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Tiivistelma

Ohjelmatason arviointi on haastava kokonaisuus, jonka kehittdmistarve nousee esiin
toistuvasti. Aihepiiri on laaja ja melko jasentymaton, eika ohjelmataso ole kasitteena-
kaan yksiselitteinen. Liikenne ndhdaan yha tiiviimmin osana yhteiskuntaa, ja seka
keinovalikoimaa etta vaikutusten arviointia pyritdan laajentamaan perinteisen liiken-
nesektorin ulkopuolelle. Toisaalta toimien suorat kustannus- ja liikenteelliset vaiku-
tukset ovat selkeimmin mitattavissa ja ne ovat vaikutusketjujen alkupaassa, joten nii-
ta tulisi esittaa ja hyodyntda paatoksenteossa nykyistd monipuolisemmin. Ohjelma-
tason arvioinnin kehittdminen on tasapainoilua vaikutusten mitattavuuden ja merkit-
téavyyden seka arviointikehikon yleisyyden ja yksityiskohtaisuuden valilla.

Tassa tyossa on jasennetty ohjelmatason arvioinnin kasitteistoa seka nykyisia Liiken-
neviraston ja LVM:n ohjelmia. Ohjelmataso-kasite on jaettu neljaan tasoon: kohde,
verkko, jarjestelma ja yhteiskunta. Kohdetasolla muodostetaan toteutusohjelmia va-
litsemalla niihin konkreettisia kohteita ja toimenpiteita. Verkkotasolla ohjelmointi on
vaylanpidon tuotteiden ja niiden osa-alueiden valista vertailua, priorisointia ja resur-
sointia. Jarjestelmatasolla tarkastellaan lilkkennemuotojen ja aluetyyppien valisia pai-
notuksia ja niiden yhteispelid seka priorisoidaan suuria kehityshankkeita. Yhteis-
kuntatasolla tyostetadn suuria, koko lilkennejarjestelmaan heijastuvia liikennepoliit-
tisia kysymyksia. Vaikutusmekanismit monimutkaistuvat, aikajanteet pitenevat ja
muiden toimijoiden rooli kasvaa pyramidissa ylospain noustaessa.

Liikennesektorilla laaditaan paljon erilaisia chjelmia, suunnitelmia, selvityksia ja stra-
tegiapapereita, joiden roolit ja sitovuudet suhteessa toisiinsa eivat ole kaikin osin
selkeitd. Monissa ohjelmissa esitetdan ratkaisuehdotuksia yksittaisen nakokulman
tarpeisiin, mutta ohjelmista saadaan vain vahan keskenaan vertailukelpoista tietoa.
Ohjelmien sisallot ovat eittamatta tarkoin harkittuja, mutta tavoitteiden esittaminen
ja vaikutusten arviointi on suurelta osin sanallista laadullista kuvailua. Maarallista
tietoa, joskin paasdantoisesti varsin teknisia yksityiskohtia, tuotetaan ja hyddynne-
tdan kohdetasolla. Tietoa ei kuitenkaan koota ja jalosteta parhaalla mahdollisella ta-
valla verkko- ja jarjestelmatason paatoksentekoa tukevaksi informaatioksi, vaan oh-
jelmointi ja arviointi muuttuvat herkasti sanallisiksi. Yhteiskuntatasolta jarjestelmaa
ohjaavat linjaukset ovat tyypillisesti varsin ympéaripyoreita, tulkinnanvaraisia ja sito-
via valintoja vaistelevid. Maarallista tietoa on olemassa ja tuotettavissa, mutta ohjel-
matason arvioinnista on puuttunut tahtotila sen jalostamiseen ja hyddyntamiseen.

Tyossa esitettdva arvioinnin kehittamisen tavoitetila tiivistyy ajatukseen "back to ba-
sics”, eli se korostaa olemassa olevien suorien kustannus- ja liikenteellisten vaikutus-
ten arvioinnin kehittamistd ja monipuolisempaa hyddyntamista eri ohjelmatasojen
paatoksenteon tukena. Suorien vaikutusten konkretisointi kayttajan nakokulmasta
katsottuna, niiden suuruusluokan esittdminen pelkén suunnan lisdksi ja arvioihin joh-
taneen paattelyn avaaminen pakottavat ajattelemaan toimien vaikutuksia sanallista
kuvausta syvillisemmin. Maarillisten tietojen tulisi muodostaa arvioinnin ydin, jota
tdydennetaan tarpeen mukaan laadullisilla ndktkulmilla (eika toisinpain). Saatavilla
olevien maarillisten tietojen esittdminen auttaa ymmartdmaan suunnitelmavaihto-



ehtoihin sisaltyvia trade-off -tilanteita ja pakottaa ajattelemaan ja perustelemaan (ar-
vo)valintoja suhteessa maarallisiin faktoihin.

Kohdetason ohjelmointia ei pakoteta yhteen muottiin, vaan tiedon tuottamisen ja oh-
jelmointimenetelmien kirjo tulee sailyméaan jatkossakin. Kokonaisista ohjelmista tar-
vitaan kuitenkin yhtendisempia tietoja verkkotason vertailuun. Verkko- ja jarjestelma-
tason arvioinnin kehitysaskeleeksi ehdotetaan luokittelutytkalua, johon kootaan ja
jolla vertaillaan maaramittaisia perustietoja vaylanpidon tuotteista, lilkkennepalveluis-
ta ja kehittamishankkeista. Verkko- ja jarjestelmatason liikenteellisten vaikutusten
arvioinnissa tulee hyodyntaa aktiivisesti liilkennemalleja. Malleja tulee edelleen kehit-
taa niin, etta niitd voidaan soveltaa PTS- ja TTS-tyyppisten kaikki tuotteet kattavien
resurssiallokaatiotarkastelujen analysoinnissa. Yhteiskuntatasolla peraankuulutetaan
yhteisesti hyvaksytyn ja selkedsti ohjaavan, kaikki lilkennemuodot ja vaikutusnako-
kulmat tasapuolisesti kattavan strategian luomista. Erilaisten (politiikka)ohjelmien ja
ohjaavien asiakirjojen sitovuutta ja maaraavyysjarjestysta tulee selkeyttaa.
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Sammanfattning

Programniva utvardering dr en utmanande uppgift, och behovet av att utveckla den
stiger upp ofta inom transportsektorn. Programniva &r en bred och ganska oklart
amne, och begreppet i sig ar inte entydig. For att belysa integrationen av transport
och andra delar av samhillet, de olika politiska instrument och omfattningen av
konsekvensanalysen forsdka expandera utanfor den traditionella transportsektorn . A
andra sidan, de direkta kostnaderna och trafikrelaterade effekter &r tydligt matbara
och de ar de forsta lénkarna i kedjan av direkta och indirekta effekter, sa de ska
presenteras och anvandas mer transparent i transport beslutsfattande. Utveckling av
programniva utvardering ar en balansgang mellan matbarhet och betydelsen av de
olika effekter samt mellan lGmplig generalitet och detaljniva i utvarderingsmetoder.

Denna rapport fokuserar pa att klargora och strukturera begreppen programniva
utvardering och analys av befintliga program fran det finska Trafikverket och
Transport- och kommunikationsministeriet. Program niva begreppet ar uppdelad i
fyra nivaer: objekt, natverk, system och samhillet. P4 objektniva, programmering
sysslar med att vélja tydliga objekt och atgarder i arbetsprogrammen. Pa natverks-
niva, ar programmering prioritering och resursfordelning mellan de olika produkterna
(typer av aktiviteter) for transport -och infrastrukturhantering. Systemnivan jobbar
med viktningen av olika transportsatt och typer omradet samt prioritering av storre
utvecklingsprojekt. Samhillsnivan fungerar pa viktiga transportpolitiska fragor, som
kan ha utbredda effekter pa hela transportsystemet och samhallet. Effekt-
mekanismerna blir mer komplexa, tidsperioder blir ldngre och den roll som andra
politikomraden blir viktigare pa varje steg till en hdgre niva i pyramiden.

I den finska transportsektorn, det finns en hel del olika program, planer, rapporter och
strategidokument, vars beslutsamhet och roller i férhallande till varandra ar inte alltid
tydliga. Manga program foresla [6sningar pa behoven i ett snavt perspektiv, men de
ger lite information for att stédja systematiska jamforelser med andra program.
Innehallet i programmen kan vara noggrant éverlagt, men uttalandet av programmets
mal och atfoljande konsekvensanalys bygger framst pa kvalitativa verbala
beskrivningar. Kvantitativa data, mestadels tekniska detaljer emellertid, samlas in och
utnyttjas i objektniva. Dessa uppgifter ar dock inte samlade och féradlas till
information som skulle stédja natverk och systemniva beslutsfattande och
konsekvensanalys. Uttalanden som &r avsedda att styra resursfordelningen pa
systemniva ar vanligtvis ganska vaga och tvetydiga. Det finns massor av kvantitativ
information att arbeta med, men &n sa lange har varit en brist pa viljekraft for att
utveckla det vidare och gora utvarderingsprogram niva mer kvantitativt driven.



Rapporten féreslar en utvecklingsplan som kristalliserar in i ett uttryck "back to
basics", det vill sdga, lyfter det mer omfattande anvandning och vidareutveckling av
befintliga direkta kostnader och trafikrelaterade effekter. En vilja att konkretisera de
direkta effekterna fran anvandarens synvinkel, att presentera omfattningen av
effekterna utover blotta riktning och att presentera logik och resonemang bakom
kraften konsekvensanalysen mer ingaende tanka pa konsekvenserna an en typisk par
stycken av verbala beskrivningar. Kvantitativa uppgifter bor utgoéra kdrnan i program-
niva utvardering, kompletterad med kvalitativa perspektiv vid behov (och inte
tvartom). Presentation av tillgdngliga kvantitativa data hjalper att forsta avvagningen
situationer infor formulerade alternativ och tvingar att tdnka och att motivera de
(vérde) vali forhallande till de kvantitativa fakta ocksa.

Programmering och utvardering objektnivainte tvingas in i en enhetlig form, men
olika metoder kommer att fortsidtta att existera. Oberoende av de principer for
programplanering, ska de resulterande program ger enhetlig grundlaggande
information till stod for natverksnivajamforelser. Vid natverk- och systemniva
utvardering den foreslagna steg framat ar ett klassificeringsverktyg, som samlar och
hjalper jamfora standardiserade kvantitativa grundldggande information om de olika
produkterna och utvecklingsplaner. Natverks -och systemniva utvardering bor aktivt
anvanda och vidareutveckla de nationella trafikflodesmodeller, som star for samtidig
utveckling i olika lAgen och markanvandning, till exempel. Pa samhallsnivan, kallar vi
for en 6verenskommen strategi, som omfattar lika alla trafikformer och omraden,
samt satser tydligt artikulerade mal som tar stéllning till kompromisser som
oundvikligen stalls infér i de praktiska beslut om resurstilldelning. Den beslutsamhet
och relativa betydelsen av framtiden (politiska) programmen och riktlinjerna for
verksamheten maste ocksa klargoras.
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Summary

Program level evaluation is a challenging task, and the need to develop it rises
repeatedly in the transportation sector. Program level is a broad and rather unclear
topic, and the concept itself is not unambiguous. To highlight the integration of
transportation and other parts of the society, the range of policy instruments and the
scope of impact assessment seek to expand outside of the traditional transportation
sector. On the other hand, the direct cost and traffic-related impacts are measurable
and they are the first links in the chain of direct and indirect impacts, so they should
be presented and used more transparently in transportation decision making.
Development of the program level evaluation is a balancing act between the
measurability and significance of the various impacts as well as between the
appropriate generality and level of detail in the evaluation framework.

This report focuses on clarifying and structuring the concepts of program level
evaluation and the analysis of existing programs from the Finnish Transport Agency
and Ministry of Transport and Communications. The program level concept is
structured into four levels: object, network, system and society. At the object level,
programming is concerned with selecting clearly defined objects and actions into
work programs. At the network level, programming is prioritization and resource
allocation between the different products (types of activities) of transportation and
infrastructure management. The system level is concerned with the weighting of
different transportation modes and area types as well as the prioritization of major
development projects. The society level works on major transportation policy issues,
which may have wide spread impacts on the whole transport system and the society.
The impact mechanisms become more complex, time spans become longer and the
role of other policy sectors becomes more significant on step to a higher level in the
pyramid.

In the Finnish transportation sector, there are a lot of different programs, plans,
reports and strategy papers, whose decisiveness and roles relative to each other are
not always clear. Many programs suggest solutions to the needs of a narrow
perspective, but they provide little information to support systematic comparisons to
other programs. The contents of the programs may be carefully considered, but the
statement of program objectives and consequent impact assessment relies mostly on
qualitative verbal descriptions. Quantitative data, mostly technical details, however,
is gathered and utilized in the object level. This information is not, however,
aggregated and processed into information that would support network and system-
level decision making and impact assessment. Statements that intended to steer
resource allocation at the system level are typically quite vague and ambiguous.
There lots of quantitative information to work on, but thus far has been a lack of will
power to develop it further and make program level evaluation more quantitative
driven.



This report suggests a development plan which crystallizes into an expression "back
to basics", i.e, it highlights more extensive use and further development of existing
direct cost and traffic-related impacts. A will to concretize the direct impacts from the
user's point of view, to present the magnitude of the impact in addition to the mere
direction and to present the logic and reasoning behind the impact assessment force
more thorough thinking of the impacts than a typical few paragraphs of verbal
descriptions. Quantitative data should form the core of program level evaluation,
supplemented by qualitative perspectives where necessary (and not the other way
around). Presentation of the available quantitative data helps to understand the
trade-off situations faced with formulated options and also forces to think and to
justify the (value) choices in relation to the quantitative facts.

Obiject level programming and evaluation is not being forced into a unified mold, but
the variety of methods will continue to exist. Regardless of the programming
principles, the resulting programs should provide unified basic information to support
network level comparisons. At the network and system level evaluation the proposed
step forward is a classification tool, which brings together and helps compare
standardized quantitative basic information about the different products and
development plans. Network and system level evaluation should actively use and
further develop national traffic flow models, which account for simultaneous
development in various modes and land use, for example. At the society social level,
we call for a jointly agreed strategy, which covers equally all modes and areas, and
sets clearly articulated objectives that take a stance on trade-offs that inevitably
faced in the practical resource allocation decisions. The decisiveness and relative
roles of the future (policy) programs and operating guidelines must also be clarified.



Esipuhe

Ohjelmatason arviointi on haastava kokonaisuus, jonka kehittdmistarve nousee esiin
toistuvasti. Esimerkiksi liikennepoliittinen selonteko seka liikenneviraston PTS ja TTS
laaditaan yleensa tiiviilla aikataululla, osin ad hoc -tyyppisesti ja osin vanhoja tuttuja
tapoja noudatellen. Kun tyd saadaan puristettua valmiiksi, todetaan yhteisesti, etta
arviointimenettelyja pitdisi kehittaa kierrosten valilld, jotta seuraavalla kerralla val-
miudet olisivat paremmat. Kehitysponnistukset ovat kuitenkin jaaneet melko véhai-
siksi. Aihe onkin laajuudessaan ja jasentymattomyydessaan vaikeasti ldhestyttava —
Bhtien siita, ettad ohjelmataso kasitteena ei ole alkuunkaan yksiselitteinen.

Tassa tyossa ohjelmatason arviointia on [Ghdetty perkaamaan tarkastelemalla nykyi-
sia ohjelmapapereita seka ohjelmointi- ja arviointikdytantoja. Nykytilaa on pyritty ja-
sentdmaan ja siitd nostettu esiin erilaisia esimerkkeja, mutta tdssakin tyossa on jou-
duttu painimaan yleistavyyden (kompaktiuden) ja yksityiskohtaisuuden valilla, mika
on usein haasteena laajoja kokonaisuuksia kasittelevissa tarkasteluissa. Nykytilan
pohjalta on muodostettu varsin maltillinen tavoitetila, jonka ensiaskeleet ovat realis-
tisesti toteutettavissa padosin olemassa olevilla tiedoilla ja menetelmilla.

Projektin ohjaustyhmaan ovat kuuluneet:

Anton Goebel (pj.) Liikennevirasto
OLlli Holm Liikennevirasto
Risto Kulmala Liikennevirasto
Vesa Mannisté Liikennevirasto
Ari-Pekka Manninen Liikenne- ja viestintdministerié

Selvityksen laatimisesta on vastannut Pekka Mild (Péyry CM Qy) apunaan Heikki
Metsédranta (Strafica Oy).
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1 Johdanto

1.1 Tausta

Ohjelmatason suunnittelu ja arviointi on erittain laaja-alainen ja monitahoinen koko-
naisuus, josta pitavan otteen saaminen on vahintdankin haastavaa. Tarkoituksen-
mukaisen ohjelmatason vaikutus- ja vaihtoehtotiedon systemaattisen tuottamisen ja
hyodyntamisen ongelmakohtia ja kehittdmistarpeita on esitetty iat ajat, mutta kehit-
tédmista on tapahtunut lBhinna pienehksind ponnistuksina kulloinkin kdynnissa ollei-
den ohjelmien ja strategioiden muodostamisen yhteydessa tiukkojen aikataulu- ja
resurssipaineiden puristuksessa. Muutamia poikkeuksia (ukuun ottamatta etenkin
laaja-alaisten suunnitelmien vaikutustarkastelu on usein jalkikdteen paille liimatun
oloinen, mika ei suinkaan ole suunnitelman laatijoista johtuvaa, vaan seurausta arvi-
oinnin systemaattisten toimintatapojen ja menettelyjen puuttumisesta. Edellinen
opas chjelmien vaikutusten arviointiin on laadittu yli vuosikymmen sitten (Lampinen
ja Saarlo 2002), eikd sekadn varsinaisesti tarjoa menetelmallista selkdnojaa arvioin-
tiin. Aihetta on sittemmin (ahestytty laskennallisesta ndakokulmasta tienpidon tuot-
teiden osalta (Mild 2009) sekd melko teoreettisella ohjelmatason arviointi- ja ohja-
usmallilla (Hokkanen, Mild ja Somerpalo 2010), mutta nama sovellukset ovat pikem-
minkin esimerkkeija siitd millaista menetelmallinen ohjelmatason tarkastelu voisi da-
rimmillaan olla kuin nykyiselta tietopohjalta valittomasti toteuttamiskelpoisia menet-
telytapoija.

Pakka on niin sanotusti melko levalldan, joten tassa tyossa ei ole realistista tavoitella
suoraan uuden ohjelmatason arvioinnin oppaan tai chjeen muodostamista. Haasteet
[Bhtevat kasitteiden vakiintumattomuudesta ja monitulkintaisuudesta, esimerkiksi
kasitteet "ohjelma” ja "ohjelmataso” voivat tarkoittaa hyvinkin eri asioita eri yhteyk-
sissé ja eri henkildiden mielikuvissa. Nain ollen nykytilan selvittdmisessa ja tavoiteti-
lan muodostamisessa yksi ensimmaisista tehtavistad on Liikenneviraston ja laajemmin
liilkennesektorin "ohjelmakartan” jasentely. Ohjelmatasolla tarkoitetaan selvastikin
jotain yksittaista hanketta tai toimenpidetta laajempaa kokonaisuutta, mutta maari-
telma ei ole lainkaan yksikéasitteinen. Ohjelmatason arvioinnin kehittdmisen kannalta
varsin relevantti alkuvaiheen kysymys onkin: "Mita (eri asioita) tarkoitamme ohjelmil-
la ja ohjelmatason arvioinnilla?”.

Vayldnpidon toimenpiteiden ja tuoteryhmien vaikutusten tutkimisella ja menetelma-
kehitykselld on pitkat perinteet etenkin Liikennevirastoa edelténeissa vaylavirastois-
sa. Perustutkimuksen maara on vahentynyt sitten 1990- ja 2000-lukujen, mutta tut-
kittua maarallista vaikutustietoa olisi edelleen kaytettavissa. Tietoa vaivaa kuitenkin
pirstaleisuus: joistain asioista saadaan hyvinkin tdsmallistad vaikutustietoa, toisista
vain karkeita asiantuntija-arvioita. Aiemmin tutkittuja tietoja uhkaa rapautuminen,
ellei niita endd yllapideta ja kdytetd. Samaan aikaan vertailuun tulee uusia keinoja,
joiden vaikutuksista ei vield ole tutkittua nayttoa tai soveltuvia arviointimenetelmia.
Monet kokonaisvaikutukset voi olla sellaisia, ettei niitd yksinkertaisesti voi nahda yk-
sittaisten toimenpiteiden tasolla eivatkad kokonaisvaikutukset muodostu vain osiensa
summana. Ohjelmatasolla joudutaan vaistamatta vertailemaan "omenoita ja appel-
siineja” ja tekemaan poliittisia arvovalintoja. Poliittisen valmistelun seka tehtyjen lin-
jausten puitteissa tapahtuvan priorisoinnin ja suunnittelun tulisi kuitenkin tukeutua
mahdollisimman hyvin maarallisiin tietoihin ja l@pinakyviin arviointimenettelyihin.
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Liikennepolitilkan modernisointia koskevissa kirjoituksissa ja keskusteluissa on
noussut esiin myos pyrkimys arvioinnin perustavalaatuiseen uudistamiseen (Tuomi-
nen 2010; Liikennerevoluutio 2011, LVM 2012). Ndkemyksissad argumentoidaan usein,
ettd perinteinen, perinteisista vaylanpitajan toimista lahteva teknistaloudellinen arvi-
ointi ei kykene riittdvan kattavasti kuvaamaan monipuolisen keinovalikoiman systee-
misid vaikutuksia, eivatka historiasta johdetut liikenne-ennusteet huomioi kayttaja-
ryhmien kehittyvia preferensseja. Saannollisin valiajoin perdankuulutetaan myos ar-
vioinnin laaja-alaistamista kattamaan erilaisia ei-liikenteellisia ja valillisia vaikutuk-
sia. Keihaan karki on tyypillisesti osunut tiehankkeiden arviointiin, mutta asia koskee
koko litkennesektorin arvioinnin ja paatoksenteon periaatteita.

Toistaiseksi arvioinnin taydellista uudistamista koskevissa ajatuksissa on paaasiassa
problematisoitu perinteisen menetelmallisen arvioinnin nakokulmaa tarpeettoman
suppeaksi, mutta ei ole juuri esitetty konkreettisia kehityssuuntia korvaaviksi menet-
telyiksi. Muun muassa ennakointitoiminnan ja monipuolisen tiedontuotannon menet-
telyihin tulee eittamattd panostaa tulevaisuuden toimintaympériston, kayttajien si-
joittumis-, toimintatapa-, aate- ja liikkumispreferenssien tunnistamiseksi ja tutkimi-
seksi. Liikenteen nakokulmasta katsottuna tulevaisuuden ennakointi tiivistyy liiken-
ne-ennusteiksi eri alueilla ja kulkumuodoilla. Kaikkien tasojen ohjelmien ja toimen-
piteiden arvioinnissa liikenteellisten vaikutusten arviointi ja ennakointi on jatkossa-
kin valttamatonta.

Kehityspolkuja avautuu siis seka toimenpiteistad [Bhtevien liikenteellisten vaikutusten
arvioinnin suuntaan (mikrosta makroon) ettd tulevaisuuden MALPE-rakenteen kaytta-
jalahtodisen ennakoinnin suuntaan (makrosta mikroon). Kehityspolut eivat ole vasta-
vetoisia eivatka toisiaan poissulkevia, vaan niiden tulisi ruokkia toisiaan. Tassa tyos-
sa nykytilaa arvioitaessa ja etenkin tavoitetilaa muodostettaessa kokonaisuutta pyri-
tadn hahmottamaan molemmista suunnista, kuitenkin mikrosta makroon -suuntaa
painottaen. Meneillddn olevista kehityshankkeista tédhan tyshon liittyvat ainakin pal-
velutasoajattelu ja siihen kytkeytyva tavoitteenasetannan problematiikka, valtakun-
nalliset liikennemallit ja -ennusteet, lilkennejarjestelman (esi)suunnittelun toiminta-
tapoja uudistava tyopajasarja, LVM:n strategiakarttatyd sekd suunnittelun ja ohjel-
moinnin toimintamallit -selvitysty6. Arvioinnin haasteita on tytstetty ja tyostetasn
jatkuvasti myos muilla sektoreilla seka kansainvalisesti ettd Suomessa, esimerkkeina
ymparistosektori (mm. Lyytiméaki 2011; Jaaskeldinen, Kautto ja Simild 2013) ja Valtio-
neuvoston kanslian politiikkatoimien vaikuttavuusarviointi POVI-tyoryhman tyé (VNK
2011; Liite 1).

1.2 Tavoitteet

Tyon tavoitteena on ohjelmatason arvioinnin nykytilan selvittdminen ja kehittdmisen
tavoitetilan muodostaminen. Osana nykytilan selvittamista muodostetaan ndkemys ja
ehdotus Liikenneviraston ja liikennepolitiikan ohjelmatasojen hierarkiasta, ja pyritdan
siten selkeyttdmaan kasitteiden monitulkintaisuutta. Nykyisistd ohjelmista, strategi-
oista ja suunnitelmista nostetaan esiin ohjelmatyyppeja, jotka ovat arvioinnin nako-
kulmasta erilaisia, mutta jokaisen yksittdisen ohjelman arviointiperiaatteita ei ole
tarkoitus lapivalaista yksityiskohtaisesti.

Tavoitetilassa esitetddn muutamia konkreettisia kehitysehdotuksia, joilla arviointia
voidaan vieda eteenpdin. Tavoitetila ei siten edusta visiomaista pitkdn tahtaimen
ideaalitilaa, vaan pienia askeleita tdman erittdin haastavan kokonaisuuden kehitta-
miseksi.



13

1.3 Raportti

Luvussa 2 muodostetaan ohjelmatasojen hierarkia ja ohjelmien jasentelyja niiden teh-
tévien ja tyyppien perusteella. Luvussa 3 kasitellddn ohjelmatason arvioinnin nyky-
tilaa. Luvussa 4 esitetdan arvioinnin kehittamisen tavoitetila ja luvussa 5 lyhyt yh-

teenveto tyosta.

Lukujen 2—4 alussa on tiivistelmalaatikko, johon on nostettu luvun keskeiset asiat.
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2

Analysointikehikko

Ohjelmataso ei ole vain yksi kasite, vaan rakenne on jaettu neljagan ohjelma-
tasoon: yhteiskuntataso, liikennejarjestelmataso, verkkotaso ja kohdetaso.

Kohdetasolla muodostetaan toteutusohjelmia valitsemalla niihin konkreettisia
kohteita ja toimenpiteita. Kayttajat ovat paivittdin kosketuksissa kohdetason
lukemattomien yksityiskohtien kanssa, ja (dhes kaikki ylempien tasojen paa-
tokset ja toimet konkretisoituvat lopulta kohdetason valinnoiksi.

Verkkotasolla ohjelmointi on vayldnpidon tuotteiden ja niiden osa-alueiden
valista vertailua, priorisointia ja resursointia. Tuotteita tarkastellaan kokonai-
suuksina, joista ei erotella yksittdisia kohteita. Valinnat kohdistuvat siihen
kuinka paljon ja millaisin periaattein kuhunkin kokonaisuuteen panostetaan.

Jarjestelmatasolla tarkastellaan aluetyyppien seka lilkennemuotojen valistad
painotusta ja niiden yhteispelid. Myos suurten kehittdmishankkeiden priori-
sointi asemoituu jarjestelmatasolle. Jarjestelmatasolla tehdaan poliittisia ar-
vovalintoja tavoitteiden priorisoinnissa ja resurssien allokoinnissa.

Yhteiskuntatasolla lilkenne ndhdaan politiikkasektorina, joka yhteistydssa
muiden sektoreiden kanssa ja niiden kanssa resursseista kilpaillen palvelee
kansalaisten ja elinkeinoelaman perimmaisia tarpeita. Tarkasteltava keinova-
likoima kattaa muun muassa taloudelliset ja lainsaadannélliset keinot, joiden
vaikutuspotentiaali on suuri liikenteeseen ja yhteiskuntaan kokonaisuutena.

Ohjelmilla on erilaisia tehtavia, nakokulmia ja rajauksia. Osa ohjelmista kes-
kittyy tietylle tasolle, osa késittelee useampaa tasoa, mutta yleensa rajatusta
ndkokulmasta. Ohjelmien roolit ja suhteet toisiinsa ovat paikoin sekavia.

Vaikutusketjut alkavat suorista kustannus- ja liikenteellisista vaikutuksista,
joita voidaan ohjata ja arvioida etenkin kohdetasolla. Suorista vaikutuksista
syntyy valillisid vaikutuksia, jotka ovat epdavarmemmin arvioitavissa ja osin
muiden tahojen toimista riippuvaisia.

Vaikuttavuus on tavoiteltujen vaikutusten tuottamista. Tavoitteita voidaan
asettaa suorille ja/tai valillisille vaikutuksille.

2.1 Pyramidi mikrosta makroon

2.1.1

Ohjelmatasojen kokonaisuus

Ohjelmatason arviointia tyostettdessa kéasitelldan laaja-alaista kokonaisuutta seka
perustavanlaatuisia liikenne- ja yhteiskuntapolitiikan kysymyksia. Liikenne on osa
yhteiskuntaa -mantra toistuu kayttajalahtsisen suunnittelun ja laajan keinovalikoi-
man kehityksessa. Siiloutuneisuuden vdhentdminen ja asioiden kokonaisvaltainen
tarkastelu ovat ehdottomasti hyvia pyrkimyksid, mutta erilaisia asioita yhdistettaessa
kokonaisuuden rakenteen hahmottamisesta ja systemaattisesta analysoinnista tulee
haastavaa. On myos tarpeen muistaa, ettd liikennepolitiikan ratkaisut konkretisoitu-
vat kayttajalle toimenpiteina ja lukuisina pienind matkan tai kuljetuksen aikana koh-
dattavina yksityiskohtina. Naista syntyy suoria liikenteellisia vaikutuksia, jotka yhdis-
tettyna lukuisiin muihin tekijoihin synnyttavat seuraus- ja kerrannaisvaikutuksia. Tar-
kastelun rakenteen luomisessa onkin haasteena mikro- ja makrotason toimiva yhdis-
tdminen ja niiden vélisten vaikutusketjujen hahmottaminen.
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Tassa tydssa sovelletaan mahdollisimman yksinkertaistettua rakennetta, jossa on
eroteltu nelja tasoa: yhteiskunta, lilkennejarjestelma, verkko ja kohde (Kuva 1). Ra-
kenne on mukailtu Ruotsin Trafikverketin mallista (Trafikverket 2013). Pyramidimuoto
havainnollistaa rakenteen haarautumista yhad pienempiin ja lukuisampiin yksityis-
kohtiin ja korostaa, ettd i) paivittaiset kayttdjakokemukset ja vaikutukset syntyvat
“"maantasalla” ja kumuloituvat sielta ylemmille tasoille, ja ii) ylemmilla tasoilla tapah-
tuvilla muutoksilla ja paatoksilléd on laaja-alaisempi ja suurempi vaikutuspotentiaali
kuin rajattuja yksityiskohtia koskevilla valinnoilla. Jokaisen tason valilld on yhtyma-
kohtia eika rajojen vetdminen ole yksioikoista, mutta tasojen erottelu on tarpeen mo-
nimutkaisen kokonaisuuden jasentdmiseksi. Tassa rakenteessa "ohjelmataso” ei ole
vain yksi kdsite, vaan rakenteessa esiintyy nelja ohjelmatasoa.

Verkkojen tila muodostuu kohteiden tiloista, jarjestelman tila muodostuu verkkojen
tiloista ja liikenteen toimivuus yhteiskunnassa muodostuu jarjestelman tilasta.
Ylemman tason tila ei suoraan summaudu alemman tason yksikdista, koska mukaan
sekoittuu erilaisia synergioita, muiden tahojen toimia ja joukkovoimia — syntyy sys-
teemisia vaikutuksia (esim. Tuominen, 2010). Siita huolimatta vaikutusketjujen logii-
kan taytyy kulkea mikrosta makroon, eli toimenpiteilld on suoria vaikutuksia, jotka
yhdistettynd muihin toimiin ja toimintaympéristoon johtavat valillisiin vaikutuksiin.
Nain ollen vaikutustieto nousee pyramidissa ylospain ja komplisoituu jokaisella tasol-
la. Kayttajien tarpeet ja tavoiteltavat vaikutukset syntyvéat yhteiskunnan ja arjen toi-
mivuuden tarpeista ja tdsmentyvat liikkkumisen eri osa-alueille. Nain ollen tavoitteet
ja resurssit jakautuvat pyramidissa ylhaalta alaspain. Pyramidi kuvaa samanaikaisesti
niin vaikutusten tasoja, liikennejarjestelman osien kerroksittain haarautuvaa raken-
netta (lilkennemuodot, tuotteet, toimenpiteet) kuin hallinnollista paatéksentekoakin.

