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Tiivistelma

Puolustusministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma

Tarkastuksen kohteena oli puolustusministerién hallinnonalan ohjausjér-
jestelma. Ohjausjarjestelma tarkoittaa hallinnonalan johdon toimintatapoja
ja menettelyjé, joiden avulla johto pyrkii aikaansaamaan ja varmistamaan
hallinnonalansa tuloksellisuuden. Tuloksellisuus puolestaan tarkoittaa op-
timaalista suhdetta tavoitteiden saavuttamisen ja siihen tarvittavien talou-
dellisten ja henkisten voimavarojen valilla.

Tarkastuksen padkysymyksend oli, onko puolustusministerion hallin-
nonalan ohjausjérjestelmi riittdvd tuottamaan ja varmistamaan hallin-
nonalan tuloksellisuuden. Tarkastuskysymys jaettiin edelleen viiteen
osaan, jotka kisittelivdt suunnittelua, johtamista, raportointia, laskenta-
tointa ja arviointijirjestelmid sekd sisdistd valvontaa. Tarkastuksessa ei
siis arvioitu varsinaisen hallinnon toiminnan tuloksellisuutta, vaan keski-
tyttiin hallinnonalan ohjauksen jérjestimiseen ja ohjaustapoihin.

Tarkastusvirasto katsoo tarkastuksen perusteella ettd puolustusministe-
rion hallinnonalan ohjausjirjestelmd antaa kokonaisuudessaan riittavit
edellytykset toiminnan tuloksellisuudelle ja vastuun toteamiselle. Tarkas-
tuksen keskeiset havainnot ja kehittimisehdotukset olivat:

Puolustusministerion strategiaprosessit on suunniteltu ja dokumentoitu
huolellisesti. Strategia-asiakirjat ovat esitystavaltaan asianmukaisia ja ta-
voitehierarkioiltaan johdonmukaisia. Strategialinjaukset on pyritty mitoit-
tamaan siten, ettid ne voidaan toteuttaa hallinnonalan omin voimin. Minis-
terion tulee vastaisuudessa kiinnittdd erityistd huomiota strategioihin liit-
tyvien taloudellisten vaikutusten ja riskien ennakointiin ja arviointiin. Li-
sdksi ministerion tulisi pyrkid kehittiméén strategiseen suunnitelmaan liit-
tyvid osastrategioita laadullisesti tasapainoisemmaksi kokonaisuudeksi.

Talousarvioesityksen rakenne on pédédosin selked ja johdonmukainen. Se
myd&s vastaa pédpiirteissddn hallinnonalan keskeisid toimintoja. Kriisin-
hallintamenojen jakaminen henkilostomenoihin ulkoasiainministerion
pdédluokkaan sekd kalustomenoihin ja kansainvilisistd harjoituksista ai-
heutuviin menoihin puolustusministerion pédluokkaan tosin heikentié ta-
lousarvion selvyytti ja lipindkyvyyttd. Kaikki kriisinhallintaan, sotilaalli-
seen kriisinhallintaan ja kansainvilisistd harjoituksista aiheutuviin menoi-
hin tarkoitetut méérérahat tulisikin tarkastusviraston nikemyksen mukaan
ottaa valtion talousarvioon samaan, puolustusministerion hallinnonalan
pddluokan lukuun. Siirto tulee tehdd kehysneutraalisti. Tarkastusvirasto
katsoo, ettei sotilaallisen kriisinhallintaan tarkoitettujen maérdrahojen



budjetointi puolustusministerion padluokkaan muuta kriisinhallintatoimin-
taan liittyvad paatoksentekoprosessia.

Esityksen pédluokkaperusteluista kdyvit ilmi hallinnonalan keskeiset
vaikuttavuustavoitteet, tavoitetaso numeerisesti sekd tiedot tavoitteisiin
liittyvistd menoista. Vaikuttavuustavoitteet kuvaavat kuitenkin pikemmin-
kin puolustushallinnon toimintaa kuin haluttua tilaa. Tarkastusvirasto on
havainnut, etti erityisesti Puolustusvoimille talousarvioissa asetettujen ta-
voitteiden esittdminen on viime vuosien aikana parantunut merkittavésti.

Vuosina 2005-2009 Puolustusmateriaalihankinnat-momentin kaytetta-
vissé olleista méddrarahoista kdytettiin vain 68—77 % ja seuraavalle vuodel-
le siirrettiin keskimiérin 215 miljoonaa euroa. Siirtyvai erd on suuri sekd
absoluuttisesti ettd suhteessa timdn momentin miirdrahaan. Vaikka siir-
toméaararahalla voidaan joustavoittaa valtion taloudenhoitoa, talousarvio-
suunnittelun ja valtion rahoituksenhallintaa, ldht6kohtana tulee olla kui-
tenkin se, ettd médriarahat mitoitetaan todellista kéyttod vastaavaksi.

Tilausvaltuuksien suunnittelu ei ole kaikilta osin ollut onnistunutta. Ta-
lousarviossa mydnnettyjen, mutta kdyttdmattd jaddneiden materiaalihankin-
tojen tilausvaltuuksien madra kasvoi vuosina 2005-2009 viisinkertaiseksi,
84 miljoonasta eurosta 406 miljoonaan euroon. Kayttdmatta jidneiden val-
tuuksien mdéiréd pieneni valtion tilinpd4toksen mukaan vuonna 2010 noin
sataan miljoonaan euroon, mutta Puolustusvoimien vuoden 2010 vuosira-
portin mukaan kayttdmattd jdi 300 miljoonaa euroa. Puolustusvoimat ei
ollut ainakaan vuosien 2005-2009 aikana edennyt hankintaprosesseissaan
siten, ettd valtiota sitovien sopimusten tekeminen olisi tapahtunut esitetty-
jen ja myonnettyjen valtuusmidrien mukaisesti. Puolustusministerion tu-
leekin parantaa hallinnonalan talousarviosuunnittelua valtuuksien budje-
toinnin osalta.

Tarkastuksessa selvitettiin myds, millaisia vaikutusarviointeja puolus-
tusministerioé on tehnyt siddosehdotuksiinsa. Kaikissa tarkastelluissa halli-
tuksen esityksissd oli kasitelty esityksen taloudelliset vaikutukset. Muut-
kin sddddsvalmisteluohjeen mukaiset vaikutukset oli késitelty ldhes poik-
keuksetta. Arvioinnit olivat padsddntdisesti hyvin suppeita, mikéd johtuu
osin siitd, ettd ehdotetut siddosmuutokset olivat varsin pienia.

Puolustusministerin paitosten tietoperusta toiminnallisista ja taloudelli-
sista vaikutuksista vaihteli melko paljon. Useassa organisaation muutok-
seen liittyvéssd padtoksessd taloudellisten ja toiminnallisten vaikutusten
perustelut eivdt olleet kattavia vaan 1&hinné viittauksia tehtyihin linjauk-
siin tai esityksiin. Sen sijaan palvelussuhdeasioista tehdyissd padtoksissa
arviointi oli kattavampaa. Myo6s hankintapditosten perustelut ovat selvésti
parantuneet vuosien mittaan.

Puolustushallinnon tulosohjausorganisaatio on selvi ja looginen. Ohjat-
tavia yksikditd on vain kolme, ja niiden organisaatiot ovat omia taloudelli-



sia ja toiminnallisia kokonaisuuksiaan. Hallinnonalan tulostavoiteasiakir-
joissa ei ole yhteistd rakennetta.

Materiaalipoliittisissa asioissa puolustusministerid ohjaa Puolustusvoi-
mia my0s muutoin kuin tulosohjauksella. Materiaalipoliittisten asioiden
ohjausta voidaankin pitdd vahvana verrattuna muuhun ministerién Puolus-
tusvoimiin kohdistamaan ohjaukseen. Ohjausotteen vahvuutta lisdd se, et-
td ministerid toimii varsinaisen ohjauksen lisédksi myos padtoksentekijand
materiaaliasioissa. Tarkastusviraston késityksen mukaan ministerion vah-
va ote puolustusmateriaalihankinnoissa on perusteltu.

Puolustusministerion hallinnonalan osuus valtion tilinpdatoskertomuk-
sessa on rakenteeltaan ja esittdmistavaltaan selked. Lukurakenne vastasi
melko hyvin talousarvioesityksen lukurakennetta. Talousarvioesityksen
pailuokkaperustelujen vaikuttavuustavoitteiden toteutumisesta raportoitiin
selkedsti. Myds puolustusmenoista raportoitiin melko monipuolisesti,
vaikka menotietoja ei pystyttykddn yhdistiméén vaikuttavuustavoitteisiin.
Kaikista talousarvioesityksen lukutason vaikuttavuustavoitteista ei rapor-
toitu eikd tavoitteiden selvid ylittdmisié tai alittamisia perusteltu riittavas-
ti.

Puolustusvoimien tilinpaétds antaa puutteellisen kuvan Puolustusvoimi-
en hallussa olevan materiaalin arvosta. Kirjaustavan vuoksi puolustusma-
teriaalin arvo ei myoskéén sisélly valtion tilinpddtoksessd olevaan tasee-
seen. Tarkastusvirasto katsoo, ettd puolustusmateriaali tulisi ottaa tasee-
seen kuitenkin niin, etti ei synny mitddn ongelmia salassa pidettdvien tie-
tojen osalta.



Resumé

Styrningssystemet pa forsvarsministeriets
forvaltningsomrade

Foremal for revisionen var styrningssystemet pa forsvarsministeriets for-
valtningsomréade. Styrningssystem betyder de verksamhetssatt och forfa-
randen i forvaltningsomrédets ledning, med hjilp av vilka ledningen gar
in for att 4stadkomma resultat pa sitt forvaltningsomrade. Resultat for sin
del innebér ett optimalt férhallande mellan uppnaendet av malsittningar
och de ekonomiska och intellektuella resurser som behdvs for detta.

Huvudfragan vid revisionen var, om styrningssystemet pa férsvarsmini-
steriets forvaltningsomrade ar tillrackligt for att alstra och sékerstélla re-
sultat pa forvaltningsomréadet. Revisionsfrdgan uppdelades vidare pa fem
element, som behandlade planeringen, ledningen, rapporteringen, redovis-
ningen och utvirderingssystemen samt den interna 6vervakningen. Vid
revisionen utvéirderades séledes inte resultatet av forvaltningens egentliga
verksamhet, utan man fokuserade pa hur styrningen pé foérvaltningsomra-
det hade ordnats och pa styrningssétten.

Revisionsverket anser pa basis av revisionen att styrningssystemet pa
forsvarsministeriets forvaltningsomrade i sin helhet ger tillrickliga forut-
sattningar for resultat och konstaterande av ansvaret. De centrala observa-
tionerna och utvecklingsforslagen vid revisionen var:

Forsvarsministeriets strategiprocesser har planerats och dokumenterats
omsorgsfullt. Strategidokumenten ar till sitt framstéllningssétt adekvata
och konsekventa vad malsattningarnas hierarki betraffar. Syftet har varit
att dimensionera de strategiska linjedragningarna s, att de kan realiseras
med forvaltningsomrédets egna krafter. Ministeriet bor framdeles dgna
sirskild uppmérksamhet &t att foregripa och uppskatta de ekonomiska
verkningar och risker som ér forenade med strategierna. Dessutom borde
ministeriet ga in for att utveckla de delstrategier som ingar i den strategis-
ka planen till en kvalitativt mer balanserad helhet.

Budgetforslagets struktur dr huvudsakligen klar och konsekvent. Den
svarar ocksa 1 huvuddrag mot de centrala funktionerna pa foérvaltningsom-
radet. Att utgifterna for krishantering fordelas pé personalkostnader i utri-
kesministeriets huvudtitel samt materielutgifter och utgifter for internatio-
nella ovningar i forsvarsministeriets huvudtitel forsvagar visserligen bud-
getens klarhet och transparens. Alla de anslag som é&r avsedda for utgifter
som orsakas av krishantering, militér krishantering och internationella 6v-
ningar borde darfor enligt revisionsverkets &sikt tas in i statsbudgeten i
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samma huvudtitel pa forsvarsministeriets forvaltningsomrade. Overfo-
ringen bor ske ramneutralt. Revisionsverket anser att budgeteringen av de
for militér krishantering avsedda anslagen i forsvarsministeriets huvudtitel
inte dndrar pd den beslutsprocess som anknyter till krishanteringsverk-
samheten.

Av huvudtitelmotiveringarna i forslaget framgar forvaltningsomradets
centrala effektmélsittningar, den malsatta nivan numeriskt samt uppgifter
om de utgifter som &r forenade med maélséttningarna. Effektmélen beskri-
ver emellertid snarare forsvarsforvaltningens verksamhet &n det efterstri-
vade tillstdndet. Revisionsverket har observerat, att i synnerhet i For-
svarsmaktens budget har presentationen av de uppstilla malsattningarna
forbattrats avsevért under de senaste dren.

Aren 2005-2009 anviindes av de anslag som fanns till forfogande pa
momentet Anskaffning av forsvarsmateriel endast 68—77 % och till f6l-
jande ar dverfordes i genomsnitt 215 miljoner euro. Det dverforda belop-
pet ér stort bade absolut och i forhallande till anslaget p&4 detta moment.
Trots att med reservationsanslag kan dstadkommas flexibilitet i skdtseln
av statsfinanserna, bor utgadngspunkten for budgetplaneringen och hanter-
ingen av den statliga finansieringen &nda vara den, att anslagen dimensio-
neras sa att de motsvarar den faktiska anvandningen.

Planeringen av bestillningsfullmakter har inte till alla delar varit lyckad.
Volymen for i budgeten beviljade, men oanvidnda bestéllningsfullmakter
for materielanskaffningar dkade dren 2005-2009 femfaldigt, fran 84 mil-
joner euro till 406 miljoner euro. Volymen for fullmakter som blivit oan-
vinda minskade enligt statsbokslutet ar 2010 till ca etthundra miljoner
euro, men enligt Forsvarsmaktens arsrapport for ar 2010 var det 300 mil-
joner euro som blev oanvidnda. Forsvarsmakten hade atminstone under
aren 2005-2009 inte framskridit i sina anskaffningsprocesser sa, att inga-
endet av for staten bindande avtal hade skett i enlighet med foreslagna och
beviljade fullmaktsvolymer. Forsvarsministeriet bor darfor forbéttra bud-
getplaneringen pa forvaltningsomradet i friga om budgeteringen av full-
makter.

Vid revisionen klarlades ocksé, hurudana beddmningar av verkningarna
forsvarsministeriet har gjort i sina forslag till forfattningar. I alla de reger-
ingspropositioner som granskats hade foreslagets ekonomiska verkningar
behandlats. Ocksé dvriga verkningar i enlighet med instruktionen om for-
fattningsberedning hade sa gott som utan undantag behandlats. Bedom-
ningarna var som regel mycket knapphéndiga, vilket delvis beror pa att de
foreslagna forfattningsdndringarna var synnerligen sma.

Faktaunderlaget betrdffande funktionella och ekonomiska verkningar i
forsvarsministeriets beslut varierade tdmligen mycket. I flera beslut med
anknytning till omldggning av organisationen var motiveringarna till de
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ekonomiska och funktionella verkningarna inte tdckande utan nirmast
hanvisningar till gjorda linjedragningar eller beslut. Daremot var bedom-
ningen mera tickande i beslut som géllde tjanstgoringsforhallanden. Ock-
sd4 motiveringarna till anskaffningsbesluten har klart forbéattrats under
arens lopp.

Forsvarsforvaltningens resultatstyrningsorganisation dr klar och logisk.
Det finns endast tre enheter som styrs och dessa enheter bildar sina egna
ekonomiska och funktionella helheter. Resultatmalsdokumenten pé for-
valtningsomradet har inte en enhetlig struktur.

I materielpolitiska drenden styr forsvarsministeriet Forsvarsmakten ock-
sd pa annat sétt 4n med resultatstyrning. Styrningen av de materielpolitis-
ka drendena kan ocksa betraktas som stark jamfort med den Ovriga styr-
ning som ministeriet riktar till Forsvarsmakten. Styrkan i det styrande
greppet Okas av att ministeriet forutom den egentliga styrningen ocksa
fungerar som beslutsfattare i materieldrenden. Enligt revisionsverkets upp-
fattning 4r ministeriets starka grepp om anskaffningarna av forsvarsmate-
riel motiverat.

Forsvarsministeriets forvaltningsomrades andel i statens bokslutsberét-
telse ar klar till sin struktur och till framstillningssattet. Kapitelstrukturen
svarade tdmligen vél mot kapitelstrukturen i budgetforslaget. Hur de mél-
satta verkningarna i budgetens huvudtitelmotiveringar hade forverkligats
rapporterades klart. Ocksd om forsvarsutgifterna rapporterades tdmligen
mangsidigt, &ven om man inte formadde kombinera uppgifterna om utgif-
terna med effektmalen. Om alla effektmal pa budgetens kapitelnivé rap-
porterades inte, och klara dver- eller underskridningar av mélséttningarna
motiverades inte tillrdckligt.

Forsvarsmaktens bokslut ger en bristfillig bild av virdet av den materiel
som dr i Forsvarsmaktens besittning. P4 grund av bokforingsséttet ingar
viardet av forsvarsmaterielen inte heller i balansrdkningen i statsbokslutet.
Revisionsverket anser, att forsvarsmaterielen borde tas in i balansrakning-
en, dock s att det inte uppstar nagra problem i friga om sekretessbelagda
uppgifter.
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1 Johdanto

Suomen perustuslain 3 §:ssé sdddetddn valtiollisten tehtévien jaosta seu-
raavasti: "Lainsddddntovaltaa kayttdd eduskunta, joka padttdd myds valti-
ontaloudesta. Hallitusvaltaa kayttdvét tasavallan presidentti sekd valtio-
neuvosto." Perustuslain 67 ja 68 §:ssd sdddetdén valtioneuvoston tehtivis-
td ja ministeridistd: "Valtioneuvostossa késiteltdvit asiat on valmisteltava
asianomaisessa ministeriossi." "Kukin ministeri vastaa toimialallaan val-
tioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukai-
sesta toiminnasta."

Tarkastuksen kohteena oli puolustusministerién hallinnonalan ohjausjér-
jestelmd. Ohjausjarjestelmddn sisdllytettiin tdsséd tarkastuksessa ne minis-
terion johdon toimintatavat ja jarjestelmét, joita johto kayttdd toteuttaak-
seen perustuslain 67 ja 68 §:44 eli valmistellakseen ja toimeenpannakseen
toimialaansa kuuluvia asioita. Edelleen ohjausjirjestelméédn kuuluvat ne
menettelytavat, joilla ministerio osoittaa hallinnonalansa tilivelvollisuuden
raportoimalla toiminnastaan valtioneuvoston osana eduskunnalle. Tarkein
niistd paatoksistd, joista hallinnonala on tilivelvollinen, on valtion talous-
arvio, jolla eduskunta myontdd méardrahat hallinnonalan toimintaan.
Vuonna 2010 eduskunta mydnsi varsinaisessa talousarviossa puolustus-
ministerion hallinnonalalle méérdrahoja 2 709 miljoonaa euroa. Se on
noin 5,4 prosenttia kaikista varsinaisen talousarvion mairérahoista.

Tarkastuksen perustana oli tarkastusviraston strategia, jossa linjataan,
ettd virasto tarkastaa vuosittain jonkin hallinnonalan tai hallinnonalarajat
ylittdvan asiakokonaisuuden tavoitteenasettelun, ohjausjérjestelmin toi-
mivuuden ja tietoperustan sekd tdhin ohjausjéirjestelmiédn liittyvan ris-
kienhallinnan. Vuonna 2009 téllaiset tarkastukset tehtiin oikeusministeri-
On ja sosiaali- ja terveysministerion hallinnonaloista, ja vuonna 2010 tar-
kastuksen kohteena olivat puolustusministerion sekd ympéristoministerion
hallinnonalojen ohjausjérjestelmat.

Tarkastuksen tavoitteena on tuottaa uutta tietoa puolustusministerion
hallinnonalan ohjausjarjestelmésti, erityisesti sen kokonaisuudesta ja ke-
hittamiskohteista.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

2.1.1 Ohjausjarjestelma

Tarkastuksen kohteena oli puolustusministerién hallinnonalan ohjausjér-
jestelmi. Ohjausjérjestelma tarkoittaa niitd hallinnonalan johdon toiminta-
tapoja ja jarjestelmid, joiden avulla johto pyrkii aikaansaamaan ja varmis-
tamaan hallinnonalansa tuloksellisuuden. Ohjausjdrjestelméd on hallin-
nonalan johdon jarjestelma; se ei sisdlld hallinnon toimintaa tai toiminnan
vaikutuksia (kuvio 1).

Tuloksellisuus puolestaan voidaan maédritelld optimaaliseksi suhteeksi
tavoitteiden saavuttamisen ja siihen tarvittavien taloudellisten ja henkisten
voimavarojen vililld'. Tuloksellisuus on siten ylikisite onnistuneelle —
vaikuttavalle, tehokkaalle, tuottavalle, laadukkaalle ja lainmukaiselle —
toiminnalle.

Tarkastuskohteena olevan ohjausjérjestelmén rahallista arvoa ei voi suo-
raan médritelld, koska ohjausjérjestelmd ei ole itsendinen toiminto vaan
osa kaikkea hallinnonalan toimintaa. Koska ohjausjirjestelméissid on pe-
rimmiltddn kyse hallinnonalan johtamisesta ja hallinnasta, sen vilillinen
merkitys on kuitenkin erittidin suuri. Vuosien 2007-2010 aikana eduskunta
on myontdnyt talousarviossa puolustusministerion hallinnonalalle maara-
rahoja yhteensé yli 10 miljardia euroa.

" Tuloksellisuuden mddrittelysti ks. esim. hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta (HE 56/2003 vp.), luku 3.2 Tu-
loksellisuuden peruskdsitteisto.
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Hallinnonalan toiminnan ja talouden
— ohjausjéarjestelma,
jolla hallinnonalan johto vaikuttaa hallinnonalan toimintaan

Takaisin- v

kytkenta:
johdon
informaatio
1). hgllinnon Hallinnonalan
‘soe'km;n"aS‘a — hallinto- ja palvelutoiminta,
2) vaikutuksista jolla hallinnonala vaikuttaa yhteiskuntaan ja asiakkaisiinsa

yhteiskuntaan
ja asiakkaisiin v

Hallinnonalan toiminnan
vaikutukset asiakkaisiin ja yhteiskuntaan

KUVIO 1. Ohjausjarjestelma osana hallinnon toimintaa ja vaikutuksia.

21.2 Puolustusministerion toimiala ja tehtavat

Puolustusministerion (PLM) toimialasta sdddetddn valtioneuvostosta an-
netun lain (175/2003) nojalla annetussa valtioneuvoston ohjesddnnossa
(262/2003). Ohjesdénnodn 16 §:n mukaan toimialaan kuuluvat:

1. puolustuspolitiikka

2. sotilaallinen maanpuolustus

3. kokonaismaanpuolustuksen yhteen sovittaminen

4. sotilaallinen kriisinhallinta- ja rauhanturvaamistoiminta.

Puolustuspolitiikka tarkoittaa valtion valitsemia pééasiallisia toimintalin-
joja ja -tapoja turvata maan itsendisyys. Puolustuspolitiikan keskeiset toi-
mijat ovat tasavallan presidentti, eduskunta, valtioneuvosto seké sen osana
ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministerivaliokunta (jéljempand myds-
UTVA), puolustusministerié sekd Puolustusvoimat (PV). Toimijat on esi-
tetty kuviossa 2.
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Eduskunta Tasavallan presidentti

Valtioneuvosto

Ulko- ja turvallisuuspoliittinen
valiokunta

Muut ministeri6t Puolustusministerié Puolustusvoimain
komentaja

Turvallisuus- ja
puolustusasiain-
komitea

Paaesikunta |
Keskusvirastot |

Puolustusvoimat

KUVIO 2. Puolustuspolitiikan toimijat (Ldhde: Puolustusministerion Internet-sivut,
www.dermin.fi, mukailtu).

Sotilaallinen maanpuolustus on Puolustusvoimien tirkein tehtdva (laki

puolustusvoimista, 551/2007, 1 §). Ministerion tehtdvéni on ohjata Puo-

lustusvoimia siten, ettd silld on edellytykset suorittaa tehtdviansi. Puolus-

tusvoimista annetun lain mukaan sotilaalliseen maanpuolustukseen (tai

Suomen sotilaalliseen puolustamiseen) kuuluvat:

1. alueen valvonnan ja koskemattomuuden turvaaminen

2. kansan elinmahdollisuuksien, perusoikeuksien ja valtiojohdon toimin-
tavapauden turvaaminen ja yhteiskuntajérjestyksen puolustaminen

3. sotilaskoulutuksen antaminen.

Kokonaismaanpuolustus tarkoittaa kaikkia niitd sotilaallisia ja siviilialojen
toimia, joilla turvataan valtion itsendisyys, kansalaisten elinmahdollisuu-
det seké turvallisuus ulkoista, valtioiden aiheuttamaa tai muuta uhkaa vas-
taan. Kaikilla ministeri6illd ja hallinnonaloilla on kokonaismaanpuolus-
tuksellisia tehtdvid; ndma tehtdvit on sdddetty asianomaisia viranomaisia
tai tehtivid koskevissa laeissa ja asetuksissa. Puolustusministerion tehta-
viand on sovittaa yhteen kokonaismaanpuolustuksen vastuut ja tehtdvit.
Térkedt kokonaismaanpuolustusta ja sen yhteen sovittamista koskevat asi-
at kisitelldén valmistelevasti valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliitti-
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sessa ministerivaliokunnassa (UTVA), jota johtaa paaministeri’ ja jonka
sihteeristond toimii ulkoasiainministerio.

Kokonaismaanpuolustusta koskevissa asioissa puolustusministeriota se-
kd ulko- ja turvallisuuspoliittista ministerivaliokuntaa avustaa turvalli-
suus- ja puolustusasiain komitea (VNA 288/2003). Sen tehtdvind (VNA,
2 §) on erityisesti seurata turvallisuusaseman muutoksia, seurata hallin-
nonalojen toimia kokonaismaanpuolustuksen jirjestelyjen yllépitimiseksi
sekd sovittaa yhteen asioiden valmistelua hallinnossa. Komiteaa johtaa
puolustusministerion kansliapddllikkd, ja sen varapuheenjohtajana on val-
tioneuvoston kanslian valtiosihteeri. Komitealla on pysyvé sihteeristd ja
paisihteeri.

Kokonaismaanpuolustusta on linjattu muun muassa valtioneuvoston
vuonna 2006 antamalla periaatepdétokselld yhteiskunnan elintdrkeiden
toimintojen turvaamisen strategiasta (YETT-strategia). Se konkretisoi tur-
vallisuus- ja puolustuspoliittista selontekoa ja tdydentdd muita valtioneu-
voston antamia turvallisuuden eri osa-alueita késittelevid ohjausasiakirjo-
ja. Strategiassa sovitetaan yhteen hallinnonalojen varautumisessa ja elin-
tarkeiden toimintojen turvaamisessa tarvittavat toimenpiteet. Lisdksi siind
maidritetddn yhteiskuntamme elintirkedt toiminnot ja niiden tavoitetilat,
yhtendiset uhkamallit ja niihin liittyvét erityistilanteet varautumisvastui-
neen, toimintojen turvaamisen edellyttimét ministerididen strategiset teh-
tavit kehittdmistarpeineen sekd kehittdmisen painopistealueet, aikataulu,
seuranta ja harjoitukset.

Sotilaallisesta kriisinhallinta- ja rauhanturvaamistoiminnasta sdidetiaan
laissa sotilaallisesta kriisinhallinnasta (211/2006). Lain mukaan Suomi voi
osallistua sellaiseen kansainviliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan, jonka
tarkoituksena on ylldpitdd kansainvilistd rauhaa ja turvallisuutta, tukea
humanitaarista avustustoimintaa tai suojata siviilivdestdd. Kriisinhallinnan
toimeenpanijana voi olla YK, ETYJ, EU taikka muu jéarjesto tai ryhma.

Péaétoksen osallistumisesta tekee tasavallan presidentti valtioneuvoston
esittelystd. Tdtd ennen asiaa késitelldén valmistelevasti ulko- ja turvalli-
suuspoliittisessa ministerivaliokunnassa. Ennen kuin valtioneuvosto esit-
tdd asiaa presidentille, sen on kuultava eduskunnan ulkoasiainvaliokuntaa
tai merkittdvissd asioissa koko eduskuntaa antamalla asiasta selonteko.
Ulkoasiainministerid vastaa osallistumisen poliittisesta valmistelusta, oh-
jauksesta ja valvonnasta. Operaatiot saavat varansa ulkoasiain- ja puolus-

2 Myés tasavallan presidentti voi osallistua valiokunnan kokouksiin, jos asiat niin
vaativat. Presidentti johtaa késittelyd asioissa, joissa hdn antaa Suomen ulkopoli-
titkkaa koskevat toimintaohjeet.
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tusministerididen hallinnonalojen pailuokkien muusta toiminnasta erilli-
sistd méérarahoista (luvut 24.10 ja 27.30).

Puolustusministerion tehtavistd sdddetddn valtioneuvoston asetuksessa
puolustusministeriosti (375/2003). Asetuksessa ministeriolle on sdddetty
10 tehtdvaa. Tehtdvit toimialoittain on esitetty taulukossa 1.

TAULUKKO 1. Puolustusministerion tehtavit toimialojen mukaan jaettuina.

Ministerion toimiala Ministerion tehtdva (tehtdva numero asetuksessa)
Puolustuspolitiikka Puolustuspolitiikan valmistelu ja toimeenpano (1)
Sotilaallinen maanpuolustus Sotilaallinen maanpuolustus (2)

Puolustusvoimien kokoonpano ja johtosuhteet (3)

Asevelvollisuusjarjestelma, sotilaskoulutus ja vapaa-
ehtoinen maanpuolustustyd (5)

Kansainvalinen puolustusmateriaaliyhteisty0 ja puo-
lustustarvikkeiden vientivalvonta (6)

Kokonaismaanpuolustuksen Kokonaismaanpuolustuksen yhteen sovittaminen (4)

yhteen sovittaminen Aluevalvontaviranomaisten toiminnan johtaminen ja

yhteen sovittaminen (7)

Sotilaallinen kriisinhallinta- ja rau- Aseidenriisunta- ja asevalvonta-asiat (8)

hanturvaamistoiminta Sotilaallinen kriisinhallinta ja rauhanturvaaminen (9)

(Muu) Hallinnonalan yhdyskunta- ja ymparistoasiat (10)

2.2 Tarkastuksen kysymykset, kriteerit ja
rajaukset

Tarkastuskysymykset perustuivat tarkastusvirastossa laadittuun ohjausjar-
jestelmatarkastuksen malliin, jossa esitetddn kaikissa ohjausjérjestelma-
tarkastuksissa kiytettdvit tarkastuskysymykset. Kaikkien ohjausjérjestel-
mitarkastusten padkysymyksend on se, miten hyvit edellytykset hallin-
nonalan ohjausjérjestelmé antaa toiminnan tuloksellisuudelle ja vastuun
toteamiselle.

Tarkastuksessa ohjausjérjestelméaé tarkasteltiin sen osien toimivuuksina.
Ohjausjarjestelmin osat ovat (1) suunnittelu, (2) johtaminen, (3) rapor-
tointi, (4) laskentatoimi ja arviointijarjestelmat seké (5) sisdinen valvonta.
Naéistd kolme ensimmaéistd muodostavat jarjestelmin pddosat. Kaksi muuta
osaa ovat padosia tukevia ja leikkaavia toimintoja. Ohjausjérjestelmén
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osiin kohdistuvat tarkastuskysymykset on esitetty taulukossa 2 ja niitd on
tdsmennetty tarkastushavaintoluvuissa.

TAULUKKO 2. 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 paatéksentekoa 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 riittavat tiedot hallinnonalan johtamista ja raportointia varten?

5. Sisainen valvonta

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

Tarkastuskriteerit ja rajaukset

Ohjausjérjestelmin osien tarkastuksessa kriteereind olivat osien riittdvyys
ja toimivuus sekd sdddosten, ohjeiden ja linjausten mukaisuus. Kriteerien
lahteend puolestaan olivat laki ja asetus valtion talousarviosta (423/1988,
1243/1992, jaljempéand myos talousarviolaki ja -asetus), joissa mdiiritel-
lddn vaatimukset valtion toiminnan ja talouden suunnittelulle, tavoitteiden
asettamiselle, raportoinnille, laskentatoimelle seka sisdiselle valvonnalle.
Ohjausjérjestelmén tarkastuksen taustaoletuksena puolestaan oli se, etté
hallinnonalan tuloksellisen toiminnan yksi edellytys on toimiva ohjausjér-
jestelmd, jota kdytetddn toiminnan suunnitteluun, suuntaamiseen ja toi-
minnan arviointiin.

Tarkastuksen merkittdvin rajaus oli se, ettd tarkastus kohdistui vain hal-
linnonalan ohjausjirjestelmaidn eikéd tarkastuksessa siten arvioitu hallin-
nonalan varsinaista toimintaa taikka sen tuloksellisuutta. Tdmén tarkas-
tuksen perusteella ei siten voida tehdé paételmii siitd, onko puolustusmi-
nisterion hallinnonalan toiminta ollut onnistunutta ja vaikuttavaa.

Toinen merkittdva rajaus oli se, ettd kaikkia hallinnonalan ohjausjérjes-
telmén kannalta relevantteja toimintoja ei ole resurssisyiden vuoksi tarkas-
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tettu. Suunnittelun osalta on selvitetty erityisesti hallinnonalan strategista
suunnittelua, pitkén aikavilin taloussuunnittelua, talousarvion sisdltod ja
toteutumista sekd sdddosehdotusten vaikutusten arviointia. Johtamisen
osalta tarkastettiin tulosohjausjdrjestelméd, péédtoksenteon tietoperustaa
sekd hankintojen ohjausjirjestelmédd. Raportoinnissa tarkastuskohteena
olivat raportointi eduskunnalle tilinpadtoskertomuksessa, kirjanpitoyksi-
koiden tilinpadtostiedot sekéd tulosohjausraportointi. Laskentatoimesta ja
arviointijérjestelmistd tarkasteltiin erityisesti hallinnonalan kykyé tuottaa
toiminnallisen tuloksellisuuden tietoja laskentajdrjestelmien avulla. Siséi-
sestd valvonnasta esitettiin tietoa tarkastusviraston tekemien tilintarkas-
tushavaintojen avulla.

Tarkastuksen ulkopuolelle rajattiin myos eréitd keskeisid toimijoita ja
toimintoja: ulko- ja turvallisuuspoliittinen ministeriovaliokunta (UTVA),
turvallisuus- ja puolustusasiain komitea (TPAK), kokonaismaanpuolus-
tuksen yhteen sovittaminen, yhteiskunnan elintérkeiden toimintojen tur-
vaaminen sekd sotilaallinen kriisinhallinta. Keskeisistd tukitoiminnoista
tarkastuksen ulkopuolelle jdivét hallinnonalan tutkimustoiminta, tietojar-
jestelmadt, tilahallinta sekd puolustusmateriaalia lukuun ottamatta hankin-
tatoimi.

Edelleen tarkastuksen merkittdvé rajaus oli se, etté tarkastuksessa ohja-
usjdrjestelmad arvioitiin padosin dokumentoitujen tai vakiintuneiden toi-
mintatapojen ja menettelyjen kautta. Tarkastus kohdistui vain osittain sii-
hen, miten hallinnonalan ohjausjirjestelméd on kidytinnossa toteutettu ja
miten se on todellisuudessa onnistunut. Esimerkiksi tulosohjausjérjestel-
mai arvioitiin 1dhinni asiakirjojen perusteella eiki tarkastuksessa selvitet-
ty, missd mddrin tulosohjauksen menettelyt ovat todella vaikuttaneet tu-
losohjattujen virastojen toimintaan.

Tarkastuksen rajaukset otettiin huomioon tarkastuksen johtopéaatoksissa.
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2.3 Tarkastusaineistot ja —menetelmat

Tarkastushavainnot perustuvat padosin seuraavaan aineistoon:

— sdddokset ja valtiopdiviasiakirjat

— talousarviot ja tilinpdatokset

— hallinnonalan suunnittelun, seurannan ja kehittdmisen asiakirjat

— hallinnonalan edustajien haastattelut (haastatellut tahot 1dhdeluettelos-
sa)

— hallinnonalaan kohdistuneet tuloksellisuus- ja tilintarkastukset.

Tarkastusaineistoa hankittiin valtion yleisistd tietokannoista, joista tér-
keimmét ovat valtion talousarviotietokanta seké valtiontalouden ja henki-
l6stohallinnon Internet-raportointijarjestelma (Netra). Haastatteluja tehtiin
seitsemin, ja haastateltavia oli yhteensi noin 20.

Tarkastusaineistona kéytettiin uusimpia asiakirjoja ja uusinta tietoa. Ta-
lousarvion siséltod tarkasteltiin vuoden 2010 talousarvioesityksen perus-
teella. Tulosohjausprosessin, toimintakertomusten ja tilinpaatosten tarkas-
teluvuotena oli 2009. Havainnot sisdisestd valvonnasta perustuivat tarkas-
tusviraston tekemiin hallinnonalan tilivirastojen tilintarkastuksiin lahinna
vuosilta 2008 ja 2009.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin palaute puolustusministeridl-
td sekéd luvun 3.1.3 kohdasta Luku 27.30. Sotilaallinen kriisinhallinta ja
sen perusteella tarkastusviraston tekemistd kannanotoista (luvussa 4) ul-
koasiainministerioltd. Saadut palautteet otettiin huomioon tarkastuskerto-
musta laadittaessa.
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3 Tarkastushavainnot

3.1 Suunnittelu

Suunnittelu tarkoittaa tissd tiedon muodostamista hallinnonalan toiminnan
ja talouden vaihtoehdoista ja ndiden mahdollisista seurauksista. Ohjausjér-
jestelmisséd on se tarkoitus, ettd suunnittelu ensiksikin tuottaa paitoksen-
tekijille oikeat ja riittdvat tiedot padtoksen perusteluksi seki toiseksi sa-
malla tukee nédiden pditdsten toimeenpanoa. Suunnittelujérjestelma tar-
koittaa hallinnonalan erilaisten suunnitteluvilineiden, suunnitteluprosessi-
en ja suunnitteluasiakirjojen kokonaisuutta. Suunnittelun tarkastuskysy-
mykset olivat seuraavat: (1) onko hallinnonalalla riittivé ja toimiva suun-
nittelujarjestelmé? seké (2) onko hallinnonala tuottanut oikeat ja riittdvat
tiedot paitoksentekoa varten?

Suunnittelun osalta seuraavassa arvioidaan toiminnan ja talouden pitkén
aikavilin suunnittelua (3.1.1 ja 3.1.2), talousarvion rakennetta ja siséltod
(3.1.3) seké taloussuunnittelun onnistumista (3.1.4). Suunnitteluun olen-
naisesti kytkeytyvid lainsdddantosuunnittelua ja sdddosvalmistelua tarkas-
tellaan osana hallinnonalan johtamista luvussa 3.2.

3.1.1 Strateginen suunnittelu

Strateginen ja pitkén aikavilin suunnittelu tarkoittaa tdssd useita vuosia
eteenpdin koskevaa toiminnan ja talouden eri vaihtoehtojen analysointia ja
valintaa ndiden vaihtoehtojen vililli. Puolustusministerion strateginen
suunnittelu koskee valtioneuvoston ohjesddnndn 16 §:ssd méaériteltyd puo-
lustusministerion toimialaa.

Puolustusministerion hallinnonalan suunnittelussa erityispiirteend on se,
ettd ministeriolld on kaksi keskeistd pitkdn aikavélin suunnitteluvilinetta:
valtioneuvoston eduskunnalle antama turvallisuus- ja puolustuspoliittinen
selonteko sekd puolustusministerion strategia. Kokonaismaanpuolustuk-
sen osalta puolustusministerid on laatinut myds yhteiskunnalle elintdrkei-
den toimintojen turvaamisen strategian (YETT), joka on annettu valtio-
neuvoston periaatepadtoksend vuosina 2003 ja 2006. YETT-strategiaa ei
kuitenkaan téssa tarkastuksessa késitelty.

Puolustusministerion strategista suunnittelua ohjataan poliittisesti val-
tioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisella selonteolla (VNS), hal-
litusohjelmalla, YETT-strategialla sekd muilla valtioneuvostotason asia-
kirjoilla. Strategisen suunnittelun péétuote on puolustusministerion strate-
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ginen suunnitelma, joka laaditaan ulottumaan hallituskausien yli. Suunni-
telma on osastrategioineen hallinnonalan keskeinen ohjaus- ja kehittdmis-
viline. Se toimii ldhtdkohtana, kun valmistellaan puolustuspolitiikan toi-
meenpanoa, ja suunnitelman varsinainen toimeenpano tapahtuukin hallin-
nonalan keskipitkén ja lyhyen aikavélin suunnittelussa.

