Raha-automaattiyhdistyksen
avustustoiminnan arviointi

Loppuraportti

Net Effect Oy

Petri Virtanen
Petri Uusikyla
Maria Suoheimo
Katri Haila

Saila Eskola
Lassi Koppa




Tiivistelma

Arvioinnin kohteena on ollut Raha-automaattiyhdistyksen (RAY) avustustoiminta. Vuonna 2011
avustuksia jaettiin jarjestoille yhteensa 268,2 miljoonaa euroa 1587 eri kohteeseen. Avustuksia jaetaan
joko yleisavustuksina, kohdennettuina toiminta-avustuksina, investointiavustuksina tai
projektiavustuksina. Arvioinnissa on tarkasteltu RAY:n avustustoimintaa ohjaavaa lainsdadantoa,
avustuspaatosten valmistelu- ja kasittelyprosesseja, avustusten kaytén valvontamenettelyjen
toimivuutta ja avustettavan toiminnan vaikutuksia ja vaikuttavuutta.

RAY:n avustustoiminta edustaa ainutlaatuista valtion ja kansalaisyhteiskunnan, jarjestékentan,
yhteistoimintamallia. Nykyisin RAY:n avustustoiminnan ohjaus, pdatoksenteko, seuranta ja valvonta
ovat virittyneet poliittisen, hallinnollisen seka kansalaisyhteiskunnan toiminnan akseleille. Arvioinnin
mielesta RAY:n avustustoiminta on merkittdava valine edistdd suomalaista terveyttad ja hyvinvointia
nimenomaan jarjestotoiminnan kautta. Tasta seikasta vallitsee suomalaisessa yhteiskunnassa vahva
poliittinen konsensus. Avustustoimintaa tulisikin kehittdd valtiomonopolin puitteissa niin, ettd
jarjestotoiminnan  itseohjautuvuus sosiaali- ja terveystoiminnassa sdilyy mahdollisimman
koskemattomana. Taman konsensuksen ei tulisi kuitenkaan estdaa Raha-automaattiyhdistyksen roolin ja
osaamisen kehittdmista entistd enemman kohti avustusvarojen jarjestdjen toiminnan laatuun ja
tuloksellisuuteen perustuvaa jakoa.

Avustustoiminnan  keskeisimpia vahvuuksia ovat arvioinnin mukaan sen kohdentuminen
avustusstrategian mukaisille painopistealueille, eri avustuslajien hakukriteerien ja yhteismitallisuuden
kehittdaminen, avustusosaston henkildston vahva jarjestotuntemus ja johdon sitoutuneisuus toiminnan
jatkuvaan kehittdmiseen, kuten meneillddn olevaan avustusten seurannan ja sdhkoisen
asianhallintajarjestelman uudistamiseen. 1.1.2011 ldhtien avustusosaston rakennetta on uusittu siten,
ettd avustusprosessi tapahtuu nyt RAY:ssa avustusstrategian kolmen painopisteen mukaisissa tiimeissa.
Vuoden 2012 jakoehdotuksessa avustusstrategia ja organisaatiorakenne tulevat vastaamaan ensi kertaa
toisiaan. Avustustoiminnan havaittuja heikkouksia ovat avustusprosessin moniportaisuus ja siita
seuraava kasittelyn pitkd kesto, vaikeus varmistaa avustusehdotusten yhteismitallisuutta ja sitd kautta
hakijoiden tasapuolista kohtelua, avustustoiminnan vaikutusten heikko seuranta,
paatdksentekoprosesseihin liittyvd moninkertainen harkinnanvaraisuus. Myos STM:n ja RAY:n valinen
tyonjako ja ohjaussuhde kaipaavat selkeyttamista.

Arvioinnissa on esitetty avustustoiminnan paatoksenteon uudelleenorganisointia siten, ettd lopulliset
paatokset avustusosaston valmistelemasta jakoehdotuksesta tekisi valtioneuvoston sijaan Raha-
automaattiyhdistyksen hallitus. Tahan liittyen RAY:n hallituksen toiminnan strategiaperustaisuutta seka
hallituksen kokoonpanoa ja osaamista tulisi kehittdd. Muutokset lyhentdisivat avustuskasittelyn kestoa
ja vapauttaisivat RAY:n resursseja jarjestdjen tukemiseen ja neuvontaan. Samalla kun RAY:n rooli
itsendisempana, valtion ja jarjestdjen edustajien ohjaamana avustusorganisaationa vahvistuu, tulee
STM:n roolia valtion monopoliaseman edustajana vahvistaa RAY:n toiminnan ohjaajana ja valvojana
selkeampien tavoitteiden ja kaytantéjen avulla. Arviointiraportti tekee myds joukon
yksityiskohtaisempia  suosituksia, jotka kohdentuvat RAY:ta koskevaan lainsdaadantoon,
avustustoiminnan valmisteluun ja paatoksentekoon, valvontaan, seurantaan ja avustustoiminnan
yhteiskunnalliseen ohjaukseen.

Arviointihankkeen toteutti sosiaali- ja terveysministerion toimeksiannosta Net Effect Oy ajalla 1.9.2010-
31.3.2011.
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1. Johdanto

Net Effect Oy valittiin heindkuussa 2010 julkisen tarjouskilpailun kautta tekemé&an sosiaali- ja
terveysministerion (STM) toimeksiannosta Raha-automaattiyhdistyksen (RAY) avustustoiminnan
ulkoinen arviointi. Arviointi toteutettiin  1.9.2010-28.2.2011 vdlisenda aikana. Arvioinnin
tyosuunnitelmaa tarkennettiin  tyon alkaessa siten, ettd arvioinnin keski6dn nostettiin
avustusprosessien ja -kdytantojen seka niihin liittyvien eri tahojen (RAY, STM, valtioneuvosto) roolien
seuranta ja arviointi. Arvioitsijat seurasivat vuoden 2011 avustusten haku-, kasittely- ja
paatdksentekoprosesseja, haastattelivat avustustoimintaa tuntevia tahoja seka laativat toimitettujen
asiakirjojen  perusteella  kokonaisanalyysin. Raha-automaattiyhdistyksen  avustustoiminnan
kokonaisarviointi koostui toimeksiannon mukaisesti neljasta tehtavaalueesta:

1. Avustustoimintaa ohjaavan lainsaadannoén arvioinnista,

2. avustuspaatosten valmistelu- ja kasittelyprosessien arvioinnista,

3. avustusten kdytdn valvontamenettelyjen arvioinnista seka

4. avustettavan toiminnan vaikutusten ja vaikuttavuuden tarkastelun arvioinnista.

Miksi arviointi tehtiin?

RAY:n avustustoiminnan ohjauksesta ja seurannasta vastaavan sosiaali- ja terveysministerion tavoitteet
arvioinnille liittyivat avustustoiminnan ja sen prosessien kehittdmiseen sekd RAY:n yhteiskunnallisen
roolin kirkastamiseen. RAY:n avustustoiminta on kanava, jonka avulla edistetdan terveytta ja sosiaalista
hyvinvointia tukemalla pelivoitoilla sosiaali- ja terveysalanjarjestdjen toimintaa ja projekteja.
Yhteiskunnan ja lainsdddannodn ollessa jatkuvassa muutoksessa, arviointi toimii valitarkistuspisteena
avustustoiminnan kdynnissa oleville uudistuksille, joita on muun muassa RAY:n avustustoiminnan
uudelleenorganisointi 1.1.2011 alkaen sekd arpajaislainsdadannén uudistaminen. Arvioinnin aikana
arpajaislakiin ehdotetut muutokset hyvdksyttiin ja uudistukset tulevat voimaan 1.1.2012. Mm.
avustustoiminnan organisaation tiimirakenne muuttui ja RAY rekrytoi seurantapdallikon kehittamaan
avustetun jarjestdtoiminnan seurantaa ja vaikutusten arviointia. Vaikka arvioinnin alkaessa oli selvaa,
ettd tilanne RAY:ssd tulee muuttumaan ja eldmadn vuoden 2011 uudistusten my6td, arvioinnin
ohjausryhma paatti ettd arvioinnin nakékulma on RAY:n kaytantojen tarkastelussa ennen vuoden 2011
uudistuksia. Nain toteutettuna arviointi tarjoaisi tukea uusien suunnitelmien toimeenpanolle ja
jatkokehittamiselle. RAY onkin pannut toimeen monia uudistuksia niin tarkastelun kohteena olevien
prosessien aikana (elokuu 2010 — tammikuu 2011) kuin niiden jalkeen. N&ihin uudistuksiin viitataan
tarkemmin RAY:n avustustoiminnan kehittamista koskevissa osioissa kappaleessa 5.

Arvioinnissa ei ole ollut tarkoitus tarkastella RAY:n juridista asemaa eika rahapelitoiminnan kansallista
organisointia, vaan hakea evaita RAY:n toiminnalliseen kehittamiseen. Erityiseksi tarkastelun kohteeksi
asetettiin avustustoimintaan osallistuvien eri tahojen vidlinen tyonjako ja moniportaisen
paatoksentekoprosessin tarkoituksenmukaisuus. Taltd perustalta arviointi rajattiin toimeksiannossa
koskemaan erityisesti avustustoiminnan prosesseja ja niiden valvontaa, padatoksentekoa ja eri
paatoksentekijoiden valista tyonjakoa. Avustustoiminnan ja pdatoksenteon lapinakyvyys oli koko
arvioinnin kannalta yksi merkittavimmista arviointikysymyksista. Toimeksiantajan nakokulmasta
arvioinnin  tulee tuottaa ratkaisuja, jotka vahvistavat hyvan hallinnon periaatteita koko
avustusjarjestelmassa. Lisaksi tarkastelun kohteeksi asetettiin RAY:n tukeman toiminnan vaikutusten
arviointi ja kysymys RAY:n yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioinnin kehittamisesta.


mmajamak
Highlight

mmajamak
Highlight


Arvioinnin ldhestymistapa ja menetelmat

Arvioinnissa on ulkoisen arvioinnin periaatteiden mukaisesti pyritty katsomaan RAY:n avustustoimintaa
ja siihen liittyvia prosesseja kaikkien toimintaan liittyvien osapuolten — mm. avustusta hakevien/saavien
kansalaisjarjestdjen, so. yleishyddyllisten yhteiséjen, RAY:n avustusosaston ja hallituksen seka
valtioneuvoston nakokulmasta. Arvioinnissa on keskitytty avustustoiminnan kehittdmisalueisiin, jolloin
hyvien kaytantdjen referointi on jaanyt raportissa vahemmalle. Yleisend hyvana piirteenda RAY:n
avustustoimintaa leimasi pyrkimys jatkuvaan kehittdmiseen: toimintaa ja sen sujuvuutta tarkastellaan
RAY:n sisalla avoimesti ja kriittisestikin keskustellen. Avustusosaston tyontekijat seka johto tunnistavat
hyvin toiminnan haasteita ja pyrkivat omaehtoisesti korjaamaan niita aktiivisesti. Arviointi lukiessa
onkin syytd muistaa, ettd se keskittyy arvioimaan RAY:n avustustoiminnan tilaa sellaisena kuin se
arviointitehtavan alkaessa oli — tarpeen mukaan meneilldan olevien kehittamissuunnitelmien tuleviin
positiivisiin vaikutuksiin kuitenkin viitaten.

Arvioinnissa on sovellettu kehittdavan arvioinnin |ldhestymistapaa, jossa arvioinnin tuottaman tiedon
hyodynnettavyys on arviointitoiminnan ensisijainen organisoiva periaate ja arvo. Kehittavan arvioinnin
lahtokohtana on tiedon hyddynnettavyys toiminnan kehittdmisessa. Lahestymistavan tarkoituksena on
turvata asiakaslahtoisen, vuorovaikutteisen ja mahdollisimman suoraan hyddynnettavan arviointitiedon
tuottaminen ja valittdminen kaikkien osapuolten kayttéon. Arviointitiedon hyéodyntamisen kannalta on
selvad, ettd arvioinnissa kerdtyn tiedon tulee olla luotettavaa, tarkoituksenmukaista ja arvioinnin eri
osapuolten hyvaksyttdvissa. Kerdtyn tiedon ja sen kerdamistavan tuleekin kytkeytya ldheisesti
arvioitavaan toimintaan. Kehittdavan arvioinnin nakokulmasta arviointi ei ole paatepiste, vaan osa
toiminnan laadullista, jatkuvaa kehittamista. Kehittavan arvioinnin periaatteiden mukaisesti niin RAY
kuin STM ovat osallistuneet aktiivisesti tyon ohjaukseen mm. arviointia tukevan tyéryhman kautta seka
kommentoineet laajalti arvioinnin vali- ja loppuraportteja.

Arvioinnin ensimmadinen vaihe syksyllda 2010 sisdlsi hakemusten kasittelyyn, jakoehdotuksen
valmisteluun sekd jako-ehdotuksen hyvdaksyntdan liittyvien prosessien havainnointia, ryhma- ja
yksilohaastatteluita sekd keskeisten asiakirjojen analysointia. Avustusprosessin lisdksi erityisen
tarkastelun kohteena olivat prosessia ohjaavat strategiat sekd STM:n ja RAY:n valiset ohjausmekanismit
kuten tulostavoitesopimus. Arvioinnin toisessa osassa kevadalla 2011 tarkasteltiin jakoehdotuksen
kasittelyda STM:ssa, sosiaali- ja terveyspoliittisessa ministeritydryhmdssa sekd valtioneuvostossa
haastatteluiden ja asiakirja-analyysien kautta. Samalla perehdyttiin erityisesti avustustoiminnan
seurantaan ja valvontaan liittyviin kdytantoihin ja STM:n ja RAY:n vidliseen valvonnan ohjaukseen
tapaamisten havainnoinnin, asiakirja-analyysien, vyksil6- ja ryhmahaastatteluiden ja valvonnan
tapausanalyysien kautta. Arvioinnissa  keskityttiin - myds avustusprojektin  vaikutusten ja
avustustoiminnan vaikuttavuuden arvioinnin haasteisiin  mm. kaymalla ldpi avustusprojektien
loppuselvitysraportteja ja RAY:n teettdmia ulkoisia arviointeja meta-analyysin keinoin. YIla kuvattujen
syksyn 2010 ja kevdan 2011 tyovaiheiden keskeiset menetelmat, kadytetty materiaali ja lista
haastatelluista henkildista |0ytyvat arvioinnin lopusta liitteista 1, 2 ja 3.

Osana arviointia vertailtiin  RAY:td systeemitasolla muihin Pohjoismaisiin (Ruotsi ja Norja)
rahapelitoiminnan varojen kanavointijarjestelmiin (kv-benchmarking). Lisdksi RAY:td vertailtiin
avustusprosessien organisoinnin tasolla muihin kotimaisiin avustuksia jakaviin organisaatioihin, kuten
Suomen Akatemiaan, ulkoasiainministerioon, Tydsuojelurahastoon ja Tekesiin. Jarjestéjen nakokulmaa
on tuotu esiin paitsi haastatteluiden, myos STM:n loppuvuodesta 2009 teettdaman laajan verkkokyselyn
kautta, jossa sadat jarjestot pohtivat rooliaan, yhteisty6ta STM:n ja RAY:n kanssa, kumppanuuksiaan ja
hyvinvoinnin edistamiseen liittyvia tavoitteitaan.



Arvioinnin  keskeinen kysymys kuuluukin, miten jdrjestéjen ja valtion vdlistd yhteistyétd
rahapelitoiminnan tuottojen kanavoimiseksi jdrjestéjen kautta voitaisiin laadullisesti ja toiminnallisesti
kehittdd ilman, ettd kansalaisjdrjestéjen toiminnan erityislaatuisuutta menetetéén — onhan
kansalaisjarjestdjen, lain sanamuodon mukaisesti yleishyodyllisten yhteisdjen, rooli liittynyt
kansalaisyhteiskunnan rakenteiden yllapitdmiseen ja ndin ollen avustustoiminnan kanavointi juuri
ndiden yhteisdjen kautta on palvellut myds muita yhteiskuntapoliittisia tavoitteita, esimerkiksi
kansalaisyhteiskunnan vahvistamiseen liittyen.

Loppuraportin sisalto ja arvioinnin haasteet

Nyt kasilla oleva loppuraportti kattaa kaikki arvioinnin eri osa-alueet ja liitteessa 1. lueteltujen
tyovaiheiden lopputulokset. Loppuraportti koostuu kolmesta osiosta. Johdanto-osion jdlkeen toisessa
osiossa (luvut 3 ja 4) kdydaan valiraporttia (29.11.2010) suppeammin lapi avustusprosessiin ja sen
ohjaamiseen liittyvat nykykaytannot ja niistéa tehdyt keskeiset havainnot. Raportti ei siis toista
valiraportin teknisia prosessikuvauksia sellaisenaan, vaan on pyrkinyt tekemaan niistd synteesin, josta
kdy ilmi ne prosessin osat ja nakokulmat (RAY:n, STM:n, jarjestdjen vai arvioitsijoiden), joista keskeiset
havainnot ovat tehty. Havaintojen perusteella eri arviointialueilta on tunnistettu keskeisia
kehittamisalueita, joihin liittyvia kehittamissuosituksia on vedetty yhteen kappaleessa 5.

Arvioinnin suurin haaste liittyi nakékulmien moninaisuuteen: kehittamisalueet ja kehittamissuositukset
nayttivat usein hyvin erilaisilta riippuen siitd, kenen ndakokulmasta kehittdmistarpeita katsotaan. Vaikka
kappaleessa 5. kehittdmissuositukset koskevat |dhinnd nykyistd tapaa organisoida Raha-
automaattiyhdistyksen avustustoimintaa, tyotda kommentoineen tukiryhman toiveiden mukaan
arvioitsijat aukaisivat toiminnan organisoinnille myds vaihtoehtoisia kehittamissuuntia siita
ndkokulmasta, mihin suuntaan ne vievdt RAY:n roolia ja asemaa yhteiskunnassa suhteessa
kansalaisjarjestoihin ja valtionohjaukseen. Tama on tehty kappaleessa kuusi, jossa nykymallin
kehittamisen rinnalle asetetaan keskustelua varten muita, periaatteellisemmalla tasolla RAY:n asemaa
ja roolia yhteiskunnassa suuntaavia vaihtoehtoja. Vaihtoehtojen hahmottaminen perustui kuitenkin
analysoidusta aineistosta nousevalle arvioitsijoiden omakohtaiselle nakemykselle mahdollisista
avustusjarjestelman kehittamissuunnista. Vaihtoehtoisten mallien esittdamisen tarve nousi siitd
ajatuksesta, ettd arvioinnin teknisten havaintojen suositusten lisdksi RAY:n kehittamistad tulisi pohtia
arvioinnin jalkeen myos siitd nakodkulmasta, halutaanko kehittdmisessd painottaa a) sosiaali- ja
terveyssektorilla toimivien kansalaisjarjestojen riippumattomuutta julkishallinnollisesta ohjauksesta vai
b) terveyden ja hyvinvoinnin edistamista — my6s kansalaisjarjestdjen toiminnan kautta — osana julkisen
toimintapolitiikan harjoittamista ja ohjausta. Kappaleen kuusi kehittdmisvaihtoehdot toimivat siis
keskustelun avaajina niiden kysymyksien osalta, jotka jaivat arviointitehtdavan teknisen analyysin
ulkopuolelle.

2. Arvioinnin historialliset ja yhteiskunnalliset lahtokohdat

2.1. Raha-automaattiyhdistyksen yhteiskuntahistoriallinen tausta

RAY:n roolia avustustoiminnan osalta suomalaisessa yhteiskunnassa ei voi arvioida tarkastelematta
RAY:n syntyhistoriaa ja Raha-automaattiyhdistykseen liittyvda lainsdadant6d ja sen muutoksia.
Arvioinnin lahtokohtana on RAY:n ymmartaminen yhtdaltd osana suomaisen hyvinvointivaltion
palvelujarjestelmaa ja toisaalta osana kansalaisyhteiskuntaa, jota yleishyodylliset jarjestot omalla
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toiminnallaan vahvistavat. Taman vuoksi on ensin tarkasteltava nykytilanteen taustalla olevia
historiallisia ja yhteiskunnallisia kehityskulkuja. Esimerkiksi jarjestdjen roolista, RAY:n ja valtion
suhteesta seka avustusten kaytosta on keskusteltu tavalla tai toisella RAY:n perustamisvuosista lahtien.

Vendjan vallan aikana kielletty arpajaistoiminta muuttui 1926 annetun asetuksen jalkeen
luvanvaraiseksi. Samoihin aikoihin tulivat my6s ensimmaiset raha-automaatit Suomeen. Toiminta oli
aluksi automaattien valmistajien ja muiden yksityisten liikkemiesten harjoittamaa. Yleinen mielipide alkoi
kuitenkin nopeasti kadntya toimintaa vastaan ja kilpailun kiristyessa liikemiehet pyrkivat muokkaamaan
yrityskuvaansa ryhtymalla yhteistydhon sellaisten hyvantekevaisyysjarjestdjen kanssa, joilla oli
merkittava rooli sen aikaisessa sosiaalihuollossa. Jo 1930-luvun alussa nousivat esiin myos jarjestdjen ja
liikeyritysten yhteisty6ssa laatimat, ensimmaiset suunnitelmat toiminnan monopolisoimisesta jonkin
jarjeston yksinoikeudeksi. Toisaalta muun muassa sosiaaliministeriossa vallinnut ndkemys automaattien
kieltamisesta niiden haitallisuuden vuoksi sai yha laajempaa kannatusta. Vaikka kielto ei toteutunut,
alkoi kuitenkin kayda selvaksi, ettd jonkinlaisia muutoksia raha-automaattitoimintaan tulisi tehda.

Vuonna 1933 annettiin ensimmadinen raha-automaatteja koskeva asetus, jonka perusteella raha-
automaattien pito sallittiin vain hyvantekevaisyysjarjestdille. Automaattien omistajina saattoi edelleen
olla myds yksityisia henkiloita tai yrityksia. Asetus ei onnistunut hillitsemaan jarjestojen valista kilpailua,
silld vain muutamat jarjestot paasivat hyotymaan automaattien pitamisesta. Myohemmin 17.12.1937
annettiinkin uusi asetus, jonka perusteella lupa automaattien pitdmiseen myodnnettiin vain sita
tarkoitusta varten perustettavalle yhdistykselle. Myo6s osakeyhtiomalli oli vahvasti esilla. Asetuksen
mukaan yhdistyksen jasenyys oli mahdollista vain hyvantekevaisyysyhdistyksille tai yhdistyksille, joiden
tarkoituksena oli maanpuolustustyén tukeminen. Lisdksi maarattiin, ettd tuotot jaetaan avustuksina
vuosittain jasenjdrjestoille ja muille vastaaville jarjestdille. Avustusten jakajana toimi valtioneuvosto,
mutta jaon valmistelu ja sitd koskevien lausuntojen antaminen jdivat yhdistyksen hallituksen tehtaviksi.
Vuoden 1937 asetuksella pdatdksenteko avustustoiminnasta kytkettiin tiiviisti osaksi valtioneuvoston
toimintaa. Samalla kuitenkin hyvantekevaisyysyhdistysten ja maanpuolustusta tekevien yhdistysten
rooli avustusvarojen kaytossa haluttiin sailyttaa. Raha-automaatteja yllapitava yhdistys ja erityisesti sen
hallitus olivat keskeisessd asemassa suunniteltaessa avustusvarojen kohdentamista, vaikka
paatdksentekovalta annettiinkin valtioneuvostolle.

Seuraavana vuonna 17.1.1938 kahdeksan jarjest6a (perustajajasenet) ja sisdasiainministerio perustivat
Raha-automaattiyhdistyksen. Yhdistyksen ulkopuolelle jai tdssa vaiheessa vielda monia merkittavia raha-
automaattitoimintaa harjoittaneita jarjest6ja. Yhdistyksen toiminnan maadrittelyn kannalta
mielenkiintoinen yksityiskohta liittyy keskusteluun sen nimestd, silld esilld oli my6s “Yleishyodyllisten
yhdistysten kannatusyhdistys”, joka olisi viitannut selvasti enemman varojen jakamiseen. Sen sijaan
voittanut ehdotus (Raha-automaattiyhdistys ry) viittasi enemman yhdistyksen rooliin jarjest6jen
varainhankintaorganisaationa. Sisdasiainministerié halusi RAY:n hallitukseen vahvan valtioedustuksen ja
ministerio saikin valita seka yhdistyksen puheenjohtajan etta varapuheenjohtajan. Sosiaaliministeridlle
jai ndin yksi paikka, kun taas yhdistyskokous sai valita 3 jasenta. Yhdistys merkittiin rekisteriin 24.1.1938
ja 9.2.1938 sisdasiainministerid antoi paatdksen raha-automaattiasetuksen soveltamisesta ja Raha-
automaattiyhdistyksestd. Paatoksessa maarattiin muun muassa haku- ja kasittelyajoista.

Yhdistyksen toiminta paasi vakiintumaan kunnolla vasta sotien jalkeen 1950-luvulla. RAY:n roolia
koskeva kysymys, miksi kyse oli yksityisoikeudellisesta yhdistyksesta, vaikka kytkenta valtioon oli niin
selva, nousi ensimmaista kertaa esiin 1960-luvun vaihteessa. RAY:ssd tdssa ei nahty ongelmaa —
olivathan perustajajasenet paaosin yksityisia yhdistyksia. Vuonna 1962 annettiin kuitenkin uusi asetus,
jonka myota RAY:std tehtiin julkisoikeudellinen yhdistys. Asetukseen sisallytettiin myds yhdistyksen
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saannot, joissa hallitus kasvatettiin kuudesta kahteentoista jaseneen. Naista valtioneuvosto maarasi
puheenjohtajan ja sisdasiainministerid, sosiaaliministerid, opetusministerid, valtiovarainministerio ja
ladkintohallitus kukin yhden jasenen. Yhdistyksen kokous valitsi loput kuusi jasenta. Merkittavaa oli
myds se, ettd puheenjohtajan ei tarvinnut olla enda virkamies, mika puolestaan lisasi puoluepoliittisten
kantojen merkitystd yhdistyksen hallitusta valittaessa. Vuoden 1965 arpajaislakia edeltdneessa
keskustelussa poliittisille puolueille haluttiin oikeus harjoittaa raha-automaattitoimintaa, mutta
erikoisen ja monivaiheisen kadenvdannon jalkeen se ei kuitenkaan toteutunut. Vuoden 1962
asetusmuutos kytki RAY:n toiminnan julkisoikeudellisena yhdistyksena entista tiivimmin osaksi julkisten
tehtdvien hoitamista nimenomaan avustustoimintansa osalta. Lahtdkohtaisesti yhdistys toimi edelleen
jasentensa edunvalvontaa varten hankkien rahoitusta jasenyhdistystensda toimintaa varten.
Avustustoiminnan osalta asetusmuutos teki yhdistyksesta aiempaa selvemmin myo6s julkisoikeudellista
hallintotehtavaa hoitavan yhdistyksen.

Arpajaislaki kasitti vain rahapelitoimintaa koskevat yleiset maaraykset, joten RAY:ta koskevat asetukset
jaivat voimaan vuoteen 1967 asti, jolloin uusi raha-automaattiasetus annettiin. Sen myota sosiaali- ja
terveysministerion rooli vahvistui selvasti, silla sen vastuulle tuli tuoton jakoa koskeva asioiden esittely
ja paattaminen avustusten kayton valvonnasta. Jatkossa STM sai myos maarata kaksi edustajaa
hallitukseen. Vuoden 1967 asetusmuutos suuntasi RAY:n avustustoiminnan tiivimmin osaksi julkista
sosiaali- ja terveyspolitiikkaa. Muuntyyppinen hyvantekevaisyystoiminta avustustoiminnan kohteena jai
asetuksella RAY:n avustustoiminnan ulkopuolelle.

Elinkeinorakenteen murroskausi 1960-luvun vaihteessa — kaupungistuminen ja tydvoiman siirtyminen
maataloudesta teollisuuteen ja palvelualoille — lisdsi sosiaalisia ongelmia, kuten alkoholismia,
yhteiskunnassa. Perinteisten yhteisdrakenteiden muuttuessa esimerkiksi vanhustenhoito joutui uusien
haasteiden eteen. Suurista sosiaalipoliittisista uudistuksista huolimatta jarjestdille jai suuri rooli
sosiaalisen turvaverkon aukkojen tayttdmisessd. Tama nadkyi RAY:n toiminnassa siten, ettd sen
avustustoiminta laajeni kattamaan nuorisokasvatustyon ja vanhustenhuollon. RAY:n jasenmaara ja
tuotto kasvoivat ja toiminta laajeni 1960- ja 1970-luvuilla. Vuosien saatossa avustusten
vadrinkayttotapauksiltakaan ei valtytty. Esimerkiksi 1980-luvulla kaytiin kiivasta keskustelua siitd, oliko
raha-automaattivaroja jaettu ”piilotukena” poliittisille puolueille. Nama vaarinkdytosepailyt synnyttivat
keskustelua myos siitd, tulisiko RAY:n varat ndahdd valtion varoina. RAY:n kanta asiaan oli selva:
yhdistystd ei omista valtio, vaan se kuuluu jasenina oleville yhteisoille ja saatidille, joiden aloitteesta
RAY on syntynyt. Nakemyksen voidaan kuitenkin nahda olevan ristiriidassa sen kanssa, ettd RAY
tulouttaa rahat STM:lle ja valtioneuvosto tekee paatokset avustuksista. 1960-luvulla tehdyt
asetusmuutokset kytkivat tdssa suhteessa RAY:n avustustoiminnan aiempaa kiinteammaksi osaksi
julkista sosiaali- ja terveyspolitiikkaa ja sen toteuttamista. Tosin edelleenkdan ei ole yksiselitteista
tulkintaa siitd, kenen varoista RAY:n avustustoiminnassa on viime kadessa kyse.

Olemassa olevien valtion budjetointikdytdntéjen nojalla avustusvarojen voisi katsoa selkeasti
osoittavan, ettd kyseessa on kansallisen sosiaali- ja terveyspolitilikan tehtdvien hoitaminen RAY:n
tuottojen kautta. Toisaalta ne nadkokohdat, joissa korostetaan kansalaisyhteiskuntapolitiikan
toteuttamista sekd kansalaisyhteiskunnan rakenteiden vahvistamista sosiaali- ja terveysalan
kansalaisjarjestdjen kautta, korostavat jarjestdjen itsendistd asemaa suhteessa kansallisen tason
politilkkkaohjaukseen. Naita kysymyksia tarkastellaan tassa arviointiraportissa viela yksityiskohtaisemmin
jaljiempana olevissa luvuissa.

1980-luvulla oli esilla myo6s ajatus kaikkien rahapeliorganisaatioiden yhdistamisesta suureksi
monopoliyhtioksi, mutta ehdotus ei saanut riittdvaa vastakaikua. Siirryttdessd 1990-luvulle RAY:n
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toiminnankin kannalta merkittava virstanpylvas oli EU-jasenyyden toteutuminen 1995, minkda myota
mm. EU:n Kkilpailulainsdadantd otettiin huomioon RAY:n toiminnassa. EU:n komissiossa ja EY:n
tuomioistuimessa RAY:n monopoliin ei puututtu, joskaan EU:lle ei ole missdan vaiheessa yksiselitteisesti
selostettu sitd, miten monopolin kerdamat rahat jaetaan. Myohemmadssa RAY:td koskevassa
lainsddadannodssa kilpailuneutraliteettikysymykset nayttaisivat liittyvan erityisesti avustusvarojen
kohdentamiseen seka niiden mahdollisiin markkinavaikutuksiin. Tassd mielessa RAY:n avustustoiminnan
arviointi myos kilpailupolitiikan ja kilpailulainsddadannén nakékulmasta on EU-jasenyyden myo6ta tuonut
uusia nakokohtia RAY:n tuottojen kohdentamista ja kayttod sekd niiden valvontaa, seurantaa ja
arviointia koskevaan keskusteluun.

Miten RAY on kaikkien naiden vuosien aikana muuttunut — vai onko RAY:n perusluonne edelleen sama
kuin 1930-luvulla? Yksiselitteista vastausta kysymykseen tuskin I6ytyy, vaan se riippuu olennaisesti
valitusta ndakdkulmasta: toisessa ndkdkulmassa korostuu RAY:n historialliset juuret ja jarjestdjen suuri
rooli rahapelitoiminnan kaynnistymisessa ja RAY:n perustamiseen liittyvissa vaiheissa, kun taas toisesta
nakokulmasta tarkasteluna korostuvat RAY:std riippumattomat, vuosikymmenten aikana tapahtuneet
yhteiskunnalliset muutokset seka EU:n ja kansallisen lainsdadadanndn kontekstin muuttuminen.

2.2. Raha-automaattiyhdistys 2000-luvulla

Keskustelu RAY:n asemasta osana suomalaista hyvinvointipoliittista toimintaympaéristéa on jatkunut
2000-luvulla. Samalla sen yhteydet keskusteluun kansalaisyhteiskuntapolitiikan suunnasta nayttavat
voimistuneen. Tata kehitystd on osaltaan vauhdittanut kansalaisyhteiskuntakeskustelu ja hallituksen
kansalaisyhteiskuntapolitiikkaa koskeva tyo viimeisten vuosien aikana. 1960-luvun asetusmuutoksista
[3htien RAY:n avustustoiminta on linkitetty aiempaa vahvemmin osaksi julkisen vallan harjoittamaa
sosiaali- ja terveyspolitiikkaa. Vastaavasti kansalaisyhteiskuntaa koskeva keskustelu on puolestaan
korostanut jarjestojen autonomista roolia suhteessa julkiseen valtaan. Tastd nakokulmasta kdsin RAY:n
avustustoiminnan arvioinnissa maaraavaksi arviointikriteeriksi nousee, miten RAY:n toimintaa ja roolia
halutaan asemoida suhteessa tdhan viitekehykseen.

RAY:n avustustoimintaa voidaan tarkastella yhtaalta osana julkista sosiaali- ja terveyspolitiikkaa ja sen
tavoitteiden edistamistd, jolloin RAY:n roolia arvioidaan enemmankin osana julkisen toimintapolitiikan
harjoittamista. Toisaalta, mitd enemman keskustelussa ja my6s avustustoiminnan arvioinnissa halutaan
korostaa yhdistyksen ja sen jasenjarjestojen kansalaisyhteiskuntatehtdavaa, sitd autonomisempaa myos
avustustoiminnan ja varojen kdyton kohdentamisen voitaisiin ajatella olevan suhteessa julkiseen
valtaan. Kolmas tarkastelutapa nousee welfare mix -tyyppisesta ajattelusta, jossa julkisen vallan,
yksityisen palvelusektorin sekd kansalaisjarjestéjen roolien ndahddan olevan toisiaan tdydentavia.
Tallaisessakin lahestymistavassa koordinointi- ja hallintatehtava helposti lankeaa tai jaa julkisen sektorin
ja viranomaisten tehtavaksi.

RAY:n toimintaa koskevaa lainsdadantda on uudistettu merkittavasti 2000-luvulla. Vuoden 2002 alusta
tuli voimaan uusi arpajaislaki, laki raha-automaattiavustuksista seka wuusi asetus Raha-
automaattiyhdistyksistd (ks. luku 2.3). Etenkin sdhkoisten pelimuotojen yleistyessd arpajaislain
uudistaminen tuli jalleenajankohtaiseksi vuonna 2010. Ensimmaisessa vaiheessa esitettiin uusia
saadoksia liittyen mm. rahapelien ikarajoihin, markkinointiin ja rangaistussaannoksiin. Muutokset
tulivat voimaan 1.10.2010. Uudistuksen toisen vaiheen lakimuutokset hyvaksyttiin eduskunnassa
22.2.2011 ja ne tulevat voimaan 1.1.2012. Toiseen vaiheen muutoksissa kasitelladn suurempia
kysymyksia liittyen mm. toimilupajarjestelman korvaamiseen yksinoikeusjarjestelmalla, valvonnan
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organisointiin ja resursointiin seka rahapelien sosiaalisen vastuun toteuttamiseen. Lisdksi uudistuksen
toivotaan lisddvan jarjestelman lapindkyvyytta ja oikeusvarmuutta.

Askettdin helmikuussa 2011 julkaistussa opetus- ja kulttuuriministerion selvityksessd esitettiin
selvitettdvaksi mahdollisuuksia RAY:n, Veikkaus Oy:n ja Fintoto Oy:n pelitoiminnan yhdistamiseksi. Silla
arvioitiin saavutettavan noin 50 miljoonan euron vuosittaisen saastot. Uudistus ei selvityksen mukaan
kuitenkaan vaikuttaisi nykyiseen tuotonjakoon eri edunsaajaryhmien valilla." Vaikka selvitys liittyi RAY:n
pelitoimintaan, eikd tdman arvioinnin kohteena olevaan avustustoimintaan, tulisi ndin merkittavalla
uudistuksella vaistamattd olemaan vaikutuksia my6s avustustoiminnan organisointiin. Erityisen
merkittavana taltd osin on tunnistettavissa se, kenen toimesta tallaisessa tapauksessa avustusvarojen
kohdentamista koskeva esitys tehtaisiin. Nyt jakoehdotuksen laadinnasta on vastannut RAY:n hallitus.

Vuonna 2010 RAY:n asema nousi keskusteluun myds avustusvarojen vaadrinkayttoon liittyvien epailyjen
myotd, kun selvisi, ettd RAY oli myodntanyt varoja Nuorisosaatiolle, joka puolestaan oli kdyttanyt
varojaan useiden poliitikkojen vaalikampanjoiden tukemiseen. Tapauksen osalta tutkittiin ensin
paatoksenteon jaaviytta ja eduskunnan kantaa valtioneuvoston jaaviyteen, nyt tutkinta on siirtynyt
avustukseen liittyviin haku- ja kdyttoprosessien tutkintaan vaarinkdyttéon. Nuorisosaation tapaus nosti
myos esille valvonta- ja vastuukysymykset RAY:n avustustoimintaan liittyvien eri elimien valilla. Naiden
RAY:n ymparilla pyorivien keskustelujen ohella raha-automaattiavustukset ovat nousseet esiin myds
keskustelussa kansalaisyhteiskunnasta ja demokratian edistdmisestd. Esimerkiksi valtioneuvoston
periaatepaatoksessd demokratian edistimisestd” (4.2.2010) korostetaan kansalaisyhteiskunnan (mm.
RAY:n rahoittamien jarjestéjen) ja hallinnon yhteisty6td palvelutuotannossa. Periaatepadtoksessa
pidetddan myos tarkedna, etta kansalaisyhteiskunnan itsendisyys sdilyy. Tahan pyritadn mm. silld, etta
jarjeston avustustoiminnassa lahtokohtana pidetdan yleisavustuksia, joita tdydennetdadn hanke- ja
projektiavustuksilla. Rahapelien roolista periaatepaatoksessa todetaan seuraavaa:

”Rahapelimonopolien yksinoikeuden turvaaminen Suomessa tulevaisuudessakin on vilttdmdtontd
pelitoimintaan liittyvien haittojen ja ongelmien ehkdisemiseksi. Rahapelimonopolien tuotoilla on
erittdin tdrked merkitys kansalaisjdrjest6toiminnan rahoituksen turvaamisessa.
Rahapelimonopolien tuotot tulee kokonaisuudessaan kdyttdd yleishyédyllisiin tarkoituksiin.”

Tata keskustelua on kayty laajasti myos Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunnan (KANE)
puitteissa, jonka linjausta vuodelta 2008 periaatepaatdksen teksti noudattelee. KANE:n raportissa
ehdotetaan perustettavaksi neuvottelukunta rahapeliyhteisdjen ohjauksen yhteensovittamista varten.
Lisdksi raportissa ehdotetaan, ettd “rahapeliyhtididen tulevaa lakisddteistd yksinoikeuksien jérjestelmdd
puolustetaan pitdmdlld rahapeliyhtiéiden toiminta rikoksia ja sosiaalisia haittoja ehkdisevénd ja
yleishyddyllistd kansalaistoimintaa turvaavana”.

Kaiken edelld kuvatun keskustelun valossa RAY:n avustustoiminnan rooli osana tdaman hetken
suomalaista yhteiskuntapolitiikkaa seka integroituneena EU:n kilpailupolitiikan nakokulmiin synnyttaa
ainakin kolmeen suuntaan jannitteisen kysymyksen RAY:n avustustoiminnan roolista. Pyrimme tadssa
arvioinnissa  tarkastelemaan RAY:n avustustoimintaa suhteessa kansalliseen sosiaali- ja
terveyspolitiikkaan, kansalaisyhteiskuntapolitiikkaan seka erailta osin suhteessa EU:n kilpailupolitiikkaan
ja valtiontukisdaantelyyn. Esimerkiksi kyse kilpailuoikeudellisesta ulottuvuudesta on ndakemyksemme

! Yhdessi enemmin — selvitys opetus- ja kulttuuriministerion konserniohjauksesta ja -rakenteesta. Opetus- ja
kulttuuriministerién selvityksid 6/2011.
? Valtioneuvoston periaatepaatds demokratian edistdmisestd Suomessa (4.2.2010).
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mukaan erityisesti alisteinen RAY:n avustustoiminnan julkiselle tehtavalle. Tarkoitamme talla sita, etta
mitd enemman RAY:n avustustoiminnan nahddian olevan kansalaisyhteiskunnan kautta jarjestyvaa
toimintaa, sitd etddammalla se on julkisen toimintapolitiikan harjoittamisesta ja niin muodoin myds
avustustoiminnan ndkemisestda osana valtiontukisaantelyd. Toisaalta mitd enemman RAY:n
avustustoiminnan osalta painotetaan julkisen vallan ohjaustehtavas, sita vaikeampaa on perustella sita,
etteiko kyseessa olisi julkisten varojen kaytto ja siten myos valtiontukisddntelyn alainen toiminta. Naita
eri nakokulmia avustustoimintaan avataan erityisesti yhteenveto- ja johtopaatéskappaleissa 5 ja 6, silla
RAY:n avustustoiminnan tuleva kehittamissuunta riippuu pitkalti siitd, kuinka tiiviiksi valtion ja
kansalaisjarjestotoiminnan valista suhdetta halutaan kehittaa.

Alla olevassa kuviossa on hahmoteltu RAY:n yhteiskunnallista toimintaymparista, joka havainnollistaa
RAY:n asemaa monenlaisten toimijoiden, taustatekijoiden ja intressien risteyskohdassa. Ensinnakin
RAY:n avustustoiminnan ympdristdd maarittdvia toimijoita ovat EU sekda Suomen eduskunta,
valtioneuvosto sekd eri ministeriot, joiden valillda on paitsi yhteisty6ta, myos erilaisia nakemyseroja
etenkin puoluepolitiikan myotad. Puolueet toimivat toisaalta myds suoraan RAY:n kanssa hallitustyon
kautta ja lisdaksi puolueilla on ldheisid suhteita moniin sosiaali- ja terveysalan jarjestoihin, joita RAY
rahoittaa. RAY:n hallitustydn kautta kohtaavat niin jarjestot, puolueet kuin valtionhallintokin. Samalla
RAY on osa sosiaali- ja terveyspalveluiden palvelutuotantoa ja toimii siten samalla kentéalla esimerkiksi
kuntien tai alan yksityisten yritysten kanssa. Toisaalta RAY:Ila on myos yhteistydsopimuksia yritysten
kanssa automaattien sijoittamiseen liittyen. Avustustoiminnan toimintaymparistostd ei sovi unohtaa
myoskdan tavallisia kansalaisia, jotka pelaavat RAY:n yllapitamid peleja, osallistuvat jarjestojen
toimintaan tai ovat jarjestdjen toiminnan kohteena.

Kuvio 1. RAY:n avustustoiminnan toimintaymparisto.

Valti I Puoluepolitiikka
altio- uu
e TE ] neuvosto S ministeriot <€

Lait ja asetukset A
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lainsdadantoé

=
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Muut
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\ 4 valtion ohjaus? -
[ Kunnat . Valvonta monopolit
»”~ - BN
! Palvelu- N . —
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Kilpailuneutraliteetti? Tyd RAY:n
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RAY:n historia ja 2000-luvun keskustelut avaavat myods osaltaan RAY:n asemaa eri toimijoiden —
politiikan, jarjestéjen, RAY:n itsensd ja STM:n ja valtioneuvoston intressien solmukohdassa.
Avustusvarojen jakaminen ja niistd paattdaminen on hyvin poliittisesti varittynyttd toimintaa. RAY:n
hallituksen puheenjohtaja ja hallituksen jarjestdjasenet valitaan edustamaan kulloinkin vallassa olevia
poliittisia voimasuhteita, silld suurin osa jarjestdista on puoluepoliittisesti sitoutuneita. RAY:n hallitus
kayttaa jakoehdotusta laatiessaan poliittista harkintaa. Lahtokohtaisesti valtioneuvosto voi RAY:n
hallituksen jakoehdotuksen ja STM:n ministeriryhman esityksen jdlkeen kayttda avustusvarojen
kohdentamisesta paattdaessdadan myos poliittista tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Arviointiaineiston
valossa ndyttaa kuitenkin siltad, ettd puoluepoliittinen vaikuttaminen ei 2000-luvulla ole koskenut kuin
pientd osaa RAY:n hallituksen tekemadstd jakoehdotuksesta ja valtioneuvoston hyvaksymasta
jakoesityksestd, arvioitsijoiden mielestd ndiden kdytantdjen jatkamisen tarkoituksenmukaisuutta ja
merkityksellisyytta 2010-luvun yhteiskunnallisessa kontekstissa on syyta tarkastella analyyttisesti seka
olemassa olevan lainsdaadannon ettd omaksuttujen kaytantdjen valossa.

Tastd taustasta kasin voidaan kysyd, tulisiko RAY:n toimia enemman omilla/jarjestéjen ehdoilla vai
vahvemmin julkisen vallan ohjauksessa? Mita lisdarvoa poliittisesta harkinnanvaraisuudesta ja siita
seuraavasta  poliittisesta  vaikuttamistyostda on  laadukkaan  avustusehdotuskokonaisuuden
muodostamisessa ja esitettyjen varojen jakamisessa terveyttd ja hyvinvointia koskevaan hyodylliseen
toimintaan? Voidaanko RAY:n merkitys riippumattoman kansalaisyhteiskunnan vyllapitajana ja
vahvistajana turvata muuten kuin kiintedlld yhteydelld poliittiseen paatoksentekoon? Mitd tama
kysymys merkitsisi RAY:n uudelleenorganisoinnille lakien ja asetusten tasolla, EU:n lainsdadanto
huomioiden? Naihin keskeisiin kysymyksiin etsitddan vastauksia erityisesti arvioinnin loppuosissa.

2.3. RAY:n lainsaadannollinen viitekehys

RAY:n toimintaa koskevien sdaddosten osalta on kasitelty rahapelitoimintaan ja avustustoimintaan
liittyvaa keskeisintd lainsdaadantoa seka lainsaddantdd, joka vaikuttaa RAY:n toiminnan ohjaukseen.
Tassa luvussa ei ole kasitelty yksittdisten sadadosten sisaltod. Yksittdisia sadadoksida on kasitelty
loppuraportin muissa osioissa, siltd osin kuin ne ovat nousseet arvioinnissa erityisesti esille. Mikali
saddoksiin  on arvioinnin yhteydessda havaittu tarpeelliseksi esittdda muutoksia, on naita
muutosehdotuksia kasitelty loppuraportin analyysiosiossa seka johtopdatoksia ja kehittamissuosituksia
koskevassa osiossa.

Saadosten osalta on myos kasitelty kilpailuneutraliteettiin liittyvia kysymyksia seka rahapelitoiminnan
ettda avustustoiminnan osalta. Kilpailuneutraliteetin osalta ei ole kasitelty kysymysta siita, olisiko
avustusjarjestelma aikoinaan pitanyt notifioida EU:n komissiolle. Avustusjarjestelman notifioinnista on
esitetty julkisuudessa toisistaan poikkeavia nakemyksia.

