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Tiivistelma

Saadoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten
arviointi

Kehysmenettely on ollut kidytossd valtionhallinnossa vuodesta 1991 alka-
en. Menettelyn kdyttoonoton keskeinen tavoite on ollut hillitd valtion me-
nojen kasvua. Budjettitalouden menoista noin kolme neljédsosaa on suo-
raan lakisidonnaista. Tdmén vuoksi lainsdddantéuudistusten valtiontalou-
dellisten vaikutusten arvioinnin osuvuudella on keskeinen merkitys ke-
hysmenettelylle asetetun menojen kasvun hillitsemistavoitteen kannalta.
Valtion talousarvioon vaikuttavat sdddokset késitellddan budjettilakeina.
Ne tulee késitelld eduskunnassa ennen talousarvion hyvéiksymistd. Vuosi-
na 2000-2009 on annettu varsinaisen talousarvion yhteydessd noin 40—50
budjettilakiesitystd vuodessa.

Valtioneuvosto antaa vuosittain padtoksen valtiontalouden kokonaiske-
hyksestd. Tahédn padtokseen sisdltyy myos laskelma hallinnonalakohtaisis-
ta kehyksistd. Tarkastuksen ldhtokohtana tiedostettiin riski sen suhteen, et-
td kehysmenettelyn kéyttoonotto voi heikentdd saddosuudistusten valtion-
taloudellisten vaikutuksien avointa esittdmistd. Tarkastuksen padkysy-
myksend oli, onko lainsddddnnon ja kehysmenettelyn valtiontaloudellisten
vaikutusten arvioinnin suhde avoin ja muuten hyvén hallinnon periaattei-
den mukainen.

Tarkastuksen perusaineistona oli vuosien 2008 ja 2009 valtion talousar-
vion menomomentteihin vaikuttavat budjettilakiesitykset. Tarkastuksessa
havaittiin kehysmenettelyn luovan ministeridille ennakoitavuutta siini
suhteessa, ettd hallinnonaloilla on usean vuoden nikymé uudistustarpei-
siin kdytettdvissddn olevista médrdarahoista. Tarkastuksessa havaittiin kui-
tenkin, ettd kehysmenettelyn ja lainsdddédnnoén valmistelun suhde ei ole
avoin, eika toteudu kaikilta osin hyvén hallinnon periaatteiden mukaisesti.
Tarkastuksessa todettiin ensinnikin, ettd kehyksen piiriin kuulumattomien
menojen ala ei ole kehysjarjestelmin tavoitteen ndkokulmasta selked. Té-
mén ohella tarkastuksessa tunnistettiin riskiksi se, ettd kehysmenettely ei
kannusta ministeri6itd sdddoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutuksi-
en ennakolliseen huolelliseen selvittdmiseen niissd uudistushankkeissa,
joiden valtiontaloudelliset vaikutukset ovat lakisidonnaisia. Naméi seikat
heikentdvit eduskunnan roolia budjettivallan kéyttdjand ja muodostavat
samalla riskin kehysmenettelyn toimivuudelle valtiontalouden kestivyy-
den varmistajana.



Tarkastuksessa havaittiin myos, ettd kehysmenettely nykymuodossaan
el kannusta aitoon, yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisuun tdhtddvéan
yhteistyohon hallinnonalojen viélilld eiké tdhin perustuvaan voimavarojen
uudelleen suuntaamiseen. Uudelleenarvioinnin toteuttamisen kannalta tar-
kastuksessa havaittiin perusongelmaksi hallitusohjelman ja kehysmenette-
lyn viliset siséllolliset yhteydet. Sdadoshankkeiden sisélté on usein rat-
kaistu jo hallitusohjelmassa, jonka vuoksi tarkoituksenmukaisimman vaih-
toehdon etsimiselle viranomaisvalmistelussa ei ole kidytdnnon mahdolli-
suuksia. Poliittisen paitoksentekojérjestelmén asia on sindnsé luoda halli-
tusohjelmassa perusteet valtion toiminnan uudelleen arvioinnille. Toisaal-
ta kehysmenettelyn hallinnollisissa, prosessuaalisissa ja organisatorisissa
ratkaisuissa ei myOskddn ole otettu huomioon yhteiskunnallisista tavoit-
teista johdettavia voimavarojen uudelleenkohdentamisen arviointitarpeita
hallinnonalojen vililld. Vuosittaisen kehysprosessin, talousarvioesitysten
laadintaprosessin ja talousarvioon liittyvien lakiesitysten laadinnan aika-
taulullinen yhteen sovittaminen rajaa osaltaan mahdollisuuksia valmistella
ja arvioida uudistushankkeita laaja-alaisesti.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd hallitusohjelmaan tulisi jattad liikkumava-
raa hankkeiden suunnitteluun ja erilaisten vaihtoehtojen esilldoloon. Té-
mén toteutumiseksi hallitusohjelman, kehysmenettelyn ja lainvalmistelun
sisdllolliset keskindissuhteet tulisi arvioida uudelleen. Hallitusohjelma-
asiakirjan sisdllon, vuosittaisen kehysprosessin ja lainvalmistelun yhteen-
sopivuutta voisi parantaa siten, ettd aikataulutettujen, yksityiskohtaisten
uudistusten yksilointid vdhennetddn hallitusohjelmatasolla. Tarkastusvi-
rasto katsoo, ettd hallitusohjelmatasolla uudistusten yksil6intitarkkuus tu-
lisi suhteuttaa vaikutuksien ennakoitavuuteen. Tdmédn ohella uudistusten
yksiloinnissi tulisi ottaa huomioon se, millaiset mahdollisuudet on tarvit-
taessa palauttaa tai muuttaa uudistuksen toimeenpanon vaikutuksia.

Tarkastuksessa havaittiin my0s, ettd uudistushankkeiden valtiontalou-
dellisten vaikutuksien arvioinnissa on heikkouksia ja ettd arviointitieto ei
ole kaikissa pédtosvaiheissa ldpindkyvidd eikd yhdenmukaista. Tarkastus-
havaintojen mukaan arvioinneissa ei ole aina otettu riittdvilld tavalla
huomioon uudistuksen valtiontaloudellista merkittavyyttd ja vaikutuksien
laaja-alaisuutta valtiontaloudellisina kokonaisvaikutuksina. Vaikutusarvi-
ointitiedon dokumentoinneissa on puutteita ja dokumentointikdytdnnot
ovat kirjavia. Tarkastuksessa kdvi ilmi, ettd sdddoshankkeiden valtionta-
loudellisten vaikutusten arvioinnin ongelmat ovat sidintelykohteittain eri-
laisia. Elinkeinotoimintaan liittyvien sdddoshankkeiden vaikutusten arvi-
oitavuutta heikentdd ylikansallisen sdédntelyn ennakoimattomuus ja liséksi
markkinoilla tapahtuvat nopeat muutokset. Rakenteellisiin uudistushank-
keisiin liittyen tarkastuksessa tuli esille puutteita seké siind, miten tavoi-



teltuja hyGtyjd on ennakollisesti arvioitu, ettd siind, miten uudistusten siir-
tymévaiheen menoja on arvioitu.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd arviointitietojen hyddyntamistd tulisi edis-
tdd parantamalla tietojen saatavuutta valmistelun ja padtoksenteon eri vai-
heissa. Tamin ldahtokohdaksi tulisi luoda sdddosvalmistelua, paatoksente-
koa ja sdddosvalmistelun seurantaa varten viranomaishallinnolle ja edus-
kunnalle yhteinen tietojérjestelmd. Tarkastusvirasto katsoo, ettd sdddos-
valmistelun infrastruktuurin ajanmukaisuutta ja hyddynnettavyyttd tulisi
arvioida sddntelytarpeiden ennakollisen tunnistamisen vélineend, sddnte-
lyn kohderyhmien laajuuden selvittdmisessd ja kéyttdytymismuutosten
ennakoinnissa.

Eduskunnan tiedontarpeen nikokulmasta olennaisia ovat ne vaikutusar-
vioinnit, jotka sisdltyvit eduskunnalle annettavaan hallituksen esitykseen.
Tarkastushavaintojen mukaan eduskunnan nikékulma tiedonkayttdjani ei
tule riittdvasti esille kuvattaessa valtiontaloudellisia vaikutuksia. Tarkas-
tusvirasto katsoo, ettd budjettilakien valtiontaloudellisten vaikutuksien
erottuvuutta esityksen rakenteessa tulee parantaa. Tarkastuksen perusteel-
la valtiontaloudellisten vaikutuksien jélkikéteisen hallinnan mahdollisuuk-
sista esitetty tieto on ollut niukkaa. Yksittdisissd uudistushankkeissa tulisi
pyrkié siihen, ettei tuoteta arviointitietoa vain tietyltd ajankohdalta, vaan
esitetddn olennaiset vaikutusyhteydet sekd tuodaan esille my6s vaikutus-
ten hallittavuutta kuvaavat nikokohdat. Tarkastusvirasto katsoo, ettd vai-
kutusten hallittavuutta kuvaavien nékokohtien arviointiin ja esille tuomi-
seen tulisi kiinnittd4d huomiota uudistettaessa hallituksen esityksen laadin-
taohjeistusta.

Taméin ohella tarkastusvirasto katsoo, ettd sddddsten valtiontaloudellis-
ten vaikutusten hallinnassa tulisi arvioida mahdollisuuksia joustavan sdédn-
telyn kéyttoon, jolloin vaikutuksia voidaan hallita erilaisissa toimintaym-
péristomuutoksissa.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd sédéntelyn valtiontaloudellisten yhteisvaiku-
tusten ennakollista hallittavuutta tulee vahvistaa. Sédntelykohteiden toi-
mintaympéristomuutokset voivat olla ennakoimattomia ja nopeita. Tdméa
korostaa tarvetta reagoida nopeasti uusiin tilanteisiin. Toisaalta sdéntelyn
tulisi my0s luoda vakautta ja ennustettavuutta taloudellisen toiminnan ldh-
tokohdaksi. Molemmat nékokohdat tulisi ottaa ldhtokohdaksi sdddosval-
mistelussa ja vaikutusarvioinneissa. Tarkastusvirasto katsoo myos, ettd
sddntelyn ajanmukaisuutta, uudistushankkeiden sisdltod ja vaikutuksia tu-
lisi pyrkid tarkastelemaan laajempina kokonaisuuksina. Saéntelylld tulisi
tukea yhteiskunnan toiminnan kannalta hyodyllisid, valtion tulonmuodos-
tusta tukevia prosesseja ja ehkdistd yhteiskunnan kannalta haitallisia, val-
tiolle menoja aiheuttavia prosesseja. Jotta olennaiset vaikutusyhteydet val-
tion tulo- ja menoperustan kannalta voidaan yksittdisissd uudistushank-



keissa tunnistaa, sddntelyn arvioinnin ja seurannan menettelyjen tulisi olla
vakiintuneita.
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Resumé

Beddmningen av de statsfinansiella verkningarna av
forfattningsprojekt

Ramforfarandet har varit i anvindning i statsférvaltningen allt sedan ar
1991. Det centrala syftet med att forfarandet inférdes har varit att stivja
en Okning av statens utgifter. Av utgifterna i budgetekonomin ar ca tre
fjardedel direkt bundna till lag. Av denna anledning &r tréffsdkerheten for
de beddomningar som gors av de statsfinansiella verkningarna av lagstift-
ningsreformer av central betydelse med tanke pa den for ramforfarandet
uppstillda malsittningen att stivja utgiftsokningen. De forfattningar som
inverkar pé statsbudgeten behandlas som budgetlagar. De ska behandlas
av riksdagen fore budgeten godkinns. Aren 2000-2009 har i samband
med den egentliga budgeten arligen getts ca 40-50 budgetlagpropositio-
ner.

Statsradet ger arligen ett beslut om den totala ramen for statsfinanserna.
I detta beslut ingar ocksa en kalkyl 6ver ramarna enligt férvaltningsomra-
de. Som en utgangspunkt vid revisionen noterades den risken, att ramfor-
farandets inférande kan forsdmra ett 6ppet framstéllande av forfattningsre-
formernas statsfinansiella verkningar. Huvudfragan vid revisionen var, om
forhallandet mellan lagstiftningen och bedomningen av ramforfarandets
statsfinansiella verkningar &r 6ppet och harmonierar med principerna for
god forvaltning.

Basmaterialet vid revisionen var de budgetlagpropositioner som péver-
kar utgiftsmomenten i statsbudgetarna fo6r aren 2008 och 2009. Vid revi-
sionen observerades, att ramforfarandet ger ministerierna en méjlighet till
forutseende 1 det avseendet, att forvaltningsomradena har ett flerarigt per-
spektiv 6ver de anslag som de har till sitt forfogande f6r behovliga refor-
mer. Vid revisionen observerades emellertid att forhallandet mellan ram-
forfarandet och lagberedningen inte &r &ppet, och inte till alla delar for-
verkligas i enlighet med principerna fér god forvaltning. Vid revisionen
konstaterades for det forsta, att omfattningen av de utgifter som inte hor
till ramen inte dr klar ur synvinkeln f6r ramsystemets méalséttning. Vid si-
dan av detta noterades vid revisionen som en risk, att ramforfarandet inte
uppmuntrar ministerierna till att noggrant pa forhand utreda forfattnings-
projektens statsfinansiella verkningar vid sddana reformprojekt, vilkas
statsfinansiella verkningar dr bundna till lag. Dessa omsténdigheter for-
svagar riksdagens roll som utévare av budgetmakten och utgdr samtidigt
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en risk f6r ramforfarandets funktionsduglighet nir det giller att sidkerstilla
héllbarheten i statsekonomin.

Vid revisionen observerades ocksa, att ramforfarandet 1 dess nuvarande
form inte sporrar till ett genuint samarbete mellan férvaltningsomradena
som syftar till att 16sa samhélleliga problem, eller till en pa detta baserad
omriktning av resurserna. Med tanke pa en omprévning observerades vid
revisionen, att det grundlidggande problemet &r de innehéllsmissiga sam-
banden mellan regeringsprogrammet och ramforfarandet. Forfattningspro-
jektens innehall har ofta avgjorts redan i regeringsprogrammet, varfor det
inte finns praktiska mojligheter till att i myndighetsberedningen soka det
andamalsenligaste alternativet. I sig &r det en sak for det politiska besluts-
fattande systemet att i regeringsprogrammet skapa grunderna for en om-
prévning av statens verksamhet. A andra sidan har i ramforfarandets ad-
ministrativa, processuella och organisatoriska 16sningar inte heller beak-
tats de behov av att granska en omriktning av resurser mellan forvalt-
ningsomradena som hérrér av samhiélleliga malsittningar. Den tidsmassi-
ga samordningen av den arliga ramprocessen, processen vid uppgoérandet
av budgetforslagen och utarbetandet av de lagpropositioner som anknyter
till budgeten begrinsar for sin del mojligheterna till en 6vergripande be-
redning och utvérdering av reformprojekten.

Revisionsverket anser att i regeringsprogrammet borde ldmnas utrymme
for planering av projekten och framlédggande av olika alternativ. For att
detta ska bli verklighet borde de innehéllsmissiga inbordes forhallandena
mellan regeringsprogrammet, ramforfarandet och lagberedningen ompro-
vas. Samstdmmigheten mellan regeringsprogramdokumentets innehall,
den arliga ramprocessen och lagberedningen kunde forbittras sa, att speci-
ficeringen av detaljerade reformer med faststéllda tidtabeller skérs ner pé
regeringsprogrammets niva. Revisionsverket anser, att pa regeringspro-
grammets niva borde den noggrannhet med vilken reformerna specificeras
relateras till hur vdl verkningarna kan forutses. Vid sidan av detta borde i
specificeringen av reformerna beaktas det, hurudana mojligheter det finns
att vid behov éaterta eller dndra pé verkningarna av reformens genomfo-
rande.

Vid revisionen observerades ocksa, att i bedomningen av de statsfinan-
siella verkningarna av reformprojekt féorekommer svagheter och att infor-
mationen om bedémningen inte dr transparent eller enhetlig i alla skeden
av beslutsfattandet. Enligt observationerna vid revisionen har man inte all-
tid vid bedomningarna tillrickligt beaktat reformens statsfinansiella bety-
delse och verkningarnas vidlyftighet i friga om de totala effekterna pa
statsekonomin. I dokumenteringen av informationen om beddémningen f6-
rekommer brister och dokumenteringsférfarandena ar brokiga. Vid revi-
sionen framgick, att problemen i bedémningen av de statsfinansiella verk-
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ningarna av forfattningsprojekt varierar med foremalet for regleringen.
Formégan att bedoma verkningarna av forfattningsprojekt som anknyter
till néringsverksamhet forsvagas av att den overnationella regleringen &r
vansklig att férutse och dessutom av de snabba forandringar som intréffar
pa marknaden. I anslutning till strukturella reformprojekt framgick vid re-
visionen brister bade i det, hur den forvintade nyttan har bedomts pé for-
hand och i det, hur utgifterna under reformernas dvergangsskede har upp-
skattats.

Revisionsverket anser att utnyttjandet av informationen om bedémning-
en borde frimjas genom att tillgdngen pa information forbattras i de olika
skedena av beredningen och beslutsfattandet. Som utgangspunkt for detta
borde for forfattningsberedningen, beslutsfattandet och uppféljningen av
forfattningsberedningen skapas ett gemensamt informationssystem for
myndighetsforvaltningen och riksdagen. Revisionsverket anser, att tidsen-
ligheten och anvéndbarheten for forfattningsberedningens infrastruktur
borde granskas som verktyg for identifiering pa forhand av behoven av
reglering, for klarldggandet av omfattningen for de malgrupper som berérs
av regleringen samt foregripandet av fordndringar i beteendet.

Visentliga ur synvinkeln for riksdagens behov av information &r de be-
démningar av verkningarna som ingar i den regeringsproposition som ges
till riksdagen. Enligt observationerna vid revisionen lyfts perspektivet for
riksdagen som anvéndare av informationen inte tillréckligt fram i beskriv-
ningarna av de statsfinansiella verkningarna. Revisionsverket anser att de
statsfinansiella verkningarnas pregnans bor forbittras i budgetlagproposi-
tionernas struktur. P4 basis av revisionen har den information som getts
om mojligheten att i efterhand hantera de statsfinansiella verkningarna va-
rit knapphéndig. Vid enskilda reformprojekt borde man ga in f6r att inte
alstra utvirderande information endast fran en viss tidpunkt, utan presen-
tera de vésentliga sambanden mellan verkningarna och dven framldgga
synpunkter pa hur verkningarna kan behérskas. Revisionsverket anser att
bedomningen och presentationen av synpunkter som beskriver hur verk-
ningarna kan behérskas bor dgnas storre uppmérksamhet nér instruktio-
nerna om hur regeringspropositioner utarbetas ska férnyas.

Vid sidan av detta anser revisionsverket, att i behdrskandet av forfatt-
ningarnas statsfinansiella verkningar borde granskas mojligheterna att till-
lampa en flexibel reglering, varvid verkningarna kan behirskas vid olika
forandringar 1 verksamhetsmiljon.

Revisionsverket anser att mojligheterna att pa forhand behérska re-
gleringens sammantagna statsfinansiella verkningar bor stirkas. Fordnd-
ringarna i regleringsobjektens verksamhetsmilj6 kan vara oférutsedda och
snabba. Detta understryker behovet av att reagera snabbt pa nya situatio-
ner. A andra sidan borde i regleringen ocksa &stadkommas stabilitet och
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forutsdgbarhet till utgangspunkt fér den ekonomiska verksamheten. Bada
dessa synpunkter borde tas som utgdngspunkt for forfattningsberedningen
och bedomningarna av verkningarna. Revisionsverket anser ocksa, att
man borde g in for att granska tidsenligheten for regleringen, forfatt-
ningsprojektens innehall och verkningar som mer omfattande helheter.
Med regleringen borde stddas fran samhéllsfunktionernas synpunkt nytti-
ga processer som stoder den statliga inkomstbildningen och forhindras
fran samhéllssynpunkt skadliga processer som leder till utgifter for staten.
For att de vdsentliga sambanden mellan verkningarna ska kunna identifie-
ras ur den statliga inkomst- och utgiftsbasens synvinkel vid enskilda re-
formprojekt, borde forfarandena vid bedomningen och uppfoljningen av
regleringen vara befista.
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1 Johdanto

Saddosvalmistelun laatuun ja sdédntelyn vaikutuksien arviointiin on kiinni-
tetty viime vuosina yhd enemmin huomiota. Lainvalmistelun laatua ja
hallituksen esitysten vaikutusarviointitiedon siséltod on kritisoitu. Tastd
huolimatta tutkimuksellista tai tarkastuksellista vertailevaa tietoa eri mi-
nisterididen lainvalmistelukdytdnnoistd ja vaikutusarviointien toteuttami-
sesta on toistaiseksi niukasti. Véhdiselle huomiolle ovat jadneet myos
lainvalmistelun ja taloussuunnittelun kytkennét vaikutusten arvioinnissa.

Valtioneuvosto antaa vuosittain kehyspdatoksen neljdksi seuraavaksi
vuodeksi. Menokehyksien kédyttoonotto on merkinnyt hallinnonaloille si-
toutumista ennakollisesti hyviksyttyyn menotasoon. Témaé tarkoittaa sité,
ettd lainsdddanto- tai muiden uudistusten valtiontaloudelliset vaikutukset
tulee ennakoida ja sopeuttaa hallinnonalakohtaiseen menokattoon. Ke-
hysmenettely asemoituu poliittiseen padtoksentekoon perustuvan hallitus-
ohjelman ja talousarvion laadinnan vilimaastoon. Kehysmenettelyn kayt-
toonotolla on pyritty varmistamaan valtion talouden kestdvyys. Onnistu-
nut lopputulos laadukkaana lainvalmisteluna ja talouden kestivyytend
edellyttdd avointa vuorovaikutusta ja toimivaa tiedonhallintaa ndiden eri
prosessien yhteen sovittamisessa.

Tarkastuksen tavoitteena oli 16ytd4 mahdollisia ongelmakohtia ja kehit-
tamiskohteita sdddosten valtiontaloudellisten vaikutusten arvioinnin alu-
eella. Valtiontalouden hyvén hoidon kannalta on tirkedd, ettd uudistuksista
valtiolle aiheutuviin menoihin on varauduttu. Ellei néin tapahdu, vaikutuk-
set tulevat ennakoimattomina, jolloin on uhkana se, ettd valtiontalouden
kestdvyys vaarantuu. Jo tarkastusta aloitettaessa oli tarkastusvirastossa
tiedostettu riski siitd, ettd kehysmenettelyn kdyttoonotto heikentédd valtion-
taloudellisia vaikutuksia koskevan tiedon avointa esittdmistd hallituksen
lakiesityksissd. Tarkastuksen tavoitteena on myds, ettd sen tuloksia voidaan
hy6dyntid sdddosvalmistelun ja taloussuunnittelun prosessien yhteen sovit-
tamisen menettelyjen ja sdddosvalmistelun sisidllon kehittdmisessa.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

2.1.1 Lainvalmistelun ja kehysmenettelyn yhteydet

Kehysmenettely pohjautuu siséillollisesti hyviksyttyyn hallitusohjelmaan.
Hallituskauden alussa hyvéksytty hallitusohjelma ja tdmén jélkeen laadittu
valtioneuvoston kehyspaitos neljidksi vuodeksi muodostavat perustan hal-
lituskauden myohempien vuosien kehyspaatoksille.

Vuosittain maaliskuussa annettava valtioneuvoston kehyspéitos muo-
dostaa taloudelliset reunachdot uusille sdddoshankkeille. Ne uudet séa-
doshankkeet, joilla on valtiontaloudellisia vaikutuksia ja jotka koskevat
kehyksen piiriin kuuluvia menoja, on sopeutettava kehysrajoitteeseen.
Kehysvalmisteluprosessi niveltyy ajallisesti siten, ettd se edeltdd talousar-
vion laadintaa. Muilla kuin ns. budjettilakiesityksillé ei ole suoraa sisillol-
listd yhteyttd talousarviovalmisteluun ja kehysmenettelyyn. Talousarvio
tasapainotetaan budjettiriithessd, mikd viime kddessd muodostaa taloudel-
lisen reunaehdon budjettilakeina annettavien sidédosten sisdllolle ja saat-
tamiselle eduskuntakisittelyyn. Kehysmenettelyn, talousarviovalmistelun
ja lainvalmistelun keskindiset ajalliset ja sisélldlliset riippuvuudet muo-
dostuvat néin sdddoshankkeiden talousarviovaikutuksien perusteella.

21.2 Toimijoiden vastuut ja toiminnan normiperusta

Kehysehdotuksen ja talousarvioehdotuksen laadinta

Valtioneuvoston asetuksen mukaan valtiontalouden kehykset kuuluvat
valtiovarainministerién tehtdviin.'! Kehysmenettely kattaa nykyiselliin
huomattavan suuren osuuden talousarvion menoista. Esimerkiksi vuodeksi
2011 talousarvioesitykseen kehykseen luettaviksi médrdrahoiksi ehdotet-
tiin 37 673 miljoonaa euroa ja kehyksen ulkopuolisiksi menoiksi 12 596
miljoonaa euroa.” Niin ollen vuoden 2011 talousarvioesityksessd kehyk-
seen luettavat menot muodostivat % menojen yhteissummasta.

! Valtioneuvoston asetus valtiovarainministeriosté (610/2003).
? Valtion talousarvioesitys 2011, s. Y 42.
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Kehyksen ulkopuolelle jddviit

— suhdanteiden ja rahoitusautomatiikan mukaan muuttuvat asumistuki-
ja ty6ttomyysturvamenot ja siirtomenot Kansanelidkelaitokselle. N&itd
menoja koskevien perustemuutosten vaikutukset lasketaan mukaan si-
tovaan menokehykseen.

— valtionvelan korkomenot

— menot, joilla kompensoidaan veroperusteiden muutoksista muille ve-
ronsaajille aiheutuvia vaikutuksia

— sosiaaliturvamaksujen muutoksista johtuvat Kansanelédkelaitokselle
maksettavien siirtomenojen muutokset

— teknisesti vilitettyjd suorituksia ja ulkopuolisilta saatavia rahoitus-
osuuksia mairéltddn vastaavat menot

— veikkausvoittovaroja, totopeleistd saatavia tuloja ja Raha-
automaattiyhdistyksen tuloutusta vastaavat menot

— finanssisijoitusmenot

— arvonlisdveromenoihin osoitetut méérarahat.

Hallitus on sopinut, ettd jos vuotuiset osakemyyntitulot ylittavét 400 mil-
joonaa euroa, voidaan ylityksestd harkinnan mukaan kayttdd enintdén 25
prosenttia, kuitenkin enintddn 150 miljoonaa euroa kertaluonteisiin osaa-
mista, innovaatioita ja talouden kasvua edistiviin investointeihin vaali-
kauden kehyksen estdmidttd, ellei erityisid muita syité ole.

Hallitus on pééttanyt, ettd jos menojen taso lisdtalousarvioiden jélkeen
jéd kehystason alle, voidaan budjetoimatta jadnyt erotus, kuitenkin enin-
tddn 100 miljoonaa euroa, kiyttdd seuraavana vuonna kertaluonteisiin me-
noihin kehyksen estimitti.’

Ministerididen kehysehdotusten laadintavastuu perustuu valtion talous-
arviosta annettuun asetukseen (1243/1992, jidljempidnd my0s talousarvio-
asetus). Asetuksen 1 §:n mukaan talousarvioesityksen valmistelun vaiheita
ovat valtiontalouden kehysehdotusten laadinta ja valtioneuvoston pditds
valtiontalouden kehyksistd, virastojen ja laitosten talousarvioehdotusten
laadinta, hallinnonalojen ja muiden talousarvioehdotusten laadinta, valtio-
varainministerion ehdotuksen laadinta eduskunnalle annettavaksi talous-
arvioesitykseksi sekd esitysehdotuksen kisittely valtioneuvoston yleisis-
tunnossa. Asetuksen 1 a § mukaan ministeriéiden tulee toimittaa ehdotuk-
sensa hallinnonalansa kehyksiksi valtiovarainministeridlle, joka laatii eh-
dotuksensa valtiontalouden kehyksiksi talousarvioesityksen valmistelua
varten. Valtiovarainministerille voidaan 1 b §:ssd tarkoitettujen valtio-

S www.vm.fi/...valtiontalous/...valtiontalouden kehykset/index.jsp.
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neuvoston mddrdysten mukaisesti tehdd kehysehdotuksia myos muista
asiakokonaisuuksista®, Asetuksen 1 b §:ssd on edelleen todettu, ettd ehdo-
tukset valtiontalouden kehyksiksi perusteluineen ja talousarvioehdotukset
perusteluineen on laadittava valtioneuvoston ja valtiovarainministerion
asettamien méddrdaikojen ja muiden médrdysten mukaisesti.

Valtiovarainministerié antaa vuosittain kehysehdotuksen laadinnasta oh-
jeen. Sen mukaan ministerididen tulee laatia vuosittain kehysehdotus val-
tioneuvoston hallituskauden alussa antaman kehyspéitoksen pohjalta nel-
jéksi seuraavaksi vuodeksi. Tdmédn ohjeen mukaan hallitusohjelmaan si-
sdltyvét ne uudistukset, jotka edellyttdvit méédrarahojen lisdyksid tai uu-
delleenkohdennuksia, tulee siséllyttda ehdotukseen mainiten kyseinen hal-
litusohjelman kohta. Médrdrahamuutoksia ehdotettaessa tulee esittd, mis-
sd méadrin ne voidaan toteuttaa uudelleenkohdennuksin kehyksen sisilla.
Etuuksien perusteita koskevista muutosehdotuksista tulee kdydd ilmi
myos nykylainsddddnnon tai muiden nykyperusteiden mukainen menota-
so, mikéli tdimé seikka ei ilmene peruslaskelmasta. Ne hankkeet, jotka
synnyttdvit uusia menoja tai aiheuttavat menojen kohdentumisen muutok-
sia ja jotka tulee ottaa huomioon talousarviossa, tulee myds perustella
erikseen ministerididen kehysehdotuksissa. Perustelut tulee esittdd tarkoi-
tuksenmukaisessa laajuudessa liitemuistioissa.

Ohjeeseen ei sisélly yksiloityd menettelytapaa siitd, miten sdddoshank-
keiden taloudelliset vaikutukset pitdd esittdd kehysehdotuksessa lukuun
ottamatta sellaisia hallinnonalojen vilisid rakenteellisia jérjestelyji, jotka
edellyttavit usein sdddosmuutoksia. Nédiden esittdmisestd on ohjeessa to-
dettu, ettd entisten ja uusien vastuuministerididen tulee arvioida ratkai-
suista aiheutuvat momenttisiirrot ja muut méarirahojen uudelleenkohden-
nustarpeet edelliseen kehyspiddtokseen ndhden ja tehdd niitd koskeva
muutosehdotuksensa. Médrdrahan lisdysehdotuksille tulee myos esittdd
rahoitus kokonaiskehyksen puitteissa. My6s kehysehdotukseen siséllytetyt
muutokset edelliseen kehyspditokseen tulee eritelld ja perustella tarkoi-
tuksenmukaisessa laajuudessa liitemuistioissa. >

Valtiovarainministeriossd sektorihenkilot valmistelevat vastaavasti hal-
linnonalakohtaisen valtiovarainministerion kehysehdotuksen. Valmistelun
tuloksena muodostuu lopulta valtiovarainministerion ehdotus, joka toimii

* Valtioneuvoston asetus valtion talousarviosta annetun asetuksen muuttamisesta
(321/2003).

’ Hallituskauden vaihtuessa on jo hyviksytyn kehyksen tarkistamisesta annettu
uusi ohje (VM 10.1.2007, annettu 19.4.2007). Pddministeri Matti Vanhasen toi-
sen hallituskauden ensimmdinen kehyspddtos on annettu 25.5.2007. Vuosia
2009-2012 koskevien kehysten valmistelusta on valtiovarainministerié vastaavas-
ti antanut erillisen ohjeen (VM 29.1.2007, annettu 11.10.2007).
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perustana sektoriministerididen ja valtiovarainministerién vélisissd neu-
votteluissa. Tdmén neuvottelun tuloksena muodostunut neuvoteltu kehys
siirtyy hallitusneuvottelujen perustaksi, ja tdssd vaiheessa kehys voi edel-
leen tarkentua. Lopullinen valtioneuvoston kehyspditos sisiltdd kehyk-
seen kuuluvat menot ja kehyksen ulkopuoliset menot.

Talousarvion valmistelusta on erillinen ohje, jonka valtiovarainministerio
antaa ministerioille vuosittain. Ohje siséltdd suunnitteluaikataulun ja yleisié
esittdmistapaan liittyvid huomioita. Tdméin mukaan yleisperusteluissa tu-
lee mainita kyseisend vuonna toteutettavat muutokset ja uudistukset sekd
taloudellisesti ja yhteiskunnallisesti tai poliittisesti merkittivit asiat®.

Sdddosvalmistelu

Lainvalmisteluvastuu kuuluu toimivaltaisille ministeridille. Asioiden rat-
kaisemisesta ministeriossd sdddetddn valtioneuvostosta annetun lain
(175/2003) 15 §:ssd. Sen mukaan ministeri ratkaisee toimialaansa kuulu-
vat asiat sekd johtaa ministerion toimintaa tyonjaon mukaisesti. Ministeri-
Ossd pddtettdvid, muita kuin yhteiskunnallisesti tai taloudellisesti merkit-
tévid asioita voidaan antaa ministerion esittelijoind toimivien virkamiesten
ratkaistaviksi. Valtioneuvoston ohjesdannélld (262/2003) on sdddelty vas-
tuiden tarkemmasta médrittymisestd valtioneuvoston sisélld. Ohjesdéannén
45 §:n mukaan kansliapdillikon tehtdvdnd on johtaa, kehittdd ja valvoa
ministerion ja sen hallinnonalan toimintaa ja siind tarkoituksessa muun
muassa huolehtia lainsddddnnon valmistelun laadusta ministeriossd seké
vastata virkamiesvalmistelun yhteen sovittamisesta ministerion sisill4.

Oikeusministeridlld on kahdenlainen vastuu lainvalmistelussa. Silld on
ensinnékin vastuu lainsdddédnnon kehittdmisestd tietyilld aineellisen oi-
keuden aloilla ja toiseksi yleinen vastuu valtioneuvoston lainvalmistelun
kehittdmisestd. Oikeusministerion lainvalmisteluun liittyvistd tehtdvistd
sdddetddn oikeusministeriostd annetun valtioneuvoston asetuksen
(543/2003) 1 §:ssd. Sen mukaan oikeusministerién lainvalmisteluun liitty-
vid tehtdvid ovat muun muassa valtioneuvoston lainvalmistelun kehitti-
minen ja EU-oikeudellinen neuvonta.

Vaikutusarviointi scicidosvalmistelun osana

Saddosvalmistelun osana tehtidvd sddddsten vaikutuksien arviointi menet-
telytapoineen, arviointitiedon dokumentointi valmisteluaineistoina tai esi-

% Valtiovarainministerié on antanut 25.5.2007 ohjeen (VM 14.1.2007) vuoden
2008 talousarvioehdotusten ja talousarvioesityksen yleisperustelujen laadinnasta.
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tettdvdn arviointitiedon sisdltd eivit kuulu velvoittavan sddntelyn piiriin.
Hallituksen esityksen laadintaohjeita on annettu vuodesta 1975 alkaen, ja
viimeinen, voimassa oleva ohje on vuodelta 2004’. Ohjeiden (ns. HELO-
ohjeet) tavoitteena on ollut parantaa hallituksen esitysten laatua ja yhden-
mukaistaa niiden sisdltod. Ohjeiden mukaan yleisend esityksen laadintape-
riaatteena on muun muassa selostaa esityksessd ehdotetun lainsdddéannon
kaikki olennaiset vaikutukset johdonmukaisena ja selkeénd kokonaisuute-
na. On tehtdvd avoimesti selkoa paitsi ehdotetun lainsddddnndn niin myos
sille vaihtoehtoisten ohjaus- tai sdéntelykeinojen mahdollisista hyoty- ja
haittavaikutuksista sekd kustannuksista.

Ohjeisiin siséltyy erillinen jakso, jossa on selvitetty esityksen vaikutus-
tietojen kuvaamista hallituksen esityksissd. Ohjeiden mukaan esityksissd
on lyhyesti selostettava ehdotettujen sddnnosten vaikutukset. Valmistelun
yhteydesséd tehdyn vaikutusarvioinnin suorittaminen ja tulokset on kirjat-
tava, jotta ndmi tiedot ovat kédytettdvissd valmistelun eri vaiheissa kuule-
misissa, tiedottamisessa ja paitoksenteossa. HELO-ohjeiden mukaan hal-
lituksen esityksen perusteluihin tulee kirjata vaikutusarvioinnin keskeiset
tulokset, arvioinnin suorittamistapa, kéytetyt tietoldhteet, asiantuntijoiden
ja sidosryhmien kuuleminen seké kéytetyt arvioinnin taustaoletukset.

Hallituksen esityksen laadintaohjeiden liséksi vaikutusten arvioimisesta
on omaa ohjeistusta. Aiemmin erillisind ohjeina annetut ohjeet taloudellis-
ten vaikutusten arvioinnista, sisdltyvit valtioneuvoston 1.11.2007 hyvak-
syméin ohjeeseen sifiddsten vaikutusten arvioinnista.® Ohje sisiltis tietoa
muun muassa vaikutuksien arvioinnin ajankohdasta, arvioitavista vaikutus-
lajeista, arvioinnin vaiheista sekd siitd, miten tiedot arvioinnin suorittami-
sesta ja tuloksista tulee esittid hallituksen esityksessi.” Kyseinen ohje on
laadittu tdydentdméadn ohjetta hallituksen esitysten laadinnasta. Oikeusmi-
nisteri¢ on antanut erilliset ohjeet kuulemisesta sdddosvalmistelussa. Ne
ovat tulleet voimaan vuoden 2010 alusta."’

Saddoshankkeiden taloudellisten vaikutusten arviointia koskee myos
valtioneuvoston ohjesdéntd. Sen mukaan ministerion on hankittava valtio-
varainministerion lausunto valmisteltaessa sellaista asiaa, jolla on huomat-
tava kansantaloudellinen tai valtiontaloudellinen merkitys. Taloudellisesti
ja periaatteellisesti merkittévét asiat on lisdksi késiteltdvé valtioneuvoston
raha-asiainvaliokunnassa. Valtiovarainministerion miadrdyksen 3.1.2002

" Hallituksen esityksen laatimisohjeet, oikeusministerion julkaisuja 2004:4.
¥ Oikeusministerion julkaisu 2007:6.
 www.om.fi/Etusivu/Parempisaantely/Vaikutustenarviointi.

" Kuuleminen séicidosvalmistelussa. Ohjeet. Oikeusministerié. Selvityksici ja oh-
Jjeita 18/2010.

20



TM 0201 mukaan valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa tulee kasitelld
talousarvioesitys ja lisdtalousarvioesitys sekd niiden yhteydessd annettavat
hallituksen esitykset, asetukset ja méadrdykset. Raha-asiainvaliokunnassa
tulee kisitelld myos muut hallituksen esitykset, asetukset ja médrdykset,
joiden hyviksymiselld on vaikutuksia talousarvioesityksiin.

2.1.3 Saadoéshankkeiden kehitys

Kehyksen pitdvyyden kannalta olennaisia sdddoshankkeita ovat ne sdi-
doshankkeet, jotka lisdévit valtion menoja joko suoraan tai vilillisesti. Sel-
kein valtiontaloudellinen yhteys on ns. budjettilaeilla. Ministeridittdin uusia
lakihankkeita on annettu eduskuntakésittelyyn seuraavasti (taulukko 1):

TAULUKKO 1. Hallituksen esitykset vuosina 2000-2009 seka budjettilait kaikista halli-
tuksen esityksista ilman varsinaista budjettilakiesitysta ja lisdbudjetteja. (Lahde:
Eduskunnan tietopalvelu).

Kaikki Budjetti- Budjetti-
yht. lait lait, %
2000 215 43 20
2001 251 51 20
2002 273 50 18
2003 181 39 22
2004 282 48 17
2005 232 38 16
2006 280 50 18
2007 181 47 26
2008 236 49 21
2009 276 55 20
yhteensa 2 407 470 20

Budjettilakien sdénndsperusta palautuu perustuslakiin: sen 83 §:n 2 mo-
mentin mukaan hallituksen esitys valtion talousarvioksi ja siithen liittyvit
muut hallituksen esitykset annetaan hyvissd ajoin ennen varainhoitovuo-
den alkua eduskunnan kisiteltdviksi. Perustuslain 84 §:n mukaan valtion
talousarvioon otetaan arviot vuotuisista tuloista ja méérdrahat vuotuisiin
menoihin sekd madrarahojen kiyttdtarkoitukset ja muut talousarvion pe-
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rustelut. Valtion talousarviosta annetun lain (423/1988, jdljempdnd my0s
talousarviolaki) 3 §:ssd (165/1992) on edelleen tdsmennetty talousarvioon
otettavien menojen siséltod: arviot vuotuisista tuloista ja méérdarahat vuo-
tuisiin menoihin otetaan valtion talousarvioon bruttoméirin niin, ettei me-
noja vihenneti tuloista eikd tuloja menoista. Ministeridittdin budjettilaki-
esitykset vuosina 2008—2009 jakautuivat seuraavasti (taulukko 2):

TAULUKKO 2. Budjettilakiesitykset ministeriéittdin vuosina 2000-2009 lukuun otta-
matta varsinaista budjettilakiesitysta ja lisdbudjetteja. (Lahde: Eduskunnan tietopalve-
lu).

VNK UM OM SM VM PLMOKM MMM LVM KTM TEM STM YM YHT.

Kaikki HE:t 12 168 256 145 479 23 165 143 216 97 135 457 1112407

Budijettilait Ikm. 2 0 15 16 108 2 40 29 35 10 24 173 16 470

Budjettilait, % 17 0 6 11 23 9 24 20 16 10 18 38 14 20

214 Tarkastuskysymykset

Tarkastuksen piddkysymyksend oli, onko lainsddddnnoén ja kehysmenette-
lyn valtiontaloudellisten vaikutusten arvioinnin suhde avoin ja muuten
hyvén hallinnon periaatteiden mukainen.

Tarkastuksen padkysymystd selvitettiin kohdistamalla tarkastuksen osa-
kysymykset arvioinnin suorittamiseen, arvioinnissa kdytettyihin menette-
lytapoihin, tuotetun arviointitiedon sisdltéon ja arviointitiedon esittdmi-
seen niissd yhteyksissé, joissa arviointitiedon tulee toimia péidtéksenteon
perusteena.

a) Arvioinnin suorittaminen
Tarkastuskriteeri: arvioinnin suorittamisen todennettavuus

1. Onko valtiontaloudelliset vaikutukset arvioitu?

2. Miten valtiontaloudellisten vaikutuksien arvioinnin suorittaminen on
todennettavissa?

3. Onko todennettavissa, mitkd tahot ovat tehneet arvioinnin?

4. Onko tuotettu arviointitieto dokumentoitu?
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b) Arvioinnissa sovelletut menettelytavat
Tarkastuskriteeri: sovellettujen menettelytapojen riittévyys ja laajuus

Onko arvioinnin aikataulu ja laajuus oikeassa suhteessa hankkeen laa-
juuteen?

Onko selvitetty hallinnonalat ylittivié taloudellisia vaikutuksia?

Onko taloudelliset hyodyt kustannussédastoind arvioitu?

Esiintyyko kehysprosessista, aikataulusta tai muista kehysmenettelyyn
liittyvistd syistd johtuvia tekijoitd, jotka ovat myétivaikuttaneet arvi-
oinnin toteutettavuuteen?

¢) Tuotetut arviointitiedot ja niiden esittiminen
Tarkastuskriteerit: Arviointitiedon riittivyys ja ldpindkyvyys hyodyntd-

misen kannalta sekd yhdenmukainen esittiminen eri vaiheissa

Millaista arviointitietoa on tuotettu?

10. Onko tuotettu arviointitieto oikeassa suhteessa uudistuksen laajuuteen

nihden?

11. Onko eri hallinnonalojen esittdmé arviointitieto yhteismitallista ja ver-

tailukelpoista valtiontaloudellisten vaikutuksien laajuuden arvioinnin
kannalta?

12. Sisiltddko arviointitieto tietoa valtiontaloudellisten vaikutusten laa-

juudesta, ajoittumisesta ja hallinnollisesta kohdentumisesta talousar-
vion rakenteessa?

13. Mitka tekijat heikentdvit tuotetun arviointitiedon hyédynnettavyytta?
14. Onko vastuuministerion eri vaiheissa esittimé arviointitieto yhden-

mukaista?

15. Mikdli eri vaiheissa esitetyssd tiedossa on erilaisuutta, mistd mahdolli-

set erot johtuvat?

16. Onko valmisteluvastuuministerion esittiméé arviointitietoa hyodyn-

netty kehysmenettelyssa?

Tarkastuskysymysten asettamisessa oli ldhtokohtana, ettéd tarkastus on to-
teutettavissa poikkihallinnollisena hankkeena, joka kattaa kaikki ministe-
ri6t. Tarkastuksessa ei ole selvitetty, onko esitetty arviointitieto oikeaa eri
yhteyksisséd tai ovatko arvioidut vaikutukset toteutuneet arvioidussa laa-
juudessa. Sen sijaan huomio kohdistettiin sithen, onko vaikutuksia ylipaé-
tddn arvioitu, millaista tietoa on esitetty ja onko eri yhteyksissd esitetty
tieto yhdenmukaista.
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215 Tarkastuksen rajaus

Tarkastuksen tavoitteena oli 10ytdd mahdollisia ongelmakohtia sdddosten
taloudellisten vaikutusten arvioinnissa kehysmenettelyn toimivuuden ja
laadukkaan lainvalmistelun nikokulmasta. Tarkastuksen 14htdoletuksena
oli se, ettd taloudellisten vaikutuksien arvioinnin ongelmat ovat sidoksissa
sddntelyn kohteeseen ja luonteeseen. Sdddoshankkeet luokiteltiin tarkas-
tuksessa niin, ettd luokitus palvelee myos case-tapausten valintaa siten, et-
td kohteeksi valikoituu sellaisia saddoshankkeita, joilla on erilainen yhteys
valtiontalouteen. Ndistd ldht6kohdista omaksi ryhmikseen sdados-
hankkeissa erottuivat:

a) ns. rakenteellisia uudistuksia koskevat sdddoshankkeet, joissa
sadntelylld muutetaan
- toimintamé&érirahoilla rahoitettavan toiminnan organisointia val-
tionhallinnon sisélla
—  julkisen ja yksityisen toiminnan rajapintoja
- valtion ja kuntien vilistd tehtédvénjakoa tai rahoitusvastuuta.

b) etuusjérjestelmid koskevat sddadoshankkeet

Tallaisilla sdadoksilla muutetaan etuusjérjestelmien perusteita tai
etuuden tasoa. Niiden sddddshankkeiden valtiontaloudelliset yhtey-
det muodostuvat tulonsiirroista eri etuusryhmille. Etuuksia koskevat
médrdrahat budjetoidaan arvioméérdrahoina, ja ne ovat usein luon-
teeltaan subjektiivisia oikeuksia hakijoille, jotka tayttavat saadok-
sisséd yksiloidyt edellytykset.

¢) julkisen palvelutoiminnan laajuutta koskevat sddadoshankkeet

Palvelut voivat olla asiakaskohtaisia tai ns. massapalveluja, jotka
ovat jakamattomia, kuten infrastruktuuri- ja turvallisuuspalvelut.
Tdhéan ryhméédn kuuluvat ne sdddoshankkeet, joilla médritelldén pal-
velujen jarjestdamisvelvoitteita valtiolle tai niille julkisille toimijoil-
le, joiden toiminnan rahoittamiseen valtio osallistuu osarahoittajana
(kunnat). Saadokset midrittelevit rahoitettavan toiminnan laajuutta.

d) kotitalouksille tai erilaisille yhteisoille myonnettidvid avustuk-
sia tai korvauksia koskevat sdadoshankkeet

Maérdrahat harkinnanvaraisiin avustuksiin budjetoidaan kiinteind

médrdrahoina. Néissd jérjestelmissé taloudellisten vaikutuksien laa-
juutta voidaan useimmiten sdddelld talousarviopditoksenteolla. Eri-
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laiset rajattuun kohteeseen myonnettdvien korvausten budjetointi-
perusteet vaihtelevat.

e) elinkeinoeldmélle kohdistuvia tukia tai etuuksia koskevat sda-
doshankkeet

Tdhdn ryhméddn kuuluvia ovat erityyppiset avustusjédrjestelmit ja
korvaukset. Kuten kotitalouksille myOnnettdvissd avustuksissa tai
korvauksissa my6s ndissé jarjestelmissd taloudellisten vaikutuksien
laajuutta voidaan useimmiten sédéddelld talousarviopddtoksenteolla,
médrdrahojen tason tai kdyttovaltuuksien médrittelyind. Erilaiset ra-
jattuun kohteeseen myonnettidvien korvausten budjetointiperusteet
vaihtelevat.

Tarkastuksessa kéytetty luokitus ei ole tdsmaéllinen siitd syystd, ettd sa-
maan sdddoshankkeeseen voi liittyd esimerkiksi sellaisia tukijirjestelmid,
joiden kohderyhmini voivat olla esimerkiksi yhteisot tai elinkeinoeldmén
edustajat. Ohjelmaperustaiset EU-osarahoitteiset hankeavustusjirjestelmit
ovat tyypillisesti tdménkaltaisia. Luokittelu laadittiin ensisijaisesti tarkas-
tuksen havaintojen ja johtopdatosten jasentelyn apuvélineeksi.

Tarkastuksen perusaineisto rajattiin valtiovarainministerion vuosilta
2008 ja 2009 kokoamista sdddoshankeluetteloista, jotka sisdltidvit kysees-
sd olevien vuosien talousarvioihin liittyvit hallituksen esitykset. Tarkaste-
lun ulkopuolelle rajattiin ne sdddoshankkeet, jotka liittyivat ensisijaisesti
tuloihin. Menomomentteihin liittyvid budjettilakiesityksid annettiin vuosi-
na 2007 ja 2008 yhteensd 70. Naistd 11 walittiin tarkastuksen case-
tapauksiksi. Case-tapausaineistoa tdydennettiin kahdella vuonna 2009 an-
netulla hallituksen esitykselld, joten case-tapauksia oli yhteensd 13. Luet-
telo néistd hankkeista on liitteend 2.

Vuoden 2009 hallituksen esityksié olivat yliopistolain kokonaisuudistus-
ta koskeva HE 7/2009 vp. ja hallituksen esitys 74/2009 vp. laiksi L&a-
kealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskuksesta ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi. Yliopistolain kokonaisuudistus valittiin mukaan siksi, ettd sen ta-
loudellinen merkittdvyys on huomattava, ja myos siitd syystd, ettd hank-
keella oli talousarviovaikutuksia vuosina 2008 ja 2009. Alueellistaminen
on ollut hallinnon uudistamisessa tavoitteena useita vuosia. Hallituksen
esitys laiksi Lédkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskuksesta ym. puoles-
taan edustaa sellaista rakenteellista uudistushanketta, johon liittyy toimin-
nan alueellistaminen. Hankkeen mukaan ottamisella tarkastukseen halut-
tiin muodostaa kisitys siitd, miten taloudelliset vaikutukset arvioidaan
alueellistamisen yhteydessa.
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TAULUKKO 3. Sdadoshankkeiden tyypit (liite 1: Luettelo tarkastuksessa mukana ole-
vista saddoshankkeista).

Saadodshankkeen ensisijainen luonne V. V. V. yht.
2007 2008 2009

Tehtavien uudelleenorganisointi 14 6 2 22
Kunta—valtio- kustannustenjaon tarkistukset 1 4 0 5
Julkiset palvelut 4 3 0 7
Etuusjarjestelmien taso, perusteet tai rahoitus- 11 8 0 19
vastuu

Avustusjarjestelmat tai korvaukset (ei elinkei- 2 5 0 7
noeldma)

Elinkeinoeldmaan kohdistuvat tuet, korvaukset 5 7 0 12
ym.

Kaikki yhteensa 37 33 2 72

Case-tapauksista oli eri ministerididen valmisteluvastuulla hankkeita seu-
raavasti: STM 5, OKM 3, TEM 2, MMM 1, OM 1 ja VM 1. Hallinnollisena
toimintana tarkastus kohdistui sddddsvalmistelussa ja taloussuunnittelussa
(ministeriéiden kehysvalmistelu, talousarvioehdotuksen valmistelu) tehtyyn
vaikutusarviointiin.

21.6 Tarkastusaineistot ja menetelmat

Tarkastuksen aineiston muodostivat vuosina 2007 ja 2008 annettujen bud-
jettilakiesityksien vaikutusarviokuvaukset seké case-tapauksiksi valittujen
sdddoshankkeiden valmistelussa muodostuneet arviointitiedot. Luettelo
tarkastuksessa mukana olleista sdddoshankkeista on liitteessd 1. Tarkastuk-
sen ensimmaéinen vaihe koski hallituksen esitysten vaikutusarviointikuvauk-
sia. Kuvauksista selvitettiin vaikutusarviointitiedon rakenteellinen esitys-
tapa ja analysoitiin esitetyn tiedon sisaltod. Téssd vaiheessa havaintoina
muodostui kvantitatiivista tietoa valmistelukéyténtdjen kuvauksista, vai-
kutusarviointitiedon kuvaustavoista sekd esitetyn tiedon laajuudesta ja
laadusta. Tarkastusta ja sitd edeltinyttid esiselvitystd varten haastateltiin
saddoshankkeiden vastuuvalmistelijoita ja valtiovarainministerion ns. sekto-
rivastuuhenkilGité.

Case-tapausten tarkastelun alkuvaiheessa pyrittiin kyselylomakkeen
avulla selvittdmédn valmistelun eri vaiheissa muodostuneen arviointitie-
don hankinnan menettelytapoja ja dokumentaatiota valmisteluvaiheittain.
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Kyselylomakkeen laadinnassa tukeuduttiin HELO-ohjeissa esitettyyn sdé-
doshankkeiden vaihekuvaukseen. Vaiheita ovat aloite sekid esivalmistelu-,
perus- ja jatkovalmisteluvaiheet. Tarkoituksena oli selvittdd, miten arviot
valtiontaloudellisista vaikutuksista kehittyivdt hankkeiden valmistelun
edetessi. Tarkastuksessa osoittautui kuitenkin, ettd useimmilla valmisteli-
joilla oli hankaluuksia tunnistaa niité vaiheita erillisind vaiheina. Tdmén
vuoksi tarkastuksessa muodostettiin késitys sdddoshankkeiden etenemi-
sestd valmistelijoiden oman kronologisen vaihekuvauksen perusteella. Eri
vaiheissa muodostuneen dokumentaation sisdllon tarkastelussa aineistona
olivat valmistelijoiden yksiloimét sdddoshankkeiden tausta-asiakirjat ja vi-
ranomaisten tyopaperit sekd kehysneuvotteluasiakirjat. Tamén liséksi tar-
kastusaineistona kaytettiin HARE-hanketietojdrjestelmad. Liséksi tarkas-
tuksessa tutustuttiin TTS-ALP'" -tietojérjestelmiin tietosisaltoon.

Haastattelussa ja aineistojen perusteella muodostunutta kuvausta tarken-
nettiin haastattelujen aikana ja sdhkopostikirjeenvaihdolla. Case-tapausten
tarkastelussa tavoitteena oli muodostaa kisitys sdddoshankkeen valmiste-
lun prosessuaalisista yhteyksistd kehysmenettelyprosessiin ja talousar-
viovalmisteluun. Tdmén liséksi tavoitteena oli téssd vaiheessa muodostaa
kaésitys eri vaiheissa esitetyn, sdddoshankkeiden valtiontaloudellisia vaiku-
tuksia koskevan tiedon yhdenmukaisuudesta ja esitetyn tiedon mahdollis-
ten erojen syistd. Haastateltuja ministerioitd olivat maa- ja metsitalousmi-
nisterid, oikeusministerid, opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja terve-
ysministerio, tyo- ja elinkeinoministeri6 seké valtiovarainministerio.

Tarkastuksessa haastateltiin my6s valiokuntien sihteereitd ja kdytiin 14pi
vuosina 2007 ja 2008 annetuista budjettilakiesityksistd annetut valiokuntien
mietinnot ja lausunnot. Tarkoituksena oli muodostaa késitys hallituksen esi-
tyksissd esitetyn tiedon hyoddynnettivyydestd eduskunnan piétoksenteon
kannalta. Haastattelun kohteina olivat hallintovaliokunta, lakivaliokunta,
sosiaali- ja terveysvaliokunta, sivistysvaliokunta sekd valtiovarainvaliokun-
ta. Liséksi haastateltiin valtioneuvoston politiikkaosastoa, joka vastaa halli-
tusohjelman mukaisten politiikkkaohjelmien vaikutusten seurannasta.

Tarkastusmenetelmédnd on kiytetty asiakirja-analyysid ja laadullista
tekstianalyysi4.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin palaute oikeusministeriolta,
valtiovarainministerioltd, opetus- ja kulttuuriministerioltd, maa- ja metsé-
talousministerioltd, tyo- ja elinkeinoministerioltd sekd sosiaali- ja terve-
ysministerioltd. Saadut palautteet otettiin huomioon tarkastuskertomusta
laadittaessa.

""" TTS-ALP = valtiovarainministerién kiytissi oleva, taloussuunnittelussa hyo-
dynnetty tietojdrjestelmd.

27



3 Tarkastushavainnot

3.1 Havaintoja hallituksen esityksista
3.1.1 Valmistelukaytantdjen ja arvioinnin suorittamisen
kuvaus

Esityksen saattaminen budjettilakien kdsittelymenettelyyn

Tarkastushavaintojen mukaan esitysteksteihin ei aina sisdltynyt mainintaa
siitd, ettd kysymyksessd on budjettilakiehdotus, vaikka se on sellaisena
kisitelty.'> Tarkastuksessa tuli esille, etti valmistelijoiden kisityksissi ja-
ottelusta budjettilakeihin ja muihin lakihankkeisiin oli eroja. Siitd, etté
budjettilailla tulee olla vaikutuksia talousarvion sisdlto6n, oli valmisteli-
joilla yhtdldinen tulkinta. Sen sijaan siitd, kuinka laajoja vaikutuksien tuli-
si olla, ei ollut selkei rajaa tiedossa'. Toisaalta tarkastuksessa tuli esille
myos se, ettd saddoshankkeet eivit ohjaudu systemaattisesti budjettilakien
kisittelymenettelyyn, mikédli ne vaikuttavat talousarvion esitystekniik-
kaan, mutta niilld ei ole vaikutuksia kysymyksessd olevan vuoden maéri-
rahatasoon." Budjettilakiesitysten tulee olla eduskunnassa hyviksyttyji
ennen talousarvioesityksen lopullista késittelyd. Siksi budjettilakiesityksi-
nd kisiteltdvien sdddoshankkeiden kisittelyaika eduskunnassa on lyhyt.
Tamén vuoksi on olemassa riski sille, ettd hankkeita tuodaan budjettilaeil-
le tarkoitettuun menettelyyn ilman selkedd perustetta, tarkoituksena var-
mistaa hankkeen nopea eteneminen. Valiokuntahaastatteluissa tuotiin esil-
le, ettd joskus on esiintynyt sellaisia tilanteita, joissa on jouduttu pohti-
maan, onko budjettilakiesityksend késittelylle olemassa perustetta. Valio-

2 HE 45/2008 vp. hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi holhoustoimen edunval-
vontapalveluiden jdrjestdmisestd sekd holhoustoimesta annetun lain 8 §:n ja val-
tion oikeusaputoimistoista annetun lain 6 §:n muuttamisesta.

3 Séicidosvalmistelijan esittimd arvio: "Ei tietoa siitd, miten suuri taloudellisen
vaikutuksen tulee olla, jotta tulee kdsitelld budjettilakina, ehkd 100 000 tai 1 mil-
joona euroa" Toisen vastaajan kdsitys: "Budjettilaista on kysymys, vaikka talous-
arviovaikutuksia olisi vain yksi euro”.

" Tarkastuksessa oli mukana yksi yliopistolain kokonaisuudistusta koskeva scidi-
doshanke. Kyseiselld hankkeella on valtiovarainministerion mukaan budjetin esi-
tystekniikkaan ja rakenteeseen liittyvid vaikutuksia. Kun kyseiselld uudistuksella
ei ole ollut suoranaisia vaikutuksia voimaantulovuoden (2010) mddrdrahojen ta-
soon, esitystd ei ole kdsitelty budjettilakina.
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kuntahaastatteluissa tuotiin esille myds, ettd "usein hallituksen esitykset
annetaan eduskunnalle lilan myShédn, josta seuraa kiire. Kaikki asiat eivét
ole senluonteisia, etteikd esityksid voisi valmistella niin, ettd kaikki bud-
jettilait annettaisiin samanaikaisesti budjetin kanssa." Valtiovarainvalio-
kunta on mietinnossdin" tuonut esille valtiontilintarkastajien esittimiz
huomioita budjettilakien méérittelyn ongelmista jo vuonna 1992. Tastd
huolimatta sdddoshankkeiden kisittelylle budjettilakeina ei ole olemassa
selkeitd, sdddostasoisia, ohjaavia menettelytapoja. Tarkastuskertomus-
luonnoksesta antamassaan palautteessa maa- ja metsidtalousministerié on
tuonut esille, ettd sdddosperusteinen tarkennus budjettilaille olisi tarpeen,
koska viélilld on epéselvid, onko kyseessd budjettilaki vai ei.

Budjettilain mééritelmas tulisi tdsmentéd, jotta budjettilakien késittelyyn
eduskunnassa varattu lyhyt aika ei kuormitu sellaisista hankkeista, joiden
kasittelylle ei ole budjettiperiaatteista johdettavissa olevaa perustetta.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa oikeusminis-
teri0 on todennut valtiovarainministeri6lld olevan keskeinen rooli siini,
annetaanko laki budjettilakina vai ilman mainintaa budjetista. Ministerion
mukaan valtiovarainministerié ottaa kantaa asiaan raha-asianvaliokunnan
kasittelyn yhteydessd (ks. s. 8). Oikeusministerion mukaan sddddshank-
keen aikataulun suunnittelun kannalta kysymys budjettilain statuksesta on
niin olennainen, ettd asia ts. valtiovarainministerion kanta on kdytdnnossa
selvitettdvd hyvissd ajoin ennen kuin laki annetaan eduskunnalle. Ministe-
rion mukaan valtiovarainministerié myds valvoo, ettd muut ministerit to-
teuttavat budjettiin liittyvien lakien valmistelun. Kun valtioneuvoston
kanslia puolivuosittain kokoaa luettelon eduskunnalle annettavista halli-
tuksen esityksistd, luetteloon merkitddn esitysten liityntd budjettiin. Luet-
telon toteutumisen seurannassa tyd jakautuu valtiovarainministerion ja
valtioneuvoston kanslian kesken: valtiovarainministerié seuraa budjettila-
kien antamista ja valtioneuvoston kanslia muiden esitysten antamista.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiovarain-
ministeri6 katsoo, etti oikeusministerion HELO-ohjeessa'® esittimi mii-
ritelmd budjettilaista on hyvi. Ministeri6 toteaa, ettd kyseinen ohje ei ole
kuitenkaan vélttdmattd tavoittanut kaikkia valmistelijoita. Valtiovarainmi-
nisterié ilmoittaa selvittdvinsd mahdollisuudet ottaa méérdyksid budjetti-
lakikisitteestd esimerkiksi talousarvion laadintamdirdykseen.

" vavM 29/1992.
16 Oikeusministerion julkaisu 2004:4.
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Tiedot vaikutusarvioinnin suorittamisesta

Vaikutusarviointiohjeiden'” mukaan hallituksen esityksen laadinnassa tu-
lee noudattaa hallituksen esityksen laadinnasta annettuja ohjeita (HELO-
ohjeita). Niiden mukaan esityksen perusteluihin kirjataan muun muassa
se, miten arviointi on suoritettu, mité tietoldhteitd arvioinnissa on kiytetty
ja keitd asiantuntijoita tai mitd sidosryhmiéd on kuultu vaikutuksista. Oh-
jeiden mukaan perusteluissa tulee olla asian valmistelua kuvaava jakso.
Sen tarkoituksena on paitsi selostaa valmistelun vaiheita myds ilmoittaa,
minkélaista joko valmistelun eri vaiheissa syntynytté tai muuta asiaan liit-
tyvdd aineistoa on olemassa ja misté se on saatavissa.

Saadosehdotuksen sisédlté muodostuu viime kédessd virkamiesvalmistelus-
sa. Valmistelukédyténtdjen kuvaus antaa eduskunnalle tietoa valmistelussa
kéytetyn tietoperustan laajuudesta. Tétd voidaan pitdd tirkednd ennen
kaikkea vaikutusten arvioinnin kannalta niissé tilanteissa, joissa ei ole teh-
ty erillistd vaikutusarviointia. Tarkastuksessa kdytiin ldpi 72 hallituksen
esityksen valmisteluvaiheet -kuvauksen sisdlto. Niissd yhtd esitystd lu-
kuun ottamatta oli kéytetty padotsikkoa Asian valmistelu tai Valmistelu-
vaiheet. HELO-ohjeiden mukaista, tarvittaessa kdytettdvid alaotsikointia
esittdmalld erikseen Valmisteluvaiheet ja aineisto ja Lausunnot omina ot-
sikkoinaan (joissakin Lausunnot ja niiden huomioon ottaminen) oli kaytet-
ty 12 tapauksessa.

Valmisteluvaiheiden kuvauksiin ei sisdltynyt erillistd mainintaa tai ku-
vausta vaikutusarvioinnin suorittamisesta. Tarkastuksessa mukana olleesta
72 saddoshankkeesta 41:een siséltyi maininta siité, ettd lausuntomenette-
lyd oli kaytetty. Néistd 28 sdddoshankkeessa ilmoitettiin myos ne tahot,
joilta lausunnot oli pyydetty. HELO-ohjeiden mukaista mainintaa lausun-
non antaneista oli kdytetty 11 tapauksessa. Yhdessé esityksessd oli mainit-
tu sekd pyydetyt tahot ettd lausunnon antajatahot. Kahdessa tapauksessa
oli todettu "annettujen tai saatujen lausuntojen mukaan" yksiloimatts, ke-
neltd lausuntoja oli pyydetty tai saatu. Mukana olleista esityksistd 26:een
sisdltyl maininta "valmistelussa on kuultu" esityksessd yksildityjd tahoja.
Useimmissa tapauksissa esityksen sisdllon perusteella ei sen sijaan ollut
muodostettavissa késitystd siitd, miltd osin esitys on ollut kuulemisen koh-
teena ja millaisena menettelynd kuuleminen on tapahtunut.'® Ministerioi-

7" Scddosehdotusten  vaikutusarviointi. Ohjeet.  Oikeusministerion  julkaisu

2007:6.