Tarkastettaessa hallinnonalan strategista suunnittelua tarkastuskysymyk-
send oli, onko puolustusministeriolld selviat menettelytavat, joilla hallin-
nonalan pidemmaén aikavélin strategia luodaan ja yllépidetdén. Vastattaes-
sa kysymykseen strategisuuden kriteereind olivat

strategiaketjujen osalta

— Ylastrategiassa on esitettdva linjaukset, joihin alemman tason strategi-
at perustuvat eikd alemman tason strategioissa tuoda esiin kokonaan
uusia linjauksia.

strategia-asiakirjojen osalta

— Asiakirjojen asema hallinnonalan suunnitteluprosessissa on selkeisti
maédritelty ja asiakirjoista kdy ilmi, miten ja miksi ne on laadittu seka
mihin muihin asiakirjoihin ne liittyvét.

strategisen suunnitelman osalta

— Strategisten linjausten on oltava todellisten valintojen seurausta ja va-
lintojen perustelut on esitettdvé valmisteluasiakirjoissa.

— Strategioissa (tai niiden valmistelumateriaalissa) on oltava erotettavis-
sa seuraavat elementit: visio, tavoitteet, nykytilan analyysi, toimin-
taympadriston kuvaus, strategiset tehtdvdnannot seki itse strategialin-
jaukset. Mikili jotakin menetelméd on kéytetty strategian laatimises-
sa, myos menetelmén kuvaus tulee esittda.

Yleisid huomioita

Strategia-ajattelu on alun perin ldhtdisin sodan, vékivallan ja politiikan
konteksteista, joten puolustusministerion hallinnonalan strategioiden
suunnittelulle voidaan perustellusti asettaa muita hallinnonaloja korke-
ammat odotukset ja vaatimukset. Strategioita tarkasteltaessa voitiinkin ha-
vaita, ettd puolustushallinnossa strategianmuodostuksen prosessit ja me-
nettelytavat ovat pidemmalle kehittyneitd kuin muilla hallinnonaloilla.
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Erityisesti turvaluokitelluista asiakirjoista kdvi ilmi, ettd strategiaketjujen
ja metodien (mm. skenaariot) hallinta on ammattimaista® ja pitkéjanteista.

Puolustushallinnossa on muita hallinnonaloja enemmén kysymys mui-
den, erityisesti kansainvilisten, toimijoiden strategioista ja niiden enna-
koinnista. Kun kyseessd on aseellinen vastapuoli, strategioissa on myds
aina varauduttava sotilaallisen voimankayton riskiin. Puolustushallinnon
strategiat ovat erittdin tdrkeitd kaikkien muidenkin hallinnonalojen toi-
minnan kannalta, koska aseelliseen voimank&yttoon liittyvit strategiat uh-
kaavat tai turvaavat ihmishenkid — sotilasorganisaatioiden strategioissa on
aina taustalla voimakas vikivallan elementti, vaikka sitd ei tosiasiassa
kaytettdisikaan.

Puolustushallinnossa organisaation luonne ja perustehtdvd leimaavat
vahvasti strategioita ja niiden muodostamista. Puolustusministerion hal-
linnonalalla strategioiden muodostaminen on mekaaninen, ylhailtd johdet-
tu ja muodollinen prosessi, jonka lopputuotteet ovat selkedsti maariteltyja
ja tarkasti dokumentoituja. Lopulliset strategiadokumentit ovat kéaytin-
nonlédheisid ja helppotajuisia, vaikka niiden taustalla onkin runsaasti teo-
reettista tietoa ja tutkimusta. Puolustusministerion asiakirjoissa strate-
giaketjut etenevit loogisesti, eikd alemman tason strategiadokumenteissa
tuoda esiin linjauksia ohi ylempien strategioiden. Ministerion strategisen
suunnittelun késikirjassa on esitetty seikkaperiisesti ja selkeésti hallin-
nonalan suunnitteluprosessit sekd kuvattu strategioiden asema ja tehtavit
puolustushallinnon kontekstissa.

Puolustusministerion strateginen suunnitelma ja osastrategiat

Strategisen suunnitelman julkinen versio on kuvaus toimintaympériston
kehityksestd sekd Suomen puolustukseen vaikuttavista tekijoistd nyt ja 1a-
hivuosikymmenini. Teknisesti ottaen dokumentti ei ole varsinainen stra-
tegia, koska siiné ei esiteté selkedsti niitd strategialinjauksia, jotka on va-
littu tavoitetilaan padsemiseksi. Strategisen johtamisen ja ohjauksen pe-
ruselementtejd ovat strategiaprosessien kokoava johtaminen seké tosiasial-
linen mahdollisuus tehdi strategisia valintoja. Ilman valinnan mahdolli-
suutta kysymys ei ole strategisesta linjauksesta — jos on esimerkiksi vain
yksi mahdollinen toimintavaihtoehto, sitd ei voi pitdéd varsinaisena strate-
giana. Puolustushallinnon strateginen suunnitelma on kuitenkin sindnsi
hyva yleisesitys toimintaympéristdssé tapahtuvista muutoksista ja mahdol-
lisista kehityskuluista.

3 . . . ee e . . . . . . .
Ammattimaisuus ndakyy muun muassa siind, ettd metodien kdytdssd huomio ei
ole itse menetelmdssd vaan sen tuottamassa tiedossa ja sen vaikuttavuudessa.
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Puolustusministerion osastrategioiden tarkoitus on tarkentaa toimialoit-
tain strategisen suunnitelman linjauksia. Osastrategiat laaditaan strategista
suunnitelmaa lyhyemmadlle ajanjaksolle, ja ne médrittdvat toimialojen kes-
kipitkén ja lyhyen aikavilin jatkosuunnittelua. Tarkastuksen perusteella
osastrategiat, joita on yhdeksdn, muodostavat loogisen kokonaisuuden,
vaikkakin ne ovat laadullisesti epitasaisia.

Merkille pantavaa on se, ettd puolustushallinto suhtautuu hyvin realisti-
sesti omiin vaikutusmahdollisuuksiinsa eikd merkittévésti korosta riippu-
vuuttaan muista hallinnonaloista. Lisdksi sen strategialinjaukset on pyritty
mitoittamaan siten, ettd ne on todella mahdollista panna toimeen hallin-
nonalan omin voimin.

Verrattuna muihin hallinnonaloihin puolustusministerion strategiapro-
sesseissa nakyvdt erittdin selvésti menetelmédosaaminen ja toimintaympi-
riston analyysi. Puolustushallinnon luonne huomioon ottaen timé on ym-
mirrettdvad. Liséksi strategioissa korostuu voimakkaasti valmistelu seké
itse strategiaprosessi eri vaiheineen, mutta tdmé tapahtuu osin strategioi-
den seurannan ja arvioinnin kustannuksella. Strategian seurantatoimet on
esitetty luettelona, mutta seurantatapoja ei dokumentoida yksityiskohtai-
semmin. My0Oskaén siitd, miten seuranta on vaikuttanut strategiaprosessi-
en kehittdmiseen, ei anneta hallinnonalan omia arvioita. Tarkastuksessa
haastatellun ministerion edustajan mukaan strategisen seuranta- eli enna-
kointijarjestelmin rakentaminen on kuitenkin yksi ministerion tavoitteista
vuodesta 2010 alkaen.

Ministerion strategioihin liittyvénd puutteena on syytd nostaa esiin se,
ettd strategioiden taloudellisten vaikutusten ja strategioihin liittyvien ta-
loudellisten riskien arviointi on tarkastetuissa dokumenteissa aivan liian
vihdistd. Haastatellun ministerion edustajan mukaan Pééesikunnalle an-
nettiin strategiaan liittyen ohjauskirje, jossa miériteltiin taloudelliset reu-
nachdot suunnittelulle. Edustajan mukaan strategisessa suunnittelussa ta-
louden pitkén aikavilin kehitysndkymii tarkastellaan osana skenaarioita ja
shokkeja ja niiden pohjalta hallinnonalalle laaditaan erilaisia vaihtoehtoi-
sia kehityskulkuja kehittdd ja kayttdd puolustuskykyd. Shokeissa ei ole
erikseen mainittu taloutta, koska se on kytketty skenaariotarkastelun pe-
rusteisiin, keskindisriippuvuuden kasvuun ja voimavarakehitykseen. Ta-
loudellisia suunnitteluperusteita antavat myds valtioneuvoston turvalli-
suus- ja puolustuspoliittinen selonteko seki strategioihin liittyvét toimin-
taympdariston analyysit.

Tarkastushavaintojen perusteella taloudellisten riskien ja vaikutusten ar-
viointia on syyté kehitti4 ja tehostaa edelleen jo strategioiden laadintavai-
heessa, koska erds strategioiden muodostamisen perusideoista on valita
kaytettdvissa olevista strategiavaihtoehdoista se, joka on toimintaymparis-
td ja resurssit huomioon ottaen tarkoituksenmukaisin. On kuitenkin huo-
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mattava, ettd puutteet taloudellisten vaikutusten arvioinnissa ja riskien en-
nakoinnissa johtuvat osittain myds siitd, ettd ministerion strategista suun-
nittelua tehddén ilman kansallista turvallisuusstrategiaa. Yldtason ohjaus
saadaan eri léhteistd — hallitusohjelmasta, hallituksen strategia-asiakirjasta
ym. — joten on selvad, ettd talloin myos yldtasolta puuttuu selkeésti koor-
dinoitu pitkén aikavilin taloudellisten resurssien tarkastelu ja ohjaus.
Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterio kiinnittdd huomiota siihen, etté tarkastushavainnot perustuvat sekd
puolustushallinnon strategiseen suunnitelmaan 2025 ettd ministerion stra-
tegiseen suunnitelmaan 2030. Tarkastusvirastolla on ollut kéytossdan
Stratsu 2025 -kokonaisuus (ml. osastrategiat ja julkinen versio) seké
Stratsu 2030 (pl. osastrategialuonnokset). Valmisteluprosessiin liittyvét
havainnot perustuvat kuitenkin pafosin Stratsu 2030 -kierrokseen.

3.1.2 Puolustusmenojen pitkan aikavalin arviointi

Suomen puolustusmenojen taso on 2000-luvulla ollut noin 1,2-1,5 %
bruttokansantuotteesta. EU-maiden keskiarvo oli vuonna 2008 1,63 %".
Puolustusmenojen taso perustuu pitemmalld aikavililld eduskunnan lin-
jauksiin erityisesti valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen se-
lonteon perusteella sekéd keskipitkdlld aikavélilld valtioneuvoston kehys-
paétoksiin. Tarkastuksessa selvitettiin, onko puolustushallinto arvioinut
riittdvasti sotilaallisen maanpuolustuksen midrarahatarpeita pitkalla, yli
10 vuoden, aikavélill4.

Vuonna 2009 annetussa valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliit-
tisesta selonteossa puolustushallinnon resursseja késitellddn lyhyesti, noin
yhdelli sivulla’. Selonteossa esitetiin, etti puolustuskyvyn yllapitimisek-
si ja kehittdmiseksi puolustusmenot tulisi pitdd reaalisesti vuoden 2008 ta-
solla seké nostaa tété tasoa 2 % vuodesta 2011 eteenpéin. Lisdksi erikseen
pitdisi kattaa puolustushallinnon toimitilojen tason korottamisesta aiheu-
tuvat menot, ellei tilojen pddasiallinen omistaja Senaatti-kiinteistot maksa
niitd. Eduskunnan ulkoasiainvaliokunta® totesi selonteon mukaisesti, etti
Puolustusvoimien tasapainoinen kehittdminen edellyttdd puolustusmeno-
jen nostamista vuoden 2008 reaalisesta tasosta noin kahdella prosentilla
vuodesta 2011 14htien.

* European Defence Agency 2009.

? Koko selonteossa on noin 130 sivua (ks. VNS 1/2009 vp.).

S UaVM 5/2009 - VNS 1/2009 vp. Ks. myés mietintéd varten annetut puolustus- ja
valtiovarainvaliokuntien lausunnot PuVL 4/2009 vp. sekd VaVl 9/2009 vp.
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Valtioneuvoston selonteossa (VNS 1/2009) esitetyt tiedot puolustusme-
nojen pitkdn aikavilin resurssitarpeista ja niiden muodostumisesta ovat
sen sijaan varsin véhiiset ja toteavat, kun niitd verrataan selonteon muun
siséllon laajuuteen. Kuvaavaa on se, ettd eduskunnan puolustusvaliokun-
nan selonteosta antamassa lausunnossa kasitellddn resurssikysymysti sel-
visti tarkemmin kuin selonteossa. Valiokunta toteaa muun muassa, ettd
kustannusvaikutuksiltaan erittdin merkittivid materiaalihankkeita on se-
lonteoissa kuvattu passiantoisesti hyvin lyhyesti’; esimerkiksi torjuntaha-
vittdjékaluston ylldpitopéivitykset tulevat maksamaan yli miljardi euroa.
Valiokunta edellyttddkin, ettd puolustushallinto informoi eduskuntaa etu-
kiteen kaikista merkittivistd puolustusmateriaalihankinnoista.

Tutkimukset puolustusmenojen liikkumavarasta

Puolustusmenojen tason pitkin aikavilin arviointityé on 2000-luvulla pe-
rustunut erityisesti tilaustutkimuksiin. Valtion taloudellinen tutkimuskes-
kuksen (VATT) tutkimuksessa (2004) arvioitiin puolustusmenoihin vai-
kuttavia tekijoitd vuosina 2005-2025. Tutkimus tilattiin puolustushallin-
non strategiatyon tueksi. Vuonna 2006 se péivitettiin siten, ettd tarkastelun
ajanjaksona olivat vuodet 2007—2030. Uusin, pdivitetty versio tutkimuk-
sesta julkaistiin kevadlld 2009, ja siini tarkasteluvilind ovat vuodet 2010—
2030. Uusimmassa tutkimuksessa on otettu huomioon vuosien 2008-2009
muuttunut taloudellinen tilanne®.

Tutkimuksissa arvioitiin kolmen skenaarion perusteella, miten Suomen
kansantalous ja julkinen talous kehittyvét ja minkélaisen liikkumavaran
tdma jattdd puolustusmenoihin. Skenaariot oli nimetty positiivisen, neut-
raalin ja negatiivisen kehityksen skenaarioiksi; neutraalissa skenaariossa
(ns. perusura) BKT:n kasvu on noin 1,5 % vuodessa. Tamén perusteella
arvioitiin julkisten menojen kokonaismairdd sekd julkisten menojen ja-
kaantumista ns. pakollisiin menoihin’ ja muihin menoihin, joihin muun
muassa puolustusmenot luettiin. Puolustusmenojen méiré laskettiin olet-
tamalla niiden BKT-osuus samaksi kuin aiemmin (1,3 %), jos tdhén on
varaa. Mikdli pakolliset menot kasvavat liikaa, puolustusmenoja supiste-

’S. 21. Lausunnossa kdsitellidn esim. puolustushallinnon resurssilinjauksia ylei-
sesti (s. 18-21), sotilaallisen kriisinhallinnan kustannuksia (s. 19), kiinteistékus-
tannuksia (s. 19?) sekd materiaalihankintoja (s. 20-22.) PuVL 4/2009 vp.

Y VATT (2004, 2006 ja 2009) Globaalikehityksen kolme skenaariota, Suomen ta-
lous ja puolustusmenot 2005—2025. Valtion taloudellinen tutkimuslaitos, Jaakko
Kiander. [Puolustusministerid.]

? Pakollisia menoja olivat erityisesti vieston ikirakenteesta riippuvat eldke- ja
terveysmenot sekd tyottomyydestd johtuvat tyéttomyysmenot.
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taan. Tutkimuksen perusteella puolustusmenojen BKT-osuus voidaan pi-
tdd samalla tasolla sekd nopean kasvun ettd perusuran mukaisessa kehi-
tyksessd, mutta hitaan kasvun vaihtoehdossa BKT-osuutta jouduttaisiin
supistamaan.

Tutkimuksessa selvitettiin edelleen puolustusmenojen jakautumista
henkil6std- ja yllapitokustannuksiin sekd materiaalihankintoihin. Lahto-
kohtina olivat skenaarioista lasketut puolustusmenotasot, jotka vaikuttivat
erityisesti Puolustusvoimien henkildstomédrddn: nopean kasvun skenaa-
riossa henkilGstomaédrdd ei ole tarvetta vdahentdd, kun taas hitaan kasvun
skenaariossa henkilostoméaardn vihennykset olisivat huomattavia. Kiyte-
tyssd mallissa Puolustusvoimien henkilostd- ja yllapitokulut muuttuivat
suhteessa henkiloston méérdén sekd kansantalouden yleiseen reaalipalkko-
jen muutokseen. Reaalipalkkojen muutos puolestaan vaihteli sen mukaan,
miten nopeaa kansantalouden kasvu eri skenaarioissa oli.

Materiaalimdirirahojen taso arvioitiin vihentdmaélld henkildsto- ja ylla-
pitomenot kokonaismenoista. Nopean kasvun skenaariossa materiaalihan-
kinnan resurssit suurenevat, mutta koska henkilosto- ja yllapitokulut kas-
vavat vield nopeammin, materiaalihankinnan osuus puolustusmenoista
pienenee hieman ja olisi noin 30 %. Perusuralla puolustusmenot kasvavat,
mutta materiaalihankintaméirirahoja ei voitaisi lisdtd, koska lisddntyneet
madrarahat kuluvat henkilosto- ja ylldpitomenoihin. Hitaan kasvun ske-
naariossa supistuisivat sekd puolustusmenot kokonaisuutena ettd hankin-
tamaérarahat.

Tutkimuksessa arvioitiin edelleen sitd, missd médrin materiaalia on
mahdollista hankkia, kun aseteknologian reaalihintojen oletetaan muuttu-
van eri skenaarioissa eri tavoin kuin Puolustusvoimien tydvoimakustan-
nusten. Nopean kasvun skenaariossa hankintaresurssit lisddntyisivét olen-
naisesti, perusuralla eivét lainkaan ja hitaan kasvun oloissa materiaalihan-
kintoja jouduttaisiin olennaisesti supistamaan.

Tarkastuksessa saadun tiedon mukaan puolustusministerio ei ole teetta-
nyt muita ulkopuolisia tutkimuksia puolustusmenojen tason méérittelemi-
seksi. Edelld mainitut tutkimukset antavat kuitenkin makrotasolla hyvin
kuvan puolustusmenojen kehityksen suurista kysymyksistd seuraavien
kahden vuosikymmenen aikana. Puolustusministerié on ilmoittanut jatka-
vansa sellaisten tutkimusten tekoa, joiden avulla voidaan vield tarkemmin
selvittdd puolustusmateriaalin hintakehitykseen ja sen muodostumiseen
vaikuttavia tekijoita.
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3.1.3 Talousarvioesitys

Valtion talousarvio on eduskunnan budjettivallan tirkein viline. Talous-
arvioesityksen rakenteella ja sisdllolld on viliton vaikutus eduskunnan
budjettivallalle: epdselvd rakenne tai siséltd taikka eduskunnan kannalta
epdolennaisten asioiden esittiminen kaventavat kdytinnossd eduskunnan
mahdollisuutta kdyttda budjettivaltaansa tdysimaardisesti.
Talousarvioesitystd arvioitiin osana hallinnonalan suunnittelujirjestel-
maéé. Talousarvioesityksen siséllostd arvioitiin talousarvioesityksen péa-
luokan luku- ja momenttirakennetta sekd sen jalkeen pailuokka-, luku- ja
momenttiperusteluita. Tarkastuskriteereind olivat talousarviolaissa ja sen
nojalla annetussa asetuksessa seké talousarvioehdotusten laadinnasta anne-
tussa valtiovarainministerion maariyksessi'’ esitetyt vaatimukset talous-
arvion tietosiséllolle. Tarkastelun padkohde oli vuoden 2010 talousarvio,
mutta joitakin huomioita esitetddn myds vuoden 2009 talousarviosta.

Luku- ja momenttirakenne

Talousarvion laadintaméérayksen mukaan pailuokan luku- ja momentti-
rakenteen tulisi olla johdonmukainen kokonaisuus ja lukujen tulisi siséltda
samaan aihekokonaisuuteen liittyvid asioita. Lukurakenteen tulisi tukea
selkeiden ja mielekkéiden tulostavoitteiden asettamista seké tavoitteiden
toteutumisen seurantaa.

Puolustusministerion pédiluokan lukurakenne muuttui vuoden 2008 ta-
lousarvioesityksessi siten, ettd lukujen médrd viheni viidestd kolmeen''.
Vuoden 2010 talousarviossa hallinnonalan pailuokassa (27) on kolme lu-
kua: 27.01 Puolustuspolitiikka ja hallinto, 27.10 Sotilaallinen maanpuo-
lustus ja 27.30 Sotilaallinen kriisinhallinta. Luvut vastaavat muuten val-
tioneuvoston ohjesddnndssd mainittuja puolustusministerion toimialan
tehtidvid, paitsi ettd kokonaismaanpuolustuksen yhteen sovittaminen -
tehtéva siséltyy talousarviossa Puolustuspolitiikka ja hallinto -lukuun.

Pédluokan kolmessa luvussa on vuoden 2010 talousarviossa yhteensd
kahdeksan momenttia (taulukko 3). Momenttirakenne on looginen muu-
tamin poikkeuksin. Ensinndkédén Sotilaallinen maanpuolustus -luvun mo-
mentit Puolustusvoimien toimintamenot ja Puolustusmateriaalihankinnat

" Valtiovarainministerion mddrdys toiminta- ja taloussuunnittelusta sekd kehys-
Jja talousarvioehdotusten laadinnasta. TM 0802. Valtiovarainministerié 2008.

""" Luvut Puolustushallinnon rakennuslaitos sekd Puolustusministerion hallin-
nonalan muut menot poistettiin. Puolustusministeriostd saadun tiedon mukaan
tdmd tapahtui valtiovarainministerion ehdotuksesta.
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eivit ole toiminnallisesti tdysin selvdrajaisia. Puolustusvoimat onkin kayt-
tdnyt puolustusmateriaalimomenttia myds sellaisten varaosien hankintaan,
joiden hankinta tulisi tehdi toimintamenomomentilta'?.

Toinen esityksen selkeyttd heikentéivd seikka on momentin 27.10.19
(Hawk-koneiden hankinta) irrallisuus, silld asiallisesti momentin mééréra-
hojen tulisi sisdltyd Puolustusmateriaalihankinnat-momenttiin. Momentin
erillisyyttd voi kritisoida erityisesti talousarvion erittelyperiaatteen nako-
kulmasta. Erittelyperiaatteen mukaan méérirahat tulisi erotella mahdolli-
simman tarkoin eri kdyttotarkoitusten kesken. Periaate siséltdd myos ole-
tuksen erittelysséd kiytettyjen sddntdjen loogisuudesta; laajemmista koko-
naisuuksista ei tulisi irrottaa yksittdisid kohteita ilman erityistd syyta.
Momentti 27.10.19 lisdttiin talousarvioon vuoden 2007 neljdnnessé liséta-
lousarviossa. Puolustusministerion mukaan budjetointi oli poikkeukselli-
nen, koska hankkeen oli tarkoitus olla ainutkertainen. Tatd médérdrahaa ei
muun muassa laskettu tuolloin ministerion kehykseen.

Pédluokan rakenne vastaa kuitenkin péaépiirteissdén hallinnonalan kes-
keisid toimintoja ja perustuu ndin toiminnallisiin kokonaisuuksiin. Luku-
jen ja momenttien vdhdinen maari lisdé talousarvion selkeyttd. Tarkastus-
havaintojen mukaan pédluokan luku- ja momenttirakennetta voidaan pitéa
johdonmukaisena edelld mainituin poikkeuksin.

2 Vuoden 2009 tilintarkastuksessa oli havaittu, etti Puolustusvoimien kump-
panuussopimuksen perusteella tilaamien varaosien maksamiseen on kdytetty usei-
ta Puolustusvoimien kdytossd olevia mddrdrahoja. Varaosaostoja on rahoitettu
seuraavilla mddrdrahoilla: 12.27.20 (Tulot irtaimen omaisuuden myynnistd),
27.10.01 (Puolustusvoimien toimintamenot) sekd 27.10.18 (Puolustusmateriaali-
hankinnat).

Puolustusmateriaalimomentin kdyttod varaosien hankintaan ei voida pitid kaikil-
ta osin asianmukaisena. Kumppanuussopimuksen kautta hankituista varaosista
osa on sellaisia siviilituotteita, jotka eivdt tdytd puolustusmateriaalimomentille
talousarviossa mddrdttyjd kdyttoperusteita. Talousarvion yleisten mdcdrdysten
mukaan puolustusmateriaalimomenttia saa kdyttid puolustusmateriaalin hankki-
miseen.

Puolustusvoimat onkin vuoden 2010 talousarvion tdydentdmisen yhteydessd esit-
tdnyt, ettd osa puolustusmateriaalimomentille esitetyistd mddrdrahoista siirre-
tddn Puolustusvoimien toimintamenoihin, koska kaupallisen valmistelun yhtey-
dessd on selvinnyt, ettei kaikki puolustusmateriaalimomentilta hankittavaksi
suunniteltu materiaali ole momentin kdyttoperusteiden mukaista puolustusmate-
riaalia. Tdllaisia siirrettyjd mddrdrahoja oli yhteensd noin 43 miljoonaa euroa.
Vuoden 2009 tilintarkastuksen yhteydessd on saatu tieto, ettd ndistd siirretyistd
mddrdrahoista yhteensd 2,9 miljoonaa euroa liittyy kumppanuussopimuksen sivii-
livaraosien hankintaan.
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TAULUKKO 3. Puolustusministerion paaluokan lukurakenne seka lukujen ja moment-

tien maararahat vuoden 2010 talousarviossa.

Luku ja momentti 1000 € %
01. Puolustuspolitiikka ja hallinto 328 476 21
01. Puolustusministerion toimintamenot (siitomaararaha 2 v.) 18 656 0,7
29. Puolustusministerion hallinnonalan arvonlisdveromenot 309 820 11,4
(arviomaararaha)

10. Sotilaallinen maanpuolustus 2 327 301 85,9
01. Puolustusvoimien toimintamenot (siirtomaararaha 2 v.) 1624 346 60,0
18. Puolustusmateriaalihankinnat (siirtomaararaha 3 v.) 698 059 25,8
19. Hawk Mk 66 —koneiden hankinta (siitomaararaha 3 v.) 2600 0,1
50. Maanpuolustusjarjestdjen toiminnan tukeminen (kiinted 2 296 0,1
maararaha)

30. Sotilaallinen kriisinhallinta 53 483 2,0
20. Sotilaallisen kriisinhallinnan kalusto- ja hallintomenot (siir- 53473 2,0
tomaararaha 2 v.)

95. Kurssivaihtelut (arviomaararaha) 10 0,00
Yhteensa 2709 260 100

Pddluokkaperustelut

Talousarvion laadintaméérayksen mukaan paidluokkaperustelujen selvitys-
osaan otetaan tirkeimmaét yhteiskuntapolitiikan tavoitteet, joille hallituk-
sen asettamat strategiset tavoitteet muodostavat pohjan. Tavoitteiden tulee
olla johtamisen ja seurannan kannalta toimivia, ja niitd tulisi olla enintddn

muutama.

Puolustusministerion pailuokkaperusteluissa on esitetty nelja yhteis-

kunnallista vaikuttavuustavoitetta:

— Suomen etujen mukaisen puolustuspolitiikan toteuttaminen

— kansallisen puolustuksen yllépito ja kehittiminen

— yhteiskunnan elintidrkeiden toimintojen turvaamisen yhteen sovittami-
nen ja puolustusministerion hallinnonalan osallistuminen yhteiskun-
nan elintirkeiden toimintojen ja kohteiden turvaamiseen

— osallistuminen kansainvéaliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan.

Esitetyt vaikuttavuustavoitteet eivéit ole varsinaisesti yhteiskunnallisia ta-
voitteita, vaan ne kuvaavat puolustushallinnon toimintaa, esimerkiksi kan-
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sallisen puolustuksen ylldpito ja kehittiminen. Talousarvioesityksessé ta-
voitteille esitetddn tavoitetaso numeerisesti asteikolla 1-5 (1=huono,
2=vilttdva, 3=tyydyttivd, 4=hyvd S5=erinomainen). Tavoite kuvaa siten
tekemisté. Tavoitetaso on puolestaan tekemisen onnistumisen taso, ja puo-
lustushallinto arvioi sen itse.

Vaikka yhteiskuntapolitiikan tavoitteille on asetettu numeeriset tavoite-
tasot, niiden merkitys ei helposti avaudu ulkopuoliselle tarkastelijalle.
Tamén vuoksi ndiden tavoitteiden tavoitetasojen esittdmistapaa on pidet-
tavd vahintddnkin epdinformatiivisena. Esimerkiksi tulossopimusmitta-
reissa”” yhteiskunnallisen vaikuttavuuden osatekijia "valtakunnan sotilaal-
lisen puolustamisen suorituskyky" on arvioitu tilannekuvan, aluevalvon-
nan seké eri puolustuslajien ja Pddesikunnan valmiuden osalta, jolloin ky-
seiset toiminnot kuvataan erityisen selitteen avulla. Tavoitteen saavutta-
mista arvioitaessa annetaan myds eri painokertoimet eri yksikoille. Néita
painokertoimia ei ole talousarvioesityksessé sanottu.

Vaikuttavuustavoitteisiin liittyvdt menot esitetddn jaettuina neljdédn
luokkaan; luokat vastaavat asiallisesti edelld mainittuja vaikuttavuusta-
voitteita. Menotiedot ilmoitetaan toteutuneina vuodelta 2008, ennakoitui-
na vuodelta 2009 ja arvioina vuodelle 2010. Meno-osuudet vastaavat paa-
piirteissdén lukujen talousarvioméérarahoja, joskin kriisinhallinnan menot
ovat pailuokkaperusteluissa noin 40 miljoonaa euroa asianomaisen luvun
madrdrahaa suuremmat. Ero johtunee kansainvélisten harjoitusten menois-
ta, jotka katetaan luvun 27.10 méérarahoista.

Samassa taulukossa esitetddn YETT-toimintaan kohdistuvana menona
199 miljoonaa euroa vuodeksi 2009 (ennakoitu) ja 2 miljoonaa euroa vuo-
deksi 2010 (arvio). Kyseesséd oleva méadriaraha verkkoturvallisuuden edis-
tdmiseen myodnnettiin vuoden 2009 talousarviossa (siirtoméérdraha 3
vuotta). Médrdrahasta kdytettiin vuonna 2009 vain 9,3 miljoonaa euroa,
joten ennakkotieto ldhes 200 miljoonan euron kdytostd on huomattavan
virheellinen'. Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa
puolustusministerié huomauttaa, ettd valtioneuvoston kanslia ja valtiova-
rainministerid sopivat siitd, ettd YETT-verkkoturvallisuushankkeen menot
budjetoidaan puolustusministerion hallinnonalan pailuokkaan. Hanke on

3 Lihde: Netra. Vahvistetut tulostavoitteet Puolustusvoimat 2009.

" Vuoden 2010 neljinnessd lisitalousarviossa ko. mddrdraha budjetoitiin osit-
tain uudelleen siten, ettd kdyttamdttd jddnyt mddrdraha peruutettiin (peruutettu
mddrdraha budjetoitiin tulona momentille 12.39.04) ja momentille 27.01.23 esi-
tettiin uudelleen 165 010 000 euroa kolmivuotisena siirtomddrdrahana. Uudel-
leenbudjetoinnin perusteena esitettiin, ettd hankkeen myéhdstymisen vuoksi alun
perin vuodelle 2009 budjetoitu kolmivuotinen siirtomddrdraha ei olisi endd voi-
massa vuonna 2012, johon asti hankkeen arvioidaan jatkuvan.
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siten poikkeuksellinen eikd normaali, ministeridvetoinen hanke. Kyseessé
onkin ministerion mukaan hankeongelma eiki budjetointiongelma.

Hallinnonalan pééluokkaperusteluissa on siis esitetty hallinnonalan kes-
keiset vaikuttavuustavoitteet, ndille asetettu tavoitetaso numeerisesti sekéi
tiedot tavoitteisiin liittyvistd menoista. Lukumaériltdan tavoitteet tayttavét
vaatimuksen "enintddn muutamasta". Vaikuttavuustavoitteet kuvaavat kui-
tenkin pikemminkin puolustushallinnon toimintaa. Tavoitteiden saavutta-
misen arviointitapa tuodaan esiin, mutta eri toimijoiden painoarvoja ei
kerrota.

Luku- ja momenttiperustelut

Talousarvion laadintaméérdayksen mukaan pdiluokka- ja lukuperustelui-
den tulee muodostaa johdonmukainen kokonaisuus, jossa edetdédn yleises-
ta yksityiskohtaisempaan tietoon. Lukuperusteluissal5 esitetddn ne minis-
terion asettamat tulostavoitteet, joilla ministerio pyrkii yhteiskunnalliseen
vaikuttavuuteen ja hallinnonalan toiminnalliseen tuloksellisuuteen luvun
tarkoittamalla politiikkasektorilla tai muussa kokonaisuudessa.

Momenttiperusteluissa puolestaan tulee tuoda esiin ne keskeisimmiit
toimenpiteet tai toiminnallisen tuloksellisuuden tavoitteet, joilla pyritdén
saavuttamaan vaikuttavuustavoitteet. Tavoitteista tulee esittdd vain olen-
naisimmat.

Tarkastusviraston tekemien tilintarkastusten perusteella voi tehdd sen
yleisen havainnon, etti erityisesti Puolustusvoimille talousarvioissa asetet-
tujen tavoitteiden esittdminen on viime vuosien aikana merkittavaa kohen-
tunut.

Seuraavassa tarkastellaan luku- ja momenttiperusteluja luvuittain. Lo-
puksi arvioidaan kootusti valtuuksista annettuja tietoja. Luku- ja moment-
tiperusteluja tarkasteltiin siitd nidkokulmasta, ovatko perustelut talousar-
vioehdotusten laadintaméirdyksen mukaiset ja antavatko ne riittdvén ku-
van madriarahojen kidyton tavoitteista.

Luku 27.01 Puolustuspolitiikka ja hallinto

Luvun selvitysosa on jaettu kahteen osaan: Puolustusministerio ja Puolus-
tushallinnon rakennuslaitos. Molemmille on asetettu tavoitteita vaikutta-
vuustavoitteet-otsikon alle. Tavoitteita on ministeriolld kuusi ja rakennus-
laitoksella viisi. Tavoitteet on ryhmitelty neljdén luokkaan, jotka on joh-

3 Valtiovarainministerion mddrdys TM 0802/2008, osin muutettu vuonna 2010
mddrdykselld TM1001.
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dettu pédluokkaperustelujen vaikuttavuustavoitteista. Tavoitetasot on
madritelty asteikolla 1-5. Asteikon luvut on myo6s avattu sanallisesti (1=
huono, 2=vilttiva jne.).

Luvun vaikuttavuustavoitteiden esittiminen organisaatioittain jaettuna
ei ole perusteltua ajatellen sitd pyrkimystd, ettd talousarvioluvun tarkoitus
on kattaa yksi toiminnallinen kokonaisuus ja etti tavoitteissa edetdén paa-
luokka- ja lukuperustelujen kautta momenttiperustelujen yksityiskohtai-
sempaan tietoon. Perustellumpaa olisi pyrkié esittdmédn lukuperusteluissa
ministerion ja rakennuslaitoksen yhteiset tavoitteet ja momenttiperuste-
luissa erilliset tavoitteet. Organisaatioiden mukainen jako on toisaalta pe-
rusteltu siksi, ettd tavoitteet eivit ole aidosti vaikuttavuustavoitteita, vaan
ne liittyvét ldhinnd organisaatioiden toimintaan. Puolustusministerién mu-
kaan nykyinen jako lukuihin on perustunut valtiovarainministerion ohja-
ukseen. Puolustushallinnon rakennuslaitokselle oli aikaisemmin oma lu-
kunsa ministerion pailuokassa.

Vaikuttavuustavoitteista liittyy selvimmin yhteiskunnalliseen vaikutta-
vuuteen tavoite "Sotilaallinen huoltovarmuus on turvattu kaikissa tilan-
teissa." Muut tavoitteet liittyvdt enemmén ministerion ja rakennuslaitok-
sen toimintaan. Toiminnallisempia tavoitteita ovat esimerkiksi seuraavat:
— "Puolustushallinnolla on ennakoiva - - strategia, jolla varmistetaan

n

n

— "Hallinnonalan ohjauksella varmistetaan ...

— "Ylldpidetdan puolustusministerion ... johtamiskykyd ..."

— "Rakennuslaitoksen suorituskykyé sotilaallisen maanpuolustuksen tu-
kemisessa on lisitty."

— "Rakennuslaitoksen kansainvilistd osaamista ... on ylldpidetty osallis-
tumalla aktiivisesti ..."

Puolustusministerion toimintamenot -momentin (27.10.01) selvitysosassa
esitetdéin toiminnallisia tulostavoitteita. Toiminnallisen tehokkuuden osal-
ta on asetettu tavoitteet taloudellisuudelle ja tuottavuudelle. Taloudelli-
suutta kuvataan menoina tulosalueittain ja tuottavuutta henkil6tyovuosina
tulosalueittain. Ndma tavoitteet eivét ole aitoja taloudellisuus- tai tuotta-
vuustavoitteita. My0os henkisten voimavarojen hallinnalle ja kehittimiselle
on asetettu tavoitteet. Sen sijaan tuotoksille ja laadunhallinnalle niitd ei
ole asetettu.

Puolustushallinnon rakennuslaitokselle ei ole padluokassa omaa mo-
menttia, silli momentti on nettobudjetoitu tulomomentti (12.27.01). Mo-
mentin perusteluita késitellddn tarkemmin jdljempéna.
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Luku 27.10 Sotilaallinen maanpuolustus

Luvun méérédrahojen tarkoitus on luoda edellytykset Suomen sotilaallisel-
le puolustamiselle, muiden viranomaisten tukemiselle seké osallistumisel-
le kansainvéliseen kriisinhallintaan. Luku siséltdd nelji momenttia: Puo-
lustusvoimien toimintamenot (27.01.21), Puolustusmateriaalihankinnat
(27.10.18), Hawk Mk 66 -koneiden hankinta (27.10.19) sekd Maanpuolus-
tusjérjestéjen toiminnan tukeminen (27.10.50). Niistd suurin on Puolus-
tusvoimien toimintamenot (27.10.01), jonka méérdraha vuoden 2010 var-
sinaisessa talousarvioesityksessd oli noin 1 624 miljoonaa euroa (ks. tau-
lukko 3).

Lukuperusteluissa esitetddn 14 vaikuttavuustavoitetta. Madrd on melko
suuri, miké heikentdd lukijan mahdollisuutta ndhda tavoitteita kokonaisuu-
tena, erityisesti kun eri tavoitteiden painoarvoa ei ole kerrottu. Tavoittei-
den madraa toisaalta lisdd se, ettd osa tavoitteista esitetddn erikseen P4a-
esikunnalle ja kolmelle puolustushaaralle. Tété erittelyd voi sindnsd pitda
myodnteisend. Myodnteistd on myos se, ettd tavoitteet esitetddn koko luvulle
yhteisind eiké niitd ole jaettu momenteille, kuten luvussa 01.

Tavoitteet on ryhmitelty kolmeen luokkaan, jotka on asiallisesti johdettu
padluokkaperustelujen vaikuttavuustavoitteista, joskaan termit eivét ole
aivan samat. Tavoitetasot on méaéritelty asteikolla 1-5. Asteikon arvosano-
jen merkitys on sotilaallisen suorituskyvyn osalta erilainen kuin muissa
tavoitteissa, mika on kerrottu selvisti'®. My6s suorituskyvyn osatekijit on
esitetty riittivin selvisti', joskaan osatekijoiden painoarvoa kokonaisuu-
delle ei kerrota. My0skdin arviointitapaa ei ole sanottu. Termejd on muu-
tettu aiempien vuosien talousarvioesityksistd siten, ettd vuoden 2010 ta-
lousarvioesityksessé ei endé kdytetd termid "tulostavoite" vaan ainoastaan
tavoite, joskin arvioitava toiminto on sama.

Lukuperustelujen tavoitteet ovat vaikuttavuustavoitetyyppisid, vaikka
niissd padméadrand onkin "vain" Puolustusvoimien kyky suorittaa halutut
toimenpiteet. Suorituskyky tarkoittaa esimerkiksi Ilmavoimien kykyéa
"suojata valtakunnallisesti merkittdvd kohteet" sekd "kiistdd vastustajan
ilmaherruus ja torjua hyokkéaykset ilmasta". Riittdva suorituskyky on siten
viline luoda uskottava puolustus ja titen vaikuttaa rauhan tilan séilyttami-
seen. Vaikka tavoitteet eivét suoraan kytkeydykéédn yhteiskunnalliseen ti-

16 Esimerkiksi "1 - Joukko/suorituskyky ei kykene tiyttimddn sille asetettuja vaa-
timuksia."

17 suorituskyky muodostuu seuraavien osatekijiden integroituna kokonai-
suutena: Kdytté- ja toimintaperiaatteet, Osaava ja taistelutahoinen henkilésto,
Ajanmukainen ja mddrdvahvuinen materiaali ..."
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laan, Puolustusvoimien kontekstissa suorituskykyyn liittyvid vaikutta-
vuustavoitteita voi pitda riittdvina.