Rahapelitoiminta ja avustustoiminta
RAY:n toimintaa koskevat saadokset voidaan jakaa rahapelitoimintaan liittyviin saadoksiin ja
avustustoimintaa  koskeviin  sdaddoksiin.  Rahapelitoiminnasta on saddetty arpajaislaissa.

Avustustoiminnasta on puolestaan saadetty laissa raha-automaattiavustuksista ja raha-
automaattiavustuksia koskevissa asetuksissa.
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1. Arpajaislaki

RAY:n, kuten muidenkin suomalaisten rahapeliyhteiséjen (Veikkaus OY, Finntoto QY), toiminta perustuu
arpajaislakiin, jossa maaritellddan mm. ndiden kolmen yhteison toimeenpanemat pelityypit seka se,
mihin ndm& rahapeliyhteisét kdyttavat saadun tuoton. Uusi arpajaislaki® tuli voimaan vuoden 2002
alusta. Taman jalkeen arpajaislakia on uudistettu kaksivaiheisesti.* Ensimmaisessa vaiheessa hanke
esitti sdadosehdotukset rahapelien ikarajoista, rahapelien markkinoinnista, lupaviranomaisen
toimivaltuuksista ja rangaistussaannoksistda. Toisessa vaiheessa valmistuivat ehdotukset rahapelien
toimeenpanoa koskevan yksinoikeusjarjestelman perusteisiin, rahapelitoimintaan ja laajemminkin
arpajaisiin  liittyvan valvonnan organisointiin ja resursointiin sekd rahapelien toimeenpanoon
kytkeytyvan sosiaalisen vastuun toteuttamiseen liittyvista saadosesityksista.

Ensimmaisen vaiheen muutokset tulivat voimaan 1.10.2010. Rahapeleille tuleva yleinen 18 vuoden
alaikaraja tulee raha-automaattien osalta kuitenkin voimaan vasta 1.7.2011. Arpajaislain uudistuksen
toisen vaiheen muutoksista annettiin hallituksen esitys 22.10.2010 eduskunnalle (HE 207/2010), jonka
eduskunta hyvaksyi 22.2.2011. Muutokset tulevat voimaan 1.1.2012, kun rahapeliyhteisdjen nykyinen
toimilupakausi paattyy. Aikaisemmasta muodollisesta toimilupajarjestelmasta siirrytaan lakisdateisten
yksinoikeuksien jarjestelmaan.

2. Laki raha-automaattiavustuksista

Ns. avustuslaissa saadetdadan mm. avustuksen myontamisestd, maksamisesta, kaytostda ja sen
valvonnasta seka takaisinperinnasta. Myés laki raha-automaattiavustuksista® tuli voimaan vuoden 2002
alusta.

3. Asetukset ja luvat

e Asetus Raha-automaattiyhdistyksesta®, jossa saddetdan RAY:n jarjestysmuodosta ja hallinnosta
seka tuottojen tilittdmisesta

e Asetus erdistd raha-automaattiavustuksiin sovellettavista maaraajoista’, jossa saddetddn mm.
avustusten hakuajoista

e Rahapelilupa vuosille 2007-2011, jossa sdadetddan mm. raha-automaattien kaytettavana
pitdmisestd, kasinopelien toimeenpanemisesta ja pelikasinotoiminnasta (4.2.2010 voimaan
astuneella muutoksella).

Kilpailuneutraliteettikysymykset
Kilpailuneutraliteettia voidaan tarkastella seka rahapelitoiminnan etta avustustoiminnan osalta:
1. Rahapelitoiminnan kilpailuneutraliteetti

Ensimmaiseksi kilpailuneutraliteettikysymysta tarkastellaan rahapelijarjestelmdn osalta. Arpajaislain
muuttamista koskevassa lakiehdotuksessa (HE 207/2010) on ehdotettu siirryttdvaksi muodollisesta

3 http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2001/20011047
% Katso hallituksen esitykset 207/2010 seka 230/2011
> http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2001/20011056
® http://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2001/20011169

7 http://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2004/20040184
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toimilupajarjestelmasta lakisaateisten  yksinoikeuksien jarjestelmdan. Yksinoikeus rahapelien
toimeenpanemiseen olisi valtion kokonaan omistamalla Veikkaus Oy:ll3, julkisoikeudellisella RAY:ll3 ja
hevosjalostus- ja raviurheilujarjestdjen keskusjarjestdjen kokonaan omistamalla Fintoto Oy:lla.
Arviointiprosessin aikana lakiehdotus on hyvaksytty.

Muutosten tekeminen arpajaislakiin oli ajankohtaista, koska vanhojen toimilupien maardaika oli
paattymassa. Toimilupajarjestelmaa voitiin pitda ongelmallisena siltd osin, ettd kdaytannossa toimilupia
olisivat voineet hakea muutkin tahot, kuin toimilupien haltijat. Tall6in olisi ollut kyseenalaista, olisiko
todella voitu kieltdytya toimiluvan antamisesta. Eli kdytdnndssa toimilupajarjestelma oli jo tahan asti
toiminut kuten yksinoikeusjarjestelma. Taltda osin muutoksella tahdattiin siis jo vallinneen tilan
laillistamiseen.

Muutoksilla pyritddn ehkdisemaan rahapelitoimintaan liittyvia rikoksia ja sosiaalisia terveydellisia
haittoja sekd varmistamaan yleishyodyllisen kansalaistoiminnan edut. Esityksessd on todettu, etta
rahapelimarkkinat voitaisiin lahtokohtaisesti organisoida totaalikiellon, rahapelitoimijoiden maaran
rajoittamisen tai rajoittamattoman toimittajamaaran pohjalta.

Kaytannossa yksinoikeuksilla tullaan entisestdan rajoittamaan kilpailua, silld toimilupajarjestelmassa
kilpailua kuitenkin esiintyy, vaikkakin vapaata kilpailua rajoitetummin. Vapaan kilpailun osalta
esityksessd on todettu, ettd kun toimijoita on rajoittamaton maara, voi kysymys olla julkisen vallan
lupaehdoilla ohjaamasta toimilupajarjestelmasta tai tdysin vapaasta kilpailusta, jossa julkisella vallalla ei
ole lainkaan erityista ohjausotetta, vaan ainoastaan vyleinen toiminnan lainmukaisuuden
valvontamahdollisuus. Esityksessa ei ole erityisesti kasitelty vapaaseen kilpailuun liittyvida nakokohtia,
vaan on lahdetty siitd, ettd Suomessa yksinoikeusjarjestelmda on pidetty ja pidetdaan edelleen
tehokkaimpana keinona ehkdistd rahapelitoimintaan  liittyvia rikoksia ja  pelihaittoja.
Yksinoikeusjarjestelman tehokkuutta on perusteltu tastd nakokulmasta, jolloin perusteet eivat niinkaan
ole markkinoiden toimivuutta ja kilpailua korostavia eli kilpailupoliittisia vaan enemmankin sosiaali- ja
terveyspoliittisia.

Siirryttdessa muodollisesta toimilupajarjestelmdsta lakisaateisten yksinoikeuksien jarjestelmaan
aikaisemmin toimiluvan omaavien rahapeliyhteiséjen kuten RAY:n asema vahvistuu lakisdateisesti
turvatuksi. Rahapeliyhteisdjen ohjaukseen ja rahapelituottojen jakoon ei ole ehdotettu RAY:n toiminnan
kannalta merkittdavia muutoksia, sillda valtiolla on jo nyt esityksen mukaan maddrdysvalta RAY:n
hallituksessa ja RAY:n synnyttamat rahapelituotot jaetaan jo nyt julkisen vallan ohjauksessa ja
valvonnassa. Rahapeliyhteisdjen ohjauksen yhteensovittamisen osalta uutta on ehdotus
neuvottelukuntatyyppisen yhteistydelimen perustamisesta, muilta osin ohjausta ja valvontaa koskeviin
saadoksiin ei ehdotettu muutoksia.

EU sdaannokset eivat sisdlla yleistd monopolien kieltoa ja eri alojen julkiset monopolit ovat eri
jasenmaissa hyvin yleisid. Rahapelitoiminnan osalta EU:n tuomioistuin on oikeuskaytanndssaan pitanyt
monopoliasemaa hyvakysyttavana, kunhan tietyt oikeuttamisperusteet sille ovat olemassa.

2. Avustustoiminnan kilpailuneutraliteetti

Kilpailuneutraliteettia voidaan RAY:n toiminnan osalta tarkastella sekd valtiontukisdannosten etta
kilpailunrajoituslainsaadannon nakokulmasta. Raha-automaattiyhdistyksen toiminnan on katsottu
liittyvdn Suomen sosiaali- ja terveyspolitiikkaan, eikd avustusjarjestelmaa ole sen vuoksi pidetty
sellaisena, ettd se olisi tullut notifioida EU:n komissiolle. Tastd huolimatta EU:n sddnnokset ovat
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kuitenkin vaikuttaneet kansalliseen lainsaadantoon. Alla on lyhyesti kasitelty EU:n valtiontukisdaannoksia
ja analysoitu raha-automaattiavustuksia suhteessa niihin.

EU:n valtiontuet

EU:n valtiontukisdantoja koskevat puitteet maaritelladn Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen artikloissa 107-109. Valtiontuen maéritelma perustuu artiklan 107 kohtaan 1, jonka
mukaan

"Jollei tassa sopimuksessa toisen maarita, jasenvaltion myontama taikka valtion varoista muodossa tai
toisessa myonnetty tuki, joka vadristdd tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jotakin yritysta tai
tuotannonalaa, ei sovellu yhteismarkkinoille, siltd osin kuin se voi vaikuttaa jasenvaltioiden valiseen
kauppaan.”

Valtion tuen maaritelma on pilkottavissa neljdan eri osatekijaan siten, ettd 1) kyseessa on oltava valtion
jossain maarin myontama tuki, 2) tuki vaaristaa tai uhkaa vaaristaa kilpailua suosimalla jotain yritysta tai
tuotannonalaa, 3) se ei sovellu yhteismarkkinoille, siltd osin kuin se vaikuttaa jasenvaltioiden véliseen
kauppaan, ja 4) etta tuki on myodnnetty yritykselle tai tuotannonalalle.

Erityisesti valtiontukien tulkinnassa tulee huomioida sdaddosten tarkoitus suojata yritysten valinen
kilpailu julkisen vallan aiheuttamilta hairigilta.

Tuen myéntdjd ja tuen kdsite

Tukitoimen ldahteend voi olla keskus-, alue- tai paikallishallintoyksikdiden, alue tai paikallisten
julkisviranomaisten tai julkisen yrityksen lisdksi myos yksikko, joka on maaratty hallinnoimaan julkisen
vallan tukitoimien myoéntamista. Valtion tukea voi olla myds valtion maaraysvallassa olevan yhteison
valitykselld mydnnetty tuki.

Tukitoimen kasitettd ei ole maaritelty tyhjentdvasti. EU:n tuomioistuin on maaritellyt tuen kasitteen
suoraksi tai epasuoraksi saajan taloudelliseksi eduksi, mihin ei olisi ollut oikeutta normaalisti
liiketoiminnassa. Esimerkiksi avun antamisen sosiaalinen tarkoitus ei ole ratkaisevaa vaan taloudellinen
lopputulos. Tuen tarkoituksella tai tavoitteella ei siten ole merkitysta, vaan sen vaikutuksella.

Tuen kasite on yleisluontoisempi kuin avustuksen kasite sen vuoksi, etta tuella ei tarkoiteta ainoastaan
positiivisia suorituksia, kuten avustuksia, vaan myos tukitoimenpiteita, jotka eivat ole avustuksia sanan
suppeassa merkityksessa, mutta jotka eri tavoin alentavat yritysten vastattavaksi tavallisesti kuuluvia
kustannuksia ja jotka siten ovat seka luonteeltaan etta vaikutuksiltaan avustusten kaltaisia. Tukitoimen
seurauksena voi siten olla joko yrityksen saama taloudellinen etu tai julkisen viranomaisen vahentyneet
verot, maksut tai tulot. Esimerkkeinad tuki-instrumenteista voidaan mainita avustus, laina,
verohuojennus, takaus ja pddomarahoitus.

Tuen selektiivinen luonne

Jotta kyseessa olisi perustamissopimuksen 107—-109 artikloissa tarkoitettu “todellinen” tukitoimi, on sen
oltava luonteeltaan myds selektiivinen eli valikoiva. Tuki on selektiivinen, kun se on mydnnetty vain
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nimeltd mainituille yrityksille. Kyseessa voi olla myos tuki, joka myonnetdaan jasenvaltion tietyn
tuotannonalan kaikille yrityksille.

Kaytannossa valikoivuus tarkoittaa sitd, ettd toimenpidettda hallinnoivat viranomaiset kayttavat
harkintavaltaa, ja viranomaistoiminnalla vaikutetaan talla tavoin yrityksen ja sen kilpailijoiden valiseen
asemaan markkinoilla.

Yrityksen kdsite

Yrityksen madritelma on EU:n oikeuskdaytanndn mukaan laaja. Yrityksella tarkoitetaan kaikkia
taloudellista toimintaa harjoittavia yksikoitd niiden oikeudellisesta muodosta riippumatta. Esimerkiksi
yksityishenkil6t ammatinharjoittajina tayttavat taman kriteerin.

Vaikutus jésenvaltioiden viliseen kauppaan

Valtiontuella on oltava vaikutus jasenvaltioiden valiseen kaupankayntiin. Riittdaa, kun voidaan osoittaa,
ettd tuensaaja harjoittaa taloudellista toimintaa ja toimii markkinoilla, joilla esiintyy jasenvaltioiden
valista kauppaa. Tuensaajan liiketoiminnallisella tai oikeudellisella asemalla ei ole merkitysta. Voittoa
tuottamaton jarjestokin voi siis harjoittaa taloudellista toimintaa.

Komissio on kuitenkin katsonut, etta pienet tukimaarat eivat vaikuta jasenvaltioiden valiseen kilpailuun
ja kaupankayntiin (De minimis -tuki). Téllainen tuki jad 107. artiklan 1. kohdassa maaritellyn tukikiellon
ulkopuolelle. Lahitulevaisuudessa on tulkintasdannoksi odotettavissa ns. taloudellisten vaikutusten
testi, joka tdsmentda toimenpiteen vaikutusta kilpailuun ja kaupankayntiin.

IImoitusmenettely eli notifiointi

Komissiolle on annettu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 108 artiklassa tehtavaksi
valvoa valtiontukia. Valtiontukia koskevien menettelytapojen Iahtékohta on se, ettd komissiolle on
ilmoitettava ennakkoon kaikista suunnitelluista tukiohjelmista tai hyvaksyttyihin tukiohjelmiin
kuulumattomista yksittaisista tuista (artikla 108 kohta 3).

IImoitusmenettelyn eli notifioinnin tarkoituksena on, etta komissio voi tutkia tukien yhteensopivuuden
yhteismarkkinoille. Uudet tukiohjelmat tai yksittdiset tuet voidaan saattaa voimaan ja ottaa kayttdéon
vasta, kun komissio on ne hyvaksynyt. Ilman komission hyvaksyntdaa myonnetyt tuet ovat laittomia, ja
ne voidaan joutua perimaddn korkoineen takaisin tukea saaneilta vyrityksiltd. Keskeinen saanto
artiklan 108 tulkinnassa on neuvoston ns. menettelytapa-asetus (659/1999).

Mikali vastuuviranomainen arvioi toimenpiteen artiklan 107 tarkoittamaksi valtiontueksi, tulee
toimenpiteesta tehda tuki-ilmoitus Euroopan komissiolle. Toimenpide voidaan panna taytantoon vasta,

kun komissio on asian hyvaksynyt.

Tuki-ilmoitusta ei kuitenkaan tarvitse laatia, kun kyseessa on de minimis -tuki tai ryhmapoikkeukset eli
pk-yritys-, tyollisyys- tai koulutustuki.

Tukien hyvdéksyttévyyden arviointi

Artiklan 107 kohdan 3 mukaan yhteismarkkinoille soveltuvina voidaan pitaa
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e tukea taloudellisen kehityksen edistdmiseen alueilla, joilla elintaso on poikkeuksellisen alhainen
tai joilla vajaatydllisyys on vakava ongelma,

e tukea Euroopan yhteistd etua koskevan tarkedn hankkeen edistimiseen tai jasenvaltion
taloudessa olevan vakavan hairién poistamiseen,

e tukea tietyn taloudellisen toiminnan tai talousalueen kehityksen edistamiseen, jos tuki ei muuta
kaupankaynnin edellytyksia yhteisen edun kanssa ristiriitaisella tavalla,

e tukea kulttuurin ja kulttuuriperinndn edistamiseen, jos tuki ei muuta kaupankaynnin ja kilpailun
edellytyksia yhteis0ssa yhteisen edun kanssa ristiriitaisella tavalla seka

e muuta tukea, josta neuvosto paattda maaraenemmistolla komission ehdotuksesta.

Komissio on antanut runsaasti alemmanasteisia saadodksid (mm. suuntaviivoja, tiedonantoja,
puitesadntoja), jotka tdsmentavat 107. artiklan 3. kohdan hyvaksyttdavyyden perusteita. Kun kansalliset
viranomaiset arvioivat, ettd suunniteltu tukiohjelma tayttaa jonkun perusteen, komissiolle tehddan 108.
artiklan 3. kohdan mukainen ennakkoilmoitus aiotusta tukiohjelmasta. Jos sdaddosten edellytykset
tayttyvat, komissio voi katsoa toimenpiteen maaraajaksi yhteismarkkinoille soveltuvaksi.

Keskeisia tukien hyvaksyttavyytta maarittelevia asiakirjoja ovat mm.
e yleinen ryhméapoikkeusasetus (komission asetus 800/2008, EUVL 9.8.2008 L 214/16)
e ympadristénsuojelun suuntaviivat (EUVL 1.4.2008 C 82/1)
e tutkimus-, kehitys- ja innovaatiotoiminnan puitteet (EUVL 30.12.2006 C 323/1)
e aluetuen suuntaviivat (EYVL 4.3.2006 C 54/13)
e maan ja rakennusten myynti (EYVL 10.7.1997 C 209/3)
e takaukset (EUVL 20.6.2008 C 155/10)
e tuen laskennassa kaytettava viitekorko (EUVL 19.1.2008 C 14/6)
e valtiontuki ja riskirahoitus (EUVL 18.8.2006 C 194/2)

Komissio ei pdasaantoisesti hyvaksy sellaisen toiminnan rahoittamista, jonka hyvaksyttavyydesta se ei
ole erikseen maaritellyt tulkintaohjeita.

Raha-automaattiavustukset valtiontukina

Esko Romppainen on vaitoskirjassaan Sosiaali- ja terveysjarjeston oikeudellinen asema
hyvinvointipalvelujen jarjestamisessa tarkastellut avustuslain tehtdavaa suhteessa muuhun avustus- ja
tukilainsdddantoon. Romppaisen nikemyksen mukaan Valtionavustuslain (27.7.2001/688) 3 §:ssa
olevan nimenomaisen rajauksen mukaan sitd ei sovelleta raha-automaattien, kasinopelien eika
pelikasino- tai totopelitoiminnan tuotoista mydnnettaviin avustuksiin, ja avustuslakia voidaan siten talla
perusteella pitda erityislakina suhteessa valtionavustuslakiin.

Samoin avustuslaki on yritystuen yleisista ehdoista annettuun lakiin nahden erityislaki, eikd viimeksi
mainitun lain ehdot tule avustustoiminnassa sovellettaviksi. Arpajaislain 17 §:n 2 momentin mukaan
RAY:n tuottojen kayttotarkoituksena on terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistdminen. Nama
tavoitteet poikkeavat tavoitteista, joita yritystuilla tavoitellaan. Arpajaislain mukaisen tuoton
kayttotarkoituksena ei ole tarkoitettu tukea yritystoimintaa, vaan aatteellisen ja yleishyddyllisten
jarjestojen terveytta ja sosiaalista hyvinvointia edistavaa toimintaa.

Avustuslakiin on sisallytetty valtionavustuslakia vastaavia sdannoksia muun muassa avustuslain 4 §:n 1
momentin 5 kohta ja 4 §:n 2 momentti, sekd avustuksen kaytdn valvonta ja takaisinperinta. Avustuslain
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4 §&n 1 momentin 5 kohdan mukaan avustus voidaan myontaa valtion talousarvioin puitteissa, jos
avustuksen myontdamisen ei arvioida aiheuttavan muita kuin vahaisia kilpailua ja markkinoiden
toimintaa vaaristavia vaikutuksia Euroopan talousalueeseen kuuluvassa valtiossa. RAY:n avustusten
osalta on siten haluttu huomioida myds valtiontukisdanndsten nakokulma.

Lainsdadannossa eikd lainvalmisteluaineistossa ole nimenomaisesti otettu kantaa siihen, miten
avustuslaissa mainittua vahaisyytta tulisi arvioida. Lainsdadadannon tarkoituksena on kuitenkin ollut
erityisesti estdd raha-automaattiavustusten ohjaaminen kohteisiin, joissa on tai on syntymassa
yksityistd tarjontaa. Saanndksen tarkoituksena on estdd avustusten vahaistd suurempi hairitseva
vaikutus kilpailuun ja markkinoiden toimintaan. Kieltosaannds voidaan liittdaa myds kilpailunrajoituslain
1 &:n mukaiseen tavoitteeseen terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun suojaamisesta, vaikka
kilpailunrajoituslain perusteella ei RAY:n toimintaan voida valittdmasti puuttua.

Tuen myéntdjd ja tuen kdsite

Valtioneuvosto padattda avustusten jaosta, joten sinallaan kyse on valtion varoista myonnetysta valtion
tuesta. Avustuslain julkista tukea koskevat maaritelmat vastaavat perustamissopimuksen 107 artiklan 1
kohdan tarkoittamaa tukea. Lainsdadadanndssa ei kuitenkaan ole selkedsti otettu kantaa siihen, missa
tilanteissa raha-automaattiavustus voisi olla perustamissopimuksessa tarkoitettua julkista tukea.

Tuen selektiivinen luonne

RAY:td koskevissa tutkimuksissa raha-automaattiavustuksia on pidetty oikeudelliselta luonteeltaan
harkinnanvaraisena valtionapuna. Avustuspaatos tehdaan tarkoituksenmukaisuusharkintaa kayttden,
silla milldadan yhteisolla tai saatiolld ei ole nimenomaista lakiin perustuvaa oikeutta avustuksen
saamiseen.

Yrityksen kdsite

Avustuslain mukaan avustuksia myodnnetdan vain yleishyodyllisille yhteisoille ja saatidille, eika
avustuksia voida myodntaa voittoa tavoitteleville yrityksille.

Jarjestd ei ole valtion tukea koskevien sdantdjen tarkoittama yritys silloin, kun se harjoittaa
vastikkeelliseen sopimukseen perustumatonta toimintaa, kuten edunvalvontaa tai tukihenkil6- ja
vapaaehtoistoimintaa. Jarjestd voi kuitenkin olla perustamissopimuksen 107 artiklan 1 kohdan
mukainen yritys silloin, kun jarjestd tuottaa sosiaali- ja terveyspalveluja, joiden tuottaminen perustuu
suoraan asiakkaan tai kunnan kanssa tehtyyn sopimukseen. Palvelujen tuottamisessa syntyy
sopimussuhde kahden oikeudellisesti erillisen osapuolen valilla. Vastikkeen suorittajan on asiakas, kunta
taikka osittain kunta ja asiakas yhdessa.

My0s jarjeston harjoittama kokeilu- ja kehittdmistoiminta saattaa funktionaalisesti tayttaa yrityksen
tunnusmerkit, mikali kehitystoiminnan tulokset johtavat mahdollisuuteen hyédyntda niita taloudellisen
edun muodossa kaupallisilla markkinoilla. Siten periaatteellisesti vain jarjeston jarjestotoiminnan
tutkimiseen ja kehittamiseen myonnetty avustus ei ole kiellettya valtiontukea. Ehdot, joilla komissio on
tiedonannossaan hyvaksynyt tutkimus- ja kehittdmistoimintaan annetut julkiset tuet, eivat kuitenkaan
ole sovellettavissa jarjestoihin.

Vaikutus jésenvaltioiden viiliseen kauppaan
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Avustuslakiin sisdltyvien kieltosadnnosten tarkoituksena on ollut varmistaa se, ettei avustuksilla olisi
Euroopan talousalueella merkittavia kilpailua tai markkinoiden toimintaa hairitsevia vaikutuksia.

Tuen kéyttétarkoitus

Merkittavana on pidetty sitd, ettad arpajaislain mukaisesti avustusten kayttotarkoituksena on terveyden
ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistiminen. Romppaisen vaitoskirjassaan esittdman niakemyksen mukaan
avustusten kaytolle ei siten ole asetettu kansantalouden kasvuedellytyksida ja yritystoiminnan
tehokkuutta edistavia tavoitteita, jotka ovat yritystukien tavoitteina. Tuet kohdistuvat sosiaali- ja
terveysjarjestoihin, joiden toiminnan tavoitteet ovat yhtenevaisida sosiaali- ja terveydenhuollon
suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lainsdddannon tavoitteiden kanssa. Avustuslain
sadtamiselld on haluttu tukea jarjestdjen, muun muassa aatteellisten yhdistysten harjoittamaa
yleishyodyllistd toimintaa terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistdmisessa. Tarkoitus on aivan muu
kuin yhteison ja kansallisissa valtiontuissa, joissa tukien tarkoituksena on synnyttdd mm. uusia
tyopaikkoja ja edistda tuotekehitysta ja siten eurooppalaisen teollisuuden kilpailukykyisyytta.

Ryhmdépoikkeusasetus tai yksittdisen tuen notifiointi

EU:n valtiontukisddnnosten perusteella avustuslain mukaista jarjestelmda ei voida notifioida
yritystukijarjestelmand, silla  ryhmapoikkeusasetus ei  anna  komissiolle  mahdollisuutta
ryhmadpoikkeuksen tai yksittdisenkdan poikkeuksen antamiseen silla perusteella, ettad tuen tarkoitus on
sosiaali- ja terveyspoliittinen. Tuen hyvaksyttavyyttad arvioidaan sen todellisen vaikutuksen perusteella,
mika silla on kilpailuun ja markkinoiden toimivuuteen.

De minimis

De minimis-asetus koskee kaikkea valtiontukea lahtokohtaisesti riippumatta sen kayttotarkoituksesta.
De minimis- asetuksen mukaan paasdantdisesti tuki, joka ei ylitd 200 000 euron enimmaismaaraa
kolmen vuoden ajanjaksolla, ei vaikuta jasenvaltioiden valiseen kauppaan eikd vaarista tai uhkaa
vadristaa kilpailua.

Avustuslain 4 §:n 2 momentin mukaan avustus ei saa yhdessda muiden julkisten avustusten kanssa
ylittda Euroopan yhteison tai Suomen lainsddadannodssa sdaadettya valtion avustuksen tai julkisen tuen
enimmaismaaraa. Saadoksen tarkoituksena on varmistaa, ettei avustuksilla olisi merkittavia kilpailua tai
markkinoiden toimintaa hairitsevia vaikutuksia eli on haluttu huomioida yhteisdn valtiontukisdaantelyjen
saantelytarkoitus ilman, ettd RAY:n myontamia avustuksia sellaisenaan olisi pidetty lahtokohtaisesti
valtionavustuksina.

Nykyinen kdytdnto

Avustuslain tulkintaohjeissa on todettu, ettd RAY:n on riittavalla tavalla selvitettdva, onko avustuksen
myontamisella kilpailua tai markkinoiden toimintaa hairitsevia vaikutuksia. Avustustoiminnan sisdisessa
ohjeistuksessa on todettu, ettd markkinaehtoisuuden kehittymista palvelutuotannon eri sektoreissa
seurataan osastopdallikén maarittamalld tavalla ja harkittaessa avustuksen myodntamista
palvelutuotantoon liittyvaan kohteeseen hakijalta pyydetaan selvitysta siita, ettd avustus ei aiheuta
vahaistd suurempaa kilpailuhaittaa. Konkreettista ohjeistusta tai esimerkkeja siita, miten vahaisyytta
tulisi arvioida, ei tulkintaohjeissa ole.
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Nykyisessa kaytdnnodssa keskustelua herattda jarjestdjen palvelutoiminta. Joidenkin haastateltujen
asiantuntijoiden mukaan on epaselvda, mikd on RAY:n tahtotila siihen, voiko jarjestd olla merkittava
palveluntuottaja. Todettiin, ettd RAY:ssa ja laajemminkin yhteiskunnassa on epdvarmuutta siitd, mihin
vedetdan raja kunnan ja muiden toimijoiden vilille palveluntuottajana Osa haastatelluista oli sitad
mieltd, ettd RAY tulkitsee liilan tiukasti EU:n kilpailusdaddksida suhtautuessaan jarjestdjen
palvelutoimintaan ja varoessaan sen rahoittamista. Toisaalta kuten Valtiontalouden tarkastusviraston
vuonna 2006 tekemdssda RAY:n ennalta ehkdisevdn toiminnan arvioinnissa on tuotu esille, on RAY:n
palvelutoiminta paikannut erityisesti ennalta ehkaisevien sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden
osalta sitd kuntien lakisaateista palveluaukkoa, joka on syntynyt siitd, etta kunnat ovat merkittavissa
maarin vetdytyneet naiden palveluiden jarjestamisestd ja tuottamisesta. Talloin kyse ei ole pelkdstdan
sen arvioimisesta, aiheuttaako RAY:n rahoittama palvelutuotanto kilpailun vaaristymia, vaan myos siita,
milla tavoin kuntien lakisdateiset tehtavat tulevat ylipaataan hoidetuiksi.

Haastateltujen asiantuntijoiden mukaan joissakin tapauksessa voi olla perusteltua esimerkiksi
syrjdseuduilla maantieteellisten syiden takia, ettd RAY tukee palvelutoimintaa, koska kilpailua ei ole.
Lisaksi oli huolta siita, etta tulevaisuudessa ei voida tuottaa palveluja ilman yhtidittamista. Kysymykseksi
nostettiin esimerkiksi, miten palvelut toteutuvat ilman aatteellisia jarjest6ja, koska yritystoiminta siirtyy
muualle, jos toiminnasta ei tule voittoa. Esimerkiksi lastensuojelun kentalld ja erityisryhmien, kuten
vammaisryhmien, kuntoutuksessa pidetdadn tarkedna, ettd palveluntuottajana on jarjestd. RAY:n
avustaman palvelutuotannon yhteydessd voidaan myos kysya, tayttdakd sen rahoittama
palvelutoiminta sellaista lakisdateistd palveluaukkoa, josta kuntien tulisi kantaa jarjestdamis- ja
mahdollisesti myds tuottamisvastuu. Naihin kysymyksiin palaamme vield erikseen arviointiraportin
analyysiosiossa.

RAY:n toiminnan ohjaukseen liittyva lainsdadanto

STM ohjaa hallinnonalaansa operatiivisesti tulosohjauksella, jolla asetetaan virastoille ja yksikoille
tavoitteita, maaritellddn niiden resursseja sekd annetaan vyksikdille palautetta tavoitteiden
saavuttamisesta. RAY ei ole vastaavalla tavalla sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla toimiva
organisaatio kuten esimerkiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, Fimea tai Valvira. STM ei ndin ollen
laadi  vastaavantyyppistd  tulossopimusta, vaan tekee RAY:n kanssa niin  sanotun
tulostavoitesopimuksen. Toisaalta on my6s vaikea nahda, etta tdssa toimessa STM voisi kokonaan jaada
ministeriota sitovien valtionhallinnon yleisten sdaanndsten ulkopuolella, jotka koskevat valtionhallinnon
tulosohjausmenettelya ja tuloksellisuuden raportointia. Talta osin STM:n toimintaa ohjaavia keskeisia
normeja ja ohjeita ovat muun muassa:

o laki valtion talousarviosta (432/1988) muutoksineen

e asetus valtion talousarviosta (1234/1992) muutoksineen

¢ valtiovarainministerion maardys toiminta- ja taloussuunnitelmien seka talousarvioehdotusten
laadinnasta, TM 0402, 31.3.2004, osittain muutettu TM 0501, 6.4.2005 ja TM 0601, 6.4.2006 seka
TM 0701, 26.4.2007

e valtiovarainministerion ohje valtion tilinpaatoskertomuksen laatimisesta, VM 57/01/2008,
10.12.2008

Avustusehtojen muuttaminen ja muutoksenhakumenettely

Avustuspaatoksia koskevat muutosasiat voidaan jakaa neljaan paatyyppiin:
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e avustuksen saajan hakemuksesta tapahtuvat muutospaatokset (kayttétarkoituksen muutos,
avustuksen siirtdminen toiselle yleishyodylliselle yhteisolle tai muiden ehtojen muutos)

e avustusten kayttéajan pidennykset

e avustusten takaisinperinnan kohtuullistaminen tai siitd luopuminen ja

e oikaisupyynto valtioneuvoston, STM:n tai RAY:n paatokseen.

Muutospddtdkset ja -ilmoitukset avustuksen saajan hakemuksesta

Avustuslain 36 §:n mukaan STM voi avustuksen saajan hakemuksesta erityisesta syysta:

1. muuttaa avustuspaatokseen liittyvia ehtoja ja rajoituksia;

2. korottaa avustuksen enimmadismddrad toiminnasta tai hankkeesta sekd muuttaa muita
avustuksen myoéntamisen ja maksamisen perusteita;

3. muuttaa vahaisessa maarin avustuksen kayttotarkoitusta;
lyhentaa omaisuuden kayttoaikaa (ns. avustusten vanhentumisaikaa);

5. pidentda avustuksen kayttdaikaa erityisesta syystd (RAY paattda alle kahden vuoden
pidennyksista)

6. siirtdd myonnetyn avustuksen erityisestd syystd toiselle vyleishyodylliselle avustuslain
edellytykset tayttavalle jarjestolle kaytettavaksi samaan tarkoitukseen (edellytyksena on, etta
avustuksen vastaanottaja on sitoutunut vastaamaan alkuperaisista avustusehdoista).

Saatuaan jarjeston muutoshakemuksen, STM pyytda hakemuksesta RAY:n lausunnon (Avustuslaki 42 §).
Lausunnosta ja  kdyttéajan pidennyksestd paattda RAY:n  johtokunta. STM  paattaa
muutoshakemuksesta. RAY:n omassa ohjeistuksessa on kirjattuna muutospaatosten- ja ilmoitusten
kasittelyperiaatteet.

Kdyttéajan pidennyspddtékset ja -lausunnot sekd takaisinperintd

Avustuslain 36 §:n 3 momentin mukaan RAY padattdaa avustuksen enintdan kahden vuoden mittaisista
kdyttoajan pidennyksistd. Tatd pidemmistd kdyttoajan pidennyksistd paattdda STM. Jos RAY on jo
kertaalleen pidentdnyt kayttoaikaa vahintddn kahdella vuodella ja jarjesté hakee uutta pidennysta,
pidennyksesta pdattaa STM. Jos RAY on pidentdanyt kayttdaikaa vuodella, yhden lisdvuoden
pidentamispaatoksen tekee edelleen RAY. STM:n paatosvaltaan kuuluvista pidennyshakemuksista RAY
laatii lausunnon STM:lle vastaavilla periaatteilla kuin kyse olisi RAY:n paatosvaltaan kuuluvasta
pidennyksesta.

Avustuksen takaisinperinnastda on sdddetty avustuslain 2636 §:issa. Jarjestd voi hakea
takaisinperinnasta luopumista. RAY laatii takaisinperinndstd lausunnon STM:lle, joka tekee asiasta
paatoksen.

Oikaisuvaatimukset

Avustuslain 40 §:n mukaan valtioneuvoston, STM:n tai RAY:n paatokseen ei saa hakea muutosta

valittamalla. Paatokseen tyytymaton asianosainen voi hakea oikaisua 30 pdivan kuluessa paatoksen
tiedoksisaannista. Oikaisuvaatimus tehdaan STM:lle.
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Hakijaorganisaation saadessa kielteisen paatoksen se voi hakea oikaisua paatokseen STM:Ita. RAY antaa
talléin lausunnon, jossa perustellaan tehty ratkaisu. Oikaisuvaatimuksesta annettuun paatoksen saa
valittamalla hakea muutosta siten kuin hallintolainkayttolaissa (585/1996) saadetaan.

Hyvaan hallintoon liittyva lainsaadanto

RAY on avustuslain mukaan velvollinen soveltamaan toiminnassaan hallintolakia, kielilakia ja
viranomaisten toiminnasta annettua lakia. Hallintolaki koskee RAY:ta kokonaisuudessaan eli myds
RAY:n hallitusta. Hallintolain 2 §:n mukaan laissa on saadetty hyvan hallinnon perusteista ja
noudatettavista menettelytavoista. Hallintolakia sovelletaan valtion viranomaisissa, kunnallisissa
viranomaisissa ja itsenaisissa julkisoikeudellisissa laitoksissa sekd eduskunnan virastoissa ja tasavallan
presidentin  kansliassa  (viranomainen). Lisdksi lakia sovelletaan valtion liikelaitoksissa,
julkisoikeudellisissa yhdistyksissa seka yksityisissa niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavia. Seuraavissa
kappaleissa on lyhyesti kasitelty niitd hyvaan hallintoon liittyvid asioita, jotka ovat RAY:n toiminnan
osalta erityisesti nousseet esille:

1. Esteellisyys

Hallintolain (434/2003) 2 §:n 3 momentin nojalla RAY:een sovelletaan kyseistd lakia sen hoitaessa
hallintotehtavia. RAY:std annetun valtioneuvoston asetuksen 17 §:n ensimmaisen virkkeen mukaan
yvhdistyksessa noudatetaan hallintolakia kasiteltdessa yhdistyksen tuotoista myonnettavia avustuksia.
Arpajaislain  muutosehdotuksen (HE 207/2010) 54 §:n mukaan rahapeliyhteisén luottamus- ja
toimihenkilon esteellisyydesta taman hoitaessa julkisia hallintotehtdvia on voimassa, mita hallintolaissa
saddetaan virkamiehen esteellisyydesta. Ehdotuksessa on todettu, ettd asetuksen 17 §:n ensimmainen
virke on tarpeeton. Ehdotuksessa ei ole kuitenkaan lainkaan kasitelty asetuksen 17 §:n toista virkett,
jossa todetaan seuraavaa: “Hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 5 kohdan osalta noudatetaan lakia
kuitenkin siten, ettd yhdistyksen hallituksen jasen on kasiteltdessda sen tuotosta myoOnnettdvid
avustuksia koskevia asioita esteellinen vain silloin, kun hallituksessa késitelldan sanotussa lainkohdassa
tarkoitetun yhteison tai saation hakemusta tai muuta sita valittdmasti koskevaa asiaa.”

Arpajaislain  muutosehdotuksen kasittelyn yhteydessa hallintovaliokunta on antanut mietinnon
hallituksen esityksesta (HaVM 32/2010 vp - HE 207/2010 vp). Mietinndssa on todettu seuraavaa:

“Muutosehdotus merkitsee muun muassa sitd, ettd viittaus kumottuun hallintomenettelylakiin
(598/1982 ) korvataan viittauksella hallintolakiin. Voimassa olevan valtioneuvoston asetuksen
Raha-automaattiyhdistyksestd (1169/2001 ) 17 §:ddn sisdltyy myés vanhentunut viittaus.
Kyseisen pykdlén toisen virkkeen nojalla hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 5 kohdan osalta
noudatetaan lakia kuitenkin siten, etté Raha-automaattiyhdistyksen hallituksen jésen on
késiteltéessd Raha-automaattiyhdistyksen tuotosta myénnettivié avustuksia koskevia asioita
esteellinen vain silloin, kun hallituksessa kdsitelléén hallituksen jdsenen edustaman yhteisén tai
sddtion hakemusta tai muuta sitd vdlittémdsti koskevaa asiaa. Téssd kohdin valiokunta toteaa,
ettd hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohta on tarkennettuna korvannut kumotun
hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 5 kohdan.

Valiokunta pitdd tdrkednd sen seikan varmistamista, ettd Raha-automaattiyhdistyksen

hallituksen niin sanotut jérjestéjdsenet - Raha-automaattiyhdistyksen kokouksen valitsemat
Raha-automaattiyhdistyksen hallituksen jésenet - eivit ole esteellisid kdsittelemddn kyseisen
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rahapeliyhteisén tuotosta mydnnettdvid avustuksia koskevia asioita yksinomaan silld perusteella,
ettd heiddn voidaan katsoa omaavan jdrjestékentdssd niin sanotun taustayhteison tai -sédtion eli
toisin sanoen heiddn voidaan katsoa edustavan jotakin yhteis6d tai sddtiotd, joka on esimerkiksi
avustuksen hakijana. Jdrjestéjdsen on kuitenkin esteellinen osallistumaan sellaisen avustusta
koskevan asian kdsittelyyn, joka koskee nimenomaisesti ja vilittémdsti hdnen edustamaansa
yhteis6d tai sddtiotd. Raha-automaattiyhdistyksen hallitustydskentelyssé ei pidd syntyd
tilannetta, jossa jdrjestdjésenet voisivat olla aina jddvejé késiteltdessd avustusasioita. Muilta osin
tulevat sovellettaviksi hallintolain esteellisyysperusteet, kuten sukulaisuusperuste.
Hallintovaliokunnan ehdottamassa muodossa 54 §:n 1 momentti kuuluu seuraavasti: "Raha-
automaatti-, kasinopeli- ja pelikasinotoimintaa harjoittavan rahapeliyhteisén luottamus- ja
toimihenkilon esteellisyydestd tdmdn hoitaessa julkisia hallintotehtdvié on voimassa, mitd
hallintolaissa (434/2003 ) sdddetddn virkamiehen esteellisyydestd. Rahapeliyhteisén hallituksen
jdsen ei kuitenkaan ole esteellinen kdsittelemddn rahapeliyhteisén tuotosta mydénnettévid
avustuksia koskevia asioita yksinomaan sillé perusteella, ettd yhdistyksen kokous on valinnut
hdnet rahapeliyhteisén hallituksen jédseneksi, jollei asia koske viilittémdisti hdnen edustamaansa
yhteis6d tai sddtiotd."

Arpajaislain muutosehdotusten eduskuntakasittelyssa arpajaislakiin kirjattiin lopulta esteellisyyden
osalta seuraavaa:

"Edelld 1 momentissa tarkoitetut toimihenkildt ovat virkavastuun alaisia valmistellessaan 20 §:n 1
momentissa tarkoitettua jakoehdotusta.”

"Edelld 1 momentissa tarkoitetut luottamushenkil6t ovat virkavastuun alaisia osallistuessaan 20
§:n 1 momentissa tarkoitetusta jakoehdotuksesta paattamiseen.”

Lisdksi esteellisyyden osalta voidaan kiinnittdd huomiota muuhunkin, kuin pelkdstaan avustusten
myodntamista koskevaan pddtoksentekoon. RAY:n hallituksen puheenjohtajan, ensimmaisen
varapuheenjohtajan ja viisi muuta jasentd maaraa valtioneuvosto ja toisen varapuheenjohtajan ja kuusi
muuta jasenta yhdistyksen kokous. Hallitus puolestaan tekee valtioneuvostolle ehdotuksen yhdistyksen
tuotoista jaettavien avustusten jaosta ja huolehtii avustusten kdytén valvonnan jarjestamisesta. Eli
hallituksen jasenet edustavat todennakoisesti yhdistyksia ja sdatioitd, jotka saavat avustuksia ja
paattavat samalla itse siitd, miten heitd valvotaan. Hallintovaliokunta katsoi kuitenkin mietinndssaan,
ettei tasta aiheudu esteellisyytta.

2. Avustusvalmistelun ldpindkyvyys

Haastatteluissa  korostui epdkohtana lapindkyvien avustuskriteerien puute. Lapindkyvien
avustusharkinnan kriteerien puute on nostettu esille myos Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastuskertomuksessa 117/2006 Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennaltaehkdisyyn.
Tarkastusvirasto piti merkittavana puutteena sita, ettei RAY:ssa ole kaytossa julkista avustusharkinnan
kriteeristod. Tarkastusvirasto katsoi, ettd hakemusten kasittelyn lapindkyvyys paranisi, jos nykyisin
hajallaan oleva ohjeistus koottaisiin yhdeksi avustusvalmistelun kriteeristoksi. Kriteeriston avulla
jarjestoille viestitettaisiin myos, mitka ovat hyvan avustettavan toiminnan laatuvaatimukset.
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3. Hakijoiden yhdenvertainen kohtelu

Yhdenvertainen ja tasapuolinen kohtelu on yksi keskeisida hyvan hallinnon periaatteita. RAY:ta
koskevassa lainsdadadannossa on saadetty paatoksen sisallosta. Erityisesti ei ole kuitenkaan
sdddetty/ohjeistettu siita, miten paatos tulisi sisallollisesti perustella. Koska tallaiset perustelut eivat kay
ilmi paatoksista, on jalkikdteen vaikeaa tai mahdotonta todentaa sitd, onko hakijoita kohdeltu
vhdenvertaisesti. Eli onko avustusharkinta tapahtunut hakijoiden osalta yhdenvertaisesti.

4. Pddtbksenteon joustavuus ja nopeus

Hyvan hallinnon periaatteita on asioiden nopea ja joustava kasittely. RAY:ta koskevassa lainsaddannossa
on sdadetty siitd, milloin hakemukset tulee tehda ja milloin esitys STM:lle on tehtdva. Haastattelujen
perusteella avustusprosessin pitkda kestoa on kuitenkin pidetty ongelmallisena. My0s
muutospaatdésmenettelya voidaan pitda hitaana.

5. Muutoksenhaun toimivuus

Hallintolain  periaatteiden mukaan kaytéssda on oltava tehokkaat oikeusturvakeinot eli
muutoksenhakumenettelyt ja pdatosten tulee olla perusteltuja.

3. Raha-automaattiyhdistyksen avustustoiminnan analyysi

3.1. RAY:n avustustoiminnan yleispiirteet
Avustuslajit

RAY:ssd avustukset voidaan myontaa lain (laki raha-automaattiavustuksista 1056/2001) mukaisesti joko
1. toiminta-avustuksena tai 2. erityisavustuksena. Kdytannon tasolla tama toteutuu siten, ettd RAY
myontdd kolmen tyyppisid avustuksia eli toiminta-avustuksia (A), investointiavustuksia (B) tai
projektiavustuksia (C).

1. Toiminta-avustukset jakautuvat edelleen yleisavustuksiin (Ay) sekd kohdennettuihin toiminta-
avustuksiin (Ak). Yleisavustusta myonnetddn nimensd mukaisesti toimintaan kohdistuvana
yleisena tukena, ”vakiintuneille, valtakunnallisesti toimiville ja kansallisesti merkittavilla sosiaali-
ja terveysjarjestoille” Vastaavasti kohdennettuja toiminta-avustuksia myonnetdan sellaisiin
toimintoihin, jotka on erotettu jarjestén toiminnan kokonaisuudesta. Mm. hakuoppaassa
todetaan, ettd avustusta "saa kayttda vain avustettavasta toiminnasta aiheutuviin nettokuluihin
eli erilliskuluihin, joista on vdhennetty kyseisesta toiminnasta aiheutuneet erillistuotot”.