Vaikka pyramidin huipulla on yhteiskuntataso (ja siihen kytkeytyneena kansainvaliset
asiat), tama tyd keskittyy liikenteen hallinnonalan ja erityisesti Liikenneviraston oh-
jelmatasoihin. Esimerkiksi ilmastopoliittiset ohjelmat tai muut erittdin laaja-alaiset
"policy program” -tyyppiset poikkihallinnolliset kokonaisuudet eivat ole tdméan tydn
fokusessa, vaan tyo kohdistuu etenkin liikennejarjestelma- ja verkkotasoihin.

Liikenne osana
yhteiskuntaa
Liikenne- Liitkennemuodot ja
jarjestelma aluetyypit

Viéyldnpidon tuotteet
ja litkennepalvelut

Toimenpiteet ja
ratkaisut

Kuva 1. Ohjelmatasojen pyramidi.
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Seuraavassa tasojen sisaltoad kuvataan niissa kasiteltavien asioiden ja paatosten, kei-
novalikoiman, aikajanteen, maantieteellisen laajuuden ja vaikutusten nakokulmasta.
Ensimmaisena esitetdan tasojen maaritelmat luvuissa 2.1.2 -2.1.6 . Rakenteeseen Lii-
tetdan erilaisia ohjelmatyyppeja luvussa 2.2 . Vaikutusketjuihin ja vaikuttavuuteen
pureudutaan viela erikseen perusteellisemmin luvussa 2.3 .

Ohjelmatasoja erottaa ensisijaisesti se kuinka "suuria” asioita niillé kasitelldan. Taso-
ja ei tule kytkea suoraan kartan tarkentumiseen (kansainvélinen — valtakunnallinen -
alueellinen — paikallinen), koska kaikki tasot esiintyvat pienemmassa mittakaavassa
mydos alueellisessa ja paikallisessa kontekstissa, ja toisaalta joitain hyvinkin tasmalli-
sesti maariteltyja kohdekohtaisia toimenpiteitd voidaan ohjelmoida valtakunnallises-
ti. On kuitenkin muistettava, etta suuret linjat ja reunaehdot asetetaan ylemmilld ta-
soilla ja usein valtakunnallisesti. Alempien tasojen sekéa alueellisen ja paikallisen di-
mension liikkumavara suurten linjojen suhteen on rajatumpi, ja fokus on yksityiskoh-
taisemmissa asioissa.

2.1.2 Kayttajat

Pyramidin tasojen rinnalla kulkee ensimmaisena palkki kdyttdjdt, eli kansalaiset ja
elinkeinoeldama, joiden tulisi olla jokaisella tasolla osallistettuna ja suunnittelun kes-
kitssa. Liikennejarjestelma ja sen osa-alueet ovat olemassa kayttajia varten ja he ovat
paivittdin kosketuksissa kohdetason kanssa. Pyramidin ajatuksena ei siis ole se, etta
huipulla paatetdan ja pohjalla otetaan paatokset passiivisesti vastaan. Kayttajat ovat
aktiivisia osallistujia jokaisella tasolla sekd adnestajina etta etenkin toimijoina, jotka
omilla valinnoillaan ja omalla toiminnallaan viimekéddessa synnyttavat eri tasoilla rea-
lisoituvat vaikutukset.

Tassa tyossa ei erityisesti kasitelld kayttajien osallistamista, sidosryhmayhteistyota
eikd vuorovaikutusprosesseja chjelmien muodostamisessa. Tama tyo keskittyy oh-
jelmatasojen jasentadmiseen sekd vaikutustiedon muodostumiseen eri tasoilla ja nii-
den valilla, mutta varsinaisten ohjelmien (asiakirjojen), eli erilaisten suunnitelmien ja
sitoumusten, muodostamisessa "prosessi on térkein” -ajatus on relevantti ja keskei-
nen. Onnistunut yhteistyoprosessi sitouttaa osapuolet toimintaan ja prosessin aikana
osapuolille muodostuu usein monipuolisempi ja kokonaisvaltaisempi kuva kokonai-
suudesta kuin mitad kirjallinen tiivistelmaasiakirja onnistuu valittdmaan. Kayttajien
osallistamisen ja yhteistyoprosessien kehittdminen on tarkeas kaikilla neljalla ohjel-
matasolla.

2.1.3 Yhteiskuntataso

Pyramidin huipulla yhteiskunta viittaa yleisesti kansalaisten toimivaan arkeen ja elin-
keinoeldman toimintaedellytyksiin sekd yhteiskunnallisiin sitoumuksiin koskien esi-
merkiksi kestdvaa kehitysta. Liikennejarjestelméa palvelee naitad tavoitteita yhdessa
yhteiskunnan muiden sektoreiden kanssa. Liikenteen ndkokulmasta katsottuna talla
tasolla oleellisia nakokulmia ja ennakointiteemoja ovat esimerkiksi MALPE (valtakun-
nallinen ALLI, alueellisten L]S:ien toimintaymparistot, yleinen elinkeinorakenne ja
tietoyhteiskuntakehitys), kayttajien lilkkumistarpeiden ja -preferenssien kehitys, tek-
nologiakehitys seka kansainvaliset kytkokset (globalisaatio, trendit, sitoumukset).
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Yhteiskuntatason liikennesektorilla vaikuttavat paatokset ja ratkaisut ovat tyypilli-
simmin valtakunnallisia, jopa kansainvalisia, esimerkkeind liikenteen hinnoittelu,
paasto-, kayttovoima- tai teknologiasitoumukset, erilaisten kuljetusten korvaukset ja
muut tuet, tydaika-, padivahoito- tai asiointiaikojen joustot sekd markkinoiden saante-
lyda muuttavat paatokset. Julkishallinnon ja markkinoiden roolien suhde ja saantely
ovat koko lilkennesektorin toimintaa muokkaavia asioita. Kayttajien asenteiden ja
tottumusten muutokset, teknologioiden Gpilyénnit tai elinkeinorakenteiden murrok-
set ovat esimerkkeja kayttdja- ja markkinaldhtoisista yhteiskuntatason muutoksista.
Tallaiset paatokset tai toimintaympéaristomuutokset voivat muovata koko liikenne-
sektorin "pelikenttaa ja -sdant6ja”, muun muassa lilkkkumistarpeen ja -tapojen kysyn-
taa ja tarjonnan mahdollisuuksia.

Yhteiskuntatasolla liikennepolitiikka on yksi politiikkasektoreista. Suuri osa liikentee-
seen vaikuttavista ratkaisuista on muiden sektoreiden toimivallan alla ja/tai riippuu
niiden toimista. Liikennesektorin keinovalikoima kattaa, yhteistydssa muiden sekto-
reiden kanssa, niin taloudelliset, lainsddddnnélliset, maakdytélliset, informatiiviset
kuin lilkkenne- ja tietoliikenneinfrastruktuuriin ja -vélineisiin kohdistuvat toimenpiteet
(kansainvalisesti kaytetty toimenpidetyyppien luokittelu, mm. LVM 2012). Ratkaisuilla
voi olla laaja-alaisia ja merkittavia vaikutuksia koko yhteiskuntaan. Aikajanteet ovat
tyypillisesti erittdin pitkia, sekd valmisteluvaiheiden ettd vaikutusten toteutumisen
osalta. Ennakointitarkasteluissa puhutaan karrikoiden vuosiluvuista 2020, 2035 ja
jopa 2050.

2.1.4 Liikennejarjestelmataso

Pyramidin liikennejdrjestelmditasolla kasitellaan liitkennemuotojen, aluetyyppien, luo-
kiteltujen lilkenneverkkojen seka kayttdjaryhmien valisia painotuksia ja yhteispelia.
Fokus on jo selvasti liikkumisessa, mutta nakokulma on edelleen varsin yhteiskunta-,
elinkeino- ja aluepoliittinen. Esimerkiksi maankayton ratkaisut ja kayttajien asenteet
voivat olla suuremmassa roolissa vaikkapa kulkutapajakauman muodostumisessa
kuin varsinaiset lilkenneratkaisut. Ideaalitilanteessa liikkumisen palvelutasotavoit-
teet muodostetaan talla tasolla, kohdistettuna aluetyypeille ja kayttajaryhmille. Riit-
tdvan konkretian saavuttamiseksi lienee tarpeen kohdistaa palvelutasotavoitteita
myos tarkemmin verkkojen osille ja lilkkennemuotokohtaisesti tdsmennettyna.

Monet jarjestelmatason ratkaisut ovat valtakunnallisia, esimerkiksi lilkennemuotojen
painotusta koskevat linjaukset (raideliikenteen sekd kavelyn ja pyorailyn edistami-
nen) ja liikkenneverkkojen luokittelu. Suuret vayldhankkeet paatetasn valtakunnalli-
sesti, vaikka ne konkretisoituvat alueellisesti ja paikallisesti. My6s erilaiset rahoitusta
ja suunnittelun ohjausta koskevat linjaukset seka valtakunnallisesti yhdenmukaiset
palvelutasotavoitteet heijastuvat seka verkoille ja edelleen kohteille ettd alueille.

Toisaalta liikennejarjestelmd muodostuu alueellisista kokonaisuuksista, jotka ovat
usein keskenaan erilaisia ja saattavat kehittya eri suuntiin. Aluepolitiikka on l&sna jo
yhteiskuntatasolla, mutta se korostuu mita alemmas pyramidissa edetdan. Oleellista
ei ole pelkastdan se mita tehdadan (esimerkiksi lilkennemuotojen tai -verkkojen valiset
painotukset) vaan myos se missa tehdaan. Esimerkiksi monien valtakunnallisten lin-
jausten tarkka vaikutusten arviointi voi olla haastavaa siksi, etta vaikutukset riippuvat
oleellisesti siitd mitd ja missa linjauksen toteuttamiseksi tarkemmin ottaen tehdaan.
Myos resurssien allokoinnissa alueellinen dimensio on kiinnostava etenkin alueiden
itsensd nakokulmasta. Valtakunnallisista jarjestelmatason paatoksista suuret infra-
struktuurihankkeet ovat konkreettisimpia seka sisalloltaan etta sijainniltaan — kenties
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juuri siksi ne tuntuvat herattavan suurimpia intohimoja ja saavan osakseen jopa koh-
tuuttoman suurta huomiota suhteessa niiden merkitykseen kokonaisuudessa.

Edella luokitelluista toimenpidetyypeista jarjestelmatasolla korostuvat maankayttoon
ja infrastruktuuriin kohdistuvat toimet. Liikkumiskysyntaan ja etenkin sen kulkumuo-
to-, reitti- ja ajalliseen jakautumiseen pyritaan vaikuttamaan aktiivisesti. Taman tyon
ohjelmatasorakenteessa taloudelliset, lainsddadannélliset ja informatiiviset toimet (pl.
alylilkenteen konkreettiset toimenpiteet) mielletdan paasaantsisesti yhteiskunta-
tason kysymyksiksi. Esimerkiksi kilometri- tai ruuhkamaksua, ajoneuvokannan vero-
tusratkaisuja, promillerajan laskua, laajamittaista nopeusrajoitusten muuttamista tai
kestavia kulkumuotoja suosivaa asenneilmapiirin vahvistamista ei pideta jarjestelma-
vaan yhteiskuntatason toimina. Jarjestelmatasollakin aikajanteet ovat pitkia ja muu-
tokset usein hitaita, joko siten, ettd muutos tapahtuu vaivihkaa rakennetun ympéris-
ton ja ihmisten ja toimintojen sijoittumisen kehittyessa tai siten, ettd suurten yksit-
taisten rakentamisratkaisujen valmistelu ja toteutus kestavat pitkaan. Peilaten edelli-
seen lukuun, aikajédnnetta karakterisoivia vuosilukuja voisivat olla 2020 ja 2035.

2.1.5 Verkkotaso

Pyramidin verkkotasolla astutaan sisaan lilkennemuotoihin ja perinteisten vaylaviras-
tojen tuotteisiin ja lilkennepalveluihin. Vaylamuotokohtainen verkkojen luokittelu tar-
kentuu (esimerkiksi kunnossapito-, yllapito- ja hoitoluokat). Erilaisten osaverkkojen
ja -tuotteiden resursointia, tilaa ja vaikutuksia tarkastellaan tyypillisesti koosteina ja
jakaumina, ei yksittaisind nimettyina kohteina. Pyramidi levenee, koska tuotteilla ja
lilkkennemuodoilla on kullekin ominaisia tdsmennyksia ja alalajeja. Verkkotason tila
kehittyy paasaantoisesti liikennesektorin toimien ohjaamana, joihin lasketaan tassa
myos markkinoilla syntyvat liikenteen ja vaylanpidon innovaatiot.

Verkkotaso keskittyy jo voimakkaasti infrastruktuuriin, mukaan lukien esimerkiksi
erilaiset telematiikka- ja turvalaitteet sekd niiden ohjausjarjestelmat. Liikennepalve-
lujen osalta "infrastruktuuria” edustaa palvelujen tarjonta, esimerkiksi perinteisen
joukkoliikenteen vuorotiheys tai kutsupalvelun tarjonta, sekd sdhkéiset tukipalvelut
kuten lippu- ja maksujarjestelmat tai matka- ja kuljetusketjujen informaatio- ja suun-
nittelupalvelut.

Verkkotason paatoksista merkittavimpia ovat lilkennemuotokohtaisten tavoitteiden ja
resurssien allokointi tuotteille ja alueille. Verkkotason toimintalinjat muodostetaan
valtakunnallisesti ja niitd sovelletaan alueellisesti ja paikallisesti. My&s erilaiset han-
kintamallit ja toimien toteutusta koskevat ohjeet ja sdadokset ovat liikennemuodoille,
tuotteille ja osaverkoille ominaisia verkkotason ratkaisuja.

Kunkin lilkennemuodon ja osaverkon kysyntaa pyritdan ennustamaan ja ennakoimaan
toimien tehokkaan ja tarkoituksenmukaisen mitoittamisen mahdollistamiseksi, mutta
verkkotason toimilla ei varsinaisesti pyrita vaikuttamaan kysyntaan. Verkkotason tuli-
si pystya toimimaan jarjestelmatasolla yhteen sovitettujen kysyntdennusteiden, pal-
velutasotavoitteiden ja reunaehtojen puitteissa. Verkkotason tarkasteluissa aika-
janteena voidaan pitda yhta TTS-kautta (4 vuotta) ja pisimmilldan vuosilukua 2020.
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2.1.6 Kohdetaso

Pyramidin perustuksena on kohdetaso, joka koostuu lukemattomista vaylien ja liiken-
nepalveluiden yksityiskohdista ja niissa tehtavista toimenpiteista. Kayttajien paivit-
tdin kokema palvelutaso muodostuu kosketuksessa kohdetasoon ja jokseenkin kaikki
ylempien tasojen linjaukset ja resurssiallokaatiopaatokset konkretisoituvat lopulta
kohdetason toimenpiteina. Neliporrasperiaatteen mukaisesti muut sektorit, etenkin
paikallinen maankaytts, ovat mukana kohdetason ratkaisuissa, mutta kohdetaso on
valtaosin lilkkennesektorin "napeissd” (ELY ja kunnat mukaan lukien).

Kohdetaso on mukana ohjelmatasojen pyramidissa, koska kohdeohjelmointi (toimen-
pideohjelmointi, vuosichjelmointi, toteutusohjelma) on se vaihe, jossa ylempien taso-
jen linjaukset ja paatokset lopulta konkretisoituvat toimenpiteiksi. Jos ja kun resurssit
ovat rajalliset, toteutukseen valittavien kohteiden valinta edellyttda niiden keskinais-
ta vertailua ja priorisointia seka jarkevien kokonaisuuksien muodostamista, eli ohjel-
mointia. Kohteita on hyvin monenlaisia ja ohjelmointi on organisoitu eri tavoin eri
lilkkennemuodoissa ja tuotteissa. Parantamiskohteilla saattaa olla taustallaan pitka
suunnitteluhistoria, mutta toisaalta kunnossapidon kohde-ehdokkaita saattaa nousta
esiin tarkastustoiminnasta hyvinkin lyhyella varoitusajalla.

Kohteiden monimuotoisuudesta huolimatta kohdetasolle yhteisid nimittajia ovat toi-
menpiteiden konkreettisesti maaritetty sisaltd, ohjelmaan valituista myos paikka,
ajankohta ja kustannukset. Naista (Ghttkohdista on edellytyksia lahtea arvioimaan
myos toimenpiteiden vaikutuksia, joko nimikoiduille karttaan sidotuille toimenpiteille
tai rittavan tarkasti maaritellyille tyyppitoimenpiteille. Kohdetasollakin pyritdan te-
kemaan pitkajanteistd suunnittelua ja ylivuotisia ohjelmia, mutta edellisiin tasoihin
peilaten kohdetason aikajanne on toteutusta ajatellen yksi vuosi ja vaikutukset alka-
vat nakya heti toteutuksen jalkeen.

2.2 Ohjelmoinnin tehtavia ja ohjelmatyyppeja

2.2.1 Ohjelmoinnin tehtavat

1y

Liikennesektorilla(kin) esiintyy kymmenia erilaisia "ohjelmia”, "strategioita”, "kehit-
tamissuunnitelmia”, "tarveselvityksia”, "toteutussuunnitelmia” ja muita useampaa
kuin yhta tasmallisesti maariteltya kohdetta tai toimenpidettad kasitteleviad suunnitel-
mia. Tassa tytssa ohjelmoinnin tehtavat ryhmitelldan kolmeen tyyppiin: tarpeita prio-
risoiva, tavoitteita priorisoiva ja resursseja allokoiva seka vaikuttavuutta maksimoiva
ohjelmointi (Kuva 2). Samaa ryhmittelya on hyddynnetty ainakin Liikenneviraston si-
sdisessd maanteiden suunnittelu ja suunnittelun ohjelmointi -kehitysty6ssa vuoden
2013 loppupuolella. Tama tiiviiksi puristettu kolmijako pyrkii kattamaan Liikenne-
viraston alaisen chjelmoinnin. Kuvaan 2 on sittemmin lisdtty myos ohjelmatyyppi po-
litiikkaohjelmat, - visiot ja -ehdotukset (Kuva 2), jota kasitellddn lyhyesti, mutta tyo
keskittyy kolmeen ensimmaiseen ohjelmoinnin tehtavaan. Esimerkkeja ohjelmista
esitetadn nykytilan analyysissa luvussa 3 .
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Kuva 2. Ohjelmien tehtdvid

Tarpeita priorisoivan ohjelmoinnin syotteend ovat eri ndkdkulmista kumpuavat kayt-
tajien, palveluntarjoajien ja lilkkennejarjestelman yllapitajien tarpeet ja odotukset, joi-
ta kyseisten tahojen asiantuntijat ja edunvalvojat tuovat esiin. Nakdkulmia voivat olla
esimerkiksi vaikutustyyppi, vayldomaisuuslaji, kdyttajaryhma tai alue. Tarpeita priori-
soivassa ohjelmoinnissa toimista ja ehdotuksista muodostetaan priorisoituja toimen-
pidelistoja ja/tai kokonaisuuksia, joilla tuotettaisiin edustetun nédkékulman tavoitte-
lemia vaikutuksia mahdollisimman tehokkaasti. Priorisoinnissa on yleensa jonkin-
lainen tuntuma mahdollisesti realistiseen resursointitasoon, mutta tyypillisesti ehdo-
tukseksi esitetdan karkitoimenpiteitd ja "pitkia listoja”, jotka lahtevat kilpailemaan
resursseista ylemmalle tasolle. Tarpeita priorisoivan ohjelmainnin tulisi tuottaa
ylemmalle tasolle vaikutustietoa (perusteluviestintad), joka mahdollistaa nakékulman
ehdotusten rinnastamisen toisiin ehdotuksiin.

Tavoitteita priorisoiva ja resursseja allokoiva ohjelmointi sovittaa eri nakdkulmien
priorisoituja tarpeita yhteen yhteiskunnan tavoitteet ja reunaehdot seka liikenne-
poliittiset tavoitteet ja resurssikehykset huomioiden. Ohjelmoinnissa on rinnakkain
hyvin erilaisia asioita: koko liikennejarjestelma erilaisine kayttdjineen ja palvelun-
tarjoajineen seka lyhyelld ettd pitkalla tahtdimella. Tavoitteiden priorisoinnissa teh-
daan poliittisia arvovalintoja, joiden pohjaksi tarvitaan vaikutustietoa vaihtoehtojen
seurauksista. Valinnat konkretisoituvat toiminnan ohjaukseksi resurssiallokaationa ja
osa-alueille asetettavina resursointiin sidottuina tasmallisempiné tavoitteina.

Vaikuttavuutta maksimoiva ohjelmoinnin tehtévana on edella asetettujen tavoittei-
den saavuttaminen (tavoiteltujen vaikutusten tuottaminen) reunaehtojen puitteissa
mahdollisimman tehokkaasti. Toiminta on paasaantdisesti organisoitu siten, ettd ky-
se on lilkkennemuodon ja tuotteen sisdisesta ohjelmoinnista, joskin enenevissa maarin
korostetaan laajan keinovalikoiman hyddyntéamistd. Laajan keinovalikoiman hyddyn-
taminen vaikuttavuutta maksimoivassa ohjelmoinnissa edellyttda tavoitteiden aset-
tamista siten, ettd niita voidaan edistéa useilla eri keinailla, ja resurssiraamien aset-
tamista yhteisesti laajemman keinovalikoiman kayttéén. On kuitenkin huomioitava,
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ettd suuri osa muista kuin perinteisistad vaylanpidon keinoista on muiden tahojen toi-
mivallan alla ja/tai paatokset asemoituvat yksittdista kohdetta tai verkkoa ylemmalle
tasolle. Nain ollen vaikuttavuutta maksimoiva ohjelmointi on edelleen suurimmaksi
osaksi tuotteen sisdista ohjelmointia.

Politiikkaohjelmat, -visiot ja -ehdotukset ovat tyypillisesti hyvin pitkdn tédhtdgimen
visioita, jotka taustoittavat poliittista ohjausta ja suuria linjoja koskevia arvovalintoja.
Asiakirjojen sitovuus vaihtelee tasmallisistd maarillisista tavoitteista skenaariotyyp-
pisiin vaihtoehtoisiin kehitysennusteisiin. Politiikkaohjelmiin vaikutetaan kansain-
valisilld foorumeilla eika niitd valttamattad tuoda laaja-alaiseen keskusteluun suoma-
laisten liikennejarjestelméan kayttdjien keskuudessa. Politiikkaohjelmien sisaltd on
usein melko kaukana kayttajien arjesta niin abstraktiotasoltaan kuin aikajanteeltdan-
kin, mutta ne toimivat merkittavina "takapiruina” liikkennepoliittisessa ohjauksessa ja
sitd kautta tavoitteita priorisoivassa ja resursseja allokoivassa ohjelmoinnissa.

2.2.2 Ohjelmoinnin tehtavien vuorovaikutus

Ideaalitilanteessa ohjelmoinnin tehtavien tulisi olla jatkuvassa vuorovaikutuksessa
keskenaan (kiertava nuoli kuvan 2 keskelld). Seka tarpeita priorisoivan etta vaikutta-
vuutta maksimoivan chjelmoinnin pitdisi olla jatkuvassa "keskusteluyhteydessa” re-
sursoinnin kanssa, jonka allokaatio puolestaan perustuisi yhteisesti hyvaksytysta
strategiasta johdettujen tavoitteiden edistamiseen. Nykytilannetta arvioidaan perus-
teellisemmin luvussa 3 , mutta todettakoon, ettad nykyisin vuorovaikutus ja tama "jat-
kuvasti pyoriva mylly” eivat toimi ideaalisesti.

Tarpeita priorisoivat ohjelmoinnit tarkastelevat kokonaisuutta yleensa varsin suppe-
asta nakokulmasta. Lilkkennemuoto- ja tuotekohtaiset tarveselvitykset saattavat kylla
perustella omia tarpeitaan ja niihin panostamalla saatavia hyotyja varsin monipuoli-
sestikin. Kayttdjaryhma-, vaikutustyyppi- tai aluekohtaiset selvitykset puolestaan eh-
dottavat usein monipuolisia keinoja kulloisenkin kohderyhmdin tarpeisiin vastaami-
seen. Tarveselvityksissd ja tarpeita priorisoivassa ohjelmoinnissa on hyvia piirteits,
mutta niitd leimaa jonkinasteinen siiloutuneisuus, jonka seurauksena erilaisten tar-
peiden ja ehdotettujen ratkaisujen vertailu on vaikeaa.

Tavoitteita priorisoiva ja resursseja allokoiva ohjelmointi on tiukassa puristuksessa
alhaalta nousevien tarpeiden seka ylhaalta tulevan monisaikeisen poliittisen ohjauk-
sen ja resurssiraamien puitteissa. Juuri tdhan puun ja kuoren véliin asemoituvat TTS,
PTS ja liikennepoliittinen selonteko ovat toistuvasti perdankuuluttaneet menetelmien
ja menettelytapojen kehittamista vaativan yhteensovitushaasteensa tueksi.

Vaikuttavuutta maksimoiva ohjelmointi on teoriassa suoraviivaista tehokkaimpien
keinojen etsimista tavoiteltujen vaikutusten tuottamiseksi annettujen reunaehtojen
puitteissa. Tavoitteiden selkeydessé ja sitovuudessa on kuitenkin eroja ja puutteita.
Resurssien allokoinnin tulisi perustua vaikuttavuuden maksimointiin, mutta jos resur-
soinnin ja vaikutusten valista yhteytta ei kyetd arvioimaan eika vertailemaan eri tuot-
teiden ja toimien valilla (eika tavoiteltavia vaikutuksia valttamattd ole maaritelty ko-
vin selkeasti ja/tai yksimielisesti), joudutaan allokaatio usein tekemaan aiempiin kay-
téntoihin ja yksinkertaisiin priorisointiperiaatteisiin tukeutuen. N&in ollen vaikutta-
vuutta maksimoivassa ohjelmoinnissa resurssit ja reunaehdot saadaan annettuina, ja
niiden puitteissa tehdaan se mita pystytaan. Tyydyttamattad jaavat tarpeet siirtyvat
seuraavan allokaatiokierroksen toiveiden tynnyriin.
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2.2.3 Strategiat, toimintasuunnitelmat ja toimenpideohjelmat

Ohjelmien tehtavien rinnalle voidaan jasennelld kolmijakoa strategiat, toiminta-
suunnitelmat, toimenpideohjelmat. Terminologiaa kaytetdan varsin kirjavasti, silla
esimerkiksi alueellisia liikennejarjestelmasuunnitelmia saatetaan kutsua liikenne-
strategioiksi ja jonkin rajatun osa-alueen tarveselvityksia kehittdmisstrategioiksi.
Monet strategia -nimelld kulkevat selvitykset ovat pikemminkin erilaisten nako-
kulmien pitkan tahtdimen hahmotelmia ja tarveilmaisuja, joita sovitellaan yhteen tar-
peita priorisoivassa ja resursseja allokoivassa ohjelmoinnissa. Tata ohjelmointityéta
tukevaa, selkeaa, pysyvaa ja yhteisesti hyvaksyttya kokonaisstrategiaa ei ole muodos-
tettu. N&in ollen tarpeita priorisoiva ja resursseja allokoiva ohjelmointi joutuu maara-
vélein (etenkin PTS ja selonteko) epakiitolliseen tehtdvaan, jossa muovataan samaan
aikaan ylhaaltd ohjaavaa pitkan tahtaimen strategiaa ja alhaalta kumpuavia akuutteja
tarpeita ja ehdotuksia eri nakokulmista.

Taman tyon tarkastelukehikossa strategian tulisi asemoitua paasaantoisesti yhteis-
kunta- ja likkennejarjestelmatasoille. Strategian tulisi johdonmukaisesti ohjata tar-
peiden priorisointia ja resurssien allokointia. Valtakunnallisia strategioita jalkaute-
taan alueilla ja alueet tekevat vastavuoroisesti omista lGhtokohdistaan strategia-
ehdotuksia, joita kootaan valtakunnallisesti. Strategioilla on vahva yhteiskunnallinen
kytkos ja pitka aikajdnne. Muiden toimijoiden rooli liikkennesektorin rinnalla on erit-
tain merkittava. Linjataan suuria padamaaria, strategisia suuntia, joiden saavuttami-
nen voi toteutua hitaasti ja edellyttda lukuisia toimia eri osa-alueilla. Tarkea kysymys
on kenelle: keiden nykyisiin ja tuleviin tarpeisiin ja toiveisiin vastaamiseen tahdatéaan
missdkin laajuudessa. Valtetdan puuttumista toteutuksen yksityiskohtiin. Strategian
tulisi olla yhteisesti hyvaksytty ja aidosti toiminnan suunnittelua ohjaava. Valtio-
varainministerion kaynnissa oleva strategiakarttaty, jota tehdadan liikenteen osalta
LVM:n johdolla, pyrkii luomaan selkeén strategisen ohjauksen selkarangan.

Liikennesektorilla esimerkiksi ALLI-tyo ja siihen liittyvd ennakointi, alueellisten Lii-
kennejarjestelmasuunnitelmien MALPE-ennakointi, Liikenneviraston PTS, maksu-,
tuki- ja hinnoitteluselvitykset seka paasto- ja kayttévoimaselvitykset ja -sitoumukset
ovat luonteeltaan strategisia. Naidenkin esimerkkien sitovuudessa ja ohjaavuudessa
on suuria eroja. Alalla tehddan paljon strategisia selvityksia eri ndkokulmista, joille ei
véilttamattd haeta yhteista sitoutumista sellaisenaan, vaan niistd saatetaan poimia
osia esimerkiksi hallitusohjelmaan tai liikennepoliittiseen selontekoon. Vuosina 2008
ja 2012 laaditut selonteot ovat olleet mielenkiintoisia valimuotoja, koska ne linjaavat
yhtaalta pitkan tahtaimen strategisia asioita ja ottavat toisaalta kantaa toimeen-
panoon ja jopa hyvinkin pieniin yksityiskohtiin.

Toimintasuunnitelmat tahtaavat strategian toimeenpanoon. Niissd ei enda pitaisi
pohtia ja/tai kyseenalaistaa strategisia suuntia, vaan etsia (liikennesektorin) toimia
kokonaisuuden ohjaamiseksi strategiassa yhteisesti hyvaksyttyyn suuntaan. Tarkeita
kysymyksia ovat mitd tehdaan ja missd. Resurssien allokointi ja kehysten puitteissa
kaytava nollasummapeli tulevat vahvasti mukaan. Liikenneviraston, ELY-keskusten ja
kuntien nelivuotiset toiminta- ja taloussuunnitelmat (TTS) ovat keskeisimpia toimin-
tasuunnitelmia. Osa toimintalinjoista (esimerkiksi tiestén talvihoito) on varsin suo-
raan resursseja sitovia toimintasuunnitelmia. Myés PTS:sséa on alkuvuosiensa osalta
toimintasuunnitelman piirteita, mutta kokonaisuuden aikajanne on varsin pitka ja si-
ten aidosti strateginen. Valjemmin sovellettavat toimintalinjat ja tiettyyn rajattuun
nakokulmaan (vaikutus, lilkennemuoto tai sen osa-alue, aluetyyppi tms.) keskittyvat
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suunnitelmat ovat oikeastaan toimintaehdotuksia, jos/kun niistd puuttuu sitoumus
toteutuksesta.

