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Valtiontalouden tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastuskertomus

Dnro 250/54/2015

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorittanut tarkastussuunnitelmaansa
siséltyneen rakennerahasto-ohjelmien vaikuttavuutta koskeneen tarkastuk-
sen. Tarkastus on tehty tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksesta an-
taman ohjeen mukaisesti.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto on antanut tarkastuskerto-
muksen, joka ldhetetéiéin tyo- ja elinkeinoministeriélle seki tiedoksi edus-
kunnan tarkastusvaliokunnalle, valtiovarainministeriolle ja valtiovarain
controller -toiminnolle.

Ennen tarkastuskertomuksen antamista tyo- ja elinkeinoministeriolld
on ollut mahdollisuus varmistaa, ettei kertomukseen sisélly asiavirheit, se-
ki lausua ndkemyksensé siini esitetyisti tarkastusviraston kannanotoista.

Tarkastuksen jélkiseurannassa tarkastusvirasto tulee selvittiméén, mi-
hin toimiin tarkastuskertomuksessa esitettyjen kannanottojen johdosta on
ryhdytty. Jilkiseuranta tehdéén vuonna 2018.

Helsingissé 18. marraskuuta 2016

Marko Minnikko
ylijohtaja

Ville Vehkasalo
johtava tuloksellisuustarkastaja
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Tarkastusviraston kannanotot

Euroopan unionin sisiisid kehityseroja — kiytannossi tuloeroja — pyritiin
vihentdméin EU:n alue- ja koheesiopolitiikalla. Aluepolitiikkaa toteutetaan
heikoimmin kehittyneille alueille kohdennettavilla aluetuilla, joilla on tar-
koitus kdynnist#i yritysten investointeja, parantaa vieston koulutustasoa
jakehitti4 infrastruktuuria. Aluetuet maksetaan Euroopan unionin raken-
nerahastoista. Koheesiorahasto on tarkoitettu jisenvaltioille, joiden brutto-
kansantulo (BKTL) asukasta kohti on alle 90 prosenttia EU:n keskiarvosta.
Alue- ja koheesiopolitiikka on yksi térkeimmisti keinoista EU:n pitkén ajan
kasvustrategian, Eurooppa 2020 -strategian, tavoitteiden saavuttamiseksi.
Koko EU:n budjetista noin kolmasosa kéytetiin alueiden kehittéimiseen.

Ohjelmakaudella 2007-2013 EU:n rakennerahastovaroja kéytettiin Suo-
messa noin 1,6 miljardia euroa, jonka liséiksi ohjelmiin kéytettiin kansallista
julkista rahoitusta noin 2 miljardia euroa. Tarkastus on rajattu taloudelli-
sesti merkittdvimpéain rakennerahastoon eli Euroopan aluekehitysrahas-
toon ja ohjelmakauteen 2007-2013. Suomessa oli tuolloin kdynnissé nelja
rakennerahasto-ohjelmaa: Eteld-Suomen, Linsi-Suomen, Itd-Suomen ja
Pohjois-Suomen ohjelmat.

Tarkastuksen tavoitteena on ollut arvioida Euroopan aluekehitys-
rahasto-ohjelmien vaikuttavuutta, ohjelmien seurantaa sekd ohjelmien
hallinnointikustannuksia. Vaikutusten arviointi on perustunut luonnolli-
seen koeasetelmaan, joka muodostui, kun ohjelma-alueiden rajoja muutel-
tiin ohjelmakauden 2007-2013 alussa.

Tarkastushavaintojen mukaan aluetuilla on saatu vihennettyi ty6ttomien
médrid, erityisesti niilld interventioalueilla, joilla tuet kasvoivat moninker-
taisiksi. Myos ty6paikkojen méérissd havaittiin lisdysti interventioalueil-
la. Sité vastoin keskituloissa ja korkea-asteen koulutuksen suorittaneissa ei
havaittu tavoitteiden mukaisia vaikutuksia. Toisaalta aineistossa havaittiin
my0s aluepolitiikasta riippumatonta tulotasojen lihentymisti.

Tarkastushavaintojen perusteella EU:n aluepolitiikka on onnistunut ai-
nakin osittain saavuttamaan tavoitteitaan, mutta vaikutusten pitkdaikaisuut-
ta ei kiiytettévissi olevan aineiston perusteella pystytd arvioimaan. TAimi
johtuu siité, ettd ohjelmakautta 2007-2013 seurasi nykyinen ohjelmakausi
2014-2020 eli alueiden tukeminen on jatkunut. Rakennerahasto-ohjelmien
yhteiskunnallista nettohy6tyé on hyvin vaikea arvioida.

Hallinnon toimeenpanema ja teettiméi rakennerahasto-ohjelmien vai-
kutusten arviointi on ollut lihinn4 toiminnan monitorointia. Ohjelmien
arviointiraporttien ja vuosikertomusten perusteella voi muodostaa kisi-
tyksen toiminnan volyymista ja kohdentumisesta, mutta ohjelmien vaiku-
tuksia ei niiden perusteella pystytd arvioimaan. Tyypillisti on, ettd arvioin-
ti on ndenniisesti tarkkaa: esimerkiksi tuettujen hankkeiden synnyttdmit
uudet ty6paikat ilmoitetaan yhden tyépaikan tarkkuudella. Seurantatieto-
jen tarkempi analysointi kuitenkin paljastaa, etti ne perustuvat hankkei-
den toteuttajien omiin ilmoituksiin ja niihin siséltyy muitakin epdavarmuus-
tekijoitd. Todenn#koistd on, ettd luvut eivit pidi paikkaansa edes tuhannen
tyopaikan tarkkuudella.



Tarkastusviraston kannanotot

Mainittuja tietoja kiiytetééin kuitenkin valtion talousarvioesityksissd méaé-
riarahojen perusteluina ja niihin viitataan ohjelmien vaikuttavuustavoittei-
den toteutumana. Tarkastuksen perusteella valtion talousarvioesityksen pe-
rusteluja tulisi tiltd osin tarkistaa. Kyseisid lukuja ei tulisi esittéi siten, etti
saattaa synty# harhaanjohtava kuva lukujen luotettavuudesta.

Rakennerahasto-ohjelmien hallinnointiin eli ns. tekniseen tukeen on
asetuksen (EY) N:o 1083/2006 mukaisesti kiytetty kiinted prosenttiosuus
ohjelmien kokonaisrahoituksesta. Ohjelmakaudella 2007-2013 Suomi kéyt-
ti EU-sdddosten sallimaa teknisen tuen enimméiisméiris, neljdd prosenttia
kokonaisrahoituksesta. TAma oli 134 miljoonaa euroa, josta EAKR-ohjelmien
osuus oli 78 miljoonaa euroa. Uuden ohjelmakauden 2014-2020 alussa edel-
lisen kauden teknisti tukea oli yhi kiiyttdmittd kymmenid miljoonia euro-
ja, vaikka tukea kiytettiin varsin monenlaisiin kohteisiin. Pd4osa teknisesti
tuesta kului henkiloston palkkakustannuksiin, mutta tukea kéytettiin myos
hallintohenkiléston opinto- ja verkostoitumismatkoihin, huoneenvuokra-
kuluihin ja maakunnallisten erillisselvitysten tekoon. Tuki saatiin kéytet-
tyd sdddetyssi ajassa eli vuoden 2015 loppuun mennessa.

Nykyiselle ohjelmakaudelle 2014-2020 teknisen tuen osuutta koko-
naisrahoituksesta supistettiin kolmeen prosenttiin. Suomi teki viihennyk-
sen oma-aloitteisesti; voimassa oleva EU-sdfd6s mahdollistaisi yhé neljin
prosentin enimmaéisosuuden. Koska myds ohjelmien kokonaisrahoitus pie-
neni jonkin verran, hallinnointiin vuosittain kiytettivissi oleva tuki viheni
ldhes puoleen edellisesti ohjelmakaudesta.

Tarkastuksen perusteella hallinnointiin kohdennetun tuen osuutta on
ollut aiheellista supistaa. Hankkeiden kisittely- ja maksatuskaytant6ji on
my0s tehostettu. Hallinnon digitalisoinnin kehittyessé ohjelmien hallin-
nointimenoja lienee mahdollista supistaa edelleen.

Tarkastusviraston suositukset

Tarkastusvirasto suosittaa, etti tyo- ja elinkeinoministerio

1.  Kkiinnittd jatkossa enemmiin huomiota rakennerahasto-ohjelmien ar-
vioinneissa kiytettyihin aineistoihin ja menetelmiin ja arviointien laa-

2. ilmaisee selkeisti valtion talousarvioesityksissi kiytettivien peruste-
lutietojen ldhteet ja epdvarmuustekijiit

3. pyrkii vihentdméin ohjelmien seurantatietojen, kuten tyépaikka-
tietojen, monenkertaista raportointia ja muita kertomuksessa mainit-
tuja virhelédhteita.
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1 Mita tarkastettiin

Tarkastus kohdistui EU:n rakennerahasto-ohjelmien hallinnointikustan-
nuksiin, seurantaan ja vaikutuksiin Suomessa ohjelmakaudella 2007-2013.
Rakennerahastot ovat Euroopan unionin aluepolitiikan toteuttamisen vi-
lineitd, ja aluepolitiikka taas on yksi tirkeimmisté keinoista Euroopan ta-
loudellisen kasvun edistimisessé.

Euroopan unionin pitkén ajan kasvuohjelma, Eurooppa 2020 -strategia,
pyrkii parantamaan jisenmaiden ty6llisyytté, vihentdméén koyhyyttd, nos-
tamaan véeston koulutustasoa, lisiiméén tutkimusta ja kehitysté sek4 vi-
hentdmaiin kasvihuonekaasupiistoji. Tyo6llisyyden parantaminen voidaan
tulkita strategian tdrkeimmiksi tavoitteeksi. Konkreettiset tavoitteet vuo-
delle 2020 ovat seuraavat:

1. 75 prosentin tyollisyysaste 20-64-vuotiailla

2. tutkimus- ja kehitysmenot 3 prosenttia bruttokansantuotteesta

3. kasvihuonekaasupiist6t 20 prosenttia pienemmét kuin vuonna 1990,
energiasta 20 prosenttia uusiutuvista energialdhteisté ja energiatehok-
kuus 20 prosenttia paremmaksi

4.  koulupudokkaiden méiri alle 10 prosentin ja korkea-asteen tutkin-
non suorittaneiden 30-34-vuotiaiden osuus vihintidin 40 prosenttiin

5. koyhiksi luokiteltavien méérdan 20 miljoonan ihmisen vihennys.

Eurooppa 2020 -strategia kiiynnistettiin vuonna 2010 jatkona melko sa-
mankaltaiselle Lissabonin strategialle, jota toteutettiin vuosina 2000-2010.
Myos Lissabonin strategian paitavoite oli ty6llisyyden edistiminen: tavoit-
teena oli 70 prosentin ty6llisyysaste vuoteen 2010 mennessi. Tisti tavoit-
teesta hieman jiitiin, silld vuonna 2010 tyollisyysaste oli Euroopan unio-
nin jisenmaissa 68,6 prosenttia. Vuoden 2015 toteutunut tyollisyysaste oli
70,1 prosenttia.!