2. Erityisavustus voidaan myontdd 1) investointiavustuksena aineellisen tai aineettoman
hyodykkeen hankintaan (B); tai 2) projektiavustuksena kokeilu-, kdynnistamis-, tutkimus- tai
kehittdmishankkeeseen (Ci) taikka muuhun tarkoitukseltaan rajattuun maaraaikaiseen
erillishankkeeseen (Ck). Investointiavustuksella, jotka ovat siis aina hankekohtaisia
erityisavustuksia, (B) voidaan kattaa mm. jarjeston kayttbomaisuuden (esim. atk-laitteet) ja
toimitilojen hankintoja tai peruskorjaus- ja uudisrakentamishankkeita. Investointiavustuksilla
voidaan kattaa vain osa syntyvista kokonaiskuluista ja avustuksen saajalta edellytetdan nain ollen
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my6s omarahoitusta, joka vaihtelee hankkeiden luonteen mukaan. Ci-avustusta myonnetaan
innovatiivisiin ja uusien toimintamallien luomiseen tahtdaviin projekteihin. Ck-avustuksella
katetaan puolestaan lyhytaikaisia, kertaluontoisia projekteja, joilta ei edellytetd samanlaista
innovatiivisuutta kuin Ci-avustuksilta. Projektiavustusta voi kayttaa projektin toiminnasta
syntyneisiin erilliskuluihin sekd hankintoihin, joiden kayttdika ei ole olennaisesti pidempi kuin
projektin kesto.

Kuten alla olevasta kuviosta kdy ilmi, on kohdennettujen toiminta-avustusten osuus kasvanut 2000-
luvulla merkittavasti ja tasaisesti. My0Os yleisavustusten volyymi kasvoi pitkddn, mutta putosi kuluvana
vuonna (2011) vuoden 2000 tasolle. Sen sijaan investointiavustusten maara on laskenut vuoden 2000
tasoon verrattuna. Suurin pudotus investointiavustusten volyymissa tapahtui vuosina 2005-2006.
Projektiavustusten osuus on viimeisten kolmen vuoden aikana palautunut 2000-luvun alun lukemiin,
vuosien 2002—2008 korkeampien lukujen jalkeen.

Kuvio 2. Avustusten jakautuminen (euroissa) avustuslajeittain vv. 2000-2011. Liahde: www.rahis.fi.
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Kaikkia RAY:n pelitoiminnan tuottoja ei suinkaan jaeta avustuksina jarjestdille. Esimerkiksi vuonna 2009
pelituottoja kertyi kaiken kaikkiaan 650,8 miljoonaa euroa. Siitd avustuksia jaettiin 385,7 miljoonaa
euroa, joista Valtiokonttorille osoitettiin 102,8 miljoonaa euroa kadytettavaksi sotainvalidien sairaskotien
kayttokustannuksiin ja rintamaveteraanien kuntoutukseen. Yhteensa, edellisiltd vuosilta palautuneet ja
jakamattomat sekd seuraavien vuosien kayttoon jatetyt varat huomioon ottaen, sosiaali- ja terveysalan
jarjestodille ehdotettiin jaettavaksi 278,2 miljoonaa euroa — noin 43 % pelitoiminnan tuotoista. Muilta
osin pelitoiminnan tuotto jakautui seuraavasti: sijoituspaikkamaksuihin 89,9 miljoonaa euroa,
arpajaisveroihin 53,6 miljoonaa euroa, palkkoihin ja sosiaalikuluihin 54 miljoonaa euroa, investointeihin
28 miljoonaa euroa ja muihin kuluihin 50,2 miljoonaa euroa.

Yleiskuvaus avustusprosessista
Toiminnallisesti RAY:n avustuskdytannon voi ajatella koostuvan kolmesta eri osaprosessista, jotka
liittyvat avustustoiminnassa keskeisesti mukana olevaan kolmeen organisaatioon: Raha-
automaattiyhdistykseen, sosiaali- ja terveysministeriodn seka valtioneuvostoon.

e Avustuksia haetaan RAY:Itd kolmen eri hakuajan puitteissa. Ensimmaisena hakuun tulevat uudet

rakennushankkeet tai suurehkot peruskorjaukset, joiden osalta hakemukset tulee toimittaa
maaliskuun loppuun mennessd. Toukokuun loppuun mennessa tulee toimittaa hakemukset
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uusiin  kokeilu- kdynnistamis- ja kehittamistoimintoihin. Kaikkia muita avustustoimintoja
koskevat hakemukset tulee toimittaa syyskuun loppuun mennessa. RAY:n kerran vuodessa
(helmi-maaliskuussa kaikissa valtakunnallisissa lehdissa seka virallisessa lehdessa) julkaisemissa
hakuilmoituksissa todetaan hakuaikojen lisdksi se, ketka ja mita tarkoitusta varten avustuksia
voidaan hakea sekd avustustoiminnan yhteystiedot.

e Hakemusten saapumisen jalkeen ensimmainen prosessin osa on RAY:n sisdllda tapahtuva
hakemusten kasittely- ja valmisteluprosessi, joka alkaa hakijan jattaman hakemuksen
kirjaamisesta saapuneeksi ja paattyy RAY:n hallituksen STM:lle tekemaan vuotuiseen, kaikki
avustettavat hankkeet sisdltdvaan jakoehdotukseen.

e Prosessin toista osaa voisi nimittaa esittely- ja paatosprosessiksi, silla sen aikana STM kasittelee
RAY:n hallituksen jakoehdotukseen kohdistuvat muutosvaatimukset ja antaa jakoehdotuksen
korjaukset ja lisdykset muutosesityksind sosiaali- ja terveyspoliittiselle ministerityéryhmalle.
Ministerityoryhma kay muutokset ldpi, minka jidlkeen sosiaali- ja terveysministeric laatii
esityksen valtioneuvostolle, joka tekee jakoesityksesta lopullisen paatoksen.

e Prosessin kolmannessa osaprosessissa RAY toimeenpanee valtioneuvoston paatdksen
(toimeenpanoprosessi). RAY antaa paatoksen tiedoksi hakijoille internetin kautta, suorittaa
maksatukset hakijoiden pyynnostd ja seuraa ja valvoo avustuksen kayttoa tarkastusten ja
huhtikuun loppuun mennessa toimitettavien vuosiselvitysten kautta.

Kuvio 3. Avustustoiminta prosesseina.

» 2. Esittely ja pastosprosessi
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Tassa arvioinnissa prosessien tarkastelu on jaettu kahdelle tasolle. Luvussa 3 tarkasteluun otetaan ylla

mainitut osaprosessit eli operatiiviset avustustoiminnan prosessit. Luvussa 4 tarkastelun kohteena on

puolestaan RAY:n avustustoiminnan ohjaukseen liittyvat (sisdiset ja ulkoiset) prosessit. Arvioinnin
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nakokulma on pitkdlti prosessien sisdisessd  toteutuksessa ja sen toimivuudessa ja
tarkoituksenmukaisuudessa. Jarjestdjen nakokanta prosessien toimivuuteen on mainittu erikseen
jarjestoja koskevien prosessien yhteydessa®.

RAY:n avustustoiminnan erityispiirteet

RAY kuuluu avustustoiminnan volyyminsa ansiosta Suomen suurimpien rahoitusorganisaatioiden
joukkoon. Esimerkiksi Suomen Akatemia jakaa tiederahoitukseen noin 300 miljoonaa euroa/vuosi
(henkilokuntaa noin 160 henked) ja Tekes mydntaa tutkimukseen ja kehitykseen (tutkimus- & kehitys-
rahoitusta) yli 600 miljoonaa euroa/vuosi (henkilokuntaa noin 400 henkes, joista 90 ELY-keskuksissa).
RAY:Itd haettiin avustuksia vuonna 2011 yhteensd 423 miljoonaa euroa, mikd on 100 miljoonaa euroa
eli noin viidenneksen vdhemman kuin edellisend vuonna (520 miljoona euroa). Vuoden 2011
hakukierroksella avustusta haki 1123 jarjest6a 2426 hankkeeseen tai toimintoon. Koska jarjestot
jattavat useampia hakemuksia, on hakemusten kokonaismaara yli kaksinkertainen hakijoiden maaraan
verrattuna.

RAY:n avustusosastolla hakemuksia kasittelee noin 30 henkil6d. Naistd 12 henkilod toimii
avustusesityksen valmistelijoina, 11 avustustoiminnan valvojina ja yhdeksdn viestinta- kehittamis- ja
tukitehtdvissa. Avustustoimintaa johtaa RAY:n varatoimitusjohtaja, apunaan avustusosaston
osastopaallikkod, valmistelupaallikkoé ja valvontapaallikkd. Muihin rahoitusta jakaviin organisaatioihin
verrattuna RAY:n toimeenpanon, seurannan ja valvonnan resurssit ovat huomattavasti vahdisemmat.
Valmistelijaa kohden hakemuksia on RAY:lla kasiteltdvana keskimaarin noin 240.

Haetusta 423 miljoonasta eurosta avustuksia sosiaali- ja terveysalan jarjestoille mydnnettiin yhteensa
268 miljoonaa euroa. Siten noin 63 % haetulle summalle myo6nnettiin avustus (mydnnetyt
avustukset/hakemukset euroina).  Avustushakemusten maé&ara on laskenut viime aikoina siita
huolimatta, ettd avustustoimintaan kaytettdvda summa on lievasti kasvanut. Osittain taman arvellaan
johtuvan siita, ettd RAY ei enda rahoita kilpailutuksen alaiseen toimintaan kohdistuvia investointeja ja
osittain siitd, ettd uusia projektihakemuksia tulee valmistelukriteerien tiukennuttua 2009 entista
vihemman (Vuoden 2011 avustustoiminnan taustamuistio, RAY 2010).

Avustuslajeittain tarkasteltuna avustukset jakautuivat vuonna 2011 seuraavasti: 46 % (n. 123,1 Me)
jaettiin kohdennettuina toiminta-avustuksina, 22 % (n. 58,8 Me) projektiavustuksina, 19 % (51,9 Me)
yleisavustuksina ja 13 % (n. 34,4 Me) investointiavustuksina.

Merkittavda ero kotimaisiin verrokkikohteisiin (Suomen Akatemian ja Tekesin lisdksi myo0s
ulkoasiainministerion avustustoiminta ja Tyosuojelurahasto) verrattuna RAY:n toiminnassa on se, etta
RAY:n avustustoiminnan tuottojen lahde ei ole suoranaisesti valtion harjoittaman talouspolitiikan
piirissa, vaan tuotot syntyvat rahapelaamisen kautta. Tosin vallitsevien budjetointikdytantéjen mukaan
nama RAY:n toiminnan perusteella syntyneet tuotot on liitetty osaksi valtion talousarviota. My6s niin
sanotussa avustuslaissa todetaan, ettad tiettyjen edellytysten tayttyessd avustus voidaan myodntda
valtion talousarvion puitteissa. Toisin sanoen rahapelaamisen tuotot on lainsdadanndlla seka
budjettikdaytannoilla integroitu osaksi valtion taloutta ja sen hoitoa.

¥ Arviointia varten ei tehty erillistd jarjestokyselya vaan arviointi nojautui jarjestoille tehtyyn verkkokyselyyn (STM
2010) ja muihin jarjestdille suunnattuihin RAY:td koskeviin tutkimuksiin kuten Heiskasen (2010) kyselyyn 355
jarjestolle avustustoiminnan haku-, myontamis-, maksamis- ja valvontaprosessista. Naita lahteita tdydennettiin eri
jarjestosektoreita edustavien jarjestéjen haastatteluilla.
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Poikkeuksellista timan osalta kuitenkin on se, ettd naitd avustuksia ei ole notifioitu valtionavustuksina
EU:n komissiolle. STM:n katsantokannan mukaan tdltd osin on haluttu sadilyttda avustustoiminnan
varojen tietynlainen itsendisyys suhteessa EU:n kilpailulainsdadantoon ja valtiontukilainsaadantoon.
Avustustoiminnan varojen kohdentaminen terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistdmiseen ei-
taloudellisen toiminnan muodossa on nahty tdhan riittdvdna perusteena. Kuitenkin sosiaali- ja
terveyssektorilla tapahtunut voimakas viimeaikainen yksityisen yritystoiminnan kehitys on muuttanut
sektorin toimintaympariston tosiasiallista tilannetta olennaisella tavalla. Talléin kysymys siitd, milloin
jokin palvelu on tai ei ole markkinaehtoista, on noussut uuteen valoon. Kuten VTV:n vuodelta 2006
olevassa raportissa todetaan, on puhuttava RAY:n avustamasta jarjestéjen toiminnasta, jolla on paikattu
kuntien lakisdateistd palveluvelvoitteen aukkoa. Jos valtion budjetin valtiontukityyppista rahoitusta
ohjataan suoraan jdrjestoille tallaisten palveluaukkojen tayttamiseen, ei ole itsestdan selvaa, etta
jarjestot voisivat tuottaa nama palvelut kustannustehokkaimmalla tavalla. Esimerkiksi tamantyyppisissa
tilanteissa kuntien jarjestima palveluiden kilpailutus takaisi varmimmin julkisten varojen tehokkaan
kayton.

RAY:n rooli valtion budjettiin liitettyjen avustusten jakamisessa on toisenlainen kuin edelld mainittujen
kansallisten viranomaisten, silla se perustuu poliittiselle konsensukselle pelitoiminnan varojen
kanavoimisesta sosiaaliseen ja terveydelliseen hyvinvointiin nimenomaan kansalaisjarjestdjen kautta.
Suomen Akatemia, ulkoasiainministeri6, Tyosuojelurahasto ja Tekes tekevat avustuspaatoksensa itse
heille myonnettyjen valtuuksien puitteissa, mutta RAY:n voittovaroista tehdyt avustuspdatokset
menevat viime kadessa valtioneuvoston tasolle paatettdviksi. Toisaalta kansalaisjarjestot
yleishyodyllisind yhteis6ina on ndhty mahdollisiksi avustusten saajiksi ja niiden keskeisiksi kanavoijiksi.
Ndin ollen RAY:n avustustoimintaan on kytkeytynyt paitsi varojen hankkiminen terveyden ja sosiaalisen
hyvinvoinnin  edistdmiseen (asetus RAY:std), myds valtion budjetdariset tavoitteet seka
kansalaisyhteiskunnan rakenteiden ylldpitdminen ja vahvistaminen. Jarjestojen rooli RAY:ssd onkin
huomattavasti vahvempi kuin muissa vertailukohteissa, jotka kanavoivat varoja kansalaisjarjestoille
(esim. ulkoasiainministerion kansalaisjarjestojen kehitysyhteistyohan tarkoitetut varat).

Eri avustuslajien erot

RAY eroaa myods avustusmuodoiltaan muista verrokkikohteista tai muista kansalaisjarjestoille tukea
jakavista tahoista kuten EU:n komissiosta tai Suomen ulkoasiainministeriosta. Esimerkiksi
yleisavustuksen kaltaista, ei-kohdennettua avustusta, ei jaeta yhdenkaan verrokkikohteen toimesta,
vaan rahoituksen pdapaino on projektiluontoisissa tutkimus- ja kehittamistuissa. Mydskaan suoraan
kansalaisjarjestdja rahoittavat tahot, kuten EU:n komissio tai ulkoasiainministerio, eivat myodnna
rahoitusta perustoiminnasta aiheutuviin (hallinnollisiin) kuluihin, vaan ainoastaan projekti- tai
ohjelmamuotoisiin hankkeisiin. Ulkoasiainministerion suurille kansalaisjarjestoille kohdistettuun
monivuotiseen ohjelmalliseen tukeen sisdltyy kuitenkin mahdollisuus kattaa ohjelmasta aiheutuvien
hallinnollisten kulujen osuuksia ulkoasiainministerion tuesta. Naiden vyleiskulujen tulee kuitenkin
selkedsti kohdistua jarjeston ohjelmalliseen toimintaan. My6s EU:n komissio kompensoi hanke- tai
ohjelmatoiminnasta jarjestoille aiheutuvia hallinnollisia (lisd)kuluja kaytettyyn tukeen perustuvan
hallintomaksun (administrative overheads) kautta, jonka kaytt6ad ohjelman tai hankkeen hallinnointiin ei
tarvitse rahoittajalle enaa raportoida. MyoOskdan investointiavustuksia vastaavia tukia ei muilta
rahoittajilta 16ydy, vaan yleistuen tapaan investoinnit on sidottu tuettavaan toimintaan.

RAY:n ja investointiavustuksia hakevien jarjestojen nakdkulmasta investointi- ja yleisavustukset ovat
perusteltuja. Esimerkiksi investointiavustusten avulla tuettuja erityisryhmille suunnattuja tukiasuntoja
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tukevat RAY:n lisdksi hyvin harvat tahot. Raha-automaattiyhdistyksen oman nakemyksen mukaan
yleisavustusta saavien jarjestdjen ajatellaan muodostavan RAY-avusteisten sosiaali- ja terveysalan
jarjestdjen rungon, joille ko. avustuksen kayttoehtojen valjyys mahdollistaa myds toiminnallisen
valjyyden, minka katsotaan olevan aidon kansalaisjarjestotoiminnan etu. Yleisavustukset ja
kohdennetut toiminta-avustukset ovat myods jarjestdjen mielestd tarkeitd toiminnan kehittamisen
instrumentteja. Joidenkin jarjestdjen mielestd yleisavustusten myodntaminen ja valvonta eivat
kuitenkaan ole tarpeeksi avointa ja lapindkyvaa. Jarjestdjen mielipiteissa nakyy selvasti huoli
avustusten vaarinkaytosepdilyjen vaikutuksista RAY:n valvonnan tiukentumiseen.’

Avustusprosessin yleiset vahvuudet

Koska seuraavissa kappaleissa keskitytaan avustusprosessin valmistelua, kasittelya ja avustustoiminnan
valvontaa koskeviin kehittamishavaintoihin, on tdssd syytd tuoda esiin lyhyesti myo6s valiraporttiin
kirjatut, keskeiset vahvuudet.

On myonteistd, ettd RAY avustusprosessin hakuvaiheessa avoimesti ja lapindkyvasti nostaa esiin
strategisia painopisteitd ja rohkaisee hakemaan avustusta. Viime aikoina RAY:ssd on kehitetty
valmisteluvaiheen yhteyttd avustusstrategian toimeenpanoon. RAY:n strategialinjausten laatimisessa on
tapahtunut toimintatavan muutos ja nykyisin koko avustusosastolla on ollut mahdollisuus osallistua
strategiatydhon. Tama ei ollut aiemmin kdytantona. Uuden toimintatavan ansiosta avustusstrategian
sisdistdminen, motivoituminen ja sitoutuminen ovat parantuneet RAY:n henkil0stdssa.

Myds avustusprosessin valmisteluvaihetta on viime vuosina erityisesti kehitetty, kuten kappaleesta 3.2.
kdy ilmi. Muun muassa yleisavustusten myontdamisperusteita on tarkennettu, uusien projektiavustusten
hakukriteereitda on kehitetty ja myods kohdennetuille toiminta-avustuksille ollaan luomassa tarkempia
kriteereitd vuoden 2011 aikana. Hakemusten laatua ja yhteismitallisuutta kehittda se, ettd RAY on myos
viemadssa hakuprosesseja osin ohjelmallisempaan suuntaan ja on luonut eri temaattisia kokonaisuuksia
koskevia linjauksia.

Valmisteluvaihe muuttui RAY:n sisdisen kehittdmistoiminnan tuloksena 1.1.2011 siten, ett3
avustusprosessi on jaettu RAY:ssa avustusstrategian kolmen painopisteen mukaisiin tiimeihin. Vuoden
2012 jakoehdotuksessa avustusstrategia ja organisaatiorakenne tulevat vastaamaan ensi kertaa
toisiaan. Tiimitydskentelyyn siirtyminen on merkittdva edistysaskel, jota arvostetaan suuresti tdssa
hankkeessa tehtyjen haastattelujen perusteella sekda RAY:n organisaatiossa ettd myods RAY:n
ulkopuolella. Valmisteluvaiheessa kaytettava RAY:n asiantuntemus ja osaaminen saadaan koottua
yhteen ja hakemukset kasiteltya strategisten painopisteiden mukaisesti kolmessa tiimissa.
Tiimityoskentely ehkadisee epayhtenaisia kadytantdja ja siten parantaa myds avustusprosessin
laadunvarmennusta.

Avustustoiminnan kehittamista tukee my6s uuteen tiimirakenteeseen perustettu seurantapaallikon
toimi. Seurantapaallikén tehtdavana on kehittda avustustoiminnan seurannan mekanismeja ja parantaa
avustustoiminnan vaikutusten arviointia ja mittaamista. Myds valvontaa ollaan kehittdmassa sisdisesti
mm. kiinnittdmalla enemman huomiota tarkastuksien ja tarkastuskertomuksien yhteismitallisuuteen ja
vuositarkastusten systematisoinnin kehittdamiseen. Valvonnan ja valmistelun yhteistyd on toiminut
kohtuullisen hyvin tyoparitydskentelyn periaatteita hyodyntaen.

® Heiskanen (2010).
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3.2. Avustushakemusten Kaisittely- ja valmisteluprosessi: havainnot ja
keskeiset kehittiamisalueet

Keskeiset havainnot

Avustusprosessin  valmisteluvaiheessa on RAY:n sisdlld useita valmistelutasoja. Yksittdisten
valmistelijoiden lisaksi avustusesitysta eli jakopaatosta valmistellaan valmistelijoiden tiimikokouksessa,
avustusosaston valmistelevassa tyoryhmdassa (VALTE), RAY:n johtokunnassa ja lopulta RAY:n
hallituksessa.

Valmisteluvaihe ja tiimikdsittely

Hakemusten kasittelyprosessi kdynnistyy, kun avustusosaston valmistelijat kayvat saapuneet
hakemukset hakuajan mukaan joko kevaalla tai syksylla lapi ja kirjaavat ne manuaalisesti RAY:n
sdhkoiseen asiakirjanhallintajarjestelmaan (AHA-jarjestelmd). Samalla hakemukset muokataan
jarjestelmaan sopivaan muotoon (eli luokitellaan laajempiin avustuskokonaisuuksiin ja aihealueisiin),
jossa ne linkitetddn muun muassa RAY:n strategiaan. Valmistelija suorittaa usein jo tadssa
lapikayntivaiheessa alustavan priorisoinnin hakemuksista.

Yleisavustuksia myonnettdessa valmistelija soveltaa yleisavustuskriteeristdd, jonka avulla “arvioidaan
avustuksen tarvetta, toiminnan laatua ja hakijan kykya edistda toimintansa paamaaraa”. Kriteeristoon
kuuluvat toiminnan yhteiskunnallinen merkitys, toiminnan suunnitelmallisuus ja laatu, toiminnan
tulokset ja vaikutukset, toiminnan laajuus sekd hakijan talous ja varallisuusasema. Kohdennettujen
toiminta-avustusten myontoperusteiden osalta hakuoppaassa (2011) todetaan ainoastaan, etta
myontdmisperusteet tarkistetaan vuosittain ja, ettd “RAY arvioi avustusharkinnassa hakijan kykya
pitkdjannitteiseen, suunnitelmalliseen ja tavoitteelliseen toimintaan”. Kohdennettujen toiminta-
avustusten osalta RAY:n valmistelija hyodyntaa hakemuksen lisdksi erityisesti osastolla toteutettujen
selvitysten ja valvonnan tarkastusten tietoa. Investointiavustusten osalta hakuoppaassa on maaritelty
avustusten kohderyhmat ja enimmaistasot, mutta ei varsinaisia myontokriteereitd, joiden perusteella
paatokset avustusten myodntamisesta tehdaan. Kehittdmisprojektien hakemusten arvioinnissa RAY on
madaritellyt seitseman kriteerid, jotka ovat hankkeen perustelut, tavoite, yhteistyd, tulokset,
seuranta/toimintaprosessit, arviointi ja talous. Lisdksi mainitaan, ettd "kustakin kriteeriston kohdasta
arvioidaan, kuinka hyvin se on hankkeen suunnittelussa otettu huomioon”. Kehittamisprojektien
kriteereita kaytetdan myods kaynnistamisprojektien arvioinnissa.

Avustusprosessin valmisteluvaihetta on viime vuosina kehitetty RAY:ssa aiemmin esitetyilla tavoilla.
Valmistelijoiden ja valvonnan mielestda selkeimmat kasiteltavat avustuslajit olivat erityisavustukset,
erityisesti projektiavustukset. Investointiavustusten osalta valmistelun suurimmat haasteet ovat
liittyneet RAY:n nadkokulmasta kilpailuneutraliteetin toteamiseen. Siind yksi keskeisimmista
huomioitavista asioista on alueellisten erojen tunnistaminen, jotta avustuksilla ei vaaristettaisi
markkinaehtoista kilpailua. Esimerkiksi jonkin maakunnan alueella saattaa olla merkittava yksityinen
palvelutarjoaja, jonka toimintaan RAY:n avustuksilla voi olla suuriakin vaikutuksia. Investointien osalta
tillainen ongelma on poistunut viime vuosina sen myota, kun RAY on luopunut palvelutalojen ja -
asuntojen avustamisesta. Yleisavustusten valmistelun haasteena nahtiin erityisesti siihen liittyvan
jarjeston varallisuuden maarittely ja jarjestokohtaisten arviointien yhteismitallisuuden varmistaminen.
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Kriteerien kehittaminen koettiin valmistelijoiden kesken positiivisena, avustuskasittelya helpottavana
tekijana, vaikka niiden yhteismitallista tulkintaa ollaan vasta harjoittelemassa, samoin kuin niiden
kayttéa hyvaksymispdatosten perusteina. Sen sijaan hylkdysperiaatteet on ilmaistu hyvin yleiselld
tasolla ja kaytanto vyksittaisten hakemusten hylkdamisen erityiseksi perustelemiseksi on vasta
syntymassa hyvaksymiskriteerien kdyton vakiintuessa.

RAY:n valmisteluprosessi on siirtynyt tiimikasittelyyn 1.1.2011 alkaen. Taman vuoden alussa
kdynnistyneet tiimit tyoskentelevat tiimeind koko vuoden, kun taas vuoden 2010 loppuun toiminut
tiimikasittely vei avustukset syyskuussa pidettaviin tiimipalavereihin. Hakemusten kirjaamisen jalkeen
RAY:n strategian mukaisesti kolmeen ryhmaan jaettujen tiimien valmistelijat tekevat strategiaan ja
hakukriteereihin  perustuvat (alustavat) esitykset jakoehdotukseen liitettdvistd avustuksista.
Tiimikasittelyn tarkoituksena on luoda erillisista jarjestoista vastaavien valmistelijoiden valille foorumi,
jolla valmistelijat voivat tulla yhteen kasittelemaan avustusten yhteismitallisuutta eli sitd, ovatko eri
jarjestdja  koskevat avustuspdatokset linjassa toistensa kanssa samassa avustuskategoriassa.
Tiimikasittelya vetaa valmistelupaallikkoé ja paikalla on myds muutama valvontaa edustava tarkastaja,
joiden rooli kasittelyssa on nykyiselladn melko vahadinen kasiteltdessa uusia avustushakemuksia. Sen
sijaan jatkoavustuskohteita kasiteltdessa tarkastajien rooli on merkittavampi.

Havaintojemme mukaan tiimeistda huolimatta jakoehdotuksen valmistelu tapahtuu talla hetkella
yksittdisten  valmistelijoiden  yksilétyona, silld  nykyisessd  tiimikokouksessa  hakemusten
yhteismitallisuuden kasittely jaa vahaiseksi, vaikka vertailua jossain maarin tapahtuukin. Tahan on osin
syyna paitsi hakemusten suuri maarda ja sisallollinen kirjo, myos yhteisesti ymmarrettyjen
myontokriteerien puuttuminen. RAY my0s pyytaa lausuntoja ulkopuolisilta tahoilta valmisteluvaiheen
aikana jarjestdjen liitteind toimittamien lausuntojen lisdksi, mutta se ei ole systemaattista ja
standardisoitua. Lisdksi ulkopuolisten lausunnot eivdt ole standardisoituja muodoiltaan, joten niiden
kaytté hankkeiden myonto- tai hylkdysperusteena ei valttamatta ole taysin tasapuolista. Vuoteen 2011
kaytossa olevilla kdytanndillda ensimmadinen rahoituspaatds ndyttdisikin perustuvan kdytanndssa hyvin
pitkalti yksittdisen valmistelijan subjektiiviseen harkintaan.

Hakemusten kirjon ja madran vuoksi on ymmarrettdavaa, ettd RAY:n noin 10 valmistelijalla ei ole
asiantuntemusta kaikkien hakemusten aloihin. RAY:n valmistelijat kokivat, ettd kasittelyaika on liian
lyhyt ja jarjestdjen maard lilan suuri mahdollistaakseen kovin perusteellisia hakemuskasittelyita.
Valmistelijoilla on hyvin vdahan aikaa perehtyd kuhunkin hakemukseen ja eivatkda he ehdi kerata
riittavasti tietoa hakevien jarjestojen toimintaymparistoistd paatoksenteon perusteeksi. Yksittdisen
valmistelijan haaste hallita terveyden ja hyvinvoinnin laaja-alaista kenttdaa seka yleisen sosiaali- ja
terveyspoliittisen tilannetiedon puute nousivat haastatteluissa esiin hakemusten kasittelyn laatua
heikentavina tekijoind ja epavarmuuden ldhteind. Avustusvalmistelijoiden mukaan tydn laatu karsii
myo0s siita, etta tyota on lyhyen ajanjakson sisalla liikaa.

VALTE-kdsittely

Tiimikasittelyn jalkeen valmistelijat muokkaavat lopulliset esityksensa VALTE:n (RAY:n sisdinen,
jakoehdotukset valmisteleva tyéryhma) késittelyyn. VALTE-kasittelyd vetda avustusosaston
osastopaallikko ja siihen osallistuu myos valvonnan paallikko seka kaikki tarkastajat. Useamman paivan
kestdvassa valmistelutydoryhmassa valvonnan eli tarkastajien rooli on hyvin aktiivinen ja kantaaottava.
Tiimikasittelyn tapaisesti VALTE linjaa avustusesityksia toisiinsa, nyt ehkd enemman valvonnan
nakokulmasta kuin itse tiimikasittelyssa. VALTE:n rooli on paattava, silla sen tuloksena valmistuu RAY:n
johtokunnalle ja sitd kautta hallitukselle lopullinen, kdytettdvissa olevan avustusmaaran mukainen
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tasattu jakoesitys. Vuonna 2010 havainnoidun kaltaisessa avustusprosessissa VALTE-kokoukset
edesauttavat hakemusten vertailua keskendan. Esimerkiksi syksylla 2010 pidetty ensimmainen talous- ja
valvontakysymyksiin keskittynyt VALTE-kokous edesauttaa hakemusten tasapuolista ja yhteismitallista
kasittelya. Havaintojemme mukaan koko avustusprosessin selvd heikkous on kuitenkin se, ettd
kriteereistd ja linjauksista keskustellaan vasta VALTE-tyoskentelyssd, sen sijaan ettd kriteerit ja
linjaukset olisivat selkeitd ja ldpindkyvida jo kasittelyvaiheessa alustavista rahoitusesityksista
paatettdessa. Osin tdma johtuu myos valvonnan myohaisesta tulosta mukaan kasittelyprosessiin. Vaikka
tarkastajat ja valmistelijat tyoskentelevat yhdessa tyopareina, kaikki paatoksentekoon tarvittava tieto ei
systemaattisesti aina siirry tyoparien valilld vaan nousee esiin vasta VALTE:ssa. Syyna tdhan pidettiin
nykyisen AHA-jarjestelman riittamattomyytta ja tyoparien erilaisia tydskentelykaytantoja.

RAY:n johtokunnan ja hallituksen kdsittely

VALTE-kasittelyn jalkeen avustusosaston johto esittelee jakoehdotuksen RAY:n hallitukselle
perusteluineen. Johtokunnan nykylinja oli, etteivat he tee esitykseen muutoksia vaan antavat sen
RAY:n hallitukselle tiedoksi. RAY:n johtokunta siis kuuntelee avustusosaston johdon tarkennetut
perustelut esitykselle. Se toimii avustusosaston kanssa “luottamusperiaatteella”, mika tarkoittaa sit3,
ettd niin kauan kuin mitdan luottamusta heikentdvaa ei yhteistyOdssa ilmene, se ei kyseenalaista tai
muuta hallitukselle menevaa jakoesitysta, vaikka silld juridisesti olisikin siihen mahdollisuus.

RAY:n hallituksella on noin neljd kokousta prosessin aikana: yleisesittely ja kolme sisallollista
paatoskokousta. Yleisesittelyistunnon jalkeen RAY:n hallituksen jasenet antavat ennen varsinaisten
kasittelyn alkamista avustusosastolle tiedoksi ne esityksen kohdat, joihin he toivovat lisdperusteluita.
Valmistelijat toimittavat osaston johdon kautta hallitukselle hallituksen jasenten esittamiin kyselyihin
lisdperusteluita, jotka kdydaan lapi seuraavissa, avustuskokonaisuuksia ja niiden sisaltavia yksittaisia
avustuksia kasittelevissa istunnoissa. Naissd istunnoissa hakemus voidaan joko hyvaksya, hylata tai
jattaa auki viimeista hallituksen istuntoa varten. Kaytanndssa prosessi muuttuu tdssda kohtaa
l[apindkymattomammaksi, silla hallituksen jasenet tai puheenjohtaja eivat valttamattd enaa perustele
sitd, miksi annettu hakemuksen hyvaksymista puoltava — tai kieltdava — lisdselvitys johti edelleen joko
vastakkaiseen hallituksen paatokseen tai “poydalle jattamiseen”, silld nditd perusteluita ei ole
systemaattisesti tapana kirjata hallituspoytakirjaan silloinkaan, kun niistda keskustellaan.
Havaintojemme mukaan keskustelu perusteluista hallitusistunnoissa oli muutenkin varsin niukkaa ja
enemman avustusosaston johdon tai STM:n virkamiehen pyynndstd kuin hallituksen puheenjohtajan
ohjauksesta tapahtuvaa.

RAY:n hallituksen poytékirjojen pitkdn aikavalin tarkastelu (2005—2010) osoittaa, ettd kdytantona on
kirjata poytakirjoihin vain tehdyt toimenpiteet eli esimerkiksi yksittdisten jasenten lisdselvityspyynnot,
mutta ei niiden perusteluita tai RAY:n antamien lisaselvitysten perusteella tehtyjen vastakkaisten
paatosten perusteluita. Poytakirjojen avulla hakijalla ei ole mahdollisuutta saada tietoa hakemuksensa
kasittelyyn vaikuttaneista seikoista ja lopullisista paatosperusteista. Viime vuosina on kuitenkin ollut
nakyvissa kehitys, jossa esimerkiksi RAY:n avustusosaston hallitukselle antamat lisdselvitykset on
kirjattu avustusosaston toimesta hallituksen poytdkirjan liitteisiin. Avustusosasto myods edellyttaa
aiempaa pontevammin hallituksen tekemille paatoksille perusteluita, koska se viime kadessa joutuu
vastaamaan naista perusteluista hakijoille.

Koska RAY ei ole madrittanyt erillisida ja selkeitda avustusstrategiaan pohjautuvia avustusten
myontokriteereitd, jaa avustuspaatosten valmisteluvaiheessa runsaasti tulkinnanvaraisuutta ja lisaksi
linkki avustusstrategian ja myontopaatosten valilla jad puuttumaan. Nain ollen myo6s hallituksen on
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vaikea ottaa kantaa siihen, onko jokin yksittdinen paatdés RAY:n linjan mukainen vai ei. Myos
avustustoiminnan konkreettiset operatiivisen tason avustuspadtosvalmistelua koskevat linjaukset
puuttuvat. Havaintojemme mukaan suurin osa hallitusedustajista osallistui kokouksiin ottamatta kantaa
hakemuksiin  juuri lainkaan. Haastateltujen hallituksen edustajien mukaan l3pindkyvien
avustuskriteerien puuttuminen on keskeinen haaste.

Viimeisessda hallituskasittelyssa paatetdan vield auki olevien avustushakemusten kohtalo ja
viimeistelladn STM:n kautta valtioneuvostolle menevda RAY:n avustusten jakoehdotus. Vuotta 2011
koskevassa avustuskasittelyssa hallituksen puheenjohtajisto oli ennen varsinaista istuntoa muokannut
RAY:n avustusosaston johtoa konsultoiden lopullisen esityksen hyvaksyttavistd, muutettavista ja
hylattavista hakemuksista. Tata esitysta ei ollut annettu hallituksen jasenille tiedoksi ennen istuntoa,
mutta tdma toimintatapa naytti olevan kaikkien hallituksen jasenten hyvdaksyma, silla menettelytapaa
koskevia kriittisia kannanottoja kasittelyssa ei tullut esille. Katsaus aiempiin vuosiin vahvisti, ettda myos
edellisina tarkasteluvuosina lopulliset paatokset avustusesityksestd on tehty pitkalti puheenjohtajiston
myotdvaikutuksella ja hyvin  harvoin niistd on enda keskusteltu viimeisessa istunnossa.
Huomionarvioista on myds se, ettd yksittdisten avustuspaatosten kohdalla ei ddnestetd missaan
vaiheessa kasittelya. Hallituksen tydskentely vaikuttaisikin olevan hyvin “puheenjohtajavetoista”, silla
puheenjohtajan loppupadatoksia ei enda kiisteta. Puheenjohtajan edustaessa hallituspuoluetta, voidaan
todeta, ettad paatokset avustuksista tehddaan ennemminkin poliittisten voimasuhteiden mukaisesti kuin
strategista linjaa tai sen tulkintaa vahvistavan konsensuksen kautta.

RAY:n hallituksen tekemat muutokset avustusosaston alkuperdiseen jakoehdotukseen ovat kuitenkin
maaréllisesti hyvin pienia. Analyysi vuosina 2005-2010 vuosittain tapahtuneista jakoehdotuksen
muutoksista osoitti, ettd muutokset ovat nettovaikutukseltaan olleet 80 000 — 300 000 euron valilla
edustaen avustuskokonaisuudesta alle promillea (noin 0,02—-0,1 %). Muutosten pienuus johtuu osin
avustusvolyymin suuruudesta. Yksittdisten hakijoiden nakokulmasta merkittdvaa on kuitenkin se, etta
muutoksia tehdddn ilman selkeitd perusteluita avustusvalmistelun linjasta poiketen. Raha-
automaattiyhdistysta koskevan asetuksen mukaan yhdistyksen on noudatettava hallintolakia
kasiteltdessa yhdistyksen tuotosta myonnettavia avustuksia koskevia asioita. Talldin on katsottava, ettd
tdma saannos koskee myds yhdistyksen hallitusta. N&ain ollen myo6s hallituksen tulee toimia
lapinakyvasti tehdessdan paatoksensa jakoehdotuksesta. Kaytannossa se merkitsee tehdyn paatdksen
perustelemista, milla voidaan lisata hallituksen toiminnan lapinakyvyytta jakoehdotuksen valmistelussa.
Arviointiaineiston nojalla ndin ei talla hetkelld tapahdu.

Hallituksen jarjestojasenet jadvaavat itsensa kasittelyn aikana niiden yksittdisten avustusesitysten
kasittelysta, joihin he katsovat olevansa esteellisia osallistumaan. Kaytdannossa tama tapahtuu niin, etta
kyseinen jarjestoedustaja poistuu huoneesta kasittelyn ajaksi. Esteellisyydet merkitddan hallituksen
poytdkirjoihin, josta ne ovat tarkastettavissa. Kdaytanndssa esteellinen edustaja ei kuitenkaan jaavaa
itseadn koko paatoksenteosta. Kaytannossa paatdksentekoon osallistuminen saattaa kuitenkin tuoda
hallituksen jarjestojasenille valillista hyotya.

Jirjestéjen nékdkulma hakemus- ja valmisteluprosessiin

Jarjestojen nakokulmat hakemus- ja myontamisprosessiin vaihtelevat sen mukaan, kuinka usein jarjesto
oli ollut hakuprosessissa mukana (Heiskanen, 2010). Heiskasen tutkimuksessa useampia hakukertoja
omanneet jarjestot olivat hakumateriaaliin ja sen selkeyteen selvasti tyytyvdisempia kuin prosessin
vasta muutaman kerran lapikayneet jarjestot. Myos muusta aineistosta kay selvasti ilmi, etta jarjestojen
kokemus lomakkeiden pituudesta, selkeydestd, esitetyistd myonto- tai hylkdyskriteereista vaihtelevat
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suuresti sen mukaan, kuinka pitkdlle jarjestd on sisdisesti kehittdnyt omia suunnittelu- ja
raportointikdytant6jaan. Jarjestdjen mielestd avustushakemusten muodolla ja sisallélld on siis suuri,
toimintaa — jarjestostd riippuen hyvalld tai huonolla tavalla — ohjaava vaikutus avustuksenhakijan
sisdisten suunnittelu- ja raportointiprosessien kehittdmisessa. Ulkoasiainministeriolta tai EU:n
komissiolta avustuksia hakeneet jarjestot pitivat hakemusprosessin toiminnan suunnittelun laadullista
ohjaavuutta heikkona, mutta toisaalta arvostivat RAY:n ”"l0ysempaa” hakemusprosessia. Kaikkien
jarjestdjen mielestd haku- ja raportointiprosessien kehittdmisessa tulisi kuitenkin ottaa nykyista
enemman huomioon prosessin linkittyminen jarjestéjen omiin jarjestelmiin ja niiden tuottamaan
tietoon. Sen sijaan etta kehitettdisiin kaikille samanlaisia — byrokraattisiksi ja ulkokohtaisiksi koettuja —
lomakkeita, jarjestot toivovat suppeampia ja yksilollisempida, omaan toimintaan paremmin perustuvia
hakemusmalleja. Tama sovittaminen yhteen tulosten ja vaikutusten arvioinnin kanssa on kuitenkin
haasteellista.

Suurin osa jarjestoista koki hakuprosessin liian pitkaksi ja aikaa vievaksi. Hakuprosessin pilkkominen eri
hakuihin oli jarjestdjen mielesta tyolasta, koska jarjestot toimittivat samat perustiedot vuoden mittaan
useaan kertaan. Hakujen ajallista ja tiedollista yhtendistamista toivottiin. Sahkaoisiin hakemuksiin
siirtyminen nahtiin hyvana tulevana askeleena ja sen toivottiin vahentdvan erikseen lahetettdvan tiedon
maaraad jarjestod koskevan sdhkoisen perustiedon kertymisen kautta. Myds haun tulokset tulevat
jarjestdjen vuosisuunnittelun kannalta liilan myohaan. Jarjestot kokivat myonnetyt avustukset padosin
perustelluksi, mutta hakijan kannalta hankalaa oli, ettd tarkempia perusteluita on nyt pyydettava
erikseen. Erityisen kriittisind paatosperusteluiden heikkous koettiin niiden jarjestdjen taholta, jotka
eivat saaneet avustusta useankaan vuoden hakemisen jalkeen. Perusteluita haetaan mm. STM:It4, joka
voi toimittaa jarjestadille vain toisinnon RAY:n perusteluista. STM:n ndkékulmasta hankalia ovat myds ne
tapaukset, joissa hylkdyspdatos perustuu RAY:n hallituksen oikeuteen kayttda harkintaa
esityspadtoksissaan. Nykykaytannossa harkinnanvaraisuuden kayttéd ei kuitenkaan kommunikoida
hakijalle perusteluna hakemuksen hylkdaamiselle.

Jos RAY:n haku- ja myodntdprosessia verrataan esimerkiksi ulkoasiainministerion kansalaisjarjestétuen
haku- ja myontoprosessiin, téallaisia ongelmia ei selkeisiin hakuohjeisiin ja myontokriteereihin
perustuvassa prosessissa ole. Prosessien harkinnanvaraisuus perustuu hakijalle kommunikoitujen
myontokriteerien tulkintaan, joista myo6s tehddan hakijalle tarvittaessa toimitettava laadullinen
arviointi, jonka avulla myo6s eri hakemuksia voidaan maaréllisesti asettaa paremmuusjarjestykseen.
Arviointiin perustuvat hylkdysperusteet kommunikoidaan avoimesti hakijalle. Jarjestéjen nakdkulmasta
tdma kaytanté on ollut hyvin toimiva, silla se antaa hakijalle selkedn tiedon siitd, mihin suuntaan
toimintaa ja/tai hakemusta on kehitettava tuen saamiseksi. Jarjestotyytyvaisyyden mittarina voi myds
pitda sitd, ettd ulkoasiainministerion paatoksista ei ole tehty yhtaan valitusta hallinto-oikeuteen.

Havainnoista nousevat keskeisimmat haasteet ja kehittamisalueet

RAY on avustuslain mukaan velvollinen soveltamaan toiminnassaan hallintolakia, kielilakia ja
viranomaisten toiminnasta annettua lakia. Hallintolaissa on sdadetty hyvan hallinnon perusteista ja
noudatettavista menettelytavoista, jotka liittyvat esteellisyyteen, lapinakyvyyteen, hakijoiden
vhdenvertaiseen kohteluun, p&aatoksenteon joustavuuteen ja nopeuteen ja muutoksenhaun
toimivuuteen. RAY:n sisdistd kasittely- ja valmisteluprosessia arvioidaan tadssa kappaleessa mm.
esteellisyyden, lapinakyvyyden ja yhdenvertaisen kohtelun, paatéksenteon joustavuuden, nopeuden ja
muutoksenhaun toimivuuden nakokulmasta. Ndiden lisaksi keskeisten kehittamisalueiden valinnassa on
huomioitu eri osapuolten nakékantoja keskeisistd kehittamisalueista, jotka arvioitsijoiden mielesta
ansaitsevat tulla huomioiduksi tulevia kehittamissuuntia mietittdessa.
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1. Yhtendisten, ldpindkyvien kriteerien puute

Niin haastatteluissa kuin Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomuksessa 117/2006 Raha-
automaattiavustukset kansansairauksien ennaltaehkdisyyn nousee esiin lapindkyvien avustusharkinnan
kriteeristdjen puute. Tarkastusvirasto piti merkittdvana puutteena sitd, ettei RAY:ssd ole kaytodssa
julkista avustusharkinnan kriteeristoa. Tarkastusvirasto katsoi, ettd hakemusten kasittelyn lapinakyvyys
paranisi, jos nykyisin hajallaan oleva ohjeistus koottaisiin yhdeksi avustusvalmistelun kriteeristoksi.
Kriteeriston avulla jarjestoille viestitettdisiin myds, mitkd ovat hyvan avustettavan toiminnan
laatuvaatimukset. Arvioitsijat yhtyvdat omien havaintojensa osalta tdahan nakokulmaan. Vaikka
kehittamistyota on tehty ja tehdaan edelleen, voi RAY:n avustustoiminnan myontOperusteita pitaa
epaselvind ja niiden kadytén dokumentointi (myonté- ja hylkdysperusteluiden yhdenmukainen
kirjaaminen) ei ole arvioitsijoiden mielesta riittavan lapinakyvaa. Vaikka yleisavustuksiin ja uusiin
projektihakemuksiin luodut hakukriteerit ovat strukturoineet aiemmin varmasti vield enemman
subjektiiviseen harkintaan perustuvaa prosessia, olisi tarkeda, ettd hakukriteerien lisdksi RAY:n
verkkosivuilla tulisi olla [apinakyvasti kerrottu milla kriteereilld avustuksia arvioidaan I. milla perusteella
niitd myonnetdan. Selkeisiin mydéntékriteereihin perustuva valmistelu luo pohjan hyvalle avustuksen
kayton valvonnalle ja ennaltaehkaisee kayttdon liittyvia ongelmia.

Nykykdytanto kasittely- ja valmisteluprosessissa on se, ettd avustustoiminnan paatdkset perustuvat
enneminkin hakemuksen vahvuuksiin kuin samoihin myontokriteereihin, joita kaikki valmistelijat
kayttdisivat yhteismitallisesti tekemissadan padatoksissa. Koska valmistelutyd tehdaan talla hetkelld
tiimeista huolimatta yksittdisten valmistelijoiden yksilotyond, rahoituspadtés perustuu siis nyt
kdytdnnossa hyvin pitkalti yksittdisen valmistelijan subjektiiviseen harkintaan — tai valmistelijoiden
sanoin heille kertyneeseen ”hiljaiseen tietoon” hyvistda hakemuksista. Tama nakyy valmistelijoiden
vaikeuksina linjata ja perustella yhteisissa tiimi- ja VALTE-kasittelyissa yhteismitallisesti, miksi tietty
projekti sai avustusta ja miksi toinen ei.