Toimenpideohjelmat tai toteutussuunnitelmat koostuvat konkreettisista toimen-
piteista, joiden sisilto, sijainti ja ajankohta on maaritetty. Yleensa toimenpideohijel-
mat ovat vuosisuunnittelua, joskin pitkdjanteista ylivuotista ohjelmointia perdankuu-
lutetaan toistuvasti. Esimerkkeja toimenpidechjelmista ovat paallystys- ja sillan-
korjausohjelmat. Toimenpideohjelmat voivat muodostua i) toimenpidetyypin perus-
teella, esimerkiksi paallystysohjelma, ii) vaikutustyypin perusteella, esimerkiksi lii-
kenneturvallisuus tai iii) alueellisen rajauksen perusteella, esimerkiksi MAL-alueiden
parantamiskohteet tai ratojen kunnossapitoalueen tydt. Ohjelmissa voi myos olla
paallekkaisyyksia, eli tietty kohde/toimenpide voi esiintyd useammassa ohjelma-
listassa.

2.2.4 Poliittiset arvovalinnat ja operatiivinen ohjaus

Liikennesektorin ja yleisemminkin julkisen sektorin johtamisessa kohdataan paljon
poliittisia arvovalintoja. Yksikasitteistd kohdefunktiota ei ole (esimerkiksi omistaja-
arvon kasvattaminen) eikd toimintaa voi rajata esimerkiksi vain kannattavimpiin
markkinasegmentteihin, vaan palveluvelvoite kattaa erittdin laajan ja preferensseil-
tdan osin ristiriitaisen joukon asiakkaita. Perusteltuja ndkokulmia ja erikokoisia si-
dosryhmia on paljon. Paatoksenteko on tasapainoilua, poliittisia arvovalintoja, joita ei
aina voi eikd pyritdkdan perustelemaan lyhyen aikavalin kannattavuudella tai tehok-
kuudella. Osa toimista tahtaa akuuttien tarpeiden tayttamiseen ja liikkenteen palvelu-
tason jatkuvaan varmistamiseen, osa puolestaan kehittyviin trendeihin, heikkoihin
signaaleihin vastaamiseen ja tulevaisuuden muokkaamiseen.

On varsin ilmeista, etta jos perustavanlaatuisesti erilaisia toimia arvioidaan samoilla
mittareilla ja -menetelmilld, toinen saattaa nayttda selvasti parempia tunnuslukuja
kuin toinen, ja nayttda siten menetelmén valossa selkeasti rationaaliselta valinnalta.
Toisaalta arvioinnin menetelmat ovat usein jalkisyklisia siten, ettd ne on kehitetty
tunnettujen ilmididen kuvaamiseen eivatka valttamatta sovellu uusille ilmidille. Ris-
kind on menneisyyteen takertuminen. Samalla uusien ilmitiden puolestapuhuijille voi
syntya kiusaus ohittaa kaikki perinteiset arviointimenetelmat ja niiden hyvaksytyt
rationaaliset perusteet. Vaikka esitettavia ratkaisuja ei olisikaan luontevaa perustella
perinteisillda menetelmilld, sailyy ratkaisun jarkevyyden "todistusvastuu” esittajalla.
Kun perustelut on hyvin esitetty eri naktkulmista, voidaan tehda informoituja poliitti-
sia arvovalintoja.

Peilaten edella esitettyihin jasentelyihin poliittiset arvovalinnat kohdistuvat paasaan-
toisesti yhteiskunta- ja lilkkennejarjestelmatasoille. Arvovalintoja tarvitaan yhteisesti
hyvaksytyn strategian muodostamisessa ja sen ohjaaman tarpeiden priorisoinnissa,
ja edelleen resurssien allokoinnissa. Merkittavid arvovalintoja ovat muun muassa
aluerakennetta ja kayttajaryhmien painotuksia koskevat ratkaisut. Nama konkretisoi-
tuvat esimerkiksi lilkenneverkkojen luokitteluna, linjauksina kaupunkiseutujen jouk-
koliikenteeseen panostamisesta ja eri aluetyyppien palvelutasotavoitteina. Palvelu-
tasoajattelu, jossa linjataan julkisin varoin tarjottava palvelutaso eri alueilla ja mah-
dollistetaan tason parantaminen markkinaehtoisesti, on erittdin hyva pyrkimys. Pal-
velutasotavoitteiden asettaminen vaatii poliittista rohkeutta ja arvovalintoja, jotta
tavoitteet saadaan aidosti kytkettya kaytossa oleviin resursseihin. Kaikille ei voi luva-
ta kaikkea, vaan tarvitaan valintoja ja niiden tueksi perusteltua tietoa valintojen vai-
kutuksista.
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Palvelutason lisaksi merkittavia arvovalintoja liittyy tasapainoiluun nykyhetken ja pit-
kan tahtaimen tulevaisuuden valilla. Maailma muuttuu eika paluuta entiseen ole. Toi-
saalta nykyisid, menneen kehityksen muovaamia, kayttdjia ja heidan akuutteja tarpei-
taan ei voi sivuuttaa ja hypata suoraan tulevaisuuteen. Mutta kehitysta ei haluta hi-
dastaakaan. Panostetaanko perinteisiin toimenpiteisiin, joilla voidaan todistetusti
korjata joitain akuutteja puutteita, vai uusiin toimiin, joiden tehokkuudesta ei vield
ole kertynyt vastaavaa naytt6a? Missd maarin henkildautoilun palvelutasoa paranne-
taan seuduilla, joilla on pyrkimys henkildautoilun vahentamiseen ja tulevaisuus nah-
daan vahvasti joukko- ja kevytliikennepainotteisena? Onko nakemys tulevaisuuden
kehityssuunnista yhteisesti hyvaksytty? Missd maarin laskennallisen yhteiskuntata-
loudellisen tehokkuuden tulisi ohjata toimien priorisointia ja resurssien allokointia?
Kysymykset edellyttavat arvokeskustelua.

Arvovalintoja tarvitaan paatosten pohjaksi, mutta operatiivinen ohjaus on vahvasti
sidoksissa rahoituspaatoksiin. Raha on valtaa, ja vasta rahoituspaatosten myota (tie-
tyn osa-alueen rahoitusosuus tai nimetyt kohteet) valinnat konkretisoituvat toimen-
piteiksi. Myos erilaisilla maarayksilld, rajoituksilla, luvanvaraisuuksilla, ohjeilla ja
toimintalinjoilla voidaan ohjata toimintaa voimakkaastikin, mutta budjettivaltaa kayt-
téva taho on kuitenkin "kuskin paikalla” lopullisia toteutuspaatoksia tehtdessa. Yksi-
tyisen sektorin toimivapautta lisdamalld pyritdan kannustamaan markkinaehtoisten
ratkaisujen syntymista perinteisen julkisen budjettivallan ulkopuolelta.

Paketoimalla jokin toimenpidekokonaisuus ohjelmaksi tai hankkeeksi ja varmistamal-
la sille rahoitus budjettimenettelyssa, saadaan kyseisia toimenpiteita toteutukseen.
Tallainen menettely saattaa johtaa tilanteeseen, jossa ohjelmat ovat tyypiltaan ja pe-
rusteluiltaan hyvin erilaisia. Rahoituksen allokaatiohierarkia maarittda hyvin pitkalti
mitkd kohteet kilpailevat keskendan yhteisesta resurssipotista. Resursseja voidaan
jakaa ensin ohjelmien (kokonaisuuksien) kesken, jonka jalkeen keskenaan saman-
kaltaiset kohteet kilpailevat ohjelmalle osoitetuista resursseista. Voidaan myoés toi-
mia niin, ettd resurssipotti on kokonaisuuksille yhteinen ja kaikki erilaiset kohteet
kilpailevat toisiaan vastaan. Ryhmittely heijastuu myos vaikutusten arviointiin ja prio-
risointiperusteisiin, koska kohteiden vertailuun kaytettaviin kriteereihin kohdistuvat
tarpeet ja mahdollisuudet voivat olla erilaisia riippuen siitd onko vertailtavana "ome-
noita ja appelsiineja” vai keskendan ldhes identtisia kohteita. Yleisesti voidaan tode-
ta, ettd mita erilaisempia vertailtavat yksikot ovat, sita ylempaa pyramidista (Kuva 1)
yhteiset nimittajat (6ytyvat. Voi myos olla, etta erilaiset yksikot eivat ensinkdan pyri
samojen kriteerien tayttamiseen, mutta molemmat ovat kokonaisuuden kannalta
merkittavid. Tama on yksi ohjelmatason arvioinnin suurimmista haasteista.

Resurssien allokoinnin periaatteista esitetdan mielenkiintoinen kategorisointi yhdys-
valtalaisessa liikennepolitiikan kehitysprojektin raportissa (Bipartisan Policy Center,
2011): Resurssien jako siita kilpailevien yksikdiden kesken voi olla "formula based”
tai "competitive”, eli yksikon (rekisteri-) ominaisuuksiin perustuvan jakokaavaan tai
avoimeen kilpailuun perustuvaa. Esimerkiksi lilkennemaaran ja/tai verkon pituuden
perusteella tapahtuva jako on helppoa ja yksikon koko on eittamatta yhteydessa sen
resurssitarpeeseen. Jakokaavat eivat kuitenkaan huomioi yksikdiden valisia muita
eroja eivatka ne kannusta eivatka valttamatta johda tehokkaimpaan mahdolliseen re-
surssiallokaatioon. Avoimen kilpailun, jossa kaikki rahoitusta hakevat ehdotukset ar-
vioidaan tarveharkintaisesti yksiléina toisiaan vastaan, perusteella saavutetaan teo-
riassa tehokkaampi allokaatio. Mutta kilpailun organisointi (ehdotusten muodostami-
nen ja [@pindkyva arviointi) on vaikeampaa ja tyolaampaa. Lisdksi tulos saattaa poike-
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ta merkittavastikin yksikoiden/alueiden ominaisuuksien mukaisesta jaosta, mika
saattaa jarkyttaa kokonaisuuden tasapainoa ja olla poliittisesti haastavaa.

2.2.5 Tuote- ja tavoiteperusteinen ohjelmointi

Tarkastelun yksinkertaistamiseksi toimenpideohjelmat on tassa tyossa jaettu kahteen
tyyppiin: tuoteohjelmiin ja tavoiteportfolioihin. Peilaten kuvaan 2, nama liittyvat re-
surssien allokointiin ja vaikuttavuutta maksimoivaan ohjelmointiin, pddosin kohde-
tasolle. Tuotechjelmissa samankaltaiset, tyypillisesti toisistaan riippumattomat koh-
teet ja toimenpiteet kilpailevat keskendan prioriteettijarjestyksesta. Tavoiteportfoliol-
la on tavoite tai tehtdva, jonka toteuttamiseksi voidaan koota yhdistelma, keino-
valikoima, toimenpiteita eri tuotteista. Portfolio-termilld halutaan korostaa, etta toi-
menpiteilld voi olla toisiaan vahvistavia tai kokonaisuutta taydentavia vaikutuksia.
Ohjelmatyypit voidaan mieltdd matriisiksi, jonka sarakkeina on tuoteohjelmia ja ri-
veina tavoiteportfolioita.

Tuoteohjelmien kasittely on periaatteessa varsin suoraviivaista ja silla on pitkat pe-
rinteet liikennesektorilla, etenkin perusvaylanpidossa. Yksittdisen tuotteen kohteet ja
toimenpiteet asetetaan prioriteettijarjestykseen (ns. sisdinen ohjelmointi). Ohjel-
mointiperusteet vaihtelevat tuotteittain, ja ne tukeutuvat usein tuotekohtaisiin tekni-
siin ominaisuuksiin ja kohteen liikenteelliseen merkitykseen. Ohjelman sisdisen prio-
riteettijarjestyksen muodostaminen on periaatteessa varsin vapaata. Jotta ohjelma
saadaan kytkettya kokonaisuuteen, on kyettdva tuottamaan tietoa ohjelmalla saavu-
tettavista vaikutuksista eri resurssimaarilla. Mita saan, jos panostan ohjelmaan nain
tai ndin paljon? On rationaalista olettaa, ettd kohteet on jarjestetty sisdisessa ohijel-
moinnissa jonkinlaiseen tehokkuusjarjestykseen. N&in ollen ohjelman rajahyoty (lisa-
resursseilla saavutettava lisdhy6ty) on yleensa laskeva.

Vaikka ohjelman sisdinen priorisointi voidaan periaatteessa tehda millad perusteilla ja
menetelmilld tahansa, maarittaa ohjelmien vélisen vertailun taso varsin loogisesti ne
vaikutukset, joiden perusteella kohteet kannattaisi asettaa tehokkuusjarjestykseen.
Ensimmaiselld vertailutasolla ohjelmat saattavat olla saman tuotteen ohjelmia eri
maantieteellisiltd alueilta. Hierarkiaa ylospadin noustaessa tuoteohjelmat yhdistyvat
osa-alueiksi (tuoteryhmiksi tms.), jotka saavat rinnalleen vertailtavaksi toisia osa-
alueita. Vertailun kannalta relevantin vaikutustiedon tarve valuu nain ylhaalta alas-
pain. Ideaalitilanteessa ohjelmien sisdinen kohteiden priorisointi tehdaan ylimman
(yhteiskuntatason) perimmaisten tavoitteiden edistamisen — eli vaikuttavuuden - pe-
rusteella ja kaikkien vélitasojen horisontaaliset vertailut voidaan tehda saman vaikut-
tavuustehokkuuden (vaikuttavuuden ja resurssien suhde) perusteella.

Kaytdnnossa tallaisen kaikkia tasoja yhtenaisesti lapileikkaavan vaikuttavuusarvioin-
timenettelyn luominen on haastavaa, mutta rakenne on sindnsa teoreettisesti varsin
selked ja suoraviivainen. Kuten ohjelmatasopyramidin yhteydessa todettiin, ylemman
tason vaikutukset eivat valttamatta summaudu sellaisenaan alemman tason yksikéis-
té ja osa-alueista vaan tasoilla voi syntya systeemisia vaikutuksia. Onkin ehkd epa-
realistista olettaa, ettd kohdetasolta voisi olla taydellinen kytkds yhteiskuntatason
perimmaisiin tavoitteisiin, mutta ohjelman perusteluissa ja vertailussa muihin ohjel-
miin tarvittavaa vaikutustietoa olisi hyva etsid vahintdan yhta tasoa kyseista ohjel-
maa ylempaa (eli tuottaa muutakin vaikutustietoa kuin ohjelman sisdisessa prio-
risoinnissa kaytettdvaa, usein teknista tietoa). Askeleittain tasoja etenemalla daripaat
voidaan saada kytkettya toisiinsa.
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Tuotechjelmat kulkevat siiloina alhaalta ylospain; tavoiteportfoliot puolestaan yhdis-
televat tuotteita vaakasuunnassa. Tavoiteportfolio voi muotoutua vaikkapa vaikutus-
tyypin (esimerkiksi lilkenneturvallisuus), kulkumuodon (esimerkiksi kdvelyn ja pyorai-
lyn edistdminen) tai maantieteellisen rajauksen (esimerkiksi yhteysvalin tai tietyn
risteysalueen palvelutason varmistaminen) perusteella. Portfoliot saattavat sisaltaa
eri tuotteiden karkikohteita, mutta myos tehokkuuslistoilla alemmas sijoittuvia koh-
teita, jotka tukevat kokonaisuutta vaikkeivat itsenaisina olisikaan kyseisen tuotteen
prioriteettilistojen karjessa. Kaantaen ajateltuna tavoiteportfoliot voivat muokata tuo-
teohjelmia, koska portfolioon kuuluminen saattaa toimia priorisointiperusteena tuot-
teen ohjelmoinnissa. Portfolioihin voi kuulua toisiaan tdydentavia toimenpiteita useil-
ta osa-alueilta, eika kaikilla toimilla valttamatta tavoitella samoja suoria vaikutuksia
samalla aikajanteella.

Laajan keinovalikoiman soveltaminen viittaa vahvasti tavoiteportfolioiden suuntaan.
Tuotechjelmilla on kuitenkin pitkat perinteet ja niiden kasittely on helpompaa. Tuote-
ohjelmille resurssit jaetaan usein "formula-based”, mutta tavoiteportfolioiden keski-
nainen kilpailu on "competitive”. Kaytdnnossa tuoteohjelmat ja tavoiteportfoliot se-
koittuvat keskenaan, silla ELY-keskukset voivat kdyttda niille (tuotteittain) kohdistet-
tua rahoitusta allokaation perusteena kaytetysta tuote- ja momenttijaosta hieman
poiketen. Osa kunnossapidosta, etenkin ratapuolella, on organisoitu siten, etta eri-
tyyppiset toimet jakavat yhteista resurssipottia. Vireillda on my&s kokeilu, jossa alueel-
le (pilottikohteena Kaakkois-Suomen ELY-keskus) annetaan vapaampi harkintavalta
yhtena konttana myonnetyn rahoituksen kaytosta. Nain alue voi muodostaa tavoite-
portfolioita parhaaksi katsomallaan tavalla oman alueensa kayttajien tarpeet ja eri-
tyispiirteen parhaiten tuntien.

Kayttajalahtoisyys ja laajan keinovalikoiman hyddyntidminen ajavat kehitysta pois
tuoteohjelmista tavoiteportfolioiden suuntaan. Pyrkimys on hyva, mutta tavoiteport-
folioiden (&pindkyva ja systemaattinen arviointi ja keskindinen vertailu on haastavaa.
Riskina on, ettad priorisointiperusteita ja valitun portfolion rationaalisuutta ei pystyta
esittdmaan ainakaan nykyisiin menetelmiin tukeutuen. Vaikka ratkaisu koettaisiinkin
hyvéksi ja silla olisi (alueen) kayttajien tuki, saattaa toiminta nayttaa epaorganisoi-
dulta ja "mutuun” perustuvalta. Tuoteohjelmatkin puoltavat siis edelleen paikkaansa
etenkin yllapidon ja hoidon puolella. Parantamiskohteiden osalta tilanne on moni-
muotoisempi ja sama kohde (kohteen eri toimenpiteet) saattaa jopa siséltyd useam-
paan eri ohjelmaan.

2.3 Vaikutusketjut ja vaikuttavuus

Edelld on jo sivuttu vaikutuksia, tavoitteita ja vaikuttavuutta. Kun tavoitteet ja vaiku-
tukset kohtaavat, puhutaan vaikuttavuudesta. Vaikuttavuudella tarkoitetaan tavoi-
teltujen vaikutusten tuottamista. Monissa teksteissa vaikutuksilla viitataan toimien
suoriin vaikutuksiin ja vaikuttavuudella valillisiin vaikutuksiin. Tuossakin logiikassa
on keskiossa tavoitteiden mukaisten vaikutusten tuottaminen; vaikuttavuuden rinnas-
tamisella valillisiin vaikutuksiin halutaan korostaa, ettd ne ovat arvioitavien toimien
perimmaisia tavoitteita. Liikenneviraston hankearviointiohjeissa kaytossa olevassa
vaikuttavuuden arvioinnin laskentamenetelmassa tavoite (menetelmassa paras rea-
listisesti saavutettavissa oleva arvo) asetetaan suoralle mitattavalle vaikutukselle.
Koska menetelméassad on pyrkimyksend maarallisen arvioinnin ja maaramuotoisen
vaikutusakselin muodostaminen, vaikuttavuutta kasitelldan siinad vain suorien vaiku-
tusten tasolla. Vaikuttavuuden periaate on joka tapauksessa sama riippumatta siita
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mitataanko tai arvioidaanko tavoiteltavina vaikutuksina suoria vai valillisia vaikutuk-
sia — vaikuttavuus on tavoiteltujen vaikutusten tuottamista.

Erilaisten toimenpiteiden vaikutukset syntyvat ketjuina. Yksinkertaistaen voidaan aja-
tella, ettd perinteisten vaylanpidon toimenpiteiden ja palveluiden tuottamisen syot-
teend on rahoitusta, joka mahdollistaa toimien toteuttamisen suunnitellussa laajuu-
dessa. Toimet (rahoitus) vaikuttavat tarkasteltavan kohteen fyysiseen tilaan, joko
muuttaen sitd (esimerkiksi parantamistoimet) tai pitden sen ennallaan muutosvoimia
vastaan (esimerkiksi hoito ja yllapito). Fyysisen tilaan kuvaamiseen kaytettavat mitta-
rit riippuvat tarkasteltavasta tuotteesta, esimerkkeja ovat muun muassa vaylien ja
muun tekniikan kunnon mittarit, tienvarsiteknologian laajuus, joukkoliikennevuorojen
maara ja solmupisteiden ominaisuudet. Myts esimerkiksi lilkkenteeseen liittyvan aly-
puhelinsovelluksen latausmaarat tai navigointipalvelun kayttadjamaarat voivat toimia
téssa tarkoitettuina fyysisen tilan mittareina. Fyysisen tilan ominaisuudet ovat paa-
saantoisesti faktuaalisia, mittauksin todennettavissa ja rekistereihin kerattavia.

Fyysisesta tilasta seuraa suoria vaikutuksia, esimerkiksi matka-aikojen tai onnetto-
muusmaarien muutoksia. Suorien vaikutusten kytkos fyysiseen tilaan on yleensa mel-
ko selked ja ne koskevat kaikkia vaylaa tai palvelua normaalien sadantojen ja tapojen
mukaisesti kayttavia. Arvioinnin pitaisi olla melko suoraviivaista maaratyilld oletuk-
silla lilkkennemaarista, kulkuneuvojen ominaisuuksista ja kayttaytymismalleista. Ken-
ties suurin haaste suorien vaikutusten arvioinnissa liittyykin juuri laskennan oletuk-
siin, joiden kehitys maaraytyy paasaantoisesti yksittaistd arviointikohdetta laajem-
massa kontekstissa, liikennejarjestelman ja yhteiskunnan tasoilla.

Suorista vaikutuksista seuraa vilillisia vaikutuksia. Viiveet voivat olla pitkia (muutok-
set hitaita) ja suorien vaikutusten osuutta voi olla vaikeaa tai jopa mahdotonta selvit-
taa. Jarjestelmatasoisia vilillisia vaikutuksia ovat esimerkiksi eri kulkumuotojen ky-
synta, lilkkumiseen kuluva kokonaisaika seka liikenteen kokonaisenergiankulutus ja -
paastoét. Yhteiskuntatason vilillisia vaikutuksia ovat esimerkiksi alue- ja elinkeino-
rakenne, yhteiskuntataloudellisuus sekd kansalaisten ja elinkeinoeldman tyytyvaisyys
liikennejarjestelman toimivuuteen suhteessa yhteiskunnan muihin sektoreihin. Vay-
lGnpidon ja vaylapalvelujen toimilla on myos suoria tyéllisyysvaikutuksia ja yksittai-
sillakin toimilla saattaa olla paikallisesti vaikutuksia esimerkiksi tuotantolaitosten
ja/tai toimialaklustereiden sijoittumispaatoksiin ja siten paikalliseen talouteen.

Peilaten ohjelmatasojen pyramidiin (Kuva 1) vaikutusketju "rahoitus - fyysinen tila -
suorat vaikutukset — valilliset vaikutukset” etenee alhaalta ylospain (joskin rahoitus
allokoituu ylhaalta alaspain haarautuen). Lukuisia poikkeuksiakin toki on. Esimerkiksi
hinnoittelu- ja sddntelypaatokset samoin kuin informaatiopalvelut ja yleinen asentei-
den muokkautuminen voivat vaikuttaa suoraan kokonaisuuden rakenteisiin, pyrami-
din ylemmille tasoille, muovaten edelld mainittuja oletuksia. Joillekin uusille keinoille
ja toimintatavoille voi olla vaikeaa loytda toimivia fyysisen tilan mittareita tai niille
yksindan ei pystyta osoittamaan suoria liikenteellisia vaikutuksia. Naista poikkeuksis-
ta huolimatta — ja ne tunnistaen — perinteinen toimenpideldhtéinen vaikutusketju
muodostaa tassa tydssa ohjelmatason arvioinnin analyysin rungon, jota seuraten ny-
kytilan analyysi laaditaan.

Tassa tyossa tarkasteltavat vaikutukset pyritdan tiivistimaan mahdollisimman kom-
paktiin pakettiin (Kuva 3). Vaikutuksia voisi pilkkoa pienempiin osiin ja kuvata huo-
mattavasti monipuolisemminkin, mutta jo tdssa rakenteessa L-, eli liikennelaatikossa
on paljon tekijoita ja kolme dimensioita (mita, kenelle, missa).
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Kuva 3. Tarkasteltavat suorat ja viililliset vaikutukset.

Kuvassa 3 vaikutusketju nousee alhaalta ylospdin suorista vaikutuksista valillisiin
edelld kuvatun logiikan mukaisesti. Vaikutukset fyysiseen tilaan edustavat samalla
vaikutuksia (vayld)omaisuuden arvoon, eli omistajan nakokulmaa. Rakentamiseen
liittyvilla vaikutuksilla tarkoitetaan suoraan hankkeen tai toimenpiteen toteutukseen
kytkeytyvia ei-liikenteellisid vaikutuksia, joita ovat esimerkiksi rakentamisen aikaiset
tyollisyysvaikutukset tai rakennusoikeuksien myyntituotot (jalkimmaiset nayttelivat
merkittavaa roolia esimerkiksi Tampereen Rantavaylan tunnelivaihtoehdoissa arvioi-
taessa hankkeen nettotaloudellisuutta Tampereen kaupungin kannalta). Ulkoisvaiku-
tuksia ovat vaikutukset ilmastoon, luontoon ja ymparistoon seka ihmisiin. Kustannus-
vaikutukset ovat suoraan hankkeesta tai toimenpiteesta vaylanpitajalle, palvelutarjo-
ajalle tai kayttajalle aiheutuvia tosiasiallisia "out of pocket” kustannuksia. Palvelu-
taso kattaa matka-ajan ja sen ennakoitavuuden seké koetut laatutekijat, kuten muka-
vuuden. Myos liikenneturvallisuus on tassa ryhmittelyssa osa palvelutasoa.

Valillisissa vaikutuksissa kayttajien tyytyvaisyys muodostuu toteutuvan palvelutason
ja odotusten suhteena. Odotuksia muokkaavat muun muassa kayttéjien arvomaailma,
sosio-ekonominen asema, elédmantilanne ja aiemmat tottumukset. Vaikutukset liiken-
nemuotojen kysyntdan syntyvat yhdistelmana liikenneratkaisuista, taloudellisista,
regulatiivisista, maankaytollisista ja informatiivisista toimista seka kayttajien omista
arvoista. Liikenteen "kokonaissummat” muodostuvat lilkkkumistarpeiden seka liiken-
nevalineiden ja liikkumisen hinnan tulona, joita voidaan summata paikallisesti, alu-
eellisesti ja valtakunnallisesti. Laajemmilla taloudellisilla vaikutuksilla viitataan esi-
merkiksi aluetalouteen, eri toimialojen kehitykseen ja koko tarkastelualueen MALPE-
rakenteen kehitykseen. Kaikki valilliset vaikutukset ovat nimensa mukaisesti sellaisia,
ettd litkennesektorin toimien suorilla vaikutuksilla on varsin rajallinen rooli vaikutus-
ten syntymisessa, ja mekanismiin liittyy paljon muitakin tekij6ita. Osa vaikutuksista
voi syntya liilkenneratkaisuista riippumatta ja osa ennakoidusta vaikutuksista voi jaa-
da toteutumatta lilkenneratkaisuista riippumattomista syista. Niinpa valillisten vaiku-
tusten arviointi ja ennakointi on huomattavasti vaikeampaa ja epavarmempaa kuin
suorien vaikutusten.
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Kuvan 3 vasemmassa laidassa esiintyvat laatikot M, A, P ja E viittaavat MALPE-
kasitteen maankaytto, asuminen, palvelu ja elinkeino -osiin. Yhteistyossa eri sekto-
reiden kesken tehdaan paljon toimia ja ratkaisuja, joilla on vaikutuksia liikkumistar-
peeseen. Toimintojen sijoittuminen vaikuttaa erittdin voimakkaasti ja esimerkiksi eta-
toiden tai -asioinnin mahdollistaminen hieman liikkumistarpeeseen, joka synnyttaa
liilkennesuoritetta, joka puolestaan vaikuttaa yhtaalta lilkkenteen kokonaissummiin ja
toisaalta lilkennejarjestelman kuormitukseen ja sitd kautta fyysiseen tilaan, ulkois-
vaikutuksiin ja toteutuvaan palvelutasoon, josta edelleen kayttajien tyytyvaisyyteen.
Liikkumistarve on luonnollisesti erittdin merkittava tekija koko L-laatikolle, mutta
liilkkumistarpeen kehitysta ei tarkastella tdssad kehikossa liikennesektorin itsensd
tuottamana vaikutuksena.

Tavoitteita voidaan asettaa sekd suorille ettd valillisille vaikutuksille. Tavoiteltavien
vaikutusten tuottaminen on vaikuttavuutta. Perimmaiset tavoitteet ovat valillisia,
mutta niiden haastavan arvioitavuuden johdosta on toiminnan ohjauksessa ja mene-
telmallisessa arvioinnissa taysin perustelua asettaa tavoitteita myos suorille vaiku-
tuksille. Jos tuloschjauksen tavoitteet on asetettu tavoiteltaville vaikutuksille (kuten
pitaisi olla), on tulostavoitteiden tayttdminen maaritelman mukaisesti vaikuttavuu-
den tuottamista. Arvovalintojen ja ohjauksen tulisi kohdistua tavoitteisiin eika kei-
noihin. Haasteena on vaikutusten mittaamien ja yhteisesti sovittujen selkeiden tavoit-
teiden asettaminen.

Vaikutusten sisilléllisten mita-kysymysten rinnalla keskeisia kysymyksia ovat kenelle
vaikutukset kohdistuvat ja missa ne realisoituvat. Kenelle-dimensio voidaan vahim-
millddn jakaa henkilo- ja tavaraliikenteeseen (yksityishenkilot ja elinkeinoelama).
Tarkentavia erotteluja voivat olla esimerkiksi paasaantoisesti autolla tai ilman Lliikku-
vat ja erilaiset elinkeinoeldman toimialat liikkumisen ja kuljettamisen nakdkulmasta
ryhmiteltyna (esimerkiksi vienti, raskas massatavara, kevyempi keraily ja jakelu, mat-
kailu). Missd-dimensio viittaa kaytannossa karttaan. Ainakin valtakunnallisissa tar-
kasteluissa fokuksen pitaisi olla aluetyypeissa ja vaylaverkon osissa eika kartalla ni-
metyissd alueissa ja sijainneissa, mutta suunnittelualueen rajautuessa ja yksityiskoh-
taisuuden lisdantyessa kartan mittakaava luonnollisesti tarkentuu.

Kenelle- ja missa-dimensiot lisddvat yhteisesti hyvaksyttyjen tavoitteiden asettami-
sen haasteita, koska arvovalintoja pitda tehda paitsi asioiden, myos kohderyhmien ja
aluetyyppien valilla. Toki suuri osa toimenpiteistd tuottaa samanaikaisesti useita
myonteisia vaikutuksia ja palvelee montaa kohderyhmaa. Trade-off -tilanteitakin kui-
tenkin syntyy etenkin akseleilla tavaraliikenne, henkiléautoliikenne ja autoton henki-
6lilkenne sekd suurimmat kaupunkiseudut, paavaylaverkot ja vahaliikenteisempi
verkko. Kenelle ja missa ovat myés monin osin kytkoksissa, koska realistiset litken-
nemuodot (autolla tai ilman, rataa tai tietd) ja alueet ovat varsin tiukasti sidoksissa
toisiinsa. Kenelle-dimensioon kytkeytyy myos tasapainoilu nykyhetken ja tulevaisuu-
den valilla: nykyisten kayttajien akuutteihin tarpeisiin vastaaminen saattaa edellyttda
hyvin erilaisia toimia kuin tulevaisuuden visioiden ja tulevien kayttajien tarpeiden
edistdminen.
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2.4 Ohjelmatason arvioinnin analyysi

Analyysi on toteutettu kirjallisuusselvityksena. Sitd on tdydennetty ohjausryhma-
keskusteluista ja tekijoiden kokemuksesta ammennetuilla ndkemyksilld. Formaaleja
asiantuntijahaastatteluja ei tassa tyossa ole tehty.

Nykyistd ohjelmakarttaa jasennetdan muutamien keskeisimpien esimerkkiohjelmien
avulla kuviin 1 ja 2 tukeutuen. Ohjelmatyyppeja ei survota vakisin tiettyyn kategoriaan
eikd kaikkia samantyyppisia ohjelmia listata erikseen. Ohjelmakartassa on kyse eri-
laisista "ohjelmapapereista”, joita on viime vuosina julkaistu. Niiden karakterisointi
keskittyy kuvaamaan mita asioita ja milla tasolla ohjelmassa kasitelldan, ei vaikutus-
ten arviointia kyseisissa papereissa.

