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Tarkastuskertomus 232/2011 Tuottavuusohjelman toimeenpano
ja vaikutukset oikeusministerion hallinnonalalla

JALKISEURANTARAPORTTI

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tehnyt jalkiseurannan viitekohdassa mainitusta
tarkastuksesta.

Jélkiseurantaraportissa selvitetddn, mihin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa esi-
tettyjen kannanottojen johdosta on ryhdytty. Raportin tietoja hyddynnetdén viraston
tarkastustoiminnan suunnittelussa seké laadittaessa tarkastusviraston vuosikertomusta
eduskunnalle.

1. Jalkiseurannan toteutus

Tarkastusvirasto on pyytanyt oikeusministeridlta selvitysta tarkastuskertomuksen pe-
rusteella tehdyista toimenpiteisté. Selvityksessa pyydettiin vastaamaan erityisesti seu-
raaviin kysymyeksiin:

Toteutuivatko ja minka suuruisina tuottavuusohjelmassa asetetut tavoitteet henki-
I6tydvuosien véhentdmiselle ensimmaéisen tuottavuusohjelmakauden loppuun eli
31.12.2011 mennessa? Mika oli tavoitteesta mahdollisesti jaljella oleva maara
31.12.2013?

Miten suuri osa henkil6tyovuosivahennyksista tapahtui tuottavuushankkeiden
mahdollistamina vahennyksind ja miten suuri osa muista syista?

Miten vahennykset suhteutuivat hallinnonalan henkildstostrategiaan ja sen toimi-
alojen henkildstésuunnitelmiin?

Mitka tuottavuusohjelman mukaisiin seitsemdin toimenpidekokonaisuuteen kuu-
luneista yhteensa 25 tuottavuushankkeesta saatiin paatokseen ensimmadisen tuotta-
vuusohjelmakauden loppuun mennessé ja mitk& 31.12.2013 mennessa? Mitka jat-
kuvat mahdollisesti edelleen?

Mika kunkin tuottavuushankkeen vaikutus henkil6tyévuosien véhentamistavoit-
teeseen on ollut? Mitké ovat olleet hankkeiden tuottavuushyddyt? Mika vaikutus
henkildtydvuosivahennysten ja tuottavuushyodtyjen syntymisen mahdollisella eri-
aikaisuudella on ollut?

Miten oikeusministerié on seurannut ja arvioinut tuottavuusohjelman henkil6tyo-
vuosivéhennyksien ja mahdollisten tuottavuushyotyjen vaikutusta hallinnonalan
perustehtévien hoitamiseen?

Millaisin keinoin ja tuloksin on virasto- ja laitoskohtaisilla toimilla saatu aikaan
henkildtyovuosivahennyksia ja tuottavuushyotyja?

Onko tuottavuusohjelma saanut aikaan uudelleenkohdentamisvaraa, ja miten sita
on kaytetty? Onko tuottavuusohjelma antanut mahdollisuuksia kohdentaa resurs-
seja uudelleen?



Tarkastusvirasto on pyytanyt lisidksi Rikosseuraamuslaitokselta selvitysta tarkastusker-
tomuksen perusteella tehdyista toimenpiteistd. Selvityksessd pyydettiin vastaamaan
erityisesti seuraaviin kysymyksiin:

- Toteutuivatko ja minka suuruisina tuottavuusohjelmassa asetetut tavoitteet henki-
I6tyovuosien vahentamiselle ensimmaisen tuottavuusohjelmakauden loppuun eli
31.12.2011 mennessd? Mika oli tavoitteesta mahdollisesti jéljella oleva maara
31.12.2013?

- Miten suuri osa henkil6tydvuosivahennyksista tapahtui tuottavuushankkeiden
mahdollistamina vahennyksiné ja miten suuri osa muista syista?

- Mitka tuottavuushankkeet saatiin paatokseen 31.12.2011 mennessé ja mitka olivat
paattyneet tai viela meneilldan 31.12.2013?

- Mika on ollut kunkin hankkeen vaikutus henkilotydvuosiin? Mitk& ovat olleet
hankkeiden tuottavuushyddyt? Mikéa vaikutus henkildtyévuosivéahennysten ja tuot-
tavuushyotyjen syntymisen mahdollisella eriaikaisuudella on ollut?