Toisaalta tehtyjen esitysten kriteereistd keskustellaan myds avustusprosessin aikana vield siindkin
vaiheessa, kun valmistelijalla on jo alustava ehdotus ko. hakemuksesta (VALTE-kokoukset). Periaatteita
ja yhteisid linjauksia muodostettiin myds tiimikasittelyvaiheessa, mutta taloudelliset linjaukset
korostuivat erityisesti VALTE-kasittelyissa. Yksi merkittava kehittamisalue olisikin varmistaa, ettd kaikki
padtdksenteossa tarvittava valvonnan tieto siirtyy systemaattisesti ja yhteismitallisesti tarpeeksi
aikaisessa vaiheessa valmistelijoiden kayttoon. Tallainen keskustelu erilaisista periaatteellisista
kriteereista tulisi kuitenkin kdyda jo ennen haun julistamista ja paatoslinjausten tulisi olla selkeita jo
ennen esitysten tekoa.

Tiimityoskentelyyn siirtyminen vuoden 2011 alusta on merkittava edistysaskel, jonka avulla yksittdin
tyoskentelevien valmistelijoiden asiantuntemus ja osaaminen saadaan koottua yhteen ja hakemukset
kasiteltya strategisten painopisteiden mukaisesti kolmessa tiimissa. Tiimityoskentely ehkaisee
epdyhtendisia kaytantoja ja siten parantaa myos avustusprosessin laadunvarmennusta. Tarkeana
tekijana tulevan tiimityon kehittamisessa nahddan valvonnan ja valmistelun tiimien valisen yhteistyon
lisadminen. Valvonnan asettamien myontokriteerien nouseminen esiin vasta VALTE-kdsittelyssa on
heikkous, jota voidaan myds ehkadistda luomalla valmistelijoiden kayttédn niin  taloudelliset,
toiminnalliset kuin laadulliset myontoperusteet sisaltavat arviointikriteerit. Yhteisten kriteerien
kehittamisesta tulisikin luoda valmistelussa tiimeja yhdistava prosessi, jossa kummankin osapuolen
nakokannat hyvasta avustuspaatoksesta on sovitettu etukateen yhteen.
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2. Avustusvalmistelun resursoinnin kehittaminen

Valmistelu on merkittdva osa laadukasta avustustoimintaa, silla sen avulla avustusvaroja kohdennetaan
vaikuttavaan ja tulokselliseen toimintaan. Hyvalla valmistelulla ennaltaehkaistdaan myds avustusten
kdyttéon ja valvontaan liittyvida ongelmia (ks. myos kappale 3.4.). Jos avustusprosessia katsotaan
avustusvalmistelijoiden tydomaaran ja tyon ajallisen jakautumisen nakokulmasta, prosessiin liittyviksi
haasteiksi nousee kasittelyajan lyhytaikaisuus ja sen suhde sekd avustusvalmistelijoiden vahaiseen
maardan ettd avustushakemusten suureen lukumaardan. Arvioinnin aikana tehdyissa valmistelijoiden
haastatteluissa ilmeni, ettd valmistelijat kokevat tyon kasaantumisen syksyn muutamille viikoille
ongelmana seka tyossa jaksamisen etta tyon laadun kannalta. Kuten ylla on esitetty, yksi kasittelija kay
lapi keskimaarin 240 hakemusta alle kahden kuukauden aikana. Yksi jarjestd voi toimittaa RAY:een
useita hakemuksia, joten hakemukset myds kasaantuvat epatasaisesti valmistelijoille jarjestokohtaisten
kasittelyvastuiden takia'®. Lyhyen kasittelyaikataulun takia valmistelijoilla on siis hyvin vdhan aikaa
perehtya kuhunkin hakemukseen, eivatka he ehdi kerata riittdvasti tietoa avustusta hakevien jarjestojen
toimintaymparistoista paatoksenteon perusteeksi.

Avustusprosessin haku- ja myontokriteerien selkeyttdminen tulee nopeuttamaan valmistelutyota. Silti
se ei tdysin poista ylla esitettya ajallista resurssiongelmaa, joka juontaa juurensa kasittelyn
kasautumisesta porrastetuista hakuajoista huolimatta syksyyn. Haku- ja myontokriteerien kehittaminen
ei myoskddn muuta sitd tosiseikkaa, ettd kansalaisjarjestdjen hakemukset ovat laadullisesti ja
sisallollisesti hyvin epayhtenaisia, ja ettd niiden arvioinnin yhteismitallisuuden varmistaminen vaatii
valmistelulta ajallista panostusta. Saman jarjeston jattamia hakemuksia on my0Os syyta tarkastella
yhtaaikaisesti kokonaiskuvan saamiseksi jarjestostd ja se avustustarpeista, jolloin hakemusten
porrastaminen eri kohtiin vuotta ei myoskaan ole taysin ongelmaton ratkaisu.

Avustusprosessin resursointi heijastuu myds avustusprosessin kestoon ja moniportaisuuteen, jota
kasitellaan tarkemmin luvussa 3.3.

3. Avustuspiatosten yhteismitallisuuden ja tasapuolisen kohtelun varmistaminen

Valmisteluvaiheen kriittisend kohtana arvioinnissa nousi esiin myos se, ettd hakemuksia vertaillaan
keskendan lilan vahan. Vaikka myontoperusteluita vaaditaan nyt kirjattavaksi systemaattisemmin,
ulkopuolisen silmin perusteluiden laatu ja sisdltd vaihtelee edelleen liikaa, jotta sen avulla voisi
todentaa eri hakijoiden yhteismitallisen kasittelyn. On selvad, etta valmistelijoilla on paljon nk. ”hiljaista
tietoa” hyvin hankemuotojen ja -hakemusten ominaispiirteistd ja suurimmassa osassa hakemuksia
puoltavan tai kieltdavan esityksen tekeminen on valmistelijoiden mukaan hyvin helppoa ja selkeda. Ns.
epadselvia tapauksia ei hakemustulvasta ole kuin murto-osa. Tarkeaa olisikin hiljaisen tiedon avaaminen
ja kirjaaminen selkeiden kriteerien muotoon paatosten yhdenmukaisuuden lapindkyvyyden lisdamiseksi
hakijalle. Nyt hakijoiden potentiaalisesti hyvaa yhteismitallista tai tasapuolista kasittelya on vaikea
todentaa kirjavista perustelukdaytannoista jotka vaihtelevat hakijakohtaisista taloudellisista tekijoista
hankkeiden merkitykseen tai hakijan yksilolliseen osaamiseen (”kaikki hankkeet ovat tarkeitad”).

19 ylkoasianministerién hankevalmistelijat kasittelevat kukin noin 45 laajuudeltaan ja taustamateriaaliltaan

vastaavaa hakemusta; Tekesin hankevastaavat noin 30-50 hakemusta, Tyésuojelurahaston ja Suomen Akatemian
osalta on syytd huomioida, ettd valmistelijoiden rooli poikkeaa siten muista verrokkiorganisaatioista, etta
hankevastaavien tehtdva on erotella ulkopuolisille asiantuntijoille tai tieteelliseen asiantuntijaryhmaan lahtevat
hakemukset niistd, joista paatos tehdddan Rahastossa tai Akatemiassa. Valmisteltujen hakemusten maara on siis
alle 150 kpl kummassakin organisaatiossa per kasittelija.
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Valmistelijat kokevatkin haasteeksi yksittdisten hankkeiden vertailun toisiinsa. Heilld on kaytossaan
hyvin vahan strukturoituja tyodkaluja ja puolueetonta, systemaattisesti tuotettua tietoa
paatoksentekonsa perustaksi, ml. tietoa hyvaksi koettujen toimintamuotojen vaikutuksista. Vaikka
valmistelijat voivat pyytdaa paatoksentekonsa tueksi lausuntoja, niiden pyytdminen, muoto tai
vaikutukset paatdkseen eivat myoskaan ole standardoituja. Ulkopuolisten tahojen lausunnot keskittyvat
hankkeen yleiseen yhteensopivuuteen sosiaali- ja terveyspolitiikan yleisten linjojen kanssa tai koskevat
hankkeiden aihealueen tai toimenpiteiden yhteiskunnallista tarvetta ja yhteensopivuutta. Lausujat eivat
siis ota kantaa siihen onko hanke kestadva, hyvin suunniteltu ja kykeneekd hanketta esittava jarjestd sen
toteuttamaan, joten niiden merkitys hankkeiden myont6- tai hylkdysperusteena on vahintdankin
epamadradinen. Avustusprosessin lapindkyvyytta tuleekin parantaa myds lausuntojen osalta, jotta kaikki
hakemukset kasitellaan tasapuolisesti.

4. Tiettyjen avustuslajien myontamiseen ja kdyttoon liittyvit kehittdmisalueet

Vaikka jarjestojen toiminnallisesta nakdkulmasta yleisavustuksia ja kohdennettuja toiminta-avustuksia
voidaan pitdd myonteisina, liittyy niihin kuitenkin valmistelun ja valvonnan nakékulmasta elementtejs,
jotka on syytd nostaa keskusteluun RAY:n toimintaa kehitettdessa. Yleisavustuksista tekee
arvioitsijoiden nakokulmasta haasteellisen avustukseen liittyvdn myontokriteerien yhteismitallisen
maarittelyn vaikeus ja tastd nouseva avustuksen suuri harkinnanvaraisuus. Kaytannossa se, tarvitseeko
valtakunnallisesti vakiintunut toimija yleisavustusta, merkitsee valvonnan ndkdkulmasta hyvin
jarjestokohtaista maarittelyprosessia, jossa yhteismitallisten kriteerien maarittely jarjeston
varallisuudelle suhteessa yleisavustuksen edellyttdmaan tarpeeseen, varallisuuden kehittymiselle,
henkilostorakenteen tarkoituksenmukaisuudelle ym. on hyvin vaikeaa, ellei mahdotonta.
Hakukriteerien valjyys (seka se seikka, ettd avustus myodnnetddn aiottua kayttoa eli hakua vasten) antaa
myos mahdollisuuden avustuksen véljaan kayttoon. Tulevaisuudessa on harkittava, voidaanko
yleisavustusten myontokriteereja tasmentda nykyisesta.

Valvonnan mukaan jarjesto voi kdyttda ensisijaisesti yleisavustusta kattamaan syntyneitad hallinnollisia
kuluja, mika luo yleisavustusta saaville jarjestdille mahdollisuuden tuottaa avustuksen avulla itselleen
ylijaamaa koska kayttotarkoitukseltaan tiukemmin maaritellyllda kohdennetulla toiminta-avustuksella
jarjestd voi kattaa vain niitd kuluja (alijadmaa), joita jarjeston oma tuotto ei kata. Tama puolestaan
asettaa eri avustuksia saavat jarjestot eriarvoiseen asemaan. Yleisavustukseen liittyy siis nykymuodossa
kohdennettua toiminta-avustusta suurempaa kdyton harkinnanvaraisuutta, joka lisda potentiaalisesti
myds avustusten vaarinkdytosten riskia' sen lisdksi, ettd avustuksen myontokriteerien yhteismitallinen
maarittely on hyvin vaikeaa.

Investointiavustusten osalta suurimmat kehittamistarpeet liittyvat kilpailuneutraliteetin toteamiseen ja
yhdistysten kantokyvyn arviointiin pitkalla tahtaimella. Valttamattomia peruskorjauksia ei valttamatta
pystyta tekemadan pelkilla RAY:n avustuksilla ja vuokratasoa on usein rajoitettu. Tama on johtanut
korjausvelkamaarien kasvamiseen. Haja-asutusalueella syrjdiset palvelutalot, joihin on investoitu
vuosikymmenia sitten, ovat muodostumassa haasteeksi. Kuntaliitosten yms. keskittamisten johdosta
saattaa palvelutalojen kayttotarve loppua. Yleensa suuriin investointeihin kuten rakennuksiin ja
asuntotuotantoon sitoudutaan 30 vuodeksi ja usein tarve loppuu aiemmin ja STM joutuu ottamaan

1 Esimerkiksi Nuorisosdation avustuksiin liittyvid kdytté- ja kirjausepéselvyyksid koskevassa RAY:n

tarkastuskertomuksessa STM:lle todetaan, ettd Nuorisosdation avustustyyppi muutetaan yleisavustuksesta
kohdennetuksi toiminta-avustukseksi, koska sitd on toimitusjohtaja Monkdreen mukaan helpompi valvoa.
(Heiskanen, 2010).
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kantaa kayttotarkoituksen muutospyyntbjen tai takaisinperinnastd luopumisen/kohtuullistamisen
muodossa 30 vuotta aiemmin tehtyjen paatdsten tarkoituksenmukaisuuteen 30 vuotta tuntuu
arvioinnin nakokulmasta turhan pitkaltd investointiavustuksiin sitoutumisajalta, silla yhteiskunnalliset
tarpeet ja linjaukset muuttuvat paljon lyhyemmalla syklilla.

5. RAY:n hallituksen roolin ja tydskentelytapojen kehittdminen

Jos RAY:n hallituksen toimintatapoja katsoo hyvan hallinnon periaatteiden kannalta, huomio kiinnittyy
erityisesti hallitustydskentelyn lapindkyvyyden ja yhdenvertaisen ja tasapuolisen kohtelun periaatteiden
toteutumiseen nykykdytannoissa. Hallituskdytantdja vaivaa lapindkyvyyden puute, joka nayttaisi
heikentdavan hakijoiden tasapuolista kohtelua ja siten hyvan hallinnon periaatteiden toteutumista.
RAY:n hallitus tekee avustusosaston esityksiin pienid, hyvin marginaalisilta tuntuvia muutoksia, jotka
eivat kuitenkaan muuta jakoehdotuksen kokonaisuutta. Se, miten muutokset olennaisesti parantaisivat
valmistelijoiden tekemid ja avustusosaston johdon puoltamia esityksid, ei ole selvaa.
Hallituspoytakirjoihin ei kirjata tehtyjen muutosten perusteluita eli miksi avustusosaston strategioihin ja
kriteereihin perustuneet paatokset eivat pitaneet. Aiemmin on todettu se, ettd RAY:td koskevassa
lainsddddanndssa on sadddetty paatoksen sisadllostd, mutta ei siitd, miten paatos tulisi sisallollisesti
perustella. Koska tallaiset perustelut eivat kdy ilmi paatoksista, on jalkikdteen vaikeaa tai mahdotonta
todentaa sitd, onko avustusharkinta tapahtunut hakijoiden osalta yhdenvertaisesti eli hakijoiden
tasavertaista kasittelyd on vaikeampi valvoa.

Toisena tarkedna kehittamisalueena arvioitsijat ndakevat RAY:n hallituksen toiminnan suuntaamisen
valmisteluprosessissa enemman strategiseen, linjalliseen suuntaan yksittdisten avustusesitysten
kasittelyn sijasta. Kuten kappaleesta 3.3. kdy ilmi, Raha-automaattiyhdistyksen avustustoiminnan
pitkdssa paatoksentekoketjussa ainoastaan RAY:n hallitus toimii jakoesityksen strategista linjaa
varmentavassa ja yllapitdvassa roolissa, silla STM:n rooli prosessissa on toimia kokonaisuuden
esittelijana valtioneuvostolle, joka tekee jakoesityksestd viimeisen, poliittiseen harkintaan — ei RAY:n
strategisiin linjauksiin -perustuvan paatoksen. Arvioitsijoiden mielestd hallituksen tulisi toimia
avustusehdotuksen kasittelyssd vahvemmin ehdotuksen strategisen linjan noudattamista ohjaavana
elimend, jotta silla olisi todellista lisdarvoa paatoksentekoketjussa jarjestdjen ja eri hallinnonalojen
edustajana. Tata varten avustustoiminnan strategian olisi paremmin linkityttava esim. ohjelmallisten
linjausten kautta itse avustuskohteisiin.

Hallituksen ja avustusosaston valinen vuorovaikutus talta osin ei ole taysin ongelmatonta, silla vaikka
avustusosasto toimii jakoehdotuksen valmistelussa RAY:n hallituksen hyvaksyman strategisen linjauksen
mukaan, hallituksen toimintatavat eivat nykyiselladn ohjaa palautteen kautta avustusosastoa sen
suhteen, onko valmistelu pysynyt linjassa vai ei. Toinen merkittava tekninen heikkous prosessissa on
satojen yksittdisten avustuspaatosten alistaminen hallituksen paatoksenteon alle
avustuskokonaisuuksien sijasta. Haasteena onkin pohtia, voiko RAY:n hallituksen jasenilld kaikilla olla
seikkaperaistd ymmarrysta ja avustusosastoa parempaa tietoa yksittaisten avustusesitysten laadusta ja
merkityksesta yhteiskunnalliselle terveydelle ja hyvinvoinnille.

3.3. STM:n ja valtioneuvoston valinen esittely- ja paitoksentekoprosessi:
havainnot ja keskeiset kehittimisalueet

RAY:n tulee lain mukaan ”tiedottaa sopivalla tavalla mahdollisuudesta hakea avustusta ja
hakemismenettelysta”. Avustusta hakeva organisaatio hakee avustusta RAY:ltd, joka ohjeistaa hakijaa
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avustusten hakemisprosessissa. RAY vastaanottaa hakemukset ja valmistelee niista jakoehdotuksen
STM:lle. Sosiaali- ja terveysministerio ohjaa ja valvoo rahapeliyhteison jakoehdotuksen ja
avustussuunnitelman valmistelumenettelyd. STM esittdd jakoehdotuksen ja avustussuunnitelman
valtioneuvostolle, joka tekee paatdksen asiassa. Valtioneuvosto voi halutessaan myds muuttaa esitysta.
Hakijaorganisaation saadessa kielteisen paatdoksen avustushakemukselleen, hakija voi hakea siihen
oikaisua. Oikaisuvaatimus tehdadn STM:lle. Oikaisuvaatimuksesta annettuun paatokseen saa
valittamalla hakea muutosta siten kuin hallintolainkayttolaissa (586/1996) sidadetddn. (Laki raha-
automaattiavustuksista 1056/2001, 40 §.)

Keskeiset havainnot

STM:n rooli esittelyprosessissa

RAY:n  hallituksen vahvistaman jakoehdotuksen jdlkeen avustusprosessi siirtyy  Raha-
automaattiyhdistyksesta sosiaali- ja terveysministerioon tarkistusta ja sitd seuraavaa valtioneuvostolle
esittelyd sekd valtioneuvoston paatoksentekoa varten. Ennen tatd vaihetta, sosiaali- ja
terveysministerid RAY:n valvonnasta ja ohjauksesta vastaavana elimena on osallistunut edustajiensa
kautta niin RAY:n sisdiseen avustusvalmisteluprosessiin (virkamiestasolla valmisteleviin tyéryhmiin seka
hallituskasittelyyn avustusehdotuksen osalta) kuin my6s RAY:n hallitustyoskentelyyn STM:n
hallitusedustuksen kautta.

STM voi korjata RAY:n hallituksen hyvdaksyman jakoehdotuksen mahdolliset tekniset virheet. Tassa
vaiheessa jarjestot ovat saaneet nahtavakseen RAY:n hallituksen jakoehdotuksen, jonka RAY julkaisee
verkkosivuillaan. Esimerkiksi vuoden 2011 avustusehdotus julkaistiin RAY:n verkkosivuilla 16.12.2010,
kun taas lopullisen paatoksen vuoden 2011 avustuksista valtioneuvosto teki vasta helmikuussa 2011.
Prosessin siirryttyd STM:00n myos jarjestdjen ja jarjestojen asiaa ajavien poliitikkojen lobbauksen
painopiste siirtyy sinne. STM vastaanottaa jarjestdjen ja jarjestdjen mobilisoimien poliittisten tahojen,
kuten ministerien erityisavustajien, ajamat muutosesitykset jakoehdotukseen.

Saatuaan jadrjeston muutoshakemuksen, STM pyytda hakemuksesta RAY:n lausunnon. Kaytannossa RAY
ei muuta jakoehdotuksensa linjaa, vaan antaa lausunnossaan tarkemmat perustelut esitykselleen.
Myoskaan STM ei tee muutoksia jakoehdotukseen RAY:n lausunnon vastaisesti.  Avustuslain
sanamuodon mukaan nimenomaisesti RAY:n tehtdavana on laatia jakoehdotus ja STM:n tehtdvana on
ohjata ja valvoa jakoehdotuksen ja avustussuunnitelman valmistelumenettelya. STM:ssa tapahtuvan
kasittelyn merkitys on sidoksissa sen rooliin RAY:n valvonnasta ja ohjauksesta vastaavana elimena.
RAY:n ohjauksesta vastaava virkamies ei tee jakoehdotukseen tai itse kasittelyprosessiin virheiden
oikaisujen lisdksi mitdan ohjaavia muutoksia, vaan kokoaa jarjestoiltd ja jarjestdjen asiaa ajavilta
poliitikoilta saamansa muutosesitykset yhteen valtioneuvoston esittelya varten. Tama on loogista, silla
onhan STM itse ollut periaatteessa ohjaamassa jakoesitystd valmisteluprosessin aikana ohjauksesta
vastaavan virkamiehen, sekd RAY:n hallituksessa istuvan edustajansa kautta. Tdssa suhteessa STM:n
omaksuma nykykaytantd tayttdd seka avustuslain ettd valtioneuvoston esittelylain kirjaimet. Toinen
kysymys on se, kuinka hyvaa STM:n valmistelun ohjaus nykykaytantéjen mukaan tarkasteltuna on.

Valtioneuvoston rooli prosessissa

RAY:n jakoesitys STM:n kerdaman muutos- ja yhteydenottoinformaation kera siirtyy esitys- ja
paatdksentekoprosessin seuraavassa vaiheessa valtioneuvoston kasittelya edeltavalle
sosiaalipoliittiselle ministeriryhmalle. Ministeriryhmien merkitys valtioneuvoston paatoksentekoa
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edeltdvind keskustelufoorumeina on lisaantynyt sitd mukaan, kun valtioneuvoston yleisistunto on
muuttunut esittelystd tapahtuvaksi paatoksentekokokoukseksi. Hallituspuolueiden valinen poliittinen
valmistelu on siirtynyt istuntojen ulkopuolelle muun muassa naihin  ministeritydryhmiin.
Valtioneuvoston yleisistunnossa STM:n virkamies toimii jakoehdotuksen esittelijana. Hanelld on
vakiintuneen kaytdnndén mukaisesti esittelijatehtdvd my6s ministeriryhmdssa. Ministeriryhmassa
tehddan yleensa jakoehdotukseen muutoksia, jotka valtioneuvosto yleensad hyvaksyy sellaisinaan tai
pienin muutoksin.

Avustuslaissa on nimenomaisesti sdddetty, ettd avustusten myontamisestd paattda valtioneuvosto.
Saman lain 7 §:ssa on todettu, ettd avustusta koskevassa asiassa tehdaan kirjallinen paatds. Annetusta
paatoksesta tulee kdyda ilmi ainakin avustuksen saaja, kdyttotarkoitus ja maara. Lisaksi
avustuspaatoksesta tulee tarvittaessa lisdksi kayda ilmi avustuksen enimmaismaara avustuksen
kohteena olevasta toiminnasta tai hankkeesta aiheutuvista kokonaiskuluista, muut avustuksen
myontdmisen ja maksamisen perusteet sekd avustussuunnitelma seuraaville kolmelle vuodelle. Talta
osin nayttaisi olevan hallintolain mukaisten paatosten perustelemisen velvoitteiden ja avustuslain
vapaamman sanamuodon valilla tulkinnanvaraisuutta sen suhteen, tuleeko valtioneuvoston perustella
yksiselitteisesti jakoehdotuksesta poikkeavat paatokset. Koska hallintolaki sitoo RAY:td, muttei
valtioneuvoston paatoksentekoa, nayttdisi ilmeiseltd, ettd avustuksia koskevassa paatoksenteossa
valtioneuvostolle on nimenomaisesti haluttu jattaa poliittista tai tarkoituksenmukaisuusharkintavaltaa.
T&ta valtaa valtioneuvosto myos kayttaa.

Tarkasteluvuosina 20052010 valtioneuvoston muutokset ovat olleet ylla mainittua poikkeusta lukuun
ottamatta hyvin marginaalisia. Muutoksia kuitenkin tehddan valtioneuvoston harkintavallan puitteissa.
Esimerkiksi vuoden 2011 jakokierroksella kaikki puolueet tukivat yhta jarjestdd, jonka hakemus oli
RAY:n hallituksen tekemassa jakoehdotuksessa hylatty. Voidaankin sanoa, ettd RAY:n hallituksen lisaksi
my0Os ministeriryhma kayttda lainsddadannon sille suomaa harkintavaltaa. Jalkimmaisessa ongelmaksi
kuitenkin nousee paatoksentekoprosessin lapindkymattomyys.

Ministeriryhman kasittelystd esitys lahtee valtioneuvoston késittelyyn STM:n virkamiehen esittelysta.
Valtioneuvostolla on vield mahdollisuus muuttaa avustusesitysta. Vaikka tdtd on tarkasteluvuosina
2005-2010 tapahtunut verrattain vahan, on sita kuitenkin tapahtunut. Tama ilmenee verrattaessa
RAY:n hallituksen jakoehdotuksia ja Valtioneuvoston tekemid paatoksia keskendan. Muutoksia on
tapahtunut eri avustuslajeissa kuten yhtena esimerkkina mittavat muutokset
Pelastushelikopteritoiminnan rahoittamiseksi v. 2006. Lopulliset paatokset valtioneuvosto hyvaksyy
yleisistunnossaan pdaministerin  johdolla. Paatdés annetaan kaytdnndssd suoraan RAY:lle
toimeenpantavaksi ja se ilmestyy RAY:n nettisivuille.

Muutoksenhakumenettely

Vuoden 2009 avustuskasittelyyn liittyvdasta muutoksenhakuaineistosta tehtiin arvioinnissa analyysi
tapaustutkimusmenetelmalla. Case koostui kaikista jarjestdjen vuonna 2009 STM:lle tekemista,
yhteensd 50 hakemuksesta. Useimmissa tapauksissa STM ldhetti hakemuksen perusteella
lausuntopyynnén RAY:lle samana pdivdanad tai muutaman pdivan kuluttua hakemuksesta. RAY:n
lausunnon antamiseen kului useita kuukausia. Pisimmillddn RAY:n lausunnon antaminen vei vuoden.
STM antoi paatdksen yleensa viikon kuluessa RAY:n lausunnon saamisesta. Useimmiten hakemukset
koskivat avustusten kayttotarkoituksen muutosta, valtioneuvoston paatoksen oikaisua tai
takaisinperinnasta luopumista.
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Padsaantoisesti STM teki paatoksen taysin RAY:n antaman lausunnon mukaisesti. Vuonna 2009 ei ollut
yhtdan sellaista tapausta, jossa RAY olisi lausunnossaan puoltanut hakemuksen hyvaksymistd, mutta
STM ei olisi puoltanut hakemusta. Hakemukset johtivat paasaantoisesti hakijan toivomaan tulokseen eli
STM teki hakijan kannalta myonteisen paatdksen. Kaikissa oikaisuvaatimusasioissa STM katsoi
paatdksen perustelujen olleen riittavia, eikd yhtakaan paatosta perustelujen osalta oikaistu.

Havainnoista nousevat keskeisimmat haasteet ja kehittamisalueet

Esittely- ja paatoksentekoprosessia voidaan arvioida STM:n kohdalla myo6s hallintolain perusteella.
Hallintolain mukaan asioiden kasittelyn ja paatdksenteon tulee olla lapinakyvaa, joustavaa ja nopeaa ja
muutoksenhaun on turvattava hakijalle tehokkaat oikeusturvakeinot eli
muutoksenhakumenettelytapojen ja pdatosten tulee olla perusteltuja. Nadiden arviointikriteerien
tarkastelun lisdksi arvioitsijat nostavat keskusteluun seuraavat aiheet:

1. Paatoksenteon moniportaisuuden vahentdminen kdsittelyn sujuvuuden parantamiseksi

Rakenteellisesti RAY:n avustusprosessi on padatoksenteoltaan hyvin moniportainen. Sama
perusinformaatio kulkee kolmen eri padatoksentekoportaan kautta: RAY:n hallituksesta STM:6n,
STM:6std ministerityoryhmaan ja ministerityoryhmastd valtioneuvoston kasittelyyn. Vaikka eri
avustuslajien hakuajat on porrastettu maaliskuulle, toukokuulle ja syyskuulle, valtioneuvosto tekee
kaikki eri avustuslajit sisaltavasta RAY:n hallituksen jakoehdotuksesta yhden ainoan paatoksen vasta
seuraavan vuoden tammikuussa. Ottaen huomioon sen, ettd RAY:lla on vuosittain kdytettavissddn noin
300-400 miljoonaa euroa avustustoimintaan, herdd kysymys, miksi paatokset ndin mittavasta
avustussummasta tehddan vain kerran vuodessa.

Aiemmin kappaleessa 3.2. on todettu, ettd jarjestdjen nakokulmasta avustusprosessi on liian pitka ja
paatokset tulevat tilikauteen perustuvan vuosisuunnittelun kannalta aivan liilan my6haan. Vuoden
kestdva prosessi on missd tahansa organisaatiossa myds pitkd aika prosessin toteuttamisen,
mittaamisen ja myos sen kehittdamisen ndakdkulmasta. Hakijalle 1dhes vuoden kestdva hakuprosessi voi
tuoda yllattavia muutoksia suunniteltuihin toimintoihin. Samoin on todettu, ettd RAY:n valmistelun
nakokulmasta kerran vuodessa tapahtuva paatoksenteko keskittdaa suuren tydmaaran ajallisesti yhteen,
hyvin lyhyeen osaa kalenterivuotta, mitd on havainnollistettu kuviossa 5. Myds avustuskasittely- ja
valmisteluprosessin laadun kannalta on valttdmatontd, ettd moniportaista paatdksentekoa
kevennetdan myods siitd ndkokulmasta, ettd avustusvalmistelijoiden tyomaaraa voitaisiin jakaa
tasaisemmin vuoden aikana.
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Kuvio 4. Avustuskasittelyn ajallinen jakautuminen vuosittain
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Hakijoiden ja RAY:n ndkokulmasta voidaan siis todeta, ettd nykyinen moniportainen
paatoksentekoprosessi ei tayta nopean ja joustavan kasittelyn tunnusmerkkeja. Vaikka STM/VN
kasittely kestda ajallisesti vain muutaman kuukauden, se ettd paatokset tehddan kerran vuodessa,
pidentda arvioitsijoiden mielestad koko avustusprosessia. Yhdeksi keskeiseksi kysymykseksi arvioinnissa
nousi se, onko nain moniportainen avustusprosessi tehokas, hyodyllinen ja ylipdataan tarpeellinen.
Merkille pantavaa on ollut, ettd eri tahojen nakemykset RAY:std valtioneuvostoon asti RAY:n
avustustoiminnan paatoksentekoprosessin  monipolvisuudesta ja raskaudesta ovat olleet hyvin
samansuuntaisia. Arviointi ndkee suurimpana syyna paatoksenteon moniportaisuuteen RAY:n
avustustoimintaan syvdan juurtuneen ajattelun, jonka mukaan lopullisen jakoesityksen on kuljettava
usean poliittisten elinten — tai elimen (sosiaalipoliittisen ministeritydryhman ja valtioneuvoston) —
kasittelyn lapi. Avustuspdatoksia voi kuitenkin olla raskasta ja hidasta tehda valtioneuvostossa
useamman kerran vuodessa, mika voisi olla luonteva lyhentda hakuprosessin kestoa ja saada siihen
liittyva tydomaarad jakautumaan tasaisemmin RAY:ssa ldpi vuoden nykyistd paatoksentekojarjestelmaa
muuttamatta. Siksi kappaleessa 5 esitetddn osana RAY:n kehittdmista valtioneuvostokasittelyn
poistamista kokonaan sita kautta, etta paatoksenteko jatetaan RAY:n hallitukseen.

Luvussa kuusi esitellaan erilaisia vaihtoehtoisia kehittdmissuuntia RAY:n avustustoiminnalle, joihin
liittyy yhtena vaihtoehtona myo6s paatdksenteon siirtdmista STM:6n osana tiukempaa valtionohjausta.
Kaikki ndma vaihtoehdot vaativat kuitenkin tuekseen periaatteellista yhteiskuntapoliittista keskustelua
RAY:n kehittamissuunnasta ja roolista suomalaisessa yhteiskunnassa, mihin arviointitehtdvan puitteissa
ei kyetda menemaan.

2. Pdatoksenteon ldpindkyvyyden parantaminen poliittista harkintavaltaa rajaamalla

Lapikdydyn muutosesitysaineiston (STM:n taustamuistiot ministerityéryhmalle v. 2008, 2009 ja 2010,
jarjestéjen Kkirjalliset yhteydenotot, RAY:n antamat lisdselvitykset) perusteella jarjestojen
muutosesitykset perustuvat harvoin varsinaisiin (teknisiin) virheisiin vaan pikemminkin jarjestdjen
suoraan tai poliittisten edustajiensa kautta ilmaisemaan tyytymattomyyteen RAY:n jakoehdotuksen
myontojen sisdltoon tai tasoon. Koska varsinaiset virheet on jo tdssa vaiheessa esitetty oikaistavaksi,
voidaankin sanoa etta sosiaalipoliittiselle ministeritydryhmalle ja sitd kautta valtioneuvostolle menevat
muutosesitykset heijastavat enemman jarjestdjen toiveita ja tarpeita kuin varsinaisia virheita tai
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puutteita valmistelutydssa, jolloin valtioneuvoston paatoskasittely demokraattisesti valittuna
paatdselimend on tdssa katsantokannassa sopiva tapa ratkaista eri intressiryhmien vélisten etuuksien
lopullisen jaon. Edelld on my6s todettu, ettd kummatkin toimielimet ovat tehneet tarkasteluvuosina
2005-2011 muutoksia niille suodun poliittisen harkintavallan puitteissa jakoehdotuksiin.

Moninkertainen poliittisen harkintavallan kdytén mahdollisuus (RAY:n hallitus, sosiaalipoliittinen
ministeritydryhma, valtioneuvosto) padtoksenteon eri portaissa heikentda arvioitsijoiden mielesta
paatoksenteon lapindkyvyyttd. Se, ettd hakemukset kayvat Ilapi kaksinkertaisen poliittiseen
harkintavaltaan perustuvan prosessin, heikentdd myds mahdollisuutta varmentaa hakijoiden
vhdenvertaista kohtelua. Nykykdaytanndssa hakija ei voi tietdd missa kohtaa prosessia hakemuksen
hylkdamisen perusteeksi tulee poliittinen harkintavalta. Oletusarvona prosessissa pitdisi olla se, etta
valtioneuvosto kayttda ainoastaan sille demokraattisesti suotua poliittista harkintavaltaa, ja sitdkin
mieluummin yksittdisten hakemusten sijaan ohjelmallisiin tai linjallisiin kysymyksiin. Nyt poliittista
harkintavaltaa prosessissa kdyttdd myos RAY:n hallitus ja sosiaalipoliittinen ministeritydryhma, joka on
osa valtioneuvostoa.

Erityisen hankalana arviointi ndkee tilanteen niiden hakemusten osalta, joita RAY:n hallitus on
muuttanut jakoehdotuksessa ilman nykyisiin avustuskriteereihin perustuvia perusteita eli kdytanndssa
sen omaan harkintavaltaan perustuen. Hylkddamisen syy ei siis ole avustushakemuksen tai toiminnan
laadussa (joita hakija on esimerkiksi vuosi toisensa jalkeen saamiensa perusteluiden pohjalta saattanut
parantaa) vaan RAY:n hallituksen tarkoituksenmukaisuusharkinnassa. Tallaisen kdytannon tuloksena
hylatty hakija ei kuitenkaan saa tietoonsa hakemuksensa todellista hylkdysperustetta, silla
harkintavallan kayttod ei nykykadytdnnossa hakijalle teknisend hylkaysperusteena kommunikoida.
Vuoden 2011 hakukierroksella STM onkin ensimmaista kertaa ilmoittanut hylatyille hakijoille, etta
”RAY:n puoltavaan mydntdesitykseen ei 16ytynyt RAY:n hallituksen eikd ministeritydryhman tukea” ja
ettd “kyse on paatoksentekijoiden tarkoituksenmukaisuusharkinnasta yksittdisissa avustuskohteissa”.
Ongelmalliseksi RAY:n hallituksen yhteydessa nayttddkin nousevan tarkoituksenmukaisuusharkinnan
kaytté  suhteessa  hallintolakiin.  Hallintolain  mukaan  paatokset on perusteltava ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan kayttd paatdksen perusteluna ei tayta hallintolain 45 §:n mukaisia
vaatimuksia.

Paatosprosessi eri osapuolten valilla nayttda olevan historiallisen tarkastelun valossa kehittymassa
sithen suuntaan, ettd muutoksia alkuperdiseen jakoehdotukseen tehdaan yha vahemman. Arviointi
lahtee siitd hallintolain tukemasta nakoékulmasta, ettd paatdksenteossa on onnistuttu, mitda vahemman
prosessin eri vaiheissa tulee muutoksia ja poiketaan RAY:n hallituksen asettamasta ja varmistamasta
jakoehdotuksen linjasta. Tatd nakemystda tuki oli myds haastateltujen poliittisten paattajien
julkilausuma kanta ja toiveet kaytantéjen muuttamisesta tdlta osin. Vaikka muutostapauksia ei ole
vuosittain paljon, hallintolain nakdkulmasta tulisi pyrkia siihen, etta eri lailla valtavirrasta kohdeltuja
tapauksia ei olisi ilman perustavanlaatuista syyta yhtaan.

3. Muutoksenhaun toimivuus

Kaytannossa paatoksen muuttamisen arvioiminen STM:n kannalta vaikeaa, koska alkuperaisessakin
paatoksessa arviointi on [dhinnd teknistd, eikd paatosten oikaisuun liity lainkaan
tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Paatoksen tekee valtioneuvosto, mutta oikaisua haetaan STM:Ita.
STM:n kuulee RAY:ta. Kdytannossa oikaisuvaatimusten johdosta paatosten perusteluja ei ole muutettu.
Oikaisuvaatimukset eivat ole siis johtaneet muutoksiin. Muutospdaatdosmenettelyn osalta on
haastatteluissa tuotu esiin, ettd niihin liittyisi epdselvyyksid ja tulkinnanvaraisuuksia, jotka
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mahdollistaisivat keinottelun, ja ettad tallaista olisi myds kaytdnnossa tapahtunut. Kaiken kaikkiaan
kasittely on kohtuuttoman hidasta. Erityisesti prosessin ajallinen kesto tuntuu hyvin pitkaltd, kun
otetaan huomioon se, ettd suurin osa hakemuksista hyvdksytddn. Muutospdatosmenettelya
suositellaankin selkeytettavaksi lainsadadannon kehittamisen puitteissa kappaleessa 5.1.

4. STM:n ja valtioneuvoston ja RAY:n vilisten roolien selkeyttidminen — erityisesti valvonnassa

Kokonaisuutta tarkastellen voisi todeta, ettd RAY:n avustustoiminnan ohjaus, paatdksenteko, seuranta
ja valvonta ovat virittyneet poliittisen, hallinnollisen seka kansalaisyhteiskunnan toiminnan akseleille.
RAY paattaa avustustoiminnan strategisista linjauksista, STM ohjaa ja valvoo ja valtioneuvosto tekee
avustuksia koskevat lopulliset paatokset. Kdytannossa RAY:n hallituksen strategiset linjaukset toimivat
jakoehdotuksen valmistelua ohjaavina kannanottoina mutta RAY ei tosiasiallisesti voi vastata siitd, etta
lopullisessa jakopaatoksessa ndita laadittuja linjauksia noudatetaan, koska avustustoiminnan ylin
paatdksenteko on tavallaan irrotettu valmisteluketjusta sijoittamalla se valtioneuvostoon.

STM:n nykyinen rooli avustusten Kkasittely- ja paatoksentekoprosessissa tdahtdd johdonmukaisesti
jakoehdotukseen tehtyjen muutosten esittelyyn valtioneuvostolle avustuslain ja valtioneuvoston
esittelya koskevien lakien hengen mukaisesti. Virkamiehen esittelijatehtavaa valtioneuvostossa saatelee
laki valtioneuvosta. Lain 17 §:n mukaan valtioneuvoston yleisistunto ratkaisee asiat valtioneuvoston
esittelijan esittelystd. Kasiteltdvddn asiaan lausuu istunnossa kantansa ensin se ministeri, jonka
toimialaan asia kuuluu. Jos erimielisyyttd asiassa ilmenee, asia paatetadn aanestamalld noudattaen
samaa menettelyad kuin monijasenisessa tuomioistuimessa. Jos esittelijan mielipide eroaa paatoksests,
on se esittelijan pyynnostda merkittdava valtioneuvoston yleisistunnon poytdkirjaan. Tdssa vaiheessa
virkamiesesittelija voi siis jattdaa mahdollisen eridvan mielipiteensa. Esittelijavastuuseen kuuluukin, etta
esittelija voi luottaa tehdyn pohjatydn varmuuteen. Nyt esittelijan tiedot jakoehdotuksesta pohjaavat
ensisijaisesti RAY:n avustusosaston tekemiin ja RAY:n hallituksen vahvistamiin tai muuttamiin
linjanvetoihin.

Ongelmana tassa roolituksessa on arvioitsijoiden mielesta se, ettd nykyisen lainsaddannon puitteissa
STM:n tulee ohjata ja valvoa RAY:n avustusten valvontatehtdvdssa. Jos taas jakoehdotukseen tehtdvia
muutoksia valtioneuvoston ei valttamatta tarvitse perustella, ndiden perustelemattomien
muutospaatosten osalta jaa kyseenalaiseksi se, minka suhteen téllaisten avustuspaatosten toteutumista
RAY:ssa valvotaan ja arvioidaan — ja miten STM voi toteuttaa tdltd osin valvonnan valvontaa.
Tosiasiallisesti tallaisten jakoehdotuksesta poikkeavien avustuspaatosten kokonaisvolyymi kaikista
avustuspaatoksista ei ole taloudellisesti merkittava mutta hallinnon nakdkulmasta ja RAY:n kannalta se
luo tietynlaisen riskitekijan. Myoskaan vastuunkanto ei ole ketjussa kovin selvaa: kantaako vastuun
avustusten mahdollisista vaarinkaytoksistda viime kadessa RAY:n hallitus, STM vai valtioneuvosto.
Kaynnissa oleva Nuorisosaation tutkinta tulee varmasti antamaan evadita tdman periaatteellisen
kysymyksen ratkaisemiseen, joten arvioinnissa se jatetdan tdssa vaiheessa poydalle yhtena alueena,
jolla roolitusta ja vastuunjakoa tulee selkeyttda. Seuraavassa kappaleessa paneudutaan tarkemmin mm.
STM:n rooliin RAY:n avustustoiminnan valvonnan valvojana.
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3.4. Avustusten valvonta: havainnot ja keskeiset kehittamisalueet
Keskeiset havainnot

Arviointi kiinnittdda huomion kahteen suurempaan kokonaisuuteen. Toisaalta siihen, miten RAY hoitaa
seurannan ja arvioinnin sisdisesti, mutta toisaalta siihen, miten STM:n ohjaus- ja valvontarooli toteutuu
suhteessa RAY:een. Arvioinnissa hyoddynnetyn aineiston perusteella valvontatehtdva nayttadisi talla
hetkelld painottuvan paaasiassa jalkikateisvalvontaan. Avustusten kayton seurannan kehittdminen on
RAY:ssa aktiivisen kehittdmisen kohteena, mm. vastapalkatun erillisen seurantapaallikbn toimesta.
Erillinen seurantajarjestelma on suunnitelmissa ottaa kayttoon vuoden 2013 alusta. Erityisesti
haastatteluissa esille nousi valvontaan liittyvistd haasteista valvonnan ja avustusvalmistelun valinen
suhde seka valvonnan johtaminen ja kehittamistyo.

Lainmukainen valvonta ja seuranta

Lain mukaan ”Rahapeliyhteison on sopivalla tavalla seurattava myonnettyjen avustusten kayton
tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta sekd niiden vaikutuksia kilpailuun ja eri vaestéryhmien
asemaan samoin kuin niiden muita vaikutuksia.” Rahapeliyhteison on myds maaraajoin arvioitava
avustusten tarpeellisuutta ja kehittamistarpeita. Vaikka RAY:n toimintaan kohdistuu valvontaa kahdelta
suunnalta — sisdasiainministeriosta ja sosiaali- ja terveysministeriostd, vain STM:n suorittama valvonta
kohdistuu arvioinnin aihepiiriin. SM valvoo rahapelitoimintaa, kun taas STM seka ohjaa ettd valvoo
RAY:n avustustoimintaa, joka on tdman arvioinnin kohteena. STM:n ohjaus- ja valvontatehtdvasta on
saddetty avustuslaissa ja sen tulee kohdentua nimenomaisesti rahapeliyhteison jakoehdotuksen ja
avustussuunnitelman valmistelumenettelyyn (6 §), avustusten maksamistehtdviin (8 §) seka
rahapeliyhteisén avustusten kayton valvontatehtdvaan (21 §).

Avustuslain 21 §:ssd on sdidetty RAY:n valvontatehtdvan osalta seuraavaa: ”“Rahapeliyhteison on
huolehdittava avustuksen asianmukaisesta ja riittavasta valvonnasta hankkimalla avustuksen kdytto- ja
seurantatietoja sekd muita tietoja samoin kuin tekemalld tarvittaessa tarkastuksia.” Lisdksi laissa
mainitaan, ettd “rahapeliyhteisobn on sopivalla tavalla seurattava myodnnettyjen avustusten kayton
tuloksellisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta sekd niiden vaikutuksia kilpailuun ja eri vdestéryhmien
asemaan samoin kuin niiden muita vaikutuksia. Rahapeliyhteisbn on maardajoin arvioitava avustusten
tarpeellisuutta ja kehittamistarpeita.” Laissa siis maritelldan selkeasti valvonta RAY:n tehtdvaksi, mutta
sen lisdksi laissa on saddetty myds rahapeliyhteison eli RAY:n valvonnasta seuraavaa: ”"Sosiaali- ja
terveysministerio ohjaa ja valvoo rahapeliyhteis6ad avustusten kdytdon valvontatehtdvassa.” Seuranta
kattaa kolme osa-aluetta, jotka ovat tuloksellisuus, tarkoituksenmukaisuus seka vaikutukset kilpailuun
ja eri vaestoryhmien asemaan. Valvonta taas voidaan jakaa yleisesti ennakko- ja jalkikdteisvalvontaan,
mutta kilpailuvaikutusten arviointi kuuluu my6s osaksi valvontatehtavaa. Ennakkovalvonnan sisaltd on
lahellda avustusvalmistelua, josta syntyy looginen yhteinen rajapinta valmistelun ja valvonnan vilille.
Laissa mainittua seurannan ja valvonnan kokonaisuutta on havainnollistettu oheisessa kuviossa.
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Kuvio 5. Avustuslaki 21§: Rahapeliyhteison seuranta- ja valvontatehtdva kdaytannossa.