Taloudellisuustavoitteina esitetddn menot tulosalueittain ja tuottavuus-
tavoitteina henkilotyovuodet tulosalueittain. Erityisesti taloudellisuus-
tavoitteet eivit ole aitoja, koska tulosalueittaiset menot vaihtelevat erittiin
suuresti, miké johtuu hankintojen painottumisesta eri vuosille. Esimerkik-
si tilannekuva ja aluevalvonta -tulosalueen menot olivat 173 miljoonaa eu-
roa vuonna 2008, ennakoitu meno vuodelle 2009 oli 154 miljoonaa euroa,
mutta vuoden 2010 arvio oli 262 miljoonaa euroa. Vuoteen 2008 verrattu-
na vuoden 2009 meno oli siten 89 % mutta vuoden 2010 arvioitu meno
151 %. Téllainen taloudellisuustavoitteen esittdminen ei anna lukijalle ku-
vaa siitd, missd maérin tulosalueella pyritddn kehittiméén toimintaa talou-
dellisemmaksi; kdsityksen saaminen edellyttdisi perehtymistd tulosalueen
menorakenteeseen ja hankintojen ajoittumiseen, joista seikoista ei talous-
arviosta saa selvésti tietoja.

Tuottavuustavoitteena esitetyt henkildtydvuodet tulosalueittain antavat
tietoa siitd, miten Puolustusvoimien henkildsto jakaantuu eri tulosalueiden
kesken; tavoite ei siten ole aito tuottavuustavoite. Henkilostoluvuista kui-
tenkin ndkee sen, mille tulosalueille pyrkimys vdhentdd henkilostod koh-
distuu. Henkildtyovuodet on ilmeisesti arvioitu ldhes suoraan organisaa-
tioiden henkilostomaadrind; taulukon mukaan Puolustusvoimat nimittdin
panostaisi vain kaksi henkilotydvuotta tulosalueeseen Muiden viranomais-
ten tukeminen.'® Tieto on epdlooginen siihen nihden, ettd muiden viran-
omaisten tukeminen on yhtend lukuperustelujen vaikuttavuustavoitteena,
joka tavoite on vield jaettu neljddn osaan eli erikseen Padesikunnalle seké
Maa-, Meri- ja I[lmavoimille.

Esityksessd on henkildtydvuosien lisdksi myds aidompia tuottavuusta-
voitteita. N&itd ovat erityisesti koulutusvuorokausien mééra/koulutuksen
henkilotyovuosimdird sekd tuotettujen aterioiden méédrd/muonituksen
henkil6tydvuosiméarid, jotka mittaavat tyon tuottavuutta.

Liséksi on kerrottu kannattavuuden osalta maksullisen toiminnan kus-
tannusvastaavuus. Toiminnallisina tulostavoitteina esitetddn myos tuotok-
set (esimerkiksi koulutetut ja varustetut sodan ajan joukot) sekéd henkisten
voimavarojen hallintaa ja kehittimistd kuvaava tyotyytyvaisyys.

8 Esimerkiksi Maavoimien valmiuteen kohdistetaan 6 694 henkilotyovuotta, ti-
lannekuvaan ja aluevalvontaan 1 981 henkilotyévuotta ja sotilaalliseen kriisin-
hallintaan 151 henkilétyévuotta.
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Luvussa on kaksi puolustusmateriaalien hankintaan kohdistuvaa mo-
menttia':
— 27.10.18 Puolustusmateriaalihankinnat, jonka maérdraha oli vuoden
2010 talousarvioesityksessd 698 miljoonaa euroa
— 27.10.19 Hawk Mk 66 -koneiden hankinta, jonka miéraraha oli vuo-
den 2010 talousarvioesityksessi 2,6 miljoonaa euroa™.

Kummankaan momentin perustelut eivét sisélld tulostavoitteita. Talousar-
vion laadintaméirdyksessé ei ole erityisid vaatimuksia puolustusmateriaa-
lin hankinta -momenttien perusteluteksteille toisin kuin toimintameno- ja
sijoitusmenomomenteilla. Laadintaméiardyksen mukaan perustelujen tulee
kuitenkin olla "oikeassa suhteessa mairdrahaehdotuksen miéardén tai asian
yleiseen merkitykseen" ja "heijastaa asian taloudellista ja poliittista merki-
tystd sekd talousarviopdatoksenteon roolia asiassa." (kohta 7.11.19) Var-
sinaisen hankintamomentin pait0s- ja selvitysosa ovatkin sivuméaaraisesti
laajat, 6 sivua, mistd suurin osa on tilausvaltuuksien selvitysosaa. Hawk-
momentin péatds- ja selvitysosat ovat puolestaan tiiviit. Molempien mo-
menttien tekstin madrdt ovat suhteessa madrdarahojen olennaisuuteen. Val-
tuuksista annettujen tietojen riittdvyyttd koko padluokassa arvioidaan tar-
kemmin jiljempana tdsséd luvussa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterid viittaa laadintaméardayksen kohtaan 7.11.13, jonka mukaan toi-
mintamenoihin tarkoitetun méérdrahan selvitysosaan sisdllytetdin tauluk-
ko tai teksti, jossa viraston tai laitoksen koko toiminnasta esitetddn va-
rainhoitovuoden tulot ja menot sekd tdrkeimmét tulostavoitteet. Tdmén
madrdyksen perusteella ministerid ei sisdllyttdnyt tulostavoitteita puolus-
tusmateriaalin hankintamomenttien perusteluihin.

Palautteen vuoksi on syytd kiinnittdd huomiota siihen, ettd momentin
27.10.01 perusteluissa ei ole mitdén puolustusmateriaalihankintoihin liit-
tyvid, laadintamédrdyksen kohdassa 7.11.13 tarkoitettuja tulostavoitteita
toiminnalliselle tehokkuudelle tai tuotoksille ja laadunhallinnalle.

Luvun neljdntend momenttina on padluokan ainoa siirtomenomomentti
27.10.50 (Maanpuolustusjérjestéjen toiminnan tukeminen), jolle varsinai-
sessa talousarvioesityksessa esitettiin 2 041 000 euron méédrarahaa. Maa-
rdrahan osuus pailuokan médrirahoista on hyvin pieni, noin tuhannesosa.

Momentin 27.10.50 selvitysosassa esitetddn tavoitteita taloudellisuudel-
le, tuottavuudelle, tuotosten mdidrille sekd laadunhallinnalle. Vaikutta-

Y Momenttitunnukset 18—19 on talousarvioesityksen yksityiskohtaisten perustelu-
Jen yleisten mddrdysten mukaan varattu puolustusmateriaalin hankkimiseen.
2 Hawk-momentin erillisyytti on kdsitelty jo edelld.
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vuustavoitteita ei esitetd. Tdma on hyvaksyttavaa, silld vaikuttavuustavoit-
teet on esitetty lukutasolla®’. Kaiken kaikkiaan tavoitetiedot momentin
toiminnallisista tulostavoitteista ovat riittaviét.

Momentissa esitetyt tavoitteet ovat muuttuneet jonkin verran vuodesta
2009 vuoteen 2010. Vuoden 2010 talousarviossa ei ole tavoitetta kannat-
tavuudesta, joka esitettiin vield vuonna 2009. Toiminnallisen tehokkuuden
tulostavoitteet oli laadittu vuonna 2009 taloudellisuuden osalta vuosittai-
sina kokonaiskustannuksina mutta vuoden 2010 talousarviossa koulutus-
vuorokausikohtaisina kustannuksina. Tuottavuutta kuvaavasta tunnuslu-
vusta ei voinut paéatelld, oliko vuosina 2009 ja 2010 kysymys samasta mit-
tarista. Sama koskee myo0s osaa tuotoksien ja laadunhallinnan mittareita.
Myonteinen muutos on se, ettd laadunhallintatiedot ovat parantuneet
vuonna 2010. Tavoitteiden pysyminen samana helpottaisi vertailua eri
vuosien valilla.

Yhteenvetona voi todeta, ettd luvun 27.10 perusteluissa esitetyt vaikut-
tavuustavoitteet ovat ilmeisen keskeisid ja niilld on riittdvd yhteys péa-
luokkatason vaikuttavuustavoitteisiin. Tekijoiden arviointitapaa tai sité,
arvioidaanko vaikuttavuustavoitteet keskendén samanarvoisina tekijoind,
ei ole esitetty. Taloudellisuustavoitteet eivit ole aitoja, koska ne eivét ker-
ro aidosti toiminnan taloudellisuuden kehittymisestd vaan enemmén me-
nojen kohdentumisesta eri vuosille. Tuottavuustavoitteista vain osa on ai-
toja tuottavuustavoitteita. Tiedot henkilotyOvuosien jakaantumisesta tu-
losalueittain eivit anna oikeata kuvaa todellisesta tyopanoksen kohdentu-
misesta.

Luku 27.30 Sotilaallinen kriisinhallinta

Luvussa osoitetaan méérirahat suomalaisten kriisinhallintajoukkojen ka-
lusto- ja hallintomenoihin (53 milj. euroa) sekd kurssivaihteluihin (0,01
milj. euroa). Puolustusministerion pédiluokasta katettava osuus on vajaa
puolet kriisinhallintajoukkojen menoista yhteensd, koska méadrarahat suo-
malaisten kriisinhallintajoukkojen ylldpitomenoihin budjetoidaan ulko-
asiainministerion péddluokassa momentille 24.10.20 (siséltdd myds EU:n
taisteluosastojen koulutus- ja valmiusajan menot sekéd operaatioihin lih-

2! Siirtomenomomenttien selvitysosissa tulee talousarvioehdotusten laadintamdid-
rdyksen mukaan esittdd tavoitteita siltd osin, kuin nditd tietoja ei ole pddluokka-
tai lukuperusteluissa. Tavoitteina tulisi esittdd yhteiskunnalliset vaikuttavuusta-
voitteet ja lisiksi mahdolliset tavoitteet rahoitettavan toiminnan toiminnalliselle
tehokkuudelle sekd tuotoksille ja laadunhallinnalle.
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dettdessd palkkausmenot)*. Menojen jakaminen kahteen osaan on selvisti
kerrottu luvun 27.30 selvitysosassa ja hyvin kaikkien osapuolten tiedossa.
Vastaavaa mainintaa ei kuitenkaan ole luvun 24.10 tai sen momentin
24.10.20 selvitysosissa.

Luvun selvitysosassa ei ole kerrottu sotilaallisesta kriisinhallinnasta ai-
heutuvien menojen kokonaisméirii valtion talousarviossa®. Taulukosta 4
kayvat ilmi momenttien 27.30.20 ja 24.10.20 yhteenlasketut maérarahat
kéayttosuunnitelmataulukkojen perusteella. Kayttokohteet ovat samat muu-
tamin poikkeuksin.

2 Vuoden 2010 varsinaisessa talousarviossa momentin 24.10.20 (Suomalaisten
kriisinhallintajoukkojen ylldpitomenot) mddrdraha oli 59 774 000 euroa.
5 Tillainen kokonaisarvio tosin esitetddn talousarvioesityksesti annetussa val-
tiovarainvaliokunnan mietinndssd (VaVM 45/2009 vp.): "Joukkojen ylldpitome-
nothin esitetddn 59,774 miljoonaa euroa (mom. 24.10.20) ja kalusto- ja hallinto-
menoihin 52,973 miljoonaa euroa (yhteensd noin 113 miljoonaa euroa)."
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Kriisinhallintamenojen jakaminen kahteen pédédluokkaan ja kahdelle mo-
mentille heikentdd talousarvion selvyyttd ja ldpindkyvyyttd. Palkkausme-
nojen osalta on huomattava, ettd henkilostod koskeva paitoksenteko on
kuitenkin kokonaisuudessaan Puolustusvoimilla ja ettd esimerkiksi vuon-
na 2009 ulkoasiainministerion méariarahasta maksetuista ylldpitomenoista
oli palkkasidonnaisia yli 95 prosenttia. Paitoksentekoa osallistumisesta
sotilaalliseen kriisinhallintaan on lyhyesti selostettu edelld luvussa 2.1.2.
Menojen budjetointi ei siten vaikuta sithen, miten paitos osallistumisesta
tiettyyn sotilaalliseen kriisinhallintaoperaatioon tehdaén.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa ulkoasiain-
ministerid ilmoittaa tunnistavansa hyvin ne haasteet ja kdytinnon toimin-
nan hankaluudet, joita nykyinen budjetointimenettely siséltdd. Sotilaalli-
sen kriisinhallinnan operaatioiden budjetointi on nyt jaettuna kahteen eri
momenttiin, mistd aiheutuu pééllekkiistd tyotd, eikd varojen kayttod eri
momenttien vélilld voida mydskédin joustavasti siirtdd ilman eduskunnan
budjettikasittelyd. Puolustusministerio ja Puolustusvoimat tuottavat las-
kentatiedon budjettiin ja kdytdnndssd molempien momenttien méairaraho-
jen kéytto tapahtuu myds puolustusministerio hallinnonalalla. Néiden teki-
joiden pohjalta budjetointi olisi tietenkin teknisesti paras sisillyttdd puo-
lustusministerion padluokkaan.

Ulkoasiainministerion kdsityksen mukaan budjetointia ei voida kuiten-
kaan kasitell4 irrallaan siitd padtoksenteosta, misséd tehddidn poliittiset rat-
kaisut operaatioihin osallistumisista. TAima4 taas on ulko- ja turvallisuuspo-
liittisena kysymyksené selkeésti ulkoasiainministerion toimialaan kuuluva
valmistelu-, esittely- ja toimeenpanopditosvastuu. Valtion paatoksente-
komekanismi ei nykyisellddn toimi siten, ettd jokin ministerid selkedsti
esittelisi ja péttdisi toisen hallinnonalan menoista. Kaytdnnon hankaluuk-
sia kohdataan jo poikkihallinnollisten ohjelmien budjetoinnissa ja muissa-
kin yhteisissd asioissa. Esittelevdn ja padttdvéin ministerion oma budjetti-
vastuu on myds ohjaustekijd, miké pitdéd toiminnan laajuuden kiytinndssa
niissé puitteissa, joihin valtion budjetissa on varaa.

Ulkoasiainministeriéo katsookin palautteessaan, ettd vaikka puhtaasti
budjettimenettelyllisesti asia olisi siis suositeltavaa budjetoida puolustus-
ministerion pddluokkaan ja myos yhdistdd nykyisin erilliset momentit toi-
siinsa, pitdd mallin kuvata my0s poliittista vastuunjakoa. Talldin nykyinen
malli on kéyttokelpoisempi ja pditdoksentekovastuita kuvaavampi, vaikka
siitd aiheutuisikin ylimaardista tyotd budjetointiprosessissa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterid toteaa, ettd nykyinen puolustusministerion ja ulkoasiainministe-
rion vilille jaettu budjetointimenettely perustuu lakiin sotilaallisesta krii-
sinhallinnasta. Tdmé menettely on puolustusministerion mukaan toiminut
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hyvin. Puolustusministerion mukaan budjetointimenettelyn muuttaminen
tarkastusviraston ehdottamalla tavalla®* edellyttis sotilaallisesta kriisinhal-
linnasta annetun lain muuttamista.

Luvun perusteluissa esitetddn yksi vaikuttavuustavoite: "Kriisinhallinta-
operaatioihin osallistutaan valtiojohdon péétosten mukaisesti ja yllapide-
tddn valmiutta osallistua operaatioihin lyhyelldkin varoitusajalla". Tavoi-
tetaso on madritelty, ja tavoitteen saavuttamista arvioidaan asteikolla 1-5.
Tiedonhankintatapaa ei ole sanottu, mutta asiayhteydestd voi ymmartda,
ettd taso midritetdén hallinnonalan itsearvioinnilla.

Tavoitteella on selvd yhteys padluokkaperusteluissa esitettyihin tavoit-
teisin. Tavoitteen muotoilu on samantyyppinen kuin muutkin Puolustus-
voimien tavoitteet: siind pyritdén luomaan tai yllapitdmédn kykya ja val-
miutta suorittaa jokin toimenpide, mistd syystd tavoite on pikemminkin
toiminnallinen kuin yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen liittyvd. Huo-
mionarvoista on myds se, ettd luvun 27.10 perusteluissa jo esitetdin ta-
voitteina, ettd Puolustusvoimien suorituskyvyt tulee kehittdd vastaamaan
sotilaallisen kriisinhallinnan edellytyksid. Tavoitetta voi pitdd riittdvana
ottaen huomioon tavoitteen asettelun kannalta haastava toimintaymparisto
sekd luvussa 27.10 mainitut, kriisinhallintaa tukevat tavoitteet.

Momentin 27.30.20 (Sotilaallisen kriisinhallinnan kalusto- ja hallinto-
menot) padtososassa esitetddn momentille myonnettavat madrarahat, maa-
rdrahojen kéyttotarkoitus sekd kéyttosuunnitelma. Kayttosuunnitelmassa
kerrotaan operaatiot, joihin méiirirahaa saa kéyttda (vrt. taulukko 4). Mo-
menttiperusteluissa sotilaalliselle kriisinhallinnalle ei ole esitetty toimin-
nallisia tulostavoitteita. Koska niitd ei esitetd luvun 27.30 perusteluissa-
kaan, on sotilaallisesta kriisinhallinnasta saatava informaatio puutteellista.
Taloudellisuutta ja tuottavuutta kuvaavina seikkoina voitaisiin esittié esi-
merkiksi operaatioiden menoja henkildtyovuosittain. Liséksi tulisi olla
mahdollista esittdd tavoitteet kriisinhallintaoperaatioihin osallistuneiden
henkildiden henkisten voimavarojen hallinnalle ja kehittimiselle. Yhteis-
kunnallisena vaikuttavuustavoitteena voisi olla esimerkiksi se, kuinka hy-
vin Suomi on pystynyt operaatioissa toteuttamaan jérjestivén organisaati-
on Suomelle antamat tehtavit.

* Tarkastuskertomusluonnoksessa tarkastusvirasto on antanut suosituksen, jonka
mukaan kaikki kriisinhallintaan, sotilaalliseen kriisinhallintaan ja kansain-
vdlisistd harjoituksista aiheutuviin menoihin tarkoitetut mddrdrahat tulisi ottaa
valtion talousarvioon samaan, puolustusministerién hallinnonalan pddluokan Ilu-
kuun. Siirto tulee tehdd kehysneutraalisti.
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Puolustushallinnon rakennuslaitoksen toimintatulomomentti

Talousarvioesityksen tuloarviot-osassa puolustusministerién hallinnonalan
arvioidut tulot on esitetty osastossa 12.27. Luvussa on kolme momenttia®,
joista (tdssd) olennaisin on 12.27.01 (Puolustushallinnon rakennuslaitok-
sen tulot). Momentti on nettobudjetoitu toimintatulomomentti, koska mo-
mentille arvioidaan kertyvén tuloja enemmén kuin menoja; vuonna 2010
nettomédridinen tuloarvio on 8§ 000 euroa. Tuloarvion pienuus ei kuiten-
kaan kerro toiminnan taloudellisesta merkityksestd, silld rakennuslaitok-
sen bruttomenot ovat vuoden 2010 talousarvioesityksessd 143 798 000 eu-
roa. Toimintatulomomenttien perusteluja koskevat samat vaatimukset
kuin toimintamenomomenttienkin: selvitysosassa tulee esittdd riittdvat tu-
lostavoitteet.

Koska lukutason tavoitteet esitetddn talousarvion menopuolella ja toi-
minnalliset tulostavoitteet tulopuolella, katkeaa Iukuperustelujen vaikutta-
vuustavoitteiden ja momenttiperustelujen tulostavoitteiden yhteys.

Rakennuslaitoksen momentilla tavoitteita on asetettu taloudellisuudelle,
tuotosten mairélle, laadulle (mittarina asiakastyytyvéisyys) sekd henkisten
voimavarojen hallinnalle (tyGtyytyvdisyys). Toiminnallisten tulostavoit-
teiden esittdminen on riittavaa.

Valtuuksista esitetyt tiedot

Valtuus tarkoittaa hallinnon oikeutta sitoutua varainhoitovuonna niihin
menoihin, joita varten tarvittavat méirarahat otetaan seuraavien varainhoi-
tovuosien talousarvioihin. Valtuuksia tarvitaan erityisesti pitkdaikaisissa
hankinnoissa tai siirtomenoissa, silld niissd pddtds tai muu sitoutuminen
hankintaan tai avustukseen tehddén huomattavasti ennen tuotteen tai pal-
velun vastaanottamista ja maksua taikka siirtoméérdrahan maksamista.
Puolustusministerion hallinnonalalla valtuuksien myontdminen ja kayttd
ovat merkittdvid erityisesti puolustusmateriaalihankintojen pitkidkestoi-
suuden vuoksi. Vuoden 2009 talousarviossa puolustusministerion hallin-
nonalalle oli myo6nnetty valtuuksia yhteensd 1 625 miljoonaa euroa, josta
ministerié kdytti 1 166 miljoonaa euroa.*’.

» Muut tulomomentit ovat 12.27.20 (Tulot irtaimen omaisuuden myynnisti ja ro-
Jaltimaksuista) sekd 12.27.99 (Puolustusministerion hallinnonalan muut tulot).

2 Valtion tilinpddtoskertomus 2009, osa 111, s. 13. Katso myés havainnot valtuus-
kirjanpidon ongelmista, luvut 3.4.2 ja 3.5.1. Valtuuksien kéiytdstd, katso luku
3.14.
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Valtuuksista talousarvioesityksessd annettavista tiedoista on maardtty
laadintaméérayksen luvussa 7.12. Méadrdyksen yleisvaatimus on se, ettd
oleelliset tiedot valtuuden kéyttotarkoituksista tulee esittdd "péaédtoksenteon
kannalta riittévélld tarkkuudella." Kéytinnosséd talousarvioesityksessé tu-
lee
— esittdd padluokkaperusteluissa taulukko valtuuksista momenteittain si-
ten, ettd taulukossa esitetdin valtuuden méira talousarvioesitysvuote-
na sekd kuluvana (eli talousarvioesitysvuotta edeltdvéni) vuonna

— ilmoittaa valtuudessa tarkoitettujen sitoumusten laji

— yksiléidd toiminta, kehittdmisohjelma, hankekokonaisuus tai hanke,
jota varten valtuutta myonnetéin

— kuvata selvisti valtuuden perusteella annettavan sitoumuksen laajuus
ilmoittamalla valtiolle aiheutuvien talousarviomenojen euromaara

— eritelld selkedsti eri kéyttotarkoitukset valtuuslausekkeessa, mikali
kayttotarkoituksia on useita.

Talousarvioesityksessid 2010 esitetddn puolustusministerion padluokkape-
rusteluissa valtuudet momenteittain sekd vuosien 2009 ja 2010 valtuus-
madrit. Padluokassa valtuuksia oli kolmella momentilla®’

— 27.10.01 Puolustusvoimien toimintamenot 692 miljoonaa euroa
— 27.10.18 Puolustusmateriaalihankinnat 2 235 miljoonaa euroa
— 27.10.19 Hawk Mk 66 -koneiden hankinta 23 miljoonaa euroa.

Valtuuksista suurin osa on jo aiemmin myoOnnettyjd, ja niistd esitetddn
momenttien selvitysosassa eri vuosina aiheutuvat menot. Uusia tilausval-
tuuksia oli toimintamenomomentilla yhteensd 105 miljoonaa euroa ja ma-
teriaalihankintamomentilla yhteensd 588 miljoonaa euroa.

Uusista tilausvaltuuksista aiheutuvien menojen arvioitiin olevan asian-
omaisena talousarviovuonna (2010) yhteensd 172 miljoonaa euroa. Ta-
lousarvioesityksen informatiivisuuden nékdkulmasta on hyvé, ettd tiedot
uusien valtuuksien aiheuttamista menoista ilmoitetaan niiden koko elin-
kaarelta, mukaan lukien kyseessd oleva talousarviovuosi. Toisaalta val-
tuuden esittdiminen talousarviovuodeksi on turhaa, silld eduskunta pééttaa
asianomaisen momentin méérérahasta, jota hallinto voi kayttaa sithen me-
noon, jota myds valtuus koskee.

7 Talousarvioesitysti valtuuksista muutettiin talousarvioesitysti tiydentivilld
esitykselld (HE 241/2009 vp.) siten, ettd valtuus momentille 27.10.19 peruttiin ja
kahden muun valtuuden mddrid muutettiin. Tdssd kdsitellddn kuitenkin varsinai-
sen talousarvioesityksen tietoja (HE 138/2009 vp.).
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Momentin 27.10.01 (Puolustusvoimien toimintamenot) padtdsosan val-
tuuslausekkeessa on esitetty valtuuden kéyttotarkoitus, menojen aiheutu-
minen vuosittain sekd se kokonaismiiré, johon sitoudutaan. Kéayttotarkoi-
tuksen esittdmisen tarkkuus vaihtelee: ensimmaéisen valtuuden tarkoitus on
hyvin yleinen ("puolustusvoimien toiminnan edellyttdmid materiaalin ja
palvelujen hankintaan liittyvid pitkdaikaisia sopimuksia"), kun taas muut
kolme valtuutta on selvemmin yksiloity™. Momentin selvitysosassa esite-
tadn liséksi vanhat ja uudet valtuudet taulukkona. Vanhoista valtuuksista
kerrotaan vain otsikko, tehdyt sitoumukset seké arvioidut aiheutuvat menot.

Momentin 27.10.18 (Puolustusmateriaalihankinnat) paatdsosassa esite-
tddn kahden uuden valtuuden myoOntdmistd ja kolmen vanhan muuttamis-
ta. Erityisesti laajimman valtuuden kéyttotarkoituksen esittely on varsin
yleinen: "Vuonna 2010 saa tehdé sotilaallisen maanpuolustuksen suoritus-
kyvyn parantamiseksi sekd puolustusvoimien materiaaliseen kehittdmi-
seen liittyen uusia sopimuksia siten, ettd niistd aiheutuu .... valtiolle me-
noja vuosina 2010-2013 enintédén 513 326 000 euroa."

Vanhoista tilausvaltuuksista padtososassa ilmoitetaan vain muutokset.
Muutoksen suuruutta verrattuna alkuperdiseen suunnitelmaan ei nde ta-
lousarviosta, koska paédtdsosassa esitetdén vain uusi tilanne.

Momentin selvitysosassa esitetddn taulukkomuodossa vanhat ja uudet ti-
lausvaltuudet sekd niiden aiheuttamat menot vuosina 2010-2014. Van-
hoista valtuuksista esitetddn vain otsikko. Selvitysosassa kuvataan myos
yhteensd 1% sivulla ne seitsemén kehittdmisohjelmaa, joihin (erityisesti
uudet) tilausvaltuudet liittyvit. Liséksi selvitysosassa yksiloidddn tilaus-
valtuuksiin liittyvét, suurimmat hankkeet.

Valtuuksista annetut tiedot talousarvioesityksessd vastaavat muodolli-
sesti talousarvioehdotusten laadintaméirdyksen vaatimuksia. Yksiselitteis-
td ei kuitenkaan ole se, missd méérin esimerkiksi valtuuksista annetut tie-
dot tayttdvét sen vaatimuksen, ettd ne esitetddn "padtdksenteon kannalta
riittdvalla tarkkuudella", kun vield otetaan huomioon tarve suhteuttaa ni-
ma tiedot valtuuksilla sidottavien valtion menojen kokonaismaéraan.

Puolustusministerion paéluokan vanhat ja uudet tilausvaltuudet olivat
vuoden 2010 talousarvioesityksessd yhteensd 2 950 miljoonaa euroa eli
noin 11 prosenttia enemmaén kuin padluokan vuoden 2010 talousarviomaa-
raraha. Jos esitettyd valtuusinformaation tarkkuustasoa vertaa esimerkiksi
maksullisen toiminnan kustannusvastaavuudesta tai méérdrahojen mitoi-
tuksen muutoksista esitettyihin tietoihin — ja suhteuttaa vield valtuusin-

B T aistelijan varustus 2010 -hankintoja; (2) peruslentokoulutuksen ja Vinka-
kaluston tekniseen tuen hankintaan liittyvid sopimuksia; (3) ilmatorjuntajdrjes-
telmdn 90 MOD Crotale NG:n huoltoon ja ylldpitoon liittyvid sopimuksia.
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formaation valtuuksilla sidottavien valtion menojen méaérddn — valtuus-
informaatiota voi pitdd varsin pinnallisena. Eduskunnan p#iatoksenteon
kannalta voikin pitdd olennaisimpana sitd, ettd talousarvioesitysti tai val-
tion tilinpaétoksen valtuustietoja késiteltdessd eduskunnalle annetaan talo-
usarvioesitystd tai tilinpdatostietoja tdydentdvdd informaatiota siitd, min-
katyyppisid jarjestelmid valtuusmenoilla tullaan hankkimaan.

Valtioneuvoston selonteosta Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikasta an-
tamassaan lausunnossa puolustusvaliokunta kiinnitti erityishuomiota se-
lontekojen tapaan kuvata materiaalihankintaprosesseja. Kustannusvaiku-
tuksiltaan erittdin merkittdvit materiaalihankkeet on selonteoissa kuvattu
padsaantoisesti hyvin lyhyesti.”” Samalla valiokunta edellytti, etti puolus-
tushallinto informoi eduskuntaa etukiteen kaikista merkittavistd puolus-
tusmateriaalihankinnoista ja niiden edistymisesta.

Periaatteessa tiedot kaikista tulevista hankinnoista ja niiden aiheuttamis-
ta méadrarahatarpeista tulisi esittdd selontekojen tai vastaavien tulevaisuus-
katsausten lisdksi nimenomaan talousarvioesityksessi olevien valtuuksien
ja ndiden selvitysosien kautta. Puolustusvaliokunnan nikdkulmasta selon-
tekojen sisdltimé tieto tai valtuuksista annetut tiedot eivét kaikissa ta-
pauksissa ole olleet riittdvid kuvaamaan tulevien vuosien méairarahatarpeita.

3.1.4 Talousarvion suunnittelu ja toteutuminen

Tarkastuksessa selvitettiin my0s talousarvion suunnittelun onnistumista.

T4t arvioitiin kahdesta ndkdkulmasta:

— Onko hallinnonalan talousarvio toteutunut suunnitellusti?

— Onko Puolustusvoimat kiyttanyt sille myonnettyjd valtuuksia suunni-
tellulla tavalla?

Talousarvion toteutuminen

Talousarvio on eduskunnan péétds hallinnonalan méairérahojen méarasta
ja kayttokohteista. Talousarvion toteutuminen suunnitellusti tarkoittaisi
madrarahojen tdysimddriistd kdyttdmistd talousarvioesityksen mukaisiin
tarkoituksiin. Toisaalta hallinnon ei sindnsd ole tarkoitus eikd silld ole
velvollisuutta kayttdd kaikkia midrdrahoja vaan saada aikaiseksi se, mihin
tarkoitukseen méérdrahat on osoitettu. Médrdrahaa voi siis jaadd kaytta-
mittd, jos eduskunnan tarkoittama tavoite voidaan muutoin saavuttaa.

2 PuVL 4/2009 vp., s. 21.
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Lisdksi 2- tai 3-vuotisten siirtomddrdrahojen tarkoitus on nimenomaan
luoda joustavuutta vuotuiseen madrirahojen kayttoon.

Seuraavassa tarkastellaan, missd méérin hallinnonala on kéyttinyt talo-
usarviossa sille mydnnettyjd maérarahoja (taulukko 5). Témén liséksi lu-
vuissa 3.3.1 ja 3.4.2 esitetddn havaintoja talousarvion noudattamisesta tar-
kastusviraston tekemien tilintarkastusten havaintojen perusteella.

TAULUKKO 5. Vuoden 2009 talousarvion toteutuminen puolustusministerion hallin-
nonalan paaluokassa.

e Kaytettavissa Kaytto (pl. Kayton
Momentti (* = arviomaararahat) (1000 €)3o peruutukset) osuUS
27.01.01. I'F]’(L)Jtolustusmmlsterlon toimintame- 20 802 19 371 93 9%
27.01.02. Puolu§tu.shallmnon palvelukeskuk- 200 74 37 %

sen toimintamenot
27.01.23. Julkisen he_llllgnqn verkkoturvalli- 197 000 9974 5%
suuden edistaminen
27.01.29. Puolustlfsmlnlsteno? hallinnonalan 287 198 252 952 88 %
arvonlisaveromenot
27.10.01. Puolustusvoimien toimintamenot 1603 005 1558 894 97 %
27.10.16. Puolustusmateriaalihankinnat 31199 31199 100 %
27.10.17. Hornet 413 -koneen korjaus 617 617 100 %
27.10.18. Puolustusmateriaalihankinnat 917 692 703 143 7%
27.10.19. Hawk Mk 66 -koneiden hankinta 12 948 1118 9%
27.10.50. MgappuolustuslgrjestOJen 2241 2241 100 %
toiminnan tukeminen
27.30.20. Sotllaalll_sen kr_||smha|||nnan 70 970 54 494 77 %
kalusto- ja hallintomenot
27.30.95. Kurssivaihtelut* 10 0 1%
27. Puolustusministerion hallinnonala 3 143 882 2633377 84 %

Olennaisimmat euroméériiset erot kaytettdvissd olleen ja kdytetyn maara-
rahan vililld olivat momenteilla 27.10.18 ja 27.01.23. Puolustusvoimat on
jaotellut materiaalihankintamomentin (27.10.18) 21 osaan, jotka vastaavat
myonnettyjd valtuuksia. Lisdksi yksi alajaotteluista on varattu "muihin
materiaalihankintoihin". Merkittdvin ero kaytettdvissd olleen ja kdytetyn

¥ Vuoden 2009 talousarvio seki aiemmilta vuosilta siirtyneet.
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mégrdrahan valilld oli valmiusyhtymien varustamisessa’'. Valtuuksilla si-
tomattomiin hankintoihin tarkoitettuja maéirdrahoja oli momentilla
27.10.18.50 (Muut puolustusmateriaalihankinnat) yhteensi 116 miljoonaa
euroa, josta kdytettiin 84 miljoonaa euroa eli 72 %.

Kuviossa 3 esitetddn méiidrdarahan Puolustusmateriaalihankinnat kaytto
vuosina 2005-2009 suhteessa asianomaisen vuoden talousarviomééréra-
haan. Hankintoihin on kéaytetty vuosittain 87-110 % talousarvioméérara-
hasta, kun osa kéytetyisté varoista on ollut aiemmilta vuosilta siirtyneita.

Kuviossa 4 esitetddn méidrarahan Puolustusmateriaalihankinnat kaytto
vuosina 2005-2009 verrattuna kaytettdvissd olleisiin méaérdrahoi-
hin (asianomaiselle vuodelle myonnettyyn maérdrahaan sekd aiemmilta
vuosilta siirtyneisiin médrirahoihin). Tdmd osuus on ollut vuosittain
68—77 %, ja seuraavalle vuodelle on siirtynyt vuosittain 184-265 miljoo-
naa euroa, keskiméérin 215 miljoonaa euroa. Siirtyvé erd on pysynyt mel-
ko lailla samansuuruisena viimeisten vuosien ajan. Siirtyvin erdn suuruu-
teen on saattanut vaikuttaa se, ettd hallinnonala on itse suunnitellut ja ala-
jaotellut hankintaméirdrahan kéyton eri hankkeisiin. Koska kaikki hank-
keet eivit ole minddn vuonna toteutuneet suunnitellusti, siirtyvd erd on
pysynyt varsin isona vuodesta toiseen.

Kaksi- tai kolmevuotisen siirtoméérirahan tarkoituksena on joustavoit-
taa valtion taloudenhoitoa siten, ettd médriarahaa kayttiville yksikdille ei
synny yllykettd kdyttdd kaikkia méardrahoja vuoden lopussa. Toisaalta ta-
lousarvion kokonaissuunnittelun ja valtion rahoituksenhallinnan néko-
kulmasta toivottavaa olisi se, ettd kéytettidvissd olevat méardrahat eivit
jatkuvasti ja olennaisesti ylittdisi todellista kayttod. Lisdksi on huomatta-
va, ettd sellaisten talousarvioon otettavien méérdrahojen, joita ei ole suun-
niteltu kéytettdviksi talousarviovuonna, tarvetta voidaan pienentdd val-
tuusmenettelyn avulla. Puolustusministeriostid saadun tiedon mukaan syy-
nd suuriin hankintaméirdrahojen siirtyviin eriin on se, ettd hankesuunnit-
telu ei toimi riittdvan hyvin, esimerkiksi auditointien painoa tulisi liséta.

3 Alajaottelut 27.10.18.17 sekdi 27.10.18.07; kéytettivissc yhteensd 48,5 miljoo-
naa euroa, kdyton osuus 20 % ja 22 %, siirtyvd erd 38 miljoonaa euroa.
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KUVIO 3. Puolustusmateriaalihankinnat — maararaha: kyseessa olevan vuoden talous-
arvio ja kaytté vuosina 2005-2010 (miljoonaa euroa).
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KUVIO 4. Puolustusmateriaalihankinnat — maararahat (mom. 27.10.16. ja 27.10.18):
kaytettavissa olevat maararahat ja kdytté vuosina 2005-2010 (miljoonaa euroa).
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Valtuuksien kdytto

Talousarviolain 10 §:n 1 momentin mukaan “tulo- ja menoarvion® kisit-
telyn yhteydessd voidaan myontdd maaraltiddn ja kdyttotarkoitukseltaan ra-
jattu valtuus tehdd sopimuksia ja antaa sitoumuksia, joista aiheutuvia me-
noja varten tarvittavat méériarahat otetaan joko kokonaan tai puuttuvilta
osiltaan myohempiin tulo- ja menoarvioihin. Valtuutta saadaan kéyttia
sen varainhoitovuoden aikana, jonka tulo- ja menoarvioon se on otettu”.

Tarkastuksessa selvitettiin, miten Puolustusvoimat on kayttdnyt sille
myonnettyjd valtuuksia vuosina 2005-2009. Aineistona kaytettiin valtion
tilinpadtoskertomuksia, joista kdyvét ilmi aiempien vuosien valtuudet,
vuoden uudet valtuudet, uusitut valtuudet, valtuuksien kdyttd ja kaytta-
mittd jddminen sekd seuraavan vuoden talousarviossa uusitut valtuudet’.
Tarkasteltuna ajanjaksona valtuuksia on mydnnetty momenteille 27.01.01
(Puolustusvoimien toimintamenot), 27.10.16 ja 27.10.18 (Puolustusmate-
riaalihankinnat) sekd 27.10.19 (Hawk MK 66 -koneiden hankinta).

Tilausvaltuuksia kéytetddn kdytdnnossd tekemaélld sellaisia hankintaso-
pimuksia, joista aiheutuvat maksut ajoittuvat padsaéntoisesti tuleville vuo-
sille. Mikili hankintoja ei kyetd tekeméédn varainhoitovuonna suunnitel-
lussa laajuudessa ja tilausvaltuutta jaa ndin kayttdmattd, johtaa tdma 14h-
tokohtaisesti valtuuden peruuntumiseen. Mikali tilausvaltuutta halutaan
kuitenkin kéyttdd my0Os seuraavana vuonna, on se uusittava timén vuoden
talousarviossa. Esimerkiksi vuoden 2011 talousarvioesityksessd kaytta-
méttd jadneitd tilausvaltuuksia esitetdén uusittavaksi perustelemalla asiaa
Puolustusmateriaalihankinnat-momentin padtososassa seuraavasti:
”Vuonna 2011 saa tehdd sopimuksia aiemmin hyvéksyttyjen tilausval-
tuuksien sitomatta olevaa médrdé vastaavasti kunkin valtuuden kokonais-
madran puitteissa”.

Tilinpaatosraportointia 1dpikdydessd kévi ilmi, etteivdt tilinpaatosten
tiedot valtuuksien kéytostd ja niiden uusimisesta tdsméad eri vuosien vélil-
14. Vuosittain uusitut ja uusituiksi ilmoitetut méérat vuosina 2005-2009
kayvat ilmi taulukosta 6. Erot ovat mittavia. Vuosina 2006—2009 on ilmoi-
tettu uusitun valtuuksia yhteensd ldhes 100 miljoonaa euroa enemmén,
kuin niité on tilinpdatdskertomusten mukaan talousarvioissa uusittu.

Taulukossa 6 luvut esimerkiksi rivilld TP 2005 uusittu TA 2006 tarkoit-
tavat niitd valtuuksien euroméiérié, jotka on vuoden 2005 tilinpdatdoksen
mukaan uvusittu vuoden 2006 talousarviossa. Luvut rivilld TP 2006 uusittu
TA 2006 puolestaan tarkoittavat niitd valtuuksien euromaérid, jotka vuoden

2 Laki valtion talousarviosta tuli voimaan 1.6.1988.
3 Tiedot on esitetty hallinnonaloittain valtion talousarvion toteumalaskelmassa.
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2006 tilinpaédtoksessd on ilmoitettu uusitun vuoden 2006 talousarviossa.
Molemmilla riveilld pitdisi lukujen olla yhta suuret.

Liséksi tarkastusvirasto on tilintarkastuksissaan useampaan kertaan
huomauttanut valtuuskirjanpidon epatdsmallisyyksistd (luku 3.3, 1, kohta
Tilinpaatoslaskelmat). Vuoden 2009 tilintarkastuskertomuksessa asetettiin
Puolustusvoimille ilmoitusvelvollisuus muun ohella siitd, mihin toimenpi-
teisiin se on ryhtynyt valtuuden kéyton seurannan jirjestimiseksi talous-
arviolain 10 §:n tarkoittamalla tavalla (luku 3.5, kohta Ilmoitusvelvolli-
suustarkastusvirastolle ja annetut selvitykset).
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Tarkastuksessa selvitettiin myos, kuinka paljon puolustusmateriaalihan-
kintojen tilausvaltuuksia jaa vuosittain kayttimatta. Talld pyrittiin arvioi-
maan sitd, onko tilausvaltuuksien suunnittelu talousarviota varten ollut
tarkoituksenmukaista. Tieto kunkin vuoden tilausvaltuuksien kayttamatta
jadneestd madrdstd (kuvio 5) on otettu kyseisen varainhoitovuoden tilin-
padtoskertomuksen kohdasta kayttamatta jidneet valtuudet.
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KUVIO 5. Puolustusmateriaalihankintoihin talousarvioissa vuosina 2005-2010 myo6n-
netyt, kdyttdmatta jaaneet tilausvaltuudet (miljoonaa euroa). (Ldhde: Valtion tilinpaa-
toskertomukset.)

