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Tiivistelma

Sisaasiainministerion hallinnonalan
ohjausjarjestelma

Tarkastuksen kohteena oli sisdasiainministerién hallinnonalan ohjausjér-
jestelmd. Ohjausjarjestelma tarkoittaa niitd hallinnonalan johdon toiminta-
tapoja ja menettelyjd, joiden avulla hallinnonalan johto pyrkii aikaansaa-
maan ja varmistamaan hallinnonalansa tuloksellisuuden seki raportoi siitd
hallinnonalaa ohjaaville tahoille, erityisesti eduskunnalle. Tuloksellisuus
tarkoittaa toiminnan kustannusten ja vaikutusten mahdollisimman hyvéi
suhdetta.

Tarkastuksen péddkysymys oli, miten hyvét edellytykset hallinnonalan
ohjausjérjestelméd antaa toiminnan tuloksellisuudelle ja vastuun toteami-
selle. Padkysymys jaettiin edelleen viiteen osaan, jotka késittelivdt suun-
nittelua, johtamista, sisdistd valvontaa, raportointia sekd laskentatointa.
Tarkastuksen tarkoitus oli tuottaa tietoa ennen muuta ohjausjirjestelman
toimivuuden edellytyksistd, ei niinkddn toiminnan tuloksellisuudesta.

Vastauksena padkysymykseen tarkastusvirasto katsoo, ettd sisdasiainmi-
nisterion hallinnonalan ohjausjérjestelma on kokonaisuutena hyvéllé tasol-
la. Tdmén yleisarvion ohella on ohjausjirjestelméssd vield kehittimisen
varaa. Tarkastuksen keskeiset johtopédétokset ja suositukset ovat seuraa-
vat:

Hallitusohjelmat ja suunnittelujdirjestelmdit

Sisdasiainministerion hallinnonalalla on viime vuosien aikana suunniteltu
ja pantu toimeen useita laajamittaisia uudistuksia, jotka perustuvat halli-
tusohjelmaan. Myos ohjausprosesseissa hallinnonala on edennyt suuntaan,
jossa otetaan huomioon aiempaa paremmin hallitusohjelmassa edellytetyt
toimenpiteet.

Hallinnonalalle on vahvistettu uusi konsernistrategia vuosiksi 2012—
2015, jota toimiala- ja virastokohtaiset strategiat tarkentavat. Ndiden ohel-
la hallinnonalan toimintaa ohjaavat poikkihallinnolliset strategiat ja oh-
jelmat, kuten sisdisen turvallisuuden ohjelma sekd maahanmuuttopoliitti-
nen ohjelma. Kaiken kaikkiaan strategioita on varsin paljon.

Tarkastusvirasto suosittelee, ettd erityisesti strategioita valmisteltaessa
tehtéisiin taloudellisia analyyseja ja strategiat kytkettdisiin kiinteésti ja 18-
pindkyvisti taloussuunnitteluun ja talouteen. On my0s tirkedd, ettd yhtey-
det tavoitteiden ja resurssien vililld esitetddn huomattavasti nykyistd sel-



vemmin. Hallinnonalalla tulisi myds pohtia sitd, ovatko kaikki nykyiset
strategiat tarpeen.

Sisdasiainministerion hallinnonalalla vuoden 2012 talousarvioesitykses-
sd mainitut yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat sopusoinnussa
ydintehtéiville asetettujen tavoitteiden kanssa. Sen sijaan niitd koskeva
mittaristo on edelleen erittdin vaatimaton, ja siind painottuvat méaéarilliset
tekijat. Mittaristossa ja seurannassa tulisi laatua kuvaavien indikaattorei-
den ohella panna painoa myds ennalta ehkiiseville toimenpiteille ja sidos-
ryhméyhteistyolle. Niin siitdkin huolimatta, ettd voi olla vaikeaa asettaa
téllaisia mittareita ja arvioida, mikd osuus jollakin toimijalla on tietyn ta-
voitteen saavuttamisessa.

Hallinnonalan vuosien 2013-2016 toiminta- ja taloussuunnitelmaan on
kirjattu yhteisesti konsernipolitiikasta ne yhteiskunnalliset yldtason tavoit-
teet, jotka on esitetty hallitusohjelmassa. Sisdasiainministerion hallin-
nonalan toiminta- ja taloussuunnitelma siséltdéd kuitenkin suurusluokaltaan
varsin erilaisia tavoitteita ja toimenpiteitd, joista osa voidaan lukea opera-
tiiviseen toimintaan kuuluviksi.

Poliisitoimi, Rajavartiolaitos ja maahanmuutto

Tarkastusviraston kidsityksen mukaan erityisesti sisdasiainministerion ja
Poliisihallituksen vilinen tehtdvéjako tulisi ottaa kriittiseen tarkasteluun
niin, ettd ministerion vastuu strategisesta ja poliittisesta paédtoksenteosta
eriytyy kyllin selvésti Poliisihallituksen operatiivisesta ohjausvastuusta.

Toiminta- ja taloussuunnitelmiin sekid tulossopimuksiin tulisi ottaa
olennaisuusperiaatteella nykyistd vihemman tavoitteita, jotka tulisi asettaa
tiarkeysjarjestykseen. Poliisitoimen sisdinen méirirahajako ja yksikdille
asetetut velvoitteet tulisi koordinoida nykyisté paremmin.

Rajavartiolaitoksen toimintaa ohjaavat lainsddddnndn ohella erityisen
paljon kansainviliset sopimukset. Kansainvilinen yhteistyd on otettu hy-
vin huomioon Rajavartiolaitosta koskevissa strategisissa linjauksissa ja
suunnitelluissa toimenpiteissi. Tarkastusvirasto esittdé, ettd suunnitelmis-
sa tulisi ottaa huomioon myos kansallisen tason yhteistyo.

Sekd hallinnonalan ettd Rajavartiolaitoksen toiminta- ja taloussuunni-
telmissa sekd tulossuunnitelmissa esitetddn lukumadrdisesti paljon tavoit-
teita ja kdytetddn erilaisia ilmaisutapoja. Tarkastusvirasto esittdd, ettd
suunnittelun asiakirja-aineistoa sekd supistetaan ettd terdvoitetdéin. Myds
tavoitteiden sekd niiden saavuttamiseksi tehtdvien toimenpiteiden keski-
ndiseen tirkeysjarjestykseen ja painoarvoon tulisi kiinnittdd aiempaa
enemmén huomiota.



Maahanmuuttoa koskevat tavoitteet hallinnonalan toiminta- ja talous-
suunnitelmassa ovat olleet yhdensuuntaiset hallitusohjelmassa ja sisé-
asiainministerion hallinnonalan strategioissa esitettyjen tavoitteiden kans-
sa. Tarkastuksessa ei ole tullut esille, ettd sisdasiainministerion ja Maa-
hanmuuttoviraston viélilld olisi ongelmia tehtdvien tai resurssien jakautu-
misessa. Sen sijaan maahanmuutto-osaston ja poliisiosaston vilistd yhteis-
tyOtd on syytd lisata.

Maahanmuuttoasioiden tuloksellinen hoito edellyttidé yhteistydti niin si-
sdasiainhallinnon sisdlla kuin sen ulkopuolellakin. Keskeisin ulkopuolinen
viranomaisyhteistydtaho on ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala, joka
vastaa muun muassa turvapaikanhakijoiden kuntiin sijoittamisesta. Tar-
kastusvirasto ei pidd asianmukaisena, etti ei ole médritelty sitd viran-
omaista, jonka tehtdvind on sovittaa yhteen maahanmuuttoasioihin liitty-
véé toimintaa eri hallinnonalojen vélilla.

Laskentatoimi ja sisdinen valvonta sisdasiainministerion hallinnonalalla

Talousarvioesityksesséd sisdasiainministerion hallinnonalan pééluokan lu-
ku- ja momenttirakenne on olennaisilta osin johdonmukainen kokonaisuus
ja tukee selkeiden ja mielekkdiden tulostavoitteiden asettamista. Myds
budjetointimenettelyt ovat keskeisiltd osiltaan talousarviosddnnosten ja ta-
lousarvion laadintamédrdyksen mukaisia ja padsdantdisesti selkeitd. Talo-
usarvioesityksen tietosisiltod ja tietojen esittdmistavan ymmarrettavyytta
ja selkeyttd on kuitenkin tarpeen edelleen kehittdd eduskunnan valtionta-
loudellisen paatdksenteon tietotarpeiden pohjalta. Olennaista on parantaa
vaikuttavuutta koskevien tavoitteiden ja méérdrahojen vélisen yhteyden
esille tuontia seké talousarviossa tehtdvien pédétosten ja niiden tavoitteiden
esittAmista.

Talousarvioesityksessd mainitut tulostavoitteet ovat toimineet asianmu-
kaisesti my0s tulossopimusten perustana. Parannettavaa on kuitenkin sii-
nd, ettd eri tulossopimuksiin saadaan yhtendinen rakenne, etti niissd kay-
tetdéin vakiintunutta késitteistdd ja ettd ne laaditaan viipymaéttd eduskun-
nan hyviksyttyd valtion talousarvion.

Sisdisen valvonnan vastuu mééritellddn virastokohtaisena ja viime ké-
dessd myo0s palvelukeskuksissa tehdyn toiminnan osalta ainoastaan asia-
kasviraston johdon vastuuna. Aiemmassa laillisuustarkastuskertomuksessa
tarkastusvirasto on katsonut, ettd palvelukeskustoiminnan vaatimuksia tu-
kisi paremmin se, jos valtiontalouden ja valtioneuvoston alaisen valtion-
hallinnon riskienhallintaa ja siséistd valvontaa tarkasteltaisiin kokonaisuu-
tena.



Sisdasiainministerion vuoden 2011 kirjanpitoyksikkdon kuuluvien viras-
tojen vélilld havaittiin sisdisen tarkastuksen henkiloresursseissa sellaisia
eroja, jotka eivit ole perusteltavissa virastokohtaisilla méérarahoilla, hen-
kilostomaérilla tai muilla vastaavilla tekijoilld. Ministeridssé tulisikin pyr-
kid luomaan yhteiset periaatteelliset suositukset siitd, miten sisdisen tar-
kastuksen virastokohtaiset resurssit jarjestetddn ja mitoitetaan.

Valtion tilinpddtoskertomus

Tarkastuksen yleinen huomio on valtion tilinpddtdskertomuksesta sisédasi-
ainhallintoa koskevilta osin se, ettd vaikuttavuustavoitteet ja tilinpaatds-
kertomuksen lausumat eivdt kohtaa toisiaan. Vaikka mittarit kuvaavat
heikosti asetettuja tavoitteita, on vuoden 2011 tilinpadatoskertomuksessa
lausuttu, ettd sisdasiainministerion hallinnonalan eri sektorit saavuttivat
keskeisiltd osin niille asetetut yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet joko
kokonaan tai osatavoitteiden kautta. Tilinpdatoskertomuksen heikko in-
formatiivisuus vaikuttavuuden toteutumisesta johtuu ldhinna toiminta- ja
tehtdvédalueiden mittariston puutteellisuuksista.
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Resumé

Styrningssystemet pa inrikesministeriets
forvaltningsomrade

Foremal for revisionen var styrningssystemet pa inrikesministeriets for-
valtningsomrade. Med styrningssystem avses de verksamhetssatt och for-
faranden av forvaltningsomridets ledning, med hjélp av vilka forvalt-
ningsomradets ledning strévar till att &stadkomma och sikerstélla resultat
pa sitt forvaltningsomréde samt rapporterar om detta till de instanser vilka
styr forvaltningsomradet, sérskilt till riksdagen. Resultat innebdr ett s
gynnsamt forhéllande som mdjligt mellan verksamhetens kostnader och
verkningar.

Huvudfragan vid revisionen var, hur goda forutséttningar styrningssy-
stemet pa forvaltningsomradet ger for resultat av verksamheten och kon-
staterande av ansvaret. Huvudfrdgan uppdelades vidare i fem komponen-
ter, som behandlade planeringen, ledningen, den interna 6vervakningen,
rapporteringen samt redovisningen. Syftet med revisionen var att alstra in-
formation framfor om allt forutséttningarna for styrningssystemets funkt-
ionsduglighet, inte s& mycket om verksamhetens resultat.

Som svar p& huvudfragan anser revisionsverket, att styrningssystemet pa
inrikesministeriets forvaltningsomrade som helhet dr pd en god niva. Vid
sidan av denna allménna bedémning finns det &nnu rum for utvecklande.
De centrala slutledningarna och rekommendationerna vid revisionen &r
foljande:

Regeringsprogrammen och planeringssystemen

Pé inrikesministeriets forvaltningsomrade har under de senaste aren plane-
rats och verkstéllts ett flertal omfattande reformer vilka baserar sig pa re-
geringsprogrammet. Ocksa i styrningsprocesserna har forvaltningsomradet
framskridit i en riktning, dir man béttre &n tidigare beaktar de atgérder
vilka forutsitts i regeringsprogrammet.

For forvaltningsomradet har for aren 2012-2015 fastslagits en ny kon-
cernstrategi som preciseras av ansvarsomrades- och dmbetsverksspecifika
strategier. Vid sidan av dem styrs verksamheten pd forvaltningsomrédet
av tviradministrativa strategier och program, sdsom programmet for den
inre sdkerheten samt det migrationspolitiska programmet. Sammantaget
finns det ett synnerligen stort antal strategier.
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Revisionsverket rekommenderar, att man sdrskilt nér strategierna bereds
gor ekonomiska analyser och att strategierna knyts fast och transparent till
den ekonomiska planeringen och ekonomin. Det &r ocksé viktigt, att sam-
banden mellan malséttningarna och resurserna framstélls avsevért klarare
an for nérvarande. P4 forvaltningsomradet borde man ocksé overviga, om
alla de nuvarande strategierna behdvs.

P& inrikesministeriets forvaltningsomrade dr de i budgetforslaget for ar
2012 ndmnda samhaélleliga effektmélen i harmoni med de malsattningar
som har uppstillts for kdrnuppgifterna. Daremot dr de métare som géller
dem alltjamt synnerligen anspraksldsa, och i dem betonas kvantitativa fak-
torer. I métarna och uppféljningen borde man ge vikt forutom at kvaliteten
ocksé &t forebyggande atgirder och at samarbetet mellan intressegrupper-
na. Detta trots att det kan vara svart att uppstélla sddana métare och be-
doma, vilken andel ndgon viss aktor har i att en viss malsittning uppnas.

I forvaltningsomridets verksamhets- och ekonomiplan for aren 2013-
2016 har av den gemensamma koncernpolitiken inskrivits de samhélleliga
malséttningar pad Ovre niva, vilka har framforts i regeringsprogrammet.
Verksamhets- och ekonomiplanen pé inrikesministeriets forvaltningsom-
rade innehaller emellertid malsittningar som &r synnerligen varierande till
sin storleksordning och atgirder av vilka en del kan anses hora till den
operativa verksamheten.

Polisvisendet, Grinsbevakningsvisendet och migrationen

Enligt revisionsverkets uppfattning borde sirskilt uppgiftsfordelningen
mellan inrikesministeriet och Polisstyrelsen tas till kritisk granskning s&,
att ministeriets ansvar for det strategiska och politiska beslutsfattandet &t-
skiljs tillrdckligt klart frén Polisstyrelsens operativa styrningsansvar.

I verksamhets- och ekonomiplanerna samt resultatavtalen borde man i
enlighet med vésentlighetsprincipen ta in farre malsittningar &dn forut och
stdlla dem i viktighetsordning. Polisvésendets interna fordelning av ansla-
gen och de for enheterna uppstillda skyldigheterna borde koordineras
béttre &n for narvarande.

Grénsbevakningsvésendets verksamhet styrs vid sidan av lagstiftningen
siardeles mycket av internationella avtal. Det internationella samarbetet
har beaktats vl i de strategiska linjedragningar som beror Griansbevak-
ningsvasendet och i de planerade dtgirderna. Revisionsverket foreslér, att
i planerna skulle beaktas ocksé samarbetet pa det nationella planet.

Bade i forvaltningsomradets och Gréinsbevakningsvidsendets verksam-
hets- och ekonomiplaner samt i resultatplanerna presenteras ett stort antal
malséttningar och anvénds olika framstéllningssétt. Revisionsverket fore-
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slar, att dokumentmaterialet i planeringen bade reduceras och skarps.
Ocksé den inbdrdes viktighetsordningen och viktvardet for malsattningar-
na och de atgérder som vidtas for att uppnd dem borde 4dgnas storre upp-
mirksamhet an tidigare.

De malsittningar som beror migrationen i forvaltningsomradets verk-
samhets- och ekonomiplan har harmonierat med de malséttningar som
framfOrts i regeringsprogrammet och i strategierna pa inrikesministeriets
forvaltningsomrade. Vid revisionen har inte framkommit att mellan inri-
kesministeriet och Migrationsverket skulle forekomma problem i fordel-
ningen av uppgifterna eller resurserna. Daremot &r det skil att utoka sam-
arbetet mellan migrationsavdelningen och polisavdelningen.

En resultatrik skotsel av migrationsérendena forutsitter samarbete savél
inom inrikesforvaltningen som utanfor denna. Den viktigaste utomstéende
samarbetsinstansen &r arbets- och néringsministeriets forvaltningsomrade,
som ansvarar bl.a. for asylsékandenas placering i kommunerna. Revis-
ionsverket anser att det dr oindamalsenligt att det inte har definierats vil-
ken myndighet som har ansvaret for att samordna den med migrations-
drendena anknutna verksamheten mellan de skilda forvaltningsomradena.

Redovisningen och den interna overvakningen pd inrikesministeriets
forvaltningsomrdde

I budgetforslaget ar kapitel- och momentstrukturen i inrikesministeriets
forvaltningsomrades huvudtitel till vasentliga delar en konsekvent helhet
och stoder uppstéllandet av tydliga och meningsfulla resultatmal. Ockséa
budgeteringsforfarandena foljer till visentliga delar budgetbestammelser-
na och foreskriften om uppgoérande av budgeten och ar som regel tydliga.
Det édr emellertid av ndden att alltjimt utveckla budgetforslagets faktain-
nehall och begripligheten och klarheten i séttet att framstélla uppgifterna
utgdende fran behovet av information for riksdagens statsfinansiella be-
slutsfattande. Visentligt ar att forbdttra framstédllningen av sambandet
mellan effektmal och anslag samt presentationen av de beslut som fattas i
budgeten och deras mélsattningar.

De resultatmal som har ndmnts i budgetforslaget har fungerat adekvat
ocksd som underlag for resultatavtalen. Det finns dndd rum for forbatt-
ringar sa, att de skilda resultatavtalen ges en enhetlig struktur, i dem an-
viands standardiserade begrepp och att de gors upp omedelbart efter att
riksdagen har godként statsbudgeten.

Ansvaret for den interna dvervakningen definieras som ett &mbetsverk-
specifikt ansvar och 1 sista hand ocksa i fraga om den verksamhet som
sker vid servicecentralerna endast som ett ansvar for kunddmbetsverkets
ledning. I en tidigare laglighetsgranskningsberittelse har revisionsverket
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ansett, att kraven pa servicecentralernas verksamhet skulle stodas béttre
ifall riskhanteringen och den interna évervakningen av statsekonomin och
den statsforvaltning som underlyder statsradet skulle betraktas som en
helhet.

Mellan de d&mbetsverk som horde till inrikesministeriets bokforingsenhet
ar 2011 observerades i personalresurserna for intern overvakning sédana
skillnader som inte kan motiveras med dmbetsverksvisa anslag, personal-
styrkan eller andra motsvarande faktorer. Vid ministeriet borde man séle-
des ga in for att utarbeta gemensamma principiella rekommendationer an-
gaende det, hur den interna kontrollens d&mbetsverksvisa resurser ordnas
och dimensioneras.

Statens bokslutsberdttelse

En allmén iakttagelse vid revisionen vad angar statens bokslutsberittelse
betriffande inrikesministeriets forvaltningsomrade é&r, att effektmalen och
uttalandena i bokslutsberittelsen inte méts. Aven om mitarna ger en svag
beskrivning av de uppstillda mélsittningarna, har i bokslutsberittelsen for
ar 2011 uttalats, att de olika sektorerna inom inrikesministeriets forvalt-
ningsomrade till védsentliga delar uppnadde de for dem uppstéllda effekt-
malen antingen i sin helhet eller genom delmalséttningar. Bokslutsberét-
telsens svaga information om hur effekterna har forverkligats beror nédrm-
ast pa bristfélligheter i méitarna pé verksamhets- och uppgiftsomradena.
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1 Johdanto

Suomen perustuslain (731/1999) 3 §:n mukaan lainsdddéntovaltaa kayttaa
eduskunta, joka péadttdd myds valtiontaloudesta. Hallitusvaltaa kdyttavat
tasavallan presidentti sekd valtioneuvosto. Valtioneuvoston tehtivistd ja
ministeridistd sdddetddn perustuslain 67 ja 68 §:ssd. Ministerididen toimi-
alasta ja asioiden jaosta niiden kesken seké valtioneuvoston muusta jérjes-
tysmuodosta tulee sddtda lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella.

Tarkastuksen kohteena on sisdasiainministerion hallinnonalan ohjausjér-
jestelmd. Ohjausjérjestelma tarkoittaa tdssé tarkastuksessa niitd ministe-
rion johdon toimintatapoja ja jérjestelmid, joita johto kéyttdéd toteuttaak-
seen perustuslain 67 ja 68 §:44 eli valmistellakseen ja toimeenpannakseen
toimialaansa kuuluvia asioita.

Ohjausjarjestelmatarkastuksia varten on vuonna 2010 hyvéksytty tarkas-
tusmalli, jota on kiytetty tdsséd tarkastuksessa. Sen mukaan ohjausjirjes-
telmé tarkoittaa niitd hallinnonalan johdon toimintatapoja ja jérjestelmia,
joiden avulla johto pyrkii aikaansaamaan hallinnonalansa tuloksellisuuden
sekd raportoimaan toiminnastaan eduskunnalle. Néin ollen tarkastuksen
padasiallinen kohde ovat ne johdon toimet ja menettelyt, joilla se luo edel-
lytykset hallinnonalan toiminnalle ja tuloksellisuudelle.

Ohjausjérjestelmitarkastuksen keskeinen kohde on valtion talousarvio,
joka kisittdd talousarvioesityksen valmistelun ja siséllon, méédrarahan kay-
tolle asetetut talousarviotavoitteet ja niiden operationalisoinnin tulossopi-
muksissa sekd pyrkimyksen saavuttaa asetetut tavoitteet ja raportoida niis-
ta.

Sisdasiainministerion hallinnonalasta on tullut yhd enemmin sisdiseen
turvallisuuteen painottuva, ja sen toiminnalla on seké vilittomia ettd vilil-
lisid yhteiskunnallisia vaikutuksia. Hallinnonalan toiminnalliset tehtdvé-
alueet ovat poliisitoimi, rajojen vartiointi, maahanmuutto sekd pelastus-
toimi ja hétikeskustoiminta.

Eduskunta osoitti vuoden 2011 varsinaisessa talousarviossa sisdasiain-
ministerion hallinnonalan paéluokalle méédrarahaa yhteensd 1 325 426 000
euroa. Kolmannessa lisdtalousarviossa myonnetyn lisdyksen jalkeen kdy-
tettdvissd oli 1 341 795 000 euroa. Vuonna 2012 méirdrahoja on myon-
netty 1278 500 000 euroa. Suurimpana muutoksena aiempiin vuosiin
ndhden on ollut se, ettd méardrahat maahanmuuttajien kotoutumiseen ja
tyollistimisen edistdmiseen sekd valtion kunnille osoittamiin korvauksiin
on siirretty ty0- elinkeinoministerion hallinnonalan paéluokkaan.

Tarkastuksen perustana on tarkastusviraston strategia vuosiksi 2010-
2012. Tarkoituksena on ollut, ettd virasto tarkastaa vuosittain jonkin hal-
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linnonalan tai hallinnonalarajat ylittivdn asiakokonaisuuden tavoit-
teenasettelun, ohjausjirjestelmén toimivuuden ja tietoperustan sekd tdhédn
ohjausjirjestelméén liittyvén riskienhallinnan.

Ohjausjérjestelmédtarkastukset on vuoden 2009 jélkeen tehty sosiaali- ja
terveysministerion, oikeusministerion, ympéaristoministerion, puolustus-
ministerion sekd tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonaloista.'

I Tuloksellisuustarkastuskertomukset 196/2009, 197/2009, 220/2011, 223/2011 Jja
234/2011.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

Tarkastuksen kohteena oli sisdasiainministerion hallinnonalan ohjausjér-
jestelmd. Ohjausjarjestelmé tarkoittaa tdssd niitd hallinnonalan johdon
toimintatapoja ja jarjestelmid, joiden avulla johto pyrkii aikaansaamaan ja
varmistamaan hallinnonalansa tuloksellisuuden. Mééritelmé korostaa, ettd
ohjausjérjestelmi on nimenomaan hallinnonalan johdon jérjestelmi; se ei
sisélld hallinnon toimintaa tai toiminnan vaikutuksia. Tuloksellisuus puo-
lestaan voidaan mééritelld optimaaliseksi suhteeksi tavoitteiden saavutta-
misen sekd siihen tarvittavien taloudellisten ja henkisten voimavarojen va-
lilld. Tuloksellisuus on siis yldkéasite onnistuneelle — vaikuttavalle, tehok-
kaalle, taloudelliselle, laadukkaalle ja lainmukaiselle — toiminnalle.

Tarkastuskohteena olevan ohjausjérjestelman rahallista arvoa ei voi suo-
raan madritelld, koska ohjausjirjestelmé ei ole itsendinen toiminto vaan
osa kaikkea hallinnonalan toimintaa. Koska ohjausjirjestelméssid on pe-
rimmiltdén kyse hallinnonalan johtamisesta ja hallinnasta, sen vilillinen
merkitys on kuitenkin suuri.

Sisdasiainministerion toimiala ja tehtdvdt

Sisdasiainministerion toimialasta sdddetddn valtioneuvoston ohjesdénnos-

sd (262/2003). Sen 15 §:n mukaan toimialaan kuuluvat

1. yleinen jarjestys ja turvallisuus, poliisihallinto ja yksityinen turvalli-
suusala

2. maahanmuutto, kansainvilinen suojelu ja paluumuutto

Suomen kansalaisuus

etnisen yhdenvertaisuuden ja hyvien etnisten suhteiden edistiminen

sekd rasismin ja etnisen syrjinndn ehkaisy

pelastustoimi

hitiakeskustoiminta

rajaturvallisuus ja meripelastustoimi

siviilikriisinhallinnan kotimaan valmiudet

aluehallinnon yhteinen varautuminen poikkeusoloihin ja héiriétilan-

teisiin.

Bl

NS
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Sisdasiainministerion tehtdvistd ja sen toimialaan kuuluvista virastoista,
laitoksista, yhtidistd ja muista toimielimistd on sdddetty valtioneuvoston
asetuksessa sisdasiainministeriostd (609/2003)°. Asetuksen 1 §:ssd sddde-
tyt tehtdvit ovat samat kuin valtioneuvoston ohjesdénndssid mainitut toi-
mialat, joskin tehtdvamaaérittely on tehty hieman tarkemmalla tasolla. Mi-
nisteridon organisaatio sekd ministeridon toimialaan kuuluvat virastot ja lai-
tokset kayvat ilmi liitteistd 1-2.

Yksityiskohtaisemmat séénnokset sisdasiainministeriostd —sisdltyvét
15.9.2011 annettuun tygjarjestykseen (1036/2011). Sen mukaan ministeri
johtaa hallinnonalan toimintaa apunaan ministerion johtoryhmé. Osaston
padllikon apuna on osaston johtoryhma.

Ministerion johtoryhmé kisittelee turvallisuutta, maahanmuuttoa, sivii-
likriisinhallintaa ja yhdenvertaisuutta koskevat keskeiset sekéd usean osas-
ton toimialaan kuuluvat asiat. Johtoryhmai arvioi my0s toiminnan tuloksel-
lisuutta, seuraa lainvalmistelua seké kisittelee ja sovittaa yhteen muut laa-
jakantoiset ja periaatteellisesti tirkedt asiat. Johtoryhmai késittelee liséksi
hallinnonalan ja ministerion toimintaan keskeisesti vaikuttavat yhteiskun-
tapoliittiset linjaukset sekd toimintaa suuntaavat tulossuunnitelmat ja nii-
den toteuttamisen edellyttdmit voimavarat.

Silloin kun késitellddn turvallisuuden ja maahanmuuton laajakantoisia
linjauksia sekd merkittdvid ajankohtaisia kysymyksid, ministerion johto-
ryhméén kuuluu liséksi Poliisihallituksen, Keskusrikospoliisin, Suojelupo-
liisin, Hétdkeskuslaitoksen ja Maahanmuuttoviraston edustus (laajennettu
johtoryhmad). Hallintoa, taloutta ja henkilostod keskeisesti koskevien asi-
oiden késittelyyn osallistuvat lisdksi hallintojohtaja, talousjohtaja ja yksi
henkildston edustaja.

Osastopééllikkokokous sovittaa valmistelevasti yhteen ministerion joh-
toryhmén asioita, hallinnonalan ja ministerion yhteisid asioita sekd var-
mistaa osastojen vilisen tiedonkulun ja johtoryhmaéssé tehtyjen pditosten
toimeenpanon.

Ministerid vastaa hallinnonalansa lainsdadidnndsté ja johtaa sen valmis-
telua. Ministerion osastot vastaavat oman toimialansa sdédosten valmiste-
lusta. Kansliapdillikkoé huolehtii sdddosvalmistelun laadusta ministeridssa.
Ministerion oikeusyksikko avustaa ja tukee ministerion johtoa ja osastoja
sdddosvalmistelun laadun parantamisessa.

2 Téimé asetus on korvattu valtioneuvoston asetuksella 1567/2011, joka tuli voi-
maan 1.1.2012. Voimassa olevan asetuksen tehtdvdluettelo on aiempaa jaotel-
lumpi. Siind on esimerkiksi erikseen mainittu poliisin rikostorjunta ja poliisin lu-
pahallinto. Vuoden 2003 asetuksessa ministeriolld oli 22 tehtdvdaluetta. Vuoden
2011 asetuksessa niitd on 21, vaikka aluehallinto ja kunta-asiat ja niiden myotd 9
tehtdvdaluetta on siirretty muitten ministerioitten toimialueille.
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Henkilostopolitiikan ja henkilostohallinnon yhteistyoryhma (Hepry) ké-
sittelee henkildstohallinnon periaatteellisesti merkittdvid kysymyksid ja
linjauksia seké tekee aloitteita ministerion henkildstopolitiikan kehittdmi-
seksi.

Hallinnonalan ja ministerion hankintojen suunnittelua ja koordinointia
sekd tdrkeimpien hankintojen valmistelua varten on kansliapdallikon apu-
na hankintatiimi.

Ministerion osastojen ja erillisten yksikdiden viestintivastaajien yhteis-
tyGelimend toimii viestintdfoorumi. Se sovittaa yhteen ja kehittdd ministe-
ridn viestintaa.

Hallinnonalan tietohallintoasioita yhteen sovittavan ja ohjaavan ryhmén
(Tihry) tehtdvanad on ministerion ja hallinnonalan yhteiseen tietohallinto-
strategiaan, tietojenkdsittelyyn ja tietoliikennepalveluihin, tietoturvallisuu-
teen seké sdhkdisen asioinnin yleiseen kehittdmiseen liittyvien hankkeiden
strateginen ohjaus.

Ministeridssd on poliisiosasto, pelastusosasto, maahanmuutto-osasto ja
rajavartio-osasto.

Ministeridssé on lisdksi kansliapaillikon vélittdméssé alaisuudessa osas-
tojaon ulkopuolella ministerion hallintoyksikkd, talousyksikkd, oikeusyk-
sikkd, sisdisen tarkastuksen yksikko, viestintdyksikko, kansainvélisten
asioiden yksikko sekd sisdisen turvallisuuden sihteeristd. Naméd muodos-
tavat ministerion esikunnan. Ministeridssd on lisdksi pelastusylijohtajan
vilittdméssé alaisuudessa pelastusosaston erillisend yksikkonéd toimiva Pa-
losuojelurahasto.

Sisdasiainministerion yhteydessd toimivien syrjintdlautakunnan ja véa-
hemmistovaltuutetun toimiston tehtévistd on sdddetty vihemmistovaltuu-
tetusta ja syrjintdlautakunnasta annetussa laissa (660/2001). Vahemmisto-
valtuutettu on toiminnassaan itsendinen ja riippumaton.

Sisdasiainministerion visio on, ettd Suomi on Euroopan turvallisin ja
yhdenvertaisin maa. Tavoitteena on huolehtia ihmisten turvallisuudesta
sekd rakentaa kilpailukykyisté yhteiskuntaa ja varmistaa ihmisten yhden-
vertainen kohtelu.

Sisdisen turvallisuuden ohjelma

Sisdasiainministerion toiminnoille on tyypillistd laaja-alainen sidosryh-
mayhteistyd, jolle erityisesti sisdisen turvallisuuden ohjelman on ollut tar-
koitus antaa pohjaa. Valtioneuvoston 23.9.2004 tekemién periaatepaétok-
seen perustuva sisdisen turvallisuuden ohjelma oli ensimmaéinen laaja,
poikkihallinnollinen sisdisen turvallisuuden kehittdmisohjelma. Toisen si-
sdisen turvallisuuden ohjelman linjaukset kirjattiin pééministeri Matti
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Vanhasen toisen hallituksen 15.4.2007 péivittyyn ohjelmaan. Vuoden
2008 kevaillda valmistunut ohjelma koski vuosia 2008—2011. Molempien
ohjelmien péétavoitteena on ollut, ettd Suomi on Euroopan turvallisin maa
vuonna 2015. Voimassa olevan, 22.6.2011 péivityn padministeri Jyrki
Kataisen hallituksen ohjelman mukaan hallitus laatii laajan turvallisuuska-
sityksen pohjalta kolmannen sisdisen turvallisuuden ohjelman. Sen halli-
tus on hyvéksynyt 14.6.2012. Ohjelma sisdltdd yhteensd 64 toimenpidetta
turvallisuuden parantamiseksi. Se on valmisteltu laajassa yhteistydssé vi-
ranomaisten, kansalaisjérjestéjen ja elinkeinoelimén kanssa. Ohjelman
toimeenpanoa seuraa sisdasiainministerid, ja sen etenemisestd laaditaan
vuosittain raportti. Suomen turvallisuuspolitiikan tirkeimmaét yleiset ke-
hittimistavoitteet linjataan turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonte-
ossa’. Kokonaisuutta tiydentid yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen
strategia®.

Ensimmadinen sisdisen turvallisuuden ohjelma keskittyi tirkeimpiin si-
sdistd turvallisuutta vaarantaviin uhkiin. N4itd olivat muun muassa syrjéy-
tyminen, vékivaltarikollisuus ja tietoyhteiskunnan haavoittuvuus. Toista
sisdisen turvallisuuden ohjelmaa laadittaessa painopistettd laajennettiin
merellisiin suuronnettomuuksiin ja ymparistétuhojen torjuntaan, asumisen
turvallisuuteen, jarjestdytyneen rikollisuuden torjuntaan, &ariliikkeiden
nousun estdmiseen, terrorismin torjuntaan, ldhisuhdevékivallan vdhenti-
miseen sekd laittoman maahantulon ja ihmiskaupan estimiseen. Kolman-
nessa, vuoteen 2015 ulottuvassa sisdisen turvallisuuden ohjelmassa erityi-
sen tarkastelun kohteeksi otettiin arjen ja asumisen turvallisuus, nuorten
turvallisuuden parantaminen, alkoholista ja muista péihteistd johtuvat tur-
vallisuusuhat seké rikoksen uhrin ja tekijin palvelujen kehittiminen.

Sisdisen turvallisuuden ohjelma on laajan poikkihallinnollisuutensa ja
painopisteidensd médrdn vuoksi erittidin kattava ohjelma, ja sen toteutta-
misen seurantaan on myds panostettu paljon. Ohjelman toteuttaminen ny-
kyresurssein koetaan kuitenkin etenkin poliisitoimessa osin jopa liiankin
haasteelliseksi.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Poliisihallitus
tuo esille sen, ettd merkittdvd ongelma sisdisen turvallisuuden ohjelmassa
on se, ettd onnistuakseen se vaatii merkittdvid panostuksia sekd onnistu-
misia myo6s muilta hallinnonaloilta, joihin esimerkiksi poliisi ei kéytin-
nossd voi millddn tavalla vaikuttaa. Tastd syystd sindnsd tavoittelemisen
arvoiset linjaukset eivit ole vilttamétta erityisen realistisia, ja siten ne saa-
tetaan néhda 1dhinnd arkityotd hankaloittavina, resursseja vievinéd ohjelmi-

? Viimeisin on annettu 5.2.2009.
* Valtioneuvoston periaatepditos 23.11.2006.
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na. On kuitenkin totta, ettd turvallisuusasioissa tarvitaan entistd selkedm-
pdd koordinaatiota seké pitkdlld aikavélilld sellaista laajempaa ja syvalli-
sempdd ymmarrystd muuttuneesta turvallisuusympéristosté, joka korostaa
sisdisen turvallisuuden toimialaa. Tekeilld tai juuri valmistumassa olevat
valtioneuvoston periaatepadtos kokonaisturvallisuudesta sekd kyberturval-
lisuusstrategia tulevat vaikuttamaan merkittdvésti sekd sisdasiainministe-
rion ettd etenkin poliisin toimintaan. Lisdksi ndiden turvallisuusasiakirjo-
jen sisdltimat linjaukset korostavat poikkihallinnollisen yhteistydn merki-
tysta.

2.2 Tarkastuksen kysymykset, kriteerit ja
rajaukset

Tarkastuskysymykset perustuivat tarkastusvirastossa laadittuun ohjausjéar-
jestelmatarkastuksen malliin. Kaikkien ohjausjirjestelmitarkastusten paa-
kysymyksené on, miten hyvdit edellytykset hallinnonalan ohjausjdrjestel-
md antaa toiminnan tuloksellisuudelle ja vastuun toteamiselle.

Tarkastuksessa ohjausjirjestelméaé tarkasteltiin sen osien toimivuuksina.
Ohjausjérjestelméin osat ovat (1) suunnittelu, (2) johtaminen, (3) rapor-
tointi, (4) laskentatoimi ja arviointijarjestelmait seka (5) sisdinen valvonta.
Naéistd kolme ensimmaéistd muodostavat jarjestelmin padosat. Kaksi muuta
osaa ovat padosia tukevia ja leikkaavia toimintoja. Ohjausjirjestelmén
osiin kohdistuvat tarkastuskysymykset on esitetty taulukossa 1. Tarkas-
tuksessa ei vastattu kysymyksiin kattavasti. Sen sijaan tavoitteena oli tuot-
taa olennaista tarkastustietoa kunkin kysymysalueen sisdllostd. Néin ollen
tarkastuksessa pyrittiin vastaamaan tarkastuksen padkysymykseen ilman
sen olennaista sisdllollistd rajaamista.
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TAULUKKO 1. Ohjausjarjestelman osat ja niihin kohdistuvat tarkastuskysymykset.

1. Suunnittelu

1.1 Onko hallinnonalalla riittava ja toimiva suunnittelujarjestelma?

1.2 Onko hallinnonala tuottanut oikeat ja riittavat tiedot paatdksentekoa varten?
2. Johtaminen

2.1 Onko hallinnonalalla sellainen johtamisjarjestelma, jota kayttamalla asetetut
tavoitteet voidaan saavuttaa?

3. Raportointi
3.1 Onko hallinnonalan raportointijarjestelma riittava?

3.2 Onko raportointijarjestelma tuottanut oikeat ja riittdvat tiedot hallinnonalan toiminnas-
ta, taloudesta ja tuloksista?

4. Laskentatoimi ja arviointijarjestelmat

4.1 Ovatko johdon laskentatoimi ja arviointijarjestelma sellaiset, etta ne tuottavat
oikeat ja riittdvat tiedot hallinnonalan johtamista ja raportointia varten?

5. Sisainen valvonta

5.1 Onko hallinnonalan sisainen valvonta riittava varmistamaan hallinnonalan tehtavien
asianmukaisen ja tuloksellisen hoitamisen?

Suunnittelun osalta tarkastettiin hallinnonalan strategista suunnittelua,
toiminta- ja taloussuunnittelua seké talousarvioesityksen siséltdd. Johta-
misen osalta tarkastettiin ministerion sdiddosvalmistelua, poliisitoimen,
Rajavartiolaitoksen ja maahanmuuton ohjausta, hallinnonalan tulosohjaus-
jarjestelmidn  kokonaisuutta sekd Palosuojelurahastoa ja  Solid-
rahastotehtidvid. Raportoinnissa tarkastuskohteena olivat raportointi edus-
kunnalle tilinpdatoskertomuksessa ja kirjanpitoyksikdiden tilinpditdstie-
dot. Laskentatoimesta ja arviointijarjestelmisté tarkasteltiin erityisesti hal-
linnonalan kykya tuottaa toiminnallisen tuloksellisuuden tietoja laskenta-
jarjestelmien avulla; tarkastussuunnitelmasta poiketen tarkastuskertomuk-
sessa ei raportoida hallinnonalan arviointijarjestelmisté. Sisdisestd val-
vonnasta esitettiin tietoa tarkastusviraston tilintarkastuksen toimintayksi-
kon tekemien havaintojen avulla. Tarkemmat tarkastuskysymykset esite-
tddn Tarkastushavainnot-luvussa, kunkin alaluvun alussa.

Tarkastuksen kriteerit ja rajaukset

Tarkastuksen peruskriteerind ovat toiminnan tuloksellisuus ja tulokselli-
suuden edellytykset. Tarkastuksen oletuksena on, ettd hallinnonalan tulok-
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sellisen toiminnan yhtend edellytyksend on sellainen ohjausjirjestelma,
jolla kyetddn suunnittelemaan, suuntaamaan ja arvioimaan toimintaa. Kri-
teerildhteend puolestaan ovat laki ja asetus valtion talousarviosta
(423/1988, 1243/1992, jéljempind myos talousarviolaki ja -asetus), joissa
madritellddn vaatimukset valtion toiminnan ja talouden suunnittelulle, ta-
voitteiden asettamiselle, raportoinnille, laskentatoimelle sekd sisdiselle
valvonnalle.

Tarkastuksen yleisend kriteeriné olivat jirjestelmien riittivyys, taloudel-
lisuus ja tehokkuus. Riittdvyys kriteerind tarkoittaa, ettd ministerion joh-
dolla tulee olla kdytossddn sellaiset uskottavat ja toimivat menettelytavat
ja jarjestelmadt, joilla toimintaa voi suunnitella, joilla alaista hallintoa on
mahdollista ohjata saavuttamaan toimenpiteet seké joilla voidaan hankkia
ja raportoida tietoa niiden toimien tuloksellisuudesta. Riittdvyyden liséksi
kaikkien tarkastuskysymysten kriteerind on taloudellisuus ja tehokkuus.

Tarkastuksen merkittdvin rajaus oli, ettd tarkastus kohdistui vain hallin-
nonalan ohjausjérjestelmidn, eikd tarkastuksessa siten arvioitu hallin-
nonalan varsinaista toimintaa taikka sen tuloksellisuutta. Tdmén tarkas-
tuksen perusteella ei siten voida tehdi péaédtelmia siitd, onko sisdasiainmi-
nisterion hallinnonalan toiminta ollut onnistunutta ja vaikuttavaa.

Toinen merkittdva rajaus oli, ettd kaikkia hallinnonalan ohjausjirjestel-
min kannalta relevantteja toimintoja ei resurssisyiden vuoksi tarkastettu.

Tarkastuksen painopiste oli yldtason ohjauksessa. Sen toimivuutta ar-
vioitaessa tarkasteltiin riittdvéksi katsotussa madrin myos alue- ja paikal-
lishallintotasoa. Valtakunnallisista yksikoistd ldhempéddn tarkasteluun otet-
tiin Keskusrikospoliisi (jdljempand myos KRP), Liikkuva poliisi (jéljem-
pind myds LP), Rajavartiolaitos (jdljempéand myos RVL) ja Maahanmuut-
tovirasto (jéljempand my0ds Migri). Toiminnallisen ohjauksen osalta pelas-
tustoimi (mukaan lukien Hétdkeskuslaitos) rajattiin tarkastusresurssisyista
tarkastuksen ulkopuolelle. Hallinnon tietotekniikkakeskusta ei puolestaan
tarkastettu siksi, ettd sen ohjausjérjestelmid oli tarkoitus selvittié toisessa,
valtion IT-palvelukeskuksia koskevassa tarkastuksessa. Tilintarkastus
tuotti tietoa budjetoinnista, tulosohjauksesta, raportoinnista, laskentatoi-
mesta ja sisdisestd valvonnasta koko hallinnonalalta.

Tarkastuksen rajaukset otettiin huomioon tarkastuksen johtopéatoksissa.

2.3 Tarkastusaineistot ja menetelmat

Tarkastuksen pédasiallisen aineiston muodostivat ohjausjarjestelméén liit-
tyvit asiakirjat seké haastattelut sisdasiainministeridssa ja keskusvirastois-
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sa. Poliisitoimessa paikallishallintoviranomaisten ndkemyksid kartoitettiin
kyselylla.

Poliisitoimen, Rajavartiolaitoksen ja maahanmuuttoviranomaisten oh-
jauksen kannalta oleellisia asiakirjoja olivat valtakunnalliset hallitusoh-
jelmaan ja valtioneuvoston péitdksiin perustuvat ohjelmat sekd niiden
toimeenpanosuunnitelmat, toimintastrategiat, toiminta- ja taloussuunni-
telmat, talousarvioesitykset, tulossopimukset ja tulosraportit, tdrkeimpien
sidosryhmien kanssa solmitut sopimukset, toimintakertomukset seka
eduskunnalle annetut erilliset selonteot.

Tulosohjausjarjestelméd arvioitiin muun muassa vertaamalla tulossopi-
muksiin sisédltyvid tavoitteita toiminta- ja taloussuunnitelmiin sekd valta-
kunnallisiin ohjelmiin ja merkittdvimpiin sopimuksiin kirjattuihin tavoit-
teisiin. Talldin arvioitiin muun ohella sitd, miten ylétasolla asetetut tavoit-
teet heijastuvat aluehallinnon ja paikallistason tavoitteisiin ja kuinka hy-
viksi ohjausvilineiksi ne hallinnon alemmalla hierarkiatasolla koetaan.

Talousarviolain 12 §:n mukaan ministerididen on suunniteltava toimi-
alansa yhteiskunnallista vaikuttavuutta sekd hallinnonalansa taloutta ja
toiminnallista tuloksellisuutta usean vuoden aikavélilld. Tarkastuksessa
arvioitiin hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitteluasiakirjan sisélt64 ta-
lousarviolain vaatimusta vasten. Toiminta- ja taloussuunnitelmia seki ta-
lousarvion sisdltod peilattiin hallinnonalan strategioihin.

Talousarvioesityksen tietosisdllostd arvioitiin erityisesti talousarvioesi-
tyksen tavoitteen asetantaa. Pddosan tdstd analyysista teki tilintarkastus.
Tamén lisdksi tilintarkastuksessa tarkastettiin, onko viraston tai laitoksen
talousarvio kokonaisuutena (rakenne, perustelut, eri méairdrahalajit, val-
tuusmenettely, tilijaottelu) talousarvion laadintamédraysten (TM 1101,
23.3.2011) mukainen. Liséksi tarkastettiin talousarvion informatiivisuutta
ja valitun budjetointitavan soveltuvuutta varsinaiseen toimintaan.

Tarkastuksessa arvioitiin my0s, miten taloussuunnittelussa sekd meno-
jen ja tulojen ennakoinnissa on yleisesti onnistuttu. Talloin muun muassa
verrattiin hallinnonalalla tehtyjd suunnitelmia toteumalukuihin. Arvioin-
nissa otettiin huomioon muun muassa valtionhallinnon kehysmenettelyn
vaatimukset ja rajoitukset.

Lainvalmistelun toimivuutta arvioitiin sen perusteella, miten paljon
eduskunta on joutunut korjaamaan lakiesityksid tai puuttumaan niiden
epakohtiin. Sdddosvalmistelun hallintaa sekd sdddosehdotusten laatua oli
miérd arvioida myos laintarkastukseen toimittamisen ja laintarkastuksen
aineistojen perusteella. Aineistona olivat sisdasiainministerion viime vaa-
likaudella valmistelemat hallituksen esitykset seké niistd annetut edus-
kunnan valiokuntamietinnot.

Tilintarkastus suoritettiin normaalein tilintarkastuksen menetelmin, mut-
ta ohjausjarjestelmitarkastuksen vuoksi selvésti normaalia kattavampana.
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Se kattoi kaikki hallinnonalan kirjanpitoyksikot ja sisdasiainministerion
kirjanpitoyksikkoon kuuluvat tulosohjatut virastot sekd soveltuvin osin
my0s Palosuojelurahaston. Tilintarkastus tehtiin virastokohtaisesti, joten
hallinnonalan virastotarkastajat olivat tilintarkastuksessa sovitun mukai-
sesti vastuussa raportoinnista sisdasiainministerion tarkastajalle. Ministe-
riotarkastaja oli vastuussa tilintarkastuksen kokonaisuudesta tulokselli-
suustarkastajille.

Sisdistd valvontaa koskevaan tarkastuskysymykseen pyrittiin vastaa-
maan virastokohtaisesti tilintarkastuksen keinoin. Néin ollen vuoden 2011
tilintarkastus koski tdltd osin erityisesti ulkoisen kirjanpidon ja tulokselli-
suuden laskentatoimen sisdistd valvontaa. Tarkastuksessa pyrittiin hyo-
dyntdméain tarpeellisiksi katsotuilta osin my0s aiemmin tehtyja tilin- ja
laillisuustarkastuksia.

Tarkastuksesta pyydettiin ja saatiin sisdasiainministeriolta ja Poliisihalli-
tukselta. Ne otettiin huomion tarkastuskertomusta laadittaessa.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Suunnittelu

Suunnittelu-osiossa tarkastettiin hallinnonalan strategista suunnittelua
(3.1.1), toiminta- ja taloussuunnittelua (3.1.2) sekd talousarvioesityksen
rakennetta ja tietoperustaa (3.1.3).

3.1.1 Strateginen suunnittelu

Tarkastettaessa sisdasiainministerion hallinnonalan strategista suunnittelua
keskeisend kysymyksend oli, onko ministerilla selvd menettelytapa, jolla
hallinnonalan pidemmén tdhtdimen strategia luodaan ja sitd ylldpidetdén.
Lisdksi tarkastettiin, ovatko hallinnonalan suunnitteluasiakirjat asianmu-
kaisia ja ovatko asiakirjojen sisallot loogisessa suhteessa toisiinsa.

Tarkastusaineistona ovat olleet hallinnonalan strategia-asiakirjat ja stra-
tegioiden muodostamiseen liittyvit prosessikuvaukset. Tarkastuksen ajan-
kohtana sisdasiainministerion yleisstrategia on juuri uudistettu, joten tar-
kastushavainnot liittyvét osittain sekd uuteen ettd vanhaan strategiaan.

Ensisijaisena tarkastusmenetelmédnd on ollut asiakirja-analyysi. Strate-
gioiden tietoperustaa ja strategiaan liittyvien analyysimenetelmien riittd-
vyyttd on tarkastuksessa arvioitu haastatteluiden avulla.

Strategiseen suunnitteluun liittyy riskejd seké strategioita laadittaessa et-
td niitd toimeenpantaessa. Riskejd voivat olla esimerkiksi strategioiden
padllekkiisyys, keskendédn ristiriitaiset linjaukset eri strategiatasoilla tai
monimutkaiset ja epédtaloudelliset strategisen suunnittelun prosessit.

Strategisen suunnittelun onnistumista ei ole mahdollista mitata tdysin
yksiselitteisin kriteerein. Kun huomioidaan hallinnonalan erityispiirteet ja
tosiasialliset mahdollisuudet tehdé strategisia valintoja, voidaan kuitenkin
maédritelld tiettyjd reunachtoja strategisen suunnittelun toimivuudelle. Tés-
sé tarkastuksessa strategisuuden kriteereind on pidetty strategialinjausten
loogisuutta ja perusteltavuutta, strategia- ja suunnitteluasiakirjojen selkedd
hierarkiaa seké strategiaprosessien sujuvuutta.

Vastattaessa tarkastuskysymykseen strategisuuden kriteereind olivat
seuraavat vaatimukset: Strategia on kirjoitettu ymmaérrettidvésti ja sen lin-
jaukset on esitetty selvdsti ja johdonmukaisesti. Jokaiselle strategialin-
jaukselle on esitetty ne toimenpiteet, joilla linjaus aiotaan konkretisoida.
Strategiset valinnat ovat aitoja ja niille on esitetty perustelut. Strategian
tietoperusta on todennettavissa. Strategiaclementit ovat erotettavissa, ja ne
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on laadittu tietoisesti. Mikéli strategiaa laadittaessa on kéytetty jotakin
menetelmad, se on perusteltu ja kuvattu.

Konsernistrategian laadintaprosessi

Voimassa olevan strategian valmistelutyd aloitettiin elokuussa 2011 mi-
nisterion koko henkil6stdlle ja keskeisille sidosryhmille suunnatulla verk-
kopohjaisella kyselylld. Taémén kyselyn tuloksia on hyddynnetty valmiste-
luprosessin eri vaiheissa.

Valmisteluprosessi eteni syksyn 2011 ja talven 2012 aikana siten, etté
sisdasiainministerion yli- ja keskijohto kdynnistivét strategiatyon loka-
kuussa yhteiselld seminaarilla. Seuraavaksi kdynnistettiin virastopéélli-
koiden haastattelut.