Keskeinen keino Eurooppa 2020 -strategian ja siti edeltéineen Lissabo-
nin strategian tavoitteiden saavuttamiseksi on ollut EU:n koheesio- ja alue-
politiikka. Aluepolitiikkaan kéytetiin noin kolmannes EU:n budjetista, ja se
on budjetin toiseksi suurin menoeri yhteisen maatalouspolitiikan jélkeen.
Ohjelmakaudella 2007-2013 EU:ssa kéytettiin vuosittain noin 50 miljardia
euroa koheesio- ja aluepolitiikan toteuttamiseen. Politiikkaa toteuttavia ra-
kenne- ja investointirahastoja ovat
- Euroopan aluekehitysrahasto EAKR
- Euroopan sosiaalirahasto ESR
- Koheesiorahasto
- Euroopan maaseudun kehittimisen maatalousrahasto
- Euroopan meri- ja kalatalousrahasto.?

Suomessa EU:n aluepolitiikkaa toteutetaan kahden ensin mainitun ra-
haston (EAKR, ESR) avulla. Koheesiorahasto on tarkoitettu jisenvaltioille,
joiden bruttokansantulo (BKTL) asukasta kohti on alle 90 prosenttia EU:n
keskiarvosta. Maatalouspolitiikan keinovalikoimassa on hyédynnetty myos
maaseuturahastoa, jonka tuista valtaosa kiytetéiéin viljelijoiden hehtaari-
perusteisiin luonnonhaittakorvauksiin ja ympéristotukiin.

Aluepolitiikka toteuttaa osaltaan
EU:n kasvutavoitteita

Aluepolitiikkaan on EU:ssa kaytetty

noin 50 miljardia euroa vuodessa



Ohjelmakausia on tihéin mennessi ollut Suomessa kolme: 1995-1999,
2000-2006 ja 2007-2013. Neljis kausi, 2014-2020, on paraikaa kdynnis-
sé. Tiivistetysti rakennerahastojen ideana on tukea heikommin kehittynei-
den alueiden investointeja, mukaan luettuna infrastruktuuri-investoinnit
jahenkinen pidioma, jotta heikompien alueiden tulotaso ldhestyisi keskus-
alueiden tulotasoa.

Ohjelmakaudella 2007-2013 EU:n rakennerahastovaroja kéytettiin Suo-
messa noin 1,6 miljardia euroa. Timén liséiksi ohjelmiin on kéytetty kansal-
lista julkista rahoitusta noin 2 miljardia euroa, josta 75 prosenttia on ollut
valtion rahoitusta ja 25 prosenttia kuntien rahoitusta. Julkisen rahoituksen
lisdksi hankkeisiin on kohdennettava myos yksityisté rahoitusta, jota kiiytet-
tiin arviolta runsaat 2 miljardia euroa. Tukirahaa on kohdennettu erilaisiin
investointi-, innovaatio- ja kehittimishankkeisiin yrityksille, oppi- ja tutki-
muslaitoksille, kunnille ja erilaisille yhteistyoverkostoille.

Suomi jaettiin ohjelmakaudella 2007-2013 neljéén ohjelma-alueeseen
(eteld, lénsi, itd, pohjoinen), jotka laativat omat EAKR-ohjelmansa. Liséksi
toteutettiin koko maan yhteistd ESR-ohjelmaa. Sosiaalirahaston ohjelmas-
sarahoitetaan pidasiassa hankkeita, joilla koulutetaan ja kuntoutetaan esi-
merkiksi pitkdaikaistyottomii tai vajaakuntoisia takaisin tydeldmaén. Koska
ESR-hankkeet tukevat tyollisyytti lihinn4 vilillisesti, ESR-ohjelman vaiku-
tukset on rajattu pois tarkastuksesta.

Tarkastus on siis rajattu Euroopan aluekehitysrahastosta rahoitettuihin
ohjelmiin ja ohjelmakauteen 2007-2013. Suurin osa rakennerahastovarois-
ta kdytetdfin EAKR-ohjelman toteutukseen, ja tihin ohjelmaan myos koh-
distuvat rakennerahastotoiminnan suurimmat tyollisyysodotukset. Tarkas-
tuksessa on arvioitu ohjelman vaikutuksia ty6paikkoihin, ty6ttomyyteen,
tyollisyyteen, koulutettujen méériin ja kédytettévissi oleviin keskituloihin.
Arvioinnissa on hyédynnetty luonnollista koeasetelmaa, joka syntyi, kun
osa kaudella 2000-2006 Linsi-Suomen tavoite 2 -ohjelmaan kuuluneista
alueista siirrettiin kaudelle 2007-2013 Pohjois-Suomen EAKR-ohjelmaan.

EAKR-ohjelmien vaikuttavuuden liséksi tarkastuksessa on arvioitu oh-
jelmien aiheuttamia hallinnollisia kustannuksia ja tulosten seurannan té-
hinastisia menettelytapoja. Naihin kuuluvat myos ohjelmista tehdyt ulko-
puoliset arvioinnit.

Tarkastuksen ulkopuolelle on rajattu rakennerahasto-ohjelmien suunnit-
telu, hallinnollinen toteutus, rahoitushakemusten késittely, tuen maksatuk-
set jamuut puhtaasti hallintoon seki prosesseihin liittyvit asiakokonaisuu-
det hallinnoinnin aiheuttamia kustannuksia lukuun ottamatta. Ohjelmien
laajuuden vuoksi ndiden toimintojen tarkastaminen vaatisi oman hankkeen-
sa tai useampia erillisid hankkeita.

Vaikutuksia on arvioitu
luonnollisen koeasetelman avulla









2 Kuinka paljon ohjelmat ovat
aiheuttaneet hallintokuluja?

Rakennerahasto-ohjelmien hallinnointiin budjetoitiin edelliselld ohjelma-
kaudella 134 miljoonaa euroa eli noin 20 miljoonaa euroa vuodessa. Hallinto-
budjetti perustui EU:n asetukseen. Hallintoa hoitamaan tarvittiin vuosittain
ldhes 400 henkilotyovuoden suuruinen tydpanos. Tama vastaa keskimii-
riisen ministerion henkil6stomairad. Nykyiselld ohjelmakaudella hallinto-
kuluja on kuitenkin pystytty supistamaan ldhes puolella.

2.1 Ohjelmien hallinnointi on tyollistanyt
satoja ihmisid vuodessa

Rakennerahasto-ohjelmien kokonaisrahoituksesta on varattu tietty osa ns.
tekniseen tukeen, jolla katetaan ohjelmien hallinnoinnista aiheutuvia kus-
tannuksia. Tekninen tuki on siis ohjelmien valmisteluun, hallintoon, seu-
rantaan, arviointiin, tiedotukseen, viestintiin, valvontaan ja tarkastukseen
varattua EU-osarahoitteista tukea. Kdytinnossi tekninen tuki kuluu edelld
mainittuja tehtéivia hoitavien ihmisten palkka- ja matkakustannuksiin, tie-
tojarjestelmien kehittdmiseen ja ylldpitoon seki tiedotukseen ja arviointiin.

Ohjelmakaudella 2007-2013 teknisen tuen méiri oli neljd prosenttia ra-
kennerahasto-ohjelmien kokonaisbudjetista eli noin 134 miljoonaa euroa.’
Yhti vuotta kohti laskettuna hallintomenot olivat siis vajaat 20 miljoonaa
euroa. Teknisti tukea ovat kéyttéineet ty6- ja elinkeinoministerion liséksi so-
siaali- ja terveysministerid, opetus- ja kulttuuriministerio, ympéristoministe-
rio, kaikki elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskukset sekd maakuntien liitot.

Teknisen tuen suuruus perustui Euroopan unionin neuvoston asetuk-
seen (EY) N:0 1083/2006, jossa teknisen tuen enimmdismddrdksi sdddet-
tiin neljd prosenttia ohjelmien kokonaisrahoituksesta (46. artikla). Kansal-
lisesti olisi siis voitu paattdd myos neljii prosenttia pienemmasti teknisen
tuen osuudesta.

On huomattava, ettd ohjelmien kokonaisbudjetti, josta nelja prosenttia
on laskettu, siséltii sekd EAKR- ettd ESR-ohjelmat. Ty6- ja elinkeinominis-
terié on myos laskenut erikseen EAKR- ja ESR-ohjelmiin kiytetyn tekni-
sen tuen. EAKR-ohjelmiin kiytettiin teknisti tukea ohjelmakaudella 2007-
2013 noin 78 miljoonaa euroa.

Ohjelmakauden 2007-2013 tekniselld tuella on EAKR- ja ESR-ohjelmien
hallintoon palkattu 283 henkiloty6vuotta. Tisti elinkeino-, liikkenne- ja ym-
péristokeskusten osuus on ollut 170 henkil6ty6vuotta, maakuntien liittojen
80 henkil6tyovuotta ja keskushallinnon 33 henkil6tyovuotta.

Rakennerahastotehtiivid hoitavan henkil6ston palkkaukseen on kéy-
tetty jonkin verran my6s yksikdiden omaa toimintamenorahoitusta, joka
ei siis sisélly edelld mainittuun neljidn prosentin tekniseen tukeen. Elinkei-
no-, lilkenne- ja ympiéristokeskuksissa on omin varoin palkattu 68 henki-
16tyovuotta, maakuntien liitoissa 22 henkilotyovuotta ja keskushallinnos-
sa 14 henkil6ty6vuotta.

Kaudella 2007-2013
hallintoon budjetoitiin noin 20
miljoonaa euroa vuodessa

Hallinnointiin on kaytetty myos
toimintamenorahoitusta

15



Yhteensi rakennerahasto-ohjelmien hallinnointiin on ohjelmakaudel-
la 2007-2013 vuosittain kiytetty 387 henkil6tyovuotta.* Taimaé vastaa suu-
rin piirtein keskimé#ériisen ministerion henkilostoméaras, 360:t4 henkei.
Hallintoon kiiytettyjé resursseja ei titen voida pitéi aivan vihéisini. Ohjel-
mien hallinnointiin osallistui 42 virastoa ja kussakin virastossa keskiméérin
9,2 henkil64. Ohjelmakauden aikana késiteltiin 1ihes 20 000 tukihakemusta.

2.2 Nykyiselld ohjelmakaudella teknisti
tukea on vihennetty

Uuden ohjelmakauden EU-rahoitus on noin 1,3 miljardia euroa eli noin vii-
denneksen pienempi kuin edelliselld kaudella.’ Kansallista rahoitusosuut-
ta leikattiin vastaavasti. My6s teknisen tuen suhteellista osuutta kokonais-
rahoituksesta on supistettu. Kdynnissi olevalla ohjelmakaudella tekniseen
tukeen kiiytetiin Suomessa vain kolme prosenttia kokonaistuesta.

Teknisen tuen enimmaismairisti sdddetdan kuluvan ohjelmakauden
osalta Euroopan unionin neuvoston asetuksessa (EY) N:o 1303/2013. Ku-
ten aiemmalla ohjelmakaudella, enimmé&ismééra on nelji prosenttia ohjel-
mien kokonaisrahoituksesta, joten Suomi on oma-aloitteisesti vihentéinyt
hallintoon kéytettivia osuutta aluetuesta.

Valtioneuvoston tekemén rakennerahasto-ohjelmien teknisti tukea kos-
kevan péitoksen’ (12.6.2014) liitteend on ty6- ja elinkeinoministerién muis-
tio, jossa esitelldén paitoksen perusteluja. Pdédtosmuistion mukaan sééstynyt
rahoitus kdytetdan ohjelman siséllollisten tavoitteiden saavuttamiseen. Kéy-
tdnnossa timé tarkoittaa tuen kohdentamista asiakkaille hallinnon sijasta.

