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Tiivistelma

Tuottavuusohjelman toteuttaminen ja vaikutukset

Péaministeri Matti Vanhasen ensimmaéinen hallitus kdynnisti valtion tuot-
tavuusohjelman vuonna 2003 Tuottavuuden toimenpideohjelman muodos-
sa. Vuonna 2005 paitettiin alustavasti henkilotyovuosivihennyksisti ja
hallinnonaloittaiset vihennystavoitteet méairiteltiin hallituksen kehyspaa-
toksessd 23.3.2006. Tarkoituksena oli, ettd hallinnonaloilla toteutetaan
tuottavuutta lisddvid toimenpiteitd, jotka johtavat valtion henkildstomaa-
rén pienenemiseen. Lihtdkohtana oli, ettd ndiden toimenpiteiden johdosta
henkiloston vihentdmiselld ei pitéisi olla kielteisid vaikutuksia valtion teh-
tévien hoitoon ja palveluihin.

Tarkastuksen péadkysymyksend oli, onko tuottavuusohjelmaa toteutettu
siten, ettd virastojen ja laitosten toiminnan tuloksellisuus on kokonaisuu-
tena varmistettu. Tuloksellisuutta tarkasteltiin tuottavuuden, taloudelli-
suuden ja vaikuttavuuden nidkokulmista.

Padkysymykseen vastattiin pddosin Opetushallitusta ja Tullilaitosta kos-
kevien case-tarkastelujen perusteella. Lisdksi tuottavuustilastojen avulla
tarkasteltiin tuottavuuden ja sen osatekijoiden kehitystd sekd valikoitiin
viisi tuottavuuttaan keskimiérdistd enemmén parantanutta virastoa ja sel-
vitettiin niiden tuottavuustoimenpiteita.

Valtion tuottavuustilaston tietojen valossa valtion virastojen ja laitosten
tuottavuus on kehittynyt myonteisesti noin 60 prosentissa virastoja vuosi-
na 2006-2009. Viiden tuottavuuttaan keskimiérdistdi enemmén paranta-
neen viraston toimittamien selvitysten perusteella hyvéa kehitys oli useim-
miten seurasta jarjestelmaéllisestd toiminnan kehittdmisestd. Vaikka toi-
menpiteitd oli usein suunniteltu ja aloitettu jo ennen tuottavuusohjelmaa,
ohjelma tarjosi keinon niiden toteuttamiseen. Yleisimpid toimenpiteitd
olivat toimintojen uudelleen organisointi ja ulkoistaminen.

Laajemman tarkastuksen kohteina olleissa Opetushallituksessa ja Tullis-
sa tuloksellisuus ei ollut olennaisesti heikentynyt henkildston vahentdmi-
sen myotd, koska ne olivat kehittdneet toimintaansa voimakkaasti. Mo-
lemmat virastot olivat my0s toteuttaneet tuottavuusohjelmaa taloudellises-
ti tarkoituksenmukaisella tavalla, silld niiden henkilostokulujen reaalinen
sddsto oli suurempi kuin palvelujen oston kasvu. Sekd Opetushallituksessa
ettd Tullissa ilmeni kuitenkin henkiloston vahentdmisestd johtuvia ongel-
mia, jotka voivat heikentdd palvelukykyd ja yhteiskunnallista vaikutta-
vuutta.

Tuottavuusohjelman ansioksi on tarkastuksen perusteella luettava se, et-
td vdhentdmisvelvoite ja méérdrahojen avulla tapahtunut ohjaus ovat



vauhdittaneet henkildstotarvetta vihentdvid kehittdmistoimia ja luoneet
ylipddnsid painetta toiminnan kehittdmiseen. Toiminnan luonteensa vuoksi
Tullilla oli Opetushallitusta enemmén mahdollisuuksia kehittdd uusia ta-
poja toimia ja hyodyntdé séhkoisté asiointia.

Opetushallituksessa viraston oman asiantuntijatydpanoksen viahentymis-
td on kompensoitu verkostoissa, hankintoina ja valtionavustuksilla tehta-
vand tyond. Téllaisten uusien toimintamallien riskiné on, ettd tyon laatu ei
vastaa viranomaistydn vaatimuksia ja ettei valtiontaloudelle koituviin kus-
tannuksiin kiinnitetd riittdvdd huomiota. Valtiontalouden ndkokulmasta
riskikohteina Opetushallituksen osalta ilmeni, ettd valtionavustusten kéyt-
tod ei valvota riittdvisti ja ettd valtionosuuksien myontdmisen perusteena
olevia tietoja ei pystyté tarkistamaan vidhentyneelld henkildst6lld yhtd pal-
jon kuin aikaisemmin.

Liséksi tarkastuksessa havaittiin, ettd Opetushallituksen kyky tukea kou-
lutuksenjérjestdjid uudistusten, kuten tutkintojen perusteiden uusimisen,
toimeenpanossa on heikentynyt. Tdimé voi heijastua mydhemmin vaikut-
tavuuteen. Henkil6ston vdhentdmisen vaikutukset Opetushallituksen yh-
teiskunnalliseen vaikuttavuuteen ovat kuitenkin vaikeasti jdljitettdvid ja
todennékdisesti ne nakyisivit viiveella.

Tullilaitoksen toiminnassa sidhkdisen asioinnin kehittiminen on ollut
keskeisessd roolissa, jotta palvelutaso ei heikentyisi henkildston véhenty-
essd. Kaytdnnossd Tulli on kuitenkin joutunut vihentdméén henkildstddan
ja sulkemaan toimipaikkoja ennen kuin sédhkoinen asiointi on ollut katta-
vasti kdytOssd, jolloin palvelujen saatavuus on véliaikaisesti heikentynyt.
Lisdksi sdhkdisten tullauskeskusten toiminnassa oli osittain henkildstova-
jeen vuoksi viiveitd vuosina 2009 ja 2010. Toimipaikoilla tapahtuva pal-
velu on pédosin pysynyt palveluaikatavoitteen mukaisena.

Tullivalvonnassa ja tarkastustoiminnassa vuorovahvuudet ovat ohentu-
neet, jolloin tarkastuksia ei pystytd tekemédn yhtd paljon kuin aikaisem-
min. Pddosin tdimé ei kuitenkaan ole ollut ongelma, koska riskianalyysin
kehittdmiselld on voitu parantaa tullivalvonnan ja merkittdvimpien tarkas-
tusmuotojen osuvuutta. Henkildstovaje on kuitenkin ndkynyt siind, ettei
varsin kalliita lépivalaisulaitteita voida kédyttdd tehokkaasti, mika ei ole ta-
loudellisesti tarkoituksenmukaista. Tullirikostorjunnassa henkildston pois-
tuma keskeisistd viroista on vaikuttanut siihen, ettd kyky selvittdi rikoksia
on heikentynyt viime vuosina.

Tullin osalta ilmeisend riskind tarkastuksessa tuli esiin se, ettd vihene-
valld henkildstolld ei pystytd riittdvassd méérin puuttumaan sisdisen tur-
vallisuuden kannalta haitallisiin ilmidihin. Tdma riski on realisoitunut jo
nyt siind mielessd, ettd kaikkia profiloituja kohteita ei pystytd tarkasta-
maan. Periaatteellisempana riskind tarkastuksessa tunnistettiin se, etti jos



tullivalvonta ei ole uskottavaa, harmaan talouden toimintaedellytykset pa-
ranevat.

Tarkastuksen yhteydessa selvitettiin myos, missd méérin talous- ja hen-
kilostohallinnon palvelukeskusasiakkuus on tuonut siéstdjd asiakasviras-
toihin. Tarkastuksessa havaittiin, ettd siirtymévaiheessa palvelukes-
kusasiakkuus ei ollut vield tuonut olennaisia henkilotydvuosisiddstojd,
koska virastossa saavutettu henkilotyovuosisdéstd oli suurin piirtein saa-
mansuuruinen kuin palvelukeskuksen laskuttama henkilotydvuosikaytto.
On kuitenkin huomattava, ettd palvelukeskusmalli on vield siirtymaévai-
heessa ennen kuin yhteinen tietojirjestelmi otetaan vaiheittain kaytt6on
vuodesta 2011 alkaen.



Resumé

Produktivitetsprogrammets verkstallande och
verkningar

Statsminister Matti Vanhanens forsta regering startade statens produktivi-
tetsprogram ar 2003 i form av ett atgirdsprogram. Ar 2005 besldt man
prelimindrt om nedskdrningar i antalet arsverken och de forvaltningsom-
radesspecifika malen for nedskérningarna faststilldes i regeringens ram-
beslut 23.3.2006. Avsikten var att pa forvaltningsomradena genomfors at-
girder som hojer produktiviteten och leder till att statens personalstyrka
minskar. Utgangspunkten var att pa grund av dessa atgédrder borde perso-
nalminskningen inte ha negativa verkningar pa skotseln av statens uppgif-
ter och tjénster.

Huvudfragan vid revisionen var, om produktivitetsprogrammet har
verkstillts s, att resultatet som helhet i ambetsverkens och inrdttningarnas
verksamhet har sdkerstéllts. Resultatet granskades ur perspektiven for
produktivitet, Idnsamhet och verkningar.

Huvudfragan besvarades till storsta delen pé basis av case-granskningar
som géillde Utbildningsstyrelsen och Tullverket. Dessutom granskades
med hjilp av produktivitetsstatistiken hur produktiviteten och dess delfak-
torer har utvecklats samt valdes ut fem d&mbetsverk som har forbattrat sin
produktivitet mer &n genomsnittet, och klarlades deras produktivitetsét-
gérder.

I belysningen av uppgifterna i statens produktivitetsstatistik har produk-
tiviteten vid de statliga &mbetsverken och inréttningarna utvecklats gynn-
samt hos ca 60 procent av dmbetsverken aren 2006-2009. P4 basis av ut-
redningar som ldmnats av de fem dmbetsverk som hade forbéttrat sin pro-
duktivitet mer dn genomsnittet var den goda utvecklingen oftast en foljd
av ett systematiskt utvecklande av verksamheten. Trots att atgérder ofta
hade planerats och paborjats redan fére produktivitetsprogrammet, erbjod
programmet ett verktyg for deras verkstéllande. De vanligaste dtgdrderna
var omorganisering och utkontraktering av funktioner.

Hos Utbildningsstyrelsen och Tullverket, som var foremal for en mer
omfattande granskning, hade resultatet inte forsvagats vésentligt i och
med personalminskningarna, emedan de starkt hade utvecklat sin verk-
samhet. Bada dmbetsverken hade ocksé verkstillt produktivitetsprogram-
met pé ett ekonomiskt d&ndamalsenligt sétt, for den reella inbesparingen i
personalkostnaderna var storre dn 0kningen av kopta tjanster. Bade hos
Utbildningsstyrelsen och Tullen framkom emellertid problem som beror
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pa personalminskningen, och som kan forsvaga serviceférmagan och de
samhélleliga verkningarna.

Som en fortjanst hos produktivitetsprogrammet bor péd basis av revisio-
nen betraktas att reduceringsskyldigheten och den styrning som skett med
hjéilp av anslagen har forsnabbat de utvecklingsatgidrder som minskar per-
sonalbehovet och 6verhuvudtaget har astadkommit ett tryck pa att utveck-
la verksamheten. P& grund av karaktéren for dess verksamhet hade Tullen
béttre mojligheter &n Utbildningsstyrelsen att utveckla nya verksamhets-
sdtt och utnyttja elektronisk kommunikation.

Hos Utbildningsstyrelsen har minskningen av dmbetsverkets egna sak-
kunnigarbetsinsats kompenserats med arbete som utfors i nétverk, som
upphandling och med statsbidrag. Risken med séddana nya verksamhets-
modeller ér, att arbetets kvalitet inte svarar mot kraven pad myndighetsar-
bete och att tillricklig uppméarksamhet inte dgnas at de kostnader som
asamkas statsfinanserna. Fran statsfinansiell synpunkt framkom som ris-
ker, att anviindningen av statsbidrag inte dvervakas tillrackligt och att man
med den minskade personalen inte formar kontrollera de uppgifter som
utgdr grund for beviljande av statsandelar lika mycket som forut.

Dessutom observerades vid revisionen, att Utbildningsstyrelsens forma-
ga att stoda utbildningsarrangdrerna vid forverkligandet av reformer, t.ex.
fornyande av examensgrunderna, har forsvagats. Detta kan senare avspeg-
la sig pé verkningarna. Vilka effekter personalminskningen har pa Utbild-
ningsstyrelsens samhélleliga verkningar &r emellertid svéra att spara och
sannolikt skulle de visa sig med fordréjning.

I Tullverkets verksamhet har utvecklandet av den elektroniska kommu-
nikationen spelat en central roll for att servicenivan inte ska sjunka néir
personalen minskar. I praktiken har Tullen emellertid varit tvungen att
skéra ner pa sin personal och stinga verksamhetsstéllen fore den elektro-
niska kommunikationen har varit heltickande i anvidndning, varfor servi-
cens tillgédnglighet temporért har forsvagats. Dessutom forekom i de elek-
troniska fortullningscentralernas verksamhet delvis pa grund av personal-
bristen fordrojningar aren 2009 och 2010. Den service som ges vid verk-
samhetsstillena har huvudsakligen hallit de tidtabeller som malsatts for
servicen.

I tulldvervakningen och kontrollverksamheten har bemanningen under
turerna minskat, varfor kontroller inte kan goras i samma omfattning som
tidigare. I huvudsak har detta 4ndé inte varit ett problem, for med en ut-
vecklad riskanalys har man kunnat forbéttra traffsdkerheten for tullover-
vakningen och de viktigaste formerna av kontroll. Personalbristen har
emellertid kommit till synes i att den synnerligen dyra genomlysningsap-
paraturen inte kan anvéndas effektivt, vilket inte 4r ekonomiskt &ndamaéls-
enligt. Inom tullbrottsbekdmpningen har personalavgangen fran centrala
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tjdnster bidragit till att formagan att klara upp brott har forsvagats pé sena-
re ar.

Som en risk i frdga om Tullen framkom vid revisionen, att man med en
minskad personal inte tillrackligt kan ta befattning med frén den inre sé-
kerhetens synpunkt skadliga fenomen. Denna risk har redan realiserats sa
till vida, att man inte formér kontrollera alla profilerade objekt. Som en
mer principiell risk noterades vid revisionen, att om tullévervakningen in-
te dr trovérdig, forbattras den gra ekonomins verksamhetsforutséttningar.

I samband med revisionen utreddes ocksa, i vilken mén ett kundforhal-
lande till ekonomi- och personalférvaltningens servicecentral har innebu-
rit inbesparingar hos kunddmbetsverken. Vid revisionen iakttogs, att i
overgangsskedet hade kundforhallandet inte &nnu inneburit visentliga in-
besparingar i antalet &rsverken, emedan den inbesparing i arsverken som
uppnatts vid &mbetsverket var i stort sett lika stor som det antal arsverken
som servicecentralen fakturerade. Det bor emellertid mérkas, att modellen
med servicecentral d4nnu befinner sig i sitt 6vergangsskede fore det ge-
mensamma informationssystemet tas i anvédndning fran och med ar 2011.
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1 Johdanto

"Tuottavuus ja taloudellisuus sekd vaikuttavuus ja palvelukyky" on yksi
Valtiontalouden tarkastusviraston strategisista teema-alueista.! Teema-
alueella jo toteutuneista tarkastuksista raportoitiin Valtiontalouden tarkas-
tusviraston kertomuksessa eduskunnalle toiminnastaan varainhoitovuodel-
ta 2008 otsikolla "Tuottavuus valtiolla".?> Toukokuussa 2010 valmistui
valtion tuottavuusohjelman valmistelua ja johtamista kisitellyt kertomus®
ja sen tuloksista raportoitiin myos viraston eduskunnalle antamassa vuosi-
kertomuksessa varainhoitovuodelta 2009.* Tuottavuusohjelma-teemasta
raportoidaan viraston eduskunnalle annettavassa vuosikertomuksessa va-
rainhoitovuodelta 2010.

Tuottavuusohjelman toteuttaminen ja vaikuttavuuden edellytykset —tar-
kastus on suoraa jatkoa tuottavuusohjelman valmistelua ja johtamista kési-
telleelle tarkastukselle. Mainitussa tarkastuksessa tuottavuusohjelman
keskeisimpind ongelmana pidettiin sitd, ettd henkilotydvuosivihennysten
taustalla ei kaikilta osin ole tuottavuutta lisddvid toimenpiteitd. Toisin sa-
noen, henkilostdd joudutaan vihentdmain, vaikka henkil6tyon tarve ei oli-
si vihentynyt.

Tamén tarkastuksen tavoitteena on selvittdd, onko tuottavuusohjelman
mukainen henkildston vihentdminen pystytty toteuttamaan siten, etti tuot-
tavuus on parantunut ja ettd taloudellisuus ja vaikuttavuus on samanaikai-
sesti pystytty turvaamaan. Tuloksellisuutta tarkastellaan siis kolmesta ni-
kokulmasta.

Tuottavuus-ndkokulman kannalta olennaista on, ettd henkiloston vahen-
tdminen ei automaattisesti paranna tyon tuottavuutta, jos tuotosmaird va-
henee yhtd paljon tai enemmaén kuin henkildtyopanos. Kokonaistuottavuus
kytkeytyy taloudellisuus-ndkdkulmaan. Valtion tuottavuusohjelman suora
taloudellinen merkitys kohdistuu henkiloston vdhentdmisestd aiheutuviin
sddstoihin. Valtiontalouden nédkokulmasta henkiloston vihentdmisen kdén-
topuolena voi kuitenkin olla se, ettd kustannukset nousevat, jos henkilds-
ton viahentdminen johtaa palveluiden tuottamiseen valtionhallinnon ulko-

! Valtiontalouden tarkastusviraston strategia vuosille 2009-2012.

% Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan va-
rainhoitovuodelta 2008.

VTV 207/2010.

* Valtiontalouden tarkastusviraston kertomus eduskunnalle toiminnastaan va-
rainhoitovuodelta 2009.
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puolella siten, ettd valtiontaloudelle aiheutuvat kustannukset kasvavat.
Tarkastuksessa kiinnitetdankin huomiota sithen, onko henkiloston vihen-
tdminen toteutettu siten, etteivit valtiontaloudelle aiheutuvat kustannukset
ole kasvaneet.

Vaikuttavuus-ndkokulman osalta tarkastuksen ldhtokohtana on ollut hal-
lituksen kehyspadtoksessddn 23.3.2006 asettama ehto: "Tuottavuustoi-
menpiteiden kohdentamisessa otetaan huomioon...se, ettd toimenpiteet
eivit ole uhkana palveluille vaan varmistavat palvelujen saatavuuden ja
laadun sek pédtetyn kehittamisen."” Hallituksen talouspoliittinen ministe-
rivaliokunta tarkensi ehtoa saman vuoden lopulla seuraavasti: "Tuotta-
vuutta lisddvit toimenpiteet tulee kohdentaa ja ajoittaa siten, ettei niilld
vaaranneta valtion tehtdvien hoitoa eiké heikenneté palvelutasoa ja saata-
vuutta".®

Eduskunnan valiokunnat ovat ottaneet kantaa valtion tuottavuusohjel-
man vaikutuksiin ja tuleviin suuntaamistarpeisiin. Eduskunnan valtiova-
rainvaliokunta’ on korostanut, etti tuottavuuden parantamiseen tahtéavilla
henkilostovahennyksilld on saavutettava aidosti tuottavuuden paranemista.
Eduskunnan tarkastusvaliokunta on kiinnittinyt mietinndissdsn® huomiota
sithen, ettd valtion tuottavuusohjelmassa tulisi kiinnittdd voimakkaammin
huomiota kokonaistuottavuuteen. Seké valtiovarainvaliokunta etti tarkas-
tusvaliokunta ovat pitdneet tuottavuuden parantamista tirkednd tavoittee-
na. Tarkastusvaliokunta padtyi mietinndssdén vuonna 2010° siihen kan-
nanottoon, ettd "nykymuotoista, kokonaistuottavuutta huonosti edistdvéa
tuottavuusohjelmaa ei seuraavalla hallitus- ja kehyskaudella tule enéé jat-
kaa". Valtiovarainvaliokunta antoi tukensa tuottavuusohjelmalle silld va-
rauksella, ettd pelkkd henkildtyovuosien vihentdminen ja toiminnan ul-
koistaminen eivét takaa tyon tuottavuuden paranemista. Valiokunnan mie-
lestd henkilostod ei tule vdhentdd etenkddn sellaisissa tilanteissa, joissa
henkilovdhennykset johtaisivat valtion tulojen menetyksiin. Valiokunta
totesi my0s, ettd henkilostovahennyksid tehtdessd on kiinnitettdvd huo-
miota my0s valtionhallinnon mahdollisuuksiin selviti tehtdvistaén.

? Valtiontalouden kehykset vuosille 2007-2011.

% Hallituksen talouspoliittinen ministerivaliokunta 12.12.2006.
” Valtiovarainvaliokunnan mietinté 53/2010 vp.

¥ Tarkastusvaliokunnan mietinto 5/2009 vp.

? Tarkastusvaliokunnan mietinto 8/2010 vp.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

Valtion tuottavuusohjelma tarkastuskohteena on perusteellisesti kuvattu
ailemmassa tuloksellisuustarkastuksessa 207/2010, jonka kohteena oli
tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen valtiovarainministeriossa.
Tarkastuksen yhteydessi selvitettiin myds tuottavuusohjelman tavoitteita.
Hallituksen strategia-asiakirjaan 2003 kirjattu tuottavuusohjelman tavoite
oli "Rakenteellinen ja toiminnallinen uudistuminen, jonka tuloksena on
julkisen hallinnon ja palvelujen todennettava tuottavuuden kasvu ja tuot-
tavuushyotyjen suunnitelmallinen kéytt6." Hallituksen kehyspéétoksen
23.3.2006 mukaan tuottavuuden piti parantua siten, ettd kaikilla hallin-
nonaloilla toteutetaan toimia, jotka "uudistavat valtion toimintojen raken-
teita ja toimintatapoja ja tehostavat tietotekniikan kayttoa."

Edelld mainittu tarkastus osoitti, ettd tuottavuusohjelman ensisijaiseksi
tavoitteeksi tuli henkiloston véhentdminen sen jilkeen, kun hallitus ke-
hyspaétoksessddn 11.3.2005 paitti henkilotydvuosien vahentdmistavoit-
teista ja tdsmensi hallinnonaloittaiset vihennystavoitteet 23.3.2006. Vaik-
ka hallituksen kehyspditoksissdén ilmaisema tavoite on ollut muotoa
'tuottavuustoimenpiteet johtavat henkiloston vihenemiseen', kdytannossa
valtiovarainministeri¢ on painottanut henkil6tydvuosien vdahennyksid riip-
pumatta siitd, onko vdhennysten taustalla tuottavuutta lisddva toimenpide
vai ei.

Valtion tuottavuusohjelma konkretisoituu siis hallinnonaloilla toteutet-
tavina henkilotydovuosien viahennyksind. Tuottavuusohjelma koskee koko
valtionhallintoa lukuun ottamatta eduskunnan ja tasavallan presidentin
padluokkia.'® Jokaiselle hallinnonalalle ja suurimmalle osalle valtion vi-
rastoista ja laitoksista on asetettu henkil6tydvuosivihennystavoitteet kos-
kien vuosia 2007-2011 ja 2012-2015.

Taulukossa 1 on esitetty kahden tuottavuusohjelmakauden yhteenlaske-
tut henkil6tydvuosivihennystavoitteet vuosille 2007-2015 ja niiden pro-
sentuaalinen osuus kunkin hallinnonalan henkiléméérésté ja poistumasta.
Taulukko kuvaa tilannetta, jossa yliopistot vield olivat osa valtionhallintoa

" Eduskuntayhteisé on tosin myohemmin omaksunut oman sovelluksensa tuotta-
vuusohjelmasta.
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ja jossa on mukana yliopistoille kohdennettu 1000 henkilotyovuoden va-
hennys.

TAULUKKO 1. Henkilotyovuosivahennykset suhteessa henkil6st6on 12/2006 ja luon-
nolliseen poistumaan vuosina 2007-2015 kehyspaatoksen 13.3.2008 tilanteen mukai-
sina. Lukujen lahde: Valtiovarainministerio, budjettiosasto/Jaakko Kuusela
12.12.2008, Liite 3 talouspoliittiselle ministerivaliokunnalle 16.12.2008.

Henkilosto Htv- Htv- Poistuma Htv-

lkm vahennys- vidhennys- henkil6itd vahennys-

12/2006* tavoite tavoite % yhteensa tavoite %

2007-2015 henkilés-  2007-2015** poistu-

tosta masta

VNK 261 11 4.2 71 15,5

um 1736 143 8,2 773 18,5

oM 9216 788 8,6 4496 17,5

SM 16 099 1097 6,8 5010 21,9

PLM 17 331 2973 17,2 7 497 39,7

VM 13014 2326 17,9 5057 46,0

OPM 5325 565 10,6 2 571 22,0

Yliopistot 31420 1000 3,2 13122 7,6

MMM 5489 908 16,5 2234 40,6

LVM 3442 795 23,1 1474 53,9

TEM 11 322 2247 19,8 4110 54,7

ST™M 4 463 803 18,0 2005 40,0

YM 3049 569 18,7 1148 49,6
Poikkihall. 220

Yhteensa 122 167 14 445 11,8 49 568 29,1

* Jalkikateinen laskennallinen rakennemuutoksista johtuva htv-siityma: SM:sta 2 213+51
henkilda VM:66n, SM:sté 55 henkil6d TEM:66n, TM:sta 88 henkil6a SM:606n.

** Poistumista poistettu/lisatty siirtyneiden poistumaennusteet/-arviot kayttaen henkildsto-
osaston ennustetta (Iaaninhallitukset, VRK, maistraatit) tai laskennallista ko. hallinnonalan
kokonaispoistumaprosenttia.

Henkilotyovuosivahennyksistd paittamisen jélkeen yliopistot ovat kuiten-
kin siirtyneet valtion budjettitalouden ulkopuolelle, jolloin vdhennyspro-
sentti on mielekéstd laskea ilman yliopistoja ja kéyttdd pohjalukuna vuo-
den 2005 henkil6tydvuosiméiérad, joka on tuottavuusohjelman seurannan
vertailukohta. Valtiovarainministerion budjettiosaston mukaan vuonna
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2005 tuottavuusohjelman alaisilla hallinnonaloilla ilman yliopistoja ja har-
joittelukouluja oli 89 385 henkilotydvuotta (ks. kuvio 1). Vuoteen 2011
mennessd tdstd pitdisi vihentyd 8 564 henkilotyovuotta eli 9,6 prosenttia
ja vuoteen 2015 mennessi kaikkiaan 15 prosenttia (13 364 htv)."

90000 -

60000 -

30000 -

2005 2011 2015

KUVIO 1. Tuottavuusohjelman alaisen valtion budjettitalouden henkilotyévuosikehitys
(toteuma ilman yliopistoja ja harjoittelukouluja vuonna 2005, vuodet 2011 ja 2015 ta-
voitteita).

Vuoden 2010 loppuun mennessd vihennystid on tapahtunut valtiovarain-
ministerion budjettiosaston mukaan 5 635 henkil6tydvuotta eli vuoden
2010 lopussa valtion budjettitalouden henkildtydvuosiméérad ilman edus-
kunnan ja tasavallan presidentin kanslian virkamiehié oli 83 750. Raken-
teelliset muutokset huomioiden tuottavuusohjelman mukaiseksi vihen-
nykseksi lasketaan kuitenkin 6 400 henkilotydvuotta, jolloin tavoitteen
mukainen jéljelld oleva vihennys vuodeksi 2011 on 2 164.

Hallinnonalat raportoivat vdhennystavoitteiden etenemisestd vahintdén
vuosittain valtiovarainministeridlle, joka raportoi edelleen hallituksen ta-
louspoliittiselle ministerivaliokunnalle. Henkilotyovuosien védhentdmiseen
osaltaan pakottaa se, ettd méadrarahakehysten mitoituksessa otetaan huo-
mioon henkildtyovuosivihennykset. Tuottavuusohjelman maéarirahoja
leikkaava vaikutus toimii siten, ettd hallinnonala saa pitdd osan henkil6-
tyovuosiviahennysti vastaavasta laskennallisesta sddstostd itsellddn ja osa
tulee uudelleen jaettavaksi. Kaudella 2007-2011 keskimiérin 40 prosent-

"I Yiiopistojen ja harjoittelukoulujen vihennys 1 081 henkilotyévuotta on vihen-
netty kokonaistavoitteesta.
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tia sdéstostd on jadnyt hallinnonalan omaan kiytt6on ja kaudelle 2012—
2015 on sovittu, ettd hallinnonalan oma osuus on 75 prosenttia.
Tuloksellisuustarkastuksessa 207/2010 tunnistettiin viisi erilaista toi-

menpidetyyppié tuottavuusohjelman toteuttamisessa hallinnonaloilla:

1. Toteutetaan aidosti tuottavuutta lisddvid toimenpiteitd, joiden ansiosta
henkildstotarve pienenee.

2. Ulkoistetaan tai yhtiditetdén toimintoja, jolloin valtion budjettitalou-
den henkildstd pienenee mutta tuottavuus ei automaattisesti parane.

3. Pyritddn vaikuttamaan palvelutarpeen pienenemiseen, jotta henkild-
kunnan tarve véhenisi.

4. Vihennetddn henkilostod sellaisista toiminnoista, joista katsotaan voi-
tavan tinkia.

5. Vahennetddn henkildstod, koska henkilostod pitdd vahentaa.

Edelld kuvatuista toimenpidetyyppi 1 on ainoa, jota voidaan nimittdi ai-
doksi tuottavuustoimenpiteeksi. Valtion tuottavuusohjelmassa tuottavuus-
parannuksen on ilmettéva henkildtyopanoksen tarpeen vihenemisend. Tél-
16in aito tuottavuustoimenpide parantaa tuottavuutta siten, ettd jonkin toi-
menpiteen ansiosta tuotosmiiréd ei viahene, vaikka henkilotyopanos véhe-
nee. Esimerkiksi sdhkoisen asioinnin kehittiminen voi aidosti vapauttaa
tyOpanosta siten, ettd tuotosmédrd pysyy ennallaan. Parhaimmillaan tuot-
tavuutta aidosti parantava uudistus voi tarkoittaa virastotasolla sitd, ettd
aiemmin rutiininomaiset tehtavit muuttuvat tyontekijalle mielekkdadmmik-
si, asiakkaat kokevat palvelun parantuneen ja yhteiskunnallinen vaikutta-
vuus paranee. Tosin on huomattava, ettd vaikka tyon tuottavuus paranisi-
kin, kokonaistuottavuus voi heikentyd viliaikaisesti, jos rahamaérdisten
panosten kayttd lisddntyy huomattavasti tarvittavien investointien tai tieto-
jarjestelmien kehittdmisen vuoksi.

Toimenpidetyyppi 2 eli ulkoistaminen tai yhtidittdminen merkitsee tuot-
tavuuden osalta sitd, ettd vastuu tuottavuuden kehittdmisesta siirtyy yksi-
tyiselle sektorille. Ulkoistamisen osalta riskind on se, ettd jos henkildston
vihentdmisestd tulee itsetarkoitus, taloudellisimman vaihtoehdon toteut-
taminen voi jaada toissijaiseksi kriteeriksi.'?

Ryaltiontalouden tarkastusvirasto on vuonna 2011 ottanut kantaa tuotta-
vuushyétyjen laskentatapaan seuraavasti (VIV 218/2011, 145): "Tarkastusviras-
to katsoo myds, ettd toimintojen siirtdmisestd ministerion, viraston tai laitoksen
ulkopuolelle, esimerkiksi yhticittamisestd, aiheutuvaa budjettitalouden piiriin
kuuluvan henkiléstomddrdn pienentyminen pitdisi lukea tuottavuustavoitteiden
saavuttamista edistaviksi henkiloston vahenemiseksi vain siltd osin, kuin ministe-
riossd, virastossa tai laitoksessa aiemmin hoidettuun tehtdvddn, esimerkiksi Puo-
lustusvoimien ruokahuolto, kdytetyn henkiloston mddrd tosiasiassa vihenee edel-
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Toimenpidetyyppi 3 méériteltiin tarkastuskertomuksessa siten, ettd ta-
voitellaan palvelutarpeen pienenemisti, jotta henkildtyon tarve vahenisi.
Mairitelmaéllisesti siind ei kuitenkaan ole kyse tuottavuuden parantamises-
ta, koska ideana on se, ettd tuotos ja panos vihenevit samassa suhteessa.
Toki tdhén voidaan yhdistdd esimerkiksi rakenteellinen uudistus, joka te-
hostaa tuotos/panos -suhdetta.

Toimenpidetyyppi 4 on priorisointi siten, ettd henkildstod vdhennetidn
sellaisista toiminnoista, joista katsotaan voitavan tinkid. Téssdkddn ei
madritelmaillisesti ole kyse tuottavuuden parantamisesta, kun ldhtékohtana
on se, ettd tuotosméiristd voidaan tinkid. Tdmédn toimenpidetyypin on-
gelmana on ldhinnd perustelujen ldpindkyvyys eli se, ettd priorisoinnit
tehdéén tuottavuustoimenpiteen nimella.

Toimenpidetyyppi 5 on se, joka on julkisuudessa saanut eniten huomio-
ta: henkilostod pitdd viahentdd, koska sitd on paitetty vdhentdd. Kun va-
hentdminen tehdddn tuottavuusohjelman nimelld, tuottavuus leimautuu
kielteiseksi asiaksi. Jakamalla entiset tydt aiempaa pienemmélle henkild-
madrille voidaan toki saavuttaa tuottavuuden paranemista, jos tuotosmaa-
rd ei laske samassa suhteessa kuin henkilotyopanos. Pahimmillaan henki-
16ston vahentdminen johtaa kuitenkin tyontekijoiden kuormittumiseen,
palvelun heikentymiseen ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden heikkene-
miseen. Tarkastuskertomuksessa todettiinkin, ettd niiltd osin kuin henki-
16ston vdhentdminen ei tapahdu tuottavuutta lisddvien toimenpiteiden an-
siosta, perustelut henkiloston vahentdmiselle pitdisi aidosti esittéa.

Tama tarkastus on jatkoa tuloksellisuustarkastuskertomukselle 207/2010
siten, ettd tuottavuusohjelman toteuttamistapaa ja henkiloston vahentdmi-
sen vaikutuksia tarkastellaan valtionhallinnon yksikéiden tasolla. Kohtei-
den wvalitsemiseksi tarkastusta edelsi esiselvityksen osana case-
valintaselvitys, jonka tuloksena tarkastus paétettiin kohdistaa Opetushalli-
tukseen ja Tulliin. Kohteiden valinnasta ja kiytetyistd aineistoista kerro-
taan luvussa 2.4.

ld tarkoitetun siirron ansiosta. Ndin siitdkin huolimatta ettd valtion tuottavuusoh-
jelmassa on henkiloston siirtymdt budjettitalouden ulkopuolelle luettu vihentd-
mistavoitteen tdyttimiseksi. Tarkastusvirasto perustelee tditd néikemystdidn ensin-
ndkin silld, ettd todellisuudessa enimmillddnkin vain tdmd mddrd voi olla muiden
tyonantajien kdytettivissd ja toiseksi silld, ettd valtiontalous on tdlld hetkelld
olennaisesti heikommassa tilassa kuin vuonna 2005. Tdmdn vuoksi tuottavuuden
paranemisessa euromddrdisten sddstdjen tulisi korostua."
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2.2 Tarkastuskysymykset

Tarkastuksen padkysymys oli: Onko tuottavuusohjelmaa toteutettu siten,
ettd virastojen ja laitosten toiminnan tuloksellisuus kokonaisuutena on
varmistettu?

Padkysymyksessd mainittu tuloksellisuus viittaa tuottavuuteen, taloudel-
lisuuteen ja vaikuttavuuteen. Niitd kolmea ndkokulmaa tarkasteltiin seit-
semdn osakysymyksen avulla.

Tuottavuustilastoa ja sen perusteella valittuja virastoja koskevat

osakysymykset

1. Miten valtion virastojen ja laitosten tuottavuus on kehittynyt tuotta-
vuusohjelman aikana?

2. Onko tyon tuottavuuden kasvun taustalla tuottavuusohjelman mukai-
sia tai muita toimenpiteitd?

Opetushallitusta ja Tullilaitosta koskevat osakysymykset

3. Perustuivatko henkiléston vdhennystavoitteet tunnistettuun tuotta-
vuuspotentiaaliin?

4. Ovatko suunnitteluvaiheessa tunnistetut tuottavuuspotentiaalit toteu-
tuneet?

5. Miten tuottavuus ja taloudellisuus ovat kehittyneet tuottavuusohjel-
man aikana?

6. Onko henkil6ston vihentdminen pystytty toteuttamaan siten, ettei pal-
velujen laatu ja saatavuus tai yhteiskunnallinen vaikuttavuus ole hei-
kentynyt?

7. Onko ndhtivissad henkilostovihennysten aiheuttamia riskejd toiminnan
vaikuttavuuden heikkenemiselle?

2.3 Tarkastuskriteerit

Ensimmdinen ja toinen osakysymys (Miten valtion virastojen ja laitosten
tuottavuus on kehittynyt tuottavuusohjelman aikana? ja Onko tyon tuotta-
vuuden kasvun taustalla tuottavuusohjelman mukaisia tai muita toimenpi-
teitd?) liittyivét Tilastokeskuksen tuottamaan virasto- ja laitoskohtaiseen
tuottavuustilastoon. Ensimmaistd osakysymystd varten ei ollut tarkoituk-
senmukaista asettaa kriteerid, koska tarkoituksena oli selvittdd, millainen
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variaatio Tilastokeskuksen julkaiseman koko valtion tuottavuusluvun ta-
kana on." Toiseen osakysymykseen vastattiin siten, ettd valikoitiin viras-
tojen ja laitosten tuottavuustilastosta viisi tyon tuottavuuttaan keskimii-
rdistd paremmin kasvattanutta valtionhallinnon organisaatiota ja tarkastel-
tiin tuottavuuskehityksen yhteyttd toteutettuihin tuottavuustoimenpiteisiin.
Toteutetuista toimenpiteistd pyydettiin selvitys kyseisestd organisaatiosta.

Osakysymykset 3.-7. kohdistuvat case-valintaselvityksen pohjalta valit-
tuihin Opetushallitukseen ja Tulliin. Kolmanteen osakysymykseen (Perus-
tuivatko henkildston viahennystavoitteet tunnistettuun tuottavuuspotentiaa-
liin?) liittyvadnd ideaalimallin mukaisena kriteerind pidettiin tarkastuksen
alkaessa sitd, onko tuottavuusohjelman toimenpiteisiin liittyen tehty vai-
kutusketjuanalyyseja eli onko mééritelty se mekanismi ja ne keinot, joiden
avulla henkilostd vdahenee ja tuottavuus paranee. Tarkastuksen kuluessa
kriteerid lievenettiin siten, ettd tuottavuuspotentiaalin olemassaoloksi riitti
se, ettd suunnitteluvaiheessa oli arvioitu ensinnikin, milld toimenpiteilld
henkilotyovuosiviahennyksiin voidaan piéstd ja toiseksi, ettd niistd toi-
menpiteistd oli esitetty henkilotyovuosisddstoarviot.

Neljds osakysymys (Ovatko suunnitteluvaiheessa tunnistetut tuotta-
vuuspotentiaalit toteutuneet?) liittyi suoraan edelliseen osakysymykseen,
jolloin tuottavuuspotentiaalin toteutumisen kriteeri oli se, onko suunnitte-
luvaiheessa arvioituja tuottavuustoimenpiteitd toteutettu ja niihin liittyvid
henkilotydvuosisddstdjd saavutettu.

Viides osakysymys (Miten tuottavuus ja taloudellisuus ovat kehittyneet
tuottavuusohjelman aikana?) koskee valittujen virastojen kehitystd. Tuot-
tavuuden ja taloudellisuuden mittareina kiytettiin ensisijaisesti virastojen
omia tai Tilastokeskuksen indikaattoreita. Osana taloudellisuuden kehit-
tymisti kiinnitettiin erityistd huomiota palvelujen oston kasvuun suhteessa
henkilostokulujen sédstoon. Luvussa 3.6 esitetdéin vertailun vuoksi ja ko-
konaiskuvan saamiseksi koko valtionhallinnon tasolla tapahtunut palvelu-
jen oston kehitys suhteessa henkildstokulujen sddstoon.

Kuudes osakysymys (Onko henkiloston vihentdminen pystytty toteut-
tamaan siten, ettei palvelujen laatu ja saatavuus tai yhteiskunnallinen vai-
kuttavuus ole heikentynyt?) perustuu hallituksen linjaukseen siitd, ettd
palvelujen laatu ja saatavuus tai valtion tehtdvien hoitaminen eivét saa
heikentyd tuottavuusohjelman toteuttamisen myo6ti. Hallitus paitti hallin-
nonaloittaisista henkiloty6vuosivahennyksisté kehyspaitoksessdan
23.3.2006, jolloin hallitus linjasi: "Tuottavuustoimenpiteiden kohdentami-
sessa otetaan huomioon eduskunnan ja hallituksen joihinkin tehtdvialoi-

3 Tilastokeskus julkistaa myds hallinnonalakohtaiset luvut niilti hallinnonaloilta,
Jjoilta tiedot ovat kattavasti saatavilla.
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hin kohdistamat laaja-alaiset kehittamispéadtokset sekd se, ettd toimenpi-
teet eivit ole uhkana palveluille vaan varmistavat palvelujen saatavuuden
ja laadun sekd paitetyn kehittdmisen." Padtoksessd todettiin liséksi, ettd
julkisen hallinnon palvelutason parantamisen tulee olla mahdollista:
"Tuottavuuden kasvun my6téd voidaan valtion palveluksessa olevan henki-
16ston madrad hallitusti sopeuttaa koko kansantalouden kiytettdvissa ole-
viin tydvoimaresursseihin pitden kuitenkin huolta valtion vastuulla olevi-
en tehtévien hoitamisesta ja julkisen hallinnon palvelutason parantamises-
ta." Saman vuoden lopulla 12.12.2006 hallituksen talouspoliittinen minis-
terivaliokunta linjasi tuottavuusohjelman toimeenpanotilannetta kisitelles-
sddn, ettd "tuottavuutta lisddvit toimenpiteet tulee kohdentaa ja ajoittaa si-
ten, ettei niilld vaaranneta valtion tehtdvien hoitoa eikéd heikenneté palve-
lutasoa ja saatavuutta".

Kuudenteen osakysymykseen vastaaminen perustui tarkastuksessa teh-
tyyn kokonaisarvioon, joka muodostettiin haastattelutiedon ja indikaattori-
tarkastelujen perusteella tehtyjen pédtelmien perusteella. Yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden osalta on kuitenkin ilmeistd, ettd johtopddtdkset ovat
vain suuntaa antavia. Lisdksi timénkaltaisen kysymyksen vaikeutena on
se, ettd tuottavuusohjelma ei ole ainoa tekiji, joka vaikuttaa palvelujen
laatuun ja saatavuuteen tai yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Tdhén
osakysymykseen vastaamisessa pyrittiinkin varovaiseen realismiin siing,
millaista tietoa tarkastuksessa voidaan tuottaa.

Viimeinen, seitsemés osakysymys (Onko néhtivissd henkildstovahen-
nysten aiheuttamia riskejd toiminnan vaikuttavuuden heikkenemiselle?)
kohdistuu tulevaisuuden riskeihin. Vaikuttavuudella tarkoitettiin kysy-
myksen kuusi sisdltimid palveluiden laatua ja saatavuutta eli asiakasvai-
kuttavuutta sekd yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Kysymyksessd kuusi
tarkasteltiin jo toteutuneita ongelmia kun taas kysymys seitsemén kartoitti
riskejd, joita henkiloston vihentdminen voisi jatkuessaan aiheuttaa.

24 Tarkastuksen aineistot ja niiden
analysointi

Tarkastus perustui tilastoaineistoihin, haastatteluihin ja asiakirja-
aineistoon sekid virastoilta saatuihin selvityksiin. Tarkastuskysymykseen
yksi vastattiin Tilastokeskuksen valtion tuottavuustilaston siséltimin
kvantitatiivisen aineiston pohjalta. Aineiston analysoinnista kerrotaan tar-
kemmin alla. Analyysissa identifioitiin tyon tuottavuuttaan selvisti kes-
kiméardistd enemmin parantaneita virastoja, joista viideltd pyydettiin sel-
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vitys hyvin tuottavuuskehityksen syistd ja toteutetuista toimenpiteista.
Nama selvitykset ja niiden tdydennykset muodostivat yhden aineiston.

Tarkastuskysymyksiin 3.-7. vastaamisessa kéytettiin valittujen virasto-
jen, Opetushallituksen ja Tullin asiakirja-aineistoja, haastattelujen avulla
hankittua tietoa sekd tarkastusta varten kohdeorganisaatioista pyydettyja
kirjallisia tietoja. Tarkastuksen kuluessa pyydettiin tietoja myds valtiova-
rainministeriostd. Puolistrukturoituja haastatteluja'* toteutettiin Opetushal-
lituksessa seitsemin (9 henkil6d) ja Tullihallituksessa viisi. Lisdksi tulli-
piireissd tehtiin kolme vapaamuotoisempaa haastattelua (viisi henkild).
Tarkastuksen yhteydessd tehtiin myds neljd paikalliskdyntid, joissa tutus-
tuttiin Tullin toimintaan ja hankittiin lisdtietoja. Aineistoa analysoitiin
laadullisesti yhdistden asiakirjojen, haastattelujen ja tarkastusta varten
pyydettyjen lisdtietojen avulla hankittua tietoa. Pyydettyjen lisétietojen
pohjalta tehtiin my0s numeerisia tarkasteluja.

Tarkastuksen kéytossd olivat myos Tuottavuusohjelman valmistelu ja
johtaminen -tarkastuksen aineistot, joihin sisdltyi esimerkiksi talouspoliit-
tisen ministerivaliokunnan tuottavuusohjelmakasittelyt. Liséksi tarkastusta
edelsi case-valintaselvitys. Viliotsikon "Case-valintojen perusteet ja kay-
tetyt aineistot" alla on kuvattu tarkemmin, milld perusteilla ja millaisen
aineiston pohjalta tarkastuksen kohteeksi valittiin Opetushallitus ja Tulli.
Lopuksi on vield lyhyesti kuvattu kummankin organisaation tehtédviét.

Tilastollinen tarkastelu ja keskimddrdistd paremman tuottavuuskehityksen
identifiointi

Valtion virastojen tuottavuuskehitysti arvioitiin Tilastokeskuksen valtion
tuottavuustilaston virastokohtaisella aineistolla, jossa oli tiedot virastojen
tyopanoksen, kokonaispanoksen, tuotoksen, tyon tuottavuuden ja koko-
naistuottavuuden muutoksesta vuosilta 2006-2009. Koko aineistossa oli
tarkastelujaksolla hieman yli sata virastoa (ks. taulukko 2). Eniten havain-
toja oli vuonna 2008, jolloin mukana oli 116 virastoa. Koska tuottavuus-
kehitysté tarkasteltiin my0s virastoittain useammalta vuodelta, timén ana-
lyysin aineistosta poistettiin sellaiset virastot, joilla oli ylld mainitut tiedot
ainoastaan yhdelt4 tai kahdelta vuodelta. Niitd virastoja oli 50. Rajoitetus-
sa aineistossa oli 97 virastoa, joista 75:114 oli tiedot kaikilta neljaltd vuo-
delta. Analyysin tulokset on kuvattu luvussa 3.1.

" Puolistrukturoidulla tarkoitetaan tissd sitd, ettd kysymysluettelo oli laadittu
ennalta ja ettd haastateltavien vastaukset olivat vapaamuotoisia. Kysymysluette-
losta kuitenkin poikettiin tarpeen mukaan, joten haastattelussa oli myds teema-
haastattelun piirteitd.
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TAULUKKO 2. Tilastokeskuksen tuottavuusaineiston virastojen lukumaara vuosina
2006-2009.

Vuosi Koko aineisto Rajoitettu aineisto
2006 102 81
2007 106 97
2008 116 96
2009 108 92

Yksittdisten virastojen tuottavuuskehitysti tarkasteltiin kolmella vaihtoeh-
toisella tavalla. Virastojen keskiméérdisen tuottavuuskehityksen liséksi
niille estimoitiin tuottavuuskehityksen trendi sekd PNS-menetelmailld ettd
monitasomallilla’, jossa virastokohtainen satunnaistermi kuvasi tuotta-
vuuskehitystd. Ndiden kolmen eri menetelmén tuottavat tulokset eivit juu-
ri poikenneet toisistaan vaan niiden antama virastojen paremmuusjérjestys
oli samankaltainen. Virastot valittiin l&hempéin case-tarkasteluun esti-
mointien tuloksia sekd keskimaérdisida muutoksia keskendén vertaamalla.
Liséksi yksikoiden valinnassa kéytettiin myos muita kriteerejd kuten vi-
raston kokoa, tuotoksen miérén, tyopanoksen ja kokonaispanoksen kehi-
tysta.

Analyysien perusteella case-tarkasteluun wvalittiin viisi virastoa, jotka
olivat Nakdvammaisten kirjasto (Celia), Geodeettinen laitos, Asumisen
rahoitus- ja kehittimiskeskus (ARA), Maa- ja elintarviketalouden tutki-
muskeskus (MTT) ja Poliisin tekniikkakeskus. Jokaisella edelld mainitulla
virastolla sekd tyon tuottavuuden ettd kokonaistuottavuuden kasvu oli
keskimairiistd suurempaa. Osalla niistd kasvu oli seurausta tuotoksen
miirin kasvusta ja osalla tydpanoksen tai kokonaispanoksen pienentymi-
sestd. Keskiméddriistd paremman tuottavuuskehityksen syiden selvittdmi-
seksi virastoilta pyydettiin selvitystd siitd, mitd tuottavuuteen ja tuotta-
vuusohjelmaan liittyvid toimenpiteitd niissi oli tehty vuosina 2006—2009.
Valituista virastoista Geodeettinen laitos ei kuulunut tuottavuusohjelman
piiriin, mutta koska se selvisti nousi kaikissa analyyseissa esiin hyvéin
tuottavuuskehityksen vuoksi, se paitettiin ottaa mukaan tarkasteluihin.

3 Ks. monitasomallinnuksesta esim. Raudenbush ja Bryk, 2002.
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Case-valintojen perusteet ja kdytetyt aineistot

Tuottavuusohjelman toteuttamista koskevan tuloksellisuustarkastuksen
kohteiksi valittiin Opetushallitus ja Tulli. Case-organisaatioiden valintaa
edeltdneessd selvityksessd hyddynnettyjd aineistoja olivat hallinnonalojen
tuottavuustoimenpidelistaukset, valtiovarainministerion ja ministerididen
vililld solmitut tuottavuusyhteistydsopimukset seki liikekirjanpidon tiedot
henkilostokulujen ja palveluostojen kehityksestd tuottavuusohjelman ai-
kana. Liséksi kaytettdvisséd oli aiemman tarkastuksen perusteella erityisesti
kuutta hallinnonalaa koskenut tieto'® seka tarkastusviraston asiantuntijoi-
den havainnot.

Tuottavuusyhteistydsopimukset nettitullauksesta ja vientitullauksesta
sekd palvelujen oston voimakas kasvu nostivat Tullilaitoksen case-
tarkasteluun. Kun virastot ja laitokset asetettiin jarjestykseen sen mukaan,
missé oli tapahtunut suurin prosentuaalinen kasvu palvelujen ostoissa, 13
organisaation palvelujen ostot olivat kasvaneet yli 50 prosenttia valtion
keskiarvon ollessa 31,4 prosenttia verrattaessa vuosia 2006 ja 2009. Kun
tarkastelu rajattiin niihin virastoihin ja laitoksiin, joissa henkildsto oli va-
hentynyt ja joissa rakenteellinen muutos'’ ei selittinyt kasvua, suurimmat
kasvuprosentit olivat Tullihallituksessa ja Puolustusvoimissa. Tarkastelun
tarkoitus oli nostaa esiin ne virastot ja laitokset, joissa on mahdollisesti
kyse siitd, ettd henkiloston vihentiminen on johtanut palvelujen oston tar-
peen voimakkaaseen kasvuun. Puolustusvoimien rakennemuutostoiminta
oli valintaa tehdessé jo kahden tuloksellisuustarkastuksen kohteena,'® jo-
ten Tullilaitos oli luonteva valinta tarkasteluun varsinkin, kun Tulli oli
solminut valtiovarainministerion kanssa kaksi tuottavuusyhteistyosopi-
musta [T-hankkeista, joiden on arvioitu edesauttavan henkilotyévuosivé-
hennysten toteuttamista. Palvelujen oston kasvua Tullissa selittddkin se,
ettd henkiloston vdhentdminen ei onnistu ilman merkittdvid panostuksia
tietojarjestelmien kehitystyohon, miké nikyy liikekirjanpidossa palvelujen
ostot -tililla erityisesti atk-kéyttdmenojen kasvussa.

Opetushallitus puolestaan valikoitui tarkastuksen kohteeksi henkilsto-
kulujen véhenemistd koskeneen tarkastelun pohjalta. Kaiken kaikkiaan
valtion virastoissa ja laitoksissa henkilostokulut olivat viahentyneet vain

'S Tuloksellisuustarkastuksessa 207/2010 selvitettiin tarkemmin kuuden hallin-
nonalan tuottavuustoimenpiteitd ja tuottavuusohjelman toteutusta. Hallinnonalat
olivat OM, SM, OKM, MMM, LVM, STM).

7 Rakenteellisella muutoksella tarkoitetaan tdssd sitd, ettd vuosien 2006 ja 2009
luvut eivit ole vertailukelpoisia, jos tarkasteltavaan yksikkéon on tarkastelujak-
son aikana liitetty toisia yksikoitd.

I8 Tarkastuskertomukset VIV 215/2011 ja 218/2011 valmistuivat kevdidlld 2011.
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kolmessa kirjanpitoyksikdssd vuodesta 2006 vuoteen 2009, kun tarkastelu
tehtiin kdyvin hinnoin. Henkildstokulut olivat pienentyneet Matkailun
edistdmiskeskuksessa (-54,6 %), Opetushallituksessa (ml. valtion oppilai-
tokset) (-17,5 %) ja Geologian tutkimuskeskuksessa (-0,6 %). Matkailun
edistamiskeskuksessa toteutettiin radikaali uudistuminen ja Geologian tut-
kimuskeskuksen osalta henkilostokulujen vidhenemistd selittdd kemian
analyysipalvelujen yhtidittiminen. My6s Opetushallituksen henkil6stoku-
lujen suuren muutoksen taustalta 16ytyi selitys, silldi Opetushallitus-
kirjanpitoyksikk6on kuuluvat myds valtion oppilaitokset, joista viisi am-
matillista erityisoppilaitosta siirtyi 1.1.2009 yksityisten yllapitdjien hallin-
taan. Tdmén rakenteellisen muutoksen vuoksi Opetushallituksen omaa
henkilostokulujen kehitystd selvitettiin tarkemmin. Opetushallituksen
henkilostotilinpaatosten mukaan Opetushallituksen oman henkildston tyo-
voimakustannukset ovat vuodesta 2006 vuoteen 2009 pysyneet suurin
piirtein ennallaan, kasvua vain 0,9 prosenttia. Tdméa tarkoitti sitd, ettd
Opetushallitus-viraston henkildstokulut olivat vdhentyneet kolmanneksi
eniten. Vain sisdasiainministerion kirjanpitoyksikko' ylsi yhtd pieneen
nimelliseen kasvuun, mutta sen osalta luvut eivét ole vertailukelpoisia hal-
linnonalan rakenteellisten muutosten johdosta.

Seka Tullilaitos ettd Opetushallitus olivat edenneet tuottavuusohjelman
kayttdmalla henkildtydvuosimittarilla mitattuna tuottavuusohjelman toteu-
tuksessa hyvin. Tuottavuusohjelman tilannekatsauksessa hallituksen talo-
uspoliittiselle ministerivaliokunnalle 28.5.2010 hallinnonalat selvittivét
oman hallinnonalansa henkildtydvuosivihennysten etenemistid. Valtiova-
rainministerion hallinnonala kokonaisuutena oli jadnyt jalkeen henkil6-
tyovuosivihennystavoitteen toteuttamisesta, mutta valtiovarainministerion
selvityksen mukaan "Varsinkin suuret virastot kuten Verohallinto ja tulli-
laitos ovat selvisti ylittdneet asetetut tavoitteet." Opetus- ja kulttuurimi-
nisterion kokouksessa jakamassa esityksessd*’ puolestaan todettiin, etti
"Opetushallituksen kokonaishenkildstoméadrd on vahentynyt huomattavas-
ti enemmaén kuin tuottavuustavoite on edellyttényt."

1" Sisdasiainministerié on ollut yhtendinen kirjanpitoyksikké ennen Poliisihalli-
tuksen perustamista 1.1.2010.

2 Opetus- ja kulttuuriministerio jakoi kokouksessa esityksensd, jonka tarkoitus oli
valttyd joutumiselta erityisseurantaan, koska valtiovarainministerion esityksessd
opetus- ja kulttuuriministerio kuului niihin ministeriéihin, joiden tilanteen selvit-
timiseksi esitettiin tyoryhmdtyoskentelyd. Talouspoliittinen ministerivaliokunta
puolsi toimenpiteitd, jotka tarkoittivat OKM, STM:n ja VM:n osalta sitd, ettd
"Tuottavuusohjelman toteutumisen tilanne selvitetdidn erillisessd tyoryhmdssd,
Jjoka raportoi syys-lokakuussa pidettividn talouspoliittisen ministerivaliokunnan
tuottavuusohjelmatarkasteluun."”
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Kohteiden valintaa puolsi myds se, ettd Opetushallitus ja Tulli eroavat
toisistaan toiminnan luonteensa osalta. Opetushallituksen pédasialliset teh-
tavit liittyvat koulutuksen normatiiviseen ja informaatio-ohjaukseen kun
taas Tullin péddasiallinen tehtévd edellyttdd fyysistd ldsndoloa ulkomaan-
kaupan logistiikkaketjussa. Valitut organisaatiot eroavat myds koon puo-
lesta. Opetushallituksen vuoden 2010 henkildtyovuosimééra oli 12 pro-
senttia Tullilaitoksen henkildtydvuosimééristd ja vuoden 2010 talousar-
vioesityksessd Opetushallituksen toimintamenomomentti oli 13 prosenttia
Tullilaitokselle budjetoiduista toimintamenoista.

Valittujen organisaatioiden lyhyt kuvaus

Opetushallitus on opetustoimen kehittdmis- ja hallintotehtévii hoitava asi-
antuntijakeskusvirasto.”’ Sen tehtivéini on vastata toimialaansa kuuluvan
koulutuksen kehittdmisestd, edistdd koulutuksen tuloksellisuutta seké seu-
rata koulutuksen jirjestimistd. Opetushallituksen toimialan koulutusta on:
1. perusopetus, esiopetus, lisdopetus, maahanmuuttajille jérjestettava pe-
rusopetukseen valmistava opetus ja perusopetuslaissa (628/1998) tarkoi-
tettu koululaisten aamu- ja iltapdivétoiminta; 2. lukiokoulutus; 3. ammatil-
linen peruskoulutus, vammaisille jirjestettdvd valmentava ja kuntouttava
opetus ja ohjaus sekd maahanmuuttajille jirjestettdvd ammatilliseen pe-
ruskoulutukseen valmistava koulutus; 4. ammatillinen aikuiskoulutus; 5.
vapaa sivistystyo; sekd 6. taiteen perusopetus.*

Tullilaitos puolestaan vastaa maahan tuotavien ja maasta vietdvien tava-
roiden ja ulkomaanliikenteen tullivalvonnasta ja muista tullitoimenpiteista
sekd tulli- ja valmisteverotuksesta sen mukaan kuin niisté erikseen sdéde-
tadan. Lisdksi Tullilaitos huolehtii ulkomaankaupan tilastoinnista sekd
muusta toimialaansa liittyvéasté tilastoinnista ja ulkomaankaupan palvelu-
toiminnasta sekd suorittaa muut laitokselle soveltuvat tehtévit, jotka sille
asetuksella tai valtioneuvoston péitokselld annetaan.”® Tullin ja valtiova-

I Kuvaus perustuu Lakiin Opetushallituksesta (25.1.1991/182) ja Valtioneuvos-
ton asetukseen Opetushallituksesta (805/2008).

2 Opetushallituksen toimialan muuta toimintaa on opiskelijavalintarekisteristd ja
vlioppilastutkintorekisteristd annetussa laissa (1058/1998) tarkoitetun opiskelija-
valintarekisterin pitiminen, julkisyhteisén henkilostoltd vaadittavasta kielitaidos-
ta annetussa laissa (424/2003) tarkoitettu kielitutkinto, yleisistd kielitutkinnoista
annetussa laissa (964/2004) tarkoitettu yleinen kielitutkinto, auktorisoiduista
kddntdjistd annetussa laissa (1231/2007) tarkoitettu auktorisoidun kddntdjin tut-
kinto sekd ammattipdtevyyden tunnustamisesta annetussa laissa (1093/2007) tar-
koitettu ammattipdtevyyden tunnustaminen.

