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Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastuskertomus

Dnro 237/54/2014

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaansa
sisdltyneen Rakennepoliittisten pdétosten tietoperustaa koskeneen tarkas-
tuksen. Tarkastus on tehty tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksesta
antaman ohjeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskerto-
muksen, joka lihetetdéin opetus- ja kulttuuriministeriélle, sosiaali- ja ter-
veysministeri6lle, tyo- ja elinkeinoministeritlle ja valtiovarainministeri6lle
seké tiedoksi eduskunnan tarkastusvaliokunnalle ja valtiovarain control-
ler -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista opetus- ja kulttuuriministeri-
0ll4, sosiaali- ja terveysministeri6ll4, tyo- ja elinkeinoministeriolla ja val-
tiovarainministeriolld on ollut mahdollisuus varmistaa, ettei kertomukseen
sisilly asiavirheit, sekd lausua nikemyksensi siini esitetyisti tarkastusvi-
raston kannanotoista.

Tarkastuksen jilkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittdméén, mi-
hin toimenpiteisiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen joh-
dosta on ryhdytty. Jilkiseuranta tehddin vuonna 2018.

Helsingissi 1. syyskuuta 2015

Ylijohtaja Marko Ménnikko

Johtava tuloksellisuustarkastaja Juha Niemeld






Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen tavoitteena oli muodostaa kuva hallituksen rakennepoliitti-
seen ohjelmaan siséltyvien toimenpiteiden valmistelusta ja padtoksenteon
taustalla olevasta tietoperustasta, johon toimenpiteiden taloudellisten vai-
kutusten arviointi ja ohjelman toimenpiteiden valinta perustuu. Tarkastuk-
sen kohteena oli julkisen talouden kestivyysvajeen umpeen kuromiseksi
muodostetun rakennepoliittisen ohjelman 29.8.2013 paétoksenteon tieto-
perusta ja valmisteluprosessi.

Tarkastusvirasto pitdd perusteltuna, ettd rakennepoliittisen ohjelman
lahtokohtana kdytetdin valtiovarainministerion kestivyysvajearviota, vaikka
kestéivyysvajearvioihin tunnetusti liittyy paljon epdvarmuuksia. Kestivyys-
vajeen suuruusluokka-arvioinnin ohella on tirkeii, ettd rakennepoliittisen
ohjelman tietoperustassa tarkastellaan kestévyysvajeeseen vaikuttavia seik-
koja. Ohjelman runkona olevaa taulukkomuotoista esitysti toimenpidekoko-
naisuuksista on pidettivi kestivyysvajevaikutuksiltaan enemmaén tavoitear-
voina kuin luotettavina arvioina toimenpiteiden odotettavista vaikutuksista.
Sen lukuarvot eivit perustu riittivién tietoon ohjelman sisélldén pitimien
hankkeiden todellisista kestivyysvajevaikutuksista. Esitetyt toimet muodos-
tavat kuitenkin uskottavan l1dht6kohdan valmistella yksittéisistd toimenpi-
teistd hankekokonaisuuksia, joilla vajeeseen voidaan pyrkid vaikuttamaan.

Ohjelmakokonaisuus sisiltid useita kymmenié sisélloltéén ja kokoluo-
kaltaan merkittéivésti toisistaan poikkeavia toimenpiteit4, jotka myos vaih-
tuvat, muuttuvat tai tismentyvit paitoksenteon eri vaiheissa. Yksittiisten
toimenpiteiden yhteyttid ohjelmatason toimiin ja kestivyysvajeen pienene-
miseen on usein vaikea todeta.

Yksittiisistd toimenpiteisti ei esiteti laskelmia tai arvioita niiden kes-
tivyysvajetta pienentivisti vaikutuksesta. Osasta toimenpiteiti esite-
tdén tekstimuotoinen arvio vaikutuksesta kestivyysvajeeseen. Kyseiset ar-
viot ovat hyvin yleiselli tasolla, eivitkd muodosta asianmukaista pAétoksen-
teon perustaa. Toimenpiteiden muita vaikutuksia, esimerkiksi mairiraho-
jen pienenemisen mahdollisia negatiivisia vaikutuksia, ei analysoida. My6s
toimenpiteiden toteutumiseen mahdollisesti liittyvit riskit on jatetty liki
kokonaan kisitteleméittd. Paatoksenteossa ei ole ollut kdytettavissi asian-
mukaista informaatiota.

Ohjelman valmistelu oli varsin poikkeuksellinen prosessi hallinnolle.
Tietoperustan muodostaminen ja kiytinnon padtoksenteon valmistelu or-
ganisoitiin lyhyessi ajassa ilman etukiteissuunnittelua. Myos kired aikatau-
lu lisdsi valmistelussa mukana olleiden ministerididen tyOpainetta. Valmis-
telupainetta helpotti se, ettd osa hankkeista oli ollut jo valmistelussa ennen
rakennepoliittista ohjelmaa, jonka osaksi ne paitettiin siséllyttaa.

Padtoksentekijoilli ei ollut kiytossddn yhdenmukaista ja yhteismital-
lista aineistoa yksittiisten toimenpiteiden taloudellisista ja muista vaiku-
tuksista. Tdhén oli syyni piidtoksenteossa kiytetyn tiedon puutteellinen
valmistelu. Uudenlaiseen pidtoksentekokokonaisuuteen ei valmistaudut-



Tarkastusviraston kannanotot

tu riittdvén hyvin, jotta mahdollisimman hyv#é tietoperustaa olisi voitu tai
ehditty muodostaa.

Tarkastusviraston suositukset

Rakennepoliittisten piitosten tulee perustua mahdollisimman hyvién tie-
toon kestévyysvajevaikutuksista, toimenpiteiden muista vaikutuksista ja
toimenpiteiden toteutumiseen liittyvisti riskeisté. Tarkastusvirasto suo-
sittaa, ettd rakennepoliittisen ohjelman kaltaisten poikkihallinnollisten toi-
menpidekokonaisuuksien valmistelussa ja paitoksenteossa huomioitaisiin
seuraavat seikat:

1. Piitoksenteossa tulee selkeisti pystyid erottamaan budjettileikkaus-
ten ja kestévyysvajevaikutusten vilinen ero.

2. Valmistelun ja péditoksenteon organisointi, aikataulu ja vastuut tulee
selvittid, sopia ja dokumentoida.

3. Piitoksid valmisteltaessa tulee huomioida valtion ohjausjérjestel-
min kehittiminen -hankkeen (OHRA) ehdotukset koskien valmiste-
lun organisointia ja tietoperustan laadun varmistamista.

4. Julkisen talouden kokonaisuuden ohjaukselle tulisi [6ytdé nykyista
kokonaisvaltaisempia ja joustavampia menettelyitd. T#té tyotd on jo
kéynnistetty julkisen talouden suunnitelman laadinnan yhteydessi.
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1 Mita tarkastettiin

Suomen taloutta vaivaavat samanaikaisesti rakenteelliset kasvun ja julki-
sen talouden kestidvyyden ongelmat seki vaikea suhdannetilanne. Ikéra-
kenteen muutos vihent#i tyoikédisten médrid ja kasvattaa ikdsidonnaisia
julkisia menoja. Tamai heikentéi julkisen talouden rahoitusasemaa niin,
ettd vallitsevalla veroasteella julkisen talouden tulot eivit riitd kattamaan
julkisen talouden menoja normaalin kehityksen puitteissa. Ilman korjaa-
via toimenpiteiti julkinen velka uhkaa kasvaa hallitsemattomasti suhtees-
sa kokonaistuotantoon. Tdmé ns. kestévyysvaje on valtiovarainministeri-
on syyskuussa 2014 tekeméiin arvion mukaan noin 4 prosenttia BKT:sta eli
julkisen talouden rahoitusaseman tulisi kohentua perusennusteeseen ver-
rattuna noin 9 miljardia euroa vuoteen 2018 mennessi, jotta julkinen val-
ta kykenisi hoitamaan velvoitteensa ilman, etti julkisen talouden velkaan-
tuminen karkaa kestiméittomiille uralle.! Valtiovarainministerién mukaan
julkisen talouden pitkén aikavilin epétasapainoa kuvaava kestévyysvajear-
vio on keviélld 2015 noin 5 prosenttia suhteessa kokonaistuotantoon. Ti-
mé vastaa noin 10 miljardia euroa.?

Paidministeri Kataisen hallitus sopi 29.8.2013 budjettiriihess#in raken-
neuudistusohjelmasta talouden kasvuedellytysten vahvistamiseksi ja kes-
tdvyysvajeen umpeen kuromiseksi. Kestévyysvajeen suuruudeksi arvioitiin
tuolloin noin 4,7 prosenttia BKT:sta eli yli 9 miljardia euroa. Hallituksen
vaihtuessa kesken vaalikauden kesilld 2014, ilmoitti pddministeri Stubbin
hallitus jatkavansa ohjelman toteuttamista.

Rakennepoliittinen ohjelma siséltii useisiin eri hallinnonaloihin ja lu-
kuisiin yhteiskunnan toimijoihin kohdistuvia toimenpiteiti. Ohjelmassa
tavoite koko kestidvyysvajeen umpeen kuromiseksi ositetaan valtiontalout-
ta, kuntien taloutta, tyGuria ja tyon tarjontaa, rakenteellista tyottomyytta,
koko talouden tuottavuuden kasvua ja kilpailukykya seké julkisen palvelu-
tuotannon tuottavuuden kasvua koskeviksi osatavoitteiksi. Suomessa ei ole
aiemmin p#itetty vastaavanlaisesta yht# laajasta, koko talouden kattavas-
ta ja asetetun tavoitteen mukaisesti mitoitetusta uudistuskokonaisuudesta.

Tarkastuksen tavoitteena oli muodostaa kuva hallituksen rakennepoliit-
tiseen ohjelmaan siséltyvien toimenpiteiden valmistelusta ja pidétoksenteon
taustalla olevasta tietoperustasta, johon toimenpiteiden taloudellisten vai-
kutusten arviointi ja ohjelman toimenpiteiden valinta perustuu. Tarkastus
rajattiin koskemaan hallituksen 29.8.2013 hyviksymé&i rakennepoliittista
ohjelmaa ja sen toimeenpano- ja vahvistamispatoksi.

Tarkastuksen tarkoituksena oli selvittidd, onko hallituksen rakennepoliit-
tisen ohjelman paitoksenteon tietoperusta oikea ja riittdvi. Tarkastukses-
sa arvioidaan péitoksenteon tietoperustaa rakennepoliittiselle ohjelmalle
asetettujen tavoitteiden yhteiskunnalliseen nikokulmaan (kestivyysvajeen
umpeen kurominen) ja eduskunnan riittiviin tiedonsaannin ja hyvén hal-
linnon periaatteisiin ndhden. Tarkastuksessa pyrittiin vastaamaan siihen,
ovatko rakennepoliittisen ohjelman valmistelun ja paétoksenteon perusta-
na olevat tiedot oikeita ja riittévia.

Rakennepoliittisen ohjelman tavoitteiden saavuttaminen vaatii ohjel-
man huolellista valmistelua ja sithen valittavien toimenpiteiden vaikutusten
laadukasta arviointia. Yleisesti tarkastuskriteereiné ovat rakennepoliittisen

Rakennepoliittisella ohjelmalla
pyritdaan kuromaan umpeen
kestavyysvajetta

Ohjelman tavoitteiden
saavuttaminen vaatii huolellista
valmistelua ja toimenpiteiden
vaikutusten laadukasta arviointia



ohjelman valmistelun ja ohjelmaa koskevan p#itoksenteon lapindkyvyys,
avoimuus ja objektiivisuus seki se, ettid ohjelman tietoperusta antaa oike-
at ja riittévit tiedot padtoksenteolle ja paiatoksentekijoilld on ollut kiytet-
tévissddn oikeat ja riittidvét tiedot ohjelman tavoitteista ja toimenpiteiden
taloudellisista ja muista vaikutuksista. Pditettyjen toimenpiteiden on olta-
va toimivia ja tuloksellisia ohjelmalle asetettujen tavoitteiden nikokulmas-
ta. Tam4 edellyttdd toimenpiteiden hyvia etukiteen ja jilkikdteen tapahtu-
vaa arviointia. Liséksi kriteerini on se, annetaanko ohjelman raportoinnissa
oikeat ja riittdvit tiedot eduskunnan piitoksenteon tueksi jo toimenpiteis-
td paitettiessa.