STM
¥
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RAY SEURANTA
Osa-alueet En:\akko- Tuloksel-  Tarkoituksen- Vaiku- .Ialkllkatels—
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Avustuksen kaytto

Merkittavaa tdama on esimerkiksi uuden arpajaislain osalta, jossa nimenomaisesti on kasitelty
rahapeliyhteisdjen ohjausta. Talta osin esityksessa on todettu seuraavaa: ”Lakisdateisten
yksinoikeuksien jarjestelmdssa julkisen vallan on riittavasti ohjattava seka rahapeliyhteis6ja, etta niiden
tuottojen kayttod”. Jos nyt STM:lla on RAY:n valvontatehtdvan ohjaus- ja valvontavastuu,
arviointiaineiston valossa nayttaakin silta, ettd STM ei kovin systemaattisesti tdta tehtavaansa hoida ja
suurelta osin nojautuu RAY:n tuottamaan tietoon. Rahapeliyhteisdjen ohjauksen osalta tama tarkoittaa
julkisen wvallan riittdvda omistusosuutta ja/tai edustusta rahapeliyhteisén toimielimissd seka
rahapelituottojen kdyton osalta tuottojen jaon tapahtumista julkisen vallan ohjauksessa ja valvonnassa.
RAY:n osalta esityksessda on todettu, ettd rahapelituotot jaetaan jo nykyisellddn kokonaisuudessaan
julkisen vallan ohjauksessa ja valvonnassa. Ohjauksen ja valvonnan sisdllélliseen puoleen ei ole
esityksessa erityisesti kiinnitetty huomiota. Taltd osin kyse ei siis niinkdan olisi asioiden
lainsdaadannollisen tilan korjaamisesta, vaan jo nykyisten lakisaateisten tehtdvien systemaattisesta
toimeenpanosta ja niiden kehittdmisestd menettely- ja toimintatapojen osalta. Lainsdadanté painottuu
avustusten turvaamiseen vaarinkaytolta, ja avustuksia ja niiden kdyttoéa koskevat selvitykset ovat
padosin kirjanpidollisia. Numeerisen tiedon lisdksi tarkastuskaynneilld kdydaan lapi mm. vuosiselvityksia
sekd projektien tuotoksia ja saavutettuja tavoitteita. Myods takaisinperintda koskevat sdanndkset
littyvat pitkalti tilanteisiin, joissa avustusta on saatu virheellisesti tai liikaa tai muuten ilmeisen
perusteettomasti. Julkisten avustusten kohdentuminen tavoitteelliseen toimintaan on olettama, joten
RAY seuraa tavoitteiden asettamista, itse toimintaa ja tuloksia.

Havaintoihin perustuva toimintatapa

Valvonnan  paatehtdviin  kuuluu  vuosiselvitystarkastusten ja  maksatustarkastusten  teko,
tarkastuskaynnit jarjestoihin, muut vaadittavat erillisselvitykset ja valmistelun tukena oleminen.
Valvontaa seuraa myo6s avustusta saavien jarjestdjen varallisuutta. RAY:n maksatus, joka on teknisena
toimenpiteena on osittain automatisoitu, toimii hyvin. RAY valvoo avustusten kayttda tarkastamalla
maksatusten yhteydessa, etta asianmukaiset selvitykset aiemmin myodnnettyjen avustusten kaytosta on
toimitettu. Lisdksi rakentamishankkeissa RAY tarkastaa myds avustettavien kohteiden suunnitelmat ja
rahoituslaskelmat. Kaytanndssda RAY:n tarkastajat jotka vastaavat avustusten kdyton valvonnasta ja
maksatustarkastuksesta seka niihin liittyvasta neuvonnasta, tekevat jarjestoihin useita kymmenia
tarkastus- ja ohjauskaynteja vuosittain.

Nykykaytantojen mukaan koko RAY:n avustusosasto valmistelee RAY:n hallitukselle menevaa
jakoehdotusta. Aiemmin toimittiin toisin, eli valvonta tuli vasta alustavien esitysten jalkeen mukaan
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prosessiin. Tdma nakyy vieldkin siind, etta valvonta edelleen osallistuu valmisteluvaiheeseen tiukimmin
VALTE-kasittelyn kautta. Tiimikasittelya pidetdan valvonnan puolella enemman valmistelijoiden
sisdisena linjausprosessina, jossa tarkastajat ovat mukana enemman mahdollisesti konsultoitavina kuin
aktiivisesti linjaavina osapuolina. Valvonnan rooli VALTE:ssa on hyvin merkittava ja valvonnan kayttamat
perustelut muutoksille ovat linjoiltaan yhdenmukaisempia ja ehkd selkedammin ilmaistuja kuin
valmistelun. Suurimmat linjakeskustelut kdydaankin tdssa vaiheessa ’‘numeroiden ja sisallon’
kohtaamisesta eli tehdyn paatdksen tasapainoisuudesta, joka syntyy paitsi toiminnan sisallollisesta
arvosta, myo0s sita toteuttavan jarjeston kapasiteetista toteuttaa toimintaa.

Valmisteluvaihetta arvioitaessa on syytd muistaa, ettda myonteisen tai kielteisen avustusesityksen
syntymiseen valvonnan nadkokulmasta vaikuttaa hyvin pitkdlta aikavalilta kertyva tieto jarjeston
taloudellisesta ja organisationaalisesta kapasiteetista. Tietoa ei saada ainoastaan vuosiraporteista —
jotka muutenkin edustavat hakuprosessiin ndahden vuoden vanhaa tietoa — vaan tarkastelemalla
jarjestda ja sen avustuksenkayttohistoriaa (maksatukset, kdyttamatta jadneet avustukset, varallisuuden
ja toiminnan kehitys) kokonaisuutena. Tata tietoa siirretddn esityksen tekevalle avustusvalmistelijalle
vuoden mittaan tapahtuvan tyoparityoskentelyn (yksi valvoja vastaa yhdestd jarjestostd ja tekee
nykytiimijarjestelmassa yhteistyotda useiden valmistelijoiden kanssa, joiden vastuualueet on jaettu
aihealueittain) ja AHA-jarjestelman kautta. TyOparityoskentely on hyvin tyOparikohtaista ja tiedon
siirtyminen tyoparien valilla (esim. jarjestoiltd saatu tieto) vaihtelee tyOparien kaytantdjen ja
tyosuhteiden mukaan. AHA:n ongelmaksi koetaan se, ettd valvonnan ja valmistelun tieto on siella
erikseen ja valmistelijan tulee osata etsid sieltd aktiivisesti talouden tunnuslukuja ja tulkita niiden
merkityksia jarjestokohtaisesti.

Mikaan valvonta ja arviointi eivat toimi taydellisesti. RAY:n avustustoiminnan valvonnan tavoitteena on
kyetad havaitsemaan avustuspdatdsten vastaiset rahankaytot ja muut vaarinkdytokset mahdollisimman
pian. Silloin kun ei olla tekemassa tarkastusta, on RAY:nkin padsdantodisesti voitava luottaa edunsaajan
antamiin vuosi-ilmoituksiin ja tietoihin. Valitettavasti joissakin viimeaikaisissa julkisuuteenkin nousseissa
avustustapauksissa yksittdiset edunsaajat ovat antaneet virheellistda tietoa avustettavan kohteen
toiminnasta.

Myodnnetyt avustukset maksetaan avustuslajista riippuen joko automaattisesti neljannesvuosittain tai
avustettavien kulujen ajoittumisen perusteella erillisin maksupyynnoéin. Raha-automaattiavustuslain
mukaan tulee avustusten saajan antaa RAY:lle tiedoksi selvitys avustuksen kaytosta avustusta
seuraavan vuoden huhtikuun loppuun mennessa. Selvitykseen liitetdan toimintakertomus,
tuloslaskelma,  tase liitetietoineen,  tilinpaatoserittelyt ja  tilintarkastuskertomus  seka
rinnakkaisorganisaatioiden tilinpdatostiedot, mahdollisesti konsernitilinpdatés (jos on laadittu) ja
mahdolliset tilintarkastajan muistiot. Investointi- ja projektiavustusten saajien tulee tayttaa myos
loppuselvityslomake rakennustdiden tai projektin viimeisen maksun yhteydessa, mika ei siis tapahdu
vuosiraportointina. Investointihankkeiden osalta loppuselvitys koostuu kustannusten erittelysta,
projektiavustusten osalta lomakkeessa tulee kuvailla mm. projektin tavoitteita, toteutusta, tuotoksia,
tuloksia ja hyddynnettavyytta. Lisdksi projektien loppuselvitykseen on tapana liittad vapaamuotoisen
loppuraportin lisdksi mahdollinen arviointiraportti sekd projektin aikana tuotettua materiaalia,
esimerkiksi esitteita tai toimintamallikuvauksia.

Seurannasta ja valvonnasta on saddetty laissa raha-automaattiavustuksista. Seurannan ja valvonnan
osalta hakijan velvoitteena on lain 19 §:n mukaan toimittaa selvitykset avustusten kaytosta RAY:lle.
Tulkintaohjeiden mukaan avustuksen kayton oikeellisuus ja tuloksellisuus tarkastetaan
maksatuskdasittelyn lisdksi vuosittain annettavien selvitysten avulla. Naiden lisdksi RAY tekee
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tarkastuskaynteja jarjestoissa. Avustettavien kulujen hyvaksyttavyyden ja riittdvyyden lisdaksi on
selvitettdva, mitd avustettavassa toiminnassa, projektissa tai hankkeessa saatiin aikaiseksi ja miten
esitetyt tavoitteet saavutettiin. Selvityksiin ja niihin liittyviin lomakkeisiin on erilliset ohjeet ja
avustuslain 16 §:ssa on saadetty siitda, miten kulut kunkin vuoden osalta otetaan huomioon. Avustuslain
258§ mukaan maksatus voidaan keskeyttda valvontapaallikon paatoksella, jos vuosiselvitysta ei toimiteta
asianmukaisesti. Avustuslain 10 §:n mukaan avustus voidaan perid takaisin (STM:n p&atds), jos
vuosiselvitysta ei toimiteta tai jos se toimitetaan olennaisesti puutteellisena.

Laissa on STM:n valvontaroolin osalta todettu, ettd RAY:n tulee vuosittain toimittaa STM:lle kertomus
avustusten kayton valvonnasta ja seuraavaa vuotta koskeva valvontasuunnitelma. Kaytanndssa tama
tarkoittaa sitd, ettd STM ottaa vastaan maaraajassa toimitetun valvontakertomuksen ja — suunnitelman.
Nadiden lisdaksi STM voi pyytda RAY:Itd erillislausuntoja ja -selvityksia pdivanpolttavista
avustustoimintaan liittyvista asioista, kuten esimerkiksi selvityspyyntd yleisavustusten valvonnan ja
lapinakyvyyden parantamiseksi. STM vastaanottaa myos kertomuksen tulostavoitteiden toteutumisesta
ja tehdyista toimenpiteista tavoitteisiin padasemiseksi.

Valvontaa on viime aikoina kehitetty vahvasti erityisesti tarkastusten suunnittelun ja talouden
mittareiden yhteismitallisuuden osalta. Avustustoiminnan volyymi on myo6s valvonnan suuri haaste.
Valvontapuolella tydskentelee 11 tarkastajaa, jotka suorittavat vuosittain 80-100 erillistarkastusta
jarjestoihin. Pelkastdaan tarkastettavia vuosiselvityksia tulee kevaalla 2011 noin 950 jarjestolta.
Avustusosaston toimistotiimi kasittelee vuoden aikana noin 4 500 maksutapahtumaa. Myos tarkastajat
kasittelevat maksatuspyynnét silloin, kun on kyseessa on B- ja C-avustukset.

Valvonta jéirjestéjen ndkékulmasta

Anne-Mari Heiskasen (Heiskanen, 2010) tutkimuksen mukaan jarjestdt pitdvat avustusten kayton
valvontaa sekd RAY:n mahdollisuutta tehda tarkastuksia tarkedand. Avustusten kdytén valvonnan koki
toimivaksi 70 % niista jarjestoista, jotka vastasivat tutkimuksessa tehtyyn kyselyyn. Tarkastusten osalta
jarjestot toivoivat, ettd "tarkastajat tutustuisivat tarkemmin heidan toimintaansa jo hankkeen aikana ja
jalkauttaisivat toimintaansa”. Monet jarjestot olivat myds sitd mieltd, ettd suuria avustussummia saavia
tai poliittistaustaisia jarjestoja tulisi valvoa tarkemmin. Valvonnan kehittamisessa jarjestot pitivat
tarkedna jatkuvaa valvontaa, tasavertaisuutta ja molemminpuolista avoimuutta sekd prosessin
siirtymista sahkdiseen muotoon.

Haasteet

Viimeaikoina julkisuuteen on nostettu erityppisid haasteita liittyen RAY:n avustusten kayttdéon ja niista
aiheutuviin epaselvyyksiin. Arviointi nostaa esille yhden tallaisen haasteen. Yksi toistuvista ongelmista
avustettujen jarjestdjen osalta on taloudellisen tilanteen "yllattava” heikkeneminen. Perimmaltaan
tdma voi johtua useammastakin syystd, mutta RAY:n kannalta keskeistd on pystya tunnistamaan
riittdvan ajoissa taloudellisiin vaikeuksiin ajautuneet tai ajautuvat jarjestot. Tarkastelun kohteena oleva
tapaus pitda sisallaan erdan valtakunnallisen sosiaalipalvelun siirtymisen valtiollisesta toimijasta saation
alaisuuteen siten, etta toiminta rahoitettiin jatkossa RAY:n avustuksilla. RAY:n tehtava alkuvaiheessa oli
rahoittaa sinallaan tarkea osa sosiaalialan palvelun kehittamistehtavaa, mutta 2000-luvulle tultaessa
STM asetti RAY:lle lisdksi rahoitusvastuun palveluun tarjoamiseen liittyvien vanhojen kiinteistéjen
peruskorjauksesta. RAY:n avustuksessa korjatut kiinteistot myytiin viela erikseen valtiolta jarjestolle.
Peruskorjausinvestoinnin omarahoitusosuudeksi jai n. 40 %, mikd oli normaalin avustuslinjausten
mukainen osuus. Omavastuun kohoaminen kuitenkin 5,3 miljoonaan euroon vuonna 2008, on
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vaikeuttanut jarjeston selvidmista perustehtavastaan. Jarjestoon oli tehty vuonna 2006 tarkastus, josta
on olemassa kattava tarkastuskertomus.

Jalkikateen katsottuna taloudelliset ongelmat ovat l|ahteneet kumuloitumaan jo ensimmaisia
avustuspaatoksia tehtdessd, mutta valvontaraporteissa ei siihen ole kiinnitetty huomiota. Toisaalta
jarjestolla itsellaan tulee olla vastuu oman toimintansa kokonaiskuvan muodostamisesta, eika sita voida
RAY:lle ulkoistaa. On erikoista, etteivat jarjeston tilintarkastajat ole huomauttaneet massiivisten
investointien aiheuttamasta ylivelkaantumisesta. Ote RAY:n raportista: ”jarjestén mukaan toimiminen
useita vuosia remontin keskella keskenerdisissa toimitiloissa ei ole antanut jarjestdlle mahdollisuutta
muodostaa taytta kuvaa laitoksen todellisesta taloudellisesta tilanteesta. Peruskorjauksen valmistuttua
on paasty arvioimaan todellista taloudellista tilannetta.” Arvioinnin nakoékulmasta on ensisijaisesti
jarjeston oma tehtdva pitaa taloustilanne hallinnassa. Miljoonainvestointeja ei voi lahted tekemaan
laput silmilla. Olisiko asioista ajan tasalla olleen hallituksen, toiminnanjohtajan tai tilintarkastajan
pitdnyt ensisijaisesti havaita nopeasti heikkeneva taloustilanne? Lisaksi on hyva todeta, etta jarjeston
lahes 10 vuotta kestdnyt investointibuumi ja sitd kautta lainakuorman kehitys oli ohjattu STM:n
toimesta RAY-rahoituskanavaa hyoddyntden eli kdytannossa valtion paatoksella. Kyseinen case on siis
samalla esimerkki siitd, miten valtio hyédyntda todellisuudessa RAY:td budjettinsa jatkeena. T&ssa
palaudutaan kysymykseen poliittisesta ulottuvuudesta tiettyihin avustustyyppeihin, ilman ettd se
perustuisi RAY:n oman strategian mukaiselle valmistellulle ja tasapuoliselle avustustoiminnalle.

Arvioinnin kuluessa on noussut esiin kysymys myds siitd, mihin suuntaan ohjaus- ja valvontasuhde
todellisuudessa toimivat. RAY:n avustuksista voi periaatteessa hakea valtioneuvoston avustuspaatoksen
oikaisuvaatimusta STM:std, mutta talléin ministerio pyytda RAY:Itd lausunnon kiistanalaisesta
avustuskohdasta. Dokumenttiaineistoon perustuen RAY:n lausunto on sisdlléltdan paasadntoisesti omaa
valmisteluaan tukeva, ilman sen suurempaa uudelleentarkastelua tai itsekritiikkia. STM poimii usein
sanasta sanaan nama RAY:n perustelut omaan paatokseensd ilman suurempaa kyseenalaistusta tai
vaatimusta uudelleenvalmistelusta. Tastda menettelytavasta johtuen oikaisuvaatimukset eivat
valttamatta tayta objektiivisen uudelleenarvioinnin kriteereita.

Havainnoista nousevat keskeisimmat haasteet ja kehittamisalueet

1. Valvonnan ja avustusvalmistelun vilisen yhteistyon tiivistdminen

Avustusvalmistelun kannalta kriittisin kehittamiskohde on valvonnan tiedon saaminen oikea-aikaisesti
mukaan esitysten valmisteluprosessiin. Nykyinen prosessi johtaa siihen, ettd hyvinkin ratkaisevia
talouspuolen linjauksia tehdaan aivan lilan mydhaan eli siind vaiheessa kun valmistelijan nakékulmasta
avustus on jo valmis esitettavaksi. Tietoa on paljon ja kaikki olennainen tieto ei valttamatta tule VALTE-
kasittelyssa esiin. Siksi ennakoivaa ty6tda on avustusosastossa kehitettdva valvonnan nakokulmasta
katsottuna. Valvonta on nyt enemman jalkikateisvalvontaa, vaikka valvonnan ongelmat juontavat
juurensa valmisteluun, jossa tietyt riskit ja tilanteet olisi voitu jo paremmalla yhteisvalmistelulla
ennakoida. Osa valvonnan “riskeistd", kuten avustusten todelliset kilpailuvaikutukset, kuitenkin
realisoituvat vasta avustuksen kaynnistyessa.

Yksi suurimmista tulevista kehittamisalueista onkin valvonnan ja valmistelun yhteistydn tiivistaminen ei
ainoastaan avustusten valmistelun vaan myo6s avustusten seurannan suhteen. Molempien tiimien
mielestd valvonta ja valmistelu toimivat rakenteellisesti liian erilldadn toisistaan. Esimerkiksi yhteisia
tiimikokouksia joissa tilanteista, linjauksista, tulkinnoista tai vaikkapa jarjestokohtaisista tarkastusten
tuloksista ei pideta. Yhteistyon toimivuus jaa liikkaa valmistelijoiden ja jarjestosta vastaavan tarkastajan
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tyoparitydskentelyn toimivuuden varaan. Haasteena yhteistydlle on myos erilainen kieli ja nakékulma
samaan projektiin/jarjestoon. Yhteistd ymmarrysta ja selkedmpid kriteereitd tasapainon loytamiselle
taloudellisen kapasiteetin ja toiminnan sisallon valilla pitda tietoisesti kehittdda useimmiten henkista
laatua olevien raja-aitojen madaltamiseksi. Johdolla tulee olla aktiivisempi rooli tiivimman yhteistyén
kehittdmisessa. Johdon tulee myods varmistaa kehittdmistyén yhdenmukaisuus: valmistelutiimien
kokoonpanon ja -prosessien muuttuessa on tarpeen myo6s miettid valvonnan roolien muutostarpeita
yhteistyon kehittamiseksi. Tahadn asti on painotettu valvonnan ja seurannan osallistumista valmisteluun,
mutta yhteistyota voidaan katsoa myds valmistelun osallistumisena valvontaan ja seurantaan.
Valvonnan tulee todellisuudessa kattaa koko jarjestokokonaisuus, jolloin se on laajempaa kuin pelkkien
avustuskohteiden valvonta.

2. Valvonnan johtaminen seka kehittamistyo

Valvontaorganisaation johtamiseen toivottiin haastatteluissa enemman “selkdrankaa”. Valvonnan
henkilostd ei koe saavansa riittavasti palautetta tyostdaan esimiehiltdan. My6s rakentava kriittinen
palaute on parempi, kuin ei palautetta ollenkaan. Esimiesten toivottiin osallistuvan enemman
tiimikokouksiin ja valmisteleviin tyotehtaviin. Tama loisi osaltaan etupainotteisuutta ja esimerkiksi
aiemmin perdankuulutettuja talouspuolen linjauksia. Kriittistd ndkemysta esitettiin my6s valvonnan
kehitystoimintaa kohtaan. Valvonnan kehittdaminen on koettu jaavan heitteille, jos vertaillaan kuinka
monta valmistelijaa on kiinnitetty kehitystoimintaan. Valvontaorganisaation on koettu jaavan heitteille
ja vaille aitoa kehittamista. Esimerkkina mainittiin kehittamisprojekti, joka ei lopulta johtanut mihinkaan
konkreettiseen muutokseen. Kehittamistyon maarittelyn selvyyteen tulee kiinnittda jatkossa enemman
huomiota.

Aiemminkin esille noussut asianhallintajarjestelma (AHA) on saamassa seuraajan (U-AHA) vuoden 2012
aikana. Tama tullee mahdollistamaan esimerkiksi paremman tiedon siirtymisen esimerkiksi valvonnan ja
valmistelun valilla. On kuitenkin muistettava, ettei pelkkd jarjestelmd vield takaa mitdaan. Kaikkein
keskeisintd ovat tietojarjestelmaan liitetyt inhimilliset prosessit — eli miten jarjestelmaa tullaan
henkilostén toimesta kdyttamaan ja millaisia prosesseja hyddyntden. Tdssa olennaista on kehittaa
asianhallintajarjestelmaa tiedon liikkumisen ja hyodyntamisen nakokulmasta. Keskeistda on pystya
vastaamaan uuden jdrjestelmdn avulla kaikkiin niihin tiedon liikkumisen ja hyddynnettavyyden
haasteisiin, joita talla hetkella on esilla.

Valvonta on ollut kehittamassa tapoja, joiden avulla valvonnan niukkoja resursseja voidaan kohdentaa
suunnitelmallisemmin  mm. tarkastusten osalta. Tarkastettavaksi valitaan jarjest6ja seka
satunnaisotannalla ettd maksatus- ja vuosiselvitystarkastuksissa tehtyjen havaintojen perusteella.
Tarkastusten suunnittelun kehittdminen perustuu riskianalyyseihin, jossa muuttujina ovat avustusten
maarat, riski ja toiminnan moninaisuus seka tarkastusten vali.

Yhteismitallisuus on toinen valvonnalle ja valmistelulle yhteinen haaste. Valvonnan kriteerit — kuten
jarjestdjen varallisuus — ovat hyvin tulkinnallisia. Ns. ”liikennevalojarjestelmda” on jarjestojen
yksilollisyyden takia ollut vaikeaa kehittda, koska ei ole selkeda yhteistd nakemystd siita, millaiset
muuttujat aina ja jokaisessa tapauksessa toimisivat varoittavina tai halyttavina tilanneindikaattoreina.
MyoOs valvonnassa tarkastajien kokemus ja karttunut ”hiljainen tieto” nayttelevat suurta osaa
jarjestokohtaisissa tulkinnoissa ja johtopdatoksissd. Tama nakyy selvasti VALTE:ssa, jossa myods
valvontapuoli kdy keskenadan yhteismitallisuus- ja linjapaatoskeskustelua eri avustuskohteiden suhteen.
Osittain valvonnan tyo on siis standardisoitua mutta osittain se perustuu edelleen tarkastajakohtaisille
tyotavoille ja -ajattelulle, mika aina lisda eridvien tulkintojen mahdollisuutta.
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3. Valvonnan riippumattomuuden lisddminen

Oman toiminnan valvonta ja kriittinen itsearviointi on usein vaikea toteuttaa, oli organisaatio mika
tahansa. RAY:ssd valvonnan esille nostamiin asioihin ei syystd tai toisesta ole kaikissa tilanteissa
puututtu. Vaikka sama asia nousisi toisen tarkastajan toimesta seuraavan vuonna esille, ei havaintoja
ole valttamatta noteerattu RAY:n sisdlld saati STM:ssa. Tasta herda kysymys, voiko valvonnan esille
nostamat asiat olla poliittisesti tai jollain muulla tavalla arkoja ja siitd syystd ne halutaan sivuuttaa?
Vaikka itse avustusvalmisteluprosessi olisi ”poliittisesti siunattu”, on ensiarvoisen tarkeaa pitaa valvonta
riittavan itsendisena ja riippumattomana ndista mahdollisista poliittisen toiminnan vaikutteista. Mikali
"harmaita alueita” tai epailyttdvid asioita ei saada avoimesti nostaa esille, aiheuttaa se pitkdssa
juoksussa RAY:n valvonnalle itselleen vain hankaluuksia. Vaikka valvonnan tulisi olla ldhelld valmistelua,
tulisi sen jatkossa olla toisaalta riippumattomampi toimija suhteessa RAY:n valmisteluun ja hallituksen
suuntaan. Yksi vaihtoehto olisi siirtdd valvonta kokonaan RAY:std riippumattomalle taholle. Tall6in
haasteeksi muodostuu valmistelun ja valvonnan valisen yhteistydn kaytdnnon toteutus. Eri
organisaatioissa toimiessaan nama kaksi hoitaisivat omia tehtdviddan melko itsendisesti, eika
ensimmaisessa kohdassa mainittua yhteistyota ole mahdollistaa tiivistaa — painvastoin.

4. STM:n valvonnan vahvistaminen

Lain mukaan STM:n tehtdvat RAY:n valvonnassa maaritellddan seuraavasti:
1) Sosiaali- ja terveysministerio ohjaa ja valvoo rahapeliyhteison jakoehdotuksen ja
avustussuunnitelman valmistelumenettelya.
2) Sosiaali- ja terveysministerio ohjaa ja valvoo rahapeliyhteisda avustusten maksamistehtdvassa.
3) Sosiaali- ja terveysministeri6 ohjaa ja valvoo rahapeliyhteis6d avustusten kaytén
valvontatehtavassa.

Arvioinnissa on tarkasteltu sitd, onko STM:lla tdssa kaytossa riittavan systemaattiset, toimivat,
tarkoituksenmukaiset ja tehokkaat toimintatavat. STM:n ohjauskeinot ja -menetelmdt RAY:n
ohjaamiseen ja valvomiseen nayttavat arvioinnin ndakodkulmasta hyvin rajallisilta ja niukoilta. Tehtyjen
havaintojen perusteella RAY ndyttdisi itse maarittdvan sen, miten STM:n tulisi sitd valvoa. Arvioinnin
aikana on monesti tullut esille RAY:n riippumattomuus kenestdkddn muusta ja ettd RAY:n hallitus
kuitenkin sanoo viimeisen sanan RAY:n asioissa. STM on tyytynyt ohjaus- ja valvontavastuunsa suhteen
RAY:n tuottamiin selvityksiin omasta toiminnastaan, vaikka ministerio lain mukaisen tehtdvansa
mukaisesti olisi voinut talta osin toteuttaa aktiivisemmin ohjaus- ja valvontatehtavaansa. Arviointi
kiinnittda huomion valmisteilla olevaan uuteen asianhallintajarjestelmaan (U-AHA), joka voisi toimia
tillaisena organisaatiorajat ylittavana tietojarjestelmana ja tukea STM:d sen valvontatehtdvassa.
Tallaiseen kayttoon sita ei kuitenkaan ole suunniteltu, vaan kyseessa vaikuttaa olevan vain RAY:n
sisdisestda  tietojarjestelmdparannuksesta. U-AHA:n  tyyppinen  keskeinen  avustustoiminnan
tietojarjestelma voisi tarjonnut mahdollisuuden STM:lle ohjata paremmin RAY:n avustustoimintaa
valmistelusta seurantaan ja valvontaan saakka. Esimerkiksi RAY:lla on avustuksen mydntamisen
perusteella tarkastusoikeus avustettavaan jarjest6on. Tarkastuksen tekemiseen on lain turvin
mahdollista saada myos virka-apua. STM:lla tallaista tarkastusmahdollisuutta ei lain mukaan ole
suhteessa RAY:een. Myos RAY:n voisi olla terveellistd toimia tarkastuksen kohteena ja asiassa saattaa
riittad pelkka tieto tarkastusmahdollisuuden olemassaolosta. Arviointi kiinnittdd huomionsa STM:n
riittdvan systemaattisiin, toimiviin, tarkoituksenmukaisiin ja tehokkaisiin toimintatapoihin RAY:n
suhteen. STM:n tulisi selkeasti terdvoittdd omaa ohjaus- ja valvontatehtdvdaansa ja toimia
aloitteellisempana osapuolena RAY:td koskevan valvontatehtdvansa suhteen. Yksi suunta voisi olla
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keskeisten RAY:n valvonnan tuottamien dokumenttien konkreettinen hyvaksyttaminen STM:ss3, jolloin
ei enaa riittdisi vain dokumentin toimittaminen ja sen esittely ministeriossa.

3.5. Avustustoiminnan kdyton seuranta ja vaikutusten arviointi: havainnot ja
keskeiset kehittamisalueet

RAY:n valvontatehtdva kasittda valvonnan (ks. edelld 3.4.) ohella seurannan. Kilpailuvaikutusten
seuranta on esimerkki rajapinnasta, joka on seka valvonnan ettad seurannan tehtdva. Valvonta keraa
lakisdateista toimintaymparistotietoa avustusvalmistelun tueksi (kilpailuympaéristd, kunnille ja valtiolle
kuuluvat tehtdvat), kun taas seuranta kerda tietoa muuttuvasta ja kehittyvastd toimintaymparistosta
avustusvalmistelun tueksi (sidosryhmien ja kumppaneiden ndkemykset, poliittiset linjaukset ym.).

Keskeiset havainnot

RAY toteuttaa tuloksellisuus- ja vaikutusseurantaa paaasiallisesti hakijaorganisaation selvitysten
pohjalta (projektien loppuselvitysasiakirjojen analysointi, vuosiselvitykseen sisdltyvat tavoitteiden
saavuttamista ja aikaan saatuja tuloksia ja vaikutuksia koskevat osat). Lisdksi valvontaa toteutetaan
avustusosaston omilla ja ulkopuolisten toimijoiden selvityksilla. Tulkintaohjeissa on |dhinna todettu se,
ettd RAY toimii taltd osin lainsadadannon velvoitteiden mukaisesti. Viime vuosina on tehostettu
avustusten seurannan arviointia ja maédrdajoin arvioidaan avustusten tarpeellisuutta ja
kehittamistarpeita. Ohjeistuksessa ei sindlldan ole otettu mitenkdan kantaa siihen, miten naita
velvoitteita konkreettisesti toteutetaan.

RAY:n avustustoiminnan tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden tarkastelua on kehitetty koko 2000-luvun
ajan, mutta tehdyistda kehittamistoimenpiteistda huolimatta tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden
arviointimalleissa on edelleen kehitettdvad, jotta avustustoiminnan vaikutuksista saataisiin
systemaattista tietoa. Talla hetkellda avustustoiminnan vaikutuksista kerdtdan tietoa seka ulkoisista
arvioinneista, jotka RAY on teettdnyt oman toimintansa vaikuttavuuden selvittdmiseksi etta toisaalta
projektiavustusta saaneiden jarjestdjen tekemistd projektien loppuselvityksista. Sen sijaan toiminta- tai
investointiavustuksia saaneilta jarjestoilta ei vaikutuksia analysoivaa loppuselvitysta pyydeta.

RAY on 2000-luvulla kehittdanyt omaa arviointimalliansa ja tilannut tdhdan tematiikkaan liittyvia
erityistutkimuksia ja -raportteja. On myonteistd, ettd RAY on julkaissut tilaamansa selvitykset. Kyseiset
selvitykset antavat mielenkiintoista ja hyodyllista lisdatietoa RAY:n avustustoiminnan sisalloista ja
tuloksista. Sen sijaan selvitykset eivat systemaattisesti tuo nakyviin avustustoiminnan vaikutuksia ja
vaikuttavuutta, koska selvityksia tarkasteltaessa ilmenee se, ettd RAY on tilannut vyksittdisia
arviointiraportteja tilanteen mukaan hyvin erilaisista aihepiireistd. Raporteissa on korostettu usein
esimerkiksi RAY:n avustaman aihepiirin merkitysta koskevia kysymyksia eli relevanttiutta.

On ymmarrettavaa, etta RAY:n avustustoiminnan vaikutuksia ja vaikuttavuutta ei ole pystytty
toistaiseksi tuomaan selkeasti esiin, koska avustustoiminnan kriteerit eivat ole olleet selkeitd 2000-
luvulla. On todettava, ettd esimerkiksi jo vuonna 2003 Virtanen ym. esittivdt RAY:n teettdmassa
selvitystydssa, ettd RAY:n tulee kehittda avustuskriteerit toiminnalleen.’ RAY:n osalta heikkoutena on

2 Virtanen, P. ym. 2003. Miten sosiaali- ja terveysalan jdrjestéjen tilintekovastuu toteutuu? RAY:n

avustustoiminnan raportteja 7. Helsinki 2003.
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ollut se, ettd kerattya arviointitietoa ei ole systemaattisesti analysoitu ja hyddynnetty RAY:n
avustustoiminnan kehittamiseksi.

Onkin tarvetta sille, etta RAY pyrkisi ennemmin seuraamaan avustustoimintansa tuloksia peilaten niita
strategisiin tavoitteisiin ja laajempiin kokonaisuuksiin. Kasityksemme mukaan tdhdan tematiikkaan
liittyvat kehittdmistarpeet ovatkin edelleen olemassa RAY:ssd vailla selkeitd ratkaisuja, vaikka
tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arvioinnin problematiikka sindansa on ollut tiedossa jo pitkdan.
Avustuspdatosten tekemisen suhdetta avustustoiminnan strategisiin linjauksiin ja RAY:n
mahdollisuuteen arvioida avustusten tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta tarkasteltiin jo edella.

Projektiavustusten loppuselvitykset puolestaan koostuvat loppuselvityslomakkeesta ja
vapaamuotoisesta loppuraportista. Joidenkin projektien yhteydessa on teetetty myds omia ulkoisia
arviointeja projektin tuloksellisuudesta tai vaikuttavuudesta. Loppuselvityksen toimittaminen on ehtona
viimeisten avustuserien maksamiselle. Loppuselvityslomakkeessa kysytddan mm. projektin tavoitteita,
toteutusta, tuotoksia, tuloksia ja hydodynnettavyyttd. Vapaamuotoisen loppuraportin lisaksi jarjestot
liittavat loppuselvitykseen muutakin projektin aikana tuotettua materiaalia, esimerkiksi esitteita tai
toimintamallikuvauksia.

Loppuselvityslomakkeen ensimmaiselld sivulla pyydetddan kuvaamaan lyhyesti projektin tavoitteita,
toteutusta ja tuloksia. Toisella sivulla tehtdvdnd on kuvata projektin kohderyhmas,
yhteistyokumppaneita ja yhteistyotd sekd projektin  tavoitteiden toteutumista ja sitd
edistdneitd/vaikeuttaneita tekij6itd. Kolmannella sivulla pyydetddn kuvaamaan projektin seurannan
toteutusta, keskeisimpid tuloksia ja loppuraportoinnin toteuttamista. Neljannelld sivulla kysytdan
projektin keskeisid tuotoksia seka arvioinnin toteutusta ja arviointimenetelmia. Viidennelld sivulla
pyydetddn viiden eri kysymyksen avulla arvioimaan projektin hyddynnettavyyttd. Kuudes sivu kattaa
yhteenvedon projektin taloudesta ja jarjeston oman arvion projektin onnistumisesta.

Meta-arviointia varten kaytiin ldapi 52 projektin loppuselvitystd loppuraportteineen tarkoituksena
selvittdd, miten jarjestét ovat onnistuneet arvioimaan projektiensa vaikuttavuutta. Raportit on valittu
satunnaisotannalla noin 200 loppuselvityksen joukosta. Projektit toteutettiin vuosina 2001-2010, suurin
osa (37) vuosina 2007-2010. Meta-arvioinnin keskeisend johtopaatdksena voidaan todeta ensinnékin,
ettd projektien vaikuttavuuden arvioinnissa on suuria eroja niin muodon, sisalléon kuin laadun osalta.
Osa projektien arvioinneista oli tasmallisid, osa taas pahasti puutteellisia. Suurin osa asettui siihen
vdlille. Yhdenmukaisten raportointikaytantojen ja systemaattisten metodologisten
vaikuttavuusarviointien kriteerien puuttuessa, jadavatkin projektien arvioinnit sekavaksi ja
yhteismitattomiksi ja niista irti saatava tieto sattumanvaraista.

Toiseksi, vaikka tuotoksia ja tuloksia on raportoitu usein ainakin kohtuullisesti, kavi ilmi, etta |[aheskaan
kaikissa tapauksissa ei ole ymmarretty eroa tuotosten, tulosten ja vaikutusten maaritelmien valilla. Yksi
suuri syy tahan lienee siina, ettd lomakkeessa ei tatda eroa myodskaan selkedsti maaritelty. Vaikutusten
arvioinnin laatua tulisikin arvioida paitsi ulkoisiin kriteereihin verraten, myds suhteessa siihen, miten
projektien vaikutuksia on RAY:n toimesta ohjeistettu arvioimaan, esimerkiksi RAY:n julkaisemassa
itsearviointioppaassa.

Vaikutusten raportointiin nayttaisi vaikuttaneen myo6s se, onko jarjestén tarkoitus hakea projektille
jatkorahoitusta. Esimerkiksi monissa tapauksissa vaikutusten todettiin jadneen vahaiseksi rahoituksen
loppumisen takia, ja etta lisdrahoituksen avulla voitaisiin saada aikaan vaikutusten juurtumista. Tahan
liittyvana sivuhuomiona nousi esiin monien loppuraporttien tunteisiin vetoava argumentointi. Selvasti
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oli havaittavissa myo6s loppuraportoinnin keskittyminen projektin merkityksen ja tarpeellisuuden
osoittamiseen, sen vaikuttavuuden sijaan. Lisdksi loppuraportoinnissa nakyy myds projektien
kdytdnnonlaheisyys: pohdinta pyorii usein konkreettisten tuotosten ja tulosten tasolla — tai
vaihtoehtoisesti laajempien yhteiskunnallisten vaikutusten tasolla, ilman patevaa linkkia projektin
pienempiin vaikutuksiin.

Mita tulee vaikutusten osoittamiseen ja evidensseihin, voidaan niiden puutteellisuutta pitaa
vaikutusarviointien merkittdvimpana haasteena. Vaikutusten osoittamisessa olikin havaittavissa
suurimmat projektikohtaiset erot. Monissa tapauksissa arviointikyselyjen huomio keskittyikin tuotosten
ja tulosten laadun raportointiin ja arviointiin, eikd niinkdan niiden tuomiin vaikutuksiin. Tassakin
yhteydessa on syytd kiinnittdd huomiota lomakkeen ja itsearviointioppaan ohjeisiin, joita projektien
loppuraportoinnissa noudatettiin osittain hyvinkin tarkasti.

Vaikutusten vastaavuus tavoitteisiin ndhden oli hyvalla tasolla, mutta toisaalta mainitut tavoitteet olivat
monissa tapauksissa joko konkreettisia tuotoksiin tai tuloksiin (ei vaikutuksiin) liittyvia tai hyvin
yleisluontoisia, jolloin mainitut vaikutukset mahtuivat niiden raameihin vadistamatta. Lisaksi tavoitteiden
yleisluontoisuudesta seuraa se, ettd niiden onnistumista on vaikea mitata. Selkeiden ja mitattavissa
olevien vaikutustavoitteiden maarittely nayttdisikin muodostuvan avustustoiminnan vaikutusten
arvioinnin kannalta ydinkysymykseksi, silld ilman sitd jaa myos tuloksista ja vaikutuksista raportointi ja
evidenssin esittaminen puutteelliseksi.

Kielteisia, ei-aiottuja tai epasuoria vaikutuksia ei loppuselvityksissa arvioitu lainkaan. On kuitenkin syyta
olettaa, ettd monella projektilla on ollut sellaisia vaikutuksia (myoOnteisida ja kielteisid), joita ei
yksinkertaisesti ole osattu arvioida.

Laajoja yhteiskunnallisia vaikutuksia tuotiin myds esiin usein, mutta ilman evidenssid — jota ei myoskaan

kysytty. Hankkeiden koko huomioon ottaen, voidaankin miettid, onko laajojen yhteiskunnallisten
vaikutusten arvioiminen edes mielekdsta loppuselvitysten yhteydessa.

Havainnoista nousevat keskeisimmat haasteet ja kehittamisalueet

1. Loppuselvityskdytdntdjen ja ulkoisten arviointien kehittaminen

Yksi  keskeisimmistda  haasteista RAY:n  avustustoiminnan  vaikutusten  arvioinnissa  on
loppuselvityskaytantdjen puutteellisuus ja epayhtenaisyys. Vastikdan perustettu seurantapaallikon virka
on merkittava askel oikeaan suuntaan ja kirittdd jo v. 2009 STM:n aloitteesta aloitettua seurannan
kehittamista. Seurantapaallikkod aloitti tehtavassaan 1.2.2011 ja hanen keskeisempana tehtavanaan on
seurantakdytantéjen vahvistaminen ja vakiinnuttaminen sekd tulosten ja vaikutusten nakyvaksi
tekeminen. Lisdksi RAY:ssd on viime vuonna jarjestetty “Tavoitteista tuloksiin”-koulutusta jarjestojen
edustajille. Koulutuksessa jarjestdja opastetaan tuloksien ja vaikutusten arvioinnissa ja selkeampien
tavoitteiden madrittelyssa. Tarve taman tyyppiselle toiminnalla kavi hyvin ilmi myos ylla kuvatun meta-
arvioinnin perusteella. Jarjestéjen parissa innostus koulutukseen — kuten my®ds oman toimintansa
tulosten esilletuomiseen — on ollut suurta ja sitd kannattaa hyodyntdaa vaikutusten arvioinnin
kehittamisessa.

RAY:ssa ollaan parhaillaan myos kehittdmassa yhtendisempia loppuraportointikdaytantéja ja
uudistamassa loppuselvityslomaketta, mitkd hyvin toteutettuina kehittdisivat olennaisesti nykyisia
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kaytantoja. Lisaksi RAY:n tulee tulevaisuudessa ottaa huomioon se, ettd myds toiminta- tai
investointiavustuksia saaneilta jarjestoiltd vuosittain selvitys. Loppuselvityskaytannét tulisikin
synkronoida entistd paremmin avustusten hakemisen kanssa. Selkeiden ja mitattavissa olevien
tavoitteiden maarittely on tdssa avainasemassa.

Loppuselvityslomakkeen uudistamisen kannalta tarkeintd on pohtia, mitd tietoja lomakkeessa
ylipdatdan on mielekasta kysya. Esimerkiksi epamaaraiset konditionaalimuotoiset kysymykset (3 ja 4
lomakkeen hyddynnettavyysosiossa) houkuttelevat antamaan epamaéardisid vastauksia, joista ei ole
minkdanlaista hyotya jatkossa. Tarkeda olisi myos tulosten ja vaikutusten tarkempi maarittely ja
erottaminen toisistaan. Talla hetkelld projektin vaikutuksista kysytadan suoraan vain yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden (julkisten varojen sddstamisen) osalta, jolloin linkki konkreettisempiin tuloksiin puuttuu.
Ei voida myoskaan olettaa, ettd jarjestoilla olisi kapasiteettia arvioida patevasti oman toimintansa
laajoja yhteiskunnallisia vaikutuksia. Yksi vaihtoehto voisikin olla se, ettd tulosten arviointi — mukaan
lukien evidenssin osoittaminen — jaisi jarjestdjen vastuulle, kun taas RAY voisi teettda teemakohtaisia
ulkoisia arviointeja tietyn toimintakentan vaikutusten osalta.

Kaikkia loppuselvityskdytdantoja uudistettaessa tarkedd on huomioida RAY:n tietojarjestelman
uudistaminen, joka toteutunee vuonna 2012. Na&illa nakymin STM:n ja RAY:n jdrjestelmien
yhteensovittaminen ei ole mahdollista, mikd osaltaan korostaa niitd konkreettisia ongelmia, joita
nykyjarjestelmdan moniportaisuuteen liittyy. Kehitettdvada on myods ulkoisten arviointien osalta, silla
tdhan asti tehdyt arvioinnit ovat hyvin erilaisia ja epdsystemaattisia eikd niiden pohjalta voida arvioida
RAY:n avustustoiminnan todellista vaikuttavuutta. RAY:ssd onkin parhaillaan meneilldan suunnitelmia
ulkoisten arviointikdaytantojen kehittamiseksi.

Avustuslajien valisiin vaikutus- ja vaikuttavuuseroihin ei tdssa arvioinnissa voida ottaa kantaa, silla
jarjestdjen tai RAY:n tdhan asti teettdamat vaikutusarvioinnit eivat kata kaikkia avustuslajeja. Toisin
sanoen avustuslajien valisten vaikutuserojen vertailu edellyttdisi kokonaan wuuden, kattavan
vaikutuskartoituksen tekemista.

2. Arviointitiedon hyédyntidminen

Kolmas keskeinen kehittamiskohde on arviointitiedon parempi hyddyntaminen RAY:n toiminnan
suunnittelua varten. RAY:ssa asiaa pyritddn jo viemaan eteenpdin ja helmikuussa 2011 RAY on
rekrytoinut seurantapaallikon. Loppuselvityskdytantdjen kehittdaminen ja ulkoisten arviointien
vyhdenmukaistaminen auttavat jo sinadlladn merkittavasti, silla paremmin jasenneltyd tietoa on
huomattavasti helpompi hyédyntada jatkossa. Se ei kuitenkaan vield riitd, silla tdhan asti RAY:ssa ei
esimerkiksi projektien loppuraportteja ole analysoitu systemaattisesti lainkaan. Suurimpana haasteena
tassa on sopivan tasapainon loytaminen, silld ei ole kenenkaan etujen mukaista, etta analysointia varten
perustettavasta jarjestelmasta tulee liian kallis ja raskastekoinen.

Seuraavassa luvussa paneudutaan tarkemmin vaikuttavuuden yhteiskunnalliseen ohjaukseen. Liitteessa
4 on puolestaan esitelty RAY:n toiminnan vaikutusketjumalli.
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4. Avustustoiminnan yhteiskunnallisen ohjauksen analyysi

4.1. Avustusstrategian toimivuus avustusprosessin taustalla

Raha-automaattiyhdistyksen avustustoimintaa ohjaavat sosiaali- ja terveysministerion asettamat
sosiaali- ja terveyspoliittiset, hallitusohjelmasta lahtevat, yhteiskunnalliset linjaukset. Nama
politiikkatavoitteet maarittdvat koko STM:n hallinnonalan yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet,
jotka puolestaan ohjaavat yhtaalta RAY:n oman avustusstrategian painopisteiden maarittelya ja
toisaalta muodostavat lahtokohdan sosiaali- ja terveysministerion ja Raha-automaattiyhdistyksen
valisille vuotuisille tulossopimusneuvotteluille.