Kayttdmaéttd jadneiden tilausvaltuuksien miéra kasvoi vuodesta 2005 vuo-
teen 2009, mutta aleni selvésti vuonna 2010. Kun vuonna 2005 tilausval-
tuuksista jdi kéyttimattd ainoastaan 84 miljoonaa euroa, vuonna 2009 ti-
mé méiérd oli jo yli 400 miljoonaa. Mdérdd voidaan pitdd huomattavana.
Kokoluokasta saa kisityksen, kun vertaa sitd puolustusmateriaalihankin-
toihin tarkoitettuihin méariarahoihin, joita myonnetdin vuosittain noin 700
miljoonaan euron edesta.

Puolustusvoimien vuosiraportin mukaan puolustusmateriaalihankintojen
valtuuksia oli sitomatta 317 miljoonaa euroa 31.12.2009 ja 301 miljoonaa
euroa 31.12.2010. Tarkastuksessa ei selvitetty, miksi ndma luvut poikkea-
vat valtion tilinpadtoksissd ilmoitetuista

Tilausvaltuudet on l&htokohtaisesti tarkoitettu kayttdd sind vuonna, kun
ne on talousarvioon hyviksytty. Kuten aiemmin on todettu, talousarvio-
lain 10 §:n 1 momentissa on muun ohella sdddetty, ettd valtuutta saadaan
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kayttdd [vain] sen varainhoitovuoden aikana, jonka tulo- ja menoarvioon
se on otettu. Tassé tarkastuksessa ei ollut mahdollista arvioida tarkemmin
syitd tilausvaltuuksien kayttdmattd jattaimiseen; téllainen arviointi vaatisi
oman tarkastuksena, jossa kdytdisiin ldpi koko tilausvaltuuksien suunnitte-
lun ketju kehittimissuunnitelmista jéarjestelmasuunnitelmien, hankesuun-
nitelmien ja projektisuunnitelmien kautta varsinaiseen hankintojen suun-
nitteluun ja toteutukseen. Vasta timén jédlkeen voitaisiin perustellusti lau-
sua arvio siitd, miksi tilausvaltuuksilla tehtdvid hankintoja ei ole kyetty
tekemddn varainhoitovuoden aikana. Voidaan kuitenkin paitelld, etteivit
tilausvaltuudet ole olleet tarpeeksi pitkdlle suunniteltuja siind vaiheessa,
kun ne otettiin talousarviokasittelyyn tai kun varainhoitovuosi alkaa.

Puolustushallinnon ja valtiovarainministerion tulisi harkita, missd maa-
rin on tarkoituksenmukaista ottaa talousarviokésittelyyn sellaisia tilausval-
tuuksia, joita ei suurelta osin saada kdytettyéd sind vuonna, kun ne on talo-
usarvioon otettu.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterio katsoo, ettd ongelmat valtuuksien suunnittelussa eivit johdu var-
sinaisesta budjetointiprosessista, vaan kysymys on siitd, ettei hankkeiden
talousarviokelpoisuutta todenneta nykyisin riittdvén luotettavalla tavalla.
Tédmén tilanteen parantamiseksi hankkeiden auditoinneille on jo annettu
aikaisempaa suurempi merkitys, ja uusien tilausvaltuuksien kasittelyssd
materiaalipoliittisessa johtoryhméssd (MAJO) tullaan kiinnittiméén eri-
tyistd huomiota tilausvaltuuksien hankintavalmiuden varmistamiseen.

3.1.5 Saadosehdotusten vaikutusten arviointi

Sdddosohjaus on valtion keskeinen ohjausmuoto, ja sdddosten taloudelliset
vaikutukset voivat olla suuria. Tarkastuksessa selvitettiin, miten hyvin
puolustusministerié on arvioinut sdddosehdotustensa vaikutuksia. Arvioin-
ti perustui kolmeen tarkastuskysymykseen: (1) Sisdltdvitké ministerion
vuosina 2007-2010 valmistelemat hallituksen esitykset laadintaohjeiden
mukaiset esitysten vaikutusarvioinnin padkohdat? (2) Miten hyvin puolus-
tusministerion valmistelema hallituksen esitys eduskunnalle asevelvolli-
suuslaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 38/2007 vp.) vastaa sdé-
dosehdotusten vaikutusten arvioinnista annettuja ohjeita? (3) Onko puo-
lustusministerion oma ohjeistus sdddosehdotusten vaikutusten arvioinnista
riittava?

Ensimméiseen kysymykseen vastattiin kdymailla 14pi kaikki puolustus-
ministerion vaalikauden 2007-2010 aikana valmistelemat 12 hallituksen
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esitysta®. Niisti selvitettiin, sisiltdvitko esitykset ne hallituksen esityk-

sen laadintaohjeen mukaiset vaikutusarvioinnin paikohdat, jotka ovat (1)

taloudellisten vaikutusten arviointi, (2) vaikutukset viranomaisten toimin-

taan, (3) ympdiristovaikutukset sekd (4) yhteiskunnalliset vaikutukset.

Vaikutusarviot tulisi esittdd luvussa 4 Esityksen vaikutukset. Mikéli jokin

padkohdista puuttui, sddddstekstistd selvitettiin, onko arvioinnin pois jit-

tdmisen syy kerrottu. Mikaili sitd ei ollut sanottu, sdéddosesitys luettiin ja
arvioitiin siltd kannalta, vaikuttavatko sdddésmuutosehdotukset niin olen-
naisilta, ettd vaikutusarviointi olisi pitdnyt tehda.

Tarkastuksen perusteella kaikissa hallituksen esityksissd oli késitelty
esityksen taloudelliset vaikutukset. Vaikutukset viranomaisten toimintaan
oli arvioitu lukuun ottamatta yhtd tapausta, jossa se olisi pitdnyt tehda.
Sama koskee yhteiskunnallisia vaikutuksia. Ympéristovaikutuksia ei ollut
késitelty niiden asiaan liittyméttdmyyden vuoksi yhtd esitystd lukuun ot-
tamatta.

Tarkastushavaintojen mukaan hallituksen esityksissd oli arvioitu seké
taloudellisia ettd viranomaisvaikutuksia, joskin arvioinnit saattoivat olla
varsin suppeita. Vaikutukset tulisi mainita omissa alaluvuissaan my0s sii-
ni tapauksessa, ettei nditd vaikutuksia ole tai ettd niitd ei késitelld vaiku-
tusten véhaisyyden vuoksi, miké seikka tulisi myos todeta.

Toinen kysymys oli, miten hyvin puolustusministerion valmistelema
hallituksen esitys eduskunnalle asevelvollisuuslaiksi ja erdiksi siihen liit-
tyviksi laeiksi (HE 38/2007 vp.) vastaa sdddosehdotusten vaikutusten ar-
vioinnista annettuja ohjeita. Tarkastelun kriteerind kéytettiin nykyisié séa-
dosehdotusten vaikutusten arviointiohjeita, vaikka esitys asevelvollisuus-
laiksi valmisteltiin ennen ndiden ohjeiden antamista. Tarkastuskysymyk-
sind olivat vaikutusarvioinnin ohjeen mukaisesti seuraavat:

— Onko hallituksen esityksessé arvioitu riittédvésti esityksen taloudellisia
vaikutuksia (kotitalouksiin, yrityksiin, julkiseen talouteen ja kansanta-
louteen)?

— Onko hallituksen esityksessd arvioitu riittdvasti esityksen vaikutuksia
viranomaisten toimintaan?

— Onko hallituksen esityksessd arvioitu riittdvasti esityksen muita yh-
teiskunnallisia vaikutuksia?

Hallituksen esitys uudeksi asevelvollisuuslaiksi oli tarkoitettu korvaamaan
vanha, vuodelta 1950 perdisin oleva asevelvollisuuslaki. Esityksen tavoit-

M HE 12/2010 vp., HE 196/2009 vp., HE 186/2009 vp., HE 96/2009 vp., HE
79/2009 vp., HE 25/2009 vp., HE 138/2008 vp., HE 104/2008 vp., HE 71/2008
vp., HE 62/2008 vp., HE 39/2008 vp. ja HE 37/2007 vp.
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teena oli saattaa laki kaikilta osin perustuslain vaatimukset tayttavéksi. Li-
séksi oli osin teknisid ja sdddoshuollollisia muutostarpeita. Esitykselld ei
arvioitu olevan merkittdvid muutoksia asiasisdltoon, minkd vuoksi lain
vaikutusten oletettiin jadvéan varsin vahéisiksi.

Hallituksen esityksen luvussa 4 esitetdén omina alalukuinaan Taloudel-
liset vaikutukset, Vaikutukset viranomaisten toimintaan sekd Yhteiskun-
nalliset vaikutukset.

Saddosehdotusten vaikutusten arvioinnin ohjeen mukaan taloudellisilla
vaikutuksilla tarkoitetaan vaikutuksia (1) kotitalouksien asemaan, (2) yri-
tyksiin, (3) julkiseen talouteen sekd (4) kansantalouteen. Hallituksen esi-
tyksessd asevelvollisuuslaiksi taloudellisina vaikutuksina esitetdén seu-
raavat:

— aseettoman palvelusajan lyhentiminen ("tuleva sddsto ei ole merkitta-
va"

— kertausharjoituspdivien lukuméérian mahdollinen lisddntyminen ("vai-
kea arvioida, koska riippuu kertausharjoitusten maaréasti")

— isyysvapaan pidentdminen ("kustannuksia Kansaneldkelaitokselle ...")

— varusmiesten péivdrahasta ja reservildispalkasta sddtdminen ("ei siten
aiheuttaisi menojen lisdysti")

— matkustamiskustannusten korvaus ja maksuton lomamatka ("eivét li-
sdd kustannuksia nykyiseen verrattuna')

— kutsuntaa edeltdvin terveystarkastuksen siirtdminen kunnan vastuulle
("terveyskeskukset saavat nykytilanteeseen verrattuna 1 miljoonan eu-
ron verran lisérahoitusta palvelujen jérjestdmiseen").

Lisdksi esityksessd kerrotaan edelld mainittujen muutoksien volyymi- ja
kustannustietoja, esimerkiksi varusmiesten péivarahoista ja matkustuspal-
veluista aiheutuvia menoja. Koko asevelvollisuuden osalta esitetddn ase-
velvollisten koulutuksen ja ylldpidon kokonaiskustannukset (noin 266
milj. euroa), palvelusvuorokauden kokonaiskustannukset (41 euroa) sekd
varusmiehen kokonaiskustannukset (11 024 euroa). Ndiden lukujen muu-
tosta ei esitetd, mikd onkin perusteltua, koska taloudellisten vaikutusten
oletettiin olevan melko vahiisia.

Esityksen taloudellisten vaikutusten arviointi kohdistuu siten paédosin
Puolustusvoimiin ja vdhdisemmassd méérin kuntiin sekd Kansaneldkelai-
tokseen. Esityksessd ei késitelld vaikutuksia kansantalouteen, kotitalouk-
siin tai yrityksiin. Tdmé on perusteltua, silli esitys ei muuta olennaisesti
olemassa olevaa asevelvollisuusjérjestelméd. Asevelvollisuuslain olennai-
sempi muutos edellyttdisi myos kansantalouden tason laajempaa analyy-
sia.

Esityksessd on omat alalukunsa vaikutuksille viranomaistoimintaan sekd
yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnille. Viranomaistoiminnan vaiku-
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tuksia on tunnistettu kolme, ja niitd kaikkia on pidetty merkitykseltdin

melko véhéisini.

Yhteiskunnallisena vaikutuksena on kisitelty mahdollisuutta méaarati
asevelvollinen tehtdvéin, jossa ei ole kyse suoraan maanpuolustusvelvol-
lisuudesta mutta johon henkild soveltuisi maanpuolustuskoulutuksensa pe-
rusteella ja johon Puolustusvoimilla on tarvittavaa kalustoa. Téllaisia teh-
tdvid voisivat olla virka-aputehtdvit tai suuronnettomuustilanteet. Ar-
viointi on tiltd osin niukkaa; toisaalta ehdotuksessa on téltd osin kyse vain
tehtdvén tdsmentdmisestd sekd osittaisesta laajentamisesta.

Esityksessd ei kasitelld sdddosehdotuksen ymparistovaikutuksia eikd
my0dskadn perustella, miksi ne on sivuutettu. Esitykselld on kuitenkin va-
lillinen yhteys ympéristoon edelld mainittujen virka-aputehtdvain tai
suuronnettomuustilanteissa tapahtuvaan tehtdvadn méadrdamisen kautta.
Saddosehdotusten vaikutusten arviointiohjeen mukaan ympéristovaikutus-
ten arviointi voi kohdistua muun muassa ympdristoriskien hallintaan ja
hallintakeinoihin.

Kolmas vaikutusarviointien riittdvyyteen liittyva tarkastuskysymys oli,
onko puolustusministerion oma ohjeistus sdddosehdotusten vaikutusten
arvioinnista riittivd. Kysymykseen vastattiin arvioimalla, antaako ministe-
ridn sdddosvalmistelun toimintaohje riittdvéssd maérin tukea arvioida séa-
dosten vaikutuksia.

Puolustusministerion sdadosvalmistelun toimintaohje on annettu touko-
kuussa 2009%. Siini kuvataan sdiddsvalmistelun johtamiseen ja valmiste-
lun vastuut ja prosessit sekd ohjataan sdddosvalmistelun vaiheita (esival-
mistelu, perusvalmistelu, jatkovalmistelu, kddntdminen ja tarkastus, paa-
toksenteko, viestintd sekd tdytintoonpano ja seuranta). Vaikutusten ar-
viointia késitelldén useassa ohjeen kohdassa:

— Sdddosvalmisteluun on varattava riittdvésti resursseja, ja resurssi-
suunnittelussa on huomioitava my0s sdddosten vaikutusten arviointi
(sdadosvalmistelun johtaminen).

— Eri kasittelyvaiheissa ministerion johdolle on esiteltdvd hankkeen
keskeiset vaikutukset (sdédddsvalmistelun etenemisen seuranta).

— Jokaisen hankkeen kohdalla pohditaan sddntelyn vaihtoehtoja ja néi-
den vaikutuksia; valittu ratkaisukeino on perusteltava (sdddoksen esi-
valmisteluvaihe).

— Jokaisessa hankkeessa on oltava riittévit, yleisten ohjeiden mukaiset
selvitykset sdddosehdotusten vaikutuksista; vaikutusten arviointi tulee

3 Puolustusministerion sdddosvalmistelun toimintaohje. FI.PLM.2008—1675.
1163/40.99.00/2008. Puolustusministerié. Lainvalmistelu- ja oikeusyksikko
28.5.2009.
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aloittaa riittdvén varhaisessa vaiheessa; taloudellisten vaikutusten ar-
viointia tehtdessd tulee olla yhteydessd ministerion talousyksikkdon
(sdaddoksen perusvalmisteluvaihe).

— Vireilld olevista sdddosvalmisteluhankkeista ja niiden vaikutuksista
tiedotetaan suunnitelmallisesti ja riittdvdn varhaisessa vaiheessa (sdi-
dosvalmistelun viestintd).

— Valtiovarainministerion lausunto tulee hankkia, jos valmisteltavana
olevalla asialla on huomattava kansantaloudellinen tai valtiontaloudel-
linen merkitys.

— Séaddosten voimaantulon jilkeen seurataan lainsddddnnén toimivuutta
ja vaikutuksia; erityisen tirkedd on taloudellisten vaikutusten seuranta
(sdddoksen taytdntoonpano ja seuranta).

Ohjeen mukaan valmistelussa tulee myos selvittdd eduskunnan lausumat
sekd varmistaa muiden sidosryhmien ja intressitahojen mahdollisuudet
vaikuttaa valmisteluun. Ohjeessa korostetaan vaikutusten arvioinnin riit-
tdvan varhaista aloittamista: esivalmisteluvaiheessa kartoitetaan eri sdin-
telyn vaihtoehtojen vaikutukset ja perusvalmisteluvaiheessa tehddian vali-
tun vaihtoehdon tdsmennetty vaikutusten arviointi. Ohjeessa painotetaan
liséksi yhteistyon ja tiedonkulun merkitystd sddadosehdotuksen valmiste-
lussa. Siind viitataan myos oikeusministerion valmistelemiin sdédddsehdo-
tusten vaikutusten arviointiohjeisiin, hallituksen esityksen laatimisohjei-
siin sekd muihin sdddosvalmisteluohjeisiin®®. Kaiken kaikkiaan puolus-
tusministerion sdddosvalmisteluohjetta voi pitdd vaikutusten arvioinnin
osalta riittdvind, joskin se on pikemminkin vaatimuksia toteava kuin sisél-
161lisesti ohjaava; varsinainen sisdllollinen ohjeistus on valtionhallinnon
yhteisessd sdddosehdotusten vaikutusten arviointiohjeessa.
Tarkastushavaintojen mukaan sididddsehdotusten taloudelliset vaikutuk-
set on arvioitu kaikissa ja viranomaisvaikutukset huomioitu yhté lukuun
ottamatta kaikissa tdmén hallituskauden aikaisissa, puolustusministerion
hallinnonalan sddddsesityksissd. Sdadosehdotuksissa tulisi kuitenkin tode-
ta nykyistd selvemmin ympéristovaikutusten tai yhteiskunnallisten vaiku-
tusten puuttuminen tai niiden arvioimatta jattdminen niiden véhaisyyden
vuoksi. Suositeltavaa olisi, ettd ndmaé esitettdisiin omina alakohtinaan.
Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterio ilmoittaa, etti sen lainvalmistelu- ja oikeusyksikko kiinnittidé vas-
taisuudessa huomiota edelld sanotun suosituksen toteuttamiseen lainval-
misteluhankkeissa, lainvalmistelijoiden koulutuksessa ja perehdyttdmises-
sé sekd lisda sitd koskevan maininnan puolustusministerion sdddosvalmis-

3 Oikeusministerio. Julkaisu 2007:6.
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telun toimintaohjeeseen. Asia on myos sisdllytetty lainvalmistelu- ja oi-
keusyksikon vuoden 2011 tulossopimukseen.

3.2 Johtaminen

Hallinnonalan johtaminen tarkoittaa téssid toimintatapoja ja jérjestelmid,
joilla hallinnonalan johto pyrkii saamaan aikaan hallinnonalansa tuloksel-
lisuuden. Johtamisjdrjestelméd taas tarkoittaa johtamisen menettelyjen,
toimintatapojen ja ndiden perusteella laadittujen asiakirjojen kokonaisuut-
ta. Tarkastuskysymyksené oli, onko hallinnonalalla sellainen johtamisjér-
jestelmad, jota kayttdmalla asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa. Tdssa tar-
kastuksessa selvitettiin tarkemmin kolmea hallinnonalan johtamisen osa-
aluetta: ministerion péétdsten tietoperustaa (3.2.1), hankintatoimen ohja-
usjirjestelméad (3.2.2) seké tulosohjausjérjestelméd (3.2.3). Valinta perus-
tui ndiden asioiden taloudelliseen merkitykseen.

3.2.1 Ministerion johtaminen: paatésten tietoperusta

Tarkastuksessa selvitettiin, miten hyvin puolustusministerié on kéyttinyt
toiminnallisten ja taloudellisten vaikutusten arviointia paditdsten tietope-
rustana. Tietoperustaa arvioitiin selvittimélld, miten hyvin puolustusmi-
nisterin tekemissd paatoksissé tai niiden liiteaineistossa on esitetty ja ar-
vioitu paitdsten toiminnallisia ja taloudellisia vaikutuksia®’.

Tarkastelun perusaineistona olivat puolustusministerin vuosina 2005—
2009 tekemat paatokset. Niistd otettiin tarkempaan tarkasteluun ne, joissa
Puolustusvoimien organisaatiota muutettiin tai toimintaa ulkoistettiin
taikka siirrettiin maantieteellisesti. Tarkemmin arvioitiin myds niitd paa-
toksid, jotka koskivat palvelussuhdeasioita sekd puolustusmateriaalin han-
kintoja. Paatoksistd kaksi koski hankintoja, yhdeksédn organisaatiomuutok-
sia ja neljd palvelussuhdeasioita.

Tarkastushavaintojen mukaan péétosten taloudellisia ja toiminnallisia
vaikutuksia on arvioitu vaihtelevasti. Monessa organisaation muutokseen
ja toiminnan siirtdmiseen liittyvassd padtoksessd eivit taloudelliset ja toi-
minnalliset perustelut olleet kattavia. P44toksissd viitattiin usein eduskun-
nalle annettuun turvallisuus- ja puolustuspoliittiseen selontekoon tai Paa-
esikunnan tekeméén esitykseen. Pddesikunnan tekemit esitykset olivat

7 Ministerion johtamisen tietoperustaan liittyy myds sdddésvalmisteluun liittyvi
vaikutusarviointi. Tétd koskevat havainnot on esitetty edelld luvussa 3.1.5.
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kuitenkin usein ldhinnd muodollisia esityksid ministeridlle tehdad hallin-
nollinen p#atds. Esimerkiksi vuonna 2004 valtioneuvoston selontekoon
pohjautuvat esitykset toiminnan sijoittamisesta perustuivat puolustusmi-
nisterion antamaan ohjauskirjeeseen, jossa paitds oli kdytdnndssé jo tehty.
Osassa niitd padatoksid, joilla toimintaa muutettiin tai sijoitettiin toiselle
paikkakunnalle, oli kattava arviointi toiminnallisista ja taloudellisista vai-
kutuksista.

Tarkastetuissa, palvelussuhdeasioista tehdyissd paatoksissa oli taloudel-
listen ja toiminnallisten seurausten arviointi riittavaa.

Puolustusmateriaalin hankintapdétdsten perustelut ovat parantuneet vuo-
sien myotd. Puolustushallinnossa on ollut pitkédn ongelmana sovittaa puo-
lustusmateriaalin hankinnat sekéd hankittavan materiaalin vaatimat tilat ja
henkilostd yhteen. Tehdyissd puolustusmateriaalipddtoksissd ei edelld
mainittuja tekijoitd ollut otettu tarpeeksi huomioon. Puolustushallinto on
kehittinyt asiaa. Se on néhtivissd myos hankintapditoksissé, silld niiden
perusteluissa hankinnan taloudellisina seurannaisvaikutuksina arvioidaan
muun muassa huolto-, varastointi-, koulutus- ja henkildstokustannuksia.

Tarkastusvirasto on samanaikaisesti timén tarkastuksen kanssa tarkasta-
nut Puolustusvoimien ruokahuolto- ja terveydenhuoltojérjestelyjen muu-
toksia sekd vuoden 2004 turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selontekoon
perustuvia varuskuntarakenteen seké johtamis- ja hallintojirjestelmén ke-
hittamistoimia’®.

Ruoka- ja terveydenhuoltoon kohdistuneessa tarkastuksessa arvioitiin
myos sitéd tietoperustaa, jolla puolustusministeri teki 28.6.2010 paétdksen
Puolustusvoimien ruokahuollon kehittdmisestd. Péédtoksen perusteella
ruokahuolto yhtiditetddn valtion kokonaan omistamaksi osakeyhtioksi ai-
kaisintaan 1.7.2011. Tarkastuksen mukaan yhtioittimistd koskeva esitte-
lymuistio® oli tiedoiltaan niin ylimalkainen, ettei se muodosta asianmu-
kaista perustaa tehdd paitds. Tarkastuskertomuksessa painotettiin, ettd or-
ganisaatiomuutosesityksen perusteluista tulee kdyda ilmi, miten ilmoitetut
tavoitteet on mahdollista saavuttaa, ja ettd muutos tulee perustella muu-
toinkin kuin yleiselld tasolla. Valtion toimintoja yhtiditettdessa tulisi myos
madrittdd ne keskeiset hyvian hallintotavan ja omistajaohjauksen menette-

*# Ruokahuolto- ja terveydenhuoltojirjestelyjen muutokset Puolustusvoimissa.
Tuloksellisuustarkastuskertomus 218/2011, 21.1.2011.

Vuoden 2004 selonteko — varuskuntarakenteen sekd johtamis- ja hallintojdrjes-
telmdin kehittiminen. Tuloksellisuustarkastuskertomus 215/2011.

¥ Perustelumuistio. 28.6.2010. FL.PLM.2010-2785 94/40.07.01/2009. Puolus-
tusministerié, hallintopoliittinen osasto.
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lytavat, joilla varmistetaan julkisomisteisten yhtididen arvonmuodostus-
kyky ja tehokkuus.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisteri0 korostaa tdssd yhteydessd ruokahuollon palvelukeskusmallin toi-
mivuudessa todettuja rajoitteita jotka liittyvét keskeisiltd osin puutteisiin
tilaajan ja tuottajan aidossa eriyttimisessd. Ndma rajoitteet ovat keskeisil-
td osin sellaisia, ettd niitd ei voida poistaa palvelukeskusmallia kehittaimal-
4. Ministeri6 katsoo, ettd tuloksellisuustarkastuskertomuksessa 218/2011
esiin tuodut seikat tukevat ministerion nakemysta siitd, ettd toiminnan yh-
tidittdminen edelleen vahvistaa positiivisia vaikutuksia, kun aidon tilaaja-
tuottaja-mallin kaikkia ominaispiirteitd voidaan hyodyntdé tdysimééraisesti.

Toisessa mainituista tarkastuksista selvitettiin vuoden 2004 turvallisuus-
ja puolustuspoliittiseen selontekoon pohjautuvien varuskuntarakenteen
sekd Puolustusvoimien johtamis- ja hallintojirjestelméin kehittdmistoimien
toteutumista. Tdmén tarkastuksen yhtend kysymyksend oli, miten hyvin
suunnitellut kustannussééstot ja muut muutokset oli suunniteltu selonteon
valmistelussa. Tarkastuksessa havaittiin, ettd selonteon valmisteluvaihees-
sa tehtyjd suunnitelmia ei ollut dokumentoitu juuri lainkaan. Puolustus-
voimat selvitti tarkemmin varuskuntarakenteen kehittdmistd vasta selon-
teon antamisen jdlkeen joskin ennen selonteon vuoksi laaditun ohjauskir-
jeen antamista. Johtamis- ja hallintojérjestelmén kehittdmisen vaikutusta
kiinteistokustannuksiin Puolustusvoimat alkoi selvittdd riittdvalld tark-
kuudella vasta sen jilkeen, kun selontekoa ryhdyttiin panemaan toimeen.

Kertomuksen kannanotoissa tarkastusvirasto katsoi, ettd vuoden 2004
turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko oli laadittu puutteellisesti
kokonaiskiinteistokustannusten muutoksen osalta. Tarkastusviraston kési-
tyksen mukaan tdmé johtui osin siité, ettd puolustushallinto ei ollut selvit-
tanyt nditd kustannuksia ennen selonteon laatimista.

Kannanotoissa tarkastusvirasto korostikin sitd, ettd puolustushallinnon
tulee selontekoja valmistellessaan tai joukko-osastojen lakkauttamisia
suunnitellessaan huolehtia siitd, ettd esitetyt suunnitelmat ja esitykset pe-
rustuvat dokumentoituihin arvioihin. Suunnittelun tulee olla lédpindkyva si-
ten, ettd myds jilkikéteen voidaan todeta, mihin esitetyt laskelmat perus-
tuvat. Taloudellisina vaikutuksina tulee esittdd realistisesti myds kustan-
nusten nousuun vaikuttavat tekijit eikd tuoda esiin pelkéstiddn sddstota-
voitteita. Suunnitelmien perustuminen realistisiin taloudellisiin laskelmiin
ja arvioihin on tirkedd seuraavaa selontekoa valmisteltaessa. Téllaisen
valmistelun tarpeellisuutta korostaa tarkastusviraston mukaan maamme
heikentynyt valtiontaloudellinen tila.
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3.2.2 Tulosohjaus

Tulosohjauksella voidaan tarkoittaa laajasti sellaista valtionhallinnon oh-

jausjdrjestelméé, jonka tarkoituksena on saavuttaa asetetut tulostavoitteet

siten, ettd toimintaan osoitetut resurssit hyddynnetddn mahdollisimman

tehokkaalla tavalla. Téssé tarkastuksessa tulosohjauksella tarkoitetaan kui-

tenkin suppeammin niitd menettelyjé, joilla puolustusministerié ohjaa hal-

linnonalansa tulossopimusyksikkdja.

Tarkastuskysymyksené oli, onko puolustusministerion tulosohjausjérjes-

telmé toimiva. Jarjestelmésta tarkasteltiin erityisesti

— hallinnonalan tulosohjausorganisaatiota

— tulossopimusten siséltoa ja rakennetta

— tulostavoitteiden suhdetta talousarviotavoitteisiin ja valtion talousar-
viosta annetun asetuksen (1243/1992, jidljempand myos talousarvio-
asetus) vaatimuksiin

— tavoitteiden arvioitavuutta ja mitattavuutta

— Puolustusvoimien kéyttdmié tunnuslukuja.

Tulosohjaukseen olennaisesti kuuluvaa raportointia tarkastellaan erikseen
luvussa 3.3.2. Ministerion tilinpddtdskannanotoissaan antamaa palautetta
ohjaamilleen yksikdille tarkastellaan puolestaan luvussa 3.5.

Tarkastelun padpaino oli ministerion ja tulosohjattujen yksikoiden vali-
sessd suhteessa. Luvun lopuksi tarkastellaan myds ministerion sisdistd oh-
jausta toisin sanoen. ministerion johdon ja osastojen vililld tehtyji tulos-
sopimuksia.

Puolustusministerion hallinnonalan nykyisen tulosohjausjérjestelmén
perusta on vuonna 2008 aloitetussa kehittdmistydssd. Siind uudistettiin
hallinnonalan talousarvioesityksen perusteluita siten, ettd ne tarjoavat en-
tistd paremman pohjan pédtoksenteolle. Uudistuksen yhtend tavoitteena
oli muuttaa talousarvioesityksen tavoitteiden ja niisté johdettujen tulosta-
voitteiden siséltojd siten, ettd niiden avulla mahdollistuu aiempaa parem-
min se, ettd hallinnonalan strategisella ohjauksella, strategian toteutumi-
sen seurannalla ja arvioinnilla sekd suunnittelu- ja seuranta-asiakirjoilla on
yhtendinen rakenne.

Tulosohjausorganisaatio

Tulosohjausorganisaatio tarkoittaa tésséd tulosohjattavien yksikdiden maa-
rdd ja laatua. Tulosohjausorganisaatiolle ei ole asetettu suoria vaatimuksia.
Tulosohjausjdrjestelmén oletuksena on kuitenkin se, ettid resurssien ja
toiminnan operatiivisen johtamisen tulisi tapahtua samassa yksikossa, jol-
loin resurssit voidaan osoittaa siihen toimintaan, jolla tehokkaimmin saa-
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vutetaan asetetut tavoitteet. Tamd puolestaan edellyttdd taloudellisen ja
toiminnallisen vastuun yhdistdmistd. Tulosohjausprosessin toimivuus puo-
lestaan edellyttdd, ettd ohjattavien yksikdiden méird on hallittava. Lisdksi
mille tahansa organisaatiorakenteelle voidaan asettaa se vaatimus, etté ra-
kenteen pitda olla selked ja ymmarrettava.

Puolustusministerion hallinnonalaan kuuluu kolme kirjanpitoyksikkoa:
puolustusministerid, Puolustushallinnon rakennuslaitos sekd Puolustus-
voimat. Tulossopimuksia tehdddnkin hallinnonalan sisélld kaksi: ministe-
rién ja rakennuslaitoksen sekd ministerion ja Puolustusvoimien vélilla.
Tulosohjausorganisaatio on looginen ja selked, koska molemmat yksikot
ovat selkeitéd taloudellisia ja toiminnallisia yksikoitd. Tosin on huomatta-
va, ettd Puolustusvoimien méérdrahoista noin kolmannes kéytetdén mate-
riaalihankintoihin, joissa ministerion ohjaus on tarkempaa kuin tulos-
ohjaus (luku 3.2.2).

Budjettitalouteen kuuluvien kirjanpitoyksikodiden lisdksi ministerid sol-
mii tulossopimuksen Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen (MPK) kanssa.
MPK on julkisoikeudellinen yhdistys, jonka toimintaa sdételee laki vapaa-
ehtoisesta maanpuolustuksesta (556/2007). Laissa sdddetddn muun muassa
yhdistykselle annettavasta valtionavustuksesta (11 §), puolustusministe-
rion velvollisuudesta valvoa ja ohjata yhdistyksen taloudenpitoa (16 §:n 1
mom.) sekd yhdistyksen velvollisuudesta raportoida "sille mydnnettyjen
siirtomenojen vaikuttavuudesta ja niilld rahoitetun toiminnan tulokselli-
suudesta" (16 §:n 2 mom.).

Koska yhdistys ei suoraan kuulu valtion budjettitalouden piiriin, tulos-
sopimuksen tekeminen yhdistyksen kanssa ei sinénsd olisi valttiméatonta,
erityisesti kun yhdistyksen saama valtionavustus on vain noin tuhannesosa
padluokan vuotuisista maérdrahoista. Toisaalta valtionavustuksen lakiséé-
teisyys sekd ministeriolle annettu ohjaus- ja valvontavelvoite puoltavat si-
td, ettd yhdistystd ohjataan ja seurataan samanlaisessa prosessissa kuin
muitakin hallinnonalan organisaatioita.

Hallituksen esityksessd valtionavustuslaiksi (HE 63/2001 vp.) perustel-
laan 11 §:84 (valtionavustuspéddtds) muun muassa seuraavasti: "Valtion-
avustuksen kayton tuloksellisuuden perusteella mydnnettdvissd val-
tionavustuksissa valtionavustuspédédtdkseen on tarpeen ottaa yksityiskoh-
taiset tulostavoitteet tai tuloksellisuutta koskevat ehdot. Télloin valtion-
avustuspiétoksestd on myos kéytiva selville, onko kysymys ehdottomasti
sitovista tulostavoitteista ja miten niiden saavuttamatta jadminen vaikuttaa
valtionavustuksen mydnnettyyn madrdin." Tulostavoitteista voidaan tar-
vittaessa laatia erillinen tulostavoiteasiakirja valtionavustuksen saajan tai
valtionavustusta vélittdvan tahon kanssa. Lain 36 §:n (vaikutusten arvioin-
ti) yksityiskohtaisissa perusteluissa on muun ohella todettu, ettd tulosta-
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voitteista voidaan tarvittaessa laatia erillinen tulostavoiteasiakirja valtion-
avustuksen saajan tai valtionavustusta vélittdvan tahon kanssa.

Tulossopimuksen tavoitteita ei ole miltddn osin asetettu Maanpuolustus-
koulutusyhdistykselle myénnetyn valtionavustuksen kiyton ehdoiksi.*’
Tulossopimusasiakirja on oikeudellisesti velvoittamatonta informaatio-
ohjausta. Jos valtionapupditoksessd mainitaan, minkd tulostavoitteiden
saavuttaminen on valtionavustuksen ehtoina, ndma tulostavoitteet ovat oi-
keudellisesti velvoittavia. Sellaisten tulostavoitteiden ottamista valtion-
avustuspédidtokseen, joiden saavuttamatta jaidmisestd ei seuraa valtionavun
palautusvelvollisuutta ja takaisinperintdd, pitdisi valttad, jotta oikeussuh-
teet sdilyvét selkeind ja oikeusvarmuus toteutuu.

Tarkastushavaintojen perusteella puolustushallinnon tulosohjausorgani-
saatio on kaiken kaikkiaan selked ja looginen. Ohjattavien yksikdiden
maédrd on hyvin pieni, ja organisaatiot ovat omia taloudellisia ja toiminnal-
lisia kokonaisuuksiaan.

Hallinnonalan tulossopimukset

Talousarvioasetuksen 11 §:n mukaan sen jidlkeen, kun eduskunta on hy-
vaksynyt valtion talousarvion, ministerion tulee viipymaéttd vahvistaa "tar-
keimmait tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kehitykselle ministe-
rion toimialalla sekéd hallinnonalan ja sen merkittdvimpien virastojen ja
laitosten toiminnalliselle tuloksellisuudelle." Samassa pykéldssd on sda-
detty, ettd ministerion vahvistamat tavoitteet "voivat sisdltyd ministerion
ja viraston tai laitoksen yhdessi allekirjoittamaan tulostavoiteasiakirjaan".
Edelleen saman pykilin mukaan tulostavoitteet esitetddn kayttamalla
mahdollisuuksien mukaan niitd kuvaavia tunnuslukuja, joita tiydennetién
tarpeen mukaan laadullisesti ilmaistuilla tavoitteilla. Tulostavoitteet toi-
minnalliselle tuloksellisuudelle tulee eritelld talousarvioasetuksen 65 §:n
mukaisesti.

Hallinnonalan tulossopimukset vuodelle 2010 on koottu hallinnonalan
tulostavoiteasiakirjaan', joka sisiltid my6s ministerion toimialalle asete-
tut vaikuttavuustavoitteet sekd ministerion omat keskeiset tulostavoitteet.
Sivumiird on 14 Puolustusvoimien, 13 Puolustushallinnon rakennuslai-
toksen ja kuusi Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen kanssa solmitussa so-
pimuksessa.

“ Esitys valtionavustuksen myéntimisestd 21.12.2009. Esittely ministerille. PLM
2009-5321.

“ Puolustusministerion  hallinnonalan  tulostavoiteasiakiria vuodelle 2010,
FI.PLM.2010-719. Puolustusministerid 26.2.2010.
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Hallinnonalan tulostavoiteasiakirjoissa ei ole yhteistd rakennetta, vaan
sopimukset ovat sisdlloltdédn erilaisia (taulukko 7). Hallinnonalan organi-
saatioiden ohjaus ei siten tapahdu samanlaisella viitekehyksella tai késit-
teistolld, eikd tulosohjausasiakirjoissa kéytetd loogisesti talousarvioase-
tuksen mukaisia tuloksellisuuskésitteitd. Tdman vuoksi sopimuskokonai-
suudesta ei selvdsti nde yhteyttd talousarviotavoitteisiin. Sopimuksista
selkein rakenne on rakennuslaitoksen tulossopimuksessa, jonka tulokselli-

suuskdsitteistd vastaa myos parhaiten talousarvioasetuksen vaatimuksia.

TAULUKKO 7. Hallinnonalan vuoden 2010 tulossopimusten sisalto.

Puolustusvoimat

Rakennuslaitos

Maanpuolustuskoulutusyhdistys

1. Toiminnalliset
tulostavoitteet

— Puolustuspoliittinen suunnitte-
lu ja vaikuttaminen

— Puolustuskyvyn kehittdminen
— Puolustuskyvyn kayttd
(tavoitteet 2010-2014)

Liite 1: Toiminnalliset tulosta-
voitteet (faulukko, kustannus,
htv- ja tuotostietoja 2008—-2013)

Liite 2: Puolustusvoimien ra-
portointi

Liite 3: Selvitystehtavat selon-
teon perusteella

1. Vaikuttavuustavoitteet

2. Toiminnalliset
tulostavoitteet

— Toiminnallinen tehokkuus

— Tuotokset ja laadunhallinta

— Henkisten voimavarojen hallinta
ja kehittaminen

3. Tulostavoitteiden toteutu-
misen seuranta

Liite 1: (1) Kehittdmishankkeita
koskevat tulostavoitteet ja

(2) Muut tulostavoitteet

Liite 2: Tunnuslukujen kuvaus

1. Toimintasuunnitelman
painopisteet

2. Tarkeimmat tavoitteet

3. Toiminnallinen

tehokkuus

— Taloudellisuus

— Tuottavuus

— Tuotokset ja laadunhallinta

4. Toiminnan menot ja tulot
5. Raportointi

6. Valtionhallinnon internet-
raportointipalvelu

Liite 1: Tunnuslukujen perustei-
den kuvaus

Liite 2: Tunnusluvut huomioiden
Puolustusvoimien tilaama koulu-
tus

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusminis-
terio viittaa Tulosohjauksen késikirjaan, jonka kohdassa 4.3 on muun
ohella sanottu, ettd tulossopimusten rakenne voi periaatteessa olla vaihte-
leva. Tarkeintd on, ettd rakenne on johdonmukainen ja kattava.

Puolustusvoimien tulossopimus

Puolustusvoimien tulossopimuksessa on yksi luku, toiminnalliset tulosta-
voitteet. Ratkaisu on sikéli looginen, ettd tuloksellisuuskasitteistossé toi-
minnallisilla tulostavoitteilla tarkoitetaan niité tavoitteita, jotka ovat toteu-
tettavissa ja saavutettavissa ohjattavan yksikon omin voimin. Luku ja-
kaantuu edelleen kolmeen osaan seuraavasti:
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1. Puolustuspoliittinen suunnittelu ja vaikuttaminen
— 11 alakohtaa

— 31 tavoitetta

2. Puolustuskyvyn kehittdminen

— 18 alakohtaa

— 47 tavoitetta

3. Puolustuskyvyn kéytto

— 6 alakohtaa

— 18 tavoitetta.