Strategia oli myds helmikuussa pidetyn virastopééllikkopdivan pédtee-
ma. Tdmén lisdksi myOs ministerion yli- ja keskijohto on pitdnyt yhden
strategiapdivdn ja strategialuonnos on esitelty henkiloston strategia-
aamukahveilla kaksi kertaa.

Ennen strategian valmistumista sité kasiteltiin ja tydstettiin vield osasto-
paillikkokokouksessa sekd ministerin ja hdnen esikuntansa kanssa.

Yleisid huomioita

Sisdasiainministerion toiminta-ajatuksena on olla sisdisen turvallisuuden
ja maahanmuuton ministerid, joka rakentaa turvallista, vastuullista ja vé-
littdvdd Suomea edistdmalld moniarvoisuutta, yhdenvertaisuutta ja maa-
hanmuuttoa. Sisdasiainministeridlla on useimpiin muihin hallinnonaloihin
verrattuna huomattavan selvé strateginen fokus: painopiste kaikessa toi-
minnassa on siséinen turvallisuus, ja toiminta muodostuu kokonaisuudes-
saan sitd edistdvistd valinnoista. Tastd seuraa strategisesti ajatellen muu-
tamia seikkoja.

Ensinnékin silloin, kun tietty asiakokonaisuus on hallitseva, strategiset
erityispiirteet muodostuvat enemmainkin tehtidvikentin vaatimusten kuin
muodollisten rakenteiden pohjalta. Témaé tarkoittaa yksinkertaistettuna si-
ta, ettd strategioissa korostuu enemmaén se, mitd tehddan, kuin se, kuka on
tekija. Tallaisissa organisaatioissa eri toimintatasojen strategiadokumentit
ovat vain harvoin sisdllollisesti ristiriidassa keskenddn. Toisaalta mikali
strateginen fokus on tarpeeksi yleisesti ilmaistu, sen alle voidaan mahdut-
taa hyvinkin erilaisia asiakokonaisuuksia ja tavoitteita ilman, ettd ne olisi-
vat ristiriidassa. Sisdasiainministerion strategia-asiakirjat ovat keskendédn
siséllollisesti samansuuntaisia. Tdmé koskee sekd voimassa olevia asiakir-
joja etté eri strategiakausina laadittuja dokumentteja.
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Toiseksi selvin strategisen fokuksen olemassaolo ei tarkoita sité, ettéd
strategiat tai niihin liittyvét prosessit olisivat samalla myos poikkeukselli-
sen selkeitd ja kautta linjan laadukkaita. Selvistd strategisesta painopis-
teestd seuraa kuitenkin se, ettd strategiaprosesseilla ja esimerkiksi doku-
menttien muodollisilla ja teknisilld yksityiskohdilla ei ole yhté suurta pai-
noarvoa kuin sellaisessa organisaatiossa, jossa tavoitteet ovat epédselvem-
pid. Epédselvit tavoitteet johtavat strategiaty0ssd yleensé prosessien yliko-
rostumiseen ja dokumenttien ldhes hallitsemattomaan laajuuteen. Sisé-
asiainministerion hallinnonalalla ylempien tasojen (VN ja SM) asiakir-
joissa esitetyt tavoitteet ovat selvid, mutta sitd vastoin suuri osa strate-
giadokumenteista on laadullisesti epétasaisia, prosessikuvauksiltaan puut-
teellisia sekd muodoiltaan ja tyyleiltddn toisistaan suuresti poikkeavia.

Valtionhallinnossa kehitys ministerididen yleisstrategioissa ja térkeim-
missé toimialastrategioissa on kulkenut 1990-luvun alun enemmaéankin esi-
tettd kuin strategiaa muistuttavista dokumenteista 2010-luvun tiiviisiin ta-
voitteiden ja keinojen kuvauksiin. Aikajanan puolessavélissa oli kausi, jol-
loin strategioihin liitettiin eniten perusteluja, resurssiarvioita, vaihtoehtoi-
sia toimintamalleja ja toimintaympériston muutosten kuvailua.

Hallinnonalan strategiakokonaisuus

Sisdasiainministerion hallinnonalan strategiakokonaisuus muodostuu hal-
linnonalan omista strategiadokumenteista seké toimintaa ylétasolla ohjaa-
vista tavoiteasiakirjoista. Naitd ovat hallitusohjelma, hallitusohjelman
strateginen toimeenpanosuunnitelma sekd valtioneuvoston periaatepdatok-
set. Talousarvio ja méadrdrahakehykset maarittivét osaltaan hallinnonalo-
jen strategioiden liikkumavaraa.

Ministerion pitkdn aikavélin suunnittelussa tirkeimmaét asiakirjat ovat
sisdasiainministerion tulevaisuuskatsaus sekd hallinnonalan konsernistra-
tegia (yhteinen konsernistrategia). Konsernistrategiassa esitetdin strategi-
set tavoitelinjaukset hallituskaudelle, ja sen tavoitteena on olla konkreetti-
nen esitys vaalikauden aikana tehtévistd toimenpiteistd. Strategiaa pdivite-
tddn tarvittaessa vuosittain.

Konsernistrategian ohella hallinnonalan toimintaa ohjaavat poikkihal-
linnolliset strategiat ja ohjelmat. Téllaisia ovat esimerkiksi sisdisen turval-
lisuuden ohjelma sekd maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Ministerion
konsernistrategiaa tarkentavat puolestaan toimiala- ja virastokohtaiset
strategiat. Toimialat — ja niistd erityisesti poliisi ja Rajavartiolaitos —
muodostavat muihin hallinnonaloihin verrattuna melko itsendisié ja laajo-
ja strategisia kokonaisuuksia, ja niithin kuuluu suuri mééira erilaisia osa- ja
alastrategioita sekd néitd tarkentavia toimenpidesuunnitelmia ja muita
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strategiadokumentteja. Hallinnonalan toimintaa ohjaavat keskeisesti myds
toiminta- ja taloussuunnitelma seki tulossuunnitelma-asiakirja.

Konsernistrategia

Sisdasiainministerion konsernistrategia on uudistettu kuluvana vuonna, ja

se kattaa vuodet 2012-2015. Aikaisempi konsernistrategia koski vuosia

2009-2011. Strategiassa, kuten edeltdjdssddnkin, on neljd laajaa tavoite-

linjausta.

Nykyiset tavoitelinjaukset ovat seuraavat:

1. Ennaltachkdisemme turvallisuusriskeja.
Rakennamme kilpailukykyistd, suvaitsevaista ja monimuotoista Suo-
mea.

3. Varmistamme palvelujemme saatavuuden ja laadun perusoikeuksia
kunnioittaen ja hyvéé hallintoa noudattaen.

4. Varmistamme tulevaisuuden toimintakykymme.

Aiemmat tavoitelinjaukset olivat seuraavat:

1. Tehostetaan ennaltachkiisevéi toimintaa.

2. Huolehditaan ihmisten ja yhteiskunnan turvallisuudesta muuttuvissa
oloissa.

3. Toteutetaan aktiivista ja vastuullista maahanmuuttopolitiikkaa.

4. Varmistetaan ammattitaitoinen ja motivoitunut henkil6sto.

Sekd uudessa ettd vanhassa strategiassa tavoitelinjauksia avataan ja konk-
retisoidaan. Vaikka vanha strategia oli jo tiivis, ministerion edustajan mu-
kaan uudesta strategiasta pyrittiin tekemddn vieldkin pelkistetympi. Uu-
dessa strategiassa esitetddn tavoitelinjausten lisdksi ne mittarit, joilla stra-
tegian toteutumista aiotaan seurata. Mittarit ovat seké laadullisia ettd maa-
rdllisid. Ne on laadittu siten, ettd strategioissa tyypillisid yleisluonteisia ja
mitddnsanomattomia ilmaisuja “’kehitetddn”, “edistetddn”, “varmistetaan”
ja "huolehditaan” on tietoisesti véltetty.

Tiiviyteen, selkeyteen ja mitattavuuteen pyrkiminen on hallinnon strate-
gia-asiakirjoissa ehdottomasti toivottavaa kehitysté, ja sisdasiainministe-
rion strategiassa linjaukset on esitetty selvasti ja johdonmukaisesti. Jokai-
selle strategialinjaukselle on esitetty ne toimenpiteet, joilla linjaus aiotaan
konkretisoida. Tarkastuksen perusteella strategiset linjaukset ovat valin-
nan ja harkinnan tulosta, ja strategian kehitys nikyy verrattaessa niitd ai-
kaisempiin dokumentteihin. Strategian tiiviyden vuoksi asiakirjassa ei pe-
rustella laajasti tehtyjd linjauksia. Perusteluasiakirjoja, toimintaympériston
analyyseja, tutkimustietoa ja muuta materiaalia on 16ydettdvissd esimer-
kiksi ministerion www-sivuilta, mutta itse strategia-asiakirjan yhteydessa
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niitd ei esitetd. Téten strategian tietoperusta on todennettavissa, joskin
hieman ty0laisti. Strategiaa laadittaessa kéytettyd menetelmaéa tai itse pro-
sessia ei ole esitelty eiki eritelty. Strategiakokonaisuus on konserniajatte-
lun my®6ta tiivistynyt ja strategiset linjaukset toistuvat pddosin identtisind
asiakirjatasolta toiselle.

Nykyisten strategioiden — myds sisdasiainministerion strategian — sisél-
16n arvioimista helpottaisi, mikéli tiiviisiinkin ja loppuun saakka pohdit-
tuihin dokumentteihin liséttdisiin kuvaus siitd, miten strategialinjauksiin
on paadytty. Lapindkyvét strategiaprosessit edistdvit my0s luottamusta
strategisten valintojen taloudellisuuteen, vaikuttavuuteen ja tuloksellisuu-
teen.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palauttaessa sisdasiainmi-
nisteri0 ilmoittaa tunnistavansa saman haasteen, mutta haluaa samalla kui-
tenkin korostaa sitd, ettd strategiavalmistelu on poikkeuksellisen monipol-
vinen ja osallistava prosessi. Havainto otetaan huomioon ja pyritdén kehit-
tdmadn asiakirjoja téltd osin.

Alemman tason strategiat

Sisdasiainministerion hallinnonalalla merkittdvéssd roolissa ovat konser-
nistrategian lisdksi toimialakohtaiset strategiat sekd erilaiset substanssi-
strategiat. Toimialat, esimerkiksi poliisi ja Rajavartiolaitos, muodostavat
laajoja itsendisid strategiakokonaisuuksia, joiden strategiadokumenteilla
on oma sisdinen logiikkansa ja esitystapansa. Erilaisia strategisesti ohjaa-
via dokumentteja on hallinnonalalla kaiken kaikkiaan hyvin paljon, eikd
niilldi ole selkedd hierarkiaa saati yhtendistd ohjeistusta strategia-
asiakirjojen laadinnalle. Hallinnonalan olisi syyté tarkastella strategioiden
maérdd kriittisesti ja pyrkid luomaan yhteinen késitys siitd, minké tasoisia
ohjausasiakirjoja pidetddn strategisina. Lisdksi strategiaprosesseja on ko-
konaisuudessaan hyvin vaikea arvioida.

Kokoavia havaintoja hallinnonalan strategioista

Sisdasiainministerion hallinnonalalla strateginen ajattelu voidaan tiivistad
siten, ettd hallinnonalalla on vahvoja erillisid toimijakokonaisuuksia, joi-
den yksittiiset strategiat poikkeavat toisistaan huomattavasti niin laadulli-
sesti, madréllisesti kuin tekotavoiltaankin mutta jotka samalla téhtéavét
poikkeuksellisen voimakkaasti samoihin, koko hallinnonalan laajuisiin
padmadriin ja tavoitteisiin. Tarkastuksen perusteella hallinnonalan kehit-
tdmiskohteita ovat strategia-ajattelussa olleet konserniajattelun kehittdmi-
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nen, strategisten valintojen ja tehtdvien pitdminen realistisella tasolla sekd
strategiakokonaisuuksien yhtendistdminen.

Haastattelujen mukaan strategiadokumenttien hierarkian puute ja epéta-
saisuus eivét tulleet esille ongelmana tarkastushaastatteluissa, vaan paé-
sddntodisesti haastatellut kokivat sekd omien toimialojensa ettd koko hal-
linnonalan strategisen ohjauksen toimivaksi ja prosesseiltaan osallistavak-
si. Kuitenkin strategioissa késiteltyjen asioiden lisddntynyt mairé ja paine
mahdollisimman kattaviin strategioihin kavivét selkeésti ilmi. Mikéli stra-
tegioissa pyritddn kisittelemidn kaikki mahdolliset niiden aihepiiriin liit-
tyvit asiat, todellisia strategisia valintoja ei pystytd tekemiin eikd strate-
gian toteuttamisessa ole mahdollista onnistua. Ilmié nidkyy sisdasiainmi-
nisterion hallinnonalalla tdlld hetkelld esimerkiksi sisdisen turvallisuuden
ohjelmassa, silld siind sisdisen turvallisuuden késite kattaa ldhes hallitse-
mattoman laajan toimintakentdn ilman selvdé linjausta siitd, milld tasolla
tavoitteissa halutaan liikkua.

Tarkastuksen mukaan sisdasiainministerion hallinnonalan strategioissa
merkittidvé kehittdimiskohde on strategioiden yhteys talouteen. Strategisten
linjausten taloudellisia vaikutuksia esitetdéin liian véhén niin yldtason kuin
yksittdisten toimialojenkin strategioissa. Strategioilla tulisi olla selked ja
jatkuva yhteys taloussuunnitteluun, ja taloudellisia analyyseja tulisi tehdi
erityisesti strategioita valmisteltaessa. My0Os yhteydet tavoitteiden ja re-
surssien vélillé tulisi esittdd huomattavasti nykyistd selvemmin.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterié ilmoittaa tunnistavansa edelld sanotut asiat ja ottavansa ne edel-
leen yhdeksi kehittdmisalueeksi.

3.1.2 Toiminta- ja taloussuunnittelu

Valtion talousarviosta annetun lain (423/1988) 12 §:n (1216/2003) mu-
kaan ministerididen on suunniteltava toimialansa yhteiskunnallista vaikut-
tavuutta sekd hallinnonalansa taloutta ja toiminnallista tuloksellisuutta
usean vuoden aikavélilld. Virastojen ja laitosten on suunniteltava toimin-
tansa taloutta sekd tuloksellisuuttaan usean vuoden aikavililld. Suunnitte-
lun on tuotettava valtion talousarvion valmistelussa sekd valtioneuvoston
johdolla seki valtioneuvoston johdolla muutoin tehtdvissé valtiontalouden
suunnittelussa tarvittavat tiedot (1096/2009). Tarkastuksessa selvitettiin,
vastaako sisdasiainministerion useamman vuoden toiminta- ja taloussuun-
nittelu nditi vaatimuksia.
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Péaaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman pohjalta on laadittu
hallitusohjelman strateginen toimeenpanosuunnitelma’. Se sisaltda kunkin
politiikkakokonaisuuden keskeiset tavoitteet, kérkihankkeet, vastuut ja
alustavat aikataulut. Siind on pyritty muodostamaan entisté tiiviimpi yhte-
ys toiminnan ja talouden suunnittelun vélille. Suunnitelmassa kerrotaan
myds, mihin toimenpiteisiin osoitetaan hallitusohjelman perusteella lisa-
maiirirahoja, mitkéd hoidetaan nykyisin resurssein ja misté sééstetién.

Strategisen toimeenpanosuunnitelman on mééré ohjata ministeridtasois-
ta toiminnan ja talouden suunnittelua sekéd hallinnonalan tulosohjausta.
Suunnitelma korostaa myds hallinnonalojen yhteisty6td. Uutena toiminta-
tapana on hallituksen vuosittainen strategiaistunto, joka pidetddn alku-
vuonna ennen kehyspaitostd. Tarkoituksena on keskusteluttaa ministereitd
siitd, pitdisikd politilkkaa suunnata uudestaan ja miten, erityisesti jos ke-
hyksid joudutaan muuttamaan. Edelliselld hallituskaudella tdti vastasi hal-
lituskauden puolivilissd pidetty "strategiariihi", jossa arvioitiin hallitusoh-
jelman toimeenpanoa.

Kansliapéllikdt pyritdédn saamaan tiukemmin mukaan suunnitelman
toimeenpanoon. Poikkihallinnollisuutta lisdd hallitusohjelman seurannan
yhdyshenkiloverkosto, johon kuuluu henkildité kaikista ministerioista.

Toimeenpanosuunnitelmassa on sisdasiainministerion hallinnonalalta
nostettu esille seuraavat asiat:

— sisdisen turvallisuuden kolmannen ohjelman laadinta laajan turvalli-
suuskaisitteen pohjalta (vastuu: SM ja sisdisen turvallisuuden ministe-
ritydryhma)

— viidennen talousrikollisuuden torjuntaohjelman toimeenpano ja kuu-
des toimenpideohjelma (vastuu: SM, OM ja TEM)

— Jjarjestdytyneen rikollisuuden torjunnan tehostaminen (vastuu: SM ja
kaikki muut ministeriot)

— ajantasaisen Maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategian laadinta
(vastuu: SM ja UM)

— turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon valmistelu (vastuu:
VNK, UM, PLM, SM seka ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministeriva-
liokunta).

Hallitusohjelman perusteella resursseja lisdtdin talousrikollisuuden ja jar-
jestaytyneen rikollisuuden torjuntaan.

Sisdasiainministerion hallinnonalan edellinen strategia oli maééritelty
vuosiksi 2009-2011. Uusi konsernistrategia vuosiksi 2012—2015 valmistui

> Hallitusohjelman strateginen toimeenpanosuunnitelma — kéirkihankkeet ja vas-
tuut. Valtioneuvoston periaatepdditos 5.10.2011.
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12.6.2012. Voimassa oleva sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta-
ja taloussuunnitelma® (TTS) kattaa puolestaan vuodet 2013-2016. Se on
uudistettu meneilldén olevaksi suunnittelukaudeksi. Keskeisend tavoittee-
na on ollut tiivistdd asiakirjaa, lisdtd suunnitelman ohjausvaikutusta sekd
kytked vastaisuudessa tavoitteet ja talous paremmin yhteen. Sisdasiainmi-
nisterion edustajien mukaan muutokset valtiovarainministerion maa-
rayksiin toiminta- ja taloussuunnittelusta sekd kehys- ja talousarvioehdo-
tusten laadinnasta ovat mahdollistaneet kehittdd TTS:std aiempaa strategi-
sempi. Uudistuksen tavoitteena on my0s ollut painottaa yhteiskunnallista
vaikuttavuutta sekd se, ettd toiminta priorisoidaan paremmin suhteessa
kaytettdvissd oleviin midrarahoihin ja mééararahakehyksiin.

Sisdasiainministerid painottaa suunnitelmissaan aktiivisen konsernioh-
jauksen merkitystd siind, ettd yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet saa-
vutetaan. Konsernitoiminnassa on madra keskittyd niihin asioihin, joista
saadaan suurimmat vaikuttavuus- ja tehokkuushyodyt seké taloudellisessa
ettd toiminnallisessa mielessa.

Sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmaan on
otettu yhteisen konsernipolitiikan’ osalta ne tirkeimmiit yhteiskunnalliset
yldtason tavoitteet, jotka on esitetty hallituksen strategiseen toimeenpano-
suunnitelmaan sisdasiainhallinnon vastuulle kirjattuina linjauksina. Siséi-
sen turvallisuuden keskeiset tavoitteet on vahvistettu hallinnonalan strate-
giassa ja hallitusohjelman mukaisessa sisdisen turvallisuuden ohjelmassa.

Poliisihallinnon osalta toiminta- ja taloussuunnitelmasta on valmistelu-
vastuu Poliisihallituksella. Se laatii poliisiosaston pyynndstd suunitelman
ensimmaisen version. Taman jilkeen asiakirjaa kisitellddn ministerion po-
liisiosastolla. Tdmé tapa varmistaa Poliisihallituksen mukaan sen, ettd po-
liisin toiminta- ja taloussuunnitelmassa esilli olevat asiat tulevat myds
hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmaan.

Sisdasiainministeriossd on syksylld 2012 valmistunut hallinnonalan stra-
teginen henkildstosuunnitelma vuosiksi 2013-2016°. Siind on muun mu-
assa otettu huomioon hallitusohjelmassa hallinnonalalle asetetut tavoitteet
ja painopisteet. Vireilld on my0s hanke, jonka tavoitteena on tehdi esitys
uusimuotoisesta sisdasiainhallinnon tulosohjausjarjestelmékokonaisuudes-
ta.

0 Sisdasiainministerion julkaisu 15/2012.

7 Yhteinen konsernipolitiikka on sisdasiainministerion kéyttimd termi. Esimerkik-
si tyo- ja elinkeinoministerio kdyttdid ilmaisua TEM-konsernipolitiikka.

¥ Sisciasiainministerion hallinnonalan strateginen henkilostosuunnitelma vuosille
2013-2017.
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Hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelman mukaan vuosina 2013—
2016 toiminnassa panostetaan henkildjohtamisen tukemiseen ja kehittdmi-
seen koulutusohjelmien sekd erilaisten tydhyvinvoinnin edistimiseen ja
henkildston kéyton tehostamiseen pyrkivien toimenpiteiden avulla. Val-
tiovarainministerion suosittamien ylimméin johdon johtamissopimusten
kayttoonottoa on méiré jatkaa tarkennetun kiyttdonottoaikataulun pohjal-
ta.

Toiminta- ja taloussuunnitelmassa on edelld mainittujen liséksi nostettu
hallinnonalatasoisina toimintoina esille tutkimus- ja kehittdmistyd, val-
mius ja varautuminen, laillisuusvalvonta, sdddésvalmistelun kehittiminen,
EU- ja kansainviliset asiat, siviilikriisinhallinta, tietohallinto, toimitilahal-
linto sekéd Solid-rahastotehtévit.

Sisdasiainhallinnon substanssialueiden tavoitteita, keskeisid toimenpitei-
td, tulostavoitteita, taloutta ja toiminnallista tuloksellisuutta on tarkasteltu
tissd tarkastuksessa (luvut 3.2.3-3.2.5) toimialakohtaisesti sekd luvussa
3.2.6 tilintarkastuksen havaintojen pohjalta (lukuun ottamatta CAF-
arviointia).

3.1.3 Talousarvioesitys

Valtion talousarvio on tirkein véline, kun eduskunta paattad perustuslain 3
§:n 1 momentissa sdddetyn mukaisesti valtiontaloudesta. Talousarvioesi-
tyksen epéselva rakenne tai sisiltd ja eduskunnan kannalta epdolennaisten
asioiden esittdminen kaventavat eduskunnan tosiasiallista mahdollisuutta
kayttdad budjettivaltaansa.

Talousarvioesityksen laadintamiirdyksen mukaan talousarvioesitys on
ensisijaisesti ehdotus valtion varojen osoittamiseksi eri kéyttotarkoituk-
siin. Talousarvioesityksen perustelujen tulee antaa oikea ja riittdva kuva
valtion varojen kdyton kohteista ja toiminnalle asetettavista tavoitteista.
Perustelujen tulee tarjota hyva pohja eduskunnan ja hallituksen pdatoksen-
teolle. Niiden pitdd sisdltda tiiviisti vain talousarviossa tapahtuvan paatok-
senteon kannalta merkityksellisté aineistoa.

Talousarvioesitys on myds ministerididen keskeinen johtamisen viéline,
silld kunkin hallinnonalan talousarvioehdotuksen tulee sisdltdd ministerion
alustavat tulostavoitteet valtion toiminnan ja rahoituksen yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden kehitykselle toimialallaan sekd merkittdvimpien viras-
tojen ja laitosten toiminnallisen tuloksellisuuden tirkeimmille seikoille
(valtion talousarviosta annetun asetuksen (1243/1992) 1 b §:n 2 mom. 23
kohdat (254/2004) ja 11 §:n 2 mom. (254/2004)).

Talousarvioesityksesté tarkastettiin
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— onko hallinnonalan péédluokan luku- ja momenttirakenne johdon-
mukainen kokonaisuus

— onko méérdrahojen budjetointi talousarvioehdotusten laadintaméaara-
yksen mukainen, valittu budjetointitapa toimintaan soveltuva ja esitys
kokonaisuudessaan informatiivinen

— onko talousarvioesityksessid esitetty riittdvat yhteiskunnalliset vaikut-
tavuustavoitteet.

Tarkastuskohteena oli sisdasiainministerion hallinnonalan pééluokka vuo-
sien 2011 ja 2012 talousarvioesityksessa.

Pddiluokan luku- ja momenttirakenne

Talousarviolain 6 §:n 2 momentin mukaan pailuokat jaetaan lukuihin ja
luvut momentteihin osaksi tehtivien, osaksi hallinnon organisaatioraken-
teen ja osaksi menojen laadun mukaan. Talousarvioasetuksen 5 §:n 1
momentin mukaan menot jactaan talousarviossa momentteihin tehtdvin
tai menojen laadun mukaan. Tehtdvdn mukaan budjetoitu méardraha on
tarkoitettu kéytettdviksi kaikkiin kyseisestd toiminnasta sddnnonmukai-
sesti aiheutuviin menoihin, jollei talousarviosta muuta johdu (5 §mn 2
mom.). Laadun mukaan menot jaetaan kulutusmenoihin, siirtomenoihin,
sijoitusmenoihin ja muihin menoihin (5 §:n 3 mom.).

Talousarvion laadintamaariyksen’ mukaan pailuokan luku- ja moment-
tirakenne tulee muodostaa toimintojen johtamista palvelevaksi johdonmu-
kaiseksi kokonaisuudeksi siten, ettd samaan lukuun kootaan samaan aihe-
kokonaisuuteen liittyvié asioita. Luvun momenteista tulee olla mahdollista
kirjoittaa yhtendiset lukuperustelut. Lukurakenteen tulee talousarvion laa-
dintaméérdayksen mukaan myos tukea selkeiden ja mielekkdiden tulosta-
voitteiden asettamista sekd tavoitteiden toteutumisen seurantaa.

Talousarvion laadintaméérdyksen mukaan lukujako voi perustua esi-
merkiksi lakisdéteisiin toiminnallisiin kokonaisuuksiin tai palvelu- tai ra-
hoitusjérjestelmdkokonaisuuksiin.  Virastojen ja laitosten toiminta-
menomomentit voidaan my6s ryhmitelld lukuihin virastojen toiminnan
padasiallisen tarkoituksen perusteella, jolloin momentit on ryhmitelty hal-
lintovirastoihin, sdéntely- ja valvontavirastoihin sekd tutkimus- ja kehit-
tdmisvirastoihin. Mahdollista on myds muodostaa ministerion valmistelu-
ja ohjausvastuulla olevia yhteiskuntapolitiikan lohkoja seuraava lukujako,

? Valtiovarainministerion mddrdys toiminta- ja taloussuunnittelusta seké kehys-
ja talousarvioehdotusten laadinnasta 7.5.1 (VM, 23.3.2011, TM 1101).
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jossa kunkin politiikkalohkon toteuttamiseen liittyvat méararahat kootaan
samaan lukuun.

Sisdasiainministerion hallinnonalan pailuokan (26) lukurakenne sekd
volyymit (miljoonaa euroa) ja momenttien mééré on esitetty taulukossa 2.
Tiedot perustuvat vuosien 2011-2012 talousarvioihin.

TAULUKKO 2. Sisaasiainministerion hallinnonalan maararahat luvuittain vuosina 2011
ja 2012 sekd momenttien lukuméaérat vuoden 2012 talousarviossa.

Maararaha Momentit

milj. € milj. € (kpl)

Luku TA 2011 TA 2012 TA 2012
26.01. Hallinto 93 109 8
26.10. Poliisitoimi 691 703 2
26.20. Rajavartiolaitos 246 263 2
26.30. Pelastustoimi ja hatakeskukset 87 87 5
26.40. Maahanmuutto 209 83 3
Paaluokka yhteensa 1326 1245 20

Sisdasiainministerion pédluokan lukurakenne mukailee hallinnonalan toi-
mialarakennetta, koska momentit on ryhmitelty lukuihin toimialaan kuu-
luvien virastojen toiminnan péiasiallisen tarkoituksen perusteella. Siten
padluokan luvut muodostuvat yhdestd, kahdesta tai kolmesta virastosta,
joilla on omat toimintamenomaéérdrahat, ja niihin liittyvistd muista mo-
menteista.

Poliisitoimi muodostaa euromaéréisesti selvésti suurimman luvun. Se si-
sdltdd poliisitoimen toimintamenomomentin (26.10.01), jolle on budjetoi-
tu yli puolet (56 %) koko péiluokan méérdrahoista. Lisdksi momentille
26.10.20 on budjetoitu maasta poistamis- ja noutokuljetuksista aiheutuvat
menot.

Pédédluokan yhteensd 20 momentista toimintamenomomentteja on kah-
deksan. Toimintamenoméérirahalla budjetoituja virastoja ovat sisdasiain-
ministerié (26.01.01), Hallinnon tietotekniikkakeskus (26.01.03), vihem-
mistovaltuutettu  ja  syrjintdlautakunta (26.01.04), Poliisihallitus
(26.10.01), Rajavartiolaitos (26.20.01), Pelastusopisto (26.30.01), Hata-
keskuslaitos (26.30.02) ja Maahanmuuttovirasto (26.40.01). Lisdksi valti-
on vastaanottokeskuksen toimintamenot on budjetoitu arvioméérdrahana
siirtomenomomentille 26.40.63 (Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vas-
taanotto).

36



Taulukossa 3 on esitetty sisdasiainministerion hallinnonalan péédluokan
momentit vuoden 2012 varsinaisessa talousarviossa menon laadun mu-
kaan jaoteltuina.

TAULUKKO 3. Sisaasiainministerion hallinnonalan momentin laadun mukaan vuoden
2012 talousarviossa.

milj. € % kpl
Toimintamenomomentit 1036 83,2 8
Muut kulutusmenomomentit 92 7.4 7
Siirtomenomomentit 76 6,1 4
Sijoitusmenomomentit 42 3,4 1
Yhteensa 1245 100,0 20

Sisdasiainministerion hallinnonalan paéluokka on toimintamenopainottei-
nen. Siirto- ja sijoitusmenojen médrd on moniin muihin hallinnonaloihin
verrattuna vdhdinen. Muihin menoihin sisdltyvid menomomentteja (90—
99) ei vuoden 2012 varsinaisessa talousarviossa sisdasiainministerion hal-
linnonalan pééluokassa ole.

Menojen budjetointi

Tilintarkastusohjeen mukaisesti on tarkastettu, onko viraston tai laitoksen
talousarvio kokonaisuutena (rakenne, perustelut, eri méairdrahalajit, val-
tuusmenettely, tilijaottelu) talousarvion laadintamééraysten mukainen. Li-
sdksi on tarkastettu talousarvion informatiivisuutta ja valitun budjetointi-
tavan soveltuvuutta varsinaiseen toimintaan.

Momentille 26.40.63 (Pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanotto)
on budjetoitu seki siirtomenoja ettd toimintamenoja. Menettelystd seuraa
se, ettd myOs toimintamenot on budjetoitu arvonlisdverollisina. Koska
momentin numerotunnuksesi on merkitty se, jonka siséltdd suurin osa
momentille budjetoiduista menoista vastaa, on budjetointi talousarvion
laadintamézriyksen mukainen'”.

Bruttomenoja ja bruttotuloja koskeva informaatio on joissakin tapauk-
sissa sijoitettu talousarviossa kauas momentin péédtdsosasta. Menettely
heikentdd budjetoinnin informatiivisuutta erityisesti silloin, kun nettobud-
jetoitujen momenttien bruttotuloja on paljon ja ne kattavat suuren osan
momentin bruttomenoista. Hallinnon tietotekniikkakeskuksen nettomaéré-

Y Valtiovarainministerion mddrdyksen TM 1101 (23.3.2011) kohta 7.4.3.
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raha on esitetty talousarvioesityksen sivulla 165 momentin 26.01.03 paa-
tdsosassa (vuoden 2012 varsinaisessa talousarviossa 2,3 miljoonaa euroa),
mutta taulukko toiminnan menoista ja tuloista on vasta sivulla 169 (ar-
vioidut bruttomenot 70,3 miljoonaa euroa ja arvioidut bruttotulot 68,0
miljoonaa euroa). My0s poliisitoimen (26.10.01) arvioidut bruttotulot ovat
suuret, noin 65,9 miljoonaa euroa vuoden 2012 talousarviossa, mutta nii-
den osuus momentin nettomenoista on melko vihdinen (noin 9 %).

Talousarvion informatiivisuuden ja eduskunnan péétoksenteon tueksi
olisi perusteltua, ettd esimerkiksi padluokkaperusteluissa tai asianomaisis-
sa lukuperusteluissa olisi taulukko, johon olisi koottu nettobudjetoidut
momentit ja riittdvét tiedot ndiden momenttien arvioiduista bruttotuloista
ja -menoista. Valtiovarainministerion antamissa talousarvioehdotusten
laadintaméériyksissd ei oteta nimenomaisesti kantaa siihen, pitdisikd péa-
luokka- tai lukuperusteluiden selvitysosassa olla vakiomuotoisen taulukon
lisdksi tarkempi selvitys nettobudjetoitujen momenttien tulo- ja menovir-
roista silloin, kun ne ovat eduskunnan paitoksenteonkin kannalta olennai-
sia. Sisdasiainministerion hallinnonalalla on merkittévid tuloja siséltdvia
nettobudjetoituja virastoja, joten bruttotulo- ja bruttomenovirtojen esille
tuominen parantaisi talousarvioesityksen tietosisdltod. Olisi perusteltua
kehittdd yhtendinen kdytidnt0 niitd tilanteita varten yhteistydssa valtiova-
rainministerion kanssa.

Hallinnon tietotekniikkakeskuksella ei ole valtion maksuperustelain
(150/1992) tarkoittamaa maksullista toimintaa, mutta talousarvion laadin-
tamadrdyksessd maksullisen toiminnan tuloihin on rinnastettu muun mu-
assa varsinaisen maksulainsddddnnon soveltamisalan ulkopuolelle jaiva,
pelkédstdin virastojen ja laitosten vililla harjoitettava maksullinen toiminta
(esim. valtion sisdisen palvelukeskuksen tulot asiakasvirastoiltaan)''.
Koska Hallinnon tietotekniikkakeskuksen tulot asiakasvirastoilta ylittdvat
vuositasolla viisi miljoonaa euroa, olisi tdstd toiminnasta tullut esittda ta-
lousarvion laadintamadrayksen mukaisesti'> momentin selvitysosassa toi-
minnan tuotot, mahdollinen hintatuki ja kustannusvastaavuus tuhansina
euroina ja prosenttiosuutena tuotoista. Télloin talousarvioehdotukseen oli-
si tullut myds laatia suoriteryhmittdin talousarvion laadintaméédrdayksen
liitteen I1I-3 mukainen kustannusvastaavuuslaskelma. Niin ei ole vuoden
2012 talousarviossa tehty ja siten ei ole toimittu silld tavalla, kuin talous-
arvion laadintaméérdys edellyttaa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisteri0 ilmoittaa ryhtyvénsi korjaaviin toimenpiteisiin.

" Valtiovarainministerion médrdyksen TM 1101 (23.3.2011) kohta 7.12.15.
2 Valtiovarainministerion mécdriyksen TM 1101 (23.3.2011) kohta 7.12.17.
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Edelld esitetty Hallinnon tietotekniikkakeskusta koskeva puute liittyy
suurempaan ongelmakokonaisuuteen eli sithen, mikd on tdméan budjetoin-
titavan suhde Hallinnon tietotekniikkakeskuksesta annetun valtioneuvos-
ton asetuksen (810/2007) 12 §:n mukaiseen hinnoitteluun. Timén séén-
noksen mukaan tietotekniikkakeskuksen suoritteet asiakasvirastoille ja -
laitoksille ovat sellaisia maksullisia suoritteita, joista peritddn suoritteen
tuottamisesta tietotekniikkakeskukselle aiheutuvien kokonaiskustannusten
midrd (omakustannusarvo). Tdmin perusteella hinnoittelun tulisi olla ai-
heuttamisperiaatteen mukaista, jolloin hinnoittelu myos vastaisi maksulli-
sen toiminnan kustannusvastaavuuslaskelmalla esitettyji tietoja. HALTI-
Kin hinnoittelu perustuu asetuksen 12 §:std poiketen talousarviomenoihin,
jotka investointien suuruuden vuoksi ovat ylittdneet selvisti kokonaiskus-
tannusten méaédrdn. Talousarvion laadintamédirdyksen mukainen kustan-
nusvastaavuuslaskelma ei ole Hallinnon tietotekniikkakeskuksen talousar-
viossa kayttokelpoinen, koska hinnoittelu ei ole kustannusperusteista.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisteri0 ilmoittaa, ettd se on tietoinen ristiriidasta budjetointiperusteen ja
kustannusvastaavuuslaskelmia koskevan ohjeistuksen vélilld. Ministerid
kuitenkin katsoo, ettd tiltd osin ohjeistuksen ja menettelytapojen kehitta-
minen olisi taloushallinnon strategisesta ohjaamisesta vastaavan valtiova-
rainministerion ja laskentatoimen operatiivisesta ohjeistuksesta vastaavan
Valtiokonttorin vastuulla.

Sisdasiainministerid katsoo myds, ettd ministerion omilla toimenpiteilld
ongelmaa ei pystytd ratkaisemaan, vaan valtionhallinnon ohjeistusta tulisi
kehittdd niin, ettd valtion palvelukeskusten osalta menettelytavat olisivat
yhtenevit.

Edelld on esitetty talousarviomenojen budjetoinnista yksittdisid, erityi-
sesti talousarvion informatiivisuuteen vaikuttavia havaintoja. Sisédasiain-
ministerion hallinnonalan budjetointimenettelyt ovat kuitenkin keskeisiltd
osin talousarviosdénndsten ja talousarvion laadintaméérdyksen mukaisia
ja padsaintoisesti selkeitd. Tarkastuksessa ei myoskién ole havaittu, ettd
samaan kayttotarkoitukseen olisi budjetoitu useita méérarahoja. Tarkas-
tushavaintojen mukaan sisdasiainministerion padluokan luku- ja moment-
tirakenne on olennaisilta osin johdonmukainen kokonaisuus.

Yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet

Valtion talousarvioesityksissd on sisdasiainministerion hallinnonalan péa-
luokkaperusteluissa sekd vuonna 2011 ettd 2012 lausuttu yhteiskunnallisi-
na vaikuttavuustavoitteina, etti poliisitoimi, pelastustoimi ja Rajavartiolai-
tos osallistuvat omalta osaltaan kansallisen kilpailukyvyn kannalta tdrkeén
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sisdisen turvallisuuden ylldpitimiseen, jonka tavoitteena on, ettd Suomi on
Euroopan turvallisin maa. Sisdisen turvallisuuden keskeiset tavoitteet on
vahvistettu hallinnonalan strategiassa ja sisdisen turvallisuuden ohjelmas-
sa. Edelleen péddluokkaperustelujen mukaan maahanmuuttopolitiikassa tu-
lee varmistaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen, hallinnan toimivuus
ja oikeusvarmuus sekd hyvén hallinnon periaatteiden noudattaminen.

Tarkastuksen mukaan sisdasiainministerion hallinnonalan yhteiskunnal-
liset vaikuttavuustavoitteet ovat sopusoinnussa ydintehtéville asetettujen
tavoitteiden kanssa. Vaikuttavuustavoitteiden mittaristo talousarvioesityk-
sissd on kuitenkin edelleen tavoitteisiin ndhden erittdin vaatimaton ja méaa-
réllisid tekijoitd painottava.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterid huomauttaa, ettd valmisteluohjeistus ldhtee siité, ettd tavoitteiden
tulee olla mitattavia, jolloin maaréllisyys painottuu vaistamatta.

Poliisitoimen yhteiskunnallisina vaikuttavuustavoitteina on korostettu
sitd, ettd rikoksia, jirjestyshiiriditd ja onnettomuuksia ennalta ehkéistiddn
ja véhennetddn sekd sitd, ettd poliisin toimintavalmiutta ja palvelukykya
turvataan ja parannetaan. Liséksi poliisitoimen tulee tavoitteiden mukaan
edistdd osaltaan myonteistd turvallisuusajattelua sekéd kansalaisten turval-
lista elinympdaristod. Tavoite- ja toteumamittareina on kaytetty rikoslakiri-
kosten enimméisméadrad sekd katuturvallisuusindeksin ja liikenneturvalli-
suusindeksin arvoja.

Poliisihallituksen mukaan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoite- ja
toteumamittaristoon liittyy vaikeuksia erityisesti arvioida, mitkd ovat po-
liisin ja sen eri yksikoiden tosiasialliset vaikutukset tavoitteiden toteutu-
miseen.

Erityisesti rikostorjunnan mittarit ovat puutteelliset asetettuihin tavoit-
teisiin ndhden. Etenkin rikosten ennalta ehkédisemisessd erittdin tiarkedna
pidetty poikkihallinnollinen ndkékulma puuttuu. Indeksille on sanottu pe-
rusvuosi (1990=100) mutta ei mitddn siitd, miten indeksin arvot lasketaan.
Rikoslakirikosten miéra ei mitenkdén yksiselitteisesti kuvaa poliisin yh-
teiskunnallista vaikuttavuutta.

Rajavartiolaitoksen yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat haas-
teelliset. Niihin kuuluu muun muassa se, ettd Suomen rajaturvallisuus on
parhaalla tasolla Euroopassa ja ettd turvallisimmat ja sujuvimmat liiken-
neyhteydet Venidjin ja Euroopan unionin vélilld kulkevat Suomen rajojen
kautta. Sen ohella Rajavartiolaitoksen toiminnan tulee lisdtd monipuoli-
sesti ihmisten jokapdiviistd turvallisuutta, erityisesti rajaseudulla ja saaris-
tossa. Suomen meripelastusjérjestelmén tavoitteena on olla Itdimeren luo-
tettavin.

Rajavartiolaitos on kayttdnyt tavoitteiden toteutumista kuvaavana mitta-
rina yhteiskunnallista vaikuttavuusindeksid. Sen on kerrottu koostuvan
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vaikuttavuudesta ja kustannusvaikuttavuudesta, mutta sen eri osa-alueita
ei ole mainittu talousarvioesityksessi. Talousarvioesityksessd mainittujen
vaikuttavuus- ja kustannusvaikuttavuusindeksien painoarvot yhteiskunnal-
liseen vaikuttavuusindeksin painoarvoon néyttiisivét olevan samat, mutta
perustetta téllekdén ei ole mainittu. Tavoitteiden asettamisen ja toteutumi-
sen arviointi on jokseenkin mahdotonta tarkastelemalla pelkéstidén indek-
sien arvojen muutosta, vaikka esitetyn indeksi arvot ovat vuodesta 2010
nousseet vuosittain yhdelld (103:sta 105:een)">. Maahanmuuton yhteis-
kunnallisia tavoitteita on uudistettu vuosina 2011 ja 2012'*. Molempina
vuosina tavoitteena on toteuttaa aktiivista ja vastuullista maahanmuutto-
politiikkaa lainsdddiantod tarpeen mukaan uudistamalla ottaen huomioon
tydvoiman tarve, maahanmuuttajien moninaiset 1&htSkohdat ja tarpeet se-
ki kansainviliset velvoitteet. Tydvoiman tarpeeseen perustuvaa maahan-
muuttoa edistetdin. (Vuonna 2011: Hallittua maahanmuuttoa edistetdén.)
Vahvistetaan laittoman maahanmuuton ja ihmiskaupan vastaista toimintaa
laaja-alaisen viranomaisyhteistyon ja verkostoitumisen kautta. Turvapaik-
kamenettelysséd ja vastaanotossa varmistetaan kansainvélisen suojelun
velvoitteiden toteutuminen. Kiintidpakolaisten ja oleskeluluvan saaneiden
turvapaikanhakijoiden kuntaan siirtymisen nopeutumiseen panostetaan.
(Vuonna 2011 lisdksi: yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita kotoutta-
miselle.)

Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tunnuslukuihin on vuonna 2011 lisét-
ty lupien ja hakemusten kisittelyajat (yhteensd kuusi tunnuslukua). Ai-
emmin yhteiskunnallista vaikuttavuutta mitattiin paétosten pysyvyydelld
muutoksenhaussa seké kuntaan sijoituksen odotusajalla. Mittaristo on kui-
tenkin edelleen tavoitteisiin néhden riittdméton. Muun muassa viran-
omaisyhteistyondkokulma puuttuu kokonaan.

Pelastustoimessa ja hitdkeskustoiminnassa yhteiskunnalliset tavoitteet
ja mittarit ovat lahinnd méaarallisid. Pelastustoimen keskeinen yhteiskun-
nallinen vaikuttavuustavoite vuonna 2012 on vidhentdd onnettomuuksia,
erityisesti tulipaloja ja palokuolemia. Onnettomuuksien tapahtuessa pelas-
tustoimen tehtdvind on antaa nopeaa ja tehokasta apua sekd pyrkid pie-
nentdmédn onnettomuuksista aiheutuneita vahinkoja. Tunnuslukuina ovat
tulipalojen, rakennuspalojen ja palokuolemien maéérét, palovahinkokor-

3 Hallinnonalan vuoden 2011 tilinpdcitoskertomuksessa yhteiskunnallisen vaikut-
tavuusindeksin on kerrottu muodostuvan viidestd osa-alueesta, jotka ovat raja-
turvallisuuden ylldpitiminen, sujuvan rajaliikenteen varmistaminen, viranomais-
avun tuominen rajaseudun ja rannikon harvaan asutetuille alueille, merellisen
turvallisuuden lisddminen sekd sotilaalliseen maanpuolustukseen osallistuminen.
" Yuoden 2011 teksti on suluissa. Jos sulkuja ei ole, yhteiskunnalliset vaikutta-
vuustavoitteet ovat molempina vuosina samat.
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vausten enimmaismadrd sekd luottamus pelastustoimeen prosentteina va-
estosta.

Hatakeskustoiminnan vuoden 2012 tavoitteiden mukaan Suomessa on
vuonna 2015 yhtendinen, verkottunut ja luotettava valtakunnallinen Héta-
keskuslaitos, joka ensimmaéisend lenkkind vastaa avun tarpeeseen viipy-
mittd ja ammattitaitoisesti. Tunnuslukuina kaytetdén sitd, mihin osuuteen
hatdpuheluista vastataan alle 10 sekunnissa seké asteikolla 1-5 hatdnume-
roon soittaneiden tyytyvéisyyttd hitékeskuslaitoksen palveluihin.

Sekd vuonna 2011 ettd vuonna 2012 on pédiluokkaperusteluissa mainit-
tu, ettd sisdasiainhallinnon kaikessa toiminnassa sukupuolindkékulma py-
ritdén ottamaan huomioon. Jokaisen ihmisen tasa-arvoinen ja syrjimiton
kohtelu on kaiken toiminnan l&dhtokohta ja jokaisen perusoikeus. Etnisten
suhteiden, syrjiméttomyyden ja yhdenvertaisuuden edistdminen seki ra-
sismin ehkiisy otetaan huomioon annettavassa koulutuksessa. Padluokka-
perustelujen mukaan hallinnonalan pidéluokan méiéirirahojen kohdentumis-
ta tasa-arvondkokulmasta ei ole kuitenkaan systemaattisesti tutkittu eikd
tastd ole tehty ulkopuolisia arviointeja.

Tuloskeskustelujen ja toimintakertomusraportoinnin yhteydessd ministe-
ridn eri osastojen erillisyksikoiden tulee raportoida hallituksen tasa-arvo-
ohjelman, ministerion henkildstopoliittisen tasa-arvosuunnitelman sekd
yhdenvertaisuuslinjausten ja -suunnitelman toteutumisesta ja toteutumi-
seksi kdynnistetyistd toimenpiteistd. Tavoitteiden mukaan laillisuusval-
vontaa ja oikeudellisen paitdksenteon laadunvalvontaa kehitetddn sen
varmistamiseksi, ettd kaikki ithmiset saavat hallintomenettelyssé, hallinto-
lainkdytdssé ja rikosten esitutkintamenettelyssd tasapuolisen kohtelun su-
kupuoleen, ikéddn, rotuun, kansalaisuuteen ja etniseen taustaan katsomatta.

Haastattelujen mukaan sisdasiainministerion hallinnonalalla on tunnus-
tettu vaikuttavuusmittareiden kehittdmistarpeet. Toimialojen vaikutta-
vuusmittariston kehittdmistd onkin pohdittu toiminta- ja taloussuunnitte-
lun seka tulossuunnittelun kehittdmistyon yhteydessé.

3.2 Johtaminen

Johtaminen-osiossa tarkastellaan ministerion sdddosvalmistelua (3.2.1),
johtamissopimuksia (3.2.2), poliisitoimen, Rajavartiolaitoksen sekd maa-
hanmuuton ohjausta (3.2.3-3.2.5) sekd hallinnonalan tulosohjausjérjes-
telméaa (3.2.6).
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3.21 Saadosvalmistelu

Valtioneuvoston ohjesddnnon 45 §:n ja sisdasiainministerion tyojarjestyk-
sen 23 §:n mukaan kansliapdillikon yhtené tehtdvéni on huolehtia lain-
sddddnnon valmistelun laadusta ministeridssd. Ministerion tydjarjestyksen
25 ja 26 §:n mukaan osastopaillikko ja osaston tulosyksikon paallikko
vastaavat sdddosvalmisteluhankkeiden kdynnistdmisestd ja seurannasta ja
yksikon pééllikon on osallistuttava erityisesti yksikkonsa tarkeisiin tai laa-
jakantoisiin sddddsvalmisteluhankkeisiin.

Saddosvalmistelun tarkastuskysymyksend oli, onko ministerion valmis-
telema lainsdddintd ollut laadukasta. Laadukkuutta arvioitiin kuitenkin
vain lahtokohtaisesti sen perusteella, missd laajuudessa ja miten eduskun-
takasittelyssd on puututtu lakiesitysten puutteellisuuksiin tai virheellisyyk-
siin sekd tehty esityksiin muutoksia'’. Lausunnossaan sisdasiainministerio
piti taté tarkastelutapaa liian suppeana.

Tarkastusaineiston muodostivat kaikki sisdasiainministerion valmiste-
lemat hallituksen esitykset, jotka annettiin eduskunnalle vaalikaudella
2007-2011 seké niistd annetut valiokuntien mietinnét'® ja -lausunnot.

Lausunnossaan ministerid my06s huomautti, ettd tarkastuksen l&hesty-
mistapa lainsddddnnon laatuun on ongelmallinen, silld eduskunnan teke-
mét muutokset hallituksen esityksiin eivit vélttdmaéttd kerro hallitusten
esitysten heikosta laadusta, vaan eduskunta kayttda sille kuuluvaa valtion-
saantooikeudellista asemaa arvottaessaan, punnitessaan sekd tehdessdén
tarvittaessa muutoksia esityksiin.

Lausunnon mukaan ministeridsséd on jo ennen tarkastusta todettu, ettéd
hallitusten esitysten antaminen tulisi vastaisuudessa jakautua tasaisemmin
koko vaalikaudelle eikd esityksid laajoista uudistuksista tulisi antaa vii-
meisille valtiopdiville. Ministerié on pyrkinyt tdhén parantamalla pitkén
aikavélin suunnittelua (mm. lainsdddantosuunnitelma) sekd asettamalla
vuodeksi 2012 tulostavoitteeksi sen, ettd lainvalmisteluhankkeiden aika-
taulut asetetaan niin, ettd hankkeet jakautuvat tasaisesti koko vaalikaudel-
le.

B Testi tarkastuksen osasta laadittiin tarkastuksen kuluessa erillinen muistio,
jossa on kdyty ldpi sisdasiainministerion valmistelemia sdddoshankkeita. Muis-
tiosta saatiin ministerion erilliset kommentit keskustelussa sekd 17.4.2012 pdivit-
ty lausunto. Muistio ja lausunto ovat saatavissa tarkastusvirastosta.

16 Poikkeuksellisesti mietinnon on antanut jokin muu valiokunta kuin hallintova-
liokunta. Ks. esimerkiksi PeVM 4/2007 vp. sekd TyVM 5/2008 vp.
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Havainnot

Vaalikaudella 2007-2011 sisdasiainministerié antoi eduskunnalle yhteen-
si 50 hallituksen esitystd. Naistd raukesi nelja'’ sekd hyviksyttiin edus-
kuntakisittelyssd muuttumattomina 14. Huomattavimpia muutoksia edus-
kuntakésittelyssd tehtiin arpajaislainsddadéntod (HE 96/2008 vp. ja HE
212/2008 vp.)', ampuma-aselainsiidiantod koskeviin uudistusesityksiin
(HE 106/2009 vp.) sekd lakiesitykseen kotoutumisen edistimisestd (HE
185/2010 vp.).

Lakiehdotukset tulee ldhtOkohtaisesti laatia perustuslain mukaisiksi.
Tarkastelluissa lakiesityksissd perustuslakivaliokunta teki kuitenkin
kymmeneen lakiesitykseen yhteensd 22 valtiosdintdoikeudellista huomau-
tusta. Ne koskivat perustuslain kannalta monenlaisia ongelmia, esimerkik-
si lilan viljdi asetuksenantovaltuutta, ehdotetun lainkohdan sanontaa, liian
yksiloimétonté tiedonsaantioikeutta seki sitd, ettd Ahvenanmaan maakun-
nalta ei ollut pyydetty itsehallintolain 28 §:n 2 momentin mukaisesti lau-
suntoa lakiesityksesta.