- Miten tuottavuusohjelman henkil6tyévuosivdhennykset ja mahdolliset tuotta-
vuushyddyt ovat kokonaisuutena vaikuttaneet Rikosseuraamuslaitoksen perusteh-
tdvan hoitamiseen? Miten pysyvia vaikutuksia arvioitte niilla olleen esimerkiksi
taytantéonpanon sisallolliseen kehittdmiseen ja uusintarikollisuuteen vaikuttaviin
toimintaohjelmiin?

- Ovatko ja milla tavalla Konnunsuon vankilan lakkauttaminen ja Pelson vankilan
vankiluvun puolittaminen luoneet sellaista resurssien sadstod, jota on ollut mah-
dollista kohdentaa taytantoonpanotehtévén sisallolliseen kehittdmiseen?

Oikeusministerioltd ja Rikosseuraamuslaitokselta saadun selvityksen lisaksi jéalkiseu-
rannassa haastateltiin yhden suljetun vankilan johtajaa. Haastattelussa selvitettiin tuot-
tavuusohjelman toteutusta ja vaikutuksia sielld. Erityisesti huomiota Kkiinnitettiin sii-
hen, miten vankila oli selviytynyt perustehtdvénsa hoitamisesta. Lisdksi tutustuttiin
kaytettavissa olleeseen asiakirja-aineistoon.

Jalkiseuranta toteutettiin suunnitelman mukaisesti.

2. Jalkiseurannan havainnot
Henkil6tyovuositavoitteen toteutuminen

Oikeusministerion mukaan tuottavuusohjelmassa asetettu tavoite 685 henkildtyévuo-
den vahentadmiseksi saavutettiin tuottavuuskauden loppuun mennessé.

Rikosseuraamuslaitoksen mukaan sille kokonaistavoitteesta kohdennettu 323 henkil6-
tybvuoden véhennystavoite toteutui jopa niin, ettd kun vuoden 2011 henkilévuosita-
voitteeksi oli asetettu 2 914 henkilétydvuotta, toteuma oli 2 895.

Henkilotyovuosivahennysten perustuminen tuottavuushankkeisiin
Henkildtydvuosivahennykset saavutettiin oikeusministerion mukaan pitkalti tuotta-
vuushankkeiden mahdollistamina. Tosin tuottavuusohjelman aiheuttamien maararaha-
leikkausten sekd pienen madrarahakehyksen vuoksi joillakin toimialoilla jouduttiin
vahentdmaén henkildtydvuosia jo ennen kuin tuottavuushankkeet olivat toteutuneet.

Henkil6tyovuosivahennykset Rikosseuraamuslaitoksessa perustuivat padosin (194,6
henkildtyovuotta) nimettyihin tuottavuushankkeisiin.

Suhde henkil6stostrategiaan ja toimialojen henkildstosuunnitelmiin



Henkildtydvuosivahennykset voitiin toteuttaa luonnollisen vaihtuvuuden avulla seké
noudattaen valtion henkiléstopolitiikan periaatteita ja hallinnonalan henkilOstdstrate-
gian linjauksia. Kiinteistjen kirjaamisasioiden siirron yhteydessa kardjdoikeuksilta
Maanmittauslaitokselle jouduttiin kuitenkin irtisanomaan kaksi henkil6g, jotka eivéat
vastaanottaneet heille uudessa toimipaikassa tarjottua tyota.

Liséksi Rikosseuraamuslaitoksessa irtisanottiin 18 henkiléd Konnunsuon vankilan
lakkauttamisen ja Pelson vankilan toiminnan supistamisen yhteydessa. Kaikille irtisa-
notuille tarjottiin ensin siirtoa Rikosseuraamuslaitoksen muuhun yksikkoén, mutta he
kieltdytyivat siirrosta.

Tuottavuushankkeiden tilanne

Oikeusministerié on ilmoittanut, ettd kaikki tuottavuushankkeet saatiin padtokseen
vuoden 2011 loppuun mennessa lukuun ottamatta vankien terveydenhuollon jérjesta-
misvastuun siirtdmista sosiaali- ja terveysministeridlle.