Kahden ensimmaisen osan alakohdat on otsikoitu toiminnasta ldhteviksi,
eikd niitd tai niiden alla olevia tavoitteita ole jasennelty vaikuttavuusta-
voitteiden alle. Puolustuskyvyn kiyttd -osan alakohdat puolestaan on jé-
sennetty talousarvioesityksen lukuperustelujen vaikuttavuustavoitteiden
mukaisesti: toiminnalliset tavoitteet on télldin kytketty niihin vaikutta-
vuustavoitteisiin, jotka on esitetty eduskunnalle talousarvioesityksessa.

Sopimuksen alakohdissa esitetdéin noin sata tavoitetta. Johtamisen, seu-
rannan ja raportoinnin kannalta tavoitteita on paljon. Asetetut tavoitteet
eivit kuitenkaan pddosaltaan ole tulostavoitteita vaan toimintaa kuvaavia
ja ohjaavia. Esimerkiksi puolustuskyvyn kehittiminen -osassa ensimmai-
set viisi tavoitetta ovat lisdtd yhteistyotd, luoda toimintatapamallit, jatkaa
kehittimistd ja kdyttéd, jatkaa toimenpiteitd sekd toimeenpanna ehdotuk-
set. Osa tavoitteista on muotoilultaan tyhjanpaivaisia: "Puolustusvoimien
tulee kiinnittdd erityistd huomiota sukupuolindkékulman valtavirtaistami-
sen toimenpiteisiin." Mité toimenpiteitd tdiméan perusteella pitikédn tehda?
Kyseisen kisitteen maaritelmi on esitetty myohemmin Puolustusvoimien
osavuosiraportissa’’, mutta kisite olisi tullut avata jo tulossopimuksessa
(luku 3.3.2 Tulosohjausraportointi).

Toimintaan liittyvid tavoitteita esitetdén vield erikseen tulossopimuksen
liitteessd 3. Ne ovat sellaisia puolustushallinnolle annettuja selvitystehté-
vid, jotka perustuvat valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittiseen
selontekoon. Hieman epéselviksi jad, miten ndma tehtdvét eroavat varsi-
naisen tulossopimuksen mukaisista tehtévistd, joista varsin moni on sa-
mantyyppistd hallinnollista toimintaa kuin edelld tarkoitetut selvitystehta-
vat.

Tavoitteiden toteuttamisen mitattavuus ja seurattavuus vaihtelee paljon.
Puolustusvoimat osallistuu -tyyppisissa tavoitteissa toteutuminen on help-
po todeta, mutta sen hyvyys voi olla vaikea mitata. Vaikeasti todennetta-

“ Puolustusvoimien  tulosraportti  2010.  Pédesikunta, suunnitteluosasto.

31.8.2010. AG16081. 4472/16.03.02/2009.
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via tavoitteita ovat myds ne, joissa kyse on toimintatapojen laadullisesta
muutoksesta. "Puolustusvoimat tehostaa tietojenvaihtoa yli organisaa-
tiorajojen” -tavoitteen toteutumisen selvittiminen voi edellyttda laajamit-
taista selvitystyotd. "Puolustusvoimat jatkaa myétdvaikutusta lasten ja
nuorten syrjdytymisen ehkdisemisessd" -tavoitteen toteutuminen on help-
po todeta, mutta toimenpiteiden merkitys ja vaikutus syrjaytymisen ehkai-
syyn on lihes mahdoton selvittdd. Vaikeasti selvitettivissd voi olla myos
niiden tavoitteiden toteutuminen, joissa Puolustusvoimien tulee tehdé laa-
jempi uudistus. Téllainen on esimerkiksi "Puolustusvoimat vastaa Otta-
wan jalkavdkimiinasopimuksen -- velvoitteista."

Mitattavimmat tavoitteet on asetettu puolustuskyvyn kaytolle. Mitatta-
via tavoitteita on kuusi, ja niiden tavoitetaso on esitetty taulukossa as-
teikolla 1-5. Tavoitetaso, mittariston perusteet ja arviointitekijdt on ker-
rottu, ja ne ovat myoOs samat kuin talousarvioesityksessa. Toisaalta tauluk-
ko sisdltdd myds 11 toimenpidettd, joille ei esitetd tavoitetasoa vaan pel-
késtéén toteuttamisvuosi.

Tulossopimuksen liitteend on taulukko, jossa esitetdéin toiminnalliset tu-
lostavoitteet -otsikon alla tietoja Puolustusvoimien kustannuksista, henki-
l6tyovuosista sekéd tuotoksista. Taulukon lukuja ei liene tarkoitettu varsi-
naisiksi tavoitteiksi vaan pikemminkin kuvaukseksi sekd nykytilanteesta
ettd siitd, mitd sovittujen toimenpiteiden seurauksena tapahtuu. Tiedot
ovat kahta poikkeusta lukuun ottamatta samat kuin talousarvioesityksen
lukuperusteluissa®.

Tulossopimuksen yhteys talousarvioesityksen tavoitteisiin on hieman
epaselvé. Tulostavoitteiden tarkoituksena on se, ettd ne operationalisoisi-
vat talousarviossa esitetyt tavoitteet; tulostavoitteet ovat siten talousarvion
toimeenpanoa. Suurinta osaa Puolustusvoimien sopimuksen toiminnallisia
tavoitteita on kuitenkin vaikea yhdistdd talousarvion tavoitteistoon, koska
tavoitteiden esittdminen ja ryhmittely eivét ole samanlaiset kuin talousar-
vioesityksessa.

Selvimmin talousarvioesityksen tavoiterakennetta vastaa puolustusky-
vyn kiyttd -osa, jossa tavoitteet on ryhmitelty padosin samoin kuin talous-
arvioesityksen lukuperusteluissa (27.10). Erona tosin on se, ettéd talousar-
vioesityksessd valmiutta koskeva tavoite on jaettu edelleen Pddesikunnan
sekd Maa-, Meri- ja [lmavoimien tavoitteiksi. Tulossopimuksessa valmiut-
ta koskeva tavoite puolestaan esitetdén Puolustusvoimille yhtenéd kokonai-
suutena. Tulosohjauksen nidkokulmasta onkin loogista, ettd ministerio oh-

¥ Poikkeukset: (1) Koulutetut ja varustetut sodan ajan joukot, TAE 360 000; tu-
lossopimus 358 000, (2) llmavoimien pddtukikohdat, TAE 6 kpl, tulossopimus tie-
to puuttuu.
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jaa Puolustusvoimia yhtend kokonaisuutena, ja Puolustusvoimien komen-
taja ohjaa edelleen puolustushaaroja. Toisaalta tulossopimuksesta ei kiy
ilmi, milld painokertoimilla eri puolustushaarat ovat vaikuttaneet lopulli-
sen tavoitetiedon muodostumiseen. Témé on alaotsikon Tulostavoitteiden
julkaiseminen alta.

Talousarvioesityksen lukuperusteluissa ja tulossopimuksessa kéytetyt
tavoitteiden otsikot ja tavoitetekstien termit eroavat jossain maérin toisis-
taan. Talousarvioesityksessd kéytetddn esimerkiksi termid tilannekuva ja
tulossopimuksessa tilannetictoisuus; talousarvioesityksessd muiden viran-
omaisten tukeminen ja tulossopimuksessa muun yhteiskunnan tukemi-
nen*. Voi olla, ettd termien vaihtelulla ei ole kiytinnon merkitysti. Toi-
saalta jos niin on, voitaisiin yhtd hyvin kéyttda tdismélleen samoja ilmaisuja.

Silloin kun tavoitteet talousarvioesityksessd ja tulossopimuksessa ovat
samat, ovat my0s tavoitetasot ndissd asiakirjoissa pddosin samat. Pientd
vaihtelua on valmiuden tavoitetasossa, joka on tulossopimuksessa 3,0. Ta-
lousarvioesityksessd — jossa tavoitteet on madritelty tarkemmin — tavoiteta-
sot ovat 3,0/3,0/3,0/4,0. Muun yhteiskunnan tukemisen tavoitetaso on tulos-
sopimuksessa 4,0, mutta talousarvioesityksessd, jossa tavoite on jaettu nel-
jédn osaan, tasot ovat 3,7/3,8/3,8/3,9. Sama toistuu kriisinhallinnassa.

Tavoitetason vaihtelun voi selittdd se, ettd talousarvioesityksessi ja tu-
lossopimuksessa kdytetddn eri tarkkuustasoa, joka on joko 0,1 tai 0,5. Voi
olla niinkin, etti vaihtelulla ei ole kdytdnnon merkitystd. Toisaalta tavoite-
tasojen muuntuminen talousarviosta tulossopimukseen voi merkitd myds
sitd, ettd tavoitteella ja tavoitetason asettamisella ei itse asiassa ole kovin
paljon kiytdnndn merkitystd, kun Puolustusvoimien kehittimiskohteita
suunnitellaan.

Tulostavoitteiden ja tulossopimuksen mieltdmisté talousarvion toimeen-
panon osiksi edesauttaisi se, ettd tavoiterakenteet, tavoitteiden sisillot ja
tavoitetasot muodostettaisiin samalla logiikalla ja ettd ne pysyisivat muut-
tumattomina, ellei muutokseen ole perusteltua syyta.

* Muita eroavuuksia ovat

— TAE: "Puolustusvoimat ylldpitdd aluevalvontajdrjestelmdd, joka pystyy alu-
eellisen koskemattomuuden valvontaan ja alueloukkausten torjumiseen."

— Tulossopimus.: "Puolustusvoimat toimeenpanee aluevalvonnan, jolla tulee
kyetd alueellisen koskemattomuuden valvontaan ja turvaamiseen."”

— TAE: "Puolustusvoimien tulee kehittdd sotilaallisen kriisinhallinnan edellyt-
timid kykyd ..." (27.10) sekd "Kriisinhallintaoperaatioihin osallistutaan val-
tiojohdon pddtdsten mukaisesti ja ylldpidetddn valmiutta osallistua operaati-
oihin lyhyelldkin varoitusajalla.” (27.30)

— Tulossopimus: "Puolustusvoimat osallistuu sotilaalliseen kriisinhallintaan
valtiojohdon linjausten ja voimavarojen mukaisesti.”
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Puolustushallinnon rakennuslaitoksen tulossopimus

Rakennuslaitoksen tulossopimuksessa tavoitteet jakaantuvat kolmeen
osaan: (1) vaikuttavuustavoitteisiin, (2) toiminnallisiin tulostavoitteisiin
seki (3) kehittimishankkeita koskeviin ja muihin tavoitteisiin (jotka esite-
tadn liitteessd). Rakenne on selked ja etenee yleisemmasté yksityiskohtai-
sempaan. Myos kisitteet ovat talousarvioasetuksen mukaisia.

Tulossopimuksen vaikuttavuustavoitteet vastaavat talousarvioesityksen
lukuperustelujen tavoitteita (27.01). Vastaavuutta auttaa se, ettd talous-
arvioesityksessd rakennuslaitokselle on annettu "omat" vaikuttavuusta-
voitteet, vaikka lukuperustelujen tarkoitus olisi enemménkin koota asian-
omaisen toimintalohkon tavoitteita yhteen.

Myos tulossopimuksen toiminnalliset tulostavoitteet vastaavat talous-
arvioesityksen tavoitteita vihiisin poikkeuksin®.

Rakennuslaitoksen tulossopimuksessa kaikki vaikuttavuustavoitteet ja
toiminnalliset tavoitteet on ilmaistu tunnuslukuina. Vaikuttavuustavoittei-
den mittaaminen perustuu itsearviointiin. Toiminnallisten tulostavoittei-
den tunnusluvut ovat pddosin tuotos- ja volyymitietoja. Myonteistd on se,
ettd sekd asteikon 1-5 selitteet ettd tunnusluvut on kuvattu tulossopimuk-
sen liitteessa.

Lisédksi rakennuslaitokselle esitetddn "kehittdmistavoitteina" ja "muina
tavoitteina" yhteensd 15 tavoitekokonaisuutta. Namé tavoitteet kohdistu-
vat tekemiseen. Toiminnallisten tavoitteiden toteutumisen mittaamista ja
arviointia koskevat samat huomiot, kuin edelld on sanottu Puolustus-
voimista.

Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen tulossopimus

Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen tulossopimuksessa tavoitteita esite-
tddn kahdessa paikassa. Téarkeimmit tavoitteet -luku sisdltdd yhdeksén
kohtaa. Niité voisi luonnehtia paitsi tavoitteiksi my06s toimintasuunnittelun
painopistealueiksi tai prioriteeteiksi*®.

Lisdksi sopimuksessa on talousarvioasetuksen tuloksellisuuskasitteiden
mukaisesti tavoitteet taloudellisuudelle, tuottavuudelle, tuotoksille ja laa-
dunhallinnalle sekéd henkisten voimavarojen hallinnalle ja kehittdmiselle.
Néama tavoitteet vastaavat talousarvioesityksen tavoitteita.

* Muutoksia on erityisesti tuotokset ja laadunhallinta -tavoitteissa.
* Esimerkiksi: "Koulutuksen arviointi- ja palautejirjestelmdn kehittiminen" ja
"MPK :n uuden tiedonhallintajdrjestelmdn kdyton vakiinnuttaminen ..."
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Talousarvioesityksen kisittelyn yhteydessd eduskunta lisdsi momentin
27.10.50 méérarahaa 255 000 eurolla (kokonaissumma 2 296 000 euroa).
Tamén vuoksi erddt tulossopimuksen tavoitetasot eroavat talousarvioesi-
tyksen alustavista tulostavoitteista. Esimerkiksi taloudellisuudelle asetet-
tujen tavoitteiden tavoitetaso on lopullisessa tulossopimuksessa alempi
kuin talousarvioesityksessa.

Mydnteistd on se, ettd tulossopimuksen liitteind esitetdén tunnuslukujen
laskenta- ja arviointikaavat.

Tulostavoitteiden julkaiseminen Netra-tietopalvelussa

Valtion talousarvioasetuksen 14 §:n mukaan ministerididen tulee toimittaa
vahvistetut tulostavoitteet Valtiokonttorille ja tavoitteet tulee julkaista
yleisessd tietoverkossa saatavilla olevassa tietopalvelussa (Netra-palvelu).
Tarkastuksessa selvitettiin, onko vuoden 2010 tavoitetiedot julkaistu pal-
velussa ja ovatko julkaistut tavoitteet samat kuin tulostavoiteasiakirjassa.

Kaikkien puolustushallinnon tulosohjattujen yksikoéiden tulostavoitetie-
dot on esitetty Netrassa. Tiedot olivat my0s pédosiltaan tulossopimusten
tietosiséltdja vastaavat. Muutamien tavoitteiden tai tunnuslukujen tavoite-
tasot poikkesivat Netrassa siitd, miti ne olivat tulossopimuksessa.

Puolustushallinnon rakennuslaitoksen ja Maanpuolustuskoulutusyhdis-
tyksen tiedot Netrassa vastasivat tulostavoiteasiakirjoissa ilmaistuja. Li-
sdksi Netrassa on raportoitu rakennuslaitoksen henkisten voimavarojen
hallinnan ja kehittdmisen osalta tavoitteita henkilotyovuosiksi, tyotyyty-
viisyyden tasoksi ja eldkkeelleldhtoidksi. Talousarviossa ei ole lainkaan
esitetty tdllaisia tavoitteita.

Tarkastushavaintojen mukaan tulossopimuksissa paitetyt ja Netrassa
julkaistut tavoitteet poikkesivat jonkin verran talousarvioesityksen alusta-
vien tulostavoitteiden tavoitetasosta, mikd johtuu tulossopimusneuvotte-
luissa tehdyisté tavoitteiden tarkennuksista. Liséksi joidenkin tavoitteiden
sanamuoto oli hieman muuttunut talousarvioesityksen ja tulossopimuksen
solmimisen valilld. Teknisend huomiona voi todeta sen, ettd Netrassa vi-
rastokohtaiset tulostavoitetiedot esitettiin eri jarjestyksessd kuin talousar-
viossa. Tdma heikensi hieman erityisesti taulukkomuodossa olevien tieto-
jen vertailtavuutta.

Puolustusministerion sisdinen tulosohjaus

Tarkastuksessa arvioitiin myds puolustusministerion sisdiset, kansliapaélli-
kon eri yksikdiden tai osastojen kanssa tekemit seitsemén tulossopimus-
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ta*’. Tulossopimukset laaditaan kansliapaallikon sekd turvallisuus- ja puo-
lustusasiain komitean sihteeriston pédsihteerin, hallintoyksikdn johtajan,
tiedotusyksikon paéllikon ja tarkastusyksikon johtajan seké hallintopoliitti-
sen osaston, puolustuspoliittisen osaston ja resurssipoliittisen osaston paal-
likoiden vililld. Tulossopimuksissa esitettiin yksikon tai osaston toiminta-
ajatus, toiminnan painopistealueet, mahdolliset keskeiset hankkeet ja nel-
jassé tulossopimuksessa my0s toimintatapa. Taulukosta 8 kayvét ilmi mi-
nisterion yksikdille asetettujen toiminnallisten tulostavoitteiden lukumaérat
vaikuttavuustavoitteittain.

TAULUKKO 8. Puolustusministerion yksikoiden ja osastojen toiminnalliset tulosta-
voitteet vuonna 2009 lukumaéarina vaikuttavuustavoitteittain esitettyna.

Vaikuttavuus- Osallistuminen Muut kes-
tavoite: sglci)ilt:iteu:- Hallinnonalan Kansallinen sotilaalliseen  keiset tu- | Tavoitteita

) valmistelu®® ohjaus puolustus kriisinhallin-  lostavoit- | yhteensa
Yksikko: taan teet
TPAK-
. e 1 - - 7 2 1 11
sihteeristd
Hallintoyksikko - - - - - 12 12
Tiedotus- 1 11
yksikkd
Tarkastus-

1 4 1 - 1 1

yksikkd 8
Hallintopoliitti- 2 3 2 7
nen osasto
Puolustuspoliit- 11 9 10 3 4 37
tinen osasto
Resurssipoliitti- 2 9 3 1 6 29
nen osasto
Tavoittei
avoitteita 17 25 14 10 8 33 106
yhteensa

Tavoitetaso oli harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta asetettu tasolle 4
(asteikolla 1-5). Hallintopoliittisen osaston tulostavoitteissa ei ollut lain-
kaan numeerisia mittareita. Niiden tavoitetaso ilmaistiin tavoitteen toteu-
tumisena: toteutetaan kehittdmissuunnitelma, laaditaan tutkimustoiminnan

Y Tarkastuksen suorittamisen aikaan 10.2.2010 tulossopimuksia vuodeksi 2010 ei
ollut vield allekirjoitettu.

* Vaikuttavuustavoite puolustuspolitiikalle on jaettu puolustuspolitiikan valmiste-
luun ja hallinnonalan ohjaukseen.
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kehittimissuunnitelma, toteutetaan lainsdddantohanke, luodaan toiminta-
tavat jne. Yksikddn tulossopimus ei sisélld arvosteluasteikon mééritelmaa,
vaikka sellainen on talousarvioesityksessd. Tulostavoitteen toteutumista
kuvaavana mittarina esitettiin usein arvio (asteikolla 1-5) esimerkiksi
toiminnan riittdvyydestd, vaikuttavuudesta, toimivuudesta, tarkoituksen-
mukaisuudesta taikka toimivuuden ja tehokkuuden lisddntymisesta.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd perdkkéisten vuosien tulostavoitteet ja ta-
voitetasot eivit ole keskenddn suoraan vertailukelpoisia, vaikka ne kuvai-
sivatkin samaa ilmiotd. Vaihtelu heikentdd niiden vertailtavuutta, vaikka
toisaalta tillaiset muutokset voivatkin heijastaa aktiivista toimintaa tulos-
tavoitteiston ja mittariston kehittimiseksi.

Tarkastuksessa arvioitiin lahemmin resurssipoliittisen osaston vuoden
2009 tulossopimuksen puolustuspolitiikka-vaikuttavuustavoitteeseen si-
siltyvin hallinnonalan ohjaus -tavoitteen sisdltéa*. Puolustusministeri6td
pyydettiin esittiméédn selvitys siitd, milld perusteella arvioidaan tulosta-
voitteen Tehokas, ajanmukainen ja luotettava taloussuunnittelu, talousar-
vion toimeenpano sekd talouden seuranta ja raportointi. Saadun tiedon
mukaan tavoitteen saavuttamista arvioidaan seuraavilla perusteilla™:

— Puolustusministerion hallinnonalan kehys- ja talousarviovalmistelu,
talousarvion toimeenpano ja hallinnonalakohtainen raportointi ovat
osa valtionhallinnon yhteisid prosesseja, joten hallinnonalalla tulee
omalta osaltaan olla kyky vastata ndiden valtionhallinnon yhteisten
prosessien toimivuudelle ja sisdllolle asetettuihin vaatimuksiin seké
kyky kéyttdd ndissd prosesseissa valtiokonsernin yhteisié tietojarjes-
telmid. Lisdksi puolustusministeriollda tulee olla kyky reagoida tu-
losohjauksen keinoin alaisten virastojen toimintaan.

— Tavoitteen saavuttamista vuonna 2009 arvioidaan erityisesti seuraa-
vien seikkojen perusteella:

1. Onko hallinnonalan taloussuunnitteluasiakirjat valmisteltu valtiova-
rainministerion laadintaméardyksid ja miirdaikoja sekd puolustusmi-
nisterion johdon linjauksia noudattaen?

2. Onko hallinnonalan vuoden 2009 talousarvion tilijaottelu ja sen muu-
tokset sekd talousarvion toimeenpano-ohjeet valmisteltu viipymaéttd
talousarvion ja lisdtalousarvioiden hyvidksymisen jilkeen, mikd antaa
tarvittavat edellytykset talousarvion toimeenpanolle sekd maérdraho-
jen ja valtuuksien kéytolle hallinnonalan virastoissa?

3. Onko kuvaus puolustusministerion toimialan vuoden 2008 toiminnan
tuloksellisuudesta valmisteltu valtiovarainministerion laadintam&a-

* Puolustusministerion resurssipoliittisen osaston tulossopimus 4.2.2009, sivu 3.
0 Puolustusministerion talousyksikon vastaus 22.2.2010.
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rdyksid ja méddrdaikoja sekd puolustusministerion johdon linjauksia
noudattaen?

4. Onko puolustusministerion osavuosipalautteet vuodelta 2009 ja tilin-
paédtoskannanotot vuodelta 2008 alaisille virastoille valmisteltu maé-
rdajassa ja puolustusministerion johdon linjauksia noudattaen siten,
ettd ne antavat riittdvit perusteet mahdollisesti tarvittaville korjaaville
toimille?

5. Onko asiakirjojen valmisteluprosessin aikana annettu ministerididen
osastoille ja erillisyksikdille riittdvat mahdollisuudet esittdd nakemyk-
sensé asiasta?

6. Onko hallinnonalan taloussuunnittelu, talousarvion toimeenpano seka
talouden seuranta ja raportointi muilta osin riittdvéa hallinnonalan oh-
jauksen tarpeisiin?

Arviointi perustuu itsearviointiin, jossa otetaan huomioon erityisesti edus-
kunnalta, puolustusministerion johdolta, valtiovarainministeriostd ja tar-
kastusvirastosta saadut palautteet.

Tarkastuksen perusteella arviointi on uskottavaa ja perustuu tulostavoit-
teen kannalta keskeisiin seikkoihin.

Puolustusvoimien tunnusluvut

Olennainen osa tulosohjausta on ohjattavan yksikén kyky muuntaa tulos-
sopimuksessa annetut tavoitteet operatiiviseksi toiminnaksi, seurata ja ar-
vioida timén toiminnan onnistumista ja raportoida onnistumisesta ohjaa-
valle yksikolle. Tarkastuksessa arvioitiin, miten hyvin Puolustusvoimien
sisdiset tunnusluvut tuottavat johtamisen ja ohjauksen tarvitsemaa tietoa.

Puolustusvoimat on jaettu neljddn tulosalueeseen: tilannekuva, valmius,
muiden viranomaisten tukeminen seké sotilaallinen kriisinhallinta. Hallin-
toon ja tukeen on sisillytetty ne taustatoiminnot, joilla tuetaan varsinaisten
tulosalueiden tulosten aikaansaamista®'. Tulosalueet on edelleen jaettu sel-
laisiin toimintoihin, joille on laadittu tunnuslukuja.

Tunnusluvuista ilmenee se, mihin Puolustusvoimien tulosalueeseen ja
toimintoon ne kohdentuvat. Tunnusluvut on myds merkitty tunnisteella
sen mukaan, onko kyseessd suorite (S), vaikuttavuus (V), tuottavuus (T),
taloudellisuus (E), tuotannontekija (R) vai muu tieto (M). Laadullisissa
mittareissa saavutusarvojen kuvauksessa kaytetddn viisiportaista asteikkoa
1-5. Tunnusluvut on jaettu kolmeen kayttdluokkaan: Kéyttoluokitus J =

! Puolustusvoimien tulosalueet ja toiminnot. PESUUNNOS HSM002 toiminnan
Jja resurssien suunnittelu sekd seuranta, liite 4.
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Puolustusvoimien kokonaisjohtamisen ndkdkulma, kéyttdluokitus A =
toimialandkokulma, muun muassa normitus, ohjaus ja kehittiminen seka
kayttoluokitus T = tilastotieto, muun muassa sisdiset trendit tai ulkoiset
muut viranomaiset.

Erikseen on médritelty se, ettd raportoitavaa tunnuslukua ei toimiteta
Padesikuntaan. Vastuullinen Puolustusvoimien tulosyksikkd méérittelee
sen, mitd raportteja se alaisiltaan tulosyksikoiltd tarvitsee. Julkiset tunnus-
luvut kootaan ja ylldpidetdin SAP Bl-tietovarastossa ja salaiset tunnuslu-
vut erilliselld taulukolla. Tunnuslukujen muutokset tehdddn kerran vuo-
dessa, jolloin Pddesikunnan suunnitteluosasto kerdd esikuntien, osastojen
tai tulosyksikdiden esitykset. Muutokset tehdidédn SAP-jarjestelmadn niin,
ettd paivitetyt tai uudet tunnusluvut ovat kiytettdvissd vuosiraportin laati-
misen jilkeen huhtikuun alussa. Jokainen tulosyksikko tarkistaa syotta-
ménsd tunnusluvut SAP-jérjestelméstd ennen tulos- ja vuosiraporttinsa
miidrdaikaa. Ndin varmistutaan siitd, ettd tunnuslukujen laskenta tisméa
puolustushaara- ja Puolustusvoimat-tasoilla. Osa tunnusluvuista siirretdian
Valtiokonttorin Netra-tulostietojarjestelmédn, jossa raportoidaan valtion
talousarviossa esitettyjd tulostavoite- ja toteumatietoja. Puolustusvoimien
kayttdmien tunnuslukujen lukuméiérdt tulosalueittain kdyvit ilmi taulu-
koista 9 ja 10.

TAULUKKO 9. Puolustusvoimien kayttamat julkiset ja luottamuksellisuusluokitellut
tunnusluvut tulosalueittain.

Tulosalue Toiminnot, Ikm Tunnusluvut, km
Tilannekuva 3 31
Valmius 18 145
Muiden viranomaisten tukeminen 1 5
Sotilaallinen kriisinhallinta 2 10
Hallinto ja tuki 12 39
Yhteensa 36 230
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TAULUKKO 10. Puolustusvoimien kadyttamat salaisina ja luottamuksellisina raportoi-
tavat tunnusluvut tulosalueittain.

Tulosalue Toiminnot, Ikm Tunnusluvut, km
Tilannekuva 3 12
Valmius 9 43
Hallinto ja tuki 1 3
Yhteensa 13 58

Tarkastuksessa tarkasteltiin syvillisemmin tulosalueen 2 (valmius) julki-
sia ja luottamuksellisuusluokiteltuja tunnuslukuja. Niitd oli 188, joista 43
on luokiteltu salassa pidettiviksi. Tunnusluvut ovat selkeitd ja helposti
ymmaérrettdvid. Niistd monet ovat konkreettisia, lukuméirdisesti arvioita-
via seikkoja, tai ne kuvaavat tuottavuutta taikka taloudellisuutta. Lasken-
takaavat ja muut selitteet edesauttavat kuvattavana olevien seikkojen ym-
martdmista.

Tunnuslukujen joukossa oli myds maanpuolustustahtoa, varusmiesten
fyysistd kuntoa, varusmieskoulutuksen laatua ja varusmiespalveluksen
keskeyttimistd kuvaavia tunnuslukuja. Tdméin vuoksi onkin yllattavas,
ettei hallinnonalalla ole asetettu varsinaisia laatutavoitteita sotilaallisen
maanpuolustuksen tuotoksille ja laadunhallinnalle. Tarkastuksen yhtey-
dessd Padesikunnan suunnitteluosasto esitti nikemyksen, jonka mukaan
laadullisten tavoitteiden asettamista rajoittaa se, ettd Puolustusvoimat ei
suoranaisesti voi itse vaikuttaa edelld mainittuihin seikkoihin. Liséksi laa-
tu-ulottuvuuden katsottiin jo sisdltyvdn joukkotuotannon tavoitteisiin.
Laadullisia seikkoja seurataan muun muassa henkildstotilinpaatoksissa
sekd Puolustusvoimien komentajan tekeméssd arviossa, vaikka niille ei
ole asetettukaan varsinaisia tavoitteita.

Tarkastuksen perusteella Puolustusvoimilla on kattava maard tunnuslu-
kuja. Niiden mittaus ja raportointi on yksityiskohtaista, ja raportoinnin
vastuut on myds selkedsti méadritelty. Tarkastuksen yhteydessd kiinnitet-
tiin kuitenkin huomiota siihen, ettd tavoitteiden keskindinen hierarkia ja
priorisointi ovat epéselvia.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterio toteaa, ettd hallinnonalalla on vain muutama virasto ja laitos. Nii-
den toiminnan erilaisuus ja laajuus on huomioitu tehtéessé tulossopimuk-
sia, jotka on koottu hallinnonalan tulostavoiteasiakirjaan.
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3.2.3 Puolustusmateriaalihankintojen ohjaus

Puolustushallinnon méérarahat olivat vuoden 2010 varsinaisessa talousar-
viossa 2 709 miljoona euroa. Méérirahoista vajaa kolmannes eli 698 mil-
joonaa euroa osoitettiin puolustusmateriaalihankintoihin; ne on budjetoitu
erilliselle momentille 27.10.18”%. Puolustusmateriaalihankintojen liséksi
Puolustusvoimat hankkii my6s huomattavan paljon palveluita ja materiaa-
lia, jota ei ole luokiteltu puolustusmateriaaliksi. Néistd hankinnoista ai-
heutuvat menot katetaan Puolustusvoimien toimintamenomomentilta
(27.10.01). Puolustusmateriaalihankintojen merkittdvyyden vuoksi tarkas-
tuksessa selvitettiin, miten puolustusministerié hallitsee hallinnonalan
hankintojen kokonaisuutta ja onko tima jarjestelma riittava.
Puolustusministerion oman maééritelmén mukaan ministerio ohjaa han-
kintatointaan keskitetysti puolustushallinnon hankintastrategian mukai-
sesti. Materiaalipoliittinen ohjaus on ministeriossi organisoitu siten, etté
siitd vastaa materiaaliyksikko, joka on puolestaan resurssipoliittisen
osaston osa. Lisdksi ministeriossd toimii kaksi vakinaista tyoryhmaii,
joiden kokoonpanoon kuuluu sekd puolustusministerion ettd Puolustus-
voimien edustajia. Ndmi ryhméit ovat puolustushallinnon materiaalipoli-
titkan johtoryhma ja puolustusministerion kaupallinen johtoryhmé&. Ohjaus
pitkélla aikavélilld perustuu materiaalipoliittiseen strategiaan, ja siitd joh-
detaan tulostavoitteita tulossopimuksiin.
Puolustusministerin ja Puolustusvoimien komentajan vélisissd tulosso-
pimuksissa annetaan Puolustusvoimille tulostavoitteita materiaaliasioissa
normaalin tulosohjauksen periaatteiden mukaisesti. Esimerkiksi vuodeksi
2010 Puolustusvoimille on asetettu muun muassa seuraavia tulostavoitteita:
— Puolustusvoimien tulee lisitd kehittdmisohjelmiin liittyvaé yhteistyota
ministerion kanssa ajantasaisen ohjauksen seké eri resurssipoliittisten
ja konserniohjauksen ndkokohtien huomioon ottamiseksi kokonaisval-
taisesti ja oikea-aikaisesti.

— Luodaan toimintatapamallit kiinteimmalle yhteisty6lle Puolustusvoi-
mien ja puolustusministerion kesken.

— Puolustusvoimat jatkaa kehittdmisohjelmien, tilausvaltuuksien, hank-
keiden ja hankintojen tilannekuvajirjestelmén kehittdmista.

—  Puolustusvoimat jatkaa toimenpiteiti siirtyvien erien®® pienentdmiseksi.

2 Ko. momentin lisiiksi materiaalihankinnoissa kéytetidn momenttia 27.01.29

(Puolustusministerion hallinnonalan arvonlisdveromenot); momentin arviomdd-
rdraha oli vuoden 2010 varsinaisessa talousarvioesityksessd 303 miljoonaa eu-
roa. Hawk Mk 66 -koneiden hankintaan oli aiemmin (viimeksi vuodeksi 2008)
erillinen mddrdraha.

3 Siirtyvilld erilld tarkoitetaan siirtyvid médrdrahoja.
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Puolustusministerion kaupallisen johtoryhmén tehtdvdnd on valmistella
suurimmat materiaalihankinnat puolustusministerin paatoksentekoa varten.

Puolustushallinnon materiaalipolitiikan johtoryhma puolestaan valmiste-
lee materiaalipoliittista paatoksentekoa ja ohjaa materiaalipolitiikan toteu-
tumista. Kéytdnnossd se muun muassa tarkastaa hankkeiden ja niihin kuu-
luvien merkittdvien hankintojen hankesuunnitelmat, aikataulut, seuran-
naisvaikutukset, hankintojen tietopyynnét, kotimaiseen teollisuuteen luo-
tavan ylldpitokyvyn suunnitelman, kéynnissd olevat ja kdynnistyvit kan-
sainvéliset yhteishankkeet sekd niiden vaikutukset suunnitelmiin ja tilaus-
valtuuksiin siséllytettdvien hankkeiden valmiusasteen. Lisdksi johtoryh-
min tulee seurata materiaalipolitiikan toteutumista, mairirahojen kaytto-
ja sitomistilannetta sekd hankkeiden etenemisté.

Hankintojen ohjausta tehostaa myds se, ettd suurimmat hankinnat tulee
kisitelld my6s valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa®. Valiokunnan
tehtdvédnid on ennakollinen finanssivalvonta. Valiokunta késittelee sellaiset
asiat, joilla on huomattava taloudellinen tai muu merkitys. Vuoden 2009
aikana raha-asiainvaliokunta kisitteli 13 puolustushallinnon valmistele-
maa asiaa, joista hankintoja oli kahdeksan. Muut viisi liittyivdt materiaalin
myyntiin sekd vuokrasopimusten uusimiseen™.

Tarkastushavaintojen mukaan puolustusministerion ohjaus materiaalipo-
liittisissa asioissa on muuhun ministerion Puolustusvoimiin kohdistaman
ohjaukseen verrattuna voimakasta, mikd on tarkastuksen perusteella pe-
rusteltua. TAmé perustuu osin edelld mainittujen johtoryhmien toimintaan.
Ohjausotteen vahvuutta lisdd myos se, ettd ministeri toimii varsinaisen
ohjauksen lisdksi myds pédtdksentekijand materiaaliasioissa. Voimassa
olevan ohjeistuksen mukaan puolustusministeri tekee paitokset sellaisista
hankinnoista, joiden kokonaishinta ilman arvonlisdveroa ylittda 4 000 000
euroa. Téllaisia paétoksid puolustusministeri on vuosittain tehnyt noin 50.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterié ilmoittaa, ettd se on ndhnyt tarpeen ohjata voimallisesti Puolus-
tusvoimia materiaalipolitiikan alueella muun muassa kotimaisen tyo6lli-
syyden edistdmisen, huoltovarmuuden turvaamisen sekd valtuusvarojen
suunnittelun ja kdyton oikea-aikaisuuden kehittdmisen vuoksi.

** Raha-asiainvaliokunnan tehtivistd ks. valtioneuvoston ohjesddnnon 27 §.

> Hankinnat liittyivit ilmatorjuntaohjusjdrjestelmdédn, —tutkavalvontaan, —koulu-
tusampumatarvikkeisiin ja kranaatinheittimiin, operatiivisiin johtamisjdrjestel-
miin, Hornet-ylldpitopdivitykseen, SAP-tietojdrjestelmddn sekd kaksi hankintaa
kuljettajaopetukseen ja -koulutukseen.
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3.3 Raportointi

Tarkastuskysymyksend oli, onko puolustusministerion hallinnonala rapor-

toinut oikeat ja riittdvéat tiedot hallinnonalan toiminnasta, taloudesta ja tu-

loksista. Raportointia tarkastettiin kolmesta ndkokulmasta:

1. Ovatko tilivirastojen tilinpéddtoslaskelmat ja toimintakertomusten tie-
dot oikeat ja riittavat?

2. Onko tulosohjattujen yksikdiden raportointi ollut riittivaa?

3. Onko raportointi eduskunnalle valtion tilinpdatoskertomuksessa ollut
riittavaa?

Tarkastushavainnot on esitetty kysymysten mukaan jaettuina luvuissa
3.3.1-3.3.3. Tilinpéétdslaskelmien ja toimintakertomusten tietojen tarkas-
telu perustuu tarkastusviraston vuosien 2007-2009 tilintarkastuksissa teh-
tyihin havaintoihin. Tulosohjattujen yksikdiden raportointia arvioitiin en-
sisijaisesti osavuosiraporttien perusteella.

3.3.1 Tilinpaatokset ja toimintakertomukset

Valtion tilivirastojen (talousarvioasetuksen muutoksella (1786/2009)
1.1.2010 lukien kirjanpitoyksikkojen) tilinpéétoksistd sdddetdén valtion ta-
lousarviosta annetun asetuksen kahdeksannessa luvussa (61-68 §). Seu-
raavassa on koottu keskeiset tarkastushavainnot puolustusministerion hal-
linnonalan tilivirastojen tilinpd&tosten ja niihin siséltyvien toimintakerto-
musten tiedoista. Ensin tarkastellaan tilinpaitoslaskelmia, timén jélkeen
toimintakertomusten tietoja toiminnallisesta tehokkuudesta sekd lopuksi
muita tilinpdétds- ja toimintakertomustietoja.

Tilinpddtoslaskelmat

Puolustusministerion vuosien 2007 ja 2008 tilinpaatokset sisdlsivit kaikki
talousarvioasetuksen mukaiset tilinpdatoslaskelmat. Vuoden 2007 laskel-
mat ja niiden liitetiedot oli esitetty olennaisilta osin oikein. Vuoden 2008
tilinpdétoksessa talousarvion toteutumalaskelman tarkastuksessa kuitenkin
havaittiin, ettd talousarviomomentilta 27.01.01.92 (Puolustusministerion
toimintamenot) oli talousarvion vastaisesti maksettu kunnostus- ja muu-
tostoihin liittyvid menoja. Muilta osin vuoden 2008 tilinpaatoksen sisél-
tdmat laskelmat oli laadittu oikein. Puolustusministerion vuoden 2009 ti-
lintarkastuksessa havaittiin, etti tilinpaédtoksen laskelmat ja liitteet oli laa-
dittu asianmukaisesti lukuun ottamatta yhté, 1ahinnd muodollista puutetta.
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Puolustusvoimien tilinpaatoksissd on kaikkina vuosina 2007-2009 ollut
puutteita valtuuksista ja niiden kéytostd annetuissa tiedoissa (ks. myos lu-
ku 3.1.4 kohta Tilausvaltuuksien kéyttd). Vuoden 2007 tilinpdétoksen ta-
lousarvion toteutumalaskelman yhteydessé esitettédvédé laskelmaa valtuuk-
sista ja niiden kdytostd ei voitu pitdd oikeana ja riittdvénd, koska Puolus-
tusvoimien Valtiokonttorille toimittamat tiedot eivét tisménneet Puolus-
tusvoimien vuoden 2007 tilinpdédtoksessd valtuuksien kaytosta esitettyihin
tietoihin. Muilta osin tilinpaétdslaskelmat antoivat olennaisilta osin oikeat
ja riittdvat tiedot. Vuoden 2008 tilinpddtoksen talousarvion toteumalas-
kelman tietoja valtuuksista ja niiden kéytostd ei voitu pitdd oikeina ja riit-
tdvind, koska Valtiokonttorille toimitetut tiedot eivét tdsménneet kaikilta
osin talousarvion toteutumalaskelman tietoihin. Kokonaisuutena Puolus-
tusvoimien tilinpaatoslaskelmat kuitenkin antoivat oikeat ja riittavat tiedot.

Vuoden 2009 tilintarkastuksessa on havaittu talousarvion toteumalas-
kelman valtuuksia koskevassa osassa sellaisia puutteita, joilla on vaikutus-
ta laskelmassa annettujen tietojen luotettavuuteen. Puolustusvoimien val-
tuusseurannasta (PVSAP) valtuustietojen kirjausketjua (audit trail) talous-
arvion toteutumalaskelmaan ei voitu tarkastuksessa luotettavalla tavalla
selvittdd. Puolustusvoimien Valtiokonttorille valtuuksien kéytostd toimit-
tamat tiedot vuodelta 2009 eivit tdsminneet kaikilta osin talousarvion to-
teutumalaskelmassa valtuuksien kéytostd annettuihin tietoihin. Tarkastuk-
sessa saatujen tietojen mukaan Valtiokonttorille toimitettuihin tietoihin on
tehty korjauksia myShemmin.