Vaikutusten arvioinnin nykytilaa tarkastellaan kuvaan 3 tukeutuen. Tarkastellaan mita
vaikutustietoja lilkkennemuodoista ja tuotteista nykyisin tuotetaan eri ohjelmatasoilla
(kohde, verkko, jarjestelma, yhteiskunta). Millaisia tavoitteita asetetaan ja miten ke-
nelle- ja missa -dimensioita kasitellaan? Millaisia paatoksia eri ohjelmatasoilla teh-
daan? Tarkastelu keskittyy vaikutusten arvioinnin menettelyihin kullakin ohjelmata-
solla yleisesti, ei niinkdan arvioinnin kontekstina toimivien yksittdisten ohjelma-
paperien yksityiskohtiin.
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Liikenneviraston ohjelmatason arvioinnin
nykytila

Liikennesektorilla laaditaan paljon erilaisia ohjelmia ja selvityksia, joiden roo-
lit, kdytannon sitovuudet ja suhteet toisiinsa eivét ole kaikin osin selkeita.
Erilaisia tarpeita priorisoivia ja niihin toimia ehdottavia ohjelmia on paljon. Ne
on ldhes poikkeuksetta laadittu ja arvioitu varsin rajatusta nakokulmasta vaih-
televin menetelmin, mika ei tue ehdotusten systemaattista vertailua.

Selkeiden mitattavien tavoitteiden ja reunaehtojen puitteissa vaikuttavuutta
maksimoivia ohjelmia on vahan. Sanallisesti kuvattuja tavoitteita ja siten
myos sanallista vaikutusten arviointia kaytetdan paljon.

Tavoitteita priorisoivaa ja resursseja allokoivaa ohjelmointia (mm. liikenne-
poliittinen selonteko, PTS ja TTS) tukevia arviointimenetelmia ei juuri ole.
Kohde- ja verkkotasolta kumuloituva tieto on epayhtenaista. Liikennepoliitti-
set ylatason tavoitekuvaukset ovat monin paikoin niin ympéaripyoreita ja valin-
toja vaistelevia, ettei resurssien allokointi saa niista juurikaan ohjausta ja oh-
jelmien vaikuttavuuden arviointi jaa herkasti vain sanahelindksi.

Monet yhteiskuntatason liikennepoliittisista selvityksista ja strategioista on
laadittu ja arvioitu rajatuista (kestavyys-) nakokulmista. Niistd poimitaan hie-
man epajohdonmukaisesti toimenpiteitd ja linjauksia erilaisiin toimenpano-
suunnitelmiin, mutta yhteisesti hyvaksyttya laaja-alaista strategiaa ei ole.

Kohdetason ohjelmoinnissa hyodynnetaan paasaantoisesti teknista, kustan-
nus- ja lilkkennemaaratietoa sekd paikallistuntemusta. Suoria liikenteellisia
vaikutuksia arvioidaan vaihtelevasti. Maarallista vaikutustietoa on olemassa ja
liikenteen seurantatietojen jatkuvan parantumisen my6ta kehitettavissa huo-
mattavasti enemman kuin ohjelmien arvioinneissa nykyisin hyddynnetaan.

Verkkotason vertailuun ei tuotteista tuoteta juurikaan maarallistd vaikutus-
tietoa. Edes kustannustietoja ja fyysisen tilan kehitysennusteita ei koota kat-
tavasti yhteen. Ensimmainen askel verkkotason systemaattisen arvioinnin tu-
eksi voisi olla vaylanpidon tuotteiden hankkeistaminen rahoitusvolyymiltaan
vertailukelpoisiksi paketeiksi, joista kootaan saatavilla olevat perustiedot
maaramuotoisesti yhteen ja tarkastellaan naita tietoja luokitellen. Vastaavaa
menettelya testattiin edellisen selonteon valmistelun yhteydessa suuriin kehit-
téamishankkeisiin, mutta sita voitaisiin laajentaa my6s muihin tuotteisiin.

Jarjestelmatasolla henkiloliikenteen valtakunnalliset lilkennemallit ovat kehit-
tyneet viimeaikaisten panostusten tuloksena ja tavaraliikennettdkin saadaan
sijoiteltua malleihin. Liikennemalleilla voidaan tuottaa monipuoclisia maaralli-
sia tietoja yli kulkumuotorajojen. Malleihin siséltyy paljon laskentaparametreja
ja -oletuksia eivatka ne nykyisin huomioi esimerkiksi yllapidon ja hoidon toi-
mien vaikutuksia, mutta rajoituksistaan huolimatta ne tuottavat hyvaa tietoa
jarjestelmatason toimien vaikutusten arviointiin ja vertailuun.

Yhteiskuntatasolla aika ajoin perdankuulutettavista laajempien taloudellisten
ja muiden valillisten vaikutusten arvioinnista on tehty joitain tutkimuksia ja pi-
lotteja. Valillisten vaikutusten formaaliin arviointiin panostamista ei suositella
kuin strategisesti merkittdvimmille hankkeille tai ohjaus/sdadésmuutoksille.
Suoria ei-litkenteellisia sivuvaikutuksia, ldhinna tyollisyysvaikutuksia ja maan
arvon muutoksia pystytdan niin haluttaessa arvioimaan menetelmallisesti.
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3.1 Tarkasteltavat ohjelmat

Nykytilaa kasitellddn ohjelmatasoittain (kohde, verkko, jarjestelma, yhteiskunta) ja
siind keskitytaan Liikenneviraston toimiin. Tarkastelut yksinkertaistamiseksi vaylan-
pidon ja lilkennepalvelujen toimet on ryhmitelty hieman virallisesta tuotejaosta poi-
keten kolmeen nippuun: yllapito ja hoito, parantaminen ja kehittaminen seké ohjaus
ja palvelut (Kuva 4). Tassa ryhmittelyssa yllépito, hoito, parantaminen ja kehittdmi-
nen kohdistuvat vaylainfrastruktuuriin. Ohjaus ja palvelut kattaa kaikki ohjausjarjes-
telmiin ja liikennetietoon Liittyvat toimet sekéa joukkoliikenteen. Ministerididen (tassa
kaytannossa LVM:n) ohjelmia kasitellddn lyhyesti yhteiskuntatason kohdalla, mutta
fokus on Liikenneviraston vayla- ja lilkennepalveluissa.

Kansainviliset sitoumukset, trendit, teknologiat

E = Ministerididen ja Trafin ym. keinot

P .,
A L iikennevirasto (sekd ELY-L ja kunta-L)
M

Yllapito ja hoito
Ohjaus ja palvelut

Parantaminen ja kehittaminen

Vaikutukset litkkumistarpeeseen

Markkinat, hankinta ja tuottavuus

Kdyttdjien tarpeet ja preferenssit

Kuva 4. Keinojen kokonaisuus ja tarkastelun rajaus.

Liikenneviraston toimet ovat vain yksi osa keinojen kokonaisuutta (Kuva 4). Ministe-
ridtason tai esimerkiksi Trafin taloudellisilla ja regulatiivisilla keinoilla voidaan muut-
taa koko kentén pelisdantoja. Maankayton, asumisen, palvelujen ja elinkeinojen sijoit-
tumisella ja toimintamalleilla vaikutetaan muun muassa liikkumistarpeeseen. Neli-
porrasperiaatteen mukaisesti keinoja pyritdan kayttamaan yhdessa yksittdisen koh-
teen tai alueen ratkaisuja suunniteltaessa (mielikuvana vaakasuuntainen palkki kuvan
4 poikki). Muita kuin suoraa rahoitusta allokoivia merkittdvia toimia ovat esimerkiksi
palvelutuottajamarkkinoihin ja hankintamalleihin kohdistuvat toimet, joita tehdaan
yhteistyossa Liikenneviraston, muiden hallinnonalojen ja markkinaosapuolten kesken.
Tallaisten toimien arviointia ei kasitelld tassa tyossa, mutta tunnistetaan, ettad niilla
tavoiteltavalla tuottavuuden parantamisella voi olla merkittava rooli vaikutusketjujen
alkupaassa. Keinopaletti on laaja ja kaikkia keinoja tarvitaan, mutta toisaalta vayla- ja
lilkennepalvelujen toimet on organisoitu tuotteiksi ja esimerkiksi rahoituksen allo-
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koinnin keskeiset kysymykset koskevat niita, joten téssa tyossa tarkastelu on ryhmi-
telty pystysuuntaisiksi siiloiksi.

Niin sanotut politiikkaohjelmat (policy program, policy package) ovat useiden taho-
jen erilaisista ensisijaisista ja tdydentavistd toimenteistd koostuvia kokonaisuuksia,
joita kootaan erityisesti laaja-alaisten ja kompleksisten ilmididen ymparille. Peilaten
kuvaan 4, politiikkaohjelma saattaa kattaa koko kuvan ja kaantéden yksittaiset tuotteet
ja toimenpiteet saattavat olla "tietamattdan” osa politiikkaohjelmaa (eli eksplisiittis-
ta kytkosta politiikkachjelmaan ei erityisesti esiteta tai korosteta etenkaan, jos poli-
tilkkaohjelma ei kohdista tuotteeseen mitaan merkittavia muutospaineita tai uudis-
tuksia). Kirjallisuudessa termi "program evaluation” viittaa usein juuri laaja-alaisten
politilkkkaohjelmien arviointiin, mutta tdssa tytssa ohjelmatason arviointi keskittyy
ensisijaisesti Liikenneviraston tuotteisiin edelld kuvatun ryhmittelyn mukaisesti.

Tyossa tarkasteltuja ohjelmia on listattu seuraavassa taulukossa (Taulukko 1). Taulu-
kon taustalla nakyva kolmio kuvaa viitteellisesti ohjelmapapereiden asemoitumista
ohjelmatasojen pyramidiin. Taulukkoon on koottu valtakunnallisia Liikenneviraston
(ja LVM:n) julkaisuja viime vuosilta. Naiden lisdksi ja rinnalla tehdaan alueellisia
suunnitelmia ja ohjelmia, esimerkiksi alueellisia liikennejarjestelmasuunnitelmia seka
ELY-keskusten ja kuntien TTS:ia ja vuotuisia toteutussuunnitelmia, joita ei ole erik-
seen mainittu taulukossa. Myoskaan erilaisia tausta- ja menetelmaselvityksia ei ole
listattu taulukkoon (esimerkiksi Liikenteen kansantaloudelliset vaikutukset, LVM ]
25/2008 tai Tiehallinnon VAHA-ohjelman selvitykset).

Peilaten ohjelmoinnin tehtaviin (luku 2.2 ja Kuva 2)voidaan todeta, ettd kaikenlaisia
ohjelmia esiintyy. Politiikkaohjelmia, joista osa on sitovuudeltaan pikemminkin ehdo-
tuksia tai visioita, on julkaistu ensisijaisesti LVM:n toimesta. Tavoitteita priorisoivista
ja resursseja allokoivista ohjelmista keskeisimpia ovat Liikennepoliittinen selonteko,
Liikenneviraston PTS seka Liikenneviraston ja alueiden TTS. Suurten kehityshankkei-
den priorisointi ja rahoitus kasitelldan naissa suunnitelmissa. Samalla tehdasan mer-
kittavia lilkkennemuotojen ja alueiden valisia ratkaisuja, joten suuret hankkeet asemoi-
tuvat tassa tarkastelussa lilkennejarjestelmatasolle.

Erilaisia tarpeita priorisoivia ohjelmia on paljon. Naktkulmana on kaytetty muun mu-
assa alueen, toimialan, vayla- tai tekniikkalajin tai vaikutustyypin (yleisimmin turval-
lisuus) tarpeita. Ndiden ohjelmien tehtavana on kyseisen naktkulman tarpeiden esiin
nostaminen ja perustelu seka tarpeiden sisdinen priorisointi, mutta varsinaisia rahoi-
tus- tai muita toimenpidepaatoksia niissa ei yleensa tehda. Selkeasti rajattuja vaikut-
tavuutta maksimoivia (mitattavat vaikutukset ja reunaehdot) ohjelmia esiintyy Ghin-
na tieston yllapidossa. Toki kaikki muukin resurssien kaytosta ja toimenpiteista paat-
tava toiminta tahtaa vahintaan laadullisesti tai muutoin epatdsmallisemmin maaritel-
tyjen vaikutusten tuottamiseen, eli on siind mielessa vaikuttavuutta maksimoivaa oh-
jelmointia.

Vaikutusten arvioinnin nykytilaa lGhdetdédn perkaamaan ohjelmataso kerrallaan lu-
vuissa 3.2-3.5.
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Taulukko 1.  Ty0ssd tarkasteluja ohjelmia

Ohjelma

Aineisto*

ALLI: Aluerakenteen ja lilkennejarjestelman kehityskuva
LVM:n tulevaisuuskatsaus

Tieliikenteen hinnoittelu (Kohti alykasta ja oikeuden...)
ILPO: ilmastopoliittinen ohjelma 2009-2020
Ilmastomuutoksen hillinnan skenaariot 2050
Tulevaisuuden kdyttovoimat liikenteessa

Liikenteen ymparistostrategia 2013-2020

Toisen sukupolven alystrategia liikenteelle

Kavelyn ja pyorailyn valtakunnallinen strategia 2020
VAK-strategia 2012-2020 (vaarallisten aineiden kuljetus)
Liikenteen elinkeinopoliittinen ohjelma (palveluita)
Julkisin varoin toteutettujen henkilokuljetusten...
Joukkoliikenteen rahoitus

Liikennejarjestelman talvikestavyys

Tieliikenteen turvallisuussuunnitelma vuoteen 2014

Liikennepoliittinen selonteko
Liikenneviraston PTS (Liikenneolosuhteet 2035)

Liikenneviraston TTS 2014-2017

Perusvaylanpidon suunnitelma 2013-2017
Kehittamishankkeet (valtakunnalliset)
Parantamishankkeet (alueelliset, paikalliset)

Yllapidon ja hoidon luokat ja toimintalinjat
Tieliikenteen hallinta 2015

Tarveselvitykset erilaisilla rajauksilla

Ratapihojen kehityskuva 2035

Maanteiden lilkkennevalojen valtakunnalliset kehitystarp.

Lippu- ja maksujarjestelmat, joukkoliikenteen jarjestaminen

Maanteiden kaide- ja pohjavesiohjelmat

Raakapuun terminaali- ja kuormauspaikkaverkon kehit.
Tieliikenteen mitat ja massat (verkon parantamisohjelma)
Paaratojen routa- ja pehmeikkokohtien korjaaminen
MAL-parantaminen: HLJ:n KUHA-hankkeiden priorisointi
Rataverkon yllapito- ja kunnossapito-ohjelmat
Siltaohjelmat (maantiesillat)

Paallystysohjelmat

Tieston hoidon ja ratojen kunnossapidon alueurakat

ALLI-kartastot

LVM ] 37/2013
LVM]23/2012
LVM ] 15/2012
LVM ] 15/2013
LVM ] 43/2013
LVM 0S 1/2013
LVM 0OS 4/2011
LVM 0S 5/2012
LVM ] 23/2010
LVM ] 11/2013
LVM ] 12/2013
LVM ] 39/2010
LVM OS 1/2012

LVM 0S 2/2012

LIVI julkaisu 2011 + taustat

TTS-paperit + taustat
LIVI julkaisu 2013
Hankekortit ja -arviointi
Paljon hajatietoja
Useita aineistoja

TIEH TS 42/2009
Useita aineistoja
LIVITS 34/2013
LIVITS 1/2013

LIVITS 5/2013 (mm.)

LIVITS 31/2012

Projektiaineistoa

HSL ] 28/2011

Erillinen esiselvitys
Monipuolinen kokemus
Monipuolinen kokemus

Sopimukset (mm.)

* Julkaisusarjat OS: ohjelmia ja selvityksid, J: julkaisuja, TS: tutkimuksia ja selvityksié
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3.2 Kohdetaso

3.2.1 Yleista

Kohdetason ohjelmoinnissa esiintyy seka tarpeita priorisocivaa ettd vaikuttavuutta
maksimoivaa chjelmointia (Kuva 2). Varsinaiset ohjelmat ovat paasaantoisesti tuote-
ohjelmia, mutta etenkin parantamisen ja kehittdmisen osalta vaihtoehtojoukossa on
myos tavoiteportfolioita, joissa tiettyyn kohteeseen/sijaintiin tai laajempaan tarpee-
seen/puutteeseen esitetddn kokonaisuutta, joka yhdistelee toimenpiteitda useammas-
ta tuotteesta. Kohdetason ohjelmoinnin paatoksenteossa puntaroitavat kysymykset
voidaan kiteyttaa seuraavasti:

e Mitka kohteet valitsen annettujen resurssien ja reunaehtojen puitteissa?

e Mika on kohteiden tai toimenpiteiden prioriteettijarjestys ilman rajoitteita?

e Mikd on kohteeseen paras toimenpideyhdistelma (neliporrasperiaate, laaja
keinovalikoima) ja sen vaihtoehdot resurssit ja reunaehdot huomioiden?

Kohdeohjelmoinnin kdytannot vaihtelevat paljon mm. kaytettavissa olevasta tieto-
aineisto- ja menetelmapohjasta seka tottumuksista ja vaatimuksista riippuen. Niuk-
kojen resurssien ja runsaiden tarpeiden aikakaudella voitaneen luottaa siihen, ettd
ohjelmiin valikoituu kyseisen tuotteen tai tarpeen ndkokulmasta tehokkaita kohteita
ohjelmoinnin toteutustavasta riippumatta. Ylimaaraiseen tuhlailuun tai "turhien”
kohteiden toteuttamiseen ei pitdisi olla varaa missdan. Tdassa mielessad niukkuuden
jako on hyvaksi, koska sen pitdisi varmistaa tuotteen tai resurssipotin sisdisen tehok-
kuuden toteutuminen.

Kohdetason chjelmoinnissa paikallistuntemuksella, kayttajien, tuotteiden ja olosuh-
teiden kokemusperaiselld "hands on” asiantuntijatiedolla, pystytdan epailematts eh-
dottamaan ja valitsemaan kyseiseen kontekstiin hyvia ratkaisuja. Sisdisen ohjelmoin-
nin kehitystarpeet liittyvat [@hinna ylivuotiseen, pitkajanteiseen suunnitteluun, seka
lGpindkyvaan raportoitiin ja resursoinnin perusteluviestintaan (joita kasitelldan tassa
tyossa verkkotasolla). Paikallistuntemusta osataan ja tuleekin arvostaa. Erilaisia han-
kinta- ja hallintomalleja, joissa valta ja vastuu myonnetyn resurssipotin kohdentami-
sesta myonnetdan lGhemmas kayttoa, on kdynnissa ja vireilld (esimerkiksi tieston yl-
lGpidon palvelusopimukset ja Kaakkois-Suomen ELY-keskuksen kokeilu vaylanpidon
rahoituksen autonomisemmasta kohdentamisesta). Ndissidkin tapauksissa vaikutta-
vuuden arvioinnin kehittamisen fokus siirtyy kohdetasolta verkkotasolle, kyseisen ko-
konaisuuden arviointiin ja sopimusten hallintaan.

Kohdetasolla on kdsissaan erdanlainen muna-kana -dilemma: Sisdinen ohjelmointi ei
valttamatta tarvitse tutkimustietoon, mittausaineistoihin ja priorisointimenetelmiin
perustuvaa tukea omaan kayttoonsa, mutta ohjelmakokonaisuuksia pitaisi pystya pe-
rustelemaan ja vertailemaan ulkoisesti toisiin ohjelmiin. Ulkoisessa vertailussa tarvit-
tavat "tiedon jyvat” pitdisi pystya suurelta osin kerddmaan kohdetasolta, jossa niita ei
sisdisesti valttamatta tarvita. Jatkuvan kiireen ja tulipalojen sammuttamisen vallites-
sa on hyvin ymmarrettavaa, ettd ohjelmatason arvioinnissa peradnkuulutettava vaiku-
tusketju katkeaa nykyaan usein jo kohde- ja verkkotason valilla.
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Sisdisen ohjelmoinnin menetelmallisyyden kehittdmistd puoltaa ulkoisten tieto-
tarpeiden lisdksi se, etta asiantuntijatieto on monin paikoin vahvasti henkiléitynytta
hiljaista tietoa. Tiedon ja osaamisen siirtaminen esimerkiksi elakoditymisten yhtey-
dessa on suuri haaste. Toimintatapojen ja kdytanttjen vaihtelevuudessa alueiden tai
tuotteiden kesken ei ole sindnsa ole mitddn pahaa, koska yhtenaiset toimintatavat
eivat voi olla itseisarvoisena tavoitteena. Mutta hiljaisen tiedon siirtoa ja osa-
alueiden valista vertailua ajatellen yhtenaisten parhaiden kaytantoéjen kokoaminen ja
edelleen jalostaminen olisivat hyddyksi.

Arvioitavista (ja etenkin raportoitavista) vaikutuksista voidaan kohdetason osalta to-
deta yleiskommenttina, ettd ne pysyttelevat valtaosin vaikutusketjun ensimmaisissa
lenkeissa, fyysisen tilan ja kustannusten maarallisissd tiedoissa. Liikennemaara
ja -ennuste ovat merkittavia tekijoita priorisoinneissa. Liikennemaara ja fyysisen tilan
muutos yhdessa ikaan kuin edustavat (nk. proxy-muuttuja) palvelutasovaikutuksia,
joita toimilla varsinaisesti tavoitellaan. Vaikutuksia ei kuitenkaan lasketa eika rapor-
toida palvelutasomuuttujittain hankearviointichjeen alaisia suunnitelmia ja muuta-
mia muita poikkeuksia lukuun ottamatta.

Vilillisia vaikutuksia ei kohdetasolla yleensa arvioida, eikd se ainakaan pienempien
toimien osalta olisi tarkoituksenmukaistakaan, koska yksittaisen kohdetason toimen
yhteys valillisiin vaikutuksiin on marginaalinen. Suorien ei-liikenteellisten sivuvaiku-
tusten arviointi olisi sindnsa suoraviivaista, mutta nykyisin esimerkiksi suoria ty6lli-
syysvaikutuksia tai vaikkapa paikallisten PK-yritysten osuutta toimenpiteiden toteu-
tuksesta ei arvioida. Seka valillisten vaikutusten ettd suorien sivuvaikutusten mahdol-
lista arviointia kohdetasolla tulisi harkita hyvin kriittisesti (miksi arvioitaisiin, mihin
tietoja kaytettaisiin) ja kdytantojen tulisi olla mahdollisimman yhdenmukaisia eri alu-
eilla ja tuotteissa. Ad hoc -tyyppiset arviointikokeilut siella taalla saattavat toki tuot-
taa uusia ideocita laajempaankin kayttéon vietdvaksi, mutta tallaisten arviointien tu-
loksia ei tulisi kdyttda kovin painavana priorisointiperusteena asetelmissa, joissa vas-
taavia tietoja ei ole systemaattisesti tuotettu muista vertailuvaihtoehdoista.

3.2.2 Yllapito ja hoito

Tieston yllapidon ohjelmointi tukeutuu fyysisiin ominaisuustietoihin ja liikennemaa-
riin. Menetelmilld on pitkat perinteet ja ne vaihtelevat tuotteittain. Pisimmalle vietya
menetelmallisyyttd on volyymiltaan suurimmissa paallystettyjen teiden, tiemerkinto-
jen ja siltojen yllapidossa, joissa on kaytossa kattavat tarkastus- ja mittausmenetel-
mat sekd ylldpidon hallinnan jarjestelmat. Naissa tulosohjaus toimii vahvasti ohjaa-
vana ja tavoitteet esitetddn maarallisinad fyysisen tilan mittareina. Myods mittarien
avulla tavoiteohjattuja palvelusopimuksia on kaytossa. Muiden, rahoitus- ja/tai kayt-
tajavolyymeiltaan pienempien ja epayhtendisempien, tuotteiden (kuten sorateiden tai
varusteiden ja laitteiden yllapito) yllépitoa ohjelmoidaan lGyhemmin ohjaavien toi-
mintalinjojen puitteissa. Kohdekohtaista tietoa ei keratd, rekisteroida eikd kayteta
kovin systemaattisesti, mutta toisaalta kovin mittavia kehitysponnistuksiakaan ei ole
nahty tarpeellisiksi.

Aiemmin, etenkin 1990-luvulla tutkimus- ja kehitystoiminnassa kehitettiin aktiivisesti
myos yllapidon ajokustannus- ja palvelutasomittareita seka kayttajatyytyvaisyyden
kytkosta vaylien kuntoon ja hoitoon. Tutkimuksissa ei kuitenkaan saavutettu kaytan-
toon vakiintuneita tuloksia ja mallit ovat painuneet unohduksiin. Teknisid mittareita
ja mittalaitteita kehitetdan edelleen ja verkkotason perusteluviestinndssa on pyrki-
myksia pidemman vaikutusketjun kuvaamiseen, mutta tieston yllédpidon ja hoidon
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mikrotason vaikutusten arvioinnin menetelmien kehitys on ollut 1990-luvun ja 2000-
luvun alun mittavien ponnistusten jalkeen vahaista.

Vaikka ajokustannuslaskelmat eivat osoittaisikaan yllapidon kannattavuutta Suomes-
sa tyypillisten kuntoraja-arvojen puitteissa, yllapidolla on tunnettu ja tyytyvaisyys-
kyselyjen tuloksista osittain empiirisesti todennettava yhteys asiakastyytyvaisyyteen
ja koettuun palvelutasoon, etenkin laatutekijéihin. Korjausvelan kasvu ja vaylien tek-
nisen kunnon heikentyessa kiihtyva rappeutuminen ovat toistuvasti esilld, mutta nais-
td ensimmainen on hieman abstrakti "kirjanpidollinen” kasite ja jalkimmaisesta ei
(onneksi) ole kovin paljon kiistatonta nayttéa tahan asti kipurajojen paremmalla puo-
lella sdilyneilta vaylilta.

Yllapidon rooli ja merkitys on periaatteessa tunnustettu, mistad osoituksena muun
muassa vuoden 2012 selonteon linjaus rahoituksen siirtamisesta kehittamisesta ylla-
pitoon ja hoitoon, mutta silti yllapidon vaikutusten arviointi ja konkreettinen osoitta-
minen on puutteellista. Mittarit ja ohjaus keskittyvat teknisiin ominaisuuksiin ja fyysi-
sen tilan kuvaamiseen, mika tekee tuotteiden valisesta vertailusta ja usealle tuotteelle
yhteisten vaikuttavuustavoitteiden asettamisesta vaikeaa. Tuotteen sisdiseen kohde-
ohjelmointiin tekniset ominaisuudet yhdistettyna lilkkennemaaraan riittdavat, ja niita
tarvitaan edelleen riittdvan erottelutarkkuuden saavuttamiseksi.

Edellytykset ja tietopohja tieston ylldapidon vaikutusten arvioinnin kehittamiselle ovat
hyvat. Esimerkiksi ajonopeuden ja sen hajonnan mittauksia sekd onnettomuustilasto-
ja voitaisiin yhdistelld teknisiin kuntokuntotietoihin yhteyksien 6ytdmiseksi. Mitta-
usmenettelyt ovat olemassa ja historiatietoakin [6ytyy hyvin. Kyselyaineistojen avulla
voidaan péaasta kiinni asiakastyytyvaisyyden seka koetun turvallisuuden ja teknisten
mittareiden yhteyteen. Osaverkot ovat siind maarin homogeenisia, ettd tyyppitoi-
menpiteitad ja -kohteita voitaisiin hyodyntaa tulosten laajentamisessa verkkotasolle.
Toisaalta on todettava, ettad edelld mainittua T&K-tyota on jo tehty historiassa paljon-
kin, mutta sen jatkamiselle ei ole viime vuosina nahty tarvetta. Vilkasliikenteisen ver-
kon osalta nykytilanne on hyva ja toimiva, vaikka vaikutuksia ei kuvatakaan fyysista
tilaa pidemmalle. Keskivilkkaan verkon merkitysté ja ylldpidon vaikutusten esittamis-
ta tulisi sen sijaan kehittda, koska sekin palvelee kokonaisuutena suurta maaraa kan-
salaisia ja elinkeinoeldman kuljetuksia ja on rahoitusvolyymiltaan merkittava, mutta
jaa nykyisin hieman pimentoon muun muassa niukkaa rahoitusta priorisoitaessa. Va-
hiliikenteisen verkon osalta kehitystarpeet kohdistuvat liikennoitavyyden maaritte-
lyyn, mikd vaatii paitsi teknisten mittareiden ja palvelutasovaikutusten valisten yh-
teyksien selkeyttamista myos arvovalintoja raja-arvoista hengessa "kuinka huono on
vield hyvaksyttdvissa?”. Tallaisten paatosten ei kuitenkaan pitdisi olla kohdetason
asioita, vaan paatoksenteko tulisi nostaa ylemmalle tasolle.

Maanteiden hoitoa ohjataan hoitoluokituksen kautta, mikd on tassa tarkastelussa
verkkotason asiaa. Kohdetaso on (talvi)hoidon kannalta relevantti esimerkiksi tehos-
tetun hoidon kohteiden valinnassa ja/tai uusien hoitokdytantdjen tai -menetelmien
pilotoinnissa. My6s erilaiset keliolosuhteita tai vaylan ajo-ominaisuuksia mittaavat ja
niista viestivat sovellukset ovat esimerkkeja hoidon kohdetason toimista. Uusien so-
vellusten vaikutusten arviointi edellyttaa testausta ja/tai kansainvalisia referensseja
(esimerkiksi tunnin pilotti vuosina 1998-2000; viite; ilmatieteen laitoksen palvelujen
vaikuttavuus; Hautala ja Levidkangas 2007). Hoitoon liittyvistd uusista alyliikenteen
sovelluksista tarvittaisiin lisda vastaavaa perustutkimusta niiden vaikutusten osoit-
tamiseksi.
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Hoidon vaikutusten arviointi kohdistuu varsin luontevasti suoraan palvelutasovaiku-
tuksiin, etenkin turvallisuuteen. Mittavassa vaikutusten hallinta (VAHA) -tutkimus-
ohjelmassa 2000-luvulla rakennettiin hoidostakin tarkempia vaikutusketjuja, jotka
l&htivat liikkeelle esimerkiksi tien pinnan kitkasta. Vaikutusten syntymekanismin
ymmartaminen on jatkossakin tdrkeda, mutta ainakaan ohjelmatason arvioinnin na-
kékulmasta paluu "kitkatasolle” ei ole tarpeen. Palvelutasovaikutusten lisdksi ar-
vioinnin kehitysta voisi kohdistaa hoidon tason ja asiakastyytyvaisyyden valisen yh-
teyden mallintamiseen. Suorista sivuvaikutuksista esimerkiksi tyéllisyysvaikutukset
ja paikallisten toimijoiden osuus olisivat helposti laskettavissa.

Ratojen kunnossapito on organisoitu isdnnointi- ja kunnossapitoalueisiin, joilla teh-
ddan seka yllapitoa ettd hoitoa jatkuvien kunnossapitosopimusten puitteissa. Osa
kunnossapidosta on erilaisten sdhko- ja turvalaitteiden huoltoa, mika tarkoittaa maa-
ravalein toteutettavia tarkastuksia ja komponenttien uusimisia seka vikojen sattuessa
niiden valitonta korjaamista. Yllapitotoimia, esimerkiksi radan paallysrakenteen osit-
taista uusimista ja vaihteiden uusimista ohjelmoidaan valtakunnallisesti. Paikallis-
tuntemuksen rooli on vahva ja keskeiset ohjelmointiprosessit ovat henkiloityneet
muutamaan keskeiseen asiantuntijaan. Ohjelmointiperusteina kaytetaan eittamatta
monipuolista ndkemysta kohteiden liikenteellisestd merkityksestad ja toimenpiteilld
saavutettavista palvelutasovaikutuksista, mutta menetelmallisyys on ohutta eika oh-
jelmien valintaperusteita tai niillé saavutettavia vaikutuksia juuri raportoida.