Avustustoiminnan ohjaus

Raha-automaattiyhdistyksen voimassa olevan avustusstrategian 2008-11 mukaan RAY ei aseta
avustamalleen toiminnalle tavoitteita, eikd se tulostavoitesopimuksen mukaan olisi mahdollistakaan
(Sosiaali- ja terveysministerion ja Raha-automaattiyhdistyksen sopimus avustustoiminnan
tulostavoitteista vuosille 2008-2011, 2). Julkisten avustusten kohdentaminen tavoitteelliseen
toimintaan on olettama, joten RAY seuraa tavoitteiden asettamista, itse toimintaa ja tuloksia (ks. esim.
avustusstrategia, 8; tulostavoitesopimus, 2). Vuoden 2011 avustusvalmistelun taustamuistiossa
todetaan tuloksellisuus- ja vaikutusseurannan paaasiallisiksi toteutusmuodoiksi hakijaorganisaation
omat selvitykset (projektien loppuselvitysasiakirjojen analysointi, vuosiselvitykseen sisdltyvat
tavoitteiden saavuttamista ja aikaan saatuja tuloksia ja vaikutuksia koskevat osat). Lisaksi
avustusvalmistelun taustamuistion mukaan RAY toteuttaa tuloksellisuus- ja vaikutusseurantaa
avustusosaston omilla ja ulkopuolisten toimijoiden selvityksilla.

Avustustoiminnan poliittinen ohjaus tapahtuu muodollisesti neljan eri prosessin kautta: 1)
madariteltdessd sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan vyleisid, hallitusohjelmaan perustuvia
politiikkatavoitteita, 2) sovittaessa RAY:n avustusstrategian linjauksista sekd STM:n ja RAY:n valisesta
tulostavoitesopimuksesta sekd maariteltdessa yleiset jakokriteerit, 3) valmisteltaessa avustusesitysta
sosiaali- ja terveyspoliittisessa ministeritydryhméassa ja 4) valtioneuvoston hyvaksyessa lopulliset
avustusesitykset.

Naiden suorien ohjausinterventioiden lisaksi poliittista ohjausta tapahtuu valillisesti avustusprosessin
eri vaiheissa mm. valtioneuvoston nimittdessa jasenida RAY:n hallitukseen ja johtokuntaan seka
jarjestdjen ottaessa yhteytta suoraan valtioneuvoston jdseniin ja ministerion valtiosihteereihin.

Viime vuosina valtioneuvosto on maaratietoisesti pyrkinyt lisddmaan avustusprosessin strategista
ohjaavuutta, mm. vahentamalla muodollisen avustusprosessin ohi tapahtuvia poliittisia jakopaatoksia.
Haastattelujen mukaan aikaisempina vuosina “maan tapana” on ollut jakaa tietty osuus avustusvaroista
ohi muodollisen prosessin poliittisin ja ”jarjestopoliittisin” perustein. Tdma tapa on ollut omiaan
heikentamaan jakopolitiikan legitimaatiota ja herdttdmaan tyytymattomyytta avustusten ulkopuolelle
jddneissa jarjestoissa. Esimerkiksi vuoden 2011 jakokierroksen kohdalla kuitenkin pieni osa avustuksista
myonnettiin edelleen poliittisen tarkoituksenmukaisuusharkinnan perustein ohi ennalta maaritellyn
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jakoesityksen.” Tallaiseen joustoon jarjestelmassa tulee olla mahdollisuus, jos kohta se saattaa olla
omiaan lisédmaan epaluuloa jarjestelman lapindkyvyydesta. Tassa yhteydessad on kuitenkin muistettava
ko. menettelyn kautta jaettujen avustusten mittakaava.

On myonteistd, ettd RAY avustusprosessin hakuvaiheessa avoimesti ja ldpinakyvasti nostaa esiin
strategisia painopisteitd ja rohkaisee hakemaan avustusta. Toisaalta tehdyissd haastatteluissa ilmeni,
ettd RAY:n linjanvedot siitd, mihin myonnetdan avustusta, ovat monesti epaselvid jarjestojen
nakokulmasta. Erityisesti “maakunnissa” tunnetaan heikosti RAY:n strategiset linjaukset seka se, miten
nama linjaukset vaikuttavat konkreettisesti myénnettaviin avustuksiin. Jarjest6jen piirissa on ilmennyt
huolta siitd, kuinka avustustoiminnalla voidaan tukea jarjestdjen ydintoimintaa, kun avustusstrategia
suuntaa avustuksia ehkdisevan toiminnan suuntaan (”Jarjestétoiminnan ydin uhkaa jadada avustusten
ulkopuolelle”). Tassa yhteydessd on kuitenkin huomattava, ettd vuodesta 2011 Idhtien RAY on
aloittanut kaytannon jossa se aina helmi-maaliskuussa julkistaa seuraavaa avustusstrategiavuotta
koskevan toimeenpanosuunnitelman. T&dssd suunnitelmassa syvennetddn ja tarkennetaan
avustustoiminnan allokaatiopainotuksia. Uusi kdytantd on omiaan lisédmaan toiminnan avoimutta ja
l[apindkyvyytta jakoehdotuksen valmistelussa kdytettdavien perustelujen, painostusten yms. suhteen.
Ongelmana  uudessakin  jarjestelyssd  kuitenkin  sdilyy  avustusstrategian toimeenpanon
yhteensovittaminen ministerion tulostavoiteohjauksen kanssa.

Haastatellut jarjestokentdn edustajat pitivat RAY:n avustusstrategian linjauksia hyvina ja perusteltuina,
mutta samalla on epailty sitd, toteutuvatko linjaukset konkreettisesti avustuspaatoksissa. Ongelmana
on, ettd on vaikea todeta, ovatko avustusstrategian linjaukset toteutuneet avustuspaatoksissa, koska
avustustoiminnan kriteerit eivat ole tarpeeksi lapindkyvia. Voidaankin sanoa, ettd moni haastatellusta
asiantuntijoista oli epavarma siitd, kuinka hyvin RAY:n avustusprosessi on toteuttanut avustusstrategiaa
ja sen linjauksia avustuspaatoksissaan.

Viime aikoina RAY:ssa on kehitetty valmisteluvaiheen yhteytta avustusstrategian toimeenpanoon. RAY:n
strategialinjausten laatimisessa on tapahtunut toimintatavan muutos ja nykyisin koko avustusosastolla
on ollut mahdollisuus osallistua strategiatyéhdn. Tama ei ollut aiemmin kdytantona.

Uuden toimintatavan ansiosta avustusstrategian sisdistaminen, motivoituminen ja sitoutuminen ovat
parantuneet RAY:n henkilGst6ssd. Avustusprosessin valmisteluvaiheessa toimivat tiimit, jotka on
askettdin perustettu avustusstrategian kolmen painopisteen mukaan. Vuoden 2012 jakoehdotuksessa
avustusstrategia ja organisaatiorakenne vastaavat ensi kertaa toisiaan.

Keskeisimmat kehittamisalueet

1. Avustustoiminnan strategisen ohjaavuuden parantaminen

RAY:n nykyisen hallituksen pyrkimys avustustoiminnan strategisen ohjaavuuden lisddmiseen on oikean
suuntainen. Silti avustusstrategian linjauksia ja ministerion ja RAY:n valisia tulostavoitteita (ks. seuraava
luku) pidetdan edelleen pikemminkin symbolisina kuin toimintaa aidosti ohjaavina. Tavoitteiden ja
jakokriteerien konkreettisuuden ja sitovuuden parantaminen onkin yksi keskeisimmista
yhteiskunnallisen ohjauksen kehittamisalueista.

13 Tarkkojen lukujen esittiminen tissid yhteydessi ei ole mielekistd, silli RAY:n hallituksen jakoehdotuksissa
ilmoitetut luvut eivat ole yhtenevia tai vertailukelpoisia lopullisten myoéntopdatdsten kanssa. Jakoehdotuksia
tarkastelun seka haastatteluaineiston perusteella kdy kuitenkin selvasti ilmi jakoehdotuksesta poikkeaminen
avustusten myontovaiheessa.
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2. Avustusprosessin ennustettavuuden ja ldpindakyvyyden lisdidminen

Nykyinen jakomenettely, jossa osa avustuksista jaetaan poliittisen harkinnan perusteella, on herattanyt
yleistd tyytymattomyytta jarjestokentdssd. Osa haastatelluista (valtioneuvostossa sekd sosiaali- ja
terveysministeriossa ja osin myods jarjestOissd) on sitd mieltd, ettd avustustoiminnan strategista
ohjaavuutta tulisi lisatd. Samoin jakokriteereiden odotetaan olevan nykyistd vakaampia ja
ennustettavampia, so. avustusten myonnon rationaliteetti ei olennaisesti saisi muuttua hakemuksen
jattohetkesta jakopaatoksiin — ellei kriteereissa erikseen ole mainittu tarkoitusharkintaa joidenkin
soveltuvien ehtojen vallitessa.

4.2. STM:n ja RAY:n vilinen ohjausmenettely

STM ohjaa hallinnonalaansa operatiivisesti tulosohjauksella, jolla asetetaan virastoille ja yksikoille
tavoitteita, maaritellddan niiden resursseja sekd annetaan yksikdille palautetta tavoitteiden
saavuttamisesta. Ministeriota sitovat valtionhallinnon yleiset saannokset koskien
tulosohjausmenettelya ja tuloksellisuuden raportointia. Keskeiset toimintaa ohjaavat normit ja ohjeet
ovat:
e |aki valtion talousarviosta (432/1988) muutoksineen
e asetus valtion talousarviosta (1234/1992) muutoksineen
e valtiovarainministerion maardys toiminta- ja taloussuunnitelmien seka talousarvioehdotusten
laadinnasta, TM 0402, 31.3.2004, osittain muutettu TM 0501, 6.4.2005 ja TM 0601, 6.4.2006
sekd TM 0701, 26.4.2007
e valtiovarainministerion ohje valtion tilinpdatoskertomuksen laatimisesta, VM 57/01/2008,
10.12.2008

Vuonna 2008 STM teki 23 tulossopimusta. Ministerion kanssa sopimusosapuolia olivat kuusi tilivirastoa,
neljd  hallinnonalan  tulossopimusyksikkéd  (TEO, Ladkehoidon  kehittdmiskeskus,  kaksi
muutoksenhakulautakuntaa), kaksi budjettitalouden ulkopuolista yksikkdd (RAY, TTL), viisi
ladninhallitusten sosiaali- ja terveysosastoa sekd kuusi tydsuojelupiirid. Vuoden 2009 alusta rakenne
yksinkertaistui, kun keskushallinnon sopimuksia tehtiin kolme vahemman™.

Vaikka RAY ei ole STM:n alainen laitos, vaan ns. budjettitalouden ulkopuolinen yksikkd, noudatetaan
STM:n hallinnonalan tulosohjauksen periaatteita RAY:n avustustoimintaan soveltuvin osin®®. Ohjaus
tapahtuu STM:n ja RAY:n avustusosaston valilla. Tulossopimus oli aikaisemmin yksivuotinen, mutta
viime vuosina se on kattanut varsinaisen sopimusvuoden ja kolme seuraavaa vuotta.

Tulossopimus perustuu STM:n hallinnonalan yleisiin strategisiin linjauksiin seka hallitusohjelmissa
kulloinkin esitettyihin politiikkalinjauksiin. Uusin tulossopimus on allekirjoitettu 8.1.2008 ja se kattaa
vuodet 2008-2011. Sopimuksen mukaan ministerion hallinnonalan strategisista yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden tavoitteista RAY:n toiminta kohdistuu terveyden ja toimintakyvyn edistamiseen,
koyhyyden ja syrjdytymisen vahentamiseen sekd toimivien palveluiden ja kohtuullisen
toimeentuloturvan varmistamisen tavoitteisiin.

Y VTV 20009. Sosiaali- ja terveysministerién hallinnonalan ohjausjérjestelmd. Valtiontalouden tarkastusviraston
tuloksellisuustarkastuskertomukset 196/2009. Helsinki.
'> RAY:n hallituksen muistio 12.2.2003.
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Lisaksi RAY tukee perheiden hyvinvoinnin ja sukupuolten vilisen tasa-arvon tavoitteita,
Terveydenedistamisen politiikkaohjelman toimeenpanoa sekd osallistuu Lasten, nuorten ja perheiden
hyvinvoinnin edistamisen politiikkaohjelmaan. Edelld mainittujen lisdksi tulossopimuksessa todetaan,
ettd “ministerion asettamista strategisista ohjelmista RAY osallistuu Kansalliseen sosiaali- ja
terveydenhuollon kehittdmisohjelmaan, Terveys 2015 kansanterveysohjelmaan seké alkoholiohjelmaan.
STM:ssd RAY:n tulosohjausprosessia ohjaa ja koordinoi ministerion talous- ja suunnitteluosasto.
Tulosohjauksen paavaiheet ovat syksylld tapahtuva tavoitteiden asettaminen, kevaalla annettava
toimintakertomus sekd kesalla annettava ministerion tilinpaatdskannanotto ja sen kasittely
hallinnonalan yhteisilld tulosohjauspaivilla. Tulossopimukset tehtiin 2000-luvun alussa ensin Balanced
Scorecard -mallin  mukaisesti ja sen jdlkeen talousarviosdadadosten mukaisella tulosprisman
viitekehyksella.

RAY:n osalta tulossopimus keskittyi aikaisemmin pelkdstadan avustusten suuntaamiseen ja sopimus
tehtiin avustusosaston ja STM:n valilla ilman RAY:n hallituksen kasittelya. Viime 2000-luvun alkupuolen
uudistusten jalkeen tulostavoitteet on kasitelty myds RAY:n hallituksessa. Haastateltujen mukaan
tulostavoitteiden kasittely RAY:n hallituksessa on ollut varsin ylimalkaista ja suurpiirteista.

Tulossopimuksen tulostavoitteet on jaettu tulosprisman kolmelle osa-alueelle, so. 1) vaikuttavuus, 2)
suoritteet ja julkishyodykkeet sekad 3) palvelukyky ja laatu. Henkisten voimavarojen hallinta —
tulosprisman neljas osa-alue — ei kuulu STM:n ja RAY:n viliseen tulossopimukseen. Seuraavassa
nostetaan esille esimerkkeja tulosprisman eri osa-alueiden alla olevista tavoitteista.

RAY:n vyhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioinnissa kiinnitetddn huomiota seuraaviin STM:n
hallinnonalan yhteiskunnallista vaikuttavuutta kuvaaviin tavoitteisiin ja mittareihin, joita ministerio

seuraa oman hallinnonalansa tasolla:

1) Vaeston terveyden ja toimintakyvyn edistdmisen vaikuttavuustavoitteet:

e vdestoryhmien viliset terveyserot supistuvat

alkoholin kansanterveyshaitat viahenevat
e huumausaineiden kadytosta aiheutuvat haitat vahenevat

tyoikaisten tyo- ja toimintakyky kohenee

vanhusten kotona asuminen ja selviytyminen paranevat

Naiden tavoitteiden toteutumista seurataan seuraavien tunnuslukujen ja mittareiden avulla:

e Ylipainoisten (BMI 25 tai yli) osuus 15—64-vuotiaista

Alkoholisairauksiin ja myrkytyksiin kuolleet

Humalahakuinen juominen (yli 6 annosta kerralla, vahintaan kerran viikossa) 15—64-vuotiaista

Paivittain tupakoivat 15—64-vuotiaat

Niiden 75—-84 -vuotiaiden osuus, jotka kykenevat lilkkkumaan yksin ulkona

2) Koyhyyden ja syrjdytymisen vahentdmisen vaikuttavuustavoitteet

e pitkdaikaistyottdmyys ja rakennetyottomyys vahenevat

e toimeentulotuen pitkdaikainen tarve vahenee

e lasten ja nuorten ennaltaehkaisevia terveyspalveluita lisataan

e paihdehuollon, mielenterveyden ja lastensuojelun palveluita lisatdaan
e huumehoitopalveluiden saatavuus paranee
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hallinnonalojen yhteisty6ta syrjaytymisen torjunnassa tiivistetdan
asunnottomien maard viahenee

Tavoitteiden toteutumista seurataan seuraavien tunnuslukujen avulla:

Yli vuoden ty6ttomana olleiden henkiléiden maara

Pitkittyneesti pienituloisten henkildiden maara

Toimeentulotukea pitkaaikaisesti saavien osuus toimeentulotuen saajista
Lapsia avohoidon tukitoimissa

Asunnottomien maara; pitkdaikaisesti asunnottomien maara

3) Kansalaisjarjest6jen toimintaedellytysten vaikuttavuustavoitteet

Edellda mainittujen

edistetddn vammaisten mahdollisuutta toimia yhteiskunnassa
tuetaan vanhemmuutta ja perheiden yhtenaisyytta
vahvistetaan lasten turvallisia kasvu- ja kehitysymparistoja

avustustoimintaan liittyvia vaikuttavuustavoitteita. Nama ovat:

RAY:n

turvataan jarjestojen edunvalvonnan, kehittdmistoiminnan, asiantuntijoiden
vapaaehtoistoiminnan sekd vapaaehtois- ja vertaistoiminnan perusedellytykset

lisdksi vuosien 2008-2011 tulossopimuksessa nostetaan esiin muita RAY:n

muun

alueellista ja paikallista yhteistoimintaa edistetdan seka jarjestdjen kesken ettd jarjestdjen ja

kuntien valilla uudenlaisten rakenteiden luomiseksi hyvinvointia edistavalle tyolle.

toiminnan tehokkuuden, tuottavuuden ja laadun madrittely kuuluu pitkdlti sen oman

kehittdmistoiminnan piiriin. Tasta huolimatta STM:n ja RAY:n vélisessa tulossopimuksessa on maaritelty

avustustoiminnan  madrarahojen  kayttd  toimintoluokittain. RAY:n  jakamien

avustusten

kokonaismdaraan vaikuttaa luonnollisesti toiminnan tuottojen kehitys. Avustuskohteet toiminnoittain
ovat seuraavat:

Suoritteet ja julkishyidykkeet

Avustustoiminnan mairirahojen kEyied oimintoluckittain
Avustusméirirahan kiyid 2008 2004 2012
{milj, euroa)

Eritvisrvhmien asuminen ja 3% 3 33
tilapiisasuminen

Kotona asumisen edistiminen 14 14 14
Totmintakwwn edistiminen 1é 14 18
Kunfoutus ja kuntoutusohjans 25 23 21
Kansalaisjirjestalomminta BX B3 Bo
Tiedotos, koulutus, neuvornia 34 28 24
Tutkimus ja kehittimistoiminta [ 5 5
Vapasehtodstolminta ja osallistu- 23 26 2%
mitamahdallismksisn tagoaminen

Boginalinen foma- ja leirtoiminta 21 21 2
Kansansairsuksien ehkdisy T G 12
Piivi- ja tyStoiminta 13 12 11
Kriisiauttaminen fa varanhuminen 30 kil 20
suiromettomuEksiin

Yhiteensi 32 303 292

Palvelukyvyn ja laadun osalta tulossopimuksessa painotetaan valvonta- ja ohjaustoiminnan merkitysta

seka sitd, ettd seuranta- ja arviointijarjestelmia kehitetdan laadun ja vaikuttavuuden kehittamiseksi.
Yksiloityja tavoitteita ja mittareita ei ole esitetty.
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Tulossopimuksessa esitettyjen strategisten paamadrien lisdksi avustustoimintaa ohjaa RAY:n oma
avustusstrategia, jossa madritelladn avustustoiminnan kulloisetkin suuntaviivat ja painoalueet. Vuosien
2008-2011 avustusstrategiassa maaritellddan avustustoiminnan lahtokohdat ja periaatteet. Viimeksi
mainituista todetaan seuraavaa:

”Avustustoiminnan yleisilla periaatteilla linjataan avustusten mydntdamiseen, maksatukseen ja
valvontaan liittyvida kaytantoja. Hallinto- ja julkisuuslaki edellyttdavat avustustoiminnalta hyvaa
hallinto- ja tiedotuskaytantoa. Jarjestojen tasapuolisen kohtelun lisaksi keskeisiin periaatteisiin
kuuluvat avoimuus ja toiminnan lapinakyvyys.”

Avustusstrategia-asiakirjan  mukaan “erityistd huomiota kiinnitetddn jarjestojen toiminnan
yleishyodyllisyyteen, tavoitteellisuuteen, yhteistyohon sekda varojen kayttoon ja taloudenhoidon
suunnitelmallisuuteen.” N&ita kohtia avataan viela seuraavin erityiskriteerein:

1) Jarjestdjen yleishyédyllisyys ja autonomia
Yleishyodyllisen yhteisén tunnusmerkkeja ovat:
e yhteiso ei sdantdjensd mukaan tavoittele voittoa
e yhteiso toimii aatteellisesti sitoutuneena ihmisten terveyden ja hyvinvoinnin edistamiseksi
e yhteisdn toiminnassa on mukana luottamushenkildiden ja vapaaehtoisten panos seka tarvittava
maara palkattuja tyontekijoita

Kansalaisjarjestdjen toiminnan perusta on yhdistymisvapaudessa ja itsemadradamisoikeudessa.
Jarjestdille on ominaista autonomia suhteessa kolmansiin osapuoliin, my6s julkishallintoon; julkinen
valta ei voi maarata yhdistysten paatosten sisaltoja.

2) Tavoitteellisuus

RAY ei aseta avustamiensa jarjestdjen toiminnalle tavoitteita. Koska kyse on julkisista avustuksista,
edellytetdaan kuitenkin, ettd avustettavien jarjestdjen toiminta on tavoitteellista. RAY seuraa seka
tavoitteiden asettamista, itse toimintaa ettd aikaansaatuja tuloksia. My6s avustustoimintaa ohjaavat
sdadokset edellyttavat RAY:Ita seurantaa ja arviointia.

3) Yhteisty6hakuisuus

Kansalaisjarjestotoiminnan lahtokohtana on tyd yhteisten tavoitteiden eteen. Nain yhteistyon ajatus
sisdltyy aina kansalaisjarjestétoimintaan. Monissa yhteiskunnallisissa tavoitteissaan suuretkin jarjestot
ovat lilan pienia yksin. RAY suhtautuu myonteisesti seka jarjestojen keskindiseen yhteistyohon etta
aktiiviseen yhteistydmahdollisuuksien etsintdaan esimerkiksi kuntien tai alan yritysten kanssa.

4) Varojen taloudellinen kdytté

Avustusharkinnassa otetaan huomioon hankkeiden toteuttamiseksi kaytettdvissa oleva muu rahoitus.
Kaytettavissa olevia varoja voivat hakijan omien varojen lisdksi olla esimerkiksi muualta saadut tai
saatavissa olevat avustukset tai lahjoitukset. Jarjestot voivat kerata varoja joihinkin erityisiin
tarkoituksiin, mutta rahoittajan kannalta on olennaista, etta yleishyddyllisen organisaation varat tulevat
ilman perusteetonta viivetta yleishyodyllisesti kaytetyiksi.

Avustustoiminnan linjaukset on esitetty kolmen paalinjan kautta, joita on vielda tasmennetty erityisten
painoalueiden avulla. (ks. taulukko 1).
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Taulukko 1. RAY:n avustustoiminnan pailinjat ja niiden painoalueet.

Hyvinvoinnin edistaminen ja jarjestojen toimintaedellytysten turvaaminen

Strategiset painoalueet:

1.1 Jarjestdjen perustoiminnan turvaaminen

1.2 Hyvinvoinnin ja osallistumismahdollisuuksien edistaminen

Terveytta ja sosiaalista hyvinvointia uhkaavien ongelmien ehkaiseminen

Strategiset painoalueet:

2.1 Merkittavien kansanterveysongelmien ehkdiseminen

2.2 Sosiaalisen ja taloudellisen syrjaytymiskehityksen katkaiseminen

Ongelmia kohdanneiden kansalaisten ja perheiden auttaminen

Strategiset painoalueet:

3.1 Muita heikommassa asemassa olevien vaestéryhmien auttaminen

3.2 Palveluiden ja palvelujarjestelmien kehittdminen

Havainnoista nousevat keskeisimmat haasteet ja kehittamisalueet

1. Avustusstrategian ja tulosohjausmenettelyn terdvéittaminen

Nykyisellaan RAY:lle asetut tulostavoitteet (osa-alueilla vaikuttavuus, suoritteet ja julkishyodykkeet sekd
palvelukyky ja laatu) ja RAY:n avustusstrategian linjaukset muodostavat vaikeasti ymmarrettavan ja
kommunikoitavan tavoiteavaruuden. Niiden tunnettuus jarjestokentdssd on varsin heikkoa eika
tavoitemalli nykyisellddan ole omiaan edistdmaan toiminnan strategista ohjaavuutta. Tama myos
vaikeuttaa avustustoiminnan operatiivista ohjausta ja valvontaa silla etenkin toiminnan tuloksellisuuden
seuranta on ldhestulkoon mahdotonta eksaktien tulosmittareiden puuttuessa.

Informaatiokuilua on omiaan syventamaan se tosiasia, ettd nykymallissa RAY:n hallituksen jasenet eivat
osallistu tulossopimusneuvotteluihin ja vastaavasti tulosohjauksesta vastaavat STM:n virkamiehet eivat
osallistu RAY:n hallituksen tyoskentelyyn ja paatoksiin. N&in RAY:n hallituksen vetdamaan
avustustoiminnan ohjaukseen ja valvontaan saattaa yksinkertaisesti syntya strategiseen tietoon liittyvia
harmaita alueita.
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5. Yhteenveto ja johtopaatokset

5.1. Kehittimissuosituksia ohjaavat nakokulmat

Arviointi rajattiin toimeksiannossa koskemaan erityisesti avustustoiminnan prosesseja ja niiden
valvontaa, paatoksentekoa ja eri paatoksentekijoiden valista tydnjakoa. Lisaksi arvioitiin RAY:n tukeman
toiminnan vaikutusten arviointia ja RAY:n yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arvioinnin kehittamista.
Arviointitehtdavan lapileikkaavana teemana toimi avustustoiminnan ja paatoksenteon lapindkyvyys.
Toimeksiantajan nakdkulmasta arvioinnin tulisi tuottaa suosituksia, jotka vahvistavat hyvan hallinnon
periaatteita koko avustusjarjestelmassa.

Arvioinnille asetettu keskeinen kysymys olikin, miten jdrjestéjen ja valtion vdlisté yhteistyétd
rahapelitoiminnan tuottojen kanavoimiseksi jdrjestéjen kautta voitaisiin laadullisesti ja toiminnallisesti
kehittdd ilman, ettd kansalaisjdrjestéjen toiminnan erityislaatuisuutta menetetddn. Tehdyn
vertailuarvioinnin pohjalta voidaan todeta, ettd RAY edustaa Pohjoismaisessakin vertailussa
ainutlaatuista valtion ja kansalaisyhteiskunnan valistd yhteistoimintamallia. Sekd Norjassa etta
Ruotsissa, joissa my0s valtioilla on pelimonopoli, keratyt varat myds jaetaan valtion kautta erityyppisin
jarjestelyin, eivatkd ne ole yhtd sidoksissa kansalaisjarjestotoiminnan tukemiseen. Suomessa
kansalaisjarjeston toimintaymparistdd onkin pidetty varsin ainutlaatuisena, silld toiminta ei perinteisesti
ole ollut erityisen sdanneltyd (Ojala, 2010). RAY:n kehittamissuuntaa pohjustavassa analyysissa
tarkedksi aspektiksi nouseekin siis valtion ja jarjestdjen vadlinen suhde sekd se, kenen ndakdkulmasta
kehittadmistarpeita katsotaan.

Jarjestéjen nakokulmaa RAY:n kehittamiseen on vaikea yksiselitteisesti maritelld, silla jarjestdjen
mielipiteitd RAY:sta lienee yhta paljon kuin sosiaali- ja terveysjarjestoiksi rekisterdityneita jarjestoja — eli
yli 13 000. Jotain suuntaa antanee STM:n tammikuussa 2010 tekema verkkokysely sosiaali- ja
terveysalan jarjestoille, joka kosketteli laajasti jarjestojen roolia, tehtavid, edustuksia seka tukia.
Kyselyyn vastasi yli 800 jarjestoa, jotka ottivat kantaa vastauksissaan myos Raha-automaattiyhdistyksen
rooliin ja toimintaan. Myds Heiskasen (2010) pro gradu tyon kysely 350 jarjestolle RAY:n
avustustoiminnasta antaa osviittaa avustuksia saavien jarjestOojen yleisestd tyytyvaisyydestd RAY:n
toimintaan.

Taman aineiston sekd tehtyjen jarjestéhaastattelujen perusteella voidaan yleisesti todeta, ettd
jarjestoille RAY edustaa ensisijaisesti tukea kansalaisjarjestotoimintaan. Jarjestdjen nakdkulmasta RAY:n
raha on jarjestoille historiallisesti kuuluvaa rahaa. Jarjestéjen omistajuus RAY:sta nayttadkin liittyvan
enemman RAY:n kanavoiman rahallisen tuen kuulumiseen jarjestoille, kuin jarjestéjen kokemaan
omistajuuteen RAY:stda organisaationa. RAY instituutiona koettiin etdiseksi erityiseksi pienemmissa
sosiaali- ja terveysjarjestoissa myos siksi, ettd ne eivat vahdisen yhteiskunnallisen merkityksensa takia
padse RAY:n yhdistyksen jaseniksi eli eivat ole edustettuina RAY:n yhdistyksessa. RAY:ta kritisoitiin
suurten ja etabloituneiden jarjestdjen valta-asemasta toiminnassa ja rahoituksen katsottiin liian
suuressa maarin kanavoituvan vanhojen jarjestdorganisaatioiden ja rakennetun infrastruktuurin
yllapitoon, pienten ja innovatiivisten jarjestdjen jadadessa projektirahan varaan. Tasta nakdkulmasta RAY
— tai sen noin 100 jasenjdrjestda — eivat ehka edusta demokraattisesti koko rekisterdidyn sosiaali- ja
terveysjarjeston muodostamaa heterogeenista kenttdd. Jarjestot myods peradnkuuluttivat
verkkokyselyssa yhdenvertaista kohtelua ja avustuspdatdsten perustumista toiminnan laatuun ja
hyodyllisyyteen. Sen sijaan avustustoimintaa koskevassa kyselyssd (Heiskanen, 2010) 70 % kyselyyn
vastanneista, avustuksia saavista jarjestdista oli tyytyvdisida RAY:n avustustoiminnan tekniseen
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toteutukseen pitkia kasittelyaikoja lukuun ottamatta. Jarjestdt kokivat myos saavansa RAY:std hyvin
tietoa ja tukea avustushankkeidensa valmisteluun ja kehittamiseen.

Myds valtion eli valtioneuvoston ja STM:n sisdlla on hyvin erilaisia mielipiteita Raha-
automaattiyhdistyksen roolista suomalaisessa yhteiskunnassa. Hallituksen tekeman periaatepaatoksen
(Valtioneuvosto, 2010) nojalla voidaan todeta, ettd myos valtion mielestd RAY on ensisijaisesti kanava
sosiaali- ja terveysalalla toimivien kansalaisjarjestdjen ja sita kautta kansalaisyhteiskunnan tukemiseen.
Kansalaisyhteiskunnan rahallinen ja toiminnallinen tukeminen ndhddan Suomessa — ja my6s EU:ssa —
merkittdvana demokratiaa edistdvana tekijand, johon pelituottojen kayttéa halutaan ainakin
nykylinjausten ja arvioinnissa haastateltujen poliittisten paattdjien mukaan ohjata myos
tulevaisuudessa. KANE:n selvitysraportista (2011) kdy selvasti ilmi se, ettd Raha-automaattiyhdistyslain
maininta rahapelituottojen ohjaamisesta yleishyddyllisiin tarkoituksiin on kaytdanndssa merkinnyt
nimenomaan yhteiskunnallista konsensusta RAY:n roolista jarjestojen tukijana. Nain siitd huolimatta,
etta laki antaisikin mahdollisuuden kayttaa varoja myoés muiden sosiaali- ja terveyssektorin toimijoiden
tukemiseen. Tama mahdollisuus on tuotu esiin RAY:n omissa tulkintaohjeissa avustuslain 1 §:n
soveltamisen osalta.

Uuden arpajaislain  muutokset koskevat lahinna siirtymistda muodollisesta toimilupajarjestelmasta
valtion yksinoikeuteen toimeenpanna rahapeleja. Yksioikeuden seurauksena laki kuitenkin korostaa
valtion méaaraysvaltaa rahapeliyhteisdjen ohjauksessa ja rahapelituottojen jaossa. Kdaytdnndssa lakiin ei
ole kuitenkaan tullut uusia keinoja tdaman maardysvallan vahvistamiseksi vaan eri osapuolten roolit
(STM ohjaa ja valvoo jakoehdotuksen ja avustussuunnitelman valmistelumenettelyd, valtioneuvosto
tekee lopulliset avustuspaitokset STM:n esityksestd™®) ovat sailyneet lainsdadianndssd ennallaan.
Uudessa laissa on siis lahdetty nykytilanteesta hallituksen kokoonpanon ja paatoksenteon osalta ja
aiemmin Valtioneuvoston asetuksessa Raha-automaattiyhdistyksestd saddelty asetus hallituksen
kokoonpanosta on nyt kirjattu ldhes sellaisenaan lain tasolle’. Lain perusteluissa on todettu, etts
valtioneuvosto jo nyt valvoo ja ohjaa RAY:td nimittamalld yli puolet hallituksen jasenista. Laissa ei siis
ole mitenkaan kasitelty sita, ettd millaiset muutokset valtion ohjausvallan vahvistamiseksi olisivat taman
uuden arpajaislain nakdkulmasta tarpeelliset tai riittavat.

Johtopaatoksena voidaankin sanoa, ettd valtion ja kansalaisjarjestdjen nakoékulma Raha-
automaattiyhdistyksen avustustoimintaan on yhtenevainen siind, ettd rahapelien tuottojen katsotaan
kuuluvan kansalaisjarjestoille eli kaytettavaksi yleishyodyllisen kansalaistoiminnan tarkoituksiin valtion
valvonnassa. Vaikka lain voidaan katsoa tahtaavan valtion ohjauksen vahvistamiseen, Raha-
automaattiyhdistyksen hallituksen nykyisen, valtion ja jarjestéjen edustajien muodostaman
kokoonpanon nostaminen lain tasolle antaa ymmartaa, etta nykyista tapaa, jolla valtio ja
kansalaisjarjestét on organisoitu RAY:ssd samaan poytddan edistamaan hyvinvointia ja terveytta
kansalaisyhteiskunnan kautta halutaan jatkaa pdaasiassa nykymallin mukaisesti.

1° | aki raha-automaattiavustuksista 23.11.2001/1056.

¥ Kun Valtioneuvoston asetuksen 12 §:ssi sdddetddn, ettd “yhdistyksen hallitukseen kuuluu puheenjohtaja, kaksi
varapuheenjohtajaa ja yksitoista muuta jésentd” sekd “valtioneuvosto méaédrdd hallituksen puheenjohtajan,
ensimmadisen varapuheenjohtajan ja viisi muuta jasenti”; uuden arpajaislain 13 §:ssé puolestaan hallituksen jasenten
médriksi on asetettu puheenjohtajan ja kahden varapuheenjohtajan lisdksi ”enintddn yksitoista muuta jasentd” sekd
toteaa, ettd “valtioneuvosto maarda hallituksen puheenjohtajan, ensimmadisen varapuheenjohtajan ja niin monta
muuta jasentd, ettd hallituksessa on kaikkiaan yht4d monta valtioneuvoston maaradmaé jasentd kuin yhdistyksen
kokouksen valitsemaa jasentd”. Toisin kuin asetuksessa, laissa ei mydskdin oteta kantaa siihen, kuinka monta
edustajaa ja mistd ministeridista valtioneuvoston madraédmien hallituksen edustajien tulee olla.
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Tama nakokulma yhdistettyna jarjestdjen nakemyksiin avustusprosessin  kehittamisesta seka
seuraavassa luvussa (5.2.) esitettyihin, arviointiaineistosta nouseviin kehittdmissuosituksiin antavat
lahtokohdat, joiden perusteella RAY:n pidemman aikavalin kehittdmisen suuntaviivoja on vedetty
yhteen kappaleessa 5.3. Yhteenvedoksi tiivistetyssa RAY:n kehittdamismallissa esitetaan seka
valittdmasti toteutettavissa olevia ratkaisuja ettd RAY:n yhteiskunnallisen aseman laaja-alaisempia
kehittamislinjauksia.

Kehittamismallissa on paadytty painottamaan nykyista valtion ja jarjestéjen yhteistoimintamallia paitsi
siksi, etta sille on olemassa vahva ylla avattu yhteiskunnallinen konsensus, myos siksi, etta suurin osa
arvioinnin tunnistamista kehittamistarpeista voidaan ratkaista nykyistd jarjestelmaa kehittamallg,
eivatka ne vaadi yhteistydmallin romuttamista. Suurinta rakenteellista muutosta esitetdan tapahtuvaksi
moniportaisessa paatoksentekomallissa, jota voitaisiin keventaa siten, etta paatokset jakoehdotuksesta
tehtaisi jatkossa valtioneuvoston sijaan Raha-automaattiyhdistyksessa. Tama olisi omiaan selkiyttamaan
paatdksentekoon, toimeenpanoon ja valvontaan liittyvid valta- ja vastuusuhteita. Vaihtoehtoisesti
padtdksenteko voisi tapahtua myds STM:ssd, mutta arviointiryhma paatyi myéhemmin kerrottavin
perustein suosittelemaan paatosvallan siirtoa RAY:n hallitukselle. Tama kuitenkin edellyttda RAY:n
hallituksen kokoonpanon muutosten lisdksi sen toiminnan olennaista terdvoittamista strategisen
paatoksenteon suuntaan.

Toinen keskeinen kehittdmisalue on RAY:n ja STM:n vilinen suhde. Jos péaatoksenteko
avustusesityksestd tapahtuu tulevaisuudessa Raha-automaattiyhdistyksen sisalld, on sen valvonnan ja
ohjauksen mekanismeja vahvistettava puolestaan STM:ssa. Vaikka RAY ei julkisoikeudellisena
yhdistyksena olekaan tulosohjattava valtionlaitos, laki Raha-automaattiyhdistyksesta asettaa kuitenkin
STM:lle ohjaus- ja valvontavastuun RAY:std, joka nykyisellddn toteutuu arvioinnin mielesta heikosti.
Kyse ei olekaan arvioitsijoiden mielesta siitd, tulosohjataanko RAY:ta vai ei vaan miten RAY:n ja STM:n
vélistd ohjaus- ja valvontasuhdetta voidaan nykyisesta tehostaa, niin ettd se tavoittaa myods uuden
arpajaislain hengen, joka vahvistaa RAY:n monopoliasemaa pelitoiminnassa.

Esitetyt rakenteelliset uudistukset vaativat muutoksia arpajaislaissa ja laissa  Raha-
automaattiyhdistyksessa™. Jos lakeja tulevaisuudessa muutetaan, olisi ohjaus- ja valvontavastuita syyta
selkeyttdaa myos niissa.

5.2. Arviointialueittain kootut, RAY:n nykymuotoisen avustustoiminnan
kehittimissuositukset

Tassa luvussa esitelladn arviointitiimin kehittamissuositukset tarjouspyynndssa mainittujen seuraavien
tehtavaalueiden mukaan jaoteltuna:

1. Avustustoimintaa ohjaavan lainsaddannon arviointi,

2. avustuspaatosten valmistelu- ja kasittelyprosessien arviointi,

3. avustusten kayton valvontamenettelyjen arviointia seka

4. avustettavan toiminnan vaikutusten ja vaikuttavuuden tarkastelun arviointi. Tassa yhteydessa
arviointitiimi on keskittynyt myds vaikuttavuuden yhteiskunnallisen ohjauksen arviointiin.

¥ Muutettavaksi tulisivat talldin ainakin paatoksen tekemista koskevat sdaddokset eli arpajaislain 20 § ja

avustuslain 6 §, joiden mukaan RAY antaa jakoehdotuksen ja avustuksista pdattaa valtioneuvosto.
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Ennen kehittdmissuositusten esittamista on hyva todeta, etta arvioinnin kuluessa ja erityisesti vuoden
2011 tiimirakenteen muutosten jalkeen avustusprosesseja (ml. seurannan ja valvonnan prosessit) on
pyritty kehittdmaan Raha-automaattiyhdistyksen sisalla nykyistd tehokkaampaan ja laadukkaampaan
suuntaan. Osa muutoksista on jo toteutettu, osan ollessa vasta suunnitelman asteella, mutta suurin osa
talla hetkelld osoitetuista kehittamistarpeista ratkeaa varmasti kadynnissd olevien sisdisten
kehittdamistoimenpiteiden avulla. Keskeisimpia, seuraavassa esitettyihin suosituksiin vaikuttavia
uudistuksia vuonna 2011 ovat olleet:

e Avustusstrategian toimeenpanosuunnitelma, joka syventdd avustusstrategian linjauksia
julkistetaan nyt edellisen vuoden helmi-maaliskuussa. Kaytantd lisda jakoehdotuksen
valmistelun avoimuutta ja lapindkyvyyttd tarkentamalla ehdotusta ohjaavia perusteluita ja
panostuksia.

e VALTE-kokouksia pidetdan lapi vuoden 2-3 kk vélein, jolloin eri toiminta-alojen ristiinvertailua
on mahdollista tehda jo hakemuksia edeltdvdssa vaiheessa ja riittavan varhaisessa hakemusten
kasittelyvaiheessa.

e Keinoja hyoddyntdaa ulkopuolista asiantuntijatukea valmistelun tukena selvitysten tai
asiantuntijapaneelien muodossa kehitetaan ja testataan aktiivisesti.

e Valvontaan on perustettu vakanssi, joka mahdollistaa valvonnan tarpeista ldhtevan
kehittdmisen valmistelun ja seurannan kehittdmisen kanssa.

e Myobs avustuslajien ja avustustoiminnan sisaltokohtaisten periaatteiden ja kriteerien
kehittdmistd on RAY:n sisdlla jatkettu yleisavustuksen kriteerien hyvaksymisen syksylla 2009
jalkeen.

RAY:n avustusosaston henkilokunnan jarjestdosaamista voidaan yleisesti pitda korkeatasoisena samoin
sen kehittamissuuntautuneisuutta ja yleistd motivaatiota. Henkilostoresurssien lisadminen on selvasti
nakynyt positiivisesti. Avustusvalmistelun vuosittaisia tyomaaria tasaamalla ja paatoksentekoaikoja
hajauttamalla saadaan varmasti myoOs vapautettua olemassa olevia resursseja erityisesti uusien
hakijoiden kaipaamaan neuvontaan ja laadulliseen tukeen. Valvontaa ei sovi unohtaa kdynnissa olevista
kehittdmisprosesseista ja sen kehittdmiseen tulisi myds osoittaa resursseja. Mahdollisia jarjestojen
ongelmia avustusvarojen kaytossa voitaisiin nykyistda enemman ennalta ehkaista paremmalla valvonnan
ja valmistelun yhteisty6lla avustuspdatosten valmisteluvaiheessa. Myos tdama vaatii oikeanlaista
resursointia tasaamista ja valiraportissa tarkemmin kuvattujen, moniportaisten sisdisten
kasittelyprosessien tehostamista valmisteluvaiheessa. Kaynnissa olevasta sahkoisen
asiakirjanhallintajarjestelman kehittdmisesta tulee olemaan suuri apu avustusvalmistelun, seurannan ja
valvonnan sisdisen tiedonkulun ja siten tehokkuuden parantamisessa. Sen tulisi jatkossa kattaa koko
avustussykli, so. ulottua hakemusvaiheesta aina toimeenpanoon ja valvontaan. Tallainen jarjestelma
olisi omiaan lisddmaan prosessin sujuvuutta ja lapindkyvyyttda. Samalla ministerid voisi reaaliaikaisesti
seurata prosessin etenemista ja tarvittaessa puuttua asioiden kasittelyyn jo prosessin kuluessa.

1. Avustustoimintaa koskevan lainsaadannon kehittdaminen

1.1. Lainsdadannon tulkintojen johdonmukaistaminen

RAY:n avustustoimintaa koskevan lainsdadannon osalta avustusten myontamisestd, maksamisesta,
kdytosta ja sen valvonnasta sekd takaisinperinnastd, RAY:n jarjestysmuodosta ja hallinnosta seka
tuottojen tilittamisesta ettd raha-automaattiavustuksiin sovellettavista maardajoista on saadetty
kattavasti. Lainsdadantd on kuitenkin osittain tulkinnanvaraista. Vaikka RAY on my6s omalta laatinut
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keskeisestd lainsaadannosta tulkintaohjeita, ei tulkintaohjeissakaan ole aina pystytty kuvaamaan sita,
miten sdadoksia kdytanndssa tulisi soveltaa.

Valtiontukisddnnésten huomioiminen ja kilpailuneutraliteetti

Talla hetkelld avustuksilla ei ole katsottu tuettavaksi valtiontukisddanndsten mukaisella tavalla
taloudellista toimintaa, eikd notifiointivelvoitetta ole katsottu olevan. Erilaisia spekulatiivisia
nakemyksiad voidaan toki esittaa siitd, olisiko komissio aikoinaan hyvaksynyt RAY:n avustusjarjestelman,
mikali se olisi notifioitu. Mikali jarjestelma notifioitaisiin nyt, on kuitenkin hyvin todennakdista, ettei
komissio hyvaksyisi jarjestelmaa, jossa tukea annetaan ainoastaan jarjestaille.

Avustuslain 4 §:n 1 momentin 5 kohta on tulkinnanvarainen sen suhteen, mita tarkoitetaan vahaisella
vaikutuksella. Suositeltavaa olisi laatia selkedmmat tulkintaohjeet avustuslain 4 §:n 1 momentin 5
kohdan ja 4 §:n 2 momentin soveltamiseen.

Avustuslain mukaan avustuksia voidaan myontaa yleishyodyllisille yhteisoille ja saatidille. Mikali
avustuksia aiotaan myontdd myos taloudelliseen toimintaan, tulee arvioida uudestaan velvoitetta
notifioida tukijarjestelma EU:n komissiolle. Mikali RAY:n avustukset kulkevat myds tulevaisuudessa
valtion budjetin kautta, ja avustuksilla aiotaan tukea taloudellista toimintaa, saattaa kyse olla
yritystuesta, joka tulisi valtiontukisddannosten mukaisesti notifioida komissiolle. Talloin tulee laatia
notifiointia varten tukiohjelma. Kaytannossa tama tarkoittaisi todennakodisesti sitd, ettd jarjestot eivat
enda sailyttaisi erityisasemaansa tuen saajina. Notifiointiin liittyy kuitenkin riskeja, joita on vaikea
arvioida etukateen. Kyseenalaista on myos se, hyvaksyisiké komissio tukiohjelman.

Tuen saajat

Tulkintaohjeissa on saatettu ottaa kantaa myds lainsdaadannon soveltamiseen, mutta kaytannossa
tulkintaohjeissa tehtyja linjauksia ei mitenkdan tuoda esiin. Yhtena esimerkkina tastd on avustuslain 1
§:n soveltaminen. Avustuslain 1 §:n mukaan avustusta voidaan myontaa yleishyodylliselle yhteisolle ja
saatiolle terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistamiseen. Kdytannossa avustuksia on mydnnetty
yhdistyksille ja saatiolle. RAY:n tulkintaohjeissa ei ole tdysin poissuljettu sita, etteikd osakeyhtio tai
osuuskunta voisi joskus tayttda yleishyddyllisyyden vaatimuksia. Kadytdnnossd osakeyhtididen
mahdollisuuksia saada tukea, ei ole kuitenkaan haluttu tuoda esille.

Esteellisyys

Esteellisyyden osalta arpajaislain sadadokset vastaavat aiemmin valinnutta oikeustilaa esteellisyydesta.
Esteellisyyden huomioiminen nykyistd laajemmin on kaytdnnodssa monimutkaista. Mikali valillisen
hyodyn saaminen haluttaisiin  huomioida, eivat jarjestot voisi olla hallituksessa paattamassa
avustuksista ja valvonnasta. Toisaalta valillisiin vaikutusmahdollisuuksiin pystyttaisiin vaikuttamaan
muuttamalla hallituksen valtaa paattda avustuksista ja valvonnasta. Hallintovaliokunta ei ole
arpajaislain muutosehdotuksia koskevassa mietinndssdan pitanyt naita valillisia
vaikutusmahdollisuuksia ongelmallisina, eika niista hallintovaliokunnan nakemyksen mukaisesti aiheudu
esteellisyytta.