Puolustusvoimien toimintamenojen (27.10.01) valtuus (Toimintameno-
jen tilausvaltuus 2008) on ylitetty. Vuoden 2009 talousarviossa edelld
mainittua valtuutta on uusittu yhteensa 1 622 000 euroa, mutta valtuuksia
kaytettiin yhteensd 2 822 000 euroa. Ylitys on siten 1 200 000 euroa.

Vuoden 2009 tilintarkastuksen perusteella Puolustushallinnon raken-
nuslaitoksen tilinpaatoksen sisdltdmat laskelmat antoivat oikeat ja riittavat
tiedot. My0s Puolustushallinnon palvelukeskuksen vuoden 2009 tilinpaa-
toksen sisdltdmait laskelmat ja liitteet todettiin laadituiksi sddddsten ja
midrdysten mukaisesti. Palvelukeskuksen tase-erittelyjen tarkastuksessa
havaittiin, ettd kayttbomaisuuskirjanpitoa ei ole jarjestetty asianmukaisesti.

Puolustusmateriaalin arvo

Talousarvioasetuksen 66 §:n mukaan kirjanpitoyksikon tilinpaétoksessa
olevaan taseeseen otetaan erillisind omaisuuserind kirjanpitoyksikon hal-
linnassa oleva kansallisomaisuus, kdyttdomaisuus, vaihto-omaisuus ja ra-
hoitusomaisuus. Asetuksen 66 a §:n mukaan "taseeseen merkitddn riitta-
visti eriteltyind vastaaviin kansallisomaisuuden ja kéyttdomaisuuden han-

79



kintamenojen ja muiden pitkdvaikutteisten menojen poistamaton osa."
Puolustusministerion hallinnonalalla keskeistd kdyttbomaisuutta on puo-
lustusmateriaali.

Puolustusmateriaali muodostaa valtion kirjanpidossa poikkeuksen siiné
mielessd, ettd sen "poistamatonta osaa" ei merkitéd kirjanpidossa taseeseen
vaan puolustusmateriaalin hankintameno kirjataan kokonaan hankinta-
vuoden kuluksi. Tdma perustuu valtion talousarvioesityksen yksityiskoh-
taisten perustelujen yleisiin méérdyksiin. Niissd puolustusmateriaalin
hankkiminen (momenttien numerotunnukset 18 ja 19) on luettu kulutus-
menoksi. Néin ollen nykyinen menettely on ollut voimassa olevien méaa-
rdysten mukainen. Se on perustunut kansainviliseen kaytdntoon. Toisaalta
ainakin Ranska, Ruotsi’®, Uusi Seelanti’’, Yhdistynyt kuningaskunta ja
Yhdysvallat™® kirjaavat hankintamenon taseeseen ja tekevit siiti poistot
seki kirjaavat muut taseeseen kirjatun materiaalin menetykset.

Puolustusvoimien taseessa aineellisten hyddykkeiden arvo olikin
31.12.2009 yhteensd vain 167 miljoonaa euroa, vaikka Puolustusvoimat
on kayttdnyt puolustusmateriaalin hankintaan keskiméérin noin 500 mil-
joonaa euroa vuodessa™. Mikili puolustusmateriaalin poistoajaksi olete-
taan 20 vuotta, tasearvo olisi karkeasti noin 5 miljardia euroa. Osalla puo-
lustusmateriaalista poistoaika on vield edelld sanottua pidempi. Puolustus-
voimat on padtynyt titd pienempaidn lukuun: jokin aikaa sitten se on arvi-
oinut, ettd puolustusmateriaalin tasearvo on noin 3,5-4,0 miljardia euroa.

Materiaalin kéyttokelpoisuutta toki seurataan Puolustusvoimien sisélla,
mutta Puolustusvoimien tilinpaétds antaa epdtoden kuvan Puolustusvoimien
hallussa olevan materiaalin arvosta. Kirjaustavan vuoksi puolustusmateriaa-
lin arvo ei myoskéin sisilly valtion tilinpdtksessd olevaan taseeseen®.

%% Ruotsi: http://www.regeringen.se/content/1/c6/14/41/65/ffc31176.pdf ja
http://'www.regeringen.se/content/1/c6/14/41/65/ffc3 1f76.pdf (tilinpdditoksessd s.
70).

7 Uusi Seelanti:
http://'www.treasury.govt.nz/publications/guidance/reporting/accounting/property
val-guidance-property.pdf.

58 USA: raportti

http://comptroller.defense.gov/afr/fy2010/Fiscal Year 2010 _DoD Agencywide
Agency%20Financial%20Report.pdf, s. 88.

59 Pelkdstddn vuosina 1998-2010 maanpuolustuskaluston hankintoja (lkp 456)
tehtiin yhteensd 6 234 miljoonaa euroa (luvut on laskettu yhteen nimellisarvoisi-
na ja vuosi 2010 huomioitu vain syyskuuhun asti).

% Valtion taseessa 31.12.2009 koneiden ja laitteiden tase-arvo oli noin 560 mil-
joonaa euroa (Valtion tilinpddtéskertomus 2009, osa III, kohta 1.3). Luku tarkoit-
taa kaikkien valtion budjettitalouteen kuuluvien ministerididen, virastojen ja lai-
tosten koneiden ja laitteiden tase-arvon yhteismddrdd.
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Valtion taseen loppusumma 31.12.2009 oli ldhes 55 miljardia euroa. Puo-
lustusmateriaalin arvolla on merkitysta tdhankin lukuun ndhden.

Tarkastuskertomuksessa antamassaan palautteessa puolustusministerio
ilmoittaa, ettd se ei nide tarkoituksenmukaiseksi sitd, ettd puolustusmate-
riaali otettaisiin taseeseen vastaavasti kuin valtion muutkin omaisuuserét.
Ministerid korostaa, ettd julkisiin tase-erittelyihin ei tule sisdllyttdd sellai-
sia yksityiskohtaisia puolustusmateriaalin erittelyja ja arvotietoja, jotka on
tarpeen pitdd maanpuolustuksen edun vuoksi salassa.

Toimintakertomusten tiedot toiminnallisesta tehokkuudesta

Toimintakertomuksessa esitettavistd toiminnallisen tehokkuuden tiedoista
sdddetddn talousarvioasetuksen 65 §:ssd. Pykidlin 1 momentin 2 kohdan
mukaan toimintakertomuksen tulee sisdltdd tirkeimmaét tiedot toiminnan
taloudellisuudesta ja tuottavuudesta, maksullisen toiminnan tuloksesta ja
kannattavuudesta sekd yhteisrahoitteisen toiminnan kustannusvastaavuu-
desta ja ndiden kehityksesti (toiminnallisen tehokkuuden tiedot).

Puolustusministerion vuosien 2007-2009 toimintakertomuksissa esitetyt
tiedot toiminnallisesta tehokkuudesta eivit olleet oikeat ja riittdvat. Paa-
asiallisena syynd puutteisiin ovat olleet olennaiset arvionvaraisuudet tyo-
kustannusten kohdentamisissa. Ministeridssd on vuonna 2010 otettu kayt-
toon tydajan kohdentaminen toiminnoille. Puolustusministerion mukaan
tdmi antaa aikaisempaa paremmat edellytykset asettaa toiminnalliset tu-
lostavoitteet tuloksellisuuden osa-alueille.

Puolustusvoimien vuoden 2007 toimintakertomuksessa ei esitetty toi-
minnallista tehokkuutta koskevia tietoja, vaikka mitattavia tavoitteita toi-
minnan tuloksellisuudelle oli asetettu. Niin ollen toiminnallisesta tehok-
kuudesta esitettyja tietoja ei voitu pitdd oikeina ja riittdvind. Vuoden 2008
toimintakertomuksessa Puolustusvoimat esitti paédsdéntoisesti tulossopi-
muksessa esitettyjen tavoitteiden toteumatiedot, mutta toiminnallisesta te-
hokkuudesta esitettyja tictoja ei voitu pitdd oikeina ja riittdvind, koska tie-
dot olivat menopohjaisia ja Puolustusvoimilta puuttui kattava tydajanseu-
ranta. Samasta syystd vuoden 2009 toimintakertomuksenkaan tietoja toi-
minnallisesta tehokkuudesta ei voitu pitdéd oikeina ja riittdvind. Toiminta-
kertomuksessa esitettiin tulossopimuksessa annettujen tavoitteiden mukai-
set toteutumatiedot mutta myos sellaisia toteumatietoja tuottavuudesta ja
taloudellisuudesta, joille ei ole asetettu erillisid tulostavoitteita. Toiminnan
taloudellisuudesta on myo0s esitetty menotietoja tulosalueittain sekd kus-
tannuspohjaisia tietoja tulosyksikoittdin. Vuoden 2009 toiminnalliset tie-
dot olivat kuitenkin kattavampia kuin aiemmilta vuosilta esitetyt.
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Puolustushallinnon rakennuslaitoksen toimintakertomusten tiedot toi-
minnallisesta tehokkuudesta olivat oikeat ja riittdvat kaikissa vuosien
2007-2009 toimintakertomuksissa.

Myo6s Puolustushallinnon palvelukeskuksen taloudellisuus- ja tuotta-
vuustiedot vuosien 2008 ja 2009 toimintakertomuksissa ovat pddosin tun-
nuslukuja, ja esitettyji tietoja voitiin pitdd kokonaisuutena oikeina ja riit-
tavind.

Muut tilinpddtdos- ja toimintakertomustiedot

Puolustusministerion toimintakertomuksessa esitetyn sisdisen valvonnan
arviointi- ja vahvistuslausuman laadinnassa havaittiin puutteita sekd
vuonna 2007 ettd vuonna 2008. Vuoden 2008 lausumasta ei kiy selville,
miten arviointi on tehty ja miten se kattaa talousarvioasetuksen 69 §:ssd
mainitut osa-alueet. Lausuma ei myodskddn perustunut koko ministeriosta
tehtyyn riskien tunnistamiseen ja arviointiin. Muilta osin ministerion toi-
mintakertomus on laadittu Valtiokonttorin antaman ohjeen (Dnro
396/03/2008) mukaisesti.

Puolustusvoimat-tilivirasto kattaa noin 90 % koko hallinnonalan me-
noista. Puolustusvoimien vuoden 2007 toimintakertomuksen tietoja tuo-
toksesta ja laadunhallinnasta ei voitu pitdé oikeina ja riittdvind, koska suo-
ritetietoja ei ollut esitetty. Sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslau-
suma oli laadittu osittain puutteellisten tietojen pohjalta. Lausumasta ei
myd&skéan kaikilta osin kdynyt selville, miten se kattaa talousarvioasetuk-
sen 69 §:ssd mainitut osa-alueet. Toimintakertomuksessa ei ollut esitetty
yhteenvetotietoja védrinkédytoksistd ja takaisinperinndistd talousarvioase-
tuksen 65 §:n mukaisesti. Puolustusvoimien vuosien 2008 ja 2009 toimin-
takertomusten tietoja tuotoksista ja laadunhallinnasta voitiin pitdé oikeina
ja riittdviné, sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuma oli laadittu
talousarvioasetuksen 65 §:n mukaisesti ja toimintakertomuksissa oli esi-
tetty yhteenvetotiedot Puolustusvoimien varallisuuteen ja omaisuuteen
kohdistuneista virheisti ja vaarinkdytoksista.

Puolustushallinnon rakennuslaitoksen ja Puolustushallinnon palvelukes-
kuksen vuosien 2007, 2008 ja 2009 toimintakertomuksissa esitettyja tieto-
ja voitiin pitdd oikeina ja riittdvina.
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3.3.2 Tulosohjausraportointi

Tulosohjauksen raportoinnista tarkastettiin seuraavat:

— Onko puolustusministerié vaatinut riittdvéa tulosohjausraportointia?

— Opvatko tulosohjatut yksikot raportoineet riittévalld tavalla tulosohja-
tusta toiminnastaan?®'

Koska esimerkiksi vuoden 2009 tilinpaétos ja toimintakertomus valmistu-
vat vasta vuoden 2010 kevéilla, tilinpadtoksestd saatava tieto voi vaikut-
taa toiminnan ohjaukseen vasta vuoden 2011 tulossopimuksien kautta.

Raportointivaatimukset

Puolustusministerion hallinnonalan kaikissa kolmessa tulossopimuksessa
esitetidn omana kohtanaan vaatimukset tulosraportoinnille. Vaatimukset
poikkeavat hieman toisistaan.

Puolustusvoimilta edellytetddn kuukausiraportointia, raportointia tilaus-
valtuuksien kdytto- ja sitomistilanteesta, osavuosiraportointia 30.6. tilan-
teesta tulostavoitteiden saavuttamisessa, vuosiraportointia tilinpdatoksessa
sekéd tulostavoitteiden ja tilinpdétostietojen toimittamista valtionhallinnon
Internet-raportointipalveluun (Netra).

Puolustushallinnon rakennuslaitokselta edellytetian kuukausiraportoin-
tia, osavuosiraportointia 31.7. tilanteesta, vuosiraportointia tilinpaatokses-
sd sekd vahvistettujen tulostavoitteiden ja tilinpddtostietojen toimittamista
valtionhallinnon Internet-raportointipalveluun (Netra). Osavuosiraportissa
tulee esittidd tulostavoitteiden saavuttamisen aste sekd tulosanalyysiin pe-
rustuva arvio tavoitteiden saavuttamisesta.

Maanpuolustuskoulutusyhdistykseltd edellytetddn raportointia myonne-
tyn valtionavustuksen kaytostd (11.2.2011 mennessd) seka lisdksi toimin-
takertomus, tilinpdétds ja tilintarkastajien kertomus 31.5.2011 mennessa.

Tarkastuksen perusteella vaatimukset raporttien aikataulusta, raportoin-
nin siséllosté ja raportointitarkkuudesta sekd siitd, kenelle raportti toimite-
taan, kdyvit tulossopimuksissa selkedsti ilmi. Kaiken kaikkiaan puolus-
tusministerion vaatimaa tulosohjaukseen liittyvad raportointia voidaan pi-
tad riittavana.

" Tulosohjauksen keskeinen raportointiviline on toimintakertomus ja tilinpdcitos.
Niiden sisdltimid toiminnallisen tehokkuuden tietoja on jo tarkasteltu luvussa
3.3.1 tilintarkastuksen havaintojen pohjalta.
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Osavuosiraportit

Tarkastuksessa perehdyttiin ldhemmin Puolustusvoimien ja rakennuslai-
toksen osavuosiraportteihin. Osavuosiraportit ovat tulosohjauksen toimi-
vuudelle olennaisia erityisesti siksi, ettd niiden avulla voidaan tarkentaa jo
seuraavan vuoden tulostavoitteita ja tulossopimuksia. Koska esimerkiksi
vuoden 2009 tilinpdétds ja toimintakertomus valmistuvat vasta vuoden
2010 kevaalla, tilinpadtoksestd saatava tieto voi vaikuttaa toiminnan ohja-
ukseen vasta vuoden 2011 tulossopimuksien kautta.

Ministerion asettamat raportointivaatimukset Puolustusvoimille ja ra-
kennuslaitokselle olivat muuten yhteneviiset, paitsi ettd rakennuslaitok-
selta edellytetdan myos tuloslaskelmatarkastelua ja vertailua budjettiin.
Eroavaisuutena oli lisdksi se, ettd Puolustusvoimien tulee antaa arvio re-
surssien kaytostd vuoden jalkimmadiselld puoliskolla ja rakennuslaitoksen
puolestaan arvio talousarvion toteutumisesta vuoden jialkimmaéiselld puo-
liskolla. Molemmat osavuosiraportit annettiin méaérdajassa 31.8.2010
mennessi® ©.

Puolustusvoimien osavuosiraportti on otsikoitu tulosraportiksi. Siind on
12 lukua ja 46 sivua. Kaksi ensimmadisté lukua kisittelevit Pddesikunnan
padllikon katsausta ja linjauksia toimintaan sekd johtopédétoksid. Luvuissa
3-6 kasitelldadn Puolustusvoimille asetettuja toiminnallisia tulostavoitteita
tulossopimuksen kanssa yhtenevéiselld tavalla (puolustuspoliittinen suun-
nittelu ja vaikuttaminen, puolustuskyvyn kehittdminen ja puolustuskyvyn
kayttdo sekd taulukkomuodossa esitetyt toiminnalliset tulostavoitteet).
Toiminnalliset tulostavoitteet kidsitelldin omana lukunaan. Néiden lisdksi
kisitellddn omina lukuinaan kehittdmisohjelmat, Puolustusvoimien toi-
minta, puolustusmateriaalihankinnat, sotilaallinen kriisinhallinta, tarkas-
tusviraston tarkastushavainnot seka liitteet.

Puolustuspoliittinen suunnittelu ja vaikuttaminen -osiossa (4 sivua) kdy-
ddédn lapi kaikki tulossopimuksessa mainitut 11 alakohtaa, joskaan koh-
dasta 4 (EU-vaikuttaminen 2010), joka sisdlsi kolme tavoitetta, ei Puolus-
tusvoimilla ollut raportoitavaa vuoden alkupuoliskolta, silld puolustusmi-
nisterid ei ollut antanut asiaan liittyvid toimeksiantoja.

Strategisen suunnittelun tavoitteiden raportoinnissa on silmiinpistivaa
se tapa, jolla tavoitteiden saavuttaminen on ilmaistu. Esimerkiksi tavoit-
teesta "Puolustusvoimat osallistuu ... laatimiseen ja toimeenpanoon" on

%2 Osavuositulosraportti ajalta 1.1-31.7.2010. Puolustushallinnon rakennuslai-
tos. Raportti 26.8.2010. 238/2000/2010.

% Puolustusvoimien  tulosraportti  2010.  Pddesikunta, suunnitteluosasto,
31.8.2010. AG16081. 4472/16.03.02/2009.
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raportoitu seuraavasti: "Puolustusvoimat on osallistunut ... laatimiseen ja
toimeenpanoon". Tavoitteesta "vaikutetaan poliittiseen péadtdoksentekoon"
on raportoitu muodossa "Puolustusvoimat on ollut mukana vaikuttamassa
poliittiseen péétoksentekoon". Jokainen neljdstd strategisen suunnittelun
tavoitteesta on raportoitu siten, ettd tavoite on saavutettu jokseenkin yhta-
laisesti tulossopimuksessa olevan sanamuodon kanssa. Samantyyppinen,
hyvin toteava raportointi toistuu monessa kohdassa. Téllaista raportointia
el voi pitdéd asianmukaisena. Tasa-arvo-kohdan (yksi tavoite) raportoinnis-
sa esitetddn madritelma kasitteelle "sukupuolivaikutusten valtavirtaistami-
nen", mika olisi tullut esittdd jo tavoitetta asetettaessa.

Muilta osin tavoitteiden raportointia voidaan pitdd hyvaksyttavana.
Myonteinen asia on se, ettd mikali jonkin tavoitteen edistdminen on ollut
pysahdyksissé, tdmékin on raportoitu ja asialle on esitetty selked peruste.

Puolustuskyvyn kehittdminen -osion raportointi (7,5 sivua) sisdltdd tu-
lossopimuksessa mainitut 18 alakohtaa. Yhteistyon ja ohjauksen tiivista-
minen kehittdmisohjelmissa, hankkeissa ja hankinnoissa -kohdassa rapor-
toitu asia voidaan varmuudella yhdistda ainoastaan yhteen neljdstd tavoit-
teesta. Osavuosiraportissa voi katsoa raportoidun Tilahallinnan kehittdmi-
nen -kohdan kuudesta tavoitteesta vain kahdesta (tilahallintaprosessin tar-
kistuksesta aiheutuvat toimenpiteet ja palvelussuhdeasunnot). Menojen
vihentdminen vuosina 2010-2014 -kohdan kolmesta tavoitteesta on rapor-
toitu yksi. Se kisittelee matkustamismenojen vdhentdmistd. Kansainvali-
seen voimavarayhteistyd 2010-2014 -kohdan raportointiin sisdltyy nelja
kuudesta tavoitteesta. Puolustushallinnon tietohallinnon kehittiminen
2010-2014 -kohdan kaikkien kahdeksan tavoitteen toteutumisesta on ra-
portoitu seikkaperdisesti. Myos ndiden tavoitteiden toteutumiseen liittyvit
riskit ja tavoitteiden saavuttamatta jddminen on avoimesti raportoitu.

Puolustuskyvyn kiytto -osion raportointi (7 sivua) on jaettu seitseméin
otsikkoon®. Otsikointi ei ole yhteneviinen tulossopimuksessa esitetyn,
puolustuskyvyn kayttod kéasittelevidn taulukon ja sen otsikoinnin kanssa.
Mydskiin eri puolustushaarojen valmiutta kuvaavia tulostavoitteita ei ole
esitetty tulossopimuksen mukaisessa muodossa. Asiallisesti sisdltd sen si-
jaan pédosin tdsmdd. Muiden viranomaisten tukeminen -tavoite (tulosra-
portin sivu 22) on kirjoitettu varsin epaselvésti: Sotilaallisen kriisinhallin-
nan tukeminen ja Puolustusvoimien materiaalinen valmius -tavoitteita ei
sellaisenaan ole tulossopimuksessa. Lisdksi tulossopimukseen siséltyy va-

64 . . . . .

Valtakunnan sotilaallisen puolustamisen suorituskyky, tilannekuva, aluevalvon-
ta, valmius, muiden viranomaisten tukeminen, sotilaallisen kriisinhallinnan tuke-
minen sekd Puolustusvoimien materiaalinen valmius.
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paachtoista maanpuolustuskoulutusta koskeva tavoite, jota ei tulosrapor-
tissa ole lainkaan kisitelty.

Toiminnallisista tulostavoitteista raportoidaan taloudellisuudelle ja tuot-
tavuudelle kolme henkildtyovuosipohjaista tunnuslukua. Sen sijaan tuo-
toksista ei ole raportoitu.

Myonteinen asia on se, ettd Puolustusvoimien tulosraportti siséltdd omat
lukunsa kehittdmisohjelmille, Puolustusvoimien toimintaa yleisesti ku-
vaaville tiedoille, puolustusmateriaalihankinnoille, sotilaalliselle kriisin-
hallinnalle sekd Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastushavainnoille.
Tulosraportissa on kolme liitettd, jotka késittelevdat puolustusmateriaali-
hankintamiérarahojen ja valtuuksien kéytt6- ja sitomistilannetta
31.3.2010, méérdrahojen kéyttéd momenteittain 1.1.-30.6.2010 seké Puo-
lustusvoimien matkakuluja vuosina 2007-2010.

Puolustushallinnon rakennuslaitos on nimennyt osavuosiraporttinsa
osavuositulosraportiksi. Siind on 24 sivua sekd liitteend vaadittu tuloslas-
kelmatarkastelu, 12 sivua. Raportti jakautuu seitseméan lukuun®.

Raportissa esitetddn tiedot kaikista tulossopimuksessa asetetuista vaikut-
tavuustavoitteista ja toiminnallisista tulostavoitteista. Mikali toteumatieto
poikkesi tulossopimuksen tavoitteesta, poikkeaman syyt on esitetty. Tés-
mallistd raportointia edesauttaa se, ettd rakennuslaitoksen tulossopimusta-
voitteet ovat numeerisia.

Osavuositulosraportissa raportoidaan myos rakennuslaitokselle asetettu-
jen seitsemdn kehittimishankkeen tulostavoitteista. Tdma raportointi ké-
sittdd ainoastaan kaksi sivua. Raportissa ei kdyda tarkasti 14pi kaikkein ta-
voitteiden toteutumista, vaan ldhinni tuodaan esille viivistymaét ja kerro-
taan hankkeiden realistinen toteutusaikataulu. Yhden kehittdimishankkeen
kaikkia tavoitteita ei edes kisitelld raportissa. Viidestd kehittdmishank-
keesta toteumat raportoidaan tdsmaéllisesti samassa sanamuodossa, kuin
hankkeen tavoite on kirjattu tulossopimukseen. Tosiasiallisesti osa-
vuosiraportissa raportoitiin ainoastaan kahdesta kehittimishankkeesta ja
ndistdkin ainoastaan toisesta hyvéksyttavisti.

Muitten tulostavoitteiden raportointi késittdd kahdeksan tulostavoitetta.
Raportointia on kolme sivua. Laajimmin on kisitelty tietohallinnon kehit-
tdmisen ja keskusyksikon alueellistamisen tavoitteet (yhteensd 2 sivua).
Muutoin raportointi on sangen niukkaa, jopa vain yhden virkkeen mittaista.

%' (1) Tuloksellisuuden yleiskuvaus, (2) vaikuttavuustavoitteet, (3) toiminnalliset
tulostavoitteet, (4) koko rakennuslaitosta ja sen toimialoja koskeva tuloslaskelma-
tarkastelu, (5) rakennuslaitokselle asetetut kehittimishankkeita koskevat tulosta-
voitteet, (6) muut tulostavoitteet ja (7) toimintamenosddstdji koskevan valtioneu-
voston periaatepddtoksen toteutumisen seuranta.
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Sinélldén on lyhyestd raportoinnista huolimatta paiteltdvissd, ettd hank-
keet olivat edenneet suunnitellusti.

Toimintamenosédstdtavoitteet on raportoitu seitsemén tavoitteen osalta.
Némaé tavoitteet eivit kuulu tulossopimuksessa esitettyihin raportointivaa-
timuksiin, vaan puolustusministerié on velvoittanut hallinnonalan kirjan-
pitoyksikot osavuosiraportissaan raportoimaan toimintamenosiistja kos-
kevan valtioneuvoston periaatepaétoksen 4.2.2010 toteutumisesta.

Tarkastuksen perusteella sekd Puolustusvoimien ettd Puolustushallinnon
rakennuslaitoksen tulosraporttien osiot ovat laadullisesti varsin epatasaisia
ja tayttavat paikoittain enintddn raportoinnin minimivaatimukset. Eri ala-
kohtien siséltdmid tavoitteita ei tulisi osavuosiraportissa sivuuttaa. Mikéli
tavoitteen saavuttamista hidastaa jokin seikka tai siind ei ole lainkaan
edistytty, tulisi timé kertoa jo osavuosiraportissa.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterio ilmoittaa, etti tulevaisuudessa raporteissa pitdisi tehdé ainakin jo-
tain selkoa kaikista tulostavoitteista ja kdyttdd samaa rakennetta kuin ta-
voiteasiakirjoissa. Tavoitteiden arvioiksi pitdisi maarittdd konkreettisem-
pia mittareita.

Vuosiraportointi

Tarkastuksen perusteella puolustusministerion hallinnonalan vuosirapor-
tointivaatimukset ovat kattavat ja raportointi tulossopimusten tavoitteista
on kokonaisuutena ottaen varsin hyvaad lukuun ottamatta niitd puutteita,
jotka johtuvat tydajan seurannan puuttumisesta puolustusministeriossa ja
pddosin Puolustusvoimissa. Seuraavassa tarkastellaan ldhemmin, miten
tarkastuksessa on tdhdn arvioon pédsty eli miten puolustushallinto on ra-
portoinut vuoden 2009 tulossopimusten tavoitteiden toteutumisesta.
Puolustusvoimien vuoden 2009 tulossopimuksessa Puolustusvoimille
asetettiin kattava vuosiraportointivelvollisuus. Raportit tuli toimittaa puo-
lustusministeriolle 15.3.2010 mennessa, ja raportoinnin tuli tapahtua kol-
messa osassa:
— talousarvioasetuksen mukainen tilinp4étds ja toimintakertomus liittei-
neen
— julkinen vuosiraportti, joka sisdltdd toimintakertomusta kattavammat
tiedot toiminnasta, tuloksellisuudesta ja resurssien kaytosta
— erilliseni asiakirjana ei-julkiset tiedot toiminnasta ja tuloksellisuudesta.
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Puolustusvoimien tilinpastoksessi®® raportoidaan kaikista tulossopimuk-
sessa esitetyistd vaikuttavuustavoitteista; tavoitteita oli asetettu tilanneku-
valle, aluevalvonnalle ja eri puolustushaarojen valmiudelle. Raportointi on
numeerista asteikolla 1-5 ja perustuu Puolustusvoimien tekemiin itsearvi-
ointeihin. Raportissa mainitut tavoitteet ovat samat kuin tulossopimuksessa.

Tilinpaatoksessd raportoidaan my0ds tulossopimuksen toiminnallisista
tulostavoitteista. Tulossopimuksessa ja tilinpdatoksessd on jossain mairin
erilainen tavoitteiden ryhmittely ja otsikointi. Tilinpaétoksesséd esimerkik-
si esitetddn taloudellisuustavoitteina menoja tulosalueittain, kun tulosso-
pimuksessa puhutaan taloudellisista tunnusluvuista ja kustannuksista tu-
losalueittain. Tilinpaétoksessd esitetdén tuottavuus-otsikon alla henkilo-
vuosia tulosalueittain, mutta tulossopimuksessa ndmé eivét ole tuottavuus-
tavoitteiden alla. Tilinpddtoksessd vertailutietona esitetyt tavoitteet vas-
taavat muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta tulossopimusta®’. Epitark-
kuudet eivit sindnsé ole merkityksellisid, mutta ne voivat heijastaa sitd, et-
td tulossopimuksen ja raportoinnin tavoitetasoilla on kohtuullisen véhén
merkitystd ministerion ja Puolustusvoimien ohjaussuhteessa.

Puolustusvoimien vuosikertomus on tilinpdatdsti/toimintakertomusta
laajempi. Vain viranomaiskayttoon luokitellussa raportissa (52 sivua) on
késitelty Puolustusvoimille tulossopimuksessa asetetut vaikuttavuustavoit-
teet (11 sivua) ja toiminnalliset tulostavoitteet (2,5 sivua). Tulossopimuk-
sessa vuodelle 2009 mééritellyt, tarkennetut tavoitteet siséltyvit vaikutta-
vuutta koskevaan lukuun (7 sivua).

Vaikuttavuustavoitteiden saavuttamisesta on raportoitu numeerisesti. Li-
saksi keskeisistd toimenpiteistd on kerrottu kaikki tulossopimuksessa esi-
tetyt vaikuttavuustavoitteet. Ndihin ndhden ei ole huomauttamista lukuun
ottamatta tulossopimuksessa valmiutta kuvaavan tavoitteen otsikointita-
soa. Valmius-tavoitteen tulisi siséltyd Valtakunnan sotilaallisen puolusta-
misen suorituskykyd kuvaaviin tavoitteisiin. Valmius on yksi valtakunnan
sotilaallisen puolustamisen suorituskykyd kuvaavista tavoitteista (tilanne-
kuva, aluevalvonta, valmius), eiké se ole valtakunnan sotilaallisen puolus-
tamisen suorituskyky -tavoitteen veroinen tavoite, kuten otsikointi antaa
ymmartaa.

% Puolustusvoimat-tiliviraston tilinpddtos vuodelta 2009, 9.3.2010.

7 (1) Esikuntien htv-mdcdrd/Puolustusvoimien htv-mddrd yhteensd; talousarvio-
esityksessd alustava tavoite 0,14, tulossopimuksen tavoite 0,11; tilinpdcdtoksessd
raportoitu toteutumasta suhteessa talousarvioesityksen tavoitteeseen (0,14).

(2) Menot tulosalueittain, valmius/Maavoimat: TA-arvio 821 261 euroa; tulosso-

pimuksen tavoite samoin 821 261 euroa; tilinpddtéksessd raportoitu TA-tavoite
819 749 euroa.
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Puolustusvoimille tulossopimuksessa annetut tarkennetut tavoitteet kos-
kevat henkilostod ja asevelvollisuutta (kahdeksan tavoitetta), aluevalvontaa
(kaksi tavoitetta), muiden viranomaisten tukemista (yksi tavoite), tietohal-
lintoa (yksi tavoite) sekd logistiikka- ja materiaaliasioita (10 tavoitetta).
Vuosiraportissa on késitelty kaikki tarkennetut tavoitteet; ainoastaan logis-
tiikka- ja materiaaliosioon siséltyvé "Puolustusvoimat ottaa huomioon rypé-
leasesopimuksen vaikutuksen UTVAn linjausten mukaisesti" késitelldén
virheellisesti toisen otsikon alla mutta sanamuodoltaan tavoitteen kanssa
identtisesti. Kokonaisuutena tarkennetuista tavoitteista raportointia voidaan
pitdd ytimekkéana ja keskeisiin seikkoihin keskittyvana.

Toiminnallisina tulostavoitteina on raportoitu tunnuslukuja taloudelli-
suudesta, tuottavuudesta ja kannattavuudesta sekd tuotokset. Tiedot on ra-
portoitu numeerisesti. Tietoja tyOtyytyvaisyydestd ei ole raportoitu. Ta-
loudellisuutta kuvaavan tunnusluvun (menot tulosalueittain yhteensi) ta-
voitearvo poikkeaa tulossopimuksessa esitetystd. Sama koskee yhti tuot-
tavuuden tunnusluvun tavoitearvoa, joka kuvaa Pddesikunnan, puolustus-
haarojen ja sotilasldéinien esikuntien henkildtyovuosimédrdd suhteessa
Puolustusvoimien henkilotyovuosimddrdédn yhteensd. Tuotostavoitteissa
erddn Merivoimien tavoitteen (taisteluosastot jopo + ohjvene) tavoitearvo
poikkeaa tulossopimukseen kirjatusta.

Puolustushallinnon rakennuslaitos

Tulossopimuksen mukaan Puolustushallinnon rakennuslaitoksen tuli ra-
portoida vuoden 2009 tuloksista talousarvioasetuksen mukaisessa tilinpaa-
toksessé ja toimintakertomuksessa. Erityistd huomiota tuli kiinnittda pal-
velutuotannon vertailukelpoisuuden ja kilpailukyvyn analysointiin.

Rakennuslaitos on raportoinut toimintakertomus ja tilinpaatoslaskelmat
-julkaisussaan kaikista tulossopimuksessa asetetuista vaikuttavuustavoit-
teita. Tavoitteiden ohella on kerrottu toteumatieto numeerisena arvona as-
teikolla 1-5 sekd vuoden 2008 toteumatieto. Tamén lisdksi on selostettu
tavoitteen kannalta keskeisid tapahtumia.

Toimintakertomuksessa on annettu tietoja lisdksi toiminnallisesta tehok-
kuudesta, tuotoksista, laadunhallinnasta seké henkisten voimavarojen hal-
linnasta ja kehittdmisestd. Tarkastuksen perusteella tuotoksien ja laadun-
hallinnan sekd henkisten voimavarojen hallinnan raportointiin ei ole huo-
mauttamista.
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Maanpuolustuskoulutusyhdistys

Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen tuli toimittaa puolustusministerion re-
surssipoliittisen osaston talousyksikdlle selvitys yhdistykselle vuodeksi
2009 myonnetyn valtionavustuksen kaytostd 12.2.2010 mennessd sekd
toimintakertomus, tilinpadtos ja tilintarkastajien kertomus vuodelta 2009
viimeistdin 31.5.2010.

Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen raportti® valtionavustuksen kiytos-
td sisdltdd myds koulutuksen toteumatiedot ja tulosanalyysin. Raportissa
esitetddn kaikki toiminnallista tehokkuutta kuvaavien tulostavoitteiden to-
teumatiedot. Talousanalyysi siséltdd selvityksen talouden korjaustoimista.
Namid késittivait my0s palkankorotuksista ja tarpeellisista hankinnoista
luopumisen, jotka oli nimetty kolmeksi toiminnan tavoitteeksi.

Toimintakertomuksessa raportoidut tiedot painottuvat selvisti tilinpaa-
tostietoihin ja koulutustietoihin, mikd on toiminnan painopiste huomioon
ottaen ymmirrettavai®.

Tarkastuksen perusteella Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen tavoitteet
koskevat varsin perustavanlaatuista toiminnan kehittdmistd ja ovat sellai-
senaan konkreettisia ja realistisia. Yllattdvaa oli, ettd tavoitteistossa ei ol-
lut tavoitteita kurssien, koulutettavien ja kouluttajien lukuméérille, vaikka
ndma raportoitiin keskeisinid toiminnan laajuutta kuvaavina mittareina.
Valtionavustuksen kéyttdraporttiin siséltyneen talousanalyysin perusteella
jé4 hieman epédselvéksi, mitkd toiminnan tavoitteet jdivét talouden kor-
jaustoimien vuoksi saavuttamatta. Edelleen yksi toiminnan keskeinen ta-
voite (Maanpuolustuskoulutusyhdistyksen organisaation, toimitilojen ja
materiaalin kehittiminen tehtdvien mukaiseksi) jii tarkastuksessa synty-
neen nikemyksen mukaan ainakin toimitilojen ja materiaalin osalta rapor-
toimatta. Nakemys siitd, miten tavoitteet saavutettiin, jouduttiin muodos-
tamaan eri asiakirjoissa hajallaan olevista, irrallisista tiedoista, mitd ei voi
pitdd tarkoituksenmukaisena. Asetetuista tavoitteista tulisi vastaisuudessa
pyrkié raportoimaan systemaattisemmin esimerkiksi omina lukuinaan val-
tionavun kdyttdraportissa.

% Maanpuolustuskoulutus. Liscd turvallisuutta. Raportti 11.2.2010.
% Maanpuolustuskoulutus. Lisdd turvallisuutta. Tasekirja 31.12.2009.
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3.3.3 Raportointi eduskunnalle valtion
tilinpaatéskertomuksessa

Raportoinnin osalta selvitettiin edelleen, antaako valtion tilinpaatoskerto-
mus oikeat ja riittdvét tiedot hallinnonalan tuloksellisuudesta. Tilinpé&tos-
kertomus on perustuslaissa tarkoitettu kertomus valtiontalouden hoidosta ja
talousarvion noudattamisesta, ja siihen otetaan tirkeimmaét tiedot valtion-
taloudesta sekd toiminnan tuloksellisuuden, erityisesti yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden, kehityksestd eri hallinnonaloilla. Tilinpdatdskertomuksen
tietojen riittdvyyttd arvioitiin seuraavilla kysymyksilla:

1. Onko tilinpaatoskertomuksessa raportoitu vuoden 2009 talousarvio-
esitykseen sisdltyvien tavoitteiden toteutumisesta?

2. Onko tilinpaatoskertomuksessa raportoitu olennaiset tiedot hallin-
nonalan yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta seki toiminnallisesta te-
hokkuudesta?

3. Ovatko raportoinnin rakenne ja esitystapa selkeitd?

Tarkastelun kriteerind olivat talousarviolain ja -asetuksen vaatimukset se-
ki niiden perusteella annettu valtiovarain controllerin ohje’’. Talousarvio-
lain 17 §:n mukaan tilinpddtoskertomukseen otetaan "tiedot valtion toi-
minnan yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuu-
den kehityksen kannalta tdrkeimmistd seikoista samoin kuin tirkeimmét
tiedot yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja toiminnallisen tuloksellisuuden
kehityksestd ministerididen toimialoilla". Vaatimuksia on edelleen tarken-
nettu talousarvioasetuksen 68 b §:ssi.

Puolustusministerion mukaan hallinnonalan osuus valtion tilinpaatos-
kertomukseen valmistellaan pddosin Puolustusvoimien vuosiraportin seka
virastojen tilinpaétdsten ja toimintakertomusten pohjalta. Valtion tilinpaa-
toskertomusta valmisteltaessa kdytdnnon ongelmia ovat hallinnonalakoh-
taisen raportin laatimiselle kaytettdvissd olevan ajan niukkuus virastojen
tilinpdétdsaikataulu huomioon ottaen, tekstille varattu enimmdispituus (15
sivua), asetettujen tulostavoitteiden toteutumisen mitattavuus/seurattavuus
sekd puutteet virastojen laatimassa tulosanalyysissa. Erityisesti kustannus-
tiedon kytkentd tuloksellisuuskehitykseen edellyttdd jo tulostavoitteita
asetettaessa riittdvad kytkentdd asetetun tulostavoitteen ja taloudellisten
vaikutusten vililld. Tahén liittyvid puutteita voi ministerion mukaan olla
vaikeaa korjata raportointivaiheessa.

" Valtion tilinpddtoskertomuksen laadinta vuodelta 2009. Valtiovarainministeri-
on ohje 9.12.2009. VM/2674/02.02.08.00/2009.
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Kertomuksen rakenne ja esitystapa

Tilinpadtoskertomuksessa vuodelta 2009 kuvataan puolustusministerion
hallinnonalan tuloksellisuutta 18 sivulla. Osio siséltdd kahdeksan tauluk-
koa ja nelja kuviota. Kertomuksen lukurakenne on seuraava:

1. Ministerin katsaus (2 sivua)

2. Ministeridn toimialalle asetettujen yhteiskunnallisten vaikuttavuusta-
voitteiden toteutuminen (1 sivu)

Puolustuspolitiikka ja hallinto (2 sivua)

Sotilaallinen maanpuolustus (10 sivua)

Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaaminen (1 sivu)
Sotilaallinen kriisinhallinta (2 sivua).

SN kW

Tuloksellisuuskuvauksen alussa on ministerin katsaus. Se on tilinpdatos-
kertomuksesta annetun ohjeen mukainen. Toisessa luvussa esitetdén 14-
hinné kahdessa taulukossa ministerion yhteiskunnallisten vaikuttavuusta-
voitteiden toteutuminen seké niihin vaikuttavuustavoitteisiin liittyvét hal-
linnonalan menot. Esitystapa on erittdin selked.