Raideliikenteen paivittdisen liikennoitdvyyden varmistaminen eroaa tieliikenteestd
myos siten, ettd junaliikennditsijan rooli on suuri Liikenneviraston rinnalla. Esimer-
kiksi kaluston kunnossapito ja osa talviliikenteen turvaamisesta (mm. juniin kertyvan
lumen ja jaan sulatus) on litkennditsijan vastuulla. Aikataulun mukaisen tasmallisyy-
den toteutuminen on osin riippuvainen aikataulurakenteen tiukkuudesta ja kunnossa-
pidon tyorakojen sovittamisessa tehdaan tiivistd yhteistyota liikkennéitsijan kanssa.
Radanpidon toimien kohdetason vaikutuksia voidaan toki arvioida perustuen yhteis-
tyossd muodostettuihin oletuksiin lilkkenngitsijan toiminnasta.

Ratojen kunnossapidon kohdetason vaikutusten arvioinnissa suurin kehityspotentiaa-
li littyy tdsmallisyysvaikutusten arviointiin. Tasmallisyyden arvioinnin ja tasmalli-
syysjohtamisen parissa onkin tehty paljon t6itd viime vuosina (mm. Paavilainen ja
Matinlauri 2011; Wallander 2012). Selonteossa korvamerkittyyn perusvaylanpidon
erillishankkeeseen "paaratojen routa- ja pehmeikkdkohtien korjaaminen” liittyen on
kehitetty rataosien liikenteellisen merkityksen arviointiin laskentamalli, joka kuvaa
ratacsalla tapahtuvan hairion merkitysta. Mallin tuloksia voidaan hyodyntdad muun
muassa tasmallisyyteen voimakkaimmin vaikuttavien toimenpiteiden ja kohteiden
ohjelmoinnissa. Malli toimii hyvdna esimerkkina siitd, ettad rataverkolla ja radanpidon
toimenpiteiden ohjelmoinnissa on hyvat mahdollisuudet menetelmallisyyden ja maa-
ralliseen tietoon tukeutuvan arvioinnin lisddmiselle. Rataverkko on suljettu jarjestel-
ma ja se on tarkasti kuvattuna tietojarjestelmissa, samoin aikataulurakenteet. Kulun-
valvonta on jatkuvaa ja esimerkiksi tasmallisyydesta keratdan jatkuvaa mittaustietoa.
Myohastymisista ja hairioista aiheutuu suoria mitattavia kustannuksia ja myés liiken-
nointikustannuksista on luotu malleja (Iikkanen 2013), joten kannattavuusarviointiin-
kin on hyvat edellytykset.
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Kohdetasolla tasmallisyyttad voidaan tarkastella suorana vaikutuksena ja kasitella sita
vaikkapa mydhastymisminuutteina ja vakavien mydhastymisten esiintymistiheytena.
Verkko- ja jarjestelmatasoilla tarvitaan, ja on jo tehtykin, lisdksi tutkimustietoa ja me-
netelméakehitysta tdsmallisyyden valillisista vaikutuksista muun muassa asiakastyy-
tyvaisyyteen ja raideliikenteen kulkutapaosuuteen. Nain tasmallisyyden parantami-
seen tahtaavien toimenpiteiden vaikutusketju saataisiin ([Gpindkyvasti kytkettya koh-
detasolta yhteiskuntatasolle saakka, ja samalla voitaisiin arvioida millainen vaikutta-
vuus ja tehokkuus tasmallisyystoimilla on esimerkiksi raideliikenteen kasvuun verrat-
tuna muihin jarjestelma- ja yhteiskuntatason toimiin (maankaytto, hinnoittelu, séan-
tely, informaatio).

Toinen radanpidossa esiin nouseva kehitysmahdollisuus olisi ns. risk-based main-
tenance, jota sovelletaan muun muassa teollisuuden kunnossapidon optimoinnissa.
Nykyisin suuri osa etenkin erilaisten laitteiden ja jarjestelmien kunnossapidosta on
ennakoivaa huoltotoimintaa, jossa huolto- ja/tai uusimisvalit saattavat olla vaikkapa
laitetoimittajien suosituksia. Toimittajilla on kuitenkin kahtalainen intressi suositella
tai jopa vaatia lyhyita huolto- ja uusimisvaleja: laitteiden toimintavarmuus paranee ja
uusia tilauksia tulee useammin. Maksajan ja omistajan ndakokulmasta olisi mielenkiin-
toista tarkastella riskin ja kustannuksen valista trade-off -asetelmaa. Nykyisin ase-
telma on kérjistden sanottuna se, etta tavoitteena on "nollariski maksoi mitéd maksoi”.
Varmuusvarat saattavat kuitenkin olla ylimitoitettuja ja aiheuttaa ylimaaraisia kus-
tannuksia. Turvallisuuden varmistaminen on luonnollisesti etusijalla, mutta vaikutuk-
siltaan pienempien hairididen todennakoisyyden painaminen nollaan ei valttamatta
ole kokonaistaloudellisuuden odotusarvon kannalta optimaalista. Risk-based mainte-
nance -periaatteiden soveltaminen ja nostaminen ylemman tason arvokeskusteluun
edellyttaisi kohdetasolla perustietimyksen parantamista komponenttien vikaantumi-
sesta ajan ja kuormituksen funktiona sekd mahdollisista vikaantumisista aiheutuvien
vaikutusten tdsmallisempaa arviointia.

Yhteenvetona teiden ja ratojen yllapidon ja hoidon kohdetason vaikutusten arvioin-
nista voidaan todeta, etta volyymeiltaan merkittavimpien tuotteiden hallinta on fyysi-
sen tilan ja kustannusvaikutusten osalta paasaantéisesti kunnossa. Tuotteiden sisadi-
nen chjelmointi tehdaan teknisten mittarien ja liikenteellisen merkityksen perusteel-
la. Ratapuolella varsinainen ohjelmointi on voimakkaasti henkilditynytta asiantuntija-
tyotd, mutta etenkin tdsmallisyysvaikutuksiin perustuvia menetelmia on kehitteill.
Resurssien rajallisuus ja asiantuntijoiden kokemusperdinen osaaminen varmistane-
vat, etta tuotechjelmat ovat tehokkaita. Menetelmien tarve nousee esiin hiljaisen tie-
don siirtdmisessa, ohjelmoinnin [@pinakyvyyden lisddmisessa ja pidemman tédhtdimen
suunnittelun tukemisessa.

Suuri osa paivittaisestd kunnossapidosta (hoidosta) on palvelusopimuksilla toteutet-
tavaa jatkuvaa toimintaa, jota ohjataan erilaisten hoitoluokkien laatuvaatimuksilla.
Uusien tyomenetelma- tai toimintatapakokeilujen vaikutusten kohdekohtaista arvi-
ointia lukuun ottamatta jatkuvan toiminnan arvioinnin kehittaminen kannattaa keskit-
taa verkkotasolle laatuluokkajakauman ja/tai luokkien sisdisten tarkempien laatuvaa-
timusten mahdollisten muutosten vaikutuksiin. Ylipaatdan yllapidon ja hoidon ohjel-
matason arvioinnissa tulisi keskittya verkkotasolle, jossa tarkastellaan ja vertaillaan
tuotteiden kokonaisvaikutuksia. Kohdetaso toimii vaikutusketjujen rakentamisen Gh-
tokohtana ja erilaisia tyyppitoimenpiteitéd voidaan hyddyntaa tarkasteluissa, mutta
tuotteiden sisdinen operatiivinen ohjelmointi voi edelleen perustua nykyisenkaltaisiin
kaytantoihin ja olla erilaista eri tuotteissa.
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3.2.3 Parantaminen ja kehittaminen

Parantamisen ja kehittdmisen analyysi kasitelldan kolmena ryhmana: tuoteohjelmat,
tavoiteportfoliot ja suuret kehittamishankkeet. Nykytilaa kasitellddn esimerkkien
avulla, jotka eivat kata kaikkia mahdollisia osa-alueita ja toimintatapoja, mutta pyrki-
vat luomaan kokonaiskasityksen tilanteesta. Parantamis- ja kehittdmistoimet ovat
vaikutusten arvioinnin ndkokulmasta selkedmpia kuin yllapito ja hoito siten, ettd ne
ovat kertaluonteisia kylld/ei -tapahtumia (verrattuna jatkuvaan toimintaan) ja niista
on yleensa laadittuna yksityiskohtaisempia etukateissuunnitelmia ja -arviointeja. Pa-
rantamistoimien vaikutukset ovat kayttajille helpommin havaittavia, koska kyse on
yleensa jonkin uuden nakyvén ratkaisun rakentamisesta (tdssa kasitelldan infran pa-
rantamista ja kehittdmistd, ohjauksen ja palvelujen toimet kéasitellddn seuraavassa
luvussa).

Tuoteohjelmilla tarkoitetaan tassa tiettyyn toimenpiteeseen, vaylaomaisuusluokkaan
tai vaikutukseen keskittyviad priorisoituja listoja. Ne voivat olla joko tarpeita priori-
soivia "pitkia listoja” tai kehykseen sovitettuja toteutuschjelmia. Osa pienista paran-
tamistoimista on kuntien vastuulla. Priorisoinnin perusteeksi tuotetaan paljon maa-
rallistakin tietoa, mutta tyypillisesti vain rajatusta nakokulmasta. Esimerkkeja ovat:

e meluntorjuntatoimet (melulaskelmat),

e pienet turvallisuustoimet (heva-laskelmat),

e kaideohjelma (heva-laskelmat, sujuvuusarviot)

e pohjavesichjelma (pilaantumisriski)

e kéavelyn ja pyorailyn infrastruktuuri (kayttdjapotentiaali, verkoston yhdista-
vyys),

o liityntapysdkointihankkeet (kayttajapotentiaali),

o ratapihojen kehittdminen (taloudellisuuslaskelmat),

e raakapuun kuormauspaikat (taloudellisuuslaskelmat).

Pieniin parantamishankkeisiin patee usein sama kuin yllapitoon: kohdeohjelmointia
varten tuotetaan vain sisdisessd priorisoinnissa tarvittavaa vaikutustietoa. Lisaksi
priorisointia muovaavat asiakaspalautteet ja sidosryhmien lobbaus, kytkennat muihin
kehittdmissuunnitelmiin sekd ohjelmoinnissa mukana olevien tahojen ja henkildiden
asiantuntemus ja neuvotteluasetelmat. Puntarointi siita, ettd missd maarin kyseisen
tyyppisia toimia ylipaataan tehdaan siirtyy verkkotasolle, jossa sisdisessa priorisoin-
nissa kaytettava tieto ei valttamatta palvele tuotteiden valista vertailua. Seurauksena
on, etta resursseja saatetaan allokoida naille "omenoille ja appelsiineille” osin mutu-
tuntumalla ja jonkinlaisia tasapuolisuusperiaatteita noudattaen. Toisaalta, samoin
kuin yllapidossa, tuotteen sisaista ohjelmointia ei ole tarkoituksenmukaista kuormit-
taa vaatimuksilla pitkien vaikutusketjujen kuvaamisesta, vaan tuotteiden vélinen pai-
notus kuuluukin verkkotasolle.

Esimerkkina tavoiteportfoliotyyppisesta parantamishankkeiden ohjelmoinnista kay-
tetdan HSL-alueen pienten kustannustehokkaiden (KUHA) hankkeiden ohjelmointia
HLJ 2011 -suunnitelman yhteydessa (HSL 2011). Kyseisessa esimerkissa yhteista re-
surssipottia, nk. MAL-rahoitusta, ohjelmoidaan yli tuoterajojen. Tavoitteet ovat peri-
aatteessa yhteisid, joskin tassa tapauksessa monin osin keinoihin sidottuja ja siten
suoraan keinojen valintaa ohjaavia.
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Raportin (HSL 2011) mukaisesti KUHANn toimenpidekokonaisuudet olivat:

1) Kavelyn ja pyorailyn infrastruktuuri

2)  Alyliikenteen infrastruktuuri

3) Liityntdpysakointi ja liityntayhteydet

4) Bussiliikenteen toimivuuden turvaaminen

5) Liikenneturvallisuuden erillishankkeet

6)  Meluntorjunnan erillishankkeet

7) Tavaraliikenteen toimivuuden turvaaminen

8) Maankaytén kehittamista tukevat tie- ja katuhankkeet
9) Raideliikenteen pienet kehittdmistoimenpiteet

Alun perin 1100:sta, ja prosessin edetessd muun muassa toteutusvalmiuden perus-
teella 160:een karsiutuneesta ehdokkaasta muodostettiin toteuttamisohjelma, jonka
"hankkeet nousivat esiin, kun arviointi tehtiin seuraavista nékékulmista” (kursivoitu
lainaus HSL 2011):

- HLIJ:n karkitavoitteet ja kehittdmistasojen toimenpidekokonaisuudet,
- liilkennekaytavaajattelu,

- KUHA-arviointikriteerit,

- muiden suunnitelmien ja ohjelmien omat priorisoinnit,

- toteutusvalmius.

Toteuttamisohjelman (ehdotuksen) rahoitus jakautui melko tasaisesti toimenpide-
kokonaisuuksien kesken, joskin bussiliikenteen ja maankaytén hankkeiden rahoitus-
osuus oli keskimaaraista suurempi ja tavaraliikenteen keskimaaraista pienempi.

KUHA-arviointikriteerit asetettiin kullekin toimenpidekokonaisuudelle erikseen, joten
siind mielessd kokonaisuus siiloutuu tuotteiksi ja niiden sisdiseksi ohjelmoinniksi.
Kriteereissd esiintyy kuvaustensa perusteella sekd maarallisia etta laadullisia tekijoi-
td. Hankekokonaisuuden muodostamisessa kaytetty lista (HL):n kérkitavoitteet jne.)
kuvaa kuitenkin varsin raadollisesti erityyppisista toimista koostuvan kokonaisuuden
ohjelmointia. Kokonaisuus muodostetaan asiantuntijoiden neuvottelutyon tuloksena
erilaisia nakokulmia yhteen sovitellen, eika erilaisille toimenpidekokonaisuuksille yh-
teisia maarallisia tai laadullisista pisteytettyja arviointikriteereita ja -menetelmia on-
nistuta muodostamaan.

Kokonaisuuden vaikutuksia kuvaillaan raportissa sanallisesti. Vaikutukset ovat loogi-
sesti hyvin ymmarrettavia ja hyvaksyttavia (esimerkiksi "KUHA-hankkeilla on myén-
teinen vaikutus jalankulun, pydrdilyn ja joukkoliikenteen kulkutapaosuuteen. KUHA-
toimenpiteilld lisdtddn erityisesti raideliikenteen luotettavuutta ja seudullisen bus-
silitkenteen sujuvuutta.”; epailematta, jos hankelistassa on nimenomaisesti jalan-

kulkuun, pyorailyyn ja joukkoliikenteeseen kohdistettuja toimia). Vaikutusten kuvailu
jaa latteaksi eikd maarallisia tietoja tai edes suuruusluokka-arvioita esiteta. Tilanne
on lilkennesektorilla erittain tyypillinen — KUHA-ty6 ja sen raportti edustavat nimen-
omaan hyvin onnistunutta esimerkkia laaja-alaisesta ja systemaattisesta tuoterajat
ylittavasta priorisointiprosessista, johon osallistuneet osapuolet ovat olleet eittamat-
ta tyytyvaisia.
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Maarallisten tai muulla tavalla konkretisoitujen vaikutusten esittdminen pienemmista
parantamistoimista on suuri haaste, mutta sille olisi tarvetta. Yksittdisten toimien
maaralliset vaikutukset saattavat tuntua marginaalisilta, mutta useista pienista toi-
mista koostuvan kokonaisuuden vaikutukset saattaisivat hyvinkin kilpailla esimerkik-
si formaalisti arvioidun suuren kehityshankkeen kanssa. Yleinen késitys on, etta pie-
net hankkeet ovat kustannustehokkaita, ja modernin liikennepolitiikan periaatteet
painottavat laaja-alaista pientad parantamista muutamien suurten hankkeiden sijaan.
Pienten hankkeiden vaikutukset ja kustannustehokkuus pitaisi kuitenkin pystya jo-
tenkin osoittamaan. Talloin KUHA-toteutusohjelman tyyppisia kokonaisuuksia voitai-
siin nostaa "hankkeistettuina” paketteina suurempien kehittdmishankkeiden seka
sopivan kokoisiin paloihin ryhmiteltyjen yllapito- ja hoitopakettien rinnalle. N&in pal-
jon perdaankuulutettu pienten ja keskisuurten parantamistoimien rahoitus, joka on
ajautunut valiinputoajaksi suurten hankkeiden ja nykyisilla rahoitustasoilla l&hes tay-
sin yllapitoon ja hoitoon kohdistuvan perusvaylanpidon rahoituksen valiin, saisi uu-
denlaista nakyvyytta ja nousisi kokonaisuutena mukaan verkkotason vertailuihin.

Parantamistoimien kohdetason valmiuksia maérillisen vaikutustiedon tuottamiseen
tulee parantaa. Toimenpidekokonaisuuksien arvioinnissa on kuitenkin relevanttia
huomioida myés toimien yhteisvaikutukset ja esimerkiksi KUHA-ty6ssd mainittu lii-
kennekaytavaajattelu. Kohdetason vaikutuksia ei valttamatta voi summata sellaise-
naan yhteen kokonaisvaikutuksen kuvaamiseksi eikd kohdetason tietojen tarvitse
valttamatta olla kovin yksityiskohtaisia ja tarkkoja, mutta kokonaisuudelle arvioita-
vien vaikutusten suuruuden tulee selkeédsti perustua ja olla johdettavissa kokonaisuu-
teen kuuluvista kohteista. Edellytyksid parantamistoimien kohdetason vaikutustieto-
jen tuottamiselle pitaisi olla (esimerkiksi liikenteen sujuvuus- ja turvallisuusvaikutuk-
set, kdvelyn ja pyorailyn seka joukkolitkenteen kayttajamaaravaikutukset).

Suurten kehittamishankkeiden arviointi tehdaan hankearviointiohjeiden mukaisesti.
Ohjeet maarittavat ja rajaavat arvioitavat vaikutukset lilkennemuodoittain, eikd oh-
jeiden sisaltoon pureuduta tdssa. Sen sijaan nostetaan esiin taydentavia nakokulmia,
joita voidaan pitaa relevantteina ohjelmatason arvioinnin ja hankearvioinnin moni-
puolistamisen kannalta. Naita ovat i) strategisten ja muiden hankkeiden erottelu, ii)
arvioitavien vaikutusten laajentaminen ja ei-liikenteellisten sivuvaikutusten arviointi,
iii) hankkeen "kenelle-profiilin” analysointi, seka iv) hankkeeseen sisaltyvien tayden-
tévien toimien kriittinen arviointi.

Suurista hankkeista osa on selkeésti strategisia, seudun tai vield laajemman alueen
liilkennejarjestelmaa ja MALPE-rakennetta muokkaavia ratkaisuja. Osa on puolestaan,
hieman karjistden, joukko yhteen niputettuja keskisuuria parantamistoimia yleensa
yhteysvaleittdin ryhmiteltyna. Strategisia hankkeita ovat esimerkiksi Pisara-rata,
Lansimetro, Turun ja Tampereen raitiovaunuhankkeet, mahdolliset Pohjois-Suomen
rataverkon laajennukset sekd merkittavimmat maankayttéon vaikuttavat ja/tai perin-
teisen kehityspolun suuntaa kadantavat tiehankkeet, kuten Tampereen Rantavaylan
tunneli ja muut mahdolliset kaupunkitunnelihankkeet tai Helsingin sisdantulovaylien
muuttaminen kaupunkibulevardeiksi. Lentoasema- ja satamaverkostoa koskevat
suunnitelmat ovat tassa mielessa strategista, vaikka yksittaiset kohteet olisivat mat-
kustaja- ja/tai kuljetusmaariltdan pienid. Muut hankkeet saattavat olla rahoitusvo-
lyymiltaan ja liikenteellisiltd vaikutuksiltaan mittavia, mutta ne ovat pdasaantoisesti
paikallaan parantamista (vaikka linjaus hieman muuttuisikin) ja palvelevat nykyisen
kaltaista liikennetta. Esimerkkeja ovat maanteiden yhteysvéalihankkeet, joista on pe-
rusvaylanpidon parannusrahoituksen supistuttua ja vdhemmdllé enemmdn -ajattelun
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myota tulossa yha selkeammin jatkuvan keskisuuren parantamisen kehityspolkuja
kuin kertarysayksella toteutettavia jattihankkeita.

Seka hanke- etta ohjelmatason arvioinnin nakokulmasta strategiset ja muut hankkeet
olisi ehkd hyva erottaa selkedmmin toisistaan. Strategisiin hankkeisiin liittyy arvo-
valintoja sekd laaja-alaisia ja epdvarmoja valillisia vaikutuksia (mm. Maki-Franti
2011). Perinteiset hankearviointiohjeet eivat kata strategisissa hankkeissa merkittavia
valillisia vaikutuksia, eikd suorienkaan vaikutusten arviointi ole kovin suoraviivaista
tilanteissa, joissa hankkeen arvellaan muuttavan historiasta ekstrapoloituja laskenta-
oletuksia. Toisaalta suorat vaikutukset pitaisi laskea strategisistakin hankkeista niin
hyvin kuin mahdollista, jotta strateginen hanke voidaan asettaa vertailuun usean pie-
nemman hankkeen ja muiden tuotteiden kanssa. Muiden hankkeiden tapauksessa
hankearviointiohjeen mukainen suorien vaikutusten arviointi ja hyodty-kustannus-
analyysi (nimenomaan analyysi, ei pelkkd HK-suhdeluku) muodostavat tarkoituksen-
mukaisen maarillisen arvioinnin ytimen, jota voidaan kayttaa hankkeiden keskinaisen
vertailun (htokohtana. Kannattavuuslaskelman menetelmat ja yksikkoarvot tuottavat
korkeimpia HK-suhteita tyypillisimmin suuria liikennemaaria palveleville tiehankkeil-
le, eikd HK-suhdetta pidetd Suomessa yksinaan riittdvana priorisointiperusteena eri-
tyyppisten hankkeiden valinnassa (eika aina edes keskendan samantyyppisten, mita
voidaan pitda hieman kyseenalaisena). Kannattavuuslaskelman yhteiskuntataloudel-
linen perusta on kuitenkin vahva ja menetelmat ovat kansainvalisesti kdytossa, joten
suoriin vaikutuksiin pureutuvan hyoty-kustannusanalyysin tulisi jatkossakin muodos-
taa maarallisen arvioinnin ydin kaiken tyyppisissa hankkeissa (lisdad analyysia HK-
suhteesta muun muassa viitteessa Mild 2013).

Hankkeista arvioitavien vaikutusten laajentamista peradankuulutetaan saannéllisin
valiajoin. Paikalliset vaikutukset arvioidaan YVA-lain mukaisesti hyvinkin yksityis-
kohtaisesti, mutta liikennejarjestelman ja yhteiskunnan nakétkulmasta relevantimpia
vaikutuksia kuvaillaan yleensa vain sanallisesti, vielapa varsin ymparipyoreasti tyyliin
"parantaa elinkeinoeldmdn kilpailukykyd ja alueen elinvoimaisuutta”. Suoria ei-
liikenteellisid sivuvaikutuksia, kuten hankkeen suoria tyollisyysvaikutuksia tai hank-
keesta valittomasti aiheutuvia maan arvon muutoksia voidaan haluttaessa arvioida
melko suoraviivaisestikin. Ainakin maan arvon laskentaa epailematta tehdaankin kun-
tien ja muiden sidosryhmien toimesta kustannusjakoneuvotteluihin liittyen. Myos
kulkutapaosuuksien tai eri kulkumuotojen kayttdjamaarien muutosten arvioinnin pi-
taisi onnistua melko luotettavasti nykyisella tietdmykselld ja tyokaluilla. Hankkeen
tyyppi ja sijainti (esimerkiksi kaupunkiseudun vai maantieyhteysvalin kehittdminen)
maarittda paljolti missd maarin esimerkiksi maan arvon tai kulkutapaosuuksien muu-
tosten arviointi on relevanttia. Toisaalta yhdenmukaisuus olisi tarpeen vertailtavuu-
den mahdollistamiseksi, joten tilanne on haastava. Laajempien taloudellisten vaiku-
tusten arvioinnin edellytyksid on kéasitelty muun muassa erillisessa Liikenneviraston
ja Pellervon taloustutkimus PTT:n tutkimuksessa (Maki-Franti 2011), jossa suositel-
laan valillisten vaikutusten arvioinnin kohdistamista vain strategisiin hankkeisiin.
Toisaalta juuri strategisiin hankkeisiin liittyy usein niin paljon ideologisia arvovalin-
toja ja aluepolitiikkaa, ettd muodollisesti arvioidut valilliset vaikutukset saattaisivat
helposti jaada "nice to know” -rooliin paatoksenteossa.

Hankkeen “kenelle-profiili” nayttelee erittdin suurta roolia paatoksenteossa ja sen
avaamiseen tulisi panostaa enemman kohdetasolta lEhtien. Nykyisin hyotyjen koh-
dentumista ei erityisesti avata, vaikka edellytykset arvioinnille ovat taysin olemassa.
Suuret, jarjestelmatason kenelle-kysymykset ilmenevat jo hankkeen perustiedoista,
esimerkiksi maantieteellinen sijainti ja ensisijaisesti palveltava lilkennemuoto (sen
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kayttajat). Nykyiset suunnittelutiedot ja menetelmat mahdollistaisivat hyotyjen koh-
distumisen tarkempaakin profilointia muun muassa akseleilla [@pikulkeva/paikallinen
lilkkenne, henkilé/tavaraliikenne, nykyiseen/tulevaan tarpeeseen mitoitettu, kysyntaan
vastaava / tarjontaa mahdollistava. Myos kannattavuuslaskelman hyoétyjen jakauma
(aika/turvallisuus/ymparisté) ja kohdentuminen kayttajaryhmille (ruuhkautuva ja
raskas liikenne, sujuvan liikenteen nopeuttaminen) voitaisiin esittaa. Hankkeen vaiku-
tukset kokevien (eri) kayttajien maarat voitaisiin selvittaa ja esittda kohteen matka- ja
kuljetusketjuihin perehtymalla. Hankkeiden luokittelua on pilotoitu vuoden 2011 lo-
pulla liikennepoliittisen selonteon 2012 hankelistan tyostamisessa Liikennevirastossa
(tyossa rakennettiin (uokitteluun Excel-tydkalu ja sitéd tukevia muistioita, mutta ei jul-
kaistua raporttia). Myos ajokustannusmallien laskennallisten hy6tyjen muodostumis-
ta ja kohdentumista on jo tutkittu (Mild 2013).

Viimeisimpéana, osittain hankkeiden kannattavuuslaskelmien avaamiseen kytkeytyva-
na seikkana nostetaan esiin suuriin hankkeisiin sisaltyvat taydentavat toimet. Hank-
keisiin saatetaan liittda esimerkiksi erilaisia kevyen liikenteen jarjestelyja tai ympa-
riston viihtyisyyttd parantavia toimia, jotka palvelevat paikallista vdestta hankkeen
valittémassa (dheisyydessa, mutta yleensa heikentavat hankekokonaisuuden lasken-
nallista kannattavuutta. Toimet parantavat hankkeiden hyvaksyttavyytta ja lieventa-
vat hankkeista muuten mahdollisesti aiheutuvia haittoja. Ne ovat suurelta osin nor-
mien ja suunnitteluperusteiden maarittdmia ja edellyttamia, mutta niiden hyotyjen ja
kustannusten nostaminen esiin hankekokonaisuudesta voisi olla mielenkiintoista. Voi
hyvin olla, ettd esimerkiksi meluntorjunnasta tai kevyen liikenteen jarjestelyista (6y-
tyisi kustannustehokkaampia itsendisia kohteita kuin hankkeiden "kylkigisina” toteu-
tettavat vastaavat toimet. Tehokkuuden maksimoinnin ndkdkulmasta toimenkokonai-
suuksien pilkkominen ja tehokkaimpiin osiin keskittyminen on optimaalista (esimerk-
kind myos yhteysvalien vaiheittainen parantaminen). N&in ei ehka haluta toimia, mut-
ta vain osien hy6tyja ja kustannuksia avaamalla voidaan nahda vaihtoehtoisia mah-
dollisuuksia ja voidaan kdyda informoitua arvokeskustelua siitad kuinka paljon toisaal-
la saavutettavissa olevaa tehokkuutta ollaan valmiita "jattdméaan poydalle” hankkeen
hyvaksyttavyyden tai yhtenaisen kokonaisuuden tavoittelun vastapainoksi.

Yhteenvetona parantamisen ja kehittdmisen kohdetason ohjelmoinnista ja vaikutus-
tiedon tuottamisesta voidaan todeta, etta pienista toimista tuotetaan valitettavan va-
han ohjelmatasolle kdyttokelpoista maarillistd tietoa. Monta pientd toimenpidetta
yhdessé saattaa kuitenkin vastata vaikutuksiltaan suurta hanketta, joten vertailun
mahdollistamiseksi pienemmistakin toimista pitdisi pyrkia tuottamaan vastaavaa tie-
toa kuin suurista. Suurten hankkeiden vaikutusten arvioinnin viestintaa voitaisiin pa-
rantaa avaamalla nykyisten laskelmien tietoja ja kehittamalla tapoja kuvata vaikutus-
ten jakautumista ja kohdistumista. Suoria sivuvaikutuksia voidaan tarvittaessa laskea
ja esittda, mutta tahan kaivataan yhtenaisia pelisdantoja ja kriittistd pohdintaa siita
miten tietoja aiottaisiin kayttaa. Valillisia vaikutuksia ei arvioida kuin sanallisesti.

3.2.4 Ohjaus ja palvelut

Tielitkenteen hallinnan (dlyliikenteen) toimenpiteiden kohdetason vaikutuksista ja
kustannuksista on tehty ja tehdaan tutkimuksia (Hautala ja Levidkangas 2007; Kulma-
la ja Schirokoff 2009; Laine, Metsaranta ja Saarinen 2013). Tutkimusten tuloksia voi-
daan hyédyntda kannattavuuslaskelmissa ja vaikutusten esittamisessa. Jos toimen-
piteilld tahdatadan esimerkiksi ruuhkien, liikenneonnettomuuksien ja/tai paastojen
vahentdmiseen, on arvioitavien vaikutusten maarittely ja yleensd myos oletetun vai-
kutusmekanismin paattely varsin selkeda. Uusienkin toimien vaikutusten arviointi
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voidaan siis kohdistaa hyvin perinteisiin liikenteellisiin vaikutuksiin. Laitteet ja mene-
telmat kuitenkin kehittyvat jatkuvasti, joten kayttokokemuksia ja empiirista nayttoa
kertyy viiveelld ja uusia ratkaisuja joudutaan arvioimaan ja pilotoimaan osittain myos
oletettujen vaikutusten perusteella. Tietoa yleisimmin kaytettyjen toimien vaikutuk-
sista saadaan jatkuvasti lisda myos kansainvalisistad ldhteista, eika liikenteen hallin-
nan toimenpiteiden kohdetason vaikutusten arvioinnin tilanne ole ainakaan huonom-
pi kuin perinteisten pienten infran parantamistoimien.

Rautatieliikenteen ohjaus on liikenteen toimivuuden ehdoton perusedellytys. Ohjaus-
jarjestelmien tulee olla olemassa ja jatkuvassa toiminnassa, joten tarveharkintaista
toiminnallisten ominaisuuksien kohdekohtaista parantamista tehdadn vahemman.
Parantamistoimet toki suunnitellaan, arvioidaan ja priorisoidaan kohteittain, mutta
myos litkenteenchjauksen kokonaisuus maarittda ohjelmointia. Uusimis- ja paranta-
mispaineita luovat ohjausjarjestelmien tekninen ja toiminnallinen ikdantyminen, hai-
rididen (seurausten) lisdantyminen, pyrkimys ohjausjarjestelmien yhdenmukaistami-
seen ja automatisointiin seka esimerkiksi ERTMS-normin luomat vaatimukset siirty-
maaikoineen. Ohjausjarjestelmien yllapito, niin tie- kuin raideliikenteessakin on en-
nakoivaa kunnossapitoa ja vikojen vélitonta korjaamista. Kertaalleen rakennettujen
jarjestelmien kaikki kohteet pidetdan jatkuvassa kayttokunnossa, ellei erikseen tehda
paatostd koko jarjestelman lakkauttamisesta. Luvussa 3.2.2 hahmoteltua risk-based
maintenance -ajattelua voisi soveltaa ohjausjarjestelmien yllépitoon.