Teknisen tuen méériksi arvioidaan muistiossa noin 78 miljoonaa euroa
koko ohjelmakaudella eli noin 11 miljoonaa euroa vuodessa. Vuotuiset hal-
linnointimenot ovat lihes puolittuneet edellisesti ohjelmakaudesta. Hallin-
tomenoja siis vihennetiin kuluvalla ohjelmakaudella merkittavisti.

2.3 Ohjelmien hallintoa on tehostettu

Edelld mainitussa ty6- ja elinkeinoministerion péaitésmuistiossa todetaan
varsin suorasanaisesti, ettd ohjelmien hallinnointiin tarkoitettua rahoitus-
ta oli ohjelmakaudella 2007-13 kiytettdvissa runsain méirin. Siitd episuo-
rana osoituksena on sekin, ettd vuoden 2014 alussa edellisen ohjelmakau-
den teknisté tukea oli vield kédyttaméitti 42 miljoonaa euroa.

Yli jddnytté teknistd tukea on vield mahdollista kéyttd4 uuden ohjelma-
kauden kahtena ensimméiseni vuonna. Tyo- ja elinkeinoministerién mu-
kaan rahat saatiinkin kéytetty4 lihes kokonaan. KayttAmétti jai vain 1,5 mil-
joonaa euroa.®

Hallinnointirahaa jii yli siitd huolimatta, ettd edelld mainitun ty6- ja elin-
keinoministerion muistion mukaan teknisti tukea kéytettiin ohjelmakau-
della 2007-2013 monenlaisiin kohteisiin. Tukea kdytettiin mm. maakuntien
yhteisty6ryhmien koulutus- ja matkakustannuksiin, henkiléstén huoneen-
vuokrakuluihin, maakunnallisten erillisselvitysten tekoon seki verkottumis-
ja opintomatkoihin. Muistion perusteella voidaan paitelld, ettd teknisessi
tuessa on ollut edelliselld ohjelmakaudella selvii yliresursointia. Ndiden
tietojen perusteella tekniseen tukeen tehty yhden prosenttiyksikon leik-
kaus vaikuttaa aiheelliselta.

Suomi vahensi hallinnointimenoja
oma-aloitteisesti

Kauden 2007-2013 teknista
tukea oli kayttamatta
kymmenia miljoonia euroja
vuoden 2014 alussa



Ty0- ja elinkeinoministerion muistiossa lasketaan, ettd uudella ohjelma-
kaudella tekniselli tuella voidaan palkata arviolta 100-110 henkil6ty6vuotta.
Kaikkia henkilostovihennyksié ei voitu toteuttaa luonnollisen poistuman
kautta, joten ty6- ja elinkeinoministeridssi ja ELY-keskuksissa toteutettiin
vuosien 2014 ja 2015 aikana irtisanomisiin johtaneet YT-neuvottelut.

Hallintoa on pyritty tehostamaan mm. siten, etti rakennerahastojen paa-
tos- ja maksatustehtévit on keskitetty neljdén elinkeino-, liilkenne- ja ympé-
ristokeskukseen. Niiti ns. RR-ELY-keskuksia ovat Himeen, Keski-Suomen,
Eteld-Savon ja Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskukset. Aiemmin nimai tehtévét
hoidettiin kaikissa viidessitoista ELY-keskuksessa itsendisesti. My6s maa-
kuntien liitoissa keskitettiin jonkin verran rakennerahastotehtévii, erityi-
sesti Etelé- ja Lansi-Suomessa.

Hallintoa tehostavat myos siirtyminen neljisti alueellisesta ohjelmas-
ta yhteen koko maan kattavaan ohjelmaan, kokonaan sihkoinen tietojérjes-
telmai seki yksinkertaistetut kustannusmallit. Viimeksi mainittu tarkoittaa
hankkeiden toimisto-, matka- ja muiden juoksevien kulujen korvaamista
kiinte#ini prosenttiosuutena hankehenkiléstén palkkakustannuksista. Té-
ma sifstdd hallinnollista ty6ti erityisesti kulujen maksatusvaiheessa. Aiem-
min juoksevat kulut korvattiin tositteiden perustella.

Kertomusluonnoksesta antamassaan lausunnossa ty6- ja elinkeinominis-
terio korostaa sitd, ettd Suomen lihimmissi verrokkimaissa (Ruotsi, Tanska,
Saksa) teknisen tuen osuus ohjelmabudjeteista on edelleen nelji prosenttia.’

24 Ulkopuolisia arvioita ohjelmien
hallintokustannuksista

Rakennerahastokauden 2007-2013 EAKR-ohjelmien ulkopuoliset vili-
arvioinnit teki tarjouskilpailun voittanut konsulttiyhtié vuosina 2011-2013.
Osana kisill4 olevaa tarkastusta tehtiin nididen véliarviointien metaeva-
luaatio, jossa arvioitiin niiden 1dhtokohtia, menetelmii ja tuloksia. Naistd
havainnoista kerrotaan enemmin tarkastuskertomuksen luvussa 3.

Yhteni viliarvioinnin osaprojektina arvioitiin myos EAKR-ohjelmien
hallintojérjestelmén toimivuutta. Timén projektin yhteydessé konsultit las-
kivat arvioita ohjelmien hallinnointikustannuksista. Kustannuksissa pyrit-
tiin ottamaan huomioon seki tuen saajille etté valtionhallinnolle aiheutuvat
hallinnointikulut. Tuen saajille hallintomenoja aiheutuu mm. hakemusten
tayttimisestd ja tuen maksatuksiin liittyvistd toimistotoista.

Viliarviointiraportin'® mukaan arviot EAKR-ohjelmien yhteenlasketuis-
ta hallintokustannuksista asettuvat vélille 112-144 miljoonaa euroa. Hallin-
nointimenojen osuus rakennerahastovaroista on laskettu raportissa 8-10
prosentiksi. Tuen saajien osuus on kaksi prosenttia ja viranomaisten osuus
kahdeksan prosenttia.

Arviointiraportista ei ky yksiselitteisesti ilmi, mité “rakennerahasto-
varoilla” tarkoitetaan. Ohjelmakaudella 2007-2013 EU:n rahoitus (EAKR
+ ESR) oli yhteensi 1 589,7 miljoonaa euroa, josta EAKR-ohjelmien osuus
oli 974,4 miljoonaa euroa. Kansallisen julkisen vastinrahoituksen kokonais-
méérd oli 1 921,7 miljoonaa euroa, josta EAKR-ohjelmien osuus oli 1123
miljoonaa euroa. Kokonaisrahoitus oli siten 3 511,4 miljoonaa euroa, josta
EAKR-ohjelmien osuus oli 2 097,2 miljoonaa euroa." Esimerkiksi 144 mil-
joonaa euroa ei ole kymmenen prosenttia EAKR-ohjelmien EU-osuudesta
eikd yhteenlasketusta julkisesta rahoituksesta. On siis epéselvid, mitd sum-
maa em. laskelmassa on kiytetty jakajana.

Hallintoa on tehostettu myos
uudistamalla toimintatapoja

Myés tuen saajille aiheutuu
hallinnointikuluja
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Ty0- ja elinkeinoministerién muistiossa mainittu teknisen tuen mééri
oli nelji prosenttia kokonaisbudjetista, 134 miljoonaa euroa. Edellisen kap-
paleen summilla tuesta tulisi itse asiassa hieman suurempi, silld nelji pro-
senttia 3 511 miljoonasta on 140 miljoonaa euroa. On kuitenkin ilmeist#, et-
té teknisen tuen méérii laskettaessa ldhtokohtana on kiytetty nimenomaan
EAKR- ja ESR-ohjelmien yhteenlaskettua julkista kokonaisrahoitusta.

Jos samaa periaatetta noudatetaan konsulttiyhtion arvioimissa hallin-
tomenoissa, piddytiin EAKR-ohjelmien osalta korkeintaan vajaaseen seit-
semiin prosenttiin ohjelmien kokonaismenoista (144 : 2097 = 6,9 %). Ar-
vioiden alaraja tarkoittaisi runsaan viiden prosentin hallintomenoja (112 :
2097 =5,3%).

Miten ndma arviot vertautuvat edelli esitettyihin ty6- ja elinkeino-
ministerion lukuihin ohjelmien teknisesté tuesta? Teknisell4 tuella ra-
hoitettavista hallinnointikustannuksista puuttuvat tuen saajien kontolle
aiheutuvat kulut, jotka oli véliarvioinnissa arvioitu kahdeksi prosentiksi
kokonaismenoista. Titen konsulttien arvioimat hallintokustannukset ovat
jokseenkin samaa suuruusluokkaa kuin ty6- ja elinkeinoministerion ilmoit-
tamat hallinnointikulut.

Toisaalta on pidettivd mielessi, etté teknistd tukea jai ministerion muis-
tion mukaan kiyttdmittd kymmenié miljoonia euroja edelliselld ohjelma-
kaudella. Ohjelmien todelliset hallinnointikulut eivit ole siis olleet aivan
niin suuria.

Viliarviointiraportissa todetaan myos, ettd kansainvilisen vertailun mu-
kaan Suomessa tuen hakijoiden kiyttim4 aika ja esimerkiksi hankkeiden
valintaan liittyvit hallinnolliset kustannukset ovat pienempii kuin useis-
sa muissa maissa. Hakijoiden kéyttimén ajan suhteellinen vihéiisyys joh-
tuu monien hakijoiden pitkdstd EAKR-hankekokemuksesta. Ensimmaisis-
s hankkeissa hakijoiden hallinnolliset kustannukset ja ns. hallinnollinen
taakka ovat usein suurempia.

Ulkopuoliset arviot ovat
suurin piirtein linjassa
TEM:n lukujen kanssa

Pitka hankekokemus
vahentaa hallintokuluja
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3 Miten ohjelmien vaikutuksia on
seurattu?

Rakennerahasto-ohjelmien vaikuttavuuden seuranta on jakautunut kah-
teen padsuoritteeseen. Ensinnikin ohjelmien toteutuksesta on vuosittain
laadittu vuosikertomukset, jotka perustuvat hankkeista kerittyihin rapor-
tointitietoihin. Toiseksi ohjelmista on tilattu ulkopuolisen arvioitsijan laa-
timat viilliarviointiraportit. Ndiden kertomusten ja raporttien perusteella ei
voi muodostaa luotettavaa kisitystd ohjelmien vaikutuksista. Arvioihin si-
siiltyy useita potentiaalisia virheldhteit4.

3.1 Vuwosikertomukset perustuvat hankkeiden
vetdjien toimittamiin tietoihin

Rakennerahasto-ohjelmia toteuttavat viranomaiset ovat laatineet ohjel-
mien vuosikertomukset tihén tarkoitukseen varatulla tekniselli tuella.
Vuosikertomukset ovat laajoja selvityksid, joissa tarkastellaan tyypillisesti
alueen yleisti taloudellista tilaa, ohjelman toimeenpanoa, rahoituskehyk-
sen toteutumista ja tulosindikaattoreita.