8" Oikeusministerion uuden Kuuleminen séiddosvalmistelussa -ohjeen mukaan
kuulemisen menettelytapoina voidaan kdyttdd mm. monijdsenisid valmistelueli-
mid, kirjallisia lausuntoja, keskustelutilaisuuksia, neuvotteluja, epdvirallista yh-
teydenpitoa, kyselyitd ja verkkokeskusteluja. Liscdksi ohjeen mukaan kuulemisen
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den valmistelijavirkamiehid haastateltaessa tuotiin esille, ettd kuulemisella
voidaan tarkoittaa myos puhelinkeskustelussa asiantuntijaorganisaatiolta
saatua tietoa. Néisséd tapauksissa arviointitieto saattaa dokumentoitua pel-
késtddn hallituksen esitykseen.

Useimmista hallituksen esityksistd ei ollut paiteltdvissd, missd miédrin
lausunnot tai muu kuuleminen on vaikuttanut sddadoksen sisaltoon. Tyypil-
lisesti hallituksen esitykseen saattoi siséltyd maininta: lausunnot on otettu
huomioon "mahdollisuuksien mukaan". Tdma ilmaisu on varsin vilja ku-
vaamaan lausunnoissa esitettyjen arviointitietojen painoarvoa lopullisessa
sdddosehdotuksessa. Osassa hankkeita lausuntoja oli pyydetty sellaisesta
sdddosehdotuksesta, joka perustui sdddosvalmistelua edeltineen tyoryh-
mén tyoryhméraporttiin tai selvityshankkeeseen. Haastatteluissa tuli esille,
ettd lopullisesta sdddoshankkeesta ei aina ollut pyydetty lausuntoa. Syyksi
tédhén tuotiin esille budjettilakien laadinnan lyhyt aikataulu ja tdstd johtuva
kiire valmisteluvaiheessa.

Tarkastushavaintojen mukaan sdddosvalmistelukdytintdjen kuvaus ei
useimmissa tapauksissa ollut kattava, jotta vaikutusarvioinnin suorittami-
sen laajuudesta olisi saatu tehtyd paitelma.

3.1.2 Hallitusohjelmayhteys esityksen laadinnan
taustana

Tarkastuksessa mukana olleista 72 sdddoshankkeesta 41:ssé hallituksen esi-
tyksessi oli viitattu hallitusohjelmaan. Hallitusohjelmayhteys oli tuotu esille
yleisimmin sisdllyttdmélla esitykseen maininta, jolla oli jollakin tasolla yh-
tymékohta sdddoshankkeen sisdltoon. Todettu yhteys hallitusohjelmaan
oli kuitenkin erilainen: se vaihteli yksityiskohtaisesta hankkeen yksiloin-
nistd yleiseen hallitusohjelman tavoitelausumaan. Ministerididen valmis-
telijoiden haastatteluissa tuli esille my6s sellaisia hankkeita, joilla oli hal-
litusohjelmayhteys, vaikka sitd ei suoraan todettukaan esitystekstiss.
Néin ollen hallitusohjelmaperusteisten sdddoshankkeiden méérd on suu-
rempi kuin esitystekstien perusteella on péiteltédvissa.

Vaikutusten arviointiohjeiden mukaan valtiontaloudellisia vaikutuksia
arvioitaessa tulee tarkemmin eritelld se, miten rahoitukseen on varauduttu
valtiontalouden kehyksissé ja talousarviossa tai talousarvion ulkopuolisten

eri menetelmilld valmistelun aikana saatu palaute kirjataan hankkeen asiakirjoi-
hin, esimerkiksi valmistelua varten asetetun tyéryhmdn mietintdon, kokouspoytd-
kirjoihin tai erillisiin muistioihin. Yhteenveto kuulemisesta, saadusta palautteesta
Jja palautteen vaikutuksista sdddosehdotukseen kirjoitetaan sdddosehdotuksen pe-
rusteluihin.
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rahastojen taloudenhoidossa. Hallituksen esitysten tietosisdllon perusteella
ei kaikissa tapauksissa ollut paiteltivissd, kuuluvatko uudistuksen valtion-
taloudelliset vaikutukset kehysmenettelyn piiriin (taulukko 4). Téllaista
vaatimusta hallituksen esitysten tietosiséllolle ei sindnsd ole missédédn esi-
tettykdan.

TAULUKKO 4. Hallitusohjelmayhteyden esille tuominen ja viittaukset kehys-
vaikutuksiin.

Saéntelyn paaasiallinen kohde, hallituksen esi- yhteensd  esityksessa viitattu
tysten luokittelu (ne vuosien 2008 ja 2009 talo- viitattu halli-  kehys-
usarvioesitysten johdosta annetut hallituksen esi- tusohjel- vaikutuk-
tykset, jotka vaikuttavat maararahoihin) maan siin
Tehtavien uudelleenorganisointi 22 13 9
Kunta—valtio kustannustenjaon tarkistukset 5 3 2
Julkiset palvelut, taso tai laajuus, asiakasmaksut 7 5 5
Etuusjarjestelmien taso, perusteet tai rahoitus- 19 12 2
vastuu

Avustusjérjestelmat tai korvaukset kotitalouksille 7 3 1

tai muille yksityisille toimijoille (ei elinkeinoelama)
Elinkeinoeldamaéan kohdistuvat yhteensa 12 6 1

Kaikki yhteensd 72 42 20

Ministerididen lainvalmistelijoiden haastatteluissa tuli esille, ettd kehys-
neuvotteluissa hallitusohjelmalla oli merkittdvé rooli hankkeen valmiste-
lun etenemisen kannalta. Valtiovarainministerié on kehyksen tarkistamista
hallituskauden alussa koskevassa, ministeriGille osoitetussa Kkirjeessd
(19.4.2007 VM 10/01 2007) todennut, ettd se tulee suhtautumaan pidatty-
viésti sellaisiin méérarahoja lisddviin harkinnanvaraisiin ehdotuksiin, jotka
eivit perustu hallitusohjelman liitteessd esitettyihin yksityiskohtaisiin lin-
jauksiin tai olennaisiin muutoksiin maaliskuussa 2007 hyvéaksytyn kehyk-
sen mitoitusperusteissa. Valtiovarainministerion ohje edellyttdd, ettd mi-
kali kehysehdotuksiin siséllytetédan hallitusohjelmaan perustuvia méaéréra-
hojen lisdyksiid tai uudelleenkohdennuksia vaativia uudistuksia, ministeri-
Oiden tulee yksiloidd asianomainen hallitusohjelman kohta.

Haastattelussa ministerion edustajat toivat esille, ettd kevailld kehyseh-
dotuksen laadintavaiheessa on usein epdvarmaa, mitkd sdddoshankkeet
kehyspaétos lopulta neuvottelujen jilkeen siséltdd. Tamdn vuoksi ministe-
riot eivat pidd vaikutuksien yksityiskohtaista erittelyd kehysehdotusvai-
heessa perusteltuna. Konkreettinen sdddosvalmistelu kdynnistyy vasta,
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kun ministeridkohtainen kehys on kevdilld varmistunut ja Kyseisen pai-
toksen perusteena ovat yksiloidyt, hyvéksytyt sdéddosuudistukset. Yksi-
tyiskohtainen sdddosvalmistelu kdynnistyy vasta budjettirithessd kdytyjen
neuvottelujen perustalta.

Tarkastusaineistoon sisdltyi 22 tehtdvien uudelleenjérjestelyd koskevaa
sdddoshanketta. Néistd ainoastaan neljéssd ei ollut tunnistettavissa selvdd
yhteyttd hallitusohjelman siséltoon. Namé hankkeet olivat luonteeltaan
pienehkdja uudistuksia. Niistd 18 hankkeesta, joilla oli tunnistettava halli-
tusohjelmayhteys hallituksen esityksen hallitusohjelman siséllén perus-
teella, 13 hankkeessa uudistuksen sisdlto oli péadpiirteissddn organisatori-
sena uudistuksena kuvattu hallitusohjelmassa (ks. liite 3).

Palvelujérjestelmien laajennusta koskevista seitsemastd hankkeesta (ks.
liite 4) ainoastaan yhdestd ei ollut tunnistettavissa yhteyttd hallitusohjel-
man sisdltoon. Tamé hanke koski lakisddteisen arkistoinnin piiriin kuulu-
vien tallenteiden laajentamista (HE 68/2007 vp.). Hallitusohjelmaan pe-
rustuvista hankkeista kolme sisdlsi konkreettisesti yksiloidyn hankkeen
kuvauksen hallitusohjelmassa (esim. HE 128/2008 vp.: alennetaan van-
husten palvelutarpeen arvioinnin ikérajaa).

Etuusjérjestelmid koskevista sdddoshankkeista (ks. liite 5) 13 yhteensd
19 sdddoshankkeesta tulkittiin tarkastuksessa menovaikutuksiltaan ke-
hysmenettelyn piiriin kuuluviksi. Néistd 13 hankkeesta yhdekséssa oli hal-
litusohjelmassa yksiloity uudistuksen sisélto etuuden tason muutoksena tai
jo kéytossd olleen etuusjérjestelmin vakiinnuttamisena. Niistd yhdeksésti
oli viidessd hankkeessa myos hallitusohjelmassa yksil6ity uudistuksen
toimeenpanon ajankohta.

Elinkeinoeldmién liittyvistd uudistushankkeista (ks. liite 6) neljdé han-
ketta 12:sta ei ollut selvisti tunnistettavissa hallitusohjelman siséllostéd
johdetuiksi. Yhdessd hankkeessa uudistuksen sisdlto oli perusteltu EU-
lainsddddnnostd johtuvilla uudistustarpeilla (HE 72/2008 vp.), ja yhdessd
uudistus oli luonteeltaan tekninen siirto rahastotaloudesta talousarviota-
louteen.

Sdddoshankkeiden sisdllyttiminen konkreettisina hankkeina hallitusoh-
jelmaan on ongelma sédédntelyn vaihtoehtojen arvioitavuuden ja vaihtoeh-
toisten sddntelyratkaisujen arvioitavuuden ndkokulmasta. Tarkastuskerto-
musluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiovarainministerié on to-
dennut, ettd litkkumatilaa pitdisi jattdd enemmaén, jottei olla lukkiutuneita
hallitusohjelmaan mainittuun vaihtoehtoon. My6s opetus- ja kulttuurimi-
nisterid, maa- ja metsitalousministerio, tyo- ja elinkeinoministerié sekd
sosiaali- ja terveysministerio ovat antamissaan palautteissa korostaneet
ongelmana konkreettisten sdddoshankkeiden siséllyttimistd hallitusohjel-
maan, koska télldin vaihtoehtojen arvioinnille ei ole riittdvid mahdolli-
suuksia enédd sdddosvalmisteluvaiheessa. Maa- ja metsidtalousministerié on
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tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa todennut, ettd
kiireesséd valmisteltujen esitysten osalta ongelmana on se, ettei edes vali-
tun toteuttamisvaihtoehdon vaikutuksia ehditd kunnolla selvittdd yliopis-
toilta, tutkimuslaitoksilta tai vastaavilta taikka sitten hankkimaan selvityk-
sid eri sidosryhmiltd. Maa- ja metsitalousministerié on korostanut mydos
sitd, ettd valmistelussa tulisi selvittdd toteuttamisvaihtoehtojen ja niiden
vaikutusten ohella myos se, tayttddakoé suunniteltu sdddoshanke myos pe-
rustuslain tai Euroopan yhteison lainsddddnnostd tulevat vaatimukset.
Vaikutusarviointien tekemisen kannalta relevanttia on ministerién mukaan
myos se, millaiset mahdollisuudet sdaddosvalmistelijalla on saada relevant-
tia tutkimustietoa esimerkiksi yliopistoilta tai tutkimuslaitoksilta.

Sosiaali- ja terveysministerid on painottanut palautteessaan sitd, ettd hal-
litusohjelmassa olisi perusteltua vdhentdd aikataulutettujen, yksityiskoh-
taisten uudistusten yksil6intid, jotta voidaan reagoida joustavammin ja
tarkoituksenmukaisemmin neljan vuoden mittaisen hallituskauden kulues-
sa esille nouseviin kehittdmis- ja muutostarpeisiin.

Valtiovarainministerié on tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan
palautteessa korostanut sitd, ettd kehysmenettely sindnsd ei estd yhteis-
kunnallisten ongelmien ratkaisuun perustuvaa tavoitteiden asettelua ja
voimavarojen uudelleensuuntaamista myds hallinnonalarajat ylittavésti.
Ministerion mukaan tdmé kysymys tulee ratkaista poliittisessa paitoksen-
teossa.

Saddoshankkeiden kehysvaikutuksien kannalta vihemmén merkityksel-
lisid ovat ne sdddoshankkeet, jotka koskevat harkinnanvaraisia avustusjér-
jestelmid, koska niiden rahoitusta voidaan sdddelld talousarviopditoksen-
teolla. Avustusjirjestelmid koskevien sdddoshankkeiden hallitusohjel-
mayhteys oli usein tavoiteperusteinen (esim. HE 102/2007 vp., jonka voi-
daan katsoa perustuvan hallitusohjelmassa yksil6ityyn tavoitteeseen: esi-
merkiksi "hallituksen tavoitteena on huolehtia koko veteraanisukupolven
hyvinvoinnista," ks. liite 7).

3.1.3 Valtiontaloudellisten vaikutustietojen kuvaaminen

Valtiontaloudelliset vaikutukset hallituksen esitysten sisdltorakenteessa

HELO-ohjeilla on pyritty selkeyttdmddn hallituksen esitysten tietosisaltod
muun muassa edellyttimilld vakio-otsikoinnin kéyttod. Jasentelyohjeen
mukaan laajoissa esityksisséd tulee esityksen yleisperusteluihin sisdllyttda
omaksi kohdakseen kuvaus esityksen vaikutuksista eriteltynéd taloudelli-
siin vaikutuksiin, vaikutuksiin viranomaisten toimintaan, ympéristévaiku-
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tuksiin ja yhteiskunnallisiin vaikutuksiin. Suppeissa esityksissd vaikutus-
kuvaus voidaan ohjeiden mukaan esittd4 saman otsikon alla.
Budjettilakiesitysten késittelyaika on lyhyt. Téillaisilla esityksilld on
yleensi valtiontaloudellisia vaikutuksia. Niiden hallinnan kannalta olisi pe-
rusteltua, ettd valtiontaloudelliset vaikutukset erottuisivat esityksissd omana
otsikkonaan. Huolimatta siitd, ettd tarkastuksessa mukana olleista s#d-
doshankkeista oli budjettilakeja 71, oli valtiontaloudelliset vaikutukset yksi-
16ity oman otsikon alla vain kolmessa hallituksen esityksessi (taulukko 5).

TAULUKKO 5. Taloudelliset vaikutukset hallituksen esityksen sisédltérakenteessa.

lkm.
esityksen vaikutukset 29
taloudelliset vaikutukset 32
julkistaloudelliset tai kansantaloudelliset vaikutukset 7
valtiontaloudelliset vaikutukset 3
vaikutukset valtion ja kuntien menoihin 1
yhteensa 72

Esitetyn tiedon sisdlto

Annettujen ohjeiden mukaan esityksen perusteluihin tulisi kirjata muun
muassa arvioinnin keskeiset tulokset'’. Lihes kaikkiin esityksiin sisiltyi
jonkinlainen viittaus joko valtiontaloudellisiin vaikutuksiin tai hankkeen
yhteyksiin valtiontalouteen. Kuudesta esityksestd joko puuttui kokonaan
viittaus valtiontalouteen tai ilmaisu oli epéselva. Liséksi kuudessa esityk-
sessd oli selvisti ilmaistu, ettei silld ole valtiontaloudellisia vaikutuksia.
Joidenkin hallituksen esitystekstien sisdllon perusteella oli muodostetta-
vissa tulkinta, ettd esitykselld ei olisi budjettivaikutuksia, vaikka sitd ei
suoraan todettukaan. Tillaisia olivat sellaiset esitykset, jotka koskivat
méérdrahojen siirtoa momentilta toiselle tai pailuokasta toiseen. Kuiten-
kin néissd voisi olettaa, ettd siirroilla voi olla taloudellisia vaikutuksia
myos toiminnan tehostamisen myota.

Hallituksen esityksissa kdytetty terminologia vaikutuksien kuvaamisessa
oli kirjava. Kéytettyind késitteind olivat menot, kulut, lisdkulut, toiminta-

" HELO-ohjeet. Oikeusministerion julkaisu 2004:4; Sciddosehdotusten vaiku-
tusarviointi. Ohjeet. Oikeusministerion julkaisu 2007:6.
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kulut, kustannukset, kustannuksen pddoma-arvo, toimintamenot, toimin-
taméérdrahat, vaikutukset valtion talousarvioon, vaikutus médrdrahoihin,
kustannussdéstot ja sadstot. 14 esityksessd oli yksiloity se talousarviomo-
mentti, jonka médrdrahatasoon esitys vaikuttaa. Toisaalta vaikutusarvioin-
tiohjeeseenkaan (OM 2007:6) ei sisélly yksiselitteistd ldhtokohtaa esityk-
sisséd kaytettaville kisitteille. Vaikutusarviointiohjeen mukaan "taloudelli-
set vaikutukset voidaan ryhmitelld vélittomiin hyo6tyihin ja kustannuksiin
sekd vilillisiin vaikutuksiin."

Niin uudistuksista valtiontaloudelle aiheutuvien kokonaisvaikutuksiin
varautumisen kannalta kuin uudistuksen taloudellisen merkittdvyyden
hahmottuvuudenkin vuoksi olisi perusteltua tuoda esityksessi esille myos
vaikutusyhteydet muiden hallinnonalojen ja saman hallinnonalan eri yksi-
koiden madrdrahatarpeisiin ja valtion tulokertymiin. Tarkastusaineistossa
vaikutuksien kuvaaminen rajoittui ldhes poikkeuksetta vain suorien talo-
usarviovaikutuksien yksildintiin.

Vaikutusyhteyksien laaja-alainen esiin tuomisen tarve ja siind ilmenneet
puutteet tuotiin esille my6s valiokuntahaastatteluissa. Lakivaliokunnasta
tuotiin esille, ettd horisontaalivaikutuksien esille tuominen on jadényt liian
véhille huomiolle. Valiokunnan mukaan oikeusministerién hallinnonalalla
tillaisia muodostuu esimerkiksi poliisi-syyttdja-kérdjdoikeus-kytken-
noissd. Mikéli esimerkiksi poliisi tehostaa toimintaansa, tilld on vaikutus-
ta muille alueille. Téll6in uudistusten yhteydessé tulisi tunnistaa ja tuoda
esille heijastusvaikutukset muihin tehtdviin. Valiokunta on kiinnittényt néi-
hin nékokohtiin huomiota yksittdisten lakiuudistusten késittelyn liséksi kési-
tellessdén valtiontalouden kehyksid vuosiksi 20102013 ja 2009-2012.%°

20 Ks. esim. LaVL 5/2009 vp. valtiovarainvaliokunnalle valtiontalouden kehyksis-
td vuosille 2010-2013: "Valiokunta pitdd tirkednd, ettd lakiesitysten kriminaali-
poliittiset ja taloudelliset vaikutukset valtion ja kuntien kannalta arvioidaan poik-
kihallinnollisesti ja pitkdjinteisesti ja ettd valtion talousarvioesityksessd varau-
dutaan uudistuksista aiheutuviin kustannuksiin. Erityistd huomiota on syytd kiin-
nittdd kunnille aiheutuviin kustannuksiin." Lausunnossaan valtiontalouden ke-
hyksistd vuosille 2009-2012 (LaVL 5/2008 vp.) lakivaliokunta korostaa sitd, ettd
lainsddddnnon taloudelliset, henkildsté- ja muut vaikutukset tulee huolellisesti
arvioida uudistusten yhteydessd. Kokonaiskuvan saamiseksi on tdrkedd tarkastel-
la vaikutuksia myos yli sektorirajojen. Uudistuksista aiheutuvien vaikutusten rea-
listinen arviointi on tdrkedd myds budjetoinnin kannalta menojen oikeaksi mitoit-
tamiseksi. Mietinndssddn hallituksen esityksestd laeiksi vikoslain 2 a luvun ja uh-
kasakkolain 10 §:n muuttamisesta (LaVM 9/2008 vp.) lakivaliokunta huomauttaa
seuraavasti: "Lakivaliokunnalle on annettu paljon ristiriitaista tietoa liittyen
muutoksen aiheuttamiin kustannusvaikutuksiin. Mitd ilmeisimmin valtion sakkotu-
lot tulisivat laskemaan huomattavasti. Vastaavasti menonlisdykset ilmeisesti kas-
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Vastaavasti sivistysvaliokunnasta tuotiin haastattelussa esille, ettd horison-
taalivaikutusten tarkastelu on jééanyt liian véhélle huomiolle vaikuttavuuden
nikokulmasta ja ettd esimerkiksi nuorten kohdalla tietojen saantiin liittyvét
ongelmat haittaavat asiakkaan asioiden ratkaisemista. Haastattelussa paino-
tettiin sitd, ettd lainsdddannén ei tulisi hankaloittaa mahdollisuutta hoitaa
asioita kansalaisten kannalta parhaalla mahdollisella tavalla.

Aineistoon siséltyvissd esityksissd valtiontaloudellisia vaikutuksia oli
yleensd kuvattu numeraalisesti. Verbaalisia kéytettyjd ilmaisuja olivat
"kehyksen puitteissa" (neljassd hallituksen esityksessd) tai "kustannus-
neutraalisti". Sdadoshankkeisiin liittyy usein sellaisia uudistuksia, jotka
vaikuttavat useiden elementtien kautta valtiontalouteen joko menojen li-
sddntymisend tai vihenemisend. Aina hallituksen esitystekstistd ei kdynyt
ilmi, mitkd tekijdt on huomioitu ilmoitetuissa kokonaisvaikutuksissa ja
mitkd eivit. Tallaisissa tapauksissa esitettyjen tietojen hyddynnettivyys
on heikko. Tulkinnan muodostamista valtiontaloudellisten vaikutuksien
kokonaisméaéristd heikensi myos se, ettd vaikutukset oli vaikutuskuvauk-
sessa hajotettu usein tavoitekuvausten ja erilaisten perustelujen joukkoon.

Useissa esityksissd oli taloudellisia vaikutuksia kuvattu toimintaan aiem-
min kéytettyjen médrdrahojen tason avulla. Téllaiset tiedot kuvaavat séénte-
lykohteen taloudellista merkittdvyyttd. Yksinomaan niiden perusteella ei sil-
ti voi arvioida sddadosuudistuksen taloudellista merkitystd valtiontaloudelle.
Saddoshankkeissa, joissa sddntely kohdistuu sellaiseen toimintaan, jossa on
erilaisia rahoitusldhteitd, vaikutusten ja vaikutusyhteyksien tunnistamista
heikensi se, ettd kansainvilinen normisto, eri toimijoiden rahoitussuhteet ja
taloudelliset vaikutukset oli kuvattu monimutkaisesti siten, ettd lopputulos
valtiontalouteen ei hahmottunut selkeidsti. Hankkeissa, joihin liittyy talous-
arviorahoitusta, rahastorahoitusta ja EU-ohjelmarahoitusta, on eri element-
tien kuvaus esitystekstisséd sinénsd perusteltua, jotta taloudellisten vaikutuk-
sien ldhteet ja perusteet tulevat kokonaisuutena kuvatuiksi. Tdmén lisdksi
olisi kuitenkin perusteltua, etté arvio esityksen valtiontaloudellisesta merki-
tyksesti tuotaisiin kokoavasti ja yksildidysti esille.”!

vaisivat niin valtionhallinnossa poliisi- syyttdjd- ja tuomioistuinlaitoksessa kuin
myds kuntien sosiaali- ja terveystoimen palvelujen puolella.”

! Maatalouden rakennetukilainscdidinnon uudistamista koskevassa hallituksen
esityksessd (HE 113/2007 vp.) on mainittu tai selvitetty sdcdntelyn piiriin kuuluvan
toiminnan erilaisia rahoitusldhteitd (Euroopan maaseudun kehittdmisen maata-
lousrahasto, kansallinen Maatilatalouden kehittimisrahasto, talousarvio). Sen si-
Jjaan esityksessd ei ole tuotu esille arvioita siitd, mikd scdntelyn muutoksen mah-
dollinen vaikutus valtion menoihin. Tekstissd todetaan kylld, ettd kaudella 2008—
2013 arvioidaan alustavasti olevan kéytettivissd varoja kaikkiaan avustuksiin
noin 690 ja korkotukeen 360 sekd korkotukilainojen mydntimisvaltuutta noin
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Valtiontaloudellisten vaikutuksien ajoittumisen ja vaikutuksien keston
kuvauksesta oli tarkastushavaintona, ettd vaikutustiedot oli yleensé esitet-
ty sille vuodelle, jonka talousarviokisittelyyn esitys liittyi. Tarkastelluista
72:sta hallituksen esityksestd 20:een siséltyi ilmaisu, jonka perusteella voi
tehdd pédidtelmidn pidemmain aikavilin vaikutuksista. Sen sijaan maininta
ndistd vaikutuksista puuttui kokonaan 45:sté hallituksen esityksestd. Niis-
sé hallituksen esityksissé, joista voi tehdd péddtelmén talousarviovuotta
seuraavien vuosien taloudellisista vaikutuksista, oli ilmaisu yleisimmin
"vuotuiset kustannukset, vuodessa, vuositasolla". Alle kymmenessi esi-
tyksessé oli erikseen yksildity vaikutukset 3, 5 tai 6 vuoden ajalta. Joissa-
kin esitysteksteissd kéytetty ilmaisu vaikutuksien ajoittumisesta oli liian
lavea, jotta sen perusteella voisi tehdéd padtelmén vaikutuksien tarkoitetus-
ta ajoittumisesta.”

Hallituksen esityksen laadintaohjeet ldhtevdt siitd, ettd esitysteksteissd
tuodaan esille my6s muita vaihtoehtoisia tapoja ratkaista saadosesityksen
perusteena oleva ongelma. Esityksessd tulisi myos tehdd avoimesti selkoa
paitsi ehdotetun lainsgddannén myds sille vaihtoehtoisten ohjaus- tai sdénte-
lykeinojen mahdollisista hyoty- ja haittavaikutuksista sekd kustannuksista.

Tarkastushavaintojen mukaan erilaisten siéntelyvaihtoehtojen kuvaus ja
niiden taloudellisten vaikutuksien erittely on niukkaa. Haastatteluissa
valmistelijat toivat esille, ettd muiden vaihtoehtojen esittelyd ja vaikutuk-
sien arviointia ei koeta tarkoituksenmukaiseksi valmisteluvaiheessa, koska
hankkeet useimmiten perustuvat hallitusohjelman sisélt6on. Valiokuntata-
solta puolestaan tuotiin esille, ettd taloudellinen arvio muista vaihtoeh-
doista toisi lisdarvoa esityksen tietosisdltoon, koska valiokuntatasolla tie-
toa valtiontaloudellisista vaikutuksista pidetddn keskeisend esityksen tie-
tosiséltona.

Erikoisvaliokunnista tuotiin esille, ettd erilaisten vaihtoehtojen esittely
hallituksen esityksissd on usein vdhdistd. Erdén vastaajan mukaan "uudis-

1 900 miljoonaa euroa. Tdissd yhteydessd ei ole todettu, katetaanko timd koko-
naan kansallisella rahoituksella. Tdmdn ohella esitystekstissd todetaan, ettd esi-
tykseen sisdltyviit uudet tehtdviit merkitsevdt hallinnossa noin 10—17 henkildtyo-
vuoden tyopanoksen lisdystd. Tekstiin ei sisdlly kuitenkaan arviota menojen li-
sdyksestd tai siitd, miten tdmd resurssiliscys on tarkoitus rahoittaa.

2 HE 115/2007 vp. laiksi meriliikenteessd kéytettiivien alusten kilpailukyvyn pa-
rantamisesta ja laeiksi erdiden siihen liittyvien lakien muuttamisesta: "Matkusta-
Jja-alustuen vakinaistamisella nykyiselle vuoden 2007 tasolle ei siten olisi valtion-
taloudellisia kustannusvaikutuksia, mutta pitemmdlld aikavdlilld tukien lisdys
laissa sdddettyyn pysyvdcn tasoon verrattuna olisi noin 32 miljoonaa euroa." Ky-
seessd olevassa tapauksessa ei yksility tarkemmin, milloin kustannusvaikutukset
realisoituvat.
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tuksessa tuotiin esille vaihtoehtoja ylimalkaisesti, kuten yleensdkin eri halli-
tuksen esitysten késittelyssd, ja yleensd ministeriot painottavat ja esittelevét
paremmin tai kunnolla vain valitsemansa mallin". Toisaalta erddstd valio-
kunnasta tuotiin esille myds, ettd niissd hankkeissa, jotka on ratkaistu halli-
tusohjelmatasolla, vaihtoehtojen kuvaaminen ei valmisteluresurssien kan-
nalta ole mieleké&std, kun ratkaisuun on jo sitouduttu poliittisella tasolla.

Esitetyn tiedon hyddynnettivyydesti ja laaja-alaisuudesta tuotiin valio-
kunnista esille se, ettd "Valmistelijat esittdvit tietoa siltd pohjalta, ettid asia
etenee. Aina kielteisid vaikutuksia ei kerrota. Valiokuntakuulemisen vai-
heessa esille tuodut vaikutustiedot ovat intressitaustaisia, jolloin kukin ta-
ho tuo esille oman nédkokulmansa. Usein kuultavana olleiden taholta tulee
esille, ettd sama tieto on annettu sdddosvalmistelijalle, mutta tdma ei kui-
tenkaan tule esille esitysteksteissd."

Hallituksen esitysten késitteiston selkeydesté valtiontaloudellisten vai-
kutusten kuvaamisessa tuotiin valiokuntatasolta esille, ettd kisitteet eivét
ole vilttamattd selkeitd: "Tulo- ja menokésitteet sindnsd voivat olla selkei-
td, jos niitd on kéytetty oikein. Kuitenkin koko valtiontalouden késitteistd
voi olla epéselvi eri esitysten yhteydessd, jos késitteet esiintyvit harvoin
valiokunnan asioissa. Jos eri hallinnonaloilla olisi yhteinen esitystapa,
vaikutuksien hahmottaminen olisi helpompaa, etenkin horisontaalivaiku-
tuksien hahmottamisessa."

Haastatellut toivat myds esille sen, ettd hallituksen esitysten tietosisillon
tulisi olla ldpindkyvampad, kun taloudellisia vaikutuksia kuvataan. Erddn
vastaajan mukaan "Vaikutukset tulisi kuvata rautalankamallin mukaan.
Rahoitusrakenteiden kuvaamisen tulisi olla selkedd. Kansanedustajat eivit
viélttaméttd tuo esille kantojaan valiokuntakuulemisen vaiheessa, jos he
eivit ymmaérrd esitystekstin siséltod."

Esitystekstien hyodynnettavyytté lisdisi valiokuntien mukaan se, jos esi-
tyksestd kavisi selkedsti ilmi kokonaisvaikutus valtiontalouteen ja se, mis-
td osista se muodostuu. Valiokunnista tuotiin esille, ettd taulukoitten kayt-
t6 taloudellisten vaikutuksien laajuuden, vaikutuksien ajoittumisen ja eri
toimijoiden rahoitusvastuumuutosten kuvaamisessa parantaisi esitysteks-
tin luettavuutta.

Valtiontaloudellisten hyétyjen esittdminen

Organisatorisia uudistuksia on hallituksen esityksissd perusteltu usein
niistd koituvilla hyodyilld. Hyotyjd oli kuvattu useimmiten verbaalisilla
ilmaisuilla, kuten toiminnan tehostuminen, pidillekkdisten toimintojen
purkaminen, synergiaetujen saavuttaminen ja mahdollisuus nopeampaan
paitoksentekoon. Namé ilmaisut synnyttivit mielikuvan siitd, ettd uudis-
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tuksesta on odotettavissa taloudellisia hyotyjd kustannussdédstoind. Mikéli
sdddoshankkeen 1dhtokohta nojaa taloudellisiin perusteisiin, tulisi niiden
méadrdd arvioida sdddosvalmisteluvaiheessa ja tuoda ndmi arviot esille
myds esitysteksteissd. Tarkastushavaintojen mukaan uudistuksista seuraa-
vat hyddyt valtiolle on kuvattu yleensi hallituksen esityksissi 16yhisti.”
Useimmat uudistukset muuttavat ainakin jollain tasolla hallinnollisen tyon
madrdd. Téllaisissa sdddoshankkeissa menojen sdéstdjd ei useimmiten ollut
arvioitu médrillisesti. Joissakin esityksissd hallinnollisen tyon muutoksen
vaikutusta henkilGstoresursseihin oli selvitetty kohdassa Vaikutukset eri
toimijoiden asemaan tai Viranomaistoimintaan kohdistuvat muutokset. Nai-
den taloudellinen vaikutus ei kuitenkaan aina tullut esille kohdassa Taloudel-
liset vaikutukset. Témid hankaloittaa kokonaispéitelmin muodostumista.”
Vilillisid vaikutuksia, kuten vaikutuksia valtion verotuloihin, on harvoin
tuotu esille. Vaikutustieto tuloihin on saatettu esittdd summatietona: vai-

3 Esim. HE 121/2008 vp. Merentutkimuslaitoksen toimintojen jirjestimisti kos-
kevaksi lainsdcdddnndksi. Siind on uudistuksen eri elementtejd perusteltu syner-
giaetujen saavuttamisella. Arviota ndiden etujen mukana tulevista taloudellisista
hyddyistd ei ole tehty. Sen sijaan on todettu, ettd synergiaetuja voidaan saavuttaa
vasta pidemmdlld aikaviililld. Esimerkiksi hallituksen esityksessd eduskunnalle
laiksi Tieliikelaitoksen muuttamisesta osakeyhticksi (HE 92/2007 vp.) on tuotu
esille Tieliikelaitoksen vuosittaiset voitontuloutukset (4—6,3 milj. euroa). Osake-
yhtion voitonjaosta on todettu, ettd yhtiolle syntyvd voitto voidaan Idhtékohtaises-
ti jakaa osinkoina valtiolle. Lisciksi on todettu, ettd osingon mddrdstd pdcitetddn
vuosittain. Esitykseen ei kuitenkaan sisdltynyt arviota valtion vuosittaisista tulois-
ta uudistuksen jdilkeen.

* HE 100/2008 vp. laeiksi sairausvakuutuslain ja lickelain muuttamisesta. Esi-
tyksen kohdassa Taloudelliset vaikutukset sanotaan, ettd "Viitehintajdrjestelmdn
arvioidaan vihentdvin uusintahakemusten mddrdd Idhes 300 hakemuksella vuo-
sittain ja uusintakierrosten osalta vield suuremmalla mddrdlld." Tdmdn muutos-
esityksen rahamddrdisid vaikutuksia ei ole arvioitu.

Sen sijaan kohdassa Vaikutukset eri toimijoiden asemaan on todettu seuraavaa:
"Vuonna 2008 ldcikkeiden hintalautakunnassa tydskentelee 14 henkildd. Esitys
vihentdd hakemusten kdsittelyyn tarvittavia resursseja, koska viitehintajdrjestel-
mdidn sisdltyvien lddkkeiden osalta hinta mddrdytyy lddkeyrityksen hintailmoituk-
sen perusteella nykyisen hakemusmenettelyn sijaan. Hintojen pdivittdminen kol-
men kuukauden vdlein liscid henkildstoresursseja. Matti Vanhasen toisen hallituk-
sen hallitusohjelmassa tavoitteena on erityisesti uusien ldckkeiden korvattavuu-
desta pdditettdessd ottaa huomioon niiden kustannusvaikuttavuus sairaudenhoi-
dossa. Viitehintajdrjestelmddn siirtymisestd vapautuvia henkilOstoresursseja
lddkkeiden hintalautakunnassa voidaan kohdentaa uusien Iddkeaineiden kustan-
nustehokkuuden ja hoidollisen arvon arvioimiseen. Lddkkeiden hintalautakunnan
henkiloston rakennetta muutetaan tarkoituksenmukaiseksi, mutta kokonaishenki-
lostomdidrddn esitykselld ei ole vaikutusta.”
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kutukset eri toimijoiden tuloihin yhteensd on sanottu, mutta valtiolle koh-
distuvaa vaikutusta ei ole eritelty.”

Hallituksen esityksessd, joka koskee kauppa- ja teollisuusministerion ja
tyoministerion lakkauttamista sekd tyo- ja elinkeinoministerion perusta-
mista®, on todettu, etti esityksen merkittavimmit taloudelliset vaikutukset
liittyvét tehtédvien kokoamiseen samaan organisaatioon. Esityksen mukaan
uudistuksella tavoitellaan ministerididen toiminnan tehostumista sek har-
joitetun politiikan vaikuttavuuden kasvua. Tavoiteltuja hy6tyjd ei ole esi-
tyksessd kuvattu maarillisina.

Myo6s valiokuntien kisityksissé tuli esille hallituksen esitysten tietosisél-
16n 1&pikdynnissd muodostunut havainto, ettd niissd hankkeissa, joissa ole-
tetaan muodostuvan sdéstod, on tieto esitetty véljésti.

Valtiontaloudellisten vaikutusten perustana olevien oletusten kuvaaminen

Annettujen ohjeiden mukaan hallituksen esityksissd tulisi kuvata ne oletuk-
set, joihin vaikutuksien arviot perustuvat. Sdddoshankkeiden horisontaalisten
vaikutuksien tunnistamiselle muodostuu edellytyksid, mikéli toimijat ja eri
toimijoiden véliset riippuvuudet on tuotu esille esitysteksteissd yhdenmu-
kaisin késittein. Vaikutusten arviointiohjeessa (OM 2007:6) erillisiné ta-
loudellisina toimijoina on erotettu kotitaloudet, yritykset, julkinen talous
ja kansantalous. Yritysryhmind on ohjeessa mainittu erikseen pienet, kes-
kisuuret ja aloittavat yritykset mutta ei isoja yrityksid eikd mydskéédn ko-
koluokitusta. Kotitalouksia ei ole erikseen jaoteltu, vaan ohjeessa on kiy-
tetty termejd "eri vdestoryhmét" ja "erityyppiset kotitaloudet". Koska oh-
jeissa kdytetddn erilaisia termejé, ei niiden voi olettaa ohjaavan yhtenéisen
esitystavan kédyttoon silloin, kun oletuksia kayttdytymismuutoksista kuva-
taan hallituksen esityksissd. On my0s todenndkoistd, ettd epidyhtendinen
késitteistd ohjaa erilaisiin arviointikdyténtoihin ja tiedonhankintamene-
telmiin seki erilaisten tietolihteiden kéyttoon.”’

» HE 100/2008 vp. Esityksen mukaisen viitehintajdrjestelmdn vuosittaisen talou-
dellisen vaikutuksen eri toimijoiden tuloihin arvioidaan olevan yhteensd 85 mil-
joonaa euroa. Vaikutuksen suuruus on laskettu arvonliséverollisten vihittdishin-
tojen perusteella, eli se jakautuu Iddkeyritysten, apteekkien, Iddketukkukauppiai-
den ja valtion kesken. Léicikeyrityksiin kohdistuva vaikutus on arviolta 45-50 mil-
Jjoonaa euroa.

% HE 54/2007 vp. eduskunnalle laeiksi valtioneuvostosta annetun lain 1 §:n
muuttamisesta sekd erdiden tehtdvien siirtcimisestd tyo- ja elinkeinoministerioon.
7 Valtiontalouden tarkastusvirasto on kiinnittinyt tihin néikokohtaan huomiota
Jjo vaikutusarviointiohjeesta antamassaan lausunnossa 28.5.2007 (VIV 91/31/07).
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Vaikutusarviointiohjeen mukaan taloudellisten vaikutuksien arvioinnin
tavoitteena on varmistua siité, ettd sdddokset tukevat parhaalla mahdolli-
sella tavalla talouskasvua, tyollisyyden kehitystd, yritysten toimintaa ja
kilpailukykyé sekd kansalaisten hyvinvointia. Pdédtelméin tekeminen siité,
tukeeko sdddos parhaalla mahdollisella tavalla esitettyjen asioiden toteu-
tumista, edellyttdd muun muassa markkinoiden toimintaperiaatteiden,
markkinoilla toimivien taloudellisten toimijoiden ja toimijoiden toiminnan
keskindisten riippuvuussuhteiden tunnistamista. Tdmédn ohella tulee tun-
nistaa jo olemassa oleva sdddostd sekd kansallisella ettd ylikansallisella
tasolla. Ylikansallinen sédédntely on yhtdiltd yrityskokoon ja elinkeinoalaan
kiinnittyvad. Kéytetyn késitteiston tulisikin ohjata sdéntelyn yhteisvaiku-
tuksien tunnistamiseen jo valmistelu- ja padtoksentekovaiheissa.

Hallinnollinen valmistelu valtiolle menoja aiheuttavissa sddddsuudistuk-
sissa keskittyy péddasiassa muille ministeridille kuin valtiovarainministeri-
oOlle, joka puolestaan valmistelee valtion tuloperustan muodostumista méa-
rittdvit vero- ym. sdddokset. Erilaista esitystapaa madrittelysséd voidaan pi-
tdd ongelmana sekéd sddadosten hallinnolliseen valmisteluun osallistumises-
sa lausuntomenettelyna ettd eduskunnan péatoksenteon kannalta.

Tarkastushavaintojen mukaan vaikutuksien riippuvuus kéyttdytymisvai-
kutuksista ja tdstd seuraava arvioinnin epdvarmuus tulivat harvoin esille esi-
tysteksteistd. Tarkastuksessa ei kuitenkaan ole kdyty 14pi hallituksen esityk-
sen tietosisiltéd kokonaisuudessaan. Tarkastushavainnot kayttdytymis-
muutosten kuvaamisesta hallituksen esityksissd perustuvatkin siihen, mi-
ten valtiontaloudelliset vaikutukset on kuvattu selostettaessa kayttiyty-
misoletuksia vaikutusten kuvausten yhteydessa.

Valtio—kunta-suhteita koskevien rahoitusvastuiden kuvaaminen

Valtion kokonaismenoista huomattava osa muodostuu kunnille my6nne-

tyistd valtionosuuksista. Valtion ja kunnan vilisid rahoitusvastuita ja ra-

hoitusosuuksien madrdytymistd sdddellddn erillisilld sdaddoksilld ja erilai-

silla vélineilld. N&itd ovat esimerkiksi

— palvelujen jirjestimisvelvoitteiden sddntely tehtdvéikohtaisilla erityis-
lainsdddannon piiriin kuuluvilla sadadoksilla

— valtion ja kunnan keskindisten rahoitusosuuksien sééntely tehtdvakoh-
taisella valtionosuuslainsdddannolld sekd yleistd valtionosuutta koske-
valla lainsédddénnollad

— verokompensaatioina toteutettavat kustannusten jaon muutokset ve-
rosdadoksid muuttamalla.

Valtion rahoitusvastuuta maérittidvien sdddosten laajuus asettaa jo sindnsi
vaatimuksia lukijalle hahmottaa sdéddoshankkeiden keskindisid yhteyksid
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ja tulkita esitystekstien kokonaisvaikutuksia. Tarkastuksen havaintona oli,
ettd rahoitusvastuun muutokset eivét aina kédyneet selkedsti ilmi esitys-
teksteistd. Joissakin hallituksen esityksissé oli tuotu esille tekijoitd, joiden
perusteella valtiontaloudellisten vaikutuksien kehitys on laskettavissa, ku-
ten valtionosuusprosentti ja kustannuskehitys. Esitettyjen tietojen perus-
teella itse laskenta on saatettu jattdd lukijan tehtdvéksi. Vaikka tarpeelli-
nen tieto kyseisissd tapauksissa on muodostettavissa, olisi lukijan kannalta
luontevampaa se, ettd eri toimijoille aiheutuvien taloudellisten vaikutuksi-
en méiri olisi laskettu valmiiksi*®. Tarkastushavaintojen mukaan esitys-
teksteissd kiytetty kieli oli usein vaikeaselkoista kuvattaessa muutoksia
valtio—kunta-rahoitussuhteisiin.*’

Esitystavan selkeys ja yhdenmukaisuus on tdrkedd ennen kaikkea asioi-
den eduskuntakdsittelyn kannalta. Kun tehtdvistd on taipumus muodostua
pitkékestoisia, tulisi muutoksia tehtéesséd tuoda selkedsti esille kustannus-
kehitys ja arviot eri toimijoiden rahoitusosuuksien kehityksestd. Valiokun-
tatyoskentelyssd valiokuntien toimivalta valtio—kunta-rahoitusosuuksien
muutostilanteissa noudattaa valiokuntien yleistd toimivaltajakoa. Kédytdn-
nossd tdmd tarkoittaa sité, ettd erityislainsddadantod koskevat sdéddoshank-
keet, joilla sdddellddn kuntien valtionosuusrahoitteisen toiminnan laajuut-
ta, késitellddn ldhinnd sivistys- tai sosiaali- ja terveysvaliokunnassa taikka
mahdollisessa muussakin erityisvaliokunnassa. Sen sijaan kyseisistd uu-
distuksista valtionosuuslainsdddintoon kohdistuvat muutokset kisitelldén
hallintovaliokunnassa.”® Eri sidddsten sisillollinen yhdenmukaisuus valti-
ontaloudellisten vaikutuksien osalta koordinoidaan valiokuntay6ssd. Séa-
dosten yhteensovittamista eduskuntatyGssd edesauttaa se, ettd sdddosten
siséllolliset yhteydet tulevat esille esitysteksteisté.

* Ks. HE 166/2008 vp. laeiksi vammaisuuden perusteella jérjestettiivisti palve-
luista ja tukitoimista annetun lain sekd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmak-
suista annetun lain 4 §:n muuttamisesta.

? Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi opetus- Jja kulttuuritoimen rahoituksesta
annetun lain muuttamisesta (HE 119/2008 vp.): "Valtiontalouden néikékulmasta
valtionosuuksien vihenemisen vuoksi valtiovarainministerion kunnille maksamien
korvausten ei ole tarkoitus lisdtd valtion menoja, vaan korvauksesta aiheutuvat
lisdkustannukset tulisivat kompensoiduiksi sitd kautta, ettd sosiaali- ja terveyden-
huollon, opetus- ja kulttuuritoimen sekd kuntien yleinen valtionosuus alenisi vas-
taavasti. Kdytidnndssd muutos tarkoittaisi sitd, ettd valtionosuudet edelld maini-
tuilla sektoreilla vihenisivit maksuun tulevaa valtionosuuksien vihenemisen
kompensaatiota vastaavalla euromdidirdlla."”

Y Hallintovaliokunnan mukaan kéytinnon sovellutuksissa on kuitenkin ollut jos-
sain mddrin horjuvuutta.
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Tarkastushavaintojen mukaan esitystekstien hyodynnettdvyyttd siind,
kun tehddin pédtelmia sdddosten valtiontaloudellisista vaikutuksista, hei-
kensi vaikutusyhteyksien moninaisuuden ohella se, ettd eri hallinnonalo-
jen esitystekstien rakenne ja esitystapa olivat erilaisia vaikutuksia kuvat-
taessa.

3.2 Rakenteellisia uudistuksia koskevat
sdadoshankkeet
3.2.1 Laékehuollon uudelleenorganisointi

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Ladkealan turvallisuus- ja kehittdmis-

keskuksesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 74/2009 vp.) annettiin

eduskuntakasittelyyn 15.5.2009. Esitys sisélsi seuraavat sdddosesitykset:

— laki Ladkealan turvallisuus- ja kehittimiskeskuksesta

— laki sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirastosta annetun lain 2
§:n muuttamisesta

— laki ldgkelain muuttamisesta

— laki tartuntatautilain muuttamisesta

— laki kemikaalilain muuttamisesta.

Saddoshankkeen taustalla oli hallitusohjelman kohtaan Sosiaali- ja terveys-
palvelut (10.3) siséltyvd maininta, jossa ilmoitetaan, ettd edistetéddn turval-
lista ladkehoitoa ja turvataan kattava lddkehuolto. Ladkehuollon uudelleen-
organisointitarpeen taustalla oli muun muassa se, ettd ldfdkekustannukset
olivat kasvaneet jatkuvasti. Sosiaali- ja terveysministeriossd tiedostettiin, et-
td tulisi olla sellainen viranomainen, joka katsoo lddkehuollon toiminnan
kehittdmistd kokonaisuutena ja my6s toiminnan vaikuttavuutta. Ministerio
asetti helmikuussa 2008 selvitysmieshankkeen, joka koski sosiaali- ja terve-
ysministerion sekd sen hallinnonalan l4gkkeiti ja ladkehuoltoa kisittelevien
virastojen ja laitosten voimavarojen uudelleen suuntaamista sekd niiden
toiminnan tehostamista®' ja jossa tuli kisitelli seuraavia asioita:

31 HARE-tietojdrjestelmd, hankenumero: STM012:00/2008.
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1. voimavarojen uudelleen suuntaamista ja toiminnan tehostamista so-
siaali- ja terveysministerion alaisissa Ladkelaitoksessa ja Ladkehoidon
kehittdmiskeskuksessa sekd lddkehuoltoon liittyviltd osilta Stakesissa
ja Kansanterveyslaitoksessa

2. Kansanelidkelaitoksen osallistumista lddkkeiden hoidollisen ja talou-
dellisen arvon arviointiin

3. ladkeasioiden voimavarojen uudelleen suuntaamista ja toiminnan te-
hostamista sosiaali- ja terveysministeriossad sekd Ladkkeiden hintalau-
takunnassa.

Selvityksessd tuli arvioida edelld mainittujen virastojen organisaatioon,
tyonjakoon ja yhteistyohon liittyvét kehittdmistarpeet. Tdmén liséksi tuli
tehdéd ehdotukset toimeksiannon kohdissa 1 ja 2 mainittujen virastojen or-
ganisaation ja tyonjaon kehittdmiseksi sekd niiden voimavarojen uudel-
leen suuntaamiseksi siten, ettd tarvittavat muutokset voidaan toteuttaa val-
tion vuoden 2009 talousarviossa. Liséksi tuli esittédéd kehittdmisvaihtoehdot
siitd, miten lddkeasioiden voimavaroja uudelleen suunnataan seké toimin-
taa niin sosiaali- ja terveysministeriossd kuin Ladkkeiden hintalautakun-
nassakin tehostetaan.

Selvityshankkeen viliraportti valmistui 31.3.2008 ja loppuraportti vuo-
den 2008 toukokuussa.*”” Syyskuussa sosiaali- ja terveysministerio asetti
liskehuollon uudelleen organisoimiseksi projektin®. Sen tehtivini oli
puolestaan selvittdd uuden laitoksen perustamista ja alueellistamista. Toi-
meksiannon mukaan loppuraportin tuli olla valmiina 30.11.2008. Projektin
tavoitteeksi oli asetettu se, ettd ladkehuollon tehtivit organisoidaan uudel-
leen perustamalla uusi lddkealan keskus, joka keskittyy kehittimiseen ja
tutkimukseen. Uudelleen organisoinnin tuli késittdad keskeisesti Ladkelai-
toksen ja Ladkehoidon kehittimiskeskus Rohdon tehtévit sekd ladkehuol-
toon liittyviltd osin Terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen (TEO) ja So-
siaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskuksen (STTV) pohjalta pe-
rustettavan uuden lupa- ja valvontaviraston sekd Sosiaali- ja terveysalan
tutkimus- ja kehittdmiskeskuksen (Stakes) ja Kansanterveyslaitoksen poh-
jalta perustettavan Terveyden- ja hyvinvoinnin laitoksen tehtévid. Liséksi
projektikuvauksessa on todettu, ettd "Hallituksen linjausten mukaisesti

32 STM:n selvityksici 2008:30 Liicikehuollon keskushallinnon kehittiminen. Viili-
raportti kdsitteli kehittdmisen kohteita. Se oli nimeltddn Sosiaali- ja terveysminis-
terion sekd sen hallinnonalan lddkkeitd ja lddkehuoltoa kdsittelevien virastojen ja
laitosten voimavarojen uudelleen suuntaamista sekd niiden toiminnan tehostamis-
ta koskeva selvitys, J. Huttusen vdliraportti 31.3.2008.

3 HARE-tietojiirjestelmdisséi hankenumero STM105:00/2008. Projektin toimikausi
0li 10.9.2008-31.12.2008.
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alueellistamisen pddpaino on Itd- ja Pohjois-Suomessa. Uuden keskuksen
sijoituspaikasta tehddin alueellistamisselvitys, jossa sijoitusvaihtoehtoina
ovat muun muassa Kuopio tai Oulu. Molemmissa kaupungeissa on l44-
kealan osaamista". Selvitysraportti** valmistui marraskuussa 2008. Sosiaa-
li- ja terveysministeri teki pddtoksen keskuksen sijoittamisesta Kuopioon
tammikuussa 2009.

Varsinainen sédéddosvalmistelu kdynnistyi ministerion asettamalla projek-
tilla®, jonka toimikaudeksi asetettiin 8.1.2009-24.7.2009. Projektin tuli
valmistella laki Lidkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskukseksi ja erdiksi
sithen liittyviksi laeiksi. Hallituksen esitys annettiin eduskunnalle
15.5.2009. Ministeritasolta annettuna tavoiteaikatauluna oli ministerion
mukaan alun pitden se, ettd esitys annettaisiin eduskunnalle siten, ettd
eduskunta ehtisi késitelld sen kevétistuntokaudella 2009 ja uusi laitos
aloittasi toimintansa 1.9.2009. Té&td ajankohtaa siirrettiin myShemmin
marraskuun alkuun 1.11.2009, koska kéytdnnon kysymyksid uuden orga-
nisaation toiminnan jérjestdmisessd ei saatu ratkaistua suunniteltuun ajan-
kohtaan mennessa.

Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Hallituksen esitys valmisteltiin sosiaali- ja terveysministeridssd virkamies-
tyond. Ministerion mukaan valmistelun aikataulu oli lyhyt, mikd vaikutti
my06s mahdollisuuksiin arvioida vaikutuksia. Vaikutuksien arviointia han-
kaloitti my0s se, ettd hallituksen esitystd laadittaessa uudistuksen kdytan-
non ratkaisut olivat vield avoimia. Uuden, perustettavan laitoksen sijoitta-
misessa pdidtostoimivalta on ministeriolld, ja ministeri voi paéttdd laitoksen
sijoituspaikasta. Témén vuoksi hallituksen esityksessd ei ministerion mu-
kaan nimetty siti paikkakuntaa, johon laitos oli tarkoitus sijoittaa®.
Sosiaali- ja terveysministerion mukaan vaikutusten arvioinnissa keski-
tyttiin nithin keskeisiin kustannuseriin, jotka mainitaan valtiovarainminis-
terién alueellistamisen oppaassa’. Sen arviointikehikossa tarkastellaan
erillisind kustannuksina muun muassa toimistokuluja ja tyGpisteen perus-

 Liidikealan keskuksen sijoittamisselvitys, Liisa Turakka 2008.
¥ HARE-tietojiirjestelmdissc, hankenumero STM010:00/2009.

3 Valtion vksikkojen ja toimintojen sijoittamista koskevasta toimivallasta anne-
tun lain (362/2002) ja asetuksen (VNA valtion yksikkdjen ja toimintojen sijoitta-
mista koskevasta toimivallasta (567/2002), ns. alueellistamislaki ja -asetus) mu-
kaan toimivalta sijoittamispddtioksestd kuuluu asianomaiselle ministeriolle ja mi-
nisteriossd asiasta pdcditicic ministeri.

7 Alueellistamisen kéisikirja. Alueellistamisen koordinaatioryhmd. VM 25/2008.
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tamiskuluja. Myos valtiovarainministerion johtama alueellistamisen koor-
dinaatioryhmaé oli sosiaali- ja terveysministerion mukaan kisitellyt alueel-
listamisselvitysta.

Selvitysmiestyon loppuraporttiin (STM 2008:30) ei siséltynyt ehdotusta
uuden laitoksen perustamisesta. Néin ollen siihen ei sisdltynyt myoskddn
arviota uuden laitoksen perustamisesta tai sen alueellistamisen kustannuk-
sista. Alueellistamista koskevaan selvitysmiesraporttiin puolestaan sisél-
tyy niukasti arviointitietoa taloudellisista vaikutuksista. Lahtokohtana ra-
portin laadinnassa on ollut verrata kahta paikkakuntaa. Raporttiin ei sisél-
ly rahaméirdistd arviota uuden keskuksen perustamisen kustannuksista.
Sosiaali- ja terveysministerion edustajina haastatelluilla ei ollut tietoa sii-
td, mitd taustatietoa raportin laadinnassa oli kdytetty. Ministerion mukaan
tarkasteltavia tekijoitd on erilaisia, ja selvitysmies on ministerion otaksu-
man mukaan perustanut arvionsa alueellistamisoppaan pisteytysmalliin.

Kustannusten laskenta uudelleenorganisoinnin vuoksi kdynnistyi minis-
terion mukaan virkamiesvalmisteluna vuoden 2009 kevéilld. Saadoshank-
keen valmistelun ohjausryhmén osana toimivat my6s toimitila- ja talous-
ryhmit, joiden puheenjohtajana oli sosiaali- ja terveysministerion edusta-
ja. Talousryhméssé oli my0s valtiovarainministerién edustus.

Hallituksen esityksen laadinnan jélkeen valmisteltiin sosiaali- ja terve-
ysministeriéssd ns. perustamissuunnitelma, joka nojautui jo tehtyyn paé-
tokseen uudesta laitoksesta. Suunnitelmaan siséltyi aikataulutettu suunni-
telma hankkeen etenemisestd. Ladkelaitoksen kdytdssd aiemmin olleet ti-
lat olivat kokonaisuus. Tuleviin kustannuksiin vaikuttavat muun muassa
uudet tilaratkaisut, laboratorio- ja arkistotoimintojen jérjestdminen seké
se, miten tietoliikennekustannukset kehittyvét. Tilaratkaisuna vaihtoehtoi-
na oli joko sijoittua uudisrakennukseen tai vuokrata toimitilat olemassa
olevasta rakennuskannasta. Lopullinen toimitilaratkaisu jéi tehtdvéksi
vuoden 2010 aikana. Kustannusten laajuuteen vaikuttaa myds se, ettd or-
ganisaatiouudistuksissa valtion virkasuhteisella henkilostolld on muutos-
turvajérjestelma ja siihen liittyvit tukitoimet. Muutosturvan piiriin kuulu-
vien médrdstd ministeriossd ei ollut tietoa. Sosiaali- ja terveysministerion
talous- ja suunnitteluosastolla oli tehty laskelmia muutosturvakustannus-
ten huomioon ottamisesta. Oletus oli, ettd alkuvaiheessa henkildstosti siir-
tyy 20 prosenttia ja loppuosa tasaisesti vuosittain. Ministerion mukaan
toiminta siirtyy Kuopioon asteittain vuosina 2009-2014. Suunnitelman
mukaan valtaosa toiminnoista siirtyy vuoden 2012 loppuun mennessé.
Lopulliseksi henkilostoméardksi uudella paikkakunnalla arvioitiin noin
200.

Hankkeesta on pyydetty lausuntoja seuraavasti: véliraportista 9.4.2008,
loppuraportista 18.6.2008 ja hallituksen esityksestd 6.4.2009. Lausuntoyh-
teenveto on laadittu Jussi Huttusen loppuraportista 28.7.2008 ja hallituk-
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sen esityksen luonnoksesta 12.5.2009. Hallituksen esitysluonnoksesta pi-
detyn kirjallisen lausuntokierroksen lisdksi jérjestettiin 16.4.2009 kuule-
mistilaisuus. Yhteenveto tésti tilaisuudesta sisdltyy lausuntoyhteenvetoon
12.5.2009 **,

Sosiaali- ja terveysministerion mukaan lausunnoissa on nostettu esille
hankkeen taloudellisten vaikutuksien arvioinnin puutteita. Tdimé on myos
todettu sosiaali- ja terveysministerion laatimassa lausuntoyhteenvedossa,
jonka mukaan "Hyvin monessa lausunnossa todettiin, ettd hallituksen esi-
tyksen taloudellisia vaikutuksia tulisi kuvata tarkemmin. Todellisten kus-
tannusten arveltiin olevan korkeammat kuin hallituksen esityksessd maini-
tut." Kuulemistilaisuudessa kiytettyjen puheenvuorojen siséltd oli minis-
terion mukaan suurimmalta osin sama kuin kirjallisten lausuntojen.

Hankkeen eri vaiheissa muodostunutta tietoa taloudellisista vaikutuksis-
ta ei ole sosiaali- ja terveysministeriossd koottu erikseen. Lausuntopyyn-
not ja annetut lausunnot sisdltyvdt HARE-hankerekisteriin. Ministerion
mukaan taloudellisten vaikutusten arvioinnit ovat hallituksen esityksessd
tai budjettiteksteissd. Eduskunnan valiokuntatydskentelyssd asiantuntijoi-
den kuulemisessa muodostunutta tietoa on arkistoituna eduskunnassa ja
valtiovarainministeriossd dokumentoitua tietoa uudistuksen kustannuksis-
ta on vuosien 2009 ja 2010 budjetin valmisteluaineistossa. Néitd laskelmia
on saatu uuden organisaation, FIMEAn (Finnish Medicines Agency), te-
kemini arvioina.

Valtiovarainministeriossd hankkeen taloudellisten vaikutuksien arviointi
keskittyi sektorivastuuhenkil6lle. Taloudellisia vaikutuksia on tarkasteltu
valtiovarainministerion mukaan kehysneuvotteluissa ja talousarviovalmiste-
lun yhteydessd. Ministerion mukaan perusmenettely organisatorisissa uudis-
tuksissa on se, ettd Valtion tyomarkkinalaitokselta pyydetdan kommentit
henkil6ston aseman muutoksista ja sithen liittyvistd kysymyksistd; niin teh-
tiin myos tdssd hankkeessa. Valtiovarainministerion mukaan muutoksen
hintaa ei ollut punnittu etukéteen riittdvésti. Uudelleenorganisoinnin kus-
tannukset tarkentuvat ministerion mukaan alueellistamisen edetessé.

Valtiovarainministerion mukaan alueellistamispéétoksen taustalla olivat,
paitsi tiedostettu tarve uudelleenorganisoinnille, my6s aluepoliittiset ni-
kokohdat. P#dtos alueellistamisesta ei siten pohjautunut hankkeen talou-
dellisten vaikutuksien arviointiin. Ministerion mukaan prosessi ei ole ollut
hallinnassa kaikilta osin. Kaikkia kustannuksia synnyttdvid tekijoitd ja
niiden laajuutta ei ole osattu ennakoida. Té4std on esimerkkind uudistuksen
vaikutus laitoksen tulokehitykseen ja siitd seurannut lisdtuen tarve. Val-

" Lausuntoyhteenveto hallituksen esityksestii eduskunnalle laiksi ldckealan tur-
vallisuus- ja kehittdmiskeskuksesta, sosiaali- ja terveysministerio, toukokuu 2009.
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tiovarainministerié on hallituksen esitysluonnoksesta antamassaan lau-
sunnossa kiinnittdnyt huomiota esityksen perusteluihin: "Perustelujen joh-
donmukaisuuden vuoksi olisi paikallaan todeta jo esityksen tavoitteita ja
keskeisid ehdotuksia késiteltdessd, ettd ladkealan keskus on pédtetty perus-
taa padkaupunkiseudun ulkopuolelle ja késitelld alueellistamisen vaiku-
tuksia ja vaihtoehtoja tarkemmin yleisperustelujen eri osissa, erityisesti
alueellistamisen taloudelliset ja henkilostovaikutukset tulisi kuvata yleis-
perusteluissa yksityiskohtaisemmin kuin luonnoksessa on tehty." Valtio-
varainministerié huomauttaa lausunnossaan lisiksi, ettd sen saamat tiedot
keskuksen perustamisen aiheuttamista lisdkustannuksista ovat vaihdelleet
huomattavasti lyhyen ajanjakson puitteissa. Edelleen ministerid toteaa
lausunnossaan vaikuttavan ilmeiseltd, ettd toimintojen suunnittelu ja eri
vaihtoehtojen punninta ei ole vield edennyt riittdvén pitkélle, jotta tdsmél-
liset ja perustellut laskelmat olisivat mahdollisia.”® Valtiovarainministerié
on ilmoituksensa mukaan seurannut tilannetta ja rahoitustarpeen muutosta
sekd kehyspéatoksen ettd talousarvioneuvottelujen yhteydessd, sen jalkeen
kun pditos laitoksen sijoittamisesta oli jo olemassa. Hankkeesta on ole-
massa liséksi sosiaali- ja terveysministerion ja valtioneuvoston oikeuskans-
lerin vélistd kirjeenvaihtoa, johon sisédltyy myds huomioita taloudellisten
vaikutuksien arvioinnista. Hankkeen toteuttamisen vuoksi on vuosina
2008-2009 tehty useita kanteluita, joita on my6s tdydennetty uusilla asia-
kirjoilla.*” Myos kanteluissa on tuotu esille puutteita hankkeen taloudellis-
ten vaikutuksien arvioinneista.

Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa,
talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd

Kehysvalmistelussa hanke oli sosiaali- ja terveysministerion mukaan en-
simmdisen kerran vuoden 2008 lopulla. Vuosien 2010-2013 kehysehdo-
tuksessaan 15.12.2008 sosiaali- ja terveysministerio varasi mahdollisuu-
den tdydentdd kehysehdotustaan uuden lddkealan keskuksen perustami-
seen liittyvilld ehdotuksilla. Hankkeen kustannuksia ei kuitenkaan vield
ollut mahdollista ottaa kehykseen. Hanke on sisdltynyt ensimmaéisté kertaa
vuosien 2011-2014 kehyspéatokseen.

