämällä tavalla.

TYÖ- JA ELINKEINOMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

TYÖ- JA ELINKEINOMINISTERIÖ

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta tuloksellisuuden laskentatoimen järjes-

tämistä valtion talousarviosta annetun lain 

16 §:n edellyttämällä tavalla ja eräiden val-

tionavustusten ennakoihin liittyvien korko-

tulojen (noin 1,3 miljoonaa euroa) tuloutta-

mista valtion talousarvion ja valtion talous-

arviosta annetun lain 3 a §:n vastaisesti mo-

mentille 32.50.64 (EU:n rakennerahastojen 

ja valtion rahoitusosuus EU:n rakennerahas-

to-ohjelmiin ohjelmakaudella 2007–2013,  

arviomääräraha).

ENERGIAMARKKINAVIRASTO

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

TYÖ- JA ELINKEINOMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

TYÖ- JA ELINKEINOMINISTERIÖ

Valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-

tun lain 5 §:n 1 momenttiin perustuen työ- 

ja elinkeinoministeriön tulee ilmoittaa tar-

kastusvirastolle 26.8.2011 mennessä, mihin 

toimenpiteisiin se on ryhtynyt tuloksellisuu-

den laskentatoimen järjestämiseksi valtion 

talousarviosta annetun lain 16 §:n edellyttä-

mällä tavalla.
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säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta maksullisen toiminnan vuosituloksen esit-

tämistä valtion talousarviosta annetun lain 

16 §:n 2 momentin edellyttämällä tavalla.

ETELÄ-SAVON ELINKEINO-, LIIKENNE-

JA YMPÄRISTÖKESKUS

Talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamatta 

vuodelle 2011 kuuluvien menojen (yhteensä 

1 076 538 euroa) kohdentamista talousarvion 

ja valtion talousarviosta annetun asetuksen 

5 a §:n vastaisesti vuoden 2010 menoksi mo-

mentilla 26.40.30 (Valtion korvaukset kun-

nille, arviomääräraha), vuodelle 2010 kuulu-

vien menojen (yhteensä 112 000 euroa) koh-

dentamista vuoden 2011 menoksi momen-

tilla 32.30.51 (Työllistämis-, koulutus- ja eri-

tyistoimet, kiinteä määräraha), virkaan ni-

mitettyjen virkamiesten palkkausmenojen 

(noin 0,5 miljoonaa euroa) maksamista ta-

lousarvion vastaisesti muilta kuin toiminta-

menomomenteilta, eräiden osastoon 12 kuu-

luvien vuokratulojen kirjaamista talousarvi-

on vastaisesti momentille 32.01.02 (Elinkei-

no-, liikenne- ja ympäristökeskusten toimin-

tamenot, siirtomääräraha 2 v) sekä valtion 

talousarviosta annetun lain 14 §:n tarkoitta-

man hyvän kirjanpitotavan vastaisia menet-

telyjä eräiden menojen todentamisessa. Ar-

viomäärärahan osalta kohdentamismenette-

lyllä on valtion talousarviosta annetun lain 

7  §:n vastaisesti pidennetty arviomäärära-

han käyttöaikaa.

ETELÄ-SAVON ELINKEINO-, LIIKENNE-

JA YMPÄRISTÖKESKUS

Valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-

tun lain 5 §:n 1 momenttiin perustuen Ely-

keskuksen tulee ilmoittaa tarkastusvirastol-

le 12.8.2011 mennessä, mihin toimenpitei-

siin se on ryhtynyt tuloksellisuuden lasken-

tatoimen järjestämiseksi valtion talousarvi-

osta annetun lain 16 §:n edellyttämällä ta-

valla sekä tosittamiskäytäntöjen järjestämi-

seksi hyvän kirjanpitotavan edellyttämällä 

tavalla.
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ETELÄ-POHJANMAAN ELINKEINO-, 

LIIKENNE- JA YMPÄRISTÖKESKUS

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamatta 

vakituisten virkamiesten palkkojen (207 918 

euroa) maksamista talousarvion vastaises-

ti momenteilta 30.50.20 (Vesivarojen käytön 

ja hoidon menot, siirtomääräraha 3 v vuo-

sien 2009 ja 2010 talousarvioissa), 30.50.77 

(Vesistö- ja vesihuoltotyöt, siirtomääräraha 

3 v vuoden 2008 talousarviossa) ja 35.10.77 

(Ympäristötyöt, siirtomääräraha 3 v vuosien 

2009 ja 2010 talousarvioissa).