Rikosseuraamuslaitos on liséksi tdsmentanyt, ettd Seuraamusjarjestelman kehittdmi-
nen, vankiluvun alentaminen ja laitosrakenteen kehittdminen -hankekokonaisuus saa-
tiin paatokseen padosiltaan vuoden 2011 loppuun mennessd. Hankkeessa tarkeimpina
kohteina olivat sakon muuntorangaistus, valvottu koevapaus ja valvontarangaistus se-
ka Konnunsuon vankilan lakkauttaminen ja Pelson vankilan supistaminen. Osassa Ri-
kosseuraamusalan huolto- ja tukitehtdvien kehittdminen -hankkeen osahankkeissa ke-
hittdmistyo jatkuu edelleen. Vankiterveydenhuollon siirto sosiaali- ja terveysministe-
rion hallinnonalalle siirtynee vuoden 2016 alkuun.

Yksittaisten tuottavuushankkeiden vaikutus henkildtyévuosivéahennystavoitteeseen

Henkildtydvuosivahennystavoitteen toteutumista on oikeusministerién mukaan seurat-
tu kokonaisuutena toimialoittain, virastoittain ja henkilostoryhmittéin. Yksittaisten
tuottavuushankkeiden vaikutuksia henkildtydvuosien vahentamistavoitteeseen ei ole
ollut yleens& mahdollista seurata, silla hallinnonalan virastoissa on vaikuttanut saman-
aikaisesti usea tuottavuushanke. Samalla toimintaan on usein kohdennettu myds uu-
delleenkohdentamisvaran my6téd henkildstoresursseja.

Rikosseuraamuslaitos on esittanyt Tarmo-tydajanlaskentajarjestelman perusteella kun-
kin nimetyn tuottavuushankkeen aikaansaamat henkilotyévuosivédhennykset. Nimetyil-
le tuottavuushankkeille arvioidut vahennykset vuosille 2007-2011 olivat yhteensd
200-210 henkilotydvuotta, joista vuoden 2011 lopussa oli toteutunut 194,6 henkil®-
tydvuoden vahennys.

Seuranta ja arviointi perustehtavan suhteen

Oikeusministerié on seurannut ja arvioinut tuottavuushankkeita virastojen tulosohja-
uksen yhteydessa. Tulosohjausprosessissa on seurattu ja arvioitu yksittdisten tuotta-
vuushankkeiden vaikutuksia esimerkiksi kasittelyaikoihin, vireille tulevien asioiden
maariin ja uusien tyOmenetelmien kdyttoon. Usean hankkeen tavoitteena oli ottaa
kayttoon uusia kevyempia tyoprosesseja. Myds tuomioistuinlaitoksen kanssa kaytévis-
s tulosneuvotteluissa on eri tuottavuushankkeiden tilanne ja vaikutukset tuotu esiin,
vaikka suoranaisia tavoitteita lainkdyttétoiminnalle ei olekaan voitu asettaa. Tulosoh-
jauksessa on asetettu tavoitteita uusien menetelmien kayton laajentamiseksi ja seurattu
niiden vaikutuksia. Uudistusten mukaiset tydmenetelmat on virastoissa ja laitoksissa
yleensd otettu hyvin kayttoon.

Rikosseuraamuslaitos kykeni tuottavuusohjelmasta huolimatta toteuttamaan perusteh-
tdvansa eli rangaistusten taytantéonpanon. Tulostavoitemittareiden perusteella palve-



lukyky tai toiminnan laatu eivat sen mukaan heikentyneet. Myodskéan laitosten turval-
lisuustilanne ei heikentynyt. Samanaikaisesti tuottavuusohjelman kanssa yhdyskunta-
seuraamusasiakas- ja vankimaara laskivat, mika helpotti palvelukyvyn yll&pitdmista
henkildvahennyksista huolimatta.

Tuottavuusohjelman toteuttaminen hankaloitti Rikosseuraamuslaitoksen mukaan kui-
tenkin rangaistusten taytantdonpanon sisallollista kehittamistd, eik& uusintarikollisuu-
teen vaikuttavaa toimintaa kyetty lisédméaan. Vankeuslain tavoitetta ei siten ole kyetty
toteuttamaan taysimadréisesti. Vaikka toiminta pysyi ennallaan ja tuottavuus kasvoi
henkiloston vahentyessd, toiminnan laatua ei kyetty Rikosseuraamuslaitoksen mukaan
samanaikaisesti parantamaan.