Tassé kdytetddn esimerkkind tyypillisestd vuosikertomuksesta Pohjois-
Suomen EAKR-ohjelman vuosikertomusta 2011. Se on hyviksytty Pohjois-
Suomen EAKR-seurantakomiteassa 30.5.2012. Raportissa on 103 sivua, ja
siséllysluettelon mukaan siiné kisitellddn seuraavia asioita:

- ohjelma-alueen kuvaus, tila ja kehitysnidkymét
- ohjelman tavoitteet ja periaatteet

- ohjelman hallinto ja seuranta

- yhteensovitus muihin ohjelmiin

- ohjelman tiytédnt66npano ja toteutuminen

- rahoituksen toteutuminen ja kohdentuminen
- viestinti, arviointi ja valvonta.

Vaikuttavuuden kannalta olennaisin luku koskee tiytéintéonpanoa ja to-
teutusta. Vuosikertomuksen mukaan Pohjois-Suomen EAKR-ohjelma 2007-
2013 on aikaansaanut vuoden 2011 loppuun mennessi alueelle 5 705 uutta
tyopaikkaa ja tuen avulla on perustettu 781 uutta yritysté.

Luvut ovat pédllepéin hyvinkin eksakteja: uudet tydpaikat on mitattu yh-
den tydpaikan tarkkuudella, samoin uudet yritykset. Lukuihin kuitenkin si-
siltyy useita epdvarmuustekijoitd, joita jaljempani on eritelty tarkemmin.

Ensinnékin luvut perustuvat hankkeiden vetijien omiin ilmoituksiin,
jotka on tallennettu EURA2007-tietokantaan. Hankkeiden vetdjilld saattaa
ollaluonnollinen kannustin esittiid toteutuneet tyopaikat mahdollisimman
positiivisessa valossa. He saattavat ilmoittaa esimerkiksi osa-aikaisia ty6-
paikkoja kokoaikaisina. Méairiaikaisia ja vakinaisia tyopaikkoja ei tilastoi-
da erikseen eiki tyopaikkavaikutuksia ilmoiteta henkil6ty6vuosina. Tyo- ja
elinkeinoministerion mukaan ELY-keskukset kuitenkin tarkistavat hankkei-
den vetdjien raportoimat tydpaikkatiedot ja mahdolliset tietojen tahalliset
tai tahattomat liioittelut tulevat ilmi.

Seurantatiedot ovat tarkkoja,
mutta niihin sisaltyy useita
epavarmuustekijoita
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Tarkastuksessa pyydettiin yhti satunnaisesti valittua ELY-keskusta ku-
vailemaan ty6paikkatietojen tarkistusmenettelyjéén. Kévi ilmi, ettd aina-
kaan téssid ELY-keskuksessa ei ole kiytOssd mitéén systemaattista tarkistus-
jérjestelmid vaan tyopaikkatietoja varmennetaan 1dhinn4 keskustelemalla.
Keskusteluja kiydéin sekéd hankevetijien ettd muiden ohjelmatoiminnas-
sa vaikuttavien kanssa. Ndiden perusteella hankkeen vastuuvirkamiehel-
le muodostuu késitys siitd, miké on realistista ja miké ei. Taimén késityksen
perusteella hankkeiden raportoimia tyopaikkatietoja korjataan, jos tiedot
vaikuttavat aivan epérealistisilta.

Toiseksi, hankkeisiin voidaan hakea tukia monesta eri ohjelmasta ja
samoja tyopaikkatietoja voidaan raportoida moneen kertaan eri tahoille.
Hankkeeseen voi esimerkiksi siséltyd kone- tai laiteinvestointi, johon hae-
taan EAKR-ohjelmasta investointitukea, ja laitteen kdytt66n tarvitaan hen-
kiloston koulutusta, johon haetaan ESR-tukea. Monenkertainen raportointi
tuotiin esiin Pohjanmaan ELY-keskuksessa, johon tehtiin yksi tarkastuksen
paikalliskdynneisti.

Kolmanneksi, EAKR-ohjelmista tehdyissi ulkopuolisissa arvioinneis-
sa on havaittu, ettd EURA2007-tietokantaan oli kirjattu uusiksi yrityksiksi
mm. kansainvilisten ketjuyritysten (esimerkiksi H&M) uusia toimipaikko-
ja. Vaikka ndmé kansainvéliset ketjut poistettiin, EURA2007-tietokannas-
ta loytyi silti runsaasti Y-tunnuksia, jotka olivat kiiytGssé jo ennen ohjelma-
kauden alkua.?
hankkeen luomista uusista tyopaikoista saataisiinkin mahdollisimman luo-
tettava tieto, ei ole mitiddn syyti olettaa, ettd kaikki ndma ty6paikat olisivat
jddneet toteutumatta ilman tukea. Osa hankkeista olisi todennékéisesti to-
teutettu, vaikka tukea niihin ei olisi myonnettykéién. EAKR-tukitaso vaihte-
lee yritystuissa tyypillisesti 15-35 prosentin vélilld yrityksen koon mukaan,
joten valtaosa hankkeesta tiytyy joka tapauksessa rahoittaa yksityiselld ra-
hoituksella.

Tarkastukseen haastateltujen tyo- ja elinkeinoministerién alueosaston
virkamiesten mukaan ohjelmista tehdyissd ulkopuolisissa arvioinneissa on
pyritty selvittimé&in tuen nettovaikutusta. TAimi on tehty yksinkertaises-
ti kysymalla hankkeiden toteuttajilta, olisiko hanketta toteutettu ilman tu-
kea. Vastaavia kyselyitd on tehty my6s muiden kuin EU-tukiohjelmien ar-
viointien yhteydessi.

Konsulttiyhtion EAKR-ohjelmasta tekemiissé viliarvioinnissa® kyse-
lyyn vastaajina oli 80 EAKR:n kehittimisavustusta saanutta yritysti. Néis-
té vain pieni osa eli 13 yritystd (16 %) vastasi, ettd hanketta ei olisi toteutet-
tu lainkaan ilman tukea. Loput vastasivat, ettd hanke olisi toteutettu myos
ilman tukea, mutta toteutus ei suurimmassa osassa olisi ollut yhti laaja tai
laadukas tai toteutus olisi siirtynyt myohemmaéksi. Ilmeisti on, etté osittain
tuet valuvat hankkeille, jotka olisi toteutettu muutenkin. Tallaisten kysely-
jen perusteella voidaan péételld, ettd osa tyopaikoista olisi syntynyt toden-
nikoisesti ilman erityistd ohjelmaakin, mutta on vaikea arvioida, kuinka
suuri osuus raportoiduista tydpaikoista olisi toteutunut ja kuinka suuri ei.

Minki tahansa toimenpiteen tai ohjelman vaikuttavuuden luotettava
arviointi edellyttéisi tietoa siitd, mit olisi tapahtunut ilman toimenpidet-
td. TAima ns. puuttuvan datan ongelma on mahdollista kiertd kayttamalla
mahdollisimman samankaltaista vertailuryhmaii, joka ei osallistunut toi-
menpiteeseen. Téstd tehddin enemmén selkoa seuraavassa luvussa.
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Osa ilmoitetuista tyépaikoista olisi
toteutunut ilman tukiohjelmaa

Seurantatiedoista ei voida paatella
ohjelman vaikuttavuutta



Hankkeilta kerfittyji tyopaikkatietoja raportoidaan vuosikertomuksis-
sa siis hyvinkin tarkasti, mutta tiedonkeruuseen siséltyvien epidvarmuus-
tekijoiden vuoksi lukuja ei voida pitééa luotettavina. Merkille pantavaa asi-
assa on se, etté vuosikertomusten yhteenvetotietoja on kiytetty sellaisenaan
esimerkiksi valtion talousarvioesityksissi perustelemassa valtion varain-
kayttod kyseisiin ohjelmiin.

Esimerkiksi valtion talousarvioesityksessi vuodelle 2013 (luku 32.50) on
esitetty taulukossa rakennerahasto-ohjelmilla luodut uudet tyopaikat vuo-
sina 2007-2011 (35 967) ja tyopaikkatavoite koko rakennerahastokaudelle
(50230). Tyopaikkatoteuma, 35 967, on tismélleen sama kuin edelld maini-
tussa Pohjois-Suomen EAKR-vuosikertomuksessa 2011 mainittu koko maan
tulos liséttynd vuoden 2011 ESR-vuosikertomuksessa raportoiduilla uusil-
la ty6paikoilla. Selvitysosan tekstissd puhutaan ohjelmien ”vaikuttavuus-
tavoitteista” ja "toteutumasta”.

Kertomusluonnoksesta antamassaan lausunnossa tyo- ja elinkeino-
ministerio toteaa, ettd vuosikertomusten tyopaikkojen yhteenvetotietoja
on esitetty valtion talousarvioesitysten lukuperustelun selvitysosassa verra-
ten niitéd rinnakkain kumulatiivisen ohjelmakauden tavoitteeseen ja saatavis-
sa oleviin ajantasaisiin toteumatietoihin. Toteumatiedot on esitetty talous-
arvioissa vertailukohtana asetettuihin koko ohjelmakauden péétavoitteisiin.

Jos kiytetddn hyviksi edelld mainittua konsulttiyhtion arviota, ettd vain
noin 16 prosenttia hankkeista on sellaisia, joita ei olisi toteutettu ilman tu-
kea, pdadytadn uusien tydpaikkojen arvion osalta aivan eri suuruusluokkaan.
Kyselyihin liittyvien yleisten epdvarmuustekijéiden vuoksi timikin arvio
on hyvin epdvarma. Toisen EAKR-arviointiraportin mukaan yrityksissi ei
edes vilttamatti tiedetd, onko saatu tuki perdisin rakennerahastoista vai
kansallisista varoista.’* Kdytannossi ohjelman tyopaikkavaikutuksista ei voi-
da muodostaa luotettavaa kisitysté virallisten seurantatietojen perusteella.

Kertomusluonnoksesta antamassaan lausunnossa ty6- ja elinkeino-
ministeri6 toteaa, ettd indikaattoreiden jiljitysketjua koskevaa ohjeistus-
ta on tarkennettu ohjelmakaudella 2014-2020.%

3.2 Ulkopuoliset arvioinnit ovat olleet
ldhinn& laadullisia

Rakennerahasto-ohjelmien ennakko- ja viliarvioinnit tekee jaisenmaa, mut-
ta ohjelmien loppuarvioinneista vastaa Euroopan komissio. Tyo- ja elinkei-
noministerio teetti EAKR-ohjelmista vuosina 2011-2013 véliarviointeja tar-
jouskilpailun voittaneella konsulttiyhti6llé. Tosin kyseisi raportteja ei ole
kutsuttu viliarvioinneiksi vaan yksinkertaisesti arvioinneiksi. Konsultti-
yhtio tuotti toimeksiantojen perusteella seuraavat teemakohtaiset raportit:
1. Teemal. EAKR-toimenpideohjelmien hallintojérjestelmén toimivuus,
7.3.2012
. Loppuraportti - Teema 2 - EAKR-ohjelman arviointi, marraskuu 2013
3.  EAKR-arvioinnit 2011-2013 - Teema 3: EAKR-rahoituksen merkitys
alueellisten osaamisympéristojen kehittimisessi seké osaamista, in-
novaatiotoimintaa ja verkottumista mittaavien indikaattoreiden ke-
hittdminen, tammikuu 2014.