* Laki Tullilaitoksesta 8.2.1991/228.
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rainministerion tulostavoiteasiakirjaan vuodelle 2010 sisdltyvan laveam-
man kuvauksen mukaan Tullilaitos on palvelu- ja lainvalvontaorganisaa-
tio, joka edistdd kansainvélisen tavarakaupan sujuvuutta ja varmistaa
sddnndsten noudattamisen, kantaa oikein ulkomaankauppaan ja tavaroiden
valmistukseen liittyvat tullit, verot ja maksut, turvaa osaltaan EU:n sisé-
markkinoiden héiriéttomén toiminnan ja torjuu terveyteen ja turvallisuu-
teen sekd Suomen ja EU:n taloudellisiin etuihin kohdistuvia uhkia ja tulli-
rikollisuutta.**

2.5 Tarkastuksen rajaukset

Tarkastus koskee kauden 2007-2011 tuottavuustoimenpiteitd, joita alettiin
suunnitella vuosien 2004 ja 2005 aikana ja joihin liittyvét paédtokset henki-
l6tyovuosivahennystavoitteista tehtiin vuonna 2006. Tarkastuksen aineisto
kerittiin padosin syksylld 20107, joten tarkastus koskee vuosina 2007—
2010 toteutettuja tuottavuustoimenpiteita.

Niiltd osin kuin tarkastuksessa on kéytetty Tilastokeskuksen valtion
tuottavuustilaston aineistoja, tarkastuksen aikajinne on vuodet 2006—
2009, jossa kunkin vuoden tiedot ovat prosentuaalisia muutoksia edelli-
seen vuoteen nidhden. Kéytettdvissd on siis ollut nelja vuosimuutosta.

Tarkastuksen ulkopuolelle on rajattu hankintoihin ja toimitiloihin liitty-
vit kehittdmistoimet, joilla ei ole suoraa vaikutusta henkil6tyopanoksen
tarpeeseen. Muista konsernitason hankkeista talous- ja henkildstohallin-
non palvelukeskusmalliin siirtymisti®® tarkastellaan kohdeorganisaatioi-
den nékokulmasta ja tieto- ja viestintiteknologian roolia tarkastellaan siltd
osin kuin silld on yhtyméakohtia valittujen virastojen tuottavuustoimenpi-
teisiin.

 Valtiovarainministerion ja Tullilaitoksen vilinen tulostavoiteasiakirja vuodelle
2010.

? Tietojen tiydennyspyyntdjd tehtiin kevdcilli 2011.

% Tarkastusvirastossa on tehty tuloksellisuustarkastukset "Taloushallinnon muu-
tokset ministerioissd, virastoissa ja laitoksissa" ja "Sisdasiainhallinnon palvelu-

keskus"”. Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset
186/2009 ja 187/2009.
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3 Tarkastushavainnot

Luvussa 3.1 késitellddn valtion virastojen ja laitosten tuottavuuskehitysta
vuosina 2006-2009 yleiselld tasolla. Yksityiskohtaisempi tarkastelu teh-
ddin luvussa 3.2 viiden viraston kohdalta, jotka olivat parantaneet tyon
tuottavuuttaan keskimaérdistd selvisti enemman.

Luvuissa 3.3 ja 3.4 késitellddn tuottavuusohjelman toteuttamista Ope-
tushallituksessa ja Tullissa. Tarkastushavainnot esitetddn kummankin
osalta erikseen, mutta samalla tavalla jdsennettyna.

Luvussa 3.5 esitetdin Opetushallitusta ja Tullia koskevien tarkastelujen
pohjalta vertailevia havaintoja tuottavuusohjelman toteuttamisesta. Ha-
vaintoluvun paatteeksi luvussa 3.6 esitetddn kokonaiskuvan saamiseksi
tietoja henkilostokulujen ja palvelujen oston kehityksestd koko valtion
budjettitaloudessa.

3.1 Valtion virastojen ja laitosten
tuottavuuskenhitys vuosina 2006—-2009

Valtion virastojen tuottavuuskehitys on vaihdellut jonkin verran vuosina
2006-2009 (ks. kuvio 3) valtion tuottavuustilaston tietojen perusteella.
Tyon tuottavuus parani tarkastelujaksolla edelliseen vuoteen nédhden kes-
kiméérin 0,6 prosenttia vuodessa. Muutos oli positiivinen ensimmaéisen
kolmen vuoden aikana, mutta vuonna 2009 se kééntyi lievésti negatiivi-
seksi. Tyon tuottavuuden kasvu oli paédsddntdisesti seurausta tyopanoksen
laskusta. Se pieneni keskimiirin 0,75 prosenttia vuodessa edelliseen vuo-
teen ndhden kun tuotoksen méaird laski samalla ajanjaksolla keskimdirin
0,15 prosenttia vuodessa. Muutos oli negatiivinen vuotta 2008 Iukuun ot-
tamatta, jolloin se nousi muutaman prosentin kymmenyksen.

Kokonaistuottavuus puolestaan nousi ja laski vuorovuosin siten, ettd
kokonaismuutos on tarkastelujaksolla negatiivinen. Laskua syntyi keski-
maéérin 0,4 prosenttia vuodessa edelliseen vuoteen nidhden. Se oli seuraus-
ta ldhinnd kokonaispanoksen keskimiérin 0,3 prosentin vuotuisesta nou-
susta.

29



Muutos edelliseen vuoteen, %

Tuotos Tyopanos Kokonaispanos Tyon tuottavuus Kokonaistuottavuus

= 2006 2007 2008 m 2009

KUVIO 2. Tuotoksen, tyopanoksen, kokonaispanoksen, tyon tuottavuuden ja koko-
naistuottavuuden muutokset (%, p.a.) vuosina 2006-2009. (Ldhde: Tilastokeskus, val-
tion tuottavuustilasto 2009.)

Edelld esitetyt luvut kuvaavat valtion virastojen tyon tuottavuuden ja ko-
konaistuottavuuden kehitysti siten, ettd jokaisen viraston lukuja on paino-
tettu liikekirjanpidon loppusummalla (kulut yhteensd). Tydpanoksen pai-
nona on kéytetty henkilostokuluja. Seuraavassa tarkastellaan vield yksi-
tyiskohtaisemmin kehitysti virastokohtaisella aineistolla painottamatta lu-
kuja.

Taulukon 3 luvut osoittavat, etti tyo- ja kokonaispanoksen, tuotoksen ja
tyon- ja kokonaistuottavuuden muutokset ovat keskiméirin olleet positii-
visia painottamattomassa aineistossa tarkastelujaksolla. Virastojen vélinen
hajonta on kuitenkin erittdin suurta, silld jonakin vuonna jollakin virastolla
tuotos on laskenut ldhes 50 prosenttia ja jollakin toisella virastolla puoles-
taan kasvanut lihes 80 prosenttia. Ndin suuret vaihtelut luvuissa herattavit
kysymyksen mittauksen luotettavuudesta. Tdhédn kysymykseen ei tissd
tarkastuksessa ole kuitenkaan ollut mahdollista paneutua tarkemmin. Ra-
joitetun aineiston keskiluvut eivét juuri poikenneet koko aineiston keski-
luvuista.
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TAULUKKO 3. Tuotoksen, tyopanoksen, kokonaispanoksen, tyén tuottavuuden ja ko-
konaistuottavuuden keskimaarainen muutos (%, p.a.) koko aineistossa vuosina 2006—

2009.

Tuotos  TyOpanos Kokonais- Tybn tuot-  Kokonais-
panos tavuus  tuottavuus
Koko aineisto
Keskiarvo 102.1 100.4 100.9 101.8 101.5
Keskihajonta 11.6 6.5 71 11.3 1.7
Minimi 52.3 76.3 80.4 55.7 55.1
Maksimi 176.2 155.6 135.7 182.6 177.7
Havaintojen Ikm 432 432 432 432 432
Rajoitettu aineisto
Keskiarvo 102.2 100.4 101.0 102.0 101.5
Keskihajonta 11.6 5.8 7.0 1.7 12.0
Minimi 52.3 81.8 80.4 55.7 55.1
Maksimi 176.2 149.6 135.7 182.6 177.7
Havaintojen Ikm 366 366 366 366 366

Koko tarkastelujaksolla tyon tuottavuuden muutos oli keskimaérin positii-
vinen 87 virastolla eli ldhes 60 prosentilla virastoja (ks. kuvio 3). Kun tar-
kastelusta rajataan pois ne virastot, joista oli tietoja korkeintaan kahdelta
vuodelta (rajoitettu aineisto kuviossa 3), on tyon tuottavuuden keskiméaa-
rdinen kehitys ollut positiivinen 60 virastolla (62 %). Niiden virastojen
prosentuaalinen osuus, joilla tyon tuottavuuden muutos oli positiivinen,
vaihteli hieman vuodesta toiseen. Suurimmillaan se oli vuonna 2008, jol-
loin tyon tuottavuus kasvoi 65 prosentilla virastoja suhteessa edelliseen

vuoteen.
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KUVIO 3. Tyon tuottavuuden muutos valtion virastoissa vuosina 2006-2009.

Jos vield tarkastellaan 1dhemmin niitd virastoja, joilla tydn tuottavuus kes-
kiméérin nousi tarkastelujaksolla, havaitaan, ettd tuotoksen mdirén vuo-
tuinen kasvu oli positiivinen ldhes kaikissa virastoissa (92 %). TyOpanok-
sen miiré sen sijaan laski 63 prosentilla virastoja.

Kokonaistuottavuuden muutos oli samankaltainen tydn tuottavuuden
muutoksen kanssa. Se oli keskiméaérin positiivinen 86 virastolla (ks. kuvio
4), mikd vastaa 59 % kaikista laskennassa mukana olevista virastoista.
Kun tarkastelun ulkopuolelle jéitetdén virastot, joista on tietoja korkeintaan
kahdelta vuodelta (rajoitettu aineisto kuviossa 4), on keskiméaardinen ko-
konaistuottavuuden muutos ollut positiivinen 57 virastolla eli prosentuaa-
linen osuus sdilyy 59:ssé. Jos vield tarkastellaan 1ihemmin néitd 57 viras-
toa, tuotoksen mairé kasvoi 93 prosentilla ja kokonaispanoksen maara va-
heni 46 prosentilla virastoja.
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KUVIO 4. Kokonaistuottavuuden muutos valtion virastoissa vuosina 2006-2009.

Kuten edelld jo luvussa 2.4. todettiin, kunkin viraston tuottavuuskehitysta
arvioitiin keskiméérdisen kehityksen lisdksi tilastollisella mallilla, jossa
tuottavuutta selitettiin vakion lisdksi ajalla. Tallaisessa mallissa ajan saa-
ma kerroinestimaatti ilmaisee viraston keskiméérdisen tuottavuuden muu-
toksen. Néitd estimointeja varten Tilastokeskuksen alkuperéinen aineisto,
jossa luvut kuvasivat muutosprosentteja (edelliseen vuoteen) indeksilu-
kuina, muutettiin aikasarjaksi ja ketjutettiin siten, ettd vertailuvuodeksi va-
littiin vuosi 2006. Tilastollisen mallin yksityiskohtainen kuvaus on esitetty
liitteessa 1.

Kun ty6n tuottavuuden ja kokonaistuottavuuden kehitystd tarkastellaan
virastoittain liitteessd 1 kuvatun ajan kertoimen avulla, tyon tuottavuus
kohosi edellisten tulosten tapaan 60 virastossa ja laski 37 virastossa (ks.
kuvio 5). Kuviosta ndhddén, ettd joillakin virastoilla tyon tuottavuuden
keskimédrdinen muutos oli poikkeuksellisen suuri. Suurimmalla osalla (90
prosentilla) se kuitenkin vaihteli viiden prosentin negatiivisesta kehityk-
sestd 12 prosentin positiiviseen kehitykseen.

Kokonaistuottavuus puolestaan nousi 57 virastossa ja laski 40 virastos-
sa. My0s kokonaistuottavuuden osalta kehitys oli poikkeuksellista joissa-
kin yksittdisissé virastoissa. Kaiken kaikkiaan virastojen viliset erot olivat
kuitenkin hieman pienempid verrattuna tyon tuottavuuden kehitykseen.
Suurimmalla osalla virastoja (90 prosenttia) keskimédérdinen vuotuinen
muutos vaihteli seitsemén prosentin kasvusta neljin prosentin laskuun.
Kuten jo edelld luvussa 2.4. mainittiin, liitteessd 1 kuvatut regressiomal-
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liin perustuvat tulokset eivét poikkea yksinkertaisemman keskimaérdisiin
muutoksiin perustuvan tarkastelun tuloksista.
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KUVIO 5. Tyon tuottavuuden ja kokonaistuottavuuden keskiméaaréisen vuotuisen muu-
toksen ennuste valtion virastoissa vuosina 2006—2009.

3.2 Viiden tyon tuottavuuttaan parantaneen
viraston tarkastelua

Keskiméardistd paremman tuottavuuskehityksen perusteella yksityiskoh-
taisempaan case-tarkasteluun valittiin viisi virastoa. Ne olivat Nakovam-
maisten kirjasto Celia, Geodeettinen laitos, Asumisen rahoitus- ja kehit-
tdmiskeskus ARA, Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus MTT ja
poliisin tekniikkakeskus.

3.21 Virastojen yleiskuvaus

Opetus- ja kulttuuriministerion alaisuuteen kuuluva Nakovammaisten kir-
jasto Celia on valtion ylldpitiméa erikoiskirjasto, joka tuottaa ja vélittdd
kirjallisuutta saavutettavassa muodossa kaikille niille, jotka eivit sairau-
den tai vamman vuoksi voi lukea tavallisia painettuja kirjoja — esimerkiksi
nakovammaisille, luki- ja oppimisvaikeuksisille, kehitysvammaisille ja li-
hastautia sairastaville. Se tarjoaa asiakkailleen maksutta lainaksi kauno- ja
tietokirjallisuutta mm. #ini-, piste- ja elektronisina kirjoina. Vuosittain
Celia tuottaa saavutettavaan muotoon noin 30 prosenttia Suomessa jul-
kaistavasta kaupallisesta kauno- ja tietokirjallisuudesta. Kauno- ja tietokir-
jallisuuden lisdksi Celia valmistaa ja myy tai lainaa oppikirjat saavutetta-
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vassa muodossa eri koulutusasteille, ja valikoimasta 10ytyy suurin osa pe-
ruskoulun oppikirjoista ja runsaasti lukion kurssikirjoja. Silld oli vuonna
2009 n. 15 000 asiakasta, jotka tekivit yhteensi lihes miljoona lainaa.”’

Celian tuottavuusohjelman mukainen henkildtyovuosivahennysvelvoite
vuodesta 2005 vuoteen 2011 on 13 henkildtyovuotta. Lahtétilanteen 65,4
henkilotydvuodesta vihennystavoite on 20 prosenttia eli poikkeuksellisen
suuri verrattuna tuottavuusohjelman keskimiirdiseen 9,6 prosentin vi-
hennysvelvoitteeseen.”® Opetusministeri6 jakoi hallinnonalansa vihennys-
tavoitteen virastojen kesken siten, ettd Celia ja Opetushallitus saivat suu-
rimmat vihennystavoitteet.”’ Celian osalta vihennyksen suuruusluokka
perustui siihen, etti silld oli jo valmiiksi olemassa suunnitelmat toimintan-
sa kehittdmiseksi. Celian tavoitteena oli palveluiden laadun, saatavuuden
ja tehokkuuden parantaminen.

Geodeettinen laitos on paikkatietoinfrastruktuurien tutkimus- ja asian-
tuntijalaitos. Se toimii maa- ja metsitalousministerion alaisuudessa. Geo-
deettinen laitos tarjoaa tieteellisen perustan Suomen kartoille, paikkatie-
doille ja paikannukselle. Tamén lisdksi se tutkii ja kehittdd paikkatictojen
mittaus-, tuottamis- ja hyodyntdmismenetelmié. Tietoa tuotetaan julkishal-
linnolle sekd muille paikkatiedon tuottajille ja kayttéjille. Laitos tekee yh-
teistyOta yritysten, yliopistojen, tutkimuslaitosten ja julkisyhteisdjen kans-
sa.’’ Geodeettiselle laitokselle ei ollut asetettu tuottavuusohjelman mu-
kaista henkiloston vdhentdmisvelvoitetta.

Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus (MTT) kuuluu maa- ja met-
sdtalousministerion alaisuuteen. Sen tehtdvand on maatalous- ja elintarvi-
ketutkimus sekd maatalouden ympéristotutkimus. MTT:n tuotteita ovat
uusiutuviin luonnonvaroihin liittyvédt innovaatiot ja ongelmanratkaisut.
Tutkimusta laitoksessa tehddén kahdeksassa ldpi organisaation toimivassa
tutkimusohjelmassa. Laitos tekee tieteellistd yhteistyotéd koti- ja ulkomais-
ten yliopistojen ja tutkimuslaitosten kanssa. Tarkeitd kumppaneita ovat
myd&s maatalous- ja elintarvikealan yritykset, jarjestot ja oppilaitokset seka
viranomaiset. MTT on selvésti suurin viidestd case-tarkasteluun valitusta
virastosta. Silld oli toimipaikkoja 14 eri paikkakunnalla eri puolella Suo-
mea vuonna 2009. Pdidtoimipaikka laitoksella on Jokioisissa. MTT:n tuot-
tavuusohjelman mukainen henkildston vahennystavoite oli 128 henkild-
tyOvuotta vuoteen 2011 mennessa.

7 Liihde: http://www.celia.fi/tietoa-celiasta, haettu 5.4.2011.
% Témd on laskettu luvussa 2.1 ilman yliopistoja.

? Ks. luku 3.3.1.

3 Lihde: http://www.fgi.fi/, haettu 5.4.2011.
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Poliisin tekniikkakeskus on poliisihallituksen alainen tukipalveluyksik-
ko, jonka perustehtdvand on hankkia, yllapitdd ja kehittdd poliisin kalus-
toa, vilineiti ja varusteita. Sen perustehtiviin kuuluvat poliisiajoneuvojen
toimitukset, virkavaatteiden toimittaminen, virka-asehuolto sekd poliisin
tarvitseman materiaalin hankinta, varastointi ja myynti. Tekniikkakeskuk-
sen asiakkaita ovat voineet olla 1.9.2006 alkaen poliisin lisdksi myds muut
valtion ja kunnan turvallisuusviranomaiset (lakimuutos 676/2006). Henki-
l6asiakkaina voivat olla ainoastaan poliisin ja Hétékeskuslaitoksen henki-
16st6. Poliisin tekniikkakeskus alueellistettiin Helsingistd Kuusankoskelle
vuonna 2007.

Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus (ARA) kuuluu ympéristdministe-
rion hallinnon alaan ja vastaa keskeisesti valtion asuntopolitiikan toi-
meenpanosta. Se myontdd asumiseen ja rakentamiseen liittyvid avustuk-
sia, tukia ja takauksia sekd ohjaa ja valvoo ARA-asuntokannan kayttoa.
ARA on my0ds mukana asumisen kehittimiseen ja asuntomarkkinoiden
asiantuntijuuteen liittyvissd hankkeissa ja tuottaa alan tietopalvelua. Sen
edeltdja oli Valtion asuntorahasto aina vuoden 2007 loppuun asti. Vuonna
2008 ARA siirrettiin Helsingistd Lahteen yhtend valtionhallinnon alueel-
listamistoimena. ARA:n tuottavuusohjelman mukainen henkilston vé-
hennystavoite oli 14 henkildtyovuotta vuoteen 2011 mennessa.

3.2.2 Tyon tuottavuuden muutos vuosina 2006—2009

Celian tyon tuottavuuden muutos oli selvésti muita case-virastoja suurem-
paa (ks. ylin kuva kuviossa 6). Se kasvoi vuodesta riippuen 20—44 pro-
senttia edellisestd vuodesta. Nousu oli seurausta pidasiassa suuresta tuo-
toksen maaran kasvusta (ks. keskimméinen kuva kuviossa 6), mutta myds
tyOpanoksen méaardn laskusta (ks. alimmainen kuva kuviossa 6). Tuotos
kasvoi Celiassa vuodesta riippuen 20—42 prosenttia edellisestd vuodesta.
Se oli seurausta kysynnén kasvusta, johon laitos pystyi vastaamaan. Tyo-
panoksen lasku oli samaan aikaan 1,5-6,5 prosenttia edellisestd vuodesta.
Celian henkilostomaidrd vaheni 11 prosentilla 65 henkildstd vuonna 2005
58 henkil6dn vuonna 2009. Celian henkildstovihennykset tehtiin sekd
luonnollisen poistuman (kolme henkil6d) ettd irtisanomisten avulla (kaksi
henkil64 irtisanottiin ja kaksi irtisanoutui Y T-menettelyjen jélkeen syksyl-
14 2009). !

Toinen vahvan tuottavuuskehityksen virasto oli Geodeettinen laitos,
jonka tyon tuottavuus nousi vuotta 2007 lukuun ottamatta 30—82 prosent-

3 Irtisanoutuneiden henkildiden osalta Celia auttoi tydpaikan etsimisessd ja osal-
listui palkanmaksuun vuonna 2010.
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tia edellisestd vuodesta. Myos Geodeettisella laitoksella tydn tuottavuuden
nousu perustui ldhinnd tuotoksen méairian kasvuun, silld sen tyOpanos kas-
voi 5-17 prosenttia edellisestd vuodesta vuotta 2006 lukuun ottamatta.
Tuotoksen midrdn muutoksessa oli kuitenkin suurta vaihtelua vuosittain.
Tédma johtui saadun selvityksen mukaan siité, ettd tutkimusprojektien jul-
kaisut ilmestyvit yleensd niiden loppupuolella tai jopa jo niiden péatyttya.
Prosessi on jossain médrin satunnainen, joten julkaisut saattavat kasautua
jollekin vuodelle.

Kolmen muun case-tarkasteluun valitun viraston tyon tuottavuuden ke-
hitys oli tarkastelujaksolla keskimiéridistd parempi, mutta kahteen edelld
kuvattuun virastoon nihden selvisti maltillisempi. MTT:n tyon tuottavuu-
den muutos oli koko tarkastelujakson positiivista. Tuottavuus kasvoi vuo-
desta riippuen 5-16 prosenttia edellisestd vuodesta. Nousu oli seurausta
sekd tyOpanoksen pienenemisestd ettd tuotoksen madrdn kasvusta. Tuo-
toksen méadrd kasvoi 1-12 prosenttia ja tyopanoksen méiré laski 3-8 pro-
senttia vuodesta riippuen vuosina 2006-2008. Vuonna 2009 tyopanoksen
muutos oli niukasti positiivinen. Tuottavuusohjelman mukaisesti MTT
vahensi henkildstdddn 15 prosenttia vuosina 2005-2009.

Poliisin tekniikkakeskuksella tyon tuottavuuden muutos oli positiivinen
vuosina 2006, 2008 ja 2009. Tuottavuus kasvoi erityisesti kahtena viimei-
send vuotena. Tuotosten méadrd laski edelliseen vuoteen ndhden vuosina
2006 ja 2007 ja nousi selvésti kahtena jalkimméaisend vuotena. Tydpanok-
sen muutos oli koko jakson ajan negatiivinen. Henkildston méara laski 16
prosenttia 55 henkildstd 46 henkil66n vuonna 2009.

ARA:ssa tyon tuottavuus kasvoi vuotta 2009 lukuun ottamatta selvésti
vahemmaéan kuin muissa case-virastoissa. Keskimééréistd suurempi tyon
tuottavuuden nousu koko jaksolla on seurausta ldhinni vuoden 2009 suu-
resta harppauksesta, joka johtui tuotoksen médrén suuresta kasvusta. Ku-
ten myShemmin k&y ilmi, tuotoksen kasvu johtui elvytystoimenpiteiden
tdytdntoonpanosta vuosina 2009 ja 2010. TyoOpanoksen méadrd laski
ARA:ssa koko tarkastelujakson ajan vuodesta riippuen 3-7 prosenttia
edelliseen vuoteen. Koko ajanjaksolla henkiloston méérd véheni 13 pro-
senttia 68:sta 59 henkil6on.
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-10 Celia nen laitos MTT Poliisin tekniikkakeskus ARA

W 2006 m 2007 112008 m 2009

W 2006 m 2007 = 2008 m 2009

eettinen laitos

W 2006 m 2007 1 2008 m 2009

KUVIO 6. Nakévammaisten kirjaston (Celia), Geodeettisen laitoksen, Maa- ja elintarvi-
ketalouden tutkimuskeskuksen (MTT), Poliisin tekniikkakeskuksen ja Asumisen rahoi-
tus- ja kehittamiskeskuksen tyon tuottavuuden, tuotoksen ja tydpanoksen muutos (%
edelliseen vuoteen) vuosina 2006-2009.
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3.2.3 Tuottavuuden parantamiseen liittyneet
toimenpiteet vuosina 2005-2009

Tarkasteluun valituilta viideltd virastolta pyydettiin selvitystéd siitd, mitd
toimenpiteitd niissd oli tehty vuosina 2005-2009 tuottavuuden parantami-
seksi tai tuottavuusohjelmaan liittyen. Néiden tietojen avulla pyrittiin sel-
vittdimadn niitd keinoja, jotka saattoivat olla positiivisen tuottavuuskehi-
tyksen taustalla. Tehdyt toimenpiteet voitiin jaotella seitsemdin ryhmaén.
Yleisimpid niistd olivat toimintojen uudelleen organisointi ja ulkoistami-
nen. Niiden lisdksi toimintoja oli karsittu ja keskitetty tai siirretty palve-
lukeskuksiin. Ainostaan yhdessd virastossa tuottavuuden parannuksen
taustalla oli teknologisen kehityksen hyddyntiminen. Muutamalla viras-
tolla tuotoksen mééran kasvu johtui ulkoisen kysynnén voimakkaasta kas-
vusta tai uusista tehtévistd, joihin oli kuitenkin pystytty vastaamaan henki-
16ston méédraa lisdamattd. Muita esiin tulleita toimenpiteitd olivat henki-
lostorakenteen muutokset ja tuotosten mdirdn ja laadun parantuminen
henkildstdjohtamisen keinoin. Kaksi virastoa oli tarkastelujakson aikana
alueellistettu Helsingistd. Eri virastoissa tehdyt toimenpiteet on koottu alle
taulukkoon 4.

TAULUKKO 4. Tuottavuuden parantamiseksi tehdyt toimenpiteet viidesséa case-
virastossa vuosina 2006-2009.

Celia Geodeet- MTT Poliisin ARA
tinen laitos tekniikka-
keskus

Teknologisen kehityksen hyo- X
dyntéminen

Palvelujen kaytdn kasvu X X

Toimintojen uudelleen organi- X X X
sointi

Toimintojen tai toimitilojen su- X
pistaminen

Toimintojen siirtdminen palvelu- X X
keskuksiin ja séhkoisten palve-
lujen kayttdonotto

Ulkoistaminen X X X

Henkildstéjohtamiseen liittyvat X X
toimenpiteet

Alueellistaminen X X
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Teknologisen kehityksen hyodyntiminen

Teknologisen kehityksen hyddyntdminen ja sen avulla saatavat tuotta-
vuusparannukset ovat yksi tuottavuusohjelman tavoitteista. Teknologista
kehitystd hyodyntdmaélld on yleensd mahdollista tehostaa toimintaproses-
seja siten, ettd tydvoiman tarve aidosti vdhenee. Tarkastelluissa viidessi
virastossa ainoastaan Celiassa tdhin kategoriaan liittyvit toimenpiteet 10y-
tyivit selvisti tuottavuuskehityksen taustalta. Celiassa tuottavuusohjelman
toteuttaminen perustui digitaalisen Daisy-ddnikirjajarjestelmin kaytt6on-
ottoon. Jarjestelmén kdyttdonoton valmistelut kdynnistyivit vuonna 2005
ja kdyttoonotto tapahtui vuonna 2006. Digitaalisen dénikirjojen omakirja-
lainauksen myd6td luovuttiin kasettimuotoisesta lainauksesta vuoden 2007
lopussa ja siirryttiin ¢d rom —levyjen polttamiseen ja jakeluun. Tamai tek-
nologinen muutos vihensi henkilotyopanoksen tarvetta, kun kasettien ko-
pioimisen ja késittelyn sijaan kéytetddn cd rom —polttorobotteja eivitka
asiakkaat endd palauta kirjoja kirjastoon.

Uuden teknologian kéyttoonotto vaati jonkin verran investointeja konei-
siin ja laitteisiin. Analogisen kirjakokoelman digitointia varten hankittiin
digitaalinen arkistojérjestelmai ja polttorobotteja. Hankintojen seurauksena
kokonaispanos eli euromédirdiset panokset kasvoivat virastossa vuosina
2007-2009 suurimman kasvun keskittyessd vuoteen 2008. Kokonaispa-
nosten kasvua on kuitenkin pystytty hillitsemédn kilpailuttamalla ja ul-
koistamisella, mutta osa niistd toimenpiteistd osuu vuoden 2009 jilkei-
seen aikaan.

Palvelujen kéyton kasvu

Kahdessa virastossa tuottavuuden nousun taustalta oli havaittavissa tuo-
toksen méérin kasvua, joka johtui ulkoisen kysynnén voimakkaasta kas-
vusta tai viraston saamista uusista tehtivistd. Celiassa lainaméairdt olivat
kasvaneet huomattavasti. Uuden teknologian kiyttdonoton myo6td tdhdn
kysynnédn kasvuun oli myds pystytty vastaamaan lisddméttd henkildston
maaraa.

ARA:n vuoden 2009 huomattavaa tuotoksen mairdn kasvua (ldhes 28
prosenttia edellisestd vuodesta) selittdvit viraston tulostavoitteet, jotka
liittyivét vuosien 2009 ja 2010 asuntorakentamisen elvytystoimenpiteiden
toimeenpanoon. Tdhdn toimintaan virastolle ei osoitettu liséresursseja,
vaan siitd piti selviytyd ottaen huomioon aiemmin sovitut henkildston vé-
hennystavoitteet. Laman myd6td tulleisiin lisdédntyneisiin tehtdviin on
ARA:ssa pystytty vastaamaan tuottavuusohjelman aiheuttamista henkilos-
tovahennyksistd huolimatta. Vuoden 2009 toimintakertomuksen tietojen
perusteella nidyttdisi myds siltd, ettei korkotukilainapddtdsten méérdn

40



jyrkkd nousu ole aiheuttanut muiden tuotosten vdhenemistd muualla kuin
valvonnan ja ohjauskdyntien osalta. Niiden maéira laski noin 70 prosenttia.
Vuonna 2007 tarkastus- ja ohjauskéyntejd raportoitiin 52. Vuonna 2009
niiden méaéré oli laskenut 15:een.

Toimintojen uudelleen organisointi

ARA:ssa, MTT:ssé ja Poliisin tekniikkakeskuksessa toteutettiin tarkaste-
lujaksolla toimintojen uudelleenorganisointia. Néisté ajallisesti ensimmai-
nen oli MTT:ssd vuoden 2006 alussa tehty laaja organisaatiomuutos, joka
toimi ldhtokohtana uudelle kehittdmisohjelmalle. Uudessa organisaatiossa
tehtiin karkea jako tutkimukseen ja muihin toimintoihin. Tdmén lisdksi
hallintoa ja tukipalveluita koottiin yhteen sisdiseen palveluyksikkdon. Or-
ganisaatiomuutoksen jilkeen henkildstorakennetta on onnistuttu muutta-
maan tutkijapainotteisemmaksi siten, ettd vdhennykset ovat painottuneet
tekniseen henkilokuntaan. Aikaisemmin jokaista tutkijaa kohden oli 1,6
teknistd henkil6d kun suhdeluku vuonna 2010 oli yhden suhde 1,2:een.

Samassa yhteydessa kun Asuntorahasto lakkautettiin ja Asumisen rahoi-
tus- ja kehittimiskeskuksen ARA:n toiminta alkoi, tehtiin myds organi-
saatiomuutos. Tdssd yhteydessd viraston tehtdvéit méadriteltiin lainsdadan-
nossd aiempaa laajemmiksi siten, ettd niihin liséttiin aiempien valtion
asuntopoliittisten tukien toimeenpanon ja valvonnan lisdksi asumiseen ja
asuntorakentamiseen liittyvd kehittdmistoiminta ja asuntomarkkinoita
koskeva tietotuotanto. ARA:n organisaatiomuutoksen keskeisend tavoit-
teena oli pyrkimys vastata laajentuneisiin tehtéviin ja tehostaa pienenevien
henkilostoresurssien kéyttdod. Organisaatiota muutettiin siten, ettd toimin-
toja koottiin selkedmmin yhteen ja poistettiin esteind toimineita yksikko-
rajoja. Ndin pyrittiin henkildstdvoimavarojen joustavampaan kéyttoon.
Organisaatiomuutoksen jilkeen virkamiehet jatkoivat péddosin entisissd
tehtévissdin.

Poliisin tekniikkakeskuksessa viraston organisaatiomallia muutettiin
vuonna 2009 toimintojen tehokkuuden kehittimiseksi’’. Uudessa organi-
saatiossa toiminta jaettiin kolmeen yksikkdon palvelujen tuottamiseksi.
Niiti olivat ajoneuvopalvelut, asiantuntijapalvelut ja materiaalipalvelut.*®

2 Vuoden 2009 toimintakertomuksen mukaan muutos tehtiin vuonna 2009. Polii-
sin tekniikkakeskuksen ldhettimdn selvityksen mukaan muutos tehtiin 2008.
¥ Poliisin tekniikkakeskuksen toimintakertomus ja tilinpddtoslaskelmat 2009.
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Toimintojen tai toimitilojen supistaminen

Toimintojen supistaminen ja keskittdiminen oli erityisen voimakasta
MTT:ssd. Muissa tarkastelluissa virastoissa toimintojen karsimisesta ei
raportoitu. MTT:sséd alettiin vuonna 2006 toteuttaa strategista henkildsto-
suunnitelmaa, joka sisélsi laajaa toiminnan uudelleen organisointia, toi-
mintojen keskittdmistd ydinalueille ja joidenkin toimintojen lakkauttami-
sen tai ulkoistamisen. Ohjelmassa maédriteltiin laitoksen ydintehtdvit ja
tehtdvit, joista luovutaan. Se sisdlsi myoOs suunnitelmat joidenkin toimi-
paikkojen lakkauttamisesta, toimitilojen kdyton tehostamisesta ja yhteis-
tyOstd yliopistojen ja muiden tutkimuslaitosten kanssa. Ohjelman myd6ta
MTT on tarkastelujaksolla 2005-2009 muuttanut yhteisiin tiloihin yliopis-
tojen tai sektoritutkimuslaitosten kanssa Kannuksessa vuonna 2007, Ro-
vaniemelld vuonna 2008 ja Mikkelissd vuonna 2009.%* Lisiksi Seindjoella
MTT on vuodesta 2009 alkaen toiminut osittain yliopistokeskuksessa. Jo-
kioisten navettojen lakkauttaminen vuosina 2008 ja 2009 liittyi toiminto-
jen keskittdmiseen. Uusi koenavetta rakennettiin Maaningalle ja se otettiin
kayttoon vuonna 2009. Kaikkia niitd toimenpiteitd ei MTT:ssé ole kyetty
toteuttamaan pelkén luonnollisen poistuman avulla vaan henkildstéd on
myos jouduttu irtisanomaan Y T-neuvottelujen paitteeksi.

Ulkoistaminen

Toimintojen ulkoistaminen oli yksi yleisimmisti toimenpiteisté, joilla vi-
rastot ovat pyrkineet parantamaan tuottavuutta. Case-virastoista kolmessa
oli ulkoistettu joitakin toimintoja. Useimmiten perusteluna oli, ettd kysei-
set palvelut oli edullisempaa hoitaa ostopalveluna. Niiden kéytto tarjosi
myds mahdollisuuden henkildston vahentdmiseen.

Poliisin tekniikkakeskuksessa ulkoistettiin tarkastelujakson aikana sii-
vouspalvelu (yksi virka, jonka hoitaja siirtyi eldkkeelle) sekd ajoneuvova-
rusteluun ja —maalaukseen liittyvid toimintoja sekd niitd vastaavat tehta-
vét.

Celiassa teknologisten uudistusten mydtd jéljelle jdi cd rom —levyjen
postittaminen, joka siirtyi hoidettavaksi ostopalveluna.” Celian mukaan
ulkoistettujen pakkauspalvelujen kustannukset olivat alhaisemmat kuin

 Tarkastuksen kattaman ajanjakson jéilkeen myés Helsingissi vuonna 2010 ja
Oulussa vuonna 201 1.

¥ Jatkossa, kun siirrytidn ddnikirjojen verkkopohjaiseen jakeluun, postittamisen
tarve edelleen vihenee.
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tehtdvistd aiheutuneet palkkauskustannukset. Lisdksi vuonna 2009 kilpai-
lutettiin ddnityspalvelut, joita oli aiemminkin hankittu ostopalveluna.

Kuten jo edelld mainittiin, toimintojen karsimisen lisdksi MTT:ssd on
ulkoistettu joitakin toimintoja. Vuonna 2009 ulkoistettiin koetoimintapal-
velut Kannuksessa (turkistutkimus) ja vuonna 2010 hevostutkimus Ypa-
jalla. Talla jalkimmaiselld toimenpiteelld ei ole vaikutusta vuoden 2009
toimintaan.

Palvelukeskuksiin siirtyminen ja sdhkéisten palvelujen kdyttéonotto

Toimintojen siirtdminen talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskuksiin
oli yksi keino toteuttaa henkilostovahennyksid. Naistd toimenpiteisti ra-
portoivat MTT ja Poliisin tekniikkakeskus. MTT siirsi osan hallinnosta
palvelukeskusten hoidettavaksi tarkastelujakson aikana. Siirto on kuiten-
kin painottunut ajanjakson loppuun. Poliisin tekniikkakeskus siirtyi palve-
lukeskuksen asiakkaaksi talous- ja henkildstohallinnon osalta vuonna
2006. Saman vuonna se siirtyi myds Hallinnon tietotekniikkakeskuksen
Haltikin asiakkaaksi. Ndiden muutosten seurauksena lakkautettiin yksi
virka ja yksi virka siirrettiin Haltikiin.

MTT raportoi my0s erilaisten valtionhallinnon sidhkoisten palvelujen
kayttoonotosta. Padsdantdisesti nditd jarjestelmid on kuitenkin otettu kayt-
toon vasta vuodesta 2009 alkaen.

Henkilostojohtamiseen liittyvdt toimenpiteet

Edelléd kuvattujen toimenpiteiden liséksi joissakin organisaatioissa oli joh-
tamisessa ja toiminnan tavoitteissa alettu korostamaan aikaisempaa
enemman tuotoksia. Erityisesti tarkastelun kahdessa tutkimuslaitoksessa,
MTT:ssd ja Geodeettisessa laitoksessa, tuotoksen maédrdd on pyritty nos-
tamaan korostamalla aiempaa enemmén julkaisutoiminnan merkitysta.

Geodeettiselta laitokselta saadun selvityksen mukaan laitoksen tuotta-
vuuskehityksen taustalla on 1dhinnd edelld mainittu syy. Toinen selvityk-
sessd mainittu tekija on ulkopuolisen rahoituksen osuuden kasvu. Tuotok-
sen madrdn muutoksessa oli erityisesti Geodeettisella laitoksella kuitenkin
suuria vaihteluja.

Myos MTT:Itd saadun selvityksen mukaan laitoksen julkaisutoiminnan
laatu on parantunut ja kansainvilisten, painoarvoltaan suurten julkaisujen
miird on tasaisesti kasvanut. Laitoksen tulosohjauksessa on painotettu
erityisesti osaamisen kehittdmisté ja tieteellistd julkaisutoimintaa. Osittain
tatd kehitystd on johtamisen lisdksi vauhdittanut uusien tutkijoiden rekry-
toinnit. Tulosohjauksessa on myos painotettu ulkopuolisen rahoituksen
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hankintaa ja my0s sen mddrd on lisddntynyt jonkin verran. Tutkimuksen
osalta toimintaa on myds jarkeistetty siten, ettd niin sanottuja “ikuisuus-
projekteja” on lopetettu.

Alueellistaminen

Vaikka alueellistamista ei voi pitdd tuottavuuteen liittyvénd toimenpitee-
nd, kisitellddn sitd tdssd yhteydessd, koska silld on vaikutusta alueellistet-
tavan viraston toimintaan ja sitd kautta my0s sen tyon tuottavuuteen. Vai-
kutukset voivat olla positiivisia ja negatiivisia. Alueellistaminen aiheuttaa
yleensd jonkinlaisia katkoksia toimintaan sopeuduttaessa toimimaan uu-
della paikkakunnalla. Sen yhteydessd on ollut tavallista, ettei koko viras-
ton henkilokunta siirry uudelle paikkakunnalle, jolloin viraston on hel-
pompi sopeuttaa tyopanoksen madrdd. Henkiloston vaheneminen ja kat-
kokset toiminnassa voivat sen sijaan vaikuttaa negatiivisesti tuotoksen
maaraan.

Viidestd case-virastosta kaksi alueellistettiin tarkastelujakson aikana
Helsingistd muualle Eteld-Suomeen. Poliisin tekniikkakeskus aloitti toi-
mintansa Kuusankoskella 1.9.2007. Siirron yhteydessa viraston palveluk-
seen jdi 16 niin sanottua vanhaa tyontekijdd (32 % henkilostostd). Néaistd
yhdeksén siirtyi Kuusankoskelle, elikkeelle siirtyi kaksi henkil6d, kolme
irtisanottiin ja kaksi irtisanoutui alueellistamisen loppuvaiheessa. Saatujen
selvitysten mukaan suurin osa henkildstostd siirtyi muiden tydnantajien
palvelukseen ja henkilostoméaard vaheni alueellistamisen johdosta.

Poliisin tekniikkakeskukselta saadun selvityksen mukaan henkildsto-
vaihdosten yhteydessd virasto menetti paljon poliisihallinnon kokemusta
ja osaamista. Osaamisen siirtdminen poisléhteviltd tyontekijoiltd uusille
tuotti vaikeuksia, silld siirtymiset toteutettiin usein lyhyelld varoitusajalla.
My®os alan kokemusta omaavien uusien tyontekijoiden rekrytointi osoit-
tautui vaikeaksi. Uusi henkildkunta oli nuorempaa ja koulutetumpaa, min-
kd vuoksi henkiloston keskiméddrdinen koulutustaso ja osaamispotentiaali
nousivat selvésti. Alueellistamisprosessin aikana Poliisin tekniikkakes-
kuksessa esiintyi tavallista enemmén tyOperdisistd syistd (tyduupumus,
stressi) johtuvia sairaslomia. Henkildstokyselyiden tulosten mukaan alu-
eellistamiseen liittynyt muuttoprojekti vei huomattavasti aikaa tavanomai-
silta tyStehtavilta.*

Kokonaistuottavuuteen vaikuttavana tekijdnd voidaan mainita se, etti
alueellistamisen seurauksena Poliisin tekniikkakeskuksen posti- ja kulje-

3 Samansuuntaisia tuloksia saatiin myés Poliisin tietohallintokeskuksen alueel-
listamista koskeneessa tarkastuksessa (VTV 178/2008).
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tusmaksut nousivat 14 prosenttia. Myos viraston vuokrakustannukset yli
kaksinkertaistuivat uusien toimitilojen kalliimman vuokran ja uuden toi-
mipisteen avaamisen myoOta.

ARA oli toinen alueellistettu virasto. Sen toiminnot muuttivat Lahteen
kesélld 2008. Uudelle paikkakunnalle siirrettiin 65 virkaa. Toisin kuin po-
liisin tekniikkakeskuksessa, suurin osa ARA:n henkilostosta siirtyi alueel-
listamisen yhteydessi tydskenteleméiin Lahdessa.®’

Alueellistamisesta ei ole Tarkastusvaliokunnan selvityksen®® mukaan
koitunut ARA:n toiminnalle mydnteisid vaikutuksia. Edellytykset tyon te-
hostamiselle ovat olleet vihiiset pitkien tydmatkojen, padkaupunkiseudul-
la sijaitsevien yhteisty6tahojen ja heikentyneen tydilmapiirin ja henkilds-
ton tydmotivaation vuoksi. Alueellistaminen myds johti siihen, etté erityi-
sesti nuorempi henkilostd hakeutui sen yhteydessd muualle toihin. Alueel-
listamisen taloudellisten vaikutusten arviointityoryhmén loppuraportin®
tulosten perusteella alueellistamisella ei ollut juurikaan vaikutusta tuotos-
maériin. Henkilostokustannukset sen sijaan nousivat jonkin verran.

3.24 Havaintojen yhteenveto

Viiden tyon tuottavuutta keskimiirdistd enemmaén parantaneiden virasto-
jen antamat kirjalliset selvitykset osoittavat, ettd jokaisessa virastossa oli
tehty toimenpiteitd toiminnan tuottavuuden parantamiseksi. Kolmessa vi-
rastossa niitd oli useita (Celia, MTT ja Poliisin tekniikkakeskus) ja jotkut
toimenpiteistd olivat varsin mittavia ja niistd oli tehty perusteelliset selvi-
tykset ja suunnitelmat. Kahdessa virastossa (ARA ja Geodeettinen laitos)
toimenpiteet olivat véhédisempid ja niiden yhteyttd tuottavuuskehitykseen
oli vaikeampi todentaa. Niilld kahdella virastolla tydn tuottavuuden kes-
kimairéistd parempi kehitys oli 1dhinnd seurausta tuotoksen mééran poik-
keuksellisen suuresta kasvusta. Ainoastaan yhdessa virastossa (Celia) tyon
tuottavuutta oli parannettu ottamalla kdyttoon uutta teknologiaa.

Tuottavuusohjelman yhteydessd tehtyjd henkilostovahennyksid ei kai-
kissa virastoissa voitu toteuttaa luonnollisen poistuman avulla vaan henki-
16st6d oli myds jouduttu irtisanomaan. Kahdessa virastossa ajanjaksolle
osunut alueellistaminen oli tarjonnut keinon henkildston méérian viahenté-
miselle.

7 Mikeld 2008, 35.
38 Miikeld 2008, 35.
¥ Valtiovarainministerié 2011.
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3.3 Tuottavuusohjelman toteuttaminen
Opetushallituksessa

3.3.1 Henkil6tyovuosivahennystavoitteet

Opetusministerion  hallinnonala sai  hallituksen  kehyspéatoksessa
23.3.2006 kaikkein pienimmén prosentuaalisen vdhennystavoitteen vuo-
siksi 2007-2011 suhteessa hallinnonalan poistuma-arvioon. Kun véhennys
oli hallinnonaloilla keskiméirin 36 prosenttia, opetusministerion hallin-
nonalan vdhennys oli vain 15 prosenttia poistumasta. Tarkastuskertomuk-
sessa 207/2010 tétd on selitetty yliopistojen erityiskohtelulla. Koko tuot-
tavuusohjelman kaudella 2007-2015 yliopistoissa suunniteltiin vihennet-
tdvén vain 7,6 prosenttia poistumasta, kun opetusministerion muun hallin-
nonalan vastaava luku oli 22 prosenttia (ks. luvun 2.1 taulukko 1). Hallin-
nonalojen keskimédirdinen luku oli 29 prosenttia, joten opetusministerion
hallinnonalalla ilman yliopistojakin oli suhteellisesti keskimairiista lie-
vemmat vihennystavoitteet poistumaan suhteutettuna.

Opetusministerion hallinnonalan vdhennystavoite vuosille 2007-2011
on 13.3.2008 hallituksen kehyspaatoksen mukaan 325 henkil6tyovuotta
ilman yliopistoja. Suhteutettuna joulukuun 2006 henkil6tyévuosimédriaén
ilman yliopistoja (5325), vihennys on kuusi prosenttia henkildstosti. Ope-
tusministeriossd 5.11.2008 pdivityn taulukon mukaan® hallinnonalan
henkilotydvuosivahennysvelvoitteet jaettiin virastoille siten, ettd joillakin
virastoilla vihennysti ei ollut lainkaan, joillakin puolen prosentin luokkaa
ja suurimmat prosentuaaliset vihennykset olivat Ndkdvammaisten kirjas-
tolla ja Opetushallituksella 1dhelld 20 prosenttia.

Opetushallituksen henkilotydvuosivahennystavoite vuosiksi 2007-2011
on 62 henkilotyovuotta. Tuottavuusohjelman seurannan pohjavuosi on
vuoden 2005 henkilotydvuosiluku, joka Opetushallituksessa on 306 toi-
mintamenomomentin osalta, jota tuottavuusohjelma koskee.*' Prosentuaa-
liseksi vdhennystavoitteeksi vuoteen 2011 mennessé tulee siis 20,3 pro-

" Taulukko oli saatu opetusministeriésti tarkastuskertomusta 207/2010 edeltd-
neessd tiedonhankintavaiheessa.

! Opetus- ja kulttuuriministerié on palautteessaan todennut, ettd vaikka henkilo-
tyovuosivihennykset ja niihin liittyvit mddrdarahavihennykset on kohdennettu
toimintamenomomentille, tuottavuusohjelman seurannassa virastoa ja sen toimin-
taa tarkastellaan kokonaisuutena. Kdytinndssd timd tarkoittaa sitd, ettd muiden
momenttien henkilotyévuosimddrd ei saa kasvaa, mutta niissd tapahtuneita sdds-
tojd ei voida lukea hyvdksi toimintamenomomentille.
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senttia henkilotydvuosista, mikd on huomattavasti keskiméériista 9,6 pro-
senttia suurempi (ilman yliopistoja, ks. luku 2.1).

Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen -tarkastuksessa opetusmi-
nisterion hallinnonala oli yksi kuudesta esimerkkihallinnonalasta. Kysei-
sen tarkastuksen yhteydessd Opetushallituksen suhteellisesti suuret vé-
hennystavoitteet tulivat esille opetusministeriéssd ja valtiovarainministe-
rion budjettiosastolla tehdyissd haastatteluissa. Haastattelujen mukaan
Opetushallituksen tuottavuuspotentiaalin nédhtiin muodostuvan organisaa-
tiouudistuksesta ja sdhkoisestd hakujirjestelméastd. Yhtend perusteena esi-
tettiin my0s se, ettd mittakaavan vuoksi opetusministerion hallinnonalan
viahennystavoitteita on ollut helpompi kohdentaa isoimpiin virastoihin,
ministerioon itseensd ja Opetushallitukseen. Jalkimmaéisen selityksen nosti
myo0s Opetushallitus itse esiin tdsséd tarkastuksessa ja liséksi uskottiin po-
liittisen harkinnan vaikuttaneen kohdentamiseen.

Opetushallitus on sitoutunut toteuttamaan viahennykset sovitusti, vaikka
haastattelujen mukaan tuottavuusohjelman alkaessa tunnelma olikin se, et-
td 62 henkilGtydvuotta on niin suuri tavoite, ettei se voi pitdd paikkaansa.
Haastatteluissa todettiin myos, ettd aktiivista neuvottelua ministerion
kanssa ei kdyty siitd, mihin vihennystavoite perustuu ja ettd voitaisiinko
jotain tehtévid jattdd kokonaan tekemaétta.

Tavoite jaettiin budjettikehyksissd tasaisesti viidelle vuodelle: 12,4 hen-
kilétydvuotta per vuosi. Vahennysten jakaminen tasaisesti osaltaan kertoo
siitd, ettei Opetushallituksessa ollut mitdén erityisen suurta tuottavuuspo-
tentiaalia omaavaa hanketta, jonka mukaan viahennyksié olisi aikataulutet-
tu. Kéytdnnossd Opetushallitus on toteuttanut véhennyksid jopa nopeam-
massa tahdissa, kuten seuraavasta luvusta ilmenee. Luvussa 3.3.3 kdydéén
lapi suunnitteluvaiheen dokumentaatiota siitd, millaista tuottavuuspotenti-
aalia Opetushallituksessa arvioitiin olevan.

3.3.2 Toteutunut henkildtyévuosikehitys

Opetushallituksen henkilotyovuosivihennystavoite koskee talousarvion
toimintamenomomenttia 29.01.02, jonka henkilstd on taulukon 4 lukujen
valossa vihentynyt 14 prosenttia kun taas muulla rahoituksella tyoskente-
levien mééra on puolittunut. Hallinnonalan kehittimismomenteilta on kui-
tenkin siirretty toimintamenomomentille seitsemédn henkilotyovuotta.
Toimintamenomomentin puolella taas kaiken kaikkiaan on huomioitava
nettona rakenteellisista siirroista johtuva 11 henkilétyévuoden lisdys, jol-
loin toimintamenomomentin henkildst6 on tosiasiassa vdahentynyt 54 hen-
kilotyovuotta ja vihennys on ollut 17,6 prosenttia.
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TAULUKKO 5. Opetushallituksen henkilétyévuosikehitys 2005-2010.*

muutos 2005-2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010 htv %
Toimintamenomomentti 306 294 295 284 273 263 -43 141 %
Muu rahoitus 53 61 39 23 17,5 26 -27 -50,9 %
Opetushallitus yhteensa 359 355 334 307 290,5 289 -70 -19,5 %
Vuosimuutos (%)
Toimintamenomomentti -3,9% 0,3 % 3,7 % -39 % 3,7 %
Muu rahoitus 15,1% -361% -410% -239% 48,6 %
Opetushallitus yhteensa -1,1% -59 % -81 % 54 % -0,5 %

Tuottavuusohjelman seurannassa huomioidaan teknisesti korjattu luku, jo-
ten vuoden 2011 tavoitteeseen néhden véhennettivdd on jéljelld kahdek-
san henkil6tydvuotta, mikd vastaa kolmea prosenttia vuoden 2010 henki-
l6tydvuosimédristd toimintamenomomentilla. Tavoitteen mukainen va-
henema tuottavuusohjelman ensimmaéiselld kaudella vuoden 2011 loppuun
mennessé on kaiken kaikkiaan 20,3 prosenttia toimintamenomomentilla.

Opetushallitus on vdhentinyt toimintamenomomentin henkilostod hie-
man nopeammin kuin tuottavuusohjelma olisi edellyttinyt. Henkiloston
viahentdmistd on nopeuttanut tarve saada aikaan miirdrahasédéstdja. Talo-
usarviossa henkilotydvuosisdéstdji vastaavat vihennykset on jaettu viidel-
le vuodelle tasaisesti, jolloin aiemmin toteutettu vdhennys on antanut
enemman liikkkumavaraa budjettiin. Opetushallituksen osalta vihennys on
ollut vuosina 2007-2011 364 000 euroa per 12,4 henkilotyovuotta® eli 29
355 euroa per henkilotyovuosi. Kun Opetushallituksen keskimaérdinen
henkil6tydvuoden hinta on kasvanut vuodesta 2007 vuoteen 2010 ldhes 20
prosenttia, valtion budjettitaloudessa uudelleen kohdennettavan vihen-
nyksen osuus todellisesta keskiméardisestd henkildtydovuoden hinnasta on
pienentynyt 58 prosentista 49 prosenttiin. **

* Lukujen tulkinnassa on huomioitava se, etti hallinnonalan kehittimismomen-
teilta on siirretty toimintamenomomentille seitsemdn henkilétyévuotta ja toimin-
tamenomomentin puolella luvuissa ndkyy rakenteellisista siirroista johtuva 11
henkildtyovuoden lisdys. Toimintamenomomentin henkildsté on tosiasiassa vd-
hentynyt 54 henkilotyévuotta ja vihennys on ollut 17,6 prosenttia.

“ Viiden vuoden aikana kunakin 12,4 henkilotyovuotta, yhteensd 62 htv.

“ Opetushallituksen keskimdcrdinen henkilétyévuoden hinta vuonna 2007 oli 50
337 euroa ja vuonna 2010 60 305 (Opetushallituksen henkilostotilinpddtos 2010,
16).
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3.3.3 Suunniteltu tuottavuuspotentiaali

Kuten luvussa 3.3.1 todettiin, opetusministerion hallinnonalalla ei keski-
miirin ollut kovin suuria vihennystavoitteita, mutta Opetushallitus viras-
tona kuitenkin sai merkittidvit vihennystavoitteet. Tdssd luvussa késitel-
lddn sitd, millaiseen tuottavuuspotentiaaliin vdhennystavoite on perustu-
nut.

Hallituksen talouspoliittinen ministerivaliokunta hyvaksyi 6.6.2006 ka-
sittelyssddn Opetushallitusta koskevan tuottavuustavoitteen yhdessi valti-
on oppilaitosten ja harjoittelukoulujen kanssa, jolloin Opetushallitus-
viraston tavoitetta ja tuottavuuspotentiaalia ei yksiloity: "Opetushallituk-
sen, valtion oppilaitosten seki harjoittelukoulujen ja erdiden muiden pie-
nempien erillisyksikdiden voimavaroja keskitetddn ydintehtéviin seké laa-
jennetaan sdhkdistd asiointia ja muita tehokkaita ohjaus- ja kehittdmiskei-
noja. (-150 htv)". Vihennysten ndhtiin olevan mahdollisia pifasiassa
ydintehtéviin keskittymisen ja sdhkoisen asioinnin laajentamisen ansiosta.

Opetushallituksen ja opetusministerion hallinnonalan tuottavuusohjelmat

Opetushallituksen itse laatiman tuottavuusohjelman mukaan tuottavuuspo-
tentiaalia oli yhdeksin henkildtyovuoden verran. Opetushallituksen tuot-
tavuusohjelmassa 2005-2009 (9.9.2005) viraston henkildstévahennyksek-
si vuoteen 2011 mennessd on esitetty -39 htv/42 henkilod. Taulukosta
"henkilGstovaikutusten tarkastelu" ilmenee, ettd 42 henkilod saavutetaan
siten, etti 50 % poistumasta -periaatteella*’ vihenee 33 henkiloi ja "Tuot-
tavuushankkeiden mukainen henkildston viheneméa" on 9 henkiloa. Tuot-
tavuusohjelman tekstiosissa keskeisiksi tuottavuushankkeiksi mainitaan:
Opetushallitus-viraston tuottavuuden kehittdminen, sédhkodisen hallinnoin-
nin kehittdminen, maksullisen palvelutoiminnan tuottavuuden kehittdmi-
nen, valtion oppilaitosten tuottavuuden kehittiminen ja korkeatasoisen
oppimisen varmistaminen. Niistd todetaan, ettei numeerisia tavoitteita
voida esittdd ja ettd sdhkdisen hallinnoinnin kehittimisen tuotta-
vuushyoddyt saavutetaan vasta ohjelmakauden loppuvaiheessa tai sen jil-
keen. Niin ollen esitetty yhdeksidn henkildtydvuoden tuottavuushyoty jéi
suunnitelmassa kohdentamatta mihink&adn toimenpiteeseen. Koska tuotta-
vuusohjelman laatimisajankohtana hallituksen julkilausuma tavoite oli

 Poistuma-arvio viitannee arvioon eldkoitymisestd, silld tarkastusta varten val-
tiovarainministeriostd saadun vuoden 2004 poistumaennusteen mukaan Opetus-
hallituksessa arvioitiin poistuvan 126 henkilod vuosina 20052011, joista van-
huuseldkkeelle 72.
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korvata vain puolet poistumasta, Opetushallitus kuitenkin esitti tuotta-
vuusohjelmassaan viraston vihennykseksi 42 henkilod vastaten 39 henki-
lotyovuotta.

Opetusministerion tuottavuusohjelmassa, joka valmistui lokakuussa
2005, l1ahtokohdaksi on otettu Opetushallituksen omassa tuottavuusohjel-
massa ilmoitettu luku 42/39 (Ikm/htv), kuitenkin niin, ettd koko vihenema
nimetddn "tuottavuushyddyksi" ja toisessa taulukossa nimelld "tuotta-
vuushankkeet". Opetushallituksen omassa tuottavuusohjelmassa vain yh-
deksén henkilon vahennys oli nimitetty tuottavuushankkeeksi. Lopullisek-
si, vuonna 2006 budjettikehysten valmistelun yhteydessd maééritellyksi
vahennystavoitteeksi Opetushallitukselle tuli 62 henkilotyovuotta. Se, ettd
viraston tai hallinnonalan suunnitelma henkildstonsid vdhentdmiseksi on
ollut pienempi kuin lopullinen valtiovarainministerion valmistelussa syn-
tynyt vdhennystavoite, on sinidnsi luonnollista ja tuottavuusohjelmassa
tyypillistd.*®

Opetusministerion tuottavuusohjelmassa mainitaan yleisesti, ettd "viras-
tot ja laitokset keskittdvit voimavaransa niille lainsddddnnossd madritel-
tyihin ydintehtiviin ja valtioneuvoston mairittelemien tavoitteiden toteut-
tamiseen." Opetushallituksesta erityisesti mainitaan, ettd se "on kiynnis-
tdnyt strategian ja organisaation kehittimistyon, jonka tavoitteena on toi-
minnan keskittdminen ydintehtiviin. Vuosia 2006-2009 koskevaa opetus-
hallituksen tulossopimusta tarkistetaan siten, ettd virastolle asetetaan ta-
voitteeksi 2 %:n keskiméddrdinen vuotuinen tuottavuuden kasvu. Kéynnis-
tetdéin selvitys, jonka tarkoituksena on arvioida Opetushallituksen maksul-
lisen palvelutoiminnan (koulutus- ja konsultointipalvelut, julkaisutoiminta
ja Opetusalan koulutuskeskus Opeko) roolia Opetushallituksen toiminnas-
sa." Kaiken kaikkiaan néyttdd siltd, ettd sekd Opetushallituksen itsensi
laatimassa ettd opetusministerion hallinnonalaa koskevassa tuottavuusoh-
jelmassa Opetushallituksen tuottavuuspotentiaalia ei pystytty arvioimaan
kovinkaan tdsmaéllisesti.