Lausunnossaan sisdasiainministerio korosti, ettd valtionsdantooikeudel-
listen huomautusten médra on johtunut osin siitd, ettd sisdasiainministeri-
On toimialan lainsédédéntd on hyvin perus- ja ihmisoikeusherkkid. Perus-
tuslakivaliokunnan tulkintakéytintd on kehittyvai, ja myds Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen antamat ratkaisut saattavat vaikuttaa jo edus-
kunnan késiteltdvind oleviin lakiesityksiin, mistd viime vaalikaudella oli
kaksi esimerkkid. Ministerid toi my®s esiin, ettd se seuraa aktiivisesti pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntokéyténtod. Ministerion oikeusyksikkd laatii
noin kerran kuukaudessa yhteenvedon perustuslakivaliokunnan uusim-
masta tulkintakdytdnnostd. Vuonna 2011 tehtiin erillinen selvitys, jossa
arvioitiin perustuslakivaliokunnan tulkintak&ytint6ja sisdasiainministerion

7 HE 336/2010 vp. laiksi kotoutumisen edistimisestd annetun lain 45 §:n muut-
tamisesta, HE 330/2010 vp. laiksi jéirjestyslain muuttamisesta, HE 98/2010 vp.
laeiksi henkildtietojen kdsittelysti poliisitoimessa annetun lain ja henkilétietojen
kdsittelystd rajavartiolaitoksessa annetun lain sekd erdiden niihin liittyvien lakien
muuttamisesta sekd HE 269/2009 vp. laeiksi ulkomaalaislain ja ulkomaalaisrekis-
teristd annetun lain 3 §:n muuttamisesta. Sisdasiainministerion lausunnon mu-
kaan HE 290/2009 vp. annettiin eduskunnalle 22.11.2009 ja tydeldmd- ja tasa-
arvolautakunta antoi siitd lausunnon. Hallintovaliokunta kuuli asiantuntijoita,
mutta asia ei sen jdlkeen edennyt valiokunnassa. HE 336/2010 vp. annettiin uu-
delleen eduskunnalle budjettilakina (HE 49/2011 vp.) ja se hyviksyttiin muuttu-
mattomana. HE 330/2011 vp. annettiin eduskunnalle 21.1.2011, jossa se sen kd-
sittely raukesi 16.4.2011. HE 98/2010 vp. annettiin eduskunnalle, mutta perustus-
lakivaliokunta ei antanut siitd lausuntoa.

I8 HaVM 7/2010 vp. sekdi PeVL 15/2010 vp. ja LaVL 4/2010 vp.
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antamista lakiesityksistd vuosina 2007-2010"". Lausunnon mukaan selvi-
tys ja siind esitetyt kehittimisehdotukset on otettu huomioon sddddsval-
mistelun kehittdmisessd ja sisdisen koulutuksen jérjestdmisessd. Liséksi
lausunnon mukaan tarkoituksena on laajentaa seurantaa ja tiedottamista
my0s ministerion toimialan kannalta keskeisiin Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuimen ratkaisuihin. Tarkastuksen perusteella selvityksessd ja
lausunnossa esitettyjd kehittimisehdotuksia voidaan pitdd oikeaan osunei-
na.

Lakiteknisen laadun osalta séddddsvalmistelun tavoitteena tulee olla
moitteettomuus, jolloin eduskuntakésittelyssé ei tulisi olla tarpeen tehda
hallituksen esitykseen endd muita kuin nimenomaan eduskunnan omista
patoksistd johtuvia muutoksia.”® Tarkastuksessa havaittiin®', etti joihin-
kin sisdasiainministerion valmistelemiin lakiehdotuksiin on valiokuntaka-
sittelyssd tehty sanamuodon tai nimitysten tarkentamisia taikka sééntelyn
tdsmennyksid. Lakiteknisid ongelmia ilmeni myds siind, miten hanke in-
tegroidaan muuhun lainsdéddéantoon, esimerkiksi miten kotoutumislaki so-
vitetaan yhteen lastensuojelulain sddntelyn kanssa tai hitikeskustoimin-
taan liittyva tiedonsaantioikeus henkil6tietolain kanssa. Valiokuntakésitte-
lyssd on korjattu myos viittaussddnndksid, pykéldn otsikointia sekd voi-
maantulosdénnoksia.

Lausunnon mukaan ministeriossé on jérjestetty vuosina 2005-2011 yh-
teensd 34 koulutustilaisuutta sdddosvalmistelijoille. Vuoden 2012 tammi-
toukokuussa niitd on ollut kuusi. Tilaisuuksista vain yksi on ollut yhteinen
toisen ministerion (valtiovarainministerio) kanssa.

Sisdasiainministerid on jo aiemmin — ennen tétd tarkastusta — omassa
laatuarvioinnissaan pannut merkille, ettd sdddoshuoltoon on kiinnitettava
nykyistd enemmin huomiota.” Lausunnossaan sisdasiainministerié myos
korostaa, ettd viime vaalikaudella oikeusministerion laintarkastusyksikkod
tarkasti 46 esitystd annetuista 50:std>’. Osa lakiteknisistd muutoksista on

Y Siddésvalmistelu ja peruslakivaliokunnan tulkintakdiytinté sisdasiainministe-
rién osalta vaalikaudella 2007-2010. Muistio 18.5.2011. Sisdasiainministerio.

2 Oikeusministerié. Mietintdjd ja lausuntoja 22/2011, s. 28. Ks. myés Oikeusmi-
nisterion selvityksid ja ohjeita 43/2010.

2! Valiokuntamietinnét ja -lausunnot on yksildity edelld tarkoitetussa tarkastusvi-
rastossa laaditussa muistiossa.

2 Sisdasiainministerion julkaisuja 25/2011, s. 19.

» Valtioneuvoston ohjesddnnon 30 §:n mukaan laki- ja asetusehdotukset on toi-
mitettava oikeusministerioon tarkastettaviksi, jollei asian kiireellisyydestd viilt-
tdmdttd muuta joissain tapauksissa johdu. Tarkastettavaksi ei kuitenkaan tarvitse
toimittaa asetusehdotusta, jos asia on yleiseltd merkitykseltddn vdhdinen.
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johtunut siité, ettd muutostarve on tullut tietoon vasta eduskuntakisittelyn
aikana (esimerkiksi virastojen nimien muutokset).

Lakiesityksen perustelujen tarkoituksena on kertoa lainsdétéjélle, miksi
lakiesitykseen ja siind tehtyihin valintoihin on péddytty. Tdméin vuoksi
tarkeitd ovat muun muassa nykytilan arviointi, voimassaolevan sddntelyn
puutteellisuuksien lapikdynti sekd analyysi lakiesityksen eduista ja hai-
toista. Tarkastuksessa havaittiin joitakin puutteellisuuksia perusteluissa.
Joissakin valiokuntamietinndissd on kohdistettu kritiikkid siihen, ettd la-
kiehdotusten yksityiskohtaiset perustelut ovat olleet monin kohdin niuk-
koja. Tdmin todettiin voivan vaikeuttaa pykédlien ymmartamista.

Sisdasiainministerid on jo aiemmin kiinnittinyt huomiota myos siihen,
ettd hallituksen esityksissd tulisi ilmaista nykyistd selvemmin tavoiteltu
muutos yhteiskunnassa. Esitysten yksityiskohtaisia perusteluja on kehitet-
tava siten, ettei niisséd pelkéstidn toisteta pykalatekstid. Toisaalta tulkinta-
ohjeita annettaessa on viltettivi kiellettya perusteluilla sddtamistd.* Tar-
kastuksen perusteella nima ministerion nikokannat ovat perusteltuja.

Vaikutusarvioinnin puutteellisuuden on todettu olevan yksi keskeisim-
mistid heikkouksista kotimaisessa lainvalmistelussa®. Tamé on koskenut
sekd sdddosehdotuksia ettd voimassa olevaa lainsdddintod. Tarkastusai-
neistossa vaikutusarvioinnit nousivat esiin vain muutaman kerran. Esi-
merkiksi hallituksen esityksessd (HE 185/2010 vp.) kotoutumislainsié-
ddnndn uudistamisesta mainittiin maahanmuuttoon ja maahanmuuttajiin
liittyvén tilastoinnin ongelmallisuus. Ilman tilastotietoja tarvittavia toi-
menpiteitd on ollut vaikeata suunnitella. Hallintovaliokunta korostikin, et-
ta tilastointi olisi syytd saada kuntoon ensi tilassa. Samalla tdhdennettiin
tiedon yhteismitallisuutta ja luotettavuutta sekd yhdenmukaisia seuranta-
ja tilastointitapoja. Yksittdistapauksena valiokuntakisittelyssd asetettiin
kyseenalaiseksi myds vaikutusarvioinnin oikeellisuus. Hallituksen esityk-
sen (HE 166/2007 vp.) mukaan lakiehdotuksilla ei olisi ollut valittoémia
valtiontaloudellisia vaikutuksia. Tdma ei kuitenkaan vastannut hallintova-
liokunnan kisitystd, kun otettiin huomioon ulkomaalaislakiin hallituksen
esityksessd ongelmallisesti muotoillut ja perustellut lainkohdat. Valiokun-
ta tdhdensi, ettd esityksessd olisi tullut tarkastella yhteiskunnalle aiheutu-
via kustannuksia kokonaisuutena eri osatekijoineen ja laajemminkin sel-
vittdd maahanmuutosta johtuvia taloudellisia vaikutuksia.

Lausunnossaan sisdasiainministerio toi esiin, ettd ministerion hankkeissa
vaikutukset pyritddn arvioimaan valtioneuvoston ohjeiden mukaisesti,

 Sisdasiainministerion julkaisuja 25/2011, s. 19.
2 Téhdin viitataan myés lainsddddintosuunnitelmassa, Valtioneuvoston kanslian
Julkaisusarja 18/2007, s. 93.
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joskin vaikutusten kuvaamista hallituksen esityksissd saattaa olla tarpeen
parantaa. Huomionarvoista my0s on, ettd vaikutusten arviointi saattaa si-
sdltyd jo esiselvitykseen eli aikaan ennen varsinaisen lainsdddédnt6hank-
keen kéynnistdmistd. Ministerid toi myds esiin, ettd sen oikeusyksikkdon
on kevadlld 2012 rekrytoitu uusi henkild, jonka tehtdvistd osa koskee séd-
ddsvalmistelun vaikutusten arvioinnin kehittdmista.

Laadukaskaan lainsdddanto ei turvaa sitd, ettd lain tavoitteet onnistutaan
saavuttamaan asianmukaisesti, jos voimavarat lain toimeenpanemiseksi
ovat riittdmattomat. Valiokuntakésittelyssd on kiinnitetty usein huomiota
resursoinnin riittdvyyteen. My0s tarkastuksen perusteella resurssien riitté-
vyys tulisi selvittdd jo lainvalmistelun varhaisessa vaiheessa.

Tarkastushavaintojen perusteella sisdasiainministerion lainvalmistelussa
on valtaosin kartoitettu vaihtoehtoiset sdéntelykeinot. Myonteisend on
esimerkiksi pidettdvd erillisid esiselvityshankkeita, joissa kartoitetaan
vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia. Tarkastuksen perusteella niiden tulok-
set olisi kuitenkin hyvé selostaa hallituksen esityksessékin.

Sddddsvalmistelun organisoinnista sisdasiainministeriossd

Sisdasiainministerion laatuarvioinnissa vuodelta 2011 on tarkasteltu sdi-
ddsvalmistelun organisointia®. Saddokset valmistellaan valtioneuvoston
yleisten ohjeiden ja sisdasiainministerion sdddosvalmistelua koskevan si-
sdisen ohjeistuksen ja suositusten mukaisesti.”’

Saddoshankkeista laaditaan kirjallinen asettamispéétds tai toimeksianto.
Sdddoshankkeiden ajantasaiset tiedot julkaistaan ministerion verkkosivuil-
la ja valtioneuvoston hankerekisterissi (HARE). Lakihankkeet késitelldén
ministerin johdolla toimivassa johtoryhmésséd ldhtokohtaisesti kolme ker-
taa (ennen hankkeen asettamista, ennen lausuntokierrosta ja ennen asian
esittelyi valtioneuvostossa).*®

Ministerid julkaisee lainsdddéntdsuunnitelman, joka siséltdd tietoja
kdynnissd olevista ja ldhivuosina kdynnistyvistd kansallisista ja EU-
sdddoshankkeista. Suunnitelma laaditaan vuosittain osana TTS-prosessia.
Lainsdédantosuunnitelma kasitellddn ja sen toteutumista seurataan minis-
terin johdolla toimivassa johtoryhmaéssé seké kansliapééllikon johdolla pi-
dettdvissd seurantakokouksissa. Sisdasiainministeriolld on vuosiksi 2012—
2016 seikkaperdinen lainsdddéntosuunnitelma, josta ilmenee itse sda-

% Lainsdddéinnon valmistelua koskevat médrdiykset VNOS:ssd ja ministerion tyo-
Jarjestyksessd on selostettu luvun 3.2.1 alussa.

7 Ks. tarkemmin Sisdasiainministerion julkaisuja 25/2011, s. 14.

¥ Sisdasiainministerion julkaisuja 25/2011, s. 14.
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doshankkeen ohella — sddadoksestd riippuen — tavoite, aikataulu, organi-
sointi, osallisuus, viestintd ja kuuleminen, vaikutusten ja vaihtoehtojen ar-
viointi, suhde hallitusohjelmaan, suhde talousarvioon (onko budjettilaki),
liittyyko sdddoshanke ministeriossd muiden osastojen toimintaan seké yh-
teyshenkil6®.

Sisdasiainministeriossd laaditaan eduskunnan istuntokausien alussa niin
sanottu HE-luettelo istuntokauden aikana eduskunnalle annettavista halli-
tuksen esityksistd ja selonteoista. Sisdasiainministerion HE-luettelo kési-
tellddn johtoryhmissd ennen tietojen toimittamista valtioneuvoston kans-
lialle, joka kokoaa koko valtioneuvostoa koskevan luettelon.*

Ministeridssé asetetaan vuosittain sdddosvalmistelun laadun parantamis-
ta koskevat yhteiset tulostavoitteet ja osastokohtaiset tavoitteet. Niilld py-
ritddn edistimddn muun muassa hallituksen sddddspoliittisten linjausten
toteutumista. Tavoitteiden asettamisessa huomioidaan ministeridssé esille
tulleet erityiset kehittdmistarpeet. Yksittdisten sdddoshankkeiden laatua ja
etenemistd seurataan ministerin johdolla johtoryhméssi. Ministeri paattaé
sdddoshankkeen asettamisvaiheessa hankkeen peruslinjauksista ja valmis-
telun kuluessa mahdollisesti tarvittavista uusista poliittisista linjauksista.
Saddosvalmistelua seurataan myos kansliapaillikon johdolla pidettavissa
osastojen sdddosvalmistelun seurantakokouksissa kaksi kertaa vuodessa.
Merkittdvimmistd hankkeista jérjestetdén arviointikokous lain tultua hy-
viksytyksi eduskunnassa.’!

Ministerion oikeusyksikkd laatii vuosittain kansliapééllikon ja osasto-
pdéllikon vilisiin tuloskeskusteluihin arvion séddddsvalmistelun laadulle
asetettujen tavoitteiden saavuttamisesta osastoilta saatujen tietojen perus-
teella. Laajojen lainsdddantéuudistusten toimivuutta ja vaikutuksia seura-
taan eri tavoin esimerkiksi teettimilla asiasta ulkopuolisia selvityksia.**

Tarkastuksen perusteella tehty arvio lainsddddnnon valmistelun laadusta
sisdasiainministeriossd

Tarkastuksen mukaan tietyt toimintatavat sisdasiainministerion lainval-
mistelussa on hoidettu siind maérin hyvin, etti niitd voi suositella malliksi
my®ds erdille muille ministeridille. Ministerion lainsddddntdsuunnitelma on
hyvin informatiivinen ja seikkaperédinen. Se antaa erittdin hyvén kuvan sii-
td, minkélaisia sdddoshankkeita ministeridssa 1dhivuosille on suunnitteilla.

? Ks. tarkemmin Sisdasiainministerion julkaisuja 31/2011.
0 Sisdasiainministerion julkaisuja 25/2011, s. 14.
! Sisdasiainministerion julkaisuja 25/2011, s. 14.
2 Sisdasiainministerion julkaisuja 25/2011, s. 15.
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Hyvé kdytantd on myds sellainen lakihankkeiden jélkikéteinen arviointi,
jonka ministerid ja eduskunta tekevdt yhdessd. Tarkastuksen perustella
Paremman saéntelyn neuvottelukunnan kanta, ettd titd hyviksi havaittua
mallia voisivat kokeilla my&s muut ministeriot, on hyvin perusteltu.

Lisdksi myonteisend on pidettiva sitd, ettd sisdasiainministeriossd on
painotettu perus- ja ihmisoikeuksien huomioon ottamista sddaddsvalmiste-
lussa, tarvetta kehittdd ja lisdtd vaihtoehtojen arviointia, tarvetta kehittad
vaikutusarviointeja, tarvetta kiinnittdd sdddoshuoltoon aikaisempaa
enemman huomiota seké tarvetta kehittad lakiesitysten perusteluja.

Naistd myonteisistd seikoista huolimatta sisdasiainministerion lainval-
mistelussa on ilmennyt viime kaudella erditd puutteellisuuksia, joiden kor-
jaamiseen ministeridssd olisi panostettava. Vaikka sisdasiainministerion
toimiala on erityisen perus- ja ihmisoikeusherkké, tulevaisuudessa on tih-
dattava sithen, ettd lakiesitykset eivdt johda valtiosddntdoikeudellisiin
huomautuksiin. Tama siséltdd myos riittdvan informatiivisten saddtdmisjar-
jestysperustelujen kirjaamisen lakiesityksiin, kuten ministerié on itsekin
painottanut.

Vaihtoehtojen kartoituksessa ja arvioinnissa on jatkettava sen mukaista
linjaa kuin ministeriossid on korostettu. Myos tdltd osin ministerié on tun-
nistanut toimintansa kehittdmistarpeet. Tarkastuksen mukaan myos vaiku-
tusarvioinnin tulokset, herkkyysanalyysi ja suorittamistapa seké vaihtoeh-
tojen kartoituksen tulokset ja suorittamistapa tulisi siséllyttdd hallituksen
esitykseen myos silloin, kun ne on tehty ennen varsinaisen lainsdddanto-
hankkeen kéynnistdmistd. Liséksi syy vaihtoehtojen kartoituksen puuttu-
miseen tulisi my0s mainita hallituksen esityksessé.

Myds vaikuttavuusarviointien osalta ministerio on tiedostanut kehitta-
mistarpeensa. Niitd voidaan myo0s tarkastuksen perusteella pitdd oikeaan
osuneina, mutta samalla on korostettava sitd, ettd valtioneuvoston vuonna
2007 antamia ohjeita sdddosehdotusten vaikutusarviointien tekemisesta
kéytetdén kattavasti hyviksi lainvalmistelussa. Lakiteknisesti huolelliseen
lainvalmisteluun on panostettava aikaisempaa enemméin voimavaroja ja
aikaa, jotta SAKE III** -ty6ryhmin mukaiseen tavoitteeseen moitteetto-
masta lakiteknisestd laadusta ylletddn. Télloin eduskuntakésittelyssd ei
olisi tarpeen tehdi hallituksen esitykseen endd muita muutoksia kuin niit4,
jotka johtuvat nimenomaan eduskunnan omista paatoksista.

Tarkastuksen mukaan sisdasiainministerion lainvalmistelussa on kiinni-
tettdva aikaisempaa enemmén huomiota lakiesitysten perusteluihin. Perus-
telut on esitettdva kattavasti eikd niitd saa esittdé liian niukasti. Myos tilta

3 Valtioneuvoston asettama séddéosvalmistelun kehittimistyéryhm.
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osin ministerigssa tehtyjd omia havaintoja ja kehityssuunnitelmia lakiesi-
tysten perusteluiden kehittdmisestd voi pitdd onnistuneina.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisteri0 ilmoittaa, ettd myos ministerion omissa selvityksissd on kiinnitet-
ty huomiota perustelujen parantamisen tarpeeseen. Haasteena on, miten
yleisperusteluihin ja yksityiskohtaisiin perusteluihin voidaan sisdllyt-
tad kaikki padtoksentekijoiden sekd kansalaisten ja lain soveltajien kannal-
ta tarpeellinen informaatio laajentamatta hallituksen esityksid kuitenkaan
merkittidvésti nykyisestddn. Ministerid viittaa siithen, ettd esimerkiksi Oi-
keuspoliittisen tutkimuslaitoksen Paremman sééntelyn kriittinen arviointi -
ja tutkimushankkeessa on kiinnitetty huomiota hallituksen esitysten laaje-
nemiseen ja siihen liittyviin ongelmiin.

Eduskunnan valiokuntakésittelyssd on ilmennyt usein huoli resurssien
riittdvyydestd, jotta lainsddddnnon mukaiset toimenpiteet voitaisiin panna
tehokkaasti tdytdntoon. Sen vuoksi tdménkin tarkastuksen perusteella on
tarpeen korostaa, ettd kdytdnndssa pelkéstiin ei riitd se, ettd on huolehdit-
tu lainsddadannon laadukkuudesta, vaan samalla on huolehdittava riittdvés-
td resursoinnista. Samalla lain esitdissd on huolellisesti arvioitava, onko
lainséddénnon edellyttimien toimenpiteiden toteuttamiseksi olemassa riit-
tévit voimavarat.

3.2.2 Johtamissopimukset

Sisdasiainministerion hallinnonalalla ohjaus- ja johtamisjérjestelma raken-
tuu toiminta- ja taloussuunnitelmalle, tulossopimuksille sekd johtamisso-
pimuksille. Sisdasiainministerié on méérittdnyt tulossopimuksen ja johta-
missopimuksen sisdllot. Seuraavassa késitellddn ldhemmin johtamissopi-
muksia.

Valtiovarainministeri on antanut 4.12.2009 suosituksen®® johtamisen
arvioinnista, ylimmén johdon kehityskeskusteluista sekd johtamissopi-
mus- ja tulospalkkiomenettelystd. Suosituksen mukaan johtamissopimuk-
sen tulisi olla osa toimintayksikon ohjausprosessia, joten sen on oltava yh-
teensopiva tulossopimuksen, toiminta- ja taloussuunnitelman ja kehysbud-
jetin kanssa. Johtamissopimuksessa kuvataan, miten toimintayksikon tulee
kehittyd ja mitd johtajan odotetaan tekevin halutun kehityksen aikaan-
saamiseksi. Johtamissopimus on luonteeltaan strateginen ja paamaiirikes-
keinen. Keskeisimméin osan muodostavat toimintayksikon kehittdmista-
voitteet. Ne muodostavat myos sopimuksen toteutumisen arvioinnin pe-

 Johtamissopimus- ja tulospalkkiomenettely. Valtiovarainministerién henkilis-
toosasto.
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rustan. Johtamissopimuksessa sovittujen tavoitteiden toteutumista arvioi-
daan vuosittain vertaamalla tuloksia vuositavoitteisiin. Tulospalkkiota
voidaan maksaa vuosittain enimmilldin kahdeksan prosenttia vuosipalkas-
ta.

Sisdasiainministeriossd on tehty ylintd johtoa koskevia johtamissopi-
muksia. Téllainen sopimus on laadittu sisdasiainministerion ja kanslia-
paallikon vélilla sekd kansliapdallikon ja johtamissopimusohjelmassa ole-
vien ministerion osastojen ja erillisyksikdiden seké virastojen paillikdiden
kanssa. Ministeridssé johtamissopimuksia on arvosteltu siité, etteivét ne
ole olleet tdysin sopusoinnussa tulostavoitteiden kanssa. Niiden keskini-
sessd yhteismitallisuudessa on myos nihty olleen puutteita. Sisdasiainhal-
linnossa pyritddn nykyisin varmistamaan ainakin se, etti tulos- ja johta-
missopimuksiin siséltyvét tavoitteet olisivat yhdensuuntaisia.

Johtamissopimuksissa tuodaan esille, miten asiat tulisi tehdd, kun taas
tulossopimuksissa maéritelldén se, mité pitdisi tehdd ja mitd resursseja sii-
hen on kéytettivissa.

Sisdasiainministerion hallinnonalalla johtamissopimuksissa on tavoittei-
ta tuottavuudelle mutta ei taloudellisuudelle tai talouden johtamiselle.
Tarkastuksen perusteella olisi aiheellista muuttaa johtamissopimuksia si-
ten, ettd ne muodostaisivat kannustimen myos talouden johtamiselle ja
kustannuslaskennan kehittdmiselle.

3.2.3 Poliisitoimi

Tassd luvussa tarkastellaan poliisitoimen ohjausjarjestelmad siten, ettd
pddhuomio kohdistuu yldtason ohjausvélineisiin, erityisesti poliisitointa
koskeviin sdaddoksiin, valtioneuvostotasoisiin ohjelmiin sekd ministerion
ja Poliisihallituksen laatimiin suunnitelmiin. Tarkastuksessa arvioitiin oh-
jaajien vilisen tyOnjaon selkeyttd, ohjausasiakirjoilla loogisuutta suhteessa
toisiinsa sekd sitd, onko asetetuille tavoitteille riittdvat mittarit. Tarkastus-
aineistoina kéytettiin ohjausasiakirjoja, sisdasiainministerion, Poliisihalli-
tuksen ja valtakunnallisten yksikdiden edustajien haastatteluja sekd polii-
silaitosten vastauksia niille tehtyyn kyselyyn.

Poliisitointa koskevat sddnnékset, mddrdykset ja valtakunnalliset ohjelmat

Poliisin tehtdvét ja toimivaltuudet on médritelty pddasiassa sisdasiainmi-
nisterion ja oikeusministerion valmisteluvastuulla olevissa laeissa ja ase-
tuksissa. Niitd on paljon (liite 3)*°. Poliisin hallintoa koskevat siadokset

Ldhde: Sisdasiainministerion verkkosivut.
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sisdltyvit poliisin hallinnosta annettuun lakiin (110/1992). Poliisin toimi-
alaa séitelevit lisdksi monet maardykset ja ohjeet.

Poliisitoimen tehtdvien suuntautumiseen ja samalla resurssien kdytt66n
ovat vaikuttaneet varsin paljon laajat valtakunnalliset, poikkihallinnolliset
turvallisuusohjelmat, kuten hallitusohjelmiin ja valtioneuvoston periaate-
padtoksiin pohjautuvat sisdisen turvallisuuden ohjelmat, talousrikollisuu-
den torjunnan toimintaohjelmat sekd Euroopan unionin paédtdkseen perus-
tuva kansallinen terrorismin torjunnan strategia.

Vuosia 2008-2011 koskenut sisdisen turvallisuuden ohjelma®® sisilsi
poliisitoimen vastuulle pitkélti kohdistuvia merkittdvid alueita, kuten ih-
miskaupan ja siihen rinnastuvan rikollisuuden estdminen, jirjestdytyneen
rikollisuuden (ml. talousrikollisuus) torjunta, tietoverkkorikollisuuden ja
internetin kéyttdon liittyvien riskien torjunta sekd terrorismin, dariliikkei-
den laittoman toiminnan ja vékivaltaisen radikalisoitumisen ennaltaehki-
sy. Vuosiin 2012-2015 kohdentuvassa ohjelmassa painotetaan nuorten ri-
koskierteen katkaisua, lapsiin ja nuoriin kohdistuvan seksuaalisen héirin-
nin ja seksuaalirikosten ehkéisyd, vakavan vikivallan torjuntaa, alkoholin
kaytostd johtuvien turvallisuusongelmien vahentdmistd sekd ddriajatteluun
perustuvien vékivaltaisten tekojen ennalta ehkdisya.

Tehostettu harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toiminta-
ohjelma vuosiksi 2012-20157 on jatkoa viidelle aikaisemmalle valtioneu-
voston periaatepdédtokselle. Ohjelman tavoitteena on vdhentdd harmaata
taloutta ja talousrikollisuutta seki tukea laillista yritystoimintaa ja tervettd
kilpailua. Toimintaohjelman hankkeet ehkéisevét ennalta harmaata talout-
ta, ja niiden toteuttamisella vihennetdin rikoksentekomahdollisuuksia, ko-
rotetaan kiinnijaamisriskid sekd lisdtddn viranomaisten reagointivalmiutta
harmaan talouden paljastamisessa ja torjunnassa. Tehtivilld lainsdddédn-
tomuutoksilla korostetaan muun muassa yrityksien vastuuta harmaan ta-
louden torjunnassa siten, ettd ohjataan yrityksid valitsemaan luotettavia ja
lakisdateiset velvoitteet hoitavia yhteistyokumppaneita.

Toimintaohjelmalla tavoitellaan 300—400 miljoonan euron vuosittaista
verojen ja sosiaalivakuutusmaksujen lisdystéd, rikosvahinkojen estdmistd
seké takaisinsaatua rikoshyotyd. Sisdasiainministeriolld on useissa ohjel-
man hankkeissa padvastuu.

Hallitus on korostanut harmaan talouden torjuntaa seki strategiatasolla
ettd merkittdvid sdddoshankkeita valittaessa. Harmaan talouden torjunta
vaatii laaja-alaista yhteistyotd sekd kansallisesti ettd kansainvélisesti. Hal-
litus on péédttanyt osoittaa talousrikollisuuden ja harmaan talouden torjun-

7% Sisdisen turvallisuuden ohjelmia on kuvattu myés luvussa 2.1.
37 Valtioneuvoston periaatepddtos 19.1.2012.
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taan vuosittain 20 miljoonan euron erillisen madrdrahan. Hallituskaudella
toteutetaan myos laaja harmaan talouden vastainen tiedotuskampanja.

Hallitusohjelman mukaan harmaan talouden torjuntaan kohdistuvat vi-
ranomaisresurssit irrotetaan hallituksen tuottavuusohjelmasta. Viran-
omaisresursseja lisitian médiriaikaisesti harmaan talouden torjuntaan.’
Harmaan talouden torjunnan ministeritydryhmé seuraa hankkeiden toteu-
tumista ja niiden vaikuttavuutta ja ryhtyy tarvittaessa lisdtoimenpiteisiin.
Sen lisdksi sisdasiainministerio on asettanut vuosiksi 2012-2015 laajapoh-
jaisen talousrikostorjunnan johtoryhmén. Sen tehtdvéni on sovittaa yhteen
eri viranomaisten suunnitelmia harmaan talouden ja talousrikollisuuden
torjunnassa sekd seurata ja raportoida sddnnollisesti ministeritydryhmalle
torjuntaohjelman etenemisestd ja mahdollisesti tarvittavista uusista toi-
menpide-ehdotuksista. Hallitus raportoi eduskunnalle periaatepddtdkseen
sisdltyvien hankkeiden toimeenpanosta ja niiden vaikutuksista ohjelma-
kauden paatyttya.

Euroopan unioni on perustanut vuosiksi 2007-2013 erityisohjelman,
jonka tarkoituksena on tukea terroristi-iskujen ja muiden turvallisuusris-
kien ehkdisyyn, torjuntavalmiuteen ja seurausten hallintaan liittyvid pro-
jekteja. Ohjelma kuuluu rikosten ennalta ehkéisyé ja torjuntaa koskevan
ohjelman tavoin turvallisuuden ja vapauksien suojelun puiteohjelmaan®.

Kansallisen terrorismin torjunnan strategian®’ laadinta perustui poikki-
hallinnolliselle yhteistyolle. Vaikka poliisilla on Suomessa perustehtdavin-
sd mukaisesti paddvastuu terrorismin torjunnasta, niin tehokas terrorismin
torjunta edellyttdd kuitenkin paitsi kaikkien turvallisuusviranomaisten,
my0s muiden viranomaisten ja laajemminkin yhteiskunnan eri osapuolten
tiivistd, jatkuvaa ja johdonmukaista yhteistyota.

Péaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman mukaan jarjestdyty-
neen rikollisuuden torjuntaa tehostetaan ja selvitetddn, onko uudelle eri-
tyislaille tarvetta. Tietoverkkorikollisuuden torjuntaan panostetaan ja va-
kavan ja rajat ylittdvan rikollisuuden torjuntaa tehostetaan. Poliisin, tullin
ja Rajavartiolaitoksen yhteisty6td syvennetddn samoin kuin yhteistyota
syyttédjien kanssa.

Sisdasiainministerid ja oikeusministerid ovat ryhtyneet valmistelemaan
laaja-alaista strategiaa jarjestdytyneen rikollisuuden torjumiseksi. Halli-
tusohjelmaan perustuvaa hanketta varten on perustettu toukokuussa 2012
johtoryhmi. Se koordinoi myds jérjestdytyneen rikollisuuden torjuntaan

¥ Tehostettu harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimintaohjelma
vuosille 2012-2015. Valtioneuvoston periaatepddtos 19.1.2012.

3% Neuvoston pitis 2007/124/EY on tehty 12 pivind helmikuuta 2007.

“ Valtioneuvoston periaatepdtos 11.3.2010.
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liittyvid muita hankkeita ja edistdd viranomaisten yhteistyotd. Hankkeen
johtoryhmaissé on sisé- ja oikeushallinnon liséksi edustajat tyo- ja elinkei-
noministeridstd, valtiovarainministeriosti, sosiaali- ja terveysministerios-
td, puolustusministeriosté seké litkenne- ja viestintdministeriosta.

Poliisin riskienhallintapolitiikasta on annettu mérdys 14.6.2011%'. Ris-
kienhallinnan tavoitteena on tunnistaa, minimoida ja hallita riskitekijoita,
jotka uhkaavat poliisin toimintaa, toimintaedellytyksid ja strategisia ta-
voitteita. Riskien tunnistamisen, analysoinnin ja hallinnan tulee olla myos
osa hanke- ja tapahtumasuunnittelua sekd -ohjausta. Riskien kokonaisar-
viointi pdivitetddn puolivuosittain siten, ettd riskienhallinnan tulokset ovat
hyodynnettdvissd tulossuunnitteluprosessissa sekd muutoin merkittdvien
muutosten yhteydessa.

Poliisin hallinnosta annetun lain mukaan sisdasiainministerion yhteydes-
sd toimii poliisiasiain neuvottelukunta ja poliisilaitoksen yhteydessa polii-
sin neuvottelukunta. Poliisihallituksen yhteydessd voi toimia neuvottelu-
kuntia. Neuvottelukuntien tehtévistd ja kokoonpanosta sdddetddn valtio-
neuvoston asetuksella.

Poliisiosasto

Poliisin hallintorakenne on viime vuosien aikana ollut huomattavien uu-
distusten kohteena. Paikallispoliisia koskenut rakenneuudistus tuli voi-
maan 1.1.2009 ja kaksiportainen johtamis- ja ohjausmalli 1.1.2010. Uu-
distuneessa johtamismallissa sisdasiainministerion tehtdvdnd on vastata
poliisin toimialan strategisesta ja poliittisesta ohjauksesta. Poliisin opera-
tiivisen toiminnan johtaminen seké poliisilaitosten ja valtakunnallisten yk-
sikdiden tulosohjaus kuuluu tuolloin perustetulle Poliisihallitukselle. Uu-
distuksilla pyrittiin muun muassa luomaan edellytykset kehittdd poliisin
tulosohjausjérjestelmié kokonaisvaltaisesti.

Tyojéarjestyksen mukaan sisdasiainministerion poliisiosasto kdisittelee
asiat, jotka koskevat
Poliisihallituksen tulosohjausta
poliisihallintoa
yleistd jarjestystd ja turvallisuutta
poliisin rikostorjuntaa
poliisin lupahallintoa
ampuma-aseita
arpajaistoiminnan ohjausta, valvontaa ja muita siihen liittyvid keskei-
sid asioita
8. yksityistd turvallisuusalaa.

NNk Wb =

" Poliisihallituksen mdcdrdys 2020/2011/2157.
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Poliisiosasto kisittelee myos ne asiat, jotka koskevat poliisin taloushallin-
toa, tulosohjausta, henkildstohallintoa, kansainvélisid asioita samoin kuin
sisdasiainministeridlle poliisin toimialalla kuuluvia muita asioita. Tarkas-
tusajankohtana (huhtikuu 2012) poliisiosaston henkilostomédréd oli yh-
teensd 42. Heistd 12 kuului lainsdddantoyksikkoon, yhdeksén kansainva-
listen ja EU-asioiden yksikkdon, 12 poliisitoiminnan suunnitteluyksik-
koon ja seitsemén talouden suunnitteluyksikkoon. Johto ja sen tukipalvelu
koostui kahdesta henkildstd. Kansliapdéllikkd on solminut johtamissopi-
muksen poliisiosaston osastopaéllikdn kanssa.

Sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmaan on
kirjattu poliisitoimen keskeisiksi katsotut toimenpiteet vuosina 2013—
2016. Niiden mukaan poliisi painottaa toimintaansa ennalta ehkdiseviin
toimintaan, toimintaympériston kehityksen ennakointiin, nopean ja jous-
tavan muutoksiin reagoinnin varmistamiseen seké vakavan ja kansainvéli-
sen rikollisuuden torjuntaan. Tarkeédnd on pidetty myds sitd, ettd poliisilla
on kdytdssddn ammattitaitoinen ja motivoitunut henkildstd. Suunnitelma
siséltdd pitkdhkon luettelon niistd kéytdnnon toimenpiteitd, joiden avulla
keskeisiin tavoitteisiin on tarkoitus pégsta.

Tarkastushavaintojen mukaan ndmé pitemmélle aikavilille méaaritellyt
keskeiset toimenpiteet ovat otsikkotasolla sisdllollisesti sopusoinnussa
ministerion vuodeksi 2012 méériteltyjen toimenpiteiden kanssa. Puutteena
on kuitenkin se, ettd toiminta- ja taloussuunnitelmaan suuruusluokaltaan
erilaiset, varsin yksityiskohtaisesti kuvaillut kdytinndn toimenpiteet on
tuotu esille siten, ettei niiden mahdollisesta keskindisestd tirkeysjarjestyk-
sestd saa selkeédd késitysta.

Poliisihallitus

Vuoden 2010 alusta toteutetun organisaatiouudistuksen avulla uudelle Po-
liisihallitukselle siirrettiin tehtdvid sisdasiainministeridstd. Poliisihallitus
on sisdasiainministerion alainen keskushallintoviranomainen, joka toimii
poliisin ylijohtona. Organisaatiokaavio on liitteend 4**. Poliisihallituksen
arvioitu henkilotydvuosien méérd vuonna 2012 on 179*. Tami merkitsee
1,6 prosenttia koko poliisihallinnon henkil6tyGvuosista®.
Poliisihallituksen tehtdvénd on poliisin hallinnosta annetun lain 4 §:n
(497/2009) mukaan sisdasiainministerion ohjauksen mukaisesti

* Léihde: Poliisin verkkosivut.

¥ Léhde: Sisdasiainministerion julkaisu 34/2012.

* Poliisin henkiloston henkilotyévuodet olivat yhteensi 10 580 vuonna 2011,
Ldihde: Poliisin vuosikertomus 2011, s. 18.
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1. suunnitella, kehittd4, johtaa ja valvoa poliisitoimintaa ja sen tukitoi-
mintoja

2. vastata poliisin tehtiviin liittyvien kansalaisten palvelujen tasapuoli-
sesta saatavuudesta ja laadusta maan eri osissa

3. paattaa poliisiyksikoiden vilisestd yhteistoiminnasta

4. vastata poliisiyksikoiden tulosohjauksesta ja voimavarojen suuntaami-
sesta niille

5. huolehtia muista sille sédéddetyistd tai maarétyistd tehtévista.

Ydinprosesseja ovat Poliisihallituksen 29.2.2012 péivityn tydjarjestyk-
sen®” mukaan strategiatyd, poliisitoiminnan tulos- ja resurssiohjaus seka
poliisitoiminnan ohjaus ja kehittdminen.

Poliisihallituksen ohjaus- ja johtamisjarjestelmé rakentuu Poliisihalli-
tuksen laatimalle poliisin toiminta- ja taloussuunnitelmalle, Poliisihalli-
tuksen ja sisdasiainministerion véliselle tulossopimukselle sekd kanslia-
paallikon ja poliisiylijohtajan kesken solmitulle johtamissopimukselle.

Tulosohjauksen valmistelua varten Poliisihallituksessa tulee tydjirjes-
tyksen mukaan olla tulossuunnitteluryhmai ja poliisitoiminnan ohjauksen
ja kehittdmisen valmistelua varten poliisitoiminnan kehittdmisryhma.

Sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmaan si-
sdltyvit Poliisihallitukselle vuodeksi 2012 asetetut keskeiset strategiset tu-
lostavoitteet ja niitd toteuttavat toimenpiteet. Ne ovat olleet perustana
myohemmin laaditulle ministerion ja Poliisihallituksen véliselle tulosso-
pimukselle. Ylétason tavoitteet olivat seuraavat:

1. Yleisen turvallisuuden taso ja ihmisten kokema turvallisuuden tunne
sekd hilytyspalveluiden saatavuus eivit heikkene.

2. Kansalaisten luottamus poliisin kykyyn ehkiistd, paljastaa ja selvittdd
rikoksia on korkea. Rikosasioiden pitkiin késittelyaikoihin kiinnite-
tddn huomiota. Poliisi painottaa harmaan talouden torjuntaa. Talousri-
kostutkinnassa pyritdén reaaliaikaiseen rikostutkintaan.

3. Poliisin lupahallinto muodostuu poliisin omasta palveluverkosta, sdh-
koisistd palveluista, liikkuvista palveluista ja yhteispalvelusta. Séh-
koisesti ja ajanvarauksella tarjottavien palveluiden osuus lisdintyy
merkittdvésti. Ne prosessien osat, jotka eivét sisdlld julkisen vallan
kayttod, ulkoistetaan.

4. Poliisin toimintaa ja prosesseja kehitetdén tehokkaammaksi ja tuotta-
vammaksi. Poliisin henkilstdstrategia uudistetaan ja toimeenpan-
naan.

# Siscinen mddrdys nro 2020/2010/4600.
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Kunkin yldtason tulostavoitteen saavuttamiseksi on luetteloitu lukuisa
madrd erilaisia toimenpiteitd, joiden avulla tavoitteisiin katsotaan voitavan
paasta.

Poliisihallituksen laatimassa poliisin toiminta- ja taloussuunnitelmassa*®
vuosiksi 2011-2015 merkittdvimpina riskejé ja haasteita aiheuttavina toi-
mintaymparistomuutoksina nihtiin syrjaytyminen, véeston ikdidntyminen,
maan sisdinen muuttoliike, harvaan asutut alueet, perhe- ja ldheisvikival-
lan kasvu, tietotekniikkarikokset, maahanmuuttoon liittyvéit ratkaisut, ta-
louden kansainvélistyminen ja erityisesti palvelujen liikkkuvuuden lisddn-
tyminen, kehitys Vendjilld, Baltian maiden rikollisuustilanne, jérjestayty-
neen rikollisuuden kasvu ja terrorismiuhan lisddntyminen Euroopassa.

Asiakirjassa suunnittelukaudelle asetetut strategiset tavoitelinjaukset
2011-2015 sisdltavit seuraavien otsikkojen alla lukuisan méérén eri toi-
minta-alueille asetettuja tavoitteita:

— tehostetaan ennaltaechkédisevdd toimintaa

— huolehditaan ihmisten ja yhteiskunnan turvallisuudesta muuttuvissa
oloissa (mm. parannetaan poliisitoiminnan suunnittelua ja johtamista
kehittdmalla poliisin tietojohtoista toimintaa)

— toteutetaan aktiivista ja vastuullista maahanmuuttopolitiikkaa

— varmistetaan ammattitaitoinen ja motivoitunut henkilosto.

Asiakirjassa on erikseen yksildity tavoitteita tehtdvaalueittain muun muas-
sa ennaltaechkéiseville toiminnalle, ihmisten ja yhteiskunnan turvallisuu-
desta huolehtimiselle seké vastuulliselle ja aktiiviselle maahanmuuttopoli-
tiikalle. Tavoitteita ei ole asetettu minkdanlaiseen tirkeysjérjestykseen.

Kevéilla 2012 valmistui poliisin toiminta- ja taloussuunnitelma vuosiksi
2012-2016. Siiné esitetyt strategiset linjaukset ovat yhtenevit aiempien
linjausten kanssa. Joiltain osin strategisten linjausten toteuttamiseen liitty-
vid, yksityiskohtaisempia tavoitteita on tarkennettu.

Sisdasiainministerion ja Poliisihallituksen vélilld 19.12.2011 solmitussa,
vuotta 2012 koskevassa tulossopimuksessa*’ on esitetty poliisitoimen stra-
tegiset tavoitteet. Siind painotetaan rikosten, jarjestyshéirididen ja onnet-
tomuuksien ennalta ehkéisemistd ja vdhentdmistd, talousrikollisuuden ja
harmaan talouden seké poliisin toimintavalmiuden ja palvelukyvyn tur-
vaamista. Strategiassa korostetaan yhteiskunnallisen syrjaytymisen ehki-
syd sekd elintirkeitd toimintoja vaarantavien uhkien ja kansainvilistd ja
rajat ylittdvdn ammattimaisen rikollisuuden torjuntaa. Siind on myds ku-
vattu yksildidympien tavoitteiden tavoitetila vuonna 2016.

% POHA Dno/2010/2987.
7 Sisciasiainministeric 2011/2124.
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Tulossopimus on uudistunut edellisestd vuodesta. Yhteiskunnalliset vai-
kuttavuustavoitteet ja arviointikriteerit sekd osin myos tulosaluekohtaiset
tulostavoitteet on uudistettu. Nyt painotetaan aiemman ohella poliisipalve-
lujen saatavuutta koko maassa sekd harmaan talouden ja talousrikollisuu-
den torjuntaa. Rikostorjunnan tulosalueella korostuu muun muassa PTR-
viranomaisten yhteistyd sekd terrorismin torjunnan ohjelman toteuttami-
nen. Kansainvilisessd toiminnassa uutena tulostavoitteena on poliisin kan-
sainvélisen toiminnan strategiaan 2012-2016 liittyvén toimintasuunnitel-
man laatiminen ja tdytidnt6onpano poliisihallinnossa. Muihin tavoitteisiin
on lisétty se, ettd poliisitoimen kdyttomenot sovitetaan olemassa oleviin
méérarahoihin.

Positiivisena havaintona on se, ettd tulossopimuksessa vuodeksi 2012 on
asetettu useita yhteiskunnallisia vaikuttavuustavoitteita. Varsinaista mitta-
ristoa ei niille ole vield kyetty luomaan, mutta tavoitteille on ensimmaista
kertaa asetettu arviointikriteerit.

Poliisihallituksen ylijohtajan kanssa tehdyssd johtamissopimuksessa ta-
voitteet koskevat johtamista ja johtajuutta, henkildstod, palvelukykya ja
laatua sekd tuottavuutta. Ensiksi mainitulle vastuualueelle sisdltyvét ta-
voitteet liittyvét kokonaisvaltaiseen toimintojen ja rakenteiden kehittdmi-
seen ja budjettikehyksiin sopeuttamiseen, ministerion, Poliisihallituksen ja
alaisen hallinnon tyonjaon selkeydestd huolehtimiseen, ministerién kanssa
harjoitettavaan yhteistyohon, talousrikollisuuden seké jéarjestdytyneen ja
muun vakavan rikollisuuden torjuntaan seké poliisin ennalta ehkéisevén
tyon yllépitimiseen ja kehittdmiseen.

Poliisihallitus raportoi tulossopimuksen mukaan ministeridlle kuukausit-
tain poliisitoimen toimintamenoméériarahan kéytostd, tuloarvioiden toteu-
tumisesta, henkilotydvuosien kehityksestd ja tunnusluvuista. Poliisihalli-
tus toimittaa puolivuotisraportin tulostavoitteiden toteutumisesta sisa-
asiainministeridlle. Liséksi Poliisihallitus raportoi siiné rahoitustilanteesta
sekd laatii tuloistaan ja menoistaan vertailun talousarvioon seké ennusteen
loppuvuodelle. Kokonaistuloksellisuutta arvioidaan seuraavan vuoden tu-
lossopimusta koskevassa tuloskeskustelussa marras—joulukuussa. Poliisi-
hallitus raportoi toiminnallisesta tuloksellisuudestaan toimintakertomuk-
sessa, joka on osa tilinpadtdsta.

Tuloksellisuuden tunnuslukujen ja taloudellisten voimavarojen kehitysti
seurataan ajantasaisesti poliisin tulostietojédrjestelméssd. Esimerkiksi
vuonna 2012 seurataan erikseen harmaan talouden ja talousrikollisuuden
torjuntaan osoitetun 5,6 miljoonan euron, terrorismin torjuntaan osoitetun
0,6 miljoonan euron ja tyottdmien poliisien tyoOllistdmiseen osoitetun 5
miljoonan euron kayttoa.

Poliisihallituksessa on laadittu tulostavoitteiden seurantaa varten vuosi-
suunnitelma. Se siséltdd yksityiskohtaisen luettelon tulostavoitteista seké
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toimenpiteet tavoitteiden saavuttamiseksi aikatauluineen ja vastuuhenki-
lineen™.

Poliisihallitus vastaa myos osaltaan niistd toiminnoista, jotka kuuluvat
aluehallintovirastojen toimialueelle. Aluehallintovirastoista annetun lain
(896/2009) 4 §:n 2 momentin 5 kohdan mukaan aluehallintoviraston teh-
tédviin kuuluu poliisitoimen alueellinen viranomaisyhteistyd sekd varautu-
misen ja valmiussuunnittelun yhteensovittaminen poliisitointa koskien.
Aluehallintovirastojen strategia-asiakirjassa on omat osuudet poliisitoi-
men tehtivien suunnittelusta ja ohjauksesta. Aluehallintovirastojen poliisi-
toimen tehtdvien ohjausta varten ei laadita strategisia tulostavoiteasiakir-
joja.

Aluehallintovirastosta annetun lain 10 §:n nojalla aluehallintovirastojen
toimintaa ohjaavat omilla toimialoillaan vastaavat ministeriot tai kes-
kushallinnon virastot eli poliisiasioissa sisdasiainministerid ja Poliisihalli-
tus (toiminnallinen ohjaus). Valtiovarainministerié huolehtii viraston yh-
teisten toimintojen ja muiden viraston yhtendisen toiminnan kannalta tar-
peellisten toimenpiteiden toiminnallisesta ohjauksesta.

Aluehallintovirastojen toiminnallisten tavoitteiden saavuttamiseksi laa-
ditaan vastaavan ministerion tai keskushallinnon viraston johdolla tarvit-
taessa viraston toiminnan ja tehtdvien ohjausta ja jarjestimistd varten toi-
minnallinen tulostavoiteasiakirja. Aluehallintovirastojen toiminnallisen
ohjauksen menettelytavoista on sdiddetty aluehallintovirastoista annetun
valtioneuvoston asetuksen (906/2009) 15 §:ssé.

Poliisihallituksessa tuotiin esille nikemys, jonka mukaan poliisin toi-
minnalla aluehallintovirastoissa on nykyisellddn véhdinen merkitys. Aika-
naan poliisitoimen sijoittaminen kolmeen aluehallintovirastoon oli ld4nin-
hallitusten lakkauttamista seurannut poliittinen kompromissiratkaisu.

Poliisihallinnon resurssivahvuus aluehallintovirastoissa oli tarkas-
tusajankohtana 31. Aluehallintoviraston poliisihenkil6t kuuluvat Poliisi-
hallituksen henkil6stoon. Poliisihallituksen palautteen mukaan vain noin
yksi henkildtyévuosi kohdistuu aluehallintoviraston tehtiviin. Poliisihalli-
tuksen Helsinkiin sijoittamisen yhteydesséd alueellistamisen koordinaatio-
ryhma pyysi poliisilta selvityksia siité, ettd tuleva Poliisihallitus on aidosti
alueellistettu, ja ndin Poliisihallitukselle jdi pysyvit toimipaikat Turkuun,
Ouluun ja Mikkeliin. Niihin sijoitettiin 1&hinné ndissd kaupungeissa ollei-
den lddninhallitusten poliisiosastojen henkilostod. Padosa entisten l1ddnin-
hallitusten poliisiosastojen henkildstosti siirrettiin muihin poliisitehtaviin.

% Poha no 2020/2012/502.
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Aluehallintovirastojen poliisitoimintaa sdddelldén ldhinna lailla ja alue-
hallintovirastojen strategia-asiakirjojen avulla, eikd toiminta kuulu Polii-
sihallituksen tulosohjauksen piiriin.

Sisdasiainministerid on lokakuussa 2012 linjannut, ettd osana PORA III
-uudistusta poliisin vastuualueet aluehallintovirastoissa puretaan.*

Yldtason ohjauksen kehittimistarpeet

Vaikka nykyisin sisdasiainministerion tehtdvand on vastata poliisin toimi-
alan strategisesta ja poliittisesta ohjauksesta ja Poliisihallituksen puoles-
taan operatiivisen toiminnan johtamisesta sekd poliisilaitosten ja valta-
kunnallisten yksikéiden tulosohjauksesta, ei timé tyonjako ole vield kéy-
tdnnossé tdysin toteutunut. Padtoksentekotahojen keskindistd vastuuta ei
ole selvésti médritelty, ja sisdasiainministerion toiminta- ja taloussuunni-
telmat sisdltavit edelleenkin strategisten tavoitteiden ohella runsaasti eri
tason operatiivisia tavoitteita. Tarkastuksessa tuli esille, ettd ongelma on
tiedostettu sekd sisdasiainministeridssa ettd Poliisihallituksessa.

Kéytinndssd sisdasiainministerion poliisiosaston ja Poliisihallituksen
vélinen tyonjako on kummankin osapuolen edustajien mukaan toiminut
kohtuullisen hyvin, joskin keskindiset roolijakokysymykset ovat usein
esilld yhteisissd tapaamisissa. Poliisihallituksessa valmistellaan seké enti-
sen poliisin ylijohdon tehtdvid ettd entisten poliisin l44ninjohtojen tehta-
vid. Poliisihallituksessa valmistellaan kaikki poliisin kehysvalmisteluun,
sisdasiainministerion toiminta- ja taloussuunnitelmaan sekd poliisin toi-
minta- ja taloussuunnitelmaan liittyvit tehtdvit ja samalla jaetaan polii-
siyksikkdjen resurssit. Tdmén jilkeen ministerion poliisiosasto késittelee
Poliisihallituksessa valmistellun aineiston.