Liikenteen ohjausjarjestelmien mittava uudistaminen rinnastuu infrastruktuurin ke-
hittamisinvestointeihin ja asemoituu siten verkkotasolle, jopa jarjestelmatasolle, kun
pohditaan lilkkennemuotojen vélistd allokaatiota. Rautatieliikenteen ohjausjarjestel-
mien uusimisella tdhdataan jarjestelmavikojen ja niiden aiheuttamien hairididen va-
hentdmiseen ja vayldkapasiteetin kdytén tehostamiseen, joten hankkeiden hyétyja
pystyttadn laskemaan ja esittamaan maarallisind tietoina muun muassa junatarjon-
nan, matka-aikojen, tasmallisyyden ja liikenngintikustannusten osalta. Ohjausjarjes-
telmien automatisoinnilla ohjaustyo6ta saadaan tehostettua ja suunnattua manuaali-
sista toimista poikkeustilanteiden liilkenteen hallintaan, mille voidaan laskea ainakin
suoria kustannusvaikutuksia. Turvallisuus on raideliikenteen reunaehto, eikd jarjes-
telmauudistuksille valttamatta pystytd osoittamaan kovin suuria mitattavia turvalli-
suusmuutoksia verrattuna hyvaan nykytilaan. Ohjauksen ja jarjestelmien kehittami-
nen kuitenkin pienentda ohjausvirheen ja sen aiheuttaman onnettomuuden riskia se-
ka tukee etenkin ratatdiden turvallisuuden varmista. Tieliikenteessa ohjausjarjestel-
mien kehittdmiseen sisaltyy myos tiedonkulun parantaminen, jonka suoria liikenteel-
lisid vaikutuksia voitaneen arvioida vaikkapa esimerkinomaisten onnettomuustilan-
teiden poistamisen ja haittavaikutusten purkamisen kautta. Lisdksi ajantasaisen tie-
don keruu ja avoin jakelu edesauttaa uusien innovaatioiden ja palvelusovellusten syn-
tya markkinoilla.

Vaikutuspotentiaaliltaan kaikkein suurimmat kysynnan ohjauksen keinot, kuten lii-
kenteen hinnoittelu tai lainsdadannolliset kysymykset, ovat yhteiskuntatason kysy-
myksia. Ajoneuvo- ja kommunikaatioteknologia kehittyy kansainvalisen teollisuuden
ja trendien vetamana. Ajoneuvojen ja infrastruktuurin yhteistoiminnallisuus (C-ITS)
ja automaatio voivat yleistyessaan johtaa merkittaviin liikenteellisiin vaikutuksiin, ja
niihin kytkeytyy mittavaa liiketoimintaa. Vaikka tarkkoja lukuja ei kukaan pysty ar-
vioimaan, on vaikutuspotentiaali eittamattd mittava. On yhteiskuntatason kysymys,
kuinka nopeasti ja voimakkaasti Suomi pyrkii eturintamaan naiden teknologioiden ja
kokonaisuuksien kehityksessa ja kdyttoonotossa. Kysymys on myos riskinotosta, eli
missd maarin uhrataan varmempia ja lyhytkatseisempia vaikutuksia (joita olisi saata-
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villa perinteisiin toimiin panostamalla) potentiaalisesti suurempien ja pidemmalle
tulevaisuuteen ajoittuvien vaikutusten tavoittelemiseksi. Kysymys asemoituu kohde-
tasoa korkeammalle, joten kohdetasolla toimien arviointi ja priorisointi voidaan pe-
rustaa suoriin kustannus- ja liikenteellisiin vaikutuksiin. Pienimuotoisemman kysyn-
nan ohjauksen (teknisistd) keinoista, esimerkiksi liikennetilanteen tiedotuksesta en-
nen matkaa sen aikana, muuttuvista opasteista tai lilkennetilanteeseen reagoivasta
navigoinnista, on saatavissa maarallista vaikutustietoa ainakin kansainvalisista lah-
teista. Tietojen sopeuttaminen Suomen lilkkennemaariin, kulttuuriin ja olosuhteisiin
edellyttaa tyota ja mieluiten empiirista testausta, mutta edellytyksia toimien kohde-
tason vaikutusten arvioinnille on selkeasti olemassa.

Joukkoliikenteen, tai laajemmin tarkasteluna julkisen liikenteen, kohdetasonkin tar-
kastelut ovat kokonaisuuksia. Joukkoliikenteessi tilannetta kuvaavat seuraavat kursi-
voidut lainaukset raportista Joukkoliikenteen rahoitus (LVM ] 12/2013 taulukosta 1):
"Joukkoliikennerahoituksella voidaan vaikuttaa suoraan tarjottavan joukkoliikenne-

palvelun palvelutasoon (yhteyksien mddrddn) hankkimalla palvelutasotavoitteita to-
teuttavia liikennepalveluja. Toisaalta rahoitusta voidaan kohdistaa lipunhinnan alen-
tamiseen. Tarjottava palvelutaso ja asiakashinta yhdessd mddirittdvdt, kuinka kilpailu-
kykyinen joukkoliikenne on henkilbautoon verrattuna. Liikenndinnin kustannustason
nousu joukkoliikenteessé ja kilpailevien liikennemuotojen, ldhinnd henkilbautoliiken-
teen kilpailukyvyn samanaikainen paraneminen heikentdvdit joukkoliikennerahoituksen
vaikuttavuutta. ... Joukkoliikenteen suoran rahoituksen lisdksi matkakustannusten kor-
vausten merkitys avoimessa joukkoliikenteessd on huomattava. ... Joukkoliikenteen
kehittdmisen tulisi tapahtua riittévén suurina kokonaisuuksina yhteistydssd eri kuntien
kesken sekd kuntien ja valtion vdlillG.”

Joukkoliikenteen jarjestaminen on kaikkiaan murrosvaiheessa, kun joukkoliikenteen
kilpailuttaminen etenee suurilta kaupunkiseuduilta koko maan kaupunkiseuduille ja
niiden (dhialueille. Kaukoliikenteessa taas siirrytddan markkinaehtoiseen jarjestamis-
tapaan ja liikkennelupien tarveharkinta poistuu. Laajennus julkiseen liikenteen tuo tar-
kasteluun lakisdateisiin oikeuksiin perustuvat julkisesti tuetut kuljetuspalvelut, joista
sdddetddn mm. vammaispalvelu-, perusopetus- ja sairasvakuutuslainsdddannoissa.
Tallaisia kuljetuksia jarjestdvat [Bhinna kunnat, ja niiden kustannuksia maksetaan
kuntien ohella muun muassa Kelan kautta.

Joukkoliikenteesta ja julkisesta liikenteesta tuotetaan myos kohdetason vaikutustie-
toa, jota hytdynnetaan kohdetason ohjelmoinnissa. Joukkoliikenteessa kohdeohjelma
on toimivaltaisen viranomaisen alueellinen palvelutasomaarittely, jonka perusteella
joukkoliikennepalvelu jarjestetdan. Joltain osin maaritelty palvelutaso syntyy markki-
naehtoisella joukkoliikenteelld, johon valtio tai kunta ei osoita eikd saa osoittaa rahoi-
tusta lainkaan. Padosin palvelutasomaarittelyn mukainen palvelutaso hankitaan kil-
pailuttamalla. Hankintamalleja on erilaisia ja hankinnan laatuvaatimusten tarkkuudet
vaihtelevat. Suurten kaupunkien joukkoliikenteen hankinnassa maaritellddn haluttu
linjasto aikatauluineen, jolloin liikennditsijat tarjoavat hintaa sen hoitamiseen ja laa-
tutekijoissa tulee eroja mahdollisesti kaluston puolesta. Pienemmilld kaupunkiseu-
duilla ja kaupunkiseutujen ulkopuolella hankinnassa maaritelldan haluttu palvelutaso
valjemmin, jolloin linjasto ja aikataulut ovat tarjouksessa liikenngitsijan suunnittele-
mia.
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Joukkoliikenteesta tuotettavat vaikutustiedot ovat ensisijaisesti liikenndinnin kustan-
nustietoja eli kilometri-, tunti- ja kalustopaivakustannuksia. Joukkoliikenteen kysynta
ja sen joustot tunnetaan suuremmilla kaupunkiseuduilla kohtalaisen hyvin, ja sen tie-
don perusteella voidaan tuottaa tietoa hinnan ja palvelutason muutosten vaikutuksis-
ta joukkoliikenteen kayttéon. Suurilla kaupunkiseuduilla voidaan myés tuottaa liiken-
nemalleilla tietoa linjastosuunnitelmien tai lippu- ja informaatiojarjestelmien muu-
tosten vaikutuksista liikennejérjestelmassa laajemmin — ottaen huomioon siirtymat
muista kulkumuodoista ja niiden vaikutukset esimerkiksi liikenteen paastéihin ja on-
nettomuuksiin. Suuria kaupunkeja lukuun ottamatta joukkoliikenteen kaytosta tiede-
taan viela hyvin vahan — ainoastaan tuettujen lippujen kayttajamaarat ja niiden jousto
hinnan ja palvelutason muutoksille tunnetaan. Muilta osin tietoa aletaan saada vasta
kilpailutusten edetessa tulevina vuosina. Muusta julkisesta liikenteesta kuin joukko-
liilkenteesta olennaisia ovat vain tiedot liikenndintikustannuksista, koska kysymys on
normit tayttavan minimipalvelutason tarjonnasta.

Yhteenvetona ohjauksen ja palveluiden kohdetason ohjelmoinnista ja vaikutustiedon
tuottamisesta voidaan todeta, ettd valmiina olevaa tietoa on kaytossa verrattain va-
han, joskin olemassa olevat tutkimukset ovat pdasdantoisesti tuoreempia kuin vaik-
kapa perinteisten tienpidon tuotteiden empiiriset vaikutustutkimukset. Tieliikenteen
hallinnasta tietoa on jo melko hyvin vaikutusten arvioinnissa hyddynnettaviksi, ja
rautatieliikenteests ja joukkoliikenteestdkin tietoa saadaan koko ajan lisaa.

3.3 Verkkotaso

3.3.1  Yleista

Verkkotaso, tuotteiden ja osaverkkojen valinen vertailu, on Liikenneviraston ohjelma-
tason arvioinnin kehittdmisen tarkein painopiste. Kuten edelld todettiin, kohdeohjel-
moinnissa paikallistuntemuksella ja kohdejoukon syvalliselld teknisellda asiantunti-
juudella on erittdin suuri rooli. Tuotteen sisdinen kohdeohjelmointi voi jatkossakin
perustua kuhunkin kontekstiin erikseen soveltuviin menettelyihin, mutta ohjelmasta
kokonaisuutena pitdisi pystya tuottamaan verkkotasolle jollain tavalla vertailu-
kelpoista vaikutustietoa. Verkkotason pitdisi puolestaan kyetd tuottamaan tietoa
tuotteista ja liilkennemuodoista jarjestelmatasolle, jossa paatoksentekoon liittyy mu-
kaan muitakin yhteiskunnan sektoreita. Verkkotasolla kohdattava kysymys voidaan
kiteyttaa seuraavasti:

e Mita vaikutuksia syntyy ja kuinka paljon, jos panostan téhan tuotteeseen ja
osaverkkoon enemman tai vahemman?

Muistetaan, ettd verkkotasolla ollaan vield lilkennemuotojen sisalla. Liikennemuoto-
jen valinen allokaatio, aluepoliittiset painotukset ja suuret hankkeet kasitelldan jar-
jestelmatasolla. Koska verkkotasolla kasiteltavat tuotteet koostuvat vield varsin konk-
reettisista ja tdsmallisesti maaritellyistd toimenpiteistd, pitaisi suorien vaikutusten
arvioinnin edellytysten olla olemassa. Haasteena on jalostaa vaikutusten arviointia
kullekin tuotteelle ominaisen fyysisen tilan kuvauksesta palvelutasovaikutuksiin, joita
voitaisiin kayttaa tuotteiden valisessa vertailussa ja edelleen johtaa niista valillisia
tyytyvaisyys-, kulkutapaosuus- ja jopa laajempia taloudellisia vaikutuksia.
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Verkkotason analyyseja kannattaa pyrkia tekemaan suoraan verkkotason menetelmil-
& (ei siis kohdetason menetelmistd summaamalla). Kohdetason operatiivista ohjel-
mointia ja raportointia ei kannata turhaan rasittaa verkkotason tietovaatimuksilla,
ellei tiedoista ole hyotya tuotteen sisdisessa ohjelmoinnissa. Lisaksi verkkotason ko-
konaisuuksissa saattaa syntya vaikutuksia ja/tai on huomioitava seikkoja, jotka eivat
summaudu tai ilmene yksittaisten kohteiden tasolla. Verkkotason menetelmissa voi-
daan hyodyntaa tyyppitoimenpiteita ja kuvitteellisia esimerkkiohjelmia. Vaihtoehto-
tarkasteluja tarvitaan lisda ja ne saisivat olla totutuista tasoista selkeastikin poik-
keavia. Taman tyyppisia tarkasteluja tehtiin tienpidon tuotteiden vélisen monitavoi-
teoptimoinnin laskentamallissa (Mild 2009), jossa pidettiin vaihtoehtona muun mu-
assa talvihoidon tason heikentamista.

Verkkotason tarkasteluissa voitaisiin myos hyédyntaa edelld mainittua luokittelutys-
kalua. Jatkuvista yllapito- ja hoitotuotteista sekd pienista parantamistoimista voitai-
siin "hankkeistaa” paketteja, esimerkiksi ylemman ja muun verkon paallysteiden ylla-
pito, ratojen turvalaitteiden kunnossapito, keskisuurten kaupunkiseutujen joukko-
liikennetuki ja kaupunkiseutujen KUHA-ohjelmat, joista koottaisiin rinnakkain erilai-
sia perustietoja ja mahdollisuuksien mukaan myos vaikutustietoja. Perustietoja olisi-
vat ainakin kustannukset ja palveltavien kayttdjien maarat, lilkkennemuoto ja alue-
tyyppi seké toimien luonnetta kuvaava luokittelu, esimerkiksi paivittdisen liikkennita-
vyyden varmistaminen / vaylien ja palveluiden elinkaaren hallinta / liikenngitavyyden
parantaminen. Jo perustiedoilla voitaisiin tarkastella millaisiin ja mita kayttajaryhmia
palveleviin toimiin resurssit nykyisin kohdistuvat.

Vaikutusten tarkka mittaaminen voi osoittautua verkkotasolla liilan haastavaksi ja tyo-
[Baksi, mutta luokittelutyokalun perustietojen ja "so what” -yhteenvetojen avulla tuot-
teista saadaan viestittyd nykyistd enemman (vaikutus)tietoa, jota voidaan hyddyntaa
paatoksenteossa. So what -analyysit voivat olla kirjallisia, mielellddn numeerisilla tu-
loksilla tuettuja yhteenvetoja siita, mita tuotteen rahoitustasosta ja fyysisen tilan en-
nustetusta kehityksestad seuraa. Seurausketjuja ei tule ulottaa valillisiin vaikutuksiin
eika niiden idea saa olla, ettad "kuka keksii parhaan tarinan”, vaan niiden tulee kuvata
kayttajien ja muiden sidosryhmien kokemia konkreettisia vaikutuksia, esimerkiksi
matka-aikoja, hairididen yleisyytta, lilkennerajoitusten esiintyvyytta tai joukkoliiken-
nepalvelun kattavuutta. Myés vaikutusten suuruusluokan esittdminen olisi tarkeaa,
koska pelkkd suunta (lisdantyy, vdhenee) on yleensa itsestdan selva. Arvioinnin lisa-
arvo syntyy juuri vaikutuksen suuruusluokan esittdmisesta. Karkeakin suuruusluokka-
arvio on parempi kuin pelkkd suunta, ja paattelyn perusteiden esittaminen lisda ar-
vion uskottavuutta.

Liikennemallien kehittyessa ja kdyton yleistyessad malleilla voidaan laskea maarallisia
liikenteellisia vaikutuksia verkoittain ja my6s kulkumuotoja yhdisteleville matka- ja
kuljetusketjuille. Liikennemallit ovat hyva esimerkki menetelmista, jotka kohdistuvat
suoraan jarjestelma- ja verkkotasolle, eli mallien tulokset eivat summaudu itsenaisis-
td kohdetason tarkasteluista vaan niiden muodostamiseksi on kuvattava jarjestelmaa
ja sen sisdltamia verkkoja kokonaisuutena. Liikennemalleja kéasitellddn tarkemmin
jarjestelmatason yhteydessa luvussa 3.4 .
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3.3.2 Yllapito ja hoito

Tieston ja ratojen yllapidon verkkotason vaikutustieto on paasaantoisesti fyysisen
tilan mittareita (osa)verkoittain koostettuna: huonokuntoinen tiepituus, huono-
kuntoisten siltojen maara, huonokuntoiset kavely- ja pyorailyvaylat (valtion verkolla),
yli-ikdinen paallysrakenne, painorajoitusten ja tilapaisten nopeusrajoitusten maarat
jne. Raportointitarpeesta riippuen esitetaan fyysisen tilan jakaumia tai yhteen lukuun
tiivistettyja tietoja, ja usein tietoja esitetdan kartalla. Volyymiltaan merkittavimpien
tuotteiden fyysinen tila tunnetaan ja sitd pystytdan ennustamaan melko hyvin (esi-
merkiksi paallysteiden PYRO-malli, ratojen bruttotonniennusteet). Fyysisen kunnon
malleissakin on toki kehittdmispotentiaalia, mutta se on tuotekohtaista teknista ke-
hittamista. Ohjelmatason arvioinnin nakokulmasta tarkeintd on kehittdad vaikutus-
ketjua fyysisesta tilasta suoriin liikenteellisiin vaikutuksiin. Huonokuntoiseksi luoki-
teltua infraa on nain ja ndin paljon - so what?

Esimerkiksi vuosille 2014-2017 suunniteltavan paallysteiden ylldpidon kehittdminen
(PYKE) -tutkimushankkeen valmisteluaineistoissa kuvataan paallysteiden kunnon
heikkenemisesta seuraavia suoria palvelutaso- ja turvallisuusvaikutuksia laadullisesti
kuvaillen (ei maarallista ajokustannuslaskentaa) seka korjausvelan kasvua ja asiakas-
tyytyvaisyyden heikkenemista. Keskustelu ja viestintd pyritddn nostamaan yhteis-
kuntatasolle asti esittamalla, ettd paallysteiden kunnon heikkenemisen seurauksena
on:

e Tarve supistaa valtion tieverkkoa, eli muuttaa maanteita yksityisteiksi.

e Purettava huonokuntoisia paallysteita sorateiksi.

e Asetettava lisda paino- ja nopeusrajoituksia.

e Hyvaksyttava lilkkenneonnettomuuksien maaran kasvu.

o Kompensoitava elinkeinoeldman heikentynytta kilpailukykya muilla tavoin.

Aineisto on toki luonteeltaan perusteluviestintaa ja maaralliset tiedot rajoittuvat tois-
taiseksi kuntomittareihin (visualisoituna kartalla), mutta kehittdmisen suunta on oi-
kea. Vaikutusten kuvaaminen ei "karkaa” maalailemaan spekulatiivisia skenaarioita
maaseudun autioitumisesta tai vastaavista yhteiskunnallista muutoksista, vaan pyrkii
kuvaamaan konkreettisia seurauksia fyysisen tilan ja palvelutason heikentymisesta.
Vaikutusten suunnan rinnalle kaivataan vield suuruusluokka-arvioita. Listan esimerkit
on laadittu erityisesti vahempiliikenteisen verkon vaikutusten ndkokulmasta, jossa
laskennalliset liikenteelliset vaikutukset (matka-ajat, turvallisuus, paastot) eivat nou-
se pienista kayttajamaarista johtuen kokonaisuutena kovin merkittaviksi eikd esimer-
kiksi kulkumuotojakauman tarkastelu ole erityisen relevanttia. Koetut vaikutukset yk-
sittaistd kayttdjaa kohden ovat kuitenkin merkittavia, ja erityisesti listassa esitetyn
kaltaiset seuraukset ovat seka yksittaisten kayttdjien ettd koko yhteiskunnan nako-
kulmasta relevantteja.

Linjaukset vilkkaan ja vahaliikenteisen verkon keskindisesta priorisoinnista nousevat
yhteiskuntatasolle asti. Liikenteelliset vaikutukset ja tehokkuusajattelu painottavat
vilkasta verkkoa, joten vahaliikenteisen verkon yllapidon ja hoidon perustelut on &y-
dettdva alue- ja yhteiskuntapoliittisista arvovalinnoista. Keskustelun taustaksi voi-
daan tuottaa esimerkiksi vayldnpidon kustannustietoja per kayttdja (Tervonen, Met-
saranta ja Virtala 2009) ja arvioida toimien hyotyja per kayttaja.
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Vaylien hoitoa ja paivittaistd kunnossapitoa ohjataan hoito/laatuluokilla ja jatkuvilla
urakkasopimuksilla. Ohjauksen ja resurssiallokaation naktkulmasta verkkotaso on
tallaisten tuotteiden tarkein arviointitaso. Mita vaikutuksia hoitoluokkajakauman tai
luokan sisdisen laatuvaatimuksen muutoksella olisi? Mita vaikutuksia laadunvalvon-
nan parantamisella olisi? Esimerkiksi tieston eri hoitoluokista on tiedossa onnetto-
muusasteita ja keskinopeuksia hajontoineen. My6s asiakastyytyvaisyyden ja hoito-
luokkien yhteytta voidaan tarkastella. Uusista tydmenetelmien ja teknologioiden pilo-
toinneista on keratty kokemuksia ja usein mittaustietojakin. Tallaisten verkko- tai
kohdetason tietojen laajennettavuudessa ja yleispatevyydessa on haasteena se, etta
havaittuja vaikutuksia selittavat muutkin tekijat kuin erot hoidon toteutuksessa. Esi-
merkiksi tieston hoitoluokat on sidottu varsin tiukasti tieluokkaan, joten erot havai-
tuissa vaikutuksissa eivat valttamatta siirry tieluokasta toiseen vaikka hoidon tasoa
niissd muutettaisiinkin.

Hoidon ja jatkuvan kunnossapidon luokitusten tarkasteluja on tehty aika ajoin ainakin
Liikenneviraston yksittaisten asiantuntijoiden toimesta, mutta laaja-alaista luokitus-
ten ja laatutasojen vaikutustutkimusta ei ole tehty ainakaan l&hivuosina. Tilanne se-
littynee pitkalti hoidon hankintamallilla (monivuotiset laatuvastuu-urakat) seka toi-
minnan ilmeiselld valttamattomyydella (turvallisen paivittdisen liikkumisen mahdol-
listaminen) ja vaylaluokkaan sidotun hoitoluokituksen pitkillé perinteilla. Aihepiiri on
kuitenkin sindnsa akuutti, ettd rahoituksen ostovoiman heikentyesséa ollaan pian ti-
lanteessa, jossa jatkuvat sopimukset syovat kaiken liikennerahoituksen. Jos valtion
yllEpitaman verkon laajuutta ei muuteta eikd vaylanpidon tuottavuus parane inflaatio-
ta nopeammin, on relevanttia tarkastella nykyisten laatutasojen muutosten kustan-
nus- ja liikenteellisia vaikutuksia. Niukkojen resurssien aikakaudella ei voine olla niin,
ettd hoidon luokitukset ovat koskemattomia. Vaihtoehtotarkasteluja tarvitaan, ja hoi-
don vaikutusten parempi hallinta tukisi myés yksittaisten yhteysvalien normista poik-
keavien hoitotasojen tarveharkintaisia tarkasteluja (vrt. kohdetason valinnat). Nykyi-
set tietovarannot tarjoavat edellytyksia ainakin karkealle hoidon kustannus- ja liiken-
teellisten vaikutusten arvioinnille.

Yhteenvetona yllépidon ja hoidon verkkotason vaikutusten arvioinnista voidaan tode-
ta, ettd parantamisen varaa on. Tieston yllapidossa volyymiltaan merkittavimpien
tuotteiden fyysista tilaa kyetdan mittaamaan ja ennustamaan, mutta tilan kytkosta
liikenteellisiin vaikutuksiin ei kasitelld systemaattisilla arviointimenetelmillsd. Ratojen
yllépidossa tilanne on varsin samanlainen, joskaan kuntoennustemallitkaan eivét ole
yhta kehittyneita kuin tienpidossa. Hoidon osalta verkkotason vaikutustarkasteluja ei
ole juuri tehty, luultavasti hoidon perinteisesti pienesta liikkumavarasta johtuen. Mo-
lemmissa olisi tarvetta vaikutusketjun jatkamiselle fyysisesta tilasta ylospain ja toi-
mien liikenteellisten vaikutusten kuvaamiselle liikennemalleihin linkkien ja solmujen
vastuksiksi.

3.3.3 Parantaminen ja kehittaminen

Parantamisen ja kehittdmisen arviointi tehdaan paasaantoisesti kohteittain. Verkko-
tason tarkastelua, jossa parantamista ja kehityshankkeita tutkittaisiin tuotteina muun
muassa yllapidon ja hoidon rinnalla, ei juuri tehda. Nykyiset arviointi- ja raportointi-
kaytannot eivat tarjoa menetelmia tallaisten vertailujen tekemiseen, eivatka nykyiset
rahanjakokaytannétkaan juuri synnytd asetelmia, jotka kannustaisivat vertailuihin.
Vdahemmalld enemman -aikakaudella tallaiset verkkotason vertailut olisivat kuitenkin
tarpeen. Etenkin pienempien parantamistoimien yhteisvaikutuksista verrattuna suu-
riin kehityshankkeisiin tarvittaisiin lisda tietoa (Kuva 5).
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Kuva 5. Mielikuva pienterr parantamistoimien yhteisvaikutuksista (kuvan [dhde
http;//www.bioteams.com/2008/06/09/the_networked_enterprise.html,
esiintyy useilla muillakin internet-sivuilla, alkuperd tuntematon).

Pienemmat toimet eivat valttamatta tuota yhdessé kohteessa vastaavia vaikutuksia
kuin suuri kehityshanke, mutta eri kohteista yhteenlasketut vaikutukset saattavat
kasvaa niin merkittaviksi, ettd pienempi parantaminen osoittautuu laskennallisesti
kannattavammaksi kuin vastaavilla resursseilla toteutettavaksi ehdotettu suuri hanke.
Lisdksi vaikutukset jakaantuvat tasaisemmin useisiin paikkoihin ja todennakéisesti
useammille eri kayttéjille. Pienten toimien verkkotason tarkastelua voitaisiin tehda
esimerkiksi hankkeistamalla toimenpidepaketteja (kasitelty pariinkin otteeseen edel-
(3) verkkotasolle. Léhtokohdaksi voidaan koota erityyppisista toimenpiteista kohdeta-
solta nykyisin tuotettavat tiedot (luku 3.2.3 ), mutta pakettien arviointi ei voi perustua
pelkastaan kohdetietojen yhteenlaskuun. Arviointiin pitaa kehittaa verkkotason me-
nettelyja, jotka tuottavat loogisesti tyyppitoimenpiteistd johdettuja suuruusluokkia
parantamiskokonaisuuksien kustannus- ja liikenteellisista vaikutuksista.

3.3.4 Ohjaus ja palvelut

Ohjauksen ja palveluiden osalta verkkotason kysymyksia kasiteltiin jonkin verran jo
kohdetason yhteydessa (luku 3.2.4 ). Teknologiasovellusten verkkotason vaikutuksia
voitaisiin tarkastella paketteina samaan tapaan kuin muita parantamistoimia, jos so-
velluksista on kaytettavissa riittavan luotettavaa kohdetason tietoa kustannuksista ja
liikenteellisista vaikutuksista. Laajempien ohjausjarjestelmien uusimisten suorien
liikenteellisten vaikutustenkin arviointiin tarvittaisiin liikkennemalleja tai muita las-
kentamalleja, jotka kuvaavat dynaamisia verkolla levidvia kokonaisvaikutuksia (esi-
merkiksi raideliikenteen simulointimallit). Mallien kehittdminen on haastavaa, mutta
yhteen kytkeytyneen verkon kokonaisvaikutusten hahmottamiseen tarvitaan verkolli-
sia laskentamalleja ja kokonaisvaltaista liikenteen seurantaa. Liikennetiedon mittaa-
mismahdollisuudet kehittyvat ja monipuolistuvat jatkuvasti, mikd mahdollistaa muun
muassa matka- ja kuljetusketjujen kokonaismatka-aikojen seurannan.

Joukkoliikenteestd voidaan tuottaa suurimmilla kaupunkiseuduilla tietoa hinnan ja
palvelutason muutosten vaikutuksista joukkoliikenteen kayttoon. Suuria kaupunkeja
lukuun ottamatta joukkoliikenteen kaytosta tiedetdan vield hyvin vahan, mutta tietoa
aletaan saada kilpailutusten edetessa tulevina vuosina. Joukko- ja muun julkisen lii-
kenteen minimipalvelutason tuottamisen kustannustietoja pystytaan tuottamaan.
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3.4 Liikennejarjestelmataso

Liikennejarjestelmataso on erittdin haastavan tehtavan edessa sovitellessaan yhteen
eri tahojen eri tavoin perusteltuja tarpeita ja toiveita. Tyokalut formaalien arviointien
tekoon ovat melko vahissa, mutta toisaalta esimerkiksi liilkennemuotojen ja alueiden
vélisiin painotuksiin liittyy niin paljon ideoclogisia eroja, arvovalintoja ja aluepolitiik-
kaa, ettad taydellisetkaan liikenteellisten vaikutusten mallit eivat itsestdan ratkaisisi
paatoksenteon haasteita. Edes valinnoista seuraavien asiakastyytyvaisyys-, kulkuta-
paosuus- ja laajempien taloudellisten vaikutusten aukoton arviointi ei johtaisi yksika-
sitteiseen optimiratkaisuun, koska tavoiteltavista vaikutuksista ja niiden tavoitteelli-
sesta kohdentumisesta ei olla yksimielisia. Tallaiset rajoitteet huomioiden ja niista
huolimatta maarallista tietoa vaihtoehtojen seurauksista tulisi tuottaa, jotta arvova-
linnoista voidaan kdyda informoitua keskustelua.

Nykyisin jarjestelmatason tarkastelut saavat menetelmillistd selkdnojaa kolmesta
lGhteesta: valtakunnallisista ja alueellisista lilkkennemalleista, suurten hankkeiden
hyoty-kustannusanalyysista ja eri aihepiirien erillisselvityksista. Liikennemallit ovat
kokonaisvaltaisimpia ja niiden kehittimiseen onkin panostettu viime vuosina. Las-
kennallista hyoty-kustannussuhdetta ei nykyisin kayteta kovinkaan selkeadsti hank-
keiden valinnan perusteena, etenkdan lilkkennemuotojen vélisessa tarkastelussa. Eril-
lisselvitykset voivat tuottaa hyvinkin selkeadd, jopa yhteiskuntatasolle jalostettua vai-
kutustietoa ja perusteluviestintaa, mutta niissd on riskina tietopohjan epatasapai-
noistuminen. Erillisselvityksia tuotetaan usein vahvojen elinkeinoeldman etujarjesto-
jen tuella ja/tai ajankohtaisista "uusista tuulista”. Vaikutustietoja kaytetdan paatok-
senteon perusteena niistd asioista, joista tietoja on selvitetty. Perinteisemmat asiat,
joista vaikutustietoja ei ole vastaavaan tapaan tuotettu, saattavat jaada pimentoon ja
jopa menettaa nollasummapotista jaettavaa rahoitusosuuttaan. Niinpa vaikutustieto-
jen tuottaminen ja kaytté paatoksenteossa tulisi olla tasapuolista ainakin volyymil-
taan merkittavimpien tuotteiden ja valintojen kesken.