Sdhkoisen hallinnoinnin kehittdminen ja SALAMA-hanke

Opetushallituksen tuottavuusohjelmassa mainittiin sdhkdisen hallinnoin-
nin kehittdminen ja 29.8.2005 paivatyssd tuottavuusohjelman oheisdoku-
mentissa "Asianhallintajirjestelmityoryhméin muistio ja sithen liittyva
sdhkoisen asioinnin tuottavuushanke-esitys" on liite 1. "S@hkoisen asioin-
nin tuottavuushanke-esitys." Séhkoisen hallinnoinnin tuottavuushanke oli
suunniteltu vuosille 2005-2011. Tdssé vaiheessa ei vield ollut henkilotyo-

% Ks. VTV 207/2010, 57.
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vuositason suunnitelmia siitd, paljonko tyGpanosta vapautuisi, kun manu-
aalisia tyovaiheita jdisi pois. Sdhkodisen hallinnoinnin tuottavuushanke ei
edennyt Opetushallituksen omana hankkeena, vaan mydhemmissd vai-
heissa opetusministerion hallinnonalalla aloitettiin niin sanottu SALAMA-
hanke.

Opetusministerion ja valtiovarainministerion vélilld laaditussa yhteis-
tyopoytakirjassa 22.9.2009 todetaan henkildtydvuosivaikutusten osalta, et-
td SALAMA-hanke tukee osaltaan jo aiemmin sovittua opetusministerion
hallinnonalan tuottavuustavoitetta, joka on vuoteen 2015 mennessd 545
htv ja josta SALAMA-hankkeen vaikutuksen arvioidaan olevan 20 pro-
senttia eli 109 henkildtydvuotta. Hankkeen tavoitteena oli, ettd ensivai-
heessa Opetushallitus, Museovirasto, taiteen keskustoimikunta ja alueelli-
set taidetoimikunnat padsevit pois rinnakkaisesta paperien ja sidhkdisten
aineistojen vastaanotosta, késittelysté, jakelusta ja arkistoinnista ja siirty-
vit padsaantoisesti sahkoisiin menettelyihin ensin valtionavustusten osalta
ja jatkossa my6s muun hallinnollisen aineiston osalta.

Tarkastuksen yhteydessd opetusministeriostd pyydettiin lisétietoja siité,
mihin SALAMA-hankkeen yhteydessd arvioitu 20 prosentin séésto hal-
linnonalan kokonaisvihennyksestd perustuu ja miten se jakaantuu virasto-
jen kesken. Opetusministerion mukaan 20 prosentin arvio ei perustunut
tarkempiin laskelmiin, vaan se perustui arvioon. Sitd, miten arvio jakaan-
tuu virastojen kesken, ei ole arvioitu eiké arviota ole my0Oskdin tarkennet-
tu suunnittelun edetessd. Arvion jonkinlaisina perusteina on kéytetty en-
sinngkin sitd, ettd kun hanke ensivaiheessa otetaan kayttoon neljassi viras-
tossa, niiden henkiloméird on reilut puolet koko hallinnonalan vakimé&a-
réstd. Ja toiseksi on arvioitu SALAMAnN vaikutusta toimintojen kokonai-
suuteen ja sitd, minkd osuuden toiminnoista SALAMA peittdd. Esitettyjen
arviointiperusteiden nojalla ei voida tehdd johtopditdksid siitd, kuinka
monta henkilotyovuotta SALAMA-hankkeen arvioitiin vapauttavan Ope-
tushallituksessa.

Talous- ja henkiléstohallinnon palvelukeskusasiakkuus

Opetusministerion hallinnonalalla muiden tilivirastojen kuin yliopistojen
osalta laskennallinen sddstotavoite oli 22 prosenttia talous- ja henkildsto-
hallintoon kéytetyistd henkildtydvuosista. Virastokohtaisia tavoitteita ei
kuitenkaan asetettu. Opetusministerion hallinnonalan palvelukeskushank-
keen esiselvityksessd nykyistd Opetushallitus-kirjanpitoyksikkoéd vastaa-
van kokonaisuuden henkilotyévuosikdytto taloushallintoon oli 49 vuonna
2004 ja henkilostohallinnon osalta vuoden 2005 ldht6taso oli 31,7 henki-
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I6tyovuotta.”” Yhteenlaskettuna talous- ja henkilostohallinto muodostivat
80,7 henkildtydvuotta, jolloin tistd laskettuna 22 prosenttia olisi 17,7 hen-
kilotyovuotta vihemmén. Laskennallinen 22 prosentin vdhennys ei kui-
tenkaan tarkoittanut véhennystd virastossa, vaan vdhennystd talous- ja
henkildstohallintoon kdytetyissd henkildtyGvuosissa virastot ja palvelu-
keskus yhteen laskien. Laskennallinen 17,7 henkil6tyovuoden vdhennys-
tavoite ei tdstd syystd ole yhteismitallinen Opetushallituksen 62 henkilo-
tydvuoden vihennystavoitteen kanssa ja toiseksi, talous- ja henkildstohal-
linnon luvut kattavat koko kirjanpitoyksikon, kun taas 62 henkildtyévuo-
den viahennystavoite kattaa vain Opetushallitus-viraston.

Yhteenveto

Suunnitteluvaiheessa esitetyt arviot Opetushallituksen tuottavuuspotenti-
aalista olivat siind miérin epatdsmallisid, ettei niiden perusteella voida
olettaa, ettd Opetushallituksessa oli 62 henkildtyovuoden verran tuotta-
vuuspotentiaalia. Konkreettisina tuottavuuspotentiaaleina esitettiin SA-
LAMA-hanke ja palvelukeskusasiakkuus, mutta niidenkin osalta tavoitteet
esitettiin prosentuaalisina ilman ettd sddstdarviosta pystyy erottamaan,
mika on Opetushallitus-viraston arvioitu sddstd henkilétyévuosina.

3.34 Suunnitellun tuottavuuspotentiaalin toteutuminen

SALAMA-hanke

Arvioiden mukaan SALAMA-hankkeen tuli vihentdd henkiltyopanoksen
kayttod merkittivisti. Koska SALAMA-hanketta ei vield ollut otettu kayt-
toon tarkastusajankohtana, se ei ole vdhentéinyt henkildtyopanoksen tar-
vetta Opetushallituksessa vuosina 2005-2010. Haastattelujen perusteella
SALAMA-hanketta koskevat henkilotyovuosisdéstoarviot ovat olleet epé-
realistisen suuria. Esimerkiksi valtionavustuspditosten osalta sdhkdinen
asiointi ei poista sitd tyoldintd vaihetta, ettd asiantuntija kiyttdd asiantun-
temustaan paitdsten ratkaisemiseksi tai valtionosuusjérjestelmén puolella
sitd, ettd asiantuntija ratkaisee sdhkoisesti saapuneen oikaisuvaatimuk-

7 Luvut on poimittu toukokuussa 2010 laaditusta opetusministerion selvityksestd,
jonka tiedot on pyydetty virastoilta siten, ettd vertailuvuotena on 2009. Opetus-
hallituksen kirjanpitoyksikon osalta timd tarkoittaa sitd, ettd vuosien 2004 ja
2005 luvut on muutettu vertailukelpoisiksi siten, ettd mukana on Opetushallitus-
viraston lisdksi 13 valtion oppilaitosta.
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sen.” Myoskin kirjaamotyon osalta on todettu pilotoinnissa, etti kirjaa-
mosta ei voida vihentdd henkilostod SALAMAN myotd. Kaiken kaikkiaan
SALAMA todennékdisesti sddstdd virkamiesten tyOaikaa jonkin verran,
mutta ei suoranaisesti vihennd henkilStydvuosia ainakaan lyhyelld tih-
tdimelld. Lyhyelld tdhtdimelld kayttoonottovaihe lisdksi sitoo resursseja
ennen kuin jarjestelmii opitaan hyddyntdméain kunnolla.

Talous- ja henkiléstohallinnon palvelukeskusasiakkuus

Tarkastus on rajattu koskemaan vain Opetushallitusta virastona, mutta
palvelukeskusasiakkuuden osalta on otettava huomioon se, ettd Opetushal-
litus hoiti l1dhtotilanteessa keskitetysti koko tiliviraston talous- ja henkilos-
tohallinnon jérjestelméit (padkayttdjatehtavit, tuki ja ohjaus) sekd maksu-
likkenteeseen ja kirjanpitoon liittyvét ajot. Lahtotilanteessa Opetushalli-
tukseen tilivirastona kuului pddmaksupisteen lisdksi 18 maksupistettd,
joista kahdeksan oli yleissivistdvdd erityisoppilaitosta, viisi ammatillista
erityisoppilaitosta, kaksi kielikoulua sekéd Saamelaisalueen koulutuskes-
kus, Merenkulun turvallisuuskoulutuskeskus ja Opetusalan koulutuskes-
kus Opeko.” Tarkastusajankohtana niistdi maksupisteistd oli poistunut
valtion budjettitalouden piiristd viisi ammatillista erityisoppilaitosta ja
Opeko seki kaksi yleissivistivai erityisoppilaitosta oli yhdistynyt.

Opetushallitus siirtyi 1.1.2009 Valtiokonttorin palvelukeskuksen asiak-
kaaksi ja palvelukeskusten yhdistyessd Palkeiden asiakkaaksi vuonna
2010. Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla on toteutettu palve-
lukeskushankkeen seurantaselvitys, jossa on verrattu vuosien 2004/2005
henkilotyovuosi- ja kustannustoteumia vuoden 2009 tietoihin. Vuoden
2004 toteumat koskevat taloushallintoa ja vuoden 2005 toteumat henkilds-
tohallintoa. Opetushallituksen osalta vertailussa on huomioitu hallin-
nonalan rakenteelliset muutokset eli vuosien 2004 ja 2005 tiedoista on
poistettu ne tiliviraston osat, jotka eivdt kuuluneet Opetushallitus-
tilivirastoon endd vuonna 2009.

Taulukosta 6 ndhdéén, ettd Opetushallitus-tilivirastokokonaisuuden, ny-
kytermeilld kirjanpitoyksikon, talous- ja henkildstohallintoon yhteensd
kéytettiin vuonna 2009 12 henkildtyovuotta vihemmén kuin vertailuvuo-
sina 2004 ja 2005. Vuoden 2009 tiedot sisdltavit palvelukeskuksessa to-
teutuneet henkildtydvuodet ja Opetushallitus-tilivirastossa seké talous- ja
henkilostohallintoyksikdissa ettid substanssiyksikoissd tehdyn tyon. Synty-
nyt sééstd vastaa vajaata 15 prosenttia ldhtotilanteen henkil6tydvuosikiy-

* Itse valtionosuusjdrjestelmd on jo pitkdcn ollut sihkéinen.
* Opetusministerion hallinnonalan tuottavuusohjelma 2006-2010.
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tostd, joten kovin kauas arvioidusta 22 prosentin sddstostd ei lukujen va-
lossa ole jadty, mutta pddosa sddstostd on kuitenkin syntynyt muista kuin
palvelukeskusprosesseista. Palvelukeskusprosesseista™ on saavutettu vain
2,9 henkildtyévuoden sidstd, kun taas lisdarvoprosesseista’ on sistetty
9,1 henkil6tyovuotta.

TAULUKKO 6. Opetushallituksen (tilivirastokdsitteen mukainen) talous- ja henkil6st6-
hallintoon kaytetyt henkilotyovuodet Opetushallituksessa ja palvelukeskuksessa vuo-
sina 2004/2005 ja 2009. *

Toteuma Toteuma HTV %
esiselvitys seurantaselvitys

Taloushallinto 2004 2009 muutos 2004-2009
Palvelukeskusprosessit 34,7 31,3 -3,4 -9,8 %
Lisaarvoprosessit 14,3 7,3 -7,0 -49,0 %
Yhteensa 49,0 38,6 -10,4 -21,2%
Henkilostohallinto 2005 2009 muutos 2005-2009
Palvelukeskusprosessit 17,7 18,2 0,5 2,8%
Lis&arvoprosessit 14,0 11,9 2.1 -15,0 %
Yhteenséa 31,7 30,1 -1,6 -5,0 %
Talous- ja henkilosto yht. 2004/2005 2009 muutos 2004/2005-2009
Palvelukeskusprosessit 52,4 49,5 2,9 -5,5%
Lisadarvoprosessit 28,3 19,2 9,1 -32,2%
Yhteensa 80,7 68,7 -12,0 -14,9 %

Kun verrataan talous- ja henkildstohallintoa keskenddn, havaitaan, etté ta-
loushallinnossa on siistetty palvelukeskusprosesseissa 3,4 henkildtyo-
vuotta (9,8 %) ja henkilostohallinnossa on tapahtunut puolen henkiltyd-
vuoden kasvu (2,8 %). Pddosa kokonaissddstostd on tullut taloushallinnon
lisdarvoprosesseista eli kdytdnnossa talousraportoinnin, suunnittelun ja si-

" Taloushallinnon osalta ostolaskujen kdsittely ja ostoreskontra, matkalaskut,
maksuliike, myyntireskontra, laskutus, kirjanpito ja tilinpddtokset sekd kdytto-
omaisuuskirjanpito. Henkilostéhallinnossa palvelukeskusprosesseja ovat palkan-
laskenta, palkkionlaskenta, henkilétietojen, palvelusuhdetietojen ja vakanssitieto-
Jen ylldpito, henkiloston poissaolot sekd raportit ja tilastot. Palvelukeskusproses-
si ei tarkoita sitd, ettd koko prosessi tehtdisiin palvelukeskuksessa, vaan osa tyos-
td voi olla asiakasviraston tekemdid.

! Johtamista ja pddtoksentekoa tukevat prosessit, jotka hoidetaan kokonaan vi-
rastoissa. Taloushallinnossa nditd ovat sisdinen laskenta, suunnitteluprosessi,
raportointi ja analysointi, valtuusseuranta. Henkiléstohallinnossa vastaavia ovat
tydaikatietojen ylldpito, henkildston osaamisen kehittiminen, rekrytointi, perehdyt-
taminen, henkildstosuunnittelu ja palkkausjdrjestelmdn ylldpito ja kehittdminen.

2 Lukujen lihde: OPM-PAKEn seurantaselvitys talous- ja henkilostohallinnon
prosesseista, 6.4.2011 tilannekatsaus tarkastusta varten.
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sdisen laskennan vihentymisestd.” Henkilostohallinnossa lisdarvoproses-
sin sddst0t ovat syntyneet rekrytointiin, perehdyttimiseen, henkilosto-
suunnitteluun ja palkkausjarjestelmin kehittimiseen liittyvin ajankdyton
vihentymisestd. Sen sijaan henkiloston osaamisen kehittimiseen kéytetty
aika oli lisdéntynyt.

Palvelukeskus kaytti vuonna 2009 11,7 henkildtyovuotta Opetushalli-
tuksen talous- ja henkilostohallinnon tehtéviin. Koska nettovihenema ta-
lous- ja henkildstohallinnon palvelukeskusprosesseissa oli 2,9 henkiltyo-
vuotta, Opetushallitus-kirjanpitoyksikdssd tehtdvdd tyotd on vdhentynyt
14,6 henkilstydvuoden verran.”® Eri vuosien luvut eivit kuitenkaan ole
taysin vertailukelpoisia niiden erilaisesta kokoamistavasta johtuen. Liséksi
on huomattava, ettd tiedot koskevat kirjanpitoyksikkda, ei pelkéstdan Ope-
tushallitus-virastoa, jota tarkastus ja 62 henkildtydvuoden vihennys kos-
kee. Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Opetushal-
litus on korostanut sitd, ettei vuosien 2004/2005 ja 2009 vertailun perus-
teella pystytd arvioimaan palvelukeskusuudistuksen vaikutusta henkils-
tyovuosikayttoon, koska Opetushallitus-tilivirasto siirtyi vuosina 2006—
2008 sdhkdisiin  prosesseihin ostolaskujen, matkasuunnitelmien ja -
laskujen sekd muistiotositteiden késittelyssd. Prosessien tehostuminen on
siten tapahtunut palvelukeskusprosesseissa juuri ennen siirtymisté palve-
lukeskuksen asiakkaaksi. Opetushallituksen késityksen mukaan palvelu-
keskusasiakkuuden todellista vaikutusta on ldhes mahdoton arvioida hal-
linnonalalla toteutetun vertailukyselyn perusteella. Varmuudella voidaan
sanoa, ettd kaksi virkaa on voitu jattdd tdyttdmittd palvelukeskusasiak-
kuuden ansiosta. Sddstd on syntynyt palkanlaskijan ja paédkirjanpitdjan
tehtdvistd, kun jarjestelmien padkayttdjatehtdvit, palkanlaskentaan liitty-
vit tekniset tehtdvit, esimerkiksi palkanmaksuajot ja ostolaskujen esika-
sittely siirtyivit palvelukeskuksen hoidettavaksi.

Opetushallituksen késityksen mukaan tilivirastoon kuuluvissa oppilai-
toksissa henkilotyovuosisddstdjd ei ole syntynyt, koska Opetushallitus
toimi aiemmin oppilaitosten palvelukeskuksena ja osa pdamaksupisteen
tehtévistd hoidetaan edelleen Opetushallituksen talous- ja suunnitteluyksi-
kossd. Oppilaitoksista on kylld viahentynyt henkildsto- ja palkanlaskentaan
liittyvit tekniset tallennustehtivét ja ostolaskujen esikdsittely, mutta niista
vapautunut tydaika on jouduttu kohdistamaan palvelukeskusasiakkuuden
myoOtd syntyneeseen manuaaliseen henkildst6hallinnon lomakemenette-

3 Lihde: Taloushallinnon prosessit OKM:n hallinnonalan virastoissa. OPM-
PAKEn ohry 20.5.2010, pdivitys 28.5.2010.

' Luku 14,6 htv koostuu taloushallinnon véihenemdsti (34,7-25,2 htv) ja henki-
léstohallinnon vihenemdstd (17,7—12,6 htv).
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lyyn ja palvelukeskusmallin my6td lisddntyneiden virheiden selvittdmi-
seen ja korjaamiseen.

Vastaavasti my0s Opetushallituksen pddmaksupisteessd henkilostohal-
linnon tydssé palattiin manuaaliseen lomakkeiden tiyttdmiseen, koska ai-
emmin jarjestelmddn itse suoraan syotetyt tiedot joudutaan toimittamaan
lomakkeina palvelukeskukselle, joka tekee teknisen tallennuksen. Merkit-
tavampi palvelukeskusasiakkuuteen liittyvad ongelma on se, ettd asiakasvi-
rasto on vastuussa siitd, ettd palvelukeskukseen ldhetettivit tiedot ovat oi-
kein toimitusvaiheessa, mutta my0s siitd, ettd ne ovat oikein palvelukes-
kuksen toimenpiteiden jélkeen. Aiempaan toimintatapaan néhden tistd on
tullut lisdty6td, kun on valvottava sekd omien prosessien tuottaman tiedon
oikeellisuutta ettd myds Palkeiden tuottaman palvelun laatua. Opetushalli-
tuksen mukaan teknisistd tehtdvistd vapautunut tydpanos on jouduttu koh-
dentamaan valvonta-, selvitys- ja korjaustehtéviin.

Opetushallitus on kuitenkin luottavainen siihen, ettd palvelukeskusmal-
liin liittyvét alkuvaiheen ongelmat helpottuvat, kun Kieku-jarjestelméa
saadaan kayttoon ja prosessit yhdenmukaisiksi palvelukeskuksen sisilld ja
asiakasvirastoissa. Siirtymévaiheen ongelmia helpottanee jatkossa myds
se, ettd palvelukeskuksen henkildston osaaminen vahvistuu ajan myota.
Opetusministerion hallinnonalan palvelukeskusselvityksen loppuraportis-
sa >° todetaankin, etti valtiokonttorin palvelukeskuksen nopea laajentumi-
nen ja henkilostomadrdn mittava kasvu ndkyivit osaamisvajeena ja ettd
palvelutuotannon hiiridt aiheuttivat runsaasti selvitys- ja ohjaustyota.

Opetushallituksessa toteutunut henkildtyovuosivihennys talous- ja hen-
kilostohallinnon palvelukeskusprosesseissa on suurempi kuin opetus- ja
kulttuuriministerion hallinnonalalla keskimdirin. Opetusministerion hal-
linnonalan palvelukeskushankkeen seurantaselvityksen tulosten mukaan®
koko hallinnonalalla mukaan lukien Kansallisarkisto, Suomen Akatemia,
Suomenlinnan hoitokunta, Opetushallitus, opetusministerid, Valtion tai-
demuseo ja Museovirasto, palvelukeskusprosesseihin kaytettdvat henkilo-
tyévuodet eivit ole vihentyneet vuodesta 2004/2005°7 vuoteen 2009, vaan
lisdystd on tullut 0,6 henkildtydvuotta, kun palvelukeskuksessa tehty tyo
lasketaan mukaan. Vuoden 2009 tiedot sisdltavét palvelukeskuksessa to-
teutuneet henkilotydvuodet ja virastoissa sekd talous- ja henkilostohallin-
toyksikoissi ettd substanssiyksikdissd tehdyn tyon. Kéytinnossa tdma tar-

3 Yhteenveto toimitettu tarkastusta varten 11.4.2011.
% OPM-PAKEn seurantaselvitys talous- ja henkilostohallinnon prosesseista,
6.4.2011 tilannekatsaus tarkastusta varten.

°” Taloushallinnon esiselvitys tehtiin vuonna 2004 ja henkilostohallinnon selvitys
vuonna 2005.
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koittaa sitd, ettd virastoista on vdhentynyt saman verran henkildtyGvuosia
kuin palvelukeskuksiin on uutena tullut. Tulosten tulkinnassa on kuitenkin
otettava huomioon se, ettd palvelukeskusten asiakkuudet ovat virastoissa
alkaneet vaiheittain vuosina 2008-2010, joten uusi toimintamalli on vield
vakiintumaton eivatkd mahdolliset hyodyt vield ndy tdysimaérdisesti vuo-
den 2009 tiedoissa. Hyotyjen saavuttamisen esteend ovat olleet myds edel-
12 Opetushallituksen késittelyn yhteydessd kuvatut palvelukeskuksen
osaamisvaje alkuvaiheessa ja siitd johtunut selvitys- ja ohjaustydn tarve
asiakasvirastoissa.

Opetus- ja kulttuuriministerio ei ollut vield tarkastusajankohtana laatinut
varsinaista loppuraporttia seurantaselvityksestd, mutta tarkastusta varten
saatujen kokoavien tulosten yhteydessé on todettu, ettd jatkossa on kiinni-
tettdva erityistd huomiota palvelukeskusprosessien tehostamiseen. Kus-
tannuskehityksen osalta selvityksessd havaittiin, etti tilivirastojen talous-
ja henkilostohallinnon kokonaiskustannukset nousivat viisi prosenttia eli
tavoiteltu kustannustehokkuus on toistaiseksi ollut negatiivinen, hallin-
nonalan tasolla 807 600 euroa verrattuna vertailuvuosiin 2004/2005. Myds
Opetushallitus on tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palauttees-
sa todennut, etti Opetushallitus maksaa palvelukeskuksen palveluista
enemméin kuin niiden tuottaminen oman organisaation resursseilla aiem-
min maksoi eikd palvelukeskusmuutos siten ole toteuttanut Opetushalli-
tuksen tuottavuusohjelman tavoitteita.

Ydintehtdviin keskittyminen

Asiakirja-aineistossa esiintyivét toistuvasti tuottavuustoimenpiteind "ydin-
tehtdviin keskittyminen" ja "priorisointi". Tarkastuksessa pyrittiin konkre-
tisoimaan, mitid ne ovat tarkoittaneet. Opetushallituksen laatiman kirjalli-
sen vastauksen™ mukaan "ydintehtéviin keskittyminen on tarkoittanut siti,
ettd lakisédteisten tehtdvien (esimerkiksi normatiivinen ohjaus, viran-
omaispalvelut ja arviointitoiminta) hoitamiseen on ensisijaisesti kohden-
nettu tarvittavat resurssit." Lisdksi lakisddteisten ja muiden erillistehtdvien
osalta toiminta on Opetushallituksen mukaan tehostunut, kun samalla
henkilostoméérilld on tehty enemmén esimerkiksi tutkintojen tunnusta-
mispaitoksid ja ESR-maksatuspéétoksia.

Opetushallituksen kirjallisen vastauksen mukaan priorisointi ja ydinteh-
taviin keskittyminen on merkinnyt myds sitd, ettd kehittimistoiminnassa
on keskitytty erityisesti hallitusohjelman ja Opetushallituksen tulossopi-

% Haastattelukysymyksiin laaditut kirjalliset vastaukset, jotka olivat kéiytettivissd
varsinaisen haastattelutilanteen lisdksi.
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muksen tavoitteita tukeviin kehittimishankkeisiin. Valtionavustustoimin-
nan vaikuttavuutta on pyritty parantamaan kohdentamalla valtionavustuk-
set isompiin hankekokonaisuuksiin. Ydintehtdviin keskittymistd ovat tu-
keneet myos tukitehtéviin liittyvét ulkoistukset.

Haastattelujen perusteella priorisointi on ndyttdytynyt yksikkotasolla
vain siten, ettd saako vapautuvan viran tiyttdd vai ei. Timéa kertonee siité,
ettd jos johdolla on ollut priorisointilinjaukset, niitd ei ole kommunikoitu
talon sisdlld, vaan priorisointi on ilmennyt tapauskohtaisena péétoksente-
kona.

Yhteenveto

Suunnitteluvaiheessa arvioiduista tuottavuuspotentiaaleista voidaan tode-
ta, ettd henkildtyovuosina konkretisoituvia sééstdjd on saavutettu talous-
ja henkildstohallinnon palvelukeskusasiakkuudesta. Koko valtionhallin-
non tasolla syntynyt nettosddstd on kuitenkin toistaiseksi ollut olematon
koko opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla, ja Opetushallituksen
kirjanpitoyksikon talous- ja henkildstohallinnon tehtdvisséd noin kolmen
henkilotydvuoden suuruinen. Sdédstd on syntynyt taloushallinnosta, kun
taas henkilostohallinnon puolella palvelukeskuksen mukaantulo on lisén-
nyt kokonaistyOméaaraa.

3.3.5 Muut tuottavuustoimenpiteet

Syksylla 2010 Opetushallitus kokosi opetus- ja kulttuuriministeridlle sel-
vityksen tuottavuusohjelman toteutumisesta Opetushallituksessa. Selvitys
tarvittiin, koska valtiovarainministerid pyysi talouspoliittisen ministeriva-
liokunnan 28.5.2010 tekeméin puollon mukaisesti opetus- ja kulttuurimi-
nisterioltd, sosiaali- ja terveysministerioltd ja itseltddn selvitykset tuotta-
vuusohjelman toteutumisesta. Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala
kokonaisuudessaan oli jadnyt jalkeen tuottavuusohjelman toteuttamisesta,
vaikka Opetushallitus virastona olikin edennyt tuottavuusohjelman toteut-
tamisessa etupainotteisesti.

23.9.2010 paivatyssd Opetushallituksen selvityksessd tuottavuusohjel-
man tavoitteiden toteuttaminen kuvattiin ensiksi kuvion muodossa ja sit-
ten tarkemmin toimenpiteittdin. Kuviossa toimenpiteet jésennettiin seit-
semiksi kokonaisuudeksi: keskittyminen ydintehtdviin, asiantuntijaosaa-
misen kehittdminen ja ylldpito, muutosjohtaminen ja ty0hyvinvointi, ty0s-
kentely verkostoissa, kumppanuudet palveluiden ulkoistamisessa, tieto- ja
viestintdtekniikan hyddyntdminen seki tietojarjestelmét toiminnan kehit-
tdmisen tukena. Toimenpiteitd ei kuitenkaan jdsennetty ndiden kokonai-
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suuksien mukaisesti, vaan toimenpidekohtaisessa taulukossa jo toteutunei-
ta tuottavuustoimenpiteitd oli otsikkotasolla 18 ja yksittdisid toimenpiteita
yhteensi 35.%

Selvityksessd luetelluista toimenpiteistd kerrottiin liséksi, mikéd niiden
tavoite oli. Toimenpiteiden vaikutusta henkildtydvuosipanoksen tarpee-
seen ei kuitenkaan arvioitu. Tarkastuksessa muodostunut késitys on, ettéd
useimmat Opetushallituksen tuottavuustoimenpiteet ovat luonteeltaan sel-
laisia, ettei niistd synny selvdsti méiériteltdvissd olevaa henkil6tyo-
Vuosisaastod.

Tarkastuksessa on jaoteltu Opetushallituksen selvityksessddn luettele-
mat toimenpiteet ulkoistamiseen liittyviin ja muihin toimenpiteisiin. Muis-
ta toimenpiteistd kuvataan tarkemmin niitd toimenpiteitd, joita haastattelu-
jen perusteella voidaan pitdd merkittdvimpind. Toimenpiteiden numerointi
on tarkastuksessa lisdtty helpottamaan 35 toimenpiteen kisittelyn seuran-
taa.

Ulkoistamiseen liittyvdt toimenpiteet

Viraston oman henkilétydpanoksen tarpeen vdhenemisen kannalta sel-
keimpid ovat ne toimenpiteet, joiden tavoite-kohtaan on merkitty yhtena
tavoitteena "tehtivien siirto pois virastolta". Téllaisia toimenpiteitd oli 6-7
riippuen siitd, lasketaanko palvelimien siirtoon liittyvit toimenpiteet kah-
deksi vai yhdeksi toimenpiteeksi.

Ensimmaéisend voidaan mainita talous- ja henkildstdhallinnon palvelu-
keskusasiakkuus (1.), joka on késitelty jo edellisessd luvussa. 2. Palveli-
mien siirto ulkopuolisen palveluntarjoajan konesaliin, jolloin sdéstettiin
vuokrakustannuksissa, kun remontoituihin toimitiloihin ei endi tarvittu
palvelinhuonetta. 3. Osa palvelimista siirrettiin ulkopuolisen palveluntar-
joajan yllépidettaviksi. Tarkastuksessa saatujen tietojen mukaan tdma toi-
menpide vdhentdd henkildtyopanoksen tarvetta, mutta ostopalvelu tulee
kalliimmaksi kuin aiemmin omana tyona tehtyna.

4. Toimitilauudistuksen yhteydesséd ulkoistettiin postitus-, turvapalvelu-,
ja toimitilamanageeraustehtévid. Tarkastusta varten pyydettyjen tietojen
mukaan Opetushallitus muutti remontoituihin toimitiloihin vuodenvaih-
teessa 2008/2009, jolloin se solmi Senaatti-kiinteistdjen kanssa sopimuk-

% Lisiksi lueteltiin valtion oppilaitoksia koskevia rakenteellisia muutoksia ja
Opetusalan koulutuskeskuksen yhtidittaminen 1.1.2010 (Educode Oy). Opekon
yhtioittimistd ei kdsitelld tarkastuksessa, koska se ei kuulunut Opetushallitus-
virastoon eikd siten sisdlly Opetushallituksen 62 henkilétyévuoden sddstotavoit-
teeseen.
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sen, jonka mukaisesti Senaatti-kiinteistdt vastaa aula-, puhtaus-, postitus-
ja virastomestaripalveluista sekd toimitilamanageerauksesta. Uudistus
merkitsi sitd, ettd omista virastomestareista luovuttiin ja sitd, ettd jo ai-
emminkin ulkopuolisten palvelutuottajien hoitamat aula- ja puhtauspalve-
lut keskitettiin Senaatti-kiinteistdille.

Ulkoistamisen yhteydessd saavutettiin vélittdmasti kolmen henkiltyo-
vuoden sddsto ja myohemmin yhden osa-aikaisen henkilon tyOpanos séés-
tyi. Neljéstd virastomestarista kolme irtisanoutui ja yksi irtisanottiin. Tar-
kastusta varten saatujen laskelmien mukaan vanhan toimintamallin mu-
kaiset kustannukset olivat huomattavasti suuremmat kuin nykyisessi kes-
kitetyn ulkopuolisen palveluntarjoajan mallissa. Vanhan toimintamallin
suurin kustannusera olivat henkildstokulut.

5. Vihilevikkisten oppimateriaalien myynnin, jakelun ja varastoinnin
siirtdiminen ulkopuoliselle palveluntuottajalle. Tarkastusta varten pyydet-
tyjen tietojen mukaan vihélevikkisten oppimateriaalien sekd maksullisten
julkaisujen varastoinnin ja myynnin ulkoistaminen sdisti kaksi henkild-
tyovuotta ja puoli henkildtydvuotta voitiin kohdentaa muihin tehtdviin vi-
raston sisélld. Henkilotyovuosisddstd saavutettiin siten, ettd kaksi virasto-
mestaria siirtyi yksityisen sektorin palvelukseen, toinen heisté kyseisti os-
topalvelua tarjoavan yrityksen palvelukseen.

Ulkoistamista edeltdneesséd selvitysvaiheessa uuden toimintamallin us-
kottiin tuovan sddstod®, mutta kilpailutusvaiheessa havaittiin, ettd varas-
toinnista ja myynnistd koituvat kustannukset ovat ennakoitua suuremmat.
Tastd syystd ennakoitua sddstod kustannuksiin ei ole syntynyt, mutta kus-
tannusten ennakoitua suurempi taso ei kuitenkaan heijastu valtion budjet-
tiin, koska maksullisen palvelutoiminnan kannattavuutta voidaan kompen-
soida hintatasoa sddtelemalla.

Opetushallitus seuraa vidhélevikkisten oppimateriaalien myynti- ja
markkinointikustannuksia kokonaisuutena. Markkinointi tehdéédn edelleen
Opetushallituksessa. Vuodesta 2008 vuoteen 2010 kokonaiskustannukset
ovat vihentyneet, mutta vihenemisti selittdd vuoden 2009 tuotantokatkos,
jonka vuoksi markkinointikulut ovat olleet tavallista pienemmaét. Ulkois-
tamisen lisdksi on siis tapahtunut muita muutoksia, joiden johdosta vuo-
den 2010 toiminta ei ole vertailtavissa vuoden 2008 toimintaan. Julkaisu-

0 Selvitystyon muistio 22.8.2008, Opetushallitus. Selvityksessd esitettiin useita
vaihtoehtoja, joista koko toiminnan ulkoistaminen oli yksi vaihtoehto. Sen osalta
selvityksessd todettiin, ettd "koko toiminnan ulkoistaminen ei ndytd nykyvolyymil-
la olevan mahdollista ilman, ettd valtion rahoitusosuutta kasvatetaan". Vihdle-
vikkisten oppimateriaalien tuottamisen ulkoistaminen ylipddnsd on hankalaa, kun
otetaan huomioon se, ettd kyse on tappiollisesta toiminnasta, jota tdytyy tukea
valtion tuella.
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médrien vidhentyminen on joka tapauksessa johtanut siihen, ettd koko-
naismenotaso on alentunut.

6. Viraston ulkopuolelle luotiin véhélevikkisten oppimateriaalien tuo-
tantoverkosto. Tarkastusta varten saatujen tdsmentédvien tietojen mukaan
maksullisten oppimateriaalien osalta tuotantoyhteisty6td on ollut aiem-
minkin. Maksuttomien digitaalisten oppimateriaalien osalta uusia tuotan-
toverkostoja on kéynnistetty, mutta niiden ohjausta varten Opetushallituk-
sessa tarvitaan edelleen tuottamisosaamista.

7. Arviointihankkeisiin liittyvien palveluiden hankinta osittain viraston
ulkopuolisilta asiantuntijoilta. Tarkastusta varten saatujen tdsmentivien
tietojen mukaan kyse oli siitd, ettd vuosille 2010-2011 suunniteltujen
luonnontieteellisten oppiaineiden oppimistuloksien arvioinnin ja historian
ja yhteiskuntaopin oppimistuloksien arvioinnin valmistelun ja ldpiviennin
edellyttdmid tyontekijoiti ei voitu palkata vuonna 2010 johtuen henkilo-
tyovuosiviahennystarpeesta. Kesilld 2010 Opetushallitus pyysi tarjouksia
nédiden arviointien toteuttamiseksi, mutta tarjoukset ylittivét kéytettévissa
olevien médrdrahojen tason. Tarjouspyyntd uudistettiin syksylld 2010
suppeamman alihankinnan muodossa, joka oli toteutunut tarkastusajan-
kohtana. Liséksi arviointihankkeisiin liittyvané ulkoistuksena oli suunnit-
teilla koneelliset luonnontieteiden seké historian ja yhteiskuntaopin arvi-
ointiaineistojen skannaukset eli esikisittelyt, jotka mahdollistavat aineis-
tojen syottdmisen SPSS -ohjelmaan késittelya varten.

Muut toimenpiteet

Varsinaisen ulkoistamisen lisdksi on ulkoistettu asiantuntijuutta verkos-
toihin. Verkostoyhteistydon vahvistaminen kehittdmistydssid (8.) on toi-
menpide, jolla pyritdén sithen, ettd Opetushallituksessa ei tarvitse olla py-
syvdd asiantuntijuutta jokaiselta kehittdmisen kohteena olevalta alalta,
vaan esimerkiksi ammatillisten perustutkintojen valmistelussa, opetus-
suunnitelmien valmistelussa sekd arvioinnissa ja ennakointityssd hyo-
dynnetdin aiempaa enemmain verkostoja. Tarkastushaastatteluissa esitet-
tiin esimerkkind, ettd kun 52 ammatillista perustutkintoa uudistettiin, tyos-
sd oli mukana 3000 ihmisté eri projektiryhmissé, joita Opetushallituksen
virkamiehet johtivat. Toisena esimerkkind verkostoitumisesta on opetus-
suunnitelmien perusteiden uudistaminen yleissivistdvan koulutuksen puo-
lella. Verkostoyhteistyd on siind mielessd win-win —tilanne, ettd Opetus-
hallitus saa kéyttoonsa henkilotydpanosta ja kentén asiantuntemusta, mut-
ta vastaavasti kentén toimijat padsevat suoraan kontaktiin Opetushallituk-
sen kanssa, jolloin niiden vaikutusmahdollisuudet paranevat.
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Verkostotydssa pyritddn yhd enemmén hyddyntdmédn sdhkoisia vilinei-
td siten, ettei fyysisid kokouksia tarvitse jarjestdd niin paljon, mutta Ope-
tushallituksen asiantuntijan tehtdviksi jdd edelleenkin koota ja tulkita ver-
kostossa esitetyt ajatukset yhteen. Verkostojen kdyttdminen perustuu osal-
taan siihen erityispiirteeseen, ettd monissa Opetushallituksen tehtdvissd
syvéllistd erityisasiantuntemusta tarvitaan vain tietyn ajanjakson ajan, jol-
loin on tarkoituksenmukaisempaa rekrytoida henkilo lyhytaikaisesti tai
toimia verkostoyhteistyOssa.

Uudet laajemmat toimenkuvat rekrytoinnin pohjana (9.). Tdmé toimen-
pide kytkeytyy osittain edelliseen, koska tyyppiesimerkki laajemmasta
toimenkuvasta on se, ettd rekrytoidaan esimerkiksi kielten opetuksen asi-
antuntija eikd jokaisesta kielestd asiantuntijaa erikseen. Télloin pysyvésti
rekrytoitu kielten opetuksen asiantuntija voi tarvittaessa tdydentdd asian-
tuntemustaan eri kielten erityisasiantuntijoiden avulla verkostoyhteistyos-
sd.

Organisaatiouudistuksessa ammatillinen peruskoulutus ja aikuiskoulutus
yhdistettiin yhteen ammattikoulutusyksikkoon (10.). Tdmén ja henkiloston
viahentdmisen seurauksena ammattikoulutuksen alakohtaisten asiantunti-
joiden méérd on vihentynyt merkittdvasti (11.). Opetushallituksen selvi-
tyksen mukaan vdhdisemmailld asiantuntijaresurssilla vastataan aiempaa
laajemmista alueista eli valmistellaan sekd perustutkintojen ettd ammatti-
ja erikoisammattitutkintojen kehittdminen, perustetyo ja alakohtainen stra-
tegiaty0. Haastattelujen perusteella alakohtaisten asiantuntijoiden méairin
vihentyminen tarkoittaa kadytdnnossé sitd, ettd joillakin virkamiehilld on
vastuullaan yli 30 tutkinnon kehittdminen.

Valtionapuprosessi ja sen asiakirjat on yhdenmukaistettu ja toiminnassa
siirrytty isompiin hankekokonaisuuksiin (12.). Opetushallituksen mukaan
prosessi on tehostunut ja laatukin parantunut: "tehdéén aikaisempaa huo-
mattavasti suurempi maédrd valtionavustuspaitoksia vahemmilld resurs-
seilla." My®0s tarkastushaastatteluissa tuotiin esiin se, ettd aiemmin epéayh-
tendiset kdytdnnot on yhtendistetty ja prosessia pelkistetty ja sitd kautta
saavutettu tehokkuutta.

Tutkintojen tunnustamispédatosten maard on kasvanut, mutta resursseja
ei ole lisitty vastaavassa suhteessa (13.). TyoOtapojen uudistaminen on
mahdollistanut toiminnan tehostumisen. Luvussa 3.3.6 esitetdédn taulukon
muodossa tutkintojen tunnustamistoiminnan tehostuminen ja siihen vai-
kuttavia tekijoita.

Sahkoisen opiskelijavalinnan lisddminen (14.). Opetushallituksen nako-
kulmasta opiskelijavalintajirjestelmien keskittiminen Opetushallitukseen
ja séhkoisen valinnan laajentaminen lisddvét henkilotyovuositarvetta ja/tai
palvelujen oston tarvetta. Sdhkoisten opiskelijavalintajirjestelmien kehit-
tdminen onkin ensisijaisesti kansallinen tuottavuushanke. Haastattelujen
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mukaan henkilétyovuositarve on vahentynyt runsaasti koulutuksen jarjes-
tdjien taholla. Opetushallituksen sdhkoisten hakujérjestelmien kautta ha-
keutuu toiselle asteelle ja korkea-asteelle 99,99 prosenttia hakijoista.
Vuonna 2008 yliopistojen sdhkdisen hakujérjestelmén kayttoonoton myo-
td haku keskitettiin tapahtuvaksi Opetushallituksen ylldpitimén hakujér-
jestelmin kautta. Keskittdmisen myotd yliopistojen opiskelijavalintaan
liittyvié resursseja sdéstyi Opetushallituksen arvion mukaan noin kymme-
nen henkil6tydvuotta. Liséksi sddstod on syntynyt Ladninhallituksissa (ks.
toimenpide 16.).

Sahkoisten opiskelijavalintajirjestelmien ylldpitotehtdvid on kuitenkin
pystytty tehostamaan Opetushallituksen sisdlld. Samaa toimintoa (yhteis-
haku) suorittavia jarjestelmid on kymmenié. Jérjestelmit ovat koulutusas-
tekohtaisia. Tarkastuksessa saatujen tietojen mukaan erityisesti yliopisto-
jen valintajirjestelmin ylldpitohenkilostod on voitu vdhentdd, mutta sa-
manaikaisesti ongelmaksi tulevat poissaolot tai henkildston vaihtuminen.
Riskien pienentdmiseksi yllépitdjien asiantuntemusta on pyritty laajenta-
maan siten, ettd jokainen hallitsisi riittdvdn hyvin yhteishakua toteuttavat
jarjestelmat. Jarjestelmien erilaisen logiikan vuoksi tdhdn ei kuitenkaan
pédstd kovin nopeasti.®'

Toisena séhkoisiin opiskelijavalintapalveluihin liittyvéné tuottavuustoi-
menpiteend Opetushallitus mainitsee palveluiden oston vidhentdmisen
opiskelijavalintajarjestelmien ylldpitotehtdvissd (15.). Kun Opetushalli-
tuksen padkayttdjatehtdvid on lisdtty, on voitu saada aikaan méérdra-
hasééstojd. Kyseessd on siis kokonaistuottavuutta parantava toimenpide.
Vastaava insourcing-toimenpide eli kéytdnnossd ulkoistamisen purku
madrdrahasdédstojen saamiseksi on haastattelujen mukaan tehty tietokanta-
osaamisen puolella, jossa ulkoistetun palvelun laskutus oli 1000 euroa
paivissa.

Opiskelijavalintajérjestelmien asiakaspalvelu on tehostunut, kun tehté-
vat siirrettiin 144ninhallituksilta kokonaan Opetushallitukselle (16.). Laa-
ninhallituksissa néihin tehtdviin kdytettiin 5-7 henkildtydvuotta, kun Ope-
tushallitukseen siirtyi neljd henkilotyovuotta. Toiminta siis tehostui ja
henkilostdsadstot realisoituvat lddninhallituksissa.

" Jatkossa hakujcrjestelmdkokonaisuutta pyritdicn tehostamaan uusimalla jérjes-
telmd osana SADe-hankkeen oppijan verkkopalvelukokonaisuutta. Opetushalli-
tuksen nykyisin suorittama jdrjestelmiin liittyvd perusylldpitotyo pyritddn ulkois-
tamaan toimittajien vastuulle. Opetushallitus keskittid vihenevdd henkilostod
palveluiden perusylldpidon sijaan palveluiden johtamiseen, tuotantoprosessien
hallintaan ja suunnitteluun.
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Opetushallituksen esittiméssd toimenpideluettelossa oli vield 19 muuta
toimenpidettd. Toimitilauudistus mainittiin tuottavuustoimenpiteend siina
mielessé, ettd tilat tukevat toimintaa paremmin (17.) ja neliditd on va-
hemmin (18.). Tarkastuksessa toimitilauudistusta ei tarkastella tuotta-
vuusohjelman mukaisena tuottavuustoimenpiteend, koska se ei vdhenna
henkilotyopanoksen tarvetta. Edelld on kuitenkin kisitelty toimitilauudis-
tukseen liittyvad ulkoistamistoimenpidetti (toimenpide 4.).

Tuottavuusohjelman varsinaisena toimenpiteend ei voida pitdd henkilos-
torakenteen muutoksiin varautumista (19.) tai tehtdvi- ja osaamis- ja tar-
veanalyysia (20.). Kidytdnnossad ne ovat kuitenkin olleet konkreettisia kei-
noja, joiden avulla on pystytty pitdmadn henkildtyovuosikehitys tuotta-
vuusohjelman uralla ja joiden avulla on kyetty suunnittelemaan uusrekry-
tointien toimenkuvia. Toteutuneena toimenpiteend ei mydskddn voida
mainita koulutustoimikuntien vihenemistd vuonna 2011 (21.), kun Ope-
tushallitus laati raportin vuonna 2010. Sen sijaan tutkintotoimikuntien
maérdd vahennettiin jo vuonna 2010 174:std 152:een (22.). Opetushalli-
tuksen késityksen mukaan toimikuntien madrdn véhentdminen vahentdd
ohjaus- ja koordinointityon tarvetta.

Vield kolmetoista toimenpidettd on mainitsematta. Ne on tarkastuksessa
arvioitu henkildtydvuosivaikutuksiltaan siind méérin véhiisiksi, ettei nii-
den vaikutusten tarkasteleminen ole tarkoituksenmukaista. "Johdon sitou-
tuminen" -kokonaisuudesta niitd ovat tulosohjauksen kehittdminen (23.)
ulkoisen ja sisdisen ohjauksen yhteinen suunnittelu- ja seurantajirjestelma
(24.) seka vakiintuneet vuosiprosessit (25.). "Tietohallinnon kehittdmis-
toimenpiteet" -otsikon alla oli jo mainitun palvelinten siirtimisen ohella
viisi muuta toimenpidettd (26.—30.) eli IT-sopimusten hallinnan keskitta-
minen, toimittajaohjauksen keskittdminen, tietohallinto mukana kaikissa
tietojérjestelmdhankkeissa sekd ydinjérjestelmistd vastaavan henkildston
osaamisen kehittdminen ja keskitetty kayttdjatuki. Muita vield mainitse-
matta olevia toimenpiteitd ovat viestinndn ja julkaisutoiminnan toiminta-
tapojen yhdenmukaistaminen ja keskittiminen sekd séhkdisen julkaisu-
toiminnan lisd&minen (31.); puhelin-, tietokone- ja monitoimilaitteiden
uudistaminen ja sosiaalisen median vélineiden kayttdonotto (32.), hallin-
nonalan keskitettyjen IT-ratkaisujen kayttoonotto (33.), talous- ja henki-
l6stohallinnon sdhkoisten jarjestelmien kdyttdonotto (Rondo, Travel jne.)
(34.) ja hankintaprosessin tehostaminen (35.).
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3.3.6 Tuloksellisuusindikaattorit

Tuottavuus

Opetusministerion ja Opetushallituksen vélisessd tulossopimuksessa vuo-
sille 2009—2011 tuottavuutta koskevana tavoitteena vuodelle 2009 oli saa-
da valmiiksi tuottavuusmittari. T4ltd osin tavoite saavutettiin, koska tuot-
tavuusmittari muodostettiin ensimmdisen kerran vuonna 2009.%* Tuotta-
vuuskehityksestd ei ole sen vuoksi vield kéytettdvissd tietoja. Vuosimuu-
toksen 2009-2010 osalta Tilastokeskuksen tiedot valmistuvat kesilld
2011. Tuottavuutta on tuottavuusohjelman aikana seurattu vain henkild-
tyovuosien ndkokulmasta ja se on ollut myos ohjaavan ministerion kiin-
nostuksen kohteena tuottavuuden seurannassa. Lisdksi tulossopimuksissa
on kiinnitetty huomiota tuottavuutta edistdvien hankkeiden kuten sahkoi-
sen asioinnin ja palvelukeskushankkeen etenemiseen.

Tilastokeskuksen tuottavuusmittarin muodostamista varten Opetushalli-
tuksen nekin yksikot, jotka eivit ole tottuneet mieltdmaén esimerkiksi ke-
hittimistoimintaa tuotoksina, joutuivat mééritteleméién, mitkd ovat yksi-
kon tuotoksia. Tdmédn tuloksena esimerkiksi toimintamallit, verkostot ja
oppaat méidiriteltiin tuotoksiksi. Yksikoiden sisélld tuotosten yhteenlaske-
miseksi kéytettiin painokertoimia, esimerkiksi siten, ettd ammattikoulu-
tuksen perusteiden laadinta ja toimeenpano -toiminnossa tuotos on kahden
pisteen arvoinen, jos uudistetaan tutkinnon osan perusteet, mutta 10 pis-
teen arvoinen, jos uudistetaan koko perustutkinnon perusteet.

Yhdentoista toiminnon osalta tuotoksen médraksi vakioitiin luku yksi.
Opetushallituksen kisityksen mukaan néin voitiin menetelld, koska ndmé
toiminnot sdilyvit vuodesta toiseen samanlaisena eikd niille ollut miele-
kéastd laskea tuotosta. Vakioituja tuotoksia ovat kuitenkin myds normatii-
viseen ohjaukseen liittyvd neuvonta ja "muu informaatio-ohjaus ja neu-
vonta". Kun tuottavuusluku saadaan jakamalla luku 1 toimintoon kéytetyl-
14 henkil6tydvuosimaarilld, tdlloin on sitd parempi, mitd vihemmain toi-
mintoon kiytetddn henkilotyovuosia. Esimerkiksi siis neuvonta on sitd
tuottavampaa, mitd vihemman sitd tehddin, koska tuotos on vakio. Jos
neuvonnan tuotokset sen sijaan pystyttéisiin kirjaamaan, voitaisiin seurata
tuotos-panos -suhteen kehittymistd aidosti. Vakioidut toiminnot kattavat
41,51 henkilotyovuotta ja ne vastaavat 14 prosenttia koko viraston henki-
lotyovuosikdytdstd vuoden 2009 tuottavuusmittarissa. Vaikka titd seikka

%2 Tosin jo vuosien 2007-2009 tulossopimuksessa todettiin, ettd "Opetushallitus
mddrittelee virastoa koskevat tuottavuusmittarit kevddn 2007 aikana yhteistydssd
Tilastokeskuksen kanssa."
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ei voikaan pitdd merkittdvdnd ongelmana, se kuitenkin kuvastaa omalta
osaltaan tuottavuuden mittaamisen vaikeuksia ja sitd, miten tuottavuus ei
valttdimattd millddn tavoin korreloi vaikuttavuuden kanssa.

Tuottavuusmittariin sydtettyjen tietojen perusteella Opetushallituksessa
on seitsemén toimintoa, jotka sitovat yli 10 henkiloty6vuoden panoksen.
Niistd kaikissa tuotos on pystytty aidosti médrittelemadn. Selvésti suurin
toiminto on yleissivistdvin koulutuksen ja koulumuotojen yhteinen hyvien
kaytantojen kehittdminen ja levittdminen, jolle vydrytettiin vuonna 2009
44 henkilotyovuotta. Painotettu tuotos on saatu laskemalla yhteen toimin-
tamallit, verkostot, oppaat ja koulutukset. Esimerkin vuoksi todettakoon,
ettd néin saatu tuotos on 19, jolloin tuotoksen ja panoksen suhdetta kuvaa-
vaksi tuottavuusluvuksi tulee 0,4. Jos vuonna 2010 tuotettaisiin sama tuo-
tos, mutta yhtd henkildtyovuotta vihemmalla tydpanoksella, se tarkoittaisi
kahden prosentin tuottavuusparannusta kyseisen toiminnon tyon tuotta-
vuuteen. Tilastokeskuksen laskema koko Opetushallituksen tuotoksen
vuosimuutos koostuu yksittdisten toimintojen vuosimuutoksista, joita pai-
notetaan niiden vaatimalla henkilotydvuosipanoksella. Ndin saatu tuotok-
sen midrdn muutos jaetaan henkilotydpanoskdyton muutoksella tyon tuot-
tavuuden muutoksen kuvaamiseksi ja kokonaispanoksen kiyton muutok-
sella kokonaistuottavuuden muutoksen kuvaamiseksi.®

Taloudellisuus

Opetushallituksen tilinpaatoksissd on raportoitu taloudellisuutta kuvaavina
tietoina talousarvion toteumalaskelma sekd henkildtyovuosien ja kustan-
nusten jakautuminen toiminnoittain. Luvut eivét kuitenkaan varsinaisesti
kerro taloudellisuudesta, koska kustannuksia ei voida suhteuttaa suorittei-
siin. Lukujen perusteella esitettyjd prosenttiosuuksia voidaankin lukea 14-
hinna painopistemuutoksina eri toimintoketjujen kesken.**

% Kokonaispanos sisdltid kulutetut aineet ja tarvikkeet, tavarat, tyopanoksen,
vuokrat, palvelut, muut kulut, sisdiset kulut, valmistevarastojen muutoksen ja
valmistuksen omaan kdyttéon sekd pddoman korvausta edustavat poistot. Koko-
naiskulusta poistetaan suunnitelmasta poikkeavat poistot ja muut taseen vastakir-
Jaukset. Deflatoinnilla poistetaan inflaation vaikutus kustannuksista, jolloin pdds-
tddn panosten volyymimuutokseen. (VM 2007, 13—14).

% Vertailukelpoiset tiedot ovat vuosilta 2009 ja 2010. Bruttokustannusten osalta
suurin muutos on koulutuksen ja opetuksen kehittimiseen liittyvin informaatio-
ohjauksen painoarvon kasvu kolmella prosenttiyksikolld. Samanaikaisesti sen
osuus henkilétyovuosista viheni kahdella prosenttiyksikolld. Henkilotyovuositar-
kastelussa suurimmat toimintojen vdliset painopistemuutokset olivat koulutuksen
ja opetuksen kehittimiseen liittyvin normatiivisen ohjauksen osuuden vihenemi-
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Opetushallituksen taloudellisuustietojen seurantaa vaikeuttaa se, ettd ti-
linpdétoksissd raportoidaan tuotto- ja kululaskelma kirjanpitoyksikon
tarkkuudella. Kirjanpitoyksikon tietoihin vaikuttavat rakenteelliset muu-
tokset eli l1dhinnd viiden ammatillisen erityisoppilaitoksen yksityistdiminen
1.1.2009 ja Opekon yhtidittdminen 1.1.2010. Sen vuoksi tarkastusta var-
ten pyydettiin Opetushallituksesta liikekirjanpidon tiedot Opetushallitus-
virastoa koskien. Taulukoissa 7 ja 8 esitetddn toiminnan kulut kokonai-
suudessaan sekéd suurimmat kuluerédt, henkildstokulut ja palvelujen ostot.

Taulukosta 7 voidaan havaita, etti toiminnan kulujen kehitys on ollut
maltillista. Henkildstokulujen osalta on pédédsty nimellisesti reilun prosen-
tin vihenemiin. Palvelujen ostot ovat kasvaneet 13,4 prosenttia. Henki-
16stokulujen osuus toiminnan kuluista on tarkastelujaksolla pienentynyt
1,8 prosenttiyksikkdd, mutta palvelujen oston osuus kasvanut 3,3 prosent-
tiyksikkoa.

TAULUKKO 7. Opetushallituksen toiminnan kulujen, henkilostokulujen ja palvelujen
oston kehitys vuosina 2006—2010 (1 000 euroa).

Opetushallitus-virasto 2006 2007 2008 2009 2010 muutos

2006-2010
Toiminnan kulut 41400 42675 41224 43570 42494 2,6 %
Henkilostokulut 19847 19639 19959 19611 19600 -1.2%
Palvelujen ostot 13197 13960 13041 14788 14963 13,4 %

Henkiléstokulut/toiminnan 479% 46,0% 484 % 450% 46,1 % - 1,8 %-yks.
kulut

Palvelujen ostot/ 319% 327% 316% 339% 352% 3,3 %-yks.
toiminnan kulut

Reaalisen muutoksen tarkastelemiseksi taulukossa 8 on verrattu vuosien
2006 ja 2010 kuluja kéyttden Tilastokeskuksen julkisten menojen hintain-
deksin pisteluvuista muodostettuja deflaattoreita.”” Taulukosta 8 voidaan
havaita, ettd reaalisesti henkilostokulut ovat vihentyneet voimakkaasti ja
palvelujen oston kasvu on ollut maltillista. Henkilostokulujen lasku ylittaa

nen neljdlld prosenttiyksikélld ja erikseen sdddettyjen ja mddrdttyjen tehtdvien li-
sddntyminen kolmella prosenttiyksikolld.

% Henkilostokulujen hintaindeksind "palkat ja muut henkilostomenot”, palvelujen
oston hintaindeksind "tavarat ja palvelut" ja toiminnan kulujen hintaindeksind
"kulutusmenot”.

67



palvelujen oston kasvun 3,5 miljoonalla eurolla. Kaiken kaikkiaan toimin-
nan kulut ovat reaalisesti vihentyneet.

TAULUKKO 8. Opetushallituksen henkilostokulujen ja palvelujen oston seka toimin-
nan kulujen reaalinen kehitys vuodesta 2006 vuoteen 2010.

Opetushallitus- 2006 kulut vuo- 2010 kulut Reaalinen muu- Reaalinen

virasto den 2010 tasolla tos 2006-2010€  muutos 2006—
2010 %

41 Henkilostokulut 23 676 614 19 600 186 -4 076 428 -172%

43 Palvelujen ostot 14 354 422 14 963 403 608 980 4,2 %

4 Toiminnan kulut 46 884 539 42494 179 -4 390 359 -94 %

41 muutos + - 3467 448

43 muutos

Palvelukyky

Opetushallituksen palvelukykyé kuvataan tdssd kahden indikaattorin avul-
la, joista koulutustoiminnan palvelukyky kuvaa Opetushallituksen kykya
vastata koulutuksenjérjestijien tarpeisiin ja tutkintojen tunnustamistoimin-
ta puolestaan on suoraan kansalaisiin kohdistuva lakisédteinen erillisteh-
tava.

Taulukossa 9 esitetddn Opetushallituksen maksullisen koulutuksen ja
konsultoinnin suoritemiérid vuosina 2005-2010. Koulutustilaisuuksien
madrdssd on viaheneva trendi siten, ettd kun koulutustilaisuuksia tarkastel-
laan kokonaisuutena, niiden miéré oli suurin vuonna 2007, jonka jdlkeen
niiden maérd on vdhentynyt kolmanneksen. Vihentyminen osuu samaan
aikaan kuin henkildstomédirdn vihentyminen, mille on ilmeinen selitys.
Koulutukset toteutetaan Opetushallituksen omalla henkil6stolld, jolloin
koulutusta ei voida pitéé, jos asiantuntijoilla ei ole aikaa tulla pitdméén lu-
entoja. Koulutus tehdddn virkatyond virka-ajalla. Koulutuksissa voi toki
olla kutsuttuna ulkopuolisia luennoitsijoita, mutta koulutukset suunnitel-
laan virastossa ja toteutusvastuu on virastolla. Haastattelujen mukaan kiy-
tdnnossd onkin tapahtunut niin, ettd asiantuntijavirkamiesten aika ei endd
ole riittdnyt kaikkiin koulutuspyyntdihin vastaamiseen.
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TAULUKKO 9. Opetushallituksen maksullinen koulutus- ja konsultointitoiminta 2005—
2010.

2005 2006 2007 2008 2009 2010 Muutos 2005-2010
Koulutustilaisuudet 100 85 80 77 72 70 -30,0 %
Tilauskoulutukset 39 71 90 75 42 48 23,1 %
Yhteensa 139 156 170 152 114 118 -15,1%
Osanottajia 8401 7851 6832 7351 7127 7351 -12,5%
Tulokertyma (1 000 €) 1793 1500 1407 1529 1904 2089 16,5 %
Konsultoinnit, selvitykset ja
arvioinnit 97 41 118 87 10 3 -96,9 %
Tulokertyma (1 000 €) 503 576 610 330 69 90 -82,1%

Koulutustilaisuuksia enemmaén ovat vihentyneet konsultoinnit, selvitykset
ja arvioinnit. Konsultoinneissa, selvityksissd ja arvioinneissa nékyy sel-
visti my0s niiden tulokertymdn vdhentyminen kun taas koulutuspuolella
koulutusméirien viahentymistd on kompensoinut koulutustilaisuuskohtais-
ten osallistujaméérien kasvu ja osallistumismaksujen korottaminen. Ko-
konaisuutena koulutusten osanottajamiérdt ovat kuitenkin véhentyneet
koulutustilaisuustarjonnan vahentymisen myota.