Lukuja on esitetty valtion
talousarvioesityksissa

EAKR-ohjelmasta on laadittu
useita konsulttiarviointeja
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Viliarviointi jakautui siis kolmeen eri teemaan, joista kustakin laadit-
tiin oma raportti.

Jatkuvan arvioinnin toteuttamiseksi'® EAKR-ohjelmasta on myds jul-
kaistu seuraava ulkopuolisten arvioitsijoiden laatima yhteenvetoraportti,
johon on koottu useiden alaprojektien raportteja:

4. Vuosina 2007-2013 toteutettavien EAKR-toimenpideohjelmien ja kan-
sallisen rakennerahastostrategian arviointiraportit vuonna 2011.

Yhteenvetoraporttia 4 on ollut laatimassa useita konsulttiyrityksii ja tut-
kimuslaitoksia. Raportin 4 julkaisijaa ei ole yksiselitteisesti nimetty, mutta
raportin esipuheen ovat allekirjoittaneet tyo- ja elinkeinoministerién alue-
osaston virkamiehet.

Tarkastuksessa tehtiin edelld mainituista arviointiraporteista meta-ar-
viointi, jossa kéytiin kriittisesti lipi arviointien asetelmia, menetelmii ja
tuloksia.

Kaikki edelld mainitut arvioinnit on toteutettu pédasiassa laadullisin
menetelmin. Aineistot perustuvat siis haastatteluihin, kyselyihin, keskus-
telutilaisuuksiin, ty6pajoihin ja vastaaviin. Lisiksi arviointityossi on kéy-
tetty EURA2007-rekisteristd 16ytyvid hankkeiden vetdjien toimittamia tie-
toja, joita edellisessé luvussa 3.1 jo késiteltiin. Jonkin verran on tehty myos
mérillistd analyysid, mutta timé& on ollut poikkeuksetta kuvailevaa, kuten
esimerkiksi alueen talous- ja tyollisyystilastojen esittelyi. Yhteni perusele-
menttind on kdytetty tapaustutkimuksia, ts. joidenkin yksittéisten hankkei-
den toiminnan ja tulosten esittelya.

Ty0- ja elinkeinoministerién julkaisemissa arviointien tarjouspyynnois-
si ei ole otettu kantaa arvioinneissa kiytettiviin menetelmiin. Esimerkik-
si arviointiteeman 2 tarjouspyynnossi (s. 2) todetaan seuraavaa: “Arvioin-
nin tarkoituksena on keskittyi arviointiteeman 2 pohjalta kohteena olevien
ohjelmien ja niiden alla toteutettujen toimenpiteiden vaikuttavuuden ar-
viointiin, minki tulee néky4 niissd menetelmissi, joita arvioitsija aikoo kéyt-
tdd arvioinnin toteuttamisessa.””’ Vastaava muotoilu on myos muiden em.
arviointien tarjouspyynnoissé.

Kertomusluonnoksesta antamassaan lausunnossa ty6- ja elinkeino-
ministerio toteaa, ettd ohjelmakauden 2014-2020 ulkopuoliset arvioinnit
tulee tarjouspyynnon mukaisesti toteuttaa kontrafaktuaalisilla tai teoria-
pohjaisilla arviointimenetelmilld. Linjaus noudattaa Euroopan komission
ohjeistusta. Samaisen lausunnon mukaan TEM:n teettiméssi kauden 2014~
2020 arvioinnin esiselvityksessi on kuitenkin todettu, ettid kontrafaktuaa-
listen menetelmien edellyttimien verrokkiryhmien muodostaminen voi
olla ongelmallista. Ohjelmakauden 2014-2020 arviointi tulee todennikoi-
sesti olemaan laadullista tutkimusta, jonka tukena kiytetiiin numeerisia
seurantatietoja.’®

Arviointiraportissa 4 (s. 3) todetaan menetelmist, ettd “arviointimallissa
hyodynnetién kokonaisvaltaista vaikuttavuuden viitekehyst4, joka yhdistaa
toiminnan, tulosten ja vaikutusten arvioinnin loogiseksi kokonaisuudeksi.
EAKR-arvioinnissa mallinnettava vaikuttavuuden ketju voidaan hahmottaa
kuviossa 1 esitetyn mukaisena tulosketjuna, jossa hankkeen toimenpiteiden
kokonaiskuva ja yksittéisten toimenpiteiden syy-vaikutus suhteet saadaan
avattua tdsmillisiksi vaikutusketjuiksi.”

Lisiksi todetaan (s. 4), ettd “strategisen tarkastelun lisiksi arvioidaan
ohjelman ja hankkeiden interventiologiikkaa eli minkélaisin toimenpitein
saadaan erilaisia vaikutuksia aikaiseksi, eri toimijoiden ja kohderyhmien
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kannalta eri olosuhteissa. T#lld lihestymistavalla tuodaan lisdarvoa kehitti-
misty6hon, jossa tirkedd on tulosten ja vaikutusten liséiksi tarkastella, mitkd
toimintaprosessit ovat erityisen vaikuttavia, ja mitké taas eivit.”2°

Edelld mainittujen tulosketju- ja interventiologiikkatarkastelujen ai-
neistona on arvioinnissa keritty laadullinen aineisto ja kuvailutarkoituk-
siin koottu méirillinen tilastoaineisto. Sidosryhméhaastatteluista ja asia-
kaskyselyistd voidaan toki saada jonkinlaista havainnointitietoa siitd, miten
ohjelmaa on asiakkaiden nikékulmasta toteutettu ja miti epikohtia hallin-
non toiminnassa on. Ohjelmien vaikutusten arviointi on téllaisten aineisto-
jen jamenetelmien perusteella kuitenkin hyvin vaikeaa, ellei mahdotonta.

Arviointiraporttien johtopéétokset ovatkin usein melko ympéripyorei-
td. Esimerkiksi raportissa 4 (s. 38) todetaan, ettd ”[yritystoiminnan edisté-
misen] toimintalinjan keskeisten méérillisten tavoiteindikaattoreiden, uu-
sien tyOpaikkojen ja uusien yritysten, tavoitetaso néiyttii timéinhetkisen
toteuman valossa olevan ohjelmakauden aikana mahdollista saavuttaa”. Ta-
voiteindikaattoreilla viitataan hankkeiden toimittamiin tyopaikka- ja mui-
hin seurantatietoihin, joissa aiemmin todettiin olevan lukuisia, merkitti-
vid epdvarmuustekijoita.

Viliarviointien lopputuloksena on tuotettu pitka lista suosituksia ja ke-
hittdmisehdotuksia. Niitd ovat raportissa 4 (s. 1-7) muun muassa:
- alueellista osuvuutta tulee vahvistaa
- tavoitteiden tulee olla yksityiskohtaisempia
- tukea tulee suunnata riskipitoisempiin hankkeisiin
- kasvuyrityksiin tulee panostaa
- rahoittajayhteisty6ti tulee vahvistaa
- hankevalinnan tulee nopeutua.

Vastaavia yleishyodyllisié lauselmia on arviointiraporteista l6ydettévis-
s useita sivuja.

My0s seurantaan on annettu kehittimisehdotuksia. Raportissa 4 (s. 47)
on nimittdin tunnistettu, ettd “nykyiset indikaattorit, yritysten syntyminen,
uudet tyopaikat ja t&k-panostusten kehittyminen nékyvéit vasta viiveell ja
niiden toteutuminen on hyvin riippuvaista my6s monista muista kuin EAKR-
ohjelmasta rahoitettujen hankkeiden toimista. Lisiksi EURA 2007-tieto-
kannan kéytto arvioinnin tukena on vaivalloista, eiki siiné oleviin tietoihin
voi aina luottaa.” Myos raportissa 3 (s. 64) todetaan, ettéd “tulosindikaatto-
ri kertoo yleensi tietystd muutoksesta ilmi6ssi, mihin rakennerahastotoi-
minta on vain yksi vaikutuksia aikaansaava tekiji”.

Raporteissa on siis ainakin osittain tunnistettu hankkeiden vet&jien toi-
mittamien seurantatietojen epdvarmuustekijét. Tima4 ei ole kuitenkaan es-
tidnyt tietojen kiyttdmistd arviointiraporttien johtop#itosten tukena.

Arviointiraporteissa kiytetyt kiisitteet ovat usein tarpeettoman moni-
mutkaisia. Raportissa 2 (s. 10) todetaan, ettd “selvityksessd on pyritty tar-
kastelemaan ELY-keskusten my6ntéimien yritysten kehittimisavustusten
vaikutusdynamiikkaa yksittidisten yrityshaastatteluiden kautta”. Jo seuraa-
vassa kappaleessa toistetaan, ettd “tissi raportissa kisitellyn aineiston tar-
koituksena on tuottaa yksityiskohtaista kuvausta kehittdmisavustuksen eri-
laisista hyodyntémiskohteista ja vaikutusdynamiikoista” '

Vaikutusdynamiikka-termii kiytetdin raportissa useassa muussakin koh-
dassa. Raportissa ei kuitenkaan mééritelld, mité télla kisitteelld oikeastaan
tarkoitetaan. Raportista on paiteltivissi, ettd vaikutusdynamiikalla tarkoite-
taan arvioinnissa tehdyn yrityskyselyn tuloksia. Kyselyssi selvitettiin muun

Suositukset ovat
yleishyodyllisia lauselmia

Yksinkertaiset asiat hamarretdan
monimutkaisilla kasitteilla
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muassa sité, olisiko hanke toteutunut ilman tukea. T4hin kyselyyn viitattiin
jo aiemmin tarkastuskertomuksen luvussa 3.1.

Yhteenvetona voidaan todeta, etti EAKR-ohjelmista teetetyt ulkopuo-
liset arviointiraportit perustuvat lihinné laadullisiin haastattelu- ja kyse-
lyaineistoihin ja seurantaindikaattoreiden tuottamiin numeerisiin aineis-
toihin. Tyypillistd on, ettd arviointiraporteissa kiytetdin monimutkaisia
kisitteitd, jotka eivit tuo mitddn uutta perinteiseen arviointikésitteistoon.
Arvioinneissa tulee mahdollisuuksien mukaan kéyttdd myos muuta saata-
villa olevaa tilasto- ja rekisteriaineistoa ja mairéllisid arviointimenetelmié.
Aluetalouteen liittyvii tilastoja tuotetaan Tilastokeskuksessa ja aineistoja
voidaan my6s muodostaa useista hallinnollisista rekistereistd. On myos syy-
td huomata, ettd ohjelmakauden 2014-2020 arviointeihin kohdistuva Eu-
roopan komission ohjeistus korostaa méérillisten arviointimenetelmien li-
sddmisti ohjelmien ulkopuolisissa arvioinneissa.?
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4  Miti vaikutuksia ohjelmilla on ollut?

Euroopan unionin aluepolitiikalla on monia tavoitteita. Tarkastuksessa on
voitu tarkastella aluepolitiikan vaikuttavuutta vain muutamien valikoitujen
tavoitteiden osalta. Arviointi on perustunut yksityiskohtaiseen aluetilastoon
ja ekonometrisiin menetelmiin. Tulosten mukaan aluepolitiikalla on saatu
vihennettyi ty6ttomyyttd, mutta vaikutusten pitkdaikaisuutta ei kdytetté-
vissi olevalla aineistolla pystyti arvioimaan. Myos aluepolitiikan yhteis-
kunnallista kannattavuutta ja kustannustehokkuutta on vaikea arvioida.