Laitoskohtaiset toimet henkil6tyovuosivahennyksissa

Keinoista virasto- ja laitoskohtaisilla toimilla vahentda henkildtyovuosia ja saada ai-
kaan tuottavuushyoétyja ja niiden tuloksista oikeusministerio ei ole esittanyt erityista
selvitysta. Se on kuitenkin todennut, etté virastojen maaréa vahentdamalla ja hallinnol-
lisia virastoja yhdistamalla tehtiin organisaatiouudistuksia kaikilla toimialoilla. Talo-
us- ja henkildstéhallinnon tukitehtdvia keskitettiin palvelukeskukseen. Etenkin toimis-
tohenkilokunnan osuus virastojen henkildtydvuosissa on vahentynyt merkittévasti.

Uudelleenkohdentamisvara ja sen kayttd

Oikeusministerio on selvityksessaan ilmoittanut, ettd tuottavuusohjelmassa toteutetut
hankkeet ovat saaneet aikaan hieman uudelleenkohdentamisvaraa hallinnonalan joilla-
kin toimialoilla. Resursseja on pystytty kohdentamaan perustehtdvien hoitamiseen,
vaikka maérarahataso on kokonaisuutena alentunut. Esimerkiksi tuomarien ja syyttéji-
en henkil6tydvuosimaara oli tuottavuuskauden lopussa korkeampi kuin vertailuvuonna
2005, vaikka osassa tuottavuushankkeista tuloksena oli tuomareiden ja syyttédjien tyo-
madarén vaheneminen.

Yleisen kustannustason nousun ja toimitilavuokrien kasvun vuoksi tuottavuuspotenti-
aalia ei Rikosseuraamuslaitoksen mukaan voitu hyddyntad asiakkaille jarjestettavan
toiminnan lisédmiseen.

Ensimmaisen tuottavuusohjelmakauden paattymisen jalkeinen kehitys

Paaministeri Jyrki Kataisen ja pddministeri Alexander Stubbin hallitusten ohjelmien
mukaisesti valtionhallinnon tuottavuusohjelma korvattiin uudella vaikuttavuus- ja tu-
loksellisuusohjelmalla (VATU-ohjelma). Sen tavoitteena on ollut, ettd tuloksellisuus
syntyy aidosti tuottavuutta lisddvin toimenpitein ja ettd tyon yhteiskunnallinen vaikut-
tavuus nousee. Mittaluokaltaan toimintojen tehokkuuden lisddmiselle asetetut tavoit-
teet séilytettiin taloudelliselta kokonaisvaikutukseltaan ensimmadisen ja toisen tuotta-
vuusohjelman mukaisina. VATU-ohjelman tavoitteena on lisdksi ollut varmistaa, ettd
henkilostomaaraan liittyvat ratkaisut eivét johda julkisen hallinnon kokonaistuotta-
vuuden heikentymiseen.

Rikosseuraamuslaitoksessa toteutetaan 29.2.2012 laadittua talouden sopeuttamissuun-
nitelmaa vuosille 2013-2016. Suunnitelman tarkoituksena on sovittaa toiminta toimin-
ta- ja taloussuunnitelmakauden 2013-2016 julkisen talouden alijad@mén vuoksi alentu-
neeseen toimintamenoméaéararahakehykseen. Talouden sopeuttamissuunnitelmaan liit-
tyy 197 henkil6tydvuoden saastotavoite. T&hdn mennessa siitd on toteutunut 127 hen-
kilotyévuoden vahennys.