Kertomuksen loppuosan lukurakenne vastaa valtioneuvoston ohjeséén-
noén mukaista puolustusministerion toimialajakoa’ silld poikkeuksella, et-
td toimialaluettelossa kdytetddn termid kokonaismaanpuolustuksen yhteen
sovittaminen ja tilinpaatoskertomuksessa puolestaan yhteiskunnan elintir-
keiden toimintojen turvaaminen. Toimialaluettelossa ei myoskédén mainita
hallintoa (luettelon kohta 3). My®os tilinpdétoskertomuksen lukurakenne
vastaa talousarvioesityksen lukurakennetta lukuun ottamatta sitd, ettd ta-
lousarviossa ei ole omaa lukua yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen
turvaamiselle tai kokonaismaanpuolustuksen yhteen sovittamiselle.

Valtiovarainministerion ohjeessa ei endéd edellytetd edellisvuosien ta-
paan erillisid hallinnonalakohtaisia erityisteemoja, mutta tilinpaétoskerto-
mukseen on siséllytetty tarkastelu teemasta "Puolustusvoimien teknolo-
giaohjelmien vaikutus kotimaisen puolustus- ja turvallisuusteollisuuden
toimintaedellytysten parantamiseen". Osio sisédltyy lukuun 4 (Sotilaallinen
maanpuolustus).

Tarkastushavaintojen mukaan kaiken kaikkiaan puolustusministerion
hallinnonalan tuloksellisuuden kuvaus on lukurakenteeltaan ja esittimis-
tavaltaan selked. Vaikuttavuustavoitteiden ja niihin liittyvien menojen
esittdminen yhteenvetona omalla sivullaan on lukijaa hyvin palveleva ta-
pa. Tekstin pituus on hieman controllerin ohjetta (korkeintaan 15 sivua)
pitempi. Raportointi painottuu ministerion hallinnonalan tirkeimpéén

! Valtioneuvoston ohjesdcnto, 16 §.
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tehtdavidin eli sotilaalliseen maanpuolustukseen. Tdma on perusteltua, kos-
ka tilinpdéatdskertomuksen ldhtokohtana ovat yhteiskunnallisen vaikutta-
vuuden tirkeimmat tiedot, joiden ldhtokohtana tulee olla hallinnonalan
tarkeimmat tehtdviat. Taulukot ja kuviot tukevat padosin lukijan ymmaér-
tamistd, joskin jotkin taulukot (erityisesti numerot 91 ja 92) ovat tietosi-
sélloltddn niin runsaita, ettd ne eivét erityisesti auta lukijaa hahmottamaan
esitettdvai asiaa.

Raportointi yhteiskunnallisista vaikuttavuustavoitteista

Valtiovarain controllerin ohjeessa tilinpditoskertomuksen laadinnasta to-
detaan, etti toimialoittaiset tuloksellisuuden kuvaukset késittelevét yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden ja hallinnonalan toiminnallisen tuloksellisuu-
den olennaisimpia seikkoja ministerididen toimialoilla. Asioiden paino-
tuksia voi vaihdella vuosittain aiheiden ajankohtaisuuden mukaan. Tulok-
sellisuuden kuvauksen tulisi olla lyhyt, selked ja ymmarrettdva. Pddpainon
tulisi olla yhteiskuntapoliittisesti ja eduskunnan valtiontaloudellisen pai-
toksenteon kannalta merkittivissd asioissa. Hallinnonalojen térkeimpien
yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden saavuttamista voidaan yhte-
ndisyyden saavuttamiseksi arvioida asteikolla erinomainen/hyvé/tyydyt-
tava/valttava.

Puolustusministerié on ohjeistanut hallinnonalaansa’” tilinpaatoskerto-
muksen laadinnassa viittaamalla edelld mainittuun ohjeeseen ja todennut,
ettd tuloksellisuuden kuvaus tullaan laatimaan vuoden 2009 talousarvio-
esityksessd pddluokan 27 (Puolustusministerion hallinnonala) perusteluis-
sa esitettyjen yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tavoitteiden pohjalta.
Toiminnallisista tulostavoitteista todetaan, ettd niiden toteutumisesta ku-
vataan ainoastaan ne olennaisimmat seikat, joilla on merkitystd vaikutta-
vuustavoitteiden saavuttamisen kannalta.

Tarkastuksessa verrattiin vuoden 2009 talousarvion pédluokkaperuste-
luiden siséltdmid, puolustusministerion hallinnonalan yhteiskunnallisia
vaikuttavuustavoitteita ja niisti raportointia tilinpaatdskertomuksessa.

Tarkastushavaintona oli se, ettd tilinpddtoskertomuksessa on raportoitu
selkedsti talousarvion pédluokkaperusteluissa esitetyn neljén yhteiskun-
nallisen vaikuttavuustavoitteen toteutuminen. Tavoitteet oli asetettu hal-
linnonalan neljille paatoimialalle siten, ettd tavoitetasoiksi oli annettu lu-

72 Puolustusministerion toimialan tuloksellisuuden kuvauksen laatiminen valtion
tilinpddtoskertomukseen vuodelta 2009. Puolustusministerio, resurssipoliittinen
osasto 17.12.2009. FI.PLM.2009-5434 918/20.05.02/2009.
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kemat 1-5. Tavoitteiden skaalaus ei siten ole neliportainen kuten control-
lerin ohjeessa.
Tilinpaatoskertomuksessa esitetddn taulukossa (86) yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden vuoden 2008 toteutuma sekéd vuoden 2009 tavoite ja toteu-
tuma. Vuodelle 2009 asetetut tavoitteet ovat samat kuin talousarvioesityk-
sessd. Myo0s tiedon ldhde on esitetty selvisti, silld tekstissd todetaan, ettd
arviointi on tehty hallinnonalan toimijoiden itsearviointina.
Taulukon mukaan hallinnonala on saavuttanut kaikki nelja yhteiskun-
nallista vaikuttavuustavoitettaan siten, ettd kahdessa toteutuma on sama
kuin tavoite ja kaksi tavoitetta on ylitetty. Huomattavasti tavoite on ylitet-
ty osallistumisessa sotilaalliseen kriisinhallintaan, silld siind vuoden 2009
tavoite ja vuoden 2008 toteutuma olivat 3,2 mutta vuoden 2009 toteutuma
3,6. Tekstissd ei selvisti kasitelld ja perustella, miksi tavoite on ylittynyt.
Tama on puute. Kriisinhallinta-osiossa tosin kuvataan useita onnistumisia,
esimerkiksi operaatioiden johtovaltioiden antamat hyvit arviot suomalai-
selle kriisinhallintakyvylle sekéd [lmavoimien saama kiitettdvé arvio Naton
evaluointiohjelmassa.
Controllerin ohjeen mukaan tuloksellisuuden kuvaus tulee laatia siten,
ettd kuvaava teksti yhdistetddn talousarvion resurssien kohdennukseen.
Puolustusministerion tekstissé esitetidn menotietoina
1. neljadn vaikuttavuustavoitteeseen liittyvét hallinnonalan menot (vuo-
sina 2006-2009)

2. puolustuspolitiikan ja hallinnon menojen jakauma (vuosina 2007—
2009)

3. sotilaallisen maanpuolustuksen menojen jakauma (vuosina 2007—
2009)

4. Puolustusvoimien menot tulosalueittain (esim. Maa-, Meri- ja Ilma-
voimat; vuosina 2007-2009)

5. puolustusmateriaalihankintaméérarahojen kayttd (vuosina 2003-2009)

6. Puolustusvoimien toimintamenojen jakauma (palkkaus, kiinteisto,
asevelvollisten koulutus ja ylldpito, muut toimintamenot seké tilaus-
valtuusmenot vuosina 2005-2009)

7. Maanpuolustuskoulutusyhdistykselle myonnetty valtionapu ja Puolus-
tusvoimien korvaus koulutuspalveluista (vuosina 2002—2009)

8. sotilaallisen kriisinhallinnan menot (vuosina 2004—-2009).

Vaatimus meno- tai kustannustietojen esittdmisesté on toteutunut kohtuul-
lisen hyvin. Ajanjaksot, joilta tiedot esitetddn, vaihtelevat paljon; samojen
ajanjaksojen kaytto tukisi sitd, ettd lukija saa kokonaiskuvan puolustushal-
linnon menorakenteesta. Menotietoja on my0s jossain madrin yhdistetty
toteutettuihin toimenpiteisiin. Sen sijaan menotietoja ei ole voitu yhdistad
controllerin ohjeen mukaisesti toimenpiteiden vaikutuksiin ja vaikutta-
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vuustavoitteisiin. Vaikuttavuustavoitteiden saavuttamisen arviointi on as-
teikolla 1-5, ja menotiedot jadvét siten selvésti erillisiksi.

Myds talousarvioesityksessd 2009 esitettiin menotiedot jaettuina neljén
vaikuttavuustavoitteen alle, mutta tilinpadtdskertomuksessa toteutumia ei
vertailla talousarvion lukuihin. Vertailu olisi hallinnon taloudellisen vas-
tuun toteamisen kannalta toivottavaa.

Kahden tavoitteen (puolustuspolitiikka ja kansallinen puolustus) osalta
talousarvioesityksen arvio ja tilinpdédtoksen mukainen luku ovat melko 1&-
hellé toisiaan. Kriisinhallinta-tavoitteen toteutuma on kuitenkin ldhes 28
% suurempi kuin talousarvion menoarvio (102 milj. euroa, 80 milj. euroa).

Yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamiseksi talousarvion me-
noarvio oli 199 miljoonaa euroa ja tilinpaédtoskertomuksen mukaan toteu-
tuma vain 9,3 miljoonaa euroa. Ero johtuu siitd, ettd julkisen hallinnon
verkkoturvallisuuden edistiminen -momentti” jii lihes kokonaan kiyttd-
mittd vuonna 2009. Koska suunnitellun ja toteutuman ero on erittdin mer-
kittdava, asiaa olisi tullut kasitelld tekstissd selvemmin kuin nyt. Ulkopuo-
lista lukijaa hdmmentdé erityisesti se, ettd vaikuttavuustavoite ylitettiin
(tavoite 3,5; toteutuma 3,6), vaikka esimerkiksi verkkoturvallisuuden edis-
tamiseen kohdistetuista madrirahoista kiytettiin vain 5 %’*.

Maérdarahan kdyton ja tavoitteen saavuttamisen vilinen heikko yhteys
herdttdd epiilyksen, ettd hallinnonalan itsearvioinnissa ei ole riittdvasti
painotettu kyseessd olevalla midrirahalla saavutettavien asioiden merki-
tysté tuloksellisuudelle. Asia ei selity silld, ettd méardraha olisi tarkoitettu
kéytettdvaksi hallinnonalan ulkopuolella; hallinnonalan tuloksellisuuden
kuvauksessa nimenomaan todetaan my6hemmin, ettd "hallinnon verkko-
turvallisuuden edistdmiseen ... on jaettu talousarvion toimeenpanon yh-
teydessd puolustusministerion hallinnonalalle 116 milj. euroa." Puolus-
tusministeridssa tuotiin esiin, ettd YETT-verkkoturvallisuushanke on mo-
nelta osin poikkeuksellinen (ks. luku 3.1.3 kohta P&dédluokkaperustelut).
Tama ei kuitenkaan selvitd sitd, miten toteuma voi ylittyd silloin, kun
miirirahasta kiytetddn vajaa 5 prosenttia.

Raportointi toimialojen vaikuttavuustiedoista ja lukutason tavoitteista

Controllerin ohjeen mukaan toimialoittaiset tuloksellisuuden kuvaukset
voivat sisdltdd hallinnon toiminnallisen tuloksellisuuden kannalta olennai-

73 Vuoden 2009 talousarvio, momentti 27.01.23 (siirtomddrdraha 3 v.), momentil-
le myénnettiin 197 milj. euroa, vuoden 2009 kéytté 9,3 milj. euroa.

™ Kolmivuotinen mdcriraha 197 miljoonaa euroa ja vuoden 2009 kiytté 9,3 mil-
Jjoonaa euroa.
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simmat seikat. Osasto-, virasto- tai laitoskohtaisia tietoja ei kuitenkaan tu-
lisi esitella.

Seuraavassa verrataan kertomuksen tekstid ohjeen vaatimuksiin seké ta-
lousarvioesityksen lukutason tavoitteisiin. Puolustusministerion hallin-
nonalan tilinpadtoskertomuksen rakenne vastaa siis pddosin talousarvio-
esityksen lukurakennetta.

Tilinpaatoskertomuksen luvussa 11.2 Puolustuspolitiikka ja hallinto ei
ole kerrottu talousarvion lukutason (27.01) vaikuttavuustavoitteita eikd
niiden numeerisia tavoite- ja toteumatietoja. Mydskain toiminnallisiin tu-
lostavoitteisiin kuuluvia, toiminnallista tehokkuutta kuvaavia tietoja ei ole
esitetty. Sen sijaan puolustuspolitiikan ja hallinnon menot on sanottu. Ker-
tomuksen luku on organisaatioperusteinen: ensin késitellddn ministeriot,
sitten Puolustushallinnon rakennuslaitosta ja lopuksi Puolustushallinnon
palvelukeskusta. Jialkimmdisten késittely tilinpdatoskertomuksessa olisi
perusteltua vain, jos niilld on olennainen merkitys yhteiskuntapolitiikalle
tai vaikuttavuustavoitteiden saavuttamiselle. Tilinpadtoskertomuksen teks-
tistd tdma ei selvié.

Tilinpaatoskertomuksen luvussa 11.3 Sotilaallinen maanpuolustus puo-
lestaan kerrotaan talousarvion lukutason (27.10) vaikuttavuustavoitteet
sekd ndiden toteutumat vuosilta 2008 ja 2009. Tavoitteet koskevat Puolus-
tusvoimien suorituskykyad. Mittaus perustuu itsearviointiin, ja tulokset on
esitetty asteikolla 1-5 yhden sivun taulukkona.

Taulukon 14 vaikuttavuustavoitetta ja niiden tavoitetasot vastaavat ta-
lousarvioesityksen tavoitteita lukuun ottamatta yhté tavoitetta, jossa tavoi-
tetaso on laskenut talousarvioesityksen 3,7:stid 3,5:een””. Muutos on tapah-
tunut jo talousarvioesityksen ja hallinnonalan tulostavoiteasiakirjan anta-
misen (31.3.2009) vililld. Muutoksen syyti ei selitetd tulostavoiteasiakir-
jassa.

Tilinpdatoskertomuksen mukaan kaikki Puolustusvoimien suoritusky-
vylle asetetut tavoitteet saavutettiin. Kahdeksassa tapauksessa neljéstitois-
ta (57 %) toteutuma oli tavoitteen kanssa sama’®. Loppujen kuuden toteu-
tuma oli tavoitetta parempi. Huomattava parannus oli tapahtunut Ilma-
voimien tuessa sotilaalliselle kriisinhallinnalle: tavoitetasona oli 2 (valtta-
vd) mutta toteutuma 4 (hyvé). Tavoitteen suurta ylittdmista ei kommentoi-
da tekstissd. Tosin sotilaallinen kriisinhallinta -alaluvussa kerrotaan [Ima-
voimien kansainvélisen valmiusyksikon lépédisseen Naton evaluointioh-
jelman arvioinnin kiitettdvin arvosanoin. Mikali timé on parannuksen syy,

” Muiden viranomaisten tukeminen / Pédesikunta.
76 Tosin jos yhden tavoitteen tavoitetasona olisi ollut alkuperdinen talousarvioesi-
tyksen tavoitetaso, tavoite ei olisi toteutunut. Ks. edellinen alaviite.
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Ilmavoimien suorituskyky on ollut kansainvélisesti arvioituna huomatta-
vasti Puolustusvoimien odottamaa parempi.

Luvussa kisitelldan omana kohtanaan my0s vapaaehtoista maanpuolus-
tuskoulutusta, jota avustetaan momentilta 27.10.50 (Maanpuolustusjérjes-
tojen toiminnan tukeminen, 2 241 000 euroa vuonna 2009). Vapaaehtoi-
sen maanpuolustuskoulutuksen valtiontaloudellinen tai yhteiskunnallinen
merkitys ei sindnséd anna aihetta késitelld asiaa omana kohtanaan. Toisaal-
ta kyseesséd ovat pddluokan ainoat siirtomenot. Liséksi siirtomenojen saa-
jaa Maanpuolustuskoulutusyhdistystd (MPK) koskeva lainmuutos on tul-
lut voimaan vasta kaksi vuotta sitten ja eduskunta oli korottanut méarira-
haa prosentuaalisesti merkittévisti, joten eduskunnalla voi olla asiaan eri-
tyistd kiinnostusta.

Kun vapaaehtoista maanpuolustusta on paatetty késitelld tilinpaatosker-
tomuksessa, olisi siind tullut myds tehdi vertailu talousarvion tavoitteisiin.
Nyt tilinpddtoskertomuksessa ei verrata suoraan toteutumia talousarvioesi-
tyksen tai tulossopimusten tavoitteisiin, joten téltd osin tavoitteiden toteu-
tumista ei voi padtelld. Epaselvyyttd lisdi se, ettd talousarvion ja tilinpaa-
toskertomuksen termit vaihtelevat. Varsinaisessa talousarvioesityksessd
madraraha oli 1 650 000 euroa, mutta eduskunta korotti sen 2 241 000 eu-
roon (lihes 36 %). Muutosta ja sen merkitystd tulostavoitteille ei kuiten-
kaan selosteta tilinpaatdskertomuksessa.

Sotilaallinen kriisinhallinta -luvussa (11.3) esitetddn sanallisesti kaksi
talousarvioesityksen lukutason (27.30) vaikuttavuustavoitetta. Tekstissa ei
perustella, miksi talousarvioesityksen kolmas tavoite "Ylldpidetddn val-
miutta osallistua uusiin operaatioihin lyhyelldkin varoitusajalla" on jatetty
tilinpdatoskertomuksesta pois. Tavoitteiden numeerisia arvoja ei kerrota.
Numeerisesti ei esitetd myoskédédn tavoitteiden toteutumista, miké jaa siten
lukijan paiteltavéksi.

Tekstissd kasitellddn ja esitetddn kuviona sotilaallisen kriisinhallinnan
menot. Vuonna 2009 ne (kassaperusteinen toteutuma) olivat 107 miljoo-
naa euroa, joka sisdltdd myos ulkoasiainministerion momentilta 24.10.20
maksetut kriisinhallintajoukkojen yllédpitomenot. Luvun esittdimistapa on
erilainen kuin tilinpdatdskertomuksen alussa oleva taulukko, jossa esite-
tdén Sotilaallinen kriisinhallinta -vaikuttavuustavoitteiseen sisdltyvét me-
not. Tdmén taulukon mukaan menot osallistumisesta sotilaalliseen kriisin-
hallintaan, ml. kansainvéliset harjoitukset, olivat yhteensd 102 miljoonaa
euroa; tdstd luvusta puuttuvat ulkoasiainministerion padluokasta maksetut
52 miljoonan euron ylldpitomenot (asia mainitaan taulukon yhteydessa).
Néiden tietojen perusteella voi siis péételld, ettd vaikuttavuustavoitteeseen
liittyvit ulkoasiain- ja puolustusministerion hallinnonalojen menot olivat
kokonaisuudessaan 154 miljoonaa euroa siten, ettd ulkoasiainministerion
momentilta maksettiin 52 miljoonaa euroa, 55 miljoonaa maksettiin puo-
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lustusministerion ja sotilaallisen kriisinhallinnan momentilta (27.30.20).
Loput 47 miljoonaa olivat mahdollisesti Puolustusvoimien toiminta-
menomomentilta (27.10.01) maksettuja kansainvilisten harjoitusten me-
noja. Lukijalle olisi selvintd, jos tekstissd ja taulukoissa kéytettdisiin sys-
temaattisesti samoja termeja ja laskentatapoja.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterio ilmoittaa pyrkivdnsi parantamaan raportointia valtion tilinpaatos-
kertomuksessa tarkastusviraston suosittamalla tavalla.

Toimenpidekertomus

Tarkastuksessa verrattiin my6s puolustusministerion hallinnonalaa kasitte-
levid osioita hallituksen toimenpidekertomuksessa vuodelta 2009 ja val-
tion tilinpaatdskertomuksessa vuodelta 2009. Tarkoituksena oli selvittda,
onko kertomusten tietosisalloissd padllekkdisyytta.

Hallituksen toimenpidekertomuksessa on kolme osaa: (1) valtioneuvos-
ton ja ministerididen toiminta, (2) ulko- ja turvallisuuspoliittinen katsaus
sekd (3) toimenpiteet valtiopdivipaitdsten johdosta.

Ensimmaisessd osassa puolustusministerion osuuden pituus on 4% si-
vua, ja se késittdd yksinomaan verbaalista tietoa. Toimenpidekertomuk-
sessa on tilinpddtoskertomuksen tavoin neljd osaa: puolustuspolitiikka ja
hallinto, sotilaallinen maanpuolustus, yhteiskunnan elintérkeiden toimin-
tojen turvaaminen sekd osallistuminen sotilaalliseen kriisinhallintaan.
Toimenpide- ja tilinpddtoskertomusten siséllt ovat varsin yhtenevéisia.
Sen sijaan, ettd asiakirjat tdydentdisivit sisdlloltddn toisiaan, ne jossain
maéérin toistavat toisiaan. Puolustusministerién puolustuspolitiikan ja hal-
linnon osuus on toimenpidekertomuksessa selvisti laajempi kuin tilinpda-
toskertomuksessa. Tilinpdatoskertomuksessa tyydyttiin arvioimaan asetet-
tujen tavoitteiden saavuttaminen seki toteamaan keskeisimmaét yhteistyo-
ja strategiahankkeet.

Toimenpidekertomuksen toinen osa, ulko- ja turvallisuuspolitiikka, on
55 sivua pitkd. Osassa on 15 lukua, jotka on jaettu padosin ulkopolitiikan
toiminta-alueiden mukaan. Puolustushallinnon osalta olennaisin on Tur-
vallisuuspolitiikka ja kriisinhallinta -luku. Siind késitellddn sotilaallisen
kriisinhallinnan liséksi siviilikriisinhallintaa, joten kisittelytapa on laa-
jempi kuin tilinpaatoskertomuksen puolustushallinnon osuus. Useat toi-
menpidekertomuksessa ja tilinpddtoskertomuksen puolustusministerion
hallinnonalaa késittelevdssd osiossa esiin nostettuja aihepiireja tarkastel-
laan syvillisemmin juuri ulko- ja turvallisuuspoliittisessa katsauksessa
(hallituksen toimenpidekertomuksen osa II).
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3.4 Laskentatoimi ja arviointijarjestelma

Téssd luvussa arvioidaan puolustusministerion hallinnonalan tiedontuo-

tantoa. Tarkastuskysymyksend koko luvulle oli, ovatko hallinnonalan joh-

don laskentatoimi ja arviointijirjestelmat riittdvit tuottamaan oikeat ja riit-

tavét tiedot hallinnonalan suunnittelua, johtamista ja raportointia varten.

Tarkastuskysymykseen vastattiin selvittimalld

— onko hallinnonalalla riittdvat jirjestelmit tuottamaan tiedot hallin-
nonalan virastojen toiminnallisesta tehokkuudesta

— tuottavatko hallinnonalan talousarvio-, liike- ja valtuuskirjanpidot oi-
keat ja riittdvét tiedot sisdisti ja ulkoista raportointia varten

— onko hallinnonala tehnyt tai teettinyt arviointeja toimintansa yhteis-
kunnallisesta vaikuttavuudesta.

3.4.1 Toiminnallisen tehokkuuden tietojen tuottaminen

Puolustusministerion tuloksellisuuden laskentatoimen puutteet koskivat
tyOajanseurantaa. Puolustusministerion kustannuslaskentajirjestelméssa
kulupohjaiset tiedot kohdennetaan tulosalueille ja hallinnollisten ja mui-
den yhteisten toimintojen kulut vydrytetdén tulosalueille. Kulut vyoryte-
tadn etukiteen kehityskeskusteluissa tehtyjen arvioiden perusteella tulos-
alueille kohdistettujen laskennallisten henkildtyovuosien mukaisesti. Ndin
ollen esitettyihin tietoihin sisdltyy erityisesti tyokustannusten kohdentami-
sesta aiheutuvaa, olennaista arvionvaraisuutta. Puolustusministeriolld ei
ole kdytdssddn sellaista jarjestelmdd, joka kohdentaisi tydkustannukset tu-
losalueille todellisten toteumatietojen mukaisesti. Ministeriossd on kui-
tenkin kéynnistetty hanke tydajanseurannan kehittimiseksi jatkuvaksi ty6-
ajanseurannaksi. Tavoitteena on, ettd tydajanseurannassa siirrytidén uuteen
menettelyyn vaiheittain vuoden 2010 aikana.

Myods Puolustusvoimien vuoden 2008—2009 tuloksellisuuden laskenta-
toimen puutteet koskivat tydkustannusten kohdentamista. Mydskain Puo-
lustusvoimilla ei ole sen koko toimintaa kattavaa ja yhdenmukaista tyo-
kustannusten kohdentamismenetelmdd. Kattava tyOajanseurantajérjestel-
ma on kuitenkin joissakin yksikoisséd, kuten Maavoimien materiaalilaitok-
sella. Tydaikaa seurataan my06s Puolustusvoimien johtamisjérjestelmékes-
kuksessa ja PVSAPKEH-hankkeessa. Puolustusvoimien toiminnallisesta
tehokkuudesta esitetyt tiedot ovatkin menopohjaisia.

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisterio ilmoittaa, ettd se pyrkii varmistamaan, ettd Puolustusvoimat ottaa
kayttoon PVSAP-jarjestelmén siséltimén tydajanseurantasovelluksen heti,
kun se on mahdollista.
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Puolustushallinnon rakennuslaitoksella ja Puolustushallinnon palvelu-
keskuksella oli vuosien 2008 ja 2009 tilintarkastusten perusteella riittdvat
jarjestelmat tuottamaan tietoa toiminnan kustannuksista.

Tilintarkastuksissa tarkastusvirasto on tarkastellut hallinnonalan tuotta-
vuutta ja taloudellisuutta yksinomaan tilintarkastuksissa esille tulleen ai-
neiston perusteella. Sen perusteella ei ole ollut mahdollista arvioida koko
hallinnonalan tuottavuuden ja taloudellisuuden muutosta.

3.4.2 Talousarvio-, liikke- ja valtuuskirjanpitojen tuottamat
tiedot

Puolustusvoimien vuoden 2007 tilintarkastuksessa ei toteutumalaskelman
yhteydessa esitettdvda laskelmaa valtuuksista voitu pitdé oikeana ja riitté-
vand, koska Puolustusvoimat toimitti Valtiokonttorille eri luvut kuin Puo-
lustusvoimien tilinpddtdksessd. Muilta osin tilinpddtdksen laskelmat an-
toivat olennaisilta osin oikeat ja riittdva tiedot. t Puolustusvoimien vuoden
2007 tilintarkastuksessa tuli esiin puutteita valtion talousarviosta annetun
lain 10 §:n mukaisen valtuuksien seurannan jirjestamisessé valtion talous-
arviosta annetun asetuksen 54 a §:n ja Valtiokonttorin valtuuskirjanpidon
toteuttamisesta 20.10.2004 antaman méardyksen mukaisesti.

Puolustusvoimien vuoden 2008 kirjanpidon tarkastuksen perusteella
Puolustusvoimien talousarvio- ja liikekirjanpito antavat olennaisilta osin
oikeat ja riittdvat tiedot sisdistd ja ulkoista raportointia varten.

Puolustushallinnon tilivirastoista’’ ainoastaan Puolustusvoimilla on
kaytossddn valtuuksia, mutta varsinaista erillistd valtuuskirjanpitoa silld
ei ole. Valtuuksien seuranta on otettu osaksi Puolustusvoimien kaytdssa
olevan SAP-jdrjestelmdn méadrdrahaseurantaa. Jarjestelmé ei tarjoa aina
valtuuksista riittdvéé ja oikeaa automaattisesti ajantasaista tietoa tilinpaa-
tostd ja valtuusilmoitusta varten, vaan tyd on tehtdvé kisin, jolloin syntyy
virhemahdollisuus. Puolustusvoimien valtuustietojen oikeellisuuteen tilin-
padtoksessd vaikutti osaltaan myds se, ettd valtuustiedot oli koottu tilin-
padtostd varten erillddn muiden tilinpadtostietojen kokoamisesta. Vuoden
2009 tilinpaatoksesta ldhtien valtuustiedot on kuitenkin koottu yhdessi
muiden tilinpadtdstietojen kanssa.

Vuoden 2009 tilintarkastuksen perusteella Puolustusvoimien valtuusseu-
ranta ei toimi riittdvén luotettavalla tavalla (ks. myds luku 3.1.4 kohta Ti-
lausvaltuuksien kéyttd seké luku 3.5 kohta [Imoitusvelvollisuus tarkastus-
virastolle ja annetut selvitykset).

7°1.1.2010 lukien kirjanpitoyksikko.
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Puolustusministerion, Puolustushallinnon rakennuslaitoksen ja Puolus-
tushallinnon palvelukeskuksen vuosien 2008 ja 2009 tilintarkastusten pe-
rusteella talousarvio- ja liikekirjanpito antavat olennaisilta osin oikeat ja
riittdvat tiedot sisdisté ja ulkoista raportointia varten.

3.4.3 Arviointitutkimukset

Talousarvioasetuksen 68 b §:n mukaan ministerion toimialan toiminnan
tuloksellisuuden kuvauksen tulee sisiltdd tirkeimmat tiedot ja tulokset
valtion toiminnan ja rahoituksen médrédvuosittaisista vaikutusten arvioin-
neista toimialalla, jos varainhoitovuoden aikana on tehty laajempi vaiku-
tusten arviointi.

Puolustusministerion vuoden 2009 tilinpdatoksen mukaan ministerion
tilivirastosta tai ministerioon kuuluvasta toiminnasta ei ole tehty kerto-
musvuonna vaikutusten, toiminnan vaikuttavuuden tai tuloksellisuuden
arviointeja. Samoin todetaan ministerion vuosien 2008 ja 2007 tilinpaa-
toksissd’® 7.

Tiedot eivit pidéd aivan paikkaansa ainakaan sikéli, ettd puolustusminis-
terié on vuoden 2009 aikana arvioittanut hallinnonalan tutkimustoimintaa
ulkopuolisella arvioitsijalla. Puolustusministerié on ilmoittanut, ettd vas-
taisuudessa se tulee kiinnittimain aikaisempaa enemmin huomiota teh-
tyihin arviointeihin ja niiden mahdolliseen esittimiseen toimintakerto-
muksessa.

Ministerion tilinpddtdksessd vuodelta 2007 puolestaan todetaan, ettd
puolustusministeri paitti tammikuussa 2007 asettaa tyoryhmén, jonka teh-
tdvénd oli tarkastella puolustusministerion toiminnan kehittdmisti strate-
gisen johtamisen ja kokonaisuuden hallinnan nékdkulmista. Tydryhméa
tarkasteli ministerion toimintamallia ja tavoitetilaa sekd pyrki tunnista-
maan kehittdmistarpeita. Keskeinen johtopditds oli se, ettd ministerion eri
osat tuottavat hyvii tulosta, mutta eri osien vélisessd yhteistoiminnassa on
kehittdmisen varaa kokonaisuuden hallinnan ndkoékulmasta. Tyoryhma
katsoi, ettd silloisesta toimintamallista ja tavoitetilasta johdettuihin kehit-
tdmistarpeisiin voitiin parhaiten vastata siirtymalld prosessildhtoiseen toi-
mintaan. Prosessien tunnistamisilla voitaisiin jdsentéd ministerion erityisia
strategisia tehtivid ja tydskentelyd ministeriossd sekd niiden avulla tuottaa
paremmin siséltod ministerion strategisiin tehtiviin, kuten talous- ja lain-
sdddantoprosesseihin. Lisdksi prosessimaisella tydskentelylld voitaisiin

78 Pédesikunta, suunnitteluosasto. Tilinpdcitos 10.3.2009 AF4525.
7 Pdédesikunta, suunnitteluosasto. Tilinpdcitos 11.3.2008 AE5175.
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parantaa organisaation yhteistoimintaa ja tehostaa konsernindkdkulman
mukaista kokonaisuuden hallintaa.

Puolustusvoimien tilinpdatoksessa vuodelta 2009* todetaan, ettd Ilma-
voimien kansainvélinen valmiusyksikko oli ldpdissyt Naton evaluointioh-
jelmaan kuuluneen, suorituskykyd mittaavan FORCEVAL-arviointi-
harjoituksen. Lisdksi Puolustusvoimissa tehtiin vuonna 2009 yksikoiden
laatujérjestelmien ja ympéristojarjestelmien auditointeja, itsearviointeja
sekd asiakas- ja sidosryhmityytyvéisyyskyselyjé. Itsearvioinneissa kaytet-
tiin soveltaen EFQM-kriteeristdd ja niiden tuloksia on késitelty asianomai-
sen yksikon tilaisuuksissa. Kehittimiskohteita on havaittu prosessien raja-
pinnoissa. Terveydenhuollossa suoritettiin kysely, jolla kartoitettiin va-
rusmiesten tyytyviisyytti®' terveysasemien toimintaan.

Puolustushallinnon rakennuslaitoksesta ei toimintakertomuksen mukaan
vuonna 2009 tehty ulkoisia arviointeja. Puolustusministerid oli asettanut
30.1.2007 projektin, jonka tehtdviksi oli annettu laatia ehdotus Puolustus-
hallinnon rakennuslaitoksen kehittimisestd edellisen rakennuslaitostyo-
ryhmén®* suositusten ja esitysten pohjalta. Tydryhmén ehdotus 29.2.2009
oli rakennuslaitosta siilyttavi®’.

Edelld mainittujen havaintojen mukaan puolustusministerion hallin-
nonalan arviointitoiminta on ollut vahaista.

3.5 Sisainen valvonta

Sisdinen valvonta tarkoittaa tissd niitd jirjestelyjd, joilla organisaation
johto pyrkii varmistumaan toiminnan tuloksellisuudesta mukaan lukien
toiminnan laillisuus. Sisdinen valvonta on ohjausjarjestelméé poikkileik-
kaava toiminto, jonka tehtidvéni on varmistaa asianmukaiset menettelyta-
vat. Sisdisen valvonnan osalta ohjausjirjestelmatarkastuksen tarkastusky-
symyksend oli, onko hallinnonalan sisdinen valvonta riittdvd varmista-
maan hallinnonalan tehtdvien asianmukaisen ja tuloksellisen hoitamisen.

% Picesikunta, suunnitteluosasto. Tilinpddtés 9.3.2010 AG4123.

" Puolustusvoimien ruokahuollon palvelukeskuksessa on tehty asiakastyytyvii-
syyskyselyjd, vaikka asiaa ei ole mainittu tilinpddtoksessd.

52" Puolustushallinnon rakennuslaitoksen kokonaisarviointi. Rakennuslaitoksen
ehdotus ja kannanotto 19.12.2006; Puolustushallinnon rakennuslaitoksen koko-
naisarviointi, loppuraportti 18.12.2006. BearingPoint.

% Ehdotus Puolustushallinnon rakennuslaitoksen kehittimisestd. PHRAKL-
ohjausryhmd 2008. 11022/4620/2003.
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Sisdisestd valvonnasta méaratddn talousarviolain 24 b §:ssé seki talous-
arvioasetuksen 9 luvussa (69—71 §). Sdddosten mukaan viraston ja laitok-
sen johdon tulee huolehtia siitd, ettd virastossa ja laitoksessa toteutetaan
talouden ja toiminnan laajuuteen ja siséltoon sekd niihin liittyviin riskei-
hin ndhden asianmukaiset menettelyt (sisdinen valvonta). Menettelyiden
tarkoitus on varmistaa viraston talouden ja toiminnan laillisuus ja tulok-
sellisuus sekd turvata viraston hallinnassa olevat varat ja omaisuus seki
viraston johtamisen ja ulkoisen ohjauksen edellyttimét oikeat ja riittdvat
tiedot taloudesta ja toiminnasta. Talousarvioasetuksen 65-66 §:ssd sddde-
tdén lisdksi sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan arviointi- ja vahvistus-
lausumasta sekd ministerion alaisilleen laitoksille antamasta tilinpaétds-
kannanotosta.

Sisdiseen valvontaan liittyvd havaintoja on esitetty jo edelld, erityisesti
luvuissa 3.3.1 (Tilinpadtokset ja toimintakertomukset) ja 3.4.2 (Talousar-
vio-, liike- ja valtuuskirjanpitojen tuottamat tiedot). Niissé esitetyt sisii-
sen valvonnan olennaisimmat puutteet olivat, ettd Puolustusvoimat on
osin kéyttdnyt midrdrahojaan talousarvion vastaisesti sekd ylittinyt ta-
lousarvion myo6nnetyn valtuuden ja ettd Puolustusvoimien valtuusseuranta
ei ole toiminut riittdvén luotettavasti.

Lisdksi sisdisen valvonnan tilaa arvioitiin tiettyjen yksittdisten menette-
lyjen toimivuuden perusteella. Tarkastuskysymykset olivat seuraavat:

— Onko sisdinen tarkastus jarjestetty hallinnonalalla asianmukaisesti?

— Ovatko hallinnonalan sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslau-
suma ja tilinpdatoskannanotto sisélloltdén ja késittelytavaltaan asian-
mukaisia?

— Ovatko hallinnonalan selvitykset tarkastusviraston antamiin ilmoitus-
velvollisuuteen olleet riittavid?

— Onko toimintakertomuksissa esitetty oikeat ja riittdvéit tiedot hallin-
nonalan vadrinkaytoksista?

Sisdisen tarkastuksen jdrjestiminen

Talousarvioasetuksen 70 §:n mukaan viraston ja laitoksen johdon on jir-
jestettdva sisdinen tarkastus, jos siithen on perusteltua tarvetta. Sisdisen
tarkastuksen tehtdvadnid on selvittdd johdolle sisdisen valvonnan asianmu-
kaisuus ja riittdvyys sekd suorittaa johdon madrddmat tarkastustehtavét.
Puolustusministeriossd on ministerion hallinnonalan siséisti tarkastusta
varten tarkastusyksikko. Se ei ole tehnyt varsinaista puolustusministerion
tilivirastotehtdviin tai muihin sisdisen valvonnan jarjestelyihin kohdistu-
nutta tarkastusta. Tarkastusyksikkd onkin toiminut korostetusti hallin-
nonalan tarkastajana. Puolustusministeriossa ei ndin ollen ole ollut varsi-
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naista sisdistd tarkastusta. Vuoden 2010 alusta alkaen tarkastusyksikon
tehtdviin on kuitenkin kuulunut my6s varsinainen sisdinen tarkastus.

Vuonna 2009 valmistuneen tuloksellisuustarkastuksen®* mukaan minis-
terion tarkastusyksikolld ei ollut kokonaisvaltaista kuvaa hallinnonalan si-
sdisen valvonnan ja tarkastuksen tilasta ja organisoinnista. Tarkastusyk-
sikkd ei ndin ollen mydskddn osallistunut siséistd valvontaa ja riskienhal-
linnan tilaa koskevien lausumien laadintaan, vaan néitd koskevat tiedot
toimitettiin yksikkotasolta suoraan tiliviraston johdolle. Yksikko ei tuol-
loin mydskéén ollut antanut kertomusta vuosittaisesta toiminnastaan. Puo-
lustusministerié on 2.3.2010 hyviksynyt sisdisen tarkastuksen ohjesédén-
non, jonka erddnd tarkoituksena on muuttaa tilannetta tilti osin.

Puolustusvoimilla on oma Péddesikunnan paéllikon alainen tarkastusyk-
sikko. Yksikkd koordinoi myds puolustushaarojen ja Maavoimien mate-
riaalilaitoksen sisdisten tarkastajien toimintaa sekd antaa heille myds tar-
kastustehtdvid. Padtoimiseen sisdiseen tarkastukseen kaytettiin Puolustus-
voimissa sekd vuonna 2008 ettd vuonna 2009 kuusi henkildtydvuotta.

Puolustushallinnon rakennuslaitoksella ei ole itsendistéd sisdisen tarkas-
tuksen toimintoa, vaan se on hoidettu oman toimen ohella nk. sisdisen
valvonnan auditointina. Mydskdin Puolustushallinnon palvelukeskuksella
ei ollut omaa sisdistd tarkastusta.

Puolustusministerion hallinnonalan vuoden 2008 ja 2009 tilintarkastuk-
sissa ei ole esitetty sisdistd tarkastusta koskevia huomautuksia.

Tarkastusvirasto on taloushallinnon muutoksia ministeriéissé, virastois-
sa ja laitoksissa koskeneessa tarkastuskertomuksessaan® katsonut, etti
"Sisdisen tarkastuksen resurssit ovat tarkastelussa olleissa kohteissa niu-
kat, eikd sisdinen tarkastus ole toistaiseksi pystynyt muuttamaan toiminta-
tapojaan. Useimmissa tapauksissa on kuitenkin tunnustettu, ettd sisdisen
tarkastustoimen tulisi pystyd nykyistd paremmin varmistamaan taloudelli-
suuden, toiminnan laillisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden seka tuloksel-
lisen johtamisen edellyttdmien tietojen oikeellisuus ja riittdvyys. Néiden
tavoitteiden saavuttamiseksi sisdinen tarkastus voitaisiin koota ministerio-
tasolla yhteen yksikkdon."