Maksullisten palvelujen, mukaan lukien julkaisut ja oppimateriaalit,
kaytt6jadma on vuosittain vastannut noin 20-30 henkildtydvuoden palk-
kakustannuksia, joten maksulliseen koulutustoimintaan panostaminen on
myos taloudellisesti tirked toiminnan muoto, vaikka pédasiallinen tarkoi-
tus onkin tukea koulutuksen jérjestdjid. Tahén liittyen on toki huomattava,
ettd Opetushallituksella on my0s velvollisuus informoida koulutuksenjér-
jestdjid maksuttomasti. Kéytdnndsséd toimitaan niin, ettd esimerkiksi ope-
tussuunnitelmauudistuksen tapahtuessa jarjestetddn maksuttomia infor-
maatiotilaisuuksia ympéri Suomen. Sen jidlkeen jdrjestetddn tarpeen mu-
kaan maksullista koulutusta. Maksulliselle koulutukselle on enemmin ky-
syntdd kuin sitd voidaan tarjota. Koulutusehdotuksia tulee kentén lisdksi
my0ds Opetushallituksen omilta asiantuntijoilta, mutta ehdotuksia on alka-
nut tulla vehemmaén, koska asiantuntijoiden mahdollisuudet irrottaa tyo-
aikaansa kouluttamiseen ovat vihentyneet.

Suoraan kansalaisiin kohdistuvana palveluna voidaan seurata ulkomais-
ten tutkintojen tunnustamistoiminnan osalta pdétosten médrén ja kisittely-
ajan pituuden kehittymisti vuosina 2005-2010 (taulukko 10). Taulukossa
esitetddn myos yksikon henkilotyovuosikehitys ja sen perusteella tarkas-
tuksessa laskettu tyon tuottavuus, joka on esitetty indeksind. Tuottavuus
on tarkastelujaksolla huomattavasti parantunut eli 52 prosenttia suurem-
mat padtosmadrit pystytddn késittelemédin vain 6,6 prosenttia suuremmal-
la henkilotyovuosimaarilla. Késittelyaikojen kehityskin on ollut piddosin
hyvé. Vuoden 2009 osalta luvuissa kuitenkin nékyy, ettd késittelyaika pi-
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dentyi takaisin neljin kuukauden tasolle, mikd johtui haastattelujen mu-
kaan siitd, ettd yksikossa oli tdyttdmattd sijaisuus ja se ndkyykin kuukausi-
tason htv-tiedoissa. Kun henkil6tydvuosimééra palasi normaalille tasolle
vuoden 2009 lopussa, kisittelyajat saatiin taas paranemaan. Késittelyajan
pituudella on kansalaisten kannalta merkitysté, silld tutkinnon tunnusta-
mispaitoksid tarvitaan esimerkiksi viranhakua varten.®® Haastattelujen
mukaan tutkintojen tunnustamisyksikon tydprosessia on kehitetty siten, et-
td assistentit tarkistavat, ettd asiakirjat ovat kunnossa, koska jatkuvasta oh-
jeistuksen parantamisesta huolimatta noin 50 prosenttiin hakemuksista
taytyy pyytdd tdydennystd. TyoOtd on siis tehostanut se, ettd hakemus saa-
puu esittelijille vasta tdydellisend. Taulukon kisittelyajat kuvaavat koko-
naiskésittelyaikaa alkaen siitd, kun ensimmaiinen asiakirja saapuu Opetus-
hallitukseen.

TAULUKKO 10. Ulkomaisten tutkintojen tunnustamispaatosten tunnuslukuja vuosina
2005-2010.

2005 2006 2007 2008 2009 2010  muutos

2005-
2010
Paatoksia 497 486 554 411 563 757 52,3 %
Kasittelyaika (kk) 4.1 3,6 3,0 3.2 4,0 35 -146%
Htv (vuoden keskiarvo) 9,1 9,0 8,8 9,5 9,1 9,7 6,6
Paéatdkset /htv 54,6 54,0 63,0 43,3 61,9 78,0 42,0
Tyo6n tuottavuusindeksi 70 69 81 55 79 100
(2010=100)

Paatosten madrit yksindén eivit toki kerro niiden vaatimasta tyOmadrasté,
jolloin tuottavuuslukukaan ei anna absoluuttisen oikeaa kuvaa.®”’” Paitosten
tyOllistavyys riippuu paljon siitd, onko hakemuksen kohteena olevasta tut-
kinnosta aiempaa tietoa kdytettidvissd. Esimerkiksi entisen Neuvostoliiton
ja Venijén osalta on voitu tehdd linjapdatoksid, jolloin ei tarvitse tehda jo-
kaista hakemusta varten suurta madraa taustatyotd, vaan voidaan tukeutua
aiemmin tehtyihin pdétdksiin. Yksittdisten esittelijoiden tyota onkin pyrit-

% Ksittelyprosessissa voidaan kuitenkin priorisoida tarpeen vaatiessa kiireellisidi
tapauksia. Priorisoinnin perusteeksi yksikossd on sovittu yhtendiset toimintamallit.
7 Péditosten mddrdssd eivit myoskddn ndy sellaiset hakemukset, jotka saattavat
aiheuttaa asiantuntijoille paljonkin selvitystyétd, mutta eivdt johda pddtokseen.
Téllaisia ratkaisuja oli vuonna 2009 107 kappaletta ja vuonna 2010 119.

70



ty helpottamaan siten, ettd yksikossd on tehty linjauksia, jotta asioiden
ratkaiseminen nopeutuisi. Padtosten méidrdn kasvu omalta osaltaan no-
peuttaa paitoksen tekemistd, kun varmuus oikeasta ratkaisusta lisdéntyy
sitd mukaan kuin samankaltaiset tilanteet toistuvat.

Lukupohjainen tarkastelu peittdd alleen sen, ettd henkildston kannalta
tyOpaineen kasvamista ei voi pitdd toivottavana ja pidemmaén péaille kesta-
vind ratkaisuna. Vuoden 2009 aikana, kun sijaisuus oli tiyttamétté ja ka-
sittelyajat pitenivdt, haastattelutiedon mukaan henkilosté kuormittui
psyykkisesti. Kuormitusta lisdsi se, ettd asiakkaat reagoivat kisittelyaiko-
jen pituuteen ottamalla henkil6kohtaisesti yhteyttd kisittelijoihin ja yhtey-
denotot saattoivat olla aggressiivisia. Kun tyontekijat ahdistuivat tyopai-
neesta ja asiakkaiden reaktioista, yksikko pyysi tydterveyshuollolta koulu-
tusta siithen, miten asiakkaiden reaktioihin tulisi suhtautua. Asiakkaiden
ndkdkulmasta paatdkselld on usein kiire. Lisdksi, kun pddtds on maksulli-
nen, se lisdd odotuksia Opetushallituksen palvelua kohtaan. Pédtos ei kui-
tenkaan ole automaattinen, vaan paitos edellyttdd tiettyjen kriteerien tayt-
tymistd, jolloin kaikki eivdt saa myOnteistd pddtostd ja sekin osaltaan vai-
kuttaa asiakkaiden reaktioihin.

Vuonna 2010 késittelyaikojen pituus on yleisesti ottaen saatu lyhenevil-
le uralle, mutta haastattelujen mukaan toimitaan koko ajan kuitenkin #éri-
rajoilla, pystytddnko padtds ammattipitevyyden tunnustamisesta tekemain
lain mukaisessa neljin kuukauden méaéardajassa kaikkien hakuasiakirjojen
saapumisesta.” Esimerkiksi vuonna 2010 lakisésteinen miirdaika ylittyi
yhdentoista hakemuksen osalta, mikd vastaa kahdeksaa prosenttia ammat-
tipatevyyslain nojalla tehdyistd padtoksistd. Joissakin tapauksissa méaara-
ajan ylittyminen johtuu siité, ettd tiedonsaanti muista maista kestdd kauan.

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Opetushallituksen yhteiskunnallinen vaikuttavuus ilmenee siind méérin
epdsuorasti, ettei tarkastuksessa ole pyritty indikaattoripohjaisesti tarkas-
telemaan vaikuttavuuden kehittymistd tuottavuusohjelman aikana. Ope-
tushallituksen johtajistoon kohdistuneessa haastattelussa tuotiin esiin kir-
jallisesti toimitetussa vastauksessa, ettd Opetushallituksen toiminnan vai-
kuttavuuden arviointi edellyttdd aina erillisen arvioinnin. Kehittdmistoi-
minnan osalta arviointi on erityisen haasteellista, mutta sen osalta Opetus-
hallituksen késitys on, ettid kun hallitusohjelman ja opetus- ja kulttuurimi-
nisterion asettamia tulostavoitteita tukevat kehittimistoimenpiteet on pys-

% Ulkomailla suoritettujen korkeakouluopintojen tuottamasta virkakelpoisuudes-
ta annetun lain mukaisille pddtdoksille ei ole sdddetty kdsittelyn enimmdisaikaa.
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tytty hoitamaan, "sithen perustuen voitaneen arvioida, ettd toistaiseksi ei
ole néhtévissi, ettd Opetushallituksen toiminnan vaikuttavuus olisi hei-
kentynyt tuottavuusohjelman toteuttamisen vuoksi".* Lisihuomautuksena
todettiin, ettd kun henkilostoméérdn vdhentymisen tulee jatkua vuoteen
2015 asti, kokonaisvaikutusta ei voida vield tdssd vaiheessa arvioida.

3.3.7 Henkiloston vahentamisen vaikutukset

Yhteenveto indikaattoreiden perusteella

Tuottavuusmittaus on Opetushallituksessa sen verran uusi ilmio, ettei tuo-
tavuuskehityksestd ollut vield kéytettdvissd tietoja. Taloudellisuus-
tarkastelu puolestaan toteutettiin liikekirjanpidon perusteella, jolloin ei
kuitenkaan voitu verrata toteutuneita kuluja suoritemiiriin. Keskeinen ha-
vainto oli, ettd henkildstokulut ovat reaalisesti vihentyneet huomattavan
paljon enemmin kuin palvelujen ostot ovat kasvaneet.

Palvelukyvyn osalta edellisesséd luvussa tarkasteltiin kahta mittaria, jois-
ta kummassakin nikyy merkkejé siitd, ettd henkiloston vihentdminen hei-
kentdd palvelukykyé. Ulkomaisten tutkintojen tunnustamistoiminnan osal-
ta pidentyneet késittelyajat saatiin kuitenkin taas alenemaan, kun sijaisuus
taytettiin. Lakisddteistd neljdn kuukauden kisittelyaikaa ammattipatevyy-
den tunnustamisessa ei kuitenkaan ole pystytty aina noudattamaan sen jil-
keenk&én.

Koulutuksenjérjestgjille tarjottavan maksullisen koulutuksen osalta hen-
kiloston vidhentdminen nikyy laaja-alaisemmin, koska kouluttavia virka-
miehid on monissa Opetushallituksen yksikoissé ja kouluttaminen on osa
muuta toimenkuvaa. Télloin koulutustarjonnan supistuminen ei varsinai-
sesti johdu kouluttajien vihentymisesti vaan ylipdansa henkiloston vahen-
tdmisen luomasta tyOpaineesta, minka vuoksi virkamiehilld on vihemmaén
aikaa kéytettavissddn kouluttamiseen.

Ongelmakohtia

Opetushallituksen osalta ongelmakohtia kuvaavat tarkastushavainnot on
jaoteltu merkittdvimpiin ja muihin tarkastushavaintoihin. Merkittdvim-
miksi nostettiin periaatteellisia tai valtiontaloudellista merkitystd omaavia
havaintoja.

% Haastattelukysymyksiin laaditut kirjalliset vastaukset, jotka olivat kéiytettivissd
varsinaisen haastattelutilanteen lisdksi.
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Merkittivimpid tarkastuksessa havaittuja ongelmakohtia

Ongelmakohtien kisittelysséd nostetaan ensin esiin valtiontaloudellisilta
vaikutuksiltaan suuret valtionosuudet ja valtionavustukset. Tarkastuksessa
ei ole tarkastettu valtionosuus- eikd valtionavustusjérjestelméd ja niiden
toimivuutta laajemmin, joten tdssd tuodaan esiin vain ne havainnot, jotka
tuottavuusohjelman toteuttamista koskevan tarkastuksen yhteydessd ovat
tulleet esiin. Tarkastuksessa on havaittu, ettd valtionosuuksien tarkastus-
toiminta on tarkastustarpeeseen ndihden ollut heikosti resursoitu ja ettd
valtionavustuksiin kohdistuvia paikan pddlld tehtivid tarkastuksia ei ole
tehty lainkaan. Nama puutteet eivit suoraan johdu henkiloston vihentdmi-
sestd, mutta tarkastuskapasiteettia ei ole pystytty vahvistamaan havaituista
tarpeista huolimatta. Valtionosuuspuolella timé on nikynyt siten, etti tar-
kastussuunnitelmassa mairitellyt tarkastusten aikataulut eivit ole pitdneet
ja uusia kohteita ei ole tarkastussuunnitelman mukaisesti pystytty aloitta-
maan. Valtionavustuspuolella kyse on ollut siitd, ettd Opetushallituksen
suunnitelma tarkastustoiminnan vahvistamisesta on viivastynyt.

Valtionosuuksien osalta varsinainen valtionapuviranomainen on opetus-
ja kulttuuriministerid, joka tekee pditokset, mutta valmistelutyon tekee
Opetushallitus. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjérjestelmén kautta ka-
navoituu noin 2,5 miljardia euroa valtionosuuksia.”® Kuntien lisiksi rahoi-
tusjérjestelmé kattaa myos koulutuksen jérjestdjit ja kuntayhtymét. Valti-
onavustuksia Opetushallitus on jakanut keskimiérin 62 miljoonaa euroa
vuodessa vuosina 2007-2010.""

Opetushallituksen tieto ja rahoitus -yksikko vastaa opetus- ja kulttuuri-
ministerion toimeksiannosta valtionosuusjérjestelmin tietojen keruusta ja
laskentapalveluista eli kiytdnndssd Opetushallitus valmistelee ministerion
tekemdt valtionosuuspéitokset. Valtionosuuksien rahoituksen valvonnasta
ja tarkastustoiminnan asianmukaisuudesta vastaa Opetus- ja kulttuurimi-

" Vuoden 2010 alusta pédosa esi- ja perusopetuksen rahoituksesta yhdistettiin
osaksi valtiovarainministerion hallinnoimaa kuntien peruspalvelujen valtion-
osuusrahoitusta. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjdrjestelmdlld rahoitetaan
koululaisten aamu- ja iltapdivditoimintaa, esi- ja perusopetusta erdiltd osin, lu-
kiokoulutusta, ammatillista peruskoulutusta, oppisopimuskoulutusta, ammatillista
lisdkoulutusta sekd kansanopistoissa, kansalaisopistoissa, kesdyliopistoissa, lii-
kunnan koulutuskeskuksissa ja opintokeskuksissa jdrjestettyd vapaan sivistystyon
koulutusta. Lisdksi jirjestelmd kattaa ammatillisten erikoisoppilaitosten ja am-
mattikorkeakoulujen toiminnan sekd taiteen perusopetuksen tuntiperusteisen ra-
hoituksen, kuntien litkuntatoimen ja nuorisotyén sekd museoiden, teattereiden ja
orkestereiden toiminnan. Ndihin tarkoituksiin vuoden 2010 talousarviossa budje-
toitu valtionosuusmddrdraha oli 2 474,7 miljoonaa euroa.

"I Keskiarvo on laskettu tilinpddtoksistd.
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nisterio. Ministerio tekee myds padtdkset valtionosuuksiin kohdistuvien
tarkastusten aloittamisesta. Vuoteen 2009 asti Opetushallitus oli ainoa tar-
kastuksia toteuttava taho. 1.8.2009 tuli voimaan sddddsmuutos, jonka mu-
kaan ministerid voi antaa tarkastuksen suorittamisen Opetushallituksen li-
sdksi my0s ulkopuolisen tarkastajan tehtdviksi. Opetus- ja kulttuuriminis-
teridn sisdinen tarkastus kilpailutti vuoden 2010 aikana tilintarkastusyhtei-
sOt ja valtionosuuksien tarkastuksia koskevat puitesopimukset tehtiin
kolmen tilintarkastusyhteison kanssa.”

Opetushallitus on suorittanut vuosittain muutamia tarkastuksia. Vuonna
2007 valmistui kolme tarkastuskertomusta, vuonna 2008 nelja, vuonna
2009 kolme ja vuonna 2010 viisi tarkastuskertomusta. Opetushallituksessa
on ollut vain yksi paétoiminen tarkastusvirka ja muut tarkastuksiin osallis-
tuvat ovat tehneet tarkastustyGtd tiimin osana muiden tdidensé ohella. Ai-
noa paitoiminen virka oli eldkoditymisen jdlkeen véliaikaisesti tdyttamatta
syksystd 2008 huhtikuuhun 2010, mutta tydldiden tarkastusprojektien to-
teuttamiseksi opetusministerid myonsi kuitenkin erillisen méérdrahan
kahden mairdaikaisen projektihenkilon palkkaamiseksi. Resurssien véhai-
syys ei ole muodollisesti johtanut tarkastusjonon muodostumiseen, koska
ministerid ei ole tehnyt uusia péétoksid tarkastusten aloittamisesta, kun
Opetushallituksen resurssit ovat olleet sidotut kéynnissé oleviin tarkastuk-
siin. Tosiasiallisesti tarkastukset ovat kuitenkin viivdstyneet resurssipulan
vuoksi. Opetus- ja kulttuuriministerio nédyttda kuitenkin paatyneen siihen
ratkaisuun, ettei Opetushallituksen tarkastusresursseja ole syytd liséta,
vaan tarkastuksia voidaan tehdi tarvittaessa ostopalveluna, kuten edelld
on todettu.

Valtionosuuksiin liittyy myos tietojen tarkistamista ja asiakaspalvelua.
Haastattelutiedon mukaan Opetushallitus ei endd pysty véhentyneelld
henkilostolld tarkistamaan hakijoiden ilmoittamia tietoja yhtd hyvin kuin
aiemmin. Tietojérjestelmien tekemét tekniset tarkistukset eivét yksinddn
riitd. Henkiloston vdhentdminen ndkyy siten, ettd pddtosten perustana
olevassa tiedossa on todenndkoisesti enemmdn virheitd. Kriittisimmilldén
virheet voivat koskea suoritteisiin liittyvid tietoja kuten opiskelijaméairia,
joiden perusteella rahoituspéadtokset tehdddn. Kun ministerid tekee Ope-
tushallituksen valmistelusta paitoksen, hakijalla on kolmen kuukauden
muutoksenhakuaika, jolloin hakijan pitdisi itse huomata mahdollinen virhe
ja tehdd oikaisuvaatimus, jonka Opetushallitus valmistelee ministeriolle.
Jos koulutuksen jarjestdja ei huomaa virhettd tai on antanut tietoisesti tai
ymmartdmattomyyttddn vadrid tietoja, joita Opetushallituksessa ei ole
huomattu, valtionosuus tulee myonnetyksi virheellisin perustein. Toinen

72 Opetus- ja kulttuuriministerion tilinpdctos 2010, 42—43.
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kohta, jossa védrid tietoja ei vélttdmattd huomata, ovat kustannustiedot,
mutta niiden osalta tiedoilla on vaikutusta vain keskiméérdiseen kustan-
nukseen, jonka perusteella rahoituksen taso valtakunnallisesti madrdytyy
joka neljds vuosi. Kustannustieto ei siis vaikuta suoraan hakijan omaan
rahoitukseen.

Tietojen tarkistamiskyvyn heikentymiselld on yhteys myos tarkastustar-
peiden havaitsemiseen, silld tilastoista voidaan havaita esimerkiksi poik-
keuksellisen nopeat opiskelijamédrien kasvut, jotka saattavat olla merkki
virheellisisti tiedoista tai vadrinkdytoksistd. Viime vuosina havaitut valti-
onosuuksia koskevat véarinkdytokset ovat olleet merkittidvid; suurimmat
takaisinperintddn johtaneet tapaukset ovat olleet suuruusluokaltaan useita
kymmenii miljoonia euroja.”

Valtionavustusten kédyton valvonnan uskottavuuden ndkokulmasta tar-
kastusvirasto pitdd ongelmallisena sitéd, ettd fyysisid tarkastuksia ei kéy-
tdnnossé tehdd lainkaan. Opetushallituksen tavoitteena on ollut vahvistaa
valtionavustusten tarkastusta, mutta vield vuonna 2010 Opetushallitus ei
voinut osoittaa resursseja paikan pailld toteutettavien tarkastusten suun-
nitteluun tai toteuttamiseen. Valtionavustusten tarkastuskayténto kuitenkin
uudistettiin vuoden 2010 alusta lukien siten, ettd taloustarkastus keskitet-
tiin talous- ja suunnitteluyksikkdon. Téssd yhteydessd valtionavustusten
tarkastamiseen pystyttiin irrottamaan puolen henkilétyévuoden tyOpanos
palvelukeskusasiakkuuden ja muiden tehtévédjarjestelyjen avulla. Tarkoi-
tus oli irrottaa yhtd henkilotyOpanosta vastaava tyopanos kahdelta henki-
161td, mutta kéytdnnossad on voitu kéyttdd vain yhden henkilon ty6panosta
jonkin verran yli puoli henkildtydvuotta. Vuonna 2010 avustusten kdyton-
valvonta pystyttiin kuitenkin tekeméén kaikista loppuraportoiduista hank-
keista. Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastusyksikon tekemissa
véliraportissa 18.3.2011 Opetushallituksen mydntédmien valtionavustusten
tarkastamisesta on todettu, ettd paikan pddlld tapahtuvien tarkastusten
puuttuminen muodostaa valvonnallisen riskin.”* Tulevina vuosina paikan

3 Adulta Oy:ti koskeva takaisinperintipddtos on lainvoimainen, arvoltaan lihes
29 M €. Toinen suuri julkisuudessakin esilld ollut takaisinperintd koskee Jalas-
Jarven aikuiskoulutuskeskusta. Sen osalta takaisinperintipdcdtostd ei ole vield teh-
ty, mutta suuruusluokka on noin 47 M €. Valtio ei todenndkoisesti tule saamaan
virheellisin perustein maksettuja valtionosuuksia takaisin kuin vdhdiseltd osin,
koska Adulta Oy on haettu konkurssiin ja Jalasjdrven kunta puolestaan ei kykene
suoriutumaan takaisinmaksusta ilman valtion merkittivdd tukea. Ndiden lisciksi
on vireilld useita pienempid takaisinperintdprosesseja.

" VTV 18.3.2011. Kyseisessi tarkastuksessa ei tullut esille huomautettavaa val-
tioavustusmenettelyssd eikd mydskddn otannan perusteella yhdentoista avustuk-
sensaajan myontopddtoksessd. Sen sijaan sisdisen valvonnan osalta tarkastajan
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palla tehtdvia tarkastuksia on kuitenkin tarkoitus tehdd tietty méard joko
otantaperusteisesti tai midriteltyyn riskianalyysiin perustuen.

Kolmas periaatteellista ja koko valtionhallinnon mitassa valtiontalou-
dellista merkitystd omaava havainto oli, ettd henkil6tyovuosien vihentd-
misestd on tullut niin hallitseva tavoite, ettd se voi ohittaa taloudellisen
tarkoituksenmukaisuuden. Yksikkotason virkamiehet ovat koko viraston
henkil6tyovuosivihennysvelvoitteen luomassa ahdingossa ja viraston joh-
to puolestaan vastaa ministerion ja edelleen valtiovarainministerion suun-
taan siitd, ettd henkilostd vdhenee tavoitteen mukaisesti. Ongelma on ki-
teytetysti se, ettd ulkoistaminen toteuttaa tuottavuusohjelman tavoitetta,
vaikka se heikentdisi kokonaistuottavuutta. Tété ei ole tarkastuksessa pi-
dettdvd Opetushallitukseen kohdistuvana kritiikkind, vaan yleisempénd
tuottavuusohjelman paradoksina.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, ettd Opetushallituksen toteut-
tamat merkittavimmdt ulkoistamiset ovat olleet taloudellisesti tarkoituk-
senmukaisia. Sen sijaan pienemmissd tehtdvikokonaisuuksissa on tehty ta-
loudellisesti epdtarkoituksenmukaisiakin ratkaisuja, koska henkilotyo-
vuosirajoite on luonut paineita ulkoistamiselle. Tarkastusajankohtana
ndytti lisdksi todenndkdiseltd, ettd opiskelijavalintajirjestelmiin liittyva
hakijoiden neuvonta tulevaisuudessa ulkoistetaan, vaikka se tulisi kal-
liilmmaksi kuin omana tyona tehty. Hyvani merkkiné tarkastuksessa pidet-
tiin kuitenkin sitd, ettd opiskelijavalinnat ja tietohallinto -yksikdssé on lu-
vussa 3.3.5 kuvatun mukaisesti tehty myos ulkoistamisen purkamisia ja
saavutettu siten euromiirdisid sddstdjd, vaikka henkilotyovuosivihennys-
velvoitteen ndkdkulmasta ratkaisut ovatkin hankalia.

Neljis periaatteellisesti merkittdvd havainto liittyy asiantuntemuksen
ulkoistamiseen koulutuksen jdrjestdjille. Opetushallituksen tuottavuustoi-
menpidelistauksessa, joka esiteltiin luvussa 3.3.5, toimenpiteend on mai-
nittu verkostoyhteistyd ammatillisten perustutkintojen valmistelussa.
Toimenpideluettelosta ei kuitenkaan kidy ilmi, ettd verkostoyhteistyotéd ei
ole kaikilta osin saavutettu ilmaiseksi, vaan osa verkostoyhteistyostd on
kdytinndssd tarkoittanut valtionavustusten kanavoimista koulutuksen jdir-
Jestdjille, jotta he tekisivit oman alansa tutkinnon perusteiden uudistuksen
valmistelun pohjatyon. Koulutuksen jarjestijit ovat voineet hakea valtion-
avustusta tietyn tai tiettyjen tutkintojen uudistamiseen.

vdliraportissa todettiin: "Opetushallitus ei ole suorittanut paikan pddlld avustuk-
sen saajien tarkastuksia. Tdstd muodostuu valvonnallinen riski. Opetushallituk-
sen on suositeltavaa harkita avustuksensaajien tarkastuksen toteuttamista tar-
peellisessa laajuudessa."
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Opetushallitus on mydntinyt valtionavustuksia ammatillisten perustut-
kintojen ja valmistavien koulutusten perusteiden uudistamiseen vuosina
2007-2009 seuraavasti: vuonna 2007 500 000 euroa, vuonna 2008
750 000 euroa ja vuonna 2009 550 000 euroa. Opetusministerié on tulos-
sopimuksissa asettanut kyseiset madrdrahat Opetushallituksen kayttoon
(valtionavustukset ammatillisten perustutkintojen perusteiden uudistami-
seen).

Valtionavustuslaissa (688/2001) valtionavustuksella tarkoitetaan tuen-
luonteista rahoitusta tietyn toiminnan tai hankkeen avustamiseksi. Ope-
tushallituksen myontdmissé tutkinnon perusteiden uudistamiseen kohdis-
tetuissa valtionavustuksissa on ollut kyse Opetushallituksen viranomais-
toiminnasta ja siihen liittyvéstd tyOpanoksen tarpeesta, jolloin kyse on
vastikkeellisesta suoritteen hankinnasta. Talldin oikea menettely olisi
hankinta, jota koskee hankintalaki. Opetushallitus on palautteessaan to-
dennut, ettd opetus- ja kulttuuriministerié on osoittanut Opetushallituksel-
le rahoituksen tutkinnon perusteiden valmistelutyohon valtionavustusmo-
mentilta, jonka talousarvion mukainen kéyttotarkoitus ei mahdollista pal-
veluiden ostamista. Tarkastusvirasto katsoo, ettd kun valtioneuvoston ase-
tuksessa Opetushallituksesta (9 §, 2 k) on todettu péadjohtajan tehtdvéksi
padittéa opetussuunnitelmien ja tutkintojen perusteista johtokuntaa kuultu-
aan ja lisdksi on todettu, ettd "Opetushallituksen on laadittava paatokset
opetussuunnitelmien ja tutkintojen perusteista siten, ettd ne ovat yhden-
mukaisia valtioneuvoston ja opetusministerion hyvéiksymien koulutuspo-
liittisten tavoitteiden sekd koulutusjérjestelméd ja opetuksen tavoitteita
koskevien paitdsten kanssa.", tutkintojen perusteiden valmistelu on kat-
sottava viranomaistyoksi, johon ei voida osoittaa valtionavustusta. Ope-
tushallitus on palautteessaan perustellut valtionavustusten kayttoa silld, et-
td kehittdmishankkeessa on verkostossa tapahtuvan kehittdmistyon tulok-
sena synnytetty tietopohja muutostarpeista ja tehty ehdotukset muun mu-
assa tutkintojen uudistamisesta. Talloin Opetushallitus on omaa viran-
omaispaitostd valmistellessaan hyddyntinyt kehittimishankkeen tuloksia
ja tietopohjaa.

Opetushallituksen tulkinnan mukaan Opetushallituksen ohjausote on
valtionavustuksin tapahtuvassa valmistelussa turvattu siten, ettd kunkin
valmisteluprojektin tyotd johti Opetushallituksen virkamies, joka vastasi
perusteiden koulutuspoliittisten linjausten toteutumisesta ja perusteiden
tyOstamisestd sekd viimeistelystd koulutuksen jérjestdjiltd tulleiden ehdo-
tusten pohjalta. Koulutuksen jérjestijien kyky valmistella perusteita Ope-
tushallituksen vaatimustason mukaisesti kuitenkin vaihtelee, joten ulko-
puolisen asiantuntemuksen kdyttdminen ei aina takaa sitd, ettd tyo tulisi
tehtyd siten, ettd se aidosti sddstdisi Opetushallituksen virkamiesten tyotd.

77



Lisdksi my0s perusteiden toimeenpanoon on ohjattu valtionavustuksia:
vuonna 2010 jaossa oli 700 000 euroa ja vuodelle 2011 300 000 euroa. Pe-
rusteiden toimeenpanon osalta tarkastuksessa ei ole pidetty niinkddn on-
gelmallisena valtionavustusten kéyttdmistd, koska kyse ei endé ole viran-
omaissuoritteen valmistelusta, vaan sen toimeenpanosta. Opetushallitus
tukee koulutuksen jérjestdjid, jotta perusteiden toimeenpanoon loydettdi-
siin hyvid kéytint6ja, joita muutkin kentén toimijat voisivat hyodynt&a.

Valtionavustusten hyodyntdminen henkilotyévuosivihennystavoitteen
saavuttamiseksi ei vilttimdttd ole valtiontaloudellisesti tarkoituksenmu-
kaista, vaikka se parantaakin sekd tyOn tuottavuutta etti kokonaistuotta-
vuutta, koska valtionavustus ei nidy Opetushallituksen kuluissa. Opetus-
hallituksen henkil6stdtilinpaétoksissé esitettyjen keskiméérdisten henkild-
tyovuosihintojen perusteella voidaan laskea, ettd vuonna 2007 perusteiden
valmisteluun ohjatuilla valtionavustuksilla olisi vuonna 2007 rahoitettu
9,9 oman asiantuntijan tydvoimakustannukset, vuonna 2008 13,3 henkilo-
tydvuotta ja vuonna 2009 9,5 henkilotyovuotta. Vuosina 2007-2009 Ope-
tushallituksesta on vdhentynyt ammatillisten tutkintojen perusteiden val-
mistelutyOstd 7-8 asiantuntijaa ja 1-2 sihteerid. Vdhentymisti on perustel-
tu vdhentdmisvelvoitteen lisdksi silld, ettd uudistetussa organisaatiossa
samoilla ammatillisen koulutuksen asiantuntijoilla on vastuullaan seka pe-
rus- ettd aikuiskoulutuksen tutkinnot ja perusteet. Myods Opetushallituksen
tuottavuustoimenpidelistauksessa on kerrottu, positiiviseen sdvyyn, ettd
ammattikoulutuksen alakohtaisten asiantuntijoiden méiird on véhentynyt
merkittavésti. Tarve ohjata valtionavustuksia opetussuunnitelmien perus-
teiden valmisteluun kertoo kuitenkin siitd, ettd Opetushallituksen oma
henkilosto ei endd pysty suoriutumaan kaikista tehtdvistddn.

Tarkastuksen yhteydessé tuli ilmi, ettd yll4 kuvattu toimintatapa eli val-
tionavustusten kéyttdminen Opetushallituksen perustehtdvén, ammatillis-
ten perustutkintojen perusteiden uusimisty0hon, on uusi, henkilotyo-
vuosiviahennysvelvoitteen aikana syntynyt toimintatapa. Edelliselld, kaik-
kia perustutkintoja koskevalla perusteiden uusimiskierroksella valtion-
avustuksia kiytettiin vasta aivan prosessin loppuvaiheessa, kun toiminta-
menorahoitus ei riittdnyt. Sen sijaan viimeisimmalld, vuosien 2007-2009
perusteiden uudistamiskierroksella koulutuksen jarjestdjien osallistumista
ja tyOpanosta on tarvittu perusteiden valmisteluun sen vuoksi, ettd Ope-
tushallituksen henkilostomédrd on vihentynyt. Tarkastusta varten esitetty
karkea arvio oli, ettd henkiloresurssien vihentymisestd johtuva rahoitus-
tarve on ollut kokonaisuudessaan muutamia satoja tuhansia euroja.

Kun otetaan huomioon se, ettd perustutkintojen perusteiden uudistami-
nen ei vaadi joka vuosi yhtd paljon tydpanosta, vaan tydpanoksen tarve
saattaa kohdistua voimakkaasti joihinkin yksittdisiin vuosiin, voidaan ar-
vioida, ettd valtiontaloudellisesti on perusteltua kdyttdd lyhytaikaisesti ul-
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kopuolista asiantuntemusta, jotta pysyvid rekrytointeja ei tarvitse tehdd
suurimman tyomddrdpiikin mukaan. Asiantuntemusta ei tulisi kuitenkaan
ostaa valtionavustusmenettelyn avulla, kuten edelld on todettu.

Valtionavustusten kanavoimisen liséksi Opetushallitus on oman henki-
16tyopanoksensa vdhentymisen johdosta alkanut ostaa hankintoina esi-
merkiksi kansainvéliseen kayttoon tarkoitettujen liitteiden valmistelutyota,
osaamistarveselvityksii ja alakohtaista asiantuntijatyotéd. Tietty palvelu on
ostettu kehittimisméadrdrahoilla joko koulutuksenjérjestdjiltd tai muilta
asiantuntijatahoilta.

Muita ongelmakohtia koskevia tarkastushavaintoja

Haastattelujen perusteella monessa yksikdssd on se tilanne, ettd tehtivit
koko ajan lisddntyvit, joko niin, ettd tulee tdysin uusia tehtdvid, tai ole-
massa olevien tehtivien sisdlld maérat lisddntyvét. Kun lisdéntyvit tehta-
vit yhdistyvét vahenevaddn henkilostomaidrddn, yksikdiden paillikdt ovat
vaikean haasteen edessd: kuinka priorisoida toimintaa. Haastattelujen pe-
rusteella pddllikkétasolla koetaan, ettei opetus- ja kulttuuriministerion tai
Opetushallituksen johdonkaan priorisointi ndy muutoin kuin siind, saako
vapautuvan viran tdyttdd vai ei. Opetushallituksen johtajien haastatteluis-
sa sen sijaan tuotiin esiin, etti talon johtamisessa on kiinnitetty aiempaa
enemméin huomiota siihen, ettd yksikoiden vuositavoitteet olisivat selket.

Kansallisella ja poliittisella tasolla ongelmana on se, ettd koulutuksen
kehittdmisen tavoitteisiin ei vaikuta millddn tavoin se, ettd Opetushallituk-
sen henkilotyovuosimééran on vihennyttdvd 20 prosenttia vuodesta 2005
vuoteen 2011.

Tarkastushaastatteluissa kysyttiin, onko jotakin jadnyt tekemattd henki-
16ston vdahentymisen vuoksi tai mihin on voitu panostaa vihemmain. Ko-
konaisuutena katsoen Opetushallitus on keskittynyt normatiiviseen ohja-
ukseen eli ammatillisen koulutuksen puolella tutkintojen perusteiden laa-
timiseen ja yleissivistdvdn koulutuksen puolella opetussuunnitelmien pe-
rusteiden laatimiseen. Néiden lisdksi lakisditeiset erityistehtdvét on hoi-
dettu, mutta Opetushallituksen kisityksen mukaan minimiresurssilla. Se,
mistd on voitu tinkid, on informaatio-ohjaus. Informaatio-ohjaus on seké
yleisempdd kehittdmistd ettd normatiivista ohjausta tukevaa tyotd. Yhtend
esimerkkind haastatteluissa mainittiin, ettd ammatillisten perustutkintojen
vuosina 2008-2010 uudistettujen normien toimeenpanon tuki on ollut vdi-
hdisempdd kuin aiemmissa uudistuksissa. Tama liittyy jo edellisessd lu-
vussa esiin nostettuun maksullisten koulutusten véahentymiseen, kun asian-
tuntijoiden aika ei liikene endéd yhté paljon kouluttamiseen kuin aiemmin.
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Koulutusten ohella toimeenpanoa tukevat erilaiset oppaat, seminaarit ja
Opetushallituksen koordinoimat verkostot.

Informaatio-ohjauksen edellytyksid tulevaisuudessa murentaa myds se,
ettd kéytettivissd olevat voimavarat koulutuksen jirjestdmisen seurantaan
viahenevit. Toinen vaikuttavuutta pidemmén padille heikentdva kehitys-
piirre on se, ettd kehittimishankkeita joudutaan tekemédén liian pienessd
mitassa eli esimerkiksi vain muutaman kunnan kanssa.

Esimerkit siitd, mitd on jddnyt kokonaan tekemdttd, eivdt olleet dra-
maattisia, mutta oireellisia. Tarkastus kattoi vain otoksenomaisesti Ope-
tushallituksen yksikoitd, joten kattavaa kuvaa tarkastus ei anna. Esimerk-
keind mainittiin: joistakin kansainvélisistd hankkeista on jouduttu jattdy-
tymaéén pois, taito- ja taidekasvatusta ei kehitetd, kodin ja koulun vélisen
yhteistyon kehittdminen on "ulkoistettu" jarjestolle valtionavustuksella,
koulutuksen kustannuksista ei enédé tehda julkaisua ja kyky tuottaa tilasto-
tietoja tai jalostaa Tilastokeskuksen tuottamia tietoja on heikentynyt. Mui-
ta konkreettisia seurauksia henkil0ston vdhentymisestd mainittiin olevan
se, ettd kiireelld tehtyja asioita on jouduttu korjaamaan jélkikéteen ja etti
opetus- ja kulttuuriministerion kanssa on neuvoteltu tulossopimukseen si-
sdltyvén asian viivistymisesta.

Edellisessd luvussa késitellyn erityistehtdvén, ulkomaisten tutkintojen
tunnustamisen osalta yksikon perustehtdvissd, ulkomaisten tutkintojen
tunnustamispéaitosten kisittelyssd, henkilosto on riittdnyt pitiméédn kisit-
telyajat pddosin kohtuullisina tunnustamispéditosten kasvusta huolimatta.
Yksikon muut tehtédvit, tiedottaminen, eri tahojen kysymyksiin vastaami-
nen ja kansainvilinen tiedonvaihto on jadnyt vdhemmalle painotukselle
kasittelyaikojen muodostaessa toiminnan objektiivisen tarkastelukriteerin.

Opetushallituksen tehtdvien kirjo on moninainen, mutta pééasiallisen
tehtdvéinsd perusteella Opetushallitusta voi luonnehtia opetusalan kehitta-
miskeskukseksi. Aiemmin toimintamalli oli hyvin pitkélti se, ettd amma-
tillisen koulutuksen puolella Opetushallituksessa oli alakohtaisia asiantun-
tijoita ja yleissivistdvin koulutuksen puolella oppiainekohtaisia asiantunti-
joita. Tahdn on tullut muutos henkiloston vahentyessd. Henkildiden jdd-
dessd elikkeelle vastuita on jouduttu laajentamaan tai jos uusrekrytointi
on ollut mahdollinen, uusi henkilé on rekrytoitu laajemmalla toimenkuval-
la. Tiettyyn rajaan saakka titd kehityskulkua voi pitdé tarkoituksenmukai-
sena. Opetushallituksessa on kuitenkin epdvarmuutta sen suhteen, kuinka
pitkélle tdssd voidaan mennd ja onko jo menty liian pitkélle erityisesti
ammattikoulutuksen puolella, jossa henkil6illd alkaa olla hyvin laajoja
alueita hallittavanaan. Kun tyénkuva laajenee, yhteys ammattialoihin
ohentuu ja asiantuntemuksen syvyys vihenee. Virkamiehen asiantunte-
musalueeksi tulee enemméinkin se, mitd ammatillisilta tutkinnoilta edelly-
tetddn kuin se, mité jonkin tietyn toimialan tutkinnolta edellytetdan. Yleis-
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sivistdvan koulutuksen puolella vastaava rinnastus on se, ettd virkamichen
asiantuntemus typistyy siihen, ettd hin vastaa siitd, ettd opetussuunnitel-
man perusteet tdyttdvat muodolliset vaatimukset, mutta hin ei itse omaa
oppiaine- tai koulutusmuotokohtaista asiantuntemusta. Kaytinnossi té-
ménkaltaista asiantuntemuksen muuttumista pelkéksi prosessin hallinnak-
si pidettiin ongelmallisena eli pitéisi pystyd sdilyttdméén tasapaino Ope-
tushallituksen sisédlld olevan alakohtaisen asiantuntemuksen ja muualta,
esimerkiksi verkostoista, hankittavan syventivin asiantuntemuksen vililla.

Toimenkuvien laajentaminen ei ole mydskddn ongelmatonta siind mie-
lessd, ettd jos se tdytyy tehdad talossa jo olevien henkildiden osaamista laa-
jentamalla, se ei vilttimattd onnistu. Esimerkiksi lukiokoulutuksen asian-
tuntijasta ei tule hetkessé esiopetuksen asiantuntijaa eiké kielten opetuk-
sen asiantuntijasta matemaattisten aineiden asiantuntijaa. Henkildston vi-
hentdmispakko voi johtaa myos siihen, ettd tehtdvien luonteen muuttuessa
ei voida rekrytoida uusia osaajia, vaikka talon sisélti ei 16ytyisikéén uusi-
en vaatimusten mukaisia osaajia. Téllaisesta tilanteesta esitettiin esimerkki
eradssd yksikossd, jonka henkilotyovuosimadrda erddlld tapaa rasittavat
henkil6t, joiden osaamista yksikosséd ei kaytdnnollisesti katsoen enéé tar-
vittaisi, mutta joiden tilalle ei toistaiseksi voida tehda rekrytointeja.

Haastatelluista yksikodiden johtajista kaksi toi esiin sen, ettd lisddnty-
neestd tyomddrdstd on selvitty osin silld, ettd ihmiset ovat alkaneet tehdd
pidempid pdivid. Kaikki eivét kuitenkaan jaksa, halua tai pysty kutista-
maan vapaa-aikaansa, mikd on alkanut nikya tydpaikan vaihtamishaluk-
kuutena ainakin puheen tasolla. Myds Opetushallituksen johdossa oli
huomattu, ettd tyoaikasaldosta pois leikkautuvien tuntien osuus on ollut
kasvussa. Opetushallituksen kéytantd on se, ettd tydaikapankista on tehta-
vi erillinen méirdaikainen sopimus, joten tunteja leikkautuu, jos tyonteki-
jé ja yksikon paillikko eivét ole tehneet tydaikapankkisopimusta. Tyo-
aikapankki ei kuitenkaan auta jatkuvaan ylityokierteeseen, jos tehtdvid on
ympéri vuoden liikaa.

Tydsuojelutarkastuksessa marraskuussa 2010 onkin kiinnitetty huomiota
ylityokertymiin.”> Tyosuojelun tarkastuskertomuksen mukaan "leikkaan-
tuvat tyotunnit syntyvét tietyissd yksikoissé ja keskittyvét tietyille virka-
miehille. Tyokuormitusta on lisdnnyt se, etteivit tehtdvit ole vihentyneet,
vaikka henkil6ston méérdd on vdhennetty. Osa virkamiehisti ei riittdvasti
pysty tasoittamaan tydaikaansa, koska tyOméddrd on suuri resursseihin
ndhden. Osalla virkamiehistd kokonaiskuormitusta lisdd myos viraston ul-
kopuolella tehty tyd mm. tyomatkat." Lisdksi tyosuojelun tarkastuskerto-

P Aluehallintovirasto, tyosuojelun vastuualue. Tarkastuskertomus 10/7451
29.11.2010.
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muksessa kiinnitettiin huomiota siihen, ettd tydterveyshuollon riskienkar-
toituksessa kevailld 2010 noin 59 prosenttia vastanneista koki kiireen ole-
van kuormitustekijé, joka aiheuttaa vaaraa tai haittaa terveydelle. Tyodsuo-
jelun oman kyselyn perusteella noin 40 prosenttia vastanneista koki, ettd
melko usein oli liian vdhén aikaa tyon tekemiseen kunnolla ja turvallisesti.

Tatd tuloksellisuustarkastusta varten ylityotuntien kehittymisestd pyy-
dettiin tietoja ja vuosien 2006-2010 ylityokertymaitiedot toimitettiinkin
Opetushallituksesta, mutta tietoihin liittyi siind méérin vertailtavuuson-
gelmia, ettei niitd ole syytd raportoida. On kuitenkin hyvé todeta, etté jo
vuoden 2004 henkilostotilinpaatoksessa kiinnitettiin huomiota suuriin yli-
tyokertymiin ja todettiin, ettd vuonna 2004 leikkautuvia tunteja oli arviolta
kuuden henkildtydvuoden verran ja yli kahta henkildtydvuotta vastaava
midrd vuodelle 2005 siirtyvid sdannollisen tydajan ylittivid tunteja.’
Vuoden 2010 henkildstotilinpadtoksen mukaan vuonna 2010 Opetushalli-
tuksessa tehtiin ldhes 6 000 tydajanseurantajirjestelméédn kirjautunutta,
sddnnollisen tydajan ylittédnyttd tydtuntia, mika vastaa yli kolmea henkil6-
tyOvuotta, tai ldhes neljdd, jos laskennassa otettaan huomioon vuosiloma-
aika.”’” Vaikuttaa siis siltd, ettd ylitydongelma ei ole uusi, tuottavuusoh-
jelman johdosta syntynyt ilmié Opetushallituksessa.

Yleiselld tasolla VMBaron mukaisessa tyotyytyvéisyysindeksissa on pa-
raneva trendi (2007 3,1; 2008 ja 2009 3,2 ja 2010 3,3). " Haastattelujen
mukaan tuloksissa on kuitenkin eroja yksikdiden vélilld, mutta erojen tul-
kinta ei ole ollut suoraviivaista, joten tarkastuksessa ei kisitelld néitd tu-
loksia tarkemmin, koska jouduttaisiin késittelemién yksikoiden sisdisid
ongelmia.

Riskejd tulevaisuudessa

Opetushallituksen laatiman kirjallisen vastauksen’” mukaan henkildston
vihentdmisen aiheuttamina toiminnallisina riskeind on tunnistettu tietojér-
jestelmien ylldpitotehtédviin ja rahoitukseen liittyvat riskit. Tarkastushaas-
tatteluissa tietojarjestelmariskid kuvattiin tarkemmin siten, ettd esimerkik-
si opiskelijavalintajirjestelmien ylldpito tehdddn minimiresursseilla, jol-
loin esimerkiksi sairaspoissaolot tekevit jérjestelmisté hyvin haavoittuvai-
sen. Rahoitukseen liittyvid ongelmakohtia on késitelty jo edellisessd lu-

76 Opetushallituksen henkilostotilinpdditos 2004, 9.

"7 Opetushallituksen henkilostotilinpddtos 2010, 7.

78 Opetushallituksen henkilostotilinpddtos 2010, 11.

7 Opetushallituksen johtajiston haastattelukysymyksiin laaditut kirjalliset vasta-
ukset, jotka olivat kiytettivissd varsinaisen haastattelutilanteen lisdksi.
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vussa koskien valtionosuuksien ja valtionavustusten valvontaa ja tarkas-
tusta. Riskind on tarkastuksen perusteella pidettdva sitd, ettd Opetushalli-
tus ei pysty vidhenevilld resursseilla riittdvasti valvomaan valtionavustus-
ten asianmukaista kayttoa.

Opetushallituksen kirjallisessa vastauksessa tuotiin liséksi esiin se, ettd
toiminnallisia riskejd voi syntyd myo0s tehtdvien priorisoinneissa, mikéli ei
tehdd riittdvad arviointia siitd, miten toiminnasta luopuminen vaikuttaa
Opetushallituksen toimintaan ja vaikuttavuuteen. Tarkastuksen perusteella
téllaisia tehtdvistd luopumisia ei ole kuitenkaan toistaiseksi tehty merkit-
taviltd osin.

Haastatteluissa selvisti esiin tuleva riski ja tulevaisuuden haaste on se,
ettd Opetushallituksen poistuma vanhuuselidkkeelle siirtymisen myoti
kasvaa tulevina vuosina. Mikéli uusrekrytoinnit ovat yhtd tiukassa kuin
tdhankin asti, asiantuntemuksen turvaaminen tulee yhéa vaikeammaksi. Il-
man henkiloston vihentdmispakkoakin voimakas henkiloston vaihtuvuus
on riski osaamisen siirtdmisen kannalta. Ennakollinen rekrytointi eli uu-
den ja lahtevin tyontekijan yhtdaikainen tydskentely ei ole helposti yhteen
sovitettavissa henkildtyovuosivihennysvelvoitteen toteuttamisen néko-
kulmasta, kun henkilotyévuosi on mittari, joka kumuloituu vuoden aikana.

Lakisédteiset ja erikseen méadrityt tehtdvit Opetushallitus pystyy tule-
vaisuudessakin hoitamaan, mutta varsinainen koulutuksen kehittiminen ja
ohjaus todennikdisesti supistuu edelleen. Opetushallituksen késitys on, et-
td ne ovat jo supistuneet, mutta pidemmalla tdhtdimelld supistumisen jat-
kuminen alkaa nékyé koulutuksen yhteiskunnallisessa vaikuttavuudessa.

Tulevaisuuteen kohdistuvista riskeistd kysyttidessd vastaajat hahmottivat
padasiallisesti konkreettisia riskejd jo ylld mainittujen lisdksi. Henkiloston
jaksaminen, asioiden myo6hdstyminen ja tulostavoitteista tinkiminen olivat
konkreettisia huolia. Myos sitd pohdittiin, sdilyykd Opetushallituksen us-
kottavuus kentdn toimijoiden keskuudessa. Tdméa uskottavuushuoli kyt-
keytyi sekd asiantuntemuksen saatavuuteen yleisemmin ettd virheiden
mairadn rahoituksessa, normatiivisessa tyossi ja tietojarjestelmissa.
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3.3.8 Kokoavia havaintoja

Kokoavat tarkastushavainnot esitetddn tarkastuksen osakysymysten mu-
kaisesti.

Perustuivatko henkiloston vihennystavoitteet tunnistettuun
tuottavuuspotentiaaliin?

Opetusministerion hallinnonalalla oli tunnistettu, ettd sdhkdinen asiointi
valtionavustusprosesseissa ja palvelukeskusasiakkuus toisivat sdistoja.
Arvioissa ei kuitenkaan tdsmennetty, mitd sdéstd tarkoittaisi Opetushalli-
tus-viraston osalta eli kuinka monta henkilotydvuotta Opetushallituksen
62 henkilotyovuoden vihennystavoitteesta saavutettaisiin niillé toimenpi-
teilld. Liséksi Opetushallituksen organisaatiomuutoksen ja ydintehtdviin
keskittymisen arvioitiin sdédstdvin henkilotyovuosia, mutta ndmé arviot
esitettiin yleisell4 tasolla ilman yhteyttd henkilotyovuosiméaariin.

Ovatko suunnitteluvaiheessa tunnistetut tuottavuuspotentiaalit
toteutuneet?

Suunnitellun kaltainen sédhkodinen asiointi ei vield tarkastushetkelld ollut
edennyt kayttoon asti. Palvelukeskusasiakkuuden osalta niytti siltd, ettd
Opetushallitus-kirjanpitoyksikon talous- ja henkilostohallinnon palvelu-
keskusprosesseihin kéytetty henkilotydvuosimdéra oli vuonna 2009 noin
kolme henkil6tyovuotta pienempi kuin ldhtotilanteessa vuosina 2004 ja
2005. Vertailutietona oli kiytettdvissd koko hallinnonalan tiedot, joissa ti-
lanne oli hieman heikompi, kokonaisuutena 0,6 henkilotyovuoden lisdys
niin sanottuihin palvelukeskusprosesseihin. Hallinnonalan tasolla oli li-
sdksi kdynyt niin, ettd kustannussédéstdjd talous- ja henkildstohallinnossa
ei ollut saavutettu (5 % kasvu). Arviot perustuivat kuitenkin siirtymévai-
heessa tehtyyn selvitykseen, joten jatkossa on todenndkdistd, ettd palvelu-
keskusasiakkuuden hyodyt tulevat paremmin esille.

Miten tuottavuus ja taloudellisuus ovat kehittyneet tuottavuusohjelman
aikana?

Opetushallituksen tuottavuusmittari luotiin vasta vuonna 2009 ja Tilasto-
keskuksen vuosimuutosta kuvaavat tuottavuusluvut valmistuvat kesilld
2011, joten tuottavuuskehitystd tuotosten ja panosten suhteena ei voida
arvioida. Taloudellisuuden osalta tarkastuksessa tukeuduttiin liikekirjan-
pidon tietoihin, joiden perusteella voitiin todeta, ettd henkildstokulujen re-
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aalinen vdhenemad ylitti palvelujen oston kasvun 3,5 miljoonalla eurolla.
Tastd ndkokulmasta katsottuna voidaan todeta, ettd Opetushallitus on ko-
konaisuutena katsoen toteuttanut tuottavuusohjelmaa taloudellisesti tar-
koituksenmukaisella tavalla. Kokonaisuuden tarkastelu peittdd kuitenkin
alleen sen, ettd pienempid, taloudellisesti epétarkoituksenmukaisia ulkois-
tamisia on toteutettu ja oli tarkastusajankohtana suunnitteilla. Mittaluokal-
taan suuremmat ulkoistamiset on kuitenkin toteutettu taloudellisesti tar-
koituksenmukaisella tavalla ja joitakin pienid ulkoistuksia on purettu kus-
tannusséadstdjen aikaansaamiseksi.

Onko henkiloston vihentdminen pystytty toteuttamaan siten, ettei
palvelujen laatu ja saatavuus tai yhteiskunnallinen vaikuttavuus ole
heikentynyt?

Opetushallitus hoitaa sekd hallinnollisia ja lakisdéteisid tehtdvid ettd 10y-
hemmin maéériteltyjd kehittdmistehtdvid. Ndin ollen palvelujen laadun ja
saatavuuden arviointi on vaikeampaa kuin varsinaisessa palveluja tuotta-
vassa organisaatiossa. Tarkastuksessa tarkasteltiin esimerkinomaisesti
kahta palvelukyvyn mittaria, ulkomaisten tutkintojen tunnustamisen kasit-
telyaikoja ja maksullisen koulutuksen suoritteita. Tutkintojen tunnusta-
mistoiminnan osalta oli selvdsti havaittavissa toiminnan tehostuminen,
kun kasvaneet pdatosmaérat pystytddn kdsittelemaén ilman henkildston li-
sdystd. Kaisittelyajoissa oli kuitenkin nékyvissd véliaikaisen henkilostova-
jeen aiheuttama késittelyaikojen pidentyminen. Opetushallitus reagoi kéa-
sittelyaikojen pidentymiseen tdyttimalld sijaisuuden, joten téltd osin pal-
velujen laatuun ja saatavuuteen on tehty korjausliike, kun ongelmia on
havaittu. Lakisédéteistd neljan kuukauden kisittelyaikaa ammattipétevyy-
den tunnustamisessa ei kuitenkaan ole pystytty aina noudattamaan.

Toinen mittari, jota tarkasteltiin, ldpédisee miltei koko Opetushallituksen
toiminnan eli maksullinen koulutustoiminta. Koulutustilaisuuksien maéra
on vihentynyt vuodesta 2007 liki kolmanneksen. Vihentyminen osuu sa-
maan aikaan kuin henkildstoméaaran vihentyminen, koska koulutukset to-
teutetaan Opetushallituksen omalla henkilostolld, jolloin koulutuksia ei
ole voitu jérjestdd yhtéd paljon kuin aiemmin, kun asiantuntijoilla ei henki-
16ston vdhentdmisen vuoksi lisddntyneen tyOmédirdn johdosta ole ollut
endi yhtd paljon aikaa kouluttaa.

Opetushallituksen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osalta tarkastukses-
sa ei ollut mahdollista suorittaa kokonaisarviointia. Liséksi on todenni-
koistd, ettd jos henkildston vahentdmiselld on ollut konkreettisia vaikutuk-
sia opetustoimeen ja koulutuksen jirjestdjien piirissé, vaikutukset tulevat
niakymaéédn viiveella.
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Tarkastuksen perusteella ongelmallisena nayttdytyi se, ettd valtion-
osuus- ja valtionavustusprosessien valvonta- ja tarkastusvaihe on heikosti
resursoitu. Henkiloston vdhentdminen on heikentdnyt l&hinnd valtion-
osuuksien myontédmistd edeltévien tietojen tarkistamiskapasiteettia. Muilta
osin on kyse siitd, ettei 1ahtokohtaisesti heikkoa tarkastuskapasiteettia ole
pystytty vahvistamaan.

Kaiken kaikkiaan vaikutti siltd, ettd henkilotyopanoksen tarve Opetus-
hallituksen asiantuntijayksikdissé ei ole tuottavuusohjelman aikana juuri-
kaan viahentynyt. Haastateltavista moni koki, ettd tehtdvid tulee koko ajan
lisdd. Asiantuntijavirkojen vdhentyminen on johtanut siihen, ettd Opetus-
hallituksen tyota teetetdédn paljon verkostoissa tai joitakin valmistelun osia
ostetaan hankintoina tai ohjataan valtioavustuksia sellaiseen tyohon, joka
kuuluisi Opetushallituksen tehtdviksi. Monelta osin néissd luovissa ratkai-
suissa on kyse siitd, ettd toimiminen yhteisty0ssd kentin toimijoiden kans-
sa on kummallekin osapuolelle tarkoituksenmukainen ratkaisu. Siitd huo-
limatta valtionavustuksia ei kuitenkaan tule kayttdd hankinnan luonteisissa
tilanteissa. Lisdksi on syytd kiinnittdd huomiota siithen, ettd henkiloston
vdhentdminen ei johtaisi siihen, ettd asiantuntemuksen ostaminen ulko-
puolelta tulee kalliimmaksi kuin vastaavan tyon teettiminen Opetushalli-
tuksen omana tyoni on aikaisemmin maksanut.

Onko ndhtdvissd henkilostovihennysten aiheuttamia riskejd toiminnan
vaikuttavuuden heikkenemiselle?

Konkreettisimmillaan riskit voisivat realisoitua opiskelijavalintajarjestel-
mien tietojirjestelmien ylldpitotehtidvissd ja valtionosuuksien ja valtion-
avustusten vadrinkdytdsten havaitsematta jaddmisend. Yleisempdna riskind
on asiantuntemuksen turvaaminen henkiloston véhentyessé ja elédkoitymi-
sen voimistuessa tulevina vuosina. Lisdksi on syytd huomioida, ettd Ope-
tushallituksen henkildstd tukee kuntien ja muiden koulutuksenjirjestdjien
tyoté, joten Opetushallituksen tarjoaman tuen vihentyminen voi heikentda
suomalaisen koulutusjarjestelmén kilpailukykya pitkélla tdhtdimell4.
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3.4 Tuottavuusohjelman toteuttaminen
Tullissa

3.4.1 Henkil6tyovuosivahennystavoitteet

Valtiovarainministerion hallinnonala sai hallituksen kehyspaédtoksessa
23.3.2006 kaikkein suurimman prosentuaalisen vdhennystavoitteen vuo-
siksi 2007-2011 suhteessa hallinnonalan poistuma-arvioon. Kun véhennys
oli hallinnonaloilla keskiméirin 36 prosenttia, valtiovarainministerion hal-
linnonalan vihennys oli peréti 74 prosenttia poistumasta.*’ Tarkastusker-
tomuksessa 207/2010 titd on selitetty silld, ettd vdhennystavoitteen val-
mistelusta vastanneella valtiovarainministeriolld on ollut paras késitys
oman hallinnonalansa tuottavuuspotentiaalista ja siksi se on uskaltanut
toimia suunnanndyttdjind muille hallinnonaloille. Tarkoitus oli, ettd val-
tiovarainministerion 1630 henkildtyovuoden tavoitteesta jopa 1120 olisi
tapahtunut Verohallinnossa.*'

Toiseksi suurin henkildtyovuosisddstd valtiovarainministerion hallin-
nonalalla oli tarkoitus saavuttaa Tullilaitoksessa, jonka vdhennystavoit-
teeksi tuli alun perin 170 henkil6tyovuotta. Kun l&ht6lukuna vuonna 2005
on 2567 henkilotydvuotta, alkuperdinen tavoite olisi ollut 6,6 prosenttia
henkilostostd eli jonkin verran alle keskiméddrdisen kaikki hallinnonalat
mukaan lukien.*

Tullin alkuperdinen véhennystavoite oli maltillinen my6s henkildstojér-
jeston mielestd. Kesélld 2006 Tulliliiton tuore puheenjohtaja uskoi, ettd
"védhennystarve pystyttineen pitkélle tiyttiméién toimintoja rationalisoi-
malla"®. Nelja vuotta mychemmin tilanne oli toinen. Tulliliiton edustajis-
to antoi 26.5.2010 tiedotteen, jonka mukaan "Henkilostdd on jo vihennet-
ty niin paljon, ettd sekd EU:n ettd Suomen kansallisten lakien edellyttami-
en tehtédvien asianmukainen hoito vaarantuu." Mitd neljdssé vuodessa ehti
tapahtua?