Haastattelujen mukaan erdiden kansainvélisten tehtidvien hoidossa on
kuitenkin esiintynyt péaéllekkiisyyttd ja suunnitteilla on ollut muun muas-
sa siirtdd Interpol- ja YK-asiat Poliisihallitukselta ministerioon.

Sisdasiainministerion sisdisen tarkastuksen yksikko on antanut Poliisi-
hallituksessa tehdystd virastotarkastuksesta 17.10.2011 paivdtyn tarkas-
tuskertomuksen. Siind kiinnitettiin huomiota siihen, etti samankaltaisia
tehtdvid suoritettiin useilla hallinnon eri tasoilla ja ettd ndihin toimintoihin
saattoi sisdltyd paillekkiisid tehtdvid. Myoskddn johto- ja paillikkotason
henkilstomééra ei ollut Poliisihallituksessa ja poliisilaitoksissa supistunut
poliisihallinnon uudistuksen tavoitteiden mukaisesti.

Haastattelujen mukaan ongelmia esiintyy nyt kuitenkin vdhemmén kuin
uudistusten alkuvaiheessa. Kaiken kaikkiaan poliisin hallintorakenneuu-

¥ Sisdasiainministerion pddtos 2.10.2012. SM 022:00/2012.
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distuksessa on ministerion ja Poliisihallituksen mielestd onnistuttu hyvin,
vaikka hydtyjen odotetaankin realisoituvan vasta toiminnan vakiintuessa.
Tahén mennessd uudistukset ovat ainakin myoétévaikuttaneet siihen, ettd
koko poliisitoimessa johtamiskysymykset ovat nousseet voimakkaammin
esille. Konkreettisia laskelmia hallintouudistuksen kustannusvaikutuksista
ei tarkastuksessa ole ollut kiytettavissa.

Haastatteluissa on kuitenkin esitetty jonkin verran kritiikkié siitd, etti
poliisitoimen eri tehtédvéalueiden suunnittelu on edelleen liian sektorikoh-
taista, mikéd vaikuttaa heikentévésti kokonaiskuvan luomiseen ja tilantei-
den ennakoimiseen koko poliisitoimessa.

Tarkastuksen perusteella sisdasiainministerion ja Poliisihallituksen vali-
sid tulossopimuksia on syyta tiivistdd ja terdvoittdd. Nykyisin tulostavoit-
teita on runsaslukuinen maérd, eikd niiden keskindinen tirkeysjérjestys
kdy ilmi asiakirjoista. Tulossuunnitelmiin ja -sopimuksiin tulisi kyeta ko-
koamaan oleellisimmat asiat ja priorisoimaan ne.

Erilaisiin valtakunnallisiin ohjelmiin sisdltyvit vaatimukset luovat omal-
ta osaltaan haasteita toiminnalle ja sen suunnittelulle. Erityisesti siséisen
turvallisuuden ohjelman toimeenpano vaatii huomattavassa maérin panos-
tuksia poliisihallinnon kaikilla tasoilla. Poliisihallituksessa ohjelman néh-
ddin sisdltdvan hyvia tavoitteita, mutta niitd koetaan olevan liikaa kdytet-
tivissé oleviin resursseihin ndhden. Niin ollen tulisi miettid enemmén si-
td, miten peruspalvelut taataan koko valtakunnan tasolla ja mihin pidem-
mélld aikavililld katsotaan olevan varaa. Kehysbudjetoinnilla on suuri
merkitys siind, miten strategioita pystytddn toteuttamaan. Tadma merkitsee
sitd, ettd ylimmalla paitdstasolla tulisi tehdé realistisia méardrahalinjauk-
sia pitemmalld aikavalilla.

Tilanne on omiaan vaikeuttamaan my0s resurssien sisdistd jakoa. Aina
el tiettyyn tarkoitukseen osoitettu madrdraha merkitse resurssilisdysta,
vaan vastaava vihennys on tehtdvd muihin kohteisiin osoitettavista resurs-
seista.

Poliisitoimen johdolla on kiytettdvissddn toiminnan suunnittelua varten
pdivittdisen tilannekuvan tuottava jarjestelmd, jota voidaan hyddyntda tut-
kinnan jarjestelyjad ja méadrdrahojen jakoa koskevia paddtoksid valmistel-
taessa. Se palvelee kuitenkin ldhinné operatiivista toimintaa. Strategista,
joskin myds operatiivisen toiminnan ohjausta, palvelee nykyisin muun
muassa poliisihallinnossa kdynnistetty riskienhallintamenettely. Se perus-
tuu kaikissa poliisihallinnon yksikoissé tehtéville riskikartoitukselle. Po-
liisiylijohtaja on vastuussa riskienhallintastrategian ja -prosessin toteutta-
misesta seké siitd, ettd riskienhallinta on poliisissa asianmukaisesti jirjes-
tetty. Menettely on uusi, ja osin vield kehitteilla.

Vaikka poliisilain (493/1995) 3 §:n mukaan onkin mahdollista, etti teh-
tdvit asetetaan tirkeysjarjestykseen olosuhteiden niin vaatiessa, lainsda-
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didnndn koetaan olevan kéaytdntoon soveltamisen kannalta sanamuodoltaan
liian tulkinnanvaraisen. Vaikka priorisoinnit eivét ilmenisikdin asiakir-
joista, tosiasiassa tehtdvid joudutaan kuitenkin asettamaan tirkeysjérjes-
tykseen. Télloin hélytys- ja lupahallintotehtévit sekd torkeimpien rikosten
tutkinta menevét aina etusijalle. Néin ollen nk. massarikosten tutkinnasta
sekd valvonnasta ja muusta ennaltachkéisevéstd toiminnasta on pakko tin-
kid. Tavoitteiden alentaminen nikyy nyt myos talousarvioesityksiin sisél-
lytetyissi tunnusluvuissa™.

Kuten luvussa 3.1.3 on tuotu esille, mittaristojen kehittdmiseen tulisi
kiinnittdd aiempaa enemmain huomiota. Esimerkiksi rikostorjunnassa pai-
notetaan talousrikollisuuden ja jérjestdytyneen rikollisuuden torjuntaa.
Tama luo tarvetta vaikuttavuusmittareiden aikaansaamiseen. Vaikuttavuu-
den kannalta tarkasteltuna olisi hyodyllistd seurata ja analysoida tehok-
kaammin esimerkiksi rikostutkinnassa esiintyvid viiveitd. Ennaltachk&ise-
vén rikostorjunnan ja sidosryhméyhteistyon merkitystd on jo pitkdén ko-
rostettu hallituksen linjauksissa ja niihin sisdltyy erittdin térkeité tavoittei-
ta. Vaikuttavuusmittareiden kehittiminen on kuitenkin tilla alueella koet-
tu erityisen haasteelliseksi.

Haastattelujen ja tarkastuksessa tehtyyn kyselyyn saatujen vastausten
mukaan tutkimus- ja evaluointitoiminnan tuloksia tulisi kyetd hyddynté-
maéédn suunnittelussa aiempaa enemmén. Poliisitoimen eri yksikdissd on
my0s omaa analyysitoimintaa, mutta senkin tuloksien hyodyntdmisesséd on
parantamisen varaa. Uusia ideoita syntyy muun muassa neljd kertaa vuo-
dessa pidettavilla padllikkopdivilld sekd rikostorjuntavastaavien tapaami-
sissa. Poliisihallituksen edustajien mukaan vireilld on liséksi kehittdmis-
hanke, jonka tavoitteena on kannustaa ideoiden esille tuomista. Parhaim-
pia kiytidnteitd on kartoitettu, joskaan niitd ei ole kerdtty mihinkdin
ideapankkiin.

Poliisitoimessa CAF-arviointeja on tehty Keskusrikospoliisissa, Liikku-
vassa poliisissa, Suojelupoliisissa, Poliisiammattikorkeakoulussa, Poliisin
tekniikkakeskuksessa seké kaikissa poliisilaitoksissa.

Valtakunnalliset yksikot

Poliisihallitukselle tulosvastuullisia valtakunnallisia yksikkdjd ovat Kes-
kusrikospoliisi, Liikkuva poliisi, Suojelupoliisi, Poliisiammattikorkeakou-

" Vertaamalla esimerkiksi vuoden 2012 talousarvioesitykseen sisdltyvid vuoden
2010 toteuma- ja vuoden 2012 tavoitelukuja voidaan havaita, ettd rikostorjun-
nassa tavoitteita tuottavuudelle, palvelukyvylle ja laadulle sekd suoritteiden mdd-
rdlld on erdiltd osin alennettu.
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lu ja Poliisin tekniikkakeskus. Niiden tehtdvit perustuvat padosin poliisin
hallinnosta annettuun lakiin (110/1992) ja asetukseen (158/1996) seki po-
liisilakiin (493/1995) ja -asetukseen (1112/1995). Valtakunnallisista yksi-
koista tarkastus kohdentui Keskusrikospoliisiin ja Liikkuvaan poliisiin.

Poliisihallitus on antanut alaiselleen hallinnolle yhteisen toiminta- ja ta-
loussuunnitelmaa sekéd tulossopimuksen valmistelua koskevan madrayk-
sen’'. Se sisiltdd muun muassa yksikkokohtaiset, yhdenmukaiset tulosso-
pimusmallit.

Poliisin hallintorakenneuudistuksen toinen vaihe (PORA 1II) toi muutok-
sia muun muassa poliisin valtakunnallisten yksik6iden hallinnolliseen
asemaan ja organisaatioihin. Yksikot lahtivit kehittdimdan hallinnollisia
rakenteitaan itsendisesti annettujen suuntaviivojen mukaisesti.

Keskusrikospoliisin edustajien mukaan tdhdnastiset hallinnon rakenne-
uudistukset ovat toteutuneet padosin niille asetettujen tavoitteiden mukai-
sesti. Tatd ndkemystd tukee myds Poliisiammattikorkeakoulussa tehty po-
liisin hallintorakenneuudistusta koskeva arviointitutkimus®®>. KRP:n orga-
nisaation kehittimisen tavoitteena oli keventdd hallintorakennetta ja pa-
rantaa tuottavuutta, tehostaa valtakunnallisen jarjestidytyneen rikollisuuden
torjuntavastuuta, varmistaa konsernipalvelujen kehittiminen, tiivistdd yh-
teistyotd sidosryhmiin, keskittyéd ydintehtdviin sekéd varmistaa henkildston
jaksaminen.

Vuoden 2010 alusta uudistettiin organisaatiorakenne, jolloin osastojen
miidrd viheni yhdekséstd viiteen. Samalla siirryttiin selkeimmin alueelli-
sesta toiminnasta valtakunnallisesti johdettuun malliin. Tamén lisédksi
muun muassa siirryttiin yhden apulaispéillikon malliin ja otettiin kdyttoon
prosessijohtaminen linjajohtamisen avuksi. Ndmé toimenpiteet ovat
KRP:n edustajien mukaan osoittautuneet toimiviksi. Organisaatiokaavio
on liitteend 5.

Tavoitteena oli, ettd uudistusten jalkeen paikallispoliisi vastaisi aiempaa
enemmadn myos vaikeiden rikosten paljastamisesta ja tutkinnasta. Vakavan
rikollisuuden tutkintatehtévid ei ole kuitenkaan siirtynyt Keskusrikospolii-
silta paikallispoliisille siind méérin kuin oli suunniteltu.

KRP laatii valtakunnantasoisten linjausten pohjalta viisivuotiskaudelle
ajoittuvan toiminta- ja taloussuunnitelmaehdotuksensa Poliisihallitukselle.
Keskusrikospoliisissa on strategista tutkimus- ja analyysitoimintaa, joka
tuottaa myos hallinnon ylemmalle tasolle tietoa toimintaympériston muu-
toksista. Esimerkiksi PTR-viranomaiset saavat toiminnassaan hyodynnet-

! Suunnittelumddiriys 19.8.2011.
32 Poliisiammattikorkeakoulun raportteja 97.
% Lihde: Poliisin verkkosivut.

63



tdvdd reaaliaikaista tietoa Keskusrikospoliisin vastuulla olevan rikos-

tiedustelu- ja analyysitoiminnan avulla. Poliisi hyddyntdad toiminnassaan

muun muassa tietoa tilannekuvista, ilmidistd ja yksittdisistd tapauksista

sekd rajat ylittdvén rikollisuuden katsauksista. Haastattelujen mukaan tie-

don jakamiseen liittyy kuitenkin edelleen ongelmia.

Vuosia 2012-2016 koskevan, 2.1.2012 vahvistetun suunnitelman®* mu-

kaisesti suunnittelukauden keskeiset strategiset tavoitteet ovat

— heikentéé jarjestdytyneen rikollisuuden toimintaedellytyksié siten, ettd
jarjestdytynyt rikollisuus Suomessa ei kasva eikd ilmiond kehity ny-
kyisestd vakavampaan suuntaan

— vahvistaa kansalaisten luottamusta rikosvastuun toteutumiseen tutki-
malla yhteiskunnallisesti vahingollisimpia rikoksia

— tehostaa rikostorjuntaa tuottamalla asiantuntijapalveluita sekd kehit-
tamalla rikostutkinnan kayttoon asianmukaisia, laadukkaita ja tuotta-
vuutta tukevia tutkintamenetelmia.

Tarkastuksen mukaan strategiset tavoitteet on laadittu laissa sdddettyjen
tehtévien pohjalta, ja ne ovat sopusoinnussa poliisitoimen yleisten linjaus-
ten kanssa. Keskusrikospoliisin toiminta- ja taloussuunnitelmassa kullekin
tavoitteelle on madritelty strategiset painopistealueet ja yksityiskohtai-
sempi tavoitteisto. Tarkastuksen mukaan keskeiset painopistealueet sisil-
tyvdt my0s Poliisihallituksen kanssa tehtyihin tulossopimuksiin, ja tulos-
tavoitteet on johdettu néistd. Tulossopimusten toteutumista arvioidaan so-
pimusosapuolten vililld vuosittain jarjestettdvassi tuloskeskustelussa, po-
liisipadllikkokokouksissa seka tilinpddtoksen ja toimintakertomuksen yh-
teydessd. Tulossopimuksen ohella johtamisvilineend kéytetdéin myo0s
kansliapddllikon ja KRP:n pééllikon vélistd johtamissopimusta.

Keskusrikospoliisin edustajien mielestd ongelman toiminnan suunnitte-
lussa ja kdytdnnon toiminnan organisoinnissa muodostaa se, etteivit teh-
tdvien maéra ja toimintoihin osoitetut resurssit kohtaa toisiaan yhtéaikai-
sesti. Vaikka hankkeet olisikin hyvéksytty suunnitelmissa, méaériarahat nii-
hin saattavat tulla Poliisihallitukselta pienissd erissd ja usein tarpeisiin
ndhden liian my6héén. Niisséd projekteissa, joissa KRP:1la on vastuu (mm.
kohdevalintamenettely) sekd hankinnoissa médirdrahat saadaan toiminta-
vuoden aikana tai jopa sen lopussa. Yhtend epdkohtana KRP:n edustajat
pitdvat sitd, etteivét Poliisihallituksen eri yksikkdjen keskindinen tiedon-
vaihto ja koordinaatio aina toimi riittdvan hyvin. Talloin KRP joutuu var-
mistamaan asiat usean yksikon kanssa.

** Keskusrikospoliisin asiakirja nro 2400/2011/1463.
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KRP:n edustajat ovat kiinnittdneet huomiota myds tarpeeseen selkiyttad
ministerion poliisiosaston ja Poliisihallituksen keskindiset roolit.

Keskusrikospoliisissa suoritettiin vuonna 2011 laadun itsearviointi, josta
nousi esille useita kehittimisehdotuksia®. Niistd mainittakoon vaikuttaja-
ja sidosryhméyhteistyotd varten laadittava toimintasuunnitelma, proses-
sien kehittiminen yhteistydtahojen kanssa sekd olemassa olevien resurs-
sien kohdentaminen niihin toimintoihin, joiden avulla on mahdollista saa-
vuttaa paras vaikuttavuus. Osa kehittimistavoitteista on jo siséllytetty jo-
ko viraston tai osastojen tulossuunnitelmiin. Kehittdmistarpeita on kartoi-
tettu my0Os henkilostobarometrin sekd eri osa-alueiden riskianalyysien
avulla.

Liikkuvassa poliisissa kdynnistettiin vuonna 2006 organisaation kehit-
tdmisen valmistelu, joka liitettiin osaksi poliisin hallintorakenteen muu-
toshanketta. Alueosastojako kumottiin vuoden 2010 alusta ja toimi-
alueeksi vahvistettiin koko valtakunnan alue. Sen lisdksi muun muassa
erditd paikallisyksikkdja yhdistettiin ja toimisto- ja tukitehtidvid organisoi-
tiin hoidettaviksi osin tiimeissd ja osin keskitetysti. Johdon esikuntaa kehi-
tettiin erottamalla toisistaan operatiivisen toiminnan ohjaus, kehittdmis- ja
materiaalitukitoiminnot seké hallinto.

Liikkuvan poliisin johdon muodostavat vuoden 2010 uudistuksen jil-
keen péillikkd, apulaispédllikko ja kolme liikennepoliisitarkastajaa. Lii-
kennepoliisitarkastajat tulosohjaavat vastuullaan olevia yksikdité ja toimi-
vat johdon alueellisina sidosryhmayhdyshenkildind sekd vastaavat muista
ohjesddnnossd madritellyistd tehtdvistd. Uusi organisaatio antaa Liikkuvan
poliisin edustajien mukaan mahdollisuudet parempaan johtamistoimintaan
ja toiminnan kehittimiseen. Organisaatiokaavio on liitteend 7°°,

Osana organisaation kehittimisti ja laatutoimintaa tehtiin Liikkuvassa
poliisissa vuonna 2010 CAF-itsearviointi’’. Sen perusteella Liikkuvan po-
liisin johto priorisoi ensisijaisiksi kehittimiskohteiksi strategiaprosessin
kehittdmisen seké liikenteen valvonnan ydinprosessien méirittelyn ja ku-
vaamisen. Liikkuvan poliisin edustajien mukaan strategiat ja prosessit ei-
vit tuolloin kaikilta osin kohdanneet toisiaan. Myoskdén toiminta- ja ta-
loussuunnitelman ei néhty vaikuttavan kovinkaan paljon toiminnan suun-
nitteluun. Kehittdmistarvetta ilmeni myos pitkdn aikavilin henkilOstrate-
gisessa suunnittelussa.

Strategiaprosessin kehittdminen aloitettiin heti itsearvioinnin valmistut-
tua. My0s tulosohjausprosessia on kehitetty ja siihen liittyen tulos- ja ke-

%7 Keskusrikospoliisin muistio 8.7.2011.
%% Lihde: Liikkuvan poliisin toimintakertomus 2011.
°7 Yhteenveto havainnoista ja johtopddtoksistd 31.5.2010.
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hityskeskustelujen kdymistd on aikaistettu organisaation kaikilla tasoilla.
Myos litkennevalvonnan toimintaprosesseja on alettu uudistaa, mutta uu-
distusten kéyttoonotto vie vield aikaa.

Valtioneuvosto on antanut ensimmaéisen periaatepdétoksen tieliikenteen
turvaamisesta jo vuonna 1993. Vuonna 2001 hyvéksyttiin pitkédn aikavélin
liikkenneturvallisuusvisio. Sen mukaan tieliikennejérjestelmé on suunnitel-
tava siten, ettei kenenkédén tarvitse kuolla eikd loukkaantua vakavasti lii-
kenteessd. Vuonna 2012 valmistui vuoteen 2014 ulottuva, valtioneuvoston
asettaman liikenneturvallisuusasiain neuvottelukunnan ja sen tydjaoston
laatima ticliikenteen turvallisuussuunnitelma®®. Sen toimeenpano edellyt-
tdd viranomaisten ja kolmannen sektorin tiivistd yhteistyotd. Suunnitel-
maan on kirjattu keskeisten toimenpiteiden seuranta- ja arviointivastuut.
Poliisitoimessa vastuu kuuluu ensisijassa Poliisihallitukselle.

Liikkuvan poliisin toimintaa on ohjannut myos vuosiksi 2007-2010 laa-
dittu poliisin liikenneturvallisuusstrategia™. Siini oli linjattu ne toimenpi-
teet, joilla poliisin on ollut méérd toteuttaa vuonna 2006 annettua valtio-
neuvoston periaatepaétostd tielitkenteen turvallisuuden parantamisesta.
Tatd strategiaa ei ole kuitenkaan paivitetty.

Toiminta- ja taloussuunnitelma on nykyisin toteutettu osana poliisitoi-
men yleistd visiota. Sitd tukee Liikkuvan poliisin oma visio, jonka pééa-
méérand on "Euroopan turvallisinta liikkumista — yhdessa”.

Vuosia 2012-2016 koskeva, 12.12.2011 piivitty suunnitelma sisaltda
seuraavat strategiset tavoitelinjaukset:

— tehostetaan ennalta ehkdisevéé toimintaa

— huolehditaan ihmisten ja yhteiskunnan turvallisuudesta muuttuvissa
oloissa

— huolehditaan Helsinki-Vantaan lentoaseman poliisitoiminnasta

— huolehditaan tasavallan presidentin, entisten tasavallan presidenttien
sekd muun ylimmén valtionjohdon turvallisuudesta

— varmistetaan ammattitaitoinen ja motivoitunut henkilosto.

Liikennevalvonnalla edistetddn valtioneuvoston asettamien turvallisuusta-
voitteiden toteutumista. Kiireellisid hilytystehtdvid hoidetaan lahimmén
partion periaatteella hallinnollisista rajoista riippumatta. Poliisilaitosten
kanssa tehtyihin sopimuksiin asetetaan tavoitteet hélytystoiminnalle. Yh-
teistydn toimivuus varmistetaan Liikkuvan poliisin yksikdiden ja poliisi-
laitosten vélilld sopimalla yksityiskohdista paikallisella tasolla. Toimintaa
sovitetaan yhteen muun muassa alueellisissa suunnittelukokouksissa.

¥ Liikenne- ja viestintiministerion julkaisu 17.2.2012.
*? Poliisin ylijohdon julkaisusarja 15/2006.
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Liikkuvan poliisin yhteiskunnallisina vaikuttavuustavoitteina on edistié
onnettomuuksissa kuolleiden ja loukkaantuneiden méédrdn vihenemisti
sekd varmistaa hilytyspalvelujen saatavuus myos harvaan asutetuilla alu-
eilla. Toiminnan tulee tukea rikostorjuntaa ja heikentdd osaltaan jérjestéiy-
tyneen rikollisuuden toimintaedellytyksid. Liikkuvan poliisin edustajien
mukaan tulosmittareita on méérad kehittdd palvelemaan entistd paremmin
tavoitteiden saavuttamisen seurantaa.

Toiminta- ja taloussuunnitelmassa on asetettu yksityiskohtaiset tavoit-
teet valvonnalle ja hilytystoiminnalle, rikostorjunnalle, lupahallinnolle,
kansainviliselle toiminnalle, yhteisille palveluille sekd voimavaroille (ml.
johtaminen).

Liikkuvan poliisin perustehtdvéd eli liikennevalvonta on muodostanut
vuosina 2010 ja 2011 noin 46 prosenttia aktiivisesta tydajasta. Hilytysteh-
tdvien hoitamiseen osallistutaan ldhimmaén partion periaatteen mukaisesti
ja rikostorjuntaan yhteistyossd muiden poliisiyksikdiden seké raja-, tulli-
ja veroviranomaisten kanssa.

Liikkuvan poliisin vuoden 2012 tulossopimukseen sisdltyvét keskeiset
painopistealueet korostavat osapuolten harjoittamaa yhteistyoti. Eri toi-
minta-alueille sekd voimavarojen kehittdmiselle ja hallinnalle on asetettu
yksiloidyt tulostavoitteet. LP esittdd painopistealueet sisdasiainministerion
ja Poliisihallituksen tekemien linjausten perusteella. Poliisihallitus méaarit-
telee yksikdille tavoitteet tydhyvinvoinnin edistimiseksi. Kuten valtakun-
nallisten yksikkojen kohdalla yleisesti menetelldén, tulostavoitteiden to-
teutumista arvioidaan Poliisihallituksen ja Liikkuvan poliisin kesken paitsi
vuosittain jarjestettdvissd tuloskeskustelussa myds poliisipdallikkokoko-
uksissa sekd tilinpddtdksen ja toimintakertomuksen yhteydessd. Samoin
kuin Keskusrikospoliisissakin, tulossopimusten ohella kéytdssd on kans-
liapééllikon ja Liikkuvan poliisin paéllikon vélinen johtamissopimus.

Liikkuvan poliisin edustajien mukaan Poliisihallituksen ja Liikkuvan
poliisin vélisessd ohjauksessa ei ole suurempia ongelmia. Kaiken kaikki-
aan he katsovat tulosohjauksen terdvdityneen. Tavoitteena on ollut myos
aikaistaa tuloskeskusteluja, ja tdssd onkin onnistuttu. LP:n edustajien mu-
kaan toiminta- ja taloussuunnittelussa tulisi kuitenkin olla nykyisti
enemmaén pitkdjanteisyyttd ja Poliisihallituksen roolia tulisi tltd osin vah-
vistaa. Liikennevalvonnan hyd&tyjé ja kustannuksia tulisi vertailla keske-
niin ja ottaa tulokset huomioon strategisia paatoksia tehtiaessa.

Liikkuvan poliisin edustajien mukaan toiminnan ja talouden suunnitte-
lun yhteen sovittamisessa on vield kehittimisen tarvetta. Kuten Keskusri-
kospoliisi my0s Liikkuva poliisi saa osan méardrahoista toiminnan tarpei-
siin ndhden lilan mydhéddn. Varsinaisiin kehyksiin sisdltyvd mééraraha
saadaan ajallaan, mutta hankeméédrdrahojen ja Poliisihallituksen nk. reser-
vivarojen jaon ajoituksessa esiintyy ongelmia.
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Poliisilaitokset

Poliisin hallinnosta annetun lain 6 §:n (497/2009) mukaan paikallinen po-
liisitoimi on jérjestetty kihlakunnittain siten, ettd poliisilaitoksen toimialu-
eena on yksi tai useampi kihlakunta. Poliisilaitos vastaa myds poliisin teh-
tdvand olevien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laa-
dusta toimialueellaan. Valtioneuvoston asetuksella sdddetddn niisté polii-
silaitoksista, joiden toimialueena on useampi kihlakunta. Poliisilaitoksella
voi olla alueellisia yksikoitd, ja alueellisen yksikon toimialueesta sdéde-
tddn valtioneuvoston asetuksella. Sisdasiainministerié paattdd poliisilai-
toksen toimipisteiden sijaintipaikoista.

Poliisilaitokset ovat Poliisihallituksen alaisia paikallishallintoviranomai-
sia. Myo0s ne tekevit tulossopimukset Poliisihallituksen kanssa. Paikallis-
tasolla vuoden 2009 alusta toteutetussa rakenneuudistuksessa (PORA 1)
suurenettiin poliisilaitosten yksikkdkokoa sekd védhennettiin poliisilaitos-
ten ja poliisipdéllikdiden méadrda. Poliisilaitoksia on nyt 24 aiemman 90
kihlakunnan poliisilaitoksen sijasta. Ne ovat edelleenkin varsin erikokoi-
sia.

Poliisin hallintorakenneuudistukset ovat tdhdédnneet johtamisjérjestelmi-
en selkeyttdmiseen hallinnon kaikilla tasoilla siten, ettd tulosohjauksella
saadaan aikaiseksi aiempaa enemmaén vaikuttavuutta. Eduskunnan hallin-
tovaliokunta on useissa yhteyksissé tukenut poliisin hallinnon laaja-alaista
uudistamista. Lausunnossaan sisdasiainministerion selvitykseen poliisin
hallintorakenteen kehittimisestd valiokunta painotti muun muassa siti, et-
td tehtivit tulee voida hoitaa taloudellisemmin ja operatiivisen poliisitoi-
minnan resursseja tulee vahvistaa.*

Poliisiammattikorkeakoulun edelld mainitun arviointitutkimuksen mu-
kaan uudistus selkeytti kokonaisuudessaan poliisitoiminnan ohjausta. Se
muutti erityisesti johto- ja hallintotehtdvissd toimivien henkildiden toi-
menkuvia. Néistd tehtivistd ei kuitenkaan vield tuossa vaiheessa siirretty
henkildstovoimavaroja operatiiviseen poliisitoimintaan. Uudistus kuiten-
kin muutti tutkimuksen mukaan hallinnollisen ja operatiivisen tyon suh-
detta siten, ettd operatiivisen toiminnan voimavarojen suhteellinen vahvis-
taminen on mahdollista.

Kaikissa poliisilaitoksissa k&ynnistettiin vuonna 2010 CAF-arviointi.
Arvioinnin kohteina olivat johtajuus, strategiat ja toiminnan suunnittelu,
henkild- ja muut resurssit, prosessit, asiakkuudet ja muut kumppanuudet
sekid yhteiskunnalliset tulokset ja keskeiset suorituskykytulokset. Tulosten

% Hallintovaliokunnan lausunto 13/2008 vp.
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perusteella yksikdissd laadittiin tdrkeimmaét kehittdmiskohteet ja toimeen-
panosuunnitelmat.

Valtiontalouden tarkastusvirasto ldhetti kaikille poliisilaitoksille kevaal-
1a 2012 poliisihallinnon ohjausjérjestelméda koskevan kyselyn (liite ©6).
Kaikilta saatiin myds vastaus. Vastauksista ilmeni seuraavaa.

Useimmat poliisilaitokset katsoivat, ettd hallinnon rakenneuudistuksen
seurauksena tulosohjausprosessi on terdvoitynyt ja selkeytynyt. Erityisesti
on oltu tyytyviisid lddninhallitusten lakkauttamiseen. Tosin ldéninjohtojen
poistuminen on tuonut paikallistasolle joitakin sellaisia tehtdvid, jotka ai-
emmin hoidettiin 1ddninjohdossa.

Poliisihallituksen ohjaukseen on pddsddntdisesti suhtauduttu erittdin
myonteisesti. Sen sijaan sisdasiainministerion ja Poliisihallituksen vélisen
tyOnjaon osittainen pééllekkdisyys on joissain poliisilaitoksissa koettu
epdkohdaksi. Se ei kuitenkaan ole ndkynyt paikallistasolla siind méérin
kuin poliisihallinnon yldtasolla, koska useimmat poliisilaitokset katsovat
saavansa ohjauksen péddasiassa Poliisihallituksen kautta. Jonkin verran kri-
tiikkid on aiheuttanut se, ettd Poliisihallituksen koordinaatioryhmén ole-
massaolosta huolimatta yksikdiden ohjauksessa koordinaatio ei kuiten-
kaan toimi aina parhaalla mahdollisella tavalla. Myds aluehallintovirasto-
jen rooli turvallisuussuunnittelussa ja yhteistyossad on koettu joissain polii-
silaitoksissa kyseenalaiseksi.

Sisdasiainministerion ohjauksen suhteen epdselvyyttd on ilmennyt jon-
kin verran sisdisen turvallisuuden ohjelman toimeenpanossa kentdlld sekd
sisdisen turvallisuuden sihteeriston roolia siind. Vaarana on nihty, ettd
hankkeessa puututaan poliisin operatiivisen toiminnan piiriin kuuluviin
asioihin.

Riskind on myos néhty se, ettd Keskusrikospoliisin vastuulla olevan
PTR-toiminnan puutteellisen johtamisen ja tiedonkulun tai viranomaisten
toisistaan  poikkeavien toiminnallisten aluejakojen vuoksi PTR-
viranomaisten ja paikallispoliisin oman vakavan ja jarjestdytyneen rikolli-
suuden torjunnassa syntyy paillekkdisyyttd siitd huolimatta, ettd poliisin,
tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistydsta annetun lain (687/2009, jaljempé-
nd my6s PTR-laki) myo6td yhteistyd onkin saanut aiempaa jasentyneem-
min muodon. Poliisihallituksen perustamien talousrikostorjunnan verkos-
tojen on my0s jossain madrin koettu luoneen epéselvié talous- ja toiminta-
vastuita.

Useaa viranomaista koskevaa ohjauksen ja toiminnan paillekk&isyyttd
on néhty ilmenevin myo6s kansainvélisissé asioissa. EU-varojen kéytossa
ohjausta on tullut suoraan sisdasiainministeriosté ja Poliisihallituksen eri
yksikdisté.

Poliisilaitoksissa toimintojen alueellinen suunnittelu ja toiminta tapah-
tuvat pitkdlti viranomaisten ja sidosryhmien kesken solmittavien yhteis-
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tyosopimusten pohjalta. Poliisihallituksen rooli ndkyy erityisesti Keskus-
rikospoliisin hallinnoimassa vakavien rikostorjuntakohteiden valintame-
nettelyssd. Néiden tutkintaa Poliisihallitus tukee erillisen maalirahoituksen
avulla.

Paikallishallinnon keskeiset linjaukset ja painopistealueet perustuvat en-
sisijassa Poliisihallituksen antamaan poliisin toiminta- ja taloussuunnitel-
maan, jonka pohjalta poliisilaitokset laativat omat viisivuotiskauden kat-
tavat suunnitelmansa sekd ehdotukset tulostavoitteiksi. Toiminnan paino-
pistealueisiin vaikuttaa lisdksi poliisiylijohtajan vuosittain vahvistama nk.
TOP-listaus. Painopistelinjauksia on niin paljon, ettei niitd kaikkia voida
poliisilaitoksissa huomioida tdysipainoisesti. Poliisihallituksen ja poliisi-
laitosten valisisséd tulossopimuksissa tavoitteita onkin asetettu yleensé vain
muutamia kutakin ydintoimintoa kohden. Prosessin seurauksena tulosso-
pimuksiin valikoituu myos sellaisia yksikoittdin toisistaan poikkeavia ta-
voitteita, jotka eivit aina vilttimaéttd vastaa optimaalisella tavalla ministe-
rion strategisia tavoitteita.

Poliisilaitokset laativat tulossopimusehdotuksensa Poliisihallituksen an-
tamien madraysten mukaisesti. Poliisilaitokset ovat voineet vaikuttaa vaih-
televasti tulostavoitteiden méadrdytymiseen. Sopimukset vahvistetaan kes-
kindisten tulossopimuskeskustelujen jédlkeen. Paikallispoliisin yksikot
kayvat nimé keskustelut poliisijohtajien kanssa. Taakka on jaettu siten, et-
td neuvotteluja kdy kolme poliisijohtajaa. Poikkeuksen muodostaa Helsin-
gin poliisilaitos, joka kidy tulossopimuskeskustelut poliisiylijohtajan kans-
sa®!. Poliisiyksikoiden keskustelut kiydéin ennen kuin ministerion polii-
siosasto ja Poliisihallitus ovat kdyneet keskindiset tulossopimuskeskuste-
lunsa.

Yleisend ongelmana on ollut se, ettei tuloskeskusteluissa sovittavia ta-
voitteita ole voitu riittdvdn hyvin kytked kéytettédvissd oleviin resursseihin,
koska yksikdiden lopulliset menokehykset saadaan vasta muutaman kuu-
kauden kuluttua tuloskeskusteluista. Poliisihallituksen mukaan poliisiyk-
sikdt saavat alustavat rahoituskehykset seuraavalle vuodelle edellisena
syksynd, kun Poliisihallitus mééréd seuraavan vuoden suunnittelun alka-
misen. Tulosneuvotteluiden jilkeen joulukuussa poliisiyksikot saavat seu-
raavat tarkennetut kehykset, joissa on huomioitu tuloskeskusteluissa esille
tulleita asioita. Lopulliset kehykset ovat selvilld vasta maaliskuussa, koska
silloin on tilinpddtds valmistunut ja siirtyvien médrdrahojen miird on
konsernitasolla selvinnyt. Poliisihallituksen mukaan yksittdisen poliisiyk-
sikdn kehys ei muutu radikaalisti syyskuun alustavasta maaliskuun lopul-

" Myés valtakunnallisten yksikoiden tulosneuvotteluissa puheenjohtajana on po-
liisiylijohtaja.
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liseen eikd niin ollen vaikeuta poliisiyksikdn seuraavan vuoden suunnitte-
lua.

Kaytettivissd olleiden resurssien ei myoskédédn ole poliisilaitoksissa teh-
tyjen haastattelujen mukaan aina vastannut asetettuja tavoitteita. Témén
vuoksi paikallistasolla on jouduttu suorittamaan tehtdvien priorisointia.
Paikallispoliisin resurssimallin avulla médritelladn poliisimiesten henkil6-
tyovuodet, ja se perustuu ldhinnd poliisilaitoksen toiminta-alueen vées-
to0n, pinta-alaan ja poliisipalvelujen kysyntdén. Témén ohella mééréraha-
jaossa otetaan jossain méérin huomioon muitakin tekijoitd ja alueellisia
erityispiirteitd. Resurssimallin kerrotaan toimivan toistaiseksi vain osit-
tain, eivatkd kaikki poliisilaitokset ole tyytyvdisid mallin painotuksiin.
Joidenkin poliisilaitosten mielestd paikalliset erityispiirteet tulisi ottaa pa-
remmin huomioon. Resurssimallia on arvosteltu muun ohella siitd, ettd
méérirahojen jako perustuu edelleenkin aiempaan kulutustasoon ja van-
hoihin rakenteisiin eiki tulevan vuoden perusteltuun tarpeeseen.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Poliisihallitus
huomauttaa, ettd paikallispoliisin resurssimalli ei toimi edelld esitetylld
tavalla. Poliisin resurssienjaon perustana on valtiolla yleisesti voimassa
oleva henkilostopolitiikka eli ns. vakituisessa virkasuhteessa oleva virka-
mies ja hdnen aikanaan nimityksessa esitetty nimityspaikka. Tdma tosiasia
ohjaa 80 % resursseista, ja resursseja ohjaa myds se tavoite, ettd suomalai-
sille pitdd taata yhtenevét ja tasapuoliset poliisipalvelut joka paikassa.
Paikallispoliisin resurssimallilla erdiden mittarien mukaan lasketaan polii-
silaitosten keskindinen asema suhteessa toisiin laitoksiin. Téssd laskennas-
sa lopputuloksena saadaan sellaisia poliisilaitoksia, joilla on resurssien
enemmyytté tai vajausta suhteessa muihin poliisilaitoksiin. Tati tietoa on
Poliisihallituksessa kéytetty ldhinni silloin, kun on kohdistettu henkilds-
tovihennyksid poliisilaitoksiin, eli jostain henkilresursseja otetaan
enemmén kuin toiselta ja joku voi saada jopa jotain lisdd. Kesdkuussa
2012 kohdistettiin 200 henkil6tydvuoden resurssilisdys mallin mukaan po-
liisiyksikdille, ja kenttdjaksolaisten sijoitteluun on sovellettu resurssimal-
lia.

Palautteen mukaan paikallispoliisin ja valtakunnallisten yksikéiden re-
surssimallipddtoksiin ja niiden soveltamiseen liittyy my0s kehysrahoituk-
sen monia eri elementtejd sisédltdvd laskentamalli, jonka lopputuloksena
poliisiyksikko saa tulosohjauksen perusteiden mukaisesti toimintavuoden
kehysrahan, jonka kéytosté ja budjetissa pysymisestd vastaa poliisiyksikon
paallikko.

Edelleen palautteen mukaan paikallispoliisin resurssimallia on sovellettu
myo0s poliisiyksikdiden pitkdn aikavélin resurssisuunnittelussa vuosiksi
2013-2016. PORA III -hanke tulee kuitenkin aiheuttamaan sen, ettd re-
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surssisuunnittelu tehddén uudestaan ja paikallispoliisin resurssimallia uu-
distetaan uuden organisaation mukaiseksi.

Tarkastuksen mukaan puutteena on my0s se, ettei malli ota huomioon
tukihenkil6stod. Poliisilaitosten toiminnan suunnittelua, johtamista ja seu-
rantaa varten on olemassa suhteellisen hyvé tietopohja, joskin joissain yk-
sikoissd hyodynnetddn tdimén ohella my6s omia mittareita. Poliisilaitokset
ovat lisdksi kehitelleet yksilollisid raportointimalleja, joita saatetaan kayt-
tdd myds raportoitaessa Poliisihallitukselle. Ongelmana on kuitenkin toi-
minnan laatua ja vaikuttavuutta kuvaavien mittareiden puutteellisuus. Eri-
tyisen vaikeaa on kehittdd sellaisia mittareita, jotka kuvaisivat ennalta eh-
kdisevan toiminnan vaikuttavuutta ja sidosryhméayhteistyota.

Lupahallinnossa kisittelyaikoja seurataan manuaalisesti. Sama koskee
sovitteluun menevié asioita.

Tietojarjestelmistd ei mydskddn ole aina saatavissa tietoa yhteisiin pal-
veluihin, organisaation kehittimiseen seké henkisten voimavarojen hallin-
taan ja kehittimiseen liittyvien tavoitteiden toteutumisesta. Niissé tapauk-
sissa tulosten saavuttamista on kuvattava sanallisesti. Tiedon saantia
edesauttavat laadun itsearvioinnit, henkildstobarometrit, riskejd ja tieto-
turvaa koskevat arvioinnit sekd laillisuusvalvonta ja sisdinen tarkastus.

Erityistd kehittdmistarvetta on héitdkeskuslaitoksen tietojérjestelméssa
(ELS), johon tallennetuista halytystehtavisté ei ole saatu poliisin kadyttoon
strategisessa ja operatiivisessa suunnittelussa tarvittavia tietoja®. Yksittii-
sistd seurantajirjestelmien kehittimistarpeista on myds tuotu esille tyd-
ajanseurannan ja -suunnittelun yhteen sovittaminen méérarahakehykseen.

Tietojen luotettavuus ei joidenkin vastausten mukaan ole kaikilta osin
tyydyttava. Esimerkiksi avainprosessien kustannusvaikuttavuutta kuvaa-
vien tunnuslukujen tuottamiseen on katsottu liittyvén luotettavuutta hei-
kentdvid epavarmuustekijoitd. Tietoa saatetaan kerdtd myos useasta eri
lahteestd, ja talldin ne eivit valttimaittd vastaa toisiaan.

Mittariston puutteellisuus on omiaan vaikuttamaan siihen, etti analyysit
palvelevat enemméin operatiivista kuin strategista suunnittelua ja seuran-
taa. Kuitenkin myds tietojen analysointiosaamista tulisi lisdti. Kaikilla po-
liisilaitoksilla ei vélttdmattd ole analysointiin erikoistunutta henkildstoa.
Poliisihallitus on tosin kehittdnyt joitain menettelyji, joita laitokset voivat
hyoddyntédd. Poliisihallitukselta toivotaan kuitenkin enemmén keskitettya
tiedon analysointia ja sen toimittamista koko poliisihallinnon kéytt6on.

Poliisihallitus raportoi sisdasiainministerion poliisiosaston kanssa teke-
ménsd tulossopimuksen toteutumisesta poliisin tilinpaédtoksessd. Kaikki

%2 Témd puute poistunee, kun uusi tietojdrjestelmd (TOTI) on kdytéssd koko Hd-
tikeskuslaitoksessa.
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poliisihallinnon virastot raportoivat tulostavoitteidensa toteutumisesta ja
taloudestaan poliisin tilinpdatokseen kuuluvissa toimintakertomuksissaan.
Sen lisdksi ministerio raportoi koko toimialansa tuloksellisuudesta edus-
kunnalle vuosittain annettavassa tilinpditdskertomuksessa. Poliisilaitokset
raportoivat toiminnastaan ja taloudestaan Poliisihallitukselle. Térkein ra-
portointitapa on vuotuinen toimintakertomus.

Poliisihallituksen antama palaute tulossopimusten toteutumisesta tapah-
tuu péadsddntoisesti kerran vuodessa. Tulossopimusasioita késitellddn li-
sdksi neljisti vuodessa pidettivilld poliisipaéllikkopdivilld. Palautteiden
saantia pidetdédn yleensa riittdvani, mutta osa poliisilaitoksista toivoisi pa-
lautemenettelyyn lisdd monipuolisuutta. Palautetta haluttaisiin nykyisti
enemman siitd, miten laitos on onnistunut tulostavoitteiden asettamisessa,
seurannassa ja raportoinnissa seki toiminta- ja taloussuunnitelman laadin-
nassa.

Vastausten mukaan tulossopimusten seurannan liséksi poliisilaitokset
raportoivat erilaisista projekteista ja teematapahtumista Poliisihallituksen
ohjeiden ja médrdysten mukaisesti. Poliisihallitukselle raportoidaan myos
muun muassa poliisilaitoksen laillisuusvalvonnasta, tydsuojelusta ja orga-
nisaatioturvallisuudesta. Tarkastuksen perusteella raportointi on riittavaa.

Poliisin toiminnan ohjauksen kehittiminen ja resurssit

Sisdasiainministeridssi valmistui 6.3.2012 selvitys®poliisin tulosohjauk-
sen ja voimavarojen kohdentamisen kehittdmisestd. Vaikka kéytossé oleva
tulosohjausjérjestelmi olikin tydryhmédn ndkemyksen mukaan tarkoituk-
senmukainen ja hyvin toimiva, toimintamallin vahvistamiseksi ja vakiin-
nuttamiseksi tulee kuitenkin kehittd erityisesti pitkdn aikavilin suunnitte-
lua. Tdhdn pééstdén siten, ettd sisdasiainministerion toiminta- ja talous-
suunnitelma nostetaan keskeisempéin rooliin suunnitteluprosessissa ja sen
ohjausvaikutusta pitkén aikavélin strategisessa suunnittelussa vahviste-
taan. Sen ohella olisi kehitettiva pitkén aikavilin valtakunnallinen poliisin
voimavarojen suunnittelumalli ministerion ja Poliisihallituksen yhteisty6-

na®,

% Sisdasiainministerion julkaisu 4/2012.

% Myés eduskunta on hallintovaliokunnan ehdotuksen 42/2010 vp. perusteella
hyviksynyt lausuman, jonka mukaan hallituksen tulee laatia ajantasainen poliisin
pitkdn aikavdlin tehtdvd-, resurssi- ja rahoitussuunnitelma, johon myds sitoudu-
taan (EV 371/2010 vp.).
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Paatoksentekoa Poliisiammattikorkeakoulun uusien opiskelijoiden maa-
ristd tulisi uudistaa siten, ettd paatoksen tekisi sisdasiainministerion polii-
siosasto Poliisihallituksen esityksestd osana nédiden vélisti tulossopimusta.

Péadministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmaan on kirjattu, ettd ta-
voitteena on vakiinnuttaa poliisien méérd vahintdén nykyiselle tasolle ko-
ko vaalikaudeksi®. Tyoéryhmin selvityksen mukaan timé ei ole kuiten-
kaan mahdollista ilman kehykset ylittdvaa lisdrahoitusta.

Poliisin talouden tasapainottamiseksi ja toimintakyvyn varmistamiseksi
hallituksen kehysneuvotteluissa sovittiin, ettd poliisin midrdrahaa lisatdan
vuosittain kehyskauden aikana. Méadrdrahan lisdys vaalikauden kehyspéa-
toksen tasoon on 12 miljoonaa vuonna 2013, 23,1 miljoonaa vuonna 2014,
30,1 miljoonaa vuonna 2015 ja 30,1 miljoonaa vuonna 2016. Tdmén edel-
lytyksend oli kuitenkin, ettd poliisin hallintorakenteen kehittimisté jatke-
taan.

Aiempien tuottavuusohjelmaan siséltyvien paatosten mukaisesti vuosina
2007-2016 poliisitoimen henkildtydvuosia tulee supistaa yhteensi 670:114.
Tédma merkitsee sisdasiainministerion edustajien mukaan sité, ettd vuoteen
2016 mennessa on edelleen viahennettdva noin 360 henkildtydvuotta.

Sisdasiainministerid asetti kevailld 2012 hankkeen poliisin hallintora-
kenteen uusimiseksi (PORA III). Hankkeen toimikausi on 12.4.2012—
31.12.2015. Lisédksi poliisin tuli asettamispédéatoksen mukaan toteuttaa osa-
na taloutensa tasapainottamista toimenpiteet, jotka merkitsevit menotason
alenemista vuonna 2016 yhteensi 35 miljoonalla eurolla. Ndiden toimen-
piteiden ja madrdrahojen tasokorotuksen seurauksena poliisin palvelukses-
sa olevien henkildiden méérédn arvioidaan jonkin verran véhenevén.

PORA III on luovuttanut esityksensd hankkeen péilinjauksista® sisé-
asiainministeriolle elokuussa 2012. Esitetylld hallintorakenteen kehittdmi-
selld tavoitellaan poliisin toiminnan tehokkuuden lisddmistd véhenevien
voimavarojen tilanteessa siten, ettd poliisi kykenee turvaamaan parhaalla
mahdollisella tavalla sisdisen turvallisuuden sdilymisen hyvélla tasolla. Se
merkitsee johto-, tuki- ja hallintoresurssien karsimista muun muassa kes-
kushallintoa keventdmalld, yksikdiden méardd vahentdmalld ja toiminnal-
lisia rakenteita kehittimalld. Uudistus koskee paikallispoliisia, valtakun-
nallisia yksikoitd ja Poliisihallitusta. Ministerioté ei ole ollut tarkoitus tis-
sd yhteydessd lahemmin tarkastella, joten sitd koskevat lausumat jaavét
mietinnossa yleiselle tasolle.

Muutosten toimeenpanon tulee tapahtua vuoden 2014 alusta, ja taloudel-
lisia sddstoja tulisi saavuttaa vuodesta 2016 alkaen. Tyoryhma katsoo, ettd

¥ 27.
% Sisdasiainministerion julkaisu 34/2012.
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hankkeella voitaisiin saavuttaa 25-30 miljoonan euron vuositason kustan-
nusséastot vuoteen 2016 mennessa erityisesti johtorakenteita, hallinto- ja
tukitoimintoja seka toimitiloja koskevilla muutoksilla.

Ehdotukset merkitsisivit toteutuessaan huomattavia muutoksia toimin-
taan ja johtosuhteisiin. Poliisihallituksen organisaatiorakennetta uudistet-
taisiin, yksikdiden mdardd vihennettdisiin ja toiminnot keskitettdisiin yh-
teen toimipisteeseen Helsinkiin. Hallinnollinen kytkenté aluehallintoviras-
tojen ja poliisin vastuualueiden vililld purettaisiin.

Tyo6ryhmé on kiinnittdnyt huomiota myds siihen, ettd Poliisihallituksen
nykyisisté resursseista on kohdennettu noin 30 prosenttia muihin kuin var-
sinaisiin poliisiylijohdon tehtdviin. Téllaisina on mainittu erityisesti ase-
hallintoon ja yksityiseen turva-alaan liittyvien lupien myoOntimiseen, pe-
ruuttamiseen ja luvanhaltijoiden valvontaan liittyvét tehtdvit sekd arpa-
jaishallinto.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisteri0 korostaa, ettd kyseiset tehtévét eivit ole "turhia". Ne eivit vain ole
lakisdateisid poliisiylijohdon tehtdvid, ja niiden osalta voisi niin ollen tar-
kastella muunkin organisatorisen sijoitusratkaisun tarkoituksenmukaisuut-
ta. Liséksi on syytd huomioida, ettd jo PORA III -hankeryhma esitti mer-
kittdvdd resurssien vdhentdmistd Poliisihallituksesta. Ministerid viittaa
my0s siihen, ettd sen palkkaama selvitysmies Kari Salmi tarkastelee Polii-
sihallituksen ja poliisiosaston tehtdvid tammikuun 2013 loppuun mennes-
sd.

Paikallispoliisin hallinnollisten yksikdiden maird vihenisi yhteentoista,
ja paikallispoliisi saisi lisdé tehtdvié erityisesti liikkennevalvonnassa. Suu-
rin muutos koskisi Liikkuvaa poliisia, joka on ehdotettu lakkautettavaksi.
Palveluverkkoa ja toimipisteitd kokevien linjausten valmistelua on ollut
tarkoitus jatkaa heti pdélinjausten valmistumisen jilkeen. Ehdotukset edel-
lyttévét toteutuakseen lainsdddénnollisid muutoksia.

Sisdasiainministerion 20.9.2012 antaman mediatiedotteen mukaan sisé-
asiainministeri Pdivi Risdsen johtama sisdisen turvallisuuden ministeri-
ryhmé on kiynyt perusteellisesti l4pi poliisin hallintorakenneuudistuksen
linjaukset. Ministeriryhma tukee uudistuksen paélinjauksia, jotka koskevat
poliisilaitosten méaarad, Liikkuvan poliisiin yhdistamistd paikallispoliisiin
ja muita tydryhmaén esittdmid hallintorakenteen uudistuksia.

Sisdasiainministerion paitoksen 2.10.2012 (SM 022:00/2012) perusteel-
la poliisin hallintorakenneuudistus toteutetaan PORA III -hankkeen tyo-
ryhmén esityksen mukaisesti, tosin esitystd erdiltd osin tarkentaen. Poliisi-
hallituksen ja sisdasiainministerion poliisiosaston hallintorakenteen kehit-
tdmistarpeista tehddin erillinen selvitys tammikuun 2013 loppuun men-
nessd. Poliisihallituksen ylijohtotehtdviin kohdennetaan 20 prosentin va-
hennys nykytilanteeseen nédhden. Liikennevalvontaan, poliisin palveluver-
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kon kehittdmiseen ja erindisiin muihin asioihin liittyviin tydryhmén esi-
tyksiin on tarkennuksia. Uudistukseen liittyvit lakiesitykset on tarkoitus
antaa eduskunnalle viimeistddn tammikuussa 2013. Poliisihallitus panee
tdytdntoon linjaukset muilta osin. Sisdisen turvallisuuden ministerityd-
ryhmé seuraa uudistuksen toteutumista. Poliisin menojen kehittymisté ar-
vioidaan vuosittain kehyspditosten yhteydessd. Muutoksen vaikutuksista
tehdddn ulkopuolinen selvitys vuoden 2016 jélkeen, kun tdytintoonpano-
vaihe on péittynyt.