Henkildliikenteen lilkennemalleilla voidaan laskea maarallisia vaikutuksia liikenne-
tuotokseen, litkenteen suuntautumiseen, lilkkennemuotojen kayttéon ja suoritteisiin
verkoilla. Liikennemallit kohdistuvat suoraan liikennejarjestelmatasolle. Selvyyden
takia mallit ryhmitelladn tassa kysyntamalleihin ja sijoittelumalleihin. Kysyntamallien
keskeisind muuttujina ovat maankaytto seka tarkastelualueen osa-alueiden valiset
kulkutavat ja niiden matkavastukset. Kysyntdmalleilla voidaan tuottaa tietoa esimer-
kiksi maankayton ja liikenteen hinnoittelun vaikutuksista kysyntaan. Verkkomalleilla
kysyntamatriisit sijoitellaan kulkutavoittain verkoille. Verkkomalleissa muuttujina
ovat linkkien ja solmujen vastusfunktiot, joihin tutkittavat muuttujat syotetaan. Tyy-
pillisimmin verkkomalleilla voi tuottaa tietoa vaylien valityskyvyn ja nopeustason,
joukkoliikenteen yhteyksien ja hinnan muutosten vaikutuksia liikenteeseen. Vastus-
funktiot ottavat huomioon liikenteen ruuhkautumisen eli verkkosijoittelu reagoi itse
generoimiinsa muutoksiin ja ohjaa ruuhkautuneen reitin liikennettd valjemmille rei-
teille jne., kunnes tasapainotila oytyy. Verkkomalleilla voidaan tutkia mita tahansa
linkkien tai solmujen vastuksiin vaikuttavaa muutosta, jos se tieto osataan syé6ttaa
malliin (eli on @htokohtana tieto siitd, miten vaikkapa hoidon taso vaikuttaa vaylan
vélityskykyyn tai nopeustasoon). Liikennemallit ovat nimensd mukaisesti liikenteen
malleja eika niissa ole lainkaan vaylien ominaisuuksien dynamiikkaa, kuten kulumis-
ta, vaurioitumista tai kelia.
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Tavaraliikenteen kysyntiamalleja ei Suomessa ole. Kulkutapojen valisia siirtymia esi-
merkiksi ison ratahankkeen tapauksessa on tutkittu yksinkertaisilla joustomalleilla.
Seka tie- etta rautatiekuljetuksista on kuitenkin olemassa eri tutkimusléhteistad koot-
tuja tavaravirtojen matriiseja, joiden avulla myos tavaraliikenne voidaan sijoitella ver-
koille ja tutkia samoin kuin henkiloliikenteessad verkon ominaisuuksien muutosten
vaikutuksia tavaraliikenteen reitteihin sekd matka- ja aikasuoritteisiin.

Valtakunnallisten liikennemallien kehitykseen on viime vuosina jalleen panostettu ja
mallit kehittyvat jatkuvasti. Mallien tulosten hyédyntamista jarjestelmatason ana-
lyyseissa ja esimerkiksi seuraavan PTS:n ja selonteon laatimisessa tulisi edistda ja
pilotoida. Malleja voidaan myos hyodyntaa valtakunnallisten ja alueellisten liikenne-
ennusteiden laatimisessa, jotka puolestaan toimivat oletuksina verkko- ja kohdetason
toimien suunnittelulle.

Hankearviointiohjeiden mukaista hyoty-kustannusanalyysia (HK-analyysia) kayte-
tdan nykyisin vaihtelevasti niin jarjestelmatasolla kuin alemmilla tasoillakin. Jos las-
kennallinen HK-suhde on ehdotuksen kannalta edullinen, sitd kdytetdan ehdotuksen
lobbaamiseen ja mahdollisen paatoksen perusteena. Jos HK-suhde puolestaan on
epaedullinen, korostetaan ehdotuksen muita, usein epatdsmallisemmin arvioituja vai-
kutuksia. Nykyisin sekavan tilanteen selkeyttamiseksi pitaisi "nostaa kissa poydalle”
HK-analyysin roolista paattksenteossa ja pyrkia laatimaan pelisdannot HK-suhteen
hyodyntamisestd toimien priorisoinnissa. HK-suhteen laskentaa voidaan haluttaessa
kehittdd muun muassa ajan yksikkodarvojen kuvausta monipuolistamalla ja liikenne-
tiedon arvoa mallintamalla. Toisaalta joissain arvioinnin kehittdmista linjaavissa pu-
heenvuoroissa perdankuulutetaan koko HK-analyysista ja HK-suhteen laskemisesta
luopumista. Esimerkiksi Ruotsissa ja monissa muissa maissa HK-suhteen rooli paa-
toksenteossa ja perusteluviestinndssa on selvasti vahvempi kuin Suomessa, vaikka
niissdkin esiintyy aivan samoja modernin liikkennepolitiikan elementteja kuin meilla.

Kokonaisuutena liikennejarjestelmatason analyyseissa kaytetdan maarallisia tietoja
ja menetelmia melko vahan. Tarpeita esitetdan eri tavoin perusteltuna ja niita yhteen-
sovitetaan neuvotellen ja aiempiin paatoksiin nojautuen. Vaihtoehtojen muodostami-
sen ja vertailun tytkaluja ei juuri ole. Vaikutusten arviointi on paasaantoisesti suun-
tien sanallista kuvailua.

3.5 Yhteiskuntataso

Yhteiskuntatasolla tulisi luoda kansalaisten ja elinkeinoeldman tarpeisiin, preferens-
seihin ja kehitysndkymiin pohjautuva yhteisesti hyvaksytty strategia, joka ohjaisi
jarjestelmatason valintoja. Osapuolia sitouttavan strategian tyéstaminen ja tuominen
julkiseen keskusteluun on poliittisesti erittdin haastavaa, eika tahtotilaa ja uskallusta
keskustelun avaamiseen (6ydy vélttamatta helposti. Loppuvuonna 2013 valmistunut
selvitys liikenteen hinnoittelusta ja aiemmat selvitykset esimerkiksi Helsingin seudun
ruuhkamaksusta ovat esimerkkeja siitd kuinka myrskyisaa ja intohimoista keskuste-
lua todella suurista rakenteellisista asioista syntyy. Kdynnisséa oleva aluerakenteen ja
liikennejarjestelman kehityskuva (ALLI) -ty6 voi toimia padnavauksena yhteisen stra-
tegian tyostdmisessa.



54

Liikenne- ja viestintaministerio on julkaissut 2010-luvulla useita yhteiskuntatason
papereita (Taulukko 1 yldosa), joissa sindnsa yhdenmukaista strategiaa tuodaan esiin
hieman eri konteksteissa. Julkaisuja perdkkain lukiessa niistd korostuu muutamia yh-
teisia elementteja:

e Keinovalikoimaksi esitetdan alyliikenteen keinoja, yhdyskuntarakenteen tii-
vistamista, raideliikennettd, joukkoliikennetta seka kavelya ja pyorailya.

e Yksityisautoilua halutaan vahentaa tai ainakin kasvua hidastaa.

e Myobs todella suurilla taloudellisilla tai regulatiivisilla keinoilla spekuloidaan,
esimerkiksi liikkumisen, liikennevélineiden tai kayttévoimien hinnoittelun
uudistamisella, nopeus- tai promillerajojen muutoksilla seka hallinnonalojen
yhteisilla toimilla.

e Tarkastelut on tehty selkeasti kaupunkiseutujen ja jossain maarin niita yhdis-
tdvien runkoreittien ndkokulmasta, naiden ulkopuoliset alueet ikddn kuin
unohtuvat tarkasteluista.

e Tarkastelujen tahtdin on paasaantéisesti kaukana visiomaisessa tulevaisuu-
dessa, jolloin nykyisen (tie)lilkenteen kayttdjien akuutteihin tarpeisiin ja
puutteiden lyhyen tédhtdgimen parantamiseen ei oteta kantaa.

e Vaikutuksia lasketaan ja esitetdan yleensa vain kulloisenkin kontekstin nako-
kulmasta (turvallisuus, paastot, ymparisto, joukkoliikenteen tai kavelyn ja
pyorailyn kulkutapaosuus), mutta esimerkiksi perinteisia liikenteellisia ja yh-
teiskuntataloudellisia vaikutuksia ei esiteta.

e Tavoitteisiin padasemiseksi esitetddn vain tiettyjd keinoja ja kokonaisuuksia
ilman vaihtoehtojen arviointia ja/tai tavoitteiksi esitetdsdn suoraan keinoja.

e Suunnitelmissa esiintyy karkihankkeita ja nimettyja toimenpidekokonaisuuk-
sia, joista osa ottaa kantaa hyvinkin yksityiskohtaisesti kohdetasolle asti.

Nain ollen monet nykyisista yhteiskuntatason liikennepoliittisista selvityksistd ovat
monin osin samankaltaisia kuin ohjelmatasojen hierarkiassa alhaalta ylospain pon-
nistavat tarpeita priorisoivat ohjelmat ja nakokulmaselvitykset. Liikennepoliittiset
selvitykset kuitenkin chjaavat jarjestelmatasoa ylhaalta pain, joten niiden vaikutus-
potentiaali on suurempi. Silti ndiden selvitysten sitovuus ja rooli ovat nykyiselldan
hieman epaselvia ja niistd poimitaan yksittaisia ehdotuksia, toimenpiteita ja linjauk-
sia esimerkiksi selonteon ja PTS:4an valmisteluun epdjohdonmukaisesti.

Selvityksista ja ehdotuksista ei kuitenkaan ole koottu yhteista liikennepoliittista stra-
tegiapaperia, jota [@hdettaisiin maaratietoisesti tyostamaan tahtdimenaan yhteinen
hyvaksyntd seka ndakemys tavoitteista ja paapiirteittdin myos keinoista. Selonteko ja
PTS ovat nykyisin [Bhimpéna yhteistd strategiapaperia, mutta niissakin esitetdan
strategiapaperiksi lilkaa alhaalta pain kumpuavia yksityiskohtia ja kohdistetaan pal-
jon voimavaroja suurten kehittamishankkeiden priorisointiin.

Selkean, suuria valintoja pitkdjanteisesti ohjaavan ja yhteisesti hyvaksytyn strategian
luominen ja jatkuva paivittdminen on ty6lasta ja haastavaa. Sille nayttaisi kuitenkin
olevan tarvetta, koska nyt LVM-vetoisten "ylatason” (yhteiskunta- ja jossain maéarin
jarjestelmataso) pitkdn tdhtdimen visio-, ennakointi- ja strategiatdiden seka Liiken-
nevirasto-vetoisen "alatason” (kohde-, verkko- ja jossain maarin jarjestelmataso) ly-
hyen ja keskipitkdn tahtaimen operatiivisen ja taktisen tyon valilld nayttaisi olevan
jonkinlainen kuilu. Ohjelmatasojen pyramidin (Kuva 1) yla- ja alaosa elavat ikdan kuin
omissa maailmoissaan liian kaukana toisistaan, vaikka niiden pitdisi olla selkeasti
yhteydessa. Karjistden voidaan sanoa, etta ylataso elda tulevaisuuden kestavien kul-
kumuotojen maailmassa ja alataso nykyhetken autoilun ja tiekuljetusten varaan ra-
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kentuneessa maailmassa. Yldtason visioissa perdaankuulutetaan polkuriippuvuuden
katkaisemista ja suunnan kdantamista. Kuilu nayttaisi syntyvan suurelta osin siita,
ettd siirtymavaihetta ja sen nopeutta (transition strategy) ei ole kasitelty kovin katta-
vasti, vaan asetelmat polarisoituvat liian herkasti uuteen ja vanhaan.

Yhteisesti hyvaksyttdvassa strategiassa tulisi ottaa selkedsti kantaa muun muassa
siihen, ettd milla alueilla ja kuinka voimakkaasti yksityisautoilua tai sen kasvua halu-
taan hillita, tai ettd milla alueilla ja yhteyksilld tavoitellaan paivittdisen liikkumisen
mahdollistamista omistamatta henkiléautoa. Vastaavia maarityksia ja mietint6ja teh-
daan nykyisinkin esimerkiksi alueellisissa lilkennejarjestelmasuunnitelmissa (oikeas-
taan MAL-suunnitelmissa) sekéa palvelutasoajattelun kehittimisessa. Tasapainoisessa
yhteisessa strategiassa myos autoliikenteeseen jatkossakin tukeutuvien alueiden ja
yhteyksien tarpeet tulee nostaa esiin ja tunnustaa kestévien kulkumuotojen tarpeiden
rinnalla, minkd jdlkeen voidaan laatia yhteisiin oletuksiin pohjautuvia liikenne-
ennusteita ja etsia tehokkaimpia keinoja kysyntaan vastaamiseksi ja yhteisen strate-
gian tavoitteiden saavuttamiseksi.
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4 Ohjelmatason arvioinnin tavoitetila

— Realistinen tavoitetila tiivistyy ajatukseen "back to basics”, eli se korostaa
olemassa olevien suorien kustannus- ja liikenteellisten vaikutusten arvioinnin
kehittdmista ja monipuolisempaa hydodyntamista paatoksenteon tukena.

— Suorien vaikutusten konkretisointi kayttdjan nakokulmasta katsottuna, niiden
suuruusluokan esittdminen pelkan suunnan liséksi ja arvioihin johtaneen paat-
telyn avaaminen vaativat jatkuvaa kehitystyota, joka pakottaa ajattelemaan
toimien vaikutuksia puolihuolimatonta sanallista kuvausta syvallisemmin.

— Kohdetason ohjelmointia ei pakoteta yhteen muottiin, vaan tiedon tuottamisen
ja ohjelmointimenetelmien kirjo tulee sailymaan jatkossakin. Kokonaisista oh-
jelmista tarvitaan yhtendisempia tietoja verkkotason vertailuun.

— Verkko- ja jarjestelmatason arvioinnin kehitysaskeleeksi ehdotetaan luokitte-
lutyokalua, johon kootaan ja jolla vertaillaan maaramittaisia perustietoja vay-
lanpidon tuotteista, liikennepalveluista ja kehittimishankkeista.

— Verkko- ja jarjestelmatason liikenteellisten vaikutusten arvioinnissa tulee hyo-
dyntaa aktiivisesti lilkkennemalleja. Malleja tulee edelleen kehittaa niin, etta
niitd voidaan soveltaa PTS- ja TTS-tyyppisten kaikki tuotteet kattavien resurs-
siallokaatiotarkastelujen analysoinnissa.

— Yhteiskuntatasolla perdankuulutetaan yhteisesti hyvaksytyn ja selkeasti oh-
jaavan, kaikki lilkkennemuodot ja vaikutusnakokulmat tasapuolisesti kattavan
strategian luomista. Erilaisten (politiikka)ohjelmien ja ohjaavien asiakirjojen
sitovuutta ja maaraavyysjarjestysta tulee selkeyttaa.

4.1 Tiiviisti

Arvioinnin tavoitetila on pyritty muodostamaan mahdollisimman realistiseksi ja to-
teuttamiskelpoiseksi. Se edustaa pikemminkin arvioinnin kehittdmisen seuraavia as-
keleita kuin pitkan tdhtdimen visiota ja ideaalitilannetta. Pilotinomaisia menetelmal-
lisid arviointikehikoita ja laskentamalleja on kehitetty muun muassa tienpidon tuot-
teiden valisen rahanjaon monitavoiteoptimointiin (Mild 2009) seké keino- ja vaiku-
tuskuutioihin perustuvaan vaikutusketjujen systemaattiseen tarkasteluun (Hokkanen,
Mild ja Somerpalo 2010), Tassa esitettavalla tavoitetilalla ei vield tdhdata vastaavan
kaltaisiin malleihin vaan tyydytaan pienempiin askeleisiin. Tavoitetila kuvataan ensin
tiivistetysti, jonka jalkeen tasoja avataan tarkemmin luvuissa 4.2 -4.5 .

Yleisesti tavoitetilassa korostuu suorien kustannus- ja liikenteellisten vaikutusten ar-
vioinnin parantaminen sekd niiden monipuolisempi esittdminen. Suorien vaikutusten
arviointi on menetelmallisesti mahdollista ja ne ovat liikennesektorin toimilla synny-
tettavan vaikutusketjun alkupaassa (suorienkin vaikutusten toteutuminen edellyttaa
ensin toimenpiteista seuraavia kayttaytymismuutoksia kayttajiltd). Vaikka suorat vai-
kutukset eivat edustaisikaan toimien perimmaisia yhteiskunnallisia tavoitteita, ne
ovat ainoita toimenpiteista jokseenkin luotettavasti arvioitavissa olevia tunnuslukuja.
Suorien ja vilillisten vaikutusten yhteyksia voidaan pyrkia tutkimaan yleisesti, jotta
valillisista vaikutuksista voidaan perustellusti johtaa mité suoria vaikutuksia halutaan
tavoitella. Matka- ja kuljetusketjuajattelun ndkékulmasta kyse on toimien suorien vai-
kutusten arvioinnista kokonaisille matka- ja kuljetusketjuille.
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Yleisesti vaikutusten arvioinnissa olisi tarpeen lisdtd panostuksia myos kenelle-
dimension avaamiseen. Mihin kayttajaryhmiin vaikutukset kohdistuvat, ketka toimista
hyotyvat? Odotetaanko vaikutusten syntyvan heti ja kohdistuvan nykyisille kayttajille
vai vasta myohemmin tulevaisuudessa? Tallaisia tietoja pystytdan tuottamaan hel-
posti matka- ja kuljetusketjuista kerattavien tietojen ja toimien perustietojen avulla.
Tiedot toimivat pohjana arvovalinnoille, joita kohdataan muun muassa eri kayttaja-
ryhmien palvelemisen seka nykyhetkesta huolehtimisen ja tulevaisuuteen nojaamisen
valisessa tasapainoilussa. Vaikutusten kohdentuminen ja oikeudenmukaisuusnako-
kulma ovat olleet vahvasti ldsna ainakin tiemaksutarkasteluissa, ja se tulisi tuoda
voimakkaammin mukaan kaikkeen ohjelmatason arviointiin.

Kohdetasolla arviointi ja ohjelmointi voi jatkossakin tukeutua tuotteille ja toimen-
piteille ominaisiin teknisiin mittareihin ja asiantuntijoiden paikallistuntemukseen.
Naissakin periaatteellisena pyrkimyksena on toki vaikuttavuuden maksimointi, mutta
kohdevalintojen ainoiksi perusteiksi ei kannata pakottaa ylhaalta johdettuja vaikutta-
vuusmittareita. Kohteista muodostuvasta kokonaisuudesta pitda pystya tuottamaan
verkkotason vertailuun tietoja kustannus- ja liikenteellisista vaikutuksista.

Verkkotasolla arvioinnin menetelmallisyytta ja systematisointia voidaan vieda askel
eteenpéin kehittdmalla edellisen selonteon hankelistan valmistelun yhteydessa sovel-
lettua luokittelutyokalua. Luokitteluun koottaisiin hankekorttihankkeiden liséksi
"hankkeistettuja” paketteja perusvayléanpidosta, liikennepalveluista ja pienista paran-
tamistoimista. Paketeista listattaisiin helposti kerattavia kustannus- ja vaikutustieto-
ja seka erilaisia luokitteluja, joita voidaan muodostaa tuotteiden perustiedoista. Luo-
kittelun avulla kokonaisuus saadaan kasattua maaramuotoisena yhteen, ja esimerkik-
si resurssien jakautumista voidaan tarkastella erilaisten ulottuvuuksien suhteen. Luo-
kittelutyokalulla ei "syotaisi koko norsua”, mutta se olisi varsin suoraviivaisesti toteu-
tettavissa oleva apuvéline verkko- ja jarjestelmatason (sisdltden kaikki liikenne-
muodot) vaikeasti hallittavan kokonaisuuden pyérittelyyn.

Toinen verkkotasolla toteutettavissa oleva kehityskohde olisi tuotteiden vaikutus-
ketjujen jatkaminen fyysisen tilan kuvauksesta eteenpain. Vaikka tuotteen sisdinen
kohdeohjelmointi voikin perustua teknisiin mittareihin, ei esimerkiksi tieto huono-
kuntoisesta tiepituudesta tai hoitoluokkakartta ole kovin savayttavaa verkkotason
informaatiota. Teknista tietoa pitda pystya jalostamaan liikenteellistéd palvelutasoa
kuvaaviksi vaikutuksiksi ja/tai muiksi loogisesti paateltdviksi kayttajaa koskettaviksi
seurauksiksi (esimerkiksi paino- ja nopeusrajoitusten asettaminen). Vaikutusten
suunnan lisdksi vaikutuksen suuruusluckan ja siihen johtaneen paattelyn esittaminen
olisi erittain tarkeda. Ilman suuruusluokkien esittdmista erilaisissa perusteluviestin-
noissd mainittavien vaikutusten puntarointi on liki mahdotonta ja ne jaavat herkéasti
sanahelinéksi.

Jarjestelmatasolla tulisi panostaa litkennemallien kehittamiseen ja aktiiviseen hy6-
dyntdmiseen seka liikenteen jatkuvasti kehittyvien seurantamenetelmien taysimittai-
seen hyodyntamiseen erilaisten linjausten ja my6s “"tavallisen” resurssiallokaation
suorien vaikutusten tutkimisessa. Liikennemallit ulottuvat myos verkko- ja yhteiskun-
tatason tarkasteluihin, joten niilld on ohjelmatason arvioinnin menetelmallisyyden
kehittdmisessa varsin keskeinen asema. Yhteiskuntataloudellisen hyoty-kustannus-
suhteen roolista paatoksenteossa pitaisi kdyda perusteellinen keskustelu: mika toimii
ja mika ei, millaisissa asetelmissa laskennallista tehokkuutta aiotaan kayttda prio-
risointiperusteena, ja millaisissa asetelmissa tehokkuusijérjestys voidaan chittaa ja
miksi.
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Yhteiskuntatasolla perdankuulutetaan yhteisesti hyviksyttdvin strategian luomista,
joka ohjaa nykyista selkedmmin ja johdonmukaisemmin jarjestelmatason painotuksia
ja tavoitteenasetantaa. Strategiaa muodostettaessa keskeiset linjaukset tulee méaari-
tella riittavan tasmallisesti toimintatapojen muotoon, jotta niiden sisalté ymmarre-
taan ja seurauksia voidaan arvioida. Strategian muodostamisessa ja vaikutusten arvi-
oinnissa tulee huomioida tasapuolisesti myos autoliikenteen ja harvaan asuttujen
alueiden tarpeet (nykyiset yhteiskuntatason liikennepoliittiset strategiapaperit on
laadittu voimakkaasti kestédvien kulkumuotojen ja kaupunkiseutujen nakokulmasta).

4.2 Kohdetaso

Kohdetaso hajaantuu niin pieniin ja erilaisiin yksityiskohtiin, ettd yhteisten arviointi-
kaytéantojen tavoittelu ei vaikuta tarkoituksenmukaiselta. Kullekin tuotteelle ominai-
set teknistaloudelliset mittarit ja [@helld kayttdjia olevien asiantuntijoiden kokemus
pystynevat tuottamaan parempia kohdeohjelmia kuin ylatason tietotarpeisiin perus-
tuva priorisointimalli. Viimeistaan niukkojen resurssien pitdisi taata kohdeohjelmoin-
nin sisdinen tehokkuus. Menetelméakehitysta tehddan tuotteiden tarpeista (dhtien ja
niista kaytettavissd oleviin tietoihin sopeuttaen. Henkildityneen asiantuntijatiedon
siirto ja alan tai alueen hiljaisen tiedon formalisointi voivat olla perusteita arviointi- ja
ohjelmointimenetelmien kehitykselle. Myos erilaisten perusteluviestinnan ponnistuk-
set vievat vaikutusten arviointia ja esittamista eteenpain.

Kohdeohjelmista kokonaisuutena pitdisi kuitenkin pystya tuottamaan verkkotasolle
vertailukelpoista tietoa. Mutta mita tuo tieto voisi olla? Joistain tuotteista pystytaan
laskemaan matka-aika-, tasmallisyys-, onnettomuus-, paasto- ja meluvaikutuksia,
mutta ei [Gheskaan kaikista. Kustannusvaikutuksista saadaan suoraa tietoa (esimer-
kiksi investointi-, yllépito-, hoito- ja lilkkennointikustannukset) ja myos vaikutuksia
kotitalouksien lilkennemenoihin ja logistiikan kustannuksiin voidaan yrittaa arvioida.
Jokaisella tuotteella ja chjelmalla on jonkinlaiset tavoitteet, mutta ne on ilmaistu joko
tuotteelle ominaisilla teknisillda mittareilla tai sanallisilla kuvauksilla. Tavoitteet saat-
tavat olla painoarvoltaan ja/tai kunnianhimoltaan erilaisia, joten ohjelmalle asetettu-
jen tavoitteiden saavuttamistakaan ei oikein voi kayttaa verkkotason vertailujen mit-
tarina. Yleisesti ottaen seka tavoitteiden esittdmisessa ettéd niiden saavuttamisen ar-
vioinnissa olisi tarkeda paasta tavalla toisella kiinni vaikutusten suuruusluokkaan.
Pelkka "parantaa” tai "edistda” ei kerro juuri mitaan.

Kohdeohjelmista taytyy koota verkkotason koosteiksi sitd mitd kasaan saadaan. Tama
vaihtelee tuotteittain, mutta maarallisten tietojen kerdaminen ja esittdminen tuntuu
olevan ainoa tapa paasta vaikutusten arvioinnissa eteenpéin itsestdan selvasta sana-
helindsta. Perustietoja ovat ainakin kustannustiedot ja tieto siitd kuinka montaa kayt-
tajaa vaikutukset koskevat.

Suoria sivuvaikutuksia, esimerkiksi maan arvon muutoksia ja (paikallisen) tyévoiman
tarvetta voidaan haluttaessa laskea kohteista. Tarvittaisiin kuitenkin yhteinen linja-
paatos, ettd halutaanko tallaisia tietoja systemaattisesti tuottaa ja miten niita aiottai-
siin kayttaa. Ei voi olla niin, ettd joistain kohteista tallaisia tietoja laskettaisiin ja kay-
tettaisiin priorisointiperusteina, jos vastaavia tietoja ei ole laskettu tasapuolisesti
kaikista priorisoinnissa vertailtavista kohteista. Kaikkiin toimiin kohdistuva laskenta
ei kuitenkaan tunnu erityisen tarkoituksenmukaiselta, joten arvioinnin laajentamista
suoriin sivuvaikutuksiin on harkittava tapauskohtaisesti. Jos sivuvaikutukset ovat
merkittava osa kokonaisuutta (esimerkiksi laajoissa dlyliikennehankkeissa), ne voi-
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daan arvioida, mutta niiden kaytto priorisointiperusteena edellyttda silti ylemman
tason arvokeskustelua liikennerahoituksella tavoiteltavista vaikutuksista. Valillisten
laajempien taloudellisten vaikutusten arviointi ei ole mahdollista eika tarkoituksen-
mukaista kohdetasolla suurimpia strategisia hankkeita lukuun ottamatta (jotka ase-
moituvatkin jarjestelmatasolle).

Yksi kohdetason arvioinnin kehitysehdotus, joka ei suoranaisesti liity ohjelmiin, on
neliporrasperiaatteen soveltamisen osoittaminen kohdetason suunnitelmissa. Nayt-
taisi olevan varsin yleista, etta etenkin tieliikenteen olosuhteita parantavia suunni-
telmia kyseenalaistetaan ja [Bhdetdan vield priorisointivaiheessa avaamaan. Jos neli-
porrasperiaate saadaan tehokkaaseen kayttoon, pitdisi jokaisen hanke-ehdotuksen
olla tarpeeseen optimoitu ratkaisu riippumatta siitd mille portaalle se asettuu. Jos
kohteiden vaikutusten arvioinnissa edellytettdisiin myos esitettya alempien portaiden
lGpikayntiad (voidaanko tehda, riittdisiko), tulisi esitetyn ratkaisun tarkoituksenmukai-
suus perusteltua arvioinnin yhteydessa ja priorisointivaiheessa voitaisiin luottaa sii-
hen, ettd priorisoitavana oleva kohde on sisdisesti optimoitu.

4.3 Verkkotaso

Verkkotasolla vertaillaan tuotteita ja osaverkkoja toisiinsa. Missd maarin panostetaan
erityyppisiin toimiin (tuotteisiin) ja mita vaikutuksia niihin panostamisella saadaan?
Tuotteista pitaisi pystya tuottamaan maarallisia vaikutustietoja ja niiden suuruus-
luokkia. Ei ole realistista tavoitella jatkuvan raha-vaikutus -kdyran mallintamista (teo-
riakehikko viitteessd Hokkanen, Mild ja Somerpalo 2010), mutta tyyppitoimenpiteita
ja esimerkkiohjelmia hyddyntaen pitdisi pystya kertomaan, ettd mita vaikka 10 mil-
joonan panostuksella johonkin saadaan tai kddntden mitd 10 miljoonan vahentaminen
vaikuttaisi. Tyo on luonteeltaan tuotteittain toteutettavaa perustutkimusta, jossa mal-
linnetaan vaikutusketjuja rahoitus — fyysinen tila — suorat vaikutukset. Valillisiin vai-
kutuksiin eteneminen ei ole valttamatonta. Liikennevirastolla on kayttssaan joitain
tuotekohtaisia malleja, joilla vaikutusten laskentaa voitaisiin pilotoida (paallysteiden
yll&pito, rataverkon hairiomalli, joukkoliikenteen mallit kaupunkiseuduilla).

Suoraviivaisemmin toteutettava verkkotason kehitysehdotus on luokittelutydkalun
laajentaminen suurista hankkeista perusvaylanpidon tuotteisiin sekd ohjaukseen ja
palveluihin. Kokoamalla tuotteista jokseenkin samankokoisia paketteja ja kerdaamalla
niista erilaisia perustietoja (kustannustietoja, toimenpiteiden tyyppeja, palveltavien
kayttajien maaria, vaikutusten ajoittumista) saataisiin kokonaisuus jollain tavalla sa-
man katon alle. Matka- ja kuljetusketjujen palvelutasoajattelun mukaisesti voitaisiin
myos luokitella mitd matka- ja kuljetustyyppeja seka kayttajaryhmia toimilla palvel-
laan ja missa. Suoria liikenteellisia vaikutuksia pyritddn arvioimaan edes karkealla
tasolla maarallisesti niihin tietoihin tukeutuen mita kaytdssa on.

Voi olla, ettei esitetyn kaltaista luokittelua saada toimivaksi, mutta tuotteiden puris-
taminen taulukkomuotoon ja luckitteluihin pakottaa ajattelemaan tuotteiden vaiku-
tuksia ja niistad kaytettavissa olevia tietoja kattavasti. Sanallisia kuvauksia kaytettaes-
sa paastaan usein lilan helpolla eika kehitystd tapahdu. Esimerkiksi edellisen selon-
teon hankelistaa tytstettiessa koettiin, ettd hankkeiden "purkaminen” maaramuotoi-
seen taulukkoon oli tydlaydestadn huolimatta hyodyllista ja perinteistd hankekortti-
kasittelya uudistavaa. Maaramuotoinen luokittelu luo vékisin vertailukohtia erilaisten
tuotteiden valille ja nostaa niiden eroja ja yhtenevaisyyksia esiin. Luokittelun toimi-
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vuudesta ei ole takeita eika siihen kerattavia tietoja pysty maarittdmaan kuin kokei-
lemalla, mutta kokeileminen on ohjelmatason arvioinnin edistamiseksi suositeltavaa.

Jokseenkin pysyvasti tapetilla oleva verkkotason kehityskohde on tuotteiden vaiku-
tusketjujen jatkaminen fyysisen tilan kuvauksesta eteenpain. Puhutaan perustelu-
viestinnan kehittamisesta. Tyypilliset verkkotason mittarit ovat teknisid koosteita,
esimerkiksi huonokuntoinen tiepituus, jotka nekin toki kertovat jotain tuotteen tilasta
ja kehityksen suunnasta. Liikenteellisten ja/tai muutoin ihmisten ja yritysten arjessa
nakyvien vaikutusten esittiminen tuo vaikutusketjun askeleen tai pari [&hemmas toi-
minnan perimma&isia tavoitteita. Perusteluviestinnan kehittaminen on kuitenkin haas-
tavaa, koska tuotteet ovat hyvin erilaisia ja saman tuotteen sisaltakin 6ytyy paljon
erilaisia tilanteita. Yksittdisen kayttdjan nakokulmasta dramaattisimmat vaikutukset
koetaan yleensa vahaliikenteiselld verkolla, jolloin ne jadvat "suurelta yleisolta” na-
kematta ja yhteiskuntataloudelliselta merkitykseltdan vahaisiksi. Vahaliikenteisella-
kin verkolla (jolla ei tarkoiteta pelkkia kinttupolkuja vaan laajemmin muuta kuin vil-
kasliikenteisintd verkkoa ja yhteyksia) koettavat vaikutukset pitda pystya tuomaan
konkreettisesti esiin, jonka jalkeen tarvitaan arvovalintoja tarjottavasta palvelu-
tasosta.