3. Yhteenveto jajatkotoimet

Tarkastuksessa todettiin, ettd tuottavuusohjelman toimeenpanossa ja henkilétydvuosi-
en vahentamistavoitteessa oli edetty hyvin. Hallinnonalan tehtéavien erityisluonne oli
otettu huomioon ja tuottavuushankkeilla pyrittiin lisadméaan tuottavuutta pelkén henki-
I6tydvuosien vahentamisen sijasta. Hallinnonalan perustehtdvan hoitamisessa ei ha-
vaittu muutoksia lukuun ottamatta Rikosseuraamuslaitoksen uusintarikollisuuteen vai-
kuttavien toimintaohjelmien jarjestdmista ja rangaistuksen taytantédnpanon siséallollis-
td kehittdmistd. Henkilotyovuosivahennysten toteuttamisaikataulua ennen tuotta-
vuushyotyjen syntymistd ja virasto- ja laitostason tuottavuutta parantavien toimien
puutetta pidettiin ongelmallisina. Uudelleenkohdentumisvaralla ei havaittu saavutetun
valtiovarainministerion sille asettamia tavoitteita.

Jalkiseurannan perusteella oikeusministerion hallinnonalalla on kyetty kokonaisuutena
ottaen toteuttamaan valtion vuosien 2007-2011 tuottavuusohjelmassa asetetut henkil6-
tyévuosien vahennystavoitteet. Vahennyksista suurin osa on toteutunut hallinnonalalla
kaynnistettyjen tuottavuushankkeiden tuloksena, vaikka oikeusministerio ei olekaan
esittanyt kaikkien yksittéisten tuottavuushankkeiden ja henkil6tydvuosivahennysten
valista yhteyttd. Maararahaleikkaukset ja suppeneva maararahakehys johtivat eréilla
toimialoilla henkilétyévuosivahennyksiin tuottavuusohjelmasta riippumatta ja jo en-
nen tuottavuushankkeiden toteutumista. Tuottavuushankkeet oli eréita poikkeuksia lu-
kuun ottamatta saatu paatokseen. Jéljelle jadneissé jatketaan niiden toteuttamista ja
kehittdmistyota.

Oikeusministerio ei ole esittanyt yleista arviota hallinnonalan kyvysta hoitaa sen pe-
rustehtdvid. Rikosseuraamuslaitoksen mukaan uusintarikollisuuteen vaikuttavaa toi-
mintaa ja rangaistusten taytantéonpanon sisallollistd kehittdmisté ei ole kyetty lisaa-
maan, vaikka perustehtdva on muutoin pystytty hoitamaan.

Virasto- ja laitoskohtaisia hankkeita henkil6tyévuosien vahentamiseksi ja tuotta-
vuushyotyjen aikaan saamiseksi seké niiden seurantaa ja arviointia oikeusministerio ei
ole selvittanyt. Jo tarkastuksen yhteydessa kévi selville, etta tallaisia virastojen ja lai-
tosten omia hankkeita oli ollut vaikea saada kayntiin.

Uudelleenkohdentamisvarasta oikeusministeriélta saatu selvitys on suppea, eikd uu-
delleenkohdentamisvaran mahdollisesta syntymisesté ja kéytosta ole siten muodostet-
tavissa kokonaiskasitystd. Silld on erdilld toimialoilla voitu kohdentaa resursseja pe-
rustehtdvan suorittamiseen, vaikka maéararahataso on kokonaisuudessaan alentunut.
Rikosseuraamuslaitoksen toimialalla uudelleenkohdentamisvara on kaytetty kasvanei-
den kustannusten ja toimitilavuokrien maksamiseen.

Oikeusministerion hallinnonalalla tuottavuusohjelman henkil6tyévuosivahennyksia
pyrittiin saamaan aikaan vain sellaisilla hankkeilla, joilla voidaan lisat4 tuottavuutta
pitkélla tahtdimelld pelk&n henkildtydvuosien vahentdmisen sijasta. Téallainen lahes-
tymistapa on valtiontalouden tilan edelleen heikennyttya osoittautunut oikeaksi.

Kun oikeusministerion hallinnonalalla on saavutettu tuottavuusohjelman asettamat
henkilGtydvuosivahennystavoitteet, eivat avoimiksi jadneet seikat aiheuta tarvetta jat-
kaa jalkiseurantaa. Ottaen huomioon tuottavuusohjelman jélkeiset hankkeet tulokselli-
suuden ja vaikuttavuuden parantamiseksi on térkedd, ettd hallinnonalalla jatketaan
keskeneraisten tuottavuuden parantamiseen tahtadavien hankkeiden loppuun saattamis-
ta ja tdytantdon panoa.
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