Sisdasiainministerion poliisiosasto on 5.10.2012 asettanut hankkeen®’,
jonka tavoitteena on valmistella poliisin hallintorakenneuudistuksen III
vaiheen kiireellisid lainsdddantdmuutoksia, jotka liittyvét Liikkuvaan po-
liisiin, aluehallintovirastojen poliisin vastuualueisiin ja paikallispoliisiin.
PORA III -lakihankkeeseen liittyva hallituksen esitys pyritdén asettamis-
kirjeen mukaan antamaan eduskunnalle kevitistuntokautena 2013.

Téasséd yhteydessd on aiheellista painottaa sité, ettd mahdollisten lakiesi-
tysten taloudelliset vaikutukset tulee selvittdd hyvin ja esittdd ldpindkyvés-
ti. Sisdasiainministerion poliisiosasto on 29.10.2012 pyytinyt lausuntoja
hallituksen esitysluonnoksesta laiksi poliisihallinnosta annetun lain muut-
tamisesta ja eriiksi siihen liittyviksi laeiksi®®. Esityksessi ei ole kerrottu
taloudellisista vaikutuksista edelld sanottujen vaatimusten mukaisesti.

Poliisihallituksen sisdisen tarkastuksen huomiot

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Poliisihallitus-

hallitus katsoo, ettd edelld sanotut tarkastuskertomusluonnoksen havainnot

ovat pitkélti yhdensuuntaisia Poliisihallituksen sisdisen tarkastuksen te-
kemin tuloksellisuustarkastuksen kanssa. Siind analysoitiin paikallispolii-
sin tulosalueiden vaikuttavuutta ja tehokkuutta (= tuottavuutta ja taloudel-
lisuutta).

Poliisihallituksen tekemén tuloksellisuustarkastuksen mukaan kriitti-
simmiksi puutteiksi yksikdiden tulosohjauksessa todettu seuraavat:

— Poliisiyksikdiden tulosalueiden tehokkuuden eli tuottavuuden ja ta-
louden perustunnuslukujen vaihtelut eri poliisilaitoksissa ovat kaut-
taaltaan liian suuria.

— Poliisiyksikdiden toiminnallisilta tuotoksilta puuttuu mitattavia tun-
nuslukuja.

%7 Poliisin hallintorakenteen Il vaiheen lainsddddntohanke OSA 1 (liikkuva polii-
si, aluehallintovirastojen poliisin vastuualueet, pakallispoliisi), hallituksen esityk-
sen valmistelu. SM 054:00/2012.

5 SM 054:00/2012.
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— Poliisin keskeiset liikenne- ja katuturvallisuusindeksit eivit toimi oi-
kein ja niiden kehittimiseen pitdd panostaa. Poliisin omalla aktiivi-
suudella on negatiivinen vaikutus katuturvallisuusindeksiin, miké an-
taa védristyneen kuvan poliisin toiminnallisesta tehokkuudesta ja vai-
kuttavuudesta.

— Erityisesti poliisin keskeisten tulosalueiden tehokkuuden (tuottavuus
ja taloudellisuus) ja vaikuttavuuden tunnuslukujen tavoiteasetantaan
tulee paneutua yksikkokohtaisesti.

— Nykyinen malli ei kohdenna resursseja riittdvalld tarkkuudella. Polii-
sin yksikoiden resurssien kohdentamisesta pitdd ottaa huomioon ny-
kyistd selkeimmin asetetut painopistetavoitteet ja ennakoida toimin-
taympariston muutos.

— Tiedolla johtamista on tehostettava.

3.24 Rajavartiolaitos

Tassd luvussa tarkastellaan Rajavartiolaitoksen ohjausta arvioimalla lai-
toksen organisointia, yldtason ohjausasiakirjojen yhteensopivuutta seké
tulostavoitteiden ja -mittareiden riittavyytta.

Rajavartiolaitoksen tehtdvit ja organisaatio

Rajavartiolaitoksen (RVL) tehtdvistd on sdddetty useissa sddnnoksissi.
Néistd mainittakoon rajavartiolaki (578/2005), valtioneuvoston asetus ra-
javartiolaitoksesta  (651/2005), laki rajavartiolaitoksen hallinnosta
(577/2005) ja valtioneuvoston asetus rajanylityspaikoista sekd rajatarkas-
tustehtidvien jakamisesta niilld (901/2006). Tehtdvistd meripelastustoimen
alalla sdddetdén meripelastuslaissa (1145/2001) ja valtioneuvoston asetuk-
sessa meripelastuksesta (37/2002). PTR-yhteistyostd on sdéddetty poliisin,
tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistoiminnasta annetussa laissa (687/2009)
sekd valtioneuvoston asetuksessa (1126/2009).

Kansainvéliselld tasolla toimintaa séételevdt Euroopan unionin sisdisen
turvallisuuden strategia®®, Schengen-rajasiannostd’””, EU:n rajaturvalli-
suusvirastoasetus’', asetus nopeiden rajainterventioryhmien perustamises-
ta’? sekd monet kansainviliset sopimukset. Asetustasolla vahvistetutuista
sopimuksista keskeisimmait ovat Suomen tasavallan ja Vendjén federaa-

% Euroopan unionin julkaisutoimisto, 2010.

7 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 562/2006.
! Neuvoston asetus (EY) N:o 2007/2004.

72 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 863/2007.
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tion vilinen rajajérjestelysopimus’> seké etsinti- ja pelastuspalvelua me-
relld koskevan vuoden 1979 kansainvilinen yleissopimus’™.

Sisdisen turvallisuuden strategia on tiydennys Euroopan unionin turval-
lisuusstrategiaan, joka laadittiin vuonna 2003 EU:n turvallisuus- ja puo-
lustuspolitiikan puitteissa. Tavoitteena on ollut paitsi varautua maailman-
laajuisiin riskeihin ja uhkiin my0s sitoutua sosiaaliseen, poliittiseen ja ta-
loudelliseen kehittimiseen.

Euroopan unionin puitteissa on laadittu ulkorajavalvontaa seké palaut-
tamista ja takaisinottoa koskevia suosituksia ja parhaita kédyténtoja kasit-
tavid Schengen-luetteloja’. Niihin sisiltyvdt muun muassa rajavalvontaa
koskevat riskianalyysit, rikollisuuteen liittyva tiedustelutieto, virastojen
vilinen yhteisty0 rajaturvallisuuden alalla sekéd nk. nelitasoinen maahan-
padsyn valvontamalli. Tdma malli muodostaa yhdennetyn rajaturvallisuu-
den ytimen. Tarkoituksena on, etté eri tasoilla pannaan taytdntoon tiettyja
toimenpiteitd. Ensimmaéisen tason toimia toteutetaan kolmansissa maissa,
etenkin ldhtomaissa ja kauttakulkumaissa. Toinen taso edustaa yhteistyoté
naapurimaiden kanssa. Yhteistyon muotona voi olla esimerkiksi se, ett li-
sdtddn tietojenvaihtoa, luodaan viestintdkanavia sekd nimetdan keskitetty-
ja, alueellisia ja paikallisia yhteyspisteitd. Mallin kolmas taso takaa sen,
ettd kaikki Schengen-alueelle tulevat ja sieltd poistuvat henkildt tarkaste-
taan jérjestelmaillisesti rajalla. Neljds taso koostuu valvontatoimista va-
paan liikkuvuuden alueella. Néilld toimilla torjutaan Schengen-valtioiden
alueella laitonta maahanmuuttoa ja rajat ylittdvaa rikollisuutta kdyttamalla
tehostettuja etsintdjd, tarkastuksia ja valvontatoimia kansallisten tietojen
pohjalta ja kansallisen lainsdéddénnon mukaisesti.

Rajavartiolaitoksen ydintoiminnot ovat rajojen valvonta, rajatarkastuk-
set, rikostorjunta, merialueen turvallisuus, merellisen ympériston suojelu,
kansainvélinen yhteistyd ja maanpuolustus. Organisaatiokaavio on liittee-
ni 87°.

Rajavartiolaitoksen hallinnosta annetun lain mukaan Rajavartiolaitos on
sisdasiainministerion johdon ja valvonnan alaisena toimiva valtion kes-
kushallintoon kuuluva viranomainen. Rajavartiolaitosta johtaa sisdasiain-
ministeridssd Rajavartiolaitoksen pééllikko alaisinaan hallintoyksikkdind

7 Alun pitien sopimus Suomen Tasavallan Hallituksen ja Sosialististen Neuvos-
totasavaltain Liiton Hallituksen kesken Suomen ja Neuvostoliiton viliselld valta-
kunnan rajalla noudatettavasta jdrjestyksestd ja rajatapahtumain selvittamisjdr-
Jestyksestd. SopS 32/1960. Voimaansaattamisasetus 420/1960.

7 Asetus etsintd- ja pelastuspalvelua merelld koskevan vuoden 1979 kansainvili-
sen yleissopimuksen voimaansaattamisesta (1243/1986, SopS 89/1986).

7 Viimeisin tarkistettu Euroopan unionin hyviksymd luettelo N:o 7864/09.

7% Sisdasiainministerion verkkosivut.
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Rajavartiolaitoksen esikunta, rajavartiostot ja merivartiostot’’, raja- ja me-
rivartiokoulu sekd vartiolentolaivue.

Rajavartiolaitoksen esikunta toimii myds sisdasiainministerion rajavar-
tio-osastona. Rajavartio-osasto kisittelee ministerion tydjarjestyksen mu-
kaan rajaturvallisuutta ja meripelastusta koskevat asiat. Osasto késittelee
myd&s ne asiat, jotka koskevat Rajavartiolaitoksen organisaatiota, alueja-
koa, taloushallintoa ja tulosohjausta sekd henkilostohallintoa samoin kuin
sisdasiainministeridlle Rajavartiolaitoksen toimialalla kuuluvia muita asi-
oita.

Rajavartiolaitoksen esikuntaa johtaa Rajavartiolaitoksen apulaispééallik-
ko ja muuta hallintoyksikkda asianomaisen hallintoyksikon paallikko.

Rajavartiolaitoksen rikostorjunnan ohjausta keskitettiin 1.8.2010, jolloin
perustettiin Rajavartiolaitoksen esikuntaan rikostorjuntayksikko tehosta-
maan erityisesti laittoman maahantulon ja ihmiskaupan seka niihin liitty-
vén rikollisuuden torjuntaa.”®

Rajavartiolaitos siirtyi vuoden 2011 alusta kaksiportaiseen hallintora-
kenteeseen. Tuolloin lakkautettiin raja- ja merivartioalueet ja niiden joh-
topaikat. Operatiivisen toiminnan vahvistamiseen tdhtddvdn muutoksen
jilkeen kaikki raja- ja merivartioasemat sekéd rajatarkastusasemat ovat
suoraan vartiostojen komentajien alaisia. Rajavartiolaitos on my0s yhdis-
tdnyt pienid vartioasemia suuremmiksi ja toimintakykyisemmiksi raja- ja
merivartioyksikoiksi.

Rajavartiolaitoksen edustajien mukaan rajojen valvontaa on kehitetty
uuden valvontamallin pohjalta. Painopisteend on ollut kehittdd johtokes-
kuksia ja tilannekuvatoimintaa sekd johtamisjérjestelméié siten, ettd ne
vastaavat uudelle rajojen valvontamallille ja harvaan asuttujen alueiden
(Harva-alue) turvallisuuspalveluille asetettuja vaatimuksia.

Valtakunnalliset ohjelmat

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa on vain vihén lausu-
mia, joissa Rajavartiolaitos on mainittu. Yleisesti on lausuttu, etti rajaval-
vontaviranomaisten toimintakyky tulee turvata. Ohjelman mukaan tulee
selvittdd Vendjén ja EU:n vililld valmisteltavan viisumivapaussopimuksen
vaikutukset Rajavartiolaitoksen, tullin, poliisin, oikeuslaitoksen ja vanki-
loiden henkildstdvoimavaroihin, laitteisiin, liikennejarjestelyihin sekd vi-
ranomaisten yhteistyohon. Vankien palauttamisesta Vendjille tulee pyrkia
saamaan aikaan toimiva sopimus. Laitehankinnoista on mainittu, etti raja-

"7 Rajavartiostoja on neljd ja merivartiostoja kaksi.
’8 Rikostorjuntayksikké kuuluu esikunnassa sijaitsevaan oikeudelliseen osastoon.
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vartiolaitoksen kayttoon hankitaan monitoimialus, jolla on myos 6ljyntor-
juntavalmius.

Hallitusohjelman strategisessa toimeenpanosuunnitelmassa rajavartiolai-
toksen toimintaan liittyy erityisesti turvallisuus- ja puolustuspoliittisen se-
lonteon valmistelu sekd jarjestaytyneen rikollisuuden torjunnan tehosta-
minen, jotka koskevat useita hallinnonaloja.

Vuosia 2008-2011 koskenut sisdisen turvallisuuden ohjelma sisélsi run-
saasti Rajavartiolaitosta koskevia tavoitelausumia. Tarkoituksena oli vi-
ranomaisyhteistyolld ennalta estii ja paljastaa Suomeen suuntautuvaa lai-
tonta maahantuloa ja sen jarjestamistd, ihmiskauppaa, kansalaisten turval-
lisuutta uhkaavien tavaroiden maahan tuontia ja muuta rajat ylittdvaa ri-
kollisuutta. Laittoman maahantulon torjunnan tavoitteena oli ylldpitaa hal-
linnassa oleva tilanne ja kehittdd ennalta ehkédisevid toimenpiteitd osana
Euroopan unionin jisenmaiden ja Schengen-maiden sekd laittoman maa-
hantulon 1dhtomaiden yhteisty6td. Jo tuolloin ndhtiin, ettd tehokkaita ja
ennalta ehkiisevid toimenpiteitd tuli toteuttaa ilmididen alkuvaiheessa ja
lahtoalueilla. Viranomaisten poikkihallinnollista tilannekuvaa tuli niin
ikddn kehittdd. Erityisen tarkeind pidettiin Vendjan raja- ja ulkomaalaispo-
lititkkan sekd Euroopan unionin rajaturvallisuutta koskevan péaédtoksenteon
ja sen heijastusvaikutusten seuraamista.

Laittoman maahantulon ja ihmiskaupan torjuntaan liittyvien toimenpi-
teiden onnistumisen edellytyksend pidettiin sitd, ettd poliisi-, raja-, tulli-
sekd viisumi- ja maahanmuuttoviranomaisten operatiivista yhteistyota ke-
hitetdén ja laajennetaan sidosryhmiin.

Rajanylitysliikenteen sujuvuutta erityisesti valtakunnan kaakkoisrajalla
sekd Helsinki-Vantaan lentokentélld tuli myds edistdd. Ulkorajoilla raja-
tarkastusten, rajavalvonnan seki tullitarkastusten korkea taso ja rajanyli-
tyslitkenteen sujuvuus tuli turvata riittdvalla henkilostolld sekd kehittdmal-
14 tarkastusmenetelmié.

Vuosiin 2012-2015 kohdentuvassa sisdisen turvallisuuden ohjelmassa ei
sen painotuksien vuoksi ole suoranaisesti Rajavartiolaitosta koskevia lau-
sumia.

Toiminta- ja taloussuunnittelu sekd tulosohjaus

Sisdasiainministerion hallinnonalan strategialinjauksissa vuosiksi 2009—
2011 Rajavartiolaitosta koskevia tavoitteita sisdltyi ennalta ehkéisevin
toiminnan tehostamiseen sekd sisdisen turvallisuuden palvelujen saata-
vuuden turvaamiseen. Tavoitteina oli muun muassa vaikuttaa aktiivisesti
EU:n rajapolitiikkaan ja eurooppalaiseen rajaturvallisuusjirjestelméin se-
ka kehittid rajanylityspaikkojen infrastruktuuria, henkildstovoimavaroja ja
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teknistd varustusta. Uudessa konsernistrategiassa nikokulma on enemmén

hallinnonala- kuin toimialapainotteinen. Rajavartiolaitoksen strategiset

linjaukset ja toimenpiteet on maédritelty yksityiskohtaisemmin RVL:n

omassa, vuonna 2012 piivitetyssi strategiassa’”. Siind on RVL:n mukaan

huomioitu hallitusohjelman linjaukset, sisdasiainministerion strategiatyon

tulokset sekéd skenaariotydssd syntynyt arvio tulevaisuudesta. Strategisia

linjauksia on useita:

— yllépidetddn Suomen rajaturvallisuusjirjestelmén toimintakyky

— varmistetaan riittdvdt voimavarat kasvavan rajaliikenteen vaikutusten
hallitsemiseksi

— vahvistetaan kykyd merellisten onnettomuus- ja uhkatilanteiden hal-
linnassa

— yllépidetdén korkeatasoinen sotilaallinen suorituskyky

— vahvistetaan EU:n rajaturvallisuutta

— ylldpidetddn EU:n merellistd turvallisuutta

— lisdtdédn toiminnan tehokkuutta

— kehitetddn Rajavartiolaitoksen viestintda

— ylldpidetddn Rajavartiolaitoksen organisaatio muutoskykyisena ja joh-
tamisjarjestelma tehokkaana.

Jokaiselle linjaukselle on méiéritelty ne strategiset toimenpiteet, joilla lin-
jauksissa médritellyt tavoitteet voidaan saavuttaa. Tarkastuksessa havait-
tiin, ettd toimenpiteissd on otettu huomioon niin EU:n kuin Venijénkin
suhteen tunnistetut yhteistyotarpeet. Sen sijaan kansallisen tason yhteistyo
ei ndy juuri lainkaan toimenpidetasolla.

Sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmaan
sekéd tulossuunnitelmaan on kirjattu rajavartio-osaston ja Rajavartiolaitok-
sen keskeiset toimenpiteet suunnittelukaudella. Nelivuotiskaudelle laadi-
tun toiminta- ja taloussuunnitelman sekd vuotuisen tulossuunnitelman al-
lekirjoittavat Rajavartiolaitoksen paillikko ja apulaispédllikko. Kanslia-
pdéllikon kanssa solmittavan vuotuisen tulossopimuksen allekirjoittaa
apulaispdillikkd. Toiminnan tuloksellisuudesta raportoidaan sopi-
musosapuolten kesken pidettdvissa vilitulos- ja tuloskeskusteluissa.

Rajavartiolaitoksen keskeisin haaste vuosina 2013-2016 on varmistaa
kasvavan rajaliikenteen sujuvuus ja turvallisuus kaakkoisrajan suurilla ra-
janylityspaikoilla ja péadkaupunkiseudulla. Suunnitelmassa on painotettu
my0ds Schengen-alueen toimivuuden tarkeyttd sekd EU-yhteyden merki-
tystd, kun hankkeita toteutetaan. Tarkastuksessa havaittiin, ettd Rajavar-
tiolaitokselle vuodeksi 2012 asetetut tulostavoitteet noudattavat niitd lin-

” Rajavartiolaitoksen strategia 2022.
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jauksia, joita hallinnonalan suunnitelmiin on kirjattu. Niissd samoin kuin
sisdasiainministerion suunnitelmissa eri viranomaisten kansallisen tason
yhteisty0 jdé vihidiselle huomiolle.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterid painottaa sitd, ettd Rajavartiolaitos toimii sisdisen ja ulkoisen tur-
vallisuuden murtovesialueella, jossa on hyvin vahvat liittyméapinnat lukui-
siin eri viranomaisiin. Yhteistoiminnalla on vuosikymmenien perinteet, ja
se synnyttdd sddanndllisesti tehokkuutta ja vaikuttavuutta parantavia ratkai-
suja. Sen sijaan yhteistyon kehittdminen ei ole ollut tdlld toiminta- ja ta-
loussuunnittelukaudella erityinen painoalue.

Rajavartiolaitoksessa on lisdksi laadittu laitoksen tulossuunnitelma 2012
seki toiminta- ja taloussuunnitelma 2013-2016%. Tami asiakirjakokonai-
suus on Rajavartiolaitoksen edustajien mukaan laadittu yhteistoiminnassa
henkildston kanssa ja se on késitelty laitoksen yhteistoimintalautakunnas-
sa. Suunnitelmassa esitetyt linjaukset ovat RVL:n sisdisid suunnittelupe-
rusteita, ja niiden on tarkoitus tdydentdd sisdasiainministerion hallin-
nonalan suunnitelmaa. RVL:n toiminta- ja taloussuunnitelmassa on muun
muassa mainittu yhteistyd niin PTR-viranomaisten vélilld kuin pelastusvi-
ranomaistenkin kanssa.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd Rajavartiolaitoksen omat, tiydentévét
suunnitelmat sisdltdvit varsin yksityiskohtaisen luettelon suunnittelukau-
den keskeisimmistd hankkeista. Kehittimishankkeita ja merkittdvimpid
toimintaan vaikuttavia tekijoitd on tarkasteltu myos tulosalueittain. Huo-
mattakoon, ettd nima suunnitelmat ovat RVL:n omia kannanottoja, eivét-
ké ylemmaét viranomaiset ole ottaneet niithin kantaa. Tarkastuksen perus-
teella tdmaé ei ole asianmukaista.

Tarkastuksen mukaan eri suunnitelmiin siséltyvien tavoitteiden runsas-
lukuisuus vaikeuttaa huomattavasti niiden ja hallinnonalalle asetetun ta-
voitteiston keskindistd vertailua. Asiakirjoista ei myoskddn kdy selvésti
ilmi, mikd on strategisten painopistealueiden ja tavoitteiden keskindinen
tarkeysjérjestys.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterio katsoo, ettd Rajavartiolaitoksen tulossuunnitelma sekd toiminta- ja
taloussuunnitelma ovat viraston tdrkeimmit ohjausasiakirjat. Palautteen
mukaan viraston johtaminen ei ole mahdollista pelkéstian sisdasiainminis-
terion tulossuunnitelman sekd toiminta- ja taloussuunnitelman pohjalta.
Sisdasiainministerid pitdd kuitenkin tarkastuksessa havaittua tavoitteiden
tiivistdmistarvetta samoin kuin suunnitteluasiakirjojen supistamis- ja tera-
voittdmistarvetta oikeina havaintoina. Palautteen mukaan Rajavartiolai-

% Rajavartiolaitoksen esikunta, suunnittelu- ja talousyksikko, N:o 2280/20/2011.
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toksen esikunta on aloittamassa suunnittelu- ja seurantajirjestelmén uudis-
tamisen.

Kansliapédllikon ja osastopddllikon vélisessd tulossopimuksessa vuo-
deksi 2012 sovituista tavoitteista mainittakoon seuraavat: niisté toimenpi-
teistd huolehtiminen, joilla varmistetaan valtion tdrkeiden investointien
rahoitus ja toimeenpano, sekéd hallitusohjelman, sisdisen turvallisuuden
ohjelman, sisdasiainministerion hallinnonalan strategian sekd Rajavartio-
laitoksen strategian valmistelu ja toimeenpano. My0s tulosohjauksen terd-
voittdmistd on pidetty tarpeellisena.

Tulossopimuksen ohella Rajavartiolaitoksessa on solmittu johtamisso-
pimukset sisdasiainministerin ja RVL:n paillikon (kaudeksi 2011-2015)
sekd kansliapddllikon ja RVL:n apulaispdillikon vélilld (kaudeksi 2012—
2016). Rajavartiolaitoksen paillikkod koskevassa sopimuksessa johtami-
sen ja johtajuuden haasteet liittyvdt RVL:n strategiassa ilmaistuihin yh-
teiskunnallisiin vaikuttavuustavoitteisiin. Johtamisen arvioinnin mittana
on sisdasiainministerion johdon arvio Rajavartiolaitoksen paillikon onnis-
tumisesta strategisessa johtamisessa. Muut tavoitteet liittyvit henkiloston
ammattitaidon kehittdmiseen ja hyvinvoinnin ylldpitoon, palvelukykyyn ja
laatuun sekd tuottavuuteen. Mittareina on kéytetty erilaisia indeksejd ja
suhdelukuja. Esimerkiksi palvelukykya ja laatua mitataan yhteiskunnalli-
sen vaikuttavuuden tunnusluvulla.

Apulaispdillikkoa koskevaan sopimukseen sisdltyva johtamisen ja joh-
tajuuden arviointi perustuu kansliapdallikon tekeméén arvioon siitd, miten
rajavartio-osasto on onnistunut saavuttamaan tulosohjauksessa annetut ta-
voitteet, sekd tyohyvinvointikyselyn johtajuusindeksin tulokseen. Palve-
lukyvyn ja laadun arviointi pohjautuu rajavartio-osaston tirkeimpien, vuo-
siksi 2012-2016 asetettujen tavoitteiden saavuttamiselle.

Johtamissopimuksia tarkastellaan sopijaosapuolten kesken vuosittain
kultakin tarkasteluvuodelta seuraavan vuoden maaliskuun loppuun men-
nessd. Vilitarkastelu tehddin tarvittaessa esimerkiksi tarkasteluvuoden
syksyll4.

Ohjauksen kehittimistarpeet

Tarkastuksessa havaittiin, ettd Rajavartiolaitoksen toiminnan suunnittelus-
sa on pyritty ottamaan huomioon strategiatasolla ilmaistut linjaukset.
Suunnitteluasiakirjoissa on tuotu esille kansainvéliset velvoitteet ja yhteis-
tyOn tarve. Puutteena on pidettdva kuitenkin sitd, ettd kansallisen tason yh-
teistyon tavoitteilla on heikko nidkyvyys niin tavoiteasettelussa kuin kéy-
tdnnon toimenpiteitd koskevissa suunnitelmissakin. Varsin runsaslukuista
suunnittelu- ja sopimusasiakirja-aineistoa olisi my0s tarvetta supistaa ja
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terdvoittdd. Nykyisin on hankala todentaa eri asiakirjojen keskindinen
koordinaatio ja yhteentoimivuus. Tilannetta on omiaan hdméartdimaiin jos-
sain midrin myos se, ettd tulossopimusten ja johtamissopimusten siséllot
ovat erilaisia.

Tarkastuksen mukaan tavoitteiden saavuttamiseksi suunniteltujen toi-
menpiteiden priorisointiin ei ole kiinnitetty riittivésti huomiota. Resurs-
sien suuntaamiselle ja toiminnan tulosten seurannalle on kuitenkin tér-
keéd, ettd yhteiskunnan kannalta kaikkein merkittdvimmille tavoitteille ja
niiden toteuttamistoimenpiteille annetaan muita suurempi painoarvo.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterid toteaa, ettd edelld esitettyyn arvioon voi yhtyd. Ministerié huo-
mauttaa kuitenkin, ettid tirkeimmait haasteet ja tavoitteet on ilmaistu esi-
merkiksi toiminta- ja taloussuunnitelman sekd tulossuunnitelman ldhet-
teessd ja strategisessa osassa.

Rajavartiolaitoksen johtosuhteiden jirjestely organisaation yldtasolla on
poikkeuksellinen. Sekd sisdasiainministerion ettd Rajavartiolaitoksen
edustajien mukaan se on kuitenkin toimiva eika tarvetta sen muuttamiseen
ole. Mydskéddn ministerion sisdinen tarkastus ei ole havainnut puutteita
laitoksen paallikon organisatorisessa asemassa eikd siind, ettd RVL:n esi-
kunta toimii seké laitoksen esikuntana ettd sisdasiainministerion osastona.

Rajavartiolaitoksessa ei ole suoritettu sisdasiainhallinnossa laajalti so-
vellettua itsearviointia. Ministerion sisdisen tarkastuksen yksikko on sen
sijaan tehnyt vuonna 2012 laitoksessa virastotarkastuksen®'. Sen mukaan
keskeiset ohjausmekanismit toimivat, tavoitteet ovat selkeét ja niiden to-
teutumista seurataan ja mitataan. Johtamisjarjestelmian vahvuutena ndh-
diin sotilaallinen jdrjestys, joka késkytysjarjestelmélld organisoi toimin-
nan tapahtumaan tdsmaéllisesti ja médriajassa.

Rajavartiolaitoksen edustajien mukaan tulosohjausprosessi perustuu jat-
kuvalle ja laaja-alaiselle vuorovaikutukselle. Henkildston kanssa jarjeste-
td4n muun muassa erilaisia suunnitteluseminaareja. Sisdinen tarkastus on
kuitenkin tuonut esille, ettd henkiloston edustajien ndkemyksen mukaan
nykyinen johtamisjdrjestelmé kylld tukee keskustelevaa kulttuuria, mutta
henkildston vaikutusmahdollisuudet ovat véhiiset.

Sisdinen tarkastus on tuonut tarkastuskertomuksessaan esille joitain
muitakin epédkohtia. Esimerkiksi riskienkartoitus- ja hallinta on hoidettu
valtiovarainministerion ohjeiden mukaisesti, mutta sen kattavuudesta ja
vastuutuksen yksiselitteisyydestd ei ole saatu varmuutta tarkastuksessa.
RVL:ssa ei myoskdin ole avointa ilmoituskanavaa viadrinkaytosepdilyille
tai merkittiville riskitekijoille.

8 Tarkastuskertomus 9.8.2012.
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Rajavartiolaitos on tarkastuskertomukseen antamassaan palautteessa
toivonut sisdasiainministerioltd vahvaa vaikuttamista ja nikemystd halu-
tusta suunnasta valtiokonsernihallinnon ohjauksessa ja kehittdmisessa.
RVL katsoi myds, ettd sisdasiainministerion hallinnonalan ohjausjarjes-
telmén pééllekkiisid ohjausmekanismeja tulee karsia sekd vihentdd ohja-
usasiakirjojen méédrdad mahdollisuuksien mukaan. RVL on liséksi toivonut,
ettd sisdasiainministeriolld olisi vahva ote hallinnonalan yhteisessé tieto-
hallinnossa ja tietoturvallisuudessa.

Sisdisen tarkastuksen mukaan on erittdin mydnteistd, ettd Rajavartiolai-
toksessa on onnistuttu uudistamaan hallintorakenteita ja prosesseja siten,
ettd tuottavuusohjelmien tavoitteet, yhteensd 228 henkildtydvuotta, on
saavutettu suunniteltua aiemmin. RVL:n henkil6tydvuodet ovat vihenty-
neet vuosina 2006-2011 yhteensd 332:lla eli huomattavasti tavoitetta
enemman jo viisi vuotta ennen tavoitekauden loppua. Henkil6tydvuosiva-
hennyksistd huolimatta tyStyytyviisyys on pysynyt varsin korkeana®.

Toisaalta sisdasiainministerid on suunnitellut lisddvénsd vuonna 2013
Rajavartiolaitokseen 40 rajavartijaa. Tarkastuksessa saadun tiedon mu-
kaan tdmé johtuu siitd, ettd rajatarkastushenkiloston mééré itdrajan ja paa-
kaupunkiseudun kansainvilisilld rajanylityspaikoilla on liikenteen kasvun
vuoksi ndhty nykyiselldén riittdmattomaksi.

Kuten luvussa 3.1.3 on tuotu esille, RVL:n yhteiskunnallisten vaikutta-
vuustavoitteiden toteutumista seurataan indeksien avulla. Tata tietoa pal-
veleva seurantajérjestelmé otettiin kayttoon jo vuonna 1995. Esimerkiksi
eri asiakasryhmid kuullaan kerran kahdessa vuodessa haastatteluin ja/tai
kyselyin. Poliisin, tullin ja Rajavartiolaitoksen yhteistoiminnan seurantaa
on viime vuosina tehostettu huomattavasti.

Tarkastuksen mukaan méiéréllisid tavoitteita on seurattu pitkddn, mutta
laadulliset mittarit ovat vield kehitteilld. Rajavartiolaitoksen toimintaker-
tomuksessa on kerrottu varsin yksityiskohtaisesti muun muassa toiminnan
vaikuttavuudesta, toiminnallisesta tuloksellisuudesta sekd henkisten voi-
mavarojen hallinnasta ja kehittdmisestd. Sen sijaan tilinpdatoskertomuk-
sissa on vain véhin kuvailevaa tekstid. RVL:n edustajien mukaan Rajavar-
tiotoiminnan tietojarjestelmét tuottavat seké taloudellisen tilanteen ettd
toiminnan seurannalle oikeat, riittdvét ja ajantasaiset tiedot. Esimerkiksi
rajatilannetta seurataan jatkuvasti ja johtotaso pidetddn sen suhteen ajan
tasalla.

Raportointi eduskunnalle ja valtioneuvostolle tapahtuu pitkélti valtion-
hallinnon yleisten menettelyjen pohjalta. Erillinen rajatilannekatsaus an-
netaan eduskunnalle kerran vuodessa.

2 Tarkastuskertomus 9.8.2012.
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3.25 Maahanmuutto

Maahanmuuton ohjausta tarkastettiin arvioimalla maahanmuuttoasioiden
vastuunjakoa, ohjausasiakirjojen siséltod sekd tulossuunnittelua.

Vastuunjako maahanmuuttoasioissa

Maahanmuuttoa séditelevié lakeja ovat ulkomaalaislaki (301/2004), kansa-
laisuuslaki (359/2003), laki séiloon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja
sdiloonottoyksikdistd (116/2002), laki kansainvélistd suojelua hakevien
vastaanotosta (746/2011), laki kotoutumisen edistdmisestd (1386/2010)
seka laki ulkomaalaisrekisteristd (1270/1997).

Péadvastuu maahanmuuttoasioissa on sisdasiainministeriolld ja sen alai-
sella Maahanmuuttovirastolla (Migri). Maahanmuuttohallinnon keskeiset
toiminnan painopisteet, paitoimintalinjat ja tulostavoitteet vahvistetaan
osana siséasiainhallinnon toiminta- ja taloussuunnitelmaa.

Sisdasiainministerion hallinnonalalla my6s Rajavartiolaitos ja poliisi
hoitavat maahanmuuttoasioita. Rajavartiolaitos vastaa rajavalvonnasta ja
osallistuu ulkomaalaisvalvontaan. Rajatarkastusviranomainen paattad
erdissd poikkeustapauksissa viisumin myoOntdmisestd rajalla ja rajalla
kadnnyttdmisestd. Poliisi valvoo ulkomaalaislain noudattamista ja toimii
ulkomaalaislupaviranomaisena. Rajatarkastusviranomainen ja poliisi sel-
vittdvit my0s turvapaikanhakijan henkil6llisyyden ja matkareitin.

Paikallispoliisi vastaanottaa maahanmuuttoasioihin liittyvid lupahake-
muksia, kansalaisuushakemuksia ja -ilmoituksia sekd myontdd muun mu-
assa oleskelulupien jatkoluvat ja paluuviisumeita. Se tekee joissain tapa-
uksissa my0s viisumeihin liittyvid paédtoksid. Paikallispoliisi paattdd ul-
komaalaisen kédnnyttimisestd. Liséksi paikallispoliisi rekisterdi EU-
kansalaiset ja heiddn perheenjdsenensé ulkomaalaislain mukaisesti sekd
myontdd oleskelukortit. Kokonaisuutena paikallispoliisi myontdd huomat-
tavasti enemmaén lupia kuin Maahanmuuttovirasto.

Viisumipolititkka kuuluu ulkoasiainministeriolle. Suomen edustustot
myOntivit viisumeita ja vastaanottavat kansalaisuusilmoituksia seké oles-
kelulupahakemuksia.

Vastuu kotouttamisen johtamisesta on tyd- ja elinkeinoministeridlla.
Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten (ELY-keskukset) maahan-
muuttoyksikot hoitavat alueellisesti maahanmuuttoon, kotouttamiseen ja
hyviin etnisiin suhteisiin liittyvid tehtdvid. Tyo- ja elinkeinotoimistot huo-
lehtivat tarvittavien tyovoimapoliittisten toimenpiteiden sekd tydvoima-
palvelujen jarjestdmisestd maahanmuuttajille.

Elinkeino-, liitkenne- ja ympéristokeskukset tukevat muun muassa toi-
mialueittensa kuntien kotouttamisohjelmien laadintaa ja seuraavat niiden
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toteuttamista. Keskukset toimittavat tyo- ja elinkeinoministeridlle vuosit-
tain tiedot alueittensa kotouttamisohjelmista ja niiden toimeenpanosta.

Tyo- ja elinkeinoministerion apuna toimii kotouttamisen kannalta kes-
keisten ministerididen edustajista muodostettu yhteistyoelin kotouttamista
koskevan yhteistyon ja tiedonkulun edistdmiseksi seké toimenpiteiden yh-
teen sovittamiseksi.

Aluehallintovirastot (AVIt) vastaavat toimialaansa kuuluvissa asioissa
maahanmuuttajien kotoutumista edistdvien ja tukevien toimenpiteiden ja
palvelujen suunnittelusta, ohjauksesta ja valvonnasta. Lisdksi ne huolehti-
vat siitd, ettd maahanmuuttajien tarpeet otetaan huomioon suunniteltacssa
ja jarjestettdessd muita aluehallintovirastojen toimialaan kuuluvia toimen-
piteitd ja palveluja.

Elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskusten sekd aluehallintovirastojen
on niille sdddettyja tehtévid hoitaessaan tehtdva toimialueillaan yhteistyd-
ta.

Opetus- ja kulttuuriministerion tehtdvand on kehittdd maahanmuuttaja-
koulutusta eri koulutusasteilla. Ministerion toimialaan kuuluvat myds
maahanmuuttajien kulttuuria, liikkuntaa ja nuorisoty6td seké uskontoa kos-
kevat asiat. Opetushallitus vastaa maahanmuuttajien koulutusasioista ja
ulkomailla suoritettujen tutkintojen ja opintosuoritusten rinnastamisesta
Suomessa suoritettaviin tutkintoihin tai opintosuorituksiin.

Sosiaali- ja terveysministerié vastaa kotoutumisen kannalta keskeisestd
palvelukokonaisuudesta, sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista ja tues-
ta.

Kunnilla on omilla alueillaan yleis- ja yhteensovittamisvastuu maahan-
muuttajien kotouttamisen kehittdmisestd, suunnittelusta ja seurannasta. Ne
paattavat itse kiintiopakolaisten ja oleskeluluvan saaneiden turvapaikan-
hakijoiden vastaanotosta kuntaansa.

Vihemmistovaltuutetun tehtdvani on edistdéd etnisten vihemmistojen ja
ulkomaalaisten asemaa, yhdenvertaisuutta ja oikeusturvaa sekd hyvia etni-
sid suhteita Suomessa. Vdhemmistdvaltuutettu on myds kansallinen ih-
miskaupparaportoija. Viranomaisten lisdksi kansalaisjirjestot antavat apua
ja neuvontaa turvapaikanhakijoille.

Valtakunnalliset ohjelmat

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmassa on maahanmuuttoasi-
oista mainittu, ettd maahanmuuton tulevaisuusstrategia 2020 piivitetdén,
turvapaikanhakijoiden kuntiin sijoittumisen turvaava valtion ja kuntien
yhteisty0sopimus laaditaan, kuntakorvausten tasoa nostetaan, turvapaik-
kakésittelyn nopeuttamiseen téhtdéivd Maahanmuuttoviraston, poliisin ja
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Rajavartiolaitoksen yhteistoimintamalli (MPR) otetaan kaytt66n, perheen-
yhdistimissddnndsten muutosten vaikutukset selvitetddn, Osallisena Suo-
messa -hankkeen tuloksia seurataan ja hyddynnetiin, tilastointi- ja tutki-
mustoimintaa tehostetaan, maahanmuuton osaamiskeskuksen perusta-
misedellytykset selvitetddn, poikkihallinnollista yhteistoimintaa vahviste-
taan sekd kotouttamisen hallinnon toimivuus, rakenne ja kehittdmistarpeet
arvioidaan. Mainintoja on siten paljon.

Edelleen hallitusohjelman mukaan tavoitteena on ollut koota maahantu-
loon liittyvit asiat sisdasiainhallinnon vastuulle. Sisdasiainministeriolld on
esimerkiksi pddvastuu maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategian laati-
misesta. Kotouttamistoimien johto on sen sijaan keskitetty elinkeino- ja
tyohallinnon alaisuuteen.

Hallitusohjelman strategisessa toimeenpanosuunnitelmassa tydllistamis-
kysymykset ovat nyt nousseet aiempaa tarkeimmiksi.

Valtioneuvosto ohjaa maahanmuuttopolitiikkaa ja -hallintoa hallitusoh-
jelmaan sisdltyvien tavoitteiden ja valtioneuvoston hyvéksymien periaate-
paétosten avulla. My6s maahanmuuton linjaukset Euroopan unionissa se-
kd Suomea sitovat kansainviliset sopimukset asettavat velvoitteita toi-
minnalle. Valtioneuvosto vahvisti ensimmaisen maahanmuuttoa ja pako-
laispolitiikkaa koskevan ohjelman 16.10.1997 tekemaéllddn periaatepai-
tokselld. Padpaino oli tuolloin pakolaispolitiikkaan liittyvissi kysymyksis-
sd.

Vuonna 2006 laadittiin hallitusohjelman lausumien perusteella koko-
naisvaltaiseen ldhestymistapaan pohjautuva hallituksen maahanmuuttopo-
liittinen ohjelma™. Se sisilsi yhteensd 34 politiikkalinjausta toimenpitei-
neen ja vastuunjakoineen. Ohjelman toimeenpanoa varten oli miird val-
mistella toimenpideohjelma, jossa tuli arvioida tarkemmin toimeenpanosta
aiheutuvat kustannukset ja niiden jakautuminen, aikataulut, keskeiset vas-
tuutahot seka yhteistyokumppanit ja yhteistydmuodot.

My®ds ohjelmaan siséltyneiden toimenpiteiden vaikuttavuutta tuli ohjel-
man mukaan arvioida. Erityisesti tulee arvioida opastamista, kotouttamista
ja koulutusta sekd eri vdestoryhmien vélisten hyvien etnisten suhteiden
edistdmisti ja syrjinndn ehkiisyd koskevien toimenpiteiden vaikuttavuut-
ta. Vaikuttavuuden arviointia varten tuli kehittdd mittareita. Sekd valtion
ettd kuntien talousarvioissa tuli asettaa maahanmuuttopolitiikan toimeen-
panolle yhteiskunnallista ja taloudellista vaikuttavuutta koskevat tavoit-
teet.

Maahanmuuttopoliittisen ohjelman pohjalta sisdasiainministeriossi val-
misteltiin vuosiksi 2009-2011 useita hallinnonaloja koskeva tydvoiman

5 Tyohallinnon julkaisu 2006.
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maahanmuuton toimenpideohjelma®. Ohjelma sisilsi lukuisan médrdn
toimenpiteitd, joiden toteuttamiseen tarvittiin keskeisten maahanmuuttovi-
ranomaisten ohella myds kuntaviranomaisten sekd yksityisen ja kolman-
nen sektorin panostusta. Toimenpideohjelman toteutusta varten siséasi-
ainministerié perusti seurantaryhmén. Se on laatinut ohjelman toteutumi-
sesta ja tuloksista véliarvioinnin vuonna 2010. Loppuarviointi on tarkoitus
julkistaa vuoden 2012 syksyn aikana.

Maahanmuutto-osasto

Sisdasiainministerioé vastaa maahanmuuttopolitiikan sekd maahanmuuttoa,
ja kansalaisuutta koskevan lainsdddédnnon valmistelusta. Ministerid ohjaa
ja kehittdd maahanmuuttohallintoa sekd tulosohjaa Maahanmuuttoviras-
toa. Se edustaa Suomea maahanmuuttoasioissa Euroopan unionissa ja
kansainvélisessd yhteistydssd. Tarkastushavaintojen mukaan se, missi
madrin sisdasiainministerion tehtivdni on nykyisin sovittaa yhteen maa-
hanmuuttoasioihin liittyvdad toimintaa eri hallinnonalojen vélill4, on osin
epaselva. Hallitusohjelmassa ei tistd sanota, eikd ministerid niin ollen ole
kehittdnyt uusia koordinointimuotoja.

Sisdasiainministerion tydjarjestyksessd on sanottu ne asiat, jotka maa-
hanmuutto-osasto késittelee. Maahanmuuttoon liittyvien EU-rahastojen
hallinta kuuluu ministerion kansainviliselle osastolle.

Sisdasiainministerion hallinnonalan vuosiksi 2009-2011 laaditun strate-
gian mukaan maahanmuuttopolitiikassa tuli ottaa huomioon suomalaisen
yhteiskunnan, tydmarkkinoiden ja asiakkaiden edun liséiksi maahanmuut-
topolitiikan vaikutukset 14htomaiden tilanteeseen. Maahanmuuttajille tuli
taata mahdollisuudet ja valmiudet osallistua yhteiskunnan toimintaan.
Painoa pantiin myos hyvien etnisten suhteiden seké kansainvilisen suoje-
lun periaatteiden toteutumiseen. Strategiassa oli listattu ne toimenpiteet,
joilla tavoitteet katsottiin voitavan parhaiten saavuttaa.

Uudessa konsernistrategiassa tavoitteita ja toimenpiteitd tarkastellaan
aiempaa enemmaén yhteistyon ja verkostomaisen toiminnan ndkoékulmasta.
Siind korostuvat tydvoiman saatavuutta tukevat toimenpiteet, yhdenvertai-
suuden edistdminen, laittoman maahantulon ja ihmiskaupan torjunta seké
asioiden kisittelyprosessien nopeuttaminen.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd sisdasiainministeriéon hallinnonalan vuo-
siksi 2013-2016 laadittu toiminta- ja taloussuunnitelma on yhdensuuntai-
nen hallitusohjelmassa ja strategioissa esitettyjen tavoitteiden kanssa.
Keskeisend tavoitteena on varmistaa, ettd hallitusohjelmassa ilmaistut ta-

¥ Sisdasiainministerion julkaisu 23/2009.
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voitteet ja toimenpiteet toteutuvat hallituskaudella. Tyoryhmén ehdotus
Maahanmuutto 2020 -strategiaksi valmistuu tammikuun 2013 loppuun
mennessd, jonka jilkeen on lausuntokierros, ja sen jilkeen strategiachdo-
tus viimeistellddn. Turvapaikkahakemusten késittelyn nopeuttamiseksi on
midrd ottaa kayttoon hallitusohjelmaan sisdltyvd maahanmuuttoviran-
omaisten yhteistyomalli.

Kansliapédllikon ja maahanmuutto-osaston ylijohtajan kesken on sol-
mittu johtamissopimus vuosiksi 2012-2016. Siiné térkeimmiksi johtami-
seen ja johtajuuteen liittyviksi toimenpiteiksi on katsottu maahanmuuton
tulevaisuus 2020 -strategian valmistelun johtaminen sekd toimeenpanon
koordinointi, sisdasiainministerion koordinoivan roolin vahvistaminen
muun muassa yhteistyotd lisdidmaélld, maahanmuuttohallinnon tulokselli-
suuden parantaminen ja kustannusten véhentdminen sekd koetun johta-
misotteen parantaminen osastolla.

Maahanmuutto-osaston edustajien mukaan sisdasiainministerion toimin-
nan ja talouden suunnittelussa seka tiedon vélityksessd on kehitytty muun
muassa siitd syystd, ettd nykyisin kaikilla tehtdavéalueilla on edustus minis-
terion yhteisessd johtoryhméssid. Myos hallinnonalan uudistettu toiminta-
ja taloussuunnitelma tukee toimintaa. Siihen siséltyvit ministerion tavoit-
teiden ohella Maahanmuuttovirastoa koskevat tavoitteet.

Maahanmuuttohallintoa sitovat lukuisat EU-sdddokset. Niiden huomi-
oon ottaminen toiminnassa on osaston edustajien mukaan jossain méérin
ongelmallista, koska Euroopan unionin puitteissa syntyy eri maahanmuut-
tajia koskevia direktiivejd, joiden keskindinen koordinaatio on puutteellis-
ta.

Haastattelujen mukaan maahanmuutto-osaston ja Maahanmuuttoviras-
ton tehtdvdjako on nykyisin osapuolten nidkemysten mukaan selked, ja
kansainvélistd yhteisty6td harjoitetaan yhdessd. Migrin edustajat toivat
kuitenkin esille jossain méadrin kritiikkid siitd, ettei sdddosvalmistelussa
harjoiteta riittdvésti yhteistyoti sen ja ministerion kesken.

Tulosohjaus toimii maahanmuutto-osaston mielestd hyvin, eikéd johta-
misvastuissa ndhda olevan ongelmia. Myo6s kansliapaéllikon ja Migrin yli-
johtajan kesken solmittu johtamissopimus linkittyy osaston edustajien né-
kemyksen mukaan hyvin tulossopimukseen. Téti on edesauttanut se, ettd
osastot osallistuvat nykyisin johtamissopimuksista kéytiviin neuvottelui-
hin.

Maahanmuutto-osaston edustajien mielestd tulossuunnittelu ja miirira-
hat ovat keskenédén sopusoinnussa. Kehysbudjetointi ohjaa kuitenkin var-
sin tiukasti suunnittelua, ja kehykset ylittdvid méarérahoja on vaikea saa-
da. Talouden suunnittelussa ja laskentatoimen kehittimisessd on lisdksi
ollut ongelmia néihin tehtdviin kohdennettavien henkildresurssivdhennys-
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ten vuoksi. Tarkastusajankohtana maahanmuuttoa koskevia mittareita ei
ollut kehitteilla.

Tyonjako sisdasiainministerion hallinnonalan seké tyo- ja elinkeinomi-
nisterion hallinnonalan vélilld on nykyisin sellainen, ettd pakolaisten ja
turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminta ja siitd aiheutuvat kustannukset
ovat sisdasiainhallinnon vastuulla, kun taas tyd- ja elinkeinokeskukset
vastaavat turvapaikanhakijoiden kuntiin sijoittamisesta. Sisdasiainhallin-
non edustajat toivatkin esille, ettd ministerion hallinnonala ei pysty kovin-
kaan paljon vaikuttamaan vastaanottotoiminnan aiheuttamiin kustannuk-
siin. Tilanteet saattavat myds muuttua &kisti maailmalla tapahtuneiden
kriisien ja konfliktien seurauksena ja aiheuttaa turvapaikanhakijoiden
mairin lisdéntyessd ennakolta arvaamattomia kustannuksia.

Sisdasiainministerid osallistuu epévirallisesti tyd- ja elinkeinoministeri-
6n ja sen alaisten ELY-keskusten vélisiin tulossopimuskeskusteluihin.
Vuonna 2012 tulossopimusten toiminnalliset tavoitteet ovat liittyneet
maahanmuuttajien kotoutumisen edistdmiseen, tydovoiman maahanmuut-
toon valmistautumiseen sekd kansainvilistd suojelua saavien kuntiin
osoittamiseen. Sisdasiainministerion osalta keskustelut ovat koskeneet 1a-
hinnd kuntapaikkojen jarjestamista.

Sisdasiainministerion maahanmuutto-osasto, ELY-keskukset, Suomen
Kuntaliitto ja Maahanmuuttovirasto laativat yhteisty0dsséd valtakunnallisen
strategian® vuonna 2010 pakolaisten ja oleskeluluvan saaneiden turvapai-
kanhakijoiden kuntaan sijoittamisesta. Strategian toimeenpanoa oli mééra
seurata osana sisdasiainministerion ja ELY-keskusten vuotuista tulosoh-
jausprosessia. Strategia koski vuosia 2010-2011. Uuden strategian val-
mistelu on tyo- ja elinkeinoministerion vastuulla.

Vastaanottotoiminnassa on otettu kdyttoon uusi ohjausmalli. Tavoittee-
na on ollut luoda yhtendiset toiminnat ja seurantajérjestelmat eri yllépito-
tahojen vastaanottokeskuksissa. Vastaanottokeskuksille maariteltiin vuon-
na 2011 yhteiset tulostavoitteet ja -mittarit.

Sisdasiainministeriossd kehitettiin vuosina 2009-2010 kotouttamisen,
kotoutumisen ja etnisten suhteiden seurantajérjestelméd. Sen avulla saa-
daan tietoa maahanmuuttajien elinoloista, heiddn ndkemyksistddn kotou-
tumisesta sekd julkisen sektorin tarjoamien palveluiden riittdvyydesti ja
saatavuudesta. Seurantatietoa saadaan valtakunnalliselta, alueelliselta ja
paikalliselta tasolta. Tulokset on ollut mééra koota ja arvioida joka neljds
vuosi kotoutumisen tilan kokonaiskatsauksessa, joka on suunniteltu laadit-
tavaksi ensimmaéisen kerran vuonna 2013. Katsauksen on tarkoitus tuottaa

8 SM Dno/2010/1444.
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tietoa poliittisen ja muun péaitdksenteon taustaksi. Vastuu téhén liittyvista
toimenpiteistd on nykyisin tyo- ja elinkeinoministeridlla.

Maahanmuuttovirasto

Maahanmuuttoviraston tehtévind on késitelld ja ratkaista yksittdisten ul-
komaalaisten maahantuloon, maassa oleskeluun, maasta poistamiseen, pa-
kolaisuuteen ja kansalaisuuteen liittyvid asioita. Se vastaa turvapaikanha-
kijoiden ja tilapdistd suojelua saavien henkiléiden vastaanoton kiytdnnon
toiminnan ohjauksesta ja suunnittelusta, séiloonottoyksikon kéytdnnon
toiminnan ohjauksesta ja valvonnasta sekd ihmiskaupan uhrien auttamisen
toimeenpanon ohjauksesta. Migri ylldpitdd myo6s ulkomaalaisasioiden
sdahkoistd asiankisittelyjarjestelmédd (UMA). Keskeisimmistd hankkeista
se sopii tuloskeskusteluissa sisdasiainministerion maahanmuutto-osaston
kanssa.

Maahanmuuttoviraston uusi tySjérjestys vahvistettiin 19.1.2012%. Sen
mukaan virastossa on kymmenen tulosyksikkod. Tulosyksikosséd voi olla
tulosalueita, vastuualueita ja muita ryhmié.