Tarkastuskertomusluonnoksesta antamassaan palautteessa puolustusmi-
nisteri0 ei néde tarkoituksenmukaiseksi sitéd, ettd hallinnonalan sisdinen tar-
kastus yhdistettdisiin yhdeksi yksikoksi. Sen sijaan ministerio katsoo, ettd
hallinnonalan siséisen tarkastuksen resurssien yhteiskdyttdd on liséttava.

¥ Taloushallinnon muutokset ministeridissd, virastoissa ja laitoksissa. Tulokselli-
suustarkastuskertomus 186/2009, s. 58.

% Tuloksellisuustarkastuskertomus 186/2009. Tarkastus koski useita hallin-
nonaloja, joista yksi oli puolustusministerion hallinnonala.
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Etenkin suuret tarkastukset sekd useampaa hallinnonalaa koskevat hank-
keet tulee organisoida tarkastussuunnittelun yhteydessé niin, etti tarkas-
tukset voidaan tehdi yhteistydssa.

Arviointi- ja vahvistuslausuma

Talousarvioasetuksen 65 §:n 1 momentin 7 kohdan mukaan kirjanpitoyk-
sikon tilinpadtokseen kuuluvan toimintakertomuksen tulee siséltdd ar-
viointi sisdisen valvonnan ja siithen sisdltyvin riskienhallinnan asianmu-
kaisuudesta ja riittivyydestd sekd sen perusteella laadittu lausuma siséisen
valvonnan tilasta ja olennaisimmista kehittdmistarpeista.

Puolustusministerion toimintakertomuksessa esitetysséd sisdisen valvon-
nan arviointi- ja vahvistuslausuman laadinnassa havaittiin puutteita vuosi-
na 2007 ja 2008. Lausumista ei kdynyt selville, miten arviointi oli toteu-
tettu ja miten se kattoi talousarvioasetuksessa vaaditut osa-alueet. Laaditut
lausumat eivit perustuneet koko ministeriostd tehtyyn riskien tunnistami-
seen ja arviointiin. Lausuman laadintaa kehitettiin: vuoden 2009 lausuma
perustui ministeridon koko johdon nékemykseen ja sini esitettiin olennaiset
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan kehittdmistarpeet.

Puolustusvoimat on vuosien 2008—2009 toimintakertomuksissa esittanyt
asianmukaisen sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuman. Siséi-
sen valvonnan ja riskienhallinnan arviointi perustuu suurelta osin Puolus-
tusvoimien tulosyksikdiden vuosiraportointiin liittyviin selvityksiin. Lau-
sumissa on todettu, ettd Puolustusvoimien toiminnassa ja taloudessa ei ole
ollut olennaisia, tavoitteiden saavuttamista vaarantavia puutteita tai virhei-
td. Lausumissa on esitetty keskeiset toimenpiteet sisdisen valvonnan kehit-
tdmiseksi.

Puolustushallinnon rakennuslaitoksen toimintakertomukseen sisiltyy si-
sdisen valvonnan ja riskienhallinnan arviointi- ja vahvistuslausuma. Raken-
nuslaitoksen johto on laatinut lausuman ja toteaa, etti sisdinen valvonta ja
riskienhallinta tiyttdvit talousarvioasetuksen 69 §:n mukaiset vaatimuk-
set. Lausuma perustuu systemaattiseen riskien tunnistamiseen ja arvioin-
tiin. Lausuman laadinnassa on kéytetty apuna valtioneuvoston asettaman
sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan neuvottelukunnan suositusta ja ar-
viointikehikkoa, joka perustuu ldhtokohtaisesti COSO-ERM-malliin. Lau-
sumassa on esitetty olennaiset sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan ke-
hittdmistarpeet. Ne liittyvét keskusyksikon alueellistamiseen, tietohallin-
tostrategian tavoitetilan méirittelyyn ja tunnuslukujen laaja-alaisiin vertai-
luihin alueittain. Lausuman sisdltd ei ole ristiriidassa tilintarkastuksessa
esiin tulleiden havaintojen kanssa.
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Puolustushallinnon palvelukeskuksen vuoden 2009 toimintakertomuk-
seen siséltyy sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan arviointi- ja vahvistus-
lausuma. Siind viitataan palvelukeskuksessa tehtyyn riskianalyysiin. Ana-
lyysisséd hyddynnettiin palvelukeskusverkostolle sovellettua riskienhallin-
tamenetelmaa, jota valtiovarainministerid, Valtiokonttori ja palvelukeskus
ovat yhteistyossd suunnitelleet. Lausumassa on katsottu, ettd riskienhallin-
ta-analyysi toi esille riittdvélla tavalla palvelukeskuksen ydintehtéviin liit-
tyvit riskit. Lausuman mukaan sisdisen valvonnan tarkeys palvelukeskus-
toimintatapamallissa on tunnistettu, mutta nykyiset valvontamenetelmaét
eivét ole riittavid.

Sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuman mukaan Puolustus-
hallinnon palvelukeskuksessa aloitettiin vuoden 2009 lopulla sisédisen val-
vonnan projekti, jossa tarkoituksena oli tunnistaa palvelutuotannon pro-
sessien sisdiset riskit ja valvontapisteet sekd maééritelld niille valvontatoi-
menpiteet, vastuut ja aikataulut. Kehitystyota jatkettiin vuonna 2010 osana
Valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskuksen kehittdmistyota.
Lausuman laadinnassa ei ole kdytetty systemaattisesti yleisesti hyvaksyt-
tyd viitekehystd. Tarkastuksen perusteella voidaan kuitenkin todeta, ettd
lausuma on laadittu asianmukaisesti eikd se sisélld sellaisia asioita, jotka
olisivat ristiriidassa tilintarkastuksessa tehtyjen havaintojen kanssa. Puo-
lustushallinnon palvelukeskus on vuoden 2010 alusta liitetty osaksi Val-
tion talous- ja henkilostohallinnon palvelukeskusta (Palkeet).

Hallinnonalalla ei ole kéytetty yhteniistd viitekehikkoa sisdisen valvonnan
arviointi- ja vahvistuslausumien valmistelussa. Tilinpadtoksissd esitettyi-
hin sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausumiin ei ole esitetty tilin-
tarkastuksissa huomautuksia lukuun ottamatta puolustusministerion lau-
sumaa.

Tilinpddtoskannanotto

Valtiokonttorin ohjeen mukaisesti ministerion on annettava vuosittain
viimeistddn varainhoitovuotta seuraavan kesdkuun 15. péivdnid perusteltu
kannanotto hallinnonalansa tiliviraston ja valtion rahaston tilinpdatoksesta
sekd niistd toimenpiteistd, joihin tilinpdétds ja siitd annettu Valtiontalou-
den tarkastusviraston tilintarkastuskertomus ja muut tiliviraston tai talous-
arvion ulkopuolella olevan valtion rahaston toimintaa ja taloutta seké ti-
linpaatosta koskevat selvitykset ja lausunnot antavat aihetta. Kannanoton
valmistelua varten ministerion asiana on laatia ja hankkia tarvittavat selvi-
tykset ja arvioinnit. Ministeridon on ldhetettdva kannanottonsa tiedoksi val-
tiovarainministeriolle seké tarkastusvaliokunnalle, Valtiontalouden tarkas-
tusvirastolle ja Valtiokonttorille.
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Tilintarkastuksen havaintojen perusteella puolustusministerion tiliviras-
toistaan antamat vuoden 2008 tilinpddtoskannanotot olivat asianmukaisia.
Téssé tarkastuksessa ei arvioitu vuoden 2009 tilinpadtoskannanottoja, jot-
ka annettiin kesékuussa 2010.

IImoitusvelvollisuus tarkastusvirastolle ja annetut selvitykset

Tilintarkastusten perusteella ilmoitusvelvollisuus tarkastusvirastolle on
vuosina 2008 ja 2009 asetettu Puolustusvoimille ja puolustusministeridlle
mutta ei Puolustushallinnon rakennuslaitokselle eikd Puolustushallinnon
palvelukeskukselle.

Puolustusministerion ilmoitusvelvollisuus koski molempina vuosina tu-
loksellisuuden laskentatoimen jirjestimistd valtion talousarvioista anne-
tun lain 16 §m edellyttdmailld tavalla eli kdytdnndsséd tydajanseurannan
kehittdmistd. Vuoden 2008 tilintarkastuskertomukseen antamassaan vas-
tauksessa ministeri0 totesi kehittdvinsid seurantaa méérdajoin tehtdvina
kyselynéd. Puolustusministerion toimenpiteet asian korjaamiseksi olivat
oikeansuuntaiset mutta eivét riittdvat. Vuoden 2009 ilmoitusvelvollisuu-
teen antamassaan vastauksessa puolustusministerid ilmoitti ottavansa
kayttoon taulukkolaskentaan perustuvan tydajan kidyton seurannan syksyn
2010 aikana. Jarjestelma otettiin kayttoon 1.10.2010.

My0s Puolustusvoimien vuoden 2008 ilmoitusvelvollisuuden perusteena
olivat puutteet valtion talousarviosta annetun lain 16 §:n edellyttimén tu-
loksellisuuden laskentatoimen jarjestdimisessd. Puolustusvoimien ilmoitus-
ta kehittimistoimenpiteistd voitiin pitdd asianmukaisena ja toimenpiteitd
selvénd parannuksena kohti tarkempaa kustannuslaskentaa. Ilmoitusvel-
vollisuus kuitenkin uusittiin vuoden 2009 tilintarkastuskertomuksessa,
koska toimenpiteet eivit kaikilta osin olleet riittdvid. Puolustusvoimien
ilmoitusvelvollisuuteen antaman vastauksen perusteella tilanteessa ei ole
tapahtunut olennaista muutosta.

Vuoden 2009 tilintarkastuskertomuksessa on Puolustusvoimille asetettu
ilmoitusvelvollisuus my®os niistd toimenpiteisté, joihin se on ryhtynyt val-
tuuden kdytdn seurannan jirjestimiseksi valtion talousarviosta annetun
lain 10 §:n®* tarkoittamalla tavalla.

%10 § Valtuusmenettely. Tulo- ja menoarvion kisittelyn yhteydessi voidaan
myontdd mddrdltddn ja kdyttotarkoitukseltaan rajattu valtuus tehdd sopimuksia
ja antaa sitoumuksia, joista aiheutuvia menoja varten tarvittavat mddrdrahat ote-
taan joko kokonaan tai puuttuvilta osiltaan myéhempiin tulo- ja menoarvioihin.
Valtuutta saadaan kéyttid sen varainhoitovuoden aikana, jonka tulo- ja menoar-
vioon se on otettu.
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Puolustushallinnon rakennuslaitoksen ja Puolustushallinnon palvelukes-
kuksen vuosien 2008 ja 2009 tilintarkastuksissa ei ole tullut esiin seikkoja,
joiden vuoksi niille tilivirastoille olisi asetettu ilmoitusvelvollisuus.

Hallinnonalan tila vidrinkdytosten nikékulmasta

Talousarvioasetuksen 65 §:n mukaan kirjanpitoyksikdn toimintakerto-
muksen tulee sisdltdd muun muassa yhteenveto havaituista vadrinkaytok-
sistd ja rikoksista sekd takaisinperinnoistd. Valtiokonttorin toimintakerto-
musohjeen mukaan raportoinnin tarkoitus on esittdd nimenomaan yhteen-
vetotiedot, ei siis tictoja yksittdisistd tapauksista.

Puolustusministerion hallinnonalan toimintakertomuksissa vuodelta
2009 on esitetty oikeat ja riittdvit tiedot vadrinkaytoksistd. Kolme tilivi-
rastoa neljdstd ei kuitenkaan ollut esittdnyt toimintakertomuksessa tietoja
takaisinperinndistd. Tilivirastoista kolme ilmoitti toimintakertomukses-
saan, ettd niiden tietoon ei ollut tullut vadrink&ytoksia tai rikoksia. Puolus-
tusvoimien toimintakertomuksen mukaan vuonna 2009 vairinkdytoksid on
ollut kaksi (ajoneuvon méérdysten vastainen kéyttd). Tuolloin esitutkinta
oli kesken viidessd jutussa. Niistd yksi koski hankintaa, kolme ldhinni
matkakustannusten korvaamista ja yksi Puolustusvoimien varoja ja omai-
suutta. Tapauksista on ilmoitettu myds tarkastusvirastolle valtiontalouden
tarkastusvirastosta annetun lain (676/2000) 16 §:n mukaisesti.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastuksen kohteena oli puolustusministerién hallinnonalan ohjausjér-
jestelmad, ja tarkastuksen padkysymyksend oli, miten hyvit edellytykset
hallinnonalan ohjausjérjestelmé antaa toiminnan tuloksellisuudelle ja vas-
tuun toteamiselle.

Tarkastuksessa ei arvioitu puolustushallinnon tuloksellisuutta. Ohjaus-
jérjestelmad tarkasteltiin sen viiden osan kautta; osat ovat (1) suunnittelu,
(2) johtaminen, (3) raportointi, (4) laskentatoimi ja arviointijarjestelmét
seka (5) sisdinen valvonta.

Tarkastuksen perusteella puolustusministerion hallinnonalan ohjausjdr-
Jestelmd antaa kokonaisuudessaan riittdvdt edellytykset toiminnan tulok-
sellisuudelle ja vastuun toteamiselle.

Tarkastusvirasto perustelee kantaansa seuraavasti:

Suunnittelu

Tarkastus kohdistui strategiseen suunnitteluun seki siihen liittyvdan puo-
lustusmenojen pitkdn aikavilin arvioinnin riittdvyyteen, talousarvioesityk-
sen tietojen riittdvyyteen, talousarvion suunnitteluun ja toteutumiseen seka
sdddosehdotusten vaikutusten arviointiin.

Puolustusministerion strategiaprosessit on suunniteltu ja dokumentoitu
huolellisesti. Strategia-asiakirjat ovat esitystavaltaan asianmukaisia ja ta-
voitehierarkioiltaan johdonmukaisia. Strategialinjaukset on pyritty mitoit-
tamaan siten, ettd ne voidaan toteuttaa hallinnonalan omin voimin. Kehit-
tdmisen varaa on siind, ettd jo strategioiden laadintavaiheessa arvioitaisiin
taloudellisia riskejé ja niiden vaikutuksia.

Puolustusmenojen pitkédn aikavélin arvioimiseksi ministerié on teettanyt
Valtion taloudellisella tutkimuskeskuksella (VATT) tutkimuksia, jotka an-
tavat hyvin kuvan puolustusmenojen kehityksen suurista haasteista seu-
raavien kahden vuosikymmenen aikana. Sen sijaan eduskunnalle valtio-
neuvoston selonteossa (VNS 1/2009) kerrotut tiedot puolustusmenoihin
kohdistuvista pitemmain aikavélin paineista ovat varsin vdhéiset ja luon-
teeltaan toteavat verrattuna selonteon sisillon laajuuteen muutoin.

Talousarvioesityksen rakenne on pééosin selked ja johdonmukainen. Se
myo0s vastaa pédpiirteissddn hallinnonalan keskeisié toimintoja. Kriisin-
hallintamenojen jakaminen henkilostomenoihin ulkoasiainministerion
pddluokkaan sekd kalustomenoihin ja kansainvélisistd harjoituksista ai-
heutuviin menoihin puolustusministerion pddluokkaan tosin heikentdi ta-
lousarvion selvyytté ja lapindkyvyytta.

109



Esityksen pédluokkaperusteluista kdyvét ilmi hallinnonalan keskeiset
vaikuttavuustavoitteet, tavoitetaso numeerisesti sekd tiedot tavoitteisiin
liittyvistd menoista. Vaikuttavuustavoitteet kuvaavat kuitenkin pikemmin-
kin puolustushallinnon toimintaa kuin haluttua tilaa.

Luku- ja momenttiperustelut ovat melko hyvét. Lukuperustelujen tavoit-
teilla on selvd yhteys padluokkaperustelujen tavoitteisiin. Tulostavoittei-
den esittdmisessd on kuitenkin puutteita kaikkien lukujen perusteluissa.
Taloudellisesti  erittdin ~ merkittdvédlle Puolustusmateriaalihankinnat-
momentille ei ole lainkaan tulostavoitteita. Myoskadn Sotilaallinen krii-
sinhallinta -luku ei sisdlld toiminnallisia tulostavoitteita sen paremmin lu-
ku- kuin momenttiperusteluissakaan.

Tarkastusvirasto on tekemissddn tilintarkastuksissa havainnut, ettd eri-
tyisesti Puolustusvoimille talousarvioissa esitetyissd tavoitteissa on viime
vuosien aikana tapahtunut merkittavaa kehitysta.

Valtuuksista esitetyt tiedot vastaavat muodollisesti talousarvioehdotus-
ten laadintamédrdyksen vaatimuksia. Kayttotarkoituksen esittdmisen tark-
kuus kuitenkin vaihtelee suuresti; suurimmissa valtuuksissa esitystaso on
hyvin yleinen. Tadmin vuoksi varsinainen tavoite eli tietojen esittdminen
"paitoksenteon kannalta riittdvalla tarkkuudella" ei toteudu. Puolustushal-
linnolle annettujen valtuuksien valtiontaloudellinen merkitys on suuri:
esimerkiksi vuoden 2010 talousarviolla puolustusministerion hallin-
nonalalle annetut tilausvaltuudet olivat yhtensad 2 950 miljoonaa euroa eli
noin 11 prosenttia enemmén kuin hallinnonalan padiluokan vuoden 2010
talousarvioméaériraha.

Hallinnonalan talousarviosuunnittelun onnistumista arvioitiin suhteessa
talousarvion toteutumiseen. Vuonna 2009 hallinnonala kéytti 84 % kaytet-
tdvissdédn olevista médrdrahoista ja siirsi 476 miljoonaa euroa (15 %) kéy-
tettdviaksi seuraavina vuosina. Suurimmat siirtyvat erét ovat olleet Puolus-
tusmateriaalihankinnat -momentilla: vuosina 2005-2009 momentin kiy-
tettivissd olleista méérarahoista kéytettiin vain 68—77 % ja seuraavalle
vuodelle siirrettiin keskiméérin 215 miljoonaa euroa. Siirtyva erd on suuri
sekd absoluuttisesti ettd suhteessa Puolustusmateriaalihankinnat-
momentin madrdrahaan (709 miljoonaa euroa v. 2009). Vaikka siirtomaa-
rérahalla voidaan joustavoittaa valtion taloudenhoitoa, talousarviosuunnit-
telun ja valtion rahoituksenhallinnan ldhtSkohtana tulee kuitenkin olla se,
ettd madrdrahat mitoitetaan todellista kdyttod vastaavasti. Myos valtuus-
menettelyn kéytolld voi pienentdd kdyttoon ndhden liian suurten siirto-
madrdrahojen tarvetta.

Tilausvaltuuksien suunnittelu ei ole kaikilta osin ollut onnistunutta. Ta-
lousarviossa myoOnnettyjen, mutta kdyttdméttd jadneiden materiaalihankin-
tojen tilausvaltuuksien maéra kasvoi vuosina 2005-2009 viisinkertaiseksi,
84 miljoonasta eurosta 406 miljoonaan euroon. Kéyttdmatta jadneiden val-
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tuuksien méadrd pieneni valtion tilinpdatoksen mukaan vuonna 2010 noin
sataan miljoonaan euroon, mutta Puolustusvoimien vuoden 2010 vuosira-
portin mukaan kayttdmattd jai 300 miljoonaa euroa. Puolustusvoimat ei
ollut ainakaan vuosien 2005-2009 aikana edennyt hankintaprosesseissaan
siten, ettd valtiota sitovien sopimusten tekeminen olisi tapahtunut esitetty-
jen ja myonnettyjen valtuusmidrien mukaisesti. Tassd tarkastuksessa ei
voitu selvittdd, johtuiko valtuuksien laajamittainen kayttdméttd jidminen
ensi sijassa optimistisuudesta valtuussuunnitteluvaiheessa vai hankinta-
prosessien ongelmista.

Tarkastuksessa selvitettiin myds, millaisia vaikutusarviointeja puolus-
tusministerio on tehnyt sdddosehdotuksiinsa. Kaikissa tarkastelluissa halli-
tuksen esityksisséd oli késitelty esityksen taloudelliset vaikutukset. Muut-
kin sdddosvalmisteluohjeen mukaiset vaikutukset oli késitelty ldhes poik-
keuksetta. Arvioinnit olivat pddsddntdisesti hyvin suppeita, mikd johtuu
osin siitd, ettd ehdotetut sdiddosmuutokset olivat varsin pienid. Sdadoseh-
dotuksissa tulisi esittdd tiedot vaikutusten arvioinnista myds siind tapauk-
sessa, ettd vaikutusten arvellaan olevan vihéisié tai vaikutuksia ei arvioida
olevan lainkaan. Ministerion sisdinen ohje vaikutusarviointien tekemisesti
lahinné toteaa vaatimuksia eikd késittele arviointien sisdltod tai menetel-
mid; yhdessé valtionhallinnon yleisten ohjeiden kanssa sisdinen ohjeistus
oli kuitenkin riittdvaa.

Johtaminen

Hallinnonalan johtamista tarkasteltiin puolustusministerin paitdsten (vuo-
det 2005-2009) tietoperustan, tulosohjauksen sekd materiaalihankintojen
ohjauksen perusteella.

Péétosten tietoperusta toiminnallisista ja taloudellisista vaikutuksista
vaihteli melko paljon. Useassa organisaation muutokseen liittyvéssd péa-
toksessé taloudellisten ja toiminnallisten vaikutusten perustelut eivét ol-
leet kattavia vaan ldhinnd viittauksia tehtyihin linjauksiin tai esityksiin.
Sen sijaan palvelussuhdeasioista tehdyissd padtoksissd arviointi oli katta-
vampaa. My0s hankintapditdsten perustelut ovat vuosien mittaan selvisti
parantuneet.

Puolustushallinnon tulosohjausorganisaatio on selvi ja looginen. Ohjat-
tavia yksikditd on vain kolme, ja niiden organisaatiot ovat omia taloudelli-
sia ja toiminnallisia kokonaisuuksiaan. Hallinnonalan tulostavoiteasiakir-
joissa ei ole yhteisté rakennetta.

Tulosohjausasiakirjoissa ei kdytetd loogisesti talousarvioasetuksen mu-
kaisia tuloksellisuuskasitteitd, eikd sopimuskokonaisuudesta ndekdin sel-
visti yhteyttd talousarviotavoitteisiin, kuten tulisi. Tulossopimusten otsi-
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kointi ja tavoitetekstit eivit tdysin vastaa talousarvioesityksessé esitettyja.
Myobskéédn tavoitetasot eivit ole tidysin samat, pddosin kylldkin. Tulosta-
voitteiden ja tulossopimuksen mieltdmisti osaksi talousarvion toimeenpa-
noa edesauttaisi se, ettd tavoiterakenteet, tavoitteiden sisdllot ja tavoiteta-
sot muodostettaisiin samalla logiikalla ja ettd ne pysyisivdt muuttumatto-
mina, ellei muutokseen ole perusteltua syytd. Puolustusvoimien tulosso-
pimuksessa tavoitteita on johtamisen, seurannan ja raportoinnin kannalta
hyvin paljon. Kaikki asetetut tavoitteet eivit olekaan tulostavoitteita vaan
toimintaa kuvaavia ja ohjaavia; niiden tavoitteiden toteutumisen mitatta-
vuus ja seurattavuus vaihtelevat paljon.

Materiaalipoliittisissa asioissa puolustusministerid ohjaa Puolustusvoi-
mia my0s muutoin kuin tulosohjauksella. Materiaalipoliittisten asioiden
ohjausta voidaankin pitdd vahvana verrattuna muuhun ministerién Puolus-
tusvoimiin kohdistamaan ohjaukseen. Tdmi perustuu osin johtoryhmien
toimintaan. Ohjausotteen vahvuutta lisdé se, ettd ministerid toimii varsi-
naisen ohjauksen liséksi myds pédatoksentekijand materiaaliasioissa. Puo-
lustusministeri tekee vuosittain noin 50 Puolustusvoimia koskevaa han-
kintapéétdsti. Tarkastusviraston késityksen mukaan ministerion vahva ote
puolustusmateriaalihankinnoissa on perusteltu.

Raportointi

Hallinnonalan raportoinnista tarkastettiin pdiluokan osuus valtion tilin-
padtoskertomuksessa, tulosohjattujen yksikdiden tulosraportointi seké kir-
janpitoyksikdiden tilinpédétoslaskelmien ja toimintakertomusten tietojen
riittavyys.

Puolustusministerion hallinnonalan osuus valtion tilinpdatoskertomuk-
sessa on rakenteeltaan ja esittdmistavaltaan selked. Lukurakenne vastasi
melko hyvin talousarvioesityksen lukurakennetta. Talousarvioesityksen
paédluokkaperustelujen vaikuttavuustavoitteiden toteutumisesta raportoitiin
selkedsti. Kertomuksessa olisi voinut kisitelld tarkemmin sitéd, ettd yksi
vaikuttavuustavoite, osallistuminen kansainviliseen sotilaalliseen kriisin-
hallintaan, oli ylittynyt varsin paljon.

Tilinpdatoskertomuksen tarkoituksena on raportoida varojen kaytosté
toimintoihin ja siten saavutetuista tuloksista. Vaikka puolustusministerion
hallinnonalan osuuteen siséltyy lukuisia meno- ja kustannustietoja sekd
niiden muutoksia, meno- tai kustannustietoja ei ole onnistuttu yhdisti-
méén tavoitteisiin tai vaikutuksiin. Ndin ollen menotarkastelut jaavét toi-
minnasta ja tuloksista irrallisiksi. Tilinpadtoskertomuksessa on myds joi-
takin puutteita sekd toimialoittaisessa ettd lukutason tavoitteiden rapor-
toinnissa. Puolustuspolitiikka ja hallinto -luvussa ei esiteté talousarvioesi-
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tyksen vaikuttavuustavoitteita. Sotilaallinen maanpuolustus -luvussa esite-
tédén kaikki talousarvioesityksen lukutason vaikuttavuustavoitteet ja niiden
toteutumat, mutta yhden tavoitteen — Maavoimien, Merivoimien ja Ilma-
voimien antama tuki muille viranomaisille — selvdi ylittymista ei perustel-
la lainkaan. Momenttitasolla raportoidaan Maanpuolustuskoulutusyhdis-
tyksen valtionavustuksen kaytdstd, mutta teksti jad vaille vertailupohjaa,
koska asetettuja tavoitteita ei sanota. Maanpuolustuskorkeakouluyhdistyk-
sen valtionavustuspéaétoksessi ei tulossopimuksessa asetettuja tavoitteiden
saavuttamista ole méadrdtty miltddn osin valtionavun ehdoksi. Puolustus-
ministerion tulisi harkita, onko tillainen kytkenta joltain osin tarpeen. So-
tilaallinen kriisinhallinta -luvussa kerrotaan vain kahdesta talousarvion lu-
kutason kolmesta vaikuttavuustavoitteesta eikd niistdkdin numeerista ta-
voitetasoa. Tekstissd ei myOskddn perustella, miksi kolmatta tavoitetta ei
esitetd.

Tarkastushavaintojen mukaan puolustusministerion asettamat raportoin-
tivaatimukset tulosohjatuilta yksikoiltd ovat kattavat ja riittdvat. Puolus-
tusvoimien ja Puolustusvoimien rakennuslaitoksen osavuosiraportoinnit
ovat pédosin kattavia, joskin raportit ovat sisdlloltddn varsin epitasaisia.
Sanallisten tavoitteiden toteutuminen on voitu raportoida ldhestulkoon tai
tdysin tavoitelausuman kopiona. Raportoinnin kehittdmiseksi tulisikin ar-
vioida my®os sitd, millaisia asetetut tavoitteet ovat eli esimerkiksi niin, ettd
niiden saavuttamisen aste on todennettavissa.

Tulosohjaukseen liittyvd vuosiraportointi on toteutettu toimintakerto-
muksissa sekd Puolustusvoimien laatimassa, erillisessd vuosiraportissa.
Raportointi tulosohjauksessa asetettujen tavoitteiden saavuttamisesta on
varsin kattavaa. Kehittimiskohteina voi pitdd tavoitemaddrittelyiden sekd
tavoitetasojen pitdmistd samoina talousarvioesityksestd tulossopimukseen
ja edelleen osavuosi- ja vuosiraportointiin lukuun ottamatta niité tapauk-
sia, jolloin talousarvioesitys muuttuu eduskuntakasittelyssi tai joissa olo-
suhteet muuttuvat niin paljon, ettd se vaikuttaa tavoitteisiin. Puolustus-
voimien ja puolustusministerion toimintakertomusten tietoja toiminnalli-
sesta tehokkuudesta ei mydskédn voi pitdd oikeina ja riittdvina, silld tiedot
eivit ole perustuneet riittivan kattavaan tydajanseurantaan ja tyokustan-
nusten kohdentamiseen.

Tarkastusviraston tilintarkastuksissa on havaittu joitakin puutteita hal-
linnonalan kirjanpitoyksikdiden tilinpdétoslaskelmissa. Ministerid oli
vuonna 2008 maksanut toimintamenomomentiltaan kunnostus- ja muutos-
toitd talousarvion vastaisesti. Puolustusvoimien tilinpaatoksissd on vuosi-
na 2007-2009 ollut puutteita valtuuksista ja niiden kdytdstd annetuissa
tiedoissa. Vuonna 2009 Puolustusvoimat ylitti toimintamenojen tilausval-
tuuden 1,2 miljoonalla eurolla. Valtuuksissa havaittiin virheellisyyksia
myd0s téssa tarkastuksessa.
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Puolustusmateriaali muodostaa valtion kirjanpidossa poikkeuksen siind
mielessd, ettd sen hankintamenot kirjataan kokonaan hankintavuoden ku-
luksi. Menettely perustuu valtion talousarvioesityksen yksityiskohtaisten
perustelujen yleisiin méérdyksiin. Puolustusmateriaalin tasearvo on Puo-
lustusvoimien arvioiden mukaan karkeasti noin 3,5—4 miljardia euroa ja
sen poisjattdiminen Puolustusvoimien tilinpddtoksestd antaa puutteellisen
kuvan Puolustusvoimien hallussa olevan materiaalin arvosta. Tarkastusvi-
rasto on puolustusministerion kanssa samaa mielti siité, ettei julkisiin ta-
se-erittelyihin tule sisdllyttidd yksityiskohtaista tietoa puolustusmateriaalis-
ta. Julkinen tase-erittely voitaisiin laatia esimerkiksi siten, ettd siinéd ilmoi-
tettaisiin puolustushaarojen sekd Pddesikunnan ja sen alaisten laitosten
hallussa oleva materiaalin arvo kunkin yksikon osalta yhtend lukuna.

Tarkastusvirasto on tilintarkastuksissaan tarkastellut hallinnonalan tuot-
tavuutta ja taloudellisuutta yksinomaan tilintarkastuksissa esille tulleen
aineiston perusteella. Sen perusteella ei ole ollut mahdollista arvioida ko-
ko hallinnonalan tuottavuuden ja taloudellisuuden muutosta.

Laskentatoimi ja arviointijdrjestelmdit

Tarkastuksessa selvitettiin puolustushallinnon yksikéiden laskentatoimen
kykyé tuottaa riittdvit talousarvio-, litke- ja valtuuskirjanpidon tiedot.
Vuosina 2008 ja 2009 sekd puolustusministerion ettd Puolustusvoimien
tuloksellisuuden laskentatoimen puutteet koskivat erityisesti tydajanseu-
rantaa.

Puolustusvoimilla oli ongelmia myos valtuuskirjanpidossa. Puolustus-
voimilla ei ole kdytdssé varsinaista erillistd valtuuskirjanpitoa, vaan val-
tuuksien seuranta on otettu osaksi Puolustusvoimien kaytdssd olevan
SAP-jarjestelmén méadrdrahaseurantaa. Jarjestelma on virhealtis, silld se ei
tarjoa aina valtuuksista riittivéd ja oikeaa automaattisesti ajantasaista tie-
toa tilinpadtdstd ja valtuusilmoitusta varten, vaan tyd on tehtdvd manuaali-
sesti. Puolustusvoimien valtuustietojen oikeellisuuteen on tilinpaatoksessa
vaikuttanut osaltaan my®ds se, ettd aiemmin valtuustiedot koottiin tilinpaa-
tostd varten erilldiin muiden tilinpddtostietojen kokoamisesta. Vuoden
2009 tilinpdétoksestd lédhtien valtuustiedot on koottu yhdessd muiden ti-
linpaétostietojen kanssa.

Tarkastuksessa selvitettiin arviointitiedon riittdvyyttd ainoastaan hallin-
nonalan toimintakertomuksiin siséltyvien ilmoitusten perusteella. Naihin
perustuen arviointitiedon tuottaminen hallinnonalan arviointitoiminta on
ollut sangen vahaista.
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Sisdinen valvonta

Tarkastusviraston tekemissd, puolustusministerion hallinnonalan vuosien
2008 ja 2009 tilintarkastuksissa ei ole ollut huomautuksia siséisesté tar-
kastuksesta.

Tarkastusvirasto on velvoittanut puolustusministerion antamaan valtion-
talouden tarkastusvirastosta annetun lain 5 §:n 1 momentissa tarkoitetun
ilmoituksen vuosien 2008 ja 2009 tilintarkastusten perusteella. Kéytan-
nossé ilmoitusvelvollisuus asetettiin molempina vuosina ty0ajanseurannan
puuttumisen takia.

Samoilta vuosilta ja samasta syystd myos Puolustusvoimille annettiin
ilmoitusvelvollisuus, minké lisdksi vuonna ilmoitusta edellytettiin myos
valtuuksien kdyton seurannan takia. Lisdksi vuoden 2009 tilintarkastuksen
perusteella Puolustusvoimat velvoitettiin antamaan ilmoitus valtuuden
kéyton seurannassa olevien puutteiden vuoksi.

Puolustushallinnon palvelukeskukselle ja Puolustushallinnon rakennus-
laitokselle ei ole asetettu ilmoitusvelvollisuutta vuoden 2008 tai vuoden
2009 tilintarkastuksen perusteella.

Suositukset

Tarkastuskertomuksessa jo esitettyjen havaintojen liséksi tarkastusvirasto
katsoo, ettd puolustusministerion tulee ryhtyé erityisesti seuraaviin kehit-
tdmistoimenpiteisiin:

Ministerion tulee jatkossa kiinnittd erityistd huomiota strategioihin liit-
tyvien taloudellisten vaikutusten ja riskien ennakointiin ja arviointiin. Li-
séksi ministerion tulisi pyrkid kehittdméadn strategiseen suunnitelmaan liit-
tyvié osastrategioita laadullisesti tasapainoisemmaksi kokonaisuudeksi.

Ministeridn tulee parantaa talousarvioesityksen tavoitteiden esittdmisté
erityisesti luvuissa 27.10 ja 27.30.

Kaikki kriisinhallintaan, sotilaalliseen kriisinhallintaan ja kansainvélisis-
td harjoituksista aiheutuviin menoihin tarkoitetut méairdrahat tulisi ottaa
valtion talousarvioon samaan, puolustusministerion hallinnonalan pééluo-
kan lukuun. Siirto tulee tehdd kehysneutraalisti. Tarkastusvirasto katsoo,
ettei sotilaallisen kriisinhallintaan tarkoitettujen méérarahojen budjetointi
puolustusministerion padluokkaan muuta ulkoasiainministerion kuvaamaa
paétoksentekoprosessia.

Puolustusministerion tulee parantaa hallinnonalan talousarviosuunnitte-
lua. Erityisesti timé koskee valtuuksia.

Ministerion tulee kiinnittdd huomiota hallinnonalan organisaatiota tai
olennaisia toiminnallisia muutoksia koskevien pédtostensd perusteluihin ja
perusteluaineistoissa olevien vaikutusten arviointiin. Sdddosehdotuksissa
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tulee nykyistd selvemmin todeta se, ettd sddnndkselld ei mahdollisesti ole
vaikutuksia tai ettd ne on jatetty arvioimatta vaikutusten véhdisyyden
vuoksi.

Ministerion tulee luoda hallinnonalan tulosohjaukseen yhteinen viiteke-
hys, joka parantaa koko hallinnonalan ohjausta kokonaisuutena. Ministe-
rion tulee asettaa toiminnalliset tulostavoitteet kaikille tuloksellisuuden
osa-alueille. Ministerion tulee my0s varmistaa talousarvioesityksen, tu-
losohjausasiakirjojen seka tulosraportoinnin késitteiden, tavoitteiden ja ta-
voitetasojen yhdenmukaisuus.

Ministerion tulee ohjata Puolustusvoimia jéarjestimééan tyoaikakirjanpi-
tonsa siten, ettd tydaikakustannukset kyetién esittiméén luotettavasti.

Ministerion ja hallinnonalan kirjanpitoyksikdiden tulee varmistaa, etté
kaikki olennaiset arviointitutkimukset raportoidaan toimintakertomuk-
sissa.

Puolustusmateriaali tulisi ottaa taseeseen talousarvioasetuksen 66 ja 66 a
§:n mukaisesti kuitenkin niin, ettd ei synny mitédn ongelmia salassa pidet-
tavien tietojen osalta.

Ministeridon tulee parantaa raportointiaan valtion tilinpdatoskertomuk-
sessa siten, ettd tilinpddtoskertomuksessa kerrotaan selkeésti kaikista ta-
lousarvioesityksen olennaisista tavoitteista ja ettd raportissa analysoidaan
avoimesti sekd tavoitteiden olennaiset ylitykset ettd niiden saavuttamatta
jdédminen.

Puolustusministerion tulisi selvittdd mahdollisuus yhdistdd hallin-
nonalan siséinen tarkastus yhdeksi yksikoksi kansliapdéllikon alaisuuteen.
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Tuloksellisuustarkastukset vuodesta 2006 lahtien
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Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennalta-
ehkéisyyn
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Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittiminen julkishallinnossa
Yritystukien vaikutusten pysyvyys

EU-séddosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin

kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kéyttokustannusten
valtionosuusjirjestelméa

Kaérdjdoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jalkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistiminen verohallinnossa
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Natura 2000 -verkoston valmistelu



141/2007 Verotuet
—tilivelvollisuuden toteuttaminen

142/2007 Paikallisen yhteistyon méérarahan tarkastus
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Valtion kassanhallinta

Hallinto-oikeudet
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Alueellisten kehittdmisohjelmien vaikutukset

Maa- ja metsédtalousministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma
Julkisen tyonvilityksen asema ja painopisteet

Maatalouden ravinnepdéstdjen vihentdminen

Valot pailld Pohjolassa

Pohjoismainen sdhkdhuollon valmiusyhteisty6
Tyoterveyshuolto ja alkoholihaittojen ehkéisy

Poliisin tietohallintokeskuksen alueellistaminen

Valtion velanhallinta

Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiain-
ministeriossa

Sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisen valtionosuusjér-
jestelmén ldpindkyvyys

Vesiviylien kunnossapito

Alueelliset ymparistokeskukset tavoite 2 -ohjelman toteuttajina
Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen

ohjaus ja hallinto

Ajoneuvohallintokeskuksen PALKO-hanke

Taloushallinnon muutokset ministeridissé, virastoissa ja
laitoksissa

Sisdasiainhallinnon palvelukeskus
Ammattikorkeakoulutuksen tydeldmaldhtoisyyden kehittiminen
Yritysten liiketoiminnan sdhkdistdmisen edistiminen

Maa- ja metsitalousministerion hallinnonalan harkinnan-
varaiset tukijérjestelmat

Puoluetuki

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelma

Ladkinnéllinen kuntoutus

Mielenterveyspalveluja ohjaavan lainsddadédnnon toimivuus
Autoverotus

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Oikeusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
Merenkulkulaitoksen erdiden toimintojen liikelaitostaminen
Maatalouden kannattavuuden laskenta
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Padstokauppa — Kioton joustomekanismit

Kainuun hallintokokeilun tila

Tyoturvallisuus valtion tydpaikoilla

Téaydentévyys kehitysyhteistydssé

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 lisddjana ja yhdyskuntarakenteen
eheyttdjana

Teollisen yhteistyon rahasto Oy:n (Finnfund) toiminta
Saatididen valtiontuki ja valvonta

Viyldhankkeiden toteuttamisen perustelut

Politiikkaohjelmat ohjausvélineend — esimerkkind Terveyden
edistdmisen ohjelma

Uusiutuvien energiamuotojen edistdminen

Vanhuspalvelut — Sdénnollinen kotihoito

Vuoden 2004 selonteko — Varuskuntarakenne seké johtamis- ja
hallintojdrjestelméa

Saddoshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi
Sosiaali- ja terveydenhuollon valtakunnallisten IT-hankkeiden
toteuttaminen

Ruokahuollon ja terveydenhuollon rakennemuutokset
Puolustusvoimissa

Valtion taloudelliset vastuut — esittiminen ja huomiointi
suunnittelun ja seurannan asiakirjoissa

Y mpéristoministerion hallinnonalan ohjausjarjestelma
Vammaispalvelut muuttuvassa kunta- ja palvelurakenteessa —
valtion ohjaus kehitysvammaisten asumisen palveluiden
jarjestaimisessa

Koulutus- ja tydvoimatarpeiden ennakointi, mitoitus ja
kohdentaminen

Puolustusministerion hallinnonalan ohjausjérjestelma
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