2 Ovatko rakennepoliittisen ohjelman
toimeenpanon perusteet ja
ohjelmatason tavoitteenasettelu
selkeit&?

Tarkastuksen perusteella rakennepoliittisen ohjelman kokonaistavoiteaset-
telu on varsin selked. Kestévyysvajeen arviointi kuitenkin vaihtelee ohjelman
toteutusaikana taloudellisista tekijoisti johtuen ja vaihtelun huomioonotta-
minen voi olla haastavaa. Oleellista on, ett# kestivyysvajearvio on suuruus-
luokaltaan oikea ja sen osoittama suunta otetaan rakennepoliittisessa pa-
toksenteossa ja toimenpiteiden toteutuksessa huomioon.

Rakennepoliittinen ohjelma on hyvin laaja siséltiden lukuisia toimen-
piteitd usealta eri hallinnonalalta. Ohjelman toimenpiteet ovat keskeniin
eri mitallisia ja kokonaisuus on hajanainen. Toimenpiteet on keritty ohjel-
masta erillisini eikd niit4 ole valmisteltu ohjelmatasolta ldhtien eri toimien
alle. Toimenpiteiden yhteys ohjelman toimiin j&i joiltain osin episelvéksi.
Rakennepoliittisessa ohjelmassa ei perustella eikd kuvata sitd, miten koko-
naistavoite on jaettu ohjelman toimia koskeviksi tavoitteiksi. Kestéivyysva-
jetta pienentévii toimia valmisteltaessa ei tulisi keskittya pelkéstdén bud-
jettivaikutuksiin.

2.1 Rakennepoliittisen ohjelman
ohjelmatason tavoitteenasettelu
on varsin selked

Rakennepoliittiselle ohjelmalle asetettiin numeerinen kokonaistavoite. N&in
ollen sitd voidaan pitd& uskottavana, selkedn ja mitattavissa olevana. Ohjel-
man toteutusaikana vaihtelevan tavoitearvon huomioon ottaminen voi ol-
la haastavaa. Ohjelmatason kokonaistavoitteen jakamisen perusteita osata-
voitteisiin ei ole dokumentoitu.

Rakennepoliittisen ohjelman perusteet ja kestavyysvajeen arviointi

Rakennepoliittista ohjelmaa perustellaan Suomen taloustilanteella ja siind
olevalla kestévyysvajeella. 29.8.2013 péivityn ohjelman tekstiosassa tode-
taan, ettd Suomen kestévyysvaje on runsaat 4,5 prosenttia BKT:sta eli jul-
kisen talouden rahoitusaseman tulisi kohentua perusennusteeseen ver-
rattuna yli 9 miljardia euroa vuoteen 2017 mennessi, jotta julkinen valta
kykenisi hoitamaan hyvinvointivaltioon liittyvit velvoitteensa nykyiselld
kokonaisveroasteella ilman, etté julkisen talouden velkaantuminen karkaa
kestdmiittomélle uralle.

Ohjelman taulukkomuodossa esitettyni tavoitteena oli kuroa umpeen
kestévyysvaje, jonka suuruus oli 4,7 prosenttia BKT:sta. Timé oli ohjelman

Ohjelman kokonaistavoite selked
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lihtokohta. Kestidvyysvajearvion on laatinut valtiovarainministerién kan-
santalousosasto, joka arvioi kaksi kertaa vuodessa Suomen kestéivyyteen
vaikuttavia tekijoité ja taloudellista tilannetta. Arviot poikkeavat taloudel-
lisia ennusteita laativien eri tahojen vililli. Esimerkiksi OECD, IMF ja Eu-
roopan komissio tekevit suurimmat arviot ja ETLA pienimmén arvion.
Keskeisin ero arvioissa johtuu ikdéntyvin vieston hoito- ja hoivamenojen
muutoksen huomioimistavasta. Yleisesti arvioidaan, etté elinajan lisddnty-
misesté keskimiérin puolet vietetéiin terveend. ETLAn arvion 1dhtokoh-
tana on, ettd kaikki lisdvuodet ollaan terveeni ja sairausvuosien méiri on
vakio. Jokaisella arvioijalla on myGs omia nikemyksiéén ldhiajan kehityk-
sestd. Valtiovarainministeri6 kiyttii arvioinnissa samoja menetelmid kuin
Euroopan komissio, mutta soveltaa erilaista aikaperiodia, joten arviot ero-
avat toisistaan. Rakennepoliittisen ohjelman perustana olevan kestévyysva-
jeen méérittelyssi on olennaista, etti se on suuruusluokaltaan oikea. Val-
tiovarainministerion laskelmat, menetelmiit ja laskennassa kéytetyt tiedot
ovat avoimesti kaikkien saatavilla.

Kestdvyysvajeeseen vaikuttavat tulojen ja menojen erotus (julkisen ta-
louden rakenteellinen alijidma3) ja vieston ikddntymisestd aiheutuvat pal-
veluetuuksien kustannusnousu ja verotulojen lasku. Vdeston ikddntyminen
vaikuttaa kuntatalouteen, johon muodostuu pysyviisluonteinen alijiima 1
prosenttia BKT:sta eli noin 2 miljardia euroa.

Kestivyysvajearviot my6s muuttuvat, vaikka mitéiéin toimia ei olisi tehty-
kéin. Kestavyysvajeen vaihtelu johtuu rakenteellisen alijidmén arvioinnis-
ta. Vieston ikddntymisesti aiheutuvat elikemenot ovat stabiilimpia. Laki-
sditeiset menot jatkavat kasvuaan ja kasvu on suhdanteista riippumatonta,
koska indeksit nousevat ja eldkoityvien mééri kasvaa.

Rakennepoliittisen ohjelman sisalt, tavoitteet ja toimet

Rakennepoliittinen ohjelma 29.8.2013 esitetéén asiakirjassa taulukkomuo-
dossa, jossa ohjelman kokonaistavoite on jaettu osatavoitteisiin (taulukko).



Taulukko 1: Rakennepoliittinen uudistusohjelma kestavyysvajeen umpeen kuromiseksi.

Julkiseen taloudenhoitoon kohdistuvat toimet Tavoite Vaikutus kestavyysvajeeseen
Kunnat 2 mrd. -1,0 %-yks.

K&aytto6n otettavassa kuntien talousohjausjarjestelmassa uudistetaan val-
tionosuusjarjestelma seka tehostetaan peruspalveluohjelmamenettelyn
pitkdjanteisyytta, sitovuutta ja ohjausvaikutusta kuntatalouden tasapainon
turvaamiseksi. Kuntien tehtavia ja velvoitteita puretaan yhden miljardin euron
kustannuksia vastaavasti. Miljardi euroa katetaan verorahoituksella ja kuntien
omin toimin, mm. tuottavuutta parantamalla.

Julkisen palvelutuotannon tuottavuuden kasvu +0,5%-yks. -1,4%-yks.

Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta jatketaan STM:n jarjestamislakityo-
ryhman valiraportissa esitettyjen linjausten mukaisesti. Jatkotoimenpiteet paa-
tetaan kuntien lausuntojen pohjalta.

Valmistellaan laajapohjaisesti (mukana mm. parlamentaarinen edustus, eri
rahoittajatahot ja jarjestét) selvitys sosiaali- ja terveydenhuollon monikana-
vaisen rahoituksen purkamisen vaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista asiak-
kaan asemaan ja oikeuksiin, palvelujen saatavuuteen, etuuksiin, sosiaali- ja
terveydenhuoltojarjestelmain ja kansantalouteen. Selvityksen tavoitteena on
rahoituksen selkiyttdminen ja sen ongelmien poistaminen sekd osaoptimoinnin
vahentaminen.

Edesautetaan tehokkaampaa ty6njakoa palvelujen tuotannossa valjentamalla
kelpoisuusvaatimuksia muun muassa julkisen sektorin hallinnon ja palvelutuo-
tannon eri tehtdvissa asiakkaan turvallisuutta ja palvelujen laatua vaaranta-
matta.

Tyollisyytta, tuottavuutta ja talouden kasvua edistavat toimet Tavoite Vaikutus kestavyysvajeeseen

Tydurat ja tyon tarjonta + 2 vuotta -1,4%-yks.
Toteutetaan siirtymaajan puitteissa toimet, jotka pidentavat tyduria % vuotta

alkup&asta ja 1% vuotta loppupaasta sekd vahentavat katkoksia ja vajaatyolli-
syytta tyéuran aikana.

Kohdistetaan toimet ty6lainsdadant6on, elakejarjestelmaan, ikaantyneiden,

nuorten, osatydkykyisten, pitkaaikaisty6ttémien ja maahanmuuttajien ty6-

markkina-asemaa maarittaviin tekijéihin, 2. ja 3. asteen koulutuksen puitteisiin

ja sisaltoon ja opintotukeen.

Rakenteellinen ty6ttémyys - 1%-yks. -0,3 %-yks.
Kohdistetaan toimet ty6elaman saatelyyn, tyon kannattavuuteen (mm. asumis-

tuki, asuntopolitiikka), ty6épolitiikan palvelurakenteisiin, osaamiseen ja tyoky-

vyn yllapitamiseen, rakennemuutosten hallintaan ja tydmarkkinoiden yleista

toimivuutta maarittaviin tekijéihin.

Koko talouden tuotantopotentiaali +1,5 % -0,6 %-yks.
Vahvistetaan talouden tuotantopotentiaalia ja voimavarojen uudelleen kohden-

tumista edistamalla tervetta kilpailua, turvaamalla Suomen asema investointi-

kohteena, tehostamalla hyddyke- ja asuntomarkkinoiden toimintaa ja karsimal-

la elinkeinotoiminnan saantelya.

Sovitaan useampivuotisesta erittdin maltillisesta palkkaratkaisusta.

Yhteensa -4,7 %-yks.
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Ohjelmassa ei kuvata, milli perusteella kestivyysvajeen kokonaistavoite on
jaettu eri toimia koskeviin tavoitteisiin ja kestivyysvajevaikutuksiin eik si-
td, miten toimien tavoitesummat, -ajat tai -prosenttiyksikot on laskettu. Né-
mi eiviit kily ilmi my6skéén valmisteluryhmén esityksesti eiviitkd myohem-
misti toimeenpano- ja vahvistamispadtoksista.