8 yTV 207/2010, 62. Luvussa 2.1 esitetyssdi taulukossa 1 sen sijaan poistuma-
arviot on esitetty vuoteen 2015 ulottavalla tuottavuusohjelmakaudella, jolloin
valtiovarainministerion hallinnonalan henkilotyévuosivihennysvelvoite on vain
46 prosenttia poistumasta. Taulukon luvuissa ovat mukana sisdasiainministerion
hallinnonalalta valtiovarainministerion hallinnonalalle siirtyneet tehtdvdit.

81 Hallituksen talouspoliittinen ministerivaliokunta 6.6.2006, Valtiontalouden ke-
hyspddtékseen sisdltyvdt hallinnonaloittaiset tuottavuustoimenpiteet.

8 Keskimddrdinen vihennys on laskettu luvussa 2.1 ja se on ilman yliopistoja ja
harjoittelukouluja 9,6 prosenttia vuoden 2005 henkilotyévuosimdcdrdstd.

8 Palkkatyéliinen 27.6.2006.
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Tuottavuusohjelman edetessd vdhennysvelvoite on kasvanut 170:std
289:44n eli lisdystd vahennysvelvoitteeseen on tullut 119 henkildtyovuotta
ja 70 prosenttia lisdd alkuperdiseen tavoitteeseen nahden. Haastattelujen
mukaan tavoitteen lisdykset ovat tulleet ilmoitusasiana. Liséyksistd 97
johtuu valtiovarainministerion hallinnonalan muiden virastojen ja laitosten
henkil6tydvuosivahennysvelvoitteiden lieventdmisesté ja siitéd, ettd valtio-
varainministerid haluaa nédyttda tuottavuusohjelmassa esimerkkié eikd sen
vuoksi halua tinkid omasta vihennysvelvoitteestaan. Tullin tavoite on nyt
11,3 prosenttia vuoden 2005 1dhtotasosta, mikd on hieman korkeampi vi-
hennystavoite kuin kaikkien hallinnonalojen yhteenlaskettu keskiméaéarai-
nen 8,0 tai 9,6 prosenttia.* Tuottavuusohjelman edetessi kasvanut vihen-
nysvelvoite ei siis ole poikkeuksellisen korkea, mutta ongelmalliseksi sen
tekee dkkiarvaamatta tehdyt poikkeamat alkuperdisestd suunnitelmasta.
Alla on kuvattu tarkemmin Tullin vihennysvelvoitteen muotoutumista.

Alun perin Tullin sddstovelvoite oli siis 170 henkildtydvuotta ja se vah-
vistettiin talouspoliittisen ministerivaliokunnan 6.6.2006 késittelemalla
listalla "Valtiontalouden kehyspaitokseen sisdltyvit hallinnonaloittaiset
tuottavuustoimenpiteet”. Hallituksen neuvottelussa 6.11.2007 ja talouspo-
liittisessa ministerivaliokunnassa 9.11.2007 kisiteltiin péivitetty lista, jos-
sa Tullin osalta henkildtyovuosivihennysvelvoite oli kasvanut kahdella
ollen -172 henkiloty6vuotta. Lisdksi valtiovarainministerion hallinnonalan
toimenpidelistan tekstiosasta kdy ilmi, ettd Tullille kohdistetaan 20 henki-
l6tyovuotta aiemmin kohdentamattomia talous- ja henkilostohallinnon
palvelukeskussééstdjd ja samassa yhteydessd mainitaan my0s ostopalvelu-
jen lisddminen perustietotekniikkapalveluissa. Tédssd kohdennuksessa oli
kyse hallinnonalan sisédisestd aiemmin kohdentamattomasta erdstd, joka
jaettiin virastojen kesken 25.5.2007 kehyksessa.

Vuoden 2009 kehyksessd Tullin henkilotydvuosivihennystavoitteet
kasvoivat 50 henkilotyovuodella. Tamén lisdyksen taustalla oli se, ettd
Alku-hankkeen vdhennystavoitteet todettiin alkuvaiheessa liian suuriksi,
minkd vuoksi vdhennystavoitetta jouduttiin siirtiméén muille valtiova-
rainministerion hallinnonalan virastoille. Vuoden 2011 talousarvioesityk-
sessd Tullille tuli vield 47 henkilotyovuoden lisivihennysvelvoite.® Niis-
td 40 on siirtoa Verohallinnolle kddnteisen arvonlisédverovelvollisuuden

¥ Ensimmdisessd luvussa ovat mukana yliopistot, toinen on laskettu ilman yli-
opistoja.

Y Valtiovarainministerion hallinnonalan  henkilétyévuosivihennystavoitteiden
kohdentamisen poukkoilevuutta kuvaa se, ettd 30.7.2010 valtiovarainministerion
ehdotus talousarvioesitykseksi vuodelle 2011 mdidritteli Tullin htv-tavoitteeksi
vuodelle 2011 2325 henkilotydvuotta, kun 10.9.2010 talousarvioesityksessd luku
oli pudonnut 2278:aan.
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toimeenpanoon ja loput seitsemdn muita siirtoja Verohallintoon ja tyo- ja
elinkeinoministerioon. Naissdkin vuoden 2011 talousarvioesityksen val-
mistelun yhteydessa tehdyissé siirroissa on kyse siitd, ettd muualla, 1dhin-
nd Verohallinnossa vihennysvelvoitteet ovat osoittautuneet liian suuriksi
ja sen vuoksi Tullin vihennysvelvoitetta lisdtddn. Kyse ei valttamatta ole
toiminnallisesta arviosta, ettd Tulli pystyy joustamaan, vaan siité, ettd Tul-
li ei médrdrahatilanteensa johdosta pystyisi palkkaamaan tuottavuusoh-
jelman sallimaa henkil6tydvuosiméérid, jolloin se pystyy kantamaan al-
kuperdistd suuremman vastuun valtiovarainministerion hallinnonalan hen-
kilétydvuosivihennysvelvoitteesta.

Edelld kuvattujen lisdvdhennysten liséksi Tullilla oli vuoden 2008 ke-
hyksessd kahden henkil6tydvuoden lisdvdhennys ja vuoden 2010 talous-
arviossa 25 henkildtydvuoden siirto Verohallintoon, mutta ndmé véhen-
nykset peruttiin elokuussa 2009. Perumisen taustalla oli se, ettd valtiova-
rainministeridssakin havaittiin, ettd vihennys olisi liian tiukka lyhyella ai-
kavililld. Erityisesti autoverotukseen liittyvét oikaisuruuhkat mainittiin
selityksend ndiden vdhennysten perumiselle, kun tarkastusta varten selvi-
tettiin valtiovarainministeriostd, miten Tullin henkilotydvuosivihennysta-
voitteet ovat eri vuosina muuttuneet.

Myos Tullin vihennysvelvoitteen ldaht6luvusta on ollut epédselvyyttéd aina
kesddn 2009 asti. Tulli itse laski ldhtSluvukseen 2610,8 henkilotyovuotta,
jossa oli mukana 43,8 henkilotydvuoden lisdykset itdrajan ja tiectohallin-
non vahvistamiseen vuodelle 2006.*® Myds valtiovarainministerion sisalld
oli epaselvyytta siitd, mikd on oikea lahtoluku, silld vero-osaston tulliyk-
sikko oletti Tullihallituksen tavoin, ettd vdhennystd aletaan laskea vasta
vahvistetusta vuoden 2006 henkilotyovuosimairéstd. Kesdllda 2009 Tulli
kavi valtiovarainministerion kanssa keskustelut tuottavuusohjelman 14ht6-
lukuun liittyvésti epéselvyydesti ja lopputulos oli se, ettd budjettiosaston
kanta voitti eli tuottavuusohjelman 1dhtSluku on vuoden 2005 henkiloty6-
vuosimadra eli 2567.

Tullin viahennysvelvoitteen asettamisessa on liséksi ollut ominaista se,
ettd Tullin médrdrahat ovat tietohallintomenojen vuoksi olleet niin tiukal-
la, ettd Tulli on joutunut vdhentimédn henkilostoddn nopeammin ja
enemmaén kuin tuottavuusohjelma olisi velvoittanut (luku 3.4.2). Tavoit-
teen ja palkanmaksuvaran vilistd eroa on kuitenkin kaventanut se, ettd
valtiovarainministerié on koventanut Tullin tavoitteita. Valtiovarainminis-
terion nidkokulmasta hallinnonalan kohdennusongelmia on siis helpottanut

% Tullin tulostavoiteasiakirjan 28.2.2007 mukaan Nuijamaan uuden aseman ja
tietohallinnon arvioitu lisdtarve oli 43,8 henkilétydvuotta vuonna 2006, mutta
myohentyneiden rekrytointien vuoksi toteuma oli 25,3.
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se, ettd Tulli on joutunut toteamaan, ettei se voi pitdd suunniteltua henki-
loméaéraa, jolloin Tullille on ollut helppo asettaa lisdvahennystavoitteita,
jotka se olisi muutoinkin joutunut toteuttamaan. Kéytinnossd valtiova-
rainministerid onkin kysynyt Tullilta, mihin henkildtyovuosiméarddn sen
rahat riittdvat. Tama kuvastaa jo tarkastuskertomuksessa 207/2010 havait-
tua valtiovarainministerion linjaa, jonka mukaan tuottavuusohjelman mu-
kaiseksi henkilotyovuosivihennykseksi kelpaa mikd tahansa védhennys
riippumatta siitd, onko taustalla tuottavuutta parantava toimenpide tai ei.

Tullin tuottavuusohjelmatavoitteen ja toteutuneen henkildtydvuosikehi-
tyksen viliseen suhteeseen palataan vield seuraavan luvun lopuksi, kun
tarkastellaan toteutunutta henkildtyovuosikehitysta.

3.4.2 Toteutunut henkilbtydvuosikehitys

Taulukossa 11 on esitetty Tullilaitoksessa toteutuneet henkildtydvuodet
vuosina 2005-2010. Selkeyden vuoksi luvut on pyoristetty tdysiksi henki-
l6tyovuosiksi. Taulukosta ndhdéén, ettd tuottavuusohjelma alkoi vaikuttaa
vuonna 2007 ja vihennykset olivat kahtena ensimmaéisend vuonna pienié,
alle prosentin kokonaismiérastd. Vuosien 2009 ja 2010 vdhennykset oli-
vat jo merkittdvid, neljdn ja viiden prosentin tuntumassa. Kokonaisuutena
vahennys on ollut 9 prosenttia vuodesta 2005 vuoteen 2010.

TAULUKKO 11. Tullin henkilotyévuosikehitys 2005-2010.

muutos  muutos

2005 2006 2007 2008 2009 2010 228?8 228?8
htv %
Tullipiirit yhteensd 2075 2080 2059 2045 1958 1857 -218 -10,5
Tullihallitus 415 425 439 436 428 407 -8 -2,0
Tullilaboratorio 78 77 77 76 73 71 -7 -89
Tulli yhteensa 2567 2583 2575 2557 2459 2334 -233 -91
Vuosimuutos 16 -8 -18 -98  -125
(htv)
Vuosimuutos (%) 0,6 -0,3 -0,7 -3,8 -51

Taulukossa 11 heréttdd huomiota se, ettd Tullihallituksen henkilotyo-
vuosiméérd on pienentynyt huomattavasti vihemmén kuin tullipiirien tai
tullilaboratorion. Tarkastuksessa saatujen tietojen mukaan Tullihallituksen
suhteellisen pientd vihenemad selittdd se, ettd tietohallinnon vahvistami-
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nen on ollut vélttdmatontd. Tullihallituksenkin henkilotyGvuosiméara
kadntyi kuitenkin laskuun vuonna 2008 ja vihennysti vuodesta 2007 vuo-
teen 2010 tuli 7,3 prosenttia. Tarkastusajankohtana Tullissa oli kdynnissa
uuden organisaatiorakenteen suunnittelu. Uudistuksessa Tulli esittdéd Iuo-
pumista nykyisestd tullipiireihin perustuvasta alueorganisaatiosta ja siir-
tymistd rakenteeseen, jossa on toiminnan ohjauksesta ja suunnittelusta
vastaava Tullihallitus, yli aluerajojen ulottuvasta operatiivisesta toimin-
nasta vastaavat valtakunnalliset toiminnot ja alueellisesta operatiivisesta
toiminnasta vastaavat alueyksikot.”’

Taulukossa 12 on kuvattu henkilotydvuosikehitystd Tullin eri tehtdva-
alueilla. Taulukossa on yhdistetty erilliset tullivalvonta, rikostorjunta ja
tarkastus, koska ndiden tehtdvéalueiden viliset tydajankirjauskdytdnnot
ovat muuttuneet.*”® Kiytinnossi vihennykset ovat kohdistuneet padasiassa
ulkomaankaupan tehtdvialueelle ja tullivalvonnankin kattavaan tarkastuk-
seen. Tukitehtdvien henkildtyovuosiméérd on ollut kasvussa, mité selittdd
se, ettd tietohallintoon kirjattiin vuonna 2010 60 henkilotyovuotta enem-
min kuin vuonna 2007. Kyse ei ole pelkéstdédn tietohallintohenkilGston
kasvusta, vaan myos ty0ajan kirjauskdytdnnon muutoksesta Tullihallituk-
sessa.

TAULUKKO 12. Tullin henkilotyovuodet tehtavittain vuosina 2007 ja 2010.

Henkil6tyévuodet 2007 2010 Muutos 2007-2010 Muutos %
tehtavittain

Tullivalvonta, rikostor- 1161 1027 -134 -11,5
junta ja tarkastus

Ulkomaankauppa 624 523 -101 - 16,2
Verotus 216 202 -14 -6,6
Tullilaboratoriotoiminta 70 71 0,4 0,5
Tukitehtavat 503 511 8 1,6
Yhteensa 2575 2334 -241 -9,4

 Tullin tilinpdédtos 2010, 3.

5 Tarkastuksen tehtivialueella tullivalvonta on yksi osa-alue. Rikostorjunta on
erillinen, mutta tyéajankirjausmuutosten vuoksi sen henkilotyévuosikehitys olisi
ndyttdanyt harhaanjohtavalta yksinddn tarkasteltuna. Vuonna 2010 tullivalvonta
Jja ulkomaankauppa olivat lihes yhtd suuret henkilotyovuosikdytéltidn, kumpikin
noin 22,5 prosenttia kokonaishenkil6tyévuosimddridstd.
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Vuoden 2010 lopussa Tullin henkildtydvuosimaérd oli siis 2334 ja kun
tuottavuusohjelman mukainen tavoitetaso vuoden 2011 lopussa on 2278,
kokonaistavoitteesta (-289) oli saavuttamatta endd 56 henkilotyovuotta.
Vuonna 2011 Tulli pyrkii pitdiméén suurin piirtein tuottavuusohjelman sal-
liman henkilostomadran. Kun Tulli paatti joulukuussa 2010 henkilotyo-
vuosikehyksistd vuodelle 2011, koko laitoksen tasolla henkil6tyo-
vuosimadratavoitteeksi asetettiin 2276,5 eli 1,5 henkilotyovuotta vihem-
mén kuin tuottavuusohjelman mukainen. Mikali henkil6tydvuodet toteu-
tuvat suunnitellusti, vihennys tulee olemaan tuottavuusohjelman ensim-
madisen kauden viimeisend vuonna -2,5 prosenttia, miké tarkoittaa sitd, etti
suurimmat vahennykset toteutettiin vuosina 2009 ja 2010.

Tulli on méirdrahasyistd joutunut toteuttamaan vahennyksid etupainot-
teisesti siten, ettei se ole kyennyt pitiméddn tuottavuusohjelman sallimaa
henkildtyovuosiméarad. 26.4.2010 Eduskunnan hallintovaliokunnalle an-
tamassaan lausunnossa Tullihallitus korosti siti, ettd talousarviokehyksen
tulisi olla sen suuruinen, ettd tuottavuusohjelman mukainen henkilotyo-
vuosimadra kyettdisiin palkkaamaan. Lausunnossa myo0s todettiin, ettd
asiasta on keskusteltu tulosohjauksesta valtiovarainministeriossi vastaavi-
en virkamiesten kanssa, mutta ratkaisua ei ole 16ydetty.

Tullihallitus on korostanut myos tarkastushaastatteluissa sité, ettei Tulli
ole pystynyt tiukan méardrahatilanteen vuoksi pitdimain edes tuottavuus-
ohjelman sallimaa henkilotydvuosiméardd. Tilannetta kuitenkin mutkistaa
se, ettd sitd mukaa kuin Tulli on joutunut vdhentdmiin henkilostodan
suunniteltua nopeammin, henkildtydvuosivihennysvelvoite on kasvanut.
Toisaalta voidaan siis ajatella, ettd mikéli Tulli olisi pystynyt vuonna 2010
maksamaan palkkaa tuottavuusohjelman salliman 2460 henkilétyovuoden
edestd, ja sen tarkistettu tavoite vuodelle 2011 olisi nykyisensuuruinen
2278, sen olisi pitdnyt vihentdd vuodenvaihteessa 2010/2011 182 henkilo-
tyovuotta, mika olisi ollut tdysin mahdotonta ilman irtisanomisia. K&anti-
en voidaan kuitenkin todeta, ettd mikédli Tulli olisi pystynyt pitiméaidn
palkkalistoillaan tuottavuusohjelman salliman miérén, valtiovarainminis-
terion budjettiosasto ei olisi pystynyt kiristdméédn tuottavuusohjelman ta-
voitetta.

Tullin osalta méaridrahojen yhteys henkilotydvuosivahennystavoitteisiin
on ollut vaikeammin ennakoitava kuin Opetushallituksen tapauksessa, jos-
sa madrdrahavdhennys on ollut joka vuosi samansuuruinen eiké henkil6-
tyovuosivahennysvelvoite ole kasvanut vuosien varrella. Tullin osalta tar-
kastuksessa pyrittiin selvittdmain, milld perusteilla médrarahavahennys on
eri vuosina mitoitettu. Valtiovarainministerion budjettiosaston vastauksen
mukaan Tullin osalta on alkuvaiheessa jétetty puolet laskennallisesta 40
000 euron henkilotydvuosihinnasta virastolle ja puolet leikattu pois, myd-
hemmin koko summa on leikattu siten, ettd puolet on siirretty ministerion

92



tuottavuusmomentille, josta tuottavuushankkeita rahoitetaan. Vuonna
2009 on ollut kdytossd vanha menetelma, jossa toinen puoli jitettiin viras-
tolle ja vuosina 2010-2011 vdhennyksissid on ollut mukana sekid vanhaa
menetelmad ettd uutta, jossa koko summa on leikattu pois. Kaiken kaikki-
aan ndyttda siltd, ettéd tilanne ei ole ollut Tullin ndkdkulmasta helposti en-
nakoitavissa.*

343 Suunniteltu tuottavuuspotentiaali

Téssd luvussa késitelldén sitd, millaiseen tuottavuuspotentiaaliin véhen-
nystavoite on perustunut.

Tullin henkilostésuunnitelma ja valtiovarainministerion hallinnonalan
tuottavuusohjelma

Tulli laati henkilostdsuunnitelman vuosille 20062011 30.8.2005 tilan-
teessa, jossa vaaditun resurssisddston uskottiin vield olevan puolet pois-
tumasta eli suunnitelman mukaan 228 henkildtydvuotta. Henkildstosuun-
nitelmassaan Tullilaitos totesi, ettd tehtdvien vihentymisen tuomat resurs-
sisddstot ovat 134 henkilotyovuotta. Lukema koostui seuraavista osista:
Autoverolain yksinkertaistaminen (-42), Vientitullausjérjestelmin uusimi-
nen (-40), Sopeuttaminen EU:n laajentumisen vaikutuksiin (-30), Talous-
hallinnon palvelukeskukseen siirtyminen (-15), Ahvenanmaan verorajajér-
jestelyjen yksinkertaistaminen (-7). Ndiden resurssisdéstojen lisdksi Tulli
listasi toimintaympériston muutosten aiheuttamia tiedossa olevia lisa-
resurssitarpeita, joita liittyi viiteen kokonaisuuteen. Niistd kahdesta oli en-
nakkoarvio yhteensd 42 henkilon lisdtarpeesta ja muista kolmesta ei vield
arvioitu lisdtarvetta henkiloméadriné. Lisdtarpeita ei kuitenkaan ole huomi-
oitu Valtiovarainministeridon jatkovalmistelussa, vaan péédperiaatteena on
ollut se, etté lisdéntyneet tehtivét hoidetaan olemassa olevalla henkildstolla.

Tullin laatima henkil6stdsuunnitelma ja Tullin ja Valtiovarainministeri-
on viliset keskustelut olivat pohjana, kun Tullin vihennystavoitteita kési-
teltiin Valtiovarainministerion hallinnonalan tuottavuusohjelmassa vuosil-
le 2006-2011 14.10.2005. Siind Tullin sééstoksi on arvioitu 162 henkild-

¥ Vuoden 2007 talousarvioesityksessdi Tullin henkilotyovuosivihennysvelvoite oli
vain kahdeksan henkilétyovuotta eikd sen osalta ilmoitettu euromddrdistd vihen-
nystd. Vuodesta 2008 alkaen vihennyksid on tehty talousarvioesityksissd seuraa-
vasti: 2008: 40 718,75 e/htv; 2009 19 500 e/htv; 2010 28 753 e/htv ja verohallin-
nosta johtuvasta osasta 22 520 e/htv; 2011 45 000 e/htv, mutta verohallinnosta
Johtuva 40 henkilotyévuoden lisdtavoite ilman euromddrdistd vihennystd.
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tyOovuotta, joka saavutettaisiin "uusien toimintamallien kéyttoonotolla,
prosessien tehostamisella, lainsdaddntdd yksinkertaistamalla ja tukitoimin-
toja uudelleen organisoimalla". Tuottavuusohjelma-asiakirja erittelee vain
vientitullauksesta, autoverotuksesta ja palvelukeskusasiakkuudesta synty-
vit sddstot. Vientitullauksen ja palvelukeskukseen siirtymisen sddstdarviot
ovat samat kuin Tullin henkiléstosuunnitelmassa, mutta autoverotuksen
osalta sddstoarvio on 28 henkildtydvuotta suurempi: "Autoverolain muu-
toksen tdytdntodnpano lisdsi henkildtyovuosia noin 60:std 130:een. Auto-
verolain yksinkertaistaminen mahdollistaa Tullin arvion mukaan noin 70
htv:n kustannussdédston suunnittelujakson aikana."

Autoverotusta koskeva Tullin alkuperdinen 42 htv:n sddstéarvio muuttui
siis valtiovarainministerion mukaan tdysiméirdiseksi eli autoverolain
muutoksen aiheuttama 70 henkilétyovuoden lisdys voitaisiin kokonaisuu-
dessaan vihentid, jos lakia yksinkertaistettaisiin. Tullin toiminta- ja talo-
ussuunnitelma vuosille 2007-2011%, sisiltid vain 35 henkilotydvuoden
sddstdarvion autoverotustoiminnon kehittdmisestd. Ero syntynee siité, ettei
TTS:ssd mainita autoverotuksen yksinkertaistamista, vaan toimintaproses-
sien kehittdminen, uusittujen verotusjarjestelmien kéayttoonotto ja sdhkoi-
sen asioinnin laajentaminen. Toiminta- ja resurssikartoitustyoryhmin ra-
portti vuodelta 2006 on yhtenevdinen TTS:n kanssa eli odotuksena on 35
henkilstyévuoden tehostamismahdollisuus’, jos kiteisasiakkaiden vero-
tuspadtosten méérd vihenee, uudet tietojérjestelmét otetaan kiyttdon ja jos
lainsdadantd pysyy padosin nykyiselldén.

Tullin TTS vuosille 2007-2011 on aiempien suunnitelmien kanssa yh-
teneviinen vientitullauksen (-40 htv), Ahvenanmaan verorajajirjestelyjen
(-7 htv) ja palvelukeskusasiakkuuden (-15 htv) osalta. Tullin henkilosto-
suunnitelmassa sopeuttamisen EU:n laajentumisen vaikutuksiin ajateltiin
vihentdvén henkilotydn tarvetta 30 henkilotydvuotta, kun taas TTS-
asiakirja mainitsee, ettd 10 henkil6tydvuotta kohdennetaan uudelleen vuo-
den 2007 aikana, jolloin EU-laajenemiseen liittynyt resurssien vihenemi-
nen on viety loppuun VM:n kanssa sovitun mukaisesti vuoden 2007 aikana.

Poliittisella tasolla hyvdiksytty tuottavuuspotentiaali

Hallituksen talouspoliittinen ministerivaliokunta hyvaksyi 6.6.2006 késit-
telyssddn Tullilaitosta koskevan tuottavuustavoitteen: "Tullilaitoksen toi-
mintoja tehostetaan kehittdmailld tietojédrjestelmid ja toimintaprosesseja

Y TTS on laadittu 16.11.2005 ja muokattu 29.11.2005 pidetyn palaverin palaut-
teen perusteella.
! Arvio sivulla 44 luvussa "tuottavuusohjelman toteuttaminen”.
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siten, ettd saadaan aikaan yhtendisié tietoverkkoja ja toimintoketjuja lai-
toksen asiakkaiden ja muiden yhteistydkumppaneiden kanssa ja voidaan
kayttdd tehokkaammin hyvéksi tietoja eri lahteistd, sekd kehitetdin asia-
kashallintaa ja tehostetaan riskien hallintaa. Yksinkertaistetaan Ahvenan-
maan verorajajarjestelyja. Kéytettyjen tuontiautojen verotusmenettelyja
yksinkertaistetaan verotuottoa vaarantamatta. Vientitullausjarjestelma uu-
distetaan. Tullin ja rajavartiolaitoksen seki poliisin toimintoja ja voimava-
rojen kéyttdd sovitetaan yhteen. (-170 htv)" Kéytettyjen autojen verotusta
koskeva lause muuttui 9.11.2007 talouspoliittisen ministerivaliokunnan
asiakirjassa muotoon: "Kéytettyjd autoja koskevia muutoksenhakumenet-
telyja selkiinnytetdin."

Verrattuna Tullin henkildstosuunnitelmaan ja valtiovarainministerion
hallinnonalan tuottavuusohjelmaan, uutta talouspoliittisen ministerivalio-
kunnan hyvéiksymissd toimenpidelistassa oli se, ettd myoOs PTR-
yhteistyOstd saavutettaisiin sddstod. Arvioidun siddston suuruutta ei asiakir-
joissa mainita, mutta sen voi arvioida pieneksi silld perusteella, ettd tuot-
tavuusohjelma-asiakirjassa sddstoarvio oli 162 ilman mainintaa PTR-
yhteistyOsta.

Tuottavuusyhteistyésopimukset

Tulli on solminut valtiovarainministerion kanssa kaksi tuottavuusyhteis-
tyOsopimusta. Sopimus tarkoittaa kdytdnnossa sitd, ettd valtiovarainminis-
terid myontdd hankkeelle Tuottavuuden edistiminen -méadrdrahaa, mutta
midrdrahan saanut virasto maksaa sijoituksen takaisin henkilotyo-
vuosisiéstdd vastaavina vidhennyksind kehyksestd. Toinen tuottavuusyh-
teistyosopimuksen kohteista on ollut jo edelld mainittu vientitullauksen
uusiminen. 15.11.2007 solmitussa sopimuksessa henkilotyovuosivaikutus-
ta koskeva arvio oli sama kuin aiemmissa suunnitelmissa eli 40 henkil6-
tyovuotta.”” Henkilostosddstojen aikatauluksi tismennettiin vuoteen 2011
mennessé, pitden vertailuvuotena vuoden 2005 tasoa.

Toinen hanke, johon Tulli on saanut osittaisrahoituksena Tuottavuuden
edistiminen -méadrdrahaa, on ollut tuonnin nettitullaus. Tuonnin nettitulla-
uksesta ei kuitenkaan odotettu sddst6jd vield edelld kuvatussa suunnittelu-
vaiheessa. Tullin tilinpdatoksessd vuodelta 2006 todetaan, ettd "Sahkdises-
ti Tullille saapuvien tuonnin tullausilmoitusten osuus (73 %) on jo niin

2 Tullin laatimassa perustelumuistiossa sddstoksi on arvioitu 58 htv:td, josta on
nettovaikutuksen saamiseksi vihennettdvda 20 htv:n lisdys vientimenettelyn pddit-
tamiseen liittyviin toimintoihin. Ndin ollen 38 henkilotyévuotta on pyoristetty
40:een.
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korkea, ettei lisdsdhkoistiminen lisdd tuottavuutta, tuo esimerkiksi resurs-
sisddstojd Tullissa, vaan kiytettdviin resursseihin voidaan vaikuttaa mm.
keskittimalla tiettyjd tehtdvid." Myohemmin, kun tuottavuusyhteistydso-
pimus solmittiin 22.9.2009, arvioitiin, ettd nettitullauksen lopullinen ty6-
ajan sddst0 vuositasolla olisi 14—14,5 henkilotydvuotta. Sopimuksessa to-
detun aikataulun mukaan jarjestelmén tuli olla kiytettdvissd vaiheittain
vuoden 2011 aikana.

Talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusasiakkuus

Tulli laski taloushallinnon palvelukeskushankkeesta koituviksi sdéstoiksi
15 henkil6tyovuotta, jotka sisdltyivit sen omaan arvioon 30.8.2005. Tuol-
loin ei vield voitu arvioida sitd, kuinka paljon henkildstohallinnon osalta
olisi odotettavissa sddstojd. Tuottavuuspotentiaalia arvioitaessa nuo 15
henkil6tydvuotta ovat sisédltyneet vuoden 2006 kehyspaatoksen mukaiseen
172 henkilotyovuoden véhennysvelvoitteeseen. Valtiovarainministerio
kohdensi kuitenkin aiemmin kohdentamattomiksi mainitut palvelukeskus-
vihennykset hallinnonalansa virastojen kesken vuoden 2007 kehyksessi
siten, ettd Tullin osuudeksi tuli 20 henkilétyovuotta. Tama herdttdd kysy-
myksen siitd, onko taloushallinnon palvelukeskuksen potentiaali tullut
lasketuksi kahteen kertaan, alkuperdisessd viahennystavoitteessa ja "aiem-
min kohdentamattomassa". Télld ei kuitenkaan ole suurta merkitystd sen
vuoksi, ettd valtion tuottavuusohjelmassa on tyypillisesti ongelmana se,
ettd vihennysten kokonaismééra ei ole aukottomasti yhteydessa arvioitui-
hin tuottavuuspotentiaaleihin. Tuottavuusohjelman alkuvaiheessa pyrittiin
sithen, ettd tunnistetaan toimenpidetasolla, kuinka paljon mikékin toimen-
pide vapauttaa tyOpanosta, mutta sithen ei koskaan kattavasti pystytty ja
tuottavuusohjelman edetessd ohjelman toteutusta valvova valtiovarainmi-
nisterié on tyytynyt seuraamaan pelkkié henkilotydvuosimasria.”

Yhteenveto

Tullin osalta nayttdd siltd, ettd alkuperdinen, 170 henkilotydvuoden vi-
hennystavoite perustui pddosin tuottavuuspotentiaaliarvioihin. Téssd lu-
vussa esitetystd suunnitteluvaiheen dokumentaatiosta voisi péételld, ettd
seuraavilla toimenpiteilld piti pddstd 97—167 henkiltyovuoden véhene-
madn (suluissa suunnitteluvaiheen arvio sddstostd): Autoverolain yksin-
kertaistaminen/Kéytettyja autoja koskevien muutoksenhakumenettelyjen
selkiinnyttdminen (35-70), Vientitullausjarjestelmén uusiminen (40),

2 yTV 207/2010.
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Sopeuttaminen EU:n laajentumisen vaikutuksiin (30 tai uudelleen koh-
dennusta), Talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskukseen siirtyminen
(15-20) ja Ahvenanmaan verorajajérjestelyjen yksinkertaistaminen (7).
PTR-yhteistyon syventdminen samoin kuin lause "Tullilaitoksen toiminto-
ja tehostetaan kehittdmalla tietojarjestelmid ja toimintaprosesseja siten, et-
td saadaan aikaan yhtendisid tietoverkkoja ja toimintoketjuja laitoksen asi-
akkaiden ja muiden yhteistyokumppaneiden kanssa ja voidaan kéyttad te-
hokkaammin hyvéksi tietoja eri ldhteistd, seké kehitetdéin asiakashallintaa
ja tehostetaan riskien hallintaa." eivit sisdltdneet henkilotyovuosimaarais-
td arviota suunnitteluvaiheen dokumentaatiossa. Tarkastuksessa ei ole
kyetty selvittimiin, mitd toimenpiteitd ylld siteerattu lause tarkoittaa, jo-
ten jatkotarkastelu rajataan tdsmaéllisemmin mainittuihin vihennyspotenti-
aaleihin.

Myodhemmin maédritellyt lisdvihennystavoitteet eli 50 henkilotydvuotta
vuoden 2009 kehyksessé ja 47 henkilotyovuotta vuoden 2011 talousarvio-
esityksessd, eivit ole perustuneet vastaavalla tavalla arvioituihin potenti-
aaleihin. Ne perustuivat uusien aluehallintovirastojen ja Verohallinnon
vaikeuksiin toteuttaa omaa henkilotydvuosivahennysvelvoitettaan eika
niitd pyrittykdén perustelemaan Tullin tuottavuuspotentiaalilla.

3.4.4 Suunnitellun tuottavuuspotentiaalin toteutuminen

Alla on jisennetty toimenpiteittidin, onko suunnitteluvaiheessa tunnistettu-
ja potentiaaleja todellisuudessa vapautunut.

Autoverolain yksinkertaistaminen/Kdytettyjd autoja koskevien
muutoksenhakumenettelyjen selkiinnyttiminen (sddstéarvio 35-70 htv)

Tullihallituksen mukaan autoverotusta koskevat sdistopotentiaalit olivat
realistisia, mutta niiden perustana olevat muutokset eivit ole toteutuneet.
Autoverotusprosessi on ennallaan eli ei ole siirrytty katsastusasemalla teh-
tdvadn tietojen keruuseen eikd ole otettu kayttoon sdhkoistd ilmoitusjirjes-
telmii. Néin ollen tuottavuuden parantumiseen perustuvia henkilotyo-
vuosisdastdjd ei ole syntynyt. Epdvarmuus Tullin verotustehtdvien mah-
dollisesta siirtymisestd Verohallintoon kidytinnOssd pysaytti tietojérjes-
telmiin liittyvdt uudistuskaavailut. Tarkastusajankohtana oli kuitenkin
kaynnissd selvitys siitd, voitaisiinko autoverotusprosessia muuttaa siten,
ettd autoverotusasia tulisi vireille rekisterdintikatsastuksen kautta ja etté
verotuksessa tarvittavat tiedot valittyisivét sahkoisesti Trafin jarjestelmistd
autoverotuksen kayttoon. Tullihallituksen arvion mukaan tdmi muutos
viahentiisi henkilotyovuosien tarvetta autoverotuksessa.

97



Autoverotusmenettelyyn ei ole tehty sellaisia lainsdddantdmuutoksia,
jotka olisivat Tullihallituksen mukaan vihentdneet henkilotydvuositarvet-
ta. Vilillistd vaikutusta oikaisuvaatimusten mairdén on kuitenkin voinut
olla lakimuutoksilla 21.12.2007/1292 ja 25.4.2008/267. Niistd ensimmai-
nen muutti henkiléautojen verotuksen CO,-pédstoperusteiseksi ja jalkim-
madinen nopeutti autoverotuspéddtoksen lainvoimaiseksi tuloa tilanteissa,
joissa paitokseen oli haettu muutosta. Tullin arvion mukaan oikaisuvaa-
timusten méédran vihentyminen on ensisijaisesti johtunut siité, ettd kaytet-
tyjen ajoneuvojen arvonmadritysmenetelma uudistettiin siten, ettd Tulli ot-
ti 1.6.2007 kédyttoon oman tilastollisen arvonmadrityksen, joka tiyttda hal-
lintotuomioistuimien asettamat vaatimukset. Oikaisuvaatimusten vahen-
tyminen nikyy kuitenkin viiveelld henkildtydvuositarpeessa.

Tulli ei erikseen tilastoi kdytettyjen ajoneuvojen verotukseen kiytettyji
henkilotydvuosia. Karkea arvio voidaan kuitenkin esittdd siten, ettd véa-
hennetidéin Hangon tullin autoverotuksen henkildtyovuosimédra tullipii-
reissd kaiken kaikkiaan autoverotukseen kéytetyistd henkildtydvuosista,
koska rekisterdityjen asiamiesten verotus on keskitetty Hankoon. Rekiste-
roidyt asiamiehet tuovat maahan piiasiassa uusia ajoneuvoja ja suurin osa
uusista tuoduista ajoneuvoista puolestaan on rekisterdityjen asiamiesten
tuomia. Taulukkoon 13 on koottu tilla tavoin laskettu arvio.

TAULUKKO 13. Kaytettyjen ajoneuvojen ensiverotukseen ja oikaisuun kaytetyt henki-
16tydvuodet tullipiireissa vuosina 2006—2010 (Tullihallituksen arvio).

2006 2007 2008 2009 2010

82 79 85 100 75

Taulukon 13 lukuihin vaikuttaa se, ettd vuonna 2009 oikaisujen purkami-
seen osoitettiin lisdresursseja. Lisdresursseja oli kdytettdvissd myods vuon-
na 2010, mutta ei tarpeeksi suhteessa tarpeeseen, koska Tullin sisdiselld
haulla ei 10ytynyt tarpeeksi halukkaita eikd Tullin médrdrahatilanne mah-
dollistanut ulkoista rekrytointia. Néin ollen vuodesta 2006 vuoteen 2010
vahentynyttd seitsemid henkilotydvuotta ei voida pitdéd tuottavuustoimen-
piteend.

Vientitullausjdrjestelmdn uusiminen (sddstéarvio 40 htv)

Vientitullausjarjestelmédn uusiminen kytkeytyy EU-tason pyrkimyksiin
helpottaa yritysten tulliasiointia ja parantaa yhteisotason riskienhallintaa
tullialueen ulkorajoilla. Suomessa kaytossa ollut vientitullauksen tietojar-
jestelma oli vanhentunut ja Suomi oli sitoutunut EU-tasolla sovittuun séh-
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koisen Tullin kehittdmisaikatauluun. Tietojérjestelmauudistus valmistui
kahdessa vaiheessa siten, ettd vuoden 2008 lopulla otettiin kdyttoon sa-
nomapohjainen asiointi ja 1.10.2009 alkaen tuli mahdolliseksi antaa vien-
ti-ilmoitus web-pohjaisesti. Séhkodinen vienti-ilmoitus tuli pakolliseksi
1.11.2009** ja vuoden 2009 lopulla yli 95 prosenttia vienti-ilmoituksista
annettiinkin sdhkoisesti joko sanomamuodossa tai Web-lomaketta kaytta-
en.”” Vuoden 2010 lopussa osuus oli jo 99 prosenttia.”

Vientitullauksesta on vapautunut 36 henkildtydvuotta verrattaessa vuo-
sia 2005 ja 2010. Prosentuaalisesti vihennys on 35 prosenttia. Sahkoiset
vienti-ilmoitukset késitellddn keskitetysti Helsingissé ja Turussa. Pakolli-
nen sdhkoinen ilmoittaminen ja ilmoitusten keskitetty késittely ovat va-
henténeet asiakaspalvelun tarvetta tullitoimipaikoissa.

Vientiin kéytettyjen henkildtydvuosien vdhentyminen néyttdisi aidosti
johtuvan sdhkoisestd asioinnista, vaikka taantuma osuukin uudistuksen
kanssa samaan aikaan. Vienti-ilmoitusten méérd vdheni vuodesta 2008
vuoteen 2009 12,5 prosenttia ja samanaikaisesti vientiin kéytetyt henkild-
tyovuodet vahenivét 18 prosenttia. Vientiin kdytetyt henkildtydvuodet va-
henivét kuitenkin seuraavana vuonna vield nopeammin, silld vihennysta
oli 21 prosenttia vuodesta 2009 vuoteen 2010, vaikka vienti-ilmoitusten
maérd lisdéntyi 22 prosenttia. Kéytdnndsséd tdma tarkoittaa sité, ettd sih-
koisessd késittelymallissa ulkomaankaupan volyymivaihteluilla ei endd
ole merkittdvad vaikutusta tyOméédrdan. Suurin osa ilmoituksista késitel-
ladn automaattisesti siten, ettd asiakas saa hyviksyvin vastauksen auto-
maattisesti paluuviestini.

Vuonna 2010 vientiin kirjattiin 66 henkilotydvuotta vastaava tydpanos.
Viennin lukuihin sisdltyy itdrajalla manuaalisesti tapahtuva viennin paait-
tdminen, jota ei aiemmin pystytty vastaavasti erottelemaan vientitapahtu-
maksi, vaan se on tullut todennékdisimmin kirjatuksi valvonnan tyoméaa-
rddn. Padttdmisestd aiheutuva tyomadrdn lisddntyminen otettiin kuitenkin
huomioon tuottavuuspotentiaalia arvioitaessa, silld arvio sdéstostd oli 58
henkilotyovuotta vihennettynd vientimenettelyn paittimiseen liittyvien
toimintojen vaatimalla 20 henkildtydvuodella. Tullin néin laskema séésto-
arvio oli 38 htv, joka pydristettiin 40:ksi. 40 henkildtydvuoden sdéstota-

* EU:n lainsddddnto olisi edellyttinyt, ettd kaikki vientitavarailmoitukset olisi pi-
tanyt antaa sdhkoisend 1.7.2009. Suomen osalta aikataulu viivdistyi, koska uudis-
tukseen liittyi kokonaan vanhan jdrjestelmdn korvaavan vientitullausjérjestelmdn
rakentaminen. Pienyrityksille ja satunnaisille viejille soveltuva web-pohjainen
asiointi valmistui 1.10.2009.

% Tullin tilinpddtés 2009.

% Tullin tilinpddtés 2010.
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voitteen saavuttamiseksi riittdd siis neljin henkilotydvuoden vdhennys
vuonna 2011.

Sopeuttaminen EU:n laajentumisen vaikutuksiin (sddstoarvio 30 htv)

Tullin henkiléstésuunnitelman 30.8.2005 mukaan sopeuttamisen EU:n
laajentumisen vaikutuksiin tuli vdhentda 20 henkildtydvuotta vuonna 2006
ja 10 henkildtyovuotta vuonna 2007. Sopeuttamistoimien vaikutus tuotta-
vuusohjelman edellyttimiin vdhennyksiin arvioitiin siis 30 henkiloty6-
vuoden suuruiseksi.

Marraskuussa 2005 paivatyn TTS:n mukaan kyse ei kuitenkaan ollut
vahennyksistd, vaan uudelleen kohdennuksista. Sen mukaan Tulli laski
syksylld 2004, ettd EU:n laajentumisen johdosta vapautuu 110 henkil6-
tydvuotta tulliselvitystehtivistd.”” TTS:n mukaan vihennys sovittiin koh-
distettavaksi transitoliikenteeseen itdrajan ruuhkautuneissa toimipaikoissa
sekd henkiloresurssien lisddmiseen yhteiskunnan suojaamistehtdvissa.
Valtiovarainministerion ja tullilaitoksen vélisessé tulostavoiteasiakirjassa
vuodelle 2006 mainitaan 20 henkilotyévuoden uudelleenkohdennuksista
ja vuosien 2007-2011 TTS:ssd mainitaan 10 henkildtydvuoden uudel-
leenkohdennukset vuonna 2007. Liséksi, kun katsotaan Tullin henkil6tyo-
vuosikehitystd vuosina 2006 ja 2007, havaitaan, ettd kokonaisuutena lisi-
ystd tuli vuonna 2006 16 henkildtyovuotta ja vuonna 2007 véhennystd
kahdeksan henkilotyovuotta (kahden vuoden netto +8). Néin ollen sopeut-
taminen EU:n laajentumisen vaikutuksiin ei varsinaisesti vahentényt ko-
konaishenkilotydvuosiméérdd. Kyse on kuitenkin ollut merkittdvéstd uu-
delleen kohdentamisesta, jossa resursseja on vihennetty sieltd, mistd niitd
el endd tarvita ja lisdtty sinne, missd niitd tarvitaan. Eteldistd ja Lantistd
tullipiirid supistettiin, kun tullaukset vidhenivét, kun taas Itdinen tullipiiri
tarvitsi lisdd resursseja kasvaneen transitoliikenteen hoitamiseen. Siirty-
mié tapahtui myo0s tulliselvitystehtivistd tullivalvontaan, koska EU:n laa-
jentuminen johti myds tullivalvonnan roolin korostumiseen.

Talous- ja henkiléstohallinnon palvelukeskuksiin siirtyminen (sddstéarvio

15-20 htv)

Taloushallinnon osalta palvelukeskuksen asiakkaaksi siirtyminen on ta-
pahtunut vaiheittain. 1.11.2007 alkoi Tullin ostolaskujen perustietojen tal-
lentaminen ja reititys palvelukeskuksessa Tullin laskuvastaaville sekd
Rondon péadkéyttdjatoiminnot. Suurempi muutos toteutui 1.5.2010, kun

7 Ks. myos TTS vuosille 2006-2009 (7.12.2004).

100



maksuliikenne siirtyi palvelukeskuksen hoidettavaksi. Samaten siirryttiin
ostolaskujen osalta kokonaan palvelukeskuksen asiakkaaksi. Taloushal-
linnosta on vield siirtymétti laskutus, myyntireskontra, kirjanpito ja kayt-
tdomaisuusasiat, joiden osalta Tulli odottaa Kieku-ratkaisua, koska Tullin
tietojérjestelmd on Palkeiden tarpeisiin ndhden vanhentunut.

Henkilostohallinnon osalta palvelukeskuksen hoidettaviksi siirtyivét
1.5.2010 henkilo-, virka-, ja tehtdvétietojen sekd palvelussuhdetietojen yl-
lapito, vuosiloma- ja poissaolotietojen ylldpitiminen, palkanlaskenta,
palkkionlaskenta, henkildstohallinnon raportointi ja tilastointi sekd henki-
l6stohallinnon jérjestelmien padkayttdjatoiminnot.

Merkittdvin muutos tapahtui siis vasta 1.5.2010, jolloin vuoden 2010
henkilotyovuositietoihin on vield kertynyt neljan kuukauden tiysiméaéréi-
nen tydaika ja siirtymédvaiheen vaatimaa tydaikaa. Siirtymévaiheessa on
ollut Tullin osalta samankaltaisia ongelmia kuin Opetushallituksen osalta
on luvussa 3.3.4 raportoitu. Virheiden selvittdimisestd on aiheutunut yli-
maérdistd tyotd ja henkilostohallinnossa tyomaérd ei olennaisesti vahenty-
nyt, koska aiemmin tiedot tallennettiin itse suoraan jarjestelmddn, nyt ne
kootaan ja ldhetetddn Palkeisiin tallennettavaksi.

Tullilaitoksen osalta talous- ja henkildstohallinnon henkildtydvuosiseu-
rantaa vaikeuttaa lisdksi se, ettd talous- ja henkilostohallinnon tehtivid
hoidetaan Tullihallituksen liséksi tullipiireissd. Tyoajankirjausjarjestel-
masti saatavien tietojen perusteella voidaan esittdd suuntaa antavia arvioi-
ta, mutta lukujen ongelma on se, ettd ne siséltdvit kaiken talous- ja henki-
16stéhallinnon tyon ja lisdksi myos muiden yksikdiden tekemét tydajankir-
jaukset talous- ja henkildstohallintoon. Niistd ei siis pysty eritteleméén,
kuinka paljon palvelukeskusprosesseihin liittyva tyé on vahentynyt Tullis-
sa. Opetushallituksen tapauksessa havaittiin, ettd suurimmat vihenemét
olivat tapahtuneet muissa kuin palvelukeskuksen palveluvalikoimaan kuu-
luvissa operatiivisissa taloushallinnon prosesseissa.
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TAULUKKO 14. Talous- ja henkilostohallintoon kaytetyt henkilotyovuodet 2006—2010.

Nettokirjaukset 2006 2007 2008 2009 2010 Muutos Muutos
tehtaville 2006— 2009-
2010 2010

Taloushallinto

Tullihallitus Tybajan kirjaus ei kaytossa 12,8 11,5 -1,3
Aluehallinto 39,7 36,6 34,0 29,9 28,6 =111 -14
Yhteensa 42,8 40,1 -27

Henkildstohallinto

Tullihallitus Tybajan kirjaus ei kaytossa 8,6 8,0 -0,7
Aluehallinto 23,6 23,5 24,7 24,0 23,0 -0,6 -1,1
Yhteensa 32,7 31,0 -1,7

Taulukosta 14 havaitaan, ettd aluehallinnossa taloushallintoon kéytettévit
henkilotyovuodet ovat vihentyneet 11 henkilotyovuodella vuodesta 2006
vuoteen 2010 ja henkildstohallinnon osalta vihennysti on ollut vain 0,6
henkilotyovuotta. Kun tarkastellaan vuosikohtaisten vihennysten yhteytté
palvelukeskusasiakkuuden aikatauluihin niin vuodesta 2007 vuoteen 2008
aluehallinnon vdhennys oli kaksi henkildtydvuotta, miké voi liittyé siihen,
ettd kun ostolaskujen késittely alkoi osittain palvelukeskuksessa vuoden
2007 lopulla, se ndkyy vuoden 2008 henkilotyovuosikiytossd vahentymi-
send. Lukujen tulkintaa sotkee kuitenkin se, ettd samanaikaisesti talous-
hallinnon tehtévid keskitettiin piireistd Tullihallitukseen.”® Aluehallinnon
osalta ndyttdisi siltd, ettd suurin vuosittainen vdhenemé vuodesta 2008
vuoteen 2009 (4,1 htv) ei omaa yhteyttd palvelukeskusaikatauluihin.
Vuonna 2010 palvelukeskusasiakkuus puolestaan ei vield ndy tidysiméa-
rdisesti.

Tullihallituksen osalta ei ole kdytettdvissd tydajankirjaustietoja aiemmil-
ta vuosilta, mutta vuodesta 2009 vuoteen 2010 taloushallinnon tydajan
kirjaukset ovat vihentyneet 1,3 henkildtyovuodella ja henkildstdhallinnon
kirjaukset 0,7 henkildtyovuodella. Tullihallituksen osalta tarkastuksessa
oli kaytettdvissd lisdksi yksikkokohtaiset henkildtydvuositiedot, joiden
mukaan talous- ja henkildstohallinnon tehtiviin kéytetyt henkiltydvuodet

% Tullihallituksen taloushallintoyksikko kasvoikin vuosina 2008 ja 2009, mutta
suurin osa muutoksesta selittyy Tullihallituksen sisdisilld siirroilla.
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eivdt ole yksikdn henkildstoméédrdn mukaan tarkasteltuna vihentyneet
vuodesta 2005 vuoteen 2010. Taloushallinto-yksikkd on kasvanut 7,7
henkilotyovuodella, mutta timén lisdyksen selittdd pddasiassa kuuden
henkilotyovuoden siirtymé hallintopalveluista vuonna 2008. Verrattaessa
vuosia 2009 ja 2010 taloushallintoyksikon vdhenema on ollut 0,3 henkil6-
tyOovuotta ja henkildstdhallinnon vihenema 1,1 henkildtyovuotta.

Henkilotyovuosisddstod arvioitaessa on huomioitava se, ettd Palkeet
kéayttdd Tullin henkildsto- ja taloushallinnon hoitamiseen vuositasolla noin
seitsemdn henkilotyovuotta nykyiselld palvelukokonaisuudella.” Jotta
palvelukeskusasiakkuus toisi sddstéd valtionhallinnon henkil6tyo-
vuosikayttoon, Tullilaitoksessa olisi pitdnyt vihentyd vdhintddn seitsemén
henkil6tyovuotta. Koska luvuista ei vield voi tehdd kuin suuntaa antavia
johtopéatoksid sddstoistd, tdssd tukeudutaan Tullin omaan arvioon, jonka
mukaan Palkeista johtuva vihentymd Tullissa on noin seitsemén henkild-
tyovuotta tai hieman vihemmaén. Toistaiseksi ollaan siis siirtymavaihees-
sa, jossa Tulli on sddstinyt muutamia henkildtydvuosia, mutta vastaava
maara tarvitaan palvelukeskuksessa.

Suhteessa alkuperdiseen 15-20 henkilétydvuoden sééstdoarvioon on
huomioitava, ettd se koski vain Tullissa tapahtuvaa sdist6d huomioimatta
palvelukeskuksessa syntyvéa tyotd ja ettd arvio sisélsi myos ne tydvaiheet,
jotka vield ovat siirtymaéttd Palkeisiin. Tullin arvion mukaan sddstdarvioon
voidaan pddstd organisaatiomuutoksen ja resurssien uudelleenkohdenta-
misen avulla, ei pelkéstdén silld, ettd tehtdvit siirtyvit palvelukeskukseen.

Ahvenanmaan verorajajdrjestelyjen yksinkertaistaminen (sddstéarvio 7 htv)

Manner-Suomen ja Ahvenanmaan vilinen veroraja tuli voimaan 1.3.1997.
Tuolloin verorajaan liittyvit jarjestelyt jaettiin Ahvenanmaan tullipiirin ja
Lantisen tullipiirin kesken siten, ettd Lantinen tullipiiri hoiti verorajanu-
meroiden myOntdmisen, rekisterdityjen asiakkaiden ilmoitusten késittelyn
ja verojen perimisen. Ahvenanmaan tullipiiri hoiti neuvonnan ja koulutuk-
sen seké kiteisasiakkaat ja veroraja-asiakirjojen arkistoinnin.

Vuonna 2006 aloitettiin selvitys siitd, miten veroraja-asioiden hoitami-
nen saataisiin siirrettyd kokonaan Ahvenanmaalle. Alkuvaiheessa Kusta-
vin ja Korppoon tulliasemien henkildstoa alettiin sijoittaa muihin tehtdviin

% Palvelukeskuksessa Tullin talous- ja henkilostohallintoon kiytetty tyomddrdto-
teuma vuonna 2010 arvioitiin 7,2 henkilotyévuoden suuruiseksi vuositasolla. Ar-
vion perusteena oli taloushallinnon 9 kuukauden toteuma ja henkilostéhallinnon
viiden kuukauden toteuma. Lédhde: Tulli-Palkeet Sopimusohjausryhmdn kokouk-
sen aineisto 24.11.2010.
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Léntisessd tullipiirissé ja aukioloaika muuttui virka-ajan mukaiseksi. Kus-
taviin, Korpposeen ja Ahvenanmaan Langnésiin asennettiin lukittavat pos-
tilaatikot, joihin rajadokumentit voitiin jattda ilman asiointia tullitoimipis-
teessd. Langnésin tulliasemaa pidettiin auki enéd vain tarpeen vaatiessa.
Kustavista ja Korppoosta tullitoimipaikat lakkautettiin 1.1.2009 alkaen.

Lokakuussa 2008 tyoryhma padtyi siihen, ettd veroraja-asioiden késitte-
ly siirretddn kokonaisuudessaan Ahvenanmaalle. Tulli sai luvan asentaa
postilaatikot veroraja-asiakirjojen jéttdmistd varten kaikkiin maakunnan
saaristolauttoihin. 1.1.2009 alkaen kaikki veroraja-asiat siirrettiin Ahve-
nanmaan tullipiirille ja 15.3.2009 alkaen Léantisen tullipiirin henkilostod ei
ole enié ollut verorajatehtivissa.

Ahvenanmaan verorajajérjestelyistd koituneet henkildtyovuosisddstot
ovat realisoituneet siis Léantisessé tullipiirissd. Henkiltyovuosina mitattu-
na sddston suuruus on ollut 13,6 henkildtydovuotta vuodesta 2005 vuoteen
2010. Tyoméédrd Ahvenanmaalla on lisdéntynyt vain 0,6 henkilotyovuo-
den verran vuodesta 2006 vuoteen 2010.'" Kaiken kaikkiaan Ahvenan-
maan verorajaan liittyvid tehtdvid hoitaa télld hetkelld 13 henkil6tydvuotta
vihemmaén kuin 18htotilanteessa eli sddstd on ollut ldhes kaksinkertainen
arvioituun seitsemdin henkildtydvuoteen nédhden.

Henkildtyovuosisddstot on saavutettu keskittdmélld toiminta pelkéstdan
Maarianhaminaan, kun aiemmin tyd jakaantui Léngnésin, Kustavin,
Korppoon ja Turun kesken. Verorajajirjestelyn yksinkertaistamisen piti
alun perin tarkoittaa sekd kasittelyn keskittdmistd ettd uuden tietojérjes-
telmén kayttdonottoa. Tietojirjestelmén kehitysprojekti kuitenkin pyséy-
tettiin syksylld 2008 ja sitd on jatkettu uudella projektilla kevddstd 2010
alkaen. Henkil6tyopanoksen tarvetta on viahentdnyt se, ettd tullitoimipaik-
koja ei tarvitse pitdd avoinna veroraja-asiointia varten, vaan asiakirjat jéte-
tddn kyseistd tarkoitusta varten varattuihin postilaatikoihin ja ne késitel-
ladn keskitetysti Maarianhaminassa. Maarianhaminan tulli on selviytynyt
kasvaneesta tyOméaardstd sen ansiosta, ettd ilmoitusten laatu on parantunut
merkittidvésti. Veroraja-asiakkaille on annettu tarkat toimintaohjeet ja aina
kun asiakas toimii vastoin ohjeita, asiakkaalle ldhetetddn kirje, jossa tés-
mennetiddn, mikd meni védrin ja miten pitd jatkossa toimia. Valmiita oh-
jekirjepohjia on kéytosséd 18 erilaisiin virhetilanteisiin liittyen.

Tyoméédrd Ahvenanmaalla on samanaikaisesti lisdéntynyt asiakasmééri-
en kasvun vuoksi. Niin sanottuja kotitullauslupia oli Ahvenanmaalla loka-
kuussa 2005 25 ja vuoden 2010 lopussa niiden mééra oli 53. Kasvu johtuu
postimyyntiyrityksistd. Niinpd esimerkiksi veroraja-asiakirjoina toimivien

1 Vuoden 2005 osalta Ahvenanmaalta ei ole kéytettivissé vertailukelpoista lu-
kua. Vuonna 2006 verorajatehtdviin kiytettiin 1,78 htv ja vuonna 2010 2,37 htv.
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postipakettikorttien mééra on nyt 7,5 kertaa suurempi kuin verorajan kayt-
téonottovuonna 1997 (noin 160 000 verrattuna 1 195 464 vuonna 2010).
Rekisterdityjd veroraja-asiakkaita oli alkuun noin 1100, kun nyt niitd on
1725. Kaésiteltdvid rahtikirjoja oli vuonna 2010 yhteensd noin 105 000,
joista 95 prosenttia arkistoitiin huolitsijoiden tai yrityksen toimesta. Asia-
kirjojen miiridn kasvua onkin osittain helpottanut se, ettd vuonna 2002
siirryttiin arkistoinnissa malliin, jossa yrityksen kanssa voidaan sopia ar-
kistointivastuun siirtymisesté yritykselle itselleen.

PTR-yhteistyo

Poliisin, Tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteistyon (PTR) kehittdmistd kos-
kevia sddstopotentiaaleja ei ollut arvioitu suunnitteluvaiheessa, mutta yh-
teistyon lisdédminen kuitenkin mainittiin potentiaalina muistiossa, jonka
valtiovarainministerié kokosi hallituksen talouspoliittiselle ministerivalio-
kunnalle 6.6.2006 késittelyd varten. Yhteistyolld on Tullin sisdisesti suu-
rin vaikutus Tullin rikostorjunnassa. Kolmen viranomaisen yhteinen val-
takunnallinen rikostiedustelukeskus ja alueelliset PTR-analyysiryhmat
edistdvat resurssien yhteiskdyttod ja ennen kaikkea tiedon yhteiskayttoa.
Liséksi niin sanotussa kohdevalintamenettelyssd valikoidaan rikostorjun-
nan kohteita ja perustetaan kolmen viranomaisen yhteisid tutkintaryhmia.
Tédméntyyppisestd toiminnasta on vaikea osoittaa, syntyyko siitd henkild-
tyovuosisddstdjd. Pikemminkin on kyse siitd, ettd yhteisty0 tuottaa lisdar-
voa kaikkien PTR-viranomaisten yhteistyon tehostumisena. Yhteistyo al-
koi jo ennen tuottavuusohjelmaa sisdisen turvallisuuden ohjelman mukai-
sesti, mutta kdytintdjen vakiintuminen ja yhteistyon syventyminen osuu
tuottavuusohjelman kauteen.

PTR-yhteisty6td harjoitetaan rikostorjunnan ohella tullivalvonnassa.
EU:n sisdrajoilla Tulli on ollut Viron Schengen-sopimukseen liittymisen
jélkeen ainoa viranomainen, joten matkustajavalvonta esimerkiksi Helsin-
gin satamissa on ainoastaan Tullin vastuulla. Kiytinndsséd se tarkoittaa
esimerkiksi sitd, ettd Tulli pyrkii oman tyonséd ohella 16ytiméén etsinti-
kuulutetut henkilot matkustajavirroista. Poliisi ei ole fyysisesti ldsné raja-
asemilla, satamissa tai lentokentilld. EU:n ulkorajoilla Rajavartiolaitos
valvoo henkildliikennettd, jolloin Tulli voi keskittya "tavarapoliisin” roo-
liinsa.

