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TIHVISTELMA

Puolustusjérjestelmin ylldpito ja kehittdminen on jatkuva prosessi, joka edellyttdd pitkdjan-
teistd suorituskyvyn suunnittelua sekd rakentamista. Puolustusjirjestelmailld luodaan vahva
puolustuskyky Suomen maa- ja merialueille seké ilmatilaan kaikissa olosuhteissa vuoden jo-
kaisena pdivand. Oletettua uhkakuvaa vastaan on luotava jdrjestelmd, joka on strategisesti,
taktisesti sekd materiaalisesti riittivén vahva luomaan piddkkeen mahdolliselle hyokkadjélle
Suomea vastaan.

Suorituskykyisen Puolustusvoimien muodostaminen edellyttdd muun muassa jatkuvia mate-
riaalihankintoja. Puolustusmateriaalihankintoihin kohdennetaan Puolustusministerion mate-
riaalipoliittisen strategian mukaan noin kolmasosa kaikista puolustusméérarahoista, joten sen
osuus kokonaisbudjetista on huomattava. Suorituskyvyn rakentaminen pohjautuu monivuo-
tiseen Puolustusvoimien materiaaliseen kehittimiseen (PVKEH). Materiaalihankinnoissa
osa hankkeista jakaantuu usean eri vuoden ajanjaksolle, jolloin kustannusten maksuaikatau-
lujen viivéstymisten osalta voi muodostua siirtyvid erid, toisin sanoen siirtoméérirahoja.

Tassé tutkimuksessa selvittiin taustoja puolustusmateriaalihankintojen siirtyvien erien muo-
dostumiselle. Siirtyvid erid on pyritty viahentdmain Puolustusvoimissa noin kahdenkymme-
nen vuoden ajan. Tutkimuksessa tarkasteltiin lisdksi niiden mahdollisia haittavaikutuksia.
Siirtomédrdrahan kédytté on valtiontalouden mekanismi, joka mahdollistaa méérdrahojen
joustavan kdyton puolustusméirarahojen osalta viiden vuoden méardaikana.

Siirtoméaardrahojen osuus puolustusmateriaalihankinnoista on ollut noin 10 — 15 %, ja puo-
lustusmiérarahojen kasvu on lisdnnyt myds siirtomédriarahojen kasvua. Siirtomddrdrahojen
madrien nousut johtuvat osiltaan siité, ettd puolustusmiirirahojen kasvu on ollut suhteessa
voimakkaampaa kuin miten hankkeet ovat edellyttdneet madrdrahoja. Myos yksittdisten laa-
jojen hankkeiden (kuten Laivue 2020-hanke) viivdstymiset ovat vaikuttaneet siirtyvien erien
volyymiin.

Puolustusmateriaalihankinnoista (momentti 18) muodostuvien siirtyvien erien haittavaiku-
tukset ovat olleet valtiontalouden kontekstissa védhiiset. Kuitenkin puolustusministerié on
asettanut tyoryhmiid selvittiméin siirtyvien erien problematiikkaa jo vuonna 2002 ja siirty-
vien erien viahentdminen on ollut edelleen yhtend puolustusministerion asettamista tulosoh-
jauksen tavoitteista. Siirtyvien erien volyymi on kasvanut sen sijaan, ettd niitd olisi saatu
pienennettya.

Kokonaisuutena siirtomééirdraha on taloushallintoon liittyvé tyokalu, jolla mahdollistetaan
ylivuotisten hankkeiden rahoituksen jatkuminen ilman niiden viemisté talousarvioissa edus-
kunnan kisittelyyn. Siirtomééraraha tulisikin ndhda positiivisena asiana viraston sisdisen ne-
gatiivisen ndkemyksen sijaan.
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SIIRTYVAT ERAT PUOLUSTUSVOIMIEN MATERIAALI-
HANKINNOISSA

1 JOHDANTO

1.1 Alkujohdatus

Uskottava puolustus edellyttdd aktiivista asevoimien ylldpitdmisti ja kehittimisti. Kehittimi-
sen tulee olla ennakoivaa ja tulevaisuuden uhkakuvien perusteella tehtyjen ratkaisujen tulee
vastata oletettuihin uhkakuviin useiden vuosien paissé, jolloin kyseinen materiaali on kaytto-
valmiina ja sen kayttdjit ovat koulutettuja. Suomessa Puolustusvoimien kykyé vastata mahdol-
lisiin uhkiin kutsutaan suorituskyvyksi. Puolustusvoimien suorituskyvyn ylldpitdminen ja ke-
hittdminen edellyttdd jatkuvia materiaalihankintoja. Materiaalihankinnat eivét itsessdén luo
suorituskykyd, vaan materiaalin tdysimdirdinen kéytto edellyttdd sen integroimista puolustus-

jarjestelmiin osaksi Puolustusvoimien kokonaissuorituskykya.

Puolustusjérjestelman suorituskyvyn ylldpito ja rakentaminen on jatkuva prosessi, mutta pro-
sessia tarkastellessa suorituskyvyn rakentaminen voidaan katsoa kidynnistyvén suorituskykyva-
jeen tunnistamisesta. Vaje voi syntyi esimerkiksi vanhenevan kaluston, sodankdynnin muutok-
sen tai teknisen kehityksen mahdollistaman vaikuttamisen muodossa. Suorituskyvyn rakenta-
misessa on huomioitava oletetun vastustajan sotilaalliset suorituskyvyt ja omaa toimintaa on
ennakoidusti pyrittdvd rakentamaan vastaamaan vastustajan tulevaisuuden suorituskykyé par-
haalla mahdollisella tavalla. Puolustusvoimien suorituskyvyn rakentaminen toteutetaan suori-
tuskykyperusteisesti, uhkal&htdisesti ja resurssitietoisesti [1]. Talld menettelylld pyritddn vas-

taamaan oikealla suorituskyvylld tulevaisuuden uhkiin mahdollisimman kustannustehokkaasti.

Suomen valtion rajalliset puolustusméérarahat eivit mahdollista Puolustusvoimien rajatonta
kehittamisti ja sen mukaista materiaalin hankintaa. Yhteiskunnan kannalta ei ole tarkoituksen-
mukaista, ettd Puolustusvoimien, kuten muidenkaan hallinnonalojen, julkiset hankinnat toteu-
tettaisiin ilman rajoituksia, tai suorituskykyja rakennettaisiin ilman strategista suunnittelua seka

parlamentaarista paatoksentekoa.
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Julkisten hankintojen rajoituksilla mahdollistetaan yritysten tasapuolinen kohtelu hankintojen
tuottamisessa, sekd julkisen sektorin toiminnan avoimuus varojen kaytossd. Julkisia hankintoja
sdddellddn Euroopan laajuisesti kuin myos kansallisesti. Hankinnat toteutetaan erillisen kilpai-
lutusmenettelyn kautta, jolla mahdollistetaan eri toimijoiden (yritysten) osallistuminen hankin-

taan.

Puolustusvoimien toiminta jaetaan neljddn padprosessiin, joista 1 ja 2 padprosessissa tapahtuu
suorituskyvyn suunnittelu ja rakentaminen. Puolustusvoimien 2. padprosessin mukaiseen soti-
laallisten suorituskykyjen rakentamiseen, kehittimiseen ja ylldpitdmiseen liittyvd hankinta-
toimi on entistd merkittivimmassd asemassa Puolustusvoimien kehittimisessd ja on tisté joh-

tuen osa puolustushallinnon ydintoimintaa [2].

Puolustusmateriaalihankinoihin kohdennetaan noin kolmasosa puolustusbudjetista [2]. Puolus-
tusmateriaalihankinnat pohjautuvat Puolustusvoimien kehitysohjelmiin ja ne pitivét sisélldén
materiaalihankinnat eri hankkeiden muodossa. Yksittdisten hankkeiden kestoajat voivat vaih-
della kuukausista useisiin vuosiin. Suurissa hankkeissa aikataulujen viivdstymiset voivat siirtia
suunniteltuja maksuaikatauluja seuraavalle, tai jopa seuraaville vuosille. Hankkeiden viivéstyk-
set voivat pahimmillaan aiheuttaa viivettid suorituskyvyn rakentamiseen ja sen myotd uuden
suorituskyvyn kdyttoonotto voi viivistyd useilla vuosilla. Toisin sanoen oman puolustusjirjes-
telmdmme heikkoudet sdilyvit niin kauan, kunnes suorituskyky otetaan tdysimaéréisesti opera-

titviseen kayttoon.

Aikataulujen viivéstymisten seurannaisilmiond syntyy kehitysohjelmien alaisiin hankkeiseen
varattujen méaérarahojen siirtymisté seuraaville vuosille siirtoméérirahana, toisin sanoen siirty-
vind erind. Valtion méidrdrahojen kdyton vuotuisuusperiaatteen osalta hankinnoissa hyodynne-
tddn myos valtuusmenettelyd, jolloin puolustusmateriaalin hankinnan (momentti 18) mukaisia
médrdrahoja voidaan kéyttdd viiden vuoden periodilla. Siirtyvien erien problematiikkaa on py-
ritty vihentdmaéén yli 20 vuotta ja silti niiden kasvutrendi on edelleen olemassa. Siirtyvit erdt
eivit kuitenkaan ole uhka méérérahojen kaytolle tai osoitus toiminnan tehokkuuden puutteesta,

vaan ne ovat luonnollinen osa laajoja materiaalihankkeita.



1.2 Tutkimusongelma

Julkista varainkdyttod maéaérittelee perustuslaki, jonka mukaan eduskunta péattdd varainhoito-
vuodeksi kerrallaan valtion talousarvion [3]. Mdérdrahojen kiyton méadrittely ja hyviksyminen
sekd hankintojen ja muun varainkdyton sditely ovat osa eduskunnan budjettivaltaa. Osana val-
tion talouden sddtelyd, myos julkisia hankintoja sdddellddn hankintalainsdddannolla. Julkisten
hankintojen toteutus suoritetaan vastaavalla menettelylld ja samojen periaatteiden mukaisesti

hallinnonalasta riippumatta, pois lukien erdét puolustus- ja turvallisuusmateriaalin hankinnat.

Puolustus- ja turvallisuusmateriaalin hankintojen toteuttaminen on mééritetty erilliselld lainsda-
dédnnolla (laki julkisista puolustus- ja turvallisuushankinnoista). Hankintalain asettamien reu-
naehtojen liséksi virastot ja muut organisaatiot ovat tarkentaneet omia menettelytapojaan ja oh-

jeistuksiaan oman hallinnonalansa hankintoihin liittyen eri normeilla.

Tamaén tutkimuksen tarkoituksena oli tarkastella siirtyvien erien taustalla vaikuttavia tekijoita,
kuten taloushallinnon madrayksid sekd suorituskyvyn rakentamisen periaatteita. Suorituskyvyn
rakentaminen edellyttdd valtion méérarahojen suunnitelmallista kdytt64d. Méadrarahat myonne-
tddn eduskunnan hyviaksynnin mukaisesti ja joiden luomien rahoituskehyksien mukaisesti Puo-
lustusvoimien kehitysohjelmia toteutetaan. Siirtyvid erid on pyritty vihentimééan késkyin ja
menetelmin, jotka liittyvdit muun muassa niiden seurantaan, raportointiin sekd hankkeiden to-
teuttamisiin. Téssd tutkimustydssd pohditaan siirtyvien erien merkitystd ja mahdollisia vaiku-
tuksia taloushallintoon. Téssé tutkimuksessa taustalla johdatetaan ajatusta, millaisia vaikutuk-

sia siirtyvilld erilld on Puolustusvoimien toimintaan ja valtiontalouteen.

Ensimmaisend tutkimuskysymyksend on, mitka tekijat vaikuttavat siirtyvien erien muodostu-
miseen? Siirtyvit erdt muodostuvat suorituskyvyn suunnittelun ja rakentamisen osana, joten ne
muodostuvat taloussuunnittelun seké suorituskyvyn suunnittelun tai rakentamisen seurauksena.
Kysymyksessd tarkastellaan méérarahojen hallintaa niiden méiardytymisprosessin kautta. Ta-
loussuunnittelu perustuu toiminnan ja resurssien suunnittelun ja seurannan (TRSS) vuosiryt-
miin, joka toistuu vuosittain samanlaisena prosessina. Taloussuunnittelun rinnalla kulkee suo-
rituskyvyn suunnittelu, joka ei noudata vastaavaa vuosirytmid kuin taloussuunnittelu. TRSS
prosessi kuuluu Puolustusvoimien toiminnan neljdnteen pédprosessiin. Ensimmaiselld tutki-

muskysymykselld tarkastelen siirtyvien erien merkitysta.
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Toisena tutkimuskysymyksend on, mité haittavaikutuksia siirtyvilld erilld on? Miké on syy nii-
den véhentdmiselle? Siirtyvien erien syntymekanismien mukaisesti kaikkiin siirtyvien erien
muodostumisiin ei voida vaikuttaa Puolustusvoimien toimesta. Osa siirtyvisté eristi muodostuu
Puolustusvoimien toiminnasta riippumattomista syistd, kuten toimittajan myohastymisesti so-
pimuksen mukaiseen aikatauluun ndhden. Osa maksuaikataulujen my6héstymisistd sen sijaan
ovat johdannaisia Puolustusvoimien omasta toiminnasta. Toisen tutkimuskysymyksen késitte-

lyllé tarkastelen siirtyvien erien muodostumista ja mahdollisia haittavaikutuksia.

Kolmantena tutkimuskysymyksena tarkastelen muodostavatko siirtyvit erét haittaa suoritusky-
vyn rakentamiselle? Siirtyvid erid voidaan my0s tarkastella erillisend syy-seuraussuhteen il-
miodnd, jolla ei itsessdén ole vaikutusta hankkeisiin, vaan niiden syntyminen riippuu hankkeen
muusta etenemisesti. Talloin siirtyvit erdt voidaan ndhda rinnakkaisena ilmiona hankkeen ja

sen myotd suorituskyvyn rakentamisen suhteen eikd niinkd4n toimintaa médrittavéna tekijéna.

1.3 Tutkimuksen ndkokulma ja rajaus

Valtion budjettiaikataulu ja midrdykset hankintojen toteuttamisista ohjaavat hankintamenette-
lyja madrirahojen kédyton osalta. Joissain tapauksissa ne voivat aiheuttaa viivytyksid hankinta-
menettelyn aikatauluihin ja on mahdollista, ettd osa kustannuksista siirtyy seuraavalle vuodelle
tai myohempédn ajankohtaan mikili Puolustusvoimat ei kykene maksamaan toimituksien kus-
tannuksia suunniteltujen maksuaikataulujen puitteissa. Hankintamenettelyn hitaus voi osaltaan

vaikuttaa maksuaikataulujen venymiselle.

Pidempiaikaisissa hankkeissa joustavuutta lisdtddn valtuusmenettelylld, joka mahdollistaa han-
kintaa suorittavalle virastolle (vast.) mahdollisuuden poiketa vuotuisuusperiaatteesta ja kayttaa
médrdrahaa seuraavina varainkdyttovuosina. Valtuusmenettelylld annetaan maaréltaan ja kéyt-
totarkoitukseltaan rajattu oikeus tehdéd sopimuksia ja antaa sitoumuksia, joista aiheutuvia me-

noja varten tarvittavat madrdarahat otetaan myohempiin talousarvioihin. [4]

Tutkimus keskittyy siirtyvien erien haittavaikutuksiin sotilaallisen suorituskyvyn rakentamisen
ja sotatalouden nikokulmista. Tutkimuksen tarkoituksena on myds selvittdd aiheuttaako puo-
lustusmateriaalihankintojen (momentti 27.10.18) siirtyvien erit haittaa, koska niiden vdhenta-

mistd on tavoiteltu aktiivisesti Puolustusvoimien hanketoiminnan tehostamisen kautta?
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Hankkeiden viivdastymiselld on vaikutuksia suorituskyvyn rakentamiseen ja operatiivisen toi-
minnan kdynnistimiseen seka siirtyvat erédt ovat yksi ilmio hankkeiden ja erityisesti niiden mak-
suaikataulujen viivastymisistd. Tutkimuksen tarkoituksena ei ole selvittdd syitd hankkeiden vii-
vastymisiin eika eri kilpailutusmenettelyjen toteuttamistapojen vaikutuksista hankintojen aika-

tauluihin.

Perustuslain mukaiset méérirahalajit ovat kiinted médrdraha, arviomédérdraha ja siirtomééra-
raha. [3] Valtiontalous perustuu suunnitelmallisuuteen ja ennakointiin. Siksi hankinnoista laa-
ditaan erilliset maksuaikataulut. Siirtyvien erien muodostumista ei voida estéé, silld ne aiheu-
tuvat padsdantoisesti maksuaikataulujen viivastymisistd. Tédma korostuu erityisesti pitkdaikai-
sissa puolustusmateriaalihankinnoissa, jotka ajoittuvat usean vuoden ajanjaksolle. Menotar-
peen suunnittelu voi kdynnistyd vuosia ennen ensimmaiistd menoerdd. Hankkeiden sopimuk-
sissa laaditaan maksuaikataulu, joka sitouttaa kéytossd olevat méérdrahat kyseisen hankkeen
eri vaiheille. Yksittdisessd hankkeessa viivistyminen voi johtua muun muassa toimittajan tuo-
tannollisista haasteista, jolloin hankkeen suunnitelman mukainen aikataulu siirtyy myds kus-

tannusten osalta.

Siirtyvid erid on pidetty negatiivisena asiana puolustushallinnossa [5]. Siirtomé&érarahojen pie-
nentdmistd varten perustettiin puolustusministerion toimesta useita tyoryhmié vuosien 2002 ja
2012 vililla selvittdmain siirtyvien erien muodostumista, joista saatujen selvitysten perusteella
tyoryhmit myos esittivit erilaisia siirtomédrarahojen muodostumista hillitsevid toimenpiteita.
Valtiontalouden nékokulmasta Puolustusvoimat on yksi suurimmista hankintoja tekevisti vi-
rastoista ja Puolustusvoimien médrdrahojen kaytolla voi olla vaikutusta myds valtion menotar-

peen arvioinnissa.

Siirtyvien erien ongelmaa on selvitetty puolustusministerion asettamien tyoryhmien toimesta
puolustusmateriaalihankkeiden tehostamista vuonna 2002. Tydryhmén nimi oli Puolustusma-
teriaalihankkeiden tehostamista suunnitteleva tydryhma, josta kaytettiin lyhennettd MATSI [6].
Vuonna 2007 puolustusministeridssa todettiin, ettd puolustusmateriaaliméérarahoista siirtyvien
erien osuus oli lisddntynyt huomattavasti ja selvitystyotd varten perustettiin uusi tyoryhma sel-
vittdmain siirtyvien erien syntyéd sekd tekemddn tarvittavia toimenpide-ehdotuksia siirtyvien
erien pienentdmiseksi. Uudesta tyoryhmaéstd kéytettiin nimed MATSI II. Vuonna 2013 siirty-
vien erien kasvun selvittaimiseksi asetettiin myds vastaava siirtyvien erien tyoryhmad, koska ha-
vaittiin, ettd aiemmista raporteista huolimatta siirtomééirérahojen osuuden vain kasvaneen vuo-

sien myoté.
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Tassd tutkimuksessa tarkastellaan Puolustusvoimien momentin 18 mukaisia puolustusmateri-
aalihankintoja, joten tdssd ei oteta kantaa monitoimihévittdjahankintaan (momentti 19) eikd
FMS-ohjelman (foreing military sales) alaisia puolustusmateriaalihankintoja. Monitoimihdvit-
tdjadhanke on erotettu omaksi momentikseen sen paremman hallinnoinnin vuoksi. Foreign Mi-
litary Sales (FMS) on Yhdysvaltain hallituksen ohjelma puolustustarvikkeiden, -palvelujen ja -
koulutuksen siirtdmiseksi kansainvilisille kumppaneille ja kansainvilisille jarjestoille. Defence

Security Cooperation Agency

FMS:n ohjelman mukaisissa hankinnoissa Puolustusvoimien maérédrahat siirretddn erilliselle,
josta kustannukset kohdennetaan ohjelman oman aikataulun mukaisesti (DSCA) hallinnoi puo-
lustusministerion (DoD) FMS-ohjelmaa. [7]. FMS-ohjelman mukaisiin maksuaikatauluihin ei
voida vaikuttaa. MATSI-tyoryhma esitti vuoden 2012 loppuraportissaan, ettd FMS-ohjelman
mukaiset siirtomédrirahat luetaan osaksi niitd siirtoméérarahoja, joiden muodostumiseen ei ko-

timaan puolustushallinto voi vaikuttaa.

1.4 Tutkimustilanne

Puolustusvoimien hankintoihin liittyvié tutkimuksia on tehty laajasti. Siirtyvien erien syntyme-
kanismia ja miérid on tutkittu paljon eri tydryhmien laatimissa raporteissa. Siirtyvét erit liitty-
vit hankkeiden aikataulujen viivéstymisiin ja niitd on perusteltu muun muassa Puolustusvoi-
mien logistiikkalaitoksen rahoituksen tilannekuvaraporttien yhteydessa. Erilaisten raporttien
lopputuotteina on annettu eriasteisia korjaavia toimenpide-ehdotuksia siirtyvien erien vihenti-

miseksi tai niissd on todettu syitd siirtyvien erien muodostumisille.

Matsi II -loppuraportissa (2017) todetaan siirtyvien erien suuren mééran olevan ongelmallinen
sekd Puolustusvoimien toiminnan ettd valtiontalouden kannalta. Siirtyvien erien haittavaiku-
tuksia ei kuitenkaan ole tutkittu, eikd niitd ole aukottomasti perusteltu, miksi niiti on pyrittava
vahentdmadn kriittisesti? Tutkimuksissa ei ole kisitelty riittavillad tarkkuudella syitéd ilmidlle ja
tosiasiallisia vaikutusmahdollisuuksia niiden vdhentdmiseksi. Tydryhmien raporteissa ei ole

myOskddn perusteltu siirtyvien erien merkitysté.

Tadma tutkimus luo pohjaa siirtyvien erien muodostumiselle ja sille, millaisia mahdollisia hait-
tavaikutuksia ne muodostavat valtiontalouden tai suorituskyvyn rakentamisen suhteen. Vastaa-
vaa, Puolustusvoimien siirtyvien erien haittavaikutuksia tarkastelevia tutkimuksia ei ole vield

laadittu, joten aihe itsessddn tuo uutta ja ajankohtaista tietoa.



1.5 Tutkimusmenetelmit ja tutkimuksen rakenne

Tama tutkimus on sotatalouden perustutkimus, jonka ensisijaisena tavoitteena on kartoittaa siir-
tyvien erien merkitystd ensisijaisesti taloushallinnon ndakdkulmasta ja toissijaisesti suoritusky-
vyn suunnittelun ja rakentamisen nikokulmasta. Tutkimuksen pddmenetelmé on laadullinen,
eli kvalitatiivinen tutkimusmenetelma [8]. Téhdn tutkimukseen kvalitatiivinen tutkimusmene-
telmé soveltuu erinomaisesti, koska tdssa tutkitaan ja analysoidaan voimassa olevia ohjeistuksia
sekd verrataan niitd asiantuntijoiden kokemuksiin ja havaintoihin. Siirtyvi erid ja niiden hei-

jastevaikutuksia tarkastellaan yhtend ilmiona.

Tutkimuksessa tulkitaan voimassaolevia maérdyksid ja asiantuntijoiden havaintoja méarayk-
sistd, joiden analyysina muodostuu kisitys siirtyvien erien muodostumisesta, keinoista niiden

vahentamiseksi sekd niiden todelliset haittavaikutukset.

Tutkimuksessa on viisi kokonaisuutta, joilla vastataan tutkimuskysymyksiin. Tutkimus koostuu
kirjallisuuskatsauksesta ja sen analyysista, haastattelusta ja sen analyysista sekd niiden keski-
ndisen vertaamisten lopputuloksena saatavasta tuloksesta. Tutkimus toteutetaan kahdella eri
menetelmalld, jossa ensimmadisessd, kirjallisuuskatsauksessa tarkastellaan siirtoméérarahojen
muodostumista teoreettisesti ja toisessa, empiriaa edustavassa osassa, ilmidtd tarkastellaan

haastatteluiden avulla.

Kirjallisuuskatsaus
-maararahojen kaytto
-TRSS-prosessi
-hankintojen toteuttaminen

Kirjallisuuskatsaus
-strateginen suunnittela
-suorntuskyvyn suunnittela

.

Haastattelut

!

Analyysi

|

Tulokset

!

Pohdinta

Kaavio 1. Tutkimuksen rakenne
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Kirjallisuuskatsauksessa tarkastellaan, miten julkisen madrdrahan kéytto ja hankintojen toteut-
taminen on méadrdtty toteutettavan. Tutkimusosiossa tarkastellaan asiaa lainsdddannollisestd
sekd Puolustusvoimien sisdisten normien ndkdkulmista. Tutkimuksen kirjallisuuskatsaus on ja-
ettu lukuihin kaksi ja kolme siten, ettd toisessa luvussa kisitellddn valtion ja Puolustusvoimien
madrdrahojen kiyttdd ja kolmannessa luvussa tarkastellaan vastaavasti Puolustusvoimien suo-

rituskyvyn suunnittelun ja rakentamisen taustalla vaikuttavia tekijoita.

Neljannessd luvussa tarkastellaan taloussuunnittelun ja suorituskyvyn suunnittelun yhdista-
mistd kdytdnnon tasolla. Ainoastaan teoreettisena tarkasteluna toteutettuna, lukujen kaksi ja
kolme kirjallisuuskatsauksessa, ilmi6 olisi tullut esille vain teknisené ratkaisuna. Tutkimuksen
neljdnnessd, empiriaa késittelevédssd luvussa kasitellddn eri organisaatioiden edustajien néke-
myksid virastojen tai hallinnanalojen hankintoihin liittyen. Kuinka eri hallinnonaloilla siirty-
vien erien muodostuminen ndhdédédn viraston ndkdkulmasta, sekd sitd ylempien tahojen néko-

kulmasta?

Haastatteluilla saavutettiin syvyyttd ilmion laajuuteen sen mahdollisen ongelmallisuuden
myotd. Haastatteluilla selvitettiin materiaalihankintoja tai miérarahoja kisittelevien henkiloi-
den ndkemyksié hankintojen toteuttamisesta ja siirtyvien erien synnystd. Asiantuntijoiden haas-
tatteluilla selvitettiin myos siirtyvien erien haittavaikutuksista. Haastatteluihin valittiin henki-
16itd Puolustusvoimien ulkopuolisista organisaatioista luomaan vertailua muihin hallinnonaloi-

hin. Vertailun tarkoituksena oli suhteuttaa ilmio valtion taloushallinnan kontekstiin.

Teoreettisista ldhteistd saatuja tietoja verrattiin asiantuntijoiden kokemuksiin, joita tutkimuksen

tuloksissa tarkasteltiin ja tulkittiin yhtend kokonaisuutena.

Viidennessé luvussa tarkastellaan tiedon hankintaan vaikuttaneet tekijit sekd analysoidaan tie-
tojen ldhteitd. Kuudennessa luvussa kasitellddn tutkimuksen tuloksia ja havaintoja siirtyvien
erien ilmidstd. Viimeisessd, seitseminnesséd luvussa on tutkijan pohdintaa siirtyvien erien mer-

kityksestd ja mahdollisista toimenpiteistd niiden ongelmallisuuden ratkaisemiseksi.

Haastattelukysymykset laadittiin viiteen eri ryhmaéén, jotka esitettiin kokonaisuudessaan Puo-
lustusvoimien henkilostolle. Puolustusvoimien ulkopuolisilta henkil6iltd ei kysytty Puolustus-
voimien toimintaan liittyvid kysymyksid. Haastattelukysymykset esitetty ovat liitteessd 7.
Haastattelun taustat ovat esitetty tutkimuksen kohdassa 5: tiedon hankinta, analyysi ja aineiston

kasittelyn tulokset.



1.6 Kaisitteet ja maaritelmait

Siirtyvilla erillid tarkoitetaan varainhoitovuodelta seuraavalle vuodelle siirtyvistd madrira-
hoista muodostuvia varoja. Osa méérdrahoista siirtyy sopimuksiin sidottuina, jolloin niiden
kayttotarkoitus on tiedossa ja madrdraha ei ole kdytettdvissd muihin tarkoituksiin. Sitomaton
siirtyva erd on kohdennettu Puolustusvoimien kehitysohjelmaan, mutta sitd ei ole sidottu tiet-
tyyn hankkeeseen. Tilinpdédtoksessa seuraavalle vuodelle siirrettdvén siirtoméérarahan kaytta-

miton osa eli niin sanottu siirtyvé erd kirjataan talousarviomenoksi [9].