Rakennepoliittisen ohjelman kestéivyysvajevaikutusten laskennassa on
kéytetty sosiaali- ja terveysministerion SOME-laskentamallia. TAté ei kui-
tenkaan mainita ohjelmassa eiki valmisteluryhmén esityksessé. Kysees-
s# on sosiaali- ja terveysministerion herkkyyslaskelma, joka on tehty niilld
tekijoillg, joilla on vaikutusta kestivyysvajeeseen. Mallilla on laskettu oh-
jelman eri toimille asetettujen tavoitteiden vaikutus kestévyysvajeeseen.
Tavoitteet on asetettu taulukkoon siten, ettd kukin tavoite olisi yksin rea-
listinen. Esimerkiksi julkisen palvelutuotannon tuottavuuden kasvu -ta-
voite on 0,5 prosenttia, kun sen toteuma on tilastojen mukaan yleens ollut
nolla prosenttia. Ty6urien pidentimisti koskeva tavoite taas muodostui si-
ten, ettd pohjaksi otettiin vuonna 2009 tehty eldkeratkaisu, jossa tydmark-
kinaosapuolet sopivat, ettd vuonna 2025 keskiméériinen eliikkeellesiirty-
misikd on 62,4 vuotta, kun se vuonna 2013 oli noin 60,9 vuotta. Niin saatiin
tyburien pidentimistavoitteeksi +1,5 vuotta loppupéihén. Samalla pédtet-
tiin pidentéi tyburia alkupééstd puoli vuotta, jolloin pidennys on yhteensi
2 vuotta. SOME-mallilla saatiin laskettua timén vaikutuksen olevan kesti-
vyysvajeeseen -1,4 prosenttia. Toteutuessaan eldkeuudistus pienentdi vajet-
ta 1 prosenttiyksikon. Tilanne on kevéilla 2015 muuttunut vuodesta 2013
siten, etté kestévyysvaje on edelleen 5 prosenttia eli noin 10 miljardia eu-
roa, vaikka eldkeuudistus tulisikin voimaan. Ilman uudistusta kestévyysva-
je olisi 6 prosenttia.

Kestavyysvajearvion muuttuminen ja ohjelman valmistelu

Hallitus hyviksyi rakennepoliittisen ohjelman 29.8.2013.2 Rakennepoliit-
tista ohjelmaa edelsi valtiosihteeri Martti Heteméen johdolla tyoskennel-
leen ty6ryhmin valmistelutyd. Valmisteluryhmin esityksessé ohjelman so-
peutustavoitteet oli asetettu siten, ettd vaikutus kestivyysvajeeseen olisi 5,0
prosenttiyksikkod. Esitys on péivitty samalle péiville (29.8.2013) kuin ra-
kennepoliittinen ohjelma eika asiakirjoista kdy ilmi perusteet 0,3 prosent-
tiyksikon muutokselle. Arvio 4,7 prosenttiyksikon kestévyysvajeesta pysyy
ennallaan myohemmissi toimeenpanopaitoksissa (29.11.2013* ja 26.3.2014%)
jatoimeenpanopéitoksen vahvistamispaiatoksessi 28.8.2014°, Valtiovarain-
ministerio arvioi syyskuussa 2014 kestévyysvajeen suuruudeksi noin 4 pro-
senttia BKT:sta.” Eroa on 0,7 prosenttiyksikkod. Rakennepoliittista ohjelmaa,
sen toimeenpanop#itoksii tai toimeenpanopiitoksen vahvistamispaitosti
ei ole elokuun 2014 jilkeen péivitetty eikd pienempéi kestivyysvajearvio-
ta ole siten otettu huomioon pienempini sopeuttamistarpeina. Muutoksia
on tehty ainoastaan toimenpiteisiin.

Kestivyysvajearvion muuttumisen huomioonottaminen niin laajassa
ja taloudellisesti mittavassa ohjelmassa ja toimenpiteissé voi olla haasta-
vaa. Rakennepoliittinen ohjelma onkin oikeastaan enintéén tavoitetila, jo-
hon toimijoiden on pyrittévi. Ohjelmalla saadaan kestévyysvajetta pienen-
tivid hankkeita liikkeelle. Ohjelma myos keskittdd huomion talouspolitiikan
suunnitteluun ja se osoittaa suunnan, misti ja minka suuntaisia pa4toksii
on tehtdvi. Haastattelukdynnilld erdén ministerion mukaan oli myonteisté,
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ettd rakennepoliittisiin toimiin tartuttiin. Taulukossa olevia lukuja ei niin-
kadn pidetty tirkeini, vaan oleellisina pidettiin suuruusluokkaa ja suun-
taa. Tarkedn4 pidettiin myos sité, ettd ohjelmalla osoitettiin kansainvilisille
luottoluokittajille, ettd Suomen taloustilanne otetaan vakavasti. Ohjelmal-
la liséttiin kriisitietoisuutta ja valmistelukiireest johtuen valmistelu rik-
koi hallinnonalarajoja ja rajoja jopa oman hallinnonalan sisilld, miti pidet-
tiin myOnteiseni.

Haastatteluissa kévi ilmi, ettd ohjelman valmistelussa oli vililld epésel-
Vi se, ettd valmistellaanko ja keskustellaanko kertaluonteisista lyhyen ai-
kavilin budjettileikkauksista vai todellisista rakennepoliittisista toimista,
joiden vaikutukset nakyvit myohemmin. Pitkilld aikavililld kyse on siten
rakennemuutoksista ja lyhyelld aikavililld sdstoisti. Kestivyysvajetta kési-
teltdessi ei pitdisi rajoittua kisittelem#in seuraavan vuoden budjettia. Mi-
nisterion edustajien mukaan vaikutus kestéivyysvajeeseen tulee otettua huo-
mioon, jos toimenpiteisiin suhtaudutaan rakennepoliittisesti. Keskustelua
aiheutti valmistelussa my0s epéselvyys siitd, onko kyseessé yhden vuoden
sddstosumma vai useampivuotinen kumulatiivinen si#sto.

Rakennepoliittisen ohjelman johtoryhmén loppuraportissa® kuvataan
kestivyysarvioiden vaihtelua ja todetaan, ettd koska kestévyysvajearvioi-
hin liittyy paljon epdvarmuutta, ohjelman toimet on ollut viisasta mitoittaa
alun perin tavoitellun kestivyysvajeen mukaisesti.

2.2 Rakennepoliittiseen ohjelmaan valituilla
toimenpiteilli ei riittdvin selke#di yhteytti
ohjelman toimiin

Yksityiskohtaisen toimenpideohjelman ja yksittédisten hankkeiden yhte-
ys rakennepoliittiseen ohjelmaan eli ohjelmassa esitettyyn taulukkoon on
epdselvi ja vaikeasti havaittavissa. Toimenpiteiden kuvaus ei sisélla mai-
nintaa siitd, mihin ohjelman toimiin kukin toimenpide siséltyy. Ohjelman
yksityiskohtainen toimenpideluettelo ei muodosta selkeiti kokonaisuuk-
sia ohjelman toimiin. T4hén on vaikuttanut osaltaan se, ettd toimenpitei-
td ei ole koottu ohjelmatason tavoitteesta ja toimista kisin, vaan hankkeet
on koottu erillisini.

Toimenpiteiden sijoittuminen ohjelmaan

Rakennepoliittisen ohjelman yksityiskohtainen toimenpideohjelma eli var-
sinaiset toimenpiteet esitetdin ohjelman 29.8.2013 liitteessd.” Toimenpiteiti
on ohjelmassa kymmenii ja ne ovat suuruusluokaltaan toisistaan huomatta-
van poikkeavia. Liitteessi ei esitetd kaikkia toimenpiteiti vaan esimerkiksi
kuntien tehtéivien vihentdmisti koskevan toimenpiteen yksityiskohtainen
sisélto esitetddn hallituksen péiatoksessi rakennepoliittisen ohjelman toi-
meenpanosta 29.11.2013. Rakennepoliittisessa ohjelmassa on sovittu vain
kuntien tehtivien vihentimisestid yhden miljardin euron edesti, mutta yk-
sityiskohtaisempia menetelmii ei elokuun 2013 ohjelmassa kuvata.
Myohemmin hallituksen toimeenpanopéétoksessi 25.3.2014 toimenpi-
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teisiin tehtiin yksi toimenpideliséys (2.11b Tulorekisteri) ja kuntien tehti-
vavihennyksiin samoin yksi lisidys (Toimeentulotuen maksatuksen ja las-
kennan siirto Kelalle).

Osa toimenpiteisté on sisiltonsé puolesta helposti sijoitettavissa uudis-
tusohjelman toimiin, mutta kaikki yksityiskohtaisen toimenpideohjelman
toimenpiteet eiviit sijoitu selkeiisti ohjelman toimiin. Esimerkiksi toimenpi-
teet 3.1 Kuntatalouden ohjausjirjestelmé ja 3.2 Kuntien tehtévit, velvoitteet
ja normit sijoittuvat selkeésti ohjelman julkiseen taloudenhoitoon kohdis-
tuvien toimien kuntaosuuteen. Toimenpiteet 3.3 Sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelurakenne ja -rahoitus ja 3.4 Kelpoisuusvaatimusten viljentimi-
nen sijoittuvat ohjelman julkiseen taloudenhoitoon kohdistuvien toimien
julkisen palvelutuotannon tuottavuuden kasvu -osuuteen. Niiden kahden
toimenpiteen tekstiosat ovat samat kuin ohjelman kyseisessi osuudessa.

Toimenpiteet 1.1-1.14 sijoittuvat tyollisyytté, tuottavuutta ja talouden
kasvua edistévien toimien tyGurat ja tyon tarjonta -osuuteen ja toimenpiteet
1.15-1.26 rakenteellinen ty6ttomyys -osuuteen. Toimenpiteet 2.1-2.17 sijoit-
tunevat koko talouden tuotantopotentiaali -osuuteen. Kyseisessd osuudessa
olevaa mainintaa useampivuotisesta erittdin maltillisesta palkkaratkaisusta
sopimisesta ei mainita ohjelman toimenpiteissi. Liséksi toimeenpanopii-
toksessi esiintyy toimenpiteené 2.0 kauppojen aukioloa koskeva tavoite,
mikd ohjelman toimenpideluettelossa on tekstiosuudessa eiki siti ole eri-
telty varsinaiseksi toimenpiteeksi. Myos tima toimenpide sijoittunee koko
talouden tuotantopotentiaali -osuuteen. Toimenpiteiden 3.5-3.9 sijoittami-
nen ohjelman toimiin ja osuuksiin on hankalaa. Toimenpiteiden sijoittumis-
ta eri toimiin ei ole selvennetty ohjelmaa edeltineessi valmisteluryhmén
esityksessi eikd puutteellinen yhteys selvid myohemmistikain paiatoksisti.

Toimenpiteiden valmistelu

Rakennepoliittinen ohjelma on hyvin laaja sisiltden lukuisia toimenpiteiti
usealta eri hallinnonalalta. Ohjelman toimenpideluettelossa olevat hank-
keet ovat kesken&én eri mitallisia ja kokonaisuus on hajanainen. Hankkeet
eivit muodosta ohjelman toimiin selke#d kokonaisuutta. Hankkeita ei ole
valmisteltu ohjelmatasolta lihtien eri toimien alle, vaan ne on kertty ohjel-
masta erillisini. T#td tukee havainto siit4, ettd kaikkia toimenpiteité ei val-
misteltu tiysin uusina hankkeina. Osa toimenpiteist4 oli ollut valmistelussa
jo ennen rakennepoliittista ohjelmaa, johon ne ohjelman valmistelun kiiyn-
nistytty4 otettiin mukaan. Esimerkiksi hallitusohjelman perusteella vuonna
2011 asetettu Kuntien tehtévien arviointi -tyéryhmé on kartoittanut kunti-
en lakisédteisid tehtévid ja velvoitteita. Ryhma julkaisi loppuraporttinsa elo-
kuussa 2014. Yksi rakennepoliittisen ohjelman toimenpiteistd koskee kun-
tien tehtévien vihentdmista.

Rakennepoliittiseen ohjelmaan ei ole koottu hankkeita ohjelmatason ta-
voitteesta ja toimista kdsin, vaan hankkeet on koottu erillising, jolloin niiden
sijoittuminen ohjelmatason toimiin on epéselvii. Toimenpiteiden epéselvi
yhteys ohjelman toimiin ja osuuksiin aiheuttaa sen, ettd ohjelmaan liittyviit
toimenpiteet eivit muodosta ohjelmamuodossa selkedd kokonaisuutta kes-
tévyysvajeen umpeen kuromiseksi. Joiltain osin toimenpideluettelo vaikut-
taa ohjelman irralliselta osiolta.
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3 Onko ohjelman valmistelussa
kaytetty tietoperusta laadukasta
ohjelman tavoitteen saavuttamisen
nikokulmasta?