Vuoden 2008 kolmanteen lisdtalousarvioon siséltyi ministerion toimin-
tamenomadrdrahamomentille 120 000 euron méidrdraha selvitysmiespalk-
kioita varten. Vuoden 2009 ensimméiseen lisdtalousarvioon sosiaali- ja
terveysministerio oli ilmoituksensa mukaan esittédnyt lisiméaérarahaa han-

¥ Valtiovarainministerion lausunto 22.4.2009.
# OKV/1308/1/2008 ja OKV 219/1/2009.
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ketta varten ministerion toimintamenomédirdrahamomentille ja uuden toi-
mintamenoméirdrahamomentin avaamista. Uuden momentin avaaminen
ei kuitenkaan edennyt tuossa vaiheessa. Madrdrahaa myonnettiin 300 000
euroa sosiaali- ja terveysministerion toimintamenoméirarahamomentille
33.01.01. Selvitysosan mukaan méddrdrahan lisdtarve aiheutuu Lidkealan
keskuksen perustamiseen liittyvistd ministerion erilaisista selvitystehtdvis-
td ja konsulttipalvelujen ostamisesta.

Sosiaali- ja terveysministerio esitti maaliskuussa vuoden 2009 lisétalo-
usarvioon médrdrahatarpeena 900 000 euroa uuden laitoksen perustamisen
vuoksi. Sosiaali- ja terveysministerion oletuksena oli tdlloin se, ettd vuon-
na 2009 toiminta-aikaa olisi neljd kuukautta alkaen 1.9. Vuoden 2009 toi-
sessa lisdtalousarviossa myonnettiin 300 000 euron méirdraha 1.11.2009
aloittavalle uudelle keskukselle (mom. 33.02.06, Lidkealan turvallisuus-
ja kehittdmiskeskuksen toimintamenot). Uuden keskuksen aloitusajankoh-
ta myShentyi siten kaksi kuukautta.

Vuoden 2010 talousarviossa alueellistamiseen on varattu 2,0 miljoonaa
euroa toimintaméérdrahaa. Sosiaali- ja terveysministeri6 oli esittdnyt tar-
vearviona 3,8 miljoonaa euroa, joka oli tarkoitettu myds sdhkoisen tiedon-
siirron kustannuksiin.

Hallituksen esityksen taloudellisten vaikutusten kuvaus on laadittu sosiaa-
li- ja terveysministerion mukaan yhteistydssd ministerion sdddosvalmisteli-
joiden sekd talous- ja suunnitteluosaston kanssa. Taloudellisten vaikutuk-
sien arviointi oli hankalaa, kun ei tiedetty esimerkiksi siirtyvien henkildiden
madrdd, tarkkaa aikataulua eikéd uusia toimitiloja. Hallituksen esityksessd
hankkeen valtiontaloudellisia kustannuksia on kuvattu erittelemélld kustan-
nuserid ja hankkeen toteuttamisesta mahdollisesti muodostuvia séést6jd. Ta-
loudellisten vaikutuksien ldhteind on ilmoitettu muun muassa arkiston siirto,
infrastruktuurin siirto, kalusteiden muutto-, muutos- ja lisétyot, henkiloston
tukitoimet, virkamiesten muuttokustannusten korvaukset sekd uuden henki-
16ston perehdyttdminen. Eri tekijéiden kustannusvaikutuksia ei ole eritelty,
eikd niitd esityksen mukaan voidakaan arvioida ennen, kuin henkil6ston
muuttohalukkuus on selvitetty riittdvélld tarkkuudella. Kustannushy6tyjd on
todettu muodostuvan pienempind vuokrakustannuksina. Muutoksista aiheu-
tuvien lisdkustannusten on arvioitu olevan vuosina 2009-2014 yhteensi 5,4
miljoonaa euroa ja on todettu, ettd rahoituksen jirjestdmisestd pditetddn
vuosittain talousarvioiden valmistelun yhteydessé. Esityksessd on myos sel-
vitetty, mitéd erid kustannuslaskelmiin ei ole siséllytetty. Téllaisina on mai-
nittu laboratoriotoiminnan siirrosta Kuopioon aiheutuvat lisdkustannukset,
jotka ovat arviolta 1,2 miljoonaa euroa, ja hankkeelle jo aiemmin lisdtalous-
arvioilla konsulttipalkkioihin my6nnetyt 420 000 euroa.

Valtiovarainministerion mukaan on todennikéistd, ettd 5,4 miljoonan
euron madrdinen kokonaisarvio ylittyy. Todelliset kustannukset ilmenevit
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vasta sitten, kun tiedetddn, mikd osa henkilostostd siirtyy Kuopioon. Mi-
nisterion mukaan epdvarmuus lopullisten kustannusten maéréstd on edel-
leen suuri.

Uudistukseen liittyvien mahdollisten valtiontaloudellisten riskien
ennakointi ja esille tuominen

Uuden keskuksen tuloista 90 prosenttia muodostuu asiakasmaksuista. So-
siaali- ja terveysministerion mukaan voi olla, ettd uuden keskuksen palve-
lutoiminnan taso laskee ja tdmé heijastuu asiakasmaksutulojen véhenemi-
send. Riskini on se, etti asiakassuhteet kirsivit uudistuksen vuoksi. L44-
keteollisuuden lupien myodntdmisessi eri maiden virastot ovat vaihtoehtoi-
sia. EU:n sisdlld Suomen Ladkelaitos on myyntilupien kisittelijdnd mai-
neeltaan hyvi ja tehokas. Mikéli asiakassuhteet kérsivit, timé heijastuu
maksutulotuottoihin®'. My&s valtiovarainministeridsti mainittiin hankkeen
riskind vaikutukset laitoksen tulokertymidn. Uusi keskus on joutunut nos-
tamaan asiakasmaksuja tulojen pienenemisen vuoksi.

Tulojen vdheneminen on aiheuttanut ennakoimatonta valtion tuen tar-
vetta siirtymdvaiheessa. Valtiovarainministeriostd tuotiin esille, ettd lai-
toksen toimintakyky on heikentynyt siitd syystd, ettd Lidkelaitoksesta on
lahtenyt henkilostod. Myos ladketeollisuuden taholta on valtiovarainmi-
nisterion mukaan tullut kritiikkid. Uudelle paikkakunnalle sijoittui alku-
vaiheessa noin 10 henkil64d. He keskittyvit uusiin toimintoihin, ld4dkkeiden
vaikuttavuusarviointeihin. Suurempi siirtymé tapahtunee vaiheittain vuo-
teen 2014 mennessd. Hallituksen esityksessé ei ole sanottu mitéén siit4, et-
td toiminnan siirtyméivaiheeseen liittyvdt muutokset voivat mahdollisesti
vaikuttaa asiakassuhteisiin ja tulojen pienenemiseen sekd tdmin seurauk-
sena lisdtd valtiolle koituvia kustannuksia siirtymévaiheessa ja mahdolli-
sesti senkin jélkeen.

Sdddoshankkeen eduskuntakdisittely

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on mietinndssddn kiinnittinyt huomiota esi-
tyksessi esille tuotujen kustannusten epdvarmuuteen ja realistisuuteen se-
ké edellyttényt, ettd jatkovalmistelussa kustannuksia arvioidaan edelleen.

! Asiakasmaksutuloihin vaikuttaa myés uusi EU-direktiivi (ns. Sunset clause,
kolmen vuoden sddnto). Ennen tilanne oli se, ettd jos Lddkelaitos oli tehnyt mydon-
teisen pddtdksen, joutui ldidkeyritys maksamaan siitd vuosimaksua. Nyt maksuvel-
vollisuuden peruste on se, onko tuote tuotu markkinoille, eli direktiivin mukaan
vuosimaksua ei tarvitse maksaa, jos tuotetta ei ole tuotu markkinoille.
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Lisdksi valiokunta on kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd siirtymdvaiheessa
laitoksen tulot voivat pienentyi. "

Valiokunnassa on ollut kuultavana useita eri tahojen asiantuntijoita.
Naissd kuulemisissa on tuotu esille puutteita hankkeen taloudellisten vai-
kutuksien arvioinnissa ja esittimisessd. Valiokunta on kokenut asian késit-
telyn kannalta ongelmalliseksi sen, ettd hallituksen esitykseen siséltyvissd
vaikutustiedoissa ja valiokunnan kuulemisessa esitetyissé vaikutustiedois-
sa on suuria poikkeamia. Kuulemisvaiheessa on tuotu esille se, ettd hank-
keen kustannukset saattavat nousta 60 miljoonaan, kun hallituksen esityk-
sessd kustannuksiksi on arvioitu 5,4 miljoonaa euroa.

Perustuslakivaliokunta on hankkeesta antamassaan lausunnossa (PeVL
17/2009 vp.) katsonut, ettd valtionhallinnon yksikon sijoituspaikasta voi-
daan paittis ministerion hallintopéitokselld®™. Tamin vuoksi Lidkealan
turvallisuus- ja kehittdmiskeskuksen sijoittamisesta tehdystd sosiaali- ja
terveysministerion paitoksestd ei ole muodolliselta kannalta huomautetta-
vaa. Valiokunnan mukaan noudatettua menettelyd voidaan kuitenkin ar-
vostella hyvin hallinnon periaatteiden kannalta, koska hallintop#itds uu-
den keskusviraston sijoittamisesta on tehty jo vuoden 2009 tammikuussa
eli paljon ennen kuin hallituksen esitys viraston perustamisesta annettiin
eduskunnalle (15.5.2009). Valiokunnan mielestd paddsdantoné tulee olla,
ettd ainakin muodolliset padtokset uusien virastojen sijoittamisesta teh-
dddn vasta sen jidlkeen, kun eduskunnalla on ollut tilaisuus ottaa kantaa
téllaisten toimielinten perustamiseen.

CStVM 21/2009 vp.: "Aiheutuvista kustannuksista esitettyihin laskelmiin siscltyy
useita epdvarmuustekijoitd, kuten esimerkiksi Iddkelaboratorion mahdollinen
siirto ja sen uusien tilojen rakentamisen edellyttimdit kustannukset. Kustannuksis-
ta on esitetty huomattavasti korkeampiakin arvioita. Kustannusvaikutuksia on
Jatkovalmistelussa edelleen arvioitava."

"Pddtoksid tehdddn virastossa tdlld hetkelld vihemmdn kuin uusia hakemuksia
virastolle jdtetdicin, mikd merkitsee tilanteen jatkuessa kdsittelyaikojen pidenty-
mistd. Kdsittelyaikojen pidentyminen saattaa merkitd taloudellisia menetyksid se-
kd teollisuudelle ettd potilaille ja yhteiskunnalle. Toisaalta lupahakemusten mdd-
rd voi siirtymdaikana myds pienentyd, jolloin keskuksen tulorahoitus vihenee.
Valiokunta toteaa, ettd kehitystd on seurattava tiiviisti ja ryhdyttivd tarvittaessa
toimenpiteisiin kdsittelyaikojen lyhentdmiseksi."

# Valiokunta on tissi yhteydessi maininnut esimerkkeiné lausuntonsa PeVL
29/2006 vp. ja 43/2006 vp.
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3.2.2 Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen perustaminen

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

Hallituksen esitykselld eduskunnalle laiksi Terveyden ja hyvinvoinnin lai-
toksesta (HE 124/2008 vp.) esitettiin sosiaali- ja terveysministerion hal-
linnonalalle perustettavaksi uusi Terveyden ja hyvinvoinnin tutkimus- ja
kehittamislaitos, johon yhdistettéisiin Kansanterveyslaitoksen ja Sosiaali-
ja terveysalan tutkimus- ja kehittimiskeskuksen tehtavit.

Saddoshankkeen taustalla oli sosiaali- ja terveysministerion elokuussa
2007 toimikaudeksi 1.9.2007-31.12.2007 asettama selvitysmieshanke,
jonka tuli laatia selvitys sosiaali- ja terveysministerion alaisten virastojen
ja laitosten voimavarojen uudelleen suuntaamisesta sekd niiden toiminnan
tehostamisesta. Tehtdvéna tdssé oli arvioida sosiaali- ja terveysministerion
alaisten sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvien virastojen ja laitos-
ten organisaatioon ja tyonjakoon liittyvét kehittdmistarpeet. Liséksi tuli
tehdéd ehdotukset virastojen ja laitosten organisaation ja tyonjaon kehitta-
miseksi ja uudelleen suuntaamiseksi siten, ettd tarvittavat muutokset voi-
daan toteuttaa vuoden 2009 talousarviossa.

Projektikuvauksen mukaan hankkeen asettamisen taustalla on pdaministe-
ri Matti Vanhasen II hallituksen hallitusohjelma ja valtion tuottavuusohjel-
maan sisdltyvit padtokset. Projektikuvauksen mukaan valtion sektoritutki-
musjérjestelmén ohjausjérjestelmé uudistetaan nopealla aikataululla ja tar-
vittavat péitokset tutkimuskentdn rakenneuudistuksista tehdddn vuoden
2008 loppuun mennessi. Selvitysraportti** valmistui joulukuussa 2007. So-
siaali- ja terveysministerid on pyytdnyt siitd lausunnot. Selvitysmiesten eh-
dotuksena oli yhdistdd Stakesin ja Kansanterveyslaitoksen uudeksi Hyvin-
voinnin ja terveyden tutkimuskeskukseksi 1.1.2009 alkaen.

Sosiaali- ja terveysministerion alaisten virastojen ja laitosten toimintaa
on arvioitu kyseessd olevan selvityksen lisdksi viimeisten kymmenen
vuoden aikana useissa yhteyksissd.*

* Sosiaali- ja terveysministerion alaisten virastojen ja laitosten voimavarojen
uudelleen suuntaaminen. Selvityshenkildiden raportti. Sosiaali- ja terveysministe-
rion selvityksid 2007 :66.

® Valtion tiede- ja teknologianeuvoston asettaman selvityshenkilon sektoritutki-
musjdrjestelmdn kehittdmistd koskevaan raporttiin (2004) sisdltyi suosituksia
STM:n alaisten tutkimuslaitosten toiminnan suuntaamisesta. Terveydenhuollon
oikeusturvakeskuksen (TEO) toiminnan laajentamista ja uudelleen suuntaamista
on kdisitelty useissa tyoryhmdmuistioissa, joista viimeinen on valmistunut vuonna

2007.
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Selvitysraportin mukaan hankkeella on yhteyksid hallitusohjelman to-
teuttamiseen hallituksen talousstrategian, kuntapolitiikan ja palvelujen,
alueiden kehittdmisen ja hallinnon, innovaatiopolitiikan, hyvinvointipoli-
titkan sekd hallinnon kehittdmisen alueilla. Sosiaali- ja terveysministerién
mukaan on vaikea sanoa, olisiko hanke toteutettu siind tapauksessa, etti se
ei olisi sisdltynyt hallitusohjelmaan. Tuottavuusohjelma ei vaikuttanut
suoranaisesti hankkeen kdynnistymiseen. Kuitenkin oletuksena oli se, ettéd
tuottavuustoimenpiteet on helpompi toteuttaa, kun laitokset on yhdistetty.
Tamai johtuu siitd, ettd henkilovahennykset sellaisilla rinnakkaisilla tehta-
véalueilla, jotka kohdistuvat samankaltaisiin tutkimuskohteisiin, on hel-
pompi tehdé tilanteessa, jossa on yksi organisaatio, kuin silloin, jos niitd
olisi kaksi.

Ministerion mukaan selvitysmieshankkeen pééttymisen jilkeen ministe-
ritasolla tehtiin pddtds yhdistdd laitokset. Sosiaali- ja terveysministerio
asetti ajaksi 1.4.2008-31.10.2008 projektin valmistelemaan hallituksen
esitysti laiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksesta*®. Ministeridssi ase-
tettiin myos erilaisia valmisteluryhmié (strategia-, talous-, saddosryhméit
jne.) hankkeen kdytédnnon toteuttamiseksi. Hankkeen valmistelulla oli kiire.
Ministerion mukaan hallituksen esitys oli tyydyttdvidssd muodossa vuoden
2009 talousarvioesityksen antamisen aikoihin.

Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Sosiaali- ja terveysministerion mukaan hallituksen esityksen valmistelu
tehtiin virkatyonid. Henkilost6jarjestot ovat olleet aktiivisia hankkeen val-
mistelun aikana. Myos Valtion tyomarkkinalaitos on ollut valmistelussa
mukana. Perusldhtokohtana valmistelussa oli se, ettd ketddn ei irtisanota
yhdistdmisen yhteydessa.

Valmisteluty6 oli sosiaali- ja terveysministerion mukaan helppoa. Koska
uudistus 1dhti selkedstd ratkaisusta, sddadosvalmisteluvaiheessa ei ole endéd
arvioitu erilaisten vaihtoehtojen toteutettavuutta ja taloudellisia vaikutuk-
sia. Koska kyseisessd hankkeessa taloudelliset asiat oli ratkaistu ensiksi,
sdaddokset kirjoitettiin siten, ettd uudistuksen kdytdnnon toimenpideratkai-
sut voitiin tehdd. Lahtokohtana olivat entiset resurssit ja talousarvion kah-
den momentin yhdistdminen. Uudistushanke ldhti siitd, ettd uudistuksen
menot sovitetaan kehykseen. Sddadosvalmistelu oli ndin ollen luonteeltaan
teknistd. Sosiaali- ja terveysministeriostd tuotiin esille, ettd organisaatio-
uudistusten valmistelu ja toiminnan kdynnistiminen vaativat aina ylim44-
rdisid taloudellisia resursseja. Uudistukset vaativat runsaasti hallinnollista

* HARE-tietojiirjestelmdissc projekti STM101:00/2008.
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tyotd, ja lisdksi ne heikentdvit tuloksellisuutta uudistuskohteissa kdynnis-
tysvaiheessa 2—-3 ensimmdiisen vuoden aikana.

Selvitysraportissa on esitetty hankkeen taloudelliset vaikutukset seuraa-
vasti: osaamisen sirpaloituminen kriittiseltd massaltaan pieniin yksikéihin
vihentdd tutkimus- ja kehittdmistyon tuottavuutta ja heikentdd sen innova-
titvisuutta. Selvityshenkiloiden késityksen mukaan kahden laitoksen (Sta-
kes ja KTL) yhdistaminen poistaisi tyonjako-ongelmat seké loisi kansalli-
sesti ja kansainvélisesti poikkeuksellisen vahvan Hyvinvoinnin ja tervey-
den tutkimuskeskuksen. Sosiaali- ja terveysministerion mukaan selvitys-
miehilld on tietoa selvitysvaiheessa esilld olleista erilaisista vaihtoehdois-
ta. Sdddosvalmistelijoilla on ollut kéytettdvissd ainoastaan selvitysraport-
tiin sisdltyvi tieto.

Tutkimustoiminnan uudelleenorganisoinnin tuloksena on selvitysrapor-
tissa katsottu syntyvén erilaisia hy6tyvaikutuksia, joista osa viittaa talou-
dellisten hyétyjen tavoitteluun. Téllaisia ilmauksia ovat seuraavat: toimin-
nan pééllekkdisyydet ja kattavuusaukot voidaan poistaa seké yhteisilld inf-
rastruktuureilla parannetaan laatua ja sdéstetdéin resursseja. Perustutki-
muksen ja siithen liittyvien tukitoimintojen siirtdimisestéd yliopistolle on ra-
portissa ilmoitettu konkreettisempia vaikutustietoja siirtyvind henkilosto-
méérind ja niiden kustannusvaikutuksina.

Valtiovarainministeridssd hankkeen taloudellisten vaikutuksien arviointi
keskittyi sektorivastuuhenkil6lle. Valtiovarainministerion mukaan 18hto-
kohdat uudistuksen tarpeesta olivat selkedt. Ehdotettu yhdistdminen oli
sovellus, joka kehkeytyi ajan kuluessa. Hanke ly6tiin ministerion mukaan
lukkoon siind valtioneuvoston istunnossa, jossa péétettiin kehyksen sisél-
16std. Kehyspédtokseen 13.3.2008 sisédltyi maininta siitd, ettd uusi laitos
aloittaa toimintansa 1.1.2009. Valtiovarainministerién edustaja totesi, ettd
hankkeen taustalla on ollut selvitysmiestyd, ei tydryhmity6td, johon mi-
nisterio olisi osallistunut. Valtiovarainministerion mukaan ministeriossé
toimivan hallinnon kehittdmisosaston rooli uudistushankkeissa on usein
16yhé. Ministerion sisdisessd tehtdvinjaossa [T-asioita on keskitetty. Val-
tiovarainministeriolld ei ole selvdd kuvaa siitd, miten hankkeessa tuotta-
vuusohjelma toteutuu konkreettisina henkiloméérind. Kuitenkin ministeri-
On oletus on se, ettd henkil6st6d on vihennetty.

Valtiovarainministeriéssd tuottavuusohjelman toimeenpano perustuu
ministerididen esittdmiin selvityksiin. Selvitystd ohjelman toteutumisesta
ei tarvitse tehdd hanketasolla. Valtiovarainministerion mukaan kustannus-
vaikutuksien arvioimisessa on huomioitava se, ettd voi olla myds sellaisia
uusia tehtdvid, joilla perustellaan méérdrahatarpeita. Tdllainen oli esimer-
kiksi oikeuslddketieteellisiin ruumiinavauksiin liittyvét asiat, jotka siirtyi-
vit lddnitasolta keskushallintoon. Lisdksi yhtd aikaa tehtiin lddkehuollon
uudistus. Ndiden uudistusten vililld oli toimintojen siirtoja laitoksesta toi-
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seen. Tuottavuusohjelman toimeenpanosta syntyvit sddstét oli alkuvai-
heessa pédtetty jakaa siten, ettd 4 sddstoistd menee valtion yleisten meno-
jen kattamiseen ja ¥ palautuu ministeriélle uudelleen kohdennettavaksi.
Titd kaavaa ei ole sovellettu suoraviivaisesti kaikkiin tapauksiin. Sovel-
taminen riippuu muun muassa siitd, onko toiminta kokonaan budjettira-
hoitteista vai onko mukana myos ulkoisia tuloja.

Valtiovarainministerié on ilmoituksensa mukaan esittényt ndkemyk-
siddn  taloudellisista  vaikutuksista ~ my0s  asian  raha-asiain-
valiokuntavaiheessa. Ministerion mukaan kaytdnténa on ollut se, ettd jo
ennen kuin hallituksen esitys on ldhtenyt virallisesti raha-asiain-
valiokuntaan, ministerié voi epdvirallisesti ottaa kantaa sen sisdltoon
luonnoksen pohjalta. Mikili tdmén jélkeen on siséllossd edelleen muutos-
tarpeita, ministerid voi jo ennen raha-asiainvaliokunnan késittelyd kayda
lapi asialistat ja tarkistaa siséllon. Kéytdnnossd muutokset voivat koskea
esityksen tekstien vastaavuutta hankkeen vaikutuksista kdytyyn keskuste-
luun. Esimerkiksi voidaan varmistaa se, ettd hallituksen esitykseen sisél-
tyy ilmaisu "kehyksen puitteissa" tai maininta tuottavuusohjelman toteut-
tamisesta.

Valtiovarainministeriostd tuotiin esille, ettd selvitysmiesvaiheessa vaihto-
ehtojen tarkastelu on painottunut enemmén siséltéon eikd vertailuun talou-
dellisten vaikutuksien pohjalta. Valtiovarainministerion mukaan vaihtoehto-
jen taloudellisista vaikutuksista olisi voinut olla my&s arviointitietoa, mut-
ta toisaalta asiat eivét etene, jos kaikki vaihtoehdot ovat koko ajan esill.
Selvitysmieshankkeesta antamassaan lausunnossa ministerid on todennut,
ettd "selvitystyossd ei ole lainkaan arvioitu voimavarojen uudelleensuun-
taamisesta syntyvid henkil6sto- ja taloudellisia vaikutuksia, joiden voi-
daan olettaa olevan mittavia varsinkin, kun selvitystyon kohteena olevat
virastot ja laitokset ovat sekd henkilostomédriltddn ettd rahoitusosuuksil-
taan suuria laitoksia ja niiden toiminnassa on paillekkdisyyksid". Ministe-
ri6 on katsonut lausunnossaan tirkedksi, ettd jatkotyodssd kiinnitetddn eri-
tyistd huomiota sekéd henkil6stovaikutuksien ettd taloudellisten vaikutus-
ten selvittdmiseen. Ministerio on todennut lausunnossaan ottavansa kantaa
yksityiskohtaisesti uudistushankkeeseen kehys- ja talousarviovalmistelun
yhteydessi."’

Valtiovarainministeriossé ei ole laadittu arviota hankkeen taloudellisista
vaikutuksista. Taloudellisia vaikutuksia on tarkasteltu ministerion mukaan
kehysneuvotteluissa ja talousarviovalmistelun yhteydessa.

7 Valtiovarainministerion lausunto 31.1.2008.
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Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysmenettelyssd,
talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd

Uudistuksen taustalla oli 13.3.2008 kehysp&étos, jossa hanke on yksiloity
seuraavasti: "Tuottavuusohjelman toteuttamiseksi ministerion alaista tut-
kimus- ja kehittdmistoimintaa ja toisaalta valvontaa ja ohjausta keskite-
tddn yhdistdmélld Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskuk-
sen ja Kansanterveyslaitoksen sekd Terveydenhuollon oikeusturvakeskuk-
sen ja Sosiaali- ja terveydenhuollon tuotevalvontakeskuksen toiminnot si-
ten, ettd ladninhallitusten nykyiset sosiaali- ja terveydenhuollon toimialan
voimavarat voidaan tehokkaasti kayttda tehtdvien toteuttamisessa aluehal-
lintouudistuksessa paétettavilld tavalla. Molemmissa tapauksissa nykyiset
laitokset lakkautetaan ja tilalle perustetaan uudet 1.1.2009 alkaen."

Talousarviossa uudistus nidkyy kahden momentin vélisen siirtona, méa-
rdraha on toimintaméérédrahaa, ja se budjetoidaan kiintedna kaksivuotisena
siirtomédrdrahana. Talousarvioesityksessd vuodelle 2009 on hankkeen
kustannuksista kerrottu selvitysosassa seuraavasti: "Sosiaali- ja terveys-
alan tutkimus- ja kehittimiskeskuksen ja Kansanterveyslaitoksen toimin-
not yhdistetddn Terveyden ja hyvinvoinnin tutkimuskeskukseksi 1.1.2009.
Talousarvioesitystd tdsmennetdén organisaatiomuutoksen yksityiskohtai-
sen suunnittelun etenemisen myota."

Hallituksen esityksessd 124/2008 vp. laiksi Terveyden ja hyvinvoinnin
laitoksesta on ilmoitettu, ettd lakiehdotus on valmisteltu selvityshenkilo-
raportin ja siitd saatujen lausuntojen pohjalta virkatyoni sosiaali- ja terve-
ysministeriossd yhteistydssd Kansanterveyslaitoksen ja Sosiaali- ja terve-
ysalan tutkimus- ja kehittdmiskeskuksen kanssa. Esityksen tavoitteiden ja
keskeisten ehdotusten kuvauksessa on kerrottu, ettd laitosten infrastruk-
tuurien yhdistdmiselld saadaan puretuksi laitosten tehtdvékenttien péallek-
kéisyyksid ja lisdksi laitosten yhdistdmiselld voidaan saada aikaan syner-
giaetuja, sddstdd voimavaroja ja parantaa laatua. Vaikutukset on kuvattu
jasenneltyind taloudellisiin vaikutuksiin seké yritys-, elinkeinoeldma-, vi-
ranomais-, henkilst6- ja yhteiskunnallisiin vaikutuksiin.

Esityksen taloudellisista vaikutuksista on sanottu, ettd laitoksen perus-
tamisella tavoitellaan toiminnallisia hyotyjd. Lisdksi on todettu, ettd lai-
toksen perustaminen antaa myds osaltaan mahdollisuuden, varsinkin pi-
demmilld aikavililld, saavuttaa tuottavuusséddst6jd. Lisdksi on mainittu,
ettd uuden laitoksen perustaminen toteutetaan valtion vuosien 2009-2012
médrdrahakehyspéddtoksen puitteissa. Hallinnollisten kustannusten muu-
toksista on esityksessd todettu, ettd uuden laitoksen kokonaishenkil6tyo-
méadrd alenee vihintddn tuottavuusohjelman toimenpiteiden edellyttamissi
méérin. Tuottavuusohjelman mukainen henkildtydvuosimédrd on uudessa
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laitoksessa katsottu olevan mahdollista saavuttaa luonnollisen poistuman
kautta.

Tarkastushavaintojen mukaan hallituksen esitykseen sisdltyvi tieto val-
tiontaloudellisista vaikutuksista on niukkaa: 1dhinnd se on tavoiteltujen
hy6tyjen sanallista kuvaamista. Maérillisid sdédst6jé ei ole tuotu esille.

Sdddoshankkeen eduskuntakdisittely

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinndssi* on taloudellisista tai taloutta
sivuavista seikoista sanottu p#dasiana, ettd valiokunta pitdd laitosten yh-
distdmistd perusteltuna. Alueellisten toimipisteiden kehittdmisessd tulee
erityisesti (Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaltaisessa,) vahvaan asi-
antuntemukseen perustuvassa laitoksessa ottaa valiokunnan mukaan huo-
mioon korkeasti koulutetun ja ammattitaitoisen henkildston saatavuus.
Valiokunta on myos korostanut, ettd tehtivien ja toimintojen muuttuessa
henkilston tulee olla tiiviisti mukana muutosprosessissa ja ettd henkilos-
ton ammattipdtevyys ja toiveet tulee ottaa mahdollisimman hyvin huomi-
oon. Valiokunnan mukaan jatkovalmistelussa tulee liséksi huolehtia (lak-
kautettavista laitoksista) muualle siirtyvén (perus)tutkimuksen jatkuvuu-
desta ja voimavaroista.

Valiokunta on maininnut, etti esityksen perustelujen mukaan yhdistdmi-
sen tarkoituksena on myo6s vastata valtionhallinnon tuottavuusohjelman
vaatimuksiin. Vaikka p#illekkdisyyksien poistaminen ja synergiaetujen
hyoédyntdminen ovat tarkoituksenmukaisia toimenpiteitd, on valiokunta
huolestunut valtion tuottavuusohjelman vaikutuksista uuden laitoksen
toimintaan. Valiokunnan kédsityksen mukaan on valttdiméatontd, ettd ulko-
puolisella rahoituksella voidaan jatkossakin tehdd laitoksen tehtdvien ja
strategisten tavoitteiden mukaista tutkimusta ja kehittdmistyota.

Mietinnossddn valiokunta ei ole kiinnittinyt huomiota esimerkiksi ta-
loudellisten vaikutusten arvioinnin riittdvyyteen.

Eduskuntakésittelyssa esilld ollut tieto taloudellisista vaikutuksista sisil-
tyy hallituksen esityksen kohtaan Taloudelliset vaikutukset. Sosiaali- ja
terveysvaliokunnassa tehtyjen haastattelujen mukaan hallituksen esityksen
tietosiséltd valtiontaloudellisista vaikutuksista on niukkaa. Valiokunnan
edustajien mukaan hankkeen valtiontaloudellisista vaikutuksista esille tuo-
dut tiedot ovat osin my®&s ristiriitaisia: Toisaalta esityksessd on todettu, et-
td hankkeen myo6td syntyy sddst6jd tuottavuustoimenpiteinid. Toisaalta sii-
nd on ilmoitettu, ettd sddstét syntyvit luonnollisen poistuman kautta. Li-
séksi on mainittu, ettd uudistus tehddén "kehyksen puitteissa". Valiokun-

* StVM 13/2008 vp.
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nan edustajien mukaan esitetyn tiedon perusteella lopputulos valtiontalou-
dellisina vaikutuksina méérdn ja toteutumisen ajankohdan suhteen ei
avaudu selkedsti.

Uudistukseen liittyvien valtiontaloudellisten riskien ennakointi

Valtiovarainministerion mukaan kyseiseen hankkeeseen ei liity selkeitd
riskejéd valtiontalouden ndkokulmasta. Teoriassa riskind voisi olla se, ettd
kaksi erilaista kulttuuria eivit sovi yhteen, ja se, ettd tuottavuussdéstoji ei
synny odotetulla tavalla.

3.2.3 Yliopistolain kokonaisuudistus

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

Eduskunta hyviksyi 16.6.2009 yliopistolain kokonaisuudistusta merkitse-
vén lakiesityksen HE 7/2009 vp. eduskunnalle yliopistolaiksi ja siihen liit-
tyviksi laeiksi. Uudistus tuli voimaan vuoden 2010 alusta. Sdddoshanke
kasitti useita sdddosesityksid: uuden yliopistolain, lain yliopistolain voi-
maanpanosta, lain opiskelijavalintarekisteristé ja ylioppilastutkintorekiste-
ristd annetun lain muuttamisesta, lain arkistolain 1 §:n muuttamisesta, lain
rikoslain 40 luvun 11 §:n muuttamisesta sekd lain konkurssilain 1 luvun 3
§:n muuttamisesta. Erillisend sdddoshankkeena oli yliopistojen verotus.
Tété koskeva hallituksen esitys (HE 244/2009 vp.) on annettu eduskunnal-
le 13.11.2009 eli yliopistolain hyviksymisen jédlkeen. Verotushankkeen
valmisteluvastuuministeriéni on toiminut valtiovarainministerio.

Opetusministerion mukaan yliopistolaitoksen uudistamistarve on ollut
esilld jo 2000-luvun alusta. Ministerion mukaan ensiksi uudistamistarpeen
toivat esille yliopistot. Uudistamisen perustana oli ajatuksia siitd, ettd val-
tiojohtoinen, tilivirastoperiaatteella toimiva yliopistolaitos ei vastaa nyky-
ajan tarpeita eikd reagoi halutulla tavalla yhteiskunnan kehitykseen. Edel-
lisen hallituksen aikana opetusministeri6 toteutti useita tydryhmaé- ja selvi-
tysmiestoita.*’

* Mm. hallintoneuvos Niilo Jéidiskisen ja professori Jorma Rantasen selvitysmies-
tyo Yliopistojen taloudellisen ja hallinnollisen aseman uudistaminen, vdiliraportti,
Opetusministerion tyoryhmdmuistioita ja selvityksic 2006. 14 sekd tdmdn selvityk-
sen loppuraportti. Opetusministerion tyoryhmdmuistioita ja selvityksid 2007:2.
Lisdksi oli Kansainvdlinen vertailu yliopistojen taloudellisesta autonomiasta,
Opetusministerion tyoryhmdmuistioita ja selvityksid 2007:42 sekd Teknillisen
korkeakoulun, Helsingin kauppakorkeakoulun ja Taideteollisen korkeakoulun yh-

59



Uudistuksessa yliopistojen rahoitusjarjestelma ja ohjauskdytannot uudis-
tettiin. Uuden yliopistolain mukaan yliopistojen perustoiminnan rahoitus
perustuu yleisen kustannuskehityksen huomioon ottavaan indeksisidon-
naisuuteen. Valtioneuvosto puolestaan vahvistaa muun muassa kriteerit
siitd, miten rahoitusperusteet lasketaan sekd miten rahoitus jakautuu eri
yliopistoille. Yliopistojen henkilosté muodosti ennen uudistusta noin nel-
jésosan valtion henkilostostd. Kun valtio ei uuden lain mukaan ole henki-
16ston tyonantaja ja palvelussuhde muuttui virkasuhteisesta tyosopimus-
suhteiseksi, on henkil6ston aseman kannalta kysymyksessd merkittdva
uudistus. Uudistuksen my6td poistui tehtdvid muun muassa Valtiokontto-
rilta ja Valtion tyomarkkinalaitokselta, ja yliopistot hankkivat niiltd saa-
mansa palvelut muualta. Valtiokonttori hoitaa uudistuksen jidlkeen edel-
leen kuitenkin ennen vuotta 1980 syntyneiden henkildiden eldkeasiat.

Uudistukseen liittyi myos omaisuusjérjestelyjd: yliopistojen immateriaa-
liset oikeudet, irtaimisto, osakkeet jne. siirtyivit pois valtion omaisuuden
piiristd. Sen sijaan kansallisomaisuus jdi kokonaan valtion omistukseen.
Senaatti-kiinteistdjen hallinnoimia, yliopistojen kéytossa olleita toimitiloja
kéytettiin puolestaan uudistuksessa uusien yliopistojen pddomittamiseen.
Kaytdnnossd tdméd tapahtui siten, ettd uudistuksen yhteydessd perustettiin
kolme kiinteistoyhtiotd, joiden osakepddomasta kolmasosa jdi valtion
omistukseen. Yliopistojen pddomitus oli vastikkeeton. Hallituksen esityk-
seen sisiltyi esitys siitd, ettd valtioneuvosto saisi oikeuden méérittdd arvon
kiinteistsille, kun joulukuussa 2009 otetaan kiyttoon aloittavat taseet.>

Opetusministerion mukaan sdddoshankkeen valmistelu 1dhti kdytannos-
sd litkkkeelle pdaministeri Matti Vanhasen II hallitusohjelmasta, jonka
kohdassa 5.3 Korkeakoulut oli todettu seuraavasti: "Toteutetaan tutkimuk-
sen ja koulutuksen huippuyliopisto (Teknillinen korkeakoulu, Helsingin

distyminen uudeksi yliopistoksi, Opetusministerion tyéryhmdmuistioita ja selvi-
tyksid 2007:16, Turusta tieteen huippukeskittymd, Opetusministerion tyoryhmdi-
muistioita ja selvityksid 2007:14 ja Itd-Suomen yliopisto — tulevaisuuden yliopisto
ajassa. Opetusministerion tyéryhmdmuistioita ja selvityksid 2007:15. Edelleen
kokonaisuudistuksen taustalla oli myds rehtorien neuvoston esittdimd manifesti
viiopistolaitoksen uudistamistarpeesta vuodelta 2002. Pddministerin johtaman
tiede- ja teknologianeuvoston (1.1.2009 lukien tutkimus- ja innovaationeuvosto)
raporteista nousi myds esille sellaisia haasteita, joihin uudistuksella pyritddn
vastaamaan. Myos OECD:n arviointi (Thematic review of Tertiary Education,
Finland Country note, OECD-raportti, syyskuu 2006) oli merkittivi tausta-
asiakirja.

*'Opetusministerion mukaan yliopistojen tasetiedoista néikyy siirtyviin varallisuu-
den arvo, joka ei kuitenkaan ole reaalinen arvo. Kiinteistétyéryhmdn muistion
mukaan siirtyvin omaisuuden arvo oli noin 2 miljardia euroa. Tdstd kuitenkin
noin 700 miljoonaa euroa oli velan vastinetta.
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kauppakorkeakoulu ja Taideteollinen korkeakoulu). Yliopistojen taloudel-
lista autonomiaa lisatdén mahdollistamalla yliopistoille julkisoikeudellisen
oikeushenkilén tai yksityisoikeudellisen siition asema.’’ Hallitusohjel-
man hyviksymisen jéilkeen 25.5.2007 vahvistetussa kehyspédtoksessd on
mainittu, ettd "Teknillinen korkeakoulu, Helsingin kauppakorkeakoulu ja
Taideteollinen korkeakoulu yhdistetddn innovaatioyliopistoksi. Yliopiston
on tarkoitus aloittaa toimintansa vuonna 2009". Opetusministerié asetti
6.6.2007 hankkeen valmistelemaan yliopistolain ja siithen liittyvin lain-
siadannon kokonaisuudistusta.”® Projektikuvauksessa hankkeelle ei ole
yksiloity méddrdaikaa. Opetusministerion mukaan tavoitteena oli, ettd halli-
tuksen esitys annetaan eduskuntakésittelyyn kevitkaudella 2009. Tdma
tavoiteaikataulu perustui kehyspaatoksessd yksildityyn mainintaan uuden
yliopiston aloittamisesta vuonna 2009.

HARE-tietojérjestelméssd on edelld tarkoitetun hankkeen lisdksi kaksi
kokonaisuudistusta koskevaa, valtiovarainministerién asettamaa hanketta.
Ne koskivat yliopistojen péddomittamista. Néiistd ensimmdinen oli
18.12.2008 toimikaudeksi 19.12.2008-31.3.2009 asetettu hanke, joka on
yksildity Yliopistojen ja valtion omistamien yliopistokiinteistoyhtididen
perustamista valmistelevaksi hankkeeksi®. Se koski Senaatti-kiinteistsjen
hallinnassa olevia, yliopistojen vuokraamia toimitiloja. Hankkeen tehti-
viand oli kehittdd kiinteistoyhtidille toimintamallit sekd tehdd valtiova-
rainministeriélle 16.3.2009 mennesséd ehdotukset yhtididen perustamiskir-
joiksi, yhtijérjestyksiksi ja osakassopimuksiksi. Yhtididen perustaminen
oli hankkeen asettamispéddtoksen mukaan tarkoitus esitelld valtioneuvos-
tolle maaliskuun 2009 loppuun mennessé. Toinen valtiovarainministerion
asettama, sdaddosuudistukseen liittyvd valmisteluhanke oli nimeltéén Eréi-
den yliopistojen omistajahallinnassa olevaa valtion kiinteistovarallisuutta
selvittdvé hanke >*. Sen toimikausi oli 21.4.2009-31.5.2009. Témé hanke
koski niitd asunto-osakkeita ja maa-alueita yms., joita yliopistot ovat kayt-
tdneet toiminnassaan. Hankkeen tehtdvand oli selvittdd vaihtoehdot yli-
opistojen omistajahallinnassa olevan kiinteistovarallisuuden omistuksesta,
hallinnasta ja kdytostd sitten, kun tilivirastoina toimivat yliopistot muuttu-
vat itsendisiksi oikeushenkil6iksi. Lisdksi hankkeen tuli tehdéd esitys té-

! Kyseisessd hallitusohjelman kohdassa on myds todettu, etti samanaikaisesti
uudistetaan yliopistojen hallintoa ja pddtiksentekojdrjestelmdid sekd, ettd yliopis-
tojen ja ammattikorkeakoulujen tulosohjausjdrjestelmdissd painotetaan opetuksen
Jja tutkimuksen laatua ja vaikuttavuutta.

2 HARE-hanketietojiirjestelmdiss projekti OKM109:00/2007.

3 HARE-hanketietojéirjestelmd VMI195:00/2008.

** HARE-hanketietojcirjestelmd VM046:00/2009.
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min omaisuuden omistusjérjestelyksi siten, ettd esityksessd voidaan turva-
ta yliopistojen tarpeet, yliopistojen tasapuolinen kohtelu ja valtion koko-
naisetu.

Opetusministerion mukaan yliopistolain uudistuksen valmisteluhank-
keella oli ohjaus-, valmistelu- ja henkilokuntaryhmit sekd sddtio-
yliopistohankkeella laajapohjainen johtoryhméi. Valmisteluryhmééin kuu-
lui toistakymmentd ministerion virkamiestd. Sdddosluonnosten valmiste-
luun osallistui kolme juristia.

Opetusministerion mukaan sdddoksen valmistelu eteni vaiheittain. Val-
mistelun eri vaiheissa ministerié on hyvéksyttinyt uudistuksen tulevan si-
sdllon poliittisella tasolla ennen hallituksen esityksen laadintaa. Valmiste-
lu tapahtui opetusministerion mukaan vuorovaikutuksessa talouspoliittisen
ministerivaliokunnan ja sivistyspoliittisen ministeriryhmén kanssa niiden
poliittisessa ohjauksessa. Yliopistot, henkilostojarjestot, opiskelijat ja mo-
net intressiryhmét ovat myds olleet vaikuttamassa valmistelun aikana. Li-
siksi valmistelussa oli mukana Valtion tyomarkkinalaitos, koska yliopis-
tojen henkilostd oli osa valtion henkilostod, jolle tydomarkkinalaitos oli
neuvotellut virka- ja tydehtosopimukset.

Opetusministeri6 jarjesti myos lukuisia tiedotus- ja keskustelutilaisuuk-
sia sidosryhmille. Virkamiestyond hankkeen valmistelusta on tiedotettu
muun muassa laajana luentokierroksena eri yliopistoissa. Ministerién Inter-
net-sivuilla oli myds kansalaisilla mahdollisuus osallistua uudistuksesta
kaytdvadn keskusteluun, seurata hankkeen etenemistd ja tutustua hank-
keen asiakirjoihin. Opetusministerion valmistelijoiden mukaan yhteyden-
pito valtiovarainministerion budjettiosaston valmistelijoihin on ollut tiivis-
td. Valtiovarainministerién vero-osaston kanssa yhteistyé on opetusminis-
terion mukaan ollut vdhdisempad. Muista ministeridistd uudistus on kos-
kettanut oikeusministeri6ti ja joiltakin osin sosiaali- ja terveysministeriéta
sekd tyovoima- ja elinkeinoministeritd. Hankkeen valmistelussa on ope-
tusministerion mukaan ollut mukana my6s valtioneuvoston controller -
toiminto. Opetusministerio toteutti hankkeen yhteydessd kolme lausunto-
kierrosta™, ja lausunnot on my®és liitetty HARE-hanketietojérjestelmén.

1) Lausuntopyyntd luonnoksesta hallituksen esitykseksi uudeksi yliopistolain-
sddddnnoksi. Pdivdys: 14.8.2008. Mddrd-aika: 15.10.2008.

2) Lausuntopyynté yliopistojen uudesta rahoitusjdrjestelmdstd.  Pdivdys:
4.12.2008. Mddrdaika: 19.12.2008.

3) Lausuntopyynto yliopistolain ja siihen liittyvdn lainsddddnnon kokonaisuudis-
tuksesta. Pdivdys: 14.8.2009. Mddrdaika: 11.9.2009.
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Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Opetusministerion mukaan sdadadosprojekti oli suuritdinen ja vaikea, mutta
silti sen valmistelu tehtiin virkamiestyond ministerion normaalilla henki-
l6storesurssilla muiden toiden ohessa ja nopealla aikataululla. Myos
hankkeen taloudellisten vaikutusten arviointi on tehty virkatyond. Ministe-
rion mukaan sen vuoksi, ettd yliopistojen uusi oikeudellinen muoto, jul-
kisoikeudellinen laitos tai sdétiélain mukainen s#tio, oli asetettu jo halli-
tusohjelmassa, ei sdddosvalmistelussa ollut esilli muita vaihtoehtoja to-
teuttaa uudistus.

Ministerion mukaan virkamiestyon sisdltond oli antaa organisatorinen
muoto jo ennen valmistelun kdynnistymistd hallitusohjelmassa paitetylle
lopputulokselle. Kun ministeridssd annettiin toimeksianto sdddgshankkeen
virkamiesvalmisteluun, ldhtokohtana oli opetusministerion mukaan se, et-
td uusina organisaatiomuotoina tulisi olla julkisoikeudellinen laitos ja sii-
ti6. Ministerion mukaan oletettavaa on, ettd pditds organisaatiomuodosta
on perustunut ministerion edelliselld hallituskaudella tilaamiin selvityk-
siin. Toisena valmistelun l&dhtkohtana oli se, ettd valtion rahoitus yliopis-
toille pysyy vdhintddn samassa tasossa kuin ennen uudistusta. T&lld halut-
tiin turvata lakiséateiset tehtdvit eli perustutkimus ja maksuton yliopisto-
opiskelu tutkinto-opiskelijoille.

Yliopistouudistuksessa valtiontaloudelliset vaikutusarviot ovat muuttu-
neet uudistusprosessin aikana huomattavasti siitd, mitd hallitusohjelman
laadinnan vaiheessa oli ennakoitu. Tarkastuksessa pyrittiin selvittiméiin
hallitusohjelman laadinnassa hyédynnetyn arviointitiedon siséltéd. Ope-
tusministerion saddosvalmistelijoilla ei ollut tietoa hallitusohjelman laa-
dinnan tietoperustasta.

Keskeisimmét asiakirjat, joissa uudistushankkeen taloudellisia vaikutuk-
sia on kuvattu, ovat opetusministerion mukaan hallituksen esitysluonnos
perusteluineen, muut sdiddosluonnokset perusteluineen, valtion talousar-
vioesitykset ja talouspoliittisen ministerivaliokunnan aineisto. Opetusmi-
nisterion mukaan hankkeessa ei ollut mahdollista arvioida verotuksellisia
vaikutuksia taloudellisina vaikutuksina. Taméi johtui siitd, ettd verotus
kuuluu valtiovarainministerion toimialaan ja veroséd@nnosten valmistelu si-
ten valtiovarainministerion valmisteluvastuulle. Opetusministeriossd ei
ndin ollen ole voitu ennakoida tulevaa verosddddsvalmistelua. Arvon-
lisdverotuksen muutosvaikutuksia on ministerion mukaan yritetty jonkin
verran arvioida. Verotusta koskevat valtiovarainministerién valmistelemat
sdddokset on annettu eduskunnalle marraskuussa yliopistouudistusta kos-
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kevien sddadosten hyviksymisen jidlkeen. Ne valmistuivat vasta loppuvuo-
desta 2009.%

Valtiovarainministeriossid hankkeen taloudellisten vaikutuksien tarkaste-
luun on sektorivastuuhenkilon lisdksi eri osakysymyksissd osallistunut
hallinnon kehittimisosasto ja kansantalousosasto. Valtiovarainministerion
mukaan uutta yliopistolakia koskevan hallituksen esityksen taustalla ei ol-
lut sellaista tydryhmévalmistelua, jota usein kiytetdén laajoissa lainséd-
dantohankkeissa.

Valtiovarainministerion mukaan se, ettei valmistelussa ole ollut yhte-
ndistd eri tahojen edustukseen perustuvaa taustaryhméd, on ollut puute,
koska hankkeen edetessi esille nousseet kysymykset ja vaiheet on joudut-
tu késittelemaén yksittdisind asioina. Opetus- ja kulttuuriministerio on taas
katsonut, ettd hankkeen toteuttamisaikataulu ei olisi ollut riittdvé sellai-
seen valmisteluun, jossa uudistuksen eri vaiheet olisi kisitelty kerralla.
Siksi hankkeessa ei opetus- ja kulttuuriministerion mukaan ole ollut laajaa
valmistelua.

Erilaisten erityiskysymysten valmistelussa on kuitenkin ollut edelld
mainittuja tyoryhmié, esimerkiksi yliopistojen kiinteistdjen omistajahal-
linnon ja omaisuusjérjestelyjen kysymyksid selvittdnyt tydryhmé. Valtio-
varainministerion valmistelu on painottunut kannanottoihin erilaisista ope-
tusministerion esittimistd konkreettisista, valmiista ehdotuksista. Tdméi on
tapahtunut sdddosehdotuksen lausuntomenettelyssa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa opetus- ja
kulttuuriministerié tuo esille, ettd valtiovarainministerion eri osastojen
edustajat ovat osallistuneet pddomittamista pohtineisiin eri tydryhmiin,
osallistuneet keskeisesti talouspoliittisen ministeriovaliokunnan istuntojen
valmisteluun ja olleet mukana henkilostojarjestelyjd koskevassa valmiste-
lussa sekd sen, ettd ministerididen vélilld on ollut laajaa vapaamuotoista
yhteistyo6ta.

Valtiovarainministeridssd arviointitietoa hankkeen taloudellisista vaiku-
tuksista on muodostunut kiinteistoryhmén tyon tuloksena. Muu arviointi-
tieto on ministerion mukaan valmistelijan tyopapereita. Lisdksi ministerio
on tuottanut aineistoa poliittisen padtoksenteon perustaksi. Tamé valmiste-
luaineisto ei ole ministerion mukaan kéytdnnossé kaikilta osin julkista tie-

%0 Laki tuloverolain muuttamisesta (1736/2009).

Laki varainsiirtoverolain muuttamisesta (1737/2009).

Laki erdistd yliopistouudistukseen liittyvistd tulo- ja varainsiirtoverotusta koske-
vista sddnnoksistd (1738/2009).

Laki kiinteistoverolain muuttamisesta (1739/2009).

Laki arvonlisdverolain muuttamisesta (1740/2009).
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toa. Kyse on usein esimerkiksi suullisen valmistelun tai sdhkdpostiviestien
perusteella muodostuneista kompromisseista tai muotoiluista esimerkiksi
talouspoliittisen ministeritydryhmén késitellessd valmisteltuja periaate-
esityksid. Kédytdnnossd keskustelu hankkeesta on tapahtunut piddosin ke-
hys- ja talousarviovalmistelun yhteydessd. Hankkeen mdiérirahatarpeita
on tuotu esille kehysneuvotteluissa ja talousarviovalmistelun yhteydessa
sekd hallituksen iltakoulun tai talouspoliittisen ministeriryhmén kokouk-
sissa. Valtiovarainministerion mukaan monet niistd ratkaistuista asioista,
joista aiheutuu taloudellisia vaikutuksia, ovat selvinneet ja tulleet esille
vasta myohemmin yliopistouudistuksen ja siihen liittyvien eri osahank-
keiden valmistelutyossd. Esimerkkejé téllaisista asioista ovat eldkkeet ja
tyOnantajan tyottomyysvakuutusmaksu, silld ne asettavat uusia velvoitteita
yliopistotyonantajalle. Myos apteekkitoiminnan siirtyminen verosddntelyn
piiriin ja téstd aiheutuvat taloudelliset vaikutukset olivat ennakoimaton
asia. Taloudellisia vaikutuksia valtiolle aiheutui my®s siitd, ettd valtion si-
toutuminen séétidyliopistojen pddoman varmistamiseen johti osaltaan sii-
hen, ettd julkisoikeudellisina laitoksina toimivissa yliopistoissa tilanne ko-
ettiin epétasa-arvoiseksi. Tadmén vuoksi hallitus paitti vuonna 2008, ettd
myos muut yliopistot voivat kerdtd ulkopuolisia varoja ja valtio osallistuu
finanssisijoituksilla yliopistojen péddomitukseen vastaavassa suhteessa
(5:2) kuin sditidyliopistoissakin.

Yliopistojen verotusta koskevan hallituksen esityksen yhteydessd tuli
esille, ettd aiempaa yliopistojen apteekkitoiminnan verovapautta ei voitu
jatkaa muun muassa EU:n valtiontuen neutraalisuuden periaatteiden vuok-
si. Tdméa nédkokohta ei ollut tullut esille yliopistolain valmistelun vaihees-
sa. Tdstd syystd apteckkitoiminnan verovapaudesta luopumisen taloudelli-
set vaikutukset kompensoitiin eduskunnan pédtokselld erikseen Helsingin
ja Itd-Suomen yliopistoille.

Yliopistouudistuksessa on ollut ldhtokohtana eldkejérjestelyiden ja tyon-
antajamaksujen taloudellisten vaikutusten kompensaatio niin, etteivét yli-
opistojen toimintaedellytykset heikenny. Ty6ttomyysvakuutusmaksuihin ei
ollut erikseen varauduttu yliopistolakia koskevassa hallituksen esitykses-
sd. Tamén vuoksi sdddettiin vuosiksi 2010-2011 viliaikainen lainsd4dan-
t6, jonka perusteella yliopistojen ty6ttomyysvakuutusmaksua on alennettu.

Hallituksen esityksesséd peruskysymyksend yliopistouudistuksen tarpeel-
le oli se, ettd yliopistojen asemaa tulee muuttaa autonomisemmaksi. Val-
tiovarainministeriollda on ollut ilmoituksensa mukaan asiasta yhtildinen
kasitys. Uudistuksen myotd on helpompaa kehittdd toimintaa ja soveltaa
likketaloudellista ajattelua yliopistojen paitoksenteossa. Sen sijaan valtio-
varainministeriolla ja erityisesti budjettiosastolla oli uudistuksen valmiste-
lun yhteydessd opetusministerion esityksestd poikkeavia nidkemyksid
useissa rahoituskysymyksissé. Téllaisia kysymyksid olivat seuraavat:
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a) Kuinka suuri tarve yliopistouudistuksen siirtymdvaiheessa maksuval-
miutta turvaavaan valtion erityisrahoitukseen on?>’

b) Mika on oikea tapa vahvistaa pddomaa?

¢) Mikd on yliopistoindeksin rakenne ja sen kdytt6on liittyvét periaat-
teet?

Valtiovarainministerion mukaan siirtymévaiheen rahoitustarpeen suuruus
ei ollut selvd, koska yliopistoilla oli kdyttdméttomié siirtoméérarahoja ja
koska yliopistojen perusrahoituksen taso ei muuttunut. Ministerion mu-
kaan laajemmin olisi tullut valmistella muun muassa finanssisijoitusasia
sekd yliopistoindeksin soveltamisperiaatteet. Kokonaisvaltaisemmin olisi
ministerion mukaan tullut selvittid muun muassa valtion rahoituksen sekd
ulkopuolisen ja yksityisen rahoituksen vélistd suhdetta, kuten my®os sité,
millé rahoituserilld valtion ylipd4tdén tulisi osallistua rahoitukseen. Minis-
terion mukaan hankkeen valmistelussa painottui osittain sen poliittinen
tiarkeys.

Valtiovarainministerion mukaan yliopistouudistuksen valtiontaloudelli-
set vaikutukset ovat kokonaisuutena merkittdvid. Saddtiomuotoisten yli-
opistojen pddomaan on tarkoitus osoittaa valtion varoja 625 miljoonaa eu-
roa: 500 miljoonaa euroa Aalto-yliopistoon ja 125 miljoonaa euroa Tam-
pereen teknilliseen yliopistoon. Tamén liséksi julkisoikeudellisina laitok-
sina toimiviin yliopistoihin sijoitettaneen vuonna 2011 yhteensd noin 100
miljoonaa euroa. Liséksi maksuvalmiuden turvaamiseen on erikseen va-
rauduttu.

Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa

Vaikka yliopistouudistus oli ollut jo vuosia esilld kehysneuvotteluissa,
vasta vuosien 2008-2011 kehysneuvottelut olivat ensimmaéinen vaihe, jol-
loin uudistushanke oli mukana kehyspéaatoksessd. Valtiontalouden tarkis-
tetut kehykset vuosiksi 20082011 (25.5.2007) sisdlsivét hallitusohjelman
yhteydessid pédtetyn lisdyksen yliopistojen toimintaedellytysten turvaami-
seen. Sen mddri oli 80 miljoonaa euroa. Tdmin lisdksi tuli huomioida val-
tionhallinnon keskustason palkkaratkaisujen vaikutukset sekéd vihentidvina
erdnd valtionhallinnon tuottavuusohjelman vaikutukset. Kehyspédtoksen
25.5.2007 mukaan "Yliopistojen perusrahoitusta lisdtddn hallitusohjelman
mukaisesti kustannustason muutoksen liséksi vuosittain 20 miljoonalla eu-
rolla. Yliopistojen toimintamenojen tasoa varaudutaan korottamaan vuonna

7 Uudistuksen siirtymdvaiheessa yliopistojen maksuvalmiuteen ja kdéyttopéidi-
omaan on tarkoitus kohdentaa 146 miljoonaa euroa.
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2009 lisdksi 10 miljoonalla eurolla Senaatti-kiinteistéjen kanssa tehtyjen
vuokrasopimusten uusimiseksi."*® Hallitusohjelman liitteesti kiy ilmi, etti
kehyskauden 80 miljoonaa mahdollistaa neljéan vuoden aikana 20 miljoo-
nan lisdyksen vuodessa. Lisdksi kehyspdédtoksessd on todettu, ettd "Inno-
vaatioyliopiston toimintamenomédrirahoja lisdtdin myShemmin siirtoina
muista médrdrahoista”. Néiden lisdyksien arvioitua médrdada kehyspédatok-
sessd ei ole mainittu.

Opetusministerion mukaan yliopistojen muutosvaiheen rahoitusjérjeste-
lyjd (ml. verotuskohtelu, arvonlisdverosiirrot, valtion rahoituksen méardy-
tymisen periaatteet, pddomittaminen ja kiinteistdjen kayttd yliopistojen
padomittamisessa) linjattiin hallitusohjelman pohjalta hallituksen iltakou-
lussa 21.11.2007. Néiden linjausten pohjalta valmisteltiin esitykset val-
tiontalouden kehyksiksi vuosiksi 2009-2012.

Vuosien 2009-2012 kehyspédtoksessd, joka on annettu 13.3.2008, on
yksiloity erikseen yliopistojen pddomittamiseen varautumisen mééraraha-
tarpeet.” Lisiksi kehyspaitoksessd on yksiloity yhteensi viiden miljoonan

¥ Valtioneuvoston 25.5.2007 kehyspciditoksen mukaan "Yliopistojen, korkeakoulu-
jen ja Suomen Akatemian tuottavuusohjelmia suunnataan rakenteellisiin ja toi-
minnallisiin uudistuksiin. Toiminnan tehostamistavoite kohdistuu ldhinnd hallin-
to- ja tukipalveluihin sekd opetusta ja tutkimusta palvelevaan toimintaan siten, et-
td koulutuksen ja tutkimuksen vaikuttavuutta ei heikennetd. Yliopistojen talous- ja
henkildstohallinnon palvelut keskitetddn palvelukeskukseen. Teknillinen korkea-
koulu, Helsingin kauppakorkeakoulu ja Taideteollinen korkeakoulu yhdistetddn
innovaatioyliopistoksi. Samalla turvataan hallinnolliset ja taloudelliset edellytyk-
set sille, ettd uusi yliopisto voi tarjota puitteet korkeatasoiselle tutkimukselle ja
opetukselle. Yliopiston on tarkoitus aloittaa toimintansa vuonna 2009."

7 vKehyksissi varaudutaan kohdentamaan valtion osuutena innovaatioyliopiston
sddtiovarallisuuteen vuoteen 2010 mennessd yhteensd 500 milj. euroa silld edel-
Iytykselld, ettd muut rahoittajatahot antavat oikeudellisesti velvoittavan si-
toumuksen vdhintddn 200 milj. euron sijoituksesta. Valtio varautuu pddomitta-
maan julkisoikeudellisina laitoksina toimivia yliopistoja siten, ettd niiden vakava-
raisuus, maksukyky ja luottokelpoisuus turvataan. Hallitus valmistelee periaat-
teet, joilla valtio osallistuu yliopistojen pddomittamiseen niiden vuoden 2010
loppuun mennessd hankkimaa yksityistd rahoitusta vastaavasti. Tdmdn toteutta-
miseksi sddtiopohjainen toimintamalli tehdddn kaikille yliopistoille mahdollisek-
si. Varsinaiset pddtokset pddomittamisesta kunkin yliopiston osalta tehdddn par-
haillaan kdynnissd olevan selvitystyon pohjalta. Innovaatioyliopistoa koskevassa
laissa ja sdddekirjassa mdcdritellddn, ettd sddtio voidaan purkaa ja ettd sen varat
silloin palautetaan alkuperdisille sijoittajille sijoitusosuuksia vastaavassa suh-
teessa. Valtion sijoitus on tdlloin finanssisijoitus ja siksi kehyksen ulkopuolinen
meno. Sddtiopddoman tuoton lisciksi kehyksessd on varauduttu lisddmddn inno-
vaatioyliopiston toiminnan rahoitusta 100 milj. eurolla vuoteen 2012 mennessd.
Lisciys siirretddn yliopistojen kilpailtavaksi vuoteen 2020 mennessd siten, ettd

67



euron miirirahavaraus yliopistojen palvelukeskukselle kohdennettavaksi
lisdrahoituksena toiminnan vakiinnuttamiseksi siirtymédaikana vuosina
2009 ja 2010.

Tuottavuusohjelman huomioon ottamisesta uudistuksen yhteydessd on
kehyspéitoksessd sanottu seuraavaa: "Yliopistojen hallinnollisen aseman
muuttuessa tehokkuus- ja tuottavuustavoitteet ja -ohjaus sisillytetddn uu-
denmuotoisten yliopistojen valtionapuperusteisiin ja talousohjaukseen.”
Kehyspéitoksessd ei ole tuotu esille tuottavuusohjelman rahaméériisia
vaikutuksia uudistushankkeessa. Yliopistojen henkilostovahennysten méa-
réksi on todettu 1 000 henkilon vihennys vuoteen 2015 mennessa.

Opetusministerion mukaan uudistuksen rahoitusjirjestelyjd on linjattu
myds talouspoliittisen ministerivaliokunnan kannanotoissa.”’ Kiinteistojér-
jestelyjd on hallituksen piirissd késitelty opetusministerion mukaan valtio-
varainministerién valmistelemina.

Uudistuksen valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen
talousarvioesityksissd

Valtion talousarvioissa yliopistouudistukseen on varauduttu vuosina 2008,
2009 ja 2010. Hallituksen esityksen vuoden 2008 varsinaiseksi talousar-
vioksi yleisperusteluihin sisdltyy maininta uudistushankkeen valmistelus-
ta: "Yliopistojen taloudellista autonomiaa lisdtddn mahdollistamalla yli-
opistoista julkisoikeudellisia oikeushenkiloitd tai yksityisoikeudellisia sdé-
tioitd. Padkaupunkiseudun innovaatioyliopiston on tarkoitus aloittaa toi-
mintansa v. 2009. Suunnitellut muutokset edellyttdvit yliopistolain koko-
naisuudistusta, jota valmistellaan." Rahoituksellisesti vuoden 2008 talous-
arvioesityksessd uudistukseen on varauduttu siten, ettd siind ehdotetaan 20
miljoonaa euroa yliopistojen toimintaedellytysten turvaamiseen ja 7 mil-
joonaa euroa yliopistolaitoksen rakenteelliseen kehittdmiseen.

Yliopistojen kiinteistojérjestelyjen toimeenpano kédynnistyi talousarvio-
menettelyni lisitalousarvioesitykselld vuodelle 2008.°"

siirtaminen alkaa vuodesta 2015. Muiden yliopistojen toimintamenoihin lisdtddn
vuonna 2011 10 milj. euroa ja vuonna 2012 30 milj. euroa."”

018.12.2007, 11.4.2008, 17.6.2008, 18.11.2008 ja 11.2.2009.