Siirtomiérirahalla tarkoitetaan valtion tai kunnan talousarvion méaréraha, joka voidaan siir-

tdd kokonaan tai osaksi varainhoitokaudesta toiseen. [10]

Valtion budjetti eli talousarvio on vuosittainen valtion taloutta ja varainhoitoa koskeva suun-
nitelma. Talousarvio siséltdd valtion seuraavan vuoden méérarahat ja tulot. Siind paétetddn tar-

vittaessa my0s alijadmain kattamiseen otettavasta velasta. [11]

Lisétalousarvio on talousarvioon eduskunnan péaétokselld tehty muutos. Muutoksia aiheuttavat
menojen lisdtarpeet, mutta siind voidaan tehdd budjetin oikaisua mahdollisten sddstdjen seka
tulojen muutosten my6td. Vallalla olevan kdytinteen mukaan vuosittain hyvéksytiin kaksi li-

sdtalousarviota. [10, s. 147]

Toiminnan ja resurssien suunnittelun ja seurannan (TRSS) prosessissa toimeenpannaan
Puolustusvoimien johdon antamat tavoitteet, tehtdvét ja linjaukset seki niihin liittyvé resurssien
jako. Prosessissa perustellaan ja valmistellaan Puolustusvoimien toiminnan ja tehtivien seka

suorituskykyjen vaatima méararahakehys sekd muut resurssitarpeet valtionhallinnolle. [12]

Puolustusvoimien kehittimisohjelmassa (PVKEHO) péitetdin miten puolustusjirjestelmén
ja sen osajirjestelmien suorituskykyjéd kehitetddn sekd kehittdmiseen kéytettdvat resurssit. Ke-
hittdmisohjelma antaa suuntalinjat sotilaallisen suorituskyvyn kehittdmiselle ja sen myoté pe-

rusteet mahdollisille materiaalihankinnoille. [13]

Kilpailutusmenettelylli tarkoitetaan hankinnan toteuttamista kokonaistaloudellisimman peri-
aatteen mukaisesti. [10] Yrityksille mahdollistetaan tasapuolinen kohtelu seké osallistuminen
Puolustusvoimien palvelun, materiaalin tai muun hankittavan asian toimittamiseen ennalta
madritettyjen kriteerien ja vaatimusten puitteissa. Kilpailutusmenettelyitd on useita eri tyyppi-

sid, joista valitaan tarkoituksenmukaisin kutakin kilpailutusta varten.
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1.7 Tutkimuksen teoreettinen kehys

Puolustusministeri asetti syyskuussa 2002 tekemaillddn paitokselld tyoryhman (MATSI-
tyoryhma) selvittimain materiaalihankkeiden tehostamista. Selvitystyon yhtend tavoitteena oli
selvittdd materiaalihankintojen menojen toteutumisen ja tilausvaltuuksien suunniteltujen me-
noajoituksien vuoksi seuraavalle vuodelle siirtyvien erien méiarén suuruuteen vaikuttavia teki-

joitd. Selvitystéd perusteltiin siirtyvien erien huomattavan suurella maaralla tilinpaatoksessa.

Siirtyvat erét ovat tydryhmien laatimista toimenpiteistd huolimatta ldhes poikkeuksetta kasva-
neet. Vuoden 2002 MATSI-tyéryhmén loppuraportissa todetaan, ettd Puolustusmateriaalihan-
kintoihin my6nnetyille miédrdrahoille on jo hyvin pitkdn aikaa ollut tyypillistd se, ettd puolus-
tusministerion asettamat tulostavoitteet eivét ole toteutuneet ja seuraavalle vuodelle siirtynei-

den erien madara on ollut sekd rahamaarailtdan ettd suhteelliselta osuudeltaan erittdin suuri.”

Tyoryhméd myos arvioi vuoden 2002 loppuraportissaan ’siirtyvien erien erittdin huomattava
maérin olevan osoitus tilausvaltuuksien ns. maksatusmairarahojen epdonnistuneesta budjetoin-

nista sekd hankesuunnittelun epétarkkuudesta ja puutteellisuuksista.”

Siirtyvien erien muodostuminen ndyttéa jatkaneen kasvua ajan myotd. Alla olevassa taulukossa
on kuvattu kehitysohjelmien mukaisten méararahojen mééran ja siirtyvien erien kehitysti vuo-
sien 2015 ja 2021 vililld. Siirtoméérarahojen trendi mukailee myonnettyjen maariarahojen tren-

dia.

KEHO rahoitus toteuma 2015-21 ja ennuste 2022
(sis. KEHO:n 18- ja 01-mom pl. KRIMAT -rahoitus ja F-35)
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Kuva 1. KEHO rahoituksen toteuma. Lihde: Rahoituksen tilannekuva-raportti (TLIV)
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Puolustusministerié ohjaa Puolustusvoimia muun muassa tulossopimusasiakirjoilla. Puolustus-
ministerion vuoden 2022 tulossopimusasiakirjaan on kirjattu Puolustusvoimien toiminnallisen
tehokkuuden tulostavoitteisiin ”Suorituskykyjen oikea-aikainen rakentaminen, jonka osana on
rahoituksen tarkoituksenmukainen suunnittelu ml. rakentamista vastaavan rahoitusprofiilin yl-
lapito siirtyvien erien hillitsemiseksi.” Vuoden 2022 tulossopimus ei madérittele siirtyvien erien
hillitsemistd muussa yhteydessa. Siirtyvien erien médardd on myos kisitelty aikaisemmissa tu-

lossopimusasiakirjoissa, joten vuoden 2022 tulossopimus ei muodosta poikkeavuutta.

Puolustusvoimien vuoden 2021 tulostavoitteissa [14] yksi tavoitteista oli ”Suorituskykyjen oi-
kea-aikainen rakentaminen, jonka osana on rahoituksen tarkoituksenmukainen suunnittelu ml.
rakentamista vastaavan rahoitusprofiilin yllépito siirtyvien erien hillitsemiseksi.” Siirtyvien
erien késittely osana tulostavoitteita on ryhmitetty otsikon ”Toiminnallinen tehokkuus™ alapuo-
lelle, jolloin sitd kdytetddn mittaamaan Puolustusvoimien omaa toimintaa yhtené tehokkuuden

mittareista.

Siirtyvien erien muodostumista on pyritty hillitsemién ja pienentiméén puolustushallinnossa
jo yli 20 vuotta. Kuitenkin ne vain jatkavat kasvuaan. Tamén tutkimuksen nidkokulmana on
siirtyvien erien juurisyyt, toisin sanoen ne syyt miksi siirtyvid erié pitdisi vihentdd ja miké nii-
den todellinen haittavaikutus on? Siirtyvid erid kdsitellddn puolustushallinnon asiakirjoissa ne-

gatiivisena ilmiond, mutta niiden vaikutuksista ei ole saatavilla tietoa.
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2 VALTION MAARARAHOJEN KAYTTO

2.1 Budjettiprosessi valtionhallinnossa

Valtion méirdrahojen kayttd perustuu perustuslakiin. Eduskunnan tehtidvdni on sdatdd Suo-
messa kaikki lait ja pdéttda valtion talousarviosta. Eduskunta myds kisittelee ja hyviksyy val-
tioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen selonteon, joka sisdltdd valtion johdon lin-
jauksina sotilaallisen maanpuolustuksen kehittimisperiaatteet ja painopistealueet mukaan lu-
kien puolustushaarojen materiaalisen kehittdmisen painopisteet seké puolustuksen kehittdmisen
edellyttdmin rahoitustarpeen. [15] Perustuslain 83 §:n mukaan eduskunta pdittda varainhoito-
vuodeksi kerrallaan valtion talousarvion, joka julkaistaan Suomen sdddoskokoelmassa [3]. Val-
tion médrirahojen kiyton osalta virastoilla ei ole oikeutta ylittdd kiintedd maarirahaa, eikd niilla
ole oikeutta siirtdd madrdrahoja kdytettdviksi seuraaville varainhoitovuosille. Mairdrahat ovat
tarkoitettu kaytettdviksi siten, kun ne ovat myonnetty eik niitd ole oikeutta siirtdd talousarvion

eri kohtien vililla, ellei sitd ole lailla sallittu. [3]

Eduskunta
Valtiovarainvaliokunta

' I

Hallitus (TP ja VN)

Valtiovarainministerio

Budjettiosasto Valmistelu

Paatos

Muut ministerit

Virastot ja laitokset
Keskushallinto
Piirihallinto
Paikallishallinto

Kaavio 2. Budjettiprosessi (Myllymaki 1994a, 71)
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Myllymaéki (1994) esittdé kirjassaan kaavion valtion budjettiprosessin kulusta. Kaavion mukai-
sesti ylempi taho madrdéd padtoksellddn midrdrahojen kiyton kehyksen. Médriarahojen kayttd
mahdollistetaan talousarvioesityksen toimeenpanoasiakirjalla. Ministerididen toimeenpano-
asiakirjoissa mééritetddn ohjaavat toimenpiteet oman hallinnonalan toimintayksikdille. Toi-
menpiteet kasittdvit toiminnan ja talouden suunnittelun. Taloussuunnittelun pohja luodaan hy-

viksyttyjen midrdrahojen kehyksilld, eli budjetilla. [10, ss. 98-102]

Toimintayksikdt laativat ja ilmoittavat omat talousarvionsa osaksi hallinnonalan talousarviota.
Ministeridt koostavat toimintayksikdiden laatimat talousarvioesitykset ja vievit ne valtionva-
rainministeridlle valmisteltavaksi osaksi hallituksen ja lopulta eduskunnan talousarviokasitte-
lya. Talousarvio laaditaan ensisijaisesti seuraavalle budjettivuodelle. Ministerion kehysehdotus
perustuu hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelmaan [15, s. 5]. Budjetti laaditaan vuosittain
seuraavalle kalenterivuodelle. Toiminta- ja taloussuunnitelman aikavili on sen historian aikana

ollut padsiintdisesti neljd tai viisi vuotta. [10, s. 117]

Eduskunta kéyttdd sille perustuslaissa annettua budjettivaltaa késittelemélld ja hyviaksymalla
vuosittain valtion talousarvion ja lisdtalousarviot, joissa mm. myonnetdin méérarahat ja tarvit-
tavat tilausvaltuudet materiaalihankintoihin. Talousarviokisittelyn yhteydessd eduskunnan va-
liokunnat yleensé kuulevat puolustushallinnon asiantuntijoita saadakseen mm. puolustusmate-
riaalihankinnoista taustatietoa, joka ei kdy suoraan ilmi hallituksen talousarvioesityksesta. [15]
Eduskunta voi hyviksyé talousarvion tai lisdtalousarvion hyviksymisen yhteydessi lausumia,
joissa esim. edellytetddn materiaalipoliittisia toimenpiteitd kotimaisen puolustustarviketeolli-

suuden turvaamiseksi. [15]

Talousarvion
valmistelu
(hallitus)

Talousarvion
hyvaksyminen
(eduskunta)

Arviointi ja
tilintarkastus

Talousarvion
toimeenpano

Kuva 2 Talousarvion késittely [61]



14

Hallitus laatii hallitusohjelmansa mukaisesti oman esitykseni talousarvioehdotuksen pohjaksi.
Hallitusohjelma ohjaa valtion talouspolitiikan toteutusta [16]. Hallituksen esityksesséd huomi-
oidaan talouspolitiikan kuin myds finanssipolitiikan linjaukset. Talouspoliittisessa linjauksessa
tarkastellaan méardrahojen kéyttod ja finanssipoliittisissa linjauksissa varojen kerddmisté, ku-

ten esimerkiksi verojen kerddmisen muutoksia.

Valtiovarainministerid vastaa myos julkisen talouden suunnitelman seké siihen siséltyvén val-
tiontalouden kehyspaatoksen valmistelusta tuleville vuosille. Julkisen talouden suunnitelma on
hallituksen péétdsasiakirja, joka koostuu finanssipolitiikan linjaa, julkisen talouden kokonai-
suutta ja julkisen talouden alasektoreita koskevista paatoksistd. Valtiontalouden kehys asettaa

rajoitteen valtion talousarviomenoille ja tuo myds ennakoitavuutta talouspolititkkaan. [16]

Toiminta- ja taloussuunnitelmien tiedot hallinnonalojen méararahakehityksesti ovat yksi kes-
keinen l&htokohta hallituksen talous- ja finanssipoliittisessa padtoksenteossa. Hallitus péattaa
kevédlld maardrahakehysneuvotteluissa seuraavaa neljdi vuotta koskevista puolustusminiterién
hallinnonalan méardrahakehyksisté, joiden mitoituksessa on otettu huomioon mm. puolustus-
materiaalihankintojen osalta voimassa olevien tilausvaltuuksien menojen ajoittuminen, suun-
nittelukaudella alkavat uudet tilausvaltuudet ja niiden suunniteltu menojen ajoittuminen seké
muut puolustusmateriaalihankintaméérarahat ml. indeksien ja valuuttakurssien muutoksista ai-

heutuva maararahatarve. [15]

Valtiovarainminiterid laatii talousarvioesityksen siihen liittyvine budjettilakiesityksineen. Ta-
lousarvioesitys késitellddn eduskunnassa, jonka jdlkeen sen varsinainen kasittely tapahtuu val-
tiovarainvaliokunnassa. Talousarvioesitys palaa lopulliseen késittelyyn eduskunnan tdysistun-
toon, jossa sen késittely saatetaan paatokseen. [16] Talousarviomenettelyn vuosikierto edus-

kunnassa on kuvattu liitteessa 1.

Virastojen médridrahojen kayttdd valvotaan eduskunnan toimesta (eduskunnan tarkastusvalio-
kunta) ja valtion taloudenhoidon seké valtion talousarvion noudattamisen tarkastamista varten
eduskunnan yhteydessé toimii riippumaton Valtiontalouden tarkastusvirasto. Virastot laativat
itselleen toimintansa edellyttdimét suunnitelmansa hallinnonalansa ministerion ohjauksen mu-
kaisesti [17]. Virastojen médrdrahoja valvotaan ohjaavan ministerion sekd Valtiontalouden tar-

kastusviraston toimesta.
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Valtiovarainministeriotd johtaa valtiovarainministeri. Valtionvarainministerio laatii vuosittai-
sen valtion talousarvion hallituksen esityksen perusteella, eduskunnan hyviksynnén jilkeen.
Valtionvarainministerid myos valmistelee hallituksen talous- ja finanssipolitiikkaa annettujen
reunaehtojen mukaisesti. Se toimii myos veropolitiikan asiantuntijaelimend ja vastaa muun mu-

assa rahoitusmarkkinapolitiikan valmistelusta. [18]

Valmistellessaan valtioneuvoston méiédrarahakehyspaétdsté, valtiovarainministerio ottaa kantaa
puolustusministerion toiminta- ja taloussuunnitelman (TTS) yhteenvedossa esittimddn mo-
menttikohtaisen (ml. puolustusmateriaalihankinnat) peruslaskelman oikeellisuuteen ja esittda
samalla oman ehdotuksensa puolustusministerion hallinnonalan méérarahakehyksiksi tulevalle

suunnittelukaudelle. [6]

Valtiovarainministerio edellyttia talousarviovalmistelun yhteydessd puolustusministerioltd uu-
sista tilausvaltuuksista perustelumuistiota, jossa on esitetty mm. tilausvaltuuden suunniteltu
kiytto jaoteltuna suurempiin kokonaisuuksiin siten, ettd tilausvaltuuden kéytto- ja sitomistilan-
netta voidaan jatkossa seurata télla jaottelulla. Merkittavét tilausvaltuuden kiyttosuunnitelma-
muutokset, joilla poiketaan perustelumuistiossa esitetysti, tulee viedd valtiovarainministerion
ja valtioneuvoston kautta eduskunnan hyvéksyttavéksi. [15] Puolustusministeri6 pyytda tarvit-
taessa ulkoasiainministeriolti lausuntoa ulkomailta tehtdvistd puolustusmateriaalihankinnoista.

[15]

Puolustusministeri6 vastaa strategiseen suunnitteluun liittyen turvallisuus- ja puolustuspolitii-
kan kehittdmisestd arvioimalla kansallisen turvallisuuden kehitystd ja maérittdmélld turvalli-
suusskenaarioiden pohjalta sotilaallisen maanpuolustuksen tavoitetilan. Selontekomenettelyn
avulla varmistetaan valtion johdon linjaukset sotilaallisen maanpuolustuksen kehittimisperi-
aatteista ja puolustushallinnon rahoitustarpeesta [ 19]. Puolustusministerio asettaa Puolustusvoi-
mille osana ministerion tulosohjausta materiaalihankinnoille tulostavoitteet ja seuraa niiden to-
teutumista. Puolustusministeri ja puolustusvoimain komentaja allekirjoittavat vuosittain tulos-
sopimuksen, joka siséltdd asetetut tulostavoitteet voimavarojen kehittdmisestd ja menettelytavat

niiden toteutumisen seuraamiseksi. [15]
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Tulossopimuksissa asetetut materiaalialan tulostavoitteet ovat yleensa liittyneet materiaalipo-
liittisiin linjauksiin ja madrdrahojen kayttoon. Keskeisimmat tulostavoitteet (ml. materiaalialan
tulostavoitteet) siséllytetdén hallinnonalan talousarvioehdotukseen ja julkistetaan hallinnonalan
tulostavoiteasiakirjassa. Puolustusministeri¢ raportoi tulostavoitteiden toteutumisesta hallin-
nonalan toimintakertomuksessa. Puolustusministeri6 laatii alaisten virastojen toiminta- ja ta-
loussuunnitelmien pohjalta hallinnonalan TTS-yhteenvedon, joka siséltdd mm. materiaalihan-
kintamé&ériarahojen mitoituksen tulevalle TTS-kaudelle, sen aikana alkavaksi suunnitellut uudet
tilausvaltuudet, niiden suunnitellun menojen ajoituksen sekd lyhyen kuvauksen tilausvaltuuk-

sien sisdllosta. [15]

Puolustusministerion materiaalihankinnoille asettamat tulostavoitteet viedddn Puolustusvoi-
main komentajan ja tulosyksikdiden vélisiin tulossopimuksiin. Tulosneuvotteluissa kisitelldén
vaihtelevasti keskeisid hankkeita ja niiden toteutusta. Tulostavoitteet kirjataan Puolustusvoi-
mien seuraavaa vuotta koskevaan toimintasuunnitelmaan (TOSU) ja neljdd seuraavaa vuotta
koskevaan tulostoimintasuunnitelmaan (TUTO). TOSU ja TUTO antavat tulosyksikoille perus-

teet omien tavoitteiden ja toiminnan suunnitteluun. [15]

Puolustusministeri6 laatii virastojen talousarvioehdotusten pohjalta hallinnonalan talousarvio-
ehdotuksen, joka sisdltdd mm. puolustusmateriaalihankintojen osalta méériarahojen mitoituksen
avain- ja tukituloksittain, tuotto- ja kuluryhmittdin sekéd puolustushaaroittain. Esitettdvistd uu-
sista tilausvaltuuksista talousarvioehdotukseen sisillytetdén perustelumuistio valtiovarainmi-
nisterion budjettikésittelyd varten. Eduskunnan jo hyviksymien tilausvaltuuksien vuosittaiseen
menoajoituksen esitettdvit muutokset sisdllytetddn tarvittaessa perusteluineen talousarvio- ja

lisdtalousarvioehdotuksiin. [15]

Talousarvion tdytantoonpanon yhteydessd puolustusministerid edellyttda, ettd silld on kéytos-
sadn kaikista voimassa olevista puolustusmateriaalihankintojen tilausvaltuuksista ajan tasalla
olevat kdyttdsuunnitelmat ennen méirérahojen jakoa. Puolustusministeri¢ maérittdd myds ma-
teriaalipolititkan suuntalinjat, resurssien kidyton perusteet ja painotukset teollisuuspoliittiselta
kannalta seki késittelee teolliseen yhteistyohon (vastakauppoihin), vientilupiin ja teollisuuden

toimintaedellytysten turvaamiseen liittyvit asiat. [15]
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Puolustusministerion asettama materiaalipolitiikan johtoryhma on puolustusministerion mate-
riaalipoliittista pddtoksentekoa valmisteleva, materiaalipolitiikan toteutumista ohjaava ja lau-
suntoja antava elin, jonka tehtdvéni on johtosddntonsd mukaan arvioida materiaalipolitiikkaan
vaikuttavia tekijoitd ja niiden tulevia muutoksia, koordinoida hallinnonalan materiaalipolitiikan
kehittdmisti, luoda hallinnonalan materiaalipoliittinen ohjelma ja yllépitéé sitd [20]. Valmista-
vasti se kisittelee yhteiskunnallisesti tai alueellisesti vaikuttavat taikka taloudellisesti erityisen
merkittdvat materiaalialan hankkeet ja seurata materiaalipolitiikan toteutumista. Se laatii esi-
tyksid materiaalisen valmiuden kehittimisen pitkdn ja keskipitkdn tdhtdimen suunnittelusta

sekd toimii ministerion johdon asiantuntijana kaikissa materiaalipoliittisissa asioissa. [20]

Puolustusministerion asettaman puolustushallinnon kaupallisen johtoryhmidn (PUKAJORY)
tehtédvind on asettamispditoksen mukaan valmistavasti késitelld eri sddnnosten tai médrdysten
mukaan valtioneuvoston tai puolustusministerion paitettdvéksi kuuluvat hankinnat, myynnit ja
muut merkittdvét hankkeet. [21] Lisdksi valmistavasti kasitelld puolustusministerion annattavat
tai vahvistettavat hankintatoimintaa tai kaupallisia asioita koskevat ohjeet ja madrdykset sekd
antaa lausuntoja ja tehda tarpeelliseksi katsomiaan esityksid toimialaansa kuuluvissa asioissa.
Puolustushallinnon kaupallisen johtoryhmén tehtdvdnd on my0s seurata tehtyjen hankintapéa-
tosten ja kaupallisten hankkeiden toteutumista sekd hankkia niiden kulusta tarpeelliseksi katso-

miaan selvityksii. [21]

Eduskunnan kayttdessé ylintd padtoksentekovaltaa, silld on my0s viime kddessd vastuu valtion
maidrirahojen kaytostd. Eduskunta hyvéksyy talousarviomenettelyssi tehdyt esitykset ja lopul-
linen méérdrahojen késittely ja kohdentaminen tapahtuu késittelyportaittain ja ne tarkentuvat
mitd alemmalle tasolle prosessi vieddan. Alemmilla organisaatioilla, kuten virastoilla ei ole oi-
keutta muuttaa ylemmén tahon paitoksen perusteella tehtyid jakoperiaatetta. Téalld menettelylld

turvataan budjettivalta demokraattisessa hallintoprosessissa [3].

Julkisen méadrdrahan kiyttoperiaatteet koskevat kaikkia hallinnonaloja, jolloin virastojen va-
rainkdyttd perustuu samoihin reunaehtoihin. Ministeriot vastaavat oman hallinnonalansa méé-
rdrahojen kdytostd omien periaatteidensa mukaisesti, ja jakavat ne virastoille antamiensa reu-

naehtojen mukaisesti.

Tieto eduskunnan kasittelyyn kulkee samojen periaatteiden mukaisesti kuin méériarahojen hal-
linta. Alempi organisaatiotaso laatii tulosraporttinsa ja talousarvioehdotuksensa, jonka ylempi
organisaatio kokoaa ja esittelee seuraavalle. Télld periaatteella ministeriot laativat talousarvio-

ehdotuksensa aina eduskunnan valtiovarainvaliokunnan kéasiteltavaksi.
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2.2 TRSS-prosessi

Puolustusvoimien toiminnan ja resurssien suunnittelu sekd seuranta perustuu Puolustusvoimien
johdon linjauksiin ja valtion hallinnon kohdentamiin méarirahoihin ja ohjaukseen. [12] Toi-
minnan ja resurssien suunnittelu toteutetaan siten, ettd suorituskykyjen rakentamisen ja yllépi-
don investointi- ja menotarpeet kyetddn huomioimaan toiminnassa ja kehittdmissuunnitelmissa
(KESU) koko kehittimisohjelmakaudella (12 vuotta) seki joukkojen ja jarjestelmien kéyton ja

ylldpidon kustannukset koko niiden suunniteltujen elinjaksojen ajan. [22]

Suorituskyvyn rakentamisen ja ylldpidon rahoitusperustana kéytetidn puolustushallinnolle
myonnettyd rahoituskehysti (1+4 vuotta, talousarvioennuste + kehittdmisehdotus) ja suunnit-
telukauden (12v, KEHO-kausi) rahoitusndkyméé jatkovuosille sekéd puolustusvoimain komen-

tajan linjauksia rahoituksen painopisteen luomisesta kehittimisohjelmakaudella. [22]

Toiminnan ja resurssien suunnittelu ja seuranta (TRSS) on kaikilla organisaation tasoilla johta-
miseen kiintedsti liittyvd kokonaisuus, jolla johdetaan tulosyksikoitd toimimaan annetuilla re-
sursseilla, asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi. Toiminnan ja resurssien suunnitteluja seu-
ranta tukee Puolustusvoimien ylimmén johdon tulosjohtamista ja ennakoivaa péaédtoksentekoa.

[12]

Suorituskyvyn rakentamiseen liittyvit rahoituskehykset muodostuvat osana strategista suunnit-
telua ja kehittdimisohjelmien toimeenpanoa. Suorituskyvyn kdyton ja ylldpidon osalta suoritus-
kykyvastuulliset méadrittdvit vuosittaiset ylldpito- ja palvelutarpeet suunnitellun Puolustusvoi-
mien toiminnan tason mukaisesti. Suorituskyvyn materiaaliseen osatekijdin liittyvit kdyttovar-

muus- ja kdyton miirdn mukaiset vaatimukset kerdtddn osana TRSS-prosessia. [22]
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TRSS toteutetaan valtionhallinnon méérittiméssé tulosohjausaikataulussa. Prosessissa valmis-
tellaan ja perustellaan Puolustusvoimien toiminnan ja tehtévien vaatima médrdarahakehys valti-
onhallinnolle, toimeenpannaan Puolustusvoimien johdon kdskemien tavoitteiden, tehtivien ja
linjausten seka niihin liittyvien resurssien jako ja ohjataan resurssien suunnittelua, seurantaa ja

raportointia (méérarahat, henkilosto, tilat ja alueet). TRSS on osa suunnittelutoimialaa. [12]
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Kaavio 3. Talousarvion ja KEHO:n liitynta [33]

Tarkastellessa ylla olevaa esimerkkid, TRSS-prosessi alkaa (esimerkissd vuosi 2020) talousar-
vion toimeenpanosta. Kyseisen vuoden talousarvion toimeenpano kéynnistyy kalenterivuoden
ensimmaisestd pdivastd. Talousarviossa on arvioitu kuluvan vuoden menot siten, kuten ne on
edellisen vuoden suunnittelussa arvioitu. Strategisen suunnittelun mukainen kehitysohjelmien
katselmointi toteutetaan talven aikana, siten, ettd siind tunnistetut seuraavan vuoden hankkeiden

rahoitustarpeet kyetdédn lisidmiéin seuraavan vuoden (2021) talousarvioesitykseen.

Kehitysohjelmakatselmoinnin (KEHO) tuotteena on myds linjaukset seuraavan vuoden toimin-
tasuunnitelmalle. Toimintasuunnitelma on Puolustusvoimien, kuten muidenkin virastojen,
luoma suunnitelma seuraavan vuoden toiminnalle. Toimintasuunnitelma suunnitellaan organi-
saatiotasoittain mahdollisimman tarkasti, ja sithen perustuu kyseisen organisaation normaa-
liolojen toiminta. KEHO:n yhtend tuotteena on selvittdd tulevat hankintatarpeet. Hankintatar-
peet kasitelldin PUKAJORY :ssé ja siind hyodynnetiddn hankintoihin liittyvia tietopyyntdjé toi-
mittajilta. Tietopyyntdjen (RFI) perusteella saadaan toimittajien arviot mahdollisista hankinnan
kustannuksista. Varsinainen tarjouspyyntd (RFQ) ldhetetddn toimittajille vasta, kun hankinta

on hyviksytty PUKAJORY :n toimesta.
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TRSS-prosessi etenee samaan aikaan kesdn lisdtalousarvioon. Lisédtalousarviossa esitetddn
ylemmiéille organisaatiolle mahdolliset rahoituksen lisdtarpeet tai hankintojen jaadessa toteutu-
matta, voidaan siini esittdd madaridrahojen uudelleen kohdentamista toiselle momentille tai tek-
nisesti jopa niiden palauttamista. Tarjouspyyntdjen saavuttua hankinnat késitelldén tarkemmilla
arvioilla uudelleen PUKAJORY:ssd. Télloin hankinta saa lopullisen puollon tai hylkdyksen.

Pédtos perustuu tdssi tilanteessa tarkennettuun arvioon hankinnan kustannuksista.

Strategisen suunnitteluprosessin kesidn aikana suoritettu KEHO-katselmointi tuottaa TRSS-
prosessille kehysehdotukseen arviot seuraavan kalenterivuoden jélkeiselle kolmelle vuodelle.
Osittain kehysehdotuksen kanssa samaan aikaan TRSS:n tuotteena valmistuu talousarvioennus-
teen tarkennuksia seuraavalle kalenterivuodelle. Kyseisen kalenterivuoden lopussa tai seuraa-
van kalenterivuoden alussa puolustusministerid laatii mahdollisen hankintapdatoksen
PUKAJORY:n esittelyiden perusteella. Hankintapdatoksen kanssa rinnan tapahtuu seuraavan

kalenterivuoden talousarvion toimeenpano.
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Kaavio 4. TRSS-kokonaisuus [33]

TRSS-prosessissa kehittdmisohjelma antaa suuntalinjat toimintasuunnitelmille ja toimintasuun-
nitelma edelleen perusteet kehysehdotukselle ja sen mydté talousarvioehdotukselle. Toiminta-
suunnitelma, samoin kuin sitd ohjaava kehittdmisohjelma, laaditaan siten, ettd ensimmaiinen
vuosi mahdollisimman tarkasti ja myohemmaét vuodet parhaiden arvioiden mukaisesti. Toimin-
tasuunnitelmassa luodaan arviot rahoituksen kehykselle, joka huomioidaan talousarvioehdotuk-
sessa. Talousarvioehdotuksen mukaisesti laaditaan toimeenpanoasiakirja, joka maarittda toi-

mintayksikéille méadrarahojen kiayton kehyksen.

TRSS-prosessin vuosirytmi on kuvattu liitteessé 2 oleellisimpien tuotteiden osalta
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2.3 Valtuusmenettely

Valtuusmenettely on taloudellisesti merkittdvien useampivuotisten sitoumusten ja hankkeiden
paitoksentekomenettely. Valtuusmenettelylld annetaan méariltddn ja kdyttotarkoitukseltaan ra-
jattu oikeus tehda sopimuksia ja antaa sitoumuksia, joista aiheutuvia menoja varten tarvittavat
madrdrahat otetaan myohempiin talousarvioihin. [4] Puolustusvoimien sisdistd valtuuksien seu-

rantaa ohjataan Pddesikunnan suunnitteluosaston maarayksella.