Nuijamaan rajanylityspaikka Kaakkois-Suomessa on toiminut pilottina
Tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteistyossd. Niin sanotussa NUIJA-
hankkeessa koulutettiin 120 tulli- ja rajamiesta toistensa tehtdviin vuoden
2009 aikana. Tdma ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd tullimies ja rajavartija
voisivat hoitaa toistensa tehtdvii ristiin, vaan sitd, ettd he pystyvét kaista-
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valvonnassa toimimaan yhdessa siten, ettd he osaavat kiinnittdd huomiota
niihin asioihin, jotka ovat kummankin viranomaisen tyossa olennaisia. Jos
epdily poikkeavasta toiminnasta herdd, vastuuviranomainen jatkaa asian
selvittimista.

Selvimmin mitattava hyoty yhteistydstd on tullut Rajavartiolaitokselle,
jonka ei ole enéé tarvinnut pitié rajavartijoita tavaraliikenteen terminaalis-
sa passintarkastuksessa. Nuijamaan asemalla on liikenteen sujuvuuden ja
turvallisuuden vuoksi eriytetty matkustaja- ja tavaraliikenteen kaistat ja
terminaalit. Tullivirkailija tarkastaa raskaan liikenteen kuljettajien passit
tavaraliikenteen terminaalissa samalla, kun hin hoitaa tullaukseen tai pas-
situkseen liittyvédt rajamuodollisuudet. Ndin voidaan menetelld, koska
sadnnollisesti rajan ylittdvien kuljettajien kohdalla ei yleensé ole mitéén
epaselvyyksid. Asian késittely siirretddn Rajavartiolaitoksen vastuulle, jos
passintarkastuksessa ilmenee jotakin poikkeavaa.

Tullin saama hy6ty yhteisty0std on vaikeammin mitattavaa, mutta tar-
kastuksessa saatujen tietojen mukaan yhteistyd kaistojen valvonnassa on
tehostanut toimintaa siten, ettd on mahdollista asettaa painopisteitd, hoitaa
tauot ja hoitaa paremmin normaalia valvontaa myos silloin, kun Tulli on
tyollistetty kohteen tarkastuksen ajan. Voidaan pitdéd todenndkdisend sité,
ettd ilman Tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteisty6td Nuijamaan vilkas ra-
janylitysliikenne olisi edennyt hitaammin ja tullivalvonnan taso olisi hei-
kentynyt. Yhteistyostd mahdollisesti syntyneitd Tullin henkil&stdsdédstoja
on kuitenkin vaikeampi arvioida.

Nuijamaalla pilotoitua toimintamallia on pidetty siind méirin onnistu-
neena, ettd vastaavaa yhteistyotd on vireilld Vaalimaan rajanylityspaikalle.

Yhteenveto

Y4 kasitellyistd toteutuneista tuottavuuspotentiaaleista ainoat konkreetti-
sesti henkildtydvuosina vuoden 2010 loppuun mennessi toteutuneet sads-
tot voitiin osoittaa syntyneen vientitullausjirjestelmian uusimisesta (36
htv), Ahvenanmaan verorajajarjestelyjen keskittdmisesti Ahvenanmaalle
(13 htv) ja talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskusasiakkuudesta
(maksimissaan 7 htv). Kun Tullin alkuperdinen henkil6tyovuosivihennys-
velvoite oli 170, téstd siis 56 eli kolmannes on voitu saavuttaa ennakolta
arvioidun tuottavuuspotentiaalin toteutumisen avulla. Suurin potentiaali
arvioitiin olevan kéytettyjen autojen verotuksessa, 35-70 henkil6étyovuot-
ta, muta sddstod ei ole saavutettu, koska arvion perusteena olleet muutok-
set eivit ole toteutuneet.

Kaiken kaikkiaan Tulli on kuitenkin vahentdnyt jo 233 henkil6tyévuotta
vuodesta 2005 vuoteen 2010. Seuraavassa luvussa késitellddn, mitd muita
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tuottavuustoimenpiteitd Tullissa on tehty kuin niitd, joita vdhennysten
valmisteluvaiheessa esitettiin. Selvidd on, ettd 233 henkilotyovuoden véa-
hennys ei kaikilta osin perustu siihen, ettd henkil6tyon tarve olisi vihen-
tynyt, vaan osaksi on kyse siitd, ettd poistumaa ei ole voitu korvata.

3.4.5 Muut tuottavuustoimenpiteet

Tamén luvun aluksi késitellddn sitd, millaisella suunnittelulla Tulli pyrki
sopeuttamaan toimintaansa alkuperdiseen henkildtydvuosivihennysvel-
voitteeseen ja myShemmin tulleisiin lisévelvoitteisiin. Luvun péddpaino on
kuitenkin siind, mitd tuottavuustoimenpiteeksi katsottavia toimintamallien
muutoksia on kokonaisuutena toteutunut luvussa 3.4.4 késiteltyjen alku-
vaiheessa tunnistettujen potentiaalien lisdksi. Haastattelujen perusteella
keskeisimmait keinot selvitd tuottavuusohjelman ja méairdrahavajeen aihe-
uttamasta tarpeesta vdhentdd henkildtydvuosia ovat sdhkodinen asiointi ja
toiminnan kehittdminen riskianalyysin ja liikkuvien ryhmien avulla. N&i-
den tuottavuustoimenpiteiden osalta ei ole pyritty systemaattisesti selvit-
tdmédn niiden henkilStydvuosivaikutuksia. Toimipaikkojen lakkauttami-
nen, sidhkoinen tulliselvitys, liikkuvien ryhmien kdyttoonotto ja riskiana-
lyysi ovat yhteydessa toisiinsa. Siten esimerkiksi sdhkdisestd tulliselvityk-
sestd syntyneet henkilotyovuosisdédstot ovat osittain samoja kuin toimi-
paikkojen lakkauttamisesta syntyneet siéstot.

Tuottavuusohjelman aikainen suunnittelu

Kéytanndssd tuottavuusohjelman toteuttaminen on ollut pragmaattista sel-
viytymistd henkilotyovuosivihennystavoitteen ja médrdrahavajeen pai-
neessa. Tulli on laaja, ldhtotilanteessa 2600 tyontekijan organisaatio, joka
toimii ympéri maata. [lman systemaattista suunnittelua resurssikartoitus-
ten avulla tuottavuusohjelman vaatimusten toteuttaminen ei olisi onnistu-
nut.

Tullilla oli kokemusta mittavasta resurssikartoituksesta jo EU:hun liit-
tymisen aikoihin, sekd ennakoiden jasenyyttd ettd tarkentaen suunnittelua
jasenyyden jilkeen. Vuoden 1996 resurssikartoituksen jilkeen tuli suvan-
tovaihe, kunnes henkilotyovuosivahennysvelvoitteet johtivat isompaan re-
surssikartoitukseen vuoden 2006 aikana. Tdssd suunnitteluvaiheessa ei
endd ollut kyse tuottavuuspotentiaalien kartoituksesta ennakoivasti, vaan
siitd, miten Tulli pystyy toteuttamaan tuottavuusohjelmassa esitetyn 170
henkil6tyovuoden viahennyksen vuoteen 2011 mennessid. Resurssikartoi-
tuksen tuloksena syntyi tullipiiri- ja toimipaikkatasolle menevé toimin-
noittainen suunnitelma resurssien kohdentumisesta vuonna 2011. Rapor-

107



tissa oli perusteellisesti selvitetty Tullin toimintatapojen muutosta, vaadit-
tavia uudistuksia ja niistd seuraavia henkildtyovahennyksiid. Vuoden 2006
resurssikartoitus kuitenkin vanheni nopeasti, kun valtiovarainministerid
asetti uusia vihennysvelvoitteita.

Vuoden 2009 resurssikartoitukseksi nimitetddn toimintamalleja ja re-
sursseja selvittdneen tyoryhmaén esitystd ja sen liitteitd, "Toimintamalli- ja
resurssitydryhmén raportti 30.9.2009". Tuossa vaiheessa vdhennystavoite
vuoteen 2011 mennessé oli kasvanut 170:std 242:een. Vuoden 2009 re-
surssikartoituksen aikajénne ulottui kuitenkin vuoteen 2015 asti. Tuolloin
vuoden 2015 tuottavuusohjelman mukainen maksimi-htv-mééré oli 2275.
Vuonna 2010 tilanne kuitenkin muuttui siten, ettd maksimi on 2278 jo
vuonna 2011. Tdma kuvastaa sitd, miten vaikea Tullin on ollut systemaat-
tisesta suunnittelustaan huolimatta sopeutua alati kasvavaan vihennysvel-
voitteeseen.

Myds vuoden 2009 resurssikartoitus tuotti lopputulemana toimipaikka-
tasolle menevin henkildtyovuosijakauman. Resurssitarve toiminnoittain
kasiteltiin perusteellisesti. Raportin ydintd ovat asiakasstrategia, resurssi-
strategia ja valvontastrategia. Kutakin toimintoa késitellddn rakenteella vi-
sio-tehtdvét-htv:t-perustelut. Haastattelujen mukaan toimipaikkatason htv-
jakauma syntyi siten, etti resurssityoryhma jakaantui alaryhmiin ja selvitti
tulliasemakohtaisesti, mikd on minimimiehitys, jolla tulliselvitys toimii ja
mitkd vuorovahvuudet tullivalvontaan tarvitaan. Henkildtarve luonnolli-
sesti vaihtelee voimakkaasti tulliasemien kesken volyymien ja aukioloai-
kojen mukaan. Aina auki oleva tullitoimipaikka tarvitsee moninkertaisen
michityksen verrattuna arkipdivisin virka-aikoina auki olevaan tullitoimi-
paikkaan.

Tarkastuksen aineiston kerddmisen ajankohtana syksylld 2010 vuoden
2009 resurssikartoituskin oli jo vanhentunut ja kéynnissé oli palvelu- ja
valvontatarveselvitys, jossa selvitettiin toiminnan volyymeja toimipaikoit-
tain. Tullin uuden organisaatiorakenteen suunnittelu oli my06s kidynnissa.

Sdhkoisen asioinnin laajentuminen

Kokonaisuutena katsoen Tullin tuottavuusohjelmassa merkittdvimmat te-
hostamispotentiaalit liittyvit sdhkdiseen toimintamalliin. Autoverotuksen
ja valmisteverotuksen osalta sihkoisen asioinnin kehittdminen on pitkalti
pysahtynyt, koska on epdvarmuutta siitd, jadvitko verotustehtdvét Tulliin
vai siirtyvitkd ne Verohallintoon. Seuraavassa kisiteltdva siahkoistiminen
kattaa siis vain ulkomaankauppaan liittyvin tulliselvitys- ja passitustoi-
minnon. Vientitullausjarjestelmdn uudistaminen késiteltiin edelld tar-
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kemmin omana kokonaisuutenaan, koska se oli yksi suunnitteluvaiheessa
tunnistetuista tuottavuuspotentiaaleista.

Sahkoinen tullaus itsessddn on EU-tason tavoite. Tavoitteena on, cttd
uusi tullikoodeksi tulisi voimaan vuonna 2013, jolloin sdhkdinen tulli-
ilmoittaminen olisi kaytossd kattavasti (eTulli). Ainoastaan matkustajatul-
laus jdisi paperiseksi. Suomi onkin sitoutunut EU-yhteistyon puitteissa
sdhkoisten jarjestelmien kehittdmiseen.

Tulliselvityksen sidhkdinen asiointi vaikuttaa Tullin ty6hon monin eri
tavoin. Kyse ei siis ole pelkéstiédn siitd, ettd aiemmin paperimuotoisena
manuaalisesti kisitelty lomake siirtyy sdhkoiseen muotoon. EU-tasolla
sdhkdistdminen tukee EU-maiden tullien yhteistoiminnan syventymisti,
mahdollistaa yhtendiset riskienhallinnan menettelyt ja parantaa siten tulli-
valvonnan tasoa.

Tulliselvityksen sdhkoistdmisessd on erotettava sanomapohjainen ja
web-pohjainen asiointi. Sdannolliset tuojat, erityisesti suuryritykset, ovat
jo pitkddn kéyttineet sanomapohjaista asiointia tuonti-ilmoittamisessa.
Yksityishenkil6itéd ja pienid maahantuojia koskettava suurin uudistus otet-
tiin kayttoon 29.3.2011, jolloin postipakettien tuontitullaus on mahdollista
hoitaa séhkoisesti. Tuonnin web-ilmoittamisen on arvioitu sdistivin 14—
14,5 henkil6tydvuotta.

Tuonnin sanomien kisittelyd uudistettiin vuonna 2007 siten, ettd Hel-
sinkiin ja Turkuun perustettiin valtakunnalliset késittelykeskukset. Kun
vientitullausjarjestelmidn uudet tietojdrjestelmét otettiin kayttodn vuosina
2008-2009, myos vienti-ilmoitukset siirtyivit keskitettyyn kisittelyyn
vuoden 2009 aikana. Tullin késityksen mukaan keskittdminen on merkin-
nyt kohtelun yhdenmukaistumista ja oikeudenmukaisempaa asioiden kéa-
sittelyjirjestystd kuin ennen, silld ilmoitukset on késitelty valtakunnalli-
sesti saapumisjérjestyksessd ilmoittajan sijaintipaikasta riippumatta.'®'
Kasittelykeskus on avoinna 24/7 siten, ettd Helsinki ja Turku vuorottele-
vat yoaukiolossa.'*

Tuontiin kaytetyt henkilotyovuodet ovat véhentyneet vuodesta 2005
vuoteen 2010 28 prosenttia (44 htv). Samanaikaisesti sdhkoisen asioinnin
osuus tuonnissa on kasvanut 68 prosentista 77 prosenttiin. Tuontiin kdyte-
tyt henkilotyovuodet vihentyivét erityisesti vuodesta 2008 vuoteen 2009,
jolloin véhennysti tuli 19 prosenttia. Henkildtydpanoksen vihenemisti se-
littdd seké tuonti-ilmoitusten kisittelyn keskittdminen ettd taantuman joh-
dosta vdhentyneet ilmoitusméairdt. Ennen kisittelyn keskittdmistd Helsin-
kiin ja Turkuun, muilla toimipaikoilla sdhkdisid ilmoituksia késittelevit

T Tyllin tilinpddtés 2008.
192 24/7 toiminta alkoi 29.3.2010.
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henkil6t osallistuivat myds manuaalitullausten késittelyyn. Kun sdhkdis-
ten ilmoitusten késittely poistui muilta toimipaikoilta ja samaan aikaan
taantuma véhensi manuaalitullauksia, toimipaikat ovat sopeuttaneet re-
sursseja. On kuitenkin huomattava, ettd sdhkdisten késittelykeskusten au-
kiolon laajentaminen 24/7 on vaatinut lisdresursseja, joiden turvaaminen
on ollut haasteellista. Sen vuoksi tavoitteen mukaisen korkeintaan yhden
tunnin késittelyajan noudattaminen on tuottanut ongelmia, kuten luvun
3.4.6 tarkastelusta ilmenee.

Kolmas keskitetty sdhkdinen késittelykeskus perustettiin Tornioon, jos-
sa hoidetaan sdhkoinen passitus. Sdhkodinen passitus sindnsd alkoi jo
vuonna 2003. Séhkoisten tullauskeskusten tapaan passituskeskus palvelee
vuorokauden ympéri. Passitus on tavarankuljetuksia ja kansainvilistd
kaupankdyntid helpottava tullimenettely, jonka idea on se, ettd tavaroita
voidaan siirtid passitusalueella tullia tai muita maksuja maksamatta.'®®
Silloin, kun tavara on ldpikulkumatkalla EU:n ulkopuolelle, esimerkiksi
Suomen lépi Vendjille (transito), se passitetaan TIR-carnet'lla. 1.1.2009
alkaen tuli pakolliseksi antaa sdhkdinen ilmoitus EU:n alueella tapahtuvis-
sa kuljetuksissa myos TIR-carnet-passituksista. Se ei kuitenkaan poistanut
paperisten TIR-carnet-vihkojen tarvetta, vaan Vendjan tullikdytint6jen
vuoksi Suomen puolella on tehtivd vaadittavat leimaukset TIR-carnet-
vihkoon. TIR-carnet'n sdhkdistyminen on pikemminkin lisénnyt tydméa-
rdd Suomessa, koska uutena vaiheena on tarkistettava siahkoisen ilmoituk-
sen ja paperisen TIR-carnet'n vastaavuus ja mahdollisesti myds tallennet-
tava tiedot Tullissa, jos TIR-asiakas ei ole Tullin séhkoinen asiakas.

Passituksen osalta kdytettyjen henkilotydovuosien madradan vaikuttaa 1a-
hinnd Vendjille suuntautuvien manuaalisten TIR-passitusten mééran kehi-
tys'® ja se, kuinka perusteellisesti passitukseen liittyvi valvonta suorite-
taan. Passitukseen kéytettyjen henkilotydvuosien médrd kasvoi vuoteen
2008 saakka kunnes taantuma leikkasi kasvun niin ettd kokonaisuutena
passitukseen kéytettavit henkilotyovuodet ovat vihentyneet 13 prosenttia
vuodesta 2005 vuoteen 2010 (-17 htv). EU-lainsdddéantd edellyttiisi, ettd
TIR-carnet -yksikdiden sinettien ja sinettikuntoisuuden tarkastusten katta-
vuus olisi 100 prosenttia, mutta tarkastuskate itdrajalla on vain noin vii-
dennes EU:n vaatimasta tdyskatteesta. Téstd johtuen passituksen henkilo-
tyovuosimaéra ei kuvasta todellista tyopanoksen tarvetta. Itdisen tullipiirin

15 Tullien ja verojen mddrin kattava vakuus kuitenkin vaaditaan. Tulliselvitys
tapahtuu mddrdnpddtullissa.

1% Kaikista passitusilmoituksista sihkéisten osuus on vain 28 prosenttia. (Tullin
tilinpddtos 2010, 15.)
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arvio on, ettd 14 henkilotyovuoden lisdys mahdollistaisi tdyskatteellisen
TIR-yksikoiden valvonnan.

Taulukkoon 15 on vield koottu sekd passituksen ettid tuonnin ja viennin
henkil6tyovuosikehitys vuodesta 2005 vuoteen 2010. Tuonti oli vield
vuonna 2010 tyollistdvin tulliselvityksen muoto, mutta web-pohjaisen
tuontitullauksen kayttoonotto vuonna 2011 johtanee siihen, ettd passitus
jad Tullia eniten tyollistdvéksi tullimenettelyksi ainakin niin kauan kuin
TIR-carnet-vihkojen kdyttd transito-liikenteessd jatkuu. Vihkosta luopu-
minen ei ole ndkopiirissd. Vienti ei manuaalisestikaan tehtyna ollut yhtd
henkiltydintensiivinen kuin tuonti, koska viennissd on vihemmaén valvot-
tavia rajoituksia kuin tuonnissa.

TAULUKKO 15. Passitukseen, tuontiin ja vientiin kaytetyt henkilotyovuodet vuosina
2005-2010.

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2005—

2010

Passitus 128 131 131 141 115 111 -17 (13 %)
Tuonti 158 154 153 145 117 114 -44 (28 %)
Vienti 102 104 103 102 84 66 - 36 (35 %)

Kaiken kaikkiaan henkildtydvuosia passitukseen ja tulliselvitykseen kay-
tettiin vuonna 2010 97 henkil6tyovuotta vihemmén kuin vuonna 2005.
Vientitullauksesta vapautuneessa tydpanoksessa on selvimmin kyse aidos-
ta tuottavuuspotentiaalista siind mielessd, ettd vastaava tai suurempi suori-
temddrd voidaan hoitaa aiempaa pienemmalld henkilotyopanoksella séh-
koisen asioinnin ansiosta. Tuontitullauksessa tuottavuushyotyd ei pida
tdysimdérdisesti rinnastaa henkilStydvuosisddstoon, koska taantuma vé-
hensi tuonti-ilmoittamisen méaardd. Lisdksi, kun sdhkoistdmisen aste oli jo
korkea, tuottavuushyodyt ovat olleet pienempid kuin viennissd ja ne on
saavutettu kasittelyd keskittdimalld. Passitukseen kéytettivien henkilotyo-
vuosien médrd puolestaan on vihentynyt transito-liikenteen vdhentymisen
johdosta.

Karkea tuottavuusmittari suorite/htv osoittaisi sekéd viennin ettd tuonnin
tyon tuottavuuden parantuneen, mutta mittarin raportoiminen ei olisi tar-
koituksenmukaista ilman, ettd siind pystyttdisiin huomioimaan painotetus-
ti manuaalisesti tehtdva viennin paittiminen ja se osa tuontitullauksesta,
joka suoritetaan manuaalisesti. Sdhkoinen kasittelykeskus puolestaan vaa-
tii tietyn minimimiehityksen ympérivuorokautiseen aukioloon ja vah-
vemman michityksen ruuhka-aikoihin, eikéd ilmoitusméérien lisdantymi-
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nen endd merkittdvasti lisdd henkilotyOpanoksen tarvetta. Passituksen
osalta vastaava karkea tuottavuusmittari osoittaisi tuottavuuden heikenty-
neen, mutta passituksen osalta on huomioitava ylla selostetut TIR-carnet-
passitusten ominaispiirteet, joiden vuoksi mittari olisi harhaanjohtava.

Sahkoistdmisestd puhuttaessa on syytd muistaa, ettd sdhkdinen tulliselvi-
tys vaatii tuekseen asiakasneuvontaa ja ettd kaikki tulliselvitykseen liitty-
vd manuaalinen ty0 ei poistu tullitoimipaikoilta sdhkdisessdkddn maail-
massa. Toiminta- ja resurssikartoitustyoryhmén raportti vuodelta 2006 lis-
tasi toimipaikoille jddvid tehtdvid seuraavasti: asiakasneuvonta, TIR-
Carnet-passitusten avaaminen ja paattdminen, sahkoisiin tulli-ilmoituksiin
liittyvien pakollisten tai pyydettyjen asiakirjojen (mm. lisenssit ja muut
tuonti- ja vientiluvat sekd alkuperitodistukset) tarkastaminen ja sen my&ta
ko. tullauksen loppuun saattaminen, web-passitukseen liittyvét toimenpi-
teet (saateasiakirjan tulostus sekd mahdollinen rekan sinetdinti), viennin
poistumispaikkavalvonta vientijarjestelmddn kirjaamisineen ja tulli-
ilmoitusmerkintdineen sekd sdhkdisten ilmoitusten késittelyssa tarvittavat
tavarantarkastukset, ndytteenotot ja tullivalvonnassa havitykset mm. elin-
tarvike- ja kuluttajansuojatapauksissa. Pysyvasti miehitettyjen tullitoimi-
paikkojen médrd on vihentynyt ja lakkautuksia todennédkoisesti tulee lisda
tulevina vuosina, jolloin ylld luetellut tehtivét ovat enenevéssd maérin
litkkkuvien ryhmien hoitamia.

Toimipaikkaverkoston supistaminen ja litkkuva toimintamalli

Tullin toimipaikkaverkostoa supistettiin siind yhteydessé, kun Suomi liit-
tyi EU:n jéseneksi. Tuonkin lépikdynnin jéljiltd Tullilla oli kuitenkin 58
toimipaikkaa resurssikartoituksen 2006 ldhtotilanteessa 1.1.2006. Sekd
vuoden 2006 ettd 2009 resurssikartoitus esittivit useiden pienten toimi-
paikkojen sulkemista. Verkoston supistamista on tehty vahitellen niin ettd
1.1.2010 tullipaikkakuntia oli 40. Lakkauttamisten ohella on voitu toimia
niin, ettd tullitoimipaikka on jitetty miehittiméattomaksi tai kuten Kuopi-
ossa, Tullia ei kdytdnnosséd endd ole, vaan toimipaikka on auki yhtend pii-
vand viikossa kolme tuntia Verohallinnon maksujen vastaanottoa varten.
Palvelun alasajon ohella on rajoitettu toimipisteiden palveluaikoja esimer-
kiksi virka-ajan mukaiseksi.

Tarkastuksen aikana Tullin organisaatiouudistus oli suunnitteluvaihees-
sa. Organisaatiouudistus ei ota suoraan kantaa toimipaikkaverkostoon,
mutta uusista lakkautuksista ei kuitenkaan péétetd ennen kuin uusi raken-
ne on tiedossa. Toimipaikkojen lakkautukset herdttdvit usein myos poliit-
tista keskustelua, mikd on haastattelujen mukaan omalta osaltaan myota-
vaikuttanut lakkautuskeskustelujen kidynnistdmisen ajankohtaan.
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Niilld alueilla, joilla toimipaikkaverkostoa on supistettu, tullivalvontaa
ja osittain myds asiakaspalvelutehtivia on alettu hoitaa liikkkuvien ryhmien
toimesta. Aiemmin useassa pienessé toimipaikassa tyoskennelleet henkil6t
ovat siirtyneet liikkkuvaan ryhméén, joka voi tarpeen mukaan toimia myos
palvelutehtévissd. Vuoden 2008 aikana liikkuva toimintamalli laajeni si-
ten, ettd liikkuvia tullivalvontaryhmid oli Eteldisessd tullipiirissd kuusi,
Pohjoisessa tullipiirissé viisi, Lantisessa tullipiirissa nelja ja Itdisessd Tul-
lipiirissi sekd Ahvenmaalla kummassakin yksi, yhteensi 17.'" Tarkas-
tusajankohtana vuoden 2011 alussa tilanne oli muuttunut siten, ettd Poh-
joisessa tullipiirissd toimi yksi ryhmé vihemmén ja Itdisessd Tullipiirissa
kaksi ryhméé enemmén, joten liikkuvia ryhmié oli 18.

Liikkuvien ryhmien kdyttoonotto on yhteydessd my0s riskianalyysitoi-
minnon kehittymiseen. Olennaista on valvonnan kohteellisuus ja liikku-
vuus eli valvonta kohdistetaan riskeiksi tunnistettuihin kohteisiin. Riski-
analyysia sovelletaan my0s pysyvisti miehitetyilld toimipaikoilla, mutta
litkkkuvien ryhmien osalta kyse on siité, ettd ryhmi menee paikan paille
vain tarpeen mukaan. Kohdennettujen tarkastusten lisdksi liikkkuva ryhma
palvelee tulliselvitysasioissa eli on "mobiili toimisto".

Henkiloston kannalta liikkuva ryhmé on vaativampi toimintaympéristo,
koska liikkuvassa ryhmaéssé tydskentelevd joutuu hallitsemaan laajemman
kirjon tyotehtivid. Liikkuvia ryhmid kokeiltiin Lantisessd Tullipiirissé jo
vuosina 2003-2004, mutta silloin toimenkuvat todettiin liian vaativiksi.
Nyt, kun toimipaikkaverkoston supistaminen ja henkildston vdhentdmis-
paineet edellyttavit liikkuvaa toimintamallia, henkildston on ollut pakko
sopeutua uuteen malliin. Kéytdnnossa esimerkiksi toimistotyond tullauk-
sia hoitaneen henkilén toimenkuva on liikkuvaan ryhméédn siirtyessi
muuttunut pddasiassa tullivalvonnalliseksi, mikd on suuri muutos tyon si-
sdltoon ja tyGympéristoon.

Priorisointia tullipiirien vililld

Taulukosta 16. ndhdéaan, ettd tuottavuusohjelmaa on toteutettu siten, etti
Itdinen Tullipiiri on ollut resurssitarpeiden prioriteettilistan kérjessa.
Kaikki muut tullipiirit ovat supistuneet, pohjoinen tullipiiri kuitenkin vé-
hiten. Itdistd Tullipiirid lukuun ottamatta henkildtyGvuosikehityksen on
sanellut pitkélti poistuma. Ulkopuolisiin rekrytointeihin on tarvittu Tulli-
hallituksen lupa marraskuusta 2008 léhtien.

195 Tyllin tilinpddtés 2008, 12—13.
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TAULUKKO 16. Henkilotyovuosikehitys tullipiireittdin 2005-2010.

Tullipiirit Eteldinen Itéinen Lantinen Pohjoinen  Ahvenanmaa
2005 876 515 385 248 51
2006 855 548 378 250 50
2007 821 577 368 246 48
2008 805 594 359 242 46
2009 767 566 343 236 46
2010 701 567 322 224 43
Muutos 2005— -175 52 -63 -24 -8
2010 htv

Muutos 2005— -19,9 10,1 -16,3 -9,6 -16,0
2010 %

Eteldisen tullipiirin suurta vdahennystd (20 %) selittdd ainakin kaksi teki-
jad. Ensinnékin se, ettd tulliselvityksen sdahkoistymisestd vapautuneet hen-
kilotyovuodet ovat keskittyneet eteldiseen tullipiiriin, jolloin on tuotta-
vuusparannuksen nakokulmasta luonnollista, ettd suurin vihennys syntyy
eteldisessd tullipiriissd. Toinen tekijd on kuitenkin sattumanvarainen ja
padkaupunkiseudulle ominainen eli muita alueita suurempi vaihtuvuus.
Kun poistumaa ei ole voitu korvata, eldkditymisten liséksi tyopaikan vaih-
tajat alkavat muodostua ongelmaksi.

Itdisen tullipiirin rajanylityspaikkoja vahvistettiin vield tuottavuusoh-
jelman kynnykselld vuonna 2006 ja henkilotyGvuosilisdykset jatkuivat
vield vuoteen 2008 saakka, jolloin transitoliikenne oli huipussaan ennen
taantumaa. Itdiseen tullipiiriinkin tuottavuusohjelma alkoi vaikuttaa siind
vaiheessa, kun vihennystavoitteet kovenivat vuonna 2009, jolloin itdises-
sd tullipiirissd jatettiin jatkamatta 30 méadrdaikaista virkaa, mikd ndkyy
pudotuksena vuodesta 2008 vuoteen 2009.

Itdisen tullipiirin muita suurempaa henkildstotarvetta selittdd aina vuo-
teen 2008 asti kasvanut transitoliikenteen mééré ja siitd johtunut itdrajan
toimipaikkojen ruuhkautuminen, jota on pyritty lievittdméan lisdhenkilds-
tolld ja Nuijamaan aseman uudistamisella siten, ettd henkild- ja tavaralii-
kenne on eriytetty, mikd puolestaan lisdd henkilostotarvetta. Henkilotyo-
vuodet ovat kasvaneet myds sen johdosta, ettd Imatran ja Niiralan raja-
asemien aukiolo laajennettiin ymparivuorokautiseksi. Nuijamaa ja Vaali-
maa olivat jo aiemmin avoinna 24 tuntia vuorokaudessa seitseminé pdi-
vand viikossa. 24/7-toimintaperiaatteen mukaisella asemalla tarvitaan 14-
hes seitsemdn henkilotyovuotta, jotta toimipaikassa on jatkuva yhden
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henkilon miehitys. TAima ominaispiirre selittdéd Itdisen tullipiirin henkilds-
totarvetta transitoliikenteen vilkkauden ohella. Eteldisessd tullipiirissd
Helsinki-Vantaan lentokentdn matkustajavalvonta on ympérivuorokautista
ja satamien osalta on yhteinen péivystavé liikkuva ryhmi. Myos Pohjoi-
sessa tullipiirisséd Kilpisjérvi ja Kivilompolo ovat avoinna 24/7, mutta nii-
den toiminta ei ole verrattavissa niihin vilkkaimpiin tullitoimipaikkoi-
hin.'*

Ulkoistaminen ja ICT

Tullilaitos ei varsinaisesti ole hyodyntanyt ulkoistamista tuottavuusohjel-
man toteuttamiskeinona. Tullin palvelujen ostot ovat kuitenkin kasvaneet
95 prosenttia verrattaessa vuosia 2006 ja 2009. Valtion kirjanpitoyksikoi-
den keskiméérdinen nimellinen palvelujen oston kasvu oli 31 prosenttia.
Tullilaitoksen palvelujen ostot ovat kasvaneet eniten kategoriassa toimis-
topalvelut (144 %) ja niiden sisélld selittdja 16ytyy atk:n kiyttopalvelut
-tililtd, jonka kasvu on ollut 232 prosenttia eli siihen kirjatut menot ovat
kasvaneet noin 3,3-kertaisiksi kolmessa vuodessa. Nimellinen kasvu on
ollut vuoden 2006 noin neljastd miljoonasta 9,4 miljoonaa vuoden 2009
13,5 miljoonaan euroon. Myos tietoliikennepalvelut kasvoivat 1,9 miljoo-
nan verran, jolloin ne yhdessd selittivit piddosan palvelujen oston 13,4
miljoonan kasvusta vuodesta 2006 vuoteen 2009.

Tulli ei ole tavoitellut tietohallinnon ulkoistamisasteen kasvattamista,
vaan on joutunut sopeutumaan siihen, ettd kun tietojirjestelmiin joudutaan
panostamaan aiempaa selvésti enemmaén, Tulli ei ole riittdvian kilpailuky-
kyinen tyonantaja, joka pystyisi rekrytoimaan tarvittavan méadrdn IT-
osaajia ja pitdmadn heidat palveluksessaan pitkdaikaisesti. Tullin ndko-
kulmasta olisi sekd kustannusten ettd Tullin jérjestelmien tuntemuksen
puolesta parempi pitdd pysyvdd omaa henkilokuntaa nykyistd enemmaén.
Yhtédltd tietohallinnon ostopalvelujen kdyttd helpottaa tuottavuusohjel-
man henkilétyovuosirajoitteeseen sopeutumista, mutta toisaalta méérara-
hojen niukkuus pakottaa sddstiméédn tullihenkilOstostd, jotta méidrdrahat
riittdvit palkanmaksuun, vuokriin ja vilttdméttdmaén tietohallintoon.

106 Kilpisjdrven tai Kivilompolon tullin suoritemddrdt ovat noin 2 prosenttia Vaa-
limaan rajanylityspaikan suoritteista kuukausitasolla (Tullihallituksen teettdmd
Palvelu- ja valvontatarveselvitys 25.11.2011).
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Muita toimenpiteitd

Riskianalyysitoiminnon kehittyminen voidaan myds mainita tuottavuus-
toimenpiteend, koska se tehostaa tarkastustoimintaa ja tullivalvontaa, kun
tarkastuksia kohdennetaan riskien perusteella. Riskianalyysi mielletddn
kuitenkin yleensd vaikuttavuutta parantavaksi ja sen kehittdminen onkin
ollut EU-14ht6istd. EU:n turvauudistuksen myo6ti on edellytetty sdhkoises-
ti etukdteen niin sanotut turvatiedot, joiden perusteella tavaroihin liittyvaa
riskié arvioidaan.

Valtakunnallinen riskianalyysikeskus perustettiin vuonna 2009. Se toi-
mii Helsingissé, Turussa ja Torniossa sdhkdisten tullauskeskusten yhtey-
dessa 24/7. Riskianalyysikeskus asettaa sdhkdisiin jarjestelmiin poiminta-
ehdot ja riskisddnnoét, joiden perusteella ilmoitukset nousevat sdhkoisessi
kasittelykeskuksessa inhimilliseen késittelyyn ja kohteet valikoituvat tar-
kastuksiin. Keskuksessa myds analysoidaan tarkastustuloksia ja tehddén
toimija- ja nimikekohtaista riskianalyysia. Tullitoimipaikat ja liikkuvat
ryhmat toteuttavat tarkastukset. Lisdksi Tullilla on alueellista riskianalyy-
sia.

Séhkoisten ilmoitusten keskittdminen on toteutettu myds alusliikenteen
osalta. Vuonna 2009 perustettiin Turun sdhkdisen késittelykeskuksen yh-
teyteen 24/7 avoinna oleva Meriliitkennekeskus, joka késittelee keskitetys-
ti kaikki pakolliset meriliikenteestd annettavat alus- ja lasti-ilmoitukset,
muun muassa viyldmaksuilmoitukset.

Palvelun keskittdmisti ei ole valttimatonté toteuttaa keskittimalld hen-
kil6itd samaan paikkaan. Lantisessd Tullipiirissd on toteutettu puhelinpal-
veluryhmé sdhkdisen asioinnin neuvonnassa siten, etti eri toimipaikoista
yksittdisid henkil6itd vastaa puheluihin. Samaten Turun séhkoinen késitte-
lykeskus saa tarvittaessa apua muista toimipisteistd. Nailld menettelyilld
tuetaan sité, ettd resurssit ovat tehokkaassa kiytdssi ja tasaisemmin jakau-
tuneet volyymien mukaisesti eli suoriteméériltdin pienempi toimipaikka
voi osallistua valtakunnalliseen toimintoon.
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3.4.6 Tuloksellisuusindikaattorit

Tassd luvussa tarkastellaan toteutunutta tuloksellisuuskehitystd kaytetta-
vissé olevien tuottavuutta, taloudellisuutta, palvelukykyé ja yhteiskunnal-
lista vaikuttavuutta kuvaavien mittarien avulla.

Tuottavuus

Tulli on mukana Tilastokeskuksen ylldpitiméssd valtion tuottavuustilas-
tossa. Seurattavia suoritteita ovat: jilkitarkastus, passittaminen, sisdkau-
pan tilastointi, tullimenettelyyn asettaminen/tuonti, tullimenettelyyn aset-
taminen/vienti, varasto- ja tavarantarkastukset, vero- ja oikaisupditokset
sekd yhteiskunnan suojaaminen (selvitetyt rikokset, laboratoriotutkimuk-
set, saapuneet ajoneuvot, kontit ja perdvaunut). Suoritteita painotetaan
tydaikaosuudella. Suoritteet ovat pysyneet samana vuodesta 2004 1dhtien,
joka oli Valtiovarainministerion hallinnonalan tuottavuuden mittaamis-
hankkeen raportin mukaan Tullin osalta ensimmaéinen vuosi, jolloin se
kelpuutettiin mukaan hallinnonalan tuottavuusmittariin. Tullihallituksen
mukaan Tilastokeskukselle toimitettavat suoritteet eivét endéd kuvaa hyvin
Tullin toiminnan tuottavuutta. Tétd koskevia kommentteja on sisdllytetty
Tilastokeskukselle vuosittain toimitettaviin lomakkeisiin. Tarkastuksessa
ei ole selvitetty, miten Tilastokeskus késittelee sille ldhetettyjen lomak-
keiden sisdltimét kommentit.

Tulli on kehittényt omiin tarkoituksiinsa Tilastokeskuksen mittaustavas-
ta jossain mairin poikkeavan tuottavuusindeksin. Suoritteiden osalta Tul-
lin oma tuottavuusindeksi ei sisdlld jalkitarkastuksia, varasto- ja tavaran-
tarkastuksia, sisdkaupan tilastointia, verotuksen oikaisuja eikd muita pas-
situksia kuin TIR-passitukset. Tullimenettelyyn asettamisen osalta Tullin
oma tuottavuusmittari seuraa ilmoitusmaérid siind missé Tilastokeskuksel-
la raportoidaan tullinimikekohtaiset méérit. Yhteiskunnan suojaamisteh-
tdvien osalta seurattavat suoritteet ovat samat, mutta niidenkin osalta ero
syntyy painottamisesta.

Tulli raportoi oman tuottavuusindeksinsd kahdella vaihtoehtoisella ta-
valla. Kumpikin niistd kuvaa tyon tuottavuutta, mutta toisessa henkilotyo-
vuodet suhteutetaan absoluuttisiin suoritteisiin ja toisessa painotettuihin
suoritteisiin. Suoritteita painotetaan kertoimilla, jotka perustuvat niiden
vaatimaan tyomaarddn. Kyse ei kuitenkaan ole suoraan tydaikaosuudella
painottamisesta niin kuin Tilastokeskuksen tuottavuusmittarissa. Fiskaa-
listen tehtdvien ja yhteiskunnan suojaamisen osalta Tullin oma tuotta-
vuusindeksi tekeekin painotukset tarkemmin kummassakin kategoriassa
kolmen suoritteen vaativuuden mukaan, kun taas Tilastokeskukselle ra-
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portoitavissa suoritetiedoissa vero- ja oikaisupditokset sekd yhteiskunnan
suojaaminen painottuvat kontdssi tydajan kdyton mukaan. Tilastokeskuk-
sen laskennassa suoritteita ei kuitenkaan lasketa yhteen, vaan tuotoksen
vuosimuutos kostuu suoritelajien vuosimuutoksista, joita painotetaan tyo-
aikaosuudella. Néin ollen Tilastokeskuksen laskennassa suoritteiden yh-
teismitallisuus ei ole ongelma, kun taas Tullin laskennassa yhteismitalli-
suuden onnistuminen riippuu kdytetyistd painoista. Painotuksen onnistu-
neisuutta ei ole voitu arvioida tarkastuksessa.

Taulukosta 17 ndhddén, ettd Tilastokeskukseen ilmoitettavien suorittei-
den mukaisesti mitattu tuottavuus heikentyi huomattavasti vuonna 2009
taantuman my6ta. Tuotos viheni vuodesta 2008 16 prosenttia eivitka tyo-
panos tai kokonaispanos pystyneet joustamaan vastaavassa méédrin alas-
péin, jolloin ty6n tuottavuus laski 13 ja kokonaistuottavuus 14 prosenttia.
Ei toki voida pitdd tavoiteltavana, ettd Tulli kdynnistiisi irtisanomiseen
tahtddvat YT-menettelyt heti, kun volyymit kééntyvit laskuun, koska ul-
komaankaupan elpyessé tullikoulutuksen saaneelle tydvoimalle on jdlleen
tarvetta. Ulkomaankauppaan liittyvd rikollisuus saattaa jopa lisddntya
taantumassa, vaikka tulliselvityksen volyymit vdhenevétkin. Vuodesta
2008 vuoteen 2009 eniten véhenivét passitukset (33 %). Painoarvoltaan
suurin (37 %) yhteiskunnan suojaaminen vaheni 23 prosenttia siten, ettd
kaytinnossd "saapuneet ajoneuvot, kontit ja perdvaunut" eli tavaraliiken-
teen volyymi selittdd muutoksen. My0s varasto- ja tavarantarkastukset va-
henivit ldhes 24 prosenttia, mutta niistd vain tavarantarkastukset viheni-
viét ja niiden osalta vihenemisessd on kyse osittain my0s siitd, etté tarkas-
tuslajina se on menettdnyt merkitystdén, kun kontrollitarkastuksista on tul-
lut volyymiltaan suurin (ei mukana tuottavuusmittarissa).'”’

7 Henkilétyovuosikdiytoltidn suurin tarkastuslaji yritystarkastus on mittarissa
mukana nimelld jdlkitarkastus, mutta niiden mddrd kasvoi vuoteen 2008 verrat-
tuna.
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TAULUKKO 17. Tullin tuottavuus Tilastokeskuksen valtion tuottavuustilastossa (vuo-
simuutos)m, ketjutettu tuottavuus laskettu Valtiontalouden tarkastusvirastossa siten,
etta vuosi 2005=100.

2006 2007 2008 2009
Tuotos 102 104 99 84
Tydpanos 101 100 99 96
Ty6n tuottavuus 101 104 100 87
Tyon tuottavuus, 101 105 105 92
ketjutettu
Kokonaispanos 100 108 99 97
Kokonaistuottavuus 102 96 100 86
Kokonaistuottavuus, 102 98 98 85
ketjutettu

Ennen taantumaa vuosina 2006—2008 Tullin tuottavuuskehitys on ollut
tyon tuottavuuden osalta kohtuullisen hyvai siten, ettd tyopanos on kasva-
nut vihemman kuin tuotos, tai ne ovat vihentyneet yhté paljon. Kokonais-
tuottavuuden osalta vuosi 2007 oli huono, kun panoskiytté kasvoi kah-
deksan prosenttia verrattuna tuotoksen neljin prosentin kasvuun. Tullin ti-
linpadtoksessd vuodelta 2007 toimintamenojen kasvua selitettiin atk-
kéayttopalvelu- ja konsulttimenojen kasvulla (noin 4,5 miljoonaa euroa),
henkildstomenojen kasvulla (noin 3 miljoonaa euroa) ja toimitilamenojen
kasvulla (noin 1 miljoona euroa).'”

Taulukossa 18 on esitetty Tullin oma tyon tuottavuutta kuvaava tuotta-
vuusindeksi siten, ettd vertailuvuodeksi on otettu vuosi 2010. Taulukon 18
lukuja ei pidé verrata taulukon 17 lukuihin, koska valtion tuottavuustilas-
tossa luvut ovat vuosimuutoksia edelliseen vuoteen.''" Suunta on tissikin
sama, eli tyon tuottavuus oli kasvusuunnassa taantumaan saakka. Néissi

19 Taulukkoa luetaan vuosimuutosten osalta siten, ettd luku 100 tarkoittaa, ettei
muutosta ole tapahtunut, 101 yhden prosentin lisdystd ja 99 yhden prosentin vdi-
hennystd. Ketjutettuja lukuja tulkitaan siten, ettd vuosi 2005 on vertailun pohja-
vuosi, johon néhden kukin luku kuvaa muutosta, esimerkiksi 105 viiden prosentin
parannusta pohjavuoteen néihden.

% Tilastokeskus kéyttid deflaattoreita, jotta panoskdiyton muutokset kuvaisivat
volyymimuutoksia.

"0 yaltion tuottavuustilaston tiedot vuodelta 2010 julkistetaan 14.6.2011.
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luvuissa on mukana my®os vuosi 2010, jolloin ndhdéén, ettd taantuman jal-
keen suoriteméérat ovat nousseet takaisin vuoden 2007 tasolle ja kun sa-
manaikaisesti henkilotyovuosiméérd on vahentynyt yli 9 prosenttia, tyon
tuottavuuskehitys on hyvillé uralla.

TAULUKKO 18. Tullin oma tuottavuusindeksi (tyon tuottavuus)."’

Indeksi 2010=100 2006 2007 2008 2009 2010

painotetut suoritteet 93 100 105 92 100

htv 111 110 110 105 100

painotetut suoritteet/htv 84 91 96 87 100
Taloudellisuus

Taloudellisuutta kuvaavana tunnuslukuna Tulli on esittdnyt vuodesta 2007
alkaen sekéd kustannuksiin ettd menoihin perustuvan taloudellisuusindek-
sin (taulukko 19). Kustannukset perustuvat tuotto- ja kululaskelman tie-
toihin. Taloudellisuusindeksii tulkitaan pdinvastoin kuin tuottavuusindek-
sid ylla eli tdssd on parempi, mitd alhaisempi luku on.

TAULUKKO 19. Tullin oma taloudellisuusindeksi.'"?

Indeksi 2010=100 2006 2007 2008 2009 2010
kustannukset/painotetut 96 99 111 100
suoritteet

menot/painotetut suoritteet 92 92 98 112 100

Suoritteisiin suhteutetut kustannukset ovat viime vuosina nousseet eli ta-
loudellisuus on heikentynyt. Taloudellisuusindeksissékin kuitenkin niakyy
taantuman vaikutus vuonna 2009, jolloin suoriteméirien lasku heikensi ta-
loudellisuutta erityisen voimakkaasti. Taloudellisuuden heikentyminen
johtuu pédasiassa tietohallintomenojen kasvusta. Kuten edellisesséd luvus-
sa todettiin kohdassa "ulkoistaminen ja ICT", tieto- ja viestintdteknologi-

"1 askelma perustuu Tullin tilinpddtoksen pohjatietoihin eri vuosilta. Tullin ti-
linpddtoksissd raportointitapa on kolmen vuoden vertailu.
112 Laskelma perustuu Tullin tilinpddtoksen pohjatietoihin eri vuosilta. Tullin ti-
linpddtoksissd raportointitapa on kolmen vuoden vertailu.
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aan panostaminen on Tullin tapauksessa ollut valttdmatonta, jotta Suomen
Tulli pystyy toimimaan osana EU:n tullijdrjestelmda ja jotta henkilostod
on voitu vahentéa tulliselvitystehtivista.

Tullin osalta toteutettiin samankaltainen liikekirjanpidon tarkastelu kuin
Opetushallituksen osalta. Tullin tiedot olivat saatavilla suoraan Netrasta.
Tullilaitoksessa toiminnan kulut ovat kasvaneet vuodesta 2006 vuoteen
2010 nimellisesti ldhes 16 prosenttia (taulukko 20). Henkildstokulujen
kasvu on ollut 7,5 prosenttia ja palvelujen oston kasvu peréti 83 prosent-
tia. Suurin hyppays palvelujen ostoissa tapahtui vuodesta 2006 vuoteen
2007.'" Euromééridisesti suurimmat kasvut tapahtuivat liikekirjanpidon ti-
leilld "asiantuntija- ja tutkimuspalvelut" (3,5 miljoonaa), atk:n kdyttopal-
velut (2,7 miljoonaa) ja "muut ulkopuoliset palvelut" (1,9 miljoonaa).
Tarkastelujaksolla henkildstokulujen osuus toiminnan kuluista on pienen-
tynyt 5,4 prosenttiyksikkod ja palvelujen oston osuus kasvanut 5,9 pro-
senttiyksikkoa.

TAULUKKO 20. Tullilaitoksen toiminnan kulujen, henkiléstokulujen ja palvelujen os-
ton kehitys vuosina 2006-2010 (1 000 euroa).

Tullilaitos 2006 2007 2008 2009 2010 muutos

2006-2010
Toiminnan kulut 139320 154430 166987 164679 161 308 15,8 %
Henkildstokulut 104516 107596 115252 116976 112337 7.5 %
Palvelujen ostot 14 132 22 245 26 536 27 546 25799 82,6 %
Henkilstoku- 75,0 % 69,7 % 69,0 % 71,0 % 69,6 % -5,4 %-
lut/toiminnan kulut yks.
Palvelujen os- 10,1 % 14,4 % 15,9 % 16,7 % 16,0 % 5,9 %-yks.

tot/toiminnan kulut

Reaalisen muutoksen tarkastelemiseksi taulukossa 21 on verrattu vuosien
2006 ja 2010 kuluja kdyttden Tilastokeskuksen julkisten menojen hintain-
deksin pisteluvuista muodostettuja deflaattoreita.''* Henkilostokulut ovat
reaalisesti vihentyneet ldhes 10 prosenttia ja toiminnan kulujen kasvu on

53 Tullin tilinpddtoksessd vuodelta 2007 todettiin: "Palvelujen ostot kasvoivat 8,1
miljoonaa euroa ollen 22,2 miljoonaa euroa, minkd keskeisin selittdji on Atk-
kéyttopalveluiden ja — konsulttimenojen kasvu."

"% Henkilostokulujen hintaindeksind "palkat ja muut henkilostomenot", palvelu-
Jjen oston hintaindeksind "tavarat ja palvelut” ja toiminnan kulujen hintaindeksi-
nd "kulutusmenot”.
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ollut vain kahden prosentin luokkaa. Palvelujen ostot sen sijaan on reaali-
sestikin kasvanut 67,8 prosenttia. Siitd huolimatta Tullin henkildstokulut
vahenivit 1,9 miljoonaa euroa enemman kuin palvelujen ostot lisdéntyivit.

TAULUKKO 21. Tullilaitoksen henkilostékulujen ja palvelujen oston seka toiminnan
kulujen reaalinen kehitys vuodesta 2006 vuoteen 2010.

Tullilaitos 2006 kulut 2010 kulut Reaalinen Reaalinen

vuoden 2010 muutos 2006— muutos 2006—
tasossa 2010 € 2010 %

41 Henkilsto- 124 685 545 112 336 966 -12 348 578 -9,9%

kulut

43 Palvelujen 15 370 679 25799 029 10 428 349 67,8 %

ostot

4 Toiminnan 157 777 035 161 307 761 3530726 22 %

kulut

41 muutos + - 1920 229

43 muutos

Palvelukyky

Tullilaitos on suorittanut vertailukelpoiset asiakastyytyvaisyyskyselyt
vuosina 2005 ja 2007. Tarkastuksen kuluessa oli vasta suunnitteilla vas-
taava kysely vuodelle 2011, joten tuottavuusohjelman ajalta vertailutietoa
ei ollut kdytettdvissd vuosilta 2008—2010. Vuonna 2007 Tullin henkilds-
tomaara ei vield ollut vahentynyt eikd sdhkoinen asiointi ollut laajentunut,
joten vuosien 2005 ja 2007 vertaaminen ei tarkastuksen ndkokulmasta ole
tarkoituksenmukaista. Yleisesti voidaan kuitenkin todeta, ettd asiakastyy-
tyvédisyyden yleisarvosana oli pysynyt ldhes muuttumattomana, parannus-
ta 8,10:std 8,13:een. Ainoastaan asiakaskonsultoinnissa asiakastyytyvéi-
syys oli hieman heikentynyt. Tullin asiakastarvekyselyssd vuonna 2008
tulikin esiin, ettd asiakkaat kaipaavat enemmaén yrityskohtaista konsultoin-
tia ja koulutusta.

Autoverotuksen palvelutason kehittymistd voidaan mitata késittelyaiko-
jen pituudella. Taulukosta 22 ndhdadn, ettd kdytettyjd ajoneuvoja koskevi-
en veroilmoitusten kisittelyajat pidentyivit vuoteen 2009 saakka, mutta
vuoden 2010 késittelyaika on sekd keskiarvon ettd mediaanin osalta tar-
kastelujakson alhaisin. Tullihallituksen arvion mukaan vuoden 2010 ly-
hentyneet kisittelyajat johtuvat siité, ettd markkina-arvoryhmé on onnis-
tunut lyhentdmédn arvonmaééritykseen ldhetettyjen tapausten kisittelyai-
koja, jolloin verotuspéétokset on saatu tullipiireisséd tehtyd nopeammin.
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Vuoden 2009 erityisen pitkid kisittelyaikoja puolestaan selittdd 19.3.2009
annettu Euroopan Yhteisdjen tuomio-istuimen ns. elv-ratkaisu (autoveros-
ta kannettu arvonlisévero) ja se, ettd loppuvuonna 2009 kiytettyjen ajo-
neuvojen veroilmoitukset lisdantyivit.'"

TAULUKKO 22. Kaytettyjen ajoneuvojen ensiverotuksen kasittelyajat 2006—2010.

2006 2007 2008 2009 2010
Kasittelyaikojen mediaani (pv) 9 12 15 18 7
Kasittelyajan keskiarvo (pv) 20 27 24 31 17

Kaiken kaikkiaan ensiverotuksen nopeuteen vaikuttaa myds oikaisujen
tyollistdvyys. Ensiverotuksen henkilostod on kéytetty oikaisuruuhkien
purkamisessa my0s niind ajankohtina, kun ensiverotus on ollut ruuhkau-
tunut. Huolimatta siitd, ettd vuoden 2010 késittelyajat osoittavat palvelun
heikentymistrendin pééttyneen ja kisittelyaikojen lyhentyneen merkitta-
vasti, Tulli katsoo palvelukykynsd autoverotuksessa kokonaisuutena kat-
soen huonontuneen. Tarkastusta varten esitetty arvio perustuu siihen, ettid
autoverotusta hoitavilla tullitoimipaikoilla asiakkaiden henkilokohtaista
tiskipalvelua on védhennetty eikd palvelua ole pystytty vastaavasti kom-
pensoimaan puhelinpalvelulla, vaan verokésittelijoiden tavoittaminen pu-
helimitse on saattanut olla asiakkaille hyvin vaikeaa.

Séhkoisten tullauskeskusten kisittelyaikojen kehityksestd on kaytetta-
vissd vertailutietoja tuontitullauksen osalta (taulukko 23). Tavoitteena on,
ettd kaikki ilmoitukset voitaisiin késitelld tunnin kuluessa ilmoituksen
saapumisesta. Kun tuonti-ilmoitusten keskitetty késittely alkoi, tavoiteaika
ylittyi 12 prosentissa tapauksista ja vuonna 2008 kehitys néytti hyvélti eli
vain 6,5 prosentilla tavoiteaika ylittyi. Sen sijaan vuosina 2009 ja 2010 ta-
voiteaika ylittyi jo reilun viidenneksen osalta.

3 Tyllin tilinpddtés 2009.
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TAULUKKO 23. Sdhkoisen kasittelykeskuksen ilmoitusmaarat, htv:t ja kasittelyaikata-
voitteen toteutuminen tuontitullauksessa vuosina 2007-2010.

Tuontitullaus 2007 2008 2009 2010
Tuonnin htv-kayttd 26,7 27,4 22,1 21,8
Yhden tunnin vastausaika 12 6,5 22 24
ylittyi (%)

lImoitusten maara 452 000 397 000 450 447
Inhimillisessé kasittelyssa 159 000 134 492 142 613
Inhimilliseen kasittelyyn (%) 36 % 34 % 24 %

Taulukon 23 lukujen perusteella niyttéa silté, ettd tuonti-ilmoitusten kasit-
telyn tuottavuus on parantunut, kun henkildtyovuosia kiytetdén vihem-
min suhteessa inhimilliseen kisittelyyn nousevien ilmoitusten maardan.
Taulukon perusteella voitaisiin toisaalta péitelld myos, ettd henkilotyo-
vuosikdyton vahentyessd 18 prosenttia vuodesta 2007 vuoteen 2010 "huo-
non palvelun" osuus kaksinkertaistui 12 prosentista 24:84n. Yhden tunnin
vasteajan ylittyminen ei kuitenkaan aina johdu késittelyn vaatimasta ajas-
ta, vaan my0s teknisilld ongelmilla on osuutta asiaan. Tullin omista péivi-
tyksistd johtuvat viiveet ovat sddnndnmukaisia neljannesvuosittain, mutta
liséksi on ollut Tullin jarjestelmistd johtumattomia teknisid ongelmia.
Henkilotyovuosikdyttoon on vaikuttanut myos se, ettd kun aloitusvuonna
2007 henkilostd kasitteli vain tuonti-ilmoituksia ja paivystysluonteisesti
passitusilmoituksia, myohempind vuosina henkildstod on koulutettu késit-
telemédidn myds viennin ja muiden jérjestelmien ilmoituksia. Kun palvelu-
aika laajennettiin maaliskuussa 2010 késittiméén 24 tuntia seitsemini
pdivana viikossa, se on pienentdnyt vuorovahvuutta pdivisaikaan. Se ei
kuitenkaan seliti sitd, miksi kisittelyaikatavoitteen toteutuminen heikentyi
huomattavasti jo vuonna 2009. Kun vientitullauksien vasteajan ylitys on
ollut samaa luokkaa''’, luvuista voitaisiin paitell, ettd sahkoiset kisitte-
lykeskukset ovat aliresursoituja palveluaikatavoitteeseen nédhden.

Tullin manuaalisissa asiakaspalvelupisteissid palveluaikatavoitteena on,
ettd 80 prosentissa tapauksia odotusaika palvelun piiriin padsemiseksi py-
syisi alle 15 minuutin. Vuonna 2008 tavoite saavutettiin koko laitoksen ta-

"8 Vienti-ilmoitusten kdsittely alkoi vuonna 2009, jolloin yhden tunnin vastausai-
ka ylittyi 23 prosentissa tapauksia. Vuoden 2010 osalta vientitullauksesta ei tar-
kastusajankohtana pystytty muodostamaan raporttia jirjestelmdongelman takia.
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solla. Kotkassa, jossa TIR-Carnet'ien avaaminen erityisesti ty0llistdd, odo-
tusaika oli keskiméérin 35 minuuttia. Vuosien 2009 ja 2010 osalta arvio
oli, ettd tavoite saavutettiin yli 80 prosentissa tapauksista eli tilanne olisi
jopa hieman parantunut. Arviot perustuvat asiakasvastaavien toimittamiin
raportteihin sekd vuoronumerojirjestelméadn sellaisissa toimipaikoissa,
joissa palvelun luonne ja kysyntd edellyttdvit vuoronumerojirjestelmaa.
Vuosina 2009 ja 2010 edelleen Kotka, mutta myos Turku ja vuonna 2010
Kouvolan palvelupiste jéiviat merkittédvisti odotusaikatavoitteesta. Myo0s
Helsingin autoverotuksen palvelupiste oli tilapdisesti ruuhkautunut
1.4.2009 lainsdddantomuutoksen jélkeen. Odotusajoissa on ollut vaihtelua
niin ettd ruuhkaisimpina kuukausina joissakin toimipisteissd alle puolet
asiakkaista on pédssyt palvelun piiriin 15 minuutin kuluessa. Kokonaisuu-
tena katsoen odotusajoissa ei kuitenkaan ole tapahtunut merkittdvia muu-
toksia vuosina 2008-2010.

Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Tasséd alaluvussa késitellddn tullivalvonnan, tarkastustoiminnan ja rikos-
torjunnan vaikuttavuutta. Tullin kerddmien verojen ja maksujen kehitty-
mistd ei tarkastella, koska verokertymien suuruus riippuu pédasiallisesti
tavarakaupan volyymeista ja verotusta koskevista poliittisista paatoksista.
Tullirikostorjunnan euromééréisesté vaikuttavuudesta ja fiskaalisesta yri-
tystarkastuksesta esitetddn kuitenkin tietoja. Yleiselld tasolla on syyté to-
deta, ettd Tulli kantoi vuonna 2010 veroja ja maksuja yhteensd 9,2 miljar-
dia euroa.'"” Valtion talousarvioesityksessi vuodelle 2010 arvioitiin vero-
kertymiksi noin 31 miljardia euroa, joten Tullin kantamien verojen ja
maksujen osuus valtion verokertymaistd on noin 30 prosenttia.