Hyvdn hallinnon periaatteiden soveltaminen
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RAY:ta koskevassa lainsddadanndssa ei ole omia sdaannoksia, jotka korostaisivat hallintolain mukaisten
periaatteiden soveltamista RAY:n toiminnassa. Avustuslaissa on todettu, ettd rahapeliyhteison on
avustustoimintaan liittyvia asioita kasitellessddn noudatettava hallintomenettelylakia, kielilakia ja
viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettua lakia. Sittemmin hallintomenettelylain uudistamisen
yhteydessa vuonna 2003 tuli voimaan hallintolaki, jossa sddadetdaan hyvan hallinnon perusteista seka
esteellisyyskysymyksista. Kuitenkaan RAY:n omiin tulkintaohjeisiin ei ole erityisesti kirjattu, etta
avustusten hakijoita on kohdeltava yhdenvertaisesti ja toiminnan tulisi olla lapindkyvaa ja niin edelleen.
Ndistd periaatteista ei ole myodskdan johdettu kaytantdon menettelyohjeita. Tulkintaohjeiden
konkretisoiminen kdytdannon esimerkein helpottaisi mahdollisesti sddnndsten yhdenmukaista tulkintaa
ja soveltamista kaytanndssa.

1.2. Muutoksenhakuprosessin selkeyttdminen

Nykytila

Vuonna 2009 jarjestét tekivdat STM:lle yhteensd noin 50 hakemusta (oikaisuvaatimukset,
takaisinperintd, avustusehtojen muuttaminen ja avustuksen siirtdminen). Pddsaantoisesti STM lahetti
hakemuksen perusteella lausuntopyynnon RAY:lle samana pdivand tai muutaman paivan kuluttua
hakemuksesta. Pisimmillddan RAY:n lausunnon antaminen on vienyt vuoden. STM on paasaantoisesti
antanut paatoksen viikon kuluessa RAY:n lausunnon saamisesta.

Paasaantoisesti STM on tehnyt paatoksen taysin RAY:n antaman lausunnon mukaisesti. Padsaantoisesti
hakemukset johtivat hakijan toivomaan tulokseen eli STM teki hakijan kannalta myonteisen paatdksen.
Kaikissa oikaisuvaatimusasioissa STM katsoi paatoksen perustelujen olleen riittavia, eikda yhtakaan
padtosta perustelujen osalta oikaistu.

Nykyisen menettelytavan ja asiakaspalvelun kehittéminen

Yksinkertaisimmillaan nykyistd menettelytapaa voitaisiin kehittdd nopeuttamalla prosessia siten, ettd
asiakkaille olisi esim. Internetissd ohjeistusta siitd, miten ja millaisia muutoksia voi hakea ja milla
edellytyksilla oikaisuvaatimus voidaan tehdd, keltd muutos haetaan/kenelle oikaisuvaatimus tehd&an ja
valmiiksi lomakepohja, jolle hakemuksen/oikaisuvaatimuksen voi tehda. Talld hetkella RAY:n sivuilta
I6ytyy ainoastaan tieto siitd, ettd avustuspaatokseen tyytymatoén voi hakea muutosta STM:Ita. STM:n
sivuilla ohjataan RAY:n avustustoiminnan osalta RAY:n sivuille.

Muutoshakemukset voisivat sindllddn edelleen olla vapaamuotoisia, mutta ohjeistuksen ja netista
saatavilla olevan lomakkeen mallia, muutoshakemusten sisaltéa ja kasittelyd pystyttaisiin
yhdenmukaistamaan ja nopeuttamaan. Ohjeistuksessa tulisi huomioida kdytdssa olevien jarjestelmien
asettamat vaatimukset.

Ohjeistuksen avulla hakemukset loytdisivat oikeaan osoitteeseen, selkedn sisallon perusteella ne
voitaisiin 1ahettdaa suoraan lausunnolle RAY:lle ja RAY todenndkoisesti pystyisi antamaan lausuntonsa
nopeammin.

Takaisinperintd, avustusehtojen muuttaminen, kéyttéajan pidentéminen ja avustuksen siirtéiminen

Takaisinperinnan osalta paatoksen tekee STM. Tulisi harkita voisiko takaisinperintdasiat siirtada RAY:n
kasiteltaviksi ja paatettaviksi. Mitd tulee kayttotarkoituksen muutokseen, avustuslain 36 §&:n 3
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momentin mukaan RAY paattda avustuksen enintddan kahden vuoden mittaisista kayttoajan
pidennyksistd. Avustusehtojen muuttamisen, kadyttdajan pidennyspadatdsten ja avustuksen siirtdmisen
osalta asiasta paattaminen voitaisiin siirtda STM:Ita RAY:lle.

Oikaisuvaatimukset

Avustuslain 40 &:n mukaan valtioneuvoston, sosiaali- ja terveysministerion tai rahapeliyhteisén
paatokseen ei saa hakea muutosta valittamalla. Paatokseen saa siihen tyytymaton asianosainen hakea
oikaisua 30 paivan kuluessa paatoksen tiedoksisaannista. Oikaisuvaatimus tehdaan lain mukaan kaikissa
tapauksissa sosiaali- ja terveysministeriolle riippumatta siitd, kuka on paatoksen tehnyt. Eli silloin kun
kyse on rahapeliyhteison tai valtioneuvoston tekemasta paatoksestd, tehdaan oikaisuvaatimus taholle,
joka ei ole varsinaisesti tehnyt paatosta.

Avustuslain 40 §:33 ei ole tarpeen muuttaa siten, ettd paatoksiin voisi hakea muutosta valittamalla.
Oikaisuvaatimusmenettelysta luopuminen olisi hyvan hallinnon periaatteiden vastaista. Harkita tulisi
siten sitd, voitaisiinko oikaisuvaatimus tehda kaikissa tapauksissa RAY:lle.

Ohjaus ja valvonta

Lisdksi muutosten osalta tulisi huomioida STM:n lainsdadantoon perustuva tehtava rahapeliyhteison
avustustoiminnan ohjauksen ja valvonnan osalta. Nykyistd jarjestelmada voidaan pitaa
tarkoituksenmukaisena taman tehtdavan osalta. Mikali paatokset takaisinperinnastd, avustusehtojen
muuttamisesta ja avustusten siirtdmisestd tekisi jatkossa RAY, tdytyy STM:n roolia ohjauksen ja
valvonnan osalta vahvistaa muilla tavoin esim. parantamalla STM:n strategista ohjausta RAY:n
toiminnan osalta.

Ohjaukseen ja valvontaan voisi liittya talloin esimerkiksi se, ettd RAY kuulisi ennen paatdksen tekemista
STM:aa. Eli RAY tekisi esityksen, joka ldhetettdisiin STM:lle lausunnolle. Toisaalta tallainen
lausuntomenettely olisi kenties enemman muodollista kuin tosiasiallista ohjausta ja valvontaa.

Ylla olevan pohdinnan perusteella arviointiimi ehdottaa seuraavia kehittamissuosituksia:

Kehittamissuositukset: RAY:tad koskevan lainsaadannon kehittaminen

1. RAY:n tulee tarkentaa ohjeistusta koskien lainsdadannoén soveltamista (ei sindnsa edellyta
muutoksia lainsdadannossa).

2. Avustuspaatoksen muutospaatosmenettelya tulee kehittdd nopeuttamalla ja tehostamalla
hakemusten kasittelyd ja parantamalla asiakaspalvelua. Esimerkiksi avustusehtojen
muuttamisen ja avustuksen siirtdmisen osalta paatoksenteko voitaisiin siirtda STM:Ita RAY:lle.
Avustuslain 36 §:n 3 momentin mukaisten kayttdajan pidennyspaatdsten osalta ehdotetaan,
ettd RAY kasittelisi ne jatkossa kokonaisuudessaan.

3. Lisdksi tulee harkita, voidaanko takaisinperintdasiat siirtdda RAY:n kasiteltavaksi ja
paatettavaksi.
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2. Avustusten valmistelu- ja kdsittelyprosessin (ml. paatoksentekoprosessin) kehittaminen

2.1. Avustusprosessin ldpinakyvyyden lisddminen

RAY:n avustusprosesseja kehitetdadn jatkuvasti, mutta niiden heikkous on yhtendisten ja lapindkyvien
kriteerien puute, joita vasten haetut avustukset myodnnetdan. Lisdksi RAY:n sisdisen valmistelu- ja
kasittelyprosessin  keskeisimpia kehittdmisalueita ovat avustuspdatdosten yhteismitallisuuden
varmistaminen. RAY:n on kehitettdvd paatoksenteon ldpindkyvyyden ja tasapuolisuuden
varmistamiseksi selkeitd ja helposti sovellettavissa olevia avustuskriteereitd, joiden perusteella
yksittdiset myontoesitykset tehdaan. Myonto- tai arviointikriteerit eivat voi olla samat kuin eri
avustusten kayttotarkoituksia maarittelevat hakukriteerit, vaan niiden tulisi olla hakemusten teknista ja
laadullista  sisdltéa  mittaavia  kriteereja, joiden avulla hakemukset voidaan asettaa
paremmuusjarjestykseen. Kriteerien avulla jarjestoille viestitettdisiin jarjestoille, mitkd ovat hyvan
projektin laatuvaatimukset. Kriteerien tulee olla julkisesti saatavilla RAY:n verkkosivuilla.

2.2. Avustusprosessin laadullinen kehittdminen

Avustusten selkeiden myontokriteerien puuttumista, hakemusten puutteellista keskindista vertailua ja
siten yhdenvertaisen kasittelyn varmistamista avustusprosessin alusta loppuun saakka voidaan pitaa
nykyisessd avustusprosessissa hakijoiden tasapuolista kohtelua vaarantavana seikkana. RAY:n tulee
harkita vaihtoehtoa, voidaanko tietyillda strategisilla painopistealueilla kuten esimerkiksi nuorten
syrjaytymisen ehkaisyssa kayttdaa ulkopuolista asiantuntijapoolia valintaprosessin tukena. Taman lisaksi
lausuntojen pyytamisen, antamisen ja kayton menettelytapoja tulisi selkeyttda ja yhdenmukaistaa.
Lisdaksi RAY:n tulee jatkuvasti kiinnittdd huomiota avustusosastonsa henkiléston osaamisen
kehittamiseen.

RAY:n tulee edelleen kehittdd hyvin kdynnistynyttda valmisteluvaiheen tiimityoskentelyd ja VALTE-
tyoskentelya tyon tehokkaamman organisoinnin ndkokulmasta. VALTE-tyoskentelyn ja tiimityoskentelyn
vaiheiden tydnjakoa tulee arvioida uudelleen siten, ettd nykyisin VALTE-tyoskentelyssda tapahtuvat
keskustelut hakemusten arvioinnista kdydaan jo aiemmin tiimityoskentelyn vaiheessa. Sdhkoisen
jarjestelman kehittamista tulee jatkaa, silld se tulee tehostamaan sisdista tiedon hallintaa ja vaihtoa.

Yksi keskeinen haaste avustusprosessin laadun kehittamisessd ovat lyhyestad kasittelyajanjaksosta
aiheutuvat resursointiongelmat avustushakemusten kasittelyssa ja avustusehdotuksen valmistelussa.
Arviointitiimin  nakokulmasta tata tulisi ldhestya ensisijaisesti tyokuorman tasaisemman
vuosijakautumisen kautta, milla tarkoitetaan mahdollisuutta jakaa paatoksia tasaisemmin eri kohtiin
vuotta ja vasta sen jalkeen henkiléstéon maaran lisadmisen kautta. Paatoskierrosten maara lisadminen
edellyttdd muutoksia paatoskasittelyssa, joka nyt tapahtuu kerran vuodessa valtioneuvostossa kaikista
hakemuksista. Muutosehdotuksiin palataan paatoksenteon kehittamista koskevissa suosituksissa.

2.3. Tiettyjen avustuslajien myontdmiseen ja kdyttoon liittyvat kehittdmissuositukset

Yleisavustukseen liittyy nykyisessd muodossaan kohdennettua toiminta-avustusta suurempaa kayton
harkinnanvaraisuutta, joka lisda potentiaalisesti my0Os avustusten vaarinkaytosten riskia sen lisaksi, etta
avustuksen  myontokriteerien  yhteismitallinen  maarittely on  hyvin  vaikeaa.  Lisdksi
jarjestokommenteissa yleisavustusten on todettu Iluovan jarjestdjen keskuuteen eriarvoisia
avustusmuotoja. Toisaalta yleisavustuksiin liittyy vahva ideologinen pohja yhteiskunnallisesti
merkittavien jarjestdjen toiminnan turvaamisesta. Arviointitiimi suositteleekin harkittavaksi
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yleisavustusten muuttamista kokonaan kohdennetuiksi toiminta-avustuksiksi tai vahintdaan niiden
myontdmisen mitoituksia ja mitoitusten perustelujen kehittamistd edelleen yhteismitallisuuden
selkeyttamiseksi. Myos yleisavustusten pitkakestoisia vaikutuksia jarjestojen varallisuuden kasvuun olisi
syyta selvittdaa avustustoiminnan tasapuolisuuden varmistamiseksi.

Investointiavustusten osalta suurimmat kehittamistarpeet liittyvat kilpailuneutraliteetin toteamiseen ja
yhdistysten kantokyvyn arviointiin pitkalla tahtdimella. Investointiavustusten kriteereitd on kehitetty ja
jarkeistetty viime aikana, joten niiden kohdentuminen nakyy tulevaisuudessa toivottavasti
kestdvampind ratkaisuina. 30 vuotta tuntuu arvioinnin ndkokulmasta kuitenkin turhan pitkalta
investointiavustuksiin sitoutumisajalta, silla yhteiskunnalliset tarpeet ja linjaukset muuttuvat paljon
lyhyemmalla — esim. 20 vuoden syklilla. Arviointitiimi suositteleekin harkittavaksi investointiavustusten
sitoumusten lyhentamista 30 vuodesta esim. 15-20 vuoteen ldhinna haja-asutus- ja taantuma-alueilla,
saadun avustuksen suuruudesta riippuen. Investointiavustusten tulevaisuuden roolia ja tyonjakoa
ARA:n kanssa tulee kehittad edelleen.

Arvioinnissa huomioitiin myds jarjestéjen tarve saada enemman tukea innovatiivisille hankkeille, joka
ottaisi huomioon kehittamiseen liittyvan toiminnallisen riskin. Ci-avustusta mydnnetaan innovatiivisiin
ja uusien toimintamallien luomiseen tahtaaviin projekteihin, ja niita haettiinkin v-2010 yhta paljon kuin
‘tavallisia’ projektiavustuksia, mutta ne eivat nykymuotoisena sisdlla  aukikirjoitettua
riskinottomahdollisuutta ja RAY:n ja jarjest6jen toimintatapoja riskien materiaalistuessa. Jarjestojen
innovaatiotyo6ta voisikin rohkaista kehittamalla toiminnan riskit huomioivia avustusmuotoja.

2.4. RAY:n hallitustydskentelyn kehittdminen

Jotta RAY:n hallituksen loppukasittelyn pienet paatésmuutokset vesittdisivat koko avustusosaston
valmistelutyon linjallisen ryhdikkyyden, tulisikin RAY:n hallituksen tyoskentelyd kehittda voimakkaasti
jakoehdotuksen avustusstrategianmukaista linjaa ohjaavaan suuntaan. Vaikka
tarkoituksenmukaisuusharkintaan perustuvien muutosten osuus RAY:n hallituksen tekemissa esityksissa
STM:lle on maarallisesti pieni, tulee niista sitd suuremmalla syylld luopua hyvan hallinnon periaatteiden
mukaisesti hakijoiden tasapuolisen kohtelun varmistamiseksi. RAY:n hallituksen kannanottojen
yksittaisiin avustusesityksiin tulisi perustua enemmankin avustustoiminnan strategisiin tai ohjelmallisiin
kantoihin, jotta se oikeasti tukisi RAY:n avustusosaston valmistelutyon linjallista kehittamistd. RAY:n
hallituksen olisi syyta myos kirjata jakoesitykseen tekemiensa muutosten syyt hallituksen poytakirjaan
kasittelyprosessin lapinakyvyyden lisadamiseksi ja hallintolain velvoitteiden tayttamiseksi. Tata tyota
varten RAY:n hallituksen jasenilla tulisi olla kaytdssaan selkeitd, jakoehdotuksen avustusstrategiaan
linkittavia tyovalineita kuten RAY:n kehittamia (ja hallituksen hyvaksymia) ohjelmallisia linjauksia, joiden
avulla jasenet voisivat ottaa kantaa jakoesitykseen kokonaisuuksina. Tama on tarkea nakokulma
huomioitavaksi myos kdynnissa olevassa uuden avustusstrategian kehittamisprosessissa.

RAY:n hallitustydskentelyn toinen kehittamisalue on myds hallituksen kokoonpanon ja osaamisalueiden
tarkempi madrittely erityisesti siind tapauksessa, jos lopullinen paatds jakoesityksesta tehdaan
arvioinnin suosituksen mukaisesti RAY:ssa itsessadn. Vaikka hallitus nykyisellddn kayttaakin oman
arvionsa mukaan vain noin 30 % ty®ajastaan nimenomaan avustusehdotuksen kasittelyyn ja 70 %
pelitoiminnan ohjaukseen, tulisi Idahes 400 miljoonaa euroa vuosittain avustuksina jakavan yhdistyksen
hallituksen ammatillisuutta vahvasti kehittda. Valtiota edustavien hallituksen jasenten valinnassa tulisi
kiinnittda huomiota eri ministerididen edustuksellisuuden ja poliittisen kokemuksen lisaksi
avustuskokonaisuuksiin liittyvien sosiaali- ja terveyssektorin eri osa-alueiden ammatilliseen hallintaan.
Jarjestdedustusta puolestaan pitdisi kehittda vastaamaan sosiaali- ja terveysjarjestdjen muodostaman
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jarjestokentdan todellista kokoonpanoa. Nykyedustuksesta puuttuu ainakin puoluepoliittisesti
sitoutumattomien jarjestdjen edustaja. Puoluepoliittisen edustuksellisuuden lisdksi jarjestdjasenten
tulisi edustaa kattavasti jarjestétoiminnan osaamista sosiaali- ja terveysjarjestdjen eri toiminta-alueilta.
Myds RAY:n taustalla olevan yhdistyksen jdseniston ja hallituksen jasenten valintaprosesseja tulisi tassa
yhteydessa uudistaa jarjestodemokraattisesta nakokulmasta. Hallituksen jasenten maaraa voisi myos
harkita vahennettdavan uuden arpajaislain mukaisesti nykyiset voimasuhteet sailyttden (puolet valtion ja
puolet jarjestdjen edustajia) 14:sta jasenestd 8-10 jaseneen hallitustydskentelyn tehostamiseksi.

Uusi arpajaislaki ei estd hallituksen kokoonpanon supistamista ja valtioneuvoston maardamien
edustajien kokoonpanon uudistamista ammatillisista perusteista kasin. Arpajaislaissa myos korostetaan
valtion madraysvaltaa RAY:n hallituksesta ja asetetaan RAY:n hallitukselle tehtava edustaa yhdistysta
sekd ohjata ja valvoa sen toimintaa. Ylld olevien suositusten katsotaankin olevan sopusoinnussa
arpajaislain hengen kanssa.

5. Avustustoimintaa koskevan paatdoksentekoprosessin kehittdminen

RAY:n avustusprosessi poikkeaa merkittavasti muiden vertailuarvioitujen rahoitusmallien ja -
organisaatioiden, kuten esimerkiksi tyo- ja elinkeinoministerion alaisen Tekesin, opetus- ja
kulttuuriministerion alaisen Suomen Akatemian tai ulkoministerion
kansalaisjarjestorahoitusinstrumentin kaytanndistd, joissa valmistelu ja paatoksenteko sijaitsevat
yhdessa ja samassa organisaatioissa (kts. Liite 6). Kaikkien naiden rahoitusjarjestelmien varat tulevat
valtion budjetin kautta samoin kuin Raha-automaattiyhdistyksenkin rahoitusperustan erilaisuudesta
huolimatta. Teknisind avustusten haku- ja myontdkanavina nama jarjestelmat ovat siis arvioitsijoiden
mielesta vertailukelpoisia RAY:een avustusjarjestelmana.

RAY:n avustusprosessi on nykymuodossaan hyvin moniportainen ja hidas. Paatoksentekomenettely
kulkee RAY:n hallituksesta STM:6n, STM:std ministerityéryhmaan ja siitd edelleen valtioneuvostoon.
Valtioneuvosto tekee RAY:n avustustoiminnasta lopullisen padatdksen vain kerran vuodessa siita
huolimatta, ettda RAY:n hakuajat on porrastettu kevaalle ja syksylle. Toinen avustusprosessin heikkous
on, ettd muutosehdotuksia voidaan tehda useassa kohtaa prosessia harkinnanvaraisesti. Missdan
muussa vertailuorganisaatiossa ei esiinny ndin moniportaista mahdollisuutta raha-avustusten
harkinnanvaraiseen muuttamiseen (RAY:n hallitus — STM:n sosiaalipoliittinen ministerineuvosto —
valtioneuvosto).

Vertailuarviointi johdattaa pohtimaan, miksi RAY:n avustuspaatokset pitda tehda RAY:n ulkopuolella?
Arpajaislaki velvoittaa kdyttdmaan valtion pelitoiminnan monopolin  kautta keratyt varat
yleishyodylliseen kansalaistoimintaan rahapeliyhteisén kautta, jossa valtiolla on maardysvalta.
Mydskaadn rahapeliyhteison muissa osissa joko Veikkaus Oy:n hallituksen tai Fintoto Oy:n tapauksessa
Maa- ja Metsatalousministerion jakopaatoksia ei kasitellda enda valtioneuvostotasolla. Tastdkaan
nakokulmasta arviointi ei nde syyta miksi varojen jakamista koskeva paatoksenteko ei voisi myds sijaita
muiden avustusorganisaatioiden ja rahapeliyhteison osien tapaan Raha-automaattiyhdistyksessa
itsessadn. Paatoksentekoportaiden vahentamista ja paatoksenteon keskittamista RAY:n hallitukseen
puoltavat arvioitsijoiden mielesta myds seuraavat nakdkulmat:

e Avustustoiminnan  nykyisessd  organisointitavassa, jossa  padatoksenteko  tapahtuu
valtioneuvostossa kulloinkin hallitusvaltaa kayttdavien puolueiden edustajien toimesta,
kansalaisyhteiskunnan toiminta on nahty olevan kiintedssa yhteydessa edustukselliseen
demokratiaan. Toisaalta voidaan katsoa ettda nykymalli, jossa lopullinen paatoksenteko on
sijoitettu valtioneuvostoon, jolla on myds periaatteessa oikeus muuttaa radikaalistikin teknisin

72



perustein tehtyad jakoehdotusta (vaikka se ei tdtd harkintavaltaa endd kaytd niin suuressa
maarin kdyta kuin menneind vuosikymmenina), tuo myos riippumatonta kansalaisyhteiskuntaa
lahemmas valtiollista ohjausta. Siksi vaihtoehto, jossa avustustoiminnan lopulliset paatdkset
tehdaan valtioneuvostossa, ei arvioitsijoiden mielestd samalla tavalla tue RAY:n kehittamista
ainutlaatuisena, kansalaisjarjestdjen ja valtion valisena yhteistoimintamallina. Yhteistoimintaan
liittyva poliittisen yhteisymmarryksen haku toteutuu hakijoiden kannalta kaikkien parhaiten
RAY:n hallituksessa, jossa eri osapuolet ovat edustettuina.

e Lopullisen paatoksenteon sijoittamista RAY:een valtioneuvoston tai esimerkiksi STM:n sijasta
puoltaa arvioitsijoiden mielestd myos se, ettda STM:n kasittely ja valtioneuvostoesittely eivat tuo
avustustoiminnan paatoksentekoprosessiin arvioinnin havaintojen mukaan p&datoksenteon
laatuun tai linjakkuuteen liittyvaa lisdarvoa. Jakoehdotuskokonaisuus on toiminnan, toimijoiden
ja hankkeiden maaralta niin suuri, ettd mita kauempana paattava elin on valmistelusta, sita
heikommin se pystyy ottamaan vastuuta kokonaisuuden hallinnasta.

e Nykyinen kaytanto julkishallinnossa myo6s puoltaa RAY:n avustushakemustoiminnan kaltaisten
prosessien ulkoistamista pois ministeridistd niiden alaisiin tai ministeridista kasin ohjattuihin
laitoksiin.

e RAY:n hallituksen paatoksentekoa suosittelevassa toimintamallissa avustusesitysten valmistelu,
esittely ja paatoksenteko sijaitsisivat yhdessa organisaatiossa, mika karsisi prosessista pois
turhia valivaiheita, tehostaisi informaation kulkua ja yhteismitallisuuden seurantaa ja vahvistaisi
sitd kautta prosessin laatua.

Valtioneuvoston jattamiselle paatoksentekoketjusta pois sai myds haastateltujen poliitikkojen
keskuudessa kannatusta. Samalla kun arviointitiimi paatyy suosittelemaan avustuksia koskevan
padtdksenteon siirtdmista valtioneuvostolta Raha-automaattiyhdistyksen hallitukselle, se
korostaakin RAY:n hallituksen ohjaus- ja valvontavastuun sailyttdmistad ja vahvistamista sosiaali- ja
terveysministeriossa. RAY:n hallituksen vahvempi tilivelvollisuus STM:lle toteuttaisi arvioitsijoiden
mielestd uuden arpajaislain pyrkimystd vahvistaa valtion maardysvaltaa RAY:n ohjaamisessa ja
valvonnassa. Arpajaislain mukaan RAY:n hallitus edustaa yhdistysta ja ohjaa ja valvoo sen toimintaa.
Vastuuttamalla hallitus avustuspaatoksista vahvistaisi myds hallituksen roolia avustustoiminnan
ohjauksessa ja valvonnassa. STM:n roolina olisi tallin selkedsti taman ohjauksen ja valvonnan
valvonta. Tallaisten muutosten tekeminen edellyttdd kuitenkin RAY:n hallitusty6skentelyn
ohjaavuuden ja hallituskokoonpanon voimakasta ammatillista kehittamista sekd, kappaleessa 5.4.
tarkemmin kasiteltyd, STM:n ja RAY:n vilisen ohjaus- ja valvontavastuiden selkiyttamistd ja
tehostamista.

Kehittamissuositukset:  Avustusten valmistelu- ja  kasittelyprosessin ml.
paatoksentekoprosessin kehittaminen

1. RAY:n avustustoiminnalle tulee maaritelld lapinakyvat kriteerit hakemusten yhdenmukaisen
vertailun varmistamiseksi. On valttamatontd, ettd paatoksenteko tapahtuu lapindkyvasti
sovittujen avustuskriteerien mukaisesti.  Avustuskriteerit tulee julkaista haun yhteydessa
RAY:n verkkosivuilla. Avustuskriteereissa tulee maaritelld hakemusten laadulliset edellytykset.
Lisdksi RAY:n tulee madritelld haettavalle avustussummalle tarkemmat rajat
tukikelpoisuuksien ehdoista koskien esimerkiksi palkka-, henkilo- ja matkakuluja ja tilojen
vuokria.

2. Valmistelu- ja kasittelyprosessia seka paatoksentekomenettelya tulee keventda ja lyhentaa.
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Avustusprosessin laadun ja tyon kuormittavuuden kannalta on tarkeda, ettd RAY:n
valmistelijoiden tydpanos jakaantuu tasaisemmin vuoden aikana. Hakuja tulee olla
useamman kerran vuodessa kasittelyajan lyhentdamiseksi ja RAY:ssd valmisteluvaiheessa
nykyisin tapahtuvan paallekkdisen tyon vahentamiseksi. Haut voidaan ryhmitelld esimerkiksi
avustuslajien tai teemojen/tulevien ohjelmien mukaan.

3. Hyvin kdynnistynytta valmisteluvaiheen tiimitydskentelyn ja sdahkoisen asiakirjanhallinnan
kehittdmista tulee jatkaa avustusprosessin sisdisen laadun ja tehokkuuden lisdamiseksi.
Tehokkaampi tiedonkulku ja valvonnan ja valmistelun yhteisten Kkasittelyprosessien
kehittaminen tulee tehostamaan myds hakemusten kasittelyn ja jakoesitysten
yhteismitallisuutta. Hakemusten arvioinnissa RAY:n tulee harkita ulkopuolisten
asiantuntijoiden kayttoa siten, ettd menettely on lapindkyva ja yhdenmukainen. RAY:n tulee
harkita esim. asiantuntijapoolin kaytt6a teemakohtaisissa tai mahdollisissa ohjelmallisissa
hauissa.

4. Jakoehdotuksen kasittelya koskevaa RAY:n hallituksen tyota tulisi kehittda niin, etta se tukee
RAY:n avustusosaston valmistelutyon linjallista kehittdmista. RAY:n hallituksen olisi syytd myos
kirjata jakoesitykseen tekemiensd muutosten syyt hallituksen poytakirjaan kasittelyprosessin
lapindkyvyyden lisdamiseksi ja hallintolain velvoitteiden tayttamiseksi. Tata tyota varten
RAY:n hallituksen jasenilla tulisi olla kaytossdan selkeitd, jakoehdotuksen avustusstrategiaan
linkittdvia tyovalineitd kuten RAY:n kehittdmid (ja hallituksen hyvdksymid) ohjelmallisia
linjauksia.

5. Yleisavustukset joko muutetaan kohdennetuiksi toiminta-avustuksiksi ja tai vaihtoehtoisesti
niiden mydntamisen mitoituksia ja mitoitusten perusteluja kehitetaan. Investointiavustusten
kilpailuneutraliteetin ja kestdvyyden arviointia kehitetddn ja avustuksiin sitoutumista
kohtuullistetaan nykyisestd 30 vuodesta avustuksen maaran ja alueellinen kohdentuminen
huomioiden. Ci-projektirahoitusta kehitetddn kannustamaan innovatiivista sote-toimintaa
niin, ettd se huomioi myos rahoitusriskit.

6. Avustusehdotukseen liittyvaa moniportaista paatoksentekoa kevennetdan ja lyhennetdan niin,
ettd lopullinen paatoksenteko jakoehdotuksesta siirretddn valtioneuvostosta RAY:n
hallitukseen. Samalla poliittisen harkintavallan paikkoja vahennetddn
paatoksentekoprosessissa. RAY:n hallituksen on samalla edustettava paremmin toiminnan
ohjaukseen ja valvontaa sopivaa ammatillista osaamista sekd heterogeenistda sosiaali- ja
terveysjarjestdjen kenttda. Hallituksen kasittelyprosessin lapinakyvyytta on lisattava siten, etta
hallitus antaa tekemiinsa paatoksiin perustelut. Tama on arvioitsijoiden mielesta tapahduttava
STM:n valvonnan ja ohjauksen kautta ja lisadmalla hallituksen tilivelvollisuutta STM:lle.

3. Avustustoiminnan valvontamenettelyn kehittdminen

3.1. Ennakkovalvonnan kehittdminen

RAY:n tulee yha enemman panostaa ennakkovalvonnan kehittdamiseen samalla kun se kehittda
avustusprosessiaan (ks. edelld tarkemmin 3.4. ja 3.5.). Valvonnan keskeisimpia kehittdmisalueita ovat
valvonnan ja avustusvalmistelun valinen suhde, valvonnan johtaminen ja kehittdmistyo, politiikan
ulottuminen valvontaan, STM:n ohjaus ja valvonta suhteessa RAY:een sekd uuden arpajaislain
vaikutukset sekd vaikutusarvioinnin kehittdminen. Valvonnan tehostamiseksi tulisi RAY:n edellyttaa
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avustuskriteereissadan tarkempaa tietoa avustusta hakevan organisaation omaisuudesta ja
varallisuudesta seka avustuksen hakijan muista mahdollisista avustuksista. Muilta tahoilta haetut tai
haettavat avustukset tulisi olla RAY:n tiedossa avustusvalmistelun yhteydessa.

Valvonnan ja valmistelun yhteistydssa on tarkeda ongelmien ennaltaehkaisy, joka lahtee usein liikkeelle
avustuksen hakemisesta ja sen myontamisestd epamaaraisin ehdoin. Ennakkovalvonnan kehittaminen
kulminoituu juuri valvonnan parempaan hyddyntamiseen osana valmisteluprosessia. Kayttotarkoitusta
on vaikea valvoa tai siitd on helppo joustaa, jos myonto- ja kdyttokriteerit eivat ole selkeat. Nykyiset
valvontaresurssit ovat painottuneet jalkikateisvalvontaan.

3.2. Valvonnan ja valmistelun yhteistyon tiivistdminen

Avustusvalmistelun kannalta kriittisin kehittdmiskohde on valvonnan tiedon saaminen oikea-aikaisesti
mukaan esitysten valmisteluprosessiin On valttamatonta, ettd valvontaprosessin tuottama tieto olisi
koko ajan valmistelijoiden ja paatoksentekijoiden kaytdssd avustusprosessin eri vaiheissa. Yksi
suurimmista tulevista kehittamisalueista onkin valvonnan ja valmistelun yhteistyon tiivistaminen. RAY:n
tulee kehittda yhteistd ymmarrysta ja selkedmpia kriteereitd tasapainon l6ytdmiseksi avustettavien
jarjestojen taloudellisen tiedon ja toiminnallisen sisallon valilla. RAY:n johdon tulee my6s varmistaa
kehittamistyon yhdenmukaisuus: valmistelutiimien kokoonpanon ja -prosessien muuttuessa on tarpeen
my0s miettid valvonnan roolien muutostarpeita yhteistyon kehittamiseksi.

Valvonnan kehittamistydn maarittelyn selvyyteen tulee RAY:n kiinnittaa jatkossa enemman huomiota.

Valvonnan tietojarjestelmia kehitettdessda keskeisintd ovat tietojarjestelmaan liitetyt inhimilliset
prosessit eli se, miten jarjestelmaa tullaan kdyttamaan. Valmistelun ja valvonnan tulee yhdessa luoda
ne toiminnalliset prosessit, jotka varmistavat keskindisen yhteistyon ja tiedon liikkkumisen ndiden valilla.

3.3. STM:n valvontavastuun konkretisoiminen

STM:1Ia on RAY:n valvontatehtdvan ohjaus- ja valvontavastuu, mutta arviointiaineiston valossa nayttaa
siltd, ettd STM ei hoida systemaattisesti tata tehtdavaansa ja suurelta osin nojautuu RAY:n tuottamaan
tietoon. STM:n ei tulisi vain todeta esim. RAY:n toimittamia valvontadokumentteja, vaan ne tulisi
hyvaksyttdd STM:ssd. STM:n tulisi voida tehda tarkastus- ja arviointikdynteja RAY:n toimintaan ja
organisaatioon. Toisaalta STM:n tulisi voida tehda tarkastuskdynteja myos RAY:n avustusta saaviin
jarjestoihin. Tallainen toimintatapa ja mahdollisuus jantevoittdisi STM:n valvontavastuuta ja toisi
"isdnnan ddnen” paremmin kuuluviin my6s RAY:n suuntaan. Oikaisuvaatimusten kasittelyn osalta tulee
pohtia vaihtoehtoa, ettd oikaisuvaatimukset kasiteltdisiin RAY:std riippumattomassa tahossa ja ilman
RAY:n valmisteluun pohjautuvaa aineistoa.

Kehittamissuositukset: Avustustoiminnan valvonnan ja seurannan kehittaminen

1. RAY:n tulee panostaa yhd enemman seurannan ja ennakkovalvonnan kehittdmiseen seka
riskiarviointiin sen sijaan, ettd painotetaan jalkikateisvalvontaa.

2. RAY:n tulee parantaa organisaatiossaan valvonnan ja valmistelun yhteisty6ta, jotta valvonnan
tuottama tieto voidaan oikea-aikaisesti hyodyntaa valmisteluprosessissa.

3. Valvonnan uudelleenorganisointia tulee harkita eri keinoin. STM:n ja RAY:n tulee harkita
vaihtoehtoa, ettd valvonta on organisoitu RAY:n ulkopuoliselle taholle kuten esim. Ruotsissa.

75



4. STM:n tulee ottaa aktiivisempi rooli RAY:n valvojana. Yhtena valvonnan tehostamisen keinona
voisi olla menettely, jossa sosiaali- ja terveysministerio hyvaksyy RAY:n valvontasuunnitelmat
(nykyisen tiedoksisaattamismenettelyn sijaan) ja valvontakertomuksen. Jalkimmaisen kasittelyn
yhteydessa RAY voisi samalla esittda vaikuttavuusarviointien tulosten yhteenvedon ohjelmittain
tai teemoittain.

5. Avustustoiminnan seurantaa tulee tehostaa, jotta RAY:n avustustoiminnan vaikutuksista
saadaan nykyistd systemaattisempaa ja kattavampaa tietoa. RAY:n tulee kehittda
loppuselvityskaytantdja, jotka tulee synkronoida nykyistda vahvemmin avustusten hakemisen ja
tavoitteenasettelun kanssa (ks. my6s jaljempana).

4. Avustustoiminnan vaikutusten seuranta ja vaikuttavuuden yhteiskunnallisen ohjauksen
kehittaminen

4.1. Avustusten vaikutusten seurannan tehostaminen

On myonteistd, ettd RAY on vuoden 2011 alkupuolella perustanut seurantapaallikon tehtavan
organisaatioon. Jotta RAY:n avustustoiminnan vaikutuksista saadaan tulevaisuudessa nykyistd
systemaattisempaa ja kattavampaa tietoa, loppuselvityskdytdannot tulee synkronoida entistd paremmin
avustusten hakemisen kanssa. Selkeiden ja mitattavissa olevien tavoitteiden maarittely on tdssa
avainasemassa. Samalla tulisi myds maaritelld entistd selkedmmat ja yhdenmukaisemmat
teemakohtaiset arviointikriteerit ja -metodologiat. Olennaista olisi saada muutkin avustuslajit kuin vain
projektiavustukset vaikutusarvioinnin piiriin.  Projektiavustusten loppuselvityslomakkeita pitaisi
puolestaan teravoittda ja loppuraportointikdytantdja yhtendistda, mitd RAY:ssad ollaankin tekemassa.
Yksi vaihtoehto olisi se, ettd jarjest6illa olisi arviointi vastuu tulosten tasolla, mutta vaikutuksia
arvioitaisiin esimerkiksi RAY:n teettamilla teemakohtaisilla arvioinneilla.

Vaikutusten seurannan tehostamisen kautta on my6s mahdollista tulevaisuudessa arvioida
kumulatiivisemmin RAY:n avustustoiminnan vaikuttavuutta pitkalla tahtaimella.

RAY:n tulisi myos kehittdd ulkoisiin arviointeihin liittyvia kdytantoja. Talla hetkelld RAY:n teettamat
ulkoiset arvioinnit ovat epayhtenaisida eikd niiden pohjalta voida arvioida RAY:n avustustoiminnan
todellista vaikuttavuutta. Jatkossa ulkoisten arviointien ja raportointikdytantojen tulisi olla
yhdenmukaisempia. Kehittamistyo tallakin saralla onkin jo kdynnissa ja sen jatkaminen on suotavaa.
Myodnteista on myos se, ettd RAY on aloittanut jarjestdjen edustajien kouluttamisen paremman tulos- ja
vaikutusarviointiosaamisen juurruttamiseksi. Tata koulutustoimintaa tulisikin jatkaa.

4.2. Yhteiskunnallisen ohjauksen teravoittdminen

Ohjauksen teravoittaminen edellyttdaa sen strategisuuden lisddamista. Tama puolestaan tarkoittaa sita,
ettd ministerion ja RAY:n valisessd tulossopimuksessa maaritellddn nykyistd konkreettisemmin ne
tavoitteet ja mittarit, joiden kautta voidaan nykyistd paremmin seurata avustuspaatosten
kohdentumista ja toimeenpanon strategianmukaisuutta — liiaksi loukkaamatta jarjestokentan toiminnan
autonomisuutta ja RAY:n asemaa julkisoikeudellisena yhdistyksend. Liitteessda 4 on esitetty
vaikutusketjumalli, jonka kautta on mahdollista osoittaa avustustoiminnan erilliskontribuutio suhteessa
ministerion hallinnonalan laajempiin vaikuttavuuspaamaariin.
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4.3. Avustusprosessin strategiaperustaisuuden lisédminen

Nykyiselladan RAY:lle asetut tulostavoitteet (etenkin sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan
vaikuttavuustavoitteet) ja RAY:n avustusstrategian linjaukset muodostavat vaikeasti hahmotettavan ja
ymmarrettdavan tavoitekokonaisuuden. Tama on osaltaan vaikeuttanut strategian viestintaa
jarjestokentdn ja muiden sidosryhmien suuntaan. Samalla se on kohtuuttomasti heikentanyt
edellytyksia toiminnan strategiseen ohjaaukseen ja tuloksellisuuden raportointiin (vrt. yleiset tavoitteet
ja puutteelliset seurantaindikaattorit).

Jotta toiminnan strateginen ohjaavuus olisi aidosti mahdollista, tulisi tavoitteiden ja avustusten
jakokriteerien olla nykyista konkreettisempia ja sitovampia. Strategialaht6inen, temaattinen

jakoprosessi olisi omiaan lisdamaan myds avustustoiminnan ennustettavuutta ja lapinakyvyytta.

4.4. Avustusprosessin vaikuttavuuden ohjaaminen

Tulosohjausta terdvoittamallda ja avustusten myonnon strategiaperustaisuutta lisdamalla esim.
ohjelmatyon kautta, voidaan ohjata paremmin myds avustustoiminnan yhteiskunnallista kohdentumista
ja vaikuttavuutta (ks. myos edelld 6.3.). Tata on kuvattu liitteen 4. kuviossa.

Kehittamissuositukset: RAY:n  avustustoiminnan vaikutusten arviointi ja
vaikuttavuuden yhteiskunnallinen ohjaus

1. RAY:ssd meneilldan olevien kehittdmisprosessin jatkaminen ja loppuunsaattaminen vaikutusten
seurannan osalta siitd nakokulmasta, ettd kerdamalla yhteismitallista tietoa avustustoiminnan
vaikutuksista voidaan pitkalla tahtdimelld arvioida my6s avustustoiminnan vaikuttavuutta.

2. STM:n ja RAY:n vilisessd tulosohjausmenettelyssd tulee terdvoittda vahvistamalla
strategisuuden ohjaamista. Ohjausmenettelyssa tulee maaritelld nykyistd konkreettisemmin ne
tavoitteet ja mittarit, joiden avulla voidaan paremmin seurata avustuspaatosten kohdentumista
ja toimeenpanon strategianmukaisuutta.

3. RAY:n tulee parantaa avustusstrategian ohjaavuutta seka viestinnallisin keinoin etta strategista
ohjaavuutta lisaamalla. RAY:n hallituksen roolia tulee painottaa entistd strategisempaan
suuntaan. RAY:n hallituksen tulisi paattaa vuosittain avustussumman kohdentamisesta tietyille
strategisille painopistealueille. Strategialahtdisella, temaattisella hakuprosessilla vahvistettaisiin
myo6s avustustoiminnan ennustettavuutta ja lapinakyvyytta. Samoin yhteytta tulosohjauksen
kautta maariteltaviin vaikuttavuustavoitteisiin tulisi lisata.

4. Projektien itsearviointia tulee kehittdd entisestddn yhdenmukaisten itsearviointimallien ja-
kdytantojen avulla. Lisdksi on tarkeda, ettd itsearviointien kautta synnytetty tieto valittyy
ohjelma- ja teemakohtaisiin vaikuttavuusarviointeihin, joissa toisaalta tarkastellaan avustusta
saaneiden hankkeiden tavoitteiden ja toimenpiteiden strategista kohtaavuutta (eli kuinka
hankkeet vastaavat avustustoiminnalle asetettuihin strategisiin pddmaariin) seka jatkossa myos
hankeldhtoista relevanssia (so. kentdn tarpeista nousevia tarpeita).
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5.3. Yhteenveto kehittimissuosituksista

Kehittamisen yleistavoite

Avustustoimintaa ohjaava
lainsdadanto, asetukset ja
tulkinta

Toimenpiteet

RAY:n avustustoiminnan ’kehittamismalli’

Kansalaisjarjestdjen merkitystd hyvinvoinnin rakentajana halutaan
korostaa ja valtion pelimonopolin tuottojen kanavoiminen nimenomaan
kansalaisjarjestojen tyohon terveyden ja hyvinvoinnin edistamiseksi on
lainsaadanndllisesti tunnustettu. RAY:n kehittdmisen painopisteena tulisi
jatkossa olla tehokkuuden, laadun ja vaikuttavuuden edistaminen. Tahan
paastaan lisaamallda  toiminnan avoimuutta, lapindkyvyyttd ja
strategisuutta seka RAY:n omia sisdisia prosesseja.

Uusi arpajaislaki mahdollistaa tietyin osin kehitysmallin ajatuksen siit3,
ettd Raha-automaattiyhdistys toteuttaa valtion ja kansalaisjarjestdjen
edustajista muodostaman valtiovetoisen hallituksensa johtamana ja
STM:n ohjauksessa ja valvonnassa sille lainsdadanndssa annettua
tehtdvaa kanavoida valtion pelimonopolista syntyneitd varoja terveyden
ja hyvinvoinnin edistdimiseen nimenomaan kansalaisjarjestdjen kautta.
Sen sijaan paatoksenteon siirtdminen pois valtioneuvostosta RAY:n
hallitukseen vaatisi uuden arpajaislain muuttamista.

Lisdksi RAY:n tulee kehittdd ohjeistusta koskien lainsdadannon
soveltamista. Esimerkiksi hallintolakia, julkisuuslakia ja avustuslakia (esim.
4 § 1 momentti 5 kohta) koskevia tulkintaohjeita tulee konkretisoida
kdaytannon esimerkein, jotta sddnndsten yhdenmukainen tulkinta ja
soveltaminen kdytdnnossd helpottuvat. Tama ei edellytd lainmuutosta
(RAY:n osalta avustusten myontamisesta, maksamisesta, kdytosta ja sen
valvonnasta seka takaisinperinndstd, RAY:n jadrjestysmuodosta ja
hallinnosta sekd tuottojen tilittdmisesta ettd raha-automaattiavustuksiin
sovellettavista maardajoista on sdadetty kattavasti).
e lait ja asetukset vastaavat padosin kehittamismallin mukaisia
vastuusuhteita.
e Mikali avustuspaatoksenteko siirretaan valtioneuvostolta RAY:n
hallitukselle, avustuslakia on kuitenkin talta osin tarkistettava.
e RAY:ssa laaditaan lain tulkintaan liittyva ohjeistus ja selkeytetdan
niihin liittyvaa viestintaa.
e Tulkintaohjeita koskeva koulutus ja kdyttéonotto.
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Avustusten kasittely,
avustuspaatosten
valmistelu ml.
paatoksenteko ja
muutoksenhaku

Toimenpiteet

Avustustoiminnan
valvonta

Moniportaista avustusprosessia kevennetaan ja lyhennetaan, siirtamalla
kerran vuodessa tapahtuva paatoksenteko valtioneuvostosta RAY:n
hallitukseen. RAY:n hallitukselle tulee ndin kokonaisvastuu avustusten
jakamisesta ja kayton valvonnasta. Samalla hallituksen tydtapoja ja roolia
avustustoiminnan strategisen linjan johtajana ja toiminnan valvojana
kehitetaan. Tama antaa RAY:lle vapaammat kadet lyhentda hakemusten
kasittelyn ja paatoksenteon valista aikaa esim. useampaan kertaan
vuodessa tapahtuvien hakujen kautta. Lisdksi RAY:n tulee tehostaa
avustusprosessia sisdisesti karsimalla valmisteluvaiheessa nykyisin
tapahtuvaa paallekkaista tyota ja kehittamalla edelleen sahkoista
tiedonhallintajarjestelmaa.