" Vuoden 2008 toisen lisitalousarvioesityksen yleisperusteluissa (HE 63/2008
vp.) on todettu, ettd "Yliopistojen toiminnan kokonaisuudistukseen ja kiinteistojen
hyddyntimiseen yliopistojen pddomittamisessa valmistaudutaan siirtimdlld val-
tion omistuksessa ja Senaatti-kiinteistot liikelaitoksen hallinnassa olevat yliopis-
tojen toimitilakiinteistot perustettaviin Senaatti-kiinteistojen tytiryhtioihin." Se-
naattikiinteistgjen momentin 28.20.88 momentin perusteluissa on todettu seuraa-
vaa: "Momentin perusteluja tdydennetdcdn siten, ettd Senaatti-kiinteistot oikeute-
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Yliopistojen pddomittaminen ns. finanssisijoituksilla puolestaan kidyn-
nistyi vuoden 2008 toisella lisdtalousarviolla,” jossa on uudistuksen to-
teuttamiseen esitetty momentilla 29.50.87 (Valtion rahoitus innovaatioyli-
opiston péddomaan) 200 miljoonaa euroa®. Momentin selvitysosassa on
todettu, ettd sddtion pddomittaminen on tarkoitus toteuttaa vuosina 2008—
2010 siten, ettd valtion osuus on yhteensd 500 miljoonaa euroa edellyttd-
en, ettd muiden rahoittajatahojen osuus on yhteensd vahintédén 200 miljoo-
naa euroa.

Vuoden 2009 varsinaisessa talousarvioesityksessd on yliopistojen toi-
mintamenoméddrdrahamomentin  29.50.01 kéyttotarkoitusta laajennettu
(kohta 5) siten, ettd méadrdrahaa saa kdyttdd myos "valtion rahoituksena
1.8.2009 voimaan tulevassa yliopistolaissa méiriteltyjen uudessa oikeus-
henkilomuodossa toimivien yliopistojen toiminnan suunnitteluun ja uudis-
tuksen toimeenpanon valmisteluun".

Momentin selvitysosassa on ilmoitettu tarkoituksena olevan, ettd "tilivi-
rastoina toimineiden yliopistojen vuodelta 2009 varainhoitovuodelle 2010
siirtyvét médrdarahat kohdennetaan uudessa oikeushenkilomuodossa toimivi-
en yliopistojen kdyttopadomaan." Vuodeksi 2009 hyvéksytyssa talousarvios-
sa yliopistojen siirtyvit erdt on budjetoitu médrdrahan péitdsosassa ns. va-

taan merkitsemdidn perustettavien ja valtion tdyteen omistukseen tulevien kiinteis-
toosakeyhtividen koko osakekanta maksamalla merkintéihinta apporttiomaisuu-
della, joka kdsittdd yliopistojen kdytdssd olevan ja Senaatti-kiinteistdiltd vuokra-
tun kiinteistbomaisuuden siihen kohdistuvine velkoineen, nykyiseltd tasearvoltaan
noin 1 720 milj. euroa, josta tonttiomaisuuden osuus, noin 120 milj. euroa sekd
velkapdidoma noin 801,8 milj. euroa. Valtioneuvosto saa mydntdesscicn luvan ty-
tiryhtididen perustamiseen yksiloidd tarkemmin siirrettdvin varallisuuden ja
siirron muut ehdot.”" Momentin selvitysosassa on lisdksi sanottu, ettd "Valtion
omistuksessa ja Senaatti-kiinteistot liikelaitoksen hallinnassa olevat yliopistojen
toimitilakiinteistot siirretdidn valtion tdysin omistamiin ja Senaatti-kiinteistot lii-
kelaitoksen hallinnoimiin tytdryhtidihin. Kiinteistbomaisuutta kdytetddn tytéiryh-
tididen perustamisen yhteydessd osakeyhtiolain (624/2006) 2 luvun 6 §:n mukai-
sena vastikkeettomana apporttiomaisuutena. Omistusosuus Senaatti-kiinteistdjen
hallinnoimien tytdryhtididen osakekannasta jdd tdysimddrdisesti valtiolle. Muu-
tos mahdollistaa kyseisen kiinteistovarallisuuden kdyttdmisen myéhemmin pdicitet-
tavdlld tavalla yliopistojen pddomittamiseen, jota selvitetdicn opetusministerion,
valtiovarainministerion ja yliopistojen yhteistydnd. Siirto tytdryhtidihin ei vaikuta
vliopistojen siirvon tapahtuessa voimassa olevien vuokrasopimusten ehtoihin.
Momentille ei edelld olevan johdosta ehdoteta liscimddrdrahaa."

52 HE 63/2008 vp., hyviiksytty 18.6.2008.

% Esityksen mukaan mdidirdrahaa saa kiyttic innovaatioyliopiston sddition piid-
oman maksamiseen. Mdcdrdrahan kdyton edellytyksend on, ettd muut rahoittaja-
tahot sijoittavat samanaikaisesti sddtion pddoman maksamiseen vihintddn 80
miljoonaa euroa.
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kiosisdllostd poikkeavana kéyttotarkoituksen laajennuksena: "Midrdrahaa
saa kéyttdd myos: kohta 6) vuonna 2010 uudessa oikeushenkilémuodossa
toimivien yliopistojen kayttopadomaan."

Vuoden 2007 tilinpdédtéksen mukaan siirtyvien erien mééra on yliopisto-
jen toimintaméédrarahamomentilla ollut vuoden 2009 talousarvion mukaan
274 miljoonaa euroa. Yliopistojen rahoituksen kannalta kyseinen erd on
varsin merkittdva. T4té taustaa vasten talousarviossa esille tuotu informaa-
tio siirtymévaiheen rahoitusjérjestelyistd on varsin niukka. Téssd yhtey-
dessi ei ole esitetty arviota siitd, mikd merkitys noilla erilld on eri yliopis-
tojen rahoitusasemaan siirtyméivaiheessa.

Vuoden 2009 talousarvioesitystd on tdydennetty 21.11.2008 annetulla
esitykselld, johon siséltyy esitys Tampereen teknillisen yliopiston sédition
pddomaan ehdotettavasta 50 miljoonan euron valtionrahoituksesta (mom.
29.50.88) silld edellytykselld, ettd muiden rahoittajatahojen sijoittama
osuus siition pidomaan vuonna 2009 on 20 miljoonaa euroa.®

Vuoden 2009 talousarviossa on otettu kdyttoon uusi momentti: 29.50.21
(Valtion rahoitus julkisoikeudellisina laitoksina toimivien yliopistojen
maksuvalmiuden ja kéyttopddoman turvaamiseksi), jolle on myonnetty 50
miljoonan euron. miérdraha. Sitd saa momentin perustelujen mukaan
kayttdad julkisoikeudellisiksi laitoksiksi muutettavien yliopistojen maksu-
valmiuden ja kéyttopddoman turvaamiseksi uudistuksen siirtymévaihees-
sa.%

Vuoden 2009 talousarvioesityksessd on esitetty varauduttavaksi Aalto-
korkeakoulun pddomittamiseen momentilla 29.50.87 (Valtion rahoitus
Aalto-korkeakoulun padomaan). Tédlle momentille on budjetoitu kiintedna
médrdrahana 200 miljoonaa euroa. Selvitysosassa on ilmoitettu, ettd maa-
rdraha on valtion vuoden 2009 osuus Aalto-korkeakoulun sdétion perus-
tamisen rahoituksesta.

 Téydentivin esityksen mukaan sdtion pédomittaminen on tarkoitus toteuttaa
vuosina 2009-2011 siten, ettd valtion osuus on yhteensd 125 miljoonaa euroa ja
muiden rahoittajatahojen osuus vdhintddn 50 miljoonaa. euroa. Tdmdn lisdksi
esitykseen sisdltyy ehdotus yliopistojen palvelukeskus Certian toimintamenoihin
(mom. 29.50.04) ehdotettavasta 3 miljoonan. euron lisdyksestd palvelukeskuksen
arvioitua nopeammin laajenevan toiminnan vuoksi.

% Momentin selvitysosan mukaan viiopistojen oikeudellisen aseman muutokseen
liittyvd maksuvalmiuden ja kéyttopddoman turvaaminen edellyttdd, ettd siirtyvien
erien liscksi yliopistoille maksetaan kertaluonteista liscrahoitusta, jonka tulee ol-
la kéytettivissd pddiosin vuoden 2010 alussa. Pidemmdlld aikavdlilld yliopistojen
rahoitusmahdollisuuksien monipuolistaminen, korkeakouluverkon rakenteellisen
kehittimisen tuottamat hyddyt sekd yliopistojen uudistettava taloudenpito luovat
edellytykset yliopistojen maksuvalmiuden ja kdyttopddoman pysyvdlle ylldpidolle.
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Vuoden 2009 talousarvioesityksen luvussa 29.50 on lisdksi todettu, ettd
"Yliopistolain ja siihen liittyvien muiden sdddosten kokonaisuudistus to-
teutetaan siten, ettd hallituksen esitykset voidaan antaa eduskunnalle ke-
vitistuntokaudella 2009. Kaikkien yliopistojen oikeudellinen asema muu-
tetaan itsendisiksi oikeushenkildiksi, joko yksityisoikeudellisen sddtion
muodossa tai julkisoikeudellisena laitoksena. Lainsdddéntouudistuksen
yhteydessa uudistetaan myos yliopistojen ohjaus- ja rahoituskéytéinteet.
Tavoitteena on, ettd uusi yliopistolaki tulee voimaan 1.8.2009 siten, ettd
uusimuotoinen toiminta voi alkaa tdydessd laajuudessa 1.1.2010. - Valtio
varautuu pddomittamaan julkisoikeudellisina laitoksina toimivia yliopisto-
ja siten, ettd niiden vakavaraisuus, maksukyky ja luottokelpoisuus turva-
taan. Hallitus valmistelee periaatteet, joilla valtio osallistuu yliopistojen
pddomittamiseen niiden vuoden 2010 loppuun mennessid hankkimaa yksi-
tyistd rahoitusta vastaavasti. Témén toteuttamiseksi sdétiopohjainen toi-
mintamalli tehddédn kaikille yliopistoille mahdolliseksi. Varsinaiset pééa-
tokset pddomittamisesta tehdddn kunkin yliopiston osalta erikseen."

Uudistuksen valtiontaloudellisia vaikutuksia on tuotu eduskunnan hy-
viksyttiaviksi vaiheittain lisdtalousarvio- tai talousarviomenettelyssé.
Eduskunta on ottanut kantaa uudistuksen rahoitusvaraumiin vuoden 2008
varsinaisen talousarvion ja toisen lisdtalousarvion sekd vuoden 2009 ta-
lousarvion hyviksymisen yhteydessé jo ennen kuin uudista koskeva halli-
tuksen esitys oli annettu eduskunnalle (HE 7/2009 vp. yliopistouudistuk-
seksi, annettu eduskunnalle 20.2.2009).

Varautuminen yliopistouudistuksen toimeenpanoon osoittamalla varoja
erilaisiin suunnittelu- ym. kustannuksiin on sinénsé yleinen kéytint6 or-
ganisatorisissa uudistuksissa. Tédssd hankkeessa ennen sdddoshanketta
koskevan esityksen antamista eduskuntakisittelyyn tehtyjd midrdrahava-
raumia voidaan pitdd kuitenkin varsin mittavina. Eduskunnan paitoksen-
teon ndkokulmasta kyseisen kaltainen paitoksentekojérjestys johtaa tilan-
teeseen, etti sitoudutaan uudistuksen valtiontaloudellisiin seurauksiin sel-
laisessa vaiheessa, jossa ei ole kiytettivissi tietoa kokonaisuudesta.

Vuoden 2009 toiseen lisdtalousarvioon, joka on hyviksytty 9.10.2009,
sisdltyy valtiovarainministerion hallinnonalan luvun 28.20 (Palvelut val-
tioyhteisolle) perustelujen tdydennys yliopistokiinteistjd koskevan jérjes-
telyn vuoksi. Tdmén ohella esitykseen siséltyy esitys, ettd valtioneuvostol-
le myonnetddn valtuus paittdd tarkemmin yliopistokiinteistoyhti6ihin siir-
rettdvin omaisuuden yksilinnistéd ja siirron muista ehdoista sekd yhtioi-
den osakkeiden hallinnan siirrosta Senaatti-kiinteistoiltd valtiovarainmi-
nisterioon ja edelleen opetusministerioon sekd siirron muista ehdoista.

Esityksen mukaan "Senaatti-kiinteistot oikeutetaan liittdméédn yliopisto-
jen kampusalueilla sijaitsevia yliopistojen muutostarpeisiin varattuja maa-
alueita yhteensd noin 30 hehtaaria ja tasearvoltaan noin 7,6 milj. euroa,
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omaisuuteen, jota vuoden 2008 toisessa lisdtalousarviossa eduskunnan an-
taman  suostumuksen perusteella kéytetddn apporttina  Aalto-
Yliopistokiinteistot Oy:n, Helsingin Yliopistokiinteistot Oy:n ja Suomen
Yliopistokiinteistot Oy:n osakkeiden merkitsemiseen. Yliopistokiinteisto-
jen luovuttamiseksi yliopistokiinteistoyhtidihin nithin kohdistuvine vel-
koineen, kiinteistojarjestelyn yhteydessd Senaatti-kiinteistoille tulee muo-
dostua enintddn 820 milj. euron lainasaatava Aalto-Yliopistokiinteistot
Oy:ltd, Helsingin Yliopistokiinteistt Oy:ltd ja Suomen Yliopistokiinteis-
tot Oy:ltd, elleivit kiinteistoyhtiét halua suorittaa kiinteistoihin liittyvad
velkaosuutta muulla tavoin. Saatavalle edellytettidvén vakuuden ei tarvitse
olla turvaava. Muut saatavan ehdot mééritellddn vastaamaan yliopistokiin-
teistoihin kohdennettujen nykyisten lainojen ehtoja. Senaatti-kiinteistéjen
hallinnasta saa siirtdd Aalto-Yliopistokiinteistét Oy:n, Helsingin Yliopis-
tokiinteistot Oy:n ja Suomen Yliopistokiinteistdt Oy:n osakkeista 2/3 kus-
takin valtiovarainministerion hallintaan edelleen siirrettédviksi opetusmi-
nisteri6lle.  Siirrettivdn osakeomaisuuden saa merkitd Senaatti-
kiinteistojen oman pddoman vdhennykseksi ja lainaechdoin annetun vie-
raan pddoman vidhennykseksi valtioneuvoston pdittimailld tavalla. Yli-
opistojen kdytossd olevien 41 asunnon hallintaan oikeuttavat osakkeet, ta-
searvoltaan yhteensd noin 3,3 milj. euroa, saa siirtdd Senaatti-kiinteistéjen
hallinnasta valtiovarainministerion hallintaan ja edelleen opetusministeri-
olle. Helsingin ja Joensuun yliopistojen maatalous- ja metsitieteiden seké
bio- ja ympéristotieteiden opetusta ja tutkimusta varten yliopistoille saa
myoOntdd toistaiseksi voimassa olevan vastikkeettoman kéyttdoikeuden
valtion omistukseen jddviin yhteensd enintdin noin 1 700 hehtaarin suu-
ruisiin maa- ja vesialueisiin."

Uudistuksen valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen hallituksen
esityksessd

Hallituksen esitykseen siséltyvd tieto uudistuksen valtiontaloudellisista
vaikutuksista ei avaudu yksiselitteisesti. Esityksessd on erikseen otsikko
Esityksen vaikutukset, ja sen alaotsikkona on Taloudelliset vaikutukset ja
timédn alla otsikko Julkistaloudelliset vaikutukset. Valtiontaloudellisia
vaikutuksia varten ei ole omaa otsikkoa. Kun uudistus koskee laajasti val-
tiontaloutta, olisi selkedmpi otsikointi parantanut esityksen luettavuutta.
Taloudellisia vaikutuksia on sanallisesti kuvattu laveasti. Sen sijaan uudis-
tuksen oletetut talousvaikutukset eivit esityksestd avaudu médrdllisind.
Esitystekstiin sisédltyy vakuuttelunomaisia ilmauksia, kuten "valtio pd&-
omittaa muutosvaiheessa oikeushenkildasemasta riippumatta kaikkia yli-
opistoja riittdvésti, jotta niiden maksukyky, vakavaraisuus ja luottokelpoi-
suus turvataan ja tosiasiallinen taloudellinen itsendisyys vahvistuu". Talou-
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dellisten vaikutuksien hahmottamista heikent44 osaltaan se, ettd kohdan Ta-
loudelliset vaikutukset sisdllostd on laaja osuus yleistd tavoitekuvausta. Téa-
mén lisdksi julkistaloudellisten vaikutusten kuvaukseen siséltyy sellaista
uudistuksen yksityiskohtien kuvausta, josta ei erotu se, mik& niitten valtion-
taloudellinen merkitys on. Hahmottamista heikentdd vield se, ettd osa talou-
dellisista vaikutuksista on esitetty muualla kuin pddotsikon Esityksen vaiku-
tukset alla. Omana erillisené otsikkonaan on Keskeiset ehdotukset, ja sen al-
la on alaotsikko Yliopistolaitoksen pddomittaminen. Siind on todettu muun
muassa, ettd "Yliopistojen kayttopddoman muodostamiseksi kdytetddn edel-
lisiltéd vuosilta siirtyvid médrarahoja." Téassé yhteydessd ei ole mainittu siir-
tyvien méaérarahojen médrdd. Kun se on ollut edellisind vuosina noin 270
miljoonaa euroa, olisi ollut luontevaa tuoda esille arvio siirtyvien erien maé-
rastd myos kohdassa Taloudelliset vaikutukset.

Hallituksen esityksessd omaisuuden siirtymisestd esitetyt tiedot on ku-
vattu kohdassa Vaikutukset julkiseen talouteen hajautettuina muiden tieto-
jen joukkoon. Liséksi tiedot ovat niukkoja, eikd eri omaisuuserien arvoa
ole esitetty kattavasti.”® Kohdassa on todettu myds, etti ns. finanssisijoi-
tuksia kéytetddn yhteensd 500 miljoonaa euroa perustettavan sdétion ra-
hoittamiseen.

Kohdissa Keskeiset ehdotukset ja Taloudelliset vaikutukset on tuotu
esille yliopistojen paddomittamiseen liittyvit ns. finanssisijoitukset, ja nii-
den miérid ja arvioita on esitetty joidenkin yliopistojen kohdalla. Niissé
todetaan myds, ettd ndiden toteutuminen on sidoksissa yliopistojen hank-
kiman ulkopuolisen rahan méérédén. Esityksessd on myds todettu, ettd val-
tion sijoitus on tarkoitus késitelld finanssisijoituksena ja siten kehyksen
ulkopuolisena menona.

5 "Kunkin yliopiston kiytdssc oleva irtain mukaan lukien kulttuurihistoriallisesti
arvokas omaisuus selvitetdicin ja pdcitetdidn mahdollisesti valtiolle jdciviistd osasta.
Muu irtaimisto, yliopistolle lahjoitetut ja testamentatut sekd yliopiston hoidossa
olevien rahastojen varat ja ndille kertynyt tuotto sekd yliopistoyhtididen osakkeet
luovutettaisiin uudessa oikeushenkilomuodossa toimivien yliopistojen taseeseen.
Helsingin yliopistolla olisi jatkossakin oma rahasto, joka hoitaa nykyisid privile-
gioita itsendisend oikeushenkilond. Samoin Abo Akademilla sdilyisi itsendisen oi-
keushenkilon rinnalla erillinen rahastoitu varallisuusmassa." Lisdksi on todettu,
ettd "Valtion omistaman, yliopistojen kdytossd olevan kiinteistovarallisuuden ta-
searvo oli Senaatti-kiinteistojen viimeisimmdn vahvistetun vuoden 2007 tilinpdd-
toksen mukaan 1,73 miljardia euroa, josta tonttiomaisuuden osuus oli noin 136
miljoonaa euroa. Yliopistojen kdytdssd olevaan kiinteistomaisuuteen liittyvit ve-
lat olivat tilinpdcitoksen mukaan noin 802 miljoonaa euroa. Muodostettavien kiin-
teistoyhtididen osakkeista on yliopistoille tarkoitus luovuttaa kaksi kolmasosaa."
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Yleisen kisitemédrittelyn mukaan finanssisijoituksia®’ ja -varallisuutta
ovat arvopaperit, kuten osakkeet, joukkovelkakirjat ja sijoitusrahastot seka
talletukset, sddsto- ja elikevakuutukset. Finanssisijoituksiin liittyy myos
tuotto-odotus sijoituksen tekijille. Esityksen perusteella jaid epéselvéksi,
mikd yliopistojen pddomittamiseen esitetyistd varallisuuseristd tekee niistd
valtion nékokulmasta finanssisijoituksia. Esityksen perusteella perustetta-
vat yliopistot voivat kdyttdd ndiden sijoitusten tuottoja omassa toiminnas-
saan. Kun finanssisijoitukseksi yksiloidyt erdt rahamédirdisind ovat suuria,
olisi esityksessd tullut kertoa yksiloidymmin néihin kohdistuvat tuotto-
odotukset ja niiden realisoituminen. Annettujen tietojen perusteella ky-
seisten erien luonne finanssisijoituksina jaa epaselviksi.

Tarkastusluonnoksesta antamassaan palautteesta opetusministerié huo-
mauttaa, ettd finanssisijoitus on valtiovarainministerion esittdmi termi,
jolla on opetusministerion ymmarryksen mukaan ilmeisesti tarkoitettu ku-
vata kehyspaitoksen ulkopuolelle jadvad valtion varojen siirtoa yliopisto-
jen padomittamiseen. Opetus- ja kulttuuriministerién mukaan kysymys ei
ole sijoituspédtoksistd, joihin kohdistuisi tuotto-odotuksia valtiolle.

Sijoituspddtosten tulisi perustua siihen, ettd perusteena on tietoa erilai-
sista sijoitusvaihtoehdoista, sijoitustoiminnan tuottojen laajuudesta ja
ajoittumisesta sijoittajan kannalta. Esityksesséd on todettu, ettd "Finanssisi-
joitusten tuottoja yliopistot voivat kdyttdd koulutus- ja tutkimustoimintan-
sa kehittdmiseen." Mikali esitystekstin sisélté on tarkoitettu eduskunnalle
informaatioksi sijoitustoiminnan tarkoituksenmukaisuuden harkinnassa,
esitetty tieto on niukkaa.

Henkil6ston siirtymisen vaikutuksista valtion tydeldkejédrjestelmastd yk-
sityisen tyoeldkejérjestelmén piiriin on esitetty vaihtoehtoisia méaarallisid
kustannuksia sen perusteella, miki olisi rajausvuosi yksityiseen tyoelédke-
jérjestelmén piiriin siirtymiselle. Esitystekstin perusteella eri ratkaisuvaih-
toehtojen lopputulos valtiontaloudellisena kokonaisvaikutuksena ei kui-
tenkaan avaudu yksiselitteisesti.

Hallituksen esityksessé ei ole késitelty immateriaalisina oikeuksina siir-
tyvien tekijanoikeuksien valtiontaloudellista merkitystd. Néistd oikeuksis-
ta sédddetdéin laissa oikeudesta korkeakouluissa tehtdviin keksintdihin
(369/2006). Kyseistd sdadostd koskevassa hallituksen esityksessd on to-
dettu, ettd toiminnasta saatavat tulot voitaisiin ohjata talousarviossa tar-
kemmin péadtettdvilla tavalla valittomasti yliopistojen kayttoon. Taloudel-

7 Talousarvioesityksen yksityiskohtaisten perustelujen yleisten midirdysten mu-
kaan momenteille 87-89 (Muut finanssisijoitukset) on merkitty osakkeiden ja ar-
vopapereiden ostomenot, sijoitukset valtionenemmistdisiin osakeyhticihin ym. fi-
nanssisijoitukset.
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listen vaikutuksien kuvauksessa ei ole tuotu esille, mikd taloudellinen
merkitys tdlld on ollut ja miten tilanne mahdollisesti muuttuu uudistuksen
myoOta.

Esityksen kohdassa Yritysvaikutukset on todettu, ettd "julkisten tutki-
mus- ja innovaatiopalveluiden jérjestdiminen korkeakoulujen vélisend yh-
teistyond myos uusimuotoisissa yliopistoissa on vélttamiton edellytys tut-
kimustulosten hyodyntédmisoikeuksien lisensoimiseksi ja myymiseksi niitéd
hyddyntdméidn kykeneville toimijoille. Julkisten palveluiden liséksi tarvi-
taan myos yksityisid toimijoita, jotka yliopistojen strategisina kumppanei-
na edistdvit keksinnollisten tutkimustulosten jatkojalostusta yliopistoissa
ja siirtymisté yritysten prosesseihin, tuotteiksi tai palveluiksi."

Yliopistolakiesityksen 49 §:ssd sdddellddn valtion rahoituksen médrdy-
tymisperusteista. Hallituksen esityksesséd on tétd kohtaa kisitelty suppeas-
ti, vaikka sddnno6s on keskeinen tulevien valtiontaloudellisten vaikutuksien
kannalta. Esityksen mukaan kertaluonteisia erid lukuun ottamatta yliopis-
toille edellisend vuonna osoitettua talousarvion médrdrahaa korotetaan
yliopistoindeksin mukaista vuotuista kustannustason nousua vastaavasti.
Yliopistoindeksi muodostuu yleisestd ansiotasoindeksistd, kuluttajahin-
taindeksistd sekd tukkuhintaindeksistd. Toisaalta sdddosesityksesséd on in-
deksin laskentaa koskeva sddnnosehdotus, jonka mukaan "yliopistoindek-
sin laskemisesta ja kustannustason nousun huomioon ottamisesta sekd 3
momentissa tarkoitettujen rahoitusperusteiden laskennasta ja keskindisesti
jakautumisesta sdddetdédn tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Lasken-
nallisin perustein myonnettdvin rahoituksen perusteena olevista laskenta-
kriteereistd sdddetddn opetusministerion asetuksella."”

Niin ollen esitystekstin perusteella ei ole muodostettavissa selkedd kasi-
tystd siitd, missd médrin asetusten siséll6lla on mahdollista sdadelld indek-
siin perustuvan laskennan lopputulosta ja siten valtiontaloudellisten vaiku-
tusten laajuutta.

Yliopistolain voimaanpanosta annetun lain (559/2009) 12 §:n 1 momen-
tin valtuutuksen nojalla valtioneuvosto médirdd luovutettavan irtaimen
omaisuuden ja sen arvon sekd ehdot, joilla luovutus uusille yliopistoille
tapahtuu. Sdddoksen mukaan valtioneuvosto midrdd my6s muista omai-
suuden luovuttamiseen liittyvisti jéarjestelyistd. Voimaanpanolain ja edus-
kunnan vuoden 2009 toisessa lisdtalousarviossa antaman suostumuksen
sekd valtioneuvoston ohjesddnnén 4 §:n 5 kohdan maéirittelemilld toimi-
valtuuksilla valtioneuvosto on tehnyt 17.12.2009 péitoksen uusimuotois-
ten yliopistojen aloitusvaiheen omaisuusjirjestelyistd. Padtoksessd on yk-
siloity varallisuuserdt, saamiset ja velat sekd todettu myos vuonna 2009
siirtyvien erien mééré, 261,7 miljoonaa, ja maksuvalmiusrahan méaérs, 96
miljoonaa euroa.
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Yliopistouudistuksessa esitetty arviointitieto valmistelun ja padtoksen-
teon eri vaiheissa on ollut huomattavan erilaista. Tdimé on ensinnékin joh-
tunut siité, ettd paatoksenteko uudistuksen laajuudesta ja siitd, miten uu-
distus kohtelee rahoituksellisesti eri yliopistoja, on muotoutunut sen jél-
keen, kun uudistuksen toteutukseen oli jo sitouduttu kehyspéatoksessa. Li-
séksi hankkeessa on ollut erilaisia kustannuserié, joita ei ollut tunnistettu
uudistukseen sitoutumisen vaiheessa.

Uudistukseen liittyvien valtiontaloudellisten riskien ennakointi

Valtiovarainministerion mukaan asia, johon ei ollut riittédvésti varauduttu
ennakollisesti, on ollut yliopistoindeksin tuleva kehitys. Indeksiperustei-
nen valtion rahoitus lisdd valtion rahoituksen ennakoitavuutta verrattuna
yliopistojen vanhaan rahoitusjérjestelmdén, jossa henkilostokulujen nousu
pyrittiin ottamaan huomioon, mutta muuten erilaisista rahoituksen tasoko-
rotuksista péaitettiin harkinnanvaraisesti. Riskind on kuitenkin aiempaa
voimakkaampi ja vaikeammin hallittava kustannusten nousu ja tésti joh-
tuva valtion rahoitustarpeen kasvu. Kun valtion rahoitus kattaa noin 2/3
yliopistojen perustoiminnan kustannuksista ja rahoituksen taso on sidottu
indeksiin, voi syntyd tilanne, ettd yliopistojen paitoksenteossa ei talouden
ongelmatilanteissa kyetd riittdvddn kustannusten hillintdén. Valtiovarain-
ministerion budjettiosasto esitti ilmoituksensa mukaan valmisteluvaihees-
sa erilaisia malleja indeksin leikkaamiseksi niin, ettd esimerkiksi kiristyva
taloudellinen tilanne voitaisiin tarvittaessa ottaa huomioon.

Toinen riski liittyy valtiovarainministerion mukaan siihen, etteivét yli-
opistouudistus ja siihen liittyvét rahoitusratkaisut kannusta riittéavésti kehit-
timddn ja tiivistimddn yliopistoverkkoa sekd kehittdimdén yhteistyotd
muun muassa ammattikorkeakoulujen kanssa.

Valtiovarainministerién mukaan yliopistouudistuksen yhteydessé valtion-
talouden kehyksissd otettiin tuottavuusohjelman vaikutukset alun perin
huomioon vuoteen 2011 saakka, mutta tuottavuusohjelmaa ei voida sellai-
senaan endd soveltaa itsendisessd muodossa toimiviin yliopistoihin. Kay-
tdnnossd tuottavuusohjelman mukaiset henkilostovihennystavoitteet eivét
ole tdhdn mennessd toteutuneet yliopistoissa. Tuottavuusohjelman yhtey-
dessd asetettiin yliopistoille tavoitteeksi 500 henkilotydovuoden vihennys
vuoden 2009 loppuun mennessd, mutta téstd tavoitteesta oltiin valtiova-
rainministeriostd saadun tiedon mukaan vuoden 2009 lopussa jiljessd arvi-
olta 1 000-1 100 henkil6tyovuotta. Luvut tarkoittavat sitd, ettd yliopiston
henkilGsto on tuottavuusohjelman vihennystavoitteen sijasta lisddntynyt.
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Sdddoshankkeen eduskuntakdsittely

Sivistysvaliokunnan edustajan mukaan perusongelmana yliopistouudis-
tuksen eduskuntakésittelyn kannalta on ollut se, ettd uudistus on tuotu
osittaissdéntelynd. Talloin hankkeen kokonaisuudesta ja taloudellisista
vaikutuksista ei ole voinut saada kokonaiskuvaa alkuvaiheessa. Valiokun-
nan edustajan mukaan "Verotusta koskeva hallituksen esitys ja yliopisto-
jen rahoitukseen vaikuttava tydttomyysvakuutusmaksua koskeva hallituk-
sen esitys annettiin vasta syksylld, kun varsinainen yliopistolain uudistuta
koskeva laki oli késitelty ja hyviksytty kevitistuntokaudella. Tédmén
vuoksi lopputuloksesta ei voi tehdéd padatelmid yliopistolakia koskevan esi-
tyksen perusteella." Valiokunnan edustajan mukaan uudistuksessa olisi ol-
lut perusteltua koota valmistelua; nyt osin valmistelu ja esittely ovat ha-
jautuneet eri ministeridihin kyseesséd olevaan asiakokonaisuuteen liittyvén
osion mukaan.

Valiokunnan edustaja katsoi, ettd tietoa kokonaisvaikutuksista ja uudis-
tushankkeen valtiontaloudellisista yhteyksistd ei ole tuotu riittévésti ja
selkedsti esille esitystekstissd. Taméin vuoksi kokonaiskuvan saaminen
tekstin perusteella on ollut tyoldstd. Vaikka opetusministerié on ollut
kuultavana valiokunnassa, selkedd kokonaiskuvaa aiheutuneista kustan-
nuksista tdimédnkddn lisdtiedon perusteella ei ole valiokunnan edustajan
mukaan voinut muodostaa. Uudistuksen voimaantulon jilkeenk&dédn valio-
kunta ei ilmoituksensa mukaan ole saanut vastausta siihen, paljonko uu-
distus kokonaisuudessaan on tullut maksamaan.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa opetusminis-
teri6 toi esille, ettd uudistuksen kokonaishinta ei ole vield tiedossa. Tahén
vaikuttaa ministerion mukaan se, ettd hallitus on pidentényt yliopistojen
méérdaikaa vuodenvaihteesta 2010 kesdkuulle 2011 kerdtd valtion vastin-
rahaan oikeuttavia lahjoituksia.

Valiokunnan edustajan mukaan tietoa ei ole ollut riittdvésti mydskadn
siitd, miten uudistus vaikuttaa tulevaisuudessa eri yliopistojen asemiin.
Valiokunta on késitellyt rahoitusasioita valtion talousarvioehdotusten, li-
sédtalousarvioehdotusten ja kehyspaitosten yhteydessd. Valiokunnan edus-
tajan mukaan epéselvyyttd on myds tuottavuusohjelman toteutumisesta.
Hallituksen esityksessd on todettu, ettd valtiontalouden tuottavuusohjel-
man uudet tuottavuustoimenpiteet vuosille 20122015 eivit sellaisenaan
koske uudessa oikeushenkiloasemassa toimivia yliopistoja. Sana "sellai-
senaan" on aiheuttanut valiokunnalle tulkintaongelman, joka ei ole selvin-
nyt. Eli tarkoitetaanko vain sit4, ettd tuottavuusohjelma ei voi koskea suo-
raan yliopistoja, koska niiden henkil6st6 ei endd 1.1.2010 lukien ole valti-
on palveluksessa, vai eikd ohjelma ollenkaan koske yliopistoja? Kun ky-
symyksessd on kokonaisuudistus, perusteluissa tulisi valiokunnan edusta-
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jan mukaan erottua yksityiskohdat mutta selkeédsti myos kokonaisuus, jos-
ta uudistus muodostuu.

Sivistysvaliokunnan mietinnon mukaisesti eduskunta edellytti yliopisto-
uudistusta koskevan lain hyviaksymisen yhteydessd, ettd hallitus seuraa,
miten yliopistot jarjestdvit litkuntapalveluja opiskelijoille, ja ryhtyy tarvit-
taessa toimenpiteisiin opiskelijoiden liikuntamahdollisuuksien edistdmi-
seksi ja ettd lukukausimaksukokeilun tuloksia arvioidaan huolellisesti ja
arvioinnin kriteerit méaaritellddn mahdollisimman nopeasti. Lisédksi edus-
kunta edellytti, ettd koulutuksen ja tutkimuksen kehittdmiseksi ja laadun
turvaamiseksi yliopistoille turvataan riittdvd perusrahoitus, jota tulee ka-
navoida tasapuolisesti kaikille tieteenaloille. Eduskunta edellytti hallituk-
sen huolehtivan my®0s siitd, ettd yliopistokeskuksille suunnataan vuosittain
vdhintddn nykyisen tasoiset méérirahat.

Yliopistojen verotusta koskeva sdddos annettiin vuotta 2010 koskevana
budjettilakina. Sd4dos annettiin budjettilain késittelyn aikataulu huomioon
ottaen myoOhéédn eli vasta 13.11.2009. Perustuslakivaliokunta on lausun-
nossaan kiinnittdnyt valtioneuvoston huomiota siihen, ettd hallituksen esi-
tykset tulee antaa eduskunnalle ajoissa, jotta niiden asianmukaiselle késit-
telylle on riittivisti aikaa.”® Valtiovarainvaliokunnan mietinnén mukaises-
ti eduskunta edellytti, ettd hallitus antaa vuoden 2010 maaliskuun loppuun
mennessd eduskunnalle esityksen yliopistolain muuttamisesta siten, ettd
Helsingin yliopistolle korvataan se miéréd, joka vastaa yliopiston apteekki-
lilkkeen harjoittamisesta saadun elinkeinotulon perusteella maksettavaa
yhteisoveroa. Kuten edelld on todettu, muutostarve johtui siitd, ettd yli-
opistolakia uudistettaessa ei osattu ennakoida yhteis6lainsddaddnnon vaiku-
tusta apteekkitoiminnan verotuskaytiantoihin.

Opetus- ja kulttuuriministerion mukaan tdmaé johtui siitd, ettd Euroopan
komission nikemys asiassa muuttui vuoden 2007 jilkeen. Tdma4 tuli esille,
kun valtiovarainministerid selvitti yliopistojen verotusta koskevan lain-
sdddannon valmistelun yhteydessd vuoden 2009 aikana sitd, sopeutuuko
verotusta koskeva sdddos EU:n valtiontukisdéntoihin. [lmoituksensa mu-
kaan opetus- ja kulttuuriministeri6 sai tiedon asiasta kevaalla 2009.

5 peVL 37/2009 vp. - HE 244/2009 vp.
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3.24 Holhoustoimen edunvalvontapalvelujen
jérjestdminen

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

Hallituksen esitys eduskunnalle holhoustoimen edunvalvontapalvelujen
jarjestdmisestd sekd holhoustoimesta annetun lain 8 §:n ja valtion oikeus-
aputoimistoista annetun lain 6 §:n muuttamisesta (HE 45/2008 vp.) annet-
tiin eduskunnalle 25.4.2008 budjettilakiechdotuksena. Se hyvéksyttiin
29.8.2008 tulevaksi voimaan vuoden 2009 alusta. Sd4ddos on erityislaki.
Asiakkaan kannalta se luo subjektiivisen oikeuden kayttdd edunvalvonta-
palveluja.

Sdddoshanke oli oikeusministerion mukaan sikéli epédtyypillinen, ettd
holhoustoimen edunvalvontapalvelujen siirrosta valtiolta kunnille oli jo
olemassa sdinnos kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (ns. Paras-hanke)
annetussa laissa. Kyseinen laki tuli voimaan 23.2.2007 (HE 155/2006
vp,). Tdma laki, joka on luonteeltaan niin sanottu puitelaki, sisilsi valtio-
neuvostoa oikeudellisesti sitovan toimeksiannon ryhtyd lainsdddantotoi-
miin erdiden tehtdvien siirtdmiseksi kunnilta valtiolle. Lain mukaan valti-
on jarjestettdviksi ja rahoitettavaksi tuli siirtdd kuluttajaneuvonta ja hol-
houstoimen edunvalvontapalvelut 1.1.2009 alkaen. Paras-hankkeen val-
mistelussa on ollut mukana useita ty6ryhmia.

Paras-lain hyviksymisen jilkeen sisdasiainministerio ja oikeusministe-
rid paittivat 15.2.2007 asettaa tyoryhmén selvittdméén siirron toteuttami-
sen kdytdinnon muotoa. Hankkeen projektikuvauksen mukaan hankkeen
nimeni oli Erdiden tehtivien organisointi valtion paikallishallinnossa.®’
Hankekuvauksessa on todettu, ettd "Erityislainsdddéntod tulisi muuttaa si-
ten, ettd siirto voidaan panna toimeen viimeistddn vuoden 2009 alusta."
Oikeusministerion mukaan sddddéshankkeen perusvalmistelu tehtiin tyo-
ryhmén tyon yhteydessd 15.2.-31.8.2007. Tyoryhmén ty6n tuloksena
valmistui ensin tyoryhmén viliraportti 31.8.2007 (Sisdasiainministerié
43/2007). Ministerion mukaan valmisteluvaiheessa pohdittiin erilaisia
mahdollisuuksia toteuttaa siirto. Valtion paikallishallintoa olivat maistraa-
tit sekd oikeusaputoiminnan ja ulosottotoimen organisaatiot. Koska maist-
raatit ovat valvontasuhteessa holhoustoimeen nidhden, titd vaihtoehtoa el
pidetty tarkoituksenmukaisena. Ulosottotoimen ja oikeusaputoiminnan
vertailussa oikeusaputoiminta oli toiminnan sisillon luonteen perusteella
tarkoituksenmukaisempi vaihtoehto, ja siksi ldhdettiin selvittiméin tétd
vaihtoehtoa.

69HARE—hanketietojdljestelm[iss[i projekti SM010:00/2007.
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Ty6ryhmén véliraportti sisdlsi luonnoksen hallituksen esitykseksi70. Oi-
keusministerid pyysi raportista lausuntoa kirjeelldén 24.9.2007 yleisen
edunvalvonnan osalta kaikilta oikeusaputoimistoilta ja 27 muulta viran-
omaiselta ja yhteisolti. ' Lausuntojen antamiselle asetettu méiriaika oli
15.10.2007. Lausuntoja annettiin yhteensé 74.

Lainsdddantohankkeen jatkovalmistelu tehtiin oikeusministerion mu-
kaan viliraportin laadinnan jélkeen, jolloin otettiin huomioon annetut lau-
sunnot. Lausuntojen saamisen jilkeen tyOstettiin oikeusministeriossi
eduskunnalle annettu hallituksen esitys. Tydryhmén loppuraportin mu-
kaan véliraportti oli késiteltdvéand alueiden ja hallinnon ministerity6ryh-
missi, ja se puolsi viliraportin mukaista ehdotusta. ™

Ennen sdddosuudistusta valtio osallistui holhoustoimen edunvalvonta-
palvelujen kustannuksiin kuntien yleiselld valtionosuudella ja kunnille
maksettavalla korvauksella. Rahoitussdénnoksen muutosta koskeva halli-
tuksen esitys”, joka sisilsi muun muassa siinnokset yleisen valtionosuu-
den méddrdytymisperusteiden tarkistamisesta (HE 110/2008 vp.), annettiin
eduskunnalle 12.9.2008. Tdmi sdddosehdotus valmisteltiin valtiovarain-
ministeriossd. Esityksen perusteella eduskunta hyviksyi 19.12.2008 lait
kuntien valtionosuuslain muuttamisesta seké sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 16 b §:n muuttamisesta
(849/2008 ja 860/2008).

Holhousasioiden ja edunvalvonnan muutostarpeita koskeva lainsdédan-
tohanke on viety HARE-hankerekisteriin. Sen mukaan sidéddoshanke on
asetettu 3.9.2007."* Hankekuvauksessa on viitattu pddministeri Matti
Vanhasen toisen hallituksen ohjelmaan, jossa todetaan, ettd holhousasioihin
ja edunvalvontaan liittyvat muutos- ja kehittdmistarpeet selvitetdan.

Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Oikeusministerion mukaan kyseisessd sdddoshankkeessa ei ollut arvioin-
tiongelmia, koska tehtdvd muutos oli varsin selvépiirteinen. Vaikutusten
arviointi oli kuitenkin kéyténnossa tyoléstd, koska aiemmin oli 200 kun-

" Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi holhoustoimen edunvalvontapalveluiden
Jdrjestdimisestd ja holhoustoimesta annetun lain 8 §:n muuttamisesta.

" OM:n kirje 11/41/2007.

72 Sisciasiainministerion Julkaisu 60/2007, 19.12.2007.

” Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi kuntien valtionosuuslain ja sosiaali- ja
terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain 16 §:n muutta-
misesta (HE 110/2008 vp.).

" HARE-hanketietojdrjestelmdissd projekti OM049:00/2008.
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nallista toimipaikkaa, joista kustakin oli hankittava tieto toiminnan kus-
tannuksista. Oikeusministerion mukaan taloudellisia vaikutuksia arvioitiin
varsinaisesti kolmessa vaiheessa: ensinndkin valmisteltaessa Paras-
hanketta, toiseksi sddddksen perusvalmistelun yhteydessd ja kolmanneksi
laadittaessa hallituksen esitysta.

Paras-hankkeen yhteydessd oikeusministerio esitti ilmoituksensa mu-
kaan suullisesti arvion siitd, millaisia taloudellisia vaikutuksia edunval-
vontapalvelujen siirrosta aiheutuisi. Ministerién mukaan tuolloin oli kiy-
tettdvissd kohtuulliset tiedot niistd kustannuksista, jotka uudistus todenné-
koisesti aiheuttaa. Tuossa vaiheessa laadittuja asiakirjoja, jotka olivat yk-
sittdisen virkamiehen tyOpapereita, ei ole arkistoitu. T&ll6in arviointitieto
muodostui virkamiestyond, joka perustui sisdasiainministerién kunnilta
saamiin tietoihin. Kuntien raportointivelvollisuus puolestaan perustui sii-
hen, ettd sisdasiainministerié maksoi kunnille korvausta edunvalvontapal-
velujen jérjestdmisestd. Lisdksi ministeriossd on arvioitu asiakasmiirien
muutoksia ja kustannustason muutoksia. Uudistus sisélsi sen mahdolli-
suuden, ettd palveluja voidaan myds ostaa. Tietoa ei kuitenkaan ollut siit4,
kuinka paljon titd mahdollisuutta tullaan kéyttdmién. Neuvotteluja palve-
lujen tuottajien kanssa ei voitu kdydéd ennen kuin oli laki, ja timén vuoksi
tietoa ei ollut tuossa vaiheessa kdytettdvissa.

Sisdasiainministerion asettaman tyoryhmén tyon yhteydessd kaikille
niille kunnille, joissa toimintaa oli jérjestetty, ldhetettiin kysely, jonka
avulla selvitettiin toiminnasta aiheutuneita kustannuksia. Véliraporttiin si-
séltyvddn hallituksen esitysluonnokseen vaikutusarvio tehtiin myos vir-
kamiesvalmisteluna. Taloudellisia vaikutuksia arvioitaessa pyrittiin tuol-
loin oikeusministerion mukaan ottamaan huomioon my®és siirrosta aiheu-
tuvat lisdkustannukset. Edunvalvontatehtévid hoitavan henkiloston palk-
kauksessa oli kunnittaisia eroja. Kun henkil6t siirtyivét valtion palveluk-
seen, haluttiin samoissa tehtdvissd toimivien henkiléiden palkkatasoa yh-
denmukaistaa. Téstd arvioitiin aiheutuvan lisdkustannuksia, koska palkka-
tasoa ei katsottu voitavan pienentdd siirtojen yhteydessd. Valmisteluvai-
heessa ei ollut tietoa siitd, kuinka moni henkil6 siirtyy valtion palveluk-
seen. Tdméd asia voitiin selvittdd vasta, kun lain sisiltd, mukaan lukien
siirtymisen ehdot, olivat tiedossa.

Ty6ryhmén viliraportissa tehtdvésiirtojen rahoitus on otsikoitu omaksi
kappaleekseen. Siind on todettu, ettd "Tyoryhméa katsoo, ettd holhoustoi-
men edunvalvontapalvelujen ja kuluttajaneuvonnan tehtévisiirrot edellyt-
tavit valtion vuoden 2009 talousarvioesitykseen noin 21,8 miljoonan eu-
ron mddrdrahan. Erityisesti yleisen edunvalvonnan siirto oikeusaputoimis-
tojen yhteyteen edellyttdd voidakseen toteutua toiminnan jirjestimiseen
riittdvdd rahoitusta, jossa otetaan huomioon myos viestérakenteen muu-
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toksen aiheuttama tehtdvin laajentuminen. Lis#ksi tehtdvisiirtojen valmis-
teluun tarvitaan rahoitusta vuoden 2008 lisdtalousarvioin kautta."

Viliraporttiin sisdltyy oikeusministerion edustajien lausuma, jossa ko-
rostetaan tehtdvisiirtojen taloudellisia vaikutuksia ja epdvarmuutta niiden
tosiasiallisesta laajuudesta. Lausumassa on mainittu, ettd taloudellisten
vaikutuksien laajuuteen liittyvin epdvarmuuden vuoksi médrdrahat tulisi
varata arvioméirdrahoina. Tdmén ohella on tuotu esille tarve varautua ra-
hoitukseen vuoden 2008 lisdbudjetissa.

Viliraporttiin sisdltyvdssd luonnoksessa hallituksen esitykseksi on ta-
loudellisia vaikutuksia kuvattu seuraavasti: "Yleisestd edunvalvonnasta
aiheutuneet kustannukset olivat vuonna 2006 noin 19,3 milj. euroa ja
padmiehiltd perityt palkkiot noin 11,3 milj. euroa. Yhteiskunnan kustan-
nukset olivat siten noin 7,5 milj. euroa’”, josta valtion osuus on ollut 3,7
milj. Kustannusten arvioidaan nousevan siten, ettd yleisen edunvalvonnan
tuottamisesta aiheutuvat kustannukset ovat vuonna 2009 noin 28,3 milj.
euroa ja paamiehiltd perityt palkkiot noin 13,3 milj. euroa. Nettokustan-
nuksiksi jéisi siten noin 15 milj. euroa, joka jdisi kokonaisuudessaan val-
tion maksettavaksi. Valtion menot nousisivat siten esityksen johdosta noin
11,3 milj. euroa vuoden 2006 tasosta."

Viliraportista annetuissa lausunnoissa on otettu kantaa muun muassa
henkiloston palvelussuhteen ehtoihin toiminnan uudelleenjirjestelytilan-
teissa, ehdotetun lain ja Paras-lain siséllon yhdenmukaisuuteen henkilos-
ton aseman turvaamisessa (lilkkeenluovutusperiaatteen soveltaminen), re-
surssien riittdvyyteen sekd myos palvelujen saatavuuden ja riittdvyyden
turvaamisnédkokohtiin.

Tamin lausuntovaiheen jdlkeen sisdasiainministerié asetti 5.11.2007
uuden tyéryhmén, jonka nimi oli Erdiden kuntien tehtdvien siirtimisesti
valtion jdrjestettdviksi ja rahoitettavaksi valtion talousarvioon aiheutuvia
toimenpiteitd selvittdva tyoryhmd. Sen tehtidvini oli selvittdd ensinnékin,
miké on valtion rahoituksen taso, kun seké yleisen edunvalvonnan ettd ku-
luttajaneuvonnan jirjestiminen ja rahoitus siirretdén valtion vastuulle, toi-
seksi, miten yleisen edunvalvonnan sekd kuluttajaneuvonnan jirjestdmi-
seen ja rahoitukseen osoitetut ja kdytettdvissd olevat méérdrahat ohjataan
asianomaisten jirjestimisvastuussa olevien ministerididen méairdrahoihin
ja kolmanneksi, milld vaihtoehtoisilla tavoilla varmistetaan rahoituksen
riittdvyys yleisen edunvalvonnan seké kuluttajaneuvonnan asianmukaisen
jéarjestdmisen turvaamiseksi. Tdmén lisdksi tydryhmén tuli tehdé selvitys-
ten perusteella tarvittavat ehdotukset. Tyoryhméssd olivat edustettuina

7 Luonnoksesta ei kdiy ilmi, miten 0,5 miljoonaa euroa on tarkoitus kattaa (19,3 —

11,3 = 8,0).
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kauppa- ja teollisuusministerid, oikeusministerié, sisdasiainministerié ja
valtiovarainministerié.”® Ty6ryhmi muun muassa tarkensi aiemmin laadit-
tuja arvioita uudistuksen médrdrahatarpeista.

Ty6ryhméd ehdotti, ettd yleisen edunvalvonnan tehtévésiirtojen vuoksi
valtion vuoden 2009 talousarvioesitykseen otetaan oikeusministerion péa-
luokkaan uudelle momentille 25.10.05 toimintamenoméériaraha yleistd
edunvalvontaa varten kaksivuotisena siirtoméérdrahana. Tamédn médrira-
han perusmitoitukseksi vuonna 2009 oli arvioitu 17,2 miljoonaa euroa.
Madrdraha olisi siirtoa kuntien valtionosuuksista momenteilta 28.90.30 ja
28.90.33. Tyoryhma ehdotti myos, ettd oikeusministerioon palkataan kak-
si henkil6d valtiolle siirtyvien yleisen edunvalvonnan tehtdvien ohjaami-
seen ja kehittdmiseen. Tyoryhmé ehdotti lisdksi sisdllytettdviksi vuoden
2008 ensimmadiseen lisdtalousarvioon kertaluonteisina siirtyméivaiheen
menoina yhteensa 4,19 miljoonaa euroa. Namé menot koostuivat tyoryh-
mén esityksen mukaan valtakunnallisen tietojarjestelmén kehittdmisestd,
kalustohankinnoista ja muuttokustannuksista sekd kahden henkilén palk-
kaamisesta tehtévisiirtojen valmisteluun. Oikeusministerion mukaan ky-
seisessd tydssd muodostuneet tiedot olivat kdytettdvissd kehysneuvotte-
luissa vuosille 2009-2012.

Oikeusministerion mukaan varsinaisessa hallituksen esityksessé esitetty-
jen tietojen siséltoon vaikutti valtiovarainministerion kanssa kéytyjen
neuvottelujen tulos siitd, kuinka paljon lisdméddrdrahoja hallinnonalalle
tullaan hyviksyméén vuoden 2009 talousarvioon.

Oikeusministerion ja valtiovarainministeriéon vélisissd neuvotteluissa
kehyspédtokseen vuodelle 2009 siséllytettiin 13,6 miljoonaa euroa edun-
valvontapalvelujen kustannuksiin. Valtioneuvoston 25.5.2007 tekemén
kehyspéédtoksen mukaan "Edunvalvontapalvelujen toteuttamisesta aiheu-
tuviin kustannuksiin varataan vuosittain 13,6 milj. euroa, edunvalvonta-
palveluiden jérjestdmistapaa kehitetdéin ja palveluita ostetaan enenevésti
ulkopuolisilta palveluntuottajilta."”’

Valtiovarainministeriossd hankkeen arviointitietoa on muodostunut ke-
hysvalmistelussa, talousarviovalmistelussa ja lisdtalousarvioiden laadinta-
vaiheessa. Tdmén ohella ministerié on antanut lausuntoja tyéryhmien ra-
porteista ja tuonut niissi esille arvioita hankkeen vaikutuksista valtionta-

76 Erciden kuntien tehtivien siirtamisté valtion jérjestettiviksi ja rahoitettavaksi
valtion talousarvioon aiheutuvia toimenpiteitd selvittineen tyéryhmdn raportti
Sisdasiainministerion julkaisuja 3/2008.

77 Kehyspiicitoksen kohdassa Peruspalveluohjelman toteuttaminen on todettu vas-
taavasti, ettd siirrot vihentdvdt kunnille maksettavia valtionosuuksia ja korvauk-
sia yhteensd 18,4 miljoonaa euroa, josta kuluttajaneuvonnan osuus on 4,8 mil-
joonaa euroa ja edunvalvonnan osuus 13,6 miljoonaa euroa.
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louteen. Taloussuunnittelun yhteydessd muodostuvat valtiovarainministe-
rion arviot sisiltyvit TTS-ALP”*-tietojirjestelmiin.” Valtiovarainminis-
teriosséd arviointi hankkeen kustannuksista on tehty virkamiestyond. Mi-
nisterion mukaan vuoden 2008 kehys- ja budjettineuvotteluissa on kiyty
oikeusministerion kanssa keskustelu kustannuslajitasolla. Tésté ei ole kui-
tenkaan dokumentoitua, kustannuslajikohtaista tietoa valtiovarainministe-
rigssd. Siirtymévaiheen jérjestelyjen kustannuksista IT-kustannukset eivit
olleet tarkasti arvioitavissa alkuvaiheessa. Hallituksen esityksessd tdmé
kustannuserd on mainittu mutta ilman méaéréllistd arviota. Valtiovarainmi-
nisterion mukaan hankkeen siirtymévaiheen kustannuksiin alettiin varau-
tua vuoden 2008 kolmannessa lisétalousarviossa.

Valtiovarainministerion mukaan menojen arvioitu maéréd (13,6 milj. eu-
roa) perustui siithen, ettd toiminta maksoi tdmédn verran valtiolle kuntien
jarjestdiménd. Ministerion kuntaosasto on saanut kunnilta tietoja muun
muassa toimintaan kdytetyn henkiloston méadristd ja toiminnan kustan-
nuksista. Nditd tietoja on kdytetty valmistelussa. Taustatietoja on pyydetty
valtiovarainministerion sisdlld kuntaosastolta ja myos oikeusministeriolta.
Lahtokohtana oli siis kustannusneutraalius. Nettobudjetoidun méérdrahan
taso oli siis se, mitd toiminta oli tullut maksamaan kunnille vuonna 2008.

Valtiovarainministerion mukaan arvioita valtiontaloudellisista vaikutuk-
sista pyritddn kehys-, talousarvio- ja lisdtalousarviovaiheissa syventd-
médn. Téssd tapauksessa tdiméd koski erityisesti niitd menoja, jotka aiheu-
tuvat edunvalvonnan yhteisen asiakastietojérjestelmén rakentamisesta siir-
tymékaudella sekd toimipaikkarakenteen muutoksista. Hallitusohjelman
laadintavaiheessa tuottavuusohjelman vaikutusta kyseesséd olevaan toimin-
taan ei ollut vield konkretisoitu médrillisend. Oikeusministerion mukaan
vuosille 2011-2015 kohdistuvista hallinnonalan tuottavuustoimista pidosa
on tarkoitus toteuttaa tuottamalla yleisen edunvalvonnan palveluja osit-

"8 TTS-ALP on valtiovarainministerion kiytdssd oleva, taloussuunnittelussa hyé-
dynnetty tietojdrjestelmd.

PValtiovarainministerion lausunto 8.11.2007. Lausunnossaan scicidésehdotukses-
ta holhoustoimen edunvalvontapalvelujen siirtimiseksi on valtiovarainministerio
katsonut, ettd holhoustoimen edunvalvontapalvelut soveltuvat hyvin ostopalvelui-
na tuotettaviksi ja ettd tdtd tulisi jatkovalmistelussa selvittdd ensisijaisena vaihto-
ehtona. Lisdksi ministerié on maininnut, ettd osana tuottavuusohjelman toimenpi-
teitd valtion oikeusaputoimistoverkostoa on tarpeen karsia, mikd on otettava
huomioon jatkovalmistelussa. Edelleen ministerié on tuonut esille sen, ettd vdes-
ton ikddntymisestd ja varallisuuden kasvusta aiheutuu ldhivuosina kasvavaa lisd-
kysyntdd holhoustoimen edunvalvontapalveluille, minkd vuoksi ndiden palvelujen
tuottamistapaan kohdistuu erityisid tuottavuuden ja taloudellisuuden lisddmistar-
peita. Ministerié on viitannut myds tarpeeseen lisdtd toiminnan rahoituksessa
asiakkailta perittivien tulojen osuutta.
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tain, noin 20 prosenttia ostopalveluina, mikd vdhentdisi henkilostotarvetta
valtiolla arviolta noin 90 tydvuotta.

Oikeusministerion tuottama arviointitieto on valtiovarainministerion
mukaan ollut riittdvid, ja hankkeen valtiontaloudelliset yhteydet ovat tul-
leet selkedsti esille. Arviointitiedon tuottamisen ajankohta on myds ollut
sopiva vaikutuksien huomioon ottamisen kannalta.

Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa,
talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd

Valtioneuvoston kehyspaitokseen 13.3.2008 sisdltyy maininta siitd, ettd
edunvalvontapalveluiden jéirjestdiminen siirretddn kustannusneutraalisti
valtion jarjestettavéksi ja rahoitettavaksi vuoden 2009 alusta. Edunvalvon-
tapalvelujen toteuttamisesta aiheutuviin kustannuksiin varataan vuosittain
13,6 miljoonaa euroa, edunvalvontapalveluiden jérjestdmistapaa kehite-
tddn ja palveluita ostetaan yhid enemméin ulkopuolisilta palveluntuottajilta.

Vuoden 2008 kolmanteen lisdtalousarvioon sisdltyy pddluokan 25 lu-
kuun 10 uusi momentti 25.10.05 (Tuomioistuimet ja oikeusapu), jolle on
hyviksytty 1 miljoonan euron méiriraha.*

Valtion talousarviossa vuodelle 2009 on momentilla 25.10.05 (Yleisen
edunvalvonnan toimintamenot) 15 667 000 euron nettomdirdraha. Varsi-
naisessa talousarvioesityksessd esitettiin méérdrahaksi 13,46 miljoonaa
euroa. Momentin selvitysosasta kdy ilmi, ettd tdstd on 3 700 000 euroa
siirtoa momentilta 28.90.33 ja ettd aiemmin 9 760 000 euroa oli budjetoitu
momentille 28.90.30. Momentin 28.90.30. (Kuntien yleinen valtionosuus,
verotuloihin perustuvat tasaukset ja siirtymitasaukset) perusteluissa on
puolestaan todettu, ettd médrdrahan mitoituksessa on vihennyksend otettu
huomioon edunvalvontapalvelujen vuoksi 9 914 000 euroa (9 760 000 eu-
roa siirtona momentille 25.10.05).

Kuntien valtionosuuslain mukaan yleinen valtionosuus lasketaan asu-
kasta kohden. Vuoden 2009 talousarvioesityksessd siirron taloudellinen

% Momentin perustelujen mukaan mdrdirahaa saa kéyttic holhoustoimen edun-
valvontapalveluiden jdrjestdmisestd annetussa laissa (575/2008) tarkoitettujen
edunvalvontapalveluiden jdrjestdmisestd valtiolle aiheutuvien menojen maksami-
seen. Selvitysosan mukaan holhoustoimen edunvalvontapalveluiden jdrjestdimi-
sestd annetulla lailla edunvalvontapalveluiden siirrosta kunnilta valtiolle aiheu-
tuu vuodelle 2008 kertamenona 1 000 000 euroa, joka johtuu edunvalvontapalve-
luiden schkdisten tietojcirjestelmien siirtdmisestd ja kehittdmisestd sekd niihin
liittyvistd, edunvalvontapalveluiden asiakkaiden maksuliikenteen hoitamisen kan-
nalta valttamdittomistd IT-laitehankinnoista. Tdmd mdcdrdraha katettiin hallin-
nonaloittain jakamattomasta kokonaiskehykseen sisdltyvdstd varauksesta.
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vaikutus on tuotu esille lisdksi vaikutuksena asukaskohtaiseen valtionavun
médrddn seuraavasti: "Kunnalle myonnettivéstd yleisestd valtionosuudesta
vihennetddn vuodesta 2009 lukien 3,75 euroa kunnan asukasta kohden sen
vuoksi, ettd edunvalvonta-, kuluttajaneuvonta- ja elatustukitehtavit siirtyvét
kunnilta valtiolle ja Kansaneldkelaitokselle." Esityksessd ei kerrota siti,
mitkd ovat ndiden eri tehtdvien osuudet kuntien yleisesté valtionosuudesta.

Vuoden 2009 talousarvioesitystid on tiydennetty® 21.11.2008. Tihin
esitykseen sisdltyy ehdotus lisdtd yleisen edunvalvonnan toimintameno-
médrdrahaa 2 207 000 miljoonalla eurolla, josta kertamenoa on 1 652 000
euroa. Lisdyksen on ilmoitettu aiheutuvan yleisen edunvalvonnan jérjes-
tdmiseen liittyvien tietohallintomenojen tdsmentymisesta.

Hallituksen esityksessd kunta- ja palvelurakenneuudistukseksi on talou-
dellisten vaikutuksien kuvauksessa todettu, ettd "tehtidvisiirrot kunnilta
valtiolle tullaan toteuttamaan kustannusneutraalisti  kunta-valtio-
suhteessa." Uudistuksen kédytinnon toteuttamisen kannalta on merkitysté
silld, ettd esityksen kohdan Vaikutukset henkil6st66n mukaan uudistuksen
toteuttamisessa sovelletaan liikkeenluovutusta koskevia sannoksia.*

Hallituksen esityksessd holhoustoimen edunvalvontapalvelujen jérjes-
tdmisen siirtdmiseksi kunnilta valtiolle (HE 45/2008 vp.) on kohdassa 4.1
Taloudelliset vaikutukset kuvattu yleisen edunvalvonnan taloudellisia vai-
kutuksia ensinndkin yhteiskunnalle aiheutuvina kustannuksina. Vuonna
2006 niiden méaérdksi on ilmoitettu 19,3 miljoonaa euroa ja perittyjen
palkkioiden méédrdksi 11,3 miljoonaa euroa. Yhteiskunnan kustannusten
on todettu olleen 7, 5 miljoonaa euroa, josta valtionosuutta oli 3,7 miljoo-
naa euroa.

Esitysteksti on epdselvd aiemmin valtiolle toiminnan rahoittamisesta ai-
heutuneiden kustannusten kuvaamisessa sikdli, ettd esitetty 3,7 miljoonaa
kattaa vain korvauksiin kdytetyn médrdrahan momentilta 28.90.33. Epé-
selviksi jdd esitystekstin perusteella se, minkd verran valtio on osallistu-
nut valtionosuudella timén tehtdvin rahoittamiseen momentilta 28.90.30.

8 Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2009 talousarvioesityksen (HE
116/2008 vp.) tdydentimisestd (HE 199/2008 vp.).

82 Liikkeenluovutusta koskevien sdcinnésten soveltaminen tarkoittaa muun ohella
sitd, ettd viranhaltijaa tai tyontekijdd ei saa irtisanoa pelkdstddn uudistuksen
vuoksi tapahtuvan tyonantajan vaihtumisen perusteella. Viranhaltijalla ja tyonte-
kijalld sen sijaan on organisaatiomuutoksessa oikeus irtisanoutua palvelussuh-
teesta irtisanomisaikaa noudattamatta. Tyonantajan luovutushetkelld voimassa
olevista tyo- ja virkasuhteista johtuvat oikeudet ja velvollisuudet siirtyvdt uudelle
omistajalle tai haltijalle, ja luovutuksensaaja on velvollinen noudattamaan luovu-
tushetkelld voimassa olleen tyo- tai virkaehtosopimuksen mddrdyksid.
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Esitystekstin tulkintaa heikentdd osaltaan se, ettd tekstissd on kidytetty
sekd ilmaisuja "menot valtiolle" ettd "kustannukset valtiolle". Oikeusmi-
nisterion mukaan niilld késitteilld on tarkoitettu samaa asiaa. Kustannus ei
kuitenkaan ole sama kuin meno.

Esitystekstiin siséltyy arvio, ettd valtion menot lisddntyvit uudistuksen
seurauksena runsaat 12 miljoonaa euroa vuonna 2009 ja olisivat vuonna
2009 siten ilmeisesti 15,7 miljoonaa euroa. Tamén jélkeen on todettu, ettd
kustannusten kasvu johtuu useista tekij6istd, joista huomattava merkitys
on asiakasmiérin lisddntymiselld ja sen vaikutuksella henkilostoméédraan.
Tekstissd jad epaselviksi, viitataanko kustannuksilla menojen lisdantymi-
seen vai menojen ja tulojen erotukseen. Arvioita toiminnan tuloista ei hal-
lituksen esitykseen sisilly, vaikka tulojen kehitys on sidoksissa asiakkai-
den méadrddn. Taloudellisten vaikutuksien kuvauksessa on myos todettu,
ettd valtioneuvoston pidtoksessd valtiontalouden kehyksiksi vuosille
2009-2012 oikeusministeridlle on varattu edunvalvontapalveluista aiheu-
tuviin kustannuksiin vuosittain 13,6 miljoonaa euroa.