4.1 Ohjelmilla on useita tavoitteita

Nykylainséddinnossi siddettyni alueiden kehittdmisen tavoitteena on

- vahvistaa alueiden tasapainoista kehittymista seki kansallista ja kan-
sainvilisti kilpailukyky&

- vahvistaa ja monipuolistaa kestévilla tavalla alueiden elinkeino-
rakennetta seki edistdi taloudellista tasapainoa

- edistdd kestivii tyollisyyttd sekd vieston osaamista, yhtéldisia mah-
dollisuuksia ja sosiaalista osallisuutta

- vihenti4 alueiden vilisi4 ja siséisid kehityseroja ja kannustaa kiytet-
tévissé olevien voimavarojen tiysiméiriiseen kéyttoonottoon kesti-
villd tavalla

- parantaa alueiden omia vahvuuksia ja erikoistumista seké edistii nii-
den kulttuuria

- parantaa elinympériston laatua ja kestéivéi alue- ja yhdyskuntaraken-
netta.

Tarkastuksessa on arvioitu EU-aluepolitiikan vaikutuksia suhteessa
edelld mainittuihin tavoitteisiin. Arvioinnissa on keskitytty alueiden ty6l-
lisyyteen, kehityseroihin (tulotasoihin) seké viieston osaamiseen. Alueiden
kulttuuriin, elinympéristoon, elinkeino- tai yhdyskuntarakenteisiin liitty-
vien tavoitteiden saavuttamista ei ole arvioitu.

Arviointi on rajattu Euroopan aluekehitysrahastosta (EAKR) rahoitet-
tuihin ohjelmiin ja ohjelmakauteen 2007-2013. Alueiden kehittimisen ta-
voitteet olivat mainitun ohjelman toimeenpanon alkaessa (2007) hyvin
samankaltaiset kuin nykylainsddddnnossé, ne oli vain ilmaistu hieman tii-
vistetymmin. Alueiden kehittimislain tavoitteena oli “luoda edellytyksi&
alueiden kilpailukyvyn ja hyvinvoinnin takaavalle osaamiseen ja kestiviian
kehitykseen perustuvalle taloudelliselle kasvulle, elinkeinotoiminnan ke-
hitykselle ja tyollisyyden parantamiselle”. Lisiksi tavoitteena oli vihen-
té4 alueiden kehittyneisyyseroja ja parantaa viieston elinoloja seki edistéi
alueiden tasapainoista kehittdmista.

Edelld mainittujen kansallisten tavoitteiden liséiksi alue- ja koheesio-
politiikka on yksi tirkeimmisté keinoista EU:n pitkén ajan kasvuohjelman
eli Eurooppa 2020 -strategian tavoitteiden saavuttamisessa. Kasvuohjelman
paitavoitteet kdytiin lyhyesti ldpi tarkastuskertomuksen johdantoluvussa.

Alueiden kehittamiselld
on monia tavoitteita

Tyéllisyyden parantuminen
on keskitssa
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4.2 Arvioinnissa hyddynnetéén luonnollista
koeasetelmaa

Vaikuttavuuden arvioinnissa hyddynnetdén ohjelma-alueiden rajoissa ta-
pahtuneita muutoksia. Ohjelmakauden 2000-2006 vaihtuessa ohjelmakau-
deksi 2007-2013 aluerajoissa tapahtui seuraavia muutoksia:

- Suurimmat kaupunkiseudut (piaikaupunkiseutu, Turku, Tampere)
liitettiin mukaan alueohjelmiin, jolloin koko maa tuli EU:n rakenne-
rahasto-ohjelmien piiriin. Kaupunkiseuduille kohdennettu aluetuki
(euroa/asukas) on kuitenkin vihiinen verrattuna harvaan asuttuihin
alueisiin.

- Keski-Suomen maakunnassa Saarijirven-Viitasaaren seutukun-
ta siirrettiin Pohjois-Suomen ohjelmasta Linsi-Suomen ohjelmaan
mutta entisin tukiehdoin.

- Pohjanmaan rannikkoseudulla Kokkolan, Ylivieskan, Raahen ja Ou-
lun seutukunnat liitettiin Pohjois-Suomen EAKR-ohjelmaan. Alueet
kuuluivat aiemmin Lénsi-Suomen tavoite 2 -ohjelmaan.

Vertailualueet §

Kuvio 1: Tukialuerajojen muutoksen aikaansaamat interventio- ja vertailualueet®
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Aluerajoja muutettiin puhtaasti hallinnollisista syisti: ohjelmakauden
2007-2013 alueet (Etel4d-Suomi, Linsi-Suomi, It4-Suomi ja Pohjois-Suomi)
haluttiin muuttaa EU:n NUTS2-luokituksen mukaisiksi. Nomenclature des
Unités Territoriales Statistiques on EU:n tilastollinen alueluokitus, jossa on
kolme tarkkuustasoa: NUTS1, NUTS2 ja NUTS3. Aiempi ohjelma-aluejako
perustui Suomen EU-liittymissopimukseen.

Tarkastuksessa on keskitytty Pohjanmaan rannikkoseudulla tapahtu-
neeseen ohjelma-alueiden muutokseen (kuvio 1). Kyseinen aluemuutos on
mielenkiintoinen siiti syysti, etti EAKR-ohjelman tukitasoissa tapahtui
sen seurauksena merkittivid muutoksia. Muutosalueilla oli edelliselld oh-
jelmakaudella 2000-2006 kaksi tukikategoriaa, varsinaiset tavoite 2 -alueet
(Kokkolan ja Ylivieskan seutukunnat, Oulun ja Hailuodon kunnat) ja siirty-
mikauden alueet (Raahen seutukunta ja Oulun seutukunnasta Muhos, Li-
minka, Lumijoki ja Tyrnévé). Siirtymékauden alueet olivat ohjelmakauden
1994-1999 aikana tavoite 2- tai 5b-alueita mutta eivit tiyttéineet ohjelma-
kauden 2000-2006 edellytyksii tavoite 2 -alueille.

Uuden tukialuestatuksen my6td kauden 2000-2006 tavoite 2 -alueilla
EAKR:n tuki-intensiteetti (euroa/asukas) yli kaksinkertaistui kaudelle 2007-
2013. Kauden 2000-2006 siirtymékauden alueilla EAKR:n tuki-intensiteetti
kasvoi yli seitseméankertaiseksi uudelle ohjelmakaudelle siirryttiessi. Myos
vertailualueiden tukitasossa tapahtui muutoksia. Entisilli tavoite 2 -alueilla
tukitasot laskivat, siirtymékauden alueilla tukitasot nousivat (taulukko 1).

Muutosten seurauksena EAKR-ohjelmassa 2007-2013 maksettu julki-
nen rahoitus oli Pohjois-Suomessa asukasta kohti yli 3,5-kertainen Léinsi-
Suomeen verrattuna. Julkiseen rahoitukseen lasketaan EU:n (Euroopan
aluekehitysrahaston), valtion ja kuntien ohjelmaan kohdentama rahoitus.
Ohjelmakauden 2000-2006 julkisen rahoituksen luvuissa on mukana myos
ESR-tukea, joka oli noin 10 euroa/asukas tavoite 2 -alueilla ja noin 3 euroa/
asukas siirtymikauden alueilla.

Taulukko 1: Toteutunut julkinen rahoitus ja EAKR-tuki (suluissa) alueohjelmatasolla,
euroa/asukas/vuosi. Maksatustiedot 31.1.2016, asukasluvut 1.1.2007. Léhde: TEM

. . Molemmat ryhmat: Vertailuryhma: Interventioryhma:
Tukikategoria . . "
kaudella Lansi-Suomen Lansi-Suomen Pohjois-Suomen
2000-2006 tavoite 2 -ohjelma EAKR-ohjelma EAKR-ohjelma
2000-2006 2007-2013 2007-2013
Varsinainen tavoite 874 21,1 149,7
2 -alue (32,8) (17,0) (69,9)
Siirtyméakauden 25,2 41,1 149,7
alue 9.4 (17,0) (69,9)

Edellisen ohjelmakauden tavoite 2 -alueilla, joilla tukialuestatus vaihtui,
asui 225 840 asukasta vuonna 2007. Vastaavasti entisillé siirtymékauden in-
terventioalueilla asui 59 410 asukasta. Tukialuestatuksen muutos lisési té-
ten aluetukea noin 14,1 miljoonaa euroa vuodessa entisilli tavoite 2 -alueilla
ja 74 miljoonaa euroa entisilla siirtymékauden alueilla. Yhteensi interven-
tioalueille kohdentui ohjelmakauden aikana siis noin 150 miljoonaa euroa
lisitukea. On huomattava, ettd timé arvio on hyvin karkea.

EU:n tilastollisten
aluejakojen huomiointi johti
tukialuerajojen muutoksiin

Tukitasot nousivat merkittavasti
Pohjois-Suomen ohjelmaan
liitetyilla alueilla

Interventioalueet saivat lisdtukea
ldhes 30 miljoonaa euroa vuodessa
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Taulukossa 2 verrataan alueohjelmien toteutuneita julkisia menoja ko-
konaisuutena. Ohjelmakauden vaihtuminen ja tukialuerajojen muutokset
vuonna 2007 nékyivit Linsi-Suomen ohjelman kokonaismenojen pienene-
miseni ja Pohjois-Suomen ohjelman kokonaismenojen kasvuna. Euroopan
sosiaalirahaston (ESR) tuki oli ohjelmakaudella 2000-2006 osana tavoi-
te 1- ja tavoite 2 -ohjelmia. Sen osuus ohjelmien EU-rahoituksesta oli noin
neljannes. Ohjelmakaudelle 2007-2013 muodostettiin koko maan yhteinen
ESR-ohjelma ja nelji erillisti EAKR-ohjelmaa.

Taulukko 2: Toteutunut julkinen rahoitus (EU, valtio, kunnat) alueohjelmissa eri
ohjelmakausilla, miljoonaa euroa. Lahde: TEM

Ohjelma 2000-2006 2007-2013

Lansi-Suomen tavoite 2/

Lansi-Suomen EAKR 5329 3851

Pohjois-Suomen tavoite 1/

Pohjois-Suomen EAKR 3670 666,7

Tukialuestatuksen muutos Pohjanmaan rannikkoseudulla muodostaa
luonnollisen koeasetelman, jossa muutosalueiden vertailualueina voidaan
kdyttdd Lansi-Suomen ohjelmassa jatkaneita alueita. Tarkastuksessa on ar-
vioitu muutoksen vaikutusta keskeisiin alueellisiin tavoitemuuttujiin, kuten
tyollisyyteen, tyépaikkoihin, keskituloihin ja korkea-asteen koulutettuihin.

Vaikka EU:n aluepolitiikkaan kiytetéin paljon resursseja, luotettavia
vaikuttavuusarviointeja ei ole tehty kovinkaan paljon. Tdhénastisten tut-
kimusten perusteella ei voida sanoa mitéén varmaa aluepolitiikan vaiku-
tuksista bruttokansantuotteen kasvuun ja tulotasoon. Osa tutkijoista on
havainnut positiivisia kasvuvaikutuksia, osa nollavaikutuksia ja osa peri-
ti negatiivisia vaikutuksia.?