Vaikutusten suunnan lisdksi vaikutuksen suuruusluokan ja siihen johtaneen paattelyn
esittdminen olisi erittdin tarkeda. Ilman suuruusluokkien esittamista erilaisissa pe-
rusteluviestinntissd mainittavien vaikutusten puntarointi on liki mahdotonta ja ne
jaavat herkasti sanahelindksi. Toisaalta on ilmeista, ettd esimerkiksi ajokustannus-
tai muilla taloudellisilla mittareilla esitettavat vaikutusten suuruusluokat jaavat pie-
nilld kayttajamaarilld pieniksi, joten pelkastdan niihin ei voida tukeutua. Tarvitaan
uusia tapoja sanallisten vaikutusten suuruusluokkien esittimiseen. Esimerkiksi vaiku-
tuksen kokevien kayttdjien maarat, vaikutuksen alaisen verkkojen ja yhteyksien pi-
tuudet, erilaiset liilkkumisen kustannustiedot silta osin kun niitd on saatavissa ja asia-
kastyytyvaisyysarvosanan kehittymista koskevat arviot voisivat olla tapoja konkreti-
soida ja lisata maarallista tietoa vaikutusten esittamiseen. Tuotteiden valista vertai-
lukelpoisuutta se ei valttamatta lisda, mutta vie kuitenkin asiaa eteenpéin.

4.4 Jarjestelmataso

Jarjestelmatason maarallisen vaikutustiedon tuottamisen ytimessad ovat liikenne-
mallit. Paikkatietoaineistojen sekd malli- ja ohjelmistotekniikan kehityksen johdosta
lilkkennemalleilla pystytdan tuottamaan hyvin monipuolista tietoa maankayton, toi-
mintojen sijoittumisen ja liikkenneratkaisujen yhteisvaikutuksista. Malleilla saadaan
arvioitua (laskettua) muun muassa suoritetietoja, kulkutapaosuuksia, matka-aikoja ja
paastotietoja. Syntyvia lilkkenne-ennusteita voidaan hyodyntaa verkko- ja kohdetason
suunnittelussa ja vaikutusten arvioinnin (Ghtttietoina/oletuksina. Mallien tuloksista
voidaan jalostaa erilaisia kustannustietoja ja kulkumuotoja yhdistelevid matka- ja
kuljetusketjuja koskevia tietoja. Myos vaikutusten alueellista ja kayttajaryhmakoh-
taista jakautumista pystytaan analysoimaan. Toisaalta esimerkiksi vaylien kuntoa ja
hoitoa/kelia ei saada malleilla kuvattua, joten eivat nekaan ole vield tyhjentdva "avain
onneen”. Lilkkennemallien kehitystarpeet ja -potentiaali on selkeéasti tunnistettu (Moi-
lanen ym. 2011), ja kehitystyotd tehddan muun muassa Liikenneviraston T&K-
hankkeessa Liikenteen ennustemallit ja analyysimenetelmiqit.
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Liikennemallien kehittdmisen rinnalla tulee kehittaa niilla tuotettavan tiedon hyddyn-
tamista paatoksenteossa. Mallit eivat ole paatoksentekijoita eikd paraskaan malli pys-
ty kuvaamaan kohteenaan olevaa ilmitétd ja paatoksenteon poliittista neuvottelu-
asetelmaa taydellisesti. Mallit kuitenkin tuottavat parasta saatavilla olevaa tietoa
vaihtoehtojen vaikutuksista, joten sita tulisi pyrkia hyodyntaméaan mahdollisimman
aktiivisesti ja monipuolisesti (esimerkiksi osallistamalla kayttajat tulosten kommen-
tointiin ja vaihtoehtojen muokkaamiseen). Kaupunkiseutujen ja alueiden liikenne-
jarjestelmasuunnittelussa mallien rooli on jo varsin merkittava. Niiden kayttéa tulisi
pyrkia laajentamaan valtakunnallisiin tarkasteluihin ja soveltaa niitd myos esimerkik-
si erilaisten resurssiallokaatio- ja sdadosvalmisteluvaihtoehtojen analysointiin. Tu-
losten hyodyntamisessa kaivataan tahtotilaa jonkinasteiseen kulttuurimuutokseen,
jossa mallien tuloksia ja muita maarallisia tietoja esitetdan nykyista korostetummin
paatosprosessissa ja paatosten perusteluissa. Arvovalintoja voidaan ja pitaakin teh-
da, mutta niiden [@pinakyvyys paranee, kun niin sanotusti "lyodaan faktat poytaan”.

Jarjestelma- ja verkkotason rajapintaan tarvitaan parempaa ymmarrysta ja tutkimus-
tietoa palvelutasotekijoident ja erilaisten mitattavien ja/tai laskentamalleilla tuotet-
tavien tunnuslukujen yhteyksista. Kyse on pitkalti palvelutasoajattelun kehittamis-
tyon yhteydessa perdaankuulutetusta palvelutasotavoitteiden jalkauttamisesta. Palve-
lutasotavoitteet tulisi asettaa liikennejarjestelmatasolla perustuen kayttajien tarpei-
den seké litkenne- ja yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden yhteensovittamiseen. Jotta
palvelutasotavoitteista saadaan riittavan konkreettisia ja ohjaavia, palvelutasotekijat
pitdd pystya kytkemaan suoriin liikenteellisiin vaikutuksiin, vaylien ja liikenne-
palveluiden toiminnallisiin ominaisuuksiin ja ainakin jossain maarin myés teknisiin
ominaisuuksiin. Perinteiset vayla- ja lilkkennepalvelut eivat ole ainoita keinoja paran-
taa liikenteen palvelutasoa (lisdksi muun muassa maankaytté seka tieto- ja viestinta-
teknologia), mutta loogisesti palvelutasotavoitteista johdettujen ja mielelldan maa-
rallisiin faktoihin perustuvien yhteyksien luominen tavoitteiden ja Liikenneviraston
toimenpiteilld kontrolloitavien ilmididen vilille auttaa tdsmentdméasn mita suoria vai-
kutuksia ja millaisia toiminnallisia ominaisuuksia verkko- ja kohdetason suunnitte-
lussa tulisi tavoitella.

Liikenteesta tuotetaan enenevdssd maarin maarallistd seurantatietoa, jota voidaan
yhdistelld vaylista ja palveluista saatavissa oleviin maarallisiin tietoihin (esimerkiksi
nopeustiedot hajontoineen ja niiden yhteys kunto- ja kelitietoon). Asiakaspalauttei-
den ja asiakastyytyvaisyysarvosanojen yhteyksia selittaviin tekijoihin voidaan tarkas-
tella tilastollisilla menetelmilld, ja erilaisia kyselyja voidaan jarjestda uusia kommuni-
kointitekniikoita hyédyntden. Maailman muuttuminen ja teknologian kehittyminen
tarkoittaa myos sita, ettd maarallisen tiedon saatavuus ja sen tehokkaat ja monipuoli-
set analysointimahdollisuudet parantuvat jatkuvasti. Hyvana esimerkkina toimii vaik-
kapa rautatieliikenteen tadsmallisyystiedon jalostaminen kehittyneen data-analytiikan
keinoin (Paavilainen ja Matinlauri 2011). Modernin liikennepolitiikan kokeilut ja uu-
distukset pitda ulottaa myos tutkimustiedon ja analyysien kehittdmiseen, jotta maa-
rallisen tiedon jalostusastetta ja merkitysta paatoksenteossa saadaan kasvatettua.

t Itse palvelutasotekijéiden maarittelyn tasmentamista ja testaamista tehdaan erillisissa T&K-hankkeissa
taman tyon rinnalla ja jalkeen.
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Yhteiskuntataloudellisen hyoty-kustannussuhteen (HK-suhteen) roolista paatoksen-
teossa ja sen kehitysnakymista pitaa tehda riittavan korkealla tasolla yhteisesti sovit-
tavia linjauksia. Nykyinen tilanne, jossa HK-suhteita lasketaan vain joillekin toimille
ja lasketun suhteen merkitystad korostetaan tai vaheksytaan riippuen siitd onko se
oman agendan ndkokulmasta myénteinen vai ei, ei ole kovin jarkeva. HK-suhteen ta-
lousteoreettinen ja kansainvalinen pohja on vahva, mutta Suomessa (vahainen) kes-
kustelu sen roolista nayttda ajautuneen autoliikenteen ja kestavien kulkumuotojen
véliseksi koulukuntakiistaksi. Eri osapuolten olisi tdsmennettdava mikd HK-suhteessa
toimii ja mika ei. Eik6 se kuvaa yhteiskuntataloudellista tehokkuutta oikein vai eiké
tehokkuus ole priorisoinnin ensisijainen kriteeri? HK-suhteen "kannattajien” ja "vas-
tustajien” piirista loytyy varmasti hyvin perusteltuja, myos yhtenevaisia, nakemyksia
asiasta. Myos kansainvalisia referensseja loytyy paljon. Tarvitaan vain tahtoa "nostaa
kissa poydalle” ja selvittdd HK-suhteen kehittamista kerralla kunnolla eika siten, ettd
tilannetta paivitellddn jokaisen (hanke)priorisointitilanteen yhteydessa erikseen eika
silti tehda asialle mitdan.

HK-suhteen laskentaa voitaisiin kehittaa esimerkiksi laskennan oletuksina kaytettavia
lilkkenne-ennusteita, niiden epavarmuuksien mallintamista ja vaihtoehtotarkasteluja
kehittamallad ja/tai ajan arvojen maarittelyd monipuolistamalla. Kehitystyossa pitaa
uskaltaa tehda kokeiluja, joissa uusia ominaisuuksia testataan rohkeasti. Tietojarjes-
telmien (esimerkiksi tiehankkeiden HK-laskennassa kaytettiva IVAR-jarjestelma) ei
pidad antaa rajoittaa kokeiluja, vaan arvotettavat vaikutukset voidaan tuottaa kuhun-
kin tilanteeseen tarkoituksenmukaisilla, tarvittaessa yksityiskohdiltaan tai ([Ehtotie-
doiltaan karkeammilla menetelmilla. Lisaksi tulisi pystya selkedsti karakterisoimaan
niitd yhteiskuntataloudellisia vaikutuksia, jotka jaavat nykyisten tai kehitystytssa
syntyvien laskentamenetelmien ulkopuolelle. Jos tallaiset taloudelliset vaikutukset
ovat kovin valillisia, ajallisesti etaalla ja/tai muutoin epadvarmoja tai toisten toimista
riippuvaisia, tulisi arvioitavan hankkeen tai toimen osuus niiden syntymisessa pystya
loogisesti perustelemaan. Hankkeilla ja toimilla on myo6s muita kuin taloudellisia vai-
kutuksia eika kaikilla toimilla tavoitella edes taloudellisia vaikutuksia, mutta mahdol-
lisimman hyva taloudellisten vaikutusten esittdminen luo arviointitiedon perustan.
Tietoihin tukeutuen voidaan tehda apindkyvia arvovalintoja taloudellisten ja muiden
arvojen suhteista. Varsinaisten paatosten perusteet voivat silti olla esimerkiksi osin
alue-, elinkeino-, sosiaali- tai ilmastopoliittisia.

4.5 Yhteiskuntataso

Yhteiskuntatason osalta lyhyen tédhtdimen tavoitetilaksi ehdotetaan kokonaisvaltai-
sen liikennepoliittisen strategian avointa, analyyseihin pohjautuvaa valmistelua ja
sen yhteisen hyvaksynnan tyéstamista. Tavoite on yhtaaltd hyvin kunnianhimoinen,
jopa utopistinen, mutta toisaalta se on nykyiselta tietopohjalta toteutettavissa ilman
mittavaa perustutkimusta tai menetelmakehitysta. Strategiatyén rinnalla voidaan
tehda esimerkiksi liikenteen alue- tai kansantaloudellisten vaikutusten laskenta-
menettelyjen kehitysta, mutta valillisten vaikutusten arviointia ei nyt nosteta yhteis-
kuntatason tavoitetilan keskiotn. Liikennejarjestelman kehitystd ohjaava strategia
voidaan muodostaa ja sen vaihtoehtoja voidaan aivan hyvin analysoida liikenne-
malleilla ja muilla ohjelmatasojen pyramidissa alhaalta ylospain kumpuavilla tiedoil-
la. Aivan yldtason ennakoinnissakin erilaiset heikot signaalit, kadyttajapreferenssien
kehitystrendit, teknologiatrendit ja palvelujen jarjestamistapojen mahdolliset muu-
tokset pitaisi pyrkia tulkitsemaan ja mallintamaan maarallisiksi liikenteellisiksi vaiku-
tuksiksi, joiden perusteella strategiavaihtoehtoja voidaan arvioida ja muokata.
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Strategiavalmistelun ja analyysin tulee olla tasapuolisesti kaikki liikennemuodot ja
vaikutusnakokulmat kattavaa. Talla hetkelld strategiapapereita on laadittu rajatuista
nakokulmista, jotka korostavat alyliikennettd, kestavia kulkumuotoja ja kaupunki-
seutuja. Eri nakokulmista laadituista strategioista tehddan nostoja hallitusohjelmaan
ja sieltd edelleen muun muassa liikennepoliittiseen selontekoon, mutta kirjaukset
ovat usein epatasmallisia tai niiden toteuttaminen ei ole sitovaa, jolloin niiden hyvak-
synta ei ole suuntaan tai toiseen kovin ohjaavaa. Kyse on toki yleisesta ilmiosta poliit-
tisissa kirjauksissa, joissa harvoin halutaan tai uskalletaan ottaa jyrkasti ja peruutta-
mattomasti kantaa asioihin. Liikennepoliittinen selonteko ja Liikenneviraston PTS
kattavat koko liikennejarjestelman ja koko maan, mutta ne tarvitsisivat [&htékohdak-
seen yhteisen ohjaavan strategian sen sijaan, etta niissa sovitellaan yhteen ja tulki-
taan rajatuista nakokulmista laadittuja erillisstrategioita ja selvityksia kiireelliselld
aikataululla. Strategian toimeenpanoon tahtaava suunnittelu tarvitsee (htokohdak-
seen strategian, jota toimeenpanna.

Erilaisten ohjelmapapereiden laatimisen yhteydessa ja dokumenteissa tulisi ylipaa-
tdan selkedmmin esittad mille tasolle ohjelma asemoituu, minka tasoisiin ja kenen
toimivallassa oleviin asioihin siina otetaan kantaa, onko kyse toimeenpantavista paa-
toksista vai ehdotuksista sekd miten ohjelman sitovuus ja maaraavyys asemoituu
suhteessa aiemmin laadittuihin samoja asioita sivuaviin suunnitelmiin. Teknisten ch-
jeiden ja maaraysten kohdalla tilanne on nailtad osin selked, samoin esimerkiksi koh-
detason toteutusohjelmien (joissa selvasti kerrotaan mitkad kohteet ja toimenpiteet
toteutetaan ja milloin). Verkkotasolla tuotekohtaisia toimintalinjoja sovelletaan tulki-
ten. Liikennejarjestelma- ja yhteiskuntatason paperit ovat vaihtelevampia ja vapaa-
muotoisempia, eikd niiden sitovuus ja keskindinen maaraavyysjarjestys ole kaikin
osin selked. Tilannetta voidaan selkeyttda kasittelemalld edelld esitettyja kysymyksia
ohjelman valmistelussa ja panostamalla vuorovaikutukseen linjausten yhteisen ym-
marryksen ja hyvaksynnan saavuttamiseksi.

Yhteisesti hyvaksytyn strategian tarve on toki tunnistettu ennenkin. Kdynnissa oleva
aluerakenteen ja liikennejarjestelman kehityskuva (ALLI) -ty6 pyrkii ottamaan suuren
askeleen strategiatytssa. Eri nakokulmien strategioista (Taulukko 1 yldosa) voidaan
kerata niissd ehdotetut linjaukset yhteen. Tuodaan naiden rinnalle tie-, raide- ja vesi-
lilkenteesta laaditut tavoitetilat ja muut pitkén tahtaimen visiot. Kun eri ndkékulmista
itsendisesti laaditut strategiat on koottu yhteen, voidaan tarkastella missd maarin
linjaukset ovat mahdollisesti ristiriitaisia ja kuinka (epa)realistista niiden yhtaaikai-
nen toteuttaminen on resurssi- ja muut reunaehdot huomioiden. Téman jalkeen ryh-
dytdan muodostamaan reunaehtojen puitteissa realistisia kokonaisstrategiavaihtoeh-
toja, joiden vaikutuksia arvioidaan monipuolisesti lilkennemalleilla, kartoilla ja muilla
mahdollisimman konkreettista ja tasmallista tietoa tuottavilla menetelmilla.

Muodostettavan strategian tulisi olla konkreettinen, kantaaottava ja realistisesti to-
teutettavissa. Strategiassa on tehtava valintoja. Asioista on uskallettava puhua niiden
oikeilla nimilld. Esimerkiksi toimivan arjen ja elinkeinoeldman toimintaedellytysten
turvaamisen, paastdjen vahentamisen ja turvallisuuden parantamisen alainen keino-
valikoima on niin laaja ja merkittavid arvovalintoja sisiltava, ettei pelkkien yleista-
voitteiden kirjaaminen vield tarkoita mitaan. Tarvitaan tdsmallisemmin alueille ja lii-
kennemuodoille kohdennettuja linjauksia ja mahdollisuuksien mukaan sitovia maa-
rallisia tavoitteita.



64

Strategia ei voi olla yhden totuuden malli. Erilaisille aluetyypeille on luotava omat,
aluetyypille relevantit ja realistiset tavoitteet (esimerkiksi tunnustaen, ettd henkilé-
autoihin tukeutuva liikkkuminen — mutta ei valttamatta yksin omalla autolla tapahtuen
— lienee jatkossakin paaasiallinen kulkumuoto harvemmin asutuilla pitkien etaisyyk-
sien seuduilla). Strategiassa tulee myés ottaa kantaa tavoiteltavaan muutosnopeu-
teen. Maailma muuttuu vadjaamatta, mutta strategiassa voidaan tehda arvovalintoja
siitd pyritaanko muutoksia edistdméaan ja nopeuttamaan, hillitsemaan ja hidastamaan
vai seuraamaan ja sopeutumaan. Kyse on myds sukupolvien valisesta tasapainoilusta.
Se, mika on kéayttdjien nykyisen enemmistén preferenssien mukaista, ei valttamatta
palvele tulevia kayttajia optimaalisesti ja painvastoin. Aikadimensiota koskevat ky-
symykset edellyttavat kannanottoja ja arvovalintoja.

Niin strategiavaihtoehtojen arvioinnissa kuin kaikilla muilla ohjelmatasoilla tapahtu-
vassa arvioinnissakin tulee myos kiinnittdd huomiota vaikutusten jakautumiseen.
Ketkd, missa ja milloin hyotyvat ja karsivat? Strategiassa ja arvioinneissa on uskallet-
tava nostaa esiin myos ne, joiden aseman arvioidaan heikkenevan strategian mukai-
sesti toimittaessa (esimerkiksi vahaliikenteisen tieverkon tai lakkautettavien joukko-
liilkennevuorojen kayttajat).
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5 Yhteenveto

Liikennesektorin ohjelmatason arviointi on laaja ja monimuotoinen kokonaisuus, jos-
sa yhdistyy muun muassa erilaisia alueita ja lilkkennemuotoja, kdyttdjien preferensse-
ja ja arvomaailmoja seka liiketoimintamalleja ja sosio-ekonomisia asemia. Toimilla
saavutetaan nakyvia ja nakymattomia parannuksia, ja aikajanteet ulottuvat minuu-
teista vuosikymmeniin. Lisdksi toimintaymparisté muokkautuu jatkuvasti ja kansain-
valiset kytkokset luovat mahdollisuuksia ja vaatimuksia niin kokonaisuuden kuin yksi-
tyiskohtienkin kehittamiselle. Keinovalikoimaan kuuluu "omat ja naapurin keinot”
kattaen taloudelliset, lainsdddannélliset, maankaytolliset, informatiiviset seka liiken-
nevayliin ja -valineisiin kohdistuvat toimet. Liikenne on kiinted osa yhteiskuntaa ja
sen myota yhta kompleksinen kuin yhteiskunta itse.

Mutta toisaalta kyse on vain sellaisten vayla- ja lilkkennepalvelujen tuottamisesta, joi-
den tehtdvana on mahdollistaa ihmisten ja tavaroiden turvallinen ja tehokas liikkumi-
nen paikasta toiseen. Joten miksi tehda asioista vaikeampia kuin ne ovat? Liikenteen
yhteiskunnallisen roolin ja siihen liittyvien perimmaisten tavoitteiden korostaminen
on teoriassa oikeaoppista, ja se tukee esimerkiksi liikenteen kokonaisrahoituksen pe-
rustelua suhteessa yhteiskunnan muihin sektoreihin. Valilliset vaikutukset kuitenkin
syntyvat seurauksena suorista vaikutuksista, joihin liikennesektorin omat toimet
edelleen kohdistuvat. Valillisten yhteiskunnallisten vaikutusten ja muiden toimijoiden
kanssa tehtdvan yhteistyon peradnkuuluttaminen on kuitenkin jossain maarin johta-
nut lilkkennesektorin sisdisen perinteisen menetelmallisen arvioinnin rappeutumiseen.
Suorien kustannus- ja liikenteellisten vaikutusten laskentamallien nykyinen kehitys-
ty6 ja merkitys paatoksenteossa nayttavat melko vahaisilta verrattuna 1990-lukuun ja
2000-luvun alkuun sekd muun muassa Ruotsiin ja moniin muihin maihin.

Tassa tyossa on yritetty (Bhestyad ohjelmatason arviointia yksinkertaisesti, rajauksia
tehden ja melko perinteisiin tuotesiiloihin, resurssiallokaatiohierarkiaan ja mikrosta
makroon -vaikutusketjuihin tukeutuen. Jasentelyssa on paasty eteenpain, mutta tay-
sin kirkasta kuvaa ja suosituksia ohjelmatason arvioinnista ei onnistuttu luomaan.
Kokonaisuuden tasapainoinen hallinta ja "lokeroiminen” on haastavaa, koska erilaisia
nakokulmia ja yksityiskohtia on lukemattomia. Vastaava ilmi6é heijastuu esimerkiksi
liikennepoliittisista selonteoista ja muista kokonaisuutta kasittelevista toista, joissa
tasapainoillaan yleisyyden ja yksityiskohtaisuuden valilla. Toivottavasti taman tyoén
tuloksia voidaan hyddyntas ja jatkojalostaa esimerkiksi seuraavan Liikenneviraston
PTS:n ja liikennepoliittisen selonteon laatimisessa, vaikka tuloksena ei pystytdkasn
esittdmaan valmista sapluunaa ohjelmatason arvioinnin toteuttamiseksi.

Tyossa rakennetussa ohjelmatasojen pyramidissa esiintyy nelja ohjelmatasoa: kohde,
verkko, jarjestelma ja yhteiskunta. Kohdetason ohjelmoinnissa priorisoidaan yksittai-
sia kohteita ja toimenpiteita, joko ehdotuksiksi kilpailemaan rahoituksesta tai annet-
tuihin kehyksiin sovitetuiksi toteutusohjelmiksi. Verkkotasolla vayldpidon ja lilkenne-
palvelujen tuotteita katsotaan (osa)verkoittain kokonaisuuksina ja vertaillaan toisiin-
sa. Jarjestelmatasolla tarkastellaan lilkennemuotojen ja aluetyyppien valisid paino-
tuksia seka priorisoidaan suuria kehityshankkeita. Yhteiskuntatasolla tyostetdan suu-
ria, koko litkennejarjestelmaan heijastuvia liikkennepoliittisia kysymyksia yhteistyossa
muiden politiikkasektoreiden kanssa. Vaikutusmekanismit monimutkaistuvat, aika-
janteet pitenevat ja muiden toimijoiden rooli kasvaa pyramidissa ylospain noustaes-
sa.
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Periaatteessa toimien ohjelmointi ja resurssien kohdistaminen etenee jokaisella ta-
solla samalla tavalla, eli ohjelmoinnissa priorisoidaan tavoitteita, toimenpiteita ja
etenemispolkuja (Kuva 6). Tarkastelun tarkkuustaso, monimutkaisuus ja "vaikeus-
aste” ovat erilaisia eri tasoilla.

Perimmaiset tavoitteet, Rahoitusmahdollisuudet,
tavoitteiston jatkumo Teemakontaiset kustannusjako
toimenpidetarpeet
Ajankohtaiset tavoitteet . . 3]
! ; K | Suunnitelmavaranto ja - suunniiein. ja
painofukset historia 1 toteutusvalmius

Saadokset, sopimukset, Toimenpiteiden Sijainti aiemmissa
velvoitteet hyvaksyttavyys, kannatus | priorisoinneissa
Tavoitteet ja Keinovalikoima Toteutus-
reunaehdot mahdollisuudet

@ arvovalinnat

® faktamallit

Nykytila ja kehitys, Vaikuttavuus "7 Vaikuttavuuden

tulevaisuus toteutuminen
Liikennejarjestelman Yksittaisten keinojen T s 2 : J

, ; oimenpiteisiin vaikuttavien

fila ja kehitys valkuttavuus eri tavoitteiden ratkaisujen toteutuminen
o o — kannalta

Toimintaympérnstén (ml.

maankaytta) fila ja kehitys Keinojen keskinaiset
kytkennat

Tulevaisuuskuvat, uhat
Ja mahdollisuudet

Kuva 6. Priorisoinnin ajattelumalli (lainattu [Ghteestd Metsdranta, Mild ja Berg
2012).

Yksittaisten tasojen ja tuotteiden sisdisessa ohjelmoinnissa seka vaikutusten arvioin-
nissa ja esittdmisessa riittda paljon kehitettdvaa, mutta kenties suurin ja kehittamis-
haaste on yhdistaa eri tasojen ja erilaisten ohjelmien tiedot ja arvioinnit vertailukel-
poisiksi. Miten kohdetason yksityiskohtainen tieto koostetaan verkkotason vertailujen
kannalta relevantiksi? Kuinka suuret kokonaisvaikutukset useista kohteista koostuvil-
la ohjelmilla saavutetaan? Miten verkkotasolla pystytaan tuottamaan relevanttia tie-
toa esimerkiksi tuotteiden vaikutusten rajahyédysta resurssien suhteen, jota voidaan
hyodyntaa jarjestelmatason vertailuissa? Miten liikennemalleja voidaan parhaiten
hyodyntaa jarjestelmatason vaihtoehtoisten suunnitelmien vertailussa? Miten yhteis-
kuntatasolla kaytavasta poliittisesta keskustelusta ja strategiatyosta saadaan muo-
vattua yhteisesti hyvaksyttyja, toimintaa selkeasti ja sitovasti maarattyihin suuntiin
ohjaavia tavoitteita ja linjauksia, joihin tukeutuen toimia voidaan priorisoida ja joita
vasten niiden vaikuttavuutta voidaan arvioida?

Nykyisin eri ohjelmatasot ovat lilan eristaytyneita ja "elavat omaa eléméaansad” aika
ajoin toistuvina tiivistahtisina erillisselvityksina. Tasot pitaisi pystya kytkemaan toi-
siinsa, kuvainnollisesti keskustelemaan keskenaan, mutta ei kuitenkaan yhdistyen
epamaaraiseksi mossoksi. Kun ylemmalla tasolla kyetdén nayttdmaan milla perusteil-
la ja mihin tietoihin tukeutuen valintoja tehd&dan (ja mita tietoja alemmalta tasolta
tarvittaisiin paatoksenteon tukemiseksi), syntyy alemmalle tasolle motiivi tuottaa
tarvittavaa tietoa ja toteuttaa myos sisaista ohjelmointiaan kyseisten tietojen suhteen
mahdollisimman tehokkaasti.
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Taman tyoén ehdotukset seuraaviksi askeleiksi ovat varsin maltillisia. Tasojen sisadi-
seen, etenkdan kohde- ja verkkotason tuotekohtaiseen ohjelmointiin ja arviointiin ei
ehdoteta yhteistd "oikeaa tapaa”. Tasojen vélisen keskusteluyhteyden avaamisessa
pyritdan hyodyntamaan olemassa olevaa ja/tai helposti nykyisista lGhtokohdista tuo-
tettavaa perustietoa erilaisten toimien kustannusvaikutuksista ja suorista liikenteelli-
sistd vaikutuksista seka niiden jakautumisesta (kenelle-dimension korostaminen).
Useiden toimien, lilkennemuotojen ja maankaytén liikenteellisten yhteisvaikutusten
arvioinnissa tulisi hyodyntaa aktiivisesti viime vuosina kehittyneita liikkennemalleja,
jotka oletuksistaan ja rajauksistaan huolimatta tuottavat hyvaa maarallista vaikutus-
tietoa. Yleisesti ottaen tdman tyon paatelma ja suositus on, etta kokeillaan miten oh-
jelmatason arviointia saadaan eteenpain maarallisiin perustietoihin tukeutuen. Niista
pyritdédn muodostamaan arvioinnin ja suunnitelmavaihtoehtojen esittamisen runko,
jota voidaan taydentda laadullisilla elementeilld. Toteuttavien valintojen ei tarvitse
perustua (pelkdstdan) saatavilla oleviin maarallisiin tietoihin, mutta niiden esittami-
nen auttaa ymmartamaan valintoihin sisaltyvia trade-off -tilanteita ja pakottaa ajatte-
lemaan ja perustelemaan (arvo)valintoja suhteessa maarallisiin faktoihin. Vaikka na-
kopiirissa ei ole taydellista ratkaisua, on maarallisten perustietojen hyédyntdminen
ainakin kokeilemisen arvoinen yritys paasta eteenpain nykyisesta, suurelta osin ym-
paripytreasta sanallisten tavoitteiden ja arviointien pyorittelysta.
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Liite 1

Vaikutusarvioinnin haasteita muualla

Valtioneuvoston POVI (politiikkatoimien vaikutusarviointi) -tyossa (VNK 2011) esiin
nostama lista kehittdmisen haasteista ja nykytilan ongelmista (Kuva ) soveltuu jok-
seenkin sellaisenaan myos litkennesektorille. Haasteet ovat siis yhteisia, eika helppo-
ja ratkaisuja ole valmiina nurkan takanal

Poliittisia haasteita

Virkamiesvalmistelun haasteita

Tiedontuotannon haasteita

tiedon ja sen tarpeen kohtaaminen sisillollisesti ja ajallisesti

horisontaalisten ilmididen tietotarpeiden tunnistaminen ja tiedon laaja-alaisen hyédyn-
tdmisen puutteellisuus sektorihallinnossa

tiedon yksipuolisuus ja kapea-alaisuus

tiedosta ei olla kiinnostuneita tai tiedon hy6dyntdmiseen ei ole aikaa eiki prosesseja

ei ohjausjarjestelméi tai velvoitteita arviointitiedon hyddyntimiselle

tictoa ei ole kiytettiavissa tai sitd ei 1oydeta

ei uskota, etti aiemmista paitoksistd voi oppia

ticto on pirstaleista ja sektoroitunutta

ticto on liian yleisell tasolla eiki kohdistu konkreettiseen valmisteluun

kelldén ei ole kokonaisvastuusta systemaattisen arviointijarjestelmén kehittimisesta
toimeenpanon seuranta ja vaikutusten arviointi koetaan lisityoksi

arviointien tekemiseen ja hyodyntdmiseen ei ole yhteniista toimintakulttuuria
valmistelun kiire ja resurssien puute

ticdon saatavuudessa rakenteellisia esteitd, kuten maksullisuus

tiedontuotanto ei aina kytkeydy ilmi6ihin, joista tictoa tarvitaan, tai tictoa tuotetaan
kéyttijan nikokulmasta epirelevanteista asioista

ticto on kapea-alaista ja sirpaloitunutta

tulokset on esitetty huonosti

tulokset eivit ajoitu oikein suhteessa valmistelun tarpeisiin

tiedontuotannon tehtdvien vaikeus

jalkiarviointi ei pysy maailman muutosten tahdissa

tutkimusresurssien oikea ja tasapuolinen kohdentuminen

Kuva 1. POVI-tyéssd tunnistettuja kehittdmisen haasteita ja nykytilan ongelmia.

Kuva on suora lainaus POVI-tyén loppuraportista (VNK 2011).
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