Kokonaisuutena valtiontaloudellisten vaikutusten kuvaus ei ole esitysta-
valtaan selked. Kun esityksessd on todettu arvioidut menot 15,7 miljoonaa
ja tdmén liséksi niihin varautumisen tasoksi kehyksessd 13,6 miljoonaa eu-
roa, jai lukijalle epéselviksi esitettyjen tietojen keskindinen yhteys ja esille
tuomisen tarkoitus. Mikéli molemmat tiedot ovat tosia, muodostuu kasityk-
seksi, ettd esitetty uudistus ei ole toteutettavissa esitetyssd muodossa.

Hallituksen esityksessd 45/2008 vp. on todettu lisdksi, ettd esitetyt las-
kelmat yleisen edunvalvonnan méérdrahatarpeesta nédiden tehtivien val-
tiolle siirron jilkeen vuonna 2009 perustuvat oletuksiin, jotka tdsmentyvit
hankkeen tdytintoonpanovaiheessa. Médrarahan tasoon vaikuttavina teki-
jOind on mainittu muun muassa padmiesten lukuméirin kehitys, valtiolle
siirtyvidn edunvalvontahenkiloston todellinen miiré ja kohdentuminen eri
alueilla, padmiehiltd perittdvien palkkioiden taso sekd toimitila- ja tieto-
teknisistd ratkaisuista aiheutuvat kustannukset. Esityksestd ei kuitenkaan
kédy ilmi se, kuinka paljon menojen lisdyksestd on seurausta uudelleenor-
ganisoinnista ja kuinka paljon toimintaympéristomuutoksista, kuten asi-
akkaiden médristd ja palvelujen kysyntdmuutoksista. Parlamentaarisen
paitoksenteon kannalta tdmé olisi keskeinen tieto.

Valmisteluvaiheessa edunvalvontapalvelujen jirjestimisestd valtiolle
aiheutuvia menoja ja asiakkailta perittdvien palkkioiden méird4 on arvioi-
tu vuosina 2009-2012. Hallituksen esitykseen nditd eri vuosien arvioita ei
ole siséllytetty.

Rahoitussdédnnos hallituksen esitykseksi (HE 110/2008 vp.) eduskunnal-
le laeiksi kuntien valtionosuuslain ja sosiaali- ja terveydenhuollon suun-
nittelusta ja valtionosuuksista annetun lain 16 §:n muuttamisesta on myo6s
ollut budjettilakiesitys. Tésséd esityksessd valtiontaloudellisia vaikutuksia
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on kuvattu seuraavasti: "Edunvalvontapalveluiden siirron johdosta kuntien
yleisen valtionosuuden perusosaa vdhennettéisiin noin 9,9 miljoonaa eu-
roa, josta 9,76 miljoonaa euroa kohdennettaisiin oikeusministerién hallin-
nonalalla oikeusaputoimistojen toimintamenoihin." Valtiovarainministeri-
6n mukaan kyseinen rahamddrd on muodostunut talousarvion kisittely-
prosessissa. Kyseisessd sdadnnoksesséd ei ole eritelty eri tehtivien siirron
vaikutusosuutta asukaskohtaiseen valtionosuuteen.

Uudistukseen liittyvien valtiontaloudellisten riskien ennakointi

Valtiovarainministeri6 ei ole tunnistanut esitykseen liittyvén erityisid ris-
keja valtiontalouden nikokulmasta. Téssd toiminnassa mahdolliset riskit
voisivat teoriassa muodostua siitd, ettd 60 prosenttia tuloista muodostuu
asiakasmaksuista. Kun toimintaan varaudutaan tietylld henkil6stépanos-
tuksella, voi kdydd niin, ettd muodostuu tulovaje, jos asiakkaiden maéra
onkin ennakoitua pienempi. Ostopalvelut ovat tdssd mielessd joustavia,
koska télloin voidaan sdddelld toimintavolyymid helpommin kuin silloin,
jos koko toiminta olisi valtion palkkaaman henkilokunnan varassa. Val-
tiovarainministerion mukaan ostopalvelutoiminnan mahdollisena riskind
taas voi olla se, ettd palveluhinnat kohoavat ennakoimattomasti.

Sdddoshankkeen eduskuntakdsittely

Eduskunnassa sdddoshanketta on kisitellyt lakivaliokunta. Valiokunnan
edustajan mukaan hallituksen esitystekstid taloudellisista vaikutuksista on
vaikea tulkita. Kokonaisvaikutus on esityksessd kerrottu mutta ei sitd, mi-
ten se eri tekijoistd muodostuu. Tekstissd vaikutukset on kuvattu suorasa-
naisesti, mikd on hankalasti ymmarrettdvissd. Esimerkiksi taulukon muo-
dossa olisi tiedon saanut esitettyd ymmérrettivimmin ja yhteismitalli-
semmin.

Lakivaliokunnan edustajan mukaan esityksessd on kdyty ldpi varsin hy-
vin ne tekijét, jotka vaikuttavat menoihin tai tuloihin, mutta euromairaista
arviota ei laheskaén kaikista tekijoisté ole esitetty.

Valiokunnan edustajan mukaan taloudellisten vaikutusten yhteydessd
olisi voinut kertoa sen, ettd esitys liittyy kunta- ja palvelurakenneuudis-
tukseen. Paras-hankkeeseen kuuluvilla hankkeilla on keskindisid yhteyk-
sid. Esityksestd timd ei hahmotu taloudellisina vaikutuksina. Valiokunnan
edustajan mukaan téllaisten, laajaan kokonaisuuteen liittyvien esitysten
yhteydessd olisi hyodyllistd todeta — vaikka aivan yleiselldkin tasolla ja
myds silloin, kun uudistus olisi tarkoitus toteuttaa kustannusneutraalisti —
jotain kokonaiskustannuksista.
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Valiokunnan edustajan mukaan henkilston asemaa on kuvattu varsin
hyvin esityksen organisaatio- ja henkilostovaikutuksia koskevassa jaksos-
sa. Lisdksi lakivaliokunta sai valiokuntakuulemisen yhteydessé asiasta li-
siselvitystd. Olisi ollut kuitenkin hyddyllistd, jos taloudellisia vaikutuksia
koskevassa jaksossa olisi arvioitu esityksen merkitystd myos kustannusten
kannalta, etenkin kun perustelujen mukaan palkkausmenojen odotetaan
jossakin médrin lisddntyvan henkiloston palkkauksen yhtendistdmistarpei-
den vuoksi.

Laissa ehdotetaan sdddettidviksi my6s mahdollisuudesta hankkia edun-
valvontapalveluja ostopalveluna. Valiokunnan edustaja kokivat puutteena
sen, ettd ostopalvelujen kdyttoonoton laajuutta ja mahdollista kustannus-
vaikutusta ei ole tuotu esille.

Valiokunnan edustajan mukaan vaikutusten ajoittumiseen liittyvd tieto
esityksessd ei ollut riittdvdad. Kuvauksessa on keskitytty vain vuoteen
2009. Perusteluissa ei ole esitetty arviota tulevista kustannuksista, vaikka
on sanottu, ettd ne lisddntyvit. Esimerkiksi toimitilakustannuksista on il-
moitettu, ettd ne voivat kasvaa huomattavasti siitd, mitd ne olivat kunnilla.
Lisdksi on tuotu esille, ettd padmiesten lukumédirén kehittyminen vaikut-
taa tuleviin kustannuksiin. Tietotekniikkakustannukset on mainittu vain
siirtymdvaiheen osalta. Epdselviksi jdd, onko ja minkd verran vastaisuu-
dessa tietojérjestelmén ylldpitokustannuksia. Jatkuvat kustannukset ovat
jddneet muutoinkin véhille huomiolle.

Esityksen perusteluissa on tuotu esille kaksi muuta vaihtoehtoista toteu-
tusmallia. Tekstistd kdy ilmi, ettd niistd on valmistelun kuluessa luovuttu
tarkoituksenmukaisuusperustein. Valiokunnan edustajan mukaan olisi voi-
tu tuoda esille myos arvio ndiden taloudellisista vaikutuksista.

Lakivaliokunta on kuullut hankkeen eduskuntakésittelyn yhteydessd
runsaasti eri asiantuntijoita. Valiokunnan edustajan mukaan arviointitietoa
ei kaikilta osin sisdltynyt hallituksen esitykseen. Valiokunta on todennut
mietinndssddn (LaVM 8/2008 vp.) pitdvinsi tarkedna sitd, ettd oikeusapu-
toimistojen mahdollisuuksista edunvalvontapalveluiden jérjestimiseen
huolehditaan asianmukaisilla voimavaroilla ja ettd médrdrahoissa otetaan
huomioon myo6s toiminnan ohjauksen ja kehittdmisen tarpeet. Valiokunta
on liséksi tdhdentényt sité, ettd sekd edunvalvontapalveluiden ettd oikeus-
aputehtivien hoitamiseksi varmistetaan henkiloston riittdva maar.

Rahoitussiddnnostd koskeva hallituksen esitys (HE 110/2008 vp.) edus-
kunnalle laeiksi kuntien valtionosuuslain ja sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionosuuksista annetun lain 16 §:n muuttamisesta on
kasitelty hallintovaliokunnassa. Valiokunnan edustajien mukaan kyseinen
case-tapaus oli selked. Valtiontaloudellisten vaikutuksien ldhteet ilmene-
vit esityksessd. Kysymys on siitd, ettd tehtdvid siirtyy kunnilta valtiolle ja
ettd tdmén vuoksi kuntien valtionosuuksia on véhennettdvd. Hankkeessa ei
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ollut tarpeen eritelld tarkemmin valtion uusien tehtdvien kokonaiskustan-
nuksia, kun tdssd sddnnoksessd on kysymys ainoastaan valtion ja kunnan
rahoitusosuuksien muutoksesta. Hallintovaliokunnan n#kokulmasta eri-
laisten sddntelyvaihtoehtojen tuominen ei ole ollut tdsséd esityksessd tar-
peen, koska asia kisittelee pelkéstdédn rahoitussuhdetta.

3.25 Kokoavia havaintoja

Tarkastuksessa on késitelty rakenteellisina uudistushankkeina s&a-
doshankkeita, jotka koskevat toiminnan uudelleenorganisointia valtionhal-
linnon sisélld tai muutoksia julkisen ja yksityisen toiminnan rajapinnassa
sekd sellaisia uudistuksia, joilla ehdotetaan muutettavaksi valtion ja kun-
tien vélisté tehtdvéanjakoa tai rahoitusvastuuta.

Arviointikdytdannot

Rakenteellisissa uudistushankkeissa varsinaista sdddosvalmistelua on tyy-
pillisesti edeltinyt selvitys- tai tydryhmétyoskentely. Useimmissa tapauk-
sissa tuolloin on pohdittu uudistuksen erilaisia organisointivaihtoehtoja.
Saddosvalmisteluvaiheessa arviointitietoa on sen sijaan tuotettu vain esi-
tyksen kohteena olevasta vaihtoehdosta. Tarkastuksen havaintona oli, ettd
varsinaista sdddosvalmistelua edeltévissd vaiheissa erilaisten toteuttamis-
vaihtoehtojen taloudellisten vaikutuksien arviointi on ollut yleisell4 tasol-
la. Varsinaisen sdddosvalmistelun kdynnistyttyd ne on arvioitu ministerion
sisdisend virkamiesvalmisteluna. Tyypillisesti rakenteellisiin uudistuksiin
on sitouduttu hallitusohjelman siséllossd, jossa on voitu yksiloidé seké ra-
kenteellisen uudistuksen sisdlto ettd sen toteuttamisajankohta. Tarkastus-
havaintojen mukaan tdmé ldhtokohta on myo6tavaikuttanut sdddosvalmiste-
lun sisdltoon siingd, missd médrin erilaisia vaihtoehtoja varsinaisessa sdé-
dosvalmistelussa endd on pidetty esilld. Tarkastuksen havaintona oli, etté
sdddosvalmisteluvaiheessa vaikutusten arvioinnissa ei ole aina otettu huo-
mioon uudistuksen merkittdvyyttd. Aikatauluvaateista on taas seurannut
se, ettd valmistelijoiden resurssit eivét ole riittdneet uudistuksen laajuuden
huomioon ottamiseen toteutettaessa arviointi.

Huomionarvoista on, ettd yliopistouudistushanke on siséltynyt hallituk-
sen strategia-asiakirjan lainsddddntdsuunnitelmaan. Téllaisen menettelyn
tavoitteena on ollut muun muassa tehostaa lainsdddédnnon vaikutusten ar-
viointia. Lainsdddantdsuunnitelman mukaan paremman sééntelyn ministe-
ritydryhmaé seuraa ndiden hankkeiden valmistelua ja etenemisté erityisesti
lainsddddntdsuunnitelmassa mainittujen sdddospoliittisten toimenpiteiden
kannalta. Lainsdddantosuunnitelman kirjauksilla ei ole muutettu valtio-
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neuvoston ohjesddnnon 10 §:44, jonka mukaan asian kisittelee se ministe-
110, jonka toimialaan se kuuluu. Ministerityéryhmén seuranta on siten ol-
lut luonteeltaan tiedon ja kokemusten kerdémistd. Tarkastushavaintojen
mukaan menettelylld ei kuitenkaan ole kyetty varmistamaan riittdvan laa-
jaa vaikutusarviointia silloinkaan, kun sédddshanke on ollut merkittava.
Hankkeen sisdllyttamiselld strategia-asiakirjaan ei ole kyetty varmista-
maan myoskédn sitd, ettd hallituksen esitykseen olisi eduskunnalle tuotet-
tu riittdva tieto uudistuksen valtiontaloudellisista vaikutuksista.

Rakenteelliset uudistushankkeet siséltdvat usein sellaisia valtiontalou-
dellisten vaikutuksien ldhteitd, jotka toistuvat eri hankkeissa. Niitd ovat
esimerkiksi henkilosto-, tietojérjestelmé- ja tilajérjestelyt. Téstd huolimat-
ta arviointikdytdnnot ovat hallinnonala- ja hankekeskeisid. Tarkastuksessa
kavi ilmi, ettd tyypillisesti valtiontaloudellisina vaikutuksina on tarkasteltu
siirtymévaiheiden konkreettisia tila-, henkilsto- ja laitekustannuksia. Sen
sijaan ne pidemmén ajan taloudelliset vaikutukset, jotka tulevat esille vai-
heessa, jolloin toimintaa harjoitetaan uudessa organisaatiossa, ovat jdéneet
vihdiselle huomiolle seki arvioinnissa ettd vaikutustietojen kuvaamisessa.
Tarkastushavaintojen mukaan tuotannontekijé- ja hyodykemarkkinoiden
muutosten vaikutuksia uudelleen organisoitavan toiminnan menoihin ja
tuloihin ei ole aina ennakoitu. Tarkastuksessa kdvi ilmi, ettd uudistusten
vaikutukset inhimillisten voimavarojen alueella uudistukseen sopeutumi-
sessa ovat myos jddneet vihille huomiolle.

Kun uudistusten toteuttamistapaan sitoudutaan, tulisi poikkisektoriaali-
sesti tunnistaa uudelleen organisoitavan toiminnan erilaiset yhteydet val-
tion menoihin ja tuloihin. Tarkastushavaintojen mukaan néin ei ole tehty.
Ndin ollen arvioinnin ulkopuolelle ovat my6s jéédneet erilaiset, ndihin yh-
teyksiin liittyvit heijastusvaikutukset valtion menoihin ja tuloihin.

Laajat uudistukset voivat edellyttd useita sdéddosmuutoksia, joiden val-
misteluvastuu hajautuu eri ministerioihin. Téllaisissa hankkeissa korostuu
erillishankkeiden siséllén yhteisvaikutusten arviointi. Eduskunnan péétok-
senteon kannalta on merkitysté silld, missé vaiheessa laajojen hankkeiden
toisiinsa liittyvid sdddoshankkeita tuodaan eduskuntakisittelyyn ja miten
erillishankkeiden yhteisvaikutukset on tuotu esille uudistushankkeeseen
sitoutumisen vaiheessa. Tarkastushavaintojen mukaan organisatorisissa
uudistuksissa vaikutusarviointien suorittamisen ja vaikutuksien arvioita-
vuuden erds ongelma on ollut se, ettd sdintely on edennyt vaiheittain ja
sdddoshankkeet on valmisteltu toisistaan erillisind. T&lloin vaikutustarkas-
telu on eriytynyt sddntelyn vaiheen mukaan erillisiin vaikutusarviointei-
hin.
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Arviointitiedon dokumentointi ja esittiminen

Tarkastushavaintona oli, ettd eri vaiheissa muodostunut arviointitieto on
hajallaan. P#dasiallinen vaikutustiedon dokumentaatio sisdltyy hallituksen
esitykseen ja valmistelijoiden tyOpapereihin. Varsinaista sdddosvalmiste-
lua edeltdvien valmisteluvaiheiden asiakirjoissa (tyoryhmi- tai selvitys-
miesraportit) eri uudistusvaihtoehtojen taloudellisia vaikutuksia on yleen-
si tuotu esille niukasti. Dokumentaation perusteella ei ole useinkaan pai-
teltdvissd, millainen arviointimenettely esitetyn vaikutustiedon taustalla
on ja miten eri tahojen esittdmét keskenéén ristiriitaiset vaikutusarviot on
otettu huomioon esitetyn tiedon sisdllossd. Tami heikentdd eri vaiheissa
tehdyn arvioinnin todennettavuutta sekd valmistelun ja paitoksenteon pe-
rusteiden lépindkyvyyttd. Uudistushankkeet on valmisteluprojekteina vie-
ty yleensd HARE-hanketietojarjestelmédn. Tété jarjestelméd ei kuitenkaan
ole hyddynnetty vaikutustietodokumenttien tallennusvilineend niissé ti-
lanteissa, joissa tdmi tieto muodostuu vastuuvalmistelijan tyOpapereista.
Kyseisen tietojarjestelmén hyodynnettidvyyttd heikentdd osaltaan myos se,
ettd niitd valmisteluprojekteja, jotka liittyvdt samaan uudistushankkee-
seen, ei tietojdrjestelmissé ole yksiloity toisiinsa liittyviksi. Hyddynnetté-
vyyttd heikentdd edelleen sekin, ettd tietojdrjestelmid kéytetdén eri minis-
teridissé vaihtelevasti sdddoshankkeiden asiakirjojen tallentamiseen.

Valtionhallinnon organisaatioille kuuluvat tehtdvit rahoitetaan tyypilli-
sesti kiinteilld, siirtom&édrdrahoina nettobudjetoiduilla toimintaméérira-
hoilla. Menon laadun mukaan ne ovat kulutusmenoja. Valtionhallinnon si-
sdisten organisatoristen uudistushankkeiden taloudelliset vaikutukset ilme-
nevét talousarviossa toimintamédrdrahamomenttien tason muutoksina tai
momenttien vélisind siirtoina yhden hallinnonalan sisélld taikka hallin-
nonalalta toiselle. Organisatorisissa uudistushankkeissa sdddoshankkeen
perustana ovat usein odotetut kustannussddstot. Tuotetussa arviointitie-
dossa hy6dyt on kuitenkin harvoin tuotu esille rahamédriisesti. Sanallisina
ilmaisuina esitetyt tiedot taas kuvasivat hyotyjen tulkinnanvaraisesti odo-
tettavissa olevaa laajuutta ja ajoittumista.

Arviointikdytintdjen ongelmat sééntelykohteen kapea-alaisena tarkaste-
luna ja keskittymisend siirtymévaiheen kustannuksiin ilmenivit tuotetun
arviointitiedon siséllossd. Hallituksen esityksiin sisdltynyt tieto on ollut
hallinnonalakeskeistd, ja kdytetty esitystapa on jittidnyt tilaa erilaisille tul-
kinnoille taloudellisista vaikutuksista. Organisatorisiin uudistuksiin liittyy
usein varsinaisen uudistuksen lisdksi pienimuotoisia tehtavésiirtoja yksi-
kostd tai hallinnonalalta toiselle. Esitetyn tiedon ldpindkyvyyttd heikensi
osaltaan se, ettd nédiden siirtojen taloudellinen merkitys ei aina kaynyt ilmi
hallituksen esitysteksteist.
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Eduskunnan piditoksenteossa korostuu tieto siitd, miten organisatoriset
uudistukset vaikuttavat vastaisuudessa uudelleen organisoitavan toimin-
nan palvelutuotannon riittdvyyteen ja laatuun. Tarkastushavaintojen mu-
kaan hallituksen esitystekstit eivét ole tarjonneet riittdvad tietoperustaa
tdmén asian arviointiin.

Niissd uudistushankkeissa, joissa muutetaan julkisen palvelutehtivin
organisointia julkinen—yksityinen-rajapinnassa, tavoitellaan yleensa tuot-
tavuuden parantamista. Tyypillisesti ndissd hankkeissa on kysymys siit4,
ettd aiemmin julkisena jérjestetty, toimintamdérérahoilla rahoitettu toimin-
ta siirtyy yhd enemmén yksityisen sektorin jarjestdméksi samalla, kun val-
tion rahoitukseen osallistumisen perusteet uudistetaan. Sdadoshankkeiden
valtiontaloudelliset yhteydet muodostuvat néissd uudistuksissa tapauskoh-
taisesti sen perusteella, mikéd on valtion toiminnan rahoitukseen osallistu-
misen muoto uudistuksen jédlkeen (avustus, korvaus tai muu osallistumis-
muoto).

Yksityistdmisessd valtion mahdollisuudet osallistua liiketoiminnan reaa-
li- ja rahoitusprosesseja koskevaan péddtoksentekoon vihenevit ja markki-
noiden vaikutus lisdéntyy. Valtiontalouden kestdvyyden ja kehyksissé py-
symisen kannalta onkin tirkedd se, missd mddrin kustannuskehitys ja val-
tion rahoitusvastuu on hallittavissa uudistuksen jédlkeen. Taloudellisten
vaikutuksien laajuutta valtiolle méadrittdvat ndissd uudistuksissa ensinné-
kin sitoumukset siirtymévaiheen ja toiseksi tdimén vaiheen jélkeisen ajan
rahoituksesta. Néisséd sitoumuksissa on kysymys julkisen palvelutehtdvin
jarjestdmisen turvaamisesta niissékin tilanteissa, joissa toiminnan kannat-
tavuudesta ei ole etukiteistd varmuutta. Tarkastuksessa havaittiin, ettd val-
tion rooli toiminnan yllédpidon rahoituksen varmistajana on saatettu halli-
tuksen esitysteksteissé jattdd avoimeksi tai mééritelty tulkinnanvaraisesti.

Niissd uudistuksissa, joilla muutetaan valtion ja yksityisen toiminnan ra-
japintoja palvelujen tuotannossa, voi tulla kysymykseen myos se, ettd val-
tion omaisuutta siirtyy yksityistalouden piiriin. Tarkastuksen havaintona
oli, ettd omaisuuden luovutuksista esitetty tieto on ollut esitystavaltaan
epdyhtendistd, kdytetty terminologia paikoin vaikeasti tulkittavaa ja ettd
arviointitietoa omaisuussiirron vaikutuksesta siirtyvin omaisuuden tur-
vaamisen kannalta on tuotu esille niukasti.*

% Ks. myos Tieliikennelaitoksen osakeyhtisittimisti koskeva hallituksen esitys
(HE 92/2007 vp.), jossa valtiontaloudelliset vaikutukset on otsikoitu erikseen.
Téissd kohdassa on ilmoitettu, ettd Tieliikelaitoksen omaisuus, velat ja toiminta
sekd ndihin liittyvdt laina-, takaus-, palvelu-, urakka-, hankinta- ja toimitussopi-
mukset sekd muut niiden kaltaiset sitoumukset siirrettdisiin osakeyhtiolle heti, kun
perustamistoimenpiteet on saatu pddtokseen. Omaisuuden luovutus tapahtuisi
apporttina osakkeita vastaan. Taloudelliset vaikutukset -kohdassa on erikseen
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Kun palvelutuotantoa organisoidaan uudelleen, tulee samalla varmistua
siitd, ettd palvelutuotanto jatkuu. Kéyténnossa siirtyméavaiheet edellyttavit
erilaisten toimeenpanotehtidvien kdynnistdmistd jo ennen uudistuksen
voimaantuloa. Tdmén vuoksi sdddoksiin voidaan siséllyttdad sddnnds, joka
mahdollistaa toimeenpanotehtdviin ryhtymisen ennen uudistuksen voi-
maantuloa. Tarkastushavaintojen mukaan organisatorisissa uudistushank-
keissa aikatauluvaateet ovat ohjanneet siihen, ettd toimeenpanonluonteisia
tehtdvid on kdynnistetty jo ennen, kuin uudistusta koskeva sddados on kisi-
telty ja hyviksytty eduskunnassa. Tdmi heikentdd hyvan hallinnon peri-
aatteiden toteutumista selkeéna toimivallan jakona eri toimijoiden valill4.

Rakenteellisiin uudistuksiin voi liittyd rahoitusvastuiden muutoksia jul-
kistalouden eri yksikdiden, kuten valtion, kuntien ja rahastojen vilill4.
Naiiden uudistusten valtiontaloudellinen vaikutusyhteys muodostuu kun-
nille siirtomenoina maksettavien yleisten tai tehtdvikohtaisten valtion-
osuuksien muutoksina. Niille uudistuksille on tyypillisté se, ettd erityisla-
ki rahoitusvastuun perustana olevan palvelun jirjestimisestd ja kustannus-
ten laajuudesta ja valtionosuussdddds rahoitusvastuun jakautumisesta ja
vastuun laajuudesta valmistellaan eri ministeriosséd sekd kasitelldén edus-
kunnassa eri valiokunnissa. Hallituksen esitystekstien ldpindkyvyyttd edis-
tdd se, ettd sdddoshankkeiden keskindinen yhteys ilmenee selvésti esitys-
tekstistd. Tarkastuksessa kdvi ilmi, ettd toisiinsa sisdllollisesti liittyvien
sdddoshankkeiden keskindiset valtiontaloudelliset vaikutusyhteydet eivit
aina tulleet selkedsti esille esitysteksteistd. Tdmé johtuu osaltaan siité, ettd
rahoitusvastuusdénndsten uudistuksiin on koottu useista erityislakien
muutoksista johtuvia rahoitusvastuun muutosperusteita. Eri erityissdédn-
nosten perusteella arvioitu vaikutus ei aina erottunut esitysteksteistd sel-
laisella tarkkuudella, ettd kokonaisuudessaan taloudellinen vaikutusyhteys
on jdljitettdvissa.

Rakenteellisissa uudistuksissa valmistelun eri vaiheissa (kehyspéatoksen
valmistelu, talousarviovalmistelu ja hallituksen esityksen valmistelu) ar-
vioidut uudistusten valtiontaloudelliset vaikutukset erosivat useimmiten.
Esitettyjen vaikutustietojen yhdenmukaisuuden arviointia heikensi osal-
taan se, ettd tuottavuusohjelman toimenpiteiden taloudelliset vaikutukset
eivit yleensd erottuneet uudistusten vaikutusten kuvauksista.

Tyypillistd on se, ettd sitouduttaessa uudistukseen hallitusohjelmassa tai
kehyspédtoksessd valtiontaloudelliset vaikutukset ovat pienempid kuin
my6hemmissd vaiheissa kerrotut kustannukset. Esitettyjen tietojen erojen

mainittu siirtyvin omaisuuden mdcdrd omaisuuserittdin. Tdssd yhteydessd ei ole
pohdittu sitd, liittyyko yhtidittdmiseen riskejd valtion omaisuuden turvaamisen
nédkokulmasta.
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syynd mainittiin useimmiten siirtymédvaiheen kustannusten aliarviointi.
Tosiasialliset kustannukset ovat selvinneet vasta siinid vaitheessa, kun uu-
distuksia on kéytdnnossd toimeenpantu. Tarkastuksessa havaittiin sellai-
siakin hankkeita, joissa uudistukseen sitoutumisen jilkeen on kdytdnnon
muutosta toteutettaessa noussut esille sellaisia kustannuserii, joiden rahoi-
tustarve on arvioitu liian pieneksi tai joita ei ole arvioitu lainkaan. Naitd
kustannuserid on sittemmin rahoitettu lisdtalousarvioilla. Yliopistouudis-
tuksessa tosiasialliset valtiontaloudelliset vaikutukset ovat poikenneet
merkittdvasti kehysvaiheessa arvioiduista.

3.3 Julkisten palvelujen laajuutta koskevat
hankkeet
3.3.1 Vammaispalvelu-uudistus

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

Vammaispalvelulain®* uudistuksella (HE 166/2008 vp.) vammaisille pal-
velujen asiakasryhmind muodostui ns. subjektiivinen oikeus saada henki-
l6kohtaista apua. Padministeri Matti Vanhasen toisella hallituskaudella
vammaispalvelujen kehittdmisen hanke siséltyi hallitusohjelman kohtaan
10.3 Kattavat sosiaali- ja terveyspalvelut.*” Kunnille siidos loi erityisen
velvollisuuden jérjestdd uudistuksessa yksiloidyt palvelut. Saadoshank-
keen valmistelu kéynnistyi helmikuussa 2008. Laki vahvistettiin

¥ Hallituksen esitys vammaisuuden perusteella jirjestettivisti palveluista ja tuki-
toimista annetun lain sekd sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista anne-
tun lain 4 §:n muuttamisesta.

¥ Hallitusohjelman kohdassa 10.3 Kattava sosiaali- ja terveyspalvelut on todettu,
ettd "Vammaisten oikeudenmukaisen aseman turvaamiseksi laaditaan vammais-
poliittinen ohjelma, jossa linjataan seuraavien vuosien vammaispolitiikan keskei-
set toimenpiteet. Jatketaan vammaispalvelulain ja erityishuoltolain yhdistdmistd.
Kehitetddn vammaisten henkilokohtaista avustajajdrjestelmdid vaiheittain. Kunta-
Jja palvelurakenneuudistukseen liittyen vahvistetaan vammaispalvelujen rahoitus-
ta sekd kehitetddn palvelujen jdrjestdmis- ja tuottamistapoja vammaisten yhden-
vertaisuuden toteutumiseksi. Tuetaan vammaisten henkildiden aktiivista osallis-
tumista yhteiskuntaan ja tyoeldmdidn. Hallituksen tavoitteena on esteetén yhteis-
kunta, jossa kaikilla on yhtdldiset mahdollisuudet. Evityistd huomiota on kiinni-
tettdvi esteettomyyteen tietoyhteiskunnassa, mm. hyodyntdmdlld uusia mahdolli-
suuksia turvata palveluja vammaisille".
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19.12.2008, ja se tuli voimaan 1.9.2009. Palvelujen jarjestimisvastuun on
sdaddoksen mukaan méairé laajeta vuonna 2011.

Vammaispalvelulain ja kehitysvammalain yhteen sovittamisen tavoite
siséltyi jo edellisen hallituksen ohjelmaan. Hanke ei kuitenkaan tuolloin
edennyt kuin osauudistuksella. Vuonna 2004 sosiaali- ja terveysministerio
tilasi Turun yliopiston oikeustieteellisestd tiedekunnasta juridisen esiselvi-
tyksen kehitysvammalain ja vammaispalvelulain yhteensovittamisesta.
Tehtdvand oli selvittid muun muassa voimassa olleen erityislainsdddan-
nén vahvuudet ja heikkoudet sekéd kansainvilisen oikeusnormiston, Suo-
men perustuslain ja muun lainsdddénnon mukaiset edellytykset kehittdd
vammaisten henkildiden erityispalveluita koskevaa lainsdddant6a. Lisédksi
tuli selvittdd hallituksen ohjelmasta nousseina erillistehtdvind se, miten
henkilokohtaista avustajajérjestelméd ja tulkkipalveluita voidaan kehittdd
osana uutta lainsdddantod. Kyseisessd esiselvityksessd laaditussa raportis-
sa® oli muun muassa siadosluonnos, joka piti sisilldsn sddnnokset myos
jérjestettavistd palveluista.

Toisessa yhden miehen selvityshankkeessa, joka asetettiin 27.5.2004, oli
tehtédvind selvittdd ja laatia ehdotukset siitd, miten vaikea- ja monivam-
maisten tarvitsemat palvelut sekd niiden hallinto ja rahoitus jérjestetédin
sekii palveluissa tarvittava erityisosaaminen turvataan. Selvitysraportin®’
mukaan tehtdvi liittyi hallitusohjelman mukaiseen kehitysvammalain ja
vammaispalvelulain yhteen sovittamiseen.

My0s eri tahojen vaatimuksena oli jo usean vuoden ajan ollut se, ettd
henkilokohtaisen avun jérjestimisen yhdenmukaisuus turvataan.

Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Varsinaisen sdddosvalmistelun kdynnistyttyd helmikuussa 2008 arviointi
tehtiin sosiaali- ja terveysministeridssd virkamiestyond. Esilld olleita vaih-
toehtoja oli ensinndkin muuttaa aiemmin kuntien méériarahoihin sidottu
henkil6kohtainen avustajajérjestelmé subjektiiviseksi oikeudeksi, jolloin
kuntien velvollisuudet olisivat laajentuneet. Toisena vaihtoehtona oli esil-
14 henkilokohtainen avustajajérjestelmé osana tai tdydentivind palveluna
muihin palvelumuotoihin ndhden. Niitd olisivat olleet omaishoidon tuki,
palveluasuminen jne. Sosiaali- ja terveysministerion mukaan uudistuksen
keskeisend tavoitteena oli hyvé lainsdddants. Vaikka uudistuksen sisdltod

% STM:n selvitys 2004:14 Juridinen esiselvitys vammaispalvelulain ja kehitys-
vammalain yhteen sovittamisesta. STM:n selvityksid. Jukka Kumpuvuori.

Y STM:n selvitys 2005:4 Vammaispalvelujen jiirjestiminen ja osaaminen. Selvi-
tys vammaislakien yhdistdmisestd. STM:n raporttisarja. toim. Erkki Paara.
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oli pitkddn valmisteltu, viime vaiheessa uudistuksen sisdltéd ohjasi sosiaa-
li- ja terveysministerion mukaan tieto siité, ettd kehyksissd kaytettdvissé
olevien médrdrahojen tulee riittdd. Valmistelussa sdddoshankkeelle tuli
my0s luoda juridisesti kestavit perustelut.

Sosiaali- ja terveysministerion mukaan sddddshankkeen siséltod ja uu-
distuksen voimaatuloajankohtaa mééritti kehysneuvottelussa muodostunut
raami kehyskauden korotusvarasta eri vuosina. Tuotetun arviointitiedon
laatuun on vaikuttanut ministerion mukaan myos valmistelun kiireinen ai-
kataulu. Valtiovarainministerion mukaan valtion menorajoitteet ns. hyvin-
vointipalveluille muodostuivat hallitusohjelman liitteend olevasta mainin-
nasta. Sen mukaan hyvinvointipalveluihin kéytettdvissd oleva korotusvara
oli kokonaisuutena 250 miljoonaa euroa.*® Tisti méristi oli hallitusoh-
jelman taustamuistioiden mukaan varattu 15 miljoonaa euroa maatalous-
yrittdjien lomituspalveluihin ja 150 miljoonaa euroa perusterveydenhuol-
lon vahvistamiseen. (Tdmé toteutui palkkaratkaisuna, minkd perusteella
kuntien valtionosuuksia korotettiin (HE 155/2007 vp.)). Jéljelle jadnyt 85
miljoonan korotusvara jaksotettiin sosiaali- ja terveysministerién ja val-
tiovarainministerion vélisten kehysneuvottelujen tuloksena palvelutason
laajennuksiin neljdn vuoden aikana siten, ettd joka vuosi on mahdollista
tehdd uudistus, joka lisdd kuntien sosiaali- ja terveyspalveluista valtiolle
aiheutuvia kokonaismenoja niin, ettd ne ovat kehyskauden péddttyessd 85
miljoonaa euroa suuremmat kuin kauden alussa. Jaksotukseksi sovittiin, et-
td vuonna 2008 valtionosuudet kasvavat 171,25% miljoonaa euroa ja vuosi-
na 2009-2011 vuosittain 21,25 miljoonaa euroa. Néin ollen korotusvara uu-
distuksiin palvelutason laajentamiseksi oli vuosittain 21,25 miljoonaa. Té-
mé taloudellinen rajoite oli perustana uudistuksen valmisteluvaiheessa.

Valmisteluun osallistuivat sosiaali- ja terveysministeriossd talous- ja
suunnitteluosasto sekd asiantuntijavirkamiehet. Valmistelun tietoperustana
olivat kdytossd Stakesin tekemd erillisselvitys avustajatuntiméérien jo to-
teutuneesta jakautumisesta sekd Kuusikko-kuntien tilastot (kuusi suurinta
kaupunkia) kustannuksista ja palvelunkéyttdjien mééristd. Ministeriossd
vaikutusarviointitiedoissa tukeuduttiin tietoon olemassa olevista palvelu-
jen kayttdjien lukumééristd ja arvioitiin uusia palvelujen kdyttdjamaéria.
Ministerion mukaan kaikilla vammaisilla ei ollut mahdollisuutta kayttdaa
ailempaa henkilokohtainen avustaja -jarjestelméd, koska siihen siséltyi

% Hallitusohjelman kohdassa Hyvinvointipalvelut 500 miljoonaa euroa oli jaettu
tulonsiirtoihin 250,7 miljoonaa euroa ja palveluihin 250 miljoonaa euroa.

%150 miljoonan liséiiys perusterveydenhuollon turvaamiseen palkkaratkaisuna
tehtiin ensimmdisend kehysvuonna 2008, joten muihin uudistuksiin jdi vuonna
2008 ja mydhempind vuosina 21,25 miljoonaa euroa.
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vammaisen henkilon velvoite toimia avustajan tyonantajana. Kun palvelu
on ollut aiemmin sidottu kunnan rahoitukseen, tuli pyrkid arvioimaan
myos kéyttdytymismuutoksia palvelukysynnéssi. Oletuksena oli myos se,
ettd tdysin kattamatonta palvelutarvetta oli vdhdn. Virkatyond tehdyn arvi-
oinnin ongelmana on ollut se, ettd tismaillinen tilastotieto palvelujen tarvit-
sijoista, tuotannosta ja aiempien palvelujen toteutuneesta kdytostd puuttui.
Sosiaali- ja terveysministerion mukaan nykyiseen valtakunnalliseen tilas-
tointijirjestelméiin ei sisilly kattavia tietoja edelld mainituista asioista.”
Tamén vuoksi kdyttdytymismuutosten arvioinnissa useat perustiedot ovat
olleet oletuksia.

Uudistuksen voimaantulon ajoittamista ohjasi tieto tulossa olevasta val-
tionosuusuudistuksesta, jonka mukaan valtio osallistuu kunnille asetettui-
hin uusiin velvoitteisiin 50 prosentin kustannusosuudella. Kun lakiuudis-
tus saatiin voimaan ennen vuotta 2010, valtion kustannusosuus jdi noin
1/3 osaan eli samaan kuin muissakin voimassa olleissa velvoitteissa. Pal-
velujen jdrjestimisvelvoitteen laajeneminen vuonna 2011 toi osan palve-
luvelvoitteista 50 prosentin valtionosuuden piiriin.

Lopullisesta hallituksen esityksestd ei ministerion mukaan toteutettu
lausuntokierrosta hankkeen kiireisen aikataulun vuoksi. Valmistelussa tu-
keuduttiin edelliselld hallituskaudella alkaneen uudistuksen valmistelussa
muodostuneeseen aineistoon, kuten vuosina 2004 ja 2005 valmistuneet
selvitysraportit ja niistd saadut lausunnot.

Hallituksen lainsiidéntosuunnitelmaan’ sisiltyvini erillisend toimenpi-
teend, johon hallitus sitoutuu, on erikseen mainittu, ettd erityisesti on py-
rittdvéd arvioimaan paremmin ja lisddméasn tutkimusta lakien vaikutuksista
muun muassa lapsiin, vanhuksiin ja vammaisiin. Lisdksi asiakirjassa on
todettu, ettd lisdtdén lainvalmistelun avoimuutta ja sidosryhmien osallis-
tumismahdollisuuksia. Lisdksi vammaispalvelulain uudistus siséltyy yhte-
nd uudistushankkeena hallituksen lainsdddéntdsuunnitelmaan. Tarkastus-
havaintojen mukaan nimi ndkokohdat eivit ole saaneet niille tarkoitettua
merkitystd sikéli, ettd aikataulua on ohjannut uudistuksen merkittdvyyden
sijasta kédytettdvissd oleva kehysvara.

Valmistelussa kuultiin ministerion mukaan Suomen Kuntaliiton liséksi
monia kuntia sekd Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen asiantuntijoita.
Myos 24 valtakunnan vammaisjarjestod padsi vaikuttamaan Vammaisfoo-

% Sosiaali- ja terveysministeric on esittinyt Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselle
tilastointijdrjestelmdn ja sddnnéllisesti tehtdvin vammaispalveluja koskevan eril-
lisselvityksen kehittdmistd.

' Hallituksen strategia-asiakirja. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja

18/2007.
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rumi ry:n kautta (24 valtakunnallisen vammaisjirjeston sateenvarjo-
organisaatio). Jarjestdjen ndkemyksend oli se, ettd kustannukset eivéit nou-
se sille tasolle, kuin kuntia edustavat tahot esittivit. Koska esityksen ta-
loudellisista vaikutuksista oli erilaisia nikemyksi4, esitystd késiteltiin kak-
si kertaa kunnallistalouden ja hallinnon neuvottelukunnassa. Toisella ker-
ralla arviointeihin oli tehty neuvottelukunnan edellyttdmét tarkennukset.

Suomen Kuntaliiton nékemyksend oli se, ettéd taloudellisten vaikutuksien
arviointia olisi tullut jatkaa. Sosiaali- ja terveysministerion mukaan esitet-
ty kritiikki ei kuitenkaan ole ollut perusteltua. Ministerion mukaan jérjes-
tojen nidkemykset taloudellisista vaikutuksista olivat 1dhempané ministeri-
On arvioita.

Kuntaliitto toi valmisteluvaiheessa esille huolensa taloudellisten vaiku-
tuksien paisumisesta esimerkiksi siksi, ettd vanhustenhuollon laitoksista
tulisi palvelun piiriin uusia asiakkaita. Tdmédn vuoksi sdddokseen sisélly-
tettiin ns. eldménvaiheeseen ja ikdryhméén liittyvid rajoittavia sddnnoksia.
Uudistuksessa ei muutettu vammaispalvelulain 2 §:ssd olevaa vammaisen
henkilon mééritelmdd. Tamén mukaan vammaisella henkil6lld tarkoite-
taan henkildd, jolla on vamman tai sairauden vuoksi pitkdaikaisesti erityi-
sid vaikeuksia suoriutua tavanomaisista eldmin toiminnoista. Uudistuk-
sessa henkilokohtaista apua koskevaan lain 8 §:44n siséllytettiin sdannos,
joka muun muassa rajaa henkilokohtaisen avun ulkopuolelle sellaiset hen-
kilot, joiden avun tarve johtuu pédasiassa ikddntymiseen liittyvistd saira-
uksista ja toimintarajoitteista.

Sosiaali- ja terveysministerion mukaan arviointitietoa siséltyy eri vai-
heissa tuotettuihin selvitysraportteihin ja raporteista annettuihin lausuntoi-
hin seka hallituksen esitykseen.”

2 Taloudellisia vaikutuksia on tarkasteltu raportissa Vammaispalvelujen jiirjes-
tdminen ja osaaminen. Selvitys vammaislakien yhdistimisestd. STM:n selvityksic
2005:4. Siind on kuvattu jo toteutuneiden palvelujen kustannuksia, arvioita tule-
vasta kustannuskehityksestd, asiakkaiden mddristd ja asiakasmdcdrien lisddntymi-
sestd sekd toiminnan laajennuksen rahoituksen aiheuttamaa lisdrahoitustarvetta.
Selvityksessd on myds arvioitu sitd, mitd vaikutuksia palveluilla on laitospalvelu-
Jjen kayttotarpeeseen. Kustannusarviot on esitetty vuosittaisena kustannusten lisd-
vksend ja selostettu myds se, millaiset olettamukset asiakkuuden piiriin kuuluvista
ovat esitettyjen kustannusten lisdysten perustana. Taloudellisia vaikutuksia on
kuvattu lisdksi menojen vihennyksind. Niitd on katsottu syntyvin tyottomyyskor-
vausten alenemisesta, kun tyottomistd koulutetaan avustajia, laitoshuollon ja pal-
veluasumisen toimintamenojen vihenemisestd sekd investointitarpeen vihenemi-
sestd laitoshuollossa. Raportissa on esitetty mddrdlliset arviotiedot myds kustan-
nussddstoistd erikseen. Selvitysraportissa on korostettu kustannusten arvioinnin
ongelmallisuutta: "Kustannuskehityksen arviointiin monen vuoden pddhdn liittyy
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Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa,
talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd

Sosiaali- ja terveysministerion mukaan syksyn 2007 neuvotteluissa vuo-
den 2008 kehyspaatoksestd oli esilld kaksi kokonaisuudistusta: Ensinndkin
palvelutarpeen arviointi ja vahvistaminen, joka liittyy sosiaalitakuuseen’
hallitusohjelman toteuttamisessa, ja toisena henkilokohtaisen avun jérjes-
tdminen vammaisille. Kehyspaétoksessd 25.5.2007 ndmi uudistukset tuli-
vat esille seuraavasti:

"Hallitusohjelman toteuttamiseen liittyen kunnille maksettavia sosiaali-
ja terveydenhuollon valtionosuuksia korotetaan maaliskuun 2007 kehys-
padtokseen verrattuna noin 171 milj. eurolla vuonna 2008, 193 milj. eurol-
la vuonna 2009, 214 milj. eurolla vuonna 2010 ja 235 milj. eurolla vuonna
2011. Lisdys kohdistuu muun muassa perusterveydenhuollon vahvistami-
seen, kotipalvelun ja vanhusten laitoshoidon henkil6stén lisddmiseen,
omaishoidon kattavuuden parantamiseen ja tuen kehittdmiseen, vammais-
ten henkilokohtaisen avustusjérjestelmén kehittimiseen, perhehoidon ke-
hittdimiseen seké lapsiperheiden kotipalvelujen parantamiseen." Néin ollen
hyvinvointipalvelujen laajennushankkeiden taloudellisten vaikutuksien
keskindiset osuudet eivit erotu valtioneuvoston kehyspéitoksen sisallossa.

Talousarvioesityksessd uudistuksen menovaikutukset nikyvidt momen-
tilla 33.60.30 (Valtionosuus kunnille sosiaali- ja terveydenhuollon kéytts-
kustannuksiin). Momentin perustelujen selvitysosassa on todettu annetta-
van lakiuudistuksen menovaikutuksena vuodelle 2009 vammaisten ja pit-
kédaikaissairaiden oikeus palvelutarpeen arviointiin 104 000 euroa ja vai-

useita epdvarmuustekijoitd, jonka vuoksi raportissa esitetyt arviot tulee ndhdcd
vain viitteellisind ja yleistd suuntaa osoittavina.”

Sen sijaan tdtd edeltineen selvityshankkeen raportissa (STM 2004:14 Juridinen
esiselvitys vammaispalvelulain ja kehitysvammalain yhteensovittamisesta) on to-
dettu, ettd selvityksen valmistelun yhteydessd ei ollut arvioitu ehdotuksista koitu-
via taloudellisia vaikutuksia eikd otettu kantaa toteuttamisen hallinnolliseen ra-
kenteeseen. Vaikka scddosehdotus oli jo konkreettisessa muodossa, ei tuossa vai-
heessa kuitenkaan selvitetty vield sdddosluonnokseen sisdltyvien toimenpiteiden
toteuttamisen taloudellisia vaikutuksia.

Lisdksi arviointitietoa sisdltyy myds Suomen Kuntaliiton selvitykseen Vammais-
palvelut kunnissa — Vammaispalvelulain mukaisten palvelujen ja taloudellisten
tukitoimien asiakkaat ja kustannukset kunnissa 2001. Edelleen valmisteluvaihees-
sa on ollut kdytettivissd sosiaali- ja terveysministerion raportti 2007:30, joka si-
sdltdd kustannus- ja asiakastietoja kehitysvammapalveluista.

% Hallitusohjelman kohdassa Kattavat sosiaali- ja terveyspalvelut on todettu seu-
raavaa: "Toteutetaan sosiaalitakuu ottamalla asteittain kdyttéon palvelutarpeen
arvioinnin mddrdajat keskeisissd sosiaalipalveluissa."

100



keavammaisten henkil6kohtaisen avun jédrjestelmidn laajentaminen
1.9.2009 alkaen 2 182 000 euroa.

Hallituksen esityksessd on mainittu se, ettd valmistelun yhteydessd on
esitetty toisistaan poikkeavia arvioita siitd, missd mddrin uudistus lisdd
palvelujen kysyntdd ja kuntien kustannuksia. Se, ettd arvioinnin epédvar-
muustekijit on todettu kuvattaessa vaikutustietoja, on myonteistd. Halli-
tuksen esityksessd on korostettu kuntasektorille aiheutuvien kokonaiskus-
tannusten ennakoinnin ongelmia. Esityksessd on tuotu esille kustannusten
médrddn vaikuttavia tekijoitd ja oletuksia kdyttdytymismuutoksista. Lisak-
si siind on kerrottu kehysrajoitteesta johtuva sddadoksen asteittainen voi-
maantulo. Taloudelliset vaikutukset on kuvattu tuomalla esille arvio avus-
tajatuntien kokonaismédridn kehityksestd kuukausittain vuoden 2009 vii-
meisen kolmanneksen aikana, jolloin laki olisi voimassa neljd kuukautta.
Taltd ajalta on myos arvio valtiolle tulevista menoista. Sen sijaan myo-
hemmiltd vuosilta on todettu, ettd kustannukset sdilyvét vuoden 2009 ta-
solla, ja ilmoitettu kokonaiskustannusten tasoon vaikuttavat tekijit vuonna
2011 sekd vuosien 2010 ja 2011 kokonaiskustannukset. Hallituksen esi-
tyksesséd on tuotu myos esille valtionosuusprosentin muutos niihin kuntien
tehtdviin, jotka otetaan kiyttoon vuoden 2010 alusta. Valtiolle tulevina
vuosina arvioituja menoja ei sen sijaan ole tuotu esiin muilta kuin vuodel-
ta 2010.”

Esityksessd on kerrottu, ettd uudistus todennékoisesti vaikuttaa palvelu-
jen kohdentumiseen palvelujérjestelmien sisdlld, jolloin muiden palvelu-
jen tarve vdhenee ja niistd aiheutuvia kustannuksia sddstyy. Esityksen mu-
kaan "Henkilokohtaista apua koskeva uudistus vaikuttaa todennikdisesti
myos palvelujen kohdentumiseen palvelujirjestelmien sisélld, jolloin
muiden palvelujen tarve védhenee ja niistd aiheutuvia kustannuksia séis-
tyy. Néin tapahtuu, jos henkilokohtaista apua toteutetaan sille asetetun ta-
voitteen mukaisesti niin, ettd lisdtddn vaikeavammaisen henkilén mahdol-
lisuuksia omaehtoisesti huolehtia péivittdisistd toimistaan ja eldd mahdol-
lisimman normaalia eldmid. Esimerkiksi kuljetus- ja saattajapalvelujen
tarve pienentyy, jos vaikeavammainen henkil6 saa henkilokohtaista apua
ja pystyy liikkkumaan julkisia litkennevilineitd kdyttden. Samoin kéy, jos

* Vuosi 2010 olisi ensimmdiinen kokonainen vuosi, jolloin uudistus olisi voimas-
sa. Siitd aiheutuvien kustannusten arvioidaan sdilyvin suunnilleen vuoden 2009
tasolla, jolloin ne olisivat noin 18,9 miljoonaa euroa. Vuonna 2011 uudistuksesta
aiheutuvat kustannukset lisddntyisivit, koska harrastuksiin, yhteiskunnalliseen
osallistumiseen ja sosiaalisen vuorovaikutuksen Yylldpitimiseen jdrjestettdiivin
henkilokohtaisen avun véihimmdismdidrd nousisi 30 tuntiin kuukaudessa. Lakiuu-
distuksesta aiheutuvat kokonaiskustannukset vuonna 2011 olisivat arviolta noin
25,5 miljoonaa euroa.
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osa kotipalveluista korvautuu henkil6kohtaisella avulla. Vammaisten hen-
kiloiden koteihin tehddén nykyisin noin miljoona kotipalvelun kéyntid
vuodessa. Kun yhden kdynnin kustannus on arviolta runsaat 40 euroa,
kustannukset ovat vuositasolla yli 40 miljoonaa euroa. Osa nykyisistd ko-
tipalveluista kohdistuu todennékdisesti sellaisiin kodin askareisiin, joita
vaikeavammaiset henkilot mielellddn voisivat avustajan avulla suorittaa
itse. Ndin tapahtuu oletettavasti etenkin niissd kunnissa, joiden nykyiseen
palveluvalikoimaan henkilokohtainen avustajatoiminta ei lainkaan kuulu.
Jos kotipalvelut soveltuvin osin korvattaisiin henkil6kohtaisella avulla,
vaikeavammaisten henkildiden omatoimisuus lisdéntyisi ja kuntien kus-
tannuksia sdéstyisi, silld henkilokohtaisen avun keskiméérdiset kustannuk-
set tunnilta ovat alle puolet vastaavista kotipalvelun bruttokustannuksista.
Kustannussddstojd syntyisi siitd huolimatta, ettd henkilokohtainen apu oli-
si ehdotuksen mukaan maksuton sosiaalipalvelu, kun taas osa kotipalvelun
bruttokustannuksista voidaan kattaa asiakkaalta perittdvilli maksuilla."
Hallituksen esityksessd arviointitietoa kustannussddstoistd ei ole kuiten-
kaan esitetty kokonaisuutena méérdarvioina.

Arviointitieto talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd vam-
maispalvelu-uudistuksen taloudellisista vaikutuksista on ollut yhdenmu-
kaista. Kun uudistuksen siséllon taloudelliset raamit olivat tiedossa ke-
hysneuvotteluissa, my0s sosiaali- ja terveysministerion kehysehdotuksessa
uudistuksen vaikutukset on arvioitu yhdenmukaisesti. Se, ettd valtioneu-
voston kehyspditoksessi ei ole yksiloity hyvinvointipalvelujen laajennus-
ten osuutta eri vuosien korotusvarasta, luo sindnsé joustavuutta ministeri-
Olle toteuttaa eri hankkeita. Tarkastuksessa kévi ilmi, ettd valtioneuvoston
kehyspédtoksen taustalla on hallitusohjelman laadinnan yhteydessd muo-
dostunutta tietoa eri hallinnonalojen uudistuskohteisiin varatuista maara-
rahoista. Hallitusohjelman laadinnan yhteydessd laaditut menovaraumat
ovat taustalla my0s sosiaali- ja terveysministerion ja valtiovarainministe-
rion vilisissd neuvotteluissa. Kehyspaitoksen ldpindkyvyyttd heikentds se,
ettd ndmid menovaraumat eivit erotu paatoksen sisallossa.

Uudistukseen liittyvien valtiontaloudellisten riskien ennakointi

Palvelujen jarjestimisvelvoite on asetettu kunnille, joiden rahoittamiseen
valtio osallistuu talousarviossa sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuk-
sien muodossa. Vilittomit valtiontaloudelliset vaikutukset perustuvat
valmisteluvaiheessa arvioituihin toiminnan laajuus- ja kustannustietoihin.
Valtion rahoitusosuus tarkentuu silloin, kun sosiaali- ja terveydenhuollon
valtionosuuksia tarkistetaan neljan vuoden vilein vastaamaan toiminnan
tosiasiallista laajuutta. Subjektiivisia oikeuksia luovien palvelujen alueella
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riskind onkin se, ettd toiminnan laajuustiedot aliarvioidaan. Vuosittain val-
tiontaloudelle aiheutuvat menot tarkentuvat kustannustason tarkistusten
perusteella.

Taloudellinen riski subjektiivisten oikeuksien alueella sisdltyy myos sii-
hen, ettd edunsaajajoukko on sdddostasolla midritelty véljasti. Suomen
Kuntaliitto on ennakoinut tdmén riskin valmisteluvaiheessa ja nostanut
esille huolensa siitd, ettd palvelujen kéyttdjaryhmé laajenee ennakoitua
suuremmaksi, esimerkiksi vanhustenhuollon asiakkaisiin. Tamé laajentaisi
palvelujen kéyttdjamédria ennakoiduista ja aiheuttaisi taloudellisten vaiku-
tuksien hallitsemattoman laajentumisen. Sosiaali- ja terveysministerion
mukaan tdmai riski vaikutti siihen, ettd sdddokseen sisillytettiin rajaavia
ehtoja muun muassa edunsaajista (palvelunsaajista).

Sdddoshankkeen eduskuntakdsittely

Se, ettd hankkeessa ei ehditty ennen lopullisen hallituksen esityksen anta-
mista toteuttaa lausuntokierrosta, johti sosiaali- ja terveysministerion mu-
kaan siihen, ettd valiokuntakuuleminen eduskuntakisittelyn vaiheessa oli
runsasta. Sosiaali- ja terveysvaliokunnassa olivat kuultavina muun muassa
vammaisjérjestot ja Suomen Kuntaliitto. Kuntaliitto on valiokuntakuule-
misessa kiinnittdnyt huomiota muun muassa uudistuksen toteutusajankoh-
taan ja arvioituihin kustannuksiin.”

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan edustajien mukaan sdddoshankkeen yh-
teys valtiontalouteen kuntien valtionosuusjérjestelmin kautta on selked.
Valtionosuusjérjestelmi kokonaisuutena sinidnsd on kuitenkin monimut-
kainen ja vaikeasti hahmotettava niille tahoille, jotka eivit sitd tunne. Va-
liokunta on mietinndssddn todennut, ettd lakichdotuksen taloudellisten
vaikutusten arviointia on esityksessé ja valiokunnan asiantuntijakuulemi-
sissa pidetty erityisen haasteellisena. Lisdksi valiokunta on todennut, ettid
uudistuksen arvioidaan esityksen perustelujen mukaan vaikuttavan myds
palvelujen kohdentumiseen palvelujirjestelmén sisélld, jolloin muiden

? Suomen Kuntaliiton lausunto 19.11.2008 "Arviot lakiesityksen keskeisten uu-
distusten kunnille aiheutuvista lisdkustannuksista ja valtionosuustarpeesta ovat
Kuntaliiton kdsityksen mukaan tdysin alimitoitettuja. Alimitoitetut arviot lakiesi-
tyksen taloudellisista vaikutuksista néyttdd olevan sopeutettu Idhinnd valtion (ta-
lousarvion mddrdrahoihin) menokehyksiin, eikd toiminnan laajenemisesta aiheu-
tuviin kustannuksiin. Samoin ndyttdd siltd, ettd sopeuttaminen vuoden 2009 ta-
lousarvioesitykseen tapahtuu saattamalla uudistus voimaan kesken vuotta vuoden
2009 syyskuussa. Samalla viltetddn se, ettd valtion rahoitusosuus nousisi 50 pro-
senttiin (vuonna 2009 34,6 % ), mikd on hallitusohjelmassa luvattu rahoitusosuus
uusiin tehtdviin vuodesta 2010 lukien."
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palvelujen tarve vidhenee ja niistd aiheutuvia kustannuksia sdéstyy. Ndihin
asiothin viittaaminen valiokunnan mietinn3ssd osoittaa, ettd kustannus-
sddstoja koskevilla maininnoilla on merkitystd valiokunnan pédtoksente-
koon ja asian kisittelyyn. Tamén vuoksi voidaan pitdd puutteena sité, ettd
arvioita kustannussadstoisté ei ole ilmaistu maarillisin.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta on mietinngssddn korostanut esityksen
tarkoituksen toteutumisen tarkeyttd eli sitd, ettd palvelut kohdentuvat esi-
tyksen mukaisille asiakasryhmille.”® Valiokunta on mietinndssiin myos
pitdnyt erittdin tdrkednd hallituksen esitykseen sisdltyvdd mainintaa seu-
rannasta. Valiokunta ehdottikin hyvéaksyttaviksi seuraavan lausuman:
"Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus seuraa uudistuksen toimeenpanoa ja
vaikutuksia ja seurannan perusteella arvioi lainsdddénnén toimivuutta ja
kustannusvaikutuksia kokonaisuudessaan sekd mahdollisia tismennystar-
peita." Eduskunta hyvéksyi tdimén lausuman. Muita lausumia se ei lakiesi-
tyksestd tehnyt.

Perustuslakivaliokunta on sosiaali- ja terveysvaliokunnalle antamassaan
lausunnossa kiinnittdnyt huomiota palveluvelvoitteen ja rahoituksen véli-
seen suhteeseen. Valiokunta huomautti, ettd viime kiddessa valtion on huo-
lehdittava siitd, ettd kunnilla on myos nyt kyseessé olevien palvelujen kay-
tdnnon toteuttamiseksi riittdvit taloudelliset voimavarat, jotta maan eri osis-
sa eldville vaikeavammaisille voidaan turvata yhdenvertainen huolenpito.

3.3.2 Vanhusten palvelutarpeen arviointia koskeva
uudistus

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

Hallituksen esitykselli 128/2008 vp.”” ehdotettiin muutettavaksi sosiaali-
huoltolakia siten, ettd padsyd médrdajassa tehtdvédn, ei-kiireelliseen sosi-
aalipalvelujen tarpeen arviointiin laajennetaan. Palvelujen tarve olisi arvi-
oitava viimeistddn seitseméntend pdivand yhteydenotosta, jos asiakas on
vahintddn 75-vuotias tai saa vammaisetuuksista annetun lain mukaista
ylintéd hoitotukea. Sdddoshanke liittyi hallitusohjelman kohtaan 10.3. Kat-
tavat ja vaikuttavat sosiaali- ja terveyspalvelut.

% Sosiaali- ja terveysvaliokunta pitdici erityisesti voimavarojen riittivyyden kan-
nalta tirkednd, ettd henkilokohtaiseen apuun tarkoitetut mdcdrdrahat kohdentuvat
kdytinndssd lakiehdotuksessa tarkoitetuille vaikeavammaisille eiviitkd esimerkik-
si pddasiassa ikddntymiseen liittyvistd toimintarajoitteista johtuvan avun tarpeen

kattamiseen (StVM 32/2008 vp.).
*” Hallituksen esitys laiksi sosiaalihuoltolain 40 a §:n muuttamisesta.
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Sosiaalihuoltolaissa madritellylle ikdryhmadlle ja ylintd eldkettd saavien
hoitotuen saajille pddsy palvelutarpeen arviointiin méiéirdajassa on luon-
teeltaan niin sanottu subjektiivinen oikeus. Uudistus subjektiivisena oi-
keutena koskee ainoastaan palvelutarpeen arviointia miédrdajassa, ei siis
subjektiivista oikeutta todetun palvelutarpeen tyydyttimiseen.

Tatd uudistusta edelsi vuonna 2006 kéyttoon otettu 80 vuotta téytténei-
den ja Kansanelédkelaitoksen maksaman ylintad eldkettd saavien hoitotuen
saajien subjektiivinen oikeus saada sosiaalihuollon palvelutarpeen arvioin-
ti seitsemén vuorokauden kuluessa yhteydenotosta kunnan viranomaiseen.
Ministerion mukaan jo vuonna 2003, jolloin ikddntyneiden palvelutarpeen
arviointi piétettiin sisdllyttdd kansallisen sosiaalialan kehittimisohjelman
(vuodet 2004—2007) yhdeksi hankkeeksi, kéytiin keskustelua siitd, mika
olisi tarkoituksenmukaisin ikéraja, kun tiedettiin, ettd ikdidntyneiden toi-
mintakyky alkaa yleisesti heikentyéd ja sosiaalipalvelujen tarve yleistyd ja
lisddntyd 75—-80 ikdvuoden tienoilla. Tuolloin 80 ikdvuoden ikérajaa puol-
si erityisesti tarve saada kokemusta uudistuksen vaikutuksista.

Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Tassd hankkeessa taloudellisten vaikutuksien arvioinnille on ollut hyvit
lahtokohdat sikéli, ettd kuntatasoista tietoa jo toteutetun palvelun kustan-
nuksista ja kdyton midristd on ollut saatavilla. Kéytettyd arviointimene-
telmdd hankkia tiedot kyselyn avulla voidaan pitdd tdssd hankkeessa riit-
tdvani uudistuksen sisdltoon ndhden. Tdmin ohella se, ettd asiakasryhmi
on laajentunut ikdryhmin mukaan, on muodostanut selkedn 14htokohdan
madrittdd potentiaalisten asiakkaiden miérdd ja tdmin perusteella uudis-
tuksesta aiheutuvaa menon lisdystd. Dokumentaatiota arviointitietoina on
muodostunut valmistelun eri vaiheissa, ja arviointitieto on myds hieman
tarkentunut valmistelun edetessd aiemman palvelujen kéyttotietojen ja
kustannustietojen perusteella.

Hankkeen vaikutusarviointi on tehty sosiaali- ja terveysministeriossi
virkamiestyond lainvalmistelun yhteydessd. Sdddosvalmisteluhanke on
viety HARE-hanketietojérjestelméédn, ja hankkeen aikataulu on ollut
12.12.2007-21.11.2008. Valmisteluun ovat osallistuneet vastuuvalmisteli-
ja ja muut vanhuspalveluista vastaavat virkamiehet ministeriossi. Palve-
lun jérjestdmisen kustannukset on arvioitu sosiaali- ja terveysministeriossé
virkamiestyond. Ministerion mukaan sdddoshankkeessa ei valmisteluvai-
heessa ole ollut esilld erilaisia toteuttamisvaihtoehtoja. Ikdryhmén laajen-
taminen alentamalla puheena olevaa subjektiivista oikeutta 80 ikdvuodesta
75 vuoteen katsottiin sosiaali- ja terveysministerion mukaan riittavéksi
laajennukseksi.
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Arviointitulokseen uudistuksen taloudellisista vaikutuksista paédstiin mi-
nisterion mukaan kéyttdmélld kunnille kohdistettuihin kyselyihin perustu-
via tietoja, tietoa ikdryhméén kuuluvien mééristi seké arviointeihin tarvit-
tavan lisdhenkiloston médrdstd ja palkkauksesta aiheutuvista kuluista. Pal-
velujen jarjestdimisen kustannusarvio perustui oletuksiin arviointiin hakeu-
tuvien 74-79-vuotiaiden henkildiden mééristi, arvioinnissa tarvittavan li-
sdhenkilokunnan méairéstéd ja tyopanoksesta. TyOpanokseen sisiltyy (kes-
kimdérdinen) tybaika, joka kuluu itse arviointiin, arvioinnin pohjalta tar-
peelliseksi arvioituun viranomais- ja muuhun yhteistyohon sekd arvioin-
nin dokumentointiin.