Kaytettdvissa oleva valtuus on varainhoitovuoden talousarviossa myonnetty valtuus, jolle saa
tehdd kayttotarkoitusta vastaavia sopimuksia ja sitoumuksia. Valtuus tulee sitoa kokonaan
myontdmisvuoden aikana. Mikéli valtuutta jaa kdyttdmattd, voidaan jiljelle jaényt osuus esittda
uusittavaksi seuraavan vuoden talousarviossa. Seuraavan vuoden talousarviossa uusittu osuus
on kiytettidvissd olevaa valtuutta. [4] Valtuus voidaan myontdéd puolustusmateriaalin ja palve-
luiden hankintojen osalta usean (3-6) vuoden méiirdajaksi. [21, s. 63] Kehitysohjelmiin

tilausvaltuus myonnetdan viideksi vuodeksi [23].

Puolustusvoimissa valtuusseuranta toteutetaan yhteistoiminnassa TRSS-, hankinnan ja talou-
den prosessien kesken. Jokainen prosessi vastaa omalta osaltaan valtuusseurantaan liittyvien

tietojen oikeellisuudesta ja kéytettivyydestd Pddesikunnan talousosaston ohjeiden mukaisesti.

[4]

Valtuusseuranta on varainhoitovuosikohtaista ja valtuusseurannan tapahtumien tulee kohden-
tua sille vuodelle, jonka talousarviossa tilausvaltuus on alun perin mydnnetty tai sen uusiminen
on esitetty. Talousarviomenot kohdentuvat sille vuodelle, jolle médédraraha on myonnetty. Val-
tuusseurannan uusia tapahtumia ei saa kohdentaa péattyneiden varainhoitovuosien sidontatosit-
teille, koska valtuuden kéyttdé kohdentuu silloin vuodelle, jonka osalta valtuusilmoitus on jo
laadittu. Maksatusajoituksen muutokset tulee tehdé alkuperdiselle sidontatositteelle, jotta val-

tuuden alkuperdinen kirjauspidivimaéira siilyy. [4]

Puolustusvoimien valtuusmenettelynormin mukaan puolustusministerid on ohjeistanut, ettd
valtuusmenettelyd tulee kayttda siind vaiheessa, kun tarvittavan tilausvaltuuden maérastd sekd
tilausvaltuuden kdytostd aiheutuvien menojen vuotuisesta ajoittumisesta on esitettdvissé luotet-
tavat tiedot. Talousarvioon tilausvaltuus tulee ottaa siind vaiheessa, kun valtuuden mukaiset
sitoumukset kyetddn tekeméén sen varainhoitovuoden aikana, jonka talousarviossa tilausval-
tuus on esitetty. Talousarvioon esitettdessd puolustusmateriaalihankintojen tilausvaltuuksiin si-

saltyvien hankintojen tulee olla pdédsdéantdisesti tarjouspyyntdvaiheessa. [4]
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Puolustusministerié kohdentaa Puolustusvoimille myonnettdvat méérarahat sekd maarittaa reu-
naehdot niiden kdytostd. Valtuusmenettelylld varmistetaan hankintojen toteuttaminen Puolus-
tusvoimien rahoituksen osalta ja samalla my6s sidotaan toimittajaosapuoli hankinnan toteutta-

miseen. Tilausvaltuus tulee olla voimassa sopimusta tehdessd. [23]

Puolustusvoimien kehittdmisohjelma (KEHO) muodostaa pohjan TRSS-prosessin rahoituske-
hysehdotukselle sekd maksuaikatauluille. TRSS-prosessissa esitetdin hanke- ja kehokatsel-
mointimateriaalin pohjalta hankkeiden tarkat rahatarpeet vuosiosuuksittain kehysehdotuksissa,

talousarvioesityksissd, talousarvioesitysten tarkennuksissa ja lisdtalousarviossa. [24]

Péadesikunnan suunnitteluosaston TRSS-sektorin mukaan valtuusmenettelyssd Puolustusvoi-
mille myOnnetiin tilausvaltuus, josta kyseseiselld myontdmishetkelld kdytdssa oleva osuus on
méidrdrahaa ja tulevien vuosien osuudet tilausvaltuutta. Rahoituksen raporteissa edelld mainittu
mairdrahan osuus kisitellddn "Kaytdssd” olevaksi madardrahaksi. Materiaalihankintojen maaré-
raha myonnetdédn kehitysohjelmien mukaisesti, jossa osa méérarahoista on sidottu vain kehitys-
ohjelman tasolle. Kehitysohjelmaan, mutta ei tiettyyn hankkeeseen, sidottu méériaraha on alussa
sitomatta, eli se on vapaana olevaa maarirahaa. Kehitysohjelmaan sidottu méaariraha raportoi-
daan “kéyttaméittd” olevaksi médrarahaksi. Kun hankintaan liittyvd hankintasopimus on tehty,
médrdrahan laji vaihtuu ”sidotuksi” méirdrahaksi. Sitomaton méiréraha on tilausvaltuuden mu-

kaista méiérdrahaa, jota ei vield ole sidottu hankintasopimuksen perusteella mihink&én.

Madrdrahan sidonnalla médriraha ei vaihda fyysistd sijaintia, mutta se varaa kyseisen maéran
tiettyyn kéyttoon, jolloin sité ei voi sitoa muuhun hankkeeseen, hankintaan tai kéyttotarkoituk-
seen. Médrdraha siirtyy toimittajalle, kun toimitus on tarkastettu ja todettu sopimuksen mu-

kaiseksi. Méérarahan rooli vaihtuu “kaytetyksi”. [25]
Kéyttdméaton maadrdraha ("Kéyttdmattd”) jakaantuu sidottuun ja sitomattomaan rahaan.

Sitomattomia valtuuksia (tai osia valtuudesta) syntyy, kun jostain syystd suunniteltua hankin-
tasopimusta ei padstd tekemddn, esimerkiksi hankinnan viivdstyessi tai kun hankinta on edul-
lisempi kuin aikaisemmin on arvioitu. Téllaisessa tapauksessa méérarahoja jad kohdentamatta
suunniteltuun hankkeeseen. Hankkeen rahoitustarpeesta yli jddvien varojen status on ’sito-
matta”, ja sitd voidaan tietyin ehdoin kdyttia johonkin muuhun tarkoitukseen, kuten esimerkiksi
jonkun muun hankinnan rahoitus (edellyttien ettd on sallittu valtuudessa), lainaaminen rahoi-
tusmuutoksella jollekin toiselle kehittimisohjelmalle (palautetaan samana tai eri valtuutena tie-
tyin ehdoin) tai tilijaottelumuutoksella kohdentaminen jollekin toiselle kehittimisohjelmalle.

[25].
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Hankkeiden rahoituksen suunnittelu alkaa varhaisessa vaiheessa ennen varsinaisen suoritusky-
vyn rakentamisvaihetta. Lidhempéni suorituskyvyn rakentamista TRS-tuotteilla sdédetdén ra-
hoitus vastaamaan tarkentuneita hankintoja ja niiden maksuajankohtia (KEHE, TAE, TAE tar-
kistukset ja LTAE). [24] Tilausvaltuudella médriarahat sidotaan kehitysohjelmiin ensimmaisen
kerran vuosia ennen hankintasopimusten tekemisti. Tilausvaltuudet alkavat suunnittelun en-
simméisend vuotena, kun ne siirtyvét strategisesta suunnittelusta (KEHO) osaksi TRSS-

prosessia.

Tilausvaltuus kasittdd myontdmisvuoden liséksi neljd seuraavaa varainhoitovuotta. Puolustus-
voimien omassa kirjanpidossa ja kasittelysséd sidotut méérarahat, tai sidotut valtuudet, liittyvit
materiaalihankkeiden sisdisiin méérarahojen kiyttoon, kun valtion talouden kontekstissa maa-
rarahat ovat sidottu Puolustusvoimien materiaalisen kehittdmisen tasolle, jonka eduskunta on

talousarviossa késitellyt.

Talousarviomenettelyssd Puolustusvoimien materiaalihankintoihin myonnetéén tilausvaltuus.
Maiirarahat myonnetddn Puolustusvoimien rahoituskehykseni (esim. PVKEH2021) materiaa-
liseen kehittdmiseen. Tilausvaltuus késittdd myontdmisvuoden sekd sen lisdksi neljd seuraavaa
varainhoitovuotta. Esimerkiksi PVKEH2021 tilausvaltuudessa miirdrahoja myonnettiin kiy-

tettdvéksi seuraavasti: [26]

2022 2023 2024 2025 2026 - | Yhteensd
Puolustusvoimien materiaalinen ke- | 269 331 217 591 187 731 24 065 59 375 758 093
hittdminen (PVKEH 2021) -tilausval-
tuus (1000€) | (1000€) (1000€) (1000€) (1000€) (1000€)

Taulukko 1 Méérdrahojen vuosijako

Madrdrahat ovat jaettu tilausvaltuusmenettelylla Puolustusvoimille kdytettaviksi viiden vuoden

ajanjaksolla. [26]

Esimerkiksi PVKEH2021 vuoden 2022 méérarahoja oli suunniteltu kaytettdviksi vuonna 2022
noin 269 miljoonaa euroa ja muina vuosina ylldolevan taulukon mukaisesti. Kehys kattaa kai-
ken materiaaliseen kehittimiseen suunnitellut mairarahat, jotka ovat maaritetty talousarvioka-

sittelyssd kyseiselle méddrarahamonentille.
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PVKEH2021 jakaantuu useaan eri kehittimisohjelmaan, joiden méaaridrahojen kaytostd vastaa
Puolustusvoimat annettujen reunaehtojen mukaisesti. Yksi PVKEH2021 alaisista hankkeista on
ollut merivoimien laivuehanke LV2020 [27, 28]. Hankkeen sisilld tapahtuviin osajirjestelmien
kehittdmisiin tai toimittamiseen maéritellddn hankintasopimuksiin maksuaikataulut. Maksuai-
kataulujen viivdstyessa siten, ettd kustannuseri siirtyy seuraavalle kalenterivuodelle maksetta-

vaksi, muodostuu siirtoméaériarahaa.

2.4 Julkiset hankinnat

Valtion talouden tavoitteena ei ole voiton tavoittelu kuten yritystoiminnassa, vaan yhteiskun-
nallisen tavoitteen toteutuminen [29]. Julkisia hankintoja ovat sellaiset tapahtumat, joilla valtio,
kunta tai kuntayhtymad, valtion liikelaitokset sekd muut hankintalaissa mééritetyt hankintayksi-
kot suorittavat palveluiden, tuotteiden tai rakennusurakoiden ostoja oman organisaationsa ul-

kopuolelta. [9, s. 27]

Mikili oma organisaatio osallistuu kilpailutusmenettelyyn, télldin siitd tulee tasavertainen jul-
kinen hankinta kilpailutusmenettelyyn osallistuvien toimijoiden suhteen. Hankintalainsédadénto
madrittdd julkisten hankintojen menettelytavat. Hankintalainsdddéntd pohjautuu Euroopan
unionin perussopimuksiin, hankintoja koskeviin direktiiveihin ja Maailman Kauppajirjeston

julkisten hankintojen sopimuksiin (GPA-sopimukset). [10]

”Hankintalain tavoitteena on tehostaa julkisten varojen kiyttod, edistdd laadukkaiden, innova-
titvisten ja kestdvien hankintojen tekemisté seké turvata yritysten ja muiden yhteisdjen tasapuo-
liset mahdollisuudet tarjota tavaroita, palveluja ja rakennusurakoita julkisten hankintojen tar-
jouskilpailuissa.” [30]. Lain tarkoituksena on tehostaa julkisten varojen kéyttoa ja samalla tehda
siitd eurooppalaisia arvoja tukevaa muun muassa kestivien hankintojen, hyvin laadun seké in-

novatiivisuuden osalta.

Kilpailutusmenettelylld ja sen riittdvélld avoimuudella turvataan myds yritysten tasapuolinen
kohtelu ja mahdollisuudet, eiki se palvele ainoastaan julkishallinnollista yhteis6d. Hankintalain
mukaisesti hallintoyksikdiden on my0s pyrittdva jarjestiméiin hankintansa siten, ettd ne voi-

daan toteuttaa mahdollisimman taloudellisesti, laadukkaasti ja suunnitelmallisesti. [10]
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Julkisia hankintoja koskevat sddnnokset ovat hankintalaissa (1397/2016, HankL) ja puolustus-
ja turvallisuushankintalaissa (1531/2011, Putul)). Lakien soveltamista tarkentaa valtioneuvos-
ton asetus julkisista hankinnoista (331/2010) ja valtioneuvoston asetus julkisista puolustus- ja
turvallisuushankinnoista (1536/2011). Hankintatoimen kannalta merkittdvid sdddoksid ovat
myos valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta annettu laki (talousarviolain 22 a §,
447/20006), valtioneuvoston asetus valtionhallinnon yhteishankinnoista (765/2006) ja valtiova-
rainministerion péadtds valtionhallinnon yhteishankinnoista (766/2006, muutettu 594/2008 ja

650/2009). [31]

Julkisten hankintojen tekeminen on osa julkisen vallan kdyton kokonaisuutta ja sitd noudatetaan
niin sanotulla avoimuusperiaatteella. Avoimuusperiaate edellyttdd hankintojen lapindkyvyytté
ja niiden tiedon jakamista tasapuolisesti. Tarjouskilpailussa jokainen siihen osallistuva toimit-
taja on oikeutettu saamaan tietoa ratkaisusta. Tarjouskilpailun ratkaisut ovat paisdintdisesti

julkisia [9, s. 29].

Hankintatoimen ohjaus on jaoteltavissa normiohjaukseen, strategiseen ohjaukseen ja hankinto-
jen toteutuksen ohjaukseen. Julkisten hankintojen yleistd normiohjausta toteuttaa tyo- ja elin-
keinoministerid ja valtionhallinnon osalta erdiltd osin myds valtiovarainministerid. Valtiova-

rainministerid vastaa valtionhallinnon hankintatoimen yleisesté strategisesta ohjauksesta. [31]

Kukin ministerio vastaa hallinnonalansa hankintatoimen ohjauksesta ja toteutuslinjoista, joihin
liittyvét yleiset linjat méaéritelldédn hallinnonalan hankintastrategiassa. Puolustusministeriossa
(PLM) hankintatoimen hallinnonalan koordinoinnista ja yhteistoiminnasta vastaa Resurssipo-
liittinen osaston materiaaliyksikkd. PLM seuraa ja valvoo, ettd myds sen hallinnonalaan kuulu-
vat virastot ja laitokset noudattavat seka valtion konsernitason ettd hallinnonalan hankintastra-

tegioita. [31]

Valtion médrdrahojen kdytto on sdddetty talousarviolaissa. Valtion tulo- ja menoarvion perus-
teella myOnnetddn puolustushallinnolle maidréltdan ja kiyttotarkoitukseltaan rajattu valtuus
tehdd sopimuksia hankintoihin liittyen. Edelld mainittu valtuusmenettely my6s mahdollistaa
viraston antamaan sitoumuksia, joihin tarvittavia méédrdrahoja voidaan kayttdd my6hempien
tulo- ja menoarvioiden pohjalta [4]. Puolustushallinnon materiaalipoliittisen strategian mukai-

sesti puolustusmateriaalihankintoihin kohdennetaan noin kolmasosa puolustusbudjetista [2].
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Puolustusvoimien hankinnat jakautuvat julkisiin ja ei-julkisiin hankintoihin. Julkisiksi hankin-
noiksi luokitellaan sellaiset tuotteet tai palvelut, jotka jédvét ei-julkisten hankintojen ulkopuo-
lelle. Puolustusvoimien kannalta merkittivid ei-julkisia hankintoja ovat puolustus- ja turvalli-
suushankinnoista annetun lain 5 §:ssé tarkoitetut hankinnat. Ei-julkisissa hankinnoissa periaat-
teena on suojata hankintoihin liittyen sellaista tietoa, jonka julkistaminen olisi vastoin valtion

turvallisuusetuja [30].

2.5 Kaupallinen prosessi

Kaupallinen prosessi on osa padprosessi 2:sta materiaalisen suorituskyvyn suunnittelu ja raken-
taminen. Materiaalisen suorituskyvyn suunnittelun ja rakentamisen prosessi sisdltdd esisuunnit-
telun, rakentamisen suunnittelun ja rakentamisen toteutuksen seki niitd vaiheita edeltdvit kat-
selmoinnit. Prosessi pdéttyy materiaalisen suorituskyvyn osatekijén tekniseen hyvéksyntdén.

[32] Teknisen (ja kaupallisen) tarkastuksen jilkeen hankinnan erin maksu voidaan suorittaa

toimittajalle.
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Kuva 4. Kaupallisen prosessin aikajana [33]

Esisuunnitteluvaihe kiynnistyy jéarjestelméasuunnittelulla, jossa mairitetdédn tarvittavalla tasolla
jarjestelmiarkkitehtuuri seké jéarjestelmivaatimukset. Lisdksi suunnitellaan alustava konfigu-
raationhallinta ja tuoterakenne seki laaditaan ensimmadiset versiot teknisestd elinjaksosuunni-
telmasta ja tukeutumiskonseptista. Tukeutumiskonsepti pitda sisélldén materiaalin kayttoon, yl-
lapitoon (kunnossapitokonsepti) ja logistitkan jérjestelyihin (mm. varastointi) liittyvét asiat,

jotka mahdollistavat materiaalisen suorituskyvyn kdyton. [32]
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Katselmoitujen, jarjestelmdsuunnittelussa syntyneiden, vaatimusten perusteella hankitaan alus-
tavat kustannus- ja muut tiedot tietopyyntd-menettelylld (RFI), selvitetdén teollisuusyhteistyo-
mahdollisuudet ja tehddén resurssiarviot rakentamisen suunnitteluvaiheen toteutuspdiatoksen

perustaksi. [32]

Puolustusministeriossd (PLM) péétettdviin hankintoihin liittyvdt hankinta-asiakirjat (tieto-
pyyntd (RFI), tarjouspyyntd (RFQ), hankintapditos ja mahdolliset muut asiat kuten esim. irtai-
men omaisuuden luovutukset tarkastetaan ennen PLM:ssd tapahtuvaa paitoksentekoa Pai-
esikunnan logistiikkaosaston koordinoimassa puolustusmateriaalitiimissa (PUMATIIMI).
PUKAJORY: :n ja tarvittaessa raha-asiainvaliokunnan puoltama hankintapditos esitellddn puo-
lustusministerille padtoksentekoa varten. Esittelyn valmistelee ja tekee puolustusministerion

resurssipoliittisen osaston virkamies. [34]

Kaupallisen tarkastuksen ensimmadinen vaihe koostuu numerotarkastuksesta ja asiallisesta tar-
kastuksesta. Numerotarkastuksessa todetaan menotositteen maksettavaan miirddn johtaneet
laskutoimitukset oikeiksi, ja ettd menotosite tdyttdd muodollisesti tositteelle asetettavat vaati-
mukset. Asiallisessa tarkastuksessa laskusta todetaan, ettd numerotarkastus on suoritettu ja ettd
menoa vastaava tuote tai palvelu on toimitettu ja vastaanotettu maéréltiédn, lajiltaan ja laadul-
taan oikeana, ty0 tai virkamatka on asianmukaisesti suoritettu ja ettd tuote on tilauksen, sopi-
muksen tai padtoksen mukainen. Tarvittaessa asiatarkastuksesta voidaan erottaa erilliseksi vai-

heeksi vastaanottotarkastus. [16, ss. 180-181]

Ennen menon maksamista meno pitdd hyvdksyd. Menon hyviksyntd edellyttid, ettd se on lail-
lisen menoperusteen tai padtoksen mukainen, ja ettd tositteessa ovat asianmukaiset tarkastus-

ja vastaanottomerkinnét. [16, s. 181]

Maksun suorittaminen on mahdollista vasta pidivityn maksuméardyksen jdlkeen. Maksumai-
rdyksen antaja tarkastaa, ettd tili, jolle meno kirjataan, on oikea, médriraha riittdd ja meno on
asianmukaisesti hyvaksytty siten kuten se valtion talousarvioasetuksessa on esitetty. Maksu-
madrdyksen jdlkeen lasku maksetaan. Tapahtuma rekisterdidédédn kirjanpitoon. [16, s. 181] Han-
kintaprosessin paitteeksi tilaaja saa tilaamansa tuotteen. Valtion maksamisperiaatteiden mukai-
sesti maksu suoritetaan toimittajalle vasta kun tuote on vastaanotettu ja tarkastettu. Vastaanote-

tun tuotteen tarkastus toteutetaan eri vaiheissa sen oikeellisuuden toteamiseksi.
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2.6 Siirtomdaararahat

Siirtomaérirahan siirto tehdién tilinpadtoksen yhteydessi. Se on kyseisen tilikauden talousar-
viomeno mutta liikekirjanpidon meno vasta todellisena kdyttévuonna. Siitd huolimatta siirto-
méadrdrahan siirtoon liittyy kirjaus sekd talousarvio- ettd liikekirjanpitoon. Siirtomédrdrahan
siirto on kyseisen tilikauden talousarviomeno, mutta liitkekirjanpidossa meno vasta todellisena

kayttovuonna. [34, ss. 8-1]

Siirtomédrdrahoja, toisin sanoen siirtyvid erid muodostuu, kun maksuja ei suoriteta kyseisend
varainkdyttovuotena, vaan maksuajankohta siirtyy seuraavalle varainkiyttovuodelle. Maksujen
viivédstymiset voivat johtua useista eri syistd. Siirtyvét erdt eivét ohjaa maksuaikataulua, vaan
ovat maksamattomista eristdi muodostuva ilmi6, jotka ovat seurausta hankkeen suunnitellun
maksuaikataulun viivistymisestd. Valtion taloushallinnon periaatteena on suorittaa tilatun pal-
velun tai materiaalin maksu sen jilkeen, kun tilauksen kohde on vastaanotettu ja tarkastettu.

Menettelya kutsutaan toimitusperusteiseksi maksuperiaatteeksi.

Siirtomédrdraha voi muodostua yksittdisistd hankkeista tai niiden laajemmasta kokonaisuu-
desta. Valtiontalouden kirjanpidossa siirtomédriraha kisitelldédn sen momentin alaisena kuin se
on myonnetty. Siirtomédrirahoja varten luodaan valtion talousarviokirjanpitoon siirtoméaréra-
han siirtokirjaus, jolloin sille muodostetaan oma tili sen hallinnointia varten [34, ss. 8-1]. Siir-
tomddrdrahan hallinnointi suoritetaan kyseiseltd tililtd. Mikéli siirretyn méérarahan voimassa-
oloaika umpeutuu tai eduskunta on péittinyt talousarvion yhteydessd peruuttaa sen, se tulee

peruuttaa [34, ss. 8-2]. Talousarviolain mukaan peruutettu siirtoméédraraha merkitddn tuloksi.

Valtion kirjanpidon késikirjan (2023) mukaan siirtoméérdrahaa ei saa ylittdd. Jos kayttamatta
jadnyttd siirtomdérarahaa tai osaa siitd ei ole siirretty seuraavalle varainhoitovuodelle, vertailu-
sarakkeeseen merkittdvd talousarvioluvun ja tilinpddtdsluvun erotus on kayttiméttd jaanyt

MAara.



29

Siirtomaédrdrahan muodostumista ja kadyttod seurataan Puolustusvoimissa kehittdmisohjelman
osavuosiraporteilla (TLIV) ja niistd muun muassa laaditaan koonnos Puolustusvoimien vuosi-
raporttiin. Raportoinnit laaditaan kvartaaleittain ja niissd seurataan KEHO-rahoituksen tilan-
netta myonnettyjen, varattujen, sopimuksilla sidottujen, kdytettyjen ja vapaana olevien raha-
madrien osalta. Liséksi raportissa esitetddn selvitys hankintatilanteesta. Raportissa on erillisené
késittelynd siirtyvét erét. Siirtyvien erien osalta tarkastelussa ovat sidottuna siirtyvén erén ko-
konaismddré seké jaottelu vapaana ja varattuna siirtyvén erien médristd. Raportoinnissa on sel-

vitetty my0s syyt siirtyville erille. Luokittelun mukaisesti syyluokat liitteessa 3.

Puolustusvoimien vuosiraportissa (2022) késitellddn siirtyvid erid puolustusmateriaalihankin-
tojen osana. Vuosiraportin mukaan siirtyvien erien mééra oli suurempi kuin edelliseni vuotena.
Raportissa mainittiin Puolustusvoimien logistiikkalaitoksen tehneen toimintaa kehittdvii ja te-
hostavia hankintatoiminnan prosessin muutoksia, mutta niistd huolimatta kesken vuotta aloi-
tetut kriittisen lisdmateriaalin hankinnat ja niiden priorisointi kehittimisohjelmien edelle ai-

heutti viiveitd muiden puolustusmateriaalihankintojen toteutukseen.”

Siirtyvid erié kidsitelldén osana miirirahojen tarkastelua. Puolustusvoimien vuosiraportin mu-
kaisesti ’puolustusmateriaalihankintojen siirtyvien erien mééra kasvoi merkittdvésti. Syyna
siirtyvien kasvuun oli mm. COVID19-pandemiasta johtuva maailmanlaajuinen raaka-aine- ja
komponenttipula sekd turvallisuusympériston muutoksen aiheuttama materiaalin saatavuuden
heikentyminen. My0s toimintamenojen ja sotilaallisen kriisinhallinnan siirtyvét erét kasvoivat.

Monitoimihévittdjén hankinnan siirtyvé erd laski viime vuodesta.”

Vuosiraportin mukaan viivéstyksid materiaalitoimituksiin aiheuttivat turvallisuusympariston
muutos ja sota Ukrainassa pidentdmailld puolustusmateriaalin saatavuusaikoja sekd heikenté-
malla toimittajien kykyé antaa tarkkoja tai sitovia toimitusaikatauluja. Vuosiraportin mukaisesti
suurin osa siirtyvisté eristd on johtunut Puolustusvoimien toiminnasta riippumattomista syista.
Raportin mukaan sitomatonta médrdrahaa oli 284 miljoonaa euroa, joka oli 18,9 % momentin
27.10.18 kaytettdvissd olevasta médrarahasta. Vastaavat luvut monitoimihdvittdjdhankinnan
momentilla (27.10.19) olivat sitomatonta méiérdrahaa 750 miljoonaa, sen osuuden ollessa 68,4

% momentin kéytettdvissd olevasta miirarahasta. [35]
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3 SUORITUSKYVYN SUUNNITTELU JA RAKENTAMINEN

3.1 Strateginen suunnittelu

Puolustusvoimien strategisen suunnittelun kdskyssid maaritelldén strategisen suunnittelun tuke-

van puolustusvoimien ylimmaén johdon strategista johtamista ja ennakoivaa paitoksentekoa.

Ohjeen mukaan “’strateginen suunnittelu tuottaa perusteet Puolustusvoimien ja puolustusjérjes-
telmén pitkédjénteiselle normaali- ja poikkeusolojen rakentamiselle ja kédytolle sekéd perusteet
Puolustusvoimien viranomaisyhteistyOlle. Lisdksi kehittdmisen tavoitteena on asiakirjan mu-
kaan “’valtiojohdon miérittdmien tehtdvien edellyttdmien suorituskykyjen, kdytto- ja toiminta-
periaatteiden seké johtamis- ja hallintorakenteiden ylldpitiminen ja kehittdminen kdytt66n osoi-

tettujen voimavarojen avulla.”

Puolustusvoimien toiminta perustuu puolustusvoimalain mukaisiin tehtéviin. Puolustusvoimien
toiminnalla tarkoitetaan médritettyjen toimintojen suorittamista médritettyd tarkoitusta varten.

Maédritettyjé tarkoituksia ovat Puolustusvoimien lakisédéteiset tehtavit [13]:

1 Suomen sotilaallinen puolustaminen,
2 muiden viranomaisten tukeminen,
3 osallistuminen Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 222 ar-

tiklaan tai Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 42 artiklan 7 kohtaan pe-
rustuvaan apuun, aluevalvontayhteistyohon tai muuhun kansainvélisen avun
antamiseen ja kansainviliseen toimintaan ja

4 osallistuminen kansainvéliseen sotilaalliseen kriisinhallintaan ja sotilastehta-

viin muussa kansainvalisessa kriisinhallinnassa.

Puolustusvoimien tavoitetila-suunnitelma laaditaan eduskuntavaalien ja voimassaolevan halli-
tusohjelman, valtioneuvoston turvallisuuspoliittisen selonteon sekd puolustusministerion stra-
tegian jilkeen. Tavoitetilamadrittelyssd médritetdéin Puolustusvoimien suorituskykytarpeita pi-
simmillddn 15 vuoden péddhdn suunnittelun kdynnistimisestd. Suunnittelua ja tavoitetilaa tar-

kennetaan suunnittelujakson aikana. [13]
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Puolustusvoimien tavoitetila maarittdd perusteet kehitysohjelmille, joilla varsinaista suoritus-
kykyd tullaan kehittaméén. Tavoitetilan médrittelysséd keskeisid kysymyksid ovat muun muassa
millainen on toimintaympadristd ja Puolustusvoimat ovat 10-15 vuoden kuluttua ja miten maata
puolustetaan tulevaisuudessa sekd miten suorituskykyja rakennetaan seuraavien 12 vuoden ai-
kana? Puolustusvoimien tavoitetila-suunnitelma, sen alatuotteena laadittava puolustusjirjestel-
mikonsepti sekd Puolustusvoimien kehittimisohjelma muodostavat Puolustusvoimien strategi-

sen suunnittelun tuotteet. [1]

Puolustusvoimien strategisen suunnittelun normissa (2015) on mééritetty Puolustusvoimien ta-
voitetila-asiakirja, johon kirjataan mm. strateginen tilannearvio, Puolustusvoimien suunnittelu-
perusteet, Puolustusvoimien toiminta-ajatus, puolustusjirjestelmén osajirjestelmakuvaukset

sekéd Puolustusvoimien kehittdimisen periaatteet.