Tarkastuksessa havaittiin, etti rakennepoliittisessa ohjelmassa ei esiteti yk-
sittdisten toimenpiteiden vaikutusta julkisen talouden kestévyysvajeeseen.
Rakennepoliittinen ohjelma ei siten ole selkeé toimenpiteiden toteutuspéé-
tos, jonka sisiltimien toimenpiteiden vaikutus kestdvyysvajeeseen on etuki-
teen asianmukaisesti selvitetty. Ohjelma onkin lihinni tavoitteellinen, silld
toimenpiteiden vaikutukset nikyvét vasta pitkalla aikavélilld ja vaikutusten
laskeminen on hankalaa. Rakennepoliittisen ohjelman toimenpiteiden to-
teutumiseen liittyvii riskeji ja vaikutuksia ei ole arvioitu eiké niit4 ole huo-
mioitu myoskéin ohjelman ja toimenpiteiden valmistelussa.

3.1 Paitoksenteon perustana olleet
toimenpiteiden taloudelliset
vaikutustiedot erittdin puutteellisia

Rakennepoliittinen ohjelma perustuu hallitusohjelmaan ja valtiovarainmi-
nisterién laatimaan Talouspolitiikan strategia 2013 -asiakirjaan. Ohjelmas-
sa el esitetd yksittiisten toimenpiteiden vaikutusta julkisen talouden kesté-
vyysvajeeseen. Tdhén oli osaksi syyni se, ettd jotkut toimenpide-esitykset
olivat sellaisia, etté niiden kestivyysvaikutusta ei kyeté arvioimaan kéytet-
tavilld vilineilld. Osa toimenpiteisti esitettiin arviointiin nihden liian var-
haisessa vaiheessa. Toimenpiteiden vaikutus tavoitteen saavuttamiseen eli
kestévyysvajeen saavuttamiseen jii siten epéselviksi. Muutoin ministeri-
oiden esitykset toimenpiteiksi on hyvin perusteltuja.

Hallitusohjelma ja Talouspolitiikan strategia 2013

Pidministeri Kataisen hallitusohjelmassa todettiin, ettid kestivyysvajeen
kattamiseksi nostetaan tyollisyysastetta ja pidennetéén tyouria, paranne-
taan julkisten palveluiden vaikuttavuutta, tuloksellisuutta ja tuottavuutta
seki vahvistetaan talouden kasvupotentiaalia verotuksen keinoin ja valtion
menoja kohdentamalla. Hallitusohjelmassa ei mainita rakennepoliittista
ohjelmaa, vaan puhutaan kestivyysvajetta supistavista rakenteellisista toi-
mista. Hallitusohjelmassa sitoudutaan turvaamaan julkisen talouden kes-
tdvyyttd vaalikauden aikana tehtévilld menojen ja tulojen sopeutustoimilla
seké rakenteellisilla toimilla. Hallitusohjelmassa todetaan myos, etté hal-
litus aloittaa koko kestidvyysvajeen umpeen kuromiseksi tarvittavat toimet
vuoteen 2015 mennessa.

Rakennepoliittinen ohjelma valmisteltiin valtiovarainministeriéssé val-
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tiovarainministerin toimeksiannosta ja tarkoituksena oli vastata hallitusoh-
jelmassa asetettuun tavoitteeseen kestivyysvajeen umpeen kuromiseksi.

Ohjelma valmisteltiin kesélld 2013. Ohjelman tyouria koskevien toimen-
piteiden taustalla oli valtiovarainministerién Talouspolitiikan strategia 2013
-asiakirja. Osa toimenpiteisti, esim. eldkeuudistus oli jo toisaalla valmiste-
lussa. Lisiksi katsottiin, mitd muut (esim. Euroopan komissio, OECD) ta-
hot ovat Suomen tilanteesta todenneet. Tamén jélkeen tehtiin kattava lista
toimenpiteistd, joista valittiin toteutettaviksi sopivat toimet.

Talouspolitiikan strategia -raportin piépaino on ty6llisyyteen liittyvien
rakenteiden tarkastelussa. Raportissa ei esimerkiksi késitellé lainkaan kes-
tdvyyden kannalta kahta keskeisintd ongelmakenttii - eldkkeité ja julkisen
sektorin tuottavuutta, koska niiti asioita valmisteltiin raportin mukaan sa-
maan aikaan muilla foorumeilla mainitsematta kuitenkaan tarkemmin, mi-
td foorumeja néill4 tarkoitetaan.'

Talouspolitiikan strategia -raportissa on esitetty taulukkomuodossa tuot-
tavuuden kasvun ja sijoitusvarojen tuoton vaikutukset kestivyysvajeeseen
ja tyovoiman tarjontaa lisddvien toimien vaikutuksia tyollisyyteen ja kesti-
vyysvajeeseen. Vastaavat on esitetty rakennepoliittisen ohjelman ty6llisyyt-
td, tuottavuutta ja talouden kasvua esittévissi toimissa. Valtiovarainminis-
teri6 toteaa lausunnossaan, etti strategiajulkaisussa arvioitiin yksittdisten
toimien tyollisyysvaikutuksia, kun taas rakennepoliittisen ohjelman tyo6lli-
syystavoitteet asetettiin kokonaistaloudellisista lihtokohdista. Talouspoli-
tiikan strategia-asiakirjassa ei ole esitetty julkiseen taloudenhoitoon koh-
distuvia toimia, joita oli rakennepoliittisessa ohjelmassa. Talouspolitiikan
strategia 2013 -asiakirjassa on kisitelty asiatasolla joitakin samoja asioita
tyOn tarjonnan lisdédmiseksi ja tyourien pidentdmiseksi kuin Hallituksen
rakennepoliittinen ohjelma -asiakirjassa esitetddn, mutta siséll6ltédén toi-
menpiteet ovat erilaisia.

Toimenpiteiden vaikutukset kestavyysvajeeseen

Rakennepoliittisessa ohjelman 29.8.2013 taulukossa esitettyja toimenpide-
kokonaisuuksien tavoite- tai vaikutuslukuja ei ole jaettu yksittiisille toimen-
piteille. Ohjelma-asiakirjassa kylld tuodaan esiin konditionaali-muodossa
arvioita muutamista yksittdisistd vaikutuksista kestévyysvajeeseen, mikali
jokin asiantila toteutuisi. Siihen, etté yksittiisten toimenpiteiden vaikutusta
julkisen talouden kestévyysvajeen pienentimiseen ei esitets, on useita syi-
tid. Ohjelman liitteen mukaan osa toimenpiteisti esitetdéin tavalla, joka an-
taa suuntaa tismallisemmélle jatkovalmistelulle. Nimai esitykset eivit olleet
tuolloin vield niin tismiéllisi4, ettd niiden kestévyysvaikutukset olisivat arvi-
oitavissa. Niist4 syisté kiinte#id yhteytti listassa esitettyjen toimenpiteiden
jakestiivyysvajeen ja sen osa-aluekohtaisten méérillisten alatavoitteiden vi-
lilld ei voitu esittéd. Liitteen mukaan paljon ratkaisee se, miten kunnianhi-
moisesti toimenpiteet suunnitellaan ja pannaan toimeen. Kestéivyysvajeen
umpeen kuromisen kannalta keskeisen toimintalinjan tulee joka tapaukses-
sarakentua tyollisyysastetta kohottavien ja julkisen palvelutuotannon tuot-
tavuutta parantavien toimenpiteiden varaan. Edelliset perustelut esitetdin
my0s valmisteluryhmin esityksessi, minki liséiksi valmisteluryhmén esi-
tyksessa todetaan, ettd ”Osa toimenpiteistd on puolestaan sellaisia, joiden
kestivyysvaikutusta ei kyet# arvioimaan kiytettévissi olevilla vélineill4 tai
joiden muita suotuisia tyollisyytté ja talouden kasvua [edistivid] vaikutuk-
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sia vilineet eivit tunnista”" Tama4 herittia kysymyksid sen suhteen, miten
toteutettavilla toimilla kestéivyysvajetta todellisuudessa kurotaan umpeen.
Epéselviksi jad, miten vaikutusmadrit ovat laskettavissa.

Rakennepoliittinen ohjelma ei siis ole selkei pd#tos toteuttaa toimenpi-
teitd, joiden vaikutus kestidvyysvajeeseen on etukiteen asianmukaisesti sel-
vitetty. Ohjelman keskeinen taulukko siséltii tavoitteellisia kokonaisuuksia,
joihin on pyritty kerddmaéin joukko toimenpiteiti. Ndiden toimenpiteiden
toteuttamisella on ajateltu olevan positiivinen vaikutus kestidvyysvajeen
pienentimiseen.

Toimenpiteiden vaikutusten arviointi ohjelman valmistelussa

Rakennepoliittisen ohjelman sisélto tarkentui syksylld 2013 tehdyssi valmis-
telussa. Ohjelman valmistelussa oli tavoitteena, etti taloudelliset vaikutuk-
set saadaan esitettyd 29.11.2013 toimeenpanopiétoksessi. Valmistelu tehtiin
kiireiselld aikataululla. Esimerkiksi kuntien tehtévien vihentimisti koske-
vaan toimenpiteeseen liittyen valtiovarainministerio ldhetti kuntien tehté-
vien kartoituspyynnoén 6.9.2013 ja vastauksen méériaika oli 30.9.2013. Téy-
dennysti pyydettiin 18.10.2013 ja médrdaika oli viikon kuluttua 25.10.2013.
Yhden ministerion haastateltujen késityksen mukaan mainitut tiydennys-
pyynnot liittyivitkin tavallaan valtion budjettiin, koska vastaukseksi odo-
tettiin toimia, joilla voisi leikata valtionosuuksia ja lakiséiteisid toimia. Li-
siksi jos néytti silté, ettd joku toimenpide ei etene toteutukseen tai mene
lépi, oli esitettévd joku muu toimi, jolla vastaavat sifistot saadaan aikaan.

Valmisteluryhmin esityksen valmistelusta ei valtioneuvoston internet-
sivuilla olevan aineiston perusteella saa kisitysti. Ministerioiden esitykset
toimeenpanopéitoksen lopullisiksi toimenpiteiksi ovat hyvin perusteltuja
lukuun ottamatta toimenpiteiden taloudellisten vaikutusten arviointia, jota
ei padsddntoisesti ole voitu tehdd. Ohjelman toimenpideluettelossa ei mai-
nita yksittiisistd toimenpiteisti aikaansaatavia sddst6jd. TAiméi johtuu siité,
ettd ei ole yksinkertaisesti olemassa vilineit, joilla kaikkien toimien euro-
arvioita tehtéisiin.

Toimeenpanopéitosti valmistelleen Hetemien ryhmiin esityksen liit-
teessi 72 on koostettu yhteen toimenpiteiden taloudellisia vaikutuksia erit-
telemilld budjettivaikutuksia ja kestivyysvaikutuksia. Osassa toimenpiteis-
td todetaan, ettd taloudelliset vaikutukset eivit ole arvioitavissa. Osassa taas
todetaan, etti taloudellisia vaikutuksia ei ole. Joissakin mainitaan toimen-
piteiden aiheuttavan lisikuluja. Seuraavassa on esimerkkeji esitetyisti kes-
tdvyysvajevaikutuksista.

- Toimenpiteelld edistetifin koulutuksellista tasa-arvoa ja ehkiistdéin
syrjaytymista.