Oletukset tulevasta palvelujen kdyton miérdstd uudessa ikdryhméssa
tehtiin muun muassa Stakesin kyselystd saatujen toteutumatietojen pohjal-
ta. Vuoden 2007 lopun tilannetta on selvitetty Stakesin toteuttamalla tilas-
tokyselylld, joka kohdistui kaikkiin manner-Suomen kuntiin (Ikddntynei-
den, vammaisten, sosiaalisen luototuksen ja lasten pdivdhoidon tilasto-
kysely kuntiin 2007). Vuoden 2008 alussa tehtyyn toiseen kyselyyn sisél-
tyi sellaisia kysymyksid, joilla selvitettiin, kuinka monelle henkil6lle on
tehty sosiaalihuoltolain 40 a §:n mukainen palvelutarpeen arviointi ja oli-
ko kunnalla ollut vaikeuksia toteuttaa arvioinnit sdddetyssd seitsemin vuo-
rokauden méirdajassa. Tédssd kyselyssd ei kuitenkaan selvitetty arvioinnin
jarjestdmisestd kunnille aiheutuneita, todellisia kustannuksia eikd myos-
kédn esimerkiksi tydajankayttod.

Ensimmiisen kerran dokumentoitua arviointitietoa oli esilld 5.11.2007,
jolloin vaikutuksia on arvioitu ministerién vuoden 2009 kehysehdotuksen
laadintaa varten. Tuolloin kustannusvaikutuksiksi on arvioitu 4,4 miljoo-
naa euroa, josta valtionosuus on 1,4 miljoonaa euroa. T#ll6in oletettiin, et-
td korkeintaan 25 prosenttia 75—79-vuotiaista kéyttdisi oikeuttaan palvelu-
tarpeen arviointiin.

Toisen kerran kustannusarvio on dokumentoitu 12.3.2008, ja t4ll6in ko-
konaiskustannuksiksi sosiaaliturvamaksuineen on arvioitu 3,1 miljoonaa
euroa, josta valtionosuus on 1 miljoona euroa. Arviointitieto on muuttunut
sen vuoksi, ettd kdytettdvissd oli Stakesin tilastokyselyyn perustuvaa tie-
toa palvelun toteutuneesta kéytostd ja uudempia palkkatietoja. Palvelutar-
peen arviointiin oletettiin hakeutuvan 20 prosenttia 75—79-vuotiaiden iké-
luokasta. Taltd pohjalta ensimmadistd kustannusarviota pienennettiin. Li-
séksi kesdlld 2008 olivat kdytettdvissd tulokset sosiaali- ja terveysministe-
rion tekemdistd sdhkopostikyselystd 20 suurimmalle kunnalle ja muutamil-
le satunnaisesti valituille pienemmille kunnille. Néistd ministeriossé laa-
dittiin yhteenvetomuistio. Eurotasoista tietoa palvelutarpeen arviointitoi-
minnan kustannuksista tdhédn kyselyyn ja sen pohjalta laadittuun yhteenve-
tomuistioon ei kuitenkaan sisilly.
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Hallituksen esityksen mukaan esityksestd on kuultu valmistelun yhtey-
dessd Suomen Kuntaliittoa ettd Vanhustyon keskusliitto ry:td. Kuuleminen
on HARE-hanketietojarjestelmén mukaan tapahtunut kirjallisin lausunto-
pyynnoin.

Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa,
talousarvioesityksessd sekd hallituksen esityksessd

Kehysneuvotteluasiakirjoissa, talousarviovalmistelussa ja hallituksen esi-
tyksessd esitetty tieto uudistuksen vaikutuksista on ollut yhdenmukaista.
Tietoa taloudellisista vaikutuksista on dokumentoitu eri vaiheissa muo-
dostuneisiin asiakirjoihin tai niiden valmisteluaineistoihin. Sosiaali- ja
terveysministerion ja valtiovarainministerion vélisissd kehysneuvottelu-
asiakirjoissa hanke ja siitd aiheutuvat menolisdykset on esitetty yksiloity-
nd. Sosiaali- ja terveysministerion mukaan valtioneuvoston kehyspaatok-
sessd uudistus sisdltynee kohtaan 5 Kuntien peruspalveluohjelma, jossa
kuntien valtionosuuksien lisddminen mainitaan. Uudistusta ei kuitenkaan
ole erikseen yksiloity vaan on todettu sen sijaan, ettd lisdys kohdistuu
muun muassa ikdihmisten palvelujen laatusuosituksen mukaisen toimin-
nan kdynnistimiseen (laatusuosituksessa kisitellddn muun muassa palve-
lutarpeen arviointia).”®

Valtion talousarvioesityksessd vuodeksi 2009 uudistuksen taloudelliset
vaikutukset sisdltyvdat momentin 33.60.30 (Valtionosuus kunnille sosiaali-
ja terveydenhuollon kéyttokustannuksiin) perustelujen selvitysosaan. Siind
on todettu médrdrahan mitoitukseen vaikuttavana perusteena, ettd sosiaa-
lihuollon palvelutarpeen arviointi 75—79-vuotiaille lisdd menoja talousar-
viovuonna 1,074 miljoonaa euroa.

Hallituksen esityksessd on kerrottu vuoden 2009 taloudellisten vaiku-
tuksien taustatietoina potentiaalisten asiakkaiden méérit ikdryhméén kuu-
luvien osuutena seké arvio palvelun todennékaisistd kayttéjistd. Liséksi on
mainittu arvio palvelun kustannuksista asiakasta kohti sekéd tdmén perus-
tana oleva arvio henkil6kunnan palkkatasosta ja palveluun kéytettdva tun-

% Valtioneuvoston kehyspdicitoksen 13.3.2008 mukaan "Kunnille maksettavat so-
siaali- ja terveydenhuollon valtionosuudet kasvavat kehyskaudella yhteensd 208
milj. euroa. Hallitusohjelmaan toteuttamiseen liittyen valtionosuuksia korotetaan
vuosittain runsaalla 21 milj. eurolla vuosina 2009-2011. Lisdys kohdistuu muun
muassa ikdihmisten palvelujen laatusuositusten mukaisen toiminnan kéynnistdmi-
seen ja vammaislainsddddnnon uudistamiseen, ikddntyneiden neuvonta- ja palve-
luverkoston luomiseen sekd maahanmuuttajataustaisten kieli- ja kulttuurivihem-
mistéihin kuuluvien lasten varhaiskasvatuksen tukemiseen."
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timddrdstd yhtd asiakasta kohden. Esitykseen sisdltyy tieto lisdhenkil6-
kunnan tarpeesta, kokonaiskustannuksista ja valtionosuuden méaérést.

Sdddoshankkeen eduskuntakdisittely

Kisitellessddn aiempaa hallituksen esitystd sosiaalihuoltolain muutoksek-
si, joka koski palvelutarpeen arviointivelvoitetta 80 vuotta tdyttineille
(HE 95/2005 vp.), sosiaali- ja terveysvaliokunta katsoi mietinndssddn
(StVM 24/2005 vp.), ettd hyviksyttavin ikdrajan tarkoituksenmukaisuutta
on arvioitava uudelleen, kun uudistuksen toteuttamisesta on saatu riitti-
vésti kokemusperdistd tietoa.

Taloudellisten vaikutuksien ldhteet ovat ikdrajan alentamista 75 vuotta
tayttineisiin koskeneessa hallituksen esityksessd valiokunnan edustajien
mukaan selkeitd. Hallituksen esitykseen siséltyy kokemusperéist4 tietoa jo
toteutetun palvelun kéytostd ja kustannuksista. Valtionosuusjérjestelma
kokonaisuutena on kuitenkin monimutkainen ja vaikeasti hahmotettava
niille tahoille, jotka eivit sitd tunne. Valiokunnan mietinndssé ei ole huo-
mioita taloudellisten vaikutuksien arvioinnista. Valiokunta on korostanut
mietinndssddn viranomaisten tiedottamisvelvollisuutta arviointioikeuden
olemassaolosta ja ikérajan alentamisesta siten, ettd ikdantyneet tietévét oi-
keutensa ja voivat hakeutua arviointiin jo ennen toimintakykynsd merkit-
tavad heikkenemista.

3.3.3 Kokoavia havaintoja
Arviointikdytinndt

Palvelujen tuotantoa koskevat uudistukset eroavat siind, missd miérin
sdddosten hyviksymisen jidlkeen on mahdollista sdddelld vuosittain ta-
lousarviopéatoksenteolla palvelujen laajuutta ja palvelutuotannon rahoi-
tusta. Valtion jérjestdmisvastuulle kuuluvien, muiden kuin subjektiivisina
oikeuksina sdéddettyjen palvelujen rahoitusta voidaan tarkistaa vuosittain
talousarviopaditokselld. Kuntien jarjestdmisvastuulle kuuluvien subjektii-
visia oikeuksia luovien palvelujen valtiontaloudelliset vaikutukset m&a-
rdytyvét sen sijaan valtionosuussédddosten perusteella. Néissd on mééritel-
ty eri toimijoiden kustannustason muutosten tarkistusperusteet, eri toimi-
joiden rahoitusvastuut sekd rahoitusosuuksien tarkistusajankohdat ja pe-
rusteet. Subjektiivisia oikeuksia luovien palveluvelvoitteiden asettamises-
sa taloudellisten vaikutuksien arvioinnin luotettavuus on erityisen tirkedd
siitd syystd, ettd toiminnan laajuus on mitoitettava hallinnon ulkopuolelta
tulevan kysynnidn mukaan. Mikéli toiminnan laajuus on arvioitu liian suu-
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reksi, on valtionosuus ylimitoitettu. Mikéli toiminnan laajuus on taas ali-
arvioitu, subjektiivisten oikeuksien piiriin kuuluvien palvelujen jérjestd-
misen rahoitustarve védhentdd my0s kuntien mahdollisuuksia rahoittaa
muita palveluja.

Palvelujarjestelmén laajennusten valtiontaloudellisten vaikutuksien en-
nakoitavuuteen liittyy epdvarmuuksia. N&itd aiheuttavat muun muassa
palvelujen tuotantokustannusten ja asiakkaiden médrén kehityksen enna-
koimattomuus, kayttdytymismuutosarvioihin liittyvit epdvarmuudet, puut-
teelliset perustiedot potentiaalisten asiakkaiden méiéristd sekd hintakehi-
tys. Namé nidkokohdat korostavat sitd, ettd palvelu-uudistuksia toteutetta-
essa huolellinen arviointi on erittdin tarkedd. Tamén vuoksi arviointiin tu-
lisi varata riittdvisti aikaa. Néaihin epidvarmuustekijoihin on kiinnitetty
myo6s huomiota vammaispalvelulain uudistamista koskevassa hallituksen
esityksessa.

Tarkastuksen havaintona oli, ettd vammaispalvelujen uudistamisessa
varsinaista sdddosvalmistelua on edeltdnyt monivaiheinen valmistelutyo.
Valmistelu on keskittynyt tunnistettuihin ongelmakohtiin palvelujen jar-
jestdmisessd. Tehdyn uudistuksen lopullista siséltod on kuitenkin ohjannut
kehysrajoite, jonka pohjalta uudistuksen sisilté on muuttunut valmistelun
edetessd. Kiireistd valmisteluaikataulua on ohjannut tiedossa oleva muutos
kunta—valtiorahoitusosuutta sditelevissi lainsddddnndssé ja timén myota-
vaikutus valtiontalouden kehyksissd pysymiseen.

Sadddosvalmisteluresurssien kohdistamisen kannalta voidaan pitdd on-
gelmallisena sellaista tilannetta, jossa sdddoksen toteutuvaa siséltéd oh-
jaavat muut kuin ne nidkokohdat, joiden perusteella sdéntelyn uudistami-
seen on alun pitden ryhdytty.

Arviointitiedon dokumentointi ja esittiminen

Tarkastushavaintojen mukaan eduskunnan tietotarpeina ovat tulleet esille
uudistusten vaikutukset palvelujen kysynnén ja tarjonnan vastaavuuteen
sekd palveluvelvoitteiden ja rahoituksen vastaavuus méériteltyihin palve-
luvelvoitteisiin ndhden.

Edelleen tarkastushavaintojen mukaan uudistuksen taloudellisista vaiku-
tuksista valtioneuvoston kehyspditoksessd esitetty tieto ei ole ollut 14-
pindkyvad. Kehyspéditoksessd ei ole eritelty eri uudistuskohteiden osuuk-
sia menolisdyksind. Tdméd sindnsd luo joustavuutta sektoriministeridille
valmistella eri uudistushankkeita. Toisaalta hallitusohjelman laadintavai-
heessa on jo olemassa arviointitietoa eri kohteiden menovaraumista. Halli-
tuskauden ensimmaéisen kehyksen sisdllon muotoutumisessa on valtiova-
rainministeridstd saadun tiedon mukaan poliittisella taholla ohjaava rooli
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siind, miten hallitusohjelma konkretisoituu kehyspaitokseen yksiloityind
menovaraumina eri hankkeisiin. Vastuuministerididen tosiasiallinen liik-
kumavara eri uudistushankkeiden valmistelulle ei siten tule esille kehys-
padtoksen sisdllosta.

Vammaispalvelu-uudistuksessa arviointitietoa on tuotettu eri vaiheissa
laadittuihin tyoryhméraportteihin. Kun toteutetun uudistuksen sisélté on
erilainen kuin uudistuksen tydryhméraporteissa on esitetty, eduskunnan
padtoksenteon kannalta olennaiseksi arviointitiedoksi taloudellisista vai-
kutuksista jai se arviointitieto, joka on muodostunut varsinaisessa sddados-
valmisteluvaiheessa. Tarkastushavaintojen mukaan lopullisen sédddosehdo-
tuksen mukaiset taloudelliset vaikutukset ovat kuitenkin jiéneet epdvar-
moiksi sdddoksen hyviksymisen yhteydessd. Tadméd heikentdd esitetyn ar-
viointitiedon hyodynnettavyytta.

Sellaisissa uudistuksissa, jotka koskevat palvelujen siséltod, tulisi arvi-
oinnissa tuottaa tietoa siitd, miten toteutetun uudistuksen mukaiset palve-
lut korvaavat aiempia palveluja. Ndin voitaisiin muodostaa késitys muu-
toksen tosiasiallisista lisdkustannuksista. Uudistuksen kustannusvaikutta-
vuuden arvioimiseksi tulisi arviointitiedon tuottaa tietoa siitd, millaisia li-
sdhyotyjd uudistuksen my6td on odotettavissa suhteessa uudistuksen mu-
kanaan tuomiin lisdkustannuksiin. Vammaispalvelulain uudistuksessa sub-
jektiivisen palveluetuuden on arvioitu korvaavan kuntien yleisen palvelu-
jen jarjestamisvelvollisuuden piiriin kuuluvia palveluja. Se, ettei uudistuk-
sen valmisteluvaiheessa ollut selkedd késitystd siitd, miten uudistus kéy-
tdnnosséd vaikuttaa ndihin palveluihin, on luonut ymmaérrettivisti epévar-
muutta arvioida uudistuksen taloudellisia vaikutuksia.

Sekd vanhusten palvelutarpeen arviointia ettd vammaispalvelulakia kos-
kevan uudistuksen arviointitiedot taloudellisista vaikutuksista ovat olleet
yhdenmukaisia niin kehysneuvotteluasiakirjoissa, talousarvioesityksessé
kuin hallituksen esityksessdkin. Kun vammaispalvelu-uudistuksen sisiltd
on muotoutunut kehysrajoitteen pohjalta, yhdenmukaisuus nididen valmis-
teluvaiheiden tuloksena esitetyistd vaikutusarvioista on luonnollista. Uu-
distuksen taloudellisten vaikutuksien arvioinnille varattu aika on ollut ly-
hyt. Tdmén vuoksi ei ole ollut aikaa varmistaa esitetyn tiedon oikeellisuut-
ta hallinnollisella kuulemismenettelylld. Tdma heikentdd esitetyn arvioin-
titiedon hyodynnettévyytta.

Kokonaan uusien palvelujen kdynnistdmiseen liittyy usein ns. kertaluon-
teisia, esimerkiksi investointeihin liittyvid menoja, minké jilkeen vuosit-
taiset menot ovat tasaisempia, jatkuvia palvelujen tuotantokustannuksia.
Kehyksen pitdvyyden ja paitoksenteon tietoperustan ldpindkyvyyden kan-
nalta onkin térke&d, ettd arvioinnissa erotetaan ja tuodaan esiin sekd ker-
tamenot ettd vuotuismenot. Uusien palvelujen kyseessd ollen jatkuvien
menojen laajuuteen voi liittyd epdvarmuuksia. Valtion talouden kestivyy-
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den kannalta on tirkedd, ettd uusia palveluja kdynnistettdessd méadritellddn
selkedsti valtion rahoitusvastuu. Tarkastuksen mukaan esitetyn tiedon l&-
pindkyvyyttd heikensi se, ettd arvioita tulevaisuudessa aiheutuvien meno-
jen médristi ei aina sisdltynyt hallituksen esityksiin.

3.4 Etuusjarjestelmat kotitalouksille

341 Kansanelakkeiden tasokorotus

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

Saddoshanke HE 95/2007 vp. eduskunnalle kansaneldkkeen tasokorotusta
koskevaksi lainsdddéannoksi seké erdiksi siihen liittyviksi laeiksi perustui
hallitusohjelmaan. Siind oli todettu, ettd "Kansaneldkkeitd korotetaan 20
eurolla kuukaudessa 1.1.2008 alkaen".

Tuen korotuksen yhteydessd poistui II kalleusryhmi kuntien kalleus-
luokituksena. Téma uudistus oli tehty vuonna 2006 eri sdddésmuutoksella,
mutta se tuli voimaan samaan aikaan kuin elikkeiden tasokorotus. Taso-
korotuksen yhteydesséd toisena merkittdvind muutoksena oli se, ettd kan-
saneldkettd ryhdyttiin maksamaan vihentdmattomanid julkisessa laitos-
hoidossa oleville.

Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Saddoshankkeen valmistelu alkoi sosiaali- ja terveysministerion mukaan
jo hallitusohjelman laadintavaiheessa. Uudistuksen sisdltd oli selkedsti
maédritelty hallitusohjelmassa. Ministerion mukaan tdmén vuoksi ei val-
misteluvaiheessa ole ollut enéd esilld erilaisia vaihtoehtoja. Kun hallitus-
ohjelmaa valmisteltiin, ministeriotd pyydettiin yksil6iméddn keskeisistd
asioista kustannusvaikutukset. Talloin oli esilld kansanelikkeen korotus
10 eurolla kuukaudessa. Sen vuotuisiksi kustannusvaikutuksiksi oli arvioi-
tu 80 miljoonaa. Hallitusohjelman valmistelun edetessd ndmi luvut kak-
sinkertaistuivat. Kansaneldkkeen tasokorotus tuli voimaan hallituskauden
alussa, minkd vuoksi uudistuksen kustannusarvio sddddsvalmisteluvai-
heessa ei poikennut hallitusohjelman laadintavaiheessa arvioidusta.
Sosiaali- ja terveysministerion mukaan sidddoshankkeiden aikataulu
médrittyy yleensd poliittisen tahon péétosten perusteella. Budjettiesityksen
antamisen aikaan syyskuussa on esilld vield useita asioita yhtd aikaa.
Yleensd budjettirithivaiheessa valitaan viimeiset toteutettavaksi haluttavat
lakihankkeet. Tdmédn vuoksi konkreettista sdédosvalmistelua ei voi aina
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kdynnistdd, ennen kuin budjettirithestd on saatu tieto siitd, mitkd hankkeet
otetaan budjettiesitykseen.

Sosiaali- ja terveysministerion mukaan perustiedot tuen saajista on saatu
Kansanelédkelaitokselta. Néiden tietojen perusteella on ministeriossé laa-
dittu virkamiestyond muistio sddddshankkeen vaikutuksista. Tiedot Kan-
saneldkelaitokselta on saatu ministerioon puhelimitse tai sdhkopostitse, ja
tietojen toimittamistapa vaihtelee eri hankkeissa. Muita kuultuja tahoja
ovat tdssd hankkeessa olleet maa- ja metsdtalousministerio, ymparistomi-
nisteri6 ja Maatalousyrittdjien eldkelaitos seké teknisten muutosten osalta
Eldketurvakeskus. Erillisid dokumentteja eri tahojen kuulemisista ei mi-
nisterion mukaan ole. Tédssd uudistuksessa ei ole tehty yhteenvetoa eri
vaiheissa tehdyistd kuulemisista. Arviointitieto taloudellisista vaikutuksis-
ta on dokumentoitu hallituksen esitykseen.

Hankkeen toimeenpanon hallinnolliset vaikutukset taloudellisina vaiku-
tuksina eivit ole ministerion mukaan olleet merkittdvid. Niité ei ole minis-
terion mukaan erikseen arvioitu tai esitetty.

Valtiovarainministeriossd hankkeen valtiontaloudellisten vaikutuksien ar-
viointi oli keskittynyt sektorivastuuhenkil6lle. Uudistushankkeen taloudelli-
sia vaikutuksia on valtiovarainministerion mukaan tarkasteltu yleensé lisak-
si kehysneuvotteluissa ja talousarviovalmistelun yhteydessd. Valtiovarain-
ministerion mukaan Kansanelédkelaitoksen tietoihin perustuva tieto on ollut
luotettava lahtokohta arvioida hankkeen taloudellisia vaikutuksia. Sosiaali-
ja terveysministerion tuottama arviointitieto on ollut myos riittavas.

Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa,
talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd

Hallitusohjelman liitteessd uudistuksen vaikutukset siséltyvdt menomuu-
toksina kohtaan Tulonsiirrot. Kehysehdotuksen laadinnassa syksylld 2007
tdmén uudistuksen taloudellisena vaikutuksena on pidetty 160 miljoonaa
euroa eli yhtd paljon kuin hallitusohjelman laadintavaiheessa. Talousar-
viosuunnittelussa vuodeksi 2008 on kéytetty vastaavia arviointitietoja.
Momentit, joihin uudistuksella on ollut vaikutuksia, ovat olleet 33.40.60,
33.50.55, 33.40.56 ja 33.40.55 (vuonna 2008 momentti 30.20.45). Halli-
tuksen esityksessd on mainittu sama vaikutustieto, 160 miljoonaa euroa.

Uudistukseen liittyvien valtiontaloudellisten riskien ennakointi
Valtiovarainministerion mukaan uudistuksen valtiontaloudellisten vaiku-

tusten ennakoitavuuteen ei liity valtiontaloudellisia riskejd. Kansaneldk-
keiden miéré on laskeva ja ansiosidonnaisten puolestaan nouseva.
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Sdddoshankkeen eduskuntakdsittely

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan edustajien mukaan sdddoshankkeen yhteys
valtiontalouteen on tdssé esityksessi selked. Esitys sisdltdd tasokorotuksen
sekd muutoksen sithen, miten asiakasmaksutulot otetaan huomioon laitos-
hoidon maksua méaérittdessd. Eri toimijoiden rahoitusvastuumuutoksien
kuvaustapa esitystekstissd ei valiokunnan edustajien mukaan ole kuiten-
kaan selked. Esitystekstissda on kuvattu erilaisia etuuksia ja kunta—
valtiorahoitussuhteen muutosta ja ilmoitettu, ettd uudistus toteutetaan kus-
tannusneutraalisti. Korotuksen kokonaisvaikutus on kerrottu rahaméairii-
send. Esitystekstistd ei tule esille, siséltyvitko verovaikutukset kokonais-
arvioon. Kokonaisuus eri toimijoiden rahoitusvastuusta ei valiokunnan
edustajien mukaan tule esille selkeasti.

3.4.2 Opintotukilainsdddanndn muutokset

Sdddoshankkeiden tausta ja eteneminen

Hallitusohjelmassa paétettiin opintorahojen korottamisesta 15 prosentilla
ja opiskelijoiden omien tulorajojen korottamisesta 30 prosentilla. Taméa
uudistus tehtiin hallituksen esitykselld 64/2007 vp. laeiksi opintotukilain
sekd lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen opiskelijoiden koulu-
matkatuesta annetun lain 3 a §:n muuttamisesta. Edellisen kerran opinto-
rahaa oli korotettu vuosina 1992 ja 1994. Vuonna 2006 todettiin jalkeen-
jéédneisyyden olevan elinkustannusindeksin perusteella laskettuna noin 15
prosenttia. Opintotuen médédrid tai tarveharkintaperusteita ei ole sidottu in-
deksiin. Tdmén vuoksi taloudellinen tilanne mé&érittdd sitd, milloin koro-
tuksia on mahdollista tehda.

Opetusministerion asettama opintuen ja asumistuen yhteen sovittamista
pohtinut tyéryhmai selvitti vuonna 1998 pddministeri Paavo Lipposen en-
simmdisen hallituksen ohjelman mukaisesti opiskelijoiden ja muun vies-
ton asumisen tukemisen yhteen sovittamista. Tyoryhmén ehdotukset péa-
tettiin toteuttaa eduskunnan kisitellessi valtion vuoden 2000 talousarvio-
ta. Tdlloin eduskuntakésittelyssé tehtiin lisdys, jonka mukaan puolison tu-
lot on otettava huomioon asumislisén myontdmisessd, koska niin oli myds
yleisessd asumistuessa. Viranomaishallinnossa tdmé tiedostettiin heti han-
kalaksi ja ongelmia aiheuttavaksi. Opintotukiasiain neuvottelukunta laati
2007 opetusministerion julkaisuna (2007:10) ilmestyneen ohjelman opin-
totuen kehittdmisestd. Ohjelmassa otettiin huomioon neuvottelukunnassa
edustettuina olleiden tahojen esille tuomat kehittdmistarpeet. Ohjelmaan
sisdltyi my0s arvioita ehdotusten taloudellisista vaikutuksista (ml. puoli-
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son tulojen huomioonottamisesta luopuminen asumislisdd myonnettiessd
sekd hallitusohjelman mukaiset korotukset opintorahoihin ja opiskelijan
omiin tulorajoihin).

Hallituksen esitykselld HE 117/2008 vp. laiksi opintotukilain muuttami-
sesta ehdotettiin, ettd asumislisin myontdmisessd luovuttaisiin puolison
tulojen huomioon ottamisesta. Tédssd vaiheessa, kun toimeenpanosta oli jo
saatu kokemuksia, huomattiin, ettd tulojen huomioon ottamisesta oli
enemmén haittaa kuin hy6tyd. Ongelmat ilmenivét siind, ettd viranomaiset
joutuivat tukiharkinnassa selvittelemddn tulkintoja yhdessd asuvien pa-
risuhteiden luonteesta. Tastd aiheutui huomattavaa hallinnollista lisityGta.
Saddoshanke puolison tulojen huomioon ottamisesta luopumisesta opiske-
lijoiden asumislisin myontdmisessd oli opetus- ja kulttuuriministerion
mukaan esilld sekd ministerion kehysehdotuksessa ettd talousarvioehdo-
tuksessa, mutta sen sisdllyttdmisestd hallituksen talousarvioesitykseen
padtettiin vasta budjettirithessé.

Valtiontaloudellisten vaikutuksien arviointi

Opetus- ja kulttuuriministeriossd opintotukiasiat (talousarvio, sdddosmuu-
tokset) valmistellaan ministerion mukaan virkatyoné. Ministerion osastoil-
la jokainen vastuualue valmistelee omalta osaltaan talousarvioehdotuksen.
Hallinto-osaston talousryhmi puolestaan kokoaa ministerién kehysehdo-
tuksen. Opintotuen taloussuunnittelu ja sdddosuudistusten taloudellisten
vaikutuksien arviointi tehdddn yhteistyond Kansaneldkelaitoksen kanssa.
Uudistusten taloudellisten vaikutusten arviointi perustuu taustatietoihin
opintotuen kéytostd sekd oletuksista opiskelijoiden kéyttdytymisessd. Ar-
viointi késittdd lyhyen tdhtdimen arvioinnin, koska opintotuen kayttoon
vaikuttaa ldheisesti ty6llisyystilanteen kehitys ja opiskelijoiden tyonsaan-
timahdollisuudet. Valmistelussa tietoa muodostuu eri tavoin: sdhkoposti-
viestintdnd, puhelinkeskusteluina jne. Ministerion mukaan tapana ei ole
ollut laatia erillistd asiakirjaa, johon vaikutusarvioinnit ja niiden tulokset
kirjataan. Téllaisia asiakirjoja ei ole myoskédn tarkastelluissa sdddoshank-
keissa laadittu. Kokoava arviointitieto uudistusten vaikutuksista siséltyy
hallituksen esityksiin.

Vuorovaikutusyhteydet muihin ministeriéihin ovat opetus- ja kulttuuri-
ministerion mukaan térkeitd tukijérjestelmien rajapintojen vuoksi. Per-
heellisten opiskelijoiden osalta opintotukijérjestelmélld on liittymépintoja
erityisesti sosiaali- ja terveysministerion tukijérjestelmien kanssa. Opinto-
tukijérjestelmélld ei ole kuitenkaan perhepoliittisia tavoitteita. Myds tyot-
tomyysturvaan on rajapintoja. Keskeisti on esimerkiksi estdi seka tukijar-
jestelmien pééllekkdisyyksié ettd yksiloiden putoaminen kokonaan jirjes-
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telmien ulkopuolelle. Eri hallinnonaloille yhteisid asioita voidaan tarkas-
tella opintotukiasiain neuvottelukunnassa, ja sinne asioita voivat tuoda
muutkin neuvottelukuntaan osallistuvat. Opetus- ja kulttuuriministerion
mukaan yhteistyé muiden ministeriéiden kanssa toimii hyvin. Tavallisin
yhteistyomuoto on kokous, jos ilmenee tarpeita arvioida uusia sddntely-
tarpeita. Yhteensovittamistarpeet tulevat esille havaittujen ongelmien
esiintyessa.

Opintotuen taloudelliset vaikutukset ovat laskennallisesti opetus- ja
kulttuuriministerion mukaan hallittavissa. Maérdrahatarpeeseen vaikutta-
vat keskeisesti esimerkiksi ikédluokkien koot, koulutukseen osallistumisas-
te sekd tarveharkinta. Opintotuen méérd vaihtelee opiskelijan i4n, koulu-
tusasteen ja asumismuodon perusteella. Lisdksi vanhempien tulot ja omat
tulot vaikuttavat sithen pienentdvésti tai suurentavasti. Opetus- ja kulttuu-
riministerion mukaan opintotukimenot arvioidaan momenttikohtaisesti
osa-alueittain opintolaina/-raha/asumislisa.

Opintorahan korotusuudistuksen voimaantuloajankohta oli sovittu halli-
tusneuvottelujen yhteydessd. Opintotuen kdyttoasteeseen vaikuttaa keskei-
sesti esimerkiksi tyottomyys: opintotuen kdyttd on suurempaa, kun tyot-
tomyys kasvaa. Tyollisyysndkokohtien huomioimisessa tietoperustana
opetus- ja kulttuuriministerié kédyttdd valtiovarainministerion ennusteita
tyollisyystilanteen kehityksestd. Kéyttdytymismuutoksien arvioinnin poh-
jatietona on opetus- ja kulttuuriministeriossd Kansaneldkelaitoksen ennus-
te opintotuen arvioidusta kaytosta.

Koska péddasiallinen arviointitieto opintotukiuudistusten vaikutuksista
muodostuu Kansaneldkelaitoksessa, selvitettiin tarkastuksessa se perus-
menettelytapa, jota Kansaneldkelaitoksessa sovelletaan arvioinnissa. Kan-
saneldkelaitoksesta saadun tiedon mukaan opintotuen lainmuutoksen vai-
kutusten arviointia varten poimitaan etuusjirjestelmien tietokannoista joka
kuukausi henkilot, heille maksetut etuudet ja méédrdytymiseen liittyvid tie-
toja SAS-kirjastoihin™. Niisti tiedostoista ajetaan summatason tilastoja.
Ennusteet ja niiden seuranta tehddén Excel-tyokirjoissa. Laskennassa kéy-
tetddn tulojen vaikutusten portaittaisuuden vuoksi yksilétason simulointia
SAS-ajoissa. Niistd kuukausikohtaisista ajoista saadaan ne saajien ja kes-
kiméadrdisten muutoksien maédrit, joita kédytetddn varsinaisen vuositason
kustannusarvion laskentaan lainmuutoksen alkamisajankohtana. Jos ky-
seessd on muutos maksussa oleviin etuuksiin, voidaan osa lainmuutoksista
arvioida my0s suoraan ennustesysteemilld. Lainmuutosten arviointiin jou-
dutaan kdyttdimddn Kansaneldkelaitoksen mukaan my6s muita tietoldhtei-
ta.

% SAS on tilastollinen yleisohjelmisto.
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Oletukset tyollisyystilanteen muutoksista perustuvat Kansaneldkelaitok-
sen mukaan valtiovarainministerion laatimiin ennusteisiin. Namé tiedot
Kansanelédkelaitos saa sosiaali- ja terveysministeriostd, jonka suunnittelua
varten Kansaneldkelaitos myos laatii ennusteita. Kansaneldkelaitoksen mu-
kaan kdyttdytymismuutoksia arvioidaan joskus, kun on kysymyksessd jo
olemassa oleva kohdejoukko. Niissd tilanteissa, joissa kohdejoukko on
uusi, on yleensd hankalampi saada rajatuksi saajajoukkoa. Télloin myds-
kddn kdyttdytymismuutosten arviointiin ei kdytdnnossd ole edellytyksid.
Opetus- ja kulttuuriministerié tarkentaa ilmoituksensa mukaan Kansan-
eldkelaitoksen laatimaa ennustetta opintotuen kehityksestd lisédksi omien
tdydentédvien tietojensa perusteella.

Hallituksen esityksessd opintorahan korotusuudistukseksi on kerrottu,
ettd valmistelu on tehty yhteistyossd Kansaneldkelaitoksen kanssa. Esitys-
tekstistd ei kuitenkaan kdy ilmi yhteistyon toteuttamistapa. Kansanelédke-
laitoksen rooli arviointitiedon tuottajana jadkin esitystekstin perusteella
epéselviksi. Puolison tulojen huomioon ottamisesta luopumista koskevas-
sa hallituksen esityksessd on todettu, ettd esitys on valmisteltu opetusmi-
nisterigssd. Vaikka siind ei ole mainittu Kansaneldkelaitoksen osallistu-
mista, opetus- ja kulttuuriministerion mukaan kyseisesséd esityksessékin
arviointitieto perustuu Kansaneldkelaitoksesta saatuun tietoon. Ministeri-
on mukaan kdytdnnossd hallituksen esitysten perustelut ja ehdotettujen
muutosten vaikutusten arviointi tehdddn péasaintdisesti Kansanelédkelai-
toksen kanssa.

Valtiovarainministerion mukaan yhteistyé opetusministerion kanssa on
opintotukiasioissa ollut sujuvaa. Isommissa uudistuksissa valmistelua on
tehty tyoryhmétyond, johon myos valtiovarainministerion edustaja on
osallistunut. Pienemmissé asioissa kaytdntond on ollut se, ettd opetusmi-
nisterio ldhettdd epdvirallisesti luonnoksen hallituksen esitykseksi valtio-
varainministerion sektorivirkamiehen ndhtdviksi, ennen kuin se toimite-
taan valtioneuvoston raha-asiainvaliokuntaan.

Uudistuksessa, joka koski puolison tulojen huomioon ottamista asumis-
lisén myo6ntdmisessd, on valtiovarainministerion mukaan opetusministeri-
on kanssa ollut aikanaan epivirallista yhteydenpitoa joko puhelimitse tai
sdahkopostitse. Tyoryhmiéd hankkeessa ei ole ollut.

Valtiovarainministerion mukaan opintotukiuudistusten taloudelliset vai-
kutukset kirjattiin hallitusohjelmaneuvottelujen 2007 yhteydessé tehtyjen
laskelmien mukaisesti 25.5.2007 valtiontalouden kehyksiin. Tarpeet ko-
rottaa opintotukea tulivat esille kaikkien puolueiden eduskuntavaaliohjel-
missa. Tamén jélkeen siitd tuli hallitusohjelmaan sisdltyvd hanke. Arvio
uudistuksen kustannusvaikutuksista tehtiin jo hallitusohjelman laadinnan
yhteydessd. Samalla tavalla meneteltiin puolison tulojen huomioon otta-
mista koskevassa asiassa. Hallinto ennakoi uudistuksen sisdllon poliittisen
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tahdon mukaisesti. Kehyspddtoksen jdlkeen opetusministerié on laatinut
oman talousarvioehdotuksensa, jossa opintorahan korotuksesta sekd puoli-
son tulojen huomioon ottamisesta esitetyt kustannusarviot vastasivat ai-
kaisempia laskelmia. Molempien uudistuksien taloudelliset vaikutukset on
esitetty budjettichdotuksen mukaisina asiaa koskevissa ns. budjettilacissa.
Arvio vuotuisista kustannusvaikutuksista on lyoty lopullisesti lukkoon
vuoden 2008 talousarviossa sekd sen yhteydessd annetuissa, niitd uudis-
tuksia koskevissa hallituksen esityksissd. Valtiovarainministerion mukaan
kdytdnnossd opintotukiasioissa on vililld kdynyt niin, ettd opintotukea
koskevan luvun eri momenttien kéyttdtarpeet ovat joinakin vuosina joko
ylittyneet tai alittuneet budjetoituun arvioon verrattuna, mutta lisétarpeet
ja toisaalta kiyttaméttd jadneet médrdrahat ovat pitkdlti kompensoineet
toisiaan. Mikéli arviointivirheet vaikuttavat todenndkéisiltd jo budjetti-
vuoden aikana, on korjauksia voitu tehda lisébudjeteissa.

Tarkastushavaintojen mukaan arviointimenettelyn ja esitetyn vaikutustie-
don laskennan perustana olevien oletusten dokumentointitieto hajautuu eri
tahoille. Tama heikentd4 arviointimenettelyn ja arviointitiedon lapindkyvyyt-
ta.

Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa,
talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd

Opetus- ja kulttuuriministerion mukaan kehysneuvottelujen tulos téssd
hankkeessa oli hallitusohjelman ja ministerion kehysehdotuksen mukai-
nen. Ministerion mukaan kehys turvaa suunnittelua ja luo pitkéjénteisyyt-
téd, jos taloudelliset edellytykset ovat olemassa ja lainsdddéannélliset kehit-
tdmistarpeet ovat tasapainossa. Ministerion mukaan muita kuin hallitusoh-
jelmaan siséltyvid uudistuksia, jotka edellyttdvit maérdrahalisdyksid, on
kéytdnnossé erittdin vaikea toteuttaa. Vahdisid muutoksia on toki mahdol-
lista saada asteittain eteenpdin. Esimerkki téllaisesta on puolison tulojen
huomioon ottamisen poistaminen opiskelijan asumislisdd myonnettiessi,
joka hyviksyttiin vuoden 2009 budjettiriihessd. Uusia kehittdmisehdotuk-
sia arvioidaan vuosittain talousarvion laadinnan yhteydessd. Uudistusten
eteenpdinmeno ratkeaa viimeistddn budjettirithessd. On myds mahdollista,
ettd talousarvioesityksen eduskuntakdsittelyssd asia nostetaan esille ja
menee ldpi, kuten oli vanhempien tulorajojen korotuksen kohdalla. Poli-
tiikka on suuressa roolissa asioiden eteenpdin viemisessa.

Kehystd varten on ministeriossd laadittu ensin peruslaskelma, jossa on
otettu huomioon luonnolliset muutokset. Tdmén liséksi kehysehdotukseen
sisdllytetddn sellaisia perusteltuja muutoksia, joihin tarvitaan méériraha-
lisdyksid. Opintotukimenot ovat pédsddntoisesti arviomddrirahoja. Ope-
tus- ja kulttuuriministeriostd tuotiin esille, ettd joissakin menoissa (esim.
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koulumatkatuki) valtiovarainministerid ei ole aina hyviksynyt esitettyd
arviota. Perusteluna on tillin ollut se, ettd odotetaan kustannusten reali-
soituvan mieluummin kuin varaudutaan niihin etukéteen. Opetus- ja kult-
tuuriministerion mukaan niissd tapauksissa, joissa uudistushanke on hy-
viksytty kehysehdotuksessa, sen sddddsuudistuksen valmisteluun jai
yleensi riittdvésti aikaa. Jos taas muutoksista péddtetddn vasta budjettirii-
hessd, jad hyvin lyhyt aika viimeistelld hallituksen esitystd, jotta se on
valmis esiteltdviksi talousarvioesityksen késittelyn yhteydessd. Hallituk-
sen esityksen alustava valmistelu tapahtuu tilloin usein epdvarmuudessa
siitd, mikd on asian lopullinen ratkaisu.

Hallituskauden ensimmdisessi tarkistetussa kehyspéitoksessd 25.5.2007
on sanottu, ettd opintotukeen suunnataan 79 miljoonaa euroa. Tdmé méaéra
on yksiloity myos hallitusohjelmassa menoja aiheuttavana muutoksena.

Talousarvioesityksessd vuodeksi 2008 on médriarahojen muutoksista esi-
tetty tieto annettu taulukkomuodossa (tuhansina euroina) seuraavasti (tau-
lukko 6):

TAULUKKO 6. Momentin 29.70.55 (Opintoraha ja asumislisd) maararahan mitoitukses-
sa huomioon otetut muutokset (1 000 euroa).

Vanhempien tulorajojen tarkistus 11 200
Opintorahan korotus 15 prosentilla 1.8.2008 lukien (tasokorotus) 29 200
Tulorajojen korotus 30 prosentilla 1.1.2008 lukien (tasokorotus) 9000
Opintorahan ja asumislisén kaytén muutos 7 368
Yhteensa 56 768

Vuoden 2009 talousarvioesityksessd on kerrottu, ettd 1.8.2008 toteutetun
korotuksen vaikutus méérarahan mitoitukseen on ollut 40,8 miljoonaa eu-
roa (momentti 29.70.55).

Molempia sdddoshankkeita koskevissa hallituksen esityksissd valtionta-
loudelliset vaikutukset on esitetty oman otsikon alla. Tdmi helpottaa vai-
kutustietojen erottumista esitystekstin kokonaisuudesta. Hallituksen esi-
tyksessd Valtiontaloudelliset vaikutukset késittdd seuraavan tekstin:
"Opintorahan korottaminen 15 prosentilla ja pienimpien opintorahojen ko-
rottaminen 16 eurolla lisdd momentin 29.70.55 (Opintoraha ja asumislisé)
médrdrahatarvetta vuonna 2008 yhteensd 29 200 000 euroa. Vuonna 2009
médrdrahatarve on 70 miljoonaa euroa, kun korotukset ovat voimassa ko-
ko vuoden. Opiskelijan omien tulorajojen korottaminen lisid momentin
29.70.55. Opintoraha ja asumislisd méddrdrahatarvetta vuonna 2008 yh-
teensd 9 000 000 euroa. Muussa kuin korkeakoulussa opiskelevien téysi-
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ikdisten valtiontakauksen korottamisella ei ole valtiontaloudellisia vaiku-
tuksia."

Kun valtiontaloudelliset vaikutukset on esitetty vain kahdelta vuodelta,
voidaan esitettyd tictoa pitdd suppeana. Ottaen huomioon se, ettid valtion-
taloudellisten vaikutusten laajuus on sidoksissa opiskelijoiden méddrin ke-
hitykseen, olisi ollut aihetta esittédéd arvio opiskelijamédrén kehityksestd ja
tamidnmukaisesta valtiontaloudellisten vaikutuksien muutoksesta pidem-
mélld aikavililld. Ministeriostd saadun tiedon mukaan opintotukiasioissa
kahta budjettivuotta pidemmén aikavilin arvioita ei tietyn vuoden talous-
arvion laadinnan yhteydessé késiteltdvéssd hallituksen esityksissé esitetd,
ellei sithen ole erityisié syitd. Pidemmain aikavélin ennusteet ovat ministe-
rion mukaan epdtarkempia kuin lyhyen aikavilin ennusteet, koska pi-
demmaén aikavilin ennustetietoa opiskelijoiden kiayttdytymiseenkin vai-
kuttavasta talouden kehityksesti ei yleensd ole kéytettavissa.

Esitystekstin hyodynnettavyyttd olisi parantanut myos se, ettd siind olisi
esitetty oletukset kdyttdytymismuutoksista ja horisontaalisista vaikutuksis-
ta muihin tukijarjestelmiin. Opetus- ja kulttuuriministerion mukaan se, et-
td nidistd ei ole mainintaa, tarkoittaa sitd, etti niitid vaikutuksia ei ole.
Opintotuen korotuksella voi olla ministerion mukaan véhéisid vaikutuksia
toimeentulotuen kéyttoon. Kun toimeentulotukea kayttdvien opiskelijoi-
den médrd on ministerion mukaan vdhdinen, myo6s vaikutukset on arvioitu
véhiisiksi.

Kyseisen tekstin perusteella jd4 avoimeksi se, mikéd on valtiontakauksen
korottamisesta aiheutuvien valtiontaloudellisten vaikutuksien laajuus ja
vaikutuksien todentumisen oletettu ajankohta. Opetus- ja kulttuuriministe-
rion mukaan tdlld ei ole arvioitu olevan vaikutuksia valtion talouteen,
minkd vuoksi esitykseen ei sisélly mainintaa néistd vaikutuksista. Ministe-
rion mukaan kyseessd olevan uudistuksen yhteydessé ei ole ollut tarpeen
todeta vaikutuksista tdlld alueella, koska valtiotakauksen korottamisella ei
ole suoraa yhteyttd valtion takausvastuiden mééran kasvuun.

Opintorahan korotusta koskevassa uudistuksessa esitetyt tiedot uudis-
tuksen valtiontaloudellisista vaikutuksista ovat olleet yhdenmukaisia sekd
hallituksen esityksessd, kehyspédtoksessd ettd talousarvioesityksessd. Ta-
lousarvioesityksessd taloudelliset vaikutukset ilmenevit kahden vuoden
kéayttosuunnitelman teksteissd. Niissd kdytetyn kuvaustavan perusteella ei
suoraan ole padteltidvisséd, ovatko hallituksen esityksessd ja talousarvioesi-
tyksissd yksiloidyt taloudelliset vaikutukset keskenddn yhdenmukaiset.

Puolison tulojen huomioon ottamista asumislisdn myontémisessé koske-
van uudistuksen valtiontaloudellisiksi vaikutuksiksi on ilmoitettu vuoden
2009 talousarvioesityksen momentin 29.70.55 (Opintoraha ja asumislisé)
perustelujen selvitysosassa 1,8 miljoonaa euroa. Hallituksen esityksessa,
joka koskee puolison tulojen huomioon ottamista, on Valtiontaloudelliset
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vaikutukset -kohdassa vastaavasti todettu, ettd "Puolison tulojen perusteel-
la tehtdvistd tarveharkinnasta luopuminen lisdisi asumislisémenoja arviol-
ta 1,8 miljoonalla eurolla. Asumislisdn piiriin tulisi arviolta noin 1 000
uutta asumislisén saajaa ja tdyden asumislisén saisi arviolta vajaa 1 000
opiskelijaa, joiden asumislisdd olisi alennettu puolison tulojen perusteel-
la."

Myos tédssd uudistuksessa esitetyt tiedot ovat olleet yhdenmukaisia. Ky-
seisestd kohdasta ei kuitenkaan kdy ilmi, mitd ajanjaksoa kyseesséd oleva
arvio tarkoittaa. Ministerion mukaan hallituksen esityksessd esitetyt vai-
kutukset kohdentuvat ldhes poikkeuksetta siihen budjettivuoteen, jolloin
sdddosmuutokset tulevat voimaan, ellei toisin mainita. Kohdassa ei ole ar-
vioitu vaikutuksia muina vuosina.

Esityksen kohdassa Esityksen toimeenpano on kerrottu, ettd "Puolison
tulojen perusteella tehtdvdstd tarveharkinnasta luopuminen vihentdisi
huomattavasti hallinnollista tyotd, koska opintotukihakemusten ratkaise-
misen yhteydessd ei endd olisi tarpeellista arvioida, onko samassa asun-
nossa asuvia henkil6itd pidettdvd puolisoina." Tdméd maininta huomioon
ottaen olisi ollut perusteltua esittdd myos arvio hallinnollisen tyon sééstos-
td madréllisend. Opetus- ja kulttuuriministerion mukaan tété tietoa ei ole
ollut saatavilla. Kansaneldkelaitos uudistuksen toimeenpanijana ei ollut
esittdnyt arviota sddstoista.

Uudistuksiin liittyvien mahdollisten valtiontaloudellisten riskien
ennakointi ja esille tuominen

Valtiovarainministerion mukaan nykymuodossaan opintotukijérjestelméén
ei liity tunnistettavia valtiontaloudellisia riskejd. Opetus- ja kulttuurimi-
nisterid on pitdnyt muun muassa indeksisidonnaisuutta tdrkednd, mutta
toistaiseksi sithen ei ole ollut valtiontaloudellisia edellytyksid. Valtiova-
rainministerion mukaan nykymuotoisessa opintotuessa opintorahan ja
asumislisdn eli avustusten painoarvo on verrattain suuri. Tdmén vuoksi
opintotukea tulisi ministerion mukaan kehittdd nykyistd huomattavasti
enemmén lainapainotteiseen suuntaan. Toisaalta valtiovarainministerion
mukaan opintotukiasioissa mahdollinen tuen indeksisidonnaisuus on myos
riski.

Sdddoshankkeiden eduskuntakdsittely

Sivistysvaliokunnan edustajien mukaan hallituksen esitysten esitystapa on
valmistelijakohtaista. Opintotukiasioissa on valmistelu yleenséd ollut hy-

vid. Opintotukijérjestelmé on padosin selked, ja liséksi lisétietoa on tarvit-
taessa saanut nopeasti ministeriostd. Sivistysvaliokunnan edustajien mu-
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kaan kyseisten sdddoshankkeiden valtiontaloudelliset kytkennit ovat sel-
keitd. Taloudellisten vaikutusten ldhteet on kuvattu riittdvén hyvin ja ne
on my0s tuotu esille selkedsti. Tietoa siitd, mihin vaikutustietojen laskenta
perustuu, ei vilttamattd ole kerrottu, ellei téité tictoa ole erikseen Kysytty.
Valiokunnan edustajien mukaan ministerion valiokunnalle esittdmiin tie-
toihin on luotettu. Oletuksena on ollut se, ettd ne perustuvat muun muassa
Kansanelédkelaitoksen laskentajérjestelmiin.

3.4.3 Starttirahajarjestelman laajennuksen
vakinaistaminen

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

Starttiraha on ollut 1980-luvulta alkaen tyottomille myonnetty kannustus
yrittdjyyteen. Se luo mahdollisuuden hankkia elanto yritystoiminnan alku-
vaiheessa, ennen kuin yritystoiminta tuottaa voittoa. Vuonna 2004 tyomi-
nisterio esitti, ettd jarjestelmd tulisi laajentaa myds muihin ryhmiin ty6tto-
mien ohella. Laajentamishanke kdynnistyi ensiksi kaksivuotisena kokeilu-
na.'” Sen sisiltond oli viljentid yrittijiksi ryhtyville tarkoitetun starttira-
han myontdmisedellytyksid vuosina 2005 ja 2006 siten, ettd tyévoimatoi-
misto voi myontéd starttirahaa sellaisten palkkatyosté tai tyomarkkinoiden
ulkopuolelta yrittdjaksi siirtyvien henkildiden toimeentulon turvaamiseksi,
jotka eivit ole ty6ttomid tyonhakijoita. Hallituksen esitykselld 92/2006 vp.
laiksi julkisesta tyovoimapalvelusta annetun lain muuttamisesta ja véliai-
kaisesta muuttamisesta annetun lain voimaantulosdédnnéksen muuttamises-
ta ehdotettiin, ettd kokeilua jatkettaisiin vuoden 2007 loppuun saakka.

Laajentamishankkeesta tilattiin seurantatutkimus vuonna 2006. Halli-
tuksen esitykselld 78/2007 vp.'"" ehdotettiin starttirahajirjestelmin laajen-
nus vakinaistettavaksi. Lisdksi starttirahan enimmaéiskesto esitettiin piden-
nettaviksi 10:std 18 kuukauteen.

Saddoshanke starttirahajirjestelmén laajennuksen vakinaistamiseksi si-
sdltyi hallitusohjelman kohtaan 9.2 Yrityspolitiikka, jossa on todettu, etté
"Uusien pienyritysten starttirahajérjestelméad kehitetdén. Jérjestelmén laa-
jennus palkka- ja kotityostd yrittdjdksi ryhtyviin ja opintonsa paittidneisiin
vakiinnutetaan vuoden 2008 alusta. Madalletaan kynnysté siirtyd toisen
palveluksesta itsendiseksi yrittdjaksi." Hallitusohjelman kohdassa Tyo-

" Hallituksen esitys laiksi julkisesta tyévoimapalvelusta annetun lain muuttami-
sesta ja viliaikaisesta muuttamisesta, HE 169/2004 vp.

" HE 78/2007 vp. laiksi julkisesta tyévoimapalvelusta annetun lain 7 luvun 5 ja
11 §:n muuttamisesta.

121



voimapolitiikka on lisdksi todettu, ettd "Starttiyrittdjyyden mahdollisuuk-
sia vahvistetaan pidentdmailld starttirahakauden kesto enintdéan 18 kuukau-
teen sekd vakinaistamalla jarjestelma." Tyo- ja elinkeinoministerion mu-
kaan péitos kokeilun laajentamisesta ja vakinaistamisesta oli tehty poliit-
tisella tasolla. Hallitusohjelman ohjaava vaikutus uudistuksen sisélt6on ja
ajoitukseen oli siten voimakas, ja yksittdisen etuuden ehdot oli jo mééri-
telty hallitusohjelmassa.

Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Saddoshankkeen perusvalmistelu tapahtui tyo- ja elinkeinoministerion
mukaan talousarviovalmistelun yhteydessd. Valtiontaloudelliset vaikutuk-
set arvioitiin osana talousarvion valmistelua, ja tdlloin oli kdytettdvissd
luonnosversio seurantatutkimuksesta. Ty6- ja elinkeinoministerion mu-
kaan ministeri6 ei tuottanut kyseisestd hankkeesta valmistelutietoa halli-
tusohjelman valmisteluvaiheessa. Ministerion mukaan vaikutukset oli
helppo arvioida my6hemmin siitd syystd, ettd kéytettdvissd oli médriai-
kaista seurantatietoa kokeiluvaiheista. Jo ennen uudistusta oli teetetty tila-
ustutkimuksena arviointi, joka kattoi myds suorat taloudelliset vaikutuk-
set. Vililliset valtiontaloudelliset vaikutukset on arvioitu virkamiesvalmis-
teluna. Oletuksena on ollut se, ettd tuen avulla kdynnistyvien uusien yri-
tysten vililliset taloudelliset vaikutukset ml. kansantaloudelliset vaikutuk-
set ovat vihiisid. Ne aiheutuvat ldahinnd tyollistymisen kautta. Tukijérjes-
telméa kayttéavit yritykset ovat pienid, ja yrittdjat tyollistivat itsensd yri-
tystoiminnalla. Esityksen valtiontaloudelliset vaikutukset on kuvattu halli-
tuksen esityksessd. Erillistd vaikutusarviodokumenttia ei ministeriossd ole
laadittu, koska vaikutukset ilmenevét seurantaraportista.

Taloudelliset vaikutukset muodostuivat etukdteen hallitusohjelmassa
yksiloidyn uudistuksen sisdllon perusteella. Ndin ollen pohdintaa siit4,
tarvitaanko kyseistd sdédntelyd tai vaihtoehtoisia sdéntelyratkaisuja, ei ole
valmisteluvaiheessa endé tehty. Tyo- ja elinkeinoministeridstd tuotiin esil-
le yleisend huomiona hallitusohjelman sisdllostd, ettd se yksityiskohtai-
suudessaan sitoo lainvalmistelijan késié.

Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa,
talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd

Vuoden 2007 kehysneuvotteluissa tydoministeri esitti laajennuksen vuoksi
kahden miljoonan méérirahalisdystd vuodelle 2008. Hankkeen talousar-
viovaikutukset kohdistuivat ty6llistimis-, koulutus- ja erityistoimien mo-
mentille 32.80.51, jolle budjetoidut méérarahat olivat kiinteitd méaérdraho-
ja. TyOministerio jakoi méédrdrahat TE-keskuksille, jotka viime kéddessd
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paattivit, minkd osan médrdrahoista ne kéyttavit starttirahaan. Asiakkailla
ei ole ns. subjektiivista oikeutta starttirahaan, vaan myonteisid padtoksia
on tehty kdytettdvissd olevien méérarahojen puitteissa. Momentin maara-
rahaa voitiin kdyttdd useiden harkinnanvaraisten etuuksien maksamiseen.
Nadin ollen sdddosuudistuksen taloudelliset vaikutukset madrdytyivit tuen
kysynnén ohella eri etuusjérjestelmien priorisoinnin lopputuloksena, joka
muodostui viranomaisharkinnan perusteella.

Hallituksen esityksessd 169/2004 vp., jolla laajennus esitettiin kokeilu-
na, on taloudelliset vaikutukset esitetty seuraavasti: "Esitys ei lisdd valtion
menoja, vaan se toteutettaisiin nykyisten méérarahojen puitteissa. Tyot-
tomille ja starttirahakokeilussa myonnettidvit tuet rahoitettaisiin tyolli-
syysmdiridrahoista tyollistimis-, koulutus- ja erityistoimiin varatun maéra-
rahan puitteissa. Starttirahakokeilu toteutettaisiin Euroopan sosiaalirahas-
ton (jéljempéand myds ESR) tuotekehityshankkeena. Valtion vuoden 2005
talousarvioesityksesséd on arvioitu momentin 34.06.51 (Ty6llistédmis-, kou-
lutus- ja erityistoimet) méadrdrahasta kédytettdvén starttirahaan yhteensd 25
miljoonaa euroa." Siind hallituksen esityksessd, jolla ehdotettiin kokeilun
jatkamista vuodella, on taloudelliset vaikutukset ilmaistu seuraavasti:
"Esitykselld ei ole vaikutusta valtion menoihin, koska starttirahakokeilun
jatkaminen toteutettaisiin valtion talousarvion momenteilla 34.06.51.
(Tyollistdmis-, koulutus- ja erityistoimet) ja 34.06.52. (Tyomarkkinatuki)
olevien méidrarahojen puitteissa. Starttirahaan arvioidaan vuonna 2007
kokonaisuudessaan kdytettdivin momentin 34.06.51. méérdrahasta 22 mil-
joonaa euroa ja momentin 34.06.52. miirdrahasta 5 miljoonaa euroa."

Hallituksen esityksessd, jolla jarjestelmén laajentaminen ehdotettiin va-
kinaistettavaksi, on esitetty valtiontaloudellisten vaikutuksien méérd seu-
raavasti: "Starttirahaan arvioidaan vuonna 2008 kokonaisuudessaan kiy-
tettdvin momentin 32.80.51. médrdrahasta 30 miljoonaa euroa ja momen-
tin 33.20.52. médrdrahasta 5 miljoonaa euroa. Jirjestelmidn vakinaistami-
sesta aiheutuva menonlisdys on momentin 32.80.51 osalta arviolta 2 mil-
joonaa euroa. Ehdotuksella ei ole mainittavaa vaikutusta tyomarkkinatuen
menoihin."

Esitystekstistd ei kdy ilmi, tarkoittaako kahden miljoonan euron lisdys
jatkuvaa vuosittaista lisdystd vai arviota kyseisen talousarviovuoden me-
nolisdyksesta.

Sdddoshankkeen eduskuntakdsittely
Tyo6eldmé- ja tasa-arvovaliokunta on kisitellessdédn sddadosuudistusta kiin-

nittdnyt huomiota méérarahojen riittdvyyteen. Valiokunnan mukaan tyol-
lisyysméidrdrahoja lisdtddn yleensd budjettivuoden aikana vain, jos tyolli-
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syystilanne olennaisesti heikkenee mutta ei hakemusten mééran perusteel-
la. Valiokunta on pitényt ongelmallisena tilannetta, jossa miérdrahojen
riittdméattomyys johtaa tukikelpoisten hakemusten hylkdamiseen ja siten
vaikeuttaa starttiyritysten kdynnistymisti tai niiden toiminnan jatkamista.
Valiokunta on mietinn6ssédén pitinyt tdrkednd, ettd starttiraha myonnetdin
sen saantiedellytykset tiyttiville hakijoille.'” Tami edellyttiisi starttira-
hoihin tarkoitetun méérarahan muuttamista joustavammaksi. Oletettavasti
ndistd syistd valiokunta on pitdnyt tirkednd sitd, ettd hallitus selvittdd, mi-
ten starttirahoihin tarkoitettu méirdraha voidaan budjetoida siten, ettd se
joustaa tukikelpoisten hakemusten maardn mukaan.

344 Nuorten yhteiskuntatakuun aikaistaminen

Sdddoshankkeen tausta ja eteneminen

HE 126/2007 vp. laiksi julkisesta ty6voimapalvelusta annetun lain 7 luvun
12 a §:n muuttamisesta koski ns. nuorten yhteiskuntatakuun aikaistamista.
Tamin hankkeen taustalla oli hallituksen veropoliittisena linjauksena laa-
jentaa hallitusohjelmaan sisdltynyt matalapalkkatuki nuoriin ja vammai-
siin, mutta tdstd luovuttiin, ja sen sijasta ehdotettiin toteutettavaksi hanke,
jolla nuorten yhteiskuntatakuuta aikaistettaisiin.

Matalapalkkatuki on tyonantajalle maksettava tuki, ja se on muodoltaan
verotuki. Tuki myOnnetédédn siten, ettd tyonantaja saa oma-aloitteisesti jét-
tdd suorittamatta verottajalle tukea vastaavan médran palkoista toimitta-
mistaan ennakonpidétyksistd. Valtion talousarviossa méériarahat on budje-
toitu valtiovarainministerion péddluokkaan arviomiiridrahoina momentille
28.99.41.

Jarjestelmén laajentamisella nuoriin on ollut tarkoituksena vdhentda
nuorten tyottomyyttd. Hallitusohjelman kohdassa 10 Tyovoimapolitiikka
on sanottu, ettd "Valtion tydvoimapolitiikkaa uudistetaan tavoitteena pa-
rantaa tyonhakijain ja tyopaikkojen kohtaantoa, edistdd uusien tyopaikko-

192 Starttirahan hakijoiden midiri vaihtelee vuosittain ja alueittain, joten tyévoi-
matoimistojen on vaikea suunnitella tyollisyysmddrdrahojen kdyttod siten, ettd
kaikki tukikelpoiset hakijat saisivat tdysimdcdrdisen starttirahan riippumatta siitd,
missd vaiheessa vuotta hakemus jdtetddn. Viime vuosina tychallintoa on useaan
otteeseen arvosteltu siitd, ettd osa tydllisyysmddrdrahoista on jddnyt kdyttdmdittd,
vaikka tarpeita niille olisi ollut. Kuluvana vuonna tyovoimahallinto on tdmdn es-
tamiseksi ryhtynyt toimiin mddrdrahojen tdysimddrdisen kdyton turvaamiseksi si-
tomalla valtaosan mddrdrahoista jo alkuvuodesta. Tamdn seurauksena mdicirdra-
hojen riittdvyydessd loppuvuoden tarpeisiin on syntynyt ongelmia (tyoeldmd- ja
tasa-arviovaliokunnan mietinté 7/2007 vp.).
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jen ja yritysten syntymistd sekd vdhentdd tyottomyyttd ja osaltaan estdd
syrjaytymistd. Tdmidn tavoitteen toteuttamiseksi tyollisyysmédrarahat
suunnataan uudelleen siten, ettd niilld nykyistd paremmin tuetaan tyotto-
mén henkilon tyollistymistd avoimille tyomarkkinoille. Tdmd merkitsee
kotitalousvihennyksen parantamista, matalapalkkatukikokeilun laajenta-
mista nuorille sekd oppisopimuskoulutuksen ja nuorten tydpajatoiminnan
lisadamistd." Hallitusohjelmassa oli myos yksiloity tédhén tarvittava raha-
médrd, joka oli 50 miljoonaa euroa. Kyseinen meno ei sinidnsid kuulu ke-
hyksen piiriin. Kehyksen piiriin sisdltyviksi menoiksi luetaan kuitenkin
kehyksen ulkopuolisten menojen etuusperusteiden muutoksista johtuvat
menot.

Tyo- ja elinkeinoministeri6lld ei ole ollut kéytettdvissa tietoa siitd, miten
matalapalkkatuen laajentamistarvetta nuoriin on selvitetty ennen asian si-
séllyttamistd hallitusohjelmaan, koska tdmaé asia kuuluu valtiovarainminis-
terion valmisteluvastuulle. Valtiovarainministeriostd saadun tiedon mu-
kaan alun perinkin matalapalkkaisen tyon kysynnin lisddminen tukitoimin
sisdltyi hallitusohjelmaan (p4d&dministeri Matti Vanhasen I hallitusohjel-
ma). Téltd osin hallitusohjelma ei ole perustunut valtiovarainministerién
virkamiesvalmistelussa tehtyyn vaikutusarviointiin. Matalapalkkatuen laa-
jentaminen nuoriin ja hankkeen sisdltyminen p4dédministeri Matti Vanhasen
IT hallitusohjelmaan perustui poliittisella tasolla tehtyyn p4étokseen.

Valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi

Kun uudistus oli otettu hallitusohjelmaan, alkoi valtiovarainministeriossa
virkamiesvalmisteluna pohdinta siitd, miten yksildityyn uudistukseen tuli-
si suhtautua. Tuen kohderyhmén laajentamisen valtiontaloudellisiksi vai-
kutuksiksi arvioitiin valtiovarainministeriossd 30 miljoonaa euroa vuodes-
sa. Tdssd vaiheessa valtiovarainministerié oli asian vuoksi yhteydessa tyo-
ja elinkeinoministeriéon, ja sen mukaan matalapalkkatuen laajentaminen
nuoriin ei olisi ollut hyvé ja kustannusvaikuttava keino parantaa nuorten
tyollisyyttd. Tyo- ja elinkeinoministerion mukaan tydllistdmistukitoimen-
piteiden yleisend tavoitteena olevaa tuen kohdentamisen selektiivisyyttd ei
olisi voinut toteuttaa, mikali matalapalkkatuki olisi kohdistunut nuoriin.
Tamain takia hankkeen eteenpdin viemisestd luovuttiin talousarvion val-
misteluvaiheessa. Budjettineuvotteluissa paddyttiin kdyttimddn nuoriin
kohdistuvana toimenpiteend vuonna 2005 kdynnistettyd nuorten yhteis-
kuntatakuuta varhaistamalla jérjestelmén piiriin oikeutettujen ikérajaa.
Tama pédtds tehtiin valtioneuvoston kanslian ja valtiovarainministerion
vélisissd neuvotteluissa (ns. tyomarkkinoiden kohtaanto-ongelmien lie-
ventdmiseen téhtddvd, kolmikantainen tyoryhm4).
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Valtiovarainministerion mukaan hallitusohjelmaan sisdltyvissd verotusta
koskevissa uudistuksissa ei 1dhtokohtana tyypillisesti ole virkamiesvalmis-
telu, vaan asiat nousevat hallitusohjelmaan poliittiselta taholta.

Koska nuorten yhteiskuntatakuuta koskeva sdddoshanke (HE 126/2007
vp.) nousi esille budjettineuvotteluissa, sen valmisteluaika oli lyhyt.
Hankkeen perusvalmistelu tehtiin heind—elokuussa. Tukijarjestelmi oli jo
olemassa, mutta uudistuksella tuensaajien ikdryhmdd varhennettiin kolme
kuukautta nuorempiin.Hankkeen jatkovalmistelu tehtiin elo—syyskuussa,
ja tuolloin taustatietona kaytettiin Nuorten yhteiskuntatakuuhankkeen seu-
rantatietoa — nuorten yhteiskuntatakuuta oli valmisteltu osana ty6llisyyden
politiikkaohjelmaa ja yhteispalvelua.'” Yhteiskuntatakuuhankkeessa vai-
kutusarviointi perustui jo toteutuneen tukijarjestelmén toimeenpanotietoi-
hin. Tatd koskevalla hallituksen esitykselld ei arvioitu olevan kustannus-
vaikutuksia. Hallituksen esityksen mukaan "ehdotettu muutos ei lisdisi
valtion menoja, mutta se aikaistaisi mahdollisuutta ty6llistdd nuoria ja siir-
tdisi tukijarjestelmin painopistettd edelleen passiivisesta aktiiviseen".

Valtiontaloudellisten vaikutuksien kuvaaminen kehysasiakirjoissa,
talousarvioesityksessd ja hallituksen esityksessd

Koska hanke tuli esille budjettineuvottelujen yhteydessd, se ei sisdltynyt
kehyksiin. Toisaalta hankkeen ei valmisteluvaiheessa arvioitu aiheuttavan
valtiontaloudellisia kustannuksia.

Sdddoshankkeen eduskuntakdsittely

Eduskuntakésittelyyn hanke annettiin budjettilakina, ja valmisteluaikatau-
lu oli siten tiukka. Ty6eldma- ja tasa-arvovaliokunta on katsonut mietin-
nossddn, ettd "Valiokunta pitdd pd&tostd erittdin perusteltuna ja katsoo
madrdrahan nédin kohdennettuna palvelevan matalapalkkatukea paremmin
nuorten tySllisyyden parantamista."'*®*

3 (HARE TM006:00/2004); erillisselvitykset, mm. vastaus kirjalliseen kysymyk-
seen KK 414/2007 vp.; Tilaustutkimus: Pitkdnen, Aho, Koponen, Kylmdkoski,
Nieminen & Virjo: Ryhtid ja ruutia nuorten tyovoimapalveluihin, 2007 (Tyopo-
liittinen tutkimus 333).

" Ty VM 7/2007 vp.

126



345 Kokoavia havaintoja
Arviointikdytinndt

Etuusjérjestelmid koskeva lainsdddiantd hajautuu valmistelutyond eri mi-
nisterioihin. Nditd ministerioitd ovat tyo- ja elinkeinoministerio, sosiaali-
ja terveysministerio sekéd opetus- ja kulttuuriministerio. Itsendisend julkis-
oikeudellisena laitoksena toimivan asiantuntijaviraston, Kansaneldkelai-
toksen, rooli on keskeinen etuusjérjestelmien uudistusten taloudellisten
vaikutuksien arviointitiedon tuottajana'®”. Sosiaali- ja terveysministerién
mukaan Kansaneldkelaitoksen tietorekistereihin perustuvat vaikutusarviot
ovat olleet varsin hyvin osuvia. Tarkastushavaintojen mukaan asiantunti-
javirastojen tuottama arviointitieto dokumentoituu eri tavoin vastuuminis-
terivissd. Koska tétd tietoa voidaan saada puhelimitse, sdéhkopostina jne.
on mahdollista, ettd se on kirjattu vain hallituksen esitykseen. Kun vas-
tuuministerié voi myds poiketa Kansaneldkelaitoksen esittimistd arvioin-
titiedoista, ei arviointitiedon muodostuminen ole aina dokumentaation pe-
rusteella jdljitettdvissd. Tdméd heikentdd mahdollisuuksia todentaa jalkika-
teisen arvioinnin avulla mahdollisten arviointivirheiden lahteita.

Etuuksia voidaan luokitella erilaisilla perusteilla, kuten eldméntilanne,
jolloin etuuden perusteena ovat esimerkiksi asuminen, opiskelu, sairaus,
lapsen hoito, ty6ttomyys ja toimeentulo. Témén lisdksi etuuksia voidaan
ryhmitelld niiden tulosidonnaisuuden tai viranomaisen tarveharkinnan laa-
juuden perusteella.

Perustuslakiin sisdltyy vaatimus lakitasoisesta sdédntelystd yksiloille oi-
keuksia tai velvollisuuksia luovien etuusjirjestelmien valmistelussa.'®
Lakitasoinen sddntely vie aikaa, minkd vuoksi jo tehtyjd, mahdollisesti
huonoksi osoittautuneita sdadnnoksié ei korjata nopeasti. Tehdessddn péa-
toksid etuuksista viranomainen ei voi kédyttdd tarveharkintaa, mikali lakiin
perustuvat edellytykset saada tukea tayttyvit. Tamédn vuoksi ndma etuudet
budjetoidaan yleisimmin arviomédrdrahoina. Nami nikokohdat korostavat
vaikutuksien ennakoinnin osuvuuden ja vaikutuksien esille tuomisen mer-
kitystd sdddosvalmistelussa.

Etuuksista johtuvien kéyttdytymisvaikutuksien arviointi ja eri etuusjér-
jestelmien yhteen sovittaminen on tirkedd myos ei-tarkoitettujen kayttay-
tymisvaikutuksien vidhentdmiseksi. Eri hallinnonalojen etuusjérjestelmien

! Kansaneldkelaitoksen asemasta, tehtivisti ja hallinnosta on sdiidetty Kansan-
eldkelaitoksesta annetussa laissa (731/2001).

19 perustuslain 80 §:n mukaan ”...lailla on kuitenkin séiddettivi yksilon oikeuk-
sien ja velvollisuuksien perusteista...”.

127



taloudellisten vaikutuksien arvioinnissa tulisikin arvioida ja tuoda esille
sellaisia ndkokohtia, jotka koskevat uudistusten vaikutuksia pidemmalla
tahtdimelld ja vaikutuksia eri etuusjirjestelmien kayttoon. Kayttadytymis-
vaikutuksien arvioitavuutta ja yhteisvaikutuksien tunnistamista edistd se,
ettd toimijoiden médrittelyssé kéytetyt kisitteet ja etuuskésitteet eri hallin-
nonalojen sdddoksissd ovat selkeitd. Tarkastuksen havaintona oli, ettd
kayttaytymisvaikutuksien ennakointi etuusjérjestelmid koskevissa uudis-
tuksissa on vield kehittymédtontd. Arviointitiedon dokumentaatiokaytinnot
arvioiduista kayttdytymisvaikutuksista ovat myos selkiintymattomid.

Etuusjérjestelmid koskevat sddantelyn uudistamistarpeet ldhtevit liikkeel-
le useimmiten siitd, ettd jo olemassa olevissa etuuksissa on tunnistettu on-
gelmia. Tiedonhallinta eri hallinnonalojen etuusjérjestelmien vaikutuksista
keskittyy Kansaneldkelaitokseen. Tarkastuksen mukaan tietojirjestelmid
voisi hyddyntdd nykyistd enemmén ennakollisessa sddntelyn uudistustar-
peiden arvioinnissa ja uudistusten horisontaalisten taloudellisten vaikutuk-
sien arvioinnissa. Kansaneldkelaitoksen itsendisen aseman vuoksi téllaisen
arvioinnin toimeenpanon ohjaukseen ei nykyisin ole luontevia ohjaussuh-
teita.

Ministeridistd tuotiin esille, ettd budjettilakiesitysten laadinnan nopea
aikataulu ei anna mahdollisuuksia ennakolliseen ja kovin laajaan vaikutus-
ten arviointiin.

Arviointitiedon dokumentointi ja esittiminen

Tarkastuksen havaintona oli, ettd etuusjérjestelmien taloudellisia vaiku-
tuksia kerrotaan lyhyen aikavilin vaikutuksina. Subjektiivisina oikeuksina
myonnetyissd etuuksissa valtiontaloudelliset vaikutukset méarittyvit tosi-
asiallisten etuusasiakkaiden kulloisenkin mééran mukaan. Tamén vuoksi
olisi perusteltua, ettd taloudellisia vaikutuksia kuvattaessa tuotaisiin esille
potentiaalisten etuusasiakkaiden arvioitu kehitys ja siithen vaikuttavat teki-
jat. Téllainen tieto on térkedd valtiontalouden kestdvyyden nékokulmasta
uudistuksiin sitoutumisen perustana.

Tarkastushavaintojen mukaan vastuuministerididen kdytdnnot asiantun-
tijaviraston tuottaman tiedon dokumentoinnissa vaihtelevat. Kun tietoa on
esitetty hallituksen esityksessd, ei esitystekstistd tule ilmi, miten asiantun-
tijaviraston tuottamaa tietoa on hyddynnetty arvioinnissa. Vastuuministe-
ridissd tulisikin varmistaa se, ettd asiantuntijaviranomaisen viranomaishal-
linnolle tuottama tieto on lapindkyvéi sekéd lopputulokseltaan ettd arvioin-
tien taustaoletuksiltaankin. Sosiaali- ja terveysministerion mukaan arvi-
ointitietojen erillisen dokumentaation puuttuminen johtuu usein hankkei-
den kiireellisestd aikataulusta.
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3.5 Elinkeinotoiminnan sddddshankkeet

3.5.1 Kestavan metsatalouden rahoituslain
uudistaminen

Tarkastuksen case-sdddoshankkeena oli metsdtalouden budjettilakiesitys
HE 72/2008 vp. kestdvian metséitalouden rahoituksesta annetun lain (jil-
jempdnd my0Os Kemera-laki) muutokseksi. Sdddoshanke taustoineen ja
sdddoksen etenemisen ongelmineen eduskuntakisittelyssd osoittautui
kiinnostavaksi tapausesimerkiksi sdddosten vaikutusarvioinnin ja lainval-
mistelun laadun ndkokulmasta my6s yleisemmin. Sdddoshanke oli vield
elokuussa 2010 edelleen eduskuntakésittelyssd. Hankkeen taustoihin ja
valmistelun etenemiseen on ldheisesti liittynyt erditd muitakin s&a-
doshankkeita. Nédiden valmisteluun liittyvid nékokohtia on tarkasteltu siltd
osin, kuin niilld on l4heisid yhtymékohtia case-tapauksena (HE 72/2008
vp.) tarkasteltuun sdddokseen. Naitd sddadoshankkeita olivat
— Metsdtalouden rahoituslain kokonaisuudistus (Hallituksen esitys
177/2006 vp. eduskunnalle metsédtalouden rahoituslaiksi ja laiksi tulo-
verolain muuttamisesta), jonka eduskunta hyvéksyi 27.3.2007
(544/2007), ei voimassa vield lokakuussa 2010
—  Puun myyntitulonverovapautta koskeva sdddoshanke (Hallituksen esi-
tys 206/2008 vp. erdiksi metsdverotusta koskeviksi muutoksiksi), jon-
ka eduskunta hyviksyi 19.12.2008""”
— Hallituksen esitys 54/2009 eduskunnalle laiksi kestdvdn metsétalou-
den rahoituslain muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE
72/2008 vp.) tdydentdmisesta.

Sittemmin hallitus peruutti esitykset HE 72/2008 vp. ja HE 54/2009 vp. ja
antoi 26.11.2010 niiden sijaan uuden esityksen (HE 270/2010 vp.), johon
on siséllytetty maa- ja metsédtalousministerion mukaan peruutetuista esi-
tyksistd ne kohdat, jotka ovat edelleen ajankohtaisia (HE 270/2010 vp.).
Tamin esityksen mukaisen sdddoksen eduskunta hyviksyi 2.12.2010.
Téssd tarkastuksessa ei ole késitelty timén hallituksen esityksen valmiste-

7 Laki tuloverolain muuttamisesta Jja vdliaikaisesta muuttamisesta (1085/2008).
Laki rajoitetusti verovelvollisen tulon verottamisesta annetun lain 7 §:n viliaikai-
sesta muuttamisesta (1086/2008).

Laki elinkeinotulon verottamisesta annetun lain 51 a §:n muuttamisesta
(1087/2008).

Laki maatilatalouden tuloverolain 6 §:n muuttamisesta (1088/2008).
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lua, joka on maa- ja metsdtalousministerion mukaan kdynnistynyt vuoden
2010 elokuussa.

Metsdtalouden rahoituslain  kokonaisuudistuksen taustalla oli luon-
nonarvokauppaa koskenut uudistus ja sen jilkeen energiapuun korjuuta
koskeva uudistus. Namaé osittaishankkeet valmisteltiin ty6ryhmésséd, mutta
kokonaisuudistus tehtiin virkatydni sen jilkeen, kun tydryhmétyoskente-
ly'®® pattyi. Ministerion mukaan tarkoituksena oli uudistaa vuonna 1996
perdisin oleva Kemera-sdddos siten, ettd uusi sdddos on perustuslain mu-
kainen ja ottaa huomioon valtionavustuslain (688/2001) sdénnokset. Tarve
uudistamiselle perustui myos energian tukijarjestelmien uudistustarpee-
seen ja METSO-toimikunnan mietinnon ehdotusten toimeenpanoon.

Uudistusty6td oli ministerion mukaan pyritty viemdédn eteenpdin vaiheit-
tain. Vuoden 2003 kesdkuun lopussa valmistui sdddos 624/2003, joka
koski tukea pitdd ylld metsien biologista monimuotoisuutta. Energiapuun
korjuuta koskevan uudistuksen eduskunta hyviksyi vuonna 2004
(983/2004). Kyseisen sdddoksen eduskuntakisittelyssd eduskunta esitti
lausuminaan, ettei lain viliaikaisia sddnnoksid muutoksista energiapuun
korjuuta ja haketusta koskevaan tukeen saateta voimaan, ennen kuin on
varmistunut, etti vastaavia tukisddnnoksid voidaan noudattaa vuoden 2005
jélkeenkin vdhentdméttd valtion muuta tukea metsénhoito- ja metsidnpa-
rannustoimiin. Samalla eduskunta edellytti, ettd varsinaiset valmistelut
kestdvin metsidtalouden rahoituksesta annetun lain kokonaisuudistukseksi
kéynnistetddn valittomasti ja ettd uudistusta koskeva hallituksen esitys an-
netaan eduskunnalle 1.1.2006 mennessd. Energiapuun korjuun tukemista
koskevan lakimuutoksen 983/2004 voimaantulo jéi valtioneuvoston ase-
tuksella sdddettévaksi.

Maa- ja metsitalousministerion mukaan energiapuun korjuun tukemista
koskevaa sdddostd ei kuitenkaan koskaan saatettu voimaan, koska tukijir-
jestelmén rahoitukseen saatiin rahaa kehysneuvotteluissa vain kaksi mil-
joonaa euroa vuodeksi 2005. Kun kysymyksessa oli uusi tukijérjestelma,
sen kouluttaminen ja neuvonta olisivat vaatineet ministerion mukaan lisé-
resursseja. Ministerion mukaan sédddoksen toimeenpanoa yhdeksi vuodek-
si ei katsottu taloudellisesti tarkoituksenmukaiseksi, kun tukijérjestelmén
jatkorahoituksesta ei ollut varmuutta. Ministerion ilmoituksen mukaan tu-
kijarjestelmin kayttoonoton perusteella osoitettu méardrahalisdys kaytet-
tiin muutoin.

Hallitus antoi kestidvin metsdtalouden rahoituksesta annetun lain koko-
naisuudistusesityksen vuonna 2006 (HE 177/2006 vp.). Se sisdlsi muun

% Metscitalouden rahoituslakityéryhmén muistio, maa- ja metscitalousministerié

2004:7.
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muassa perustuslainmukaisuutta koskevia uudistuksia, jotka liittyivit tiet-
tyjen oikeuksien ja velvollisuuksien yksilointiin lakitasolla. Tarkoituksena
oli my®s, ettd tukien myontdmiseen, maksamiseen, valvontaan ja muihin
vastaaviin seikkoihin liittyviin menettelyihin sovellettaisiin kestdvdn met-
sdtalouden rahoituslain lisdksi myos valtionavustuslakia. Lisdksi esitys si-
silsi uudistuksia energiapuun korjuun ja haketuksen tukimuotoihin.'”’

Kokonaisuudistushankkeen valmistelun aikoihin EU:ssa oli valmisteltu
valtiontuen suuntaviivat yhteisesti maa- ja metsitaloudelle vuosiksi 2007—
2013'""° Maa- ja metsitalousministerion mukaan komissio ei ollut aiem-
min katsonut yksityismetsédnomistajan puunmyyntid sellaiseksi taloudelli-
seksi toiminnaksi, joka kuuluu EU:n valtiontukisdéntelyn piiriin. Ministe-
ri6 on viitannut siihen, ettd komission antamissa maatalousalan valtiontu-
kisuuntaviivoissa (2000/C 28/02) nimenomaan todettiin, etteivdt metsita-
louden tuet kuulu mainittujen suuntaviivojen soveltamisalaan. Kansalliset
sdaddokset tuli suuntaviivojen mukaan saattaa vastaamaan valtiontukisdén-
noksid vuoden 2008 alusta. Kun kestdvin metsédtalouden rahoituslakia
valmisteltiin maa- ja metsdtalousministeriossd, ei ministerion ilmoituksen
mukaan ollut etukéteistietoa siitd, ettd kyseiset valtiontuen suuntaviivat tu-
levat koskemaan myds metsétaloutta.

Kertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa maa- ja metsitalous-
ministerié on tuonut esille, ettd kestdvan metsdtalouden rahoituslain ko-
konaisuudistus oli jo loppusuoralla, kun tuli tieto, ettd valtiontuen suunta-
viivoihin siséllytetddn myos metsétaloutta koskevia sédéntdja. Ministerion
mukaan komission valtiontukisidént6éjen ennakoiminen (s.o. tulevien valti-
ontukisddntdjen sisdltd) on mahdotonta. Ministerion mukaan notifiointi-
vaiheessa on puolestaan vaikea arvioida etukiteen sitd, mikd lopulta muo-
dostuu sellaiseksi asiaksi, jota pitdd suunnitellussa tukijérjestelméssd
muuttaa ja mitkd suunnitellun tukijérjestelmin osat komissio hyviksyy
ilman lisdselvityksid. Taémé johtuu siité, ettd valtiontuen suuntaviivat sisél-
tavit hyvin yleisluonteisia ja tulkinnanvaraisia sisnnoksis. ''' Maa- ja

% Osana valmistelutyétii ministerié jirjesti toukokuussa 2005 seminaarin, jossa
sidosryhmiin kuuluvat saivat esittdd ndkemyksidcn suunnitelluista muutoksista.
Lisciksi ministerio pyysi lausunnot yli 60 eri taholta. Annettujen lausuntojen pe-
rusteella esityksen valmistelu jatkui virkamiestyond.

"0 Maa- ja metsditalousalan valtiontukea koskevat suuntaviivat vuosiksi 2007
2013. EUVL L 319, 27.12.2006.

" Maa- ja metsitalousministerion mukaan tulkinnanvaraisuus ei ole mitenkdiin
yildttivdd, kun ottaa huomioon, etti EU:n jdsenmaissa harjoitettu metscitalous ei
ole mitenkddn yhdenmukaista ja valtiontuen suuntaviivat sisdltdvdt sddntdjd, joi-
den tulee olla jollain tapaa sovellettavissa niin Pohjois- kuin Eteld-Euroopan
maidenkin metsdtalouden tukiin.
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metsdtalousministerié myos korostaa sité, ettd Euroopan unionin lopulli-
sen sddnnoksen sisdltod voi olla vaikea ennakoida siinékin tapauksessa, et-
td komission ehdotus olisi tiedossa.

Eduskunta hyviksyi kestdvdn metsdtalouden rahoituslain 27.3.2007
(544/2007), jonka jélkeen se ldhetettiin komissioon notifioitavaksi. P&a-
toksellddn 8.2.2008 K(2008)460 komissio edellytti muutoksia jo eduskun-
nassa hyviksytyn uuden kestdvdn metsédtalouden rahoituslain mukaisiin
tukijarjestelmiin.''> Muutostarpeet liittyivit tuen myontamisedellytyksiin,
joissa tuli painottua jokin suuntaviivojen 175 kohdan a alakohdassa maini-
tuista perusteista. Tuen myontdmisedellytyksia tuli ensinnékin tarkistaa si-
ten, ettd toimenpiteelld tuli edistdd ensisijaisesti metsdekosysteemin ja
biodiversiteetin taikka perinteisen maiseman séilyttdmistd ja kunnostamis-
ta. Maa- ja metsitalousministerion mukaan notifiointiasiakirjoissa komis-
siolle oli vakuutettu, etteivit tuet voi kasaantua muiden tukien kanssa.
Tamain vuoksi lakiin oli tarpeen sisdllyttdd sddannos, jolla estetdén valtion
tukien kasautuminen.

Tarkastuksessa case-tapauksena tarkastellun vuoden 2009 budjettiin liit-
tyvén lakiesityksen pdétavoitteena oli saattaa uudistettuun metsitalouden
rahoituslakiin siséltyvdat tuen myontoedellytykset vastaamaan yhteison
maa- ja metsitalousalan valtiontuen suuntaviivoja. Esityksen 72/2008 vp.
kohdassa Esityksen pédasiallinen sisdlté on todettu muun muassa, ettd
"Metsdnuudistamisen tukea koskevaa sddnnosti tarkistettaisiin siten, ettd
toimenpiteelld tulisi edistdd ensisijaisesti metsitekosysteemin ja biodiver-
siteetin tai perinteisen maiseman sdilyttimistd ja kunnostamista." Samalla
energiapuun korjuun tukea ja sen saajaa koskevia sdédnnoksid ehdotettiin
tarkistettavaksi vastaamaan voimassa olleen, vanhan kestdvin metsétalou-
den rahoituslain sddannoksié, jossa muodossa energiapuun korjuun tuki oli

tukimuotona hyviksytty unioniin liityttiessi. "

2 Komissio on 30. pdiviné marraskuuta 2007 tekemdilléidn pécitokselld hyvksy-
nyt energiapuun haketustukea koskevan tukiohjelman jatkamisen seuraavaksi vii-
sivuotiskaudeksi (komission pddtos D/207435, valtion tuki N:o N 130b/2007
Suomi) alkuperdisen tukiohjelman mukaisena. Komissio on katsonut haketustuen
ympdristotuen suuntaviivojen mukaiseksi. Komission pddtoksen K(2008) 460 lo-
pull., valtion tuki nro N 130 a/2007 Suomi takia uutta rahoituslakia on tietyiltd
osin tarpeen muuttaa, jotta se saadaan Euroopan yhteison valtiontukisdcintojen ja
erityisesti maa- ja metsdtalousalan valtiontuen suuntaviivojen mukaiseksi.

3 HE 72/2008 vp.: "Energiapuun korjuutuki ei nimittdin ndyttdisi sisdltyvin
edelld mainittujen maa- ja metsdtalousalan valtiontukien suuntaviivojen eikd
myoskdcdn ympdristonsuojelua koskevien valtiontuen suuntaviivojen sovelta-
misalaan eikd maa- ja metsdtalousministerion tiedossa ndin ollen ole, millaisin
perustein komissio tukijdrjestelmdd tarkastelisi. Tdistd syystd maa- ja metsdta-
lousministerio piti tarkoituksenmukaisimpana vaihtoehtona energiapuun korjuu-
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Lis#ksi lakiin ehdotettiin lisattdviksi samaan kohteeseen kohdistuvien
tukien paillekkiisyyden kielto (5 a §''*). Maa- ja metsitalousministerion
mukaan kielto siséllytettiin lakiin siksi, ettd notifiointiasiakirjoissa komis-
siolle oli vakuutettu, etteivit tuet voi kasautua muiden tukien kanssa.

Uuden kestdvin metsdtalouden rahoituslain (544/2007) voimaansaatta-
minen siihen tehtyine muutosesityksineen kuitenkin hidastui. Syyné oli
maa- ja metsdtalousministerion mukaan se, ettd kestdvin metsétalouden
rahoituslain muutosesityksen eduskuntakésittelyn aikana oli valtiovarain-
ministeriossd valmisteilla sdddoshanke puun myyntitulon osittaisesta ve-
rovapaudesta (hallituksen esitys 206/2008 vp. eriiksi metséverotusta kos-
keviksi muutoksiksi). Tamé hanke oli alun pitden kédynnistynyt valtiova-
rainministeriossd vuoden 2008 kevédlld, ja se koski ensiharvennushak-
kuussa muodostuneen puun myyntitulon verovapautta'".

Valtiovarainministerion mukaan ensiharvennushakkuuta koskevan ve-
rovapaushankkeen valmistelun aikoihin, vuoden 2008 heindkuussa, tuli
poliittiselta taholta toimeksianto laajentaa puunmyyntitulon verovapaus
ensiharvennushakkuussa muodostuneen puun lisdksi koskemaan muitakin
puukauppoja. Verovapauden laajentamistarpeen taustalla oli valtiova-
rainministerion mukaan vuoden 2008 keviilld julkisuudessa esilld ollut
Vendjin puutullien voimaansaattamishanke. Valtioneuvostossa tdmén ar-
vioitiin olevan uhka Suomen metséteollisuuden toimintaedellytyksille
raaka-aineen saannissa. Puun myyntitulon osittainen verovapaus (laajen-
nettuna koskemaan my6s muuta kuin ensiharvennushakkuuta) julkistettiin
valtioneuvoston tiedotustilaisuutena 23.7.2008, jolloin asiasta annettiin
myds valtioneuvoston tiedote.''® Siind on todettu, ettd hallitus on paittinyt
antaa esityksen puun myyntitulon osittaisesta verovapaudesta metséteolli-
suuden puun saannin turvaamiseksi. Tiedotteessa on yksildity vero-
huojennuksen keskeiset piirteet, ajanjaksot, jolloin tehdyistd puukaupoista
huojennus maksetaan (taannehtivasti 1.4.2008 jilkeen tehdyistd kaupois-
ta), tuen saajat ja tuen enimmaisméérit. Tiedotteessa on liséksi sanottu, et-
td tuki myonnettiisiin EU:n valtiontukisdéntelyn niin kutsutun de minimis
-sddnnon mukaisesti.

tuen jatkamista samansisdltdisend kuin se aikanaan ilmoitettiin komissiolle Eu-
roopan yhteisoon liittymisen yhteydessd."

"5 a §:n mukaan "Téimdn lain nojalla mycnnettivin tuen edellytyksend on, ettei
rahoitettavaan tyGhon tai toimenpiteeseen ole mydnnetty valtionavustuslain 4 §:n
2 kohdassa tarkoitettua julkista tukea tai verojdrjestelmdn kautta mydonnettdvdcd
tukea".

3 Téimdn sdcdoshankkeen taustalla oli kansalliseen metsdohjelmaan 2015 siscil-
tynyt linjaus, ohjelman 1.4 luku, tarvittavat toimenpiteet a-kohta.

"oy altioneuvoston viestintdyksikko, tiedote 23.7.2008.
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Verovapausuudistus tuli saattaa voimaan mahdollisimman pikaisesti.
Valtioneuvosto tiedotti asiasta julkisuuteen samaan aikaan, kun hallituk-
sen esitys oli virkamiesvalmistelussa.''” Tiedottamisessa noudatettiin val-
tiovarainministerion mukaan poikkeuksellista menettelyd. Yleensid halli-
tuksen esitykseen sisdltyvistd seikoista ei tiedoteta julkisuuteen lehdisto-
tiedotteella, ennen kuin varsinainen hallituksen esitys on annettu. Varhai-
sella tiedottamisella pyrittiin valtiovarainministerion mukaan siihen, etté
uudistus kannustaisi puun myyntiin ja siten metséteollisuuteen kohdistuva
raaka-ainepulan uhka olisi saatu vdistyméaan.

Valmistelu oli ministerion mukaan poikkeuksellisen haasteellinen. Val-
misteluresurssit olivat niukat, koska valmistelu ministeriossd perustuu
tydsuunnitelmiin, jossa tydaika oli jo médritelty muihin hankkeisiin. Mi-
nisterion mukaan se, ettd toimeksiannon antohetki ja siten hankkeen
kéynnistimisvaihe ajoittuivat kesdlomakauteen, ei osaltaan ollut omiaan
edesauttamaan hankkeen etenemistd. Valmistelua kuormittivat lisdksi ul-
kopuolisten yhteydenotot ja tiedustelut.

Valtiovarainministerion mukaan puun ensiharvennushakkuussa muodos-
tuneen myyntitulon verovapausuudistus oli alun pitden tarkoitus saattaa
notifiointimenettelyyn. Asiassa kédytiin neuvottelut komission kanssa. Tés-
séd yhteydessé ilmeni, ettd valtiontukisdéntojen ndkdkulmasta ainoa hyvik-
symisperuste puun myyntitulon verohuojennuksille oli vihdmerkityksisti
tukea koskeva (de minimis) sadntely''®. Tillsin tuen hyviksyttivyyden
edellytyksend on se, ettd tuensaajan kaikkien vdhidmerkityksisten tukien

"7 Valtiovarainministerié on antanut oman tiedotteen uudistuksesta 22.8.2008,
tiedote 125/2008.

8 perystamissopimuksen 88 artiklan 3 kohdan mukaan komissiolle on annettava
tieto tuen mydntdmistd tai muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin ajoissa,
ettd se voi esittdd huomautuksensa. Tukitoimenpidettd ei saa ottaa kéyttoon en-
nen kuin komissio on antanut asiassa pddtoksensd. De minimis asetuksen (EY N:o

1998/2006) mukaan tukitoimenpidettd ei pidetd perustamissopimuksen 87(1) ar-
tiklan (nyk. SEUT 107 (1) art.) tunnusmerkit tdyttdvind valtiontukena eikd siihen
sovelleta 88 (3) artkilan (nyk. SEUT 108 (3) art.) mukaista menettelyd, jos se
tayttdd asianomaisessa asetuksessa sdddetyt edellytykset.

Yhdelle yritykselle myonnettivin vihdmerkityksisen tuen, (de minimis -tuen), ko-
konaismdcdrd ei saa olla yli 200 000 euroa kolmen verovuoden jakson aikana.
Tarkastelujakso mddrdytyy yrityksen kyseisessd jdsenvaltiossa soveltamien vero-
vuosien perusteella. Jos timd enimmdismddrd ylittyy, asetusta ei voida soveltaa
tukeen edes siltd osuudelta, joka ei ylitd enimmdismdcdrdd. Voimassa olevan Eu-
roopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artikla vastaa perustamisso-
pimuksen 87 artiklaa ja vastaavasti 108 artikla 88 artiklaa.
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yhteismairi ei saa ylittad 200 000:ta euroa kolmen verovuoden aikana. '
Nidin voitaisiin varmistaa se, ettd tuen myontdmisessd on mahdollista vélt-
tad padllekkdisyys muiden tukimuotojen kanssa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiovarain-
ministeri6é tuo esille, ettd metsdverotusta koskevien toimenpiteiden otta-
minen kdytt6on de minimis- perustaisina tukina liittyy keskeisesti siihen,
ettd muuta valiontuen hyviksymisperustetta ei kyseessé oleville tuille olisi
ilmeisesti ollut 16ydettdvissa.

Tarkastuksen mukaan se, ettd verouudistus toteutettiin de minimis -
tukena, muodostui ongelmaksi saattaa voimaan kestdvin metsdtalouden
rahoituslaki ja sitd koskeva muutosesitys. Ongelmat liittyivit sdéddosten
yhteensopivuuteen EU:n valtiontukisdédntelyyn sisdltyvédn tukien kasautu-
mista koskevan kiellon kanssa. Myos sdddosten yhteisvaikutuksien arvi-
ointi tukien kasautumisena osoittautui ongelmalliseksi.

3.5.2 Metsatalouden sdaddshankkeiden
valtiontaloudellisten vaikutuksien arviointi ja
esittdminen

Tarkastuksessa case-tapauksena tarkastellun séddoshankkeen (Kestdvin
metsédtalouden rahoituslain muutos) valtiontaloudelliset vaikutukset on
alun pitden arvioitu maa- ja metsdtalousministerion virkamiesvalmistelus-
sa vihdisiksi. Vaikutukset on arvioitu maa- ja metsitalousministerién mu-
kaan virkatyond. Arvioinnissa on ministerion mukaan otettu huomioon
suorat budjettivaikutukset. Valtiontaloudellisina vaikutuksina on tarkastel-
tu kiytdnnossd muutoksia tukimédrarahoissa. Energiapuun tuen vaikutuk-
sia on ministerion mukaan erikseen arvioitu ja kuvattu Euroopan komissi-
on kanssa kiydyssi kirjeenvaihdossa'®’. Tamin lisiksi tietoa taloudellisis-
ta vaikutuksista sisdltyy hallituksen esitykseen. Sdadosmuutoshanketta on
pidetty ministerion mukaan esilld talousarvioesityksissid. Hanke ei minis-

" De minimis -sddntojen mukaan (asetuksen 2 artikla, 5. kohta) "samoihin tuki-
kelpoisiin kustannuksiin ei voida antaa vihdmerkityksistd tukea valtiontuen liscik-
si, mikdli tdillainen tuen kasautuminen johtaisi tuki-intensiteettiin, joka ylittdid
ryhmdpoikkeusasetuksessa tai komission tekemdissd pdcitoksessd kunkin tapauk-
sen erityisten olosuhteiden mukaan vahvistetun tuki-intensiteetin." (Komission
asetus (EY) N:o 1998/2006, annettu 15 pdivind joulukuuta 2006, Euroopan
unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan soveltamisesta vihdi-
merkityksiseen tukeen, julkaistu Euroopan unionin virallisessa lehdessd
28.12.2006 L 379).

20 M. 4.4.2007 ministerion komissiolle lihettimdi liscitietolomake metscialan tu-
et.
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terion mukaan ole alun pitden ollut sellainen, joka edellyttiisi lisdrahoitus-
tarvetta. Maksatus oli suunniteltu toteutuvaksi kestédvan metsétalouden ra-
hoituslain momentilta, joka on arviomdirdrahamomentti (30.60.44). Tatd
momenttia kdytetddn eri tukijarjestelmiin metsékeskusten esitysten perus-
talta. Hallituksen esityksessd kestdvdn metsdtalouden rahoituslain muu-
tokseksi 72/2008 vp. valtiontaloudelliset vaikutukset on tuotu esille sédds-
t6in.'?' Kestivin metsitalouden rahoituslakia (554/2007 vp.) koskevassa
hallituksen esityksessd 177/2006 vp. on esityksen taloudelliset vaikutukset
kuvattu yksityiskohtaisesti ty6lajitasolla, joten maa- ja metsédtalousminis-
terion mukaan hallituksen esityksessd 72/2008 vp. ei ole endd ollut tarkoi-
tuksenmukaista toistaa niitd vaikutuksia.

Maa- ja metsdtalousministerion mukaan verovapaudet ja Kemera-tuet
ovat jo lahtokohtaisesti vaikeasti yhteen sovitettavissa péddtéksenteon eri-
aikaisuuden vuoksi. Tuen myontdmispdétds tehdddn lyhyen ajan sisélld
tyon tekemisestd ja veropditokset taas jélkikédteen. Yhteensovittamison-
gelmat muodostuvat siitd, ettd tuen saajia ei voi kohdella yhdenvertaisesti
ja tukien hallinnointiin liittyy ongelmia, seké siitd, ettd tuen hakemisme-
nettelyt monimutkaistuvat.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiovarain-
ministerié tuo esille késityksendén, ettd yhteensovittamisongelmat muo-
dostuivat ministerion mukaan ensisijaisesti EU:n valtiontukisdéntelyyn si-
séltyvistd nk. tukien kasautumiskiellosta. Valtiovarainministeri6 ilmoittaa
olleensa maa- ja metsédtalousministerion kanssa eri mieltd edelld todetuista
maa- ja metsdtalousministerion esittimistd yhteensovittamisongelmista
erityisesti yhdenvertaisuusperiaatetta koskevilta osin.

Eri ministerididen vastuulla olevien sdddosten yhteen sovittamista ja yh-
teisvaikutuksia on selvitetty maa- ja metsitalousministerion, tyo- ja elin-
keinoministerion seké valtiovarainministerion véliselld asiantuntijatietojen
vaihdolla. Kestdvin metsédtalouden rahoituslain ja puun osittaista verova-
pautta koskevan sidéddoshankkeen paéllekkédisyysongelmia ja ratkaisuvaih-
toehtoja on pohdittu muun muassa valtiovarainministerién vero-osaston
elinkeinoveroyksikén 31.10.2008 laatimassa muistiossa. Maa- ja metséta-
lousministerion mukaan jo valmisteluvaiheessa verosdddoksen voimaan

2 "Kun energiapuun korjuutuki on keskimdicirin 140 euroa hehtaarilta, esitetty
lain muutos merkitsisi vuosittain noin 0,5—1 miljoonaa euroa vihdisempdd val-
tion tuen tarvetta energiapuun korjuun ja haketuksen tukemiseen uuden rahoitus-
lain toimeenpanoon verrattuna. Sddstyvdlld noin miljoonalla eurolla voidaan tu-
kea muiden uuteen rahoituslakiin siscltyvien toimenpiteiden toteuttamista Kan-
sallinen metsciohjelma 2015:ssd asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi."
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saattamisen de minimis -tukena tiedostettiin aiheuttavan ongelmia sovittaa
yhteen eri tukijérjestelmié.

Valtiovarainministerion mukaan virkamiesvalmistelussa kahden sdaadok-
sen yhteen sovittamiseen ei 16ydetty ratkaisua pitkistd keskusteluista huo-
limatta, ja siksi asia vietiin niiden jdlkeen poliittisella tasolla ratkaistavak-
si. Maa- ja metsédtalousministerion mukaan arvioinnin ja sdddoksen voi-
maan saattamisen ongelmat olivat seurausta verosddadoksen siséllostd. Kun
verosdddos oli 26.11.2008 valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan késit-
telyssd, oli maa- ja metsitalousministerid esittdnyt eridvan mielipiteensd
erdiden Kemera-tukijérjestelmén tukien muuttamisesta de minimis -perus-
teisiksi. Perusteluna ministeri6 oli tuonut esille sen, ettd kyseinen sddnnds
johtaisi nuoren metsén hoitoa, energiapuun korjuuta ja haketusta koskevan
hakemismenettelyn monimutkaistumiseen ja hallinnollisen tyén merkitté-
vaan lisdédntymiseen sekd merkittdvddn valtion lisdrahoitustarpeeseen.
Tamain ohella tukien myontdmiseen tulisi tauko, joka ruuhkauttaisi t6ité ja
johtaisi todenndkdisesti metsdenergiayritysten ja niiden tyOntekijoiden
lomautuksiin. Ministeri6 oli edelleen tuonut esille sen, ettd sddnndsten so-
veltaminen johtaisi maatalousyrittdjien, isojen yhteismetsien omistajien ja
erdiden haketustukea saavien eriarvoiseen kohteluun tuensaajina.

Ratkaisussa paddyttiin sithen, ettd kestdvidn metsédtalouden rahoituslakia
esitettdisiin muutettavaksi siten, ettd sen nojalla myodnnettdvét tuet muutet-
taisiin véhamerkityksisiksi tuiksi. Maa- ja metsdtalousministerio valmiste-
li titd tarkoittavan, tdydentdvin sidddosesityksen (HE 54/2009 vp. laiksi
kestdvin metsdtalouden rahoituslain muuttamisesta annetun hallituksen
esityksen 72/2008 vp. tdydentdmisestd). Tdydentdvdn esityksen mukaan
osa kestdvdn metsdtalouden rahoituslain mukaisista tukijérjestelmisté
muutetaan de minimis -tuiksi. Ministerion mukaan tdydentédvélld esityk-
selld pyrittiin ratkaisemaan EU-valtiontukisdéntelyyn liittyvd yhteensovit-
tamisongelma.

Puun myyntitulon osittaista verovapautta koskevan uudistuksen talou-
dellisten vaikutusten arviointi on tehty valtiovarainministerion vero-
osastolla. Asiasta oltiin yhteydessd myds valtiovarainministerion kansan-
talousosastoon. Vaikutuksissa oli otettu huomioon se, ettd verohuojennus-
ta sovellettaisiin taannehtivasti ennen lain voimaantuloa, 1.4.2008 jilkeen
saatuihin puun myyntituloihin. Verovidhennys ja verovapaus myonnetdédn
verotuspédtoksessd jilkikdteen. Valtiovarainministerion mukaan vero-
vuonna 2008 ensiharvennushakkuusta saadun puun myyntitulon osittainen
verovapaus on huomioitu verovuodelta 2008 toimitetussa lopullisessa ve-
rotuksessa. Verovuosilta 2009-2011 edelld mainitut huojennukset huomi-
oidaan puun myyntitulosta perittdvissd ennakonpidétyksessa.

Valtiovarainministerion mukaan tarkoituksena oli selvittdd verotuksen
toteutuneet vaikutukset ulkopuolisena arviona. Valtiovarainministerién
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mukaan niukat méardraharesurssit eivit ole kuitenkaan riittdneet arvioin-
nin tekemiseen.

Saddoshankkeen sisélto madrittyi selkedsta poliittisesta toimeksiannosta.
Valtiovarainministerion mukaan eri vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksien
arviointia ei valmisteluvaiheessa ollut mahdollista pitd4 enédé esilld. Minis-
terion mukaan verosddnnosten valmistelun kdynnistyminen poliittisena
toimeksiantona on yleinen kdytdanté. Mahdollisuuksia erilaisten vaihtoeh-
tojen valmisteluun kyseisessd hankkeessa rajoitti lisdksi se seikka, ettd jo
valmisteluvaiheessa sdddoshankkeen sisdllostd oli tiedotettu tuen saajille.

Valtiovarainministerion mukaan valmistelun yhteydessd hallinnossa to-
dettiin ongelmaksi se, ettei ole olemassa yhteistd rekisterid, jonka avulla
voitaisiin arvioida tukien mahdollinen kasautuminen ja timén taloudelliset
vaikutukset. Ministerion mukaan se, ettd verosdannostd koskevaan halli-
tuksen esitykseen siséllytettiin esitys Kemera-tukien muuttamisesta de
minimis-tuiksi'?, oli poliittisella tasolla tehty ratkaisu'”’. Raha-
asiainvaliokunnan kisittelyn vaiheessa on ollut esilldi my6s ajatus vero-

122 Perustamissopimuksen vanhan 88 artiklan ja nykyisen Euroopan unionin toi-
minnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 3 kohdan mukaan komissiolle on annet-
tava tieto tuen myontdamistd tai muuttamista koskevasta suunnitelmasta niin ajois-
sa, ettd se voi esittdd siitd huomautuksensa.

Tukitoimenpidettd ei saa ottaa kdyttéon ennen, kuin komissio on antanut asiassa
pddtoksensd. Unionin asetuksella sdddetyt kriteerit téyttivdt vihdmerkitykselliset
tuet (de minimis -tuet) on vapautettu unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen mu-
kaisesta yksityiskohtaisesta valtiontukien hyvdiksyttdavyyden tutkimisesta komissi-
ossa. Jotta tukitoimenpiteiden ei katsottaisi téyttivin kaikkia unionin toiminnasta
tehdyn 107 artiklan 1 kohdan perusteita siten, ettd tukitoimenpiteisiin ei sovellet-
taisi aikaisemmin perustamissopimuksen 88 artiklan 3 kohdassa ja nykyisin Eu-
roopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklan 3 kohdassa mdcirdt-
tyd ilmoitusmenettelyd, tulee tuen tdyttdd kaikilta osin asetuksessa sdddetyt vi-
hdmerkityksellisen tuen edellytykset. Yhdelle yritykselle myonnettivin de minimis
-tuen kokonaismdidrd ei saa olla 200 000 euroa kolmen verovuoden jakson aika-
na. Tarkastelujakso mdcdrdytyy yrityksen kyseisessd jdsenvaltiossa soveltamien
verovuosien perusteella. Jos tdmd enimmdismddrd ylittyy, ei de minimis -tukea
koskevaa asetusta voida soveltaa tukeen edes silti osuudelta, joka ei ylitd enim-
mdismdadrid.

'3 Hallituksen esityksessci 54/2009 vp. laiksi kestéiviin metscitalouden rahoituslain
muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE 72/2008 vp.) tdydentdmisestd
on todettu, ettd kyseisen sddnnoksen [EU-tukisddnndksen] noudattaminen on
mahdollista hankkimalla tuki-intensiteetin ylittdmiseen komission hyvdksyntd
kieltamadilld pddllekkdiset tuet tai muuttamalla mainitut metsdtalouden tuet vihd-
merkityksisiksi tuiksi. Tcdissd esityksessd on pdddytty jdlkimmdiseen vaihtoehtoon,
minkd vuoksi kestdvin metsdtalouden rahoituslakiin esitetdcn liscttdviksi véhd-
merkityksistd tukea koskevat sddnnokset.
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tuesta luopumisesta. Tdtd ei kuitenkaan pidetty mahdollisena, koska uu-
distuksesta oli jo tiedotettu tuen saajille.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa maa- ja met-
sdtalousministerio korostaa siti, ettd eduskunnan toimivallan nikékulmas-
ta ryhtyminen sellaiseen tiedottamiseen, jonka perusteella toimijat nopeut-
tavat tai lykkadvat tiettyjd toimia, on hankala kdytant6. Kun kansalaisille
on ennakollisesti tiedottamisella luvattu jotakin, on eduskunnan kisittely-
vaiheessa kdytdnnossd endd vaikeaa jattdd hyviksyméttd uudistusta tiedo-
tetun sisdltoisend.

Saddoshankkeen taloudellisia vaikutuksia on selostettu hallituksen esi-
tyksen kohdan Esityksen vaikutukset otsikoituna erikseen Puun myyntitu-
lon maédrdaikaisen osittaisen verovapauden ja ensiharvennushakkuusta
saadun puun myyntitulon méirdaikaisen verovapauden taloudelliset vai-
kutukset. Metsdavihennyksen taloudelliset vaikutukset ja Vahdmerkityksis-
td tukea koskevan sdédntelyn kéyttoonotosta aiheutuvat taloudelliset vaiku-
tukset. Puun myyntitulon méirdaikaisen osittaisen verovapauden ja ensi-
harvennushakkuusta saadun puun myyntitulon mééiriaikaisen verovapau-
den taloudellisiksi vaikutuksiksi on esitettyjen olettamusten perusteella
arvioitu yhteenséd yli 250 miljoonan euron verotuottomenetykset vuosina
2008-2011."** Lisiiksi on ennakoitu, etti verohuojennuskauden jilkeen
puun myyntitulot ja niistd kertyvit verot ovat usean vuoden ajan nyKyista
alhaisemmalla tasolla. Ensiharvennushakkuusta aiheutuvan verotulomene-
tyksen laajuus on tuotu esille seuraavasti: "Ensiharvennushakkuusta saa-
tavan puun myyntitulojen verovapaudesta aiheutuvat verotulojen mene-
tykset voidaan arvioida noin 3—4 miljoonaksi euroksi". Esitystekstistd ei
kéy ilmi, mité ajanjaksoa tdmé arvio koskee.

Saddoshankkeeseen sisdltyy myods metsdvdhennystd koskeva uudistus.
Sen taloudelliset vaikutukset on kerrottu erikseen kohdassa Metsidvihen-
nyksen taloudelliset vaikutukset. Siind on todettu, ettd verotuottomenetys-
ten vuosittaiseksi maérédksi voidaan arvioida vuosina 2008—-2011 yhteensd
50 miljoonaa euroa, kun huomioidaan my6s ehdotettujen puun myyntitu-
loa koskevien veronhuojennusten vaikutus.

Esitykseen ei sisélly kokoavaa jaksoa, jossa olisi kerrottu eri uudistusten
(verohuojennus ja metsdvdhennys) valiontaloudelliset vaikutukset yhteen-
sd Valtiovarainministeriostd saadun tiedon mukaan teksti on tulkittava si-
ten, ettd kun lasketaan yhteen metsdviahennyksen uudistamisesta aiheutu-
neiden verotuottojen arvioidut menetykset (50 miljoonaa euroa) sekd puun

! Vuositasolla: joitakin kymmenic miljoonia euroja vuonna 2008, 100 miljoonaa
euroa vuonna 2009, 70 miljoonaa euroa vuonna 2010 ja 50 miljoonaa euroa
vuonna 201 1.
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myyntituloa koskevista verohuojennuksista aiheutuneiden verotuottojen
arvioidut menetykset (250 miljoonaa euroa) arvioidut yhteisvaikutukset
verotuottomenetyksind ovat esityksen perusteella vuosina 2008-2011 yh-
teensd noin 300 miljoonaa euroa.

Esitystekstissd on todettu myds, ettd ehdotettujen puun myyntituloa
koskevien médrdaikaisten veronhuojennusten kéyttoonotosta sekd metsé-
vihennyksen uudistamisesta aiheutuisi merkittavid lisétoitd ja hallinnolli-
sia kustannuksia verohallinnolle. Lisdtyo johtuisi yliméériisistd verotuk-
sen asiakaskohtaisista oikaisutarpeista, lisddntyvéstd asiakaspalvelutar-
peesta ja neuvonnasta, tietojarjestelmiin tarvittavista muutoksista sekd
puun myyntituloon kohdistuvien menojen vdhennysrajoituksien perusval-
vonnasta. Esitystekstissd on my0s mainittu se, ettd esitetyt muutokset vai-
keuttanevat my06s osaltaan Verohallinnon tuottavuuskehityksen toteutta-
mista. Esityksen mukaan tarvittavat lisdtyot pyrittdisiin mahdollisuuksien
mukaan tekemédin nykyisilld resursseilla.

Esityksessd kohdassa, jossa selostetaan vihdmerkityksistd tukea koske-
van sdédntelyn kdyttoonotosta aiheutuvia taloudellisia vaikutuksia, on to-
dettu aiheutuvan lisdkustannuksia, mutta niiden mééria ei kuitenkaan ole
sanottu.

Puun myyntitulon verovapauden laajentamista koskeva hanke on kdynnis-
tynyt tunnistetusta kansantalouden tasoisesta uhasta. Témé huomioon ottaen
hallituksen esityksesséd kerrottu tieto kansantaloudellisista vaikutuksista on
tarkastuksen mukaan niukkaa. Sdfdoshankkeen kansantaloudellisia vaiku-
tuksia on tuotu esille tydllisyysvaikutuksina, mutta sen sijaan valtiontalou-
dellisia vaikutuksia on tarkasteltu ainoastaan suorina budjettivaikutuksina
verotuottoihin. Esitystd on perusteltu pyrkimykselld turvata kayttdytymis-
vaikutuksilla tavoiteltu puun saanti. Tamén esitetyn perusteen pohjalta uu-
distuksen taannehtivan soveltamisen perusteet jddvit esityksen perusteella
epdselviksi. Uudistuksestahan oli tiedotettu heindkuussa 23.7.2008, ja se tu-
li voimaan 31.12.2008, mutta sitd sovellettiin puukauppoihin 1.4.2008 lu-
kien.

Uudistuksiin liittyvien valtiontaloudellisten riskien ennakointi

Case-tapaukseen liittyvén, verotukea koskevan sdddoshankkeen 1dhtékoh-
tana on tiedostettu kansantalouden riskien nékokulma. Kansantaloudellis-
ten riskien torjuminen on ohjannut viranomaistoimintaa siten, ettd varhai-
sella uudistuksesta tiedottamisella on tavoiteltu kéyttdytymisvaikutuksia.
Maa- ja metsédtalousministeridistd saatujen tietojen mukaan hallinnollisten
kustannusten laajuuden riskit eri jarjestelmien yhteen sovittamisessa on
tiedostettu myos jo valmisteluvaiheessa.

140



Maa- ja metsitalousministerion mukaan uudistuksia toteutettaessa tulisi
liséksi ottaa huomioon ns. saavutetun edun poistamisen ongelma eli riski
siitd, ettd alun pitden médraaikaiseksi tarkoitetut tukijarjestelmét saattavat
luoda odotuksia tukien jatkuvuudesta ja ohjata kéyttdytymistd ei-
toivottuun suuntaan tulevaisuudessa. Verosddnnoksen hyviksymisessa tél-
le riskindkokohdalle ei ole annettu merkitysta.

Kansallisten metsédtalouden tukisdddosten voimaan saattaminen EU:n
valtiontukisddntéjen edellyttiméssd aikataulussa vuoden 2008 alkuun
mennessd on viivistynyt verosdddoksen vuoksi. Maa- ja metsitalousmi-
nisterion mukaan puun myyntitulon osittaista verovapautta koskevan
sddntelyn voimassaolo on kéytdnndssé ollut este saattaa voimaan jo noti-
fioitu laki.

Tarkastushavaintojen mukaan sdddoshankkeen valmistelussa on sivuu-
tettu mahdolliset valtiontaloudelliset riskit sanktioina siitd, ettd voimassa
olevat metsétalouden tukijérjestelmit, kestdvin metsédtalouden tukijérjes-
telmd ja kdyttoon otetut metsdverotusta koskevat toimenpiteet eivét voi-
massa olevan kansallisen lainsddddnnon mukaisina kaikilta osin noudata
EU:n valtiontuen suuntaviivoja.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa maa- ja met-
sdtalousministerio toteaa, ettd virkamiestasolla on tiedostettu asiaan liitty-
vit riskit ja kaikki hallituksen esitykset on pyritty laatimaan siten, ettd ne
tayttavit yhteison valtiontukisddntdjen vaatimukset. Metsdtalouden tuista
voidaan todeta, ettd HE 72/2008 vp. sisdlsi nimenomaan komission edel-
lyttdimid muutoksia, jotta jarjestelméd saataisiin sen mukaiseksi, miten ko-
missio tulkitsee valtiontukisddntdjd. HE 54/2009 vp. taas sisidlsi metsédve-
rotukseen liittyen de minimis -sdéntelyn, jolla my6s nimenomaan pyrittiin
valtiontukisdéntojen huomioon ottamiseen. Ministerid huomauttaa myos,
ettd lainsddddnnon saaminen yhteison valtiontukisddntdjen mukaiseksi ei
ole yksin ministerion péaitosvallassa oleva asia. Jos asia kuuluu lainsda-
déannon alaan, on asialle saatava eduskunnan hyviksynté. Riittidvid ei ole
pelkédstadn se, ettd suunnitellut lait olisivat valtiontukisdantéjen mukaisia,
vaan lisdksi asioille tulee saada my0s ns. poliittinen hyviksyntd. Metsédve-
rotuksen ja metsédtalouden tukien yhteen sovittamisen ongelma ei ollut ai-
noastaan juridisesti vaikea kysymys. Asiaan oli myds vaikea 16ytd4 poliit-
tisesti hyviaksyttavid ratkaisua.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa valtiovarain-
ministerié korostaa sité, ettd verouudistusta koskevassa hallituksen esityk-
sessd on ehdotettu Kemera-tukien muuttamista de minimis -perustaisiksi.
Tamén vuoksi ei ole ollut tarvetta arvioida tukien pééllekkdisyydestd joh-
tuvia riskeja.

Tarkastuksen perusteella sdddosten mukauttaminen valtiontuen suunta-
viivoihin ja yhteensovittamisongelmalta vélttyminen olisi edellyttanyt

141



sdadadosten sisdllollistd yhteen sovittamista ja sddddsten voimaansaattamis-
aikataulujen yhteen sovittamista. Kéytdnnossd tdmén toteutumista olisi
edistinyt sdddosten yhtdaikainen valmistelu ja eduskuntakésittely.

Sdddoshankkeiden eduskuntakdsittely

Ympiristovaliokunta on antanut lausunnon'”> maa- ja metsitalousvalio-

kunnalle siitd kestdvin metsdtalouden rahoituslain muutosehdotuksesta,
jonka tarkoitus oli saattaa sdddos vastaamaan EU:n valtiontuen perusteita.
Ympéristévaliokunta on kiinnittdnyt huomiota esille tuotujen vaikutustie-
tojen puutteisiin komission edellyttdmien tuen myontdmisedellytysten né-
kokulmasta. Tuen kohdentamisperusteiden kiinnittdminen tukemisen tar-
koitettuun tavoitteeseen on tdrkedd tukemisen kustannusvaikuttavuuden
kannalta.'*® Hallituksen esityksen vaikutusyhteyksien kuvauksesta tulisikin
kéyda ilmi, miten sd&doksen mukaiset tukitoimenpiteet kiinnittyvét yksiloi-
tyihin tavoiteltuihin vaikutuksiin. Ympéristovaliokunnan lausunnon mukaan
"hallituksen esityksen perustelujen mukaan metsianuudistamista koskevaan
9 §:4dn tehtdvillda muutoksella ei ole tosiasiallisia vaikutuksia nykytilantee-
seen, kuitenkin ehdotettu lisdys monimuotoisuuden huomioon ottamisesta
koskee nimenomaisesti tuen myontdmisen edellytyksid. Hallituksen esityk-
sessd ei ole arvioitu sitd, miten esimerkiksi vdhdpuustoisen metsén uudis-
tushakkuun jélkeiseen metsinviljelyyn ja luontaiseen uudistamiseen liitty-
villd tuella voidaan ensisijaisesti edistdd metsdekosysteemin ja biodiversi-
teetin tai perinteisen maiseman siilyttdmistd ja kunnostamista."

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa maa- ja met-
sdtalousministerio toteaa, ettd se oli ilmoittanut 3.10.2008 ympéristovalio-
kunnalle antamassaan vastineessa, ettd komissio hyviksyessdin rahoitus-
lain (tarkoittaa kestdvin metsitalouden rahoituslakia 544/2007) on hyvik-
synyt my0s siind esitetyt rahoitusehdot ja edellyttinyt siséllytettdviksi
metsdnuudistamisen osalta lakiesityksessd ehdotetun lisdyksen. Néin ollen
tuettavan metsidnuudistamisen rahoitusehdot eivit ole keskenéén ristiriitai-
sia. Maa- ja metsdtalousministerio oli vastineessaan tuonut esille myds
sen, ettd vain komissiolla on toimivalta tulkita antamiaan valtiontukisuun-
taviivoja.

123 Ympiiristovaliokunnan lausunto 27/2008 vp

126 Tarkastusvirasto on maa- ja metsctalousministerion tukijéirjestelmiin kohdis-
tuvassa tarkastuksessaan 190/2009 korostanut tukiharkinnan perusteiden selkeyt-
td ja kiinnittyvyyttd tukemisen tavoitteisiin tukemisen kustannusvaikuttavuuden
kannalta.
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Maa- ja metsitalousministerié on 2.12.2008 ollut kuultavana valtiova-
rainvaliokunnassa késiteltdessd puun myyntitulon osittaista verovapautta
koskevaa sdddosehdotusta. Ministerié on tuolloin tuonut esille sdé&nnosten
yhteen sovittamisen ongelmia'?’. Ministerié on tuonut esille myds ongel-
man siité, ettd vuoden 1996 kestdvin metsitalouden rahoituksesta annettu
laki, jota sovelletaan, ei ole vuoden 2007 alusta voimaan tulleiden maa- ja
metsédtalousalan valtiontuen suuntaviivojen mukainen. Ministerié on mai-
ninnut my6s sen nidkokohdan, ettd kestdvdn metsitalouden rahoituslain
mukaisten pédllekkdisten tukijirjestelmien muuttaminen de minimis -
tuiksi merkitsisi samalla sitd, ettd energiapuun korjuun tuki, jolle on saatu
hyvéksyntd Euroopan unioniin liityttdessd, ei olisi vastaisuudessa kaytet-
tévissa.

Kestidvin metsidtalouden rahoituslain ja puun myyntitulon osittaista ve-
rovapautta koskevan sédddoksen yhteensovittamisongelmat olivat esillad va-
liokuntakdsittelyssd. Maa- ja metséitalousvaliokunta on valtiovarainvalio-
kunnalle antamassaan lausunnossa'”® todennut seuraavaa: "Valiokunta
kiinnittdd myos huomiota siihen, ettd de minimis -jérjestelméin sddnndsten
valmistelu, tietojérjestelmien muutokset ja tukien hallinnon jarjestelyt se-
ka yllapito tulevat vaatimaan huomattavia voimavaroja eiké niitd voida to-
teuttaa vilittomaisti. Siten jo metsdtalouden tukien (kestdvdn metsétalou-
den rahoituslaki) osalta jérjestelmidn luominen edellyttdd mittavaa tyo-
panosta ja aiheuttaa byrokratiaa. Lisdksi jarjestelmén toteuttaminen edel-
lyttdisi koko valtakunnan kattavan, keskitetyn rekisterin luomista, jotta eri
viranomaiset olisivat selvilld toistensa myontdmistd de minimis -
perusteisista tuista. Kuitenkin tuen hakijan vastuu de minimis -perusteisen
tuen ilmoittamisesta sdilyisi. Lausunnossaan maa- ja metsitalousvaliokun-
ta on viitannut sddnndsten yhteensovittamisongelmiin myds niin, ettd se
on todennut, ettd Kemera-tuet tulee siilyttdd notifioidun jérjestelmén pii-
rissé.

Verosddnnoksen voimaan saattamisen kiireinen aikataulu on eduskunta-
vaiheessa osoittautunut asian sisdllollisen késittelyn kannalta hankalaksi.
Valtiovarainvaliokunta on mietinndssdén todennut, ettd "tdssd yhteydessd
kéytettdvissd olevassa ajassa ei ole ollut sen sijaan mahdollisuutta arvioida

127 Kestiiviin metscitalouden rahoituslaki on ns. notifioitua valtion tukea. Vero-
sddnnoksen voimaan saattaminen merkitsee ministerion mukaan sitd, ettd rahoi-
tuslain toimenpiteitd tulee tarkistaa ja tdydentdd hallituksen esitystd 72/2008 vp.
de minimis -perusteiseen tukeen siirtymisen osalta. Ministerion mukaan de mini-
mis -sddnndsten valmistelu, tietojdrjestelmien muutokset ja tukien hallinnon jdr-
Jjestelyt vaatisivat aikaa, jonka vuoksi olisi tarkoituksenmukaista, ettd rahoituslaki
(544/2007) tulisi voimaan aikaisintaan 1.7.2009.

25 Maa- ja metsditalousvaliokunnan lausunto 27/2008 vp
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de minimis -jarjestelmin ylldpitoon liittyvid kdytinnoén ndkokohtia eikd
Kemera-tukien siirtoa de minimis -tuen piiriin."

Hyviksyessdén verotusta koskevan sdddosesityksen eduskunta siséllytti
vastaukseensa valtiovarainvaliokunnan mietinndssian 'esittimin lausu-
man: "yhteismetsiin liittyvdt ongelmat de minimis -jérjestelméssi ratkais-
taan ja hallitus antaa asiasta esityksen siind aikataulussa, ettd sdéannoksid

voidaan soveltaa jo vuoden 2008 verotuksessa".'*”

3.5.3 Kokoavia havaintoja

Arviointikdytdannot

Elinkeinotoimintaan kohdistuvan sdéntelyn perustana tulisi hallita ensin-
ndkin voimassa oleva Euroopan unionin sdédntely niin mahdollisuuksina
kuin rajoitteinakin. Taémén ohella uudistusten perustana tulisi kyetd hah-
mottamaan tulevaisuudessa mahdollisesti tapahtuvia muutoksia Euroopan
unionin normistossa. Lisddntynyt valtioiden vélinen kilpailu edellyttdd
myd0s sitd, ettd tunnistetaan kunkin elinkeinoalan tdrkeimmaét riippuvuus-
suhteet alkutuotannon—jalostuksen—markkinoinnin verkostoina.

Elinkeinoeldmin alueella vaikutusyhteydet valtiontalouteen muodostu-
vat useista ldhteistd ja vililliset vaikutukset tuotannontekija- ja hyodyke-
markkinoiden kautta ovat moninaisia. Suoria valtiontaloudellisia vaiku-
tuksia ovat erilaiset tukimuodot menoina ja verotuottovaikutukset tulo-
puolella. Valtiontalouden ndkokulmasta markkinah&iriét voivat muodos-
tua sellaisiksi riskeiksi, jotka vaikuttavat laajasti elinkeinotoiminnan vélit-
tomiin ja vilillisiin meno- ja tulovirtoihin ja ovat siten merkittdvid sekd
kansantaloudelle ettéd valtiontaloudelle.