Tutkimustulosten vihiisyys ja ristiriitaisuus johtunee hyvin pitkélti siité,
ettd aluepolitiikan vaikutusten arviointi ei ole helppo tehtévi. Perusongel-
ma on se, ettd aluetuet ovat endogeenisia: niiti ei jaeta sattumanvaraisesti,
vaan ne kohdentuvat nimenomaan alueille, jotka taloudellisten mittareiden
nojalla ovat heikommin toimeentulevia. Timai ns. kddnteinen kausaalisuus
tekee alueohjelmien vaikuttavuuden arvioinnista hankalaa. Tarkastukses-
sa analysoitu tapaus on siind suhteessa erikoinen, ett aluetuen taso nousi
tietyilla alueilla ikd4n kuin sattumanvaraisesti. TAma luo hyviit edellytyk-
set vaikutusten arvioinnille.
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Lapaluoto

Piehinki

Kuvio 2: Tilastollisia postinumeroalueita Pohjanmaan rannikkoseudulla

Aineistona kiytettiin Tilastokeskuksesta saatua postinumeroalueittaista
tilastoaineistoa vuosilta 2004-2013. Postinumeroalueet ovat hallinnollisis-
ta kuntarajoista riippumattomia, ja niitd on noin kymmenkertainen maari
kuntiin ndhden (kuvio 2). Koska interventioalue késittéd vain neljd seutu-
kuntaa, joissa kussakin on muutamia kuntia, kuntakohtainen aineisto ei olisi
ollut havaintoméériltiin tarpeeksi iso luotettavien tilastollisten péitelmien
tekemiseksi. Postinumeroalueita kiyttdmailld saadaan interventioalueilta
noin 120 havaintoa ja vertailualueilta noin 700 havaintoa.

Tarkastuksessa on arvioitu tukialuestatuksen muutoksen vaikutusta
interventioalueiden tyopaikkojen miirién, tyollisten médriin, tydttomi-
en midriin, korkeakoulutettujen méériin seké kéytettivissé oleviin keski-
tuloihin. Arvioinnissa on otettu huomioon kansantaloudelliset suhdanne-
tekijét, alueiden ajassa pysyvit tai hitaasti muuttuvat havaitsemattomat
ominaisuudet seki asukasluvussa tapahtuneet muutokset. Havaitsemattomia
tekijoitd ovat mm. alueen koko, sijainti, etéisyys kasvukeskuksiin, elinkeino-
rakenne ym. Nit4 tekijoitd pystytddn kontrolloimaan ekonometristen mene-
telmien avulla. Kdytetyn aineiston ja analyysin yksityiskohdista on laadittu
erillinen tydpaperi, joka on ladattavissa tarkastusviraston verkkosivuilta.?”

Aineisto perustuu
postinumeroalueisiin
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4.3 Alueohjelmilla on ollut vaikutusta
tyOttomien méirain

Edelld mainituista muuttujista suurimmat vuosittaiset vaihtelut ndhdéaan
ty6ttomien lukumaiérissi. Tyottomien mééri voi kasvaa tai vihentyd kym-
menii prosentteja muutaman vuoden aikana. Tyollisten miérd, tydpaikat,
keskitulot ja korkeakoulutettujen méérit vaihtelevat suhteellisesti huomat-
tavasti vihemmaén. Ty6ttomien méira reagoi siis selvésti voimakkaimmin
erilaisiin taloudessa tapahtuviin muutoksiin, kun tarkastellaan suhteelli-
sia muutoksia. My6s mahdolliset erot alueiden vilill4 ovat téll6in helpoim-
min havaittavissa.

Ohjelmakausi 2000-2006 oli Suomessa nousukauden aikaa. Ty6ttomyys
viheni vuosittain aina vuoteen 2007 asti. Vuonna 2008 alkanut globaali fi-
nanssikriisi lisdsi tydttomyytta koko maassa. Vuoteen 2009 mennessi tyot-
tomien mééri oli noin 37 prosenttia suurempi kuin 2007.

Tarkastuksessa tehtyjen tilastoanalyysien perusteella entisill4 siirtymé-
kauden interventioalueilla, joilla EAKR-tuet asukasta kohden moninker-
taistuivat, tyottdmyydessi tapahtunut suhteellinen muutos on ollut selvis-
ti pienempi kuin vertailualueilla. Tarkasteluajanjakson pituudesta riippuen
tyOttomien méérissd tapahtunut muutos on ollut noin 10-23 prosentti-
yksikkod pienempi kuin vertailualueilla. Toisin sanoen alueohjelmilla on
saatu vihennettyd tyottomyyttd. Tulos on tilastollisesti merkitsevi kaikil-
la tarkasteluajanjaksoilla, kahdesta vuodesta (2007-2008) seitsemééin vuo-
teen (2007-2013). Ennen tukialuerajojen muutosta (vuosina 2004-2007)
alueiden vililli ei ollut eroja ty6ttomien méirien suhteellisissa muutoksissa.

Vertailualueet Interventioalueet

Kuvio 3: Ty6ttémien maaran muutos vertailualueilla ja interventioalueilla 2007-2013%

My0s ty6paikkojen méérissi havaittiin tilastollisesti merkitsevi ero
tarkastelujakson loppupuolella (2012, 2013) ja nimenomaan entisilla siir-
tym#kauden alueilla. Ty6paikat lisdéntyivit interventioon kuuluneilla
alueilla noin 17-18 prosenttiyksikk6d enemmén kuin vertailualueilla. Ero-
ja tyOpaikkakehityksessi ei ollut havaittavissa ennen interventiota (2004 -
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2007). Toisaalta on todettava, ettd suurimmalla osalla tarkasteluajanjaksoja,
vuodesta 2007 vuosiin 2008-2011, tyopaikkakehityksessi ei ollut eroja alu-
eiden vililla. Tulos ei siis ole yhtd johdonmukainen kuin ty6ttomien osalta.

Muissa tutkituissa muuttujissa ei havaittu tilastollisesti merkitsevii eroja,
joiden voitaisiin tulkita johtuvan interventiosta. Eroja ei my6skiin havait-
tu lainkaan entisten tavoite 2 -alueiden tapauksessa. Niill4 alueilla EAKR-
tuet ”vain” kaksinkertaistuivat.

Titen tarkastuksessa ei loydetty néyttod siité, ettd aluetuilla olisi pystyt-
ty vaikuttamaan koulutustasoihin, ty6llisyyteen tai tuloeroihin. Aineistossa
voitiin kuitenkin havaita aluepolitiikasta riippumatonta tulokonvergenssia.
Asetelman vertailualueet olivat sattumalta tulotasoltaan heikommin kehit-
tyneité kuin interventioalueet. Vertailualueiden keskitulot kuitenkin kas-
voivat hieman nopeammin koko kymmenen vuoden tarkastelujakson ajan
eli ennen ja jilkeen intervention.

Tilastollisten havaintojen perusteella moninkertaistamalla aluetuet pys-
tytddn siis vilhentdméin tyottomyytté. Osa tyollistyneisté saattaa téssé ta-
pauksessa olla hankkeisiin tavalla tai toisella osallistuvia projektityonteki-
joitd, joiden tyosuhde péittyy hankkeen loputtua. Aluetalouksien kannalta
ajateltuna ndmaé ovat kuitenkin ty6paikkoja siind missda muutkin. Voidaan ha-
vaita, ettd vaikutus on ollut suurimmillaan nimenomaan niiné vuosina, kun
suhdanteet ovat muuten voimakkaasti lisinneet ty6ttémyyttd (2009, 2013).

Arviointitulokset koskevat ohjelmakautta 2007-2013 ja rajattua aluet-
ta Pohjanmaan rannikkoseudulla. Tulosten yleistettdvyyteen liittyy titen
erditd varauksia. On mahdollista, ettd havaitut tulokset johtuvat pelkéstiin
tarkastellun alueen erityispiirteisti tai tapahtuivat vain kyseiselld ajanjak-
solla. Toisaalta intervention kohteeksi paétyneiti alueita ei valittu alueiden
heikon taloudellisen menestyksen perusteella vaan taustalla oli puhtaasti
hallinnollinen muutos ohjelma-aluerajoissa. Téten interventioalueet valit-
tiin ik&4n kuin satunnaisesti, miki parantaa tulosten yleistettivyyttd mui-
hin alueisiin ndhden.

Kéytettdvissi olevan aineiston perusteella ei voida sanoa mitéén alue-
politiikan vaikutusten pysyvyydestd. TAmi edellyttiisi sité, ettéd voitaisiin
seurata alueiden markkinaehtoista kehitystd. On myos todettava, etti tar-
kastuksessa ei pystytty arvioimaan ohjelmien vaikutuksia elinympériston
laatuun, yhdyskuntarakenteisiin, alueiden kulttuuriin ja muihin aluekehit-
tdmisen tavoitteisiin.

44 Toiminnan yhteiskunnallista
kannattavuutta on vaikea arvioida

Onko ty6ttémyyden vihentéiminen alueohjelmilla yhteiskunnan kannalta
kustannustehokasta ja ylipdansé hy6dyllistd? Suomi kuuluu Euroopan unio-
nissa nettomaksajiin, miki puoltaisi EU-tukien maksimaalista hy6dynté-
mistd. Suomi on viime vuosina maksanut EU:lle jasenmaksuina noin 600-
800 miljoonaa euroa enemmaén kuin EU-tukia on saatu.?

Kannattavuutta voidaan kuitenkin tarkastella my6s hieman yleisemmés-
sd kustannus-hyotykehikossa. Kannattavuutta voidaan pohtia joko ohjel-
mien yhteiskunnallisten hyotyjen ja kustannusten erotuksena tai hieman
yksinkertaisempana kustannustehokkuutena, jossa hyotyé ei yritetd ilmais-
tarahallisesti. Jiljempén4 esitetééin karkeita arvioita ohjelmien kustannus-
tehokkuudesta, mutta ensin tarkastellaan tiysimittaisen kustannus-hyoty-
analyysin toteuttamismahdollisuuksia.

Muissa muuttujissa ei havaittu
tavoitteiden mukaisia vaikutuksia

Vaikutusten pitkaikaisyytta
ei pystyta arvioimaan

EU-jasenyyden nakokulmasta
EU-tuet kannattaisi hyodyntaa
taysimaaradisesti
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Aivan aluksi on huomattava, etti ohjelmissa siirrellyt tukisummat ovat
itsesséin pelkkii tulonsiirtoja, jotka eivit aiheuta yhteiskunnallisia hyoty-
jd tai kustannuksia, jos kdyttidytymiseen vaikuttavan verotuksen aiheutta-
mia hyvinvointitappioita ei huomioida. Tuensaajien saama hy6ty kompen-
soituu tuen kustantajien (veronmaksajien) kokemalla tulonmenetyksell4.
Sen sijaan ohjelmien hallinnointiin eli tekniseen tukeen kuluva osuus, nel-
jd prosenttia kokonaistuesta, muodostaa todellisen yhteiskunnallisen me-
noerin. Ndiden ihmisten tyopanos olisi hallinnoinnin sijaan voitu kéyttda
johonkin muuhun tuottavaan tyohon keskus- ja aluehallinnossa tai yksityi-
selld sektorilla.