Puolustusvoimien strategisen suunnittelun normin (2015) mukaan strateginen suunnittelu tukee
Puolustusvoimien ylimmén johdon strategista johtamista ja ennakoivaa paitoksentekoa. Se
tuottaa perusteet Puolustusvoimien ja puolustusjérjestelmin pitkdjinteiselle normaali- ja poik-
keusolojen rakentamiselle ja kdytolle sekd perusteet Puolustusvoimien viranomaisyhteistyolle.
Kehittimisen tavoitteena on valtiojohdon méérittdmien tehtivien edellyttimien suorituskyky-
jen, kdytto- ja toimintaperiaatteiden seké johtamis- ja hallintorakenteiden yllépitdminen ja ke-
hittdminen kdyttoon osoitettujen voimavarojen avulla. Suunnittelussa mééaritetdan myos ne suo-

rituskyvyt, rakenteet ja toiminnot, joista luovutaan.

Perusteet puolustushallinnon strategisten ja pitkdn aikavilin suunnitelmien laadinnalle tulevat
lainsédddénnodn ohella valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisesta selonteosta, muista
valtioneuvoston keskeisistd ohjausasiakirjoista ja periaatepdédtoksistd sekd hallitusohjelmasta.
Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko muodostaa perustan Suomen
ulko- ja turvallisuuspolititkan ohjaamiselle ja toiminnan vahvistamiselle. Puolustusministerio

toteuttaa strategisen ohjauksen asettamalla hallinnonalan tavoitetilan ja kehittdmislinjaukset.

[1]

Puolustusvoimien strategisessa suunnittelussa valmistellaan Puolustusvoimien strategisen péa-
toksenteon perusteita. Puolustusvoimissa strategiset paitokset koskevat puolustusratkaisun to-
teuttamista sekd puolustusjérjestelmin kokonaisuuden ja sen osajdrjestelmien ylldpitoa ja ke-
hittdmistéd. Puolustusvoimien tavoitetila, puolustusjirjestelmikonsepti ja kehittimisohjelma an-
tavat perusteet Puolustusvoimien tarkemmalle sisdiselle suunnittelulle, toimeenpanolle seka

seuraaville tietopohjatutkimuksille. [1]
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Puolustusvoimien kehitysohjelman toteuttaminen, toisin sanoen suorituskyvyn suunnittelu ja
kehittaminen seka suorituskyvyn kéytto ja tukitoiminta jaotellaan padprosesseihin ja niiden ala-

prosesseihin.

3.2 Puolustusvoimien prosessit

Puolustusvoimien toiminta jaotellaan pddprosesseilla ydintoimintaan sekéd tukitoimintaan.
Ydintoiminta on ulkoista asiakasta palvelevaa toimintaa, joka yleensi tuottaa organisaatiolle
tuloja. Puolustusvoimien ydintoimintaa ovat 1) suorituskyvyn suunnittelu ja kehittdminen, 2)
suorituskyvyn rakentaminen ja ylldpito ja 3) suorituskyvyn kéyttd. Puolustusvoimien ydintoi-

minta on kuvattu ydinprosesseina. [13]

Tukitoiminta on toimintaa, jolla palvellaan sisdistd asiakasta ja joka tukee tai mahdollistaa ydin-
toiminnan toteuttamisen. Puolustusvoimien tukitoimintaa on tuki- ja palvelutoiminta. Puolus-

tusvoimien tukitoiminta on kuvattu tukiprossessina. [13]

Puolustusvoimien toimintaa kuvataan prosesseilla. Prosessit on jaettu neljdén eri padprosessiin,

joita ovat [13]:

1 Suorituskyvyn suunnittelu ja kehittdminen
2 Suorituskyvyn rakentaminen ja ylldpito

3 Suorituskyvyn kéyttd

4 Tuki- ja palvelutoiminta.

Padprosessissa 1 (Suorituskyvyn suunnittelu ja kehittdminen) mééritetdin Puolustusvoimien ta-
voitetila, puolustusjirjestelmén kayttd- ja toimintaperiaatteet sekd laaditaan Puolustusvoimien
kehittamisohjelmat sekd ohjeistetaan Puolustusvoimien toiminnan ja resurssien suunnittelua ja
seurantaa. Prosessin keskeisimmat syotteet ovat valtionhallinnon maérittdmét turvallisuus- ja
puolustuspoliittiset linjaukset, Puolustusvoimille kohdennetut méérarahakehykset sekd arviot
uhkasta, Puolustusvoimien nykytilasta ja niiden kehittymisestd. [13]. Padprosessi 1:n omistaa

Puolustusvoimien strategiapiillikko (PVSTRATPAAL).

Pédprosessi 1 tuottaa perusteet suorituskyvyn rakentamiselle (padprosessi 2) seka kaytolle (paa-
prosessi 3). Lisdksi se ohjaa padprosessin 4 tuki- ja palvelutoiminnan kehittdmisté ja tutkimus-

toimintaa. [13]
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1.1 Puolustusvoimien tavoitetilan laatiminen

— 1.2 Puolustusjarjestelman kaytto- ja toimintaperiaatteiden kehittdminen
— 1.3 Puolustusvoimien toiminnan ja puolustusjérjestelmin kehittdmisen suunnit-
telu

— 1.4 Toiminnan ja resurssien suunnittelu ja seuranta

Pédprosessissa 1 midritetddn ne perusteet, joiden mukaisesti Puolustusvoimien suorituskykya
kehitetddn. Se antaa teoreettisen pohjan 2. paéprosessille, jossa materiaalihankinnat toteutetaan.
Puolustusvoimien toisen padprosessin ’Suorituskyvyn rakentaminen ja ylldpito” omistajana
toimii Puolustusvoimien sotatalouspaillikké (PVSTALPAALL), joka vastaa prosessiohjauk-
sesta sekd toiminnan koordinoinnista muiden prosessien kanssa ja seurannasta apunaan sotata-

louspdillikdn koordinaatioryhma.

Pisesikunnan logistiikkaosasto yhteensovittaa piprosessin PVSTALPAALL:n péitosten ja
ohjauksen mukaisesti. Puolustusvoimien toisen paéprosessien ohjaus yhteensovittaa suoritus-
kyvyn rakentamiseen ja ylldpitoon liittyvit toiminnot koko Puolustusvoimissa ldpi linjaorgani-

saation. [22]
Pédprosessi 2 on jaettu kolmeen osaprosessiin [22]:

— 2.1 Suorituskyvyn rakentamisen ja ylldpidon suunnittelu
— 2.2 Suorituskyvyn rakentaminen

— 2.3 Suorituskyvyn tuottaminen ja yllépito

Padprosessi 2:n alaiset prosessit jakaantuvat seitsemistd yhdeksddn alaprosessiin. Alaproses-

seissa kuvataan yksityiskohtaisemmin kunkin prosessin ydintoiminnot.

Prosessin 2.1 tarkeimpéna tuotteena syntyvit padesikunnan ja alaisten laitosten sekd puolustus-
haarojen kehittdmissuunnitelmat. Kehittdmissuunnitelmien perusteella laaditaan yksityiskoh-
taiset suunnitelmat suorituskykyjen kehittamiselle ja rakentamiselle seké suorituskykyjen ylla-

pitdmiselle ja niistd luopumiselle. [22]

Prosessin 2.2 lopputuotteena on suorituskykyinen joukko, kdyttoon hyvéksytty jérjestelma tai
vaatimukset tdyttava palvelu. Prosessin omistaa Padesikunnan logistiikkapaallikkd. Padesikun-
nan osastot ja puolustushaaraesikunnat suunnittelevat ja koordinoivat suorituskyvyn osatekijoi-
den rakentamisen yhteensovittamisen toimivaksi kokonaisuudeksi. Puolustusvoimien hankin-
tayksikot toteuttavat suorituskyvyn materiaalisen rakentamisen. [22] Puolustusvoimien hankin-

tayksikoitd ovat Puolustusvoimien logistiikkalaitos ja Puolustusvoimien tiedustelulaitos [22].
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Edelld mainitut prosessit ja niiden alaprosessit (tasolle 3) on kuvattu Puolustusvoimien ohjeessa

HR 188 Puolustusvoimien toiminta.

Péadprosessi 1 tuottaa perusteet puolustusjérjestelmén suorituskyvyn rakentamiselle ja yllépi-
dolle (padprosessi 2.) ja suorituskyvyn kaytolle (padprosessi 3.), vaatimuksia palvelutoimin-
nalle (padprosessi 4.) sekd antaa tehtdvit ja tavoitteet sekéd jakaa resurssit puolustusvoimien
tulosyksikoille. [1] Puolustusmateriaalihankintoihin sidottuna padprosessi 1:n mukaisesti maa-
raraha tarpeet kirjataan osaksi talousarvioesitysté ja hankintasopimukset laaditaan padprosessi

2 aikana [33].

3.3 Suorituskyvyn suunnittelun prosessi

TAVOITETILA 2025

w0

TAVOITETILA 2030

PI 2030

TAVOITETILA 2036
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SELITE

WM Waltioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko
PSR: Padamentaarinen seuranta rehm

PJ2030: Puolustusjarestelma 2030

KEHO: Kehittdmisohjelma

KESQ: K ehittamissuunnitelma

Kuva 5. Strategisen suunnittelun prosessi [1]

Ylldolevassa kuvassa on kuvattu strategisen suunnittelun prosessi, jossa valtioneuvoston ulko-
ja turvallisuuspoliittinen selonteko luo perustan Puolustusvoimien strategiselle suunnittelulle
mainittujen uhkakuvien mukaisesti. Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko
laaditaan padsadntdisesti neljin vuoden vilein. Tapauksissa, joissa turvallisuuspoliittinen ym-
péristd muuttuu oletettua nopeammin, selonteko voidaan laatia my0s poikkeavalla aikataululla.
Valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteon seké aiempien strategioiden pohjalta

Puolustusministerid laatii strategisen suunnitelman.
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Puolustusministerion strateginen suunnittelu antaa perusteet hallinnonalan pitkéjénteiselle ke-
hittdmiselle [36]. Strateginen suunnitelma mairittdd puolustusjérjestelmén suorituskykyvaati-
mukset ja esittdd strategian menestystekijét, jotka ovat puolustuskyvyn yllépitiminen, yhteis-
kunnallisen vaikuttavuuden tuottaminen, tavoitteellinen ja suunnitelmallinen verkottuminen

sekd toimintaympériston seuranta ja tilannetietoisuus.

Parlamentaarinen seurantaryhméd on ministerion, valtioneuvoston tai jonkin muun tahon aset-
tama tyoryhmd, joka késittelee hallinnonalan mukaisia asioita tyoryhmélle asetettujen tavoit-
teiden mukaisesti. Parlamentaarisen tydoryhmédn kannanotto, ohjaus ja toiminta on osa demo-

kraattista padtoksentekoa, ja silld tuetaan hallinnonalan péaétoksen tekoa.

Puolustusvoimien suorituskyvyn rakentaminen muodostuu resurssitietoisuudesta, suoritusky-
kyperusteisuudesta ja uhkaléhtoisyydestd. Suorituskyvyn tulee ennakoidusti vastata oletettuun
tulevaisuuden uhka-arvioon. Perusteet puolustushallinnon strategisten ja pitkén aikavélin suun-
nitelmien laadinnalle tulevat lainsddddnnon ohella valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustus-
poliittisesta selonteosta, muista valtioneuvoston keskeisistd ohjausasiakirjoista ja periaatepds-

toksistd seki hallitusohjelmasta [1].

Puolustusvoimien ja puolustusjérjestelmin rakentaminen ja kdytto edellyttdd pitkdn aikavilin
strategista suunnittelua, sekd toimeenpanon seurantaa ja ohjausta. Perusteet puolustushallinnon
strategisten ja pitkdn aikavélin suunnitelmien laadinnalle tulevat lainsdddédnnén ohella valtio-
neuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisesta selonteosta, muista valtioneuvoston keskeisista

ohjausasiakirjoista ja periaatepaatoksistd sekd hallitusohjelmasta. [1]

Puolustusvoimissa laaditaan viiden vuoden méirdajoin tavoitetilan méérittely, joka antaa stra-
tegista ohjausta tulevan toiminnan suunnittelulle. Tavoitetilan maérittelyssd huomioidaan
ylemmaén tason linjaukset ja arviot turvallisuuspoliittisessa ymparistossd. Tavoitetilan suunnit-

telussa mairitetddn suuntalinjat puolustusjirjestelmén kehittdmiselle. [1]

Tavoitetilan médrittiminen tuottaa strategiset perusteet Puolustusvoimien kehittimisohjelman
(KEHO) ja/tai puolustusjirjestelmén (PJ) kehittimisen laadintaan. Suorituskyvyn rakentami-
nen ja ylldpito saavat perusteet Puolustusvoimien ensimmaéisestd padprosessista Suoritusky-
vyn suunnittelu ja kehittiminen”, joka tuottaa perusteet Puolustusvoimien ja puolustusjérjestel-
mén (PJ) pitkdjénteiselle suorituskykyperusteiselle normaali- ja poikkeusolojen kehittdmiselle

ja puolustusjérjestelmén kaytolle.
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Strateginen suunnittelu maarittdd ne suorituskyvyt, joukot ja jarjestelmat, rakenteet ja toimin-
not, joita kehitetddn, rakennetaan tai ylldpidetdén. Strategisen suunnittelun prosessissa méadri-
tetddn my0s ne suorituskyvyt, joista luovutaan. Suorituskyvyn rakentamista ja ylldpitoa ohja-
taan Puolustusvoimien tavoitetilan, sen perusteella laadittujen kaytto- ja toimintaperiaatteiden

sekd Puolustusvoimien kehittimisohjelman (PVKEHO) avulla. [22]

Kehittdmissuunnitelmat maarittavét suorituskykyjen rakentamisen kahdeksan vuoden ajanjak-
solla niin yksityiskohtaisesti, ettd niiden antamia kokonaisvaltaisia perusteita, tavoitteita ja re-
surssisuunnitelmia voidaan kayttdd TRSS-prosessin toimintasuunnitelman ja kehysehdotusten

laadinnan perustana. [22]

Puolustusvoimien kehitysohjelmalla maééritetddn rakennettavien suorituskykyjen tarpeet.
PVKEHO on osa Puolustusvoimien strategista suunnitteluprosessia ja se kuuluu Puolustusvoi-
mien padprosessiin 1, suorituskyvyn suunnittelu ja kehittiminen. Prosessin omistaa Péédesikun-
nan strategiapaillikko. Suorituskykytarpeiden méérittelyn perusteella muodostetaan kokonais-
kuva tarvittavista hankkeista. Kehitysohjelma antaa perusteet suorituskyvyn suunnittelulle ja

sen myota suorituskykyd kehittdvien hankkeiden kdynnistdmiselle. [22]

Puolustusvoimien kehittdmisohjelman rahoituksen suunnitteluperusteena kéytetdan puolustus-
hallinnolle my6nnettyd kehystd (TAE+KEHE) ja suunnittelukauden (12v, KEHO-kausi) rahoi-
tusndkymaéa jatko vuosille sekd puolustusvoimain komentajan linjauksia rahoituksen painopis-

teen luomisesta kehittimisohjelmakaudella. [1]

Puolustusvoimien kehittimissuunnitelmat (KESU) jakaantuvat padesikunnan ja alaisten laitos-
ten (PEAL), maavoimien, merivoimien ja ilmavoimien kehittimissuunnitelmiin. Kehittdmis-
suunnitelmissa mééritetdin, miten puolustusjirjestelmin tavoitetilassa ja Puolustusvoimien ke-
hittdmisohjelmassa esitetty suorituskyky suunnitellaan ja rakennetaan. Kehittdmissuunnitel-
mien tarkoituksena on linkittdd puolustusjirjestelmén kehittdmisen linjaukset ja perusteet suo-
rituskyvyn muodostavien joukkojen ja jarjestelmien rakentamisen ja ylldpidon suunnitteluun.

[22]

Kehittimissuunnitelmat tarkentavat kehittdmisohjelmien resurssien suunnittelua ja kayttod yl-
lapidettivien ja rakennettavien joukkojen ja jirjestelmien elinjaksosuunnitelmilla ja -kustan-
nuslaskelmilla. Kehittdmissuunnitelmissa mééritetdén perusteet Puolustusvoimien toiminnan
kokonaisvaltaiselle kehittdmiselle ja suorituskykyjen rakentamiselle, ylldpitdmiselle ja niistd

luopumiselle seké kehittdmisen seurannaisvaikutusten huomioimiselle. [22]
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Kehittdmissuunnitelmat madrittdvit suorituskykyjen rakentamisen kahdeksan vuoden ajanjak-
solla niin yksityiskohtaisesti, ettd niiden antamia kokonaisvaltaisia perusteita, tavoitteita ja re-
surssisuunnitelmia voidaan kiyttdd TRSS-prosessin toimintasuunnitelman ja kehysehdotusten

laadinnan perustana. [22]

Puolustusvoimien kehittimisohjelman toimeenpanon ohjaus toteutetaan osana toiminnan ja re-

surssien suunnittelu- ja seurantaprosessia. Ohjauksella varmistetaan: [1]
- Puolustusvoimien johdon linjausten toimeenpano

- PVKEHO:n mukaisten hankkeiden suunnittelu, resurssien jakaminen, seuranta ja

raportointi
- tarvittavien korjausten ja muutosten tekeminen hankkeiden toteuttamiseksi seké
- hankkeiden edellyttimit maarirahat, toimitilat ja henkilosto.

Ohjauksessa hyddynnetdédn suorituskyky- ja kehittimisohjelmakatselmointeja, tulos- ja vuosi-

raporttien tuloksia sekd suunnittelua ja seurantaa tukevia tietojérjestelmid. [1]

Hanke on toimintokokonaisuus, jossa tuotetaan Puolustusvoimien kehittdmisohjelmassa méa-
ritetyn suorituskyvyn osa, kuten toimintakykyinen joukko tai jarjestelmi. Hanke muodostuu
yhdestd tai useammasta projektista. Suorituskyky rakennetaan useiden hankkeiden kokonaisuu-

tena. [37]

Puolustusjirjestelman suorituskykyvajeet ja kehittimistarpeet tunnistetaan Puolustusvoimien
kehittdmisohjelman suunnitteluprosessissa, joka laaditaan ensimmaisessd padprosessissa Puo-
lustusvoimien tavoitetilan laatimisen ohessa. Suorituskykyvajeet tiytetddn erilaisilla hank-
keilla, joissa suunnitellaan, rakennetaan ja integroidaan suorituskyvyn kdytto- ja toimintaperi-

aatteet, organisaatio, informaatio, henkilosto ja materiaali toimivaksi kokonaisuudeksi. [37]

Suorituskyvyn rakentaminen ja ylldpito perustuu Puolustusvoimien ensimmaéiseen padproses-
siin (PP1) ”Suorituskyvyn suunnittelu ja kehittiminen” ja sen prosessituotteisiin. Suoritusky-
vyn rakentamista ohjataan Puolustusvoimien tavoitetilan ja sen pohjalta laadittujen kiytto- ja
toimintaperiaatteiden sekd Puolustusvoimien kehittimisohjelman avulla. Suorituskyky raken-
netaan erilaisissa hankkeissa, joissa kehitetddn suorituskyvyn késitemallin jirjestelménidkymén

mukainen kokonaisuus. [37]
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Puolustusvoimien kehittimisohjelma laaditaan prosessissa 1.3 ”Puolustusvoimien toiminnan ja
puolustusjérjestelmédn kehittdimisen suunnittelu”. Puolustusvoimien kehittdmisohjelman péa-

maérdnd on yksildida strategisessa suunnittelussa méaaritettyjen suorituskykyjen rakentaminen

::m> Purkamln>

puolustusjirjestelmén joukoiksi ja osajarjestelmiksi. [1]
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Kuva 6. KEHO:n toimeenpano TRSS:ssa [33]

Suorituskyvyn rakentaminen toteutetaan rinnan TRSS-prosessin kanssa. Kehittimisohjelman
suunnittelija vastaa kehittdmisjohtajan alaisena kehittimisohjelmansa suunnittelusta ja toi-
meenpanosta. [13] Kehittimisohjelmien suunnittelijat tekevit kehittdmisohjelman hankkeiden
resursseihin ja aikatauluun liittyvit paatokset annettujen resurssien ja reunaehtojen puitteissa.
Kehittdmisohjelman suunnittelija hyviksyy hankesuunnitelmat ja tekee elinjaksopaétokset ala-
kehittdmisohjelman suunnittelijan tai hankepaillikon esittelystd pl. elinjaksopadtos siirtyd ra-
kentamisvaiheeseen. Kehittimisohjelman suunnittelija johtaa kehittimisohjelmansa koordinaa-
tiokokoukset. Sotatalouspaillikko tekee elinjaksopditoksen siirtyd rakentamisvaiheeseen kehit-

tdmisohjelman suunnittelijan esityksestd. [38]

Suorituskyvyn suunnittelun méérittelyvaiheessa kdynnistetdédn hankintoihin liittyva kaupalli-
nen prosessi, jonka tieto- ja tarjouspyyntdjen perusteella saadaan perusteet kehysehdotuksen
laatimiselle. Suunnittelu- ja maéarittelyvaiheiden lopputuotteena on kehysehdotus, joka siséltdd
kehittamisohjelman toimeenpanoon liittyvid asioita, kuten médrdrahojen kiyttosuunnitelman

alustavaan rahoituskehykseen sovitettuna [1].
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Hanketoiminta sijoittuu Puolustusvoimien toiseen pééprosessiin ’Suorituskyvyn rakentaminen
ja yllapito”, jossa se jakaantuu joukon ja jirjestelmén neljddn ensimméiiseen elinjaksomallin

vaiheeseen, jotka ovat konsepti, médrittely, suunnittelu & kehittiminen ja rakentaminen. [37]

Hanke asetetaan valmisteluvaiheessa. Hankkeen valmisteluvaihe péittyy hankkeen asettami-
seen. Hanke pééttyy rakentamisvaiheen lopussa, kun hankkeen lopputuote eli esimerkiksi toi-

mintakykyinen joukko ja jarjestelma otetaan kéayttoon. [37]

Padprosessi 2: Suorituskyvyn rakentaminen ja yllapito

2.1 22 23
Suorituskyvyn rakentamisen ja Suorituskyvyn rakentaminen Suorituskyvyn tuottaminen ja
yllapidon suunnittelu yllapito

Hanketoiminnan ajoittuminen joukon ja jérjestelman elinjakson vaiheisiin

SUUNNITTELU JA AYTTO 1a YLLA
TTE I RAKENTAMINEN KAYTTO ja YLLAPITO
KONSEPTI MAARITTELY ST i PURKU
VALMISTELU SUUNNITTELY TOTEUTUS "MINE NA

Kuva 7. Hankkeen vaiheiden sijoittuminen suhteessa joukon ja jarjestelmin elinjaksomalliin
sekd Puolustusvoimien toiseen padprosessiin [37]

3.4 Puolustusvoimien hankintaprosessi

Puolustusministeri6 vastaa hallinnonalansa hankintatoimen ohjauksesta ja toteutuslinjoista, joi-
hin liittyvét yleiset linjat méaaritelldén hallinnonalan hankintastrategiassa. PLM ohjaa ja valvoo
puolustushallinnon hankintojen toteuttamista, Puolustusvoimien omaisuuden luovuttamista
sekd muita merkittdvid kaupallisia asioita. PLM seuraa ja valvoo, ettd sen hallinnonalaan kuu-
luva Puolustusvoimat noudattaa seké valtion ettd puolustushallinnonalan hankintastrategioita.
PLM:n vastuulla on tarpeellisten hankintatoimen yhteistoimintamenettelyjen aikaansaaminen
hallinnonalallaan ja hallinnonalan keskitetyistd menettelyistd sopiminen. PLM vastaa myds
siitd, ettd hallinnonalalla noudatetaan sovittuja tai méérittyjd koko valtiokonsernia koskevia

keskitetyn kilpailuttamisen menettelyja. [31]

Puolustushallinnon materiaalipoliittinen johtoryhmd (MAJO) on PLM:n asettama materiaali-
poliittista padtoksentekoa valmisteleva, materiaalipolitiikan toteutumista ohjaava ja lausuntoja
antava toimielin. MAJO:n tehtdvinad on muun muassa varmistaa hankkeissa ja niihin kuuluvissa

merkittavissid hankinnoissa materiaalipoliittiset linjaukset riittdvan aikaisessa vaiheessa. [31]
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Puolustushallinnon kaupallinen johtoryhmd (PUKAJORY) on Puolustusministerion asettama
toimielin, joka kisittelee valmistavasti PLM:n pédétosvaltaan kuuluvat hankinnat ja myynnit
sekd muut kaupallisesti merkittdvit hankkeet. PUKAJORY :n tekemat linjaukset otetaan huo-
mioon kyseisen asian valmistelussa. PUKAJORY :n tehtdvind on muun muassa ohjata PLM:n
padtettdvaksi kuuluvien Puolustusvoimien hankintojen, myyntien ja muiden kaupallisesti mer-
kittdvien hankkeiden valmistelua tietopyyntovaiheesta ldhtien. Liséksi johtoryhma koordinoi

puolustushallinnonalan hankintatoimen kehittdmista. [31]

Hankinta on kaupallinen toiminto materiaalin, palvelun tai tyon ostamisesta ulkopuoliselta toi-
mijalta. Hankinnat tdhtdavét suorituskyvyn uuden materiaalisen osatekijan hankintaan ja edel-
lyttdvéat uutta suunnittelua ja hankintavalmistelua. [37] Suorituskyky rakennetaan useiden hank-

keiden kokonaisuutena.

Hankkeet voivat olla tyypiltdén: [37]

1 Suorituskykyé tuottavia
2 Suorituskykyi tdydentavia
3 Suorituskykya tutkiva hanke

Puolustusjérjestelman suorituskykyvajeet ja kehittdmistarpeet tunnistetaan Puolustusvoimien
kehittdmisohjelman suunnitteluprosessissa, joka laaditaan ensimmaéisessd pddprosessissa Puo-
lustusvoimien tavoitetilan laatimisen ohessa. Suorituskykyvajeet tiytetdén erilaisilla hank-
keilla, joissa suunnitellaan, rakennetaan ja integroidaan suorituskyvyn kiyttd- ja toimintaperi-

aatteet, organisaatio, informaatio, henkil6sto ja materiaali toimivaksi kokonaisuudeksi. [37]

Hanketoiminta sijoittuu Puolustusvoimien toisen padprosessin ”Suorituskyvyn rakentaminen ja
ylldpito” joukon ja jérjestelmén neljddn ensimmaiiseen elinjaksomallin vaiheeseen, jotka ovat

konsepti, médrittely, suunnittelu & kehittiminen ja rakentaminen. [37]

Puolustusvoimien hankintoja ohjataan puolustusministerion ja valtiovarainministerion mai-
rdysten ja Puolustusvoimain komentajan vaatimusten mukaisesti. Puolustusvoimien hankinnat
pohjautuvat hankintastrategioihin, joilla luodaan edellytykset muun muassa sotilaalliselle huol-
tovarmuudelle ja kustannustehokkaille hankinnoille. Materiaalihankinnoilla luodaan tai yllipi-

detdén sotilaallista suorituskykya.
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Puolustusvoimien hankintatoimea johdetaan Pddesikunnan laatimalla hankintamaardykselld.
Puolustusvoimien hankintamédrdyksen tavoitteena on tukea Puolustusvoimien hankintayksi-
koiden hankintatoimen jérjestdmistd ja organi-sointia, julkisten hankintojen suunnittelua ja kil-
pailuttamista sekd hankinnan sopimusvaihetta ja jilkitoimia. Madrdykselld pyritddn myds yh-
tendistdimain Puolustusvoimien hankintakdytint6jé ja -menettelyjd sekd tukemaanohjeiden laa-

dintatytd. [31]

Hankintoja varten tulee olla olemassa tarvittavat ammattitaitoiset resurssit ja hankinnan sisél-
toon sopivat midrarahat. Maardrahoja tulee kiyttdd vain sellaisiin tarkoituksiin, joithin ne bud-
jettiperustelujen mukaisesti soveltuvat. Hankinnoista on laadittava vuosittain hankintasuunni-
telmat ja ne on késiteltdva osana hankintayksikon toiminnan ja resurssien suunnittelu- ja seu-

rantaprosessia (TRSS). [31]
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4 SIIRTYVAT ERAT VALTION TALOUSHALLINNOSSA

4.1 Siirtyvét erdt Puolustusvoimissa

Siirtyvien erien muodostumista on kartoitettu noin 20 vuotta ja sitd on pyritty vdhentiméén
erilaisin mekanismein. Puolustusministerid on tulosohjausasiakirjassaan edellyttinyt Puolus-
tusvoimia vihentdméén siirtomaérarahojen syntymista ja jatkavansa tehostettua ohjausta ja val-

vontaa Puolustusvoimien siirtyviin eriin [39].

Hankintojen viivastyminen ja maksuaikataulujen pitenemien luovat riskid puolustusmateriaalin
hintojen nousulle. Puolustusministerion laatimassa puolustus- ja turvallisuusstrategiassa
vuonna 2007 (s. 8) esitettiin vuotuiseksi puolustusmateriaalin hintojen nousuksi 6-7 %, joka
johtuu osiltaan teknologisesta puolustusmateriaalin kehityksestd. Materiaalin hinnan nousua ei
kuitenkaan voida kokonaan selittdi yleiselld hintojen nousulla, vaan niissé on tarkasteltava tek-

nologisen kehityksen mukana tuomana ilmiéna [40].

Pédesikunnan logistiikkaosaston siirtyvien erien muistiossa (TLIV) vuodelta 2022 oli esitetty
perustelut kaikkien siirtyvié erid aiheuttaneiden hankkeiden osalta. Tuloksia analysoidessa on
havaittavissa, ettd Puolustusvoimien toiminnasta suoraan aiheutuvia siirtyvid erid oli vuonna
2021 61,8 miljoonaa euroa. Se on noin 12 % koko vuoden 2021 siirtoméarirahojen suuruudesta.
Loppu 88 % (516,4 M€) johtuu Puolustusvoimista riippumattomista tekijoistd. Muistion perus-
teella tehty laskelma on liitteessd 5. Laskelma on laadittu muistion pohjalta analysoiden syyt

siirtyvien erien muodostumisen taustalla.