Tarkastuksen havaintona oli, ettid lainsddddnnon vaikutusten arvioinnin
perustana arviointikdytdnnot elinkeinoeldméén liittyvissa sdddoshankkeis-
sa ovat kehittyméttomid. Ne eivét ole luoneet 1dhtokohtia sille, ettéd eri hal-
linnonalojen sédédntelyn yhteisvaikutukset olisi tunnistettu riittdvin ajoissa
ennen sdddoshankkeisiin sitoutumista. Tarkastuksessa havaittiin myos se,
ettd kansallisen valmistelun perustana EU-normiston kehitysté ei ole riit-
tavasti ennakoitu. Kayttdytymisvaikutuksien tarkastelu pidemmalld aika-
vililla valtiontaloudellisesta ndkokulmasta on myds jddnyt véhiiselle
huomiolle. Valmistelunaikataulu méérdytyy usein yksin "poliittisen" kii-
reen perusteella. Tdstd huolimatta valmisteluresurssien varaamiseen, esi-

2 Valtiovarainvaliokunnan mietinté 32/2008 vp.
30 Eduskunnan vastaus 205/2008 vp.
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merkiksi selvitysten tekemiseen ja vaikutusten puolueettomaan arvioin-
tiin, tulisi kiinnittd4d huomiota.

Valtiontalouden tarkoituksenmukaisen hoidon vaatimus edellyttdd sité,
ettd halutut vaikutukset tulisi pyrkid aikaansaamaan mahdollisimman pie-
nilld kustannuksilla. Taltd pohjalta elinkeinotoimintaa tulisikin sddntely-
tarpeita arvioitaessa tarkastella elinkeinonharjoittajan toiminnallisena pro-
sessina, joka siséltdd erilaisia vaiheita, kuten esimerkiksi investoinnit,
toiminnan kehittdminen ja toiminnan ylldpitdminen. Néin voidaan pyrkid
16ytamaén tarkoituksenmukaisin ohjauskeino piaéstd tavoiteltuihin vaiku-
tuksiin. Sdéntelyuudistusehdotuksissa tulisi tunnistaa my6s hallinnolliset
kustannukset.

Elinkeinoeldmiin kohdistuvalla sddntelylld on suora yhteys markkinoi-
den toimintaan. Sadntelylld voi siten olla merkittdvid vaikutuksia paitsi it-
se sddntelyn kohteena olevan elinkeinoalan myds samalla toimialalla toi-
miviin muihin toimijoihin tuotannon, jalostuksen ja markkinoinnin ver-
kostona. Séintelyn valtiontaloudelliset yhteydet valtion tuloperustaan ve-
rotuloina voivat olla huomattavia. Ndiden syiden vuoksi elinkeinoeldméén
kohdistuvassa sédéntelyssa tulisi tunnistaa vaikutusyhteyksien moninaisuus
ja tuoda myos se esille vaikutusarvioinneissa. Verouudistusta koskeva
sdddoshanke ei kuulu kehysmenettelyn piiriin, koska se kohdistuu valtion
tuloperustaan. Kun sédddoshanke on tullut esille yllattden, sen mahdollisia
hallinnollisia toimeenpanokustannuksia ei ole voitu ennakoida kehysme-
nettelysséd. Kestdvian metsitalouden rahoituslain muutosta koskevalla sdé-
dosuudistuksella ei ole arvioitu olevan vaikutuksia kehysmenoihin. Néin
ollen myoskéin se ei ole ollut mukana kehysneuvotteluissa menoja aiheut-
tavana uudistuksena.

Kansallisen ja EU-lains@dadannon yhteen sovittamiseksi olisi tdrkeds, et-
td hallinnollisista tietojérjestelmistd on tuotettavissa tietoa sdddoshankkei-
den vaikutuksien kohdentumisesta elinkeinoeldmén toimijoiden liiketa-
loudellisiin prosesseihin. Tarkastuksen mukaan hallinnollisten tietojérjes-
telmien valmiudessa tuottaa tietoa sdddoshankkeiden taloudellisten vaiku-
tuksien kohdentumisesta on puutteita. Tdmé heikentdd valmistelijoiden
mahdollisuuksia tuottaa ennakollista arviointitietoa.

Arviointitiedon dokumentointi ja esittiminen

Eduskunnalle pédatoksentekijénd tulisi tuottaa tietoa myos siitd, sopeutu-
vatko uudistusten mukaiset kansalliset tukijérjestelmédt EU:n tukisédénte-
lyyn. Tarkastushavaintojen mukaan verosddadosuudistuksessa hallituksen
esityksessé tdstd annettu tieto ei ole ollut kattavaa. Hallituksen esityksessé
on sindnsé tuotu esille Euroopan unionin sdintelystd johdettuja perusteita,
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joiden vuoksi kestdvian metsdtalouden rahoituslain mukaiset tukijarjestel-
mit tulisi muuttaa de minimis -perusteisiksi tuiksi. Esityksessi ei ole kui-
tenkaan késitelty sitd, sopeutuvatko ehdotetun verouudistuksen mukaiset
tukimuodot taannehtivasti sovellettuina muihin, jo voimassa oleviin kan-
sallisiin tukiin EU:n valtiontukisd@nnosten ndkokulmasta.

Puun myyntituloa koskevassa verouudistusehdotuksessa eri sdddosten
yhteen sovittamisesta aiheutuvia valtiontaloudellisia vaikutuksia ei ole
mainittu. TAmd on ymmarrettdvad siitd ndkokulmasta, ettd sdddosten yh-
teen sovittaminen on jidnyt ratkaistavaksi maa- ja metsitalousministerion
valmisteluvastuulla olevassa hankkeessa. Sen mahdollista siséltéd ei arvi-
ointivaiheessa ole voitu ottaa huomioon. Arviointitiedon puutteet heiken-
tavit kuitenkin esitetyn tiedon hyodynnettidvyyttd ja lapindkyvyytta.

Verouudistusta koskevassa hallituksen esityksessd kerrotun tiedon hyo-
dynnettivyyttd heikentdd myos se, ettd esitystekstiin siséltyy vain suppeaa
tietoa siitd, mitd edellytyksid on sovittaa yhteen tukijérjestelmd muiden
samalle tuen saajalle kohdistuvien tukien kanssa. Myos tille on ymmaérret-
tdvad peruste siind, ettd esityksen laadintavaiheessa téllaista tietoa ei ole ol-
lut saatavissa, koska kiytettdvissd ei ole ollut rekisterid kyseisten tukien
saajista. Lisdksi valtiovarainministerigssd esitys jouduttiin valmistelemaan
erittdin suurella kiireell4.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Noin kolme neljdsosaa budjettitalouden menoista on suoraan lakisidon-
naista. My6s kehyksen piiriin luettavat menot muodostavat yhtd suuren
osan budjettitalouden menoista, joskaan kyseesséd eivit ole kaikilta osin
samat menot. Jotta eduskunnan, valtioneuvoston ja ministerididen roolit
osallistumisena talousarvion ja lainsdddannon valmisteluun tai paatoksen-
tekoon toteutuisivat hallitusmuodossa niille tarkoitetun roolin mukaisesti,
tulisi kehysmenettelyn ja lainsdddédnnon valtiontaloudellisten vaikutusten
arvioinnin suhde olla avoin. Tarkastuksen padkysymys kohdistui suhteen
avoimuuden selvittdmiseen ja sen toteutumiseen muutoin hyvéan hallinnon
periaatteiden mukaisesti.

Tarkastusvirasto toteaa kannanottonaan, ettd kehysmenettelyn ja lain-
sddddnnon suhteen avoimuutta heikentdd ensinnékin se, ettd kehyksen pii-
riin kuulumattomien menojen ala ei ole kehysjdrjestelmén tavoitteen ni-
kokulmasta selked. Ongelmallisia ovat erityisesti verotuet veromenoina.
Myos kehysten ulkopuolisiksi menoiksi maéériteltyjen finanssisijoitusten
kasitettd on tulkittu yksittdistapauksessa laveasti. Tdmén ohella kehysme-
nettely ei ota huomioon sitd, ettd kuntien velvoitteita voidaan liséti ja laa-
jentaa sdddosuudistuksilla ilman, ettd uudistushankkeiden vaikutukset
kuntien talouteen olisivat riittdvén luotettavasti arvioidut. Valtion ja kun-
tien kustannustenjaon tarkistuksessa valtion rahoitusosuutta vastaava osa
tulee kuitenkin jélkikédteen valtiontalouden kehysten piiriin. Namé seikat
mahdollistavat kehysten kiertdmisen.

Tédmén lisdksi avoimuutta heikentdd uudistushankkeiden valtiontalou-
dellisten vaikutuksien arvioinnin heikkoudet ja se, ettd arviointitieto ei ole
kaikissa piddtosvaiheissa ldpindkyvdd ja yhdenmukaista. Tarkastuksessa
todettiin liséksi suhteen avoimuuden riskiksi se, ettd menettely ei kannusta
ministeriditd sdddoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutuksien enna-
kolliseen huolelliseen selvittdmiseen niissd uudistushankkeissa, joiden
valtiontaloudelliset vaikutukset ovat lakisidonnaisia. Tarkastuksessa todet-
tiin my®0s, ettd kehysmenettely nykymuodossaan ei kannusta taloudellises-
ti tarkoituksenmukaisimman vaihtoehdon selvittdmiseen tunnistettujen
ongelmien ratkaisemisessa. Ndmd ndkokohdat heikentidvdt eduskunnan
roolia budjettivallan kdyttdjdnd ja muodostavat samalla riskin kehysme-
nettelyn toimivuudelle valtiontalouden kestdvyyden varmistajana.

Hyvén hallinnon periaatteiden mukainen sddddsvalmistelu perustuu sii-
hen, ettd ennen kuin sitoudutaan konkreettisen sdédntelyratkaisun valmiste-
luun, selvitetddn vaihtoehtoiset sddntelyratkaisut ja muut mahdolliset oh-
jauskeinot ratkaista tiedossa olevia ongelmia. Tarkastusvirasto katsoo, etti
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kehysmenettely nykymuodossaan ei edistd ndiden ndkoékohtien huomioon
ottamista sdddosuudistuksissa. Tarkastusvirasto perustelee kantaansa seu-
raavasti:

Vaikutusarviointien ongelma-alueita

Valtiontalouden toimintaympéristé on muuttunut. Témé ilmenee valtion-
talouden rajapintojen liudentumisena seké kansainviliselld tasolla ettd jul-
kisen ja yksityisen toiminnan vililld. Valtiontalouden kehitys on sidoksis-
sa entistd enemmain kansainvilisen talouden kehitykseen ja markkinoiden
toimintaan. Vastaavasti sdddoshankkeiden vaikutusten ennakoitavuus ja
arvioitavuus ovat sidoksissa sdédntelyn kohteeseen ja laajempaan siéntely-
kokonaisuuteen. Vaikutusarviointiohjeiden mukaan taloudellisia vaiku-
tuksia tulisi pyrkid arvioimaan pidemmalld aikavililld. Kéytdnnossé tél-
laisten vaikutuksien ennakointi on vaikeutunut niissd tapauksissa, joissa
toimintaympériston muutokset ovat sidoksissa kansainviliseen sédédntelyyn
ja talouden kehitykseen.

Tarkastuksessa tuli esille puutteita valtiontaloudellisten kokonaisvaiku-
tuksien arvioinnissa. Tarkastushavaintojen mukaan arvioinnin ongelmat
ovat sddntelykohteittain erilaisia.

Tarkastuksessa havaittiin myos se, ettd elinkeinotoimintaan liittyvien
sdddoshankkeiden arviointien perustana ei ole ollut riittdvad tietoperustaa
sddntelykohteeseen kiinnittyvisté toimijoista, toimijoiden rooleista mark-
kinoilla eikd eri toimijoiden vilisistd toiminnallisista ja taloudellisista
riippuvuussuhteista. Tdmé ilmeni sekéd julkisen palvelutoiminnan uudel-
leenorganisointihankkeissa ettd elinkeinoeldméin kohdistuvissa hankkeis-
sa. Arviointien ongelmana tuli esille myds puutteita tunnistaa sdéntely-
kohteeseen kiinnittyvian sddntelykokonaisuuden yhteisvaikutuksia ja en-
nakoida kansainvilisen sdédntelyn sisdltod. Tadméan vuoksi sdddoksid on
jouduttu korjaamaan jo ennen niiden voimaan saattamista.

Laikelaitoksen uudelleenorganisoinnin toteuttamisesta on aiheutunut tu-
lonmenetyksia sdéntelyn kohdetoimijoille ja ennakoimattomia menoja val-
tiolle. Yliopistouudistuksessa toiminnan ulkoisten yhteyksien riippuvuuk-
sien tunnistamiseen liittyvit ongelmat ovat ilmenneet valtiolle aiheutuvien
taloudellisten vaikutuksien arviointiongelmina sekd sellaisina mittavina
menoina, joihin kehysmenettelyssé ei ole etukdteen varauduttu.

Julkisten toimintojen uudelleenorganisointia on sddddshankkeissa usein
perusteltu odotettavissa olevilla kustannussééstoilld. Tarkastuksessa tuli
esille puutteita sekd siind, miten odotettavissa olevia hyotyjd on ennakolli-
sesti arvioitu ettd siind, miten uudistusten siirtymévaiheen menoja on ar-
vioitu. Arvioinneissa ei yleensd tuotu esille inhimillisten voimavarojen
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uudelleenkohdentamisen aiheuttamia hy6tyjen alenemista muutoksen so-
peutumisvaiheessa. Valtiontaloudelliset vaikutukset toiminnan taloudelli-
suuteen ja tuottavuuteen méadrittyvat viimekddesséd tuotannontekijoitd kos-
kevien ratkaisujen tuloksena. Tarkastuksessa tuli esille, ettd ndmi kysy-
mykset olivat usein avoimia sdddosesitysvaiheessa. Tdmin vuoksi vaiku-
tusarviot ovat muuttuneet uudistuksen edetessé.

Niissd sdddoshankkeissa, joilla laajennetaan palvelujen jirjestdmisvas-
tuita, arvioinnin ldht6kohtana on jo toteutumatietoa palvelujen jérjestami-
sen kustannuksista ja asiakasmaéristd. Téllaisissa saddoshankkeissa vaiku-
tusten arvioinnin epdvarmuustekijoitd on vihemmén kuin hankkeissa, jot-
ka koskevat uusia palveluja. Tarkastuksessa esille tulleita epdvarmuusteki-
joitd olivat toimeenpanon kustannukset, asiakasryhmén laajuus ja kayttdy-
tymismuutosten ennakoitavuus.

Hallitusohjelma ja kehyspdiditds sdddosuudistusten lihtokohtana

Hallitusohjelma siséltdd nykymuodossaan myos eri hallinnonaloja kokoa-
via elementtejd. Téllaisia ovat yhteiskunnallisiin tarpeisiin tai eri kohde-
ryhmiin kiinnittyvét tavoitelausumat sekéd poikkihallinnolliset politiikka-
ohjelmat. Lisdksi hallitusohjelma sisiltdd menovaraumineen sellaisia yksi-
16ityjd uudistushankkeita, jotka edellyttdvit sdddosmuutoksia. Tarkastus-
virasto katsoo, ettd kootessaan eri hallinnonalojen sdéntelyn kohteet halli-
tusohjelma voi toimia séddntelyn valtiontaloudellisten vaikutuksien hallin-
nan vélineen4.

Tarkastushavaintojen mukaan talousarvioon liittyvien sdddoshankkeiden
perusratkaisuihin on usein sitouduttu poliittisella tasolla ennen sdddosten
eduskuntakésittelyd, kdytannossd hallitusohjelmassa tai ministerion péa-
tokselld. Sdadosvalmistelun yhteys hallitusohjelman siséltoon varmistuu
kiytdnnossd ministerididen ja valtiovarainministerién vélisissd kehysneu-
votteluissa. Sdddosuudistuksen hallitusohjelmanmukaisuudesta on muo-
dostunut peruslidhtokohta uudistuksen valmistelun etenemiselle.

Hallitusohjelmaan sitoutumista voidaan sindnsi pitdd myonteisend. Kay-
tannossd hallitusohjelma on hallituksen strategia-asiakirjan ohella ainoa
poliittisella foorumilla kisitelty asiakirja, joka sisdltdd laajoja uudistus-
hankkeita useamman vuoden tdhtdimelld. Kun hallitusohjelma-asiakirjalla
on kiinted yhteys valtioneuvoston kehyspéidtokseen, asiakirja voi toimia
my0s strategisen ohjauksen vilineenid. Valtioneuvoston kehyspiétos ei
kuitenkaan tdydellisesti kata tuloja, vaikka tuloarviot ovat kehysvalmiste-
lun taustalla. Tdméan vuoksi tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota siihen, et-
td sitoutuminen hallitusohjelmassa yksiloityjen uudistushankkeiden toteut-
tamiseen voi muodostua riskiksi valtiontalouden kestdvyyden kannalta,
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mikéli oletukset tulojen kehitykselle eivit toteudu. Ohjelmaan sitoutumi-
nen voi muodostua riskiksi myds valtiontalouden tarkoituksenmukaisen
hoidon kannalta, mikéli ohjelman sisélt6 ei edistd taloudellisimman vaih-
toehdon etsintdd haluttujen vaikutuksien aikaansaamiseksi.

Hallitusohjelmassa yksiloityjen hallinnonalat ylittdvien tavoitelausumi-
en tai politiikkaohjelmien toteutumista voidaan ohjata sddddsuudistuksilla,
vuosittaisella kehyspaétokselld sekd talousarviopditoksentekoon tai viran-
omaisharkintaan perustuvilla maédrdrahojen uudelleenkohdennuksilla.
Tarkastusvirasto pitdd tarkednd sitd, ettd hallitusohjelman sisélto edistiisi
sdddosvalmisteluresurssien tarkoituksenmukaista kohdentamista. Hallitus-
ohjelman valmisteluaika voi olla pitkd, mutta kuitenkin sen sisélté muo-
toutuu lopulliseen muotoon lyhyesséd aikataulussa. Néin ollen hallitusoh-
jelmaan sisillytettdvien uudistushankkeiden yhteisvaikutuksien ja tarkoi-
tuksenmukaisuuden arvioinnille ei ole tdssd vaiheessa ajallisia edellytyk-
sid.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd hallitusohjelmaan tulisi jattdd liikkkumava-
raa hankkeiden suunnitteluun ja erilaisten vaihtoehtojen esillioloon. Sel-
laiset sdddoshankkeet, joiden toteuttamisen resurssivaraumat ja toimenpi-
teet on yksiloity hallitusohjelmassa hallinnonalakeskeisesti, eivét tarkas-
tusviraston kidsityksen mukaan kannusta siihen, ettd hanketta tarkasteltai-
siin valmisteluvaiheessa yli sektorirajojen tai ettd hallinnonalan sisilld ta-
pahtuisi vaihtoehtojen avointa pohdintaa. Edelld tarkoitetun kaltaisissa
hankkeissa valmistelun rooliksi jé& usein pelkéstéén jo tehdyn ratkaisun
perustelu eiki erilaiset vaihtoehdot kattavan, monipuolisen arviointitiedon
tuottaminen péitoksentekoa varten.

Vuosittainen valtiovarainministerion kokoama kehysehdotus valtioneu-
voston kehyspéétokseksi muodostuu eri ministerididen ja valtiovarainmi-
nisterion vilisten neuvottelujen pohjalta. Ndiden neuvottelujen perustana
ovat uudistushankkeiden arvioidut menovaikutukset momenttitasolla. Ta-
lousarvion rakenne luo perustan ministeridkohtaiselle kéyttdoikeudelle ja
tilivelvollisuuden toteutumiselle viranomaishallinnossa. Kun kehysmenet-
tely tukeutuu talousarviossa miiriteltyihin momenttijaotuksiin sekd sa-
malla momenttikohtaisesti méériteltyihin méérarahojen ajallisiin ja tehté-
vikohtaisiin kohdentamisperusteisiin, se ohjaa ennakollisesti uudistus-
hankkeiden toteutustapaa, toimeenpanovastuita ja menojen laatua.

Tarkastuksen mukaan kehysmenettely luo ministeridille ennakoitavuutta
siind, ettd hallinnonaloilla on usean vuoden nikymi uudistustarpeisiin
kéytettidvissa olevista médrdrahoista. Tarkastusvirasto pitdd kuitenkin on-
gelmana sitd, ettd kehysmenettely nykymuodossaan ei kannusta aitoon,
yhteiskunnallisten ongelmien ratkaisuun tdhtddviin yhteistyohon hallin-
nonalojen vililld eikd tdhdn perustuvaan voimavarojen uudelleen suun-
taamiseen. Vuosittaisen kehysprosessin, talousarvioesitysten laadintapro-
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sessin ja talousarvioon liittyvien lakiesitysten laadinnan aikataulullinen
yhteen sovittaminen rajaa osaltaan mahdollisuuksia valmistella ja arvioida
uudistushankkeita laaja-alaisesti. Toisaalta kehysmenettelyn hallinnolli-
sissa, prosessuaalisissa ja organisatorisissa ratkaisuissa ei ole otettu huo-
mioon yhteiskunnallisista tavoitteista johdettavia voimavarojen uudel-
leenkohdentamisen arviointitarpeita hallinnonalojen valill4.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd hallitusohjelman, kehysmenettelyn ja lain-
valmistelun sisdllolliset keskindissuhteet tulisi arvioida uudelleen. Halli-
tusohjelma-asiakirjan siséllén, vuosittaisen kehysprosessin ja lainvalmis-
telun yhteensopivuutta voisi parantaa siten, ettd aikataulutettujen, yksi-
tyiskohtaisten uudistusten yksilointid vdhennetddn hallitusohjelmatasolla.

Saddosuudistukset eroavat siind, kuinka selkedsti ja vélittomésti niiden
toimeenpano vaikuttaa valtion talousarviotalouteen menoina tai tuloina.
Tarkastusvirasto katsoo, etté hallitusohjelmatasolla uudistusten yksilginti-
tarkkuus tulisi suhteuttaa vaikutuksien ennakoitavuuteen. Tdmén ohella
uudistusten yksiléinnissé tulisi ottaa huomioon se, millaiset mahdollisuu-
det on tarvittaessa palauttaa tai muuttaa uudistuksen toimeenpanon vaiku-
tuksia. Niilld sddntelyaloilla, joissa sdéntelyn kohde on selvépiirteinen ja
sddntelyn tavoitellut vaikutukset ovat selkeitd, ennakoitavissa ja taloudel-
lisesti hallittavissa, hankkeiden yksil6intid hallitusohjelmassa voidaan pi-
tdd perusteltuna. Sen sijaan niilld alueilla, joissa sddntelyn kohde on mo-
nimutkainen erilaisten toimijoiden verkostona ja toimintaympéristomuu-
tokset ennakoimattomia, tulisi hallitusohjelmatasolla vélttda sitoutumista
yksityiskohtaisiin hankkeisiin.

Arvioinnin tekeminen ja arviointitiedon dokumentointi

Ennakollisen vaikutusarviointitiedon merkitystd sddddsehdotusten tietope-
rustana on korostettu. Arvioinnin suorittamista ja dokumentointia on my6s
pyritty parantamaan ohjeistuksella. Tarkastuksessa havaittiin myos se, etti
arvioinneissa ei ole aina otettu riittévélld tavalla huomioon uudistuksen val-
tiontaloudellista merkittéavyyttd ja vaikutuksien laaja-alaisuutta. Saadosval-
misteluvaiheen keskeisimmaiksi uudistuksen vaikutusarvioinnin kéyténteek-
si on muodostunut valmisteluvastuuministerién asiantuntijatietoon perustu-
va arviointi, jota on tdydennetty kuulemismenettelylld. Vaikutusarviointi-
tiedon dokumentoinneissa on puutteita ja dokumentointikdytinnot ovat kir-
javia.

Hallitusohjelman laadinnan yhteydessd viranomaiset tuottavat tietoa
suunniteltujen uudistusten valtiontaloudellisista vaikutuksista hallitusoh-
jelman laadintaan osallistuvien esille nostamien tarpeiden mukaan. Viran-
omaiset tulkitsevat timdn osallistumisen ja my0s tdssd yhteydessd muo-
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dostuneen asiantuntijatiedon hankkeiden vaikutuksista ja vaikutustietojen
taustaoletuksista epdviralliseksi. Kéaytdnnossd tdmé arviointitieto ohjaa
suunniteltujen uudistusten toteuttamisen taloudellisia reunaehtoja. Tarkas-
tuksessa tunnistettiin ongelmaksi se, ettd kyseisend ajankohtana mahdolli-
sesti tehdyt vaikutusarviot sdddosuudistuksista eivit ole lapindkyvid.

HARE-hanketietojérjestelmé on luotu aikanaan siiné tarkoituksessa, ettd
se kokoaa eri vaiheissa muodostuvan valmisteluaineiston. Useimmat séd-
doshankkeet on viety valmisteluvaiheessa tihén tietojérjestelmién. Vaiku-
tusarviointitiedon hallinnan ja hyddyntdmisen vélineend jérjestelmd ei
kuitenkaan ole kdytossd. Tarkastuksessa tuli esille, ettd tietojédrjestelmén
siséltd ei ole kattava valmisteluasiakirjojen kuvaamisessa. Péddasiallinen
virallinen dokumentaatio vaikutuksista muodostuu hallituksen esityksiin
kirjatuista vaikutusarvioista. Hallituksen esitysten perusteella ei kuiten-
kaan useinkaan ole piételtdvissd, millainen vaikutusarviointi hankkeen
taustalla on ja miten valmistelussa kuultujen tahojen esittima arviointitie-
to on otettu huomioon esitetyn vaikutusarviointitiedon sisallossa.

Sédddoksen tosiasialliset valtiontaloudelliset vaikutukset méarittyvit hy-
viksytyn sdddosehdotuksen perusteella. Kun sdddoksen sisdltd voi muut-
tua valmistelun edetessd, eivit eri vaiheissa esille tuodut arviointitiedot
ole aina vertailtavissa. Ulkopuolisesta arviointitiedosta, kuten saaduista
lausunnoista, ei ole aina laadittu yhteenvetoja. Sdddosvalmistelussa muo-
dostuvat vaikutustiedot hajautuvat erillisiin asiakirjoihin tai valmistelijan
tyOpapereihinsa kirjaamiin arvioihin. Ndmi seikat heikentdvit tehtyjen
vaikutusarviointien ldpindkyvyytta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd arviointitiedon muodostumista ja valmiste-
lun ldpindkyvyyttd voidaan parantaa siten, ettd uudistetaan ennakollisten
vaikutustietojen dokumentointikédyténteitd valmistelun eri vaiheissa. Ar-
vioinnin riskit tulisikin tunnistaa jo uudistuksia suunniteltaessa ja pyrkié
vilttimédéan tiedollista epdvarmuutta varaamalla riittdvésti aikaa sekd
hankkia arvioinnin edellyttdmé tietoperusta ettd tehdd arviointi. Arviointi-
tietojen hyodyntdmistd voidaan puolestaan edistdd parantamalla tietojen
saatavuutta valmistelun ja péditoksenteon eri vaiheissa. Tarkastusvirasto
katsoo, ettd sdddosvalmistelua, padtoksentekoa ja sdddosvalmistelun seu-
rantaa varten tulisi luoda viranomaishallinnolle ja eduskunnalle yhteinen
tietojérjestelma.

Tiedon hyddyntdmisen nékokulmat arvioinnin ja tiedon esittdimisen
perustaksi

Tiedon hyodyntdmisen ndkokulma sdddoshankkeiden vaikutuksien arvioin-
nissa tarkoittaa sité, etti tietoa on tuotettu oikeaan aikaan, ticto on saatavilla
ja tiedon sisillossd on otettu huomioon tiedon kéyttdjén tietotarve.

152



Tarkastuksessa tuli esille se, ettd erilaisia tiedon hyddyntdmisen ndko-
kulmia ei ole riittdvésti selkeytetty ja eriytetty arviointitiedon tuottamisen
ja esittdmisen perustaksi. Tdstd on seurannut se, ettd tiedon tuottamisen
ajankohta ja tietosisélto eivit aina asemoidu tiedon kdyttdjén tietotarpei-
siin. Tami heikentd4 tuotetun arviointitiedon hy6dynnettavyytta.

Tarkastusvirasto painottaa sitd, ettd tietoperustana kehyspédtokselle ja
talousarvion valmistelulle tulisi olla arviointitietoa uudistushankkeiden
valtiontaloudellisista vaikutuksista. Tdmén ohella sen tulisi luoda my6s
riittdvé tietoperusta sdddosehdotuksen eduskuntakisittelylle. Tuotetun ar-
viointitiedon hyodynnettivyyttd heikentdd se, ettd valtiontaloudellisten
vaikutuksien arviointia leimaa vaikutusten tarkastelu vain lyhyelld aikava-
lilla, hallinnonalakeskeisyys ja pitdytyminen menojen tarkasteluun. Ar-
viointitiedon hyodynnettavyyttd heikentdd liséksi se, ettd valtiontalouden
kestédvyyttd turvaava ndkokulma on jédnyt lilan véhélle huomiolle niin
uudistusten vaikutusten arvioinnissa kuin arviointitiedon sisdllossakin.
Tarkastushavaintojen mukaan hallinnollisessa valmistelussa muodostuva
tieto on kapea-alaista ja keskittyy sekd valmisteluvastuuministeridssd ettd
valtiovarainministeriossd viranomaisten valmisteluvastuulla olevien mo-
menttivaikutusten, usein ainoastaan talousarviovuotta koskevaan tarkaste-
luun. Sédddosvalmisteluvastuuministerion tuottamassa arviointitiedossa
kehysneuvotteluvaiheessa painottuu pyrkimys varautua toteutuksen edel-
lyttdmiin hallinnonalakohtaisiin menoihin. Valtiovarainministerién arvi-
ointindkékulmassa korostuu puolestaan pyrkimys minimoida valtiolle ai-
heutuvat menot ja kehysp#étostd seuraavissa talousarviovalmistelun ja
budjettilakiesitysten valmistelun vaiheissa pyrkimys vahvistaa kehyksessa
pysyminen. Uudistushankkeiden valtiontaloudellisten vaikutuksien laaja-
alainen arviointindkokulma on sen sijaan ollut heikosti esilld. Varsinainen
sdddosvalmistelu kéynnistyy ministeridissd kehyspéddtoksen antamisen
jéilkeen. Sdddosvalmisteluvaiheessa arviointitieto voi tiydentyd kuule-
mismenettelyissd, useimmiten lausuntomenettelynd. Kun kehyspéédtoksen
sisdltd madrittdd uudistushankkeiden taloudellisia reunaehtoja, on olemas-
sa riski siitd, ettd sdddosvalmisteluvaiheessa esille tuleva tdydentdva tieto
taloudellisista vaikutuksista jda kehysrajoitteiden vuoksi vaille sille tarkoi-
tettua merkitysta.

Laajat uudistukset voivat edellyttidd useita sddadosmuutoksia, joiden val-
misteluvastuu hajautuu eri ministerioihin. Téllaisissa hankkeissa korostuu
erillishankkeiden siséllon yhteisvaikutusten arviointi. Eduskunnan pé&tok-
senteon kannalta laajoissa hankkeissa on merkitysta silld, missd vaiheessa
samaan uudistushankkeeseen liittyvia sdddosesityksid tuodaan eduskunta-
késittelyyn ja miten erillishankkeiden yhteisvaikutukset tuodaan esille.
Tarkastuksen mukaan vaikutusarviointien tekemisen ja vaikutuksien arvi-
oitavuuden erds ongelma on ollut sddntelyn vaiheittainen eteneminen ja
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sdddoshankkeiden valmistelun erillisyys. Téll6in vaikutustarkastelu on
eriytynyt sdéntelyn vaiheen mukaan erillisiin vaikutusarviointeihin. Uu-
distukseen sitoutumisen vaiheessa sdéntelykohteen kokonaisuus taloudel-
lisina kytkentdind valtion menoihin ja tuloihin on jadnyt tarkastelun ulko-
puolelle.

Budjettilakiesityksilld on ldheinen yhteys kehysneuvotteluihin ja talous-
arviovalmisteluun, koska niilld hankkeilla on vaikutuksia méidrdrahamo-
mentteihin tai valtion tuloihin. Tarkastuksessa tuli esille, ettd viranomais-
ten tulkinnat sdddoshankkeiden budjettilakina esittimisen perusteista eivit
olleet yhdenmukaisia. Tarkastusvirasto katsoo, ettéd lakiesityksen budjetti-
lakina késittelyn perusteet tulee selkeyttdd ja liséksi on edellytettéva, ettd
budjettilakina késittelyn peruste todetaan hallituksen esityksessa.

Valtaosa valtion talousarviomenoista madrdytyy sdddosten perusteella.
Eduskunnan rooli sddadosten hyviksyjand onkin keskeinen valtiontalouden
kestdvyyden kannalta. Tamén vuoksi eduskunnalle tulisi tarjota tietoa se-
ki vaikutusten laajuudesta ettd siitd, miten hallittavia vaikutukset ovat eri-
laisissa olosuhteissa. Tarkastusvirasto toteaa, ettd valtiontalouden kesti-
vyyden perustalta olennaisia tietoja ovat vaikutukset menoihin, tuloihin tai
valtion varallisuusmuutoksiin seké vaikutusten laajuus, ennustettavuus ja
hallittavuus. Sellaisten sdddoshankkeiden, joissa jélkikéteinen liikkumava-
ra vaikutuksien hallinnalle on vdhéinen tai joissa taloudelliset vaikutukset
ovat peruuttamattomia, tulisi erottua myos siind, miten vaikutustiedot ku-
vataan.

Eduskunnan tiedontarpeen ndkoékulmasta olennaisia ovat ne vaikutusar-
vioinnit, jotka sisdltyvit eduskunnalle annettavaan hallituksen esitykseen.
Tarkastuksen mukaan eduskunnan nékdkulma tiedonkéayttédjana ei tule riit-
tiavésti esille kuvattaessa valtiontaloudellisia vaikutuksia. Tamé ilmenee
siind, ettd ne kdytdnteet, joilla valtiontaloudellisista vaikutuksista kerro-
taan, ovat eri hallinnonaloilla epédyhtendisid. Olennaisetkaan tiedot valti-
ontaloudellisista vaikutuksista eivit erotu esitystekstien rakenteesta selke-
asti.

Tarkastuksen mukaan vaikutusarviointitiedon hyddynnettivyyttd edus-
kuntakésittelyssd on heikentdnyt ensinnédkin esitetyn tiedon suppeus. Ar-
viointitietoa on usein tdydennetty sdddosten valiokuntakisittelyn yhtey-
dessd. Tdydennystiedon hyodynnettivyyttd ovat heikentdneet eri tahojen
esittdmat, keskendén ristiriitaiset vaikutustiedot sekd epdvarmuus esitetyn
tiedon luotettavuudesta. Hyddynnettidvyyttd on heikentinyt myos se, ettd
vaikutuksia on kuvattu kirjavin késittein.

Budjettilakiesitysten kisittelyaika on lyhyt. Tdméin vuoksi valtiontalou-
dellisten vaikutuksien tulisi erottua selkeésti esitysten sisdllostd. Tarkas-
tusvirasto katsoo, ettd budjettilakien valtiontaloudellisten vaikutuksien
erottuvuutta esityksen rakenteessa tulee parantaa. Hyodynnettavyyttd voi-
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daan parantaa my0s silld, ettd valtiontaloudelliset vaikutukset kuvataan
yhteenvetotietona, vaikutuksina valtion menoihin tai tuloihin. Téméa hel-
pottaisi valtiontaloudellisesti merkittédvien sdéddoshankkeiden erottumista.

Valtiontalouden kytkennét Euroopan unionin talouteen ja sdénndksiin
sekd julkisen ja yksityisen rajapinnan liudentuminen palvelujen tuottami-
sessa ovat moninaistaneet sdidoshankkeiden valtiontaloudellisia yhteyk-
sid. Sdaddoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten kuvaamisessa
muutos ilmenee yksildityjen vaikutusyhteyksien moninaisuutena. Talou-
dellisia vaikutuksia kuvataan erilaisina rahan siirtoina taikka vaikutusyh-
teyksind toimijoiden tai talouksien vililld. Tarkastuksen mukaan valtionta-
loudellisten vaikutusten lopputulos meno-tulovaikutuksina ei useimmiten
tule selkedsti esille esitysteksteistd. Tarkastusvirasto katsoo, ettd taloudel-
listen vaikutusten kuvauksissa tulee kiinnittdd huomiota oletetun koko-
naisvaikutuksen ja vaikutusyhteyksien kuvauksen keskindissuhteeseen si-
ten, ettd ne ovat keskenéén tasapainossa.

Tarkastusvirasto katsoo my®ds, ettd perustelujen kohdassa Valtiontalou-
delliset vaikutukset tulisi aina mainita valtion tai valtion laitosten omai-
suuden luovutukset, jos niitd sisdltyy hankkeeseen. Tami koskee myds
niitd tapauksia, joissa luovutuksen taloudellinen merkitys olisi vdhdinen.
Sen varmistamiseksi, ettd organisatorisia uudistuksia koskevissa sdd-
doshankkeissa kdytetyt késitteet johtavat oikeaan tulkintaan rahoitusjérjes-
telyjen luonteesta, tulisi selkeyttdd eri yhteyksissé kdytettdvien késitteiden
sisélto ja kdyton periaatteet.

Tarkastuksen mukaan vaikutustietojen kuvaamisessa on rajoituttu vaiku-
tuksen rahaméérdiseen laajuuteen. Sen sijaan esitetty tieto valtiontaloudel-
listen vaikutuksien jalkikéteisen hallinnan mahdollisuuksista on ollut
niukkaa. Toisaalta vaikutuksien hallittavuutta koskevien tietojen esille
tuomiseen ei sdddosvalmistelusta annetuissa ohjeissakaan ole kiinnitetty
huomiota. Tarkastusvirasto katsoo, ettd vaikutusten hallittavuutta kuvaa-
vien ndkokohtien arviointiin ja esille tuomiseen tulisi kiinnittdd huomiota
uudistettaessa hallituksen esityksen laadintaohjeistusta.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd esitetyn vaikutuskuvauksen hyoddynnettd-
vyyttd valtiontalouden kokonaisuuden hallinnassa voidaan parantaa ku-
vaamalla mahdolliset olosuhdetekijéiden muutosten riskit sdadoksen val-
tiontaloudellisten vaikutuksien laajuudessa. Témén lisdksi hyodynnettd-
vyyttd voidaan parantaa silld, ettd vaikutuskuvauksessa kerrotaan, missd
méérin riskien toteutumiseen on varauduttu sdddoksen sisdiselld joustolla
olosuhteiden muuttuessa.
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Roolien selkeys sciddosten viranomaisvalmistelussa ja eduskuntatydssd

Lainsdddéantoprosessin eri vaiheiden — valmistelu, pddtoksenteko ja toi-
meenpano — toimivaltarajat viranomaishallinnon ja eduskunnan vililld
ovat normitasolla selkedt. Nédiden rajojen noudattamisella luodaan perusta
sille, ettd eduskunnan péatoksentekovaltaa ei loukata. Myos eri vaiheiden
etenemisjérjestys on normitasolla ratkaistu. Hyvén hallinnon periaatteet
edellyttavit, ettd eduskunnan paitéksentekoon tuodaan asiat hyvin valmis-
teltuina. Kéytinndssd tdmén tulisi ilmeti siind, ettd valmistelussa on muo-
dostettu riittdvé tietoperusta eduskuntakisittelyd varten ja myds siind, ettid
normiristiriidat on ratkaistu viranomaishallinnossa.

Toimintaympéristomuutosten nopeus voi olla uhka valtion talouden kes-
tavyydelle. Valtiontalouden kestdvyys voi edellyttdd nopeita ratkaisuja,
joissa lainsdddéntomenettely eri vaiheineen voi olla liian hidas tapa rat-
kaista esille noussut ongelma. Tarkastuksessa tuli esille, ettd puun myynti-
tulon osittaista verovapautta koskevassa uudistuksessa toimeenpanotehté-
viksi tulkittavissa olevia hallinnollisia toimia oli kédynnistetty jo ennen
sdddosten eduskuntakisittelyd. Valtion taloudelle aiheutuviksi ennakoitu-
jen haitallisten vaikutuksien hallintapyrkimysten kannalta kyseinen me-
nettely voi olla perusteltu. Toimeenpanovaiheen ja eduskunnan paitoksen-
teon vilisen rajan hdmértyminen kaventaa kuitenkin eduskunnan lainsié-
dantovaltaa mahdollisuutena aitoon péatoksentekoon. Kun toimeenpano-
tehtdvid kdynnistetddn puutteellisen tiedon varassa sdédntelykohteen toi-
minnallisista ja taloudellisista yhteyksistd ja sddntelyn kokonaisuudesta,
on tarkastusviraston késityksen mukaan riskini se, ettd ajaudutaan epéitar-
koituksenmukaisiin sdfdosratkaisuihin ja normiristiriitoihin. Kyseisessd
tapauksessa normiristiriitoja on pohdittu vield asioiden valiokuntavaihees-
sa ja ongelmat niiden ratkaisemisessa ovat hidastaneet uuden kestdvin
metsédtalouden rahoituslain voimaan saattamista. Lisdksi normiristiriidat
ovat johtaneet tilanteeseen, jossa kansallinen lainsdddanto ei sisdllollisesti
ole kaikilta osin vastannut Euroopan unionin maa- ja metsétalousalan val-
tiontuen suuntaviivoja. Verosddnnoksen sddtdminen de minimis -tukena
on puolestaan hankaloittanut tuen saajien asemaa. Tdmi johtuu siité, ettd
tuen saajan on verotuksen ja muiden tukijarjestelmien péitoksenteon eri-
aikaisuuden vuoksi kdytdnnossd vaikea arvioida eri tahoilta kanavoituvien
tukien yhteisvaikutuksia.

Tukien paillekkdisyydestd on muodostunut riski myds mahdollisista
seuraamuksista EU-tukien palauttamisena tai tukien alenemisena tulevai-
suudessa. Tarkastusvirasto katsoo, ettd maa- ja metsdtalousministerion se-
ki valtiovarainministerion tulee laatia selvitys siité, kuinka laajasta tukien
padllekkdisyydestd on ollut kysymys, seka siitd, miten tukien myontdmis-
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menettelyissd ja verotuskdytinnoissd on ratkaistu tukien péillekkdisyys-
ongelmat.

Arvioinnin infrastruktuuri

Arvioinnin ja seurannan perusinfrastruktuuri muodostuu toisaalta hallin-
non sisdisistd tutkimus- ja arviointiresursseista, eri hallinnonalojen tutki-
muslaitoksista, toimeenpanevan viranomaishallinnon asiantuntijaverkos-
toista, viranomaisten hallinnoimista tietojérjestelmistd sekd viranomaisten
ja hallinnon sidosryhmien toimijaverkostoista. Tarkastusvirasto katsoo, et-
td infrastruktuurin ajanmukaisuutta ja hyodynnettavyyttd tulisi arvioida
sddntelytarpeiden ennakollisen tunnistamisen vilineend, sdéntelyn kohde-
ryhmien laajuuden selvittdmisessé ja kdyttdytymismuutosten ennakoinnis-
sa.

Tarkastusvirasto pitdd tarkeénd sitd, ettd silloin kun uudistus koskee
toimijaryhmékohtaisia avustuksia, subjektiivisia etuuksia tai verotuskay-
tdntojd, varmistetaan laajapohjaisella valmistelulla ja eri hallinnonalojen
tietojirjestelmien hyddyntdmiselld eri jérjestelmien yhteensopivuus. Sa-
malla tulee varmistaa se, ettd uudistus ohjaa taloudellisesti tarkoituksen-
mukaisiin kayttdytymismuutoksiin. Liséksi hallinnon tietojérjestelmid tu-
lee kehittdd siten, ettd niiden avulla voidaan ennakollisesti tunnistaa ja sen
perusteella estdd valtion tukien kasautuminen sidéntelyn yhteisvaikutukse-
na.

Rakenteellisissa uudistushankkeissa vaikutusten hallintaa voidaan pa-
rantaa sill4, ettd vaikutusarvioinnin tekee tai sithen osallistuu vastuuminis-
terion ulkopuolinen asiantuntijaelin. Nédin voidaan varmistaa arviointikdy-
tanteiden yhdenmukaisuus ja olennaisten vaikutusyhteyksien huomioon
ottaminen arvioinnin perustana.

Sdidintelyn vaikutusten ennakoinnista valtiontaloudellisten vaikutusten
ennakolliseen hallintaan

Tarkastusvirasto katsoo, ettd sddntelyn valtiontaloudellisten yhteisvaiku-
tusten ennakollisen hallinnan edellytyksid tulee vahvistaa. Sddntelykoh-
teiden toimintaymparistomuutokset voivat olla ennakoimattomia ja nopei-
ta. Tadmé korostaa tarvetta reagoida nopeasti uusiin tilanteisiin. Toisaalta
sddntelyn tulisi my6s luoda vakautta ja ennustettavuutta taloudellisen toi-
minnan ldhtokohdaksi. Ndaméd eri ndkokohdat tulisi ottaa ldhtokohdaksi
sdddosvalmistelun kéytinteissid ja vaikutusarviointitiedon tuottamisen ja
hyodyntdmisen menettelyissa.

Sdddosten siséllolld valtiontaloudellisten vaikutusten hallittavuutta voi-
daan edistdd jattdmailla liikkkumavaraa hallinnollisten toimien kayttoon si-
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ten, ettd toimintaympdariston muutokset eivit muodostu riskiksi valtionta-
louden kestidvyydelle. Niitd hallinnollisia keinoja ovat sddddsten toimeen-
panon aste, viranomaisharkinnan laajuus séddddsten soveltamisessa ja talo-
usarviovalmistelu. Selkeit ja yhtendiset kisitteet, joilla yksiloidddn toimi-
joita arviointivaiheessa ja sddddsten siséllossd luovat ldhtokohtia horison-
taalivaikutusten ennakolliseen tunnistamiseen ja vaikutusten jdlkikétei-
seen hallintaan sdadoksié sovellettaessa.

Valtio osallistuu sekd kuntien toiminnan rahoittamiseen ettd erilaisten
rahastojen ylldpitoon. Valtion rahoitusvastuu médrittyykin useiden erillis-
ten sdddosten perusteella. Tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota siihen, ettéd
valtio—kuntarahoitusvastuuta médrittelevien sdddosten sisdllolliselld sel-
keydelld luodaan ldhtokohdat vastuista aiheutuvien niin taloudellisten vai-
kutuksien ennakoinnille kuin kunta—valtiosuhteiden kokonaistarkastelul-
lekin.

Valtiontalouden kestidvyyttd voidaan pyrkid hallitsemaan joustavalla
sddntelylld. Tama voi toteutua esimerkiksi sddtelemalld viranomaisharkin-
nan laajuutta erilaisissa etuusjérjestelmissd. Niissd valtion rahoitusvastuu
médrittyy usein sdddostasolla méadritellyn etuuden tason perusteella. Niis-
sé joustavuutta voi olla etuuksien indeksisidonnaisuutena. Joustavuus voi
olla my®s riski valtiontalouden kannalta. Tdmén vuoksi indeksimuotoisen
jouston kéyton perusteiden tulisi olla selkeitd ja perusteltavissa erilaisissa
olosuhteissa.

Julkiselle toiminnalle asetettu tehokkuusvaade edellyttid voimassaole-
van sddntelyn uudistustarpeiden arviointia, uudistushankkeiden vaikutuk-
sien arviointia ja toimeenpannun lainsddddnnén vaikutusten seurantaa.
Tamén lahtokohdaksi tulisi tunnistaa valtiontalouden kestdvyyden kannal-
ta olennaisimmat, valtion tulo- ja menoperustaa mééarittavat yhteiskunnal-
liset prosessit, nédihin kiinnittyvét julkiset ja yksityistalouden toimijat sekd
toimijoiden viliset riippuvuudet. Téllaisten prosessien méérittdmiselld ja
toimijoiden yksiloinnilld voidaan osaltaan varmistaa, ettd lainvalmisteluun
osallistuvat olennaiset toimijaryhmét. Sddntelyn ajanmukaisuutta, uudis-
tushankkeiden siséltod ja vaikutuksia tulisikin pyrkié tarkastelemaan siten,
ettd sddntelylld tuetaan yhteiskunnan toiminnan kannalta hyodyllisid, val-
tion tulonmuodostusta tukevia prosesseja ja ehkidistddn yhteiskunnan kan-
nalta haitallisia, valtiolle menoja aiheuttavia prosesseja. Jotta olennaiset
vaikutusyhteydet valtion tulo- ja menoperustan kannalta voidaan tunnistaa
yksittdisissd uudistushankkeissa, tulisi sddntelyn arvioinnin ja seurannan
menettelyjen olla vakiintuneita. Yksittdisissd uudistushankkeissa tulisikin
pyrkid siihen, ettei tuoteta arviointitietoa vain tietyltd ajankohdalta, vaan
esitetddn olennaiset vaikutusyhteydet sekéd tuodaan esille my6s vaikutus-
ten hallittavuutta kuvaavat nikokohdat.
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valtiovarainministerid 3.1.2002, TM 0201.

Valtioneuvostossa péétettdvien vuosia 2008-2011 koskevien valtiontalou-
den kehysten valmistelu, valtiovarainministerién kirje 23.10.2006, VM

34/01/2006.

Valtiovarainministerié 8.3.2007 valtiontalouden kehys vuosille 2008—
2011: perustelumuistio.
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Valtiovarainministerio  25.5.2007 valtiontalouden tarkistetut kehykset
vuosille 2008-2011, perustelumuistio.

Valtiontalouden vuosia 2008-2011 koskevien kehysten tarkistaminen sekd
vuoden 2007 toinen lisdtalousarvioesitys, valtiovarainministerion ohje
19.4.2007, VM 10/01 2007.

Valtiovarainministerion méirdys toiminta- ja taloussuunnittelulusta sekd
kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta, huhtikuu 2008 TM 0802.

Vuoden 2008 talousarvioehdotusten ja talousarvioesitysten yleisperustelu-
jen laadinta, valtiovarainministerién ohje 25.5.2007, VM 14/1/2007.

Valtioneuvostossa péétettdvien vuosia 2009-2012 koskevien valtiontalou-
den kehysten valmistelu, valtiovarainministerion ohje 11.10.2007, VM
29/1/2007.

Valtioneuvostossa paétettdvien vuosia 2010-2013 koskevien valtiontalou-

den kehysten valmistelu, Valtiovarainministerion ohje 13.10.2008, VM
39/01/2008.

3. Muu virallisaineisto

Tarkastuksessa mukana olleet sddddshankkeet, ks. liite 1, luettelo hallituk-
sen esityksista.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi julkisesta tydvoimapalvelusta anne-
tun lain muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta annetun lain voi-
maantulosddnnoksen muuttamisesta, HE 92/2006 vp.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunta- ja palvelurakenneuudistuk-
ses-ta sekd laeiksi kuntajakolain muuttamisesta ja varainsiirtoverolain
muutta-misesta, HE 155/2006 vp.

Hallituksen esitys vuoden 2008 talousarvioksi, HE 62/2007 vp.
Hallituksen esitys vuoden 2008 toiseksi lisdtalousarvioksi, HE 63/2008 vp.
Hallituksen esitys vuoden 2009 talousarvioksi, HE 116/2008 vp.

Hallituksen esitys vuoden 2009 talousarvioesityksen (HE 116/2008 vp.)
taydentdmisestd, HE 99/2008 vp.
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Hallituksen esitys vuoden 2009 toiseksi lisdtalousarvioksi, HE 124/2009 vp.
Lakivaliokunnan lausunto LaVL 5/2008 vp.

Lakivaliokunnan lausunto LaVL 5/2009 vp.

Lakivaliokunnan mietintd LaVM 8/2008 vp.

Lakivaliokunnan mietinté LaVM 9/2008 vp.

Maa- ja metsétalousvaliokunnan lausunto 27/2008 vp.
Perustuslakivaliokunnan lausunto 11/2009 vp.
Perustuslakivaliokunnan lausunto PeVL 37/2009 vp.
Sivistysvaliokunnan mietintd 5/2009 vp.

Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinté StVM 13/2008 vp.
Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinté StVM 32/2008 vp.
Sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietintd StVM 21/2009 vp
Tyo6eldmi- ja tasa-arvovaliokunnan mietintd TyVM 6/2007 vp.
Tyoeldmé- ja tasa-arvovaliokunnan mietinté TyVM 7/2007 vp.
Valtiovarainvaliokunnan mietintd VaVM 32/2008 vp.
Valtiovarainvaliokunnan mietintd VaVM 29/1992 vp.

Y mpiéristovaliokunnan lausunto 27/2008 vp.

4. Muut lahteet

Alueellistamisen késikirja. Alueellistamisen koordinaatioryhma. Valtiova-
rainministerion julkaisuja 25/2008.

Asiakirjayhdistelmd vuoden 2009 talousarviosta. Valtiovarainministerién
julkaisuja 3/2009.

Eduskunnan tietopalvelun toimittamat tiedot.
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Erdiden kuntien tehtdvien siirtdmistd valtion jarjestettidviksi ja rahoitetta-
vaksi valtion talousarvioon aiheutuvia toimenpiteitd selvittdneen tyoryh-
mén raportti. Sisdasiainministerion julkaisuja 3/2008.

Erdiden tehtdvien organisointi valtion paikallishallinnossa. Tyoryhmédn
loppuraportti. Sisdasiainministerién julkaisu 60/2007.

Erdiden tehtdvien organisointi valtion paikallishallinnossa. Tyoryhmin
véliraportti. Sisdasiainministerion julkaisu 43/2007.

Hallituksen strategia-asiakirja. Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja
18/2007.

HARE-hanketietojérjestelma.

[td-Suomen yliopisto — tulevaisuuden yliopisto ajassa. Opetusministerion
tydoryhmémuistioita ja selvityksid 2007:15.

Kansainvilinen vertailu yliopistojen taloudellisesta autonomiasta. Ope-
tusministerion tyéryhmémuistioita ja selvityksid 2007:42.

Kiinteistotyoryhmén muistio.

Lausuntoyhteenveto hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi 14ddkealan
turvallisuus- ja kehittimiskeskuksesta, sosiaali- ja terveysministerio,
12.5.20009.

Ladkealan keskuksen sijoittamisselvitys, selvityshenkilon raportti, Liisa
Turakka, marraskuu 2008.

Ministerididen kehysneuvotteluasiakirjat vuosina 2008 ja 2009.

OECD:n arviointi Thematic review of Tertiary Education. Finland.
Country note OECD-raportti, syyskuu 2006.

Opintotuen kehittdmisohjelma 2007. Opintotukiasiain neuvottelukunta.
Opetusministerion julkaisu 2007:10.

Pédaministeri Matti Vanhasen I hallituksen ohjelma 24.6.2003.

Pédaministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 19.4.2007.
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Rehtorien neuvoston esittimad manifesti yliopistolaitoksen uudistamistar-
peesta vuodelta 2002.

Sosiaali- ja terveysministerion alaisten virastojen ja laitosten voimavaro-
jen uudelleen suuntaaminen. Selvityshenkildiden raportti. Sosiaali- ja ter-
veysministerion selvityksid 2007:66.

STM:n selvitys 2004:14. Juridinen esiselvitys vammaispalvelulain ja kehi-
tysvammalain yhteensovittamisesta. STM:n selvityksié.

STM:n selvitys 2005:4. Vammaispalvelujen jirjestiminen ja osaaminen.
Selvitys vammaislakien yhdistdmisestd. STM:n raporttisarja.

Suomen Kuntaliiton selvitys. Vammaispalvelut kunnissa — Vammaispal-
velulain mukaisten palvelujen ja taloudellisten tukitoimien asiakkaat ja
kustannukset kunnissa 2001.

Suomen Kuntaliitto, lausunto 19.11.2008.

Teknillisen korkeakoulun, Helsingin kauppakorkeakoulun ja Taideteolli-
sen korkeakoulun yhdistyminen uudeksi yliopistoksi. Opetusministerion
tydoryhmémuistioita ja selvityksid 2007:16.

Tilaustutkimus. Pitkdnen, Aho, Koponen, Kylmékoski, Nieminen & Virjo:
Ryhtid ja ruutia nuorten tyovoimapalveluihin, 2007. Ty&poliittinen tutki-

mus 333.

Turusta tieteen huippukeskittymi. Opetusministerion tyéryhmédmuistioita
ja selvityksid 2007:14.

Valtioneuvoston viestintayksikko, tiedote 23.7.2008.

Valtion sektoritutkimusjérjestelmén rakenteellinen ja toiminnallinen ke-
hittdminen, selvityshenkilon raportti, Jussi Huttunen 2004.

Valtiontalouden tarkastusviraston lausunto 28.5.2007, VTV 91/31/07.

Valtiovarainministerién lausunto holhoustoimen edunvalvontapalvelujen
siirtdmistd koskevasta sdddosesityksestd 8.11.2007, VM 203/05/2007.

Valtiovarainministerion lausunto Ladkehuollon keskuksen perustamista
koskevasta hallituksen esitysluonnoksesta 22.4.2009.
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Valtiovarainministerion lausunto Terveyden ja hyvinvoinnin perustamista
koskevasta hallituksen esitysluonnoksesta 31.1.2008.

Valtiovarainministerion tiedote 22.8.2008, tiedote 125/2008.

Yliopistojen taloudellisen ja hallinnollisen aseman uudistaminen. Ope-
tusministerién tydoryhméamuistioita ja selvityksid 2007:2.

Yliopistojen taloudellisen ja hallinnollisen aseman uudistaminen, vilira-
portti, selvitysmiestyd Niilo Jadskinen ja Jorma Rantanen. Opetusministe-
rién tyéryhméamuistioita ja selvityksid 2006:14.

www.om.fi/Etusivu/Parempisaantely/Vaikutustenarviointi.

www.vm.fi/...valtiontalous/...valtiontalouden kehykset/index.jsp.

5. Haastattelut

Hallintovaliokunta 22.4.2010.
Lakivaliokunta 18.5.2010.

Maa- ja metsétalousministerioé 19.11.2009.
Oikeusministerio 5.11.2009.
Opetusministerio 6.11.2009 ja 10.11.2009.
Sivistysvaliokunta 15.4.2010.

Sosiaali- ja terveysvaliokunta 13.4.2010.

Sosiaali- ja terveysministerio 29.12.2008, 28.10.2009, 9.11.2009,
30.11.2009 seki 8.12.2009.

Ty6- ja elinkeinoministerié 22.1.2010.
Valtioneuvoston kanslia 16.3.2010.

Valtiovarainministeri6  28.12.2009, 1.4.2010, 9.4.2010, 13.4.2010,
20.4.2010 ja 17.5.2010.

Valtiovarainvaliokunta 19.4.2010.
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Liite 2. Tarkastuksen case-saddtshankkeet.

Rakenteellisia uudistuksia koskevat sadgdoshankkeet (valmisteluvastuuministerio).

HE 45/2008 laeiksi holhoustoimen edunvalvontapalveluiden jarjestamisesta seka holhous-
toimesta annetun lain 8 §:n ja valtion oikeusaputoiminnasta annetun lain 6 §:n muuttamises-
ta (OM).

HE 124/2008 laiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksesta (STM)

HE 110/2008 laeiksi kuntien valtionosuuslain ja sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta
ja valtionosuuksista annetun lain 16 §:n muuttamisesta (VM).

HE 7/2009 yliopistolaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi (OKM).

HE 74/2009 laiksi Laakealan turvallisuus ja kehittamiskeskuksesi ja eréiksi siihen liittyviksi
laeiksi (STM).

Palvelutason muutos tai laajentaminen

HE 128/2008 laiksi sosiaalihuoltolain 40 a §:n muuttamisesta (STM).

HE 166/2008 laeiksi vammaisuuden perusteella jarjestetyista palveluista ja tukitoimista
annetun lain seka sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain 4 §:n
muuttamisesta (STM).

Etuuksien taso, perusteet tai rahoitusvastuu

HE 95/2007 kansanelakkeen tasokorotusta koskevaksi lainsdadannoksi seka eraiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi (STM).

HE 64/2007 laeiksi opintotukilain seka lukiokoulutuksen ja ammatillisen koulutuksen opis-

kelijoiden koulumatkatuesta annetun lain 3 a §:n muuttamisesta (OKM), opintorahan koro-
tus.

HE 117/2008 opintotukilain muuttamisesta (OKM)

HE 126/2007 laiksi julkisesta tyévoimapalvelusta annetun lain 7 luvun 12 a §:n muuttami-
sesta (TEM).

HE 78/2007 laiksi julkisesta tyévoimapalvelusta annetun lain 7 luvun 5 ja 11 §:n muutta-
misesta (TEM).

Elinkeinoelamaa koskevat

HE 72/2008 laiksi kestédvan metsatalouden rahoituslain muuttamisesta (MMM).
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Tuloksellisuustarkastukset vuodesta 2005 ldhtien

92/2005

93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005

103/2005

104/2005

105/2005

106/2005

107/2005

108/2005
109/2005

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005
115/2005

116/2005

EU:n jésenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus
rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan

lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus

Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksikoiden toimitila-
hankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankinnat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kdytt puolustushallinnossa
Tyo6voimakoulutuksen tyo6llisyysvaikutukset

Verosaatavien perinnidn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltaminen kdytdnnon
kehitysyhteistyossé

Hirvikannan séitelyjarjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998-2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyédyntdminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjontatukien
suuntaamisessa

Puolustusministerién hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksintétoiminnan edistdimiseen myonnettyjen valtion
avustusten kaytté

Y mpéristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Tyo6voimatoimistojen tehtdvit tyottomyysetuuksien
hallinnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojarjestelmdhanke

Suomen ja Vendjan vélinen velkakonversio
Tyollistdmistukien ty6llisyysvaikutukset

Maatalouden ympéristotuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten my6éntdminen
ja kaytto

Ty6hyvinvointi valtionhallinnossa
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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
141/2007

142/2007

196

Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennalta-
ehkdisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sdhkoisten asiointipalvelujen kehittiminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-sdddosehdotusten kansallinen kisittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin

kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kéyttokustannusten
valtionosuusjarjestelma

Kirdjdoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jilkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
Valtion osakkuusyhtiét ja valtio vihemmistomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

TyOministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittimisrahan sitomattoman osan kdytto
Ympéristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustukset
Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
jen epdsddannonmukaisuuksien ilmoittamismenettelysti
Turvapaikkamenettely

— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaanoton ja
pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen kokonaisuus
Natura 2000 -verkoston valmistelu

Verotuet

— tilivelvollisuuden toteutuminen
Paikallisen yhteistyon méadrdrahan tarkastus



143/2007 Virkamatkustaminen
— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus

144/2007 Jéiluokat ja viylamaksut

145/2007 Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyo)
— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

146/2007 Nuorten syrjdytymisen ehkéisy

147/2007 Hankerahoitus ohjausvélineena

148/2007 Liikenne- ja viestintiministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

149/2007 Ulkoasiainministerién hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

150/2007 Tulosohjauksen tila
— Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavaintojen
2002-2006 perusteella

151/2007 Finanssialan asiantuntijapalveluhankinnat

152/2007 Aluekeskusohjelman toteutus vuosina 2004-2006

153/2007 Sotu-kokeilun vaikutukset

154/2007 Valtio etsintd- ja kaivostoiminnan edistdjana

155/2007 Kalatalouden kehittdminen

156/2007 Kuluttajahallinnon toimivuus

157/2008 T&k-arviointitoiminta

158/2008 Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus

159/2008 Rataviylien kunnossapito

160/2008 Terveyden edistimisen médrdrahalla toteutettavat hankkeet

161/2008 Tunnistuspalveluiden kehittdminen ja kéytto julkisessa
hallinnossa

162/2008 Metsidhallitus
— liikelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana

163/2008 Vidrinkdytokset valtionhallinnossa

164/2008 Huoltovarmuuskeskus

165/2008 Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hy6dyntédminen

166/2008 EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta ty6llisyyden alueella

167/2008 Hoitotakuu

168/2008 Valtion kassanhallinta

169/2008 Hallinto-oikeudet
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170/2008
171/2008

172/2008
173/2008

174/2008
175/2008
176/2008

177/2008
178/2008
179/2008
180/2009

181/2009

182/2009
183/2009
184/2009

185/2009
186/2009

187/2009
188/2009
189/2009
190/2009

191/2009
192/2009
193/2009
194/2009
195/2009
196/2009
197/2009
198/2009
199/2009
200/2009
201/2009

198

Kehitysyhteistyon lépileikkaavat tavoitteet

Koulutuksen méarillinen ennakointi, mitoitus ja kohdentaminen
— erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus
Alueellisten kehittdimisohjelmien vaikutukset

Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan ohjaus-
jérjestelmd

Julkisen tyonvélityksen asema ja painopisteet

Maatalouden ravinnepéistjen vihentdminen

Valot péédlld Pohjolassa

Pohjoismainen sdhkdhuollon valmiusyhteisty6
Tyéterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

Valtion velanhallinta

Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiain-
ministeriossa

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuus-
jéarjestelmén lapindkyvyys

Vesivéylien kunnossapito

Alueelliset ympéristokeskukset tavoite 2 -ohjelman toteuttajina
Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen

ohjaus ja hallinto

Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissi, virastoissa ja
laitoksissa

Sisdasiainhallinnon palvelukeskus
Ammattikorkeakoulutuksen tydeldmaldht6isyyden kehittdminen
Yritysten liiketoiminnan sdhkoistdmisen edistdminen

Maa- ja metsédtalousministerion hallinnonalan harkinnan-
varaiset tukijirjestelmat

Puoluetuki

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelméi

Lagkinnéllinen kuntoutus

Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsdddannon toimivuus
Autoverotus

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjarjestelméa
Oikeusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelméa
Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen
Maatalouden kannattavuuden laskenta

Padstokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila



202/2010 Tyo6turvallisuus valtion tyopaikoilla

203/2010 Taydentdvyys kehitysyhteistydssi

204/2010 Valtion méérdysvallassa olevien yhtididen ja valtion liikelai-
tosten antama vaali- ja puoluerahoitus 2006-2009 ja
omistajaohjaus

205/2010 Valtion lainananto asuntotuotantoon

206/2010 Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta

207/2010 Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

208/2010 Valtio tonttitarjonnan lisddjéna ja yhdyskuntarakenteen
eheyttdjana

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

210/2010 Séaatividen valtiontuki ja valvonta

211/2010 Vayldhankkeiden toteuttamisen perustelut

212/2010 Politiikkaohjelmat ohjausvilineend — esimerkkind Terveyden
edistdmisen ohjelma

213/2010 Uusiutuvien energiamuotojen edistdminen

214/2010 Vanhuspalvelut — Sddnnéllinen kotihoito

215/2011 Vuoden 2004 selonteko — Varuskuntarakenne seké johtamis-
ja hallintojérjestelma

216/2011 Saiddoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi
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