- Toimenpiteet pidentéviit ty6uria.

- Helpottaa pienten ja erityisesti naisvaltaisten alojen toimintaa ja luo
mahdollisuuksia uusien tyépaikkojen syntyyn.

- Muutosehdotukset lisdisivit aluksi kustannuksia mutta pidemmsén
aikavilin vaikutuksena tyourat pitenisivit ja sosiaali- ja terveyden-
huollon menot laskisivat.

Arviot ovat tekstimuotoisia ja hyvin epdkonkreettisia suhteessa kestévyys-
vajeeseen. My0Oskéin suorat budjettivaikutukset eivét selvid valmisteluai-
neistosta suurimmasta osasta hankkeita. Asianmukainen toimenpiteiden
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vertaaminen ja lopullinen toimenpiteiden valinta osaksi ohjelmaa ei kyseis-
ten tietojen perusteella ole mahdollista.

Rakennepoliittisen ohjelman johtoryhmén loppuraportin®®* mukaan vai-
kutusarviot paétoksenteon tueksi ovat oleellisia. Niiden piti4 olla objektiivia
ja realistisia. Ilman vakiintunein analyysimenetelmin ja luotettavasti tuo-
tettuja kvantitatiivisia arvioita yksittdisten uudistusten vaikutuksista talo-
uteen, ml. julkinen talous, voidaan tulla péaéttdneeksi toimista, jotka vaikut-
tavat talouteen péinvastoin kuin on tavoiteltu.

Toimenpide-esimerkkeja: elakejérjestelman uudistaminen ja kuntien
tehtdvien vahentaminen

Valmisteluaineistossa esitetdin, etti elidkejirjestelman uudistamisen toteu-
tuminen tavoitellulla tavalla pienentii kestidvyysvajetta noin 1 prosentti-
yksik6ll4. Tamé on konkreettisin kestévyysvajevaikutusta ilmentévé vaiku-
tustieto koko ohjelmassa. Tdhénkin arvioon siséltyy edelleen huomattavia
epavarmuustekijoiti liittyen uudistuksen lopulliseen sisélt6on ja sen perus-
teella tapahtuvaan kehitykseen. Lis#ksi alkoholin kulutukseen ja haittojen
vihentdmiseen liittyvdn hankkeen valmistelutiedoissa esitetéén arviona,
ettd valilliset sd#stot, ei siis varsinainen kestavyysvajevaikutus, voisivat ol-
la useita satoja miljoonia euroja. Ndméi kaksi esitettyd lukuméériisti kesti-
vyysvajeen vaikutusarviota eivit muuta kokonaiskuvaa paétoksenteon pe-
rustana olleen aineiston laadusta.

Hallituksen pi#tos rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta siséltii
yksityiskohtaisen toimenpiteiden kuvauksen kuntien tehtévien viihentimis-
td koskevien toimien taloudellisista vaikutuksista. Muista toimenpiteisté ei
taloudellisia vaikutusarvioita tai laskelmia esitetd. Pd4toksen perusteella on
mahdoton arvioida, onko rakennepoliittisia toimia riittivisti, liikaa vai lii-
an vihin kestivyysvajeen kattamiseksi.

Kuntien tehtévien vihentdmisen taloudellisia vaikutuksia késitelldan
toimeenpanopéitoksen liitetaulukossa.** Taloudellisina vaikutuksina esi-
tetdéin vaikutuksia julkisen sektorin vuositason talousarvioihin. Taloudel-
lisena vaikutuksena hankekokonaisuudelle esitetéiin noin miljardin euron
vihennysti julkisen sektorin talousarvioihin. Timéi vastaa alkuperéisessi
ohjelmapéitoksessi esitettyd tavoitetta vihentdd kuntien tehtévii ja vel-
voitteita yhden miljardin euron kustannuksia vastaavasti. Ongelman téssi
tarkastelussa muodostaa toimien vaikutus kestivyysvajeeseen. Nayttia sil-
td, ettd ohjelmatason valmistelussa on ajateltu budjettileikkausten olevan
suorassa suhteessa kestévyysvajeen vihentdmiseen. Merkittivi osa hank-
keista on leikkauksia nykyiseen toimintaan, miké viistiméttd merkitsee esi-
merkiksi tybpanoksen pienenemisti. TAma4 ei voi olla vaikuttamatta, aina-
kin joissain toteumavaihtoehdoissa, kestévyysvajearvioihin.

Kuten edelld todettiin, kuntien tehtivien vihentimisti koskevat toimet
on eritelty toimeenpanopéétoksessi. Samalla on eritelty yksittiisten toi-
menpiteiden taloudelliset vaikutukset. Laskelmaperusteita ei kuitenkaan
asiakirjassa esitetd, joten ndiden taloudellisten vaikutusten perusteet jai-
vit epaselviksi. Toimenpiteiden vaikutus vuonna 2017 kuntatalouteen (net-
to) vaihtelee toimeenpanopéitoksissi. 29.11.2013 toimeenpanopiitoksessi
vaikutus on noin 1 015 miljoonaa euroa ja 25.3.2014 toimeenpanop#itokses-
sd noin 948 miljoonaa euroa. Erotus 67 miljoonaa euroa syntyy péiasiassa
toimeentulotuen maksatuksen ja laskennan siirrosta Kelalle, joka sdstdi
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kuntien menoja nettona 20 miljoonaa euroa. Toimenpide on otettu uutena
kuntien tehtivien viihentdmistoimenpiteisiin eiké sitd perustella asiakirjas-
sa. Toimenpiteen ldhde on siten epéselvi. Kuntien tuloihin suurin vihennys
aiheutuu uudessa paétoksessi laitoshoidon vihentéimisesti vanhustenhuol-
lossa (noin 88,7 miljoonaa euroa), kun ensimmaisessi paitoksessi kohtaan
ei arvioitu tulovihennysti. Muut suurimmat muutokset aiheutuvat kelpoi-
suusehtojen viljentdmisestd. Laskelmia ei perustella.

Yhdessd ministeridssi pohdittiin haastattelussa vaikutusten arviointia.
Esimerkiksi tyburien pidentimisen arvioitiin olevan laskettavissa, koska
Eldketurvakeskuksessa on tiedot, joiden perusteella vaikutus voidaan las-
kea. Epéselvii on, ettd miten jéilkikéteen voidaan todentaa toteutuminen.
My6s SOTE-uudistuksen vaikutuksista on tehty lukuisia arvioita. Yhteni
epdselviani kohtana nostettiin esiin julkisen palvelutuotannon tuottavuu-
den kasvutavoite 0,5 prosenttia. Haastateltavat totesivat, etti ei ole olemassa
tietoja, joiden perusteella toteutuminen voitaisiin laskea. Jilkikéteen vaiku-
tusten toteutumista on vaikea arvioida tai laskea, koska ihmisten kéyttiyty-
misen muutosta ja sen vaikutusta ei voida ennustaa. Toisessa ministeriéssi
todettiin, ettd yksittiisissd toimenpiteissi on vaikea osoittaa sdéstoj4, silla
vaikutukset nikyvit viistaimétta viiveella.

Rakennepoliittisen ohjelman johtoryhmén loppuraportin'® mukaan oh-
jelman mahdollisia suotuisia vaikutuksia talouden kasvuun, ty6llisyyteen ja
julkiseen talouteen on voitu ottaa kestévyysarviossa huomioon vain vihén.
Toteutuessaan eldkeratkaisu voi pienentéi kestivyysvajetta noin 1 prosent-
tiyksikon, mutta monien muiden toimien kohdalla tiedot toimien yksityis-
kohdista eiviit edelleenkién riitd vaikutusarvioon. Lisiksi arviot talouden
kasvusta ja julkisen talouden rahoitusasemasta ovat yleisesti heikentyneet
syksyn 2014, miki kasvattaa kestévyysvajetta.

Edelleen loppuraportin mukaan kunnianhimoisesti ja tavoitteet tiyt-
tavilla tavalla toimeen pantunakin ohjelmaan sisiltyvit toimet kohentavat
kestdvyytta vihitellen. Osa toimista voi kohentaa julkisen talouden rahoi-
tusasemaa jo lihivuosina (esimerkiksi kuntien tehtévien ja velvoitteiden vi-
hentéiminen ja kuntien omat toimet kuten kunnallisveron korotukset). Osa
toimista kohentaa julkisen talouden rahoitusasemaa vihitellen pidemméin
ajan kuluessa (esimerkiksi julkisen palvelutuotannon tuottavuuden kohot-
taminen toimintatapoja muuttamalla ja eldkkeellesiirtymisidn myohenty-
minen eldkeratkaisun myota).

3.2 Toimenpiteiden vaikutusten ja riskien
esittimisessi ja padtoksenteossa
puutteita

Rakennepoliittisen ohjelman toimenpiteiden toteutumiseen liittyvii ris-
keji ja vaikutuksia ei ole arvioitu. Niitd ei ole huomioitu myGskéan valmis-
telussa, vaikka on selvii, ettd toimenpiteilld on toteutuessaan merkittivia
vaikutuksia talouteen ja yhteiskuntaan.

Rakennepoliittisessa ohjelmassa 29.8.2013 ja esityksessi ohjelmaksi on
arvioitu ohjelmatason vaikutuksia, mutta ei toimenpiteiden toteutumiseen

Vaikutukset toteutuvat
vasta pitkalla aikavalilla
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liittyvid riskeji. Vaikutusarvio muodostuu lihinni tavoitteista ja tavoitear-
voista, joilla kestévyysvajetta pyritdin kuromaan umpeen. Ohjelman liittee-
né olevassa toimenpideluettelossa ei ole arvioitu vaikutuksia eiki riskeja.
Vastaava voidaan todeta valmisteluryhmén esityksest toimenpiteiksi. Esi-
tyksen liitteessd' on kiisitelty ohjelman osia, joihin kohdistuvista uudistuk-
sista voidaan paittii budjettirithen yhteydessid aiemmin laaditun valmistelu-
materiaalin pohjalta. Tima valmistelumateriaali ei kiiy ilmi valtioneuvoston
internet-sivuilta. Uudistuksia perustellaan ja niiden vaikutuksia arvioidaan
liitteessd. Suurin osa toimenpiteistd ja uudistuksista jaa kisittelematti.

Haastattelukéynneilld ilmeni, ettd toimenpiteiden muista kuin taloudel-
lisista vaikutuksista ei ole tehty ainakaan keskitetysti analyysejé. Sektori-
ministeriét mahdollisesti pohtivat néitd muita vaikutuksia. Osassa hallin-
nonalojen toimenpide-esityksissi ei ollut kestivyysvajevaikutuksia ja osan
hankkeista arvioitiin tulleen valituksi heikomman tietopohjan perusteella
kuin toiset. Valmistelun yhteydessi keskusteltiin paljon siit4, miten toimen-
piteilld saavutetaan tietyn suuruinen kestévyysvajeen pienennys. Ryhmis-
si keskusteltiin my0s joidenkin hankkeiden riskeist4, vaikuttavuudesta ja
taloudellisista vaikutuksista, mutta niiti ei systemaattisesti dokumentoitu.
Keskustelua ei kiyty jarjestelméllisesti kaikista toimenpiteista.