Muistiossa on my0s esitetty toimintaa parantaviksi toimenpiteiksi siirtymistd méddrirahojen seu-
rannan osalta my0s viisivuotiseen seurantajaksoon nykyisesti vuosittaisesta seurannasta, kiy-

tostd ja raportoinnista 18 momentin puolustusmateriaalihankintojen osalta.

Siirtyvien erien médrddn kiinnitetddn huomiota Puolustusvoimien toimintaa kisittelevissé ra-
porteissa. Esimerkiksi Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraportissa on esitetty syyt kehitys-
ohjelma- ja hankekohtaisesti siirtyvien erien muodostumiselle sekd otettu kantaa siirtyvien
erien taustalla vaikuttaneisiin seikkoihin. Pddpaino raporteissa on analyysi siirtyvien erien

maérd euroissa sekd prosentuaalisesti mitattuna suhteessa midrarahojen kokonaisméaardén.
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Tarkastellessa Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraporttia, materiaalisen kehittimisen
(KEH2022) siirtyviét erit olivat noin 1063 miljoonaa euroa, joka on noin 23 % puolustusmate-
riaalihankintoihin myonnetyistd maardrahoista. Kehitysohjelman mukaiset médrdrahat jaetaan

tilausvaltuuden mukaan kyseisille varainkédyttovuosille.

Suorituskyvyn suunnittelu ja madrittely toteutetaan linjaorganisaatiotyona. Sen méérittelyvai-
heessa kdynnistetddn kaupallinen prosessi, jolla muun muassa hankitaan tietoa materiaalihan-
kintojen suunnittelun taustaksi. Hankintaprosessi kokonaisuudessaan koostuu suorituskyvyn
rakentamisen suunnittelusta ja taloussuunnittelusta. Suorituskyvyn suunnitteluun vaikuttavat
muutokset Suomen turvallisuusymparistossa ja kansainvélisessd sekd kansallisessa sotateknii-
kan kehityksessé, kun taas taloussuunnittelu toimii vuotuisuusperiaatteella valtiontalouden reu-
nachtojen mukaisesti. Suorituskyvyn vaatimusten muutokset perustuvat vallitsevaan sotilaspo-
liittiseen sekd tekniseen kehitykseen, jolloin niiden muutokset eivit noudata sddnnollistd kaa-

vaa kuten taloussuunnittelu.

Suorituskyvyn rakentaminen kéynnistyy puolustushaarojen omistamasta kehityssuunnitel-
massa, jossa arvioidaan kehitettdvien osajirjestelmien kustannusten kehykset osana méiéritte-
lyéd. Puolustusvoimien suorituskyvyn rakentamiseen liittyvd hanke kdynnistetdéin tunnistetusta
suorituskyvyn puutteen korjaavasta vaatimuksesta. Hankinnan tai myohemmin hankkeen kus-
tannusten arviot lisdtddn talousarvioesitykseen (TA) tai niitd tarkennetaan lisitalousarvioesi-
tyksessd (LTAE), sekd tarvittaessa myohemmissé talousarvioissa. Talousarviossa myonnetyt

méadrdrahat muodostavat reunaehdot suorituskyvyn rakentamisen jatkumiselle.

EIPl EIP2 EIP3 EIP4 EIP5 EIP6
EA1 EA2 EA3 EA4 EAS EA6
> Konsepti >> Médrittely >,,> :ﬁ;:::a >> Purkamine>
Hankkoan valmistalun Hankdosan asattaminen
kynmnistininen (vimalst3in)
Linjaorganisaatioty® HANKE Linjaorganisaatiotyo
TA RFI1 TA RFQ TA Sop.

TRSS: Ensimmaisen kerran rahat 5v aikaisemmin rakentamisvaihetta KEHE:een

1. vuosi 2. vuosi 3. vuosi 4. vuosi 5. vuosi

| TAE KEHE ’T;QE KEHE TAEl KEHE TAETI-'iElarkKEHE

Kuva: Paavola, Ari

Kuva 8. Sopimusajankohta
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Kaaviossa kaytetyt lyhenteet:

EJP — Elinjaksopiivitys, EA — Elinjaksoauditointi, TA — Talousarvio, RFI - Request for inf-
rmation = tietopyyntd, RFQ — Request for quotation = tarjouspyyntd, TAE — Talousarvioehdo-
tus, KEHE — Kehysehdotus.

Materiaalihankinnoissa ensimmaéiset kustannusarviot TRSS-prosessiin liittyen tehddin jo kon-
septivaiheessa (Paavola, 2022). Paavolan mukaan kustannukset arvioidaan ensimmaisen kerran
osana kehittimisohjelmaa, jossa laaditaan suunnitelma vuosittaisille kustannustarpeille. Ensim-
maiset kustannusarviot laaditaan ennen kuin on méaritelty hankittava jérjestelma. Paavolan mu-
kaan vasta sopimusvaiheessa maédritellddn tarkasti hankinnan kustannusten vuosiosuudet.
Hankkeiden yhdistiminen TRSS-prosessiin on edellyttinyt kustannusten arvioimista jo huo-
mattavasti ennen sopimuksen laatimista. Hankkeen edistyessa kustannuksia tarkennetaan osana

TRSS-prosessia.

Hankinnan tarjouspyyntdjen myo6td muodostuu kokonaiskuva hankinnan kustannusarviosta
(Paavola, 2022). Kustannusarviot ovat teollisuudelta saatuja kokonaissummia hankinnan to-
teuttamisesta, mutta ne eivit pida sisdllddn arvioita toimitusaikatauluista eikéd kustannusten ja-

kautumisesta eri ajankohdille. [41]

Puolustusvoimien sisdlld siirtyvid erid ei ndhdéd haasteellisina vaan enemmaénkin tydkaluna,
mikd mahdollistaa méddrarahojen joustavan kiayton suunnitellulle kiyttotarkoitukselle [41]. Siir-
tyvien erien muodostuminen ei pddosin johdu Puolustusvoimien toiminnasta eikd niihin niiltd
osin voida vaikuttaa. Vuorisen ja Paavolan (2022) mukaan siirtomééraraha tulisi ndhdd maara-
rahojen suunnitelmallisena kéyttond, eikd niinkdén negatiivisena seurauksena. Siirtyvid erid tai
muodostuvia siirtoméérdrahoja on pyritty vihentdmédn Padesikunnan laatimien méaérdysten
mukaisesti. Ongelmaksi niiden vdhentdmisessd on koettu se, ettd niihin ei tosiasiallisesti kyeta
vaikuttamaan [41]. Osa siirtomédrdrahan muodostumisesta on seurausta Puolustusvoimien
oman kaupallisen prosessin hitaudesta [23]. Ollilan mukaan Puolustusvoimien oman kaupalli-
sen prosessin viiveet voivat muodostaa seuraavalle vuodelle siirtyvid maksuerid, mikéli han-
kinnan toimeksianto sijoittuu kalenterivuoden loppuun. Kaupallisen prosessin nopeuttaminen

edellyttéisi hankintaorganisaation kaupallisten asianhoitajien lukuméarén lisddmista.

Valtion taloushallinto koetaan kokonaisuudessaan toimivaksi ja joustavaksi menetelmiksi [42]
[23]. Forsman-Jokisen mukaan médridrahojen suunnittelussa erityisesti tilausvaltuuden kayttod
on kansainvilisestikin poikkeava menettely, joka mahdollistaa méérarahojen kdyton laajempien
hankkeiden toteuttamisen ilman maéérdrahojen vuosittaista rahaliikennettd. Valtuusmenette-

lyssd my0s sitoutetaan toimittaja (yritys) hankkeen toteuttamiseen (Ollila, 2022).
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4.2 Siirtyvien erien hallinta

Siirtyvilla erilld ei ole vaikutusta taloushallinnon ndkdkulmasta. [42, 23] Maiérarahat ovat paa-
osin suunniteltu jo aiemmin ko. hankkeisiin, joten ne siirtyvit seuraaville vuosille suunnitellun
suuruisina sithen samaan kayttotarkoitukseen, mihin ne ovat alun perin suunniteltu. Maksut
ovat sopimuksin sidottu kyseiseen hankintaan, joten kun sopimuksen mukainen tuote tai pal-
velu on vastaanotettu ja tarkastettu, maksu voidaan suorittaa. Siirtomééraraha taloussuunnitte-

lussa ei tiaten edellyté erillisid toimenpiteitd sen kidyton osalta. [23]

Osa hankkeista voi edetd suunnitellusta poikkeavalla tavalla, esimerkiksi kustannusten jaddessa
suunniteltua pienemmiksi tai hankkeen muun muutoksen mydta. Talloin voi muodostua tilanne,
jossa osa suunnitelluista kustannuksista jd4 kohdentamatta kyseiseen kéyttotarkoitukseen. Ke-
hitysohjelman sitomattomien siirtoméérarahojen osuus on ollut noin 10 % siirtyvien méaaréra-
hojen kokonaisuudesta [43]. Hankintojen toteutuessa suunniteltua pienemmalld rahoituksella
tai hankintojen purkautuessa tehddan pédétokset vapaan rahoituksen kohdentamisesta KEHO-
prosessin mukaisesti Pddesikunnan suunnitteluosaston johdolla. Vapautuneet méarirahat voi-
daan kohdentaa uudelleen, mutta se vaatii suunnitteluosaston hyviksynnédn. Toimintaperiaate
on sama kuin muutenkin kehittimisohjelman siséisissé siirroissa/muutoksissa. Hyviaksynnin

tarkoituksena on pitdd Paddesikunnan suunnitteluosasto tietoisena madrdrahojen kaytosta [42].

Haastattelujen perusteella siirtomédédrdarahamekanismin kéyttd on itsessddn suunnitelmallista
méadrdrahojen kiyttod, jonka kiyttd poikkeaa yleisestd vuotuisuusperiaatteesta. [41] Siirtoméaa-
rdrahan ominaisuus on madrdrahojen kayttd joustavasti. Madrdrahaa kdytetddn suunnitelman
mukaisesti kyseisend méidrdrahan myontamisvuotena, mutta mikéali materiaalin hankintaan liit-
tyvdt maksut eivit ole mahdollista maksaa suunnitellun aikataulun mukaisesti, maksuaikatau-

lujen osalta hyddynnetddn materiaalihankintojen viisivuotista méiérdaikaa.

”Puolustusmateriaalihankintojen ja toimintamenojen siirtyvien erien maérd kasvaa viime vuo-
desta. Muuttunut turvallisuustilanne yhdistettynd COVID19-pandemiasta johtuvaan raaka-
aine- ja komponenttipulaan on kuumentanut markkinoita maailmanlaajuisesti. Turvallisuusym-
périston muutos ja sota Ukrainassa on osaltaan pidentdnyt materiaalin saatavuusaikoja ja toi-
mittajien ilmoitukset toimitusajoista ovat arvioita. Toimittajat eivét kykene sitoutumaan nor-
maaleihin julkisten hankintojen sopimusehtoihin mm. hinnanmuutosten ja viivéstyssakkojen
osalta. Tarjouksien voimassaoloajat ovat lyhentyneet merkittdvésti, mikd haastaa hankintaor-
ganisaation toimintaa. Olemassa oleviin sopimuksiin on tullut toimittajilta aiempaa enemmén

kaupallisjuridisesti tyollistdvid sopimusmuutosesityksid.” [13, s. 5]
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4.3 Siirtyvét erdt muualla valtionhallinnossa

4.3.1 Eduskunnan valiokuntakisittely

Eduskunnan hallinto- ja turvallisuusjaosto kisittelee talousarvioesityksen, lisdtalousarvioesi-
tykset ja muut budjettitaloutta koskevat asiat eduskunnan, tasavallan presidentin, valtioneuvos-
ton, ulkoasiainministerion, sisdasiainministerion sekd puolustusministerion hallinnonalojen
osalta. [44] Hallinto- ja turvallisuusjaoston valiokunnan sihteerin, valiokuntaneuvos Minna-
Liisa Rinteen mukaan hallinto- ja turvallisuusjaostossa ei ole kdsitelty Puolustusvoimien mate-
riaalihankkeisiin liittyvien siirtomddrdrahojen suuruutta. Hinen mukaansa on pidetty selvina
sitd, ettd laajoissa puolustusmateriaalihankkeissa muodostuu siirtyvid erié eika sitd ole kyseen-
alaistettu tai edes ndhty negatiivisena ilmiond.” Siirtyvit erdt ja niistd aiheutuvat indeksi- ja
valuuttakurssimuutokset ovat luonnollinen osa laajoja hankkeita, erityisesti kun valuutta on si-

dottu dollariin.

Valtiontalouden nikokulmasta Puolustusmateriaalihankinnat ovat parlamentaarisen selonteon
perusteella erityisasemassa [45]. Puolustusmateriaalihankinnoissa indeksi- ja valuuttamuu-
toskustannukset lisétddn omana rivindédn varsinaiseen momenttiin. Samaa menetelmaa ei kéy-
tetd muissa valtionhallinnon hankinnoissa. Muiden hallinnonalojen hankinnoissa ei huomioida
erikseen indeksikorjauksia, vaan indeksi- ja valuuttakurssimuutokset katetaan mydnnetystd
hankintamomentista. Mahdolliset lisdmaardrahatarpeet niitd varten on esitettdvé lisdtalousarvi-
ossa. Valiokuntaneuvos Rinteen mukaan valtion lainanoton tarve ei perustu arvioituihin kus-

tannuksiin, vaan valtiokonttori nostaa lainaa todellisen tarpeen mukaan.

Tarkastusvaliokunta kasittelee muun muassa eduskunnalle annettavat hallituksen vuosikerto-
muksen, valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksen ja puolue- ja vaalirahoituksen
valvonnasta antamat kertomukset sekéd finanssipolitiikan tarkastuksesta ja valvonnasta antamat
erilliskertomukset, eduskunnan tilintarkastajien kertomukset sekd valmistelee valtion talouden-
hoidon valvontaa koskevat asiat. [46] Valiokunnan jdsenen, kansanedustaja Pauli Kiurun mu-
kaan valtiontalouden ndkokulmasta tarkasteltuna Puolustusvoimien siirtoméérarahojen merki-
tys on niin pieni, ettd niitd ei ole késitelty eduskunnan tarkastusvaliokunnassakaan niiden vé-
héisen valtiontalouden merkityksen vuoksi, huolimatta hankkeiden valtiontalouden merkitti-

vyydesta. [47]
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4.3.2 Valtionvarainministerio

Valtionvarainministerion budjettiosasto vastaa finanssi- ja rakennepolitiikan tavoitteiden ja kei-
nojen valmistelusta. Sen tehtdviin kuuluu laatia julkisen talouden suunnitelma ja valmistella
valtion talousarvio. Se vastaa valtion taloushallintoa seki valtiontalouden valvontaa ja tarkas-
tusta koskevista sdddoksistd ja niiden soveltamiseen liittyvistd toimenpiteistd. Budjettiosasto
vastaa myds mm. Euroopan unionin talousarviota ja rahoituskehystd koskevien asioiden val-

mistelusta. [48]

Budjettiosaston johtajan, budjettipddllikon Mika Niemeldn mukaan ” siirtyvét erét sellaisenaan
eivit ole ongelma, mutta kahta kautta ne voivat olla ongelma tai niistd voi muodostua ongel-
maa.” Han mainitsee ensimmaéiseksi vuotuisuusperiaatteen budjetoinnissa olevan keskeinen
l1dhtokohta. ”Jos budjetoidaan useamman vuoden menoja siirtoméaéirirahalla kerralla useamman
vuoden tarpeeseen, ollaan tekemisissd vuotuisuusperiaatteen vastaisessa toiminnassa.” Hén jat-
kaa “hieman on yleistynyt edelld mainittu budjetointitapa - kun vuotuisuusperiaatteen mukai-
sesti, jos meilld olisi esimerkiksi kuvitteellisesti 3-vuoden hanke, jonka kustannusarvio olisi 30
yksikkod per vuosi, tulisi se budjetoida vuosittain 30/30/30 mukaisesti ja aika usein pdddytdén
budjetoimaan 90/0/0 -mallilla.” Menettely muodostuu néin liian positiiviseksi ja etupainottei-

sesti, jolloin todennékdisyys siirtyvien erien muodostumiselle on korkea.

Niemeldn mukaan myds paljon kasvavat siirtyvét erdt voivat muodostua hankalaksi, mikali
eritoten jos ei padstd kiinni sithen, mika aidosti on sidottua johon tarpeeseen ja miké ei?”” Han
esittdd skenaarion, jossa voi syntyd tilanne, ett siirtyva erd kasvaa ja riittdd kattamaan lukuisat
lisdtarpeet, mutta siitd huolimatta ministeriot hakevat lisdrahoitusta tarpeisiin. Ilmion kertautu-
essa eri momenteille, voi menettely johtaa siihen, ettd syntyy tilanne ettd “kéytdnndssa siirtyvét
erdt ovat miljardiluokkaa ja emme suoraan padse kdsiksi niistd, ettd mika aidosti on vapaata
litkkkumavaraa ja mikd mahdollisesti sidottu.” Niemeldn mukaan menettelysta seuraa, ettd ”bud-
jetti ei lahtokohtaisesti ole kovin osuva” ja se voi ajaa liialliseen budjetoituun alijidméaén jne.
Hinen mukaansa tiivistettynd “suurin hankaluus ldhtee siitd, ettd siirtomddrdrahamomentilla
budjetoinnin osuvuutta on hankala arvioida, jos siirtyvit erdt kehittyvit kovin niin arviointi
edelleen vaikeutuu, kun kdytdnnossd mistddn jarjestelmaistéd ei suorilta saada tietoa, mikd ko.

Siirtymésta erédstd on sidottu, mikd vapaana.”

Budjettipaéllikkd Niemeld toteaa, ettd valtuuden ja arviomiddrdrahan yhdistelmén kautta seu-
ranta ja budjetoinnin osuvuus olisi huomattavasti helpompaa kuin isojen siirtyvien erien késit-

tely.
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Valtionvarainministerion budjettiosaston budjettineuvos Marko Synkkénen tukee Niemeldn na-
kemyksid siirtoméérdrahojen osalta. Synkkdnen toteaa, ettd “vuotuisuusperiaatteen mukaan ta-
lousarviossa olevat madrdrahat on tarkoitettu vain yhdeksi kalenterivuodeksi kerrallaan. Vuo-
tuisuusperiaatteella pyritdan turvaamaan eduskunnalle sddnnollinen mahdollisuus ohjata valti-
ontaloutta ja pdattdd valtion tuloista ja menoista. Periaatetta ilmentdé perustuslain 83 §, jonka
mukaan eduskunta péattda varainhoitovuodeksi kerrallaan valtion talousarvion. Yhta vuotta on
pidetty tarkoituksenmukaisena tulojen ja menojen riittdvan tarkan suunnittelun kannalta. Vuo-
tuisuus on my0ds mahdollistanut tulojen ja menojen tarkistamisen muuttuneita tarpeita ja olo-

suhteita vastaavasti.”

Synkkidnen lisdi, ettd siirtomédridraha edustaa poikkeusta budjetointiin liittyvéstd em. vuotui-
suusperiaatteesta. Hinen mukaansa puolustusmateriaalihankintojen osalta on katsottu tarkoi-
tuksenmukaiseksi, ettd niiden rahoitus on talousarviossa méairitelty nimenomaan siirtomédréira-
hoiksi. Siirtoméardrahamomentit voivat erota myds sen osalta, kuinka monta vuotta mééraraha
on kdytettdvissid. Esim. materiaalihankinnoissa kyse on viisivuotisesta siirtoméérarahasta, jol-

loin talousarviossa myonnetyn madrdrahan kéytto voi jakautua seuraavalle viidelle vuodelle.”

Siirtomédridrahamenettely helpottaa hankintojen suunnittelua ja joustavuutta, kun ne voidaan
toteuttaa useamman vuoden aikana. Synkkénen toteaa, ettd “siirtomédrdrahat itsessddn eivit
automaattisesti muodosta ongelmaa mutta jossakin tapauksessa voi kuitenkin kdyda syystd tai
toisesta siten, ettd vuodesta toiseen siirtyvi erd voi kasvaa, jos myOonnetyn madrérahan kaytto

lisddntyvissd midrin vuosi toisensa jélkeen lykkaéntyy.”

Budjettineuvos Synkkédsen mukaan “yleiselld tasolla voi sanoa, etti tillainen 1lmid kertoo siita,
ettd taloudellinen suunnittelu liittyen médérarahojen kayttoon (tai niiden alkuperdiseen mitoituk-
seen) ei ole onnistunut kovin hyvin.” Hén mainitsee my®ds, ettd “siirtyvdn erdn kasvaminen luo
epavarmuutta sen osalta kuinka suureksi esim. seuraavan vuoden velanottotarve lopulta muo-
dostuu. Velanotolla katetaan valtion menojen ja tulojen vilinen epatasapaino.” Hén esittii teo-
rian, jonka mukaan “jos esimerkiksi vuodelle 2024 laadittaisiin (kuvitteellinen) tasapainossa
(menot=tulot pl. lainanotto) oleva talousarvio, niin aiemmilta vuosilta siirtyvit (kdyttamétta
jadneet) erdt saattavat kuitenkin johtaa velanottotarpeeseen. Mitd kauemmin ja mitd suurem-
miksi siirtyvét erdt ovat kumuloituneet, sitd suuremmaksi muodostuu todellinen velanottotarve,
kun méérarahojen kéytto lopulta realisoituu.” Tatd kautta siirtyvien erien suuri koko tai niiden
kasvu voi muodostua ongelmalliseksi esim. velanhallinnan kannalta. Tdméa voi myds kdytin-

ndssé rajoittaa eduskunnan talouspoliittista liikkumavaraa.



49

Velanoton kannalta olisi tirkedd, ettd ndkyma velanottotarpeeseen olisi mahdollisimman hyvin
ennakoitavissa. Ylldtykselliset lainanottotarpeet voivat aiheuttaa sen, ettd valtio joutuu hake-
maan rahoitusmarkkinoilta lainaa heikommassa markkinatilanteessa ja heikommin ehdoin kuin

olisi suotavaa. [49]

4.3.3 Valtiontalouden tarkastusvirasto

Valtiontalouden tarkastusvirasto on eduskunnan valtiotilintarkastajien ohella riippumaton elin,
jonka tehtidviné on perustuslain 90 §:n mukaan valtion taloudenhoidon ja valtion talousarvion
noudattaminen. Valtiontalouden tarkastusvirasto on nimennyt tilintarkastajat eri virastoille.
Johtavan tilintarkastajan Pasi Tervasméden nikemyksen mukaan merkittdva syy siirtoméérara-
hojen vihentdmiselle on eduskunnan budjettivallan vdhentyminen. Hinen mukaansa talousar-
vio laaditaan varainhoitovuosikohtaiseksi ja monivuotiset siirtomadrdrahat ovat poikkeus paa-

sdaannostd, jotka kaventavat eduskunnan budjettivaltaa.”

Siirtomédriraha ilmiond heijastelee hankkeiden laajuuden kautta. Mikéli hankkeet eivét toteudu
suunnitellun mukaisesti, muodostuu véadjaamattd kustannuserid, jotka siirtyvét seuraaville va-

rainhoitovuosille.

Tervasméen kertoi haastattelussa, ettd ’valtuusmenettely yhdistettynd viisivuotiseen siirtomaa-
rdrahamenettelyyn voi pidentdd valtuuskautta merkittdvasti”. Hdn mainitsee esimerkin, jossa
viiden vuoden valtuus yhdistetddn viiden vuoden siirtoméarirahakauteen. Tdmé menettely voi
sitoa kustannukset teoreettisesti jopa yhdeksédn vuoden ajanjaksolle. Vilttadkseen edelld maini-
tun menettelyn Tervasméki toivoo, ettd valtuuslausekkeeseen voitaisiin kirjoittaa tarkemmin
“koska talousarviomenoja tosiasiallisesti syntyy?” Haasteita tosin syntyy vasta kun talousar-
viomenojen kdyttd venyy yli viisivuotiskauden. Valtuuskauden péétyttya valtuuden pidentdmi-

nen edellyttdd eduskunnan uuden késittelyn.

Tervasmiden mukaan, tilintarkastuksen nidkokulmasta, Puolustusvoimien materiaalihankinnat
ovat toteutettu kustannusten seurannan osalta hyvin. Monitoimihévittdjihankkeen erottaminen

muista puolustusmateriaalihankinnoista omalle momentille helpottaa seurantaa ja tuo joustoja.
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Tervasmaéki kertoi haastattelussa siirtyvien erien muodostumisen syyksi liian positiivista néke-
mys suunnittelussa maksuaikataulujen osalta. Maksuaikataulut suunnitellaan liian etupainoi-
siksi, jolloin hankkeen mydhdstymisestd johtuen, myds maksuajankohdat siirtyvdat mydhem-
maksi. Hin esittdd yhdeksi siirtomédrarahojen muodostumista vihentaviksi toimenpiteeksi tar-

jouspyyntdoon (Hankintamenettelyyn) tarkempaa arviota laskujen suuruudesta ja ajankohdasta.

Suurin haaste Tervasméien mukaan siirtyvissa erissd on taustalla talousarvion tasapainossa py-
syminen. Hdnen mukaansa “toimintamenot katetaan osittain valtion lainarahalla ja episuotui-
sassa tilanteessa joudutaan ottamaan tarpeettoman paljon velkaa”. Erityisesti tilanteessa, jossa
suuri osa varainhoitovuodelle myOnnetyistd médardrahoista joudutaan siirtiméén seuraavalle tai
seuraaville vuosille. Valtiolainojen korkotasojen ollessa korkealla, valtiolainojen vaikutukset

ovat kansantaloudellisesti suuremmat.

Tervasmiki my0s painottaa, ettd “mikaéli siirtomédrirahoista luovuttaisiin, se toisi toimintaan
“tavatonta” kankeutta.” Kankeudella hin viittaa méidrarahakysymysten viemiselld talousarvio-
késittelyyn, jolloin kunkin ylivuotisten hankkeiden osalta hankkeen rahoitus tulisi késitella vuo-
sittain eduskunnan toimesta. Tervasmaiki pitdd nykyistd menettelyd toimivana ja joustavana kei-

nona hallita hankintojen ja hankkeiden rahoitusjarjestelyja.

4.3.4 Puolustusministerio

Puolustusministerion ja Puolustusvoimien vilisen tulosohjausasiakirjan (2022) mukaan toi-
minnallisen tehokkuuden tarkein mittari on tarkoituksenmukainen organisaatio ja toimintamalli
siten, ettd sodan ajan suorituskyky (sodan ajan joukot) kyetddn tuottamaan mahdollisimman
kustannustehokkaasti asetetuista suorituskykyvaatimuksista tinkimétti.” Sen mukaisesti Puo-
lustusvoimille on asetettu tulostavoitteiksi muun muassa strategisten hankkeiden toteuttaminen
(suunnittelu, toteutus ja seuranta) sekd suorituskykyjen oikea-aikainen rakentaminen, jonka
osana on rahoituksen tarkoituksenmukainen suunnittelu ml. rakentamista vastaavan rahoitus-

profiilin ylldpito siirtyvien erien hillitsemiseksi.