Migrin johtoryhmaé késittelee valmistavasti laajakantoiset ja periaatteel-
lisesti tdrkedt viraston toimintaa, taloutta, tilastointia, laillisuusvalvontaa,
henkildsto- ja muiden voimavarojen kohdentamista seké henkilostohallin-
toa ja -politiikkaa koskevat asiat. Se kisittelee myos valmistelevasti viras-
ton kdytdnnon toiminnan ja sen tulosyksikdiden vilisen yhteistoiminnan
kannalta keskeiset asiat. Johtoryhméédn kuuluvat ylijohtaja, tulosyksikdi-
den johtajat, ylijohtajan maarddmat muut virkamiehet sekd henkiloston
edustaja. Virastossa voi olla myds ylijohtajan asettamia médriaikaisia joh-
toryhmié.

Maahanmuuttoviraston strategia vuosiksi 2012-2016 hyviksyttiin
1.12.2011. Siind ilmaistut keskeiset strategiset tavoitteet ja toimenpiteet
liittyvét resursseihin ja talouteen, prosesseihin ja rakenteisiin, henkisten
voimavarojen hallintaan ja kehittimiseen sekd asiakkuuteen ja vaikutta-
vuuteen. Strategian paivitys tehdddn vuosittain johdon strategiapdivilla ja
sithen valmistaudutaan esimerkiksi yksikkdkokouksissa sekd yksikon joh-
toryhmissd. Migrilld on lisdksi henkilostostrategia ja sdhkdisen asioinnin
strategia.

Migrilld ei ole omaa toiminta- ja taloussuunnitelmaa. Pitemmaén aikavi-
lin tavoitteet sisdltyvdt maahanmuutto-osaston suunnitelmaan, ja tér-
keimmat asiat otetaan esille osaston ja Maahanmuuttoviraston vélisissé tu-
loskeskusteluissa. Vuoteen 2016 ulottuvat strategiset tavoitteet on kirjattu

8 MIG Dno/2011/955.
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sisdasiainministerion maahanmuutto-osaston ja Migrin vililld 26.3.2012
solmittuun tulossopimukseen. Siind on ilmaistu myos yhteiskunnalliset
vaikuttavuustavoitteet vuodeksi 2012. Tarkastuksessa havaittiin, ettd ne
ovat linjassa hallitusohjelman, hallinnonalan toimintasuunnitelman seké
talousarvioesitysten kanssa. Kuten luvussa 3.1.3 on tuotu esille, mittaristo
on kuitenkin madrillisiin tekijoihin keskittyvd, eikd se vastaa asetettuja
yhteiskunnallisia tavoitteita.

Vuoden 2012 toiminnallisissa tulostavoitteissa on painotettu tarvetta
nopeuttaa hakemusten késittelyaikoja, varmistaa turvapaikanhakijoiden
vastaanoton kustannustehokkuus, kehittdd lupaprosesseja sahkdisen asian-
kasittelyjarjestelmian (UMA) avulla, kehittdd maahanmuuton tilastointia,
selvittdd maahanmuuton osaamiskeskuksen perustamisen edellytyksid se-
ké kehittdd ulkoista ja sisdistd sidosryhméviestintdd koko hallinnonalan
uutta julkaisujérjestelmid hyodyntdmalld. Vain viimeksi mainittuun tulos-
tavoitteeseen sisdltyy konkreettisia tavoitteita hallinnonalan ylittavélle si-
dosryhmaéyhteistyolle.

Kansliapéillikon ja Maahanmuuttoviraston keskindinen johtamissopi-
mus on laadittu vuosiksi 2011-2015. Se on péivitetty vuonna 2012 vas-
taamaan hallitusohjelman linjauksia sekd maahanmuuton ja henkildstohal-
linnon strategisia tavoitelinjauksia.

Migrissa tehtiin vuonna 2010 johtajuusarviointi. Sen pohjalta jokaiselle
esimiehelle on laadittu sekd henkilokohtainen ettd yhteinen johta-
misosaamisen kehittdmisohjelma. Henkildstojohtamisen kehittdmisen
ohella on panostettu yhtendiseen prosessiajatteluun ja prosessijohtami-
seen.

Maahanmuutto-osaston osastopaillikkod ja viraston ylijohtaja keskuste-
levat noin kerran kuukaudessa vapaamuotoisemmin ajankohtaisista asiois-
ta ja sovittujen asioiden etenemisestd. Vélituloskeskustelu kdydéaan elo—
syyskuussa. Migri seuraa jérjestelmaillisesti tavoitteiden toteutumista ja
raportoi siitd sisdasiainministerille kolme kertaa vuodessa. Vuosittaisesta
toteumasta raportoidaan tilinpditdksen ja toimintakertomuksen laadinnan
yhteydessa.

Viraston talouden kehityksestd sekd méardrahojen kaytosti ja riittdvyy-
destd raportoidaan lisdksi maahanmuutto-osastolle vdhintddn neljénnes-
vuosittain.

Haastatteluissa Maahanmuuttoviraston edustajien kanssa tuli esille seu-
raavia asioita. Ongelmia tehtévien tai resurssien jakautumisessa Maahan-
muuttoviraston ja sisdasiainministerion vélilld ei ole havaittu. Kuten jo
edelld on tuotu esille, lainsddddnnon valmistelussa esiintyy sen sijaan tar-
vetta lisétd yhteistyotd. Migrin toiminnalle olisi tirkeéé, ettd viraston kiy-
tannon kokemukset otettaisiin paremmin huomioon sddddsvalmistelussa.
Aihetta tarkistuksiin on erityisesti ulkomaalaislaissa. Siihen on vuosien
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aikana tehty lukuisia muutoksia®’, mutta se ei kaikilta osin ole ajan tasalla.
Migri on kritisoinut lakia muun muassa siksi, ettei se tue asioiden késitte-
lyn nopeuttamista. My0s rekisterien kayttod koskeva lainsdadéanto edellyt-
téisi tarkennuksia.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterio ilmoittaa, ettd Maahanmuuttovirastoa kuullaan aina esimerkiksi
sdddosvalmistelussa, mutta aina sen toiveita/ndkemyksid ei useistakaan
syistd (esim. poliittiset painotukset) ole mahdollista toteuttaa.

Maahanmuutto-osaston ja poliisiosaston viélilla tulisi olla parempi koor-
dinaatio. Yleisesti ottaen sidosryhméyhteistyd toimii kohtuullisen hyvin.
Kéytanndssa eri viranomaisten toimintaprosessit eivét kuitenkaan aina ole
sopusoinnussa ulkomaalaisasioiden sdhkoiselle asiankisittelyjarjestelmal-
le asetettujen tavoitteiden kanssa. Asioita kisitellddn edelleen liikaa ma-
nuaalisesti. Migrin, poliisin seké tyd- ja elinkeinohallinnon vililld esiintyy
myd&s mittaristoa koskevia ndkemyseroja.

Aluehallinnossa poliisitoimi on Migrin ensisijainen yhteistyokumppani.
ELYjen ja AVlen toiminta on kuitenkin kédytinnossé jaényt vieraaksi; yh-
teisid asioita ovat olleet ldhinnd tydsuojeluun ja ihmiskaupan torjuntaan
liittyvét toimenpiteet.

Ongelma on se, ettei poikkihallinnollisella toiminnalla ole kéytdnnossi
omistajaa. Jopa sisdasiainhallinnon sisélld on koettu olevan toimintaa
hankaloittavaa byrokratiaa. Esimerkiksi paikallistasolla ei voida ottaa suo-
raan kontaktia poliisitoimeen, vaan sen on tapahduttava Poliisihallituksen
kautta.

Vaikka talousarvioseuranta toimii Maahanmuuttovirastossa Migrin
edustajien mukaan hyvin, kustannusseurantaan tarvittaisiin lisdd tyovali-
neitd. Substanssitoimintojen seurannalle tulisi kehittdd mittaristo. Nykyi-
sin raportit siséltdvit tietoa 1dhinnd asioiden késittelyajoista ja eri toimen-
piteiden lukumaéiristd. Sdhkoinen asiankésittelyjérjestelmd mahdollistanee
monipuolisemman seurannan, mutta sen avulla ei ainakaan toistaiseksi ole
viraston mukaan kyetty saamaan tietoa sidosryhmien toiminnasta. Migrilld
on tarvetta saada tietoja muun muassa tuomioistuinten tekemistd ratkai-
suista.

Haastatteluissa korostettiin, ettd esimerkiksi hakemusten kisittely koos-
tuu useiden viranomaisten toiminnasta. Poikkihallinnollinen tarkastelu te-
hostaisi suunnittelua ja antaisi pohjaa muun muassa resurssien kdyton jar-
kiperdistdmiselle eri viranomaisissa. Toistaiseksi maahanmuuton tuloksel-
lisuutta koskevia ulkopuolisia arviointeja ei ole tehty. UMA-jérjestelmin

8 Laki tuli voimaan 1.5.2004. Suomenlaki.comin mukaan siti on muutettu 35 ker-
taa.
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kayttoonoton yhteydessd on laadittu joitain selvityksid, mutta syvallisempi
selvitys jarjestelmille asetettujen tavoitteiden toteutumisesta puuttuu.
UMAn jatkokehittelyssd arvioidaan kuukausittain jérjestelmén kriittisim-
pid kehittimiskohteita, jotka kdydédan ldpi poikkihallinnollisessa ohjaus-
ryhmaéssa.

Ohjauksen ja yhteistyon kehittdmistarpeet

Sisdasiainministerion maahanmuuttohallinnossa on tehty kartoituksia toi-

minnan kehittdmistarpeista ja -kohteista. Maahanmuutto-osaston 8.5.2012

paivatyn muistion mukaan varsinaisia kehittdmiskohteita ovat seuraavat:

— maahanmuutto-osaston omien linjausten laatiminen ja yhteydenpidon
titvistdiminen ministeridn poliittisen johdon kanssa

— osaston hankehallinnan parantaminen ja kokonaisresurssien nykyisté
titviimpi tarkastelu

— asiantuntijuuden turvaaminen ja kehittdminen

— tyOn hallittavuuden lisddminen.

Muita, heti toimeenpantavia uudistuksia on muun muassa lisdtd maahan-
muutto-osaston ja Maahanmuuttoviraston johdon yhteydenpitoa sekd
maahanmuutto-osaston johdon yhteistyota.

Maahanmuuttovirastossa on vuonna 2011 laadittu toimintaympéristo-
analyysi®. Siind on arvioitu toimintaympéristémuutoksia vuosina 2012—
2016, niiden vaikutuksia Migrin toimintaan seké niistd johdettuja tarvitta-
via toimenpiteitd. Analyysissd on nostettu esille merkittdvimpid seuraa-
muksia, joita hallitusohjelman sekéd EU:n yhteisen maahanmuutto- ja tur-
vapaikkapolitiikan tiytdntoonpano sekd néhtévissd olevat muut toimin-
taympéristdmuutokset kansallisella ja kansainvéliselld tasolla aiheuttavat.
Sen liséksi sisdasiainministeriossd on laadittu sisdistd turvallisuutta ja
maahanmuuttoa koskeva tulevaisuuskatsaus®, joka sisiltdd muun ohella
arvion maahanmuuton toimintaympériston kehityksestéd vuoteen 2020 ja
ehdotuksia asioista, joiden uudistamiseen tulisi ryhtya.

Virastossa on tehty vuonna 2011 CAF-itsearviointi®’. Siind strategian
kannalta tirkeimmiksi kehittdmiskohteiksi katsottiin maahanmuuttoviran-
omaisten moniviranomaismallin kayttoonotto, poikkihallinnollisten pro-
sessien tehostaminen UMAn toiminnallisuuksia kehittimalla seké asiak-
kaan asiointitarpeen vihentdminen.

% Maahanmuuttovirasto 12/2011.

% Sisdasiainministerion julkaisu 25/2010.
* MIG Dno2012/159.
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Tyoperdistd maahanmuuttoa koskeneen Valtiontalouden tarkastusviras-
tossa tehdyn tarkastuksen (2012) perusteella ulkomaalaislaissa sdédetty
oleskelulupamenettely on edelleen monimutkainen ja siihen liittyy puut-
teita, jotka lisddvét viranomaisten tyomédrdé, hidastavat lupaprosessia ja
heikentdvdt Maahanmuuttoviraston asiankisittelyjarjestelmédn (UMA)
toimivuutta. Tyontekijan oleskelulupaprosessin yhtend ongelmana on
myds se, ettd hakemuksen voi panna vireille puutteellisena, ja tima voi
johtaa pitkddn valitusprosessiin. Tyonteko-oikeutta koskevien sdéddosten
ongelmina ovat epéselvit erityisryhmid koskevat mééritelmit. Puutteiden
korjaaminen selkeyttdisi ja nopeuttaisi lupaprosessia sekéd parantaisi tuot-
tavuutta ja tehostaisi valtion varojen kayttoa.

Sisdisen tarkastuksen yksikko ja oikeusyksikkd ovat suorittaneet Maa-
hanmuuttovirastossa virastotarkastuksen vuonna 2011°'. Tarkastuskerto-
muksessa on johtamisesta todettu, ettd Migrissd on kattavat padtdksente-
ko- ja tukijirjestelmét ja johtamisen kehittimiseen on panostettu eri kei-
noin. Jérjestelmiin sisdltyy muun muassa johdon raportointijérjestelma.
Lisdksi on katsottu, ettd virastolla on toiminnan edellyttimét yhteistyo-
verkostot. Tulosohjausta ja seurantaa tulisi sen sijaan terdvoittaa.

Parhaillaan on meneillddn ajanjaksoon 1.12.2011-31.12.2014 sijoittuva
hanke maahanmuuttohallinnon tuloksellisuuden parantamiseksi. Sen teh-
tdvind on kunkin vuoden lopussa valmistella raportti sovituista kehitta-
mistoimista ja niiden etenemisesta.

Hallitusohjelmassa on asetettu yhdeksi maahanmuuton tavoitteeksi no-
peuttaa turvapaikkahakemusten késittelyd. Sisdasiainministerio asetti vuo-
den 2011 marraskuussa hankkeen maahanmuuttohallinnon tuloksellisuu-
den parantamiseksi. Siind ovat edustettuina sisdasiainministerion hallin-
nonalalta nimettyjen jisenien lisdksi edustajat oikeusministeriostd seka
ty0- ja elinkeinoministeriostd. Hankkeessa on mééré tarkastella mahdolli-
suuksia tehostaa erityisesti turvapaikkapaitoksentekoa siten, ettd vastaan-
otossa saavutetaan kehyspadtoksessd edellytetyt sddstot. Valtiontalouden
tarkistetuissa kehyksissd vuosiksi 2012-2015 oli edellytetty, etti maa-
hanmuuttohallinto saavuttaa vuoteen 2015 mennessd turvapaikkahake-
musten késittelyn nopeuttamisen myo6td 20 miljoonaa euroa pienemmit
menot verrattuna edelliseen kehyspaéatdkseen. Liséksi turvapaikanhakijoi-
den médrdn vdhenemisen arvioitiin aiheuttavan 20 miljoonan sdaston.
Toisaalta Migrin méadrdaikaisen henkildston (40 henkildtyovuotta) edel-
leen palkkaamiseen osoitettiin vuosille 2013—-2016 laadituissa kehyksissa
2,7 miljoonan euron suuruinen vuotuinen erd vuoden 2015 loppuun asti.

! Tarkastuskertomus SM Dno/2011/1630.
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Sisdasiainministerié on asettanut turvapaikkahakemusten késittelyn no-
peuttamiseksi my0s hallitusohjelmassa edellytetyn hankkeen Maahan-
muuttoviraston, poliisin ja Rajavartiolaitoksen moniviranomaismallin
(MPR) kéyttoon ottamiseksi. Tavoitteena on turvapaikkahakemusten no-
peuttamisen ohella tehostaa laittoman maahanmuuton, ihmiskaupan ja
maahantulosdinndsten rikkomisen torjuntaa. Esimerkkimallina toimii po-
liisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten PTR-yhteistyd. Toimintamalli on
tarkoitus ottaa kdytt66n vuonna 2013.

Vuoden 2011 alusta kédynnistyi kotoutumisen edistimisestd annettuun
lakiin perustuvana laaja kotoutumiskokeilu. Osallisena Suomessa -ko-
keiluun valittiin kymmenen hanketta, ja niissd on mukana 16 kuntaa. Ko-
keilu kéynnistettiin sisdasiainministerion, tyo- ja elinkeinoministerion,
opetus- ja kulttuuriministerion, Suomen Kuntaliiton, Suomen Kulttuurira-
haston ja Svenska kulturfondenin yhteisty6llé ja -rahoituksella. Hankkeen
on miird jatkua vuoden 2013 loppuun. Vastuu tulosten seurannasta on
nykyisin ty6- ja elinkeinoministeriolla.

Péadministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman mukaan on tarve sel-
keyttdd ja tehostaa maahanmuuton tilastointi- ja tutkimustoimintaa sekd
selvittdd maahanmuuton osaamiskeskuksen perustamisen edellytykset.
Alustavien suunnitelmien mukaisesti osaamiskeskuksen tehtdvénéd on ke-
ritd, tuottaa ja analysoida tietoa maahanmuuttoasioita koskevan poliittisen
paétdksenteon ja operatiivisen viranomaistoiminnan tueksi. Maahanmuut-
to-osasto on esittinyt 2.3.2012 Maahanmuuttovirastolle toimenpidepyyn-
non laatia selvitys osaamiskeskuksen perustamisen edellytyksista®>. Tar-
kasteltavana ovat edellytykset yhdistdd osaamiskeskustoiminta sekd maa-
hanmuuton tilastointi- ja tutkimustoiminta aiempaa laajemmin Euroopan
muuttoliikeverkoston Migriin sijoitetun kansallisen yhteyspisteen toimin-
taan. Selvityksessd on muun ohella tarkasteltava mahdollisuutta keskittda
ulkopuoliseen rahoitukseen perustuvien, maahanmuuttoon liittyvien hank-
keiden hallinnointi osaamiskeskukseen. Selvityksen on edellytetty olevan
sisdasiainministerion kéytdossd vuoden 2012 loppuun mennessid. Kotout-
tamisasioiden osalta mahdollisen osaamiskeskuksen tarvetta ja rakenteita
tarkastellaan ty6- ja elinkeinoministeriossa.

Maahanmuuttohallinnossa on meneillddn useita kehittdmishankkeita,
jotka edellyttdvat viranomaisten vilistd yhteistyotd. Ndistd laajapohjaisin
on maahanmuuton tulevaisuus 2020 -strategian valmistelu. Tétd tyGtd on
tehty sisdasiainministerion johdolla. Hankkeessa on jérjestetty nk. pyoreén
pOydan keskusteluja eri aihealueilta. Strategian on tarkoitus valmistua
vuoden 2013 alussa.

2. SM Dno/2012/623.
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Osa hankkeista on kdynnistynyt ajankohtana, jolloin kotouttamisasiat
kuuluivat sisdasiainministerion toimialaan. Téallaisia ovat edelld mainitut
turvapaikanhakijoiden kuntaan sijoittamista koskevan, uuden valtakunnal-
lisen strategian laadinta, kotouttamisen, kotoutumisen ja etnisten suhtei-
den seurantajirjestelmén kehittdminen ja hyddyntdminen sekd kotoutumi-
seen liittyva laaja Osallisena Suomessa -kokeilu. Lisdksi suunnitteilla ole-
vaa maahanmuuton osaamiskeskusta koskeva tyd on jakautunut sisé-
asiainhallinnon seki ty6- ja elinkeinohallinnon kesken.

Sisdasiainministerion maahanmuutto-osastolla ei ole havaittu tehtdvien
siirtoon liittyvid ongelmia. Yhteisty6 on hieman lisddntynyt, mutta ohjaus-
suhteet ovat selkiytyneet. Osaston edustajien mukaan viranomaisyhteistyo
on laajaa ja vilkasta, ja yhteistyolle on olemassa useita pysyvid foorumei-
ta.

3.2.6 Sisaasiainministerion hallinnonalan
tulosohjausjarjestelma

Tarkastusviraston tilintarkastuksen toimintayksikko selvitti ohjausjérjes-
telmétarkastusten yhteydessé hallinnonalan virastojen ja laitosten tulosoh-
jausjarjestelméd sekd tulostavoiteasetannan riittdvyyttd. Tahdn liittyvana
tdméan ohjausjirjestelméatarkastuksen kysymyksené oli, onko hallinnonalan
tulosohjausjérjestelmi toimiva. Tilintarkastus on ldhestynyt kysymysti
hallinnonalan tulosohjausjirjestelmén ldpikadynnilla, mink& liséksi se on
arvioinut tulossopimusten rakennetta ja sisiltoa.

Tarkoituksena on ollut selvittdd ne menettelyt, joilla sisdasiainministerio
ohjaa hallinnonalansa tulossopimusyksikkoja. Tarkastus on siten koskenut
tulosohjaukseen liittyvid vastuita ja niiden selkeyttd ministerion siséllé ja
suhteessa ohjattaviin virastoihin. Lisdksi tarkastuksessa on virastokohtai-
sesti perehdytty tulostavoitteiden asettamisprosessiin, tulosneuvotteluiden
sisdltoon ja kiytettdvddn aineistoon, konkreettisempien tavoitteiden joh-
tamiseen tulossopimuksen perusteella seki tulostavoitteiden toteutumisen
seurantaan.

Liséksi timdn luvun lopussa kuvataan sisdasiainministerion itsearvioin-
nissa tehdyt tuloksellisuustarkastuksen havainnot tulosohjausjarjestelmés-
ta.

Sisdasiainministerion menettelyt tulosohjauksessa

Sisdasiainministerion hallinnonalalla laaditaan tulossopimukset ministe-
ridn ja viiden hallinnonalalla toimivan viraston vililld: ministerion kanssa
tulossopimuksen solmivat Hallinnon tietotekniikkakeskus, Poliisihallitus,
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Pelastusopisto, Héatdkeskuslaitos ja Maahanmuuttovirasto. Tadmén liséksi
ministerion sisélld laaditaan vuosittain tulossopimukset kansliapaallikon ja
osaston tai erillisyksikon paallikon vélilla.

Kansliapééllikon ja osastopdéllikon vililld vahvistettavia ministerion si-
sdisid tulossopimuksia on vuonna 2012 laadittu yhteensd 11. Ministerion
sisdisten tulossopimusten rakenne on yhtendinen: se kéasittdd ensin kaikille
yhteiset tavoitteet sekd lisdksi osastopdillikon henkildkohtaiset tavoitteet.
Ministerion sisdisilld tulossopimuksilla ei aseteta osastoille ja erillisyksi-
kaille tulostavoitteita toiminnalliselle tuloksellisuudelle, vaan tulossopi-
mukset koskevat erityisesti osastopadllikdn tehtdvid osastonsa johtajana.
Ministerion omat tulossopimukset eroavat rakenteeltaan ja sisélloltdén
hallinnonalan virastojen tulossopimuksista, jotka laaditaan ministerion oh-
jaavan osaston ja viraston valilli. Koska ministerion sisdisissé tulossopi-
muksissa asetetaan osastopaillikoille henkilokohtaiset tulostavoitteet, ovat
ministerion sisdiset tulossopimukset luonnollisesti jossain méairin pééllek-
kiisid johtamissopimusten (ks. luku 3.2.2) kanssa.

Poliisihallituksen ja poliisivirastojen viliset tulossopimusneuvottelut
kdydaan ennen tulossopimuksen solmimista ministerion ja Poliisihallituk-
sen vililld. Siten ei ole — ainakaan muodollisesti — mahdollista asettaa po-
liisivirastoille konkreettisempia tulostavoitteita Poliisihallitukselle tulos-
sopimuksessa asetettujen tavoitteiden mukaisesti ja perusteella. Sisd-
asiainministerid ja poliisiosasto antavat kuitenkin alustavat linjaukset tu-
losohjauksessa huomioitaviksi jo ennen kesdlomia, jotta edelld mainitulta
ongelmalta viltyttdisiin. Lisdksi Poliisihallituksen ja poliisivirastojen tu-
lossopimusneuvotteluissa on hyddynnettavissd poliisiosaston ja Poliisihal-
lituksen vélisen tulossopimuksen luonnos.

Kuten luvussa 3.2.4 on selostettu, Rajavartio-osaston tulostavoitteista
sovitaan sisdasiainministerion kansliapdillikon ja Rajavartiolaitoksen apu-
laispaéllikon viliselld tulossopimuksella, koska Rajavartiolaitoksen apu-
laispéédllikkd on samalla my6s ministeriodon kuuluvan rajavartio-osaston
paillikko. Ministerion ja Rajavartiolaitoksen vélilld ei laadita erillistd tu-
lossopimusta, vaan tulostavoitteet sisdltyvit tulossuunnitelmaan, jonka al-
lekirjoitettavat Rajavartiolaitoksen paillikko ja apulaispaillikkd. Menette-
ly eroaa siten muista ministerion ohjaamista virastoista.

Pelastusopisto on kirjanpitoyksikko, johon kuuluu Pelastusopiston lisak-
si Kriisinhallintakeskus. Pelastusopistoa tulosohjaa sisdasiainministerion
pelastusosasto ja Kriisinhallintakeskusta ministerion kansainvilisten asi-
oiden yksikko. Pelastusopiston kirjanpitoyksikon tehokkaalle toiminnalle
ja yhdenmukaiselle tulosohjaukselle nykyinen kahden ohjaajan tulosoh-
jausjarjestely on haaste, koska se saattaa korostaa véarinlaista itsendisyyt-
td Kriisinhallintakeskukselle. Tamén lisédksi menettely saattaa johtaa vaih-
televiin kayténtoihin kirjanpitoyksikon tulosohjauksessa. Ministeriossa tu-
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lisi selvittdd mahdollisuuksia keskittdd Pelastusopiston ja sithen kuuluvan
Kriisinhallintakeskuksen tulosohjaus.

TAULUKKO 4. Tulossopimusten allekirjoituspaivat sisaasiainministerion hallin-
nonalalla vuosina 2011 ja 2012.

2011 2012

Ministerié Virasto Ministerié Virasto
Hallinnon tietotekniikkakeskus 20.1.2011 20.1.2011 31.1.2012  31.1.2012
Poliisihallitus 222011 2.2.2011 19.12.2011 19.12.2011
Rajavartiolaitos Tulostavoitteet sisaltyvat tulossuunnitelmaan.
Pelastusopisto ja CMC 3.4.2011 4.3.2011 9.3.2012 23.2.2012
Hatakeskuslaitos 2.3.2011 21.2.2011 15.2.2012 3.2.2012
Maahanmuuttovirasto 28.3.2011 28.3.2011 26.3.2012  26.3.2012

Osa ministerion ja sen tulosohjaamien virastojen tulossopimuksista on al-
lekirjoitettu vuosina 2011-2012 vasta maaliskuussa tai vuonna 2011 yksi
jopa huhtikuussa. Erityisen myohdin tulossopimukset on vahvistettu Pe-
lastusopistolle ja Maahanmuuttovirastolle. Poliisihallituksen vuoden 2012
tulossopimus on vahvistettu jo joulukuussa 2011 (Taulukko 4).

Tulossopimusten allekirjoittamisaikaa ei ole sddnndksissd tai maérayk-
sissd tarkasti madritetty, mutta talousarvioasetuksen 11 §:n 2 momentin
mukaan tulostavoitteet tulee vahvistaa viipymattd eduskunnan hyvéksyt-
tyd valtion talousarvion. Tdma vaatimus tayttyy nykyisellddn vain Poliisi-
hallituksen osalta.

Sisdasiainministerion hallinnonalan tulossopimukset ovat rakenteeltaan
toisistaan poikkeavia, silld esimerkiksi tulossopimuksiin siséltyvien pai-
lukujen mééré vaihtelee vuoden 2012 tulossopimuksissa kolmen ja yhdek-
sdn vililld. Myoskéén tulostavoitteiden esittdmisjarjestys ja sisaltd eivit
kaikilta osin ole tulosprisman mukaisia. Ministerion kansliapééllikon ja
osastopaillikdiden vilisten tulossopimusten rakenne on yhdenmukainen,
mutta se eroaa selvisti hallinnonalan virastojen tulossopimuksista. Minis-
terion sisdiset tulossopimukset eivit sisilld tulosprisman tuloksellisuuskéa-
sitteiston terminologiaa tai sitd mukailevaa tavoiteasetantaa.

Sisdasiainministeriossd ei ole yhtendistd ohjeistusta tai toimintatapaa
hallinnonalan virastojen tulosohjauksen kdytdnnon jirjestimisessd ja tu-
lossopimusten sisélldssd. Tarkastuksen mukaan sisdasiainministeriossa tu-
lee pyrkié keskeisiltd osin yhdenmukaiseen menettelyyn hallinnonalan vi-
rastojen tulosohjauksessa ja kiinnittdé erityistd huomiota tulossopimusten
rakenteeseen ja sisdltoon sekd laatimisaikatauluun. Koska tilinpditdkseen
siséltyvé tulosraportointi mukailee usein tulossopimusmenettelyssd kéy-

100



tettyd esittdmistapaa, tulisi ministeriossd kiinnittdd huomiota siihen, ettd
tulostavoiteasetanta vastaa vakiintunutta tuloksellisuuskésitteistod ja
-raportointia.

Tulossopimuksissa asetetut tulostavoitteet

Saddnndkset tulostavoitteiden sisdllostd sisdltyvat talousarvioasetuksen 11
§:44n. Sen 2 momentin mukaan eduskunnan hyvéksyttya valtion talousar-
vion ministerion tulee viipyméttd vahvistaa tirkeimmat tavoitteet yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle ministerion toimialalla seké hal-
linnonalan ja sen merkittdvimpien virastojen ja laitosten toiminnalliselle
tuloksellisuudelle. Toiminnallista tuloksellisuutta koskevien tulostavoit-
teiden tulee siséltdd eritellyt tavoitteet 65 §:ssé tarkoitetulle toiminnallisel-
le tehokkuudelle seké tuotoksille ja laadunhallinnalle samoin kuin tarvit-
taessa tavoitteet henkisten voimavarojen hallinnalle.

Talousarvioasetuksen 65 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan toiminnalli-
sella tehokkuudella tarkoitetaan toiminnan taloudellisuutta ja tuottavuutta,
maksullisen toiminnan tulosta ja kannattavuutta sekd yhteisrahoitteisen
toiminnan kustannusvastaavuutta. Tuotos- ja laadunhallinnan tiedoilla tar-
koitetaan valtion talousarviosta annetun asetuksen 65 §:n 1 momentin 3
kohdan mukaan suoritteiden méérda ja aikaansaatuja julkishyodykkeita,
palvelukykya seka suoritteiden ja julkishyddykkeiden laatua.

Talousarvioasetuksen 11 §:n 3 momentin mukaan tulostavoitteet esite-
tddn kayttdmalld mahdollisuuksien mukaan niitd kuvaavia tunnuslukuja,
joita tiydennetéddn tarpeen mukaan laadullisesti ilmaistuilla tavoitteilla.

Sisdasiainministerion oma tulostavoiteasetanta ei ole kansliapaillikon ja
osastopaillikdiden vilisissd tulossopimuksissa kehittynytté, silld tarkas-
tuksen mukaan tulossopimuksissa ei ole yhdeltdkéan tuloksellisuuden osa-
alueelta mitattavassa muodossa olevia tulostavoitteita. Vaikka tulostavoi-
teasetantaan siséltyy suuria haasteita erityisesti suoritteiden tuotteistami-
sen ndkokulmasta ja ministerion tehtdvien luonteen vuoksi, voidaan ny-
kyisid tulossopimuksia pitdd tulostavoiteasetannan riittdvyyden kannalta
vaatimattomina.

Hallinnon tietotekniikkakeskuksen tulostavoiteasetanta on korjautunut
vuonna 2012, jolloin ministerié on asettanut Hallinnon tietotekniikkakes-
kukselle olennaisilta osin riittdvét tulostavoitteet. Tulostavoiteasetannan
puutteet ovat aikaisempina vuosina johtuneet toiminnan tuotteistamisen
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vaikeuksista, minkd vuoksi taloudellisuus- ja tuottavuustiedot oli esitetty
sijaissuureina’ varsinaisten tunnuslukujen sijaan.

Poliisihallitukselle on vuoden 2012 tulossopimuksessa asetettu olennai-
silta osin riittdvat tulostavoitteet. On kuitenkin huomattava, ettd rikostor-
junnan ja lupapalveluiden taloudellisuustavoitteen reliabiliteettia laskee
selvisti suoritteiden yhteismitattomuus, silli ndiden avainprosessien ta-
loudellisuuden tunnusluvut lasketaan yhteen suoritteista, joiden tuottami-
nen vie hyvin erilaisen tydajan. Tdma on nékynyt jopa selvénd valtion
vuoden 2009 tuottavuustilastojen laatuongelmana niin, ettd valtion tuotta-
vuuden muutosta kuvaavan tunnusluvun arvo on ollut liian korkea. Tun-
nuslukujen luotettavuutta tulisi parantaa maarittdmalla erilaisille suoritteil-
le painokertoimet.

Ministerid ei laadi Rajavartiolaitoksen kanssa tulossopimusta. Rajavar-
tiolaitoksen tulostavoitteet on esitetty talousarviossa ja tulossuunnitelmas-
sa. Tulossuunnitelmassa esitettyjen Rajavartiolaitoksen tulostavoitteiden
sisdllosséd el ole havaittu huomautettavaa. On kuitenkin todettava, etteivét
tulostavoitteet ole samalla tavalla ministerion asettamia kuin muiden hal-
linnonalan tulossopimusvirastojen tavoitteet ovat.

Pelastusopistolle ja Kriisinhallintakeskukselle on vuoden 2012 tulosso-
pimuksessa vaikuttavuustavoitteita lukuun ottamatta asetettu keskeisiltd
osin asianmukaiset tulostavoitteet.

Hatékeskuslaitos solmii tulossopimuksen sisdasiainministerion ja so-
siaali- ja terveysministerion kanssa. Hatdkeskuslaitokselle on vuoden
2012 tulossopimuksessa asetettu asianmukaiset tulostavoitteet vaikutta-
vuutta lukuun ottamatta kaikille tuloksellisuuden osa-alueille.

Maahanmuuttovirastolle ja valtion vastaanottokeskuksille ei ole vuoden
2012 tulossopimuksessa kattavia taloudellisuuden ja tuottavuuden tulosta-
voitteita joko asetettu (vastaanottokeskukset) tai ne eivit ole kustannuspe-
rusteisia ja yhteismitallisia (Maahanmuuttovirasto). Maahanmuuttoviras-
tolla ei ole mydskdin tunnuslukumuodossa olevia vaikuttavuusmittareita.

% HALTIKin vuosien 2008-2011 toimintakertomusten mukaan sille ei ole asetettu
nditd vuosia koskevissa hallinnonalan tulossuunnitelmissa, viraston ja sisd-
asiainministerion vilisissd tulossopimuksissa tai talousarvioissa kattavia toimin-
nallista tuloksellisuutta kuvaavia toiminnallista tehokkuutta, tuotoksia ja laadun-
hallintaa ja henkisten voimavarojen hallintaa koskevia tavoitteita ja/tai tunnuslu-
kuja. Tastd syystd HALTIKin taloudellisuuden ja tuottavuuden kehitystd on kuvat-
tu sijaissuureilla. Sijaissuureita kdytettdessd taloudellisuutta ja tuottavuutta ei
mitata tarkasti, eikd laskennan kohteena ole suorite tai suoriteryhmd, vaan las-
kennan kohteena on joko tehtivd-, prosessi-, toiminto- tai politiikka-alue, jonka
kustannusten (henkilotyovuosien) ja kustannusten kehityksen avulla ilmaistaan
tiedot toiminnan kustannus- ja henkilotyévuosikehityksestd.
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Tarkastuksen perusteella suositeltiin  ministerion oman tulostavoi-
teasetannan kehittdmisté siten, ettd tulossopimuksissa huomioidaan — mi-
tattavassa muodossa olevien kattavien tavoitteiden puuttuessa — tarkem-
min kustannukset ja niiden suhde tehtdvien siséltoon sekd kéytettédvadn
tydaikaan. Ministeridossd on vuonna 2012 otettu kayttoon tydaikakirjanpi-
to, joka mahdollistaa tarkkuudeltaan riittdvén kustannuslaskennan seka ta-
td koskevan tavoiteasetannan.

Ministerion oman tulostavoiteasetannan ohella puutteita toiminnalliselle
tehokkuudelle asetetuissa tavoitteissa on vield vuoden 2012 tulossopimuk-
sissa ollut Maahanmuuttovirastolla ja sithen kuuluvilla vastaanottokes-
kuksilla. Maahanmuuttoviraston tulostavoiteasetannan puutteilla on yh-
teys myds tulosraportoinnin puutteisiin. Tarkastusten perusteella siséi-
asiainministerion ja Maahanmuuttoviraston tulee ryhtyd toimenpiteisiin
Maahanmuuttoviraston tulostavoiteasetannan kehittdmiseksi.

Talousarviossa ja tulossopimuksessa asetettujen tavoitteiden yhteys

Talousarvioesityksen tiedot toimivat péadtoksenteon pohjana, kun edus-
kunta p@ittdd talousarviosta, joten talousarvioesityksen tietojen oikeelli-
suudella ja tarkkuudella on merkittiva asema. Tarkastuksessa on verrattu
sisdasiainministerion hallinnonalan virastoille tulossopimuksissa asetettuja
tavoitteita ja tavoitteiden saavuttamiseen varattuja henkilotyoresursseja
vuoden 2012 talousarvioon.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd Hallinnon tietotekniikkakeskukselle vuo-
den 2012 tulossopimuksessa maéadritellyt henkilostovoimavarat ylittdvat
selvisti talousarvioesityksessd eduskunnalle esitetyt tiedot: tulossopimuk-
sessa henkildstotavoite on 420 henkildtydvuotta, kun se talousarviossa on
382 henkildtyovuotta. Hallinnon tietotekniikkakeskuksen tulossopimuk-
sessa ei ole sovittu henkilStydvuosia lukuun ottamatta kaytettdvistd re-
sursseista, joten tulossopimuksesta ei ilmene, onko asialla vaikutusta brut-
tomenoihin ja -tuloihin. Menettelyn tekee erityisen hankalaksi se, ettd
Hallinnon tietotekniikkakeskus toimii nettobudjetoituna virastona, joka
kattaa erittdin suuren osan menoistaan toiminnastaan asiakkailta perittavil-
14 palvelumaksuilla. Télloin muodostuu ongelma, jos investoinnit ovat
suuremmat kuin poistot, kuten 1&hivuosina on odotettavissa.

Talousarvioesityksessd mainitut tulostavoitteet ovat keskeisiltd osin
toimineet asianmukaisesti my0s tulossopimusten perustana.
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Palosuojelurahasto

Sisdasiainministerion hallinnonalalla on yksi talousarvion ulkopuolinen
rahasto, Palosuojelurahasto (Pasura). Ministerio ei solmi Pasuran kanssa
tulossopimusta, mutta rahasto pyytdd ministerion lausunnon toiminta-, ta-
lous- ja kdyttosuunnitelmistaan sekd muista merkittivistd linjaratkaisuis-
taan ennen kuin ne hyviksytéédn rahaston hallituksessa. Palosuojelurahasto
on myds huomioinut pelastustoimen tulossuunnitteluasiakirjojen tavoitteet
omissa suunnitelmissaan. Palosuojelurahaston volyymit ovat joihinkin
muihin talousarvion ulkopuolisiin rahastoihin verrattuna varsin véhéiset:
tase noin 16 miljoonaa euroa ja vuosittainen liikevaihto noin 10 miljoonaa
euroa.

Pasura laatii oman tilinpadtdksen ja sisdasiainministerié antaa Pasuralle
tilinpdatoskannanoton. Palosuojelurahasto noudattaa myds soveltuvin osin
sisdasiainministerion taloussdéntdod sekd valtion talousarviosta annettua
lakia ja asetusta. Palosuojelurahastolain (306/2003) 13 §:n mukaan Val-
tiontalouden tarkastusvirasto suorittaa vuosittain rahaston tilintarkastuk-
sen.

Sisdasiainministerion kirjanpitoyksikon tilinpdédtoksessd ei raportoida
Pasuran toiminnasta. Valtion tilinpddtdskertomuksessa sisdasiainministe-
rid on kuvannut Palosuojelurahaston tuloksellisuutta ja toimintaa vuodelta
2011. Palosuojelurahastosta on kerrottu muun muassa tehtyjen avustus-
padtosten lukumaddrit ja rahastosta myonnettyjen avustusten euromadrit.
Lisdksi on laajemmin kuvattu Palosuojelurahaston avustamaa toimintaa.
Osiossa on myo0s esitetty rahaston taloudellisuuden ja tuottavuuden tun-
nuslukuja sekd useita muita tunnuslukuja.

Talousarvion ulkopuoliset rahastot hoitavat perustuslain 87 §:n mukai-
sesti valtion pysyvia tehtdvid. Koska rahastojen menot ovat valtion meno-
ja, muodostavat talousarvion ulkopuoliset rahastot poikkeuksen talousar-
vion tdydellisyysperiaatteesta. Samalla talousarvion ulkopuoliset rahastot
rajoittavat eduskunnan budjettivaltaa. Valtiontalouden tarkastusvirasto on
katsonut™, ettd osa talousarvion ulkopuolella olevista valtion rahastoista
on sellaisia, ettd niiden laissa sdddetyt tehtdvét voitaisiin hoitaa myds osa-
na valtion talousarviotaloutta. Tarkastusviraston mukaan perustuslain 87
§:n tavoitteiden ja periaatteiden mukaista olisi sddnnollisesti arvioida ra-
hastotalouden ja siihen kuuluvien rahastojen tarve nykyisissé oloissa ja si-
td, onko valtion pysyvien tehtdvien hoitaminen valtion talousarviotalou-

" Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle: Valtiontalou-
den kehysmenettelyn vaikuttavuus finanssipolitiikan hallintavdilineend. Valtionta-
louden tarkastusviraston eduskunnalle annettavat kertomukset K 21/2010 vp.
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den ulkopuolella olevan rahaston kautta perustuslain 87 §:ssé tarkoitetulla
tavalla vélttiméatonta. Jos téllaisia perusteita ei ole, tulisi rahasto yhdistda
osaksi valtion talousarviotaloutta. Tdimén perusteella sisdasiainministerion
tulisi selvittdd Palosuojelurahaston asema talousarvion ulkopuolella ole-
vana rahastona tistd ndkokulmasta.

Sisdasiainministerid on valtiovarainministeridlle 16.12.2011 antamas-
saan selvityksessd katsonut, ettd Palosuojelurahaston ylldpidon perusteissa
ei ole tapahtunut sellaisia olennaisia muutoksia, joiden perusteella rahas-
tomuodon perusteet olisivat muuttuneet. Siksi Palosuojelurahasto tulisi pi-
tad talousarvion ulkopuolisena rahastona ja kehysmenettelyn ulkopuolella.
Talla tavoin myos ylldpidetdin aiheuttamisperiaatteen mukainen asiallinen
yhteys palovakuutuksesta keréttdvéin maksun ja jaettavien varojen kéytto-
tarkoituksen valilla.

SOLID-rahastotehtdvien hoitaminen ministeriossd

Sisdasiainministerid hallinnoi kansallisesti EU:n yhteisvastuuta ja maa-
hanmuuttovirtojen hallinnan yleisohjelmaa ja siihen liittyvéa neljaa SO-
LID-rahastoa: Euroopan pakolaisrahasto, kotouttamisrahasto, ulkorajara-
hasto ja paluurahasto.

Yhteisvastuuta ja maahanmuuttovirtojen hallintaa koskevaan yleisoh-
jelmaan liittyvien rahastojen avulla pyritddn osaltaan vastaamaan EU:n
kohtaamiin haasteisiin ulkorajavalvonnassa ja maahanmuutto- ja turva-
paikkapolitiikassa. Rahoituskaudelle 2007-2013 yhteisvastuuta ja maa-
hanmuuttovirtojen hallinnan yleisohjelmalle on varattu kaikkiaan yhteensa
noin neljd miljardia euroa. Tédstd Suomen osuus on vuosittain 10-15 mil-
joonaa euroa.

SOLID-rahastoja hallinnoidaan sisdasiainministeridssd, mutta rahaston
varoilla tuettujen hankkeiden toimeenpano tapahtuu ldhtékohtaisesti muu-
alla kuin ministeriossd. Ministeridtasolla on rahastojen nykyisen ohjelma-
kauden aikana toteutettu ainoastaan muutama hanke, ldhinni oikeusyksi-
kon toimesta. Néillekin hankkeille tuki on haettu ja myonnetty avoimen
hankehaun kautta.

Yksittdisiin hankkeisiin liittyvat epédselvyydet ratkaistaan viranomaista-
solla tai viranomaisten ja komission vélill4, ei kansliapddllikon tai minis-
terin toimesta. Rahastojen hallinnointiviranomaisten vélisid, tulkintoihin
liittyneitd asioita on késitelty poikkeustapauksissa kansliapééllikon kans-
sa.

Uuden monivuotisen rahoitusohjelmakauden 2014-2020 valmistelussa
huomioidaan kokemukset nykyiseltd rahastokaudelta sekéd sisdltoon ettd
hallinnointiin liittyvisséd asioissa. Uuden ohjelmakauden rahastojen osalta
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pyritddn kustannustehokkaaseen ja rahastojen tdysimédrdiseen hyodynta-
miseen huomioiden hallinnollisen taakan keventdminen.

Uudelle kaudelle perustetaan Turvapaikka- ja maahanmuuttorahasto se-
ké Sisdisen turvallisuuden rahasto, jotka aloittavat toimintansa vuoden
2014 alussa. Nykyisten SOLID -rahastojen toimeenpano jatkuu vuoteen
2016 saakka, jolloin rahastojen ohjelmakaudesta laaditaan loppuarviointi.

Uuden ohjelmakauden valmistelussa olisi perusteltua myds selvittéé se,
onko SOLID-rahastotoiminnan hoitaminen mahdollista jossain hallin-
nonalan virastossa ministerion sijasta.

Tulosohjausjdrjestelmd sisdasiainministerion itsearvionnin mukaan

Kuten aiemmin on mainittu, sisdasiainministeriossd tehtiin vuonna 2011

CAF-arviointi®. Laatuarvioinnin kohteina olivat ministerion lainsdédén-

toprosessi, strategia- ja TTS-prosessi sekd henkilostoprosessi. Tuolloin

katsottiin, ettd strategista padtoksentekokykya ja erityisesti siithen liittyvaa
tehtivien priorisointikyky4 tulisi parantaa seuraavilla tavoilla:

— Erilaisten strategia-asiakirjojen maéraa tulisi kriittisesti tarkastella eri-
tyisesti niiden valmisteluun kéytettdvien voimavarojen ndkdkulmasta.

— Hallitusohjelmaa ja hallituksen strategia-asiakirjaa tulee pitdd keskei-
send ohjenuorana toiminnan suunnittelussa ja hankkeiden priorisoin-
nissa sekd uusien hankkeiden tai tehtdvékokonaisuuksien kdynnistyk-
sessd.

— Tulisi paremmin tunnistaa, mitkd nykyisistd tehtdvisti eivét ole ydin-
tehtdvid, ja mitd tehtdvid voitaisiin uudelleen organisoida; koska mi-
nisterio ei ldhtokohtaisesti hoida operatiivisia tehtdvié, tulisi sen kes-
kittyd strategisen tason asioiden pitkdjanteiseen valmisteluun ja jattda
yksittdiset ja operatiivisluonteiset projektitehtdvat alaiselleen hallin-
nolle.

— Uutta strategiaa valmistellessa tulee mairitelld nykyistd tarkemmin
hallituskauden aikana toteutettavat hankkeet ja tulevat suurimmat
hankinnat.

Sisdasiainministerion tarkoituksena on ollut toteuttaa vuosien 2011 ja
2012 aikana strategian ja hallinnonalan tulosohjausjirjestelmadn uudista-
misprosessi. Sen tueksi ministerid tilasi toimeksiannon tdhén liittyvien
asiantuntija- ja tukipalvelujen tuottamisesta. Hallinnonalan tulosohjausjér-
jestelmin uudistamista koskeva raportti valmistui vuonna 2012%. Sen ke-

% Sisdasiainministerion julkaisu 25/2011.
% BearingPoint 28.2.2012.
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hittimisehdotukset koskevat tavoitteiden asettamista seké tulosohjauspro-
sessin, dokumentaation ja tulosohjauksen rakenteiden kehittdmistid. Ehdo-
tukset tavoitteiden asettamisesta liittyvét ministerion strategian roolin yk-
siselitteiseen madrittelyyn suhteessa toimiala- ja virastokohtaisiin strate-
gioihin. Ministeridn strategian seké toiminta- ja taloussuunnitelman véli-
nen suhde tulisi niin ikd4n mééritelld yksiselitteisesti. Menettelyja tulisi
siséllollisesti kehittdd ohjaamaan toimialojen strategista ja operatiivista
priorisointia. Tulossopimusten raportointi- ja seurantakdytinnot tulisi yh-
tendistdd niin, ettd olisi helpompaa muodostaa kokonaistilannekuva hal-
linnonalan strategian toimeenpanosta. Toiminnan tuloksellisuuden mitta-
reille tulisi my0s luoda yhtendinen sisdasiainministerion strategiaan perus-
tuva kehikko.

Sisdasiainministeridssd on arviointien jdlkeen valmistunut uusi konser-
nistrategia. Kuten luvussa 3.1.1 on kerrottu, keskeiseni tavoitteena on ol-
lut tiivistdd asiakirjaa ja lisdtd sen ohjausvaikutuksia. Strategian onnistu-
neisuutta on kuitenkin tdssd vaiheessa mahdoton arvioida, koska toistai-
seksi kokemukset sen vaikutuksista toiminnan ja talouden suunnitteluun ja
toteutukseen puuttuvat. Kuitenkin jo nyt on néhtivissé, ettd suunnittelussa
on aiempaa paremmin otettu huomioon hallitusohjelman tavoitteet. On-
gelmana on kuitenkin edelleen se, ettd priorisoinnit sekd usein myos poik-
kihallinnollisten ohjelmien tavoitteet ndkyvit heikosti tulostavoitteissa.

3.3 Laskentatoimi

Laskentatointa koskevana tarkastuskysymyksend oli, tuottaako hallin-
nonalan laskentatoimi oikeat ja riittdvét tiedot hallinnonalan suunnittelua,
johtamista ja raportointia varten.

Laskentatoimen riittdvyyttd on tarkastettu tilintarkastuksen menetelmin.
Tarkastuksessa on selvitetty, onko hallinnonalan virastojen ulkoinen ja tu-
loksellisuuden laskentatoimi jérjestetty valtion talousarviosta annetun lain
ja asetuksen mukaisesti.

Talousarvio-, liike- ja valtuuskirjanpidon jdrjestiminen

Talousarviolain 14 §:n 1 momentin mukaan valtion kirjanpitoon kuuluvat
talousarviokirjanpito ja liikekirjanpito. Kirjanpidossa tulee noudattaa hy-
vad kirjanpitotapaa. Kirjanpidon jérjestimisestd on sdddetty tarkemmin ta-
lousarvioasetuksen 6 luvussa.

Palvelukeskuksen hoitamiin henkildsto- ja taloushallinnon prosessien si-
sdiseen valvontaan kohdistuneessa laillisuustarkastuksessa ja siitd anne-
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tussa laillisuustarkastuskertomuksessa’’ on raportoitu, ettd Poliisihallituk-
sen kirjanpidon sisdistd valvontaa ei voida pitda riittdvénd, koska Meritt-
jarjestelmén kayttoon sisdltyy sellaisia menettelyitd, jotka eivét ole valtion
talousarviosta annetun lain 14 §:n 1 momentissa sdddetyn hyvén kirjanpi-
totavan mukaisia. Laillisuustarkastuskertomuksessa raportoidut puutteet
liittyivét jdrjestelmén toiminnallisuuksiin. Tarkastuksessa ei ole tullut
esiin jdrjestelmiin liittyvistd puutteista syntyneitd virheitd. Myos sisé-
asiainministerion kirjanpitoyksikon virastot kayttavét Meritt-jarjestelmaa
vield vuoden 2012 tilinpdatoksessd, joten edelld mainitut havainnot ovat
soveltuvin osin yleistettdvissd my6s ministerioon.

Sisdasiainministerion hallinnonalalla vuonna 2012 kéynnistynyt Kieku-
jarjestelman kayttoonotto korjaa vaiheittain Meritt-jarjestelméin liittyneet
tilintarkastushavainnot. Tarkastusajankohtana (syksy 2012) selvitetdén
laajemmin Kiekun kiyttdonottoa eri hallinnonaloilla ja osana sitd myos
poliisihallinnon kéyttdonottoajankohtaa. Sisdasiainministeridstd saadun
arvion mukaan on todenndkdisintd, ettd poliisin kéyttoonotto olisi
1.1.2015.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterio ilmoittaa, etti sisdisen valvonnan ongelmat koskevat muun muas-
sa mahdollisuutta tehdd kirjauksia suoraan péékirjanpitoon, valuuttakurs-
sien maksupalautteen kirjaamista, tilidintien tarkastussaantdjd, esijérjes-
telmien tietosiirtojen dokumentointia ja tdsméaytysté, tositteiden arkistoin-
tia ja kdyttdomaisuuskirjanpidon ja irtaimistoseurannan kattavuutta.