PIRKANMAAN ELINKEINO-, LIIKENNE- 

JA YMPÄRISTÖKESKUS

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamatta 

vakituisten virkamiesten palkkojen (54 122 

euroa) maksamista talousarvion vastaises-

ti momenteilta 30.50.20 (Vesivarojen käytön 

ja hoidon menot, siirtomääräraha 3 v vuosi-

en 2009 ja 2010 talousarvioissa) ja 35.10.77 

(Ympäristötyöt, siirtomääräraha 3 v vuoden 

2009 talousarviossa) ja vuodelle 2011 kuulu-

vien menojen (697 289 euroa) kohdentamis-

ta talousarvion ja valtion talousarviosta an-

netun asetuksen 5 a §:n vastaisesti vuoden 

2010 momentille 26.40.30 (Valtion korvauk-

set kunnille, arviomääräraha). Kohdentami-

sella on valtion talousarviosta annetun lain 

7  §:n vastaisesti pidennetty arviomäärära-

han käyttöaikaa.
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UUDENMAAN ELINKEINO-, LIIKENNE-

JA YMPÄRISTÖKESKUS

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta vuodelle 2010 kuuluvien menojen (vähin-

tään 72 000 euroa) kohdentamista talousar-

vion ja valtion talousarviosta annetun ase-

tuksen 5 a §:n vastaisesti vuodelle 2011 mo-

mentilla 32.30.51 (Työllistämis-, koulutus- ja 

erityistoimet, kiinteä määräraha) ja vuodel-

le 2011 kuuluvien menojen (379 249 euroa) 

kohdentamista talousarvion ja valtion ta-

lousarviosta annetun asetuksen 5 a §:n vas-

taisesti vuodelle 2010 momentilla 26.40.30 

(Valtion korvaukset kunnille, arviomäärä-

raha) sekä eräiden osastoon 12 kuuluvien 

vuokratulojen kirjaamista talousarvionvas-

taisesti momentille 32.01.02 (Elinkeino-, lii-

kenne- ja ympäristökeskusten toimintame-

not, siirtomääräraha vuoden 2010 talousar-

viossa). Momentin 26.40.30 osalta kohdenta-

mismenettelyllä on valtion talousarviosta an-

netun lain 7 §:n vastaisesti pidennetty arvio-

määrärahan käyttöaikaa. Ely-keskuksen tu-

lee peruuttaa vuodelta 2010 siirretystä mää-

rärahasta vuokratuloja vastaava määrä.

VARSINAIS-SUOMEN ELINKEINO-, 

LIIKENNE- JA YMPÄRISTÖKESKUS

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta vuodelle 2010 kuuluvien menojen (vähin-

tään 40 000 euroa) kohdentamista talousar-
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vion ja valtion talousarviosta annetun ase-

tuksen 5 a §:n vastaisesti vuodelle 2011 mo-

mentilla 32.30.51 (Työllistämis-, koulutus- ja 

erityistoimet, kiinteä määräraha) ja vakituis-

ten virkamiesten palkkojen (201 845 euroa) 

maksamista vuosien 2008, 2009 ja 2010 ta-

lousarvion vastaisesti momenteilta 30.50.20 

(Vesivarojen käytön ja hoidon menot, siirto-

määräraha 3 v), 31.10.20 (Perusväylänpito, 

siirtomääräraha, 2 v), 35.10.21 (Eräät luon-

nonsuojelun menot, siirtomääräraha, 3 v), 

35.10.22 (Maatalouden vesiensuojelu, siirto-

määräraha, 3 v) ja 35.10.77 (Ympäristötyöt, 

siirtomääräraha 3 v).