Puolustusministerion ja Puolustusvoimien vélisessd vuoden 2020 tulosohjausasiakirjassa oli
kaytetty puolustusmateriaalihankintoihin liittyvien siirtyvien erien vihentdmisti yhtena toimin-
nan tehokkuutta mittaavana mittarina. Puolustusministerion kannanotossa Puolustusvoimien
vuoden 2020 tilinpddtokseen mainitaan “hankintaprosessissa toteutetuista katselmoinneista

huolimatta puolustusmateriaalihankintojen siirtyvien erien mairé kasvoi edelleen.” [50]
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Puolustusministerion kannanotossa (2021) késitellddn siirtyvid erid omana alalukunaan, jossa
mainitaan “Puolustusvoimilta siirtyi vuoden 2020 tilinpdatoksessd méérarahoja vuodelle 2021
yhteensé noin 1 095 milj. euroa kaikki momentit huomioon ottaen. Siirtyvien erien kasvu edel-
liseen tilinpddtokseen ndhden oli 145 milj. euroa. Toimintamenoissa siirtyva erd oli 230 milj.
euroa ja puolustusmateriaalihankinnoissa 809 milj. euroa. Lihes puolet puolustusmateriaali-
hankintojen siirtyvisté eristd aiheutui Laivue 2020 -hankkeesta ja FMS-kaupan hankinnoista.
Puolustusvoimien siirtyvissi erissd ei ole kyse siitd, ettd madrirahoja jdisi lopulta kayttamatta.
Noin nelji viidesosaa vuodelle 2021 siirtyneistd midrarahoista oli myos sopimuksiin sidottua.”
[50, p. 4] Puolustusministerid edellytti Puolustusvoimia kuvaamaan vuosiraporteissa siirtyvien

erien vihentdmiseksi toteutettujen toimenpiteiden vaikutuksia. [50, s. 5]

Puolustusministerion kannanotossa Puolustusvoimien vuoden 2021 tilinpaitdkseen kasitelldan
siirtyvien erien muodostumista ldhes vastaavasti kuin aiemmassa kannanotossa: ”Puolustusvoi-
milta siirtyi vuoden 2021 tilinpaatoksessa madrdrahoja vuodelle 2022 yhteensd noin 2 584 milj.
euroa kaikki momentit huomioon ottaen. Monitoimihévittdjien hankintaan myonnetyn maara-
rahan osuus oli tdstd 1 470 milj. euroa. Sotilaallisen kriisinhallinnan osuus siirtyvisté eristd oli
53,5 milj. euroa. Toimintamenomairirahoissa siirtyvd erd oli 233 milj. euroa ja momentin
27.10.18 puolustusmateriaalihankinnoissa 826 milj. euroa. Noin 40 % puolustusmateriaalihan-
kintojen (pl. HX-hanke) siirtyvistd eristd aiheutui Laivue 2020 -hankkeesta ja FMS-kaupan
hankinnoista. Puolustusvoimien siirtyvissa erissi ei ole kyse siitd, etti miirarahoja jéisi lopulta
kayttamattd. Lahes neljd viidesosaa vuodelle 2022 siirtyneistd méadrdrahoista (pl. HX-hanke)

oli myds sopimuksiin sidottua.” [51, s. 5]

Myos vuoden 2021 Puolustusvoimien tilinpditoksen kannanotossa otetaan kantaa siirtyvien
erien muodostumisen vidhentdmiseksi. Sen mukaan siirtyvien erien vélttimiseksi ei tulisi kdyt-
tad poikkeuksellisia maksujérjestelyjd, vaan olisi ensisijaisesti harkittava muita keinoja. F-35-
hankinnan rahoitusprofiilia ollaan korjaamassa tehdyn hankintapdatoksen mukaiseksi. Myds
kevadn 2021 lisdtalousarviossa tehtiin huomattavia muutoksia puolustusmateriaalihankintojen
tilausvaltuuksien menoajoitukseen, joilla osaltaan vdhennettiin vuodelle 2022 siirtyvid méaara-
rahoja. Jo budjetoitujen hankintojen rahoitusprofiilia tulee tarvittaessa korjata myos jatkossa
hallitusti talousarvio- ja lisdtalousarviomenettelyssd vastaamaan toimitus- ja maksuaikataulua.
Pysyvi tilanteen korjaaminen edellyttia kuitenkin sité, ettd uusiin tilausvaltuuksiin sisdllytetdén
hankinnat realistisilla rahoitusprofiileilla. Toimenpiteet siirtyvien erien minimoimiseksi tulee

valmistella yhteistydssa puolustusministerion kanssa.” [S1, s. 6]
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Puolustusvoimille asetetun siirtoméérarahojen vihentdmisen velvoitteesta huolimatta, puolus-
tusministeriossa siirtyvien erien muodostuminen koetaan toisaalta joustoa tuovana rahoituksen
hallintamekanismina, mutta toisaalta sen aiheuttamien lisdkustannusten my6téd negatiivisena il-
mioni. Puolustusministerion talousjohtajan, Kristiina Olssonin mukaan “siirtomédrarahat mah-
dollistavat puolustusmateriaalihankintojen toteuttamisen Puolustusvoimia palvelevasti.” Hédnen
mukaansa siirtomdardrahojen suorat negatiiviset vaikutukset ovat niiden aiheuttamat lisdkus-

tannukset indeksi- ja valuuttakurssimuutosten myata.

Laajoissa puolustusmateriaalihankkeissa hankinnat kohdistuvat teollisuuteen, kuten esimer-
kiksi monitoimihavittdja- ja Laivue 2020-hankkeissa, joissa hankitaan materiaalia teollisuus-
tuotannolla [40]. Talloin indeksit noudattelevat Olssonin mukaan teollisuustuotantoindeksié ja
yleisindeksid. Valuuttakurssimuutoksissa merkitsevdi on materiaalin toimittajan kayttdma va-
luutta. Toisaalta euron vahvistuminen kaupankiyntivaluuttaan ndhden pienentéd indeksin ja va-

luuttakurssin muutoksista atheutuvia kokonaiskustannuksia.

4.3.5 Liikenne- ja viestintdministerio

Talous- ja hallintoyksikon johtajan, Mikko Nygardin mukaan siirtoméardrahoja on litkenne- ja
viestintdministerion pailuokassa talousarviossa suhteellisen runsaslukuisesti; virastojen toi-
mintamenot ovat 2-vuotisia siirtoméérirahoja ja litkenne- ja viestintdverkkoihin sekd valtion-
avustuksiin liittyvit médrdrahat 3-vuotisia. Nygard toteaa, ettd “yleisesti ottaen siirtoméddréra-

hat ovat hyvé ja toimiva tapa jérjestdi talousarvion médrarahojen kiyttoa.”

Nygérdin mukaan virastojen osalta siirtomaériraha luo erdinlaista ’puskuria” jolla voidaan ta-
soittaa dkillisid rahoituksessa tapahtuvia muutoksia. Infrastruktuurihankkeiden ja valtionavus-
tusten kohdalla méérarahan useampivuotisuus on koettu hyvin tarpeellisena. Hén lisdd, ettd
“infrahankkeet toteutetaan pddasiassa valtuusmenettelylld, jossa hankkeelle myonnetddn edus-
kunnassa tietty valtuus ja sitd vastaavat madrdrahat otetaan seuraavien vuosien talousarvioihin.”
Koska Viylédviraston vastuualueella olevat hankkeet voivat kuitenkin edetd epatasaisesti, use-
ampivuotinen miérdraha antaa joustovaraa. Valtionavustushankkeissa 3-vuotisuus mahdollis-

taa pitkien ja vaikuttavampien hankkeiden toteuttamisen [51].
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Nygardin ndkemyksen mukaan siirtoméérarahan suuruus suhteessa kunkin vuoden budjettiin ei
tulisi kuitenkaan olla kovin suuri. ”Mikali siirtoméaéraraha kasvaa kovin suureksi, herdd usein
epdilys onko kyseinen miiriraha yleensd oikein mitoitettu, mikéli sitd ei voida kdyttdd suun-
nilleen normaalin méérdajan puitteissa? [S1] Han lisdd, ettd mitdédn yleistd sddntdd esim. viras-
ton siirtyvén erdn suuruudeksi ei ole, mutta ”joskus maksimissaan noin 20 % erdi on pidetty

suunnilleen normaalina.”

Siirtomédrdrahaa ei siis ndhdd ongelmallisena liikenne- ja viestintiministerion ndkokulmasta,
vaan sen on todettu olevan luonnollinen osa suunnitelmallisuuden ja toteutumien yhdistel-
massd. Sen suhteellista osuutta vuosisuunnittelussa seurataan, mutta niiti ei varsinaisesti pyrita
ohjauksessa vdhentdmiin vaan sen sijaan selvitetddn vain niihin johtaneet syyt. Liikenne- ja
viestintdministerion alaisten virastojen, kuten Viylédvirasto, hankkeet ovat laajoja ja niissi ta-
pahtuu vaihtelua valtuuskauden aikana. Hankkeet edellyttavit joustavaa médriarahojen kayttod,
ja osa hankkeiden aikatauluista joudutaan arviomaan uudelleen médararahojen myontdmisen pe-

rusteella.

4.3.6 Vaylavirasto

Viyldvirasto on Puolustusvoimien ohella yksi merkittdvimmistd virastoista, joiden hankin-
noissa muodostuu seuraaville varainhoitovuosille siirtyvid kustannuserid. Valtion eri virastojen
hankintojen méararahat vuonna 2021 on esitetty liitteessd 4. Vuonna 2022 Viylavirastolla siir-
tyi siirtomddrirahoja aikaisemmilta vuosilta noin 552 miljoonaa euroa [52]. Hankkeita suunni-
tellaan 12 vuoden pddhédn, joka vastaa aikajénteeltdéin Puolustusvoimien pitkdn aikavilin suo-

rituskyvyn suunnittelua.

Viyléviraston talousjohtajan (Tossavainen, 2022) mukaan siirtoméérarahan kéytté kokonaisuu-
dessaan ndhddén Vayldvirastossa positiivisena asiana, joka mahdollistaa varojen suunnitelmal-
lisen kdyton kuluvan toimintavuoden lisdksi kahdelle seuraavalle vuodelle. Vaylédvirasto on

esittdnyt siirtomédrarahakauden pidentdmistd yhteensa viiteen vuoteen.
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Pitkékestoiset hankkeet (yli kolme vuotta) aiheuttavat haasteita liian lyhyen varainkdyton ajan-
jakson osalta. Siirtomdirdrahojen kéyttd perusvéylidnpidon ja toimintamenojen osalta on ollut
osa normaalia taloussuunnittelua, eiké siihen ole tullut muutosvaatimuksia, mutta tulevaisuu-
den arvioina on mahdollista, ettd toimintamenojen osalta siirtoméérarahoja voidaan joutua su-
pistamaan. Perusvaylépito perustuu Vayldviraston lakisédéteisiin tehtdviin, joten siihen liittyvid
supistuksia ei ole odotettavissa [53]. Talloin mahdollisten siirtoméardrahojen maaralla tai muo-

dostumisella ei ole vaikutusta perusvaylénpitoon.

Suurempia hankkeita suunnitellessa budjetoidaan arvioidut méérarahat usean vuoden ajanjak-
solle, jolloin on oletettavaa, ettdi muodostuu siirtoméaardrahoja seuraavalle tai seuraaville va-
rainkdyttovuosille. Hyvédrisen (2022) mukaan hankkeiden toteutus suunnitellaan jo ennen ta-
lousarvion laatimista, joten sen paadyttyd eduskunnan késittelyyn, on tiedossa jo arvioidut kus-
tannukset. Hankkeiden rahoituksen jédlkeen laaditaan rakennussuunnittelu, jossa méiritetdin
tarkat arviot hankkeiden kustannuksille. Osa hankkeista voidaan joutua aloittamaan heikom-

milla perusteilla ja varsinaiset perustelut laaditaan vasta lisdtalousarviossa.

Yleisesti hankkeiden rahoitus noudattelee kaavaa, jossa talousarvioissa esille tuodut hanke-esi-
tykset kisitellddn eduskunnan késittelyssd ja jonka jilkeen méardrahat paitetdin toimintame-
noihin, perusviyldnpitoon ja hankkeisiin. Mdédrarahojen myontédmisen jilkeen aloitetaan hank-
keeseen liittyvé kilpailuttaminen. [53] Tossavainen (2022) mainitsee, ettd “mikdli myonnetyt
madrdrahat eivit riitd kattamaan hankkeen suunniteltua laajuutta, voidaan joutua suunnittele-
maan hanke siten, ettd sen kustannukset mahtuvat mydnnettyjen maarérahojen raameihin.” Har-
vinaisissa tapauksissa kilpailutus on jouduttu keskeyttaméan, mikdli tarjouspyyntdjen vastauk-

set e1vit ole olleet tarkoituksenmukaiset.

Kokonaisuutena tarkastellen Véyldvirastossa ei koeta siirtoméérarahoja ongelmallisena ilmiona
[53]. Vuosisuunnittelussa kdyttaméttd jadnyt raha ei aiheuta ongelmia, vaan edellisilti vuosilta
kayttdmattd jddneitd varoja kdytetddn valtionhallinnon yleisten periaatteiden mukaisesti, eli

vanhimmasta alkaen.
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5 TIEDON HANKINTA, ANALYYSI JA AINEISTON KASITTELYN
TULOKSET

Tutkimuksessa kéytettiin taloussuunnittelun osalta toimintaa ohjaavia asiakirjoja eri muo-
doissa. Asiakirjat koostuivat lakiteksteistd ja normeista, jotka méadrittdvat reunachdot valtion
taloushallinnon toteuttamiseksi. Ohjaavien asiakirjojen ldhdeaineistona kaytettiin valtion ta-
loushallintoa ohjaavia lakeja, valtiontaloutta késiteltdvid painettuja ldhteitd. Painetuissa léh-
teisséd oli esitetty ne menettelytavat ja suoritukset, milld perusteella valtiontalous on toteutet-

tava.

Puolustusvoimien toimintaa ohjaavien asiakirjojen osalta tutkimukseen valittiin ne asiakirjat,
jotka médrittdvat Puolustusvoimien toimintaa, kuten taloussuunnittelun ja suorituskyvyn raken-
tamisen periaatteita. Puolustusvoimien sisdiset ohjeet pohjautuvat valtionhallinnon yleisiin

madrdyksiin taloussuunnittelun toteuttamisesta.

Haastatteluihin valittiin Puolustusvoimista henkil6ité, jotka kisittelevit tydssddn puolustusma-
teriaalihankintoja tai osallistuvat Puolustusvoimien taloushallintoon. Puolustusvoimissa on
kaksi hankintoja suorittavia organisaatioita, jotka ovat Puolustusvoimien logistiikkalaitos ja
Tiedustelulaitos. Tutkimukseen valittiin Puolustusvoimien logistiikkalaitos sen toiminnan ol-
lessa yleisesti turvallisuusluokitukseltaan julkisempaa. Julkinen turvallisuusluokittelu mahdol-
listi tutkimuksen tekemisen julkisena. Hankintojen periaatteet molemmilla hankintaorganisaa-
tioilla ovat kuitenkin samat. Puolustusvoimien logistiikkalaitokselta haastatteluun valittiin ta-

lousjohtaja.

Puolustusvoimien hanketoimintaa ja taloushallintoa johtaa Pédédesikunta. Pddesikunnan henki-
16ston osalta haastateltaviksi valittiin sellaisia henkiloitd, joilla on kokonaiskuva koko Puolus-
tusvoimien hankkeista ja taloushallinnosta. HenkilGilld oli kokemuksia alaltaan useiden vuo-
sien ajalta, jolloin voitiin erotella myos yksittdiset muutostekijét ldhihistorian toiminnassa sekéd
tarkastella muutoksia ja niiden syitd. Pddesikunnasta haastateltaviksi valittiin suunnitteluosas-
ton TRSS-sektorin johtaja sekd logistiikkaosastolta Puolustusvoimien kaupallinen johtaja ja

hankealan toimialapdallikkao.
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Puolustusvoimien ulkopuolisista virastoista vertailuun valittiin Vdyldvirasto. Vayldvirasto to-
teuttaa valtionhallinnon suurimpia hankkeita Puolustusvoimien ohella. Vuonna 2021 Vaylévi-
raston hankinnat olivat noin 1,9 miljardia euroa ja Puolustusvoimien hankinnat noin 1,6 miljar-
dia euroa [52]. Muiden hallinnonalojen hankintojen vertailu on liitteessd 4. Haastateltaviksi
valittiin Vayldviraston talousjohtaja ja Hankecontroller-yksikon pééllikko. Vayldvirasto on
Puolustusvoimien ohella toinen virasto, jolla muodostuu useiden miljoonien eurojen suuruisia

siirtomaérarahoja hankkeiden muutosten myoté.

Viyléviraston ollessa liikenne- ja viestintdministerion alainen virasto, haastattelu kohdistettiin
myo6s ministerion talous- ja hallintoyksikon johtajaan. Olettamuksena oli, ettd litkenne- ja vies-
tintdministerion talous- ja hallintoyksikostd saadaan laajempi ndkemys ministerion taloushal-
linnosta, joka on vertailuna vastaava organisaatiotaso suhteessa Vaylavirastoon kuin puolustus-

ministerié suhteessa Puolustusvoimiin.

Valtiontalouden tarkastusvirastosta haastateltavaksi valittiin Puolustusvoimien tilintarkastajana
toiminut ylitarkastaja. Tilintarkastaja vastaa tyossddn Puolustusvoimien tilintarkastuksesta ja
hinelld oli olettamuksena hyvi ja ajantasainen kisitys siitd, miten Puolustusvoimien méérira-

hojen suunnitelmallinen kdyttd on vastannut talousarvioissa esitettyjd summia.

Eduskunnasta haastatteluun valittiin henkilGitd, jotka ovat osallistuneet valtiontalouden valio-
kuntatyohon ja joilla oli kokemusta siirtoméarirahoihin liittyen. Toinen haastatelluista oli kan-
sanedustaja, joka on toiminut jdsenend valiokuntatydssa ja toinen haastateltava oli valiokunta-

neuvos, joka on osallistunut valiokuntatydskentelyyn ammattivirkamieheni.

Tutkimuksessa haastateltiin myos Puolustusvoimien ulkopuolisten organisaatioiden henkildita,
jotka kasittelevit valtionhallinnon méairirahoja eri portailla. Eri organisaatioiden vertailu anto1
pitkittiistd ndkemysta siirtoméédrarahojen merkityksestd. Poikittainen vertailu (Véylédviraston ja
Puolustusvoimien vililld) loi pohjan Puolustusvoimien siirtoméarirahojen asettamista valtion-
hallinnon kontekstiin. Ilman vertailua pelkéstdén Puolustusvoimien siirtoméérirahoja késitte-

lemalld e1 olisi saatu todellista kuvaa siirtoméiiriarahojen suuruudesta ja merkityksesta.

Haastateltaviksi valittujen henkildiden vastauksia voidaan itsessdén pitdd paikkansapitdvina,
koska havainnot liittyivit henkildiden kokemuksiin ja ndkemyksiin. Poikkeavuudet henkil6i-
den vastauksissa perustuivat enemmén mielipiteisiin kuin jonkin tiedon paikkansapitdvyyteen.
Téstéd ldhtokohdasta tarkasteltuna haastatteluiden tuloksia voidaan pitdd valideina tutkimuksen

lopputuloksen kannalta.
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Aineiston késittely eteni loogisesti siten, ettd kirjallisuuskatsauksessa luotiin perusteet talous-
suunnittelulle seka suorituskyvyn suunnittelulle. Haastatteluilla saatiin havaintoja siithen, miten
normien tai muiden reunaechtojen noudattaminen kiytinnossd vaikuttaa siirtomddridrahojen
muodostumiseen ja miten haastateltavien ndkemysten mukaan niiden muodostumiseen kyetdan

tosiasiallisesti vaikuttamaan.

Haastattelukysymykset laadittiin kahdessa eri osassa. Ensimmaéisen osan haastattelukysymyk-
set olivat suunnattu Puolustusvoimien henkildille. Kysymykset ovat liitteessd 7. Haastatteluky-
symyksilld selvitettiin haastateltavien ndkemyksid tutkimuksen aiheeseen. Tutkimuskysymyk-
set ryhmiteltiin siten, ettd kysymyksilld 1, 2 ja 3 selvitettiin valtion tason ohjaavien dokument-
tien vaikutusta viraston toiminnan kannalta. Oliko miardyksissé sellaisia seikkoja, jotka hidas-
tavat madrirahojen késittelyn prosessia? Kysymykset 4, 5 ja 6 késittelivat hankintaprosessin
sijoittumista osaksi TRSS-prosessia. Kysymyksilld selvitettiin mahdollisia haasteita eri proses-
sien yhdistdmisessd. Kysymyksilla selvitettiin myds kaupallisen prosessin merkitysté siirtyvien

erien muodostumiselle.

Kysymyksilld 7, 8 ja 9 selvitettiin siirtyvien erien muodostumista ja niiden merkitysté viraston
nikokulmasta. Ndiden kysymysten jatkona, kysymykselld 10 selvitettiin siirtyvien erien vaiku-

tusta suorituskyvyn rakentumiselle.

Tutkimuksessa selvitettiin myos mahdollista mainehaittaa, joka syntyy, kun Puolustusvoimien
vuosittaisia méédrdrahoja jaa kayttimattd. Vaittima esiintyi muun muassa MATSI-ty6ryhmén
loppuraporteissa. Kysymykselld 11 selvitettiin vastaajien ndkemyksid aiheen medianidkyvyy-
den osalta. Kukaan vastaajista ei ollut kohdannut mitdén siirtoméirdrahojen ja maineenhallin-

nan vélistd yhteyttd, joten kysymyksen kisittely jatettiin kokonaan pois tutkimuksesta.

Kysymyksilld 12 ja 13 selvitettiin vastaajien henkilokohtaisia nakemyksié siirtoméérarahoihin
liittyen Puolustusvoimissa ja muissa organisaatioissa. Puolustusvoimissa on laadittu maarayk-
sid siirtoméériarahojen pienentdmiseksi, silti ne ovat vuosittain vain jatkaneet kasvuaan. Kysy-
mykselld 12 selvitettiin vastaajien henkilokohtaista ndkemysta siirtoméararahojen pienentdmi-
sestd. Kysymyksen 13 tuloksia voidaan pitdd vain suuntaa-antavina, koska havainnot perustui-

vat Puolustusvoimien henkildston ndkemyksiin muiden virastojen toiminnoista.

Kysymykselld numero 14 selvitettiin muita asiaan mahdollisesti liittyvid asioita, jotka eivit

muuten olisi tulleet esille haastattelujen aikana.
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Kyselyn toinen vaihe oli suunnattu Puolustusvoimien ulkopuolisten organisaatioiden henki-
16ille. Kysymykset perustuivat padkysymykseen “Miksi siirtyvit erét ovat ongelma teiddn ni-
kokulmastanne?” ja sen perusteluihin. Haastattelut toteutettiin eri menetelmilld, kuten puheli-

mitse tai videoneuvotteluina ja kyselyt toteutettiin pdéosin sdhkopostin vilityksella.
Kaikkien haastattelujen ja kyselyiden muistiinpanot ovat tutkijalla.

Puolustusvoimien normeja ja raportteja tarkasteltiin olettamuksella, ettd normeissa on kirjat-
tuna asiat siten kuten toiminta myds toteutetaan. Talld oletuksella voitiin verrata henkiloston
nikemyksid midrdysten toimivuuteen kidytdnnon tasalla. Puolustusvoimien vuosiraportteja ja
siirtyvien erien osalta laadittuja muistioita arvioitiin niiden siséltimien lukujen ja tulosten pe-
rusteella. Raporteissa oli havaittavissa eri lukuja siirtoméériarahojen mééraén liittyen. Eri luvut
selittyvit sillé, ettd osassa raportteja oli tarkasteltu puolustusmateriaalihankintoihin myonnet-
tyjd méérdrahoja ja osassa, kuten Puolustusvoimien vuosiraportissa, oli késitelty vain Puolus-

tusvoimien materiaalisen kehittimisohjelman mukaisia kustannuksia.

Siirtyvien erien syitd arvioidessa on my0s huomioitava, ettd kaikkiin siirtyviin eriin ei oltu kir-
jattu syité tai euromédrdistd arvoa. Myos kehittdmisohjelman sisélld syiden kirjaamisessa oli
suuria eroja osahankkeiden vililld. Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraportin mukaisesti

siirtyvien erien syitd oli kirjattu keskiméérin noin 74 % tapauksissa.
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6 TUTKIMUKSEN TULOKSET

Tutkimuksen aiheena oli siirtyvien merkitys ja vaikutus suorituskyvyn rakentamisessa. Siirty-
vien erien ja siirtomédrdrahan muodostuminen ovat seurausta suorituskyvyn suunnittelun ja ta-
loussuunnittelun yhdistdmisesta ja erityisesti materiaalin hankintojen kustannusten maksuaika-

taulujen viivastymisista.

Puolustusvoimien tehtévit ovat méadritetty lakiin Puolustusvoimista ja niiden pédasiallinen ta-
voite on Suomen sotilaallinen puolustaminen. Suomen sotilaallinen puolustaminen edellyttia
suorituskyvyisti jarjestelmid toimimaan kaikissa tilanteissa vallitsevaa uhkaa vastaan. Suori-
tuskykyisen jirjestelmén rakentaminen ja ylldpito on pitkédn aikajénteen toimintaa, joka edel-
lyttdd tulevaisuuden uhkakuvien tunnistamista ja niihin varautumista, mutta myos paljon re-
sursseja rakentamaan haluttua suorituskykyé. Resurssit koostuvat taloussuunnittelusta, materi-
aalihankkeista, henkiloston koulutuksesta ja erilaisista tukitoimista. Tutkimuksessa selvitettiin

perusteet Puolustusvoimien suorituskyvyn suunnittelulle ja TRSS-prosessille.

Puolustusvoimien normaaliolojen johtaminen perustuu toiminnan ja resurssien suunnitteluun ja
seurantaan. Taloussuunnittelussa arvioidaan tulevien tapahtumien tai hankintojen vaikutuksia
kustannuksiin varautumisen osalta. Taloussuunnittelu antaa pohjan muulle toiminnalle mahdol-

listamalla toimintaan tarvittavat resurssit.

Haastattelujen perusteella siirtyvien erien muodostumista ei itsessdén koeta ongelmallisina mil-
laan organisaatiotasolla. Ennakoimattomien maksumuutosten késittelyyn siirtomédardrahame-
nettely ndhdddn tyokaluna, joka mahdollistaa laajoihin hankintoihin liittyvdn méérdrahojen
joustavan ja suunnitelmallisen kdyton. Vastaajien mukaan siirtyvét erdt eivdt nédin ollen ole
osoitus huonosta talouden suunnittelusta, vaan ne ovat seurausta ennakoimattomista tilanteista
maksuaikataulujen suhteen. Lisdksi koetaan, ettd siirtoméérarahojen muodostuminen ja hallinta
ovat osa normaalia taloushallintaa. Menettely sen sijaan on positiivinen ja toimintaa helpottava

mekanismi.
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Valtionvarainministerion ja Valtiontalouden tarkastusviraston edustajien mukaan siirtomé&éra-
rahan pédasiallinen negatiivinen vaikutus muodostuu niiden poiketessa valtiontalouden vuotui-
suusperiaatteesta, jolloin médariarahojen kéytto ei ole eduskunnan budjettivallan alainen méaara-
raha kyseisend varainkdyttovuotena. Puolustusmateriaalihankinnat, tai niiden menotarpeet,
ovat kuitenkin késitelty talousarvioissa riittavélld tarkkuudella sen hetkisen eduskunnan késit-
telyssd, jolloin vaikutus kohdistuu enemmén tilanteisiin, jossa edellinen eduskunta on paittinyt

maérdrahojen kaytosta.

Haastattelujen perusteella toinen negatiivinen ilmid siirtomairdrahamenettelyssé on riski, jossa
sitomattoman siirtoméérarahan osuus kasvaa varainkdyttovuosien myotd. Tdméa voi johtaa ti-
lanteeseen, jossa ministeridillé ei ole tarkkaan tiedossa madrdrahojen kiyton todellinen tilanne.

Tallaisissa tapauksissa valtion budjetti voi muodostua liian alijidmaiseksi.

Pitkdaikaisiin hankkeisiin liittyy aina indeksi- ja valuuttakurssimuutoksia. Valuuttakurssimuu-
tokset voivat olla tdysin ennakoimattomia, mutta merkittdvid. Indeksimuutoksia voidaan sen
sijaan pystyé arvioimaan suhteellisen tarkasti. Puolustusmateriaalin tilausvaltuuden enimmaéis-
madrd esitetddn talousarviossa sen voimaantulopdivin valuuttakurssitasolla ja asianomaisen
vuosineljanneksen hintatasolla. Indeksien ja valuuttakurssien noususta aiheutuvat lisiméérara-

hatarpeet budjetoidaan erikseen vuotuisena méirirahana. [6]

Valtion velkaa nostetaan vain todelliseen tarpeeseen perustuen, eikd arvion mukaisesti [45].
Valtionvelan maarad heratti eduskunnassa laajaa keskustelua vuoden 2022 aikana. Vuonna 2022
valtion nettovelkaa arvioitiin eduskunnan hyviaksyména talousarvion ja lisétalousarvion mukai-
sesti lisdttdvdn noin 8,9 miljardia euroa vuodelle 2022 [55, ss. Y-12]. Valtionvelan korkojen
madrd oli vuoden 2022 talousarviossa ja lisidtalousarvioissa yhteensd arvioitu olevan noin 695
miljoonaa euroa [55, ss. Y-12]. Valtionvelan yleinen pienentdmisen tarve on seurausta korkei-
den valtionlainojen korkomenojen hillitsemisestd. Valtiovarainministerion budjettipdallikko
Niemeld on tuonut esille Uusi-Suomen haastattelussa (2022) ndkemyksidén valtionvelan kor-
kojen vaikutuksia ”Vield emme ole 2000-luvun alun korkomenoissa. Silloin ne olivat vuosita-
solla useita miljardeja euroja, tind vuonna arviolta 800 miljoonaa, mutta ensi vuonna olemme
jo puolessatoista miljardissa”. Niemeld suhteuttaa velan korkojen médrin poliisin madrérahoi-
hin: ’Silld 800 miljoonalla kattaisi jo esimerkiksi poliisin koko vuoden kaikki toimintamenot.”

[54]
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Tilanteissa, joissa on epdselvyyksid hallinnonalan todellisesta rahoitustilanteesta, voidaan val-
tionvarainministerion mukaan ajautua ottamaan lisdd valtion velkaa ilman tosiasiallista tarvetta.
Budjettipaéllikkoé Niemela ei kohdista ndkemyksidén yksittdiseen hallinnonalaan, vaan késitte-

lee valtion velanottotarvetta ja erityisesti sen vihentdmisti vain yleisell4 tasolla.

Tutkimuksen ensimmadisend tutkimuskysymyksena oli, mitka tekijdt vaikuttavat siirtyvien erien
muodostumiseen? Siirtomadrdrahat ovat seurausta muuttuneista ja ennakoimattomista maksu-
aikatauluista. Léhtokohtaisesti maksuaikataulut suunnitellaan osana hankintasopimusta, mutta
aikataulut perustuvat lopulta vain arvioihin. Hankkeiden viivdstymiset voivat johtua monista
eri tekijoistd. Siirtyvien erien muodostuminen voi johtua liian etupainotteiseksi suunnitellusta
tai arvioidusta rahoitusprofiilista, mutta se voi johtua myds materiaalin toimittajan toimitusvai-
keuksista. Esimerkiksi vuoden 2022 Puolustusvoimien vuosiraportin mukaan Laivue 2020-
hankkeen myohdstymisessd ja siirtomadrirahojen muodostumisesta suuri osa johtuu kuitenkin

materiaalin toimitukseen liittyvista tekijoista.

Tassé tutkimuksessa ei kisitelty hankkeiden viivastymisiin johtaneita ilmioitd, vaan padpaino

oli siirtomédardrahojen hallinta sotatalouden tutkimuksen ndakokulmasta.