Palautteen mukaan ministerid on tiedostanut Meritt-tietojérjestelméan
ongelmat, ja ne pystytddn valvomaan padasiassa manuaalisilla kontrolleil-
la tai korjaamaan ohjeistuksella siithen asti, kunnes siirrytddn Kieku-
tietojarjestelmiidn. Muutosten tekeminen Meritt-tietojarjestelmiin ei ole
tarkoituksenmukaista eikd kustannustehokasta, koska tietojarjestelmasté
ollaan luopumassa lédhivuosina ja puutteet eivit ole sisdasiainministerion
nikemyksen mukaan merkitykseltddn niin kriittisid, ettd niiden korjaami-
seen olisi tdssd vaiheessa ryhdyttiva.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa Poliisihallitus
ilmoittaa, ettd tarkastusviraston tarkastuksen jilkeen poliisin virastojen
Meritt- kdyttdoikeudet on tarkastettu ja Poliisihallitus on poistanut ja on
pyytinyt virastoja poistamaan liian laajat kéyttooikeudet sekd sellaiset
kayttdoikeudet Meritt-jarjestelméstd, joilla on voitu tehdd suoraan kor-

7 Laillisuustarkastuskertomus Palvelukeskuksen hoitamien henkilosto- ja talous-

hallintoprosessien sisdinen valvonta, Valtiontalouden tarkastusviraston tarkas-
tuskertomus 7/2012 (Dnro 162/52/2012).
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jauksia kirjanpitoon. Korjausmenettelyt hoidetaan Rondojérjestelmén
kautta.

Poliisihallituksen mielestd timé asia on saanut tarkastuskertomuksessa
turhan ison painoarvon siihen ndhden, ettd kyse on Meritt-jarjestelmén
ominaisuudesta, jossa kuitenkin siséistd valvontaa on parannettavissa
kayttooikeuksia rajaamalla eikd mitdédn virheitd ole syntynyt.

Sisdasiainministerion hallinnonalan kirjanpitoyksikodiden ja niihin kuu-
luvien virastojen tilintarkastuksissa ei ole noussut esiin muita olennaisia
puutteita talousarvio- ja liikekirjanpidon jérjestdmisessa.

Talousarviolain 15 §:n 1 momentin mukaan viraston ja laitoksen tulee
jarjestdd lain 10 §:ssd tarkoitettujen valtuuksien ja niiden kaytostd aiheu-
tuvien menojen seuranta. Sisdasiainministerion hallinnonalalla valtuuksia
on vuoden 2011 tilinpdédtoksen mukaan ollut Rajavartiolaitoksella ja Hé-
tiakeskuslaitoksella. Hatdkeskuslaitoksen valtuuskirjanpidossa on ollut eri-
laiset rajaukset myonnettyjen valtuuksien ja niiden kdytostd aiheutuvien
talousarviomenojen seurannassa. Tdmé on aiheuttanut sen, ettei kirjanpi-
don ja valtuusseurannan tiedoista ole johdettavissa talousarvion toteutu-
malaskelmalla esitettyjd valtuuden kdytostd vuonna 2011 aiheutuneiden
talousarviomenojen tietoja. Hatidkeskuslaitokselle vuodelta 2011 annetus-
sa vuosiyhteenvedossa on todettu, ettd Hétidkeskuslaitoksessa tulee kiinnit-
tdd huomiota valtuuden ja sen kdytdstd aiheutuvien talousarviomenojen
seurannan luotettavuuteen.

Muilta osin hallinnonalan virastojen valtuuskirjanpidon jarjestimisessa
ei ole tullut esiin huomautettavaa.

Tuloksellisuuden laskentatoimen jdrjestiminen

Tuloksellisuuden ja johdon laskentatoimen jérjestdmisestd sdddetddn ta-
lousarviolain 16 §:ssi ja talousarvioasetuksen 55 §:ssé, jonka mukaan vi-
raston ja laitoksen on jdrjestettivd toiminnan tuloksellisuuden seuranta
(tuloksellisuuden laskentatoimi) siten, ettd laskentatoimella voidaan tuot-
taa ulkoisessa ohjauksessa tarvittavat olennaiset tiedot seké talousarvio-
asetuksen 63 ja 65 §:ssd sdddetyt tilinpadtds- ja toimintakertomustiedot.
Hallinnonalan virastojen tilintarkastuksissa ei ole tullut esiin hallin-
nonala- tai kirjanpitoyksikkotasolla tuloksellisuuden laskentatoimen jér-
jestdmiseen liittyvid olennaisia puutteita. Poliisihallituksen tuloksellisuu-
den laskentatoimeen liittyen on vilillisesti tuotu ilmi muun muassa tu-
losindikaattoreiden luotettavuusongelmia ja laajemmin tuottavuuden mit-
taamisen ongelmia jo useana vuonna. Tuottavuuden mittaamisen ongelmat
eivét hallinnonalalla tai valtionhallinnossa kuitenkaan yleisemmin rajoitu
vain Poliisihallitukseen. Poliisihallituksen tuloksellisuuden laskentatoimi
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on jarjestetty olennaisilta osin asianmukaisesti, joten siitd ei ole tilintar-
kastuskertomuksissa vield huomautettu. Kuluvana vuonna pyritiéin tarkas-
tamaan entistd yksityiskohtaisemmin poliisin tuloksellisuuden laskenta-
tointa ja tastd raportoidaan kevailla 2013.

Hallinnonalan tilipuitteisto

Sisdasiainministerion hallinnonalan seurantakohteet on méaaritelty Meritt-
jarjestelmaén virastokohtaisten tarpeiden mukaan, joten hallinnonalatasol-
la yhteisié yldtason seurantakohteita, toimintoja, ei ole ollut kdytdssa. Hal-
linnonalalla on aloitettu Kieku-jarjestelmén kayttdonotot 1.5.2012, jolloin
Pelastusopisto ja Maahanmuuttovirasto ottivat jarjestelmén kéyttoon.

Sisdasiainministerion hallinnonalalla on tarkoitus ottaa kdyttoon Valtio-
konttorin maérittdimi seurantakohdemalli Kieku-jarjestelmédn kayttoon-
oton yhteydessd. Seurantakohdemallin yhtendiselld kaytolld sisdasiainhal-
linnossa mahdollistetaan yhteismitallinen hallinnonalatasoinen raportointi
suoraan Kieku-tietojirjestelméstd. Hallinnonalatasoisen yhteisen rapor-
toinnin turvaamiseksi on todettu tarve yhteiseen toiminto-seurantakohteen
luokitteluun sekéd projektiseurantakohteen osalta hallinnonalan yhteisten
projektikoodien kayttoon. Tdmi tarkoittaa yhteistd yldtason hierarkiaa
ydin- sekd ohjaus- ja tukitoiminnoille, mink4 liséksi on mahdollista mé&-
rittdd hallinnonalatasoisille projekteille yhtendinen seuranta.

Kieku-jarjestelmén kéyttdonoton myotd hallinnonalalla on entistd pa-
remmat mahdollisuudet seurata hallinnonalan menoja, tuloja ja tydaikaa
tiettyjen yhteisten tililuokkien avulla. Kehityssuuntaa voidaan pitéé toivot-
tuna.

3.4 Sisainen valvonta
3.4.1 Hallinnonalan yhteiset sisaisen valvonnan
tarkastukset

Talousarviolain 24 b §:n 1 momentin mukaan viraston ja laitoksen on
huolehdittava siitd, ettd sisdinen valvonta on asianmukaisesti jirjestetty
sen omassa toiminnassa sekd siind toiminnassa, josta virasto tai laitos vas-
taa. Saman pykalén toisen momentin mukaan sisdisen valvonnan jirjesta-
mistd johtaa ja sen asianmukaisuudesta ja riittivyydestd vastaa viraston ja
laitoksen johto.

Talousarvioasetuksen 69 §:n 1 momentin mukaan viraston ja laitoksen
johdon on huolehdittava siiti, ettd virastossa ja laitoksessa toteutetaan sen
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talouden ja toiminnan laajuuteen ja sisdltoon sekd niihin liittyviin riskei-

hin ndhden asianmukaiset menettelyt (sisdinen valvonta), jotka varmista-

vat

1. wviraston ja laitoksen talouden ja toiminnan laillisuuden ja tulokselli-
suuden

2. viraston ja laitoksen hallinnassa olevien varojen ja omaisuuden tur-
vaamisen

3. viraston ja laitoksen johtamisen ja ulkoisen ohjauksen edellyttdmiét
oikeat ja riittavét tiedot viraston ja laitoksen taloudesta ja toiminnasta.

Sisdinen valvonta on yksi lausuma-alue tilintarkastuksen toimintayksikdn
kirjanpitoyksikdille antamissa tilintarkastuskertomuksissa. Sisdisen val-
vonnan jérjestdmistd tarkastetaan vuosittain kirjanpitoyksikoiden tarkas-
tuksissa. Tdmén lisdksi sisdisen valvonnan menettelyihin liittyviéd tarkas-
tuksia tehdadn erillisind laillisuus- ja asianmukaisuustarkastuksina sekéd
jarjestelmatarkastuksina. Tilinpddtdksen tarkastuksen yhteydessi tarkaste-
taan vuosittain myos kirjanpitoyksikdiden sisdisen valvonnan arviointi- ja
vahvistuslausumat. Tarkastus ei kuitenkaan kata sisdistd valvontaa koko-
naisuudessaan vaan sen tietyt osa-alueet.

Poliisihallituksen ja palvelukeskuksen laillisuustarkastus

Poliisihallituksen ja ELY-keskusten seké palvelukeskuksen henkildsto- ja

taloushallintoprosessien jérjestdmistd on tarkastettu vuosina 2010 ja 2011

erillisend laillisuus- ja asianmukaisuustarkastuksena. Tarkastuksesta on

annettu laillisuustarkastuskertomus 1.6.2012%.

Tarkastuksen keskeinen kannanotto oli se, ettd henkildstd- ja taloushal-
linnon tehtdvien hoitamisessa ja jarjestimisessd seka tietojarjestelmien si-
sédisessd valvonnassa ei ole kaikilta osin toimittu asianmukaisesti. My0s
tehtdvien hoidossa kéytettyjen tietojirjestelmien tietoturvallisuuteen ja
palvelukeskuksen yleisiin tietoturvajérjestelyihin tulee kiinnittd&d huomio-
ta. Sisdisen valvonnan asianmukaisen jérjestdimisen kannalta esitettiin
keskeisié tarkastushavaintoja sekéd niiden pohjalta seuraavia johtopadtok-
sid ja suosituksia:

1. Koska henkildstd- ja taloushallinnon prosessien sisdisen valvonnan
riskejd ei ole riittdvasti tunnistettu eikd toimintojen sisdistd valvontaa
ole jdrjestetty prosessikokonaisuus huomioon ottaen, sisdisen valvon-
nan jarjestimisessa on puutteita ja padllekkaisyyksia.

% Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 7/2012. Laillisuustarkas-
tuskertomus. Palvelukeskuksen hoitamien henkilosto- ja taloushallintoprosessien
sisdinen valvonta. (Dnro 162/52/2012).
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2. Palvelukeskuksessa ja asiakasvirastoissa on todettu henkildsto- ja ta-
loushallinnon prosesseissa erilaisia menettelytapoja yksittdisten toi-
mintojen suorittamisessa ja sisdisen valvonnan jérjestdmisessa.

3. Episelvyyttd sisdisen valvonnan asianmukaisuudessa ja riittdvyydessi
sekd jarjestimisvastuussa on kaytdnndssi aiheuttanut valtion talousar-
viosta annetun lain 24 b §:n ja asetuksen 69 §:n mukaisen vastuun ké-
sittiminen virastokohtaisena ja viime kiddessi ainoastaan asiakasviras-
ton johdon vastuuna. Palvelukeskuksen toiminnan vaatimuksia tuet-
taisiin paremmin, jos valtiontalouden ja valtioneuvoston alaisen val-
tionhallinnon riskienhallintaa ja sisdistd valvontaa tarkasteltaisiin ko-
konaisuutena. Myds sddnnoksissd tulisi nykyistd selvemmin tunnistaa
palvelukeskus keskeisend toimijana ja toimintamuotona henkil9sto- ja
taloushallinnon prosessien sisdisen valvonnan jirjestdmisessd. Saén-
noksid sisdisen valvonnan jarjestdmisestd tulisi kehittid niin, etti niis-
sd otetaan huomioon erilaiset tavat jarjestdd henkilosto- ja taloushal-
linnon tehtdvit. Samalla sdénnoksissé tulisi myos vahvistaa palvelu-
sopimuksen asemaa sisdisen valvonnan ja siihen liittyvien tehtdvien
jarjestimisen vastuuttamisessa.

4. Sisdinen valvonta on jdrjestetty asianmukaisesti vain, kun kaikki osa-
puolet toimivat sovittujen vastuiden mukaisesti ja kontrollit on méaari-
telty sithen osaan kokonaisprosessia, jossa riskienhallinta on tehok-
kainta.

5. Sisdisen valvonnan jérjestimisessd tulisi myds painottaa virheitd ja
vadrinkaytoksid ehkiisevid kontrolleja.

Poliisihallitus muodostaa suuren osan koko sisdasiainministerion hallin-
nonalasta, joten osaa laillisuustarkastuksessa esitetyistd tarkastushavain-
noista voidaan pitdd olennaisina koko hallinnonalan kannalta. Lisdksi kes-
keiset tietojarjestelmdt ovat olleet hallinnonalalla yhteisid. Tietojirjestel-
mien eriytyminen on alkanut vuonna 2012, kun erét sisdasiainministerion
kirjanpitoyksikkoon kuuluvat virastot ryhtyivdt kayttdimddn Kieku-
jarjestelmad. Suunnitelman mukaan Poliisihallitus ottaa Kieku-jérjestel-
min kiyttoon 1.1.2014.

Laillisuustarkastuksesta annetun kertomuksen mukaisesti asianmukaisen
sisdisen valvonnan nékdkulmasta keskeistd on talous- ja henkilostdhallin-
non prosessikokonaisuuksien riskienhallinta ja sen pohjalta mééritellyt te-
hokkaat, tietojirjestelmédpohjaiset automaattiset kontrollit. Koko toiminta-
prosessin hahmottaminen mahdollistaa tehokkaiden sisdisen valvonnan
kontrollien méédrittimisen, koska kokonaisuuden ymmaértdminen helpottaa
keskeisten kontrollien rakentamista sithen osaan prosessia, jossa ne voi-
daan tehokkaimmin toteuttaa. Tietojirjestelmien kontrollit ja niiden li-
sddntynyt painoarvo korostavat myos kéyttooikeuksien ja niiden hallinnan
merkitystd sisdisessd valvonnassa ja riskienhallinnassa.
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Laillisuustarkastuskertomuksessa on lisdksi katsottu, ettd Poliisihallituk-
sessa ja palvelukeskuksessa tulee méérittdd kayttooikeudet asianmukaisik-
si. Siltd osin kuin riskialttiita tydyhdistelmid ja jarjestelmidn ominaisuuksia
ei voida hallita jarjestelmdn automaattisilla kontrolleilla ja kayttdoikeuk-
sia rajaamalla, tulee Poliisihallituksessa ja palvelukeskuksessa ryhtya toi-
menpiteisiin riittdvien korvaavien kontrollien jirjestdmiseksi.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisteri0 katsoo, ettd valtionhallinnon tavoitetilana ja kehityssuuntana on
viime vuosina ollut 10ytd4 yhteiset toimintatavat ja prosessit palvelukes-
kuksessa tuotettuihin palveluihin ja prosessiosiin kaikkien valtion virasto-
jen osalta.

Sisdasiainministerid korostaa, ettd kehittdmisvastuu yhteisistd toiminta-
tavoista ja prosesseista tulisi olla valtiovarainministeriolld, joka vastaa
strategisesta ohjauksesta ja Palkeiden tulosohjauksesta, sekd Valtiokontto-
rilla, joka vastaa prosessien operatiivisesta ohjaamisesta. Yksittéisilld vi-
rastoilla on vain véhdiset mahdollisuudet kommentoinnin ja yhteistyo-
ryhmien kautta vaikuttaa yhteisten prosessiosien siséltoon ja niiden ohjeis-
tukseen.

Sisdisen valvonnan yhteistarkastukset

Sisdasiainministerion hallinnonalalla on vuoden 2011 tarkastuksen osana
suoritettu yhteistarkastuksena matkamenojen ja matkustukseen liittyvien
menettelyjen tarkastus. Ndiden osalta ei ole tullut esiin olennaisia sisdisen
valvonnan puutteita. Tiettyjd yksittdisid puutteita matkustuksessa havait-
tiin, mutta ne eivit ole koko hallinnonalan nik6ékulmasta olennaisia.

Koko hallinnonalan kattaneen tarkastuksen havainnoista on raportoitu
virastokohtaisissa viliraporteissa. Vaikka tarkastuksessa havaitut puutteet
ovat lahtokohtaisesti olleet yksilollisid ja siten koskeneet vain yhté viras-
toa, voidaan koko hallinnonalaa koskevina keskeisind havaintoina nostaa
esiin tiettyji asioita. Ensinnédkin sopimuksiin perustuva valtion matkustus-
sddntd on erdiltd osin vanhentunut ja voi vaikeuttaa sddstGtavoitteen ja
tuottavuustavoitteen saavuttamista. Toiseksi matkustusta koskevien ohjei-
den mukaisesti virkamatkan perusedellytyksend on matkustustarpeen vélt-
timattomyys, minké liséksi virkamatkat tulee toteuttaa kokonaistaloudel-
lisesti edullisesti. Tarkastuksen perusteella on syytd korostaa matkaméa-
rdysmenettelyn merkitystd silloin, kun arvioidaan matkustustarpeen ja
matkustamisen kokonaistaloudellisuutta.

Toisena keskeiseni koko hallinnonalaa koskevan yhteistarkastuksena on
vuonna 2007 ja jélkitarkastuksena vuonna 2009 suoritettu siséasiainminis-
terion hallinnonalan henkildsto- ja palkkahallinnon sisdisen valvonnan
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tarkastus. Néiden lisdksi henkilosto- ja palkkahallinnon sisdistd valvontaa
on tarkastettu Poliisihallituksessa osana vuosina 2010-2012 suoritettua
laillisuus- ja asianmukaisuustarkastusta.

Tarkastuksissa havaittiin henkilostd- ja palkkahallinnon sisdisessd val-
vonnassa puutteita, joita on kuitenkin keskeisiltd osin korjattu tarkastuk-
sissa annettujen suositusten mukaisesti hallinnonalan virastoissa ja palve-
lukeskuksessa. Poliisivirastoissa puutteita on kuitenkin edelleen erityisesti
palkkojen ja palkkioiden maksuaineiston kisittelyssé ja tietojarjestelmis-
sd. Poliisihallitusta on suositeltu ryhtyméédn asianmukaisiin toimenpitei-
siin ndiden puutteiden korjaamiseksi.

3.4.2 Hallinnonalan sisainen tarkastus

Talousarvioasetuksen 70 §:n mukaan viraston ja laitoksen johdon on jér-
jestettdva sisdinen tarkastus, jos siithen on perusteltua tarvetta 69 ja 69 a
§:ssd edellytettyjen sisdisen valvonnan menettelyjen vuoksi. Asetuksen 70
§:n mukaan sisdisen tarkastuksen tehtdvénd on selvittdd johdolle sisdisen
valvonnan asianmukaisuus ja riittdvyys sekd suorittaa johdon médrdamaét
tarkastustehtavit.

Talousarvioasetuksen 70 §:n mukaisesti sisdisen tarkastuksen asianmu-
kaisesta jarjestimisestd vastaa viraston johto, joten virastopééllikot ovat
lahtokohtaisesti oman harkintansa puitteissa maérittdneet sisdisen tarkas-
tuksen resurssit. Valtiovarain controller -toiminto on kirjeesséén ministe-
ridille 16.1.2006 (VM 45/09/2005) todennut sisdisen tarkastuksen jérjes-
tdmisestd muun muassa seuraavaa:

“Valtiovarain controller -toiminto kiinnittdd huomiota siihen, ettd sisdi-
sen tarkastuksen yksikoiden olisi aina tivtettivi IA:n” standardeissa
laadunvarmistukselle, ammattitaidolle ja sen jatkuvalle kehittimiselle
asetetut vaatimukset. Hyvin pienen tarkastusyksikon perustamiselle on ai-
na pidettivd vaihtoehtona ostopalveluita. Ostopalvelun kdyttdminen edel-
Iyttdd sisdisen valvonnan asiantuntemusta. Riittdvd asiantuntemus voi vi-
rastossa olla esimerkiksi talousjohtajalla, muulla johtajalla tai johdon
asiantuntijalla.

Jos hallinnonalan tulossopimusvirastot ovat pienid tai hallinnonala on
rakenteeltaan ja toimintatavoiltaan hyvin yhtendinen, sisdinen tarkastus
voidaan jdrjestdd myos hallinnonalan yhteisend toimintona. Sisdisen tar-
kastuksen mddrdstd ja kustannuksista voidaan sopia vuosittain tulosneu-
votteluissa tai erillisessd palvelusopimuksessa. Sisdisen tarkastuksen yksi-

% Lyhenne sanoista The Institute of Internal Auditors.
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kén johdon tulee raportoida viraston johdon lisdksi ohjaavan ministerion
johdolle.

Perustuslain 68 §:n mukaan kukin ministerié vastaa toimialallaan val-

tioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukai-
sesta toiminnasta. Tdhdn perustuen ministerion tulee luoda ne linjaukset,
jotka tarvitaan sen varmistamiseksi, ettd hallinnonalan virastois-
sa/laitoksissa (tulossopimusvirastoissa) sisdisen tarkastuksen tarve harki-
taan, jdrjestetddn ja mitoitetaan yhtdldisin periaattein”.
Kuten edelld on sanottu, sisdasiainministerion kirjanpitoyksikkdé koostuu
ministeriostd, Hallinnon tietotekniikkakeskuksesta, Rajavartiolaitoksesta,
Pelastusopistosta, Hatdkeskuslaitoksesta ja Maahanmuuttovirastosta. Sisa-
asiainministerion kirjanpitoyksikossd on vuonna 2011 ollut omia sisdisen
tarkastuksen tarkastusresursseja kahdessa virastossa: ministeridssé ja Hal-
linnon tietotekniikkakeskuksessa. Ministeriossd sisdisid tarkastajia on
kolme'® ja Hallinnon tietotekniikkakeskuksessa kaksi'®'. Tamén lisdksi
Hatikeskuslaitoksessa on sisdisen tarkastuksen tehtéviin kdytetty vuonna
2011 arviolta 10-20 pdivad. Rajavartiolaitoksessa, Pelastusopistossa tai
Maahanmuuttovirastossa ei ole vuonna 2011 ollut omaa sisdisté tarkastus-
ta, mutta Maahanmuuttovirasto on hankkinut sisdisen tarkastuksen osto-
palveluita noin 20 pédivad. Héatdkeskuslaitoksen laillisuusvalvontayksik-
koon ollaan rekrytoimassa henkilod, jonka tyOpanoksesta suuri osa on tar-
koitus suunnata sisdisen tarkastuksen tehtdviin. Sisdasiainministerion hal-
linnonalan toisessa kirjanpitoyksikossd, Poliisihallituksessa, kaytetddn
vuosittain noin neljd henkilotyovuotta varsinaisiin sisdisen tarkastuksen
tarkastustehtaviin.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa sisdasiainmi-
nisterid huomauttaa, ettd toteamus siitd, ettd Rajavartiolaitoksessa ei ole
omaa sisdisté tarkastusta, pitdd paikkansa. Toteamus antaa kuitenkin véa-
rdn kuvan, ettei Rajavartiolaitoksessa olisi tehty tarkastusta. Rajavartiolai-
toksessa on tehty paljon tarkastusta, jota se itse kutsuu sisdiseksi tarkas-
tukseksi, joskaan sitd ei ole tehnyt kansainvélisten sisdisen tarkastuksen
standardien ja eettisten ohjeiden mukaisella tavalla riippumaton arvioija.

Ministerion sisdinen tarkastus on vuodesta 2011 ldhtien pitényt tarkas-
tuskohteenaan koko hallinnonalaa. Siten tarkastusresursseja on suunnattu
my06s Hallinnon tietotekniikkakeskukseen ja Poliisihallitukseen, joissa on

" Ministerion kolmesta sisdisesti tarkastajasta yksi kéyttid tyéaikansa pddasi-
assa SOLID-rahastoja koskeviin tarkastuksiin.

" Hallinnon tietotekniikkakeskuksessa sisdiseen tarkastukseen on kiytetty kaksi
henkilotyovuotta vuonna 2012.
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oma sisdinen tarkastus. Ministerion sisdisen tarkastuksen tehtiavéné on tu-
lossopimuksessa sovitun mukaisesti suorittaa hallinnonalan virastoissa
kokonaisvaltaisia virastotarkastuksia sisdisen valvonnan nékokulmasta ja
siten pyrkié edistimdin konserniohjausta ja korostamaan sisdisen valvon-
nan tarkeytti. Virastokohtaisista tarkastuksista on raportoitu ministerion ja
tarkastuksen kohteena olleen viraston johdolle.

Tarkastuksen suuntaaminen kaikkiin hallinnonalan virastoihin on kui-
tenkin johtanut siihen, ettd ministerion oman siséisen valvonnan asianmu-
kaisuutta ja riittdvyyttd koskevat tarkastukset ovat ainakin vuosina 2011-
2012 jadneet vihille huomiolle. Tarkastuskertomusluonnoksesta antamas-
saan palautteessa sisdasiainministerié ilmoittaa, ettd havainto on oikea
vuoden 2011 ja 2012 alkuvuoden (1-6) osalta. Sen sijaan vuoden 2012
loppupuoliskona (7-12) sisdisen tarkastuksen resursseista noin puolet on
suunnattu ministerion tarkastuksiin eli asiaan on jo reagoitu.

Sisdasiainministerion sisdisen tarkastuksen tehtdvéna on sisdisen tarkas-
tuksen yksikon tulossopimuksen mukaisesti myos kehittdd hallinnonalan
sisdisen valvonnan yhteistyotéd jérjestdimaélld pari kertaa vuodessa hallin-
nonalan virastojen yhteinen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan semi-
naari virastojen vastuuhenkildille. Sisdisen valvonnan seminaareihin liit-
tyen on hallinnonalan virastoista koottu sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan yhteyshenkiloverkosto, jonka kautta sisdiseen valvontaan ja ris-
kienhallintaan liittyvid yhteisié asioita on tarkoitus jalkauttaa kaikkiin hal-
linnonalan virastoihin. My0s Poliisihallituksen sisdinen tarkastus on pa-
nostanut oman kirjanpitoyksikkonséa sisdlld sisdisen valvonnan yhteyshen-
kiloverkoston kautta tapahtuvaan tiedonvaihtoon. Liséksi sisdinen tarkas-
tus on ollut voimakkaasti mukana poliisin riskienhallinnan kehittdmisessa.

Tilintarkastusten perusteella sisdasiainministerion ja Poliisihallituksen
menettelyitd edistdd sisdisen valvonnan ja siihen sisdltyvén riskienhallin-
nan asianmukaisia menettelytapoja voidaan pitda onnistuneina.

Tilintarkastusten mukaan sisdasiainministerion vuoden 2011 kirjanpito-
yksikk6on kuuluvien virastojen vélilld on sisdisen tarkastuksen henkild-
resursseissa sellaisia eroja, jotka eivit ole perusteltavissa virastokohtaisilla
madrarahoilla, henkilostomaéarilla tai muilla vastaavilla riskindkokulmilla.
Ministerion tulisikin pyrkid luomaan yhteiset periaatteelliset suositukset
sisdisen tarkastuksen virastokohtaisten resurssien jirjestdmisestd ja mitoit-
tamisesta. Sisdisen tarkastuksen jarjestdmisessd tulisi myds huomioida
valtion talousarviosta annetun asetuksen 70 §, jonka mukaan sisdisen val-
vonnan asianmukaisuuden ja riittdvyyden ndkdkulma tulisi olla koroste-
tusti esilld sisdisten tarkastajien suorittamassa tarkastustoiminnassa. Siten
sisdisen valvonnan kontrollikokonaisuuden kannalta olennaisten kehitti-
misndkokulmien esiin tuominen on erityisen suositeltavaa.
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3.5 Raportointi

3.5.1 Kirjanpitoyksikéiden tilinpaatokset

Hallinnonalan kirjanpitoyksikdiden tilinpadtosten ja niihin siséltyvien tie-
tojen tarkastelu perustuu tarkastusviraston tilintarkastuksissa tehtyihin ha-
vaintoihin.

Hallinnonalan molempien kirjanpitoyksikdiden vuoden 2011 tilinpaa-
toslaskelmat on laadittu sddnndsten mukaisesti. Poliisihallitus on uusi kir-
janpitoyksikko, ja se on laatinut vasta kaksi tilinpdatostd. Molemmat Po-
liisihallituksen tilinpéétokset on tilintarkastusten mukaan laadittu olennai-
silta osin asianmukaisesti. Sisdasiainministerion kirjanpitoyksikoiden ti-
linpaétoslaskelmista tai niiden liitteistd on viime vuosien tilintarkastusker-
tomuksissa annettu ministeriolle joitakin huomautuksia. Ne ovat lahtokoh-
taisesti koskeneet sellaisia liitteiden tai laskelmien rakenteiden melko va-
héisid puutteita, jotka ovat syntyneet tilinpddtoksen kokoamisen yhteydes-
sd tai vastaavasti. Edellinen tilintarkastuskertomukseen sisdltynyt kieltei-
nen laillisuuskannanotto tilinpaitoslaskelmista on annettu vuoden 2009 ti-
lintarkastuskertomuksessa, ja sen mukaan valtion talousarviota ja sitd
koskevia keskeisid sddnnoksid on noudatettu lukuun ottamatta sitd, ettd
tiettyd médrdrahaa oli kdytetty talousarvion vastaisesti.

Edelld sanotun perusteella tilintarkastusten mukaan voidaan sisdasiain-
ministerion hallinnonalan Kkirjapitoyksikdiden tilinpdédtdslaskelmissa ja
liitteissd esitettyjd tietoja pitdd olennaisilta osin oikeina ja riittivind my0s
useamman vuoden tarkastelujaksolla.

Toiminnallista tehokkuutta koskevien tietojen sisédltod ja esittimistapaa
ja niiden perustana olevaa laskentatointa on Poliisihallituksessa seki sisa-
asiainministeriossd ja sithen kuuluvissa virastoissa tarkastettu riittdvassa
laajuudessa sen selvittdmiseksi, siséltddko tuloksellisuuden kuvaus olen-
naisilta osin oikeat ja riittavét tiedot.

Poliisihallitukselle vuosilta 2010 ja 2011 annetuissa tilintarkastuskerto-
muksissa ei ole huomautettu tuloksellisuuden kuvauksessa esitetyista tie-
doista.

Sisdasiainministeriolle vuodelta 2011 annetussa tilintarkastuskertomuk-
sessa on huomautettu siitd, ettd Maahanmuuttoviraston, Hitdkeskuslaitok-
sen ja Hallinnon tietotekniikkakeskuksen toiminnallisesta tehokkuudesta
ei ole kaikilta osin esitetty oikeita ja riittdvié tietoja. Maahanmuuttoviras-
ton huomautus koski sitd, ettd tiedot oli eriiltd osin laskettu eri tavalla eri
vuosina eikd taloudellisuuden ja tuottavuuden tunnuslukujen laskennassa
ollut kaikilta osin huomioitu sité, ettd eri suoritteiden tuottamiseen kayte-
tyt tydajat ovat olleet eripituisia. Hétékeskuslaitoksen maksullisen toimin-
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nan laskelmissa oli yhteiskustannukset esitetty olennaisesti virheellisesti.
Hallinnon tietotekniikkakeskuksen taloudellisuudesta ja tuottavuudesta
kirjanpitoyksikon tilinpaédtoksessé esitetyt tiedot kattoivat vain osan toi-
minnasta, joten niitd ei voitu pitdd oikeina ja riittdvind. Muilta osin Maa-
hanmuuttoviraston, Hitdkeskuslaitoksen ja Hallinnon tietotekniikkakes-
kuksen toiminnallisesta tehokkuudesta oli vuodelta 2011 esitetty oikeat ja
riittdvat tiedot.

Viime vuosien tilintarkastuksissa havaitut puutteet sisdasiainministerion
hallinnonalan virastojen toiminnallisesta tehokkuudesta esitetyisséd tie-
doissa ovat olleet yksittdistapauksia eiké niistd lahtokohtaisesti ole annettu
tilintarkastuskertomuksissa kielteisté laillisuuskannanottoa. Viimeinen tal-
lainen kannanotto sisdltyi Hallinnon tietotekniikkakeskukselle vuodelta
2009 annettuun tilintarkastuskertomukseen, jonka mukaan talousarviota ja
sitd koskevia keskeisid sdédnnoksid on noudatettu lukuun ottamatta valtion
talousarviosta annetun lain 21 §:n vaatimusta esittdd toiminnallisesta te-
hokkuudesta oikeat ja riittdvét tiedot.

3.5.2 Valtion tilinpaatéskertomus

Tiedot valtion tilinpdatoskertomukseen kootaan pédasiassa kirjanpitoyksi-
koiden toimintakertomusaineiston pohjalta ministerion talousyksikossa.
Tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksessa on verrattu hallinnonalan
talousarviossa esitettyjd vaikuttavuustavoitteita tilinpadtdskertomuksen
raportointiin.

Valtioneuvosto on asettanut sisdasiainministerion hallinnonalalle seu-
raavat yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet vuodeksi 2011.

Poliisitoimi, pelastustoimi ja Rajavartiolaitos osallistuvat omalta osal-
taan kansallisen kilpailukyvyn kannalta térkeén sisdisen turvallisuuden yl-
lapitimiseen, jonka tavoitteena on, ettd Suomi on Euroopan turvallisin
maa. Sisdisen turvallisuuden keskeiset tavoitteet on vahvistettu hallin-
nonalan strategiassa vuosille 2009-2011 ja sisdisen turvallisuuden ohjel-
massa.

Varmistetaan, ettd maahanmuuttopolitiikassa toteutuvat perus- ja ihmis-
oikeudet sekd hallinto on toimivaa ja oikeusvarmaa ja noudattaa hyvéin
hallinnon periaatteita.

Kehyspiitoksen mukaisesti selvitetdén edelleen edellytyksid ministerion
ja muilla hallinnonaloilla toimivien turvallisuusviranomaisten hoitamien
toimintojen syvempéédn yhteistoimintaan ja voimavarojen yhteiskadyttoon
paikallistasolla. Tdméa koskee myos edellisen kehyspditoksen perusteella
kaynnistettyjd toimenpiteité, kuten pilottihanketta harvaan asuttujen aluei-
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den turvallisuuspalveluiden varmistamiseksi sekd hanketta viranomaisten
venekaluston yhteiskdyton lisddmiseksi.

Tarkastushavaintojen mukaan tavoitteet on johdettu kohtuullisen hyvin
ainakin osasta eri tehtidvdalueiden ydintehtivid, mutta talousarvioon sisél-
tyvit mittarit ovat edelleen tavoitteisiin ndhden erittdin vaatimattomat.
Myonteistd on se, ettd ministeridssd on parhaillaan meneilld tulosohjauk-
sen kehittdmishanke, jonka yhteydessd my0s mittaristoa tarkastellaan.

Valtioneuvoston asettamien yhteiskunnallisten tavoitteiden mukaan po-
liisitoimen osalta painotetaan sité, ettd ennalta ehkédistddn ja vihennetdédn
rikoksia, jdrjestyshdiriditd ja onnettomuuksia sekd turvataan ja paranne-
taan poliisin toimintavalmiutta ja palvelukykya. Lisdksi poliisitoimi edis-
tdd osaltaan myonteistd turvallisuusajattelua sekd kansalaisten turvallista
elinympéristod. Mittareina ovat rikoslakirikosten enimmaéisméérd seka ka-
tu- ja litkenneturvallisuusindeksien arvot.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd poliisitoimen tavoitteet ja mittaristo ovat
samat kuin aiemminkin eli erityisesti rikostorjunnan mittarit ovat puutteel-
liset tavoitteisiin ndhden. Myds etenkin rikosten ennaltachkéisyssa erittdin
tarkednd pidetty poikkihallinnollinen nakoékulma puuttuu. Tilinpédatdsker-
tomuksessa on arvioitu tavoitteen saavuttamista ja kéytetty siind samoja
mittareita kuin talousarviossa. Liikenneturvallisuusmittarista on kuitenkin
annettu noin-arvo, tosin prosentin kymmenysosan tarkkuudella. Rapor-
tointi ei ole muuttunut edellisestd vuodesta.

Tilinpaatoskertomuksessa Rajavartiolaitoksen yhteiskunnallista vaikut-
tavuutta on kuvattu samalla tavalla kuin edellisend vuonna. Tilinpdatos-
kertomuksessa on mainittu yhteiskunnallisen vaikuttavuuden vaikutta-
vuusindeksin muodostuvan viidestd osatekijéstd, jotka ovat rajaturvalli-
suuden ylldpitdminen, sujuvan rajaliikenteen varmistaminen, viranomai-
savun tuominen rajaseudun ja rannikon harvaan asutetuille alueille, merel-
lisen turvallisuuden lisddminen sekd sotilaalliseen maanpuolustukseen
osallistuminen. Tilinpdétoskertomuksen mukaan kullakin osatekijélld on
useita mittareita. Ndmé muodostavat painotettuina kyseisen vaikuttavuu-
den osatekijan tunnusluvun. Niiden painotetuista tunnusluvuista puoles-
taan muodostuu kokonaisvaikuttavuuden tunnusluku.

Tarkastuksen mukaan mittarit vaikuttavat tavoitteisiin ndhden riittimat-
tomiltd. Vaikuttavuudesta tulisi kuitenkin kertoa muutoinkin kuin indeksi-
luvuin. Positiivista on kuitenkin se, ettd tilinpadtdskertomuksessa on mai-
nittu kustannusvaikuttavuuden ja vaikuttavuuden muutoksesta ja niiden
syistd verbaalisesti.

Pelastustoimen seké hétékeskuslaitoksen yhteiskunnallisen vaikuttavuu-
den mittaristo vastaa tarkastuksen mukaan asetettuja tavoitteita, kuten
edellisendkin vuonna. Raportointi voisi kuitenkin olla monipuolisempaa.
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Tilinpaatoskertomuksen tekstiosa on ldhinni tunnuslukutaulukon kuvaus-
ta.

Maahanmuutolle asetettujen tavoitteiden saavuttamista on tarkastusha-
vaintojen mukaan arvioitu tilinpaitoskertomuksessa samoin tunnusluvuin
kuin talousarviossa. Vaikka maahanmuuton toimialueella tavoitteiden
madrd oli edelliseen vuoteen verrattuna lisdéntynyt, mittaristo ei edelleen-
kédédn vastaa tavoitteita. Mitatut asiat vastaavat edelleen erittdin vihin ase-
tettuja tavoitteita.

Tarkastuksen mukaan yleinen huomio on se, ettd vaikuttavuustavoitteet
ja tilinpadtoskertomuksen lausumat eivét kohtaa toisiaan. Vaikka mittarit
kuvaavat heikosti asetettuja tavoitteita, on vuoden 2011 tilinpdatoskerto-
muksessa silti lausuttu, ettd sisdasiainministerion hallinnonalan eri sektorit
saavuttivat keskeisiltd osin niille asetetut yhteiskunnalliset vaikuttavuus-
tavoitteet joko kokonaan tai osatavoitteiden kautta.

Tilinpaatoskertomuksen heikko informatiivisuus vaikuttavuustavoittei-
den toteutumisesta johtuu ldhinné toiminta- ja tehtdvdalueiden mittariston
heikkouksista. Poliisitoimessa ja Rajavartiolaitoksessa kéytetéédn erilaisia
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kuvaamiseen tarkoitettuja indekseja'®%.
Muunlaisten mittareiden puuttumisen vuoksi indeksien toteuma-arvojen
muutosten esille tuomisen ohella indeksien sisilto tulisi kuvata sanallises-
ti. Vaikka pelastustoimen (ml. Hétdkeskuslaitos) méérillinen mittaristo
vastaa asetettuja tavoitteita, raportointi voisi olla monipuolisempaa. Maa-
hanmuuton toimialueella tavoitteita on tullut lisdd, mutta mittaristo ei
edelleenkéén vastaa tavoitteita. Tdiméd nidkyy my0s raportoinnissa.

192 Ks. myés uku 3.1.3.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen kohteena oli sisdasiainministerién hallinnonalan ohjausjér-
jestelmd. Tarkastuskysymyksend oli, miten hyvit edellytykset hallin-
nonalan ohjausjérjestelmé antaa toiminnan tuloksellisuudelle ja vastuun
toteamiselle. Tarkastuksen perusteella hallinnonalan ohjausjirjestelmé on
kokonaisuutena hyvillé tasolla, joskin siind on vielé kehittdmisen varaa.

Kaiken kaikkiaan sisdasiainministerion hallinnonalalla on ohjausproses-
seissa edetty suuntaan, jossa otetaan huomioon aiempaa paremmin halli-
tusohjelmassa edellytetyt toimenpiteet. Toiminta- ja taloussuunnitelmia
sekd tulossuunnitelmia tulee kuitenkin tiivistdé ja terdvoittda siten, ettd ne
ilmentéisivdt selvemmin hallinnonalalla tehtyjé strategisia ja operatiivisia
linjauksia ja priorisointeja. Seurannan tehostamiselle ja erityisesti mittaris-
tojen kehittdmiselle tulee panna painoa.

Eduskunnalle annettavan valtion talousarvioesityksen tietosisiltoé ja tie-
tojen esittimistavan ymmarrettdvyytté ja selkeyttd on tarpeen edelleen ke-
hittdd eduskunnan valtiontaloudellisen péétoksenteon tietotarpeiden poh-
jalta. Kehittdmisessd on tdrkedd parantaa sitd, ettd talousarvioehdotusten
laadintaméérdysten kohdassa 7.6. esitetty periaate talousarvioehdotuksen
perusteluiden tarkoituksesta toteutuu kéytdnnossd. Olennaista télloin on
parantaa vaikuttavuutta koskevien tavoitteiden ja méiérdrahojen vilisen
yhteyden esille tuontia seké talousarviossa tehtdvien pdétdsten ja niiden
tavoitteiden esittdmisté.

Niitéd kannanottojaan tarkastusvirasto perustelee seuraavasti:

Hallitusohjelmat ja suunnittelujdirjestelmdit

Sisdasiainministerion hallinnonalalle on viime vuosien aikana ollut tyypil-
listd suunnitella ja panna toimeen sellaisia laajamittaisia uudistuksia, jotka
perustuvat hallitusohjelmaan. Nédiden uudistusten avulla on pyritty lisdé-
miin toiminnan tehokkuutta ja vaikuttavuutta. Hallinnonalalla on myds
pyritty aktiivisesti kehittiméén toimintaan ja talouteen liittyvid ohjauspro-
sesseja. Kehittdmiskohteita on kartoitettu itsearvioinnin seka sisdisen tar-
kastuksen keinoin.

Téssd tarkastuksessa ldhemmin tarkastelun kohteina olleilla toimialoil-
la, erityisesti poliisitoimessa ja Rajavartiolaitoksessa, on tarkasteluajan-
jaksolla ollut varsin merkittdvid rakenneuudistuksia. Varsinkin poliisin
hallintorakenteeseen kohdistuneiden uudistusten keskeisend tavoitteena on
ollut luoda edellytykset kehittdd poliisin tulosohjausjérjestelmédid koko-
naisvaltaisesti.
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Hallitusohjelmat ovat sisédltdneet varsin paljon erityisesti poliisitointa ja
maahanmuuttoa koskevia lausumia. Niiden pohjalta on valmisteltu valta-
kunnantasoisia strategioita ja toimintaohjelmia, joiden toteuttamiseen
osallistuvat paitsi sisdasiainministerion my0s monen muun ministerion
hallinnonala. Kansallisten velvoitteiden lisdksi sisdasiainministerion ja sen
alaisten yksikdiden tulee ottaa toiminnassaan ja sen ohjauksessa huo-
mioon monet kansainviliset sopimukset.

Hallinnonalalle on vahvistettu uusi konsernistrategia vuosiksi 2012—
2015. Tamén ohella hallinnonalan toimintaa ohjaavat poikkihallinnolliset
strategiat ja ohjelmat, kuten sisdisen turvallisuuden ohjelma sekd maa-
hanmuuttopoliittinen ohjelma. Ministerion konsernistrategiaa tarkentavat
toimiala- ja virastokohtaiset strategiat. Toimialat — ja niistd erityisesti po-
liisi ja Rajavartiolaitos — muodostavat muihin hallinnonaloihin verrattuna
melko itsendisid ja laajoja strategisia kokonaisuuksia, ja niithin kuuluu
suuri maaré erilaisia osa- ja alastrategioita seké nditd tarkentavia toimen-
pidesuunnitelmia ja muita strategiadokumentteja.

Tarkastuksessa havaittiin, ettéd strategiakokonaisuus on konserniajattelun
myoté tiivistynyt ja strategiset linjaukset toistuvat pddosin asiakirjatasolta
toiselle. Yleisend puutteena oli se, ettd niihin ei sisdltynyt kuvausta siit4,
miten strategialinjauksiin on paddytty. Tdllainen kuvaus helpottaisi strate-
gian arviointia seké edistdisi myds luottamusta strategisten valintojen ta-
loudellisuuteen, vaikuttavuuteen ja tuloksellisuuteen.

Tarkastuksen mukaan sisdasiainministerion hallinnonalan strategioissa
merkittdva kehittdmiskohde on kytked strategiat talouteen. Niilla tulisi ol-
la selked ja jatkuva yhteys taloussuunnitteluun, ja taloudellisia analyyseja
tulisi tehdé erityisesti strategioita valmisteltaessa. My0s yhteydet tavoit-
teiden ja resurssien valilla tulisi esittdd huomattavasti nykyistd selvemmin.

Sisdasiainministerion hallinnonalalla vuoden 2012 talousarvioesitykses-
sd mainitut yhteiskunnalliset vaikuttavuustavoitteet ovat sopusoinnussa
ydintehtéville asetettujen tavoitteiden kanssa. Sen sijaan niitd koskeva
mittaristo on edelleen erittdin vaatimaton, ja siind painottuvat mééralliset
tekijat. Mittaristossa ja seurannassa tulisi laatua kuvaavien indikaattorei-
den ohella panna painoa my0s ennalta ehkiiseville toimenpiteille ja sidos-
ryhméyhteistyolle.

Voimassa oleva sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja talous-
suunnitelma kattaa vuodet 2013-2016. Siihen on kirjattu yhteisestid kon-
sernipolitiikasta ne yhteiskunnalliset yldtason tavoitteet, jotka on esitetty
hallitusohjelmassa. Sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja talo-
ussuunnitelma sisdltdd kuitenkin suurusluokaltaan varsin erilaisia tavoit-
teita ja toimenpiteitd, joista osa voidaan lukea operatiiviseen toimintaan
kuuluviksi.
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Poliisitoimi

Erityisesti sisdasiainministerion ja Poliisihallituksen vélinen tehtdvéjako
tulisi ottaa kriittiseen tarkasteluun niin, ettd ministerion vastuu strategises-
ta ja poliittisesta padtoksenteosta eriytyy kyllin selvésti Poliisihallituksen
operatiivisesta ohjausvastuusta. Analyysitoimintaa tulisi keskittdd nykyis-
td enemmén Poliisihallitukseen sekd samalla huolehtia siitd, ettd analyy-
sien tuottama tieto on kaikkien poliisilaitosten kéytettavissa.

Poliisihallituksen ohjaus- ja johtamisjirjestelmd perustuu hallinnonalan
toiminta- ja taloussuunnitelman ohella Poliisihallituksen laatimalle polii-
sin toiminta- ja taloussuunnitelmalle, Poliisihallituksen ja sisdasiainminis-
terion viliselle tulossopimukselle sekd kansliapééllikon ja poliisiylijohta-
jan viliselle johtamissopimukselle. Nama toiminta- ja taloussuunnitelmat
seki tulossopimukset sisdltdvit runsaslukuisen mééran tavoitteita, joita ei
ole asetettu keskindiseen tirkeysjérjestykseen. Vaikka priorisointikysy-
myksiin liittyykin kéytdnnoén ongelmia, toiminta- ja taloussuunnitelmiin
sekd tulossopimuksiin tulisi kyetd siséllyttimadn kaikkein oleellisimmat
tavoitteet ja asettaa ne tiarkeysjarjestykseen. Niin ikdin tavoitteiden ja kdy-
tettivissd olevien resurssien keskindisen vastaavuuden selvittdmiselle tu-
lee panna aiempaa enemmaén painoa. Téma sisdltdd my0s sen, ettd poliisi-
toimen sisdinen maédrdrahajako ja yksikoéille asetetut velvoitteet tulee
koordinoida nykyistd paremmin.

Tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota sithen PORA III -tyéryhmén ar-
vioon, ettd Poliisihallituksen resursseista ldhes kolmannes kéytetdén edel-
leen sellaisiin poliisin ylijohdolle kuulumattomiin tehtéviin, jotka tulisi
siirtdéd poliisihallinnon muiden yksikdiden hoidettaviksi. Ty6ryhmén mu-
kaan tillaiset tehtdvat liittyvit erityisesti asehallintoon, yksityisen turva-
alan lupiin sekd arpajaishallintoon.

Tarkastuksen aikana suoritettujen haastattelujen ja paikallispoliisille
osoitetun kyselyn vastausten samoin kuin Poliisiammattikorkeakoulun te-
kemén tutkimuksen mukaan toteutetut uudistukset ovat selkeyttédneet ko-
konaisuudessaan poliisitoimen ohjausta niin valtakunnallisissa yksikoissa
kuin paikallistasollakin. Sen sijaan esimerkiksi johto- ja paillikkdtason
henkilomiird ei ole toistaiseksi vdhentynyt uudistuksille asetettujen ta-
voitteiden mukaisesti.

Poliisitoimen rakenneuudistuksista on kulunut vasta vdhén aikaa, joten
niiden vaikutuksia ohjausjirjestelméin ei voida vield lopullisesti arvioida.
Sisdasiainministerid on kuitenkin ehdottanut poliisitoimeen uutta merkit-
tavaad rakenneuudistusta varsin nopealla aikataululla.

Nyt suunnitellussa uudistuksessa tulisi tarkastella myds sisdasiainminis-
terion ja aluehallintovirastojen nykyisid poliisitehtdviéd ja -resursseja. Po-
liisihallituksen aluehallintovirastoihin sijoitetulla henkildstoltd on mennyt
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vain noin yksi henkildtydvuosi aluehallintoviraston tehtiaviin. Aluehallin-
tovirastoihin sijoitettu henkilost6 ei kuulu poliisin tulosohjauksen piiriin.

Rajavartiolaitos

Rajavartiolaitoksen toimintaa ohjaavat lainsdddéannon ohella erityisen pal-
jon kansainvéliset sopimukset. Kansainvélinen yhteisty on otettu hyvin
huomioon Rajavartiolaitosta koskevissa strategisissa linjauksissa ja suun-
nitelluissa toimenpiteissd. Suunnitelmissa tulisi kuitenkin tuoda esille
myos kansallisen tason yhteistyon edellyttdmét toimenpiteet.

Sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelman se-
kd tulossuunnitelman ohella Rajavartiolaitoksessa on laadittu omat vas-
taavat asiakirjat. Ndiden on tarkoitus tdydentdd hallinnonalan suunnitel-
mia. Ne ovat kuitenkin Rajavartiolaitoksen omia kannanottoja, joihin
ylempi viranomainen ei ole ottanut kantaa. Tétd tarkastusvirasto ei pida
asianmukaisena.

Eri asiakirjoihin sisdltyvien tavoitteiden runsaslukuisuus ja erilaiset il-
maisutavat hdmairtévit tavoitteiston arvioitavuutta. Tilannetta vaikeuttaa
myos tulossopimusten seké toisaalta Rajavartiolaitoksen péallikon ja apu-
laispédllikon kanssa tehtyjen johtamissopimusten siséltdjen erilaisuus.
Suunnittelun asiakirja-aineistoa onkin syyté supistaa ja terdvoittaa. Tavoit-
teiden saavuttamiseksi suunniteltujen toimenpiteiden keskindiseen tirke-
ysjérjestykseen sekd painoarvoon tulee kiinnittdd aiempaa enemmén huo-
miota.

Rajavartiolaitokselle asetettujen yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoit-
teiden toteutumista kuvaavina mittareina on kaytetty indeksilukuja. Olisi
suositeltavaa, ettd niiden taustalla olevista tekijoistd kerrottaisiin valtion
talousarvioesityksissa.

Rajavartiolaitoksen yldtason johtosuhteet ovat poikkeukselliset, koska
laitoksen esikunta on samalla my0s sisdasiainministerion rajavartio-
osasto. Niin ollen kansliapaallikkod solmii tulossopimuksen osastopaallik-
koné toimivan apulaispééllikon kanssa eikéd Rajavartiolaitoksen paéllikon
kanssa. Tarkastus ei kuitenkaan tuonut esille mitdén sellaisia puutteita,
jotka johtuisivat organisaatioratkaisuista. Merkillepantavaa on, ettd Raja-
vartiolaitos on kyennyt uudistamaan hallintorakenteitaan ja prosessejaan
siten, ettd se on saavuttanut tuottavuusohjelmien tavoitteet jopa suunnitel-
tua aiemmin ja suurempina.
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Maahanmuutto

Maahanmuuttoa koskevat tavoitteet hallinnonalan toiminta- ja taloussuun-
nitelmassa ovat olleet yhdensuuntaiset hallitusohjelmassa ja sisd-
asiainministerion hallinnonalan strategioissa esitettyjen tavoitteiden kans-
sa. Toiminnan keskeiset painopisteet, padtoimintalinjat ja tulostavoitteet
on vahvistettu osana sisdasiainhallinnon toiminta- ja taloussuunnitelmaa.
Maahanmuuttovirastolla ei ole omaa toiminta- ja taloussuunnitelmaa. Pi-
temmin aikavilin tavoitteet siséltyvit maahanmuutto-osaston suunnitel-
maan, ja tirkeimmdt asiat otetaan esille sen ja Maahanmuuttoviraston va-
lisissé tuloskeskusteluissa.