SOSIAALI- JA 
TERVEYSMINISTERIÖN 
HALLINNONALA

SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERIÖ

Tarkastuksen perusteella voidaan lausua, 

että talousarviota ja sitä koskevia keskeisiä 

säännöksiä on noudatettu lukuun ottamat-

ta kulutusmenoihin tarkoitetun määrära-

han 33.70.21 (Terveysvalvonta, siirtomäärä-

raha 2 v vuoden 2009 talousarviossa) käyttä-

mistä talousarvion vastaisesti siirtomenojen  

(20 000 euroa) maksamiseen.

SOSIAALI- JA 
TERVEYSMINISTERIÖN 
HALLINNONALA
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LIITE 2

TILINTARKASTUS- JA LAILLISUUSTARKASTUSKERTOMUKSET SEKÄ 
FINANSSIPOLITIIKAN TARKASTUKSET HALLINNONALOITTAIN

159/53/10	 Valtion tilinpäätös

	 Finanssipolitiikan tarkastukset

023/89/10	 K 12/2011 vp. Valtiontalouden kehysmenettelyn ja finanssipolitiikan 

	 jatkuva tarkastus, vuosi 2010

355/04/10	 K 21/2010 vp. Valtiontalouden kehysmenettelyn vaikuttavuus 

	 finanssipolitiikan hallintavälineenä

TASAVALLAN PRESIDENTIN KANSLIA

72/53/10	 Tasavallan presidentin kanslia

VALTIONEUVOSTON KANSLIA

73/53/10	 Valtioneuvoston kanslia

ULKOASIAINMINISTERIÖN HALLINNONALA

74/53/10	 Ulkoasiainministeriö

OIKEUSMINISTERIÖN HALLINNONALA

75/53/10	 Oikeusministeriö

76/53/10	 Rikosseuraamuslaitos

SISÄASIAINMINISTERIÖN HALLINNONALA

77/53/10	 Sisäasiainministeriö

78/53/10	 Hallinnon tietotekniikkakeskus

79/53/10	 Hätäkeskuslaitos

80/53/10	 Maahanmuuttovirasto

81/53/10	 Pelastusopisto

82/53/10	 Poliisihallitus

83/53/10	 Rajavartiolaitos

160/53/10	 Palosuojelurahasto 

PUOLUSTUSMINISTERIÖN HALLINNONALA

84/53/10	 Puolustusministeriö

85/53/10	 Puolustushallinnon rakennuslaitos

86/53/10	 Puolustusvoimat
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VALTIOVARAINMINISTERIÖN HALLINNONALA