Haastateltavien mukaan méérdrahat suunnitellaan ensimmadisen kerran KEHO:sta saaduilla pe-
rusteilla. KEHO:sta méddrirahojen menotarve siirretddn osana strategisen suunnittelun prosessia
TRSS-prosessiin, jossa menotarpeet siirretdéin osaksi talousarvioesityksid. Tdssd vaiheessa
Puolustusvoimien kehitysohjelmalle myonnetdan tilausvaltuus. Tilausvaltuus vuosikohtaisine
méadrdrahakehyksineen myonnetdidn ennen kuin organisaatiolla on selvé késitys suorituskyvyn
rakentamisen tosiasiallisista kustannuksista. Tdma kdytanto vaikuttaa olevan ristiriidassa anne-
tun normin mukaan, silld valtuusmenettelyn normin mukaan talousarvioon kirjattavien hankin-

tojen tulee olla padsdédntoisesti tarjouspyyntdvaiheessa.

Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraportin mukaan siirtyvien erien muodostumisen syyt joh-
tuvat muista tekijoistd kuin Puolustusvoimien omasta toiminnasta noin 39 % tapauksista. Han-
kittava materiaali, tuote tai palvelu ensin vastaanotetaan ja tarkastetaan, jonka jilkeen erddntyva
kustannuserd voidaan maksaa. Tdma edellyttdd valmiin tuotteen tai vaiheen saamista sovitun
mukaiselle tasolle. Mikali tuotteen viivdstyminen johtuu esimerkiksi toimittajan materiaalin
saatavuudesta, tuote ei valmistu ennen materiaalin saamista ja sen prosessointia. Téllaisessa
tapauksessa myoOs tuotteen vastaanotto viivéstyy ja sen myotd myds maksuerdn maksaminen,
josta muodostuu siirtyva erd kyseisen hankkeen muodostamana osaksi kehitysohjelman siirty-

vaa eraa.



62

Haastattelujen perusteella Puolustusvoimat voi vaikuttaa osaan maksuprosessien viivastymi-
sissd. Puolustusvoimien logistiikkalaitoksen rahoituksen tilannekuvassa 2021 oli esitetty yh-
deksi syyksi kaupallisten asianhoitajien rajallinen miird kdynnissd oleviin hankkeisiin suh-
teutettuna. Tarkastellessa henkildstoresursseista johtuvia syitd havaitaan, ettd resursseista joh-

tuvat syyt edustavat vain 8 %:ia kaikista syisté.

Toisena kysymyksend tutkimuksessa oli “muodostavatko siirtyvét erdt vélittomid tai valillisid
ongelmia, kuten my6hdstyykd hankinnat ja sen myo6téd suorituskyvyn rakentamisen hidastumi-
nen? Mitd vaikutuksia viivytyksilld on?” Siirtyvit erdt ovat seurausta hankeen viivastymisesta
ja sen myotd maksuaikataulun muutoksesta. Siirtomaéardraha on mekanismi, joka mahdollistaa
maidrirahojen suunnitelmallisen kdyton varainhoitovuoden vaihduttua. Siirtomé#érdraha tai
muodostuva siirtyva erd ei ole ilmio, miké aiheuttaa hankkeen viivéstymisté, vaan se on tyo-
kalu, jota kidytetddn kustannusten hallintaan silloin kun méarirahoja ei voida kiyttdd vuotui-

suusperiaatteen mukaisesti kyseisend varainhoitovuotena.

Haastattelujen sekd Puolustusvoimien normiston perusteella Puolustusvoimien strategisen
suunnittelun, sen osana olevan suorituskyvyn rakentamisen kokonaisuus ja TRSS-prosessin yh-
teensovittaminen perustuu sen hetkisiin parhaisiin mahdollisiin arvioihin. Suunnittelu tehddén
etupainotteisesti ja suunnitelmia tdydennetddn jatkuvalla prosessilla. Strateginen suunnittelu
luo pohjan kehittdmiselle ja taloudellinen perusta luodaan TRSS-prosessin tuotteena talousar-
vioesityksiin. Siirtoméérdrahat muodostuvat vasta suunnitelmien toteuttamisessa, eli suoritus-

kyvyn rakentamisessa.

Haastatteluissa kévi ilmi, ettd siirtoméérdrahan positiiviset vaikutukset ovat hankkeiden rahoi-
tuksen varmistaminen ilman erillistd eduskunnan budjettiprosessia. Tima menettely selkeyttda
maksulitkennettd ja nopeuttaa itse maksuprosessia, koska siirtoméérarahat ovat varattuna ky-
seiseen kayttotarpeeseen. Néin varmistetaan hankkeiden rahoituksen toteutuminen suunnitel-

mien mukaisesti.

Kolmantena tutkimuskysymyksend oli miten siirtyvid erid hallitaan muualla valtionhallinnon
aloilla?” Tutkimukseen valittiin vertailun vuoksi Viyldvirasto, koska sen siirtomaardrahojen
maérd on Puolustusvoimien ohella merkittavéd valtionhallinnon kontekstissa. Muita virastoja
vertailuun ei valittu, koska niiden siirtoméirdrahojen volyymit olivat vertailuajankohdalla sel-

keésti pienemmit.
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Riittdava vertailu oli mahdollista toteuttaa Puolustusvoimien ja Vaylédviraston kesken. Vaylavi-
rastolla muodostui vuonna 2022 siirtyvid erid noin 500 miljoonaa euroa [53]. Vaylédvirastossa
siirtomddramenettely ndhtiin toiminnan joustavuutta lisddvand tyokaluna, vastaavasti kuin se
ndhdddn myos Puolustusvoimien taloussuunnittelussa. Vaylaviraston nikokulmasta tarkastel-

tuna siihen ei liittynyt negatiivisia lieveilmiditd, vaan pelkdstdédn positiivisia.

Viyldvirasto on liikkenne- ja viestintiministerion alainen virasto. Vayldviraston siirtoméérira-
hamenettelyé ei ndhdi negatiivisesti mydskéén liikenne- ja viestintdministerion ndkokulmasta.
Ohjaavan ministerion ndkokulmat yhtyvit Vaylaviraston késitykseen siirtomaardrahamenette-
lystd. Valtiontalouden tarkastusviraston johtavan tilintarkastajan mukaan puolustusministerio

on ministeridistd ainoa, joka on ohjauksessaan kiinnittinyt huomiota siirtyvien erien syntyyn.

Tutkimuksessa selvitettiin myds “onko kilpailutusmenettelyilld tai hankinnassa kaytettavalla
jarjestelmadlld (PVSAP) vaikutusta siirtyvien erien muodostumiseen ja ohjaako se litkaa han-
kintaan liittyvid toimintoja?” Kilpailutusmenettely kuuluu eri prosessin vaiheeseen kuin han-
kinnat. Kilpailutusmenettely suoritetaan hankkeen alkuvaiheessa, ennen hankintasopimuksen
laatimista. Valitulla kilpailutusmenettelyllé ei ole vaikutusta siirtoméérarahojen muodostumi-
seen, koska siirtomddridrahat muodostuvat vasta solmitun hankintasopimuksen jdlkeen. Hankin-
tasopimuksen laatiminen edellyttdd voimassaolevaa tilausvaltuutta, joka toimii eduskunnan hy-
viaksymind menettelynd vastata kustannuksista yli vuotuisuusperiaatteen. Hankintasopimuk-

seen kirjataan hankkeen arvioidut maksuaikataulut.

Kiytettavilla SAP-jirjestelmilld ei suoraan ole vaikutusta siirtyvien erien muodostumiseen.
Sen mahdolliset hidasteet maksuliikenteessd eivit johdu itse jarjestelméstd, vaan kaupallisen
asiantarkistuksen resursseista [23]. Mikéli materiaalia ei ehdité tarkastamaan teknisesti ja kau-
pallisesti ennen varainkdyttovuoden vaihtumista, syntyy siirtyvad erd, joka voi tillaisessa ta-
pauksessa johtua resursseista kéytettdvan jarjestelmén sijaan. On kuitenkin luonnollista, ettd
osa puolustusmateriaalin toimituksista ajoittuu loppuvuoteen, jolloin voi muodostua siirtyvid
erid. Syyt eivit kuitenkaan ole kiytettdvéssa jarjestelmissd, vaan organisaation kiytettavissi

olevista resursseista.
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Puolustusvoimien vuoden 2022 vuosiraportin mukaan vuonna 2022 siirtyvien erien muodostu-
misen syind olivat Puolustusvoimien omasta toiminnasta johtuvat syyt noin 47 % tapauksista,
muista kuin Puolustusvoimista johtuvia syitd oli noin 39 %. Tapauksia, joissa syité siirtyvien
erien muodostumiselle ei voitu osoittaa suoraan, tai syyt olivat sekd Puolustusvoimissa, ettéd
Puolustusvoimien ulkopuolisessa tekijdssd oli noin 13 % tapauksia. Kokonaisuutena kehitys-
ohjelman alaisista hankinnoista tai hankkeista, siirtyvid erid muodostui yli neljdssésadassa ta-
pauksessa. Yksittdisten siirtyvien erien summat vaihtelivat sadoista euroista aina Laivue 2020-
hankkeen satoihin miljooniin euroihin. Tdssd yhteydessd ei verrattu syitéd siirtyvien erien vo-

lyymia (euromdidrdd), vaan syitd tarkasteltiin vain tapauksien lukuméérina.

Puolustusvoimien raportoinnin syyluokittelussa ei ole havaittu korrelaatiota viivdstymisen ja
kaytettdvan maksujarjestelmén (SAP) tai kilpailutusmenettelyn vililla, joten niité ei ole luoki-

teltu siirtomédrdrahan muodostumisen syiksi.
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7 POHDINTA

7.1 Siirtomaédrarahat ilmiona

Siirtomaérirahojen muodostumista on yritetty hillita yli kaksikymmenta vuotta. Silti niiden vo-
lyymi on ollut nousussa. Tdtd on pidetty ongelmallisena ja puolustusministerid on ohjannut
tulosohjausasiakirjoillaan Puolustusvoimia toimenpiteisiin niiden pienentdmiseksi. Selvitys-
tyotad ovat tehneet erilaiset puolustusministerion asettamat tydryhmat sekd myos virkatyond siir-
tomddrarahojen syitd selvitetty ja selvitysten perusteella niitd on pyritty vihentdmain niiltd osin
mihin on ollut tosiasialliset vaikuttamismahdollisuudet. Puolustusvoimien ndkdkulmasta hank-

keet suunnitellaan mahdollisimman tarkasti kdytdssd olevin perustein.

Vuonna 2012 valmistuneessa puolustusmateriaalihankkeiden siirtyvié erid arvioineen tyoryh-
mén raportissa todetaan “méadrédraha, joka riittdvén varhaisessa vaiheessa pystytiisiin ennakoi-
maan kéyttdmatta jadviksi erdksi, voidaan oikein suunniteltuna kohdistaa varainhoitovuoden
aikana muihin tarkeiksi priorisoituihin tarpeisiin.” Vdite ei sindnsd pida paikkaansa, koska siir-
tyvit erdt ovat talousarviossa sidottu suorituskyvyn rakentamisen hankkeisiin. Ne eivit ole va-
paana olevaa kiyttdmitontd méiédrarahaa, vaan suunniteltua méaérarahojen kayttod. Samassa ra-
portissa todetaan my0s “’valtion talousarvioon siséltyvid hankintamédrirahoja ei ehditd kdyttaa
varainhoitovuoden kuluessa”. Tdma viittdma viittaa sithen, ettd hankintamé&érarahat tulisi kayt-
tdd kyseisen varainhoitovuoden aikana. Siirtomadrdrahamenettely on rakennettu juuri sitd var-
ten, ettd madrarahoja voitaisiin kdyttda joustavammin laajoissa materiaalihankkeissa eika olisi

vilttimatontd noudattaa vuotuisuusperiaatetta.

Siirtomédriraha on yksi talousarviolain mukaisista mairdrahalajeista. Sen muodostuminen on
luonnollinen osa pitkdaikaisia hankintoja. Puolustusvoimien médrdrahojen kayttdé on hyvin
suunniteltua, seurattua ja toteutettua. Madrarahojen kdyton menestyksellistd toteutumista tukee
Valtiontalouden tarkastusviraston tilintarkastajan kannanotto Puolustusvoimien tilintarkastuk-
seen. Lausunnon mukaisesti Puolustusvoimat toteuttaa hyviksytyn talousarvion tai lisdtalous-
arvioiden mukaisesti mddrarahojen kdyton. Téastd huolimatta puolustusministerion tulosohjaus-

asiakirjassa velvoitetaan Puolustusvoimia hillitseméén siirtyvien erien méaaraa.
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Siirtomaérirahan ja valtuuden kiyttd antaa joustoja laajojen materiaalihankintojen tekemiseen.
Sen kaytto virastoissa mahdollistaa méiérarahojen kiyton yllattavissa tilanteissa, joissa maksu-
aikataulut viivdstyvit ja kustannuksien maksamiset siirtyvit seuraaville vuosille. Joustot mah-
dollistavat maksujen maksamisen ilman, ettd asia saatetaan uudelleen eduskunnan tai valtiova-
rainministerion kasittelyyn. Mikali madrarahojen muutokset jouduttaisiin tekemddn talousar-
viomenettelyn kautta, maksujen muutokset liséttédisiin talousarvioihin tai ne késiteltdisiin val-
tiovarainministeriossd kehyksen ylityksend. Menetelmi saattaisi muodostaa viivastyksid mak-
suaikatauluihin sekd itse hankinnan edistymiseen. Hankkeiden maksujen viivdstyminen yli va-
rainkdyttévuoden, aiheuttaa lisdkustannuksia pidentyneiden aikataulujen osalta indeksi- ja va-
luuttakurssimuutoksina, erityisesti mikéli kauppaa kidyd4d4dn muun valuutan kuin euron suhteen.
Suomalaisissa hankkeissa, kuten Laivue 2020-hankkeessa, viivdstymiset aiheuttavat lisdkus-
tannuksia mm. sopimusmuutosmaksujen, GFE asennusten, PVLOGL projektikulujen ja

MERIV alusten kunnossapidon osalta [55].

Puolustusministerion tulossopimuksessa (2022) toiminnallisen tehokkuuden mittareihin kir-
jattu tulostavoitteen velvoitetta ”Suorituskykyjen oikea-aikainen rakentaminen, jonka osana on
rahoituksen tarkoituksenmukainen suunnittelu ml. rakentamista vastaavan rahoitusprofiilin yl-
lapito siirtyvien erien hillitsemiseksi” tulisi tutkimuksen perusteella muuttaa siten, ettd siitd
poistettaisiin tarkennus siirtyvisti eristd. Siirtomééraraha on kehitysohjelmaan suunniteltua ja
sidottua médrirahaa, jonka kdyttiminen poikkeaa alkuperdisestd maksuajankohdasta. Se ei tar-
koita puolustusmédrirahojen kayttamatta jattamisté, vaan niiden suunnitelmallista kdyttod. Siir-
tomadrdrahalla varmistetaan hankintojen ja hankkeiden toteuttaminen siten, kuten se on alun

perin suunniteltu.

Yleisesti sidonnalla mahdollistetaan kehitysohjelman rahoituksen toteuttaminen, joskin siirto-
méadrdrahan indeksikorjatun méarin arvo on aina vihdisempi, mitd kauemmas tuleville vuosille
médrdrahaa joudutaan siirtdiméén. Suuret puolustusmateriaalihankinnat liittyvét osin teollisuu-
teen ja teollisuusindeksin muutokset aiheuttavat muutoksia kokonaiskustannuksiin. Puolustus-
voimien osalta aiheutuneet indeksi- ja valuuttakurssimuutokset katetaan budjetin ulkopuolelta,
jolloin puolustusmateriaalihankintoihin suunniteltu méaréraha séilyy alkuperdisen suuruisena,

eikd ndin ollen aiheuta rahoituksen leikkautumista tirkeiden hankkeiden osalta.
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Materiaalihankinnat ovat osa strategista suunnittelua ja se koostuu suorituskyvyn suunnittelusta
sekd toiminnan ja resurssien suunnittelusta sekd seurannasta. Haasteena néiden eri elementtien
yhdistelmédssé on niiden erilaiset syklit ja sijoittumiset aikajénteelle. Strateginen suunnittelu
alkaa vuosia ennen materiaalihankintojen toteuttamista ja osana strategista suunnittelua laadi-
taan Puolustusvoimien kehittdmiseen liittyva vuosikohtaiset midrarahojen kayttosuunnitelmat,
joiden perusteella myOnnetdin muun muassa tilausvaltuudet. Taloussuunnittelu toteutetaan toi-
minnan ja resurssien suunnittelun sekd seurannan vakioidun vuosisyklin mukaisesti. Suoritus-
kyvyn suunnittelussa on huomioitava muun muassa muuttuvat tilanteet, kuten pandemia tai

muutokset turvallisuuspoliittisessa ympéristossa.

Puolustusvoimissa kehittdmisohjelmien ja -suunnitelmien tarkastelujen yhteydessi késitelldan
my0s meneillédén olevien hankkeiden rahoituksen tilanteet. Rahoituksen ja hankkeiden tilanteita
seurataan aktiivisesti. Tarvittaessa hankkeiden rahoituksien todetaan olevan riittiméattomia tai
niiden olevan muutosten vuoksi suunniteltua suurempi. Talloin méérarahojen voidaan siirtda
toisiin hankkeisiin Puolustusvoimien sisdiselld méararahojen kohdistamisella. Médrdrahojen

siirrot eri momenttien vililla edellyttdd kuitenkin eduskunnan hyvéksynnén.

Siirtomédrdrahojen raportoinnin ja seurannan osalta huomio keskittyy raporteissa ldhinné vain
siirtyvien erien mairdén ja taustalla vaikuttaviin ja niiden muodostumisen syihin. Raporteissa
ei sen sijaan ole analysoitu Puolustusvoimien omasta toiminnasta aiheutuvien siirtyvien erien
mahdollisia haittavaikutuksia, jolloin niiden todellinen merkitys konkretisoituisi nykyistd pa-
remmin. Siirtyvid erid pidetddn raporteissa negatiivisena ilmiond. Huomioiden siirtyvien erien
todelliset vaikutukset, tulisi saatujen havaintojen perusteella siirtoméiréarahat kasitelld vain yh-
tend madrdrahalajina ilman niiden hillitsemistarvetta. Haastattelujen perusteella oli havaitta-
vissa, ettd siirtomdédrdrahojen hillitsemisen paine kohdistuu vain yleisesti puolustusmateriaali-
hankintoihin (momentti 18), jolloin ei muodostu konkreettista kisitysté siitd, miltd osin siirtyvid
erid tulisi vahentdd. Nykyinen siirtomédrirahojen hillitsemisen vaatimus on koettu haastattelu-

jen perusteella haasteelliseksi toteuttaa vaatimuksen epdmadrdisyydesta johtuen.

Siirtyvien erien raportointi ja seuranta ovat jatkossakin tarkoituksenmukaista. Ne ovat yksi val-
tiontalouden miérarahalaji ja niiden seuraaminen tulisikin tehdé tdysin vastaavalla tavalla kuin
muiden méérirahojen kidyton raportointi. Puolustusvoimissa raportointi on tehty erittdin tarkasti

ja lukemat on kirjattu vuosiraporttiin omaan liitteeseen.
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Tarkastellessa Padesikunnan logistiitkkaosaston muistiota siirtyvistd eristd vuodelta 2021, ha-
vaitaan, ettd euromaddariisesti Puolustusvoimien tosiasialliset vaikuttamismahdollisuudet ovat
olleet vihaiset. Tiivistelma on liitteessd 5. Sen mukaisesti Puolustusvoimien pédasialliset vai-
kuttamismahdollisuudet ovat koskeneet vain noin 61,8 miljoonan euron osuutta. Kuitenkaan

raporteissa ei ole analysoitu mitd vaikutuksia muodostuneella summalla on toiminnan kannalta.

7.2 Siirtyvien erien vaikutukset

Puolustusvoimien siirtomddrarahojen muodostamat lisdkustannukset eivit vaikuta Puolustus-
voimien hankintoihin, vaan ne katetaan kehyksen ulkopuolisesta budjetista. Liitteesséd 6 on tar-
kasteltu viiden vuoden ajanjaksolla aiheutuneita puolustusmateriaalihankintojen (momentin
18) mukaisia indeksi- ja valuuttakurssimuutoksista aiheutuneita lisimenoja. Keskiarvovaiku-
tuksina mitattuna kokonaisuudessaan puolustusmateriaalihankintojen indeksi- ja valuuttakurs-
simuutosten aiheuttamat lisdkustannukset ovat materiaalihankintoihin myonnetyistd méérara-
hoista noin 0,76 %. Huomioiden Puolustusvoimien omasta toiminnasta aiheutuvien kustannus-

ten osalta luvut ovat marginaaliset.

Siirtomadrdrahojen seurannan osalta on eri dokumenteissa [56, 6, 57] keskitytty vain niiden
volyymiin ja kasvutrendiin. Siirtyvien erien osalta et tulisi tarkastella ainoastaan lukuja euro-
méadrdisesti, vaan olisi ymmarrettdvad ilmiot niiden takana sekd vaikutukset. Siirtyvien erien
kasvu johtuu suurentuneesta puolustusméarirahabudjetista ja erityisesti hankintojen kustannus-

ten kasvusta.

Kéytanndssa velvoite siirtyvien erien hillitsemiseksi on koettu epirealistisena, eikéd ole ollut
haastattelujen perusteella toteuttamiskelpoinen vaatimus, koska siirtoméérdraha on osiltaan
seurausta muuttuneista tilanteista maksuaikataulujen osalta. Puolustusvoimien strategisen
suunnittelun ja TRSS-prosessin kokonaisuus toteutetaan niin hyvin kuin mahdollista ja mééra-
rahojen kéyttdd seurataan tarkasti. Suorituskyvyn rakentamisen aikana tarkastellaan hankkei-
den muutoksia ja tarvittaessa rahoituksen lisdtarpeet kirjataan talousarvioihin tai lisdtalousarvi-

oihin. Puolustusvoimien médrirahojen tilanteen seuraaminen on jatkuvaa.
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Siirtyvét erdt ja siirtoméérdrahat ndhddin virastossa omaan toimintaan perustuvasta nakokul-
masta. Haastattelujen perusteella Puolustusvoimien sisdlld siirtyvid erid ei pidetd ongelmalli-
sina, vaikka ne voidaankin joissain yhteyksissé seurannan osalta ndhda turhana ilmiénd” osana
taloussuunnittelua. Yhtddlta siirtyvén erdn tarkoituksellinen muodostaminen myo6s mahdollis-
taa kehitysohjelman toteuttamisen tilausvaltuusajan méddrdajasta huolimatta. Haastatteluissa
ratkaisuksi on esitetty médrdrahojen vuosittaista kiertoa, jolloin vuoden lopussa kayttdméton
rahamiird palautuisi kehysrahaan. Timé menettely mahdollistaisi varojen kdyton osana seu-
raavan varainhoitovuoden suunnittelua. Toisaalta menettely myos aiheuttaisi méédrdrahojen
budjetoinnissa ylimaardisti kiertoa, jossa ’samaa rahaa” liséttiisiin ja poistettaisiin osana ta-

lousarviomenettelya tai budjetin ylitysta.

Maiirdrahojen varainhoitovuosikohtaisten palauttamisen menetelmi ei kuitenkaan ole saanut
suurta kannatusta Puolustusvoimien sisdlld sen riskisté aiheuttaa lisdd byrokratiaa laajojen ma-
teriaalihankintojen osalta. Siirtoméérdrahat ovat pddosin valtuuksin sidottuja tiettyihin hank-
keisiin. Huolimatta valtuusmenettelystd, voidaan miérdrahojen palauttaminen kokea uhkaksi
kehittdmishankkeen toteutumiselle vastaavasti kuin Vaylaviraston hankkeiden osalta on tapah-
tunut [53]. Véayldviraston henkildston ndkemyksen mukaan ei ole taattua, ettd alkuperdinen

suunniteltu méaérdraha olisi kdytossd suunnitelman mukaisesti.

Siirtomadriraha on todettu mekanismina toimivaksi ja hyvéksi menetelméksi, joka mahdollis-
taa hankkeen jatkamisen ja sen kautta halutun suorituskyvyn rakentamisen varainkdyttovuosien
yli. Se my0s turvaa materiaalihankkeiden jatkumisen ilman huolta rahoituksen muuttumisesta.
Tarkastellessa siirtyvdd erdd, méardrahat siirtyvét ldhtokohtaisesti alkuperdiseen kayttotarkoi-
tukseen alkuperdisend madrdnd suunniteltuun kehitysohjelmaan sidottuna. Hankkeiden muut-
tuessa suunniteltua edullisemmiksi, médédrarahoja voidaan kohdentaa viraston sisélld muihin sa-
man momentin médrdarahoihin. Hankkeeseen sidottu ja kayttdmattoméksi muodostuva mééri-

raha kohdistetaan muihin saman momentin / kehitysohjelman hankintoihin.

Laajojen materiaalihankintojen jakautuessa useiden vuosien ajanjaksolle, tilausvaltuuden
kayttd antaa mahdollisuuksia hankkeen joustavaan toteuttamisen ilman madrdrahojen lisda-
mistd talousarviomenettelyn kautta. Valtiontalouden tarkastusviraston nidkokulmasta Puolus-
tusvoimien madrdrahojen kéytto, toisin sanoen talousarviossa pysyminen, on toteutettu hyvin,

eikd siind ole ndhty puutteita [58].
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Siirtomaardrahamenettely ei itsessdin aiheuta negatiivisia ilmigitd, vaan sen syntymisen taus-
talla ovat piddosin hankkeiden aikataulujen viivastymiset. Hankkeen maksuaikataulun siirtyessi
seuraavalle kalenterivuodelle, muodostuva siirtyvéd kustannuserd siirtyy alkuperdisen suurui-
sena, mutta muodostuvia indeksikustannus- ja valuuttakurssimuutoksia varten lisidtdan talous-
arviossa momenttikohtainen lisdrahoitus kattamaan indeksi- ja valuuttakurssimuutoksista ai-
heutuneet kustannukset. Siirtoméairdrahojen vihentdmisen sijaan, seurannan painopisteen tulisi
olla jatkossakin hankkeiden aikatauluissa. Siirtomédrdrahat ovat taloushallinnan menetelma

vastata hankkeen viivdstymisen seurauksena syntyvain maksuerdén.

Lisdkustannukset ovat aina indeksisidonnaisia, jolloin siirtyvén erdn miidridn mukaan mééray-
tyvéit myos lisdkustannukset. Esimerkiksi vuonna 2022 puolustusmateriaalihankintojen (mo-
mentti 27.10.18) toteutuneet kustannukset olivat kokonaisuudessaan noin 503 miljoonaa euroa,
josta indeksi- ja valuuttakurssimuutosten mééra oli noin 7,4 miljoonaa euroa. [52] Valtionhal-
linnon kokonaisuudessa 7,4 miljoonan euron lisdkustannukset eivit ole merkittdvid, mutta laa-
jemmassa tarkastelussa suurempien yksittdisten hankkeiden osalta vaikutukset voivat olla mer-
kittdvat. Esimerkiksi Puolustusvoimien monitoimihévittdjihankkeen momentilla olleen in-
deksi- ja valuuttakurssimuutosten médra vuoden 2022 talousarvion toteumassa oli noin 82 mil-
joonaa euroa [52]. Forsman-Jokisen (2022) mukaan monitoimihavittdjihankinnan osalta syn-
tyneistd siirtyvistd eristd ei ole muodostunut keskustelua tarpeesta vihentdd siirtyvien erien

mAaaraa.

Puolustusvoimissa siirtyvid erid voidaan myds muodostaa tarkoituksella. Tilausvaltuuden ja
méadrdrahakehyksen kdyton alkaessa hankintojen suhteen liian aikaisin, voi haastateltujen mu-
kaan muodostua tilanne, jossa kehittdmiseen varattua rahaa on kdytdssd huomattavasti aikai-
semmin kuin ollaan edes tietoisia hankittavasta materiaalista. Tdma aika on kuitenkin sidottu

tilausvaltuuteen, jonka viisi vuotinen méérdaika vihenee ennen hankintasopimuksen laatimista.

Aika, jossa tilausvaltuus on voimassa ilman hankintasopimusta, voi paittyé jossain tapauksissa
litan aikaisin. Siirtyvan erédn tarkoituksenmukainen kéyttd6 mahdollistaa kehitysohjelman jatku-
misen teoreettisesti yhdeksén vuoden padhén. Puolustusmateriaalin hinnan nouseminen, indek-
sin ja valuuttakurssien muutosten my6td hankkeiden todelliset kustannusvaikutukset voivat
muodostua huomattavasti alkuperdistd suunniteltua korkeammiksi. Néin ollen yksittdisen hank-
keen rahoituksen sijaan pitdisi kiinnittdd huomiota my6s kyseisen momentin todellisiin koko-

naiskustannuksiin.
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Tarkastellessa koko hankintamenettelyé ja siirtyvien erien haittavaikutuksia, voidaan tarkas-
tella myds kysymysti kilpailutusmenettelyn sisdllostd. Varsinainen kilpailutusmenettely toteu-
tetaan jo ennen hankintapditoksen tekemistd, joten sillé ei ole suoranaista vaikutusta siirtyvien
erien muodostumiseen. Tdman perusteella olisikin syytd pohtia, tulisiko kilpailutusmenettelyyn

sisdllyttdd toimittajan arvio hankkeen maksuaikatauluista?

Maksuaikataulujen tulisi perustua mahdollisimman realistiseen ndkemykseen tulevien maksu-
jen osalta, eikd niitd suunniteltaisi liian optimistiksi. Toisaalta toimittajan on myds erittdin haas-
teellista arvioida omaa toimintaansa, koska ldhtokohtaisesti toimittajaosapuolen intresseissd on
myos toimittaa tilattu materiaali mahdollisimman lyhyelld aikataululla. Hankkeen kdynnistyt-
tyd liian negatiiviseksi laadittu arvio maksuaikatauluista aiheuttaa osaltaan myds lisédkustan-
nuksia valtiontalouden nikokulmasta, mutta momenttikohtaiset kokonaiskustannukset voitai-

siin sitoa paremmin kyseisen varainhoitovuoden indeksiin ja valuuttakurssiin.