Tullivalvonta

Tullivalvonnan osalta seurantakelpoisia lukuja vaikuttavuudesta ei ollut
kattavasti saatavilla. Sen vuoksi vaikuttavuustietojen osalta keskityttiin
tullivalvonnan kannalta kriittisiin Pddkaupunkiseudun lentotulliin ja meri-
tulliin. Tilastointitapojen muutos ja raportoinnin kehittyminen osaltaan
vaikuttavat siihen, etti tdssid voidaan verrata vain vuosia 2009 ja 2010 ja

H7 Suurimmat kertymdit tulivat valmisteveroista (5,3 miljardia euroa), arvon-
lisdverosta (2,6 miljardia euroa), autoverosta (935 miljoonaa euroa) ja EU:lle ti-
litettdvistd perinteisistd omista varoista (brutto 151 miljoonaa euroa). Lihde:
Tullin tilinpddtés 2010, 4.
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erdiltd osin tammikuuta 2010 ja 2011. Tarkastelu on siis vain suuntaa an-
tava.

Taulukkoon 24 on koottu Helsingin meritullin tullivalvontasuoritteita ja
tarkastusten osuvuustietoja. Helsingin keskustan satamissa matkustajien
maérd kasvoi vuodesta 2009 vuoteen 2010 seitsemélld prosentilla. Analy-
soitujen matkustajien osuus viheni samaan aikaan viidelldtoista prosentil-
la, mutta tarkastukseen mairéttyja oli aiempaa enemmain sekd lukumaarai-
sesti ettd prosentuaalisesti. Toimenpiteisiin johtaneita tapauksia oli jopa
54 prosenttia enemmain kuin aiemmin. Valvonnan osuvuuden ndkdkul-
masta parannus oli 6,5 prosenttiyksikkdd. Toimenpiteisiin johtaneiden
kasvu voi johtua joko rikollisuuden kasvusta tai tullivalvonnan osuvuuden
parantumisesta. Joka tapauksessa luvut kertovat vaikuttavuuden parantu-
misesta analysoitujen matkustajien méiéran vihenemisesti huolimatta.

TAULUKKO 24. Helsingin meritullin tarkastussuoritteita keskustan satamissa 2009-
2010.

Helsinki, meritulli, keskustan 2009 2010 Muutos
satamat

Saapuneet matkustajat 4 750 809 5097 139 7%
Lahteneet matkustajat 4724 796 5 040 065 7%
Tarkemmin analysoidut 41 342 35316 -15%
Tarkastukseen maaratyt 1464 1569 7%
Toimenpiteisiin johtaneet 219 338 54 %
Tarkemmin analysoitujen 0,9 % 0,7 % - 0,2 %-yks.
osuus

Tarkastukseen maarattyjen 3,5% 4,4 % + 1 %-yks.
osuus

Toimenpiteisiin johtaneiden 15,0 % 21,5 % + 6,5 %-yks.
osuus

Taulukossa 25 esitetdin Vuosaaren sataman konttiliikenteen tullivalvon-
nan suoritetietoja. Manifestien eli lastiluetteloiden méiéran vdhentymisesti
huolimatta lastiyksikdiden méérad kasvoi kymmenelld prosentilla eli vuon-
na 2010 taantuman vaikutus alkoi hellittid. Manifestien analysointipro-
sentti pysyi ennallaan, jolloin analysoitujen lastiluetteloiden mééré viheni
15 prosentilla. Tastd johtuen analyysin perusteella ldpivalaisuun méaaratty-
jen yksikdiden midrd viheni 12 prosentilla, mutta operaatioissa valittiin
104 muuta tarkastuskohdetta, jolloin kokonaisvdhenemai jéi viiteen pro-
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senttiin. Tarkastusten osuvuus parani 6,6 prosenttiyksikkdad ja prosentuaa-
lisesti osumien madrd kasvoi 45 prosenttia. Kaupallisessa liikenteessékin
siis vaikuttavuus kasvoi, vaikka analysoitujen lastiluetteloiden mééra va-

heni.

TAULUKKO 25. Helsingin meritullin Vuosaaren sataman kaupallisen liikenteen riski-

analyysin perusteella toteutuneita suoritteita 2009-2010.

Vuosaaren satama, konttilikenne 2009 2010 Muutos
Manifestit 9479 8 057 -15%
Analysoidut manifestit (noin 40 %) 3791 3222 -15%
Lastiyksikoita 328 916 361 997 10 %
Lapivalaistuja lastiyksikoita 1315 1151 -12%
Lapivalaistuja lastiyksikoista (%) 0,4 % 0,3 % - 0,1 %-yks.
Tarkastettu yhteensa (2010 mukana 1315 1255 -5%
operaatioissa valittuja lisakohteita)

Osumia tarkastukseen maaratyista 166 241 45 %
Tarkastusten osuvuus 12,6 % 19,2 % + 6,6 %-yks.

Helsinki-Vantaan lentokentidn kautta kulkee yli 90 prosenttia Suomen len-
tomatkustajista. Tullin rikostorjunta tekee lentomatkustajien kohdevalin-
taa rekisteriperusteisesti. Taulukossa 26 termilld "profiloituja” tarkoitetaan
matkustajaliikenteen rikostorjunnan kohdevalinnan tekemid toimeksianto-
ja. Tullivalvontahenkil6std suorittaa tarkastukset toimeksiantojen perus-
teella. Toimeksiannoista on pystytty tarkastamaan keskimédirin 70 pro-
senttia eli kdytdnnossd kaikkia profiloituja ei pystytd tarkastamaan johtuen
sekd henkildstovajeesta ettd siitd, ettei kaikkia profiloituja matkustajia
16ydetd matkustajavirroista. Verrattaessa tammikuun 2010 ja tammikuun
2011 tietoja (taulukko 26), havaitaan, etté tarkastettavien prosentuaalinen
osuus on hieman laskenut, mutta osuvuus on parantunut.
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TAULUKKO 26. Lentotullin matkustajaliikenteen tarkastuksia tammikuussa 2010 ja
2011.

Matkustajat lentotulli Tammikuu 2010 Tammikuu 2011 Muutos

Profiloituja 283 196 -31%

Tarkastettu 212 143 -33%

Osumia kohteista 14 15 7%

Toimeksiannoista tarkastettu 75 % 73 % - 2 %-yks.

Tarkastusten osuvuus 7% 10 % + 3 %-yks.
Tarkastustoiminta

EU-komission DG "Taxation and Customs Union" kerdd vuosittain tietoja
jasenmaiden Tullien toiminnasta. Vertailun tiedot ovat luottamuksellisia,
joten tdssd esitetddn vain Suomen sijoitusta suhteessa keskimédrdiseen
kuvaavia tietoja. Fyysisten tarkastusten osalta Suomi oli vuonna 2009
kaikkein vdhiten tarkastuksia tekevd maa suhteessa tuonti-ilmoitusten ja
vienti-ilmoitusten méarddn. EU-tasolla tarkasteltuna fyysiset tarkastukset
kattoivat 6,5 prosenttia tuonti-ilmoituksista ja 2,8 prosenttia vienti-
ilmoituksista (maiden keskiarvot 8,7 ja 4,8). Suomessa tuonti-ilmoituksen
kohteena olevista tavaraeristd tarkastettiin fyysisesti 0,17 prosenttia ja
vienti-ilmoituksista 0,04 prosenttia. Erikseen on raportoitu asiakirjatarkas-
tusten osuus, joka Suomessa oli 6,8 prosenttia, mika sekin on reilusti alle
EU-tasolla lasketun 14 prosentin (keskiarvo 22,2). Ainoastaan laboratorio-
testien kattavuudessa Suomi ylitti reilusti keskiarvon.

Osin Suomen heikkoa tarkastusten kattavuutta selittdd tarkastusten ra-
portointitapa. Suomi noudattaa alaviitteessd kuvattua fyysisen tarkastuk-
sen madritelmaa''®, jolloin kontrollitarkastukset jadvit raportoinnin ulko-
puolelle. Kontrollitarkastusten raportoinnin kehittiminen mahdollistaisi
niiden tilastoinnin fyysisiné tarkastuksina. Myds kohdentamalla enemmén

"8 pyysisilld tarkastuksilla tarkoitetaan kyselyssd tavarantarkastusta, joka on ta-
varan yksityiskohtaista laskemista ja tavaran fyysistd tunnistamista ja toteamista,
ndytteenottamista sekd tavaroiden vertaamista ilmoituksessa ja asiakirjoissa ole-
vaan tietoon. Tarkastus tehdddn joko tarkastamalla koko ldhetyksen tavaraerdit
tai tietyt tavaraerdt. Tarkastuksella tulee yhdistid myés tavaraan liittyvd asiakir-
ja ja tarkastaa ettd, tiedot tdsmddvit esimerkiksi mddrdn, painon, pakkausmer-
kintdjen ja pakkausten osalta.
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tarkastuksia komission tilastointitavan mukaiseen tarkastukseen luonnolli-
sesti nostaisi tarkastusten kattavuutta, mutta ei voida pitdd perusteltuna
tehdd kohdentamispéétoksia tilastoteknisistd syistd. Tullin mukaan realis-
tisena tavoitteena Suomen osalta olisi 2-3 prosentin taso, johon voitaisiin
padstd sekd toiminnallisin muutoksin ettd kehittdmalla riskianalyysijarjes-
telmaa.

On syytd korostaa, ettd ylld mainitussa EU-maiden vertailussa ei voida
osoittaa maiden vélistd paremmuusjérjestystd. Korkea tarkastusaste saat-
taa indikoida siitd, ettd tarkastetaan paljon intuitiivisesti ja siten hdiritdan
tarpeettoman paljon ulkomaankaupan logistiikkaa. Alhainen tarkastusaste
puolestaan voi olla merkki siitd, ettd tarkastusten osuvuutta on kehitetty
riskianalyysin avulla, jolloin ei ole tarpeen tarkastaa kuin riskikohteita.
Y1la kuvatut tarkastusasteet eivit siis kuvaa tarkastusten vaikuttavuutta
eikd tarkastuksessa saatujen tietojen mukaan ole olemassa vertailutictoa
vaikuttavuudesta EU-maiden kesken.

Joka tapauksessa Suomi tekee suhteellisesti vahiten fyysisid tarkastuksia
Euroopan Unionissa. Tarkastuksessa saatujen tietojen mukaan Suomen
osalta tarkastusten kattavuudessa on heikentyvi trendi'" (ks. taulukko
27). Heikentymista selittdd Tullin mukaan osin séhkoiseen ilmoittamiseen
siirtyminen, jolloin ilmoituksia ei nouse tarkastettavaksi endéd padasialli-
sesti muuten kuin automaattisten poimintachtojen kautta valikoituneiden
ilmoitusten joukosta. Fyysisen tarkastuksen miiritelmin mukaisten tava-
rantarkastusten osuvuus on merkittivisti parantunut vuodesta 2006 vuo-
teen 2010 (taulukko 28 jéljempénd), jolloin tarkastusten heikko kattavuus
el valttdmatta ole ongelma.

TAULUKKO 27. Fyysisia tavarantarkastuksia suhteessa tavaraeriin (prosenttia).

Tarkastusten 2006 2007 2008 2009 2010
kattavuus

Tuonti 0,33 0,27 0,21 0,17 0,15
Vienti 0,14 0,11 0,06 0,05 0,02

Tarkastusten kattavuuden ohella voidaankin tarkastella tarkastusten osu-
vuutta. Osuvuus tarkoittaa sité, ettd tarkastus johtaa toimenpiteisiin; me-
nettely- ja asiakirjatarkastusten lisékriteerind on se, ettd rikkomus on suu-

" Taulukon luvut ovat Tullin tarkastustilastosta. Myos EU-komission mukaisen
tilastointitavan tarkastusprosenteissa on heikkenevd trendi, mutta Suomessa teh-
dyn tilastointitavan muutos vaikeuttaa eri vuosien vdlistd vertailtavuutta.
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rempi kuin 10 000 euroa. Osuvuuden tarkastelusta on jétetty pois sellaiset
tarkastustyypit, jotka edeltdvit luvan saamista eikd niissd siten ole olen-
naista, johtavatko ne toimenpiteisiin. Taulukosta 28 havaitaan, etti ainoas-
taan tavarantarkastusten osalta kehitys on ollut yksiselitteisen hyva eli
osuvuus on parantunut ajanjaksolla merkittdvasti (16 prosenttiyksikkoa).
Muissa tarkastustyypeissd on tapahtunut jonkin verran heikentymista,
mutta varasto- ja asiakirjatarkastusten osalta muutos vuodesta 2009 vuo-
teen 2010 on positiivinen. Kontrollitarkastusten osalta osuvuuden heiken-
tyminen osuu pahiten vuoteen 2010 keskimiérdisen osuvuuden ollessa
kuitenkin hyvélla 19 prosentin tasolla.

TAULUKKO 28. Eradiden tarkastusmuotojen osuvuus vuosina 2006—2010 (prosenttia).

Tarkastusten 2006 2007 2008 2009 2010 Keskiarvo Muutos
osuvuus 2006-2010

(%-yks.)
Varasto 38 26 26 21 29 28 -9
Tavaran 14 15 21 21 30 20 16
Kontrolli 22 17 21 21 13 19 -9
Menettely 19 10 5 19 12 13 -7
Asiakirja 27 16 13 6 14 15 -13
Keskiarvo 24 17 17 18 20 19 -4

Keskiméarin tarkastusten osuvuus on heikentynyt 24 prosentista 20 pro-
senttiin. Toisaalta kehitystd voi pitdd outona sen valossa, etté riskianalyy-
sin pitdisi kohdentaa tarkastuksia paremmin. Riskianalyysilld on kuitenkin
suurin merkitys tavarantarkastusten kohdentamisessa ja niiden osuvuus
onkin yli kaksinkertaistunut. Kontrollitarkastukset puolestaan kohdistuvat
pddasiassa postipaketteihin, muuttotavaroihin ja pikarahtildhetyksiin.
Kontrollitarkastusten heikko osuvuus johtuneekin siité, ettd postipaketeis-
ta ei ole saatavilla etukéteistietoa, jonka perusteella kohdentaa tarkastuk-
sia muutoin kuin silld tarkkuudella, ettd esimerkiksi tietyistd maista tyypil-
lisesti ldhetetdén tietynlaisia laittomia ldhetyksid. Varastotarkastusten,
menettelytarkastusten ja asiakirjatarkastusten osuvuuden heikentyminen
puolestaan voi kertoa siitd, ettd yritykset ovat oppineet noudattamaan pa-
remmin sdédnnoksid, mutta myds vuotuinen vaihtelu on ilmeisen suurta, jo-
ten sattumalla on vaikutusta lukuihin.

Yrityksissd tehtdvin jilkitarkastuksen vaikuttavuus voidaan laskea eu-
romddrdisend. Yritystarkastusten kategoriaan kuuluu kuitenkin myds sel-
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laisia tarkastusmuotoja, jotka eivét tdhtdd fiskaalisiin vaikutuksiin. Sen
vuoksi taulukossa 29 on laskettu pelkéstian tullaukseen, valmisteverotuk-
seen ja autoverotukseen liittyvien yritystarkastusten henkilotydvuodet ja
suhteutettu ne tarkastuksissa ilmenneeseen lisdkantoon vuosina 2006—
2010. Lisékanto voi toki vaihdella sattumankin vaikutuksesta vuodesta
toiseen, mutta tarkastelujaksolla 20062010 fiskaalisiin tarkastuksiin kay-
tetty henkilotyovuosi on tuottanut keskimdirin 477 106 euron lisikannon
tullauksessa tai verotuksessa. Vuonna 2010 asiakkaan omaksi vahingok-
seen tekemien virheiden suuruus oli poikkeuksellisen suuri, minkd vuoksi
keskimiirdinen palautusten mééra oli vuosina 2006-2010 1,5 miljoonaa
euroa. Tullin lakisddteinen velvollisuus on korjata havaitut virheet. Koko-
naisuutena tarkastellen lisékanto oli vuosina 2006-2010 yhteenséd 64 mil-
joonaa ja palautukset 7,5 miljoonaa.

TAULUKKO 29. Fiskaalisiin vaikutuksiin tdhtdavan yritystarkastuksen vaikuttavuus.

Yritystarkastus htv:t (fiskaalinen) lisékanto palautukset lisdkanto/htv
2006 36 6 654 929 708 606 187 305
2007 29 16 360 037 512 267 572 630
2008 27 18 193 169 240 580 671830
2009 26 8028 525 567 156 305 383
2010 23 14 906 256 5482 980 648 380
Keskiarvo 12 828 583 1502 318 477 106

Kaiken kaikkiaan yritystarkastusten vaikuttavuus on pysytellyt hyvalla ta-
solla ja henkildtyovuotta kohden lisdkanto on noin kymmenkertainen
palkkakustannuksiin verrattuna. Haastattelujen perusteella olisi voinut
olettaa, ettd vuoden 2009 heikommaksi jadnyt lisékanto olisi johtunut sii-
td, ettd yritystarkastajia lainattiin autoverotuksen oikaisuun, mutta henki-
l6tyovuosiluvuissa vihennystd vuodesta 2008 vuoteen 2009 on vain yhden
henkilotyovuoden verran, joten véliaikaiseksi jadnyt heikompi tulos ei
ndyttéisi johtuvan henkildstdvajeesta fiskaalisen tarkastuksen puolella. Pi-
kemminkin néyttdd siltd, ettd lisdkanto per htv oli pienimmilldén silloin,
kun henkilotyovuodet olivat suurimmillaan. Tarkastusten kohdentaminen
riskikohteisiin lieneekin myoétévaikuttanut siihen, ettd henkil6tydvuosien
viaheneminen ei ole alkanut ndkya heikentyneena vaikuttavuutena.
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Tarkastuksessa laskettiin myos keskeisimpien'*” tarkastusmuotojen tyon

tuottavuus taulukon 16 mukaisesti. Yritystarkastusten osalta tyon tuotta-
vuuden vaihtelut ovat jadneet pienemmiksi kuin tavaran- ja kontrollitar-
kastuksissa. Yritystarkastusten osalta kehitys on ollut nousujohteinen
vuodesta 2008 vuoteen 2010. Kontrollitarkastusten osalta tyon tuottavuut-
ta kuvaava indeksi on johdonmukaisesti ja merkittdvisti parantunut vuo-
desta 2006 vuoteen 2010. Kontrollitarkastusten méédrdan merkittdvad kas-
vua selittdd nettitilausten méaérillinen kasvu seka tarkastusten kohdistami-
nen entistd enemmaén postipakettildhetyksiin. Tavarantarkastuksissa kehi-
tys on ollut heikointa eli tarkastusméirien viheneminen ei ole heijastunut
vastaavalla tavalla henkilotyovuosikdyttoon. Tavarantarkastusten tyoldys
kuitenkin vaihtelee riippuen siité, tarkastetaanko riskianalyysin perusteella
koko tavaraerd vai vain osa siit.

TAULUKKO 30. Keskeisten tarkastusmuotojen tuottavuus vuosina 2006—2010.

2006 2007 2008 2009 2010
Yritystarkastukset
maara 331 269 258 280 284
htv 50,35 42,74 42,39 41,58 39,13
maara/htv (tuottavuus) 6,6 6,3 6,1 6,7 7,3
indeksi (2010=100) 91 87 84 93 100
Tavarantarkastukset
maara 6519 5000 4791 3030 2961
htv 17,82 11,58 9,24 7,95 10,61
maara/htv (tuottavuus) 366 432 519 381 279
indeksi (2010=100) 131 155 186 137 100
Kontrollitarkastukset
maara 31697 36 770 89 496 82775 73 361
htv 9,15 8,89 15,22 13,01 8,45
maaréa/htv (tuottavuus) 3464 4136 5880 6 362 8 682
indeksi (2010=100) 40 48 68 73 100

120 Keskeisimpind tarkastuksessa pidettiin niitd, joihin kiytetdcn eniten henkilo-
tyovuosia.
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Mielenkiintoista on, ettd tavarantarkastusten tuottavuus on heikentynyt,
mutta osuvuus parantunut (taulukko 30). Kontrollitarkastuksissa puoles-
taan tuottavuus on yli kaksinkertaistunut vuodesta 2006 vuoteen 2010,
mutta osuvuus on heikentynyt. Tarkastelu osoittaa sen, ettd tuottavuustar-
kastelujen tueksi tarvitaan vaikuttavuustietoja, kun toimintaa kehitetéén.

Rikostorjunta

Rikostorjunta on Tullissa oma osa-alueensa, joka tosin linkittyy tullival-
vontaan. Tullin paljastamien rikosten maéréd on kasvanut tarkastelujaksolla
2007-2010 (taulukko 31). Prosentuaalisesti kasvu on ollut yhteensd ldhes
40 prosenttia vuodesta 2007 vuoteen 2010. Samanaikaisesti rikosten sel-
vittdimisen taso on kédntynyt laskuun siten, ettd selvittimisprosentti on
vuosi vuodelta heikentynyt ollen 5,4 prosenttiyksikkéd huonompi vuonna
2010 kuin vuonna 2007.

TAULUKKO 31. Tullirikostorjunnan taso vuosina 2007-2010.

2007 2008 2009 2010
Tullin paljastamat rikokset (kpl) 4 652 5590 5906 6 497
- torkedt huumausainerikokset 85 89 153 164
- torkeat veropetokset 103 38 65 59
Tullin selvitetyt rikokset (kpl) 4334 5171 5384 5702
Tullin paljastamien rikosten selvit- 93,2 92,5 91,2 87,8
tamistaso (%)
Tullirikostorjunnan vaikuttavuus 51,5 35,85 50,12 40,6
(milj. euroa)
Tullin takaisin saama rikoshyoty 6,06 5,35 7,7 1,6
(milj. euroa)

Rikostorjunnan heikentynyttd kykya selvittdd havaittuja rikoksia selittda
ainakin se, ettd vuodesta 2008 alkanut Tullilaitoksen ulkoisen rekrytoinnin
kielto on ndkynyt erityisesti tutkinnan johtotehtévissd ja juridisten asian-
tuntijoiden kohdalla. Tydpaikan vaihtajan tilalle ei ole voitu tehdi ulko-
puolisia rekrytointeja eikd Tullin sisélld ole riittdvad asiantuntemusta tai
halukkuutta siirtyd vastuullisuuteensa ja kuormittavuuteensa nidhden ali-
palkatuiksi koettuihin tehtdviin. Ndin syntynyt henkilostovaje koskee
muutamia henkil6itd, mutta kun vaje kohdistuu péddasiassa strategisesti
merkittdviin tehtiviin, pienikin henkilostovajaus voi heikentdd toiminta-
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edellytyksid ja jdljelle jadvien erityistehtdvissd toimivien henkildiden
tyOssé jaksamista. Kokonaisuudessaan Tullin rikostorjunnassa tydskente-
lee noin 300 henkil64. Vuosien varrella organisaatiota on muutettu ja tiet-
tyjd henkilostdoryhmié, kuten koiraohjaajat on siirretty tullivalvontaan ja
aiemmin tullivalvontaa suorittavat kirjasivat osan tydajastaan rikostorjun-
taan, joten vertailukelpoisia henkil6tyovuositietoja ei ole kéytettédvissa tal-
td ajanjaksolta.

Erityisen ongelman Tullille esitutkintaviranomaisena muodostavat laajat
talousrikostutkinnat, joissa on vaarana ylittyd kohtuullinen késittelyaika
ketjussa esitutkintaviranomainen-syyttdja-tuomioistuin. Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen ratkaisukdytdnnon mukaan Suomi on joutunut
maksamaan vahingonkorvauksia pitkittyneistd oikeusprosesseista ja vuo-
den 2010 alusta voimaan tullut Laki oikeudenkdynnin viivdstymisen hy-
vittdmisestd (362/2009) antaa kansalaisille suoran mahdollisuuden hyvi-
tysvaatimukseen yleiseltd tuomioistuimelta. Esitutkinnalta edellytetdin
siis nopeutta samaan aikaan kun rikosten méérad on kasvanut ja Tullilai-
toksen méadrdrahavaje ja henkilGstorajoitteet estdvit poistuman korvaami-
sen.

Taulukossa 31 herdttdd huomiota myos Tullin takaisin saaman ri-
koshyodyn poikkeavan pieni médrd vuonna 2010. Kun vuosien 2007—
2009 keskiarvo oli 6,37 miljoonaa euroa, vuoden 2010 vaatimaton luku
1,6 miljoonaa, merkitsee 75 prosentin laskua edellisen kolmen vuoden
keskiarvoon. Samansuuntainen kehitys oli vuonna 2010 havaittavissa Tul-
lin mukaan my®s Poliisin tilastoissa. Juttukannan vuosittainen vaihtelu voi
vaikuttaa lukuun merkittavasti, samoin kuin se, onko rikollisilla omaisuut-
ta, josta rikoksella saatu hyoty voitaisiin konfiskoida. Selitysten hakemi-
sen liséksi on kiinnitettdvd huomiota henkiloston ammattitaidon varmis-
tamiseen, minkd vuoksi Tullin rikostorjunnassa onkin pidetty yhtend ta-
voitteena vuodelle 2011 kohentaa osaamista rikoshyddyn takaisin saami-
sessa.

3.4.7 Henkiloston vahentamisen vaikutukset

Tama luku koostuu kolmesta osasta. Ensimmaéinen osa perustuu edellises-
sd luvussa esitettyihin indikaattoreihin ja sithen, mitd padtelmid niiden pe-
rusteella voidaan tehdd henkildston vahentdmisen vaikutuksista. Toiseksi
tuodaan esiin niitd ongelmia, joita Tullihallituksessa suoritetuissa haastat-
teluissa ja paikalliskdynneilld raportoitiin jo tapahtuneiksi. Kolmanneksi
kasitellddn tulevaisuuden riskejé, joita haastatteluissa ja paikalliskdynneil-
14 nostettiin esiin. Paikalliskdynneilld tarkoitetaan tdssd seké tullipiirien
johtajien tapaamisia ettd toimipaikkoihin tehtyja vierailuja. Teksti siséltaa
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kuitenkin myds tarkastuksessa tehtyéd tulkintaa, joka on syntynyt koko-
naiskuvan ja asiakirja-aineistojen perusteella.

Yhteenveto tuloksellisuusindikaattoreiden perusteella

Edellisessd luvussa esitetyistd tuloksellisuusindikaattoreista on vaikea
eristdd sitd vaikutusta, mikd on syntynyt henkildston viahentdmisen perus-
teella ja mikd muista syisti tai sattuman vaikutuksesta. Tuottavuusindi-
kaattoriin suurin vaikutus on talouden suhdanteiden mukaan vaihtelevilla
suoritteilla, koska henkildsto ei ole sellainen voimavara, joka voisi joustaa
nopealla tahdilla ylos ja alas suhdanteiden mukana. Taloudellisuusindi-
kaattori puolestaan osoitti taloudellisuuden heikentymistd, joka liittyy va-
lillisesti henkiloston vdhentdmiseen sitd kautta, ettd tietohallintomenojen
kasvattaminen on ollut henkildston vahentdmisen vélttdméaton ehto. Tieto-
hallintomenot ovat kuitenkin kasvaneet pddasiassa EU-tason tullitoimin-
nan tavoitteiden johdosta, eivdt niinkddn tuottavuusohjelman johdosta.
Liikekirjanpidon tarkastelu osoitti liséksi, ettd henkilostokulut ovat vihen-
tyneet voimakkaammin kuin palvelujen ostot ovat kasvaneet.

Palvelukykyé kuvaavat indikaattorit ovat selvimmin kytkoksissd henki-
l6ston méidrdaan. Kéytettyjen autojen ensiverotuksen késittelyaikojen pi-
dentyminen liittyy resurssivajeeseen ldhinnd autoverotuksen oikaisujen
kasittelyssé. Tullitoimipaikkojen yleiset odotusajat ovat kehittyneet koko-
naisuutena lievin myonteisesti, mutta ongelmakohtiakin on esiintynyt alu-
eellisesti ja niitd selittdd ainakin osin henkilostovaje. Sdhkoisissd kasitte-
lykeskuksissa kisittelyaikatavoitteen saavuttaminen tuontitullauksessa
heikentyi tarkastelujaksolla samanaikaisesti kuin tuontiin kdytetyt henki-
16tyovuodet vahentyivit.

Yhteiskunnallista vaikuttavuutta kuvaavien indikaattoreiden osalta voi-
daan havaita sekd myoOnteisid ettd kielteisid kehityspiirteitd. Kéytdnnossa
niiden kytkeminen henkilostoméirin muutoksiin on kuitenkin vaikeaa.
Rikostorjunnan osalta ndyttdd siltd, etti rikosten selvittdmistason heiken-
tyminen saattaa johtua resurssivajeesta keskeisissd tehtdvissd. Tullival-
vonnan osalta resurssivaje nikyy siiné, ettd matkustajaliikenteen profiloi-
tuja tarkastuskohteita jéa tarkastamatta. Tullivalvonnan osuvuustiedot, sil-
td osin kuin niitd oli kdytettdvissd, osoittivat kuitenkin parantunutta suun-
taa vuodesta 2009 vuoteen 2010.

Tarkastustoiminnan osalta indikaattoreista ei voida tehdd mitdén yksise-
litteistd johtopédtostd, mutta kokoavina havaintona voidaan kuitenkin esit-
tdd kolme keskeisintd havaintoa: 1. Fiskaaliseen vaikuttavuuteen tdhtéa-
van yritystarkastuksen vaikuttavuus ja lisdkanto henkilotydvuotta kohden
ovat vuoden 2009 notkahdusta lukuun ottamatta kehittyneet hyvin. 2. Ta-
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varantarkastuksiin kdytettdva henkiloty6vuosimidira ei ole vdhentynyt sa-
massa tahdissa kuin tarkastusten mé&édrd, mutta tavarantarkastusten osu-
vuuden parantuminen kaksinkertaiseksi on merkittdvidmpi havainto. Osu-
vuuden parantuminen on ilmeisesti saavutettu riskianalyysitoimintoa ke-
hittamalld. 3. Kontrollitarkastusten médrd on huomattavasti lisdéntynyt,
mutta henkildtyovuosikdyton lisdys on pysynyt maltillisena eli tyon tuot-
tavuuskehitys on ollut hyva. Kontrollitarkastusten osalta kuitenkin ongel-
mallisena néyttdytyy se, ettd tarkastusten osuvuus on heikentynyt vuonna
2010.

Ongelmakohtia

Tarkastuksessa muodostunut késitys on, etti yksi ilmeisimmistd ongelmis-
ta tuottavuusohjelman henkildtyovuosivihennysvelvoitteiden toteuttami-
sessa on Tullilaitoksen osalta ollut se, ettd vdhennyksid on ollut pakko
tehdd jo ennen kuin sdhkoinen asiointi on kattavasti ollut kdytossd. Toi-
mipaikkoja ja manuaalipalvelua on jouduttu ajamaan alas ennen kuin kor-
vaavat sdhkoiset palvelut ovat olleet kdytossd. Tadmid koskee sekd vien-
tiyrityksid ettd yksityishenkildiden nettituontia tai pienid maahantuojia.
Liséksi on tietysti huomattava, ettei sdhkodinen asiointi poista kaikkea fyy-
sisté tulliasiointia. Niilld alueilla, joilla toimipaikkoja on suljettu, litkkuva
ryhmai pyrkii paikkaamaan erityisesti tullivalvonnallista kattavuutta, mutta
myo0s toimimaan tulliselvityksen liikkkuvana toimistona. Selvdd on, ettd
joidenkin yritysten kohdalla palvelu on huonontunut, kun logistisesti 14-
heinen tullitoimipaikka on suljettu tai aukioloa rajoitettu. Tarkastuksessa
ei ole kuitenkaan ollut kéytettdvissd tietoja asiakastyytyvéisyyden kehi-
tyksesté tuottavuusohjelman aikana.

Liikkuvia ryhmid voi pitdé tarkoituksenmukaisena tapana toimia, koska
hiljaisemmalla tullitoimipaikalla jatkuva péivystys kuluttaisi kohtuutto-
masti resursseja vaikuttavuuteen ndhden. Liikkuvia ryhmid hyddynnetidén
myos vilkkaasti litkennoidyilld paikoilla kuten Helsingin satamissa ja Hel-
sinki-Vantaan lentokentélld, joissa matkustajia ja rahtia tulee moneen eri
paikkaan. Seké hiljaisemmilla alueilla ettd vilkkaasti litkennoidyilld pai-
koilla olennainen kysymys onkin liikkuvan ryhmén vahvuus ja toimin-
tasdteen laajuus. Jos toimintasdde on liian laaja ja ryhmai liian pieni, val-
vonta heikkenee kohtuuttomasti verrattuna jatkuvaan ldsnédoloon. Valvon-
nan kohteellisuudella eli riskianalyysin hyodyntdmiselld pyritdén siihen,
ettei valvonnan vaikuttavuus heikkenisi pysyvésti miehitettyjen toimi-
paikkojen vidhentyessd. Tarkastuksen perusteella on kuitenkin todettava,
ettd henkiloston vihentdminen siten, ettd poistumaa ei voida korvata, na-
kertaa myés liikkuvien ryhmien toimintakapasiteettia. Sekd Helsingin Me-
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ritullissa ettd Lentotullissa jad jatkuvasti tarkastamatta kohteita, jotka on
profiloitu, myds niin sanottuja kérkiprofilointeja eli sellaisia, jotka ehdot-
tomasti pitéisi tarkastaa. Tosin niiden osalta tarkastamatta jdédmisistd osa
selittyy myos silld, ettd henkil6a ei tunnisteta matkustajien joukosta, kun
valokuvia ei ldheskédn aina ole kaytettavissa.

Tullin mukaan EU:n sisdraja Suomesta Viron kautta kaikkiin Baltian
maihin on erityinen rikollisen toiminnan véyla. Eteldisen tullipiirin arvion
mukaan Tallinnan lautoilla liikkkuu péivittdin 100-200 merkittédvén rikol-
listaustan omaavaa Suomessa tai Baltian maissa asuvaa matkustajaa joko
jalan tai autolla. Kun Rajavartiolaitos ei ole endd tarkastamassa passeja
Suomen ja Viron rajalla Schengen-sopimuksen mukaisesti, etsintdkuulu-
tettujenkin kiinniottaminen on Tullin valppauden varassa. Pddasiassa tul-
livalvonnan tehtdvana on kuitenkin poimia ja tarkastaa matkustajavirroista
ne kohteet, jotka Tulli on oman riskianalyysinsa tai PTR-yhteistyon puit-
teissa etukiteen profiloinut. Kaytinnossd, kun partio sukkuloi Lénsisata-
man, Eteldsataman ja Katajanokan vililld, partio ei ehdi kaikkialle eikd
saman lautan kaikkiin profiloituihin kohteisiin. Mikéli vuorovahvuudet
voitaisiin pitdd suurempina, partiot voisivat paremmin jakaantua profiloin-
tien mukaisesti.

Henkilostovaje on alkanut vaikeuttaa myés ldpivalaisua. Valvonnan us-
kottavuuden kannalta olisi tdrkedd, ettd ldpivalaisulaitos olisi kdytOssa
saman ajan kuin tullitoimipaikka on auki. Téstd on kuitenkin jouduttu tin-
kiméén. Tullihallituksen késityksen mukaan resurssivajeesta syntyneet
valvonnalliset aukot on tdhédn mennessa pystytty pitiméién melko pienina.
Ongelman olemassaolo riippuukin siitd, liikkkuuko profiloituja kohteita
valvontateknologisen katveen aikana.

Konkreettisimmin resurssivaje ldpivalaisutoiminnan tehokkaan kayton
esteend on tullut esiin Helsingin Meritullin alueella, jossa on kéytdssé
kiinted rekkojen ldpivalaisulaite Vuosaaren satamassa ja muissa Helsingin
satamissa paikasta toiseen liikuteltava ldpivalaisulaite. Tdmé liikkuva 14-
pivalaisulaite operoi tarvittaessa my0s Maatullin toimipaikoissa padkau-
punkiseudulla sekd Kotkan, Hangon, Turun, Rauman, Porin ja Vaasan sa-
tamissa sekd itdrajalla. Lisdksi Vuosaaressa on junardntgen.'”' Lépiva-
laisulaitteen kayttdminen vaatii riittdvén pitkdn perehtymisjakson, jotta
kuvia oppii tulkitsemaan. Lépivalaisuun ei siis voi sijoittaa ketd tahansa
tullikoulutuksen saanutta henkilod yhtikkid. Lépivalaisutoiminnassa on-
gelmalliseksi on muodostunut se, ettd laitteita on enemmaén kuin kuvan-

21 paketteja tms. varten on pienempi lipivalaisulaite, jota kéiytetidin esimerkiksi
silloin, kun henkiléauto ohjataan tarkastushalliin tai jos rekan lastista halutaan
tutkia tarkemmin jotakin avaamatta pakkausta.
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tulkitsijoita vuorossa. Kdytinndssa siis kiytetddn joko Vuosaaren sataman
kiintedd tai muiden Helsingin satamien kesken liikuteltavaa laitetta tai ju-
nardntgenid. Tavarajunat liikkuvat péadosin iltaisin, ja niitid ei ole kovin
monta, joten junien lastien ldpivalaisu ei ole muodostunut vield ongelmak-
si, koska niistékin ldpivalaistaan vain riskeiksi profiloidut kohteet. Sen si-
jaan Vuosaaren sataman ja muiden Helsingin satamien yhteisen ldpiva-
laisulaitteen yhteiskdyton onnistumattomuus on todellinen ongelma. Jos
lapivalaisua tarvittaisiin esimerkiksi Lansisatamassa, rekkojen ldpivalaisu
pitda pysédyttdd Vuosaaren satamassa ja partio siirtyy Lansisatamaan kayt-
timadn ldpivalaisulaitetta. MyoOskdén investointitehokkuuden nakokul-
masta ei ole tarkoituksenmukaista, ettd useiden miljoonien eurojen arvoi-
sia lapivalaisulaitteita ei voida hyddyntii tiysimédraisesti.' >

Vuorovahvuuksien ohuus tulee ilmi myds yhden sataman toiminta-
alueen sisilld. Jos rekan ldpivalaisu antaa aihetta purkaa lastia, partio py-
sdyttad lapivalaisun siksi aikaa, jopa usean tunnin ajaksi. Parhaimmillaan
lapivalaisupartio voi saada apua toisesta ryhmésté, mutta kdytdnnosséi se
heijastuu taas muuhun toimintaan, esimerkiksi siihen, ettd lastiluetteloiden
analysointi ja sithen perustuva konttien tarkastaminen keskeytyy.

Y114 kuvattu tullivalvonnan partioiden ohuus nikyy monessa muussakin
toimipaikassa. Pahimmillaan se tarkoittaa kéytdnndssa sitd, ettd aina kun
joku henkild, auto tai rekka otetaan tarkastettavaksi tarkastustilaan tai
-halliin ja jos silld vélin rajanylityspaikalle, satamaan tai lentokoneesta
saapuu muita profiloituja kohteita, he vélttyvét tarkastukselta. Yleensd
partioita pitdd lisdksi riittdd matkustajavirtaan ja tavaraliikennevirtaan
erikseen. Lentokentélld erityishankaluutena ovat huumeiden nielijoiksi
epdillyt. Viikoittain syntyy tilanteita, joissa henkil6 viedddn ensin oikeus-
ladkérille ldhetettd varten, sitten HYKS:iin jonottamaan rontgeniin ja jos
rontgen antaa aihetta jatkotoimiin, Tullin ty&pari vie henkilon Poliisin ti-
loihin, joissa henkild on Tullin valvottavana niin kauan kuin vierasesineet
poistuvat elimistostd. Koko tdmén siirtymisen, jonottamisen ja odottelun
ajan yksi tyOpari on poissa lentokentiltd tarkastustyOsta. Mitd pienemmdik-
si vuorovahvuudet ohentuvat, sitd pienemmdksi tarkastuskapasiteetti kdy.

Tarkastuksessa muodostunut késitys on, ettd henkiloston vdhentyminen
on johtanut priorisointiin, mutta ensisijaisesti kunkin toimipaikan sisilla.
Toimipaikkatason priorisoinnista esimerkkind on Lentotullissa Helsinki-
Vantaalla laadittu priorisointilista, josta ilmenee, mitké asiakaspalvelu- ja
menettelytehtdvit voidaan hoitaa kokonaan, ainakin odotusajan jidlkeen ja
mitkd tehtdvét vain osittain ja samaten tullivalvonnasta, mitké tehtavit py-

122 pres v e . . . . . . ..
Kiintedn ldpivalaisulaitteen hankintahinta on noin 12 miljoonaa euroa, siirret-
tdvin noin kaksi miljoonaa.
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ritdén hoitamaan kokonaan ja mitké tehtévit vain joiltain osin. Eteldiselle
Tullipiirille elokuussa 2009 laaditussa kirjeessd mainitaan lisdksi muuta-
ma tullivalvonnallinen tehtdvi, jotka ovat alkuvuodesta 2009 jaéneet ko-
konaan tekemaéttd. Nayttdd kuitenkin siltd, ettd priorisointi on osunut oike-
aan, silld samaan aikaan, alkuvuodesta 2009 paljastettiin vaikuttavuudel-
taan suuria, torkeitd tullirikoksia 26 kappaletta, kun tullirikosméaériltdan
enndtysvuosina 2007 ja 2008 torkeitd tullirikoksia paljastui yhteensi vé-
hemmén. Lentotullin mukaan resurssitilanne on vuodesta 2009 kuitenkin
edelleen heikentynyt siten, ettd kdytdnnossa tullityd on typistynyt profiloi-
tujen matkustajien tarkastamiseen ja pakolliseen asiakaspalveluun siten,
ettd monia valvontatehtdvid hoidetaan heikosti. Luvussa 3.4.6 esitettyjen
lukujen mukaisesti profiloiduistakin matkustajista jad tarkastamatta noin
neljannes, osa henkildstovajeen ja osa matkustajien tunnistamisongelmien
vuoksi. Tarkastuksessa on lisdksi pidetty huolestuttavana piirteend sité, et-
td riskitasojen arviointiin tdhtddvid kattavia tarkastusotoksia on pystytty
tekeméén aikaisempaa vihemmén, miké voi heijastua vaikuttavuuteen tu-
levaisuudessa.

Kokonaisuutena Tullin henkilostovahennykset, seké tuottavuusohjelman
mukaisesti aikataulutetut ettd méairdrahavajeen vuoksi etupainotetut va-
hennykset, ovat vuosina 2009-2010 olleet kédytdnndssd niin suuret kuin
poistuma on antanut myoten. Tamén vuoksi Tullihallituksen tai tullipiiri-
en mahdollisuudet harjoittaa tullipiirien ja toimipaikkojen vilistd prio-
risointia ovat olleet rajalliset. Rekrytointikielto on ollut lihes kategori-
nen,'> joten ei ole voitu priorisoida siten, ettd olisi annettu jonnekin lupa
rekrytoida ja jonnekin ei. Jotta priorisointia olisi voitu tehdd voimak-
kaammin, se olisi edellyttanyt henkilostopoliittisesti hankalia toimenpitei-
td, kuten pakkosiirtoja tullipiiristé toiseen.

Tullihallituksen kédsityksen mukaan Léantisesté ja Pohjoisesta Tullipiiris-
td voitaisiin vdhentdd enemmaénkin henkilst64, jos luontainen poistuma
vain antaisi myoOten. Henkiloston madrd suhteessa tehtdvien madrdian on
puolestaan paljon tiukemmalla Eteldisessa ja Itdisessd Tullipiirissé ja niis-
sd luontainen poistuma onkin tehtdviin ndhden liian suurta. T4t4 on vaikea
tasapainottaa, kun ihmisten muuttohalukkuus on vihéistd ja myds tyonku-
va voi olla tdysin erilainen henkil6lld, joka on hoitanut esimerkiksi tul-
liselvitystd lansirannikolla verrattuna itdrajan rajanylityspaikalla tydsken-
televén henkilon toimenkuvaan. Tullin uudistetussa organisaatiossa piirit
poistuvat ja néin ollen henkildston ja tehtdvien liikuteltavuus helpottuu ai-
nakin organisatorisesti, mutta edelld mainitut ongelmat eivit poistu.

123 Tietohallintohenkilosté on muodostanut merkittivimmén poikkeuksen.
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Myos paikalliskdynneilld tuotiin esiin priorisoinnin tarvetta siind mie-
lessd, ettd Tullilaitoksen pitdisi paremmin pystyd kokonaisuutena huomi-
oimaan suoritemdirét ja niiden mukainen resursointi. Kehitys niyttddkin
menevin yhd enemmén siihen suuntaan; syksylld 2010 toteutettu Palvelu-
ja valvontatarveselvitys ryhmitteli toimipaikkoja volyymien mukaisesti.
Edelleen kuitenkin ongelmana on, etti jos lilkkumavaraa ei rekrytointien
muodossa ole eikd henkiloston pakkosiirtoja tehdé irtisanomisen uhalla,
resurssit jakautuvat epdtasaisesti tarpeeseen nihden. Tarkastuksessa syn-
tynyt késitys kuitenkin on, ettd Tulli on resurssikartoitustensa ja palvelu-
ja valvontatarvekyselyn muodossa systemaattisesti pyrkinyt siihen, etti
resurssit olisivat optimaalisesti kohdennetut'** siini ahtaassa liikkumati-
lassa, jonka henkildston poistuma ja henkilostopoliittisesti valtiolla hy-
vaksytyt toimenpiteet ovat antaneet mydten. Aluepolitiikka omalta osal-
taan kaventaa hyvéksyttidvien toimenpiteiden kirjoa, kun toimipaikkojen
lakkautukset saattavat kohdata poliittista vastustusta. Tdhdn mennessd
Tulli on kuitenkin saanut poliittisen tuen kaikille esittdmilleen lakkautuk-
sille.

Henkiloston ndkokulmasta resurssivajeen aiheuttama lisdkuormitus ei
ole jakautunut tasaisesti. Tullihallituksessa suoritettujen haastatteluiden
perusteella tyon pakkotahtisuus on ollut ongelmana erityisesti autovero-
tuksessa ja itdrajalla. Myos Kotkan sataman henkilostdvajetta on lyhytai-
kaisesti paikattu komennusmiehilld Lantisestd Tullipiiristd. Tullivalvon-
nan ndkdkulmasta kuormitus on resursseihin ndhden suurta erityisesti iti-
rajalla Vaalimaan, Nuijamaan ja Imatran rajanylityspaikoilla. Itdrajan
ohella tullivalvonnan kuormittuneisuus ilmenee erityisesti padkaupunki-
seudulla. Tullivalvonta ja tarkastustoiminta eivét kuitenkaan aiheuta sa-
mantyyppistd pakkotahtisen tyon tunnetta kuin asiakaspalvelu tulliselvi-
tyksessd tai autoverotuksen ruuhkautuneiden oikaisujen kaisittely, koska
ne perustuvat padasiassa kohteiden etukéteisvalintaan ja siihen, ettd tar-
kastetaan niin monta kohdetta kuin vuoron aikana ehditéén. Silloin henki-
16ston puute nikyy siind, ettd vuorot ovat tarpeeseen néhden liian lyhyitad
ja liian ohuesti miehitettyjd. Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden nékokul-
masta on vaikea todentaa, mikéd vaikutus tullivalvontahenkildstén vdhen-
tymiselld on ollut. Joka tapauksessa vaarinkaytoksid ja tullirikoksia paljas-
tuisi enemmaén, jos henkildstod olisi kdytettdvissd enemman.

Oman ongelmansa muodostaa Sdhkdinen palvelukeskus, joka on haja-
keskitetty Helsingin, Turun ja Tornion tullauskeskuksiin. Sdhkdiset tul-

124 Tehtiviin kuluvaa tyéaikaa suhteessa volyymeihin on myés tarkasteltu ja siti
kautta kohdistettu vihennyksid niihin toimipaikkoihin, joissa néyttdisi lukujen va-
lossa olevan verkkaisempi tydtahti.
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lauskeskukset ovat uuden tulliselvitysmallin kriittinen kohta. Erityisesti
siind vaiheessa, kun tullauskeskusten toiminta laajeni 24/7-toiminnaksi ei-
ki ulkoinen rekrytointi ollut mahdollista, Tullilla oli vaikeuksia saada pi-
dentyneen aukiolon mukaisesti lisdhenkildstod vuorotydhon. Sdhkoisten
keskusten toimivuus onkin ollut ongelmana, kuten luvun 3.4.6 indikaattorit
osoittivat. Kun séhkdisen keskuksen palveluaika pidentyy, asiakasyrityk-
set kirsivat palvelun heikentymisestd. Kéytinnossd se tarkoittaa esimer-
kiksi sité, ettid rekka joutuu odottamaan lupaa edetd ja yrityksen niakokul-
masta Tullin toiminnan viiveet heikentavét logistiikkaketjun sujuvuutta.

Haastateltavat olivat huolissaan henkildston kuormittumisesta erityisesti
ylld mainituilla alueilla ja toimipisteissd. Henkisen kuormittumisen osalta
ongelmallista on ollut epédvarmuus. Tullin resurssikartoituksiin ei ole voitu
luottaa, koska henkilotyovuosivihennysvelvoitteet ovat kasvaneet matkan
varrella. Tulli on ollut vakaa tydnantaja, mutta uudessa tilanteessa vaki-
tuinen henkildstd eldd epdvarmuudessa, jatkuuko tyd omalla paikkakun-
nalla. Toimipaikkojen lakkautusten yhteydessd on menetelty niin, ettd
henkil6lle on tarjottu ty6td mahdollisimman ldheltd Tullin palveluksesta.
Pohjoisessa Tullipiirissd tdmé on voinut tarkoittaa satojen kilometrienkin
matkaa. Pddosin henkilostd on kuitenkin sopeutunut hyvin ehdotettuihin
tyOpaikan vaihdoksiin. Yksittdisid irtisanomisia on tehty, kun henkild ei
ole halunnut ottaa vastaan tarjottua tyOpaikkaa toiselta paikkakunnalta.
Pienempédnd harminaiheena, mutta symbolisesti suuren merkityksen ovat
saaneet madrdrahavajeen vuoksi lakkautetut lehtitilaukset, virkistystoi-
minnan lopettaminen ja tulospalkkioista luopuminen.

Mairdaikaisten henkildiden osalta toimintakulttuuri on muuttunut tiy-
sin. Aiemmin midriaikaiseen virkaan otettiin tullikoulutuksen ajaksi ja
koulutuksen suorittamisen jilkeen voitiin yleensa tarjota vakituinen virka,
jos henkild hoiti tyonséd hyvin. Tuottavuusohjelman alkuvaiheessa, ennen
kuin henkil6tydvuosivahennysvelvoitteet kovenivat, esimerkiksi itirajalle
otettiin henkildstovajetta paikkaamaan méiiriaikaisia, joille luvattiin va-
kaa tulevaisuus Tullin palveluksessa. Sitten kun tilanne muuttui, myos iti-
rajalla jouduttiin siihen, ettd méérdaikaista virkaa ei voitu jatkaa, vaikka
tarvetta olisi ollut. Samalla osa méérdaikaisista henkildisté oli ehtinyt suo-
rittaa Tullin koulutusta jo varsin pitkille, jolloin koulutukseen kiytetyt re-
surssit menivét hukkaan. Osalle méériaikaisista on voitu myShemmin tar-
jota sijaisuuksia, ldhinné vuorotteluvapaan sijaisuuksia.

Tyo6hyvinvointimittauksissa ei ole tullut esiin mitéén kovin dramaattisia
muutoksia, mutta vertailukelpoisen tiedon puute vaikeuttaa luotettavien
johtopéitosten tekemistd. Tulli ei ole osallistunut VMBaroon, mutta vuo-
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den 2010 kyselyyn sisillytettiin identtinen kysymys tyohyvinvoinnista'®’,

jotta saatiin vertailukelpoista tietoa muihin valtion virastoihin: Tullin ar-
vosana ty0hyvinvoinnissa oli 7,6 VMBaron keskiarvon ollessa 7,5. Tulli
kéaytti vuosina 2005 ja 2007 Tydterveyslaitoksen "Terve Organisaatio”
-kyselya ja syksyllda 2010 toteutettiin "Parempi tydyhteisd" -kysely uudis-
tetuilla kysymyksilld. Vertailukelpoisista kysymyksistd tuottavuusohjel-
man kannalta relevantti kysymys on muutosten toteutukseen ja suunnitte-
luun liittyvi kysymys'?®, jonka tulokset ovat heikentyneet (vuonna 2005
2,8,2007 2,7 ja 2010 2,5). Tama heijastaa ylld kuvattua epdvarmuuden ti-
laa ja mahdollisesti myos sitd, ettd Tulli ei ole itse voinut vaikuttaa henki-
16ston vihentdmisen aikatauluun. Tyon kuormitustekijoitd koskevista ky-
symyksistd aiempien vuosien vertailutietoa oli vain stressin kokemista
koskevasta kysymyksestd, jossa siindkin kysymysmuoto oli muuttunut.
Stressin kokeminen oli lisddntynyt hieman 2,7:std 2,8:aan. Selvimmin
huonontunut arvosana liittyi tyonantajakuvaa koskevaan viitteeseen "Suo-
sittelisin ystévélleni Tullia tyopaikkana.", jossa arvosana laski vuoden
2005 3,4:std ja vuoden 2007 3,2:sta 2,9:44n vuonna 2010. Arvosanan las-
kua selittidnee se, ettei Tulli ole endd rekrytoinut kdytdnnollisesti katsoen
muihin kuin tietohallintotehtéviin.

Talouden taantuma, joka nikyy selvimmin vuoden 2009 rahtiliikenteen
volyymeissa, antoi Tullille erdénlaisen hengédhdystauon, kun henkildston
vahentdmisen kiihtyminen osui samaan aikaan volyymien vdhenemisen
kanssa. Toki taantumankin aikana koettiin ongelmia esimerkiksi itdrajan
rajanylityspaikoilla, kun kesdlld 2009 miéraaikaisten virkoja ei saatu jat-
kaa. Taantuman hellittdessd ja tavaravirtojen elpyessa itdrajalle on jalleen
muodostunut rekkajonoja ruuhkahuippuina. Uutena ilmiénd on my06s mat-
kustajaliikenteen ruuhkautuminen, kun ostosmatkailu Venéjéltd Suomeen
on lisaantynyt.'”’ Itcisen tullipiirin rajanylityspaikoilla henkildstéd ei ole
riittdvdsti ruuhkahuippuina. Osittain ruuhkautumista selittdd myos se, ett-
ei tiloja ja kaistoja ole mitoitettu ruuhkien mukaan. Erityisesti Imatran
toimipaikka on kdynyt liian pieneksi nykyiseen kéyttotarpeeseen ndhden.
My0s Nuijamaa ruuhkautuu Lappeenrannan ostosmahdollisuuksien ldhei-
syyden vuoksi. Rekkajonot ovat arkipdivdd kaikilla rajanylityspaikoilla

125 "M inkdlaiseksi arvioisit oman tyéhyvinvointisi kouluasteikolla 4-10?"

126 "Kyinka muutosten suunnittelu Jja toteutus on tydpaikallasi yleensd tapahtunut?"
127 Rajavartiolaitos tarkastaa passit rajalla, mutta ostosmatkailu edellyttic myos
tullipalvelua, koska turistituonti Vendjdlle on arvonlisdverotonta nykytilanteessa
50 kiloon saakka per matkustaja. Turistituontioikeutta kdytetddn myos vddrin si-
ten, ettd samat henkilot ylittivit rajan pdivittdin kyydissddn niin sanottuja kilotyt-
tojd tai -mummoja, joiden avulla tuontimddrdt saadaan suuremmiksi.
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kaksi kertaa pdivéssé, kun logistiikka keskittyy tiettyihin kellonaikoihin.
Toistaiseksi Venijin tulli on vield vetdnyt huonommin kuin Suomen puo-
li, minkd vuoksi odottelu Suomen tulliselvitykseen on erdilld tapaa hy-
viksyttdvad. Se ei kuitenkaan poista sitd ongelmaa, ettd tyontekijoiden
kuormitus ruuhkahuippuina on kova ja pitkét jonot ovat ongelma paikalli-
sille asukkaille.

Taantumasta toipuminen on alkanut ndkyid muuallakin kuin itérajalla.
Eteldisen tullipiirin mukaan liikenne- ja tavaraméérien kasvu yhdessa jat-
kuvasti pienevien resurssien kanssa on johtanut siihen, ettd matkustaja- ja
tavaravirtoihin ei pystytd endd tekeméédn kattavaa riskianalyysia. Tama
siis sen lisdksi, mitd edelld on todettu jo siité, ettei kaikkia profiloituja
kohteita ehditd tarkastaa. Lisdksi yhteiskunnallisesti kiinnostava asia on
se, ettd Tulli ei juurikaan pysty tekeméédn ldhtevan liikenteen tarkastusta
Helsingin satamissa. Silloin, kun sitd tehddin, kiinni saadaan varastettua
tavaraa.

Pienempind ongelmana nostettiin paikalliskdyntien yhteydesséd esiin
myos se, ettd manuaalitullauspisteisiin ei endd ole voitu valikoida asiakas-
palveluun kaikkein motivoituneimpia henkil6itd. Toisin sanoen, "tiskin
takana on epésopivia henkil6itd", koska poistumaa ei ole voitu korvata,
vaan asiakaspalvelijat on tdytynyt 16ytdd olemassa olevasta henkil9stosta.

Haasteellisena on pidetty my0s sitd, voidaanko asiakkaille tarjota séh-
koiseen asiointiin riittdvat neuvontapalvelut. Erityisesti ldhipalveluna ta-
pahtuva oman toimipaikan henkilokohtainen neuvonta on vdhentynyt toi-
mipaikkaverkoston supistumisen myo6td. Puhelinneuvontaa on toki saata-
villa kuten myds tiedotusta ja ohjeistusta.

Riskejd tulevaisuudessa

Edell4 on tuotu esiin niitd konkreettisia ongelmia, joita Tullin toiminnassa
on esiintynyt tuottavuusohjelman edetessd. Téssd kasitellddn niité riskejé,
joita on tarkastuksen perusteella pidettdvd mahdollisina tulevaisuudessa.
Riskit ovat yhteydessd edelld kuvattujen ongelmien pahenemiseen. Huo-
mionarvoista on, ettd Tullin volyymit véhenivit taantumassa eivétki ole
vield palautunet vuoden 2008 tasolle, joten tyoméddrdn vidheneminen on ta-
soittanut henkildstovajeesta johtuvia ongelmia. Sdhkdisen asioinnin piiris-
sd olevasta volyymien kasvusta Tulli selviytynee ilman ongelmia, mutta
niissd tehtdvissé, joissa henkildtydpanoksen tarve ei ole yhtd paljon vé-
hentynyt toimintatapamuutosten ansiosta, riskeihin on kiinnitettdva huo-
miota.

Henkil6ston jaksamisen ongelmia tuotiin esiin jo nykytilanteessa, mutta
erityisesti tulevaisuuden riskeistd kysyttdessd monet haastateltavat nime-
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sivét henkiloston jaksamisen. Jaksamisriski ei kuitenkaan liity pelkéstidn
konkreettiseen tyotehtdvien aiheuttamaan kuormitukseen, vaan myos sii-
hen, ettd jatkuva muutos ja epdvarmuus kuormittavat henkildstdd henki-
sesti.

Hallintotehtavissa henkilostopoliittisena riskind pidettiin sitd, ettd yhdel-
le ihmiselle kasaantuu liian monia vastuita. Monitaitoisuuden vaatimus
voi johtaa siihen, ettd henkilo kokee, ettei pysty hallitsemaan kaikkea ja
ajautuu tyduupumukseen. Organisaation kannalta voi télloin kdyda ilmi,
ettei sijainen hallitse tehtivid tarpeeksi hyvin.

Tarkastuksessa muodostuneen kisityksen perusteella tulevaisuuden
ydinkysymys on, pystytddnko sdilyttdimédn uskottava tullivalvonta koko
Suomessa. Jos valvonta ei ole uskottavaa, ammattirikolliset kayttavét hy-
vikseen reittejd, jotka tietdvit huonosti valvotuiksi. Tama riski kytkeytyy
sekd vuorovahvuuksien ohuuteen miehitetyilld toimipaikoilla ettd liikku-
van valvonnan lisdéntymiseen. Jos pelote on uskottava, Tullin toiminnalla
on my0s ennalta ehkdisevd vaikutus. Jos tullivalvonta ei ole uskottavaa,
harmaan talouden ja muun rikollisen toiminnan toimintaedellytykset para-
nevat.

Tarkastushaastatteluissa on tuotu esiin sisédiseen turvallisuuteen liittyvi-
en riskien lisddntyminen. Erityisesti padkaupunkiseudulla tullitoimintaan
liittyva rikollisuus on muuttunut ammattimaisemmaksi ja vaarallisemmak-
si. Uutena ilmiond on vuosina 2009-2010 havaittu Eteldisen Tullipiirin
alueella rédjahdysaineiden, design-huumeiden, myrkkyjen ja jateakkujen
sekd puolustustarvikkeiden ja niin sanottujen kaksikayttotuotteiden (ydin-
aseiden, kemiallisten ja biologisten aseiden valmistamiseen tarkoitettujen)
tuontia, vientid ja kauttakulkua. Lisdksi Internet mahdollistaa sen, etti ta-
vallinen kansalainenkin voi tilata vaarallisia aineita, jotka tulevat maahan
pddasiassa lentoteitse postissa tai pikarahdissa Helsinki-Vantaan lento-
asemalle. Lentotullissa onkin paljastunut viime aikoina useampia sisdisen
turvallisuuden kannalta erityisen huolestuttavia tapauksia, jotka ovat ri-
kostutkinnassa.