87/53/10	 Valtiovarainministeriö

88/53/10	 Ahvenanmaan valtionvirasto

89/53/10	 Etelä-Suomen aluehallintovirasto

90/53/10	 Itä-Suomen aluehallintovirasto

91/53/10	 Lapin aluehallintovirasto

92/53/10	 Lounais-Suomen aluehallintovirasto

93/53/10	 Länsi-Suomen aluehallintovirasto

94/53/10	 Pohjois-Suomen aluehallintovirasto

95/53/10	 Tilastokeskus

96/53/10	 Tullihallitus

97/53/10	 Valtiokonttori

98/53/10	 Valtion taloudellinen tutkimuskeskus

99/53/10	 Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon palvelukeskus

100/53/10	 Verohallinto

101/53/10	 Väestörekisterikeskus

OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERIÖN HALLINNONALA

102/53/10	 Opetus- ja kulttuuriministeriö

103/53/10	 Kansallisarkisto

104/53/10	 Museovirasto

105/53/10	 Opetushallitus

106/53/10	 Suomen Akatemia

107/53/10	 Suomenlinnan hoitokunta

108/53/10	 Valtion taidemuseo

109/53/10	 Yliopistojen palvelukeskus Certia

MAA- JA METSÄTALOUSMINISTERIÖN HALLINNONALA

110/53/10	 Maa- ja metsätalousministeriö

111/53/10	 Elintarviketurvallisuusvirasto

112/53/10	 Geodeettinen laitos

113/53/10	 Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus

114/53/10	 Maa- ja metsätalousministeriön tietopalvelukeskus

115/53/10	 Maanmittauslaitos

116/53/10	 Maaseutuvirasto

117/53/10	 Metsäntutkimuslaitos

118/53/10	 Riista- ja kalatalouden tutkimuslaitos
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LIIKENNE- JA VIESTINTÄMINISTERIÖN HALLINNONALA

119/53/10	 Liikenne- ja viestintäministeriö

120/53/10	 Ilmatieteen laitos

121/53/10	 Liikennevirasto

122/53/10	 Liikenteen turvallisuusvirasto

123/53/10	 Viestintävirasto

TYÖ- JA ELINKEINOMINISTERIÖN HALLINNONALA

124/53/10	 Työ- ja elinkeinoministeriö

125/53/10	 Energiamarkkinavirasto

126/53/10	 Geologian tutkimuskeskus

127/53/10	 Kilpailuvirasto

128/53/10	 Kuluttajatutkimuskeskus

129/53/10	 Kuluttajavirasto

130/53/10	 Matkailun edistämiskeskus

131/53/10	 Mittatekniikan keskus

132/53/10	 Patentti- ja rekisterihallitus

133/53/10	 Tekes – teknologian ja innovaatioiden kehittämiskeskus

134/53/10	 Turvatekniikan keskus

135/53/10	 Teknologian tutkimuskeskus VTT

136/53/10	 Etelä-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

137/53/10	 Etelä-Savon elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

138/53/10	 Hämeen elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

139/53/10	 Kaakkois-Suomen elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

140/53/10	 Kainuun elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

141/53/10	 Keski-Suomen elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

142/53/10	 Lapin elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

143/53/10	 Pirkanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

144/53/10	 Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

145/53/10	 Pohjois-Karjalan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

146/53/10	 Pohjois-Pohjanmaan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

147/53/10	 Pohjois-Savon elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

148/53/10	 Satakunnan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

149/53/10	 Uudenmaan elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

150/53/10	 Varsinais-Suomen elinkeino-, liikenne- ja ympäristökeskus

	 Laillisuustarkastus

311/52/10	 1/2011 Maakuntien liitot EU-varojen hallinnoijina



182

SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERIÖN HALLINNONALA

151/53/10	 Sosiaali- ja terveysministeriö

152/53/10	 Lääkealan turvallisuus- ja kehittämiskeskus

153/53/10	 Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto

154/53/10	 Säteilyturvakeskus

155/53/10	 Terveyden ja hyvinvoinnin laitos

	 Laillisuustarkastus

232/52/10	 2/2011 Avustukset yhteisöille ja säätiöille terveyden ja sosiaalisen 

	 hyvinvoinnin edistämiseen

YMPÄRISTÖMINISTERIÖN HALLINNONALA

156/53/10	 Ympäristöministeriö

157/53/10	 Asumisen rahoitus- ja kehittämiskeskus

158/53/10	 Suomen ympäristökeskus

161/53/10	 Öljysuojarahasto
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LIITE 3