Kokonaisuutena tarkastellen siirtomééridraha on luonnollinen osa nykyaikaisia kansainvélisia
puolustusmateriaalihankintoja. Sité ei tulisi ndhd4 negatiivisena ilmidni, vaan joustoa tuovana
tyokaluna. Kehitysohjelmat ja itse hankinnat suunnitellaan Puolustusvoimissa parhaan kyvyn
mukaisesti. Huomio siirtoméérarahojen suuruudesta pitdisi my0s siirtdd laajempaan kokonai-
suuteen kuin pelkkiin vuosi vuodelta kasvaviin lukuihin. Pelkit luvut kertovat vain hallinnon-

alan kasvaneesta volyymista.

Puolustusvoimissa vallitsee kulttuuri, jossa kaikki toiminta ja resurssit pyritdédn suunnittele-
maan mahdollisimman tehokkaasti. My6s méérarahojen vastuullisen kdyton ja kustannustehok-
kuuden osalta. Téstd on osoituksena tehokas médrirahojen seuranta, jossa méérirahojen tilan-
netta raportoidaan useasti kalenterivuoden aikana. Siirtyvien erien tahaton muodostuminen on
seurausta viivéstyneistd maksuaikatauluista ja tahallinen, toisin sanoen tarkoituksen mukainen
muodostuminen on seurausta liian etupainoisesta madrirahojen kidyton suunnittelusta suhteessa
kdytdnnon toimenpiteisiin. Liian etupainoinen kdyton suunnittelu on seurausta vaatimuksesta
saattaa médrdraha-arviot liian nopeasti osaksi talousarvioesitystd tai seurausta toimittajan il-

moittamasta lilan optimistisesta toimitusaikataulusta.

Nykyisessd budjettimenettelyssd positiivisena puolena on muun muassa suunnittelun ja maara-
rahojen myOntdmisen etupainotteisuus, mikd mahdollistaa kehitysohjelmat kdynnistdmisen ja
toteuttamisen nopealla aikataululla. Arviot kustannuksista tehddén varhaisessa vaiheessa (ta-
lousarvio), joita tdydennetddn tiedon lisdéntyessé lisdtalousarvioilla ja Puolustusvoimien sisdi-

selld kustannusten kohdentamisella kehitysohjelman siséll4.
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Negatiivisena puolena edelld mainittuun menettelyyn liittyen on tilausvaltuuden ajanjakson
lilan varhainen kdynnistyminen suhteessa hankintojen kdynnistymiseen. Puolustusvoimien
hankintaorganisaation resurssit sekd kaupallisen prosessin kesto kokonaisuudessaan sijoitet-
tuna viiden vuoden tilausvaltuuden ajanjaksolle voivat helposti johtaa tilanteeseen, jossa siirty-
vid erid muodostetaan tarkoituksella huolimatta siitd, ettd siirtomddrdrahamenettelyn tarkoitus
on mahdollistaa joustoja méadridrahojen kiyttoon pidempiaikaisissa, varainkdyttovuoden yli

ulottuvissa hankkeissa.

Siirtomaérirahat tulisi ndhdéd vain yhtend méaardrahalajina myos Puolustusvoimien taloushal-
linnassa tai toiminnan tehokkuutta arvioidessa. Ne eivit ole ilmi6 epdonnistuneesta suunnitte-
lusta, vaan enemménkin péinvastoin ne ovat merkki méairérahojen suunnitelmallisesta kaytosta
Puolustusvoimien materiaalisten kehitysohjelman osalta. Aikaisemmissa selvitystoissé, kuten
MATSI-tyoryhmien raporteissa, siirtyvid erid on késitelty negatiivisena ilmioné niiden suhteel-
lisen suuren mééran vuoksi. Korjaavat toimenpiteet oli laadittu niiden pienentdmiseksi. Siirty-
vit erdt tulisi késitelld toteutumia tarkastellessa neutraalisti vastaavalla tavalla kuin hankintoi-

hin kéytettyjd mairdrahoja.

Aikaisemmissa tutkimuksissa ei kuitenkaan oltu selvitetty siirtyvien erien todellisia vaikutuksia
ja syitd, miksi niitd ei saisi muodostua. Selvitykset ja erityisesti toimenpidesuositukset siirty-
vien erien vihentdmiseksi ovat kuitenkin tuoneet nikokulmia hankintojen kehittdmiseen, mutta
niilld ei ole voitu suoraan vaikuttaa siirtyvien erien trendiin. Hyvilla ja ajantasaisella seuran-
nalla seki hallinnalla, siirtomédrdrahamenettely on sen sijaan toimintaa parantava mekanismi,

joka takaa Puolustusvoimien systemaattisen kehittdmisen myds tulevaisuudessa.

7.3 Esitykset jatkotutkimukselle

Téssa tutkimuksessa selvitettiin siirtyvien erien muodostumista ja merkitystd Puolustusvoimien
materiaalihankintoihin liittyen. Siirtyvét erdt ja siirtomddrdrahan muodostuminen on koettu
Puolustusvoimissa negatiiviseksi ilmioksi, vaikka kyseinen menettely on luotu sen tarkoituk-
senmukaiseksi tuomaan joustoja puolustusmateriaalihankintoihin teknisend ja ajallisena toi-

menpiteend.
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Todellinen ongelmallisuus ei siis ole siirtyvien erien muodostaminen vaan enemménkin tilaus-
valtuuden alkamisen liian varhainen ajankohta kehitysohjelmiin ndhden. Téssé tutkimuksessa
ei selvitetty tilausvaltuuksiin liittyen vaihtoehtoisia menettelytapoja valtuusmenettelyn ja han-
kintojen kustannusten todelliseen yhteensovittamiseen. Voimassaolevien normien mukaisesti
tilausvaltuudet laaditaan vasta siind vaiheessa, kun kustannuksista on saatu edes suuntaa-antava
arvio, mutta nykyisen toimintamallin mukaisesti tilausvaltuudet laaditaan jo ennen tarjouspyyn-

tojen perusteella saatuja tietoja.

Nykyinen menettely edellyttdd vuosikohtaisten mééraraha-arvioiden tekemisen KEHO:n perus-
teella, jolloin ei ole edes tarkkaan tiedossa, mitd hankintoja on tarkoitus tehdd kehittimisohjel-
man aikana. Tutkimuksessa tulisi selvittdd vaihtoehtoinen menetelma4, jolla tilausvaltuuden al-
kamisajankohta saataisiin paremmin palvelemaan hankintojen toteuttamista siten, etti tilaus-
valtuuskausi mahdollistaisi hankintasopimusten mahdolliset ennakkomaksut tai ettd tilausval-

tuus olisi muuten joustavampi kehittdimishankkeiden toteuttamiseen.

Téssé tutkimuksessa ei kasitelty mahdollisia vaihtoehtoja siirtoméérarahalle. Siirtomééraraha-
kaudet ovat kategorisoitu tyypin mukaan eri mittaisiksi ja puolustusmateriaalihankintojen
osalta siirtomiéirdrahakausi on viisivuotinen. Mikéli on tiedossa etukiteen jonkin hankkeen
maksuaikataulujen viivdstyminen, voidaan kustannusten osalta suorittaa menoajoitusmuutos.
Sotatalouden tutkimuksen yhtené aiheena tulisi selvittdd menoajoitusmuutosten edut tai haitat

siirtoméérarahan kdyton suhteen ja niiden tosiasialliset vaikutukset.
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Talousarvion kisittely eduskunnassa

Eduskunta hyviksyy talousarvion tiysishimnossa.

Ministerididen toiminta- ja itelmat ja

Joulukuu Tammikun

Marraskun

Lokakuu

Hallituksen talousarvioehdotus eduskunman kisittelyyn, Syyskuu

Heinilkun Kesilkuu

Valtiovarainministerid) kisittelee ministerididen talousarvi

Helmikuu

Maaliskuu Hallitus padtes talousarvion mairirahakehyksesti

Hubtikuu

Miunisterididen talousarvioehdotukset valtiovarainministericlle

valtiovarainministerion kannaoton pohjalta. Hallituksen kehysriihi eli talousarviokisittely.

Liite 1
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ttelu seki seuranta, HL397

1minnan ja resurssien suunni

to

imien

Puolustusvo

katauluun sidotut tuotteet

isen ai

Tulosjohtam

PLM: Laatii hallinnonalan KEHE:n VM:lle.

PE: Laati LTA II TPA:n hallituksen esityksestd - luonnoksen ja mydhemmin virallisen LTA IT TPAm.
TY: Lihettid alustavan VURA-aineiston PESUUNNOS:1le.

Syonavit LTA TT muutokset SAP:iin.

PE: Kokoaa edellisen vuoden VURA:n
TY: laatii edellisen vuoden VURA:n

PE: Lihettdd KEHE:n PLM:lle
TY: Aloittaa omien VURA osuuksiensa valmistelun.

Marraskuu

PLM: Laatii hallinnonalan TAE tark. VM:66n

PE: Laatii TAE tarkennuksen PLM:66n.

Lihettaa vuoden TPA - i jeen.
TY: Lihettis osnutensa TAE tarkennukseen ja
lahertiviat KEHE - materiaalinsa PE:aan.

Lokakuu Maaliskuu

PE: Lihettdi TAE tarkennus - ohjeen. Syyskun
TY: Léhettévit alustavan TUNE - materiaalin PE:aan.
Paivi TOSU kanden rahoi i
ja suunni ur sap-jiitj

Elokuu Toukokuu

PLM: Osallistuu hallituksen budjettiriiheen. Liheti#3 hallinnonalan vastineet VM:lle. ) -

PE: Laatii PLM:lle mahdolliser tarkennukser, listiselvitykset ja korjaukset TAE:seen. e =D
Lahewi kehysehdotusohjeen (KEHE) ja laatii PV LTAE 1T PLM:60n.

TY: Lahettivit ohjeen mukaisen TURA - materiaalin PE:lle. Lahettdd LTAE IT materiaalin.

PLM: Kiy TAE valmisteluun liittyvit neuvottelut VM:n kanssa PLM: Lihettis PE:lle LTA I TPA:m

PE: Laatii PLM:lle mahdolliset tarkennukset. lisiselvitykset ja korjaukset TAE:seen

PLM: Julkaisee hallinnonalan mlostavoiteasiakirjan
VM-PLM: Kehyspiitoksen valmistelu

PE: Lihettéii VURAn PLM:66n, Lihettidi PVTUNE ja LTAE I ohjeen seki seuraavan
wvuoden TAE ohjeen

TY: Julkaisee omat TPA:nsa. Sybttivit siirtyneet erdt SAP-jirjestelmiin. Aloittavat
TUNE, LTAE Ija TAE esitysten laatimisen. TPA mukaiset médrirahat ml. siirtyvir erat
on siirretty mirirahaksi

PLM: TOSU ja TUNE ohyje.

PE: Toimintakertomus ja tilinp#éros

TY: Seuraavan vuoden rahoi itelmat ja itel sl
Lihettdd LTAE 1ja TAE osuutensa PE:lle

PLM: Lihettdd VM:lle hallinnonalan LTAE I:sen

PE: Lihettdd PVTAE:n PLM:66n, Valmistelee PEPAALL ja KP vilisen
keviiin tulosneuvottelumateriaalin yt. PLM.

TY: Osallistuu TOSU - kokouksiin, lahettivit lopulliset

PVKOM TUNE aineistot PE:aan

PLM: Laatii hallinnonalan TAE:n VM:lle
PE: Jirjesti PVKOM kevéin TUNE:n. jirjestid TOSU -kokoukset
TY: Osallistuu PVKOM TUNE:uun

PE: Laatii resurssitilannekuvan PEPAALLJORY n. Lahettdd LTA I TPA - luonnoksen (PEPAALLJORY n linjausten

mukaisen midrdrahojen kohdennuspééitdksen mlosyksikoille). Laatii LTA I virallisen TPA:n. Laherid LTAE II ohjeen.
TY:Sydnavit LTA T SAP:iin sekit tekevit kisketyt madirirahojen kohdennukser.



Yliluutnantti Hannu Hultin pro gradu -tutkielma Liite 3

Siirtyvien erien luokittelu

Luokka I

Siirtyvit erét, joiden syntyyn puolustushallinto voi omalla toiminnallaan vaikuttaa, on tirkein
luokka keskusteltaessa méararahojen kdyton tilannekuvasta.

Puolustusvoimien osavuosiraportin perusteella siirtyviksi erdksi ennakoituihin hankintoihin on
mahdollista kohdentaa maérirahoja valiaikaisesti muihin hankintoihin tai tehdd menoajoitus-

muutos syksyn lisdtalousarvioon.

Puolustushallinnon omasta toiminnasta aiheutuvia toimitusviiveitd aitheutuu mm. seuraavista

syisté:

— Hankintojen operatiiviset perusteet ovat episelvit ja suorituskykyvaatimukset muuttu-
vat hankinnan edetessd (muutoksia kesken hankintojen, hankinnan sitominen epéarealis-
tiseen rahoitustasoon liian aikaisessa vaiheessa)

— Hankintojen aikataulutus (etupainotteinen rahoituksen menoajoitus, talousarviobudje-
tointi liian aikaisessa vaiheessa, loppuvuoden toimitukset ja vastaanotot, ylioptimisti-
suus)

— Maéérérahat ja budjetointi (mairdrahan kdyttdennusteiden epdluotettavuus, rahankdyton
vuosikierto, riskienhallinnan puutteet)

— Hankeauditoinnin ja —ohjauksen puutteet (toimittajan ja alihankintaketjujen toiminta-
edellytysten selvittiminen, kehittimisohjelmien kokonaisvaltainen koordinointi, toimit-
tajaketjujen hallinta, rajapintojen selkeys ja kokonaisarkkitehtuurin ymmaértaminen, ti-
lataan keskenerdisid tuotteita, omia muutoksia valmiisiin tuotteisiin, ongelmien siirto
ylemmalle tasolle lilan my6héén)

— Hanke- ja hankintahenkildston mééri ja kokemus

— Optiot (mm. voimassa liian lyhyen aikaa, kriittisid ominaisuuksia siséllytetdin optioi-
hin)

— Hankkeiden keskeytykset (sovittelu- ja neuvottelumenettely).

Luokka II
Siirtyvét erét, joiden syntyyn puolustushallinnon omalla toiminnalla ei voida vaikuttaa.
Puolustushallinnon omalla toiminnalla ei aina voida vaikuttaa toimitusten etenemiseen suunni-

telmanmukaisesti. Tédllaisia toimitusviiveitd aiheutuu esim. seuraavista syisté:
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Force majeure (mm. luonnonolosuhteet, onnettomuudet, tyotaistelut, sodat, kriittiset
materiaalit ja yllattdvat kansainvéliset valvontarajoitukset)

Kansainvilisen puolustusmateriaalialan yhteistyon kehitys (mm. toimijoiden suuri
madrd, uudet yhteistydmuodot, poliittinen maariski)

Toimittajasta aiheutuvat (tarkoituksellisen halpa tarjous kilpailun voittamiseksi, hank-
keen aliresursointi, mahdollisten toimittajien véhyys, tekninen syy, toimittajan yliopti-
mistisuus)

Valitukset (mm. markkinaoikeus)

Luokka III

Siirtyvét erdt, jotka atheutuvat monista eri tekijoista.

Joissakin hankinnoissa syy- ja seuraussuhde toimitusviiveen aiheuttajasta ovat epédselvid ja tul-

kinnanvaraisia. Siirtyvd erd saattaa aiheutua useista tekijoistd, joiden syntyyn on vaikuttanut

sekd puolustushallinnon oma toiminta ettd ulkopuolisten toimijoiden toimintatapa. Esimerkiksi:

Sopimusriidat

Pédtoimittajasta riippumattomat syyt.
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Hallinnonalojen hankintojen kokonaisméiri vuonna 2021

Vuoden 2021 hankintojen kokonaismaara (miljoonaa euroa)
0 500 1000 1500 2000 2500

Véyldvirasto I 1912,88
Puolustusvoimat GGG  1636,17

Valtion tieto- ja viestintatekniikkakeskus N 325,87

ELY-keskusten ja TE-toimistojen kehittamis... [N 312,81

Poliisihallitus N 286,61

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos N 279,19
Verohallinto M 163,61
Ulkoministeric M 143,2
Rajavartiolaitos WM 131,35
Liikenne- ja viestintdvirasto M 117,63
Valtioneuvoston kanslia 1l 117,23
Maahanmuuttovirasto Bl 105,05

Rikosseuraamuslaitos Il 94,43

Innovaatiorahoituskeskus Business Finland 1l 89,59

Lahde: tutkihallintoa.fi, luettu 5.1.2023
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Vuonna 2021 syntyneiden siirtyvien erien taustatekijit

Lihde: Siirtyvien erien muistio JARISEKT/J4/P#iesikunta

Hankkeen

suuruus
Kohde (M€)
TSTILPU: LET 126,8
TSTMEPU: LV2020 101,8
TSTYHT: MAPUOPTUKA 42,2
TSTMAPU: Vastatykisto 40,6
TSTMEPU: Laivue 2000 MLU 36,6
TSTYHT: AG ampumatarvikkeet 36,2
PVTVM: Sotilastiedustelu 34,5
PVLOG: Ampumatarvikkeet 26
TSTYHT: Elva 22
PVLOG: LOGMY varaosat 21,8
TSTYHT: Helikopterijarjestelma 19,6
TSTMAPU: TAISTELIJA 18,5
TSTYHT: Pintatorjuntaohjus 2020 18,3
TSTILPU: ILMAV TSTTKK 17,5
PVTVM: Taydentavan ilmavalvonnan kehittami-
nen 15,8
Yhteenveto:

Luku-
Vaikutus maara
Puolustusvoimista riippumattomien syiden vaiku-
tukset 12

Puolustusvoimien paaasiallinen vaikutus 3

PV paa-
asialli-
nen syy
kylld/ei
Ei

Ei

Ei

Ei

Ei

Ei

Ei

Kylla

Ei
Ei

Ei
Ei

Kylla
Kylla

Ei

Liite 5

Huom.
FMS

Padosin FMS

FMS

Kaupallisten ja teknisten re-
surssien vahyys

Rahoitus etupainoitteista joh-
tuen yhteiseurooppalaisesta
hankintasopimuksesta

Puolustusvoimien oman GFE
velvoitteen keskeneraisyys
Rahoitus etupainoitteista
Toimittajalla ole ollut 100%
valmista, testattua ja toden-
nettua ratkaisua. Osa viivasty-
misesta johtui kaupallisen
prosessin hitaudesta.

Yhteensa (M€)

516,4
61,8
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27.10.18. Puolustusmateriaalihan-

kinnat
Prosenttiosuus
puolustusma-
teriaalihankin-
toihin kayte-
Kaytto Kaytetty koko- tyistd maarara-
(pl. peruutukset) naisuus (18 mom) hoista
Vuosi 2022 503 657 274,99 €

27.10.18.1.40. Indeksien ja valuutta-

kurssien muutoksista aiheutuvat me-

not (KPY) 7 411 905,20 € 1,47 %
4.21.27.10.18.1.40. Indeksien ja va-

luuttakurssien muutoksista aiheutu-

vat menot (KPY) 4601218,45 € 0,91%
4.20.27.10.18.1.40. Indeksien ja va-

luuttakurssien muutoksista aiheutu-

vat menot (KPY) 304 183,82 € 0,06 %

Vuosi 2021 483 180 878,84 €

27.10.18.1.40. Indeksien ja valuutta-

kurssien muutoksista aiheutuvat me-

not (KPY) 3738501,19€ 0,77 %
4.20.27.10.18.1.40. Indeksien ja va-

luuttakurssien muutoksista aiheutu-

vat menot (KPY) 369 278,03 € 0,08 %

Vuosi 2020 612 352 777,93 €

27.10.18.1.40. Indeksien ja valuutta-

kurssien muutoksista aiheutuvat me-

not (KPY) 8577 538,15 € 1,40 %
4.19.27.10.18.1.40. Indeksien ja va-

luuttakurssien muutoksista aiheutu-

vat menot (KPY) 1230081,96 € 0,20%
4.18.27.10.18.1.40. Indeksien ja va-

luuttakurssien muutoksista aiheutu-

vat menot (KPY) - £ 0,00 %

Vuosi 2019 541940 793,30 €

27.10.18.1.40. Indeksien ja valuutta-

kurssien muutoksista aiheutuvat me-

not (KPY) 2496 918,04 € 0,46 %

Vuosi 2018 513 011 449,06 €
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27.10.18.1.40. Indeksien ja valuutta-

kurssien muutoksista aiheutuvat me-
not (KPY) 15 208 037,56 € 2,96 %

4.17.27.10.18.1.40. Indeksien ja va-

luuttakurssien muutoksista aiheutu-
vat menot (KPY) 465 121,30 € 0,09 %

Ldhde: www.tutkihallintoa.fi, luettu 8.2.2023
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Tutkimuksen haastatteluissa kiytetyt kysymykset
Vastaajan nimi:
Tehtdva ja organisaatio:

1. BUDJETTIPROSESSI VALTIONHALLINNOSSA
a. Valtion médriarahojen kéytto on toisaalta tarkkaan rajoitettua, mutta toisaalta
sen tarkoitus on palvella yhteiskunnan parasta ja rajoitusten tarkoituksena on
ehkiistd julkisten varojen vadrinkaytoksia.
1. Miten kdytdnnossa olette kokeneet budjettiprosessin toimivuuden
omassa tehtdvéssinne?
ii. Muodostaako ns. byrokratia haasteita taloussuunnitteluun ja jos, niin
millaisia?

2. JULKISET HANKINNAT
a. Julkiset hankinnat toteutetaan erindisten sdéinndsten ja reunachtojen mukai-
sesti, muun muassa hankintalain ja kilpailulainsddddnnon mukaisesti.
i. Oletteko kokeneet tehtdvéssianne julkisten hankintojen toteutustavan
olevan kaikilta osin tarkoituksenmukainen, vai oletteko kokeneet siini
toimintaa liikaa rajoittavia tekijoita?

3. VALTUUDEN KAYTTO
a. Suurempien hankkeiden méirdrahojen osalta sovelletaan valtuusmenettelyd,
jossa miadrdrahojen vuosittaisen kiyttoperiaatteen osalta niiden kéyttod voi-
daan laajentaa kahdelle tai jopa kolmelle seuraavalle varainhoitovuodelle.
1. Millaisena olette kokeneet valtuusmenettelyn osana (hankkeiden) ta-
loussuunnittelua?

4. PUOLUSTUSVOIMIEN HANKINTAPROSESSI

a. Puolustusvoimien hankintaprosessit kdynnistyvét turvallisuuspoliittisesta se-
lonteosta, mutta varsinaisesti Puolustusvoimien kehitysohjelmasta. Prosessin
“matka” tunnistetun suorituskyvyn puutteesta hankkeen rahoituksen méaaritte-
lyyn pitdd sisélldén useita byrokraattisia vaiheita eri portailla. Prosessiin liittyy
muun muassa ylemmén tason budjettivalta sekd mahdollisesti annetut joustot,
kuten valtuusmenettely.

1. Onko tdssd menettelyssé sellaisia seikkoja, jotka muodostavat haasteita
taloussuunnittelun ndkokulmasta?

5. TRSS-PROSESSI
a. Toiminnan ja resurssien suunnittelu ja seuranta luo pohjan Puolustusvoimien
normaaliolojen toiminnalle. TRSS-prosessissa késitellddn samana vuonna ko.
vuoden toimeenpanoa ja seurantaa, sekd seuraavan vuoden talousarvioehdo-
tuksen suunnittelua.
1.  Onko mielesténne tdssd ko. prosessissa sellaisia tekijoitd, jotka muo-
dostavat haasteita suunnittelulle erityisesti hankintoihin liittyen?
6. KILPAILUTUSMENETTELY PUOLUSTUSVOIMIEN
MATERIAALIHANKINNOISSA
a. Puolustusvoimien kilpailutusmenettely noudattaa julkisista hankinnoista
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sdddettyjd lakeja ja méédrayksia.
i. Miten olette kokeneet kilpailutusmenettelyn byrokratian kdytdnnon ta-

salla?

ii. Muodostaako byrokraattisuus mahdollisuuksia vai haasteita ja millai-
sia?

iii. Muuttaisitteko jotain osaa kilpailutusmenettelystd, jotta se mielestidnne
vastaisi paremmin kilpailutuksen nopeampaan tai muuten tarkoituksen-
mukaisempaan toteuttamiseen?

7. SHRTYVIEN ERIEN MUODOSTUMINEN

a. Siirtyvien erid, siirtomdardrahoja, muodostuu laajemmissa hankkeissa aikatau-
lujen muuttuessa ja maksuaikojen pitkittyessd. Maksuja ei voida suorittaa etu-
kdteen, ennen hankittavan asian (tuote, palvelu jne.) saamista. Osa siirtyvista
eristd muodostuu Puolustusvoimista riippumattomista syisté ja osaan on tosi-
asiallinen mahdollisuus vaikuttaa. Siirtyvien erien muodostumista on yritetty
pienentéd erilaisten tyoryhmien selvitysten ja toimenpide-ehdotusten kautta.
Siitd huolimatta niiden euroméirdinen sekd suhteellinen osuus on ldhestulkoon
vain kasvanut. Myo0s sitomattoman siirtoméériarahan osuus on kokenut pienté
nousua.

i. Millaisena koette siirtyvien erien muodostumisen osana hankkeita?

ii. Miké on mielestdnne suurimmat tekijét niiden kasvutrendille? Vaikka
sitomattomien siirtoméérarahojen osuus on suhteessa pieni, niiden eu-
romddrdinen osuus on kuitenkin useita miljoonia euroja.

iii. Misti teiddn mielestdnne sitomattoman mairdrahan osuus johtuu?

8. Vuoden 2006 MATSI II-tyoryhmén loppuraportissa todetaan “’Siirtyvén erdn suuruus
heijastelee suunnittelujérjestelmén toiminnan puutteita.”, kuitenkin suurin osa siirty-
vistd madrdrahoista on todettu olevan sidottuja ja Puolustusvoimien mahdollisuudet
vaikuttaa niiden syntyyn ovat olemattomat tai vihiiset.

1. Miten koette viitteen paikkansapitdvyyden?
1. Onko sille perusteet vai onko kyseessa asia, joka ei ole riippuvainen
suunnittelusta, mikili se perustuu ennalta tunnistamattomiin tilanteisiin

9. SHRTYVIEN ERIEN VAIKUTUKSET TALOUSSUUNNITTELUUN
a. Laajempien hankkeiden rahoitus ulottuu yli vuotuisuusperiaatteen. Téll6in so-
velletaan valtuusmenettelyd, joka mahdollistaa méadrdrahojen kdyton usean
vuoden ajanjaksolle. Kuten aiemmin todettu, suurin osa méarirahoista siirre-
tadn tuleville varainkdyttovuosille sidottuina ja osa sitomattomana.
1. Miten ndette siirtyvien erien vaikutukset osana taloussuunnittelua?
ii. Ovat ne mahdollistajia vai muodostavatko ne haasteita suunnittelun
osana?
iii. Millaisia kokemuksia teilld on niiden vaikutuksista taloussuunnitte-
luun?
10. SIIRTYVIEN ERIEN HAITTAVAIKUTUKSET SUORITUSKYVYN
RAKENTAMISELLE
a. Puolustusvoimien suorituskyvyn rakentaminen perustuu tunnistettuun kehitta-
mistarpeeseen ja sithen vastaamiseen. Hankkeiden aikataulujen viivdstyminen
erindisistd syistd viivastyttdd my0s varsinaisen suorituskyvyn kédyttoonottoa.
1. Koetteko, ettd siirtyvit erit itsessddn ovat haittaa aiheuttavia vai ovatko
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ne vain seurasta muun toiminnan viivistymisestd suorituskyvyn kayt-
toonoton saamisen niakokulmasta?

11. MAINEENHALLINTA OSANA PUOLUSTUSVOIMIEN HANKINTOJA

a. Puolustusvoimien, kuten muidenkin valtion instanssien méérarahojen kayttoa
seurataan ja niistd keskustellaan mediassa.

b. Puolustusvoimien médrarahoista on keskusteltu myos muista ndkokulmista
esimerkiksi ndkyvien hankkeiden muodossa ja keskustelua on herittinyt vero-
rahojen kdyttdminen.

i. Oletteko havainneet joko Puolustusvoimien sisélld tai median kautta,
miten Puolustusvoimien hankintojen toteuttamiseen on otettu kantaa
julkisessa keskustelussa?

12. SHRTYVAT ERAT PUOLUSTUSVOIMIEN HENKILOSTON NAKOKULMASTA
a. Kaisittelette tyossdnne hankintoihin liittyvid kustannuksia.
b. Miten olette kokeneet siirtyvien erien merkityksen ja vaikutuksen osana ta-
loushallintoa?
c. Naetteko niilld olevan vaikutusta hankintojen toteuttamiseen ja voisitteko pe-
rustella ndkemyksenne?

13. SHRTYVAT ERAT MUUALLA VALTIONHALLINNOSSA
a. Siirtyvid erid muodostuu kaikissa pitkdaikaisia hankintoja toteuttavissa organi-
saatioissa niin julkisessa hallinnossa kuin myds yrityksissa silloin kun osa
hankintoihin suunnitelluista varoista siirretdén kaytettavéiksi suunniteltua myo-
hemmin.
i. Miten valtionhallinnossa nihddén siirtyvien erien muodostumiset osana
taloushallintoa? Koetaanko ne positiivisena, negatiivisena vai neutraa-
lina ilmidné teidén ndkokulmasta?

14. YHTEENVETO
a. Onko Teilld vield jotain sellaista lisdttdvai tai tarkennettavaa aikaisempiin ky-
symyksiin sekd aihealueeseen liittyvid, jonka katsotte aiheelliseksi tuoda
esille?