Rakennepoliittisen ohjelman toimenpiteet sisiltiavit merkittivid uudis-
tuksia ja suuriakin leikkauksia julkisen talouden budjetteihin. Ohjelman
hallinnonalojen valmistelemat yksittiiset valtiosektorin toimenpiteet ovat
suorilta budjettivaikutuksiltaan padosin tismentyméttomia. Toimenpiteet
painottuvat toiminnan kehittimiseen ja siitd saatavaan positiiviseen vaiku-
tukseen kestivyysvajeen pienentidmisessi. Talousarviovaikutukset ovatkin
useissa hankkeissa menoja lisddvid. Kuten aiemmin on kuvattu, kuntasek-
torin hankkeiden talousarvioita pienentévé vaikutus on vihintdan miljardi
euroa. Useilla ohjelmaan liittyvilld hankkeilla on toteutuessaan merkittévid
vaikutuksia yhteiskuntaan. Téllaisia vaikutuksia ei valmisteluaineistossa ole
systemaattisesti ja selkeésti kuvattu. Aineistosta muodostuu sellainen kési-
tys, ettd mittavat leikkaukset voi toteuttaa ilman mitéin vaikutuksia yhteis-
kunnassa. Niin ei varmasti ole, vaan ainakin valmisteluaineistossa esitetty
tieto yksittiisten hankkeiden mahdollisista negatiivisista vaikutuksista on
puutteellista. Olennainen osa rakennepoliittista paitoksentekoa on luotet-
tava tieto toimenpiteiden kokonaisvaikutuksesta yhteiskuntaan ja hallin-
non toiminnan vaikuttavuuteen. Rakennepoliittisen ohjelman valmistelu-
aineisto ei sisilli tillaisia tietoja.

Ministerididen esityksissi toimenpiteiksi kuvataan toimenpiteit4, arvi-
oidaan budjetti- ja kestivyysvaikutuksia edellisessd luvussa esitetylld tavalla,
kuvataan lopputuotteet ja muiden ministerididen varaumat. Toimenpideku-
vauksissa ei systemaattisesti pyritd tuomaan julki toimenpiteen toteutumi-
seen liittyvid riskeja. Yksittdisten hankkeiden mahdollisia riskien kuvauksia
on vaikea 16ytdd hankekuvausten kokonaisuudesta. Ministeri6iden esityk-
set koskevat lopullisia toimenpiteiti toimeenpanopéétokseen 29.11.2013.
Valmisteluryhmin esityksessi toimeenpanopéétokseksi on arvioitu minis-
terididen toimittamia esityksié.

Kyseisesti valmisteluaineistosta 16ytyy paéatoksentekovaiheen ainoat oh-
jelmakokonaisuuksiin liittyvit huomiot mahdollisista toteutumiseen liitty-
visti epdvarmuustekijoisti. Valmistelun johtoryhmaé arvioi esimerkiksi seu-
raavaa':

- Onsuuri riski, etté julkiseen palvelutuotantoon kohdistuvat toimet
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eiviit johda palvelutuotannon tuottavuuden kasvuun 0,5 prosentilla
vuodessa pitkilld aikavalilla.

- Onsuuri riski, ettd opintotukeen, opintoihin ja tyéurien katkoksiin
kohdistuvat toimet eiviit riitd pidentimé&én tyouria 12 vuodella pit-
killa aikavalillA.

- Onsuuri riski, ettd ty6ttomien tyo6llistymiseen, tyovoimapalvelui-
hin ja ty6ttémyys- ja muun ansioturvan kannustavuuteen kohdistu-
vat toimet eiviit riitd pienentdméén tyottomyytti niin, ettd rakenteel-
linen ty6ttémyysaste alenee 1 prosenttiyksikon pitkalla aikavalillA.

Lopullisessa hallituksen paitoksessi toteutumiseen liittyvii riskeji ei kuvata.

Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle 29.11.2013* on siséll6ltd4an
kdytinnossid sama kuin samalle péiville péivitty toimeenpanosuunnitel-
ma. Eduskunnan saaman péitoksentekovaiheen kirjallisen tiedon laatu on
siis sama kuin edelld on kuvattu.
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4 Onko rakennepoliittisen ohjelman
muodostamista koskeva valmistelu
ja sithen liittyvi paatoksenteko ollut
lapindkyvad, avointa ja luotettavaa?

Tarkastushavaintojen mukaan rakennepoliittisen ohjelman valmistelussa ei
huomioitu kaikkia hallinnonaloja. Ohjelman péétdsasiakirjoissa olisi ollut
hyvi perustella, miksi juuri kyseiset hallinnonalat valittiin toimenpiteiden
valmisteluun. Ohjelma valmisteltiin kiireiselld aikataululla, mik& yhdistet-
tynd uudenlaisen valmistelun ja pddtoksenteon kokonaisuuteen heiken-
tdd ohjelmapéitoksen laatua. Rakennepoliittinen ohjelma jéi suurimmaksi
osaksi toteutumatta. Suurimmat syyt téhén olivat paitosten kohteena olevi-
en asioiden vaikeudessa, aikataulun kireydessi ja sitoutumisen puutteessa.

Rakennepoliittisesta ohjelmasta péitettiin ilman selkeéi ja dokumen-
toitua tietoa hankkeiden kestéivyysvajetta pienentévista ja muista vaikutuk-
sista seké niiiden toteumatiedon tuottamisesta ja seurannan aikataulusta.
Ohjelman toimenpiteilli tavoitellut taloudelliset vaikutukset ja toimenpi-
teistd aiheutuvat yhteiskunnalliset vaikutukset ovat niin merkittivii, ettéd
niitd koskeva asianmukainen tiedonmuodostus ja hyvi tietoperusta tulisi
huomioida osana péitoksentekoa.

4.1 Ohjelman valmistelussa ja
valmisteluvaiheen organisoinnissa
kehitettivaa

Rakennepoliittisen ohjelman valmistelua koskevista asiakirjoista ei kdy ilmi,
miten esitys ohjelmaksi on koottu ja milld perustein tehtiin valinnat valmis-
teluryhmiin esityksisté lopullisiksi toimenpiteiksi. Esityksid toimenpiteiksi
ei pyydetty avoimesti kaikilta hallinnonaloilta eikd hankevalmistelulle varat-
tu riittévisti aikaa, mik4 osin nikyy toimenpiteiden vaikutusarvioinneissa.
Vastaavien, laajojen ja useita hallinnonaloja koskevien ohjelmien valmiste-
lua olisi kehitettéva. Muutenkin tillaiset suuret hankkeet olisi luontevaa kir-
jata hallitusohjelmaan ja huomioida osana julkisen talouden suunnitelmaa

Rakennepoliittisen ohjelman valmistelu

Rakennepoliittisen ohjelman tavoitteena oli korjata julkisen talouden kes-
tdvyysvaje. Tavoite ositettiin aiemmin kuvattuihin osatavoitteisiin. Raken-
nepoliittisen ohjelman johtoryhmén loppuraportin'® mukaan télla pyrittiin
ohjaamaan yksittéisten toimien siséllon, mitoituksen ja ajoituksen valmis-
telua ja luomaan perusta tavoitteiden toteutumisen seurannalle.
Rakennepoliittisen ohjelman valmistelusta vastasi valtiosihteeri Hete-
méen johdolla tyéskennellyt tyoryhmaé. Valtioneuvoston internet-sivuille
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kootuista ohjelmaan liittyvisti asiakirjoista ei kily ilmi rakennepoliittisen
ohjelman valmistelu. Internet-sivuilla on ainoastaan valmisteluryhmén
esitys ohjelmaksi.

Tarkastuksen yhteydessé tehdyissi haastatteluissa kévi ilmi, ettd ohjel-
man toimenpiteiden pohjaesitys laadittiin virkamiestyoni valtiovarainmi-
nisteriossi. Valtiosihteeri Heteméen vetima (esi)valmisteluryhmé valmiste-
li keviilld/keséllda 2013 ohjelman, jossa asetettiin ohjelman tavoite ja johon
koottiin luettelo toimenpiteistd, joilla tavoite pyritiin saavuttamaan. Esival-
misteluryhmé valmisteli ohjelmaluonnoksen (talouspolitiikan valmistelu-
ryhmé 20.8.2013), jonka se ldhetti kommentoitavaksi sektoriministerioille.
Ministeriot pystyivat tissd vaiheessa vaikuttamaan ryhmén esityksiin pois-
tamalla, lisd&imall4 tai muuttamalla toimenpiteitd. Yksi ministerio mainit-
si vaikuttaneensa esityksiin arvioimalla toimenpiteiden lopullista vaikutta-
vuutta ja vilillisid vaikutuksia ja toinen mainitsi karsineensa péillekkiisia
toimintoja. Heteméen ns. esivalmisteluryhméssa eivit olleet kaikki hallin-
nonalat edustettuina, esimerkiksi merkittdvimmisté hallinnonaloista opetus-
jakulttuuriministeri6 ja sosiaali- ja terveysministerio osallistuivat ohjelman
valmisteluun ensimmaéisten luonnosten valmistuttua elokuussa 2013. Toi-
saalta tyo- ja elinkeinoministerio oli mukana jo ns. esivalmisteluryhmassa.

Témén jilkeen ohjelman valmistelua jatkettiin valtiosihteeri Hetemé-
en vetdméissi valmisteluryhméissi (ohjausryhmai), johon osallistuivat myos
esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerio ja sosiaali- ja terveysministerio.
Tyotd koordinoi johtoryhm4, jossa oli edustus valtiovarainministeriosté, val-
tioneuvoston kansliasta, ty6- ja elinkeinoministeri6sti ja opetus- ja kulttuu-
riministerigsti. Tarkastuksessa saadun tiedon mukaan valmistelussa kuul-
tiin my6s muita hallinnonaloja. Johtoryhmai vastasi siit4, ettd hallitus on
marraskuun 2013 loppuun mennessi kisitellyt rakenneuudistusohjelmassa
luetellut toimenpiteet ja péittinyt niiden toteuttamisesta. Johtoryhmén tuli
tuottaa hallitukselle marraskuun lopulla arvio péétettyjen toimenpiteiden
kokonaisvaikutuksista. Ndmé koottiin ministerioilti pyydetyisti esityksista.
Rakennepoliittisesta ohjelmasta pdétettiin 29.8.2013, mink jdlkeen jatket-
tiin edelleen valmistelua ja ohjelman toimenpanopéétos tehtiin 29.11.2013.
Samasta asiasta oli siten lopulta kolme asiakirjaa: virkamiesesitys, ohjelma
29.8.2013 ja toimeenpanopéitods 29.11.2013.

Haastatteluissa havaittiin ministeri6iden kesken erilaista suhtautumis-
ta ohjelman kokonaistavoitteeseen. Yksi ministeri6 piti 1dhtokohtana ko-
konaistavoitetta ja yhteisti etua hallinnonalarajoista piittaamatta ja toinen
ministerio suhtautui ohjelman valmisteluun oman hallinnonalansa méaéré-
rahojen turvaamisena.

Ohjelmasta tiedottaminen, ohjelman arviointi ja toimeenpanon
seuranta

Valtiosihteeri Heteméen ryhmé tiedotti ohjelmasta talouspoliittiselle mi-
nisterivaliokunnalle. Osa ministerivaliokunnan palautteesta on julkista ja se
I6ytyy valtioneuvoston internet-sivuilta, josta myos 16ytyvit muut valmis-
telutiedot paitoksentekijoille. Valmisteluryhmén viestinta hallitukselle on
tapahtunut ministerivaliokunnan kautta.

Rakennepoliittisesta ohjelmasta ei ole suunnitteilla ulkopuolisen arvi-
oinnin laadintaa. Valtiosihteeri Heteméen ryhmai seurasi talouspoliittisen
ministerivaliokunnan toiveesta toimenpiteiden etenemisté.
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Ohjelman toimeenpanon seurannasta on sovittu tarkemmin toimeen-
panopéitoksessi 29.11.2013. Johtoryhmé on antanut ohjelmasta talouspo-
liittiselle ministerivaliokunnalle kaksi loppuraporttia, 17.3.2014 ja 27.2.2015.
Néistd jalkimmaéisessi johtoryhmi on arvioinut my6s rakennepoliittisen
ohjelman valmistelua ja toimeenpanoa. Johtoryhmé toteaa muun muas-
sa, ettd “koska ohjelman valmistelu on hajautettu sektoriministeri6ihin,
on ollut kriittist4, ettd ohjelman yksittéiset toimet on tismennetty ja pantu
toimeen niin, etté yksittéisisti toimista muodostuu kokonaisuus, joka téyt-
td4 ohjelmalle asetetut osa-aluekohtaiset tavoitteet. Hajautettu valmistelu-
ja toimeenpanomalli edellyttds hyvii hallinnointia ja tehokasta hallintoa.”