TULOKSELLISUUSTARKASTUSKERTOMUKSET JA JÄLKISEURANTARAPORTIT 
HALLINNONALOITTAIN

	 Valtion vuoden 2010 tilinpäätöskertomuksen vaikuttavuustiedot

VALTIONEUVOSTON KANSLIA

204/2010 	 Valtion määräysvallassa olevien yhtiöiden ja valtion liikelaitosten antama 

vaali- ja puoluerahoitus 2006–2009 ja omistajaohjaus

212/2010 	 Politiikkaohjelmat ohjauskeinona – Esimerkkinä Terveyden edistämisen 

ohjelma

ULKOASIAINMINISTERIÖN HALLINNONALA

203/2010 	 Täydentävyys kehitysyhteistyössä

209/2010 	 Teollisen yhteistyön rahasto Oy:n (Finnfund) toiminta

OIKEUSMINISTERIÖN HALLINNONALA

216/2011 	 Säädöshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

232/2011 	 Tuottavuusohjelman toimeenpano ja vaikutukset oikeusministeriön hallin-

nonalalla

	 Jälkiseurantaraportit:

	 Puoluetuki

SISÄASIAINMINISTERIÖN HALLINNONALA

226/2011 	 Poliisin ja syyttäjän yhteistyö

	 Jälkiseurantaraportit:

	 PTR-yhteistyö – erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

PUOLUSTUSMINISTERIÖN HALLINNONALA

215/2011 	 Vuoden 2004 selonteko – Varuskuntarakenne sekä johtamis- ja hallintojär-

jestelmä

218/2011 	 Ruokahuollon ja terveydenhuollon rakennemuutokset Puolustusvoimissa

223/2011 	 Puolustusministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä

	 Jälkiseurantaraportit:

	 TUULI-luokan ilmatyynyalusten hankinta
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VALTIOVARAINMINISTERIÖN HALLINNONALA

207/2010 	 Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

219/2011 	 Valtion taloudelliset vastuut – esittäminen ja huomiointi suunnittelun ja 

seurannan asiakirjoissa

225/2011 	 Valtionhallinnon toimitilat ja konserniohjaus oikeusministeriön, työ- ja elin-

keinoministeriön sekä valtiovarainministeriön hallinnonaloilla

231/2011 	 Tuottavuusohjelman toteuttaminen ja vaikutukset

	

OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERIÖN HALLINNONALA

206/2010 	 Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta

222/2011 	 Koulutus- ja työvoimatarpeiden ennakointi, mitoitus ja kohdentaminen

LIIKENNE- JA VIESTINTÄMINISTERIÖN HALLINNONALA

211/2010 	 Väylähankkeiden toteuttamisen perustelut

233/2011 	 VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja henkilöjunaliikenneostot

TYÖ- JA ELINKEINOMINISTERIÖN HALLINNONALA

210/2010 	 Säätiöiden valtiontuki ja valvonta

213/2010 	 Uusiutuvien energiamuotojen edistäminen

224/2011 	 Kaupunki- ja metropolipolitiikka

227/2011 	 Energia- ja ilmastoteknologian tukeminen

229/2011 	 Pitkäaikaistyöttömien työllistyminen ja syrjäytymisen ehkäisy

234/2011 	 Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä

	 Jälkiseurantaraportit:

	 Finpro ry:n toiminta

	 Valot päällä Pohjolassa – Pohjoismaisen sähköhuollon valmiusyhteistyö

SOSIAALI- JA TERVEYSMINISTERIÖN HALLINNONALA

214/2010 	 Vanhuspalvelut – säännöllinen kotihoito

217/2011 	 Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten IT-hankkeiden toteuttami-

nen

221/2011 	 Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelurakenteessa – valtion ohja-

us kehitysvammaisten asumisen palveluiden järjestämisessä

228/2011 	 Sairaanhoitovakuutus – erityisesti korvaukset yksityislääkäreiden ja yksi-

tyishammaslääkäreiden palkkioista

230/2011 	 Työsuojeluvalvonta

	 Jälkiseurantaraportit:

	 Työterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkäisy
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YMPÄRISTÖMINISTERIÖN HALLINNONALA

205/2010 	 Valtion lainananto asuntotuotantoon

208/2010 	 Valtio tonttitarjonnan lisääjänä ja yhdyskuntarakenteen eheyttäjänä

220/2011 	 Ympäristöministeriön hallinnonalan ohjausjärjestelmä
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