Y114 esitettyyn liittyen tulevaisuuden riskiné on tarkastuksen perusteella
pidettiva sitd, ettd Tullin médrarahatilanne ja henkilotyovuosirajoitteet ei-
vit mahdollista Tullin resurssien lisddmistd sisdisen turvallisuuden kan-
nalta kriittisiin kohteisiin. Erityisen ongelmalliseksi sisdisen turvallisuu-
den nikokohtien huomioimisen tekee se, ettd valtiovarainministerion ta-
holla painottuvat ulkomaankaupan sujuvuuden ja Tullin fiskaalisen tehté-
van nakokulmat. Télloin voi jaada liian vdhélle huomiolle se nikdkohta,
ettd toimiessaan ulkomaankaupan logistiikkaketjussa Tullin on sekd oman
fiskaalisen tehtivinsé ja siihen liittyvédn valvonnan ettd puhtaasti sisdisen
turvallisuuden ndkokulmasta tarkoituksenmukaista panostaa riittdvadan us-
kottavaan valvontaan.
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Lisdksi valvontatarpeiden nakokulmasta korostuu usein liiaksi EU:n ul-
koraja, koska EU:n sisérajalla on vapaan liikkuvuuden periaate. EU:n si-
sdraja Suomen ja Viron vililld sekd Helsinki-Vantaan lentokentén kautta
kulkeva rahti sekd matkustaja- ja postiliikenne ovat kuitenkin rikollisen
toiminnan péékanavia, joihin sisdisen turvallisuuden kannalta huolestutta-
vimmat ilmiot keskittyvét. Itdrajalla tupakan salakuljetus on merkittdvin
ilmid. Lisdhaasteena on se, ettd uskottavan valvonnan tiytyy toteutua ko-
ko Suomessa. Esimerkiksi Turun seutu ja Tornio Pohjoisessa Suomessa
ovat lapikulkureittejd, joihin Tullin on panostettava, jotta rikolliselle toi-
minnalle ei luoda otollisia reitteja.

Liittyen Tullin ldsndoloon ulkomaankaupan logistiikkaketjussa, Tulli
hoitaa valvontatehtdvid monen eri viranomaisen lukuun. Esimerkiksi
LVM:n vastuualueella Tulli tekee raskaan liikenteen kuntoisuusvalvontaa,
MMM:n hallinnonalan puolesta tai yhteistydssd Tulli valvoo elintarvike-
turvallisuutta ja kasvi- ja eldintautien levidmistd ja STM:n hallinnonalalla
sdteilevid aineita, 14ddkkeitd, alkoholia ja tupakkaa. Tullin valvontayhteis-
ty0 kattaa miltei kaikki hallinnonalat puolustustarvikkeista kulttuuriesinei-
siin. Tarkastushaastatteluissa on tuotu esiin, ettd henkildstovihennysten
edelleen jatkuessa riskiksi muodostuu se, ettd Tullin toimintakyky heikke-
nee niissd tehtdvissd, joita se tekee muiden ministerididen lukuun. Val-
vonta ei koskaan ole sataprosenttista, mutta jos Tullin 1dpi padsee esimer-
kiksi onnettomuuden aiheuttanut rekka, jonka lastin sidontaa Tulli ei tar-
kastanut, Tullin on kyettdvd osoittamaan valvontansa riittdvyys. Toisena
esimerkkind mainittakoon pieni, mutta kansantalouden ja metsiteollisuu-
den kannalta merkittdvé vihollinen nimeltdédn méintyankeroinen, joka voi
piilld havupuupakkauksissa tai havupuukuormissa. Jotta puuntuholainen
pysyisi poissa Suomen metsistd, Tulli omalta osaltaan tarkastaa kasvin-
suojelutodistukset ja tekee pistokokeita tavaraeriin. Tullivalvonnan petté-
minen voi siis kostautua hyvin monin eri tavoin, joilla ei ole suoraa yhte-
yttd Tullin omiin tehtdviin.
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3.4.8 Kokoavia havaintoja

Kokoavat tarkastushavainnot esitetddn tarkastuksen osakysymysten mu-
kaisesti. Opetushallitusta koskevat havainnot on esitetty kokoavasti luvus-
sa 3.3.8.

Perustuivatko henkiloston vihennystavoitteet tunnistettuun
tuottavuuspotentiaaliin?

Tullilaitoksen alkuperdinen, 170 henkiltydvuoden védhennystavoite pe-
rustui padosin tuottavuuspotentiaaliarvioihin. 119 henkilotydvuoden lisa-
viahennystavoitteet eivét sen sijaan perustuneet tuottavuuspotentiaaliarvi-
oihin. Ne perustuivat ensinnékin hallinnonalan muiden virastojen vaike-
uksiin toteuttaa tuottavuusohjelman henkildtydvuosivihennysvelvoitteita
ja toiseksi, Tullin méérarahojen riittdmattomyyteen, minkd vuoksi Tulli ei
olisi pystynyt pitimiin tuottavuusohjelman alkuperdisen tavoitteen salli-
maa henkil6tydvuosimaéraa.

Ovatko suunnitteluvaiheessa tunnistetut tuottavuuspotentiaalit
toteutuneet?

Tarkastusajankohtana tuottavuusohjelman ensimmaisen kauden toimenpi-
teitd oli toteutettu neljan vuoden ajan ja yksi vuosi oli jéljelld. Tarkastuk-
sen perusteella voidaan todeta, ettd alkuperdisestd 170 henkildtyovuoden
viahennystavoitteesta oli saavutettu noin kolmannes niilld toimilla, joita
suunnitteluvaiheessa ennakoitiin. Suurin vdhennyspotentiaali arvioitiin
olevan autoverotuksessa, mutta sddstoa ei ole saavutettu, koska arvion pe-
rusteena olleet muutokset eivét ole toteutuneet. Suurimmat suunnittelu-
vaiheessa arvioidut ja toteutuneet sddstot on saavutettu vientitullausjarjes-
telmén uusimisesta, Ahvenanmaan verorajajérjestelyjen keskittdmisesta
Ahvenanmaan tullipiiriin ja palvelukeskusasiakkuudesta, jossa tosin ko-
konaistilanne oli se, ettd Tullin henkilotyovuosisddstd oli suurin piirtein
samansuuruinen kuin palvelukeskuksissa tehtdvdn tyon méérd. Palvelu-
keskusasiakkuuden osalta pitee kuitenkin sama kuin Opetushallituksen
kohdalla eli kyse on ollut vield siirtymavaiheesta, jonka perusteella ei voi-
da tehdé lopullista arviota hyodyista.
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Miten tuottavuus ja taloudellisuus ovat kehittyneet tuottavuusohjelman
aikana?

Tullin tyon tuottavuus on kehittynyt myonteisesti lukuun ottamatta talou-
den taantuman luomaa notkahdusta Tullin suoritteisiin vuonna 2009. Ko-
konaistuottavuuden kehitys on ollut heikompi, koska tietojarjestelmien ja
sdhkdisen tulliasioinnin kehitysty6 on vaatinut euroméaariisid panostuksia.
Tamé nikyy myds taloudellisuuden heikentymisend. Liikekirjanpidon tar-
kastelu osoitti kuitenkin, ettd verrattaessa vuosia 2006 ja 2010, Tullin
henkildstokulujen reaalinen lasku ylitti palvelujen oston kasvun 1,9 mil-
joonalla eurolla. Téstd ndkokulmasta katsottuna voidaan todeta, ettd Tulli
on toteuttanut tuottavuusohjelmaa taloudellisesti tarkoituksenmukaisella
tavalla.

Onko henkiloston vihentdminen pystytty toteuttamaan siten, ettei
palvelujen laatu ja saatavuus tai yhteiskunnallinen vaikuttavuus ole
heikentynyt?

Asiakasvaikuttavuuden osalta on todettava, ettei tarkastuksessa ole suori-
tettu asiakastyytyviisyyskyselyd eikd viime vuosilta ollut tarkastusajan-
kohtana kaytettdvissd vertailutietoja, joiden pohjalta voitaisiin paitella,
miten asiakastyytyvéisyys on tuottavuusohjelman aikana kehittynyt. Toi-
saalta on oletettavaa, ettd sdhkoiset asiointimahdollisuudet saavat asiak-
kailta kiitosta. Kdytdnndssd manuaalipalvelua on jouduttu kuitenkin va-
hentdméén jo ennen kuin sdhkodinen asiointi on kattavasti ollut kaytdssa.
Tullitoimipaikkoja on suljettu ja kaikissa jiljelle jddneissd toimipaikoissa
ei ole pysytty 15 minuutin palveluaikatavoitteessa 80 prosentin tavoitteen
mukaisesti. Kéytettyjen autojen verotuksessa puolestaan kisittelyajat pi-
dentyivit vuodesta 2006 vuoteen 2009, mutta vuonna 2010 késittelyajat
saatiin merkittdvésti lyhentyméan. Tullin késityksen mukaan verokésitteli-
joiden tavoittaminen on kuitenkin ollut asiakkaille vaikeaa, joten palvelu-
kykyé ei parantuneiden késittelyaikojenkaan valossa voida pitdd hyvana.
Asiakasvaikuttavuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuudenkin nikdo-
kulmasta sdhkoiset tullauskeskukset ovat kriittinen kohta, jonka on toimit-
tava sujuvasti. Vuosina 2009 ja 2010 niiden toiminnassa on kuitenkin ol-
lut viiveitd, jotka ovat johtuneet seké teknisistd ongelmista ettd henkilds-
ton riittdmattomyydestd. Tavoitteena on, ettd suurimpaan osaan tullausil-
moituksista voitaisiin vastata automaattisesti paluuviestilld ja ettd kaikki
ilmoitukset voitaisiin késitelld tunnin kuluessa ilmoituksen saapumisesta.
Vuosina 2009 ja 2010 kuitenkin 22-24 prosenttia ilmoituksista on ylitti-
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nyt tunnin késittelyajan. Verrattuna vanhaan toimintamalliin, jossa las-
tiyksikko ajaa tullitoimipaikalle tullaamaan'®®, tunnin odotusaikaa ei voine
pitdd huononnuksena, mutta yritysten ndkdkulmasta Tullista johtuvat lo-
gistiikkaketjun viiveet aiheuttavat turhia kustannuksia.

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osalta vaikutti indikaattoritarkastelu-
jen perusteella siltd, ettd tarkastustoiminnassa ja tullivalvonnassa tarkas-
tusten viahentdminen ei ole johtanut yhteiskunnallisen vaikuttavuuden hei-
kentymiseen, koska térkeimpien tarkastusmuotojen ja tullivalvonnan osu-
vuutta on voitu parantaa riskianalyysin kehittimisen avulla. Haastattelujen
perusteella henkiloston vdhentdminen on johtanut kuitenkin siihen, ettid
lapivalaisua ei voida hyodyntdd tidysimédriisesti ja ettd sisdisen turvalli-
suuden kannalta kriittisissd kohteissa, Helsingin satamissa ja lentokentil-
14, profiloituja kohteita jaa tarkastamatta. Itdrajalla puolestaan ei pystytd
tayttimadn EU-lainsdddanndn velvoitetta TIR-carnet -yksikdiden sinettien
ja sinettikuntoisuuden sataprosenttisesta tarkastamisesta, vaan kate jaa
viidennekseen. Vuoteen 2008 asti vajetta selitti litkkenneméédrien jatkuva
kasvu eikd tilanne parantunut taantumassa, kun méériaikaisia virkoja ei
voitu jatkaa.

Tullin rikostorjunnan osalta niytti siltd, ettd henkildston poistuma stra-
tegisesti tirkeistd viroista alkaa nikyé rikostorjunnan heikentyneend ky-
kyné selvittdd rikoksia, kun samanaikaisesti rikosten miérd on voimak-
kaassa kasvussa.

Onko ndhtdvissd henkilostovihennysten aiheuttamia riskejd toiminnan
vaikuttavuuden heikkenemiselle?

Tarkastuksen perusteella riskind on erityisesti se, ettd sisdisen turvallisuu-
den kannalta haitallisiin ilmidihin ei pystytd riittdvéssd méérin puuttu-
maan. Riittdva ja uskottava valvonta on vahintddnkin yhtd tarkedd myds
Tullin fiskaalisen tehtdvén osalta. Verotukseen kuuluu olennaisena osana
valvonta, koska veronalaisia tuotteita yritetdén salakuljettaa verottomasti
tai kdytetddn vadrid tullinimikkeitd taloudellisen hyddyn saavuttamiseksi.
Riskind onkin se, ettd jos tullivalvonta ei ole uskottavaa, harmaan talou-
den toimintaedellytykset paranevat.

Tulli on l4snéd ulkomaankaupan logistiikkaketjussa, jolloin valtiontalou-
den ja kansantalouden tuottavuuden nédkdkulmasta on tarkoituksenmukais-
ta, ettd Tulli suorittaa muiden hallinnonalojen lukuun valvontatehtdvia.
Haastatteluissa tuotiin esiin, ettd Tullin valvontakapasiteetin heikentdmi-

125 Tyonnin osalta sanomapohjainen asiointi oli kiiytdssé aiemminkin, mutta vien-
titullauksen sdhkéistiminen tapahtui vuonna 2009.
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nen saattaa johtaa tilanteeseen, jossa Tulli ei pysty endd huolehtimaan
kuin niistd valvontatehtdvistd, jotka sille suoraan kuuluvat. Tullissa kui-
tenkin koetaan, ettd valvontatehtdvien hoitaminen on tuottavuudenkin né-
kokulmasta jarkevintd keskittdd yhdelle viranomaiselle, mutta tdmé pitéisi
huomioida henkilGstdtarpeen arvioinnissa.

3.5 Opetushallituksen ja Tullin vertailua

Opetushallituksen henkilotyovuosivihennystavoite vuoden 2011 loppuun
mennessd on 20 prosenttia vuoden 2005 toimintamenomomentin henkil6-
tyovuosista ja Tullilaitoksella vihennysvelvoite on 11 prosenttia vuoden
2005 henkilotyovuosista, kun hallinnonalojen keskimédirdinen vdhennys-
tavoite on 9,6 prosenttia. Tullin osalta tuottavuusohjelman alkuvaiheessa
maédritelty viahennysvelvoite oli alle keskimééréisen eli alun perin tavoit-
teet olivat maltilliset. Tullin osalta suurin ongelma onkin ollut se, ettd
suunnitelmiin ei ole voitu luottaa, vaan lisdvihennystavoitteita on tullut
hyvin nopealla varoitusajalla. Lisdtavoitteet ovat johtuneet valtiovarain-
ministerion hallinnonalan sisdisestd ongelmasta. Opetushallituksessa vé-
hennystavoite on ollut vakaa ja muuttumaton, joka vuosi 12,4 henkilotyo-
vuotta vuosina 2007-2011. Opetushallituksen osalta suurin ongelma onkin
liittynyt vahennystavoitteen suhteelliseen suuruuteen ja siihen, ettd vihen-
nykset eivit pddosin perustuneet arvioituun tuottavuuspotentiaaliin.

Kummankin organisaation osalta erityispiirteend on ollut se, ettd henki-
l6tydvuosien vdhentdmistd on vauhdittanut méaardrahavaje. Opetushalli-
tuksen osalta oli osittain kyse aiemmin luoduista ongelmista, kun taas Tul-
lin osalta kyse on ollut péddosin tietohallintomenojen suuresta kasvusta.
Opetushallituksen tapauksessa ohjaava ministerio, opetus- ja kulttuurimi-
nisterid ei kuitenkaan ole tehnyt etupainotteisesta henkildston vahentdmi-
sestd sitd johtopédtostd, ettd Opetushallituksen henkilotyovuosivihennys-
velvoitetta tulisi kasvattaa. Tullin tapauksessa valtiovarainministerid on
kasvattanut Tullin henkilotydvuosivihennystavoitetta sitd mukaa kuin
Tulli on ilmaissut, etteivit sen madrarahat riitd tavoitteen mukaisen henki-
16ston palkkaamiseen.

Tarkastuksen perusteella voidaan yleisesti todeta, ettd kumpikin organi-
saatio on kehittdnyt toimintaansa voimakkaasti. Opetushallituksen osalta
ennakoituja tuottavuuspotentiaaleja ei juurikaan ollut, kun taas Tullin
osalta alkuperdinen maltillinen vdhennystavoite pddosin perustui arvioi-
tuun potentiaaliin. Tarkastuksessa kuitenkin havaittiin, ettd vain pieni osa
toteutuneista henkildston vahennyksistd johtuu tuottavuusohjelman alka-
essa arvioiduista tuottavuuspotentiaaleista. Suunnitteluvaiheessa tunnistet-
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tujen toimenpiteiden lisdksi kummassakin organisaatiossa on kuitenkin to-
teutettu muita toimenpiteitd, jotka ovat mahdollistaneet henkiloston va-
hentdmisen. Osaksi henkiloston vihentyminen johtuu kuitenkin vain siité,
ettd poistumaa on jétetty korvaamatta. Toteutettujen toimenpiteiden ja vé-
hentyneiden henkilStydvuosien vélilld ei mydskddn monelta osin ole sel-
vad yhteyttd, vaan henkildtyovuosia on viahennetty sieltd, mistd on voitu
elakoitymisen tai madrdaikaisuuksien padttymisen myot.

Opetushallitus siirtyi talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskuksen
asiakkaaksi vuoden 2009 alusta ja Tulli pddosin vasta toukokuussa 2010.
Molempien osalta seurantatiedot kuvasivat vasta siirtymévaiheen tilannet-
ta. Tdma varauma huomioiden néytti siltd, ettd alkuvaiheessa palvelukes-
kusasiakkuudesta saavutettava hyoty on valtionhallinnon tasolla jadnyt
hyvin pieneksi: kdytdnndssd asiakasvirastossa on sddstynyt se madrd hen-
kilotyovuosia, joka palvelukeskuksessa on uutena tyond tullut tehdyksi.
Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla toteutettu hallinnonalan si-
sdinen selvitys tukee tita johtopdatdstd. Tarkastuksessa ei ole voitu selvit-
tad, onko tilanne ollut parempi niissa virastoissa, jotka alun perin liittyivét
jonkin muun kuin Valtiokonttorin palvelukeskuksen asiakkaaksi.'” Jat-
kossa on joka tapauksessa syytd kiinnittdd huomiota siihen, ettd palvelu-
keskusasiakkuudesta syntyisi valtionhallinnon mitassa todellisia tuotta-
vuushyo6tyjd. Téltd osin vuosina 2011-2014 kayttoon otettavaan Kieku-
tietojarjestelméadn kohdistuu suuria odotuksia.

Tullin ja Opetushallituksen toiminta-alue on hyvin erilainen, mutta
kummankin kohdalla haastatteluissa esitettiin huoli siitd, voidaanko toi-
minnan uskottavuus sdilyttdd henkiloston supistuessa. Tullin tapauksessa
uskottavuus-kysymys on hyvin konkreettinen liittyen harmaan talouden
toimintamahdollisuuksiin. Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd Tulli kan-
toi vuonna 2010 veroja ja maksuja yhteensd 9,2 miljardia euroa ja Ope-
tushallituksen valmisteluun perustuen Opetus- ja kulttuuriministerio
myonsi valtionosuuksia 2,5 miljardia euroa ja Opetushallitus jakoi valti-
onavustuksia 61,8 miljoonalla eurolla. Jos Tullin toiminta ei ole uskotta-
vaa, verokertymé alkaa heikentyé ja sisédisen turvallisuuden kannalta hai-
talliset ilmiot lisddntyd. Opetushallituksen osalta uskottavuus kytkeytyy
ldhinnd asiantuntemuksen uskottavuuteen, mutta valtiontaloudelliselta
kannalta voidaan lisdksi todeta, etti jos Opetushallituksen toiminta ei ole

129" Opetusministerion hallinnonalan virastojen palvelukeskusasiakkuutta koske-
van selvityksen loppuraportissa todetaan, ettd Valtiokonttorin palvelukeskuksessa
tapahtui yhtaikaa liian monia kdyttoonottoprojekteja ja muutoksia vuonna 2009
Jja vuoden 2010 alussa.
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uskottavaa, valtionosuuksien ja valtionavustusten vairinkdytokset lisdin-
tyvit ja avustusten vaikuttavuus heikentyy.

Yleisesti on syytd todeta, ettd haastateltavat nékivét tuottavuusohjelmas-
sa sekd hyvéd ettd huonoa. Haastatteluissa kysyttiin, mitd hydtyé tuotta-
vuusohjelmasta on ollut. Osasta vastauksia heijastui hyvin negatiivinen
suhtautuminen tuottavuusohjelmaan, mutta varsin monella oli kuitenkin se
kisitys, ettd on hyva, kun toimintaa on jouduttu katsomaan uudella taval-
la. Tullilaitoksen piirissé oli vahvempi usko oman organisaation uudistu-
miskykyyn ilman tuottavuusohjelmaakin, kun taas Opetushallituksessa
tuottavuusohjelman luoma paine on pakottanut karsimaan ronsyjd. Kum-
mankin organisaation edustajien haastatteluissa tuli kuitenkin esiin se, ettd
tuottavuusohjelman toteuttamisessa olisi pitdnyt ldhted liikkeelle ensinné-
kin siitd, mitkd ovat valtion tehtdvia ja toiseksi, priorisoida valtion tehta-
vid. My0s oman organisaation sisdisessd priorisointikyvyssd néhtiin pa-
rantamisen varaa.

Tuottavuusohjelmaan kohdistettiin haastatteluissa kritiikkid myos siitd
nikodkulmasta, ettd henkildtydvuosivdhennysvelvoite on liian hallitseva
tavoite, mikd johtaa kdytdnnossd myos siihen, ettd jos henkiltyopanoksen
tarve ei ole aidosti vihentynyt jonkin toimenpiteen vuoksi ja henkilotyo-
vuosivdhennys saavutetaan ulkoistamisen avulla, tyon teettiminen osto-
palveluna saattaa tulla kalliimmaksi. Opetushallitusta koskevassa tarkas-
tuksessa tuli esiin yksittdisid pienid esimerkkejd tdstd, mutta kokonaisuu-
tena katsoen Opetushallituksessa henkildstokulujen lasku oli kuitenkin re-
aalisesti suurempi kuin palvelujen oston kasvu verrattaessa vuosia 2006 ja
2010. Myos Tullissa henkilostokulut olivat laskeneet enemmain kuin pal-
velujen ostot olivat kasvaneet, vaikka Tulli onkin joutunut panostamaan
paljon tietojarjestelmien kehittimiseen konsulttityona.

Koko valtionhallinnon mitassa palvelujen oston reaalinen kasvu kuiten-
kin ylitti henkildstokulujen alenemisen. Tarkastuksessa laaditut laskelmat
esitetdén seuraavassa luvussa.

3.6 Palvelujen oston kasvu valtion
budjettitaloudessa

Eduskunnan valtiovarainvaliokunta esitti vuonna 2010 mietinndssiin huo-
len siitd, ettd tuottavuusohjelmaan liittyvé tehtdvien ulkoistaminen voi li-
sitd julkisen sektorin menoja."*® Tissd tarkastuksessa taloudellisuus-

30 yaltiovarainvaliokunnan mietinté 53/2010 vp.
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nikodkulmaa tarkasteltiin Opetushallituksen ja Tullin osalta, mutta koko-
naiskuvan saamiseksi laskelmia tehtiin my6s koko valtion budjettitalou-
den tasolla. Taulukon 32 luvut on muodostettu liikekirjanpidon tiedoista
siten, ettd vuoden 2006 luvuista on poistettu yliopistot, jotta vuoden 2010
luvut olisivat vertailukelpoisia. Reaalinen muutos laskettiin kdyttden Ti-
lastokeskuksen julkisten menojen hintaindeksin pisteluvuista muodostet-
tuja deflaattoreita."'

Reaalisesti henkildstokulut ovat vdhentyneet vuodesta 2006 vuoteen
2010 4,4 prosenttia. Palvelujen ostot ovat kuitenkin lisddntyneet voimak-
kaasti tarkastelujaksolla siten, ettd niiden reaalinen kasvu on ollut 26,6
prosenttia. Kaiken kaikkiaan henkildstokulujen reaalinen vdhentyminen
on jadnyt 288 miljoonaa euroa pienemmaéksi kuin palvelujen oston kasvu.
Tédma vertailu ei kuitenkaan huomioi ulkoistamisesta mahdollisesti aiheu-
tuneita muita kuin henkildstokulusdéstoja. Kokonaisuutena katsoen néyt-
tad siltd, ettd toiminnan kulut ovat reaalisesti vdhentyneet 169 miljoonaa
euroa, miké tarkoittaa toisaalta sitd, ettd toiminnan kulut kokonaisuudes-
saan ovat vdhentyneet 47 miljoonaa euroa vihemman kuin suurin yksit-
tdinen kuluera eli henkildstokulut.

TAULUKKO 32. Valtion budjettitalous ilman yliopistoja, henkilostokulujen ja palvelu-
jen oston seka toiminnan kulujen kehitys vuodesta 2006 vuoteen 2010 (1 000 €).

Valtion budijettitalous 2006 kulut 2010 kulut Reaalinen Reaalinen
ilman yliopistoja vuoden 2010 muutos 2006—  muutos 2006—
tasossa 2010 2010 %
41 Henkilostokulut 4 894 582 4 678 437 -216 145 -44 %
43 Palvelujen ostot 1891 828 2 395 655 503 827 26,6 %
4 Toiminnan kulut 10 246 848 10 077 620 - 169 228 -1,7%
41 muutos + 287 682
43 muutos

Vertailulaskelma tehtiin tarkastuksessa myds vuosien 2006 ja 2009 vélilld
siten, ettd yliopistot olivat mukana. Koko valtion budjettitalouden osalta
yliopistot mukaan lukien, palvelujen ostojen kasvu oli 379 miljoonaa eu-
roa suurempi kuin henkilostokulujen vihenemai verrattaessa vuosia 2006
ja 2009 (taulukko 33). Laskelmien erot eivit kuitenkaan johdu siitd, ettd

B! Henkilostokulujen hintaindeksind "palkat ja muut henkilostomenot", palvelu-
Jjen oston hintaindeksind "tavarat ja palvelut” ja toiminnan kulujen hintaindeksi-
nd "kulutusmenot”.
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palvelujen ostot yliopistoissa olisivat kasvaneet voimakkaammin kuin val-
tiolla keskim&érin, vaan siité, ettd henkildstokulut eivit yliopistoissa olleet
vihentyneet edes reaalisesti.'*

TAULUKKO 33. Valtion budjettitalous yliopistot mukaan lukien, henkilostokulujen ja
palvelujen oston sekéa toiminnan kulujen kehitys vuodesta 2006 vuoteen 2009 (1 000 €).

Valtion budjetti- 2006 kulut 2009 kulut Reaalinen muu- Reaalinen muu-
talous yliopistot ~ vuoden 2009 tos 2006-2009 €  tos 2006-2009 %
mukaan lukien tasossa

41 Henkilosto- 6 314 084 6 226 053 - 88,031 -1,4%
kulut

43 Palvelujen 2 059 802 2527 199 467 398 22,7 %
ostot

4 Toiminnan 12 382 706 12 586 678 203 927 1,6 %
kulut

41 muutos + 379 367

43 muutos

Kun tarkastellaan vield vuosittaista kehitystd kdyvin hinnoin (taulukko
34), havaitaan, ettd sekd henkilostokulujen ettd palvelujen oston osuus
valtion oman toiminnan kuluista on kasvanut, mutta henkildstokulujen
osalta vain 1,1 prosenttiyksikkod kun palvelujen oston osalta kasvu on ol-
lut 4,6 prosenttiyksikkdd. Taulukosta 34 havaitaan my®ds, ettéd palkankoro-
tusten vuoksi henkilostokulujen nimellinen kasvu on ollut voimakasta, 14
prosenttia vuodesta 2006 vuoteen 2010. Valtion palkkausjarjestelma uu-
distettiin vuosina 1995-2010, mika selittdd palkankorotuksia.'*®

132 Henkilostokulujen reaalinen kasvu yliopistosektorilla oli 3,4 prosenttia vuo-
desta 2006 vuoteen 2009.

133 Valtion tyéllisen henkiloston ostovoima on kasvanut yhteensi 15,1 prosenttia
vuosina 2007 - 2010. Samanaikaisesti kaikkien tyéllisten palkansaajien ostovoi-
ma on kasvanut 11,2 %. Lihde: Valtiotyénantaja-lehti 4/2010.
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TAULUKKO 34. Valtion budjettitalous ilman yliopistoja, henkilostékulujen ja palvelu-
jen oston nimellinen kehitys ja osuus toiminnan kuluista vuosina 2006—2010 (1 000 €).

Valtion budjet- Toiminnan Henkilosto- Palvelujen Henkilosto- Palvelujen
titalous ilman kulut kulut ostot kulut / toi- ostot / toi-
yliopistoja minnan kulut  minnan kulut
2006 9048 126 4102 812 1739316 45,3 % 19,2 %
2007 9314 769 4203 862 1868 983 45,1 % 20,1 %
2008 10 066 394 4450 614 2014 320 44,2 % 20,0 %
2009 10 125 907 4651152 2 306 060 45,9 % 22,8 %
2010 10 077 620 4678 437 2 395 655 46,4 % 23,8 %
Muutos 2006— 14,0 % 37,7 % 11,4 % 1,1 %-yks. 4,6 %-yks.
2010 %

Palvelujen oston kasvun syitd voidaan jéljittdd liikekirjanpidosta. Koska
vuosien 2006 ja 2010 vertaaminen vaatisi yliopistojen poistamista vuoden
2006 tiedoista jokaisen palveluostolajin osalta, vertailu on tehty vuosien
2006 ja 2009 vililla siten, ettd yliopistot ovat mukana luvuissa (taulukko
35).

TAULUKKO 35. Valtion budjettitalous yliopistot mukaan lukien, palvelujen oston kas-
vu liikekirjanpidon tileittdin vuosina 2006—2009 (1 000 €).

Valtion budjettitalous yliopistot 2006 2007 2008 2009 nimellinen nimellinen
mukaan lukien muutos 2006- muutos 2006-

2009 € 2009 %
430 Korjaus- ja kunnossapitopalvelut 506 817 545929 588 957 657 324 150 507 29,7 %
431 Rakentamispalvelut 51176 57979 55 263 65 156 13 980 273 %
432 Toimistopalvelut 356 888 371823 434 094 486 862 129 974 36,4 %
433 Henkildstopalvelut 74 751 78133 83 498 92 480 17 729 23,7 %
434 Puhtaanapito- ja pesulapalvelut 71350 103817 109 185 108 895 37 545 52,6 %
439 Muut palvelut 862 383 911395 937 812 1116 483 254 100 29,5 %
43 Palvelujen ostot 1923366 2069075 2208809 2527 199 603 833 31,4 %

Taulukosta voidaan havaita, etti euroméiariisesti suurimmat kasvut ovat
tapahtuneet kategoriassa "muut palvelut” (254 M €) seké korjaus- ja kun-
nossapitopalveluissa (151 M €) ja toimistopalveluissa (130 M €). Katego-
rian "muut palvelut" sisélld asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen kasvu
muodostaa ldhes 143 miljoonaa eli yli puolet koko kategorian kasvusta.
Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen sisdlld suurin euroméérdinen kasvu oli
Puolustusvoimissa (46 M €), jossa menovolyymi on muutenkin suuri. Pro-
sentuaalisesti suuri ja euroméairaisestikin merkittdva oli ulkoasiainministe-
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rién hallinnonalan asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen oston kasvu (124
%), joka oli euroméériisesti 18 miljoonaa. Myds valtiovarainministerion
hallinnonalalla kasvu on ollut voimakasta, mutta vertailukelpoisuutta hei-
kentdvit rakenteelliset muutokset sisdasiainministerion ja valtiovarainmi-
nisterion hallinnonalojen vélilld. Jos huomioidaan sisdasiainministerion
hallinnonalalla tapahtunut asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen oston vdhen-
tyminen, nettona valtiovarainministerion hallinnonalan vastaavien ostojen
kasvuksi jad 40,7 miljoonaa euroa. Téstd kasvusta Verohallinto muodostaa
puolet 20,2 miljoonalla eurolla.

Korjaus- ja kunnossapitopalvelujen kasvu oli kaiken kaikkiaan 150,5
miljoonaa, josta yli puolet muodostuu puolustusministerion hallinnonalan
82 miljoonan euron kasvusta. Pelkéstdén Puolustusvoimissa tapahtunut
kasvu oli 76 M €.

Kolmanneksi suurin euroméériinen kasvu, 1dhes 130 miljoonaa euroa,
oli kategoriassa "toimistopalvelut", jossa melkein 60 prosenttia kasvusta
selittyy "atk:n kiyttopalvelut" -tilin kasvulla (77,7 miljoonaa) ja noin 30
prosenttia talous- ja henkilostohallinnon palvelujen ostoilla eli palvelu-
keskusasiakkuuden kuluilla, jotka olivat noin 40 miljoonaa euroa vuonna
2009."* Atk:n kiyttopalvelut -tili on kasvanut jokaisella hallinnonalalla,
mutta suurimmat yksittdiset selittdjit 10ytyvit sisdasiainministerion kir-
janpitoyksikdstd (11,6 M €) ja valtiovarainministerion hallinnonalalta val-
tiokonttorista (10 M €) ja Tullilaitoksesta (9,4 M €).

Prosentuaalisesti suurin kasvu palvelujen ostoissa taulukossa 31 oli ka-
tegoriassa "puhtaanapito- ja pesulapalvelut", jonka euroméérdinen kasvu
oli 37,5 miljoonaa. Léhes 24 miljoonaa siitd muodosti Puolustusvoimissa
tapahtunut kasvu tililld "ympdéristonhoito- ja yllapitopalvelut". Koko puo-
lustusministerion hallinnonalalla tapahtunut kasvu selitti 88 prosenttia
palvelujen oston kasvusta "puhtaanapito- ja pesulapalvelut" -kategoriassa.

Suurimpien kasvujen tarkastelun perusteella havaittiin, ettd kun koko
valtion tasolla palvelujen oston kasvu on ollut reaalisesti 288 miljoonaa
suurempi kuin henkildstokulujen vihenema, ldhes puolet (49 prosenttia)
tastd kehityksestd selittyy silld, ettd Puolustusvoimissa palvelujen ostot
ovat kasvaneet 141 miljoonaa euroa enemmain kuin henkilostokulut ovat
viahentyneet. Puolustusvoimien korostuminen palvelujen oston selittdjéna
johtuu ensinnékin siitd, ettd Puolustusvoimat muodostaa noin viidennek-

3% Vuonna 2009 yliopistojen osuus palvelukeskusostoista oli vain noin miljoona
euroa. Vuonna 2010 talous- ja henkilostohallinnon palvelujen ostot olivat jo 48,5
miljoonaa euroa eivitkd yliopistot endd kuuluneet valtion budjettitalouden piiriin.
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sen valtion oman toiminnan kuluista.'” Toiseksi, Puolustusvoimissa on
toteutettu mittavia ulkoistuksia, joissa on syntynyt muitakin kuin henki-
16stosadstoja ja ulkoistamisen liséksi on toteutettu muitakin séédstdihin tdh-
tadvia kehittimistoimia.*® Kokonaisuutena katsoen kulujen kehitys Puo-
lustusvoimissa ndyttdd oikeansuuntaiselta, koska toiminnan kulut véheni-
vat tarkastelujaksolla reaalisesti.

Yksittdisten suurten palvelujen oston kasvun selittdjien tarkastelu osoit-
ti, ettd yksittéiset suuret ulkoistukset kuten Puolustusvoimien tapauksessa
voivat selittdd ison osan kasvaneista kuluista tietyssd palvelulajissa. Li-
sdksi atk:n kdyttopalvelujen kasvu heijastaa sitd, ettd tietojirjestelmien ja
sdhkoisen asioinnin kehittiminen tuo mukanaan kasvaneita kéyttokuluja,
jotka saattavat olla vélttdméattomid, jotta henkilotyopanoksen tarve véheni-
si. Kaiken kaikkiaan on kuitenkin syyti kiinnittdd huomiota siihen, ettei
henkildtyovuosien vahentdmisvelvoite johtaisi taloudellisesti epitarkoi-
tuksenmukaisiin ratkaisuihin.

Valtiovarainministerid on kertomusluonnoksesta antamassaan palaut-
teessa tuonut esiin, ettd tdssd luvussa esitetyilld laskelmilla ei pystytéd an-
tamaan todentavaa ndyttod siitd, ettd palveluiden oston kasvun taustalla
todella olisi henkildston vahentdminen tai ulkoistamistoimenpiteet tuotta-
vuusohjelman aikana. Valtiovarainministerié on edelleen kritisoinut siti,
ettd Puolustusvoimien palveluiden oston kasvua on tarkasteltu, vaikka se
el ollut tarkastuksen kohteena. Tarkastusvirasto toteaa, ettd Puolustusvoi-
mien palveluiden oston kasvua tarkasteltiin siitd syysté, ettd liikekirjanpi-
don tarkastelut osoittivat, ettd merkittdvimmaét kasvut olivat tapahtuneet
Puolustusvoimissa. Kuten ylld on todettu, toimenpiteistd on saavutettu
muita sééstojd ja Puolustusvoimien toiminnan kulut kokonaisuudessaan
olivat reaalisesti vihentyneet.

33 Vuonna 2010 Puolustusvoimien toiminnan kulut olivat 2,2 miljardia euroa kun
koko valtion budjettitalouden oman toiminnan kulut olivat 10,1 miljardia. Maan-
puolustuskaluston hankinnat muodostivat 326 miljoonaa euroa kategoriassa
"muut kulut".

B35 yTV:n tarkastuskertomuksessa 218/2011 on todettu, etti ruokahuollon ja ter-
veydenhuollon rakennemuutoksille asetetut taloudelliset ja toiminnalliset tavoit-
teet on kokonaisuutena saavutettu hyvin. Toinen viimeaikainen Puolustusvoimien
rakennemuutosta kdsitellyt tarkastus (VTV 215/2011) pddtyi siihen, ettd varus-
kuntien lakkauttamista koskevat sddstéarviot toteutuivat. Sen sijaan johtamis- ja
hallintojdrjestelmdn kehittimistd koskevissa sddstoarvioissa ei otettu huomioon
kiinteistokustannusten kasvua ja investointitarpeita. Uudistus lisdsi Puolustus-
voimien kiinteistomenoja 5,8 miljoonaa euroa vuodessa. Tarkastuksessa kuitenkin
todettiin myds, ettd kiinteistékannan taso on parantunut.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen padkysymyksend oli, onko tuottavuusohjelmaa toteutettu si-
ten, ettd virastojen ja laitosten toiminnan tuloksellisuus kokonaisuutena on
varmistettu. Tuloksellisuutta tarkasteltiin tuottavuuden, taloudellisuuden
ja vaikuttavuuden ndkdkulmista.

Padkysymykseen vastattiin pddosin Opetushallitusta ja Tullilaitosta kos-
kevien case-tarkastelujen perusteella. Valtiovarainministerioé on tarkastus-
kertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa kritisoinut kannanottoja
siitd, etteivét ne vastaa indikaattoritarkastelun tuloksia. Palautteen johdos-
ta tarkastusvirasto katsoo tarpeelliseksi korostaa, ettd virastojen palvelu-
kykya ja vaikuttavuutta on arvioitu seki haastattelutietojen ettd indikaatto-
ripohjaisen tarkastelun pohjalta ja ettd kokoavat havainnot on esitetty
kannanottoja perusteellisemmin asianomaisissa luvuissaan. Liséksi tuotta-
vuustilastojen avulla tarkasteltiin tuottavuuden ja sen osatekijoiden kehi-
tystd ja tuottavuustilastosta valikoitiin viisi tuottavuuttaan keskiméardista
paremmin parantanutta virastoa, joiden tuottavuustoimenpiteitd analysoi-
tiin.

Opetushallituksen ja Tullin tuloksellisuus kokonaisuutena arvioiden ei ole
olennaisesti heikentynyt

Kokonaisuutena arvioiden Opetushallituksen ja Tullin tuloksellisuus ei ole
olennaisesti heikentynyt henkiloston vdhentdmisen myo6td, koska kumpi-
kin organisaatio on kehittinyt toimintaansa voimakkaasti. Sekd Opetus-
hallituksessa ettd Tullissa havaittiin kuitenkin henkiloston viahentdmisesta
johtuvia ongelmakohtia, jotka voivat heikentdd asiakasvaikuttavuutta ja
yhteiskunnallista vaikuttavuutta. Opetushallituksessa ja Tullissa oli koko-
naisuutena katsoen toteutettu tuottavuusohjelmaa taloudellisesti tarkoituk-
senmukaisella tavalla, koska henkilostokulujen reaalinen sddstd oli suu-
rempi kuin palvelujen oston kasvu. Tullin tydn tuottavuus oli taantuman
luomaa notkahdusta lukuun ottamatta nousujohteinen, mutta kokonais-
tuottavuutta heikensi erityisesti tietohallintomenojen kasvu. Opetushalli-
tuksen tuottavuuskehityksesté ei ollut kéytettévissa seurantatietoja.

Opetushallituksen ja Tullin palvelukyky on jossain mddrin heikentynyt
tuottavuusohjelman aikana

Tullilaitoksen toiminnassa sdhkodisen asioinnin kehittdminen on ollut
olennaisessa roolissa, jotta palvelutaso ja saatavuus eivét heikentyisi hen-
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kiloston vahentyessd. Kaytdnndssd Tulli on kuitenkin joutunut vahentd-
madn henkilostoddn ja sulkemaan toimipaikkoja ennen kuin sdhkoinen
asiointi on ollut kattavasti kéytdssd, jolloin palvelujen saatavuus on viéli-
aikaisesti heikentynyt. Liséksi sdhkoisten tullauskeskusten toiminnassa on
ollut viiveitd vuosina 2009 ja 2010, osittain henkildstévajeen vuoksi.
Toimipaikoilla tapahtuva palvelu on péédosin pysynyt palveluaikatavoit-
teen mukaisena.

Opetushallituksen palvelukyvyn osalta voidaan todeta, ettd Opetushalli-
tuksen kyky vastata koulutuksenjarjestijien tarpeisiin on heikentynyt. Eri-
tyisesti kyky tukea koulutuksenjérjestdjia uudistusten, kuten tutkintojen
perusteiden uusimisen, toimeenpanossa on heikentynyt. Tdméd, samaten
kuin informaatio-ohjauksen vdhentyminen ylipdétddn voi heijastua myo-
hemmin vaikuttavuuteen.

Opetushallituksen ja Tullin vaikuttavuuden kehittymisessd on joitakin
riskialueita

Opetushallituksen osalta vaikeutena on ollut se, ettd henkildtyopanoksen
tarvetta vihentivid toimintatapojen muutoksia on ollut suhteellisen vihin,
jolloin toiminnan kehittdmisessd on osittain ollut kyse siitd, ettd viraston
oman asiantuntijatydpanoksen vdhentymistd kompensoidaan verkostoissa,
hankintoina ja valtionavustuksilla tehtdvéna tyond. Talloin on riskini, ettad
tyon laatu ei vastaa viranomaistyon vaatimuksia ja ettei valtiontaloudelle
koituviin kustannuksiin kiinniteta riittivada huomiota.

Valtiontalouden niakokulmasta riskikohteina Opetushallitusta koskevas-
sa tarkastuksessa ilmeni, ettd valtionavustusten kayttod ei valvota riitti-
visti ja ettd valtionosuuksien myOntdmisen perusteena olevia tietoja ei
pystytd tarkistamaan vdhentyneelld henkilostolla yhtd paljon kuin aikai-
semmin.

Tullissa henkildston poistuma keskeisistd viroista on vaikuttanut siihen,
ettd rikostorjunnan kyky selvittdd rikoksia on heikentynyt viime vuosina.
Tullivalvonnassa ja tarkastustoiminnassa puolestaan vuorovahvuuksien
ohentuminen vaikuttaa siten, ettei tarkastuksia pystytd tekemddn yhtd pal-
jon kuin aikaisemmin. Pd4osin timé ei kuitenkaan ole ollut ongelma, kos-
ka riskianalyysin kehittdmiselld on voitu parantaa tullivalvonnan ja mer-
kittdvimpien tarkastusmuotojen osuvuutta. Kérjistetyimmillddn henkilds-
tovaje on niakynyt siind, ettei varsin kalliita ldpivalaisulaitteita voida kayt-
tdd tehokkaasti, mikd on my0s taloudelliselta ndkdkannalta epatarkoituk-
senmukaista.

Tullin osalta ilmeiseni riskini tarkastuksessa tuli esiin se, ettd vdhene-
valla henkilostolld ei pystytd riittdvdssd madrin puuttumaan sisdisen tur-
vallisuuden kannalta haitallisiin ilmioihin. Tdma riski on realisoitunut jo
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nyt siind mielessd, ettd kaikkia profiloituja kohteita ei pystytd tarkasta-
maan. Periaatteellisempana riskind on se, ettd jos tullivalvonta ei ole us-
kottavaa, harmaan talouden toimintaedellytykset paranevat.

Tuottavuusohjelma on vauhdittanut toimintatapojen muutoksia

Kumpikin laajemman tarkastuksen kohteina olleista virastoista ja laitok-
sista, Opetushallitus ja Tulli, ovat omaksuneet uusia toimintatapoja. [lman
maiirirahojen niukkuuden ja henkilotyovuosivihennysvelvoitteen luomaa
painetta kehittimistoimenpiteet olisivat tarkastusviraston arvion mukaan
olleet vdhéisempid, niitd olisi tehty hitaammin ja mika térkeinté, toimenpi-
teiden vapauttamille henkilotyovuosille olisi todennédkoisesti 10ytynyt toi-
nen kéyttokohde oman viraston tai laitoksen sisalla.

Toiminnan kehittdmisessd Tullilla on ollut toiminnan luonteensa vuoksi
Opetushallitusta enemmin mahdollisuuksia kehittdd aidosti uusia tapoja
toimia ja hyodyntdd sdhkoistd asiointia. Opetushallituksen tapauksessa
sdhkoinen asiointi ei ollut esimerkiksi valtionavustusprosesseissa vield
tarkastusajankohtana toteutunut eiké siitd ole realistista odottaa merkitté-
vid henkil6tyovuosisdstoja.

Palvelukeskusasiakkuuden sddstoihin kiinnitettdvd huomiota

Tarkastuksen yhteydessé selvitettiin my0ds, missd méarin talous- ja henki-
16stohallinnon palvelukeskusasiakkuus on tuonut sédstdja asiakasvirastoi-
hin. Sekd Opetushallitus ettd Tulli olivat vield palvelukeskusasiakkuuden
osalta siirtymévaiheessa. Laajemminkin Palkeet ovat siirtymivaiheessa
ennen kuin yhteinen tietojérjestelmé otetaan vaiheittain kiyttoon vuodesta
2011 alkaen. Tarkastuksessa havaittiin, ettd siirtymavaiheessa palvelukes-
kusasiakkuus ei ollut vield tuonut olennaisia henkilotydvuosisiddstoja,
koska virastossa saavutettu henkilotyovuosisdéstd oli suurin piirtein sa-
mansuuruinen kuin palvelukeskuksen laskuttama henkilotydvuosikaytto.
Jatkossa, kun Palkeiden toiminta kehittyy, asiakasvirastojen palvelukes-
kusprosessien tehostamiseen on kiinnitettdva erityistd huomiota.

Tyon tuottavuus on noussut mutta kokonaistuottavuus on laskenut
tuottavuusohjelman aikana

Tilastokeskuksen tuottavuustilastojen tietojen perusteella valtion virasto-
jen tyon tuottavuus on parantunut vuosina 2006—2009. Kehitys on ollut
seurausta tyOpanoksen tuotoksen méadrdd suuremmasta laskusta. Koko-
naistuottavuus sen sijaan heikkeni kyseisind vuosina kokonaispanoksen
kayton noustua.
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Niilld virastoilla, joilta oli saatavilla seké panos- ettd tuotostiedot véhin-
tdén kahdelta tarkastelujakson vuodelta tyon tuottavuus nousi 62 prosen-
tilla virastoja. Vastaavasti kokonaistuottavuuden muutos oli positiivinen
59 prosentilla virastoja. Hieman yli puolella virastoja seké tyon tuottavuus
ettd kokonaistuottavuus olivat nousseet. Siten tuottavuusohjelman tavoite
valtion tuottavuuden parantamisesta ei ole kokonaisuudessaan toteutunut.

Keskimddrdistd paremman tyén tuottavuuden kasvun taustalla on useita
erilaisia toimenpiteitd ja toimintatapojen muutoksia

Tarkastuksessa selvitettiin 14hemmin toimenpiteiti, joita oli tehty viidessd
tyon tuottavuutta keskimédérdistd enemmén parantaneessa virastossa. Vi-
rastoilta saadut selvitykset osoittivat, ettd kehityksen taustalla oli useim-
miten jarjestelméllinen toiminnan kehittiminen. Osassa virastoja toimen-
piteitd oli suunniteltu ja aloitettu jo ennen tuottavuusohjelmaa, joka kui-
tenkin tarjosi yhden perustelun niiden toteuttamiseen. Yleisimpid esille
tuotuja toimenpiteitd olivat toimintojen uudelleen organisointi ja ulkois-
taminen. Naiden lisdksi virastoissa oli siirretty toimintoja palvelukeskuk-
siin ja otettu kdyttoon sdhkoisid palveluja, supistettu toimintaa ja luovuttu
turhista toimitiloista seké otettu uusia painotuksia kayttoon henkilostojoh-
tamisessa. Yhdessd virastossa toimintaprosesseja oli uudistettu ottamalla
kayttoon uutta teknologiaa. Edellisten lisdksi tyon tuottavuutta oli kohot-
tanut palvelujen kdyton kasvu, johon oli muutosten ansiosta pystytty vas-
taamaan. Kahdessa virastossa toimintaa oli sopeutettu alueellistamisen yh-
teydessd. Kahdessa virastossa tuottavuustoimenpiteitd ei pystytty toteut-
tamaan ilman irtisanomisia.

Taloudellisuus- ja vaikuttavuusriskeihin kiinnitettdvd huomiota

Hallituksen kehyspditoksessd 23.3.2006 linjatun mukaisesti tuottavuutta
lisddvien toimenpiteiden tarkoituksena oli, ettd ne johtavat valtion henki-
16stomadrin pienenemiseen. Lahtokohtana oli, ettd kun henkildstd véheni-
si tuottavuutta parantavien toimenpiteiden ansiosta, henkildston véhenté-
miselld ei pitdisi olla kielteisid vaikutuksia valtion tehtdvien hoitoon tai
palveluihin. Suunnitellut toimenpiteet eivdt kuitenkaan aina ole kattaneet
koko vdhennysvelvoitetta eivétkd suunnitellutkaan toimenpiteet ole reali-
soituneet henkilotyovuosivaikutusten osalta tdysiméérdisesti. Suunnittelu-
vaiheessa tunnistettujen toimenpiteiden lisdksi virastot ovat kehittdneet
toimintaansa omista kehittdmisldhtokohdistaan késin, mutta siitd huoli-
matta sekd Tullissa ettd Opetushallituksessa henkilostod oli jouduttu va-
hentdmain myos siten, ettd poistumaa on jétetty korvaamatta, vaikka hen-
kilotyon tarve ei olisikaan vdhentynyt tuottavuutta lisddvien toimenpitei-
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den johdosta. Vaikuttavuuden nikokulmasta riskin muodostavatkin juuri
ne tilanteet, joissa henkildston vdhentdminen ei perustu henkildtyon tar-
peen vihenemiseen.

Valtion tuottavuusohjelman periaatteellinen heikkous on, ettd ulkoista-
minen toteuttaa tuottavuusohjelman tavoitetta riippumatta siitd, mikd on
ulkoistamisen vaikutus kokonaistuottavuuteen tai taloudellisuuteen. Tar-
kastusvirasto katsoo, ettd henkildtydvuosivihennysvelvoite ei saisi johtaa
sithen, ettd valtiontaloudelle aiheutuvat kokonaiskustannukset muodostu-
vat ulkoistamisen vuoksi suuremmiksi kuin aiemman toimintamallin ko-
konaiskustannukset.

Tarkastusviraston ndkemyksen mukaan valtionhallinnon henkildston
vihentdminen sindnséd on perusteltua, koska tydikdisen vieston méird on
kaantynyt laskuun ja kuntasektorin tydvoimatarve tulee kasvamaan. Va-
hennyspaitosten mitoittamisessa tulisi kuitenkin kyetd arvioimaan nykyis-
td paremmin sitd, milloin henkilotyon tarve aidosti véhenee ja milloin
henkiloston vahentdmiselld tulee olemaan vaikutuksia palvelujen laatuun
ja saatavuuteen tai valtion tehtdvien hoitoon.
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Liitteet

Liite 1. Virastokohtaisen tuottavuusaineiston tilastollinen analyysi

Virastojen tuottavuuskehitystéd arvioitiin keskiméardisen kehityksen lisak-
si yksinkertaisella tilastollisella mallilla, jossa tuottavuutta selitettiin vaki-
olla ja aikamuuttujalla. Formaalisti estimoitu malli oli muotoa:

Yy =B+ Boyxy + €

missd y; on viraston j tyon tuottavuus tai kokonaistuottavuus hetkelld i, 8,
on viraston j vakio, x, on viraston j aika-muuttuja, £, on viraston j ajan
kerroin ja ¢; on mallin virhetermi virastokohtaisella varianssilla 6;. Kysei-
nen malli estimoitiin aluksi jokaiselle virastolle erikseen PNS-
menetelmalla.

Taman lisiksi estimoitiin ns. monitasomalli’*’, jossa seké vakio ettd ajan
kerroin olivat satunnaismuuttujia. Tdméa malli oli muotoa

Yij :(ﬂl+ulj)+(ﬁ2+u2j)xij+€ij’

missd u,; oli vakion viraston j satunnaistermi ja u,, aika-muttujan viras-
ton j satunnaistermi. Mallissa aika-muuttuja oli keskistetty koko aineiston
keskiarvoon, jolloin vakion kerroin ilmaisee suoraan koko aineiston tuot-
tavuuden keskiarvon. Malli estimoitiin siten, ettd sen varianssi-
kovarianssimatriisi oli muotoa

2
Y= Var[u()i} _|%w O

Oy O, 51

Monitasomalli estimoitiin my0s siten, ettd satunnaismuuttujien varianssit

estimoitiin erikseen ja kovarianssi asetettiin nollaksi. Oletuksella oli pieni

vaikutus virastojen kertoimien suuruuteen ja yksikoiden véliseen jirjes-

tykseen. Likelihood ratio —testisuure ei kuitenkaan tukenut titi oletusta.
Estimoinnit suoritettiin Stata tilasto-ohjelmalla (versio 11) xtmixed -

komennolla.

37 Ks. monitasomallinnuksesta esim. Raudenbush ja Bryk, 2002.
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Taulukossa 36 on esitetty edelld kuvatun monitasomallin estimointitu-
lokset sekd tyon tuottavuuden ettd kokonaistuottavuuden osalta. Niiden
perusteella keskimédrdinen tyon tuottavuus oli 1,05 ja sen vuotuinen kas-
vu noin 2 prosenttia. Molemmat kertoimet olivat tilastollisesti merkitsevia
yhden prosentin riskitasolla. Yksikkokohtainen vaihtelu molemmissa ker-
toimissa oli my®ds tilastollisesti merkitsevéé varianssien keskivirheiden pe-
rusteella. Virastojen kokonaistuottavuus oli estimointitulosten perusteella
keskimddrin 1,04 ja vuotuinen kasvu noin yhden prosentin suuruinen.
Vuosi-muuttujan kerroin oli tilastollisesti merkitseva 10 prosentin riskita-
solla. Sekd vakion ettd vuosi-muuttujan varianssit olivat tilastollisesti
merkitsevid, joten aineistossa oli myos kokonaistuottavuuden osalta viras-
tokohtaisia eroja ndiden muuttujien kertoimissa.

TAULUKKO 36. Estimointitulokset tuottavuuskehityksesta.

Kerroin Keskivirhe
Tyon tuottavuus
Vakio, ,51 1,051%** 0,017
Vuosi, ,52 0.022*** 0,008
Varianssit
Vakio, Guzo 0,025*** 0,004
Vuosi, O, 0,005+ 0,001
Kovarianssi, O, 0,010*** 0,002
Virhetermi, 5;’] 0,007*** 0,001
Log likelihood 231.099
Kokonaistuottavuus
Vakio, ,51 1,039*** 0,015
Vuosi, f3, 0,010* 0,006
Varianssit
Vakio, Guzo 0,021*** 0,003
Vuosi, 07, 0,002+ 0,001
Kovarianssi, O, 0,006*** 0,001
Virhetermi, 5;’] 0,008*** 0,001
Log likelihood 240.440
Virastojen Ikm 97 97

*** Kerroin merkitsevad 1 % riskitasolla, * 10 % riskitasolla.
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Tuloksellisuustarkastukset vuodesta 2006 lahtien

117/2006

118/2006
119/2006

120/2006
121/2006
122/2006

123/2006
124/2006
125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006

137/2006
138/2006

139/2006

140/2007

Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennalta-
ehkéisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittiminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-séddosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin

kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kéyttokustannusten
valtionosuusjarjestelméa

Kaéréjdoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jalkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiét ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimit valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

TyOministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytto

Y mpéristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
jen epasdaannonmukaisuuksien ilmoittamismenettelysta
Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu
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145/2007
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156/2007
157/2008
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162/2008

163/2008
164/2008
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166/2008

170

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen

Paikallisen yhteistydon méardrahan tarkastus
Virkamatkustaminen

—ohjausjdrjestelmdt ja taloudellisuus

Jadluokat ja vaylamaksut

Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteisty0)

— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

Nuorten syrjaytymisen ehkéisy

Hankerahoitus ohjausvélineena

Liikenne- ja viestintiministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Tulosohjauksen tila

— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
2002-2006 perusteella

Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat
Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004-2006
Sotu-kokeilun vaikutukset

Valtio etsinté- ja kaivostoiminnan edistdjana

Kalatalouden kehittdminen

Kuluttajahallinnon toimivuus

T&k-arviointitoiminta

Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus
Ratavéylien kunnossapito

Terveyden edistimisen médrirahalla toteutettavat hankkeet
Tunnistuspalveluiden kehittdiminen ja kéytto julkisessa
hallinnossa

Metséhallitus

— litkelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana

Viirinkdytokset valtionhallinnossa

Huoltovarmuuskeskus

Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hy6dyntédminen

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta tyollisyyden alueella



167/2008
168/2008
169/2008
170/2008
171/2008

172/2008
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174/2008
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176/2008

177/2008
178/2008
179/2008
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181/2009

182/2009
183/2009
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185/2009
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187/2009
188/2009
189/2009
190/2009

191/2009
192/2009
193/2009
194/2009
195/2009
196/2009
197/2009
198/2009
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Hoitotakuu

Valtion kassanhallinta

Hallinto-oikeudet

Kehitysyhteistyon lépileikkaavat tavoitteet

Koulutuksen méirillinen ennakointi, mitoitus ja kohdentaminen
— erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus
Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset

Maa- ja metsédtalousministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma
Julkisen tyonvilityksen asema ja painopisteet

Maatalouden ravinnepdéstdjen vihentdminen

Valot pailld Pohjolassa

Pohjoismainen sdhkdhuollon valmiusyhteisty6
Tyoterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

Valtion velanhallinta

Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiain-
ministeriossa

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuus-
jérjestelmén lépindkyvyys

Vesividylien kunnossapito

Alueelliset ymparistokeskukset tavoite 2 -ohjelman toteuttajina
Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen

ohjaus ja hallinto

Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissé, virastoissa ja
laitoksissa

Sisdasiainhallinnon palvelukeskus

Ammattikorkeakoulutuksen tydeldmaildhtoisyyden kehittiminen
Yritysten liiketoiminnan sdahkdistdmisen edistiminen

Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalan harkinnan-
varaiset tukijérjestelmat

Puoluetuki

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelma

Ladkinnéllinen kuntoutus

Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsdddanndn toimivuus
Autoverotus

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Oikeusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen
Maatalouden kannattavuuden laskenta
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Padstokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila

Tyoturvallisuus valtion tydpaikoilla

Téaydentévyys kehitysyhteistydssé

Valtion méérdysvallassa olevien yhtididen ja valtion liikelai-
tosten antama vaali- ja puoluerahoitus 2006-2009 ja omistaja-
ohjaus

Valtion lainananto asuntotuotantoon

Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta
Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

Valtio tonttitarjonnan lisddjana ja yhdyskuntarakenteen
eheyttdjana

Teollisen yhteistyon rahasto Oy:n (Finnfund) toiminta
Saatididen valtiontuki ja valvonta

Viyldhankkeiden toteuttamisen perustelut

Politiikkaohjelmat ohjausvélineend — esimerkkind Terveyden
edistdmisen ohjelma

Uusiutuvien energiamuotojen edistdminen

Vanhuspalvelut — Sdénnollinen kotihoito

Vuoden 2004 selonteko — Varuskuntarakenne seki johtamis-
ja hallintojérjestelma

Saddoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi
Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten IT-hankkeiden
toteuttaminen

Ruokahuollon ja terveydenhuollon rakennemuutokset
Puolustusvoimissa

Valtion taloudelliset vastuut — esittiminen ja huomiointi
suunnittelun ja seurannan asiakirjoissa

Y mpéristoministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma
Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelurakenteessa —
valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden
jarjestamisessa

Koulutus- ja tydvoimatarpeiden ennakointi, mitoitus ja
kohdentaminen

Puolustusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Kaupunki- ja metropolipolitiikka

Valtionhallinnon toimitilat ja konserniohjaus oikeusministeri-
On, ty0- ja elinkeinoministerion seké valtiovarainministerion
hallinnonaloilla

Poliisin ja syyttédjén yhteistyo
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Energia- ja ilmastoteknologian tukeminen

Sairaanhoitovakuutus — erityisesti korvaukset yksityisladkarei-

den ja yksityishammasldédkareiden palkkioista

Pitk&aikaistyottomien tydllistyminen ja syrjdytymisen ehkéisy

Ty6suojelunvalvonta
Tuottavuusohjelman toteuttaminen ja vaikutukset
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