Keskeisin  kehittdmiskohde on jatkaa l|dpindkyvien avustusten
myontokriteerien madrittelemistd ja niistd tiedottamista jarjestoille
hakujen yhteydessa. Hakemusten arvioinnissa RAY:n tulee harkita
ulkopuolisten asiantuntijoiden kadyttda siten, ettd menettely on lapinakyva
ja yhdenmukainen. RAY:n tulee harkita esim. asiantuntijapoolin kaytt6a
teemakohtaisissa tai ohjelmahauissa. Tehtyjen paatosten tulisi myos
sisdltda myontokriteereihin perustuvat perustelut.

Avustuspaatoksen muutospaadtdosmenettelyssa tulee poistaa
ristiriitaisuudet. Esimerkiksi avustusehtojen muuttamisen ja avustuksen
siirtdmisen ja kayttdajan pidennysten osalta paatoksenteko siirretaan
STM:Ita RAY:lle. Lisaksi tulee harkita, voidaanko takaisinperintdasiat
siirtdd  RAY:n kasiteltdavaksi ja paatettdvaksi. Oikaisumenettelyn
hakeminen sailyy esitetyssa kehittamismallissakin STM:II4.

e Lopulliset paatokset avustuspaatoksista tekee RAY:n hallitus.

e RAY:n hallituksen kokoonpanoa tarkistettava jotta vastaa
edustukseltaan paremmin siltd vaadittavaa osaamista.

e RAY:n johtokunnan lakkauttamista harkittava. Nykyiselldan
johtokunnan rooli on Iahinna symbolinen eika edusta strategisesti
toimivaa, ketteraa hallintomallia.

e Siirtyminen useamman kerran vuodessa tapahtuviin hakuihin ja
paatosmenettelyihin.

e Asiantuntijalausuntojen kehittdminen temaattisen tai
ohjelmaperusteisen avustusten arvioinnissa.

o Selkeiden ja lapindkyvien avustusten myontokriteerien
maarittaminen ja niista lapinakyvasti viestiminen.

e Paatosvallan siirtaminen sosiaali- ja terveysministeriosta Raha-
automaattiyhdistykselle esim. avustusehtojen muuttamista
koskevissa asioissa ja takaisinperintaasioissa.

e Qikaisuvaatimusten pysyminen STM:IIa.

RAY:n tulee panostaa yhda enemman seurannan ja valvonnan ennakoivaan
kehittamiseen jalkikdateen tapahtuvan valvonnan ohella. Samalla kun
RAY:n tulee parantaa valvonnan ja valmistelun yhteistyotd, jotta saadaan
valvonnan tieto oikea-aikaisesti mukaan valmisteluprosessiin, tulee
valvonnan toisaalta olla riippumattomampi toimija suhteessa RAY:n
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Toimenpiteet

STM:n ja RAY:n vilinen
rooli: ohjauksen ja
valvonnan toteutuminen

Toimenpiteet

Avustustoiminnan
vaikutusten ja
tuloksellisuuden
seuranta, vaikuttavuuden
ohjaus

hallitukseen.

e Uuden valvontamallin kehittdaminen ja tyonjaosta sopiminen
sosiaali- ja terveysministerion ja RAY:n valilla.
e Valvontasuunnitelman ja -kertomuksen hyvaksyminen sosiaali- ja
terveysministeriossa.
e Riskienarviointimallin kehittdminen ja testaus.
Avustustoiminnan ohjausta ja valvontaa selkeytetdaan. STM:n ja RAY:n
valisesta tulosohjausmenettelyd tulee terdvoittda madrittelemalla
nykyista konkreettisemmin ne tavoitteet ja mittarit, joiden avulla voidaan
paremmin seurata avustuspddtosten kohdentumista ja toimeenpanon
strategianmukaisuutta. Avustusstrategian ja tulostavoitteiden tulisi
muodostaa nykyistda yhtendisempi ohjauksen viitekehys, joka aidosti
toimisi avustuspaatosten suuntaamisen valineena

RAY:n omaa toimintaa koskevia arviointeja/tarkastuksia lisdtdan ja
arviointien  avulla  selvitetdaan  nykyistd  paremmin  toiminnan
tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta. Avustusten jaon ennakollinen kontrolli
tapahtuu nykyistd tiukemmin yhtaaltd suhteessa avustuskriteereihin ja -
strategiaan sekd toisaalta suhteessa valittuihin  sosiaali- ja
terveyspoliittisiin linjauksiin.

RAY:n ja STM:n tulee yhteistyossa edelleen tarkemmin keskustella
valvonnan kriittisistd tyonjakokysymyksistd ja rooleista STM:n roolin
vahvistamiseksi valvonnan valvonnassa.

e Sosiaali- ja terveysministerion ja RAY:n valisen ohjausmenettelyn
kehittaminen sitovampaan ja avustusmenettelya ohjaavampaan
suuntaan.

e Avustusprosessin lapindkyvyyden ja strategialahtoisyyden
lisédminen STM:n ohjauksessa.

e Tuloksellisuusraportoinnin kehittaminen ja kytkeminen STM:n
ohjaus- ja valvontaprosessiin.

e Tuloksellisuuskontrollin ja taloudellisen valvonnan lahempi
kytkenta toisiinsa (vrt. value-for-money —ajattelu).

Jotta RAY:n avustustoiminnan vaikutuksista saadaan nykyista
systemaattisempaa ja kattavampaa tietoa, RAY:n tulee kehittda
loppuselvityskdytantdja. Loppuselvityskdytannot tulee  synkronoida
paremmin avustusten hakemisen kanssa. RAY:n tulee harkita vaihtoehtoa,
ettd avustustoiminnan tulosten raportointi hankkeen loppuessa jaisi
avustusta saaneiden jarjestéjen vastuulle, kun taas RAY teettaisi
teemakohtaisia ulkoisia arviointeja tietyn toiminta-alueen vaikutusten
osalta. Tata systemaattisemmin kerattya tietoa voitaisiin paremmin
hyodyntdaa myos yhteiskunnallisessa ohjauksessa STM:n taholta.

Eri avustuslajien pitkaaikaisista sekd odotetuista ja odottamattomista
vaikutuksista tulisi saada systemaattisempaa tietoa avustusmuotojen
kehittamiseksi vastaamaan kansalaisjarjestojen taman paivan tarpeita ja
haasteita.
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Toimenpiteet o Loppuselvityskdytantojen kehittdminen ja synkronointi
avustusprosessin kanssa.
e Hankkeiden itsearviointimallien kehittaminen.
e Hyvien kaytantojen tuotteistus, mallintaminen ja levittaminen.
e Kattava selvitys eri avustuslajien pitkakestoisista vaikutuksista
seka odotetuista ja odottamattomista vaikutuksista.

6. Katsaus muihin kehittamisvaihtoehtoihin

Arviointiryhmada pyydettiin osoittamaan vaihtoehtoisia suuntia RAY:n kehittamiselle myds muusta
perspektiivistd, kuin nykymallin kehittamisestd kasin. Yksinkertaistaen arviointiryhma toteaakin, etta
RAY:n toiminnan tuleva kehittdamissuunta riippuu pitkalti siitd, halutaanko kehittamisessa painottaa a)
sosiaali- ja terveyssektorilla toimivien kansalaisjarjestdjen riippumattomuutta julkishallinnollisesta
ohjauksesta vai b) terveyden ja hyvinvoinnin edistamistd — myds kansalaisjarjestojen toiminnan kautta —
osana julkisen toimintapolitilkan harjoittamista ja ohjausta. Seuraavassa tdman ldhtoolettamuksen
perusteella RAY:n avustustoiminnan kehittdmiselle on hahmoteltu kaksi eri vaihtoehtoista
kehittdmissuuntaa, joista ensimmainen perustuu vahvasti jadrjestolahtoiseen avustuspolitiikkaan ja
toinen sosiaali- ja terveysministerion tiukempaan politiikkaohjaukseen. Aiemmin johtopaatoksissa on
esitelty todenndkodisimpanad kehittamisvaihtoehtona nykyisen mallin vaiheittain ja pienempien
muutosten kautta tapahtuva parantaminen.

Naiden mallien kautta "epilogimaisesti” esitettyjen vaihtoehtoisten kehittdmissuuntien perusta ei ole
niinkdan arviointiaineistosta nousevien kehittamistarpeiden ratkaisemisessa, vaan yhteiskunnallisesti
muodostettavassa konsensuksessa siita, mikda RAY:n rooli ja asema suomalaisessa yhteiskunnassa tulisi
olla ja minkalaisia tuloksia ja vaikutuksia RAY:n avustustoiminnan kautta halutaan saada aikaan. Siksi
niissd tehdadan tarkoituksella RAY:std joko tdysin kansalaisyhteiskunnan tukemiseen optimaalisti
tahtdadva instrumentti tai sidotaan se tiukemmin valtion ohjaukseen osana julkista
hyvinvointipolitiikkaa. Kummassakin mallissa poliittinen harkintavalta on tiukemmin rajattua ja
sdannosteltyd. Vaihtoehdot ovat luonteeltaan ideaalimalleja eikd mitdan niista sellaisenaan suositella
otettavaksi kdyttoon vaan kaytettavaksi keskustelun pohjana RAY:n kehittamisen ohjaamisessa.

Mallien kehittamissuuntaa ohjaava kysymys on, kuinka paljon jarjestojen sosiaali- ja terveystoimintaa
tulee ylipaataan sitoa valtion (Idhinnd STM:n) hyvinvointipoliittiseen ohjaukseen vai onko arvo sinansa,
ettd jarjestdjen toiminta on itsendistd, riippumatonta ja ndin aukkoja valtion hyvinvointipoliittisessa
jarjestelmadssa sitd kautta paikkaavaa. Tassa kulkee suurin malleja 1. ja 2. jakava akseli. Erityisia
vaikutuksia talla nakokulmalla on RAY:n avustustoiminnan sisdlléllisen ohjaamisen malleihin.
Esimerkiksi, jos RAY:n avustustoiminnan vaikuttavuuden strategista ohjaamista pyritaan vahvistamaan
vaikkapa ohjelmaperustaisten hakujen kautta, on samalla jo otettu kantaa jarjestojen
hyvinvointipoliittisen toiminnan ohjaamiseen tiettyyn suuntaan. Ei liene yllatys, ettd jarjestot
suhtautuivatkin  juuri julkaistussa lausunnossaan oikeusministerion selvitykseen jarjestojen
taloudellisista toimintaedellytyksistda (OM, 2011) hyvin varauksellisesti ohjelmalliseen kehitys- ja
muutostyohon, koska se lisdisi heidan mielestdan liikaa valtion ohjausta jarjestokentasta ja vahentaisi
kansalaisyhteiskunnan autonomiaa. Sen sijaan jarjestokyselyn mukaan itse hakuprosessiin toivottiin
teknista selkeytta ja parempia perusteluita (Heiskanen, 2010). Mallissa 1. jarjestdjen itseohjautuvuus ja
-sdantely onkin kehittdmisen lahtokohtana.
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Mallin 2. ndakoékulmasta demokraattinen ohjaus terveyden ja hyvinvoinnin edistamiseen ei ole riittavalla
tasolla nykykaytannoissa, jossa poliittinen ohjaus keskittyy enemman yksittaisiin avustusesityksiin kuin
avustuskokonaisuuksiin. RAY:n kanavoimien avustusmiljoonien yhteiskunnallinen vaikuttavuus
terveyden ja hyvinvoinnin edistamiseksi jaa vakisinkin hataraksi ja mahdottomaksi mitata, koska
nykyohjaus ei linkita jarjestojen toimintaa esim. ohjelmaperustaisten jakojen kautta tdydentdmaan
muita yhteiskunnallisia hyvinvointistrategioita. Jarjestokentta enemmankin reagoi hakuperustaisesti
esim. kuntakentdlld tapahtuviin sosiaali- ja terveyssektorin palvelutuotannon muutoksiin ja
aukkokohtiin sen sijaan, ettd sen voimaa kanavoitaisiin welfare mix — ajattelun ja mekanismien kautta
tdydentamaan toimimaan yhteistydssd — omasta roolistaan kdsin — muiden kunnallisten
palveluntuottajien (kuten yritysten) kanssa. Tassakdadan nakokulmassa RAY ei toimisi STM:n ohjauksen
alla niinkdaan kansalaisjarjestdjen toimintaa per se, vaan toiminnan kohdentumista, laatua ja
tuloksellisuutta ja yhteistyon suuntaa ohjaavana elimena.

Evastyksena vaihtoehtoisten kehittamissuuntien lukemiseen voikin todeta, ettd pohjimmiltaan kysymys

RAY:n tulevista kehittdmissuunnista on samalla kysymys tasapainon [6ytamisesta kansalaisyhteiskunnan
riippumattomuuden ja toiminnan tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden vaateen vélimaastossa.

Vaihtoehtoinen kehittamissuunta 1.

JARJESTOOHJATTU AVUSTUSTOIMINTA — "itsendinen RAY”

Yleiskuvaus ja Kansalaisjarjestdjen merkitystd hyvinvoinnin rakentajana halutaan korostaa ja

rationaliteetti luottamus niiden itseohjautuvuuteen on vahva. Avustustoiminnan organisointi perustuu
sille nakemykselle, etta jarjestojen keskindinen (toiminnan laatuun ja vaikuttavuuteen)
perustuva  kilpailuasetelma luo paremmat ja vaikuttavammat rahanjaon
ohjausmekanismit, kuin ministerion ohjaus. RAY:n raha on jarjestéjen rahaa ja sita
ohjataan ’edustuksellisella jarjestodemokratialla’.

Avustustoimintaa Lainsddadantéon kirjataan selvasti RAY:n rooliksi kansalaistoiminnan vahvistaminen
ohjaava lainsdadantd, terveyden ja hyvinvoinnin edistdmiseksi. Kansalaistoiminnan tukeminen nousee sita
asetukset ja tulkinta kautta keskeiseksi RAY:n toimintaa madarittavaksi tekijaksi, josta kasin yleishyodyllisyys
madritelldadn koskemaan nimenomaan jarjestdja. RAY:std tehddan lainsdadannon
muutoksilla itsendinen toimija, jolle valtio on myoéntanyt luvanvaraisesti pelimonopolien
tuottojen keraamis- ja kanavoimisoikeudet. Poliittista ohjailua ei paatdksenteolle
tarvita, koska laissa on tunnustettu lahtokohtaisesti jarjestétoiminnan itseohjautuvuus

ja lisaarvo.
Avustusten kasittely, Koska RAY:n hallitus valvoo avustustoiminnan lisdksi my6s pelitoimintaa, hallituksen
avustuspdaatosten kokoonpanossa on syytd ensin ratkaista pelitoiminnan ohjaus. Jos tdtd ei oteta
valmistelu ml. huomioon, jarjestéohjatussa vaihtoehdossa avustuspaatokset tekee RAY:n hallitus.
- pddtéksenteko RAY:n yhdistyksen jasenyyttd ja kokoonpanoa muutetaan edustukselliseksi, siten ettd se
- muutoksenhaku edustaa kaikkia sosiaali- ja terveysjarjestoja. Hallituksen jasenet valitaan

jarjestovaaleilla. Jos pelitoiminnan ohjaus otetaan hallituskokoonpanossa huomioon
(valtio mukana hallituksessa), vaihtoehtoisesti avustuspaatokset tekisi jarjesto-, sosiaali-
ja terveyssektorin asiantuntijoista koostuva asiantuntijaraati, jonka esittelystd RAY:n
hallitus tekee lopullisen paatoksen.

Avustustoiminnan RAY:n  avustustoimintaa valvoo erillinen, Ruotsin  Lotteri-inspektionin tai
valvonta Rahoitustarkastuksen kaltainen tarkastusyksikko.
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Mallin vahvuudet ja
mahdollisuudet

Mallin heikkoudet ja
riskit

Mallin toteuttamis-
kelpoisuus

RAY toteuttaisi selkedsti sitd funktiota, mitd sen nyt tulkitaan toteutettavan eli
kansalaisyhteiskunnan vahvistamista. Ohjaus oikeasti jarjestoilla. Lainsaadanndllisella
tasolla jarjestojen rooli ja merkittdvyys selked ja tunnustettu. RAY:n raha ’jarjestdjen
rahaa’. Ohjaus on organisoitu jarjestodemokraattisesti. Jarjestelmd kohtelee kaikkia
jarjestoja yhteismitallisesti.

Pelitoiminnan ohjauksen takia valtionkin tullee olla hallituksessa mukana. Hallituksessa
tulisi talléin istua ohjauksesta vastaavia asiantuntija-virkamiehia, eikd puoluepoliittisesti
valittuja edustajia, jotka eivat ole perehtyneet RAY:n toiminnanaloihin. Jarjestéjen on
demokratisoitava osallistumisensa RAY:n yhdistykseen ja padstdva yhteisymmarrykseen
siitd, miten jarjestdjen edustuksellisuus voidaan ratkaista.

Toteuttaminen vaatii tosin uudentyyppisten

On toteuttamiskelpoinen. taysin

hallinnollisten ratkaisujen luomista, ennakkotapauksia ei varmastikaan mistaan I6ydy.

Ydinkysymys on, voiko jarjestdjen omistajuuden voi toteuttaa myds muilla tavoilla.
Esimerkiksi Veikkauksen mallissa valtion omistama taho jakaa varat yleisavustuksina
kattojarjestoille: raha on kohtuullisen vapaata ja menee jarjestéjen vahvistamiseen.
Sosiaali- ja terveyssektorilla vastaava malli ei ehka toimisi siksi, etta kaikki jarjestot eivat
ole organisoituneet kattojarjestdjen alle? Jarjestokenttad on heterogeenisempi.

Vaihtoehtoinen kehittamissuunta 2.

SOSIAALI- JA TERVEYPOLIITTISISTA LINJAUKSISTA LAHTEVA AVUSTUSTOIMINTA

—"tiukemmin valtio-ohjattu RAY”

Yleiskuvaus ja
rationaliteetti

Avustustoimintaa
ohjaava
lainsdadanto,
asetukset ja tulkinta

Avustusten
kasittely,
avustuspaatosten
valmistelu ml.

- pddtdksenteko
- muutoksenhaku

Sote-kenttd kolmannella sektorilla vaatii tiukempaa ministerion ohjausta. Ministerion
linjaukset kehittavat Tuetut
kansalaisjarjestot nahdaan lahinnd politiikan toteuttamisen jatkeena ja ministerion
"tyokaluina” jakamiseen. Keskitetylla
paallekkaisen rahoittamista ja
peruspalvelujarjestelman ongelmakohtiin.

madarittamat parhaiten suomalaista hyvinvointia.

resurssien ohjauksella pyritdan valttdmaan

toiminnan suuntaamaan avustuksia

Lakia muutetaan siten, ettd avustuspaatoksid ei enda jatkossa vieda valtioneuvostoon
vaan padatokset tehddan sosiaali- ja terveysministeritssd sosiaali- ja terveyspoliittisen
ministerityéryhman tai vastaavan péaatoksentekijafoorumin kuulemisen jialkeen. Nain
varmistetaan rahanjakoprosessin demokraattinen ohjaus. Tulosohjausmallia tiukennetaan
huomattavasti nykyisestd — samoin varainkayton valvontaa.

RAY:n avustusosasto valmistelee avustuspdatokset nykyiseen tapaan ja RAY:n hallituksen
kasittelyn jalkeen ne siirtyvat sosiaali- ja terveysministeriodn, missa esittelija tekee
esityksen avustuspdatoksista
tehddan
Mahdollisuus oikaisuun nykyiseen tapaan. Ministerion paatoksistda mahdollisuus valittaa

ja ministeritydryhman kuulemisen jalkeen lopulliset

paatokset sosiaali- ja terveysministeriossa kansliapaallikon toimesta.

hallinto-oikeuteen.
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Avustustoiminnan
valvonta

Avustustoiminnan
vaikutusten ja
tuloksellisuuden
seuranta,
vaikuttavuuden
ohjaus

Mallin vahvuudet ja
mahdollisuudet

Mallin heikkoudet ja
riskit

Mallin toteuttamis-
kelpoisuus

Avustustoiminnan valvontaa tiukennetaan. Avustettavien jarjestdjen tarkastuksia lisdtaan
varainkdytdon valvonnan suhteen ja arviointien avulla selvitetddn nykyistd paremmin
toiminnan tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta. Avustusten jaon ennakollinen kontrolli
tapahtuu nykyistd tiukemmin yhtdalta suhteessa avustuskriteereihin ja -strategiaan ja
toisaalta suhteessa valittuihin sosiaali- ja terveyspoliittisiin linjauksiin. Avustusta saavien
jarjestojen tulee raportoida nykyistd konkreettisemmin miten avustusten kautta
toteutettavat hankkeet kontribuoivat laajempiin hallinnonalan politiikkatavoitteisiin.
Nayttd on ensisijassa jarjestoilld ja RAY:lla valvontavastuu RAY:n ohella sosiaali- ja
terveysministeriolla.

Jarjestojen itsearviointia ja omaehtoista raportointia tuetaan. Avustusta saavat jarjestot
velvoitetaan raportoimaan nykyistd konkreettisemmin siitd millaisia tuloksia ja vaikutuksia
toiminnalla on saatu aikaan ja miten avustus (etenkin kohdennettujen avustusten ollessa
kyseessd) edistdd ministerion sosiaali- ja terveyspoliittisia linjauksia. RAY:n piirissa
avustusten seurantaa ja arviointia kehitetdan nykyisten kehittdmislinjausten mukaisesti.
Temaattisten hakujen ja avustusohjelmien kehittdminen nousevat tdssa mallissa
keskeisiksi.

Malli kytkee avustustoiminnan tiukemmin hallituksen sosiaali- ja terveyspoliittisiin
linjauksiin ja parantaa avustusprosessin politiikkaohjaavuutta (policy). Avustusten kayton
kohdentaminen vahentda nykyista avustusautomatiikkaa ja suuntaa rahoitusta kohteisiin,
jossa on havaittuja palvelupuutteita ja peruspalveluiden harmaita alueita seka
kansalaisjarjestotoiminnan kehittdmistarpeita (vrt. osallisuus). Paatoksentekoprosessi
kevenee ja vastuut selkenevat, kun valtioneuvoston kasittely jaa pois. Samalla malli
eliminoi mahdollisia jadviyksia ja esteellisyyksid prosessin eri vaiheissa. Suora poliittinen
vaikuttaminen vahenee tilanteessa jossa avustusten jako perustuu ensisijaisesti selkeasti
maariteltyihin  jakokriteereihin. Poliittiselle tarveharkinnalle jaa kuitenkin tilaa.
Kokonaisuudessaan avustusprosessin avoimuus ja |dpindkyvyys lisdantyvat. Malli
kannustaa kansalaisjarjestoja yhteistydhon ja vahentaa jarjestokentan sirpaleisuutta.

Malli kaventaa kansalaisjarjestdjen autonomiaa ja vahentda vuosien saatossa syntynytta
rahoitusautomatiikkaa mika tekee avustusprosessin pdatoksenteosta  nykyista
vaativampaa. Riskind saattaa olla liika keskusohjautuvuus, jossa akilliset
toimintaympdristdn muutokset eivat tule riittavasti huomioiduksi, so. mallista tulee
keskitetyn suunnittelun tyokalu aikana, jolloin pyritaan ketteriin strategisiin ratkaisuihin.
Hallituskoalitiosta riippuen sosiaali- ja terveysministereilld (lue muutaman puolueen
edustajat) on nykyista suurempi mahdollisuus vaikuttaa avustusten kohdentamiseen kuin
kollegiaalisesti toimivalla valtioneuvostolla.

Malli on toteuttamiskelpoinen. Tulosohjauksen juridinen perusta heradttanee keskustelua
silla RAY:n kohdalla ei ole kyse valtion virastosta. Nykyista sitovammalle tulossopimukselle
on kuitenkin olemassa kannatusta. Mallin kayttoonotto edellyttdd lainsdddannon
muuttamista. Malli vaatisi vain pienia muutoksia nykymalliin — keskeisimpana
paatoksenteon siirtdminen pois valtioneuvosta sosiaali- ja terveysministeriolle.
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7. Liitteet

Liite 1. Arvioinnin kesKkeiset tyovaiheet

TYOVAIHE 1: TAUSTA-AINEISTON ANALYSOINTI
Arviointia varten on keratty keskeistd, jo olemassa olevaa dokumentaatiota RAY:n avustustoiminnasta, siihen

liittyvistd prosesseista ja menettelytavoista seka niitd ohjaavista asiakirjoista. Ndiden tarjoamaa informaatiota
hyddynnettiin arvioinnin suunnittelussa, keskeisten kysymysten hahmottamisessa ja toteutuksessa.

TYOVAIHE 2: HAASTATTELUT
Varsinainen arviointityé aloitettiin avustustoimintaan keskeisesti eri tahoilta osallistuvien henkiléiden

haastatteluilla. Arviointia varten haastateltiin yhteensd kymmenia henkil6ita. Heiddn joukossaan oli RAY:n
johtajia, STM:n virkamiehia, jarjestojohtajia, sosiaali- ja terveyspoliittisen ministeritydryhman seka
valtioneuvoston jasenid, lainsaatdjia ja RAY:n juristeja. Tarkempi listaus haastatelluista henkildista I6ytyy
liitteesta 3.

TYOVAIHE 3: RAY:N AVUSTUSPROSESSIN HAVAINNOINTI
Arviointiin on sisdltynyt arviointitiimin osallistuminen ulkoisena havainnoitsijana RAY:n vuoden 2011

jakoehdotuksen valmistelu- ja kasittelyprosessiin. Sen aikana arvioitsijat ovat osallistuneet seuraavien

prosessien osien havainnointiin:

e Uusien investointi- ja projektihakemusten kasittely tiimien valilla (15.9. kansanterveysongelmien
ehkaiseminen, pdiva- ja tydtoiminta, kriisiauttaminen)

e Valvonnan palaute valmistelevan tyéryhman (jaljempana VALTE) valmisteluesitykseen (30.9. talousvalte,
1.10. linjausten tarkistaminen, tiimien yhteenvedot, muut sisdltokysymykset)

e Jatkohakemusten ja pienten investointien kasittely (8.11., 10.11. ja 11.11. tiimien yhteenvedot, tiimien
valmistelukokonaisuuksien esittely ja hyvaksyminen, valvonnan palaute, avointen kysymysten ja kohteiden
hyvdksyminen, jakoehdotuksen tasaaminen nk. ‘joustolistan’ avulla).

e Jakoehdotuksen hallituskasittely (8.12. ja 15.12.).

Osallistumisessa on tehty strukturoituja havaintoja prosessin kulusta ja eri kasittelyvaiheiden sisallosta.
Osallistuminen avustusprosessin eri vaiheisiin antoi arvioitsijoille hyvdn kdsityksen avustusvalmistelun
toteutumisesta kaytannossa.

TYOVAIHE 4: DOKUMENTTIANALYYSI
Haastatteluita ja avustusprosessin eri osien havainnointia on tdydennetty dokumenttianalyysilla. Arviointitiimi

on perehtynyt RAY:n strategiaan, keskeisiin avustustoiminnan linjauksiin ja kriteereihin. Hallituksen
tyoskentelystd on esimerkinomaisesti kdyty ldpi vuoden 2009 hallituksen kokouksiin liittyvat poytakirjat
litteineen, jakoehdotusasiakirjat, valmisteluprosessiin  liittyvat  tulosaluemuistiot/  esittelymuistiot
toimintoluokittain sekd VALTE:n poytakirjat vuosina 2006-2010. Lisaksi on analysoitu RAY:n vuosien 2006-2010
jakoesitysten ja valtioneuvoston paatoksen valisten muutosten rahallinen maara ja kohdentuminen.
Arviointitiimi  on  analysoinut mm. RAY:td koskevat keskeiset lainsdddantodokumentit, raha-
automaattiavustuslain tulkintaohjeet sekd RAY:n sisdiset ohjeistukset muun loppuportissa mainitun
lakiaineiston lisdksi. Aineistoanalyysin tehtdvana ei ole ollut kdyda kaikkea RAY-materiaalia lapi, vaan tukea
arvioinnin keskeistd kysymyksenasettelua. Aineiston ristikkdisellda analysoinnilla (triangulaatio) lisataan
arvioinnin johtopaatosten luotettavuutta ja hyddynnettavyyttd. Dokumentit on kuvattu tarkemmin liitteessa 2.

TYOVAIHE 5: TULOSOHJAUSMENETTELYN ARVIOINTI
RAY:n ja STM:n viélisen tulosohjausmenettelyn arviointia silmalla pitdaen arviointitiimi on kaynyt lapi kaikki

keskeiset STM:n ja RAY:n tulosohjausmenettelyyn liittyvat asiakirjat ja hyddyntanyt analyysissa tehtyja
haastatteluja tulosohjausta koskevien kommenttien osalta. Tulosohjausmenettelyn arvioinnissa on kaytetty
vertailukohtana tulosohjausmenettelyyn yleisesti liittyvida hyvia kaytdnt6ja ja kansainvalisia esimerkkeja (ns.
performance management -kaytannot julkisen hallinnon kehittamisessa).



TYOVAIHE 6: AVUSTUSOIMINNAN VAIKUTTAVUUSANALYYSI
Vaikuttavuusanalyysia varten kaytiin ldpi 52 satunnaisotannalla valittua RAY:n rahoittamien projektien
loppuselvitystd ja -raporttia sekd 19 RAY:n teettdmaa ulkoista arviointia/selvitystd. Tyovaiheessa keskityttiin
erityisesti RAY:n vaikutusten arvioinnin arviointiin. Havaintojen pohjalta tehtiin johtopdatoksia ja
kehittamissuosituksia vaikutusten arvioinnin parantamiseksi.

TYOVAIHE 7: BENCHMARKING

RAY:n avustustoiminnan eri vaiheita (hakumenettely, valmistelu, paatéksenteko ja valvonta) verrattiin Tekesin,
TyOsuojelurahaston, Suomen Akatemian, ulkoasiainministerion kansalaisjarjestoyhteistydon ja PAF:n
avustustoiminnan vastaaviin osiin. Lisdksi toteutettiin systeemitason benchmarking-analyysi, jossa Suomen
raha-automaattijarjestelmaa verrattiin Norjan ja Ruotsin vastaaviin jarjestelmiin. Benchmarking-analyysin
perusteella kartoitettiin erilaisia kdytantéja ja malleja, joita voisi hyodyntda RAY:n avustustoiminnan
kehittamisessa.

TYOVAIHE 8: SYNTEESI JA LOPPURAPORTOINTI
Varhaisempien tyovaiheiden tulosten ja johtopadtosten perusteella koottiin analyyttinen loppuraportti, jossa

on esitelty arvioinnin ldhtékohdat ja menetelmat sekd koottu yhteen tulokset, johtop&datokset ja
kehittdmissuositukset.



Liite 2. Arvioinnissa kidytetyt keskeiset asiakirjat ja muu lahdeaineisto

LAINSAADANTOASIAKIRJIAT
*  Arpajaislaki (1047/2001)
e Laki raha-automaattiavustuksista (1056/2001)
*  Valtioneuvoston asetus raha-automaattiyhdistyksesta (1169/2001)
e Valtioneuvoston asetus erdista raha-automaattiavustuksiin sovellettavista maaraajoista (184/2004)
*  Hallituksen esitykset eduskunnalle laiksi arpajaislain muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi
(207/2010 seka 230/2011)
*  Avustuksia koskevat tuomioistuinratkaisut

RAY:N ASIAKIRJAT

Strategiat, vuosikertomukset, oppaat, sisdiset ohjeet:

*  RAY:n avustusstrategia 2008-2011.

*  RAY:n avustusstrategia 2012-2015. Muistio 31.1.2011.

e Avustusstrategian 2012-2015 toimeenpanosuunnitelma (8.2.2011).

e Avustustoiminnan selvitys- ja kirjausohje (pdivitetty 24.3.2005).

*  Raha-automaattiavustuslain tulkintaohjeet.

*  RAY:n avustustoiminnan sisdinen ohjeistus (paivitetty 31.8.2006).

e  RAY:n itsearviointiopas (2004).

e RAY:n vuosi- ja toimintakertomukset (2006—2009).

* Arvioiva ajattelu projektitoiminnassa (2004)

Valmistelu ja jakoehdotukset:

e RAY:n avustustoiminnan valmisteluosaston palavereiden muistiot (2006—2010).

*  RAY:n avustusosaston tulosalue- ja esittelymuistiot toimintoluokittain (2007-2010).

*  VALTE- ja tiimikasittelyiden muistiot, poytakirjat ja esittelyt (2006—2010).

e RAY:n hallituksen jakoehdotuskasittelyn tyélistat, muistiot ja suunnitelmat (2007-2010).

*  RAY:n hallituksen avustushakijakohtaiset jakoehdotuskirjat ja ohjeelliset avustussuunnitelmat
seuraaville vuosille (2006—2011).

e Avustusvalmistelun taustamuistiot (2007-2011).

*  Muutosesitykset RAY:n hallituksen jakoehdotukseen 2008-2010

Valvonta, seuranta ja arviointi:

*  Valvontakertomukset ja -suunnitelmat (2007-2011).

e RAY:n teettdmat arvioinnit (Avustusoiminnan raportit 6-24).

*  RAY:n rahoittamien projektien loppuselvityslomakkeet liitteineen (52 satunnaisotannalla valittua
tapausta).

*  Tarkastuskertomukset (A-klinikkasa&tio (2006), limarin Tuki ry (2010), Kalliolan Nuoret ry (2007),
Lapin Pelastushelikopterin Tuki ry (2010), Medi-Heli ry (2010), Nuorisosaatio (2009), Pohjanmaan
Pelastushelikopterin Tuki ry (2010), Sepen Tuki ry (2010), Setlementtiyhdistys Naapuri ry (2010) seka
selvitys A-klinikkasaation Jarvenpaan sosiaalisairaalan taloudellisesta tilasta (2008)).

e RAY:n avustuspaatokset vuosilta 2000-2010.

e Mykra, Pekka: Vaikutusten ja vaikuttavuuden arvioinnin mahdollisuudet. Esitys Jarjestéjohdon
sosiaali- ja terveyspolitiikan kehittamisfoorumissa 30.—-31.1.2008.

* Jalava, Janne & Seemer, Kristian: Valvonnan ja seurannan sisdlto seka kehittaminen. Esitys 8.-
9.3.2011.

STM:N ASIAKIRJAT

e STM:n ja RAY:n véliset tulostavoitesopimukset tarkistusvuosittain (2006—2010).
*  STM:n antamat ohjeet koskien RAY:n avustustoimintaa
* Rahapeliyhteison paattama raha-automaattiavustusten kayttdajan pidennys (8.1.2002)
* Raha-automaattiyhdistyksen kokousten ja hallituksen kokousten poytakirjojen jaljenndksien
toimittaminen sosiaali- ja terveysministeritlle (16.10.2002)
e  STM:n toimintakertomuskannanotot 2006-2009.
e STM:n selvityspyynnot ja selvitykset (STM/3620/2008, STM/4488/2008, STM/2215/2009,
STM/3576/2009)
e STM:lle toimitettua muutoshakemuksiin liittyvda materiaalia. (Satunnaisotannalla vuosilta 2007—-
2010).
*  Kopiot VN:n paatoksen oikaisua koskevista hakemuksista ja paatoksista. (2007-2010).
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Sosiaalipoliittisen ministeritydryhman poytakirjat ja mahdolliset muistiot sekd muu kyseisiin
kokouksiin liittyvd materiaali (2006—2011).

RAY:n ohjaukseen ja valvontaan liittyvaa kokousmateriaalia (2006—2010).

STM:n jarjestopoliittisen linjausten verkkopohdinta. 27.1.2010.

MUUT ASIAKIRJAT JA MUU LAHDEAINEISTO

VTV:n tarkastuskertomus 117/2006.

VTV 2009. Sosiaali- ja terveysministerién hallinnonalan ohjausjérjestelmd. Valtiontalouden
tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 196/2009. Helsinki.

“Jarjestojen taloudelliset toimintaedellytykset”. Selvitysmiesten esitysten luonnos KANE:n
kokoukseen 13.12.2010.

Kortelainen, Jukka (1988): Pajatso ja kansanterveys. Raha-automaattiyhdistys 1938-1988. WSOY,
Porvoo.

Ojala, Marjo (2010): Yleishyodylliset palvelut, valtionavut ja kansalaisjarjest6t. Oikeusministerion
selvityksia ja ohjeita 41/2010.

Yleishyddyllisten yhteisdjen verotus -tydryhman muistio. Toimenpide-ehdotuksia yleishyddyllisten
yhteistjen verotukseen liittyvien ongelmakohtien korjaamiseksi. Valtiovarainministerién julkaisuja
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Liite 3. Arvioinnissa tehdyt haastattelut

# Kuka Missa Ajankohta
1 Hannu Salokorpi, VARATOIMITUSJOHTAIJA, koko RAY 6.9.2010
avustustoiminnan johtaja (RAY)
2 Mika Pyykko, AVUSTUSOSASTON osastopaallikko RAY 7.9.2010
(RAY)
3 Hilppa Tervonen, valmistelupaallikké RAY RAY 7.9.2010
4 Raimo Hakola, RAY 17.9.2010
valvonTApa&allikkd (RAY)
5 Pekka Mykra, kehittdmispaallikkoé (RAY) RAY 14.9.2010
6 Kari Valimaki, kansliapaallikko (STM) STM 21.9.2010
7 Raimo Ikonen, hallinto- ja suunnitteluosaston STM 29.9.2010
paallikko (STM)
8 Riitta Sarkeld, TOIMINNANJOHTAJA, Sosiaali- ja STTK 21.9.2010
terveysturvan keskusliitto
9 | Seppo Sauro, PAASIHTEERI, lastensuojelun LSKL 21.9.2010
keskusliitto
10 | Matti Rautalahti, ASIANTUNTIJALAAKARI, Suomen | Sydpayhdistys 15.9.2010
syopayhdistys
11 | Kristiina Kumpula, paasihteeri (SPR) SPR 16.9.2010
12 | Kari Vuorinen, TOIMINNANJOHTAIJA, Eldma On EOPH ry 11.10.2010
Parasta Huumetta ry.
13 | Toimitusjohtaja Kyosti Vesterinen, Suomen Suomen Meripelastusseura 16.9.2010
meripelastusseura ry.
14 | Toiminnanjohtaja Viveca Hagmark, Folkhdlsans Folkhdlsans Forbund rf. 23.9.2010
Forbund rf.
15 | Paasihteeri Marja Irjala, Nuorten Ystavat ry. NE 22.9.2010
16 | Elina Varjonen, RAY kehittamispaallikko RAY 22.9.2010
17 | Valmistelijoiden ja uusien tiiminvetajien RAY 23.11.2010
ryhmahaastattelu
| haastattelu: Jussi Heinonen, Margita Nylander,
Sini Toikka
Il haastattelu: Mirja Nyroos-SEPPANEN, Marika
Heino, Anne Kukkonen
Veera Vaisanen
18 | Valvonnan tarkastajien ja sihteerien RAY 29.11.2010
ryhmahaastattelut 29.11.: Perttu Rintamaki, 30.11.2010
Maija Niemeld, Ulla HartviG, Arto Pohjamo, Jaana
Voima
30.11.: Terhi PORAMA, Matias Lahti, Anne
Merjovaara, Kristian Seemer, Asko Hiltunen, Kalle
Kaitue
19 | Klaus Halla, STM (RAY:n hallituksessa pitkdan) STM 1.11.2010
20 | STM Tulossopimusryhma, (esim. Veli-Matti Risku) | STM 1.11.2010
21 | RAY hall.pj. Hannes Manninen Eduskunta 10.11.2010
22 | RAY hall.jasen apulaisosastopdaallikko Olli Kerola, STM 28.10.2010
STM
23 | RAY hall.jasen budjettipaallikké Hannu Makinen, VM 3.11.2010
Valtiovarainministeri®
24 | RAY hall.jasen ylijohtaja Laura Yli-Vakkuri, Sisaministerio 9.11.2010
Sisdasianministeri®
25 | Sosiaali- ja terveysministeri Juha Rehula STM 7.2.2011
26 | Pekka Mykra, kehittdmispaallikkoé (RAY) RAY 17.2.2011
27 | Hallinto- ja kuntaministeri Tapani Tolli VM 4.3.2011
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Liite 4. RAY:n toiminnan vaikutusketjumalli

Soveltaen Kaplan & Grossman 2010, 116.

STM:n hallinnonalan STM:n hallinnonalan vaikuttavuustavoitteet

vaikuttavuustavoitteita Strategiset linjaukset

Terveyden ja toimintakyvyn edistaminen
Kéyhyyden ja syrjaytymisen vdahentaminen
Toimivat palvelut ja kohtuullinen toimeentuloturva
Mittarit
Avustusten kohdentuminen vaikuttavuusalueittain (Ikm; volyymi)
Avustusten lisdarvo/kontribuutio ilmiéalueella havaittuun kehitykseen (arviointi)

Raportoinnin ajantasaisuus ja laatu

- RAY:n avustustoiminnan viliton vaikuttavuus
RAY:n toiminnan

tuloksellisuutta Strategiset linjaukset

Hyvinvoinnin edistdminen ja jarjestdjen toimintaedellytysten turvaaminen
Terveyttd ja sosiaalista hyvinvointia uhkaavien ongelmien ehkdiseminen
Ongelmia kohdanneiden kansalaisten ja perheiden auttaminen
Mittarit
PRl Jarjestdjen jasenmadrat, aktiivuus ja kapasiteetti (arviointi)
Jarjest6jen avustusstrategiassa mainituille kohderyhmille

tarjoamien palveluiden, kehittamishankkeiden jne. maara, laatu ja lisdarvo

Kansanterveytta edistavien hankkeiden maara ja laatu ja lisdarvo
Avustustoiminnan
oikean kohdentamisen

Syrjaytymisen ehkaisyn hankkeiden maara ja laatu ja lisaarvo
Innovatiivisten toimintamallien maara, kdytettdvyys ja levinneisyys
Yhteishankkeiden ja verkostojen maar3, laajuus ja lisdarvo

Toiminnallinen tehokkuus, tuotokset ja laadunhallinta

ANTV YANTNNMI NITdIld NISHNIANIIdOSSO1NL

Tehokkuus Laadunhallinta
JAvustuspaatosten kasittely Valvonnan toimivuus
Nopeus ja joustavuus Lapindkyvyys
Paatokset Jarjestojen tyytyvdisyys
Org. prosessit ja laatu
RAY isaati Mittarit
:n organi ion
orga s.aa ° Lapimenoaika (% / tavoitteesta) Interventiot (Ilkm ja aikaviive)
laadukkaalle ja tehok- Regointiherkkyys (sisdinen jousto) Jarjestojen tyytyvdisyysindeksi
. . inti isdi u i i i
kaalle toiminnalle g ~ Y j ! J y W vy
Paatosten lkm/kohdentuminen CAF-arviointi (pisteet)
—
| > Henkil6ston kapasiteetti
I = Osaaminen Motivaatio
2 |Avustustoiminnan tuntemus Tyossdjaksaminen
2 Lainsddddantoosaaminen Ty6ilmapiiri
| ; [Talousosaaminen Tyytyvaisyys
| E IT-osaaminen Rekrytoinnit
. . . ﬁ lohtamisosaaminen
| RAYI? johc_ion ja. !\enkllos- :§>: Mittarit
I to'n FprElEEL e Eoe O  [Osaamiskartoitus (% vaaditusta) Sairauspoissaolot (htp)
minen 2 i .
| € [Koulutuspdivét (Ikm; % jakauma) Tyytyvdisyys (ka. 1-5)
m

_________ Johtamisarvosana (ka.1-5) __ __ __ __ __ _ __ __ __ __ __



Liite 5.

Eri rahoitusorganisaatioiden toimintatapojen vertailu

Ulkoasiainministerion
kansalaisjarjestoyks.

Tyosuojelurahasto

Suomen Akatemia

Tekes

Ketka voivat hakea?

Kehitysyhteistyota tekevat
kansalaisjarjestot

Yritykset, kunnat, tutkimuslaitokset,
korkeakoulut. Stipendeissa myos
yksityiset henkilot.

Tutkijat, tutkimushankkeiden
johtajat, yliopistot tai
tutkimuslaitokset

Yritykset ja julkiset toimijat.

Kuka kasittelee?
Hakemusten maara
/ kasittelija?

UM:n virkamiehet. 450 hakemusta
vuodessa, joita kasittelee n. 10
henkiloa.

Rahaston nimeama esittelija.
Tarvittaessa pyydetaan ulkopuolisen
asiantuntijan lausunto. Kasittelijoita
kolme, 150 hakemusta / kasittelija.

Tieteellisen arvioinnin suorittavat
ulkopuoliset asiantuntijapaneelit.

Tekesin nimedama hankeryhma, jossa
paavastuu hankevastaavalla.
Tarvittaessa pyydetaan ulkopuolisen
asiantuntijan lausunto. Vuodessa
noin 3000 hakemusta, joista yhdella
hankevastaavalla noin 30-50.

Missa paatetaan?

Avustuskohtaisesta jakoehdotuksesta
lopullisen paatoksen tekee
kehitysasioista vastaava ministeri.

Paatokset tehdaan TSR:n
hallituksessa.

Lopulliset rahoituspaatokset tehdaan
esittelijan (esim. tiedeasiantuntija tai
ohjelmapaallikko) esityksen
perusteella. Osan rahoituspaatoksista
tekevat Akatemian tieteelliset

toimikunnat, osan Akatemian hallitus.

Paatokset tehdaan Tekesissa neljalla
eri paatoksentekotasolla. 1. tason
paatokset tekee toimialajohtaja, 2.
tason paatokset tekee
rahoitusjohtaja, 3. tason paatokset
padjohtaja ja 4. tason paatdkset
Tekesin hallitus. Ttaso riippuu
haettavan rahoituksen suuruudesta.

Mista varat

Kehitysyhteistydmaararahoista, joista
paatetadn eduskunnassa budjetin
yhteydessa.

Ty6suojelurahastolle siirretdan varat,
jotka kerataan
tapaturmavakuutusvelvollisilta
tyonantajilta tapaturmavakuutuslain
mukaan.

Toiminta rahoitetaan valtion
budjetista. Osa tulee
veikkausvoittovaroista, jotka
ohjataan OKM:n kautta

Toiminta rahoitetaan valtion
talousarviosta

Kuka valvoo /

Ulkoasiainministerio

Rahastoa valvoo sosiaali- ja

Kuuluu opetus- ja

Kuuluu tyo- ja elinkeinoministerion

ohjaa? terveysministerio. kulttuuriministerién hallinnonalaan hallinnonalaan (tulosohjaus)
(tulosohjaus).

Hallituksen - Hallituksessa on 3 edustajaa Hallitukseen kuuluvat padajohtaja ja Valtioneuvosto nimittaa hallituksen,

kokoonpano Elinkeinoelaman keskusliitosta, 2 tieteellisten toimikuntien johon kuuluu virkamiehia ja

edustajaa SAK:sta, 1 edustaja
Kunnallisesta tydmarkkinalaitoksesta,
STTK:sta ja AKAVAsta.

puheenjohtajat seka kolme
valtioneuvoston kolmeksi vuodeksi
kerrallaan maaraamaa jasents, joilla
tulee olla kokemusta tutkimustyosta
ja riittava tiedepoliittinen
asiantuntemus

elinkeinoelaman edustajia.