Miten sitten mitataan tyollisyysvaikutusten yhteiskuntataloudellista
hyotyi? Taystyollisyystilanteessa julkisten investointien uudelleenallokointi
pelkéstiin siirtdd tybvoimaa alueelta toiselle. Ty6voima on hankkeissa puh-
das kustannuseri, jota tulee kustannus-hyotyanalyysissi arvottaa markki-
napalkalla. Yhteiskunnan kannalta olennaista on hankkeiden kyky tuottaa
nykyhetkeen diskontattuja tuotanto- ja kulutusmahdollisuuksia yli sen, mi-
td samat tuotannontekijit (tyévoima, pddoma) parhaassa vaihtoehtoisessa
kiytossa tuottaisivat. Jos timé ehto ei toteudu, hanke ei ole yhteiskunta-
taloudellisesta ndkokulmasta kannattava.

Tarkasteluajanjaksolla ei Suomessa kuitenkaan oltu téysty6llisyystilan-
teessa, silla parhaanakin vuonna, 2007, tyottomii oli yli 200 000. Till6in on
perusteltua arvottaa hankkeiden tyévoimaa markkinapalkkaa pienemmélla
ns. varjopalkalla. Vihennykset tyottomyysturvamenoissa ym. eivit edusta
yhteiskunnallista hy6ty4, silld ne ovat pelkkié tulonsiirtoeri.

Jos taloudessa on tdysty6llisyys, markkinapalkka kuvaa likiméarin hen-
kilén rajatuottavuuden arvoa, tybpanoksen tuottamaa hyotyéd parhaassa
vaihtoehtoisessa kéytossd. Markkinapalkka on tdten tyévoiman vaihto-
ehtoiskustannus. Ty6ttémyyden oloissa vaihtoehtoiskustannus on pienempi
kuin markkinapalkka. Thmisen tyollistyessi yhteiskunta ei meneti tuotan-
toa jossain muualla. Mink4 suuruista varjopalkkaa - eli vaihtoehtoiskustan-
nusta - tulisi siis kiyttda tyottomyyden vallitessa?

Adritilanteessa voidaan olettaa, etti varjopalkka on nolla. Se, ettii hen-
kil6 tyollistyy EAKR-hankkeeseen, ei aiheuta menetyksid muilla sektoreil-
Ia, jos henkilo olisi muussa tapauksessa yhé tyoton. Lisiksi tulisi huomioida
tyottomyyden aiheuttamat sosiaaliset ongelmat, joilta télloin oletettavasti
viltytddn. Namé aiheuttavat yhteiskunnille todellisia kustannuserié tervey-
denhoidossa ja sosiaalipalveluissa. Ty6eldmiin osallistuminen todennikoi-
sesti hyodyttid tyotontd muutenkin kuin vain palkan muodossa: hén péiésee
osaksi tyopaikan sosiaalisia verkostoja jne. Téllaisia hyotyerid on kuitenkin
vaikea mééritelld tarkasti, saati arvottaa rahallisesti.

Aluekehitysohjelmien pelkiin olemassaolon perusteella voidaan pai-
telld, ettd ”yhteiskunnallinen péétoksentekijid” (kiytinnossid EU) arvottaa
unionin reuna-alueiden kehitysté jollain erityiselld tavalla, muutenhan alu-
eetjitettiisiin markkinoilla tapahtuvan luonnollisen kehityksen varaan. Kes-
kus- ja reuna-alueiden asukkaiden hyvinvointipainot voivat siis olla yhteis-
kunnallisen péitoksentekijan nikokulmasta erisuuruisia. Timé tarkoittaa
sitd, ettd yksi euro tuottaa reuna-alueilla asukkailleen suuremman hyédyn
kuin keskusalueilla. Téssi tapauksessa my6s puhdas tulonsiirto voi lisitd yh-
teiskunnan hyvinvointia. Erisuuruiset hyvinvointipainot tekevit ohjelmien
yhteiskunnallisten hy6tyjen ja kustannusten arvioimisesta hyvin hankalaa.
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Taystyollisyystilanteessa
tyovoima on kustannusera

Ohjelmien yhteiskunnallisen
kannattavuuden arviointi
on hyvin vaikeaa



Hieman yksinkertaisempaa on pohtia ohjelmien kustannustehokkuutta
tai -vaikuttavuutta. Kustannustehokkuuden arvioinnissa voidaan periaat-
teessa ldhted siité, ettd ohjelmien pddtavoite on lisité taloudellista toime-
liaisuutta ja tyollisyyttd heikoimmin menestyvilld alueilla. Till6in voidaan
tehdi karkeita laskelmia siit4, kuinka paljon esimerkiksi yhden hengen vi-
hennys ty6ttomyydessé on tullut yhteiskunnalle maksamaan.

Jos tarkastellaan entisié siirtymékauden alueita, joilla ty6ttomyyttd saa-
tiin viihennetty4, voidaan arvioida, etté julkinen ohjelmarahoitus lisdéntyi
alueilla noin 50 miljoonaa euroa ohjelmakauden 2007-2013 aikana. Arvio
on laskettu taulukon 1 ja alueen asukasméérien perusteella. Laskennalli-
nen neljédn prosentin hallinnointikustannus on téten 2 miljoonaa euroa ko-
ko ohjelmakauden aikana.

Kyseisilld alueilla oli vuoden 2013 lopussa yhteensi 3 500 tyotonti. Mi-
kali arvioidaan, etti rakennerahastohankkeilla on saavutettu noin 20 pro-
sentin vihennys ty6ttomien méérissi, ilman hankkeita ty6ttémii olisi ol-
lut noin 4 400. Erotus on téiten noin 900 tyotonté.

Jos kustannustehokkuutta arvioidaan yhteiskuntatalouden kannalta,
tyottomyyden vihentiminen ohjelman avulla on tullut maksamaan hallin-
nointikuluina vain runsaat 2 000 euroa tyotonté kohti. Tasséd ndkokulmassa
tulonsiirrot siis kumoavat toisensa. Jos taas asiaa katsotaan pelkéstién val-
tiontalouden kannalta, ty6ttomyyden vihentdmisen tukikustannus on ol-
lut yli 50 000 euroa ty6tontd kohti ohjelmakauden aikana. Ty6ttomyyden
vihentdmisen kustannustehokkuus riippuu siis merkittéavisti siitd, misté
nikokulmasta - valtiontaloudellisesta vai yhteiskuntataloudellisesta — asi-
aa katsotaan.

Kustannustehokkuutta
voidaan arvioida

Kustannustehokkuus
riippuu nakokulmasta
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Liite: Miten tarkastettiin



Tissi liitteessi kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on paédytty ja min-
kilaisia rajoituksia tuloksiin liittyy.

Tarkastuksen tavoite ja hyédyntaminen

Tarkastuksen tavoitteena on ollut arvioida, onko EU:n aluepolitiikkaa, kéy-
tdnnossé rakennerahasto-ohjelmia, toteutettu Suomessa tuloksellisesti. Tar-
kastuksessa on arvioitu EU:n rakennerahasto-ohjelmien vaikutuksia, ohjel-
mien seurantaa ja ohjelmien hallinnointikustannuksia.

Vaikutusten arviointi on rajattu Euroopan aluekehitysrahastoon ja oh-
jelmakauteen 2007-2013. Arvioinnissa on kéytetty Tilastokeskuksesta saa-
tua postinumeroalueittaista tilastoaineistoa, joka on jaettu interventio-
ja vertailualueisiin. Vaikutusarviot koskevat rajattua aluetta Pohjanmaan
rannikolla, mutta tietyin varauksin arviot ovat yleistettéivissd my6s muille
alueille. Tarkastustuloksia voidaan hyodyntdd EU:n aluepolitiikan kehitté-
misessi ja kohdentamisessa.

Tarkastuksen kohde

Alueiden kehittdmisen vastuuministerioni toimii tyo- ja elinkeinominis-
teri6. Tarkastus kohdistui myos alueohjelmia toteuttaviin aluehallinto-
viranomaisiin, joita ovat maakuntien liitot ja elinkeino-, liikenne- ja ympé-
ristokeskukset.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunto ty6- ja elinkeino-
ministeri6lti. Lausunnossa annettu palaute on otettu huomioon lopullista
tarkastuskertomusta laadittaessa. Lausunto ja siiti tehty yhteenveto 16yty-
vit tarkastusviraston verkkosivuilta.

Tarkastuksen kysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmat

Tarkastuskysymykset, kriteerit, aineistot ja menetelmit on lyhyesti kuvat-
tu seuraavassa taulukossa. Tilastollista aineistoa, analyysissé kiytettyjd me-
netelmii ja analyysituloksia on tarkemmin kuvattu erillisessd tyépaperissa,
joka on ladattavissa tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuskysymykset ja niiden osakysymykset
1. Millaisia vaikutuksia rakennerahasto-ohjelmilla

on Suomessa ollut keskeisiin tavoitemuuttujiin,
kuten ty6llisyyteen, koulutustasoon ja tuloihin?

2. Miten ty6- ja elinkeinoministerié on seurannut
ohjelmien vaikuttavuutta?

3. Kuinka paljon hallinnollisia kustannuksia raken-
nerahasto-ohjelmat Suomessa aiheuttavat?
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Tarkastuksen kriteerit, aineistot ja menetelmat

Kriteerit: Toiminnan tavoitteena on tyollisyyden ja
vieston osaamisen paraneminen ja kehityserojen vi-
heneminen (laki alueiden kehittdmisesti ja rakenne-
rahastotoiminnan hallinnoinnista, 7/2014, 4 §).

Aineistot: Postinumeroalueittainen tilastoaineisto vuo-
silta 2004-2013.

Analyysimenetelmiit: Tilastolliset ja ekonometriset me-
netelmét.

Kriteerit: Ohjelmien seuranta ja arviointi ovat ty6- ja
elinkeinoministerion vastuulla (laki alueiden kehitti-
misesti ja rakennerahastotoiminnan hallinnoinnis-
ta, 7/2014, 7 §).

Aineistot: Tarkastuksessa keriityt haastatteluaineis-
tot, ohjelmista julkaistut arviointiraportit ja ohjelmien
vuosikertomukset.

Analyysimenetelmit: Laadulliset menetelmit ja ar-

viointiraporttien meta-arviointi.

Kriteerit: Viranomaisen toiminnan tulisi aiheuttaa
mahdollisimman vihin hallinnollisia kustannuksia
(hallintolaki, 434,/2003, 6 §).

Aineistot: Tarkastuksessa keritty haastattelu- ja asia-
kirja-aineisto.

Analyysimenetelmit: Laadulliset menetelmit.



Tarkastuksen toteutusaika

18.12.2015-24.10.2016. Kéytetty tilastoaineisto hankittiin Tilastokeskukses-
ta syksylld 2015. Aluehallintoviranomaisten haastatteluja tehtiin Keski- ja
Pohjois-Pohjanmaalla tammikuussa 2016.

Tarkastuksen tekijat

Tarkastuksen tekivit johtava tuloksellisuustarkastaja Ville Vehkasalo seké
johtava tuloksellisuustarkastaja Hanna Virta, joka vastasi ulkopuolisten ar-
viointiraporttien metaevaluoinnista. Tarkastusta ohjasivat tuloksellisuus-
tarkastuspaillikot Teemu Kalijirvi ja Anna-Liisa Pasanen. Tarkastusker-
tomuksen laadunvarmistajana toimi tuloksellisuustarkastusjohtaja Jarmo
Soukainen. Tarkastukseen liittyviin tyOpaperiin pyydettiin kommentte-
ja Valtiontalouden tarkastusviraston tieteellisen neuvoston jidsenelti ar-
viointineuvos Antti Moisiolta.
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