Tarkastuksessa ei ole tullut esille, ettd sisdasiainministerion ja Maahan-
muuttoviraston vélilld olisi ongelmia tehtévien tai resurssien jakautumi-
sessa. Yhteistyon lisddmiselle on sen sijaan tarvetta. On tirkeds, ettéd
Maahanmuuttoviraston kaytinnon kokemukset otetaan huomioon esimer-
kiksi sdddosvalmistelussa. Maahanmuutto-osaston ja poliisiosaston vélisti
yhteistyOtd on my0s syyta lisata.

Maahanmuuttoon liittyvid yhteiskunnallisia tavoitteita on uudistettu
kahden viime vuoden aikana. Mittaristo on kuitenkin tavoitteisiin ndhden
riittdmaton. Muun muassa sidosryhméandkokulma puuttuu kokonaan.

Maahanmuuttoasioiden tuloksellinen hoito edellyttié yhteistyota niin si-
sdasiainhallinnon sisilld kuin sen ulkopuolellakin. Keskeisin ulkopuolinen
viranomaisyhteistyotaho on tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonala. Ny-
kyisin pakolaisten ja turvapaikanhakijoiden vastaanottotoiminta ja siitd
aiheutuvat kustannukset ovat siséasiainhallinnon vastuulla, kun taas tyo-
ja elinkeinokeskukset vastaavat turvapaikanhakijoiden kuntiin sijoittami-
sesta.

Vuonna 2011 toteutettujen tehtévisiirtojen seurauksena myds kuntiin si-
joittamista ja kotouttamista koskevat, sisdasiainministerion johdolla aloi-
tetut kehittimishankkeet siirtyivit tyo- ja elinkeinoministerion hallin-
nonalalle. Tdmé edellyttdéd osaltaan osapuolten keskindistd ajatusten vaih-
toa ja yhteistyGtd, jotta sisdasiainhallinnossa hankittu asiantuntemus voi-
daan kéyttda tdysiméariisesti hyvéksi.

Se, minkd viranomaisen tehtdvdnid on sovittaa yhteen maahanmuutto-
asioihin liittyv&a toimintaa eri hallinnonalojen vililld, on nykyisin epdsel-
va. Tarkastusvirasto pitda titd epdasianmukaisena.

Lainsddddinnon valmistelu

Tarkastuksen perusteella tehtiin myos arvio lainsdddannén valmistelun
laadusta sisdasiainministeridossd. Sisdasiainministerion lainvalmistelussa
tietyt toimintatavat on hoidettu siind méérin hyvin, etti niitd voi suositella
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malliksi my6s muille ministeridille. Ministerion lainsdédéntdsuunnitelma
on hyvin informatiivinen ja seikkaperdinen. Se antaa erittdin hyvin kuvan
siitd, minkélaisia sdddoshankkeita ministeriossd ldahivuosille on suunnit-
teilla. Hyvéd kdytdnne on my0s sellainen lakihankkeiden jélkikéteinen ar-
viointi, jonka ministeri6 ja eduskunta tekevit yhdessa.

Vaikutusarvioinnin tulokset, herkkyysanalyysi ja ndiden suorittamista-
vat seka vaihtoehtojen kartoituksen tulokset ja suorittamistapa tulisi sisél-
lyttda hallituksen esitykseen myos silloin, kun ne on tehty ennen varsinai-
sen lainsdddantohankkeen kdynnistimistd. Syy vaihtoehtojen kartoituksen
puuttumiseen tulisi myds mainita hallituksen esityksessa.

Sisdasiainministerion on lainvalmistelussa kiinnitettdvd huomiota laki-
esitysten perusteluihin. Perustelut on esitettdvé kattavasti. Taltd osin mi-
nisteridssd tehtyjd omia havaintoja ja kehityssuunnitelmia voidaan tarkas-
tuksenkin perusteella pitdd onnistuneina.

Eduskunnan valiokuntakésittelyssd on ilmennyt usein huoli resurssien
riittdvyydestd, jotta lainsddddnnon mukaiset toimenpiteet voitaisiin panna
tehokkaasti tdytdntoon. Tdmén vuoksi on tdménkin tarkastuksen perusteel-
la tarpeen korostaa, etti kdytdnnossé ei pelkdstién riitd se, ettd on huoleh-
dittu lainsdddédnnon laadukkuudesta, vaan samalla on huolehdittava riitté-
vastd resursoinnista. Siksi jo lain esitdissd on huolellisesti arvioitava, onko
lainsdddannon edellyttdmien toimenpiteiden toteuttamiseksi olemassa riit-
tavit voimavarat.

Valtion tilinpddtoskertomus

Tarkastuksen mukaan yleinen huomio on valtion tilinpditoskertomuksesta
sisdasiainhallintoa koskevilta osin se, ettd vaikuttavuustavoitteet ja tilin-
paétoskertomuksen lausumat eivét kohtaa toisiaan. Vaikka mittarit kuvaa-
vat heikosti asetettuja tavoitteita, on vuoden 2011 tilinpaatoskertomukses-
sa silti lausuttu, ettd sisdasiainministerion hallinnonalan eri sektorit saa-
vuttivat keskeisiltd osin niille asetetut yhteiskunnalliset vaikuttavuusta-
voitteet joko kokonaan tai osatavoitteiden kautta.

Tilinpdatoskertomuksen heikko informatiivisuus vaikuttavuuden toteu-
tumisesta johtuu 1dhinné toiminta- ja tehtdvaalueiden mittariston puutteel-
lisuuksista. Poliisitoimessa ja Rajavartiolaitoksessa kdytetddn melko mo-
nia yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kuvaamiseen tarkoitettuja indekseja.
Niéiden indeksien toteuma-arvojen muutosten ohella indeksien sisiltd tuli-
si kuvata sanallisesti. Vaikka pelastustoimen (ml. Hatdkeskuslaitos) méaa-
rillinen mittaristo vastaakin asetettuja tavoitteita, raportointi voisi olla
monipuolisempaa. Siitd huolimatta, etti maahanmuuton toimialueella ta-
lousarviossa mainittujen tavoitteiden maéré on edellisestid vuodesta lisdin-
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tynyt, mittaristo ei edelleenkdén vastaa tavoitteita. Tdma nidkyy my0s ra-
portoinnissa.

Laskentatoimi ja sisdinen valvonta sisdasiainministerion hallinnonalalla

Talousarvioesityksessé sisdasiainministerion hallinnonalan péiluokan lu-
ku- ja momenttirakenne on olennaisilta osin johdonmukainen kokonaisuus
ja tukee selkeiden ja mielekkdiden tulostavoitteiden asettamista.

My®ds budjetointimenettelyt ovat keskeisiltd osiltaan talousarviosddnnos-
ten ja talousarvion laadintamédrdyksen mukaisia ja padsaintoisesti selkei-
td. Hallinnon tietotekniikkakeskuksen bruttotulojen suuruuden vuoksi
toiminnasta olisi tullut esittdd tarkempia tietoja momentin selvitysosassa.
Hallinnonalan talousarvioehdotukseen olisi my6s tullut laatia Hallinnon
tietotekniikkakeskuksen osalta suoriteryhmittidinen kustannusvastaavuus-
laskelma.

Talousarvion informatiivisuuden ja eduskunnan paitoksenteon tueksi on
perusteltua, ettd esimerkiksi padluokkaperusteluissa tai asianomaisissa lu-
kuperusteluissa olisi taulukko, johon olisi koottu nettobudjetoidut momen-
tit ja riittdvét tiedot ndiden momenttien arvioiduista bruttotuloista ja
-menoista. Valtiovarainministerion antamissa talousarvioehdotusten laa-
dintaméérayksissi ei titd asiaa késitelld. Tarkastusviraston mielestd on pe-
rusteltua, ettd asia linjattaisiin valtion talousarvion laadintaméarayksissa.

Tulosohjauksen osalta havaittiin, etti talousarvioesityksessé mainitut tu-
lostavoitteet ovat toimineet asianmukaisesti myos tulossopimusten perus-
tana.

Sisdasiainministeridssi ei ole ollut yhtendisti ohjeistusta tai toimintata-
paa hallinnonalan tulosohjauksen kéytinnon jarjestdmisessi ja tulossopi-
musten sisédllossd. Hallinnonalan tulossopimukset ovatkin rakenteeltaan
erilaisia, ja ne poikkeavat jossain mdérin tulosprisman mukaisesta tulok-
sellisuuskadsitteistostd. Hallinnonalan tulossopimuksista osa on allekirjoi-
tettu vasta maalis- tai huhtikuussa. Talousarvioasetuksen mukaan tulosta-
voitteet tulee vahvistaa viipymaéttd eduskunnan hyvéksyttyd valtion talo-
usarvion. Témé vaatimus ei hallinnonalalla nyt tdyty. Sisdasiainministeri-
on tulee pyrkid keskeisiltd osin yhdenmukaiseen menettelyyn hallin-
nonalan virastojen tulosohjauksessa ja kiinnittdd huomiota tulossopimus-
ten rakenteeseen ja sisdltoon seké laatimisaikatauluun. Koska tilinpaatok-
seen sisdltyvd tulosraportointi mukailee usein tulossopimusmenettelyssé
kéytettyd esittdmistapaa, tulisi ministerion kiinnittdd huomiota siihen, ettd
tulostavoiteasetanta vastaa vakiintunutta tuloksellisuuskésitteistod ja
-raportointia.
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Ministerion talousarvio-, liike- ja valtuuskirjanpidon jéarjestiminen on
viime vuosina havaittu padosin asianmukaiseksi lukuun ottamatta muuta-
mia yksittdisid, mutta olennaisia puutteita: palvelukeskuksen hoitamien
henkil9sto- ja taloushallinnon prosessien sisdiseen valvontaan kohdistu-
neessa laillisuustarkastuksessa katsottiin, ettd Poliisihallituksen kirjanpi-
don sisdistd valvontaa ei voida pitéé riittdvénd erdiden hyvén kirjanpitota-
van vastaisten menettelyjen vuoksi. Valtuuskirjanpidossa Hatikeskuslai-
toksella oli erilaiset rajaukset mydnnettyjen valtuuksien ja niiden kaytostd
aiheutuvien talousarviomenojen seurannassa, ja tistd syystd valtuuden
kaytostd aiheutuneiden talousarviomenojen tietoja ei ollut johdettavissa
kirjanpidosta.

Tuloksellisuuden laskentatoimen osalta hallinnonalan virastojen tilintar-
kastuksissa ei ole tullut esiin olennaisia puutteita hallinnonala- tai kirjan-
pitoyksikkotasolla. Poliisihallituksen tulosindikaattoreiden luotettavuu-
dessa on kuitenkin ongelmia. Tuottavuuden mittaaminen valtionhallin-
nossa Tilastokeskuksen menetelmalld on laajemminkin ongelmallista.

Vuonna 2012 annetussa laillisuustarkastuskertomuksessa on tuotu esiin
hallinnonalalla sisdisessd valvonnassa esiintyneitd ongelmia. Keskeinen
kannanotto oli, ettd Poliisihallituksen ja ELY-keskusten sekd palvelukes-
kuksen henkilosto- ja taloushallintoprosessien hoitamisessa ja jarjestdmi-
sessd sekd tietojdrjestelmien sisdisessd valvonnassa ei ole kaikilta osin
toimittu asianmukaisesti. My0s tietoturvallisuuteen tulee kiinnittdd huo-
miota. Koska Poliisihallitus muodostaa suuren osan koko sisdasiainminis-
terion hallinnonalasta ja koska keskeiset tietojdrjestelmét ovat olleet hal-
linnonalalla yhteisié, osaa laillisuustarkastuksessa esitetyisti tarkastusha-
vainnoista voidaan pitéd olennaisina koko hallinnonalan kannalta. Epésel-
vyyttd sisdisen valvonnan asianmukaisuudessa ja riittdvyydessd seki jér-
jestdmisvastuussa on kédytinnossd aiheuttanut se, ettd talousarviolain ja -
asetuksen perusteella sisdisen valvonnan vastuu méaaritellddn virastokoh-
taisena ja viime kddessd ainoastaan asiakasviraston johdon vastuuna. Pal-
velukeskustoiminnan vaatimuksia tuettaisiin paremmin, jos valtiontalou-
den ja valtioneuvoston alaisen valtionhallinnon riskienhallintaa ja sisdista
valvontaa tarkasteltaisiin kokonaisuutena.

Matkamenoihin ja matkustukseen liittyvien menojen tarkastuksessa tuli
esiin valtion matkustussdénnon vanhentuneisuus ja tésté johtuvat poliisin
puutteelliset mahdollisuudet vdhentdd matkustusmenojaan.

Sisdasiainministerion vuoden 2011 kirjanpitoyksikkéon kuuluvien viras-
tojen vélilld havaittiin sisdisen tarkastuksen henkildresursseissa sellaisia
eroja, jotka eivit ole perusteltavissa virastokohtaisilla méérarahoilla, hen-
kilostomaérilla tai muilla vastaavilla tekijoilla. Ministeridssé tulisikin pyr-
kid luomaan yhteiset periaatteelliset suositukset siitd, miten sisdisen tar-
kastuksen virastokohtaiset resurssit jarjestetdan ja mitoitetaan.
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Hallinnonalan raportointia tarkastettiin kirjanpitoyksikéiden tilinpaatos-
raportoinnin osalta osana normaalia tilintarkastusta seké erikseen tarkas-
tamalla tuloksellisuusraportointia valtion tilinpdatoskertomuksessa. Tilin-
tarkastusten perusteella hallinnonalan molempien kirjanpitoyksikdiden
(sisdasiainministerid ja Poliisihallitus) vuoden 2011 tilinpaétdslaskelmat
on laadittu sddnndsten mukaisesti.

Viime vuosien tilintarkastuksissa on tuotu esiin erditd puutteita sisdasi-
ainministerion hallinnonalan virastojen toiminnallisesta tehokkuudesta
esitetyissd tiedoissa. Ne ovat kuitenkin olleet yksittdistapauksia, eikd niis-
td ldhtokohtaisesti ole annettu tilintarkastuskertomuksissa kielteisté lailli-
suuslausumaa.

Palosuojelurahasto ja SOLID-rahastot

Valtiontalouden tarkastusvirasto on finanssipolitiikkaa koskevassa erillis-
kertomuksessa (K 21/2010 vp.) todennut, ettd osa talousarvion ulkopuolel-
la olevista valtion rahastoista on sellaisia, etti niiden laissa sdddetyt tehti-
vit voitaisiin hoitaa myos osana valtion talousarviotaloutta. Tarkastusvi-
rasto on katsonut, ettd perustuslain 87 §:mn tavoitteiden ja periaatteiden
mukaista olisi sdénnollisesti arvioida rahastotalouden ja siihen kuuluvien
rahastojen tarve nykyisissi oloissa ja sitd, onko valtion pysyvien tehtdvien
hoitaminen valtion talousarviotalouden ulkopuolella olevan rahaston kaut-
ta perustuslain 87 §:ssé tarkoitetulla tavalla vélttdmétonta. Jos téllaisia pe-
rusteita ei ole, tulisi rahasto yhdistdd osaksi valtion talousarviotaloutta. Si-
sdasiainministerion tulisi selvittdd Palosuojelurahaston asema talousarvion
ulkopuolella olevana rahastona tastd ndkokulmasta siitdkin huolimatta, et-
td ministerio pitdd nykyisti tilannetta asianmukaisena.

SOLID-rahaston osalta ministerion puolestaan pitdisi selvittdd mahdolli-
suutta siirtdd hankehallinto pois ministeridstd. Rahastohankkeiden hallin-
nointia ministeriossa ei voida pitdd tarkoituksenmukaisena, silla lahtkoh-
taisesti ministerion tehtdvien tulisi painottua hallinnonalan strategisiin
asioihin.
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Lahteet

1. Lait, asetukset ja muut normit

Ahvenanmaan itsehallintolaki (1144/1991).

Asetus etsintd- ja pelastuspalvelua merelld koskevan vuoden 1979 kan-
sainvilisen yleissopimuksen voimaansaattamisesta (1243/1986, SopS
89/1986).

Asetus poliisin hallinnosta (158/1996).
Asetus valtion talousarviosta (1243/1992).

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 562/2006 henkil6i-
den liikkumista rajojen yli koskevasta yhteison sédénnostosta (Schengenin
rajasadnnosto).

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 863/2007 nopeiden
rajainterventioryhmien perustamista koskevan mekanismin kéyttoon ot-
tamisesta ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 2007/2004 muuttamisesta
mainitun mekanismin seki vierailevien virkamiesten tehtdvien ja toimi-
vallan osalta.

Euroopan unionin erityisohjelma terrorismin ehkéisyksi, torjuntavalmiu-
deksi ja seurausten hallinnaksi (2007-2013). Neuvoston p&aitos
2007/124/EY.

Euroopan unionin jédsenvaltioiden operatiivisesta ulkorajayhteistyosta
huolehtivan viraston perustamisesta. Neuvoston asetus (EY) N:o
2007/2004.

Kansalaisuuslaki (359/2003).

Laki aluehallintovirastoista (896/2009).

Laki kansainvilista suojelua hakevien vastaanotosta (746/2011).

Laki kotoutumisen edistdmisestd (1386/2010).

Laki poliisin hallinnosta (110/1992).
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Laki poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistoiminnasta (687/2009).
Laki rajavartiolaitoksen hallinnosta (577/2005).

Laki sdiloon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdiloonottoyksikoistd
(116/2002).

Laki ulkomaalaisrekisteristd (1270/1997).

Laki valtion talousarviosta (423/1988).

Laki vihemmistovaltuutetusta ja syrjintdlautakunnasta (660/2001).
Meripelastuslaki (1145/2001).

Palosuojelurahastolaki (306/2003).

Poliisiasetus (1112/1995).

Poliisilaki (493/1995).

Rajavartiolaki (578/2005).

Sopimus Suomen Tasavallan Hallituksen ja Sosialististen Neuvostotasa-
valtain Liiton Hallituksen kesken Suomen ja Neuvostoliiton véliselld val-
takunnan rajalla noudatettavasta jarjestyksesti ja rajatapahtumain selvit-
tamisjérjestyksestd. SopS 32/1960. Voimaansaattamisasetus (420/1960).

Suomen perustuslaki (731/1999).

Ulkomaalaislaki (301/2004).

Valtion maksuperustelaki (150/1992).

Valtioneuvoston asetus aluehallintovirastoista (906/2009).
Valtioneuvoston asetus Hallinnon tietotekniikkakeskuksesta (810/2007).
Valtioneuvoston asetus meripelastuksesta (37/2002).

Valtioneuvoston asetus poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistoimin-
nasta (1126/20009).
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Valtioneuvoston asetus rajanylityspaikoista seké rajatarkastustehtivien ja-
kamisesta niilld (901/2006).

Valtioneuvoston asetus rajavartiolaitoksesta (651/2005).

Valtioneuvoston asetus sisdasiainministeriostd  (609/2003, kumottu,
1567/2011).

Valtioneuvoston ohjesdantd (262/2003).

2. Valtakunnalliset ohjelmat

Arjen turvaa. Sisdisen turvallisuuden ohjelma. Valtioneuvoston periaate-
paétos 23.9.2004.

Hallituksen maahanmuuttopoliittinen ohjelma. Tydhallinnon julkaisu
2006.

Hallitusohjelman strateginen toimeenpanosuunnitelma — karkihankkeet ja
vastuut. Valtioneuvoston periaatepdétos 5.10.2011.

Péaaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011.
Péaministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma 15.4.2007.

Tehostettu harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimintaoh-
jelma vuosille 2012-2015. Valtioneuvoston periaatepditds 19.1.2012.

Turvallinen eldmai jokaiselle. Sisdisen turvallisuuden ohjelma. Valtioneu-
voston periaatepaitds 8.5.2008.

Turvallisempi huominen. Sisdisen turvallisuuden ohjelma. Valtioneuvos-
ton periaatepditos 14.6.2012.

Ty6voiman maahanmuuton toimenpideohjelma. Sisdasiainministerion jul-
kaisu 23/2009.

Valtioneuvoston periaatepaitds hallituksen maahanmuutto- ja pakolaispo-
liittiseksi ohjelmaksi 16.10.1997.
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3. Viranomaismaaraykset ja -ohjeet

Maahanmuuttoviraston tydjirjestys. MIG Dno/2011/955.
Poliisihallituksen tyojérjestys. Sisdinen méériys nro 2020/2010/4600.

Poliisin  riskienhallintapolitiikka. Poliisihallituksen —madrdys 2020/
2011/2157.

Sisdasiainministerion tyojérjestys (1036/2011).

Tulossuunnitteluméédrdays vuosien 2012-2016 toiminta- ja taloussuunni-
telman sekd vuoden 2012 tulossopimuksen valmistelu. Poliisihallituksen
suunnittelumédrays 19.8.2011.

Valtiovarainministerion méérdys toiminta- ja taloussuunnittelusta sekd
kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta. Nro TM 1101, 23.3.2011.

4. Muut kirjalliset lahteet

Eduskunnan vastaus hallituksen esitykseen poliisilaiksi ja siihen liittyviksi
laeiksi (EV 371/2010 vp.).

Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia. Euroopan unionin jul-
kaisutoimisto 2010.

Hallinnonalan tulosohjausjérjestelmén uudistaminen. Sisdasiainministerio.
BearingPointin loppuraportti 28.2.2012.

Hallinnon tietotekniikkakeskuksen (HALTIK) toimintakertomukset vuo-
silta 2008-2011.

Hallintovaliokunnan lausunto 13/2008 vp. HaVL 13/2008 vp. — MINS
4/2008 vp. Ministerion selvitys: Poliisin hallintorakenteen kehittdminen.

HE 98/2010 vp. laeiksi henkildtietojen késittelysté poliisitoimessa annetun
lain ja henkilGtietojen kisittelystd rajavartiolaitoksessa annetun lain seké
erdiden niihin liittyvien lakien muuttamisesta.

Hallintovaliokunnan mietinté 26/2008 vp. HaVM 26/2008 vp. — HE
166/2007 vp. Hallituksen esitys laeiksi ulkomaalaislain ja erdiden siithen
liittyvien lakien muuttamisesta.
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Hallintovaliokunnan mietintd 7/2010 vp. HaVM 7/2010 vp. — HE 96/2008
vp., HE 212/2008 vp. Hallituksen esitys laeiksi arpajaislain sekd erdiden
markkinaoikeudellisten asioiden késittelystd annetun lain 2 ja 7 §:n muut-
tamisesta.

Hallituksen esitys arpajaislain seké erdiden markkinaoikeudellisten asioi-
den késittelystd annetun lain 2 ja 7 §:n muuttamisesta annetun hallituksen
esityksen (HE 96/2008 vp.) tdydentdmisesta.

Hallintovaliokunnan mietinté 8/2008 vp. HaVM 8/2008 vp. — HE 25/2008
vp. Hallituksen esitys laiksi rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen esta-
misesti ja selvittdmisestd seké erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Hallintovaliokunnan mietinté 26/2010 vp. HaVM 26/2010 vp. — HE
185/2010 vp. Hallituksen esitys laiksi kotoutumisen edistdmisesti ja erdi-
den siihen liittyvien lakien muuttamisesta.

HE 98/2010 vp. laeiksi henkil6tietojen kasittelystd poliisitoimessa annetun
lain ja henkil6tietojen késittelystd rajavartiolaitoksessa annetun lain seka
erdiden niihin liittyvien lakien muuttamisesta.

HE 269/2009 vp. laeiksi ulkomaalaislain ja ulkomaalaisrekisteristd anne-
tun lain 3 §:n muuttamisesta.

HE 330/2010 vp. laiksi jérjestyslain muuttamisesta.

HE 336/2010 vp. laiksi kotoutumisen edistdmisestd annetun lain 45 §:n
muuttamisesta.

Johtamissopimus- ja tulospalkkiomenettely. Valtiovarainministerién hen-
kilostdosasto 4.12.2009.

Kansallisen terrorismin torjunnan strategia. Valtioneuvoston periaatepéa-
tos 11.3.2010.

Keskusrikospoliisin laadun itsearviointi, toteutus ja jatkotoimet. Keskusri-
kospoliisin muistio 8.7.2011.

Laillisuustarkastuskertomus Palvelukeskuksen hoitamien henkilosto- ja
taloushallintoprosessien sisdinen valvonta, Valtiontalouden tarkastusviras-
ton tarkastuskertomus 7/2012.
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Lakivaliokunnan lausunto 4/2010 vp. LaVL 4/2010 vp. — HE 212/2008
vp. Hallituksen esitys arpajaislain sekd erdiden markkinaoikeudellisten
asioiden kdisittelystd annetun lain 2 ja 7 §:n muuttamisesta annetun halli-
tuksen esityksen (HE 96/2008 vp.) tiydentdmisesta.

Lakivaliokunnan lausunto 10/2008 vp. LaVL 10/2008 vp. — HE 25/2008
vp. Hallituksen esitys laiksi rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen esté-
misestd ja selvittimisestd sekd erdiksi siithen liittyviksi laeiksi.

Liikkuvan poliisin itsearviointiraportti. Yhteenveto havainnoista ja johto-
paatoksisti 31.5.2010.

Maahanmuuton osaamiskeskuksen perustamisen edellytyksid koskevan
selvityksen laatiminen. Sisdasiainministerion toimenpidepyynto 2.3.2012.

Maahanmuutto-osaston toiminnan kehittimishankkeen kehittdmiskohteet.
Maahanmuutto-osaston muistio 8.5.2012.

Maahanmuuttoviraston CAF-itsearviointi 2011. MIG Dno2012/159.
Maahanmuuttoviraston strategia 2012-2016.

Maittd, Kalle. Sisdasiainministerion ohjausjirjestelméatarkastus — Lain-
valmistelu. Luonnos 29.3.2012.

Oikeusministerid. Mietintdjé ja lausuntoja 22/2011, s. 28.
Oikeusministerion selvityksid ja ohjeita 43/2010.

Perustuslakivaliokunnan lausunto 15/2010 vp. PeVL 15/2010 vp. — HE
96/2008 vp., HE 212/2008 vp. Hallituksen esitys laeiksi arpajaislain seké
erdiden markkinaoikeudellisten asioiden kisittelystd annetun lain 2 ja 7
§:n muuttamisesta. Hallituksen esitys arpajaislain sekd erdiden markkina-
oikeudellisten asioiden késittelystd annetun lain 2 ja 7 §:n muuttamisesta
annetun hallituksen esityksen (HE 96/2008 vp.) tdydentdmisesta.

Perustuslakivaliokunnan mietinté 4/2007 vp. PeVM 4/2007 vp. — HE
90/2007 vp. Hallituksen esitys erdiden tehtdvien siirtdmista sisdasiainmi-
nisterioon koskevaksi lainsddadannoksi.

Poliisiammattikorkeakoulun paitos nro 1083/7.1.1/29/2010.

Poliisiammattikorkeakoulun tutkimusstrategia.
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Poliisihallituksen vuosisuunnitelma 2012. Poha no 2020/2012/502.

Poliisin hallintorakenneuudistus. Arviointitutkimus muutoksista ja sen
vaikutuksista. Kristina Haraholma. Poliisiammattikorkeakoulun raportteja
97.

Poliisin hallintorakenneuudistus Pora III -pailinjaukset. Sisdasiainministe-
rion julkaisu 34/2012.

Poliisin hallintorakenteen III vaiheen lainsdddantohanke OSA 1 (liikkuva
poliisi, aluehallintovirastojen poliisin vastuualueet, pakallispoliisi), halli-

tuksen esityksen valmistelu. SM 054:00/2012.

Poliisin liikenneturvallisuusstrategia 2007-2010. Poliisin ylijohdon julkai-
susarja 15/2006.

Poliisin tulosohjauksen ja voimavarojen kohdentamisen kehittiminen.
Loppuraportti. Sisdasiainministerion julkaisu 4/2012.

Rajavartiolaitoksen strategia 2022, Helsinki 2012.
Sisdasiainministerion hallinnonalan konsernistrategia 12.6.2012.
Sisdasiainministerion hallinnonalan strategia vuosiksi 2009-2011.

Sisdasiainministerion hallinnonalan strateginen henkildstosuunnitelma
vuosille 2013-2017.

Sisdasiainministerion hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmat, tulos-
suunnitelmat, tulossopimukset ja johtamissopimukset.

Sisdasiainministerion  laatuarviointi.  Sisdasiainministerion  julkaisu
25/2011.

Sisdasiainministerion julkaisuja 31/2011. Sisdasiainministerion lainsaa-
dantésuunnitelma 2012—2016. Hallinto. Helsinki.

Sisdasiainministerion laatuarviointi — toteutettu CAF-arviointimallin mu-
kaisesti. Hallinto. Sisdasiainministerion julkaisuja 25/2011.

Sisdasiainministerion lausunto sisdasiainministerion lainvalmistelua kos-

kevasta tarkastusvirastossa laaditusta raporttiluonnoksesta. SM 2012/914.
17.4.2012.
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Sisdasiainministerion poliisiosastolausuntopyyntd 29.10.2012 hallituksen
esitysluonnoksesta laiksi poliisihallinnosta annetun lain muuttamisesta ja
erdiksi siihen liittyviksi laeiksi. SM 054:00/12.

Sisdasiainministerion pddtds SM 022:00/2012. Poliisin hallintorakenteen
(Pora III) kehittdamistd koskevat linjaukset.

Sisdasiainministerion sisdisen tarkastuksen suorittamat virastotarkastuk-
set.

Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikka 2009. Valtioneuvoston selon-
teko 5.2.2009. Valtioneuvoton kanslian julkaisusarja 11/2009.

Sdddosvalmistelu ja peruslakivaliokunnan tulkintakdytantd sisdasiainmi-
nisterion osalta vaalikaudella 2007-2010. Muistio 18.5.2011. Sisdasiain-
ministerio.

Tehostettu harmaan talouden ja talousrikollisuuden torjunnan toimintaoh-
jelma vuosille 2012-2015. Valtioneuvoston periaatepdatds 19.1.2012.

Tieliikenteen turvallisuussuunnitelma vuoteen 2014. Liikenne- ja viestin-
tdministerion julkaisu 17.2.2012.

Toimintaympéristdanalyysi. Maahanmuuttovirasto 12/2011.

Toimintaympéristokatsaus 2010 ja tutkimusohjelma. Poliisiammattikor-
keakoulun péétods nro 594/7.1.1/19/2010.

Turvallinen ja moniarvoinen Suomi — sisdinen turvallisuus ja maahan-
muutto 2020. Sisdasiainministerion tulevaisuuskatsaus 2020. Sisdasiain-
ministerion julkaisu 25/2010.

Ty06elama- ja tasa-arvovaliokunnan mietinté 5/2008 vp. TyVM 5/2008 vp.
— HE 87/2008 vp. Hallituksen esitys laiksi vdhemmistdvaltuutetusta ja
syrjintdlautakunnasta annetun lain 2 §:n muuttamisesta.

Valtakunnallinen pakolaisten kuntiin osoittamisen strategia 2010-2011.
SM Dno/2010/1444.

Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 18/2007. Hallituksen strategia-
asiakirja 2007. Helsinki.
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Valtiovarain controller -toiminnon Kkirje ministeridille 16.1.2006. VM
45/09/2005.

Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle: Valtionta-
louden kehysmenettelyn vaikuttavuus finanssipolitiikan hallintavéilineena.
Valtiontalouden tarkastusviraston eduskunnalle annettavat kertomukset K
21/2010 vp.

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 13/2012. Ty&pe-
rdinen maahanmuutto.

Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomus 7/2012. Laillisuus-
tarkastuskertomus. Palvelukeskuksen hoitamien henkildsto- ja taloushal-
lintoprosessien sisdinen valvonta. (Dnro 162/52/2012).

Valtion talousarvioesitykset 2011 ja 2012.

Yhteiskunnan elintérkeiden toimintojen strategia. Valtioneuvoston periaa-
tepaitos 23.11.2006.

5. Kyselyt ja haastattelut

Poliisihallinnon ohjausjérjestelmédd koskeva kysely poliisilaitoksille Val-
tiontalouden tarkastusvirasto 1.3.2012.

Esiselvitysvaiheen haastattelut:
Sisdasiainministerid 5.9.2011 (2 henkil5a).
Tarkastusvaiheen haastattelut:

Poliisihallitus 1.2.2012 (1 henkild), 9.2.2012 (1 henkils), 21.2.2012 (1
henkild) ja 23.2.2012 (2 henkil).

Keskusrikospoliisi 7.3.2012 (4 henkil34).
Liikkuva poliisi 13.3.2012 (3 henkil64).
Sisdasiainministerion poliisiosasto 11.4.2012 (2 henkil64).

Maahanmuuttovirasto 18.4.2012 (2 henkil64).
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Sisdasiainministerion maahanmuutto-osasto 7.5.2012 (3 henkil6a).

Rajavartiolaitos 8.5.2012 (2 henkil5d).

6. Tarkastuskertomusluonnoksesta annettu palaute

Sisdasiainministerio, 27.11.2012, SMDno/2012/1988.

Poliisihallitus, 29.11.2012, 2020/2012/4260.
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Liite 3. Sisaasiainministerion valmisteluvastuulla olevia, poliisi-
tointa koskevia lakeja ja asetuksia

Poliisilaki (493/1995)

Poliisiasetus (1112/1995)

Laki henkildtietojen késittelysté poliisitoimessa (761/2003)

Laki poliisin hallinnosta (110/1992)

Asetus poliisin hallinnosta (158/1996)

Sisdasiainministerion asetus aluehallintovirastojen poliisitoimen vastuu-
alueista (1110/2009)

Tasavallan presidentin asetus poliisin ansiorististd ja ansiomitalista
(1129/2000)

Laki poliisikoulutuksesta (68/2005)

Valtioneuvoston asetus poliisikoulutuksesta (283/2005)
Sisdasiainministerion asetus Poliisiammattikorkeakoulun opiskelijan opin-
tososiaalisista eduista (1250/2007)

Laki poliisin sdilyttdmien henkiléiden kohtelusta (841/2006)

Laki péihtyneiden kisittelysta (461/1973)

Valtioneuvoston asetus poliisin sdilyttdmien henkildiden kohtelusta

(645/2008)
Sisdasiainministerion asetus poliisin sdilyttdmien henkiléiden kohtelusta
(646/2008)
Sisdasiainministerion  asetus poliisin  voimakeinojen kayttimisesta
(979/2004)

Sisdasiainministerion asetus kulkuneuvon pysayttdmisestd (1087/2001)
Sisdasiainministerion asetus poliisin ja rajavartiolaitoksen ajoneuvojen
tunnusvérityksesté ja -merkeistéd (406/2009)

Valtioneuvoston asetus poliisin tunnuskuvasta sekd sen kulkuneuvoissa
kaytettavista lipuista ja viireistd (234/1952)

Sisdasiainministerion asetus poliisin virkapuvusta (767/2001)

Laki puolustusvoimien virka-avusta poliisille (781/1980)

Laki rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estimisestd ja selvittdmises-
td (503/2008)

Valtioneuvoston asetus rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estémises-
té ja selvittdmisestd (616/2008)

Asetus tdydennyspoliisihenkilostdstd (886/1997)

Sisdasiainministerion asetus poliisin tiedonhankinnan jérjestémisestd ja
valvonnasta (174/2008)

Laki poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistoiminnasta (687/2009)
Valtioneuvoston asetus poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistoimin-
nasta (1126/2009)

Passilaki (671/2006)
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Valtioneuvoston asetus passeista (705/2006)

Henkildkorttilaki (829/1999)

Arpajaislaki (1047/2001)

Valtioneuvoston asetus arpajaisista (1345/2001)

Valtioneuvoston asetus rahaliikenteen valvontalaitteista (1174/2001)
Rahankerdyslaki (255/2006)

Valtioneuvoston asetus rahankeriyksistd (503/2006)

Viihdelaitelaki (164/1995)

Ampuma-aselaki (1/1998)

Ampuma-aseasetus (145/1998)

Sisdasiainministerion asetus valtion omistukseen siirtyneiden ampuma-
aseiden ja -tarvikkeiden késittelysti (1100/2003)

Sisdasiainministerion asetus ampuma-aseiden séilyttdmiseen tarkoitetusta
turvakaapista (163/2002)

Jarjestyslaki (612/2003)

Laki jarjestyksenvalvojista (533/1999)

Laki yksityisisté turvallisuuspalveluista (282/2002)

Valtioneuvoston asetus yksityisistd turvallisuuspalveluista (534/2002)
Valtioneuvoston  paidtds  turvallisuusluokituksen  kdyttoon  otosta
(930/2003)

Valtioneuvoston asetus turvallisuusalan neuvottelukunnasta (285/2003)
Sisdasiainministerion asetus vartioimisliikkeen vastaavan hoitajan ja varti-
jan koulutuksesta (780/2002)

Sisdasiainministerion asetus vartioimis- ja jdrjestyksenvalvontatehtdvéssa
mukana pidettdvisté koirasta (782/2002)

Sisdasiainministerion asetus jérjestyksenvalvojan tunnuksista (848/2003)
Sisdasiainministerion asetus jarjestyksenvalvojan suorittamasta henkild-
tarkastuksesta ja sdilossdpidosta (304/2007)

Sisdasiainministerion asetus jarjestyksenvalvojaksi hyviksymisestd sekd
jérjestyksenvalvojakoulutuksesta (209/2007)

Sisdasiainministerion asetus poliisin suoritteiden maksullisuudesta vuonna
2012 (1349/2011)

Sisdasiainministerion asetus vartijan voimankédyttokoulutuksesta ja voi-
mankayttokouluttajan koulutuksesta (1121/2010)

Sisdasiainministerion asetus pysdkointivirhemaksusta (1282/2011)
Sisdasiainministerion asetus pysdkdinninvalvonnassa kiytettdvista asiakir-
joista, viranomaisten vélisistd ilmoituksista ja hakemuksista sekd rengas-
lukon ominaisuuksista (1268/2011)

Sisdasiainministerion asetus kunnallisen pysdkdinninvalvojan ja pysa-
koinnintarkastajan virkamerkistd (1269/2011)

Valtioneuvoston asetus Fintoto Oy:n rahapelien toimeenpanosta
(1286/2011)

Valtioneuvoston asetus Raha-automaattiyhdistyksen rahapelien toimeen-
panosta (1287/2011)
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Valtioneuvoston asetus Veikkaus Oy:n rahapelien toimeenpanosta
(1288/2011)

Sisdasiainministerion asetus Veikkaus Oy:n rahapelien pelisddnnoisté
(SMDno/2011/2027)

Sisdasiainministerion asetus Raha-automaattiyhdistyksen rahapelien pe-
lisdanndistd (SMDno/2011/2027)

Sisdasiainministerion asetus Fintoto Oy:n rahapelien pelisddnnoistd
(SMDno/2011/2027)

Asetus kannettavien ampuma-aseiden tarkastusleimojen vastavuoroista
hyviksymisti koskevan sopimuksen voimaansaattamisesta (40/1984)
Asetus ampuma-aseiden ja -tarvikkeiden tarkastuksesta (656/1982)
Kauppa- ja teollisuusministerion padtds ampuma-aseiden ja -tarvikkeiden
tarkastuksesta (486/1983)

Valtioneuvoston asetus lddkirin ilmoitusvelvollisuudesta ja terveyden-
huollon ammattihenkildn ilmoitusoikeudesta aselupa-asioissa (1223/2011)
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Liite 6. Poliisihallinnon ohjausjarjestelmaa koskeva kysely poliisilai-
toksille

215/54/2011

29.2.2012

POLIISIHALLINNON OHJAUSJARJESTELMAA KOSKEVA
KYSELY POLIISILAITOKSILLE

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tekeméssé tuloksellisuustarkastusta aiheesta
sisdasiainministerion hallinnonalan ohjausjirjestelmé. Padkysymyksend on selvit-
tda miten hyvét edellytykset ohjausjirjestelmé antaa toiminnan tuloksellisuudelle.

Lihempéin tarkasteluun otetaan valikoidusti jotkin hallinnonalan tehtava-
alueet seké hallinnon tasot. Tarkastettavia toiminta-alueita ovat suunnitte-
lujarjestelmd, johtaminen, laskentatoimi, arviointi- ja tutkimustoiminta, si-
sdinen valvonta sekd raportointi. Tarkastukseen osallistuu myds VT V:n ti-
lintarkastusyksikkd 1dhinné vuotuisen tilintarkastuksen puitteissa.

Tamén kyselyn tarkoituksena on kartoittaa poliisitoimen paikallistason
nidkemyksid. Pyydén teitd merkitsemddn vastaukseenne poliisilaitoksen
yhteyshenkilon sekd tdmédn puhelinnumeron ja séhkopostiosoitteen mah-
dollisten tarkennusten pyytdmista varten.

Toivon tiiviitd ja perusteltuja vastauksia seuraaviin kysymyksiin:

1. Toiminta- ja taloussuunnittelu

1.1. Mitkd ovat ne keskeiset strategialinjaukset ja painopistealueet, jotka
Poliisihallitus ja/tai sisdasiainministerid ovat osoittaneet poliisilaitokselle?

Kuinka hyvin ndmé kyetdén mielestinne ottamaan huomioon laitoksen
suunnitelmissa?
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1.2. Miten Poliisihallituksen ohjaus on toiminut poliisilaitoksen nékokul-
masta katsottuna? Onko mielestidnne Poliisihallituksen (operatiivinen oh-
jaus) ja sisdasiainministerion (strateginen ohjaus) keskindinen roolijako
selked?

1.3. Millaisia haasteita erilaiset rikoksentorjuntaohjelmat ja sidosryh-
mayhteistyotd edellyttidvi toiminta (esim. PTR-toiminta) luovat suunnitte-
lulle?

1.4. Miten poliisilaitos osallistuu toimintojen alueelliseen suunnitteluun
(esim. yhteistyé muiden poliisilaitosten ja KRP:n kanssa)?
2. Tulosohjaus

2.1. Miten poliisilaitos on voinut vaikuttaa tulostavoitteiden siséltdon tai
tasoon? Missd madrin paikalliset erityispiirteet on otettu huomioon tavoit-
teita asetettaessa?

2.2. Missd méérin toiminnalle tulossopimuksessa asetetut tavoitteet on
mielestéinne sopeutettu annettuihin resursseihin? Miten tavoitteita ja teh-
tévid priorisoidaan? Kuinka hyvin paikallispoliisin resurssimalli toimii lai-
toksenne nidkokulmasta tarkasteltuna?

2.3. Miten hallinnon rakenneuudistukset ovat vaikuttaneet tulosohjausjér-
jestelmaan?

2.4. Mitd kehittamistarpeita nykyisessd tulosohjausprosessissa mielestén-
ne on? Esiintyykd johtamisessa esimerkiksi paillekkaisyyttd tai tilanteita,
joissa kelldén ei kiytinndssi ole selkedd johtamisvastuuta?

3. Seuranta ja raportointi

3.1. Oletteko saaneet poliisilaitoksen suunnittelua, johtamista ja seurantaa
varten tarvittavat tiedot? Mitkd ovat merkittdvimmat kehittimistarpeet?
Analysoidaanko ja hyddynnetadnkd tietoja mielesténne riittavésti?

3.2. Onko tulossopimuksessanne tavoitteita, joiden toteutumisesta ei saa
tietoa suoraan tietojérjestelmistd? Kuvatkaa joidenkin tavoitteiden osalta,
miten tuotatte tiedon niiden tavoitteiden toteutumisesta.

3.3. Miten tavoitteiden saavuttamista mitataan tapauksissa, joissa tehtavi-

en hoitoon osallistuu useampi viranomainen tai muu sidosryhmééin kuulu-
va toimija?
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3.4. Millaisia uusia mittareita vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden arvioi-

miseen tarvitaan?

3.5. Raportoivatko poliisilaitokset tulossopimusten seurannan liséksi toi-
minnastaan ja taloudestaan hallinnon ylemmaille tasolle? Millaista ohjeis-
tusta tistd on annettu?

3.6. Onko Poliisihallituksen antama palaute mielestdnne riittavaa?

4. Muut kommentit

Vastaukset pyydetddn ldhettiméén 15.3.2012 mennessd Valtiontalouden
tarkastusvirastoon sdhkopostiosoitteeseen eeva.miettinen@vtv.fi.

Johtava tuloksellisuustarkastaja Eeva Miettinen

Muut yhteystiedot:
Osoite: Antinkatu 1

PL 119, 00101 Helsinki

Puhelin: 09 432 5761
GSM: 040 733 8168

JAKELU

Eteld-Karjalan poliisilaitos, Eteld-Pohjanmaan polii-
silaitos, Eteld-Savon poliisilaitos, Helsingin poliisi-
laitos, Itd-Uudenmaan poliisilaitos, Jokilaaksojen
poliisilaitos, Kainuun poliisilaitos, Kanta-Hameen
poliisilaitos, Keski-Pohjanmaan ja Pietarsaaren po-
liisilaitos, Keski-Suomen poliisilaitos, Keski-
Uudenmaan poliisilaitos, Koillismaan poliisilaitos,
Kymenlaakson poliisilaitos, Lapin poliisilaitos,
Léansi-Uudenmaan poliisilaitos, Oulun poliisilaitos,
Perépohjolan poliisilaitos, Pirkanmaan poliisilaitos,
Pohjanmaan poliisilaitos, Pohjois-Karjalan poliisi-
laitos, Pohjois-Savon poliisilaitos, Piijat-Hameen
poliisilaitos, Satakunnan poliisilaitos, Varsinais-
Suomen poliisilaitos
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Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset vuo-
desta 2008 Iahtien

Tuloksellisuustarkastukset

157/2008
158/2008
159/2008
160/2008
161/2008

162/2008

163/2008
164/2008
165/2008

166/2008

167/2008
168/2008
169/2008
170/2008
171/2008

172/2008
173/2008

174/2008
175/2008
176/2008

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

152

T&k-arviointitoiminta

Alueellisten tietoyhteiskuntahankkeiden toteutus
Ratavéylien kunnossapito

Terveyden edistimisen médrirahalla toteutettavat hankkeet
Tunnistuspalveluiden kehittdiminen ja kéytto julkisessa
hallinnossa

Metséhallitus

— litkelaitoskonsernina ja ympdristoministerion ohjaamana
luonnonsuojelijana

Viirinkdytokset valtionhallinnossa

Huoltovarmuuskeskus

Valtion teknillisen tutkimuskeskuksen (VTT) aineettoman
omaisuuden (Intellectual Property Rights IPR) kaupallinen
hy6dyntéminen

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennerahasto-
ohjelmien tuloksellisuudesta tyollisyyden alueella
Hoitotakuu

Valtion kassanhallinta

Hallinto-oikeudet

Kehitysyhteistyon lépileikkaavat tavoitteet

Koulutuksen mééréllinen ennakointi, mitoitus ja kohdentami-
nen — erityiskohteena nuorten ammatillinen peruskoulutus
Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset

Maa- ja metsdtalousministerion hallinnonalan ohjausjérjestel-
mé

Julkisen tyonvilityksen asema ja painopisteet

Maatalouden ravinnepaistojen vihentdminen

Valot pdilla Pohjolassa

Pohjoismainen sdhkdhuollon valmiusyhteistyo
Tyoterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

Valtion velanhallinta

Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiainminis-
teriossa



181/2009

182/2009
183/2009

184/2009

185/2009
186/2009

187/2009
188/2009

189/2009
190/2009

191/2009
192/2009
193/2009
194/2009
195/2009
196/2009
197/2009
198/2009
199/2009
200/2009
201/2009
202/2010
203/2010
204/2010

205/2010
206/2010
207/2010
208/2010

209/2010
210/2010
211/2010

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuusjar-
jestelmén ldpindkyvyys

Vesiviylien kunnossapito

Alueelliset ymparistokeskukset tavoite 2 -ohjelman toteuttaji-
na

Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen

ohjaus ja hallinto

Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissd, virastoissa ja
laitoksissa

Sisdasiainhallinnon palvelukeskus
Ammattikorkeakoulutuksen tydeldmélahtdisyyden kehittdmi-
nen

Yritysten liiketoiminnan sdhkdistdmisen edistdminen

Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalan harkinnanvarai-
set tukijérjestelmat

Puoluetuki

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelma

Ladkinnéllinen kuntoutus

Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsdddédnnon toimivuus
Autoverotus

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

Péastokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila

Tyo6turvallisuus valtion tydpaikoilla

Taydentdvyys kehitysyhteisty0ssa

Valtion méérdysvallassa olevien yhtididen ja valtion liikelai-
tosten antama vaali- ja puoluerahoitus 2006—-2009 ja omistaja-
ohjaus

Valtion lainananto asuntotuotantoon

Yliopistojen inhimillisten voimavarojen hallinta
Tuottavuusohjelman valmistelu ja johtaminen

Valtio tonttitarjonnan lisddjané ja yhdyskuntarakenteen eheyt-
tdjand

Teollisen yhteistyon rahasto Oy:n (Finnfund) toiminta
Saitididen valtiontuki ja valvonta

Viyldhankkeiden toteuttamisen perustelut
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212/2010

213/2010
214/2010
215/2011

216/2011
217/2011

218/2011

219/2011

220/2011
221/2011

222/2011

223/2011
224/2011
225/2011
226/2011
227/2011
228/2011

229/2011
230/2011
231/2011
232/2011
233/2011

234/2011
235/2011

154

Politiikkaohjelmat ohjausvélineend — esimerkkind Terveyden
edistdmisen ohjelma

Uusiutuvien energiamuotojen edistdminen

Vanhuspalvelut — Sdénnollinen kotihoito

Vuoden 2004 selonteko — Varuskuntarakenne seki johtamis-
ja hallintojérjestelma

Saddoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi
Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten IT-hankkeiden
toteuttaminen

Ruokahuollon ja terveydenhuollon rakennemuutokset Puolus-
tusvoimissa

Valtion taloudelliset vastuut — esittiminen ja huomiointi suun-
nittelun ja seurannan asiakirjoissa

Y mpéristoministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma
Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelurakenteessa —
valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden jérjes-
tamisessd

Koulutus- ja tydvoimatarpeiden ennakointi, mitoitus ja koh-
dentaminen

Puolustusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Kaupunki- ja metropolipolitiikka

Valtionhallinnon toimitilat ja konserniohjaus

Poliisin ja syyttdjén yhteistyo

Energia- ja ilmastoteknologian tukeminen
Sairaanhoitovakuutus — erityisesti korvaukset yksityisladkarei-
den ja yksityishammaslddkéreiden palkkioista
Pitkdaikaistyottomien tydllistyminen ja syrjdytymisen ehkéisy
Tyosuojeluvalvonta

Tuottavuusohjelman toteuttaminen ja vaikutukset
Tuottavuusohjelman toimeenpano ja vaikutukset oikeusminis-
terion hallinnonalalla

VR-konserni: Valtion omistajaohjaus ja henkildjunaliikenne-
ostot

Tyo6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan ohjausjérjestelméa
Ilmastonmuutoksen hillinta - [Imasto- ja energiastrategian
valmistelu ja toimeenpano



Laillisuustarkastukset vuonna 2011

1/2011
2/2011

3/2011

Maakunnan liitot EU-varojen hallinnoijina

Avustukset yhteisdille ja sdétidille terveyden ja sosiaalisen hy-
vinvoinnin edistimiseen

Yhteishankintavelvoitteen noudattaminen (laki valtion talous-
arviosta 22 a §)

Tarkastuskertomukset vuodesta 2012 lahtien

1/2012

2/2012

3/2012

4/2012

5/2012

6/2012
7/2012

8/2012
9/2012

10/2012

11/2012

12/2012

13/2012

14/2012

15/2012
16/2012

Tuloksellisuustarkastuskertomus: Valtionavustukset sosiaali-
ja terveydenhuollon IT-hankkeissa
Tuloksellisuustarkastuskertomus: Akillisten rakennemuutos-
alueiden tukeminen

Tuloksellisuustarkastuskertomus: Tilahallinta puolustushallin-
nossa

Finanssipolitiikan tarkastuskertomus: Euroalueen rahoitusva-
kausjérjestelyjen sitoumukset - Vastuuerien sitovuuden ja ris-
kisyyden ilmentdminen valtion tilinpdatoskertomuksessa
Tuloksellisuustarkastuskertomus: Sairauspoissaolot ja niiden
seuranta valtionhallinnossa

Tuloksellisuustarkastuskertomus: Lastensuojelu
Laillisuustarkastuskertomus: Palvelukeskuksen hoitamien
henkil6sto- ja taloushallinnon prosessien sisdinen valvonta
Tuloksellisuustarkastuskertomus: Humanitaarinen apu
Laillisuustarkastuskertomus: Valtion vastinrahan maksaminen
yliopistoille

Laillisuustarkastuskertomus: Véyldahankkeiden valtuuksien
budjetointi ja valtuusseuranta
Tuloksellisuustarkastuskertomus: Toisen asteen koulutuksen
rakennejérjestelyt

Tuloksellisuustarkastuskertomus: Sosiaali- ja terveysministe-
rion sdddosvalmistelu

Tuloksellisuustarkastuskertomus: TyOperdinen maahanmuutto
Avustukset veikkauksen ja raha-arpajaisten voittovaroista ur-
heilun ja liikuntakasvatuksen, tieteen, taiteen ja nuorisotyon
edistdmiseen

Tilintarkastuskertomukset — Tilikausi 2011

Finanssipolitiikan tarkastuskertomus: Eduskunnan tiedonsaanti
Euroopan rahoitusvakausjérjestelyisté
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17/2012  Finanssipolitiikan tarkastuskertomus: Hallitusohjelman ja ke-
hysmenettelyn vélinen suhde

18/2012  Tuloksellisuustarkastuskertomus: Hallituksen lainsdadanto-
suunnitelma

19/2012  Tuloksellisuustarkastuskertomus: Sisdasiainministerion hallin-
nonalan ohjausjérjestelma

Valtiontalouden tarkastusviraston aiemmat tuloksellisuustarkastuskerto-
mukset ovat saatavissa viraston verkkosivuilla osoitteessa www.vtv. fi.
Kertomukset vuodesta 2007 alkaen sekd kertomusten tiivistelmét vuosilta
2001-2006 16ytyvit kohdasta julkaisut / tuloksellisuustarkastuskertomukset.
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