Valmisteluryhmén lisiksi oli valtiovarainministerion vetimé rakenne-
ohjelman koordinaattoreiden verkosto, jossa oli edustus sisdministeriosti,
opetus- ja kulttuuriministeriosti, sosiaali- ja terveysministeriosta, liikenne-
javiestintdministeriost, ty6- ja elinkeinoministeriost, ymparistoministeri-
Ostd, oikeusministeriostd ja maa- ja metséitalousministeriosti. Koordinaat-
toreiden verkosto toimi 14hinn4 tiedonvaihtoryhmén4 ja -vélityskanavana.

Ohjelman valmisteluun liittyvd materiaali on julkaistu valtioneuvoston
internet-sivuilla, josta ne ovat avoimesti saatavilla. Aineistosta on nihtévissi,
miten hallituksen paitokset ovat muuttaneet rakennepoliittista ohjelmaa.

Hallinnonalojen nakemyksia valmistelusta

Yhden ministerion mukaan kansliapaillikkokokous voisi olla sellainen ryh-
m4, joka katsoisi toimintoja kokonaisuuksina eiké vain rahasummina. Nyt
organisaatio ei ollut valmiina néin laajan kokonaisuuden valmisteluun. Val-
tion ohjausjérjestelmén kehittiminen -hankkeen (OHRA-hanke)?° suunni-
telmia ja ehdotuksia pidettiin hyvini virkamiesvalmistelun kehittdmisek-
si. Hyvéni pidettiin hallituksen toimintasuunnitelmaa, jota piivitettéisiin
vuosittain kevéisin ja erikseen laadittaisiin julkisen talouden suunnitelma.

Haastattelukéynnill4 esitettyjen nikemysten mukaan valmistelua on ke-
hitettévi. Nyt sovittiin useista asioista hallituspuolueiden puheenjohtajien
(ns. sekstetti) kesken. Aiemmin asioita késiteltiin talouspoliittisessa minis-
terivaliokunnassa, jossa oli mukana keskeisten sektoriministeriéiden edus-
tus. Asioita késiteltiin my6s ministerityéryhmissi. Seuraava hallitusohjel-
ma saisi olla linjaavampi, silld taloudellisen tilanteen ei uskota jatkossakaan
olevan helpompi. Toisaalta vaikka hallitusohjelma olisikin strateginen, niin
poliittisten linjausten olisi oltava niin selvii, ettd valmistelu voitaisiin kiyn-
nistdd heti. Hallituksen térkein tehtévé on aikataulutettu suunnitelma kes-
tdvyysvajeen kattamiseksi.

Rakennepoliittisen ohjelman johtoryhmén loppuraportin® mukaan oh-
jelman suuri mééri pienid uudistuksia vei huomiota ja s6i voimavaroja suu-
rien uudistusten valmistelusta ja toimeenpanosta. Uudistusten painopis-
teen tulee olla keskeisissd kokonaisuuksissa. Johtoryhmai toteaa my®0s, etté
ministeriorajat ylittdvin valmistelun esteet téytyy poistaa, jotta hallituk-
sella on aina kiytosséén riittévit resurssit uudistusten valmistelemiseksi.

Ohjelman valmisteluaikataulun ja organisoinnin vaikutus
Ohjelman valmistelu ennen varsinaista ohjelmapaitdsti elokuun lopussa

2013 tapahtui kyseisen kesén aikana kesken hallituskauden. Merkittidvien
rakennepoliittisten uudistusten valmistelu ja niihin liittyvéi pdatoksenteko

Toimenpiteet valmisteltiin
hajautetusti sektoriministeridissa

Valmistelun painopisteen tulisi
olla keskeisissa toimenpiteissa

Valmistelu ja paatoksenteko
tapahtui lyhyessa ajassa
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tapahtui hyvin lyhyessé ajassa. Yksittiiset hallinnonalat joutuivat reagoi-
maan alustavaan esitykseen erittdin nopeasti elokuun 2013 aikana. Merkit-
tévé osa valmistelua tapahtuikin marraskuun loppuun mennessé toimeenpa-
nosuunnitelmaa varten. Tamai kuvaa sitd, kuinka keskenerdinen hankkeiden
tila oli varsinaista ohjelmapéétostd tehtdessd. Ministeriot joutuivat merkit-
tdvidn tyopaineiseen ja kiireiseen lainsdddannon valmisteluun. Ndin mitta-
van ohjelman valmistelusta ei ollut aiempaa kokemusta ja valmiit etukéteen
médritellyt valmistelun rakenteet ja toiminnan organisoinnin malli puut-
tui. Kired aikataulu yhdistettyni uudenlaiseen valmisteluun ja péiatoksen-
teon kokonaisuuteen ei voinut olla ndkymatti ohjelmapaitoksen laadussa.

Haastattelujen yhteydessé ei ilmennyt, ettd ohjelman valmisteluun osal-
listuneet virkamiehet olisivat kokeneet, ettd valmistelun organisointi olisi
merkittavisti vaikuttanut negatiivisesti ohjelman sisilt66n tai valmistelun
laatuun. Merkittidvien rakennepoliittisten kokonaisuuksien hyvi valmiste-
lu edellyttéid lukuisien tahojen yhteisty6ti. Valtiovarainministerion keskei-
nen rooli valmistelussa asetti muut ministeriot eriarvoiseen asemaan. Alus-
tavan ehdotuksen valmistellut ryhmai oli edustavuudeltaan hyvin suppea.
Tulevaisuudessa vastaavanlainen uudistustyo edellyttda myos valtiovarain-
ministerion ja valtioneuvoston kanslian keskinéisen aseman selkeyttdmis-
té. Tarkastuksen kohteena olleen rakennepoliittisen ohjelman valmistelun
jilkeen toteutetussa OHRA-hankkeessa kiisitelldéin luonteeltaan rakenne-
poliittiseen ohjelmakokonaisuuteen verrattavaa paiatoksentekoprosessia,
jossa valmistellaan hallituksen toimintasuunnitelmaa. Hanke toteaa, etti
johdonmukainen valmistelu edellyttii valtiovarainministerion ja valtioneu-
voston kanslian entisti tiiviimpéi yhteistyotd. OHRA-hankkeessa esitetééin,
ettd virkamiestasolla prosessia koordinoisi paésihteeristo, jota johtaisi pAa-
ministerin valtiosihteeri yhteisty6ssi valtiovarainministerion valtiosihtee-
ri kansliapaéllikkéni kanssa.

Haastattelukdynneilld ilmeni, ettd ministeriéiden kansliap#éllikkéjen
asema oli valmistelun yhteydessi ollut jossain méérin ongelmallinen. Hal-
linnonalan virkamiesvalmistelun ja poliittisen vaikutteen ja valmistelun
yhteensovittamisessa oli ongelmia. Rakennepoliittista ohjelmaa valmistel-
taessa ei pystytty etukéteen riittdvisti huomioimaan virkamiesvalmistelun
ja poliittisen ohjauksen sek poliittisen paédtoksenteon parasta mahdollista
yhteisvaikutusta. Isot rakenteelliset kokonaisuudistukset edellyttéivit en-
nalta sovittuja menettelyitd hankkeiden valmisteluun ja tietoista padtosti
siitd, miten ja missd vaiheessa demokratiavaikutteen halutaan olevan osa
paitoksentekoa.

Rakennepoliittisten paatosten teko

Rakennepoliittisen ohjelman valmisteluaineisto oli laadultaan sellainen, ettei
poliittisen jirjestelmén vaikute voinut perustua merkittévissid méarin hank-
keiden tietopohjaan kestivyysvajevaikutuksista. Asianmukainen p#aatok-
senteko voi perustua vain poliittisten vaikuttajatahojen kykyyn ja mahdolli-
suuksiin analysoida valmisteluaineistoa ja tehd4 paétoksid sithen perustuen.

Elokuussa 2013 hyviksytty rakennepoliittinen ohjelma sisiltdd hankkei-
ta, joiden toteutuminen ei useammankaan vuoden aikaperiodilla ole p4i-
toksentekijoiden suoran vaikutusvallan piirissi. Voidaan tehdi padtoksia
vain siit4, ettd yritetdéin tai pyritdén aikaansaamaan halutunlainen muutos.
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Merkittivi osa rakennepoliittista ohjelmaa voi toteutua vain tyémarkkina-
osapuolten kestévyysvajetta pienentévilld ratkaisuilla. Julkisen talouden
toiminnallisesta volyymista, ja siten kestévyysvajeen pienentimisen mah-
dollisuuksista, hyvin merkittivi osuus on osoitettu kuntien tehtéviksi. Val-
takunnantason péitoksenteossa ei tilld hetkelld ole toiminnan muutoksen
suunnitteluun ja paiatéksentekoon menettelyité, joilla lyhyelld aikavililla
voidaan tehdé luotettavaan toteumatietoon perustuvia ratkaisuja liittyen
merkittiviin kuntien tehtéviin, mikéli ne siilyvit edelleen kuntien tehtévi-
ni. Hyvin valmisteltu rakennepoliittinen toimenpidekokonaisuus siséltai
hankkeita, joiden toteutuminen tai ainakin arvio toteutumisen todennékoi-
syydesti on péittéjien tiedossa.

4.2 Ohjelman toimenpiteiden valinnan hyvén
tietoperustan muodostumiselle ei ollut
riittdvid edellytyksii

Kaikista ohjelmaan valituista toimenpiteisti eivit kidyneet niiden ldhde
ja perusteet selviksi. Valmistelu eri hallinnonaloilla oli osin epédyhtenéis-
td. Ohjelman laajan toteutumattomuuden suurimmat syyt olivat patos-
ten kohteena olevien asioiden vaikeudessa, aikataulun kireydessi ja sitou-
tumisen puutteessa.

Rakennepoliittisen ohjelman hankkeita koskeva valmisteluaineisto ei ol-
lut yhteismitallista ja keskenién vertailukelpoista. Asiasiséllon yhdenmukai-
suus oli puutteellista. Padtéksenteon tukena ei ollut riittdvin selke#i ja do-
kumentoitua tietoa hankkeiden kestévyysvajetta pienentévien vaikutusten ja
muiden vaikutusten toteumatiedon tuottamisesta ja seuranta-aikataulusta.

Rakennepoliittisen ohjelman toteutuminen

Hallituksen rakennepoliittinen ohjelma noudattaa pdfosin Heteméen joh-
dolla tyoskennelleen tyoryhmén esitysti. Osa toimenpiteistd on otettu sel-
laisenaan ohjelmaan, osaa on muutettu ja osa jitetty pois tai siséltod on hie-
man muutettu. Ohjelmaan on otettu my0s toimenpiteiti valmisteluryhmén
esityksen ulkopuolelta, esimerkiksi alaluku ICT:n hyédyntdminen. Valmis-
teluryhmén esityksen ulkopuolelta ohjelmaan tulleiden toimenpiteiden lih-
de ja perusteet jaavit episelviksi.

Haastattelukdynneilld yhden ministerion mukaan ohjelman valmistelu
oli erilaista kuin mikdin muu aiemmin, toisaalta toinen ministeri6 naki, et-
td samaa ohjelmavalmistelua tehtiin edellisen hallituskauden lopulla ja sitid
ennen olivat politiikkaohjelmat. Valmistelussa oli mukana monia toimijoi-
ta ja aikataulu oli kireydessdéin niin hankala, ettd valmisteluajassa ei ehti-
nyt tehdd kunnollisia vaikutusarvioita. Osa toimenpiteisti oli kolmikanta-
kysymyksii, jolloin valmistelussa olivat tyomarkkinaosapuolet mukana.

Suurin osa rakennepoliittisen ohjelman hankkeista jii toteutumatta. Syy-
né tihén ei kuitenkaan pidetty valmistelua, ohjelman tietoperustaa tai halli-
tusta, vaan sitd, ettd hyvinvointia koskevista rakennemuutoksista on vaikea

Kired aikataulu haittasi
asianmukaista valmistelua
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16ytéd poliittista yhteisymmérrysti. On syytd huomioida, ettd toteutumi-
sen todenn#kéisyys on yksi keskeinen péétoksenteon tietoperustaan liit-
tyva tekiji. Ohjelmaa valmisteltaessa ei riittévilla tavalla systemaattisesti
huomioitu kyseisti asiaa.

Haastattelukdynnilld esitetyn nikemyksen mukaan hallitusohjelmaa
muodostettaessa arvioitiin taloustilanne liian positiiviseksi ja timi tilanne-
kuva muuttui hallituskauden puolivilissid. My6s keskeiset ministerit vaih-
tuivat, miké vaikeutti hallitukseen jiéineiden sitoutumista jo tehtyihin péa-
toksiin. Kesken hallituskauden tuli my6s EU:n vaatimus julkisen talouden
suunnitelmalle. Ongelmaksi tuli se, ettd julkisen talouden suunnitelma pi-
td4 sisdlladan myos kuntatalouden ja sen sopeuttaminen muutamassa vuo-
dessa on hankalaa. Liséksi arvioitiin, etté poliittiset paitoksentekijéit olivat
mahdottoman tehtivin edessi taloudellisen tilanteen vaikeuden ja kriisi-
en vuoksi. Jos tilannetta verrataan 1990-luvun lamaan, niin tuolloin oli kan-
sallisia tyokaluja enemmén kiytossi. Nyt arvioitiin aluksi virheellisesti, etti
2007 alkanut finanssikriisi ei ulottuisi Suomeen. Edelli oleva kuvaa hyvin
tilannetta uusien tietotarpeiden muodostumisesta ja vaadittavan luotetta-
van tiedon tuottamisen tarpeesta.

Rakennepoliittisen ohjelman paatdsten tietoperusta

Rakennepoliittisen ohjelman péitosten tietoperusta pohjautui hallinnon-
alojen omaan virkamiesvalmisteluun ja erilliseen tietoon yksittdisistd hank-
keista. Hallinnonalojen erilaiset toimintakulttuurit ja yksittdisten valmiste-
lijoiden omat lihestymistavat nikyvét varsin selviisti valmisteluaineistosta.
Valmistelun ohjeistuksen avulla hankkeiden esittimistapaa pdétosten val-
misteluaineistossa saatiin yhteniistettyd. Tam4 ei kuitenkaan néyti poista-
van itse asiasisillon yhdenmukaisuuden puutteita. Rakennepoliittisen ko-
konaisuuden hyvén péitésinformaation yksi keskeinen tekijé on aineiston
yhteismitallisuus ja vertailukelpoisuus.

Julkisen hallinnon tietotuotanto on sirpaloitunut ja rakennepoliittisten
piitosten erittdin merkittivi tietotuotannon osa on kuntaldhtoisti. Tiedon-
tuotanto ja tutkimus- ja arviointitoiminta ei tilla hetkelld ole kohdennettu
tai aikataulutettu rakennepoliittisen uudistuksen kaltaisen péétoksenteon
tietopohjan varmentamiseen. OHRA-hanke ehdottaa, ettd systemaattinen
etukiteinen ja vaihtoehtoja tuottava vaikutusarviointi nostetaan viltté-
mittoméksi edellytykseksi hallituksen toimintasuunnitelman valmistelus-
sa. Lis#iksi hanke ehdottaa valtioneuvostoon perustettavaksi yksikk64, jon-
ka ydinteht#vi on auttaa ministerioiti laatimaan tietosisilloltd4n riittdvid
ja annettujen ohjeiden mukaisia vaikutusarvioita.

Rakennepoliittinen ohjelma pé#étettiin toteuttaa kestivyysvajeen pie-
nentéimiseksi. Ohjelmasta péitettiin ilman selkedi ja dokumentoitua tietoa
hankkeiden kestévyysvajetta pienentivien vaikutusten ja muiden vaikutus-
ten toteumatiedon tuottamisesta ja seurannan aikataulusta. Ohjelmassa on
hankkeita, joiden yhteiskunnallisten vaikutusten voi olettaa olevan niin mer-
kittéivig, ettd niitd koskeva tiedonmuodostus tulisi huomioida osana patok-
sentekoa. Ohjelman kestivyysvajetta pienentiviin vaikutuksen toteutumi-
sen varmistaminen edellyttii jo paidtoksentekovaiheessa tietoa siité, miten
tietoa tuotetaan ja milld aikataululla se on kiytettévissa.
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Rakennepoliittisen ohjelman kaltaisissa toimenpidekokonaisuuksissa
on oltava riittdvd miéri potentiaalisia hankkeita, joista on asianmukainen
yhteniinen ja vertailukelpoinen vaikuttavuustieto, jotta aitoja valintoja voi
perustellusti tehdi. Tama edellyttdd normaalin virkamiesvalmistelun lisdksi
tutkimus- ja arviointitoiminnan voimavarojen kytkemisté ja suuntaamista
aktiivisesti merkittdvien yhteiskunnan rakenteisiin kohdistuvien muutos-
ten valmisteluun ja toteutumisen seurantaan.

Tutkimus- ja arviointitoiminta tulisi

kytkea osaksi paatoksentekoa
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Liite: Miten tarkastettiin



Tarkastuksen tavoite

Tarkastuksen tavoitteena oli muodostaa kuva hallituksen rakennepoliitti-
seen ohjelmaan siséltyvien toimenpiteiden valmistelusta ja padtoksenteon
taustalla olevasta tietoperustasta, johon toimenpiteiden taloudellisten vai-
kutusten arviointi ja ohjelman toimenpiteiden valinta perustuu.

Tarkastus rajattiin koskemaan hallituksen 29.8.2013 hyviiksymé&é raken-
nepoliittista ohjelmaa ja sen toimeenpano- ja vahvistamisp#atoksi.

Tarkastuksen kohde

Tarkastuksen kohteena olivat opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja ter-
veysministerio, ty6- ja elinkeinoministerio ja valtiovarainministerio.
Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunnot kaikista koh-
teena olleista ministeridistd. Lausunnot ja kuvaus lausuntojen perus-
teella tehdyistd muutoksista 16ytyvit tarkastusviraston verkkosivuilta.

Tarkastuskysymykset, kriteerit ja aineistot

Tarkastuksen paikysymys oli: onko hallituksen rakennepoliittisen ohjel-
man paitoksenteon tietoperusta oikea ja riittavi? Padkysymysti arvioidaan
rakennepoliittiselle ohjelmalle asetettujen tavoitteiden yhteiskunnalliseen
nidkokulmaan (kestivyysvajeen umpeen kurominen) ja eduskunnan riitta-
vin tiedonsaannin ja hyvén hallinnon periaatteisiin ndhden. Tarkastuksessa
pyrittiin vastaamaan siihen, ovatko rakennepoliittisen ohjelman valmiste-
lun ja paitéksenteon perustana olevat tiedot oikeita ja riittévia. Tarkastuk-
sen osakysymykset, kriteerit ja tirkeimmiit aineistot esitetdin seuraavas-
sa taulukossa.
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Tarkastuksen osakysymykset

40

Ovatko ohjelman toimeenpanemisen perusteet
ja ohjelmatason tavoitteenasettelut selkeit#?

Onko ohjelman muodostamista koskeva valmis-
telu ja padtoksenteko ollut lapinikyvii, avointa
jaluotettavaa?

Onko ohjelman valmistelussa kéytetty tietope-
rusta laadukasta ohjelman tavoitteen saavutta-
misen ndkokulmasta?

Onko ohjelman valmistelussa huomioitu riitta-
visti paétosten vaikutukset ja riskit?

Tarkastuksen kriteerit ja tarkeimmat aineistot

Kriteerit: tavoitteenasettelun selkeys ja mitattavuus
seki toimenpiteiden yhteys tavoitteeseen niin, etti ne
mahdollistavat asianmukaisen padtoksenteon.

Aineistot: hallituksen rakennepoliittisen ohjelman val-
misteluaineisto ja paétosasiakirjat, asiantuntijoiden ja
paitoksenteosta vastanneiden virkamiesten haastat-
telut seki hallituksen esitykset ohjelmaan kuuluvis-
ta hankkeista.

Kriteerit: suunnitteluvaiheen organisointi ja hallinnon
toiminta antaa hyvit edellytykset ohjelman tavoittei-
den toteutumiselle, toimenpide-ehdotuksia on kerét-
ty ja saatu hallinnonaloilta laajasti ja ministeri6t ovat
olleet aktiivisesti mukana ohjelman valmistelussa, toi-
menpiteiden valinta on ollut avointa ja valinnan yhte-
ydessd on asianmukaisesti varmistuttu toimenpitei-
den vaikutuksista.

Aineistot: hallituksen rakennepoliittisen ohjelman val-
misteluaineisto ja pdétosasiakirjat, asiantuntijoiden ja
paitoksenteosta vastanneiden virkamiesten haastat-
telut sekd hallituksen esitykset ohjelmaan kuuluvis-
ta hankkeista.

Kriteerit: valmisteluaineisto on kattava ja sisélloltdin
laadukas, tiedot esitetdin selkeésti ja ohjelman tavoit-
teen saavuttamiseen liittyvit perusteet kiyvit niis-
td ilmi, erityisesti taloudelliset vaikutukset ja haetut
sadstot. Ohjelman toteutumista varmistava tiedon tuot-
tamisen laatu ja ajateltu vaikutus ohjelman toteutuk-
seen.

Aineistot: hallituksen rakennepoliittisen ohjelman val-
misteluaineisto ja padtosasiakirjat, asiantuntijoiden ja
paitoksenteosta vastanneiden virkamiesten haastat-
telut seki hallituksen esitykset ohjelmaan kuuluvis-
ta hankkeista.

Kriteerit: toimenpiteiden vaikutukset ja riskit on esi-
tetty selkeisti ja ne on otettu pidtoksenteossa huomi-
oon. Etukiiteisarviointien laatu.

Aineistot: hallituksen rakennepoliittisen ohjelman val-
misteluaineisto ja paétosasiakirjat, asiantuntijoiden ja
padtoksenteosta vastanneiden virkamiesten haastat-
telut seki hallituksen esitykset ohjelmaan kuuluvis-
ta hankkeista.



Tarkastuksen toteutusaika

Tarkastuksen toteutusaika oli 1.12.2014-30.4.2015. Haastattelukdynnit mi-
nisterioihin tehtiin aikavélilli maaliskuu-huhtikuu 2015. Tarkastuksen
yhteydessi suoritettiin tarkastuskdynnit opetus- ja kulttuuriministeriéon,
sosiaali- ja terveysministeriéon, tyo- ja elinkeinoministeriton ja valtiova-
rainministerioon.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtavat tuloksellisuustarkastajat Juha Niemeld ja
Tuula Nééténen.

Tarkastusta ohjasi tuloksellisuustarkastuspéillikké Teemu Kalijarvi.
Tarkastuskertomuksen laadunvarmistajana toimi tuloksellisuustarkastus-
johtaja Jarmo Soukainen.
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